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Paul de Beer

Tegengestelde visies op sociaal-economische zekerheid

Er gaapt een kloof tussen de verwachtingen van Nederlandse bevolking ten aanzien van de toekomstige ontwikkelingen op sociaal gebied en datgene wat zij wenselijk vinden, zo bleek onlangs uit het Sociaal en Cultureel Rapport 2004,  In het zicht van de toekomst van het Sociaal en Cultureel Planbureau. Zo verwacht een meerderheid van de bevolking dat de werkloosheid van laag opgeleiden zal stijgen, dat de uitkeringen zullen achterblijven bij de lonen, dat werkdruk en stress zullen toenemen en dat er minder vaste en meer tijdelijke banen zullen komen. Een grote meerderheid van de bevolking vindt deze ontwikkelingen echter allerminst wenselijk, maar acht ze blijkbaar onvermijdelijk. Deze kloof tussen wensen en verwachtingen zou wel eens te maken kunnen hebben met een even opvallende tegenstelling in de perceptie van de overheid en beleidsmakers enerzijds en de burgers anderzijds ten aanzien van het thema sociaal-economische zekerheid.

Hoewel niemand het doel van sociaal-economische zekerheid afwijst, hebben de meeste beleidsmakers en politici hierop een geheel andere visie dan de meeste burgers. Voor beleidsmakers en politici vereist sociaal-economische zekerheid verandering, dynamiek, innovatie en flexibiliteit. (Vgl. de Lissabon-doelstelling om de “meest dynamische kenniseconomie” ter wereld te worden.) In deze visie staat stilstand gelijk met achteruitgang, aangezien we in dat geval aan alle kanten door onze concurrenten worden voorbijgestreefd. Door krampachtig vast te houden aan het bestaande, aan verworven rechten, dreigen we deze op termijn juist te verliezen. Zo rechtvaardigt het kabinet-Balkenende de ingrepen in de verzorgingsstaat met het argument dat deze noodzakelijk zijn om de verzorgingsstaat in stand te houden. Ook in het bedrijfsleven is deze visie populair. Verandermanagement is daar de nieuwste hype.

De meeste burgers lijken echter een afkeer te hebben van of zelfs bang te zijn voor veranderingen. Zij hebben behoefte aan stabiliteit, voorspelbaarheid, zekerheid en duurzame bindingen, oftewel: rust. Veel burgers vrezen dat verandering in de praktijk vooral verslechtering, achteruitgang betekent. Zij zijn hierdoor geneigd zich krampachtig vast te klampen aan wat zij hebben en zich te verzetten tegen aantasting van verworven rechten. Een van de uitingsvormen hiervan is de neiging van Nederlanders om zich tegen van alles en nog wat te verzekeren.

Een enigszins vergelijkbare tegenstelling doet zich voor bij de houding tegenover het ‘globale’ en het ‘lokale’. Beleidsmakers en politici hanteren graag een internationaal of zelfs mondiaal (globaal) perspectief. Zij zijn warm voorstander van Europese integratie. De belangrijkste economische uitdagingen zien zij in de opkomst van nieuwe economieën als China en India. Die uitdaging dienen we niet te ontlopen door ons van de buitenwereld af te sluiten en zeker niet door handelsbelemmeringen op te werpen. De wereldhandel dient verder te worden geliberaliseerd, want globalisering zal uiteindelijk aan iedereen ten goede komen, mits we ons aanpassen aan de internationale krachtsverhoudingen. Alleen op het gebied van het internationale personenverkeer – oftewel migratie – neemt men een aanzienlijk terughoudender – om niet te zeggen afwijzend – standpunt in.

De gemiddelde burger is minder internationaal georiënteerd. De Europese Unie is een ver-van-mijn-bed-show, waarvan hij weinig goeds verwacht. Globalisering zien velen eerder als een bedreiging dan als een kans. Daarbij gaat het niet in de eerste plaats om de mogelijke negatieve gevolgen voor mensen elders op de wereld – waar de anti- of anders-globalisten de nadruk op leggen – maar vooral om de bedreiging die van globalisering zou uitgaan voor onze eigen verworvenheden: lagere lonen, langere arbeidstijden, slechtere sociale voorzieningen. Alleen ten aanzien van migratie lijken de opvattingen van burgers en politici redelijk parallel te lopen, al is de gemiddelde burger hierover wellicht nog negatiever dan de gemiddelde politicus. De afkeer van globalisering en het feit dat de nationale overheid hen hiertegen niet wil of kan beschermen, lijkt mensen ertoe te brengen geborgenheid en zekerheid te zoeken op lokaal niveau, in hun directe sociale omgeving: hun gezin, hun vrienden- en kennissennetwerk, de buurt, wellicht de stad. 

Drie strategieën om de kloof tussen beleid en burger te overbruggen

Hoe valt de kloof tussen politiek/beleidsmakers en burgers te overbruggen? Ik zie drie mogelijke strategieën.

· De eerste strategie gaat ervan uit dat de burgers het eenvoudigweg verkeerd zien. Wat zij als bedreiging ervaren is in feite in hun eigen bestwil. De overheid moet het dus gewoon beter uitleggen. Door meer informatie te verschaffen en betere communicatie zullen de burgers uiteindelijk het perspectief van de politici en beleidsmakers wel overnemen. Dit is de dominante strategie van Balkenende II. Zoals bijv. minister De Geus op 21 september 2004 in NRC Handelsblad opmerkte: "Het is geen ramp om je baan te verliezen". Oftewel: de angst voor werkloosheid is onterecht of in ieder geval overdreven.

· De tweede strategie erkent weliswaar dat het beleidsperspectief voor burgers, in ieder geval op korte termijn, verslechteringen inhoudt, maar verandering is nu eenmaal onvermijdelijk om te overleven. We moeten eerst door de zure appel heen bijten en dan zal het op den duur allemaal wel goed komen. In deze strategie wordt bijvoorbeeld het doel van baanzekerheid ingeruild voor werkzekerheid. Het is weliswaar niet leuk om je baan kwijt te raken, maar het is belangrijker dat je op langere termijn verzekerd bent van werk. Scholing en training, een leven lang leren, employability zijn instrumenten die in dit verband worden voorgesteld. Ook de Wet Flexibiliteit en Zekerheid kan hiervoor als voorbeeld gelden: meer ruimte voor flexwerk in de verwachting dat daardoor meer mensen kans hebben op werk. Versoepeling van de ontslagbescherming past eveneens in deze strategie: dat resulteert op korte termijn weliswaar in minder baanzekerheid, maar op langere termijn hebben hierdoor meer mensen kans op werk.

· De derde strategie neemt het perspectief van de burger als uitgangspunt en erkent dat de burger het in veel opzichten niet zo slecht ziet. Deze strategie impliceert derhalve dat het beleid moet worden aangepast. Het is een strategie die in het huidige beleid nauwelijks als serieuze optie wordt gezien. Toch biedt steeds meer onderzoek ondersteuning voor deze strategie. Sociale wetenschappers – zowel sociologen als politicologen – stellen vast dat zaken als vertrouwen, stabiliteit, zekerheid en duurzame bindingen, niet per se een belemmering hoeven te zijn voor een gezonde economische ontwikkeling, maar daaraan juist (kunnen) bijdragen. Om risico’s te willen nemen, is het belangrijk dat men erop kan vertrouwen voldoende verzekerd te zijn tegen de gevolgen van die risico’s. Werkgevers en werknemers zijn alleen bereid wederzijds in elkaar te investeren als zij ervan op aan kunnen dat hun arbeidsrelatie een duurzaam karakter heeft. Goed functionerende markten vragen niet alleen om financiële prikkels en concurrentie, maar minstens zo zeer om vertrouwen en betrouwbaarheid (vgl. de diverse boekhoudschandalen: Enron, Ahold). Er is recent dan ook terecht sprake van enige herwaardering van het Zweedse model, waarin de staat aan de burger veel zekerheid biedt en dat (in ieder geval de laatste jaren) economisch beter presteert dan veel andere landen. De Amerikaanse econoom Lindert betoogt in zijn recente boek Growing public dat een genereuze verzorgingsstaat – binnen zekere grenzen – eerder bijdraagt aan dan een rem vormt op de economische ontwikkeling.

De rol van de sociale sector

Het zal duidelijk zijn dat de strategie die wordt gekozen vergaande consequenties heeft voor de rol van de sociale sector bij het bevorderen van sociaal-economische zekerheid. Wordt de eerste strategie gevolgd, dan heeft de sociale sector vooral tot doel om informatie te verschaffen, kennis over te dragen en de koudwatervrees van de burger te proberen weg te nemen. 

In de twee strategie heeft de sociale sector tot taak om burgers weerbaar te maken en voor te bereiden op de grote veranderingen die voor de deur staan. De nadruk zal dan liggen op scholing en training, niet alleen om nieuwe kennis en vaardigheden bij te brengen die nodig zijn in de economie van de toekomst, maar vooral ook om mensen flexibel en weerbaar te maken, zodat zij beter kunnen omgaan met en minder bang zijn voor veranderingen. Verandermanagement is dan niet alleen iets voor het management maar voor iedere burger.

Wordt daarentegen de derde strategie gevolgd, dan is niet onmiddellijk duidelijk welke rol de sociale sector te spelen heeft. Dat hangt af van het specifieke beleid dat in dit geval wordt gevoerd. Het reeds genoemde Zweedse model zou hier wellicht een voorbeeld kunnen zijn. Essentieel in dat model is de combinatie van (inkomens)zekerheid en actief arbeidsmarktbeleid. Mensen die hun werk (dreigen te) verliezen worden niet alleen aangesproken op hun eigen verantwoordelijkheid, maar worden actief begeleid – en desnoods gedwongen – om zich te kwalificeren voor een nieuwe functie. Dat kan via scholing, via werkervaring en eventueel (tijdelijk) via een gesubsidieerde baan. Kortom: activerend arbeidsmarktbeleid, zoals dit in de jaren negentig ook in Nederland geleidelijk van de grond is gekomen, maar de laatste jaren weer op zijn retour lijkt te zijn. Activering wordt in dit model echter niet primair gerealiseerd door middel van financiële prikkels, aangezien werklozen aanspraak maken op een royale uitkering – al houdt men de mogelijkheid van een sanctie bij onvoldoende medewerking als stok achter de deur. Het gaat er vooral om mensen te activeren en te motiveren door hen een reëel perspectief op een nieuwe baan te bieden, die aansluit bij de eigen mogelijkheden en competenties.

Sociaal-economische zekerheid in Rotterdam

Wat betekent dit meer concreet voor het beleid gericht op sociaal-economische zekerheid in Rotterdam?

In Rotterdam manifesteert de tegenstelling tussen politici/beleidsmakers en burgers op de twee genoemde punten zich nog sterker dan elders in Nederland. Rotterdam is immers een stad waarvan de economie bij uitstek internationaal georiënteerd is en in feite bestaat bij de gratie van globalisering. Tegelijkertijd lijkt het onvermijdelijk dat die economie grote veranderingen zal ondergaan. In veel opzichten heeft Rotterdam immers een traditionele, om maar niet te zeggen ‘ouderwetse’ economische structuur. Het aandeel van banen in industrie, bouw en transport en communicatie bedraagt in Rotterdam 25 procent. Dat is weliswaar gelijk aan het landelijk gemiddelde, maar veel meer dan in Amsterdam, Den Haag en Utrecht, waar het om ongeveer 15 procent gaat. Rotterdam heeft daarentegen relatief weinig zakelijke dienstverlening (19% tegenover 20 à 22% in de andere drie grote steden, al is dit landelijk slechts 16%). Deze traditionele economische structuur lijkt op langere termijn niet levensvatbaar. Zo is het aantal banen in industrie, bouw en transport en communicatie de laatste tien jaar met 15 procent (15.000 banen) teruggelopen, terwijl de werkgelegenheid in deze sectoren landelijk en in de andere drie grote steden redelijk stabiel was. Daar stond minder groei in de andere sectoren (m.u.v. de niet-commerciële diensten) tegenover dan in de andere drie grote steden. Zo groeide het aantal banen in de overige zakelijke dienstverlening de afgelopen tien jaar in Rotterdam slechts met een kwart, terwijl deze in Amsterdam, Den Haag en Utrecht met ongeveer de helft toenam.

De Rotterdamse bevolking lijkt slecht voorbereid op deze veranderingen in de economische structuur. De beroepsbevolking is relatief laag opgeleid: 34 procent heeft ten hoogste vmbo-niveau, tegenover 28 procent landelijk, 26 procent in Den Haag en 20 à 21 procent in Amsterdam en Utrecht. De perspectieven voor degenen die hun baan in de traditionele sectoren kwijt (dreigen te) raken, lijken dan ook niet best, aangezien in de groeisectoren (vooral de zakelijke en niet-commerciële diensten) gemiddeld een hoger opleidingsniveau wordt gevraagd. Momenteel is er voor iedere twee ongeschoolden in Rotterdam slechts één ongeschoolde baan beschikbaar. Het is dan ook begrijpelijk dat er onder de Rotterdammers veel angst en afkeer lijkt te bestaan voor de veranderingen die zich aandienen. De toekomst heeft voor hen weinig goeds in petto. Zo is het percentage van de Rotterdamse bevolking dat bij de belangrijkste problemen in Rotterdam aan sociale problemen denkt, toegenomen van 7 in 1995 naar 20 in 2004 (COS, Omnibusenquête; overigens noemt driekwart vzan de ondervraagden problemen m.b.t. de openbare orde en veiligheid).

Enerzijds lijkt dit de behoefte op te roepen om zich terug te trekken in de lokale gemeenschap, maar anderzijds herkennen velen deze, door de opmars van allochtonen, niet meer als hun eigen gemeenschap. Het is dan ook niet toevallig dat Fortuyn zijn grootste succes in Rotterdam boekte.

Sociaal beleid in Rotterdam kan niet anders dan dit gegeven als uitgangspunt nemen. Rotterdam is in sociaal-economisch opzicht een heel andere stad dan Amsterdam en het lijkt niet zinvol en haalbaar om zich net als Amsterdam vooral op hippe nieuwe economische activiteiten te richten, zoals de modieuze ‘creatieve’ sector. Bovendien zou een baan in die sector voor veel Rotterdammers te hoog gegrepen zijn. Toch is het op langere termijn onvermijdelijk dat de Rotterdamse economie zich in een andere, meer ‘moderne’ richting zal ontwikkelen. Het is de vraag of deze ontwikkeling zo kan worden gestuurd, dat zij ook voor lager opgeleiden voldoende werkgelegenheidsperspectief zal bieden. Als de traditionele laag gekwalificeerde werkgelegenheid in de marktsector afkalft, lijken de mogelijkheden daarvoor vooral te moeten worden gezocht in de niet-commerciële dienstensector. Dat dit niet onmogelijk is mag blijken uit het feit dat tussen 1996 en 2002 het aantal ongeschoolde (elementaire) functies in Rotterdam, ondanks de werkgelegenheidskrimp in de traditionele sectoren, met 22 procent is gegroeid, evenveel als in de hogere en wetenschappelijke functies. Het is aannemelijk dat deze ongeschoolde banen er vooral in de niet-commerciële dienstensector zijn bijgekomen (al ontbreken de cijfers om dit te staven).

Om de sociaal-economische zekerheid van de Rotterdamse bevolking te vergroten zou het beste een driesporenbeleid kunnen worden gevolgd. 

In de eerste plaats is het van groot belang te investeren in opleiding en scholing, om een betere aansluiting tot stand te brengen tussen de (toekomstige) werkgelegenheidsstructuur en de kwalificaties van de beroepsbevolking. Men mag hiervan echter geen wonderen verwachten. Niet iedereen is op korte termijn bij te scholen. Bovendien zal er steeds weer nieuwe instroom zijn van on- en laaggeschoolden, al probeert het huidige gemeentebestuur dit zoveel mogelijk tegen te gaan. De mismatch tussen opleidings- en functiestructuur zal hierdoor niet binnen afzienbare termijn verdwijnen. (Waarschijnlijk is het vanuit dit perspectief effectiever om het tekort aan hoog opgeleiden in de Rotterdamse beroepsbevolking te verkleinen door meer hoog opgeleiden naar Rotterdam te lokken. Zie mijn column ‘Rotterdam moet hoogopgeleiden lokken’ in ESB van 9 januari 2004.) 

Naast dit eerste spoor, dat aansluit bij de tweede strategie die ik aan het begin heb genoemd om de kloof tussen beleid en burgers te overbruggen, dient dan ook een tweede spoor te worden gevolgd, waarin gepoogd wordt de werkgelegenheid aan te passen aan het beschikbare arbeidsaanbod. Dit is ook op langere termijn helemaal niet zo’n gekke strategie. Het is geen toeval dat de landen met de hoogst opgeleide beroepsbevolking – de rijke westerse landen – verhoudingsgewijs ook de meeste hooggekwalificeerde banen hebben. En evenmin is het toeval dat de stijging van het gemiddelde opleidingsniveau in Nederland in de afgelopen eeuw gepaard ging met een sterke opwaardering van de aard van het werk. De werkgelegenheid past zich op den duur steeds weer aan aan het beschikbare arbeidsaanbod. Het is aannemelijk dat dit proces zich ook in Rotterdam zal voltrekken, maar daar kan wel een lange periode overheen gaan. Om dit proces te versnellen is het verstandig bewust werk te creëren dat aansluit bij de kwalificaties van de beroepsbevolking. Het arbeidsmarktbeleid van de afgelopen tien jaar was in hoge mate op deze remedie gericht: daarom zijn er tienduizenden gesubsidieerde banen gecreëerd (banenpool, JWG, Melkertbanen, ID-banen) en subsidies aan het bedrijfsleven verstrekt voor de creatie van laagbetaalde banen (SPAK). Het is navrant dat deze banen vooral werden gecreëerd toen de arbeidsmarkt sterk aantrok en nu weer worden wegbezuinigd op het moment dat er steeds meer behoefte aan ontstaat. Maar zelfs als er niet zou worden bezuinigd op de ID-banen maar er nog meer geld voor beschikbaar zou komen, zou het een enorme opgave zijn om daarmee de inactiviteit onder de ongeschoolden en laagopgeleiden voldoende terug te dringen. Het tekort aan elementaire en laaggeschoolde banen bedraagt in Rotterdam namelijk zo’n 20.000 banen. Dit betekent dat het huidige aantal gesubsidieerde banen (10.000, excl. WSW) verdrievoudigd zou moeten worden om het overschot aan ongeschoolden en laagopgeleiden te kunnen opnemen! 

Behalve in de vorm van gesubsidieerd werk moet daarom ook op de reguliere arbeidsmarkt gezocht worden naar mogelijkheden om meer werk voor laagopgeleiden te creëren. Waarschijnlijk biedt vooral de publieke sector hiervoor mogelijkheden. Rotterdam heeft een redelijk grote publieke sector: 34,5% van de werkgelegenheid is te vinden in de niet-commerciële dienstverlening, vergelijkbaar met Amsterdam en iets meer dan het landelijk gemiddelde. Bovendien is het aantal banen in deze sector de afgelopen tien jaar met een derde gegroeid (tegenover 12% voor alle banen in Rotterdam). Hoewel in de publieke sector veel hoog opgeleiden werkzaam zijn, zijn hier toch ook kansen om meer werk voor laagopgeleiden.te creëren. Met name valt te denken aan ondersteunende diensten, waarin zij het werk van professionals verlichten. Denk aan conciërges, klassenassistenten, verpleeghulpen, ziekenverzorgers, kantoorhulpen etc. In de Economische Verkenning Rotterdam 2004 van het Ontwikkelingsbedrijf Rotterdam (OBR) wordt gesuggereerd Rotterdam te ontwikkelen als voorzieningenstad. Ik neem die suggestie graag over, maar verbind er de aanbeveling aan om hierbij expliciet te streven naar het creëren van banen voor laagopgeleiden.

Het is echter realistisch om ervan uit te gaan dat er een forse groep Rotterdammers zal overblijven voor wie betaald werk geen reëel perspectief (meer) is. Om ook hen toch enige sociaal-economische zekerheid te kunnen bieden, dient het derde spoor zich te richten op inkomensbeleid. Een gericht armoedebeleid is onmisbaar om diegenen die in het economische proces buiten de boot zijn gevallen, een acceptabel bestaan te bieden. Werk mag dan de ‘koninklijke’ weg zijn naar en sociaal-economische zekerheid, als deze weg onbegaanbaar is dient men ook de ‘prinselijke’ weg te volgen van directe armoedebestrijding via een gericht inkomens- en socialezekerheidsbeleid.

Het mag een open deur lijken, maar in deze tijd waarin regelmatig valt te beluisteren dat de verzorgingsstaat alleen kan worden gered door hem eerst grotendeels te ontmantelen, kan het geen kwaad het nog eens te benadrukken: vergroting van de sociaal-economische zekerheid van de burgers vraagt allereerst om de bestaande zekerheden zoveel mogelijk te beschermen en in stand te houden.

