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Van meer werk naar minder armoede

Een parcours met hindernissen

Inleiding

Het beleid in de ganse rijke geïndustrialiseerde 
wereld staat vandaag in het teken van 'werk, 
werk en nog eens werk'. Ondanks de toe
stroom van zo'n 700.000 bijkomende vrouwen 
op de arbeidsmarkt is de werkgelegenheids- 
graad in België gedaald van 62% in het begin 
van de jaren zeventig naar 58% nu.Van de laag
geschoolden is nauwelijks de helft aan het 
werk. Vrijwel niemand betwist dan ook het be
lang van een 'actieve verzorgingsstaat'.

Toch moet de politieke wereld zich hoeden 
voor simplismen. Want beweren dat meer werk 
'tout court' de rechte weg is naar minder ar
moede, minder sociale uitgaven en minder so
ciale uitsluiting is te gemakkelijk. Meer werk 
leidt niet automatisch naar minder armoede 
en een goed begrepen activeringsbeleid veron
derstelt weliswaar andere, maar wellicht niet 
m inder  sociale uitgaven. En wat de strijd tegen 
de sociale uitsluiting betreft mag men niet de 
vergissing begaan te denken dat sociale doel
stellingen als maatschappelijke erkenning, so
ciale contacten en nuttigheid alleen door be
taalde arbeid op de markt zouden kunnen wor
den bereikt.

Deze drie stellingen vormen het voorwerp 
van dit artikel. Op basis van empirische gege
vens voor Vlaanderen (periode 1976-1997) en 
voor andere OESO-landen wordt het verband 
tussen armoede, werk en sociale zekerheid in 
kaart gebracht. Meer bepaald wordt gezocht 
naar de hindernissen op de weg van 'meer 
werk naar minder armoede'.

In het eerste deel van dit artikel wordt de ge

dachte van de 'actieve welvaartsstaat' geplaatst 
in de Belgische context. Deel twee handelt 
over de relatie tussen werk en armoede. Deel 
drie besluit met beleidsaanbevelingen.

Van de 'passieve' naar de 'actieve' 
welvaartsstaat

Aan de basis van wat velen de 'crisis van de wel
vaartsstaat' hebben genoemd ligt een versto
ring van het evenwicht tussen de drie grote 
maatschappelijke instituties van de kapitalisti
sche samenleving: het gezin, de markt en de 
overheid. Hieraan liggen twee belangrijke tran
sities ten grondslag, een economische en een 
sociale. De zgn. post-industriële of post-fordis- 
tische transitie leidt tot vaak pijnlijke verschui
vingen op de arbeidsmarkt, van industrie naar 
diensten en van laaggeschoolde naar kennisin
tensieve jobs. De vraag naar laaggeschoolde 
jobs is in zowat alle OESO-landen sterk afge
nomen, ook in landen met een erg sterke te
werkstellingsgroei. Er komen nu vooral hoger 
gekwalificeerde jobs bij in dienstverlenende 
functies.

Van minstens even groot belang is een gelijk
tijdige, sociologische transitie, nl. de 'individu
alisering' waarvan de emancipatie van de 
vrouw ongetwijfeld de belangrijkste manifesta
tie is. De gevolgen reiken zeer ver. Ten eerste, 
groeide door de emancipatie van de vrouw de 
beroepsbevolking sterk aan: dit vertaalde zich 
onvermijdelijk in grote onevenwichten op de 
arbeidsmarkt waardoor de sociaal-economisch 
zwakkeren (lager geschoolde mannen en vrou-
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wen) in de verdrukking kwamen van de sterke
ren. Ten tw eede  kreeg de zorgarbeid die vroeger 
'natuurlijkerwijze' onbetaald door vrouwen 
werd verricht een hoge én directe prijs. Voor 
zover deze arbeid niet vermarkt en/of gesocia
liseerd werd, verdween het in het zwarte cir
cuit, in het oneigenlijk gebruik van werkloos
heidsuitkeringen en in de dubbele - vaak té be
lastende - dagtaak van tweeverdieners.

In België was de reactie van het beleid op 
deze diepgaande economische en sociale ver
anderingen eerst aarzelend, daarna vooral con
servatief en defensief. In een eerste periode  
van verwarring gedurende de jaren zeventig 
werd het tekort aan werkgelegenheid en de ver
ruimde toetreding van vrouwen op de arbeids
markt zonder meer ondervangen door de socia
le zekerheid. Door ongeremde loonontwikke
lingen blijft de materiële welvaart van werken
den toenemen terwijl een groeiend deel van de 
bevolking afhankelijk wordt van sociale uitke
ringen. De sociale zekerheidsuitgaven stijgen 
van 18 naar 29% van het bruto binnenlands 
product (BBP), waarvan een groeiend aandeel 
gefinancierd wordt door de overheid. De werk
loosheid stijgt maar de armoede daalt zeer aan
zienlijk, in Vlaanderen van 10% in 1976 naar 
6% in 1985.

In een tw eede periode  -  te situeren vanaf 
de eerste helft van de jaren tachtig -  worden de 
kostenstijgingen die het gevolg zijn van een 
toenemende verafhankelijking van de sociale 
zekerheid afgeremd door selectief te korten op 
de uitkeringen van hogere inkomensgroepen. 
De uitgavenstijging wordt afgeremd en zelfs 
omgebogen: het uitgavenpeil daalt van 29% in 
1985 naar 27% van het BBP in 1992, ondanks 
een verdere toename van het gebruik van uitke
ringen. Door een efficiëntere, meer selectieve 
verdeling van de middelen blijft de armoede 
evenwel stabiel op ongeveer 6%.

Het louter doorschuiven van de gevolgen 
van de diepgaande economische en sociale ver
anderingen naar de sociale zekerheid en het se
lectieve beleid dat nodig was om een verdere 
ontsporing van de uitgaven te vermijden heeft 
ons in het verleden ongetwijfeld behoed van 
stijgende armoede en grotere inkomensonge
lijkheden. Maar in de huidige - derde - p eriode  
is alsmaar duidelijker geworden dat deze be- 
leidsroute op onoverkomelijke grenzen stoot 
(Cantillon, 1999). De belangrijkste grens is 
deze van de zeer hoge afhankelijkheid van de

sociale zekerheid. Het aantal uitkeringstrek- 
kers liep in België op van 45 per 100 werkne
mers in het begin van de jaren zeventig naar 
een verhouding van 1 op 1 nu. België is dus dui
delijk zeer ver gegaan in het opvangen van de 
werkgelegenheidscrisis en het sterk opgelopen 
arbeidsaanbod van vrouwen door de sociale ze
kerheid

Dit leidt tot een dubbel probleem: enerzijds 
zijn binnen de sociale zekerheid de middelen 
niet meer voorhanden om een verbetering van 
de sociale bescherming te realiseren, bijvoor
beeld voor werkloze alleenstaande moeders 
die moeten rondkomen met een maandelijks 
inkomen van nauwelijks meer dan 40.000 BEF. 
Anderzijds leidt langdurige uitkeringsafhanke
lijkheid in veel gevallen naar sociale uitslui
ting: een grote groep, vooral laaggeschoolden, 
dreigt weg te glijden in een zinloos uitkerings- 
bestaan.

Daarom is reeds enige tijd duidelijk gewor
den dat het sociaal beleid gericht moet worden 
op de vermindering van uitkeringsafhankelijk
heid door meer werk te creëren, door de toelei- 
ding te verzorgen van langdurig uitkeringsaf- 
hankelijken naar de arbeidsmarkt en door de 
verhoging van de productiviteit van langdurig 
werklozen, door middel van opleiding en vor
ming. Dit zijn de beleidsingrediënten die, 
mede voortgestuwd door de Europese richt
snoeren, deel uitmaken van het recent ge
voerde beleid in de meeste landen van de Euro
pese Unie. Dit is ook de inzet van de 'actieve 
welvaartsstaat'.

De hindernissen op het parcours van 'meer 
werk naar minder armoede'

Werk reduceert in aanzienlijke mate het ar- 
moede-risico. De armoede daalt van 16% bij 
job-arme gezinnen (waar niemand betaald 
werk heeft) naar nauwelijks 1% bij job-rijke ge
zinnen (waar minstens twee volwassenen aan 
het werk zijn) (Cantillon, et al., 1999). Op deze 
evidentie steunt het geloof dat de armoede zal 
dalen als er meer jobs komen. Toch is de relatie 
tussen werk en armoede veel minder lineair 
dan men zou verwachten. Dit leid ik af uit his
torische trends in België en uit internationaal 
vergelijkend onderzoek. Op de weg van meer 
werk naar minder armoede staan minstens 
twee hindernissen. De eerste hindernis is gele

30 Tijdschrift voor Arbeidsvraagstukken 2001-17, nr 1



Van meer werk naar minder armoede

gen in het feit dat bijkomend werk niet vanzelf 
terechtkomt bij kwetsbare job-arme gezinnen. 
De tweede hindernis hangt hiermee samen: 
het betreft de mate waarin het 'activeringsbe- 
leid' gekoppeld blijft aan een hoge en volwaar
dige sociale bescherming van hen, die on
danks alle investeringsstrategieën, zonder 
werk blijven.

Om armoede te meten wordt in dit artikel 
de relatieve EU-armoedenorm gebruikt. Deze 
norm legt de armoedelijn vast op 50% van het 
gemiddeld gestandaardiseerd gezinsinkomen. 
Dit wordt berekend met behulp van een equi- 
valentschaal die de volgende gewichten ge
bruikt: 1 voor de eerste volwassene in het ge
zin, 0,5 voor iedere andere volwassene en 0,3 
voor ieder kind. Uit de definitie volgt dat de ge
bruikte normen 'welvaartsvast' zijn, dat wil 
zeggen dat een stijging van het gemiddeld in
komen (gecorrigeerd voor veranderingen in de 
gezinsgrootte! direct leidt tot een even grote 
stijging van de armoede-norm. Bij een algeme
ne toename van de welvaart, waarbij de inko
mens van alle huishoudens met hetzelfde per
centage stijgen, zal de armoede zoals gemeten 
met de relatieve norm altijd op hetzelfde ni
veau blijven. Naast de (welvaartsvaste) relatieve 
norm wordt ook gewerkt met een constante

(koopkrachtvaste) armoedenorm (zie Figuur 1). 
Hiervoor werd de EU-norm, zoals berekend op 
de gegevens van 1976 genomen, gecorrigeerd 
voor prijsevoluties en toegepast op de gegevens 
van 1985, 1988 en 1997. Deze werkwijze laat toe 
de 'absolute' evolutie na te gaan: hoeveel huis
houdens blijven, over de tijd heen, onder een 
bepaald, vast, koopkrachtniveau. Deze norm 
wordt courant gebruikt in internationale verge
lijkende studies (voor meer methodologische 
toelichting zie Cantillon, et al., 1997).

De eerste hindernis: de toeleiding van werk 
naar job-arme gezinnen
In 1989 verdedigde ik mijn doctoraat onder de 
titel 'Nieuwe behoeften  n a a i zekerheid . Vrouw, 
gezin en inkom ensverdeling' (Cantillon, 1990). 
Het uitgangspunt van mijn onderzoek was de 
evolutie van de verdeling van inkomen en wel
vaart in de periode 1976-1988. Metingen had
den noch een vergroting van de ongelijkheid 
noch een vergroting van de omvang van de ar
moede aangetoond. Deze vaststellingen waren 
contradictoir met het toen courant gevoerde 
discours omtrent nieuwe armoede, vergroting 
van de ongelijkheden en dualisering van de sa
menleving. Algemeen werd immers aangeno
men dat de 'economische crisis' en de vergro-
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Figuur 1 Armoede en uitkeringsafhankelijkheid: % huishoudens onder de EU-armoedelijn en %  huishoudens 
met een vervangingsinkomen, Vlaanderen, 1976-1997
Bron: Centrum voor Sociaal Beleid, o.b.v. het Belgisch Sociaal-Economisch Panel1

Tijdschrift voor Arbeidsvraagstukken 2001-17, nr 1 31



Van meer werk naar minder armoede

ting van de werkloosheid in het bijzonder, be
langrijke negatieve gevolgen moesten hebben 
voor de inkomens- en welvaartsverdeling. Toch 
bleek de dramatische stijging van de werkloos
heid en de daling van de werkgelegenheids- 
graad van zo'n 58% in 1976 naar amper 54% in 
1985 samen te gaan met een aanzienlijke da
ling van de armoede, in Vlaanderen van 10% 
naar 6% (zie Figuur 1).

Ik zocht en vond verklaringen voor deze 
contra-intuïtieve vaststellingen in socio-eco
nomische en beleidsmatige factoren. De be
langrijkste factor ter verklaring van de enorme 
daling van de armoede had betrekking op de 
vermindering van de inter-generationele onge
lijkheden, door een verbetering van het rela
tieve welvaartsniveau van bejaarden (Cantillon 
St Lesthaeghe, 1987).

Maar ook onder de bevolking op actieve leef
tijd daalde de armoede, van 4,5% in 1976 naar 
2,4% in 1988. Toch steeg in diezelfde periode 
het aantal gezinnen met een werkloosheidsuit
kering van 15 naar 23% (zie Figuur 2).

Voor deze paradoxale ontwikkeling was er

een dubbele verklaring. Enerzijds concen
treerde de toenemende werkloosheid zich 
meer in tweeverdienersgezinnen, met naast de 
uitkeringen meestal nog een arbeidsinkomen. 
Deze werkloosheid staat meestal niet gelijk 
met armoede. Anderzijds, bood de sociale ze
kerheid, met relatief genereuze uitkeringen 
voor ééninkomensgezinnen, een behoorlijke 
bescherming tegen het risico 'werkloosheid'. 
Het is zeker niet overdreven te stellen dat 
mede dankzij de grotere sociale herverdeling 
de Belgische welvaartsstaat deze periode van 
grote economische en sociale transitie wist 
door te komen zonder stijging van de bestaans- 
onzekerheid aan de onderkant.

Na 1988 lijken de gunstige armoedeontwik- 
kelingen een wending te nemen. Tussen 1988 
en 1992 stijgt de relatieve armoede onder ge
zinnen op beroepsactieve leeftijd van 2,4% 
naar 4,1%. Hoewel daarna, in de jaren negen
tig, de arbeidsmarkt aantrekt en de uitkerings
afhankelijkheid begint af te nemen, blijven de 
ongelijkheden groeien en stabiliseert de ar
moede op het niveau van 4%. Niet onbelang-
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Figuur 2 Armoede en uitkeringsafhankelijkheid bij gezinnen met gezinshoofd jonger dan 50 jaar, Vlaanderen, 
1976-1997
Bron: Centrum voor Sociaal Beleid, o.b.v. het Belgisch Sociaal-Economisch Panel.
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rijk is ook de vaststelling dat de absolute ar
moede niet meer afneemt. De meest welva
rende gezinnen zien in deze periode hun le
vensstandaard toenemen. Maar -  voor het 
eerst sedert het begin van onze observaties -  
geldt dat niet meer voor de gezinnen aan de 
onderkant.

Deze vaststellingen voor Vlaanderen leiden 
tot het belangwekkend besluit dat een  stijging 
van de u itkeringsafhankelijkheid  n iet n o o d z a 
kelijk  sam engaat m et stijgende arm oede en, 
om gekeerd, dat een  daling van de uitkeringsaf
han kelijkh eid  door m eer w erk n iet au tom a
tisch leidt naar m in der arm oede. Eenzelfde 
tendens wordt ook vastgesteld in andere wel
vaartsstaten. In veel landen op het Europese 
continent is de stijging van de uitkeringsaf
hankelijkheid in de jaren zeventig en tachtig 
niet gepaard gegaan met stijgende armoede (zie 
Cantillon & Marx, 1997; Atkinson, 1999). En

recente studies in Nederland hebben aange
toond dat de recente (overigens zeer) sterke 
groei van de werkgelegenheid er niet leidde tot 
een afname van de armoede, integendeel. De 
sterke banengroei leidde er ook niet tot een af
name van de langdurige armoede. Onderzoek 
wijst eerder op een toename sinds het begin 
van de jaren negentiger (De Beer, 1999 a, b, c ; 
De Lathouwer, 2000). Hoe komt dat?

Voor Nederland werd aangetoond dat de stij
ging van de arbeidsparticipatie vooral ten 
goede kwam van (her)intredende vrouwen, 
waardoor het aantal tweeverdieners sterk is ge
stegen. Omgekeerd is het aantal gezinnen zon
der  arbeidsinkomen niet afgenomen. Het
zelfde zien we gebeuren in België. Bij globale 
vermindering van de uitkeringsafhankelijk
heid steeg het aantal kwetsbare job-arme ge
zinnen (volledig afhankelijk van vervangings
uitkeringen) van 3 naar 5% van alle gezinnen.

Verenigd Koninkrijk België

O 1983 m  1994 O 1983 a  1994

Duitsland

60
50

40

nu herdieners een verdien ers

11983  ®  1994

60 

50 

40 

30 

20 

10 
0

tw ee- o f  
mcerverdicnere

Frankrijk

nu herdieners eenverdieners tw e e -o f
m eerverdieners

□  1983 ® 1994

Figuur 3 Procentueel aandeel van job-rijke en job-arme gezinnen in Duitsland, Frankrijk, België en het Ver
enigd Koninkrijk, 1983-1994 Bron: Gregg en Wadsworth (1996).
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Sedert enige tijd is in het geheel van de werk
loosheid dan ook een opmerkelijke toename 
waar te nemen van het aandeel ééninkomens- 
gezinnen, dat wil zeggen alleenstaanden en ge
zinshoofden waarvoor de uitkering de enige 
bron van inkomen is.

Deze vaststellingen lijken universeel te zijn. 
De OESO rapporteert dat éénderde tot de helft 
van alle werklozen in de OESO in huishoudens 
leven waar niemand werkt (OESO, 1995). In de 
jaren tachtig en negentig is dit aandeel in veel 
landen van de OESO toegenomen. In België 
steeg het aantal twee- (of meerjverdieners van 
42% in 1983 naar 52% in 1994 (Figuur 3).Tegelij
kertijd nam ook het aandeel gezinnen zonder 
enig arbeidsinkomen toe van 16 naar 20%. Ter 
vergelijking: in het Verenigd Koninkrijk nam 
in diezelfde periode het aandeel meerverdie- 
ners toe van 54% naar 62% terwijl ook het aan
tal nulverdieners steeg van 6 naar 19%. Ook in 
Frankrijk, Duitsland en Luxemburg zijn zulke 
polariserende bewegingen merkbaar.

We concluderen dat in veel landen de sterke 
werkloosheidsgroei in het verleden niet leidde 
tot meer armoede, omdat de werkloosheid zich 
concentreerde bij meer draagkrachtige twee-in- 
komensgezinnen. Omgekeerd lijkt de meer re
cente jobaangroei niet altijd gepaard te gaan

met een daling van de armoede, omdat nieuwe 
jobs verhoudingsgewijze minder bij job-arme 
gezinnen terechtkomen.

De tweede hindernis: de sociale bescherming 
van job-arme gezinnen
Hoewel werkloosheid algemeen beschouwd 
wordt als één van de belangrijkste oorzaken 
van armoede bestaat er ook vanuit een landen
vergelijkend perspectief allerminst een lineair 
verband tussen werkloosheid (ook niet langdu
rige werkloosheid) en armoede (Figuur 4). Men 
kan vier verschillende clusters van landen on
derscheiden. Een eerste cluster omvat landen 
als Noorwegen, Zweden en Zwitserland, welke 
in het midden van de jaren tachtig een relatief 
lage werkloosheid kenden alsook een lage 
graad van financiële armoede onder de actieve 
bevolking. Een tweede cluster bestaat uit de 
Verenigde Staten, Canada en Australië, waar 
een laag niveau van werkloosheid gepaard gaat 
met een hoog armoedeniveau. Een derde clus
ter omvat de meeste continentaal Europese 
landen die allen relatief hoge niveaus van werk
loosheid combineren met relatief lage armoe- 
deniveaus. Alleen in Ierland valt een hoge 
graad van werkloosheid samen met een hoge 
armoede. Evenmin is er een lineair verband

22

20 ♦ Portugal

T3

18 

16 

14 

12 

10 

8 . 
6 

4

2 .
0 ..

♦ VS
*  Ierland

* ^
Griekenland Canada ♦ Spanje 

♦

Australië * Frankrijk

Zweden%  Nederland 
Finland  ̂  ̂ Denemarken

.  ♦ België
Noorwegen

0 10 20 30

werkloosheidsgraad

22

20

18

^oitugil

VS

ftxrwegen

2 .

o j______ r - , - ,r _______T________ T______

45 50 55 60 65 70 75 80

tewerkstel 1 i ngsgraad

Figuur 4 Armoede en werkloosheid in OESO-lan- Figuur 5 Armoede en tewerkstelling in OESO-lan 
den. den.
Bron: Cantillon, Van den Bosch, Marx,1999 o.b.v. enquêtegegevens samengebracht in de Luxembourg Income Stu 
dy (LIS).

34 Tijdschrift voor Arbeidsvraagstukken 2001-17, nr1



Van meer werk naar minder armoede

tussen het globale niveau van langdurige werk
loosheid en armoede op actieve leeftijd. De 
hierboven beschreven clusters komen er zelfs 
nog sterker naar voor.

Meer werk wordt dikwijls voorgesteld als 
een route naar minder armoede. Maar meer te
werkstelling impliceert niet noodzakelijk min- s, 
der armoede (Figuur 5). Slechts Zwitserland, 
Zweden en Noorwegen combineren een zeer 
hoog tewerkstellingsniveau (van meer dan 
75%) met een laag armoedepeil. Zweden en 
Noorwegen hebben een zeer actieve tewerk
stellingspolitiek gevoerd. Dit in tegenstelling 
tot de Verenigde Staten, Canada en Australië, 
waar men meer de nadruk legt op lage uitke
ringen en gedecentraliseerde loonvorming om 
hoge tewerkstellingsniveaus te bereiken. Pre
cies deze landen worden echter geconfronteerd 
met de hoogste armoedeniveaus in de OESO- 
landen. Aan het andere uiterste zijn er dan de 
Continentaal Europese landen zoals België, 
Nederland en Duitsland die relatief lage ar- 
moedegraden kennen, ondanks hun relatief 
hoge graad van niet-tewerkstelling.

Een courante verklaring voor deze bevin
ding is een potentiële trade-off tussen tewerk
stelling en lage lonen. In de landen met de 
hoogste niet-gesubsidieerde tewerkstellingsni
veaus, met name de Verenigde Staten, Canada 
en Australië, vindt men ook de grootste loon- 
verschillen en de sterkst uitgebouwde lage 
loonsector (Figuur 6).

De sterke cross-nationale correlatie tussen 
de verspreiding van lageloonwerk en armoede 
doet vermoeden dat 'armoede onder werken
den' meer wijdverspreid is in landen waar lage 
lonen meer voorkomen. Dit blijkt inderdaad 
het geval te zijn, maar alleen tot op zekere 
hoogte. De hoge armoede in landen met een 
hoge (niet-gesubsidieerde) tewerkstelling 
wordt zeker niet alleen verklaard door het hoge 
aantal zgn. 'working poor'. De omvang van 'ar
moede onder werkenden' mag inderdaad niet 
overschat worden, zelfs in landen waar lage
loonwerk relatief wijdverspreid is. Wat veel 
meer opvalt is dat vooral de arm oedecijfers  
voor niet-tewerkgestelden  heel h oog  zijn in de 
A ngelsaksische landen. We vinden een armoe- 
decijfer van 40%  voor niet-tewerkgestelde 
Amerikanen op actieve leeftijd (Figuur 7). Dit 
cijfer is ongeveer twee keer zo hoog als in om 
het even welk Europees land, Groot-Brittannië 
uitgezonderd en ongeveer vier keer zo hoog als
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Figuur 6 Armoede en lage lonen in OESO-landen.
Bron: Cantillon, Van den Bosch, Marx, 1999 o.b.v. LIS.

in België, Denemarken, Finland of Noorwe
gen. De cross-nationale verschillen zijn even 
opvallend voor de armoedecijfers van 'werk
loze' huishoudens, die vooral hoog blijken in 
landen zoals de Verenigde Staten, Canada en 
Groot-Brittannië. Bovendien concentreert ar
moede op een actieve leeftijd zich vooral onder 
deze 'werkloze' huishoudens. In tegenstelling 
tot wat men op basis van het hoge lagelooncij- 
fer in Groot-Brittannië zou verwachten, is ar
moede voor meer dan 75% geconcentreerd on
der 'werkloze' huishoudens.

We besluiten dat de hoge armoede in landen 
met hoge (niet-gesubsidieerde) tewerkstelling 
verband houdt met een te lage minimumbe- 
scherming voor werkenden (minimumlonen) 
én vooral voor hen die ondanks de globaal zeer 
hoge activiteitsgraden zonder werk blijven (mi- 
nimumwerkloosheidsuitkering en bijstands- 
minima).

Gevolgen voor het beleid

Deze empirische vaststellingen leveren drie be
langrijke gevolgtrekkingen op voor het beleid. 
Van strategisch belang op de weg van 'meer
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Figuur 7 Armoede bij laagbetaalden en niet-werkenden in OESO-landen.
Bron: Marx en Verbist, 1998 o.b.v. LIS.

werk naar minder armoede' is, ten eerste, de 
mate waarin nieuwe jobs terechtkomen in job- 
arme gezinnen. In de OESO-regio, België in
cluis, lijkt dat niet vanzelf te gaan. Dit is de 
eerste hindernis voor een beleid dat tegelijker
tijd werkgelegenheidsbevorderend en armoe- 
debestrijdend wil zijn. De tw eede  strategische 
factor van beleid is de mate waarin de sociale 
zekerheid bescherming blijft bieden aan hen 
die ondanks alle investeringsstrategieën zon
der werk blijven. De ervaring in job-rijke lan
den leert immers dat we rekening moeten hou
den met een, nog voor lange tijd, onopgelost 
werkloosheidsprobleem onder laaggeschool
den. De derde strategische factor van beleid is 
de wijze waarop de zorg voor kinderen, oude
ren en zieken, dat wil zeggen laagproductieve 
dienstenarbeid, georganiseerd en gevaloriseerd 
wordt in de 'actieve welvaartsstaat'.

Ingrediënten van een win-werk strategie
België kampt met een groot probleem van on- 
dertewerkstelling. Maar dit probleem doet zich 
geenszins voor bij hooggeschoolden. Binnen 
de groep hooggeschoolde mannen van 25 tot 
54 jaar is de tewerkstellingsgraad in België 
zelfs iets hoger dan in sommige andere Euro
pese landen: net zoals in Australië, het Ver
enigd Koninkrijk en Zweden is 88% van de 
hooggeschoolde mannen tewerkgesteld. Ook 
bij hogergeschoolde vrouwen benadert de Bel
gische tewerkstellingsgraad die van het Ver

enigd Koninkrijk en de Verenigde Staten. Met 
een tewerkstellingsgraad van 77% scoren de 
Belgische hooggeschoolde vrouwen zelfs aan
zienlijk beter dan in Nederland, Duitsland en 
Frankrijk. Onder laaggeschoolde mannen en 
vrouwen is het aantal werkenden evenwel veel 
lager. Vooral onder laaggeschoolde vrouwen 
blijven de tewerkstellingsgraden a-typisch 
laag. In België heeft van de laaggeschoolde 
vrouwen slechts 23% een betaalde baan tegen 
55% in Denemarken, 64% in Zweden en 52% 
in het Verenigd Koninkrijk (zie Cantillon et 
al., 2000). Omdat een ruime meerderheid van 
de laaggeschoolde vrouwen een partner kiest 
met een gelijke scholing zijn job-arme gezin
nen hier sterk oververtegenwoordigd.

Hoe kan het activerings- en jobereatiebeleid 
er nu voor zorgen dat nieuwe jobs maximaal 
terechtkomen bij deze job-arme, dat wil zeg
gen laaggeschoolde gezinnen? Natuurlijk 
wordt de neerwaartse verdringing van laagge
schoolden verminderd als er voldoende nieuwe 
banen bijkomen (de zgn. 'trek in de schoor
steen'). Maar zowel het Nederlandse als het 
Angelsaksisch voorbeeld tonen aan dat dit niet 
voldoende is. Ook in zgn. 'job-rijke landen' 
blijft het aandeel werkloze laaggeschoolden 
zeer hoog. Bovendien leert de ervaring in lan
den met een hoge loon-flexibiliteit dat ook dit 
eenvoudig marktmechanisme (dalende ni
veaus van lage lonen, in de VS zelfs met 30%  in 
reële termen) niet de rechte weg is naar meer
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werk voor laaggeschoolden. De hypothese dat 
verlaging van de lage lonen zou leiden tot sub
stantieel meer werk voor laaggeschoolden 
werd reeds in verschillende studies empirisch 
verworpen (zie o.a. Glyn & Salverda, 2000; 
Nickell & Bell, 1995; Card, Kramarz & Ler- 
nieux, 1996; Krueger & Pischke, 1997). Zelfs in 
landen waar het niveau van de laagste lonen 
sterk gedaald is blijft de ondertewerkstelling 
bij laaggeschoolden een onopgelost probleem.

Of met andere woorden: het is simplistisch 
te denken dat jobcreatie en loonkostenverla
ging tout court automatisch zullen zorgen 
voor substantieel meer werk voor job-arme ge
zinnen. Er zijn immers zeer fundamentele fac
toren aan het werk. De technologische revolu
tie is niet neutraal ten aanzien van verschil
lende scholingsniveaus, maar eerder kennisin
tensief. De technologische revolutie leidt tot 
een relatieve afname van de vraag naar lager ge
schoolde arbeid en een relatieve toename van 
de vraag naar hoger geschoolde arbeid. Daarbo
venop komt het fenomeen van de m on d ia lise
ring waardoor schaarste van laaggeschoolde ar
beid op wereldniveau veel meer wordt beïn
vloed dan de relatieve schaarste van hoogge
schoolde arbeid. Bovendien zijn alle vormen 
van sociale regulering (minimumlonen, verho
ging van de loonkosten door sociale zeker
heidsbijdragen e.d.) het belangrijkst voor de la
gere inkomens. En de uitkeringsafhankelijk
heid zelf leidt tot de erosie van vaardigheden  
en talenten. Om al deze redenen vinden laag
opgeleiden, mensen met geringe vaardigheden 
en ervaring, mensen met sociale handicaps en 
langdurig uitkeringsafhankelijken op eigen 
kracht moeilijk de weg naar de arbeidsmarkt. 
Ze hebben een helpende hand nodig.

Centraal staat de vraag hoe de kloof moet 
worden overbrugd tussen aan de ene kant de, 
voor de werkgever, te hoge prijs voor eenvoudi
ge, laagproductieve zorg- en dienstenarbeid en, 
aan de andere kant, de te lage verdienste van de 
betrokken werkende. Drie mogelijkheden die
nen zich aan. Ten eerste, door een zeer sub
stantiële vermindering van de fiscale en para- 
fiscale lasten op laagproductieve arbeid, zowel 
voor werkgevers als voor werknemers. Ten 
tw eede, door activeren van uitkeringsgeld. Het 
passief uitkeringsgeld moet omgezet worden  
in een voor de samenleving nuttige en noodza- 
kelijke dienstenarbeid. Ten derde, (en in sa
menhang met het vorige) door een directe, ge

subsidieerde jobcreatie voor laaggeschoolden, 
inzonderheid op het groeiende terrein der ver- 
zorgingsbehoeften (zie bijv. de buitenschoolse 
kinderopvang). Al deze mogelijkheden komen 
neer op de subsidiëring van laaggeschoolde ar
beid.

Daarnaast is er ook de vaststelling dat ons 
onderwijssysteem er onvoldoende in slaagt om 
de talenten te ontwikkelen die noodzakelijk 
zijn in de nieuwe economische en maatschap
pelijke omgeving. Ondanks de sterke stijging 
van de scolariteit stagneert de onderwijsdemo- 
cratisering reeds geruime tijd. Kinderen uit la
gere sociale milieus hebben nog steeds (veel) 
minder ontplooiingskansen dan kinderen uit 
hogere milieus. Dit betekent dat veel latente 
capaciteiten onderbenut blijven. Hoewel inter
nationaal vergelijkende indicatoren suggereren 
dat de onderwijskwaliteit relatief hoog ligt, 
vooral dan in Vlaanderen, blijft het aandeel 
laaggekwalificeerden vrij hoog. De situatie is 
reeds verbeterd voor de jongere cohorten maar 
er is niettemin een hernieuwde aandacht voor 
onderwijsdemocratisering noodzakelijk. Vooral 
beroeps- en technisch onderwijs, waarin nu 
nog teveel jongeren na een afmattende en de
motiverende afvalkoers terechtkomen, lijkt 
aan herwaardering toe. Daarnaast moet ook 
heel wat geïnvesteerd worden in het (re)active- 
ren van capaciteit en van de grote 'stock' aan 
langdurig werklozen.

Frank Vandenbroucke, Belgisch minister 
van Sociale Zaken, heeft dus gelijk wanneer hij 
zegt dat de 'actieve welvaartsstaat' geen goed
kope optie is (Vandenbroucke, 1999). Een acti- 
veringsbeleid dat tevens armoede-bestrijdend 
wil zijn vergt een herschikking (niet verminde
ring!) van de sociale uitgaven, van louter 'pas
sieve transferten' naar een dienstverlenend 
zorgmodel waarin niet alleen bestaanszeker
heid voor allen gewaarborgd is maar waarin 
alle talenten gebruikt en gevaloriseerd wor
den.

Vanuit een macro-perspectief blijkt er in al
gemene zin overigens een onbetwistbaar nega
tief verband te bestaan tussen de omvang van 
de sociale overheidsuitgaven (sociale zekerheid 
en collectieve goederen en diensten) enerzijds 
en de armoede anderzijds. De armoede is het 
laagst in landen met de hoogste uitgaven en 
neemt toe (zij het niet lineair) naarmate het 
uitgavenniveau daalt (Figuur 8). De meer pas
sieve transfert-gerichte middeleninzet in de Be-
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Figuur 8 Armoede en sociale uitgaven in OESO- 
landen.
Bron: Cantillon, Van den Bosch, Marx,1999 o.b.v. LIS.

nelux-landen genereert in termen van financië
le armoede dezelfde uitkomsten als de meer ac
tieve dienstverlenende besteding in de Scandi
navische landen: de Benelux-landen realiseren 
met een relatief hoog uitgavenpeil eenzelfde 
(lage) armoede als de Scandinavische landen, 
hoewel de besteding van deze middelen zeer 
verschillend is (meer dienstverlenend in het 
Scandinavische model; meer transfert-gericht 
op het Europese continent). Als het internatio
naal vergelijkend onderzoek iets leert dan is 
het wel dat armoedebestrijding hoge sociale 
uitgaven vergt. In de 'actieve welvaartsstaat' zal 
dat niet anders zijn.

Back to basics: het evenwicht tussen sociale en 
economische doelmatigheid
De tweede strategische factor van het armoe
debeleid blijft ook in de actieve welvaartsstaat 
de minimumbescherming van diegenen die 
ondanks alle investeringsstrategieën zonder 
werk blijven. Omdat de ervaring zelfs in zeer 
job-rijke landen wijst op de grote hardnekkig
heid van het probleem van ondertewerkstelling 
bij laaggeschoolden kan het 'activeringsbeleid'

in geen geval het alternatief (wel het comple
ment) zijn voor een brede en volwaardige socia
le bescherming: zo leidt bijvoorbeeld het be
vriezen van minimumuitkeringen om werk
loosheidsvallen te bestrijden onvermijdelijk tot 
een groeiende kloof tussen werkenden en die
genen die -  ondanks alle investeringsstrate
gieën -  zonder werk blijven.

De belangrijkste les die hieruit te trekken 
valt, is dat de sociale zekerheid in geen geval 
mag afwijken van haar eerste orde-doelstelling, 
nl. het waarborgen van een behoorlijk mini
muminkomen aan hen die getroffen worden 
door een sociaal risico. Dit is geen understate
ment. Wie kijkt naar de (weliswaar langzame) 
welvaartserosie van de minimumuitkeringen 
in België (met inbegrip van het bestaansmini
mum) kan zich immers niet van de indruk ont
doen dat dit het gevolg is van een te eenzijdige 
'activeringslogica' en een onvoorwaardelijk ge
loof in een rechtlijnig positief verband tussen 
werk en armoedebestrijding.

Middelindicatoren leren dat vanaf het mid
den van de jaren negentig sprake is van relatief 
welvaartsverlies voor alle  sociale zekerheidsmi- 
nima, met inbegrip van de bijstandsuitkerin
gen en de minima voor de minst draagkrachti
ge ééninkomensgezinnen (Figuur 9). Alle uit
keringen zijn immers sterk achtergebleven bij 
de algemene welvaartsontwikkeling. Gemeten 
in procenten van het Nationaal Inkomen per 
hoofd zijn alle minimale sociale zekerheidsuit
keringen continu gedaald sinds 1983. En sedert 
de tweede helft van de jaren tachtig blijven de 
uitkeringen ook achter op de loonontwikke
ling. De toename van de armoede in job-arme 
gezinnen die volledig afhankelijk zijn van de 
sociale zekerheid is hiervan een direct gevolg 
(zie Cantillon, et al., 1999).

Een juist evenwicht tussen rechten en plich
ten in de 'actieve welvaartsstaat' veronderstelt 
dan ook dat naast het 'activeringsdiscours' ook 
een 'doelmatigheidsdiscours' wordt gevoerd. 
Hoewel de sociale zekerheid zoveel als moge
lijk aan 'preventie' moet doen (risico's vermij
den) blijft haar eerste en belangrijkste opdracht 
immers de waarborging van bestaanszekerheid 
bij het optreden van sociale risico's. Of zoals 
Esping-Andersen recent waarschuwde:

"... contemporary policy fashion tends to 
stress far too narrowly the wonders of 'activa- 
tion' while ignoring income maintenance" (Es- 
ping-Andersen, 1990).
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Van meer werk naar minder armoede

De pluri-actieve welvaartsstaat door de re
constructie van de zorgarbeid
Eén van de paradoxen van de zgn. 'passieve wel
vaartsstaat' is dat de werkgelegenheidsgraad bij 
jongvolwassenen vandaag ruim 10 procentpun
ten hoger is dan in het begin van de jaren ze
ventig, toen een situatie van volledige werkge
legenheid werd benaderd (Figuur 10). De groei
ende arbeidsparticipatie bij vrouwen en de ver
vroegde pensionering leidde tot een 
belangrijke verkorting van de beroepsloopba
nen en een sterke concentratie van het arbeids
volume bij mannen en vrouwen in de gezins- 
opbouwfase. In deze leeftijdscategorieën bedra
gen de werkgelegenheidsgraden van mannen 
en vrouwen samen ruim 80%. Onder hoogge
schoolde mannen en vrouwen is dat ruim 
90%.

Het is aannemelijk te veronderstellen dat de 
dram atische daling van de nataliteit hiermee 
verband houdt: gezinnen zouden op de stij
gende arbeidsdruk reageren door massaal te 
besparen op het hebben van kinderen. Deze ge
dachte wordt versterkt wanneer we kijken naar 
de dalende nataliteit bij hoog- en laagge
schoolde vrouwen afzonderlijk. In België, net

als in andere welvaartsstaten, daalde de natali
teit veel sterker bij hooggeschoolde vrouwen, 
dit wil zeggen bij gezinnen waar de activiteits
graad het meest is toegenomen. In de meeste 
rijke geïndustrialiseerde landen hebben de jon
gere cohorten van hooggeschoolden vrouwen 
gemiddeld nauwelijks nog één kind, bij laagge
schoolden is dat nog 1,6 tot 2,3.

In algemene zin liggen in bovenstaande vast
stellingen twee belangrijke uitdagingen beslo
tenvoor de 'actieve welvaartsstaat': enerzijds de 
noodzakelijke aanpassing aan de arbeid-ge- 
zins-combinatie en, anderzijds, de dwingende 
verlenging van arbeidsloopbanen. De leeftijds
specifieke activiteitsgraden tonen overigens 
voldoende aan dat slechts onder deze voor
waarden de ambitieuze 70%-activiteitsgraden, 
waarover recent beslist werd op de Europese 
top in Lissabon, op middellange termijn haal
baar zijn.

Meer in het bijzonder toegespitst op de hin
dernissen op de weg van werk naar minder ar
moede wijst bovenstaande figuur naar het stra
tegisch belang van de vraag naar de wijze waar
op de zorg voor kinderen, ouderen en zieken, 
moet georganiseerd worden in de 'actieve wel-

90
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Figuur 10 Werkgelegenheidsgraden naar leeftijd, België, 1970-1998
Sron; A//S Volkstelling (1970-1981 -1991 -1998); NIS Enquête naarde beroepsbevolking(1998).
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Tabel 1 Gemiddeld kinderaantal van moeders naar opleidingsniveau en geboortecohort

Laag Midden Hoog

1953-1957 1958-1962 1953-1957 1958-1962 1953-1957 1958-1962

België 1,8 1,7 1,8 1,5 2,1 1,1
Nederland 2,0 1,9 1,7 1,3 1,0 0,5
Frankrijk 2,5 2,3 1,9 1,6 1,7 1,0
Duitsland 1,6 1,6 1,6 1,5 1,6 1,3
Noorwegen 2,1 1,7 1,8 1,3 1,5 0,7

Bron: De Beets, 1998.

vaartsstaat'. De prijs en het onderaanbod van 
gezinsvervangende diensten is vooral voor 
laaggekwalificeerde vrouwen (met laag potenti
eel loon, geringere arbeidssatisfactie en min
der controle over de arbeidstijdregeling) vaak 
een rem omvolwaardig te participeren op de ar
beidsmarkt. Omgekeerd kan de ontwikkeling 
van kinderopvang, zorgverlenende diensten 
aan ouderen en zieken en huishoudelijke hulp 
voor extra-jobs zorgen inzonderheid voor men
sen met talenten die in de markteconomie 
minder gevaloriseerd worden maar erg belang
rijk zijn in de zorgsector. Daarom moeten alle 
mogelijkheden voor het stimuleren van deze 
markt een kans krijgen: publieke en/of gesub
sidieerde tewerkstelling in de quartaire sector,- 
selectieve verlaging van de loonkosten voor 
zeer arbeidsintensieve activiteiten in de bin
nenlandse dienstensector; activeren van uitke
ringen; fiscale stimuli voor particulieren en de 
ondersteuning van vrijwillig en semi-agorale 
arbeid. Grote aandacht moet hierbij gaan naar 
de betaalbaarheid van deze diensten voor lage 
inkomensgezinnen (kleine tweeverdieners, al
leenstaande ouders, alleenstaande bejaarden).

Daarnaast rijst de vraag in hoeverre de ac
tieve welvaartsstaat de autonome zorgarbeid2 
binnen de gezinnen moet ondersteunen. In 
het verleden steunde de autonome zorgarbeid 
op stabiele gezinstructuren en een sociale be
scherming die 'afgeleid' was van het (op de 
markt verdiende) recht van de kostwinner in 
het gezin. In het tweeverdienerstijdperk veron
derstelt bestaan szekerheid  echter tw ee in k o 
m ens  per gezin. Zelfs een modaal arbeidsinko
men is vaak te laag om een behoorlijke levens
standaard te bereiken. Door de veralgemening 
van de beroepsarbeid van de vrouw heeft de ge- 
zinsarbeid ook een indirecte kost gekregen, nl. 
het schaduwloon of het verlies van een arbeids
inkomen. In een geïndividualiseerde samenle

ving waarin gezinsrelaties wel erg instabiel 
zijn geworden, zijn deze 'kosten van de auto
nome zorgarbeid' zeer bedreigend voor de be
staanszekerheid. Anders uitgedrukt betekent 
dit dat de autonome zorgarbeid een hoge én di
recte prijs heeft gekregen. Zonder ondersteu
ning zal deze arbeid volledig verdwijnen in de 
markt en in de collectieve sector.

Hoewel iedereen intuïtief meent aan te voe
len wat onder 'activering' en 'social investment' 
moet worden verstaan, wordt vanuit dit per
spectief het concept 'actieve welvaartsstaat' 
sterk uitgedaagd. Men is het eens over het feit 
dat de werkgelegenheidsgraad in België en 
Vlaanderen te laag is, maar over de vraag wie 
moet geactiveerd worden tot wat en waarom 
hangt een sluier van onduidelijkheid (Vanden- 
broucke, 1999). Het antwoord op de w aarom 
vraag vinden we in de aanname dat arbeids
deelname meer dan ooit een belangrijk middel 
is voor sociale integratie: in een geïndividuali
seerde samenleving houdt de afwezigheid van 
'werk' een gevaar in van sociale uitsluiting en 
verlies van aansluiting bij de dominante le
vensstijl en cultuur van de samenleving (Swee- 
ny, 1998). Deze algemeen geformuleerde doel
stelling blijft echter vaag want de vraag naar 
het soort werk dat noodzakelijk zou zijn voor 
de sociale integratie blijft onbeantwoord. In 
discours en beleid wordt dit vaak zeer ten 
onrechte verengd tot betaalde arbeid op (voor
al) de private en (minder) de publieke sectoren 
van de arbeidsmarkt. Bij deze beperking wordt 
veelal verzuimd de nadruk te leggen op de 
kw aliteit van deze arbeid. Erger is dat de ver
gissing begaan wordt te denken dat maatschap
pelijke erkenning, sociale contacten, nuttig
heid, reguleren van het levensritme alleen via 
betaalde arbeid kan gebeuren. Het besluit is 
dat als sociale participatie de rationale is van 
de 'actieve welvaartsstaat', de activering niet
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beperkt kan blijven tot participatie aan de ar
beidsmarkt. De taak van de actieve welvaarts
staat is dan niet meer alleen de toeleiding ver
zorgen tot de ruilverhoudingen in de arbeids
markt, maar ook om de autonome arbeid (veel
al maar niet uitsluitend in de schoot van de 
gezinnen) mogelijk te maken. Mede uitgaande 
van de waarde 'participatie' moet vermeden 
worden dat in onze geïndividualiseerde sa
menleving de gezinsarbeid ophoudt te be
staan, de familie volledig gesocialiseerd en/of 
vermarkt wordt en iedereen volledig afhanke
lijk wordt van betaalde arbeid.

Hiermee is geargumenteerd waarom naar 
mijn oordeel de modernisering van de wel
vaartsstaat beter gediend is met het label 'pluri- 
actieve' welvaartsstaat (Vanderweyden, 2000). 
De verruiming van de welvaartsstaat van een 
in essentie intra-salariale herverdeling naar 
een herverdeling waarin niet alleen de be
taalde arbeid maar ook de autonome arbeid 
wordt gevaloriseerd vergt wel een zeer diep
gaand beginselendebat, algemeen over de vraag 
naar de relatie tussen arbeid en inkomen en in 
het bijzonder over de vraag naar de waardering 
van autonome zorgarbeid (bijvoorbeeld de 
vraag naar de wenselijke hoogte van loopbaan- 
onderbrekingsuitkeringen).

Noten

1 Het Belgisch Sociaal Economisch Panel is een be
vraging in de jaren 1985, 1988, 1992 en 1997 van 
eenzelfde representatieve (toevals-)steekproef 
van de Belgische private gezinnen (zie voor na
dere specificatie Cantillon et al., 1999)

2 'Autonome arbeid' betreft activiteiten die niet 
(of niet louter) persoonlijk nut nastreven, maar 
de bredere samenleving ten goede komen. Daar
bij worden drie niveaus onderscheiden: dat van 
de gemeenschap (met sociaal en cultureel enga
gement), dat van de familie (met de opvang en 
opvoeding van kinderen, huishoudelijk werk, 
zorg voor een oud of ziek familielid), dat van de 
vorming (met studiewerk en permanente vor
ming). Autonome zorgarbeid verwijst naar de ac
tiviteiten op het niveau van de familie.
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