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ONTWIKKELINGEN
VAN HET SOCIAAL EUROPA




EUROPA ALS LEERPLATFORM? DE ROL VAN
DE EU IN HET BELGISCHE
ACTIVERINGSBELEID (1) (2)

DOOR | MIEKE BECKERS*, GERT VERSCHRAEGEN** en JOS BERGHMAN***

Centrum voor Sociologisch Onderzoek, K.U. Leuven

Gedurende de laatste decennia heeft Belgié, net als vele andere Europese landen,
langzaam maar zeker haar socialebeschermingsbeleid voor armen en werklozen her-
vormd. Zuiver passieve uitkeringsstelsels werden aangevuld met maatregelen die tot
doel hebben de werkzaamheidsgraad te verhogen, o.m. door inactieven aan te
moedigen aan het werk te gaan. De noodzaak van een dergelijk activeringsbeleid
werd herhaaldelijk onderstreept door een brede waaier aan actoren, zowel
nationale (centrale banken, werkgeversorganisaties, denktanken etc.) als interna-
tionale (OESO en de EU). Sinds het begin van de jaren negentig hebben deze inter-
nationale instellingen actief arbeidsmarktbeleid gepromoot als een middel ter onder-
steuning van zowel economische groei als sociale inclusie.

Deze bijdrage wil nagaan in welke mate het activeringsbeleid in Belgié beinvlioed en
gevormd werd door het Europese werkgelegenheidsbeleid. De analyse focust op het
belangrijkste Europese instrument ter zake, met name de Europese Werkgelegen-
heidsstrategie (EWS). Tevens zal de vraag worden gesteld in welke mate Europese
processen zoals de EWS hervormings- en leerprocessen in een complexe beleids-
setting zoals de Belgische op gang kunnen brengen, zowel op inhoudelijk als op
institutioneel viak.

* Aspirant, FWO-Vlaanderen.

** Post-Doctoraal Onderzoeker, FWO-Vlaanderen.

*** Gewoon Hoogleraar.

(1) Het merendeel van deze bijdrage is gebaseerd op twee bronnen. Enerzijds valt het terug op een
onderzoek met als titel ‘Europese beleidsinstrumenten voor de sociale politiek in Belgié¢’ (‘ETOS.be’ —
gefinancierd door Federaal Wetenschapsbeleid — 2006-2009), waarin de Europeanisering van het
sociaal en werkgelegenheidsbeleid in Belgié wordt bestudeerd. Anderzijds maakt deze bijdrage
gebruik van de eindverhandeling van een van beide auteurs (Beckers, 2006), met als titel ‘Capturing
the impact of the European Employment Strategy in Belgium. The Europeanisation of employment
policies as a catalyst of domestic change?’

(2) De auteurs danken Lieven Van Wichelen, Hans Peeters en Line Vanhemel voor hun commentaren
en adviezen bij een eerdere versie van dit artikel.
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We bespreken eerst hoe Europese beleidsprocessen de vormgeving van nationaal en
regionaal activeringsbeleid kunnen beinvloeden en wat Belgié van de EWS kan
leren. Vervolgens stellen we de vraag hoe dit empirisch kan worden bestudeerd. In
een laatste deel wordt ingegaan op de invloed van de EWS op hervormingen van het
activeringsbeleid in Belgié. We argumenteren dat de EWS de context van het
arbeidsmarktbeleid heeft gewijzigd en het makkelijker heeft gemaakt om een active-
ringsbeleid in de steigers te zetten.

WELKE ROL SPEELT EUROPA IN HET NATIONALE WERKGELEGENHEIDSBELEID?

Sinds het begin van de jaren negentig is de setting waarbinnen werkgelegenheids-
beleid wordt gevormd en hervormd een heel stuk complexer geworden. Hoewel de
hertekening van de welvaartsstaat voornamelijk plaatsvindt binnen een nationale
context, is deze meer en meer doordrongen van externe invlioeden en stimuli. In de
Europese landen is vooral de Europese Unie een belangrijke rol gaan spelen in de
vormgeving en ontwikkeling van nationaal sociaal en werkgelegenheidsbeleid.

Eigenlijk is deze betrokkenheid van de EU een relatief recent fenomeen. Aan het
begin van de jaren negentig veroorzaakte de versnelling in het Europese integratie-
proces nieuwe problemen voor de lidstaten op het gebied van hun sociaal en werk-
gelegenheidsbeleid: de uitbouw van de interne markt, de monetaire unie en het sta-
biliteitspact hadden immers de manoeuvreerruimte van nationale regeringen aan-
zienlijk ingeperkt. In de werkgelegenheidssfeer bijvoorbeeld werden traditionele
beleidsinstrumenten, zoals staatssteun voor tewerkstellingsinitiatieven of de toe-
vlucht tot jobcreatie door de overheid in de publieke sector, in toenemende mate
onbruikbaar (Goetschy, 2006, pp. 55-56). Omwille van de beperkingen die de EMU
aan haar lidstaten oplegt, konden zij ook niet langer terugvallen op begrotingstekor-
ten om de werkgelegenheid aan te zwengelen en hun sociale zekerheid te financie-
ren. Vooral in de continentaal-Bismarckiaanse landen zoals Belgié werden de proble-
men acuut: de bestrijding van de werkloosheid door de uitbreiding van uitkerings-
stelsels en brugpensioenregelingen had immers geleid tot een relatief lage werk-
zaamheidsgraad (vooral onder ouderen). Het fiscale draagvlak van de welvaartsstaat
werd daarmee ernstig ondergraven. De hoge sociale lasten op arbeid maakten het
moeilijker om laagproductieve jobs te creéren en om werken lonend te maken voor
laaggeschoolden (Ferrera en Hemerijck, 2003, pp. 108-109).

Het Verdrag van Amsterdam (1997) beoogde een antwoord te bieden op de vermin-
derde sturingskracht van nationale regeringen en de sociale problemen die daaruit
voortvloeiden. Door dit verdrag en de daaropvolgende Lissabonstrategie in 2000
werd een ambitieus programma van welvaartsstaathervorming in de steigers gezet.
De toename van de werkzaamheidsgraad, de activering van werklozen en investerin-
gen in onderwijs en opleiding als waarborg tegen toenemend volatiele arbeidsmark-
ten waren de cruciale ingrediénten van deze nieuwe Europese sociale en werkgele-
genheidsagenda (Rhodes, 2005, pp. 290-292). Met deze nieuwe agenda probeerde
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de EU de lidstaten te helpen bij de implementatie van moeilijke hervormingen in
hun welvaartsstaat en arbeidsmarkt. De lidstaten van hun kant ervaarden twee voor-
delen in deze verschuiving van de werkgelegenheidsagenda naar het Europese
toneel. Vooreerst konden zij op die manier de druk om moeilijke hervormingen
door te voeren externaliseren: beleidsveranderingen die op heftig verzet stuiten
kunnen op conto van de EU worden geschreven. Omdat de hervormingen op Euro-
pees niveau worden onderlijnd en ondersteund, worden nationale hervormingen
ten tweede meer legitiem en concreet, mede ten gevolge van de vergelijking met
andere lidstaten. Door nationale ervaringen uit te wisselen en te reflecteren over
succes- en faalfactoren wordt het aantal beleidsalternatieven bovendien uitgebreider
(Goetschy, 2006, p. 56).

De toevoeging van werkgelegenheids- en sociaal beleid aan de Europese agenda
ging hand in hand met een diversificatie van de beleidsinstrumenten op Europees
niveau (Rhodes, 2005). De Open Methode van Codrdinatie (OMC) werd toegevoegd
aan het reeds bestaande instrumentarium zoals de Europese wetgeving, het Euro-
pees sociaal overleg en herverdelend beleid d.m.v. de structurele fondsen. Na de
Top van Lissabon (2000) werd deze werkwijze niet alleen toegepast op het werkge-
legenheidsbeleid maar ook op sociale inclusie, pensioenen en gezondheidszorg. De
OMC vertegenwoordigt dus een ‘nieuwe’ Europese reguleringsmethode, hoewel het
inspiratie haalde uit de voordien opgestarte macro-economische beleidscodrdinatie
en leerprocessen binnen andere internationale organisaties zoals de OESO (Schéfer,
2006). Door het gebrek aan bevoegdheden van de EU op het sociale vlak en de poli-
tieke scepsis bij de lidstaten, onderlijnde men vooral het flexibele en niet-bindende
karakter van deze nieuwe vorm van Europese regulering. Bovendien had de nieuwe
bestuursmethode het voordeel dat ze tegemoet kon komen aan de groeiende diversi-
teit van sociale systemen binnen de uitgebreide EU (Scott en Trubek, 2002, pp. 6-7).

In essentie is de OMC een proces waarbij de lidstaten in samenspraak elkaars beleid
bespreken en de beleidsresultaten op vooraf bepaalde doelstellingen vergelijken op
basis van (deels) gekwantificeerde indicatoren, nationale actieplannen en ‘peer
reviews’. Deze elementen worden cyclisch doorlopen en herhaald. Dergelijke door-
lopende vergelijking moet de uitwisseling van beleidspraktijken bevorderen en kan
op die manier leiden tot de vorming van een supranationaal niveau voor beraadsla-
ging, definiéring en monitoring van nationale hervormingen (Zeitlin en Pochet,
2005). In tegenstelling tot het Stabiliteitspact zijn hier echter geen formele sancties
verbonden aan het niet bereiken van de vooropgezette doelstellingen. Deze metho-
de wordt voorts gekenmerkt door een nieuwe en meer beperkte rol voor het recht,
een nieuwe benadering tot probleemoplossend denken, en de participatie van ver-
schillende beleidsniveaus en middenveldorganisaties. De Europese Werkgelegen-
heidsstrategie kan beschouwd worden als de eerste en meest doorgedreven vorm
van deze OMC-procedure.
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WAT KAN BELGIE LEREN VAN DE EUROPESE WERKGELEGENHEIDSSTRATEGIE?

Met het oog op de modernisering van nationale arbeidsmarkten streeft de Europese
Werkgelegenheidsstrategie een heroriéntatie in het werkgelegenheidsbeleid na “van
een benadering van arbeidsmarktbeleid waarin bescherming van de werknemer en
hoge arbeidsstandaarden centraal stonden, naar een benadering die werkgelegen-
heidscreatie benadrukt’ (3) (Ashiagbor, 2001, p. 311). De EWS hecht bijgevolg veel
belang aan concepten zoals employability en flexicurity en beoogt daarbij de steun
van de sociale partners (Buchs, 2004, p. 4). In antwoord op sociaaleconomische en
demografische problemen legt ze een belangrijke klemtoon op de aanbodzijde van
de arbeidsmarkt, met speciale aandacht voor de structurele belemmeringen die
werkgelegenheid in de weg staan (Trubek en Mosher, 2003, p. 41).

Deze focus op de aanbodzijde van de arbeidsmarkt komt ook terug in het huidige
pakket van geintegreerde richtsnoeren (periode 2005-2008). De richtsnoeren krij-
gen vorm rond een drietal pijlers. Vooreerst worden de lidstaten aangemoedigd te
investeren in menselijk kapitaal door de inzetbaarheid op de arbeidsmarkt (employa-
bility) te bevorderen en terugtrekking uit de arbeidsmarkt te voorkomen. De ultie-
me doelstelling daarbij is een ‘sluitende’ aanpak, waarmee wordt bedoeld dat werk-
zoekenden zo snel mogelijk na hun uittrede uit de arbeidsmarkt een kans tot oplei-
ding of werkervaring moet worden geboden. Werkgelegenheidscreatie is een twee-
de centrale doelstelling van de Werkgelegenheidsstrategie. De geintegreerde richt-
snoeren moedigen de lidstaten uitdrukkelijk aan een ‘banenvriendelijk’ klimaat te
scheppen door te zorgen voor arbeidskostenontwikkelingen die bevorderlijk zijn
voor de werkgelegenheid. Ten derde roept de EWS ook op tot de versterking van de
arbeidsmarktpositie van specifieke kwetsbare groepen, zoals oudere werknemers en
vrouwen, dit alles met het oog op de promotie van ‘inclusieve’ arbeidsmarkten.

Elk van deze bovenvermelde krachtlijnen raakt aan de zwakke punten van de Belgi-
sche arbeidsmarktsetting. Zoals vermeld, wordt Belgié traditioneel ondergebracht
bij het continentale welvaartsregime, waarmee o.m. wordt gewezen op haar zwakte
om werkgelegenheidsgroei te bevorderen (Esping-Andersen, 1990; 1996; 2001).
Door de ontwikkeling van uitgebreide uitkeringsstelsels, voornamelijk gefinancierd
uit arbeid, heeft het continentale welvaartsregime een aanzienlijk arbeidskosten-
probleem opgebouwd. Omwille van de arbeidsgebonden sociale bescherming heeft
dit systeem de neiging gesegmenteerde en relatief rigide arbeidsmarkten voort te
brengen. In de aanbevelingen van de Commissie aan Belgié werd dan ook niet nage-
laten te wijzen op de hoge lasten op arbeid, de segmentering van de arbeidsmarkt
en de aanhoudend lage werkzaamheidsgraden onder ouderen, vrouwen en allochto-
nen. Ook de OESO trad deze kritiek meermaals bij in haar aanbevelingen aan de Bel-
gische regering (Pochet, 2004). Daarenboven moet in de Belgische context reke-
ning worden gehouden met grote interne verschillen: de verschillende landsgedeel-
ten hebben zeer verschillende arbeidsmarkt- en demografische profielen. Daarbij komt

(3) Alle anderstalige citaten werden vertaald door de auteurs van dit artikel.
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dat de setting waarbinnen werkgelegenheidsbeleid in Belgié vorm krijgt bijzonder
complex is. Er bestaat meer bepaald een verticale verdeling van bevoegdheden. De
federale overheid is bevoegd voor alle arbeidsmarktgerelateerde issues zoals de las-
ten op arbeid, het arbeidsrecht (arbeidstijd, veiligheid en gezondheid op de werk-
vloer, enz.) en sociale zekerheid (betaling van uitkeringen, toestaan van verminde-
ringen van werkgeverslasten, enz.). Alle andere bevoegdheden op het gebied van
werkgelegenheid zijn toevertrouwd aan de regionale overheden. Deze bevoegdhe-
den hebben hoofdzakelijk betrekking op begeleiding van werklozen, onderwijs en
opleiding. Hoewel deze bevoegdheidsverdeling bij een eerste oogopslag vrij eendui-
dig lijkt, kunnen twee bemoeilijkende factoren worden vermeld. Enerzijds zijn som-
mige bevoegdheden waaraan de EWS refereert, gedeelde bevoegdheden tussen de
federale overheid, de gewesten en de gemeenschappen. Dit is bijvoorbeeld het
geval voor het gelijkekansenbeleid tussen mannen en vrouwen en de strijd tegen
discriminatie. Anderzijds bestaat binnen de bevoegdheden die zijn toegewezen aan
de regionale overheden een asymmetrische verdeling tussen de verschillende regio-
nale entiteiten. Zo zijn bijvoorbeeld de begeleiding van werkzoekenden en directe
jobcreatie in principe bevoegdheden van de regio’s (die een ‘territoriale’ basis heb-
ben, in tegenstelling tot de gemeenschappen die een culturele of persoonsgebon-
den grondslag hebben), maar speelt de Duitstalige gemeenschap hier ook een rol.
Eén conclusie kan dus zijn dat de regionale overheden over die bevoegdheden
beschikken die recenter zijn in het werkgelegenheidsbeleid, terwijl de federale
overheid in hoofdzaak de meer klassieke competenties waarneemt.

Samengevat kunnen we dus stellen dat de ‘vereisten’ die de EWS stelt aan de Belgi-
sche arbeidsmarktsetting veeleisend kunnen worden genoemd. Beantwoorden aan
de EWS is bepaald moeilijk in termen van zowel normatieve als cognitieve oriénta-
ties. De ambities en doelstellingen die door de EWS worden vooropgesteld vereisen
een ander normatief en cognitief raamwerk van beleidsmakers. In plaats van de
bevordering van inkomensbehoud en vervroegde pensionering moet de aandacht
worden verschoven naar werkgelegenheidsgroei, heractivering en de preventie van
werkloosheid. Zoals opgemerkt door de la Porte en Pochet (2004, p. 56) zou deze
heroriéntering meer moeten zijn dan louter ‘window-dressing’: “Omwille van het
vertrekpunt van deze [continentale] welvaartsstaten — met name een lage werkgelegen-
heidsgraad, o.m. voor vrouwen — hebben de hervormingen die doorgevoerd moeten
worden om de Europese doelstellingen te bereiken een structureel karakter”. Daar-
naast stelt de EWS wellicht ook hoge strategische en politieke vereisten, gegeven de
eerder bijzondere bevoegdheidsverdeling van het werkgelegenheidsbeleid in Belgié.

HOE KAN DE IMPACT VAN DE EUROPESE WERKGELEGENHEIDSSTRATEGIE WOR-
DEN BESTUDEERD?

Bij het bestuderen van de invloed van de EWS op nationaal niveau duiken verschil-
lende methodologische moeilijkheden op. Deze problemen zijn veelal het gevolg van
het recursieve karakter van de EWS, waarbij lokale, nationale en Europese invlioeden
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met elkaar verstrengeld zijn. Het is met andere woorden moeilijk — zelfs onmogelijk
— om de ‘netto-impact’ van Europese processen af te wegen. In tegenstelling tot
Europese verordeningen en richtlijnen, die van bovenaf worden opgelegd en op min
of meer uniforme wijze in de lidstaten moeten worden geimplementeerd, zijn de
richtsnoeren niet juridisch afdwingbaar. Het is daarom noch mogelijk noch zinvol na
te gaan of deze richtsnoeren op een directe manier vertaald worden in een nieuw
beleid in de lidstaten. De uitdaging is eerder gelegen in het schetsen van de bredere
invloeden op nationale beleidsdynamieken in een langer tijdsperspectief. Men dient
vooral te begrijpen hoe Europese beleidsinstrumenten zoals indicatoren, bench-
marks, richtsnoeren, beleidsmodellen en -argumentaties een “hefboomeffect” heb-
ben teweeg gebracht, m.a.w. of en hoe zij de ontwikkeling van bepaalde beleidsop-
ties hebben versterkt, gelegitimeerd of verhinderd (Erhel, Mandin en Palier, 2005).

Een andere methodologische moeilijkheid bestaat erin dat de EWS — en meer alge-
mene Europese besluitvorming — een iteratief proces is dat doorheen verschillende
jaren plaatsgrijpt, zodat de invloed zich ook slechts langzaamaan laat gevoelen.
Bovendien is de precieze impact van de EWS ook moeilijk na te gaan omdat er geen
vergelijkingspunt is waarbij de EU afwezig is als beleidsactor. “Politieke en economi-
sche omstandigheden veranderen voortdurend; de invloed ‘vanuit Europa’ zal bijge-
volg moeilijk te bewijzen zijn aangezien geen observeerbare controlesituatie (coun-
terfactual) voorhanden is” (Visser, 2005, p. 177).

Voorts zijn de eigenlijke drijvende factoren achter beleidsverandering moeilijk te
onderscheiden van diegene die slechts een katalyserende rol hebben gespeeld (Biichs,
2004, p. 3). Dit probleem komt bijvoorbeeld tot uiting in het discours rond de actieve
welvaartsstaat dat naar een hoogtepunt groeide bij het aantreden van een nieuwe
paars-groene coalitie in 1999. Gegeven de nauwe verwantschap tussen het discours
rond de actieve welvaartsstaat enerzijds en rond de Europese Werkgelegenheidsstrate-
gie anderzijds, zou men een grotere openheid ten aanzien van de EWS kunnen veron-
derstellen. Tegelijkertijd maakt deze ontwikkeling het echter moeilijker interne pro-
cessen te onderscheiden van EU-impact (Plasschaert en Pochet, 2004, p. 24).

Bij het bestuderen van de wederzijdse beinvloeding tussen het Europese en nationa-
le werkgelegenheidsbeleid kan men er best van uitgaan dat de EWS niet simpelweg
bestaande nationale patronen van besluitvorming volgt, maar het ontstaan van nieu-
we beleidsfora stimuleert en bestaande actoren nieuwe instrumenten (bv. statisti-
sche monitoring) en argumenten (bv. prestaties onder het Europese gemiddelde)
aanlevert om hun beleidsdoelen te legitimeren. De OMC-procedures kunnen dan
worden beschouwd als institutionaliseringsprocessen waarbij nieuwe arena’s voor
onderhandeling, overleg en uitwisseling worden gecreéerd op de intersectie tussen
Europese en nationale politiek en administraties (Heidenreich en Bischoff, 2006, p.
8). Deze nieuwe velden worden gekenmerkt door specifieke actoren, organisaties,
issues, belangen en interpretatieregels en een relatieve autonomie ten opzichte van
externe invloeden. Bij de EWS bijvoorbeeld, zijn zowel de Europese Commissie als
de Raad, verschillende Europese comités, de nationale administraties en tot op zeke-
re hoogte de Europese en nationale parlementen, verschillende ngo’s, de sociale
partners, en de regionale overheden betrokken.
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De institutionaliseringsprocessen op gang gebracht door de EWS kunnen worden
geanalyseerd in hun cognitieve, normatieve en strategische dimensies (cf. Heiden-
reich en Bischoff, 2006). Ten eerste omvat dit proces een cognitieve dimensie, aan-
gezien instituties grotendeels berusten op routineuze, als vanzelfsprekend aangeno-
men cognitieve veronderstellingen over de sociale werkelijkheid enerzijds en op
cognitieve leerprocessen anderzijds (Jepperson, 1991, p. 149). De evolutie naar een
gedeeld begrip over die sociale werkelijkheid is dus een cruciaal kenmerk van insti-
tutionaliseringsprocessen. Deze dimensie is ook onontbeerlijk voor de analyse van
de EWS, omdat wederzijdse leerprocessen en veranderende opvattingen over de
arbeidsmarkt en werkgelegenheid een essentieel onderdeel vormen van het EWS-proces.

Een tweede dimensie van bovenvermeld institutionaliseringsproces verwijst naar de
sociale verplichtingen en gedragsregels, bijvoorbeeld naar juridische of organisato-
rische normen (March en Olsen, 1998). Belangrijke voorbeelden van dergelijke nor-
men in de EU-context zijn de bundeling van juridische normen in het zgn. acquis
communautaire en de maatstaven die worden opgelegd door de EWS. Hoewel de
eigenlijke verdragsbasis van de EWS eerder zwak is, kan een dergelijk leer- en coor-
dinatieproces dus wel degelijk gedeelde normen tot stand brengen.

Ten derde verwijst de strategische dimensie van dit institutionaliseringsproces naar
de rationele overwegingen van nationale actoren (federale regering, regionale over-
heden, sociale partners, enz.) en Europese actoren (zoals de Europese Commissie).
Nieuwe instituties brengen nieuwe beperkingen met zich mee, maar tegelijk ook
nieuwe kansen, en verhogen de legitimiteit van beleidsintenties. In het geval van de
EWS kunnen lidstaten pogingen ondernemen om de legitimiteit van hun beleid te
verhogen door te refereren aan ‘Europa’. Door dit ‘gebruik’ van de EWS ontstaat voor
de Commissie ruimte om haar invlioed op het sociaal en werkgelegenheidsbeleid van
haar lidstaten te vergroten, zelfs buiten de grenzen van de Europese Verdragen.

DE INVLOED VAN DE EWS OP HET BELGISCHE ACTIVERINGSBELEID

In dit deel wordt nagegaan in welke mate de verschillende Europese uitdagingen
nationale institutionele veranderingen gestimuleerd hebben. We richten ons hierbij
zowel op de cognitieve, normatieve als strategische dimensie van deze veranderin-
gen. Daarbij staven we onze bevindingen met empirische gegevens voor Belgié (4).

(4) Deze gegevens werden verzameld in het kader van het onderzoek van Beckers (2006) en het
onderzoek ‘Europese beleidsinstrumenten voor de sociale politiek in Belgié’ (gefinancierd door Fede-
raal Wetenschapsbeleid — 2006-2009). Er werden interviews afgenomen bij verschillende actoren in
het Belgische en Europese werkgelegenheidsbeleid, met name de Belgische EMCO-vertegenwoordi-
gers, sociale partners (NAR, vakbonden), permanente Vertegenwoordiging; Europese Commissie en
de federale en regionale administraties werkgelegenheid. Daarnaast werden tal van beleidsdocumen-
ten geanalyseerd, waaronder de verscheidene Belgische Nationale Actieplannen (huidige Nationale
Hervormingsprogramma’s), adviezen van de NAR aangaande Europese dossiers en parlementaire
documenten (mondelinge en schriftelijke vragen).
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LEREN MET DE EUROPESE WERKGELEGENHEIDSSTRATEGIE: DE COGNITIEVE
DIMENSIE

We kunnen stellen dat de grootste impact van de EWS zich situeert op het cognitie-
ve niveau. Vanaf het einde van de jaren negentig biedt de EWS een nieuw referentie-
kader voor het Belgische werkgelegenheidsbeleid, waardoor in een periode van 10
a 15 jaar de focus van het werkgelegenheidsbeleid verschoof van voornamelijk pas-
sieve inkomensbescherming naar activering en employability. Met haar uitgespro-
ken beleidsagenda (activering en jobcreatie), specifieke instrumentarium (statisti-
sche monitoring, peer-review, enz.) en een bijbehorend vocabularium (employabili-
ty, flexicurity, enz.) heeft de EWS een onmiskenbare invloed uitgeoefend op de
algemene parameters van het Belgische werkgelegenheidsdebat. Verschillende
nationale en regionale beleidsactoren hebben impliciet of expliciet gebruik gemaakt
van het cognitieve referentiekader van de EWS om eigen beleidsdoelen te formule-
ren en te legitimeren (zie verderop in deze sectie).

Deze infiltratie van het EWS-discours in de nationale beleidssetting heeft een aantal
belangrijke cognitieve effecten. Ten eerste leidt het ertoe dat problemen inzake
werkgelegenheid anders worden ingeschaald en gedefinieerd. Doordat de Belgische
arbeidsmarkt en het werkgelegenheidsbeleid moeten worden gepositioneerd in het
licht van de Europese benchmarks, wordt het zicht op de eigen sterktes en zwaktes
veel duidelijker. Zo is men de uitzonderlijk lage arbeidsdeelname van 55-plussers en
allochtonen op de Belgische en regionale arbeidsmarkten meer en meer als een pijn-
punt gaan ervaren mede door de bijzonder slechte Belgische score in vergelijking
met andere lidstaten en regio’s. Ten tweede heeft de EWS een invlioed gehad op het
gebied van agenda setting en taalgebruik. Veel belangrijke thema’s en concepten
inzake werkgelegenheid kregen geleidelijk aan een ‘Europese identiteit’. Een voor-
beeld hiervan is flexicurity, de idee dat arbeidsmarktflexibiliteit hand in hand moet
gaan met even sterke sociale zekerheid. Daarnaast heeft de EWS de aandacht ver-
hoogd voor de aanpasbaarheid van de Europese arbeidsmarkten aan de veranderen-
de maatschappelijke context, waarvan de toegenomen competitie en de kwetsbaar-
heid van werknemers op de arbeidsmarkt enkele voorbeelden zijn. Ten derde vormt
het Europese vergelijkings- en leerproces een belangrijke bron van expertise en
inspiratie voor de vormgeving van het eigen beleid. Ambtenaren en beleidsmakers
die participeren in het EWS-proces wijzen bijvoorbeeld op de inspiratie die geput
wordt uit het Scandinavische model.

Toch zijn er belangrijke beperkingen aan de cognitieve impact van de EWS. Ten eer-
ste zijn er weinig voorbeelden van een directe invioed van de EWS op de beleids-
processen. Dat het algemene referentiekader van de EWS een significante invlioed
uitoefent op de parameters van het Belgische werkgelegenheidsbeleid, betekent
niet dat er sprake is van een direct en onafhankelijk effect op het Belgische beleid
en de betrokken actoren. Uit onderzoek van beleidsdocumenten en interviews stel-
len we vast dat de EWS eerder in uitzonderlijke gevallen als een ‘maatstaf’ of door-
slaggevend criterium geldt bij de vormgeving van het werkgelegenheidsbeleid. Een
uitstekend voorbeeld van zo’n uitzondering is de begeleiding van werkzoekenden,
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waar vooral in Vlaanderen de EWS als referentiekader aangewend werd. De Vlaamse
Dienst voor Arbeidsbemiddeling (VDAB) heeft voor haar begeleiding van werkzoe-
kenden expliciet gebruik gemaakt van de voormalige Europese richtsnoeren (richt-
snoer 1 voor jonge werklozen en richtsnoer 2 voor langdurig werklozen). Het Euro-
pese richtsnoer bepaalde hier op een zeer directe manier de timing en fasering in de
uitnodiging van werkzoekenden voor begeleiding en opleiding. In het algemeen
genomen is de invloed van de EWS echter eerder indirect en algemeen van aard.

De beperkte invioed van de EWS als echte benchmark voor beleidsontwikkeling
wordt bevestigd door de bevindingen van Plasschaert en Pochet (2004, p. 20). Deze
auteurs tonen aan dat de nationale beleidsprocessen weinig directe verbanden heb-
ben met de EWS en dat het Belgische politieke debat meer rekening houdt met de
verschillende impact van beleidsmaatregelen in de verscheidene regio’s dan met de
EWS. Enkel wanneer de EWS een nationale beleidskeuze rechtvaardigt, wordt er
expliciet naar verwezen. Een goed voorbeeld hiervan is het hevige debat over het
‘Startbanenplan’, dat in 1999 gelanceerd werd door de toenmalige federale Minister
van werkgelegenheid. Hoewel dit programma nauw aansloot bij de Europese richtlijnen
rond de begeleiding van jonge werklozen in hun zoektocht naar een baan, stuitte het
op veel kritiek. Het programma was immers goed afgestemd op de Waalse en Brus-
selse arbeidsmarktsituatie, maar quasi ongeschikt voor de situatie in Vlaanderen.

Algemener kan men stellen dat de verschillen tussen de Vlaamse, de Brusselse en de
Waalse arbeidsmarkten veelvuldig onderstreept worden in het politieke debat, vaak
bij wijze van pleidooi voor een volledige overdracht van bevoegdheden inzake
werkgelegenheid naar de regionale overheden. Dit bevestigt eveneens wat reeds
eerder werd aangetoond in onderzoek van Falkner, Treib, Hartlapp en Leiber (2005,
p. 323) naar de implementatie van arbeidsrechterlijke directieven. Hier wordt Belgié
geclassificeerd onder de noemer ‘world of domestic politics’, waarmee de auteurs
aanduiden dat nationale omstandigheden meestal overheersen in belangenconflic-
ten. Het lot van niet-bindende zachte maatregelen, zoals de Europese werkgelegen-
heidsrichtlijnen, is dan sterk afhankelijk van de voorkeuren en wensen van de natio-
nale partijen en belangengroepen.

Met deze laatste vaststelling raken we aan een tweede beperking van de cognitieve
impact van de EWS. De Europese ideeén en de opmaak van de EWS vertonen vol-
doende flexibiliteit om ze op een selectieve manier te interpreteren en te gebrui-
ken, afhankelijk van wat een bepaalde regio, een bepaalde coalitie of zelfs één enke-
le minister wil horen of leren. Met andere woorden: verschillende Belgische actoren
maken op een ongelijke manier gebruik van het EWS-referentiekader. In ons onder-
zoek gingen we na in welke mate en op welke wijze beleidsactoren op het gebied
van werkgelegenheid, zoals functionarissen op verschillende bestuursniveaus
en sociale partners (vakbonden/werkgeversorganisaties) gebruik maken van het
referentiekader dat aangeboden wordt door de EWS. Algemeen stellen we vast dat
zowel de verschillende overheden als de sociale partners gebruik maken van het
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EWS-referentiekader, maar dat dit gebruik evolueert doorheen de tijd en dat er
belangrijke verschillen bestaan tussen de verschillende overheden enerzijds en tus-
sen de overheid en de sociale partners anderzijds.

Wanneer we de verschillende overheids- en beleidsverklaringen rond werkgelegen-
heid van naderbij bekijken, stellen we bvb. vast dat de Belgische steun aan de EWS
een belangrijke evolutie heeft doorgemaakt. Al sinds haar lancering in 1997 wordt
het proces gesteund door de Belgische overheid, maar sinds 2000 — gelijklopend
met het ‘volwassen worden’ van het proces — heeft Belgié zijn steun aan de EWS
versterkt. Vermoedelijk heeft de nieuwe regering van 1999 daarin een katalyserende
rol gespeeld: onder invloed van de aandacht van de regeringsverklaring van 1999
voor het ‘actieve welvaartsstaat’-principe, verschoof het zwaartepunt van het Bel-
gisch werkgelegenheidsbeleid meer en meer naar de ‘derde weg’-inspiratie die we
terugvinden bij de EWS.

De toegenomen aandacht van de federale overheid voor de EWS vanaf zijn lancering
in 1997 kan worden gestaafd aan de hand van drie opmerkelijke feiten en trends.
Vooreerst kreeg de Hoge Raad voor Werkgelegenheid in 2000 de kans om zijn advi-
serende functie met betrekking tot werkgelegenheid uit te breiden naar een actieve
opvolging van de Europese werkgelegenheidsrichtsnoeren. Ten tweede bracht de
federale overheid in 2003 vertegenwoordigers van verschillende bestuurlijke
niveaus en de sociale partners samen op een nationale Werkgelegenheidsconferen-
tie. Deze had tot doel een aantal structurele maatregelen te ontwikkelen om de
werkgelegenheidsmogelijkheden uit te breiden. De paarse regering, die eerder dat
jaar verkozen werd, had de creatie van werkgelegenheid aangeduid als een van haar
topprioriteiten. Daarnaast had ze voor zichzelf het ambitieuze doel gesteld om
200.000 nieuwe arbeidsplaatsen te creéren tegen het einde van haar regeerperiode
in 2007. Aan de basis van deze ambitieuze houding lag de bezorgdheid dat de Belgi-
sche economie een structureel nadeel heeft met betrekking tot werkgelegenheids-
creatie in vergelijking met het Europese gemiddelde. In de grondlijnen van deze
Werkgelegenheidsconferentie komt de verhoogde aandacht voor de EWS duidelijk
naar voren (5). Een derde en laatste vaststelling die de toegenomen aandacht voor
de EWS bevestigt, vinden we in de beleidsverklaringen van opeenvolgende Minis-
ters van werkgelegenheid (niet alleen op federaal maar ook op Vlaams niveau).
Vanaf eind jaren negentig wijden deze ministers in hun beleidsnota’s aparte hoofd-
stukken aan Europa en haar werkgelegenheidsrichtlijnen. Dit uit zich meestal in het
toetsen van de Belgische of Vlaamse arbeidsmarktsituatie in een Europees perspec-
tief op basis van de EU-maatstaven. Omwille van het uitblijven van een Europees
beleidskader op het vlak van werkgelegenheid was daar voordien weinig of geen
aandacht voor.

(5) De conferentie werd ingeleid met een analyse van de Belgische arbeidsmarkt, die gebaseerd was
op de benchmarks die opgenomen zijn in de EWS. Daarnaast werd de toewijding en de inzet bena-
drukt om de doelstellingen van de EWS te gebruiken als het conceptuele kader voor elke hervorming
van de Belgische arbeidsmarkt.



EUROPA ALS LEERPLATFORM? DE ROL VAN DE EU IN HET BELGISCHE ACTIVERINGSBELEID

Wanneer we onze aandacht verschuiven naar de sociale partners, stellen we vast dat
de traditioneel sterke betrokkenheid van de sociale partners bij de ontwikkeling van
het werkgelegenheidsbeleid ook op het vlak van de Europese werkgelegenheids-
richtlijnen in stand wordt gehouden. De structurele invlioed van de sociale partners
heeft zich echter pas vanaf 2001, toen Belgié het EU-voorzitterschap op zich nam,
sterker ontwikkeld. Op zoek naar de nodige steun voor de Verklaring van Laken ging
de overheid actiever samenwerken met de sociale partners, wat vanaf dan verder
gezet werd in een nauwere betrokkenheid van de sociale partners in de EU-proces-
sen. Tijdens regelmatige en systematische contacten met de federale administratie,
meestal bij het voorbereiden van bijeenkomsten van het Employment Committee
(EMCO) (6) worden vertegenwoordigers van de Nationale Arbeidsraad (NAR) voor-
zien van de nodige informatie. Een ruimere blik op de betrokkenheid van de sociale
partners bij de vormgeving van het werkgelegenheidsbeleid, leert ons echter dat de
rol van de EWS hierin eerder beperkt is. Er is geen enkele directe invloed van de EWS
op de beleidsprocessen of op de relatie tussen de overheid en de sociale partners.
Op het gebied van agenda setting en taalgebruik heeft de EWS wel invlioed gehad.
Een voorbeeld hiervan is flexicurity, de idee dat arbeidsmarktflexibiliteit hand in
hand moet gaan met even sterke sociale zekerheid. Dit topic is erg belangrijk voor de
sociale partners en stond al op de Belgische agenda nog voor er sprake was van de
Europese Werkgelegenheidsstrategie (alhoewel niet altijd onder het label flexicurity).
Sinds de aanvang van de EWS heeft het thema echter een sterke ‘Europese bijsmaak’
gekregen. Kortom, de invloed van de EWS op de betrokkenheid van de sociale part-
ners bij het ontwikkelen van het arbeidsmarkt- en werkgelegenheidsbeleid lijkt eer-
der klein, of toch minder belangrijk dan bij de publieke overheden.

Zoals we eerder reeds aanduiden, komt het ongelijke gebruik van het EWS-referentie-
kader wellicht het duidelijkst naar voren bij de vergelijking van de verschillende
regio’s. In Vlaanderen heeft de lancering van de Europese richtsnoeren over de acti-
vering van werklozen minstens twee belangrijke verschuivingen veroorzaakt in het
denken over de begeleiding van werkzoekenden. Vanaf het einde van de jaren
negentig stellen we een eerste verschuiving vast, waarbij het werkloosheidsbeleid
meer en meer een preventief karakter krijgt, terwijl men in het verleden vooral cura-
tief te werk ging. In de praktijk ging dit gepaard met de introductie van de zoge-
naamde ‘trajectbegeleiding’, een vorm van begeleiding die aangeboden wordt aan
elke werkzoekende. Dit zorgt ervoor dat de begeleiding van werkzoekenden niet
meer uitgesteld wordt tot ze langdurig werkloos zijn, maar dat werkzoekenden al
vanaf het begin van hun werkloosheid op een degelijke begeleiding kunnen reke-
nen. Dit stemt overeen met de EWS-richtlijnen over trajectbegeleiding na zes (voor -
25-jarigen) en twaalf maanden werkloosheid (voor +25-jarigen). Het Europese richt-
snoer bepaalt hier dus op een zeer directe manier de timing en fasering in de uitnodiging

(6) Het Employment Committee is een hoofdspeler in de ontwikkeling van de Europese Werkgelegen-
heidsstrategie. Dit orgaan speelt een belangrijke voorbereidende rol voor de beslissingen van de
Europese Raden. Elke lidstaat evenals de Europese Commissie kan twee effectieve en twee vervan-
gende leden naar dit Comité afvaardigen.
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van werkzoekenden voor begeleiding en opleiding. Een tweede verschuiving is die
van een gepersonaliseerde aanpak naar een sluitende aanpak van werkzoekenden.
Daar waar men eerst gebruik maakte van een intensieve, geindividualiseerde bena-
dering voor moeilijk te plaatsen werklozen, richt men zich nu op de ondersteuning
of ‘een nieuwe start’ voor elke werkloze, en niet enkel voor de werklozen die moei-
lijk in te schakelen zijn op de arbeidsmarkt (Struyven en Bollens, 2005, pp. 173-
174). Opmerkelijk bij deze nieuwe vormen van werkzoekendenbegeleiding zijn de
specifieke referenties naar de Europese richtlijnen en de quasi rechtstreekse ver-
taling ervan in Vlaamse regulering. De richtlijnen worden door de Vlaamse overheid
zowel gebruikt voor het vastleggen van de nodige doelstellingen als voor het aftoetsen
van de behaalde resultaten. Enerzijds verbond de Vlaamse overheid zich er in 2004
toe om een sluitende en preventieve aanpak van werkloosheid in te stellen. Dit uitte
zich in het ‘getrapte begeleidingsmodel’ waarbij men de Europese richtsnoeren rela-
tief strikt opvolgde, in combinatie met de nodige ICT-toepassingen (waaronder
online-dienstverlening, callcenters, enz.) die ingevoerd werden omwille van effi-
ciéntieredenen (Appeltans en Van Wichelen, 2005, p. 64). Het doel van dit model is
het verlenen van de nodige ondersteuning aan elke werkzoekende binnen de eerste
zes maanden van zijn werkloosheid. Anderzijds vinden we de Europese invloed
terug in het opvolgen van de resultaten: los van de aard van de aanpak worden de
behaalde resultaten vergeleken met de vastgelegde Europese benchmarks.

In tegenstelling tot het werkloosheidsbeleid in Vlaanderen, richten de Waalse
instanties zich veel sterker op jonge werklozen. Vanzelfsprekend kan dit ten dele
worden verklaard door de hogere jeugdwerkloosheid in Wallonié. In Vlaanderen
wordt ongeveer evenveel preventieve begeleiding aangeboden als in Wallonié, maar
er is een opmerkelijk verschil met betrekking tot de bereikte leeftijdsgroep tussen
de twee regio’s. In Vlaanderen komt 48 procent van de begeleiding toe aan jonge
werkzoekenden, terwijl dit in Wallonié stijgt tot 68 procent (Appeltans en Van
Wichelen, 2005, p. 65). Een ander belangrijk verschil tussen de Waalse en de Vlaam-
se regio is de aandacht die besteed wordt aan bepaalde doelgroepen. Het Waalse
beleid manifesteert zich, veel sterker dan in Vlaanderen het geval is, als een doel-
groepenbeleid, dat niet alleen specifieke aandacht besteedt aan de arbeidsmarkt-
participatie van jongeren maar ook van vrouwen, laaggeschoolden, personen met
een handicap en oudere werkzoekenden. Een derde verschil met Vlaanderen is dat in
Wallonié de veralgemeende benadering tot voor kort geen deel uit maakte van het
beleid (7) en dat men zich expliciet beperkt heeft tot de uitvoering van een samenwer-
kingsakkoord. In tegenstelling tot de veralgemeende begeleiding van Vlaamse werkzoe-
kenden, richt het Waalse beleid zich op de principes van ‘nabijheid’ en ‘partnerschap’

(7) In april 2007 kondigde de Waalse Gewestregering, in samenwerking met de FOREM, een pakket
maatregelen aan om de jongerenwerkloosheid verder terug te dringen. Een van de belangrijkste
actiepunten daarbij is de intensifiéring van de begeleiding van de jonge werkloze, waarbij -25-jarigen
vanaf de eerste week worden opgevolgd. Dit gebeurt d.m.v. toewijzing van een persoonlijke FOREM-
begeleider en de opmaak van een actieplan. De Vlaamse en Waalse aanpak zijn dus na verloop van
tijd meer op elkaar gaan lijken. Daarbij is onduidelijk in welke mate Wallonié het Vlaamse beleid als
inspiratiebron heeft gebruikt. Gezien het geregelde overleg tussen FOREM en de VDAB is een zekere
invloed echter niet uit te sluiten.
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(Soir, 2005, p. 63). Deze twee begrippen duiden het belang aan dat het Waalse
beleid hecht aan het verwerven van de nodige toegang tot die werklozen die het
verst verwijderd zijn van de arbeidsmarkt en het sterkst geworteld zitten in hun
werkloosheid. Om deze groepen zo goed mogelijk te bereiken, zijn de meeste
inspanningen gesitueerd op het lokale niveau, opdat de aangeboden begeleiding zo
nauw mogelijk aansluit bij het niveau van de werkzoekende.

Een derde en laatste beperking aan de cognitieve impact van de EWS in Belgié is het
relatief geisoleerde karakter van het hele proces. De EWS blijft buiten de aandacht
van het ruimere publiek en voltrekt zich grotendeels buiten het bereik van het par-
lement en relevante NGO’s. Onderzoek van parlementaire documenten leert dat de
Europese werkgelegenheidsrichtsnoeren geen prominente plaats innemen in de par-
lementaire debatten. Er zijn bijvoorbeeld geen echte parlementaire discussies
gevoerd over de EWS an sich, maar toch is het gebrek aan aandacht voor de Europe-
se richtsnoeren niet veralgemeenbaar voor elk bestuurlijk niveau (8). Naast de
beperkte parlementaire aandacht voor de EWS, stellen we vast dat ook de politieke
partijen niet of nauwelijks verwijzen naar de Europese richtsnoeren bij de opmaak
van hun politieke programma’s rond werkgelegenheid.

DOELSTELLINGEN EN STANDAARDEN CREEREN MET DE EWS: DE NORMATIEVE
DIMENSIE

De EWS oefent ook een belangrijke invloed uit op het vlak van de beleidsambities
en -doelstellingen. Wellicht weerspiegelt dit de werkwijze van de bredere Lissabon-
strategie die eveneens concrete doelstellingen nastreeft, een strategie die expliciet
ondersteund en overgenomen werd door de Belgische en de regionale regeringen.
Nationale en regionale beleidsambities worden opgekrikt en vertaald in een groot
aantal specifieke doelstellingen op het vlak van werkgelegenheid, onderwijs en vor-
ming, enz.. Daarbij worden de bredere Europese beleidsdoelstellingen vaak expli-
ciet onderschreven. Zo kan het Pact van Vilvoorde (2001) en zijn ambitieuze
beleidsdoelstellingen beschouwd worden als de Vlaamse vertaling van de Lissabon-
strategie. De invloed van de EWS toont zich vooral in de toenemende kwantificering
van het Belgische werkgelegenheidsbeleid en de trend naar meer beleidsevaluatie.

(8) In het federale parlement bijvoorbeeld, werd naar aanleiding van het opstellen van het NAP in
2002 een uitwisseling van opinies georganiseerd. Bij de opmaak van de daaropvolgende NAP’s werd
dit initiatief echter niet herhaald. Sinds de lancering van de EWS in 1997 tot 2005 werden er in het
federale parlement enkele vragen gesteld rond de werkgelegenheidsrichtsnoeren, maar dan nog moe-
ten we concluderen dat ze niets te maken hadden met de EWS an sich. Er was slechts een indirect
verband met de Europese werkgelegenheidsrichtsnoeren, onder andere door de verwijzing naar de
Lissabon-doelstellingen, zoals het bereiken van een werkgelegenheidsgraad van 70 procent tegen
2010. Niet alleen in het federale, maar ook in het Vlaamse parlement werden enkele vragen gesteld
rond de EWS, bijvoorbeeld met betrekking tot de statistische capaciteiten om de Europese doelstel-
lingen te behalen. In Wallonié lijken de debatten en parlementaire vragen meer gericht op het Euro-
pees Sociaal Fonds (ESF), alhoewel ook in Vlaanderen het ESF niet aan de discussietafel ontbreekt.
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Ten eerste moedigt de Europese Commissie de lidstaten aan om kwantitatieve maat-
staven (benchmarks) over te nemen die aangepast zijn aan de Europese maatstaven.
Tot aan de Top van Lissabon bestonden er echter geen algemene kwalitatieve doel-
stellingen die de essentie van de EWS kunnen weergeven; er waren alleen enkele
kwantitatieve streefcijfers voor specifieke aspecten van de EWS (de la Porte en
Pochet, 2002, p. 39). Het is pas ter gelegenheid van de Top van Lissabon in 2000 dat
enkele van de ondertussen welbekende streefdoelen werden geintroduceerd, zoals
de algemene werkgelegenheidsgraad van 70%, een werkgelegenheidsgraad van 60%
voor vrouwen en van 50% voor oudere werknemers (+55). Deze streefcijfers zouden
allemaal bereikt moeten worden tegen 2010. In haar pogingen om de Europese
agenda te beinvloeden, speelde Belgié ook een relatief belangrijke rol in het stimule-
ren van het gebruik van kwantitatieve doelstellingen. Tijdens het voorzitterschap tij-
dens het tweede semester van 2001, plaatste de Belgische minister van werkgele-
genheid kwaliteit van de arbeid op de Europese agenda (Plasschaert en Pochet,
2003, p. 22). Bovendien ondersteunde het kabinet van de minister van werkgelegen-
heid een expertgroep, met het doel een nieuwe set van indicatoren te ontwikkelen
voor de EWS evenals enkele indicatoren voor de jaarlijkse evaluaties van de vooruit-
gang in het kader van de Lissabon-strategie.

Zoals reeds werd aangestipt, heeft de vorige regering ook herhaaldelijk gebruik
gemaakt van de strategie om concrete streefcijfers voorop te stellen (bijvoorbeeld de
ambitieuze doelstelling om 200.000 jobs te creéren tegen het einde van de legislatuur
in 2007). Tijdens het laatste decennium is het gebruik van kwantitatieve doelstellin-
gen en normen op vlak van werkgelegenheid ook algemeen doorgedrongen in het
bredere publieke debat. Inzake het gebruik van kwantitatieve doelstellingen stellen
we echter opnieuw enkele regionale verschillen vast. In Vlaanderen zijn er duidelijke
aanwijzingen dat de kwantificering van het werkgelegenheidsbeleid is toegenomen.
Zo heeft de vorige Vlaamse regering de doelstelling om een werkgelegenheidsgraad
van 67% op het einde van de legislatuur te bereiken, opgenomen in haar beleidspro-
gramma. Het toenemende gebruik van streefcijfers is nog meer uitgesproken op het
vlak van de strategische beleidsplanning (in werking sinds 1995), in de bepalingen in
de beheersovereenkomst met de Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling (VDAB) en
de langetermijndoelstellingen die bepaald werden in het ‘Pact van Vilvoorde’ in 2001
(Appeltans, 2004, p. 308). Op het niveau van de Vlaamse regering werd bovendien
een monitoringinstrument voor werkgelegenheid ontwikkeld, een regelmatig geactu-
aliseerde database waarin de meeste cruciale arbeidsmarktindicatoren vergeleken
worden met Wallonié, Brussel, Belgié en de Europese lidstaten. Voor de Waalse regio
stellen we eveneens een trend naar toenemende kwantificering vast, maar deze lijkt
recenter van datum te zijn. Het ‘toekomstcontract’ (‘Contrat d’Avenir’) voor Wallonié
en de verschillende ‘transversale’ plannen die werden ontwikkeld ter concretisering
van dat contract, zijn in feite de eerste schuchtere stappen in deze richting.

Samen met het toegenomen gebruik van kwantitatieve normen in het Belgische
werkgelegenheidsbeleid — rekening houdend met regionale verschillen — is er ten
tweede een trend naar meer beleidsevaluatie. In de interviews die we afnamen op
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federaal niveau bleek dat zich het laatste decennium langzaam een ‘evaluatiecultuur’
ontwikkelde. Doordat de voorbeelden van beleidspraktijken uit het buitenland mak-
kelijker beschikbaar zijn, wordt het vergelijken en evalueren van het eigen nationale
beleid gestimuleerd. De Belgische regering ontvangt overigens Europese financie-
ring om evaluatieonderzoek over de effectiviteit van (onderdelen van) haar arbeids-
marktbeleid uit te voeren. Zoals terecht wordt aangestipt door Appeltans (2004, p.
308), moet echter mee in rekening worden genomen dat de impact van de EWS op
de bovenstaande evoluties moeilijk los gezien kan worden van andere en bredere
trends in beleidsplanning en -implementatie.

AAN POLITIEK DOEN MET DE EWS: DE STRATEGISCHE DIMENSIE

De EWS heeft niet simpelweg de bestaande nationale patronen van de werkgelegen-
heidspolitiek en beleidsvorming gevolgd, maar heeft ook het ontstaan van nieuwe
consultatiefora gestimuleerd en bestaande actoren nieuwe instrumenten (bvb. statis-
tische monitoring), machtsbronnen en argumentaties aangeleverd om hun beleids-
doelen te legitimeren. Tot op zekere hoogte heeft het ook de cirkel van actoren even-
als alternatieven die betrokken worden in het beleid vergroot, of het heeft op zijn
minst de eis van niet-gouvernementele en subnationale actoren — in het bijzonder de
sociale ngo’s (bijvoorbeeld armoedeverenigingen) en de lokale of regionale overhe-
den om betrokken te worden in het proces gestimuleerd (Sabel en Zeitlin, 2007, pp. 49-50).

In Belgié lijken echter enkele paradoxale krachten aan het werk. Enerzijds heeft het
binnensluipen van nieuwe beleidsparadigma’s, onder meer diegene verbonden met
de EWS, ervoor gezorgd dat processen van nauwere samenwerking tussen verschil-
lende beleidsniveaus en administraties op gang werden gebracht (meest opvallend
in de vorm van het samenwerkingsakkoord van 2004). Anderzijds blijft dit proces
eerder bureaucratisch van aard. Bovendien heeft de verbeterde statistische monito-
ring de publieke zichtbaarheid van de regionale arbeidsmarktverschillen vergroot,
wat tot grotere politieke spanningen aanleiding kan geven.

Een eerste duidelijke aanwijzing van de betere samenwerking tussen de verschillen-
de beleidsniveaus is de stijging in het aantal samenwerkingsakkoorden. Dergelijke
overeenkomst wordt afgesloten wanneer een bepaalde beleidsmaatregel wordt
genomen die federale bevoegdheden overstijgt. Vooral tussen 2000 en 2002, is er
een sterke stijging geweest in het afsluiten van zulke samenwerkingsakkoorden,
bvb. betreffende de harmonisatie en vereenvoudiging van werkgelegenheidsmaat-
regelen (1998), de begeleiding die wordt aangeboden aan jonge werkzoekenden
(1999, cf. supra), de integratie van jonge werkzoekenden in de arbeidsmarkt en de
indienststelling van de ‘ESF-NAP Impact Assessment Cell’ (ENIAC) (9) het agent-
schap dat tot doel heeft de codrdinatie tussen verschillende bestuursniveaus te ver-
beteren (gefinancierd door de federale staat en het Europees Sociaal Fonds). Alhoe-
wel de vraag gesteld kan worden of het louter afsluiten van zulke samenwerkings-

(9) Deze cel werd opgericht in de schoot van de Federale Overheidsdienst Werkgelegenheid, Arbeid
en Sociaal Overleg.
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akkoorden ook tot een verbeterde samenwerking leidt, kunnen we toch conclude-
ren dat er op zijn minst een toegenomen vraag c.q. behoefte aan meer intense
beraadslaging en samenwerking inzake werkgelegenheid bestaat.

De EWS heeft ten tweede een stimulerend effect gehad op de grotere samenwer-
king tussen verschillende beleidsniveaus omdat het noopte tot een meer intense
samenwerking tussen hun respectieve administraties. Men zou zelfs kunnen argu-
menteren dat de Europese diversiteit — zoals bekend een belangrijk motief en onder-
deel van de OMC-processen — teruggevonden kan worden op een kleinere schaal op
het Belgische niveau. De noodzaak om voor de dag te komen met een nationaal
actieplan in een meergelaagde beleidsomgeving zoals de Belgische heeft in dit
opzicht geleid tot zoiets als een ‘nationaal OMC-proces’.

Meer specifiek heeft de externe druk om te reflecteren over het werkgelegenheids-
beleid binnen het kader dat werd vastgelegd door de EWS, het federale beleidsniveau
gelegitimeerd als de voornaamste codérdinator van het werkgelegenheidsbeleid. Aan-
gezien het ‘Europa’ nu als gezagsargument kan inroepen, is het federale niveau meer
dan ooit in de positie om de regio’s te overtuigen hun arbeidsmarktprestaties op een
meer transparante en zichtbare manier te vergelijken. Opvallend genoeg werd een
gelijkaardige ontwikkeling vastgesteld in de interviews die werden afgenomen bij de
ambtenaren verantwoordelijk voor de opmaak van de OMC sociale inclusie. Ook in
het geval van deze OMC, heeft de verantwoordelijkheid om een jaarlijks nationaal
actieplan op te stellen een zekere druk met zich meegebracht om de zeer verschillen-
de beleidsprestaties in de regio’s op een meer accurate wijze te vergelijken en zo
hun respectieve sterktes en zwaktes in te schatten. Op zijn minst lijkt het de onder-
linge zichtbaarheid en de kennis van de beleidsacties binnen andere regio’s vergroot
te hebben. We kunnen zonder veel twijfel stellen dat deze tweede indicatie van toe-
genomen samenwerking grotendeels te maken heeft met de directe invloed van de
EWS. Voor wat daarentegen de toename van het aantal samenwerkingsakkoorden
betreft, kan de EWS ten hoogste een indirect belang hebben gehad.

We moeten eveneens oppassen met de meer algemene conclusie dat de bovenver-
melde indicaties van toegenomen samenwerking ook een convergentie van het
werkgelegenheidsbeleid in Belgié tot stand gebracht zouden hebben. Ook hier moe-
ten onze bevindingen in de juiste context worden geplaatst. Wij beweren enkel dat
de externe druk om te reflecteren op het werkgelegenheidsbeleid volgens een
kader dat werd gedefinieerd buiten de Belgische context het federale niveau een
gezagsargument heeft bezorgd waarmee de regio’s ervan overtuigd kunnen worden
hun arbeidsmarktprestaties op een meer transparante manier te vergelijken. Boven-
dien is het allesbehalve duidelijk wat hier de gevolgen van zijn. We kunnen
opnieuw enkele paradoxale evoluties onderscheiden. Enerzijds noopt de aanwezig-
heid van Europa en de vraag om een coherent beeld te schetsen van het ‘Belgische’
werkgelegenheidsbeleid — dat in principe zelfs niet bestaat volgens de huidige
bevoegdheidsverdeling — tot interne beraadslaging en overleg. Tegelijkertijd kan de
toegenomen samenwerking en vergelijkingsdwang de bestaande verschillen echter
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duidelijker en zichtbaarder naar voor brengen, wat dan eerder middelpuntvliedende
dan middelpuntzoekende krachten zal versterken. Met andere woorden zouden de
verschillende regio’s door de toegenomen zichtbaarheid eerder van elkaar weg dan
naar elkaar kunnen toegroeien.

Alhoewel op dit vlak verschillende pogingen tot verbetering werden ondernomen,
blijft de EWS voornamelijk gestuurd door een kern van ambtenaren in de Commissie
en de (nationale) ministeries van werkgelegenheid. De frustratie hierover is ook aan-
wezig bij de Belgische sociale partners die de EWS beschrijven als een “gebureau-
cratiseerde machinerie die doorloopt zonder veel legitimering, behalve voor de
hoogste administratieve niveaus”. Hierbij moet dadelijk worden opgemerkt dat er
een zekere evolutie valt te onderkennen in de betrokkenheid van de sociale part-
ners bij de EWS. Terwijl hun opvolging bij aanvang eerder mager uitviel, zijn ze
langzaamaan meer betrokken geraakt en hebben ze consultatiestructuren opgezet —
hoewel eerder van informele aard — om een meer systematische opvolging te garanderen.

BESLUIT

Met zijn complexe institutionele structuur vormt Belgié een uiterst interessante case
voor de vraag 6f en in hoeverre de EWS aanleiding heeft gegeven tot veranderingen
in het werkgelegenheidsbeleid. Onze onderzoeksresultaten wijzen uit dat de EWS
de Belgische beleidsvorming inzake werkgelegenheid in eerste instantie beinvlioedt
op een cognitieve manier. Ze heeft meer specifiek een aanzienlijke impact op de
agendavorming, de probleemdefinitie en het taalgebruik uitgeoefend. Bijna alle gein-
terviewden zijn het eens met de stelling dat de EWS in de eerste plaats het begrip en
de omschrijving van arbeidsmarktproblemen heeft beinvioed en zo mee de agenda
van het werkgelegenheidsbeleid heeft bepaald. Opmerkelijke voorbeelden hiervan
zijn de institutionalisering van de sluitende aanpak van werkloosheid en de ver-
schuiving van de algemene beleidsfocus van de inkomensbescherming van werk-
loosheid naar het stimuleren van werkgelegenheidsgroei. In beide gevallen heeft de
EWS ontegensprekelijk een belangrijke katalyserende rol gespeeld. We willen echter
twee kanttekeningen maken bij deze algemene observatie. Ten eerste kunnen we
geenszins concluderen dat de EWS als een echte maatstaf heeft gefunctioneerd bij
het ontwikkelen van het Belgische arbeidsmarktbeleid. De invlioed van de EWS was
eerder indirect in die zin dat ze de verschillende nationale en regionale actoren een
breder interpretatie- en werkingskader aanleverde. Ten tweede moet de invloed van
de EWS ook genuanceerd worden omdat de Waalse regio een minder sterke invloed
van de EWS vertoont; de geinterviewden in Wallonié refereerden expliciet aan “bre-
dere en meer invloedrijke evoluties dan de EWS” om de vormgeving van het werk-
gelegenheidsbeleid te verklaren.

Op het normatieve vlak (normen en maatstaven) lijkt de EWS vooral succesvol
geweest te zijn in het verhogen van de ambities en de vertaling daarvan in streef-
cijfers. De toenemende kwantificering en het opleggen van streefcijfers heeft de
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noodzaak van een striktere beleidsmonitoring onderlijnd. Algemener kan men stel-
len dat de EWS langzaamaan een evaluatiecultuur heeft geinstitutionaliseerd in het
werkgelegenheidsbeleid. Doordat vergelijkingen tussen nationale beleidspraktijken
worden aangemoedigd, wordt het makkelijker de sterktes en zwaktes van het eigen
beleid in te schatten en te evalueren.

Op het politieke vlak wijzen onze resultaten enerzijds op een enigszins toegenomen
verticale integratie inzake werkgelegenheidsbeleid. Een onverwacht neveneffect
van het EWS-proces in de Belgische context is een intensere coérdinatie van het
werkgelegenheidsbeleid. Waar de Belgische bevoegdheidsverdeling leidt tot een
zekere onoverzichtelijkheid en enigszins incoherente beleidspakketten, heeft de
noodzaak om Nationale Actieplannen te ontwerpen een aanzienlijke druk uitgeoe-
fend op de verschillende beleidsniveaus om hun beleid te cotrdineren. Anderzijds
heeft de EWS een ‘window of opportunity’ geopend voor de regio’s om zichzelf te
manifesteren op het vlak van werkgelegenheidsbeleid en reeds bestaande beleids-
doeleinden te legitimeren (“wij moeten wel van Europa”). Omwille van de verschil-
len in politieke oriéntaties, welvaartsniveaus en administratieve capaciteiten ener-
zijds en de uiteenlopende problemen in de regionale arbeidsmarkten anderzijds lie-
pen de politieke voorkeuren in Vlaanderen van in het begin ook meer gelijk met de
‘Third Way’-visie op werkgelegenheid van de EWS. Vandaar dat het binnensijpelen
van het EWS-kader en de EWS-doelstellingen een bijkomende hulpbron vormden om
beleidsvoorkeuren te promoten die zich reeds vooraf ontwikkeld hadden. Zo’n
onverholen wens om zich te manifesteren als een meer ‘onafhankelijke’ speler in
het proces — bijvoorbeeld door eigen regionale actieplannen te produceren en een
meer directe communicatielijn met de Commissie na te streven — een behoefte die
blijkbaar minder aanwezig is in de Waalse en Brusselse regio.
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FLEXIZEKERHEID: DE ZEKERHEID VAN DE
EUROPESE BURGERS HERDEFINIEREN (1)

DOOR | PASCALE VIELLE*

Professor, universiteit van Leuven, lid van Recwowe (2)

“Echte vrijheden zijn niet alleen de belangrijkste
doelstellingen van de ontwikkeling,

maar ze behoren ook tot de voornaamste middelen”.
(Sen, 2000, 10)

De recente mededeling van de Europese Commissie over flexicurity of flexizeker-
heid definieert dit begrip als een “geintegreerde strategie die moet bijdragen tot
zowel flexibiliteit als zekerheid op de arbeidsmarkt” (Europese Commissie, 2007a, p. 5).
De academische werken die aan de goedkeuring van de mededeling voorafgingen,
schetsten de tweeterm “flexibiliteit/zekerheid” als een deugdzame cirkel waarvan
beide termen worden gezien in een verhouding van wederzijdse voorafgaande voorwaarde.

Hoewel een dergelijke “win-winaanpak” tot algemene instemming zou moeten lei-
den, wordt het document van de Commissie fel bekritiseerd, voornamelijk doordat
het meer gewicht verleent aan de flexibiliteit dan aan de zekerheid en doordat de
geformuleerde stellingen zo zwak zijn. Niet alleen de vakbondswereld heeft kritiek
(zie Keune en Jepsen, 2007), maar ook de NGO'’s, met name binnen de altermondia-
listische beweging (3).

(1) De mededeling waarop deze tekst steunt, werd voorgesteld tijdens de conferentie die door het
Portugese EU-voorzitterschap werd georganiseerd: “Flexizekerheid: de belangrijkste problemen”, Lis-
sabon, 13 en 14 september 2007. Ik dank Fernando Vasquez, Gabrielle Clotuche en Frangois Van-
damme voor hun kostbare commentaar en suggesties.

(2) RECWOWE is een Network of Excellence (NoE) van het 6e Europees kaderprogramma (FP6) dat
23 Europese kenniscentra gespecialiseerd in de studie van de arbeidsmarkt en/of de sociale bescher-
ming verenigt, en gewijd is aan het thema “Reconciling Work and Welfare in Europe” (http://recwo-
we.vitamib.com/).

(3) Zie meer bepaald de artikelen 681-682 en 686 op de website van ATTAC Brussel
(http://www.bxl.attac.be/spip/).
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Wij veronderstellen dat deze afkeuring — vanwege actoren die onmisbaar zijn voor
de tenuitvoerlegging van om het even welke flexicuritystrategie — berust op de vast-
stelling dat het document voor de “flexibilisering” en deregulering van het arbeids-
recht weliswaar concrete voorstellen naar voren schuift, maar voor de sociale zeker-
heid geen nieuw mobilisatiekader uitwerkt waarin rekening wordt gehouden met
de nieuwe risico’s en gebeurlijkheden waarmee de Europese burgers in hun
beroeps- en privéloopbaan te maken krijgen. Afgezien daarvan kunnen we overigens
dezelfde vaststelling maken, wanneer we er de academische werken inzake de “veilig-
stelling van de beroepsloopbaan” op naslaan: gedrongen in het benepen keurslijf
van het arbeidsmarktbeleid of van de traditionele socialezekerheidsconcepten heb-
ben de meeste werken het moeilijk om weer een sociaal model uit te vinden dat het
individu basiszekerheden voor zijn dagelijks leven biedt, alsook reéle bekwaamhe-
den om zich te ontwikkelen in een geglobaliseerde economie (zie echter CEPS en
Vedrine, 2007).

We zouden willen pleiten voor een hernieuwd concept van de “zekerheid”, met het
oog op de “onderhandeling over een nieuw compromis dat de garantie zou bieden
beroepsloopbanen veilig te stellen door een herstructurering van de overheidstus-
senkomsten en een nieuwe afbakening van de respectieve verantwoordelijkheden
van de staat en de sociale partners” (Boyer, 2006).

Daarvoor zouden wij, eerder dan de instellingen en stelsels slechts marginaal aan de
verandering aan te passen — vooruitzicht dat in de mededeling van de Commissie de
bovenhand krijgt — willen uitgaan van de vaststelling dat de behoeften van de bur-
gers grondig aan het veranderen zijn, om vervolgens de basiskenmerken van een
beschermend sociaal model te herdefiniéren (4).

DE BEGUNSTIGDE VAN DE FLEXICURITY IN EEN NIEUWE ECONOMISCHE EN
DEMOGRAFISCHE CONTEXT

De eurozone kent een constante economische groei; in 2006 stijgt de werkgelegen-
heid met 1,5%, wat goed is voor ongeveer 2 miljoen nieuwe banen (3 miljoen
voor geheel Europa). Gedurende diezelfde periode beliep het werkloosheidscijfer
7,8%, het laagste cijfer in meer dan tien jaar tijd. Deze tendens zou zich in de toe-
komst nog duidelijker moeten aftekenen (Europese Commissie, 2007b). Op het eer-
ste gezicht zouden deze cijfers de ongerustheid van de Europese werknemers over
de toekomst van de werkgelegenheid kunnen temperen. Toch brengt de mondiali-
sering steeds vaker herstructureringen met zich mee; van de werknemers wordt
permanente omscholing en flexibiliteit gevraagd en voor een deel van hen vormt
zich het stijgend probleem naar banen van een ander type te moeten over schake-

(4) Zie in dat verband de werken van de netwerken EUROCAP (http://.idhe.ens-cachan.fr/Eurocap/)
en CAPRIGHT (http://.idhe.ens-cachan.fr/Eurocap/capright.html) (Robert Salais) betreffende het
begrip “capabiliteiten” van A. Sen.
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len. Hoe de Europese Unie er binnen tien jaar ook uit zal zien, we kunnen er zeker
van zijn dat door deze ingrijpende economische veranderingen bepaalde catego-
rieén van burgers — en zelfs hele regio’s — soms voor lange periodes nog steeds niet
zullen genieten van de groei en de kennismaatschappij.

Hoe de werkgelegenheid de komende jaren ook groeit, de doelstelling van 70%
arbeidsmarktparticipatie — doelstelling die in 2000 in de verklaring van Lissabon
werd bepaald — zal niet kunnen worden gehaald zonder een globaal beleid dat de
verantwoordelijkheden, die momenteel worden opgenomen door personen die
geen beroepsactiviteit uitoefenen, incalculeert. In een vergrijzende samenleving
meer bepaald, moet voor de zorg aan zorgbehoevenden en jonge kinderen een nieu-
we taakverdeling worden uitgewerkt. Het groenboek over de demografische veran-
deringen wijst ook op de noodzaak om in een dergelijke context maatregelen gun-
stig voor de demografische groei door te voeren om te kunnen voorzien in nieuwe
banen, maar ook om de verhouding actieven/inactieven weer in evenwicht te bren-
gen, want dat is dé voorwaarde voor elke overheidsinvestering in sociale bescherming.

Het fenomeen van het isolement in onze samenleving breidt zich nog verder uit (de
helft van de Brusselse huishoudens telde in 2006 slechts één volwassene) en er zijn
steeds meer eenoudergezinnen (13% van de gezinnen met kinderen voor het Europa
van de 27). Deze personen zijn, volgens alle studies, het meest aan de armoedeval
blootgesteld (Guio, 2005). Eenouderschap maakt arbeidsmarktparticipatie nog een
stuk moeilijker. Bovendien ziet een aanzienlijk deel van de bevolking het mogelijke
isolement als een rem op het vormen of uitbreiden van een gezin. Het isolement of
het eenouderschap op zich is met andere woorden een individueel risico, maar ook
een steeds vaker voorkomend maatschappelijk risico.

We lichten deze beknopte beschouwingen verder toe en tonen eerst aan dat de
omstandigheden voor de gezinnen momenteel onzeker zijn, zowel op gezinsvlak als
professioneel gezien. Van individuen eisen dat ze een grotere flexibiliteit aan de dag
leggen, is een vorm van cynisme als we hun niet tegelijkertijd concrete en betrouw-
bare beschermingen bieden zodat ze in hun essentiéle behoeften kunnen voorzien.

Als we uitgaan van het postulaat volgens hetwelk een goed ontworpen sociaal stel-
sel een sociaal stelsel is dat geschikt is voor de kwetsbaarste individuen, blijkt uit
deze gegevens en beschouwingen dat alle sociaalbeleidsinitiatieven — vooral dan in
de landen van continentaal Europa — op het tweeverdienersgezin zijn afgestemd en
er niet in slagen om zich ook te richten tot de mensen die in onze samenleving de
meeste risico’s lopen, met name de alleenstaanden. De sociale bescherming van
morgen moet afgestemd zijn op een alleenstaand “type-individu”, dat aan de arbeids-
markt moet kunnen deelnemen en degelijk moet kunnen leven wanneer hij van die
arbeidsmarkt is uitgesloten; ten overstaan van zorgbehoevenden (kinderen, ouders,
enz.) moet deze bescherming privéverantwoordelijkheden opnemen. Als sociale
bescherming in die zin wordt ontworpen, is ze noodzakelijkerwijze ook geschikt
voor gezinnen met twee of meer inkomens.
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DE DOELSTELLING VAN DE ZEKERHEID

De Mededeling van de Commissie omschrijft zekerheid als volgt: “het gaat erom
mensen toe te rusten met de vaardigheden die hen in staat stellen in hun arbeids-
leven vooruit te komen, en hen helpen om een nieuwe baan te vinden. En ook om
toereikende werkloosheidsuitkeringen om perioden tussen twee banen gemakkelijker
te kunnen overbruggen. En ten slotte opleidingsmogelijkheden voor alle werknemers,
vooral de laaggeschoolde en oudere werknemers” (Europese Commissie, 2007a, p. 5).

Deze omschrijving, die is geinspireerd door het begrip “capabiliteiten” van Nobel-
prijswinnaar A. Sen, is slechts een zeer flauwe weerspiegeling en geeft geen gevolg
aan de talloze werken die met name in de netwerken EUROCAP en CAPRIGHT rond
dit concept werden gerealiseerd en die het concept als volgt omschrijven: “Inves-
ting in people is not simply investing in education, initial or lifelong. Basically the
prospect is to develop people’s capabilities at every moment of their life and work
in a way that enhances their effective freedom to act and to choose among a wide-
ning set of possibilities (...). The capability approach includes the existence of real
opportunities for people to develop their skills, and hence, the existence of collecti-
ve guidelines allowing them to acquire real means and ensuring equal distribution of
social opportunities” (5).

Voor R. Salais “houdt de grote kentering, teweeggebracht door de aanpak volgens
bekwaamheden, verband met de keuze van de referentie waarmee het overheids-
ingrijpen (beleidsinitiatieven, wetgeving, procedures) moet worden ontworpen,
doorgevoerd en beoordeeld. De enige ethisch verantwoorde referentie voor het
ingrijpen van de overheid is volgens Sen “de persoon” en meer bepaald de omvang
van de reéle vrijheden waarover hij beschikt om het leven dat hij wil leven, te kie-
zen en te leiden” (Salais, 2005).

Volgens de benadering van de capabiliteiten en in het verlengde van de beschou-
wingen die in punt 1 werden aangevoerd, moet de “zekerheid” die in het kader van
de flexizekerheid wordt nagestreefd, tegelijkertijd:

m de individuele bekwaamheden verbeteren opdat individuen zich tijdens hun volle-
dige beroepsloopbaan aan de arbeidsmarkt kunnen aanpassen — dit element staat
centraal in de mededeling van de Commissie, in termen van “zekerheid”;

m individuen de mogelijkheid geven om beroepsleven en gezinsverantwoordelijkheden
met elkaar te verzoenen en dat, in gelijke omstandigheden voor mannen en vrouwen;

m maar vooral ook mensen die tijdelijk of definitief van de arbeidsmarkt zijn uitge-
sloten, op een doeltreffende manier veiligstellen. Sommige fundamentele aspec-
ten van het bestaan moeten in alle omstandigheden worden gedekt: gezondheid,

(5) EUROCAP scientific report “Social Dialogue, Employment and Territories. Towards a European
Politics of Capabilities (EUROCAP)”, eindverslag, oktober 2006, p. 5.
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huisvesting, energie, opvangstructuren, onderwijs, verplaatsingen, communicatie,
bestaansmiddelen, ... Dit laatste aspect vormt een primaire voorwaarde voor dyna-
miek en individuele aanpasbaarheid, demografische heropleving, maar ook voor
sociale cohesie en vermindering van ongelijkheden. De mededeling weidt over
deze dimensie echter slechts beperkt uit en beschrijft ze alleen maar, bijvoorbeeld:
“moderne socialezekerheidsstelsels die een gepaste inkomenshulp bieden, werkgele-
genheid in de hand werken en de mobiliteit op de arbeidsmarkt vereenvoudigen”.

Pas als al deze garanties worden samengevoegd, kunnen ze leiden tot een doel-
treffend flexicuritybeleid dat als doelstelling zou hebben ervoor te zorgen dat elk
individu, in de veranderende gezins- en beroepsomgeving, een ware “toekomsthorizon”
heeft die hem op om het even welk ogenblik in staat stelt om, op korte en op lange
termijn, nieuwe projecten op zich te nemen, ongeacht of het gaat om een
gezinsproject, het verwerven van een woning, professionele omscholing, vertrek uit
het vaderland, enz.

DE ACTIETERREINEN VAN DE ZEKERHEID

We stellen vast dat, om een op die manier geformuleerde doelstelling te verwezenlij-
ken, de term “zekerheid” in flexizekerheid inhoudt dat de traditionele grenzen van
de sociale zekerheid aanzienlijk worden uitgebreid, dat de sociale zekerheid analy-
tisch (per risico’s, zoals in Verdrag nr. 102 van de I1AO) of functioneel (volgens de
taken die ze vervult, zoals in aanbeveling 92/442 van de Europese Raad — Raad van
de Europese Unie, 1992) wordt gedefinieerd.

Als we hier dieper op ingaan, blijkt uit de vergelijkende analyse van de sociale-
beschermingssystemen reeds zeer duidelijk dat, wanneer naargelang van het land
een beroep wordt gedaan op functionele equivalenten, een reeks domeinen wordt
ingeschakeld die a priori niet onder de klassieke definities van sociale zekerheid val-
len, definities die op Europese en internationale schaal werden opgesteld, volgens
de methode van de kleinste gemeenschappelijke deler (Vielle, 2001).

Aan de hand van de methode van de functionele equivalenten kan worden bepaald
welke takken in sommige socialezekerheidsstelsels aanwezig zijn, maar in andere
dan weer ontbreken (wat niet betekent dat hun functie niet op een andere manier
wordt vervuld). Zo zijn er in sommige Scandinavische landen sociale ouderschaps-
verzekeringen en huisvestingssteun, elementen die niet in het concept van de conti-
nentale socialezekerheidsstelsels voorkomen.

Inzake de behoeften die de sociale bescherming in ruime zin zou moeten dekken
wil ze voldoen aan de collectieve en individuele uitdagingen van de kenniseconomie,
stellen we vast dat deze heel wat ruimere domeinen zou moeten beslaan dan die die
we doorgaans voor ogen hebben. We denken hierbij niet alleen aan de klassieke tak-
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ken, maar ook aan de toegang tot huisvesting, basisonderwijs, een leven lang leren,
energie, krediet, mobiliteit, opvangstructuren, communicatie- en informatiemidde-
len, enz.

Als we de mededeling van de Commissie letterlijk zouden opvatten, zou een werke-
lijk “geintegreerde” strategie moeten worden doorgevoerd die toepasselijk is op al
die domeinen van het economische en sociale leven die wel eens een impact zou-
den kunnen hebben op de loopbanen van individuen.

Een van de prioriteiten van de Europese Unie in dit verband zou erin bestaan om
deze domeinen te identificeren, rekening houdende met de fundamentele behoef-
ten — materiéle behoeften en behoeften inzake bevoegdheden — van de Europese
burgers in een nieuwe economie.

DE INSTRUMENTEN VAN DE ZEKERHEID

Het klassieke instrument van de sociale zekerheid is de mutualisering van bepaalde
risico’s of eventualiteiten die als sociaal “gerechtvaardigd” worden beschouwd en,
wanneer ze zich voordoen, recht geven op de betaling van compenserende of ver-
vangende vergoedingen. Door van dit instrument gebruik te maken, kunnen twee
bronnen die in de kenniseconomie essentieel blijven, worden herverdeeld: geld en
tijd (door de afbakening van periodes die de uitbetaling van prestaties rechtvaardi-
gen). Een dergelijk instrument zou kunnen worden uitgebreid tot tal van nieuwe
eventualiteiten, zoals een leven lang leren.

De methode van de functionele equivalenten maakt duidelijk dat bepaalde functies,
die hier door klassieke socialezekerheidsinstrumenten worden verzekerd (bijvoor-
beeld kinderbijslag tot 25 jaar), elders door andere publieke voorzieningen worden
overgenomen (bijvoorbeeld studiebeurzen tussen 18 en 25 jaar, belastingverlagin-
gen of goedkope toegang tot hoger onderwijs). We begrijpen dan beter dat de socia-
le bescherming, met de bedoeling om zich aan de maatschappelijke veranderingen
aan te passen, van andere instrumenten, zoals de diensten van algemeen belang of
de fiscaliteit, gebruik zou kunnen maken.

In dat verband wordt maar al te vaak nagelaten (en dat is eveneens een van de leem-
tes van de mededeling) om het belang en de voordelen te beklemtonen van toegan-
kelijke en kwaliteitsvolle diensten van algemeen belang. Het streven naar een steeds
grotere individualisering van de sociale uitkeringen (trekkingsrechten, universele
uitkering, enz.) om in te spelen op de diversifiéring van de levenswijzen, stuit op
het feit dat er steeds heterogenere situaties en loopbanen zijn, die niet alleen met
verlangens worden geassocieerd, maar vooral ook met bijzondere behoeften (Vielle,
2001; Walthéry en Vielle, 2004). In een aantal domeinen (gezondheid, onderwijs,
vervoer, informatie- en communicatietechnologie, huisvesting) zou kunnen blijken
dat de ontwikkeling of uitbreiding van toegankelijke en kwaliteitsvolle diensten van
algemeen belang een voordelige vervanging vormt van de betaling van individuele
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uitkeringen. Dit is wellicht een van de kernsuccessen van het “Scandinavische
model”, dat door de analisten maar al te vaak wordt genegeerd; zij nemen genoegen
met een vergelijking van het arbeidsrecht met de sociale zekerheid in strikte zin.

Net als de mutualisering heeft de ontwikkeling van diensten van algemeen belang
iets weg van een beleid ter collectieve structurering en regulering van tijd en ruim-
te, een beleid dat in een flexibele samenleving paradoxaal genoeg fundamenteel is.
De voorspelbaarheid en homogeniteit van de openingstijden van de opvangstructu-
ren en scholen, het vervoer of andere openbare diensten, enz. ondersteunen mee
de werkgevers en werknemers bij de organisatie van de flexibiliteit van de arbeids-
markt en ze zijn onmisbaar voor gezinnen die beroepsleven en privéleven met
elkaar moeten verzoenen.

Ook andere instrumenten dragen echter bij tot deze reorganisatie van tijd en ruimte,
op sociaal vlak, in het gezin en op het werk. We denken hierbij meer bepaald aan de
beleidsinitiatieven voor de organisatie van de maatschappelijke tijd, of nog aan het
gezinsrecht (dat bijvoorbeeld in Belgié het co-ouderschap als referentienorm kan
voorstellen voor kinderen van gescheiden ouders).

De keuze voor een bepaald solidariteitsinstrument (bijvoorbeeld de voorkeur die in
sommige gevallen aan risicomutualisering, in andere gevallen aan diensten van alge-
meen belang wordt gegeven) is steeds een sociaal compromis inzake de respectieve
verantwoordelijkheden van de staat, de werkgevers, de werknemers en de burgers
in het algemeen. Met het oog op flexizekerheid worden onze Europese samenlevin-
gen met andere woorden uitgenodigd tot een uitgebreid debat over de onderwer-
pen, instrumenten en doelstellingen van de solidariteit. Er moet worden onderhan-
deld over wie binnen het kader van een collectieve bescherming met ruime en
homogene solidariteit valt, een bescherming die voldoet aan de fundamentele
behoeften van alle individuen; maar ook aan de Europese economische uitdagingen.
Binnen dit kader moet worden bepaald welke de meest geschikte instrumenten
(mutualisering, diensten van algemeen belang, beleidsinitiatieven ter regeling van
tijd en ruimte) zijn om tegemoet te komen aan heterogene individuele behoeften.

DE ACTOREN VAN DE ZEKERHEID

Opdat alle kernactoren de tenuitvoerlegging (downloading) van een beleid steunen,
moeten ze eerst nauw bij de uitwerking (uploading) van dit beleid worden betrok-
ken. Dit geldt des te meer wanneer, zoals voor de flexicurity, niet alleen de concep-
ten van het sociale compromis tussen flexibiliteit en zekerheid grondig moeten wor-
den veranderd, maar ook de instellingen die bij deze verandering betrokken zijn. De
hoger genoemde ambitieuze aanpak van de “zekerheid”, die de onderhandeling
over een nieuw sociaal pact inhoudt, kan pas met succes worden gerealiseerd als de
kernactoren effectief meewerken aan de omschrijving van het flexicuritybeleid.
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De klassieke gesprekspartners — regeringen en sociale partners — behouden uiter-
aard hun legitimiteit om te onderhandelen over kwesties die betrekking hebben op
de werkgelegenheid (en dus op het luik “flexibiliteit” van de flexicurity) of op de
sociale zekerheid in strikte zin. Representatieve en invloedrijke vakbonden die bij
de onderhandelingen aanwezig zijn, vormen een garantie voor een doeltreffende
tenuitvoerlegging van het flexicuritybeleid. In een concept waarbij de zekerheid tot
andere velden dan de sociale zekerheid in strikte zin wordt uitgebreid en bestemd is
om de individuen bij hun arbeidsloopbaan en daarbuiten te begeleiden, is het echter
niet langer denkbaar dat deze traditionele gesprekspartners over een monopolie
beschikken om beleidsinitiatieven te formuleren en te realiseren.

Indien we met andere woorden in het begrip “zekerheid” ook diensten van alge-
meen belang, de beleidsinitiatieven voor de maatschappelijke tijd, enz. integreren,
moeten we ook het oor te luisteren leggen bij actoren die over een zekere expertise
beschikken, teneinde een flexicuritykader uit te werken dat zo realistisch mogelijk
is, en teneinde te voorkomen dat de tenuitvoerlegging ervan stuit op een grote
weerstand vanwege de burgermaatschappij of zelfs van de Europese burgers. De
onderhandeling moet worden uitgebreid tot andere ministers dan die van sociale
zaken en werkgelegenheid; ook de vertegenwoordigers van de burgermaatschappij
moeten worden gehoord.

Door deze vaststelling rijst de vraag of alleen de klassieke instrumenten voor sociale
regelgeving moeten worden aangewend: wetgeving, collectieve arbeidsovereen-
komsten, sociaal overleg. Deze blijven volledig toepasselijk voor het arbeidsrecht.
Maar als we flexibele loopbanen in de hand willen werken en soepele overgangen
willen garanderen, moeten nieuwe onderhandelings- en contractualiseringsvormen
worden uitgeprobeerd en ontwikkeld, waarbij op de verschillende niveaus in kwes-
tie (van Europees tot lokaal niveau) alle actoren die tot de zekerheid zouden kunnen
bijdragen, worden betrokken. Als de “soft” reguleringsinstrumenten die na Lissabon
werden uitgedacht er niet in geslaagd zijn om alle actoren bij de ontwikkeling van
een kenniseconomie te betrekken, dan komt dat misschien doordat diezelfde acto-
ren niet of slechts beperkt werden betrokken bij de uitwerking van de instrumenten
(uploading). Er moet ongetwijfeld over worden nagedacht om de traditionele acto-
ren en de nieuwe actoren nauw bij de uitwerking van de soft law te betrekken.

Uit deze vaststellingen kan worden afgeleid dat de antwoorden op de uitdagingen
die de zekerheid van de Europese burgers inhoudt, niet allemaal moeten of kunnen
worden besproken op de plaatsen die eigen zijn aan het klassieke sociaal recht: sec-
tor, branche, onderneming (zie echter Sciarra, 2007). Deze plaatsen moeten volle-
dig met het proces worden geassocieerd, maar voor tal van voorstellen blijkt, door
de diversiteit van de betrokken actoren, het grondgebied op verschillende niveaus
(van Europees niveau tot lokaal niveau) de bevoorrechte plaats te zijn om de zeker-
heid te formuleren en ten uitvoer te leggen (Gazier, 2007). De traditionele sociale
partners moeten zich met andere woorden organiseren om in deze nieuwe context
te kunnen onderhandelen.



FLEXIZEKERHEID: DE ZEKERHEID VAN DE EUROPESE BURGERS HERDEFINIEREN

We halen hier slechts beknopt de kwesties aan waarmee de Europese instellingen in
dit verband te maken krijgen: wie moet dan aan de onderhandelingstafel voor dit
nieuwe sociale pact worden uitgenodigd opdat de flexicurityaanpak in alle vereiste
domeinen wordt geintegreerd? Welke procedures moeten worden ingevoerd om
ervoor te zorgen dat elke actor in de discussie, op het gepaste niveau, een effectieve
“stem” kan laten horen (wat sommigen de “capability for voice” noemen) (Bonvin
en Thelen, 2003)? Welke vorm moeten de nieuwe instrumenten voor sociale regel-
geving aannemen? Op al deze vragen moet een antwoord worden gevonden als de
context van de flexicurity au sérieux wordt genomen.

BlJ WIJZE VAN CONCLUSIE, HET ORGANISATIENIVEAU VAN DE ZEKERHEID:
WELKE TAAK IS VOOR EUROPA WEGGELEGD?

Als de actoren geidentificeerd zijn, blijft er nog een kernfactor voor het welslagen
van een flexicuritybeleid: de keuze van het gepaste regeringsniveau om dit beleid te
definiéren en te realiseren. Waar en vooral hoe precies moet worden onderhandeld
over een algemeen kader en over concrete oplossingen voor de realisatie ervan?

Om in te gaan op de Europese uitdagingen die sinds Lissabon naar voren werden
geschoven, moet het conceptuele kader van de flexicurity op Europees niveau wor-
den besproken. Deze gietvorm, in de eerste zin van het woord, moet alle fundamen-
tele elementen van een vernieuwd pact tussen flexibiliteit en zekerheid bevatten en
een “grammatica” van de flexizekerheid opstellen (concepten, indicatoren, enz.)
waarmee alle actoren in een andere “taal” opnieuw over hun strategieén kunnen
nadenken. Met het oog hierop moet de verhouding van wederzijdse voorafgaande
voorwaarde tussen “flexibiliteit” en “zekerheid” met des te meer evenwicht en over-
tuiging worden herbevestigd en moet duidelijk worden aangegeven wie de begun-
stigde van het “zekerheidsbeleid” is. De domeinen die door de “zekerheid” gedekt
zijn, moeten worden uitgebreid en precies worden omschreven zodat dit metakader
zichzelf ook op Europese schaal kan opdringen op zeer uiteenlopende domeinen als
gezondheid en bescherming van de consument, vervoer en energie, onderwijs,
informatie- en mediamaatschappij, enz. Aan de hand van deze gietvorm kunnen dan
later procedurepistes (actoren, werkwijzen, onderhandelingsplaatsen en vormen)
worden bepaald, alsook technieken (instrumenten) voor de tenuitvoerlegging van
de flexicurity door de nationale, territoriale en lokale niveaus.

Kan de Europese Unie echter genoegen nemen met het bepalen van een conceptueel
kader? Aangezien de belangen tegelijkertijd economisch (“kenniseconomie”,
“competitief Europa”), sociaal (“Europees sociaal model”) en demografisch zijn, ver-
baast het dat de mededeling van de Commissie zulke zwakke voorstellen brengt, ter-
wijl diezelfde Commissie de aanzet gaf tot zoveel projecten en beschouwingen in
verband met de “sociale” zekerheid (in de breedste zin van het woord) van de Euro-
pese burgers. Tal van redenen pleiten nochtans voor een enerzijds meer geinte-
greerde (1) en anderzijds meer harmoniserende (2) actie, waarbij de huidige afbake-
ningen van de bevoegdheden van de Unie toch worden gerespecteerd. Tot slot
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moet er voor uitdagingen die voor de lidstaten gemeenschappelijk zijn, toch een
zekerheidsoplossing komen die ook gemeenschappelijk is op het niveau van de
Unie. Misschien is de tijd rijp om na te denken over de invoering van Europese
zekerheidsinstrumenten (drie).

m Als we de Europese burger ervan willen overtuigen dat er een ambitieus zeker-
heidsbeleid is, moet een aantal nauw met elkaar verbonden en onderling afhankelij-
ke dossiers dringend en noodzakelijkerwijze technisch en institutioneel worden
gegroepeerd onder het vaandel van de flexicurity, te beginnen bij de sociale
bescherming (OCM’s), de kwaliteit van de werkgelegenheid (EES) — EES en OCM
zouden in dit opzicht overigens beter moeten worden gestructureerd en gecodrdi-
neerd (Vandamme, 2007) — de diensten van algemeen belang, gelijke behandeling
van mannen en vrouwen (roadmap) en de strijd tegen de discriminatie, om er maar
enkele te noemen. Door al deze elementen te groeperen zouden we de “zekerheids-
korf” die elk van de lidstaten aan zijn burgers aanbiedt, en dus ook de — met name
financiéle — investering objectief kunnen beschouwen en vergelijken. Deze geinte-
greerde aanpak zal misschien ook toelaten te verklaren waarom in sommige landen
bijvoorbeeld de onderwijsstelsels en de structuren voor een leven lang leren doel-
treffend zijn, terwijl andere landen ondanks massale investeringen geen resultaten
van betekenis bekomen waar het gaat om aanpassing aan de verandering en herin-
schakeling op de arbeidsmarkt. Op die manier wordt het tot slot ook mogelijk om
de internationale concurrentie tussen de solidariteitsinstrumenten (diensten van
algemeen belang enerzijds, sociale uitkeringen anderzijds, enz.) af te bakenen en
onder controle te houden door de aanpak te begrijpen vanuit het standpunt van
zowel de “zekerheidsconsument” als de “zekerheidsverstrekker”. De lidstaten heb-
ben reeds te kampen met aanzienlijke moeilijkheden door de concurrentie tussen
de systemen — bijvoorbeeld op het vlak van toegang tot het onderwijs of gezond-
heidszorg. Deze concurrentie is soms van dien aard dat hele takken van de sociaal-
beleidsinitiatieven in het gedrang komen zonder dat de Unie bij machte is om cohe-
rente antwoorden te geven, rekening houdende met een uiteenlopend Europees
beheer van instrumenten die op deze beleidsinitiatieven betrekking hebben. Als we
in een conceptueel zekerheidskader fundamentele nieuwe elementen integreren,
zoals de diensten van algemeen belang, zal duidelijker blijken dat de concurrentie
tussen de sociale stelsels niet alleen — niet langer — inspeelt op basis van alleen crite-
ria, zoals de verplichte heffingen (zelfs als we fiscale en parafiscale heffingen bij
elkaar optellen); nieuwe antwoorden kunnen dan worden geformuleerd. Er moet
met andere woorden een zo groot mogelijk aantal lopende initiatieven die erop zijn
gericht om de “sociale” zekerheid van de Europese burgers te verbeteren, worden
opgenomen in een coherent en overtuigend actieplan “zekerheid”.

m De concurrentie tussen de sociale systemen — en het steeds grotere risico dat
deze concurrentie voor de nationale stelsels inhoudt — vormt waarschijnlijk een toe-
reikend argument opdat Europa onmiddellijk de weg inslaat van een ambitieuze
actie waarbij de veiligstelling van de loopbanen van de burgers wordt geharmoni-
seerd. Maar alleen al het streven naar economische en sociale efficiéntie leidt tot
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dezelfde conclusie. Sommige domeinen en middelen van de zekerheid worden
momenteel te zeer op Europees niveau bepaald door een steriele dialectische aan-
pak (voor of tegen de privatisering van de overheidsdiensten? financiering van een
verzorgingsstaat?), doordat er geen bevestigde visie tot een bundelend en mobilise-
rend sociaal project is. Als de Unie zou wijzen op de rol van deze dossiers bij de cre-
atie van een concurrerende kenniseconomie, zouden de bloei en ambitie ervan in
de hand worden gewerkt. Het is de taak van de Unie om een gemeenschappelijke
definitie voor te stellen voor een minimale “goederenkorf” waartoe elke Europese
burger met het oog op de veiligstelling van de loopbanen toegang zou moeten heb-
ben. Deze “minimale zekerheidskorf” zal voor alle lidstaten gemeenschappelijk en
dwingend zijn, of zal niet bestaan ... waardoor geen vorderingen kunnen worden
gemaakt op het vlak van de flexibiliteit die van de Europese werknemers wordt verwacht.

— De goedkeuring van een ambitieuze richtlijn over de diensten van algemeen
belang is in deze context een doorslaggevend element van een waar zekerheidsbeleid.

— Ook moet richtlijn 96/34/EG over het ouderschapsverlof (Raad van de Europese
Unie, 1996) — eerste richtlijn die een kaderovereenkomst van de Europese sociale
partners erga omnes dwingend maakt — worden uitgebreid. Deze richtlijn moet,
zoals tijdens de discussies ter gelegenheid van de voorstelling van de “Routekaart
voor de toekomst” in 2006 werd aangehaald, worden geactualiseerd tot een ware
richtlijn “verzoening van privé- en beroepsleven” (Europese Commissie, 2007c).
Dit instrument zou op die manier een van de pijlers van de zekerheid vormen, die
aan de in punt 1 aangehaalde beschouwingen voldoet.

— Zo zou ook richtlijn 79/7 over de gelijke behandeling in de wettelijke sociale-
zekerheidsstelsels (Raad van de Europese gemeenschappen, 1979) grondig moe-
ten worden herzien om de nieuwe uitdagingen die de verwezenlijking van de
gelijke behandeling van mannen en vrouwen in de socialezekerheidsstelsels
inhoudt, te integreren. Dat betekent dat de socialezekerheidsrechten moeten wor-
den geindividualiseerd — waarvan het belang wordt beklemtoond in de Routekaart
voor gelijkheid (Europese Commissie, 2006) — en dat het noodzakelijk is om voor
mannen en vrouwen gezins- en beroepsleven met elkaar te verzoenen (6).

m Tot slot hebben we de instrumenten genoemd die zouden kunnen worden ingezet
om een geintegreerd zekerheidsbeleid door te voeren. Het gaat voornamelijk om de
mutualisering van bepaalde eventualiteiten, de consolidering en de ontwikkeling
van diensten van algemeen belang, en diverse instrumenten ter regeling van de tijd
van de Europese burgers. In dat verband is het tijd dat concreet wordt overwogen
om deze instrumenten te europeaniseren om in te spelen op de uitdagingen waar
alle lidstaten mee kampen. We denken daarbij bijvoorbeeld aan de mutualisering op

(6) We merken hierbij op dat de richtlijn het principe van gelijkheid van behandeling niet oplegt
voor de uitkeringen voor ouderschapsverlof!
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Europese schaal van het levenslang leren, opdat de werknemers zich doeltreffender
kunnen aanpassen. Projecten van dat type worden gerechtvaardigd door de steeds
grotere, met name financiéle doeltreffendheid waarmee ze op Europese schaal wor-
den gerealiseerd, maar ook door het fundamentele symbolische karakter van de
invoering van een Europese sociale solidariteit. Een rechtstreekse tussenkomst van
de Europese Unie lijkt des te meer gerechtvaardigd en noodzakelijk daar verschillen-
de fundamentele Europese instrumenten zich reeds richten naar deze behoeften;
het duidelijkste voorbeeld is het Europees Sociaal Fonds. In de huidige programme-
ring organiseert dit Fonds een uitkering/herverdeling van de middelen rond priori-
teiten die de hoger genoemde prioriteiten sterk benaderen. Insgelijks ontwikkelt de
Commissie sinds enkele jaren originele en ambitieuze initiatieven voor de cod6rdina-
tie van al haar beleidsinitiatieven (economie, werkgelegenheid, industrie, concur-
rentie, handel, vernieuwing, onderwijs, structuren, enz.) die een rol spelen op het
vlak van anticipering van de verandering en de herstructureringen. Het Europees
fonds voor aanpassing aan de globalisering is een instrument dat onlangs werd inge-
voerd als teken van solidariteit tussen de winnaars en de verliezers bij de globalisering,
om hen te helpen als ze moeite hebben met de veranderings- en herstructurerings-
processen. Deze instrumenten moeten tegelijk in het algemene kader van creatie
van nieuwe zekerheden worden geintegreerd én beter worden afgestemd en
gecodrdineerd met het oog op de lange termijn (zie in dat verband Gazier, 2007).

Hoe ambitieus deze voorstellen ook lijken, irrealistisch zijn ze niet. Europa beschikt
al over bevoegdheden in bedoelde domeinen en door een herinrichting ervan rond
een federerend Europees flexicurityproject zouden noemenswaardige vorderingen
kunnen worden gemaakt. Belangrijk is echter de vraag of men zich in het debat over
de flexicurity wenst te “beperken tot het beheer van de impasse van de aanpassing
van de arbeidsmarkt”, of de gelegenheid te baat wil nemen om de omtrekken van
een waar Europees sociaal model te hertekenen (zie Vandamme, 2007). Een Euro-
pees zekerheidsproject is zeer zeker een noodzakelijke voorwaarde tot mobiliteit en
aanpassingsmogelijkheden van werknemers, maar ook tot de aansluiting van de
Europese burgers en werknemers bij de idee van een grotere flexibiliteit van het
arbeidsrecht. Algemener gesproken zet het ontbreken van een ruime en heldere
visie inzake de zekerheid op Europese schaal een rem op het zoeken naar nieuwe
compromissen die een herschikking van de verantwoordelijkheden tussen staat,
ondernemingen, werknemers en burgermaatschappij inhouden. In aansluiting op de
reeds gelanceerde initiatieven is een gemeenschappelijke en ambitieuze definitie
van de zekerheid van de burgers het erfgoed dat de huidige Commissie, althans dat
hopen wij, zal nalaten.

(Vertaling)
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MULTIDIMENSIONELE ARMOEDE OP
REGIONAAL NIVEAU: BELGIE ALS CASE

DOOR | PETER RAEYMAECKERS, CAROLINE DEWILDE en JAN VRANKEN

1. EEN REGIONAAL PERSPECTIEF

Dat armoede een relatief concept is dat steeds in relatie tot de levensstandaard van
een samenleving wordt bekeken, is een gegeven dat sinds Townsend (1979) door
de meeste onderzoekers wordt onderschreven. Een fundamentele vraag die we hier-
bij moeten stellen is hoe men deze ‘samenleving’ afbakent. De meeste internationaal
vergelijkende studies nemen de nationale context als uitgangspunt. De armoedelijn
wordt in dit geval geoperationaliseerd in relatie tot het ‘landelijke’ welvaartsniveau
en verschillen in armoedeaantallen tussen landen worden verklaard op basis van
zowel individuele determinanten (Short, 2005; Hallerdd e.a., 2006) — zoals
huishoudtype, opleidingsniveau en tewerkstelling — als variabelen op het
macroniveau. Deze laatste determinanten kunnen betrekking hebben op het wel-
vaartsregime (Goodin e.a., 1999; Tsakloglou en Papadopoulos, 2002; Muffels en
Fouarge, 2004) of op verschillende ‘domein-specifieke’ beleidsindicatoren (Brady,
2005; Scruggs Allan, 2006; Dewilde, te verschijnen).

Recent echter werd in een aantal publicaties deze overwegend ‘nationale’ of ‘lande-
lijke’ benadering bekritiseerd. Deze studies wijzen er telkens op dat binnen eenzelf-
de natiestaat regionale verschillen kunnen optreden wat betreft het risico op armoe-
de of de concentratie van bepaalde ‘risicokenmerken’ zoals laaggeschooldheid of
werkloosheid (Stewart, 2003; Ezcurra, Pascual en Rapun, 2005; Kangas en Ritakal-
lio, 2007). Stewart (2003) formuleert drie redenen waarom de regio’s binnen landen
relevante geografische eenheden zijn. Ten eerste is het belangrijk om — vanuit het
oogpunt van het beleid — te weten waar armoede het meeste geconcentreerd is,
niet alleen op het landniveau, maar ook op kleinere aggregatieniveau’s. Ten tweede
blijkt dat meerdere EU-lidstaten bevoegdheden hebben gedecentraliseerd naar het
regionale niveau. Powell e.a. (2001) benadrukken dat geografische verschillen in
armoederisico eerst en vooral moeten worden bekeken in de context van verschil-
len in beleidsinterventies. Vanuit comparatieve overwegingen is het ten slotte zeer
nuttig om, over verschillende landen heen, de ‘rijke’ met de ‘arme’ regio’s te verge-
lijken. Zo stellen Kangas en Ritakallio (2007, p. 122) dat “there may be substantial
occupational and regional differences that are concealed in national level inspec-
tions”. Verder concluderen deze auteurs dat wat het risico op inkomensarmoede
betreft, de verschillen tussen regio’s groter zijn dan de verschillen tussen landen.
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Bovenstaande studies wijzen erop dat binnen de macrocontext van een natiestaat,
ook regionale factoren het risico op armoede kunnen beinvloeden. In deze bijdrage
bespreken we de relevantie van dit ‘regionale perspectief’ voor Belgié door in te
gaan op gewestelijke verschillen (het Vlaamse, Waalse en het Brusselse Hoofdstede-
lijke Gewest). In vele opzichten kunnen we Belgié hiervoor als een belangrijke case
beschouwen. Een eerste reden betreft de samenstelling van de bevolking. Zo ver-
schilt de bevolking van de drie gewesten inzake demografische (leeftijd, huishoudty-
pe enz.) en sociaaleconomische (tewerkstelling en opleidingsniveau) kenmerken.
Een tweede reden heeft betrekking op verschillen in de algemene context van de
drie gewesten. Zo vertoont bijvoorbeeld de regionale arbeidsmarkt aanzienlijke ver-
schillen wat het aanbod en de aard van de aanwezige jobs betreft. Verder zorgt een
gedecentraliseerd bestuur ervoor dat de gemeenschappen en gewesten een eigen
bevoegdheid kunnen uitoefenen over bepaalde materies.

Andere studies tonen aan dat naast deze belangrijke verschillen het armoederisico
aanzienlijk varieert tussen de Belgische gewesten. Zo stellen Cantillon e.a. (2007)
vast dat in vergelijking met de Europese kopgroep wat betreft economische wel-
vaart en inkomensverdeling (Belgi€, Denemarken, Duitsland, Finland, Frankrijk,
Luxemburg, Nederland, Oostenrijk en Zweden) Vlaanderen een benedengemiddeld
risico op inkomensarmoede heeft en Wallonié een bovengemiddeld. Verder beslui-
ten Betti e.a. (2006) dat ook op het gebied van non-monetaire deprivatie de Zuider-
se provincies het slechtst scoren.

In dit artikel bouwen we op twee manieren verder op bovenstaande studies. Ten
eerste bekijken we in deze bijdrage naast de regionale variatie van de armoedeper-
centages, ook de demografische en sociaaleconomische determinanten van armoe-
de in de verschillende gewesten. Dit in tegenstelling tot Cantillon e.a. (2007) en
Betti e.a. (2006), die enkel focussen op het aandeel van de populatie dat als ‘arm’
kan worden beschouwd (zie ook Kangas en Ritakallio, 2007). Ten tweede trachten
we aan de hand van contextuele informatie over de Belgische gewesten eventuele
verschillen in het aantal armen en de determinanten van armoede te duiden. Wat
het laatste punt betreft bouwen we verder op eerder onderzoek van Raeymaeckers
en Dewilde (2007) dat vindt dat inwoners van het Waalse en het Brusselse Hoofdste-
delijke Gewest een groter risico op ‘multidimensionele’ armoede kennen in vergelij-
king met de inwoners van Vlaanderen, controlerend voor persoonlijke demografi-
sche en sociaaleconomische kenmerken (dit wil zeggen, rekening houdend met
verschillen in bevolkingssamenstelling) én met verschillen in de bevolkingsdicht-
heid. Deze bevindingen benadrukken het belang van contextuele variabelen voor
het verklaren van verschillen in armoedepercentages.

Concreet gaan we als volgt te werk. Eerst en vooral ontwikkelen we een geschikte
conceptualisering van de contextuele variatie tussen Vlaanderen, Wallonié en Brus-
sel. De rode draad van dit artikel is het concept van lokale welvaartssystemen zoals
uitgewerkt door Mingione et al. (2002), dat we toepassen op het niveau van de Bel-
gische regio’s (Vlaams, Brussels Hoofdstedelijk en Waals gewest). In een tweede
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paragraaf bekijken we de belangrijkste verschillen tussen de drie gewesten. Vervol-
gens gaan we over naar de kern van dit artikel en ontwikkelen we op basis van de
Statistics on Income and Living Conditions (SILC) -2004 een multidimensioneel
armoedemodel voor de gewesten. We toetsen een latente klassen meetmodel voor
Vlaanderen, Wallonié en Brussel afzonderlijk en bekijken of dit model een gelijke
structuur vertoont voor de drie gewesten. Ons vertrekpunt zijn de bevindingen van
Raeymaeckers en Dewilde (2007) waar we aan de hand van latenteklassenanalyse
op basis van de SILC (2004) voor Belgié een multidimensionele armoedemaat ont-
wikkelen, bestaande uit vier domeinen: huisvestingsdeprivatie, financiéle stress,
gebrek aan middelen en omgevingsproblemen. In een laatste stap ontrafelen we
voor Vlaanderen en Wallonié de belangrijkste determinanten van armoede op de
verschillende domeinen en trachten we verschillen te interpreteren aan de hand
van contextuele kenmerken. Het aantal Brusselse respondenten in onze steekproef
was te klein om ook voor dit gewest een gelijkaardige analyse uit te voeren.

REGIONALE VERSCHILLEN IN BEELD

In de literatuur naar de oorzaken en verklaringen van armoede wordt een belangrijk
conceptueel onderscheid gemaakt tussen verklaringen op het individuele niveau
(‘person poverty’) en verklaringen op het structurele niveau (Powell, Boyne en Ash-
wort, 2001; Cotter, 2002; Stewart, 2003). Verklaringen op het individuele niveau
verwijzen naar demografische en sociaaleconomische kenmerken zoals huishoudty-
pe, leeftijd, opleiding en tewerkstelling en hoe deze verschillen tussen armen en
niet-armen. Structurele verklaringsmodellen hebben betrekking op wat Vranken e.a.
(1992-2007) definiéren als het maatschappelijke schuldmodel waarin de focus ligt
op de samenleving die armoede steeds opnieuw voortbrengt en in stand houdt. De
samenleving wordt hierbij niet alleen gezien in termen van de ‘grote maatschappelij-
ke structuren’, maar evenzeer als ‘maatschappelijke instituties’ en de ‘structuren van
het dagelijkse leven’. Ook de meer ‘gebiedsgerichte benadering’ van armoede, die
op zoek gaat naar de interactie tussen sociale en ruimtelijke uitsluiting, kent een
plaats binnen deze benadering. Hierbij hanteert men de impliciete veronderstelling
dat mensen arm kunnen zijn omdat ze nu eenmaal in een armere of minder ‘kansrij-
ke’ omgeving wonen (‘place poverty’). Men focust vooral op de redenen waarom
bepaalde omstandigheden en contexten binnen afgebakende geografische grenzen
het risico op armoede beinvioeden. Of zoals Stewart (2003, p. 237) het formuleert:
“that is, when people are poor because of where they live”. Een fundamentele vraag
die we hierbij kunnen stellen, is op welke manier we deze ‘omgeving’ in kaart moe-
ten brengen.

In internationaal vergelijkende studies op het ‘landelijke’ niveau vormt de staat, en
meer bepaald de welvaartsstaat, de voor de hand liggende context. De belangrijkste,
en waarschijnlijk ook de bekendste poging om deze context te operationaliseren,
komt van Esping-Andersen (1990; 1999). In The Three Worlds of Welfare Capita-
lism ontwikkelt hij een typologie van welvaartsregimes op basis van drie dimensies:

753



754

BELGISCH TIJDSCHRIFT VOOR SOCIALE ZEKERHEID - 4e TRIMESTER 2007

de relatie tussen de markt, de staat en het gezin, de effecten van de welvaartsstaat
op de sociale stratificatie en de kwaliteit van de sociale rechten. Bepalend voor de
laatste dimensie is het niveau van decommodificatie of onafhankelijkheid van de
arbeidsmarkt, dat wordt bepaald door de voorwaarden tot het verkrijgen van uitke-
ringen, de beschikbare uitkeringen en het niveau van de inkomensvervanging.
Esping-Andersen onderscheidt drie verschillende welvaartsstaten. Een eerste is de
sociaaldemocratische welvaartstaat, die we terugvinden in de Scandinavische lan-
den. Deze wordt gekenmerkt door een uitgebreide risicobescherming, genereuze
uitkeringen en de nadruk op gelijkheid van rechten. Het resulterende niveau van
decommodificatie is hoog. Een laag niveau van decommodificatie komt voor in de
liberale, Angelsakische welvaartsstaat. Universele uitkeringen zijn er laag, de
beschikbaarheid ervan is onderhevig aan strikte voorwaarden en marktoplossingen
worden aangemoedigd. Een laatste type zijn de conservatief-corporatistische wel-
vaartsstaten van ‘continentaal’ Europa. In dit welvaartsregime worden de status- en
klasseverschillen wat betreft sociale rechten in stand gehouden en legt men de
nadruk op het traditionele kostwinnersgezin. Verschillende auteurs (Ferrera, 1996;
Bonoli, 1997; Andreotti e.a., 2001) onderscheiden echter nog een vierde type,
namelijk de Zuid-Europese welvaartsstaat. Dit regime heeft een zwak ontwikkeld
systeem van sociale voorzieningen waarbij vooral het gezin wordt beschouwd als de
belangrijkste buffer tegen niet-beschermde risico’s. Het systeem van inkomenson-
dersteuning is sterk gefragmenteerd en corporatistisch: bepaalde groepen worden
systematisch bevoordeeld, terwijl andere volledig uit de boot vallen. Daarenboven
resulteren cliéntelisme en persoonlijke netwerken in een selectieve toekenning van
uitkeringen.

Heel wat onderzoekers bestudeerden het (inkomens)armoedereducerende effect
van de verschillende welvaartsregimes. De belangrijkste bevinding van deze studies
is dat het welvaartsregime gekenmerkt door het hoogste niveau van decommaodifica-
tie, namelijk de sociaaldemocratische welvaartstaat, er het best in slaagt om armoe-
de te reduceren. Muffels, Fouarge en Dekker (1999) vinden dat zowel de occasione-
le, herhaalde als persistente armoede hoger liggen in het Verenigd Koninkrijk dan in
Nederland of Duitsland. Headey e.a. (1997) komen tot een gelijkaardige vaststelling
voor de vergelijking tussen Nederland, Duitsland en de Verenigde Staten: deze wel-
vaartsstaten, die lage cross-sectionele armoedecijfers kennen, slagen er op basis van
een langere observatieperiode (vijf jaar) ndg beter in armoede en ongelijkheid te
vermijden. Recenter vinden ook Scruggs en Allan (2006) op basis van macrogege-
vens voor 16 Westerse landen dat hogere sociale uitkeringen niet alleen resulteren
in lagere relatieve inkomensarmoedecijfers, maar ook zijn geassocieerd met lagere
absolute armoedecijfers. Ook Brady (2005, p. 1329) besluit op basis van longitudina-
le gegevens (1967-1997) voor 18 westerse landen dat “the welfare state emerges as
the primary causal influence on national levels of poverty”. Studies waarin armoede
wordt geoperationaliseerd in termen van (levensstijl)deprivatie, vinden eveneens,
zij het niet steeds in dezelfde mate, de gekende regionale verdeling terug. Zo con-
cluderen Muffels en Fouarge (2004) en Tsakloglou en Papadopoulos (2002) dat
deprivatie meer voorkomt in de liberale en zuiderse regimes in vergelijking met de
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sociaal-democratische en conservatieve landen. Hallerdd e.a. (2006) komen echter
tot een afwijkende bevinding, namelijk dat Finland een hogere deprivatiescore heeft
in vergelijking met Groot-Brittannié en Zweden.

Hoewel deze studies zich hoofdzakelijk richten op het landniveau, blijkt dat kleine-
re aggregatieniveaus eveneens kunnen worden getypeerd aan de hand van het con-
cept ‘welvaartsregime’. Een voorbeeld hiervan is de studie van Mingione e.a. (2002).
Deze auteurs introduceren het begrip ‘lokale welvaartssystemen’. Lokale welvaarts-
systemen zijn volgens Mingione e.a. (2002, p. 37): “dynamic entities in which the
specific social and cultural context gives rise to a specific mix of actors involved in
strategies for implementing social policies. These deal with needs and populations
that also have locally specific profiles in terms of demographic and economic char-
acteristic”. Lokale welvaartssystemen zijn met andere woorden dynamische entitei-
ten waarbij het sociale beleid wordt vormgegeven door verschillende actoren, bin-
nen een specifieke sociale en culturele context. Dit beleid is gericht op de lokale
bevolking gekenmerkt door specifieke behoeften en een specifiek demografisch en
economisch profiel.

Mingione e.a. (2002) passen dit concept toe op het stedelijke niveau. Meer specifiek
bekijken ze hoe de geanalyseerde steden variéren op vier dimensies. Een eerste is de
demografische en sociaaleconomische samenstelling van de bevolking. Ten tweede
benadrukken de auteurs het belang van de aanwezige industriéle sectoren. Een
derde dimensie is de samenstelling van de arme bevolking en ten slotte bekijken de
auteurs de variatie van institutionele actoren. In dit artikel gebruiken we deze invul-
ling van het concept ‘lokale welvaartssystemen’ om de variaties tussen de Belgische
gewesten (Vlaanderen, Wallonié en Brussel) in kaart te brengen. Hoewel Mingione
e.a. (2002) zich hoofdzakelijk richten naar het stedelijke niveau, kunnen deze
dimensies evengoed worden ‘vertaald’ naar het regionale niveau.

In deze bijdrage ligt onze focus hoofdzakelijk op de samenstelling van de arme
bevolking en hoe deze verschilt tussen de gewesten. Omdat we deze verschillen
willen interpreteren aan de hand van de andere regionale kenmerken, is het belang-
rijk dat we dimensies zoals de sociaaleconomische samenstelling van de regionale
(Vlaamse, Waalse en Brusselse) bevolking, de arbeidsmarkt en instituties van nabij
bekijken. Dit doen we in volgende paragraaf.

CONTEXTUELE VERSCHILLEN TUSSEN VLAANDEREN, WALLONIE EN BRUSSEL

In deze paragraaf bespreken we enkele belangrijke contextuele verschillen tussen
Vlaanderen, Wallonié en Brussel. Eerst en vooral focussen we op verschillen in de
demografische en sociaaleconomische samenstelling van de populatie. Vervolgens
bekijken we enkele belangrijke kenmerken van de arbeidsmarkt in de drie gewesten.
Ten slotte lichten we kort de belangrijkste verschillen in beleidsbevoegdheden toe.
Gezien het onderwerp van deze bijdrage beperken we ons tot het sociale beleid.
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DEMOGRAFISCHE EN SOCIAALECONOMISCHE SAMENSTELLING VAN DE POPULATIE

Demografische kenmerken

Wat zijn de belangrijkste verschillen tussen Vlaanderen, Wallonié en Brussel inzake de
demografische samenstelling van de bevolking? We beginnen bij leeftijd en geslacht.
In tabel 1 presenteren we percentages wat betreft de leeftijds- en geslachtssamenstel-
ling in respectievelijk Vlaanderen, Wallonié, Brussel en Belgié. Onze cijfers bevestigen
eerdere bevindingen die erop wijzen dat in vergelijking met Wallonié en Brussel,
Vlaanderen wordt gekenmerkt door het grootste aandeel ouderen. In Vlaanderen
leven verhoudingsgewijs meer 64-plussers in vergelijking met Wallonié en Brussel. In
deze laatste landsdelen vertegenwoordigen de jongste leeftijdscategorieén (<10 jaar
en 11 tot 20 jaar) een groter aandeel van de bevolking. Uit deze gegevens blijkt tevens
dat we in Brussel verhoudingsgewijs meer 21 tot 30-jarigen aantreffen.

Als we leeftijd opsplitsen naar geslacht, dan zien we dat het hogere aandeel 64-plus-
sers in Vlaanderen zich vooral bij de mannen situeert. In Wallonié en Brussel vinden
we dan weer het hoogste aandeel jonge mannen (< 10 jaar en 11 tot 20 jaar). Wat
betreft de vrouwen zien we dat het aandeel 64-plussers in Vlaanderen en Wallonié
gelijklopend is. De categorie van de 50-64-jarige vrouwen vertegenwoordigt een gro-
ter bevolkingsaandeel in Vlaanderen, gevolgd door Wallonié.

TABEL 1: GESLACHTS- EN LEEFTIIDSSAMENSTELLING VOOR VLAANDEREN, WALLONIE, BRUSSEL
EN BELGIE (PERCENTAGE VAN HET TOTAAL AANTAL INWONERS, GEWOGEN)

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié

Totaal

<10 11,0 13,0 13,6 11,9
11-20 12,0 12,6 11,9 12,4
21-30 12,4 12,2 14,7 12,6
31-50 30,2 30,1 30,7 30,3
51-64 16,8 15,9 14,0 16,2
>64 17,1 16,2 15,0 16,6
Mannen 49,7 48,8 48,0 49,3
<10 11,3 13,8 14,7 12,4
11-20 12,9 13,2 11,6 12,9
21-30 12,8 12,0 15,5 12,8
30-50 30,5 31,3 32,1 30,9
50-64 17,1 16,1 13,7 16,5
>64 15,3 13,7 12,2 14,5
Vrouwen 50,3 51,2 52,0 50,3
<10 10,7 12,3 12,5 11,4
11-20 11,8 11,9 12,2 11,9
21-30 12,1 12,4 14,0 12,4
30-50 30,0 29,1 29,3 29,6
50-64 16,4 15,6 14,4 15,9
>64 18,9 18,7 17,6 18,7

Bron: SILC-2004 (eigen berekeningen).
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Naast het geslacht en de leeftijd vormt ook het huishoudtype een belangrijk demo-
grafisch kenmerk. De percentages in tabel 2 stellen het aantal individuen (volwasse-
nen en kinderen) voor, onderverdeeld naar een van de zes onderscheiden gezinsty-
pes. De grootste categorie voor de drie gewesten is de koppels met kinderen.
Alleenstaanden, zowel mannen en vrouwen, vertegenwoordigen een groter bevol-
kingsaandeel in het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. Vlaanderen telt zowel bij vrou-
wen als bij mannen de minste singles.

Een uitzonderlijk kwetsbare groep zijn de eenoudergezinnen. Uit tal van binnen-
landse en buitenlandse studies weten we dat vooral deze groep een verhoogd
armoederisico kent (Hallerdd e.a., 2006; Saunders en Adelman, 2006). Eenouder-
gezinnen treffen we vaker aan in Brussel en Wallonié. 7,7% van de Walen en 9,5%
van de Brusselaars leeft in een eenoudergezin. In Vlaanderen vinden we een relatief
laag percentage (4,1%). Opvallend is ook dat Vlaanderen verhoudingsgewijs een
groter aantal mensen in een koppel zonder kinderen telt, met op de tweede plaats
Wallonié, gevolgd door het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. Een mogelijke verkla-
ring hiervoor is het groter aandeel oudere personen in Vlaanderen.

TABEL 2: VERDELING VAN DE BEVOLKING NAAR HUISHOUDTYPE YOOR VLAANDEREN, WALLO-
NIE, BRUSSEL EN BELGIE (GEWOGEN PERCENTAGES)

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
Alleenstaande mannen 53 6,7 11,7 6,4
Alleenstaande vrouwen 6,4 7,6 12,8 7.4
Eenoudergezinnen 4,1 7,7 9,5 58
Koppels zonder kinderen 26,3 233 18,5 24,6
Koppels met kinderen 37,7 38,4 35,00 37,7
Andere 20,2 16,4 12,6 18,2

Bron: SILC-2004 (eigen berekeningen).

Een derde belangrijke demografische variabele betreft de gezondheidstoestand. Vol-
gens Deboosere e.a. (2006) is vooral in Wallonié de gezondheidstoestand van de
bevolking zorgwekkend. Zo blijkt uit tabel 3 dat bijna eenderde (29,7%) van de
Waalse bevolking zich naar eigen zeggen in een minder goede gezondheidstoestand
bevindt, tegenover ongeveer 22,2% van de Vlaamse en 27,6% van de Brusselse
bevolking. Dit hogere percentage voor Wallonié blijkt niet samen te hangen met een
verschillende leeftijdsstructuur. Zo concluderen Deboosere e.a. (2006) dat, reke-
ning houdend met leeftijd, de vraag naar gezondheidszorg in Wallonié, gemeten aan
de hand van de zelf ervaren gezondheid, 34% hoger ligt dan in Vlaanderen en 8%
hoger dan in Brussel. Ook wat betreft het aantal chronisch zieken vinden Deboosere
e.a. (2006) dat deze meer voorkomen in Wallonié dan in Vlaanderen. Deze verschil-
len blijven bestaan na controle voor sociaaleconomische kenmerken en leeftijd.
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TABEL 3: AANDEEL VAN DE BEVOLKING DAT ZICH MINDER GEZOND VOELT IN VLAANDEREN,
WALLONIE, BRUSSEL EN BELGIE

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
Aantal in minder goede gezondheid 1.181.576 869.454 215.385 2.266.415
% in minder goede gezondheid t.0.v.
totale bevolking 22,2 29,7 21,6 25,1

Bron: Deboosere e.a. (2006), Socio-Economische Enquéte-2001.

. Sociaaleconomische kenmerken

In wat volgt bespreken we de sociaal-economische samenstelling van de bevolking
in de drie gewesten. We beginnen bij de werkzaamheids- en werkloosheidsgraad
(tabel 4). Wat betreft de werkzaamheidsgraad scoort het Vlaamse Gewest veel hoger
dan respectievelijk het Waalse en het Brusselse Hoofdstedelijke Gewest. De werk-
loosheidsgraad is dan weer het hoogst in Wallonié en Brussel. In Vlaanderen vinden
we een vrij laag percentage. Als we rekening houden met geslacht dan treffen we in
Vlaanderen en Wallonié een hogere werkloosheidsgraad aan bij vrouwen in vergelij-
king met mannen. In Wallonié is het verschil tussen vrouwen en mannen het hoogst.
Opvallend is dat we in Brussel een hoger percentage mannelijke werklozen vinden.

TABEL 4: WERKZAAMHEIDSGRAAD (%) EN WERKLOOSHEIDSGRAAD (%) IN VLAANDEREN, WALLONIE,
BRUSSEL EN BELGIE, 2004

Werkzaamheidsgraad Werkloosheidsgraad
Vlaanderen 64,3 54
Man 71,6 4,6
Vrouw 56,7 6,6
Wallonié 55,1 12,1
Man 63,2 10,7
Vrouw 46,9 13,8
Brussel 54,1 15,9
Man 60,3 16,3
Vrouw 47,9 15,4
Belgié 60,3 8,5
Man 67,9 7,6
Vrouw 52,7 9,6

Bron: FOD Economie - Afdeling Statistiek, Enquéte naar de Arbeidskrachten.

De werkzaamheidsgraad is het percentage werkenden in de bevolking ten opzichte van de totale bevolking. De
werkloosheidsgraad is het aantal werklozen tussen 15 en 64 jaar ten opzichte van de totale beroepsbevolking tussen
15 en 64 jaar.
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Een volgende belangrijke sociaaleconomische variabele is de beroepsklasse. Deze
indicator construeerden we op basis van het beroepenschema van Erikson, Gold-
thorpe en Portocarero (1992), gebruik makend van de ‘omzettingstools’ van Ganze-
boom en Treiman (1994). In tabel 5 presenteren we het percentage individuen
boven de 16 jaar behorende tot een van de acht onderscheiden beroepsklassen.

TABEL 5: BEROEPSKLASSE NAAR GEWEST (GEWOGEN PERCENTAGES)

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié

Hogere leidinggevenden 22,4 22,8 23,8 22,7
Supervisoren, hooggeschoolde

bedienden 19,0 17,8 239 19,1
Halfgeschoolde en ongeschoolde

bedienden 11,0 11,8 14,0 11,6
Hooggeschoolde handenarbeiders 13,3 119 5,7 12,1
Ongeschoolde handenarbeiders 9,6 6,9 4,1 8,2
Kleine zelfstandigen 5,4 4,3 4.4 49
Agrarische arbeiders 1,1 15 0,2 11
Niet-actieven 17,3 20,5 215 18,7

Bron: SILC-2004 (eigen berekeningen).

Uit deze tabel blijkt dat de omvangrijkste groep de hogere leidinggevenden zijn.
Voor Belgié vinden we dat ongeveer 23% van de bevolking tot deze beroepsklasse
behoort. Hooggeschoolde bedienden zijn het sterkst vertegenwoordigd in Brussel,
met Vlaanderen op de tweede plaats, gevolgd door Wallonié. Half- en ongeschoolde
bedienden komen het meest voor in Brussel en Wallonié en zijn het minst aanwezig
in Vlaanderen. Hooggeschoolde en ongeschoolde arbeiders treffen we het meest
aan in Vlaanderen en het minst in Brussel. Voor kleine zelfstandigen zijn de percen-
tages ongeveer gelijk. Niet-actieven zoals gepensioneerden, mensen met overwe-
gend zorgtaken, werklozen en studenten, vinden we verhoudingsgewijs vaker in
Brussel.

Naast de beroepsklasse is ook het opleidingsniveau een belangrijke sociaaleconomi-
sche variabele. In tabel 6 presenteren we het percentage individuen wonend in een
huishouden met een gezinshoofd met als hoogst behaalde diploma lager onderwijs
of minder, lager secundair, hoger secundair of hoger onderwijs. De grootste groep
in Belgié betreft de huishoudens met een gezinshoofd met een diploma hoger
secundair onderwijs, gevolgd door de huishoudens met een gezinshoofd met een
diploma hoger onderwijs. Als we kijken naar de regionale verschillen, dan vinden
we ten eerste in Brussel het hoogste aantal hooggeschoolde huishoudens, gevolgd
door Vlaanderen. In Wallonié vinden we het laagste aandeel huishoudens met een
laaggeschoold gezinshoofd. Opvallend is het verhoudingsgewijs grotere aandeel
huishoudens met een gezinshoofd met een diploma lager onderwijs of minder dat in
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Vlaanderen is gesitueerd (20,4%). Dit kunnen we allicht verklaren door het grotere
aandeel ouderen in dit gewest (zie tabel 1). Brussel kent evenwel het grootste aan-
deel laaggeschoolden. In Wallonié vinden we dan verhoudingsgewijs de meeste
huishoudens met een gezinshoofd met een diploma lager en/of hoger secundair
onderwijs.

TABEL 6: OPLEIDINGSNIVEAU NAAR GEWEST (GEWOGEN PERCENTAGES)

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
Lager onderwijs of minder 20,4 17,4 20,9 19,5
Lager secundair onderwijs 14,7 17,1 15,9 15,2
Hoger secundair onderwijs 35,4 37,8 25,2 35,2
Hoger onderwijs (hogeschool of
universiteit) 29,4 21,7 37,9 29,7

Bron: SILC-2004 (eigen berekeningen).

ECONOMIE EN ARBEIDSMARKT

In deze paragraaf presenteren we enkele belangrijke contextuele kenmerken van de
drie gewesten. We behandelen de economische kenmerken zoals het Bruto Binnen-
lands Product (bbp) en de structuur van de arbeidsmarkt.

Economische activiteit

Een eerste belangrijke indicator is het bbp. Deze maat verwijst naar de geldwaarde
van goederen die in een bepaalde tijdsperiode worden geproduceerd en is daarom
een goede indicator voor de economische activiteit in een bepaalde regio. In tabel 7
presenteren we zowel voor Belgié als voor de drie gewesten het bbp. De absolute
cijfers tonen aan dat Vlaanderen de meest bloeiende economische activiteit blijkt te
ontwikkelen, gevolgd door Wallonié en Brussel. Een tweede belangrijke indicator is
het aandeel van het geproduceerde bbp tegenover het totaal in Belgié. Hieruit kun-
nen we duidelijk besluiten dat het grootste gedeelte van het Belgische bbp in Vlaan-
deren wordt geproduceerd (60%). Dit is echter niet verwonderlijk vermits ongeveer
60% van de Belgische bevolking in Vlaanderen gehuisvest is. Een relevantere indica-
tor op basis waarvan we de economische activiteit van de gewesten kunnen vergelij-
ken is het bbp per capita. We merken dat in Brussel het meeste wordt geprodu-
ceerd per inwoner. Dit hoge cijfer voor Brussel moeten we echter nuanceren door
te benadrukken dat het overgrote deel van dit bbp waarschijnlijk wordt geprodu-
ceerd door mensen die wel in Brussel werken, maar er niet wonen. We besluiten
dat Vlaanderen in vergelijking met Wallonié de hoogste economische productiviteit
ontwikkelt.
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TABEL 7: MACRO-ECONOMISCHE INDICATOREN, 2004

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
BBP (miljoenen EUR) 165.724,2 68.007,7 55.562,5 289.508,5
BBP (% van totaal) 57,2 235 19,2 100
BBP per capita (EUR) 27.485 20.072 55.378 27.781

Bron: Instituut voor Nationale Rekeningen (INR, 2007).

. Arbeidsmarkt

Vervolgens bekijken we de kenmerken van de arbeidsmarkt. Een eerste belangrijke
indicator zijn de dominante sectoren in de respectievelijke gewesten. In tabel 8 pre-
senteren we de tewerkstelling in de primaire, secundaire, tertiaire of quartaire sec-
tor, uitgedrukt als een percentage van de totale actieve bevolking. De primaire sec-
tor is de verzamelnaam voor volgende subsectoren: landbouw, bosbouw en visserij.
De secundaire sector wordt ook wel eens de industriéle of nijverheidssector
genoemd. De tertiaire sector heeft betrekking op zowel commerciéle als niet-com-
merciéle diensten aan bedrijven en particulieren. De quartaire sector omvat die acti-
viteiten die voornamelijk worden gefinancierd buiten de markt.

Over de drie gewesten is de dienstensector (tertiaire sector) de grootste. Als we
echter de regionale verschillen bekijken, dan zien we dat deze vooral in Vlaanderen
sterk vertegenwoordigd is. 36,7% van de actieve Vlamingen werkt namelijk in de
dienstensector, gevolgd door de quartaire (31,6%) en de secundaire sector (22,3%).
In Wallonié is de quartaire sector het grootst met een percentage van 42,0%. Ook in
Brussel treffen we een grote quartaire sector aan (39,1%).

TABEL 8: TEWERKSTELLING (% VAN DE ACTIEVE BEVOLKING) IN PRIMAIRE, SECUNDAIRE, TERTIAIRE
EN QUARTAIRE SECTOR NAAR GEWEST, 2004

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
Primaire sector 2,5 2,2 0,2 2,0
Secundaire sector 29,1 23,0 12,2 25,0
Tertiaire sector 36,7 32,0 46,6 37,2
Quartaire sector 31,6 42,0 39,1 35,2

Bron: FOD Economie - Afdeling Statistiek, Enquéte naar de arbeidskrachten, 2004 (eigen berekeningen).

Naast de sectoriéle verdeling is ook de loonhoogte een belangrijk kenmerk van de
regionale arbeidsmarkt. Een eerdere studie van SD Worx (2004) naar de brutolonen
van bedienden over de drie gewesten, toont aan dat vooral bedienden in Brussel —
in vergelijking met hun Vlaamse en Waalse collega’s — de hoogste brutolonen ver-

761



762

3.3.

BELGISCH TIJDSCHRIFT VOOR SOCIALE ZEKERHEID - 4e TRIMESTER 2007

dienen. Cantillon en De Maesschalk (2007) becijferden verder dat het totale
beschikbare inkomen uit arbeid in Vlaanderen 14,2% hoger ligt dan in Wallonié. In
tabel 9 presenteren we het gemiddelde inkomen uit arbeid voor voltijdse werkne-
mers en zelfstandigen naar opleidingsniveau. We zien dat hooggeschoolden het
meest verdienen in Brussel. Het beschikbare inkomen uit arbeid voor de andere
opleidingsniveau’s ligt het hoogst in Vlaanderen. In Wallonié zijn de lonen voor elk
opleidingsniveau het laagst.

TABEL 9: GEMIDDELD NETTO JAARINKOMEN (EUR) UIT ARBEID NAAR OPLEIDINGSNIVEAU (VOL-
TIJDSE WERKNEMERS EN ZELFSTANDIGEN, 12 MAANDEN TEWERKGESTELD GEDURENDE 2003)

Vlaanderen Wallonié Brussel Belgié
Hoger onderwijs (hogeschool of
universiteit) 22.519,3 20.918,7 25.970,9 22.600,0
Hoger secundair onderwijs 17.758,9 17.703,5 16.402,0 17.645,3
Lager secundair onderwijs 17.287,5 16.188,2 14.341,4 16.672,2
Lager onderwijs of lager 16.143,9 14.331,1 14.536,4 15.345,9

Bron: SILC-2004 (eigen berekeningen).

TERRITORIALE BEVOEGDHEDEN VAN HET SOCIALE BELEID

De herverdeling van bevoegdheden van de federale staat naar de gewesten en
gemeenschappen kent een lange geschiedenis. Sinds de taalgrens in 1962-°63 werd
vastgelegd, ging elke staatshervorming gepaard met een decentralisatie van
bevoegdheden naar de onderliggende beleidsniveaus. In onderstaande paragraaf
beperken we ons tot de relevantste bevoegdheden op het domein van het sociale
beleid.

Het federale beleidsniveau staat hoofdzakelijk in voor alles wat te maken heeft met
sociale zekerheid (zoals pensioenen, werkloosheid en ziekte- en invaliditeitsverzeke-
ring). De hoogte van inkomensvervangende uitkeringen en de doelgroep ervan wor-
den met andere woorden hoofdzakelijk door de federale autoriteit bepaald.

Naast het federale niveau werden de gewesten ingericht (het Vlaams, het Waals en
het Brussels Hoofdstedelijk Gewest). De gewesten beschikken over bevoegdheden
met betrekking tot de domeinen die met hun regio of gebied in de ruime zin van het
woord te maken hebben. Vooral werkgelegenheid en huisvesting kunnen we
beschouwen als belangrijk voor het sociale beleid.

Hoewel huisvesting een gewestelijke materie is, worden de regulering van de priva-
te huur en de fiscale voordelen voor eigenaars op het federale niveau ingevuld.
Naast de sociale huur en huursubsidie is een belangrijke bevoegdheid voor de
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gewesten het bepalen van kwaliteitsvereisten. Deze wordt voor het Vlaamse, Waalse
en het Brusselse Hoofdstedelijke Gewest vastgelegd in respectievelijk de ‘Vlaamse
wooncode’, ‘Code Wallon du Logement’ en ‘Code Bruxellois du Logement’.

Wat betreft werkgelegenheid kunnen we stellen dat alle initiatieven die te maken
hebben met arbeidsbemiddeling, arbeidstrajectbegeleiding en beroepsopleiding een
gewestelijke materie zijn. Voor deze tewerkstellingsinitiatieven zijn respectievelijk
de Vlaamse VDAB, het Waalse FOREM en het Brusselse ORBEM-BGDA ingericht.

De gemeenschappen — de Vlaamse, de Franse en de Duitstalige Gemeenschap — zijn
bevoegd voor de zogenaamde ‘persoonsgebonden aangelegenheden’. Dit wil zeggen
dat de gemeenschappen hoofdzakelijk instaan voor het voorzien van sociale dienst-
verlening naar de burger toe. Elke vorm van hulpverlening met betrekking tot jeugd-
bijstand, gezinshulp, kinderopvang, gezondheid en sociale bijstand wordt met ande-
re woorden door de gemeenschappen gereguleerd. Toch moeten we ook hier bena-
drukken dat het federale beleidsniveau enkele belangrijke verantwoordelijkheden
opneemt. Zo wordt bijvoorbeeld de hoogte van het leefloon, zoals verstrekt door de
OCMW'’s, op het federale niveau bepaald. Ook op het gebied van gezondheidszorg
zijn heel wat bevoegdheden nog in federale handen. De ziekteverzekering is name-
lijk een federale beleidsbevoegdheid. De zorgverzekering is echter een uitsluitend
Vlaamse bevoegdheid sinds het arrest van 13 maart 2001 van het Arbitragehof.

BESLUIT

In bovenstaande paragrafen beschreven we de belangrijkste verschillen tussen de
drie gewesten aan de hand van drie van de vier dimensies van lokale welvaartssyste-
men zoals geformuleerd door Mingione e.a. (2002).

Demografisch gezien wordt Vlaanderen gekenmerkt door het grootste aandeel oude-
ren. Het grootste aandeel jongeren vinden we terug in Wallonié en Brussel. Eénou-
dergezinnen situeren zich vooral in Brussel en Wallonié. Verder blijkt dat in Wallo-
nié bijna eenderde van de bevolking een minder goede gezondheid rapporteert. Wat
betreft de sociaaleconomische samenstelling vinden we dat Wallonié wordt gecon-
fronteerd met de hoogste werkloosheidsgraad. Verder blijkt uit onze cijfers dat de
hogere beroepsklassen zoals hogere leidinggevende en hooggeschoolde bedienden
vooral in Brussel zijn gesitueerd, met Vlaanderen op de tweede plaats. Dit gegeven
weerspiegelt zich tevens in een groter aandeel hooggeschoolden in de beide gewes-
ten in vergelijking met Wallonié.

Een tweede dimensie van variatie betreft de economische activiteit en de arbeids-
markt. Zo blijken cijfers van het INR erop te wijzen dat Vlaanderen de economisch
meest welvarende regio is. Verder zien we voor Brussel en Vlaanderen dat de tertiai-
re sector het meeste mensen tewerkstelt. In Wallonié vinden we dat de quartaire
sector de grootste is. Ten slotte merken we dat, voor alle opleidingsniveaus, de
lonen in Wallonié het laagst zijn.
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Wat betreft de institutionele actoren zien we dat door de decentralisering van
bevoegdheden naar gewesten en gemeenschappen toe, enkele belangrijke beleids-
materies op het vlak van het sociale beleid zoals de kwaliteit van de huisvesting en
werkgelegenheid verschillend kunnen worden ingevuld. Ook op het niveau van de
gemeenschappen kan er variatie bestaan. Dit beleidsniveau is namelijk bevoegd
voor alle vormen van dienstverlening naar de burger toe, zoals kinderopvang,
gezondheidszorg en sociale bijstand.

We besluiten dat de drie Belgische gewesten belangrijke variaties vertonen op drie
van de vier dimensies van lokale welvaartssystemen: de demografische en sociaal-
economische samenstelling, de industriéle activiteit en de institutionele actoren. In
de volgende paragrafen gaan we verder in op de vierde, en voor deze bijdrage cen-
trale, dimensie, namelijk de samenstelling van de arme bevolking. We beginnen bij
de ontwikkeling van een multidimensioneel meetmodel. Daarna gaan we dieper in
op de determinanten van armoede in de beide gewesten.

EEN MULTIDIMENSIONEEL ARMOEDEMODEL OP REGIONAAL NIVEAU

In de inleiding van dit artikel wezen we er al op dat het relatieve en sociale karakter
van armoede door de meeste auteurs wordt onderschreven. Een tweede element
waarover de meeste onderzoekers het — expliciet of eerder impliciet — eens zijn, is
dat armoede meer is dan sociale ongelijkheid (Piachaud, 1981; 1987; Engbersen en
Snel, 1996; Vranken, Geldof en Van Menxel, 1998; Vranken, 2001). Sociale ongelijk-
heid is immers volgens Engbersen en Snel (1996) een neutraler en afstandelijker
begrip, waaraan niet per definitie een negatieve interpretatie kleeft. Armoede
daarentegen is, zoals Townsend (1986) het stelt, een toestand van ‘aantoonbare
deprivatie’. De veronderstelling dat armoede meer is dan sociale ongelijkheid, impli-
ceert dat er een soort ‘drempel’ of breuklijn bestaat die aangeeft vanaf welk punt we
kunnen spreken van armoede, de zogenaamde armoedelijn. Ten derde is armoede
voor de meeste onderzoekers verbonden met een ‘ongewild’ gebrek aan economi-
sche middelen. Hoewel deze invulling op het eerste gezicht een vereenvoudiging
van de multidimensionaliteit van het armoedeprobleem betekent, beantwoorden we
hiermee aan de kritiek van Whelan en Whelan (1995) dat een uitbreiding van het
fenomeen armoede naar andere concepten zoals sociale klasse, arbeidsmarktpositie
of discriminatie het onmogelijk maakt om oorzaak en gevolg empirisch van elkaar te
onderscheiden. We beschouwen deze laatste variabelen eerder als determinanten
van armoede.

In dit hoofdstuk construeren we een multidimensionele armoedemaat voor Vlaande-
ren, Wallonié en Brussel. De multidimensionaliteit van armoede betreft volgens Vran-
ken, Geldof en Van Menxel (1998) en Dewilde en Vranken (2005a en 2005b) de
breedte, de hoogte en de diepte van armoede. In de eerste plaats is er de vraag naar
de verschillende levensdomeinen waarop armoede zich kan manifesteren (breedte)
en de ernst van de situatie op elk domein (hoogte). De diepte verwijst vervolgens
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naar de cumulatie van armoede, de mate waarin problematische situaties op verschil-
lende levensdomeinen met elkaar zijn verweven. Armoede kan dus het resultaat zijn
van een ernstige deprivatie op één bepaald levensdomein of eerder ontstaan ten
gevolge van een veelheid van bijna-uitsluitingen op een reeks domeinen (Vranken,
Geldof en Van Menxel, 1998). Daarnaast onderscheiden we ook nog de tijds- of lon-
gitudinale dimensie: armoede kan zich kort manifesteren of daarentegen een lange-
termijnervaring zijn (Bane en Ellwood, 1986; Dewilde en Levecque, 2002).

Het in deze bijdrage gehanteerde meetmodel houdt rekening met het feit dat de
armen een vrij heterogene groep vormen. Armoede is met andere woorden een
fenomeen dat verschillende verschijningsvormen kent, en zich aldus voor kortere of
langere periodes en met een verschillende intensiteit kan manifesteren op een of
meer levensdomeinen. Daarom opteren we ervoor om zowel monetaire als niet-
monetaire indicatoren in ons meetmodel op te nemen.

DATA EN METHODOLOGIE

Bij het opstellen van een multidimensionele armoedemaat dringt zich een aantal
keuzes op. Eerst en vooral opteren we voor een databestand dat zowel monetaire
als niet-monetaire indicatoren van armoede/deprivatie bevat. Een tweede keuze
betreft de selectie van indicatoren die toelaten de ‘armen’ van de ‘niet-armen’ te dif-
ferentiéren. Een derde keuze betreft de methode op basis waarvan we de indicato-
ren/domeinen van armoede/deprivatie aggregeren tot een ‘multidimensionele’
armoedemaat.

Data

Een eerste stap bij de opmaak van een dergelijk meetmodel betreft de keuze voor
een gegevensbank. Zoals gesteld in de inleiding baseren we onze analyses op de Bel-
gische Statistics on Income and Living Conditions voor 2004 (SILC-2004). Deze
representatieve steekproef bevat 5.275 huishoudens, waarvan 731 Brusselse, 2.753
Vlaamse en 1.791 Waalse. De responsratio op het niveau van het huishouden
bedraagt 49,6%. Een van de belangrijkste doelen van de SILC-2004 is om aan beleids-
makers meer informatie te verschaffen over het inkomen en de leefomstandigheden
van de Belgische bevolking. We gebruiken de Belgische SILC-data in plaats van het
comparatieve EU-SILC bestand dat op het niveau van EUROSTAT wordt ontwikkeld.
De Belgische data bevatten namelijk, naast de vastgelegde EUROSTAT-gegevens, ook
een reeks bijkomende landspecifieke variabelen.

a) Indicatoren

Een tweede stap bestaat uit het selecteren van de relevante indicatoren. Vooreerst
moeten we echter de levensdomeinen bepalen die we in ons meetmodel zullen
opnemen. In de literatuur onderscheiden we twee benaderingen. Een eerste groep
auteurs stelt een multidimensionele armoedemaat samen op basis van zowel sociale,
sociaaleconomische als materiéle indicatoren (Muffels, 1993; Tsakloglou en Papado-
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poulos, 2002; Dekkers, 2003) Een tweede groep auteurs is echter van mening dat
bij het opnemen van niet-materiéle indicatoren zoals onderwijsniveau, tewerkstel-
ling en sociale relaties de betekenis van het armoedeconcept vervaagt (Whelan en
Whelan, 1995). Gezien onze conceptualisering van armoede als een niet-realisatie
van de gangbare levensstandaard omwille van een gebrek aan economische midde-
len, sluiten we ons aan bij de tweede visie.

Zoals reeds vermeld in de inleiding baseren we ons op het latenteklassenmodel dat
we — ook op basis van de SILC-2004 — voor Belgié construeerden (Raeymaeckers en
Dewilde, 2007). Hierbij maakten we een onderscheid tussen huisvesting, financiéle
stress, beperkte financiéle middelen en omgevingsproblemen. Voor elk van deze
armoededomeinen construeerden we op basis van de geselecteerde indicatoren voor
Belgié een ‘fittend’ model met twee latente klassen, de ‘armen’ en de ‘niet-armen’.
Hierbij vonden we telkens een duidelijk onderscheid tussen de arme huishoudens, die
een grote kans vertonen op een ‘negatieve’ score op elk van de indicatoren, en de
niet-arme huishoudens die een veel kleinere kans op deprivatie kennen. Ook het
‘overkoepelende’ model gedefinieerd als multidimensionele armoede, gebaseerd op
de latente-klassenscores op elk domein, vertoonde een goede fit. In Dewilde & Vran-
ken (2005a & 2005), een eerdere publicatie voor dit tijdschrift, werd een gelijksoortig
model ontwikkeld voor de Europese lidstaten (voor een formele beschrijving van het
latenteklassenmodel, zie ook Dewilde, 2004a; Dewilde, 2004b).

In tabel 10 presenteren we de verschillende indicatoren die we gebruiken om
armoede/deprivatie op de onderscheiden domeinen te operationaliseren.

TABEL 10: INDICATOREN VAN ARMOEDE/DEPRIVATIE

HUISVESTING

Sanitaire voorzieningen Ontbreken van bad/douche of toilet met waterspoeling of
warm stromend water in de woning.

Gebrek aan ruimte Minder dan één kamer (excl. badkamer, keuken, toilet,..) per
persoon.

Slechte kwaliteit van de woning De woning vertoont een van volgende gebreken: lekkend
dak, schimmels, vochtige muren, plafonds of vloeren, rottend
houtwerk.

Geen doeltreffende verwarming (subjectief) Het huishouden is niet in staat om de woning voldoende te
verwarmen.

FINANCIELE STRESS

Subjectieve perceptie financiéle moeilijkheden Het huishouden kan slechts moeilijk tot zeer moeilijk de
eindjes aan elkaar knopen en percipieert de afbetalingen
voor leningen (excl. huisvesting) als een last tot zware last of
beschouwt de afbetalingen voor huishuur/hypotheek als een
zware last.

Betalingsproblemen: huisvestingskosten Het huishouden is gedurende de voorbije twaalf maanden
ooit niet in staat geweest de huishuur/hypotheek op tijd te
betalen.

Betalingsproblemen: regelmatige kosten Het huishouden is gedurende de voorbije twaalf maanden

ooit niet in staat geweest belastingen, rekeningen voor
gas/water/elektriciteit of rekeningen voor
huurkopen/leningen te betalen.

Betalingsproblemen: onregelmatige kosten Het huishouden is gedurende de voorbije twaalf maanden
ooit niet in staat geweest boetes of rekeningen voor
gezondheidskosten te betalen.




MULTIDIMENSIONELE ARMOEDE OP REGIONAAL NIVEAU: BELGIE ALS CASE

BEPERKTE FINANCIELE MIDDELEN

Inkomensarmoede Het gestandaardiseerd maandelijks beschikbaar
huishoudinkomen is lager dan 60% van het mediane
inkomen in de bevolking.

Niet kunnen veroorloven van kleine aankopen of  Het huishouden kan zich niet veroorloven om de twee dagen

het organiseren van activiteiten vlees, kip of vis te eten of jaarlijks een week op vakantie te
gaan of éénmaal per maand vrienden of familie te
ontvangen voor een drankje of een etentje.

Niet kunnen veroorloven van grote aankopen Het huishouden kan zich de volgende grote aankopen niet
veroorloven: auto, onverwachte uitgave van meer dan 750
euro, TV of een wasmachine.

Niet kunnen veroorloven van technologische Het huishouden kan zich de volgende aankopen niet
hulpmiddelen veroorloven: computer, internet of telefoon (vast toestel of
GSM).

OMGEVINGSPROBLEMEN

Vervuiling en lawaaihinder Het huishouden heeft hinder van pollutie, smog en
burengerucht, straatlawaai of andere lawaaihinder van
buitenaf.

Netheid buurt Het huishouden heeft een probleem met netheid van de
buurt.

Misdaad, geweld of vandalisme Het huishouden ondervindt hinder van misdaad, geweld of
vandalisme in de onmiddellijke omgeving.

Openbaar vervoer Het huishouden heeft een probleem met afgelegenheid en

slechte bereikbaarheid van openbaar vervoer van buurt.

b) Aggregatiemethode: latenteklassenanalyse

Vervolgens stelt zich de vraag naar de meest geschikte aggregatiemethode om tot
een multidimensionele armoedemaat te komen. In Raeymaeckers en Dewilde (2007)
en Dewilde en Vranken (2005a en 2005b) werden de voordelen van latenteklassen-
analyse reeds benadrukt.

Latenteklassenanalyse wordt vaak omschreven als de ‘categorische’ equivalent van
de klassieke factoranalyse, waarbij de onderzoeker op zoek gaat naar een onderlig-
gende, ‘latente’ of niet-geobserveerde structuur — bestaande uit een beperkt aantal
zogenaamde ‘latente klassen’ — die de relaties tussen de ‘manifeste’ of geobserveer-
de indicatoren verklaart (McCutcheon, 1987). Omdat de armoede-indicatoren die in
survey-onderzoek gangbaar zijn, veelal discreet van aard zijn (vaak onder de vorm
van twee (nominale) categorieén), is deze methode beter geschikt dan klassieke fac-
toranalyse. Bijkomende voordelen van deze benadering zijn de controle voor de
eventuele aanwezigheid van meetfouten, de mogelijkheid om via de beoordeling
van de statistische ‘fit’ van het model te achterhalen welke indicatoren het sterkst —
of juist niet — verbonden zijn met het onderliggende ‘latente’ concept (in de bijlage
van dit artikel zetten we de goodness of fit-maten nog even op een rijtje), de moge-
lijkheid om elk huishouden toe te wijzen aan één latente klasse en aldus de omvang
en de sociale verdeling van de verschillende latente klassen te bestuderen, en het
feit dat de uitkomst van het latenteklassenmodel eveneens categorisch is, zodat we
geen bijkomende veronderstellingen hoeven te maken over de armoededrempel.
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We gaan als volgt te werk. Eerst en vooral testen we voor het Vlaamse, het Waalse
en het Brusselse Hoofstedelijke gewest of we een ‘fittend’ model kunnen vinden
voor de vier onderscheiden armoededomeinen: huisvestingsdeprivatie, financiéle
stress, beperkte financiéle middelen en omgevingsproblemen. Daarna wijzen we elk
huishouden toe aan een van de latente klassen en gebruiken we deze informatie om
een ‘overkoepelend’ latenteklassenmodel te schatten waarbij het onderliggende
latente concept verwijst naar ‘multidimensionele’ armoede. We trachten met andere
woorden voor de drie regio’s te bekijken of de vier armoededomeinen verwijzen
naar eenzelfde ‘tweede-orde’ latent concept dat we kunnen benoemen als multidi-
mensionele armoede.

Ten slotte bekijken we of de structuur van het armoedemodel gelijk is voor Vlaande-
ren, Wallonié en Brussel. Een bijkomend voordeel van latente klassenanalyse is
namelijk dat deze techniek het mogelijk maakt om na te gaan of de structuur van de
latente variabelen gelijk is voor verschillende bevolkingsgroepen. Hiervoor voerden
we een zogenaamde simultane latenteklassenanalyse uit, zoals beschreven in
McCutcheon (2002, 1987).

Eerst en vooral schatten we een heterogeneous unrestricted model of heterogeen
model, waarbij de latente structuur over de verschillende groepen heen is geba-
seerd op hetzelfde aantal latente klassen (in ons geval zijn dit er twee, de ‘armen’ en
de ‘niet-armen’), maar waarbij de conditionele en de latente klassen probabiliteiten
worden vrij gelaten. Het heterogene model komt overeen met het schatten van
afzonderlijke latenteklassenmodellen voor elk gewest.

Een tweede stap is het schatten van een structural equivalence model of homo-
geen model. Hierbij worden restricties opgelegd aan de conditionele probabiliteiten
van de respectievelijke indicatoren over de groepen heen. We testen de hypothese
dat de relatie tussen de indicatoren en de respectievelijke latente klassen gelijk is
voor de drie Belgische gewesten. In meer technische termen betekent dit dat we de
conditionele probabiliteiten van elke indicator gelijkstellen over de gewesten heen.
Als we echter besluiten dat we het homogene model moeten verwerpen, met ande-
re woorden, dat de structuur van ons meetmodel niet volledig identiek is, dan kun-
nen we via ‘gedeeltelijke’ restricties nagaan voor welke indicatoren of latente klas-
sen dit wel het geval is (partieel homogeen model). We leggen in dit geval restric-
ties op aan de conditionele probabiliteiten gelinkt aan de latente klasse van de arme
huishoudens, voor deze indicatoren die we niet volledig kunnen gelijkstellen. We
testen met andere woorden de hypothese dat de structuur van het meetmodel voor
Vlaanderen, Wallonié en Brussel enkel voor de latente klasse van de ‘arme’ huishou-
dens identiek is.

MULTIDIMENSIONELE ARMOEDE IN VLAANDEREN, WALLONIE EN BRUSSEL

In deze paragraaf bespreken we het meetmodel voor Vlaanderen, Wallonié en Brus-
sel. We beginnen bij een algemene bespreking van onze modellen waarbij we bekij-
ken in hoeverre de structuur van het latentearmoedeconcept gelijk is over de drie
gewesten heen. Vervolgens bespreken we de belangrijkste indicatoren — dit zijn de
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indicatoren waarvan de score het sterkst wordt bepaald door het behoren tot de
ene of de andere latente klasse.

Op basis van de geéigende goodness of fit-maten kunnen we het heterogene meet-
model voor elk armoededomein aanvaarden (zie tabel 1 in bijlage). We besluiten dat
zowel voor Vlaanderen, Wallonié als Brussel de relaties tussen de geselecteerde indi-
catoren worden verklaard doordat ze samenhangen met eenzelfde onderliggende of
latente variabele (huisvestingsdeprivatie, financiéle stress, beperkte financiéle mid-
delen en omgevingsproblemen). Het homogene model kunnen we enkel aanvaar-
den wat betreft het domein ‘beperkte financiéle middelen’. Voor huisvestingsdepri-
vatie en financiéle stress besluiten we dat het meetmodel een gelijke structuur ver-
toont, maar dan enkel voor de arme huishoudens. Voor het domein ‘omgevingspro-
blemen’ is het echter onmogelijk om de conditionele probabiliteiten voor de indica-
toren ‘netheid buurt’ en ‘openbaar vervoer’ gelijk te stellen over de drie gewesten
heen voor de latente klasse van de armen. Het is echter wel mogelijk om dit enkel
voor Wallonié en Brussel te doen. We kunnen dus besluiten dat voor de ‘arme huis-
houdens’ in Wallonié en Brussel het meetmodel inzake omgevingsproblemen een
identieke structuur vertoont.

Vervolgens testen we het ‘overkoepelende’ model op basis van de latenteklassen-
scores op de onderscheiden domeinen van armoede. Ook nu moeten we het homo-
gene model verwerpen. We kunnen namelijk enkel de conditionele probabiliteiten
voor het domein ‘beperkte financiéle middelen’ gelijkstellen over de gewesten
heen. Voor de domeinen ‘huisvestingsdeprivatie’, ‘financiéle stress’ en ‘omgevings-
deprivatie’ is het wel mogelijk om de conditionele probabiliteiten gelijk te stellen
voor de latente klasse van de arme huishoudens.

Samenvattend besluiten we dat de structuur van ons meetmodel gelijkaardig is voor
Vlaanderen, Wallonié en Brussel, en zelfs identiek voor de latente klasse van de
arme huishoudens. Enkel wat betreft het domein ‘omgevingsproblemen’ vinden we
verschillen terug tussen Vlaanderen aan de ene en Wallonié en Brussel aan de ande-
re kant. Niettemin blijkt ook voor dit domein dat het heterogene model een goede
weergave vormt van de ‘onderliggende’ patronen in de data; de geselecteerde indi-
catoren vormen met andere woorden ‘goede’ indicatoren van de latente variabele
‘omgevingsproblemen’, en in dit in elk gewest.

In tabel 11 presenteren we voor elk domein de conditionele probabiliteiten van de
regionale meetmodellen die we op basis van de goodness of fit-maten als beste
selecteerden (cf. supra) — d.i. het meest restrictieve ‘passende’ model. We bespre-
ken enkel de omvang van de latente klasse (d.i. het aantal huishoudens dat in de
drie gewesten wordt getroffen door armoede op een bepaald domein) en de belang-
rijkste indicatoren (de indicatoren waarvan de score het sterkst wordt bepaald door
het behoren tot de ene of de andere latente klasse).
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