Verschuivingen, concurrentie en verdringing

economisch onderzoek






Amsterdam, februari 2019
Met subsidie van Instituut Gak

Verschuivingen, concurrentie en verdringing

Een economische verkenning

Arjan Heyma
Jelle Zwetsloot
Pieter Gautier

Seo

SEO Economisch Onderzoek - Roetersstraat 29 - 1018 WB Amsterdam - T (+31) 20 525 1630 - www.seo.nl - secretariaat@seo.nl
ABN-AMRO IBAN: NL14ABNA0411744356 BIC: ABNANI2A - ING: IBAN: NLI6INGB0004641100 BIC: INGBNIL.2A
KvK Amsterdam 41197444 - BTW NI 003023965 B01



“De wetenschap dat het goed is”

SEO Economisch Onderzoek doet onafhankelijk toegepast onderzoek in opdracht van overbeid en bedrijfsleven. Ons
onderzoek helpt onge opdrachigevers bij het nemen van beslissingen. SEO Economisch Onderzoek is gelieerd aan de
Universiteit van Amsterdam. Dat geeft ons zicht op de nieuwste wetenschappelijle methoden. We hebben geen winst-
oogmerk en investeren continu in bet intellectueel kapitaal van de medewerkers via promotietrajecten, bet uithrengen

van wetenschappelijke publicaties, kennisnetwerken en congresbezoek.

SEO-rapport nr. 2019-14
ISBN 978-90-6733-965-0

Informatie & Disclaimer
SEO Economisch Onderzoek heeft op de verkregen informatie en data geen onderzoek uitgevoerd dat het karakter draagt van een

accountantscontrole of due diligence. SEO is niet verantwoordelijk voor fouten of omissies in de verkregen informatie en data.

Copyright © 2019 SEO Amsterdam. Alle rechten voorbehouden. Het is geootloofd gegevens uit dit rapport te gebruiken in artikelen,
onderzoeken en collegesyllabi, mits daarbij de bron duidelijk en nauwkeutig wordt vermeld. Gegevens uit dit rapport mogen niet voor
commerciéle doeleinden gebruikt worden zonder voorafgaande toestemming van de auteut(s). Toestemming kan worden verkregen via

secretariaat@seo.nl



VERSCHUIVINGEN, CONCURRENTIE EN VERDRINGING

Samenvatting

Het is belangrijk om verdringing als gevolg van ongelijjke concurrentie te onderscheiden van gezonde concurrentie op
de arbeidsmarkt, waardoor in discussies over bet tegengaan van verdringing niet het kind met bet badwater wordt
weggegooid. 1 oor het bestaan van verdringing in strifte in ijn tal van theoretische en empirische voorbeelden te
geven, maar in de praktijk blijft dit beperkt tot individuele gevallen en vooral op de korte termijn. Op langere termifn
zin de omwang en gevolgen van verdringing beperkt, al is gelijke concurrentie maatschappelijk altijd te prefereren
boven verdringing.

Definitie van verdringing

Een verstoring op de arbeidsmarkt kan ertoe leiden dat bepaalde groepen die zich aanbieden voor
dezelfde banen niet of slechts gedeeltelijk met elkaar kunnen concurreren op basis van hun arbeids-
productiviteit. In dat geval is sprake van ongeljjke concurrentie op de arbeidsmarkt. Voorbeelden hier-
van zijn verschillen in belastingen en premies of in arbeidsvoorwaarden, of het niet geldig zijn van
cao’s voor bepaalde groepen. Er wordt dan niet alleen geconcurreerd op arbeidsproductiviteit, maar
ook op condities die de prijs van arbeid bepalen buiten de invloedsfeer van werkenden. Wanneer
ongelijke concurrentie ertoe leidt dat de arbeidsmarktpositie van de ene groep verandert als gevolg
van het arbeidsaanbod van de andere groep, kan er gesproken worden van verdringing. Verstorin-
gen op de arbeidsmarkt die leiden tot minder concurrentie op basis van arbeidsproductiviteit en
meer op basis van andere factoren die de prijs van arbeid bepalen, zorgen voor een minder effici-

énte allocatie van werkenden over arbeidsplaatsen en tot een lagere totale arbeidsproductiviteit.

Om van potentiéle verdringing te kunnen spreken moet aan de volgende voorwaarden zijn voldaan:

1. Eris sprake van een verstoring op de arbeidsmarkt die leidt tot ongelijke concurrentie op arbeids-
productiviteit tussen bepaalde groepen voor dezelfde arbeidsplaatsen.

2. De arbeidsmarkipositie van de ene (potentieel verdrongen) groep verandert door het arbeidsaan-
bod van de andere groep.

Zelfs wanneer aan deze beide voorwaarden is voldaan, hoeft er in de praktijk nog geen sprake te
zijn van daadwerkelijke verdringing, aangezien daarvoor een oorzakelijk verband tussen de eerste
en tweede voorwaarde noodzakelijk is. Maar wanneer niet aan beide voorwaarden is voldaan, kan
er ook geen verdringing optreden. In dat geval gaat het om gezonde concurrentie tussen mensen

met een verschillende arbeidsproductiviteit die essentieel is voor een goed werkende arbeidsmarkt.

Verdringing in deze strikte zin komt slechts in beperkte mate voor. Voor de meeste concurrentie
tussen werknemers en werkzoekenden geldt dat bij een gelijke arbeidsproductiviteit ook gelijke
arbeidsvoorwaarden gelden. Situaties waarin ongelijkheid voorkomt en die in dit rapport worden
besproken, zijn onder meer de ongelijke arbeidsvoorwaarden waaronder arbeidsmigranten concut-
reren, omdat ze gedeeltelijk vallen onder het sociale zekerheids- en pensioenstelstel van het land
van herkomst, ongelijke loonkosten als gevolg van loonkostensubsidies voor mensen met een ar-
beidsbeperking, door een mobiliteitsbonus voor het in dienst nemen van werkloze ouderen of door
het vervallen van sociale premies na de AOW-gerechtigde leeftijd, een voorkeurspositie van werk-
zoekenden in het kader van de social return, en concurrentie van onbetaalde arbeidskrachten in het
kader van de verplichte tegenprestatie in de Participatiewet of door vrijwilligerswerk. Van al deze
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situaties is de kans op verdringing het grootst bij de arbeidsmigranten, de mobiliteitsbonus en bij
social return, omdat het daar steeds om concurrentic met bestaande reguliere arbeid gaat. In de
andere gevallen betreft het vaak werkzaamheden die niet of nauwelijks voorkomen op de reguliere
arbeidsmarkt. Van verdringing door arbeidsmigranten is uit de literatuur bekend dat het op zeer
beperkte schaal voorkomt, voor de mobiliteitsbonus worden in dit onderzoek geen verdringings-
effecten gevonden.

Hoewel verdringing als gevolg van ongelijke concurrentie slechts op bescheiden schaal voorkomt
in Nederland, mogen de gevolgen ervan voor individuen niet worden onderschat. Zeker mensen
met een zwakke arbeidsmarktpositie kunnen door verdringing de facto kansloos worden op de
arbeidsmarkt, helemaal wanneer ze ontmoedigd raken om nog op zoek te gaan naar werk. Dat kan
een grote impact hebben op de inkomenspositie, maatschappelijke participatie en gezondheid van
mensen. Maatschappelijk gezien kan hun arbeidsaanbod dan als verloren worden beschouwd, even-
als hun beschikbare arbeidsproductiviteit. Daar staat tegenover dat de mensen door wie zij zijn
verdrongen dat alles juist terugkrijgen. Er vindt met andere woorden niet alleen substitutie op de
arbeidsmarkt plaats, maar ook substitutie van maatschappelijke kosten en baten tussen aanbieders
van atbeid. Per saldo zorgt dat niet voor een grotere of kleinere welvaart, met uitzondering van de
minder optimale allocatie op de arbeidsmarkt als gevolg van verdringing, de kosten van de instru-
menten die tot verdringing kunnen leiden, zoals loonkostensubsidies en de mobiliteitsbonus, en
het gevoel van onrechtvaardigheid of de ongelijkheid die samenhangt met ongelijke concurrentie.

De grootste kans op verdringing doet zich voor in segmenten van de arbeidsmarkt waar de con-
currentie groter is en waar minder sterk op arbeidsproductiviteit kan worden geconcurreerd. Een
grotere concurrentie is het geval waar de arbeidsmarkt ruimer is, dus waar het arbeidsaanbod ten
opzichte van de beschikbare arbeidsplaatsen groot is. Dat doet zich met name voor aan de onder-
kant van de arbeidsmarkt, waar bovendien een clustering van het arbeidsaanbod rond het mini-
mumloon plaatsvindt. Ook in tijden van laagconjunctuur is eerder sprake van een ruime arbeids-

markt met meer concurrentie tussen werkzoekenden.

Verdringing kan worden tegengegaan door te voorkomen dat er ongelijke concurrentie ontstaat.
Tegelijkertijd worden ongelijke omstandigheden vaak juist gecreéerd om ongelijkheden tussen aan-
bieders van arbeid te verminderen, zoals de loonkostensubsidie om een gebrek aan verdienver-
mogen bij mensen met een arbeidsbeperking te compenseren en de mobiliteitsbonus om de risico’s
van het aannemen van een oudete uitkeringsgerechtigde te compensetren. Zolang die compensatie
grofweg gelijk is aan het verschil in arbeidsproductiviteit of loonkosten tussen mensen, is er geen
sprake van ongelijke concurrentie, eerder van het opheffen van ongelijke concurrentie. Ook kan
verdringing worden vermeden door compensatie beschikbaar te stellen voor het uitvoeren van
additionele arbeid. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer het om werkzaamheden gaat die niet op
de reguliere arbeidsmarkt plaatsvinden omdat ze een productiviteit onder het minimumloonniveau
hebben. Of wanneer het gaat om arbeid dat niet door het bestaande arbeidsaanbod kan of wordt
opgepakt, zoals het geval is bij een deel van de banen die arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-
Europa in Nederland vervullen.
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VERSCHUIVINGEN, CONCURRENTIE EN VERDRINGING 1

1 Inleiding

In dit rapport wordt verkend wat verdringing is, wie het betreft, hoe groot het is, welke gevolgen het heeft en wat er
tegen fan worden gedaan. Verdringing wordt strikt gedefinieerd als verschuivingen in arbeid tussen groepen die bet

gevolg zijn van ongelijke concurrentie. Uitwerking van de verkenning vindt plaats in een achttal casussen.

1.1 Aanleiding voor het onderzoek

Het thema verdringing op de arbeidsmarkt staat in veel varianten in de actualiteit: verdringing van
Nederlandse werknemers door arbeidsmigranten uit Polen, Roemenié, Bulgarije, etc., verdringing
van wetrkenden aan de onderkant van de arbeidsmatkt door bijstandsgerechtigden die een tegen-
prestatie moeten leveren voor hun uitkering, verdringing van werknemers door vrijwilligers die ‘om
niet’ bijvoorbeeld een plaatselijk zwembad runnen waar dit voorheen door betaalde krachten werd
gedaan, verdringing van jongere instromers door oudere werknemers die langer willen of moeten
doorwerken, verdringing door robotisering van werkzaamheden die eerder door werknemers wer-
den verricht, verdringing van laagopgeleiden door hoogopgeleiden, etc. In alle gevallen betreft het
verdringing op de arbeidsmarkt van de ene groep werknemers door een andere groep werknemers,

of door robots die het werk overnemen.

Vanuit historisch perspectief is de angst voor het verdwijnen van werk en het verliezen van een
baan van alle tijden. De vraag is of bij het verliezen van werk ook daadwerkelijk sprake is van
verdringing. Dootr sommigen wordt verdringing als een conjunctureel fenomeen gezien. Alleen in
tijden van economische neergang zou er sprake zijn van verdringing, omdat dan arbeidsplekken
schaars zijn en er veel mensen in aanmerking willen komen voor slechts enkele plekken. Ook de
politiek signaleert het probleem van verdringing op de arbeidsmarkt, zie onder meer de brief aan
de Tweede Kamer van voormalig minister Asscher van 1 oktober 2014 en het wetsvoorstel Ver-
dringingstoets van Tweede Kamerlid Karabulut van de SP uit oktober 2015. Aan het verdringings-
vraagstuk ligt vaak de hypothese ten grondslag dat de arbeidsmarkt een gesloten systeem is waarbij
het vervullen van een arbeidsplaats door de ene groep altijd ten koste gaat van een andere groep.
De vraag is of deze hypothese klopt. Het zou ook zo kunnen zijn dat de opkomst van nieuwe
groepen op de arbeidsmarkt leidt tot creatie van nieuw werk, waardoor er juist meer ruimte ontstaat

op de arbeidsmarkt.

Er zijn veel vooronderstellingen in het discours over verdringing. Centrale vragen daarbij zijn: is
de arbeidsmarkt een gesloten systeem, waarbij verdringing altijd ten koste gaat van een bepaalde
groepr Of is het juist een open systeem, dat steeds nieuwe kansen biedt aan werkzoekenden? Wat
houdt verdringing op de arbeidsmarkt precies in en in welke mate komt het voor? In welke sectoren
of segmenten van de arbeidsmarkt? Kan er een relatie gelegd worden tussen verdringing en con-
juncturele ontwikkelingen? Wie zijn de dupe van verdringing en wat zijn de maatschappelijke con-

sequenties? En hoe kunnen de onwenselijke effecten ervan worden tegengegaan?
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2 HOOFDSTUK 1

1.2 Verdringing versus concurrentie

Verdringing op de arbeidsmarkt is een term die wordt gebruikt in de wetenschappelijke literatuur,
in beleidsdocumenten en in de media. Een breed geaccepteerde definitie van verdringing ontbreekt
echter. Derhalve is het lastig om de omvang en gevolgen van verdringing in kaart te brengen. Om
vanuit een economisch perspectief tot een heldere definitie van arbeidsmarktverdringing te komen,
is het belangrijk om bepaalde aspecten van de arbeidsmarkt kort toe te lichten.

De werking van de arbeidsmarkt

De Nederlandse arbeidsmarkt is een dynamisch stelsel van vraag en aanbod. Als meer mensen
willen werken, gaat dat niet noodzakelijk ten koste van het werk van andere werknemers. Het ken-
merk van een markt is dat wanneer het aanbod (werkzoekenden) toeneemt, de prijs (het loon) daalt

of minder stijgt, waardoor de vraag (de werkgelegenheid) ook toeneemt. Figuur 1.1 illustreert dat.

Figuur 1.1 Door een verhoging van het arbeidsaanbod (AA) ontstaat op korte termijn werkloos-
heid (verschuiving van punt 1 naar punt 2) en op langere termijn een nieuw evenwicht
(punt 3) waarin de werkgelegenheid is toegenomen met AW en het loonniveau is af-
genomen met AL

loon-
niveau

AL |

w

A R, <

werkgelegenheid AW

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Een toename van het arbeidsaanbod met AA zorgt bij een gegeven loonniveau voor het ontstaan
van werkloosheid (verschuiving van punt 1 naar punt 2). Door die werkloosheid daalt de prijs van

arbeid, waardoor het aanbod afneemt en de vraag naar arbeid toeneemt. Uiteindelijk ontstaat er
een nieuw evenwicht in punt 3, waarbij de werkgelegenheid is toegenomen met AW en het loonni-

veau is afgenomen met AL. Een toename in het arbeidsaanbod leidt altijd tot een toename van de
werkgelegenheid en een afname in de prijs voor atbeid (loon of andere arbeidsvoorwaarden). Deze

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



INLEIDING 3

dynamiek wordt gedreven door concurrentie, zowel tussen werknemers als tussen bedrijven. Zon-
der concurrentie ontstaat er geen aanpassing van de prijs (het loonniveau), waardoor er geen nieuw

evenwicht op de arbeidsmarkt tot stand komt.

Tijdens laagconjunctuur is de concurrentie tussen werkzoekenden vaak heviger dan tijdens econo-
mische groei, omdat in hoogconjunctuur de vraag naar arbeid sowieso al groeit. In theorie zorgt
concurrentie tussen aanbieders van arbeid (werkzoekenden) aan de ene kant, en tussen vragers van
arbeid (bedrijven) aan de andere kant, op de langere termijn voor een efficiénte allocatie van wer-
kenden over arbeidsplaatsen. Dat betekent dat alle mensen ergens werken waar ze het meest pro-
ductief zijn. Op korte termijn zorgen veranderingen op de arbeidsmarkt in de vraag, het aanbod en
de lonen voor veranderingen in de concurrentie- en arbeidsmarktpositie van mensen. De vraag is
dan wanneer daarbij sprake is van een ‘gezonde dynamiek’, wanneer van ongelijke concurrentie en
wanneer van ‘verdringing’. Bij ongelijke concurrentie kunnen bepaalde groepen structureel worden
benadeeld. Maar is er bijvoorbeeld al sprake van verdringing wanneer mensen hun baan verliezen
terwijl anderen juist werk vinden? Of als ze door het toegenomen aanbod van werkzoekenden

genoegen moeten nemen met een lager salaris?

Op cen perfect werkende arbeidsmarkt zorgt het samenspel van de vraag naar arbeid door werk-
gevers en het aanbod van arbeid door werkenden en werkzoekenden voor een efficiénte inzet van
productiemiddelen in het productieproces, inclusief een efficiénte allocatie van werkenden over
arbeidsplaatsen. Dat gebeurt bij een evenwichtsprijs die ervoor zorgt dat werkgevers precies de
vraag naat arbeid hebben die werkenden tegen die prijs willen verrichten. Gaat de prijs omhoog,
dan daalt de vraag naar arbeid en stijgt het aanbod, gaat de prijs omlaag, dan stijgt de vraag naar
arbeid en daalt het aanbod. Alleen bij een evenwichtsprijs is de vraag en het aanbod van arbeid
gelijk. De prijs die werkgevers willen betalen en die werknemers willen ontvangen voor arbeid
hangt daarbij af van de arbeidsproductiviteit van mensen. Werkenden die een speciale opleiding
hebben gedaan en harder werken, willen daarvoor ook een hogere beloning ontvangen. Werkgevers
op zoek naar meer productieve specialisten om hoogwaardige producten te kunnen produceren,
willen en kunnen daar ook meer voor betalen. Die prijs kunnen ze immers doorrekenen in de prijs
van hun hoogwaardiger product. Dat de prijs van arbeid athangt van de arbeidsproductiviteit, zorgt
ervoor dat werkenden daarop gaan concurreren. Dat leidt ertoe dat ze terechtkomen op de arbeids-
plaatsen waar ze optimaal produceren en optimaal verdienen, hetgeen weer zorgt voor een zo hoog
mogelijke totale productie bij de geldende evenwichtsprijzen.

In werkelijkheid is de arbeidsmarkt niet perfect. Ten eerste kost het tijd en inspanning voor werk-
zoekenden om geschikt werk te vinden door het bestaan van informatie- en codrdinatieproblemen
(zoekfricties). Hoe makkelijker het is om een geschikte vacature te vinden en hoe belangtijker het
is om op de juiste plek terecht te komen, hoe kieskeuriger werkzoekenden en werkgevers worden.
Als dit lastig is zullen werkenden ook werk accepteren dat minder goed bij ze past. Wat de ‘juiste
plek’ is voor een werkende hangt af van de omvang en samenstelling van de beroepsbevolking en
van de samenstelling van de gevraagde arbeid. Neem bijvoorbeeld een net afgestudeerde econoom.
Als er veel vacatures zijn bij onderzoeksbureaus en banken moeten inkrimpen, zullen de onder-
zoeksbureaus betere lonen en carriérevooruitzichten bieden en zullen economen daarheen stro-
men. Als er een overschot is aan economen en een tekort aan sociologen, zullen werkgevers van
sociologen kijken naar mogelijke substituten en dat kunnen economen zijn. Als er op korte termijn

te weinig economische functies zijn, is het rationeel om breder te zoeken.
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4 HOOFDSTUK 1

Op de lange termijn ontwikkelen vraag en aanbod van arbeid zich natuutlijk niet onathankelijk van
elkaar. Doordat er fricties bestaan zullen zowel werkgevers als werknemers niet maanden wachten
voor ze de juiste match vinden en daardoor zal het altijd voorkomen dat sommige werkenden
overgekwalificeerd zijn voor hun werk en anderen ondergekwalificeerd. Dit leidt ertoe dat werken-
den niet altijd de arbeidsplaatsen bezetten waarin zij het meest productief zijn.

Naast fricties zijn er nog andere (door externe partijen veroorzaakte) verstoringen op de arbeids-
markt. Verstoringen kunnen zowel een positieve als een negatieve uitwerking hebben op de effici-
éntie van de arbeidsmarkt. Positieve verstoringen verhelpen bijvoorbeeld informatie- en coérdina-
tieproblemen of repareren inefficiénties van eerdere verstoringen, zoals het verhelpen van zoek-
fricties door het opzetten van een vacaturewebsite. Negatieve verstoringen zorgen juist voor een
meer inefficiénte arbeidsmarkt. Instituties als het minimumloon en loonbelastingen dienen ver-
schillende maatschappelijke doelen, maar zijn tevens voorbeelden van negatieve verstoringen op
de arbeidsmarkt. Ze zorgen er namelijk voor dat er geen evenwichtsprijs kan ontstaan waarbij de
vraag en het aanbod van arbeid aan elkaar gelijk zijn bij een optimaal productieniveau. Het gene-
riecke kenmerk van een (ontstane) verstoring is dat het de efficiéntie van de (huidige) arbeidsmarkt-
situatie beinvloedt.

Definitie van verdringing

Een verstoring kan ertoe leiden dat bepaalde groepen die zich aanbieden voor dezelfde banen niet
of slechts gedeeltelijk met elkaar kunnen concurreren op basis van hun arbeidsproductiviteit. In
dat geval is sprake van ongelijke concurrentie op de arbeidsmarkt. Voorbeelden hiervan zijn verschillen
in belastingen en premies of in arbeidsvoorwaarden, of het niet geldig zijn van cao’s voor bepaalde
groepen. Er wordt dan niet alleen geconcurreerd op arbeidsproductiviteit, maar ook op andere
condities die de prijs van arbeid bepalen en die buiten de invloedsfeer van werkenden liggen. Wan-
neer ongelijke concurrentie ertoe leidt dat de arbeidsmarktpositie van de ene groep verandert als
gevolg van het arbeidsaanbod van de andere groep, dan kan er gesproken worden van verdringing.
Arbeidsmarktposities kunnen zowel in werkgelegenheid (kwantitatief) als in loonniveaus of ar-
beidsvoorwaarden (kwalitatief) uitgedrukt worden. Let op dat er daadwerkelijk sprake moet zijn
van een verandering van de arbeidsmarktpositie om van verdringing te kunnen spreken. Verstorin-
gen op de arbeidsmarkt die leiden tot minder concurrentie op basis van arbeidsproductiviteit en
meet op basis van andere factoren die de ptijs van arbeid bepalen, zorgen voor een minder effici-
énte allocatie van werkenden over arbeidsplaatsen en tot een lagere totale arbeidsproductiviteit.

Om van potentiéle verdringing te kunnen spreken moet daarom aan de volgende voorwaarden zijn

voldaan:

1. Eris sprake van een verstoring op de arbeidsmarkt die leidt tot ongelijke concurrentie op arbeids-
productiviteit tussen bepaalde groepen voor dezelfde arbeidsplaatsen.

2. De arbeidsmarkipositie van de ene (potentieel verdrongen) groep verandert door het arbeidsaan-

bod van de andere groep.

Zelfs wanneer aan deze beide voorwaarden is voldaan, hoeft er in de praktijk nog geen sprake te
zijn van daadwerkelijke verdringing, aangezien daarvoor een oorzakelijk verband tussen de eerste
en tweede voorwaarde noodzakelijk is. Maar wanneer niet aan beide voorwaarden is voldaan, kan
er ook geen verdringing optreden. In dat geval gaat het om gezonde concurrentie tussen mensen

met een verschillende arbeidsproductiviteit die essentieel is voor een goed werkende arbeidsmarkt.
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Gevolgen van verdringing

Athankelijk van hoe de arbeidsmarktpositie van de ‘verdrongenen’ verandert, kan verdringing zo-
wel positieve als negatieve gevolgen hebben. Veelal zal verdringing negatieve gevolgen hebben,
wanneer baankansen verminderen of arbeidsomstandigheden verslechteren. Er is door verdringing
in principe immers sprake van een minder efficiénte allocatie van werkenden over arbeidsplaatsen.
Maar op een arbeidsmarkt waar al sprake is van verstoringen die zorgen voor een minder dan
optimale allocatie, kan verdringing leiden tot een correctie daarop. Wanneer ‘verdrongenen’ zich
blijven aanbieden op de arbeidsmarkt en uiteindelijk in een voor hen productievere baan (met een
hoger loon) terechtkomen, kan verdringing ook positief uitwerken. In dat licht is het belangrijk om
de gevolgen op korte en lange termijn te onderscheiden. Op de korte termijn is de kans groot op
negatieve gevolgen, op de lange termijn bepaalt het arbeidsaanbod de omvang van de werkgele-
genheid.

Naast gevolgen op de korte versus de lange termijn, is een onderscheid tussen micro-economische
en macro-economische veranderingen bij verdringing van belang. Macro-economische veranderin-
gen betreffen veranderingen in arbeidsmarktposities op een geaggregeerd niveau. Wanneer op ma-
croniveau geen sprake is van verdringing (de arbeidsmarktsituatie blijft voor een groep van wet-
kenden ongeveer gelijk), kan er op microniveau wel verdringing plaatsvinden, doordat individuele
werkenden binnen de groep hun arbeidsmarktpositie zien veranderen. Mensen kunnen bijvoor-
beeld genoodzaakt worden in een andere sector aan het werk te gaan, ook al heeft dat geen gevolgen
voor de inkomenspositie. Op microniveau kan zo verdringing plaatsvinden, zonder dat het op ma-
croniveau zichtbaar wordt. Berkhout et al (2014) noemen dit de micro-macro-paradox van verdrin-
ging. De micro-economische gevolgen kunnen variéren van werkloosheid, vervroegd pensioen of

langer doorleren tot het werken in een andere sector of als zelfstandige.

Tot slot is verdringing in zekere mate afthankelijk van de conjunctuur. Dat heeft te maken met het
zoekproces van werkgevers en werkzoekenden. De kans om een sollicitant aan te nemen of werk
te accepteren hangt af van de kans om een betere sollicitant of beter werk te vinden. In hoogcon-
junctuur, met relatief veel vacatures en relatief weinig arbeidsaanbod, neemt de kans voor een
werkgever om een betere sollicitant te vinden af en de kans voor een werkzoekende om beter werk
te vinden toe. Een werkgever neemt in hoogconjunctuur dus eerder een sollicitant aan bij gegeven
arbeidsvoorwaarden en arbeidsproductiviteit. Een werkzoekende zocekt in hoogconjunctuur langer
door bij gegeven arbeidsvoorwaarden en arbeidsproductiviteit. Dat zorgt er samen voor dat werk-
zoekenden sterker concurreren op arbeidsproductiviteit dan op andete factoren waar ze minder of
geen invloed op hebben, waardoor potenti€le verdringing wordt beperkt. Het is echter niet zo dat
verdringing in hoogconjunctuur niet kin optreden. Ook in hoogconjunctuur kan ongelijke concur-
rentie voorkomen door verschillen in factoren die de prijs van arbeid bepalen.

1.3 Definities van verdringing in de literatuur

Er zijn in de literatuur en in de beleidspraktijk verschillende definities van verdringing in gebruik.
Klosse & Muysken (2014) beschouwen verdringing in het kader van de tegenprestatie die mensen
met een Bijstandsuitkering moeten verrichten in opdracht van de gemeente. Verdringing vindt vol-
gens hen plaats wanneer arbeidskrachten door een werkgever worden ontslagen, waarna uitkerings-

gerechtigden met behoud van hun uitkering hetzelfde werk moeten uitvoeren. Veel gemeenten
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stellen dat er geen sprake is van verdringing wanneer er geen betaalde werkplek is voor een functie
en het daarom gaat om additionele werkzaamheden waarvoor geen bestaande werknemers kunnen
worden verdrongen (Corra et al., 2013). Hier geldt dag pas sprake is van verdringing wanneer de
ene groep werkenden als gevolg van een kostenvoordeel expliciet voorrang krijgt op een andere
groep bij het vervullen van een werkplek. In dat geval verbetert de arbeidsmarktpositie van de ene
groep ten koste van de arbeidsmatktpositie van de andere groep. Dit sluit aan bij de definitie van

verdringing zoals hierboven omschreven.

In een kamerbrief over verdringing uit 2014 wordt niet van ongelijke concurrentie maar van on-
eerlijke concurrentie gesproken.! Hierin wordt eveneens gerefereerd aan onder meer schijncon-
structies of niet-naleving van cao’s of regelgeving die ertoe leiden dat werknemers onder verschil-
lende arbeidsvoorwaarden of arbeidsomstandigheden werken en er dus geen sprake is van een ge-
lijk speelveld. In zulke situaties wordt in gelijke omstandigheden geen gelijk loon betaald of worden
de arbeidskosten van een bepaalde groep werknemers op een andere manier op een lager niveau
gebracht. De vorige minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) schrijft vervolgens:
“Oneetlijke concurrentie die leidt tot baanverlies van de één ten gunste van een ander is in mijn
ogen verdringing.” Ook deze definitie sluit aan bij de definitie zoals hierboven werd beschreven.
In de kamerbrief wordt onderscheid gemaakt tussen verdringing door arbeidsmigranten, de doel-
groep van de Participatiewet, de tegenprestatie in de bijstand, social return in aanbestedingen, vtij-
willigerswerk en mantelzorg en onbetaald werk na afronding van een studie. Daarnaast wordt er
gesproken over verdringing door ouderen, hoogopgeleiden of als gevolg van robotisering. De
meeste van deze casussen komen in het voorliggende rapport aan bod.

In een recente studie door het Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau
(CPB/SCP, 2018) wordt onder verdringing verstaan dat een zittende groep werkenden negatieve
gevolgen ondervindt van de toename in het arbeidsaanbod van een andere groep. Dat nadeel kan
bijvoorbeeld bestaan uit een lagere kans op werk of een lager loon. Deze definitie is enerzijds breder
dan de definitie die in het huidige rapport wordt gehanteerd, omdat er ook verschuivingen in werk
onder kunnen vallen die gepaard gaan met gezonde concurrentie op de arbeidsmarkt. Een groter
aanbod van arbeid leidt immers altijd tot druk op de lonen (of andere arbeidsvoorwaarden), ook
bij concurrentie onder gelijke omstandigheden. Anderzijds is de definitie van verdringing door het
CPB/SCP smaller, omdat deze wotdt beperkt tot werkenden, terwijl ook werkzoekenden in hun
zoektocht naar werk verdrongen kunnen worden door andere werkzoekenden als gevolg van on-
gelijke concurrentie.

Zachtere definities van verdringing

Steijn & Hofman (1999) spreken over verdringing als er sprake is van een verandering in de rela-
tieve inzet van de ene soort arbeid ten opzichte van de andere soort bij een gelijkblijvende functie-
inhoud. Zij hanteren een ‘ruime’ definitie van verdringing op mactro-economisch niveau, specifiek
met betrekking tot werknemers met verschillen in opleidingsniveau: “[Er] is sprake van verdringing
indien op één of meer functieniveaus personen met een bepaald opleidingsniveau in beginsel kun-
nen worden vervangen door personen met een ander opleidingsniveau.” Daarbij maken ze onder-

scheid tussen potentié€le verdringing en feitelijke verdringing. Potenti€le verdringing geeft een bo-

! Kamerstukken II, 1 oktober 2014, 29 544, nt. 558, 1 oktober 2014.
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vengrens en is gebaseerd op het maximaal aantal lager gekwalificeerde banen dat door hoogopge-
leiden is ingenomen. Feitelijke verdringing houdt volgens Steijn & Hofman (1999) ook rekening
met of studenten daadwerkelijk laaggeschoolde arbeid verrichten en of er in principe voldoende
laaggeschoolde werklozen (beschikbaar) zijn om deze banen op te vullen. Beide definities sluiten
niet aan bij de bovengenoemde definitie van verdringing, omdat ongelijke concurrentie niet als
voorwaarde voor verdringing wordt gesteld. Ook maken de definities van Steijn & Hofman (1999)
het niet mogelijk om vast te stellen of er daadwerkelijk sprake is van verdringing, ook al zou er
sprake zijn van ongelijke concurrentie, aangezien het geen oorzakelijk verband betreft.

Wolbers (2011) bekijkt verdringing in termen van de consequenties ervan, namelijk een toename
in werkloosheid of inactiviteit, als gevolg van het proces waarin hoger geschoolde werknemers in
toenemende mate banen van de lager geschoolde werknemers innemen, omdat ze geen baan op
hun eigen niveau kunnen vinden. Wegens het ontbreken van ongelijke concurrentie als voorwaarde

voor verdringing, sluit ook dit niet aan bij de hierboven beschreven definitie.

Klassieke verdringing: hoger versus lager opgeleiden

De verdringing van lager opgeleiden door hoger opgeleiden op de arbeidsmarkt is de meest be-
kende en onderzochte vorm van verdringing op de arbeidsmarkt. Het idee is dat hoogopgeleide
werknemers taken vervullen die normaal door laagopgeleide werknemers gedaan worden. Conform
de in dit rapport gehanteerde definitie is dan echter geen sprake van verdringing. Immers, het is
niet zo dat opleidingsverschillen leiden tot ongelijke concurrentie. Opleidingsverschillen zijn vooral
bepalend voor de arbeidsproductiviteit van werknemers. Wetrkgevers kiezen bij een gelijke prijs
voor de hoogste arbeidsproductiviteit, maar werknemers willen voor een hogere arbeidsproducti-
viteit doorgaans ook een hogere vergoeding. Concurrentie op arbeidsproductiviteit is gezonde con-

currentie die tot een optimale allocatie van arbeid zorgt.

Het kan echter zo zijn dat verstoringen zoals het minimumloon ervoor zorgen dat laagopgeleiden
niet kunnen concurreren met hoogopgeleiden, aangezien hun productiviteitsniveau onder het mi-
nimumloon ligt. Het is dan het minimumloon dat zorgt voor ongelijke kansen op de arbeidsmarkt,
niet zozeer het opleidingsniveau. Toch wordt er in de internationale literatuur veelal over verdrin-
ging gesproken als het gaat om hoogopgeleide werknemers in banen die normaal bezet worden
door laagopgeleide werknemers. Vaak wordt die ‘verdringing’ onderbouwd met de redenering dat
in laagconjunctuur meer lager opgeleiden werkloos worden dan hoger opgeleiden. Dat betekent
echter nog niet dat in recessies de banen van lager opgeleiden worden ingenomen door hoger op-
geleiden. Het is immers ook mogelijk dat er in recessies netto meer banen voor laagopgeleiden
verdwijnen dan voor hoogopgeleiden.

In Gautier (2002) wordt een model beschreven met hoogopgeleide en laagopgeleide werknemers
en eenvoudige en complexe taken. De hoogopgeleide werknemers kunnen alle taken verrichten en
de laagopgeleide werknemers kunnen alleen de eenvoudige taken verrichten. Hetidee is dat piloten
ook stewards kunnen zijn maar stewards geen piloot. Werklozen komen slechts een beperkt aantal
vacatures per periode tegen en daarom accepteren hoogopgeleiden ook functies onder hun niveau
en zoeken vervolgens door. Het is niet zo dat laagopgeleiden hier altijd last van hebben. Als hoog-
opgeleiden heel productief zijn op eenvoudige functies, zullen er meer vacatures worden geopend
als hoogopgeleiden ook bereid zijn eenvoudige functies te accepteren. Binnen dit raamwerk kan

gekeken worden wat er bijvoorbeeld gebeurt als:
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e De werkloosheid toeneemt (recessies). De werkloosheid neemt meestal niet symmetrisch toe
onder hoog- en laagopgeleiden. Het is mogelijk dat meer hoogopgeleiden op eenvoudige func-
ties terechtkomen, maar het hoeft niet.

e Nieuwe technologie ontwikkeld wordt waar vooral hoogopgeleiden van profiteren, zoals com-
puters of robots (skill biased technological change). In beide gevallen verdwijnen vacatures
voor laagopgeleiden en neemt de relatieve werkloosheid van laagopgeleiden toe zonder dat
meer hoogopgeleiden op eenvoudige functies terecht komen.

e Het relatieve aanbod van laag- en hoogopgeleiden verandert vanwege bijvoorbeeld immigratie.

e  Uitkeringen of het minimumloon stijgen. In dat geval nemen de lonen toe (onderhandelings-
positie verbetert). De werkloosheid onder laagopgeleiden stijgt relatief sterk (omdat meer een-
voudige taken niet meer winstgevend zijn) zonder dat meer hoogopgeleiden op eenvoudige

functies terecht komen.

Een relatief sterke toename van de werkloosheid onder laagopgeleiden kan, maar hoeft dus niet te
wijzen op hoogopgeleiden die werk verrichten dat normaal gesproken door laagopgeleiden wordt
gedaan. Hetzelfde geldt voor een verandering in de relatieve lonen.

In principe kunnen al deze punten worden getoetst. Wat elk onderzocek naar dit verschijnsel lastig
maakt, is dat er meetproblemen bestaan. Als bijvoorbeeld het aantal jaren onderwijs wordt gebruikt
als maat voor de individuele productiviteit, dan wordt er geen rekening mee gehouden dat niet alle
opleidingen gelijk gewaardeerd worden in de markt. Als iemand bijvoorbeeld theaterwetenschap-
pen studeert vanuit consumptief oogpunt en vervolgens fietskoerier wordt, betekent dit niet dat hij

of zij een baan onder zijn of haar niveau bezet.

Er kan rekening worden gehouden met de marktprijs voor iemands vaardigheden door een loon-
vergelijking te schatten op alle waargenomen werknemerskarakteristieken (regreseer lonen op on-
derwijs, ervaring, leeftijd), zie Gautier & Teulings (2015). Het verwachte loon van iemand gegeven
zijn of haar karakteristicken is dan een maat voor vaardigheid. Hetzelfde kan worden gedaan voor
een baan (regreseer het loon op baankarakteristicken zoals sector en soort werk). Het verwachte
loon op een baan is dan een maat voor de baanproductiviteit. Dan is er nog steeds het probleem
dat niet alle vaardigheden worden waargenomen en dat banen vaak verschillende dimensies van
vaardigheden eisen. Dit betekent dat het fenomeen dat hoogopgeleiden banen voor laagopgeleiden
bezetten alleen kan worden geidentificeerd door naar veranderingen te kijken. Hieronder worden
achtereenvolgens papers besproken die kijken naar veranderingen in (i) het aanbod en de compo-
sitie van de beroepsbevolking door bijvoorbeeld immigratie, en (if) veranderingen in de werkgele-
genheid door bijvoorbeeld naar recessies te kijken.

Ten aanzien van veranderingen in het aanbod en de samenstelling van de beroepsbevolking kijken
Eckstein & Weiss (2004) bijvoorbeeld naar wat er gebeurde toen Israél tussen 1990 en 2000 massaal
hoogopgeleide migranten binnenliet. Dit bleek een verwaatloosbaar effect te hebben op lonen en
werkgelegenheid van de autochtone bewoners. Als de migranten massaal de banen van de laagop-
geleiden zouden bezetten zonder dat er iets met het baanaanbod zou gebeuren, zouden de lonen
moeten dalen. Een deel van de migranten kwam terecht op functies die gemiddeld onder het op-
leidingsniveau van de migranten lag, maar dat betekent niet dat de migranten overgekwalificeerd
waren. Zo is het bijvoorbeeld ook mogelijk dat ze een taalachterstand hadden. Chassamboulli &
Palivos (2014) kijken naar de effecten van de instroom van hoogopgeleide migranten op de lonen
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van Amerikanen. Tussen 2000-2009 waren hoogopgeleide immigranten namelijk ovetrvertegen-
woordigd in de Verenigde Staten. Laagopgeleiden profiteerden hiervan, terwijl hoogopgeleide au-
tochtonen hierdoor iets minder loongroei realiseerden. Card (2009) kijkt naar de effecten van laag-
opgeleide migranten in de Verenigde Staten (zie ook Hoofdstuk 2) en vindt dat de lonen van laag-
opgeleiden niet dalen door die immigratie. De ongelijkheid op geaggregeerd niveau neemt wel toe,
maar dat is een gevolg van de oververtegenwoordiging van migranten aan de onderkant van de
arbeidsmarkt.

Een andere manier om te onderzoeken of hoogopgeleiden de banen van laagopgeleiden bezetten,
is om perioden met weinig banen (recessies) te vergelijken met perioden met veel banen (hoogcon-
junctuur), zie Teulings & Koopmanschap (1989), Van Ours & Ridder (1995) en Gautier et al.
(2002). Teulings & Koopmanschap (1989) kijken naar regionale variatie in de werkloosheid in Ne-
derland. Ze vinden dat in regio’s met hoge werkloosheid relatief veel werknemers overgekwalifi-
ceerd zijn, hetgeen consistent is met hun hypothese over verdringing. Van Ours & Ridder (1995)
kijken naar de vethouding tussen vacatutes en wetkloosheid (V/U-tatio’s) in verschillende segmen-
ten van de Nederlandse arbeidsmarkt en vinden geen bewijs dat hoogopgeleiden in recessies vaker
naar eenvoudige vacatures zocken. Gautier et al. (2002) onderzoeken dit met behulp van microdata.
Zij gebruiken de AVO-data die zowel informatie over werknemers bevat (opleiding, ervaring) als
over banen (complexiteit, sector, soort werk). Ze vinden dat in recessies niet meer hoogopgeleiden
eenvoudige functies bezetten dan in hoogconjunctuur. De snellere stijging van de werkloosheid
onder laagopgeleiden in recessies wordt vooral veroorzaakt doordat meer eenvoudige banen ver-

dwijnen.

Al met al is er weinig concurrentie op de arbeidsmarkt tussen hoger en lager opgeleiden. Hoger
opgeleiden zijn over het algemeen op zoek naar een positie die door de gevolgde opleiding mogelijk
wordt gemaakt en niet zozeer naar een positie waarvoor minder opleiding nodig is. Wel is het zo
dat wanneer hoger opgeleiden langer naar een baan moeten zoeken, bijvoorbeeld in laagconjunc-
tuur, ze eerder kunnen besluiten om een minder optimale maar beschikbare baan te accepteren,
waardoor er meer concurrentie is voor lager opgeleiden voor die banen. Hier is overigens geen
overtuigend bewijs voor in de empirische literatuur. Op langere termijn zoeken werkenden naar
mogelijkheden om hun arbeidsmarktpositie te verbeteren, waardoor hoger opgeleiden in lagere
functies doorstromen op de arbeidsmarkt. Omdat hier steeds sprake is van concurrentie op at-
beidsproductiviteit, zonder ongelijke arbeidsvoorwaarden, is er in strikte zin geen sprake van ver-
dringing. Dit wordt in empirisch onderzock bevestigd.

1.4 Een illustratie: minimumjeugdloon en verdringing

Een bekende verstoring op de arbeidsmarkt is het Wettelijk minimumloon (Wml). Dat is het bru-
toloon dat werkgevers minimaal verplicht zijn om aan werknemers te betalen ongeacht hun ar-
beidsproductiviteit. Als gevolg van het Wml ontstaat ongelijke concurrentie tussen werknemers
met een arbeidsproductiviteitsniveau onder en op het Wml. In de praktijk is het verschil in arbeids-
productiviteit vooraf niet altijd goed te bepalen, waardoor werkzoekenden met een hogere arbeids-
productiviteit moeten concurreren met werkzoekenden met een lagere arbeidsproductiviteit voor

banen met dezelfde arbeidsvoorwaarden.
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Interessanter is de verstoring door het Wettelijk minimumjeugdloon (Wmijl) voor werknemers van
15 tot 23 jaar. Tot 1 juli 2017 bedroeg het wettelijk minimumloon voor werknemers onder de
leeftijd van 23 jaar een vast aandeel van het wettelijke minimumloon voor werknemers van 23 jaar
en ouder. Dat aandeel liep op van 30 procent op 15-jarige leeftijd tot 85 procent op 22-jarige leef-
tijd. Hoewel de arbeidsproductiviteit door werk- en levenservaring waarschijnlijk toeneemt met
leeftijd, zijn de verschillen in arbeidsproductiviteit vermoedelijk minder expliciet dan de stapsge-
wijze toename van het minimumjeugdloon over leeftijd. Als gevolg daarvan veroorzaakt het Wmjl
ongelijke concurrentie tussen jongeren tot en met 23 jaar onderling, maar ook tussen jongeren en
ouderen. Een 23-plusser met een arbeidsproductiviteitsniveau gelijk aan het minimumloon voor
een 20-jarige heeft een zeer beperkte kans om te worden aangenomen door een werkgever, terwijl
jongeren tot en met 20 jaar met een dergelijk productiviteitsniveau wel een goede kans maken op
de betreffende functie. Kabatek (2015) onderzocht de effecten van het leeftijdsathankelijke Wmjl
op transities in de werkgelegenheid van jongeren in Nederland. Hij laat zien dat de kans om een
baan te verlaten significant hoger is in de drie maanden voorafgaand aan iemands verjaardag in
vergelijking met de negen maanden daarvoor. Een jaar ouder worden betekent een flinke toename
in het Wmijl, terwijl een dergelijke toename in de arbeidsproductiviteit van een individu (ten op-
zichte van jongeren die een jaar jonger zijn) onwaarschijnlijk is. Als iemand die 18 jaar is geworden
duurder is dan iemand van 17 jaar, maar een soortgelijk productiviteitsniveau heeft, dan is hij of zij
minder goed in staat om te concurreren met deze jongere werknemers, hetgeen kan leiden tot een
minder gunstige arbeidsmarktpositie als gevolg van ongelijke arbeidsvoorwaarden. Een belangrijke

vraag is hoe groot de mate van verdringing is als gevolg van het Wmjl.

Momenteel is in Nederland een hervorming van het Wettelijk minimumjeugdloon gaande. Per 1
juli 2017 is het Wmjl voor 18- tot en met 22-jarigen verhoogd. Voor 18- en 19-jarigen gaat het om
een bescheiden verhoging, voor 20- tot en met 22-jarigen is sprake van een grotere verhoging.
Daardoor is het Wmjl voor 22-jarigen nu gelijk aan het volwassenen minimumloon. Per 1 juli 2019
wordt het Wmjl voor 18- tot en met 21-jarigen verder verhoogd, waardoor er als aandeel van het
volwassenen minimumloon weer een geleidelijke opbouw ontstaat van 30 procent op 15-jarige
leeftijd tot 80 procent op 20-jarige leeftijd. Vanaf de leeftijd van 21 jaar geldt vanaf die datum het
volwassenen Wml. Voor 18- tot en met 20-jarige leerlingen van de beroepsbegeleidende leerweg
van het mbo (bbl) geldt de verhoging van het Wmjl overigens niet en blijft het Wmjl als percentage
van het Wml gelijk aan de situatie van voor juli 2017.

De effecten van de hervormging van het Wmijl per 1 juli 2017 zijn in kaart gebracht door SEO
Economisch Onderzoek (Van der Wertf, Zwetsloot en ter Weel, 2018). Effecten die van de ver-
hoging van het Wmjl kunnen worden verwacht is een groei van het arbeidsaanbod en een daling
van de arbeidsvraag, onder andere door substitutie naar 23-plussers. Dat laatste zou duiden op
verdringingseffecten door het Wmijl, die minder worden als gevolg van het verminderen van het
verschil in arbeidsvoorwaarden tussen 23-plussers en 23-minners. De onderzoeksresultaten geven
aan dat er nauwelijks sprake is van een verandering in arbeidsparticipatie van jongeren onder de 23
jaar. Dat zou betekenen dat een verhoging van het Wmjl geen effecten heeft op de werkgelegenheid
van deze groep. Dat kan mogelijk worden verklaard door flankerende maatregelen bij de hervor-
ming van het Wmjl, die ervoor zorgen dat de bruto loonkosten voor werkgevers nauwelijks veran-
deren. Bij vrijwel constante loonkosten en een constante werkgelegenheid van jongeren is het on-

waarschijnlijk dat er een verandering is opgetreden in de mate van verdringing tussen 23-minners
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en 23-plussers. Dat laatste is overigens niet onderzocht. Internationaal zijn daar echter wel studies
naar gedaan.

Hyslop & Stillman (2007) analyseren de effecten van een hervorming van het minimumjeugdloon
in Nieuw-Zeeland in 2001. Voor de hervorming was sprake van een minimumjeugdloon voor 16
tot en met 19 jarigen tegen 60 procent van het volwassenen minimumloon. De hervorming hield
in dat de leeftijdsgrens van het volwassenen minimumloon werd verlaagd tot 18 jaar, en het mini-
mumjeugdloon voor 16- en 17-jarigen werd verhoogd naar 80 procent van het volwassenen mini-
mumloon. Om de effecten van de hervorming in kaart te brengen, vergelijken de auteurs de ar-
beidsmarktuitkomsten van 16 tot en met 19 jarigen met de groep van 20- tot en met 25-jarigen in
de drie jaren na de hervorming. Naast een toename van het loon door de verhoging van het mini-
mum(jeugd)loon, wordt ook een toename in het aantal gewerkte uren door jongeren gevonden,
plus negatieve werkgelegenheidseffecten voor 16 tot en met 19 jarigen twee jaar na de hervorming.
De auteurs verklaren deze resultaten uit het feit dat een verhoging van het minimumjeugdloon
heeft geleid tot een toename van het arbeidsaanbod van 16- tot en met 19-jarigen dat niet gepaard
is gegaan met een eventredige toename van de arbeidsvraag. De prijs voor atbeid van 16- tot en met
19-jarigen werd immers hoger, zeker ten opzichte van de prijs van 20- tot en met 25-jatigen. De
hervorming heeft met andere woorden geleid tot minder verdringing van 20-plussers als gevolg
van het gestegen wettelijk minimumjeugdloon.

Een soortgelijke hervorming als in Nieuw-Zeeland vond in januari 1987 plaats in Portugal, toen
het minimumloon voor 18- en 19-jarigen werd opgehoogd tot het volwassenen minimumloon.
Ook voor deze hervorming wordt door Pereira (2003) bewijs gevonden voor een afname in de
werkgelegenheid onder 18- en 19-jarigen, en bovendien voor een toename in de werkgelegenheid
voor 20-25 jarigen, beide ten opzichte van de werkgelegenheid van 30-35 jarigen. De werkgelegen-
heidseffecten betreffen de periode van twee jaar na de hervorming en zijn op de korte termijn het
kleinst.

Door een verhoging of afschaffing van het minimumjeugdloon neemt de ongelijke concurrentie
tussen volwassenen (net boven minimumloon) en jongeren af. Toenemende werkloosheid onder
jongeren ten opzichte van volwassenen is een aanwijzing van een verminderde mate van verdrin-
ging, wanneer de verhoging van het minimumloon voor jongeren ertoe heeft geleid dat laagpro-

ductieve volwassenen beter in staat zijn te concurreren met jongere werknemers.

1.5 Casussen

In dit rapport wordt aandacht besteed aan zeven situaties waarin mogelijk sprake is van verdringing
op de arbeidsmarkt. Voor elk van deze situaties wordt gekeken welke verschuivingen zich hebben
voorgedaan die kunnen duiden op verdringing, hoe verdringing kan optreden, in welke mate ver-
dringing optreedt, wat de gevolgen daarvan zijn en hoe het zou kunnen worden voorkomen. Het
grootste deel van deze informatie is gebaseerd op economische theorie en bevindingen uit de the-
oretische en empirische literatuur, aangevuld met cijfers over de belangtijkste verschuivingen die
hebben plaatsgevonden. In twee casussen wordt een eigen empirische analyse uitgevoerd om te

achterhalen of er sprake is van verdringing.
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Een cerste casus die wordt behandeld is die van arbeidsmigratie (Hoofdstuk 2), waar de toe-
stroom van arbeidsmigranten kan leiden tot verdringing van de binnenlandse beroepsbevolking.
Een belangrijke voorwaarde voor verdringing door arbeidsmigranten is dat zij onder ongelijke
voorwaarden concurreren met binnenlandse werknemers en werkzoekenden. Over verdringing
door arbeidsmigranten is relatief veel empirische literatuur beschikbaar, waaronder eerder door
SEO uitgevoerd onderzoek naar de mate van verdringing in Nederland door arbeidsmigranten uit
Midden- en Oost-Europese landen.

De tweede casus gaat over het effect van loonkostensubsidies (Hoofdstuk 3) die worden gebruikt
om werkgevers te compenseren voor een lagere arbeidsproductiviteit van mensen met een arbeids-
beperking. Door die compensatie wordt het voor werkgevers mogelijk financieel aantrekkelijker
om mensen met een arbeidsbeperking in dienst te nemen. De loonkostensubsidie vergoedt in prin-
cipe het verschil tussen de loonwaarde (hoeveel mensen kunnen verdienen gegeven hun arbeids-
productiviteit) en het minimumloon. Bij een te hoge vergoeding ontstaat er ongelijke concurrentie
met reguliere werknemers en werkzoekenden rond het minimumloon, waardoor die laatste groep

zou kunnen worden verdrongen.

De derde casus behandelt mogelijke verdringing door de verplichte tegenprestatie in de Partici-
patiewet (Hoofdstuk 4). Hoewel uitdrukkelijk in de Participatiewet staat aangegeven dat werkzaam-
heden die als tegenprestatie worden uitgevoerd geen reguliere arbeid mogen verdringen, zijn daar
bij betrokkenen in de praktijk twijfels over. In deze casus wordt verkend in hoeverre het aanneme-
lijk is dat verdringingseffecten meer dan incidenteel plaatsvinden als gevolg van de tegenprestatie

en waar op zou moeten worden gelet om die verdringing te voorkomen.

Mogelijke verdringing door vrijwilligerswerk, social return of stages wordt onderzocht in
Hoofdstuk 5. Deze situaties hebben gemeen dat de schaal waarop verdringing plaatsvindt waar-
schijnlijk beperkt is, maar tegelijkertijd is evident dat wanneer er concurrentie plaatsvindt met re-

guliere werknemers dat onder ongelijke voorwaarden gebeurt.

De mobiliteitsbonus voor het in dienst nemen van oudere werknemers (Hoofdstuk 6) kan een
stimulans zijn voor werkgevers om oudere uitkeringsgerechtigden in dienst te nemen, maar dat
wordt gedaan door een kostenvoordeel die mogelijk zorgt voor een ongelijk speelveld met jongere
werknemers. In hoeverre dat ook zorgt voor verdringing wordt onderzocht in een empirische ana-
lyse, waarin de instroom van oudere uitkeringsgerechtigden naar werk in verband wordt gebracht

met de instroom van andere leeftijdsgroepen naar werk.

Concurrentie van ouderen komt ook van werknemers na de AOW-gerechtigde leeftijd (Hoofd-
stuk 7), die dankzij lagere loonkosten financieel aantrekkelijk kunnen zijn voor werkgevers. Die
lagere loonkosten zorgen tegelijkertijd voor ongelijke concurrentie met oudere werknemers (net)
onder de AOW-gerechtigde leeftijd, waardoor er sprake kan zijn van verdringing. Ook hier wordt
met een empirische analyse de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden in verband gebracht met
de werkgelegenheid van jongere werknemers om te zien of er sprake is van een relatie die kan

duiden op verdringing.
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In dit rapport wordt verder niet ingegaan op verdringing van lager opgeleiden door hoger opgelei-
den, van werknemers door robots (automatisering / robotisering) of van werkenden en werkzoe-
kenden door werkzoekenden die worden ondersteund door re-integratiedienstverlening. Op mo-
gelijke verdringing van lager door hoger opgeleiden is hierboven al kort ingegaan. Bij deze vorm
van concurrentie op de arbeidsmarkt is geen sprake van een structurele ongelijkheid in arbeids-
voorwaarden tussen aanbieders van arbeid die samenhangt met het opleidingsniveau. Er is alleen
een verschil in arbeidsproductiviteit, maar die is juist nodig om het aanbod goed af te kunnen
stemmen op de vraag via het ptijsmechanisme. Bij automatisering / robotisering wordt de factor
arbeid weliswaar vervangen door machines, maar daar gaat het niet om ongelijke concurrentie tus-
sen verschillende aanbieders van arbeid. Verdringing van de ene werkzoekende door de andere
werkzoekende als gevolg van de inzet van re-integratiedienstverlening wordt elders al uitgebreid
behandeld, waaronder in het recente rapport van het CPB/SCP (2018).

Hoofdstuk 8 sluit af met de belangtijkste conclusies uit dit onderzoek, waarbij de bevindingen van
elk van de casussen op een rijtje worden gezet.
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2 Arbeidsmigratie

Het aantal buitenlandse werknemers in Nederland neemt gestaag toe. Werkgevers kunnen in sommige gevallen
kostenvoordelen bebalen door binnenlandse werknemers te vervangen door buitenlandse werknemers. Er is echter geen
bewifs dat een ongelijk speelveld heeft geleid tot een substantiéle verdringing van binnenlandse werknemers. 1ia wet-
en regelgeving en het aanscherpen van controles op misbruik van buitenlandse werknemers kan een ongelijk speelveld
worden voorkonsen.

Een deel van de Nederlandse werkgelegenheid wordt vervuld door buitenlandse werknemers. Deze
werknemers worden ook wel aangeduid als arbeidsmigranten: personen die naar Nederland komen
met als doel om hier te komen werken.? Buitenlandse werknemers in Nederland komen overwe-
gend uit andere EU-lidstaten. Naast dat EU-landen fysiek dichtbij liggen, geldt in de EU vrij verkeer
van personen en diensten. Daardoor mogen burgers van andere EU-lidstaten zonder verdere toe-

stemming of regels in Nederland werken en wonen.

Buitenlandse werknemers die in dienst van een Nederlands bedrijf komen, vallen onder dezelfde
cao en andere afspraken over arbeidsvoorwaarden als binnenlandse werknemers. Daarmee hebben
werkgevers dezelfde (loon)kosten voor arbeidsmigranten als voor werknemers met een Neder-
landse nationaliteit. Wanneer in plaats daarvan buitenlandse werknemers vanuit het buitenland
wotrden gedetacheerd in Nederland, kan een werkgever wel kostenvoordelen behalen (zie Box 2.1).
Daarnaast erkent de rijksoverheid dat een (klein) deel van de werkgevers kostenvoordelen behaalt
door misbruik te maken van de inzet van buitenlandse werknemers (zie Box 2.2).

Wetkgevers hoeven in een aantal gevallen voor buitenlandse werknemers minder loonheffing
(loonbelasting en premies volksverzekeringen) af te dragen dan voor binnenlandse werknemers.
Een bekend voorbeeld is de 30 procent-regeling voor kennismigranten.? Daarbij mag de werkgever
30 procent van het brutoloon voor een in het buitenland geworven werknemer belastingvrij ver-
strekken als deze buitenlandse werknemer voldoet aan een aantal regels, waaronder het verdienen
van een bepaald minimum inkomen. Een tweede voorbeeld betreft buitenlandse werknemers die
onder bepaalde voorwaarden geen loonbelasting verschuldigd zijn in Nederland, maar alleen in het
thuisland.* Buitenlandse werknemers uit landen met lagere belastingtarieven betalen dan minder
loonheffing over hun in Nederland verdiende loon. Beide voorbeelden betekenen dat bij eenzelfde
nettoloon werkgevers voor binnenlandse werknemers hogere loonkosten hebben dan voor buiten-

landse werknemers.

2 Strikt genomen zijn arbeidsmigranten uitsluitend werkenden die komende vanuit het buitenland een werk-
vergunning nodig hebben om in Nederland te mogen werken. Daaronder vallen geen EU-burgers, omdat
die zich vrij kunnen bewegen op de arbeidsmarkt binnen de EU. Desondanks houden we hier vast aan de
term ‘arbeidsmigranten” om werkenden uit het buitenland aan te duiden.

3 Zie https://www.belastingdienst.nl s/wem/connect/bldcontentnl/belastingdienst/ptive/internatio-

naal/werken wonen/tijdelijk in een ander land werken/u komt in nederland werken/30 pro-
cent regeling/

4 https://www.belastingdienst.nl/bibliotheek/handboeken/html/boeken/HI./thema s-wer-
ken over de grens loonbelasting.html
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Box 2.1 De detacheringsrichtlijn

Voor werknemers van bedrijven in de EU die in Nederland worden gedetacheerd, is de Europese
detacheringsrichtlijn van toepassing. In Nederland is deze richtlijn in eerste instantie omgezet in
de Wet Arbeidsvoorwaarden bij Grensoverschrijdende Arbeid (WAGA) en vanaf juni 2016 in de
Wet arbeidsvoorwaarden gedetacheerde werknemers in de Europese Unie (WagwEU). De Wag-
WEU stelt dat gedetacheerd personeel vanuit bedrijven uit andere EU-landen recht hebben op
de belangrijkste arbeidsvoorwaarden in de Nederlandse wet, zoals het minimumloon, voldoende
rusttijden, veilige arbeidsomstandigheden, een gelijke behandeling van mannen en vrouwen en
een minimum aantal vakantiedagen. Bij een algemeen bindend verklaarde cao geldt de harde
kern van de arbeidsvoorwaarden uit de cao.

De in Nederland geldende sociale premies en pensioenpremies voor aanvullend pensioen vallen
niet onder de kernbepalingen in de WAGA en de WagwEU. De werkgever hoeft voor gedeta-
cheerde buitenlandse werknemers dan ook meestal geen of minder premies te betalen, omdat
de premies in het buitenland vaak lager liggen of er niet zijn. Als gevolg van riante pensioenre-
gelingen in bepaalde sectoren kunnen de verschillen in loonkosten tussen werknemers in dienst
en vanuit het buitenland gedetacheerde werknemers daardoor oplopen tot 20-30 procent (Berk-
hout et. Al, 2014).

Box 2.2 Misbruik van buitenlandse werknemers en illegale arbeid®

De rijksoverheid stelt dat een klein deel van de werkgevers in Nederland misbruik maakt van
buitenlandse werknemers. Als voorbeelden noemen zij dat buitenlandse werknemers minder krij-
gen betaald dan het minimumloon, werkgevers zich (bewust of onbewust) niet aan de cao hou-
den of geen premies betalen voor de werknemersverzekeringen voor de buitenlandse werkne-
mers.

Ook werken sommige buitenlandse werknemers illegaal in Nederland. Uit controle van de In-
spectie SZW blijkt dat dit relatief vaak voorkomt in sectoren als de tuinbouw, horeca en de bouw.
Voor deze (illegale) buitenlandse werknemers hebben werkgevers vanzelfsprekend minder loon-
kosten, aangezien zij voor hen geen belastingen en premies afdragen.

2.1 Wanneer is er sprake van verdringing?

Loonkostenvoordelen bij het inhuren van buitenlandse werknemers kunnen een ongelijk speelveld
creéren tussen werknemers met een Nederlandse nationaliteit en buitenlandse werknemers. Een
ongelijk speelveld treedt op wanneer de brutoloonkosten bij eenzelfde nettoloon lager zijn voor
buitenlandse werknemers dan voor binnenlandse werknemers of wanneer er misbruik wordt ge-

maakt van buitenlandse werknemers door ze illegale (goedkope) arbeid te laten verrichten.

Er is als gevolg van een ongelijk speelveld ook sprake van verdringing, indien binnenlandse werk-
nemers daardoor minder kans maken op een baan of hun lonen zien dalen wanneer werkgevers de

voorkeur geven aan buitenlandse werknemers vanwege de genoemde kostenvoordelen. In dat geval

5 Zie https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/nieuw-in-nederland /concurrentie-en-illegale-arbeid-bui-
tenlandse-werknemers
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vindt er concurrentie plaats op arbeidsvoorwaarden in plaats van op arbeidsproductiviteit. Wanneer
buitenlandse werknemers onder gelijke voorwaarden concurreren met binnenlandse werknemers
is er geen sprake van verdringing, ook al kan door een groter buitenlands aanbod van arbeid de
kans op een baan op korte termijn kleiner worden en het loonniveau minder hard stijgen of zelfs
dalen (zie Figuur 1.1). Buitenlandse werknemers die bereid zijn voor minder geld te werken of met
een meer flexibel dienstverband, maar tegen dezelfde arbeidsvoorwaarden, concurreren op regu-

liere wijze met het arbeidsaanbod van binnenlandse werknemers.

2.2 Welke verschuivingen hebben plaatsgevonden?

Het aantal buitenlandse werknemers in Nederland is de afgelopen jaren toegenomen, zie Figuur
2.1. In de periode van 2009 tot en met 2017 konden burgers uit vrijwel alle EU-landen in Nederland
aan de slag zonder een tewerkstellingsvergunning. Voor personen uit Bulgatije en Roemenié geldt
dit sinds 2014. Voor buitenlandse werknemers uit Kroati¢ (toegetreden in 2013) gold dit niet in de
betreffende periode. Zij kunnen per 1 juli 2018 in Nederland aan het werk zonder een tewerkstel-
lingsvergunning. De toename van buitenlandse werknemers komt vrijwel volledig voor rekening
van landen in Midden- en Oost-Europa (MOE-landen). Zo is het aantal buitenlandse werknemers
uit Midden- en Oost-Europa in de afgelopen acht jaar meer dan verdubbeld. Het aantal buiten-
landse werknemers uit andere landen is nauwelijks veranderd.

Figuur 2.1 Aantal werknemers uit MOE-landen de afgelopen acht jaar meer dan verdubbeld

Binnenlandse en buitenlandse werknemers in aantal arbeidsjaren
over 2009 tot 2017, naar nationaliteit
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).

De ruime meerdetheid van de wertknemers uit MOE-landen zijn afkomstig uit Polen, gevolgd door
werknemers uit Bulgarije, Roemenié en Hongarije (CBS, 2017)°. Het aandeel werknemers uit Bul-
garije en Roemenié neemt sinds 2014 wel relatief veel toe. Dat heeft er waarschijnlijk mee te maken

6 https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2017/05/meer-personen-uit-oost-europa-aan-het-werk-in-nederland
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dat zij pas vanaf 2014 recht hebben op vrij verkeer binnen de EU en daarom zonder werkvergun-
ning aan de slag kunnen bij een Nederlands bedrijf, terwijl dit voor werknemers uit bijvoorbeeld
Polen al mogelijk is sinds mei 2007.

Het aantal werknemers met de Nederlandse nationaliteit is tussen 2009 en 2017 licht gedaald, maar
is na een periode van daling sinds 2015 weer aan een opmars bezig. Het aandee/ Nedetlandse werk-
nemers daarentegen daalt jaarlijks (niet in een figuur weergegeven). Wordt dat afgezet tegen het
aandeel MOE-landers, dat jaatlijks is gestegen van 1,4 procent in 2009 tot 3,4 procent in 2017, dan

lijkt er sprake van een uitruil van werknemers die op verdringing kan wijzen.

Figuur 2.2 laat zien dat het aantal buitenlandse werknemers in vrijwel alle sectoren is toegenomen.
De sector “Verhuur en overige zakelijke diensten’ zag tussen 2009 en 2017 de grootste toename in
het aantal buitenlandse werknemers. Binnen deze sector gaan buitenlandse werknemers waarschijn-
lijk grotendeels als uitzendkracht aan de slag, zoals ook blijkt uit recent onderzoek van SEO naar
de arbeidsmarktsituatie van MOE-landers” en het onderzoek van SCP/CPB naar verdringing.® Het
is op basis van de beschikbare data niet duidelijk door welke sectoren deze uitzendkrachten worden
ingeleend. Uit een enquéteonderzoek uit 2017 van Conclust Research (2017) onder een aantal uit-
zendbureaus blijkt wel dat buitenlandse uitzendkrachten voornamelijk werkzaam zijn in de logis-
ticke sector, de tuinbouw, de voedingsindustrie en de metaalindustrie. Zoals Figuur 2.2 laat zien,
zijn dit ook sectoren waar het aantal buitenlandse werknemers is toegenomen. Naast die toename
zijn dat ook de sectoren waar traditioneel al relatief veel buitenlandse werknemers werken (niet in

een figuur weergegeven).

In de sectoren waar het aantal buitenlandse werknemers het meest is toegenomen, stijgt tegelijker-
tijd het aantal Nederlandse werknemers en daarmee ook de totale werkgelegenheid. Dat gaat om
de sectoren handel, horeca, ICT en verhuur en overige zakelijke diensten (waaronder uitzendkrach-
ten). In ongeveer de helft van de sectoren daalt zowel de totale werkgelegenheid als die van Ne-
derlandse werknemers, maar is het aantal buitenlandse werknemers toegenomen. Voorbeelden zijn
de landbouw, de industrie, de logistieke sector en de specialistische zakelijke dienstverlening. In de
overige sectoren is het aantal buitenlandse werknemers nauwelijks veranderd of zelfs licht gedaald,
maar is de daling van het aantal Nederlandse werknemers groter, en daarmee van de totale werk-
gelegenheid. Het onderzoek van SCP/CPB naar de veranderingen in werkgelegenheid tussen 2005
en 2015 op basis van de Microdata van het CBS, leidt tot soortgelijke bevindingen per sector.’

In de sectoren waar het aantal Nederlandse werknemers daalt, terwijl er tegelijkertijd sprake is van
een toename van het aantal buitenlandse werknemers, kan sprake zijn van verdringing indien on-
gelijke concurrentie ervoor heeft gezorgd dat werkgevers de voorkeur geven aan buitenlandse
werknemers boven binnenlandse werknemers. Indien deze verschuivingen puur en alleen worden
veroorzaakt doordat buitenlandse werknemers bereid zijn om dezelfde werkzaamheden tegen een

lager loon of met een hogere productiviteit uit te voeren, zonder dat er sprake is van een verschil

7 http://www.seo.nl/pagina/article/de-economische-waarde-van-arbeidsmigranten-uit-midden-en-oost-

europa-voor-nederland /

8 https://www.cpb.nl/sites/default/files/omnidownload/CPB-SCP-Boek-31-Verdringing-op-de-arbeids-
markt.pdf. Binnenlandse werknemers gaan vooral naar uitleen- en payrollbureaus, buitenlands naar uit-
zendbureaus.

) Idem.
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in arbeidsvoorwaarden, dan is er geen sprake van verdringing maar van reguliere concutrentie op
de arbeidsmarkt.

Figuur 2.2  Toename buitenlandse werknemers in vrijwel alle sectoren

Ontwikkeling werkgelegenheid tussen 2009 en 2017
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)

Een afname van de werkgelegenheid onder werknemers met een Nederlandse nationaliteit hoeft
ook niet een gevolg te zijn van een toename van het aantal buitenlandse werknemers. Zo kan het
zijn dat buitenlandse werknemers bepaalde banen invullen waatvoor geen Nederlandse werkne-
mers (meer) beschikbaar zijn (Heyma et al., 2008). Buitenlandse arbeidskrachten vullen dan slechts
tekorten op. Binnenlandse werknemers kunnen vaker kiezen voor werk dat minder gemakkelijk
door buitenlandse werknemers kan worden uitgevoerd, waardoor ze vacatures achterlaten die door
buitenlandse werknemers kunnen worden ingevuld. Op basis van cijfers van het CBS blijkt dat de
potentiéle beroepsbevolking met een Nederlandse nationaliteit de afgelopen acht jaar in absolute
aantallen is afgenomen, met als gevolg dat het aantal potentiéle werknemers met een Nederlandse
nationaliteit ook is gedaald en de werkgelegenheid van binnenlandse werknemers cezeris paribus at-

neemt.!0

Daar komt bij dat de sectoren met de grootste stijging van het aantal buitenlandse werknemers ook
de sectoren zijn met de grootste stijging van het aantal Nederlandse werknemers (zie Figuur 2.2).
Die sectoren kunnen vaak groeien dankzij het aanbod van buitenlandse werknemers. Neem bij-
voorbeeld de tuinbouw en de logistiek. Het soort werk en de arbeidsomstandigheden zijn daar
zodanig dat Nederlandse werknemers minder gemakkelijk kunnen worden aangetrokken. Denk

10 http://statline.cbs.nl/Statweb/publication/?DM=SLNL&PA=03743&D1=0&D2=16-20,108&D3=1-
2&D4=a&HDR=T,G1&STB=G2,G3&VW=T
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bijvoorbeeld aan aardbeienplukkers en nachtdiensten in grote distributiecentra. De beschikbaar-
heid van buitenlands arbeidsaanbod dat bereid is dit soort werk onder die omstandigheden uit te
voetren, maakt het voor deze sectoren mogelijk om te groeien, waardoor ook de vraag naar binnen-
landse werknemers toeneemt. Binnenlandse werknemers worden in dat geval dus niet verdrongen
door buitenlandse werknemers, maar profiteren van de complementaire arbeidsvraag.

Op basis van beschrijvende statisticken kan echter niet worden geconcludeerd of de toename van
het aantal buitenlandse werknemers van invloed is geweest op de werkgelegenheid van Nederlandse
werknemers, omdat niet bekend is wat de verandering in de werkgelegenheid van Nederlandse
werknemers zou zijn geweest indien deze arbeidsmigranten niet naar Nederland waren gekomen.

De volgende paragraaf gaat daar dieper op in.

2.3 In welke mate is er sprake van verdringing?

In deze paragraaf wordt ingegaan op het effect van arbeidsmigratie op de arbeidsmarktpositie van
binnenlandse werknemers op basis van de wetenschappelijke literatuur. Eerst komt de economi-
sche theorie over effecten van arbeidsmigratie aan bod, vervolgens gaat de paragraaf in op empiri-
sche studies die het effect van arbeidsmigratie in kaart hebben gebracht. Vanwege de ruimschoots
beschikbare empirische literatuur over arbeidsmigratie, beperkt de paragraaf zich tot studies in de
Nederlandse context en alleen de meest relevante internationale studies.

Theorie

Het effect van arbeidsmigratie op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers is athan-
kelijk van een aantal factoren, waaronder de substitueerbaarheid van binnenlandse werknemers
door arbeidsmigranten, geldende arbeidsmarktinstituties (die zich doorvertalen in arbeidskosten)
en de stand van de economie. De effecten van arbeidsmigratie verschillen bovendien tussen de
korte en lange termijn, omdat de arbeidsmarkt tijd nodig heeft om zich aan te passen aan het extra

arbeidsaanbod door de komst van buitenlandse werknemers.

Een toename van buitenlandse werknemers die in arbeidsproductiviteit substitueerbaar zijn met
Nederlandse werknemers, kan leiden tot concurrentie om dezelfde banen. Bij een gegeven arbeids-
vraag zorgt een groei in het arbeidsaanbod er op de korte termijn voor dat het gemiddelde loon
daalt of minder stijgt (Heyma et al., 2008). Indien lonen zich maar beperkt naar beneden kunnen
aanpassen, bijvoorbeeld door lopende arbeidscontracten, cao-bepalingen of het wettelijk mini-
mumloon, dan leidt dit tot werkloosheid. Dat geldt zowel voor het binnenlandse als het buiten-
landse arbeidsaanbod. De negatieve effecten voor binnenlandse werknemers zullen op de korte
termijn naar verwachting sterker zijn wanneer de loonkosten voor buitenlandse werknemers lager
zijn dan voor binnenlandse werknemers, bijvoorbeeld als gevolg van ongelijke arbeidsvoorwaar-
den. In dat geval is het voor werkgevers financieel aantrekkelijk om buitenlandse werknemers in
dienst te nemen in plaats van Nederlandse werknemers en is er sprake van verdringing van binnen-
landse werknemers door buitenlandse werknemers. Wanneer er geen sprake is van ongelijke ar-
beidsvoorwaarden, zorgt reguliere concurrentie voor een verdeling van beschikbare arbeidsplaatsen
tussen binnenlandse en buitenlandse werknemers en is er geen sprake van verdringing.
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Verdringing of niet, op de langere termijn past de productiecapaciteit of de arbeidsvraag zich aan
het extra arbeidsaanbod aan en nemen de mogelijk negatieve effecten van het extra arbeidsaanbod
van buitenlandse werknemers af. Dat gebeurt doordat bedrijven hun productiemix aanpassen aan
het extra arbeidsaanbod. Stel dat arbeidsmigranten voor een deel van de Nederlandse beroepsbe-
volking substituten vormen. Dan zorgt dat op de korte termijn voor een daling van het gemiddelde
loon van deze groep. De lagere loonkosten kan bedrijven er direct toe doen besluiten om zich meer
te richten op de productie (of export) van goederen die relatief veel gebruik maken van deze groe-
pen werknemers (Card & Lewis, 2007). Dit zorgt op haar beurt voor een toename van de vraag en
daarmee van de lonen van deze groep werknemers. Door dit proces keren de lonen en de werkge-
legenheid van binnenlandse werknemers die substituten vormden voor de arbeidsmigranten terug
richting het niveau van de uitganssituatie, maar produceert de binnenlandse economie meer goe-
deren en diensten die relatief meer gebruik maken van de inzet van arbeidsmigranten. De mate
waarin de lonen en werkgelegenheid terugkeren naar de uitganssituatie wordt beinvloed door de
openheid van de economie en de flexibiliteit van een land om haar productie- of goederenmix te

veranderen (Dustmann et al., 2005).

Wanneer arbeidsmigranten instromen in beroepen waarvan de arbeidsvraag groter is dan het ar-
beidsaanbod, leidt dat minder snel tot verdringing. Arbeidsmigranten vullen immers tekorten op
die ontstaan omdat er niet voldoende binnenlandse werknemers beschikbaar zijn. Het opvullen
van tekorten in bepaalde beroepen kan zelfs bijdragen aan de werkgelegenheid van binnenlandse
werknemers (Heyma et al., 2008). Arbeidsmigranten vullen zo onvervulde vacatutres op, zorgen
voor een groei van de productie en daarmee ook voor een groei van de arbeidsvraag in samenhan-
gende beroepen, waarvoor wel voldoende binnenlandse werknemers beschikbaar zijn. Daarmee
zijn arbeidsmigranten complementair aan binnenlandse werknemers en zorgen zij voor een toe-
name van de werkgelegenheid of de lonen van Nederlandse werknemers met complementaire ca-

paciteiten.

In totaal voorspelt de economische theorie op korte termijn negatieve effecten van arbeidsmigratie
op de werkgelegenheid en/of lonen van binnenlandse werknemers die substituten vormen voor de
arbeidsmigranten. Op langere termijn nemen deze negatieve effecten door verschillende aanpas-
singsmechanismen van de arbeidsmarkt af. Indien arbeidsmigranten onvervulde vacatures opvullen
doordat er niet voldoende binnenlandse werknemers beschikbaar zijn, heeft dat geen direct effect
op de werkgelegenheid van vergelijkbare binnenlandse werknemers. Het opvullen van tekorten in
bepaalde beroepen kan zelfs bijdragen aan de werkgelegenheid en lonen van binnenlandse werk-
nemers indien beide groepen complementair aan elkaar zijn. Doordat zowel substitutie als comple-
mentariteit een rol kan spelen, kan een analyse van de ontwikkeling van werkgelegenheid en lonen
voor de totale groep binnenlandse werknemers het bestaan van verdringing (en complementariteit)
verhullen. Om die reden wordt in de empirische literatuur vaak onderscheid gemaakt naar verschil-

lende segmenten van de arbeidsmarkt.

Empirie

Empirisch onderzoek kan meer inzicht geven in de daadwerkelijke effecten van arbeidsmigratie op
de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers. Maar los van het feit dat deze effecten als
gevolg van verschillende typen migranten, arbeidsmarktinstituties, aanpassingsvermogen, openheid
van de economie en conjuncturele effecten altijd plaats- en tijdsathankelijk zijn, is het lastig om
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cansale effecten van arbeidsmigratie op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers em-
pirisch te identificeren. Daar zijn twee redenen voor (Botjas, 2015). Ten eerste is arbeidsmigratie
zowel een oorzaak als een gevolg van veranderingen in lonen en werkgelegenheid in bestemmings-
gebieden. Regio’s en landen met een sterke economische groei, en daarmee gepaard gaande loon-
stijging en toenemende arbeidsvraag (van binnenlandse werknemers), zijn aantrekkelijker voor mi-
granten. Als gevolg daarvan leidt een simpele vergelijking van het niveau van arbeidsmigratie met
de atbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers tot een onderschatting van het effect van
arbeidsmigratie op de lonen en werkgelegenheid van binnenlandse werknemers. Een tweede pro-
bleem ontstaat doordat binnenlandse werknemers kunnen reageren op de komst van arbeidsmi-
granten door naar gebieden, sectoren of banen te trekken waar zij betere arbeidsmarktperspectie-
ven en minder concurrentie hebben. Daardoor lijkt het effect van arbeidsmigratie in de regio’s en
sectoren waar arbeidsmigranten voornamelijk terechtkomen aanzienlijk, maar is het effect op na-
tionaal niveau beperkt. Het leidt met andere woorden tot een verspreiding van het effect van ar-
beidsmigratie over gebieden, sectoren of banen. Worden regio’s, sectoren of banen onderling ver-
geleken, dan leidt ook dat tot een onderschatting van de effecten van arbeidsmigratie op de lonen
en werkgelegenheid van binnenlandse werknemers.

Een aantal empirische studies maakt gebruik van exogene variatie in de komst van arbeidsmigran-
ten om causale effecten van arbeidsmigratie vast te stellen. Exogene variatie betekent dat de komst
van arbeidsmigranten niet samenhangt met de economische situatie in het herkomstgebied. Daar-
mee wordt het probleem van het niet kunnen onderscheiden van oorzaak en gevolg van arbeids-
migratie verholpen. Een deel van die studies besteedt tevens aandacht aan de verspreiding van het
effect van arbeidsmigratie door binnenlandse werknemers die naar andere gebieden vertrekken
door de komst van migranten. Hieronder worden een aantal van dergelijke relevante en toonaan-

gevende studies besproken.

Internationale studies

Card (1990) onderzocht de arbeidsmarkteffecten van grootschalige immigratie van ongeveer
125.000 voornamelijk ongeschoolde Cubanen in de Verenigde Staten (in het bijzonder Miami) in
1980 op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers. De komst van de Cubanen leidde
tot een toename van de beroepsbevolking in Miami met 7 procent. De grootschalige immigratie
was het gevolg van een politicke beslissing van de Cubaanse overheid, niet van economische groei
of een toegenomen arbeidsvraag in Miami. Derhalve is er sprake van exogene variatie in de komst
van de migranten. Card concludeert dat de immigratiestroom nauwelijks effect heeft gehad op de
lonen of werkloosheidspercentages van groepen binnenlandse werknemers in de eerste vijf jaar na
de immigratie. De binnenlandse werknemers betreffen autochtonen, afro-Amerikanen en niet-Cu-
baanse latino’s. In het onderzoek vergelijkt hij de ontwikkelingen van de arbeidsmarktpositie van
die groepen in Miami met de ontwikkelingen van die groepen in andere steden, die eenzelfde eco-
nomische groei kenden als Miami in de periode van 19706 tot en met 1984 en tevens over een groot
aandeel migranten beschikten. Een nadere analyse naar de arbeidsmarktpositie van de verschillende
kwartielen inkomensgroepen en van laagopgeleide afro-Amerikanen resulteert wederom in weinig
effecten. Card geeft als mogelijke verklaring dat de textiel- en mode-industrie in Miami als gevolg
van ervaringen met eerdere perioden van immigratie snel kon inspringen op de toename aan relatief
ongeschoolde arbeid. Card toont verder aan dat de instroom van het aantal binnenlandse migranten
in Miami vanuit de rest van Florida na de grootschalige immigratie lager lag dan normaal. Het kan

dus goed zijn dat de Cubaanse migranten als vervanging dienden voor binnenlandse migranten en
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er alsnog (verdringings)effecten zijn van arbeidsmigratie. Het is ook niet duidelijk of de Cubaanse
en binnenlandse werknemers onder gelijke arbeidsvoorwaarden concurreerden, waardoor het niet
duidelijk is of er in strikte zin sprake was van verdringing.

Bortjas (2015) herhaalt de studie van Card, maar kijkt specifieck naar het effect van de grootschalige
immigratie op de lonen en werkgelegenheid van niet-Cubaanse arbeiders die hun middelbare school niet
hebben afgemaakt. Botjas beargumenteert dat juist de vaardigheden van die groep erg substitueerbaar
zijn met de Cubaanse migranten, omdat laatstgenoemde groep voor bijna 60 procent bestond uit
werknemers die hun middelbare school niet hebben afgemaakt. In tegenstelling tot Card vindt hij
een substantieel negatief effect op de lonen van ongeschoolde niet-Cubaanse binnenlandse werk-
nemers van 10 tot 30 procent in 1981-1986.1" Dat laat zien dat het van groot belang is om vast te
stellen wie precies de gevolgen ondervinden van arbeidsmigratie en dat tegengestelde effecten op
de arbeidsmarkt op geaggregeerd niveau kunnen leiden tot een verhulling van mogelijke verdrin-
gingseffecten.

De resultaten van Borjas (2015) benadrukken dat het effect van arbeidsmigratie op binnenlandse
werknemers sterk athangt van de substitutiemogelijkheden tussen de twee groepen werknemers.
Door een zo vergelijkbaar mogelijke groep te kiezen zijn er sterkere effecten te verwachten. Beide
studies maken gebruik van exogene variatie in de toestroom van arbeidsmigranten, maar corrigeren
niet voor het vertrek van binnenlandse werknemers uit Miami als gevolg van de immigratie. Beide
auteurs beargumenteren dat de effecten op erg korte termijn zijn gemeten en emigratie als gevolg
van de immigratie beperkt is. Daar is echter geen duidelijk bewijs voor en Card (1990) laat tevens
zien dat er veranderingen optreden in de binnenlandse migratie (migranten in Miami uit de rest van
Florida). Indien vergelijkbare binnenlandse werknemers met een verslechterde arbeidsmarktpositie
als gevolg van de immigratie van Cubanen uit Miami zouden vertrekken, dan is dat wel degelijk een
(ongemeten) effect van arbeidsmigratie, los van de vraag of dat om verdringing of reguliere con-

currentie gaat.

Kugler & Yuksel (2008) bestudeerden de effecten van de immigratie van laagopgeleide migranten
uit Centraal Amerika op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers in de zuidelijke sta-
ten van de Verenigde Staten. De migratiestroom die in 1998 op gang kwam door de orkaan Mitch
in Centraal Amerika wordt gebruikt als bron van exogene variatie. De auteurs nemen in hun analyse
de effecten mee van de migratie uit de zuidelijke staten als gevolg van de komst van nieuwe mi-
granten uit Centraal Amerika. De auteurs vinden op korte termijn zowel een klein positief effect
op de lonen van autochtone Amerikanen, als een klein negatief effect op de werkgelegenheid onder
eerder gekomen Latijns-Ametikaanse migranten. Met andere woorden, het is goed mogelijk dat de
vaardigheden van de recente immigranten complementair zijn aan die van de nationale bevolking,
terwijl zij concurreren met de immigranten uit hun thuisland die reeds eerder naar de Verenigde
Staten zijn gekomen. In totaal leidt een toename van het aandeel nieuwe migranten uit Centraal
Amerika met 10 procentpunt tot een afname van de werkgelegenheid onder eerder gekomen La-

tijns-Amerikaanse migranten met ongeveer 1 procentpunt.

1 De discussie omtrent de effecten van de grootschalige immigratie van Cubanen in 1980 is nog niet beéin-
digd. Zo stellen Clemens & Hunt (2017) dat een plotselinge verandering in de data in 1980 van de groep
niet-Cubaanse arbeiders die hun middelbare school niet hebben afgemaakt de oorzaak is van de loondaling
die Borjas (2015) vindt. De auteurs stellen dat dit niets te maken heeft met de grootschalige immigratie.
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Naast de studies in de Verenigde Staten zijn er een aantal relevante Europese studies naar de effec-
ten van arbeidsmarktmigratie uitgevoerd. Glitz (2012) gebruikt de immigratie van etnische Duitsers
uit Oost-Europese Landen en voormalige Sovjet-landen naar Duitsland als gevolg van de val van
de Betlijnse Muur in 1989 als exogene variatie in de toestroom van arbeidsmigranten. De immi-
granten werden bij aankomst willekeurig verdeeld over gebieden om een evenwichtige verdeling
over Duitsland te realiseren. Derhalve heeft de economische voorspoed of arbeidsvraag van een
bepaalde regio in Duitsland geen effect gehad op de migratiestroom. Daarnaast toont Glitz aan dat
er geen sprake is van binnenlandse migratie als gevolg van de immigratie uit Oost-Europa, waat-
door de effecten niet beinvloed worden door binnenlandse werknemers die als gevolg van de komst
van immigranten vertrekken uit het gebied. Glitz vindt een significant negatief korte termijn effect
op de werkgelegenheid van binnenlandse werknemers, terwijl er geen sprake is van looneffecten.
Het ontbreken van een looneffect is mogelijk te verklaren door de sterke positie van vakbonden in
Duitsland. Meer in het algemeen passen lonen zich minder makkelijk naar beneden aan. Mede
daardoor vindt Glitz (2012) een substantieel effect op de werkgelegenheid van binnenlandse werk-
nemers: voor elke tien arbeidsmigranten komen of blijven drie binnenlandse werknemers minder
aan het werk. Dat is echter nog geen bewijs van verdringing, wel van toegenomen concurrentie bij

starre lonen.

Een vtij recente studie doet onderzoek naar T'sjechen die in Duitse grenssteden werden geootloofd
om werk te zocken, beleid dat ruim een jaar na de val van de Berlijnse muur werd geimplementeerd
(Dustmann et al, 2017). Tsjechen werd het echter niet toegestaan om in Duitsland te wonen, waar-
door zij dagelijks heen en weer moesten rijden. De studie gebruikt de afstand van een Duitse stad
tot de grens met Tsjechi€ als bron van variatie voor de hoeveelheid Tsjechen die in die bepaalde
stad naar werk zoeken. Door tijd- en reiskosten gingen Tsjechen in de meest dichtstbijzijnde steden
op zoek naar werk. De auteurs laten zien dat de algemene ontwikkeling van de werkgelegenheid en
lonen in de dichtstbijzijnde steden niet afwijkt van andere grenssteden, waardoor de afstand tot de
grens leidt tot exogene variatie in Tsjechen die naar werk in Duitsland zoeken. De auteurs vinden
een relatief klein looneffect en een relatief groot negatief effect op de werkgelegenheid van Duitse
werknemers op de korte termijn. Een procentpunt toename van Tsjechische werknemers heeft een
0,13 procent loondaling en een 0,9 procent werkgelegenheidsdaling voor binnenlandse werknemers
als gevolg. De werkgelegenheidseffecten uiten zich vooral in de verminderde instroom van binnen-
landse werknemers in nieuwe banen, niet zozeer in het verlies van banen van huidige werknemers
of het vertrek van huidige werknemers naar andere gebieden. De effecten zijn sterker voor laagop-
geleide dan voor hoogopgeleide Duitsers. De auteurs verklaren dit uit het feit dat Tsjechen ook
voornamelijk laagopgeleid zijn en daardoor substitueerbaar met laagopgeleide Duitse werknemers.

Friedberg (2001) analyseert de massa-immigratie van Russen in Israél in de periode 1989-1995 die
in zes jaar tijd leidde tot een bevolkingsgroei van 12 procent. Als gevolg van een onstabiel econo-
misch en politiek klimaat in Rusland, besloot een groot deel van de Joodse bevolking te emigreren.
Israél was het enige land dat geen immigratiebeperkingen of wachtlijsten voor hen hanteerde. Of-
tewel, economische condities in Israél waren niet direct aanleiding voor de emigratie naar Israél en
er is derhalve sprake van exogene variatie. Voor een optimale vergelijkbaarheid kijkt Friedberg naar
het effect van immigratie binnen een bepaalde beroepsgroep. Het vergelijken van immigranten en
Israéliérs in dezelfde type beroepen levert op korte termijn geen significante effecten op. De toe-
stroom van Russen gaat op beroepsniveau niet gepaard met een daling van de werkgelegenheid van

zittende werknemers. Op individueel niveau vindt Friedberg wel een positief effect op de lonen
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van Israéliérs. Ook dit duidt er op dat de Russen beroepen vervullen die complementair zijn aan
die van de zittende Israélische werknemers. Het additionele arbeidsaanbod heeft daarmee geleid
tot additionele werkgelegenheid.

Aangezien de internationale empirische studies zich voornamelijk richten op korte termijn effecten,
kunnen er nog weinig uitspraken worden gedaan over lange termijn effecten van arbeidsmigratie
op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers. Of er sprake is van ongelijke concurren-
tie tussen binnenlandse en buitenlandse werknemers, komt in de besproken studies bovendien niet
duidelijk naar voren. Daardoor is het onduidelijk of de gevonden effecten kunnen worden bestem-
peld als verdringing. Daarnaast spelen de beschreven situaties zich af in landen met een andere
arbeidsmarkt en andere instituties dan in Nederland. Hieronder worden daarom nog een drietal

studies besproken in de Nederlandse context.

Nederlandse studies

Heyma et al. (2008) concluderen dat de immigratie van werknemers uit Midden- en Oost-Europa
(kortweg MOE-landers), en dan met name van Poolse werknemers, in het begin van deze eeuw
nauwelijks tot verlies van banen van Nederlandse werknemers heeft geleid. Bovendien is nauwelijks
sprake van een negatief effect op de lonen. De auteurs maken gebruik van een zogeheten paneldata-
model om de effecten van arbeidsmigratie empirisch vast te kunnen stellen. Dat model houdt re-
kening met de invloed van economische omstandigheden in bepaalde sectoren of regio’s op de
komst van arbeidsmigranten. Daarmee wordt voorkomen dat effecten worden overschat wanneer
migranten alleen naar bepaalde regio’s of sectoren trekken met gunstige economische omstandig-
heden. Het model maakt in principe geen gebruik van exogene variatie, al kan de toename van het
aantal MOE-landers vanaf 2004 (door toetreding van Estland, Letland, Litouwen, Polen, Tsjechié,
Slowakije, Hongarije, Slovenié, Cyprus, Malta tot de EU) wel worden gezien als een exogene schok.
De toetreding zorgde er voor dat MOE-landers gemakkelijker aan de slag konden in Nederland,
zij het eerst nog met een tewerkstellingsvergunning, terwijl dit geen direct effect heeft gehad op de
arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers. Het model houdt geen rekening met de mobi-
liteit van Nederlandse werknemers, die als gevolg van de komst van arbeidsmigranten kunnen uit-
wijken naar andere gebieden. De verdringingseffecten van arbeidsmigratie kunnen echter voorna-
melijk worden verwacht aan de onderkant van de arbeidsmarkt, waar sprake is van een geringe
arbeidsmobiliteit. Daardoor zal het gemeten regionale effect niet veel verschillen van het nationale
effect.

Berkhout et al. (2011) onderzocken met eenzelfde paneldata-model de economische effecten van
arbeidsmigratie van MOE-landers in de periode 1999 tot en met 2008. Zij concluderen dat die
arbeidsmigratie geen significant effect heeft gehad op het aantal banen van Nederlandse werkne-
mers. Ook wordt de periode na afschaffing van de verplichte tewerkstellingsvergunning (per mei
2007) voor mensen uit de in 2014 toegetreden MOE-landen vergeleken met de periode daarvoor.
De afschaffing vormt een bron van exogene variatie, omdat er voor MOE-landers toen geen be-
perkingen meer waren om in Nederland te komen werken. Ook hieruit blijkt de komst van MOE-
landers geen negatieve invloed te hebben gehad op de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werk-
nemers. Er zijn wel kleine substitutie-effecten in segmenten met krimp van de werkgelegenheid,
terwijl in de groeisegmenten arbeidsmigratie vaak complementair is aan het binnenlandse arbeids-

aanbod. Die effecten zijn echter zeer klein en er lijkt daarom geen sprake te zijn geweest van een
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effect van de arbeidsmigratie van MOE-landers op de arbeidsmarktpositie van Nederlandse werk-

nemers.

Een derde Nederlandse studie kijkt specifiek naar verdringing in de bouw, tuinbouw, voedingsin-
dustrie en wegtransport (Betkhout et al., 2014). Zij vinden dat sprake is geweest van aanzienlijke
verschuivingen in de inzet van arbeid in deze segmenten en dat dit gepaard is gegaan met ongelijke
concurrentie. Om die reden concluderen zij dat er sprake kan zijn geweest van verdringing. Voor
dit onderzoek is echter geen effectmeting uitgevoerd, waardoor de waargenomen verschuivingen

strikt genomen niet als het effect van arbeidsmigratie kunnen worden geinterpreteerd.

Conclusies

Op basis van de besproken internationale studies kan geconcludeerd worden dat op korte termijn
binnenlandse werknemers met substitueerbare vaardigheden nadelen kunnen ondervinden van ar-
beidsmigratie in termen van werkgelegenheid en lonen, terwijl werknemers met complementaire
vaardigheden hun loon mogelijk zien stijgen. Die bevindingen komen nagenoeg overeen met een
overzichtsstudie van Kerr & Kerr (2011), die concluderen dat de meeste studies kleine negatieve
effecten vinden voor een bepaald deel van de binnenlandse werknemers, namelijk zij met vaardig-
heden die goed substitueerbaar zijn met die van immigranten, terwijl een paar recentere studies
grotere effecten vinden. Er is nog weinig goed empirisch onderzoek naar de lange-termijn effecten,
maar theoretisch gezien zijn de lange termijn effecten door de aanpassing van de arbeidsmarkt aan

het toegenomen arbeidsaanbod minder sterk dan de korte-termijn effecten.

De internationale studies gaan veelal niet in op ongelijke concurrentie. Indien beide groepen onder
gelijke voorwaarden concurreren, zijn de gevonden effecten het gevolg van meer (gezonde) con-
currentie, waardoor er geen sprake is van verdringing. Ook in een drietal Nederlandse studies wor-
den geen aanwijzingen gevonden voor structurele verdringing van Nedetrlandse wertknemers door
arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europese landen. Dit terwijl werkgevers wel kostenvoor-
delen kunnen behalen door het tewerkstellen van buitenlandse werknemers. Anders dan de meeste
internationale studies maken de Nederlandse studies (door databeperkingen) geen onderscheid tus-
sen het effect van arbeidsmigratie op binnenlandse werknemers met substitueerbare vaardigheden
en binnenlandse werknemers met complementaire vaardigheden. Mogelijk heffen negatieve effec-
ten voor substitueerbaar arbeidsaanbod en positieve effecten voor complementair arbeidsaanbod
elkaar (deels) op.

2.4 Welke gevolgen heeft deze verdringing?

Er is empirisch nauwelijks bewijs dat een ongelijk speelveld tussen binnenlandse werknemers en
werknemers uit Midden- en Oost-Europa een structurele verslechtering van de arbeidsmarktpositie
van binnenlandse werknemers heeft veroorzaakt. Eventuele verdringing als gevolg van ongelijke
concurrentie betekent dat er minder wordt geconcurreerd op basis van arbeidsproductiviteit. Met
andere woorden, werknemers vervullen niet altijd de banen waarin zij het meest productief zijn.
Vergeleken met de situatie dat arbeidsmigranten onder dezelfde voorwaarden concurreren als Ne-
derlandse werknemers, heeft dat welvaartsverlies tot gevolg.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



ARBEIDSMIGRATIE 27

Er is wel empirisch bewijs van negatieve korte termijn effecten van arbeidsmigratie op de lonen en
werkgelegenheid van binnenlandse werknemers met substitueerbare vaardigheden, terwijl er een
verbetering optreedt van de arbeidsmarktpositie van binnenlandse werknemers met complemen-
taire vaardigheden. Op korte termijn zullen sommige werknemers daarom profiteren, andere on-
dervinden er nadeel van. Op lange termijn past de arbeidsmarkt zich aan het toenemend arbeids-
aanbod aan, waardoor de gevolgen beperkt zijn. Indien arbeidsmigranten relatief vaak laagopgeleid
zijn, hebben binnenlandse werknemers aan de onderkant van de arbeidsmarkt het meeste last van
de komst van arbeidsmigranten, aangezien hun vaardigheden (en banen) vergelijkbaar zijn met die

van arbeidsmigranten

Berkhout et al. (2014) kijken naat de ontwikkeling van de arbeidsmarktpositie van Nedetlandse
werknemers die in 2001 werkzaam waren in sectoren waar in de tien jaar daarna relatief veel ar-
beidsmigranten naar toe zijn getrokken, de zogeheten focussegmenten. Tien jaar later blijkt dat die
Nederlandse werknemers niet vaker zijn uitgestroomd naar inactiviteit of een WW-uitkering dan
Nederlandse werknemers uit andere sectoren. Wel hebben Nederlandse werknemers uit de focus-
segmenten relatief vaak een baan gevonden in een andere sector, maar daar zijn zij gemiddeld niet
slechter af dan Nederlandse werknemers uit andere sectoren die van baan gewisseld zijn. Dit ver-
haal geldt minder voor groepen die in de focussegmenten waarschijnlijk de meeste concurrentie
hebben ondervonden van de arbeidsmigranten, namelijk personen met een niet-westerse migtatie-
achtergrond, jongeren en laagopgeleiden. Ten opzichte van andere groepen binnenlandse werkne-
mers is de gemiddeld arbeidsparticipatie van deze groepen iets gedaald.

2.5 Hoe kan verdringing worden tegengegaan?

Het ongelijke speelveld tussen binnenlandse werknemers en arbeidsmigranten komt voornamelijk
doordat verschillende wet- en regelgeving op deze groepen van toepassing is. Om eventuele ver-
dringing tegen te gaan ligt de oplossing dan ook in het gelijktrekken van wet- en regelgeving, zodat
beide groepen onder dezelfde voorwaarden werken. In Nederland gaat het specifick om de Euro-
pese ‘detacheringsrichtlijn’, de zogenaamde 30 procent-regeling en om het land waarin loonbelas-
ting moet worden afgedragen. Vaak is deze wetgeving op Europees niveau of bilateraal geregeld,
waardoor het niet gemakkelijk is om dit aan te passen.

Een ander deel van het ongelijke speelveld ontstaat niet door wet- en regelgeving, maar doordat er
(bewust of onbewust) misbruik wordt gemaakt van buitenlandse werknemers of buitenlanders die
illegaal in Nedetland werken. Via het inzichtelijk maken van de geldende wet- en regelgeving, het
verscherpen van controles op misbruik en illegaliteit, en het verhogen van de daarbij horende boe-
tes kunnen deze praktijken worden voorkomen of verminderd. Het kabinet wil jaarlijks extra geld
vtijmaken voor handhaving door de Inspectie SZW om misbruik en illegaal gebruik van buiten-
landse werknemers tegen te gaan.'> Ook neemt het kabinet maatregelen tegen misbruik of fraude

van de 30 procent-regeling.

12 https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/nieuw-in-nederland /concurrentie-en-illegale-arbeid-buiten-

landse-werknemers
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3 Loonkostensubsidies

Loonkostensubsidies ijn bedoeld om werkgevers te compenseren voor een lage arbeidsproductiviteit van werknensers
met een arbeidsbeperking, om de kansen van mensen met een arbeidsbeperking op de reguliere arbeidsmarkt te
vergroten. Loonkostensubsidies zorgen voor een kostenvoordeel waarmee mensen met een arbeidsbeperking kunnen
concurreren met reguliere werkzoekenden. Het gevaar bestaat dat het kostenvoordeel fan leiden tot ongelijke concur-

rentie en daarmee verdringing. Hiervoor zijn echter nanwelijks empirische aanwijzingen te vinden.

Loonkostensubsidies zijn instrumenten die worden ingezet als onderdeel van activerend arbeids-
marktbeleid voor mensen die wel arbeidsvermogen hebben, maar die niet zelfstandig het wettelijk
minimumloon kunnen verdienen Het doel van loonkostensubsidies is om de loonkosten voor de
werkgever in overeenstemming te brengen met de productiviteit van de werknemer. Dit moet de
drempel voor werkgevers verlagen om mensen met een arbeidsbeperking in dienst te nemen en te
houden. De bedoeling is dat dit uiteindelijk leidt tot een hogere arbeidsparticipatie van mensen met
een arbeidsbeperking (Gielen et al., 2018).

De ratio achter loonkostensubsidies

In Nederland geldt het wettelijk minimumloon (Wml) als ondergrens voor de vergoeding voor de
inzet van arbeid. Daarmee is er in de arbeidsmarkt een grens gelegd waaronder geen reguliere arbeid
wordt uitgevoerd. Dat betekent enerzijds dat werkgevers geen vraag naar arbeid uitoefenen voor
werk dat minder oplevert dan het minimumloon en anderzijds dat werknemers met een producti-
viteit onder het minimumloon hun arbeid niet meer kwijt kunnen via de arbeidsmarkt. Dat raakt
vooral mensen die als gevolg van een arbeidsbeperking, onder meer door fysicke beperkingen, een
gebrek aan kennis of vaardigheden, of door sociale problematicken, een beperkte arbeidsproducti-
viteit of verdiencapaciteit hebben. Als gevolg daarvan doen deze mensen vaak een beroep op een
uitkering, terwijl de wel aanwezige arbeidsproductiviteit onbenut blijft. Door aan werkgevers een
subsidie te verstrekken voor het verschil tussen de arbeidsproductiviteit van deze mensen en het
minimumloonniveau, wordt het voor werkgevers financieel haalbaar om ze in dienst te nemen. De
werkgever betaalt immers alleen voor de geleverde arbeidsproductiviteit, de loonkostensubsidie
dekt het verschil met het minimumloon. Tegelijkertijd hoeven deze mensen niet langer een beroep
te doen op een uitkering. De hogere productie en lagere uitkeringslasten zorgen zo voor maat-
schappelijke baten.

In het Sociaal Akkoord van 2013 is afgesproken dat werkgevers en de overheid samen tot 2026
geleidelijk 125.000 extra banen zullen creéren voor mensen met een arbeidsbeperking. Om de
werkgever te compenseren voor de verminderde productiviteit van werknemers met een arbeids-
beperking, kunnen gemeenten loonkostensubsidies toekennen aan werkgevers. Dit vergoedt het
verschil tussen het wettelijk minimumloon en de vastgestelde loonwaarde van de werknemer plus
een deel van de werkgeverslasten. Omdat werkgevers geen compensatie voor loonkosten boven
het wettelijk minimumloon ontvangen, zullen de extra banen voor mensen met een arbeidsbeper-

king met name in de laagste reguliere loonschalen vallen.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



30 HOOFDSTUK 3

Met behulp van de loonkostensubsidie kunnen werknemers met een arbeidsproductiviteit onder
het wettelijk minimumloonniveau op een gelijke manier concurreren met reguliere werknemers met
een arbeidsproductiviteitsniveau rond het minimumloon. De duur van de verstrekking van de loon-
kostensubsidie is in principe niet beperkt. Regelmatig dient echter opnieuw te worden vastgesteld
of de persoon voor wie de werkgever een loonkostensubsidie ontvangt nog altijd binnen de doel-
groep valt. Een proefplaatsing van maximaal drie maanden kan voorafgaand aan de inzet van een

loonkostensubsidie helpen om tot een reéle loonwaardebepaling te komen.

Soorten loonkostensubsidies

Er bestaan in Nederland drie soorten loonkostensubsidies. De oudste nog bestaande vorm van
loonkostensubsidie is een tijdelijke loonkostensubsidie voor mensen die alleen tijdelijk niet het
wettelijk minimumloon kunnen verdienen, bijvoorbeeld in verband met een lager werkritme als
gevolg van ziekte of een ongeluk. Daarbij wordt geen loonwaarde vastgesteld. De groep die deze

vorm van loonkostensubsidie ontvangt neemt langzaam af in omvang, zie Figuur 3.1.

Figuur 3.1 Ontwikkeling van het aantal loonkostensubsidies in Nederland
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Een meer recente vorm van loonkostensubsidie wordt gegeven vanuit de Participatiewet voor de
doelgroep Participatiewet: mensen met een arbeidsbeperking, met een Wsw-indicatie, ID-baan en
Wajongers die in staat zijn voltijds te werken, maar daar vanwege een lager werkvermogen niet
langdurig het wettelijk minimumloon mee kunnen verdienen. De omvang van deze groep neemt
de laatste jaren sterk toe, zie wederom Figuur 3.1. Sinds 2017 hoeft voor het verstrekken van de
loonkostensubsidie in het eerste halfjaar geen loonwaarde (arbeidsproductiviteit of verdienver-

mogen) meer te worden vastgesteld, maar kan er gebruik worden gemaakt van een zogenaamde
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forfaitaire loonkostensubsidie die gelijk is aan 50 procent van het wettelijk minimumloon. Na een
half jaar is er in principe meer informatie over het werkvermogen van een werknemer beschikbaar,
waardoor de loonwaarde op grond van de uitgevoerde werkzaamheden beter kan worden vastge-
steld. De kosten van de eventueel in het eerste half jaar teveel betaalde subsidie ten opzichte van
de werkelijke loonwaarde staan tegenover de baten van een besparing op het niet hoeven vaststellen
van een loonwaarde aan het begin van het dienstverband, wat vaak ingewikkeld is.

Als derde worden loonkostensubsidies ook ingezet voor beschut werk bij mensen met een verdien-
vermogen dat structureel onder het wettelijk minimumloon ligt en die extra ondersteuning of aan-
passingen nodig hebben en daardoor niet op een reguliere werkplek aan de slag kunnen. Deze
mensen komen in dienst bij een gemeente of bij een reguliere werkgever die de begeleiding en
aanpassingen kan bieden, zoals een SW-bedrijf. Deze loonkostensubsidies zijn niet opgenomen in

Figuur 3.1.

Al deze vormen van loonkostensubsidie, waarbij de werkgever een vergoeding krijgt voor een deel
van het betaalde minimumloon, vallen onder de verantwoordelijkheid van gemeenten. Een soort-
gelijk instrument wordt gehanteerd door UWV bij de arbeidsinschakeling van Wajongers. Dit be-
treft een zogenaamde loondispensatie: werknemers verdienen dan een inkomen onder het mini-
mumloon en krijgen van UWV een aanvulling tot het minimumloon in de vorm van een uitkering.
In termen van het netto inkomen dat werkenden verdienen per maand maakt dat geen verschil. Maar
omdat bij de loondispensatie het ontvangen /oor lager ligt dan bij de loonkostensubsidie, heeft dat
gevolgen voor zaken als loongerelateerde toelagen en de pensioenopbouw.

In het Regeerakkoord 2017 is afgesproken dat het instrument van loonkostensubsidies in de Parti-
cipatiewet zou worden “vervangen door de mogelijkheid tot loondispensatie. Werkgevers kunnen daarmee onder
het wettelijk minipmmiloon betalen, al naar gelang de verdiencapaciteit van de persoon in kwestie. De gemeente vult
afbantkelijk van de gemeentelijke inkomensvooriening waar de betrokkene gebruik van maakt, het inkomen aan.”
Tegen deze plannen is vanuit de samenleving veel weerstand gekomen. Belangrijkste tegenargu-
menten waren dat loondispensatie het mogelijk maakt dat mensen structureel regulier werk ver-
richten onder het wettelijk minimumloon en daarmee geen gelijkwaardige positie zouden krijgen
op de arbeidsmarkt, waardoor het doel van een inclusieve samenleving juist verder weg zou komen
te liggen. Inkomsten voor deze groep zouden op langere termijn lager komen te liggen dan met
een loonkostensubsidie. Ook zou de regeling complex worden en zouden administratieve lasten
toenemen voor zowel werkgevers als gemeenten. Verder was het onduidelijk of deze maatregel het
vergroten van het aantal arbeidsplaatsen voor mensen met een arbeidsbeperking dichterbij zou
brengen. In september 2018 besloot Staatssecretaris van Ark daarom om te stoppen met het uit-
werken van het plan voor loondispensatie in de Participatiewet. In plaats daarvan wil het kabinet
inzetten op het vereenvoudigen van regels voor werkgevers, waaronder die voor loonkostensubsi-
dies, het lonend maken van (meer) werken voor mensen met een beperking, ook als zij in deeltijd
werken en ervoor zorgen dat werkgevers en mensen die op zoek zijn naar een baan elkaar beter

gaan vinden.
De inzet van loonkostensubsidies in de praktijk

Het aantal werknemers dat gebruik maakt van een loonkostensubsidie is tussen begin 2015 en eind
2018 sterk gestegen van 6 duizend naar 16 duizend, zie Figuur 3.1. Ruim 14 van de 16 duizend
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komen voor rekening van de Participatiewet. Het gaat dan om mensen in de gemeentelijke uitke-
ringspopulatie met een arbeidsbeperking, maar mét werkvermogen. In absolute zin gaat het daarbij
vaak om 45-plussers, mannen, lager en middelbaar opgeleiden en mensen in de regio’s Noordoost-
Brabant, Groot-Amsterdam en Haaglanden (bij elkaar 40 procent van het totaal) (Gielen et al.,
2018). De meeste loonkostensubsidies worden verstrekt voor banen in de sectoren uitzendbureaus
en detachering (uitzendbanen), handel, openbaar bestuur en overheidsdiensten, gezond- en wel-

zijnszorg, facilitaire diensten (0.a. schoonmaak) en de industrie (Capel & van der Craats, 2018).

Wordt gekeken naar de omvang en samenstelling van de populatie in de Participatiewet, dan wor-
den loonkostensubsidies juist relatief vaak ingezet bij jongeren tot 25 jaar, bij mannen en in de regio’s
Twente, Flevoland, Noord-Holland Noord, Groot-Amsterdam, Haaglanden, Drechtsteden,
Noordoost-Brabant en Helmond-De Peel. Ten opzichte van de omvang van de verschillende sec-
toren (in termen van werkgelegenheid) worden loonkostensubsidies relatief vaak ingezet voor uit-
zendbanen, in het openbaar bestuur en overheidsdiensten, bij facilitaire diensten (0.a. schoonmaak)

en bij waterbedrijven en afvalbeheer.

3.1 Wanneer is er sprake van verdringing?

Met behulp van de loonkostensubsidie kunnen werknemers met een arbeidsproductiviteit onder
het wettelijk minimumloonniveau in principe op een gelijke manier concutrreren met reguliere
werknemers met een arbeidsproductiviteitsniveau rond het minimumloon. Het verstrekken van
een loonkostensubsidie aan werknemers met een beperkt verdienvermogen kan echter ook leiden
tot verdringing van werknemers die geen recht hebben op een loonkostensubsidie, op twee manie-
ren. Op de eerste plaats kan de loonkostensubsidie groter zijn dan het verschil tussen de daadwer-
kelijke loonwaarde (verdienvermogen) en het wettelijk minimumloon. In dat geval treedt er onge-
lijke concurrentie op met reguliere werknemers die op basis van hun arbeidsproductiviteit het mi-
nimumloon verdienen. De verhouding tussen arbeidsproductiviteit en loonkosten is in het geval
van de loonkostensubsidie dan immers gunstiger voor de werkgever dan in het tweede geval zonder
loonkostensubsidie. Die ongelijke concurrentie kan ervoor zorgen dat werknemers met een loon-
kostensubsidie andere — reguliere — werknemers (met een hogere arbeidsproductiviteit) verdringen.
Die situatie kan zich voordoen wanneer bijvoorbeeld de loonwaarde van een werknemer met een
arbeidsbeperking te laag wordt ingeschat. Die kans is onder meer aanwezig bij de forfaitaire loon-
kostensubsidie in de Participatiewet, die het eerste half jaar 50 procent van het wettelijk minimum-
loon bedraagt, ongeacht de daadwerkelijke loonwaarde.

Daarnaast kan een loonkostensubsidie tot verdringing leiden van mensen die nu worden betaald
op minimumloonniveau, maar eigenlijk een lagere arbeidsproductiviteit hebben. Die situatie kan
ontstaan wanneer werkgevers werkzaamheden laten uitvoeren die in directe zin minder opleveren
dan de minimumloonwaarde, maar in indirecte zin ondersteunend zijn voor andere werkzaamhe-
den die de werkgever meer opleveren dan de kosten voor de inzet van de productiefactor arbeid.
Gedacht kan worden aan ondersteunende functies als conciérges, garagehulpen en keukenhulpen.
Wanneer werkgevers een deel van die lagere arbeidsproductiviteit gesubsidieerd kunnen krijgen via
een loonkostensubsidie door mensen met een beperkt verdienvermogen in dienst te nemen, dan

zorgt dat voor een ongelijk speelveld ten opzichte van mensen zonder evidente beperking van het
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verdienvermogen. Op die manier kunnen juist de laagst productieve reguliere werknemers worden

verdrongen.

Wanneer de loonkostensubsidie precies gelijk is aan het verschil tussen de loonwaarde en het wet-
telijk minimumloon, leiden loonkostensubsidies in principe et tot verdringing. Dan zorgt de loon-
kostensubsidie vooral voor een verhoging van het effectieve arbeidsaanbod. Er zijn dan meer men-
sen die met een vergelijkbare verhouding tussen loonkosten en arbeidsproductiviteit met elkaar
concurreren tegen het minimumloon. Hoewel hier op zich sprake is van gewone concurrentie tus-
sen werkenden, hetgeen op termijn meer arbeidsvraag kan uitlokken, zorgt het minimumloon er
wel voor dat de prijs van arbeid niet kan dalen, waardoor ook de arbeidsvraag niet snel zal toene-
men. Het grotere effectieve arbeidsaanbod leidt in dat geval tot meer werkloosheid. Dus hoewel er
geen sprake hoeft te zijn van verdringing in strikte zin, kunnen loonkostensubsidies wel tot een
slechtere positie van reguliere werknemers leiden als gevolg van congestie van arbeidsaanbod rond
het minimumloon. Dat is echter ook zo bij een reguliere verhoging van het arbeidsaanbod rond
het minimumloon, bijvoorbeeld door een groei van de beroepsbevolking.

Er is in ieder geval geen sprake van verdringing wanneer de loonkostensubsidie gericht is op wetrk
onder het wettelijk minimumloon, waarvoor in de situatie zonder loonkostensubsidies geen vraag
naar werknemers is, ook niet tegen het wettelijk minimumloon. Er vindt dan immers geen concut-
rentie op de reguliere arbeidsmarkt plaats, laat staan ongelijke concurrentie. De loonkostensubsidie
zorgt in dat geval slechts voor een verhoging van de werkgelegenheid in het deel van de arbeids-
markt dat als gevolg van het bestaan van het wettelijk minimumloon niet meer regulier bediend
wordt. Door via een loonkostensubsidie mensen in de gelegenheid te stellen om dit soort functies
tegen het minimumloon uit te voeren, wordt het bij mensen aanwezige potentiéle arbeidsvermogen
beter benut, wordt de nationale productie verhoogd en daarmee ook het nationaal inkomen, zonder

dat dit via verdringing ten koste gaat van andere werkgelegenheid.

3.2 Welke verschuivingen hebben plaatsgevonden?

Het verstrekken van loonkostensubsidies kan op verschillende wijzen uitpakken voor de uitke-
ringsafhankelijkheid en de werkgelegenheid van mensen aan de onderkant van de arbeidsmarkt.
Door een vergroting van het effectieve arbeidsaanbod kan de werkgelegenheid toenemen en de
uitkeringsathankelijkheid afnemen. Wanneer er echter verdringing plaatsvindt, neemt de werkgele-
genheid minder toe en de uitkeringsathankelijkheid minder af. Hetzelfde is het geval — zonder dat
er strikt genomen sprake is van verdringing — wanneer door een onvoldoende aanpassing van het
(minimum)loon, de arbeidsvraag en daarmee de werkgelegenheid niet toeneemt. Wanneer loon-
kostensubsidies worden ingezet voor functies met een productiviteit onder het minimumloonni-
veau, dan neemt de — reguliere — werkgelegenheid toe en gaat de uitkeringsathankelijkheid omlaag,.

Het is de vraag of dit soort verschuivingen in werkgelegenheid en uitkeringsathankelijkheid goed
kunnen worden waargenomen, laat staan kunnen worden gekoppeld aan de inzet van loonkosten-
subsidies. Daarvoor is de omvang van het aantal loonkostensubsidies nog te gering en de tijd waar-
over er variatie optreedt in de inzet van loonkostensubsidies nog te kort. Dat is bijvoorbeeld te
zien in Figuur 3.2, waarin zowel de ontwikkeling in het aantal loonkostensubsidies als het aantal
bijstandsgerechtigden wordt getoond. Een eerste observatie is dat slechts ongeveer 2 procent van
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alle mensen in de Participatiewet een loonkostensubsidie ontvangt. Op grond van dat beperkte
percentage kunnen nauwelijks effecten worden geidentificeerd. Een tweede observatie is dat er
geen duidelijk verband kan worden waargenomen tussen de ontwikkeling van het aantal loonkos-
tensubsidies en het aantal bijstandsgerechtigden. Loonkostensubsidies zouden door de werkher-
vattingen die mogelijk worden gemaakt moeten leiden tot minder bijstandsgerechtigden, behalve
wanneer via verdringing zittende werknemers daardoor in de bijstand terechtkomen. Op grond van

Figuur 3.2 kunnen noch voor een grotere uitstroom uit de bijstand, noch voor verdringing aanwij-

zingen worden gevonden.

Figuur 3.2 Loonkostensubsidies versus aantal bijstandsgerechtigden (2015-2018)
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek

Er kan ook worden beredencerd dat verdringing niet zozeer leidt tot een terugstroom van zittende
werknemers naar de bijstand, maar eerder instroom in werkloosheid en een WW-uitkering vanwege
de daarvoor opgebouwde rechten. Figuur 3.3 laat het verband zien tussen de ontwikkeling van het
aantal loonkostensubsidies en de ontwikkeling van de omvang van de WW voor de jaren 2015-
2018. Ook uit deze figuur is er geen verband af te leiden, niet alleen omdat het gaat om betrekkelijk
weinig loonkostensubsidies, maar ook omdat het aantal WW-gerechtigden in deze periode sowieso
sterk is afgenomen door de economische hoogconjunctuur. Van enige vertraging in deze daling

door een stijgend aantal loonkostensubsidies is geen sprake.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



LOONKOSTENSUBSIDIES 35

Figuur 3.3 Loonkostensubsidies versus aantal WW-gerechtigden (2015-2018)
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Een andere manier om verschuivingen in relatie met loonkostensubsidies vast te stellen, is door te
kijken naar de werkgelegenheid aan de onderkant van de arbeidsmarkt, dus rond het minimum-
loonniveau. Figuur 3.4 laat zien dat sinds 2009 het aantal banen op en rond het minimumloonni-
veau proportioneel sterker is toegenomen dan het totaal aantal banen van werknemers in Neder-
land als geheel. Vooral de sterke groei in de jaren 2010, 2014 en 2016 valt op. Juist in dit laatste jaar
is er sprake geweest van een sterke toename van het aantal loonkostensubsidies. Dat suggereert dat
deze groei eerder een positieve dan een negatieve invloed heeft op de werkgelegenheid aan de
onderkant van de arbeidsmarkt, precies zoals de economische theotie zou voorspellen in de afwe-
zigheid van verdringingseffecten. Figuur 3.4 levert echter geen bewijs voor het ontbreken van ver-
dringingseffecten, mede omdat de sterke groei van het aantal banen op minimumloonniveau zich
ook al eerder heeft voorgedaan. Het geeft in elk geval ook geen aanwijzingen dat er wél sprake zou

zijn geweest van verdringing door de inzet van loonkostensubsidies.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



36 HOOFDSTUK 3

Figuur 3.4 Aantal banen op en rond minimumloonniveau sinds 2009 sterker toegenomen dan het
totaal aantal banen, ook recentelijk tijdens de sterke toename van het aantal loonkos-
tensubsidies vanaf 2015 (Index 2009 = 100)
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3.3 In welke mate is er sprake van verdringing?

Hoewel de geschetste ontwikkelingen in Figuren 3.2 t/m 3.4 geen enkele aanwijzing geven voor
verdringing als gevolg van de inzet van loonkostensubsidies, kunnen verdringingseffecten niet op
basis van deze cijfers worden geidentificeerd of uitgesloten. Om erachter te komen of loonkosten-
subsidies tot verdringing leiden, is het belangrijk om te weten hoe de loonwaarde wordt vastgesteld
en bij wat voor functies (banen) de loonkostensubsidie wordt ingezet. Bij het te laag vaststellen van
de loonwaarde kan er immers sprake zijn van ongelijke concurrentie met werknemers zonder loon-
kostensubsidie, omdat de combinatie van arbeidsproductiviteit (werkelijke loonwaarde) en (te
hoge) loonkostensubsidie ervoor zorgt dat een werknemer met een loonkostensubsidie aantrekke-
lijker wordt. Tegelijkertijd kunnen loonkostensubsidies voor functies die zonder loonkostensubsi-

die niet zouden bestaan nooit leiden tot verdringing.

Loonwaardebepaling?

Om de hoogte van de loonkostensubsidie voor de werkgever te kunnen bepalen, moet de loon-
waarde van werknemers met een arbeidsbeperking op de werkplek worden vastgesteld. Er zijn

13 Deze paragraaf is gebaseerd op informatie van de website samenvoordeklant.nl, een initiatief van Divosa,

VNG, UWV en Cedris, zie https://www.samenvoordeklant.nl/werkgeversdienstverlening/toolbox/loon-
waardebepaling.
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verschillende methodieken om de loonwaarde te bepalen, waaruit gemeenten zelf een keuze kun-
nen maken. Wel zijn er een aantal voorwaarden. Op de cerste plaats moeten gemeenten kiezen
voor een gevalideerde loonwaardemethodiek. Het valideringsproces wordt uitgevoerd door de onaf-
hankelijke organisatie Blik op Werk. Blik op Werk heeft de Loonwaardegids gepubliceerd met uit-
gebreide informatie over de verschillende loonwaardemethodicken en de wijze waarop zij deskun-
dige uitvoering borgen. Daarin is ook een overzicht te vinden waarin alle gevalideerde loonwaar-
demethoden worden vergeleken op de belangtijkste kenmerken.

De tweede voorwaarde is dat binnen de arbeidsmarktregio waarin de gemeente zich bevindt met
één methodiek wordt gewerkt. Werkgevers en werkzoekenden weten daardoor goed waar ze aan
toe zijn. Als regio’s kiezen voor een andere dan de UWV-methodiek, kan UWYV deze ook gebruiken

voor de loonwaardemeting ten behoeve van loondispensatie in het kader van de Wajong.

Een derde voorwaarde is dat de arbeidsmarktregio de keuze voor de loonwaardemethodiek — na-
mens colleges van tot de arbeidsmarktregio behorende gemeenten — ter goedkeuring voorlegt aan
het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Hierbij wordt gekeken of de methodiek
voldoet aan de voorwaarden in het Besluit loonkostensubsidie Participatiewet van 6 oktober 2014
(Stb. 349). De in de Loonwaardegids opgenomen loonwaardemethodieken voldoen hier in ieder
geval aan.

Door het stellen van deze voorwaarden, wil het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
bewerkstelligen dat de loonwaarde zo precies mogelijk wordt bepaald. Dat moet er toe leiden dat
de ene werkgever niet wordt bevoordeeld ten opzichte van de andere werkgever, hetgeen ook im-
pliceert dat de ene werknemer niet wordt bevoordeeld ten opzichte van de andere werknemer. Het

aldus creéren van een gelijk speelveld kan goeddeels verdringing voorkomen.

De vraag blijft echter of loonwaardemethodieken in staat zijn om de arbeidsproductiviteit van een
werknemer goed genoeg in te schatten. Alle bestaande methoden zijn uniek in de manier waarop
zij de loonwaarde bepalen. Wel zijn er onderdelen te benoemen die in veel van de methoden te-
rugkomen, zie Box 3.1. Deze detaillering van de loonwaardebepaling zorgt ervoor dat zoveel mo-
gelijk aspecten die invloed kunnen uitoefenen op de atbeidsproductiviteit van werknemers worden
meegenomen. Het laat echter ook zien dat er veel variatie zit in (de bepaling van) de loonwaarde,
waardoor de kans aanwezig is dat deze afwijkt van de daadwerkelijke arbeidsproductiviteit. Daat-

naast kan de arbeidsproductiviteit van werknemers in de loop van de tijd veranderen.

Met de wetswijziging van de Participatiewet van 17 november 2016 hoeft de loonwaardemeting
niet langer jaarlijks (bij regulier werk) of driejaarlijks (bij beschut werk) te worden uitgevoerd. Per
1 februati 2017 kan de frequentie van de loonwaardemeting flexibeler worden ingezet, afgestemd
op de individuele omstandigheden van de werknemer en het perspectief op eventuele ontwikkel-

mogelijkheden, mede op basis van de opvatting van degene die de loonwaarde vaststelt.
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Box 3.1 Onderdelen voor het vaststellen van een loonwaarde voor een loonkostensubsidie

De volgende onderdelen zijn voor een deel afkomstig uit het stappenplan van de Regeling loon-
waardebepaling Participatiewet van 10 oktober 2014 en geven een goede indruk van de werk-
wijze bij het bepalen van de loonwaarde:

= Taakurenanalyse: vaststellen van de taken die de werknemer verricht en het aandeel van de
afzonderlijke taken in het totale takenpakket.

= Normfunctie: vaststellen van de normfunctie van een werknemer zonder beperkingen.

= Normen per taak op de bestanddelen tempo, kwaliteit en inzetbaarheid: vaststellen van de
normen voor prestaties op basis waarvan de loonwaarde wordt bepaald: tempo, kwaliteit en
inzetbaarheid (prestatie van de persoon zonder beperkingen) per taak.

= Prestatie per taak op de bestanddelen tempo, kwaliteit en inzetbaarheid: vaststellen van de
prestaties als percentages van de norm op de bestanddelen tempo, kwaliteit, inzetbaarheid.

= Beheersing van competenties: vaststellen in welke mate een werknemer een set van compe-
tenties beheerst.

= Normen per competentie: de mate waarin de werknemer de competenties beheerst, wordt
vastgesteld door de mate van beheersing af te zetten tegen die van een werknemer zonder
beperking.

= Additionele kosten: de extra kosten die de werkgever maakt om de werknemer met beperkin-
gen te kunnen laten functioneren en de vastgestelde arbeidsprestatie structureel te laten rea-
liseren. Additionele kosten worden buiten de berekening van de loonwaarde gehouden. Ze
vormen een apart onderdeel van de rapportage.

Bron: https://www.samenvoordeklant.nl/werkgeversdienstverlening/toolbox/loonwaardebepaling

De grootste kans op een verkeerde inschatting van de arbeidsproductiviteit door de loonwaarde-
meting zit bij de fortaitaire loonkostensubsidie, die uitgaat van een loonwaarde van 50 procent van
het minimumloon, zonder deze daadwerkelijk vast te stellen. Wanneer de werkelijke arbeidspro-
ductiviteit hoger ligt dan 50 procent van het minimumloon, dan creéert de loonkostensubsidie een
ongelijk speelveld ten opzichte van werknemers zonder arbeidsbeperking die tegen het minimum-
loon werken. Gielen et al. (2018) laten zien dat de loonwaarde voor invoering van de forfaitaire
loonkostensubsidie bij aanvang van het dienstverband gemiddeld werd vastgesteld op 56,1 procent,
dus iets boven de forfaitaire loonwaarde van 50 procent. Gemiddeld genomen lijkt er als gevolg
van de forfaitaire loonkostensubsidie daarom nauwelijks sprake van een ongelijk speelveld dat tot
verdringing kan leiden. Gielen et al. (2018) stellen bovendien vast dat in de loop van de tijd de
vastgestelde loonwaarde wat lager uitkomt en meer richting de 50 procent gaat. Dit veronderstelt
wel dat de gehanteerde loonwaardebepalingen redelijk adequaat de werkelijke arbeidsproductiviteit

kunnen vaststellen. Hierover is geen nader onderzoek bekend.

Functies waarvoor loonkostensubsidies worden ingezet

Een eventueel ongelijk speelveld betreft alleen reguliere functies op de arbeidsmarkt. Functies die
zonder loonkostensubsidie niet zouden bestaan, omdat ze onvoldoende productie opleveren om
het minimumloon te kunnen vergoeden, leiden nooit tot verdringing. Helaas is op basis van be-
schikbare cijfers en de literatuur onbekend voor welke functies loonkostensubsidies worden ingezet

en of dat werkzaamheden betreft met een productiewaarde onder of boven het minimumloon. Wel
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is op basis van Gielen et al. (2018) en Capel & van der Craats (2018) meer bekend over het oplei-
dingsniveau, de leeftijd en de woonregio van werknemers met een loonkostensubsidie, respectie-
velijk de sector van de baan die wordt gesubsidieerd. Loonkostensubsidies worden relatief vaak
ingezet bij jongeren met cen lagere of middelbare opleiding, ofwel aan de onderkant van de ar-
beidsmarkt. Sectoren als uitzendbedtijven, overheid en facilitaire diensten zijn daarbij oververte-
genwoordigd, maar dat geeft nog geen zicht op het type functies dat wordt gesubsidieerd.

Uit het onderzoek van Gielen et al. (2018) blijkt echter ook dat het niet waarschijnlijk is dat mensen
met een arbeidsbeperking op ongelijke wijze concurreren met reguliere werknemers zonder loon-
kostensubsidie. De compensatie die de loonkostensubsidie geeft voor de lagere arbeidsproductivi-
teit van werknemers wordt in de praktijk deels teniet gedaan voor (administratieve) handelingen
die samenhangen met het in dienst nemen of houden van een werknemer met een arbeidsbeperking
en die de werkgever tijd en geld kosten. De loonkostensubsidie wordt door werkgevers over het
algemeen ook niet gezien als motivatie om werknemers met een arbeidsbeperking aan te nemen,
eerder als financiéle compensatie en belangtijke randvoorwaarde voor het in dienst nemen en hou-
den van iemand met een arbeidsbeperking. Zonder deze financi€le compensatie zouden de meeste
werkgevers waarschijnlijk geen mensen met een arbeidsbeperking in dienst nemen, zeggen zowel
werkgevers als gemeenten. Dat wijst op een zekere effectiviteit van het instrument loonkostensub-
sidie, maar ook op het feit dat de loonkostensubsidie onvoldoende is om mensen met een arbeids-
beperking voor werkgevers financieel aantrekkelijker te maken dan reguliere werknemers, waardoor

er verdringing zou kunnen optreden.

Aanwijzingen uit de (internationale) literatuur

In de studie over de werking en effectiviteit van loonkostensubsidies en loondispensatie door Gie-
len et al. (2018), komen verdringingseffecten niet of nauwelijks ter sprake. Wel wordt geconstateerd
dat bij gelijke geschiktheid werkgevers eerder kiezen voor iemand zonder loonkostensubsidie van-
wege de additionele (administratieve) handelingen en begeleiding van werknemers met een arbeids-
beperking. Onduidelijk is of dat verandert wanneer werkgevers in het kader van de banenafspraak
op termijn meer gestimuleerd of zelfs gedwongen worden werknemers met een arbeidsbeperking
in dienst te nemen. Maar zelfs wanneer dat zo zou zijn, dan duiden de resultaten uit Gielen et al.
(2018) niet direct op verdringingseffecten. Er wordt immers geconstateerd dat de kans op baanbe-
houd voor een werknemer met een arbeidsbeperking sterk positief wordt beinvloed door het in-
strument van de loonkostensubsidie. Dat zou er op duiden dat op termijn het effectieve arbeids-
aanbod stijgt en daarmee de werkgelegenheid.

Omdat recente Nederlandse studies weinig uitsluitsel geven over verdringingseffecten van loon-
kostensubsidies, kan worden gekeken naar buitenlandse studies en studies die minder recent zijn
verschenen. Daarvoor is het van belang onderscheid te maken tussen verschillende potentiéle doel-
groepen die loonkostensubsidies kunnen hebben. Sommige subsidies zijn expliciet gericht op ou-
deren, anderen uitsluitend op jongeren, op bijstandsgerechtigden of op langdurig werklozen. Ook
de duur van de subsidie en de mate waarin de gesubsidieerde arbeid vergelijkbaar is met reguliere
arbeid verschillen per type loonkostensubsidie (zie onder meer Calmfors et al. (2002) voor een
overzicht). Zo kan het gaan om subsidies voor het in dienst nemen van een bepaalde groep werk-
lozen (‘recruitment subsidies’ of ‘employment subsidies’), waarbij werknemers een regulier loon
ontvangen in overeenstemming met de cao. Andere vormen zijn werkverschaffing (‘relief work’)
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dat wordt beloond volgens de cao met een maximale duur of werkervaringstrajecten (‘work expe-
rience schemes’) bestaande uit activiteiten die anders niet gedaan zouden worden, waarvoor deel-
nemers hetzelfde bedrag als een werkloosheidsuitkering ontvangen. Deze laatste vorm is minder
vergelijkbaar met reguliere arbeid. Tenslotte zijn subsidieprogramma’s mogelijk die een expliciet
opleidingselement bevatten, bijvoorbeeld leerwerkplekken (‘work practice programmes’) voor mi-
granten en afgestudeerden.

Volgens de standaard economische theorie van arbeidsvraag en —aanbod heeft het toekennen van
loonkostensubsidies aan werkgevers, en de daarmee gepaard gaande lagere arbeidskosten, tot ge-
volg dat de arbeidsvraag toeneemt.'* Als gevolg van de toegenomen arbeidsvraag kan het loon
stijgen en/of de werkgelegenheid toenemen. De omvang van de toename in de werkgelegenheid
en de loonstijging is athankelijk van de arbeidsaanbodelasticiteit en de elasticiteit van de arbeids-
vraag. De inzet van loonkostensubsidies voor specificke groepen werkzoekenden kan echter ook
gepaard gaan met stigmatisering. Het feit dat een loonkostensubsidie wordt gegeven benadrukt de
arbeidsbeperking die mensen hebben, waardoor werkgevers daarvan bewuster worden en dat ster-
ker meewegen in hun aannamebeslissing. Dat kan de effectiviteit van de maatregel in termen van
werkgelegenheidseffecten beperken, doordat het de vraag naar een specifieke groep werkzoeken-
den reduceert. Zie bijvoorbeeld Kaldor (1936), Phelps (1994), Snower (1994) en Katz (1996) voor
uitgebreidere theoretische onderbouwingen voor diverse vormen van loonkostensubsidie. De af-
hankelijkheid van de effectiviteit van loonkostensubsidie van de omvang van vraag- en aanbodelas-
ticiteiten maakt een empirische analyse van de effecten nodig.

De internationale wetenschappelijke literatuur richt zich grotendeels op de micro-economische ef-
fecten van loonkostensubsidies, onder meer op de baanvindkans, werkloosheidsduur en arbeids-
marktuitkomsten voor mensen die in aanmerking komen voor een loonkostensubsidie. Ten op-
zichte van andere vormen van activerend arbeidsmarktbeleid komt de effectiviteit van diverse vor-
men van loonkostensubsidie hier relatief positief uit. Card et al. (2010) doen een meta-analyse naar
de micro-economische effecten van verscheidene vormen van activerend arbeidsmarktbeleid. Zijj
concluderen dat programma’s die werklozen helpen bij het zoeken naar een baan positieve werk-
gelegenheidseffecten opleveren voor participanten aan dit programma, terwijl gesubsidieerde ar-
beid in de publieke sector minder effectief is. Kluve (2010) bereikt op basis van een meta-analyse
een positieve conclusie over de effectiviteit van loonkostensubsidies. Zowel Carling & Richardson
(2004) als Sianesi (2008) onderzoeken de effecten van verschillende vormen van activerend ar-
beidsmarktbeleid in Zweden. Zij concluderen dat de inzet van tijdelijke gesubsidieerde banen rela-
tief effectief is in termen van het vergroten van de werkgelegenheidskans en het reduceren van de
afhankelijkheid van werkloosheidsuitkeringen.

Een aanzienlijk deel van de empirische onderzoeken naar de effectiviteit van loonkostensubsidies
laat overwegend (sterke) positieve werkgelegenheidseffecten zien (bijvoorbeeld Katz, 1996;
Forslund et al., 2004; Fredriksson & Johansson; 2004 (op de langere termijn); Gerfin et al., 2005;
Jaenichen & Stephan, 2011). Huttunen et al. (2013) schatten de effecten van een loonkostensubsi-
die voor oudere werknemers en vinden weinig werkgelegenheidseffecten. Hamersma (2008) bestu-
deert het effect van een loonkostensubsidie en vindt hooguit kleine korte termijneffecten op ar-

beidsmarktuitkomsten van bijstandsgerechtigden. Schiinemann et al. (2013) analyseren de effecten

14 Loonkostensubsidies worden echter weer betaald uit belastingen, die voor een verhoging van de loonkosten
kunnen zorgen, waardoor de vraag naar arbeid juist weer kan afnemen.
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van een loonkostensubsidie voor de werkgever gericht op langdurig werklozen in Duitsland. Zij
vinden geen significant positief effect op de uvitstroom naar werk. De laatste twee studies kijken
naar de effecten van het in aanmerking komen voor een loonkostensubsidie, terwijl andere studies
de effecten van ontvangst van de subsidie analyseren. Daadwerkelijk gebruik van de subsidie is
afhankelijk van de bereidheid van werkgevers om gesubsidieerde werknemers in dienst te nemen.
Hierin speelt mogelijk het probleem van stigmatisering door werkgevers mee (Burtless, 1985).

Er zijn weinig empirische studies naar de effectiviteit van loonkostensubsidies specifiek voor men-
sen met een arbeidsbeperking, de doelgroep van de loonkostensubsidie binnen de Participatiewet.
Datta Gupta & Larsen (2010) analyseren de werkgelegenheidseffecten van een loonkostensubsidie
voor arbeidsongeschikten in Denemarken. Zij vinden grote positieve werkgelegenheidseffecten,
maar geven aan dat dit effect voornamelijk bij personen met een minder ernstige arbeidsbeperking
kan zijn opgetreden. Baert & Verhaest (2014) en Deuchert & Kauer (2014) zetten veldexperimen-
ten uit waarin reacties op vacatures worden gestuurd. De reacties bevatten een willekeurige variatie
in de arbeidsbeperkingen van sollicitanten en de vermelding van beschikbaarheid van een loonkos-
tensubsidie. Het effect van een loonkostensubsidie wordt vervolgens gemeten als een verschil in
de frequentie waarmee sollicitanten een uitnodiging voor een gesprek ontvangen. Baert & Verhaest
(2014) vinden geen significant effect, Deuchert & Kauer concluderen dat het effect athangt van
ander activerend arbeidsmarktbeleid waarmee werkzoekenden te maken hebben, maar vinden geen
significant effect.

Al deze studies naar micro-economische effecten van activerend arbeidsmarktbeleid, waaronder
die van loonkostensubsidies, gaan niet of nauwelijks in op verdringingseffecten, omdat ze zijn ge-
richt op effecten voor het individu dat te maken krijgt met het beleidsinstrument. Door een (kos-
ten)verschil tussen participanten en niet-participanten van activerend arbeidsmarktbeleid voor de
werkgever, kunnen er, naast de micro-economische effecten, echter ook bredere werkgelegenheids-
effecten zijn voor niet-participanten, waaronder verdringingseffecten. De macro-economische ef-
fecten van activerend arbeidsmarktbeleid kunnen daarmee afwijken van de micro-economische ef-
fecten. De literatuur maakt onderscheid tussen een drietal macro-economische effecten (zie bij-
voorbeeld Layard et al., 1991; Martin & Grubb, 2001; Hujer et al., 20006):
1. Deadweight-effecten of windfall profits. Het gaat hierbij om de vraag of de personen die werk
vinden met behulp van activerend arbeidsmarktbeleid ook aangenomen zouden zijn in afwe-
zigheid van deze maatregelen.

2. Substitutie-effecten. Het kan zijn dat werkgevers als gevolg van de kostenverschillen de ene

groep werknemers substitueren voor een andere groep werknemers. Een toename in de werk-
gelegenheidskans van participanten in het activerend arbeidsmarktbeleid gaat in dat geval ge-
paard met een afname in de arbeidsmarktkansen voor andere werknemers. Dit is het type ver-
dringing waar in dit hoofdstuk naar wordt gezocht.

3. Displacement-effecten. Vetlies van niet-gesubsidicerde banen in andere bedrijven en sectoren

dan waar de subsidie wordt ingezet, bijvoorbeeld als gevolg van een verbeterde concurrentie-

positie van bedrijven die gesubsidieerde werknemers in dienst nemen.

Substitutie-effecten en displacement-effecten kunnen beiden worden bestempeld als verdringings-
effecten, mits de subsidie hoger is dan het verschil tussen het minimumloon en iemand zijn pro-
ductiviteit. In de literatuur zijn deze macro-economische effecten aanzienlijk minder frequent on-

derzocht dan de micro-economisch effecten.
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In het algemeen concluderen Calmfors et al. (2002) op basis van een overzichtsstudie van zowel
econometrische analyses als enquéte-onderzoek dat geschatte substitutie-effecten groter zijn naar-
mate het subsidieprogramma dichter bij reguliere arbeid ligt. Dahlberg & Forslund (2005) vinden
dat sprake is van significante negatieve effecten van gesubsidieerde werkgelegenheid op reguliere
werkgelegenheid. Zij onderzoeken hiervoor verschillende vormen van grootschalig activerend ar-
beidsmarktbeleid in Zweden, zoals werkervaringstrajecten, leerwerkplekken en werkverschaffing.
Hujer et al. (2000) schatten de macro-economische effecten van divers arbeidsmarktbeleid in West-
Duitsland op de fractie werkzoekenden. Zij vinden een significant negatief effect van trainingspro-
gramma’s terwijl gesubsidieerde baancreatie, bijvoorbeeld in de vorm van werkervaringstrajecten
voor langdurig werklozen, geen significant effect heeft. Het ontbreken van werkgelegenheidseffec-

ten op macro-economisch niveau duidt op de aanwezigheid van verdringing.

Kangasharju (2007) schat de werkgelegenheidseffecten van gesubsidieerde banen rekening hou-
dend met substitutie-effecten. Hij concludeert dat loonkostensubsidies de werkgelegenheid stimu-
leren. Bovendien vindt hij geen significante effecten van de loonkostensubsidie op bedrijven die
geen subsidie ontvangen (displacement-effecten). Rotger & Arendt (2010) schatten op een soort-
gelijke manier, met behulp van matching-technieken, het effect van een loonkostensubsidie binnen
gesubsidieerde bedtijven in Denemarken en vinden dat er geen sprake is van deadweight- of sub-
stitutie-effecten. Daarentegen concluderen Martin & Grubb (2001) op basis van een literatuurstu-
die dat de gecombineerde omvang van deadweight- en substitutie-effecten aanzienlijk kan zijn. Een
meer gerichte inzet van loonkostensubsidies zou deze effecten kunnen beperken. Ook Marx (2001)
vindt op basis van een literatuurstudie dat de netto-effecten van loonkostensubsidies beperkt zijn
als gevolg van omvangtrijke deadweight-effecten. Uit een tweetal Nederlandse overzichtsstudies
naar de toepassing en effectiviteit van loonkostensubsidies blijkt dat er positieve effecten zijn van
loonkostensubsidies op de instroom in regulier werk, maar dat de netto-effectiviteit, waarbij
deadweight-effecten worden meegewogen, waarschijnlijk beperkter zijn (De Koning, 2012; Borg-
houts et al., 2015). Deze deadweight-effecten vallen volgens de in deze studie gehanteerde definitie
niet onder verdringing, aangezien de arbeidsmarkpositie van de ene groep niet verandert door toe-

doen van de andere groep.

Naast substitutie met reguliere arbeid kan ook substitutie plaatsvinden tussen groepen uitkerings-
gerechtigden. Zo is het mogelijk dat het voor werklozen met een WW-uitkering die geen aanspraak
kunnen maken op een loonkostensubsidie moeilijker wordt om een baan te vinden als gevolg van
concurrentie van de groep ontvangers van de loonkostensubsidie. Let wel, als de werklozen die
geen aanspraak maken op een subsidie al geen baankans hadden, dan kan hun arbeidsmarktpositie
niet verder verslechteren. Lise et al. (2004) concluderen dat een Canadees programma, dat additio-
nele inkomsten toekent aan bijstandsgerechtigden indien zij binnen een jaar een voltijdsbaan vin-
den, tot gevolg heeft dat de baanvindkans voor bijstandsgerechtigden toeneemt, terwijl de kans dat
werklozen hun volledige werkloosheidsuitkering benutten en doorstromen naar een bijstandsuit-
kering gelijktijdig ook stijgt. Dit duidt mogelijk op verdringing op de arbeidsmarkt van mensen in
een werkloosheidsuitkering door bijstandsgerechtigden.

Bovendien kan sprake zijn van concurrentie tussen mensen die onder de Participatiewet vallen en

geen aanspraak kunnen maken op de loonkostensubsidie en mensen in de Participatiewet die dat

wel kunnen. Deze vorm van ongelijke concurrentie binnen een bepaalde uitkering is niet specifiek
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voor het instrument van de loonkostensubsidie onderzocht. Gautier et al. (2012) bekijken Deens
arbeidsmarktbeleid dat bestaat uit intensieve begeleiding bij het zoeken naar een baan, eventueel
tijdelijk gesubsidieerde werkgelegenheid in de private of publicke sector of training. Zij vinden dat
dit gepaard gaat met een afname in de baanvindkansen van niet-patticipanten en een toename van
het aantal vacatures. Een grootschaligere invoering van dit beleid gaat tot op zekere hoogte gepaard
met een afname van het percentage werklozen op de arbeidsmarkt, maar op den duur wordt deze
afname van het werkloosheidspercentage kleiner door congestie-effecten op de arbeidsmarkt. Als
gevolg van een hoger arbeidsaanbod dalen de lonen licht en neemt het totaal aantal vacatures toe.
Ferracci et al. (2014) bestuderen de aanwezigheid van spillover effecten op niet-participanten in
een trainingsprogramma voor werklozen in Frankrijk. De uitkomsten voor participanten en niet-
participanten van het trainingsprogramma verschillen aanzienlijk met de fractie deelnemers aan het
programma in de betreffende lokale arbeidsmarkt. Zij concluderen dat dit duidt op mogelijke ver-
dringingseffecten bij een grootschalige introductie van het programma. Crépon et al. (2012) bekij-
ken een programma dat jonge hoogopgeleide werkzoekenden in Frankrijk helpt bij het vinden van
een baan. Zij concluderen dat de kleine positieve effecten voor de doelgroep van het programma
tijdelijk zijn en gedeeltelijk ten koste gaan van werkzoekenden die niet hebben deelgenomen aan
het programma. Dit substitutie-effect, eveneens een vorm van verdringing, speelt met name een
rol in arbeidsmarkten waarin werkzoekenden voornamelijk met andere hoogopgeleide werknemers

concurreren en in ruime arbeidsmarkten.

Conclusies

Wanneer op microniveau wordt gekeken naar de effecten van een loonkostensubsidie, dan laat de
internationale literatuur zien dat het relatief gunstige effecten heeft op de werkkansen van mensen
waarvoor de loonkostensubsidie wordt ingezet. Dat geldt niet alleen voor de kans om aan het werk
te komen, maar ook voor de kans om aan het werk te blijven. Daardoor wordt de uitkeringsathan-
kelijkheid bij deze mensen stetk verminderd. Dit geldt ook voor mensen met een arbeidsbeperking,
maar voornamelijk wanneer sprake is van een minder ernstige beperking. Kanttekening daarbij is
dat alleen het bestaan van een loonkostensubsidie onvoldoende is voor het bereiken van effecten.
Dat komt waarschijnlijk doordat werkgevers er niet altijd gebruik van willen maken, omdat het niet
alle arbeidskosten dekt en als gevolg van stigmatisering. Het feit dat een werkzoekende in aanmer-
king komt voor een loonkostensubsidie geeft de werkgever een signaal dat er sprake is van een
beperkte arbeidsproductiviteit.

Waar op microniveau over het algemeen positieve effecten worden gevonden van de loonkosten-
subsidie op de werkkans, daar worden op macroniveau geen of beperkte werkgelegenheidseffecten
gevonden. Dat duidt op verdringingseffecten: de verhoging van het effectieve arbeidsaanbod door
de loonkostensubsidie leidt nauwelijks tot een verhoging van de totale werkgelegenheid als gevolg
van substitutie tussen werkzoekenden. Dat lijkt zich sterker voor te doen wanneer de gesubsidi-
eerde arbeid dichter bij reguliere arbeid ligt. Een nader onderscheid tussen deadweight-effecten,
substitutie-effecten en displacement-effecten laat zien dat er nauwelijks sprake is van verdringing
van niet-gesubsidieerde werkgevers door gesubsidieerde werkgevers (geen displacement-effecten)
en een relatief sterke verdringing van reguliere baancreatie door gesubsidieerde baancreatie
(deadweight-effecten). Verdringing van reguliere werkzoekenden door gesubsidieerde werkzoeken-
den (substitutie-effecten), waar in dit onderzoek naar wordt gezocht, zit daar qua omvang tussenin.
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Dat betekent dat de gevonden effecten op microniveau zich niet volledig doorvertalen op macro-
niveau. Dit is sterker het geval wanneer de schaal waarop actief arbeidsmarktbeleid in het algemeen,
en loonkostensubsidies in het bijzonder, groter wordt. Dan zorgen congestie-effecten op de at-
beidsmarkt, voornamelijk rond het minimumloonniveau, voor meer verdringing en minder groei

van de totale werkgelegenheid.

3.4 Welke gevolgen heeft deze verdringing?

Omdat de loonkostensubsidie de loonwaarde aanvult tot maximaal het minimumloon, betreft het
ook voornamelijk werkzaamheden onder of rond het minimumloonniveau. Dat betekent dat werk-
nemers met een loonkostensubsidie vooral concurreren met werknemers en werkzoekenden aan
de onderkant van de arbeidsmarkt met een arbeidsproductiviteit rond het minimumloonniveau.
Daar is als gevolg van die ondergrens in het loon al sprake van een ruime arbeidsmarkt, waar relatief
veel aanbod is ten opzichte van de vraag. Ongelijke concurrentie leidt daar dan ook eerder tot
verdringing van andere groepen. Gezien de eerdere constatering van een redelijk adequate vaststel-
ling van de gemiddelde loonwaarde, de bijkomende kosten voor werkgevers om mensen met een
arbeidsbeperking in dienst te nemen en het mogelijk optreden van stigma-effecten, ligt het niet
voor de hand dat er door loonkostensubsidies op grote schaal verdringing plaatsvindt van werkne-
mers en werkzoekenden zonder loonkostensubsidie. Wanneer dat in individuele gevallen wel het
geval is, kan dat echter substanti€le consequenties hebben.

In het algemeen geldt dat werknemers die aan de onderkant van de arbeidsmarkt werkloos worden,
relatief veel moeite hebben om opnieuw aan het werk te komen, onder andere door de grote mate
van concurrentie aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Dat geldt sterker naarmate de werkloze
ouder is. Verlies van werk, onder andere als gevolg van verdringing, zorgt voor verlies van alles wat
samenhangt met dat werk, waaronder het loon en andere met het werk samenhangende voorzie-
ningen, maar ook bijvoorbeeld sociale contacten. Op termijn kunnen die gevolgen worden beperkt

door werkhervatting, zeker wanneer sprake is van een verbetering in arbeidspositie.

De kans dat iemand zijn of haar baan verliest als gevolg van de inzet van loonkostensubsidies is
echter beperkt. Immers, een zittende werknemer heeft een sterkere positie dan een werkzoekende,
niet alleen vanwege het bestaan van ontslagbescherming, maar veel meer omdat het voor de werk-
gever duidelijk is (geworden) wat zijn of haar arbeidsproductiviteit is. Dat is bij een werkzoekende
veel minder duidelijk. Is een werkgever ontevreden over de arbeidsproductiviteit van een zittende
werknemer, dan zal hij of zij op zock gaan naar een vervanger. Een loonkostensubsidie zal in dat
geval uitmaken welke vervanger de werkgever zal kiezen, niet dat hij of zij een vervanger kiest. Het
effect van loonkostensubsidies op de werkkans van zittende werknemers is daarmee beperkt.

Verdringingseffecten van loonkostensubsidies kunnen eerder worden verwacht bij andere werk-
zoekenden, waarmee mensen met een loonkostensubsidie concutrreren om dezelfde vacatures. In
beide gevallen is de werkelijke arbeidsproductiviteit bij werkgevers minder duidelijk, waardoor ze
op dat punt gelijk concurreren. De concurrentie kan gelijker of ongelijker worden door de loon-
kostensubsidie. Dat kan voor werkgevers zowel een plus als een min betekenen. Een plus, omdat
het zorgt voor minder directe loonkosten en enige informatie over de arbeidsproductiviteit. Maar

het kan ook een min zijn, omdat iemand met een loonkostensubsidie vaak meer begeleiding of
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aanpassingen op de werkvloer nodig heeft en met een grote waarschijnlijkheid een lagere arbeids-
productiviteit heeft dan een reguliere werkzoekende. Op voorhand is onduidelijk waar werkgevers
voor kiezen, behalve wanneer de loonkostensubsidie zorgt voor een substantieel financieel voor-
of nadeel van het inhuren van mensen met een arbeidsbeperking. Daar zijn in de praktijk echter
geen duidelijke aanwijzingen voor. Maar verdringingseffecten bij andere werkzoekenden kunnen
op voorhand niet worden uitgesloten.

Daar staat tegenover dat juist de mensen die een zeer beperkte kans hebben op arbeidsparticipatie
door een loonkostensubsidie een reéle kans krijgen op maatschappelijk participatie. Voor hen geldt
precies het omgekeerde van verdrongen werkzoekenden, namelijk dat werk zorgt voor extra inko-
men en voorzieningen die samenhangen met werk en voor nieuwe sociale contacten die zonder
werk niet zouden zijn. Daarmee hebben mensen met een arbeidsbeperking juist veel te winnen

door een loonkostensubsidie.

Wat zijn per saldo de maatschappelijke gevolgen van verdringing? Er zijn immers winnaars en
verliezers wanneer loonkostensubsidies tot verdringing leiden. Wegen de kosten van loonsubsidies
op tegen de baten? Op macroniveau zorgen loonkostensubsidies voor een beperkte groei van de
werkgelegenheid, die mede door verdringing kleiner is dan de groei van het effectieve arbeidsaan-
bod. De werkgelegenheidsgroei zotrgt voor een grotere nationale productie en daarmee een groei-
ende welvaart, maar tegelijkertijd is er sprake van een zekere mate van substitutie van de ene werk-
zoekende voor de andere werkzoekende. Per saldo zullen meer mensen meedoen in de maatschap-
pij, maar een deel van de mensen doet dat minder vaak of korter dan zonder loonkostensubsidies.
Ook zorgt verdringing voor een minder dan optimale allocatie van het arbeidsaanbod over de ar-

beidsvraag. Dat zorgt juist weer voor een lagere welvaart.

Maatschappelijke baten van loonkostensubsidies komen dus voornamelijk voort uit extra produc-
tie, zeker wanneer loonkostensubsidies worden gebruikt voor werkzaamheden onder het mini-
mumloonniveau, en uit de maatschappelijke participatie van voorheen kansarme groepen op de
arbeidsmarkt. Maatschappelijke kosten van loonkostensubsidies zitten vooral in een minder dan
optimale allocatie van arbeid en de kosten van de loonkostensubsidies zelf. Die komen dan wel in
de plaats van uitkeringskosten, behalve wanneer er sprake is van volledige verdringing. Elke mate
van verdringing leidt hoofdzakelijk tot herverdelingseffecten tussen werkzoekenden en zijn vanuit
een maatschappelijke kosten-baten-perspectief beperkt. Per saldo resulteert dit alles in maatschap-
pelijke baten, omdat het verschil tussen de loonkostensubsidie en de besparing op de uitkering
kleiner is dan de extra productiviteit die het uitlokt. Hoe groter de mate van verdringing, hoe kleiner
het positieve saldo van maatschappelijke baten door de loonkostensubsidie.

3.5 Hoe kan verdringing worden tegengegaan?

Er is een aantal manieren waarop verdringing als gevolg van loonkostensubsidies kan worden te-
gengegaan. Op de eerste plaats zouden loonkostensubsidies vooral kunnen worden gericht op laag-
productieve werkzaamheden tot maximaal het minimumloonniveau, omdat daarmee geen (onge-
lijke) concurrentie met reguliere arbeid optreedt. Alle gesubsidieerde arbeid en productiviteit is
daarmee additioneel. Bijkomend voordeel is dat de baancreatie door de loonkostensubsidie niet in
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de plaats komt van reguliere baancreatie door werkgevers. Kanttekening daarbij is dat uit de litera-
tuur blijkt dat de effectiviteit van loonkostensubsidies kleiner is bij mensen met een grotere ar-
beidsbeperking. Het is met andere woorden veel moeilijker om mensen met een grotere arbeids-
beperking via een loonkostensubsidie aan het wetk te krijgen, maar wanneer dat lukt, zal er nauwe-
lijks verdringing van reguliere werknemers optreden. Veel effectiever is de inzet van een loonkos-
tensubsidie bij mensen met een relatief hoge arbeidsproductiviteit, maar daarbij treedt er juist weer
eerder verdringing op van reguliere werkzoekenden, omdat de gesubsidieerde werkzaamheden veel
meer zullen lijken op reguliere arbeid.

In dat laatste geval kan verdringing door loonkostensubsidies zoveel mogelijk worden tegengegaan
door ervoor te zorgen dat de loonwaarde plus de loonkostensubsidie niet groter zijn dan de ar-
beidsproductiviteit van reguliere werknemers of werkzoekenden. Alleen dan zijn gesubsidieerde en
niet-gesubsidieerde werknemers vergelijkbaar in de kosten en opbrengsten van hun arbeid en ont-
staat er een gelijk speelveld waar gezonde concurrentie ervoor zorgt dat de beste man of vrouw op
de beste plek terechtkomt. Het zo precies mogelijk vaststellen van de loonwaarde is daarmee van
groot belang.
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4  Tegenprestatie in de Participatiewet

Gemeenten kunnen binnen de Participatiewet uitkeringsgerechtigden vragen om een verplichte tegenprestatie. Hoewel
in de Participatiewet expliciet staat vermeld dat et om maatschappelik nuttige activiteiten moet gaan die een aan-
vulling vormen op reguliere arbeid, is verdringing van reguliere werknemers en werkzoekenden niet op voorband
uitgesloten. Theoretisch en empirisch is er echter weinig reden omr aan te nemen dat verdringing door de tegenprestatie

Structureel plaatsvindy.

Gemeenten kunnen een tegenprestatie vragen aan bijstandsgerechtigden voor de ontvangst van
een bijstandsuitkering. Dat geldt sinds 1 januari 2012 in de Wet Werk en Bijstand (WWB) en is
sinds 1 januari 2015 opgenomen in de Participatiewet. Het gaat daarbij om onbetaalde additionele
werkzaamheden van een beperkte duur (maximaal twee jaar) en omvang. Bovendien dient het een
maatschappelijk nuttige activiteit te betreffen. Het weigeren van het leveren van een tegenprestatie
kan een (tijdelijke) korting op de uitkering tot gevolg hebben. De werkzaamheden die vallen onder
de tegenprestatie moeten primair gericht zijn op de arbeidsinschakeling. Alletlei vormen van vrij-
willigerswerk bij verenigingen, bedrijven en maatschappelijke instellingen zijn als tegenprestatie aan
te merken. In een rapport van de Inspectie SZW (2013) worden op basis van enquétes onder ge-
meenten diverse voorbeelden genoemd: vrijwilligersactiviteiten bij maatschappelijke organisaties,
werkzaamheden bij bejaardentehuizen, buurthuizen of verpleegtehuizen, bezoek van eenzame ou-
deren, boodschappen halen voor hulpbehoevenden of ouderen en schoonmaak- of onderhouds-
werkzaamheden in de openbare ruimte.

In artikel 10a, lid 1 van de Participatiewet is expliciet aangegeven dat het additionele karakter van
de werkzaamheden betekent dat het dient te gaan om activiteiten die een aanvulling vormen op
reguliere arbeid en dus niet leiden tot verdringing op de arbeidsmarkt. Voor de werkzaamheden in
het kader van de tegenprestatie dient op een bepaald moment en een bepaalde plaats geen bereid-
heid te zijn om een beloning uit te keren. Deze vereiste zou de mogelijkheden tot verdringing door
de levering van een tegenprestatie moeten beperken. Indien het geen additionele werkzaamheden
betreft, is sprake van ongelijke concurrentie, omdat de tegenprestatie onbetaald is en werkgevers
daardoor bjj gelijke productiviteit mogelijk eerder geneigd zijn iemand in het kader van de tegen-

prestatie de betreffende werkzaamheden te laten uitvoeren.

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van de tegenprestatie in de bijstand en dienen
daarom ook te bewaken dat geen verdringing van reguliere arbeid optreedt. De Inspectie SZW
(2015) concludeerde dat de aandacht van gemeenten voor het voorkomen van verdringing door

onder meer de tegenprestatie beperkt was.

4.1 Wanneer is er sprake van verdringing?

De tegenprestatie kan leiden tot verdringing wanneer het structurele werkzaamheden betreft die
(ook) onderdeel zijn van reguliere banen. In dat geval zorgt het onbetaalde karakter van de tegen-
prestatie voor ongelijke concurrentie tussen bijstandsgerechtigden en reguliere werknemers. Wan-
neer een gemeente als tegenprestatie vraagt om als conciérge op een school te werken en er zijn
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scholen in dezelfde gemeente die regulier betaalde conciérges hebben, dan is er sprake van ongelijke
concurrentie ten aanzien van de functie van conciérge. Scholen met een regulier betaalde conciérge
kunnen met het oog op kostenbesparing geneigd zijn de werkzaamheden van de conciérge te laten
verrichten door een bijstandsgerechtigde, hetgeen tot verdringing kan leiden. Wanneer er geen re-
gulier betaalde conciérges in de gemeente zijn, dan is het werken als conciérge in het kader van de
tegenprestatie additioneel op bestaande arbeid en kan er ook geen sprake zijn van ongelijke con-

currentie.

Een ander voorbeeld van verdringing door de tegenprestatie is wanneer gemeenten als tegenpres-
tatie vragen om het gemeentehuis schoon te maken ter vervanging van de inhuur van een schoon-
maakbedrijf voor dezelfde werkzaamheden. Ook in dat geval is er sprake van ongelijke concurren-
tie, in dat geval op de markt voor schoonmaakdiensten. Wanneer door budgetbeperkingen de
schoonmaakdiensten niet langer door een gemeente kunnen worden ingekocht, dan is er strikt
gesproken geen sprake van verdringing wanneer de schoonmaakwerkzaamheden als tegenprestatie
worden uitgevoerd. Oorzaak en gevolg kunnen hier echter niet goed uit elkaar worden gehouden,
waardoor tenminste de schijn van verdringing bestaat.

Verdringing door een tegenprestatie treedt niet op als de tegenprestatie additionele werkzaamheden
betreft, werkzaamheden die er niet voor zorgen dat anderen op de arbeidsmarkt minder kans ma-
ken op een baan. Dat kan gaan om werkzaamheden met een productiviteit onder het wettelijk
minimumloon of werkzaamheden waar reguliere werknemers niet toe bereid zijn. Ook kan het
gaan om werkzaamheden waarvoor het arbeidsaanbod van werkenden tekortschiet om aan de to-
tale arbeidsvraag van werkgevers te voldoen. In al die gevallen gaat het om additionele arbeid ten

opzichte van bestaande arbeid en daarom niet om verdringing.

4.2 Welke verschuivingen hebben plaatsgevonden?

Om te achterhalen of de tegenprestatie heeft geleid tot verschuivingen op de arbeidsmarkt die
kunnen duiden op verdringing, kunnen een aantal ontwikkelingen in kaart worden gebracht. Zo
kan de tegenprestatie op verschillende manieren invloed hebben op het aantal bijstandsgerechtig-
den. Door het bestaan van een tegenprestatie wordt het voor sommigen minder aantrekkelijk om
een bijstandsuitkering aan te vragen. Daardoor kan het aantal bijstandsgerechtigden dalen. Ook
wanneer de tegenprestatie helpt om mensen dichter naar de arbeidsmarkt te brengen, waardoor
meer mensen vanuit de bijstandsuitkering naar werk stromen, daalt het aantal bijstandsgerechtig-
den. Op langere termijn zorgt de verhoging van het effectieve arbeidsaanbod altijd tot een vergro-
ting van de werkgelegenheid. Dat is niet het geval wanneer andere werkenden door de tegenpres-
tatie worden verdrongen en degenen die de tegenprestatie uitvoeren (op termijn) niet uitstromen
uit de bijstand. De verdrongen werknemers kunnen immers meteen of na verloop van tijd een
beroep doen op een bijstandsuitkering, waardoor het aantal bijstandsgerechtigden juist kan stijgen.
Per saldo is het daarom vooraf onduidelijk wat de effecten zijn van de tegenprestatie op het aantal
uitkeringsgerechtigden, maar hoe groter de mate van verdringing van reguliere werknemers en hoe
minder weerstand mensen in de bijstand hebben tegen de tegenprestatie, hoe groter de kans dat
het aantal bijstandsgerechtigden stijgt in plaats van daalt.
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Om verschuivingen in het aantal bijstandsgerechtigden in Nederland in verband te kunnen brengen
met de tegenprestatie, is in Figuur 4.1 het aantal bijstandsgerechtigden weergegeven voor drie ver-
schillende petioden: voorafgaand aan het bestaan van de tegenprestatie (de grijze lijn), de periode
waarin de mogelijkheid bestond voor gemeenten om een tegenprestatie te vragen aan bijstandsge-
rechtigden zonder dat dit verplicht geregeld moest zijn (de rode lijn), en de periode van de Partici-
patiewet, waarin gemeenten de tegenprestatic moeten hebben georganiseerd (de blauwe lijn). Fi-

guur 4.1 geeft onvoldoende aanwijzingen voor een verband tussen de tegenprestatie en het aantal

bijstandsgerechtigden.

Figuur 4.1 Ontwikkeling aantal bijstandsgerechtigden voor en vanaf invoering tegenprestatie in
Wet Werk en Bijstand en Participatiewet: seizoens- en conjuncturele effecten bepalend
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek

Al vanaf 1 januari 2012 konden gemeenten vanuit de Wet Werk en Bijstand (WWB) een tegenpres-
tatie vragen aan bijstandsgerechtigden. De meeste gemeenten zijn vanaf toen echter pas begonnen
met het vormgeven van de tegenprestatie, zodat daarmee kon worden begonnen toen op 1 januari
2015 de tegenprestatie werd opgenomen in de Participatiewet. Figuur 4.1 laat vanaf beide tijdstip-
pen eerder een groei van het aantal bijstandsgerechtigden zien dan een daling. Dat heeft natuurlijk
alles te maken met de economische crisis die vanaf eind 2008 de economie in de greep hield en
vooral na de tweede economische dip in 2011 zorgde voor een grote instroom in de werkloosheid.
Het conjunctuureffect is dermate sterk, dat potenti€le effecten van de tegenprestatie op het aantal

bijstandsgerechtigden niet kunnen worden teruggevonden in de cijfers van het totaal aantal bij-

standsgerechtigden in Nederland.

Figuur 4.1 kan ook worden geinterpreteerd als periode waatin de tegenprestatie bij gemeenten nog
vorm moest krijgen, waardoor effecten ervan pas aan het eind van de periode zichtbaar worden.
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Dat zou suggereren dat de tegenprestatie ervoor zorgt dat het aantal bijstandsgerechtigden afneemt.
Hoewel de verschuivingen in Figuur 4.1 met een grotere waarschijnlijkheid kunnen worden toege-
schreven aan de economische conjunctuur, kan toch worden geprobeerd om deze hypothese over
de werking van de tegenprestatie te toetsen door te kijken naar verschillen tussen gemeenten. Hoe-
wel er weinig informatie beschikbaar is over hoe gemeenten de tegenprestatie precies vormgeven,
is wel globaal bekend welke gemeenten actiever zijn in het vragen van een tegenprestatie dan an-
deren. Tabel 4.1 geeft daarvan een indruk. De indeling is rudimentair gemaakt op basis van ver-
schillende bronnen en betreft vooral de situatie bij de start van de Participatiewet in 2015. De

huidige situatie kan daarom afwijken.

Tabel 4.1 Kwalificatie van gemeenten naar de intensiteit van de uitvoering van de tegenprestatie
(2015)
Gemeente Actieve uitvoering Verplichte tegenprestatie Kwalificatie beleid
Emmen ja ja Intensief
Enschede ja ja Intensief
Leeuwarden ja ja Intensief
Rotterdam ja ja Intensief
Zwolle ja ja Intensief
Alphen aan de Rijn ja nee Gemiddeld
Apeldoorn ja nee Gemiddeld
Arnhem ja nee Gemiddeld
Breda ja nee Gemiddeld
Delft ja nee Gemiddeld
Eindhoven ja nee Gemiddeld
‘s-Hertogenbosch ja nee Gemiddeld
Tilburg ja nee Gemiddeld
Venlo ja nee Gemiddeld
Zaanstad ja nee Gemiddeld
Zoetermeer ja nee Gemiddeld
Amsterdam nee nee Beperkt
Ede nee nee Beperkt
Groningen nee nee Beperkt
Utrecht nee nee Beperkt

Bron: SEO Economisch Onderzoek op basis van berichten op o.a. RTL Nieuws (zie Box 4.1).

Vervolgens kan worden gekeken naar de ontwikkeling van het aantal bijstandsgerechtigden in deze
gemeenten. Hoewel er tal van factoren zijn die deze ontwikkeling kunnen beinvloeden, zou er
sprake kunnen zijn van een ongelijksoortige ontwikkeling bij gemeenten die actiever zijn in het
toepassen van de tegenprestatie en gemeenten die daar minder actief in zijn.
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Box 4.1 Informatie over beleid ten aanzien van de tegenprestatie, selectie van gemeenten

Bron: RTL Nieuws, ‘Tegenprestatie uitkering verschilt van plaats tot plaats’, 2 januari 2015

Rotterdam: vraagt al langer een tegenprestatie van bijstandsgerechtigden, die moet bestaan uit
maatschappelijk nuttige werkzaamheden voor 20 uur per week of naar vermogen zoals vrijwilli-
gerswerk, mantelzorg, taal- of beweegtraining.

Utrecht: wij zullen klanten stimuleren op één of andere wijze een maatschappelijke bijdrage te
leveren. Wij zullen het uitvoeren van de tegenprestatie niet verplichten.

Eindhoven: we leggen geen tegenprestatie op, maar vragen van bijstandsgerechtigden maxi-
male inspanning om uitkeringsonafhankelijk te worden.

Tilburg: maatschappelijk nuttige activiteiten, veelal in de vorm van vrijwilligerswerk.

Groningen: het college is niet voornemens een tegenprestatie te gaan vragen. De gedachte
daarbij is dat mensen intrinsiek gemotiveerd zijn en daarom zoiets niet opgelegd hoeven te krij-
gen.

Breda: voorlezen op scholen, bezoek aan eenzame ouderen, boodschappen halen voor WMO-
cliénten, helpen in kerk, moskee of synagoge.

Enschede: de tegenprestatie bestaat uit onbeloonde en maatschappelijk nuttige werkzaamhe-
den die beperkt zijn in omvang (maximaal 24 uur per week) en duur (maximaal een half jaar), bij-
voorbeeld bij (sport)verenigingen en culturele instellingen.

Apeldoorn: individueel maatwerk. Klanten kunnen zelf met een voorstel komen of de gemeente
doet een voorstel omdat ze van mening is dat een bepaalde activiteit kan bijdragen aan het verg-
roten van de kans op meedoen.

Arnhem: dat is aan de betrokkene zelf, het kan bijvoorbeeld een vorm van vrijwilligerswerk zijn.
We gaan als gemeente niet actief werk aanbieden dat als tegenprestatie moet worden gedaan.

Zaanstad: het gaat om additionele werkzaamheden waarbij we rekening houden met de per-
soonlijke omstandigheden van de betrokkene. Welke activiteiten dat zijn is niet vastgelegd.

’s-Hertogenbosch: wij gaan vooral uit van motivatie, interesses en het vermogen van het indi-
vidu. Voor de een betekent het een ochtend koffieschenken op het wijkplein, voor de ander vrij-
willigerswerk bij de voetbalclub.

Zoetermeer: mensen mogen zelf aangeven wat ze als tegenprestatie willen gaan doen. Ze heb-
ben twee maanden de tijd om iets te zoeken. Lukt dat niet dan biedt de gemeente hen daar hulp
bij aan.

Zwolle: ja, mantelzorg of vrijwilligerswerk in bijv kerk of sportvereniging. We maken hierover af-
spraken die niet vrijblijvend zijn. Bij niet nakomen korten we in het uiterste geval op de uitkering.

Ede: het wordt als gewoon gezien dat iedere werkzoekende zich inzet om betaald werk te krijgen
of naar vermogen te participeren in de Edese samenleving. Daarom is tegenprestatie alleen bij
uitzonderingen aan de orde.

Leeuwarden: het gaat er bij de tegenprestatie om letterlijk iets terug te doen voor de maatschap-
pij die de bijstandsuitkering verstrekt.

Emmen: in het beleid is al opgenomen dat een tegenprestatie wordt gevraagd. Begin volgend
jaar wordt vastgelegd wat de duur en omvang is van een tegenprestatie.

Alphen aan den Rijn: de inhoud van de tegenprestatie wordt afgestemd met de bijstandsge-
rechtigden, en kan bijv. vrijwilligerswerk zijn.

Venlo: koffie schenken in een verzorgingshuis, leesouder zijn op school, opknappen speelplek-
ken in de wijk, wandelen met senioren.

Delft: heeft hierbij een eigen inkleuring gegeven aan de wettelijke bepalingen. Tegenprestatie
kan bestaan uit re-integratieactiviteiten, sociale activeringsactiviteiten, vrijwilligerswerk, mantel-
zorg of werken aan de eigen ontwikkeling.
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Figuur 4.2 geeft de ontwikkeling van het aantal bijstandsgerechtigden sinds de invoering van de
Participatiewet op 1 januari 2015 weer voor de gemeenten in Tabel 4.1 die een intensief
(oranje/rode lijntjes) of een beperkt (blauwe lijntjes) beleid hebben ten aanzien van de tegenpres-
tatie. Uit de figuur wordt duidelijk dat er geen simpel onderscheid wordt gevonden tussen meer en
minder actieve gemeenten als het gaat om de ontwikkeling van het aantal bijstandsgerechtigden.
Tegenover de relatief gunstige ontwikkelingen in actieve gemeenten als Rotterdam, Emmen en
Enschede, staan relatief ongunstige ontwikkelingen in actieve gemeenten als Leeuwarden en
Zwolle. Daarnaast kennen ook minder actieve gemeenten als Amsterdam, Groningen en Utrecht
relatief gunstige ontwikkelingen in het aantal bijstandsgerechtigden. Op grond van Figuur 4.2 kan
geen enkele hypothese over de relatie tussen de tegenprestatie en het aantal bijstandsgerechtigden

worden bevestigd.

Figuur4.2  Ontwikkeling aantal bijstandsgerechtigden sinds invoering van de tegenprestatie in de
Participatiewet, met onderscheid tussen meer (rood) en minder (blauw) actieve ge-
meenten t.a.v. verplichte tegenprestatie (Index december 2014 = 100)
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek

Uiteraard leidt een analyse op basis van Figuur 4.2 niet tot het identificeren van effecten van de
tegenprestatie op het aantal bijstandsgerechtigden, laat staan tot een aanwijzing voor verdringing
van reguliere werknemers. Dat zou er bijvoorbeeld aan kunnen liggen dat verdrongen werknemers
niet direct instromen in de bijstand, maar eerst in de Werkloosheidswet (WW). De vraag is dan of
er wel een relatie kan worden gevonden tussen het gemeentelijk beleid ten aanzien van de tegen-
prestatie en het aantal WW-gerechtigden in een gemeente. Omdat WW-gerechtigden die woonach-
tig zijn in een gemeente niet noodzakelijk daar werkzaam hoeven te zijn (geweest), is de directe
relatie tussen de tegenprestatie van een gemeente en de verdringing van werknemers uit dezelfde
gemeente niet vanzelfsprekend. In de praktijk is het echter wel zo dat werknemers aan de onderkant

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



TEGENPRESTATIE IN DE PARTICIPATIEWET 53

van de arbeidsmarkt, waar een eventuele verdringing als gevolg van de tegenprestatie het meest
waarschijnlijk is, vaker dan gemiddeld dicht bij huis werken. Met andere woorden, de relatie tussen
de tegenprestatie en verdringing van werknemers die in dezelfde gemeente wonen is voldoende

plausibel om te kunnen toetsen.

Figuur 4.3 schetst de relatie tussen meer en minder actieve gemeenten ten aanzien van de tegen-
prestatie en het aantal WW-gerechtigden in deze gemeenten. Wanneer er sprake is van verdringing
door de tegenprestatie, dan zouden de gemeenten die actiever zijn in het opleggen van een ver-
plichte tegenprestatie een sterkere ontwikkeling van het aantal WW-gerechtigden moeten laten
zien. Immers, verdringing zorgt ervoor dat reguliere werknemers hun baan kwijtraken en op zock
moeten naar iets anders. Figuur 4.3 laat echter eerder het tegenovergestelde zien. Juist de gemeen-
ten die het meest actief zijn ten aanzien van de tegenprestatie in de Participatiewet kennen de meest
gunstige ontwikkeling van het aantal WW-gerechtigden: de rode lijntjes liggen over het algemeen
onder de blauwe lijntjes. Alleen de gemeente Ede vormt daarop een uitzondering. Nog steeds is
Figuur 4.3 geen bewijs voor het ontbreken van verdringing door de tegenprestatie, maar het is wel
een feit dat eventuele verdringing van reguliere werknemers niet in de werkloosheidscijfers zijn

terug te zien.

Figuur 4.3 Ontwikkeling aantal WW-gerechtigden per gemeente sinds invoering van de tegen-
prestatie in de Participatiewet, met onderscheid tussen meer (rood) en minder (blauw)
actieve gemeenten t.a.v. verplichte tegenprestatie (Index december 2014 = 100)
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Bron: CBS Statline, bewerking SEO Economisch Onderzoek

Het moet worden benadrukt dat bovenstaande analyse van ontwikkelingen in het aantal bijstands-
en WW-gerechtigden op geen enkele manier kan aantonen dat verdringing als gevolg van de tegen-
prestatie in de Participatiewet wel of niet plaatsvindt. Daarvoor is een meer diepgaande analyse
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nodig van de instroom en uitstroom uit de bijstand en WW die op gemeenteniveau kan worden
gerelateerd aan het gemeentelijke beleid ten aanzien van de tegenprestatie in de Participatiewet.
Om voldoende variatie tussen gemeenten te hebben, dient het gemeentelijke beleid zo concreet en
nauwkeurig mogelijk te worden vastgesteld, zie ook Box 4.2. Om goed te kunnen controleren voor
de invloed van andere ontwikkelingen in de tijd, waarvan de economische conjunctuur de belang-
rijkste is, dient voor zo’n analyse een voldoende lange reeks van maanden beschikbaar te zijn waar-
over een onderscheid kan worden gemaakt tussen de ontwikkeling van het beleid ten aanzien van
de tegenprestatie en de ontwikkeling van onder andetre de economische groei. Hoe langer die reeks,

hoe groter de kans dat effecten van de tegenprestatie kunnen worden geisoleerd.

Box 4.2 Belang van het meten van gemeentelijk beleid ten aanzien van de tegenprestatie

Voor of tegenprestatie?

“Je zou dus verwachten dat gemeenten nogal verschillen in de uitvoering van de tegenprestatie. Maar
is dat ook zo? Op basis van een aantal boeiende scripties van bestuurskundestudenten die ik recent
heb begeleid is het redelijk tot goed mogelijk daarover iets te zeggen.

De eerste bevinding is dan dat er wel degelijk duidelijke verschillen zijn in de omvang van de tegen-
prestatie tussen gemeenten. Zo blijkt uit een steekproef van 100 gemeenten dat gemiddeld er een
maximum geldt van 15 uren tegenprestatie per week, met een standaard deviatie van 6 uur per week.
Per jaar is de gemiddelde waarde van de maximale tegenprestatie overigens gelijk aan circa 550 uur,
met een standaard deviatie van 360 uur.

(...)

Ten tweede: er bestaat een wereld van verschil tussen gemeentelijke verordeningen en de werkvioer
van klantmanagers. Het kan zijn dat een verordening met een geringe tegenprestatie er juist is omdat
gemeenten al een dwingend activeringsbeleid voerden voorafgaand aan de maatregel, of dat juist
grote verschillen in de toepassing van vrijstellingen voor tegenprestaties schuilgaan achter de cijfers
die we uit verordeningen kunnen putten.

Voor de tegenprestatie geldt dus eens te meer het credo dat niets is wat het lijkt. Zouden we de effec-

tiviteit van deze maatregel ooit goed willen evalueren, dan is de eerste vraag dus vooral wat het beleid
in gemeenten nu eigenlijk is en is geweest.”

Bron: Blog van Pierre Koning in ESB, zie https://esb.nu/blog/20027899/voor-of-tegenprestatie

4.3 In welke mate is er sprake van verdringing?

Er is geen enkel onderzoek beschikbaar waaruit blijkt dat de tegenprestatie in de Participatiewet
structureel tot verdringing leidt.!> Anekdotische informatie geeft wel aan dat werkzoekenden en

15 In de discussie over verdringing door de tegenprestatie wordt wel verwezen naar De Ruig et al. (2011) die
stellen dat verdringing door activerende re-integratie rond de 25 procent ligt. Daarmee wordt bedoeld dat de
re-integratie van de ene persoon ten koste gaat van de baankansen van de andere persoon. Dit wordt ge-
baseerd op een uitvoerige overzichtsstudie van Clamfors et al. (2002), waarbij wordt opgemerkt dat de
bestudeerde programma’s sterk afhankelijk zijn van de werkloosheid (CPB, 2007). Om er aan toe te voegen
dat het Centraal Planbureau — via andere wegen — ook tot een rudimentaire schatting van zo’n 25 procent
komt. Meer recente studies zoals van Muller (2016) vinden soortgelijke verdringingseffecten. Het gaat hier
echter steeds om de re-integratie van vergelijkbare werkzoekenden, waarbij de één wel dienstverlening ont-
vangt en de ander niet. Daarbij is evident sprake van ongelijke concurrentie voor dezelfde vacatures, een
situatie die minder duidelijk geldt bij de tegenprestatie in de Participatiewet.
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werkenden de ervaring hebben dat de tegenprestatie soms door gemeenten is ingezet voor activi-
teiten die ook onderdeel zijn van reguliere banen op de arbeidsmarkt, zie bijvoorbeeld CNV (2014)
en FNV (20106), maar dit vormt geen bewijs voor structurele verdringing door de tegenprestatie.
Daarvoor dient er immers een causaal verband te zijn tussen de inzet van de tegenprestatie enerzijds
en het vetliezen van een baan of het uitzicht daarop anderzijds. Het soort werkzaamheden dat door
gemeenten wordt bevorderd binnen de tegenprestatie komt voor het grootste deel niet in aanmet-
king voor werkzaamheden in loondienst op of boven het minimumloonniveau, zie bijvoorbeeld
Box 4.1. Waar dat wel gebeurt is niet altijd sprake van directe concurrentie met werk in loondienst,
bijvoorbeeld omdat het aandeel van de concutrerende werkzaamheden in de baan beperkt is, omdat
de omvang van die werkzaamheden beperkt is, of omdat de duur van de werkzaamheden beperkt

1s.

Overigens is het bestaan van verdringing door de tegenprestatie op grond van deze criteria ook
weer niet uit te sluiten. Het feit dat bepaalde vergelijkbare werkzaamheden zowel worden uitge-
voerd tegen een loon als zonder loon leidt in ieder geval tot ongelijke concurrentie tussen mensen
die deze werkzaamheden uitvoeren en daarmee tenminste tot de schijn van verdringing. Niet voor
niks concludeerde de Inspectie SZW (2015) dat de aandacht van gemeenten voor het voorkomen
van verdringing door onder meer de tegenprestatie beperkt was.

Of er daadwerkelijk sprake is van verdringing bij de tegenprestatie hangt af van de werkzaamheden
die binnen de tegenprestatie worden uitgevoerd. Als het gaat om additionele arbeid, waaronder
arbeid met een productiviteit onder het minimumloon, dan is er geen sprake van verdringing. Als
het om werkzaamheden gaat waarvoor wel reguliere vacatures zijn, maar die onvervuld blijven door
een gebrek aan sollicitanten, dan kan er ook geen sprake zijn van verdringing. Wanneer die vacatu-
res onvervuld blijven omdat de arbeidsvoorwaarden bescheiden worden gehouden vanwege het
alternatief van de inschakeling van mensen binnen het kader van de tegenprestatie, dan is er wel
sprake van verdringing. Er is dan immers sprake van ongelijke concurrentie, waarbij de potentiéle
groep ‘verdringers’ de normale prijsvorming op de arbeidsmarkt verstoort ten nadele van de groep

‘verdrongenen’.

In tijden van laagconjunctuur is de kans op verdringing groter dan in tijden van economische groei.
In laagconjunctuur is de arbeidsmarkt ruimer en is de concurrentie tussen aanbieders van arbeid
groter, waardoor er ook meer mogelijkheden ontstaan voor ongelijke concurrentie. Daarnaast is er
in laagconjunctuur vaak minder overheidsbudget beschikbaar voor werkzaamheden die ook door
vrijwilligers gedaan kan worden. Daar kan met de tegenprestatie op worden ingespeeld. Strikt ge-
nomen treedt er dan verdringing op: betaalde arbeid wordt onbetaalde arbeid. Tegelijkertijd kan de
tegenprestatie ervoor zorgen dat de (maatschappelijke) productie en welvaart op peil kan worden
gehouden in een situatie waarin budgetten krimpen. Ook dan is het belangrijk exact te weten welke

betaalde werkzaamheden verdwijnen door economische neergang.

Het vaststellen van de mate van verdringing begint daarom bij het vaststellen van de werkzaamhe-
den die voor de tegenprestatie worden uitgevoerd en de mate waarin die werkzaamheden ook on-
derdeel zijn van reguliere arbeidsplaatsen binnen de regionale arbeidsmarkt waarin de tegenpresta-
tie wordt uitgevoerd. Op grond van het type werkzaamheden dat gemeenten aangeven als kwalifi-
cerend voor de tegenprestatie, moet de conclusie luiden dat de kans op verdringing beperkt is.
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4.4 Welke gevolgen heeft deze verdringing?

Het mag duidelijk zijn dat in gevallen waar werkenden hun baan verliezen of werkzoekenden hun
kans op werk zien verminderen als gevolg van ongelijke concurrentie door de verplichte tegenpres-
tatie, de individuele gevolgen op korte termijn substantieel kunnen zijn. Het gaat immers om een
verlies aan inkomen en alle andere aspecten die samenhangen met het hebben van werk, waaronder
maatschappelijke patticipatie, sociale contacten, zingeving en gezondheidseffecten. Het zijn vooral
mensen aan de onderkant van de arbeidsmarkt, met een arbeidsproductiviteit rond het minimum-
loonniveau, die de dupe van verdringing kunnen worden. De tegenprestatie is immers gericht op
werkzaamheden waar geen (al te grote) productiviteit van kan worden verwacht. Op langere termijn
komt een groot deel van deze mensen weer gewoon aan het werk en blijft het verlies aan inkomen,

zingeving, sociale contacten en gezondheid beperkt.

De perceptie van verdringing wordt vaak versterkt door de sterke concurrentie van mensen op en
net boven het minimumloonniveau. Daar is het zich onderscheiden van andere kandidaten voor
een functie veel moeilijker, terwijl het minimumloon een bodem in de prijs voor arbeid heeft ge-
legd, waardoor et veel aanbod rond die prijs clustert. Bij een sterke concurrentie op ongeveer de-
zeltde arbeidsproductiviteit kan men extra gevoelig zijn voor ongelijkheid. De verplichte tegen-
prestatie door bijstandsgerechtigden kan al snel worden gezien als een extra bron van concurrentie
aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Ook al is het beperkt in omvang en hoofdzakelijk gericht
op werkzaamheden met een productiviteit onder het minimumloon, dan nog kunnen werkenden

en werkzoekenden het ervaren als ongelijke concurrentie.

Op macro-economische schaal zijn de maatschappelijke gevolgen van verdringing door de tegen-
prestatie beperkt. Bij volledige verdringing gaat er nauwelijks productie verloren, al zal de arbeids-
productiviteit van ‘verdrongenen’ gemiddeld iets hoger liggen dan van ‘verdringers’. Bij gedeelte-
lijke verdringing is in ieder geval sprake van additionele arbeid en additionele productie die wel-
vaartsverhogend is. De grotere maatschappelijke participatie die daarvan het gevolg is zorgt ook
voor een hogere welvaart, onder andere via de eerdergenoemde maatschappelijke participatie, so-
ciale contacten en gezondheidswinst. Bij zowel volledige als gedeeltelijke verdringing neemt de
uitkeringsathankelijkheid toe, waardoor de kosten van de sociale zekerheid toenemen. Dat zorgt
echter hoofdzakelijk voor een herverdelingseffect, nauwelijks voor extra maatschappelijke kosten.
Wel kunnen die hogere kosten via belastingheffing zorgen voor een minder efficiént werkende
arbeidsmarkt, hetgeen tot productieverlies kan leiden. Daar staat weer tegenover dat de tegenpres-
tatie een ontmoedigende werking kan hebben op het aanvragen van een bijstandsuitkering. Tot slot
kent de tegenprestatie nog uitvoeringskosten. De verhouding tussen totale maatschappelijke kosten
en baten is daarmee vooraf ongewis. Veel hangt af van de mate van verdringing, ofwel van de
additionaliteit van de productie die binnen de tegenprestatie tot stand wordt gebracht. Aangezien
al eerder werd geconcludeerd dat de kans op verdringing door de tegenprestatie beperkt is, lijken
de maatschappelijke baten de maatschappelijke kosten per saldo te overtreffen.

4.5 Hoe kan verdringing worden tegengegaan?

Bij de verplichte tegenprestatie in het kader van de Participatiewet gaat het om onbetaalde additio-
nele werkzaamheden van een beperkte duur (maximaal twee jaar) en omvang. Bovendien dient het
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een maatschappelijk nuttige activiteit te betreffen. Het weigeren van het leveren van een tegenpres-
tatie kan een (tijdelijke) korting op de uitkering tot gevolg hebben. In artikel 10a, lid 1 van de
Participatiewet is expliciet aangegeven dat het additionele karakter van de werkzaamheden betekent
dat het dient te gaan om activiteiten die een aanvulling vormen op reguliere arbeid en dus niet
leiden tot verdringing op de arbeidsmarkt. Voor de werkzaamheden in het kader van de tegenpres-
tatie dient op een bepaald moment en een bepaalde plaats geen bereidheid te zijn om een beloning
uit te keren. Deze vereiste zou de mogelijkheden tot verdringing door de levering van een tegen-
prestatie moeten beperken. Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van de tegenpres-
tatie in de bijstand en dienen daarom ook te bewaken dat geen verdringing van reguliere arbeid
optreedt. De Inspectie SZW (2015) concludeerde echter dat de aandacht van gemeenten voor het

voorkomen van verdringing door onder meer de tegenprestatie beperkt was.

Mede naar aanleiding van het rapport van de Inspectie SZW heeft Tweede Kamerlid Karabulut
van de Socialistische Partij een Wetsvoorstel Verdringingstoets ingediend, waarin regels worden
opgesteld voor het laten verrichten van (onbetaald) werk door mensen met een uitkering. In dat
wetsvoorstel is geregeld dat gemeenten en UWV moeten toetsen:!
a. of re-integratietrajecten tot ongelijke concurrentie op de arbeidsmarkt leiden,
b. of de inzet van bijstandsgerechtigden tot (mogelijk) ontslag van zittende werknemers leidt,
c. of de inzet van mensen met een bijstandsuitkering tot gewijzigde arbeidsomstandigheden bij
het zittende personeelsbestand leidt,
d. of er sprake is van een verschuiving van betaald naar onbetaald werk,
of de inzet van bijstandsgerechtigden voor de werkgever winstgevend is, en
f.  of een re-integratietraject geen werkzaamheden bevat die in de voorafgaande drie jaar door

betaalde krachten zijn uitgevoerd.

Van deze criteria duidt de eerste het meest op mogelijke verdringing. De andere situaties kunnen
zich voordoen zonder dat er noodzakelijk sprake is van verdringing. Zo kan uit de inzet van bij-
standsgerechtigden blijken dat ze beter functioneren dan zittende werknemers (concurrentie op
arbeidsproductiviteit), kan een groter effectief arbeidsaanbod op korte termijn altijd tot een veran-
dering van arbeidsvoorwaarden in het algemeen leiden (zie de discussie rond Figuur 1.1 in Hoofd-
stuk 1), inclusief die voor zittende werknemers, en kan ook de inzet van bijstandsgerechtigden voor
werkzaamheden onder het minimumloonniveau tot winst voor de werkgever leiden, zonder dat er
sprake is van verdringing. Toepassing van deze criteria heeft het risico dat ook gezonde concut-
rentie, additionele arbeid en effectieve re-integratietrajecten worden beperkt, waardoor de maat-
schappelijke baten ervan worden opgeofferd aan de maatschappelijke kosten van mogelijke ver-
dringingseffecten, waarvoor onduidelijk is in welke mate die zich voordoen. Dat is één van de
redenen dat de Eerste Kamer tot op heden niet heeft ingestemd met het wetsvoorstel. Daarnaast
speelt mee dat een groot deel van de Eerste Kamer van mening is dat het opleggen van regels aan
gemeenten vanuit de Rijksoverheid ingaat tegen de decentrale verantwoordelijkheid die gemeenten

hebben voor het uitvoeren van de Participatiewet.

Inmiddels zijn flink wat gemeenten serieus aan de slag gegaan met protocollen en convenanten die

ervoor moeten zorgen dat de tegenprestatie niet leidt tot verdringing van reguliere werknemers en

16 Zie Eerste Kamer, vergaderjaar 2017-2018, 34 325, E.
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werkzoekenden. Ook daarin wordt vooral de focus gelegd op het voorkomen van mogelijke gevol-
gen van verdringing, niet zozeer op het voorkomen van verdringing zelf. Zo wordt in protocollen
bijvoorbeeld gesteld dat zittende werknemers hun baan niet mogen verliezen of een achteruitgang
in arbeidsvoorwaarden mogen ervaren door de inzet van werkzockenden. Die situatie hoeft echter
niet het gevolg te zijn van verdringing. Zoals eerder vermeld gaat een groei in het aanbod van arbeid
op korte termijn altijd gepaard met een achteruitgang in arbeidsvoorwaarden. Ook incidenteel
baanverlies hoort bij een arbeidsmarkt waar mensen onder gelijke omstandigheden concurreren.
Er hoeft in die gevallen geen sprake te zijn van verdringing. Het risico van dit soort voorwaarden,
waaronder bijvoorbeeld de voorwaarde dat werkzoekenden zonder loon geen productief werk mo-
gen verrichten, is dat gemeenten beperkt worden in hun mogelijkheden om werkzoekenden werk-
ervaring op te laten doen waarmee ze een betere positie krijgen op de arbeidsmarkt die nodig is om

tberhaupt kans te maken op werk.

Het voorkémen van verdringing zou daarom idealiter vorm moeten krijgen door goed te letten op
het soort werkzaamheden dat werkzockenden uitvoeren (als tegenprestatie of bijvoorbeeld als
werkervaringsplek binnen een re-integratietraject). In hoeverre gaat het daarbij om werkzaamheden
die ook plaatsvinden in een bestaande betaalde functie? Gaat het om werkzaamheden met een
productiviteit onder of boven het minimumloon? Is er sprake van structurele werkzaamheden of
gaat het om incidentele werkzaamheden in het kader van het opdoen van werkervaring? Uit die
vragen komt naar voren of iemand die deze werkzaamheden uitvoert concurreert met reguliere
banen op de arbeidsmarkt. In dat geval kan eenvoudig worden getoetst of de voorwaarden waar-
onder wordt geconcurreerd gelijk zijn. Wanneer sprake is van gelijke werkzaamheden tegen onge-
lijke voorwaarden, is de kans aanwezig dat dit leidt tot verdringing. Het vaststellen van het type
werkzaamheden en de controle of deze ook worden uitgevoerd binnen reguliere banen is echter
niet eenvoudig en verdient in de uitvoering van de verplichte tegenprestatie nog de nodige aan-

dacht.
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5 Vrijwilligerswerk, social return en stages

Vripwilligerswerk kan reguliere arbeid verdringen wanneer het daarmee nitdrukkelijk concurreert. In de praktijk is
vrijwilligerswerk vaak een aanvulling op reguliere arbeid waar geen sprake is van een markt door een te lage vraag,

productiviteit of budget. Bij social return is de kans groot dat het leidt tot verdringing van reguliere werknemers of
werkzoekenden, maar is vooralsnog beperkt in onwang. De mate waarin stages worden gebruikt om reguliere arbeid
te verrichten, is nanwelijks vast te stellen.

Vrijwilligerswerk, social return en stages hebben met elkaar gemeen dat ze werkzaamheden kunnen
betreffen die sterk lijken op werkzaamheden die reguliere werknemers uitvoeren, maar dan wel
tegen andere voorwaarden en met andere doelen. Dat maakt ze kandidaat voor het veroorzaken
van verdringingseffecten. Tegelijkertijd is de schaal waarop dit plaats kan vinden in elk van de drie
situaties beperkt. Bij vrijwilligerswerk blijft slechts een deel van alle werkzaamheden over wanneer
deze betaald zouden moeten plaatvinden op tenminste het minimumloonniveau, social return is
een nog beperkt fenomeen en het gebruik van stages voor reguliere arbeid waarbij geen uitdrukke-
lijke opleidings- en begeleidingselement zit is vermoedelijk zeer beperkt. Vermoedelijk, omdat deze
drie vormen van arbeid ook gemeen hebben dat er nauwelijks geregistreerde gegevens over be-

schikbaar zijn.

5.1 Verdringing door vrijwilligerswerk

Ongelijke concurrentie tussen vrijwilligers (onbetaald) en reguliere werknemers (betaald) voor vet-
gelijkbare werkzaamheden kan leiden tot verschuivingen in de werkgelegenheid en kan daarmee als
verdringing worden aangemerkt. Voorbeelden zijn trainers bij een sportclub, een host(es) bij de
bloedbank en mantelzorgers. In al deze gevallen is het de vraag of reguliere banen verdwijnen als
gevolg van de (potenti€le) inzet van vrijwilligers. Een vervolgvraag is of dat tot maatschappelijke
kosten leidt.

Aanwijzingen in de literatuur

Er is nog weinig wetenschappelijk onderzoek naar substitutie tussen vrijwilligers en betaalde werk-
nemers. Bovendien lopen de resultaten in de beschikbare literatuur uiteen. Simmons & Emanuele
(2010) vinden een positieve relatie tussen de geleverde hoeveelheid vrijwilligerswerk en het mini-
mumloon. Als verklaring hiervoor noemen zij de substitutie van laagbetaalde arbeiders door vrij-
willigers bij een hoger minimumloon, waardoor formele arbeid duurder is. Andersom kan worden
gesteld dat een hoger minimumloon ervoor zorgt dat er meer werkzaamheden buiten de formele
arbeidsmarkt vallen en daarom kunnen of moeten worden opgepakt door vrijwilligers. In strikte
zin is daarbij geen sprake van verdringing.

Bittschi et al. (2014) bestuderen de aanwezigheid van substitutie tussen betaalde arbeid en vrijwil-
ligers in non-profit organisaties in Oostentijk. Zij relateren deze analyse aan de mate van concur-
rentie tussen verschillende organisaties. Ze schatten het effect van het gebruik van vrijwilligers door
een organisatie op de ratio van het aantal betaalde werknemers dat vertrekt in een jaar en het aantal
betaalde werknemers aan het einde van het jaar. De resultaten duiden op de aanwezigheid van
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substitutie bij organisaties die worden geconfronteerd met een toenemende concurrentie door vrij-
willigers. Wanneer het gaat om werkzaamheden op of boven het minimumloonniveau, dan is er
sprake van verdringing die wordt uitgelokt door prijsconcurrentie. Handy et al. (2008) gebruiken
beschrijvend onderzock gebaseerd op een aantal enquétes en twee case studies en concluderen dat
voor een beperkt aantal taken inderdaad substitutie tussen vrijwilligers en betaalde werknemers
plaatsvindt. In tegenstelling tot al deze studies concluderen Stine (2008) en Brudney & Gazley

(2002) echter dat er geen sprake is van substitutie tussen vrijwilligers en betaald personeel.

Een sector waar vrijwilligerswerk in het algemeen en mantelzorg of informele zorg in het bijzonder
een belangrijke plaats inneemt, is de zorg. Daar is de scheidslijn tussen de zorg die via de arbeids-
markt zou moeten lopen en de zorg die informeel plaatsvindt niet altijd helder te trekken. Rondom
de zorg voor ouderen komt de nadruk vanuit beleidsmatige hoek steeds meer te liggen op het
verlenen van mantelzorg en het zo lang mogelijk thuis laten wonen van ouderen. Mantelzorg door
familie en/of vrienden, zorg door vrijwilligers en diverse andere vormen van informele zorg, kun-
nen effect hebben op de hoeveelheid formele zorg die nodig is. Wanneer informele zotg substitu-
eert voor formele zorg, kan de inzet van informele zorg leiden tot een verminderde vraag naar
arbeid in de markt voor formele zorg. Diverse wetenschappelijke studies hebben onderzocht of
sprake is van substitutie tussen formele en informele zorg. Deze studies laten verschillende con-
clusies zien. De mate waarin deze substitutie vervolgens leidt tot werkgelegenheidseffecten in de
markt voor formele zorg, is nog niet in detail onderzocht.

Enerzijds heeft cen aantal studies bekeken in welke mate beleid ter bevordering van de inzet van
formele zorg, zoals subsidies, gevolgen heeft voor het gebruik van informele zorg. Pezzin et al.
(1996) benutten een sociaal experiment om te meten of het subsidiéren van formele thuiszorg ge-
volgen heeft voor de verlening van informele zorg en de keuze voor de woonsituatie. De subsidie-
ring van formele thuiszorg blijkt slechts beperkte effecten te hebben op de informele zorg die
verleend wordt aan ongehuwde ouderen, terwijl er geen effect is voor gehuwde ouderen. Dit effect
wordt niet zozeer verklaard door een verandering in de keuze voor de woonsituatie, maar met name
door een directe aanpassing in het aantal uren informele zorg. Ettner (1994) vindt eveneens dat
sprake is van substitutie: thuiszorgsubsidies in de Verenigde Staten hebben tot een stijging van het
gebruik van formele zorg en een daling in de hoeveelheid informele niet-medische zotg voor ou-
deren geleid. Stabile et al. (2006) komen tot een soortgelijke conclusie voor Canada.

Andere studies bekijken de omgekeerde relatie, namelijk de mate waarin informele zorg leidt tot
een verandering in de inzet van formele zorg. Die analyse kan mogelijk iets zeggen over de mate
van verdringing van formele zorg door vrijwilligers. Lo Sasso & Johnson (2002) modelleren gelijk-
tijdig de ontvangst van informele zorg door ouderen van hun kinderen bij het doen van reguliere
dagelijkse activiteiten en het gebruik van verpleegtehuizen in de daaropvolgende twee jaar. De re-
sultaten laten zien dat de ontvangst van zulke informele zorg gepaard gaat met een significante
afname van de kans dat verpleegtehuiszorg wordt gebruikt. Voor andere, bredere vormen van in-
formele zorg gaat dit niet op. Een mogelijke verklaring is dat informele zorg de gezondheid van
ouderen verbetert of minder snel doet verslechteren. In dat geval kan niet worden gesproken van
verdringing, omdat informele zorg hier een vorm van preventie is die leidt tot een op termijn lagere
(formele) zorgbehoefte. Charles & Sevak (2005) gebruiken gezinskenmerken zoals het hebben van

een zoon of dochter die dichtbij woont en de burgerlijke staat van de kinderen om te corrigeren
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voor de endogeniteit van informele zorg als gevolg van niet-geobsetveerde negatieve gezondheids-
kenmerken. De resultaten laten zien dat sprake is van een omvangtrijk substitutie-effect: de ont-
vangst van informele zorg doet de kans op opname in een verpleegtehuis met 39 tot 49 procentpunt
afnemen. Maar ook dit is eerder een gezondheidseffecten dan een verdringingseffect.

Van Houtven & Norton (2004) en Bolin et al. (20082) concluderen dat informele zorg een netto
substituut is voor de combinatie van diverse vormen van formele zorg. Een toename in de hoe-
veelheid informele zorg van kinderen aan een ouder gaat gepaard met een significante afname in
de ontvangst van thuiszorg en verpleegtehuiszorg, terwijl het leidt tot een toename in poliklinische
zorg (Van Houtven & Norton, 2004). Daarentegen is informele zorg complementair aan het aantal
nachten in een ziekenhuis en het aantal bezoeken aan een arts (Bolin et al., 20082). Ook Bonsang
(2009) concluderen dat substitutie plaatsvindt tussen ongeschoolde formele zorg (hulp in het huis-
houden) en informele zorg, terwijl geschoolde formele zorg (verzorging) complementair is aan
informele zorg. Ook dit bevestigt dat substitutie van zorgverlening niet zozeer het gevolg is van
ongelijke concurrentie van zorgverleners op de arbeidsmarkt, maar een verandering van de zorg-
behoefte door een verandering van de zorgverlening: eerder en minder formeel.

Situaties van verdringing

Strikt genomen treedt verdringing door vrijwilligerswerk op wanneer reguliere arbeidskrachten
minder kans maken op een baan of hun baan verliezen doordat vrijwilligers taken verrichten die
normaliter een productiviteit hebben tegen of boven het minimumloonniveau. Een trainer bij een
sportclub kan alleen regulier worden betaald wanneer er een markt voor is. Die markt is er vaak
niet wanneer minimaal het minimumloon moet worden doorgerekend aan de leden van de voet-
balclub. In dat geval is er sprake van (een vraag naar) werkzaamheden onder het minimumloonni-
veau en kan een vrijwilliger geen reguliere arbeid verdringen. Een host(es) bij de bloedbank is niet
noodzakelijk voor de bloedafname of voor het strikken van donoren, maar wanneer deze host(es)
wordt gebruikt voor schoonmaakwerkzaamheden, voert zij werkzaamheden uit die wel noodzake-
lijk zijn voor het bedrijfsproces, en kan derhalve een reguliere schoonmaakkracht verdringen. Bij
een mantelzorger gaat het vaak om zorg die niet tot een dermate gezondheidswinst leidt dat het
medisch gezien als noodzakelijk kan worden beschouwd, maar wel tot baten leidt voor zowel de
patiént als de mantelzorger. Zou de mantelzorger die zorg moeten inkopen tegen minimaal het
minimumloonniveau, dan zou de zorgvraag waarschijnlijk sterk verminderen. Ook in die situaties
is er daarom nauwelijks sprake van verdringing. Pas wanneer formele zorg louter wordt vervangen
door (informele) mantelzorg vanwege kostenvoordelen, dan is sprake van verdringing van reguliere
werknemers door vrijwilligers.

Verdringing treedt niet op wanneer vrijwilligers of mantelzorgers taken verrichten met een produc-
tiviteit onder het minimumloon, die in een situatie zonder vrijwilligers niet zouden worden verricht.
Specifiek voor mantelzorgers geldt dat ze niet altijd zomaar kunnen worden vervangen door regu-
liere zorgmedewerkers, omdat bijvoorbeeld de persoonlijke band van belang is voor het werk dat
wordt verricht. Ook wanneer mantelzorgers worden ingeschakeld als er op de reguliere arbeids-
markt te weinig aanbod is van zorgmedewerkers om aan de toenemende (inelastische) vraag naar

zorg te voorzien, is er geen sprake van verdringing.

Uiteindelijk is er weinig wetenschappelijk onderzoek beschikbaar naar het vervangen van werkne-

mers door vrijwilligers. Een aantal studies dat hiernaar heeft gekeken geeft geen eenduidig beeld.
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De empirische internationale literatuur laat vooral zien dat bepaalde formele zorg substitueerbaar
is met informele zorg, terwijl andere vormen van formele zorg juist complementair zijn. Zo gaat
de ontvangst van informele zorg door ouderen van kinderen gepaard met een vermindering van
het gebruik van verpleegtehuiszorg en thuiszorg. Aan de andere kant gaat meer informele zorg
gepaard met een toename van het gebruik van poliklinische zorg, het aantal ziekenhuisopnamen en
het aantal bezoeken aan een arts. In hoeverre deze substitutie en complementariteit leidt tot werk-
gelegenheidseffecten in de markt van formele zorg, en daarmee tot verdringing van reguliere werk-
nemers, is nog niet in detail onderzocht.

Maatschappelijke kosten en baten

Wanneer sprake zou zijn van verdringing van reguliere arbeid door vrijwilligers, dan ontstaat er ten
eerste welvaartsverlies indien verdrongen werknemers een hogere productiviteit hebben dan de
vrijwilligers. Aan de andere kant kan de totale maatschappelijke productie stijgen, omdat de lagere
(loon)kosten leiden tot meer vraag. Door verdringing kan de uitkeringsathankelijkheid toenemen,
wanneer verdrongen werknemers een uitkering ontvangen. Wanneer de vrijwilliger additionele ar-
beid verrichte als vrijwilliger en overstapt naar vrijwilligerswerk waarmee een regulier werknemer
wordt verdrongen, dan is het totale welvaartsvetlies gelijk aan het verlies van de productiviteit van
de verdrongen werknemer. In een situatie waarin vrijwilligerswerk niet tot verdringing van reguliere
arbeid leidt, en dus additionele werkzaamheden betreft, dan stijgt de totale maatschappelijke pro-
ductie en daarmee de totale welvaart.

Verdringing door vrijwilligerswerk kan zoveel mogelijk worden vermeden door vrijwilligerswerk
alleen te richten op werkzaamheden waar tegen tenminste minimumloonniveau geen vraag naar is,

ofwel werkzaamheden met een arbeidsproductiviteit onder het minimumloonniveau.

5.2 Verdringing door social return

Social return wordt door de Rijksoverheid als volgt gedefinieerd:

“Niet iedereen neemt even gemakkelijk deel aan het arbeidsproces. Bij een aanbesteding spreekt de Rijksoverheid
daarom soms met ondernemers af dat e langdurig werklozen of gebandicapten aan een baan, stage of leerwerkplek

gaan helpen. Dit heet "social return'.” 17

Al sinds het einde van de jaren 1990 hebben met name (grote) gemeenten ervaring opgedaan met
social return in aanbestedingen. De toepassing van social return vindt vooral in een beperkt aantal
sectoren plaats, waaronder aanbestedingen van Wmo en zorg, groenvoorziening, schoonmaak en
bouw (Brouwer et al., 2010b). Vanaf 1 juli 2011 zijn social return-afspraken een voorwaarde bij
aanbestedingen door de centrale overheid boven een bedrag van 250.000 euro en met een looptijd
van tenminste 6 maanden. De overheid streeft naar 5 procent social return bij iedere aanbesteding.
In 2014 is social return rijksbreed in ruim 110 aanbestedingen passend bevonden en toegepast
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2014). Den Hoedt et al. (2014) conclu-
deten in ecen evaluatie van de implementatieperiode van social return bij de rijksoverheid
(2011/2012) dat bij 40 procent van de aanbestedingen waarvoor aan de objectieve eisen (looptijd,

bedrag) is voldaan, daadwerkelijk social return is toegepast. Het voornaamste doel van social return

17 Zie https://mvonederland.nl/dossier/maatschappelijk-verantwoord-inkopen-mvi
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afspraken is een bijdrage te leveren aan het vergroten van de arbeidsparticipatie van mensen met
een afstand tot de arbeidsmarkt. Een belangrijk aspect bij social return is dat het moet gaan om
nicuwe medewerkers in plaats van het verschuiven van bestaande medewerkers. Social return is
niet zozeer bedoeld als vervanging van reguliere re-integratiemiddelen, maar dient met name om
mensen met een afstand tot de arbeidsmarkt te activeren en werkervaring te laten opdoen (Brouwer
et al., 2010b).

In veel gevallen zijn gemeenten uiteindelijk verantwoordelijk voor de concrete invulling van de
social return afspraken. Zo varieert bijvoorbeeld de doelgroep per gemeente en opdrachtgever. Er
kunnen negen subdoelgroepen worden onderscheiden (Den Hoedt et al., 2014):
Bijstandsgerechtigden;

WW’ers die langer dan 12 maanden werkloos zijn en/of 50 jaar of ouder;
Arbeidsongeschikten (WIA, WGA, WAZ);

Wajongers;

TAOW/IAOZ-gerechtigden;

WSWers;

Niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekenden;

el e

[O2]

~ o

Vroegtijdige schoolverlaters en jongeren met onvoldoende kwalificaties, en
9. Leetlingen in het kader van de beroepsopleidende en beroepsbegeleidende leerweg (bol en
bbl), voortgezet speciaal onderwijs (vso) en/of praktijkscholen.

Bij gemeenten ligt de focus met name op bijstandsgerechtigden en WSW’ers (Brouwer et al., 2010b;
Van Emmerik et al., 2014).

Aanwijzingen in de literatuur

Uit enquétes onder gemeenten blijkt dat 40 procent van de ondervraagde gemeenten verdringing
van reguliere werknemers als knelpunt van social return aanmerken (Van Emmerik et al., 2014).
Den Hoedt et al. (2014) evalueren het social return beleid van de Rijksoverheid vinden dat slechts
in een enkel geval social return niet wordt toegepast vanwege het risico op verdringing. Geinter-
viewden noemen het risico op verdringing echter wel vaak. Met name opdrachtnemers die veel
opdrachten voor de overheid uitvoeren wijzen op mogelijke verdringing van personeel door een
optelsom van social return eisen. Een aantal opdrachtnemers geeft aan er in de praktijk mee ge-
confronteerd te zijn en in een enkel geval is de invulling van de social return eis om die reden
aangepast. Hen nauwkeurige kwantificering van de omvang van verdringingseffecten is echter
moeilijk te bepalen. Ook Andriessen & Brouwer (2014) geven op basis van interviews aan dat
verdringing in de praktijk voorkomt, maar dat de mate waarin lastig is vast te stellen. Verdringing
wordt door hen gedefinieerd als een situatie waarin ‘vacatures worden vervuld door andere groepen
dan de groep die deze banen gewoonlijk bezet” (Andriessen & Brouwer, 2014, p.1). Maar ook wan-
neer er geen vacatures zijn en anderen worden ontslagen of geen contractverlenging krijgen als
gevolg van de social return eis, zien Andriessen & Brouwer dit als (directe) verdringing. De vereiste
van ongelijke concurrentie, zoals besproken in Hoofdstuk 1, wordt in de definitie van Andriessen
& Brouwer (2014) niet expliciet gemaakt. Social return eisen bieden wel ruimte voor zulke ongelijke
concurrentie, aangezien regelgeving verplicht om de voorkeur te geven aan bepaalde groepen werk-
nemers. Een gelijke beloning voor werknemers in de doelgroep en reguliere werknemers is niet

vereist, zodat een compensatie voor productiviteitsverschillen mogelijk is.
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Social return kan op meerdere manieren concurreren met reguliere arbeid. Enerzijds kunnen social
return-kandidaten concurreren met bestaand personeel in bedrijven, anderzijds kan social return
gericht op bol/bbl-leetlingen invloed hebben op de inzet van andere (reguliere) leerwerk-trajecten
(Den Hoedt et al., 2014). Andriessen et al. (2012) stellen dat verdringing van reguliere leerwerktra-
jecten in de praktijk al is opgetreden. Daarentegen blijkt uit een recent enquéte-onderzoek van de
Rekenkamer Oost-Nederland (2015) dat bij aanbestedingen in de provincies Gelderland en Over-

ijssel geen sprake is geweest van directe verdringing.

De mate waarin social return tot verdringing kan leiden, is van diverse factoren athankelijk, waar-
onder de economische situatie (Brouwer et al., 2010a) en seizoensinvloeden (Andriessen & Brou-
wer, 2014). Bovendien lijkt het midden- en kleinbedrijf meer last te hebben van verdringing als
gevolg van social return dan het grootbedrijf en zijn ook bepaalde sectoren gevoeliger voor het
optreden van verdringing (Andriessen & Brouwer, 2014). Al deze onderzoeken baseren zich gro-
tendeels op enquétes en interviews onder opdrachtnemers en opdrachtgevers. Daarmee bestaat het

risico dat een subjectief beeld van de mate van verdringing wordt geschetst.

Gerelateerd aan social return eisen, maar dan in een meer permanente vorm, is de eis aan een bedrijf
om een bepaald minimum aantal arbeidsbeperkten in dienst te nemen (quotumregelingen). Inter-
nationale studies naar de werkgelegenheidseffecten van quotumregelingen voor arbeidsbeperkte
werknemers laten gemengde conclusies zien. Wuellrich (2010) concludeert dat grotere financiéle
prikkels om aan de quotum-eis in Oostenrijk te voldoen, een toename in de vraag naar arbeidsbe-
perkte werknemers tot gevolg hebben. Ook Lalive et al. (2013) vinden een positief effect van het
quotum op het aantal arbeidsbeperkte werknemers dat in dienst is bij een bedrijf. Zij laten echter
zien dat dit effect grotendeels te wijten is aan een verschuiving van arbeidsbeperkten uit andere
bedrijven of het in dienst houden van werknemers die een beperking hebben gekregen. De (macro-
economische) effecten van quotumregelingen voor arbeidsbeperkten op reguliere arbeid zijn in

deze studies niet onderzocht.

Uit studies naar de effecten van beleid om de economische positie van arbeidsbeperkten te verbe-
teren, blijken er geen of zelfs negatieve werkgelegenheidseffecten te bestaan. Voorbeelden zijn de
Americans with Disabilities Act in de Verenigde Staten en de Disability Discrimination Act in het
Verenigd Koninkrijk, zie bijvoorbeeld Deleire (2000) en Bell & Heitmueller (2009). Deleire
(2000) verklaart dit door een toename van de kosten van het aannemen van arbeidsbeperkte werk-
nemers vanwege benodigde aanpassingen op de werkplaats en eventuele extra training die door de
werkgever betaald dient te worden. Dit heeft een drukkende werking op de vraag naar arbeidsbe-
perkte werknemers met geen of zelfs negatieve werkgelegenheidseffecten tot gevolg.

Maatschappelijke kosten en baten

De schaal waarop social return wordt ingezet is op dit moment nog bepetrkt, maar verwacht kan
worden dat eventuele verdringingseffecten meer dan evenredig toenemen naarmate die schaal
wordt vergroot. Dat blijkt ook uit de enquétes onder gemeenten, waarin wordt aangegeven dat
verdringing vaker plaatsvindt in situaties waarin opdrachtnemers te maken krijgen met een optel-
som van social return. Op beperkte schaal kan social return gemakkelijker worden ingevuld met
additionele arbeid of via jobcarving, op meer uitgebreide schaal kan verdringing optreden, aange-

zien er als gevolg van de eis tot social return niet meer opdrachten ontstaan. De kans is dan groot
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dat nieuwe vacatures worden ingevuld met social-return kandidaten in plaats van reguliere kandi-
daten, niet omdat ze beter scoren op arbeidsproductiviteit, maar omdat het een eis is om opdrach-
ten binnen te halen. In dat geval is er dus sprake van ongelijke concurrentie en daarmee sprake van
verdringing.

Maatschappelijk betekent de substitutie van de ene werkzoekende voor de andere werkzoekende
ogenschijnlijk weinig, maar dat is anders wanneer de arbeidsproductiviteit van een social return-
werknemer lager ligt dan van een reguliere werknemer. Bovendien zorgt ongelijke concurrentie
voor een suboptimale allocatie op de arbeidsmarkt, hetgeen ook leidt tot een lagere arbeidsproduc-
tiviteit. Op korte termijn leidt social return via verdringing daarom tot een lagere welvaart. Op
langere termijn kunnen door social return groepen met een zwakkere positie op de arbeidsmarkt
via het opdoen van werkervaring een significant sterkere positie gaan innemen, waardoor het ef-
fectieve arbeidsaanbod stijgt en daarmee uiteindelijk de werkgelegenheid en productie. Dat zou
juist tot positieve welvaartseffecten kunnen leiden. Om de maatschappelijke kosten op korte ter-
mijn te beperken en de maatschappelijke baten op lange termijn te behouden, zou social return
alleen op beperkte schaal moeten worden toegepast en gericht worden op additionele werkzaam-
heden die wel productief zijn. Dat is vaak te vinden in werkzaamheden die vanwege een producti-
viteit onder het minimumloonniveau niet bestaan als reguliere arbeid, maar waar werkgevers wel
behoefte aan hebben.

5.3 Verdringing door stages

Stageplekken zijn gericht op leren en het opdoen van werkervaring, waarbij reguliere werknemers
een begeleidende rol hebben. In zulke gevallen zijn afgestudeerden die een stageplek opvullen geen
perfecte substituten voor reguliere werknemers en kan het onbetaalde karakter (of een relatief be-
perkte vergoeding) van de stageplek niet direct worden uitgelegd als ongelijke concurrentie. Wan-
neer bedrijven stagiaires inzetten voor reguliere werkzaamheden kan verdringing optreden, aange-
zien dan meer reguliere arbeidsproductie wordt gerealiseerd tegen relatief lage arbeidskosten. De
mate waarin substitutie tussen reguliere werknemers en stagiaires in de praktijk plaatsvindt, is in de
empirische literatuur nog nauwelijks onderzocht. Enkele studies bekijken of bedrijven stagiaires
aannemen als langetermijninvestering of om op een krappe arbeidsmarkt reguliere vacatures in te
vullen. Askilden & Nilsen (2005) concluderen dat er slechts in beperkte mate sprake is van substi-
tutie. Deze laatste vorm van substitutie is echter niet te interpreteren als verdringing, omdat het
voornamelijk te maken heeft met het inzetten van onervaren arbeidskrachten vanwege de schaarste

van meer ervaren werknemers.

Het aantal stageplekken voor pas afgestudeerden dat wordt aangeboden door werkgevers lijkt in
de afgelopen jaren te zijn toegenomen. Het toenemende belang van werkervaring voor het uitoe-
fenen van een functie kan hierin een rol spelen, maar ook de conjunctuur kan een verklarende
factor zijn. Enerzijds kunnen bedrijven in een periode van laagconjunctuur besluiten minder scho-
lingsprogramma’s aan te bieden vanwege de daarmee gemoeide kosten. Anderzijds kan een situatie
van laagconjunctuur, waarin afgestudeerden moeilijker een betaalde baan kunnen vinden, ervoor
zorgen dat pas afgestudeerden een onbetaalde stage vaker als optie willen aangrijpen om werker-
varing op te doen. De relatie tussen het aantal stages en de conjuncturele situatie is in de weten-

schappelijke literatuur nog niet eenduidig vastgesteld (Brunello, 2009).
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Verdringing door de inzet van stagiaires treedt op wanneer werkgevers recent afgestudeerden via
(onbetaalde of laagbetaalde) stageplekken inzetten voor reguliere werkzaamheden, met als gevolg
dat reguliere werknemers minder kans maken op een baan. Het gaat hier ook om studenten die in
principe al hun studie hebben afgerond, maar officieel nog staan ingeschreven bij de onderwijsin-
stelling, bijvoorbeeld omdat ze alleen dan onder een stagecontract mogen werken. Wanneer deze
vorm van verdringing plaatsvindt, verdringen recent afgestudeerden die in de vorm van stagiair
reguliere werkzaamheden verrichten ook zichzelf, omdat zij anders mogelijk als reguliere werkne-
mer aangenomen en betaald zouden worden. Voor Nederland zijn er geen gegevens beschikbaar
over het aantal stageplaatsen van studenten (vlak) na afstuderen. Er kan daarom niet worden nage-
gaan of de inzet van stagiaires op structurele basis wordt gebruikt als alternatief voor de inzet van

reguliere en verhoudingsgewijs duurdere werknemers.

Verdringing treedt niet op wanneer stagiaires geen perfecte substituten vormen voor reguliere
werknemers. Stageplekken zijn in principe gericht op leren het opdoen van werkervaring, waarbij
andere werknemers een begeleidende rol hebben. Door de kosten die daarmee gepaard gaan loont
het werkgevers niet om hen een vergoeding tegen of boven het minimumloon te geven. In dat
geval treedt er geen verdringing op, omdat er geen concurrentie plaatsvindt tussen stagiaires en

reguliere werknemers.

De maatschappelijke kosten van eventuele verdringing door stages zijn evident: als gevolg van een
suboptimale allocatie op de arbeidsmarkt en een lagere arbeidsproductiviteit van stagiaires ten op-
zichte van reguliere werknemers, neemt de totale productiviteit af. Bij een gelijkblijvende werkge-
legenheid nemen de kosten voor de sociale zekerheid toe, omdat reguliere werknemers hogere
sociale zekerheidslasten met zich meebrengen, onder meer omdat ze gemiddeld langer werkloos
blijven dan jongeren. Het welvaartsverlies is daarom vooral het gevolg van het niet optimaal be-

nutten van afgestudeerden op de arbeidsmarkt.
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6 Oudere werklozen

Werkgevers ontvangen een premiekorting voor het in dienst nemen van werkloze onderen. De premiekorting kan
leiden tot verdringing van (oudere) werklozen die daar vamwege hun leeftijd niet voor in aanmerking komen. Op
basis van een empirische analyse lijkt de premiekorting echter niet te leiden tot verdringing.

In Nederland krijgen werkgevers een premieckorting wanneer zij een werkloze oudere in dienst
nemen. De premickorting wordt ook wel de mobiliteitsbonus genoemd. Korting voor het in dienst
nemen van ouderen bestaat al langer, maar vanaf 2009 is de korting aanzienlijk verhoogd (met
ongeveer een factor vier tot maximaal 7.000 euro in 2013) en specifiek gericht op werkloze ouderen
(zie Box 6.1). De leeftijdsgrens voor het in aanmerking komen voor de korting bedroeg tot en met
2014 50 jaar. Per 1 januari 2015 is de leeftijdsgrens verhoogd naar 56 jaar. Om in aanmerking te
komen voor de mobiliteitsbonus moet de oudere werkloze voor indiensttreding een werkloosheids-

uitkering, arbeidsongeschiktheids- of bijstandsuitkering hebben.

Box 6.1 Premiekorting oudere werknemer

Vanaf 2009 vervangt de premiekorting voor oudere werknemers de tot dan geldende premievrijstelling
oudere werknemers. Tot 2009 kreeg de werkgever vrijstelling van de basispremie WAO/WIA voor
werknemers die 50 jaar of ouder zijn op het moment van indiensttreding, ongeacht of zij op dat moment
een uitkering ontvingen. Vanaf 2009 trad de premiekorting oudere werknemers in werking. Dat hield in
dat werkgevers maximaal drie jaar lang korting kregen voor het in dienst nemen van een uitkeringsge-
rechtigde 50-plusser.

De korting voor het in dienst nemen van een uitkeringsgerechtigde 50-plusser bedroeg tot en met 2012
maximaal 6.500 euro per jaar. Met ingang van 2013 werd dit verhoogd naar maximaal 7.000 euro per
jaar. Bij deeltijders werd de korting naar rato verrekend. De werkgever ontving de korting maximaal
drie jaar. De premiekorting werd beduidend hoger dan de tot 2009 geldende premievrijstelling van de
basispremie WAO/WIA, die in 2008 bijvoorbeeld ‘slechts’ 5,65 procent over het fiscaal loon bedroeg.
Voor een modaal verdienende werknemer in 2008 (31.500 euro op jaarbasis) had de werkgever in dat
geval recht op een jaarlijkse vrijstelling van maximaal 1.780 euro. Daar komt bij dat het loon waarover
premies worden afgedragen was begrensd door het ‘maximum premieloon’. De basispremie WAO/WIA
en daarmee de premievrijstelling bij het in dienst nemen van een 50-plusser bedroeg daarom tot 2009
nooit meer dan 2.611 euro. Per 1 januari 2015 is de leeftijdsgrens verhoogd naar 56 jaar.

Per 1 januari 2018 is de premiekorting oudere werknemers opgegaan in de regeling loonkostenvoor-
deel (LKV). De inhoud van de regeling is hetzelfde gebleven, al is de korting verlaagd naar maximaal
6.000 euro per jaar bij een voltijdsdienstverband, voor een periode van maximaal drie jaar.

De ‘aannamesubsidie’ in de vorm van een mobiliteitsbonus verschilt van de loonkostensubsidie
voor het in dienst nemen van arbeidsbeperkten (zie Hoofdstuk 3). In het geval van de aanname-
subsidie voor oudere werklozen is er namelijk niet per definitie sprake van een productiviteitsver-
schil. De arbeidsvraag naar oudere werknemers kan wel lager zijn vanwege zaken als een kortere

terugverdientijd van kosten voor werving, selectie en opleiding, en een groter risico op ziekte en
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arbeidsongeschiktheid dan bij jongere werknemers. Zo blijkt uit cijfers van het CBS dat het ziekte-
verzuim onder werknemers in de leeftijd van 15 tot en met 64 jaar stijgt met het oplopen van de
leeftijd (CBS, 2017). De daarmee gepaard gaande gemiddeld hogere arbeidsongeschiktheidslasten,
in de vorm van loondoorbetaling bij ziekte en re-integratie-inspanningen, kan de vraag naar 50-
plussers ten opzichte van jongeren verminderen. Ook kunnen hogere pensioenlasten en ontzie-
maatregelen voor ouderen de werkgeverskosten van oudere werknemers verhogen. Bovendien
blijkt uit onderzoek dat relatief hoge looneisen het voor werkgevers minder aantrekkelijk maakt
om een oudere in dienst te nemen (Van der Werff et al., 2012). Ten slotte zijn de kennis en vaar-
digheden van ouderen mogelijk verouderd, omdat het voor hen langer geleden is dat zij hun (initi-
ele) opleiding hebben afgerond. Daar staat tegenover dat ouderen meer (werk)ervaring hebben dan

jongere werknemers en op die manier juist aantrekkelijker voor werkgevers kunnen zijn.

Al met al kunnen oudere werknemers een gemiddeld hoge arbeidsproductiviteit hebben in verge-
lijking met jongere werknemers, maar de risico’s die samenhangen met het in dienst nemen van
oudere werklozen kunnen ook groter zijn. Een mobiliteitsbonus (en andere stimuleringsmaatrege-
len) kunnen die risico’s (gedeeltelijk) compenseren, waardoor het werkgevers ertoe kan bewegen
om meer oudere werklozen in dienst te nemen. De arbeidskosten van oudere werknemers worden

er lager door, waardoor ze meer kansen krijgen om hun waarde voor een werkgever te laten zien.

6.1 Wanneer is er sprake van verdringing?

De mobiliteitsbonus creéert een ongelijk speelveld op de arbeidsmarkt tussen uitkeringsgerechtigde
ouderen en uitkeringsgerechtigde jongeren als het gaat om de kans op een baan. Het ongelijke
speelveld is vooral aanwezig tussen werklozen net boven en net onder de leeftijdsgrens voor het in
aanmerking komen van de mobiliteitsbonus. Werklozen van 49 jaar verschillen gemiddeld geno-
men weinig van werklozen van 50 jaar als het gaat om de hoeveelheid kennis en vaardigheden,
werkervaring, de kans op ziekte en looneisen. Tot 2015 was het voor de werkgever financieel gezien
wel aantrekkelijker om een 50-jarige werkloze in plaats van een 49-jarige wetrkloze in dienst te ne-
men, omdat hij voor die eerste een premiekorting ontvangt. De mobiliteitsbonus creéert zo een
ongelijk speelveld tussen werklozen van net boven de 50 jaar en net onder de 50 jaar. Zij verschillen
niet of nauwelijks in arbeidsproductiviteit, maar wel in de hoogte van de (loon)kosten voor de
werkgever. Op basis van het kostenvoordeel is de verwachting dat de mobiliteitsbonus ertoe leidt
dat werkgevers meer oudere werklozen aannemen ten koste van werklozen die zich vlak onder de
leeftijdsgrens voor de mobiliteitsbonus bevinden. In dat geval is er sprake is van verdringing. Daar
komt bij dat werkgevers ook zouden kunnen wachten met het aannemen van werkloze personen
vlak onder de leeftijdsgrens totdat ze in aanmerking komen voor de premiekorting (Euwals et al.,
2013).

Aan de andere kant kan de inzet van een mobiliteitsbonus ook juist stigmatiserend werken, doordat
er een stempel wordt gedrukt op de groep werkloze 50-plussers: kennelijk is de mobiliteitsbonus
nodig om ze aan het werk te helpen. Dat kan de effectiviteit van de mobiliteitsbonus in termen van
werkgelegenheidseffecten beperken, doordat het de vraag naar werkloze 50-plussers ook juist ver-
mindert. Overigens blijkt uit empirisch onderzoek uit 2012 dat meer dan 40 procent van de werk-
gevers niet bekend is met de mobiliteitsbonus (Van der Werff et al, 2012). HR-personeel is vaak
wel op de hoogte van de regeling, maar het lijkt erop dat zij hun kennis daarvan niet doorgeven
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aan collega’s die nieuwe werknemers aannemen (leidinggevenden). In die situatie kan de mobili-
teitsbonus geen rol spelen bij de beslissing om iemand aan te nemen, met als gevolg dat de mobi-
liteitsbonus ook niet kan leiden tot verdringing.

Van der Werff et al. (2012) berekenen dat de mobiliteitsbonus het aantal uitkeringsgerechtigde 50-
064 jarige ouderen dat wordt aangenomen met 13 procent kan laten stijgen.!® Op korte termijn is
daarbij sprake van een relatief klein negatief effect op de baanvindkansen voor jongere sollicitanten.
Dit is mogelijk het gevolg van verdringing. Van der Werff et al. (2012) merken echter op dat het
positieve effect op de baanvindkans voor ouderen ook tot extra banen zou kunnen leiden, ook
voor jongere sollicitanten. Dat is het geval wanneer jongeren langer dan ouderen blijven zocken
naar een baan en uiteindelijk hun looneisen matigen, waardoor de arbeidsvraag vanuit werkgevers

toeneemt.

Het aantal empirische studies naar effecten van subsidies voor het in dienst nemen van (werkloze)
ouderen is gering. Een interessante studie op dat gebied, naast de eerdergenoemde studie van Van
der Werff et al. (2012), is de studie van Boockmann et al. (2012). Zij onderzocken de effecten van
aannamesubsidies voor 50-plussers in Duitsland op de baankansen van ouderen. De auteurs vinden
dat aannamesubsidies alleen effectief zijn voor vrouwen in Oost-Duitsland. Bovendien is er sprake
van deadweight-loss: een werkgever ontvangt subsidie, maar neemt nog steeds dezelfde personen
aan als hij zou doen in de situatie zonder subsidie. Dat zou het gebrek aan effecten voor mannen
kunnen verklaren. Verder wijzen de resultaten van het onderzoek er niet op dat andere leeftijds-
groepen door de subsidie minder kans maken op een baan, al is er niet specifick onderzoek gedaan
naar substitutie- of verdringingseffecten. Het is dan ook niet duidelijk of de aannamesubsidie voor

oudere werklozen in Duitsland heeft geleid tot verdringing.

Financieel gezien betekent een mobiliteitsbonus voor een werkgever hetzelfde als het krijgen van
een loonkostensubsidie voor het in dienst nemen van een arbeidsbeperkte werkzoekende, of een
premickorting voor het in dienst nemen van langdurig werklozen. Die subsidies en kortingen zor-
gen allemaal voor een (tijdelijke) verlaging van de loonkosten voor een werkgever. Anders dan de
mobiliteitsbonus is er over effecten van deze andere subsidies en kortingen meer literatuur beschik-
baat. De resultaten van deze studies vormen ook een goede indicatie voor de te verwachten effec-
ten van de mobiliteitsbonus. De Vos (2004) geeft een overzicht van de literatuur over tijdelijke
subsidies en kortingen. Hij concludeert dat de effecten van tijdelijke loonkostensubsidies voor de
baankansen van werklozen gevatieerd zijn. Hij signaleert echter ook dat in de meeste van deze
studies verdringingseffecten nauwelijks aandacht krijgen.

18 Die berekeningen zijn gebaseerd op een enquéte (vignettenanalyse) onder werkgevers. Werkgevers dienden
in de enquéte voor de opvulling van een vacature een keuze te maken tussen twee hypothetische kandida-
ten. Daaruit blijkt dat werkgevers als gevolg van de mobiliteitsbonus vaker 50-64 jarige uitkeringsgerech-
tigden zouden aannemen. Dit is gebaseerd op een hypothetische situatie waarin werkgevers worden gein-
formeerd over het bestaan van de mobiliteitsbonus en hoeft daarom niet noodzakelijk overeen te stemmen
met de realiteit.
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6.2 Welke verschuivingen hebben plaatsgevonden?

In deze paragraaf wordt in detail ingegaan op veranderingen in de uitstroom naar een baan van
werklozen van verschillende leeftijdsgroepen in de periode 2007-2014. Op die manier wordt ge-
probeerd zicht te krijgen op verschillen tussen leeftijdsgroepen die mogelijk beinvloed zijn door de
mobiliteitsbonus. De leeftijd voor het in aanmerking komen voor de mobiliteitsbonus bedroeg in
die gehele periode 50 jaar. De korting voor werkgevers voor het in dienst nemen van een uitke-
ringsgerechtigde 50-plusser is in deze periode wel veranderd. De jaatlijkse korting bedroeg tot en
met 2008 maximaal 2.611 euro, vanaf 2009 tot en met 2012 maximaal 6.500 euro en in 2013 en
2014 maximaal 7.000 euro (zie Box 6.1). De verschillen in de hoogte van de premiekorting kunnen
aanleiding hebben gegeven tot verschillen in de mate van uitstroom tussen leeftijdsgroepen.

Figuur 6.1 laat zien dat het aandeel werkloze 50-plussers dat uitstroomt naar een baan in de periode
2010 tot en met 2014 meer is toegenomen dan de werkhervatting van uitkeringsgerechtigde 40 tot
en met 49-jarigen, ook in vergelijking met de jaren 2007-2009. In 2014 ligt het aandeel werkloze
50-plussers dat een baan vindt ongeveer 30 procent hoger dan in 2009, voor 40 tot en met 49-
jarigen is dat ongeveer 20 procent. De relatief gunstige ontwikkeling van de uitstroomkansen van
50-plussers na 2009 zou een gevolg kunnen zijn van de verhoging van de premickorting voor werk-

gevers voor het in dienst nemen van werklozen van 50 jaar en ouder.

Figuur 6.1 Aandeel werkloze 50-plussers dat uitstroomt naar een baan is ten opzichte van 50-
minners relatief sterk gestegen

Ontwikkeling in het aandeel oudere werklozen dat uitstroomt naar
een baan (2017-2014), per leeftijdsgroep
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* De jaarlijkse uitstroom naar een baan vanuit werkloosheid is gebaseerd op twee meetmomenten. Het

eerste moment bepaalt de werkloosheidspopulatie op een peildatum in het vierde kwartaal (16 novem-
ber), op het tweede moment is gemeten hoeveel van hen een kwartaal later zijn uitgestroomd naar een
baan (16 februari een jaar later). De gepresenteerde jaren betreffen het jaar van het kwartaal waarop de
uitstroom naar een baan is gemeten.

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)

Uitgesplitst naar het type uitkering dat werklozen ontvangen, ontstaat echter een ander beeld, zie
Figuur 6.2. Per type uitkering zijn de uitstroomkansen naar werk namelijk gedaald, ongeveer in
gelijke mate voor alle leeftijdsgroepen. Alleen voor 55-59 jarige WWers lijkt sprake te zijn van een
stijging van de baankans in de periode tussen 2010 en 2012.
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Figuur 6.2 Naar type uitkering is het aandeel werkloze 50-plussers dat een baan vindt gedaald,
evenals voor andere leeftijdsgroepen
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De jaarlijkse uitstroom naar een baan vanuit werkloosheid is gebaseerd op twee meetmomenten. Het
eerste moment bepaalt de werkloosheidspopulatie op een peildatum in het vierde kwartaal (16 novem-
ber), op het tweede moment is gemeten hoeveel van hen een kwartaal later zijn uitgestroomd naar een
baan (16 februari een jaar later). De gepresenteerde jaren betreffen het jaar van het kwartaal waarop de
uitstroom naar een baan is gemeten.

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)
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De algehele daling van uitstroomkansen kan worden verklaard door de recessie die na 2008 het
gevolg was van de kredietcrisis, waardoor de totale werkgelegenheid en de kans op een baan voor
alle groepen is afgenomen. Dat de totale werkhervattingskans in Figuur 6.1 is toegenomen, is te
verklaren vanuit het feit dat het aandeel WW-gerechtigden in de totale uitkeringspopulatie is toe-
genomen, juist als gevolg van de recessie. De werkhervatting van WW’ers ligt gemiddeld hoger dan
de gemiddelde werkhervatting onder werklozen met een bijstandsuitkering of een arbeidsonge-
schiktheidsuitkering. Een toename van het aandeel WW-gerechtigden in de uitkeringspopulatie
zorgt zo voor een toename in de gemiddelde kans om uit te stromen naar een baan voor de totale

uitkeringspopulatie.

Toch geven de werkhervattingskansen van verschillende groepen oudere werklozen op een andere
manier aanleiding tot vermoedens van verdringing als gevolg van de mobiliteitsbonus. Figuur 6.3
geeft inzicht in de uitstroom naar een baan van 45- tot 55-jarige uitkeringsgerechtigden voor elk
van de jaren 2007 tot en met 2014. Daaruit blijkt dat jongere uitkeringsgerechtigde over het
algemeen vaker uitstromen naar een baan dan oudere uitkeringsgerechtigden, maar ook dat dit
vanaf 2011 in mindere mate geldt voor 49-jarige uitkeringsgerechtigden ten opzichte van 50-jarige
en 51-jarige uitkeringsgerechtigden. In 2013 is de mate van werkhervatting onder 50-jarige
uitkeringsgerechtigden zelfs hoger dan de mate van werkhervatting van 49-jarige werklozen, terwijl
er in 2014 sprake is van een nagenoeg gelijk aandeel dat een baan vindt. Sinds de premiekorting
voor wetrkgevers bij het aannemen van oudere uitkeringsgerechtigden in 2009 is verhoogd, is de
kans op werkhervatting van 50-plussers ten opzichte van 50-minners dus hoger dan op grond van
de normale leeftijdspatronen mag worden verwacht. Dat kan duiden op effecten van de
mobiliteitsbonus en — vanwege het ongelijke speelveld in termen van arbeidskosten voor de
werkgever — dus ook op verdringing van 50-minners door 50-plussers. Uitkeringsgerechtigden van
49 jaar en 50 jaar zijn gemiddeld goed vergelijkbaar als het gaat om arbeidsproductiviteit en risico’s
voor de werkgever, maar de werkgever heeft het voordeel van een mobiliteitsbonus wanneer hij

een 50-plusser in dienst neemt.

Tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat ook binnen de groep 45-49 jarigen of de groep 50-
54 jarigen het weleens voorkomt dat er tussen de leeftijden verschuivingen optreden in het aandeel
oudere werklozen dat een baan vindt, terwijl daar geen aanwijzingen zijn voor mogelijke
verdringing. Ook geldt dat in het jaar 2010 de 49-jarige werklozen ten opzichte van 50- en 51-jarige
werklozen juist een relatief hoge baanvindkans hadden, terwijl werkgevers toendertijd ook recht
hadden op de hogere premickorting bij het in dienst nemen van een uitkeringsgerechtigde 50-
plusser. De verschillen kunnen daarom ook het resultaat zijn van toeval.

Per saldo vormen deze bevindingen geen bewijs voor het al dan niet bestaan van verdringing tussen
werklozen die zich net boven en net onder de leeftijdsgrens voor het in aanmerking komen van de
mobiliteitsbonus bevinden. Daar zijn een aantal redenen voor. Ten eerste kregen werkgevers ook
voor 2009 al een — weliswaar lagere — korting voor het in dienst nemen van een (werkloze) 50-
plusser. Dat kan destijds al de baankans voor 50-plussers hebben verhoogd en de baankans voor
werklozen vlak onder die leeftijdsgrens hebben verlaagd. Dit niveauverschil kan niet worden afge-

lezen door alleen te kijken naar de ontwikkeling in een periode waarin dit verschil al aanwezig is.
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Figuur 6.3 Aandeel 49- jarige en 50-jarige uitkeringsgerechtigden dat uitstroomt naar een baan
komt steeds dichter bij elkaar te liggen.

Ontwikkeling aandeel oudere werklozen dat uitstroomt naar een
baan, 2007-2014 voor de leeftijden 45 tot en met 54 jaar

54 jaar

Al 53 jaar
52 jaar
2013 m 51 jaar
m 50 jaar
W49 jaar
2012 48 jaar
m47 jaar
46 jaar

2011 45 jaar

2010

2009

2008

2007

0% 1% 2% 3% 4% 5% 6%

Aandeel oudere werklozen dat uitstroomt naar een baan (%)

De jaarlijkse uitstroom naar een baan vanuit werkloosheid is gebaseerd op twee meetmomenten. Het
eerste moment bepaalt de werkloosheidspopulatie op een peildatum in het vierde kwartaal (16 novem-
ber), op het tweede moment is gemeten hoeveel van hen een kwartaal later zijn uitgestroomd naar een
baan (16 februari een jaar later). De gepresenteerde jaren betreffen het jaar van het kwartaal waarop de
uitstroom naar een baan is gemeten.

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)

Ten tweede wordt het aandeel oudere werklozen dat een baan vindt niet alleen beinvloed door de
vraagzijde van de arbeidsmarkt (werkgevers), maar ook door ontwikkelingen aan de aanbodzijde
van de arbeidsmarkt (werknemers en werkzockenden). Door een stijgende (gezonde) levensver-
wachting, de afbouw van vroegpensioenregelingen en de verhoging van de AOW-leeftijd zijn ou-
deren zowel gestimuleerd als in staat om langer door te werken. Ouderen bieden zich daardoor
vaker aan op de arbeidsmarkt. De kans dat zij bij verlies van hun baan niet meer op zoek gaan naar
een nieuwe baan en de arbeidsmarkt verlaten neemt in dat geval af. Daarnaast is er sinds het begin

van de jaren 1990 sprake van een alsmaar toenemende participatie van vrouwen in de leeftijdsgroep
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van 50 tot en met 64 jaar (Arts & Otten, 2013).1° Ten derde zijn de uitstroomkansen van ouderen
(en jongeren) afhankelijk van bepaalde kenmerken van de populatie van uitkeringsgerechtigden,
zoals het aandeel hoogopgeleiden of het aandeel vrouwen. Indien de samenstelling van de populatie
uitkeringsgerechtigden over de tijd is veranderd, kan dat gevolgen hebben voor de gemiddelde
uitstroomkans naar werk. De volgende paragraaf bevat een kwantitatieve analyse van verdringings-
effecten van de mobiliteitsbonus, waarin zoveel mogelijk wordt gecorrigeerd voor al deze ontwik-

kelingen.

6.3 In welke mate is er sprake van verdringing?

Deze paragraaf bevat de resultaten van een empirische analyse naar de mate van verdringing van
personen onder de leeftijdsgrens van de mobiliteitsbonus door personen boven de leeftijdsgrens
van de mobiliteitsbonus. Hoe dichter de groep rond die leeftijdsgrens wordt gekozen, hoe zuiver-
der het verdringingseffect kan worden vastgesteld. Immers, 49- en 50-jarigen verschillen nauwelijks
in hun gemiddelde arbeidsproductiviteit, ziekte- en arbeidsongeschiktheidstisico of de hoogte van
de pensioenpremie, waardoor verschillen in instroom vanuit werkloosheid eerder kunnen worden
toegeschreven aan het bestaan van de mobiliteitsbonus. De groep 49- en 50-jarigen die instromen
vanuit werkloosheid is echter te gering in omvang om significante effecten vast te kunnen stellen.
Daarom wordt gekeken naar een bredere groep werklozen, enerzijds de groep van 50- tot 54-jari-
gen, anderzijds de groep 45- tot 49-jarigen. In hoeverre verdringt die eerste groep de tweede groep
op de arbeidsmarkt als gevolg van de mobiliteitsbonus? Beide groepen zijn nog steeds redelijk
vergelijkbaar in termen van arbeidsproductiviteit, verzuimrisico en pensioenpremies, maar Voot
werkgevers kunnen 50- tot en met 54-jaige werklozen toch aantrekkelijker zijn vanwege het kos-
tenvoordeel door de mobiliteitsbonus.?’ De analyse is gedaan over de petiode 2006 tot en met
2014, een periode waarin de leeftijdsgrens van de mobiliteitsbonus stabiel op 50 jaar lag. De hoogte

van de premickorting vatieerde wel over deze periode.

Meten van verdringing

De empirische analyse meet of het aantal 45- tot en met 49-jarige werklozen dat een baan vindt
verklaard kan worden door het aandeel 50-54 jarige werklozen dat een baan vindt. Indien blijkt dat
de werkhervatting van 50-54 jarige werklozen een nmegatieve invloed heeft op de werkhervatting van
45-49 jarige werklozen, dan kan dat duiden op verdringing, omdat er tussen deze groepen sprake
is van een ongelijk speelveld door de mobiliteitsbonus. Specifick kijkt de analyse naar de relatie
tussen het aandee/ 50-54 jarige werklozen dat een baan vindt en het aanza/ 45-49 jarigen dat uit-

stroomt naar een baan (zie Box 6.2).

ouderen
20 Daarnaast is er voor 55-plussers sprake van extra stimuleringsmaatregelen. De analyse is erop gericht om
specifick het effect van de mobiliteitsbonus te identificeren.
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Box 6.2 Analysemethode voor het meten van verdringingseffecten door de mobiliteitsbonus

Om verdringingseffecten empirisch vast te kunnen stellen, is de Nederlandse arbeidsmarktmarkt in
stukjes verdeeld, in navolging van Borjas (2003), Heyma et. al (2008) en Berkhout et. al (2011). Die
arbeidsmarktstukjes bestaan uit een combinatie van een bepaalde regio, sector en kwartaal in de peri-
ode van 2006 tot en met 2014. Gebruikmakend van 8 woonregio’s (samengevoegde COROP-gebie-
den), 7 bedrijfssectoren (samengevoegde SBl-sectoren) en 35 verschillende kwartalen levert dat 1.960
observaties op. Per combinatie van sector, regio en kwartaal is de instroom in een baan (in FTE’s) van
meerdere vijfjaars leeftijdsgroepen werklozen bepaald. Voor die leeftijdsgroepen zijn tevens een aantal
overige kenmerken opgenomen, namelijk het aantal naar geslacht, herkomst, opleidingsniveau en bur-
gerlijke staat.

Met behulp van een zogeheten eerste-verschillen-model is gekeken naar de relatie tussen het aandeel
50-54 jarige werklozen dat een baan vindt (als percentage van het totaal van 25 tot en met 64-jarige
werklozen dat een baan vindt) en het aantal 45-49 jarige werklozen dat een baan vindt. Die analyse is
uitgevoerd voor de 1.960 stukjes van de arbeidsmarkt. Wanneer blijkt dat voor de meeste stukjes van
de arbeidsmarkt, ondanks de grote mate van variéteit in werkgelegenheid en instroom vanuit werkloos-
heid, geldt dat een groter aandeel 50-54 jarige werklozen in de instroom samenhangt met een kleiner
aantal 45-49 jarige werklozen dat een baan vindt, dan kan worden geconcludeerd dat er mogelijk
sprake is van verdringing. Daarbij zij opgemerkt dat het schatten van een relatie tussen het aandeel
van twee groepen met dezelfde noemer niet mogelijk is, terwijl het schatten van een relatie tussen twee
aantallen zonder gemeenschappelijke noemer niets zegt over de mate van verdringing.

Het eerste-verschillen-model houdt rekening met zoveel mogelijk andere factoren die de uitstroom naar
een baan van 45-49 werklozen in een bepaalde regio, sector of tijdsperiode kunnen verklaren. Op die
manier worden veranderingen in de uitstroom van 45-49 jarigen naar een baan niet alleen maar toege-
schreven aan het aandeel 50-54 jarige werklozen dat uitstroomt naar een baan. Zo houdt het model
bijvoorbeeld rekening met verschillen tussen regio’s en sectoren die over tijd niet veranderen. Het is
goed mogelijk dat in een bepaalde regio of sector relatief veel 45-49 jarigen werken en wonen, terwijl
Zij in andere regio’s of sectoren ondervertegenwoordigd zijn. Ook corrigeert het eerste-verschillen-mo-
del voor algemene ontwikkelingen over de tijd die de instroom of het arbeidsaanbod van werklozen
tussen de 45 en 50 jaar (in alle arbeidsmarktstukjes) beinvloeden. Denk aan veranderingen in het be-
volkingsaandeel of een stijgende arbeidsparticipatie binnen deze groep. Ten slotte corrigeert het model
voor de invloed van bepaalde kenmerken op de uitstroom naar een baan van 45-49 jarige werklozen.
Dit gaat bijvoorbeeld om het aandeel vrouwen, het aandeel hoogopgeleiden en het aandeel personen
met een migratieachtergrond.

Strikt genomen kan met een eerste-verschillen-model het bestaan van verdringing alleen worden aan-
getoond wanneer er sprake is van zogenaamde exogene variatie in de mate waarin sprake is van een
ongelijk speelveld. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer de hoogte of de geldigheid van de mobiliteits-
bonus varieert in de tijd, of wanneer de instroom van 50-plussers sterk varieert door externe effecten,
zoals bij een plotselinge afschaffing van vroegpensioenregelingen.

Uitkomsten

Uit de empirische analyse komt naar voren dat er gemiddeld genomen geen significant effect is van
de uitstroom naar een baan van 50-54 jarige werklozen op de werkhervatting van 45-49 jarige werk-
lozen (zie Bijlage A voor de schattingsresultaten). Gemiddeld is wel sprake van een licht negatieve
relatie tussen de mate van werkhervatting van deze twee groepen: voor elke honderd werkloze 50-
54 jarigen die een baan vinden stroomt er één 45-49 jarige werkloze minder uit naar een baan. Die

relatie is echter statistisch niet significant en kan net zo goed op toeval berusten.
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Om meer zicht te krijgen of er nu wel of geen verdringing plaatsvindt als gevolg van de mobiliteits-
bonus,is het goed om de gevonden relatie tussen de instroom van 50-54 jarige werklozen en 45-49
jarige werklozen te vergelijken met de relatie tussen de instroom van andere leeftijdsgroepen werk-
lozen, waarbij nadrukkelijk geen sprake is van een dergelijk ongelijk speelveld. Dat vormt namelijk
een inschatting van de situatie zozder mobiliteitsbonus.

Tabel 6.1 laat zien dat bij meerdere combinaties van leeftijdsgroepen, waarbij geen sprake is van
een ongelijk speelveld als gevolg van de mobiliteitsbonus, wel een significant negatieve invloed is
van de instroom in een baan van de ene groep werklozen op de instroom in een baan van de andere
groep werklozen. Zo is er tussen 30-34 jarige werklozen en 25-29 jarige werklozen geen sprake van
een ongelijk speelveld door de mobiliteitsbonus, maar gaat een toename van het aantal 30-34 jarige
werklozen dat een baan vindt wel gepaard met een significante afname van de werkgelegenheid van
de jongere groep werklozen. Voor elke 100 instromers van 30-34 jaar stromen er ongeveer 19
jongeren minder uit naar een baan. Opvallend ook is dat de werkhervatting van 45-49 jarige werk-
lozen (vijfde kolom) vaker van negatieve invloed is op de baankansen van andere leeftijdsgroepen
werklozen dan de werkhervatting van 50-54 jarige werklozen (zesde kolom). Dit terwijl 50-54 jarige

werklozen juist degene zijn met het kostenvoordeel voor de werkgever door de mobiliteitsbonus.

Tabel 6.1 Weinig concurrentie voor banen van oudere werklozen (grijs is niet significant)

Een werkloze die een baan vindt vanuit de leeftijdsgroep...

25-29  30-34  35-39 40-44 4549 50-54  55-59

Gaat gepaard met een verande- 25-29 X -0,19 -0,21 -0,24 -0,18 -0,10 -0,12

ring van de uitstroom naar een 30-34 011 X 013 -0.09 011 011 005

baan in de leeftijdsgroep van ... ’ ’ ’ ’ ’ ’
35-39 -0,16 -0,16 X -0,16 -0,06 -0,05 -0,05
40-44 -0,18 -0,11 -0,16 X -0,10 -0,04 0,01
45-49 -0,18 -0,18 -0,11 -0,13 X -0,01 0,05
50-54 -0,11 -0,19 -0,14 -0,11 -0,05 X 0,06
55-59 -0,13 -0,12 -0,11 -0,08 -0,04 0,06 X

De getoonde relaties zijn berekend aan de hand van de geschatte coéfficiénten en gemiddelde grootten
van de leeftijdsgroepen werklozen.

De analyse beperkt zich tot 25 tot 65 jarige werklozen, omdat 65-plussers geen recht hebben op een
uitkering en ook jongeren vaak nog geen recht op een (langdurige) uitkering hebben opgebouwd.

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)

*k

De vergelijking met de werkhervatting van andere combinaties van leeftijdsgroepen werklozen,
waarbij geen ongelijk speelveld als gevolg van de mobiliteitsbonus geldt, laat zien dat er geen reden
is om aan te nemen dat er verdringing plaatsvindt van 45-49 jarige werklozen door 50-54 jarige
werklozen. Vergeleken met andere combinaties van leeftijdsgroepen heeft de werkhervatting van
50-54 jarige werklozen immers geen significant negatieve invloed op de werkhervatting van 45-49
jarige werklozen.

Wat vormt dan de verklaring voor de gevonden negatieve relatie tussen de baanvindkansen van
verschillende leeftijdsgroepen werklozen? Die negatieve relatie is de weerslag van (gezonde) con-
currentie tussen werkzoekenden. Concutrentie op de arbeidsmarkt zorgt er in een ruime arbeids-
markt voor dat sommige mensen wel een baan krijgen en anderen niet. Een beschikbare baan kan
immers niet door twee mensen tegelijkertijd worden ingevuld. Indien verschillende leeftijdsgroepen
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om dezelfde banen concurreren, is het niet meer dan logisch dat (op korte termijn) een toename in
de werkhervatting van de ene groep een afname in de werkhervatting van de andere groep veroor-
zaakt. Op langere termijn lokt het extra arbeidsaanbod ook extra arbeidsvraag uit, juist door de
concurrentie tussen werkzoekenden, waardoor de werkgelegenheid op den duur kan toenemen en

werkzoekenden alsnog een baan kunnen vinden.

Jongere werklozen lijken het meeste last te ondervinden van die concurrentie, zie de relatief grote
effecten in de eerste rij van Tabel 6.1, maar ook werklozen die qua leeftijd dichter bij elkaar liggen
hebben mogelijk invloed op elkaars baankansen. Het gaat dan voornamelijk om 30-45 jarigen. Die
concurrentie lijkt afwezig bij werkzoekenden in de leeftijd van 45-plussers.

Jongere werklozen hebben in het algemeen weinig tot geen werkervaring, waardoor het niet ver-
rassend is dat zij in de concurrentie om een baan relatief veel nadeel ondervinden van oudere werk-
lozen die meer (werk)ervaring hebben. Het feit dat er geen relatie bestaat tussen oudere werklozen
onderling kan komen doordat zij wellicht minder concurreren om dezelfde banen, uitstromen naar
banen waarvoor ook relatief weinig concurrentie plaatsvindt of naar banen die additioneel zijn op
de bestaande werkgelegenheid. Oudere werklozen lijken de concurrentieslag vaak wel te verliezen
van andere leeftijdsgroepen. De instroom van uitkeringsgerechtigden onder de 45 jaar is namelijk
wel van negatieve invloed op de instroom van uitkeringsgerechtigde 45-plussets.

In totaal is er op basis van deze empirische analyse geen bewijs dat 45-49 jarige werklozen worden
verdrongen door 50-54 jarige werklozen. In het patroon van concurrentie tussen leeftijdsgroepen
op de arbeidsmarkt wijkt de gemeten relatie tussen 50-54 jarige werklozen en 45-49 jarige werklo-
zen niet negatief af van de gemeten relaties bij andere combinaties van leeftijdsgroepen werklozen,
waarbij er geen ongelijk speelveld als gevolg van de mobiliteitsbonus bestaat. Wel lijkt er sprake
van (gezonde) concurrentie tussen verschillende leeftijdsgroepen werklozen als het gaat om de

zoektocht naar een baan.

Paarsgewijze vergelijking

De analyse hierboven gebruikt de instroom van 50-54 jarige werklozen als aandeel van de totale
instroom van 25 tot 65-jarige werklozen om de omvang van de instroom van 45-49 jarige werklo-
zen te verklaren. Daarmee houdt de analyse impliciet rekening met ontwikkelingen in de werkher-
vatting van werklozen uit andere leeftijdsgroepen die Zegelijkertijd de werkhervatting van 45-49 jarige
werklozen beinvloeden. Zo kan het zijn dat de instroom van 45-49 jarige werklozen afneemt door
een grotere instroom van zowel jongere werklozen als van 50-54 jarige werklozen. De daling van
de instroom van 45-49 jarige werklozen kan dan niet alleen worden toegeschreven aan de stijging
van de instroom van 50-54 jarige werklozen. Weliswaar neemt het aandee/ 50-54 jarige werklozen in
de totale instroom toe, maar minder sterk dan wanneer geen rekening zou worden gehouden met
de groep jongere werklozen. Dat leidt op grond van de analyse dan ook tot een kleiner effect op
de instroom van 45-49 jarige werklozen, omdat het totale effect ook wordt beinvloed door de groep
jongere werklozen. Daarmee wordt de variatie in de instroom van 45-49 jarige werklozen verklaard
uit de variatie in de instroom van meerdere leeftijdsgroepen, waardoor de effecten voor afzonder-
lijke leeftijdsgroepen beperkt blijven. Dat is ook terug te zien in Tabel 6.1, waar veel relaties als
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niet-significant zijn geidentificeerd. Sterker nog, de effecten van 50-54 jarigen op andere leeftijds-
groepen behoren tot de zwakste van allemaal. Op grond daarvan zijn er geen aanwijzingen dat er
sprake is van verdringing door de mobiliteitsbonus.

Hoe verandert dat resultaat wanneer wordt aangenomen dat andere leeftijdsgroepen geen invloed
hebben op de relatie tussen de instroom van 50-54 jarige werklozen en de instroom van 45-49
jarige werklozen? In dat geval wordt alle variatie in de instroom van 45-49 jarige werklozen puur
en alleen verklaard door de variatie in de instroom van 50-54 jarige werklozen. De vraag is of er
dan wél aanwijzingen worden gevonden voor verdringing, zij het onder de minder plausibele ver-
onderstelling dat de instroom van andere leeftijdsgroepen er niet toe doet. Om meer zicht te krijgen
op de ‘losstaande’ relatie tussen twee leeftijdsgroepen, is de empirische analyse nogmaals uitge-
voerd, maar dan alleen voor paarsgewijze leeftijdsgroepen. Met andere woorden, er is alleen geke-
ken naar het directe verband van de instroom tussen twee leeftijdsgroepen werklozen, waarbij an-

dere leeftijdsgroepen in de analyse buiten beschouwing zijn gelaten.

Op grond van die paarsgewijze analyse worden inderdaad meer significante negatieve relaties ge-
vonden tussen de instroom van de ene leeftijdsgroep op de instroom van de andere leeftijdsgroep
(zie Bijlage A voor de schattingsresultaten). Ook de instroom van de groep 50-54 jarige werklozen
heeft nu een statistisch significant effect op de instroom van de groep 45-49 jarige werklozen, zo
blijkt uit Tabel 6.2. Maar net zoals in Tabel 6.1 blijkt ook nu dat deze relatie minder sterk is dan de
negatieve relaties tussen andere leeftijdsgroepen, waarbij geen sprake is van een ongelijk speelveld
als gevolg van de mobiliteitsbonus. Ook de paarsgewijze vergelijking biedt daarom geen bewijs

voor verdringing door de mobiliteitsbonus.

Tabel 6.2 Veel (directe) ‘concurrentie’ tussen werklozen van verschillende leeftijden

Een werkloze die een baan vindt vanuit de leeftijdsgroep...

25-29 30-34  35-39  40-44  45-49 50-54  55-59

Gaat gepaard met een verande- 25-29 X -0,68 -0,72 -0,74 -0,69 -0,66 -0,61

ring van de uitstroom naar een 30-34 054 X 0.61 065 0.56 057 2050

baan in de leeftijdsgroep van ... ’ ’ ’ ’ ’ ’
35-39 -0,63 -0,67 X -0,70 -0,61 -0,61 -0,56
40-44 -0,61 -0,67 -0,68 X -0,61 -0,61 -0,52
45-49 -0,67 -0,70 -0,70 -0,71 X -0,66 -0,59
50-54 -0,71 -0,76 -0,81 -0,82 -0,79 X -0,69
55-59 -0,70 -0,75 -0,79 -0,81 -0,82 -0,75 X

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018)

Het verschil in significantie van de negatieve relatie tussen de werkhervatting van 50-54 jarigen en
de werkhervatting van 45-49 jarige werklozen tussen Tabel 6.1 en Tabel 6.2 kan er op duiden dat
de instroom van 45-49 jarige werklozen tegelijkertijd samenhangt met de instroom van zowel 50-
54 jarige werklozen als met die van andere leeftijdsgroepen. Overigens kan de omvang van de aldus
gemeten relaties niet één op één worden vergeleken tussen beide tabellen, omdat beide analyses

een relatie tussen andere grootheden meet.
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Exogene variatie

De uitgevoerde analyses kijken of de werkhervatting van 50-54 jarige werklozen een negatieve in-
vloed heeft op de werkhervatting van 45-49 jarige werklozen in de periode 2006 tot en met 2014.
Die relatie blijkt niet of nauwelijks negatief te zijn, zeker in vergelijking met de relaties tussen andere
leeftijdsgroepen waarbij geen ongelijk speelveld als gevolg van de mobiliteitsbonus bestaat. Op
grond daarvan wordt geconcludeerd dat de mobiliteitsbonus niet leidt tot verdringing.

Strikt genomen kan met dit soort analyses niet worden aangetoond dat er geen verdringing optreedt
als gevolg van de mobiliteitsbonus. De gemeten relatie tussen de werkhervatting van steeds twee
leeftijdsgroepen werklozen wordt namelijk tegelijkertijd beinvloed door de mate van ‘gezonde’ con-
currentie. Indien er bijvoorbeeld relatief weinig concurrentie plaatsvindt tussen 50-54 jarige werk-
lozen en 45-49 jarige werklozen, dan kan dat ervoor zorgen dat de gemeten relatie betrekkelijk
positief is, ook wanneer er desondanks sprake zou zijn van verdringing. De vergelijking met leef-
tijdsgroepen werklozen waartussen relatief veel concurrentie bestaat, zoals nu gebeurt, is dan min-
der sterk.

Om verdringing en concurrentie goed van elkaar te kunnen onderscheiden, kan gebruik worden
gemaakt van zogenaamde exogene variatie in de mate waarin sprake is van een ongelijk speelveld.
Exogeen betekent in deze situatie dat het ongelijke speelveld in de tijd sterker of juist zwakker
wordet, terwijl er niets gebeurt met de mate van concurrentie tussen beide groepen. Daardoor is het
mogelijk om een eventueel verdringingseffect los te koppelen van de invloed van normale concur-
rentie. Tussen 2006 en 2014 doet die exogene variatie zich voor bij de mobiliteitsbonus, omdat het
kostenvoordeel bij het aannemen van een uitkeringsgerechtigde 50-plusser vanaf 2009 door de
inwerkingtreding van de premiekorting oudere werknemers flink is toegenomen (zie Box 6.1). Hier-
door is het speelveld ‘ongelijket’ geworden en is de (theoretische) kans op verdringing groter. Te-
gelijkertijd zou er met de mate van concurrentie tussen 50-54 jarige werklozen en 45-49 jarige
werklozen over dezelfde periode in principe niets anders gebeurd moeten zijn dan bij andere leef-
tijdsgroepen.

In een aanvullende empirische analyse is deze exogene variatie benut door een extra variabele toe
te voegen die het effect vanaf 2009 meet (zie Bijlage A voor de schattingsresultaten). Daaruit blijkt
dat de gemeten relatie tussen 50-54 jarigen en 45-49 jarigen vanaf 2009 niet (significant) negatiever
1s. Het benutten van exogene variatie in de hoogte van de premiekorting geeft daarom geen aan-

wijzingen voor het bestaan van verdringing door de mobiliteitsbonus.

Conclusie

Concluderend worden door de uitgevoerde empirische analyses geen aanwijzingen gevonden voor
verdringing van de groep 45-49 jarige werklozen door de groep 50-54 jarige werklozen als gevolg
van de mobiliteitsbonus. Er is nauwelijks sprake van een negatieve relatie tussen de werkhervatting
van deze beide groepen. Ook is die relatie minder negatief dan de gemeten relaties van werkher-
vatting tussen andere leeftijdsgroepen, waarbij het ongelijke speelveld van de mobiliteitsbonus geen
rol speelt. Ook een analyse die onderscheid maakt tussen de relatie voor en na 2009, het jaar waarin
de premickorting door de mobiliteitsbonus flink toenam, geeft geen aanleiding te concluderen dat
er sprake is (geweest) van verdringing.
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Voor het ontbreken van verdringingseffecten kunnen een aantal verklaringen worden gegeven.
Zoals eerder genoemd blijkt dat meer dan 40 procent van de werkgevers niet op de hoogte is van
het bestaan van de mobiliteitsbonus. In die gevallen kan het ook geen invloed hebben op de aan-
namebeslissing van werkgevers. Daarnaast kan de mobiliteitsbonus stigmatiserend werken, waar-
door 50-plussers juist minder aantrekkelijk worden om aan te nemen. Ook kan het zijn dat 50-
plussers en 50-minners die zich rondom de leeftijdsgrens bevinden slechts in beperkte mate met
elkaar concurreren om andere redenen dan loonkosten. Het bestaande aanbod van werkzoekenden
kan er ook voor zorgen dat de werkgever niet altijd de keuze heeft uit een 50-plusser en een 50-
minner die even geschikt zijn voor het opvullen van een vacature, waardoor de mobiliteitsbonus
ook minder snel een rol speelt. Bovendien is de mobiliteitsbonus slechts een tijdelijke maatregel,
waarvan de baten mogelijk onvoldoende opwegen tegen de kosten. Ten slotte is het niet uitgesloten
dat binnen de groep 45-54 jarige werklozen zowel sprake is van verdringing als complementariteit,
waardoor er gemiddeld geen effect wordt gevonden. Het in dienst nemen van 50-plussers met een
mobiliteitsbonus kan er voor zorgen dat er minder 50-minners worden aangenomen met hetzelfde
opleidings- of ervaringsniveau, maar dat voor de begeleiding of ondersteuning van deze 50-plussers
juist weer extra 50-minners worden aangetrokken op een andere opleidings- of ervaringsniveau.
Strikt genomen is er dan wel sprake van verdringing, maar deze is niet terug te zien in de aantallen
werkhervatters. Onderscheid naar verschillende opleidings- of ervaringsniveaus is in de empirische
analyses echter niet mogelijk gebleken.
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7/ Ouderen na de pensioengerechtigde
leeftijd

Werkgevers betalen minder premies voor werknemers boven de AOW -leeftijd. Dit kan leiden tot ongelijke concur-
rentie met werknemers net onder de AOW -leeftijd en daarmee tot verdringing. Een empirische analyse vindt echter

geen bewijs voor deze verdringing.

Ouderen die na de pensioengerechtigde leeftijd doorwerken, verschillen in meerdete opzichten van
werkenden die zich onder de pensioengerechtigde leeftijd bevinden. Vanuit werkgeversperspectief
hebben AOW-gerechtigde werknemers lagere loonkosten dan jongere werknemers, omdat werk-
gevers voor AOW’ers geen premies voor werknemersverzekeringen hoeven af te dragen (zie Box
7.1). Bovendien hoeven werkgevers voor AOW-gerechtigden per saldo minder loonheffing (loon-
belasting en premies volksverzekeringen) af te dragen dan voor werknemers onder de AOW-ge-
rechtigde leeftijd, met als gevolg dat AOW-gerechtigden van hun brutoloon netto meer overhou-
den. Bij eenzelfde nettoloon hoeft de werkgever voor AOW-gerechtigde werknemers dus een lager
brutoloon te betalen dan bij werkenden onder de AOW-leeftijd. Aan de andere kunnen arbeids-
kosten van ouderen gemiddeld hoger zijn dan van jongere werknemers als gevolg van een hoger
risico op ziekte, ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid, waardoor werkgevers meer risico lopen
op loondoorbetaling bij ziekte en kosten van re-integratie-inspanningen. De productiviteit kan op
latere leeftijd afnemen en investeringen in scholing en training hebben een kortere terugverdientijd.
Per 1 januari 2016 zijn de kosten van ziekte bij AOW-gerechtigde werknemers aanzienlijk verlaagd,
aangezien AOW-gerechtigden vanaf 2016 nog maar maximaal 13 weken recht hebben op loon-
doorbetaling bij ziekte. Werknemers onder de AOW-leeftijd hebben (net als daarvoor) recht op
maximaal 2 jaar loondoorbetaling bij ziekte.

7.1 Wanneer is er sprake van verdringing?

Voor werkgevers liggen de loonkosten bij een gelijk netto salaris voor werkende AOW-gerechtig-
den aanzienlijk lager dan voor werkenden onder de AOW-gerechtigde leeftijd. Er is daarom sprake
van een ongelijk speelveld tussen AOW-gerechtigden en jongere werknemers op de arbeidsmarkt.
Dit ongelijke speelveld is met name aanwezig tussen werknemers die zich net onder en net boven
de AOW-gerechtigde leeftijd bevinden. Doordat deze werknemers qua leeftijd niet veel verschillen,
is er ook minder verschil in de gemiddelde arbeidsproductiviteit en het risico op ziekte dan tussen
bijvoorbeeld jongere en nog jongere werknemers. Werknemers die zich net onder en net boven de
AOW-gerechtigde leeftijd bevinden, vormen qua arbeidsproductiviteit dan ook goede substituten
van elkaar. Een wezenlijk verschil tussen beiden is dat het voor de werkgever kostentechnisch
interessanter is om een AOW-gerechtigde werknemer in dienst te hebben. Indien dat kostenvoor-
deel ertoe leidt dat AOW-gerechtigden meer kans maken op een baan ten koste van werknemers

die zich vlak onder deze leeftijd bevinden, dan is er sprake zijn van verdringing.

Vanuit theoretisch oogpunt is het aannemelijk dat werkgevers AOW-gerechtigde werknemers ver-
kiezen boven werknemers die zich net onder de pensioengerechtigde leeftijd bevinden. Empirisch
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gezien is er echter niet veel bekend over verdringing van werkenden onder de AOW-leeftijd door
werkenden boven de AOW-gerechtigde leeftijd.

Box 7.1 Werkende AOW-gerechtigden

AOW'’ers in loondienst zijn niet verzekerd tegen werkloosheid of arbeidsongeschiktheid. Werkgevers
hoeven voor deze werknemers dan ook geen premies WW en WIA af te dragen. Werkgevers zijn wel
verplicht tot loondoorbetaling bij ziekte. Ook hebben werkende AOW’ers recht op een ziektewetuitke-
ring indien hun contract afloopt tijdens hun ziekte. Het UWV verhaalt de kosten van de ziektewetuitke-
ring in dat geval op de werkgever.

Met ingang van 2016 is de Wet werken na de AOW-gerechtigde leeftijd in werking getreden. De wet
maakt het voor werkgevers aantrekkelijker om werknemers na de AOW-gerechtigde leeftijd in dienst
te nemen of te houden. Zo is de periode van loondoorbetaling bij ziekte (en het recht op een Ziekte-
wetuitkering) teruggeschroefd tot 13 weken, ten opzichte van een loondoorbetalingsverplichting van 2
jaar voor een werknemer onder de AOW-gerechtigde leeftijd. Ook geldt er een versoepeling van re-
integratieverplichtingen voor arbeidsongeschikte AOW-ontvangers. Daarnaast mogen AOW-gerech-
tigden werken op maximaal zes tijdelijke contracten in vier jaar, in plaats van maximaal drie tijdelijke
contracten in twee jaar voor werknemers onder de AOW-leeftijd. Daar staat tegenover dat AOW-ge-
rechtigden met ingang van 2016 ook recht hebben op het minimumloon.

Naast het wegvallen van de werkgeverspremies voor werknemersverzekeringen, hoeven AOW-ge-
rechtigde werknemers geen premie AOW meer over hun loon af te dragen, met als gevolg dat AOW-
gerechtigden van hun brutoloon netto in principe meer overhouden dan werknemers onder de AOW-
leeftijd. Aan de andere kant hebben AOW-gerechtigden wel een lagere algemene heffingskorting en
arbeidskorting, die slechts beperkt wordt gecompenseerd door een aparte ouderenkorting en een
eventuele alleenstaande ouderenkorting. Daardoor kan het nettoloon voor AOW-gerechtigden lager
uitvallen. Per saldo houden AOW-gerechtigde werknemers van hun brutoloon netto echter meer over
dan werknemers onder de AOW-gerechtigde leeftijd. Alleen bij werknemers met een relatief laag jaar-
inkomen van maximaal rond de 6.500 euro geldt dat AOW-gerechtigden netto hetzelfde overhouden
van hun brutoloon als werknemers onder de AOW-gerechtigde leeftijd, omdat zij bij dat inkomen beiden
geen loonheffing hoeven af te dragen.

Een recente studie naar de arbeidsparticipatie van ouderen laat zien dat de werkgelegenheid onder
55- tot en met 64-jarigen juist positief is gecorreleerd met de werkgelegenheid van AOW-gerech-
tigden (Montizaan, 2017). De studie gebruikt data op macroniveau over de arbeidspatticipatie van
ouderen in 32 OECD landen. Het positieve verband tussen de arbeidsparticipatie van pensioenge-
rechtigden en 55- tot en met 64-jarigen, vormt echter nog geen bewijs voor de afwezigheid van
verdringing. Het kan namelijk zo zijn dat bepaalde economische ontwikkelingen ervoor zorgen dat
zowel 55- tot en met 64-jarigen als 65-plussers vaker aan het werk zijn, of dat bepaalde factoren
aan de aanbodkant van de arbeidsmarkt voor een stijgende arbeidsparticipatie van beide groepen
zorgen. Denk bijvoorbeeld aan een stijgende gezonde levensverachting, waardoor zowel 55- tot en
met 64-jarigen als AOW-gerechtigden langer door (kunnen) werken. Of de versobering van ver-
vroegde uittredingsregelingen, waardoor het loont om langer door te werken tot de pensioenge-
rechtigde leeftijd. Eenmaal werkend op die leeftijd aangekomen bestaat de kans dat een deel van

de werknemers nog enkele jaren doorgaat. Wanneer er sprake zou zijn van verdringing van ouderen
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werknemers onder de AOW-gerechtigde leeftijd door oudere werknemers vanat de AOW-gerech-
tigde leeftijd, dan zou zonder die verdringing de correlatie tussen de werkgelegenheid van beide
groepen alleen maar sterker zijn geweest.

7.2 Welke verschuivingen hebben plaatsgevonden?

In de gehele periode 2006 tot en met 2014 gold dat werkgevers geen premies werknemersverzeke-
ringen voor AOW-gerechtigden hoefden af te dragen, waardoor de loonkosten van AOW’ers the-
oretisch lager watren dan van werkenden vlak onder de AOW-leeftijd. In deze paragraaf wordt op
basis van beschrijvende statisticken voor deze periode gezocht naar aanwijzingen voor verschui-
vingen in werkgelegenheid tussen AOW-gerechtigden en personen die zich onder de AOW-ge-
rechtigde leeftijd bevonden. Het terugschroeven van de loondoorbetalingsverplichting bij ziekte
van AOW’ers van 2 jaar naar 13 weken in 2016 valt buiten deze periode. De lagere kosten bij ziekte
hebben gezorgd voor een verdere verlaging van de gemiddelde kosten voor het in dienst hebben
van een AOW-gerechtigde werknemer ten opzichte van een jongere werknemer.

Figuur 7.1 laat zien dat de werkgelegenheid van zowel AOW-gerechtigden als personen vlak onder
de AOW-leeftijd relatief hard is gestegen in de petiode van 2006 tot en met 2014 in vergelijking
met de werkgelegenheid van 50- tot en met 59-jarigen. De groep van 60 jaar tot de AOW-leeftijd
bevat tot 2013 hoofdzakelijk 60- tot en met 64-jarigen. In 2013 en 2014 bestaat deze groep als
gevolg van de verhoging van de AOW-leeftijd ook uit werkenden van respectievelijk 65 jaar en 1
maand en 65 jaar en 2 maanden. De verhoging van de AOW-leeftijd kan de ontwikkeling in werk-
gelegenheid van deze groep ten opzichte van de groep 50- tot en met 59-jarigen echter slechts ten

dele verklaren.

Figuur 7.1 De werkgelegenheid van AOW-gerechtigden en personen vlak onder de AOW-leeftijd
is tussen 2006 en 2014 fors toegenomen

Ontwikkeling arbeidsvolume vijftigplussers per kwartaal, 2006-2014
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Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).
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Voor personen vlak onder de AOW-gerechtigde leeftijd is er sprake geweest van een geleidelijke
en snelle stijging van de werkgelegenheid tussen 2006 en 2014. Voor personen boven de AOW-
leeftijd is er sprake van een meer gematigd toenemende stijging. De werkgelegenheid van AOW-
gerechtigden neemt tussen 2006 en 2010 beperkt toe, met een versnelling na 2010. De ontwikkeling
in de werkgelegenheid van personen die pas kort recht hebben op AOW en van 70-plussers gaat
ongeveer gelijk op.

Op basis van Figuur 7.1 is er geen aanleiding te veronderstellen dat personen vlak onder de AOW-
leeftijd in de periode van 2006 tot en met 2014 zijn verdrongen door AOW-gerechtigden. Voor
beide groepen is de werkgelegenheid immers toegenomen. Dit komt overeen met de bevindingen
van Montizaan (2017). Het vormt echter nog geen bewijs voor de afwezigheid van verdringing,
omdat er tal van andere factoren zijn die de werkgelegenheid van beide groepen beinvloeden. Ten
eerste is het aandeel ouderen in de totale bevolking toegenomen, waardoor bij een gelijkblijvende
netto arbeidsparticipatie ook het aantal werkende ouderen toeneemt. Daar komt bij dat een aantal
ontwikkelingen aan de aanbodkant van de arbeidsmarkt voor een toenemende arbeidsparticipatie
onder ouderen zorgen. Zo kunnen ouderen door een stijgende (gezonde) levensverwachting langer
doorwerken. Ook worden ouderen vlak onder de AOW-leeftijd gestimuleerd om langer door te
werken, omdat vroegpensioentegelingen zoals de VUT en het prepensioen zijn afgeschaft. Dit
maakt dat ouderen zich vaker aanbieden op de arbeidsmarkt, met een toename in de werkgelegen-
heid (en mogelijke werkloosheid) als gevolg. Daarnaast is het aantal werkende ouderen relatief hard
toegenomen door de stijgende participatie van oudere vrouwen. Zo is de arbeidsparticipatie van
vrouwen van 55 jaar en ouder vanaf 2006 met meer dan 60 procent toegenomen.?! De ontwikkeling
van de werkgelegenheid in Figuur 7.1 kan zowel worden beinvloed door al deze factoren als door
mogelijke verdringingseffecten, die tegen elkaar in kunnen werken. De volgende paragraaf bevat
een kwantitatieve analyse naar verdringing door AOW-gerechtigden, waarin zoveel mogelijk wordt
gecorrigeerd voor al deze ontwikkelingen.

7.3 In welke mate is er sprake van verdringing?

Om verdringing van jongere werknemers door AOW-gerechtigde werknemers te meten, wordt
gekeken naar een groep werknemers die zo min mogelijk verschilt in de gemiddelde arbeidspro-
ductiviteit. Binnen die groep kan dan een relatie worden gelegd tussen de werkgelegenheid van
mensen met relatief hoge loonkosten (onder de AOW-gerechtigde leeftijd) en relatief lage loon-
kosten (boven de AOW-gerechtigde leeftijd). Is die relatie negatief, dan kan er sprake zijn van
verdringing als gevolg van ongelijke concurrentie tussen beide groepen die kan worden toegeschre-
ven aan het verschil in loonkosten. Om voldoende waarnemingen voor de analyse te verkrijgen,
wordt de groep iets breder gemaakt dan alleen de werknemers net onder en net boven de AOW-
leeftijd. De relevante groep personen onder de AOW-leeftijd wordt afgebakend tot de groep werk-
nemers van 60 tot en met 64 jaar oud. In 2013 en 2014 geldt dat deze groep ook bestaat uit een
aantal 65-jarigen vanwege de verhoging van de AOW-leeftijd. De groep AOW-gerechtigden wordt
vanwege het beperkt aantal werkenden iets ruimer genomen en betreft de AOW-gerechtigde werk-
nemers tot en met 74 jaar. De twee leeftijdsgroepen zijn nog steeds redelijk goed vergelijkbaar als

21 http://statline.cbs.nl/Statweb/publica-
tion/?DM=SINL&PA=82914NED&D1=a&D2=a&D3=2a&D4=I&HDR=G3 G2&STB=G1, T& VW=
T
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het gaat om arbeidsproductiviteit, kennis en vaardigheden en kans op verzuim, maar voor werkge-
vers is het in dienst hebben van AOW-gerechtigden wel goedkoper, omdat zij voor hen geen pre-
mies voor de werknemersverzekeringen hoeven af te dragen. De analyse is gedaan over de gehele
petiode 2006 tot en met 2014. In deze periode is de wet- en regelgeving ten aanzien van (vroeg)pen-
sioen redelijk constant geweest.

Meten van verdringing

De empirische analyse meet of de omvang van de werkgelegenheid van personen vlak onder de
AOW-leeftijd wordt beinvloed door de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden. Indien blijkt dat
meer werkgelegenheid van AOW-gerechtigden leidt tot minder werkgelegenheid van personen vlak
onder de AOW-leeftijd, dan kan dat duiden op verdringing, omdat er tussen deze groepen sprake
is van een ongelijk speelveld ten aanzien van de hoogte van de loonkosten. Specifiek kijkt de analyse
naar de relatie tussen het aandeel/ fte van werkende AOW-gerechtigden in het totaal aan fte van
werkenden in Nederland en het aantal fte van werknemers in de leeftijd van 60 jaar tot de AOW-
leeftijd (zie Box 7.2).

De relatie tussen de werkgelegenheid van personen vlak onder de AOW-leeftijd en die van
AOWers is gemeten met behulp van een zogeheten eerste-verschillen-model. Het eetste verschil-
lenmodel houdt rekening met zoveel mogelijk andere factoren die de werkgelegenheid van perso-
nen rondom de AOW-leeftijd kunnen beinvloeden, zoals bijvoorbeeld de toenemende patticipatie
door het stijgen van de gezonde levensverwachting en de afbouw van vroegpensioenregelingen.

Daarmee onderscheidt het model eventuele verdringingseffecten van algemene trends.

Uitkomsten

Uit de empirische analyse blijkt geen (negatieve) relatie tussen de werkgelegenheid van AOW-ge-
rechtigden en de werkgelegenheid van personen vlak onder de AOW-leeftijd (zie Bijlage B voor de
schattingsresultaten). Gemiddeld is er zelfs sprake van een positieve relatie tussen de werkgelegen-

heid van deze twee groepen, al is deze relatie niet statistisch significant.

Om te bepalen of er verdringing door AOW-gerechtigde werknemers plaatsvindt, is de relatie tus-
sen de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden en personen vlak onder de AOW-leeftijd vergele-
ken met de relatie tussen de werkgelegenheid van andere combinaties van leeftijdsgroepen. Tussen
de andere combinaties van leeftijdsgroepen is geen of minder duidelijk sprake van een ongelijk
speelveld door een verschil in loonkosten, waardoor deze relaties een inschatting vormen van de

situatie waarbij er in principe sprake is van gezonde concurrentie tussen leeftijdsgroepen.

Tabel 7.1 laat zien dat er tussen een aantal leeftijdsgroepen sprake is van een significant negatieve
relatie tussen de werkgelegenheid van de ene groep en de werkgelegenheid van de andere groep.
Zo gaat een toename van de werkgelegenheid van 30- tot en met 34-jarigen gepaard met een afname
van de werkgelegenheid in de groep 25- tot en met 29-jarigen, zonder dat sprake is van een duidelijk
verschil in loonkosten, anders dan het verschil in arbeidsproductiviteit door een grotere kennis en
ervaring. Die significant negatieve relatie representeert de mate van concurrentie die er bestaat
tussen beide groepen werknemers, aangezien op korte termijn het aantal arbeidsplaatsen constant

1s.
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Box 7.2 Analysemethode voor het meten van verdringingseffecten door AOW-gerechtigden

Om verdringingseffecten empirisch vast te kunnen stellen, is de Nederlandse arbeidsmarktmarkt in
stukjes verdeeld, in navolging van Borjas (2003), Heyma et. al (2008) en Berkhout et. al (2011). Die
arbeidsmarktstukjes bestaan uit een combinatie van een bepaalde regio, sector en een kwartaal in de
periode van 2006 tot en met 2014. Gebruikmakend van 34 woonregio’s (samengevoegde COROP-
gebieden), 13 bedrijfssectoren (samengevoegde SBl-sectoren) en 35 verschillende kwartalen, levert
dat 15.470 observaties op. Per combinatie van sector, regio en kwartaal is de werkgelegenheid (in
fulltime equivalenten ofwel fte’s) van werknemers in de leeftijd van 60 jaar tot de AOW-leeftijd bepaald,
alsmede de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden in de leeftijd vanaf de AOW-leeftijd tot en met 74
jaar. Voor de twee leeftijdsgroepen zijn tevens een aantal kenmerken opgenomen: geslacht, herkomst,
opleidingsniveau, burgerlijke staat.

Met behulp van een zogeheten eerste-verschillen-model is gekeken naar de relatie tussen het aandeel
fte van AOW-gerechtigden (als percentage van het totaal aantal voltijdsbanen van 15-74 jarigen) en
het aantal fte van werknemers in de leeftijd van 60 tot 65 jaar. Die analyse is uitgevoerd over de 15.470
stukjes van de arbeidsmarkt. Wanneer blijkt dat voor de meeste stukjes van de arbeidsmarkt, ondanks
de grote mate van variéteit in werkgelegenheid, geldt dat een groter aandeel werkenden met een AOW-
gerechtigde leeftijd samenhangt met een kleiner aantal werkenden onder de AOW-gerechtigde leeftijd,
dan kan worden geconcludeerd dat er sprake kan zijn van verdringing. Daarbij zij opgemerkt dat het
schatten van een relatie tussen het aandeel van twee groepen met dezelfde noemer niet mogelijk is,
terwijl het schatten van een relatie tussen twee aantallen zonder gemeenschappelijke noemer niets
zegt over de mate van verdringing.

Het eerste-verschillen-model houdt rekening met zoveel mogelijk andere factoren die het aantal fte van
werkenden vliak onder de AOW-leeftijd in een bepaalde regio, sector of tijdsperiode kunnen verklaren.
Op die manier worden veranderingen in de werkgelegenheid van 60-64 jarigen niet alleen maar toege-
schreven aan veranderingen in de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden. Het model houdt rekening
met verschillen tussen regio’s en sectoren die over de tijd niet veranderen. In het onderwijs en bij de
overheid werken bijvoorbeeld relatief veel oudere werknemers, terwijl dat in de groothandel en ICT veel
minder is. Ook corrigeert het eerste-verschillen-model voor algemene ontwikkelingen over de tijd die
de arbeidsparticipatie van personen viak onder de AOW-leeftijd (in alle arbeidsmarktstukjes) beinvioe-
den. Denk aan veranderingen in het bevolkingsaandeel of een stijgende arbeidsparticipatie als gevolg
van de afbouw van vroegpensioenregelingen. Ten slotte corrigeert het model voor de invloed van ach-
tergrondkenmerken op de arbeidsparticipatie. Bijvoorbeeld als het gaat om het aandeel vrouwen, het
aandeel hoogopgeleiden en het aandeel personen met een migratieachtergrond.

Strikt genomen kan met een eerste-verschillen-model het bestaan van verdringing alleen worden aan-
getoond wanneer er sprake is van zogenaamde exogene variatie in de mate waarin sprake is van een
ongelijk speelveld. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer het verschil in loonkosten tussen werknemers
vlak onder of vlak boven de AOW-leeftijd varieert in de tijd, of wanneer het aandeel AOW-gerechtigde
werknemers sterk varieert door externe effecten, zoals een plotselinge verhoging van de AOW-leeftijd.

Wel wordt een significant negatieve relatie gevonden tussen de werkgelegenheid van AOW-gerech-
tigden en de werkgelegenheid van de groep van 55 tot en met 59 jaar. Dat zou er op kunnen duiden
dat AOW-gerechtigden deze iets jongere groep werknemers verdringingen, ware het niet dat er
tussen andere leeftijdsgroepen soortgelijke en sterkere negatieve relaties bestaan waarbij niet of veel
minder sprake is van een ongelijk speelveld in termen van loonkosten.

Per saldo is er op basis van de vergelijking met andere leeftijdsgroepen daarom geen bewijs van

verdringing van personen (vlak) onder de AOW-leeftijd door AOW-gerechtigden. Dat betekent
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dat de groeiende werkgelegenheid van AOW-gerechtigden geen negatieve invloed heeft op de
werkgelegenheid van personen onder de AOW-leeftijd, anders dan de gezonde concurrentie die
tussen alle leeftijdsgroepen op de arbeidsmarkt plaatsvindt.

Tabel 7.1 Meer werkgelegenheid van 25-65 jarigen gaat gepaard met minder werkgelegenheid
van jongeren (grijs is niet significant)

Een extra voltijdsbaan vanuit de leeftijdsgroep...

60- AOW-
15-24 25-29 30-34 35-39 40-44 4549  50-54 55-59 AOW 74
Gaat gepaard 15-24 X -052 -069 -0,71 -0,69 -0,68 -062 -063 -0,63 -0,18

met de verande- 55 59 | 09 X -014 -0,06 -0,06 -007 -0,08 -0,10 -0,19 -0,15
ring van het
aantal voltijds- 30-34 | -0,02 -0,10 X -0,06 0,02 0,02 0,02 -0,02 -0,10 -0,09
banenindeleef- 3539 | _002 -0,09 -0,10 X -0,02 0,07 0,06 0,02 -0,09 -0,12

tijdsgroep met...
40-44 | -0,03 -0,12 -0,07 -0,05 X 0,04 0,12 0,04 -0,08 -0,13

45-49 | -0,03 -0,14 -0,09 0,01 0,01 X 0,07 0,92 -0,02 -0,11
50-54 |-0,02 -0,13 -0,10 -0,01 0,06 0,05 X 0,05 0,01 -0,07
55-59 |-0,02 -0,10 -0,08 -0,02 0,02 0,10 0,06 X -0,06 -0,03
60-AOW | -0,01 -0,05 -0,05 -0,02 -0,01 0,02 0,05 0,00 X 0,01

AOW-74 | 0,00 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 X

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).

De overwegend negatieve relaties in Tabel 7.1 kunnen worden verklaard vanuit ‘gezonde’ concur-
rentie: indien verschillende leeftijdsgroepen om dezelfde banen concurreren, is het logisch dat (op
korte termijn) een toename in de werkgelegenheid van de ene groep een afname in de werkgele-
genheid van de andere groep veroorzaakt. Op langere termijn zorgt die concurrentie voor een la-
gere loonontwikkeling, waardoor de totale werkgelegenheid zal toenemen. In vergelijking met de
concurrentie tussen werklozen in het vorige hoofdstuk, is de mate van concurrentie tussen werk-
nemers wel minder sterk. Dat komt grotendeels door de beschermde positie die zittende werkne-
mers op de arbeidsmarkt hebben. Slechts een beperkt deel van alle werknemers ervaart directe
concurrentie, namelijk wanneer ze al dan niet gedwongen besluiten om van baan te veranderen. Bij

werkzoekenden geldt die directe concurrentie voor vrijwel de hele groep.

Dezelfde reden ligt ten grondslag aan het feit dat vooral de groep 15- tot en met 24-jarigen last
lijken te ondervinden van concurrentie op de arbeidsmarkt. Deze starters op de arbeidsmarkt con-
curreren immers met zittende werknemers die zich in productief opzicht al hebben bewezen of
waarvan de positie wordt beschermd via ontslagbescherming. Door geringe werkervaring zijn ze
niet opgewassen tegen werknemers met meer werkervaring en competenties. Maar wanneer het
aanbod van zittende werknemers onvoldoende is om de werkgelegenheidsgroei bij te houden, krij-
gen jongeren grotere kansen op de arbeidsmarkt. Wanneer echter de werkgelegenheid krimpt, blij-
ven zittende werknemers over het algemeen op hun post, hetgeen ten koste gaat van de instroom
van jongeren. Jongeren zijn in het algemeen mobieler als het gaat om de sector waarin zij werken
en de regio waarin zij wonen. Indien jongeren gemakkelijker veranderen naar sectoren in regio’s
waar er veel groei is op de arbeidsmarkt, zorgt dat voor een negatieve relatie tussen de werkgele-
genheid van jongeren en ouderen. Door de toename van het aantal banen van jongeren neemt

tegelijkertijd het aandee/ van andere leeftijdsgroepen af, waardoor een negatief verband ontstaat.
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Het model corrigeert niet voor het feit dat mensen in een andere sector en regio gaan werken (en
wonen). Door dit soort mechanismen is er juist bij jongeren een negatieve relatie met de werkge-
legenheid van andere leeftijdsgroepen zichtbaar. In dat perspectief blijkt juist het aandeel AOW-
gerechtigde werknemers nauwelijks invloed te hebben op de werkgelegenheid van jongeren.

Wanneer jongeren eenmaal een plek op de arbeidsmarkt hebben veroverd, dan hebben ze een
sterke concurrentiepositie ten opzichte van andere leeftijdsgroepen. Een toename van de werkge-
legenheid van 25-34 jarigen heeft zodoende een relatief sterke negatieve invloed op de werkgele-
genheid van alle andere leeftijdsgroepen. Verder valt op dat bij werknemers in de leeftijd van 35
jaar tot de AOW-leeftijd er onderling relatief weinig sprake is van een negatief verband tussen de
werkgelegenheid, of is het verband zelfs positief. Dat duidt op beperkte concurrentie tussen deze
leeftijdsgroepen.

Alles bij elkaar genomen vindt deze empirische analyse geen bewijs dat personen onder de AOW-
leeftijd worden verdrongen door AOW-gerechtigden. De analyse vindt wel aanwijzingen voor con-
currentie om dezelfde banen tussen verschillende leeftijdsgroepen, al is deze over het algemeen
minder sterk dan de concurrentie voor dezelfde banen tussen werklozen van verschillende leeftij-
den.

Paarsgewijze vergelijking

De analyse hierboven gebruikt de (verandeting in de) werkgelegenheid van AOW-gerechtigden als
aandeel in de totale werkgelegenheid van 15 tot 74-jarigen om de (verandering in de) werkgelegen-
heid van personen vlak onder de AOW-leeftijd te verklaren. Daarmee cortigeert de analyse voor
ontwikkelingen in de werkgelegenheid van andere leeftijdsgroepen die zegelijkertijd de werkgelegen-
heid van personen vlak onder de AOW-leeftijd beinvloeden. Stel bijvoorbeeld dat zowel AOW-
gerechtigden als jongeren een negatieve invloed hebben op de werkgelegenheid van personen vlak
onder de AOW-leeftijd, bijvoorbeeld omdat zij alle drie concurreren om dezelfde banen. Dan zijn
het niet alleen de AOW-gerechtigden die een daling in de werkgelegenheid van personen vlak onder
de AOW-leeftijd veroorzaken, maar ook de groep jongeren. Daarmee wordt de variatie in de werk-
gelegenheid van 60-64 jarigen verklaard uit de variatie in de werkgelegenheid van meerdere leef-
tijdsgroepen, waardoor de effecten voor afzondetlijke leeftijdsgroepen beperkt blijven.

Hoe verandert dat resultaat wanneer wordt aangenomen dat andere leeftijdsgroepen geen invloed
hebben op de relatie tussen de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden en de werkgelegenheid
van personen net onder de AOW-leeftijd? In dat geval wordt alle variatie in de werkgelegenheid
van 60-64 jarigen puur en alleen verklaard door de variatie in de werkgelegenheid van AOW-ge-
rechtigden. De vraag is of er dan wél aanwijzingen worden gevonden voor verdringing, zij het
onder de minder plausibele veronderstelling dat de werkgelegenheid van andere leeftijdsgroepen er
niet toe doet. Om deze vraag te beantwoorden is de empirische analyse nogmaals uitgevoerd, maar
dan alleen voor paarsgewijze leeftijdsgroepen. Met andere woorden, er is alleen gekeken naar het
directe verband tussen de werkgelegenheid van twee leeftijdsgroepen, waarbij andere leeftijdsgroe-
pen buiten beschouwing zijn gelaten.

Op grond van die paarsgewijze analyse worden inderdaad meer significante negatieve relaties ge-
vonden tussen de werkgelegenheid van de ene leeftijdsgroep en de werkgelegenheid van de andere
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leeftijdsgroep (zie Bijlage B voor de schattingsresultaten). Tabel 7.2 laat zien dat er nu ook sprake
is van een significant negatieve relatie tussen de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden en de
werkgelegenheid van personen vlak onder de AOW-leeftijd. Die negatieve relatie is echter vaak
sterker bij combinaties van andere leeftijdsgroepen die niet of veel minder hebben te maken met
een ongelijk speelveld ten aanzien van loonkosten. Zo is de werkgelegenheid van de groep 60-
jarigen tot de AOW-leeftijd van negatieve invloed op de werkgelegenheid van 55- tot en met 59-
jatigen (en andersom), terwijl er bij deze twee (vergelijkbare) leeftijdsgroepen theoretisch gezien
geen kostenvoordelen voor het aannemen van de ene groep boven de andere groep bestaan. Ook
de paarsgewijze vergelijking biedt daarom geen aanwijzingen voor verdringing van personen vlak

onder de AOW-leeftijd door AOW-gerechtigden.

Tabel 7.2 Concurrentie tussen alle leeftijdsgroepen op de arbeidsmarkt

Een extra voltijdsbaan vanuit de leeftijdsgroep...

60- AOW-

1524 25-29 30-34 35-39 40-44 4549 5054 5559 o)

Gaat gepaard 15-24 X 1,19 117 -1,14 -112 1141 -113 -1,17  -1,07 -0,82

metde verande- 55 59 | g 11 X -051 -050 -047 -046 -0,46 -0,50 -0,60 -0,43

ring van het

aantal voltjds- ~ 30-34 | 0,15 -0,44 X -040 -0,34 -033 -0,32 -0,34 -0,44 -0,31

banenindeleef- 3539 | 017 048 -045 X -0,37 -033 -031 -031 -043 -0,28
tijdsgroep met...

40-44 | -020 -0,52 -048 -0,43 X -035 -031 -033 -0,44 -0,32

45-49 | -0,22 -056 -0,51 -0,46 -0,40 X 033 -0,30 -042 -0,30

50-54 |-0,24 -0,58 -0,53 -0,47 -0,41  -0,38 X -032 -0,37 -0,26

5559 |-0,23 -0,56 -0,51 -0,45 -0,40 -0,37  -0,32 X -0,35 -0,20

60-AOW | -0,23 -0,52 -0,50 -0,47 -043 -041  -0,36 -0,32 X -0,21

AOW-74 | -0,35 -0,49 -044 -0,40 -0,38 -0,36 -0,32 -028 -0,36 X

Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).

Het verschil in de grootte en significantie van de negatieve relatie tussen de werkgelegenheid van
AOW-gerechtigden en werknemers onder de AOW-leeftijd tussen Tabel 7.1 en Tabel 7.2 kan er
op duiden dat de werkgelegenheid van 60-64 jarigen tegelijkertijd samenhangt met de werkgelegen-
heid van zowel AOW-gerechtigden als met die van andere leeftijdsgroepen. Overigens kan de om-
vang van de aldus gemeten relaties niet één op één worden vergeleken tussen beide tabellen, omdat

beide analyses een relatie tussen andere grootheden meet.

Exogene variatie

De uitgevoerde analyses toetsen of de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden een negatieve in-
vloed heeft op de werkgelegenheid van personen vlak onder de AOW-leeftijd, in de periode 2006
tot en met 2014. Dat blijkt niet zo te zijn, ook niet in vergelijking met de gevonden relaties tussen
de werkgelegenheid van andere leeftijdsgroepen, waatbij geen sprake is van een ongelijk speelveld
als gevolg van een verschil in loonkosten. Strikt genomen is dat echter geen bewijs voor het ont-
breken van verdringing door werknemers in de AOW-gerechtigde leeftijd. De gemeten relatie tus-
sen de werkgelegenheid van verschillende leeftijdsgroepen wordt namelijk tegelijkertijd beinvloed
door ‘gezonde’ concurrentie. Het verschil in de mate van concurrentie tussen leeftijdsgroepen kan

het effect van verdringing verhullen. Indien er bijvoorbeeld relatief weinig concurrentie plaatsvindt
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tussen AOW-gerechtigden en personen vlak onder de AOW-leeftijd, dan kan dat leiden tot een
zeet beperkte negatieve relatie tussen beide groepen, los van of er sprake is van verdringing. De
vergelijking met leeftijdsgroepen waartussen relatief veel concurrentie bestaat is dan minder zuiver.

Om verdringing en concurrentie goed van elkaar te kunnen onderscheiden, kan gebruik worden
gemaakt van exogene variatie in de mate waarin sprake is van een ongelijke speclveld. Exogeen
betekent hier dat het ongelijke speelveld over tijd sterker of juist zwakker wordt door oorzaken die
buiten de werking van de arbeidsmarkt liggen, terwijl er niets gebeurt met de mate van concurrentie
tussen leeftijdsgroepen. Denk bijvoorbeeld aan de mate waarin werkgevers worden vrijgesteld van
het betalen van premies voor AOW-gerechtigde werknemers, of een plotselinge groei in het aan-
deel AOW-gerechtigde werknemers als gevolg van een verhoging van de AOW-leeftijd. Daardoor
wordt het mogelijk om een eventueel verdringingseffect los te koppelen van de invloed van ‘ge-
zonde’ concurrentie. In dat perspectief is de vanaf 2016 inwerking getreden ‘Wet Werken na de
AOW-leeftijd’ interessant, omdat deze de kosten voor het in dienst hebben van AOW-gerechtig-
den verder verlaagt, terwijl er in principe niets gebeurd met de concurrentie tussen AOW-gerech-
tigden en personen in de leeftijd van 60 jaar tot de AOW-leeftijd. De wet verhoogt zowel de kans
op verdringing door de toegenomen kostenvoordelen en biedt tegelijkertijd mogelijkheden om het
eventuele verdringingseffect zuiver vast te stellen. Deze exogene variatie is echter nog te recent om
mee te kunnen nemen in dit onderzoek. Mogelijk vervolgonderzoek kan hier gebruik van maken.

Conclusie

Concluderend vindt de uitgevoerde empirische analyse geen bewijs voor verdringing van werkne-
mers (vlak) onder de AOW-leeftijd door AOW-gerechtigde werknemers. Er is geen sprake van een
negatieve relatie tussen de werkgelegenheid van beide groepen. Ook in vergelijking met andere
combinaties van leeftijdsgroepen, die niet of minder te maken hebben met een ongelijk speelveld
door een verschil in loonkosten, is er geen sprake van een negatieve afwijking van de gemeten
relatie tussen de werkgelegenheid van AOW-gerechtigden en personen vlak onder de AOW-leef-
tijd.

Er zijn verschillende redenen waarom in de praktijk geen aanwijzingen worden gevonden voor
verdringing van werknemers onder de AOW-leeftijd door werknemers boven de AOW-leeftijd,
ondanks de loonkostenvoordelen bij AOW-gerechtigden. Ten eerste kan het zijn dat deze groepen
slechts in beperkte mate concurreren om dezelfde banen. Bijvoorbeeld omdat AOW-gerechtigden
worden ingehuurd voor specialistische en persoonsgebonden werkzaamheden die vervallen wan-
neer zij met pensioen zouden gaan. Denk aan advisering en begeleiding van andere werknemers,
hetgeen meerwaarde heeft voor een organisatie, maar alleen door de opgebouwde kennis en erva-
ring van de AOW-gerechtigde werknemer. Dat werk kan niet of nauwelijks worden vervangen door
een jongere werknemer. Ten tweede kan de vergelijkbaarheid tussen de groep AOW-gerechtigden
en de groep personen vlak onder de AOW-leeftijd beperkt zijn. Zo is het motief om te werken
voor AOW-gerechtigden anders dan voor personen vlak onder de AOW-leeftijd. Het financiéle
motief speelt bij AOW-gerechtigden over het algemeen minder een rol in de beslissing om te gaan
werken, aangezien zij reeds een pensioen ontvangen, waardoor factoren als motivatie en het plezier
van werken en het nog goed in staat zijn om te kunnen werken vaker een belangrijke rol spelen.
De samenstelling van beide groepen zal daarom verschillen op grond van moeilijk meetbare facto-
ren als motivatie en ook productiviteit, met als gevolg dat de verschillen in de kans op een baan
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tussen AOW-gerechtigden en personen vlak onder de AOW-leeftijd ook door niet-kostentechni-
sche factoren worden beinvloed. Aansluitend daarop kan het zijn dat de loonkostenvoordelen voor
werkgevers niet genoeg zijn om oudere werknemers voldoende aantrekkelijk te maken om hen na
het bereiken van de AOW-gerechtigde in dienst te nemen of te blijven houden. Uit een vignetten-
studie onder werkgevers naar het (her)aannemen van oudere werknemers, blijkt bijvoorbeeld dat
zelts AOW-gerechtigden met een hoge employability (relevante kennis en vaardigheden, goede ge-
zondheid, waardevol netwerk) en de bereidheid om op flexibele basis te werken weinig kans hebben
op het vinden van een baan (Oude Mulders et al., 2014). Een substantieel loonoffer (van 20 tot 40
procent) kan de kans op werk voor hen wel verhogen. Deze bevindingen suggereren dat er naast
verschillen in (financiéle) opbrengsten en kosten tussen werknemers van verschillende leeftijden
mogelijk andere factoren zijn die werkgevers doen besluiten om AOW-gerechtigden al dan niet in
dienst te nemen, los van de vraag naar werknemers onder de AOW-leeftijd.
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8 Conclusies

Het is belangrijk om verdringing als gevolg van ongelijjke concurrentie te onderscheiden van gezonde concurrentie op
de arbeidsmarkt, waardoor in discussies over bet tegengaan van verdringing niet het kind met et badwater wordt
weggegooid. 1 oor het bestaan van verdringing in strifte in ijn tal van theoretische en empirische voorbeelden te
geven, maar in de praktijk blijft dit beperkt tot individuele gevallen en vooral op de korte termijn. Op langere termifn
zin de omwang en gevolgen van verdringing beperkt, al is gelijke concurrentie maatschappelik altijd te prefereren
boven verdringing.

Verdringing op de arbeidsmarkt van de ene groep werkenden of werkzoekenden door een andere
groep werkenden of werkzoekenden wordt in zijn algemeenheid gezien als maatschappelijk onge-
wenst. Vaak blijft echter onduidelijk wat precies met verdringing wordt bedoeld en welke gevolgen
het heeft. Dit rapport probeert helderheid te verschaffen in die discussie door het begrip verdrin-
ging af te bakenen vanuit een economisch arbeidsmarktperspectief en vervolgens te kijken hoe
vaak het voorkomt en wat de gevolgen ervan zijn. Met die informatie kan worden bepaald of er

voldoende reden is om verdringing actief tegen te gaan.

Definitie van verdringing

Vaak wordt de arbeidsmarkt gezien als een gesloten systeem, waarin verschillende aanbieders van
arbeid met elkaar concurreren om een gegeven aantal arbeidsplaatsen. In zo’n systeem zorgt een
vergroting van het aanbod automatisch voor meer concurrentie om dezelfde banen. In die concur-
rentie vindt een deel van het extra arbeidsaanbod een baan ten koste van het oorspronkelijke ar-
beidsaanbod. Dat wordt vaak gezien als verdringing.

In werkelijkheid is de arbeidsmarkt geen gesloten systeem. Want waar aanbieders van arbeid con-
curreren om arbeidsplaatsen, daar concurreren vragers van arbeid om werknemers. In die weder-
zijdse concurrentie past de prijs van arbeid (het loon en de overige arbeidsvoorwaarden) zich steeds
zodanig aan dat vraag en aanbod zo goed mogelijk bij elkaar komen. Die prijs heeft zowel invloed
op de omvang van de vraag als op de omvang van het aanbod van arbeid. Op een arbeidsmarkt
zonder verstoringen of restricties komen vraag en aanbod op den duur bij elkaar. Bovendien zorgt
het prijsmechanisme ervoor dat de allocatie van het aanbod over de vraag tot een maximale benut-

ting van de beschikbare arbeidsproductiviteit leidt.

In die context betekent een verhoging van het arbeidsaanbod op korte termijn meer concurrentie
voor de gegeven arbeidsvraag, maar op lange termijn via het prijsmechanisme ook een verhoging
van de arbeidsvraag, waardoor de werkgelegenheid toeneemt. Voor dat laatste is gezonde concur-
rentie een voorwaarde. In de definitie in dit rapport wordt verdringing daarom strikt gescheiden
van gezonde concurrentie op de arbeidsmarkt en in verband gebracht met verstoringen op de ar-
beidsmarkt.

Een verstoring op de arbeidsmarkt kan ertoe leiden dat bepaalde groepen die zich aanbieden voor
dezelfde banen niet of slechts gedeeltelijk met elkaar kunnen concurreren op basis van hun arbeids-
productiviteit. In dat geval is sprake van ongelijke concurrentie op de arbeidsmarkt. Voorbeelden hier-
van zijn verschillen in belastingen en premies of in arbeidsvoorwaarden, of het niet geldig zijn van

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



94 HOOFDSTUK 8

cao’s voor bepaalde groepen. Er wordt dan niet alleen geconcurreerd op arbeidsproductiviteit, maar
ook op condities buiten de invloedsfeer van werkenden die de prijs van arbeid bepalen. Wanneer
ongelijke concurrentie ertoe leidt dat de arbeidsmarktpositie van de ene groep verandert als gevolg
van het arbeidsaanbod van de andere groep, dan kan er gesproken worden van verdringing. Ar-
beidsmarktposities kunnen zowel in werkgelegenheid (kwantitatief) als in loonniveaus of arbeids-
voorwaarden (kwalitatief) uitgedrukt worden. Let op dat er daadwerkelijk sprake moet zijn van een
verandering van de arbeidsmarktpositie om van verdringing te kunnen spreken. Verstoringen op
de arbeidsmarkt die leiden tot minder concurrentie op basis van arbeidsproductiviteit en meer op
basis van andere factoren die de prijs van arbeid bepalen, zorgen voor een minder efficiénte allo-

catie van werkenden over arbeidsplaatsen en tot een lagere totale arbeidsproductiviteit.

Om van potentiéle verdringing te kunnen spreken moet daarom aan de volgende voorwaarden zijn

voldaan:

1. Eris sprake van een verstoring op de arbeidsmarkt die leidt tot ongeljjke concurrentie op arbeids-
productiviteit tussen bepaalde groepen voor dezelfde arbeidsplaatsen.

2. De arbeidsmarkipositie van de ene (potentieel verdrongen) groep verandert door het arbeidsaan-
bod van de andere groep.

Zelfs wanneer aan deze beide voorwaarden is voldaan, hoeft er in de praktijk nog geen sprake te
zijn van daadwerkelijke verdringing, aangezien daarvoor een oorzakelijk verband tussen de eerste
en tweede voorwaarde noodzakelijk is. Maar wanneer niet aan beide voorwaarden is voldaan, kan
er ook geen verdringing optreden. In dat geval gaat het om gezonde concurrentie tussen mensen

met een verschillende arbeidsproductiviteit die essentieel is voor een goed werkende arbeidsmarkt.

Hoe vaak komt verdringing voor?

Verdringing in deze strikte zin komt slechts in beperkte mate voor. Voor de meeste concurrentie
tussen werknemers en werkzoekenden geldt dat bij een gelijke arbeidsproductiviteit ook gelijke
arbeidsvoorwaarden gelden. Dat wordt in Nederland over het algemeen geregeld in cao’s. Daar-
door concurreren aanbieders van arbeid vooral op hun arbeidsproductiviteit, waar ze zelf invloed
op uit kunnen oefenen. Voor verdringing in strikte zin moet er expliciet sprake zijn van ongelijke
voorwaarden waaronder werknemers en werkzoekenden in aanmerking komen voor werk en waar
ze zelf geen invloed op uit kunnen oefenen. Die ongelijkheid geeft werkgevers een kostenvoordeel
voor de ene ten opzichte van de andere kandidaat, waardoor mensen ondanks een gelijke arbeids-
productiviteit toch ongelijke kansen op werk hebben.

Situaties waarin die ongelijkheid voorkomt en die in dit rapport worden besproken zijn onder meer
de ongelijke arbeidsvoorwaarden waaronder arbeidsmigranten concurreren, wanneer ze gedeeltelijk
vallen onder het sociale zekerheids- en pensioenstelstel van het land van herkomst, ongelijke loon-
kosten als gevolg van loonkostensubsidies voor mensen met een arbeidsbeperking, door een mo-
biliteitsbonus voor het in dienst nemen van werkloze ouderen of door het vervallen van sociale
premies na de AOW-gerechtigde leeftijd, een voorkeurspositie van werkzoekenden in het kader
van de social return, en concurrentie van onbetaalde arbeidskrachten in het kader van de verplichte
tegenprestatie in de Participatiewet of door vrijwilligerswerk. Van al deze situaties is de kans op
verdringing het grootst door arbeidsmigranten, de mobiliteitsbonus en social return, omdat het

daar steeds om concurrentie van bestaande reguliere arbeid gaat. In de andere gevallen betreft het
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vaak werkzaamheden die niet of nauwelijks voorkomt op de reguliere arbeidsmarkt. Van verdrin-
ging door arbeidsmigranten is uit de literatuur bekend dat het op zeer beperkte schaal voorkomt,
voor de mobiliteitsbonus worden in dit onderzoek geen verdringingseffecten gevonden en social

return is vooralsnog een bescheiden fenomeen.

Maatschappelijke gevolgen van verdringing

Hoewel verdringing als gevolg van ongelijke concurrentie slechts op bescheiden schaal voorkomt
in Nederland, mogen de gevolgen ervan voor individuen niet worden onderschat. Zeker mensen
met een zwakke arbeidsmarktpositie kunnen door verdringing de facto kansloos worden op de
arbeidsmarkt, helemaal wanneer ze ontmoedigd raken om nog op zoek te gaan naar werk. Dat kan
een grote impact hebben op de inkomenspositie, maatschappelijke participatic en gezondheid van
deze mensen. Maatschappelijk gezien moet hun arbeidsaanbod dan als vetloren worden be-
schouwd, evenals hun beschikbare arbeidsproductiviteit. Daar staat tegenover dat de mensen door
wie zij zijn verdrongen dat alles juist terugkrijgen. Er vindt met andere woorden niet alleen substi-
tutie op de arbeidsmarkt plaats, maar ook substitutie van maatschappelijke kosten en baten tussen
aanbieders van arbeid. Per saldo zorgt dat niet voor een grotere of kleinere welvaart, met uitzon-
dering van de minder optimale allocatie op de arbeidsmarkt als gevolg van verdringing, de kosten
van de instrumenten die tot verdringing kunnen leiden, zoals loonkostensubsidies en de mobili-
teitsbonus, en het gevoel van onrechtvaardigheid of ongelijkheid die samenhangt van ongelijke

concurrentie.

Waar komt verdringing het meeste voor?

De grootste kans op verdringing doet zich voor in segmenten van de arbeidsmarkt waar de con-
currentie groter is en waatr minder sterk op arbeidsproductiviteit kan worden geconcurreerd. Ver-
schillen in arbeidsvoorwaarden krijgen in dat geval een relatief grote invloed op de concurrentie-
positie van werknemers en werkzoekenden. De kans op verdringing door ongelijke concurrentie is
daar dus groter. Van een grotere concurrentie is sprake wanneer de arbeidsmarkt ruimer is, dus
waar het arbeidsaanbod ten opzichte van de beschikbare arbeidsplaatsen groot is. Dat doet zich
met name voor aan de onderkant van de arbeidsmarkt, waar bovendien een clustering van het
arbeidsaanbod rond het minimumloon plaatsvindt. Ook in tijden van laagconjunctuur is eerder
sprake van een ruime arbeidsmarkt met meer concurrentie tussen werkzoekenden. Verder is het zo
dat hoger opgeleiden gemakkelijk kunnen concurreren op kennis en vaardigheden die hun arbeids-
productiviteit kan onderscheiden van die van anderen. Tot slot zijn er meer verstoringen aan de
onderkant van de arbeidsmarkt, niet alleen door het minimumloon, maar ook door alletlei maatre-
gelen die zijn gericht op de re-integratie van uitkeringsgerechtigden en mensen met een arbeidsbe-
perking, waardoor ongelijkheid in voorwaarden en omstandigheden waaronder mensen naar werk
zoeken eerder op de loer liggen. Samengevat komt de grootste kans op verdringing daarom voor

aan de onderkant van de arbeidsmarkt en in tijden van laagconjunctuur.

Hoe kan verdringing worden tegengegaan?

Het eenvoudige antwoord op de vraag hoe verdringing kan worden tegengegaan, is door te voot-
komen dat er ongelijke concurrentie ontstaat. Het verbindend verklaren van cao’s is daar een goed
voorbeeld van. Tegelijkertijd worden ongelijke omstandigheden vaak juist gecreéerd om ongelijk-
heden tussen aanbieders van arbeid te verminderen, zoals de loonkostensubsidie om een gebrek
aan verdienvermogen bij mensen met een arbeidsbeperking te compenseren en de mobiliteitsbonus

om de risico’s van het aannemen van een oudere uitkeringsgerechtigde te compenseren. Zolang die
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compensatie grofweg gelijk is aan het verschil in arbeidsproductiviteit of loonkosten tussen men-
sen, is er geen sprake van ongelijke concurrentie, eerder van het opheffen van ongelijke concur-
rentie. Het exact vaststellen van de arbeidsproductiviteit of verdienvermogen van mensen is echter
niet eenvoudig, zodat (over)compensatie juist kan leiden tot ongelijke concurrentie. Het voorko-
men van verdringing bij dat soort instrumenten zit daarom in het zo exact mogelijk vaststellen van

de arbeidsproductiviteit of het verdienvermogen van mensen.

Een andere manier om verdringing te voorkomen is om ervoor te zorgen dat er door een verande-
ring in het arbeidsaanbod al op korte termijn additionele arbeid wordt gecreéerd. Dat is bijvoor-
beeld het geval wanneer het om werkzaamheden gaat die niet op de reguliere arbeidsmarkt plaats-
vinden, omdat ze een productiviteit onder het minimumloonniveau hebben. Of wanneer het gaat
om arbeid dat niet door het bestaande arbeidsaanbod kan of wordt opgepakt, zoals het geval is bij
een deel van de banen die arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europa in Nederland vervullen.
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Bijlage A Schattingsresultaten verdringing
door mobiliteitsbonus

Tabel A.1 Schattingsresultaten eerste verschillenmodel invlioed van aandeel instroom 50-54 ja-
rige werklozen op aandeel instroom van 45-49 jarige werklozen in 2006-2014*

Hoofdschatting Pasii:’ﬁagtt:;l;gze
Aandeel instroom 50-54 jarige werklozen -4,8 -98,3 ***
Kenmerken sector-regio combinatie
Aandeel met partner 2 6
Opleidingsniveau (ref: aandeel laagopgeleid) 0
Aandeel met opleidingsniveau midden -27,6 ** -33,5 ***
Aandeel hoogopgeleid =21 * -27,5 **
Aandeel met onbekend opleidingsniveau -25,4 *** -25,4 ***
Aantal met Nederlandse herkomst -9,8 -6,3
Aandeel vrouwen -33,56 *** -31,8 ***
Jaar (ref: 2006)
2007 20,4 *** -9,6 *
2008 26,5 *** -11,6 **
2009 -9,3 0,3
2010 18 * 58 **
2011 0,1 -6,7
2012 -9,7 -2,8
2013 14,2 -4,5
2014 24,9 -0,5
Kwartaal (ref: eerste kwartaal)
Tweede kwartaal 77,1 81,1 ***
Derde kwartaal 17,5 ** 19,56 ***
Vierde kwartaal 24,7 *** 24 x>
Interacties sector, regio en tijd
(in verband met aantallen niet
gepresenteerd)
Constante -16,5 *** -17,6 ™
Aantal observaties (sector-regio-combinaties) 1.904 1.904

*

De schattingsresultaten voor de overige leeftijdsgroepen zijn opvraagbaar bij de auteurs.
Significantieniveaus: * = 0,10 ** = 0,05 *** = 0,01.
Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).
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Tabel A.2 Schattingsresultaten eerste verschillenmodel invloed aandeel instroom van 50-54 jari-
gen werklozen op aandeel instroom 45-49 jarige werklozen 2006-2014, met apart

effect vanaf 2009*
. Paarsgewijze
Hoofdschatting schatting
Aandeel instroom werkloze 50-54 jarigen -57,8 -99,3 ***

Aandeel instroom werkloze 50-54 jarigen
vanaf 2009 82 -4,5

Kenmerken sector-regio combinatie

Aandeel met partner 1,2 55
Opleidingsniveau (ref: aandeel laagopgeleid)

Aandeel met opleidingsniveau midden -27,4 ** -33,7 ***
Aandeel hoogopgeleid -24,3 ** -28,6 **
Aandeel met onbekend opleidingsniveau -25,2 *** -24,4 ***
Aantal met Nederlandse herkomst -14,8 -10,8
Aandeel vrouwen -36,9 *** -35,1 ***
Jaar (ref: 2006)

2007 -11,7 = -11,4 **
2008 -9,9 *** -11,7 **
2009 1,8 0,3
2010 10,4 * 9,9 **
2011 -124 * -13,6 **
2012 -5,4 -6,5
2013 71 -7,9 **
2014 -4,3 -3,5
Kwartaal (ref: eerste kwartaal)

Tweede kwartaal 76,7 *** 79,4 ***
Derde kwartaal 10,2 13 **
Vierde kwartaal 20,9 *** 20,3* ***

Interacties sector, regio en tijd
(in verband met aantallen niet

gepresenteerd)
Constante -7,5 *** -8,9 *
Aantal observaties (sector-regio-combinaties) 1.904 1.904

*

De schattingsresultaten voor de overige leeftijdsgroepen zijn opvraagbaar bij de auteurs.
Significantieniveaus: * = 0,10 ** = 0,05 *** = 0,01.
Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).
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Bijlage B Schattingsresultaten verdringing
door werken na AOW-leeftijd

Tabel B.1 Schattingsresultaten eerste verschillenmodel verdringing 60-64 jarigen door
AOW-gerechtigden in de periode 2006-2014*

Hoofdschatting Pasii:’ﬁagtt:;l;gze
Aandeel banen van AOW-gerechtigden 155,6 -118,0 ***
Kenmerken sector-regio combinatie
Aandeel met partner -18,2 ** -14,0 *
Opleidingsniveau (ref: aandeel laagopgeleid)
Aandeel met opleidingsniveau midden -4.1 -4,5
Aandeel hoogopgeleid 0,7 -1,2
Aandeel met onbekend opleidingsniveau -34,0 *** -31,8 ***
Aantal met Nederlandse herkomst -24,8 ** -20,3 *
Aandeel vrouwen -22,0 ** -18,6 *
Jaar (ref: 2006)
2007 20,4 *** 20,8 ***
2008 26,5 *** 26,1 ***
2009 -9,3 -8,4
2010 18,0 *** 18,6 ***
2011 0,1 2,1
2012 -9,7 -8,7
2013 14,2 *** 14,7 ***
2014 24,9 ** 25,9 ***
Kwartaal (ref: eerste kwartaal)
Tweede kwartaal 12,0 12,1 ™
Derde kwartaal 9,7 9,7 **
Vierde kwartaal 12,9 15,8 ***
Interacties sector, regio en tijd
(in verband met aantallen niet
gepresenteerd)
Constante -12,5 -13,7
Aantal observaties (sector-regio-combinaties) 15.028 15.028

*

De schattingsresultaten voor de overige leeftijdsgroepen zijn opvraagbaar bij de auteurs.
Significantieniveaus: * = 0,10 ** = 0,05 *** = 0,01.
Bron: CBS Microdata, bewerking SEO Economisch Onderzoek (2018).
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