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HET HERVERDELEND VERMOGEN VAN DE
SOCIALE ZEKERHEID: BESCHOUWINGEN,
EEN HALVE EEUW LATER

| BEA CANTILLON

| Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck, Universiteit Antwerpen

Het hierna volgend artikel van Herman Deleeck is veel meer dan een historisch do-
cument, nu bijna 50 jaar geleden geschreven door een toen nog prille veertiger. Het
artikel dateert van het hoogtepunt van ‘les trente glorieuses’ (Fourasti¢, 1979), een
unieke periode in de geschiedenis gekenmerkt door groei, volledige tewerkstelling
(weliswaar enkel voor mannen) en uitbouw van de verzorgingsstaat. In deze periode
werd de arbeider ‘gedeproletariseerd’, de armoede verminderde en de samenleving
werd gelijker. Elders en later beschreef Deleeck de toen groeiende welvaartsstaat als
‘een ongeévenaarde samenlevingsvorm, het geestelijk ideaal van Europa’. Geschreven
aan de vooravond van mei 1968 ademt het artikel echter de kritische geest uit van
die tijd: “... de operatie van aanpassing is evenwel dringend geboden zo men het sociale
beleid niet verstard wil zien”.

De hoofdstelling van het artikel is dat a) de sociale zekerheid (toen heette dat nog
‘maatschappelijke zekerheid’) slechts een geringe mate van herverdeling bewerkstel-
ligt van rijk naar arm, b) dat ‘indien men een onzeker of zelfs averechts herverdelings-
effect wil voorkomen, men de uitkeringen in sterkere mate zal moeten reserveren
voor de lagere-inkomensgroepen en ¢) dat het aangewezen is, bij het nastreven van
een grotere inkomensgelijkheid, meer te verwachten van de democratisering van
het onderwijs. Ook anderen (zoals Titmuss, Perrin en Wilensky) zouden de stelling
innemen dat de socialisatie van het nationale inkomen in de naoorlogse periode veel
minder herverdelend was en dus een veel mindere impact had op de sociale successen
die in de jaren vijftig en zestig werden geboekt dan algemeen aanvaard.

Intussen heeft het vervolg van de geschiedenis geleerd dat de sociale zekerheid ze-
ker geen verstard stelsel is, dat het zich merkwaardig wentelbaar liet aanpassen aan
veranderende mogelijkheden en behoeften. Vandaag lijkt het er echter op dat de
sociale zekerheid het van langsom moeilijker krijgt om het (toch al veeleer zwakke)

* De oorspronkelijke tekst van dit artikel werd gepubliceerd in het Belgisch Tijdschrift voor Sociale Ze-
kerheid, 2/2012.
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herverdelende en armoede reducerende vermogen aan te houden: de minimum-
inkomensbescherming voor de bevolking op actieve leeftijd kent sedert de tweede
helft van de jaren negentig een globaal neerwaartse trend en de armoede onder wer-
karme gezinnen neemt toe. Ook het onderwijs — waarop Deleeck zijn hoop vestigde
— bleek niet in staat om de sociale ongelijkheden terug te dringen. Toch komen he-
dendaagse auteurs tot gelijkaardige oplossingen als deze die door Deleeck een halve
eeuw geleden naar voren werden gebracht: meer selectiviteit, een grotere efficiéntie
nastreven in de sociale politick en inzetten op onderwijs en andere vormen van
sociale investeringen (Vandenbroucke et al., 2011; Cantillon en Vandenbroucke,
2013; Morel et al., 2012; Hemerijck, 2012). Wie vandaag het recente Sociale Inves-
teringspact van de Europese Commissie® leest, ziet de onthutsende parallellen. Het
artikel van Herman Deleeck vormt een goed uitgangspunt om over deze (verstopte?)
paden na te denken.

1967 EN NADIEN: DE SOCIALE ZEKERHEID ALS WENTELBARE BUFFER TEGEN DE TSUNAMI
OP DE ARBEIDSMARKT
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Herman Deleeck kon het niet bevroeden. Enkele jaren na het schrijven van zijn
artikel zou de sociale zekerheid in erg woelige waters terecht komen: het structurele
onevenwicht op de arbeidsmarkt — ontstaan in de loop van de jaren zeventig en on-
verminderd aangehouden tot op de dag van vandaag — zou dwingend tot grote her-
vormingen leiden. De jaren zeventig luidden grote maatschappelijke veranderingen in
waarvan de zestigerjaren reeds zwanger waren: de omslag van industrie naar diensten
begint zich versneld door te zetten; de grote babyboomgeneratie schuift langzaam
door de actieve leeftijdsfase; de nieuwe generatie vrouwen dient zich blijvend en in
toenemende mate aan op de arbeidsmarkt terwijl de individualisering en de destabili-
satie van gezinnen nieuwe sociale risico’s doen ontstaan. Meer recent, vanaf de tweede
helft van de jaren negentig, zorgt vooral de groeiende migratie voor een verdere toe-
name van de beroepsbevolking. Deze groeit van 3.800.000 eenheden in het begin van
de jaren zeventig naar 4.200.000 in het midden van de jaren negentig tot 4.800.000
nu. De welvaartsstaat krijgt het dan ook moeilijk om nog maar in de buurt te komen
van een situatie van volledige tewerkstelling voor de grote babyboomgeneratie en
voortaan niet meer alleen voor mannen maar ook voor vrouwen. Zoals uit grafick
1 kan worden afgeleid neemt vanaf de tweede helft van de jaren tachtig de tewerk-
stelling toe alsook het totale arbeidsvolume (uitgedruke in aantal gewerkte uren op
jaarbasis). Deze toename blijft echter structureel ontoereikend om de gestage groei
van de beroepsbevolking op te vangen. Vooral laaggeschoolden en nieuwkomers
kunnen van langsom moeilijker een plaats verwerven in een economie die het steeds
meer moet hebben van creativiteit, kennis en sociale vaardigheden.

(1) Communication from the Commission, Towards Social Investment for Growth and Cohesion — including
implementing the European Social Fund 2014-2020, COM(2013) 83 Final of 20 February 2013.
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GRAFIEK 1: AANTAL WERKENDEN EN AANTAL GEWERKTE UREN (BELGIE)

Bron: Total Economy Database, The Conference Board en Groningen Growth and Development Centre,
januari 2008, http://www.conference-board.org/economics/.

De sociale zekerheid vangt het volle gewicht van deze veranderingen op, eerst door
middel van wat later ‘passieve’ uitkeringen zullen worden genoemd (zie de onderste
staven in onderstaande grafiek die de evolutie weergeeft van de door de RVA on-
dersteunde personen sedert 1972), later door de ondersteuning van allerlei vormen
van arbeidsherverdeling (brugpensioenen, deeltijdse arbeid, zie de middelste staven
in grafiek 2) en, sedert de tweede helft van de jaren negentig, door activerend of; zo
men wil, sociaal investerend beleid (de bovenste staven in grafick 2).
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GRAFIEK 2: AANTAL DOOR DE RVA ONDERSTEUNDE PERSONEN FUNCTIONELE VERDELING),
BELGIE, 1972-2009

bnp

Bron: RVA-jaarverslagen, bewerkingen CSB.

In de jaren zeventig werd de sterk stijgende werkloosheid eerst opgevangen door
gewone passieve uitkeringen en, nadien, in toenemende mate door arbeidsherver-
deling (van ouderen naar jongeren middels de stelsels van de brugpensioenen en
de vervroegde pensioneringen) en door gesubsidieerde tewerkstelling bij de over-
heid (middels stages voor jongeren, BTK, DAC, ...). In 1985 was het aandeel
uitkeringsgerechtigde werklozen gestegen tot meer dan 600.000 terwijl het aantal
bruggepensioneerden en tewerkgestelde werklozen de kaap van 270.000 had over-
schreden. Het cliénteel van de RVA bedroeg toen 877.000 (of ongeveer % van de
beroepsbevolking), een aantal dat in de daaropvolgende decennia merkwaardig sta-
biel zou blijven (zie grafiek 2). De prijs was hoog: de athankelijkheidsgraden en dito
uitgaven in de sociale zekerheid groeiden spectaculair: in de werknemersregeling
steeg de verhouding tussen het aantal uitkeringsgerechtigden en het aantal werken-
den van 44% in het midden van de jaren 1970 naar meer dan 100% in 1985 (Can-
tillon, 1993). Uitgedruke in procent van het bbp stegen de socialeoverheidsuitgaven
van 23,4% in 1970 naar 35,9% in 1980 (ter vergelijking: in de jaren zestig stegen
de uitgaven van 18,4% in 1960 over 21,2% in 1965 tot 23,4% in 1970). Omdat
de dekkingsgraad van de socialezekerheidsbijdragen snel afnam (daar waar de so-
ciale bijdragen begin van de jaren zeventig ongeveer 77% van de uitgaven wisten
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te dekken was dit aandeel op het einde van de jaren zeventig geslonken tot 64%)
moest de overheid in toenemende mate bijpassen waardoor het onevenwicht op de
arbeidsmarkt zich rechtsrecks vertaalde in de ontsporing van de overheidsfinancién.

Vanaf de tweede helft van de jaren tachtig, met het oog op het terugdringen van de
overheidsschuld, werd de sociale zekerheid flink aangepakt: de financieringswijze
wordt aangepast (de loongrenzen waarvan sprake in het artikel van Deleeck werden
afgeschaft terwijl de lasten op arbeid worden verminderd en deels vervangen door
consumptiebelastingen); aan de uitkeringskant bleven de uitkeringen achter bij de
algemene welvaartsstijging wat toen deels gecompenseerd werd door een grotere se-
lectiviteit ten voordele van lage inkomensgezinnen (vooral middels de techniek van
de gezinsmodalisering) terwijl nieuwe uitkeringen vorm kregen, vooral met het oog
op een betere arbeid-gezinscombinatie (de loopbaanonderbrekingsuitkeringen za-
gen in deze periode het daglicht, later zou dit verruimd worden tot het tijdskrediet).
De uitkeringsathankelijkheid en de kost van de sociale zekerheid stabiliseerden op
een hoog peil, de uitgavengroei werd afgeremd en de overheid wist een deel van de
lasten terug bij de sociale zekerheid te leggen.

Om het blijvend structurele onevenwicht op de arbeidsmarke te accommoderen
werd later, vanaf de tweede helft van de jaren negentig, een nieuwe dimensie toege-
voegd aan het beleidsarsenaal: meer en meer wordt ingezet op actief arbeidsmarke-
beleid, vorming en bemiddeling. Grafick 2 visualiseert het groeiend aantal RVA-
cliénten in stelsels die de functies van activeren vorm geven. In deze periode wordt
de (Deleeckiaanse) strategie van de selectiviteit opgegeven® en vervangen door lineaire
kostenbesparingen, met name door de uitkeringen niet te laten sporen met de wel-
vaartsgroei. Tezelfdertijd werden de uitkeringen meer ‘werk gerelateerd’: inactivi-
teitsvallen werden bestreden (door de netto minimumlonen te verhogen middels
selectieve lastenverminderingen en door de uitkeringen te bevriezen), het gebruik
van loopbaanonderbrekingsuitkeringen en tijdskrediet groeide sterk aan (om de
combinatie arbeid en gezin te faciliteren) terwijl weinig productieve huishoudar-
beid in toenemende mate gesubsidieerd werd door de sociale zekerheid (eerst in het
PWA-stelsel, later door de erg succesvolle maar dure dienstencheques).

De tewerkstelling nam fors toe maar niet iedereen profiteerde in gelijke mate van
deze groei: het aandeel werkrijke gezinnen — waar het volledige arbeidspotentieel
wordt ingezet, d.w.z. dat alle leden op actieve leeftijd een betaalde baan hebben
— werd groter terwijl werkarme gezinnen (waar slechts een klein aandeel van het
arbeidspotentieel wordt ingezet) in veel mindere mate deel hadden in de tewerkstel-
lingsgroei. In de literatuur is men dit fenomeen — dat sterk gedreven wordt door de

(2) Noodzakelijkerwijze: omdat een verzekeringssysteem maar tot op zekere hoogte inkomensselectiviteit toelaat
en omdat de selectiviteit middels gezinsmodalisering de vrouwenarbeid ontmoedigde.
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evolutie naar het tweeverdienerschap enerzijds en de gezinsverdunning anderzijds — de
‘polarisatie op de arbeidsmarkt’ gaan noemen (zie Corluy en Vandenbroucke, 2012).

Bovendien, vanwege het op werk gecentreerde beleid, verliep de evolutie van de
sociale bescherming voor de (groeiende) groep werkrijke gezinnen anders dan de
bescherming voor de (minder sterk krimpende) groep van werkarme gezinnen: de
sociale zekerheid werd genereuzer voor de eerste groep en minder genereus voor de
tweede groep (zie Cantillon et al., 2013). Onderstaande tabel geeft de evolutie weer
van het inkomen van uitkeringstrekkers ingedeeld volgens de werkintensiteit van
het gezin waartoe ze behoren. Tussen 1995 en 2007 was de nominale inkomensgroei
duidelijk het sterkst voor tweeverdieners en eenoudergezinnen voltijds werkend aan
een minimumloon dan voor gezinnen met een lagere arbeidsintensiteit (koppels en
alleenstaanden, met de uitzondering voor langdurig werklozen jonger dan 49 jaar).

TABEL 1: NETTO BESCHIKBARE INKOMENS VAN GEZINNEN VOLGENS WERKINTENSITEIT, EVO-
LUTIE, IN %, 1995-2007

Belgié

Werkintensiteit = 1

Alleenstaande ouder, voltijds, minimumloon) 11
Tweeverdiener (minimumloon), 35j. 12
Tweeverdieners (gemiddeld loon), 55 j. 5
Werkintensiteit = 0,5

Eenverdiener (minimumloon), 35 j., partner werkloos (eerste periode) 8
Eenverdiener (minimumloon), 55j., partner langdurig werkloos 6
Eenverdiener (gemiddeld loon), 55j., partner langdurig werkloos 2
Alleenstaande ouder, halftijdse loopbaanonderbreking, minimumloon 22
‘Werkintensiteit = 0

Alleenstaande, leefloon 7
Beide partners langdurig werkloos (minimumloon), 49j. 13
Beide partners langdurig werkloos (minimumloon), 55j. -6
Beide partners kortdurig werkloos (minimumloon), 49j. 0

Nota: met uitzondering van jongeren die sociale hulpverlening vragen, wordt verondersteld dat elk gezin
twee kinderen heeft. En wordt verondersteld dat de leeftijd van de kinderen 10 en 14 jaar is voor koppels
van 35 jaar, en 18 en 25 jaar voor koppels tussen 49 en 55 jaar.

Bron: Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck.
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Besluitend kunnen we stellen dat de sociale zekerheid niet alleen een sterke buffer
bleek te zijn tegen opeenvolgende crisissen en een erg groot en aanhoudend oneven-
wicht op de arbeidsmarke, ze wist zich ook aan te passen aan grondig gewijzigde
omstandigheden, nieuwe noden en veranderende waarden en normen. Ofschoon
globaal de uitgaven in de werkloosheid bleven schommelen rond iets meer dan 3%
van het bbp veranderde de inhoud en de werkingswijze van de werkloosheidsverze-
kering grondig: ze evolueerde van een passieve bescherming tegen een conjunctureel
en breed gespreid risico naar een instrument ter ondersteuning van werk in het
algemeen en van de vrouwenarbeid in het bijzonder. De sociale zekerheid werd een
belangrijk instrument ter ondersteuning van de vrouwenemancipatie (na dat van de
arbeider dé grote sociale doorbraak van de vorige eeuw) en — in het kielzog daarvan
—van de laagproductieve huishoudarbeid. De focus werd verlegd van louter passieve
inkomensbescherming naar activering, ondersteuning en integratie op de arbeids-
markt. Omdat een werkgerelateerd beleid ook de strijd tegen werkloosheidsvallen
omvat én omdat niet iedereen in gelijke mate kon genieten van de tewerkstellings-
groei kwamen echter de uitkeringen voor werkarme gezinnen in toenemende mate
onder druk. Het armoedereducerende en inkomensherverdelende vermogen van de
sociale zekerheid nam dienovereenkomstig af.

DE ARMOEDEREDUCERENDE CAPACITEIT VAN DE SOCIALE ZEKERHEID ONDER DRUK

Herman DeleecKs pleidooi om de sociale zekerheid meer selectief te maken ten einde
de herverdelende functie te vergroten heeft steeds veel weerstand opgeroepen. Con-
tra Deleeck werd aangevoerd dat de sociale zekerheid in de eerste plaats een systeem
is van risico dekking dat middels de verzekeringstechniek een horizontale verdeling
bewerkstelligt van jong naar oud, gezond naar ziek, werkend naar werkloos. Niet de
sociale zekerheid maar de fiscaliteit zou moeten instaan voor de verticale inkomens-
herverdeling. Ondetliggend aan dit debat ligt de gespannen verhouding tussen de
twee traditionele functies van socialezekerheidssystemen: zen eerste het waarborgen
(tot op zekere hoogte) van de verworven levensstandaard enerzijds, en fen fweede het
waarborgen van adequate minimuminkomens bij het optreden van sociale risico’s
anderzijds. Deze functies staan tot op zekere hoogte® op gespannen voet tegenover
elkaar: hoe meer wordt ingezet op de eerstgenoemde functie en dus hoe sterker de
band tussen premie, risico en prestatie en/of een hoog risicoprofiel hebben, hoe
zwakker de bescherming voor diegenen die weinig premies hebben kunnen betalen.
In de loop van de jaren tachtig, onder druk van de hoge athankelijkheidsgraden, van
de noodzakelijke ingrepen om de kosten te beheersen en van de verandering van de
betekenis van het werkloosheidsrisico (het is een structureel en erg selectief risico
geworden) kwam de nadruk meer en meer op de fweede doelstelling te liggen: de

(3) Afhankelijk van de samenhang tussen sociaal verzekerde risico’s en de spreiding ervan over de inkomens-
verdeling.
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afstand tussen minimum en maximumuitkeringen werd kleiner; middels de tech-
niek van de gezinsmodalisering werden de uitkeringen van meerinkomensgezinnen
verlaagd terwijl aan de bijdragezijde door het loslaten van de loongrenzen enerzijds
en de vermindering van de bijdragen op lage lonen anderzijds de financiering pro-
gressiever werd. Het sociale in de verzekering kreeg een groter gewicht.

Stilaan, en steeds nadrukkelijker vanaf de tweede helft van de jaren negentig, wordt de
sociale zekerheid echter nog een derde doelstelling aangemeten: die van sociale inclusie
door middel van arbeid. De sociale zekerheid moet niet alleen instaan voor schadeloos-
stelling, maar ook zorgen voor preventie en herstel. Vanuit dit perspectief moet het
socialezekerheidsinstrumentarium worden ingezet om a) werkloosheid en uitkeringsaf-
hankelijkheid te vermijden en b) werklozen en arbeidsongeschikten terug toe te leiden
naar de arbeidsmarkt. Tegen de achtergrond van de hoger beschreven polarisatie op
de arbeidsmarkt staat ook deze derde doelstelling op gespannen voet met verticale in-
komensherverdeling en armoedebestrijding: de strijd tegen werkloosheidsvallen veron-
derstelt immers minder genereuze uitkeringen aan de onderkant van de loonverdeling
terwijl werk gerelateerde uitkeringen — vooral deze die een betere combinatie arbeid en
gezin beogen — veeleer twee inkomensgezinnen aan de bovenkant van de inkomens-
verdeling ten goede komen. In dit tweede en nieuwe spanningsveld kwam de armoe-
dereducerende werking van de sociale zekerheid in toenemende mate onder druk: de
bodembescherming erodeerde terwijl de nieuwe werkgerelateerde uitgaven tendentieel
meer terechtkomen bij hogere inkomensgezinnen.

Grafiek 3 toont bij wijze van voorbeeld de evolutie van de minimumwerkloosheidsuit-
keringen voor gezinshoofden uitgedrukt in procent van de gemiddelde lonen: vergele-
ken met de evolutie van het Nationaal Inkomen per hoofd is de actuele welvaartscapa-
citeit van deze uitkeringen meer dan 40% lager dan in het begin van de jaren tachtig.
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GRAFIEK 3: EVOLUTIE VAN EEN MINIMALE WERKLOOSHEIDSUITKERING VOOR GEZINSHOOFDEN

Bron: Cantillon, B., Marx, 1., De Maesschalck, V. (2003), De bodem van de welvaartsstaat van 1970 tot
nu, en daarna, Berichten / UFSIA, Antwerpen, Centrum voor Sociaal Beleid, maart 2003.

Grafick 4 geeft de evolutie waar van de gemiddelde sociale uitkeringen naar wer-
kintensiteit: tussen 2005 en 2008 verminderde de gemiddelde uitkering opgenomen
dor de groep ‘werkarme gezinnen met zo'n 10% tegenover een stijging van de ge-
middelde opgenomen bedragen door werkrijke gezinnen met ongeveer 20%.

GRAFIEK 4: GEMIDDELDE GEZINSUITKERING VOOR DE TOTALE BEVOLKING (2005-2008)

Bron: SILC, eigen berekeningen.
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Tabel 2 (gebaseerd op de ECHP-data van de jaren negentig en SILC-data van de
jaren 2000) toont de evolutie van de armoede en armoede reductie door sociale
uitkeringen volgens de werkintensiteit van gezinnen. Voor de groep werkarme ge-
zinnen is de armoedereductie door sociale uitkeringen afgenomen (met resp. 2,7 en
5,9 procentpunten in de tweede helft van de jaren negentig en in de eerste helft van
de jaren 2000). Dat vertaalde zich in groeiende armoede binnen deze groep, met
resp. met 4,5 en 5 procentpunten. Voor werkrijke(re) gezinnen daarentegen werd
de armoedereducerende capaciteit van de sociale zekerheid stelselmatig versterkt.

TABEL 2: DE EVOLUTIE IN PROCENTPUNTEN VAN ARMOEDERISICO’S EN VAN DE ARMOEDE-
REDUCERENDE CAPACITEIT VAN SOCIALE UITKERINGEN NAAR WERKINTENSITEIT VAN GEZIN-
NEN, BELGIE 1994-2000 EN 2004-2007

Armoederisico’s, veranderingen in procentpunten

Werkarme (WI <0,5) Tussen 0,5 en 1 Werkrijke (WI = 1)
1994-2000 +4,5 -3,7 -0,4
2004-2007 +5,0 -0,4 +1,1

Absolute armoedereductie door sociale uitkeringen
veranderingen in procentpunten

Werkarme (W1 <0,5) Tussen 0,5 en 1 Werkrijke (WI = 1)
1994-2000 -2,7 +6,7 +3,2
2004-2007 -5,9 +1,2 +4,4

Bron: Cantillon et al. (2012), Household Work Intensity and the Adequacy of Social Protection in the EU.
CSB Working Paper No. 12/ 04.

Ofschoon de sociale zekerheid een zeer belangrijk instrument is en blijft van armoe-
debestrijding blijft de stelling van Herman Deleeck dat de ‘sociale zekerheid slechts
een geringe mate van herverdeling bewerkstelligt van rijk naar arm’ tot op vandaag
onverkort overeind. Er zijn zelfs redenen om aan te nemen dat de sociale overheids-
uitgaven vandaag minder herverdelend zijn, deels vanwege de toename van werkge-
relateerde cash transferten, deels vanwege de relatieve afname van cash transferten in
het algemeen ten voordele van zg. ‘in-kind-benefits’, zoals kinderopvang en gezond-
heidszorgen (Cantillon, 2011). De brede spreiding van de sociale uitgaven mag blij-
ken uit onderstaande grafiek waarin de uitgaven voor sociale transferten, onderwijs,
kinderopvang en gezondheidszorgen voor de bevolking op actieve leeftijd worden
verdeeld naar inkomensquintielen. Cash transferten blijken meer gereserveerd voor
de lagere-inkomensgroepen dan uitgaven voor sociale dienstverlening. Niettemin
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zijn ook deze uitgaven zeer breed uitgesmeerd over de ganse inkomensverdeling: de
20% rijkste huishoudens in Belgi¢ nemen nog zo'n 15% op van het geheel van de
sociale zekerheidsuitgaven voor de actieve bevolking (tegen iets minder dan 26%
voor de 20% armste gezinnen). Deze cijfers zijn contra-intuitief: in de perceptie
wordt de hoge uitkeringsathankelijkheid (en dito socialezekerheidsuitgaven) in ver-
band gebracht met langdurige werkloosheid en een gebrek aan arbeidsethos aan de
onderkant van de samenleving. De verdeling van de uitgaven leert echter dat de
sociale zekerheid (en nog meer uitgesproken, de sociale dienstverdeling) de ganse
samenleving ten goede komt.

GRAFIEK 5: VERDELING NAAR INKOMENSQUINTIELEN VAN SOCIALE UITKERINGEN EN UITGA-
VEN VOOR ONDERWIS, GEZONDHEIDSZORGEN EN KINDEROPVANG, BELGIE, 2007

Bron: Verbist, G. en Matsaganis, M. (2013), The Redistributive Capacity of Services in the EU, in B.
Cantillon en E Vandenbroucke (eds.), For Better For Worse, For Richer For Poorer. Labour market partici-
pation, social redistribution and income poverty in the EU, Oxford, Oxford University Press.

VERSTOPTE PADEN, NIEUWE EN OUDE PARADIGMA’S

De welvaart in Belgi¢ (en elders in het rijke westen) is de voorbije decennia (vo6r
de crisis) blijven toenemen. Het aantal mensen aan het werk is sterk gestegen; de
omvang van de uitgaven voor sociale zekerheid, gezondheidszorgen, onderwijs en
welzijn bleven hoog en in het beleidsdiscours was er veel aandacht voor armoede-
bestrijding, gelijke kansen en sociale inclusie. Er was ook sprake van een verdieping
van het sociale beleid: we evolueerden van een veeleer louter passieve inkomensbe-
scherming naar een sociaal beleid dat ‘verheffen, ‘verbinden’ en ‘activeren’ (in de ter-
minologie van een gelijknamig rapport van de Nederlandse Raad van het Regerings-
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beleid) centraal plaatst. De passieve welvaartsstaat van weleer maakte minstens voor
een deel plaats voor een zg. ‘sociale investeringsstaat’ (Hemerijck, 2013). Er werden
aanzienlijke budgetten vrijgemaakt voor activering, voor kinderopvang, voor ouder-
schaps- en andere verloven, voor onderwijs, voor (gezondheids-)zorg.

En toch, in weerwil van dit alles, is men er — ook in de goede jaren voor de cri-
sis — niet in geslaagd om deze prima facie gunstige parameters om te zetten in een
vermindering van de ongelijkheden en van de relatieve financiéle armoede. Volgens
alle beschikbare indicatoren is het aantal gezinnen met een laag inkomen nergens
in Europa — ook niet in Belgié en Vlaanderen — significant afgenomen (Cantillon,
2011). Met de crisis is in vele van deze landen de armoede binnen de actieve bevol-
king aan het toenemen (Social Protection Committee, 2013). Bij eerdere crisissen
was dat veel minder of niet het geval (Jenkins et al., 2013): noch de sterke stijging
van de werkloosheid in de jaren zeventig, noch de crisisjaren in de jaren tachtig en
negentig hadden in Belgi¢ hogere armoedecijfers voor gevolg (Cantillon, 1999). Dat
was (deels) het gevolg van het feit dat in deze periodes de herverdelende werking
van de sociale uitkeringen in belangrijke mate toenam (Cantillon en Verbist, 1999).
De groei van de primaire inkomensverschillen werd toen door de sociale zekerheid
zelfs omgebogen tot een grotere gelijkheid in de uiteindelijke verdeling van de be-
schikbare inkomens. Dit was het gevolg van zowel volume- als verdelingseffecten.
De omvang van de ingezette verdelingsmassa werd in deze periode aanzienlijk gro-
ter. Daarnaast hadden ook de opeenvolgende beleidsingrepen ter versterking van
de selectiviteit een bijkomend nivellerend effect. Door de samendrukking van de
verschillen tussen minimum- en maximumuitkeringen, de gezinsmodalisering van
de uitkeringsbedragen, een grotere selectiviteit in de kinderbijslagen en de selectieve
beperking van de uitkeringsduur in de werkloosheid* werden de uitkeringen meer
gericht naar lagere-inkomensgezinnen en vergrootte derhalve hun verticaal nivelle-
rende werking (zie voor een extensieve beschrijving: Cantillon, 1999; De Lathou-
wer, 1996; Deleeck, 2000).

Sedert de tweede helft van de jaren negentig echter kijken welvaartsstaten aan op
een structureel onvermogen om de geérodeerde bodembescherming op te tillen en
om het herverdelend karakter van de sociale zekerheid te versterken: de verdelings-
massa kent een verdere opwaartse druk vanwege de (minder herverdelende) uitgaven
die verband houden met de vergrijzing (pensioenen, gezondheidszorgen) en met de
combinatie arbeid-gezin (kinderopvang, tijdskrediet, dienstencheques) terwijl het
werkgerelateerde beleid een dwingende verschuiving bewerkstelligt van de uitgaven
van (arme) werkarme gezinnen naar (rijkere) werkrijke gezinnen. Ofschoon men er
in de jaren 2000 in geslaagd is om de netto minimumlonen te verhogen (tegen de
kost van verminderde socialezekerheidsbijdragen) en daardoor wat ruimte te maken

(4) Het oude ‘artikel 80 beperkte de uitkeringsduur de facto enkel voor meerinkomensgezinnen.
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voor een verhoging van de minimumuitkeringen (zie Vandenbroucke, 2013) is het
erg moeilijk geworden (zo niet onmogelijk) om de minimuminkomensbescherming
structureel op te trekken. De klassieke Deleeckiaanse remedie van ‘selectiviteit” is —
minstens voor een deel — een ‘verstopt pad’® geworden: verzekeringssystemen laten
maar tot op zekere hoogte inkomensselectiviteit toe; selectiviteit creéert werkloos-
heids- en/of lage loonvallen; de sociale minima — ofschoon ontoereikend — schurken
aan tegen de minimumlonen en kijken dus aan tegen een ‘glazen plafond” (Marx en
Nelson, 2013). Er zijn weliswaar punctuele ingrepen mogelijk (bijvoorbeeld door
meer in te zetten op de kinderbijslagen), maar ten gronde lijkt het moeilijk zo niet
onmogelijk om binnen het bestaande beleidsparadigma nog substantiéle vooruitgang
te bewerkstellingen in de armoedereducerende werking van de sociale zekerheid.

Zijn er dan geen uitwegen? Twee nieuwe beleidsparadigma’s zijn de voorbije jaren
steeds nadrukkelijker op de theoretische en praktische beleidsagenda’s verschenen:
het streven naar ‘gelijkheid van kansen’ door middel van de sociale investeringsstrate-
gieén enerzijds en sociale innovatie anderzijds. Wat kunnen we daarvan verwachten?

Het investeringsparadigma ligt in de lijn van Deleeck’s reeds geciteerde inzicht dat
‘dat het aangewezen is, bij het nastreven van een grotere inkomensgelijkbeid, meer te ver-
wachten van de democratisering van het onderwijs , zij het dat sociale investering in de
huidige context niet alleen betrekking heeft op het reguliere onderwijs maar ook op
de vroege kinderjaren (kinderopvang) en op de toeleiding tot de arbeidsmarke van
sociaal zwakkere categorieén. Ofschoon de ambities om gelijke kansen te bewerk-
stelligen niet groot genoeg kunnen zijn houdt deze strategie gevaren in: het dreigt
ten koste te gaan van diegenen die ondanks alle inspanningen van het beleid hun
weg naar de school, naar de arbeidsmarkt en naar een geémancipeerd bestaan niet
vinden. Een eenzijdig geconcipieerd sociaal investeringsbeleid helpt in wezen eerst
de sociaal sterke groepen in de hoop dat de anderen gaan volgen. Als intussen vanuit
een overdreven optimisme betreffende de maakbaarheid van de samenleving en van
de personen die er deel van uitmaken de bescherming voor de zwakkeren wordt
afgeremd vanuit de overtuiging dat ze met ‘trampolines’ (kinderopvang, onderwijs,
activering en daarbij horende financiéle prikkels) betere kansen krijgen dan vroeger
leidt dit onafwendbaar tot een zwakker herverdelend vermogen van sociale uitgaven
en (erger nog) tot het culpabiliseren van zij die geen aansluiting blijven vinden in
het onderwijs en in de arbeidsmarke (Cantillon, 2009; Cantillon, 2011 en 2013;
Cantillon en De Maesschalck, 2012).

(5) Aan het einde van zijn leven schreef Herman Deleeck in een kritische zelfreflectie dat ‘we te weinig duidelijk

topte pad laten’.
verstopte paden verlaten’ 535
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Er bestaat een inherente spanning tussen de oude idealen van ex post armoedebestrij-
ding en inkomensherverdeling en die van sociale investering ex ante (lapidair uitge-
drukt met de metafoor van de hangmat en de trampoline). Als beleidshervormingen
gepaard gaan met een meer stringente opvatting van sociale bescherming, komt
solidariteit in een meer spanningsvolle relatie met individuele verantwoordelijkheid
en wederkerigheid. Daarbij is het niet ondenkbaar dat de sociale investeringslogica
herverdelingsmechanismen in de weg staat en de vermindering van inkomenson-
gelijkheden en armoede bemoeilijke. Sommigen — zoals Jenson en Saint-Martin in
volgend citaat — gaan zover te stellen dat armoede en ongelijkheid ‘as such’ niet pro-
blematisch zijn: “high rates of inequality, low wages, poor jobs or temporary depri-
vation are not a serious problem in and of themselves: they are so only if individuals
become trapped in those circumstances or if they foster anti-social, exclusionary
behaviours, such as criminality, dropping out and so on” (Jenson en Saint-Martin,
2003). Zonder zover te gaan, heeft ook Esping-Andersen geargumenteerd dat de
ongelijkheid an sich niet het probleem is, wel de afwezigheid van sociale mobiliteit
(Esping-Andersen et al., 2002).

Het ontwikkelen van zoveel mogelijk talenten is vanzelfsprekend één van de be-
langrijkste opdrachten geworden van hedendaagse welvaartsstaten. Niet toevallig
verschijnen ‘gelijke onderwijskansen’ (vroeger heette dat de ‘democratisering van
het onderwijs’) in de beleidsagenda’s van Europa, de OECD, nationale en regionale
overheden. In de meeste landen is de onderwijsexpansie in de naoorlogse periode
echter niet gepaard gegaan met een vermindering van de sociale ongelijkheid in de
onderwijsparticipatie. PISA en andere studies tonen wel aan dat er grote verschillen
zijn in de sociale gradiént van onderwijsuitkomsten tussen landen. Het is echter zeer
moeilijk gebleken om de betere prestaties in sommige landen (bijvoorbeeld Finland
en Zweden) toe te schrijven aan een specifieke set van onderwijsstructuren. Over
strategieén om gelijke kansen effectief na te streven en dus over de concrete inhoud
van een sociale investeringsagenda is derhalve erg weinig geweten.

In ‘La société des égaux’ voert Rosanvallon (2011) de kritiek op het gelijke kansen-
discours nog verder door te stellen dat Tidée d’égalité des chances ... égalise ... dans
la consécration de I'inégalité’ (Rosanvallon, 2011: 351). Ik deel dan ook zijn besluit
dat sociale investering en gelijke kansenbeleid — hoe belangrijk ook — niet in de
plaats kan komen van sociale herverdeling, zorg en bescherming: (I'égalité radicale
des chances) ‘ne peut ... servir de base & une refondation de I'idée d’égalit€’ (Rosan-
vallon, 2011: 347). De gedachte is nog embryonaal, maar Rosanvallon ontwikkelt
een perspectief op een nieuw paradigma ‘comme réponse a la crise contemporaine
de 'égalité’ (Rosanvallon, 2011: 354), met name door te wijzen op de noodzaak
om ongelijkheid te herdefiniéren in termen van sociale verbondenheid: Tenjeu est
de constituer une ‘économie politique élargic’ du lien social qui permette de fonder
une véritable théorie générale de I'égalit¢ ... (Rosanvallon, 2011: 354). De door
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Deleeck gebruikte term ‘maatschappelijke zekerheid’ vat deze gedachte mooi samen:
de sociale zekerheid niet alleen als individuele zekerheid bij het optreden van sociale
risico’s maar ook als ‘sécurité sociétale’, de letterlijke vertaling van maatschappelijke
zekerheid. Misschien moet de sterk geindividualiseerde versie van sociale zekerheid
(als bescherming tegen individuele risico’s) terug ‘vermaatschappelijkt’ worden (als
noodzakelijk instrument voor een inclusieve samenleving), waarbij het waarborgen
van waardige minimuminkomens gezien wordt als belangrijk en noodzakelijk ce-
ment van de samenleving. Mogelijk biedt de ontwikkeling van sociaal innovatieve
praktijken een interessante invalshoek om hierover verder na te denken.

Onder de radar van het geinstitutionaliseerde sociaal beleid hebben zich in de marge
van ontwikkelde welvaartsstaten een groot aantal plaatselijke, alternatieve initiatie-
ven ontwikkeld die van langsom meer het voorwerp uitmaken van een mogelijk
(nog ontluikend) nieuw beleidsparadigma: de sociale innovatie. Ofschoon het be-
grip geenszins eenduidig is (zie voor een overzicht van de literatuur Oosterlynck et
al., 2013) wordt het vandaag in vele beleidsdocumenten opgepikt (zie onder meer
in het Europese Social Investment Pack waarvan hoger sprake). Hier rijzen vele
vragen die de reflectie waard zijn. Moeten voedselbanken, kringloopwinkels, soci-
ale kruideniers e.d. beschouwd worden als zwaktebod, als pijnlijk antwoord op de
herverdelingsimpasse en een falend sociaal beleid? Of zitten hier de kiemen voor
een hernieuwde invulling van een herverdelingsagenda, zoals vooropgesteld door
P. Rosanvallon? Hoe verhoudt sociale innovatie zich tot het geinstitutionaliseerde
sociaal beleid? Dragen plaatselijke initiatieven het potentieel in zich om de vastgelo-
pen structurele herverdeling te faciliteren en te revitaliseren? Of, zullen zij veeleer de
structurele sociale herverdeling laten verstillen?
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