Armoede: meer dan te weinig inkomen?
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Twee voorbeelden van het hedendaagse denken over armoede:

· De kerstactie van de Voedselbanken bij Albert Heijn: vooral een middel om AH te spekken? Waarom zamelt men geen geld in, zodat de armen zelf bij de Aldi of Dirk nog meer kunnen kopen? Wordt het de armen niet toevertrouwd om vrij over geld te beschikken? Angst dat ze het aan de verkeerde zaken besteden?

· Fototentoonstelling ‘Schraal’ van Van Kesteren: ‘Jongen in bad’: is dit armoede? Of vandalisme? Is armoede een individueel probleem van ‘onaangepaste’ mensen die zich in de samenleving niet weten te redden?
De laatste jaren lijkt de oorzaak van armoede in toenemende mate te worden gezocht in persoonlijke factoren: een echtscheiding, drop-out, drugsverslaving, psychische storing, faillissement van eigen bedrijf, schulden maken, etc. De oplossing wordt dan ook in de eerste plaats gezocht in een persoonsgerichte aanpak, maatwerk.

Deze visie staat haaks op de dominante opvatting in de jaren tachtig en negentig toen de oorzaken van armoede werden gezocht in maatschappelijke factoren: tekort aan banen, onvoldoende sociale zekerheid, hoge huren, etc. Oplossingen werden toen gezocht in het scheppen van banen (bijv. Melkertbanen), koppeling van de uitkeringen aan de lonen, hogere huursubsidie e.d.

Welke visie is de juiste? In werkelijkheid gaat het natuurlijk om een combinatie. Van mensen die in vergelijkbare omstandigheden verkeren, bijv. een alleenstaande moeder of een werkloze, zijn sommigen arm en anderen niet; sommigen zitten bij de pakken neer en anderen zetten alles op alles om verbetering in hun situatie te brengen. Persoonlijke factoren doen er dus toe. Maar het is even zeker dat er grote, structurele verschillen in de kans op armoede zijn tussen verschillende sociale categorieën: laagopgeleiden zijn vaker arm dan hoogopgeleiden, allochtonen vaker dan autochtonen, alleenstaande moeders vaker dan gehuwde moeders. Bepaalde groepen hebben dus veel meer kans op armoede dan anderen, zonder dat zij daar zelf veel aan kunnen doen. Beleid dat zich louter op individuele factoren richt, negeert het feit dat maatschappelijke factoren ook van groot belang zijn.
Wat verklaart de ontwikkeling van de armoede?
Dit blijkt duidelijk als we ons nader richten op de ontwikkeling van de armoede in de afgelopen decennia en de factoren die die ontwikkeling verklaren. Ik ga hierbij uit van de definitie van armoede die het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) en het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) hanteren in hun jaarlijkse armoedemonitor en die is gebaseerd op het bijstandsniveau in het jaar 1979 (de z.g. lage-inkomensgrens). Iedereen die onder dit niveau zit ​– gecorrigeerd voor inflatie – geldt als arm. Het gaat hier om een z.g. absolute armoedegrens, dat wil zeggen dat de hoogte ervan niet afhangt van het gemiddelde welvaartsniveau in ons land. Het is dus mogelijk dat de armoede afneemt, terwijl de kloof tussen arm en rijk groter wordt, namelijk wanneer het inkomen van de armen stijgt, maar het inkomen van de rijken nog sneller stijgt. Ik kom er nog op terug of dit wel een goede armoededefinitie is.

Het percentage van alle huishoudens dat arm is, fluctueert sterk met de economische situatie. Tijdens de diepe economische recessie van de eerste helft van de jaren tachtig nam de armoede sterk toe, tot meer dan een op de vijf huishoudens in 1985; in de periode van economisch herstel daarna daalde ze weer, maar tijdens de recessies van begin jaren negentig en het begin van deze eeuw nam de armoede weer licht toe. In 2004 was een op de tien huishoudens arm. Cijfers voor 2005 en 2006 zijn nog niet beschikbaar, maar waarschijnlijk is de armoede het afgelopen jaar dankzij het aantrekken van de economie weer gedaald. Over de gehele periode van de afgelopen twintig jaar bezien is de armoede in Nederland gehalveerd (van 22 naar 10 procent). Vergelijken we de huidige armoede met die van dertig jaren geleden (d.w.z. 1977) dan bedraagt de daling echter slechts twee procentpunten. 

Meer inzicht in de achtergrond van deze ontwikkeling krijgen we door de armoede van drie afzonderlijke groepen te bezien: de werkenden, de niet-werkenden onder de 65 jaar en de 65-plussers. We zien dan zeer grote verschillen: van de niet-werkenden onder de 65 jaar, die van een uitkering afhankelijk zijn, is de helft arm, van de werkenden is dit slechts 6 procent. De armoede onder 65-plussers was twintig jaar geleden ook nog hoog (ruim een op de vier), maar is inmiddels bijna tot het niveau van dat van de werkenden gezakt. Dat is des te opmerkelijker, omdat de armoede onder uitkeringsgerechtigden onder 65 jaar sinds 1985 niet is gedaald en nog steeds bijna twee keer zo hoog is als in de jaren zeventig. Onder de werkenden is de armoede wel gedaald in de tweede helft van de jaren tachtig, maar sindsdien op hetzelfde niveau gebleven. De laatste jaren is het aantal working poor zelfs weer toegenomen.
Dat de armoede op en neer gaat met de economische conjunctuur en dat er grote verschillen zijn tussen verschillende groepen, is een sterke aanwijzing dat de oorzaak van armoede niet primair bij persoonlijke factoren ligt. Tijdens een economische recessie zijn er immers niet méér echtscheidingen, drop-outs, psychisch gestoorden, enz. dan tijdens een hoogconjunctuur. De invloed van de economische situatie kan langs twee wegen lopen; welke weg het grootste gewicht in de schaal legt is van groot belang om het meest effectieve beleid te bepalen. Als de economie aantrekt kan de armoede ten eerste dalen doordat meer armen werk vinden. Werkenden zijn nu eenmaal veel minder vaak arm dan niet-werkenden. Maar de armoede kan, ten tweede, ook dalen doordat het inkomen van de armen stijgt, bijvoorbeeld doordat de uitkeringen worden verhoogd. 
We horen tegenwoordig vaak dat werk de beste manier is om armoede te bestrijden. Als dat waar is zou de daling van de armoede sinds 1985 vooral toe te schrijven moeten zijn aan het feit dat meer mensen aan het werk zijn gekomen. Als we de verandering van de armoede tussen 1985 en 2004 uitsplitsen naar de achterliggende oorzaken, dan blijkt echter dat slechts een tiende van de daling van de armoede (het roze vlak: 1,1%-punt) kan worden toegeschreven aan de groei van het aantal werkenden. Een achtste is het gevolg van de toename van het aantal 65-plussers (die minder vaak arm zijn dan niet-werkenden onder 65 jaar; het paarse vlak: 1,4%-punt). Ruim een kwart (rood: 3,3%-punt) van de daling van de armoede is het gevolg van de stijging van het inkomen van werkende armen en de helft van de stijging van het inkomen van niet-werkende armen, d.w.z. aan verhoging van de uitkeringen. Zoals we al gezien hebben is dat echter vrijwel volledig te danken aan verhoging van de uitkeringen van 65-plussers (grijs) en niet aan die van uitkeringsgerechtigden onder 65 jaar (groen). 

De kleine bijdrage van de groei van het aantal werkenden betekent, dat als de inkomens van de armen qua koopkracht sinds 1985 gelijk waren gebleven en alleen het aantal banen was gegroeid, de armoede niet met ruim 11 procentpunten zou zijn gedaald, maar slechts met iets meer dan 1 procentpunt. Er zouden nu dan 400.000 gezinnen méér in armoede hebben geleefd! Verhoging van de uitkeringen en, in iets mindere mate, een stijging van het inkomen van laagbetaalde werkenden, is dus veel effectiever om armoede te bestrijden dan het stimuleren van de werkgelegenheid. De verklaring daarvoor is dat verhoging van uitkeringen bijna volledig ten goede komt aan armen, terwijl banengroei voor het grootste deel terecht komt bij mensen die niet arm zijn, zoals schoolverlaters en herintredende vrouwen.
Kijken we nog afzonderlijk naar de daling van de armoede tussen 1985 en 1995 en tussen 1995 en 2004, dan zien we dat in de eerste periode de vermindering van armoede onder werkenden (rood) de belangrijkste factor was en in de tweede periode de vermindering van de armoede onder 65-plussers (grijs). In de laatste periode leverde echter ook de groei van het aantal werkenden (roze) een substantiële bijdrage.
Hogere uitkeringen leiden tot minder armoede …
Wat betekent deze analyse nu voor het toekomstige beleid om armoede te bestrijden?

Allereerst ziet het er de komende jaren sowieso gunstig uit. Als de uitkeringen meegroeien met de lonen (d.w.z. als de koppeling wordt toegepast), zal het aantal armen fors teruglopen. Anders gezegd: de koopkracht van de armen zal de komende jaren redelijk stijgen. Let wel, de kloof tussen arm en rijk wordt daar niet kleiner door. Integendeel, door de systematiek van de koppeling aan de CAO-lonen zal de afstand tussen de uitkeringen en het gemiddelde gezinsinkomen nog toenemen (m.n. door incidentele loonstijgingen en door de groei van het aantal tweeverdieners). Willen we niet alleen armoede in absolute zin bestrijden, maar ook de inkomensongelijkheid, dan zullen we de uitkeringen sterker moeten verhogen dan de CAO-lonen. Ik ben echter bang dat daar in Nederland geen (politiek) draagvlak voor is.

Een alternatief is een extra verhoging voor specifieke groepen, voor wie armoede het moeilijkst te dragen is. Daar is de afgelopen tien jaar al een begin mee gemaakt, in het bijzonder door extra belastingverlaging voor ouderen, waardoor de netto-AOW-uitkering tegenwoordig zo’n 7 procent hoger is dan de bijstandsuitkering. We hebben al gezien dat dit een indrukwekkend effect had op de armoede onder ouderen, die daalde van 28% in 1985 naar 7% momenteel. Daarmee is de armoede onder ouderen nog maar iets hoger dan onder de werkenden. Eens te meer een bewijs hoe effectief inkomenspolitiek kan zijn om armoede te bestrijden!
Maar is werk uiteindelijk toch niet een beter instrument om armoede te bestrijden dan verhoging van uitkeringen? Dat is iets wat we de afgelopen jaren uitentreuren gehoord hebben van beleidsmakers en politici. Daarvoor voeren zij twee redenen aan. Ten eerste zou het beter zijn als mensen zelfstandig in hun inkomen kunnen voorzien en niet langer afhankelijk zijn van de overheid. Dat zou ze ook minder kwetsbaar maken voor bevriezing of verlaging van de uitkering in economisch slechte tijden. Bovendien is werk ook belangrijk om mensen uit hun sociaal isolement te halen en een zinvolle tijdsbesteding en levensvervulling te geven. Armoede is immers meer dan een louter financieel probleem, maar een vorm van sociale uitsluiting. Ten tweede zou meer armen aan het werk helpen ook het maatschappelijke en financiële draagvlak voor het stelsel van sociale zekerheid versterken. Als minder mensen een beroep doen op een uitkering en meer mensen werken en dus belasting en premies afdragen, wordt het veel gemakkelijker de verzorgingsstaat in stand te houden. Daar profiteren ook de armen van die niet aan het werk komen, aangezien het de financiële ruimte schept om de uitkeringen te verhogen. Deze argumentatie sluit natuurlijk nauw aan bij de dominante opvatting dat de overheidsuitgaven een belasting vormen voor onze economie en dat zoveel mogelijk ruimte moet worden geboden aan de vrijemarkteconomie.
… meer werk echter nauwelijks
Hoe sterk is deze argumentatie? Wat het eerste argument betreft – werk is goed voor individuele armen ​– kunnen we allereerst opmerken dat van de ruim 400.000 arme huishoudens zonder werk, hooguit de helft – namelijk die afhankelijk zijn van een werkloosheids- of bijstandsuitkering – een reële kans maakt op werk. De andere helft – gepensioneerden en arbeidsongeschikten – zal vrijwel zeker op een uitkering blijven aangewezen, zodat werk voor hen geen ontsnapping aan de armoede kan bieden. Voor de helft die wel aan het werk zou kunnen komen, moet aan drie voorwaarden zijn voldaan willen zij werkelijk van meer werk profiteren. Ten eerste moet het werk daadwerkelijk bij die armen terecht komen, ten tweede moet het om duurzaam werk gaan en ten derde moet het werk zijn dat perspectief biedt op inkomensverbetering. Helaas wordt in de praktijk maar zelden aan al deze voorwaarden voldaan. Zoals reeds opgemerkt komen de meeste nieuwe banen niet bij armen terecht, maar bij mensen uit huishoudens die niet arm zijn. Hoewel het percentage werkenden in de bevolking van 20-64 jaar tussen 1985 en 2004 steeg van 59 naar 72 procent, is het percentage huishoudens zonder inkomen uit arbeid in die periode slechts gedaald van 41 naar 35 procent. Van de armen die wel aan het werk komen, blijkt bovendien de helft dit binnen zes jaar weer kwijt te raken. En ten slotte blijkt het hebben van betaald werk ook geen garantie te bieden dat men uit de armoede ontsnapt. Zo groeide tussen 1995 en 2004 het aantal werkenden dat toch arm is van iets minder dan 200.000 naar ruim 250.000. Van iedere tien armen hebben er nu vier betaald werk, terwijl dit er tien jaar geleden nog maar twee waren. Werk biedt dus steeds minder inkomenszekerheid. 
Hoe belangrijk is werk voor het welzijn van mensen? Het is waar dat werklozen en arbeidsongeschikten beduidend minder gelukkig en vaker sociaal geïsoleerd zijn dan werkenden. Maar gepensioneerden blijken zich juist positief van werkenden te onderscheiden: zij vormen een van de gelukkigste groepen in onze samenleving. Ook zonder werk valt blijkbaar heel wel te leven!
Hoe staat het met het tweede argument, dat meer uitkeringsgerechtigden aan het werk helpen noodzakelijk is om ons sociale stelsel in stand te houden? Dit argument is inmiddels zo vaak herhaald dat er haast niemand meer is die het nog serieus ter discussie durft te stellen. En zeker nu de vergrijzing als een donkere wolk boven ons hoofd hangt, heeft dit argument nog extra aan overtuigingskracht gewonnen. Toch zou ik er wel een kanttekening bij willen plaatsen. 
Tussen 1983 en 2004 zijn de uitgaven voor sociale zekerheid in Nederland met 7,6 procentpunten van het bruto binnenlands product (bbp) gedaald. Volgens een analyse van het Centraal Planbureau (CPB, De Nederlandse collectieve uitgaven in historisch perspectief, 2006, tabel 4.2) is slechts een derde daarvan (2,6 procentpunt) te danken aan het feit dat de arbeidsparticipatie is gestegen (rood) en het aandeel uitkeringsgerechtigden is gedaald (groen). De helft is het gevolg van het feit dat het niveau van de uitkeringen is achtergebleven bij de gemiddelde inkomensontwikkeling in ons land (roze) (en nog een kwart door taakverschuivingen, zoals de privatisering van de Ziektewet (paars)). Dat het sociale stelsel ons nu een stuk minder kost dan ruim twintig jaar geleden, komt dus niet zozeer doordat meer uitkeringsgerechtigden aan het werk zijn gegaan, maar doordat de inkomenszekerheid die het stelsel biedt is verminderd. De groei van het aantal werkenden is dus niet gepaard gegaan met meer, maar juist met minder inkomensbescherming. Voor de toekomst betekent dit dat het allerminst zeker is dat verdere groei van de werkgelegenheid ook ten goede zal komen aan de inkomenspositie van de uitkeringsgerechtigden, hoewel de uitgaven voor de sociale zekerheid inmiddels zo sterk zijn gedaald, dat er op zichzelf voldoende financiële ruimte is om de uitkeringen structureel te verhogen. 
Maatwerk als alternatief?
Laat ik tot slot terugkeren naar het begin van mijn betoog. Is armoede vaak toch niet het gevolg van individuele problemen? Biedt een verhoging van uitkeringen wel een oplossing voor mensen die niet verstandig met hun geld kunnen omgaan en daardoor schulden maken? Voor alcohol- of drugsverslaafden? Voor mensen met sociaalpsychische problemen? Kunnen we dus toch niet beter kiezen voor een individuele benadering, voor maatwerk, in plaats van voor een generieke verhoging van uitkeringen? Dat is een opvatting die snel aan populariteit lijkt te winnen. 
Ik erken onmiddellijk dat een hoger inkomen niet automatisch alle problemen van de mensen aan de ‘onderkant’ oplost. Ongetwijfeld kan een individuele, op de persoon toegesneden benadering tal van armen helpen de draad weer op te pakken en weer vat te krijgen op hun leven. Het is ook goed dat we erkennen dat niet iedereen in staat of bereid is zelf de benodigde stappen te nemen om zijn positie te verbeteren en daarom bij de arm moet worden genomen. In het verleden hebben we mensen misschien te vaak afgescheept met een uitkering en aan hun lot overgelaten. 
Zo’n individuele benadering kan echter nooit de plaats innemen van een algemeen inkomens- en werkgelegenheidsbeleid. Dan zou men er immers van uitgaan dat armoede louter het gevolg is van individuele tekorten, van persoonlijk falen. In navolging van de momenteel in Nederland zo populaire psychiater Dalrymple komt men dan al snel in de buurt van de redenering ‘eigen schuld, dikke bult’. Dan verklaart men iedereen die arm is tot een onmondige burger die het aan zichzelf te wijten heeft dat ie in armoedige omstandigheden is geraakt. Dan gaat men ervan uit dat wie arm is ook wel niet in staat zal zijn verstandig met zijn geld om te gaan, gezond te leven, een goede opleiding te kiezen of zijn kinderen goed op te voeden. De consequentie daarvan is dat je armen geen uitkering in geld meer geeft, maar een voedsel- en kledingpakket, gratis huisvesting, en een verplichte ziektekostenverzekering. 
Armoede in de vrijemarkteconomie
Een dynamische vrijemarkteconomie, zoals we die in Nederland en de andere rijke westerse landen kennen, gaat onvermijdelijk gepaard met uitsluiting van groepen die, in termen van de socioloog Kees Schuyt, overbodig zijn. Mensen die eerder ballast vormen voor de economische ontwikkeling dan dat zij eraan bijdragen. We houden graag de illusie in stand dat dit niet zo is, dat we, zeker nu de bevolking vergrijst, iedereen hard nodig hebben en dat dus niemand aan de kant hoeft te blijven staan. Als sommigen dan toch langdurig buiten het arbeidsproces blijven, neigen we er steeds meer naar dat vooral als een probleem van henzelf te beschouwen en niet als een maatschappelijk probleem. Ze mogen dan nog wel een beetje meedelen in onze welvaart als die groeit, maar het is onvermijdelijk dat zij achterblijven bij de gemiddelde welvaartsontwikkeling en dus steeds verder achterop raken. 

Ik denk dat het inderdaad onvermijdelijk is dat in onze huidige economische orde een deel van de bevolking wordt buitengesloten. Maar als we dat erkennen, zouden we het ook als onze plicht moeten zien om de groep die we in onze economie ‘niet nodig’ hebben evenredig te laten meedelen. Verhoging van de sociale uitkeringen is daarvoor niet alleen het meest effectieve instrument, zo heb ik laten zien, maar we kunnen ons dat, gezien onze enorme welvaart, ook heel goed permitteren. Dat we daarnaast meer aandacht besteden aan individuele armen die extra steun en begeleiding nodig hebben om zich in onze samenleving staande te houden, is een goede zaak. Maar dat mag nooit een excuus zijn om het belang van een algemeen inkomensbeleid te relativeren. 
* Henri Polak hoogleraar voor arbeidsverhoudingen aan de Universiteit van Amsterdam, verbonden aan het Amsterdams Instituut voor ArbeidsStudies (AIAS) en De Burcht (Centrum voor Arbeidsverhoudingen).
PAGE  
1

