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Voorwoord

Het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) brengt voor iedere kabinetsformatie een ver-
kenning uit. Die geeft een overzicht van de historische en toekomstige inzet van de
beschikbare middelen voor publieke diensten, een onderwerp dat tijdens de formatie
vaak een punt van kritische bezinning is.
De vorige verkenning verscheen in juni 2010, een kleine twee jaar geleden. Hierin werden
de ontwikkelingen in kosten en gebruik van publieke diensten tot en met 2008 geanaly-
seerd, en ramingen werden gegeven voor de periode 2011-2015. Omdat de gegevens over
2011 nog niet beschikbaar zijn, zou een actualisering van deze analyses betekenen dat we
slechts twee jaren aan de historische reeks kunnen toevoegen (2009 en 2010). Uit recente
studies blijkt echter dat deze twee jaren niet wezenlijk andere resultaten laten zien dan de
jaren daarvoor. Bovendien zijn de gevolgen van de economische crisis hierin nog niet
zichtbaar.
Daarom is ditmaal gekozen voor een thematische verkenning, waarin mogelijke beleids-
richtingen worden aangegeven op basis van bestaand SCP-onderzoek. De focus ligt daar-
bij op publieke dienstverlening en publieke uitgaven. Het rapport bestaat uit drie delen.
Het eerste deel (hoofdstuk 1 en 2) betreft de publieke dienstverlening in nationaal en
internationaal perspectief. Het gaat in dit deel met name om de prestaties van de drie
grootste publieke sectoren: zorg, onderwijs en veiligheid. Het tweede deel van het rapport
bouwt hierop voort en gaat over opinies van burgers: hoe kijkt men tegen de publieke sec-
tor aan, en wat zijn de opvattingen over de Europese Unie. Aanvullend behandelt het
derde deel een aantal onderwerpen die op dit moment in de politiek en de maatschappe-
lijke discussie een rol spelen (hoofdstuk 5 tot en met 8). Het gaat om immigratie en inte-
gratie, de arbeidsmarkt en de woningmarkt. Niet elk aan discussie onderhevig onderwerp
komt dus in dit rapport aan bod. Echte stelseldiscussies zijn niet opgenomen, omdat ze te
veelomvattend zijn en buiten het kader van deze verkenning vallen. Desondanks signa-
leert het SCP met deze verkenning enkele mogelijkheden en knelpunten die van belang
zijn voor de inrichting van de publieke dienstverlening zowel op de korte als de langere
termijn.

Prof. dr. Paul Schnabel
Directeur Sociaal en Cultureel Planbureau
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Samenvatting

1   Publieke prestaties van zorg, onderwijs en veiligheid
De publieke dienstverlening vormt een belangrijk onderdeel van de totale nationale pro-
ductie en legt een fors beslag op de overheidsuitgaven. Onder de publieke dienstverlening
vallen diensten als openbaar bestuur, onderwijs, zorg, veiligheid, cultuur, sociale zeker-
heid en openbaar vervoer. In het eerste hoofdstuk concentreren we ons op de drie groot-
ste publieke sectoren: zorg, onderwijs en veiligheid. Tezamen beslaan zij in 2011 twee
derde van de uitgaven aan publieke dienstverlening. Dit komt neer op ongeveer 120 mil-
jard euro, ofwel 20% van het bbp.
Vanuit kostenoogpunt worden in politiek en beleid mogelijke verbeteringen van de
(arbeids)productiviteit in deze sector nogal eens gebruikt als motivatie voor mogelijke
besparingen. Deels zijn daarin mogelijkheden te vinden, vooral als het gaat om het slim-
mer en beter benutten van tijd en middelen. Maar juist het dienstverlenende karakter van
deze sector zorgt ervoor dat de mogelijkheden hiertoe veelal beperkter zijn dan in de
marktsector (ziekte van Baumol).
Marktwerking wordt, ook door politieke partijen, vaak als een instrument gezien voor het
verbeteren van deze productiviteit. Met name in de zorgsector speelt marktwerking al
enige tijd een rol, maar de resultaten tot nu toe wijzen er op dat er ongewenste effecten
(kunnen)optreden die nadere beleidsaandacht vragen. Zo zijn met name de kosten van de
ziekenhuizen door de hogere productie verder opgelopen, waarbij het de vraag is of de
gezondheidswinst van de extra behandelingen wel voldoende opweegt tegen de extra kos-
ten. Ook het experiment met vrije tandartstarieven is mislukt.
In de zorg zien we vooral een sterke groei in gebruik en productie. Deze groei blijkt in de
verschillende vormen van zorg vooral in het lichte segment te hebben plaatsgevonden
Men zou dus kunnen overwegen om de toegang tot deze lichtere vormen van zorg via spe-
cifieke maatregelen te beperken.
Ook schaalvergroting wordt vaak als instrument gezien om kosten te beheersen. De schaal
waarop instellingen in Nederland opereren blijkt vanuit kostenoogpunt soms echter al te
groot. Zo zijn de Nederlandse ziekenhuizen uit economisch opzicht te groot, maar wordt
er voor sommige complexe operaties juist gepleit voor een grotere schaal van productie
door middel van gespecialiseerde instellingen. Bij onderwijs speelt schaalvergroting op
het niveau van scholen, maar nog meer op bestuurlijk niveau. Schaalvergroting gaat vaak
gepaard met verdergaande bureaucratie. Hierbij moet een duidelijk onderscheid worden
gemaakt tussen (te) ver doorgevoerde bureaucratie en het optimaal verdelen van taken
tussen verschillende personeelsgroepen. Meer overhead is niet altijd een slechte zaak. Bij
de politie wordt met de invoering van een Nationale Politie ingezet op een algehele wijzi-
ging van het stelsel, waardoor de politie slagvaardiger en goedkoper zou kunnen werken.
Bij dit soort schaalvergroting moet echter wel weer rekening worden gehouden met aan-
loopkosten.
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2   Prestaties van Nederland in Europees perspectief
Ook op basis van internationaal vergelijkend onderzoek is nagegaan hoe Nederland pres-
teert in de drie grote publieke sectoren van zorg, onderwijs en veiligheid, en hoe deze
prestaties kunnen worden verbeterd. De uitgaven aan zorg zijn in Nederland vrij hoog,
terwijl er nog relatief weinig sprake is van vergrijzing. Daarbij geeft Nederland vergeleken
met andere landen veel uit aan intramurale zorg, en zijn er aanwijzingen dat de doelgroep
die in aanmerking komt voor zorg ruim is. Meer inzet op (effectieve vormen van) preven-
tie kan het beroep dat op zorg wordt gedaan, terugdringen. Daarnaast zien we dat gebrui-
kers van zorg in Nederland relatief weinig meebetalen: de eigen bijdragen zijn verhou-
dingsgewijs zeer laag. Ook hierin lijkt dus nog ruimte besloten te liggen om de overheids-
uitgaven te beperken.
Het Nederlandse uitgavenniveau aan onderwijs ligt internationaal gezien op het gemid-
delde. De prestaties liggen daarentegen boven het gemiddelde. Een punt van aandacht is
echter dat de prestaties van leerlingen in Nederland lijken te stagneren. De afgelopen
jaren zijn we dan ook door verschillende landen ingehaald. Nederland hoort inmiddels
niet meer tot de best presterende landen. Met name de prestaties van de beste leerlingen
blijven achter bij die van de top in andere landen. Een belangrijk aandachtspunt is de kwa-
liteit van docenten. Het beroep van docent moet aantrekkelijker worden gemaakt, bij-
voorbeeld door docenten meer autonomie te geven en meer tijd en mogelijkheden te bie-
den om bijscholing te volgen. Prestaties van leerlingen kunnen ook worden verbeterd
door meer onderwijstijd te besteden aan kernvakken als wiskunde, Nederlands en Engels.
De uitgaven aan de sector veiligheid liggen in Nederland iets hoger dan gemiddeld in
andere landen. Het criminaliteitsniveau lijkt echter wel een stuk hoger te liggen. Zelfs als
het voor Nederland te verwachten hoge aantal fietsdiefstallen buiten beschouwing wordt
gelaten, ligt de criminaliteit in Nederland door het aantal geweldsmisdrijven nog duide-
lijk boven het gemiddelde. Het blijkt moeilijk om voor veiligheid kritische succesfactoren
te bepalen. Veelgenoemde oplossingen, zoals een sterke inzet op repressie, blijken veelal
niet effectief te zijn. Zichtbare aanwezigheid van politie (‘meer blauw op straat’) blijkt wel
een drukkend effect te hebben op de criminaliteit.

3   Visie van burgers op de toenemende kosten van publieke dienstverlening
Het is belangrijk om te weten of bezuinigingen van de overheid op draagvlak in de bevol-
king kunnen rekenen. Zien burgers het nut van bezuinigingen in? En als er bezuinigd
moet worden, op welke voorzieningen en in welke mate zouden zij dat dan willen? Bur-
gers blijken het gevoel te hebben dat er de afgelopen jaren al flink is bezuinigd op de
publieke uitgaven. Zo denkt meer dan de helft van de bevraagde respondenten dat er de
afgelopen twintig jaar al flink is bezuinigd op de uitgaven voor zorg en onderwijs, terwijl
dat niet het geval is. Dit op zichzelf maakt het draagvlak voor ingrijpende bezuinigingen al
klein. Zeker omdat burgers sectoren als zorg en onderwijs graag willen ontzien. Boven-
dien vinden ze dat als er bezuinigd moet worden dit vooral gezocht moet worden in effi-
ciënter werken en minder overhead en management in plaats van beperking van de
dienstverlening. Burgers hebben vaak ook een verkeerd beeld van wat voorzieningen wer-
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kelijk kosten. Zo worden de uitgaven voor zorg en onderwijs onderschat en voor ontwik-
kelingssamenwerking en cultuur steevast overschat. Burgers die beter op de hoogte zijn
van de werkelijke uitgaven zijn geneigd om meer te bezuinigen op zorg en onderwijs en
minder op ontwikkelingssamenwerking en cultuur.
Opmerkelijk is verder dat burgers de subsidies op wonen willen verminderen. Het gaat
hier niet alleen om de huurtoeslag, maar ook om het belastingvoordeel van de hypo-
theekrenteaftrek. Dit betekent dat er een maatschappelijk draagvlak lijkt te zijn voor ver-
anderingen op de woningmarkt.
Wanneer we dieper doorvragen op grote uitgavenposten als de zorg en de AOW, blijkt dat
burgers meer ongerust zijn over de toekomst van de zorg dan die van de AOW. Vooral
mensen met een slechte gezondheid denken dat ze in de toekomst niet meer de medische
zorg zullen krijgen die nodig is. Bezuinigingen op de zorg kunnen daarom op weinig
steun rekenen, zeker als dat ten koste gaat van de toegankelijkheid. Daarom zoeken bur-
gers het vooral in efficiënter werken en het verlenen van minder onnodige zorg, en niet in
hogere eigen risico’s of uitdunning van het verzekerde pakket. Burgers vinden dat het geld
in de zorg beter besteed kan worden. Zij willen niet opdraaien voor onnodig zorggebruik
en ongezond gedrag. Men vindt ook dat de zorgaanbieders en de verzekeraars meer ver-
antwoordelijkheid moeten nemen. Tevens heeft men twijfels over de marktwerking in de
zorg.

4   Europa volgens de burger
Nederlanders staan over het algemeen positief tegenover de Europese integratie, maar ze
zijn er alles behalve enthousiast over. Men ziet de positieve kanten van Europa (de econo-
mische baten van open grenzen en de persoonlijke voordelen van vrij reizen en geen geld
hoeven wisselen), maar houdt vaak een negatief basisgevoel. Er is een ongemakkelijk
gevoel bij het idee dat Nederland weinig meer te zeggen heeft in eigen land en geld geeft
aan Europa, terwijl er in Nederland bijvoorbeeld ook armoede heerst. Ook vreest men dat
Nederland zijn eigenheid zal verliezen door Europese integratie en verdere uitbreiding.
Europa is voor veel mensen het symbool van een onoverzichtelijke wereld en roept daar-
door de nodige weerstand op. Dat is niet alleen uit onvrede over de manier waarop de
Europese Unie (EU) zich ontwikkelt, maar ook uit onvrede waarop de Nederlandse politiek
met de EU omgaat. Men vindt dat politici niet luisteren naar opvattingen van burgers over
de EU. Men is ook nog steeds boos dat de Nederlandse regering in strijd met de uitkomst
van het referendum in 2005 heeft ingestemd met een Europese grondwet. De economi-
sche crisis versterkt het gevoel van onvrede over de EU en de Nederlandse Europese poli-
tiek Dit stelt de vanzelfsprekendheid van de EU en het behoud van de euro voor de wel-
vaart van Nederland ter discussie.
De crisis is echter ook een kans om de discussie over de EU te verbreden en niet alleen te
discussiëren over de vraag of iemand voor of tegen de EU is. Door de eurocrisis is de
betrokkenheid van Nederlanders bij Europa vergroot. Het is wel wenselijk om de discussie
breder te trekken dan de vraag wat er op dit moment financieel-economisch verstandig en
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nodig is. De discussie moet ook gaan over wat we verder nog wenselijk en onwenselijk
vinden, en wat de gevolgen van financiële maatregelen zijn voor de democratie in Europa.

5   Migratie en integratie
Een onderwerp dat al enige jaren sterk in de politieke en maatschappelijke belangstelling
staat, is migratie en integratie. Vanaf het begin van deze eeuw tot 2007 is de gezinsmigra-
tie scherp afgenomen. Turkse en Marokkaanse Nederlanders haalden minder vaak een
partner uit het buitenland. Met het oog op de integratie van de groep heeft dit twee voor-
delen: het aantal nieuwe eerstegeneratie migranten is gering en kinderen groeien vaker
op in huishoudens waarvan beide partners in Nederland zijn geboren, de taal spreken en
weten hoe het er in Nederland aan toegaat. De laatste jaren is de gezinsmigratie niet meer
verder gedaald. Tegenover de scherp afgenomen gezinsmigratie van Turkse en Marok-
kaanse Nederlanders staat de komst van meer migranten uit Midden- en Oost-Europa
(MOE). Hoewel deze migranten hier en daar overlast veroorzaken, leveren zij vooral een
positieve bijdrage aan de Nederlandse economie. Verdringingseffecten op de arbeids-
markt blijken tot nu toe beperkt. Wel blijft aandacht geboden voor het tegengaan van
onderbetaling en slechte arbeids- en woonomstandigheden. De aanpak van malafide uit-
zendbureaus is hier van belang.
Op het terrein van het onderwijs is de integratie een zaak van lange adem. Achterstanden
worden wel ingelopen, maar het gaat langzaam. Met name in taal staan niet-westerse
leerlingen al in het basisonderwijs flink op achterstand. Daar valt voor het beleid duidelijk
een slag te maken, zeker omdat deze taalachterstand doorwerkt in het vervolg van de
(onderwijs)loopbaan. In het vervolgonderwijs moet alles op alles worden gezet om het
studierendement van leerlingen van niet-westerse herkomst te verhogen en hen te voor-
zien van een startkwalificatie. Ook de hoge uitval in het hoger onderwijs is een punt van
zorg. In dit kader is het belangrijk dat ook de taalachterstand van de ouders wordt inge-
haald en is het te betreuren dat de oudkomers in de nieuwe inburgeringswet die op 1
januari 2013 in werking treedt buiten de doelgroep vallen. Het nieuwe inburgeringsstelsel
draagt nog een aantal andere risico’s in zich. Het gaat met name om het voornemen de rol
van de gemeenten af te bouwen en om de bekostiging van de inburgering bij de migrant
zelf te leggen.
De overgang van school naar werk behoeft eveneens dringend aandacht, gezien de schik-
barend hoge werkloosheid onder jonge migranten. Onderzoek laat overtuigend zien dat
discriminatie een rol speelt, en dan in het bijzonder bij de lagere en middenberoepen. Bij
sollicitaties zouden werkgevers alerter moeten zijn op discriminatie en zich meer moeten
richten op functierelevante kenmerken.
De jeugdcriminaliteit onder jongens uit migrantengroepen is zorgwekkend hoog. Het is
een probleem dat al jaren bestaat en waarin weinig verandering lijkt te komen. Een com-
binatie van maatregelen gericht op het terugdringen van schooluitval, interventies gericht
op de sociale kring waarbinnen de jongeren verkeren, opvoedingsondersteuning voor de
ouders en gerichte programma’s voor de jongeren zelf leveren mogelijk een bijdrage.
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In de achterliggende jaren zijn de contacten tussen migrantengroepen en de autochtone
bevolking eerder af- dan toegenomen. Er dreigen parallelle samenlevingen, waar leden
van verschillende bevolkingsgroepen niet met elkaar in contact komen. Veel autochtonen
oordelen negatief over de aanwezigheid van migranten. Migranten voelen zich vaak niet
geaccepteerd in dit land en laken het slechte maatschappelijke klimaat ten aanzien van
migrantengroepen en de islam.
De overheid legt in het integratiebeleid sterk de nadruk op het voeren van generiek
beleid. Bij de bestrijding van werkloosheid en criminaliteit schiet dit beleid echter tekort.
Onderzoek wijst namelijk uit dat hier ook etnisch-specifieke factoren in het geding zijn.
Deze kunnen alleen worden bestreden door de inzet van specifiek beleid.

6   Minder ontslagbescherming, meer werkende ouderen?
In het licht van de vergrijzing is ook de arbeidsmarkt en het langer doorwerken van oude-
ren een veelbesproken onderwerp. Het door de overheid ingezette beleid om vervroegde
uitstroom richting pensioen af te remmen is succesvol geweest. De arbeidsdeelname van
ouderen steeg mede als gevolg daarvan en zal de komende jaren naar verwachting blijven
groeien. De verhoging van de pensioenleeftijd tot 67 jaar zal hieraan verder bijdragen. Een
probleem daarbij is de kleine kans dat werkloze ouderen, of met ontslag bedreigde oude-
ren, tijdig vervangend werk vinden. Juist lange perioden van het zoeken naar werk leiden
tot hoge uitkeringskosten en verlies van menselijk kapitaal. Om dit tegen te gaan zijn
maatregelen voorgesteld die de arbeidspositie van mensen met een vast dienstverband
minder beschermen, en flexibel werk en overgangen ‘van werk naar werk’ moeten bevor-
deren.
Uit een nieuwe internationale vergelijking van werknemersprotectie komt naar voren dat
Nederland iets boven het algemeen gemiddelde van de OESO-landen scoort. Dat komt
door een combinatie van verhoudingsgewijs hoge ontslagvergoedingen, maar korte
opzegtermijnen bij vast personeel, door weinig bescherming van mensen met een tijde-
lijk contract en door een gemiddelde bescherming van uitzendarbeid. Er is dus ruimte om
de positie van ‘insiders’ en ‘outsiders’ op de Nederlandse arbeidsmarkt meer naar elkaar
toe te brengen.
Tegelijkertijd is het de vraag of de voorgestelde maatregelen zullen opleveren wat het
beleid ervan verwacht. De effecten van afnemende werknemersprotectie op de arbeids-
deelname, werkloosheid, en mobiliteit van ouderen zijn op de korte termijn beperkt en
niet eenduidig. De daling van de ontslagkosten doet zich in de plannen bovendien niet
over de gehele linie voor. Dit kan gaan betekenen dat het aantrekkelijk wordt juist men-
sen te ontslaan voor wie de kantonrechtersroute tot nu toe te duur werd geacht. Verder
neemt minder ontslagbescherming andere belemmeringen om ouderen in dienst te heb-
ben niet weg. Werkgevers lopen bij deze groep een hoger risico op kosten vanwege lang-
durige ziekte. Verder kunnen zij bij oudere sollicitanten eerder denken dat er ‘een vlekje’
aan zit, want anders zouden ze op hun leeftijd hun plek niet hebben verloren. Ten slotte
vond het beleid gericht op ‘van werk naar werk’ de afgelopen jaren maar moeizaam
ingang. Het is twijfelachtig of werkgevers onder het nieuwe systeem – en in economisch
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ongunstige omstandigheden – geneigd zullen zijn hier veel in te investeren. Al met al zul-
len ouderen van een vermindering van de ontslagbescherming op de korte termijn ver-
moedelijk eerder nadelen dan voordelen ondervinden.
De plannen voor het stimuleren van om- of bijscholing bij ontslag kunnen de werkhervat-
tingkans van ouderen iets vergroten. Verplichte scholing voor alle ouderen die werkloos
worden, ongeacht de noodzaak ertoe en hun mogelijkheden tot leren, is echter contra-
productief als het de duur om een baan te zoeken verder verlengt.

7   Meer arbeidsbeperkten aan het werk
De afgelopen decennia is het stelsel van ziekte- en arbeidsongeschiktheidsregelingen her-
vormd, waarbij de nadruk steeds meer is komen te liggen op de beheersbaarheid van het
socialezekerheidsstelsel en op re-integratie. Zo werden de voorwaarden voor een arbeids-
ongeschiktheidsuitkering aangescherpt en is de periode van doorbetalen bij ziekte ver-
lengd van één naar twee jaar. Ook de toegangsdrempel voor een uitkering is verhoogd:
van 15% naar 35% teruggang in verdiencapaciteit. De overheid zet steeds meer in op het
benutten van de resterende verdiencapaciteit van arbeidsbeperkten (‘werken naar vermo-
gen’). Het controversieel verklaarde wetsvoorstel ter zake beoogt de arbeidsdeelname van
mensen met een gezondheidsbeperking verder te stimuleren. Dat gebeurt onder andere
door gemeenten hiervoor verantwoordelijk te maken en de gemeentelijke budgetten voor
re-integratie samen te voegen. Gemeenten krijgen zo instrumenten aangereikt in de vorm
van loondispensaties, premiekortingen en no-risk polissen voor werkgevers. Uit onder-
zoek blijkt echter dat dergelijke financiële instrumenten nauwelijks hebben geleid tot
meer werkgelegenheid voor arbeidsbeperkten. Bij de risicoafweging van kosten en baten
door de werkgever speelt de onzekerheid over de stabiliteit van de gezondheid van de
arbeidsbeperkte, en daarmee over diens ontwikkelingsmogelijkheden, een cruciale rol.
Werkgevers kiezen in de praktijk eerder voor het zekere dan het onzekere.
Re-integratie heeft, vooral bij oudere werknemers, meer kans van slagen wanneer deze bij
de eigen werkgever plaatsvindt. Terwijl meer dan 75% van de arbeidsbeperkten het werk
weet te behouden als zij weer aan het werk zijn, daalt de kans om opnieuw een baan te
vinden tot onder de 20% wanneer zij werkloos raken. Het verlies van de werkgeversrelatie
is een grotere belemmering voor re-integratie dan een lage opleiding of psychosociale
problemen. De ononderbroken relatie met de werkgever is dus van cruciaal belang voor
succesvolle re-integratie. Een verdergaande flexibilisering van de arbeidsmarkt en versoe-
peling van het ontslagrecht kunnen de kans op succesvolle re-integratie van arbeidsbe-
perkten dan ook in de weg zitten.
Ook bij de arbeidsbeperkten zelf moeten verschillende drempels worden geslecht om hun
arbeidsdeelname te bevorderen. Voor lage inkomens is het financiële voordeel van de
inzet van meer dan de vastgestelde verdiencapaciteit gering, terwijl uit onderzoek blijkt
dat zij gevoelig zijn voor de hoogte van loon of uitkering in hun beslissing om al dan niet
te participeren. Ook niet-financiële overwegingen spelen een rol. De beleving van de
eigen gezondheid blijkt in de praktijk – de mensen met zware beperkingen uitgesloten –
vaak meer doorslaggevend voor succesvolle re-integratie dan de aandoening zelf. Dit
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impliceert dat interventies op gezondheidsbeleving kunnen helpen de arbeidsparticipatie
te bevorderen. Een andere mogelijkheid is het stimuleren van thuis- en telewerk voor
functies die hiervoor in aanmerking komen. Zo blijken degenen die thuis- en telewerken
meer uren te maken en zich minder ziek te melden.

8   Beweging op de woningmarkt
De woningmarkt stagneert, ondanks de sterk gegroeide middelen die de overheid jaarlijks
beschikbaar stelt ter ondersteuning van huiseigenaren en huurders. De hypotheekrenteaf-
trek maakt het voor huishoudens zelfs aantrekkelijk om een hoge hypotheekschuld aan te
houden, wat in een dalende markt een rem vormt op verhuizen. En in de sociale huursec-
tor betalen huishoudens die al lang in hun woning zitten weinig huur als gevolg van de
beperkte huurverhogingen. Zij zullen na een verhuizing veel meer moeten betalen en blij-
ven dus ook liever op hun plek.
Er zijn veel hervormingsplannen in omloop om deze markt weer vlot te trekken. De
meeste voorstellen willen naar minder beïnvloeding door de overheid in de keuze van
mensen voor huur of koop. Sommige plannen hebben daarbij expliciet tot doel om te
bezuinigen op de overheidsuitgaven (Begrotingsakkoord), andere plannen streven naar
volledige compensatie en willen de hele woningmarkt hervormen en toekomstbestendig
maken. De keuze voor één van deze twee doelen is van groot belang bij de beoordeling
van de plannen. De stagnatie op de koopmarkt vloeit deels voort uit de economische crisis
en wordt deels veroorzaakt door de opstuwing van hypotheekschulden als gevolg van fis-
cale subsidies. Ook de huurmarkt loopt stroef, ondanks het feit dat Nederland een zeer
grote sociale huursector heeft. De particuliere verhuur is bescheiden van omvang door de
concurrentie van gesubsidieerde huur en koop. De meeste politieke partijen willen de
koopsubsidies op de één of andere manier verminderen. Daarnaast willen veel politieke
partijen de sociale huren optrekken naar marktniveau. Daarbij wordt een compensatie
voor de laagste inkomens voorzien.
Het beperken van de overheidsbijdragen voor wonen kan zonder al te veel problemen
worden doorgevoerd in tijden van economische voorspoed en stijgingen van de woning-
waarde zoals in de periode tot 2008. Hoewel de huidige economische situatie en de inzak-
kende woningmarkt een minder goed uitgangspunt vormen voor ingrijpende hervormin-
gen, kan zo’n ingreep de situatie voor de langere termijn wel verbeteren en het vertrou-
wen in de woningmarkt vergroten. In de huidige economische omstandigheden lijkt dit
echter alleen mogelijk als de hervorming redelijke waarborgen voor koopkracht en waar-
debehoud kan bieden. Een belangrijke observatie bij deze voorstellen is dat beperking van
de fiscale bevoordeling van de eigen woning waarschijnlijk zal leiden tot een daling van
de gemiddelde woningwaarde. Hierdoor zullen ook de huren lager uitvallen, zodat het
optrekken van de huren naar een marktconform niveau in de praktijk minder grote gevol-
gen zal hebben dan bij het eenzijdig optrekken van de huren.
SCP-berekeningen suggereren dat de effecten van alle genoemde plannen op de lange ter-
mijn te overzien zijn en dat door de maatregelen de waarde van woningen minder dan
10% zal dalen. Hierdoor kan, afgezien van het verdere effect van de crisis, wel het aantal
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huishoudens dat met restschulden te maken krijgt verder toenemen, maar deze stijging
zal beperkt zijn. Een geleidelijke hervorming lijkt dus mogelijk.
De omvang van compensatie van ingrepen in de woningmarkt (bv. woontoeslag en lagere
belastingtarieven) is vooral van belang voor huurders met een laag inkomen en huiseige-
naren met een hoog inkomen. Zij worden immers geconfronteerd met de grootste woon-
lastenstijging. Het is echter een inkomenspolitieke keuze om ofwel een compensatie in
het leven te roepen, met blijvend minder voordeel voor middeninkomens, ofwel hun hui-
dige uitzonderingspositie ter discussie te stellen.
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Een ambitieuze agenda

Paul Schnabel

Bij de eerste vijf van de wereld
Het was de ambitie en het is gelukt. Op de Global Competitiveness Index van het World
Economic Forum staat Nederland dit jaar op de vijfde plaats. Voor Nederland staan nog
Zwitserland, Singapore, Zweden en Finland, kleine landen die net als Nederland de top
van de kenniseconomieën vormen. Toch scoort Nederland niet op alle indicatoren even
goed. De Nederlandse arbeidsmarkt is nog niet flexibel genoeg en vergeleken met de lan-
den boven ons op de index investeert Nederland weinig in onderzoek en ontwikkeling.
Minder dan 1,7%, terwijl een land als Zweden de 4% nadert. Om tot de top te blijven horen
is het noodzakelijk dat in Nederland overheid en bedrijfsleven meer in onderzoek en ont-
wikkeling gaan investeren. Het blijft daarbij van belang om naast de ontwikkeling van
technologie ruimte te houden voor fundamenteel onderzoek, dat niet direct in verbin-
ding hoeft te worden gebracht met toepassingsmogelijkheden.
In de Europese Unie is Nederland na Duitsland de grootste exporteur van goederen en
diensten. In de wereld staan we wat de goederen betreft op de zevende plaats. Op het
gebied van de agrarische producten zijn we zelfs de tweede exporteur ter wereld. Drie-
kwart van de goederenexport – ruim 300 miljard euro – blijft in de Europese Unie, voor
het grootste deel ook in de Eurozone. Een land als China voert meer dan vier keer zoveel
uit naar Nederland als het uit ons land importeert. Ook de export naar andere grote opko-
mende landen – Brazilië, India, Indonesië – is naar verhouding klein. Niet alles wat we
exporteren, maken we ook zelf. Dat is ongeveer de helft van de 400 miljard export, de
andere helft verladen en vervoeren we. Nederland exporteert meer dan het importeert en
samen met het plus van de dienstenbalans komt dat uit op een overschot van 55 miljard,
ongeveer 9% van het BBP. Algemeen wordt dat als teveel beschouwd.

Iedereen aan de slag
Rekenend met de criteria die de Europese Unie aanhoudt (minstens één uur betaald werk
per week) heeft Nederland nu ongeveer de hoogste arbeidsparticipatie in de Europese
Unie. Dat geldt zowel voor mannen als voor vrouwen. 77% van de bevolking tussen 15 en
65 jaar is aan het werk. Het gemiddelde aantal gewerkte uren is met 31 uur wel het laagste
in de EU. Ongeveer 75% van de vrouwen werkt parttime en de meesten willen dat ook. De
arbeidsparticipatie tussen 55 en 65 jaar is sinds 2000 ongeveer verdubbeld tot nu meer dan
50%. Ook boven de 65 jaar wordt steeds meer gewerkt. Ongeveer 130.000 mensen tussen
65 en 75 jaar zijn nog formeel aan het werk. Nu zijn dat nog vooral zelfstandige beroeps-
beoefenaren of eigenaren van een bedrijf, maar als de Wet Werken na 65 Jaar is ingevoerd
zal het ook gemakkelijker zijn om als werknemer te blijven werken of weer aan de slag te
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gaan. Het motto voor de komende jaren moet zijn ‘meer mensen meer uren per week en
meer jaren van het leven aan het werk’.
De inflexibiliteit van de Nederlandse arbeidsmarkt komt vooral tot uiting in het grote ver-
schil in bescherming tussen mensen met een vaste baan en mensen die dat niet hebben.
In alle vormen van flexwerk is het risico geprivatiseerd, terwijl bij vast werk de zekerheid
gecollectiviseerd is, ook ten laste van de flexwerkers. Vast werk is voor de jongere genera-
ties eerder de uitzondering dan de regel geworden. In de komende jaren zal het grote ver-
schil tussen de vaste en de tijdelijke aanstelling kleiner kunnen worden door het flexibele
werken minder aan beperkende regels te binden. Langere contracten en directe herhaling
van aanstellingen worden dan mogelijk. Geleidelijk aan verdwijnt zo het verschil tussen
vaste en tijdelijke aanstellingen. Daarmee vervalt dan ook het verschil in toegang tot
opleidingsmogelijkheden tijdens het werk en het verschil in kansen om carrière te maken
en meer verantwoordelijke functies te gaan bekleden. Het Deense flexicurity-model (min-
der baanzekerheid dan werkzekerheid) kan als voorbeeld dienen.
Het relatieve gebrek aan flexibiliteit van de Nederlandse arbeidsmarkt heeft ook tot een
sterke stijging van het aantal ZZP-ers geleid. Inmiddels zijn er 750.000 mensen, parttime
en fulltime, voor wie vrijwel geen enkele vorm van zekerheid bestaat bij ziekte of arbeids-
ongeschiktheid. Voor hen bestaat ook geen goede collectieve pensioenvoorziening. Veel
ZZPers zijn zelfstandig moeten worden, omdat ze – zoals in de bouw – nauwelijks meer
kans op een dienstverband hebben. Ze blijven zonder personeel, omdat ze met het oog op
de huidige regelgeving het risico van het aannemen van personeel niet aandurven. Daar-
mee blijft het economische groeipotentieel van het zelfstandig ondernemerschap onbe-
nut.

Niet (meer) aan het werk
De werkloosheid is in Nederland na Oostenrijk nog altijd de laagste in de EU, maar stijgt
wel. Jonge werknemers zullen bij ontslag sneller dan in het verleden in de bijstand belan-
den. Hoewel zeker in de meeste jonge huishoudens de partners allebei aan het werk zijn,
kan dat bij een verdieping en een verlenging van de recessie toch tot sociale onrust leiden.
Nu al is de (jeugd)werkloosheid onder niet-westerse minderheden gemiddeld drie keer zo
hoog als onder de autochtoon Nederlandse jongeren. Voor ouderen vanaf 50 jaar is het
probleem niet werk te krijgen, maar bij verlies van werk opnieuw aan de slag te komen.
Werkgevers zijn te huiverig hen aan te nemen.
Ondanks de hoge arbeidsparticipatie staan ongeveer 1,5 miljoen mensen buiten de
arbeidsmarkt. De uitstroom naar de arbeidsmarkt is zowel uit de bijstand als uit de
arbeidsongeschiktheidsregelingen ondanks alle maatregelen en initiatieven nog altijd
heel beperkt. Hoewel controversieel verklaard, blijft aan een aan de nieuwe politieke ver-
houdingen aangepaste wet ‘Werken naar Vermogen’ behoefte. Nooit zal iedereen aan de
slag kunnen, maar teveel mensen staan nu te lang en uiteindelijk te definitief buiten de
arbeidsmarkt.
Hoewel de Nederlander zich steeds minder zeker voelt van zijn pensioen, geldt het Neder-
landse pensioensysteem nog altijd als het beste van de wereld. Het is onvermijdelijk dat
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de pensioenleeftijd omhoog gaat, nu de levensverwachting iedere week met een weekend
stijgt (ruim honderd dagen per jaar). De levensverwachting na 65 jaar is gemiddeld nog
ruim 20 jaar, en de tendens is stijgend. De eerste pijler, de AOW, moet ook in onzekere
tijden gehandhaafd blijven als basiszekerheid. De toegang tot de AOW moet ook het hui-
dige ‘harde’ criterium blijven en alleen gebaseerd zijn op leeftijd. ‘Zachte’ criteria (met
een zware baan eerder met AOW) drijven de uitvoeringskosten van de AOW – nu zeer laag
– omhoog en ondermijnen het draagvlak voor de AOW(premie) bij de bevolking. De
tweede pijler, de aanvullende verzekering, zou in zijn ambitie en eisen wat verzacht kun-
nen worden. De derde pijler zou meer ruimte mogen krijgen en ook goedkoper toeganke-
lijk voor ZZP’ers. Omdat te verwachten is dat de AWBZ/WMO-zorg niet beschikbaar zal blij-
ven in de huidige omvang, kan de ‘omkeerhypotheek’ c.q. het ‘zorgsparen’ een middel
zijn om mensen voldoende ruimte te geven om zelf eerder, andere, betere of ruimere zorg
in te kopen.

Meer huishoudens, meer huizen
De Nederlandse bevolking groeit nog steeds en met name het aantal huishoudens groeit.
In een eeuw tijd is het aantal inwoners verdrievoudigd, maar het aantal huishoudens
meer dan vervijfvoudigd. Ieder huishouden wil ook graag over een complete eigen
woning beschikken. In 2011 is de woningvoorraad met niet meer dan 50.000 huizen toe-
genomen en voor de komende jaren wordt een verdere daling verwacht. In de huidige
situatie is het onvermijdelijk dat het rijk zich weer sterker met het vraagstuk van de volks-
huisvesting gaat bezig houden. De hypotheekschuld is individueel en collectief (meer dan
630 miljard) te hoog en koopwoningen zijn bijna alleen nog maar bereikbaar voor wie al
een koopwoning heeft. Vier jaar na het begin van de crisis begint voor steeds meer men-
sen de situatie nijpend te worden en loopt ook het aantal gedwongen woningverkopen
op. De huurmarkt heeft nauwelijks iets te bieden voor wie nu een goedkope woning
zoekt. Wie een wat duurdere huurwoning kan betalen, vindt weinig aanbod in de particu-
liere sector. De problemen doen zich uiteraard vooral voor in de Randstad en met name in
de grote steden.

De migranten
Bijna 12% van de Nederlandse bevolking is van niet-westerse oorsprong. Hun aandeel in
de bevolking groeit – nu vooral door geboorte – nog steeds, terwijl migratie uit vooral
Oost-Europese en geleidelijk ook meer Zuid-Europese landen voor een groeiend aandeel
westerse allochtonen zorgt. Vanuit de Nederlandse samenleving gezien zijn er vooral pro-
blemen op het gebied van de (hoge) criminaliteit en de (hoge) werkloosheid. Geleidelijk
wordt ook de verdringing van (duurdere) oorspronkelijk Nederlandse werknemers als een
probleem gezien. De verandering van accent in het politieke debat heeft inmiddels wel
laten zien dat in de samenleving niet zozeer de minderheden op zichzelf als een bedrei-
ging zien als wel de problemen die met hun vestiging verbonden zijn. Met zogenoemd
generiek beleid alleen zijn die niet op te lossen. Daar is toch meer specifiek beleid voor
nodig.
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Groeiende zorg
Geen publieke sector groeit sneller en is omvangrijker dan de gezondheidszorg. In 2011
ging het om 77 miljard euro, bijna 13% van het BBP. Net als alle andere ontwikkelde lan-
den kent Nederland een grote, productieve en kostbare curatieve gezondheidszorg (huis-
artsen, specialisten, ziekenhuizen, geneesmiddelen), maar meer dan in bijna alle andere
landen is ook de care (thuishulp, thuiszorg, verpleging en verzorging, hulpmiddelen) col-
lectief georganiseerd en gefinancierd. Het grootste deel van de care is zorg voor ouderen
vanwege de AWBZ of de WMO. Het is niet te verwachten dat de AWBZ voor de ouderenzorg
in de huidige omvang en met de huidige verstrekkingsrechten zal kunnen blijven bestaan.
Wonen en zorg zullen gescheiden worden en de zorg zal ook meer afhankelijk worden van
eigen bijdragen, zeker waar de zorg niet een strikt medisch of verpleegkundig karakter
heeft. Het beroep op de mantelzorg zal nog groter worden dan nu al het geval is, maar
tegelijk beperkt worden door het opschuiven van de pensioengerechtigde leeftijd, de
hoge arbeidsparticipatie van vrouwen, het kleiner worden van de gezinnen en het verder
weg wonen van de kinderen. Een goede vergelijkende studie van de formele en informele
zorg – en de betaling daarvan – in de ons omringende landen is er nog niet geweest. Alvo-
rens tot insnijdende veranderingen in het Nederlandse stelsel te komen is het van belang
goed kennis te nemen van de goede en slechte ervaringen elders.

Goed voor de geest
Op onderwijsgebied doet Nederland het in internationale vergelijking nog altijd goed,
maar andere landen worden snel beter. Hoewel Nederland het hoogste aandeel hoogop-
geleiden tussen de 25 en 34 jaar heeft, bestaat toch het gevoel dat juist voor de besten het
Nederlandse onderwijsstelsel te weinig biedt. Dat geldt op alle niveaus van het onderwijs,
maar het doet zich het meest gevoelen op het niveau van het hogere beroepsonderwijs en
de universiteit. Net als in Duitsland is een impuls hier op zijn plaats, met daarbij ook weer
meer aandacht voor de mogelijkheden ten dele ook in een ander land te studeren.
Veel mensen denken dat kunst en cultuur een groot deel van het overheidsbudget opslok-
ken, maar zelfs in de ruimste definitie gaat het nooit om meer dan 1%, nog geen half pro-
cent van het BBP. De in de afgelopen kabinetsperiode doorgevoerde bezuinigingen heb-
ben weinig bijgedragen aan het terugdringen van het begrotingstekort, maar hebben
grote en vooral negatieve gevolgen gehad voor het aanbod aan vooral podiumkunsten. De
publieke omroep moet in tegenstelling tot wat vaak gedacht wordt, werken met een zeer
beperkt en onlangs nog verder teruggebracht budget. De opdracht aan de publieke
omroep is in een klein land als Nederland niet kleiner dan in bijvoorbeeld Duitsland,
Frankrijk of het Verenigd Koninkrijk, waar men ook per hoofd van de bevolking over een
veel groter budget beschikt. Nederland zou daar niet bij moeten willen achterblijven.
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1 Zorg, onderwijs en veiligheid

Evert Pommer en Evelien Eggink

• De publieke dienstverlening beslaat een steeds groter deel van de economie (bruto
binnenlands product; bbp).

• De kostengroei in de zorg vindt vooral plaats door een toename van de dienstverle-
ning bij de lichte vormen van zorg.

• Bij onderwijs worden de kosten vooral opgedreven door een toename van het aantal
leerlingen met problemen. Bij politie en justitie worden de kosten vooral opgestuwd
door een toename van de personele en materiële inzet van middelen en door loonstij-
gingen.

• In zorg, onderwijs en veiligheid moet gewaakt worden voor het te ver doorvoeren van
schaalvergroting. De productiviteit en de kwaliteit van de dienstverlening kan daar-
door geschaad worden.

1.1 Kosten en publieke dienstverlening

De publieke dienstverlening vormt een belangrijk onderdeel van de totale nationale pro-
ductie en legt een fors beslag op de overheidsuitgaven. Onder de publieke dienstverlening
vallen diensten die in moderne westerse samenlevingen aanleiding geven tot overheids-
bemoeienis, zoals openbaar bestuur, onderwijs, zorg, veiligheid, cultuur, sociale zeker-
heid en openbaar vervoer. De overheid neemt ongeveer de helft van het bbp voor haar
rekening. Ongeveer 30% van het bbp gaat naar publieke dienstverlening, waarvan twee
derde voor zorg, onderwijs en veiligheid. Dit aandeel neemt al jaren toe (zie tabel 1.1). Het
is daarom van belang inzicht te krijgen in de drijvende krachten achter de uitgavenont-
wikkeling in deze sectoren, en in de mogelijkheden deze uitgavengroei te beheersen.

Het algemene beeld is dat de kosten van de publieke dienstverlening sneller toenemen
dan de productie: de kostprijs neemt dus voortdurend toe. In Kuhry en De Kam (2012)
wordt gesteld dat de hogere kostprijzen lang niet altijd alleen verklaard kunnen worden
uit verbeteringen van de kwaliteit van dienstverlening, maar vaak ook uit achterblijvende
(arbeids)productiviteit. Uit internationaal onderzoek blijkt dat de oplossing veelal niet in
de introductie van een ander stelsel ligt, maar vooral in een goede inrichting van het
bestaande stelsel met de juiste prikkels en de juiste productieomvang (Blank et al. 2010;
Jonker 2012).
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1.2 Omvang van de publieke dienstverlening

De totale overheidsuitgaven bedroegen in 2011 tezamen circa 300 miljard euro, bijna de
helft van het bbp (zie tabel 1.1). In de periode 2000-2008 lag dit aandeel rond de 45%; in
2009 en 2010 nam dit aandeel dus toe. De economische crisis dempte de groei van de eco-
nomie als geheel (het bbp), terwijl de stijging van de overheidsuitgaven nog doorliep
(Pommer en Eggink 2010).

De publieke uitgaven zijn van 2006 tot 2011 met gemiddeld 2,8% per jaar sneller gegroeid
dan van 2000 tot 2005, toen deze groei − gecorrigeerd voor de inflatie − uitkwam op
gemiddeld 1,7% per jaar. De kosten van zorg stijgen sneller (ruim 4% per jaar) en de kosten
van landsverdediging en ontwikkelingshulp zijn licht gedaald (met circa 1% per jaar). De
meeste publieke voorzieningen leggen een steeds groter beslag op het bbp. Dit geldt met
name voor de sectoren zorg, onderwijs en veiligheid (politie en justitie) die in dit hoofd-
stuk centraal staan.

In dit hoofdstuk concentreren we ons op de drie grootste publieke sectoren: zorg, onder-
wijs en veiligheid. Tezamen beslaan zij in 2011 twee derde van de uitgaven aan publieke
dienstverlening: ongeveer 120 miljard euro ofwel 20% van het bbp. Dit komt overeen met
ongeveer de helft van de uitgaven en de personele inzet in de publieke dienstverlening.
Deze sectoren kennen de afgelopen jaren ook een relatief grote reële uitgavengroei: 3,9%
voor de zorg per jaar, 3,9% voor politie en justitie en 2,5% voor onderwijs.

1.3 Zorg

Stand van zaken
De zorguitgaven bedragen in 2011 ruim 75 miljard euro (tabel 1.1). Twee derde van deze
kosten betreft de curatieve zorg (vooral ziekenhuizen en huisartsen) en een derde de lang-
durige zorg (vooral ouderen en gehandicapten). Het overgrote deel van de zorg wordt col-
lectief gefinancierd en betaald uit belastingen en premies; de rest komt ten laste van de
burgers in de vorm van eigen risico, eigen betalingen, nominale premies en premies voor
aanvullende verzekeringen.
Tussen 1975 en 2010 zijn de totale uitgaven aan de zorg toegenomen van 8% van het bbp
tot 13% (Van der Horst 2011a). In Pommer en Eggink (2010) wordt een uitsplitsing gegeven
van de groei van de zorguitgaven naar de verschillende deelsectoren. Daaruit volgt dat de
curatieve zorg en de langdurige zorg vooral het laatste decennium een sterke kostenstij-
ging doormaakten: beide kenden een reële kostengroei van gemiddeld 4,8% per jaar. Bij
de curatieve zorg komt dit vooral door de sterke kostenstijging bij de ziekenhuizen en
GGZ; bij de langdurige zorg vooral door de toename van de kosten in de gehandicapten-
zorg en de thuiszorg.
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Tabel 1.1

Overheidsuitgaven per deelsector, 2000-2011 (in mld. euro en prijzen van 2011, en in procenten van het

bbp)a

reële uitgaven (× mld euro) uitgaven (% bbp)
bedrag jaarlijkse groei % in jaarlijkse groei
in 2011 2000-2005 2006-2011 2011 2000-2005 2006-2011

zorg 75,7 4,7 3,9 12,6 3,4 3,0
extramurale curatieve zorg 14,2 4,7 4,7 2,4 3,3 3,7
intramurale curatieve zorg 25,0 4,5 3,5 4,1 3,2 2,5
medische producten 7,6 3,2 3,4 1,3 1,9 2,5
langdurige zorg 24,8 5,4 3,3 4,1 4,0 2,4
overige zorg 4,2 4,0 9,6 0,7 2,6 8,6

onderwijs 34,7 3,0 2,5 5,8 1,7 1,5
basisonderwijs 11,9 2,9 2,1 2,0 1,6 1,2
voortgezet onderwijs 13,4 3,0 2,0 2,2 1,7 1,1
hoger onderwijs 7,5 3,6 4,1 1,2 2,3 3,2
overig onderwijs 2,0 1,8 1,5 0,3 0,4 0,6

politie en justitie 10,7 6,6 3,9 1,8 5,3 3,0
politie 5,1 5,3 2,4 0,9 3,9 1,5
rechtspraak 2,0 9,3 5,0 0,3 7,8 4,1
overig politie en justitie 3,6 7,4 5,6 0,6 6,0 4,7

overige dienstverlening 62,0 1,7 1,5 10,3 0,4 0,6
overheidsbestuur 12,7 3,6 –0,2 2,1 2,3 –1,1
cultuur en recreatie 10,5 2,4 1,3 1,7 1,0 0,4
milieubescherming 10,0 3,2 1,5 1,7 1,9 0,6
landsverdediging 8,2 –0,7 –0,6 1,4 –2,0 –1,5
sociale bescherming 15,2 –1,0 4,4 2,5 –2,3 3,5
overige voorzieningen 5,4 3,2 2,1 0,9 1,9 1,2

overige overheidstaken 116,8 –0,4 2,8 19,4 –1,7 1,8
ontwikkelingshulp 4,2 –0,8 –1,0 0,7 –2,1 –1,9
economische zaken 16,9 4,3 5,5 2,8 3,0 4,6
vervoer 15,9 2,0 2,0 2,6 0,6 1,0
huisvesting en gebieds
ontwikkeling 3,5 –4,0 6,0 0,6 –5,2 5,1
sociale uitkeringen 63,5 0,3 3,1 10,5 –1,0 2,2
rente overheidsschuld 12,9 –6,7 –0,3 2,1 –7,9 –1,2

totaal 299,9 1,7 2,8 49,8 0,4 1,9

a	 Het groeicijfer in het jaar 2006 is niet meegenomen vanwege de invoering van de 
Zorgverzekeringswet.

Bron: CBS (2012a); langdurige zorg is uit ‘sociale bescherming’ gehaald via de zorgrekeningen CBS

(2012b)
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Oorzaken van kostengroei
Uit de literatuur komt, ondanks verschillende aannamen en uitgangspunten, een consis-
tent beeld naar voren over de sturende factoren in de kostengroei, zoals ontwikkelingen
in demografie, gezondheid en (arbeids)productiviteit. Deze achtergronden verschillen
echter voor de verschillende deelsectoren.
In de ziekenhuizen is het afgelopen decennium een sterke toename van het gebruik opge-
treden, dat niet gerelateerd is aan veranderingen in demografie of gezondheid. Van der
Horst et al. (2011a, b) geven aan dat toenemende welvaart een toenemende vraag naar
zorg met zich meebrengt. Daarnaast leiden de beleidsmatige prikkels die uit het financie-
ringssysteem volgen tot een toename van de ziekenhuisproductie (Blank en Eggink 2011;
Eggink en Blank 2012). Het is de vraag in welke mate deze groei bijdraagt aan een verbete-
ring van de gezondheidstoestand van de bevolking en in welke mate er mogelijk sprake is
van overbehandeling. De zogenoemde praktijkvariatie (verschillende behandelingsme-
thoden in verschillende regio’s) vormt hiervoor een aanwijzing (zie o.a. Douven et al.
2012). Er is bij de ziekenhuizen echter ook sprake van een sterke toename van de
(arbeids)productiviteit door verkorting van de opnameduur, en sterke toename van dag-
behandelingen en poliklinische behandelingen in plaats van klinische opnamen. Ook de
kosten van de geestelijke gezondheidszorg nemen vooral toe door het sterk toenemende
zorgvolume.
In de gehandicaptenzorg is ook sprake van een sterke toename van het gebruik die niet
gerelateerd kan worden aan demografische veranderingen (Pommer en Eggink 2010;
Woittiez et al. 2012). In die sector heeft ook een stijging van de lonen een opwaarts effect
op de kosten gehad (Pommer en Eggink 2010).
Bij de ouderenzorg speelt de vergrijzing wel een grote rol in de volumegroei (Pommer
2012, Chessa 2012). De ouderen blijven echter steeds langer gezond,1 zodat de volume-
groei minder is dan op basis van de vergrijzing verwacht mag worden (o.a. Pommer 2012,
Van der Horst et al. 2011b). Van (arbeids)productiviteitsgroei is in de langdurige zorg
alleen sprake in de thuiszorg, onder meer door vermindering van de overhead, maar
mogelijk ook door personeelstekorten die extra druk zetten op de inzet van het bestaande
personeel (Eggink et al. 2010). De inzet van personeel in de intramurale zorg neemt onder
druk van toenemende zorgzwaarte en stijgende kwaliteitseisen steeds verder toe (Eggink
et al. 2010; Dumaij 2011). Hierdoor, en door de stijgende lonen, is vooral de prijs van de
zorg toegenomen (zie ook Van der Horst et al. 2011b; Eggink et al. 2010).

De volumegroei lijkt in vrijwel alle zorgsectoren vooral plaats te hebben gevonden bij de
lichtere vormen van zorg (Van Asselt et al. 2012). Zoals gezegd, maken bij de ziekenhuizen
klinische opnamen plaats voor dagopnamen en poliklinische behandelingen. In de ver-
standelijk gehandicaptenzorg is de groei sterker in de extramurale zorg dan in de intramu-
rale zorg. Ook stijgt het aandeel zwakbegaafden en licht verstandelijk gehandicapten, dus
mensen met een relatief hoog IQ binnen de gehandicaptenzorg (Woittiez et al. 2012). In
de ouderenzorg is het gebruik van thuiszorg sneller toegenomen dan het gebruik van
tehuiszorg (Chessa 2012). Ook de sterke opmars van het pgb is mede toe te schrijven aan
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de toestroom van een nieuwe doelgroep die voorheen geen zorg gebruikte (Sadiraj et al.
2011). Hoewel er ook sprake is van extramuralisering, het eerder en meer verzorgen in de
thuissituatie, duidt dit soort bewegingen ook op een uitbreiding van de doelgroep ‘aan de
onderkant’. De Taskforce Beheersing Zorguitgaven (2012) formuleert dit als ‘een (bewuste)
oprekking van het begrip zorg’. Dit soort verschuivingen is ook zichtbaar in bijvoorbeeld
de jeugdzorg, waar de groei voornamelijk ambulante zorg betreft (Pommer et al. 2011b).

Mede door de veranderingen in de prikkels in de financiering van de zorg ontstaan er
steeds meer grote instellingen in de zorg. Blank et al. 2010 geven aan dat de schaalvergro-
ting vanuit het oogpunt van productiviteit te ver is doorgeslagen. Dit neemt niet weg dat
er kwalitatieve argumenten kunnen zijn die deze schaalvergroting wel ondersteunen. Bij
de ziekenhuizen gaat het dan bijvoorbeeld om specialisatie, met name het minimumaan-
tal operaties dat specialisten moeten uitvoeren om de kwaliteit te kunnen waarborgen
(IGZ 2010). Dit bevordert specialisatie tussen ziekenhuizen, maar beperkt de marktwer-
king.

In beleid en wetenschap is men het erover eens dat de kosten van de zorg de komende
decennia zullen blijven stijgen als er geen ingrijpende volumebeperkende maatregelen
worden getroffen (zie bv. De Kam en Donders 2012). Het Centraal Planbureau (CPB) voor-
spelt dat de zorguitgaven als aandeel van het bbp zullen blijven toenemen, van 13% van
het bbp nu, tot vermoedelijk 22% maar mogelijk zelfs 31% van het bbp in 2040 (Van der
Horst 2011a). Ook de SCP-ramingen uit de laatste verkenning (Pommer en Eggink 2010)
laten een sterk stijgende trend zien. Gedetailleerde ramingen voor de ouderenzorg weer-
spiegelen ook een verdere groei in het gebruik, maar gaan ook uit van een toename van
de eigen en private oplossingen door een stijgend opleidingsniveau en inkomen (Eggink
et al. 2012). Deze groep mensen beschikt over meer middelen en meer vaardigheden om
de regie zelf ter hand te nemen. Verder moet er rekening gehouden worden met de kwets-
bare ouderen die nu nog geen zorg gebruiken, maar wel een risico lopen in de nabije toe-
komst op zorg aangewezen te zijn (Van Campen et al. 2011). Dit betreft ongeveer een kwart
van de ouderen. Deze groep zal naar verwachting nog ongeveer anderhalf keer zo groot
worden (700.000 mensen in 2030).

Recent beleid
In het Begrotingsakkoord (Tk 2011/2012b) zijn maatregelen aangekondigd om de groei van
de zorguitgaven te beperken. Zo wordt voorgesteld het eigen risico te verhogen, worden
pakketmaatregelen voorgesteld (bijvoorbeeld verkleining van het basispakket van de zorg-
verzekeringen) en worden de tarieven gereguleerd of verlaagd. Er wordt ingezet op zorg
dichter bij huis, op meer preventie, een sterkere poortwachterfunctie van de huisartsen,
minder intramurale plaatsen voor GGZ en verdere extramuralisering in de verpleging en
verzorging. In het recente bestuurlijke hoofdlijnenakkoord 2012-2015 tussen de overheid,
zorgaanbieders en zorgverzekeraars (TK 2010/2011b) is de ambitie opgenomen om de reële
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uitgavengroei in de zorg te beperken tot 2,5% per jaar, onder meer door de invoering van
een macrobeheersinstrument (omzetheffing).

Beleidsopties
De Algemene Rekenkamer concludeert dat de minister te weinig inzicht heeft in de moge-
lijkheden van de overheid om de zorgkosten te beheersen (Algemene Rekenkamer 2011).
Daar valt dus het nodige te verbeteren. De Taskforce Beheersing Zorguitgaven (2012) doet
hiertoe een aantal suggesties, zoals het vaststellen van het budgettair kader zorg uitslui-
tend aan de hand van de demografische kostencomponent plus een eventuele compensa-
tie voor de achterblijvende productiviteit.2

In de verkiezingsprogramma’s van verschillende politieke partijen wordt de rol van de
gemeenten in de langdurige zorg versterkt. Hiertoe wordt het rechtenstelsel van de Alge-
mene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) omgezet in het compensatiestelsel van de Wet
maatschappelijke ondersteuning (Wmo). In de toekomst zal dit ook voor de jeugdzorg
gaan gelden. De meer curatieve onderdelen van de AWBZ, zoals kortdurende verpleging
en verzorging, kunnen volgens verschillende partijen beter in de Zorgverzekeringswet
worden opgenomen. Deze denklijn past in het streven van de overheid om de zorg dichter
bij de burger te brengen en hem meer eigen verantwoordelijkheid te geven. Ook de man-
telzorg wordt weer vaak genoemd als alternatief voor de publiek gefinancierde zorg. Een
groter beroep op de mantelzorg kan er echter toe leiden dat nog meer mantelzorgers dan
nu al erg zwaar belast worden, wat consequenties kan hebben voor de gezondheid en
arbeidsparticipatie van deze mantelzorgers. In 2008 voelden ruim 450.000 mantelzorgers
zich ernstig belast door de zorgtaken die zij uitvoerden voor hun naaste (Oudijk et al.
2010). Ten opzichte van zeven jaar eerder is dit aantal met ongeveer 50% toegenomen. Een
opmerkelijke stijging die voornamelijk wordt toegeschreven aan de trend van extramura-
lisering. Daarnaast is het ‘Protocol gebruikelijke zorg’ ingevoerd. Dit stelt dat huisgenoten
een bijdrage moeten leveren aan de hulp, tenzij zij daartoe vanwege gezondheidsproble-
men niet in staat zijn.
In de politiek wordt gesproken over een toename of juist afname van het eigen risico en
het al dan niet instellen van een eigen bijdrage voor de huisarts. Ook worden voorstellen
gedaan voor ingrepen in het basispakket van de ziektekostenverzekering, om zo de pre-
mies niet al te veel te laten stijgen. Het overhevelen van taken van ziekenhuizen naar huis-
artsen wordt ook genoemd als mogelijkheid om de zorgkosten in de hand te houden.

Anders dan in andere publieke sectoren lijkt in delen van de zorg de arbeidsproductiviteit
te verbeteren, zodat daar niet veel extra besparingen meer te verwachten zijn. Kostenbe-
heersing moet in de curatieve zorg vooral worden gevonden in een beperking van de volu-
megroei. Daarnaast zijn de uurlonen meer dan gemiddeld toegenomen. Aan de vraagzijde
zou in de curatieve zorg bijvoorbeeld het eigen risico en de eigen bijdrage kunnen worden
omgevormd tot een gestaffeld systeem met een financiële prikkel om tot een kleiner zorg-
volume te komen.3 Aan de aanbodzijde zou het (vernieuwde) productclassificatiesysteem
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van Diagnose Behandel Combinaties verder vereenvoudigd kunnen worden tot een
beperkt aantal behandelparameters (Blank 2010). De huidige systematiek heeft een kos-
tenopdrijvend effect. Een andere optie is medisch specialisten geleidelijk meer in loon-
dienst te nemen, waardoor de prikkel voor meer productie wordt verminderd (Douven et
al. 2012). Ook het wegwerken van de praktijkvariatie en de mogelijk daarmee gepaard
gaande overbehandeling kan soelaas bieden (zie o.a. Douven et al. 2012). In de langdurige
zorg kan aan de vraagzijde een beperking van lichtere vormen worden bewerkstelligd
door de toegang tot publieke zorg te beperken in termen van ernst en duur.

Ten slotte willen wij ingaan op een gevoelige kwestie. Er zijn aanwijzingen dat in het zicht
van het einde soms ingrijpende behandelingen plaatsvinden waarvan niet altijd duidelijk
is of die door de patiënt gewenst worden en of zij bijdragen aan kwalitatief verantwoorde
verlenging van het leven (bv. Visser 2012a).4 Wetenschappelijk onderzoek en een maat-
schappelijke discussie over de zin en noodzaak van medische behandelingen in de laatste
levensfase kunnen hierin meer duidelijkheid brengen. De dialoog tussen arts, patiënt en
familie moet hierbij centraal komen te staan (zie ook Visser et al. 2012a; De Kam en Pom-
mer 2011).

1.4 Onderwijs

Stand van zaken
In 2011 werd in Nederland bijna 35 miljard euro besteed aan onderwijs (tabel 1.1). Hier
laten we het overige onderwijs buiten beschouwing en kijken naar lager, middelbaar en
hoger onderwijs. De uitgaven groeiden vanaf 1980 voor alle drie de sectoren reëel met
gemiddeld bijna 1,5% per jaar. Met name het laatste decennium zijn de uitgaven, gecorri-
geerd voor inflatie, fors toegenomen, variërend van gemiddeld 1,8% per jaar in het secun-
dair onderwijs tot 2,5% per jaar in het primair en hoger onderwijs (Pommer en Eggink
2010). De Nederlandse onderwijsuitgaven zijn internationaal gezien als aandeel van het
bbp gemiddeld, maar de prestaties zijn bovengemiddeld (Jonker 20125). De prestaties van
het onderwijs zijn echter lastig te meten, zeker als het gaat om de effecten van het onder-
wijs. Deze effecten zijn immers niet altijd te onderscheiden van de effecten van andere
(maatschappelijke) ontwikkelingen, zoals het toegenomen opleidingsniveau van de
ouders (positief effect) en de mogelijke uitputting van natuurlijk talent (negatief effect).

Oorzaken van kostengroei
In alle onderwijssectoren, behalve het wetenschappelijk onderwijs, zijn de uitgaven snel-
ler toegenomen dan het aantal leerlingen, zelfs wanneer rekening wordt gehouden met
veranderingen in het aandeel zorgleerlingen (zie bv. Pommer en Eggink 2010; Kuhry en
Herweijer 2012a, b). In het basisonderwijs is het aantal leerlingen zelfs gedaald (door
demografische ontwikkelingen). Dit geeft aan dat de kostprijs van het onderwijs in die
sectoren is toegenomen. De inzet van personeel is tegelijkertijd toegenomen en de
(arbeids)productiviteit dus gedaald.6 Ook heeft de sector onderwijs de afgelopen jaren een
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inhaalslag gemaakt op het gebied van lonen, waardoor de kostprijzen hoger zijn gewor-
den (zie ook TK 2011/2012a). Daar staat tegenover dat de sector onderwijs, in tegenstelling
tot de zorg, in de periode 2010-2013 is onderworpen aan de ambtelijke nullijn.
Volgens Kuhry en Herweijer (2012a, b) kan de kostengroei in het basis- en voortgezet
onderwijs in het afgelopen decennium voor ongeveer een derde deel worden toegeschre-
ven aan beleidsmatige intensiveringen, zoals de klassenverkleining (TK 2011/2012a). Daar-
bij wordt verwezen naar de verbeteringen in het onderwijsproces, waaronder investerin-
gen in leermiddelen en informatie- en communicatietechnologie. Zo is in het voortgezet
onderwijs geïnvesteerd in het voorkómen van vroegtijdig schoolverlaten, waarbij succes-
volle resultaten zijn geboekt. Ook het verminderen van onderwijsachterstanden van leer-
lingen met een niet-westerse achtergrond lijkt succesvol (Gijsberts en Iedema 2011; Her-
weijer 2011). De voor- en vroegschoolse educatie (vve) is een belangrijk onderdeel van het
achterstandenbeleid. Internationaal onderzoek laat zien dat vve-programma’s in principe
een effectieve bijdrage kunnen leveren aan het bestrijden van achterstanden, maar in
Nederland zijn de effecten tot dusverre weinig overtuigend (Doolaard en Leseman 2008;
Driessen 2012). Problemen met de kwaliteit van de uitvoering van de vve lijken daar debet
aan. Vergroting van de effectiviteit van vve heeft nu meer prioriteit dan verdere uitbrei-
ding van de deelname aan de programma’s.

De kostenstijging loopt volgens Kuhry en Herweijer(2012a, b) niet direct gelijk op met de
waardering voor het onderwijs. Deze is hoog, maar neemt niet toe. Daarentegen neemt de
doorstroming binnen het onderwijs toe, stijgt het opleidingsniveau van jongeren en daalt
het percentage voortijdig schoolverlaters (Kuhry en Herweijer 2012b). Tevens blijkt dat de
meeste scholen aan de objectieve eisen van de Onderwijsinspectie voldoen en dat de score
op proceskenmerken is verbeterd. Daar staat tegenover dat er aanwijzingen zijn voor
diploma-inflatie, vanwege de toegenomen kloof tussen het schoolexamen en het centrale
examen. Met het oog hierop zijn de exameneisen in het voortgezet onderwijs onlangs ver-
zwaard.
In het basisonderwijs zijn de klassen sinds de jaren negentig verkleind en zijn steeds meer
zwakkere leerlingen in het reguliere basisonderwijs opgenomen (met een rugzakje), zon-
der dat daar een daling in het speciaal onderwijs tegenover stond. Kuhry en Herweijer
(2012a) geven aan dat de leerlingen in het basisonderwijs niet duidelijk beter zijn gaan
presteren. Hier is dus geen directe relatie met een toename van de kosten waar te nemen.
Dit kan echter ook te maken hebben met de instroom van zwakkere leerlingen die de
prestaties drukken en extra kosten met zich meebrengen.
De schaalvergroting (grotere scholen) in het basis- en middelbaar en hoger beroepsonder-
wijs lijkt positieve gevolgen voor de productiviteit te hebben (Van Hulst en Urlings 2012;
Wilschut en Urlings 2012; Blank et al. 2012; Nianouakis 2012). Andere beleidsmatige aan-
passingen, bijvoorbeeld de hervorming van het middelbaar beroepsonderwijs (zoals de
integratie van verschillende onderwijsvormen tot regionale opleidingscentra), hebben
deze effecten echter tenietgedaan. Bovendien moet ervoor gewaakt worden dat de schaal-
vergroting niet te ver zal doorschieten (Blank et al. 2011a). Daartoe is inmiddels een fusie-
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toets ingesteld. Ook zijn er minder populaire opleidingen, waarvoor schaalvergroting
juist noodzakelijk is. Daarnaast moet bij het onderwijs bedacht worden dat niet alle taken
ook direct in de productie tot uitdrukking komen. Denk bijvoorbeeld aan burgerschaps-
vorming. Het niet-meenemen van dit soort taken onderschat de productie en daarmee
ook de productiviteit.

Recent beleid
Het onderwijsbeleid is en blijft gericht op betere prestaties en hogere kwaliteit, ook in
deze tijden van krappe overheidsfinanciën. Het huidige onderwijsbeleid is er vooral op
gericht om de basis op orde te krijgen, excellentie in het hoger onderwijs te stimuleren en
de ontwikkeling van zorgleerlingen te beheersen (SCP 2011). De (internationale) prestaties
lijken eerder te stagneren, omdat veel leerlingen en studenten essentiële basiskennis op
het gebied van taal en rekenen missen. Het overheidsbeleid om de basis te versterken kan
rekenen op draagvlak onder ouders, leraren, scholen en schoolbesturen en is weinig
omstreden (Turkenburg 2011).

In het Begrotingsakkoord zijn daarom extra middelen gereserveerd voor de kwaliteit van
het onderwijs en de kwaliteit van leraren (TK 2011/2012b). Verder wordt de bezuiniging op
passend onderwijs ongedaan gemaakt: de middelen voor onderwijs aan kinderen met een
handicap of gedragsproblemen blijven behouden. Hiervoor zal een vast budget beschik-
baar worden gesteld (geen openeinde financiering).Volgens het wetsvoorstel voor Pas-
send Onderwijs worden regionale samenwerkingsverbanden van schoolbesturen verant-
woordelijk voor het bieden van passend onderwijs aan leerlingen met een extra zorgbe-
hoefte. De indicatiestelling op basis waarvan aanspraak kan worden gemaakt op het ‘rug-
zakje’ of een plaats in het speciaal onderwijs, zal komen te vervallen. Ook wordt in het
Begrotingsakkoord prestatiebeloning in het onderwijs teruggedraaid, en wordt er geen
leeftijdsgrens van 30 jaar voor bekostigd mbo-onderwijs ingevoerd. Hierdoor wordt per
saldo niet meer bezuinigd op onderwijs, zoals in het regeerakkoord nog was voorzien.
Met de langstudeerdersboete voor het hoger onderwijs wil het kabinet vooral studenten
stimuleren om hun studie sneller af te ronden. Daarnaast worden er zo middelen vrijge-
maakt om het hoger onderwijs te financieren.

Beleidsopties
Uit internationaal onderzoek blijkt dat de beste leerlingen in het Nederlandse onderwijs-
systeem te weinig aan bod komen. Hier liggen kansen om de kwaliteit van het onderwijs
te verbeteren (zie hoofdstuk 2, Jonker 2012).
Ook aan de onderkant is het mogelijk prestaties te verbeteren. Een effectieve inzet van
voor- en vroegschoolse programma’s kan bijdragen aan het verminderen van achterstan-
den van kinderen uit risicogroepen. Daarnaast dienen de bestaande obstakels om passend
onderwijs, zowel inhoudelijk als financieel, tot een succes te maken te worden weggeno-
men. De combinatie van indicatiestelling en openeinderegelingen heeft in het verleden
een groeiende zorgvraag opgeroepen (Bronneman-Helmers 2011). Bevriezen van het bud-
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get kan daaraan een eind maken, maar een belangrijke voorwaarde is dat de reguliere
scholen en het betrokken personeel beter worden toegerust om naast gewone leerlingen
zorg- en excellente leerlingen goed te bedienen. Dit vereist een evenwichtige (gedeelte-
lijke) overdracht van onderwijstaken van het speciale naar het reguliere onderwijs.
Eerdere voorstellen voor het invoeren van prestatiebeloning zijn inmiddels in het Begro-
tingsakkoord teruggedraaid. Om resultaten te behalen met dit soort maatregelen is het
nodig de kwaliteit van het onderwijs en de bijdrage van het onderwijs aan prestaties van
leerlingen goed te meten, en negatieve neveneffecten te vermijden. De effecten van pres-
tatiebeloning op leerprestaties worden op basis van nieuw onderzoek overigens lager
ingeschat dan voorheen (CPB 2012). Ook willen sommige partijen de studiefinanciering
omvormen tot een sociaal leenstelsel. Daarmee kunnen op de langere termijn flinke
besparingen worden gehaald, maar de invoering kan wel een zekere daling van de
instroom in het hoger onderwijs tot gevolg hebben.

Uit literatuuronderzoek lijkt de schaal van het Nederlandse onderwijs op sommige punten
te ver doorgeschoten (Blank et al. 2011a). Hierbij speelt het samenvoegen van besturen
van scholen een rol. Het aantal managers in het onderwijs blijkt de afgelopen decennia,
ondanks de schaalvergroting, eerder afgenomen dan toegenomen (Blank en Haelermans
2008). Onderzoek wijst daarnaast niet uit dat het verminderen van het aantal managers
ook leidt tot een productiviteitsverbetering (bv. Blank et al. 2007). Blank et al. (2010)
geven aan dat aanpassingen van de bekostiging geen kansrijke mogelijkheden voor pro-
ductiviteitsverbetering geven. Wel kan de bedrijfsvoering doelmatiger worden ingericht.
Het effect van technologie (ICT) is minder duidelijk (Cornet et al. 2006; Blank et al 2010).
Het vergroten van klassen zou de inzet van personeel doen afnemen. Hoewel de effecten
van groepsgrootte op prestaties niet erg sterk zijn, kunnen grotere klassen wel tot enige
prestatiedaling leiden, zeker wanneer het aantal ‘zorgleerlingen’ blijft groeien. Per saldo
zou daar een productiviteitsdaling, en dus een stijging van de kosten, uit kunnen resulte-
ren.

1.5 Veiligheid

Stand van zaken
In dit hoofdstuk beperken we ons tot de publieke dienstverlening op het terrein van de
veiligheid. Het gaat dan vooral om de inzet van de politie en de strafrechtelijke kant van
de rechtspraak. Daarnaast zijn er vele andere organisaties die een rol spelen in het veilig-
heidsbeleid, zoals reclassering, gevangeniswezen, gemeenten, onderwijs en jeugdzorg.7

Het voert te ver in dit hoofdstuk op al deze zaken in te gaan.
De financiële middelen die de overheid beschikbaar stelt voor politie en justitie namen de
afgelopen periode toe (Pommer en Eggink 2010; Nauta et al. 2011). In 2011 bedroegen de
uitgaven ruim 10 miljard euro (zie tabel 1.1). De reële uitgaven zijn tussen 2000 en 2011
toegenomen met 1,8% per jaar, met name tot 2005. De uitgaven aan de rechtspraak zijn
sneller gegroeid dan die aan de politie (tabel 1.1). In alle deelsectoren is de productiviteit
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in deze periode afgenomen, maar het sterkst bij het openbaar ministerie. Ook de arbeids-
productiviteit laat in deze sectoren een afname zien.
Veiligheid is een belangrijk speerpunt van de overheid. Nederland is veiliger geworden: de
criminaliteit daalt al enige tijd, al stagneert deze daling de laatste jaren en is met name
het aantal geweldsmisdrijven weer toegenomen (o.a. Urlings en Blank 2011). Zo werden er
in 2011 ruim 1,2 miljoen misdrijven geregistreerd, een daling van 20% ten opzichte van het
maximale niveau dat werd bereikt in 2002 (CBS 2012c, d). Burgers hebben maatregelen
getroffen in hun directe leefomgeving, zoals inbraakpreventie, en recente kabinetten
hebben daarop expliciet beleid gevoerd (bv. TK 2006/2007; TK 2010/2011a; Van Tulder en
Moolenaar 2011). Toch zijn er twijfels over de effectiviteit van de veiligheidsprogramma’s.
Zo zien Van Noije en Wittebrood (2008) bij sommige onderdelen veelbelovende resulta-
ten, met name bij de inzet van politie op hot spots en hot times, de aandacht voor opvoe-
dingsondersteuning en het gebruik van beveiligingskeurmerken. Maar bij andere maatre-
gelen vinden zij geen of nauwelijks effecten, zoals bij de versobering van detentie en
arrestaties voor lichte vergrijpen.
Sinds het kabinet Rutte-Verhagen valt de politie niet meer onder het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), maar is samengevoegd met het ministerie
van Justitie tot een nieuw ministerie van Veiligheid en Justitie (V&J). Hiermee is de verant-
woordelijkheid voor de openbare orde en veiligheid ondergebracht bij één ministerie. Het
overheidsbeleid richt zich vooral op het tegengaan van ‘overlast, agressie, geweld en cri-
minaliteit’.

Oorzaken van kostengroei
Bij de politie namen de reële kosten sneller toe dan de productie (Pommer en Eggink
2010; Van der Torre 2012). Deels komt dat door loonstijgingen en een toename van de
inzet van materiaal (en de kosten daarvan). Daarnaast is de personele inzet fors toegeno-
men. Dit impliceert een daling van de arbeidsproductiviteit. Mede door deze extra politie-
inzet is de geregistreerde misdaad afgenomen, en rapporteren mensen minder misdrijven
in slachtofferenquêtes. Vollaard (2005, 2006) laat dan ook zien dat de daling van de crimi-
naliteit rond het begin van deze eeuw te maken heeft met de extra inzet van personeel.
Hierbij moet worden aangetekend dat ook andere ontwikkelingen, zoals een daling in de
werkloosheid, bijgedragen hebben aan de dalende criminaliteit. Ook gecorrigeerd voor
dit soort veranderingen concluderen Urlings en Blank (2011), op basis van een vergelijking
van de prestaties van de verschillende regionale korpsen, dat de inzet van politie zeker een
bijdrage levert aan het verminderen van de criminaliteit.

De productiviteit van de rechtspraak wordt mede bepaald door de instroom van zaken.
Daardoor laat de rechtspraak een dalende arbeidsproductiviteit zien in perioden waarin
het aantal zaken afnam, en een stijgende arbeidsproductiviteit in perioden van een toene-
mend aantal zaken. De inzet van personeel loopt tussen 1995 en 2010 min of meer continu
op. Tot 2000 lopen de reële kosten per product (gewogen zaken) op, maar ze schommelen
daarna. De toenemende uitgaven zijn zowel het gevolg van een toename van de inzet van
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middelen (personeel) als van loonstijgingen (Van Tulder en van der Torre 2012). Hierbij
moet worden aangetekend dat er tot het begin van deze eeuw geen directe relatie was tus-
sen de budgetten van de gerechten en de productie (aantallen zaken). Tot 2005 speelden
productieafspraken een belangrijke rol. Vanaf 2005 is de relatie tussen de financiering en
productieafspraken minder direct geworden (baten/lastenstelsel; Van Tulder en Van der
Torre 2012). De kwaliteit van de rechtspraak is een terugkerend onderwerp. De conclusie
van de commissie-Deetman was dat de reorganisatie veel inspanningen op het gebied van
doelmatigheid heeft opgeleverd, maar dat de kwaliteit nu weer centraal moet komen te
staan (Commissie evaluatie modernisering rechterlijke organisatie 2006).

Recent beleid
Om efficiënter te werken en de politie meer als eenheid te laten fungeren, is in het regeer-
akkoord van het kabinet Rutte-Verhagen afgesproken dat er een Nationale Politie komt
die de huidige 25 regionale politiekorpsen en het Korps landelijke politiediensten gaat
vervangen (Rijksoverheid 2012). De plannen zijn inmiddels door de Eerste Kamer goedge-
keurd. De nieuwe Nationale Politie gaat tien regionale eenheden, 43 districten en 168
zogeheten basisteams tellen. Een basisteam kan een wijk van een grote stad, meerdere
gemeenten of één gemeente omvatten en telt tussen de 60 en 200 voltijdbanen. Deze
omvang is kleiner dan de optimale korpsgrootte (Van Tulder 1994; Blank et al. 2011a),
maar de vraag is of de basisteams wel vergelijkbaar zijn met de oude korpsen.
Onderzoek laat zien dat er begin van deze eeuw weinig mogelijkheden waren om schaalef-
fecten in de rechtspraak te verzilveren, en ook dat kenmerken van de rechtbanken zoals de
samenstelling van het personeelsbestand weinig aanknopingspunten voor productivi-
teitsverbeteringen bieden (Van der Torre et al. 2007). Wel is een wetsvoorstel aangenomen
voor herstructurering en bestuurlijke schaalvergroting van de rechtbanken om de flexibi-
liteit van de inzet van middelen en de kwaliteit van de rechtspraak te verbeteren (Staats-
blad 2012). Overigens wordt hiermee niet beoogd kosten te besparen.

Volgens het Begrotingsakkoord moeten op het gebied van veiligheid besparingen vooral
worden behaald door het doorberekenen van de kosten van politie-inzet voor evenemen-
ten verder uit te breiden naar met name voetbalwedstrijden, en het opheffen van de die-
renpolitie (TK 2011/2012b). Ook op het gebied van het gevangeniswezen worden maatrege-
len voorgesteld. Zo wordt volgens het Begrotingsakkoord het gevangenisregime versoberd
en wordt ingezet op elektronische detentie en waar mogelijk borgsommen als alternatief.

Beleidsopties
Onderzoek laat zien dat de veiligheid in Nederland ongelijk verdeeld is, ook als rekening
wordt gehouden met verschillen in omgevingsfactoren en de inzet van politie. Dit geeft
aanwijzingen dat de effectiviteit van de politie-inzet verschilt in de verschillende regio’s
(Urlings en Blank 2011). Verbetering lijkt dan ook mogelijk door uit te gaan van de best
presterende regio’s. Ook Blank et al. (2010) geven aan dat de bedrijfsvoering bij de politie
doelmatiger kan worden ingezet om de arbeidsproductiviteit te vergoten. Daarnaast kan
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(verder) worden ingezet op andere wijzen van veiligheidsverbetering, door bijvoorbeeld
de fysieke omgeving (sociaal) veiliger te maken. Daarbij moet het samenspel met andere
actoren (zoals gemeente, jeugdzorg, openbaar ministerie, rechtbanken) worden meege-
nomen om een integrale aanpak te waarborgen. Er kan meer worden ingezet op preventie
en recidive moet worden teruggedrongen. Dit kan onder meer door het inzetten van wijk-
agenten die zichtbaar zijn op straat.

Ook wat betreft de politie klinkt de roep in de maatschappij en in de verkiezingspro-
gramma’s om minder bureaucratie en meer blauw op straat. Vooral administratieve taken
kunnen door agenten worden overgedragen aan (kundige) administratieve medewerkers.
Bij de omvorming van de huidige korpsen naar een Nationale Politie, en de daaruit vol-
gende schaalvergroting moet wel worden gewaakt voor een teveel aan management.
Ook het overhevelen van een deel van de taken van de politie kan doelmatigheidswinst
opleveren. Bij private uitbesteding van bijvoorbeeld beveiliging speelt echter de maat-
schappelijke taak van de politie, en het geweldsmonopolie dat in Nederland bij de politie
ligt, een beperkende rol.8 Door een betere samenwerking tussen de politie en de zoge-
noemde ketenpartners, zoals gemeenten, jeugdzorg en de rechtspraak, kunnen de presta-
ties van de politie worden verbeterd. De op te richten Nationale Politie zal daarbij een rol
moeten spelen.
Bij de rechtspraak kan, zoals sommige partijen opperen, meer worden ingezet op alterna-
tieve geschilbeslechting zoals mediation, om het dure traject van rechtszaken te vermij-
den.

1.6 Beschouwing

In de publieke dienstverlening zijn er nog steeds mogelijkheden om de productiviteit te
verbeteren (Blank et al. 2010). Dat geldt ook voor (delen van) de hier besproken sectoren
onderwijs, zorg en de politie. Marktwerking wordt, ook door politieke partijen, vaak als
een instrument gezien voor het verbeteren van de productiviteit van de publieke dienst-
verlening. Met name in de zorgsector speelt dat een rol. De resultaten van de marktwer-
king tot nu toe wijzen er echter op dat er ook ongewenste effecten kunnen optreden die
nadere beleidsaandacht vragen. Zo zijn met name door hogere productie de kosten van de
ziekenhuizen verder opgelopen en de vraag is of de welvaartswinst van de extra behande-
lingen wel voldoende opweegt tegen de extra kosten.9 Verder is er bij de bevolking weinig
steun voor (meer) marktwerking (zie hoofdstuk 3).
Ook in de sector veiligheid wordt aan de markt gedacht om besparingen te bereiken. Zo
wordt voorgesteld beveiligingstaken en gevangenissen uit te besteden aan private par-
tijen. De maatschappelijke taak van de politie en gevangenissen moet daarbij echter
voorop blijven staan. Er moet rekening worden gehouden met het feit dat in Nederland
het geweldsmonopolie bij de overheid (politie) ligt. Bij onderwijs ligt marktwerking door
concurrentie tussen scholen minder voor de hand. Hier werd ingezet op prestatiebeloning
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voor leraren ofwel concurrentie tussen leraren, hoewel dat idee in het Begrotingsakkoord
is teruggedraaid.

In de zorg kan worden gedacht aan een meer effectieve en doelmatige productie en het
kritischer afbakenen van de publieke taken. Zo blijkt de groei van verschillende vormen
van zorg vooral in het lichte segment te hebben plaatsgevonden (zie bv. Sadiraj et al. 2011;
Woittiez et al. 2012; Pommer en Eggink 2010) en zou men kunnen overwegen om de toe-
gang tot deze diensten via rantsoenering of strengere indicatiestelling te beperken. Hier
verschijnen in de zorg de eigen verantwoordelijkheid en de mantelzorg. Wel moet ervoor
worden gewaakt dat de groeiende groep kwetsbare ouderen niet buiten de boot valt wan-
neer de lichte zorg sterk wordt beperkt.

De schaal waarop instellingen in Nederland opereren blijkt vanuit kostenoogpunt vaak te
groot (Blank et al. 2011a). Dit neemt niet weg dat er kwalitatieve redenen zijn om de schaal
te vergroten. Zo zijn de Nederlandse ziekenhuizen uit economisch opzicht te groot (Blank
et al. 2011b), maar wordt er voor sommige complexe operaties juist gepleit voor een gro-
tere schaal van productie (IGZ 2010). In dit geval is dus specialisatie, meer dan schaalver-
groting, de oplossing. Schaalvergroting gaat vaak gepaard met verdergaande bureaucratie.
Hierbij moet een duidelijk onderscheid worden gemaakt naar te ver doorgevoerde
bureaucratie en het optimaal verdelen van taken tussen verschillende personeelsgroepen.
Zo is het laten uitvoeren van de administratie door medisch specialisten, en de admini-
stratieve afhandeling van bekeuringen door politieagenten minder doelmatig dan het
inzetten van administratief personeel voor deze zaken. Meer overhead is dus niet altijd
een slechte zaak.
Bij de politie wordt ingezet op een algehele wijziging van het stelsel: er moet een Natio-
nale Politie komen, die slagvaardiger en goedkoper kan werken. Bij dit soort schaalver-
groting moet rekening worden gehouden met aanloopkosten. Zo concluderen bijvoor-
beeld Van Hulst en De Groot (2011) dat fusiegemeenten nog jaren lang minder efficiënt
werken dan andere (niet-gefuseerde) gemeenten. Schaalvergroting moet dus voldoende
winst opleveren om aanloopkosten te overstijgen.

In de zorgsector worden maatregelen voorgesteld die direct aangrijpen op de geleverde
zorg: verzekerde pakketten worden verkleind, en de toegang tot de zorg wordt beperkt.
Ook wordt het recht op zorg via de AWBZ deels overgeheveld naar de Wmo en dus omge-
zet in een compensatieplicht van de gemeenten. In het onderwijs vinden vooral kwalita-
tieve ingrepen plaats, zoals aanpassingen van het passend onderwijs en de urennorm in
het voortgezet onderwijs.10

In politiek en beleid worden mogelijke verbeteringen van de productiviteit en met name
van de arbeidsproductiviteit nogal eens gebruikt als motivatie voor mogelijke besparin-
gen. Deels zijn daarin mogelijkheden te vinden, vooral als het gaat om het slimmer en
beter benutten van tijd en middelen. Maar de mogelijkheden hiervoor zijn in de publieke
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dienstverlening, die veelal arbeidsintensief is, veelal minder dan in de marktsector (ziekte
van Baumol). Daarbij moet men bedacht zijn op mogelijke gevolgen voor de kwaliteit van
dienstverlening.

Noten

1 Recent onderzoek laat echter een kentering zien: steeds meer ouderen hebben met chronische ziekten

te maken (Galenkamp et al. 2012). Hiermee neemt het aantal lichte lichamelijke beperkingen toe,

maar het aantal ernstige lichamelijke beperkingen is stabiel. De licht beperkten zullen niet altijd

gebruikmaken van zorg, dus is het niet duidelijk in welke mate deze toename tot extra (formeel) zorg-

gebruik leidt.

2 Dit noemt men ook wel de ziekte van Baumol: de arbeidsproductiviteit in de publieke sector blijft ach-

ter bij die in de marktsector, terwijl de loonontwikkeling wel in de pas loopt. Overigens blijkt dit bij-

voorbeeld in de ziekenhuissector niet aan de orde te zijn. Daar leidt de dalende verpleegduur tot een

lagere inzet van personeel, wat de loonstijging kan compenseren.

3 Er kan overwogen worden om de eigen bijdragen te integreren met het eigen risico in een gestaffeld

systeem, waarbij bijvoorbeeld over de eerste 150 euro 100% verschuldigd is, over de tweede 150 euro

50% en over de derde 150 euro 25%.

4 Uit een online onderzoek van Medisch Contact en het KNMG (Visser 2012a) blijkt dat 62% van de leden de

stelling onderschrijft dat artsen patiënten in de laatste levensfase langer doorbehandelen dan wense-

lijk is en dat slechts 22% het hier niet mee eens is. Zowel de arts (wil graag behandelen, dat is zo

geleerd), de patiënt (te hoge verwachtingen, legt zich er niet bij neer) als de familie (grijpt alles aan om

het leven van hun dierbare te rekken) wordt hiervoor verantwoordelijk gehouden.

5 In hoofdstuk 2 wordt uitvoerig ingegaan op de goede prestaties van het Nederlandse onderwijs. Een

punt van zorg is dat Nederland internationaal gezien voorbijgestreefd wordt door andere Europese

landen, met name doordat de prestaties van de beste leerlingen achterblijven.

6 Er zijn verschillende manieren beproefd om de arbeidsproductiviteit te verhogen, maar deze hebben

nog geen bevredigende resultaten opgeleverd (TK2011/2012a).

7 In de eerdere Memoranda valt ook de brandweer onder de sector veiligheid. Deze blijft hier buiten

beschouwing. Ook het openbaar ministerie en het gevangeniswezen komen niet expliciet aan bod.

8 Ook het instellen van particuliere gevangenissen naast de bestaande publieke gevangenissen wordt

wel eens geopperd om kosten te besparen. Andere partijen geven juist expliciet aan dat zij dat onwen-

selijk vinden.

9 Ook moest de regelgeving rond de aanbesteding van de thuiszorg door gemeenten worden aangepast

om de kwaliteit van de geleverde zorg te kunnen garanderen (Van der Torre en Pommer 2010).

10 Hierbij moet worden opgemerkt dat er (nog) geen onderzoek is dat aangeeft dat het strikt handhaven

van de urennorm daadwerkelijk leidt tot betere prestaties.
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2 Prestaties Nederland in Europees perspectief

Jedid-Jah Jonker

• Nederland geeft relatief veel uit aan de zorg, terwijl er nog weinig sprake is van vergrij-
zing.

• De leefstijl van Nederlanders is relatief ongezond. Er wordt vooral nog veel gerookt.
• Kwaliteit van docenten is een belangrijke succesfactor in het onderwijs en op dit ter-

rein is in Nederland nog verbetering mogelijk.
• De criminaliteit in Nederland is relatief hoog.
• Meer blauw op straat heeft een bewezen afschrikkende werking en kan helpen om cri-

minaliteit terug te dringen.

Nederland behoort tot de subtop
In dit hoofdstuk worden de prestaties van Nederland op het gebied van zorg, onderwijs en
veiligheid in een internationaal perspectief bekeken. Uitgangspunt vormt hierbij een
recente internationaal vergelijkende studie naar prestaties van de publieke sector (Jonker
2012). Uit deze studie blijkt dat Nederland gemeten naar prestaties van de publieke sector
behoort tot de subtop. In het onderzoek werden de prestaties van landen op het gebied
van negen sectoren met elkaar vergeleken. Nederland doet het op het gebied van onder-
wijs beter dan gemiddeld. De prestaties op de terreinen zorg en veiligheid blijven echter
achter bij het gemiddelde.

In dit hoofdstuk wordt gekeken wat Nederland kan leren van andere Europese landen die
op deze drie terreinen beter presteren. In het algemeen is het niet zinvol om het systeem
van een succesvol land te kopiëren. Vaak spelen landenspecifieke omstandigheden en his-
torisch gegroeide zaken een dusdanig belangrijke rol, dat het onmogelijk is om een sys-
teem over te nemen. De beste aanpak is om binnen het eigen systeem te kijken of alle
succesfactoren aanwezig zijn en of deze optimaal worden ingezet. In dit hoofdstuk wordt
gekeken welke succesfactoren op het gebied van zorg, onderwijs en veiligheid in Neder-
land nog afwezig zijn of op een betere manier kunnen worden ingezet.

2.1 Zorg

Hoe staat Nederland er internationaal gezien voor?
Figuur 2.1 laat de relatie zien tussen de uitgaven aan zorg in 22 Europese landen en de
prestaties, gemeten door een gemiddelde score op levensverwachting, gezonde levensver-
wachting en kindersterfte. De figuur laat zien dat Nederland in vergelijking met andere
landen relatief veel geld uitgeeft aan de zorg (zie ook Donders en De Kam 2012). In 2009
liggen de totale zorguitgaven op 12% van het bruto binnenlands product, terwijl dit in
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Europa op gemiddeld 10% ligt.1 Vooral de uitgaven aan (intramurale) gehandicaptenzorg
en intramurale ouderenzorg liggen in Nederland een stuk hoger dan in de meeste andere
Europese landen (Jonker 2012: 129).

Figuur 2.1

Uitgaven aan zorg en zorg outcome index, 2009 (in percentage van het bbp en indexscores)
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Bij de cure (zorg gericht op genezing) is er vooral sprake van een toename van de hoeveel-
heid geleverde zorg, terwijl bij de care (zorg gericht op verzorging) vooral de groei van de
kostprijs zorgt voor een toename van de totale kosten (Eggink et al. 2012).

Tegenover de uitgaven aan zorg staan de opbrengsten. Bezien vanuit het perspectief van
de burger gaat het hierbij om het gemiddelde gezondheidsniveau. De gezondheid van de
bevolking kan op verschillende manieren worden gemeten. Drie voorbeelden hiervan zijn
gemiddelde levensverwachting, gezonde levensjaren als percentage van de levensver-
wachting en kindersterfte.

De gemiddelde levensverwachting is in Nederland met 80,6 jaar iets hoger dan gemiddeld
in Europa (79,4). De (resterende) levensverwachting voor 65-jarige mannen en vrouwen in
Nederland is met respectievelijk 17,0 en 20,5 maar net iets hoger dan gemiddeld (16,7 en
20,2).2 Het percentage gezonde levensjaren bij geboorte ligt in Nederland met 75 iets
onder het gemiddelde van 77. Voor 65-plussers ligt het percentage nog te verwachten
gezonde levensjaren overigens wel boven het gemiddelde, met respectievelijk 49,5 en 54,1
voor vrouwen en mannen tegenover 43,3 en 51,6 gemiddeld in Europa.3 In Nederland is de
kindersterfte in 2009 4,7 per 1000 levendgeborenen, vrijwel in lijn met het Europees
gemiddelde (4,8 per 1000 levendgeborenen).

Wat is het probleem?
De zorguitgaven in Nederland zijn relatief hoog, terwijl er hier nog relatief weinig sprake
is van vergrijzing. Dit is zorgelijk, aangezien door de vergrijzing het beroep op zorg alleen
maar verder zal toenemen. Vooral het feit dat Nederland veel geld uitgeeft aan (dure)
intramurale ouderen- en gehandicaptenzorg maakt ons kwetsbaar. Naast deze hoge uitga-
ven lijkt het erop, gezien het relatief lage percentage gezonde levensjaren, dat de gezond-
heid van Nederlanders op bepaalde terreinen achterblijft.

Wat wordt eraan gedaan?
Om het beroep op intramurale zorg in de hand te houden, wordt er in Nederland steeds
meer ingezet op zorg thuis. De extramuralisering sluit ook aan bij de behoefte van zor-
gontvangers, die graag zo lang mogelijk thuis willen blijven wonen. Ook is men bezig om
bij intramurale zorg een onderscheid te maken naar zorg- en woonkosten. Vooral op het
gebied van woonkosten wil men een grotere (financiële) bijdrage van zorggebruikers vra-
gen.

Wat kan Nederland leren van andere landen?
In de meeste andere Europese landen wordt meer ingezet op zorg thuis en is de groep die
in aanmerking komt voor zorg kleiner. Hoewel er zoals hiervoor is aangegeven in Neder-
land steeds meer wordt ingezet op extramuralisering, valt hier mogelijk nog meer te win-
nen. Ook is de doelgroep die zorg ontvangt mogelijk te ruim gedefinieerd. De toename
van het zorggebruik in Nederland is vooral toe te schrijven aan het gebruik van lichtere
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vormen van zorg door personen die in andere landen vaak geen recht op zorg zouden heb-
ben.

Daarnaast betalen we in Nederland relatief weinig eigen bijdragen. Van eigen bijdragen is
bekend dat ze een remmend effect hebben op het gebruik van zorg, en daarmee op de
totale zorgkosten (Starmans 1998). Eigen bijdragen vormen in Nederland slechts 6% van
alle zorguitgaven, terwijl dit in de Europese landen op gemiddeld 17% ligt. Het enig
andere land in Europa waar de eigen bijdragen ook minder dan 10% van de totale zorguit-
gaven uitmaken, is Frankrijk (met 7%). De hoogste aandelen eigen bijdragen zijn te vin-
den in Zwitserland (30%) en Portugal (27%). De keerzijde van eigen bijdragen is dat de toe-
gankelijkheid in het geding kan komen als de eigen bijdragen te hoog zijn (Abram et al.
1983). Dit blijkt bijvoorbeeld in Portugal een probleem te zijn. In Zwitserland is dit minder
het geval, mogelijk omdat de bevolking er gemiddeld zeer welvarend is.
Aangezien de eigen bijdragen in Nederland relatief laag zijn, lijkt toegankelijkheid niet
snel een probleem te worden bij een beperkte verhoging van de eigen bijdragen (zie ook
Jonker 2012: 148).

Het relatief lage percentage gezonde levensjaren wordt mogelijk verklaard doordat Neder-
landers een ongezondere leefstijl hebben dan gemiddeld in Europa. Er wordt in Neder-
land meer gerookt dan gemiddeld in Europa (28% ten opzichte van 23%). Dit geldt zowel
voor mannen als vrouwen, hoewel het verschil bij mannen nog iets groter is. Daarnaast
neemt het vóórkomen van obesitas de laatste jaren toe, vooral onder ouderen (Visser
2007). De gezondheid in landen als Zweden is beter, mede omdat daar veel minder wordt
gerookt en minder alcohol wordt geconsumeerd. Meer inzet op (effectieve) preventieve
maatregelen om de leefstijlgewoonten van mensen te veranderen kan leiden tot substan-
tiële verbeteringen in gezondheid en een navenant lager beroep op zorg.

2.2 Onderwijs

Hoe staat Nederland er internationaal gezien voor?
Het uitgavenniveau aan onderwijsinstellingen (dus exclusief studiefinanciering) ligt voor
Nederland met 5,6% van het bruto binnenlands product precies op het gemiddelde van de
Europese landen (zie figuur 2.2). In de verdeling tussen private en publieke middelen is
het private aandeel in de totale uitgaven in Nederland met 16,4% hoger dan gemiddeld
(10,9%). Het private deel bestaat uit uitgaven door huishoudens (7,3%) en overige private
uitgaven (9,1%). Met name deze laatste post, die vooral uitgaven door bedrijven aan
beroepsonderwijs betreft, is een stuk hoger dan gemiddeld in Europa (3,9%).

Uit figuur 2.2 blijkt dat de gemiddelde uitgaven van Nederland samengaan met bovenge-
middelde prestaties. De figuur laat een score zien die is samengesteld uit vier onderdelen:
prestaties van leerlingen in het voortgezet onderwijs, verschillen in resultaten tussen leer-
lingen van hoge en die van lage sociale klassen, het percentage jongvolwassenen zonder
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een startkwalificatie en het percentage jongvolwassenen met een diploma in het hoger
onderwijs. De achterliggende gegevens laten zien dat leerlingen in het voortgezet onder-
wijs in Nederland betere resultaten behalen dan gemiddeld in Europa en dat de verschil-

Figuur 2.2

Uitgaven aan onderwijsinstellingen en onderwijs outcome index, 2008/2009 (in percentages van bbp en

indexscores)
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len in scores tussen leerlingen uit lage en die uit hoge sociale klassen kleiner zijn dan
gemiddeld. Ook heeft een groter percentage van de jongvolwassenen een hbo of universi-
taire opleiding afgerond. Het enige onderdeel waarin Nederland minder goed presteert, is
het aantal jongvolwassenen zonder een startkwalificatie. Dit percentage ligt voor 25- tot
en met 34-jarigen met 17,6 boven het Europees gemiddelde van 16.4 Een positief signaal is
dat dit voor de jongere generatie (18- tot en met 24-jarigen) met 10,9% wel onder het Euro-
pees gemiddelde (12,8%) ligt. De inzet van de afgelopen jaren om het aantal voortijdig
schoolverlaters terug te dringen, lijkt dus effect te hebben gesorteerd (zie ook Herweijer
2008).

Wat is het probleem?
Een punt van aandacht is echter wel dat de prestaties van leerlingen in Nederland lijken te
stagneren (Van der Steeg et al. 2011). Internationaal gezien is Nederland de afgelopen
jaren dan ook door verschillende landen ingehaald en behoort het niet meer tot de best
presterende landen. Met name prestaties van de beste leerlingen in Nederland blijven ach-
ter bij die van de top in andere landen. In het Nederlandse schoolsysteem worden leerlin-
gen op relatief vroege leeftijd gescheiden op basis van prestatieniveau (vmbo, havo, vwo,
etc.). Uit internationaal onderzoek blijkt dat deze scheiding in het voordeel van de beste
leerlingen zou moeten zijn (Rogers 1991; Schuetz et al. 2008). Dat dit in Nederland niet het
geval is, duidt erop dat hier nog veel te winnen valt, bijvoorbeeld door meer aandacht te
besteden aan excellente leerlingen.

Wat wordt eraan gedaan?
Zoals hiervoor is aangegeven, wordt er al langer gewerkt aan het terugdringen van school-
uitval. Zo is er in 2007 een kwalificatieplicht ingevoerd die jongeren tot 18 jaar verplicht
onderwijs te volgen totdat zij een startkwalificatie hebben. Ook zijn er tal van maatregelen
doorgevoerd om te voorkomen dat leerlingen vroegtijdig uitstromen. Uit recente cijfers
blijkt dat het aantal schoolverlaters sterk terugloopt, maar er zijn ook signalen van werk-
gevers en werknemers dat leerlingen steeds meer moeite hebben om een stage te vinden
en daarmee het risico lopen hun opleiding niet te kunnen afronden (Wientjes en Biesheu-
vel 2012; FNV Jong 2012).

Om de prestaties van leerlingen te verbeteren streeft de overheid ernaar dat er meer
onderwijstijd wordt besteed aan de kernvakken wiskunde, Nederlands en Engels. Dit is
vastgesteld in het ‘Actieplan beter presteren’ dat in 2011 is gepresenteerd (OCW 2011).

Sinds een paar jaar is er ook aandacht voor de onderbenutting van getalenteerde leerlin-
gen. Op dit moment is het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) bezig
om ‘via experimenten vast te stellen welke methoden bijdragen aan het opsporen en ont-
wikkelen van excellentie/toptalent’ (OCW 2012).
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Wat kan Nederland leren van andere landen?
Hoewel de onderwijsprestaties van Nederland bovengemiddeld zijn, blijkt uit diverse stu-
dies dat er ook nog een aantal punten voor verbetering vatbaar is (Van der Steeg et al.
2011; Veerman 2010; Barber en Mourshed 2007). In Finland presteren excellente leerlingen
op het gebied van wiskunde en lezen beter presteren dan Nederland (OECD 2010; tabel I.
2.1 en I.3.1). De onderscheidende succesfactor is hier de inzet van docenten. Finland kent
een hoge mate van autonomie voor docenten, die relatief hoogopgeleid zijn. Ook ligt er
geen nadruk op competitie tussen docenten en tussen scholen (er bestaan geen lijstjes
met beste docenten en scholen), maar wel op samenwerking (Sahlberg 2011). De niveau-
verschillen tussen scholen in Finland zijn relatief klein.

Goede docenten hebben een positieve invloed op de schoolprestaties van leerlingen en
vormen een belangrijke succesfactor in het onderwijs (Onderwijsraad 2011). Studenten
vinden het beroep van leraar echter steeds minder aantrekkelijk. Vooral havo- en vwo-
scholieren kiezen steeds minder vaak voor een opleiding aan de pabo. Het vak van leraar
moet interessanter worden gemaakt, en dat heeft lang niet alleen betrekking op het sala-
ris. Door docenten meer autonomie te geven bij het invullen van hun onderwijstaak,
wordt het vak aantrekkelijker en hiervan zouden leerlingen kunnen profiteren en moge-
lijk ook beter kunnen gaan presteren. Een ander probleem is dat er door het lerarentekort
steeds vaker onbevoegde docenten voor de klas staan. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om
docenten die een ander vak geven dan waarvoor ze gekwalificeerd zijn, tweedegraads
docenten die in de bovenbouw lesgeven of leraren in opleiding die al voor de klas staan.
Het aantal onbevoegde docenten zou kunnen worden teruggedrongen als er meer ruimte
wordt gemaakt voor het volgen van opleidingen en scholing. Docenten wijzen voorname-
lijk de hoge werkdruk aan als reden waarom ze daar niet aan toekomen (OECD 2009). Dit
terwijl scholing een positieve invloed heeft op de kwaliteit van de docenten. Ook begelei-
ding en monitoring van docenten leiden tot betere prestaties van leraren.

Een ander punt is dat de aansluiting tussen secundair en tertiair beroepsonderwijs nog
kan worden verbeterd (Veerman 2010).

2.3 Veiligheid: inzet van politie en justitie

Hoe staat Nederland er internationaal gezien voor?
Nederland geeft 2,0% van het bruto binnenlands product uit aan veiligheid. Dit is iets
meer dan gemiddeld in Europa (1,9%). Het criminaliteitsniveau in Nederland ligt wel een
stuk hoger dan gemiddeld (zie figuur 2.3). In Nederland komen 34 misdrijven per 100
inwoners voor, terwijl dit aantal gemiddeld in de Europese landen 25 is.5 Het criminali-
teitsniveau is sinds 1995 wel aanzienlijk gedaald, maar dit geldt voor vrijwel alle Europese
landen.
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Wat is het probleem?
Het hoge criminaliteitsniveau in Nederland komt met name door het aantal fietsdiefstal-
len en het aantal geweldsmisdrijven. Zelfs als voor Nederland het te verwachten hoge aan-

Figuur 2.3

Uitgaven aan sociale veiligheid en gerapporteerde misdaad, 2005 (in percentages van het bbp en gewo-

gen eenheden)
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tal fietsdiefstallen buiten beschouwing wordt gelaten, ligt het aantal door slachtoffers
gerapporteerde overtredingen per 100 inwoners in Nederland nog duidelijk boven het
gemiddelde. De trend in gerapporteerde misdrijven is echter wel dalend, met uitzonde-
ring van de geweldsmisdrijven. De groei in het aantal geweldsmisdrijven is moeilijk te ver-
klaren en hangt mogelijk samen met grotere aandacht van de autoriteiten voor dit soort
misdrijven, omdat een geweldsmisdrijf in toenemende mate wordt gezien als een onge-
wenste aantasting van de persoonlijke integriteit (Smit et al. 2012).

Wat wordt eraan gedaan?
Nederland heeft het afgelopen decennium sterk ingezet op het terugdringen van overlast
en criminaliteit. Zo is door inzet op preventie (inbraakbeveiliging) het aantal vermogens-
misdrijven sterk teruggelopen. Daarnaast zijn de mogelijkheden van de politie om men-
sen preventief te fouilleren toegenomen, kunnen er aan personen gebiedsverboden wor-
den opgelegd en kunnen er overlastboetes worden uitgedeeld. Ook de zware criminaliteit
wordt harder aangepakt via onder andere een grotere inzet op repressie (strenger straffen)
en het terugdringen van recidive. In de bestuurlijke sfeer zijn de mogelijkheden ook ver-
groot om criminele activiteiten tegen te gaan. Zo kunnen gemeenten bedrijven en perso-
nen screenen op een crimineel verleden (Wet Bibob) en vergunningen weigeren (of
intrekken) aan gelegenheden die zich inlaten met criminelen.

Wat kan Nederland leren van andere landen?
Het blijkt moeilijk om voor veiligheid kritische succesfactoren aan te wijzen. Er blijken
maar weinig instrumenten aan te wijzen te zijn die een aantoonbaar effect hebben. Zo is
uit internationaal onderzoek gebleken dat repressie geen effectief middel is in het terug-
dringen van criminaliteit. Toenemende zichtbaarheid van de politie blijkt in andere lan-
den wel een effectief middel om criminaliteit terug te dringen (Van der Torre en Van Tul-
der 2001; Urlings en Blank 2011). Nederland blijkt vergeleken met andere Europese landen
relatief weinig politiepersoneel te hebben. Een toename van politiepersoneel (en dan met
name van surveillerende ‘platte petten’), of een grotere inzet hierop, zou een drukkende
werking kunnen hebben op het criminaliteitsniveau.

2.4 Wat Nederland kan leren van andere landen

In dit hoofdstuk is gekeken hoe Nederland er Europees gezien voor staat in de sectoren
zorg, onderwijs en veiligheid. Op basis van internationaal vergelijkend onderzoek wordt
gekeken op welke wijze de prestaties van Nederland op deze drie sectoren nog verbeterd
kunnen worden.

De uitgaven aan zorg zijn in Nederland relatief hoog, terwijl er nog relatief weinig sprake
is van vergrijzing. Vergeleken met andere landen geeft Nederland veel uit aan intramurale
zorg, maar er zijn ook aanwijzingen dat de doelgroep die in aanmerking komt voor zorg
erg ruim is. Meer inzet op (effectieve vormen van) preventie kan het beroep dat wordt
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gedaan op zorg ook terugdringen. Bij de verdeling van de kosten zien we dat gebruikers
van zorg in Nederland relatief weinig meebetalen: de eigen bijdragen zijn verhoudingsge-
wijs zeer laag.

Op het gebied van onderwijs is de kwaliteit van docenten een belangrijk aandachtspunt.
Het beroep van docent moet aantrekkelijker worden gemaakt, bijvoorbeeld door docen-
ten meer autonomie te geven en meer tijd en mogelijkheden te bieden om bij te scholen.
Prestaties van leerlingen kunnen ook worden verbeterd door meer onderwijstijd te beste-
den aan kernvakken (wiskunde, Nederlands en Engels).

Het is moeilijk om voor veiligheid kritische succesfactoren te bepalen. Veel van de
genoemde oplossingen, zoals een sterke inzet op repressie, blijken niet effectief te zijn.
Zichtbare aanwezigheid van politie (‘meer blauw op straat’) blijkt wel een drukkend effect
te hebben op de criminaliteit.

Noten

1 De 22 Europese landen die hier worden bekeken zijn België, Denemarken, Duitsland, Estland, Finland,

Frankrijk, Griekenland, Groot-Brittannië, Hongarije, Ierland, Italië, Nederland, Noorwegen, Oosten-

rijk, Polen, Portugal, Slovenië, Slowakije, Spanje, Tsjechië, Zweden en Zwitserland.

2 Op basis van gegevens van de OESO (OECD Health Data, Frequently requested data).

3 Op basis van gegevens van Eurostat (Healthy Life Years).

4 Zie Jonker (2012: 74-84) voor meer informatie over de onderwijsprestaties van Nederland in internatio-

naal perspectief.

5 Betreft door slachtoffers gerapporteerde misdrijven uit 2005 (meest recent beschikbare jaar).
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3 Visie van burgers op publieke dienstverlening

Evert Pommer, Pepijn van Houwelingen en Paul Dekker

• Meer dan de helft van de burgers denkt dat er de afgelopen jaren al is bezuinigd op
zorg en onderwijs, terwijl dit in de praktijk niet het geval is geweest.

• Burgers onderschatten de uitgaven voor zorg en onderwijs en overschatten de uitga-
ven voor ontwikkelingssamenwerking en cultuur; als ze de werkelijke uitgaven ken-
nen, bezuinigen ze meer op zorg en onderwijs en minder op ontwikkelingssamenwer-
king en cultuur.

• Een derde van de burgers maakt zich ongerust over de toekomstige medische zorg
waarop ze kunnen rekenen; van de burgers met gezondheidsproblemen vreest de helft
dat ze straks niet meer de medische zorg krijgen die nodig is.

• Burgers vinden de toegankelijkheid van de zorg erg belangrijk en willen vooral bezui-
nigen door efficiënter werken en het verminderen van overhead; zij zien in de praktijk
veel onnodige zorg en veel ongezond gedrag en vinden dat daar wat aan gedaan moet
worden.

• Stijgende AOW-uitgaven ziet men als een reëel probleem, maar verlaging van de uitke-
ring vinden weinigen een oplossing. Er is meer steun voor belastingverhoging en nog
meer steun voor beperking van de uitgaven door langer door te werken.

Het is niet alleen van belang om te weten hoe de overheidsuitgaven voor publieke voor-
zieningen zich hebben ontwikkeld en welke mogelijkheden er zijn om de toenemende
uitgaven te beteugelen, het is voor politiek en beleid ook belangrijk te weten hoe de
‘gewone burger’ hierover denkt. Om meer inzicht te krijgen in de denkbeelden van bur-
gers is in het Continu Onderzoek Burgerperspectieven (COB) aandacht besteed aan de
opvattingen van burgers over de kosten van publieke dienstverlening en de mogelijkhe-
den om die beheersbaar te houden. Zowel in de enquête onder bijna 1200 burgers als in
de vier focusgroepen van het derde kwartaal van 2012 is aandacht besteed aan de betaal-
baarheid van twee belangrijke voorzieningen: de zorg en de AOW (Dekker et al. 2012).

3.1 Bezuinigingen volgens de burger

De uitgaven voor publieke dienstverlening zijn in de periode 1995-2009 jaarlijks gemid-
deld 1 procentpunt meer gestegen dan de waarde van wat we samen produceren: het
bruto binnenlands product (bbp) (zie hoofdstuk 1). Alleen de uitgaven voor defensie zijn
als aandeel in het bbp minder hard gestegen. Vooral de uitgaven voor zorg en welzijn leg-
gen een steeds groter beslag op het bbp door een jaarlijkse uitgavengroei die 2 procent-
punt hoger uitkomt dan de groei van het bbp.
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De overheidsfinanciën zijn behoorlijk uit balans geraakt en omvangrijke aanpassingen
van inkomsten en/of uitgaven lijken onvermijdelijk. Als de burger het voor het zeggen zou
hebben, bezuinigt de overheid vooral op ontwikkelingshulp, defensie, bijdragen aan
Europa, kunst en ambtenaren. Met deze posten kunnen echter geen omvangrijke bezuini-
gingen worden gerealiseerd, tenzij zij (nagenoeg) geheel worden geschrapt (zie
figuur 3.1). Voor de burger liggen bezuinigingen moeilijker op posten waaraan de over-
heid veel geld uitgeeft, zoals zorg, onderwijs, veiligheid en het ouderdomspensioen (Den
Ridder et al. 2011: 9 e.v.). Naast het schrappen van taken denkt de burger vooral dat de
dienstverlening veel efficiënter zou kunnen. Als de burger naar bezuinigingsmogelijkhe-
den wordt gevraagd, pleit hij vooral voor efficiënter werken en minder overhead. Biedt dat
echter voldoende soelaas, en welke bezuinigingen achten burgers verder mogelijk in de
publieke dienstverlening?

Het is voor politici en beleidsmakers al lastig om te bezuinigen op de overheidsuitgaven,
laat staan voor burgers. Daarom hebben we het aantal keuzemogelijkheden voor respon-
denten beperkt tot zeven voorzieningen en hebben we verder ingezoomd op de grootste
twee voorzieningen: de AOW en de zorg. De zeven posten waarvoor respondenten een

Figuur 3.1

Overheidsuitgaven aan enkele voorzieningen in 2011 (× mld. euro)
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Bron: http://www.prinsjesdag2011.nl/miljoenennota/huishoudboekje_van_nederland
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bezuinigingsvoorkeur moesten uitspreken betreffen vijf van de zes grootste uitgavenpos-
ten in figuur 3.1. Aan deze uitgaven zijn twee relatief kleine posten toegevoegd, die vaak
als bezuinigingskandidaten worden genomineerd: cultuur en ontwikkelingssamenwer-
king. De vijf genoemde grote uitgavenposten nemen bijna 70% van alle uitgaven in figuur
3.1 voor hun rekening. De uitgavenposten in figuur 3.1 beslaan op hun beurt weer circa
tweederde deel van alle overheidsuitgaven in 2011 (200 mld. van de 300 mld. euro).

3.2 Wat denken burgers over bezuinigingen in het recente verleden

De bezuinigingsvoorkeuren van burgers worden mogelijk mede bepaald door het beeld
dat ze hebben van de mate waarin de overheid reeds op publieke voorzieningen heeft
bezuinigd. Daarom is in de enquête de vraag voorgelegd of burgers vinden dat er al veel
op publieke dienstverlening is bezuinigd en op welke voorzieningen dan.

De uitkomsten zijn opmerkelijk (figuur 3.2). Meer dan de helft van de respondenten denkt
dat er de afgelopen jaren is bezuinigd op de (medische) zorg en circa 20% denkt zelfs dat
daarop veel is bezuinigd. Daar staat wel tegenover dat een kleine 10% van de responden-
ten denkt dat er veel meer geld aan zorg is uitgegeven. Bij de zorg is er meer dan bij andere
voorzieningen een onderscheid tussen een grote groep burgers die het idee hebben dat er

Figuur 3.2

In hoeverre heeft de overheid naar uw mening de afgelopen twintig jaar bezuinigd, niet bezuinigd of

meer uitgegeven?

medische zorg  

onderwijs  

zorg voor ouderen en gehandicapten

ouderdomspensioen (AOW)

wonen  

ontwikkelingssamenwerking

cultuur  

(veel) bezuinigd neutraal (veel) meer geld uitgegeven

a Ziekenhuizen, geneesmiddelen, huisartsen, GGZ. b Van basisschool tot en met universiteit. c Hypo-

theekrenteaftrek en huursubsidie. d Toneel, orkesten, musea, enzovoort.

Bron: SCP, COB 2012/3
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(veel) is bezuinigd tegenover een kleine groep die denkt dat er juist (veel) meer is uitgege-
ven. Inderdaad zijn de zorguitgaven, gecorrigeerd voor de inflatie, de afgelopen jaren fors
gestegen (zie ook hoofdstuk 1). Uitgedrukt als aandeel van het bbp zijn de zorguitgaven de
afgelopen twintig jaar met 1,9% (voor medische zorg) respectievelijk 1,6% (voor zorg voor
ouderen en gehandicapten) per jaar toegenomen. Deze stijging is niet te verklaren uit ver-
anderingen in de gezondheidstoestand van de bevolking, die slechts bescheiden is toege-
nomen (Van der Horst et al. 2011).

Bij onderwijs denkt ook iets meer dan de helft van de burgers dat hier de afgelopen jaren
(veel) op is bezuinigd, terwijl dit voor het basis- en voortgezet onderwijs zeker niet het
geval is. In deze sectoren zijn de uitgaven als aandeel van het bbp, bij nagenoeg gelijk blij-
vende leerlingaantallen, de afgelopen vijftien jaar met 1,6% respectievelijk 1,3% per jaar
gestegen (Kuhry en De Kam 2012). Ook de uitgaven voor het hoger onderwijs zijn de afge-
lopen jaren met circa 2,5% per jaar gestegen, maar hier staan tevens stijgende studenten-
aantallen tegenover in dezelfde orde van grootte (Pommer en Eggink 2010). Bij cultuur
overheerst ook het bezuinigingsbeeld, evenals bij de AOW. Deze beelden zijn mogelijk
beïnvloed door recente besluiten van het kabinet Rutte ter beperking van de betreffende
uitgaven. Voorheen zijn de betrokken uitgaven in relatie tot het bbp nagenoeg op gelijk
niveau gebleven. Zo zijn de AOW-uitgaven de afgelopen twintig jaar met een reële groei
van 1,7% per jaar iets onder de groei van het bbp uitgekomen. Bij ontwikkelingssamen-
werking en bij wonen is er een relatief grote groep die denkt dat er weinig is veranderd,
wat spoort met de werkelijke ontwikkelingen. Bovendien zijn er ongeveer evenveel res-
pondenten die denken dat er (veel) meer of (veel) minder is uitgegeven.

3.3 Als burgers het voor het zeggen zouden hebben

In de enquête is gevraagd om aan te geven hoe een bezuiniging van 10% van de totale uit-
gaven over de zeven posten verdeeld moet worden. Omdat burgers vaak niet weten hoe-
veel de overheid uitgeeft aan de verschillende voorzieningen, zijn de respondenten in
twee groepen verdeeld: een groep (A) die informatie kreeg over de hoogte van de over-
heidsuitgaven aan de zeven geselecteerde voorzieningen in 2011, en een groep (B) die deze
informatie niet kreeg, maar zelf moest schatten hoeveel de overheid aan de betrokken
voorzieningen uitgaf. We duiden deze groepen verder aan als ‘geïnformeerde bezuinigers’
respectievelijk ‘schattende bezuinigers’ (zie kader). Het ging daarbij niet om de absolute
uitgaven maar om de relatieve uitgaven, uitgedrukt in procenten van het totaal.

Geïnformeerde en schattende bezuinigers
Aan alle geënquêteerden hebben we gevraagd aan te geven op welke overheidsposten (wonen, zorg,
onderwijs, enzovoort) er bezuinigd zou moeten worden en hoeveel dat dan zou moeten zijn om de
totale overheidsuitgaven met 10% te kunnen verminderen. De helft kreeg daarbij ter ondersteuning
een overzicht aangeboden met de huidige verdeling van de overheidsbegroting over de verschillende
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uitgavenposten. Deze groep – we zullen ze de geïnformeerde bezuinigers noemen – hoefde dus slechts
aan te geven hoeveel er op welke posten bezuinigd zou moeten worden. De andere groep – de
schattende bezuinigers – moest eerst zelf een schatting van de overheidsbegroting maken, alvorens
op basis van deze schatting met bezuinigingsvoorstellen te kunnen komen. Beide vragen bleken
moeilijk te beantwoorden en vooral bij de vraag waarbij men eerst een schatting moest geven, kozen
veel respondenten voor de antwoordmogelijkheid ‘ik weet het niet’. Een aantal andere responden-
ten bleek de vragen ook niet goed te hebben begrepen en die laten we ook buiten beschouwing. Uit-
eindelijk hebben we 337 geïnformeerde bezuinigers (van de 599 die als zodanig werden benaderd) en
239 schattende bezuinigers (van de 596) overgehouden. Deze selecties zijn niet representatief voor
de gehele bevolking, maar waarschijnlijk wel een redelijke afspiegeling van wie zich in het leven van
alledag over dit soort kwesties uit.

Veel mensen hebben moeite om zich een voorstelling van de uitgaven te maken (groep B).
Dit geldt vooral voor ouderen (67% geen mening), lageropgeleiden (76%) en vrouwen
(63%). Tegenover een onderschatting van de werkelijke overheidsuitgaven voor zorg en
vooral onderwijs staat een forse overschatting van de overheidsuitgaven voor ontwikke-
lingssamenwerking en vooral cultuur. Burgers hebben ook grote moeite om de ‘bezuini-
gingsvraag’ te beantwoorden. Bij de geïnformeerde bezuinigers bedraagt de non-respons
36%, bij de schattende bezuinigers loopt de non-respons zelfs op tot 53%. De belangrijkste
conclusie is dan ook dat burgers het lastig vinden om bezuinigingsvoorkeuren te kwantifi-
ceren, zeker wanneer ze geen idee hebben van de hoogte van de uitgaven.

Tabel 3.1

Bezuinigingsvoorkeuren van burgers, 2012 (10% gedwongen reductie)e

overheidsuitgaven

feitelijke
 uitgaven 
in 2011 
(× mrd euro)

feitelijke
uitgaven 
in 2011 
(in %)

geschatte 
uitgaven in 
2011 
(% groep B)

groep A:
geïnfor-
meerde 
bezuinigers

groep B:
schattende 
bezuinigers 

medische zorga 36,2 24,9 23,1 −1,9 −1,7
onderwijsb 35,6 24,5 18,1 −1,5 +0,1
ouderdomspensioen (aow) 29,7 20,4 16,5 −1,6 −0,8
zorg voor ouderen en gehandicapten 25,2 17,3 15,1 −0,7 0,0
wonenc 11,7 8,1 13,3 −2,2 −2,8
ontwikkelingssamenwerking 4,4 3,0 6,9 −1,4 −2,9
cultuurd 2,6 1,8 7,0 −0,6 −2,0
totaal 145,4 100,0 100,0 −10,0 −10,0

a	 Ziekenhuizen, geneesmiddelen, huisartsen, ggz.
b	 Van basisschool tot en met universiteit.
c	 Hypotheekrenteaftrek en huursubsidie. 
d	 Toneel, orkesten, musea, enzovoort.
e	 Zie tekstkader.

Bron: SCP, COB 2012/3; n = 239 (schattende bezuinigers), n = 337 (geïnformeerde bezuinigers)
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Een tweede conclusie is dat als er bezuinigd moet worden de medische zorg bij beide
groepen een belangrijke kandidaat is (tabel 3.1). Dat is duidelijk minder het geval bij de
zorg voor ouderen en gehandicapten, waarop slechts in beperkte mate wordt bezuinigd
als we burgers ‘dwingen’ tot forse bezuinigingen. Opmerkelijk is ook dat vooral bij
‘wonen’ een grote duit in het bezuinigings’zakje’ wordt gedaan. De hypotheekrenteaftrek
en de huurtoeslag blijven bij de burgers niet buiten schot. Opmerkelijk is verder dat als
respondenten weten hoeveel werkelijk aan grote uitgavenposten als zorg, onderwijs en de
AOW wordt uitgegeven, ze eerder geneigd zijn om ook hier het bezuinigingsmes in te zet-
ten. De beduchtheid voor bezuinigingen heeft dus mede te maken met het feit dat burgers
niet weten dat deze posten ons veel geld kosten. Bij cultuur en ontwikkelingssamenwer-
king geldt juist het omgekeerde: als burgers worden geïnformeerd over het relatief lage
uitgavenniveau deinzen ze duidelijk terug om hier het bezuinigingsmes in te zetten.

3.4 Betaalbaarheid van de AOW en de medische zorg

De vergrijzing van de bevolking zorgt ervoor dat de kosten van de Algemene Ouderdoms-
wet (AOW) zonder ingrepen van de overheid zullen oplopen van bijna 5% van het bbp in
2010 naar 8,5% van het bbp in 2040 (TK 2012b). Ook de kosten van de zorg zullen oplopen,
van ruim 13% van het bbp in 2010 naar 22% in 2040, als de historische trend doorzet (Van
der Horst et al. 2011). Daarom is in de enquête en in de vier focusgroepen dieper ingegaan
op de toekomstige betaalbaarheid van deze twee belangrijke posten: de AOW en de zorg.
Volgens berekeningen van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) zal het aantal 65-
plussers oplopen van 2,7 miljoen in 2010 naar 4,6 miljoen in 2040 (CBS, Statline). Voor
een belangrijk deel komt dit doordat ouderen steeds langer leven. Bij de invoering van de
AOW in 1957 hadden vrouwen bij het bereiken van hun 65e jaar nog gemiddeld zestien
jaar te leven en mannen nog ruim veertien jaar. Dat is nu opgelopen tot ruim 21 jaar bij
vrouwen en achttien jaar bij mannen, een toename van 30% aan extra levensjaren. Deze
trend zal verder doorzetten, waardoor de AOW een steeds groter beslag op de collectieve
uitgaven zal leggen.
Ook de zorg zal zonder extra maatregelen een steeds groter beslag op de collectieve uitga-
ven leggen. Het beeld wordt nog veel ongunstiger, van 22% in 2040 naar 31% van het bbp
in 2040, als we niet de kostenontwikkeling in de afgelopen 30 jaar, maar de kostenont-
wikkeling in de afgelopen tien jaar als uitgangspunt zouden nemen. Dit is de periode
waarin we zijn overgegaan van een aanbodgestuurd naar vraaggestuurd zorgstelsel, waar-
bij het wegwerken van een voorheen niet gehonoreerde vraag ook een rol heeft gespeeld.1

De vergrijzing van de bevolking speelt bij de zorg een veel minder grote rol dan bij de
AOW: bij de geneeskundige zorg heeft de vergrijzing de afgelopen jaren slechts 15% bijge-
dragen aan de kostenontwikkeling en bij de verzorging en verpleging is dat de helft (Pom-
mer en Eggink 2010). Bij de geneeskundige zorg draagt vooral de toename van het aantal
patiënten, het aantal behandelingen en de prijs van deze behandelingen bij aan de kos-
tenontwikkeling.
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Vanwege de oplopende kosten van zorg en pensioen hebben we de deelnemers aan de
enquête gevraagd of ze zich zorgen maken over hun toekomstige zorg en hun toekomstig
pensioen (tabel 3.2). Ongeveer een derde deel van de respondenten geeft aan zich (tame-
lijk) veel zorgen te maken over de mogelijkheid dat ze in de toekomst niet meer de medi-
sche zorg zullen krijgen die nodig is. Deze zorgen komen meer voor bij mensen die wor-
stelen met hun gezondheid of financiële situatie, van wie ongeveer de helft zijn veront-
rusting hierover uitspreekt. Mensen maken zich iets minder druk over de toekomst van
hun pensioen, hoewel hier ook een vijfde deel zijn zorgen uit. Ook hier zijn de zorgen
groter bij mensen die slecht oordelen over hun gezondheid of financiële situatie.

Uit de focusgroepgesprekken blijkt dat de deelnemers veel duidelijker voor ogen hebben
wat het probleem is met de AOW dan met de zorg: ‘de babyboom generatie komt eraan’
en ‘we worden steeds ouder’. De recente kabinetsmaatregel om de AOW-leeftijd te verho-
gen wordt betrekkelijk gelaten aanvaard, hoewel mensen erg onzeker zijn over de toe-
komst en bij sommigen zelfs een doemscenario opkomt (‘ik zie het wel gebeuren dat ik
tot mijn 82ste moet werken’). Bovendien wordt iedereen er te zijner tijd mee geconfron-
teerd. Bij de zorg speelt dat een veel minder grote rol. Daar is sprake van grote individuele
risico’s die je niet zelf kunt dragen (‘het kan niet zo zijn dat als je de pech hebt om ziek te
worden of een ongeluk te krijgen, je daar zelf voor moet betalen’).

Ondanks de zorgen die leven in de samenleving, hebben wij de respondenten de vraag
voorgelegd op welke wijze zij zouden bezuinigen op de zorguitgaven en de AOW-uitgaven
als dat onvermijdelijk zou zijn. Hieruit moeten relatieve voorkeuren blijken.

Tabel 3.2

Aantal mensen dat zich veel zorgen maakt over toekomstig pensioen en toekomstige zorg, 2012 (in pro-

centen)

totaal

niet zo
tevreden 
over eigen 
gezondheida

niet zo tevreden 
over eigen 
financiële 
situatie

heeft weinig 
opleiding 
genoten

persoon maakt zich (tamelijk) veel zorgen 
dat hij/zij in de toekomst als gepensioneerde 
onvoldoende inkomen zal hebben 19 30 37 23

persoon maakt zich (tamelijk) veel zorgen dat 
hij/zij in de toekomst niet meer de medische 
zorg zal krijgen die nodig is 31 49 51 39

a	 Onder ‘niet zo tevreden’ wordt verstaan een (rapport)cijfer van een 6 of lager. 

Bron: SCP, COB 2012/3; 1186 > n < 1194
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In het algemeen staan er drie opties open om de uitgavenstijging te beperken: 1) we laten
de uitgaven stijgen en betalen met ons allen meer premie en belasting, 2) de overheid
beperkt de dienstverlening (lagere AOW-uitkering, uitgekleed zorgpakket), of 3) burgers
moeten zelf meer doen of betalen (langer doorwerken voor je AOW krijgt, hoger eigen
risico in de zorg). Deze opties zijn zowel voorgelegd in een enquête die onder burgers is
gehouden als aan vier focusgroepen die hierover konden discussiëren.

Zoals gebruikelijk zijn de meningen verdeeld, maar toch zijn er relevante verschillen bij
gemaakte keuzen. Bij de AOW kiezen de meeste mensen voor het verhogen van de AOW-
leeftijd en kan de verlaging van de uitkering op weinig sympathie rekenen (tabel 3.3a).
Ruim een vijfde van de respondenten heeft hierover geen mening. Er zijn nauwelijks ver-
schillen naar zelfbeoordeelde gezondheid en financiële situatie.
Bij de vraag naar bezuinigingsopties bij de medische zorg blijkt de verhoging van het
eigen risico op weinig steun te kunnen rekenen (tabel 3.3b). Dan kiest men liever voor
hogere premies of hogere belastingen om de stijgende zorglasten te betalen (33%) of voor
een uitdunning van het pakket (28%). Opmerkelijk bij beide bezuinigingsvragen is
opnieuw dat circa een kwart van de mensen daarover geen uitspraak kan of wil doen. Ook
hier zijn er overigens nauwelijks verschillen tussen mensen die hun gezondheid of finan-
ciële situatie als slecht dan wel goed beoordelen. Wel zijn respondenten die ontevreden
zijn over hun gezondheid minder geporteerd voor een uitgedund pakket. Onder die groe-
pen zijn er nog meer mensen die daarover geen uitspraak kunnen doen.

Tabel 3.3a

AOW: als gekozen moet worden uit de volgende drie ingrepen, welke heeft dan uw voorkeur, 2012

(in procenten)

totaal

niet zo 
tevreden 
over eigen 
gezondheid

niet zo 
tevreden 
over eigen 
financiële 
situatie

heeft weinig 
opleiding 
genoten

We gaan allemaal meer belasting betalen om de 
stijgende aow-lasten te betalen. 26 26 27 28

De aow-uitkering gaat omlaag; mensen moeten 
meer sparen als ze oud zijn of dan rondkomen 
met minder geld. 14 8 12 12
De aow-leeftijd gaat (verder) omhoog; mensen 
moeten langer blijven werken. 39 35 34 31
Ik weet het niet. 22 31 27 29
totaal 100 100 100 100

Bron: SCP, COB 2012/3; n = 536, 563, 565
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Uit de gesprekken in de focusgroepen blijkt dat het ook lastig is om een afgewogen keuze
te maken. Mensen kunnen de gevolgen niet goed overzien en redeneren daarom vaak van-
uit hun eigen situatie. Maken we de balans op dan overheerst het gevoel dat de solidariteit
niet ter discussie staat en de toegankelijkheid van de zorg gewaarborgd moet blijven.
Mensen willen soms zelf ook keuzes maken, bijvoorbeeld met betrekking tot het pakket
waarvoor ze verzekerd willen zijn of het eigen risico dat ze willen dragen. Men wil liever
niet meebetalen aan ‘onnodig zorggebruik’ of ‘ongezond gedrag’ van anderen. Het zorg-
stelsel zelf wordt door niemand ter discussie gesteld. Wel heeft men twijfels over de
marktwerking in de zorg (J. ter Berg en Y. Schothorst 2012). Vooral de lagere en middenin-
komens zien weinig in marktwerking in de zorg.

3.5 Wat wil de burger het nieuw te vormen kabinet vooral meegeven

Wij hebben de respondenten ook de vraag voorgelegd wat de belangrijkste taak van het
nieuwe kabinet zou moeten zijn: wat zien zij als de belangrijkste problemen en wat zou
het nieuwe kabinet hieraan moeten doen?
De drie trefwoorden die respondenten vaak noemt voor de politieke agenda in Den Haag
zijn ‘zorg voor ouderen’, ‘onderwijs’ en ‘gezondheidszorg’, nagenoeg even vaak als ‘eco-
nomie’ en ‘werkgelegenheid’. Deze onderwerpen worden bevestigd in ander (Europees)
onderzoek: economie, zorg en sociale zekerheid prijken daarbij bovenaan (Eurobarome-

Tabel 3.3b

Medische zorg: als gekozen moet worden uit de volgende drie ingrepen, welke heeft dan uw voorkeur,

2012 (in procenten)

totaal

niet zo
tevreden 
over eigen 
gezondheid

niet zo 
tevreden 
over eigen 
financiële 
situatie

heeft weinig 
opleiding 
genoten

We gaan allemaal steeds meer belasting en 
premies betalen om de stijgende zorglasten te 
betalen. 33 32 37 30
Steeds minder behandelingen en geneesmid-
delen worden (helemaal) vergoed; men krijgt 
die niet meer of men moet daarvoor meer zelf 
gaan betalen of zich ervoor bijverzekeren . 28 18 22 22
Het eigen risico voor het hele pakket gaat 
steeds verder omhoog. 13 15 11 15
Ik weet het niet. 26 36 31 33
totaal 100 100 100 100

Bron: SCP, COB 2012/3; n = 628-630
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ter mei 2012). Zorg en sociale zekerheid worden niet in andere vergelijkbare landen
genoemd, daar wordt vooral werkloosheid als belangrijkste probleem genoemd. Burgers
vinden vooral dat de politici daadkrachtig aan de slag moeten: ze verlangen een kabinet
met visie dat snel aan de slag gaat. Voorts bestaat bij nogal wat mensen de indruk dat het
kabinet niet goed (meer) weet wat er bij de gewone man leeft en vormen vooral de hoge
salarissen van bestuurders een bron van ergernis. In het verlengde hiervan blijkt de kritiek
bij de burgers op de ‘bonus- en graaicultuur’ aan de top van de bedrijven bepaald nog niet
verstomd.

Problemen die de burgers regelmatig noemen en die door de politiek moeten worden
aangepakt, zijn:
– Economie en overheidsfinanciën op orde brengen: het lijkt erop dat mensen zo lang-

zamerhand hun geduld met de economische crisis gaan verliezen, die inmiddels al
haar vijfde jaar is ingegaan.

– Bezuinigingen zijn wenselijk, maar met mate: 65% ziet het nut in van bezuinigen op
de overheidsuitgaven, maar ze waarschuwen tegen al te snelle en rigoureuze ingre-
pen. Men wil veelal vasthouden aan het bestaande niveau van zorg en onderwijs,
waarop dus op een ‘slimme manier’ bezuinigd moet worden.

– Geen grotere kloof tussen arm en rijk: 65% is van mening dat de kloof tussen arm en
rijk te groot is geworden en 85% is het eens met de stelling dat het in Nederland steeds
meer ‘ieder voor zich’ aan het worden is.

– Liever minder dan meer Europa: bijna 50% van de burgers vindt dat er te veel macht
naar Europa gaat; het nieuwe kabinet moet vooral voor de belangen van Nederland
opkomen en zich daarbij niet te veel aan Brussel gelegen laten liggen.

Ten slotte ligt de lengte van de vorige formatie bij velen nog vers in het geheugen. Burgers
vinden dat er haast moet worden gemaakt met het formeren van een nieuw kabinet, een
kabinet dat vervolgens voortvarend aan de slag moet gaan.

3.6 Slotbeschouwing

De komende jaren staan ons vermoedelijk grote bezuinigingen op de overheidsuitgaven
te wachten. Het is dan belangrijk om te weten of deze bezuinigingen op draagvlak in de
bevolking kunnen rekenen. Zien burgers het nut van bezuinigingen in en als er bezuinigd
moet worden, op welke wijze zouden zij dat dan doen. Wat meteen opvalt als we bij bur-
gers te rade gaan, is dat zij het gevoel hebben dat er al flink is bezuinigd op de publieke
uitgaven. Zo denkt meer dan de helft van de respondenten dat er de afgelopen jaren al
flink is bezuinigd op de uitgaven voor zorg en onderwijs, terwijl dat aantoonbaar niet het
geval is. Dit maakt op zichzelf het draagvlak voor ingrijpende bezuinigingen lastig. Zeker
omdat burgers sectoren als zorg en onderwijs graag willen ontzien en áls er al bezuinigd
moet worden, dit vooral gezocht moet worden in efficiënter werken en minder manage-
ment. Burgers hebben vaak een verkeerd beeld van wat voorzieningen werkelijk kosten.
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Zo worden de uitgaven voor zorg en onderwijs onderschat en voor ontwikkelingssamen-
werking en cultuur overschat. Burgers die beter op de hoogte zijn van de werkelijke uitga-
ven zijn geneigd om meer te bezuinigen op zorg en onderwijs en minder op ontwikke-
lingssamenwerking en cultuur. Opmerkelijk is verder dat burgers de subsidies op wonen
sterk willen verminderen. Het gaat hier niet alleen om de huurtoeslag maar ook om het
belastingvoordeel van de hypotheekrenteaftrek. Dit betekent dat er draagvlak is voor ver-
anderingen op de woningmarkt (zie hoofdstuk 8).
Voor deze rapportage is wat dieper ingegaan op de zorg en de AOW. Burgers zijn meer
ongerust over de toekomst van de zorg dan die van de AOW. Vooral mensen met een
slechte gezondheid denken dat ze in de toekomst niet meer de medische zorg zullen krij-
gen die nodig is. Bezuinigingen op de zorg kunnen daarom op weinig steun rekenen,
zeker als dat ten koste gaat van de toegankelijkheid. Daarom zoeken burgers het vooral in
efficiënter werken en het verlenen van minder onnodige zorg, en niet in hogere eigen
risico’s of uitdunning van het verzekerde pakket. Burgers vinden dat het geld in de zorg
beter besteed kan worden. Zij willen niet opdraaien voor onnodig zorggebruik en onge-
zond gedrag.

Noot

1 Aanbodgestuurde stelsels zijn doorgaans goedkoper dan vraaggestuurde stelsels, maar leveren door-

gaans wel minder kwaliteit en meer wachttijd op.
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4 Visie van burgers op Europa

Paul Dekker en Josje den Ridder

• Nederlanders zijn relatief positief over de Europese Unie (EU) in vergelijking met
andere Europeanen. 68% vindt het Nederlandse EU-lidmaatschap een goede zaak (EU-
gemiddelde is 47%), 67% vindt dat Nederland voordeel heeft bij het lidmaatschap (EU-
gemiddelde is 52%).

• Die steun voor het EU-lidmaatschap is echter niet uit te leggen als enthousiasme voor
Europa. Het is eerder een blijk van acceptatie van wat economisch nu eenmaal nood-
zakelijk is. De hoge steuncijfers laten onverlet dat er onvrede is met de manier waarop
de EU zich ontwikkelt en de manier waarop de Nederlandse politiek met de EU
omgaat.

• Lageropgeleiden zijn negatiever over de EU dan hogeropgeleiden. Aanhangers van
GroenLinks (GL) en Democraten 66 (D66) zijn positief over de EU, aanhangers van de
Partij voor de Vrijheid (PVV) en niet-stemmers zijn de grootste tegenstanders.

• De stemming over Europa is negatiever geworden sinds het begin van de bankencrisis.
Het optimisme over de toekomst van de EU, de steun voor verdere uitbreiding en het
aandeel mensen dat een positief beeld heeft van de EU, zijn in 2012 lager dan in 2008.

• De crisis stelt de vanzelfsprekendheid van de economische noodzakelijkheid van de
EU en de euro voor de welvaart van Nederland ter discussie. Door de crisis is de EU een
prominent onderwerp in het politieke en publieke debat geworden. Dat biedt kansen
voor een nieuwe, brede discussie over Nederland en de toekomst van de EU.

4.1 Europa nu echt best wel belangrijk

‘Europa’ en in het bijzonder de euro zijn belangrijke kwesties geworden in de publieke
opinie en in de opstelling van burgers tegenover politiek en overheid. In de focusgroepen
van ons Continu Onderzoek Burgerperspectieven (COB) beginnen deelnemers spontaan
over de EU en praten er met betrokkenheid over, terwijl het onderwerp eerder verveling
opriep als de moderator er op ons verzoek over begon.
Europa begon overigens wel al eerder op te spelen in de publieke opinie, namelijk als ele-
ment van de politieke onvrede die rond de eeuwwisseling manifest werd gemaakt door
Fortuyn en in zekere zin cumuleerde in het referendum van 2005. De indruk is soms dat in
die jaren een enorme omslag plaatsvond van een volgzame bevolking naar een volk van
sceptici, of in ieder geval een land waarin de tegenstem boven alles uit is gaan klinken
(Vollaard en Boer 2005). De indruk van deze omslag werkt waarschijnlijk door in de
opstelling van Nederlandse politici in Europa. Politici zijn naar de burgers gaan luisteren
en zouden zich daardoor in Brussel opstellen als ‘etterbakjes’ (de Volkskrant, 4 augustus
2012). Hoe het ook zij, minder dan ooit is Europees beleid buitenlands beleid, dat met ver-
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onachtzaming van binnenlandse sentimenten kan worden ontwikkeld binnen een kleine
kring van internationaal georiënteerde politici en functionarissen.
Waarmee zouden zij dan rekening moeten houden? Wat vinden burgers nu eigenlijk van
de EU? Zijn Nederlanders negatief in vergelijking met andere Europeanen? Zijn ze negatie-
ver geworden? Zijn ze over de hele linie alleen maar kritisch of is er meer nuance? Hoe
zijn opvattingen gerelateerd aan de financiële en economische crisis? Hoe verschillen
groepen en waarom verschillen mensen? Dat zijn de vragen die we in dit hoofdstuk beant-
woorden.

4.2 Wat weten we van de Europese Unie?

Wat weten we ervan? De feitenkennis wordt nagegaan aan de hand van drie simpele bewe-
ringen (EU heeft 27 lidstaten (correct), het Europees parlement wordt rechtstreeks geko-
zen (correct) en Zwitserland is lid van de EU (onjuist)) en die worden in figuur 4.1 afgezet
tegen het begrip dat men meent te hebben van hoe de EU werkt. We kijken naar de feiten-
kennis en het vermeende begrip van de gemiddelde Europeaan (blauwe stip), Nederlan-
ders (oranje stip) en inwoners van andere grotere EU-lidstaten.1

Zoals gebruikelijk (Dekker et al. 2009; Creusen et al. 2010) denken Nederlanders vaker dan
gemiddeld inzicht in de EU te hebben, terwijl hun feitenkennis juist onder het Europese
gemiddelde ligt.

4.3 Is Nederland negatiever dan andere lidstaten?

Klopt het beeld dat Nederlanders inderdaad zo negatief zijn over de EU in vergelijking met
andere Europeanen? Op basis van de meest recente Eurobarometer gegevens valt dat wel
mee. Figuur 4.2 toont de saldo’s van de percentages 1) voorstanders en tegenstanders van
de stelling dat er in de EU goed rekening wordt gehouden met de belangen van het eigen
land (horizontaal), en 2) mensen met een positief beeld en mensen met een negatief
beeld van de Europese Unie (op de verticale as).
Nederland zit op een gemiddeld niveau bij het imago van de EU en scoort bovengemid-
deld als het gaat om de indruk dat in de EU voldoende rekening wordt gehouden met de
belangen van het eigen land. Decennialang is in de Eurobarometer continu met twee
andere opvattingen naar de steun voor de EU geïnformeerd, namelijk of het lidmaatschap
een goede zaak is en of het land daar al met al voordeel van heeft. Om hen moverende
redenen zijn de Brusselse communicatiemensen die de Eurobarometer aansturen daar de
laatste tijd niet meer in geïnteresseerd. In de meest actuele meting van mei 2011 scoorde
Nederland nog heel positief: 68% vindt het Nederlandse EU-lidmaatschap een goede zaak
(alleen Luxemburg scoorde hoger met 72%, Letland en Groot-Brittannië staan met 25% en
26% onderaan) en met 67% die vindt dat Nederland voordeel heeft bij het lidmaatschap
nemen we de zevende plaats in (de Ieren zien het meeste voordeel voor hun land, de Brit-
ten het minste).
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In tabel 4.1 staan enkele opvattingen voor de hele Europese Unie en drie noordelijke en
drie zuidelijke landen van de eurozone. We vermelden saldo’s van percentages van de
bevolking met tegengestelde opvattingen om zo rekening te houden met het soms sterk
verschillende aantal mensen dat geen voorkeur geeft.2 Bij de meningen over de toekomst
van de EU, uitbreidingen en de euro zijn aan de cijfers van begin 2012 tussen haakjes gege-
vens toegevoegd van eind 2011 en begin 2008. Dat laatste tijdpunt was voordat de banken-
crisis Europa bereikte. Op alle drie de punten is de stemming tussen 2008 en 2012 negatie-
ver geworden, in de hele EU en ook in de afzonderlijke landen. Alleen ten aanzien van de
euro laat Griekenland een afwijkend beeld zien: de Grieken zijn in vergelijking met 2008
positiever over de euro. De verschillen in stemming tussen eind 2011 en begin 2012 zijn

Figuur 4.1

Feitenkennis en vermeend begrip van de EU, 2012
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gering. Alleen bij de vraag naar de toekomst zien we verschuivingen. In Nederland (en Fin-
land, Duitsland) is men iets optimistischer, in de zuidelijke landen wordt men negatiever.
Niet alleen bij de Grieken overheerst het pessimisme, ook bij de Italianen en Spanjaarden
overheerst nu de somberheid over de EU.
Wat de euro betreft, blijven al deze zes eurolanden positiever dan de hele EU. In landen
buiten de eurozone – en het Verenigd Koninkrijk weer voorop (–64) – ziet de bevolking
gemiddeld minder in de gemeenschappelijke munt. Weinig verrassend is het idee dat
eurobonds in de drie zuidelijke eurolanden populairder zijn dan in de drie noordelijke.
Overal is de steun in mei 2012 minder dan in november 2011.

Figuur 4.2

Houdingen tegenover de EU, 2012
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Uit eerder Eurobarometer onderzoek komt een betrekkelijk stabiel beeld naar voren van
bevolkingsvoorkeuren voor gemeenschappelijk Europees beleid (Dekker et al. 2009; Creu-
sen et al. 2010). Er is in Nederland en elders veel steun voor gemeenschappelijk beleid bij
grensoverschrijdende problemen (zoals terrorismebestrijding en milieubescherming),
maar weinig als het gaat om sociale verworvenheden en identiteitsgevoelige zaken (zoals
sociale zekerheid en onderwijs).

Nederland komt uit vergelijkingen vaak naar voren als een relatief positief of tamelijk
gemiddeld land. De steun voor het EU-lidmaatschap is er wel voortdurend groot, maar die
is niet uit te leggen als enthousiasme voor Europa. Het is eerder een blijk van massale
acceptatie van wat economisch nu eenmaal onvermijdelijk is.

Tabel 4.1

Verwachting van de EU en enkele beleidsvoorkeuren begin 2012 (en eind 2011, begin 2008) in saldo’s:

procentpuntena

EU-27 NL FI DE ES IT GR

optimisme (percentage optimisten – 
percentage pessimisten) over de toekomst 
van de Europese Unie + 3 +20 + 7 +11 –15 –11 –31
(idem eind 2011) (+ 2) (+ 9) (+ 5) (+ 6) (+ 6) (+13) (–28)
(idem begin 2008) (+35) (+55) (+27) (+28) (+55) (+31) (+15)
voorkeur (percentage voorstanders – 
percentage tegenstanders) voor ‘verdere 
uitbreiding van de EU met nieuwe landen in 
de komende jaren’ –17 –28 –45 –54 + 2 –21 –4
(idem eind 2011) (–17) (–33) (–43) (–59) (+ 9) (– 8) (– 3)
(idem begin 2008) (+ 8) (+ 4) (– 4) (+ 7) (+46) (+ 4) (+24)

voorkeur (percentage voorstanders – percen-
tage tegenstanders) voor ‘een monetaire unie 
met een gemeenschappelijke munt, de euro’ +12 +48 +50 +35 +19 +20 +54
(idem eind 2011) (+ 13) (+45) (+45) (+37) (+33) (+28) (+55)
(idem begin 2008) (+27) (+62) (+61) (+41) (+41) (+27) (+ 2)

voorkeur (percentage voorstanders 
– percentage tegenstanders) voor de 
introductie van eurobonds (Europese 
obligaties) +12 + 4 + 1 –31 +22 +29 +33
(idem eind 2011) (+20) (+ 8) (+ 9) (–19) (+37) (+35) (+42)

a	 Positief = er zijn meer optimisten of voorstanders; negatief = er zijn meer pessimisten of 
tegenstanders. 

Bron: EB 77.3 (mei 2012), EB 76.3 (november 2011) en EB 69.2 (april-mei 2008)
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4.3 Is de publieke opinie negatiever geworden?

We zagen al dat 68% van de Nederlanders vindt dat het Nederlandse EU-lidmaatschap een
goede zaak is en 67% vindt dat Nederland voordeel heeft van de EU. Met fluctuaties zien
we bij ‘een goede zaak’ vanaf 1973 en ‘voordeel’ vanaf 1984 een stijging tot het begin van
de jaren negentig, een daling tot 2004 en dan weer een stijgende trend tot 2009. Daarna
lijkt zich weer een daling te gaan inzetten (zie Den Ridder en Arts z.j., Dekker nog te ver-
schijnen). Er is geen simpele verklaring te geven voor die veranderingen. De dalende trend
in de jaren negentig tot het dieptepunt in 2003/2004 (na de introductie van de euro, tij-
dens de uitbreiding met tien landen in vooral Centraal- en Oost-Europa) heeft mogelijk te
maken met een toenemend (stilzwijgend) onbehagen met de ‘voortdenderende trein’ van
de Europese integratie in die jaren (vgl. Cuperus 2009: 159 e.v.). Het is dus niet zo dat
Nederlanders pas in de aanloop naar het referendum in 2005 negatiever over de EU zijn
geworden (zie Creusen et al. 2010: 23); die dalende trend zette al ruim daarvoor in. Na de
manifestatie van onvrede daarover voor en bij het referendum van 2005 wordt het dan
waarschijnlijk weer gemakkelijker om te onderschrijven dat het lidmaatschap al met al
toch maar het beste is. Dat betekent echter niet dat de stemming over de hele linie weer
positiever wordt.
Dat zagen we al in tabel 4.1 voor de periode 2008-2012 en dat laten ook de vier indicatoren
in figuur 4.3 voor de jaren 2001-2012 zien. De steun voor de euro neemt toe tussen 2004
en 2008 en daalt dan weer. De steun voor uitbreidingen daalt over de hele periode en de
laatste jaren vrij sterk. Die daling zet zich in de meting van mei 2012 niet verder door. Ook
het imago van de EU verslechtert dan niet verder, maar het vertrouwen in de EU zakt dan
nog wel verder weg.

Figuur 4.4 geeft de meest actuele ontwikkelingen in steun voor het Nederlandse EU-lid-
maatschap volgens de kwartaalenquêtes van het Continu Onderzoek Burgerperspectieven
(COB).3 Vooruitlopend op de volgende paragraaf staan hier behalve de lijn voor de hele
bevolking ook de ontwikkelingen voor drie opleidingsniveaus. De lijnen tonen fluctua-
ties, maar laten geen neergaande trend zien. Afgezien van de trend is er voortdurend een
groot verschil in de appreciatie van het EU-lidmaatschap tussen de opleidingsniveaus.
Over de hele periode is 31% van de lageropgeleiden (tot en met vmbo) en 66% van de
hogeropgeleiden (hbo+) het eens met de stelling dat het lidmaatschap een goede zaak is.
Overigens zijn in alle EU-lidstaten hogeropgeleiden meer dan lageropgeleiden voor het
lidmaatschap van hun land (Den Ridder en Dekker 2012: 22).

Het COB omvat niet alleen enquêtes, maar elk kwartaal ook focusgroepen waarin ‘Europa’
een paar keer aan de orde is gesteld. Dat leverde aanvankelijk niet veel discussie op, maar
door de eurocrisis is Europa duidelijk meer gaan leven. In de groepen worden de EU en
Europese landen in financiële problemen nu spontaan genoemd als iets waar men zich
zorgen over maakt.
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4.4 Hoe veranderlijk zijn opvattingen?

Na het referendum van 2005 is wel gesteld dat opiniecijfers niets zeggen over wat er echt
leeft: de stemming bleek snel te kunnen omslaan. Dat is maar ten dele waar: de steun
voor de EU is altijd gebleven, maar er is inderdaad een grote mate van onvoorspelbaar-
heid. De onvoorspelbaarheid is echter minder een gebrek van de gebruikte onderzoeks-
methode dan een gevolg van de geringe verankering van de steun voor Europa. Veel
Nederlanders hadden – en hebben nog steeds – een vrij oppervlakkige positieve houding.
Zij zijn geen voorstander van de EU uit overtuiging of betrokkenheid, maar vanuit het idee
dat dit lidmaatschap noodzakelijk is voor de welvaart van Nederland. Opvattingen over de
EU lijken veelal weinig doordacht en niet verankerd in algemenere ideologische voorkeu-
ren en politieke loyaliteiten en emoties. Opvattingen over de EU zijn niet altijd uitgekris-
talliseerd (zie Saris 1997; Wennekers 2008). Dat maakt de steun fragiel.
Dat is ook goed zichtbaar in focusgroepen, waarin willekeurige groepjes burgers over
allerlei thema’s disussiëren. In de Europese Verkenningen (Dekker et al. 2009; Creusen et al.
2010) hebben we dikwijls gesignaleerd dat er veel desinteresse was voor de Europese Unie
en een lauwe instemming die vaak al pratend negatiever werd. Dan houdt de abstracte
steun geen stand tegen de concrete en emotioneel sterkere bezwaren (de dure euro, voor-
beelden van verspilling, bemoeizucht en onzinmaatregelen) en verenigt men zich in een

Figuur 4.3

Steun voor de EU, de euro en uitbreidingen, 2001-2012
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gemeenschappelijk onbehagen over Europa. In enquêtes blijken veel mensen onder
invloed van extra informatie of overwegingen hun opvattingen over Europese kwesties te
wijzigen. Mensen met pro-Europese standpunten blijken op concrete issues gemakkelij-
ker in tegenstanders te veranderen dan andersom. Mensen met een negatieve grondhou-
ding tegenover Europa blijken standvastiger dan mensen met een neutrale of positieve
grondhouding (Wennekers 2008).
Over de hele linie blijkt de steun voor Europa vaak vluchtig en komt deze eerder voort uit
een besef van economische noodzaak dan uit overtuigend enthousiasme over het Euro-
pese project. Negatieve feitelijkheden winnen het vaak van vage voordelen en idealen. In
geval van twijfel zijn de meeste mensen liever realistisch of cynisch dan naïef.

4.5 Meningsverschillen

De verschillen tussen lager en hogeropgeleiden uit figuur 4.4 zien we ook terug in groeps-
gesprekken. Lageropgeleiden zijn daar duidelijk negatiever en emotioneler over Europa
dan hogeropgeleiden, die veelal genuanceerder en afstandelijker zijn (Den Ridder en Dek-
ker 2012: 19-22). Los van de crisis brengen vooral lageropgeleiden nog steeds de invoering
van de euro als pijnpunt naar voren, als iets wat men nooit had gewild en wat alles duur-
der heeft gemaakt. In tabel 4.2 laten we de instemming van de drie opleidingsniveaus in

Figuur 4.4

Het EU-lidmaatschap is een goede zaak: instemming, 2008/1-2012/3 (in procenten)
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de eerste drie kwartalen van 2012 zien met vier stellingen. We zien voortdurend grote ver-
schillen, het grootste verschil bij de vervanging van de gulden door de euro: de helft van
de lageropgeleiden en een vijfde van de hogeropgeleiden betreurt die.

Op basis van de opvattingen over de vier stellingen kunnen we de houding tegenover de
Europese integratie van Nederland meten van zeer negatief (0) tot zeer positief (100).
Zoals weergegeven in tabel 4.2 zijn hogeropgeleiden een stuk positiever dan lageropgelei-
den en ook middelbaar opgeleiden. Een verdere analyse leert dat mannen (52) wat positie-
ver zijn dan vrouwen (48) en 18-34-jarigen (53) positiever dan 35-54-jarigen (48) en 55-plus-
sers (49). Sociaaleconomisch onderscheiden mensen met een bovenmodaal huishoudin-
komen (57) zich van mensen met een benedenmodaal huishoudinkomen (43) en studen-
ten (55), werknemers in de collectieve sector (55) en zelfstandigen/ondernemers (54) zich
van huisvrouwen en -mannen (42) en arbeidsongeschikten en werklozen (39). Mensen die
geen enkele invloed menen te hebben op wat de regering doet, zijn negatiever (43) dan
mensen die het daar niet mee eens zijn (59), zoals ook mensen zonder ‘voldoende’ ver-
trouwen in de Tweede Kamer negatiever zijn (41) dan mensen die dat wel hebben (59).
Deze kenmerken overlappen natuurlijk, maar tussen de genoemde groepen blijven ver-
schillen in de aangegeven richting bestaan als rekening wordt gehouden met andere ken-
merken (Den Ridder en Dekker 2012; Dekker nog te verschijnen). Wordt daarmee rekening
gehouden, dan blijven ook de stemmers op politieke partijen zich sterk van elkaar onder-
scheiden. Zonder ermee rekening te houden staat de aanhang van D66 (68) en GroenLinks
(66) tegenover de aanhang van de PVV (32) en niet-stemmers (38). Het verschil van 36 pun-
ten tussen D66 en PVV wordt gereduceerd tot 23 als de aanhang niet zou verschillen qua
leeftijd, inkomen, vertrouwen etc. Dat is minder, maar nog altijd substantieel: de hou-
ding tegenover de Europese integratie van Nederland is een echte politieke voorkeur.

Tabel 4.2

Opvattingen over de Europese Unie en de euro,a bevolking van 18+, 2012

opleidingsniveaus
allen laag midden hoog

percentage instemming met stellingen:
‘Het Nederlands lidmaatschap van de eu is een goede zaak.’ 45 27 40 69

‘De politiek in Den Haag heeft te veel macht overgedragen aan Europa.’ 45 58 48 30

‘Het is een slechte zaak dat de gulden is vervangen door de euro.’ 36 52 40 18

‘In de huidige economische crisis is het goed dat Nederland 
de euro heeft.’ 32 22 28 45

houding tegenover de Europese integratie van Nederland: score 0-100a 50 41 47 61

a	 Een schaal (Cronbachs alfa = 0,85) van de mate van instemming met de eerste en vierde stelling en 
van afwijzing van de tweede en derde, lopend van een zeer afwijzende (= 0) tot een zeer positieve 
(= 100) houding tegenover Europese integratie.

Bron: COB 2012/1-3

S T A R T K L A A R  V O O R  V I E R  J A A R

6 4



Daarbij spelen zowel verschillen in opvattingen over het ervaren persoonlijke en natio-
nale (economische) belang bij Europa als verschillen in de mate waarin men Europa ziet
als een bedreiging van de eigen cultuur of nationale identiteit (Hooghe en Marks 2007).

4.6 De crisis als kans …

Samenvattend staan gemiddelde Nederlanders verstandelijk wel positief tegenover de
Europese integratie, maar zijn ze er alles behalve enthousiast over. Men ziet de positieve
kanten van Europa (de economische baten van open grenzen en de persoonlijke voorde-
len van vrij reizen en geen geld hoeven wisselen), maar houdt vaak een negatief basisge-
voel. Men voelt zich ongemakkelijk bij het idee dat Nederland weinig meer te zeggen
heeft in eigen land, geld aan de EU geeft terwijl er hier ook armoede is en vreest dat
Nederland zijn eigenheid zal verliezen door Europese integratie en verdere uitbreiding. De
EU is voor veel mensen een symbool van een onoverzichtelijke wereld.4 Het is een sym-
bool dat bij veel Nederlanders tegenwoordig de nodige emotie oproept. Dat is niet alleen
uit onvrede over de manier waarop de EU zich ontwikkelt, maar ook uit onvrede waarop
de Nederlandse politiek met de EU omgaat. Men vindt dat politici niet luisteren naar
opvattingen van burgers over de EU en is boos dat de Nederlandse regering heeft inge-
stemd met een Europese grondwet – ondanks dat het referendum in 2005 werd verwor-
pen. De economische crisis versterkt het gevoel van onvrede met de EU en de Nederlandse
politiek en stelt de vanzelfsprekendheid over de noodzakelijkheid van de EU en de euro
voor de welvaart van Nederland ter discussie.
De crisis is echter ook een kans om de discussie over de EU te verbreden en niet alleen te
discussiëren over de vraag of iemand voor of tegen de EU is, maar ook over de vraag in wat
voor Europa we willen leven. Door de eurocrisis is de betrokkenheid van Nederlanders bij
Europa vergroot en gaat het minder simplistisch om ‘voor of tegen’ de Europese Unie.
Daarbij is het wel nodig om de discussie breder te trekken dan de vraag wat er op dit
moment financieel-economisch verstandig en nodig is. Het wordt tijd te praten over wat
we verder nog wenselijk en onwenselijk vinden en stil te staan bij de gevolgen van het
crisisbeleid voor de democratie in Europa. Controverses over verdere integratie als een
‘onomkeerbare’ ontwikkeling zijn niet bevorderlijk voor democratisch zelfvertrouwen en
politieke betrokkenheid. ‘Europa’ mag volgens de redactionele commentaren in buiten-
landse kranten dan wel blij zijn met de Nederlandse verkiezingsuitslag van 12 september,
het zou heel onverstandig zijn om die uitslag binnenlands te interpreteren als voldoende
electorale instemming met voortgaand Europees beleid.

Noten

1 De 21 EU-lidstaten met minstens 3 miljoen inwoners. De landcodes in alfabetische volgorde: AT = Oos-

tenrijk, BE = België; BG = Bulgarije; CZ = Tsjechië; DE = Duitsland; DK = Denemarken; ES = Spanje; FI =

Finland; FR = Frankrijk; GR = Griekenland; HU = Hongarije; IE = Ierland; IT = Italië; LT = Litouwen; NL =

V I S I E  V A N  B U R G E R S  O P  E U R O P A

6 5



Nederland; PL = Polen; PT = Portugal; RO = Roemenië; SE = Zweden; SK = Slowakije; en UK = Verenigd

Koninkrijk.

2 Dat speelt bij beleidsvoorkeuren meer dan bij de tot nu toe gebruikte algemenere houdingen. Zo geeft

bij de vraag naar eurobonds tussen 21% (Grieken) en 46% (Spanjaarden) geen mening.

3 De vraagstelling wijkt af van die in de Eurobarometer. Daar wordt mensen gevraagd of men het lid-

maatschap een goede of slechte zaak vindt, nu gaat het om instemming met de stelling dat het een

goede zaak is. De antwoordpercentages zijn daarom niet vergelijkbaar met die in figuur 4.1.

4 We schetsen hier de gemiddelde Nederlander. Er zijn natuurlijk ook hartstochtelijke voorstanders van de

EU.
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5 Migratie en integratie

Jaco Dagevos, Mérove Gijsberts en Iris Andriessen

• In de periode 2000-2007 is de immigratie van Turken en Marokkanen scherp gedaald,
daarna is er weer een lichte toename.

• Sinds de toetreding van Polen tot de Europese Unie (EU) (2004) is er een sterke toe-
name van immigratie. Naar schatting zijn er ruim 150.000 Polen in Nederland.

• Het opleidingsniveau niet-westerse groepen stijgt langzaam, maar er blijft zorg over
taalachterstand en laag studierendement (vaak blijven zitten en uitvallen).

• Jeugdwerkloosheid onder migrantengroepen is alarmerend: 29% (eerste kwartaal
2012).

• Sociale contacten tussen migranten en autochtonen zijn in twee decennia niet toege-
nomen.

• Criminaliteit onder Antilliaanse en Marokkaanse jonge mannen is een groot pro-
bleem.

5.1 Migratie en integratie: steeds meer diversiteit in groepen en posities

Dit hoofdstuk over migratie en integratie schetst in vogelvlucht de omvang van de
migrantenbevolking en de positie van de grootste migrantengroepen. In de literatuur
worden vraagstukken rondom migratie en integratie de laatste jaren wel getypeerd met de
term ‘superdiversiteit’. Ook voor Nederland is deze term passend. De diversiteit aan her-
komstlanden van migranten is steeds groter geworden. De maatschappelijke en politieke
discussie heeft lange tijd in het teken gestaan van migranten uit landen als Turkije en
Marokko. Met de toetreding van Oost- en Midden-Europese landen tot de Europese Unie
is de migratie vanuit met name Polen sterk toegenomen. Ook migranten uit de Zuid-Euro-
pese landen zijn aan een voorzichtige opmars begonnen. De diversiteit is ook zichtbaar in
de maatschappelijke positie: aan de ene kant is sprake van een snelle vooruitgang van
migranten(kinderen) in het onderwijs en op de arbeidsmarkt, aan de andere kant is de
achterstand nog steeds groot. Met name de hoge (jeugd)werkloosheid en de vertegen-
woordiging in de verdachtencijfers zijn buitengewoon zorgwekkend.
Hierna besteden we aandacht aan de omvang en ontwikkeling van de migrantenbevol-
king, hun onderwijspositie, de beheersing en het gebruik van de Nederlandse taal, de
arbeidsmarktpositie, de vertegenwoordiging in de criminaliteit en de beeldvorming. Over
de klassieke migrantengroepen is veel bekend, de positie van de nieuwe migrantengroe-
pen uit de EU is minder goed gedocumenteerd.
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5.2 Hoe staan we ervoor?

5.2.1 Bevolking en migratie

Bevolking
Op 1 januari 2011 woonden 1,9 miljoen niet-westerse migranten en hun nakomelingen in
Nederland. Ruim anderhalf miljoen personen zijn van westerse origine (tabel 5.1). Deze
cijfers zijn gebaseerd op het geboortelandcriterium: de persoon is zelf of een van de
ouders is in het buitenland geboren. Deze definitie omvat dus de eerste en de tweede, in
Nederland geboren, generatie. In het recente verleden is de meeste beleidsaandacht uit-
gegaan naar de niet-westerse groepen. Twee derde van de niet-westerse migranten
behoort tot een van de vier grote herkomstgroepen (1,2 miljoen personen). Er wonen
389.000 personen van Turkse origine in Nederland. Dit is de grootste niet-westerse groep.
Zij wordt gevolgd door de Marokkaanse groep (356.000), de Surinaamse groep (345.000)
en personen afkomstig uit de (voormalige) Nederlandse Antillen en Aruba (141.000). Bijna
670.000 personen zijn afkomstig uit andere niet-westerse landen (Loozen et al. 2011).

Tabel 5.1

Bevolking en bevolkingsgroei, 1 januari 2011

aantal
personen

aandeel in
bevolking

toename sinds 
1 januari 2000

aandeel
tweede 
generatie 

gemiddelde
leeftijd

(× 1000) (in %) (× 1000) (in %) (in %) jaren

Turks 389 2,3 80 25,9 49,3 29,6
Marokkaans 356 2,1 94 35,7 52,9 27,4
Surinaams 345 2,1 42 14,0 46,5 34,2
Antilliaans 141 0,8 34 31,9 42,0 29,6
overig niet-westers 668 4,0 240 56,0 34,4 28,4
niet-westers overig 1899 11,4 490 34,8 43,7 29,6

Europese Unie (eu-26) 921 5,5 182 24,6 55,5 41,9
waarvan
Pools 87 0,5 58 199,3 24,4 31,3
Roemeens 16 0,1 10 189,6 23,4 29,5
Bulgaars 17 0,1 15 680,2 11,5 28,8
totaal westers 1528 9,2 161 11,8 56,4 41,6

autochtoon 13.229 79,4 140 1,1 41,1

totaal 16.656 100,0 792 5,0 10,2 39,8

Bron: CBS (www.cbs.nl)
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Van de personen van westerse origine is meer dan de helft afkomstig uit een lidstaat van
de Europese Unie (EU). Personen van Duitse herkomst zijn hier de grootste groep (bijna
380.000). Zij zijn vaak al langere tijd in Nederland en behoren meestal tot de tweede gene-
ratie. Ook de omvangrijke groep personen van Indonesische herkomst wordt tot de wes-
terse migranten gerekend. Behalve deze groepen met een lange migratiegeschiedenis
hebben zich inmiddels nieuwe migrantengroepen uit Europa in Nederland gevestigd. Met
87.000 personen vormen Polen inmiddels een aanzienlijke groep in Nederland. De
omvang van de groep Poolse, Bulgaarse en Roemeense Nederlanders is vooral sinds de
uitbreiding van de EU in 2004 en in 2007 duidelijk toegenomen. De hier gepresenteerde
cijfers hebben betrekking op immigranten die zich hebben ingeschreven in het bevol-
kingsregister (GBA). Niet iedereen die in Nederland verblijft, schrijft zich echter in. Vol-
gens schattingen van Van der Heijden et al. (2011) zou het aantal personen uit Bulgarije en
Roemenië tussen de 40.000 en 50.000 liggen in 2008, terwijl de omvang van de Poolse
groep wordt geschat op 156.000. Ongeveer de helft van de Polen die in Nederland verblij-
ven, staat dus niet in het GBA ingeschreven. Personen die voornemens zijn korter dan vier
maanden in Nederland te verblijven hoeven zich niet in de GBA in te schrijven.

Bij de Turkse, Marokkaanse en Surinaamse groep behoort inmiddels rond de helft tot de
tweede generatie, zij zijn in Nederland geboren. Bij andere groepen – Antillianen, overige
niet-westerse groepen (bv. Afghanen en Somaliërs), Polen – is het aandeel eerste genera-
tie beduidend groter. Deze groepen bestaan dus voor een groot deel uit personen die als
migrant naar Nederland zijn gekomen.

Migratie
In de top tien van immigratielanden staat Polen op nummer 1. In 2011 vestigden zich bijna
19.000 Polen in Nederland. Van de klassieke migrantengroepen staan alleen de Turkse en
Antilliaanse groep nog in de top tien. In 2011 bestaat de top vijf uit Polen, Duitsland, voor-
malige Sovjet-Unie, China en Bulgarije. De herkomst van de immigranten is de afgelopen
jaren sterk veranderd. Immigratie uit Oost-Europa, en dan met name uit Polen is steeds
belangrijker geworden. Ook historisch gezien is de instroom van 19.000 Polen hoog te
noemen (Wobma en Nicolaas 2012). Alleen in 1975, toen Suriname onafhankelijk werd,
kwamen er in één jaar uit één land meer immigranten naar Nederland (38.000).
In 2011 zijn er ook ruim 7000 Polen uit Nederland vertrokken. Het migratiesaldo bedraagt
dus 12.000, waarbij we nogmaals aantekenen dat het bij dit cijfer om geregistreerde
migranten gaat.
Onderzoekers en beleidsmakers breken zich het hoofd over het karakter van de Poolse
migratie: gaat het overwegend om tijdelijke arbeidsmigratie of zal een aanzienlijk deel
van de Poolse migranten zich voor langere duur of permanent in Nederland vestigen? Of
anders gesteld: lijkt de Poolse migratie vooral op die van de Turken en Marokkanen of is
een vergelijking met de Spaanse en Italiaanse migratie uit de jaren vijftig en zestig van de
vorige eeuw meer op zijn plaats? De overgrote meerderheid van de Spanjaarden en Italia-
nen is namelijk teruggekeerd toen in de herkomstlanden de economische en politieke
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(met name Spanje na Franco) omstandigheden verbeterden. In de migratieliteratuur
wordt de stelling verdedigd dat de noodzaak tot vestigingsmigratie minder groot is wan-
neer de geografische afstand niet zo groot is en er sprake is van open grenzen. Deze situ-
atie is van toepassing op de Poolse migranten. Vanwege het lidmaatschap van de EU kun-
nen zij zonder beletsel wonen en werken in EU-landen en terugkeer naar het herkomst-
land betekent niet dat men zijn rechten op een nieuw verblijf heeft verspeeld. Zo bezien
ligt het in de rede om te veronderstellen dat tijdelijke, circulaire arbeidsmigratie beeldbe-
palend zal zijn voor de Poolse groep.
Migratiecijfers laten zien dat retourmigratie vaak voorkomt, maar daar staat tegenover dat
van de Polen die zich in de periode 2000-2009 in Nederland hebben gevestigd ruim 40%
na tien jaar hier nog steeds woont (Dagevos 2011). Er zijn dus ook aanwijzingen dat een
behoorlijk deel van de Polen hier voor langere tijd blijft wonen. Wel moeten we bij deze
cijfers opmerken dat ze gebaseerd zijn op ingeschreven Polen. Degenen die dit niet doen,
zullen vaker terugkeren. Niettemin wijst ook onderzoek onder ingeschreven en niet-inge-
schreven Polen erop dat een behoorlijk aandeel (tussen de 20% en 40%, het aandeel vari-
eert per onderzoek) aangeeft dat ze zich definitief in Nederland hebben gevestigd en niet
meer permanent in Polen zullen gaan wonen. Een andere belangrijke uitkomst is dat
velen het nog niet weten of ze definitief in Nederland zullen blijven of terugkeren (Dage-
vos 2011). Dit is eerst en vooral afhankelijk van de economische situatie hier en die in het
herkomstland.

Ook de immigratie vanuit zuidelijke EU-staten laat een stijging zien, waarschijnlijk als
gevolg van de economische omstandigheden in Zuid-Europa. In 2011 kwamen er 3000 Ita-
lianen en 3000 Spanjaarden naar Nederland, een verdubbeling ten opzichte van 2007.

Het migratiesaldo van de vier klassieke migrantengroepen samen bedraagt in 2011 ruim
3300 personen. Van ‘massa-immigratie’ in deze groepen is dus geen sprake. Bij de niet-
westerse groepen in totaal bedraagt het migratiesaldo in 2011 ruim 16.000. Andere groe-
pen dan de vier klassieke migrantengroepen zijn bepalend voor dit saldo. Het gaat hierbij
onder meer om migranten uit China, van wie een aanzienlijk deel hier komt om te stude-
ren (Gijsberts et al. 2011).
Er gaan wel stemmen op dat we het einde beleven van de immigratie vanuit Turkije en
Marokko. Voor die conclusie lijkt het echter nog te vroeg. Vanaf 2001, 2002 is de immigra-
tie van personen uit deze landen inderdaad aanzienlijk gedaald, vooral als gevolg van de
afgenomen gezinsmigratie: huwde in 2001 nog rond de 50%, 60% van de Turken en
Marokkanen met een partner uit het land van herkomst, in 2007 was dit gedaald tot rond
de 15%, 20%. We zien dat dit aandeel de laatste jaren niet verder meer daalt (Loozen et al.
2011). De immigratie vertoont vanaf 2007 weer een stijgende lijn. De daling van de gezins-
migratie is voor een deel toe te schrijven aan het in 2004 van kracht geworden beleid
waarin de eisen ten aanzien van gezinsmigratie zijn verscherpt (verhoogde leeftijds- en
inkomenseis). De in 2001 ingezette daling lijkt hierdoor te zijn versterkt. Na 2007 zet de
daling dus niet verder door. Mogelijk zijn de effecten van de wet uitgewerkt. Ook zien we
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een verschuiving in de motieven om naar Nederland te komen. Bij met name de Turkse
groep zien we een toename van migranten die vanwege werk en studie naar Nederland
komen. Er worden dus andere kanalen dan gezinsmigratie benut om naar Nederland te
komen. Het niveau van de recente immigratie ligt overigens op dit moment nog ver af van
het niveau dat rond het jaar 2000 werd bereikt, toen jaarlijks rond de 6000 Turken en
5000 Marokkanen naar Nederland kwamen.
Regelmatig duiken er in de media verhalen op dat minderheden in groten getale Neder-
land verlaten. Met name zou de migratie naar Turkije een hoge vlucht hebben genomen,
mede vanwege de gunstige economische ontwikkelingen aldaar. Dat blijkt niet uit de cij-
fers van de afgelopen jaren: sinds ongeveer 2005 schommelt de Turkse emigratie jaarlijks
rond de 3000.

Het aantal asielverzoeken schommelt de laatste jaren rond de 15.000. Er zijn de afgelopen
jaren vooral veel personen uit Afghanistan en Somalië gekomen. Deze verzoeken worden
lang niet allemaal ingewilligd. Het aantal asielverzoeken ligt op een aanzienlijk lager
niveau dan rond de laatste eeuwwisseling, toen jaarlijks ruim 40.000 asielverzoeken wer-
den gedaan. In 1994 piekte het aantal asielverzoeken eveneens: meer dan 50.000.

5.2.2 Onderwijs
Met betrekking tot de positie van niet-westerse migranten in het onderwijs is er een aan-
tal gunstige ontwikkelingen te signaleren: achterstanden in het basisonderwijs nemen af,
de schooluitval in het voortgezet onderwijs vermindert en de deelname aan hoger onder-
wijs neemt toe. Toch zijn er ook belangrijke knelpunten, die met name in de achterblij-
vende taalprestaties liggen van niet-westerse migranten en het lagere studierendement in
alle fasen van het vervolgonderwijs (Gijsberts en Iedema 2011; Herweijer 2011). Hierna
bespreken we dit nader.

Laag, maar stijgend opleidingsniveau van Turkse en Marokkaanse Nederlanders
Van degenen binnen de Turkse groep in Nederland die niet (meer) naar school gaan, heeft
35% niet meer dan basisonderwijs gevolgd. Van de Marokkaanse groep is dat zelfs 40%.
Toch stijgt het opleidingsniveau onder migranten gestaag en sneller dan onder autoch-
tone Nederlanders. In de Marokkaans-Nederlandse groep is het aandeel laagst opgeleiden
(maximaal basisonderwijs) in twintig jaar tijd meer dan gehalveerd.

Vooruitgang in basisonderwijs, maar taalachterstand hardnekkig
In het basisonderwijs neemt de leerachterstand langzaam af, maar de taalachterstand
blijft hardnekkig. Het meest onder leerlingen van Turkse herkomst, bij wie thuis het
minst vaak Nederlands wordt gesproken. Van de leerlingen met een Turkse of Marok-
kaanse achtergrond volgt nu een kwart havo of vwo, van de leerlingen met een Suri-
naamse of Antilliaanse achtergrond is dat ongeveer 30%. Van de autochtoon-Nederlandse
leerlingen volgt bijna de helft havo of vwo. Vooral in de laagste vmbo-leerweg is het aan-
tal leerlingen van niet-westerse herkomst flink verminderd.
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Minder schooluitval
Het aantal leerlingen van niet-westerse origine dat als voortijdig schoolverlater uit het
onderwijs vertrekt, is de laatste jaren flink afgenomen. In het voortgezet onderwijs wer-
den de verschillen in risico van voortijdig schoolverlaten met autochtoon Nederlandse
leerlingen kleiner. In het mbo zijn die verschillen echter nog steeds aanzienlijk, omdat
ook de uitval van autochtoon-Nederlandse leerlingen verminderde.

Onderwijsloopbaan vaak via ‘stapelen’
Leerlingen van niet-westerse herkomst maken veel gebruik van de mogelijkheden om
opleidingen te stapelen (met name van de theoretische leerweg in het vmbo naar havo).
De instroom in het hoger onderwijs is sinds midden jaren negentig sterk toegenomen
onder studenten met een Turkse, Marokkaanse en Surinaamse achtergrond. De instroom
in het hoger onderwijs (hbo en wo) nam onder studenten van Turkse en Marokkaanse her-
komst van de tweede generatie bijvoorbeeld toe van 20% in 1995 tot 40% in 2010. Dit is in
belangrijke mate te danken aan de toegenomen doorstroom van mbo naar hbo en van
hbo naar wo.

Lager studierendement
In het hele vervolgonderwijs (voortgezet onderwijs, middelbaar beroepsonderwijs en
hoger onderwijs) is het rendement onder leerlingen uit niet-westerse groepen lager dan
onder autochtone leerlingen. In het mbo is na vijf jaar bijvoorbeeld 27% van alle niet-wes-
terse leerlingen zonder startkwalificatie vertrokken, tegenover 18% van de autochtone
leerlingen. Eenzelfde beeld zien we in het hoger onderwijs. Het percentage dat na zeven
jaar hoger onderwijs een diploma heeft gehaald, is onder studenten van niet-westerse
herkomst als totale groep ongeveer 15 procentpunten lager dan onder autochtone studen-
ten: in het hbo heeft na zeven jaar 71% van de autochtone studenten een diploma, bij de
niet-westerse studenten is dit 55%.

De onderwijspositie van recent gemigreerde Polen
Uit een onderzoek onder Polen die de afgelopen jaren naar Nederland zijn gemigreerd, is
naar voren gekomen dat het opleidingsniveau van de Polen duidelijk hoger is dan dat van
de Turkse en Marokkaanse groep (Dagevos 2011). Toch heeft 22% van de recent gemi-
greerde Polen ten hoogste basisonderwijs gevolgd. Bij de autochtonen is dit 7%. 34% van
de Polen heeft een opleiding op mbo-, havo- of vwo-niveau en 20% op hbo-/wo-niveau.

5.2.3 Taal en inburgering

Beheersing Nederlands vooral probleem voor eerste generatie
Problemen met de beheersing van de Nederlandse taal concentreren zich duidelijk bij de
eerstegeneratie migranten van Marokkaanse en vooral Turkse herkomst (Gijsberts en
Dagevos 2009). Ook de eerstegeneratie Antilliaanse Nederlanders blijft wat achter in de

S T A R T K L A A R  V O O R  V I E R  J A A R

7 2



beheersing van het Nederlands, maar dat is wat niveau betreft niet te vergelijken met de
taalproblemen onder de eerstegeneratie Turkse en Marokkaanse Nederlanders.

Nederlandse taalvaardigheid verbetert snel bij Marokkaanse Nederlanders
Ondanks de nog steeds aanzienlijke taalproblemen (bij de eerste generatie) wijzen alle
indicatoren op een toenemend gebruik en betere beheersing van de Nederlandse taal. In
de afgelopen tien jaar zijn met name Marokkaanse Nederlanders veel meer Nederlands
gaan spreken en is hun beheersing ervan beter geworden. Het in de herkomsttaal praten
met vader of moeder is in elf jaar tijd meer dan gehalveerd onder schoolgaande kinderen
van Marokkaanse afkomst: sprak in 1996/’97 nog bijna 70% in de eigen taal met vader of
moeder, in 2007/’08 is dit aandeel gedaald naar ruim 30%. Opvallend is de snelle verbete-
ring van de taalbeheersing onder Marokkaans-Nederlandse moeders van schoolgaande
kinderen (Gijsberts en Dagevos 2009).
De geslotenheid van de Turkse groep – zoals in onderzoek steeds naar voren komt – uit
zich ook in de beheersing van de Nederlandse taal. Ondanks vooruitgang spreken Turkse
Nederlanders de taal het minst goed. Bovendien bedienen zij zich van alle groepen veruit
het meest van de eigen taal in de context van het eigen gezin. Kinderen van Turkse origine
spreken veel vaker dan Marokkaans-Nederlandse kinderen in de eigen herkomsttaal met
de ouders; bovendien daalt dit aandeel een stuk trager (van ruim 80% in 1996/’97 tot circa
60% in 2007/’08).

Beheersing van het Nederlands onder recent gemigreerde Polen
De meerderheid van de recent gemigreerde Polen in Nederland heeft vaak moeite met de
Nederlandse taal, of spreekt helemaal geen Nederlands. Dit is niet verwonderlijk, gezien
de relatief korte periode dat ze in Nederland wonen. De meeste recent gemigreerde Polen
die het Nederlands niet (of niet goed) beheersen, kunnen zich in ieder geval wel verstaan-
baar maken in het Engels of Duits: de wat jongere Polen voornamelijk in het Engels en de
oudere (vanaf 45 jaar) vaker in het Duits. Toch geeft een aanzienlijk deel van de recent
gemigreerde Polen aan bezig te zijn met een cursus Nederlands (Dagevos 2011). Voor een
deel is dit op initiatief van de werkgever, maar het geeft wel aan dat men belang hecht aan
het leren van de taal. Het zou bovendien kunnen duiden op de intentie van een deel van
de groep om in Nederland te (willen) blijven.

Veel wijzigingen in het inburgeringsbeleid
Sinds 1998 kent Nederland een verplichte inburgering voor nieuwe migranten die zich in
Nederland willen vestigen. Dit is erop gericht volwassen migranten wegwijs te maken in
de Nederlandse samenleving en om de Nederlandse taal te leren. De afgelopen jaren is het
inburgeringsbeleid aan aanzienlijke wijzigingen onderhevig geweest. Zo is in 2007 met de
invoering van de Wet inburgering (Wi) de inburgeringsplicht uitgebreid naar alle migran-
ten in Nederland, ook naar degenen die al langere tijd in Nederland woonachtig zijn.
Inmiddels zijn nieuwe wijzigingen van het beleid aangekondigd die vanaf 1 januari 2013
hun beslag moeten krijgen. In de nieuwe voorstellen worden inburgeraars volledig ver-
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antwoordelijk voor hun eigen inburgering. De overheid speelt dan geen rol meer in het
aanbieden van inburgeringstrajecten.

Bereik onder verplichte inburgeraars hoog; onder vrijwillige inburgeraars echter laag
Na een aanvankelijke stagnatie in het aantal personen dat aan inburgering deelnam na
invoering van de nieuwe wet in 2007, is de instroom in inburgeringstrajecten goed op
gang gekomen (zie Klaver et al. 2011). In de eerste drie jaar van de uitvoering van de Wi zijn
ruim 158.000 inburgeraars begonnen aan een inburgeringstraject. Gemeenten zijn er
redelijk goed in geslaagd de verplichte inburgeraars te bereiken: eind 2009 was circa twee
derde van de in totaal 220.000 oudkomers ingestroomd in het inburgeringproces. Naar
verwachting zal het grootste deel van de totale groep inburgeringsplichtige oudkomers
vóór de nieuwe wetswijzigingen zijn bereikt. Voor de nieuwkomers geldt dat eind 2009
ruim 70% aan het inburgeringsproces was begonnen. Naast verplichte inburgeraars richt
het beleid zich op migranten met een taalachterstand die inmiddels genaturaliseerd zijn
of om een andere reden niet verplicht kunnen worden tot deelname aan inburgering.
Deze groep zogenoemde vrijwillige inburgeraars bestaat uit circa 319.000 personen. Eind
2009 was van hen nog maar een zeer beperkt deel ingestroomd in een inburgeringscursus.

Resultaten van inburgering overwegend positief
Voorgaand onderzoek maakt duidelijk dat er in het verleden nog wel wat haken en ogen
aan de uitvoering van dit beleid zaten. Inmiddels is het beleid goed op gang gekomen
(Klaver et al. 2011). Een groot deel van de inburgeringsplichtigen wordt inmiddels bereikt
en de slagingspercentages zijn relatief hoog. De gemeenten hebben de organisatie
behoorlijk op orde, het aantal deelnemers aan inburgering is hoog en de deelnemers zijn
overwegend positief over inburgering. Zij benadrukken de bijdrage die het levert aan de
taalbeheersing, het zelfvertrouwen en het opbouwen van sociale netwerken. Het afron-
den van de inburgering heeft een positief effect op de beheersing van het Nederlands.

5.2.4 Werkloosheid

Verslechtering arbeidsmarktpositie van migranten
Sinds eind 2008 zijn de gevolgen van de financiële crisis op de Nederlandse arbeidsmarkt
goed zichtbaar: er is sprake van een oplopende werkloosheid en vanaf begin 2009 daalt
ook het aantal vacatures. Met name onder niet-westerse migranten stijgt de werkloosheid
in rap tempo. In het eerste kwartaal van 2012 was ruim 15% van de niet-westerse migran-
ten werkloos (tegenover krap 5% van de autochtone Nederlanders). Jongeren uit migran-
tengroepen worden zwaar getroffen. Was in het eerste kwartaal van 2011 nog 22% van de
niet-westerse jongeren in de leeftijd van 15-24 jaar werkloos, in het eerste kwartaal van
2012 is dat al opgelopen tot 29%. Ter vergelijking: van de autochtone 15-24-jarigen zit 9%
werkloos thuis (CBS, Statline). In sommige migrantengroepen is de situatie nog dramati-
scher: van de Turkse jongeren is 33% werkloos en van de Marokkaanse jongeren zelfs 39%.
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In een jaar tijd is met name in deze groepen de jeugdwerkloosheid sterk toegenomen (zie
figuur 5.1).

De kwetsbare positie van migrantenjongeren lezen we niet alleen af aan de torenhoge
werkloosheid. De toegenomen flexibilisering op de arbeidsmarkt draagt bij aan hun onze-
kere arbeidsmarktpositie, omdat degenen met een tijdelijk contract het eerst buiten de
boot vallen als het economisch tij tegenzit (Huijnk 2011). In 2011 was 60% van de wer-
kende migrantenjongeren aangewezen op een tijdelijk contract (CBS, Statline). In andere
leeftijdsgroepen ligt dat percentage een stuk lager.

Studies onder Polen wijzen uit dat een groot deel van deze groep werk heeft. Zij komen
naar Nederland voor werk. Onderzoek onder tijdelijke arbeidsmigranten laat lage werk-
loosheidspercentages zien (Engbersen et al. 2011). Onder ingeschreven Polen is het werk-
loosheidsniveau hoger (Dagevos 2011). Over het geheel genomen is het gebruik van (bij-
stand- en WW-)uitkeringen gering. Het aantal uitkeringen binnen de Poolse groep is de
afgelopen jaren wel toegenomen. Een onderzoek onder ingeschreven Polen laat zien dat
in deze groep de risico’s op werkloosheid betrekkelijk groot zijn. Vanwege het aflopen van
tijdelijke contracten (veel Polen werken in conjunctuur- en seizoensgevoelige sectoren)
verliezen zij hun baan. Degenen die niet terugkeren en er niet in slagen om snel een
andere baan te vinden, lopen het risico dat ze snel afglijden. Werk en huisvesting zijn vaak
gekoppeld; wie zijn baan verliest, verliest ook zijn woning. Studies naar opvangvoorzie-

Figuur 5.1

Werkloosheid onder 15-24-jarigen naar herkomst, eerste kwartaal 2011 en 2012 (in procenten)
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ningen in grote steden signaleren een toename van Poolse en andere arbeidsmigranten
die in Nederland hun baan zijn kwijtgeraakt. Het is moeilijk om te schatten hoe groot dit
probleem is. Een ander knelpunt vormen de soms slechte woon- en arbeidsomstandighe-
den van werknemers. Malafide uitzendbureaus zijn hier vaak voor verantwoordelijk, in
combinatie met werkgevers die het niet nauw nemen met de regelgeving. Naar schatting
komt circa de helft van de in Nederland verblijvende Polen via een uitzendbureau naar
Nederland. Welk aandeel van de uitzendbureaus malafide is, is onduidelijk, maar het gaat
niet om bescheiden aantallen.

5.2.5 Criminaliteit
De hoge criminaliteitscijfers onder migrantengroepen vormen een van de meest proble-
matische kanten van hun positie. De problemen concentreren zich in de Marokkaanse en
Antilliaanse groep en bij de jongemannen in het bijzonder. Jongemannen (18-24 jaar)
laten van alle groepen de hoogste verdachtencijfers zien. Marokkaanse en Antilliaanse
Nederlanders spannen hier de kroon met respectievelijk 19,5% en 13,3% van de jongeman-
nen die in deze leeftijdscategorie als verdachte staan geregistreerd. Van de autochtone
jongemannen staat 4,6% als verdachte geregistreerd (Van Noije en Kessels 2011).
Van hun 12e tot 23e jaar blijkt 65% van de Marokkaanse jongens en 55% van de Antilli-
aanse jongens in aanraking te zijn geweest met de politie. Bij autochtone jongens gaat het
om 25%.
Het is niet zo dat de tweede generatie duidelijk lagere verdachtencijfers laat zien. Binnen
de leeftijdsgroep 12-24-jarigen verschilt het aandeel verdachten onder de Turkse en
Marokkaanse Nederlanders nauwelijks tussen de generaties. Bij de Antilliaanse groep is de
criminaliteit onder de eerste generatie wel duidelijk hoger.
In alle groepen neemt vanaf 2007 het aandeel verdachten licht af (Van Noije en Kessels
2011). De verhouding tussen de migrantengroepen en autochtonen is tussen 2000 en 2009
niet noemenswaardig veranderd: het aandeel verdachten ligt onder niet-westerse migran-
ten steeds ongeveer vier keer zo hoog als onder autochtone Nederlanders.

Het is niet eenvoudig een beeld te krijgen van de criminaliteit onder Oost-Europese
migranten. Het – schaarse – onderzoek wordt gehinderd doordat een belangrijk deel van
deze migranten niet staat ingeschreven. Het beschikbare onderzoeksmateriaal wijst erop
dat Bulgaren, Polen en Roemenen vaker verdacht zijn van een misdrijf dan autochtone
Nederlanders, maar het aandeel is duidelijk lager dan onder de niet-westerse groepen. Het
beeld van de criminaliteit van Oost-Europeanen wordt verder gecompliceerd door wat wel
‘mobiel banditisme’ wordt genoemd: misdrijven worden niet zozeer gepleegd door
migranten die in Nederland verblijven als wel door rondtrekkende criminele groepen.
Onduidelijk is welk deel van de criminaliteit deze groepen voor hun rekening nemen.
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5.2.6 Sociale binding en wederzijdse beeldvorming

Segregatie in wonen en leven
Los van de ongunstige economische positie en de hoge vertegenwoordiging in de crimi-
naliteit zijn er nog meer ontwikkelingen te onderkennen die verre van gunstig zijn. De
woon- en schoolsegregatie is aanzienlijk en neemt eerder toe dan af. Vooral in de grote
steden zijn er tal van buurten waar bijna geen autochtone Nederlander meer woont en
ook komen niet-westerse leerlingen op veel scholen geen autochtoon kind meer tegen.
Door de snellere groei van de niet-westerse bevolking ten opzichte van de westerse,
nemen in de gemeenten met substantiële migrantengroepen de ontmoetingskansen met
autochtone Nederlanders af. De onderlinge sociale afstand is groot. In de achterliggende
jaren zijn de vrijetijdscontacten tussen niet-westerse migranten en autochtone Nederlan-
ders niet toegenomen, terwijl de tweede generatie toch in omvang is gegroeid. Marok-
kaanse, maar vooral Turkse Nederlanders verkeren veel in eigen etnische kring (Gijsberts
en Dagevos 2009).

Knelpunten in beeldvorming
Tussen bevolkingsgroepen bestaat aanzienlijk wederzijds onbegrip. Het grootste knelpunt
op het terrein van wederzijdse beeldvorming is dat tussen moslims en niet-moslims (Gijs-
berts en Dagevos 2009). Tegenstellingen worden met name ervaren door hogeropgeleide
moslims en lageropgeleide autochtone Nederlanders. Hogeropgeleide moslims zijn vaker
dan hun lageropgeleide geloofsgenoten van mening dat het respect voor de islamitische
cultuur ver te zoeken is. Lageropgeleide autochtone Nederlanders oordelen beduidend
negatiever over moslims dan hogeropgeleide en zij zijn ook nog eens negatiever gewor-
den in de afgelopen periode dan hogeropgeleide autochtone Nederlanders.
Niet-westerse migranten voelen zich lang niet altijd geaccepteerd en vinden dat het maat-
schappelijke klimaat ten opzichte van migranten te wensen over laat. Hogeropgeleide
migranten zijn in een aantal opzichten negatiever en geven bijvoorbeeld vaker aan met
discriminatie te maken te hebben.

5.3 Wat is het probleem en wat kan eraan worden gedaan?

Is stijgende migratie vanuit Midden- en Oost-Europa een probleem?
Over de komst van grote aantallen migranten vanuit Midden- en Oost-Europa wordt wis-
selend gedacht. Tegenstanders wijzen onder meer op de verdringing van werkzoekenden
in Nederland, op de overlast in oude stadswijken, het beroep op uitkeringen en het per-
spectief van grootschalige vestiging. Anderen wijzen erop dat het met de hier genoemde
punten nogal meevalt. Deze arbeidsmigranten komen om te werken, doen nauwelijks een
beroep op voorzieningen en de criminaliteit is (relatief) laag. Onderzoeksbevindingen
ondersteunen – vooralsnog – met name het laatste standpunt. Verdringingseffecten blij-
ken bovendien beperkt te zijn, zij het dat dat verschilt tussen sectoren (bv. de transport-
sector). Of de migratie vanuit de nieuwe EU-lidstaten tot massale vestiging leidt, is moei-
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lijk te voorspellen. Welke positie men ook inneemt, het sturen van de migratie vanuit EU-
landen zal hoe dan ook niet meevallen. Nationale overheden hebben nauwelijks instru-
menten om de instroom te reguleren.
Vanuit het beleid is er toenemende aandacht voor het tegengaan van uitbuiting van
migranten uit de MOE-landen. Het naleven van regels ten aanzien van het minimumloon
en werktijden is hier belangrijk. Het aanpakken van malafide uitzendbureaus is – terecht –
een van de aandachtspunten van het beleid.

Daling gezinsmigratie ten einde: aanleiding voor nieuw beleid?
Vanaf de laatste eeuwwisseling tot 2007 is de gezinsmigratie scherp afgenomen. Turkse en
Marokkaanse Nederlanders haalden minder vaak een partner uit het buitenland. Met het
oog op de integratie van de groep heeft dit twee voordelen: het aantal nieuwe eerstegene-
ratie migranten is gering en kinderen groeien vaker op in huishoudens waarvan beide
partners in Nederland zijn geboren, de taal spreken en weten hoe het in Nederland reilt
en zeilt. Onduidelijk is waarom de daling van de gezinsmigratie is gestagneerd. Onderzoek
zou moeten uitwijzen hoe dit komt en of er redenen zijn om nieuw beleid te formuleren.

Zet in op taal, taal, taal
Leerlingen uit migrantengroepen presteren ongeveer gelijk als autochtone leerlingen met
dezelfde kenmerken. Deze bevindingen wijzen uit dat er geen processen aan de gang zijn
die migrantenkinderen op extra achterstand zetten. Ook halen scholen uit migrantenkin-
deren ongeveer net zoveel als uit autochtone kinderen. Dit is positief. De bevindingen
wijzen er tegelijkertijd ook op dat op het terrein van het onderwijs de integratie een zaak
van lange adem zal zijn. Achterstanden worden namelijk wel ingelopen, maar het gaat
langzaam. Met name wat betreft taal staan niet-westerse leerlingen al in het basisonder-
wijs flink op achterstand.
Daar valt voor het beleid duidelijk een slag te maken, zeker omdat deze taalachterstand
doorwerkt in het vervolg van de onderwijsloopbaan. In het vervolgonderwijs is het daar-
naast van belang het studierendement van leerlingen van niet-westerse herkomst te ver-
hogen. In alle typen vervolgonderwijs is dat beduidend lager dan onder autochtone leer-
lingen en studenten. Er moet alles aan gedaan worden om zoveel mogelijk allochtone
jongeren een startkwalificatie te laten halen, zodat zij hun kansen verhogen op de
arbeidsmarkt.

Inburgering van de ouders van schoolgaande kinderen is van groot belang
Niet alleen de taalprestaties van de kinderen uit migrantengroepen in het onderwijs, maar
ook de taalachterstand van hun ouders biedt aangrijpingspunten voor beleid. Het inbur-
geringsbeleid is erop gericht de Nederlandse taalbeheersing van migranten te verbeteren.
Dit gebeurt inmiddels met enig succes, zo blijkt uit de meest recente gegevens. Het is in
dit licht te betreuren dat de oudkomers in de nieuwe inburgeringswet die op 1 januari
2013 in werking treedt, buiten de doelgroep gaan vallen. Hetzelfde geldt voor personen
van Turkse herkomst, die niet langer de inburgering hoeven te volgen. Juist in deze groep
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blijft de beheersing van het Nederlands achter. Deze taalachterstand speelt ook de onder-
wijsloopbaan van hun kinderen parten. Het nieuwe inburgeringsstelsel draagt nog een
aantal risico’s in zich. Het gaat met name om het voornemen de rol van de gemeenten af
te bouwen en om de bekostiging van de inburgering bij de migrant zelf te leggen. Moge-
lijk is het gevolg dat nieuwkomers niet of te laat starten met de voorbereidingen voor hun
inburgeringsexamen.

Aanpak van de hoge (jeugd)werkloosheid in migrantengroepen
Om de positie van jongeren uit migrantengroepen op de arbeidsmarkt te verstevigen is
een verbetering van de onderwijspositie van jongeren alleen niet voldoende. De overgang
van school naar werk behoeft dringend aandacht. Extra banen voor jongeren creëren,
bedrijfsinterne opleidingen met baangarantie, en het voorkómen van voortijdige school-
uitval kunnen maatregelen zijn die bijdragen aan het terugdringen van de jeugdwerkloos-
heid onder migranten. Werkgevers zouden alert moeten zijn op discriminatie. Onderzoek
laat overtuigend zien dat discriminatie een rol speelt, en dan in het bijzonder bij de lagere
en middenberoepen (Andriessen et al. 2011). De aanpak is niet eenvoudig. Discriminatie
vindt vaak onbedoeld en onbewust plaats. Statistische discriminatie ligt doorgaans ten
grondslag aan ongelijke behandeling. Dit wil zeggen dat beelden van migrantengroepen
van invloed zijn op de beoordeling van individuele leden van deze groepen. Om het selec-
tieproces te beïnvloeden is het ons inziens belangrijk dat selecteurs weten hoe het selec-
tieproces plaatsvindt. Ieder mens maakt gebruik van categorisaties op basis van groeps-
beelden. Selecteurs (werkgevers, maar ook bemiddelaars zoals intercedenten) maken
gebruik van hun (onbewuste) associaties en inschattingen. Wanneer mensen zich hiervan
bewust zijn, kunnen zij hier ook vraagtekens bij zetten: geldt dit beeld wel voor dit indi-
vidu? Het doel moet zijn dat selecteurs zich richten op de functierelevante kenmerken, en
minder op associaties en groepsbeelden. Initiatieven met betrekking tot het selectiepro-
ces zouden kunnen worden ingebed in een breder diversiteitsbeleid. Dergelijk beleid gaat
uit van de meerwaarde van verschil, waarbij vooral het zakelijke eigenbelang wordt bena-
drukt (vgl. SER-advies op dit terrein uit 2009). Daarmee heeft het duidelijk een andere
focus dan voorkeursbeleid of affirmative action, dat nadruk legt op gelijke uitkomsten,
sterker appelleert aan morele motivaties en individuen meer als leden van doelgroepen
ziet.

Wat werkt bij de bestrijding van de criminaliteit?
De jeugdcriminaliteit onder jongens uit migrantengroepen is schrikbarend hoog. Het is
een probleem dat al jaren bestaat en in de oplossing ervan lijkt weinig schot te zitten. Een
combinatie van maatregelen gericht op het terugdringen van schooluitval, interventies
gericht op de sociale kring waarbinnen de jongeren verkeren, opvoedingsondersteuning
van de ouders en gerichte programma’s voor de jongeren zelf kunnen een bijdrage leve-
ren. We formuleren het niet voor niets voorzichtig: veel is al geprobeerd, zonder dat het
relatieve verschil met autochtone jongeren duidelijk is afgenomen.
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Tot slot: geen taboe op specifiek beleid
Het kabinet Rutte legt in het integratiebeleid sterk de nadruk op het voeren van generiek
beleid. Met dit uitgangspunt is niets mis. Het onderscheiden van specifieke groepen in
het beleid kan leiden tot stigmatisering en uitvoering ervan is vaak niet eenvoudig. Gene-
riek beleid moet vanzelfsprekend ook personen met een migrantenachtergrond bereiken.
Door de sterke nadruk op generiek beleid en het expliciet afschaffen van het specifieke
doelgroepenbeleid is het beleid doorgeschoten. Het taboe op specifiek beleid moet eraf.
Sommige vraagstukken zijn – naar alle waarschijnlijkheid – niet alleen met generiek
beleid te bestrijden. Ons onderzoek wijst namelijk uit dat bijvoorbeeld verschillen in
werkloosheid en vertegenwoordiging in de criminaliteit niet alleen zijn te verklaren door
algemene achterstandsfactoren als opleiding of ouderlijk milieu. Etnisch-specifieke facto-
ren en discriminatie blijken ook belangrijk. Dan kan specifiek beleid helpen. Dat is geen
kwestie van ideologie, maar van pragmatische keuzen die bijdragen aan effectief beleid.

S T A R T K L A A R  V O O R  V I E R  J A A R

8 0



6 Minder ontslagbescherming, meer werkende ouderen?

Cok Vrooman, Edith Josten en Jan Dirk Vlasblom

• De arbeidsdeelname onder 55-plussers is mede dankzij overheidsmaatregelen flink
gestegen; van 25% in 1995 naar 51% in 2011. Werkgevers en werknemers denken de
laatste jaren ook positiever over doorwerken tot het 65e jaar.

• Bijna de helft van de ouderen die hun baan verliezen heeft na twee jaar nog geen
werk.

• Internationaal bezien heeft Nederland iets meer ontslagbescherming dan gemiddeld.
Dat komt vooral door een combinatie van verhoudingsgewijs hoge ontslagvergoedin-
gen, maar korte opzegtermijnen bij vast personeel. Voorts is er weinig bescherming
van werkenden met een tijdelijk contract.

• Soepeler ontslagrecht kan het aantal werkende ouderen in theorie vergroten, als
werkgevers daardoor extra personeel gaan aannemen. Historisch blijken de effecten
van versoepeling echter klein, en gaan ze niet altijd in de richting die het beleid wenst.

• Minder ontslagbescherming neemt andere belemmeringen om ouderen in dienst te
hebben niet weg. Werkgevers lopen bij ouderen een hoger risico op kosten vanwege
langdurige ziekte en kunnen bij oudere sollicitanten eerder denken dat er ‘een vlekje’
aan zit.

• Het idee om mensen die met ontslag worden bedreigd ‘van werk naar werk’ te begelei-
den is tot nu toe niet erg aangeslagen. Slechts 20% van de werkgevers voert gericht
beleid; het aandeel bedrijven dat zulke trajecten toepast, is sinds 2007 gedaald van
35% naar 28%. Het is niet waarschijnlijk dat dit in de huidige ongunstige economische
omstandigheden sterk zal toenemen.

• Al met al zullen ouderen van een vermindering van de ontslagbescherming op de
korte termijn vermoedelijk eerder nadelen dan voordelen ondervinden.

De komende jaren krimpt de Nederlandse beroepsbevolking en groeit het aantal gepen-
sioneerden. Dit zet de betaalbaarheid van de verzorgingsstaat onder druk: minder werken-
den zullen stijgende zorgkosten en een steeds grotere groep AOW-ontvangers moeten
(mede)financieren. Naast verlenging van de arbeidsduur van vrouwelijke deeltijdwerkne-
mers wil de overheid daarom al sinds de jaren negentig van de vorige eeuw de arbeids-
deelname van ouderen vergroten. Als de inzet van ouderen op de arbeidsmarkt toeneemt
– doordat ze langer, vaker of productiever werken – wordt het financiële draagvlak voor de
collectieve voorzieningen immers groter, en kan de vergrijzingsproblematiek beter het
hoofd worden geboden.
De beleidswijzigingen van de afgelopen jaren hebben weliswaar effect gehad, maar de
arbeidsdeelname van ouderen blijft nog wel duidelijk achter bij die van jongere leeftijds-
groepen. Wanneer 55-plussers hun baan verliezen of arbeidsongeschikt raken, is boven-
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dien de kans klein dat ze elders nog aan de slag komen. Verder stappen ouderen niet
gemakkelijk over naar een andere werkgever. Dat kan nadelig zijn voor de arbeidsproduc-
tiviteit en het aanpassingsvermogen van bedrijven, als het ouderen ervan weerhoudt over
te stappen naar een baan die beter bij hun capaciteiten past.
In de recente Hoofdlijnennotitie aanpassing ontslagrecht en WW (TK 2011/2012d) is verondersteld
dat de institutionalisering van de arbeidsmarkt bij deze problemen een belangrijke rol
speelt. Om dit tegen te gaan wordt een aantal maatregelen voorgesteld die de arbeidsposi-
tie van mensen met een vast dienstverband minder beschermen, en flexibel werk en over-
gangen ‘van werk naar werk’ moeten bevorderen. Verwacht wordt dat dit pakket zal leiden
tot een hogere mobiliteit, vooral bij ouderen. Ook moet het de tweedeling op de arbeids-
markt tussen mensen met en zonder vast contract verminderen. Uiteindelijk zou dit kun-
nen resulteren in een lagere werkloosheid, een hogere productiviteit, en een beter even-
wicht tussen de arbeidsprestaties en loonkosten van ouderen. Is deze verwachting reëel,
op basis van wat we weten van de Nederlandse arbeidsmarktregulering en het ‘hire and
fire’-gedrag van werkgevers? Daarop gaat dit hoofdstuk in.

6.1 De arbeidsmarktpositie van ouderen

De arbeidsdeelname van 55-jarigen en ouder is sinds halverwege de jaren negentig fors
gestegen, van 25% met betaald werk in 1995 naar 51% in 2011. Werkende ouderen zijn dus
geen uitzondering meer. Uit de recentste editie van een onderzoek onder werkgevers van
het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP), het Arbeidsvraagpanel, blijkt dat momenteel
74% van de Nederlandse werkgevers één of meer personeelsleden van 55 jaar of ouder in
dienst heeft. Voor de groei van de arbeidsdeelname van 55-jarigen en ouder zijn verschil-
lende oorzaken aan te geven. De stijgende participatie van vrouwen vertaalde zich in de
jaren negentig ook in een sterke groei van het aantal oudere vrouwen met werk. De
naoorlogse generaties zijn bovendien hoger opgeleid, waardoor zij tot op hogere leeftijd
interessant blijven voor werkgevers. Tot slot zijn er in de loop der jaren veel beleidsmaat-
regelen getroffen die het moeilijker maakten de arbeidsmarkt vroegtijdig te verlaten:
inperken van de fiscale facilitering van VUT en prepensioenen, herinvoering van de sollici-
tatieplicht voor oudere werklozen, geleidelijk inkorten van de WW-duur, en een minder
gemakkelijke toegang tot de arbeidsongeschiktheidsregelingen. Bij de laatste twee veran-
deringen werden ouderen overigens vaak ontzien, vanwege hun gering geachte arbeids-
marktkansen (zie de uitgebreide overzichten in Vrooman 2010; Van Echtelt en Josten
2012).
Ouderen werken echter nog wel veel minder vaak dan 40-55-jarigen. Er is dus ruimte voor
een verdere toename in hun arbeidsparticipatie. Een belangrijke randvoorwaarde daarbij
is dat werkgevers en werknemers welwillend staan tegenover langer doorwerken. Aan die
conditie wordt vaker dan voorheen voldaan. Tien jaar geleden vond 42% van de werkge-
vers met 55-plussers in dienst het voor hun organisatie wenselijk dat werknemers na hun
60e jaar doorwerkten. In 2007, toen werkgevers door de krapte op de arbeidsmarkt moei-
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lijk goed personeel konden vinden, was dit opgelopen tot 61%. Ondanks de economische
terugval sindsdien lag dit percentage in 2011 op hetzelfde niveau (zie figuur 6.1).

Ook werknemers zelf zijn positiever gaan denken over doorwerken tot het 65e jaar. In
2010 wilde 44% dat, tegen maar 21% in 2005 (CBS 2012e). Doorwerken op nog hogere leef-
tijd vinden de meeste werkgevers en werknemers echter niet wenselijk (Josten et al. 2012).

Hoewel de hiervoor genoemde ontwikkelingen gunstig zijn, hebben werkloze ouderen
maar een kleine kans op nieuw werk, zeker wanneer zij een gezondheidsbeperking heb-
ben (Versantvoort en Van Echtelt 2012). Bijna de helft van alle werkloze 55-plussers doet
twee jaar of langer over het vinden van nieuw werk (zie figuur 6.2). Vergeleken met tien
jaar geleden is de zoekduur wel iets korter geworden, een daling die vooral halverwege
het vorige decennium tot stand kwam. Na de herinvoering van de sollicitatieplicht voor
57,5-jarigen en ouder in 2004 en het inkorten van de WW-duur in 2003 en 2006 zijn oude-
ren grotere zoekinspanningen gaan leveren. Verder was de vraag naar goed gekwalificeerd
personeel rond 2006 groot, waardoor werkgevers gedwongen waren ook oudere sollici-
tanten als serieuze kandidaat te beschouwen. De afgelopen jaren is de baanvindduur ech-
ter niet verder gedaald.

Figuur 6.1

Oordeel van werkgevers over de wenselijkheid voor hun organisatie van doorwerken van werknemers

na het 60e levensjaar, 2001-2011 (in procenten)
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Bron: SCP (AVP ’01-’11/’12)
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In de afgelopen jaren heeft de overheid werkgevers en werknemers opgeroepen te bevor-
deren dat mensen ‘van-werk-naar-werk’ gaan (VWNW), overigens zonder daar een expli-
ciete regeling voor te treffen. Met ontslag bedreigde werknemers zouden elders aan het
werk moeten komen, zonder eerst een periode van werkloosheid door te maken. Uit het
Arbeidsvraagpanel komt naar voren dat de meeste werkgevers zich (mede)verantwoorde-
lijk voelen voor het herplaatsen van werknemers die ontslagen dreigen te worden. Deson-
danks blijft het aandeel bedrijven dat op dit punt beleid heeft geformuleerd klein, al liep
het tussen 2007 en 2011 wel op van 15% naar 20% (zie tabel 6.2). De feitelijke toepassing –
die zich ook kan voordoen als het bedrijf geen expliciet beleid heeft – daalde in dezelfde

Figuur 6.2

Baanvindduur van oudere werklozen (55-65 jaar), 2002-2011 (in procenten)
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Bron: CBS (2012f)

Tabel 6.1

Aantal sollicitaties in de voorafgaande vier weken van WW’ers van 57 jaar en ouder, 1986-2010 (in pro-

centen)

1986-2002 2004-2010

0 sollicitaties 99 54
1 tot 3 sollicitaties 1 7
4 sollicitaties of meer 1 38

Bron: SCP (AAP’86-’10)
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periode, zowel bij de interne als externe vormen van VWNW. Een nadere analyse van de
cijfers leert dat de toepassing zich concentreert bij grote instellingen in de overheids- en
zorgsector. In het midden- en kleinbedrijf is van-werk-naar-werk veel minder gebruikelijk.
Dat komt niet alleen door de kosten van dergelijke trajecten, maar ook vanwege de
beperkte mogelijkheden van kleinere werkgevers tot interne herplaatsing van boventallig
personeel. Externe herplaatsing wordt vaak bemoeilijkt doordat men niet het signaal wil
afgeven dat het niet goed gaat met het bedrijf (‘er moeten mensen uit’). Als de problemen
niet bedrijfsspecifiek zijn, maar het in de gehele bedrijfssector slecht gaat, kampen andere
werkgevers vaak met vergelijkbare problemen en worden de mogelijkheden voor externe
herplaatsing beperkt (EIM 2010).

De beperkte toepassing van VWNW-trajecten maakt, in combinatie met de kleine kans op
werkhervatting, dat de arbeidsmarktpositie van oudere werknemers voor wie ontslag
dreigt zwak blijft.

6.2 Een institutioneel probleem?

In de recente Hoofdlijnennotitie schetst het demissionaire kabinet (TK 2011/2012) de proble-
matische arbeidsmarktpositie van ouderen als volgt:

Vooral onder oudere werknemers is de arbeidsmobiliteit laag ten opzichte van de ons omringende lan-
den. Oudere werknemers worden weliswaar niet snel ontslagen, maar als zij werkloos worden, vinden
zij moeilijk nieuw werk. Dat komt ook naar voren uit de hoge langdurige werkloosheid onder ouderen.
Door de vergrijzing neemt het aandeel ouderen toe. Als de mobiliteit van ouderen zo laag blijft als nu,
dan leidt dat tot een verdere afname van de dynamiek en het aanpassingsvermogen van de Nederlandse
arbeidsmarkt.

De oplossing wordt gezocht in een vermindering van ontslagbescherming bij ouderen,
waarbij men verwacht dat dit de arbeidsmarkt voor deze groep zal openbreken:

Met name voor ouderen zal de dynamiek en mobiliteit op de arbeidsmarkt toenemen. Het wordt voor
werkgevers weliswaar makkelijker en goedkoper om ouderen te ontslaan, maar dat betekent meteen

Tabel 6.2

Heeft de voorafgaande vijf jaar ‘van-werk-naar-werk’ toegepast, 2007-2011 (in procenten van het aantal

bedrijven)

vwnw-traject toegepast
beleid op  gebied vwnwtotaal  intern traject extern traject

2007 35 18 27 15
2009 29 13 23 17
2011 28 15 21 20

Bron: SCP (AVP ’07-’11)
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ook dat zij minder aarzeling zullen hebben om ouderen op een vast contract aan te nemen vanwege het
feit dat de hoge, leeftijdsafhankelijke ontslagvergoedingen verdwijnen. In het huidige systeem is de
arbeidsmobiliteit onder ouderen zeer laag en hebben werklozen nauwelijks kans op het vinden van
nieuw werk. Zij zitten te vaak gevangen, hetzij in hun huidige baan, hetzij in werkloosheid.

De ongunstige positie van ouderen op de arbeidsmarkt wordt dus toegeschreven aan de
manier waarop de arbeidsmarkt is ingericht, waarbij men vooral wijst op de ontslagbe-
scherming. Wanneer die wordt verminderd, zou via de toegenomen mobiliteit de arbeids-
marktpositie van ouderen verbeteren, zo is de beleidsassumptie.
Bij deze duiding van probleem en oplossing vallen enkele kanttekeningen te plaatsen.
Allereerst is het de vraag of de mobiliteit van ouderen op de Nederlandse arbeidsmarkt ‘te
laag’ is. De Beer en Van Bekkum (2010) merken op dat in een transparante situatie, waarbij
werkgevers en werknemers relatief snel tot een goede ‘match’ komen, een lage mobiliteit
er juist op kan duiden dat de arbeidsmarkt goed functioneert. Mobiliteit is een middel,
geen doel op zichzelf; het gaat erom dat de mobiliteit voldoende is om de vraag naar en
het aanbod van arbeid op elkaar te laten aansluiten.
Een tweede punt is dat werkgevers zich bij het aanstellen en ontslaan van werknemers ver-
moedelijk niet alleen laten leiden door de kosten van ontslag, maar ook door een inschat-
ting van risico’s. Volgens de matching-theorie zoeken werknemers aan het begin van hun
loopbaan nog naar de beste plek. Vanuit deze optiek is een jongere sollicitant voor een
werkgever niet ‘verdacht’: hij heeft eenvoudigweg nog niet de positie gevonden die bij
hem past. Een oudere sollicitant is echter wel suspect: na al die jaren op de arbeidsmarkt
is hij er blijkbaar nog niet in geslaagd een goede plek te verwerven, dus er zit vermoedelijk
‘een vlekje’ aan. Dat maakt werkgevers wantrouwend, waardoor zij eerder een jongere dan
een oudere sollicitant zullen aannemen, ook als ze positief staan tegenover hun eigen
oudere werknemers.
De potentieel hoge kosten van langdurige ziekte kunnen ook een belangrijke rol spelen. Van
alle werkgevers geeft 10% aan dat ziekteverzuim van werknemers een probleem vormt
(Josten et al. 2012). Een nadere analyse lijkt er op te duiden dat dit percentage stijgt met
het aandeel oudere werknemers in de organisatie. Ouderen melden zich weliswaar min-
der vaak ziek dan jongeren, maar het risico op langdurig verzuim is groter (Klein Hesse-
link et al. 2012). En juist dat langdurige verzuim brengt onder de huidige regelgeving
flinke kosten met zich mee: ziekte is geen grond voor ontslag, maar het bedrijf is wel
gehouden aan de verplichting tot loondoorbetaling. Dit is vaak een flinke kostenpost,
hetzij door de verzekeringspremie die de werkgever moet betalen om het risico van door-
betaling af te dekken, hetzij door de directe kosten van loondoorbetaling. Daar komen de
uitgaven voor vervanging van de zieke werknemer nog bovenop. In tegenstelling tot ont-
slagkosten, die tot op zekere hoogte vermijdbaar zijn door gebruik te maken van tijdelijke
aanstellingen, is dit ziektekostenrisico niet te ontlopen, tenzij de werkgever ‘aan de poort’
effectief kan selecteren op gezondheid. Omdat het langdurig ziekterisico groter wordt
naarmate de werknemer ouder wordt, zal een rationele werkgever 55-plussers eerder ont-
slaan, en oudere werknemers niet aannemen als hij het ziekterisico niet kan inschatten.

S T A R T K L A A R  V O O R  V I E R  J A A R

8 6



Een belangrijk punt dat hier aandacht verdient, betreft de veronderstelde werking van
arbeidsmarktinstituties. Heeft een vermindering van de wettelijke bescherming van werkne-
mers maatschappelijk gunstige uitkomsten? In de economische literatuur (zie bv. Deelen
et al. 2006; Gelderblom et al. 2011) is de theoretische onderbouwing ten faveure van die
stelling als volgt. Door maatregelen als het ontslagrecht is de werkgever niet vrij in zijn
‘hire and fire’-gedrag en neemt de doorstroming op de arbeidsmarkt naar verwachting af:
werknemers worden minder snel ontslagen, maar ook minder gemakkelijk in dienst
genomen. Door die geringere doorstroming kunnen bedrijven zich minder goed aanpas-
sen aan veranderingen in de omgeving (bv. technologische vernieuwing, fluctuaties in de
vraag). De werkloosheid wordt zodoende hoger en langduriger dan zonder die bescher-
ming. Een sterke werknemersprotectie kan bovendien rechtstreeks ten koste gaan van de
productiviteit, omdat de arbeidsplekken vanwege de geringe doorstroming niet door de
beste werknemers worden bezet, en omdat werknemers zich minder hoeven in te span-
nen, aangezien zij hun baan toch niet gemakkelijk zullen kwijtraken.
Er wordt in de literatuur echter ook gewezen op de theoretisch positieve effecten van
werknemersprotectie. Drempels om ouderen te ontslaan kunnen langdurige werkloos-
heid en non-participatie bij deze groep voorkomen. Werknemersprotectie kan ervoor zor-
gen dat het voor beide partijen lonend blijft te investeren in scholing en ontwikkeling van
vaardigheden. De kosten van werknemersprotectie kan men ook zien als een prikkel voor
werkgevers om de collectieve financiële lasten van ontslagen (meer uitkeringen, lagere
belasting- en premieopbrengst) binnen de perken te houden.
Waar het uiteindelijk om gaat, is wat in de praktijk de netto-effecten zijn van veranderin-
gen in de werknemersprotectie op werkloosheid, arbeidsdeelname, arbeidsproductiviteit
en arbeidsmobiliteit. De inzichten uit het beschikbare empirisch onderzoek zijn wisse-
lend (zie bv. Kenworthy 2008: 115-135; Deelen et al. 2006; Jongen en Visser 2010). Uit eco-
nometrisch onderzoek komen zowel positieve als negatieve effecten naar voren, die vaak
vrij bescheiden zijn (vgl. Gelderblom et al. 2011). Die effecten doen zich bovendien niet bij
alle relevante aspecten voor, verschillen soms naar leeftijd en geslacht, en variëren met
het type werknemersprotectie: een vermindering van de ontslagvergoeding kan maat-
schappelijk anders uitpakken dan bekorten van de opzegtermijn.

Werknemersprotectie: de actuele situatie
Veel van het hiervoor genoemde onderzoek is gebaseerd op gegevens over de wettelijke
werknemersprotectie per land1 die de OESO verzamelt (Venn 2009; OECD 2011). Omdat er
enkele bezwaren kleven aan de analysemethode van de OESO 2 en men vrij summier rap-
porteert over Nederland, worden deze gegevens hier opnieuw bezien.
Uit onze analyse van de recentste OESO-gegevens, die uit 2008/2009, blijkt dat de wette-
lijke arbeidsmarktregulering in landen niet erg consistent is; hoge ontslagvergoedingen
gaan bijvoorbeeld niet automatisch samen met lange opzegtermijnen.3 Dit valt ook af te
leiden uit het feit dat
de 25 door de OESO onderscheiden institutionele kenmerken niet in één schaal voor
werknemersprotectie zijn samen te vatten. Uit de analyse komen zes afzonderlijke schalen
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naar voren; en zeven kenmerken hangen zelfs helemaal niet met andere samen (zie bij-
lage 6.1 op internet).4

Figuur 6.3 laat de rangschikking zien van de landen op de verschillende aspecten van
werknemersprotectie. Wanneer we alleen naar het totaal van de zes schalen kijken, is die
in het algemeen het laagst in de Angelsaksische landen en Japan, die alle ruim beneden het
algemeen gemiddelde (77 punten) scoren. Binnen die groep hebben de Verenigde Staten
veruit de laagste score (61 punten). De corporatistische en mediterrane verzorgingsstaten hebben
juist een hoge mate van werknemersprotectie, waarbij Luxemburg, Frankrijk en Spanje de
hoogste scores bereiken (87 à 88 punten). Daarop zijn echter uitzonderingen: Italië, Oos-
tenrijk en Zwitserland kennen op basis van deze indicatoren een benedengemiddelde pro-
tectie. Zwitserland wordt overigens in veel onderzoek, net als Nederland, aangemerkt als
een hybride verzorgingsstaat (Ferragina en Seeleib-Kaiser 2011). De Scandinavische landen
scoren rond het gemiddelde, waarbij IJsland en Denemarken het laagst uitkomen en Zwe-
den, Finland en Noorwegen hoger. De Centraal-Europese landen die in 2004 tot de EU toetra-
den komen op of boven het landengemiddelde uit, met de hoogste mate van protectie in
Tsjechië en Slovenië.

Nederland heeft, net als in de OESO-analyses, een mate van bescherming die iets boven
het gemiddelde ligt (80 punten) en belandt daarmee op de twintigste plaats. Dat is iets
hoger dan in de meeste Scandinavische landen (met uitzondering van Noorwegen), en
veel hoger dan in de Angelsaksische landen; maar duidelijk lager dan in Duitsland, België,
Luxemburg, Tsjechië, Slovenië, Portugal, Griekenland, Frankrijk en Spanje (–3 tot –8 pun-
ten).
Nederland scoort vooral hoog bij de bescherming van reguliere werknemers; alleen Duits-
land, Tsjechië, Portugal, Zweden en Slovenië komen daarbij hoger uit. Dat is echter niet
over de gehele linie het geval. Bij de vaste contracten scoort Nederland bovengemiddeld
tot hoog op ontslagvergoedingen en procedurele belemmeringen; maar de opzegtermijn
die bij individueel ontslag in acht moet worden genomen is in ons land verhoudingsge-
wijs kort.
De Nederlandse totaalscore wordt gedrukt doordat de bescherming van werknemers met
een tijdelijk contract naar internationale maatstaven beperkt is. Hier staat Nederland op
een zevende plaats, met een score slechts 2 punten boven die van de Verenigde Staten en
Canada. Bij de bescherming van uitzendarbeid komt Nederland rond het gemiddelde uit.

Veranderende werknemersprotectie
Over de historische veranderingen in werknemersprotectie zijn iets minder gegevens
beschikbaar. De indicatoren voor bescherming bij collectief ontslag ontbreken bijvoor-
beeld in hun geheel, en voor enkele landen zijn bepaalde gegevens niet voor ieder jaar
voorhanden. Ondanks deze beperkingen vinden we in een analyse van de historische
reeksen vrijwel dezelfde schalen.5

Tussen 1990 en 2008 is de protectie gemiddeld iets gedaald, terwijl de spreiding wat klei-
ner werd. Dit laatste duidt op convergentie tussen landen, die in figuur 6.4 goed zichtbaar
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Figuur 6.3

Wettelijke bescherming van werknemers in 30 landen, 2008a (indexscores)
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is. In de landen waar de werknemersprotectie in 1990 onder het algemeen gemiddelde
lag, bleef deze de afgelopen twintig jaar gelijk of steeg licht. Dit betreft de liberale Angel-
saksische groep en de EU-toetreders in Midden-Europa (met uitzondering van Slowakije).
Hongarije en Nieuw-Zeeland zijn binnen deze groep de sterkste stijgers (+4 punten); dit
komt uitsluitend door meer protectie van tijdelijk werk. Japan is een uitzondering: hier
lag de werknemersprotectie in 1990 onder het gemiddelde, en nam deze de afgelopen
twee decennia verder af.

Omgekeerd is bij de landen die in 1990 bovengemiddeld scoorden op werknemersprotec-
tie doorgaans sprake van een afname. Deze doet zich het sterkst voor in Portugal, Italië en
Zweden (minus 8-12 punten). In Portugal is over de gehele linie sprake van een afne-
mende bescherming. De daling in Italië en Zweden kwam echter volledig tot stand door-
dat de protectie van tijdelijk werk en uitzendarbeid verminderde; de bescherming van
vaste contracten bleef in deze landen ongewijzigd. Vrij sterke afnamen deden zich ook
voor in Denemarken, Spanje en Nederland (minus 6-7 punten). Frankrijk is de enige uit-
zondering op de algemene trend. Dit land kende in 1990 al een hoge werknemersbescher-
ming en die is twintig jaar later nog iets toegenomen doordat de ontslagvergoedingen per
saldo ruimhartiger werden.

Gevolgen van veranderingen in werknemersprotectie
Een volgende vraag is of er sprake is van een rechtstreeks verband tussen veranderingen in
de werknemersprotectie en veranderingen in de voornaamste maatschappelijke uitkomsten,
eventueel met enige vertraging. Als dat zo is, zou het een sterke indicatie zijn voor een
causale relatie (vergelijk Kenworthy 2008: 65 e.v.). Daarbij moet worden opgemerkt dat de
OESO-gegevens weliswaar grote verschillen tussen landen laten zien, maar dat veranderin-
gen in de werknemersprotectie in de meeste landen vrij zeldzaam zijn: in 87% van de
gevallen bleef deze jaar na jaar ongewijzigd. Dat houdt logischerwijs in dat er maar weinig
waarnemingen (combinaties van land en jaar) overblijven waarbij men kan nagaan wat
het effect van veranderingen is. In Nederland was er op basis van de OESO-gegevens uit-
sluitend in 1999 (invoering flexwet), 2007 en 2008 sprake van wijzigingen in de werkne-
mersprotectie.
De tabel in bijlage 6.2 (op internet) toont het verband tussen de mutaties op de verschil-
lende (deel)indexen van werknemersprotectie en de (structurele) werkloosheid, de
arbeidsdeelname, de arbeidsproductiviteit, en de arbeidsmobiliteit van ouderen. De coëf-
ficiënten geven aan met hoeveel procent de maatschappelijke uitkomsten naar schatting
veranderen wanneer de score op de index voor werknemersprotectie (1990 = 100) met tien
punten afneemt. Dat is een forse wijziging: het is bijna gelijk aan de totale verandering
die zich tussen 1990 en 2008 voordeed in Portugal, het land waar de werknemersprotectie
het sterkst werd aangepast (zie figuur 6.4). Ter vergelijking: door de invoering van de flex-
wet veranderde de Nederlandse score op de totaalindex in 1999 met –4 punten. De resulta-
ten moeten overigens met de nodige voorzichtigheid worden geïnterpreteerd, vanwege
het beperkte aantal jaren met veranderingen, die bovendien niet gelijk zijn verdeeld over
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Figuur 6.4

Veranderingen in de wettelijke bescherming van werknemers (1990-2008) in relatie tot het startniveau

in 1990, in 26 landen
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landen. Zo vallen de Verenigde Staten, Canada en Zwitserland per definitie af, omdat de
werknemersprotectie daar in het geheel niet veranderde. Bovendien is in de analyse geen
rekening gehouden met andere ontwikkelingen in deze periode, die de hier gesignaleerde
verbanden kunnen verminderen of versterken.6

De uitkomsten geven aan dat de maatschappelijke effecten van veranderingen in werkne-
mersprotectie beperkt zijn, zelfs wanneer die wijzigingen zo groot zijn als verondersteld
in de tabel in bijlage 6.2 (op internet). Veranderingen in de algemene index werken in het
jaar dat ze worden ingevoerd nauwelijks door in veranderingen in de arbeidsdeelname
van de bevolking of in de baanmobiliteit van 50-plussers. Bij de werkloosheid gaat een
grote institutionele wijziging samen met een zwak effect in de beleidsmatig niet ver-
wachte richting: als (oudere) werknemers minder worden beschermd, zijn ze iets vaker
werkloos. Ook daalt hun arbeidsdeelname dan licht. Er is wel een zwak verband in de ver-
wachte richting met veranderingen in de arbeidsproductiviteit: die wordt iets groter als de
werknemersprotectie afneemt. Wanneer wordt gekeken naar de drie voornaamste deelas-
pecten,7 zien we evenmin grote gevolgen van wijzigingen in de bescherming van werkne-
mers. De verklaringskracht van wijzigingen in de werknemersprotectie is bij alle indicato-
ren voor maatschappelijke resultaten gering: de verklaarde variantie bedraagt slechts 2%
tot 6%.
Indien we veranderingen in de bescherming van werknemers relateren aan effecten één of
twee jaar later, verandert dit beeld niet fundamenteel. Pas met een vertraging van drie jaar
vinden we enige effecten in de beleidsmatig veronderstelde richting. De kans is overigens
wel groter dat er binnen die termijn ook in andere opzichten veranderingen zijn opgetre-
den, dus dit kunnen schijnverbanden zijn. Een forse vermindering van de werknemers-
protectie gaat na drie jaar samen met een iets hogere arbeidsdeelname (+0,7 punt) en gro-
tere arbeidsproductiviteit (+0,8 punt). De arbeidsdeelname van 55-plussers daalt echter
enigszins (–0,6 punt). Voor werkloosheid zien we, zowel bij de totale werkende bevolking
als bij 55-plussers, nauwelijks effecten.
De uitkomsten duiden erop dat er binnen drie jaar slechts vrij beperkte effecten zijn te
verwachten van veranderingen in de werknemersprotectie, en dat die niet altijd de
beleidsmatig gewenste richting hebben. Dit is in lijn met de resultaten van het eerder aan-
gehaalde econometrisch onderzoek, dat ook een vrij divers beeld opleverde. Deelen et al.
(2006) stellen op grond daarvan dat van een vermindering van ontslagbescherming op de
korte termijn geen positieve effecten voor ouderen te verwachten zijn. Die treden pas op
langere termijn op, als het door de geringere ontslagbescherming voor ouderen gebruike-
lijk is geworden te investeren in duurzame inzetbaarheid, en de loonstructuur vlakker is
geworden. Vanuit dat gezichtspunt is voor oudere werknemers misschien niet zozeer de
ontslagbescherming en een gebrek aan mobiliteit het meest acute probleem, maar hun
relatieve positie op de arbeidsmarkt ten opzichte van jongeren (in termen van loonkos-
ten, ziektekosten en kennis). Het is dan misschien verstandiger te proberen die relatieve
positie te verbeteren.
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6.3 Recent beleid om werkhervatting en mobiliteit van ouderen te vergroten

De maatregelen van de overheid richtten zich tot dusverre vooral op het voorkómen van
vervroegde uittreding, en veel minder op het stimuleren van werkhervatting of mobiliteit
van ouderen (zie bv. TK 1992/1993). Zo waren de hiervoor genoemde aanpassingen in de
regelingen voor werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en vervroegde uittreding met name
bedoeld om vervroegde uittreding minder aantrekkelijk te maken. Recentelijk zijn enkele
maatregelen getroffen die belemmeringen die werkgevers vaak noemen voor het in dienst
nemen van ouderen, beogen te verminderen: hoge loonkosten in verhouding tot de pro-
ductiviteit, hoge kosten bij ziekte, en verouderde kennis en vaardigheden. Zo kunnen
werkgevers sinds 2009 via UWV een premiekorting krijgen als zij een uitkeringsontvanger
van 50 jaar of ouder in dienst nemen. Deze korting duurt maximaal drie jaar. Verder heb-
ben werkgevers- en werknemersorganisaties de loonkosten van ouderen wat verlaagd
door het aantal collectieve ouderenregelingen, zoals extra vrije dagen en vrijstelling van
overwerk, enigszins te verminderen (Josten et al. 2012).
De kosten van langdurige ziekte worden sinds 2009 gecompenseerd indien het gaat om
een oudere die voorheen werkloos was. De reikwijdte van deze ‘no risk’-polis is echter
beperkt. Na dertien weken ziekte betaalt UWV aan de werkgever een vergoeding ter
hoogte van 70%-100% van het loon, maar alleen indien het ouderen betreft die voor 8 juli
1954 zijn geboren, langer dan één jaar WW ontvingen, en vanuit de WW in dienst zijn
gekomen. De ‘no risk’-polis geldt tot maximaal vijf jaar na ingang van het dienstverband.
Kennisveroudering van ouderen probeert de overheid al langer, sinds halverwege de jaren
negentig, te voorkomen door het stimuleren van scholing. De cursusdeelname van oude-
ren is de laatste jaren inderdaad toegenomen (Borghans et al. 2011).

In het Begrotingsakkoord van 2012 zijn extra maatregelen afgesproken die als doel hebben
de werkhervatting en mobiliteit van ouderen te vergroten. De ontslagkosten voor werkge-
vers worden in het akkoord verlaagd. Werknemers krijgen een vergoeding van een kwart
maandsalaris per dienstjaar met een maximum van een half jaarsalaris. De vergoeding
krijgt de vorm van een zogeheten transitiebudget, dat werknemers kunnen gebruiken om
nieuw werk te vinden of hun inzetbaarheid te vergroten, bijvoorbeeld door middel van
scholing.
Het Begrotingsakkoord voorziet ook in een wijziging van de toetsing van ontslag. De hui-
dige preventieve procedures via de kantonrechter en het UWV verdwijnen, er komt één
ontslagroute. Wanneer een werkgever iemand wil ontslaan, moet hij dat onderbouwd en
schriftelijk meedelen. De werknemer krijgt de gelegenheid daarop te reageren (hoorpro-
cedure), voordat de arbeidsovereenkomst wordt opgezegd. Als de werknemer het niet
eens is met het ontslag, kan hij achteraf naar de rechter stappen.
Een derde wijziging die in het Begrotingsakkoord is opgenomen is dat werkgevers de eer-
ste paar maanden van de WW moeten betalen. De duur van de doorbetaling hangt af van
de diensttijd van de medewerker en is maximaal zes maanden. De gedachte is dat de werk-
gever er zo een financieel belang bij heeft om werknemers te begeleiden van werk naar
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werk. Hoe eerder een werknemer immers een nieuwe baan heeft, hoe eerder de WW-beta-
lingsverplichting stopt. Werkgevers worden in de nieuwe voorstellen dus geplaatst voor
een financiële afweging: het toepassen van een soms moeilijk en duur VWNW-traject, dan
wel het betalen van de ontslagkosten en de WW-uitkering.

6.4 Opties voor beleid

Het door de overheid ingezette beleid om vervroegde uitstroom naar pensioen af te rem-
men is succesvol geweest. De arbeidsdeelname van ouderen stijgt mede als gevolg daar-
van en zal de komende jaren naar verwachting blijven groeien. De verhoging van de pensi-
oenleeftijd tot 67 jaar zal er, ondanks de nog beperkte animo hiervoor bij individuele
werkgevers en werknemers, onvermijdelijk toe leiden dat meer mensen langer doorwer-
ken. De geringe arbeidsmobiliteit onder ouderen is op zichzelf geen probleem, zolang het
maar betekent dat ouderen weinig van werkgever veranderen omdat zij de juiste plek
gevonden hebben.
Wat wel problematisch is, is de kleine kans voor werkloze ouderen of met ontslag
bedreigde ouderen op het vinden van vervangend werk en hun lange zoekduur. Juist een
dergelijke lange zoekduur leidt tot hoge kosten, in termen van uitkeringen, maar ook in
termen van verlies van menselijk kapitaal, verloren productiviteit en – voor de betrokke-
nen zelf – verminderd inkomen en welbevinden.

Als de hiervoor beschreven wijzigingen ten aanzien van het ontslagrecht worden doorge-
voerd, nemen de totale werkgeverskosten – met inbegrip van de doorbetaling van de WW
over de gehele periode – naar verwachting af voor ouderen die thans via de kantonrechter
ontslagen worden (Hoofdlijnennotie, TK 2011/2012: 15).8 Dat voordeel kan in theorie nog
groeien indien werkgevers deze groep vaker succesvol ‘van werk naar werk’ brengen, en de
kosten van dergelijke trajecten lager uitpakken dan de WW die zij anders zouden moeten
doorbetalen. Het is echter de vraag of dat in een ongunstige economische situatie, zoals
nu, snel het geval zal zijn. Tijdens een recessie neemt het aantal werkgevers dat personeel
kwijt wil immers toe, terwijl het aantal plaatsingsmogelijkheden daalt. VWNW-trajecten
vergen dan veel inspanning, en dat zal niet altijd opwegen tegen de (lagere) kosten van
ontslag voor de groep ouderen waarvoor werkgevers thans de route via de kantonrechter
bewandelen. De verlaging van de ontslagkosten kan bovendien een aanzuigende werking
hebben: werkgevers krijgen een sterkere impuls om ouderen van wie ze eigenlijk af wil-
len, maar voor wie men een ontslagprocedure via de kantonrechter tot nu toe te duur
vond, te laten afvloeien naar de WW. Dit effect kan door de voortdurende economische
crisis versterkt worden.
Voor werkgevers die momenteel gebruikmaken van de UWV-procedure – vooral kleinere
werkgevers en werkgevers die personeel vanwege bedrijfseconomische omstandigheden
collectief willen ontslaan – wordt ontslag van ouderen onder het nieuwe stelsel juist
duurder (Hoofdlijnennotitie, TK 2011/2012: 15). Voor die groep heeft de werkgever ten
opzichte van de huidige situatie dus een kleinere impuls tot ontslag en een grotere prikkel
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om ‘van werk naar werk’ toe te passen. Tevens is de prikkel om zulke ouderen in dienst te
nemen in theorie echter minder groot. Een meer principiële vraag is of het wenselijk is
dat werkgevers die hun personeelsbestand noodgedwongen inkrimpen, met hogere kos-
ten worden geconfronteerd.

Uit de internationale vergelijking van werknemersprotectie kwam naar voren dat Neder-
land iets boven het algemeen gemiddelde van de OESO-landen scoort door een combina-
tie van:
– een hoge bescherming van werknemers met een vast contract ten aanzien van ont-

slagvergoedingen en procedurele belemmeringen;
– een gemiddelde protectie van uitzendarbeid;
– een geringe bescherming van werknemers met een tijdelijk dienstverband;
– verhoudingsgewijs korte opzegtermijnen bij vaste werknemers die individueel ontsla-

gen worden.

Er is dus ruimte om de positie van ‘insiders’ en ‘outsiders’ op de Nederlandse arbeids-
markt meer naar elkaar toe te brengen. Tegelijkertijd bleek uit de historische analyse dat
zelfs grote aanpassingen van de werknemersprotectie binnen een termijn van drie jaar
samengaan met slechts beperkte veranderingen in de arbeidsproductiviteit, de arbeids-
deelname, de werkloosheid, en de arbeidsmobiliteit van ouderen. Die veranderingen
gaan ook niet altijd in de richting die het beleid ervan verwacht. Dit stemt niet hoopvol
waar het de invloed van dit type maatregelen betreft.
Bovendien wegen voor veel werkgevers de potentieel hoge kosten van langdurige ziekte
vermoedelijk zwaarder in hun beslissing om oudere werknemers in dienst te nemen of te
houden dan de kosten van ontslag (zie bv. Remery et al. 2003). Het is daarom van belang
na te gaan of de financiële tegemoetkoming voor werkgevers bij langdurige ziekte van
ouderen kan worden uitgebreid, zonder dat het dempende effect van de lange doorbeta-
ling op ziekteverzuim en de instroom in de arbeidsongeschiktheidsregelingen verdwijnt.
Vermoedelijk zal een tegemoetkoming aan werkgevers voor de directe ziektekosten van
alle oudere werknemers hun lage kans op werkhervatting slechts beperkt vergroten. Dat
komt allereerst doordat langdurige ziekte extra administratieve handelingen en andere
kosten met zich meebrengt, bijvoorbeeld voor het regelen van vervanging. Ook dat risico
zou bij ouderen idealiter moeten worden verdisconteerd, maar dit laat zich niet eenvou-
dig in een collectieve regeling afdekken. Daarnaast spelen bij werkgevers de percepties
van andere risico’s van een lage productiviteit een rol (zie bv. Remery et al. 2003). Wan-
neer zij personeel aannemen, schatten zij veelal in hoe groot het risico is dat een nieuwe
werknemer niet goed functioneert of in andere opzichten ‘lastig’ is. Een oudere werkloze
of ‘van-werk-naar-werk’ begeleide werknemer is in dit opzicht eerder verdacht dan een
jongere. Dit mechanisme zal doorbroken moeten worden, maar dat kan nauwelijks
beleidsmatig gestuurd worden. Wellicht dat het de komende tijd vanzelf wat zal verbete-
ren: de arbeidsmarkt wordt steeds flexibeler (meer tijdelijke contracten, maar ook vaker
inhoudelijke verschuivingen binnen banen). Bovendien worden er door de voortdurende
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crisis steeds vaker mensen werkloos zonder dat dit veroorzaakt wordt door eigen disfunc-
tioneren. Het gevolg daarvan kan zijn dat er meer oudere werklozen komen, bij wie het
loutere feit dat ze baanloos zijn weinig zegt over hun kwaliteiten als werknemer.
De plannen voor het stimuleren van om- of bijscholing bij ontslag kunnen de werkhervat-
tingskans van ouderen iets vergroten indien hun kennis en vaardigheden verouderd zijn,
of als zij in een andere sector willen gaan werken die een andere opleiding vereist. Het
lijkt erop dat scholing bij oudere werklozen effectiever is dan bij jongere (De Koning et al.
2005). Indien men ouderen vaker wenst te scholen, is het zinvol dat mensen ondersteu-
ning kunnen krijgen bij het kiezen van de inhoud en vorm van de scholing, zodat deze
aansluit bij de behoeften van werkgevers op de arbeidsmarkt. Verplichte scholing voor
alle ouderen die werkloos worden, ongeacht de noodzaak van scholing en hun mogelijk-
heden tot leren, kan echter ook contraproductief blijken, bijvoorbeeld indien het tijdsbe-
slag ervan de inspanningen om ander werk te vinden doet afnemen.
Het huidige systeem van werknemersprotectie functioneert misschien niet optimaal, al is
Nederland naar internationale maatstaven zeker niet over de gehele linie een ‘probleem-
geval’. Het is echter de vraag of de voorgestelde maatregelen zullen opleveren wat het
beleid ervan verwacht. Historisch zijn de effecten van afnemende werknemersprotectie op
de arbeidsdeelname, werkloosheid, en mobiliteit van ouderen op de korte termijn
beperkt en niet eenduidig. Andere factoren, zoals de ziektekosten en andere percepties
van werkgevers van de ‘productiviteitsrisico’s’ van ouderen, zijn in hun hire and fire-gedrag
waarschijnlijk van groter belang. De daling van de ontslagkosten doet zich bovendien niet
over de gehele linie voor, en kan inhouden dat het aantrekkelijk wordt een groep te ont-
slaan waarvoor de kantonrechtersroute tot nu toe te duur werd geacht. Het beleid gericht
op ‘van werk naar werk’ kreeg de afgelopen jaren maar moeizaam ingang, en het is twijfel-
achtig of werkgevers onder het nieuwe systeem – en in economisch ongunstige omstan-
digheden – geneigd zullen zijn hier veel in te investeren. Dit kan ertoe leiden dat de
oudere werknemer op korte termijn vooral de lasten, en in veel geringere mate de baten
van de voorgestelde maatregelen zal ervaren.

Noten

1 Hoewel de OESO-gegevens een breed beeld van de arbeidsmarktregulering geven is dat toch niet com-

pleet (Venn 2009). Gegevens over maatregelen gericht op de positie van zelfstandigen en niet-standaardar-

beidscontracten (oproepkrachten, dagloners, seizoenarbeiders) ontbreken. Ook kunnen landen verschil-

len in de uitzonderingen die zij maken in de arbeidsmarktbescherming voor kleine bedrijven en

bepaalde groepen werknemers (bv. mensen in re-integratietrajecten, beschermde werkplekken,

gedeeltelijk abeidsongeschikten). Het betreft bovendien de landenverschillen in termen van de gel-

dende wettelijke regels; maar ook als die gelijkaardig zijn, kan de uitvoering tussen landen sterk uiteen-

lopen, en daarover ontbreekt systematische informatie. Ten slotte gaat het hier om de (semi)publiek-

rechtelijke regulering van de arbeidsmarkt voor recente jaren met inbegrip van cao-overeenkomsten.

Dat houdt bijvoorbeeld in dat de bescherming via individuele civielrechtelijke ontslagvergoedingen in

de OESO-systematiek buiten beschouwing blijft.
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2 De OESO telt de losse indicatoren rechtstreeks bij elkaar op, waardoor afzonderlijke indexen worden

verkregen voor de bescherming van reguliere dienstverbanden, flexibele contracten, uitzendwerk en

wettelijke beperkingen bij collectief ontslag. De losse indexen balt de OESO vervolgens samen tot één

overkoepelende maatstaf voor de wettelijke bescherming van werknemers. Bezwaar hiervan is dat de

OESO de verschillende (deel)indexen a priori definieert, zonder via schaalanalyse na te gaan of de afzon-

derlijke onderdelen in de verschillende landen feitelijk samenhangen. Als dat niet het geval is (er zijn

geen (sub)schalen), kan het zijn dat een optelsom van de aspecten weinig voorspellend is voor de

maatschappelijke uitkomsten. Een ander technisch bezwaar is dat sommige institutionele kenmerken

duidelijk ordinaal zijn, maar bij de indexconstructie door de OESO een betrekkelijk willekeurige

numerieke score toebedeeld kregen. Zo telt het item ‘restricties aan het aantal malen dat een uitzend-

contract mag worden verlengd’ bij de OESO slechts twee antwoordcategorieën (nee/ja) die bij de

indexconstructie op een 6-puntsschaal worden geplaatst (met respectievelijk de waarden 2 en 4). Dat is

tamelijk arbitrair; het is beter om via optimale schaling na te gaan of kenmerken in termen van de

onderliggende dimensie lineair worden getransformeerd of niet.

3 Over alle meetjaren bezien zijn de schalen van tijdelijke contracten en uitzendarbeid onderling vrij

sterk gecorreleerd (0,56), maar ze hangen minder duidelijk samen met de vier deelschalen van de

reguliere dienstverbanden (0,15 à 0,41). Dat die vier aspecten niet kunnen worden herleid tot één

schaal voor de protectie van vaste werknemers, komt ook tot uiting in de lage onderlinge correlaties (–

0,05 à 0,37); die tussen de schalen voor de hoogte van de ontslagvergoeding en de duur van de opzeg-

termijn is zelfs licht negatief.

4 De analyses zijn uitgevoerd met behulp van niet-lineaire principale componentenanalyse (zie Gifi

1990; Meulman et al. 2004; Linting et al. 2007).

5 De schalen voor tijdelijke dienstverbanden en uitzendarbeid worden ook in de historische analyse

aangetroffen, maar de laatste telt minder items. Ook de schalen ‘duur opzegtermijn’ en ‘hoogte ont-

slagvergoeding’ bij vast werk zijn ongewijzigd. Bij vaste dienstverbanden is er daarnaast een nieuwe

schaal die enkele procedurele belemmeringen en de definitie van onterecht ontslag combineert, en is

een aantal andere aspecten niet schaalbaar gebleken. Het ontbreken van bepaalde jaren kon soms

worden opgelost door waarden op grond van veronderstellingen te imputeren. Zo is, als de werkne-

mersprotectie in een land tussen twee meetpunten niet is veranderd, de aanname dat dit ook in de

ontbrekende tussenliggende jaren niet het geval verdedigbaar – mede omdat in het totale databestand

‘geen verandering’ de regel is.

6 Bijvoorbeeld maatschappelijke trends die tussen landen kunnen verschillen, zoals de mate waarin het

opleidingsniveau stijgt of het veranderend aandeel van ouderen, vrouwen en allochtonen in de actieve

beroepsbevolking; maar ook wijzigingen in de aard van het werk (bv. meer dienstverlening), verande-

ringen in de uitvoering van de werknemersprotectie, etc.

7 Het aantal mutaties bij de deelschalen van de protectie van reguliere arbeid was te gering om te analy-

seren, daarom zijn die hier toch opgeteld tot één index.

8 Overigens kunnen ontslagkosten ook nu al sterk beperkt worden door het gebruik van tijdelijke aan-

stellingen of payroll-constructies.
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7 Arbeidsdeelname van arbeidsbeperkten

Maroesjka Versantvoort

• Mensen met gezondheidsbeperkingen komen ondanks meer activerend beleid moei-
lijk aan het werk.

• Verdere flexibilisering van de arbeidsmarkt en versoepeling van het ontslagrecht zul-
len de re-integratiekansen van arbeidsbeperkten naar verwachting doen dalen.

• Financiële tegemoetkomingen voor werkgevers zorgen nauwelijks voor verhoging van
het aantal banen voor arbeidsbeperkten.

• Re-integreren of meer werken loont niet voor alle groepen arbeidsbeperkten.
• Thuis- en telewerk biedt enige mogelijkheden het aantal gewerkte uren door arbeids-

gehandicapten te verhogen.

7.1 Mensen met gezondheidsbeperkingen komen moeilijk aan een baan

Uitgaande van een afname van de potentiële beroepsbevolking en een stijging van het
beroep op pensioenregelingen, streeft de overheid naar een toename van het financiële
draagvlak onder de sociale zekerheid. De inzet van beleid is bevordering van de arbeids-
participatie en terugdringen van de uitkeringsafhankelijkheid. Ondanks het meer active-
rende beleid van de afgelopen jaren is de nettoarbeidsparticipatie van gedeeltelijk
arbeidsongeschikten de afgelopen jaren niet gestegen. Daarbij bleef de arbeidsdeelname
van mensen die 35% arbeidsongeschikt zijn of minder duidelijk achter bij de verwachting,
in het bijzonder de mensen die afkomstig zijn uit het vangnet van de Ziektewet. De
arbeidsdeelname van mensen zonder beperkingen steeg wel. De arbeidsdeelname van
mensen met een volledige arbeidsongeschiktheidsuitkering is sinds 2002 stabiel. Het
beroep op arbeidsongeschiktheidsuitkeringen is sinds 2000 gedaald, maar de instroom in
de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen (WIA) steeg de laatste jaren sterker dan
verwacht. Ook zijn arbeidsbeperkten oververtegenwoordigd in Werkloosheidsuitkeringen
(WW) en bijstand.

7.2 Hoe staan we ervoor?

De nettoarbeidsparticipatie van gedeeltelijk arbeidsongeschikten1 en van arbeidsgehandi-
capten2 nam in de periode 2002-2010 licht af, respectievelijk van 60% naar 57% en van
bijna 43% naar 39% (zie figuur 7.1). Als rekening gehouden wordt met onder andere de
stijging van de gemiddelde leeftijd, is de arbeidsdeelname van gedeeltelijk arbeidsonge-
schikten in die periode evenwel met 2 procentpunten gestegen. Bij de volledig arbeidson-
geschikten was de nettoarbeidsparticipatie het laagst, rond de 12%, maar stabiel (Michiels
et al. 2012).
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De arbeidsdeelname van mensen bij wie na twee jaar ziekte is vastgesteld dat zij minder
dan 35% arbeidsongeschikt zijn en die dus geen arbeidsongeschiktheidsuitkering krijgen
(de zogeheten 35-minners) is met 60% nauwelijks hoger dan die van mensen met een
arbeidsongeschiktheidsuitkering. Bij invoering van de WIA is met werkgevers afgesproken
dat zij 35-minners als het enigszins kan in dienst houden of anders zorgen voor re-integra-
tie bij een andere werkgever. Naar nu blijkt heeft ruim de helft van de 35-minners geen
werkgever; zij zijn afkomstig uit het vangnet Ziektewet. Deze personen, ook wel vangnet-
ters genoemd, blijken kwetsbaar, omdat ze zonder recent arbeidsverleden en mét reste-
rende gezondheidsbeperkingen een werkgever moeten zoeken. Slechts 33% van deze van-
gnetters had in 2010 een baan (Arts en Van Deursen 2012).
De uitkeringsafhankelijkheid van mensen met een gezondheidsbeperking is de afgelopen
jaren gedaald. Werden in 2000 nog 950.000 arbeidsongeschiktheidsuitkeringen verstrekt,
in 2010 waren dat er 800.000. Wel vlakt deze daling de laatste jaren af (Echteld et al. 2012).
Sinds de afschaffing van de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) in 2006
neemt ook de instroom in deze regeling af (zie tabel 7.1). De instroom in de WIA stijgt de
afgelopen jaren evenwel meer dan verwacht. Verklaringen hiervoor zijn terugstroom van
aanvankelijk afgewezen aanvragen en beëindiging van eerdere WAO-uitkeringen. Ook de

Figuur 7.1

Nettoarbeidsparticipatie, personen van 15-64 jaar, met en zonder gezondheidsbeperking, 2002-2010 (in

procenten)
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Bron: SCP 2012a, op basis van CBS (EBB’02-’10; SSB’02-’10)
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groep WIA-verzekerden is de afgelopen jaren gestegen, waardoor de druk op de uitkering
toenam. De meeste mensen die in de WIA instromen, ontvangen een uitkering volgens de
Regeling werkhervatting gedeeltelijk arbeidsgeschikten (WGA-uitkering).3

In 2011 werden ruim 30.000 nieuwe WGA-uitkeringen verstrekt. De instroom in de Inko-
mensvoorziening volledig en duurzaam arbeidsongeschikten (IVA)4 is veel geringer: bijna
8000 in 2011. De IVA-instroom bedraagt ongeveer een vijfde van de totale WIA-instroom
en die verhouding is sinds 2006 redelijk stabiel. De kans op uitstroom uit de WIA is de

Tabel 7.1

Volume en in- en uitstroom arbeidsongeschiktheidsregelingen, 2006-2011 (in aantal uitkeringen × 1000)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

waoa

lopende uitkeringen 639,0 596,0 558,1 521,7 486,3 443,9
instroom 11,0 11,7 8,2 5,6 4,3 3,1
uitstroom 75,0 54,7 46,1 42,0 39,7 45,5

wiab

lopende uitkeringen 19,1 38,4 59,5 82,8 109,6 138,4
iva c 3,7 8,4 13,9 20,1 28,2 36,0
wg a d 15,3 29,9 45,6 62,8 81,9 102,4

instroom 21,1 22,4 25,3 29,3 35,2 37,9
iva 3,8 4,3 5,1 5,6 7,3 7,8
wga 17,3 18,1 20,2 23,8 28,4 30,1

uitstroom 2,0 3,1 4,2 6,0 9,0 9,8
iva 0,3 0,7 1,2 1,6 2,1 3,1
wga 1,7 2,4 3,0 4,4 6,4 6,7

Wajong/nieuwe 
Wajong

lopende uitkeringen 155,9 166,8 178,6 192,0 205,1 216,2
instroom 13,6 15,3 16,1 17,6 17,8 16,1
uitstroom 4,9 4,4 4,3 4,3 4,6 5,2

a 	 wao: Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering.
b 	 wia : Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen.
c 	 iva : De Inkomensvoorziening volledig en duurzaam arbeidsongeschikten regelt een uitkering voor 

mensen die volledig en duurzaam arbeidsongeschikt zijn en die weinig kans hebben op herstel. 
Volledige arbeidsongeschiktheid houdt in dat iemand niet meer dan 20% van het laatstverdiende 
loon kan verdienen. 

d 	 wg a: De Regeling werkhervatting gedeeltelijk arbeidsgeschikten is bedoeld voor werknemers die 
gedeeltelijk (35%-80%) of tijdelijk arbeidsongeschikt zijn. 

Bron: SCP 2012a, op basis van UWV (2011; 2012a, b)
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afgelopen jaren gelijk gebleven. In 2011 werden bijna 7000 WGA-uiterkingen beëindigd,
ongeveer de helft vanwege uitstroom naar werk. Van de IVA-uitkeringen werden er in 2011
ruim 3000 beëindigd, vooral vanwege overlijden en pensionering. Terwijl het totaal aan-
tal arbeidsongeschiktheidsuitkeringen de afgelopen jaren daalde, steeg het volume in de
Wet werk en arbeidsondersteuning jonggehandicapten (Wajong) (en sterker dan verwacht
vanwege ‘ingroei’). In 2010 is de Wajong ingrijpend veranderd en meer gericht op active-
ring. Hoewel het nog te vroeg is om conclusies te trekken over effecten van de aanpassin-
gen, zien we dat de instroom in de Wajong voor het eerst in jaren is afgenomen (zie
tabel 7.1).
Mensen met een gezondheidsbeperking doen niet alleen een beroep op arbeidsonge-
schiktheidsuitkeringen. Zij zijn ook oververtegenwoordigd in de WW en de bijstand, hoe-
wel het beroep op deze uitkeringen de afgelopen jaren is gedaald (zie figuur 7.2 en 7.3).
In 2010 was van de WW-populatie 18% arbeidsongeschikt en 15% gedeeltelijk arbeidsonge-
schikt. Ten opzichte van de totale bevolking van 15-64 jaar liggen deze percentages 5 res-
pectievelijk 11 procentpunten hoger. Daarbij dient opgemerkt te worden dat de verschil-
len de afgelopen jaren zijn afgenomen, met name door de invoering van de WGA, waar-
door de combinatie van WGA en WW nauwelijks meer voorkomt.5 Volledig arbeidsonge-
schikten ontvangen zelden een WW-uitkering. Dit hangt samen met de systematiek van de

Figuur 7.2

Samenstelling WW-ontvangers naar gezondheidsbeperking, 15-64 jaar, 2002-2010 (in procenten)
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arbeidsongeschiktheidsregelingen. Als een volledig arbeidsongeschikte meer verdient
dan 20% van het oorspronkelijke loon, dan worden de meerverdiensten verrekend met de
uitkering. Als de betrokkene dan werkloos wordt, herleeft de arbeidsongeschiktheidsuit-
kering en ontstaat geen recht op WW (Michiels et al. 2012).
Onder bijstandsontvangers is het aandeel arbeidsgehandicapten beduidend hoger dan
onder WW’ers: 40% in 2010. Het aandeel bijstandsontvangers met een arbeidsongeschikt-
heidsuitkering is gering, waarschijnlijk doordat de hoogte van de arbeidsongeschiktheids-
uitkering in veel gevallen recht op bijstand uitsluit. Een behoorlijk deel van de arbeidsge-
handicapten ontvangt daarentegen geen arbeidsongeschiktheidsuitkering, waardoor een
uitkeringsvoorziening ontbreekt en recht op bijstand kan ontstaan (Michiels et al. 2012).

7.3 Waar liggen de knelpunten?

Werkgeversbetrokkenheid cruciaal, maar moeilijk te realiseren
De betrokkenheid van werkgevers blijkt een noodzakelijke voorwaarde voor succesvolle
re-integratie. Dit wordt duidelijk wanneer naar de re-integratiekansen van 35-minners
gekeken wordt.

Figuur 7.3

Samenstelling bijstandsontvangers naar gezondheidsbeperking, 15-64 jaar, 2002-2010 (in procenten)
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Eenmaal aan het werk, weet meer dan driekwart van de 35-minners het werk te behouden.
Raken 35-minners eenmaal werkloos, dan daalt de kans om opnieuw een baan te vinden
tot onder de 20% (Arts en Van Deursen 2012). Dit geldt zowel voor vangnetters als voor
reguliere werknemers. Deze laatste bevinding is opvallend, omdat vangnetters over het
algemeen een ongunstiger ‘re-integratieprofiel’ hebben dan reguliere werknemers, zoals
lagere arbeidsmarktkwalificaties, meer psychosociale problematiek en minder steun van
partner en familie. Een ontbrekende werkgeversrelatie blijkt meer bepalend voor moei-
lijke re-integratie dan een ongunstig re-integratieprofiel.
In de periode 2008-2010 nam slechts 16% van de Nederlandse werkgevers bewust mensen
uit kwetsbare groepen in dienst. Bij de groep arbeidsgehandicapten is dit percentage nog
wat lager: 13 in 2011 (UWV 2012). Deze werkgevers zien het vooral als een sociale plicht om
ook minder productieve mensen een plek te geven in hun organisatie (Wijk et al. 2012). Er
kan niet zonder meer verondersteld worden dat – waar op macroniveau vanwege vergrij-
zing en ontgroening van de beroepsbevolking arbeidsdeelname van mensen met een
gezondheidsbeperking gewenst is – individuele werkgevers dit ook zo zien. Van de werk-
gevers die geen arbeidsgehandicapten in dienst hadden, heeft 71% ook nooit overwogen
banen voor deze groep open te stellen (UWV 2012). Zij geven aan meer geïnteresseerd te
zijn in maatregelen die zich richten op de hogere segmenten van de arbeidsmarkt dan op
beleid dat aangrijpt aan de onderkant (Josten et al. 2012).

Werkgevers weinig gevoelig voor loonkostensubsidie en premiekortingen
De afgelopen jaren is met financiële tegemoetkomingen zoals loonkostensubsidies, no-
risk polissen en premiekortingen geprobeerd werkgevers over te halen mensen met een
gezondheidsbeperking in dienst te nemen. Deze maatregelen zijn weliswaar redelijk tot
goed bekend (bij de helft tot driekwart van de werkgevers) (Josten et al. 2012), maar ze
worden slechts heel beperkt benut om arbeidsgehandicapten in dienst te nemen en heb-
ben nauwelijks geleid tot meer werkgelegenheid (Versantvoort 2012; Bell en Heitmueller
2009; Bell et al. 1999; Burtless 1985; Datta Gupta en Larsen 2008; Katz 1996; Graaf-Zijl et al.
2006; Hollenbeck en Willke 1991; Humer et al. 2007; Phelps 1994; Venetoklis en Kangas-
harju 2003; Woodbury en Spiegelman 1987; Petrucci en Phelps 2005).
Ook op microniveau zijn de effecten beperkt; door de subsidie wordt een individuele solli-
citant met gezondheidsbeperking niet veel aantrekkelijker voor werkgevers. Hiervoor zijn
verschillende verklaringen te geven. Zo zien werkgevers op tegen de transactiekosten
waarmee subsidies gepaard gaan. Daarnaast kan van een instrument als loonkostensubsi-
die een stigmatiserend signaal uitgaan: voor werkgevers is het feit dat iemand ervoor in
aanmerking komt dan een teken voor een structureel lage productiviteit.

Re-integreren of meer werken loont niet voor alle groepen arbeidsbeperkten
Werknemers met gezondheidsbeperkingen zijn evenals gezonde werknemers gevoelig
voor de hoogte van het te verdienen loon en/of de uitkering. Wanneer de arbeidsonge-
schiktheidsuitkeringen ten opzichte van de lonen met 1% dalen, stijgt de arbeidsdeelname
van mensen met een gezondheidsbeperking gemiddeld met 0,3% tot 0,4% (Versantvoort
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2012). Tegen deze achtergrond is het opvallend dat niet alle arbeidsbeperkten financieel
voordeel hebben van arbeidsparticipatie. Mensen die minder dan 35% arbeidsongeschikt
zijn en recht hebben op WW verdienen nauwelijks meer als ze weer aan het werk gaan.
Ook voor gedeeltelijk arbeidsongeschikten met lagere inkomens loont het niet altijd om
meer uren te gaan werken.

Vergrijzing en recessie bemoeilijken re-integratie
De arbeidsparticipatie van mensen met gezondheidsbeperkingen is gevoelig voor macro-
economische en demografische ontwikkelingen. Toen Nederland zich in 2007 in een
hoogconjunctuur bevond, was ook de arbeidsparticipatie van arbeidsongeschikten rela-
tief hoog. Toen de schuldencrisis begon, eind 2008, nam deze af, en sterker dan onder
mensen zonder beperkingen. Hoewel werkgevers aangeven vooral uit sociale overwegin-
gen werknemers uit kwetsbare groepen een kans te geven, nemen zij dus wel degelijk
financiële omstandigheden mee in hun afweging.
Ook de vergrijzing van de Nederlandse beroepsbevolking zorgt voor druk. De baankansen
voor ouderen in het algemeen zijn bij werkloosheid lager dan die voor jongeren. Voor
ouderen met een gezondheidsbeperking, specifiek de ouderen die 35% arbeidsongeschikt
zijn of minder, zijn deze zelfs minder dan de helft van die voor jongeren met een gezond-
heidsbeperking (Arts en Van Deursen 2012). Opvallend is dat bij de mensen die nog een
arbeidsrelatie hebben met hun werkgever, leeftijd geen invloed heeft op de arbeidsdeel-
name. Dit onderstreept nogmaals het belang van het behoud van de werkgeversrelatie.
Werkgevers blijken dus geen onderscheid naar leeftijd te maken bij re-integratie van zit-
tend personeel, maar wel bij aanstelling van nieuwe mensen.

7.4 Wat wordt eraan gedaan?

De afgelopen decennia is het stelsel van arbeidsongeschiktheidsregelingen hervormd,
waarbij wetgeving is ingevoerd die meer verantwoordelijkheid voor preventie en re-inte-
gratie legt bij werknemers en werkgevers. De nadruk kwam steeds meer te liggen op
beheersbaarheid van het socialezekerheidsstelsel. Zo werden de voorwaarden voor een
arbeidsongeschiktheidsuitkering aangescherpt. Zittende WAO’ers jonger dan 45 jaar
moesten herbeoordeeld worden volgens nieuwe criteria en de werkgever werd verplicht
de re-integratie van de zieke werknemer planmatig aan te pakken. De periode dat een
werkgever verplicht is het loon door te betalen bij ziekte werd verlengd van één naar twee
jaar. De Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen (WIA) beoogt werknemers met een
arbeidsbeperking te stimuleren om hun resterende verdiencapaciteit in te zetten. Het
inkomen van gedeeltelijk arbeidsongeschikten is afhankelijk gesteld van de mate waarin
zij werken. Ook de toegangsdrempel voor een uitkering is verhoogd: van 15% naar 35%
teruggang in verdiencapaciteit. Om de re-integratie van vangnetters te stimuleren wordt
verder de Ziektewet per 1 januari 2013 aangepast; onder andere door aanpassing van het
ZW-criterium en aanscherping van de re-integratie- en sollicitatieverplichtingen voor van-
gnetters.
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Het controversieel verklaarde wetsvoorstel Werken naar vermogen (Wwnv) beoogt de
arbeidsdeelname van mensen met een gezondheidsbeperking te stimuleren door onder
andere gemeenten verantwoordelijk te maken voor de uitvoering van de Wwnv en de
gemeentelijke budgetten voor re-integratie samen te voegen. Dit zou gemeenten de vrij-
heid moeten geven het budget naar eigen inzicht te besteden. Ook behelst het de invoe-
ring van het instrument loondispensatie. Dit houdt in dat een werkgever onder voorwaar-
den toestemming krijgt om minder dan het wettelijk minimumloon te betalen. De
gemeente vult het inkomen van de werknemer aan tot maximaal het wettelijk minimum-
loon. Ten slotte beperkt het voorstel de toegang tot de Wet sociale werkvoorziening (Wsw)
tot mensen die alleen kunnen werken in een beschutte omgeving.

7.5 Wat kan beter?

Reikwijdte tegemoetkomingen voor werkgevers
Financiële tegemoetkomingen voor werkgevers hebben tot nu toe nauwelijks geleid tot
meer werkgelegenheid voor arbeidsbeperkten. De vraag is of werkgevers ongevoelig zijn
voor financiële prikkels bij de beslissing mensen met gezondheidsproblemen aan te
nemen, of dat de instrumenten zoals deze in het verleden opgezet zijn, niet passend zijn.
In de opzet van de instrumenten loonkostensubsidie en loondispensatie (zoals opgeno-
men in het wetsvoorstel Wwnv) valt de aanname op dat een tegemoetkoming die zorgt
voor hooguit neutraliteit (nettoloonkosten zijn gelijk aan de loonwaarde van de werkne-
mer), voldoende is om werkgevers ertoe te bewegen arbeidsbeperkten in dienst te nemen
en te houden. Het is zeer de vraag of een dergelijke ‘enge’ tegemoetkoming voor indivi-
duele werkgevers toereikend is om hun afweging en risico-inschatting in het voordeel van
arbeidsbeperkten te laten uitvallen. Om een aantal redenen is het tegendeel waarschijnlij-
ker. Zo zijn de mogelijke instabiliteit in productiviteit en de onzekerheid of de verwachte
productiviteit gehaald wordt – en daarmee dus ook of de vergoeding toereikend zal zijn –
weinig aantrekkelijk voor werkgevers. Ook kan sprake zijn van uitstralingseffecten naar de
organisatie, wanneer andere werknemers hun werkzaamheden moeten aanpassen. Pro-
ductiviteitsverliezen die hiermee gepaard gaan, worden niet afgedekt door de tegemoet-
koming. Ook mét tegemoetkoming blijft de onzekerheid over de stabiliteit van de
gezondheid van de arbeidsbeperkte en daarmee over diens ontwikkelingsmogelijkheden
bestaan. Dat kan ertoe leiden dat werkgevers minder bereid zijn in werknemers met
gezondheidsbeperkingen te investeren in de vorm van opleiding en begeleiding, waar-
door de kans op een langdurige arbeidsrelatie afneemt. Een tegemoetkoming die werkge-
vers beoogt te compenseren, dient niet voorbij te gaan aan deze risico’s en onzekerheden.
Wordt daaraan wel voorbijgegaan dan dreigt de vergoeding niet veel meer dan een ‘appel-
tje voor de dorst’ te zijn voor werkgevers die reeds arbeidsbeperkten in dienst hebben. De
werkgevers die de afgelopen jaren mensen met een beperking in dienst hebben genomen,
zagen dat vooral als sociale plicht. Loonkostensubsidies en premiekortingen hebben
werkgevers nauwelijks kunnen overhalen meer arbeidsbeperkten in dienst te nemen.
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Financiële prikkels voor 35-minners en gedeeltelijk arbeidsongeschikten
Wanneer gedeeltelijk arbeidsongeschikten met lagere inkomens hun gehele resterende
arbeidsvermogen inzetten op de arbeidsmarkt in plaats van de helft, blijft het inkomens-
voordeel achter bij de extra inzet van arbeidsvermogen. Voor mensen die 50% arbeidson-
geschikt zijn en een bruto-inkomen hebben van bijvoorbeeld 20.000 euro is de netto-
inkomensvooruitgang in zo’n situatie 9% (Versantvoort 2012). Voor de lagere inkomens is
ook het financiële voordeel van inzet van meer dan de vastgestelde verdiencapaciteit
gering. Verder hebben mensen die 35% arbeidsongeschikt zijn of minder en WW-rechten
hebben nauwelijks tot geen financieel voordeel van inzet van hun resterende arbeidsver-
mogen. Deze bevindingen laten zien dat (meer) werken niet voor alle arbeidsbeperkten in
alle situaties lonend is, terwijl dit met de WIA juist beoogd werd. Onderzoek laat zien dat
ook arbeidsbeperkten gevoelig zijn voor loonhoogte en/of uitkering bij hun beslissing al
dan niet te participeren. Vanuit het streven werk voor alle groepen arbeidsbeperkten
lonend te laten zijn, vraagt deze situatie aandacht.

Interventies gericht op gezondheidsbeleving
De arbeidsdeelname van arbeidsbeperkten is niet alleen een financiële afweging. Ook het
belang dat gehecht wordt aan betaalde arbeid bepaalt of iemand wil participeren – en
tegen welke prijs. Bovendien sluiten zware beperkingen arbeidsparticipatie uit. Bij minder
zware beperkingen blijkt de beleving van de eigen gezondheid vaak meer van belang voor
succesvolle re-integratie dan de aandoening zelf. Mensen die hun gezondheid als slecht
ervaren, hervatten veel minder vaak het werk dan mensen met een positieve gezondheids-
beleving. Dit geldt niet alleen voor personen met een arbeidsongeschiktheidsuitkering,
maar ook voor WW’ers, 35-minners en andere niet-werkenden met een gezondheidsbe-
perking. Dit impliceert dat interventies gericht op gezondheidsbeleving soms kunnen hel-
pen de arbeidsparticipatie te bevorderen (Van Rijssen en Van Deursen 2012).

Schaduwkanten van flexibilisering en versoepeling ontslagrecht
De re-integratie van mensen met gezondheidsbeperkingen heeft meer kans van slagen
wanneer deze bij de eigen werkgever plaatsvindt; dat geldt vooral voor oudere werkne-
mers. Terwijl meer dan driekwart van de mensen die minder dan 35% arbeidsongeschikt
zijn bevonden het werk weet te behouden wanneer zij weer aan het werk zijn, daalt de
kans op opnieuw een baan te vinden tot onder de 20% wanneer zij eenmaal werkloos
raken. Het verlies van de werkgeversrelatie vormt dan een grotere belemmering voor re-
integratie dan een lage opleiding of psychosociale problemen. Werkgevers blijken verder
geen onderscheid naar leeftijd te maken bij de re-integratie van ‘eigen’ werknemers, maar
wel bij aanstelling van arbeidsbeperkten van buiten de eigen organisatie. Dan daalt de
kans op succesvolle re-integratie van arbeidsbeperkte 50-plussers tot minder dan de helft
van die van arbeidsbeperkten van 35 jaar of jonger. Verdergaande flexibilisering van de
arbeidsmarkt en versoepeling van het ontslagrecht, zoals aangegeven in de Hoofdlijnennoti-
tie aanpassing ontslagrecht en WW (TK 2011/2012; zie ook hoofdstuk 6) zullen naar verwachting
leiden tot minder baanzekerheid en meer wisselingen van werkgever. Dergelijke omstan-
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digheden verzwakken dé peiler onder succesvolle re-integratie van arbeidsbeperkten,
namelijk een ononderbroken relatie met een werkgever. Ook de druk op het vangnet van
de Ziektewet zal naar verwachting groter worden wanneer ontslag gemakkelijker wordt.
De overgang van het vangnet naar de arbeidsmarkt blijkt immers moeilijk.

Aanpassing Ziektewet
Door aanpassing van het ZW-criterium per 1 januari 2013 worden de voorwaarden voor het
recht op ziekengeld aangescherpt na het eerste ziektejaar. Door het ‘kunnen verrichten
van algemeen geaccepteerde arbeid’ als maatstaf voor de bepaling van de hoogte van de
ZW-uitkering te nemen, in plaats van ‘laatst verrichte arbeid’, zal de hoogte van de ZW-
uitkering voor vangnetters gemiddeld genomen afnemen. De wijziging in de bepaling van
de uitkeringsduur – door invoering van de arbeidsverledeneis – zal ook tot gevolg hebben
dat vangnetters minder lang een ZW-uitkering ontvangen. Daarnaast worden de re-inte-
gratie- en sollicitatieverplichtingen voor vangnetters aangescherpt, conform de verplich-
tingen in de WGA.
De vraag is in hoeverre deze wijzigingen in de Ziektewet zullen leiden tot de beoogde ver-
hoging van de arbeidsdeelname van vangnetters. Bij 35-minners met WW-rechten zien we
dat de financiële prikkel tot arbeidsdeelname gering is. Bij vangnetters is in minder geval-
len sprake van WW-rechten, waardoor het financiële voordeel van arbeidsparticipatie dui-
delijker aanwezig is, en met de wetwijzingen ook wordt vergroot. Het is evenwel de vraag
in hoeverre deze prikkel ook tot re-integratie zal leiden – gegeven het ontbreken van de
cruciale werkgeversrelatie, en het ongunstige re-integratieprofiel van vangnetters.

Wet werken naar vermogen
In het wetsvoorstel Wet werken naar vermogen krijgen zowel mensen met gezondheids-
beperkingen als individuele werkgevers en gemeenten financiële stimulansen om de re-
integratie succesvol te laten lopen (SCP 2012b). Voor arbeidsbeperkten is sprake van een
loonaanvulling tot 100% bij vrijwel volledige productiviteit. Voor alleenstaanden houdt
dit een redelijke financiële prikkel in: hun inkomensvooruitgang is maximaal 30%. Voor
eenoudergezinnen en paren is de financiële vooruitgang bij arbeidsdeelname veel klei-
ner. Bij een loonwaarde van 20%-50% is zelfs nauwelijks sprake van inkomensvooruitgang
bij arbeidsdeelname. Uitgaande van het streven werk lonend te laten zijn, vraagt deze situ-
atie aandacht. Individuele werkgevers worden op verschillende manieren gestimuleerd
mensen met beperkingen in dienst te nemen. Door loondispensatie hoeven zij uitslui-
tend te betalen voor het deel dat de werknemer daadwerkelijk productief is; de no-risk polis
voorkomt dat zij bij ziekte het loon moeten doorbetalen; zij komen in aanmerking voor
een korting op de werkgeverspremies en voor voorzieningen uit het re-integratiebudget;
en UWV en gemeenten moeten hun werkgeversdienstverlening verbeteren. Naast de
beperkte reikwijdte van de loondispensatie, zorgt ook het hertoetsen van de loonwaarde
mogelijk voor een disincentive. Als de productiviteit van de werknemer met gezondheidsbe-
perkingen stijgt, zal de werkgever dat moeten vergoeden. Hierdoor vervalt mogelijk de
meerwaarde van de tewerkstelling van de arbeidsbeperkte en besluit de werkgever het
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dienstverband niet te continueren. Het is daarom niet eenduidig te stellen dat werkgevers
het als een voordeel zullen beschouwen wanneer zij te horen krijgen dat het betaalde
loon niet langer overeenkomt met de daadwerkelijke productiviteit.

Wat de participatie-effecten van deze maatregelen zullen zijn, is evenmin duidelijk. Erva-
ringen met het instrument loonkostensubsidie, waarbij de vergoeding evenmin rekening
hield met uitstralingseffecten, risico’s en onzekerheden voor werkgevers, zijn weinig
hoopgevend.6 De vraag naar arbeid steeg nauwelijks door inzet van dat instrument en op
microniveau stegen de baankansen van mensen met gezondheidsbeperkingen niet. Een
afname in uitkeringsvolume betekent niet per definitie een evenredige toename van de
arbeidsparticipatie. Een deel van de arbeidsbeperkten trekt zich mogelijk terug van de
arbeidsmarkt. Het is de vraag of de gemeente hen – bij afwezigheid van een uitkering – zal
kunnen re-integreren, vanwege de geringe sanctiemogelijkheden en de door het wets-
voorstel beoogde selectieve inzet van re-integratiemiddelen.

Thuis- en telewerk – initiatiefwet ‘flexibel werken’
Hoewel thuis- en telewerk niet voor alle functies en in alle omstandigheden mogelijk is,
biedt het enige mogelijkheden de arbeidsparticipatie van mensen met een gezondheids-
beperking te bevorderen. Zo werken arbeidsgehandicapten die thuis- en telewerken, meer
uren (Versantvoort en Kraan 2012). Ook het ziekteverzuim van arbeidsgehandicapten is
lager bij thuis- en telewerk. Diverse verklaringen zijn denkbaar. Zo levert thuis- en tele-
werk mogelijk minder reis- en kantoorstress op, kan men bij thuiswerk de werktijden
plannen rond zorgtaken, en is thuiswerk veelal gemakkelijker te combineren met artsbe-
zoek, therapie of verzorging. De initiatiefwet ‘flexibel werken’ biedt kansen voor verdere
groei van thuis- en telewerk. Het is echter de vraag of de voordelen standhouden wanneer
thuis- en telewerk plaatsvindt door een beroep op de wet en niet door individuele afspra-
ken tussen werkgever en werknemer. Zo’n situatie kan ontstaan als een werknemer thuis-
werk prefereert, maar de werkgever principiële bezwaren heeft. Hierdoor zou de sociale
steun van de leidinggevende kunnen afnemen, wat een hogere kans op ziekteverzuim
betekent. Daar staat tegenover dat de wet mogelijk bijdraagt aan een cultuuromslag waar-
bij thuis- en telewerk meer de norm wordt, en er zodoende meer ruimte ontstaat voor het
participatiebevorderende effect.

Noten

1 Gedeeltelijk arbeidsongeschikten zijn arbeidsongeschikten met resterende verdiencapaciteit en een

arbeidsongeschiktheidsuitkering.

2 Mensen die naar eigen zeggen vanwege een langdurige aandoening belemmerd zijn in het uitvoeren

of verkrijgen van werk, maar niet noodzakelijk een arbeidsongeschiktheidsuitkering ontvangen.

3 De Regeling Werkhervatting Gedeeltelijk Arbeidsgeschikten (WGA) is bedoeld voor werknemers die

gedeeltelijk (35%-80%) of tijdelijk arbeidsongeschikt zijn.
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4 De Inkomensvoorziening Volledig en duurzaam Arbeidsongeschikten (IVA) regelt een uitkering voor

mensen die volledig en duurzaam arbeidsongeschikt zijn en die weinig kans hebben op herstel. Volle-

dige arbeidsongeschiktheid houdt in dat iemand niet meer dan 20% van het laatstverdiende loon kan

verdienen.

5 Als de werkloosheid na toekenning van de WGA-uitkering is ontstaan, kan wel sprake zijn van zowel

WW- als WGA-uitkering.

6 Wijk, E. van, P. Brouwer en A. Smit (2012), Inclusieve arbeidsorganisaties, pp. 125-144, in: Versant-

voort, M. en P. van Echtelt (red.), Belemmerd aan het werk, Den Haag: SCP.

A R B E I D S D E E L N A M E  V A N  A R B E I D S B E P E R K T E N

1 0 9



8 Beweging op de woningmarkt?

Michiel Ras en Evelien Eggink

• De woningmarkt stagneert. Voor de koopmarkt komt dit deels door de economische
crisis en deels doordat de hypotheekschulden onder invloed van de fiscale subsidies
zijn opgestuwd.

• Ook de huurmarkt loopt niet goed, ondanks dat Nederland een zeer grote sociale
huursector heeft. De particuliere verhuur is juist bescheiden door de concurrentie van
gesubsidieerde huur en koop.

• De meeste politieke partijen willen de koopsubsidies op de één of andere manier ver-
minderen. Geleidelijkheid en compensatie (bv. via een extra toeslag) worden door
veel partijen nagestreefd.

• Daarnaast willen veel politieke partijen de sociale huren optrekken naar marktniveau.
Daarbij wordt een compensatie voor de laagste inkomens voorzien.

• Berekeningen op basis van enkele plannen van buiten de politiek laten zien dat een
geleidelijke hervorming mogelijk is. Hierdoor is er een gerede kans op prijsdaling in
de koopmarkt en ontstaan er koopkrachtgevolgen voor individuele huishoudens.

8.1 De woningmarkt op slot

Hoewel de woningmarkt vergeleken met bijvoorbeeld onderwijs of zorg meer een markt-
sector is, speelt de overheid er toch een belangrijke rol. De overheid is volgens de Grond-
wet verantwoordelijk voor voldoende betaalbare woningen van voldoende kwaliteit.
Bovendien wil de overheid het eigenwoningbezit stimuleren, vanwege een verwacht posi-
tief effect op de woonomgeving en de leefbaarheid in de wijk. De overheid zet daartoe
financiële instrumenten in op zowel de huur- als de koopsector, waarvan de huurtoeslag
en de fiscale behandeling eigen woning de belangrijkste zijn. In budgettair opzicht min-
der zichtbare instrumenten zijn het huurbeleid en het ontbreken van een belasting van de
eigen woning in Box 3. Tezamen besteedde de overheid in 2011 ongeveer 24 miljard euro
aan woningmarktinstrumenten (TK 2009/2010).
De economie staat onder druk sinds het begin van de crisis. Ook op de Nederlandse
woningmarkt houdt men de adem in. De woningprijzen en het aantal verkopen zijn sinds
2008 flink gedaald (Kadaster 2012a, b): de doorstroming stagneert in vrijwel de gehele
markt. In de huursector zijn er nog steeds lange wachttijden voor corporatiewoningen (De
Ruijter Strategie 2012) en is de beschikbaarheid van iets duurdere (voornamelijk betere)
huurwoningen gering. Hoge hypotheekschulden en lage huren voor wie lang in een huur-
woning blijft wonen remmen de doorstroming op de woningmarkt nog verder. Kortom:
de woningmarkt zit op slot. Dit heeft ook gevolgen voor andere economische sectoren,
omdat een teruglopende woningmarkt de groei van de economie dempt (bv. Van Ingen
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Schenau 1999; Van Ewijk en Ter Rele 2008). Daarmee komt de financiële sector samen met
de woningmarkt steeds verder onder druk te staan.
In dit hoofdstuk beschrijven we eerst de situatie op de woningmarkt en gaan in op de pro-
blemen die spelen. Daarna bespreken we de maatregelen die de regering al heeft doorge-
voerd of aangekondigd.
Tot slot bekijken we de mogelijke gevolgen van verschillende verdergaande maatregelen
om de werking van de woningmarkt te verbeteren. We beperken ons hierbij tot de financi-
ele kant van het overheidsbeleid op de woningmarkt.

8.2 Huidige situatie

8.2.1 Enkele woningmarktcijfers
In 2011 zijn er in Nederland ruim 7,2 miljoen woningen. 59% van de woningen is een
koopwoning en 41% een huurwoning (in 2009; Rijksoverheid 2012a). Corporaties verhu-
ren ongeveer 70% van de huurwoningen. Er lopen forse financiële stromen tussen de
overheid en huishoudens. Zo bedroeg voor eigenaren in 2011 het voordeel van de hypo-
theekrenteaftrek en eigen woningforfait samen ongeveer 10 miljard euro (Rijksoverheid
2012b), en ontvingen huurders met een laag inkomen ten opzichte van hun huur in totaal
ruim 2 miljard euro aan huurtoeslag (zie tabel 8.1). Daartegenover staat dat eigenaren
ongeveer 1 miljard aan gemeentelijke onroerendezaakbelasting betaalden. Tot slot betaal-
den de huishoudens die in 2011 een woning kochten zo’n 1,9 miljard euro aan over-
drachtsbelasting (CBS 2012g). In totaal komt dit uit op een netto-overdracht van ruim 9
miljard euro van de overheid aan de huishoudens. Er zijn echter nog andere, meer verbor-
gen instrumenten: veel huren liggen lager dan het markthuurniveau1 en de eigen woning
zou in Box 3 moeten worden belast, als hij op dezelfde manier zou worden behandeld als
andere vormen van vermogen. Als we ook dit meetellen, besteedde de overheid aan expli-
ciete en impliciete steun in 2011 ongeveer 24 miljard euro (TK 2009/2010).

De hoogste en de laagste inkomens blijken het meeste voordeel te hebben van de over-
heidsbemoeienis op de woningmarkt (zie Pommer et al. 2011a). Huishoudens met een
laag inkomen, vaak huurders, hebben baat bij de huurtoeslag, en bij de lage huren van-
wege de huurregulering. De hoge inkomens zijn vaker huiseigenaren en hebben daarmee
vooral baat bij de fiscale behandeling van de eigen woning. De middeninkomens profite-
ren naar verhouding het minst: in plaats van 30% van de uitgaven aan volkshuisvesting
waarop de middelste 30% van de inkomens aanspraak zou kunnen maken, ontvangen zij
slechts 25% van de uitgaven.
Huishoudens met hogere inkomens wonen, zoals gemeld, vaker in een koopwoning en
hebben vaak grotere en kwalitatief betere woningen (Kullberg en Ras 2011). Huurders
geven gemiddeld ongeveer 37% van hun inkomen uit aan wonen (de zogenoemde woon-
quote), eigenaren ongeveer 26%. De woonquote is hoger voor de lagere inkomens dan
voor de hogere inkomens, vooral bij eigenaren.
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Nederlanders zijn over het algemeen wel te spreken over hun woonsituatie: 90% van de
huishoudens is (zeer) tevreden met de woning en 84% met de woonomgeving (Kullberg
en Ras 2011). De tevredenheid is nauwelijks veranderd tussen 2002 en 2009. Alleen in de
grote steden en de aandachtswijken is men meer tevreden geworden.
Binnen Europa wijkt Nederland af van de meeste andere landen. De totale hypotheek-
schuld is internationaal gezien hoog en er zijn twijfels over de grote omvang van de soci-
ale huursector, hoewel het totaal aandeel huurders ongeveer gemiddeld is.

8.2.2 Problemen op de woningmarkt

Koopmarkt
Europees gezien heeft de Nederlandse woningmarkt de grootste hypotheekschuld (Haff-
ner et al. 2012).2 Een grote hypotheekschuld levert risico’s op voor zowel de huishoudens
als de financiële sector. De grote schuld is ontstaan doordat hypotheekconstructies zijn
ontwikkeld waarbij aflossen zo lang mogelijk wordt uitgesteld. Hiermee kan optimaal
worden geprofiteerd van het fiscale stelsel. Ook dreef het fiscale stelsel de prijzen op:
huishoudens konden daardoor een hogere hypotheek krijgen. Bovendien kon tot voor
kort meer geleend worden dan de waarde van de woning om de bijkomende kosten (kos-
ten koper) te financieren.
Hierbij kwam de crisis, ontstaan op de woningmarkt in de Verenigde Staten en gevolgd
door de landencrisis in Europa. Dit leidde tot stagnatie op de woningmarkt. Zo is het jaar-
lijks aantal verkopen tussen 2008 en 2012 bijna gehalveerd (Kadaster 2012a). De lage door-

Tabel 8.1

Aantallen huishoudens en bedragen van expliciete financiële regelingen (2011)a

aantal huishoudens 
(× 1000) bedrag (× mld. euro)

netto-effect hypotheekrenteaftrek 4000b 10,1c

huurtoeslagd 1100 2,2
subtotaal subsidies 12,0

onroerendezaakbelasting (eigenaardeel)e 4100 1,0
overdrachtsbelastingg 120f 1,9d

subtotaal heffingen 2,9
totaal 9,1

a	 De (impliciete) effecten van huurregulering en het niet-belasten van de eigen woning in Box 3 
blijven hier buiten beschouwing. 

b	 cbs (2012e), betreft 2009.
c	 Rijksoverheid (2012b).
d	 cbs (2012i), betreft 2010.
e	 cbs (2012j), betreft 2008. 
f	 Kadaster (2012b).
g	 cbs (2012g).
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stroming heeft ook een negatieve invloed op de nieuwbouw van woningen. Deze is dan
ook de afgelopen jaren in elkaar gezakt (CBS 2012k).3 Verder kan de arbeidsmobiliteit
dalen, doordat men minder verhuist (De Graaff en Van Leuvensteijn, 2007).
Ook de prijsontwikkeling is volgens velen zorgelijk. De prijsindex voor bestaande koop-
woningen is vanaf de top in augustus 2008 met 15% gedaald tot het niveau van 2004
(Kadaster 2012a).4 De prijzen dalen nog steeds. Dit betekent dat huishoudens die hun
woning moeten verkopen, bijvoorbeeld in verband met scheiding, werkloosheid of veran-
dering van baan, hun vraagprijs naar beneden zullen moeten bijstellen (zie ook Ras et al.
2010). Andere huishoudens zullen langer moeten wachten tot hun woning verkocht is, als
zij vasthouden aan een hoge vraagprijs. De economische groei die in het verleden ont-
stond door stijgende huizenprijzen (consumptie op basis van overwaarde) is nu niet meer
mogelijk (Van Ingen Schenau 1999; Van Ewijk en Ter Rele 2008).
Dit geheel vormt een vervelende situatie voor een grote groep huiseigenaren. Doordat de
verkopen stagneren, de schulden hoog zijn en de woningprijzen aan het dalen zijn, heeft
een deel van de eigenaren een hypotheek die hoger is dan de waarde van de woning.
Inmiddels zou ongeveer een kwart van alle eigenaren ‘onder water staan’ (ING 2012) en de
verwachte verdere daling van de woningwaarde zal dit aantal huishoudens opstuwen (Ras
et al. 2010; Schilder en Conijn 2012a). Dit vormt een probleem voor mensen die moeten
verhuizen. Hoewel het aantal gedwongen verkopen al is gestegen, blijft het aantal nog
relatief klein (ca. 230 per maand in 2012, tegen 160 per maand in 2008, Kadaster 2012b).
De toekomst van de koopmarkt is ongewis. Er is brede consensus dat de fiscale behande-
ling van de eigen woning de woningprijzen heeft opgestuwd; een vermindering van deze
subsidie zou dus tot een (extra) prijsverlaging kunnen leiden. Ook kunnen de koopmoge-
lijkheden van starters verder afnemen, doordat de banken inmiddels, op verzoek van de
minister van Financiën, hun gedragscode voor het verstrekken van hypotheken hebben
aangescherpt (zie bv. AFM 2010). Verder staat de financiële sector onder druk door nega-
tieve ontwikkelingen in de balansen van (hypotheek)banken (bv. Elsinga et al. 2011). Om
inzicht te krijgen in de gevolgen van een verdere economische neergang van de financiële
markten en de woningmarkten samen, heeft de overheid een aantal economische scena-
rio’s laten opstellen (De Ruijter Strategie 2012). De banken nemen zelf maatregelen om de
risico’s van hypotheken te beperken, onder meer door aanpassing van de gedragscode.

Huurmarkt
Ook in de huursector draait de woningmarkt niet goed. Er zijn nog steeds lange wachttij-
den, soms meerdere jaren, voor corporatiewoningen (De Ruijter Strategie 2012). Huishou-
dens met een hoog inkomen in een sociale huurwoning (scheefwoners) zijn hier mede
oorzaak van. Ook de beschikbaarheid van iets duurdere huurwoningen is echter gering.
Het aandeel sociale huurwoningen is groot. Op de markt voor middeninkomens hebben
commerciële verhuurders daardoor minder ruimte. Mede onder druk van de Europese
Commissie zijn recent strengere toewijzingsnormen voor middeninkomens opgesteld
voor vrijkomende sociale huurwoningen (Rijksoverheid 2012a).
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8.3 Huidig beleid

Vrij algemeen heerst de opvatting dat de woningmarkt aan hervorming toe is. Ook de bur-
ger lijkt hiervan nu overtuigd (Den Ridder en Dekker 2012, hoofdstuk 3). Het vlottrekken
van de woningmarkt en het voorkómen van restschulden zijn belangrijke beleidsdoelen
geworden. Daarnaast moet de overheid bezuinigen in verband met de slechte economi-
sche vooruitzichten en kan een deel van de bezuinigingen wellicht in hervorming van de
woningmarkt worden gevonden.
In het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen (TK 2010/2011a) zijn verschillende
maatregelen voorgesteld. Zo heeft het kabinet in juli 2011 de voorstellen voor onder meer
de aanpassingen van de huren van scheefhuurders, de verlaging van de overdrachtsbelas-
ting en het kooprecht voor huurders van corporatiewoningen nader uitgewerkt (TK
2010/2011c).
De huishoudens in de gereguleerde huursector met een inkomen van meer dan 43.000
euro per jaar (de zogenoemde scheefwoners) krijgen te maken met een extra huurverho-
ging van 5% boven de inflatie, zodat de huur langzamerhand dichter bij de marktwaarde
komt te liggen (EK 2011/2012). Daarnaast wordt de maximale huur van sociale huurwonin-
gen in tien schaarstegebieden verhoogd (‘Donner-punten’). Ook is de overdrachtsbelas-
ting tijdelijk verlaagd van 6% naar 2%.5

In combinatie met de economische vooruitzichten, zullen de maatregelen uit het regeer-
akkoord, leiden tot sterkere huurstijgingen en dus een iets dalende vraag naar huurwo-
ningen (Poulus et al. 2012). De huurquotes zullen stijgen, met name voor de hogere inko-
mens en in de schaarstegebieden. De uitgaven aan huurtoeslag zullen met 3% tot 3,3% per
jaar toenemen. De midden- en hogere inkomens die nu in de sociale huursector zitten,
zullen volgens Poulus et al. uitwijken naar de duurdere huur- of koopsector. Hierbij wordt
verondersteld dat de gemiddelde huizenprijzen zich volgens de inflatie zullen ontwikke-
len.
In het Begrotingsakkoord 2013 (TK 2011/2012b) zijn voor 2013 verdere maatregelen aange-
kondigd (zie kader 8.1). Hierbij blijft ook de hypotheekrenteaftrek niet buiten schot:
nieuwe hypotheken vallen alleen onder de hypotheekrenteaftrek als het annuïtaire aflos-
singshypotheken zijn. De verlaging van de overdrachtsbelasting wordt volgens het Begro-
tingsakkoord permanent. Verder krijgen scheefwoners met een inkomen tussen de 33.000
en 43.000 euro een extra huurverhoging (1% boven inflatie). Er is geen vorm van terug-
sluis voorzien, omdat met het akkoord vooral bezuinigd moest worden. Opvallend aan
deze maatregelen is dat hiermee inkomenspolitiek op de woningmarkt wordt bedreven
(zie ook Priemus 2012).

Kader 8.1 Plannen voor de woningmarkt in het Begrotingsakkoord 2013 (TK 2011/2012b)
In het Begrotingsakkoord zijn voor 2013 de volgende maatregelen aangekondigd:
- Nieuwe hypotheken vallen alleen onder de hypotheekrenteaftrek indien ze tenminste annuïtair

worden afgelost.
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- De verlaging van de overdrachtsbelasting tot 2% wordt permanent.
- Scheefwoners met een inkomen tussen de 33.000 en 43.000 euro krijgen een extra huurverho-

ging (1% boven inflatie).
- Er is geen (andere vorm) van terugsluis voorzien, omdat met het akkoord vooral bezuinigd

moest worden.

De huizenprijs zal door deze maatregelen volgens het Centraal Planbureau (CPB) met 4% dalen (TK
2011/2012b). Dit komt overeen met berekeningen van De Nederlandsche Bank (DNB) (DNB 2012).

Om de effecten op lange termijn van maatregelen door te rekenen gebruiken we het con-
sumptiemodel van het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) (zie kader 8.2), en de resulta-
ten uit andere onderzoeken.

Kader 8.2 Het SCP-consumptiemodel
Veranderingen in het beleid rond het wonen kunnen leiden tot veranderingen in het woongedrag van
mensen. Een huurder kan bijvoorbeeld bij een huurstijging besluiten om te verhuizen naar een koop-
woning of naar een (kleinere of eenvoudiger) huurwoning met een lagere huur. En een koper kan bij
vermindering van de hypotheekrenteaftrekregeling besluiten om af te zien van een voorgenomen
verhuizing naar een duurdere koopwoning.
Het consumptiemodel beschrijft de invloed van veranderingen aan de financiële kant van de woning-
markt (bv. de huur, de huurtoeslag, de verkoopprijs van woningen of de hypotheekrenteaftrek) op de
keuzes van huishoudens. Het gaat om de keuze voor huren of kopen van een woning, en de omvang
en kwaliteit van die woning. Het model geeft een inschatting van de keuzes die huishoudens op
lange termijn zouden maken als reactie op veranderingen in de woonlasten en veranderingen in het
inkomen. De toekomstige situatie (bijvoorbeeld over 30 jaar) kan zo worden vergeleken met de hui-
dige situatie. De verhuizingen zelf zijn geen onderdeel van het model. Voor meer informatie over het
model en de technische uitwerking zie Ras et al. (2006), geactualiseerd in Ras et al. (2011).
Duidelijk is dat de maatregelen op korte termijn voor velen een lastenverzwaring zullen betekenen.
Op de langere termijn kan men echter een andere woning betrekken die beter bij de financiële situ-
atie van het huishouden past. Ook kan de gemiddelde prijs van koopwoningen inmiddels gezakt zijn.
Het uitgangspunt is de situatie waarin het vastgestelde beleid uit het regeerakkoord al is verwerkt
(zoals de extra woningwaardepunten in schaarstegebieden en de extra huurverhoging voor huurders
met een inkomen boven de 43.000 euro). De hier gepresenteerde uitkomsten zijn indicatief, gezien
de korte termijn waarop de plannen moesten worden beoordeeld, en moeten daarom met enige
voorzichtigheid worden geïnterpreteerd.

Gevolgen Begrotingsakkoord
De beperking van de hypotheekrenteaftrek tot annuïtaire hypotheken zal op langere ter-
mijn volgens het SCP-model de woonlasten voor kopers verhogen, ondanks de verlaging
van de overdrachtsbelasting. De verwachte daling van de gemiddelde prijs van koopwo-
ningen (4%) neemt een deel van dit effect weg. Daarnaast is er de maatregel op de huur-
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markt: de huurverhoging, op langere termijn tot marktconform niveau, voor huishou-
dens met een inkomen tussen de 33.000 en 43.000 euro. Uiteraard kunnen beide maatre-
gelen voor individuele huishoudens tot een flinke stijging van de woonlasten leiden,
maar het geheel aan maatregelen leidt volgens de SCP‑berekeningen op termijn niet tot
sterke veranderingen in de woonkeuzes. Het aandeel kopers en de gewenste omvang/
kwaliteit van de woningen veranderen niet veel. Dit geldt ook voor hoge en lage inko-
mensgroepen afzonderlijk.
In de CPB-doorrekening van het Begrotingsakkoord wordt becijferd dat de beperking van
de hypotheekrenteaftrek in eerste instantie nauwelijks gevolgen zal hebben (TK
2011/2012b). Dit komt doordat het alleen nieuwe hypotheken raakt, en de aftrek bij annuï-
taire aflossing in eerste instantie net als nu over het volledige hypotheekbedrag geldt. Op
termijn zullen de maatregelen naar verwachting leiden tot een prijsdaling van woningen
van 4%, en 2% minder consumptie van koopwoningen. In totaal wordt een lastenverzwa-
ring van 0,7% van het bbp voorzien. Onderzoek van Koning en Saitua (2012) bevestigt dit
beeld.

8.4 Enkele alternatieven

Een aantal commissies en instituten boog zich over de werking van de woningmarkt (KVS
2008; SER 2010; CPB 2010; Vrom-Raad 2010). Anderen richtten zich op de samenhang met
de financiële sector (DNB 2011; Elsinga et al. 2011). De conclusie uit al deze onderzoeken is
dat de woningmarkt niet goed functioneert. Ook de Studiegroep Begrotingsruimte stelt
dat de woningmarkt een kritische blik verdient, vanwege het grote budgettaire beslag en
de omvang van de economische verstoringen (Studiegroep Begrotingsruimte 2012).
Ondanks de consensus over de problemen, verschillen de voorstellen voor verbetering in
de diverse onderzoeken (zie TK 2011/2012c). Vermindering van de hypotheekrenteaftrek,
verlaging of opheffing van de overdrachtsbelasting en verhoging van de huren richting
marktniveau worden regelmatig genoemd. Door aanpassing van het stelsel zou Nederland
meer in de pas gaan lopen met andere Europese landen, waar de hypotheekrenteaftrek
inmiddels al beperkt is (zie bv. Boelhouwer en Lamain 2012).
Het is duidelijk dat ingrijpende aanpassingen van de woningmarkt grote gevolgen kunnen
hebben. Een ingrijpende wijziging van de fiscale behandeling van het eigenwoningbezit
zonder overgangsperiode en zonder voldoende compensatie zou zelfs kunnen leiden tot
forse dalingen van de woningprijzen van zo’n 25% tot 30% (Boelhouwer en De Vries, 2005;
Briene et al. 2005). Om te voorkomen dat huishoudens daardoor (verder) in de problemen
komen, wil vrijwel iedereen de maatregelen geleidelijk en met een vorm van compensatie
invoeren.
Al eerder werden voorstellen voor hervorming van de woningmarkt gedaan en de gevol-
gen daarvan doorgerekend. Zo werden bij de heroverwegingen in 2010 ook voorstellen
gedaan voor hervorming van de fiscale behandeling van de eigen woning (zie TK
2009/2010; EIB 2010) en publiceerde het CPB in 2010 een hervormingsplan voor het woon-
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beleid (CPB 2010). Deze voorstellen overlappen veelal met de voorstellen die nu op tafel
liggen en worden daarom hier verder buiten beschouwing gelaten.

Wetenschap en belangengroepen
Ook vanuit de wetenschap en belangengroepen zijn voorstellen gedaan om de woning-
markt te hervormen. We noemen hier alleen de meest recente voorstellen. Begin 2012
heeft een aantal economen het zogenoemde Zes stappenplan naar voren gebracht, waar-
mee de woningmarkt vlot getrokken zou moeten worden (zie kader 8.3; Bartelsman et al.
2012). In een ander plan, Wonen 4.0, doen enkele belangenverenigingen (Vereniging
Eigen Huis, Woonbond, Aedes en NVM) voorstellen voor een vergaande hervorming (zie
kader 8.3; Vereniging Eigen Huis et al., 2012). In beide plannen staan de geleidelijke
beperking of afschaffing van de hypotheekrenteaftrek en het optrekken van de huren naar
een marktconform niveau centraal. Het hervormen van de woningmarkt staat voorop, en
er wordt niet bezuinigd op de overheidsuitgaven. In beide plannen worden de bestaande
verschillen in ‘profijt’ tussen de diverse inkomensgroepen gehandhaafd.

Kader 8.3 Enkele plannen voor de woningmarkt

Zes stappenplan (Bartelsman et al. 2012)
In het Zes stappenplan wordt voorgesteld dat de overheid de consument zo snel mogelijk duidelijk-
heid geeft over een duurzame financiering van de woningmarkt via een geleidelijk overgangstraject:
– de hypotheekrenteaftrek alleen nog toe te staan tegen een tarief van 30%;
– de overdrachtsbelasting om te vormen tot een verhoging van het eigenwoningforfait;
– alle huren op te trekken tot marktconform niveau (dus ook voor inkomens onder de 43.000

euro);
– compensatie voor huishoudens wordt gezocht in een eigendomsneutrale woontoeslag: een

regeling vergelijkbaar met de huidige huurtoeslag, maar voor huurders én eigenaren.

Hierbij worden geen uitspraken gedaan over de gevolgen voor de huizenprijs, maar deze worden
zoveel mogelijk gedempt door geleidelijke invoering en door de lasten van starters iets anders te
verdelen over de looptijd van hun hypotheek. De uitkomsten van het SCP-model suggereren dat de
gemiddelde koopprijs in de bovenste helft van de koopmarkt met ongeveer 6% zou kunnen dalen als
gevolg van het plan.

Wonen 4.0 (Vereniging Eigen Huis et al., 2012)
Het plan Wonen 4.0 stelt voor om vanaf 2015, tenzij de economie zich nog niet heeft hersteld, via een
geleidelijk overgangstraject:
– de hypotheekrenteaftrek en het eigenwoningforfait in 15 tot 30 jaar geheel af te bouwen;
– de overdrachtsbelasting af te schaffen;
– marktconforme huren voor alle huurwoningen;
– een woontoeslag in te voeren (zoals in het Zes stappenplan). Deze wordt aangevuld met een

extra woontoeslag voor lage inkomens in gebieden met een gespannen woningmarkt;
– via de inkomstenbelasting compensatie te bieden;
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– de extra huurinkomsten via een verhuurderbelasting ten goede te doen komen aan de overheid.
De besparingen van de overheid worden via de inkomstenbelasting teruggesluisd naar de huis-
houdens.

De doorrekening door Boelhouwer en Lamain (2012) geeft impliciet aan dat de koopprijzen op ter-
mijn 23% lager zouden uitkomen als gevolg van dit plan, maar dit zou een overschatting van het
effect kunnen zijn. In de CPB‑doorrekening van het GroenLinks verkiezingsprogramma, dat een nog
iets verdergaande hervorming van koopsubsidies inhoudt, zou de prijs op termijn slechts 8% lager
komen te liggen. Ook de uitkomsten van het SCP‑model geven een aanwijzing dat de prijzen minder
dan 10% zullen dalen.

Gevolgen Zes stappenplan
De maatregelen uit het Zes stappenplan zijn rigoureuzer dan die uit het Begrotingsak-
koord: beperking van de fiscale regelingen rond de eigen woning, markthuren en een
woontoeslag voor huurders en huiseigenaren. Per saldo zullen er op termijn zo’n 2 pro-
centpunten meer huiseigenaren zijn (en dus minder huurders). Eigenaren houden vrijwel
even grote en kwalitatief gelijke woningen. Huren wordt vooral voor lagere inkomens
veelal fors duurder door de introductie van markthuren, terwijl dit slechts gedeeltelijk
door de woontoeslag wordt gecompenseerd. Daardoor, en door de invoering van de
woontoeslag voor kopers met een lager inkomen – die kopen relatief goedkoper maakt –,
zullen vooral in de laagste inkomensgroepen relatief veel huurders overstappen naar een
koopwoning. De huurders die blijven huren zullen in minder grote/goede woningen
wonen. Het aanbod zal zich dus moeten aanpassen om dit mogelijk te maken. Hierbij lijkt
een daling van de gemiddelde woningprijs van ongeveer 6% voor de bovenste helft van de
koopmarkt te passen.
Voor de plannen uit het Zes stappenplan zijn voor zover wij weten geen andere doorreke-
ningen beschikbaar.

Gevolgen Wonen 4.0
In Wonen 4.0 verdwijnen de fiscale regelingen rond de eigen woning geheel, maar wordt
wel een woontoeslag ingevoerd voor huiseigenaren, met een extra toeslag in schaarstege-
bieden waar de WOZ-waarde relatief hoog ligt. Per saldo zullen er als gevolg van deze
maatregel op termijn 2,5 procentpunten meer huiseigenaren zijn. Het gaat vooral om ver-
anderingen in de onderste helft van de inkomensverdeling, met name door de woontoe-
slag. Daarnaast zullen de huurders die blijven huren vanwege de hogere lasten (markthu-
ren) 9% kleiner of kwalitatief minder gaan wonen.6 Op termijn lijkt een daling van de
gemiddelde koopprijs van hooguit 10% voor de bovenste helft van de woningmarkt aan-
nemelijk.
Dankzij de veronderstelde economische groei en daarbij behorende inkomens zal volgens
Boelhouwer en Lamain de koopquote ook bij uitvoering van Wonen 4.0 dalen, maar min-
der scherp dan bij ongewijzigd beleid. Voor de huurmarkt stelt Wonen 4.0 een groei naar
de markthuur voor, door Boelhouwer en Lamain geoperationaliseerd door 4,5% van de
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WOZ-waarde.7 Deze waarde zal vanwege de koopmaatregelen naar verwachting dalen.
Hierdoor zal de totale huursom afnemen evenals de huurtoeslag. De nettowoonquote
loopt op, met name voor de lage inkomens. Om dit te voorkomen moet volgens Boelhou-
wer en Lamain (2012) de huurtoeslag voor de lage en lagere middeninkomens extra wor-
den verhoogd, opdat de nettohuurquote slechts zeer bescheiden zal toenemen.

Over beide plannen
In het algemeen kunnen we opmerken dat de huur- en koopmarkt nauw in deze plannen
samenhangen. Zo zal het optrekken van de huren naar een marktconform niveau minder
gevolgen hebben wanneer de woningprijzen tegelijkertijd dalen (bijvoorbeeld bij een ver-
mindering van het fiscale voordeel van de eigen woning). Wel kan hervorming van de
woningmarkt verschillende gezichten krijgen, afhankelijk van de algehele teneur op de
markt. Als de woningmarkt opleeft, zullen de marktconforme huren sneller dan in het
huidige stelsel tot financiële problemen onder huurders kunnen leiden. Mocht het voor-
uitzicht van een bezuiniging op woonsubsidies de markt daarentegen verder stilleggen,
dan wordt wonen voor starters relatief goedkoop, maar zullen huidige eigenaren vaker en
hogere restschulden ontwikkelen. De gemiddelde effecten lijken bescheiden, maar voor
individuele huishoudens kunnen de gevolgen natuurlijk wel groot zijn. Daarom is een
geleidelijke invoering van de plannen belangrijk. Alle besproken plannen besteden hier
veel aandacht aan.

8.5 Tot slot

Sommige van de hervormingsplannen voor de woningmarkt die thans op tafel liggen
hebben expliciet het doel om te bezuinigen op de overheidsuitgaven (Begrotingsak-
koord). Andere plannen streven naar volledige compensatie en willen alleen de woning-
markt hervormen en toekomstbestendig maken. De keuze voor één van deze twee doelen
is van groot belang bij de beoordeling van de plannen. Ook de mate waarin herverdeling
van inkomens een rol speelt, moet in ogenschouw worden genomen.
De meeste voorstellen willen naar minder beïnvloeding door de overheid bij de keuze van
mensen voor huur of koop. Daartoe wordt zowel de huurmarkt als de koopmarkt onder
handen genomen. Een belangrijke observatie daarbij is dat beperking van de fiscale
bevoordeling van de eigen woning waarschijnlijk zal leiden tot een daling van de gemid-
delde woningwaarde. Hiermee zullen ook de markconforme huren lager uitvallen, zodat
het optrekken van de huren naar een marktconform niveau in de praktijk minder grote
gevolgen zal hebben dan bij het eenzijdig optrekken van de huren. Uiteraard zijn de inver-
dienmogelijkheden (voor verhuurders en/of overheid) van de huurstijging dan ook klei-
ner.
Het beperken van de overheidsbijdragen voor wonen kan zonder al te veel problemen
worden doorgevoerd in tijden van economische voorspoed en stijging van de woning-
waarde zoals in de periode tot 2008 (Boelhouwer en De Vries 2005). De huidige economi-
sche situatie en de inzakkende woningmarkt vormen een minder goed uitgangspunt voor
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ingrijpende hervormingen. Dit neemt niet weg dat zo’n ingreep de situatie op de langere
termijn wel kan verbeteren. Meteen beginnen met hervormen geeft duidelijkheid en kan
helpen het vertrouwen in de woningmarkt te vergroten. In de huidige economische
omstandigheden lijkt dit echter alleen mogelijk, als de hervorming redelijke waarborgen
voor koopkracht en waardebehoud kan bieden. Onze berekeningen suggereren dat de
effecten van alle genoemde plannen op de lange termijn te overzien zijn en dat de waarde
van woningen door de maatregelen minder dan 10% zal dalen. Hierdoor kan, afgezien van
het verdere effect van de crisis, het aantal huishoudens dat met restschulden te maken
krijgt verder toenemen, maar zal niet explosief stijgen. Een alternatief hierbij kan zijn om
een eerste stap van een hervorming nu af te spreken, en de tweede stap pas te laten ingaan
als de eerste stap zonder problemen verlopen is. Uiteraard moeten de stappen zelf dan
ook evenwichtig zijn opgebouwd.
De omvang van de compensatie (woontoeslag en lagere belastingtarieven) is vooral van
belang voor de groepen met gemiddeld genomen de hoogste woonlastenstijging: huur-
ders met een laag inkomen en huiseigenaren met een hoog inkomen. Wonen 4.0 en Zes
stappenplan stellen zich neutraal op door de huidige verhoudingen in stand te houden.
Het lijkt echter een inkomenspolitieke keuze om ofwel een compensatie in het leven te
roepen, met blijvend minder voordeel voor middeninkomens, ofwel hun huidige uitzon-
deringspositie ter discussie te stellen.

Noten

1 Er valt wel te twisten over de precieze hoogte het markthuurniveau. We hebben in dit onderzoek, con-

form de meeste recente voorstellen, 4,5% van de WOZ-waarde gehanteerd.

2 Hier staan wel (onbekende) tegoeden tegenover, met name bij spaarhypotheken. Dit is echter een deel

van de hypotheken, en het tegoed is in het algemeen pas na 30 jaar even groot als de uitstaande

schuld.

3 De provincie Zuid-Holland schrapt bijvoorbeeld tot 2020 de plannen voor 70.000 van de 170.000 te

bouwen nieuwbouwwoningen (Van der Ham 2012).

4 Nominaal liggen de prijzen nu rond de waarde in 2004. Gecorrigeerd voor inflatie liggen de prijzen

thans echter zo’n 10% lager dan in 2004 (ongeveer op het niveau van 2002).

5 Daarnaast zijn er plannen voor onder andere een verhuurdersbelasting en regels voor de verkoop van

corporatiewoningen. Schilder en Conijn (2012b) geven wel aan dat de verkoop van corporatiewonin-

gen de doorstroming op de woningmarkt fors zal beperken, omdat de instroom in de koopmarkt dan

veel lager komt te liggen.

6 We hebben de extra woontoeslag als een algemene verhoging van de woontoeslag in schaarstegebie-

den uitgelegd. Voor huurders met een markthuur hoger dan de liberalisatiegrens biedt dit echter geen

soelaas.

7 In eerdere literatuur werd uitgegaan van 5,4% van de WOZ-waarde (zie o.a. Koning et al. 2006; Romijn

en Besseling 2006; TK 2009/2010; Ras et al. 2006). Omdat de huren minder snel zijn gestegen dan de

woningwaarden, wordt dit thans naar beneden bijgesteld tot 4,5% van de WOZ-waarde (zie bv. Francke
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2010; Conijn en Schilder 2011). Dit komt overeen met het gemiddelde percentage dat de geliberali-

seerde huren vormen van hun WOZ-waarde.
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