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Schaf de Melkertbanen af – maar subsidieer werklozen en instellingen

Paul de Beer*
Laat ik beginnen met mijn conclusie: schaf de Melkertbanen af!

Twee vliegen in één klap?

Aanvankelijk leek het zo’n goed idee. Door kansarme werklozen gesubsidieerd aan het werk te zetten om maatschappelijk nuttige taken te verrichten, werden twee vliegen in een klap geslagen. En door voor de financiering daarvan de uitkering van de werkloze in te zetten, hoefde het bovendien niet veel extra geld te kosten. Dat was al de argumentatie die in de jaren tachtig werd aangevoerd voor wat toen ‘het terugploegen van uitkeringen’ werd genoemd. Ook toen stuitte dit al op veel principiële bezwaren: uitkeringen zijn niet bedoeld om werk te scheppen en het zou leiden tot ‘budgetvervalsing’. Pas aan het begin van de jaren negentig werd er écht werk gemaakt van uitkeringen: eerst het JWG voor jongeren en de banenpools voor zeer langdurig werklozen, vervolgens de Melkertbanen (onderverdeeld in de structurele Melkert-1-banen, de experimentele Melkert-2-banen, en de witte werkster, ook wel Melkert-3 genoemd) en de WIW-banen en tot slot de ID-banen, de opvolgers van de Melkert-1-banen. Inmiddels zijn er zo’n 90.000 personen op deze gesubsidieerde banen aan het werk (60.000 ID en 31.000 WIW; stand eind 2001; bron: Sociale Nota 2003: 17). En dus 90.000 werklozen minder dan zonder die banen het geval zou zijn geweest, zo zou je zeggen. Zeker in een periode waarin de werkloosheid weer snel oploopt, lijkt dan ook niets vanzelfsprekender dan het gesubsidieerde werk te handhaven of zelfs uit te breiden.

Toch is de kritiek op de Melkertbanen (zoals ik ze gemakshalve maar blijf noemen) het laatste jaar sterk toegenomen en heeft het kabinet besloten om vanaf volgend jaar er fors op te bezuinigen.

M.i. ligt de kern van het probleem in de dubbele doelstelling. Zoals de grote Nederlandse econoom Jan Tinbergen ooit heeft opgemerkt dient het aantal instrumenten van economische politiek altijd minimaal even groot te zijn als het aantal doelstellingen dat men nastreeft. Met andere woorden, als je twee doelstellingen wilt realiseren, heb je daar ook ten minste twee instrumenten voor nodig. Bij het gesubsidieerde werk dacht men echter met één instrument twee doelstellingen tegelijkertijd te kunnen realiseren: minder werklozen én meer maatschappelijke dienstverlening. Op korte termijn mag dat aardig lukken, op langere termijn ontstaan er onvermijdelijk spanningen tussen beide doelstellingen. Laat ik beide doelstellingen iets nader onder de loep nemen.

Bestrijden van werkloosheid

Werk – betaald werk – is van groot maatschappelijk belang in onze samenleving. Dat komt overigens niet zozeer door allerlei intrinsieke kenmerken van het werk, maar vooral doordat we werk zo belangrijk vinden – althans voor bepaalde groepen. Gepensioneerden en traditionele huisvrouwen blijken heel wel gelukkig te kunnen zijn zonder betaald werk, maar dat geldt veel minder voor arbeidsongeschikten en werklozen. Voor hen is een betaalde baan een onmisbare voorwaarde om er weer bij te horen, om weer mee te mogen doen en voor vol te worden aangezien.

Voor zover langdurig werklozen en andere ‘kansarme’ groepen er niet op eigen kracht in slagen aan het werk te komen, is gesubsidieerd werk dan ook een aantrekkelijk instrument om hen toch perspectief op werk te bieden. Wil je hiermee de werkloosheid zo effectief mogelijk bestrijden, dan moet je de Melkertbanen zoveel mogelijk aanpassen aan de kansarme werklozen. D.w.z. dat het om zo eenvoudig mogelijk werk moet gaan, dat je weinig eisen moet stellen aan de prestaties van de tewerkgestelden en dat er intensieve begeleiding nodig is. Het werk zal dan onvermijdelijk relatief duur zijn en betrekkelijk weinig maatschappelijk nut opleveren. Om het maatschappelijke nut te vergroten, is de verleiding dan ook groot om hogere eisen te stellen aan de tewerkgestelden. Dat leidt tot het welbekende verschijnsel van afroming: de meest kansrijken onder de kansarmen worden geselecteerd. Dat is niet alleen sneu voor de meest kansarmen, het betekent ook dat het netto-effect op de werkloosheid kleiner wordt. Die meer kansrijke werklozen zouden immers voor een deel ook op een niet-gesubsidieerde baan aan de slag kunnen gaan. Economen noemen dit het deadweight loss (‘doodgewicht-verlies’) van subsidies. De grootte hiervan is moeilijk te schatten, maar het zou wel eens om een aanzienlijke omvang kunnen gaan. Het netto-effect op de werkloosheid van de 90.000 gesubsidieerde banen bedraagt waarschijnlijk dan ook hooguit zo’n 60.000 werklozen (zie Aan de slag, bijlage 4).

Voorzien in maatschappelijke behoeften

De klachten over de dienstverlening van de collectieve sector zijn de laatste jaren niet van de lucht. Of het nu gaat om de veiligheid op straat, de wachtlijsten in de zorg of de klassengrootte in het onderwijs, algemeen heerst het gevoel dat de publieke dienstverlening aan kwaliteit heeft ingeboet. Het scheppen van gesubsidieerde banen lijkt een goedkope manier om in de gevoelde tekorten in de publieke sector te voorzien. Door werklozen in de collectieve sector aan het werk te zetten kun je de dienstverlening uit te breiden en daarbij is alleen voor het verschil tussen het loon en de uitkering extra financiering nodig. 

Wordt gesubsidieerd werk in de eerste plaats gezien als middel om in onvervulde maatschappelijke behoeften te voorzien, dan dient de kwaliteit van het werk dat de tewerkgestelden leveren, voorop te staan. Een instelling die gebruik maakt van gesubsidieerd werk zou het liefste natuurlijk geheel vrij zijn om zelf te bepalen wie men op die banen aanneemt. Dat zij zich dienen te beperken tot langdurig werklozen, betekent in het algemeen dat zij niet de best beschikbare arbeidskrachten kunnen aannemen. In ieder geval zullen zij dan de besten uit de vijver van langdurig werklozen trachten te vissen – het al genoemde verschijnsel van afroming. Bovendien zal men iemand die goed functioneert graag perspectief bieden op een meer verantwoordelijke en beter betaalde functie. Maar dat is binnen de ID-regeling slechts in beperkte mate en onder strikte voorwaarden mogelijk. Juist als men iemand die goed functioneert in dienst wil houden door hem een promotie in het vooruitzicht te stellen, loopt men het risico de subsidiëring te verliezen. 

Subsidieer instellingen én werklozen

Het probleem van de spanning tussen de twee doelstellingen van de Melkertbanen werd ook geconstateerd door de ambtelijke commissie ‘Toekomst van het arbeidsmarktbeleid’, waarvan ik in 2000 en 2001 deel uitmaakte. Het rapport van deze commissie, Aan de slag!, deed nogal wat stof opwaaien toen het in de zomer van 2001 uitlekte. Het NOS-journaal bracht het rapport prominent als een pleidooi voor het afschaffen van de Melkertbanen. Het werd daarna dan ook veelvuldig aangehaald door politici die toch al nooit iets in de Melkertbanen hadden gezien. Toch waren de aanbevelingen van de commissie eigenlijk heel genuanceerd. Aangezien de commissie al weer een jaar geleden is ontbonden, acht ik mezelf vrij om er nu mijn eigen interpretatie aan te geven, die misschien niet naar de letter, maar wel naar de geest overeenstemt met die van het rapport.

De oplossing van het boven geschetste probleem van gesubsidieerde arbeid is eigenlijk heel simpel: haal de twee doelstellingen uit elkaar en creëer voor beide doelstellingen een aparte regeling.

Concreet betekent dit het volgende. Aangezien er niet veel verschil van mening lijkt te bestaan over het maatschappelijke nut van tal van voorzieningen waarvoor gesubsidieerde arbeidskrachten worden ingeschakeld, zou de reguliere subsidie voor deze voorzieningen moeten worden verhoogd. Als we het werkelijk zo belangrijk vinden om meer toezicht op straat te hebben, meer controle in trams en metro, meer handen aan het bed, meer assistenten in de klas, enz., dan dienen we daar gewoon structureel (meer) geld voor uit te trekken. En dan dienen de instellingen die die diensten leveren vrij te zijn om zelf te bepalen hoe zij met dat (extra) geld omgaan – mits wordt gecontroleerd dat het daadwerkelijk leidt tot de gewenste dienstverlening.

Om de kansen van kansarme werklozen op de arbeidsmarkt te vergroten zou er voor iedere werkloze, afhankelijk van de werkloosheidsduur en andere relevante kenmerken van de persoon in kwestie, een bepaald bedrag beschikbaar moeten zijn dat aan de werkgever toekomt die de betreffende persoon in dienst neemt. Een persoonsgebonden subsidie dus. Dit kan bijvoorbeeld een bedrag zijn dat ieder half jaar wat lager wordt, zodat de subsidie geleidelijk afloopt naarmate de tewerkgestelde meer ervaring opdoet. Het bedrag zou niet afhankelijk moeten zijn van de aard van de functie (al dan niet additioneel), van de werkgever (marktsector of collectieve sector) of van de hoogte van het loon, zodat doorstroming niet wordt belemmerd.

Wat mij betreft mag deze subsidie overigens ook de vorm krijgen van een voucher of ‘rugzakje’, dat ook voor andere activiteiten die de kans op werk vergroten, kan worden ingezet, zoals een opleiding of het starten van een eigen bedrijfje. Uiteraard kunnen de instellingen die extra structurele subsidie krijgen, daarvan gebruik maken om langdurig werklozen aan te nemen; dan ontvangen zij ook nog eens de persoonsgebonden subsidie van de werkloze. Een instelling die zijn sociale gezicht ook wil tonen in haar personeelsbeleid, wordt daarin dus financieel ondersteund. Aan de andere kant kan de werkloze met zijn rugzakje ook een baan buiten de gesubsidieerde sector zoeken, in de marktsector. Dat vergroot de kansen van de werkloze en biedt ook meer mogelijkheden voor doorstroming. 

Er is nog een ander voordeel van het uit elkaar halen van beide doelstellingen. Er is namelijk geen reden waarom de samenleving aan beide doelstellingen steeds even veel gewicht zou toekennen, en waarom het belang ervan in dezelfde richting zou bewegen. Integendeel. In een hoogconjunctuur, wanneer de werkloosheid sterk terugloopt, zoals in de tweede helft van de jaren negentig het geval was, zal de behoefte aan ondersteuning van werklozen verminderen. Tegelijkertijd neemt het belang dat men hecht aan maatschappelijke voorzieningen dan juist toe, zoals we de afgelopen jaren hebben gezien. Juist als het economisch goed gaat, vinden mensen het onverteerbaar dat er in de publieke sector zoveel tekorten zijn. Het ligt dus voor de hand om in een opgaande conjunctuur het geld dat naar extra voorzieningen gaat, te verhogen, terwijl voor langdurig werklozen dan juist minder nodig is. In een neergaande conjunctuur zou dan het omgekeerde gelden. De commissie Toekomst van het arbeidsmarktbeleid had een eenvoudig voorstel om de uitgaven voor werklozen te laten ‘mee-ademen’ met de conjunctuur, namelijk door op iedere werkloosheids- of bijstandsuitkering een vaste opslag voor reïntegratiebeleid toe te kennen. Als het aantal werklozen toeneemt, groeit het beschikbare budget dus automatisch.

Ik eindig, zoals ik begon, met mij conclusie: schaf de Melkertbanen af!

Maar zorg wel dat het geld dat daardoor beschikbaar komt – en als u het mij vraagt: nog meer dan dat – deels wordt gebruikt om het structurele budget voor maatschappelijke dienstverlening te verhogen en deels om voor iedere werkloze een reïntegratiebudget beschikbaar te stellen. 
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