Arbeidsmarktbeleid: enkele trends en effecten*

J. A. M. Maarse

Sedert het begin van de jaren zeventig is de werkloosheid enorm toegendmen.
Bedroegde gemiddeldewerkloosheid in 1970n0g44.500 personen, in 1982was dit
aantal reedstot541.700 opgelopen.Vanaf 1980nam de groei van de werkloosheid
zelfs exponentiéle vormen aan: in de periode 1980-1982 was er sprake van een
verdubbeling. Hoe schrijnend de toestand thans is, blijkt ook uit de verhouding
tussen openstaande vraag en aanbod. In 1970 kon elke werkloze in theorie uit 2,9
openstaande plaatsen kiezen, in 1982 waren er 46 werklozen voor één openstaan-
deplaats! Deze cijferstonen ondubbelzinnigaan,daterthanszonderoverdrijving
van een nieuwe werkloosheidscrisis kan worden gesproken.

Deze werkloosheidscrisis heeft vanzelfsprekend grote gevolgen gehad voor de
inhoud van hetarbeidsmarktbeleid en de politieke omgeving waarin dit beleid tot
stand komten wordt uitgevoerd. In kort tijdsbestek groeide de bestrijding van de
werkloosheid uit tot een van de belangrijkste onderwerpen op de politieke
agendal In deze bijdrage zullen wij trachten enkele ontwikkelingen te schetsen
die zich onder invloed van de werkloosheidscrisis in het arbeidsmarktbeleid
hebben voorgedaan. Daarbij zullen wij ons concentreren op de beleidsvoering
van de rijksoverheid, in ons land de belangrijkste overheidsactor op het gebied
van het arbeidsmarktbeleid. Tevens zal ook aandacht worden geschonken aan
een aantal effecten van het arbeidsmarktbeleid2.

Bij een analyse van de inhoud van het arbeidsmarktbeleid rijst onvermijdelijk
de vraag naar de afbakening van dit beleid. Deze afbakening stuitechter op grote
problemen. Arbeidsmarktbeleid, onderwijsbeleid, algemeen-economisch beleid
en emancipatiebeleid, om maar eens wat beleidssectoren te noemen, zijn op
diverse onderdelen zo nauw metelkaar verweven, dat elke poging tot een scherpe
onderlinge afbakening bij voorbaat tot mislukken gedoemd is. Hier zal dan ook
van een dergelijke poging worden afgezien. Wij hebben de stellige overtuiging,
datdedooronsaan de orde gestelde onderwerpen door nagenoeg iedereen alseen
aspect van het arbeidsmarktbeleid worden beschouwd.

* Metdank aandrs. G.J.van'tEind, drs.J.J.vanHoofen prof. dr.A.Hoogerwerfvoorhun
stimulerende kritiek.
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1. De doeleinden van het arbeidsmarktbeleid

In het arbeidsmarktbeleid hebben zich onder invloed van de gestaag groeiende
werkloosheid langzaam maar zeker verscheidene veranderingen voltrokken.
Gaan wij daartoe nog even terug naar de jaren zestig, de jaren van grote economi-
sche bloei en een over het algemeen krappe situatie op de arbeidsmarkt. In die
periode was het arbeidsmarktbeleid vooral gericht op verminderingen van de
spanningen op de arbeidsmarkt, metname door scholings- en bemiddelingsactivi-
teiten. De uittochtuitde landbouw naarde industrie en de bouwnijverheid vergde
omvangrijke scholingsprogramma’. Vanwege het gebrek aan voldoende ar-
beidskrachten werden grootscheepse wervingscampagnes van buitenlandse
werknemers georganiseerd. Het arbeidsmarktbeleid stond nauwelijks in het
teken van de bestrijding van werkloosheid, enkele kortstondige conjuncturele
inzinkingen daargelaten. Soms werden zelfs instrumenten ingezet om de beste-
dingen afte remmen teneinde de spanningen op de arbeidsmarktte verminderen.

Ook in hetbegin van de jaren zeventig speelde de bestrijding van werkloosheid
nog nauwelijks een rol van betekenis in het arbeidsmarktbeleid. Volledige werk-
gelegenheid vormde de hoofddoelstelling van het werkgelegenheidsbeleid (dat
deel van het arbeidsmarktbeleid dat primair is gericht op de vraagzijde van de
arbeidsmarkt). Ook het arbeidsvoorzieningsbeleid - primair gericht op de aan-
bodzijde van de arbeidsmarkt3- ademde nog de geest van de jaren zestig. Bij dit
beleid gaat het niet alleen ‘om het voorkomen of bestrijden van werkloosheid,
maar in brede zin om het bevorderen van de ontplooiing van de mens in zijn
arbeid’, aldus de Minister van Sociale Zaken in 19714. Door toedoen van de
werkloosheidscrisis is het arbeidsmarktbeleid echter steeds meer de kant van de
bestrijding van werkloosheid opgegaan. Ditiseen eerste - overigens voor de hand
liggende - ontwikkeling die wij hier signaleren.

Dat de bestrijding van de werkloosheid in toenemende mate het arbeidsmarkt-
beleidisgaan domineren, kan ook uitde formuleringen van de doelstellingen met
betrekking tot de omvang van de werkloosheid worden afgeleid. Gedurende de
jaren zestig werd een frictiewerkloosheid5 van ongeveer één procent politiek
aanvaardbaargeacht. Toen de werkloosheid in 1972snel begon op te lopen, achtte
de regering een werkloosheid van ongeveer 2,5 procent nog aanvaardbaar6. Een
hogere werkloosheid was onaanvaardbaar en diende, met name door de uitvoe-
ring van omvangrijke werkgelegenheidsprogramma’s, te worden bestreden?. In
de Nota Selectieve Groei (1976) toonde de regering zich al veel somberder. Deze
nota noemde een structurele werkloosheid van 150.000 personen als streefcijfer
voor 1980. In Bestek’81 (1978) werd dit cijfer herhaald. De explosieve groei van
de werkloosheid noopte de regering tot een voortdurende afzwakking van de
doelstelling betreffende de omvang van de werkloosheid. Het in 1982 verschenen
Werkgelegenheidsplan noemde zelfs geen streefcijfer meer ten aanzien van de
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werkloosheid op een bepaald tijdstip. Wel bevatte dit plan een taakstelling voor
hetscheppen van 175.000 € 200.000 volledige arbeidsplaatsen en 175.000 deeltijd-
banen in de periode 1982-1985.

Samenvattend kan worden geconcludeerd dat het arbeidsmarktbeleid steeds
verder in het defensief is gedrongen. De ‘terugtocht’van dit beleid blijkt ook uit
een derde ontwikkeling die als een toenemendeselectiviteitin het arbeidsvoorzie-
ningsbeleid zou kunnen worden omschreven. Deze selectiviteit hield onder meer
verband met het feit dat de werkloosheid onevenredig zwaar drukte op bepaalde
categorieén op de arbeidsmarkt zoals jongeren, ouderen, vrouwen, gehandicap-
ten en sociaal-culturele minderheden. De kern van de selectiviteitsgedachte was
dat de overheid met de beperkte financiéle middelen een ieder zoveel mogelijk
een gelijke kansopwerk zou moetenbieden. Ditbracht mee dat de beleidsinspan-
ningen in toenemende mate op specifieke probleemcategorieén op de arbeids-
markt werden gericht. Hiertoe behoorde ook het groeiende leger van langdurig
werklozen.

De selectiviteitsgedachte kwam voor het eerst aan de orde bij de toelichting op
de begroting van Sociale Zaken voor 1976. Sedertdien vormt zij elk jaar vast
onderdeel van bespreking. In de toelichting op de begroting voor 1982 bijvoor-
beeld werd in dit verband gesteld, dat het arbeidsmarktbeleid niet alleen op een
doelmatige aansluiting van vraag en aanbod moest zijn gericht maar ook op een
rechtvaardige aansluiting. Doelmatig arbeidsmarktbeleid impliceerde immers de
inzetvan de meest produktieve krachten; rechtvaardig arbeidsmarktbeleid daar-
entegen betekende de inzet van die personen die zonder de steun van de overheid
weinig kans zouden hebben op het vinden van een arbeidsplaats, met name
vanwege de toenemende selectiviteitvan de werkgevers. De instrumenten van het
arbeidsvoorzieningsbeleid dienden primair op de kansarme categorieén te wor-
den gericht. In de toelichting op de begroting 1983 werd de selectiviteitsgedachte
als volgt verder aangescherpt: ‘het accent van de openbare arbeidsbemiddeling
heeftzich(...) verlegdvan “de zorechtvaardig en doelmatigmogelijke onderlinge
afstemming van vraag en aanbod op de arbeidsmarkt” naar hettegengaan van de
scherpste gevolgen van de vrije arbeidsmarkt’s.

Alvorens enkele andere ontwikkelingen in het arbeidsmarktbeleid aan te
geven, is het zinvol nog wat nader in te gaan op enkele achtergronden van de tot
dusver geschetste ontwikkelingen. Het voortdurend afzwakken van de doelein-
denvan hetarbeidsmarktbeleid hield namelijk nietalleenverband metde alsmaar
oplopendewerkloosheid. Daarnaastspeelde ook mee datmen zichin beleidskrin-
gen langzaam maar zeker bewust werd van de structurele krachten die achter de
werkloosheidscrisis schuil gingen. Toen de werkloosheid in 1972 snel begon te
stijgen, was de regering van oordeel dat deze stijging het gevolg was van een
conjuncturele inzinking die vanwege de oliecrisis (1973) langer dan normaal
aanhield. In de visie van de regering was er sprake van een forse onderbesteding9
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die volgens Keynesiaansrecept met een expansiefbegrotingsbeleid bestreden zou
kunnen worden. Het gevoerde expansieve begrotingsbeleid kende zowel een
structurele als een conjuncturele component. De structurele component kwam
tot uitdrukking in een verhoging (!) van het structurele begrotingstekort10. De
conjuncturele component hield in, dat er voor vele miljarden guldens extra-
werkgelegenheidsprogramma’s werden uitgevoerd. Deze programma’s liepen
van 1972 toten met 1977. In deze periode werden 11 van dergelijke programma’s
gestart.Hiermee wasin totaal een bedragvan ruim 11 miljard guldengemoeid.De
programma’shestonden uit een bonte mengeling van allerlei tijdelijke maatrege-
len waarbij vele departementen betrokken waren (uitvoering van aanvullende
werken, individuele steunverlening aan bedrijven, tijdelijke verlaging van de
loon- en inkomstenbelasting, rijkshijdragen aan de sociale fondsen, aanstelling
van boventallig onderwijzend personeel, etcetera). Het grootste deel van de
beschikbare middelen (6,6 miljard) ging naar Sociale Zaken1l

Vanafongeveer 1975 trad ereen belangrijke verschuiving op in de wijze waarop
de regering de werkloosheidscrisis definieerde. Langzamerhand kwamen zij tot
het inzicht, dat de toename van de werkloosheid niet zozeer het gevolg was van
een conjuncturele inzinking maar primair aan meer structurele factoren moest
worden toegeschreven. Tot deze factoren behoorden onder meer het hoge ar-
beidskostenniveau, de snelle rationalisering van de produktie en de toename van
het arbeidsaanbod tengevolge van demografische en sociaal-culturele ontwikke-
ling. Erwasdusgeen sprake van conjuncturele werkloosheid maarvan structurele
werkloosheid.

Deze gewijzigde probleemdefinitie had grote gevolgen voor het arbeidsmarkt-
beleid. Het structurele karakter van de werkloosheid impliceerde dat de situatie
veel ernstiger wasdan tot dan toe was aangenomen, (‘recognition lag”). Bijgevolg
moesten de doelstellingen betreffende de omvang van de werkloosheid wel
worden afgezwakt. Een ander belangrijk gevolg was dat in het kader van het
werkgelegenheidsbeleid niet zozeer een expansief maar juist een restrictief be-
grotingsbeleid paste. Alweer metde nodige vertragingen (‘policy en implementa-
tion lags’) kwamen bezuinigingen in de plaats van uitgavenstijgingen. De midde-
len voor het arbeidsmarktbeleid gingen minder ruim vloeien. Dit vormde naar
onze mening een van de achtergronden van de nagestreefde selectiviteit in het
arbeidsvoorzieningenbeleid. Daarnaast speelde hier uiteraard ook mee, dat de
enorme toename van de werkloosheid het terugdringen van de werkloosheid tot
‘klassieke proporties’ volstrekt onbetaalbaar maakte.

De structurele probleemdefinitie leidde ook tot andere ontwikkelingen in het
arbeidsmarktbeleid en in het bijzonder in het werkgelegenheidsbeleid. Aanvan-
kelijk stond in de beleidsvoering centraal, dat het scheppen van nieuwe arbeids-
plaatsenvooreengrootdeel inde collectieve sectorzou moeten gebeuren. Ditwas
erg duidelijk tijdens de periode van het Kabinet-Den Uyl. Het expansieve begro-
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tingsbeleid maakte een snelle uitbreiding van de collectieve sector mogelijk.
Steeds duidelijker tekende zich echter een nieuwe ontwikkeling af, waarbij de
groei van de werkgelegenheid primair in de marktsector en niet zozeer in de
collectieve kwartaire sector zou moeten plaatsvinden.

De samenhang tussen deze heroriéntatie op de marktsector en de structurele
probleemdefinitie was vooral hierin gelegen, dat een van de centrale oorzaken vor
de werkloosheidscrisis juist gezocht werd in de jarenlange aantasting van de
rentabiliteit van het bedrijfsleven en de daaruit voortvloeiende afbrokkeling van
de werkgelegenheid. De bezuinigingen op de overheidsuitgaven waren mede
bedoeld om de condities voor het herstel van de marktsector te verbeteren.

Verreweg de belangrijkste oorzaak van de werkloosheidscrisisishetgebrek aan
voldoende werkgelegenheid (het probleem van de moeilijk vervulbare vraag dat
in de knelpuntennotitie (1979) nogal in de belangstelling stond heeft thans sterk
aan betekenisingeboet12 Hoewel er nog lang geen sprake isvan een maatschap-
pelijk consensus, wint steeds meer de overtuiging veld dat de werkloosheidscrisis
niet zonder een fundamentele herverdeling van werk kan wrden opgelost, met
name in de vorm van deeltijdarbeid, arbeidstijdverkorting en vervroegde uittre-
ding. Uit becijferingen blijkt dat de werkloosheid zelfs bij een forse economische
groei nog zou blijven groeien, omdat de toename van de vraag naar arbeid bij de
toename van het arbeidsaanbod achterblijft. De vraagrijstinhoeverre de herver-
deling van werk tot een doelstelling van het arbeidsmarktbeleid is uitgegroeid.

Het thema van de herverdeling dook voor het eerst op in de toelichting op de
begroting 1978. Op dat moment waren de eerste experimenten op het gebied van
de vervroegde uittreding reeds van start gegaan (havens, hoogovens, metaalin-
dustrie,bouwnijverheid en onderwijs). De overheid was met subsidiemiddelen
(gefinancierd uit de werkgelegenheidsprogramma’s) bij deze experimenten be-
trokken. Sedertdien nam de aandachtvan de overheid voorde verdeling van werk
weliswaar gestaag toe, maar daarbij was steeds sprake van een aarzelende hou-
ding. De betreffende passages staan bol van de problemen die aan de herverdeling
van werk verbonden zijn zoals bijvoorbeeld het inkomensverlies en de onzeker-
heid over de mate waarin de herverdeling meer mensen aan een baan zou helpen.
Ook de kostenstijging van met name de vervroegde uittreding baarde de regering
grote zorgen. Niettemin begint het er thans op te lijken, dat de herverdeling van
werk langzamerhand tot een doelstelling van het arbeidsmarktbeleid uitgroeit. In
hetWerkgelegenheidsplan (1982) werd deze herverdeling alseen van de uitgangs-
punten van de beleidsvoering genoemd. Met name de arbeidstijdverkorting is
onder het Kabinet-Lubberstoteen centraal themauitgegroeid, ook al methetoog
op de besparingen die de arbeidstijdverkorting voor de overheidsuitgaven ople-
vert (verlaging van de ambtenarensalarissen en sociale uitkeringen)13.

Totzover een overzicht van enkele ontwikkelingen op hetvlak van de doelein-
den van het arbeidsmarktbeleid. Vatten wij ze tenslotte puntsgewijs samen:
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« een toenemend accent op de bestrijding van de werkloosheid

e een voortdurend afzwakken van de doelstelling inzake de omvang van de
werkloosheid

« een toenemende gerichtheid op specifieke probleemcategorieén

« eentoenemend belang van de marktsector in plaats van de kwartaire sector als
de sector waarin de werkgelegenheid moet worden behouden respectievelijk
uitgebreid

« een groeiende aandacht voor de herverdeling van werk.

2. De middelen van het arbeidsmarktbeleid

Het ligtin de lijn van de verwachtingen dat de ontwikkelingen op het vlak van de
doeleinden van hetarbeidsmarktbeleid gevolgen hebben gehad voor het middele-
narsenaal van dit beleid. Wij zullen ons in deze bijdrage tot de middelen van het
arbeidsvoorzieningsbeleid beperken, in het bijzonder tot die middelen die min of
meer direct op de bestrijding van werkloosheid zijn gerichtl4. Hier kunnen
eveneens een aantal ontwikkelingen worden gesignaleerd.

Om te beginnen vormde de sterke stijging van de werkloosheid voor de regering
aanleiding tot een aanzienlijke intensivering van de inspanningen in het kader van
de bestrijding van de werkloosheid. Deze intensivering kende verscheidene
aspecten. In de eerste plaats was er sprake van een versterkte toepassing van het
bestaande beleidsinstrumentarium. Het meest in het oog springend waren in
verband de grootschalige aanvullende werkenprogramma’s die tot en met 1978
werden uitgevoerd. Deze programma’s- waarvan de totale subsidiekosten ruim
4,7 miljard gulden beliepen -hadden met name in de bouwnijverheid een tijdelijk
werkgelegenheidsverruimend effect. Daarnaast valt te wijzen op de overigens
traag verlopende uitbreiding van de opleidingscapaciteit van de Centra voor
Vakopleiding van Volwassenen.

In de tweede plaats manifesteerde de intensivering van de beleidsinspanning
zich door een aanzienlijke uitbreiding van het arsenaal aan middelen. Deze
instrumentele differentiatie was bedoeld om over middelen te beschikken waar-
mee de problemen van specifieke probleemcategorieén konden worden bestre-
den. Het middelenarsenaal zoals dat in 1970 voorhanden was, bleek volstrekt
ontoereikend.

Wij zullen de instrumentele differentiatie kort toelichten, te beginnen op het
terrein van de scholing. Scholingisbedoeld om hetaanbod van arbeid beter op de
vraag te laten aansluiten. ‘Klassieke’middelen waren hier de Centravoor Vakop-
leidingen van Volwassenen (CW ), de Bedrijfsscholingsregeling en de Studie-
kostenregeling Werkzoekenden (SKR). Deze instrumenten zijn inmiddels met
diverse nieuwe aangevuld zoals bijvoorbeeld de Centra voor Beroepsoriéntatie
en Beroepsopleiding (CBB), de Bijdrageregeling Vakopleiding Jeugdigen en de
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Cursussen voor Jeugdige Werklozen (CJW).

Ook op het vlak van de plaatsingsbevorderende middelen kunnen nogal wat
uitbreidingen worden genoteerd. Hierbij valt met name te wijzen op diverse
loonkostensubsidieregelingen voor allerlei specifieke probleemcategorieén.
Naast de reeds bestaande 30% loonkostenregeling zijn onder meer ontstaan: de
Regeling Plaatsing LangdurigWerklozen,de Regeling Loonkostensubsidie Jeug-
digen en de regeling Plaatsing Gehandicapten. Loonkostensubsidieregelingen
zijn gericht op bevordering van de (weder)opneming in het arbeidsproces van
personen met een zwakke arbeidsmarktpositie. Daartoe wordtaan de werkgever
gedurende een bepaalde periode een subsidie in de loonkosten verstrekt. Toepas-
singvan de regelingis alleen mogelijk indien er uitzichtop een vaste arbeidsplaats
bestaat. Tot de categorie plaatsingsbevorderende instrumenten behoren ook de
Loonsuppletieregeling, de Bijdrageregeling Verplaatsingskosten 1977 en ten-
slotte de stichting Uitzendbureau Arbeidsvoorziening, doorgaans aangeduid als
START. Al deze middelen zijn na 1970 tot stand gekomen.

Differentiatie deed zich ook ten aanzien van het werkgelegenheidsverruimende
instrumentarium voor. Dit instrumentarium is bedoeld om tijdelijke werkgele-
genheid te bieden aan moeilijk plaatsbare werklozen door middel van de uitvoe-
ring van allerlei projecten in de overheids- en non-profitsector. De klassieke
aanvullende werkenprogramma’s zijn in de jaren zeventig met andere werkgele-
genheidsvemiimende programma’s aangevuld zoals de Tijdelijke Arbeidsplaat-
senregeling (TAP),de Interim-maatregel Jeugdige Werklozen en de Experimen-
tele Werkgelegenheidsprojecten voor vrouwen. De twee laatstgenoemde pro-
gramma’szijnin 1979te zamen methetarbeidsintensieve deel van de aanvullende
werkenprogramma’s in de zogeheten Werkgelegenheidsverruimende Maatregel
(WVM) ondergebracht. Een opmerkelijk verschil tussen de WVM en de aanvul-
lende werkenprogramma’s betrof het veel grotere bereik van de WVM. Het
werkgelegenheidseffect van de aanvullende werkenprogramma’s concentreerde
zich in de bouwnijverheid. Bij de WVM is dat niet het geval. In 1980 hadden de
activiteiten in het kader van de WVM nog maar voor ongeveer 30 procent
betrekking op de bouwnijverheid in ruime zin15.

Tenslotte attenderen wijnog op enkele andere uitbreidingen inhet middelenar-
senaal van het arbeidsvoorzieningsbeleid. In de eerste plaats is er sprake van een
bescheiden ontwikkeling van hetinstrumentarium op hetgebiedvan de herverde-
ling van werkgelegenheid. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan de financiéle
bijdragen van hetrijk aan experimenten op het terrein van de vervroegde uittre-
ding en aan de in 1982 ingestelde subsidiepot voor de omzetting van volledige
banen in deeltijdbanen in de particuliere en non-profitsector (exclusief de over-
heid). Op het terrein van de arbeidstijdverkorting is de regering in hoge mate
afhankelijk van de uitkomsten van het arbeidsvoorwaardenoverleg tussen de
werkgevers- en werknemersorganisaties. Dat is de consequentie van het in ons
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land vigerende systeem van vrije loononderhandelingen. Of de regering op dit
terrein met nieuwe wetgeving zal komen, moet worden afgewacht.

In de tweede plaats valt te wijzen op een aantal ontwikkelingen in de wetge-
vingssfeer zoals bijvoorbeeld het wetsontwerp inzake de plaatsing van gehandi-
capten, het voorgenomen wetsontwerp inzake de verplichte vacaturemelding en
de pogingen tot herdefiniéring van het begrip passende arbeid.

Tenslotte moetworden gewezenopde ontwikkeling van het werken metbehoud
van uitkering. Gedurende de afgelopen jaren is het beleid ten aanzien van de
toepassing van de Wet Werkloosheidsvoorziening (WWYV) en de Rijksgroepsre-
geling Werkloze Werknemers (RWW) versoepeld om werkloze jongeren onder
bepaalde voorwaarden de mogelijkheid tot het verrichten van werk met behoud
van uitkering te bieden. Dit neemt niet weg dat de regering zich op dit hachelijke
terrein nogal terughoudend heeft opgesteld vanwege een aantal grote problemen
die aan hetwerken met behoud van uitkering verbonden zijn zoals het probleem
van de concurrentievervalsing, het gevaar van verdringingseffecten en het pro-
bleem van de rechtspositionele verschillen tussen werknemers met en zonder
uitkering. Het werken met behoud van uitkering lijkt zich echter als een olievlek
uit te breiden, vooral ook door toedoen van de lagere overheden die hierin een
middel zienom werkloze jongeren binnen hun gemeente produktiefbezig te laten
zijn16.Recentelijk heeft Sociale Zaken een poging ondernomen ommet name via
de weg van procedurele voorwaarden een ongeremde ontwikkeling op dit terrein
tegen te gaan. Tegen de achtergrond van de gigantische jeugdwerkloosheid is
onze verwachting, dat het werken met behoud van uitkering in de komende tijd
onderdeel van het instrumentarium van hetarbeidsvoorzieningsbeleid in omvang
zal toenemen, alle verzet van de vakbeweging ten spijt.

Tot zover enkele aspecten van de intensivering van de inspanningen in het
kader van het arbeidsvoorzieningsbeleid. Intensivering van beleid gaat meestal
samen met een verhoging van het budget. In hoeverre blijkt nu de intensivering
van hetarbeidsvoorzieningsbeleid uithetbijbehorende “financiéle plaatje’? Hier-
toe is in tabel 1 het vermoedelijke beloop van de uitgaven in het kader van dit
beleid weergegeven. Aan deze tabel kunnen de volgende conclusies worden
verbonden.

Bezien wij om te beginnen de ontwikkeling van de totale uitgaven voor arbeids-
voorziening. Hetiszonneklaar dat deze uitgaven onder invloed van de werkloos-
heidscrisis enorm zijn gestegen. In de periode 1972-1976 namen deze uitgaven
zelfsmetbijna480procenttoe!Daarnaiserechtereen stabilisatie in het uitgaven-
patroon opgetreden. Indien men de inflatie in aanmerking neemt, komt deze
stabilisatie in feite neer op een aanzienlijke vermindering van hetuitgavenniveau.
Met andere woorden, afgemeten aan de kosten van beleidsvoering is er in feite
alleen sprake geweest van een toename van de beleidsinspanning in de periode
1972-1976. Bij dit gegeven moet men tevens goed voor ogen houden, dat de

103



Tabel 1 Vermoedelijk beloop van de uitgaven voor arbeidsvoorziening in de periode 1972-1981 (in duizenden guldens)

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981
totale uitgaven voor
arbeidsvoorziening 216.591 469.726 616.453 917.487 1.254.814 931.238 1.053.259 982.590 923.425 938.537
beroepenvoorlichting/
beroepskeuze-advisering 9.936 11.366 13.569 16.127 17.709 18.747 21.551 23.454 28.253 30.354
maatregelen ter bevordering van
mobiliteit scholing, migratie, etc.) 41.303 43.104 51.678 59.980 62.194 66.494 74.428 77.804 95.038 197.695
werkgelegenheidsverruimende
programma’s 46.00 30.000 31.400 22.152 27.500 22.000 14.900 5.000 - -
conjuncturele programma’s
aanvullend beleid 32.100 280.286 396.719 720.380 905.919 599.638 731.641 633.980 546.859 439.298
idem als percentage
van de totale uitgaven 14,8% 59,7% 64.4% 78,5% 72,2% 64.4% 69,5% 64,5% 59,2% 46,8%

Bron'. Begrotingen van het Ministerie van Sociale Zaken.
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explosie van de werkloosheid pasvanaf 1980isopgetreden.De ombuigingen in de
overheidsuitgaven hebben hun uitwerking op de uitgaven voor arbeidsvoorzie-
ningsmaatregelen zeker niet gemist.

In de tabel is onderscheid gemaakt tussen maatregelen die op de normale
(structurele) begroting van Sociale Zaken drukken (boven de onderbroken
streep) en maatregelen die in het kader van het conjuncturele of aanvullende
beleid werden gefinancierd. De financiéle middelen voor deze laatste maatrege-
len werden jaarlijks extra aan de normale begroting van Sociale Zaken toege-
voegd.

Bezien wij tegen deze achtergrond tabel 1, dan blijkt duidelijk dat de financie-
ring van het arbeidsvoorzieningsbeleid jaarlijks voor meer dan de helft via het
conjuncturele of aanvullende beleid is gelopen (uitgezonderd 1972 en 1981). De
piek lag daarbij in 1975 toen bijna 80 procent van de financiéle middelen uit deze
programma’s kwam. Al met al ligt de conclusie voor de hand, dat de financiéle
basis van de extra beleidsinspanning tamelijk onzeker was. Dit gold in het bijzon-
der voor de periode van de conjuncturele werkgelegenheidsprogramma’s (1972-
1977). Gedurende deze periode werd zelfs tijdens het begrotingsjaar beslist over
de start van nieuwe programma’sl7.

Naast de intensivering van de beleidsinspanning kan nog een andere ontwikke-
ling in het middelenarsenaal van het arbeidsvoorzieningsbeleid worden onder-
kend.Deze ontwikkeling - die vooral de toepassing van de beschikbare middelen
betrof- hing nauw samen met het streven naar een meer structureel arbeidsvoor-
zieningsbeleid, dat wil zeggen een beleid dat primair is gericht op de structurele
oorzaken van de werkloosheid. Concreet hield deze ontwikkeling drie zaken in.
Inde eerste plaats zou de beleidsinspanning op hetvlak van de werkgelegenheids-
verruimende programma’s moeten worden verminderd. In dit kader paste het
stopzetten van hetmateriaalintensieve en het matig arbeidsintensieve deel van de
aanvullende werkenprogramma’s in 1978. Aan deze programma’s kleefde niet
alleen als nadeel dat zij kostbaar waren en slechts een beperkt bereik hadden
(bouwnijverheid), maar ook dat zij slechts een kunstmatige vraag naar arbeid
schiepen die inzakte op het moment dat de uitvoering ten einde liep (‘Kurieren am
Symptom’). Daar stond evenwel tegenover dat deze programma’s een snel en
zichtbaar effect sorteerden, een hoog gewaardeerd goed in de politiek. Boven-
dien vormden zij voor veel personen uit notoire probleemcategorieén vaak de
enige mogelijkheid om op korte termijn een arbeidsplaats te verwerven. Er was
dus in feite sprake van een dilemma. Ditdilemmaverklaart waarom de werkgele-
genheidsverruimende programma’s dan ook niet volledig zijn afgeschaft. In 1979
werd als ‘opvolger’van de klassieke aanvullende werkenprogramma’sde zogehe-
ten Werkgelegenheidsverruimende Maatregel (WVM) geintroduceerd. De ge-
middelde kosten per arbeidsweek lagen bij deze maatregel veel lager dan bij de
aanvullende werkenprogramma’s18.
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In de tweede plaats werd de toepassing van de beleidsmiddelen in principe aan
een bepaalde volgorde gebonden. Een werkloze zou pas voor een arbeidsplaats
op een werkgelegenheidsverruimend project in aanmerking komen, nadat
achtereenvolgens scholings- en plaatsingsbevorderende maatregelen ineffectief
waren gebleken. Met andere woorden, de werkgelegenheidsverruimende pro-
gramma’szouden een soort ultimum remedium moeten vormen. In de eerste fase
van de werkloosheidscrisis (tot en met 1978) was Sociale Zaken op dit punt veel
soepeler. In de derde plaatstenslotte moet ook de intensivering van het scholings-
beleid worden beschouwd als een poging om te komen tot een meer structureel
werkend arbeidsvoorzieningsbeleid.

Tenslotte vragen wij nog aandacht voor een derde ontwikkeling in het arbeids-
voorzieningsbeleid. Deze ontwikkeling betreft het streven naar een rationalise-
ring van de beleidsuitvoering. In dit verband valt in het bijzonder te wijzen op de
geleidelijke invoering van het Arbeidsbureau Nieuwe Stijl (ANS), om zo de
informatiestroom over de vraag naar arbeid te verbeteren en de arbeidsbemidde-
ling in versterkte mate op de specifieke probleemcategorieén te richten.

Ook de invoering van het zogeheten taakstellende beleid gold primair als een
poging tot rationalisering van de beleidsuitvoering. Het taakstellende beleid
mikte op een meer planmatig uitvoeringsbeleid. De kern ervan isdat de directeur
van het gewestelijk arbeidsbureau in overleg met de Commissie van Advies
(hierin zijn zowel het gemeentebestuur alsde sociale partners vertegenwoordigd)
jaarlijks een plan opstelt voor de toepassing van een aantal middelen van het
arbeidsvoorzieningsbeleid. In dit plan moet zo goed mogelijk op de specifieke
lokale problematiek worden ingespeeld. Tegelijkertijd moet ook rekening wor-
den gehouden met het beschikbare budget en met een aantal nonnen ten aanzien
van de verdeling van de te besteden middelen overde diverse doelgroepen van het
arbeidsmarktbeleid. Het taakstellend beleid biedt ook een lichte verruiming van
de bevoegdheden van het arbeidsbureau betreffende de concrete toepassing van
de beschikbare instrumenten (decentralisatie van de beleidsuitvoering).

Vatten wij onze analyse tenslotte kort samen, dan zijn ten aanzien van (de
toepassing) van de middelen van het arbeidsvoorzieningsbeleid de volgende
ontwikkelingen te onderscheiden:

» een intensivering van de beleidsinspanning, enerzijds door een versterkte
toepassing van het bestaande middelenarsenaal, anderzijds ook door een forse
uitbreiding differentiatie van dat arsenaal.

« afgemeten aan de bestedingen heeft de intensivering van de beleidsinspanning
zich alleen in de periode 1972-1976 voorgedaan. Nadien zijn de bestedingen
min of meer gestabiliseerd en gelet op de inflatie de facto gedaald.

e een streven om in de beleidsvoering een sterkere nadruk te leggen op de
bestrijding van de structurele oorzaken van de werkloosheid.

« een streven naar rationalisering van de beleidsuitvoering.
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3. De effecten van het arbeidsmarktbeleid

De analyse van een beleid is in zekere zin een hachelijke operatie indien zij
beperktblijfttot een analyse van de beleidsinhoud. Wordt de analist niet gemak-
kelijk misleid door de fraaie woorden en de goede beleidsvoornemens van de
beleidsvoerders? Wat heeft een beleid in de praktijk te bieden? Om deze reden is
het nuttig onze analyse voort te zetten met een analyse van de beleidseffecten.

Evenals de analyse van de beleidsinhoud kentde analyse van de beleidseffecten
eenbeperkte opzet.Omte beginnen schenkenwij alleen aandachtaan de effecten
van het arbeidsvoorzieningsbeleid en in het bijzonder aan die onderdelen van dit
beleid die min of meer direct op de bestrijding van de werkloosheid zijn gericht.
Achtereenvolgens komen aan de orde de effecten van de arbeidsbemiddeling, de
scholingsprogramma’s en de plaatsingsbevorderende respectievelijk werkgele-
genheidsverruimende middelen. Tevens gaanwe heelinhetkortinop de resulta-
ten van de middelen gericht op herverdeling van werk. Bij gebrek aan voldoende
vergelijkbare gegevens betreft onze analyse slechts de periode 1977-1982.

In de tweede plaats ligt het accent in de analyse op het volume-effect van de
ingezette middelen. Hieronder wordt verstaan het aantal personen op wie gedu-
rende een bepaald tijdvak (hier één jaar) een bepaald middel wordt toegepast.
Hetvolume-effect moetworden onderscheiden van hetplaatsingseffect. Dit effect
betreft de mate waarin een bepaald middel bijdraagt tot het verwerven van een in
principe blijvende arbeidsplaats. Doordat er over het plaatsingseffect van diverse
instrumenten niet zoveel bekend is, kan de behandeling van dit effect hier slechts
summier zijn.

Uitde evaluatieliteratuur19is bekend dat de meting van de effecten van midde-
lenvaak grote problemen meebrengt.Deze problemen vallen in twee categorieén
uiteen. Het eerste probleem betreft de meting van de mate van doelbereiking. Dit
probleem vloeit voort uit het feit dat de doeleinden van een beleid vaak in vage
termen zijn geformuleerd of niet zijn gekwantificeerd. Het tweede probleem
betreft het vraagstuk van de causale toerekening. In hoeverre zijn de gemeten
effecten aan de toegepaste beleidsmiddelen toe te schrijven (de effectiviteits-
vraag)? Beide problemen zullen wij in onze analyse tegenkomen.

3.1. Arbeidsbemiddeling. De arbeidsbemiddeling vormt een van de klassieke
middelen van het arbeidsvoorzieningsbeleid. Het arbeidsbureau is belast met de
toepassing van dit middel. Bij de arbeidsbemiddeling kan zonodig gebruik wor-
den gemaakt van andere middelen van het arbeidsvoorzieningsbeleid zoals bij-
voorbeeld scholings- of plaatsingsbevorderende instrumenten.

Bij de meting van de effectiviteitvan de arbeidsbemiddelingdoen zichverschei-
dene problemen voor. Ten eerste valt de effectiviteit van dit middel in vele
gevallennietgoed teisolerenvan de effectiviteitvan de overige middelen die in het
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kader van het arbeidsvoorzieningsbeleid worden ingezet. Anders gezegd, de
effectiviteit van de arbeidsbemiddeling hangt mede af van de effectiviteit van
bijvoorbeeld plaatsingsbevorderende instrumenten. Ten tweede blijft het altijd
onzeker hoe de ‘ontmoeting’van vraag en aanbod zonderarbeidsbemiddeling zou
verlopen. Mensen met een zeer zwakke arbeidspositie (langdurig werklozen,
jongeren zonder opleiding, etcetera) lijken echter voor een kans op (tijdelijk)
werk op de arbeidsbemiddeling aangewezen.Teneinde toch iets over de effectivi-
teit van de arbeidsbemiddeling te kunnen zeggen, zullen wij kijken naar de
hoeveelheid arbeidstijd die voor deze activiteit beschikbaar is. Als veronderstel-
ling geldt daarbij, dat de effectiviteit van de arbeidsbemiddeling positief met de
beschikbare arbeidstijd samenhangt. Het zal duidelijk zijn, dat deze werkwijze
nooit meer dan een onvolledig beeld van de effectiviteit van de arbeidsbemidde-
ling kan verschaffen20

De groei van de werkloosheid heeft de werklast van het arbeidsbureau enorm
doen toenemen2l. Men denke in dit verband maar aan de toename van de
arbeidstijd die met de uitvoering van louter registrerende taken isgemoeid. Een
indicatie hiervoor is bijvoorbeeld, dat het aantal in- en uitschrijvingen in de
periode 1976-1982 steeg van 1,28 naar 1,59 miljoen22. Een steeds groter deel van
de beschikbare tijd wordtvoorts opgesloktdoor de uitvoering vansignalerende en
controlerende taken bij de toepassing van de werkloosheidswetten. Het aantal
ontslagzaken nam eveneens een hoge vliucht. Deze taakverzwaring isgedeeltelijk
opgevangen door een uitbreiding van de personeelssterkte. In 1972 bedroeg de
sterkte van hetregionale apparaatvan hetDirectoraat-Generaal voorde Arbeids-
voorziening 2316 personen; in 1982 was dit aantal tot 3595 personen opgelopen,
een stijging van 55 procent23. Het is zeer de vraag of deze uitbreiding van de
personeelssterkte wel gelijke tred met de toename van de werklast heeft gehou-
den. Het geeft in dit verband te denken, dat volgens een berekening van Sociale
Zakenuit 1981 slechts 15procentvan de totaal beschikbare arbeidstijd aan directe
arbeidsbemiddeling werd besteed24.

Overigensishetopmerkelijk dater tot dusver relatiefweinig wetenschappelijk
onderzoek naar het functioneren van de arbeidsbemiddeling is verricht25. In de
door Sociale Zaken geéntameerde onderzoeken naar de effectiviteit van bepaal-
de beleidsmiddelenis de aandacht voor de bureaucratische factor in het uitvoe-
ringsproces doorgaans summier. Dat iserg jammer, vooral tegen de achtergrond
van het feit dat het arbeidsbureau bij de toepassing van de middelen van het
arbeidsvoorzieningsbeleid over een grote mate van beleidsvrijheid beschikt26.

3.2. Scholing. Bij de analyse van het arbeidsmarktbeleid kwam naarvoren, datde
scholingsprogramma’s een belangrijk onderdeel van het arbeidsvoorzieningsbe-
leid vormen. Door middel van scholing - gericht op een betere aansluiting van het
aanbod op de vraag - kan immers worden bijgedragen tot de bestrijding van
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kwalitatieve structuurwerkloosheid (nietaansluiten vanvraag en aanbod) .Welke
resultaten zijn er nu met het scholingsbeleid geboekt? Zie hiertoe tabel 2 waarin
voorde periode 1977-1982 hetvolume-effectvan diverse scholingsprogramma’sis
weergegeven. De cijfers betreffen alleen het volume-effect van die programma’s
die onder de directe verantwoordelijkheid van Sociale Zaken vallen.

Tabel 2 Het volume-effect van scholingsprogramma’s in de periode 1977-1982 (aantal
toepassingen per jaar)

middel 1977 1978 1979 1980 1981 1982

centra voor vakopleiding

van volwassenen (CW) 3370 3680 3517 4173 4613 4540 (5500)
studiekostenregeling (SKR) 9246 11685 9752 10170 12668 17490 (12000)
scholing in samenwerking

tussen overheid en

bedrijfsleven (SOB)1 2562 1979 5206 3185 4326 5673  (8100)
Cursussen jeugdige

werklozen 1382 1700 2447 2882  (9000)
stimulering vakopleiding

schoolverlaters2 19526 34611 25757 21824 1709 9635 (18000)

centra voor beroepsorién-
tatie en beroepsbeoefening

(CBB)3 600 900 1100 1649  (2700)
overige programma’s4 6313 1040 1637 657 - - )
Totaal 41017 52995 47851 42609 26863 41869 (55300)

Bronnen: voor 1977 en 1978 Jaarverslag Arbeidsmarkt 1980; voor 1979 Jaarverslag DG
ARBVO 1981; voor 1980-1982 Jaarverslag ARBVO 1982. De bij 1982 tussen haakjes
geplaatste cijfers betreffen de streefcijfers voor 1982; deze zijn ontleend aan het Werkgele-
genheidsplan 1982.

1 tot 1-8-1976 bedrijfsscholingsregeling;

2 vanaf 1981 praktijkcomponent leerlingwezen en bijdrageregeling vakopleiding jeugdi-
gen;

3 tot 1980 viel dit middel onder CRM;

4 hiertoe behoren pseudo-arbeidsplaatsenregeling en opleiding jeugdig personeel con-
fectie-industrie.

Uit de cijfers komt naar voren, dat er zeker niet zonder meer van een versterkte
scholingsinspanning kan worden gesproken. Integendeel zelfs, in de periode
1979-1981 deed zicheen scherpe daling van het volume-effectvoor. In 1982was er
daarentegen weer sprake van een forse stijging van het volume-effect, hoewel het
resultaatin het lichtvan de streefcijfers (onder 1982 tussen haakjes weergegeven)
alsteleurstellend moet worden beschouwd. Bij deze totaalcijfers dient overigens
teworden opgemerkt, dathet beeld insterke mate wordt bepaald door hetverloop
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van hetvolume-effectvan hetprogrammaStimulering Vakopleiding Schoolverla-
ters.

Bezien wij het volume-effect van de diverse scholingsprogramma’s afzonder-
lijk, dan tekent zich een gedifferentieerd beeld af. Bij de Centra voor Vakoplei-
ding van Volwassenen was er sprake van een geleidelijke toename van het
volume-effect. In 1982 bleef het gerealiseerde effect echter sterk achter bij het
beoogde effect. In dit verband kan nog worden opgemerkt, dat het aantal toepas-
singen bij een ruimere opleidingscapaciteit vermoedelijk hoger had kunnen
uitvallen. De tekortschietende opleidingscapaciteit heeft tot gevolg gehad, dat
een aantal personen van een opleiding heeft afgezien27. De Studiekostenregeling
doet het ondanks kleine inzinkingen goed. Opvallend is het bereikte resultaat
voor 1982. De Regeling tussen Overheid en Bedrijfsleven toont een wisselend
beeld. Hetresultaatvoor 1982is-geprojecteerd tegen het streefcijfer-teleurstel-
lend. Dat laatste geldt ook voor het volume-effect van de Cursussen Jeugdige
Werklozen. Ten aanzien van het programma Stimulering Vakopleiding School-
verlaters deed zich na 1978 een scherpe daling voor. Deze daling hield verband
met het aflopen van dit scholingsprogramma dat inmiddels vervangen is door
andere programma’s (zie toelichting onder de tabel). Op grond van het streefcij-
fer voor 1982 moet het behaalde resultaat als teleurstellend worden beschouwd.

Hoe staat het met het plaatsingseffect van de diverse scholingsprogramma’s?
Bij de beantwoording van deze vraag stuiten wij op een groot gebrek aan (recente)
gegevens. Bij sommige programma’s heeft er slechts een financieel-administra-
tieve controle plaats. Niettemin iser wel een aantal gegevens beschikbaar. Bezien
wij om te beginnen hetprogramma Scholing in Samenwerking tussen Overheid en
Bedrijfsleven (SOB). Bij dit programma snijdt de vraag naar de plaatsingskans
niet zoveel hout, omdat de meeste cursisten niet werkloos zijn (in het cursusjaar
1979 gold dit voor ruim 75 procent van de cursisten). De toepassing van de
SOB-regeling betreft namelijk vooral het opzetten van scholingsprogramma’s
vooreigen personeel of nieuw aangetrokken personeel waarbij het initiatief bij de
betrokken werkgever ligt. Het Evaluatierapport 1980 wierp in dit verband de
vraag op, in hoeverre de SOB-regeling werkelijk effectief was. Tegen de achter-
grond van het feit dat vooral grotere bedrijven van de SOB-regeling gebruik
maakten,werd twijfel geuitaan de noodzaak van de SOB-subsidie alsvoorwaarde
voor het opzetten van deze interne scholingsprogramma’s. Was er geen sprake
van een substitutie-effect waarbij normale interne scholingsprogramma’s gedeel-
telijk op kosten van Sociale Zaken werden uitgevoerd? Deze kritiek was mede
ingegeven door de ervaring, dat initiatieven van de zijde van hetarbeidsbureau tot
hetopzetten van SOB-programma’s dikwijls strandden op een gebrek aan mede-
werkingvan hetbedrijfsleven.Hoe ditook zij,de SOB-programma’sspelenin het
kader van de bestrijding van werkloosheid niet zo’n belangrijke rol.

Bijde Centravoor Vakopleiding van Volwassenen doetzich een andere situatie
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voor. Volgens het Evaluatierapport 1980 vond 80 procent van de cursisten een
baan.Negen maanden na beéindigingvan de cursus was dit percentage zelfstot 90
procent opgelopen. In hoeverre er ook op langere termijn sprake was van een
blijvende arbeidsplaats valt bij gebrek aan gegevens niet te zeggen. Volgens een
onderzoek van het Instituut voor Toegepaste Sociologie uit 1978 werd 40 procent
van de cursisten binnen 5 jaar na beéindiging van het scholingsprogramma op-
nieuw met werkloosheid geconfronteerd29. Het betrof hier cursisten uit 1972. Of
hetgevonden percentage (berekend op basis van een steekproef) thans nog geldig
is, moet naar onze mening vanwege de aanzienlijke verslechtering van de situatie
op de arbeidsmarktworden betwijfeld. Zekerheid hierover bestaat evenwel niet.

Ten aanzien van de Studiekostenregeling (SKR) zijn geen recente gegevens
overhetplaatsingseffectvoorhanden. Volgenseen ITS-onderzoek uit 1978 had 15
procent van de cursisten (berekend op basis van een steekproef) geen baan
gevonden30.VVoorwat het plaatsingseffectop langere termijn betreft konden geen
conclusies worden getrokken. Over de Cursussen Jeugdige Werklozen (CJW)
werd in het Evaluatierapport 1980 opgemerkt, datin hetcursusjaar 1979 in totaal
44,7 procent van de cursisten naar een baan werd geschakeld3l.

Bij de analyse van het plaatsingseffect blijft men overigens met de vraag zitten,
inhoeverre hetvinden van een arbeidsplaats aan hetvolgen van een scholingspro-
gramma valt toe te schrijven (de effectiviteitsvraag). Over het optreden van het
zogeheten ‘windfall-effect’ (de situatie dateen persoon ook zonder toepassing van
een of ander scholingsprogramma een arbeidsplaats zou hebben gevonden) kan
men bij gebrek aan onderzoekgegevens slechts speculeren. Wij veronderstellen
datde kansop een dergelijk effect per scholingsprogrammazal variéren. Naarma-
te een programma meer in de behoefte van specifieke probleemcategorieén
voorziet, zal de kans op een dergelijk effect afnemen. De oorzaak hiervan is
gelegen in het feit dat personen uit de categorieén veel minder in staat zijn om op
eigen kracht een arbeidsplaats te vinden.

3.3. Plaatsingsbevorderen.de middelen. Naast de scholingsprogramma’s zijn ook
plaatsingsbevorderende middelen32 toegepast om de omvang van de werkloos-
heid terug te dringen. Hiertoe behoren om te beginnen een aantal loonkostensub-
sidieregelingen. Voorts worden ook de loonsuppletieregeling, de Stichting Uit-
zendbureau Arbeidsvoorziening (START) en de Verhuiskostenregeling tot de
categorie van de plaatsingsbevorderende middelen gerekend. Tabel 3 biedt een
overzicht van het volume-effect van de belangrijkste plaatsingsbevorderende
middelen.

Bezien wij eerst de resultaten van de loonkostensubsidieregelingen. Uit de
tabel (zie subtotaal) blijkt,dat het volume-effect van deze categorie maatregelen
zich in de periode 1979-1980 in een dalende lijn bewoog. Volgens het Evaluatie-
rapport 1980 hield deze ontwikkeling verband met de verslechtering van de
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Tabel 3 Het volume-effect van plaatsingsbevorderende middelen in de periode 1977-1982
(aantal toepassingen per jaar)

middelen 1977 1978 1979 1980 1981 1982

30% loonkostensubsidie 4046 4242 2864 2052 1458 —

regeling plaatsing

langdurig werklozen 672 1631 1664 1153

regeling plaatsing

gehandicapten 486 828 1034 1021 582

regeling loonkosten-

subsidie jeugdigen 1622 2575 2271 1883 1628
plaatsingsbevorderende

maatregell - - - - 2964 8032 (8500)
Subtotaal 6154 8317 7800 6620 7785 8032  (8500)
loonsuppletieregeling 5391 5458 5017 5925 7263 8150

START - 1725 6021 9538 13407 23709
verplaatsingskosten-

regeling 866 564 706 869 470 343

Totaal 12411 16064 19544 22952 28925 40234

Bronnen: voor 1977 en 1978 Jaarverslag Arbeidsmarkt 1980; voor 1978 Jaarverslag DG

ARBVO 1981; voor 1980-1982 DG ARBV O 1982. De bij 1982 tussen haakjes geplaatste

cijfers betreffen de streefcijfers voor 1982; deze zijn ontleend aan het Werkgelegenheids-

plan 1982.

1 Bestaat vanaf 1-8-1981; omvat 30% loonkostensubsidie, de regeling plaatsing langdurig
werklozen, deregeling plaatsing gehandicapten en de regeling loonkostensubsidie jeugdi-
gen.

economische situatie waarin het bedrijfsleven was komen te verkeren. Of een
ondernemer extra personeel aantrekt, hangt primair af van de vooruitzichten op
een bevredigende afzet, alle loonkostensubsidies ten spijt. Deze redenering staat
evenwel op gespannen voet met de toename van het volume-effect in 1981-1982.
In deze periode hadden de ondernemers immers weinig reden voor rooskleurige
afzetverwachtingen. Overigens bleef in 1982 het gerealiseerde volume-effect
achter bij het in het Werkgelegenheidsplan 1982 genoemde streefcijfer (in de
tabel onder 1982 tussen haakjes aangegeven).

Loonkostensubsidies mogen alleen worden verstrekt, indien er uitzicht is op
een vaste arbeidsplaats. Uit het Evaluatierapport 1980 blijkt echter dat er ten
aanzien van het plaatsingseffect geen sprake is van een onverdeeld gunstige
situatie. Bij de 30% Loonkostensubsidieregeling had op het moment van het
aflopen van de subsidieperiode 77,6 procent van de betrokken werknemers een
vast dienstverband (berekend op basis van een steekproef). Bij de Regeling
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Plaatsing Langdurig Werklozen bedroeg dit percentage 56,3 procent. Hier deed
zich veel voortijdig vertrek voor. Ook de Regeling Loonkostensubsidie en de
Regeling Plaatsings Gehandicapten leverden slechts een beperkt resultaat op. Na
de subsidieperiode beschikte 58,4 respectievelijk 39,7 procent van de betrokke-
nen over een vast dienstverband33.

Overhetoptreden van het ‘windfall-effect’isvoorzoverwijweten niets bekend.
De kans op een dergelijk effect lijkt ons overigens thans niet bijzonder groot meer
geletop hetfeitdat personen pasin aanmerking komen voor toepassing van een of
andere loonkostensubsidieregeling nadat zij gedurende een langere periode
werkloos zijn geweest. De statistische kans op het vinden van een vaste arbeids-
plaats is in een dergelijke situatie erg klein. Vanwege de strakke ontslagregeling
bestaat er naar onze mening ook weinig reden om voor een grootschalig substitu-
tie-effectte vrezen.Een dergelijk effect zou optreden indien eenondernemererin
slaagt eigen personeel te ontslaan om plaats te maken voor van overheidswege
gesubsidieerde personeel. Onderzoek hieroverontbreektevenwel. Evenmin zijn
er gegevens over het eventuele voorkomen van het zogeheten ‘displacement
effect’ (verdringingseffect). Dit negatieve neveneffect treedt op, indien werklo-
zendoortoedoenvan de toepassingvaneen ofandere loonkostensubsidieregeling
andere kanshebbers voor een bepaalde arbeidsplaats wegdrukken.

Bezienwij hetvolume-effect van de overige plaatsingsbhevorderende middelen,
dan valt de vrijwel ononderbroken toename van het beroep op de loonsuppletie-
regeling op. Deze regeling lijkt in een behoefte te voorzien. Bij de loonsuppletie-
regeling ontvangt de werknemer een tijdelijke compensatie voor het aanvaarden
van een werkkring tegen een lager salaris. Het volume-effect van de Verhuiskos-
tenregeling ismarginaal. START tenslotte geeft een explosieve toename van het
volume-effect te zien. START is voor de overheid een interessant instrument
omdat het zichzelffinanciert. Volgens het Evaluatierapport 1980 werd in 1980 bij
24 procent van de bemiddelde personen het tijdelijke dienstverband in een vast
dienstverband omgezet (volgens hetJaarverslag Arbeidsvoorziening 1982 lag dit
percentage in 1982 nog maar op 17,4 procent). Voorts slaagde ‘een niet onaan-
zienlijk deel’ van de via START bemiddelde personen er na afloop van de
subsidieperiode in om elders een vast dienstverband te verwerven34.

3.4. Werkgelegenheidsverruimendeprogramma’s. Van het middelenarsenaal van
het arbeidsvoorzieningsbeleid zijn de werkgelegenheidsverruimende program-
ma’s het sterkst op de bestrijding van werkloosheid gericht. Door middel van de
uitvoering van allerlei soorten projecten worden gedurende de loop van het
programma een kunstmatige vraag naar arbeid geschapen. Op deze wijze kunnen
werklozen aan een tijdelijke arbeidsplaats worden geholpen. De Regeling Tijde-
lijke Arbeidsplaatsen (TAP) verschiltinzoverre van de overige programma’s, dat
deze regeling mede is gericht op het verbeteren van de uitgangspositie voor de
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verwerving van een blijvende plaatsin hetarbeidsproces. Bij de overige program-
ma’s geldt dit plaatsingsbevorderende effect slechts als een positief neveneffect.

Wat is het volume-effect van de werkgelegenheidsverruimende programma’s
geweest? Omdat er verchillen zijn in de wijze waarop het volume-effect is geme-
ten (zie toelichting bij tabel 4),zullen wij deze vraag hier voor elk type werkgele-
genheidsverruimend programma afzonderlijk beantwoorden.

Uitdecijfers blijkt om te beginnen de snelle terugval van het volume-effect van
het materiaalintensieve en matig arbeidsintensieve deel van de aanvullende
werkenprogramma’s. Na 1976 werden de inspanningen op ditterrein verminderd

Tabel 4 Het volume-effect van de werkgelegenheidsverruimende programma’sin de perio-
de 1977-1982

middelen 1977 1978 1979 1980 1981 1982

aanvullende werkprogramma’s

(materiaalintensief en matig

arbeidsintensief)1 7770 5280 2015 368
arbeidsintensieve aanvullende

werkenprogramma’s, interim-

maatregel jeugdwerkloosheid,

experimentele werkgelegen-

heidsprojecten vrouwenl 5000 5690

werkgelegenheidsverruimende

maatregel2 — 6559 7882 8361 4736
herziene werkgelegenheids-

verruimende maatregel3 — — — - 7453 (17.500)
tijdelijke arbeidsplaatsen-

regeling4 2862 2034 3023 3080 4012 2123

leerling bouwplaatsen5 - - - 239 345 270 (300)
experimentele arbeids-

projecten jeugdigen6 - - - 98 497 829 (700)

1 Het volume-effect is uitgedrukt in de gemiddelde maandelijkse bezetting.

2 Hetvolume-effectisuitgedruktin hetaantal toepassingen perjaar. De werkgelegenheids-
verruimende maatregel betreft een samenvoeging van de arbeidsintensieve aanvullende
werkenprogramma’s, de interim-maatregel jeugdwerkloosheid en de experimentele
werkgelegenheidsprojecten vrouwen.

3 Hetvolume-effectisuitgedruktinhetaantal toepassingen perjaar. De herziene werkgele-
genheidsverruimende maatregel omvat ook de tijdelijke arbeidsplaatsenregeling. Inge-
voerd per 1-8-1982.

4 Voor 1977 en 1978 is het volume-effect uitgedrukt in de gemiddelde maandelijkse bezet-
ting. Voor latere jaren betreffen de cijfers het aantal toepassingen per jaar.

5 Voor 1980 en 1981 is het volume-effect uitgedrukt in de gemiddelde maandelijkse bezet-
ting. voor 1982 betreft het cijfer het geschatte arbeidsmarkteffect in arbeidsjaren.

6 Voor 1980 en 1981 is het volume-effect uitgedrukt in de gemiddelde maandelijkse bezet-
ting. Het cijfer voor 1982 betreft het aantal geplaatsten ultimo 1982.
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en in 1978 startte het laatste programma. Volledigheidshalve merken wij nog op,
dat het volume-effect van de aanvullende werkenprogramma’s (inclusief het
arbeidsintensieve deel) vanaf 1972 jaarlijks snel toenam en in 1976zijn maximum
met 15.526 arbeidsjaren bereikte42.

Het volume-effect van de Werkgelegenheidsverruimende Maatregel (inge-
voerd in 1979) is voortdurend toegenomen. Niettemin moet worden geconsta-
teerd, dat het totale volume-effect van Werkgelegenheidsverruimende Maatre-
gel de Herziene Werkgelegenheidsverruimende Maatregel en de Tijdelijke Ar-
beidsplaatsenregeling in 1982 toch weer substantieel is achtergebleven bij het in
het Werkgelegenheidsplan 1982 opgenomen streefcijfer (14.312 versus 17.500).

Tenslotte attenderen wij nog op de toename van het volume-effect van de
Experimentele Arbeidsprojecten Jeugdigen (EAJ), een nieuw type werkgele-
genheidsverruimend programma met projecten inonder meer de sociaal-culture-
le en administratieve sector. Hier werd het streefcijfer voor 1982 fors overschre-
den3s.

Vanwege de plaatsingsbevorderende doelstelling van de TAP-regeling is het
zinvol te vragen naar het plaatsingseffect van dit middel. Het beeld is niet
bijzonder gunstig. Volgens het Evaluatierapport 1980 bedroeg het plaatsingsef-
fect op korte termijn in 1980 slechts 28,4 procent. Het plaatsingseffect op wat
langere termijn (9 maanden na beéindiging van de toepassing) viel iets hoger uit,
namelijk 41 procent36. Bij dit laatste is dan nog aangenomen dat er geen sprake
was van een ‘windfall-effect’.

Hierboven hebben wij gesteld dat de werkgelegenheidsverruimende program-
ma’swaren bedoeld om werklozen tijdelijk werk te bieden. Deze uitspraak moet
voorde aanvullende werkenprogramma’sechterworden genuanceerd. Uitcijfers
van Sociale Zaken blijkt namelijk dat de bemiddelingspercentages bij deze pro-
gramma’s in de periode 1973-1978 varieerden tussen 36 procent (1976) en 60
procent (1978). Het bemiddelingspercentage betreft daarbij het relatieve aantal
werklozen datviabemiddeling van hetarbeidsbureau een tijdelijke arbeidsplaats
op een aanvullend werk heeft gevonden. Omdat materiaal-intensieve werken
(83,1 procent van alle subsidies voor aanvullende werken was voor de uitvoering
van dit type programma bestemd) eventueel ook door niet-werklozen mochten
worden uitgevoerd, is het interessant om de bemiddelingspercentages voor de
materiaalintensieve aanvullende werkenprogramma’safzonderlijk te becijferen.
Deze percentages variéren - afhankelijk van de gemaakte veronderstellingen -
van 4,3 procent (1978) tot 25,1 procent (1974). Tegen de achtergrond van deze
cijfers moet men dus constateren, dat de aanvullende werkenprogramma’s voor
een zeer belangrijk deel tot behoud van werkgelegenheid hebben bijgedragen.
Werklozen hebben in het bijzonder van de uitvoering van materiaalintensieve
aanvullende werkenprogramma’s weinig profijt gehad38.

De uitvoering van werkgelegenheidsverruimende programma’s gaat in de
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praktijk metnogal watproblemen gepaard39.Zo iser hetgevaarvan concurrentie-
vervalsing. Het isuiteraard zinloos als het bedrijfsleven wordt bedreigd door de
gesubsidieerde sector. Een tweede klassiek probleem betreft de maatschappelij-
ke behoefte aan de geselecteerde projecten. De uitvoering van dergelijke pro-
gramma’smagnietverzandenin pure werkverschaffingwaarbij het maatschappe-
lijkerendementnietverder reiktdan hetwerkgelegenheidseffect. Met name in de
jaren zeventig toen de subsidies voor aanvullende programma’s in een aantal
regio’s(metname hetNoorden) rijkelijk stroomden, bestond er nogal eenstwijfel
aan het maatschappelijk nut van diverse geselecteerde projecten.

In de derde plaats is er het probleem van de additionaliteit. Om van een
werkgelegenheidsverruimend effect verzekerd te zijn, moet het onomstotelijk
vaststaan dat de geselecteerde projecten zonder subsidie van Sociale Zaken niet
ofpasopeen latertijdstipzouden zijn uitgevoerd. Voorzoveropdrachtgeverserin
slagen ‘normale’ projecten in de werkgelegenheidsverruimende programma’s
onder te brengen, is het gemeten werkgelegenheidseffect in principe optisch
bedrog. Metandere woorden, ook bij de werkgelegenheidsverruimende progra-
ma’s speelt het gevaar van het substitutie-effect.

In een onderzoek naar de effectiviteit van gemeentelijke aanvullende
werkenprogramma’sbleek dat in het Noorden de effectiviteitvanwege het optre-
den van het substitutie-effect beperkt is geweest. Ook de effectiviteit van de
aanvullende werken waarbij de rijksoverheid zelfs als opdrachtgever optrad (de
zogeheten rijkswerken) werd van een vraagteken voorzien. Deze werken fun-
geerden ten dele alscompensatie voor het terugschroeven van de overheidsinves-
teringen of voor het niet tijdig uitvoeren van geplande investeringen40.

3.5. Herverdeling van arbeid. Bij de analyse van de inhoud van het arbeidsmarkt-
beleid kwam naar voren, dat de herverdeling van arbeid steeds meer aandacht
krijgt. Tegenwoordiggaatde discussie vooral in de richting van arbeidstij dverkor-
ting (ATV).Daarnaast zijn er ook pogingen ondernomen om de herverdeling van
werk via vervroegde uittreding (VUT) en de bevordering van deeltijdarbeid
(DTA) van de grond te krijgen.

Deervaringen metde VUT zijn nogal teleurstellend. Het werkgelegenheidsef-
fectblijkttegen te vallen. De VUT werktvooral als afslankingsmiddel. Dit wordt
geillustreerd in tabel 5, waarin voor een drietal sectoren het werkgelegenheidsef-
fect op korte termijn (aangegeven onder A) en op langere termijn (aangegeven
onder B) isweergegeven. In feite is er alleen bij de havens sprake van een min of
meer bevredigende situatie.

In een onderzoek naar onder meer het werkgelegenheidseffect van de Experi-
mentele Regeling Bevordering Deeltijdarbeid (ERBDTA) werd geconstateerd,
dat het effect van dit experiment ‘zeer gering’ was geweest4l. Van de voor dit
experiment beschikbare middelen was maar een fractie besteed.
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Tabel 5 Het werkgelegenheidseffect van de VUT

metaal havens Hoogovens
A B A B A B
geen vervanging 28% 60% 20% 29%  28% 73%
interne vervanging 56% - 32% 57%
externe vervanging 16% 40%  48% 71% 5% 27%

4. Slotbeschouwing

Terafrondingvan onze analyse van de effecten van hetarbeidsvoorzieningsbeleid
volgt tenslotte nog een totaaloverzicht van het volume-effect van de scholings-,
plaatsingsbevorderende en werkgelegenheidsverruimende programma’s. Uit ta-
bel 6 blijkt duidelijk, dat dit volume-effect in de periode 1979-1981 ten opzichte
van 1978 behoorlijk is teruggelopen. In 1982 had er over de hele linie een forse
toename van het volume-effect plaats. Hierbij dient evenwel te worden aangete-
kend, dathetgerealiseerde volume-effectvrijwel steeds bij de streefcijfers achter-
bleef (zie paragraaf 3.2 tot en met 3.4.)

Hoe verhield het totale volume-effect van het arbeidsmarktbeleid zich tot de
omvangvan de werkloosheidsproblematiek? Uittabel 6blijkt datde toename van
hetvolume-effect sterk bij de groei van de werkloosheid achterbleef. Sterker nog,
in de periode 1979-1982 daalde het volume-effect van het arbeidsmarktbeleid
terwijl de gemiddelde werkloosheid sterk toenam.

Tabel 6 Het totale volume-effect van scholings-, plaatsingsbevorderende en werkgelegen-
heidsbevorderende programma’s in de periode 1977-1982 (aantal toepassingen per jaar)

Middelen 1977 1978 1979 1980 1981 1982

scholingsprogramma’s 41.017  52.995  47.851  42.609 26.863  41.869
plaatsingsbevorderen-

de programma’s 12.411 16.064 19.544 22,952  28.925 40.234
werkgelegenheidsver-

ruimende programma’s 19.540 16.255 12.100 11.759 13.215 15.411
Totaal 72.968 85.314 79.495 77.320 69.003 97.514
gemiddelde geregis-

treerde werkloosheid

(x 1000) 204 206 210 248 385 542

* Het volume-effect van de werkgelegenheidsverruimende programma’s is een schatting.
Teneinde de gemiddelde bezetting per maand om te rekenen in het aantal toepassingen per
jaar, is de gemiddelde bezetting met de factor 1,25 vermenigvuldigd.
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In het Evaluatierapport 198042is een poging gewaagd om hetrelatieve bereik van
het arbeidsvoorzieningsbeleid te kwantificeren. De berekening was daarbij aldus
opgezet. In 1980 hebben 780.000 personen zich als werkzoekenden bij het ar-
beidsbureau laten inschrijven. In datzelfde jaar was het totale volume-effect van
het arbeidsvoorzieningsbeleid ongeveer 78.000 personen (volgens onze bereke-
ning bedroeg dit cijfer 77.320). Hieruit volgt dat slechts 10 procent van de
ingeschrevenen van het arbeidsvoorzieningsbeleid profijt heeft gehad. Nu is deze
berekening wel erg grofmazig, want lang niet alle ingeschrevenen behoeven een
beroep te doen op het arbeidsvoorzieningsbeleid. Laat men het zogenaamde
economische aanbod buiten beschouwing (dit aanbod omvat de personen die
binnen 3 maanden weer zijn uitgeschreven), dan neemt het relatieve bereik toe
van 10 naar 19 procent. Ook dat kan nauwelijks een hoog percentage worden
genoemd, nog afgezien van het feit dat dit percentage geflatteerd kan zijn vanwe-
ge de kans op ‘windfalF-en substitutie-effecten. Sedert 1980 is de situatie op de
arbeidsmarkt alleen nog maar verslechterd. Er is dus weinig reden om aan te
nemen, dat het relatieve bereik van het arbeidsvoorzieningsbeleid is toegeno-
men, integendeel zelfs.

Afsluitend, zouden wij de volgende slotconclusie willen formuleren. Afgeme-
ten aan de cijfers over het volume-effect en de schaarse gegevens over het
plaatsingseffect van de diverse middelen van het arbeidsvoorzieningsbeleid kan
men helaas niet anders concluderen dan dat de resultaten zeer mager zijn, alle
inspanningen ten spijt.
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