Speech congres NL-DU, bevordering arbeidsparticipatie, 23 mei 2005
Dames en heren,

Het is mij een genoegen om in Groningen het onderwerp ‘recente hervormingen op het terrein van werk en inkomen’, toegespitst op ‘reïntegratie’, met u te bespreken. 
En nog wel voor een publiek uit twee landen.

Het doet mij me weer eens realiseren dat we dit soort onderwerpen in Den Haag weliswaar bij de kop kunnen pakken, maar dat het uiteindelijk lokaal en regionaal aangepakt moet worden.

Zelf hoop ik ook door u weer ideeën op te doen, die de RWI, het overlegorgaan van werkgevers, werknemers en gemeenten, in zijn overleg- en adviesrol in Den Haag verder kan helpen.

Een belangrijk deel van mijn inleiding zal gaan over de reïntegratiemarkt. 

Dat is een nieuw onderdeel van het arbeidsmarktbeleid, waar eigenlijk nog geen enkel land in Europa ervaring mee heeft.  

1. Waarom een reïntegratiemarkt?
De arbeidsvoorziening is in OECD-landen ontstaan uit de onvolkomenheid van de arbeids​markt. 
Het idee is, dat waar sprake is van marktfalen, er een taak is voor de overheid. 

In Nederland was dat niet anders. 
Tot 2002, toen het toenmalige paarse kabinet besloten heeft de publieke arbeidsvoorziening vergaand terug te brengen. 
Dat was geen verrassing, maar een logische stap en een afsluiting van een langer lopende ontwikkeling. 
Een ont​wik​​keling die is ingegeven door de aanhoudende kritiek op het functioneren van de arbeids​voorziening. 
Ondanks vele reorganisaties en nieuwe “bestuurlijke modellen” is er altijd grote, hoewel niet altijd terechte, kritiek geweest op het functioneren van arbeids​bureaus. 
En in het bijzonder op hun belang​rijk​ste taak, namelijk werklozen aan het werk helpen. 
Tot 1991 bestond er een publiek monopolie op bemiddeling en reïntegratie van werk​lozen. 
De publieke arbeidsvoorziening was onderdeel van het ministerie van Sociale Zaken en Werk​gelegenheid. 
Begin jaren negentig is de arbeidsvoorziening op afstand van dit ministerie geplaatst. 
De arbeidsbureaus werden in toenemende mate met pres​tatie- en inkoopbudgetten afgerekend op hun prestaties. 
Sinds 1999 is geen vergun​ning meer noodzakelijk voor het uitvoeren van bemiddelingsactiviteiten. 
Vanaf 2000 al zijn de uitkeringsinstanties niet langer verplicht om bemiddelings- en scholingsactiviteiten bij de arbeidsvoorziening in te kopen. 
In 2002 volgt de laatste stap. 
De regering heft de publieke arbeids​voor​ziening grotendeels op. 
De uitvoering van bemiddeling en scholing van werklozen wordt dan geprivati​seerd. 
Vele honderden reïntegratiebedrijven, interventiebedrijven en scholingsinstituten concur​​reren nu met elkaar om opdrachten van de overheid om mensen met een uit​kering aan het werk te helpen. 
Het deel van arbeidsvoorziening dat mensen bemiddelt en schoolt, wordt verzelfstandigd. 
Dat private bedrijf heet sindsdien KLIQ. 
Het toenmalige kabinet voerde overigens de privatisering niet 100% door.  
Want er kwamen publieke “Centra voor Werk en Inkomen”. 
Zij kwamen in plaats van de arbeidsbureaus.

Hun belangrijkste taak werd om de gegevens ten behoeve van de uitkeringsaanvraag te verzamelen, maar ook makkelijk plaatsbare werklozen te bemiddelen naar werk.
Het idee van de privatisering, of, zo u wilt, de terugdringing van de publieke arbeidsvoor​ziening, is simpel. 
Door de introductie van markt​werking zouden meer mensen aan het werk moeten komen en tegen lagere kosten. 
Door marktwerking zou de uitvoering van scholing en bemiddeling doelmatiger kunnen worden gemaakt. 
Maar belangrijker is dat als gevolg van concurrentie aanbieders verschillende methodieken kunnen gebruiken om dezelfde mensen aan het werk te helpen. 
De betere methoden komen dan als vanzelf boven drijven. 
Dat kan blijken uit een hypothetisch voorbeeld:

Het zou in Rotterdam effec​tiever kunnen zijn om werkloze randgroep-jongens een scooter in bruik​leen te geven als zij hun baantje bij de Mc​Donald’s daadwerkelijk behouden, dan om ze terug te sturen naar de schoolbanken. 
Sinds 2002 heet het dus dat Nederland een “reïntegratie​markt” kent. 
Het idee is niet helemaal nieuw. 
In Angelsaksische landen, zoals Australië, was de publieke arbeids​voorziening al eerder opgeheven om dezelfde redenen.
In Nederland was 2001 ook het jaar van economische hoogconjunctuur. 
Door de aan​houdende gunstige economische ontwikkeling in de jaren tot en met 2001, kon de overheid beschik​ken over steeds meevallende inkomsten. 
De toenmalige regerings​coalitie van sociaal-demo​craten en liberalen zette deze meevallers in hoge mate in voor extra uitgaven voor het publieke arbeidsmarkt​beleid. 
De uitgaven voor het publieke gefinancierde arbeidsmarktbeleid beliepen totaal zo’n 10 miljard gulden, zo’n 4½ miljard euro. 
Dit geld werd niet alleen besteed aan de sociale werkvoorziening en bemiddeling en scholing van werklozen. 
Maar ook – en in toenemende mate – aan gesubsi​dieerde arbeid en lastenverlichting  voor werkgevers op en vlak boven het wettelijk minimumloon.

Gelijktijdig verscheen in 2001 een rapport naar de effectiviteit van het arbeids​markt​beleid. 
Het rapport heette Aan de slag. 
Het was geschreven door ambtenaren van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en van het ministerie van Financiën. 
Dat rapport was kritisch over de instru​menten van het arbeidsmarktbeleid en over de inzet van gesubsidieerde arbeid, lasten​verlichting voor werkgevers en scholing van werklozen in het bijzonder. 
Belangrijker nog was de notie in het rapport, dat de beleidsmakers nauwelijks weten of, en zo ja in welke mate, de inzet van deze instrumenten bijdraagt aan werkloosheidsbestrijding.
Sinds ongeveer 2001 is een wereldwijde recessie ingetreden, met Europa voorop. 
Bin​nen Europa kent Nederland bovendien de laagste groeicijfers. 
Niet verrassend is dat er veel werkgelegenheid verloren is gegaan en het beroep op werkloosheids​uitkeringen sterk is gestegen. 
De huidige regeringscoalitie van christen-democraten en liberalen heeft forse bezuinigingen op de overheidsuitgaven doorgevoerd om de 3%-norm van het Stabiliteitspact te halen. 
Het zal geen verbazing bij u wekken dat ook belangrijke bezuinigingen zijn doorgevoerd in het arbeidsmarktbeleid. 
Met name de eerdere uitbreidingen van de gesubsidieerde arbeid en de lastenverlichting voor werk​gevers zijn inmiddels ongedaan gemaakt. 
Dat is nota bene gebeurd in een situatie waarin, vanwege de economische omstandigheden, de werkloosheid sterk is opgelopen. 
Het is wel een beetje ironisch dat door de opgelopen werkloosheid de roep om vergelijkbare instrumenten, die nog zo kort geleden zijn afgeschaft, in de politiek weer gehoord wordt.
Ik vat mijn eerste punt samen:
De jaren negentig kenmerken zich door de geleidelijke afschaffing van de publieke arbeidsvoorziening. 

En door sterk stijgende publieke uitgaven aan het arbeidsmarktbeleid en aan gesubsidieerde arbeid en lastenverlichting in het bijzonder.
Na de millenniumwisseling is de publieke arbeidsvoorziening opgeheven en de uit​voering van scholing en bemiddeling van werklozen geprivatiseerd; 
Vanwege de budgettaire situatie en de onzekere effectiviteit is er sindsdien drastisch gesnoeid in de publieke uitgaven aan het arbeidsmarktbeleid.
De reïntegratiemarkt is voorlopig ongemoeid gelaten, hoewel de beschikbare publieke budget​ten voor de uitkeringsinstanties zijn afgenomen. 
In Nederland is er echter snel toe​nemende kritiek op de prestaties van reïntegratie​bedrijven.
Dat is niet zo verrassend, gezien de ongunstige arbeidsmarktsituatie na 2001. 
Voordat ik hierop inga, zal ik vooral voor de Duitse gasten eerst ingaan op de vraag wie in Nederland de belang​rijkste spelers op de reïntegratiemarkt zijn.
2. Wie zijn de spelers op de reïntegratiemarkt?
Allereerst de vragende partijen.
De belangrijkste vragende partijen op de reïntegratiemarkt zijn het Uitvoeringsinstituut Werknemers​verzekeringen (UWV), gemeenten, werkgevers en verzekeraars. 
Samen kopen zij voor ongeveer anderhalf miljard euro per jaar arbo- en reïntegratiediensten in.
Ten eerste dus het UWV. 
Het UWV is een “zelfstandig bestuursorgaan” dat verantwoordelijk is voor het uitkeren van werk​loos​heids- en arbeidsongeschikt​heids​uitkeringen. 
Het UWV valt onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. 
Het UWV koopt jaarlijks voor enkele tien​duizenden mensen reïntegratiediensten in. 
Zoals: sollicitatietrainingen, beroepskeuze​tests, bemiddelingsactiviteiten en vormen van scholing. 
Het UWV maakt het voor mensen met een uitkering in toenemen​​de mate mogelijk om zélf te bepalen hoe zij weer aan de slag komen op de arbeids​markt. 
Het relatieve aandeel van het UWV als vrager op de reïntegratiemarkt wordt overigens geleidelijk minder, als gevolg van de toegenomen rol van de andere opdrachtgevers. 
Ten tweede zijn er In Nederlands zo’n vijfhonderd gemeenten, die verantwoordelijk zijn voor het verstrekken van bijstandsuitkeringen. 
Sinds kort zijn gemeenten financieel verantwoor​delijk gemaakt voor de bijstandsuitgaven: 
zij krijgen jaarlijks, op basis van een aantal objectieve variabelen, een gefixeerd budget voor de bijstand. 
Verstrekken zij meer uitkeringen dan uit het budget kan worden betaald, dan worden ze geacht zelf financieel bij te springen. 
Omgekeerd kunnen ze geld dat ze overhouden besteden aan andere zaken die in hun gemeente belangrijk zijn, zoals lantaarnpalen of verlaging van de gemeentelijke belastingen. 
Gemeenten kopen dus ook reïntegratiediensten in om hun bijstandsuitgaven zo laag mogelijk te maken. 
De verantwoordelijkheid voor het reïntegratiebeleid rust op de schouders van het college van burgemeester & wethouders en de gemeenteraad.
Ten derde, en niet onbelangrijk, zijn er de werkgevers. 
Werkgevers waren door de overheid al langer verplicht om een contract af te sluiten met een arbodienst, die helpt bij het voorkomen en verminderen van ziekteverzuim. 
Dat moeten zij doen in overleg met hun medezeggenschapsorgaan, in veel gevallen de ondernemingsraad of personeels​vertegen​woordiging. 
De overheid verplicht werk​gevers sinds enkele jaren om het loon van hun werknemers bij ziekte twee jaar door te betalen. 
Boven​dien is de hoogte van hun premies voor de WAO afhankelijk van het aantal werk​nemers dat in de WAO instroomt (premiedifferentiatie). 
Werkgevers hebben dus een zeer groot financieel belang om (langdurig) ziekteverzuim en beroep op de arbeidsonge​schikt​heids​uitkering te voorkomen. 
Werkgevers en hun medezeggenschapsorganen gaan hier wel wisselend mee om. 
Zo zal een werkgever met twee werknemers, waarvan er één rugklachten krijgt, zich afvragen of de rugtraining van duizenden euro’s opwegen tegen de kosten van een korter ziekteverzuim. 

Ten vierde zijn er de verzekeraars. 
Veel werkgevers hebben zich voor de financiële risico’s van de verplichte loondoorbetaling verzekerd. 
De verzekeraar kan proberen om zijn schadelast zoveel mogelijk te beperken, door bijvoorbeeld diensten in te kopen bij arbodiensten en reïntegratiebedrijven.
Verzekeraars bieden ook combinatiepakketten aan, bijvoorbeeld samen met een collectieve ziektekostenverzekering. 
Deze combinatie​pakketten zullen vanaf 2006 vaker voorkomen. 
Want dan vallen alle Nederlanders onder een basisverzekering ziektekosten. 
Het traditionele onderscheid tussen ziekenfonds​verzekerden (voor mensen tot een drempelinkomen) en particulier verzekerden (voor mensen die meer verdienen) komt dan te vervallen.
Dan de aanbieders op de markt voor arbo- en reïntegratiediensten. 
Ten eerste bestaan al langer de arbodiensten, die veelal zijn voortgekomen uit bedrijfsverenigingen en bedrijfsgezondheidsdiensten met een (deels) publieke taak.
Door fusies en overnames is het aantal aanbieders afgenomen. 
Nederland kent ruim vijftig externe, gecertificeerde arbodiensten. 
De vijf grootste aanbieders hadden in 2003 een gezamenlijk marktaandeel van ruim tachtig procent. 
De arbodiensten werken hoofd​zake​lijk in opdracht van werkgevers en verzekeraars. 
Een aantal grote verzekeraars heeft een arbodienst binnen de eigen holding.
Ten tweede zijn er vele interventiebedrijven, reïntegratiebedrijven en scholingsinstituten actief op deze markt. 
De Reïntegratiemonitor van de RWI biedt u altijd een actueel overzicht, op www.rwi.nl.  
In deze database zijn op dit moment een kleine zevenhonderd aanbieders opgenomen: 360 reïntegratiebedrijven, 228 interventiebedrijven, 56 scholingsinstituten en nog eens 31 arbodiensten. 
De meeste aanbieders hebben een marktaandeel van minder dan één procent en zijn afhankelijk van één of enkele opdrachtgevers. 
Slechts een derde van alle aanbieders heeft meer dan tien werknemers in dienst.
De diensten die worden aangeboden zijn zeer divers. 
Ik geef u een indruk. 
Diensten die worden aangeboden zijn onder meer: arbeidsbemiddeling en (her)plaatsing, diagnose, sociale activering, motivering, oriëntatie, medische behandeling, medische begeleiding, psychische hulpverlening, her-, om- en bijscholing, casemanagement, mediation en conflictbemiddeling. 
Kijken we welke specifieke diensten worden aangeboden, dan komt u nog meer tegen, 
zoals loopbaanadvies, vacaturebemiddeling, assess​ments / beroepskeuzetests en outplacement. 
Kortom, veel meer diensten dan zelfs in het dikke productenhandboek van de voormalige publieke arbeidsvoorziening waren opgenomen.
Resumerend:

· er zijn vier typen vragers op de reïntegratiemarkt actief: het UWV, de vijfhonderd gemeenten, werkgevers en verzekeraars.
· op deze markt zijn in totaal tenminste 700 reïntegratiebedrijven, arbodiensten, interventiebedrijven en scholingsinstituten actief.
· de omzet op deze markt wordt geschat op zo’n anderhalf miljard euro per jaar, waarvan een deel publiek geld betreft.
Dat voor wat betreft de spelers op de reïntegratiemarkt in Nederland. 
Dan stap ik nu over op de voorwaarden waaronder deze markt goed zou kunnen functioneren.
3. Beoordeling van de reïntegratiemarkt
Zoveel vragers en zoveel aanbieders, dat lijkt op het ideaal van Adam Smith. 
Toch is dat iets te gemakkelijk geredeneerd. 
In een markteconomie bestaat een markt vooral omdat er een prijs wordt betaald voor producten. 
De mark voor arbo- en reïntegratiediensten bestaan – paradoxaal genoeg – vooral dankzij de bemoeienis van de overheid. 
De arbo​markt is het rechtstreekse gevolg van een wet van de rijksoverheid die werkgevers ver​plicht bij ziekteverzuim​begeleiding een externe arbodienst in te schakelen. 
De reïnte​gratie​​markt is het recht​streekse gevolg van de privatisering van de publieke arbeids​voorziening. 
Deze markt kan niet zonder publieke middelen, waarmee de reïntegratieproducten worden ingekocht.
Overheidsbemoeienis stond dus aan de bakermat van deze markten en die leidt soms ook tot vreemde toestanden. 
Werklozen of werknemers zijn weliswaar de ‘consu​menten’ van deze markt. 
Maar het zijn de ambtenaren van de gemeentelijke sociale dienst of van het UWV die deze diensten kopen. 
Zij zijn de ‘opdrachtgevers’.
En de belastingbetalers betalen voor deze reïntegratiediensten; zij zijn de ‘financierders’. 
Een opvallende constructie. 
In feite is er sprake van een ‘pseudo-markt’.
Dat hoeft overigens geen probleem te zijn, als aan de volgende voorwaarden wordt voldaan:

· voldoende (differentiatie van) vraag en aanbod.
· geen toetredingsbelemmeringen voor nieuwe aanbieders.
· vragers en aanbieders hebben zicht op kwaliteit (transparantie).
· financieel belang voor vragers en aanbieders.
· goed opdrachtgeverschap.
De RWI stelt vast dat de reïntegratiemarkt zich ontwikkelt tot een markt met veel vragers en aanbieders. 

Dit hoewel de concurrentie – door de te onderscheiden deelmarkten – minder is dan de afgelopen jaren is gedacht. 
Het lijkt erop dat veel reïntegratie​bedrijven slechts één of enkele opdrachtgevers hebben. 
Dat betekent dat de invloed van vragers op de markt nog groot blijft. 
Ook de toetredingsbelemmeringen zijn nog beperkt, hoewel grote, financieel draagkrachtige partijen en ervaren spelers in het voordeel zijn. 
Zo zullen niet snel nieuwe verzekeraars opstaan die aantrekkelijker combinatie​pakketten kunnen aanbieden aan werkgevers en werknemers, gelet op de schaal​voordelen die zich voordoen. 
De transparantie van de reïntegratiemarkt laat nog wel zeer te wensen over. 
Maar door de toename van de professionaliteit van inkopers bij gemeenten en UWV zal dit verbeteren. 

Dit in combinatie met maatregelen die onder meer de RWI neemt om de transparantie te bevorderen. 
Het financieel belang van de gemeenten is door vergaande wijzigingen in de bijstandswet toegenomen, waardoor zij naar verwachting meer resultaatgericht zullen inkopen. 
Uiteraard is er ruimte voor verbetering. 
Ik noem enkele voorbeelden. 
Vooral de publieke opdrachtgevers zijn, zeker in hun eerste aanbestedingen, iets doorgeschoten. 
Aanbesteding is geen doel op zichzelf, maar een middel om goede aanbieders te selecteren. 
Gelukkig is er al veel verbetering opgetreden bij het UWV, en sinds kort ook bij gemeenten. 
Een ander aandachtspunt is de balans tussen kwaliteit en prijs nu iets teveel lijkt door te schieten naar de prijs. 
Reïntegratiebedrijven moeten nog wel voldoende kunnen investeren om daadwerkelijk toegevoegde waarde te leveren. 
Ook blijft een aandachts​punt de positie van de cliënt zelf, en de aansluiting van het reïntegratietraject bij zijn behoeften. 
Ook hier zie ik, met name bij het UWV, de ontwikkeling naar een situatie dat de cliënt zelf degene is die als opdrachtgever optreedt. 
Ook dat kan de effectiviteit verbeteren, hoe​wel er nog een wereld valt te winnen. 
Waar het allemaal mee begon, was de vraag hoe er meer werklozen tegen lagere kosten aan het werk zouden kunnen komen. 
Dus de één-miljoen-euro-vraag is of dank​zij de privatisering van publieke arbeids​voorziening er meer mensen aan het werk zijn gekomen in ons land. 
In Australië constateerde de OECD al enkele jaren geleden dat de prestaties van de nieuwe reïntegratiemarkt vergelijkbaar zijn met die van de voormalige arbeidsvoor​ziening. 
De kosten zijn fors gedaald, maar in een sterk verbeter​de arbeids​markt. 
De verzelfstandigde publieke arbeidsvoorziening in Australië, Employment National, bestaat niet meer omdat het geen opdrachten meer kreeg. 
Kennelijk waren andere aanbieders beter en goedkoper.

Terug naar Nederland. 
Zijn er hier meer mensen aan het werk gekomen dankzij de privatisering van de publieke arbeidsvoorziening? 
Het is misschien een beetje flauw, maar ik weet het antwoord op deze vraag niet. 
En ik vrees dat dit antwoord nooit goed gegeven kan worden, omdat de economische omstandigheden drastisch gewijzigd zijn en tegelijkertijd er heel veel beleid gemaakt en afgeschaft is. 
Er zijn wel enige aanwijzingen.
De verzelfstandigde arbeids​​voorziening, KLIQ, bestaat in ieder geval nog. 
Maar KLIQ is ondanks een royale bruidsschat van de overheid en goede contacten met uitkerings​instanties inmiddels het grootste deel van zijn omzet kwijtgeraakt en zit in de problemen.
Andere reïntegratiebedrijven doen het kennelijk beter en goedkoper, vergelijkbaar met wat in Australië is gebeurd. 
In een recente enquête onder mensen die aan een reïntegratietraject hebben deelgenomen, gaf maar liefst driekwart aan dat het traject geen toegevoegde waarde had.
Of deze mensen hun eigen bijdrage overschatten of dat reïntegratiebedrijven niet zoveel toegevoegde waarde leveren, het is maar wat u wilt geloven.

Het heeft niet zoveel zin om hier ideologische beschouwingen over te houden. 
De praktijk heeft laten zien dat de overheid –alleen – de reïntegratie niet kan uitvoeren.

Daarom is eind jaren negentig in Nederland de keuze gemaakt voor marktwerking. 
Dat de markt vooralsnog niet goed werkt, wil nog niet zeggen dat de overheid het dan maar zelf moet doen. 
Zeker omdat deze markt sterk wordt beïnvloed en bepaald door diezelfde over​heid.

Positief gezegd: markt en overheid hebben elkaar nodig. 
De overheid moet de spelregels bepalen en doelstellingen formuleren. 
De uitvoering kan vervolgens aan anderen worden overgelaten. 
Neemt u van mij aan dat u in Nederland weinig mensen zult aantreffen die terug zou willen naar de situatie uit de jaren negentig. 
Resumerend: 

· ondanks de stevige overheidsbemoeienis lijkt de markt voor arbo- en reïntegratie​diensten nu min of meer te voldoen aan belangrijke voorwaarden voor een goede marktwerking.
· er blijft wel ruimte voor verbetering, zoals eenvoudiger bestekken, meer invloed voor de cliënt, meer aandacht voor kwaliteit in plaats van prijs.
· de vraag of reïntegratiebedrijven betere resultaten neerzetten dan bij de publieke arbeidsvoorziening zal in Nederland, anders dan in Australië, nog even op zich laten wachten. Maar dat zou geen aanleiding moeten zijn om de klok maar weer terug te draaien. 
Integendeel, het zou de aansporing moeten zijn om de door mij bepleite verbeteringen snel door te voeren. 
Ik dank u voor uw aandacht en wens u een goed congres toe.
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