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DE ACTIVERENDE VERZORGINGSSTAAT :
VAN *WELFARE’ NAAR "WORKFARE’ ?

ONTWIKKELINGEN IN BELGIE EN IN DE VERENIGDE
STATEN

door

Mark ANDRIES™

SUMMARY — The activating welfare state : from welfare to workfare ? Developments
in Belgium and the United States — This contribution deals with the question if
contemporary welfare states (particularly the Belgian and the American welfare state)
are developing towards systems of "workfare’, and — to the extent that this is the case
— with the consequences of evolution in this form of welfare state. Workfare appears
to have at least a twofold sense : in the broad sense, it means that welfare recipients are
expected to make efforts for re-employment and reintegration; in the strict sense it
means that they are urged to fulfil useful tasks’ for society in return for their welfare
allowances. Unlike in the United States, the latter kind of workfare is hardly found in
Belgium, but there exists a tendency to strengthen, to concretize and to individualize
behavioural conditions imposed on able-bodied people who receive welfare allowances.
At least in practice, this seems to be more the case in unemployment insurance than in
social assistance. Although there are a number of good reasons to reform the welfare
state in a more activating sense and to ask efforts from long-term unemployed to escape
from welfare dependency, the strengthening of behavioural conditions also generates a
number of problems and dilemmas. Among other things, these imply the trade-off
between the income guarantee function of social security and the reintegration objective,
next to the question whether paid labour is to be seen as the sole way leading to social
(re)integration.

INLEIDING

Wordt het recht op sociale zekerheidsuitkeringen steeds meer
afhankelijk gemaakt van de bereidheid van uitkeringstrekkers om zich
(opnieuw) in het arbeidsproces in te schakelen ? Evolueren de sociale
zekerheid en de welvaartsstaat misschien zelfs in de richting van een
"workfare’ naar Amerikaans model, waarbij van uitkeringstrekkers wordt
verwacht dat ze, in ruil voor hun uitkering, ’sociaal nuttige’ taken

*  De auteur is licentiaat in de politieke en sociale wetenschappen (Katholieke
Universiteit Leuven) en als aspirant van het Nationaal fonds voor wetenschappelijk
onderzoek verbonden aan het Centrum voor sociaal beleid (UFSIA, Antwerpen).
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verrichten ? In deze bijdrage wordt nagegaan wat (in het algemeen en
in de Amerikaanse context) met workfare wordt bedoeld, en of er in het
in Belgié gevoerde sociaal beleid tendensen tot workfare te bespeuren
zijn. Ten slotte brengen wij de vastgestelde ontwikkelingen in verband
met een aantal dieperliggende problemen waarvoor het actuele sociaal
(zekerheids)beleid staat.

1. "WORKFARE’ EN DE ACTIVERENDE VERZORGINGSSTAAT

De term ’'workfare’ heeft in de Amerikaanse context een dubbele
betekenis : een onderscheid moet worden gemaakt tussen workfare in
ruime zin en workfare in enge zin.

Met workfare in ruime zin wordt bedoeld dat van (werkloze)
uitkeringstrekkers inspanningen worden gevergd om (door scholing,
opleiding, begeleiding, deelname aan tewerkstellingsprogramma’s) hun
kansen op de arbeidsmarkt te verbeteren en/of om actief te zoeken naar
werk. Wanneer de werkloze niet aan deze verwachtingen (die dus verder
reiken dan een algemene verplichting om ’beschikbaar te zijn voor de
arbeidsmarkt’ en een verbod om passende banen te weigeren) beant-
woordt, riskeert hij een sanctie, namelijk een vermindering of een
(tijdelijke of definitieve) stopzetting van zijn uitkering.

Workfare in enge zin (ook wel work relief genoemd) daarentegen wil
zeggen dat aan uitkeringstrekkers de verplichting wordt opgelegd om,
in ruil voor de uitkering, onbetaald taken (meestal van ’algemeen nut’,
zoals schoonhouden van straten, kinderopvang, bewakingsopdrachten,
...) te vervullen. Varianten van workfare zijn dan nog ’edfare’ (of
’learnfare’), waarbij uitkeringstrekkers onderwijs moeten volgen, en
"work supplementation’, waarbij de door de uitkeringstrekkers verrichte
taken worden vergoed met premies bovenop de uitkering (Handler &
Hasenfeld, 1991).

Workfare in enge zin en workfare in ruime zin hebben gemeen dat
aan uitkeringstrekkers concrete, vaak geindividualiseerde verplichtingen
worden opgelegd én dat het voldoen aan deze verplichtingen voorwaarde
is om de (volledige) uitkering te kunnen blijven ontvangen. Het verschil
tussen beide regelingen is dat workfare in ruime zin bestaat in het
verrichten van inspanningen om werk te vinden om uiteindelijk aan de
bijstandsafhankelijkheid te ontsnappen, terwijl workfare in enge zin
eerder moet worden gezien als een tegenprestatie vanwege de uitkerings-
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trekker die taken verricht in ruil voor zijn uitkering.'

Workfare-programma’s (zowel in de enge als in de ruime betekenis)
maken sinds het begin van de jaren tachtig opgang in het Amerikaanse
stelsel van sociale bijstand. Ook in andere landen (Oceanié en Europa)
wordt hiermee geéxperimenteerd of worden maatregelen met een
workfare-karakter overwogen en besproken. Deze tendens binnen de
sociale zekerheidsstelsels van de geindustrialiseerde landen heeft
meerdere oorzaken.

Ten eerste wint de overtuiging veld dat de huidige sociale zekerheid
te veel aan toebedeling van uitkeringen doet en te weinig de afhankelijk-
heidssituatie van de uitkeringstrekkers voorkomt of verhelpt. Deze
kenmerken van de sociale zekerheid leiden (naast andere oorzaken) tot
een hoog aantal uitkeringsgerechtigde niet-actieven tegenover een relatief
geringe deelname aan het arbeidsproces.” Een mogelijk antwoord op
deze vaststelling is de hervorming van de huidige sociale zekerheid
volgens het participatiemodel. In dit model heeft de sociale zekerheid
niet alleen een inkomensfunctie, maar speelt zij ook een rol in het
voorkomen en het herstellen van schade (verlies van gezondheid en/of
werk) en in de bevordering van de deelname van burgers aan het
maatschappelijk leven. Ontvangers van sociale zekerheidsuitkeringen
krijgen er voortdurend aanmoedigingen en impulsen om aan hun
afhankelijkheidssituatie te ontsnappen door het vinden van werk
(Gelijnse, Muffels & Vrooman, 1993). Nu zijn er verschillende
instrumenten denkbaar voor het geven van dergelijke impulsen. Eén
ervan is het vergroten van de kloof tussen uitkering en arbeidsinkomen,
zodat het vinden van werk financieel aantrekkelijker wordt; dit kan
bijvoorbeeld door het verlagen van de uitkeringen. Hiertegen bestaan
evenwel bezwaren. In de eerste plaats wijst onderzoek uit dat het
(negatieve) verband tussen de hoogte van uitkeringen en het vinden van
werk eerder zwak is (0.m. Atkinson e.a., 1989). Bovendien komt deze

1 Zie bijvoorbeeld L. Mead (1989 : 164) : "Workfare’s main effect is not to reduce
dependency, at least not right away. [...] Rather, the effect is to make the welfare
experience less passive".

2 In 1992 waren in Belgié (slechts) 65 % van alle personen op actieve leeftijd (18-65
jaar) tewerkgesteld, 13 % waren niet-werkende uitkeringstrekkers en 22 % waren
niet-werkenden zonder eigen inkomen (vooral huisvrouwen en studerenden). Het
aandeel niet-bejaarde gezinnen in Vlaanderen dat (eventueel naast andere inkomens)
een vervangingsuitkering ontvangt, is tijdens de voorbije decennia stelselmatig
toegenomen : van 20 % in 1976 over 25 % in 1985 tot 29 % in 1992 (CSB-
enquétes, Centrum voor sociaal beleid).

121



optie in conflict met de doelstelling van de sociale zekerheid om aan
uitkeringstrekkers uitkeringen te verstrekken die een decente levensstan-
daard waarborgen. Nu al zijn er in Belgié onder de ontvangers van
vervangingsuitkeringen op actieve leeftijd 23 % bestaansonzekeren,
terwijl 9 % arm kunnen worden genoemd.’ Een verlaging van de
uitkeringen zou dan ook (kunnen) leiden tot meer bestaansonzekerheid
en armoede, met name bij de uitkeringstrekkers waarvoor de vervan-
gingsuitkering het enig of hoofdinkomen is én die niet over mogelijkhe-
den beschikken om de weg naar het arbeidsproces terug te vinden (met
andere woorden, de zwaksten onder de uitkeringstrekkers).* Een
alternatief voor de verlaging van de uitkeringen vormt dan ook het
’scheiden van schapen en bokken’, waarbij enkel dié uitkeringstrekkers
worden gesanctioneerd die kennelijk onvoldoende bereid zijn (of zelfs
weigeren) om naar het arbeidsproces terug te keren. Een dergelijk
sanctiebeleid is enkel mogelijk wanneer ofwel het gedrag van de
uitkeringstrekkers (sollicitaties, werk aannemen of weigeren, ...)
nauwlettend wordt gecontroleerd, ofwel aan de uitkeringstrekkers door
de overheid mogelijkheden tot tewerkstelling of opleiding worden
aangeboden, waarbij het weigeren van een aanbod wordt beschouwd als
een aanwijzing voor gebrek aan werkwilligheid. Beide werkwijzen
vereisen dat de verplichtingen die ten aanzien van uitkeringstrekkers
worden gesteld, worden verscherpt en geéxpliciteerd.

Ten tweede bestaat er niet alleen bezorgdheid over het groot aantal
uitkeringstrekkers; ook het aantal personen dat langdurig een uitkering
ontvangt, is aanleiding tot ongerustheid. Vaak wordt gewezen op het
ontstaan van een ’'underclass’, een nieuwe klasse van mensen die
permanent of quasi-permanent van overheidsbijstand afhankelijk zijn,
meestal leven in grote steden, volledig vervreemd zijn van het reguliere
arbeidsproces en bovendien aansluiting verliezen met de dominante
cultuur en levensstijl in de samenleving (o.m. Wilson, 1989; Engbersen,
1990; Quispel, 1996). Ook al verwijst de term "underclass’ naar een bij
uitstek Amerikaans fenomeen en ook al is voorzichtigheid geboden bij
het gelijkstellen van (langdurig) werklozen met een ’onderklasse’, toch
blijkt uit onderzoek dat langdurige werkloosheid vaak gepaard gaat met
berusting, ontmoediging, gevoelens van nutteloosheid, verveling en

3 Cijfers voor 1992 berekend op basis van de CSB-enquéte; zie ook Cantillon e.a.,
1993; Cantillon & Andries, 1994.

4 Onder de huishoudens waarvan het gezinsinkomen voor meer dan de helft bestaat
uit (een) werkloosheidsuitkering(en), bedraagt het aandeel bestaansonzekeren 80 %
en het aandeel armen 30 %.

122



inkrimping van de leefwereld. Precies om het psychisch onwelbevinden
te reduceren, gaan langdurig werklozen zich in zekere mate van de
arbeidsmarkt verwijderen, wat tot uiting komt in een verzwaring van de
eisen die men aan mogelijke tewerkstelling stelt (verminderde offerbe-
reidheid) en in een verminderd sollicitatiegedrag. H. De Witte heeft het
over de ’aanpassingsval’ : het opnemen van de nieuwe rol van werkloze
reduceert het onwelzijn, doch belet op termijn het opnieuw opnemen van
de oude rol van werkende. Bovendien daalt de bereidheid van werkge-
vers om werklozen aan te werven naarmate hun werkloosheid een
langdurig karakter krijgt (De Witte, 1993). Uit dit gegeven vloeit de
opvatting voort dat voor de reintegratie van (sommige categorieén van)
langdurig werklozen méér nodig is dan opleiding en begeleiding (dus
workfare in brede zin), maar dat eerder moet worden gedacht aan
rechtstreekse reactivering van deze werklozen door de overheid (dus
workfare in enge zin).

Ten derde past het opleggen van meer verplichtingen aan uitkerings-
trekkers binnen de opvatting die stelt dat aan burgerschap (citizenship)
niet alleen sociale rechten (op uitkeringen, op gezondheidszorg, op
onderwijs, ...) maar ook sociale plichten zijn verbonden, die verder
reiken dan de algemene wettelijke bepalingen. Volgens de Amerikaanse
politoloog Lawrence Mead mogen de leden van een samenleving een
aantal verwachtingen stellen ten overstaan van elkaar, onder meer het
verrichten van arbeid door wie arbeidsgeschikt is, de zorg voor het
eigen gezin, het behalen van behoorlijke schoolresultaten.’ Burgers die
er niet in slagen om aan deze verplichtingen te voldoen, daarom
onvoldoende functioneren in de samenleving en daarom ook van
overheidsbijstand afhankelijk worden, moeten door de overheid worden
aangespoord hun gedrag te wijzigen. Het sociaal beleid is hiertoe een
instrument : "Social policy should be seen as one of the government’s
means of achieving order. Social programs define much of what society
expects of people in the social realm, just as other laws and the
Constitution do in the political realm" (Mead, 1986 : 6). Tegenstanders
van deze citizenship-opvatting werpen op dat het stellen van dergelijke
voorwaarden afbreuk doet aan de rechten van burgers die reeds tot de
minstbedeelden behoren (Fraser & Gordon, 1994 : 104-105) en

5 Vanuit een sterk verschillende invalshoek blijkt A. Gorz (1992 : 184) deze
opvatting ten gronde te delen : "You cannot become a member of any community
if you have no obligation whatsoever towards it. Being a member of a group means
that you can rely on others, but also that they can rely on you. There can be no
inclusion without reciprocal obligations".
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bovendien geen rekening houdt met de structurele omstandigheden
(onder meer op de arbeidsmarkt) die beletten dat uitkeringstrekkers aan
de gestelde voorwaarden voldoen. Sheak en Dabelko (1991) wijzen op
het objectieve tekort aan banen, met name aan banen die het aan
bijstandstrekkers zouden toelaten om hun inkomen op te trekken tot
boven de armoedegrens. Onderzoek van Kerlin (1992) wijst op de
positieve ingesteldheid van uitkeringstrekkers tegenover betaalde arbeid,
maar evenzeer op een aantal objectieve factoren (waaronder het tekort
aan kinderopvang en openbaar vervoer, gezondheidsmoeilijkheden en
het te geringe verschil tussen het nettoloon en de bijstandsuitkering) die
de arbeidsdeelname van bijstandstrekkers belemmeren. De niet-arbeids-
participatie van bijstandstrekkers heeft dus veel minder met subjectieve
dan met objectieve factoren te maken. In een recent artikel betwist Mead
(1994) de juistheid van deze argumenten.

2. "WORKFARE’ EN HET BISTANDSSTELSEL IN DE VERENIGDE
STATEN

Het belangrijkste federale bijstandsprogramma in de Verenigde
Staten is de AFDC (Aid to Families with Dependent Children); de
meeste ontvangers van deze bijstandsuitkeringen zijn alleenstaande
vrouwen met kinderen.® Tot het einde van de jaren zestig bestond er
geen algemeen geldende verplichting voor ontvangers van AFDC om
beschikbaar te zijn voor de arbeidsmarkt. Met de invoering van het work
incentive-programma WIN in 1967, werd nog geen arbeidsbereidheid
verwacht van de uitkeringsgerechtigde moeders, maar wel van volwas-
sen inwonende familieleden (waaronder niet-schoolgaande kinderen
ouder dan zestien jaar). In 1971 (WIN II) werd deze verplichting
uitgebreid tot de moeders, tenzij voor die met kinderen jonger dan zes
jaar. Een belangrijke wetswijziging is de ’Family Support Act’ (1988).
Het JOBS-programma (’Job Opportunities and Basic Skills Training
Program’) dat hiermee werd ingevoerd, maakt het recht op bijstandsuit-
keringen afhankelijk van het volgen van een opleiding en/of de
deelname aan tewerkstellingsprogramma’s (waaronder workfare). Van

6 In 1993 ontvingen ca. 5 miljoen Amerikaanse gezinnen een AFDC-uitkering.
Andere federale bijstandsregelingen zijn de ’food stamps’ (voedselbonnen voor arme
gezinnen) en de gezondheidszorgvoorzieningen voor armen en bejaarden ('Medic-
aid’ en ’Medicare’). Verder hebben de meeste Amerikaanse staten nog eigen
bijstandsregelingen ’General Assistance’).
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