
Nederland en I)enemarken zijn landen die in meer dan een
opzicht op elkaar lijken. Zowel de Deense als de
Nederlandse verzorgingsstaat kent het probleem van hoge

en langdurige werkloosheid. Tegelijkertijd bestaat er in beide landen
een grote vraag naar zorg. Niet alleen hebben steeds meer ouderen
behoefte aan zorg, maar ook de vraag naar kinderopvang en diensten
aan huis is groot. Enige jaren geleden heeft Denemarken een waarlijk
werkgelegenheidsoffensief ingezet dat tegelijkertijd het tekort aan
zorg probeert aan te pakken. Al is het nog te vroeg om de definitieve
balans op te maken, de werkloosheid in Denemarken is het afgelopen
jaar gedaald en over de maatregelen is men zeer tevreden.

In Het I)eense werkgelegenheidsoffensiefi kansen voor zorg en arbeid
wordt onderzocht in hoeverre het Deense beleid toegepast kan
worden op de Nederlandse situatie. Met name het gebruik van
verlofregelingen als arheidsmarktinstrument is in Denemarken een
groot succes. I)oor langdurig, betaald scholings-, sabbat- en vooral
ouderschapsverlof, vindt herverdeling van arbeid plaats. Ouders
krijgen ruimte om te zorgen terwijl werklozen ze vervangen op het
werk. Ook wordt in l)enemarken, via twee soorten dienstenwinkels,
onbetaalde zorg omgezet in betaalde arbeid. Tenslotte maakt naast
grootscheepse activering van werklozen ook scholing deel uit van het
l)eense offensief, vooral in de zorgsector. Het uitgangspunt is dat
door ‘met zorg te activeren’ niet alleen werklozen aan de slag kunnen,
maar ook de kwaliteit van de zorg verbetert.
Naast een analyse van deze Deense strategieën en hun waarde voor
Nederland, bevat het boek een inleiding over zorg, arbeid en sociale
zekerheid in dc Deense verzorgingsstaat.

Monique Kremer (1969) is verbonden aan het Nederlands Instituut
voor Zorg en Wclzijn/NIZW. Zij houdt zich bezig met internationaal
vergelijkend onderzoek naar zorg en arbeid in de verzorgingsstaat.
Begin 1995 was zij als onderzoekster gedetacheerd bij het Centre for
Alternative Social Analysis (CASA) in Kopenhagen.
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WOORD VOORAF

In Nederland wordt de laatste jaren intensief gediscussieerd over de
wijze waarop het arbeidsmarktbeleid vorm kan krijgen. Met name de
verschillende varianten van de Melkertbanen staan volop in de
belangstelling. Interessant daarbij is dat deze banen niet alleen een
kwantitatieve impuls aan de werkgelegenheid geven, maar ook
kwalitatieve effecten hebben. Er ontstaan allerlei nieuwe functies en
organisaties, zoals de dienstenwinkel. Veel van die functies en
organisaties begeven zich op het terrein van zorg en welzijn.

Voor het Nederland Instituut voor Zorg en Welzijn was dat reden
om de relatie tussen het arbeidsmarktbeleid en de organisatie van zorg
en welzijn onder de loep te nemen. Een echt onderzoek naar de
Nederlandse praktijk lijkt nog te vroeg: er worden op dit moment
vooral veel plannen gemaakt, en een feitelijke evaluatie is pas over enige
tijd uitvoerbaar. Het is echter ook mogelijk een soort ‘ex ante evaluatie’
vorm te geven door na te gaan wat de ervaringen elders zijn met
verschillende vormen van activerend arbeidsmarktbeleid. De casus bij
uitstek is in dit geval Denemarken. Het land lijkt zowel in fysiek als
sociaal-cultureel opzicht in sterke mate op Nederland. Alleen is
Denemarken een paar jaar eerder begonnen met een werkgelegenheids
offensief. Met name zorg- en welzijnstaken blijken een belangrijke bron
te kunnen zijn voor activerend arbeidsmarktbeleid. Tegelijkertijd wordt
in Denemarken ook op een andere manier een koppeling gelegd tussen
de Organisatie van zorg, welzijn en werkgelegenheid. Door herverdeling
van zorg en arbeid, waarbij gebruik wordt gemaakt van verlofrege
lingen, probeert men de werkloosheid aan te pakken.

Hoe dit Deense beleid precies vorm krijgt, en wat de ervaringen tot
nu toe zijn, wordt beschreven in dit boek. Het boek is tot stand
gekomen op basis van een literatuurstudie van de op gang komende
serie Deense onderzoeken naar de ervaringen daar en op basis van een
groot aantal interviews die de onderzoekster hield met sleutelfiguren
van Deense ministeries, vakbonden, werkgeversorganisaties en onder
zoeksinstellingen. Die interviews vonden plaats in mei 1995, toen de
onderzoekster gedetacheerd was bij het Centre for Alternative Social
Analysis (CASA) in Kopenhagen. 0p basis van dit onderzoek is op 20



september 1995 een conferentie georganiseerd. Mede naar aanleiding IN H 0 U D
van de onderwerpen die op die dag naar voren zijn gekomen, is deze
tekst vervaardigd.
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Nederland en Denemarken zijn in veel opzichten vergelijkbaar. Terwijl
het Deense concept ‘jantelov’ wat staat voor strenge sociale controle en
het voldoen aan de normen van de buren ons niet vreemd is, kent het
Nederlandse ‘doe maar gewoon, dan doe je al gek genoeg’ ook Deense
variaties. Bovendien denken beide landen het alleenrecht te hebben op
het woord ‘gezellig’. Naast culturele zijn er ook sociale overeenkomsten.
Door middel van een omvangrijke en genereuze verzorgingsstaat
streven beide landen naar een zo groot mogelijke sociale gelijkheid.
Desondanks wordt zowel Denemarken als Nederland aanhoudend
geplaagd door langdurige werkloosheid en bestaat er in beide landen
een grote en groeiende vraag naar zorg. Niet alleen ouderen hebben
behoefte aan zorg maar ook de vraag naar kinderopvang en diensten
aan huis lijkt toe te nemen.

In het huidige Nederlandse en Deense beleid wordt daarom
geprobeerd het probleem van werkloosheid te combineren met de vraag
naar zorg. In Nederland gebeurt dit via de Melkertbanen en de
dienstenwinkels die met behulp van uitkeringsgelden opgezet worden.
Het gaat hier met name om het scheppen van laagbetaalde
(zorg)arbeid. Denemarken heeft een andere aanpak. Ondanks
vergelijkbare problemen wordt de werkloosheid op een veel
grootschaliger wijze bestreden, waarbij verschillende strategieën
worden gehanteerd.

Het Deense werkgelegenheidsoffensief speelt zich af op vele
fronten. In de eerste plaats streeft men naar herverdeling van de
bestaande arbeid door middel van ouderschapsverlof, sabbat en
scholingsverlof. Terwijl ouders tijd krijgen om voor hun kinderen te
zorgen en werkenden zich kunnen scholen, nemen werklozen de
vrijgekomen plaatsen in. Werkloosheid kan ook bestreden worden door
zorgtaken uit te besteden. In deze strategie wordt onbetaalde zorgarbeid
geformaliseerd. In Denemarken gebeurt dit door zowel commerciële als
gemeentelijke dienstenwinkels. Beide strategieën betekenen een
reorganisatie van zorg en arbeid. Verder is in Denemarken het
effectueren van plichten én rechten een belangrijke strategie. Werklozen
hebben recht op (additionele) arbeid en scholing maar tegelijkertijd
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HOOFDSTUK 2
ook, op straffe van verlies van uitkering, de plicht dit aanbod te
aanvaarden. Deze activering vindt vooral plaats in de zorg- en
welzijnssector. Ten slotte hebben de Denen grootscheepse scholing
ingezet om de werldoosheid te overwinnen. Met name in de
kinderopvang en thuiszorg moet scholing eveneens leiden tot professio
nalisering en kwaliteitsverbetering. Hoewel het te vroeg is om de
resultaten van dit Deense werkgelegenheidsoffensief vast te stellen, kan
geconstateerd worden dat de werkloosheid in Denemarken het
afgelopen jaar sterk is afgenomen.

In deze studie naar het Deense werkgelegenheidsbeleid in relatie
tot zorg worden deze strategieën nader onderzocht. Het doel hiervan is
om te onderzoeken in hoeverre het Deens beleid kansen biedt voor zorg
en arbeid in Nederland. Wat zijn interessante perspectieven en
initiatieven en waar kan lering uitgetrokken worden? Omdat deze
strategieën in een geheel andere dan de Nederlandse context
plaatsvinden, wordt in hoofdstuk 2 de Deense verzorgingsstaat
geschetst langs de lijnen van zorg, arbeid en sociale zekerheid. Terwijl in
hoofdstuk 3 de merites van de Deense verlofregelingen beschreven
worden, komen in hoofdstuk 4 Deense varianten van de dienstenwinkel
aan bod. In hoofdstuk 5 wordt nader ingegaan op het effectueren van
plichten én rechten. Het scholingsparadigma zal, zoals de term
paradigma al aangeeft, in alle hoofdstukken naar voren komen. In de
slotbeschouwing, hoofdstuk 6, worden lessen en perspectieven uit
Denemarken voor Nederlands beleid belicht.

Europese verzorgingsstaten kennen veel overeenkomsten maar even
zoveel verschillen. Terwijl in de jaren zestig en zeventig veelal gezocht is
naar universele theorieën over het ontstaan en de ontwikkeling van de
verzorgingsstaat (bijvoorbeeld De Swaan 1990) is de laatste jaren de
aandacht verschoven naar variaties in verzorgingsstaten. Het reeds
klassieke werk van de Deen Gøsta Esping-Andersen (1990) is hiervan
het voorbeeld bij uitstek. Met behulp van een decommodificatiescore,
gedefinieerd als ‘de mate van onafhankelijkheid van burgers van de
(arbeids)markt’ onderscheidt hij drie typen verzorgingsstaten: de
liberale, de corporatistische en de sociaal-democratische verzorgings
staat. Hoe meer de verzorgingsstaat de burger beschermt tegen de
werking van de markt door middel van hoge en universele
voorzieningen, des te hoger wordt de decommodificatiescore.

In een liberale verzorgingsstaat zijn de bijstandsuitkeringen laag en
spelen sociale verzekeringen nauwelijks een rol: zij zijn vooral
geschapen voor de lagere inkomensgroepen. Het arbeidsethos en de
strenge toelatingscriteria zorgen ervoor dat uitkeringen geassocieerd
worden met een stigma. De staat laat het initiatief over aan de markt
door alleen een minimum te garanderen. Dit beleid, dat burgers
afhankelijk maakt van de wetten van de markt, leidt tot klassenpolari
satie. In het verlengde hiervan wordt in liberale regimes minder
rekening gehouden met gender, handicap of etniciteit dan met de
wensen van de markt. De mate van decommodificatie is dus relatief
laag. Desondanks werken redelijk veel vrouwen en is de sekse-segregatie
op de arbeidsmarkt gemiddeld. De archetypische voorbeelden van het
liberale model zijn de Verenigde Staten, Canada en wellicht na dertien
jaar Thatcherism ook het Verenigd Koninkrijk.

Het conservatieve-corporatistische regime is zichtbaar in
Duitsland, Oostenrijk, Frankrijk en Italië. In deze verzorgingsstaten, zo
schrijft Esping-Andersen, overheersen status- en Idasseverschillen
omdat het inkornensverdelingsbeleid misschien wel sterker is dan in
liberale typen, maar niettemin zeer beperkt. Corporatistische regimes
worden sterk beïnvloed door de kerk, waardoor traditionele
opvattingen over het gezin behouden blijven. Het uitkeringsstelsel
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moedigt vrouwen aan om te moederen en sociale verzekeringen sluiten
niet-werkende vrouwen uit. Aangezien de staat alleen ingrijpt wanneer
de capaciteit van de familie is uitgeput, zijn kinderopvang en andere
zorgvoorzieningen nauwelijks ontwikkeld. T-let is daarom niet
verwonderlijk dat de arbeidsparticipatie van vrouwen in deze regimes
zeer laag is. De mate van decommodificatie is derhalve gemiddeld: de

12 1 overheid beschermt alleen wanneer het echt nodig is.
Het derde model is het sociaal-democratische regime, genoemd

naar de sterke invloed van sociaal-democratische partijen in het
opbouwen van dit type verzorgingsstaat. Het sociaal-democratische
regime kent de hoogste decommodificatiescore: iedereen - de werkende
klasse en middenklasse, mannen en vrouwen - kan gebruik maken van
de genereuze voorzieningen van de verzorgingsstaat. In tegenstelling tot
het corporatistische regime, neemt de sociaal-democratische verzor
gingsstaat de kosten van het gezin voor zijn rekening. Het
achterliggende idee hierbij is om niet de afhankelijkheid van het gezin
te maximaliseren, zoals in beide andere verzorgingsstaattypen, maar om
mogelijkheden te bieden voor individuele onafhankelijkheid. Een
afgeleide hiervan is een verzorgingsstaat die de directe verantwoorde
lijkheid neemt voor de financiering en Organisatie van kinderen, zieken
en andere afhankelijken. Hierdoor kunnen vrouwen kiezen om
buitenshuis in plaats van thuis te werken; de arbeidsparticipatie van
vrouwen is zeer hoog. Doordat de overheid verantwoordelijk is voor
zorg, is de arbeidsmarkt echter zeer gesegregeerd: veel vrouwen werken
in de diensten- en zorgsector. Scandinavische landen, met name
Zweden en Denemarken, zijn typische sociaal-democratische verzor
gingsstaten.

Terwijl Denemarken een onbetwistbaar prototype is van de
sociaal-democratische verzorgingsstaat (Hansen et al 1992a; Andersen
en Larsen 1993; Hastrup 1995), is de Nederlandse verzorgingsstaat veel
moeilijker te plaatsen. In het werk van Esping-Andersen krijgt de
Nederlandse verzorgingsstaat een hoge decommodificatiescore, wat
wijst in de richting van het sociaal-democratische model. Maar zowel
Van der Veen (1990) als Knijn (1991) heeft erop gewezen dat
Nederland, evenals Denemarken, wel een hoog uitkeringsniveau kent,
maar wat betreft de interventie in het gezin, de rol van de kerk, de
arbeidsparticipatie van vrouwen en de Organisatie van de zorg zeker tot
het corporatistische model gerekend moet worden.

De Nederlandse en Deense verzorgingsstaat kennen dus naast
belangrijke overeenkomsten ook belangrijke verschillen. In dit

hoofdstuk wordt hierop nader ingegaan. Met name de voorzieningen
voor ouderen en kinderen worden belicht, maar ook arbeidspartici
patie, sociale zekerheid en arbeidsmarktbeleid zullen worden
uitgediept. De Deense verzorgingsstaat staat centraal, terwijl de
Nederlandse verzorgingsstaat als vergelijkend perspectief dient.

De zorgzame staat: kinderopvang, thuiszorg en informele zorg

In Denemarken heeft de overheid de volledige verantwoordelijkheid
genomen voor de financiering en Organisatie van zorg voor ouderen,
kinderen, gehandicapten en zieken. Het principe dat de overheid de
verantwoordelijkheid neemt voor zorgarbeid wordt door de Deense
politicologe Birte Siim (1990) aangeduid als ‘het Nieuwe Partnership
tussen de Staat en het Gezin’. Dit ‘partnership’ doorbreekt de grenzen
van het publieke en private domein terwijl de Nederlandse verzorgings
staat, als in een corporatistisch regime, deze grenzen juist koestert. In
Nederland wordt zorg in eerste instantie gezien als een privé-
aangelegenheid. Alleen als de zorg van de familie niet meer toereikend
is, zal de Nederlandse staat bijspringen. De Deense overheid
daarentegen stelt zich veel minder afzijdig op. De zorg voor kinderen,
ouderen, gehandicapten en zieken wordt gerekend tot het domein van
de staat.

De zorg voor kinderen en ouderen wordt in Denemarken bijna
geheel uit de algemene middelen gefinancierd. De Organisatie van de
zorg is in handen van gemeenten (zie bijlage 2). Met de groei van de
arbeidsparticipatie van vrouwen zijn de meeste voorzieningen in de
jaren zeventig ontwikkeld. In de Sociale Wet, die in 1976 is ingegaan,
is zelfs het recht op zorg vastgelegd. Dit nationale wettelijke kader, dat
gemeenten naar eigen inzicht kunnen invullen, stelt dat burgers
‘voldoende’ zorg geboden moet worden. Deze formulering laat veel
ruimte open voor interpretatie, maar heeft er niet toe geleid dat
gemeenten zich hebben onttrokken aan de regelgeving. Zorgvoorzie
ningen voor zowel ouderen als kinderen zijn op grote schaal aanwezig,
al verschilt de hoeveelheid en kwaliteit van de zorg per gemeente.
Ondanks het samengaan van een economische recessie en een ruim
tien jaar durende liberale regering (1982-1993) en de daarmee
samenhangende bezuinigingen op de zorgvoorzieningen, is inmiddels
duidelijk dat zorg als verantwoordelijkheid van de staat een gedeelde
waarde is. In Denemarken staan kinderopvang en ouderenzorg hoog
op de politieke agenda. Om de Deense visie op zorg te illustreren
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worden in deze paragraaf kinderopvang, thuiszorg en informele zorg
belicht.

Zorg voor kinderen

Percentage kinderen dat gebruik maakt van kinderopvang voorzieningen

Kinderen onder de drie jaar Kinderen van drie jaar tot schoolgaand
Denemarken 48 85

Nederland 7 50-55

Bron: Denemarken: Commission of the European Communities (1990); Langsted en Sommer (1993)
Nederland: Commission of the European Communities (1990); Spaans en Veidhoen (1995)

De bovenstaande cijfers weerspiegelen de Deense visie op de rol van de
staat en kinderopvang. Met bijna de helft van de jonge kinderen en
meer dan driekwart van de oudere kinderen in door de overheid
gereguleerde gemeentelijke voorzieningen steken de Deense cijfers
scherp af tegen de Nederlandse percentages. In Nederland staat de
opvang van de jongste generatie nog in de kinderschoenen. In een
chaotische mix van privé-, bedrijfs- en gemeentelijke financiering is de
kinderopvang niettemin sterk uitgebreid. Terwijl eind jaren tachtig nog
voor slechts twee procent van de kinderen onder de drie jaar full-time
kinderdagopvang bestond (Commission of the European Communities
1990), is dit inmiddels gestegen tot een percentage van ongeveer zeven
procent (Spaans en Veidhoen 1995). In Nederland is van een recht op
kinderopvang zeker geen sprake. Integendeel, ouders zijn veelal
afhankelijk van regelingen die binnen bedrijven zijn getroffen.

Vanaf 1964 wordt in Denemarken kinderopvang gezien als een
taak van de overheid, maar pas in de jaren zeventig vindt de uitbreiding
van deze voorzieningen op grote schaal plaats. Deze ontwikkeling van
de kinderdagopvang houdt gelijke tred met de vraag naar (vrouwelijke)
arbeidskrachten. De relatie tussen kinderopvang en arbeidsparticipatie
van vrouwen werkt twee kanten op. Enerzijds is de kinderopvang
ontwikkeld om de arbeidsparticipatie van vrouwen te vergroten en
daarmee de aansluiting van vraag en aanbod op de arbeidsmarkt te
verbeteren. Kinderopvang is een belangrijke voorwaarde voor vrouwen
om te kunnen deelnemen aan de betaalde arbeid. Anderzijds schept de
ontwikkeling van de kinderopvang ook werkgelegenheid, vooral voor
vrouwen. Met een uitgebreide kinderopvang is er een grote vraag naar
vrouwelijke arbeidskrachten (Borchorst en Siim 1987). Bij de
ontwikkeling van de kinderopvang spelen echter ook pedagogische

perspectieven een belangrijke rol. In de Sociale Wet van 1976 komt tot
uitdrukking dat gemeenten verplicht zijn om voldoende voorzieniner
te treffen teneinde ‘toezicht te houden op de condities waaronder
kinderen leven en om hun ouders te steunen in de opvoeding en zorg
voor hen’. Het recht op kinderopvang is mede gericht op het uitbreiden
en waarborgen van het welzijn van kinderen. Pedagogische doelen, spel
en sociale contacten worden sterk benadrukt (Borchorst 1990; Jensen
1993).

Tegenwoordig kent de gemeentelijke kinderopvang verschillende
verschijningsvormen. Naast de vuggestue (letterlijk wieg) voor kinderen
tussen de nul en twee jaar en de kinderopvang voor kinderen tussen de
drie en zeven jaar (børnehave) bestaat er ook geïntegreerde
kinderopvang voor kinderen tot de schoolgaande leeftijd. Daarnaast is
er voor kinderen tot achttien jaar een uitgebreid systeem van
naschoolse opvang. Ook bestaat een door de gemeente georganiseerde
en gefinancierde variant van het Nederlandse gastoudergezin: dagpleje
(dagzorg). Een vrouw, die in dienst is van de gemeente, verzorgt veelal
jonge kinderen (nul tot drie jaar) bij haar thuis. De kosten van de
kinderopvang verschillen per gemeente, maar betaling geschiedt naar
inkomen. Alleenstaande ouders bijvoorbeeld worden vrijwel altijd
vrijgesteld van betaling (Hansen t992b).

In de instellingen voor kinderopvang werken zowel gediplomeerde
krachten (social pudagoger) als ongediplomeerde helpers (pidagog
medhjlper). Door een tekort aan gediplomeerde krachten is de
verhouding tussen opgeleide en ongediplomeerde medewerkers
ongeveer zes op vier. De opleiding duurt 3,5 jaar en leidt op tot ‘social
pedagog’. Het niveau ligt ongeveer tussen het Nederlandse middelbaar
en hoger beroepsonderwijs in. Na afloop kan men werken in de
kinderopvang en in instellingen voor gehandicapten en ouderen. In de
kinderopvang liggen de lonen van ongeschoolde en geschoolde
werknemers opvallend dicht bij elkaar: ruim 14.000 kronen tegenover
een kleine 16.000 kronen bruto per maand. Dit is vergelijkbaar met
4.000 gulden en 4.500 gulden bruto per maand. In deze vergelijking
dient rekening gehouden te worden met de hoge belastingen en kosten
van levensonderhoud, waardoor deze lonen voor Deense begrippen laag
zijn. Het overgrote deel van de werknemers in de kinderopvang is
vrouw.

In Denemarken gaat een tekort aan gediplomeerde pedagogen
hand in hand met een overschot aan ongediplomeerde krachten. Om
meer kansen te geven aan ongeschoolde werknemers en daarbij de
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kwaliteit van de zorg te waarborgen, streeft de vakbond voor
ongediplomeerde werkers in de kinderopvang, PMF (Pdagog
Mcdhjlper Forbund), naar een kortdurende opleiding voor
padagogmedhjelp van één jaar. Deze opleiding is noodzakelijk om de
kwaliteit van de zorg te verbeteren. Al kan iedereen voor haar/zijn eigen
kinderen zorgen, het opvoeden van kinderen van een ander vereist meer

16 1 vaardigheden. Er moet bijvoorbeeld rekening gehouden worden met
culturele en sociale verschillen tussen kinderen. Daarnaast bestaat een
groot deel van de werkzaamheden uit het samenwerken met collega’s en
ouders, waar ook specifieke vaardigheden voor nodig zijn. Ondanks de
tegenwerking van de vakbond van gediplomeerde sociaal-pedagogen,
Børne-og ungdomspdagogernes Landsforening (BUPL), die vindt dat
een opleiding van 3,5 jaar noodzakelijk is om de relevante vaardigheden
en inzichten te krijgen voor het werken in de kinderopvang, zal de
regering waarschijnlijk positief reageren op de voorgestelde
verandering. De in de jaren zeventig ingezette professionalisering van
werknemers in de geïnstitutionaliseerde kinderopvang gaat gestaag
door.

Paradoxaal is dat aan ‘zorgmoeders’ geen eisen gesteld worden;
deze vrouwen zijn ongediplomeerd. Wanneer de gemeente de kwaliteit
van de dagpleje hoog in het vaandel heeft staan, wordt de zorgmoeder
wel begeleid door een gediplomeerde kracht en krijgt zij eveneens een
korte cursus. Een zorgmoeder verzorgt twee tot maximaal vijf kinderen,
meestal in de leeftijd tussen de nul en drie jaar. In tegenstelling tot de
Nederlandse gastouders hebben zij recht op sociale zekerheid en
kunnen zich aansluiten bij de vakbond.

Ouders van jonge kinderen (nul tot drie jaar) werken veel omdat
dit financieel noodzakelijk is. Liever zouden ze zelf voor hun kinderen
zorgen. In 30 procent van de gevallen lukt dat ook. Ouders nemen dan
verlof op of werken in deeltijd en ook springen andere familieleden nog
weleens bij (Hansen 1992b; Langsted en Sommer 1993). Wanneer het
niet mogelijk is zelf voor het jonge kind te zorgen, geven ouders over
het algemeen de voorkeur aan dagpieje, dagopvang in een
gezinssituatie, in plaats van vuggestue. De kinderopvangcentra
(børnehave) zijn vooral populair voor kinderen tussen de drie en vijf
jaar. Kinderen van deze leeftijd behoren veel met leeftijdgenootjes te
spelen en niet bij de moeder thuis te zijn, vinden de meeste ouders
(Jensen 1993). Voor heel jonge kinderen willen Denen dus zoveel
mogelijk zelf zorgen, terwijl kinderen vanaf drie jaar het beste af zijn
wanneer zij overdag naar de børnehave gaan.

In geen enkel Europees land voldoet het aanbod aan kinderdag
voorzieningen aan de vraag, ook niet in Denemarken. Ondanks een
veelheid en verscheidenheid van gemeentelijke voorzieningen staan aan
het eind van 1992 30.000 kinderen op de wachtlijst, waarvan de
meerderheid tussen de nul en drie jaar (Jensen 1993). Omdat kinderen
en ouders recht hebben op kinderopvang, kunnen kosten van
commerciële, private kinderopvang bij de gemeente worden
gedeclareerd. Sinds het begin van 1994 zijn de wachtlijsten echter sterk
afgenomen (PMF 1995). Dit is mede te danken aan de uitbreiding van
het betaalde ouderschapsverlof, dat besproken wordt in het volgende
hoofdstuk.

Ouderen en de thuiszorg

In Denemarken wonen verhoudingsgewijs meer ouderen dan in
Nederland: ongeveer veertien procent van de bevolking is ouder dan 65.
Zoals in de meeste andere Westeuropese landen wordt ook in
Denemarken meer gehoor gegeven aan de wensen en mogelijkheden
van de ouderen zelf. Tevens drukt de zorg voor ouderen op de
financiële begroting van de verzorgingsstaat. In het verlengde hiervan
ligt al geruime tijd nadruk op deïnstitutionalisering van ouderen, die
zichtbaar wordt in de verschuiving van residentiële zorg naar thuiszorg.
‘In je huis zolang als mogelijk’ is dan ook het motto van het Deense
ouderenbeleid.

thuiszorg en residentiële zorg

Thuiszorg Residentiële zorg

Denemarken 17 6

Nederland 12 12

Bron: larnieson (1991)

De bovenstaande tabel laat zien dat de zorg voor ouderen in zowel
Denemarken als Nederland sterk ontwikkeld is. Wel is in Denemarken
de verschuiving van residentiële zorg naar thuiszorg veel pregnanter
aanwezig. Deze ontwikkeling, van plejehjemme naar hjemmepleje - vrij
vertaald: van zorghuis naar thuiszorg - is eind jaren zeventig al ingezet.
Danmarks Statistik meldt dat vanaf 1977 het aantal huishoudens met
hjemmehjadp, zoals een werkende in de thuiszorg genoemd wordt,
gestegen is van 110.000 naar 187.000 begin 1994 (1994b). Ook het
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aantal hjemmehjailper is verdubbeld sinds het midden van de jaren
zeventig. In 1991 zijn er in de Deense gemeenten ruim 30.000 full-time
arbeidsplaatsen. Aangezien het hier vaak part-time arbeid betreft, is de
groep hjemmehjlper eigenlijk veel groter, en bestaat zij, ook in
Denemarken, voor 99 procent uit vrouwen. Evenals in Nederland heeft
de hjemmehje1p een lage status. De vakbond, Forborgerne Offentlig

18 Arbejderes (FOA), die door bijna alle werkenden in de sector gesteund
wordt, vindt daarentegen dat de betaling - ruim 14.000 kronen bruto
per maand - in vergelijking tot andere verzorgingsstaten goed is.

De thuiszorg is minder sterk geprofessionaliseerd dan de
kinderopvang. Ondanks het feit dat de meeste werknemers een korte
cursus gevolgd hebben, is slechts een minderheid in de thuiszorg
gediplomeerd. Met de nadruk op onderwijs en kwalificaties wordt
echter ook deze sector inmiddels gekenmerkt door professionalisering.
Sinds 1991 bestaat de verplichting tot deelname aan het nationale
sociale en gezondheidsonderwijs, dat geldig is voor de hele zorgsector.
De opleiding is gebaseerd op een geïntegreerde zorgvisie. In
tegenstelling tot sommige andere Europese landen gaan in de Deense
thuiszorg persoonlijke zorg en huishoudelijke taken hand in hand
(Jamieson 1991; Platz en Freiberg Petersen 1992). In de eerste eenjarige
basisopleiding tot social-og sundhedshjielp (sociaal- en gezondheids
helper) worden praktische, culturele, psychologische, sociale, medische
en verpleegkundige componenten van het beroep behandeld.
Vervolgens leidt een opleiding van anderhalf jaar tot social-og sund
hedsassistent en een verdere opleiding van bijna vier jaar tot
verpleegkundige. Het nieuwe opleidingsstelsel biedt dus mogelijkheden
voor zowel horizontale als verticale doorstroming. Met dit nieuwe
opleidingsstelsel hoopt men meer jongeren te verleiden om in de
thuiszorg te werken. Ook gaat men ervan uit dat de verplichte opleiding
de kwaliteit van de thuiszorg ten goede zal komen.

Binnen het kader van de sociale regelgeving - de Sociale Wet van
1976 -, en met het oog op electoraal gewin, kunnen de gemeenten, net
als bij de kinderopvang, zelfde kwaliteit en de Organisatie van de zorg
bepalen. Thuiszorg is in Denemarken nagenoeg gratis. Ondanks de
financiele crisis van de verzorgingsstaat werd in 1989 betaling
afgeschaft, maar in 1992 zijn wederom enkele regels ingevoerd zodat
zeer vermogende ouderen wel degelijk een kleine bijdrage moeten
leveren. Vooralsnog betaalt ongeveer 90 procent van de ouderen niets
(Plata en Freiberg Petersen 1992).

Het aantal personen dat in de verschillende leeftijdscategorieën

thuiszorg ontvangt, is in de jaren negentig hetzelfde als in 1980. Dit
betekent dat de thuiszorg onvoldoende is meegegroeid, want door tle
verschuiving van residentièle zorg naar thuiszorg zouden verhoudings
gewijs juist meer mensen thuiszorg moeten krijgen. Daarnaast is het
aantal uren dat mensen thuiszorg krijgen gedaald: terwijl een
decennium geleden zes uren thuiszorg per week geen uitzondering was,
moeten veel mensen nu tevreden zijn met één tot drie uren per week
(Plovsing 1992). Omdat het aantal uren waarin zorg gegeven kan
worden beperkt is, wordt voorrang gegeven aan zorgtaken en in
mindere mate aan ‘veiligheidsbezock Dit gaat ten koste van
schoonmaken (Platz en Freiberg Petersen 1992).

Omdat in Denemarken niet met wachtlijsten wordt gewerkt, zoals
in Nederland, krijgen mensen die persoonlijke zorg behoeven dat wel
degelijk, alleen niet altijd in de gewenste mate. Ouderen zouden graag
meer steun willen bij huishoudelijke taken zoals tuinieren en het
opruimen van sneeuw in de winter en vooral schoonmaken. Daarnaast
wensen zij ook meer flexibiliteit van taken (Holstein et al 1991; Platz en
Freiberg Petersen 1992). Een belangrijke klacht van ouderen is ook dat
de hjemmehjalp het te druk heeft; er is geen tijd om te praten.
Daarnaast weet men niet altijd op welk tijdstip de thuiszorg komt, maar
de mensen die vooral persoonlijke zorg nodig hebben zijn over het
algemeen zeer tevreden.

Kortom: een groot aantal mensen krijgt thuiszorg, maar voor een
klein aantal uren. Ondanks het feit dat de Deense thuiszorg gestoeld is
op de integratie van huishoudelijke en zorgtaken, wordt als gevolg van
de grote vraag naar thuiszorg prioriteit gelegd bij persoonlijke zorg.
Hoewel deze zorg zeer gewaardeerd wordt, schiet de Deense thuiszorg
met name tekort op het gebied van schoonmaken en persoonlijk
contact.

Informele zorg en de staat

Omdat de Staat verantwoordelijkheid draagt voor de zorg voor
ouderen, zieken en gehandicapten, heeft het Nederlandse begrip
mantelzorg geen Deense vertaling. De taken die Nederlandse
mantelzorgers verrichten worden in Denemarken niet geëvenaard
(vergelijk De Boer et al 1994 en Platz en Freiberg Petersen 1992). In
samenhang met het gebrek aan potentiële verzorgers - veel vrouwen
participeren immers op dc arbeidsmarkt - kent Denemarken geen
traditie om kinderen te vragen om te koken en schoon te maken (Platz
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1989). Kinderen komen wel bij hun ouders op bezoek, maar dat is voor
de gezelligheid en niet om te strijken of de ouder te wassen. Partners
van hulpbehoevende ouderen verrichten, evenals in Nederland,
werkzaamheden in buis, maar de zorgtaken worden gedaan door de
thuiszorg (OECD 1994a). Het begrip vrijwilligerswerk kent wel een
Deens equivalent. Iets meer dan een kwart van de bevolking verricht

20 1 vrijwilligerswerk van gemiddeld veertien uur per maand. Anders dan in
Nederland zijn deze activiteiten nauwelijks gericht op het sociale
domein en op zorgtaken (Anker en Koch Nielsen 1995). Terwijl de
nadruk op informele zorgarbeid het corporatistische gezicht toont van
de Nederlandse verzorgingsstaat, demonstreert het Deense perspectief
op informele zorg zijn sociaal-democratische kenmerken. In plaats van
het concept van ‘de zorgzame samenleving’ kent men in Denemarken
vooral ‘de zorgzame staat

Dit neemt niet weg dat de laatste jaren regelingen zijn ontstaan die
zorg door familieleden of bekenden mogelijk maakt. In
overeenstemming met de visie dat de overheid verantwoordelijk is voor
zorg, wordt hierbij altijd financiële compensatie geboden. In
Denemarken bestaat bijvoorbeeld een regeling waarbij de gemeente een
familielid in dienst kan nemen als hjemmehilp. Dit gebeurt alleen in
uiterste noodzaak, aangezien professionele zorg de voorkeur verdient.
Sinds 1991 bestaat ook een arbeidsgerelateerde uitkering, die het
mogelijk maakt voor zowel familieleden als andere nabije vrienden om
te zorgen voor een terminale zieke. De gemeente betaalt de uitkering
indien de werkgever akicoord gaat met het feit dat de werknemer thuis
is om te zorgen. In 1993 werd deze uitkering door slechts 1.200
huishoudens aangevraagd, voor een gemiddelde periode van twee
maanden (Danmarks Statistik 1995). Het ouderschapsverlof, dat later
uitgebreid beschreven zal worden, biedt ook mogelijkheden om zelf
voor kinderen te zorgen.

Deze regelingen zijn deels ontstaan omdat mensen niet willen dat
alle zorgtaken hun uit handen worden genomen en deels omdat
gebleken is dat de verzorgingsstaat niet alle zorgtaken kân overnemen.
Zelfs in het Scandinavische verzorgingsstaattype is niet alle zorgarbeid
geïnstitutionaliseerd: er blijven altijd zorgtaken over die ouders,
familieleden en vrienden moeten en vaak ook willen doen (Leira 1993;
zie voor Nederland: Zwinkels 1990). Daaruit volgt dat ook in een Deens
gezin de huishoudelijke en zorgtaken verdeeld moeten worden.
Ondanks de hoge arbeidsparticipatie van vrouwen nemen, ook in
Denemarken, moeders, zussen en dochters het grootste deel van deze

taken voor hun rekening. Mannen participeren wellicht iets meer in de
huishouding dan in andere geïndustrialiseerde samenlevingen (Bonke
1993). Toch zijn het veelal vrouwen die de taak hebben zorg en arbeid
te combineren. De Deense onderzoekers Borchorst en Siim
beargumenteren zelfs dat de Deense verzorgingsstaat de dubbele
belasting van vrouwen heeft geïnstitutionaliseerd. Met het streven naar
arbeidsparticipatie van vrouwen, zonder een arbeidsmarkt te creëren
die rekening houdt met zorgtaken van werknemers, zijn Deense
vrouwen zowel werkers als moeders en zorgers (Borchorst en Siim
1987). Tegenwoordig, echter, worden zorgtaken van werknemers steeds
meer erkend. Het ouderschapsverlof is hier een voorbeeld van.

Werkgelegenheid, sociale zekerheid en arbeidsmarktbeleid

De arbeidsparticipatie van de Deense bevolking is relatief hoog. Dit
komt, zoals de onderstaande tabel laat zien, met name door de hoge
arbeidsparticipatie van vrouwen. Al sinds eind jaren zeventig - toen ook
de kinderopvang een integraal deel werd van de verzorgingsstaat - zijn
vrouwen actief op de arbeidsmarkt.

naar sekse (1991)

Arbeidsparticipatie Werkloosheid

mannen vrouwen totaal mannen vrouwen totaal

Denemarken 88,5 78,9 83,8 8,3 10,0 9,1

Nederland 80,3 54,5 67,6 5,6 10,0 7,3

Nederland, daarentegen, kent een relatief lage arbeidsparticipatie; zeker
wanneer het de arbeidsparticipatie van vrouwen betreft. Dat komt
vooral doordat moeders, ook alleenstaande, in Nederland veel minder
werken dan in Denemarken. In Denemarken heeft de moederschapside
ologie sterk aan belang ingeboet en moeders werken dan ook twee keer
zo veel als in Nederland (Roll 1992). Wanneer part-time arbeid ook in
de analyse betrokicen wordt, blijkt zelfs dat Nederlanders in het
algemeen en Nederlandse vrouwen in het bijzonder nog minder aan het
arbeidsproces deelnemen dan de bovenstaande cijfers suggereren. In
1992 werkt eenderde van de Nederlandse bevolking part-time en van de
vrouwen die aan het arbeidsproces deelnemen, werkt ruim 60 procent
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part-time. Dit geldt slechts voor 35 procent van de Deense vrouwen
(OEGD 1994b). Daarbij werken part-timers in Denemarken vaak 32
uur. Het gaat hier dus om ‘grote’ part-time banen, zeker in verhouding
tot Nederland. Deense vrouwen werken dus vaker en meer dan
Nederlandse.

Zowel Nederland als Denemarken kent het probleem van
22 1 (langdurige) werkloosheid. De tabel laat zien dat de Deense

werkloosheid hoger is dan de Nederlandse. Van alle Denen die op de
arbeidsmarkt participeren, is ruim negen procent werkloos. Deze cijfers
liepen in 1993 zelfs op tot meer dan twaalf procent van de
participerende bevolking. Het betreft een kleine 350.000 werklozen, op
een beroepsbevolking van bijna drie miljoen mensen (Danmarks
Statistik 1994b). Werkloosheid is in Denemarken, net als in Nederland,
sterk gerelateerd aan etniciteit, sekse, leeftijd en opleidingsniveau.
Zowel allochtonen als vrouwen hebben een veel grotere kans op
werkloosheid. Dit laatste geldt nog sterker voor Nederland, waar
bovendien veel verborgen werkloosheid is omdat veel vrouwen zonder
betaalde baan niet als werkloos te boek staan. Beide landen worden ook
geconfronteerd met langdurige werkloosheid: grote groepen staan lange
tijd buiten het arbeidsproces. In Denemarken, waar langdurige
werkloosheid iets minder vaak voorkomt dan in Nederland, geldt dit
meer voor vrouwen dan voor mannen (Eurostat 1991). Meer dan in
Nederland is werkloosheid in Denemarken ook sterk leeftijdsgebonden.
Zo is van de leeftijdsgroep tussen de 20 en 34 jaar zestien procent
werkloos. Dit percentage zakt naar tien wanneer deze leeftijdscategorie
overstegen wordt. Tevens neemt de kans op werkloosheid sterk toe
wanneer de opleiding laag is. Iemand die alleen een basisopleiding
heeft, dat wil zeggen: de verplichte tien jaar onderwijs, heeft tweemaal
zoveel kans op werkloosheid dan iemand met middellang onderwijs.
Onderwijs is dus geen garantie tegen werkloosheid, maar vermindert de
kans hierop wel (Danmarks Statistik l994b). Vooral ongeschoolde
jongere werklozen worden in Denemarken dan ook als een zeer
kwetsbare groep gezien.

Werkloosheid is ook gekoppeld aan de verschillende sectoren van
de arbeidsmarkt. De ontwikkeling van de zorg- en welzijnssector is met
name belangrijk voor de werkgelegenheid van vrouwen. Momenteel
werken hier ruim 400.000 krachten, waarvan 84 procent vrouw
(Danmarks Statistik 1994b). Ook hier heeft onderwijs een
beschermende werking tegen werkloosheid. Van de gediplomeerde
social pdagoger die werkzaam zijn in de kinderopvang, is maar vijf

procent werkloos, waarvan een groot gedeelte toegeschreven kan
worden aan frictiewerkloosheid. Van alle ongediplomeerde psadagog
medhjailpcr daarentegen is 40 procent werkloos. Onder hjemmehjsalper
is de werkloosheid eveneens relatief laag en in de zomermaanden is het
tekort aan krachten vaak nijpend. Hoewel ook in de zorg- en
welzijnssector een opleiding bescherming biedt tegen werkloosheid, is
in de thuiszorg de werkloosheid in elk geval laag.

Momenteel laat Denemarken echter een daling van de werkloosheid
zien. In verhouding tot het eerste kwartaal van 1994 is in het eerste
kwartaal van 1995 het aantal werklozen verminderd met circa 43.800
personen. Doorberekend naar het hele jaar is de verwachting een
afname van 3,4 procent; een stijging van 10.000 arbeidsplaatsen in 1995
4’ordt verwacht. Uit de voorspellingen komt vooral naar voren dat de
groei zich concentreert op het onderwijs en de diensten-, welzijns- en
gezondheidssector. In het verlengde hiervan wordt in verschillende
regio’s een tekort gesignaleerd aan verpleegkundigen, social-og
sundhedshjelper en -assistenter, social pdagoger en maatschappelijk
werkers. Desondanks geven de voorspellingen aan dat vooral mannen
hiervan profijt zullen hebben. Opvallend is verder dat ook jongeren en
niet- of laagopgeleiden zullen profiteren van de dalende werkloosheid,
wat niet strookt met het idee dat er geen werk meer voor deze groep
zou zijn (AMS 1995a).

Sociale zekerheid bij werkloosheid

In Denemarken bestaan bij werkloosheid, evenals in Nederland, twee
sporen van sociale zekerheid: de ‘werkloosheidsverzekering’ (dagpenge
of arbejdsloshedsforsikring) en de bijstand als vangnet (kontanthjlp,
bistand). In tegenstelling tot Nederland heeft het merendeel van de
werklozen, namelijk 85 procent, recht op een werkloosheidsuitkering
(Danmarks Statistik 1994a). De bijstandsuitkering is alleen voor
werklozen die nimmer enige binding hebben gehad met de
arbeidsmarkt, ook niet via scholing. De Deense weridoosheidsverzeke
ring komt, anders dan in Nederland, bijna geheel voor rekening van de
staat. Alleen werknemers betalen een minieme bijdrage. Omdat de
verzekering vrijwillig is bestaat in Denemarken een onderscheid tussen
‘verzekerde’ en ‘onverzekerde’ werklozen. De laatste groep krijgt dus
geen werkloosheidsuitkering. Terwijl het Ministerie van Arbeid de
wetgeving vorm geeft, is de Organisatie van de werkloosheidsuitkering
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in handen van werkloosheidsfondsen (A-kasser). Voorbeelden van
dergelijke fondsen zijn het fonds voor ongeschoolde vrouwelijke
arbeiders, metaalwerkers, pdagogmedhjelper en nog tientallen
andere. De fondsen zijn gelieerd aan de vakbonden, die in Denemarken
met een organisatiegraad van 90 procent van groot belang zijn voor
zowel de Organisatie van de arbeidsmarkt als voor de verzorgingsstaat

24 t (zie bijlage 2).
Om een uitkering te ontvangen moet een werkloze twaalf

maanden lid zijn van een fonds. Lid van een fonds kan men worden
door werkzaam te zijn in de beroepsgroep of sector die het fonds
beslaat of, en dit verschilt met Nederland, wanneer men achttien
maanden geschoold is in die richting. Om vervolgens recht te hebben
op een uitkering, moet de werkloze de afgelopen drie jaar 26 weken
gewerkt hebben met een werkweek van 37 uur. Voor part-time
‘verzekerden’ is een arbeidsverleden van zeventien werkweken van
vijftien uur een vereiste. Werklozen zonder recent arbeidsverleden,
maar met scholing, hebben een wachtperiode van dertien weken waarin
zij geen geld ontvangen. De werkloosheidsuitkering wordt uitbetaald
over een comparatief lange periode, namelijk zeven jaar. Het niveau van
de uitkering is vergelijkbaar met een Nederlandse WW-uitkering.
Behalve zij die een lagere uitkering ontvangen op basis van scholing,
ontvangen werklozen 90 procent van het laatst ontvangen brutoloon,
met een maximum van 2.545 kronen per week (Arbejdsministeriet
1995a). Omdat dit plafond zeer laag is, krijgt het merendeel van dc
werklozen het maximum, wat neerkomt op ongeveer 3.000 gulden
bruto per maand. Rekening houdend met belastingen wordt het
inkomen van een gemiddelde Deen in dezelfde mate gecompenseerd als
in Nederland, namelijk voor 63 procent (Ministry of Finance et al
1992). Aangezien de Deense kosten van het levensonderhoud relatief
hoog zijn en de Deense samenleving ingesteld is op tweeverdieners,
betekent dit wel dat één uitkering niet voldoende is om een heel gezin
te onderhouden.

In Denemarken ontvangt een overgrote meerderheid van de
Deense werklozen het individuele recht op dagpengeÇ de werkloos
heidsuitkering. Ook vrouwen hebben weinig problemen zich te
kwalificeren, zij maken zelfs, overeenkomstig hun hoge werkloosheids
cijfers, de meerderheid uit van de ontvangers. Anders dan in Nederland
krijgen ook alleenstaande moeders meestal een werkloosheidsuitkering.
Tevens zijn er indicaties dat allochtonen vaker recht hebben op
dagpenge dan in Nederland (Kremer 1995). Het samenspel van hoge

arbeidsparticipatie, milde toelatingscriteria en een lange toekennings
periode, leidt ertoe dat werklozen in Denemarken, in tegenstelling tot
Nederland, vaak recht hebben op een werkloosheidsuitkering.

Natuurlijk zijn er ook werklozen die in het vangnet van de sociale
zekerheid terechtkomen: de bijstandsontvangers. Net als in Nederland
is deze uitkering gebaseerd op een middelentoets, waarbij het gezin de
basis vormt. Omdat bijstand eveneens onder de Sociale Wet valt, zijn
ook nu weer de gemeenten verantwoordelijk voor de uitvoering van de
regeling. Ofschoon zij dit naar eigen inzichten invullen, is de hoogte
van de uitkering wel op nationaal niveau vastgesteld. Het Ministerie
van Sociale Zaken is hiervoor verantwoordelijk (zie bijlage 2). Evenals
in Nederland is de gemiddelde compensatie van het voorafgaande
inkomen door de bijstand ongeveer 30 procent (Ministry of Finance et
al 1992). Al lijkt deze vergoeding laag, beide landen nemen op Europees
niveau een toppositie in wat betreft de hoogte van het bijstandsin
komen (Korpel et al 1989). De kosten van de bijstand worden door de
staat en de gemeente evenredig gedeeld. Bijstandsontvangers in
Denemarken zijn zeer gestigmatiseerd. Omdat zij op geen enkele wijze
verbonden zijn met de arbeidsmarkt, worden zij gezien als de ultieme
uitgeslotenen van de samenleving. Bijstandsontvangers hebben vaak
sociale problemen en zijn verhoudingsgewijs vaak alcoholist,
drugsgebruiker en langdurig werkloos, hoewel ook veel ongeschoolde
(allochtone) jongeren tegenwoordig een bijstandsuitkering ontvangen
(Danmarks Statistik 1994ab).

Actief arbeidsmarktbeleid en de arbeidsvaarziening

In tegenstelling tot een land als Zweden kent Denemarken geen lange
traditie op het gebied van actief arbeidsmarktbeleid. Sociale zekerheid
heeft altijd in het teken gestaan van passieve uitkeringen (Furaker et al
1990). In de jaren tachtig is daar echter, meer nog dan in Nederland,
verandering in gekomen. Met name de hoge jeugdwerkloosheid, de
toename van langdurige werkloosheid en het ontstaan van het nieuwe
fenomeen van permanente uitkeringen hebben geleid tot het inzetten
van actief arbeidsmarktbeleid. Dit beleid is gericht op het doorbreken
van passieve steun. De achterliggende motivatie voor deze paradigma
wisseling, die in overeenstemming is met de Nederlandse, is gelegen in
twee overwegingen. In de eerste plaats is actief beleid goed voor de
individuele werkloze. Een werkloze die slechts passieve steun krijgt
voelt zich vaak geïsoleerd van de rest van de samenleving. Het gevoel
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uitgesloten en waardeloos te zijn werkt demoraliserend. Dit leidt tot
sociale problemen bovenop de problemen die hebben geleid tot de
uitkeringssituatie. In de tweede plaats is actief beleid van belang voor
de samenleving en de economie. De groei van overdrachtinkomens is
een belangrijk financieel probleem. Daarbij is een toenemende
hoeveelheid middelen nodig om de sociale problemen te verminderen

26 1 die een gevolg zijn van de passieve uitkeringen. Het gebruik maken van
menselijke potenties zal de samenleving versterken op zowel een
economische als humane manier (Hansen et al 1992b). Daarbij passen
beide overwegingen in een veelomvattender idee, namelijk dat burgers
zoveel mogelijk voor zichzelf moeten zorgen. Individuen zijn verant
woordelijk voor hun eigen inkomen.

De paradigmawisseling van passieve steun naar activering van
werklozen geldt voor zowel werklozen die een werkloosheidsverzeke
ring ontvangen als degenen die een bijstandsuitkering krijgen.
Desondanks bestaan er twee systemen van arbeidsvoorziening: de
gemeente en de AF. De AF ofwel ‘arbejdsformidling is een
overheidsorgaan dat als taak heeft het bemiddelen en plannen van
arbeid. De AF wordt bestuurd door regionale raden waarin werkgevers,
werknemers (vakbonden) en gemeenten zitting hebben. Deze raden
zijn een Deense variant van de Nederlandse RBA’s (Regionaal Bestuur
voor de Arbeidsvoorziening). Hun taak is het voorspellen en lokaliseren
van tekorten op de arbeidsmarkt en zorgen dat de AF inspeelt op deze
veranderingen op de arbeidsmarkt. Eveneens hebben zij tot taak de
kwaliteit van scholing en arbeidsmarkttraining te bewaken. Het
Ministerie van Arbeid biedt slechts het wettelijk kader voor de regionale
raden. De AF heeft dezelfde functie als het Nederlandse arbeidsbureau,
maar speelt een veel grotere rol bij bemiddeling en scholing van
werklozen dan in Nederland. De AF bemiddelt en schoolt echter vooral
de ‘verzekerde’ werklozen, dat wil zeggen: de werklozen met een werk
loosheidsuitkering. Daardoor is activering van bijstandsontvangers
vooral een verantwoordelijkheid van de gemeente geworden.
Gemeenten hebben hun eigen ‘arbeidsvoorziening’ en scholingspro
gramma’s. Voor deze activering biedt het Ministerie van Sociale Zaken
het wettelijk kader (zie bijlage 2).

Samenvatting en conclusie: de Deense verzorgingsstaat

De Deense verzorgingsstaat kan worden gekenschetst als een
Scandinavisch of sociaal-democratisch model met de daarbij behorende

hoge universele sociale uitkeringen. De meeste werklozen krijgen een
uitkering in het kader van de werkloosheidsverzekering. Bijstand is
alleen voor een select gezelschap van uitgeslotenen. Het overnemen van
zorgtaken door de staat, die in corporatistische landen bij de familie
liggen, lijkt voor veel werkgelegenheid in de zorg- en welzijnsector te
zorgen. Dit hangt samen met een hoge arbeidsparticipatie van
vrouwen. De zorgvoorzieningen, waarbij vooral de uitgebreide
kinderopvang en thuiszorg opvallen, zijn nagenoeg universeel, wat
eveneens een belangrijk kenmerk is van de sociaal-democratische
verzorgingsstaat. Tevens kent de verzorgingsstaat een gedecentraliseerde
structuur, waarbij gemeenten, werkgevers en werknemers intensief
samenwerken. De gemeenten dragen veelal de verantwoordelijkheid
voor de uitvoering van sociale wetgeving.

Tot nog toe is de Deense verzorgingsstaat niet in staat gebleken de
doelstelling van volledige werkgelegenheid te realiseren. De Deense
verzorgingsstaat biedt geen garantie voor werkgelegenheid. Met name
langdurige werkloosheid, van zowel jongeren en ongeschoolden als
vrouwen, heeft ertoe geleid dat een werkelijk werkgelegenheidsoffensief
is ingezet.
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HOOFDSTUK 3

MET VERLOF NAAR HERVERDELING VAN
ARBEID

28 1 In Denemarken zijn het laatste decennium moeders van jonge kinderen
steeds meer uren gaan werken, maar vaders werken nog veel meer. Deze
lange werkdagen zijn nodig doordat in de Deense sociaal-economische
structuur twee inkomens noodzakelijk zijn om een gezin te
onderhouden. Dit betekent dat in Denemarken tijd een schaars goed is
geworden. Ouders zien hun kinderen nauwelijks opgroeien terwijl zij,
vooral wanneer de kinderen zeer jong zijn, liefst zoveel mogelijk zelf
voor hun kinderen willen zorgen. In de altijd te korte dagen jongleren
zij met betaalde arbeid en zorgtaken. De Deense sociologen Carlsen en
Larsen (1993) introduceren dan ook een nieuwe vorm van armoede: de
armoede van tijd. Met deze conceptualisering van armoede worden
nieuwe tegenstellingen in de Deense verzorgingsstaat zichtbaar.
Enerzijds bestaat de categorie werkenden; zij kent nauwelijks
economische armoede, maar heeft in plaats daarvan een chronisch
gebrek aan tijd. Anderzijds bestaat er een grote groep mensen die
geconfronteerd wordt met economische armoede en een overschot aan
tijd heeft: de werklozen.

Naast deze tegenstellingen speelt in de Deense samenleving het
onderscheid tussen het A-, B- en C-team een belangrijke rol. Het A
team bestaat uit degenen die een goede binding hebben met de
arbeidsmarkt, full-time banen hebben en een dusdanig goede positie
hebben op de arbeidsmarkt dat ze voor zichzelf kunnen zorgen. Alsof
het een sportwedstrijd betreft mag het B-team af en toe invallen. Een
flexibele binding met de arbeidsmarkt is kenmerkend voor de leden van
het B-team, terwijl het C-team bestaat uit degenen die buitenspel staan:
de langdurig werklozen en gepensioneerden. Daarnaast wordt in
Denemarken verondersteld dat degenen met een goede opleiding deel
uitmaken van het A-team en dat leden van het B- of C-team on- of
laaggeschoold zijn (Larsen 1992; CASA 1994).

Om de bovenstaande polarisaties te overwinnen en werkloosheid
te bestrijden, is in Denemarken een belangwekkende strategie
ontwikkeld: het roteren van betaalde arbeid via betaald, full-time en
langdurig sabbat, scholings- en ouderschapsverlof. Met het toekomst
perspectief van ‘baanloze groei’ voor ogen, hoopt de overheid dat met

behulp van het systeem van verlof de bestaande arbeidsplaatsen
evenredig over de beroepsbevolking verspreid worden. Door gebruik te
maken van het recht op betaald verlof treedt het A-team, dat toch al een
goede binding heeft met de arbeidsmarkt, zich tijdelijk terug om het B
en C-team de kans te geven de banden met de arbeidsmarkt te
versterken.
Het ouderschapsverlof zorgt ervoor dat ouders, overeenkomstig hun

wensen, zelf voor hun jonge kinderen kunnen zorgen. Werklozen
kunnen op hun beurt dan de vrijgekomen arbeidsplaatsen opvullen en
hun tijdoverschot inruilen voor economische vooruitgang. Het
scholingsverlof biedt met name ongeschoolden mogelijkheden hun
kansen op de arbeidsmarkt te vergroten. De maatschappij, die mede
veranderd is door technologische ontwikkelingen, vereist nu meer
flexibiliteit en scholing van mensen. Scholing is inmiddels niet alleen
noodzakelijk om een baan te krijgen, maar ook om deze te behouden.
Werknemers dienen zich voortdurend te scholen. Tevens verhoogt
scholing de kwaliteit van het leven, zowel van dat van werklozen als van
werknemers. Ten slotte zal door middel van scholing de internationale
concurrentiepositie van Denemarken verbeteren, wat op de lange
termijn meer werkgelegenheid oplevert (Madsen 1992 Hastrup 1995).
Sabbat zorgt voor meer flexibiliteit op de arbeidsmarkt en kan stress en
burn-out voorkomen.

Anders dan in Nederland, waar herverdeling veelal plaatsvindt
door part-time arbeid en arbeidstijdverkorting, gaat het hier om een
strategie waarin werkenden tegen betaling voor langere tijd uit het
arbeidsproces stappen, waardoor werklozen de vrijgekomen
arbeidsplaatsen kunnen opvullen. Verlofregelingen worden in
Denemarken dus ingezet als arbeidsmarktinstrument. En passant wordt
met het ouderschapsverlof ook het tekort aan kinderopvang
teruggedrongen.

Hoewel er al vanaf het begin van de jaren negentig mogelijkheden
bestaan voor ouderschaps- en scholingsverlof in Denemarken, zijn
sinds 1januari1994 de mogelijkheden voor verlof zeer uitgebreid. De
regels van sabbat, ouderschaps- en scholingsverlof zijn nu als volgt.
Bij het ouderschapsverlof hebben ouders samen recht op ten minste
13 en niet meer dan 52 weken verlof voor ieder kind tussen de nul en
acht jaar. Wanneer een kind jonger is dan één jaar, is een verlof van
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26 weken onbetwistbaar en voor kinderen ouder dan één jaar een
periode van dertien weken. In deze dertien of 26 weken waarin
ouderschapsverlof een recht is, worden verlofgangers extra
beschermd tegen ontslag. De overgebleven weken, tot een maximum
van 52 weken, moeten in samenspraak met de werkgever opgenomen
worden. In deze periode kunnen verlofgangers wél ontslagen worden;

30 1 hier geldt dezelfde liberale wetgeving als voor alle werknemers in
Denemarken.

Over het algemeen wordt ouderschapsverlof opgenomen voor een
periode van zes maanden tot één jaar. Het ouderschapsverlof is niet
alleen voorbehouden aan de werkenden; ook werklozen met een
bijstands- of werkloosheiduitkering kunnen ouderschapsverlof
opnemen. Het principe dat werkiozen niet zelf voor hun kinderen
mogen zorgen omdat ze beschikbaar moeten zijn voor de arbeidsmarkt,
wordt hier consequent doorgevoerd. Om te waarborgen dat het verlof
opgenomen wordt waar het voor bedoeld is, namelijk het zorgen voor
kinderen, mogen ouders geen gebruik maken van de institutionele
kinderopvang als de kinderen jonger dan drie jaar zijn. Omdat dit deels
in tegenspraak is met de Scandinavische visie dat kinderen juist gebaat
zijn bij kinderopvang, is voor kinderen ouder dan drie jaar het part
time gebruik van kinderopvang wel toegestaan. Financiering van het
ouderschapsverlof vindt plaats via de werkloosheidsverzekering; er is
dus geen nieuwe verzekering opgezet. De betaling van het verlof is
inmiddels teruggelopen van 80 procent van een maximum werkloos
heidsuitkering naar 70 procent van deze uitkering. Het gaat hier om
ongeveer 2.100 gulden bruto per maand. Vanaf 1 april 1997 zal de
betaling teruglopen naar 60 procent. De hoge betaling was immers in
de eerste plaats bedoeld om de opname van ouderschapsverlof te
stimuleren, en daar is de Deense overheid, zoals wij verderop zullen
zien, ruimschoots in geslaagd.

Scholingsverlof kan worden opgenomen voor een periode van één
week tot één jaar. Dit kan echter alleen als de betreffende persoon lid is
van een verkloosheidsfonds en in principe recht heeft op een werk
loosheidsuitkering. Dit sluit bijstandsontvangers uit, al bieden
gemeenten vaak ook hen de mogelijkheid voor scholingsverlof.
Bovendien moeten werknemers ouder zijn dan 25 jaar en moeten zij
drie van de vijf voorafgaande jaren gewerkt hebben. Deze bepaling
geldt niet voor werklozen. De uitkering beslaat 100 procent van een
maximum werkloosheidsuitkering. Dit betekent dat scholing meer
gehonoreerd wordt dan ouderschapverlof. Er wordt van uitgegaan dat

niet alleen het individu gebaat is bij scholing, maar de hele
samenleving. Tevens is in de Deense CAO’s vaak geregeld dat
werkgevers deze uitkering aanvullen tot 100 procent van het laatst
verdiende loon. Immers, ook werkgevers profiteren van het systeem:
tegen zeer lage kosten krijgt men veel hoger gekwalificeerde krachten
terug. Een belangrijke conditie voor het opnemen van het verlof is dat
de scholing moet worden goedgekeurd. Als regel wordt gehanteerd dat
het scholingsverlof niet voor het midden- of langdurige voortgezet
onderwijs mag gelden. Universitaire opleidingen worden dus
bijvoorbeeld uitgesloten. Voor deze vormen van onderwijs moet een
beroep gedaan worden op andere regels.

Sabbat is in Denemarken, waar het arbeidsethos nog weinig van
zijn glans verloren heeft, de meest bekritiseerde regeling (zie
bijvoorbeeld Hastrup 1995). De condities om sabbat te kunnen
opnemen zijn dan ook iets anders. Net als bij het scholingsverlof
moeten personen ouder zijn dan 25 jaar, lid zijn van een werkloos
heidsfonds en in principe recht hebben op een werkloosheidsuitkering,
maar het verlof kan alleen in overleg met de werkgever opgenomen
worden. In tegenstelling tot (de eerste periode van) het ouderschaps- en
scholingsverlof is sabbat geen recht. Uitzonderlijk is dat de vacature
opgevuld moet worden door een werkloze die langer dan één jaar
buiten het arbeidsproces heeft gestaan. Bij zowel ouderschapsverlof als
scholingsverlof zijn werkgevers niet verplicht de opengevallen
arbeidsplaats op te vullen. Wanneer aan al deze condities voldaan
wordt, kan dertien weken tot maximaal één jaar sabbat opgenomen
worden. De verlofganger ontvangt 70 procent en vanaf 1 april 1997 60
procent van een werkloosheidsuitkering.

Gebruik van de verlofregelingen

De statistieken van 1994 laten zien dat de opname van de drie soorten
verlof de voorspellingen overstijgt. Toen de wet door de sociaal
democratische regering naar de Folketing (Deense parlement) gestuurd
werd, was de voorspelling dat in 1994 ongeveer 20.000 mensen van de
verlofregelingen gebruik zouden maken. Dit bleek ver bezijden de
werkelijkheid. De tabel laat namelijk zien dat in 1994 ruim 140.000
mensen gebruik maakten van de nieuwe regeling, wat ongeveer vijf
procent van de beroepsbevolking is. Er werden in totaal 50.000
verlofjaren geteld (Arbejdsministerict 1995e).

1
1



Totaal aantal gebruiker5 Percentage werklozen Percentage vrouwen

Ouderschapsverlot 80788 44 91

Scholingsverlof 47.129 59 68

Sabbat 13109 - 70

Totaal 141.026 515 81

Bron: Arbejdsministeriet (1995c)

Sabbat is de minst gebruikte verlofregeling. De regels in ogenschouw
genomen, betekent dit echter wel dat 13.000 werklozen een baan
hebben gekregen. Veelal hoogopgeleide werknemers die al geruime tijd
deelnemen aan het arbeidsproces nemen vaak sabbat op. Doordat het
vaak oudere werknemers betreft, kan deze regeling ook gezien worden
als een alternatief voor vervroegde pensionering, een arbeidsmarktins
trurnent dat in Denemarken, evenals in Nederland, veelvuldig gebruikt
wordt. Het scholingsverlof kent een veel groter aantal gebruikers,
waarvan het merendeel werkloos is. Zij gebruiken scholing om hun
kansen op de arbeidsmarkt te vergroten. Het aandeel van vrouwen is
zeer hoog, wat samenhangt met het feit dat vrouwen vaker en
langduriger werkloos zijn dan mannen. Ouderschapsverlof is van de
drie regelingen de meest succesvolle; meer dan 80.000 ouders hebben in
1994 hiervan gebruik gemaakt, waarvan nagenoeg alleen maar
vrouwen.

In samenhang met deze oververtegenwoordiging hebben sectoren
waar veel vrouwen werkzaam zijn, de zorg- en welzijnssector, een
onevenredig aantal verlofgangers. Statistieken van oktober 1994 laten
zien dat bijvoorbeeld negen procent van de social pedagoger werkzaam
in de kinderopvang met ouderschapsverlof is. Met scholingsverlof en
sabbat inbegrepen stijgt dit percentage zelfs naar circa vijftien procent.
Social padagoger die werkzaam zijn in instellingen voor ouderen en
gehandicapten nemen ook onevenredig veel verlof op, namelijk
nagenoeg twaalf procent. Deze cijfers steken scherp af tegen de
gemiddelde opname van verlof. Van alle verzekerde werknemers is bijna
6,5 procent met verlof, waarvan ruim 3,5 procent met ouderschaps
verlof, twee procent met scholingsverlof en ruim een half procent met
sabbat (Arbejdsministeriet 1995e).

De vervangingsratio’s, dat wil zeggen: het percentage van de
vrijgekomen arbeidsplaatsen dat opgevuld wordt door een andere
werknemer, zijn zeer hoog. Schattingen geven aan dat ongeveer 70 tot
75 procent van de vrijgekomen arbeidsplaatsen wordt opgevuld door

een andere werknemer. Behalve bij sabbat, en bij de jobrotation
projecten die verderop besproken zullen worden, zijn werkgevers niet
verplicht om een nieuwe werknemer aan te stellen. Niettemin wordt het
overgrote deel van de vrijgekomen plaatsen wel degelijk opgevuld. Of
deze nieuwe werknemer een schoolverlater, een kansrijke werkloze of
een werkloze is met weinig binding met de arbeidsmarkt, is nog niet
bekend. Dat laatste is onwaarschijnlijk omdat de werkgever zelf een
nieuwe werknemer aanstelt en daarbij wellicht minder vaak de
voorkeur geeft aan een langdurig werkloze. De tabel laat tevens zien dat
bijna de helft van de groep die verlof heeft opgenomen werkloos is. Dit
relativeert het effect van de verlofschema’s op de instroommogelijk
heden van werklozen.

Door het hoge gebruik, vooral van werklozen, en de hoge vervan
gingsratio’s is het systeem financieel rendabel. Het Ministerie van
Arbeid heeft berekend dat het systeem zelfs lucratief is. Er worden
minder werkloosheidsuitkeringen uitgekeerd omdat een groot aantal
werklozen een baan krijgt. Tevens ontvangen werklozen met ouder
schapsverlof minder geld dan wanneer zij een werkloosheidsuitkering
zouden krijgen. Kortom, behalve populair zijn de regelingen ook een
financieel succes.

Onbedoelde effecten: herverdeling tussen vrouwen en ‘flessehalzen’

Het ingenieuze systeem van verlofregelingen is zeer succesvol.
Desondanks hebben de regelingen ook belangrijke ongewenste
neveneffecten. In de eerste plaats kan de positie van vrouwen op de
arbeidsmarkt verslechteren omdat zijzelf vaak en mannen nauwelijks
gebruik maken van met name het ouderschapsverlof. In de tweede
plaats zijn er door het hoge gebruik van de regelingen flessehalzen
(flaskehalser) oftewel tekorten op de arbeidsmarkt ontstaan.

Met name het ouderschapsverlof, maar ook de andere soorten
verlof worden bijna alleen door vrouwen opgenomen; er zijn maar
weinig mannen die van de regeling gebruik maken. Dit is een serieus
aandachtspunt in Denemarken. Hoewel het te vroeg is om de effecten
van het ouderschapsverlof te overzien, vrezen velen dat het uitgebreid
verlof de positie van vrouwen op de arbeidsmarkt nog verder zal
marginaliseren. De periode waarin vrouwen buiten het arbeidsproces
staan kan indirect leiden tot het verlies van taken of ontslag. Tevens
kunnen werkgevers bij voorbaat (nog) minder vrouwen aannemen uit
angst voor de opname van ouderschapsverlof. Enkele werkgevers
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hebben al aangekondigd geen vrouwen meer aan te nemen die ouder
schapsverlof willen opnemen. De regeling voor ouderschapsverlof
erkent de zorgtaken van werknemers, maar doordat het vooral vrouwen
zijn die hiervan gebruik maken, lijkt het of alleen vrouwelijke
werknemers zorgtaken hebben. Dat zal hun toch al zwakke binding met
de arbeidsmarkt geen goed doen. Zo wordt ouderschapsverlof een
valkuil voor vrouwen.

Het probleem is echter niet dat vrouwen ruimschoots gebruik
maken van een goede ouderschapsverlofregeling, maar dat mannen er
weinig gebruik van maken. Søren Carlsen (1993) geeft hiervoor vier
verklaringen. Ten eerste durven mannen de band met de arbeidsmarkt
minder snel op het spel te zetten. Ook in Denemarken ontlenen
mannen hun identiteit en status meer aan hun positie op de
arbeidsmarkt dan vrouwen. ‘Vaders nemen hun verlof niet op omdat ze
bang zijn dat de werkgevers ontdekken dat ze makkelijk zonder hen
kunnen,’ verklaart een medewerker van het Ministerie van Arbeid,
verantwoordelijk voor het ouderschapsverlof. Ten tweede wordt in een
groot aantal gevallen niet eens gesproken over de vraag welke ouder het
verlof zal opnemen. Ondanks uitgebreide kinderopvang en hoge
arbeidsparticipatie van vrouwen bestaat zelfs in Denemarken de
vanzelfsprekenheid dat moeders beter voor hun kinderen kunnen
zorgen. Ten derde is de werkcultuur van groot belang. Hoewel de
opname van ouderschapsverlof vaak wordt tegengewerkt, is dit minder
het geval in de door vrouwen gedomineerde sectoren. Ten vierde spelen
economische motieven een belangrijke rol. Omdat net als in Nederland
mannen in het algemeen meer verdienen dan vrouwen, zal het verlies -

van inkomsten het grootst zijn wanneer de vader ouderschapsverlof
opneemt. Om de financiële tegenslag te beperken neemt de ouder met
het laagste inkomen, dus de moeder, ouderschapsverlof op.

Om vaders te stimuleren ouderschapverlof op te nemen, is bij het
ontwikkelen van de regelgeving overwogen om van hen te eisen dat ze
dertien weken van het verlof opnemen. Hoewel een soortgelijke
regeling inmiddels in Zweden van kracht is, is in Denemarken van
dwang afgezien. Meer recentelijk wordt gekeken naar het flexibiliseren
van het systeem, zodat de binding met de arbeidsmarkt blijft bestaan.
Misschien zal een regeling waarbij drie weken werken wordt afgewisseld
met één week verlof, meer vaders verleiden gebruik te maken van
ouderschapsverlof. Part-time verlof zoals in Nederland, wordt door het
Ministerie van Arbeid niet als een serieuze optie beschouwd. Immers,
enerzijds worden hierdoor geen concrete arbeidsplaatsen gecreëerd en

anderzijds zullen ouders toch wel part-time gaan werken wanneer zij
dat willen. De staat wenst daarvoor niet te betalen. Afgezien van de’
oplossing om verlofregeling te flexibiliseren, blijft de hamvraag hoe
vaders betrokken kunnen worden bij het ouderschapsverlof. Zolang het
vooral vrouwen zijn die verlof opnemen en (langdurig) werkloos zijn,
vindt alleen herverdeling plaats tussen vrouwen en niet zozeer tussen
het A-, B- en C-team of de tijdsarmen en tijdsrijken. De herverdeling
van de bestaande arbeid wordt niet evenredig over de seksen verdeeld.

In samenhang met de gender-geladen opname van verlof zijn
flessehalzen op de arbeidsmarkt een belangrijk neveneffect van de
verlofregelingen. De term ‘flessehals’ staat voor een tekort aan
arbeidskrachten in een bepaalde sector of functie. Deze flessehaispro
blemen zijn ontstaan in de functies van social pdagog (kinderopvang
en ouderenzorg), verpleegkundige en vroedvrouw. Bij deze
beroepsgroepen zijn de werkloosheidscijfers lager dan het gebruik van
verlof: er zijn meer verlofgangers dan werklozen.

De Deense ervaringen laten dan ook zien dat rotatie van zorg en
arbeid niet altijd probleemloos verloopt. Het rotatie-idee veronderstelt
immers dat elke werknemer vervangbaar is, maar juist in deze tijd
worden kwalificaties en onderwijs steeds belangrijker. Een overschot
aan gekwalificeerde krachten is dus een belangrijke voorwaarde. Met
name in de Deense zorgsector en kinderopvang bestaat een tekort aan
hoogopgeleide en goed gekwalificeerde krachten, die noodzakelijk zijn
om de kwaliteit van de zorg te waarborgen. Het aantal werkloze
opgeleide zorgarbeiders is zeer gering. Nu veel geschoolde werknemers
gebruik maken van het verlofsysteem en veel werklozen, ironisch
genoeg, zelf met verlof zijn, raken sommige instellingen in de
problemen. Het gebrek aan gediplomeerde krachten brengt zelfs in
enkele gevallen de kwaliteit van de zorg in gevaar, en veelvuldige
rotering kan een ongunstig effect hebben op de continuïteit van de
zorg.

Het probleem van flessehalzen hangt echter samen met andere
karakteristieken van de zorg- en welzijnssector. Het is niet toevallig dat
de werkomstandigheden in de sectoren waarin veel gebruik gemaakt
wordt van de verlofregelingen, te boek staan als zwaar en ‘stressvol’. Veel
werknemers grijpen de mogelijkheid aan om zich tijdelijk van deze
werklast te ontdoen. Tevens zijn de lonen in deze sectoren laag, wat
betekent dat het relatief financieel gunstig is om gebruik te maken van
verlofregelingen. Ook zijn deze sectoren veelal bevolkt door vrouwen.



Wanneer regelingen getroffen worden om meer vaders verlof te laten
opnemen, kan de kans op flessehalzen sterk verminderen. Verlof zal dan
evenrediger over alle sectoren van de arbeidsmarkt verspreid worden.

Deze flessehalzen hebben het systeem van verlofregelingen niet in
gevaar gebracht; het betreft maar een klein segment van de
arbeidsmarkt. Wel wordt overwogen om voor de bovenstaande
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genoeg vervanging is. Per regio zal dan door de arbeidsmarktraden
bekeken worden welke beroepsgroep wel of niet gebruik mag maken
van de regeling. De vakbonden van de betreffende beroepsgroepen
staan vanzelfsprekend niet achter dit plan. Net als alle Deense burgers
moeten ook hun werknemers gebruik kunnen maken van de
uitgebreide en genereuze verlofregelingen.

Bedoelde beperkingen: de waardering en omschrijving van zorg en scholing

In Denemarken hebben de verlofregelingen een groot maatschappelijk
en politiek draagvlak, maar er is ook kritiek. Het ouderschapsverlof
wordt bekritiseerd vanwege zijn beperkte waardering en omschrijving
van zorg. Allereerst is de hoogte van de uitkering van het ouderschaps
verlof een heikel punt. Terwijl het scholingsverlof veelal volledig wordt
betaald, wordt zorg voor kinderen veel minder gewaardeerd. Een ouder
krijgt immers maar 70 procent van een werkloosheidsuitkering. De
gedachte hierachter is dat zorg voor kinderen, zelfs in Denemarken,
meer gezien wordt als een persoonlijke aangelegenheid, terwijl scholing
van het individu meer ten goede zou komen aan de gehele
maatschappij. Bovendien is kritiek geuit op de beperkte categorie van
zorg. De regeling geldt nu alleen voor de zorg van ouders voor
kinderen, waardoor de zorg voor bijvoorbeeld hulpbehoevende ouders
is uitgesloten. Door de alternatieve welzijnscommisie, een tegenhanger
van de commisie die zich in 1995 over belangrijke problemen van de
Deense samenleving boog, is dan ook voorgesteld om twee nieuwe
typen verlof te introduceren: het democratisch verlof - voor participatie
in non-gouvernementale organisaties, vrijwilligerswerk en wat dies
meer zij - en crisisverlof. Crisisverlofkan opgenomen worden na een
scheiding of ten behoeve van de zorg voor zieke vrienden en
familieleden. Nu is alleen een uitkering voor de zorg voor terminaal
zieken voorhanden die niet de ruime mogelijkheden kent van de verlof-
regelingen welke als arbeidsmarktinstrument gehanteerd worden. Zeker
gezien het feit dat ouderen een steeds groter deel uit maken van de

bevolking, verdient het aanbeveling om ouderschapsverlof om te zetten
in een meer oinvattend zorgverlof.

Ook op het scholingsverlof wordt kritiek geuit, vooral door
vakbonden. Verlof van één jaar is vaak te kort om een opleiding te
volgen en een hoger kwalificatieniveau te bereiken. Dit is bijvoorbeeld
het geval in de kinderopvang, waar een opleiding tot social pdagog 3,5
jaar duurt. Het verlofschema strookt dus niet met het onderwijsstelsel.
In de thuiszorg, waar inmiddels een eenjarige opleiding tot social-og
sundhedshjlp verplicht is, sluit het scholingsverlof wel goed aan.
Niettemin betekent dit wel dat een werknemer die gebruik wil maken
van de mogelijkheden van doorstroming binnen het opleidingssysteem,
eerst weer drie jaar moet werken om opnieuw voor verlof in
aanmerking te komen. Bovendien is er kritiek op de invulling van
scholing. De verantwoordelijke Minister van Arbeid, Yutte Andersen,
vindt dat de educatie meer in het verlengde moet liggen van de huidige
werkzaamheden. De legitimatie voor de goede betaling van
scholingsverlof is immers gelegen in het feit dat scholing niet alleen in
het voordeel is van de werknemer, maar ook de kwalifïcaties van de
Deense beroepsbevolking verhoogt en de aansluiting van vraag en
aanbod op de arbeidsmarkt verbetert. Nu gebruiken velen het verlof om
onderwijs te volgen dat niet direct gerelateerd is aan werk. Door de
vakbonden wordt daartegen ingebracht dat elke vorm van onderwijs
bijdraagt aan hogere kwalificaties en verbetering van het werk, zeker
wanneer het de zorg- en welzijnssector betreft.

Samenvatting en conclusie: verlof uls arbeidsmarktinstrument

Door een hoge arbeidsparticipatie van zowel mannen als vrouwen
hebben Deense ouders weinig tijd om zelf voor hun kinderen te zorgen.
Tegelijkertijd bestaat er een grote groep mensen die een overschot aan
tijd hebben: de werklozen. Door deze elementen te combineren is een
full-time, langdurig en betaald ouderschapsverlof opgezet. Zo krijgen
ouders de mogelijkheid om zelf voor hun kinderen te zorgen, waardoor
tevens het tekort aan kinderopvang wordt teruggedrongen, en
werklozen krijgen de kans om een jaar werkervaring op te doen. Met
andere woorden: het A-team trekt zich tijdelijk terug waardoor het B
en C-team mogelijkheden krijgen om de verbintenis met de
arbeidsmarkt te verbeteren. Met het beeld van ‘baanloze groei’ voor
ogen wordt de bestaande arbeid ‘geroteerd’. Naast ouderschapsverlof
bestaat ook betaald sabbat en scholingsverlof. Dit laatste heeft als doel
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het scholingsniveau te verhogen zodat mensen niet alleen een baan
krijgen maar ook behouden.

Het systeem van verlof is in Denemarken een groot succes. Alleen
al in 1994 maakten ruim 140.000 mensen gebruik van een
verlofregeling, waarvan ruim 80.000 van ouderschapsverlof. Het
merendeel van de vrijgekomen plaatsen werd opgevuld. Door het

38 1 onvoorspelbare hoge gebruik heeft het systeem zichzelf haast in de
vingers gesneden. Met name in de zorg- en welzijnssector grijpen
werknemers verlofregelingen aan om zich tijdelijk van een zware
werklast te ontdoen, waardoor in enkele functies flessehalzen - tekorten
op de arbeidsmarkt - zijn ontstaan. Dit is deels een gevolg van het feit
dat vooral vrouwen gebruik maken van het ouderschapsverlof.
Daardoor worden zorg en betaalde arbeid geenszins evenredig over de
seksen verspreid en lijkt de positie van vrouwen op de arbeidsmarkt
nog verder te marginaliseren. Dat vaders geen verlof opnemen wordt in
Denemarken dan ook als een groot probleem gezien. Dit heeft niet
alleen te maken met financiële redenen maar ook met werkcultuur. Ten
slotte is in Denemarken voorgesteld om verzorgingsverlof op nemen als
arbeidsmarktinstrument.

DE NIEUWE MARKT VAN ZORG EN ARBEID:

DEENSE DIENSTENWINKELS

In plaats van herverdelen van zorg en arbeid kan zorg ook worden
omgezet in arbeid. Door het uitbesteden van taken kan laagbetaalde en
veelal ongeschoolde arbeid gecreëerd worden. Het aanboren van een
nieuwe markt voor diensten aan huis zal het fenomeen van ‘baanloze
groei’ bestrijden en de werkgelegenheid vergroten. Het uitwerken van
deze strategie wordt met name gepredikt in het Witboek van de
Europese Unie. Nationale varianten van deze strategie zijn de Belgische
en Franse dienstencheque (Koning Boudewijnstichting 1994; Pijl 1995)
alsmede de Nederlandse dienstenwinkels.

Denemarken kent een lange traditie van het uitbesteden van
zorgtaken. Zoals beschreven in hoofdstuk 3, wordt al sinds de jaren
zeventig een groot deel van de zorg voor kinderen en ouderen
overgelaten aan de gemeente. Dit heeft veel werkgelegenheid opgeleverd
voor vrouwen. De resterende huishoudelijke taken verrichten zij vaak
zelf, ofschoon ook gebruik gemaakt wordt van de diensten van de
zwarte markt. Pas sinds kort is er ruimte ontstaan voor het concept van
de dienstenwinkel.

Tegenwoordig kent Denemarken zelfs twee varianten van een
dienstenwinkel: de servicefunktion (dienstenfunctie) en de
hjemmeservice (thuisdienst). Deze systemen verschillen in financiering,
Organisatie, ‘werknemers’ en doelgroep. Voor de servicefunktion is de
gemeente verantwoordelijk. In de lijn van de sociaal-democratische
traditie is deze dienstenwinkel primair gericht op bijstandsontvangers
die diensten verrichten voor ouderen en sociaal zwakkeren. Er vindt
een uitbreiding van werkgelegenheid plaats in de collectieve sector. De
hjemmeservice past minder binnen de bestaande conventies. Hoewel de
hjemmeservice gesubsidieerd wordt door het Ministerie van Industrie,
is zij marktgericht en toegankelijk voor iedereen, mits men het zich kan
veroorloven.

De gemeentelijke servicefunktion

De gemeentelijke servicefunktion draagt zorg voor de Organisatie van
werkzaamheden die door bijstandsontvangers aan huis worden
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verricht. Deze werkzaamheden zijn kortdurend en alleen pensioenge
rechtigden, gezinnen met kinderen niet ouder dan acht, gehandicapten
of andere groepen voor wie de gemeente het wenselijk acht, kunnen
ervan gebruik maken. Voorbeelden van taken die verricht mogen
worden zijn: boodschappen doen, tuinarbeid, schoonmaken en
kinderopvang. Deze kinderopvang mag geen alternatief zijn voor de
bestaande voorzieningen. De servicefunktion kan alleen gebruikt
worden wanneer een ouder thuis aanwezig, maar bijvoorbeeld ziek is.
In verband met concurrentievervalsing mag de servicefunktion geen
initiatieven in de private sector verdringen. Met andere woorden: de
werkzaamheden dienen additioneel te zijn. Voor de verrichte
werkzaamheden mag de gemeente 25 kronen (7,00 gulden) per uur
vragen. Zeker gezien de hoge kosten van levensonderhoud, is dit een
laag bedrag. Maar omdat de thuiszorg nagenoeg voor iedereen gratis is,
is betaling voor gemeentelijke diensten een nieuw gegeven. De
werklozen die participeren in de servicefunktion worden betaald alsof
zij meedoen aan een activeringsproject. Zij nemen deel aan wat in
Denemarken de «derde arbeidsmarkt’ genoemd wordt, die bestaat naast
de reguliere (de eerste) en de tweede arbeidsmarkt voor verzekerde
werklozen (Andersen en Larsen 1993). Het loon is gelijk aan of iets
meer dan een bijstandsuitkering. Het bedrag dat de deelnemende
werklozen ontvangen bedraagt zeker niet meer dan het loon uit de
laagste CAO-schaal. De periode waarin een werkloze aan het project
kan deelnemen, is momenteel niet langer dan zes maanden. Het gaat
dus om kortdurende activiteiten. Verzekerde werklozen kunnen
eveneens deelnemen aan de servicefunktion, maar hebben geen
voorrang.

De servicefunktion kent haar oorsprong in projecten die opgezet
werden aan het eind van de jaren zeventig. In samenspraak met de
vakbonden werden verzekerde werklozen ingezet voor tuinieren, de
grote schoonmaak en sneeuw wegruimen in de winter bij ouderen en
andere hulpbehoevenden. In 1992 werden gemeenten wettelijk verplicht
om een servicefunktion in het leven te roepen. De motivatie achter de
wet was dat de servicefunktion gebruikt kon worden om bijstandsont
vangers te activeren. De regering had ten onrechte de indruk dat
gemeenten geen mogelijkheden zagen om aan hun verplichtingen te
voldoen, namelijk het activeren van alle jonge werklozen (Bengtsson
1993). Met name omdat de werkzaamheden zich in de private sfeer
afspelen, kon de servicefunktion de kansen van werklozen op de
arbeidsmarkt vergroten, zo betoogde de regering. Daarnaast gaf de

servicefunktion antwoord op de groeiende vraag van ouderen naar
diensten en zorg. In de toelichting op de wet staat dan ook te lezen dat
een eind gemaakt moet worden aan de contradictie dat aan de ene kant
werklozen zorg ontvangen ‘zonder verantwoordelijkheden en plichten’
en aan de andere kant ‘een groot aantal kinderen op de wachtlijst staat
voor publieke voorzieningen, net als families met gehandicapten.’ De
servicefunktion was een tweejarig experiment en zou op 1januari 1994
eindigen. Dit betekende echter niet dat gemeenten nu af moeten zien
van de servicefunktion: de bestaande initiatieven zijn veelal doorgezet.

Ondanks de wet heeft de servicefunktion nauwelijks een plaats
gekregen als activeringsinstrument. V66r het van kracht worden van de
wet werden bijna 250 bijstandsontvangers geactiveerd door middel van
voorlopers van de servicefunktion. In 1993 was dit opgelopen tot
slechts 464 participanten in heel Denemarken. Het gaat slechts om één
procent van alle bijstandsontvangers (AMS l995a), al kan dit een
onderschatting zijn omdat voor Kopenhagen en Aarhus geen cijfers
genoemd worden, terwijl hier wel een servicefunktion bestaat. Als reden
voor het beperkte gebruik wordt genoemd dat de serviccfunktion een
antwoord is op een niet-bestaande vraag: gemeenten hadden weinig
moeite om activiteiten op te zetten voor werklozen. De meeste
werklozen werden geactiveerd en daar hadden de gemeenten de
dienstenwinkels niet voor nodig. Daarnaast kan het niet ontwikkelen
van de servicefunktion opgevat worden als een stilzwijgend protest van
de Deense gemeenten, die hun beleidsvrijheid koesteren en niet graag
door de nationale overheid worden gedwongen (Bengtsson 1993). De
gebrekkige ontwikkeling van de dienstenwinkel lijkt dus meer verband
te hebben met de relatie tussen de nationale overheid en de gemeenten
binnen de Deense verzorgingsstaat dan met de merites van de
servicefunktion.

Een lichtend voorbeeld: servicecentret København

In de wijk Nørrebro, een van de armere wijken van Kopenhagen met een groot aantal
gepensioneerden en werklozen, heeft de sociale en gezondheidsafdeling van de
gemeente Kopenhagen in 1993 het ‘servicecentre’ opgezet. Dit is een variant van de
servicefunktion. Hoewel de primaire doelstelling was het activeren van werklozen,
kwam de dienstverlening aan ouderen, gehandicapten en gezinnen op een belangrijke
tweede plaats. Heden ten dage blijkt er sprake te zijn van een opmerkelijke omkering:
aan de ene kant neemt de vraag naar diensten van het servicecentre gestaag toe, terwijl
aan de andere kant onvoldoende werklozen voorhanden zijn om aan deze vraag te
voldoen.
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Het servicecentre in Kopenhagen omvat, zoals in veel gemeenten drie
projecten. Het eerste project, het omsorgprojekt, letterlijk zorgproject, is met name
gericht op de grote schoonmaak. In opdracht van de gemeentelijke thuiszorg
verrichten bijstandsontvangers gratis werkzaamheden waar de professionele
zorgverleners niet aan toekomen. Bi;standsgerechtigden, maar ook een gering aantal
verzekerde werklozen, worden ingezet om vooral de jaarlijkse grote schoonmaak Uit
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verrichten of te wandelen met cliënten. Het tweede project is het tweelingenproject,
tvillingeprojekt. Dit project biedt veelal huishoudelijke ondersteuning aan gezinnen
met tweelingen. De ouders van een pasgeboren meerling kunnen gratis extra hulp
ontvangen van een werkloze voor een periode van zes maanden voor ongeveer 20 uur
in de week. Het derde project is het serviceprojekt, het dienstenproject. Anders dan
bij de voorgaande projecten kosten deze diensten 25 kronen (ongeveer 7 gulden) per
uur, maar voorrijkosten worden niet in rekening gebracht. Om van deze service
gebruik te kunnen maken, moet er sprake zijn van een sociale indicatie: alleen
gepensioneerden, families met kinderen, gehandicapten en zieken kunnen gebruik
maken van het servicecentre. De diensten worden gesubsidieerd door de gemeente en
daarom is het servicecentre primair gericht op mensen met een laag inkomen. ‘De
welgestelden kunnen de commerciële diensten wel betalen,’ zegt de directeur van het
servicecentre, Dve Hsnsen. ‘Tevens voelen de werklozen dan het verschil niet zo.’

De te verrichten diensten worden bepaald door de cliënten zelf, maar tuinieren
en schoonmaken blijken veel gevraagd. Kinderoppas daarentegen wordt zelden
gevraagd. Meestal kan dit verzoek ook niet gehonoreerd worden: een voorwaarde is
dat de klanten thuis zijn, zodat problemen kunnen worden voorkomen. Een andere
conditie is dat de taken niet professioneel mogen zijn; radio’s repareren of de ramen
van buiten lappen bijvoorbeeld is uit den boze. Ook mag geen persoonlijke zorg
verleend worden. Kortom: het servicecentre wordt verondersteld niet te concureren.
Behalve particulieren maken in Kopenhagen ook de social centres, die verantwoorde
lijk zijn voor maatschappelijke dienstverlening en de bijstandsuitkering, gebruik van
de diensten van het servicecentre, met name voor gezinnen die aan de rand van de
samenleving staan. De social centres betalen eveneens 25 kronen per uur.

Zoals gezegd overstijgt de vraag naar diensten het aanbod van het servicecentre.
Veel verzoeken van ouderen, gezinnen met kinderen en gehandicapten worden niet
gehonoreerd. In 1993 verrichten 186 werklozen ruim 15.000 diensten (Servicecentret
1994). In mei 1995 werken er inmiddels 200 werklozen, In de Organisatie van het
servicecentre zijn zeventien mensen werkzaam: vijf betaalde professionals en twaalf
geactiveerde bijstandsontvangers. Om aan de onstuitbare vraag te kunnen voldoen,
zouden er echter veel meer werklozen aan het project moeten deelnemen. Deze
schaarste is ontstaan door de aantrekkende economie en de voorkeur van bijstandsge
rechtigden voor scholing in plaats van arbeid. De grote vraag naar diensten ontstaat

volgens de medewerkers van het servicecentre door het tekortschieten van de
thuiszorg. Met name schoonmaken en persoonlijk contact hebben geen prioriteit (zie
ook hoofdstuk 2). Daarbij komt dat in de thuiszorg aangegeven wordt welke taken
verricht worden en op welk iijdstip. Het servicecentre, daarentegen, kan ouderen,
gehandicapten en zieken bieden wat en wanneer ze maar wensen. Over het algemeen
zijn de klanten dan ook zeer tevreden en ook de betaling is geen probleem. Een
medesverker van het aervicecenire vertelt: ‘Ze vinden het prima om ervoor te betalen, 1 43
of sterker nog: ze vinden het prettig.’ De betalingsvoorwaarden hebben ertoe geleid
dat in 1994 één miljoen kronen werd verdiend, wat gelijk stond aan de subsidie die de
gemeente aan het servicecentre betaalde.

De werklozen die werkzaam zijn in het servicecentre, worden over het algemeen
gestuurd door een van de vijftien social centres of door Ungdomsgarantien, het
centrale meldpunt voor werkloze jongeren onder de 25 jaar. De mensen die naar het
servicecentre gestuurd worden moeten wel redelijk kunnen functioneren, dat wil
zeggen: ze zijn niet verslaafd en hebben geen strafblad. Veelal hebben werkloze
jongeren in Kopenhagen de keuze tussen scholing, werken in het servicecentre of
zware handarbeid verrichten in een project buiten Kopenhagen. Omdat de tendens is
minder nadruk te leggen op projecten gericht op welzijn en meer op routes die naar
betaald werk leiden, wordt enige druk uitgeoefend op werklozen om in het
aervicecentre te gaan werken. In de zorg-, schoonmaak- en dienstensectoren zouden
nog kansen op betaalde arbeid zijn. Bovendien kan een werkloze niet onbeperkt
weigeren wanneer hem of haar iets aangeboden wordt. Dit betekent dat de
medewerkcrs van het servicecentre geconfronteerd worden met enkele bijstandsont
vangers die niet willen deelnemen. ‘Niettemin,’ zeggen de medewerkers van het
serviceceritre, ‘is het overgrote deel van de werklozen geïnteresseerd. Degenen die niet
willen, komen daar meestal van terug en beginnen de werkzaamheden zelfs te
waarderen. Blijven ze echt onwillig, dan worden ze teruggestuurd naar het social
centre of Ungdomsgarantien.’

De werklozen die in het project participeren zijn veelal jonge bijstandsgerech
tigden, maar sinds 1994 zijn er ook deelnemers die ouder zijn dan 25 jaar. Mannen
zijn in de meerderheid; zij maken 65 procent uit van de deelnemers. Overeenkomstig
met de populatie van bijstandsontvangers zijn Pakistani en Turken in de meerderheid
in het Kopenhaagse servicecentre: in 1993 was 70 procent van de deelnemers van een
niet-Deense afkomst (Servicecentret 1994). Omdat veel ouderen de diensten van
Pakistanen en Turken in eerste instantie vaak weigeren, is het tegengaan van
vooroordelen een belangrijk aandachtspunt in het servicecentre.

De arbeidsvoorwaarden in het servicecentre zijn mager. Om deelname te
stimuleren krijgen de bijstandsontvangers 1000 kronen per maand meer. Na aftrek
van belastingen blijft hiervan nog ongeveer de helft over, een luttel bedrag van circa
140 gulden per maand. De activering is voor een periode van zes maanden.



Verlenging is niet mogelijk, hoewel velen dat willen. Om werklozen te laten wennen
aan het ritme van een arbeidsleven, werkt men tussen 10.00 en 16.00 uur. Bovendien
werken deelnemers minder dan een ncsrmale werkweek, namelijk ongeveer 20 tot 25
uur per week. De begeleiding van de werklozen is nauwelijks van de grond gekomen,
maar elke svoensdagnsiddag tussen drie en vier komen de deelnemers hun werktijden
bespreken. Hier worden eveneens problemen besproken. Een goede training blijft
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professionals mogen zijn. Veelal worden de eerste keer instructies gegeven door de
projectleider. In het tweelingenproject is selectie en begeleiding verreweg het best
geregeld. Hierbij gaat het immers om beer persoonlijke zorg, tennainste als de ouders
dat willen. Bovendien werkt de bijstandsontvanger voor langere tijd in hetzelfde
gezin. Een gediplomeerde verpleegkundige ‘matcht’ en begeleidt het gezin en de
bijstandsontvanger. Werklozen die na het project een opleiding willen gaan volgen in

de zorgsector of in de kinderopvang hebben een sterke voorkeur. Meestal zijnde
deelnemers jonge vrouwen, ook omdat moeders dit vaak prefereren in verband met

het geven van boratvoeding. De deelnemers aan het tweelingenproject mogen niet
actief op zoek zijn naar werk in verband met de continuiteit van de zorg.

Volgens Ove Hansen, de directeur van het serviceceritre, worden werklozen
gesterkt door hun ervaringen in het seevicecentre. Ze krijgen een idee hoe het leven in

elkaar steekt en dat geeft ze de motivatie om ietn te beginnen. Door te werken in het
servicecentre krijgen ze mentale steun, vertrousven en aspiraties. De cijfers van 1993

laten zien dat in het project voor betaalde diensten aan buis ongeveer de helft van de

deelnemers of gaat werken of scholing volgt (Servicecentret 1994). Al zijn er nog geen

cijfers beschikbaar over 1994, de verwachting is dat een veel groter aantal, vooral

jonge. sverldozen een baan heeft gevonden of een opleiding is gaan volgen, meestal in

de thuiszorg of kinderopvang. Voor werklozen boven de 25 jaar, zeggen de
medewerkers, zijnde verwachtingen minder rooskleurig. Doordat zij vaak al vele

jaren werkloos zijn, kost het hen veel moeite om een regelmatig bestaan te leiden.

Ook werkgevers nemen minder snel langdurig werklozen aan.
1-let servicecentre Kopenhagen lijkt een lichtend voorbeeld te zijn voor het

opzetten van dienstenwinkels. Als belangrijkste redenen en condities voor het succes

van het Kopenhaagse servicecentre noemen cle medewerkers aan de aanbodkant, in de
eerste plaats, de nauwe samenwerking tussea enerzijds het servicecentre en anderzijds

de social centres en Ungdoinsgarantien. Deze laatsten moeten niet alleen redelijk

functionerende werklozen sturen maar ook op redelijke wijze sanctioneren. Daarnaast

is het van belang om werklozen te motiveren, onder andere door extra betaling en
vergoeding van de reiskosten, maar ook door middel van complimenteren. Verder is

het van groot belang om werklozen te laten wennen aan een arbeidspatroon; deuren
moeten beperkt zijn. Aan de vraagzijde is het van belang de prijs zo laag mogelijk te

houden - onder andere door werklozen vlak bi1 hun huis te laten werken - en een

gevoel van veiligheid te bewerkstellingen. Dit kan door vooraf de naam en eventueel
een beschrijving van de dienstverlener te geven. Het feit dat het servicecentre onder
de verantwoordelijkheid valt van de gemeente, draagt eveneens bij tot een gevoel van
veiligheid voor de klant. In tegenstelling tot de indruk die door de statistieken wordt
gewekt, bestaat er dus wel degelijk een goedlopende variant van de Deense
servicefunktion.

Servicefunktiori: voor werklozen of zorybehoeftigen?

Het evaluatierapport van de servicefunktion, dat in opdracht van het
Ministerie van Sociale Zaken is gemaakt, draagt de ironische tilel ‘De
kan da lige sâ godt gore lidt nytte’; men kan net zo goed iets nuttigs
doen. Dat de servicefunktion nauwelijks wordt gebruikt is niet zo
nadelig voor werklozen, vindt Steen Bengtsson, de onderzoeker die
belast was met de evaluatie. Volgens hem is deze vorm van activering
voor werklozen geen goed idee. Meestal worden alleen stabiele,
vriendelijke en betrouwbare werklozen in de servicefunktion ingezet. In
de servicefunktion leren zij echter niets nieuws, terwijl juist deze
categorie werklozen meer gebaat is bij scholing of een training in de
marktsector, want dan pas nemen de kansen op de arbeidsmarkt toe.
A.lleen voor werklozen die denken aan een opleiding of werk in de
schoonmaak-, gezondheids-, sociale of pedagogische sector is de
servicefunktion geen verloren tijd. Tevens komt uit het onderzoek naar
voren dat in sommige gemeenten de servicefunktion gebruikt wordt als
een strafmaatregel. Werklozen waarvan verwacht wordt dat ze zelf wel
een baan kunnen vinden, worden met opzet gestuurd om schoon te
maken. De ervaring heeft geleerd dat ze vervolgens zelf heel snel ander
werk vinden. Aan de andere kant vinden de meeste werklozen het werk
leuk. Hoewel problemen ontstaan omdat sommige werklozen niet altijd
aan de verplichtingen kunnen voldoen, zoals op tijd komen, zijn de
meesten blij iets om handen te hebben (Bengtsson 1993).

De servicefunktion lijkt op basis van dit onderzoek niet het meest
geschikte en efficiënte instrument om werklozen uit de bijstand te
halen maar voor de consument kan de servicefunktion wel
aantrekkelijk zijn. Ouderen blijven steeds langer zelfstandig wonen en
willen zelf beslissen hoe laat, op welke dagen en wat er gedaan moet
worden. Er lijkt een vraag te zijn, maar dan vooral naar schoonmaken.
Dit hangt samen met het feit dat deze taken in steeds mindere mate
door de gemeentelijke thuiszorg gedaan worden (zie hoofdstuk 3). Een
aantal schoonmaaktverkzaamheden blijft dus over voor de
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servicefunktion, en dit zijn juist de minst aantrekkelijke taken voor
werklozen (Bengtsson 1993).

Commercieel maar gesubsidieerd: de hjemmeservice

Met veel mediavertoon en uitgebreide campagnes heeft de Deense
46 1 regering de omstreden regeling voor diensten aan huis - hjemmeservice

- geïntroduceerd. Dit is de tweede variant van de dienstenwinkel. Per 1
januari 1994 kunnen personen en bedrijven een extreem hoge subsidie
ontvangen van het Ministerie van Industrie wanneer zij
werkzaamheden in huishoudens verrichten. De taken waarvoor de
subsidie geldt zijn: schoonmaken, ramen lappen, tuinieren, inkopen
doen, wassen en strijken. Omdat persoonlijke zorg en kinderopvang tot
de verantwoordelijkheden van de staat behoren, is expliciet vermeld dat
deze taken geen deel uitmaken van de regeling. In verband met concur
rentievervalsing en verdringing van commerciële activiteiten behoren
bijvoorbeeld reparaties, kapperswerkzaamheden en advieswerk ook niet
tot de hjemmeservice. De hjemmeservice is marktgericht, commercieel
en in principe Vrij toegankelijk, maar niet iedereen kan het zich
veroorloven.
Het systeem werkt als volgt: de consument betaalt ongeveer zeventien
gulden per uur (maximaal 60 kronen), wat overeenkomt met de prijzen
op de zwarte markt. De overheid legt daar nog anderhalf keer zoveel
bovenop, namelijk circa 24 gulden (maximaal 85 kronen). Hoewel geen
winst gemaakt kan worden, verdient de werkgever net genoeg om het
bedrijfje te runnen. Omdat BTW en inkomstenbelasting betaald
moeten worden, ‘wint’ de overheid ongeveer elf kronen per uur (drie
gulden). Het voordeel van de consument is dat nu op legale wijze
diensten worden ingekocht.

Met het opzetten van een dergelijk omvangrijk systeem probeert
het Ministerie van Industrie meerdere vliegen in één klap te slaan.
Allereerst heeft de hjernmeservice als doel een klimaat te scheppen voor
een nieuw type handel: een nieuwe markt voor diensten binnen
huishoudens. In het verlengde hiervan worden nieuwe laagbetaalde
banen voor ongeschoolde werklozen geschapen. Tevens bindt de
hjemmeservice de strijd aan met zwartwerken en ‘doe-het-zelven De
regeling probeert dus bij te dragen aan het scheppen van een gunstig
klimaat in een onontgonnen segment van de economie. Daarnaast
koppelt het systeem de vraag naar diensten en het aanbod van arbeid.
‘Aan de ene kant zijn er groepen in de samenleving die graag een baan

willen hebben, terwijl aan de andere kant mensen vrij willen zijn vaii
schoonmaken, ramen lappen of tuinarbeid. De hjemmeservice,’ zo
schrijft Mimi Jakobsen, de liberale Minister van Industrie, ‘is het niet-
traditionele antwoord op de vraag hoe we deze groepen samen brengen
zodat de eerste kunnen werken en de andere meer vrij kunnen zijn’
(Berlingske Tidende 1994).

De noodzaak om anderhalf keer zoveel subsidie uit te keren als de
consument betaalt, hangt samen met het hoge Scandinavische
belastingpeil. Doordat de Deense verzorgingsstaat gebaseerd is op
vrijwel universele voorzieningen die via de belastinginkomsten betaald
worden, zijn de belastingen relatief hoog. Terwijl in de jaren zestig
anderhalf uur werken voldoende was om één uur dienstverlening te
kunnen betalen, is dit in de jaren tachtig opgelopen tot vier uur.
Daarom werd voor het uitbesteden van diensten veelal gekozen voor
zwartwerk. Het systeem van de hjemmeservice brengt het aantal
noodzakelijke werkuren om één uur diensten aan huis te kunnen
veroorloven weer terug naar één â twee uur. Dit moet ertoe leiden dat
de Zwarte markt plaats maakt voor de legale hjemmeservice. Wanneer
de vraag naar diensten is ingebed in de samenleving, zal de subsidiëring
worden afgebouwd en moet de consument weer gaan wennen aan de
werkelijke prijs.

De werknemers van de hjemmeservice vallen, tegen de wensen van
de vakbond in, niet onder de collectieve afspraken maar onder de
normale algemene regelgeving. Het zou te ingewiklceld zijn om CAO-
afspraken te maken over de ‘hjemmeservice’ omdat zij vaak deel
uitmaken van een ander bedrijf, zoals een schilders- of glazenwassers-
bedrijf. Momenteel verdienen werknemers ongeveer 80 tot 85 kronen
bruto per uur, wat overeenkomt met de allerlaagste CAO-schalen. Stan
daardkwalificaties worden niet gevraagd, waardoor de werkgevers zelf
kunnen aangeven welke kwaliteiten nodig zijn om de werkzaamheden
te vervullen. Dit betekent wellicht ook dat de hjemmeservice veelal
beter toegeruste werklozen kansen zal bieden.

Verraderlijke voorspellingen

De hjemmeservice is grotendeels gebaseerd op voorspellingen van een
Gallup Pool uit 1993 (Gallup 1993). Uit deze steekproef komt naar
voren dat 37 procent van de Denen behoefte heeft aan huishoudelijke
diensten, mits tegen een ‘redelijke prijs De meest gevraagde dienst is
schoonmaken, waar 80 procent van de ondervraagden behoefte aan



heeft, en tuinarbeid (ruim 40 procent). Een kleine groep (twaalf
procent) wenst ook kinderoppas. Het overgrote gedeelte van de
ondervraagden wil minder dan 60 kronen per uur betalen en minder
dan vijf uur per week van de diensten gebruik maken. Door deze cijfers
te combineren, heeft Gallup berekend dat met een uurloon van 70
kronen ruim 20.000 nieuwe banen geschapen kunnen worden en met

48 1 60 kronen zelfs bijna 40.000. Ook in Nederland is voorspeld dat door
het tegemoet komen aan de enorme vraag naar diensten aan huis
45.000 full-time of 60.000 part-time banen geschapen kunnen worden
(Mot en Paape 1995).

De Deense hjemmeservice is vooralsnog geen succes. De verlofre
gelingen, die gelijktijdig geïntroduceerd werden, overstegen alle
verwachtingen maar bij de hjemmeservice is het omgekeerde van
toepassing: de Deense bevolking maakt nauwelijks gebruik van de
diensten van de hjemmeservice. Per maand werd 83 miljoen kronen
uitgetrokken om de nieuwe hjemmeservice te sponsoren. Al snel bleek
dit bedrag buitensporig hoog te zijn: in 1994 werd slechts 115 miljoen
kronen uitgekeerd. Ook het aantal personen werkzaam in de
hjemmeservice strookt bij lange na niet met de verwachting: in april
1995 waren slechts 2000 mensen werkzaam in de hjemmeservice,
merendeels part-time. Wel is er sprake van een gestage groei; in januari
1995 waren er namelijk pas 1100 personen werkzaam. De eerder
aangehaalde verantwoordelijke Minister Mimi Jakobs roept dan ook op:
‘Giv de en chance,’ geef het een kans. De verwachtingen waren wellicht
te hoog gespannen.

De ene hjemrneservice is de andere niet: twee voorbeelden

Met 600 werkzame personen in mei 1995 neemt AMI in Kopenhagen een groot deel

van de werknemers in de hjemmeservice voor haar rekening. De meesten werken

echter part-time. Er worden 3000 diensten verricht, waarvan het merendeel

schoonmaken betreft. De klanten van AMI kunnen verdeeld worden in gezinnen

waarin beide ouders werken (75 procent) en ouderen (25 procent). De prijs voor de

consument is 57 kronen (circa 16 gulden) terwijl werknemers 83 kronen bruto per

uur verdienen. De werknemers krijgen vakantiegeld, pensioenen en andere sociale

verzekeringen. Het betreft veelal jonge mensen die willen bijverdienen, maar soms

ook herintredende vrouwen, want de klanten van AMI willen graag vrouwen,’ vertelt

de directeur van AMI. De doelstelling om ongeschoolde werklozen in het

arbeidsproces te betrekken lijkt niet geheel aan deze hjemmeservice besteed. Net als

overigens in veel andere hjemmeservice wordt door AMI bij de regering

aangedrongen op scholing en training, want de werknemers hebben wel degelijk
vaardigheden nodig (Erhvervsministeriet 1995). Daarnaast heeft AMI liever geen
langdurige werklozen of andere moeilijk plaatsbare werklozen. We zijn niet blij met
langdurig werklozen’ en: onze klanten willen geen etnische minderheden’, legt de
directeur van AMI Uit. En bij AMI is de klant koning. Door het bewerkstelligen van
een directe relatie tussen klant en schoonmaker, die vooraf wordt geïntroduceerd,
wordt op klantenbinding gemikt.

CAA is een veel kleiner bedrijf: hier werken ongeveer 30 mensen die circa 30
uur per week werken. De gemiddelde leeftijd is 35, de helft is man. Men verdient 85
kronen per uur. De meeste klanten zijn bemiddeld afkomen uit de middenklasse,
aldus de directeur van CAA. Als de kinderen uit huis zijn, wordt vaak een beroep op
de hjemmeservice gedaan. Het gaat dan met name om schoonmaken en tuinieren.
Veel van de werknemers van CAA zijn voormalig werklozen, en ‘dat gaat heel goed’.
Ongeschoolde werklozen gebruiken de hjemmeservice om zich te kwalificeren voor
ander werk. Veelal wordt de tijd bij de hjemmeservice gebruikt als een opstapje naar
een schoonmaakbedrijf. Als een van de knelpunten noemt de directeur van CAA dan
ook dat werknemers na een maand of zes weer vertrekken. Bovendien is er een gebrek
aan werklozen. De hjemmeservice is veelgevraagd en er zijn niet voldoende
werknemers om alle opdrachten aan te nemen. Ten slotte is het gebrek aan training
een probleem. Geschoolde werknemers zijn beter, en daar profiteren de klanten van.
‘Daarom ben ik ook zeer blij met het feit dat na hevig aandringen de regering
eindelijk een training zal opzetten,’ vertelt de directeur. In augustus 1995 zijn de
eerste tweewekelijkse cursussen gestart voor schoonmaken binnen huishoudens.

Naar een nieuwe dienstbodenmaatschappij?

Doordat de servicefunktion op een ‘low profïle’ wordt gehouden en past
binnen de sociaal-democratische conventies, is deze vorm van
dienstenwinkel nauwelijks onderwerp van discussie. De hjemmeservice
daarentegen staat voortdurend bloot aan een hevige stroom van kritiek,
De hjemmeservice, gekoesterd door de liberale partij, roept het beeld
op van de verdeelde samenleving. Het minimale gebruik van de
hjemmeservice is wellicht een gevolg van dit negatieve imago.

Uit Engels onderzoek van Gregson en Lowe (1994) blijkt dat het
uitbesteden van huishoudelijke taken een copingsstrategie is om een
huishouden draaiende te houden. Vrije tijd kan gekocht worden zodat
partners gezamenlijke niet-huishoudelijke activiteiten kunnen
ontwikkelen. Huishoudelijke twisten behoren dan tot het verleden. Het
belangrijkste motief is echter dat vrouwen nu tijd hebben om andere
reproduktieve taken te verrichten. In Denemarken geeft men evenwel
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de voorkeur aan een andere copingsstrategie. Finn Kenneth Hansen
zegt in de Deense krant Politiken dat de hjemmeservice het antwoord is
op een niet-bestaande vraag. In plaats van het uitbesteden van
huishoudelijke werkzaamheden wil de gemiddelde Deen liever meer
tijd hebben om zelf zorg- en huishoudelijke taken te verrichten. Denen
besteden al zoveel van hun zorgtaken uit. Daarom bestaat er een sterke

50 1 voorkeur voor de verlofregelingen (Politiken 1995). De filosoof Schjødt
sluit hierbij aan: ‘De servicestrategie is niet de ultieme oplossing. Ik
denk dat een arbeidsleven meer gevarieerd moet worden. Men kan dan
een periode part-time gaan werken of stoppen, zoals men dat zelf wil’
(Information 1995).

Alleen welvarende Denen hebben wellicht behoefte aan
hjemmeservice en kunnen het zich veroorloven. Dit betekent dat de
hjemmeservice de bestaande inkomensongelijkheden vergroot. Omdat
het systeem gefinancierd wordt uit belastinggelden en vooral de meer
welvarende Denen gebruik maken van hjemmeservice, vindt inkomens-
herverdeling plaats ten voordele van het rijkere segment van de Deense
samenleving (Politiken 1995). De hjemmeservice draagt dus bij aan een
tweedeling, en dit is dan ook een van de verklaringen voor het geringe
gebruik van de hjemmeservice: de gemiddelde Deen wil niet dat
haar/zijn copingsstrategie om zorg en arbeid te combineren, bijdraagt
aan een verdeelde samenleving.

Dit beeld van de tweedeling wordt in Denemarken opgeroepen in
zowel een cross-nationale als een historische vergelijking. De
hjemmeservice wordt dan opgevat als de terugkeer van de dienstboden
maatschappij waarin dienstboden werkzaam zijn in de huizen van
welgestelden. Deze samenleving is de ultieme polarisatie van arm en
rijk en de angstdroom van elke sociaal-democraat. Tevens wordt het
schrikbeeld van de Verenigde Staten opgeroepen. Met name het werk
van Robert Reich, Clintons Minister van Arbeid, The ‘vVork ofNations
wordt veelvuldig aangehaald in het kader van de hjemmeservice en de
nieuwe vormen van dienstverlening. Volgens Reich kunnen op de
Amerikaanse arbeidsmarkt drie hoofdgroepen van arbeid worden
onderscheiden. De eerste groep bestaat Uit symbolisch-analysten, zoals
architecten, onderzoekers, reclamemakers en journalisten. Zij verdienen
hun geld op basis van creativiteit en verkoop, zijn internationaal mobiel
en profiteren van nieuwe hoogwaardige produkten. Daarnaast is er een
steeds kleiner wordende groep mensen die in hun onderhoud voorzien
door het verrichten van routinearbeid. Ten slotte verdient een steeds
groter aantal mensen de kost door persoonlijke dienstverlening te

leveren. Zij zijn kapper, therapeut, verzorgende, ober of schoonmaker.
De lonen van deze arbeiders zijn zo laag dat zelfs full-time banen geen’
garantie bieden tegen armoede. Reich schetst een somber
toekomstbeeld. De inkomensverschillen stijgen en de symbolisch-
analisten trekicen zich terug uit de samenleving. Met hun almaar
toenemende rijkdom zoeken zij steeds vaker beschutting in hun
gefortificeerde huizen. Tegelijkertijd krijgen de dienstverleners steeds
lagere lonen: zij worden het nieuwe ‘lage-loonproletariaat’. Reichs werk
wordt dan ook gezien als een waarschuwing tegen het creeren van arme,
uitgesloten werkenden en een ‘serviceproletariaat’ (zie bijvoorbeeld
Fischer 1995).

Deze beelden worden ook in de Nederlandse discussies belicht. In
de Sociale Nota van 1995 (Tweede Kamer 1994-1995a) bijvoorbeeld
wordt eveneens een vergelijking gemaakt tussen de VS en Europa.
Hieruit wordt afgeleid dat het draait om het dilemma ‘meer werk of
beter werk’. Dient werkloosheid bestreden te worden met het scheppen
van veel laagbetaald werk met slechte arbeidsvoorwaarden? Of moeten
wij ons erbij neerleggen dat volledige werkgelegenheid onhaalbaar is en
dus niet meer tot beleidsdoel verheven moet worden, maar moeten wij
ons richten op betere arbeid? Met andere woorden: meer werk, maar
van mindere kwaliteit, of beter werk, maar minder in aantal. Reich
spreekt hier zelfs van een ‘diabolical choice’, een duivels dilemma
waarbij gekozen moet worden tussen massawerkloosheid en
pulparbeid. Ook het visioen van een dienstbodenmaatschappij wordt in
Nederland opgewekt, met name door de columniste Dorien Pessers.
Omdat vooral zwarte vrouwen huishoudelijke taken voor de
velgeste1den zullen verrichten, spreekt zij zelfs over neofeodale en
neokoloniale systemen. Daarnaast hanteert zij het argument van de
bescherming van de privé-wereld. Met persoonlijke dienstverlening aan
huis verwordt zorgarbeid tot een economisch goed en wordt privacy
niet langer erkend. Als iedereen gebruik maakt van persoonlijke
dienstverlening kan men net zo goed in een hotel gaan wonen (Pessers
1994).

Aan de andere kant dient niet vergeten te worden dat de
hjemmeservice mogelijkheden biedt aan werklozen om deel te nemen
aan de arbeidsmarkt. Daarnaast wordt informele zorgarbeid
gelegaliseerd, waardoor recht op sociale verzekeringen en individuele
pensioenen ontstaat. Tevens kunnen de arbeidsomstandigheden worden
gecontroleerd. In Nederland, waar weinig zorgtaken uitbesteed worden,
kan een vorm van dienstenwinkel vooral voor vrouwen van belang zijn,



aangezien zij zich vaak bewegen op de informele arbeidsmarkt van
huishoudelijke diensten. In Nederland hoeven dienstenwinkels niet
dezelfde betekenis te hebben als in Denemarken.

Over het aftasten van de grenzen: competitie

52 1 Met de servicefunktion en de hjemrneservice is de Organisatie van
arbeid en zorg, zoals beschreven in hoofdstuk 3, een stuk complexer
geworden. In de publieke sector is naast de gemeentelijke thuiszorg de
servicefunktion ontstaan, terwijl in de private sector de hjemmeservice
een plaats heeft gekregen naast het zwartwerken en de informele zorg.
De vraag is hoe deze segmenten zich tot elkaar verhouden. Welke
grensgevechten zijn ontstaan?

De diensten van het servicecentre behoren additioneel te zijn. Niet
alleen ten aanzien van de thuiszorg maar ook ten aanzien van
commerciële werkzaamheden. Initiatieven op de markt mogen niet
verdrongen worden. Desondanks is het moeilijk om vast te stellen in
hoeverre de servicefunktion additioneel is ten opzichte van de
gemeentelijke thuiszorg. Dit komt met name omdat de servicefunktion
voortkomt uit een paradox. De Deense regering stelt enerzijds dat de
thuiszorg goed functioneert, terwijl anderzijds wordt erkend dat een
servicefunktion noodzakelijk is. Dit laatste betekent echter dat de
thuiszorg niet voldoet. Voorheen behoorden schoonrnaakwerkzaam
heden en persoonlijk contact tot het domein van de gemeentelijke
thuiszorg, maar nu worden kleine onderdelen hiervan gedaan door de
servicefunktion. Voor de servicefunktion en de gemeentelijke thuiszorg
levert dit nauwelijks problemen op: zij werken vaak nauw samen. In het
Kopenhaagse servicecentre werd zelfs gezegd: ‘Wij nemen hun taken
niet over, maar helpen ze om ze te vervullen. Wat wij doen is wat zij
niet doen, er is dus geen competitie.’ Ook de verantwoordelijke
vakbond ziet geen problemen in het bestaan van de servicefunktion
naast de gemeentelijke thuiszorg.

De hjemuieservice en de servicefunktion kennen wel een concur
rentiestrijd. De publieke dienstenwinkel bestaat langer dan de
marktgerichte hjemmeservice, maar terwijl de hjemrneservice mag
concureren en adverteren dient de servicefunktion zich hiervan afzijdig
te houden. Bij de servicefunktion is de invulling van het concept
‘additioneel’ over het algemeen zeer breed. Professionele taken worden
meestal geweigerd maar ‘additioneel’ wordt meestal vertaald met
‘kunnen de klanten hjemmeservice of andere commerciële diensten

betalen’. Belangrijk is dus dat het onderscheid tussen de servicefunktion
en de hjemmeservice, en daarmee het additionele karakter van de
servicefunktion, geïnterpreteerd wordt in termen van doelgroepen. De
Deense servicefunktion heeft wel als duidelijk voordeel boven de
commerciële hjemmeservice dat zij deel uitmaakt van de gemeente, wat
bij klanten nog steeds vertrouwen wekt. Met name in Kopenhagen is
een discussie op gang gekomen of het servicecentre wel additionele
diensten verleent. Toch lijkt de hjemmeservice over het algemeen
weinig concurrentie te ondervinden van de servicefunktion. De
servicefunktiori heeft het imago dat de kwaliteit van de werkzaamheden
en het tempo waarin zij uitgevoerd worden laag is. Terwijl de
servicefunktion primair voor werklozen is, staat bij de hjemmeservice
de kwaliteit van de dienstverlening voorop. Door deze vooroordelen en
de verschillende doelgroepen kunnen de hjemmeservice en de
servicefunktion naast elkaar bestaan.

Als laatste bestaat er een spanningsveld tussen de gemeentelijke
zorgvoorzieningen en de hjemmeservice. Dit heeft men proberen te
voorkomen door bij het ontwerp van de wet op hjemmeservice
zorgtaken opzettelijk buiten te sluiten. Zowel links als rechts van het
politieke spectrum ziet zorg als een verantwoordelijkheid van de staat.
Niettemin is het Ministerie van Industrie wel bedacht op het feit dat
gemeenten gebruik zouden kunnen maken van de hjemmeservice. Zij
zouden goedkope hjemmeservice kunnen inhuren voor cliënten die wel
thuiszorg maar geen persoonlijke zorg nodig hebben. Dit kan immers
hun kosten aanzienlijk verlagen. In werkelijkheid betekent dit niets
anders dan dat de kosten van gemeenten overgeheveld worden naar het
Ministerie van Industrie. Daarom wordt het inhuren van
hjemmeservice door gemeenten niet toegestaan.

De grenzen tussen de verschillende initiatieven en bestaande
organisaties, zoals de hjemmeservice, servicefunction en thuiszorg,
worden dus wel afgetast. Maar tot een veldslag is het (nog) niet
gekomen.

Samenvatting en conclusie: dienstenwinkels als antwoord?

In plaats van herverdelen van bestaande arbeid kunnen zorg- en
huishoudelijke taken ook uitbesteed worden. In Denemarken bestaan
twee varianten van dienstenwinkels: de hjemmeservice en de
servicefunktion. Bij het opzetten van Deense dienstenwinkels is een
duidelijk onderscheid gemaakt tussen zorg- en huishoudelijke taken.
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HOOFDSTUK 5Terwijl de laatste ook in Denemarken door de markt georganiseerd
kunnen worden, blijft zorg voor kinderen en ouderen de verantwoorde
lijkheid van de staat. Naast deze duidelijke afbakening heeft ook de
samenwerking tussen de gemeentelijke zorg en de dienstenwinkel een
hevige competitie- en competentiestrijd voorkomen. Daarnaast laat het
Deense voorbeeld zien dat verschillende vormen van dienstenwinkels

t mogelijk zijn. De commerciële hjemmeservice is sterk gesubsidieerd,
vooral gericht op welgestelden, en geeft goed functionerende werklozen
een kans. Uitbreiding van de werkgelegenheid vindt plaats in de
marktsector. De servicefunktion daarentegen verschaft zeer goedkope
diensten aan ouderen, gehandicapten en families met kinderen waarbij
langdurig werkloze of jonge bijstandsontvangers worden ingeschakeld.
Hier vindt uitbreiding van werkgelegenheid plaats in de collectieve
sector. Deze twee varianten van de dienstenwinkel roepen vragen op
wat de doelgroep, financiering en werknemers van dienstenwinkels
zouden moeten zijn.

De Deense ervaringen demonstreren ook dat de dienstenwinkel
niet de meest efficiënte weg is voor werklozen om de arbeidsmarkt te
betreden, al lijken de meeste werklozen wel tevreden met de
werkzaamheden. Zeker de servicefunktion laat zien dat het werk
gecombineerd dient te worden met scholing, maar saillant detail is ook
dat bij de hjemmeservice steeds vaker wordt aangedrongen op scholing.
Vanuit het werkiozenperspectief dient wel te worden opgemerkt dat in
Nederland, meer dan in Denemarken, dienstenwinkels met name
vrouwen mogelijkheden kunnen bieden. Door het formaliseren van
onbetaalde arbeid, kunnen vrouwen sociale rechten krijgen, zoals een
werldoosheidsverzekering en pensioen. Ook arbeidsrechtelijk verbetert
hun positie aanzienlijk. De keerzijde hiervan is dat door de lage
betaling en status van de werkzaamheden een gefeminiseerde
onderklasse kan ontstaan. Het duivelse dilemma ‘meer werk maar van
mindere kwaliteit of minder werk maar beter’ is ook hier aan de orde.

Tot slot is opvallend dat in Denemarken de dienstenwinkels weinig
succesvol zijn. Zeker bij de hjemmeservice waren de verwachtingen zeer
hoog gespannen: tienduizenden banen zouden geschapen worden. De
hjemmeservice heeft echter relatief weinig klanten, al is nog steeds een
stijging zichtbaar. Een gangbare verklaring voor dit geringe succes is dat
de gemiddelde Deen liever meer tijd heeft om te zorgen, en dus de
voorkeur geeft aan de eerste strategie. Bovendien wil men niet dat
haar/zijn copingsstrategie om zorg en arbeid te combineren, resulteert
in een serviceproletariaat of een dienstbodenmaatschappij.

HET EFFECTUEREN VAN PLICHTEN EN RECHTEN:
ACTIVERING ALS TOVERWOORD -

Het effectueren van het recht op arbeid en de plicht dit te aanvaarden is
in Denemarken een belangrijke strategie tegen werkloosheid.
Werklozen hebben daadwerkelijk recht op arbeid of scholing, maar het
afwijzen van zon aanbod kan leiden tot het verlies van uitkering. In het
verlengde van deze aanzienlijke rechten is een alternatieve arbeidsmarkt
gecreëerd die werklozen mogelijkheden biedt om werkervaring op te
doen. Deze strategie van het effectueren van rechten en plichten
probeert uitsluiting van werklozen te voorkomen en de aansluiting
tussen vraag en aanbod op de arbeidsmarkt te verbeteren. Een
bijkomend voordeel is dat het creëren van scholing en jobtraining de
werkgelegenheid vergroot, met name bij de arbeidsvoorziening en het
onderwijs.

Deze Deense activeringspolitiek geldt voor zowel verzekerde
werklozen als bijstandsontvangers. Bovendien bestaat een belangrijke
link tussen actief arbeidsmarktbeleid en de Organisatie van de zorg; veel
activering van werklozen vindt plaats in de zorg- en welzijnsector. De
Deense ervaringen laten niet alleen negatieve scenario’s zien waaruit
blijkt hoe een actief arbeidsmarktbeleid verdringing van professionele
werkers kan bewerkstelligen en daarmee de kwaliteit van de zorg in
gevaar kan brengen. Arbeidsmarktinstrumenten, met name scholing,
kunnen ook worden ingezet om de kwaliteit van de zorg te verbeteren
en tendensen tot professionalisering te ondersteunen.

Van ATB tot arbeidsmarkthervorming: activering van ‘verzekerde’ werklozen

Denemarken kent geen lange traditie van actief arbeidsmarktbeleid,
zeker niet in verhouding tot andere Scandinavische landen. Desondanks
werd de afgelopen twee decennia - van 1979 tot 1994 - ervaring
opgedaan met het aanbieden van additionele arbeid aan werklozen.
Destijds had, na een periode van 2,5 jaar werkloosheid, iedere
verzekerde werkloze recht op een arbeidsaanbod, oftewel arbejdstilbud
(ATB). De vervulling van deze additionele werkzaamheden verlengde



het recht op een werkloosheidsuitkering met opnieuw 2,5 jaar. De ATB’s
werden aangeboden door de AF (arbejdsformidling) en besloegen een
periode van negen maanden wanneer het een aanbod in de marktsector
betrof en zeven maanden in de collectieve sector. De lonen van deze
gesubsidieerde, kortdurende banen waren laag. In de marktsector werd
betaald wat afgesproken was in de CAO, terwijl in de collectieve sector

56 1 80 kronen (in 1991) kon worden verdiend, vergelijkbaar met 22 gulden
bruto per uur. De overheid betaalde 39 kronen per uur aan de
werkgever. Een ATB behoorde ‘extra’ werkzaamheden te omvatten. Om
concurrentievervalsing te voorkomen schrijft EU-wetgeving immers
voor dat gesubsidieerde banen additioneel moeten zijn. Tevens moesten
de arbeidsplaatsen ‘redelijk’ zijn. Bij het weigeren van een aanbod, wat
overigens nauwelijks voorkwam (AMS 1993), werd de werkloosheids
uitkering niet verlengd. Dit betekende dat werklozen weinig keus
hadden, maar als de AF een aanbod deed dat werkelijk benedenmaats
was greep de betreffende vakbond in.

De doelstelling van de ATB-regeling was om te zorgen dat
werklozen hun competenties behielden, hun kwalificaties verhoogden,
werden geschoold en de mogelijkheid kregen om zich te presenteren als
iemand die zelfstandig kan werken (Madsen 1992). De directe
aanleiding van de introductie van ATB was het feit dat door de
voortdurende werkgelegenheidscrisis werklozen uit de werkloosheids
verzekering dreigden te vallen. Een meer pragmatisch doel was dus dat
A.TB de verbintenis met de arbeidsmarkt veilig stelde door het recht op
een werkloosheidsverzekering te verlengen. Bij het opzetten van ATB
was de verwachting dat de additionele arbeidsplaatsen vooral in de
marktsector zouden ontstaan. Dit zou werklozen de meeste kansen
geven om door te stromen naar de reguliere arbeidsmarkt. Voor de
overige plaatsen mocht de AF allereerst een beroep doen op de staat,
dan op de provincie en als laatste op de gemeente.

Merkedahl et al (1992) en Madsen (1992) hebben de vele
evaluaties van ATB op een rij gezet. Vooral werklozen zijn tevreden over
ATB. Minder dan tien procent van de ondervraagden geeft aan dat ATB
niet zinvol is geweest. Hiervoor wordt als reden gegeven dat de
werkzaamheden niet waren gerelateerd aan beroepsinteresse en
ervaring of dat de taken gewoon niet interessant waren. Ook wordt
opgemerkt dat zij bestempeld werden als tweederangs arbeidskracht.
De meeste ondervraagden zijn echter positief over ATB. Veelal komt
naar voren dat men ‘iets heeft om voor op te staan het prettig vindt om
met anderen samen te werken, nieuwe moed krijgt om te beginnen met

scholing of werk en meer zelfvertrouwen krijgt. Een groot aantal
deelnemers, 70 procent, zou na afloop van de ATB graag de baan
behouden. Dit aandeel is het grootst bij een ATB in de collectieve sector
(Markedahl et al 1992; Madsen 1992). Als positieve uitvloeiselen van
ATB noemt Madsen (1992) ook de toename van dienstverlening in
zowel de publieke als de marksector, het investeren in menselijke
bronnen en de besparingen in de zorg- en welzijnssectoren door de
hogere kwaliteit van het leven van de deelnemers. De primaire
doelstelling, het toeleiden van werklozen naar de arbeidsmarkt, werd
evenwel niet bereikt. Slechts eenderde van de deelnemers van ATB komt
uit de uitkeringssituatie en eenderde blijft werkloos; voor de laatste
groep was het enige doel van ATB het verlengen van de uitkering. De
rest volgt een opleiding of is ziek of valt anderszins buiten de
statistieken. Het grootste effect van ATB is dan ook beschreven als
‘stirring the pot’ (zie bijvoorbeeld Andersen en Larsen 1993).
Werklozen hebben voor een bepaalde tijd weer wat om handen, al leidt
dit niet altijd tot vergroting van werkgelegenheidskansen.

Dat de doelstelling van ATB nauwelijks is verwezenlijkt, komt
doordat de marktsector nauwelijks additionele banen voor haar
rekening heeft genomen. In plaats daarvan hebben de gemeenten het
leeuwedeel van de ATB-gerechtigden een additionele arbeidsplaats
aangeboden. Van alle ruim 27.000 werklozen met een arbejdstilbud in
1991 is slechts 20 procent werkzaam in de marktsector. Hier zijnde
kansen om werk te vinden verreweg het hoogst: ongeveer 40 procent
van deze groep krijgt een baan. De lage uitstroompercentages van
werklozen na een ATB in de collectieve sector, namelijk 20 procent,
worden veroorzaakt doordat in gemeenten ATB-ers vaak rouleren. Er
ontstaan vaste werkzaamheden die steeds weer door een andere
werkloze worden vervuld, waardoor geen kansen ontstaan om in de
betrekking te blijven. Bovendien vindt ATB vaak in laagbetaalde
regionen plaats, zoals in de administratieve sector. Hier zijn weinig
mogelijkheden om de werkgelegenheid uit te breiden. ATB’s in de
gemeenten leiden dus nauwelijks tot een toename van de kansen van
werklozen. Dit is met name onvoordelig voor vrouwen, die onevenredig
lang werkloos zijn en daarom tweederde uitmaken van alle ATB
gerechtigden. Zij krijgen vaker een ATB in de gemeente dan in het
bedrijfsleven (AF Ringkobing Amt 1992).

Een andere reden voor het beperkte effect van de ATB-regeling, die
uit de evaluaties naar voren komt, is dat het aanbod van te korte duur is
of te laat komt. Een periode van zeven of negen maanden is te kort voor
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werklozen die al 2,5 jaar buiten het arbeidsproces staan. Tevens is er
gebrek aan begeleiding en samenhang tussen scholing en ATB. Als
onderwijs, jobtraining en arbeid flexibeler zouden worden aangeboden,
zou een effectievere combinatie van scholing en werkervaring kunnen
ontstaan. Daarnaast is de kans op uitstroom naar de reguliere markt het
grootst wanneer de werkloze zelf een keuze maakt in werkervaring,

58 1 scholing of onderwijs. Een individueel programma, aangepast aan de
voorwaarden en wensen van werklozen, zal meer vruchten afwerpen.
Daarbij geldt dat hoe langer de training of scholing is, des te beter de
kansen op de arbeidsmarkt zullen zijn. Ook, zo blijkt uit de evaluaties,
moet meer rekening worden gehouden met de vraagkant van de
arbeidsmarkt (Madsen 1992; Mrkedahl et al 1992). Madsen
concludeert dan ook dat een ideale ATB sneller komt (bijvoorbeeld na
drie tot zes maanden werkloosheid), langer duurt, aangepast is aan de
individuele werkloze en goed begeleid wordt. Prioriteit dient echter te
liggen bij - liefst zelf gekozen - educatie of na- en bijscholing, want dan
zijn de kansen op de arbeidsmarkt het grootst.

Naar een nieuw activerend beleid

De Deense regering heeft lering getrokken uit deze evaluaties. Vanaf
januari 1994 is een geheel nieuw activerend beleid van kracht. Met de
‘arbeidsmarkthervorming waar ook de verlofregelingen deel van
uitmaken, is de ATB-regeling afgeschaft. Nu geldt het recht op een
werkloosheidsuitkering voor een periode van zeven jaar, die bestaat uit
twee deelperioden. De eerste beslaat een periode van vier jaar, de
tweede omvat de laatste drie jaar. In de eerste periode staat het
individuele actieplan centraal. Dit actieplan, dat binnen drie maanden
(oorspronkelijk zes) van werkloosheid dient te worden opgesteld, wordt
gemaakt door de AF in samenspraak met de werkloze. Hoewel ook
rekening gehouden wordt met de vraagkant van de arbeidsmarkt, staan
de behoeften en wensen van de werkloze centraal. In ruil voor het recht
op activiteiten moet de werkloze zich houden aan het plan, op straffe
van verlies van uitkering.

In het actieplan kan een aantal arbeidsaarktinstrumenten
gecombineerd worden. Een belangrijk instrument is job training. Deze
jobtraining heeft veel overeenkomsten met ATB. Dit kan plaatsvinden
in zowel de markt- als de collectieve sector, waarbij ook het betalings
systeem overeenkomt met dat van ATB. Anders dan bij de vroegere ATB
worden er geen eisen gesteld aan de duur van de jobtraining. Het kan

twee maar ook tien maanden beslaan. Over de hele periode heeft een
werkloze recht op een minimum van twaalf maanden training. Een
tweede arbeidsmarktinstrument is de individuele jobtraining voor
werklozen die veel moeite hebben om terug te keren naar de
arbeidsmarkt. Bij deze training mag de subsidie van 43 kronen, de
normale subsidie bij een training, overstijgen en ook langer duren dan
twaalf maanden. Het loon wordt vastgelegd in de CAO’s en is altijd
significarit lager dan de eerdergenoemde 80 kronen. Door het lage loon
is individuele jobtraining niet erg geliefd: zowel de vakbonden als de AF
boycotten deze vorm van training. Het derde arbeidsmarktinstrument
is de onderneniersuitkering. De helft van de maximum werkloosheids
uitkering wordt uitgekeerd voor een maximum periode van 2,5 jaar aan
werklozen die een eigen bedrijf willen opstarten. Daarnaast is scholing
een belangrijk vierde instrument. Zowel voor reguliere scholing als
voor speciaal georganiseerde scholing die aansluit bij de achtergrond
van de werkloze, kan twee jaar lang een uitkering betaald worden. Als
laatste is het concept van jobrotation van essentieel belang. Dit is de
benaming voor het samengaan van een opname van verlof - vooral
scholingsverlof - met het werven van een werkloze voor jobtraining.
Terwijl een werknemer verlof opneemt, krijgt de werkloze jobtraining.
Hier worden twee arbeidsmarktinstrumenten gecombineerd, waarvan
de Organisatie in handen is van werknemers, werkgevers en de
gemeente.

Na de eerste periode van vier jaar volgt de tweede periode, die drie
jaar duurt. Hierin heeft de werkloze het recht en de plicht om full-time
actief te zijn. Afgezien van het feit dat de betaling van de activiteiten de
werkloosheidsuitkering niet mag overstijgen, kan van alle genoemde
arbeidsmarktinstrumenten gebruik gemaakt worden. De achterliggende
gedachte van de full-time activering is dat grotere inspanningen nodig
zijn om werklozen die inmiddels al vier jaar werkloos zijn, terug te
krijgen in het arbeidsproces. Als na deze periode van activering de
betreffende persoon nog steeds werkloos is, zal hij of zij een beroep op
de bijstand moeten doen. Wanneer een werkloze gebruik maakt van de
in hoofdstuk 3 beschreven verlofregelingen, wordt het recht op een
uitkering met de tijd van het verlof verlengd. Dit betekent dat
werklozen negen jaar lang (zeven jaar plus één jaar ouderschapsverlof
en één jaar scholing) een beroep kunnen doen op de werkloosheidsver
zekering (Arbejdsministeriet 1 995b).

Het voordeel van de nieuwe regelgeving is dat rekening gehouden
kan worden met de wensen van werklozen en de vraag op de
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arbeidsmarkt. Daarnaast kunnen kwetsbare werklozen veel eerder
gebruik maken van scholing en jobtraining. Ook de duur van het
arbeidsrnarktinstrurnent kan aangepast worden aan de achtergrond en
situatie van de werkloze. Tevens kan een veelheid van combinaties
gemaakt worden van jobtraining en scholing. Een werkloze kan
bijvoorbeeld twee maanden scholing volgen om vervolgens twee

60 1 maanden werkervaring op te doen door middel van jobtraining.
Daarna kan eventueel aangesloten worden bij regulier onderwijs. Zo
neemt de kwaliteit van de jobtraining toe en worden de kwalificaties
verhoogd. De nieuwe regionale arbeidsmarktraden bewaken de
kwaliteit van de jobtraining (zie bijlage 2). De huidige trend is zelfs dat
deze arbeidsrnarktraden werkgevers verplicht stellen scholing aan te
bieden als onderdeel van een jobtraining, omdat de kwaliteit van de
jobtraining in de collectieve sector niet altijd hoog is. Daarnaast is de
combinatie van scholingsverlof en jobtraining, de zogenaamde
jobrotation, succesvol. Terwijl een groep werknemers zich door middel
van een scholingsverlof hoger kan kwalificeren, wordt een groep
werklozen mogelijkheden geboden een jobtraining te volgen, vaak
samen met scholing. Dit is niet alleen gunstig voor de werklozen en de
werknemers maar ook voor de werkgever: deze krijgt tegen een zeer
lage prijs hoger gekwalificeerde arbeidskrachten. Een bijzonder
voordeel is dat vervanging van werknemers gewaarborgd is, wat echter
niet geldt voor de individuele scholings- en ouderschapsverlofrege
lingen. Anders dan bij de individuele verlofregelingen worden jobrota
tionprojecten veelal tot stand gebracht door intensieve samenwerking
tussen de sociale partners, waarbij de gemeente een belangrijke rol
speelt.

De nieuwe regels, die door werkgevers, werknemers en
uitvoerenden worden oniarmd, vergen veel deskundigheid van de
professionele arbeidsbemiddeling. Het inschatten van de kansen en
mogelijkheden van de werkloze en het maken van de juiste mix van
werkervaring, scholing en onderwijs vereist veel kennis. De
medewerkers van dc AF moesten bijgeschoold worden voordat zij
gekwalificeerd waren om met de nieuwe flexibele arbeidsmarktinstru
menten te werken. Daardoor lag de produktie van de arbeidsbemidde
ling de eerste drie maanden van 1994 nagenoeg stil. Inmiddels lijkt het
erop dat veel werklozen voordeel hebben bij het nieuwe systeem. In
totaal kregen in 1994 70.000 werklozen een activeringsaanbod waarvan
bijna de helft bestond uit jobtraining. Ongeveer 28.000 van deze actieve
werklozen nam deel aan scholing (AMS 1995e). Vanwege de geringe

activiteit van de AF in het eerste kwartaal van 1994 wordt verwacht dat
in de toekomst de cijfers veel hoger zullen liggen. Met name het aantal
werklozen dat zich schoolt zal toenemen. Bovendien is het systeem van
jobrotation geslaagd: 12.000 personen kregen hogere kwalificaties door
scholingsverlof en 6.000 werklozen namen de vrijgekomen
arbeidsplaatsen in (AMS 1995e).

De arbeidsmarkthervorming en het actief arbeidsmarktbeleid
worden als een groot succes beschouwd. De mogelijkheden voor het
combineren van scholing en werkervaring, de flexibiliteit en de
duidelijkheid van rechten en plichten worden positief gewaardeerd. Al
heeft nog niet elke werkloze haarlzijn recht kunnen opeisen, het ziet er
naar uit dat de AF steeds meer werklozen kan activeren, waarbij de
nadruk ligt op scholing, in 1995 is weer een bedrag van 9,5 miljard
kronen (ruim drie miljard gulden) begroot voor het nieuwe activerend
arbeidsmarktbeleid.

Arbeidsplicht én recht op werk: activering in de bijstand

In Denemarken hebben veel gemeenten in de jaren tachtig geëxperi
menteerd met activeringsprojecten, vooral voor jongeren. Maar de
verschuiving van passief naar actief beleid heeft pas echt vorm gekregen
in het begin van de jaren negentig. Deze omslag komt voort uit
oprechte aandacht voor de problematiek van langdurige werkloosheid.
Door het activeren van werklozen verbetert de kwaliteit van het leven
en kunnen zij makkelijker toetreden tot de reguliere arbeidsmarkt of
reguliere scholing. Tevens wordt beklemtoond dat iedereen voor
zichzelf moet zorgen en dat werklozen een wederdienst moeten leveren
voor het ontvangen van een uitkering. Het frequente gebruik van het
gezegde ‘at yde for at nyde’, een Deense variant van ‘voor wat hoort wat
wijst daarop. De nadruk op actief gemeentelijk beleid heeft geleid tot de
derde arbeidsmarkt: een alternatieve arbeidsmarkt voor bijstandsge
rechtigderi (Andersen en Larsen 1993).

1-Jet eerste signaal van de paradigmawisseling van passieve
uitkeringen naar actief arbeidsmarktbeleid is te zien in het project ‘Der
er brug for alle’, ‘iedereen is nodig dat in 1990 geïnitieerd werd door de
Minister van Sociale Zaken. Dit is de sympathieke benaming van een
project waarin zeven kleine gemeenten de plicht op zich hebben
genomen alle bijstandsgerechtigden een activiteit aan te bieden.



Der er brug for alle: Kalundborg

De kleine gemeente van Kalundborg was een van de zeven gemeenten die
participeerden in het experiment ‘Der er brug for alle’. Van de 25.000 inwoners
ontvingen in 1993 485 huishoudens, inclusief alleenstaanden, bijstand. De helft van
deze bijstandsontvangers werkte in een van de 32 projecten die de gemeente op heeft

62 1 gezet in het kader van ‘Der er brug for alle’. De andere helft volgde een jobtraining of
onderwijs. Wanneer werklozen zich niet actief opstelden werd hun uitkering
stopgezet. Van 66 mensen werd geaccepteerd dat zij inactief waren. Dit waren met
name drugsverslaafden, zwangere vrouwen en alcholisten. De projecten waren over
het algemeen gebaseerd op de interesse van de werkloze en varieerden van het maken
van muziek in kinderopvangplaatsen tot het schoonmaken van de stad en het kweken
van biologisch-dynamische groenten. Sommige werklozen waren werkzaam in de
servicefunktion. Alle cliënten werkten 37 uur per week en ontvingen 69 kronen per
uur, wat relatief weinig is. Na twaalf maanden eindigde de activeringsperiode.

Het idee achter ‘Der er brug for alle’ was, zo vertelt ‘socialchef jens Peter
Borup, dat iedereen iets kan. Iedereen, ook een bijstandsontvanger, is in staat tot
nemen én geven. Dit betekende echter wel dat naast praktische veranderingen ook een
attitudeverandering van de werkloze plaats moest vinden. Werklozen konden zelf
kiezen op welke wijze zij actief zouden zijn, waarbij echter het uitgangspunt was dat
zij ervan zouden leren. Veelal werd begonnen met eenvoudige werkzaamheden
waarna de moeilijkheidsgraad zou oplopen. De taken moesten uitdagend zijn want
‘uiteindelijk is de primaire doelstelling om de werklozen naar reguliere arbeid en
onderwijs te begeleiden’. Inmiddels is in Kalundborg het project ‘Der er brug for alle’
afgelopen. Al lopen er nog een aantal kleine projecten, vele ervan zijn opgeheven door
een tekort aan deelnemende werklozen. De meeste bijstandsgerechtigden vinden een
baan, of kiezen voor scholing.

Uit de evaluatie van Morten Binder (1994) blijkt dat het project ‘Der er
brug for alle’ een groot succes was. Niet alleen vanwege het feit dat
gemeenten weinig moeite hebben met het scheppen van additionele
werkzaamheden en het activeren van werklozen, maar ook omdat de
deelnemers zeer positief zijn. Met name de projecten die gericht zijn op
arbeidsdeelname en uitzicht bieden op een plaats op de arbeidsmarkt,
zoals scholing, zijn goed geëvalueerd. Deelnemers zijn beter toegerust
om de arbeidsmarkt te betreden en er treedt een duidelijke verbetering
op van de kwaliteit van leven. Ironisch is dat projecten met als doel het
bevorderen van het welzijn van de werkloze dit in mindere mate
bewerkstelligen dan de projecten die primair gericht zijn op
arbeidsdeelname. Wellicht hangt dit samen met een sterk

(Scandinavisch) arbeidsethos. Opvallend is ook dat de effecten
positiever zijn wanneer de activering vrijwillig is, hoewel onvrijwillige
activering ook positieve effecten heeft. Tot slot is ‘Der er brug for alle’ -

behalve voor werklozen ook voor gemeenten een (financieel) succes.
Door de doorstroming van bijstandsgerechtigden naar de arbeidsmarkt
betalen de projecten zich terug.

Geinspireerd door het project ‘Der er brug for alle’ werd, zonder de 1 63
evaluaties af te wachten, in 1992 de zogenaamde ‘activeringsovereen
komst’ afgesloten. In deze overeenkomst werd de leeftijd waarop het
recht op arbeid van toepassing is opgetrok.ken van 18 naar 25 jaar. Deze
forse uitbreiding van de Deense equivalent van de Nederlandse Jeugd
Werk Garantie Wet was veelbetekenend. Gemeenten werden verplicht
activering grootschalig aan te pakken. Daarnaast werden in de
overeenkomst de eerste afspraken gemaakt over het subsidiëren van
werklozen die een onderneming willen starten, mogelijkheden
geschapen voor verlof en werd de servicefunktion mogelijk gemaakt.
Als vooralsnog laatste hoogtepunt is - in de context van de arbeids
markthervorming - in 1994 de ‘Lov om kommunal aktivering’ van
kracht geworden. Deze ‘Wet op gemeentelijke activering’ verplicht
gemeenten tot activering van alle bijstandagerechtigden, met als
primaire doelstelling het instromen van werklozen in de reguliere
arbeidsmarkt of scholing.

Deze nieuwe wet bepaalt dat jongeren onder de 25 jaar binnen
dertien weken werkloosheid, en personen boven de 25 jaar binnen
twaalf maanden werkloosheid, het recht hebben op een zes maanden
lange activering van maar liefst 30 uur per week. Bij deze activering kan
gebruik gemaakt worden van de eerdergenoemde arbeidsmarktinstru
menten, zoals verlof, jobtraining, scholing, maar ook deelname aan de
servicefunktion behoort tot de mogelijkheden. Daarnaast heeft de
bijstandsgerechtigde recht op begeleiding en een individueel actieplan.
Wanneer iemand na zes maanden activering nog steeds werkloos is, zal
hij of zij weer dertien weken tot twaalf maanden moeten wachten
alvorens een nieuw aanbod te krijgen. Tevens is het voor Deense
begrippen nieuw dat de Wet op gemeentelijke activering mogelijkheden
biedt voor participatie in vrijwilligerswerk. Met goedkeuring van de
gemeentelijke autoriteiten kunnen werklozen activiteiten verrichten die
ten goede komen aan de samenleving. Wel moet de werkloze, net als
degene die gebruik maakt van een activeringsaanbod, blijven zoeken
naar reguliere arbeid.

Tegenover dit recht op arbeid en scholing staat de plicht van



bijstandsontvangers om de aangeboden activiteiten te aanvaarden. Staat
het aanbod nog steeds open - anders gezegd: heeft de werkloze nog
steeds de mogelijkheid om deel te nemen aan de scholing of
jobtraining - dan wordt de uitkering stopgezet. Dit geldt overigens niet
zo strikt wanneer er kinderen in het gezin zijn. Veelal betaalt de
gemeente dan een uitkering die voldoende is voor de huur en andere

64 1 noodzakelijke uitgaven voor het levensonderhoud. Als het aanbod niet
meer openstaat, bijvoorbeeld omdat een andere werldoze het heeft
aangenomen, dan wordt de bijstandsuitkering omgezet in een lening,
die terugbetaald moet worden wanneer men werkt. Vaak wordt deze
schuld echter kwijtgescholden. Wel biedt de Deense wetgeving pas sinds
1995 mogelijkheden om te korten op de uitkering van bijstandsontvan
gers die een aanbod aanvaard hebben, maar niet op komen dagen.
Opvallend is dat werkloze ouders zowel arbeid als kinderopvang
aangeboden moet worden. Gebeurt dat niet, dan mag het aanbod
alsnog geweigerd worden. In Denemarken gaat het aanbod van werk
hand in hand met kinderopvang.

Hoewel over 1994 nog geen cijfers beschikbaar zijn, wordt
verwacht dat de strenge eisen die de regering de gemeenten heeft
opgelegd, worden nageleefd. In 1993, toen alleen de ‘activeringsovereen
komst’ van kracht was, participeerden in totaal ten minste 67.000
personen in één of meerdere activiteiten. Aangezien jaarlijks ongeveer
240.000 mensen voor kortere of langere tijd een uitkering ontvangen,
betreft het geen gering aantal participanten, al lijkt er wel een grote
groep buiten de boot te vallen (Danmarks Statistik 1994a). Vooral
werklozen boven de 30 krijgen minder vaak een aanbod voor scholing
of werk: het zijn veelal jonge bijstandsontvangers die participeren.
Sekse-verschillen in deelname zijn nauwelijks aanwezig: vrouwen en
mannen nemen evenredig deel aan activering. Van alle deelnemers
participeerde eenderde in een arbeidsmarktproject, bijna eenderde had
een loonsubsidie in de marktsector en ruim eenderde maakte gebruik
van een aanbod tot scholing. Slechts één procent werd geactiveerd in de
servicefunktion (A.MS 1995b). Schattingen geven aan dat in 1994 het
aantal geactiveerden met 23.000 is toegenomen.

Een Siciliaans aanbod?

Bij de uitvoering van de wet is het grootste probleem niet zozeer dat de
gemeenten hun plichten niet nakomen. Veel werklozen volgen scholing
of participeren in additionele arbeid. Daarentegen zijn de uitvoerenden

(de bijstandsmaatschappelijk werkers) en werklozen niet onverdeeld
gelukkig met de omschakeling naar activering, waarbij vooral het
verplichtende karakter een belangrijk knelpunt is. Volgens Marianne
Melchior, werkzaam op het Arbejdssekretariat van Kopënhagen, is de
houding van werklozen en maatschappelijk werkenden het grootste
struikelblok voor de uitvoering van de nieuwe activeringswet. De
maatschappelijk werkers zijn niet ingesteld op de begeleiding van
werklozen naar de arbeidsmarkt. Voorheen waren zij immers vooral
gewend om zoveel mogelijk financiële bronnen voor de bijstandsont
vangers aan te boren, terwijl nu niet langer het uitkeren van geld
centraal staat maar de toeleiding naar de arbeidsmarkt. Deze omslag is
moeilijk te maken. Een conferentie van maatschappelijk werkers wees
uit dat veel fricties ontstaan bij de uitvoering van gemeentelijke
activering. Ondanks het feit dat maatschappelijk werkers blij zijn met
de vele mogelijkheden die de Wet op Gemeentelijke Activering biedt,
willen zij niet gedwongen worden een nieuwe rol op zich te nemen en
werklozen te sanctioneren die niet willen deelnemen aan activiteiten die
niet altijd even zinvol zijn. Immers, ‘er is geen gewoon werk’
(Socialtkdgiveren 1995). “Ook voor werklozen” zo vertelt Meichior, “is
het moeilijk om in plaats van naar hun problemen naar hun
mogelijkheden te kijken.” Zij zijn gewend hun problemen te
benadrukken om aanspraak te kunnen maken op de financiële
regelingen van de verzorgingsstaat. Nu moeten zij zich richten op hun
potenties en kwalificaties die hen kunnen leiden naar de arbeidsmarkt.
De gebruikerscommissie, samengesteld uit werklozen, geeft aan dat
werklozen enerzijds zeer blij zijn met de mogelijkheden voor
activiteiten, werk en scholing maar anderzijds het verplichtende
karakter ervan verwerpen.

De arbeidsplicht is dus controversieel. Ondanks het tekort aan
arbeidsplaatsen op de eerste arbeidsmarkt plaatst het recente active
ringsbeleid arbeid boven welzijn en verdringt daarmee projecten die
gericht zijn op creativiteit en expressie. Tevens wordt vanuit de hoek
van het vrijwilligerswerk betoogd dat gemeentelijke activering
resulteert in verdringing van vrijwilligerswerk. Met de nieuwe regels
geldt het primaat van de betaalde arbeid, hoewel er geen reguliere
arbeidsplaatsen zijn. ‘Der er ikke brug for alle,’ schrijft Carstens (1992)
dan ook. Zij spreekt zelfs over een Siciliaans aanbod, een aanbod dat je
niet af kan slaan. En daarmee is de parallel met slavenarbeid snel
gelegd. Activering op de derde arbeidsmarkt is een onvrije vorm van
arbeid, waarbij lage lonen gepaard gaan met controle en disciplinering,
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is het commentaar (Koch 1995). Toch wordt zowel door de werklozen
als door de uitvoerders opgemerkt dat gemeentelijke activering
werklozen mogelijkheden biedt die voorheen niet voorhanden waren.
Bovendien belast Denemarken, in tegenstelling tot vele andere
Westeuropese landen, de individuele werkloze niet met een strenge
sollicitatieplicht. De overheid stelt zich verantwoordelijk voor het

66 scheppen van (additionele) arbeid en het mogelijk maken van scholing,
waarbij eveneens kinderopvang aangeboden dient te worden. Alleen
wanneer de overheid haar plichten vervult, kan van de werkloze
hetzelfde verlangd worden. Kortom: arbeidsplicht voor werklozen
bestaat alleen als de staat haar taak vervult. Er is hier sprake van een
conditionele arbeidsplicht.

Tot slot lijken niet alle werklozen in dezelfde mate te profiteren
van activering. Dit geldt niet alleen voor oudere werklozen met een
lange geschiedenis van sociale problemen maar vooral ook voor
allochtonen. De vooroordelen van werkgevers, inclusief de gemeenten,
en de arbeidsbemiddeling ten aanzien van allochtonen worden door de
nieuwe wetgeving niet weggenomen, aldus Indsam, een koepelorgani
satie van minderheden. Al bestaan in vele gemeenten specifieke active
ringsprojecten voor allochtonen, toch wordt bij activering onvoldoende
rekening gehouden met de specifieke behoeften van deze kwetsbare
groep. Activering is weliswaar het nieuwe toverwoord, maar zeker niet
het wondermiddel voor alle werklozen.

Met zorg activeren: octiverend arbeidsmarktbeleid in de zorg

Deense werklozen kregen vaak een werkervaringsplaats in de zorg- en
welzijnssector. Dit komt mede doordat gemeenten verantwoordelijk
zijn voor zowel de kinderopvang en ouderenzorg als de bijstandsont
vangers. De vraag naar deze voorzieningen is groot en het budget
immer te klein en daarom is het voordelig om werklozen in de zorg te
activeren. Bovendien dragen gemeenten ook zorg voor ‘verzekerde
werkiozen Zij zijn zelfs verplicht voor hen additionele arbeid te
scheppen, met als gevolg dat in 1993 bijna 10.000 werklozen in de
zorgsector ‘werkten Van hen was ongeveer de helft werkzaam in
kinderopvangcentra en de andere helft in instellingen voor ouderen
(Danmarks Statistik 1994e).

Wanneer rekening wordt gehouden met de hoeveelheid werkenden
in de sector wordt duidelijk dat geactiveerde werklozen niet meer weg
te denken zijn Uit de dagelijkse praktijk. In de ouderenzorg was

ongeveer zes procent van de werkenden een geactiveerde werkloze en in
de kinderopvang zelfs tien procent (Danmarks Statistik 1994c). Wel
waren er belangrijke regionale verschillen. Terwijl in Kopenhagen, in
1992, slechts vier procent van de werknemers in de kinderopvang een
tijdelijke additionele kracht was, was dat op Funen en in de provincies
Ribe en Vejle één op de zes werknemers. In de provincie Noord-Jutland
was dit zelfs één op de vijf (DKK 1993). Hoewel de werkgeversorgani
satie Kommunes Landesforeniging (KL) volhoudt dat het een mythe is
dat gemeenten afhankelijk zijn van geactiveerde werklozen, wijzen de
cijfers wel in die richting. Deze Deense ervaringen met het creëren van
additionele werkzaamheden in de zorg wijzen op budgetvervalsing,
waardoor verdringing van reguliere werknemers lijkt te zijn ontstaan:
werklozen nemen de plaats in van de professionele werkers. De
vakbonden schatten dat in de afgelopen jaren in de publieke zorg- en
dienstensector zelfs 30.000 personen verdrongen zijn (DKK 1993).

Doordat in Denemarken de positieve samenhang tussen scholing
en kwaliteit van de zorg als vanzelfsprekend wordt beschouwd, wijzen
sommigen erop dat de kwaliteit van de zorg in gevaar is gekomen. Fola,
de ouderorganisatie voor kinderen in de kinderdagopvang, vindt
bijvoorbeeld dat de gemeenten niet op de kinderopvang had mogen
bezuinigen. En zeker niet door het inzetten van geactiveerde werklozen
in plaats van gediplomeerde social pedagoger. Bovendien zijn tijdelijke
krachten niet goed voor de continuïteit van de zorg, aldus Fola. Ook in
de ouderenzorg is kritiek geuit op de grote hoeveelheden geactiveerde
werklozen. Hier is men eveneens bang dat de kwaliteit van de zorg in
het geding gekomen is.

De Deense ervaringen laten zien dat additionele arbeid in de
praktijk moeilijk af te bakenen is. Uit onderzoek bleek dat in de
kinderopvang veel geactiveerde werklozen dezelfde taken verrichten als
de reguliere medewerkers; ze deden mee aan het overleg, spraken met
ouders en maakten schoon. Driekwart zei zelfs ‘met de kinderen alleen
te zijn’. De meeste geactiveerden hadden, net als de reguliere
werknemers, een mix van activiteiten. Slechts vijftien procent maakte
overwegend schoon (DKK 1993). De taken van de geactiveerde
werklozen kunnen dus nauwelijks beschouwd worden als additioneel.
In vele instellingen werd weinig onderscheid gemaakt tussen de
werkzaamheden van geactiveerde werklozen en reguliere medewerkers.
Ook krijgt een werkloze niet veel minder betaald dan een reguliere,
ongeschoolde kracht.

Zowel de vakbonden (FOA, PMP en BUPL) als de werkgeversorga
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nisatie (KL) benadrukken dat een strikte taakafbakening niet alleen
onmogelijk, maar ook onwenselijk is. Wanneer een werkloze die in de
kinderopvang werkt slechts huishoudelijke taken zou mogen verrichten,
zoals koffiezetten en afwassen, zou zij/hij, in een strikte definitie van
additioneel, niet mogen spelen of praten met de kinderen. De werkloze
mag zich immers alleen bezig houden met huishoudelijke taken en niet

68 1 met opvoedkundige praktijken. Naast het feit dat dit onpraktisch is,
strookt het isoleren van minder gewaardeerde taken evenmin met de
dominante visie in de Deense zorg. ‘Een strikte benadering van
additionaliteit harinoniseert niet met de wetenschappelijke
ontwikkelingen binnen de pedagogiek,’ aldus een medewerker van de
vakbond PIVIF. In de kinderopvang wordt dan ook al jarenlang
benadrukt dat huishoudelijke taken en zorg geïntegreerd behoren te
zijn. Juist de combinatie van praktische, pedagogische en sociale
elementen, die de situatie thuis weerspiegelt, maakt kinderopvang zo
waardevol voor kinderen. Dus ook tijdens het afwassen en opruimen
gelden pedagogische doelen. In de ouderenzorg wordt eveneens het
argument gebruikt dat de kwaliteit van de zorg verbetert wanneer zorg.-
inhoudelijke en huishoudelijke taken de verantwoordelijkheid zijn van
één persoon. Niet alleen omdat beide werkzaamheden door elkaar heen
lopen maar ook omdat een hulpbehoevende liefst één verzorgende
heeft.

De visie dat het concept ‘additioneel’ onbruikbaar is heeft ertoe
geleid dat in de collectieve arbeidsovereenkomsten geen afspraken zijn
gemaakt over de invulling hiervan. De onwenselijkheid van een stricte
invulling van het begrip laat zien dat het afscheiden van huishoudelijke
taken, dus ‘functiedifferentiatie naar beneden in Denemarken uit den
boze is.

De Deense ervaringen met activering wijzen dus op belangrijke
problemen: verdringing van professionele werkers, erosie van de
kwaliteit van de zorg en de onmogelijkheid om het begrip additioneel
zinnig in te vullen. Desondanks staan de vakbonden tweeslachtig
tegenover activering van werklozen in de kinderopvang en
ouderenzorg. Natuurlijk zouden in deze sectoren voldoende, liefst
gediplomeerde krachten werkzaam moeten zijn, maar de huidige
situatie vraagt een meer pragmatische aanpak. Aangezien de gemeenten
te kampen hebben met een groeiende vraag naar zorg alsmede een
relatief klein budget, valt de keuze tussen minder, maar gekwalificeerde
werknemers of meer, maar lager gekwalificeerde werknemers, veelal in
het voordeel van de laatste groep uit. Een tekort aan arbeidskrachten
komt immers ook niet ten goede aan de kwaliteit van de zorg.

Daarnaast lijken op de werkvloer nauwelijks spanningen te ontstaan
tussen de langdurig werkloze en de reguliere professionele werkers.
Over het algemeen sturen gemeenten in samenspraak met de instelling
de meest geschikte werkloze, een enkeling daargelaten. Medewerkers
zijn dan ook over het algemeen tevreden over de ‘extra’ arbeidskracht,
en ook de werklozen zijn blij iets om handen te hebben. Daarnaast
vinden de vakbonden dat de kinderopvang en zorgsector uniek zijn en
dat met name sociaal uitgeslotenen in deze werkomgeving goed kunnen
integreren. Mensen die ‘anders’ zijn worden makkelijk geaccepteerd en
vooral voor migranten is activering in de zorg een goede manier om
kennis te maken met de Deense cultuur. Bovendien hebben de sectoren
ook verplichtingen naar werklozen toe; net als het bedrijfsleven dienen
ook zij verantwoordelijk te zijn voor het oplossen van de werkloos
heidsproblematiek.

Anderzijds stond de jobtraining in de kinderopvang en de
zorgsector lang niet altijd in het teken van het verbeteren van de
arbeidsmarktkansen van de werkloze. Na ongeveer een halfjaar - dit
hangt af van de uitkering - wordt de werkloze weer ingeruild voor een
andere, zodat het hier zeker niet gaat om een optimale arbeidsmarktoe
leiding. Werklozen wordt nauwelijks een toekomtsperspectief geboden.
Ten slotte is er zowel in de kinderopvang als in de zorgsector niet
voldoende tijd om de werkloze te begeleiden, wat niet alleen een
probleem is voor de werkloze, maar ook voor de andere medewerkers.
Er wordt dus geen consistente bijdrage geleverd aan de bestrijding van
werkloosheid.

In de afgelopen jaren is derhalve een ‘catch-22’ situatie ontstaan.
Aan de ene kant is er sprake van budgetvervalsing en zou het de
kwaliteit van de zorg goed doen wanneer genoeg geld beschikbaar zou
zijn voor gekwalificeerde krachten. Aan de andere kant is er
onvoldoende geld beschikbaar en bestaat de keuze tussen of minder
arbeidskrachten of juist meer, maar dan minder gekwalificeerde
krachten. Deze variant van het eerder beschreven dilemma ‘meer werk
of beter werk’ gaat gepaard met de verantwoordelijkheid die ook de
zorgsector heeft om het probleem van werkloosheid aan te pakken.

Activering in de kinderopvang onder de loep

In Denemarken wordt de kinderopvang bij uitstek geschikt geacht voor het scheppen
van werk voor werklozen. De gemeente Aarhus heeft dan ook samen met de
vakbonden P1vIF en BtJPL in juni 1992 een project opgezet voor bijstandsontvangers
die in de kinderopvang willen werken. Dit pedagogmedhjelperprojekt is een groot
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succes geworden, met name omdat de deelnemers een garantie op werk gegeven
wordt. Afgesproken was dat elk van de ongeveer 500 kinderdagverblijven in Aarhus
(vuggestue, bornehave en geïntegreerde kinderdagopvang) een ‘extra’
pedagogmedhjielp zou aannemen. Tot op heden hebben ongeveer 1.400 bijstandsont
vangers deelgenomen aan het project.

Het project bestaat Uit verschillende fasen en activiteiten. Na een eerste
70 1 bijeenkomst krijgen de geïnteresseerde bijstandsontvangers een vier weken durende

cursus. Deze cursus is deels gericht op het introduceren van het veld van de
kinderopvang, maar stelt het ontwikkelen van sociale vaardigheden, zelfkennis,
samenwerken en het aanleren van discipline centraal, In de laatste week van de cursus
wordt aandacht geschonken aan solliciteren. De deelnemers dienen zelf te reageren op
speciale vacatures van kinderdagvoorzieningen; deze worden aangeboden in een
speciaal voor het project ontworpen krant. De selectie van een jobtrainee is geheel in
handen van kinderdagcentra. Als het sollicitatiegesprek goed verloopt vindt een
jobtraining van zes maanden plaats (tot voor kort negen maanden). Een
maatschappelijk werker en een social pdagog begeleiden de deelnemers. Ontstaat in
de instelling een echte vacature, dan heeft de werkloze recht op een vaste aanstelling.
Als in de activeringsperiode geen vacature ontstaat, is het project tot na 24 maanden
na aanvang van de cursus verantwoordelijk voor een aanstelling. Vaak wordt de
deelnemer dan in dienst genomen van de oproeppool (vikarbureau) van het project.
Vooral in de zomermaanden is de vraag naar invallers groot. Behalve deze
arbeidsgarantie is opvallend dat de deelnemers gedurende het traject het loon van een
ongeschoolde pdagoginedhjialp krijgen. Dit is moer dan bij de meeste activerings
projecten.

Doordat werklozen perspectief geboden wordt op werk, is de toestroom naar
het project altijd groot. Vooral in het eerste jaar zonden de social centres van Aarhus
al hun cliënten naar het project. “Bij de social centres dacht men dat iedereen dit
werk kan doen, maar dat is natuurlijk niet zo,” vertelt medewerker Anders Niemann.
Binnen drie maanden stopte dan ook 20 procent van de deelnemers. De uitval was
hoog. ‘Ik ben een goede moeder en ik hou van kinderen’ bleek geen voldoende
motivatie. De bijstandsontvanger moet veel capaciteiten hebben. Zij/hij dient te
kunnen samenwerken, zowel met ouders als met collega’s, en daarnaast voldoende
discipline en persoonlijke energie hebben, Wanneer je nog steeds teveel bezig bent
met je eigen behoeften en problemen, kun je moeilijk die van de kinderen centeaal
stellen.’ Inmiddels wordt beter geselecteerd, ook tijdens de voorbereidende cursus. Na
de cursus vindt 80 procent van de deelnemers een jobtraining in een instelling. De
overgebleven groep werkt als oproepkracht, wat betekent dat het vikarbureau soms
meer dan honderd mensen bevat. Voor hen is er niet altijd werk.

Anders dan een gefeminiseerde sector als de kinderopvang doet vermoeden, is
maar liefst 40 procent van de deelnemers man, Activerend arbeidsmarktbeleid zou

wellicht tevens gebruikt kunnen worden voor het integreren van mannen in de
Organisatie van de zorg. Daarnaast participeren veel migranten in het project,
namelijk zo’n 20 procent. Ondanks het feit dat kindercentra een migrant kennis
kunnen laten maken met de Deense taal en cultuur, is de uitval relatief groot.
Vluchtelingen zijn vaak nog met hun persoonlijke problemen bezig en niet alle
migranten zijn de Deense taal machtig. Over het algemeen zijn de werklozen zeer
tevreden met het project. ‘Binnen drie, vier vijf maanden werkloosheid verlies je je
eigenwaarde, maar binnen dezelfde periode heb je die weer terug,’ verklaart
medewerker Anne-Lise Kruse. En zonder dit project waren de meeste deelnemers
nooit in een kinderdagverblijf terechtgekomen. Ze kunnen zichzelf niet promoten en
geen sollicitatiebrieven schrijven. Bovendien is het voor de ouders en medewerkers in
de kinderopvang leerzaam om geconfronteerd te worden met bijstandsontvangers. Zo
zien zij dat bijstandsontvangers gewone mensen zijn. Nevendoelstelling van het
project is dus ook bij te dragen aan de mentaliteitsveranderingen ten aanzien van
werkloosheid. Ook de kinderen hebben er baat bij dat er meer helpenden zijn. “Het
verbetert de kwaliteit van de zorg, al zou het beter zijn wanneer er meer
gekwalificeerde psedagoger waren,” aldus Niemann en Kruse. De kinderdagopvang
centra zijn over het algemeen tevreden met de extra medewerkers.

Na ruim 1.400 werklozen perspectief te hebben geboden op werk, loopt het
project ten einde. Men kan werklozen geen garantie meer geven op een baan. De
doorstroom van oudere ongeschoolde werkenden stagneert en het vikarbureau raakt
overvol. Werklozen kan nauwelijks meer een verheugend toekomstperspectiefworden
geboden. Bovendien zijnde financiële middelen uitgeput; de gemeente Aarhus zal
binnenkort de subsidiëring staken. Niettemin heeft het piedagogmedhjlperprojekt
een belangrijke voorbeeldfunctie gehad.

Van zorgelijke ervaringen naar zorgzaam octiveren

Om in de toekomst budgetvervalsing en verdringing te voorkomen en
de kwaliteit van de zorg te waarborgen zijn met de nieuwe arbeids
niarkthervorming de regels aangescherpt. In de eerste plaats wordt een
poging gedaan om verdringing te voorkomen door een definitie van
‘extra’ te gegeven. In de wettekst wordt dit woord omschreven als ‘meer
werknemers’. Zo kan getoetst worden of de instelling inderdaad meer
werknemers in dienst heeft genomen en niet de gediplomeerde
krachten heeft vervangen door geactiveerde werklozen. Dit voorkomt
echter niet dat arbeidsplaatsen die eerder wegbezuinigd zijn, vervolgens
door werklozen opgevuld worden. Belangrijker is dan ook dat
momenteel voor elke nieuwe jobtraining inspraak is vereist. Alle
werknemers van een instelling moeten instemmen met elke nieuwe



jobtraining. Wanneer zij vinden dat de nieuwe werkervaringplaats ten
koste gaat van hun werk en de kwaliteit van de zorg, kunnen zij de
trainee afwijzen. Maar er verandert weinig wanneer weer gekozen moet
worden tussen ‘iemand, maar zonder kwalificaties’ of niemand. Bij de
keuze tussen een half ei of een lege dop kiest men veelal eieren voor zijn
geld. Omdat de vakbonden betrokken zijn bij de inspraakprocedure, zal

72 1 deze regelgeving evenwel kunnen bijdragen aan het tegengaan van het
oneigenlijk inzetten van jobtrainees. Ten slotte gaan de nieuwe lokale
arbeidsmarktraden de kwaliteit van de jobtraining bewaken.

In Denemarken lijkt steeds meer nadruk te liggen op ‘met zorg
activeren’. Niet langer staat het arbeidstekort in zorgvoorzienirlgen
centraal maar de toekomst van de werkioze. Met name scholing, onder
meer door middel van het ingenieuze systeem van jobrotation, is het
kernwoord geworden van zorgzame activering in zowel de
kinderopvang als de thuiszorg. Het doel hiervan is drieledig. In de
eerste plaats krijgen de werklozen meer perspectieven omdat ze hoger
gekwalificeerd zijn. In de tweede plaats kan door het gebruik maken
van scholing het kwalificatieniveau van de huidige werknemer
verhoogd worden. Dit zal niet alleen de verregaande professionalisering
in de betreffende sectoren ondersteunen, ook zal verdringing in de
toekomst kunnen worden voorkomen omdat nu kwalificaties vereist
zijn. Het hogere kwalificatieniveau van de professionals zal, en dat is de
derde doelstelling, de kwaliteit van de zorg vergroten. Dit komt ten
goede aan de zorgvragers.

jobrototion in de kinderopvang en de thuiszorg

Het paradepaardje van activering in de zorgsector wordt echter gevormd door de vele
jobrotation-projecten. Dit betekent dat een groep werknemers zich schoolt, terwijl
gelijktijdig een groep werklozen de opengevallen plaatsen opvult. Zowel in de
kinderopvang als in de thuiszorg wordt veelvuldig gebruik gemaakt van dit arbeids
rnarktinstrument. De werknemers- en werkgeversorganisaties, die vaak samen met de
arbeidsbemiddeling (AF) verantwoordelijk zijn voor de projecten, prediken het
gebruik ervan. Niet alleen biedt rotering in de zorg perspectieven voor zowel
werklozen als werkenden, ook zullen beide groepen hoger gekwalificeerd worden, wat
de kwaliteit van de zorg ten goede komt. Van werknemers die deelnemen aan een
project wordt meestal het loon gewoon doorbetaald. Alleen al bij de ongeschoolde
pdagogmedhjmlper wordt geschat dat in de herfst van 1994 en de lente van 1995

bewaken. De pdagogmedhjlper die met verlof gingen volgden cursussen van 12 of
16 maar soms ook van 40 weken. Deze cursussen kunnen betrekking hebben op hun
vakgebied, maar ook Engels, wiskunde of geschiedenis behoren tot de mogelijkheden.
De cursussen zijn wel aangepast aan het beperkte scholingsverleden van de
werknemers. De meeste pzdagogmedhjalper werken al vele jaren, en 80 procent van
de veelal oudere vrouwelijke werknemers heeft niet meer dan tien jaar onderwijs
gevolgd, waarbij ze ook vaak slechte ervaringen hebben gehad met school. Daarom
wordt voor de cursussen veel creativiteit gebruikt om associaties met regulier
‘bankjes-onderwijs te vermijden. Daarnaast is het volgens de betrokken vakbond
PMF van belang dat mensen zelf kunnen kiezen wat ze willen, want dat levert de
meeste resultaten op. Ook als de cursus geen pedagogische kennis bijbrengt is dit in
het voordeel van de werknemer en de kwaliteit van de zorg. ‘Hoe meer hoe beter’ is
het parool. “Alle scholing verbetert hun positie en hun werk. Als mensen zelf
verbeteren, verbetert de kwaliteit van de zorg mee,” aldus PMF. Desondanks wordt de
slechte aansluiting bij de opleiding tot social predagog gehekeld en is, zoals in
hoofdstuk 2 vermeld, een aanvraag ingediend voor een eenjarige opleiding tot pseda
gogmedhjlper. Deze groep heeft meer scholing nodig. ‘Niet om ze pedagogen te
maken, maar zodat ze gekwalificeerd zijn voor hun taken.’

Ook in de thuiszorg is het systeem van jobrotation zeer populair. De organisatie
van de rotatie is in handen van de vakbonden, in samenwerking met de fondsen en de
gemeenten, die de werkgevers zijn in de thuiszorg. Werklozen worden eerst
voorbereid op het werken in de thuiszorg. Wanneer dit programma is doorlopen, zijn
zij klaar voor een jobrotation-project. Een groep van ongeveer 25 werknemers zal een
opleiding van een halfjaar tot een jaar volgen. Voor de nieuwe werknemers ontvangt
de gemeente 43 kronen per uur. Omdat dit een hoge subsidie is, wordt vaak
afgesproken dat de werklozen na de jobtraining nog een jaar in dienst mag blijven.
Opvallend is dat in de thuiszorg een betere aansluiting tussen het onderwijssysteem
en jobrotation is gerealiseerd dan in de kinderopvang. In de thuiszorg wordt op deze
manier de oude generatie van veelal vrouwelijke thuiszorgers opgeleid tot een social
og sundhejdshjlp. Deze opleiding is immers, zoals beschreven in hoofdstuk 2, sinds
1991 verplicht. Dit betekent dat ongeveer 60.000 werknemers in de thuiszorg hun
kwalificaties moeten verhogen. Werklozen, op hun beurt, krijgen hogere kwalificaties.
Zo kunnen ze makkelijk doorstromen in de thuiszorg, al wordt de voorkeur gegeven
aan het doorstromen naar een reguliere opleiding. Op den duur betekent dit wellicht
een hogere kwaliteit van de zorg en meer jonge werknemers, en wellicht ook meer
allochtone werknemers, in een sterk vergrijsde sector. Het verhogen van het kwalifica
tieniveau heeft als bijkomend effect dat verdringing wordt tegengegaan. Ongekwalifi
ceerde werknemers kunnen niet zomaar ingezet worden voor taken waar eisen voor
staan.
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zeker 1.400 jobrotations plaatsvonden. Voor de werklozen die instromen via een
jobtraining is goede begeleiding onontbeerlijk, ook om de kwaliteit van de zorg te



Samenvatting en conclusie: activering en lessen uit Denemarken

Zowel bijstandsontvangers als werklozen met een werkloosheidsuitke
ring hebben in Denemarken recht op (additionele) arbeid, jobtraining
en scholing, ook door middel van verlof. De doelstelling hiervan is het
participeren op de arbeidsmarkt. Deze rechten zijn zeer omvangrijk:

74 1 bijstandsontvangers hebben recht op een zes maanden activering en
‘verzekerde werklozen’ kunnen aanspraak maken op een minimum van
twaalf maanden. Hier staat echter wel de plicht tegenover de
aangeboden activiteiten te aanvaarden. Hoewel het verplichtende
karakter een controversieel aspect is, lijkt het merendeel van de
werklozen tevreden met de nieuwe mogelijkheden. Bovendien gaat het
hier om een conditionele arbeidsplicht. Dit wil zeggen: alleen wanneer
de staat haar verplichting nakomt, dient de werkloze dit ook te doen.
Anders dan in Nederland heeft de individuele werkloze geen strenge
sollicitatieplicht. De strategie van het effectueren van rechten en
plichten heeft als doel de werkloosheid aan te pakken door de
‘mismatch’ op de arbeidsmarkt te bestrijden en (tijdelijke) additionele
arbeid te scheppen. De veronderstelling is dat iedereen kan en moet
werken. Hier geldt het primaat van de betaalde arbeid.

Lessen Uit het Deense verleden demonstreren dat een ideale werk
ervaringsplaats of scholing op tijd komt, dus niet pas na enkele jaren,
een langdurig karakter heeft en goede begeleiding kent. Tevens is van
belang dat jobtraining en scholing hand in hand gaan, en dat het
aanbod flexibel is, dat wil zeggen: aangepast aan de individuele
werkloze. Hoewel ook rekening gehouden moet worden met de
tekorten op de arbeidsmarkt, zeker om werklozen perspectieven op
betaalde arbeid te bieden, behoren de behoeften en wensen van
werklozen centraal te staan. Het huidige Deense actieve arbeidsmarkt
beleid lijkt deze condities te integreren. Ook wordt een omvangrijke
groep werklozen bereikt. Zowel de gemeenten als de arbeidsvoorziening
doen hun uiterste best om aan hun verplichtingen te voldoen.

In Denemarken vindt een groot deel van additionele activiteiten
plaats in de zorg- en welzijnssector, met name in de kinderopvang en
ouderenzorg. In het verleden werd het niet zo nauw genomen met het
begrip additioneel. Dit had verdringing van professionele werkers en
een verminderde kwaliteit van zorg tot gevolg. Maar wat uit de Deense
voorbeelden naar voren komt is niet alleen een veronachtzaming van
het begrip ‘additioneel’ maar ook de onbruikbaarheid van dit concept.
Met name in de kinderopvang is een strikte afbakening van taken

onmogelijk. In Denemarken pleiten vooral de vakbonden voor een
geïntegreerde zorgvisie in zowel de thuiszorg als de kinderopvang;
sociale taken, persoonlijke zorg en huishoudelijke arbeid zijn
onlosmakelijk met elkaar verbonden. Dit betekent dat vooral
huishoudelijke taken niet geïsoleerd mogen worden.

De Deense initiatieven laten eveneens zien dat arbeidsmarktinstru
menten in de kinderopvang en de thuiszorg op een positieve manier
ingezet kunnen worden. Door middel van scholingsverlof en
jobtraining kunnen zowel de thuiszorg als de kinderopvang
ondersteund worden in hun tendens tot professionalisering, wat
verdringing kan tegengaan. Daarbij zullen hoger gekwalificeerde
krachten bijdragen aan een hogere kwaliteit van zorg.
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HOOFDSTUK 6

HET DEENSE WERKGELEGENI-IEIDSOFFENSIEF:
KANSEN VOOR NEDERLAND

76 1 Net als in Nederland is in Denemarken sprake van hoge langdurige
werkloosheid. In Denemarken is de afgelopen jaren hiertegen een
waarlijk offensief ingezet dat op een groot maatschappelijk draagvlak
kan rekenen. Dit werkgelegenheidsbeleid is gekoppeld aan zorg- en
scholingsbeleid. Hoewel het nog te vroeg is om definitieve resultaten
vast te stellen, is de werkloosheid in Denemarken het afgelopen jaar
gedaald. In deze slotbeschouwing zullen de Deense strategieën
besproken en gewogen worden. Welke werkgelegenheidsstrategieen
bieden kansen voor zorg en arbeid in Nederland, oftewel: zit er werk in
verlof, dienstenwinkels, activering en scholing? Om dit te beoordelen
worden de Deense alternatieven kort beschreven en geplaatst in
Nederlands perspectief.

Vorige eeuw schreef de Deen H.C. Andersen het sprookje ‘De
kleine zeemeermin’. Omdat de zeemeermin verliefd wordt op een
schone prins, moet zij kiezen tussen het leven onder water en het leven
boven de zeespiegel, dat van de mens. Zij kiest voor het laatste. Het
sprookje eindigt triest met de dood van de zeemeermin. Bij het
beschouwen van Deens beleid gaat het niet om een keuze tussen twee
werelden: het Deense en het Nederlandse model. Kiezen is ook
verliezen. Daarbij kan naburig beleid niet klakkeloos overgenomen
worden. Wel worden inspirende inititiatieven en perspectieven van het
Deense werkgelegenheidsoffensief aangedragen, die kansen kunnen
bieden voor Nederland.

Met verlof naar herverdeling van zorg en rirbeid?

De eerste strategie in het Deense werkgelegenheidsoffensief gaat uit van
herverdeling van betaalde arbeid en zorg. Door een hoge arbeidsparti
cipatie van zowel mannen als vrouwen hebben veel Deense ouders
weinig tijd om zelf voor hun kinderen te zorgen. Tegelijkertijd is er een
grote groep mensen die een overschot aan tijd hebben: de werklozen.
Daarom werd een vorm van langdurig oaderschapsverlof
geïntroduceerd. Ouders kunnen er, betaald, een jaar lang volledig
tussen uit om zelf voor hun kinderen te zorgen. Werklozen nemen hun

plaats in en krijgen de kans een jaar werkervaring op te doen. Ook voor
scholing is verlof mogelijk gemaakt. Terwijl een werknemer zich
schoolt, neemt een werkloze de vrijgekomen plaats in. Zowel de
werkgever als de maatschappij heeft baat bij deze investering in
menselijk kapitaal. Daarnaast bestaat in Denemarken de mogelijkheid
voor sabbat. Dit kan gezien worden als een alternatief voor vervroegde
pensionering, een werkgelegenheidsinstrument dat zowel in Nederland
als in Denemarken veelvuldig gehanteerd wordt.

Het ingenieuze verlofsysteem is in Denemarken een groot succes.
Alleen al in 1994 maakten ruim 80.000 mensen gebruik van ouder
schapsverlof, bijna 50.000 van scholingsverlof en ruim 10.000 van
sabbat. Ongeveer 70 tot 75 procent van deze verlofvangers wordt
vervangen. Door het opzienbarend hoge gebruik zijn zelfs tekorten op
de arbeidsmarkt ontstaan: er is een schaarste aan werklozen, met name
in de zorg- en welzijnssector. Vooral vrouwen maken gebruik van
scholingsverlof, waardoor hun kansen op de arbeidsmarkt worden
vergroot. Ook maken vrouwen vaker gebruik van het ouderschaps
verlof. Dit betekent echter dat zorg en betaalde arbeid - opnieuw -

onevenredig over de seksen verspreid worden, wat de positie van
vrouwen op de Deense arbeidsmarkt geen goed doet. Momenteel wordt
in Denemarken dan ook gezocht naar middelen om vaders te
stimuleren ook verlof op te nemen, zoals in Zweden waar een langer
ouderschapsverlof alleen is toegestaan als de vader een aanzienlijk deel
van de tijd opneemt.

In Nederland is ouderschapsverlof relatief kort, en bovendien nog
onbetaald en part-time. Alleen het ouderschapsverlof waar veel
ambtenaren recht op hebben lijkt beter betaald te worden en biedt
bovendien betere ontslagbescherming. Ouderschapsverlof wordt hier
echter niet als arbeidsmarktinstrument gehanteerd. Nederland zoekt
het in het streven naar arbeidstijdsverkorting en part-time banen: er
blijft evenveel werk, maar voor meer mensen. In Europees verband
maakt Nederland met dit instrument goede sier, omdat het niet alleen
leidt tot een groei van het aantal banen, maar ook tot een herverdeling
van zorg en arbeid. In Nederland zou daarom minder de noodzaak
bestaan om een betaald ouderschapsverlof te regelen. Part-time arbeid
en arbeidstijdsverkorting zouden al een toereikend arbeidsmarktinstru
inent zijn. Anders dan de Denen, die opeenvolgend werken en zorgen,
biedt part-time arbeid Nederlanders de mogelijkheid simultaan te
werken en te zorgen.

Evenmin als zorgverlof dient part-time arbeid veredeld te worden.
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Grotendeels door vrouwen verricht, is part-time arbeid vaak minder de
wens van de werknemer dan van de werkgever. Daarbij worden de
kosten van het combineren van zorg en arbeid in Nederland op het
individu afgewenteld. Met het betaald ouderschapsverlof draagt de
Deense overheid niet alleen bij aan de hoge arbeidsparticipatie van
vrouwen maar ook aan de zorg voor de volgende generatie. Tevens

78 lijken de effecten op herverdeling van betaalde arbeid groter. Hoewel
weinig inzicht bestaat in de gevolgen van part-time arbeid, is wel
bekend dat niet meer dan een kwart van de arbeidstijdverkorting in
Nederland nieuwe banen heeft opgeleverd (Dercksen en Soeters 1986;
Manders 1994). Dit steekt mager af tegen de Deense verlofregelingen,
waarvan het effect drie keer zo groot lijkt te zijn. Bijkomend voordeel
van verlofregelingen is dat over vervanging van de verlofganger
duidelijke afspraken gemaakt kunnen worden tussen werkgevers,
overheid en gemeenten, zoals dat in Denemarken gebeurt.

Bovendien sluiten verlofregelingen en part-time arbeid elkaar niet
uit: beide arbeidsmarktinstrumenten passen samen in een gedifferen
tieerd beleid ten aanzien van zorg en arbeid. Zo’n beleid is noodzakelijk
met het oog op de sociaal-culturele ontwikkelingen in Nederland. Met
name de groeiende arbeidsparticipatie van vrouwen en de
veranderende samenlevingsvormen behoeven meer en gedifferentieerd
beleid. Alleenstaande ouders bijvoorbeeld kunnen vaak met part-time
arbeid niet in de kosten van levensonderhoud voorzien. Tegelijkertijd is
er een ontwikkeling waarin zieken en ouderen vaker in eigen omgeving
verzorgd willen worden. Beleid moet daarom niet alleen gericht zijn op
‘zorg op maat’ maar ook op ‘arbeid op maat’. Vandaar dat het niet gaat
om een keuze tussen part-time arbeid, arbeidstijdsverkorting en verlof-
regelingen, maar om een spectrum van mogelijkheden.

Dat behalve part-time arbeid ook verlof een interessant arbeids
marktinstrument is, wordt inmiddels onderschreven door de huidige
regering. In de nota Om de kwaliteit van arbeid en zorg: investeren in
verlofvan het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (1995)
is aangegeven hoe Deense regelingen, maar ook Belgische, in Nederland
vorm kunnen krijgen. Naast een beperkte uitbreiding van het bestaande
ouderschapsverlof en de mogelijkheid voor het opsparen van vakantie-
en ATV-dagen, staat het concept ‘loopbaanonderbreking’ centraal.
Zowel scholingsverlof als zorgverlof (dat ruimer is dan in Denemarken)
zou in de toekomst verwezenlijkt moeten worden. De vrijgekomen
plaatsen worden, naar Deens voorbeeld, ingenomen door nieuwe
werknemers. Hiervan kunnen 40.000 nieuwe werknemers profijt
hebben.

Voor het invoeren van een dergelijke regeling zal nader onderzoek
verricht worden, waarbij rekening gehouden wordt met criteria vanuit
het perspectief van
a. de verlofganger, bescherming van sociale zekerheid en recht op
terugkeer na afloop van het verlof, maar ook geheel of gedeeltelijk
betaling tijdens het verlof,
b. de vervanger, helderheid over zijn/haar positie tijdens de vervanging,
maar ook over de consequenties voor sociale verzekering en pensioen,
c. de werkgever, zo min mogelijk dwang en ingewikkelde regels maar
ook een evenwichtige verhouding tussen kosten en baten,
d. de overheid, zicht op de budgettaire consequensties en de effecten op
de werkgelegenheid, maar ook op de kwaliteit van de samenleving.

Bij het uitwerken van Nederlandse verlofregelingen zal terdege
rekening gehouden moeten worden met de Deense lessen. De verlofre
gelingen blijken verschillende effecten te hebben op verschillende
categorieën burgers. Vooraf moet dus bekeken worden welke invloeden
verschillende werkloosheidsstrategieën hebben . Vooral leeftijd,
etniciteit, opleiding en sekse zijn hierbij belangrijke kenmerken. Dan
kan misschien voorkomen worden dat verlof, zoals in Denemarken, een
valkuil voor vrouwen wordt. Anderzijds kunnen Deense verlofrege
lingen beschouwd worden als een lichtend voorbeeld. Het scheppen van
werkgelegenheid wordt gekoppeld aan zorg- en scholingsbeleid. Daarbij
draagt, in Denemarken, de zorgzame staat verantwoordelijkheid voor
de Organisatie en financiering van zorg en scholing, die noodzakelijk
zijn voor het functioneren van een moderne samenleving.

Het omzetten van informele zorg in betaalde arbeid: dienstenwinkels

De tweede strategie richt zich niet op het herverdelen van zorg en
arbeid maar op het omzetten van zorg in arbeid, anders gezegd: het
creëren van banen. Denemarken mikt daarbij op dienstenwinkels,
waarvan er twee varianten zijn. De commerciële hjemmeservice biedt
dankzij een omvangrijke subsidie een breed scala aan huishoudelijke
zorg tegen een tarief dat concurreert met de prijs op de zwarte markt.
Deze dienst is vooral gericht op welgestelden en geeft goed
functionerende werklozen een kans. Uitbreiding van de
werkgelegenheid vindt plaats in de marktsector. De gemeentelijke
servicefunktion daarentegen verschaft zeer goedkope diensten aan
ouderen, gehandicapten en families met kinderen waarbij langdurig
werklozen of jonge bijstandsontvangers worden ingeschakeld.
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Uitbreiding van de werkgelegenheid vindt plaats in de collectieve
sector. In beide gevallen gaat het om huishoudelijke taken, en niet om
persoonlijke zorg.

De dienstenwjnkels drukken als het ware het zwarte werk uit de
markt. Of dat veel werk oplevert, is vooralsnog de vraag. Het voordeel
van deze dienstenwinkels is in ieder geval wel dat, met name in

so 1 Nederland, vrouwen meer mogelijkheden krijgen. Met het formaliseren
van onbetaalde arbeid hebben zij recht op een werkloosheidsuitkering
en pensioen. Bovendien kunnen de arbeidsomstandigheden worden
gecontroleerd. De keerzijde van de inedalile is dat door de lage betaling
en status van de werkzaamheden een serviceproletariaat of een dienst
bodeniriaatschappij kan ontstaan. Het dilemma verwoord in de Sociale
Nota van 1995: ‘meer werk maarvan mindere kwaliteit of minder werk
maar beter’ (Tweede Kamer 1994-1995a), speelt ook in Denemarken.

Van alle instrumenten die de Denen inzetten, is de dienstenwinlcel
de minst succesvolle, terwijl de verwachtingen juist hoog gespannen
waren: tienduizenden banen zouden geschapen worden. Ook in
Nederland verwacht men 45.000 full-time banen te kunnen scheppen
door het tegemoetkomen aan de vraag naar diensten (Mot en Paape
1995). Het is dan ook niet zonder reden dat uitkeringsgelden gebruikt
worden oom de ontwikkeling van dienstenwinkels in Nederland te
stimuleren. Maar de hjemmeservice geeft slechts werk aan 2.000
mensen en heeft relatief weinig klanten, al is na 1,5 jaar nog steeds een
stijging zichtbaar. 1-let lijkt erop dat de doorsnee Deen liever meer tijd
heeft om te zorgen, dus de voorkeur geeft aan ouderschapsverlof, en
weinig behoefte heeft aan diensten aan huis.

Dit betekent niet dat de Deense ervaringen klakkeloos
geëxtrapoleerd kunnen worden naar de Nederlandse situatie. Denen
maken verhoudingsgewijs vaker gebruik van professionele zorg, soms
zelfs, naar eigen zeggen, te veel. Het afkeuren van de commerciële
hjemmeservice betekent vooral het afwijzen van nog meer professionele
zorg, waarmee tegelijkertijd tegengas geboden wordt tegen verregaande
invloed van de overheid en het arbeidsethos. In Nederland zijnde
grenzen van het omzetten van informele zorg in betaalde arbeid verre
van bereikt (zie ook Van den Besselaar en Mom 1994). Zorg is
grotendeels onbetaald of vindt plaats in het zwarte ofgrijze circuit.
Wellicht vaker en langer dan in Denemarken, wordt in Nederland
gebruik gemaakt van informele diensten aan huis: kinderoppas en
werksters in huis zijn heel gewoon. Maar ook in Nederland worden
diensten aan huis, evenals in Denemarken, geassocieerd met luxe en een

verdeelde samenleving.
Van groot belang is op welke vraag de dienstenwinkel nu eigenlijk

een antwoord is. Staat het creëren van een markt voor zorg en diensten
aan huis centraal, het scheppen van werk voor werklozen of het
tegemoetkomen aan de groeiende vraag naar zorg? Wanneer de nadruk
is gelegd op het eerste ligt het voor de hand te kijken naar een open
systeem waar iedereen voor diensten kan betalen en ook iedereen
diensten kan uitvoeren. Is het scheppen van werk het belangrijkste
motief, dan is het van belang werklozen te trainen en te begeleiden.
Bovendien moet duidelijk zijn voor welke werklozen, naar sekse,
leeftijd, opleiding, etniciteit, de dienstenwinkel uitkomst kan bieden.
Ook de financiële effecten moet men controleren. Wanneer zorgvragers
centraal staan, moet niet alleen gekeken worden voor welke groep
zorgontvangers dienstenwinkels mogelijkheden bieden, maar ook op
welke wijze dienstenwinkels de kwaliteit van de zorg kunnen
garanderen. Omdat in Denemarken de hjemmeservice vooral gericht is
op het creëren van een markt en de gemeentelijkse servicefunktion zich
vooral bezighoudt met het scheppen van werk, wordt een duidelijk
onderscheid gemaakt naar Organisatie, financiering, vragers en
werknemers. Terwijl in de Deense varianten van dienstenwinkels alleen
huishoudelijke taken mogen worden verricht - zorgtaken, dus ook
kinderopvang, blijvende verantwoordelijkheid van de overheid - zijn in
Nederland deze keuzen nog niet expliciet gemaakt.

Wel zijn twee doelstellingen van dienstenwinkels omschreven en
onderzocht. Het lvlinisterie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft
laten onderzoeken in hoeverre dienstenwinkels werkgelegenheid
opleveren (Hofland et al 1995). Met name vanuit het werklozenper
spectief zijn knelpunten zichtbaar. De inkomsten voor geleverde
diensten zijn te laag om van te kunnen leven, ook omdat werklozen
veelal part-time willen werken. En slechts een klein gedeelte van de
werklozen wenst te werken in de branche van persoonlijke
dienstverlening aan huis. Zeker gezien de Deense ervaringen, lijkt
werkgelegenheid op grote schaal niet binnen het bereik van
dienstenwmnkels te liggen. Bovendien zijn grootschalige instrumenten
moeilijk te controleren en is effectmeting een probleem. Kleinschalige
projecten, daarentegen, kunnen wel werkgelegenheid opleveren maar
zijn duur in het onderhoud.

Dienstenwinkels kunnen ook gezien worden als instrument om
herverdeling van onbetaalde en betaalde arbeid te bevorderen. Of dit
inderdaad tot de mogelijkheid van dienstenwinkels behoort is
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onderzocht in opdracht van het Ministerie van Volksgezondheid,
Welzijn en Sport (Miltenburg et al 1995). Ondanks Engels onderzoek
(Gregson en Lowe 1994) waaruit blijkt dat diensten aan huis vooral
gebruikt worden opdat vrouwen andere reproduktieve taken kunnen
vervullen, wordt in Nederland verwacht dat de ongelijke verdeling van
huishoudelijke taken tussen mannen en vrouwen vermindert wanneer

82 1 diensten aan huis worden gebruikt. Aan de andere kant zal ook betaalde
persoonlijke dienstverlening grotendeels door vrouwen verricht
worden. Het belangrijkste effect van dienstenwinkels is dan een
herverdeling van werk tussen vrouwen die hun inkomen verkrijgen
door participatie op de reguliere’ arbeidsmarkt en vrouwen die geld
verdienen door het verrichten van persoonlijke dienstverlening.
Faciliteiten van persoonlijke diensten zijn, op hun beurt, een
voorwaarde voor vrouwen om te kunnen participeren op de
arbeidsmarkt.
Dienstenwinkels kunnen vrouwen dus niet alleen perspectieven op

betaalde arbeid bieden doordat onbetaalde zorg omgezet wordt in
betaalde arbeid, zij vormen ook onderdeel van de condities voor
vrouwen om te kunnen werken. Niettemin lijkt enige relativering van
de dienstenwinkel als arbeidsmarktinstrument op zijn plaats, zeker
wanneer de Deense ervaringen in ogenschouw genomen worden.

Het effectueren van plichten én rechten: met zorg activeren

De derde strategie richt zich op het daadwerkelijk realiseren van
zinvolle activiteiten voor mensen met een uitkering, waar tegenover
staat dat deze mensen de aangeboden activiteiten niet mogen afslaan.
De strategie van het effectueren van rechten en plichten heeft als doel
de werkloosheid aan te pakken door de ‘mismatch’ op de arbeidsmarkt
te bestrijden en (tijdelijke) additionele arbeid te scheppen. De veron
derstelling is dat iedereen kan en moet werken, en daar ook op
voorbereid moet worden. Zowel bijstandsontvangers als werklozen met
een werkloosheidsuitkering hebben in Denemarken omvangrijke
rechten op (additionele) arbeid, jobrotation, jobtraining of scholing,
met als uiteindelijke doel: betaalde arbeid. Hoewel het verplichtende
karakter, wellicht terecht, controversieel is, lijkt het merendeel van de
werklozen tevreden met de nieuwe mogelijkheden. Zowel de Deense
gemeenten als de arbeidsvoorziening bereiken een omvangrijke groep
werkloze n.

paradigma - dat kennen wij in Nederland immers ook - maar de groot:
schaligheid van deze Deense initiatieven. De Nederlandse banenpool en
de JWG hebben samen ruim 30.000 deelnemers (Van der Aalst et al;
1993 Koning et al 1994). Deense equivalenten van deze arbeidsmarkt-
instrumenten bereiken makkelijk 100.000 deelnemers, en dan worden
de verlofregelingen niet eens meegerekend. Hoewel ook in Denemarken
verschillende groepen werklozen buiten de boot dreigen te vallen,
vooral langdurige bijstandsontvangers, is het bereik van activerend
beleid in Denemarken veel groter. Temeer omdat in Nederland een
grote groep baanloze vrouwen bestaat die geen uitkering krijgt en
daardoor evenmin gebruik kan maken van de bestaande arbeidsmarkt-
instrumenten. In Denemarken, daarentegen, wordt een evenredig aantal
mannen en vrouwen geactiveerd. Verder hebben in Nederland werklozen
met een WW uitkering nauwelijks recht op activering, in tegenstelling
tot Denemarken. Tevens valt vooral op dat de samenwerking tussen de
gemeenten, overheid, werkgevers en werknemers in Denemarken
makkelijk van de grond lijkt te komen, wat wellicht gerelateerd is aan de
verregaande gedecentraliseerde organisatiestructuur. Het ontbreekt het
Deense beleid ook niet aan slagkracht omdat elementen van beleid
gecombineerd worden en de organisatie hiervan vaak in één hand is.

Net als in Nederland vindt in Denemarken een groot deel van
additionele activiteiten plaats in de kinderopvang en ouderenzorg. In
het verleden nam men het niet zo nauw met het begrip additioneel.
Verdringing van professionele werkers en een verminderde kwaliteit
van zorg was hiervan het gevolg. Maar bovendien kwam uit de Deense
ervaringen duidelijk naar voren dat het begrip additioneel onbruikbaar
is. Met name in de kinderopvang is een strikte afbakening van taken
onmogelijk. In Denemarken hangen velen, de vakbonden voorop, de
mening aan dat persoonlijke zorg en huishoudelijke arbeid hand in
hand gaan. Dit betekent dat men minder gewaardeerde huishoudelijke
taken niet wil isoleren. ‘Functiedifferentiatie naar beneden’, zoals dat
bijvoorbeeld vorm heeft gekregen in de Melkertbanen, is vanuit Deens
perspectief dan ook onverstandig. Deense initiatieven laten juist zien
dat arbeidsmarktinstrumenten in de kinderopvang en de thuiszorg ook
op een heel andere manier ingezet kunnen worden. Door middel van
scholingsverlof, jobtraining en jobrotation kan zowel de thuiszorg als
de kinderopvang ondersteund worden in hun tendens tot professionali
sering. Hoger gekwalificeerde krachten zullen bijdragen aan een hogere
kwaliteit van zorg, zo is het idee.

Scholingsverlof, jobtraining en jobrotation bieden ook in
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Nederland kansen voor de zorg- en welzijnssector. Dit geldt met name
voor de thuiszorg. In Nederland, wellicht nog meer dan in
Denemarken, wordt deze sector bevolkt door ongeschoolde vrouwen:
het overgrote deel van de werknemers is niet officieel gekwalificeerd
voor het werk dat zij doen. 1-let gaat hier dus om een zeer geferninise
reerde en weinig geprofessionaliseerde sector. In tegenstelling tot

84 1 Denemarken heeft in Nederland de duale crisis op het gebied van
werkgelegenheid en zorg niet geleid tot de conclusie dat werklozen
beter geschoold moeten worden om goede kwaliteitszorg te kunnen
verlenen aan de steeds groter wordende groep ouderen, die steeds meer
complexe fysieke en mentale problemen heeft. Integendeel, de
dominante tendens is zelfs om minder aandacht te besteden aan
scholing. In Nederland overheerst het idee dat zorgen geen echt beroep
is, dat het simpel maar zwaar werk is en dat iedereen, tenminste
vrouwen, het kan.

Dit neemt niet weg dat ook in Nederland scholing en professiona
lisering noodzakelijk is. De zorgkloof wordt steeds groter. Steeds meer
vrouwen participeren op de arbeidsmarkt, waardoor informele zorg zal
afnemen. Zij die in de thuiszorg werken hebben last van burn-out en
ziekte en het verloop is omvangrijk. Tegelijkertijd hebben ouderen
steeds meer goede zorg nodig. Daarbij streven, voor het eerst in de
geschiedenis, professionele zorgers zelf naar professionalisering. Ten
slotte ziet ook de Nederlandse overheid in dat het nodig is om de
positie van professionele zorgers te verbeteren. Zowel het instellen van
de Commissie Verzorging als de nota Zorg voor Werk (Tweede Kamer
1994- 1995b) van het N4iriisteric van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
wijzen daarop.

De Deense visie op zorg en werkgelegenheid kan zonder meer
inspiratie bieden voor Nederlands beleid. Van belang is met name het
concept jobrotatie, waarbij schuim gsverlof door een werknemer
gecombineerd wordt met een jobtraining van een werkloze. Naast
positieve effecten op werkgelegenheid en professionalisering van de
zorg zou het concept ook kunnen leiden tot minder seksesegregatie:
meer (werkloze) mannen komen te werken in de zorg. Wel moeten drie
perspectieven in acht genomen worden. Ten eerste dat van de werkloze.
Zijn er bijvoorbeeld mogelijkheden voor scholing en doorstroming na
het vervullen van jobtrainsing? Tegelijkertijd moeten de consequenties
voor het zittende personeel duidelijk zijn. Krijgen zij voldoende ruimte
om de werkloze te begeleiden? Draagt de jobrotation bij aan de carriè
remogelijkheden en hogere lonen en kunnen managementposities

bereikt worden? Terwijl in Denemarken zowel horizontale als verticiale
doorstroming goed mogelijk is, wordt daar in Nederland, in door
vrouwen bevolkte sectoren, vaak geen rekening mee gehouden. Ten
slotte moet erop gelet worden dat jobtraining en scholingsverlof niet
ten koste gaan van de kwaliteit van de zorg, met name de continuïteit
en flexibiliteit. Hoe worden ouderen voorbereid op frequente
veranderingen in de thuiszorg? Kortom: welke uitwerking hebben
jobrotation en jobtraining voor de verschillende groepen van de
bevolking en op welke wijze dient daarop ingesprongen te worden? Bij
een Nederlandse uitwerking van scholingsverlof, jobtraining en
jobrotation moet met deze aspecten rekening gehouden worden.

Een scholingsparadigniu als werkgelegenheidsstrategie?

Tot slot is een scholingsoffensief ingezet. In plaats van te veel
laagbetaalde banen te creëren, menen de Denen dat het effectiever is
om ongeschoolde werklozen te scholen. Iedereen kan en moet leren, zo
is de gedachte, zij het niet altijd in de traditionele zin van het woord.
Deze noodzaak tot blijvende scholing geldt ook voor de werkenden.
Scholingsverlof, jobtraining en aangepaste scholing zijn dan ook op
grote schaal ingevoerd. Meer dan 100.000 mensen maken hiervan
gebruik. Het idee hierachter is dat in de toekomst laaggeschoolde
arbeid zal verdwijnen. De arbeidsmarkt vereist steeds hoger
gekwalificeerde beroepskrachten, ook in de zorg. Het is dus efficiënter
mensen te scholen. Dat zorgt er niet alleen voor dat mensen een baan
krijgen, maar ook dat ze die behouden. Bovendien zorgt scholing voor
meer doorstroming in de middelste en hogere regionen van de
arbeidsmarkt, waar ook in Nederland de knelpunten liggen (Salverda
1990). Een ander voordeel van de Deense strategie is dat door een
hoger gekwalificeerde beroepsbevolking de internationale concurrentie
positie van Denemarken verbetert, wat werkgelegenheid oplevert. Ook
ontstaat werkgelegenheid door uitbreiding van de collectieve sector.
Ten slotte wordt scholing niet alleen gezien als arbeidsmarktinstru
ment, maar ook als manier om de kwaliteit van leven te verbeteren, met
name van werklozen.

In Nederland wordt de noodzaak voor scholing ook
onderschreven. Verschil van mening blijft echter bestaan wie hiervoor
verantwoordelijk is: de overheid of de werkgever. Met de bezuinigingen
op het hoger onderwijs en het leerlingwezen lijkt de verantwoordelijk
vooral bij de laatste te liggen. Maar voor de werkgever blijft het
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probleem bestaan dat na het scholen van een werknemer een andere
werkgever de vruchten hiervan kan plukken. Aan de andere kant
vertrekken goede werknemers wanneer weinig scholingsmogelijkheden
geboden worden. Deze variant van het ‘prisoner’s dillema’ wordt in
Frankrijk opgelost door wettelijk vast te leggen dat bedrijven een
percentage van hun loonkosten moeten investeren in scholing en

86 training. Dit is dan, net als in Denemarken, gerelateerd aan
scholingsverlof en recht op training voor werknemers (Dercksen 1995).
Het scholingsbeleid biedt dus uitkomst voor het dilemma dat bedrijven
ondervinden. Wel moet voorkomen worden dat scholing vooral is
weggelegd voor hoger opgeleide werknemers. In Denemarken heeft het
beleid afgedwongen dat lager opgeleide werknemers en werklozen vaak
gebruik maken van de bestaande scholingsmogelijkheden zoals verlof.

Moderne economieën verkeren in een belangrijke transitiefase,
waarbij menselijke bronnen steeds belangrijker worden. Scholing speelt
hierbij een wezenlijke rol. Doordat de overheid noch de werkgevers zich
hiervoor financieel verantwoordelijk achten, blijft Nederland sterk
achter. Zowel onze publieke als private investeringen in werknemers en
werklozen zijn laag. In Denemarken wordt aan training van werklozen
ongeveer drie keer zoveel besteed, gezien in procenten van het Bruto
Nationaal Produkt (OECD 1993). Ook de scholingsuitgaven van het
Nederlandse bedrijfsleven zijn verhoudingsgewijs laag (Dercksen en
Van Lieshout 1995).
Het is in dit licht eigenaardig dat Nederland precies de omgekeerde

weg volgt als Denemarken. In plaats van op scholing mikken we via
Melkertbanen en dienstenwinkels vooral op het scheppen van banen
aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Zolang dat banen oplevert, en
dat doet het, is dat prima. Maar het valt te voorzien dat er al vlug een
grens bereikt is. Het is dan ook hoopvol dat ook in Nederland een
aanzet gegeven is voor het inzetten van scholings- en zorgverlof als
arbeidsmarktinstrument. De Deense lessen laten zien dat het niet alleen
verstandig, maar ook mogelijk is om werkgelegenheidsbeleid te
verbinden met zorgbeleid en scholingsbeleid. Het lijkt de moeite waard
ons ook in Nederland te proberen een samenhangend beleid te maken
dat verschillende levenssferen van mensen tegelijk in het oog houdt.

Voor de’e slotbeschouwing is dankbaar gebruik gemaakt van de bijdragen vo,i E.j
Mulock Houwer (directeur-generaal Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelenheid), T. Miltenburg (Instituut voor Toegepaste Sociale Sociale
Wetenschappen), W. Dercksen (Universiteit Utrecht) en M. Maree (Universiteit
Leiden) aan de NIZW-conferentie ‘Werk maken van zorg; het Deense werkgelegen
heidsotfensief’ op 20 september 1995 te Ede. Ook M. Dcsuvollier (Vrouwenul
kantje), H. Lntzinger (Universiteit Utrecht), T. Knijn (Universiteit Utrecht), Al. de
Geus (Christelijke Nationaal Vakverbond), A. van Helvoort (directeur Thuizorg
Eindhoven) en P. Pennekomp (directeur-generaal Ministerie Volksgezondheid,
Welzijn en Sport) worden hiervoor bedankt. Eveneens worden de bijdragen van de
Nederlandse en Deense deelnemers aan de expertmeeting op 2? september 1995
te Utrecht gebruikt.
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88 1 The Danish einploynaent campaign: opportunities for care and Iobour.

High unemployment, particularly regarding women and unskilled
youngsters, is a major problem for contemporary welfare states. At the
sarne time, children and a growing number of elderly people are in
need of good qua!ity care. Danish social policy tries to kil! two birds
with one stone: to solve the problem of uneinployment and create good
quality care. Aithough it is too early to ascertain the results of the
various unemployment strategies, unemployment in Denrnark bas
decreased.

In this book ‘The Danish ernployment cainpaign: opportunities for
care and labour’ Danish unemploynient strategies which relate to care
have been described and also their value for the Netherlands has been
exarnined. To that effect the Danish welfare state bas been discussed
first. Particulary compared to the Metherlands, the Danish welfare state
can be defined as a social-democratic ‘caring state Rather than
stressing the citizen’s duty to care, the state takes responsibility for care
for the elderly, children and the handicapped. Organized on a
municipal leve!, these care facilities are cornprehensive. As a result,
nearly all Danish wonien have paid jobs. In the Netherlands, by
contrast, wornen often pcrforrn unpaid work at home. Despite high
labour participation rates in Denmark for both sexes, unemployment is
very high and particulalry long-term unemployrnent is a major
problem in Denrnark. Therefore nowadays employrrient strategies have
been developed for both unernployed people on unemployment
benefits -a large majority of recipients- and on social assistance. These
Danish strategies are linked in different ways to the organization of care
and welfare.

The first strategy aiiru at redistribution of labour through full
time, paid, and extensive leave of absence schernes. Parents have the
right to paid leave, up to one year, in order to take care of their
children. When a parent takes up leave, an unemployed person can take
the over job for the duration. Men and women in Denmark often work
full-time and by creating time for parents to provide care,

unemployment can be combatted. The same applies to educational
leave. Whereas the unemployed can train or re-train themselves to
increase their job opportunities, employed people will be able to
increase their qualifications in order to keep a job. Finally, an employed
person can take up sabbatical leave.

The leave scheme has been a rnajor success in Denmark. In 1994,
more than 140.000 people took up leave, of whom 80.000 made use of
parental and nearly 50.000 of educational leave. In approximately two
thirds of the cases, someone else took up the job. The popularity of the
schemes surpassed all expectations, and even lead to shortages in the
labour market. Women, however, made use of the leave scheme most: of
all users of parental leave, more than 90 percent was female. This not
only shows that redistribution of paid and unpaid labour is again not
spread equally between the sexes, it also places women at the margins of
the labour market. Therefore fathers should also be called upon to take
up parental leave. In Sweden, for instance, a longer period of leave is
possible only when taken up by a father.

Instead of creating time to provide care, the second strategy
consists of contracting out inforrnal care work performed at home.
Unemployed persons could then perform these tasks. The Danish
hjerrsme service -home service- is an outstanding exatnple of this
approach. The idea is to create unskilled jobs by establishing a demand
for home services. This has been done by subsidizing market initiatives.
Besides this commercial service, the municipality bas its own
‘servicefunktion’ which organizes that social assistance claimants can
perform tasks for socially indicated groups, such as the elderly, the
handicapped and families with young children. This means that there
are two types of organization in Denrriark, which have their own
specific goals, financial structure, employees and customers. However,
both make a dear distinction between domestic tasks and personal care
as the latter remains the responsibility of the state.

The Danish experience shows that the expectations of this strategy
were pitched much too high. The municipal servicefunktion employs
but few people, particulary compared to the number of activated social
assistance claimants. Before the hjernmeservice started it was estimated
that 40.000 people could be employed. Although the number of
employed persons is stil! rising, in May t995 only 2000 people were
employed, most of them part-time. Many Danes associate services at
home with colonial times and a class-society. Rather than coping with
the combination of paid work and care responsibilities by hiring people
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to perform services at home, Danes seem to prefer to be given time to
provide care.

The third employment strategy could be described as the
effectuation of the duties, and more importantly, the rights of the
unemployed. Not only do municipalities stress the rights and duties of
social assistance claimants - unemployed persons younger than 25 are
entitled to an offer of work or education within thirteen weeks - but
also people on unemployrnent benefits are erititled to activation. They
can demand 12 rnonths of these activities. These offers cannot be
refused, the right to work and education is consequently linked with
the duty to accept it. This in order to achieve the only and ultimate
goal: participation in paid labour. Activation of the unemployed takes
place on a very large scale. With the combined efforts of municipalities,
employment services, trade uriions and employers organizations in
1994 at least 100.000 people were engaged in an activation offer, such as
additional labour, education or job rotation. Yet, not all unemployed
people are reached, rnost of them are older social assistance claimants
and immigrants.

A substantial part of activation takes place in the municipal
organization of care, especially in day care for children and in care for
the elderly. As additional labour was not strictly defined, child care
institutions and hotnes for elderly becarne dependent on activated
unemployed people. Professional workers were pushed aside, which
could harin the quality of care. But lessons from Denmark also show
how difficult it is to demarcate additional labour, particularly with
respect to care work. Trade unions, among others, belief that personal
care and doinestic work go hand in hand, which means that it is
impossible to isolate the less valued dornestic help. More recently,
Danish initiatives have shown that active labour market policy can also
be used to enhance the quality of care. Educational leave, job training
and job rotation improve the quality of professional workers and
thereby the quality of care.

This relates to the last employment strategy: the new education
paradigrn. Rather than creating too rnany unskilled jobs, the Danes
make dear that it is more effective to educate the unemployed.
Everyone can and must learn, though not always in a traditional way.
This also applies to the employed. The labour market continuously
demands higher qualified workers, also when it concerns care vork.
Education might improve the chances of the unemployed to get a job,
but they also have to keep it. At the same time, the competitive position

of Denmark improves, which guarantees employment in the long term.
Finally, education should not solely be regarded as a labour market
instrument; it also irnproves the quality of life, particulary for the
unemployed.

Are these Danish inititiatives and strategies fruitful for the
Netherlands? In the Netherlands the main employment strategy is to
create low skilled employment rather than to educate and train the
unemployed. Recently, 40.000 low paid jobs have been created, of which
many in care for the elderly and in children’s day care. Educating the
unemployed bas no priority: public as well as private investments in
both unemployed and employed people are comparatively low. The
Netherlands spends three times less money on training for the
unemployed than Denmark. Since there will be a limit to creating
unskilled labour, the wise thing to do would be to focus more on
education, as the Danes do.

In the Netherlands, as in Denmark, activation is the magic word.
Active labour market policy, however, does not inciude education and
takes place on a much smaller scale than in Denmark. Unemployed
people on unemnployment benefits, and a large number of unemployed
women who are dependent on their partner’s income, are excluded
from active rights. And the activation policy which does exist, the Youth
Guarantee Law and the Jobpool (Banenpool) reaches significantly less
participants than is the case in Denmark. Since at the same time, also in
the Netherlands, good quality care is necessary, activation in care
through job rotation and education could solve the dual crisis of care
and uneniployment; whereas the unemployed receive education and job
training, paid care workers can update their skills or acquire the
necessary qualifications. This could very well be achieved in the field of
home care as the rnajority of the, mostly female, workers is not
offmcially qualified for the job. In this job rotation the perspectives from
the previously unemployed, the sitting personnel and the quality of
care should be taken into consideration.

In the Netherlands, so-called service shops (dienstenwinkels) are
also developing. The expectations regarding this labour market
instrument are high. Given the Danish experiences, the Dutch should
lower their expectations. On the other hand, service shops in the
Netherlands have a different meaning than in Denmark. Care services,
including child care and domestic help, are poorly developed and
therefore service shops might be a necessary condition for women to



take up paid einplovment. Someone has to take over the care-provislon
svork. Moreover, it gives women opportunities to get paid service jobs, LITE RATUUR
with concomitant individual social security and labour rights. The
other side of the coin is that diie to low pay and status attached to these
jobs a ‘service proletariat’ can come into being. Therefore it would seem
to be essential to be dear about the objective of this labour market

92 1 instrument. Is it to create work, to redistribute paid and unpaid labour, Aalst, M. van der et al (1993) Landelijke evaluatie banenpool.
or to improve services, and who should proGt from It? Eindrapport. Arbeidsvoorzieningenreeks. Leiden.

Finally, the leave scheine bas been discussed. Educational leave
does not exist in the Netherlands, but we do have a limited, unpaid and A,F Rungkobing Amt (1992) Jobtilbud - Tilbud om Job? En analyse af
part-time parental leave. It was, however never recognized as a labour ATB-Ordningcn i RingkobingAmt mcd fokus pri kønsfordelingen i privat
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Tweede Kamer(1994-1995a) SocialeNota 1995. no. 23902 urs. 1-2. BIJLAGE 1:

A-kasser: werkloosheidsfondsen, verant
woordelijk voor de uitvoering van de
werkloosheidsverzekering en gelieerd
aan een vakbond, voluit: Arbejdsios
hedskasser
Arbejdsformidling (AF): arbeidsvoor
ziening
Arbejdstilbud (ATB): arbeidsaanbod,
verplicht aanbod van werk voor een
werkloze met een werkloosheidsverze
kering die langer dan 2,5 jaar werkloos
is (afgeschaft in 1994)
l3ørnehave: gemeentelijk kinderdagver
blijf voor kinderen van drie tot zeven
jaar, letterlijk: kindertuin
Borne-og ungdomspdagogernes
Landsforening (BUPL): vakbond en
beroepsvereniging voor gediplomeerde
medewerkers in de kinderopvang en
jeugdzorg
Dagpenge: werkloosheidsverzekering,
ook wel ‘arbejdsløshedsforsikring’,
letterlijk: daggeld
Dagpieje: gemeentelijke kinderopvang
bij een verzorger thuis, veelal voor
kinderen onder drie jaar, letterlijk:
dagzorg
Forborgerne Offentlig Arbejderes
(FOA): vakbond en beroepsvereniging
voor werkers in de publieke sector,
waaronder de thuiszorg
Fljemnsehjwlp: thuiszorg(st)er
Hjemmeservice: commerciële, maar
door de overheid gesubsidieerde

dienstenwinkel,letterlijk: thuisdienst
Jobtraining: werkervaringsplaats,
additionele gesubsidieerde arbeid
waarbij scholing vaak deel uitmaakt
van de training
Jobrotation: het rouleren van een
groep werknemers die (veelal) met
scholingsverlof gaan, waarbij de
opengevallen plaatsen ingenomen
worden door een groep werklozen
met een jobtraining
KontanthjIp: bijstand, ook wel
bistand’, letterlijk: ‘cash’ hulp

Kommunes Landesforeniging (KL):
werkgeversorganisatie van de
gemeenten
Pedagogmedhjv1p: ongediplomeerd
werker in de kinderopvang, letterlijk:
pedagogische medehelper
Pedagog Medhjlper Forbund (PMF):
vakbond en beroepsvereniging voor
ongediplomeerde medewerkers in de
kinderopvang
Servicefunktion: gemeentelijke
dienstenwinkel, organiseert diensten
die door bijstandsontvangers worden
verricht voor sociaal zwakkeren,
letterlijk: dienstenfunctie
Social pdagog: gediplomeerd werker
(MBO/HBO-niveau), onder andere
werkzaam in de kinderopvang,
letterlijk: sociaal pedagoog
Social-og sundhedshjlp:
thutszorg(st)er, na eenjarige opleiding
tot sociaal- en gezondheidshelpende
Social-og sundhedsassistent:
thuiszorg(st)er, na opleiding tot
sociaal- en gezondheidsassistent
Vuggestue: gemeentelijk kinderdagver
blijf voor kinderen van nul tot drie
jaar, letterlijk: wieg
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BIJLAGE 2 BIJLAGE 3

Interviews en informatie L

102 1 Organisatie van de Deense verzorgingsstaat.

Minister van Arbeid

Ministerie van Arbeid
Arbejdsministeriet

Directoraat Directoraat
Arbeidsmarkt- Werkloosheids
omstandigheden uitkeringen

Werkloosheidsfondsen
A-kassor
Vakbonden

Ministerie van Sociale Zaken, Kopenhagen
Kinderopvang: Kirsten Arokwy
Activering: Elliner Colmorten
Thuiszorg: Torben Langer

Ministerie van Arbeid, Kopenhagen
Verlofregelingen: Merete Vinje, Henning Eriksen
Arbeidsmarkthervorming: Kim Muller Larsen

Ministerie van Industrie, Kopenhagen
Hjemmeservice: Hans Blinkilde
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Arbeidsmarktbestuur
Arbejdsmarkedstyre!se

workgavers/vakbonden/geme,nten/overheid

AF EMU Regionale
arbeidsvoorzieniJ volwassentraining/educalie ‘N smarktraden

wea,gever,akbond.nFgemaenten

Nationale Raad voor de Arbeidsmarkt (AMS), Kopenhagen
Sturingsorgaan van de overheid voor arbeidsmarkt
Emancipatie: Lene Friis Olsen
Arbeidsnsarkthervorming: Marianne Thomson

KL, Kommunes Landesforeniging, Kopenhagen
Werkgeversorganisatie voor gemeenten
Activering: Jens Finkelstein
Thuiszorg: Kurt Jordsø

Minister van Sociale Zaken

SL, Socialpdagogerne Landsforbund, Kopenhagen
Vakbond voor werknemers in de residentiële zorg
Niels Andersen

Ministerie van Sociale Zaken
Socialminister/et

Gemeenten

onder andere:
bijstand-activering
kinderopvang
thuiszorg

PMF, Pdagogise Medhjlper Forbund, Kopenhagen
Vakbond voor ‘ongeschoolde pedagogische medehelpers’ in de
kinderopvang
Tina Bangsø, Rasrnus Andersen, Birte Kastoft

BUPL, Borne-og ungdomspedagogernes Landsforening, Kopenhagen
Vakbond voor geschoolde pedagogen in de kinderopvang
Morten Bryskov



FOA, Forborgerne Offentlig Arbejderes, Kopenhagen Der er brug for alle, Kalundborg
‘ , Vakbond voor werknei-ners collectieve sector, onder andere thuiszorg Project gericht op activering van bijstandsontvangers

Bod ii Larsen Jens Peter Borup

Fola, landesforeningen af forJdre til bom i daginstitutione, Stanlille Der er brug for alle, Hvideblek
Organisatie voor ouders van kinderen in kinderdagverblijven Project gericht op activering van bijstandsontvangers

104 1 Lotte Hansen Paul Andersen 1 sos

CID, Kopenhagen Projekt Pdagogmedhjlper, Aarhus
Oriderioekscentrutn Project gericht op bijstandsontvangers in de kinderopvang
Jergen Elin Larsen Anne-Lis Krusse, Anders Nienjann

CASA, Kopenhagen Cursuscentre, Kopenhagen
Onderzoekscentruin Centrum voor jobtraining en cursussen van het Arbejdsrnarked
Pion Kenneth Hansen, Henning Hansen en anderen sekretariat

Paul Klitgaard
SF1, Social Forskning Institutet, Kopenhagen
Nationaal Sociaal Onderzoeks Instituut Servicecentret, Kopenhagen
Der er brug for alle: Ivlorten Binder Servicefunktion/dienstenwinkel
Thuiszorg: Merete Platz Ove Hansen, Gitta Hansen, Henning Jarde
Servicefunktion: Steen Bengtsson
Kinderopvang: Mons Cristofferson En ekstra huid, Aarhus
Hjernmeservice: Begitte Rosiey Servicefunktion/dienstenwinkel,

inger Mensted
AF, Arbejdsforrnidlingen, Aarhus
Regionale Arbeidsvoorziening Hjemineservice AMI, ServiceDanmark en CAA, Kopenhagen
Marianne Jacobsen Commerciële dienstenwinkels

AF, Arbejdsforrnidlingen, Kopenhagen Indsam, Kopenhagen
Regionale Arbeidsvoorziening Organisatie voor etnische minderheden
Susanne Refsund Andreasen Joseph Obeng

Arbejdsrnarlcedsekretariat, Kopenhagen Centre for friviligt socialt arbejde, Odense
Toeleiding van bij standsontvangers naar de arbeidsmarkt Centrum voor vrijwilligerswerk
Marianne Melchior Ulla Haberman

Arbejdsmarkedsafdelingen, RAS, Aarhus
Toeleiding van bijstandsontvangers naar de arbeidsmarkt
Bjarne Andersen



HET NEDERLANDS INSTITUUT VOOR

ZORG EN WELZIJN / NIZW

Het Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn / NIZW is het
106 1 onafhankelijk instituut voor vernieuwing en verbetering voor

instellingen in de sector zorg en welzijn. In nauwe samenwerking met
hen ontwikkelt het NIZW onder andere methodieken, organiseert
werkconferenties, ontwerpt kwaliteitsbevorderende instrumenten en
zoekt naar goede vormen van samenwerking tussen instellingen. Dit
resulteert in produkten als boeken, nieuwsbrieven, congressen en
video’s.

Naast vernieuwing en verbetering stelt het instituut zich ten doel de
sector als geheel te versterken. Hiermee houden vooral het Centrum
voor Beroeps- en Opleidingsvraagstukken en het Informatiecentrum
Zorg en Welzijn zich bezig.

Het NIZW richt zich op voorzieningen voor ouderen, thuiszorg,
gehandicapten, jeugd, opvang en lokaal welzijnswerk, en op personen
en instanties die daar nauw bij betrokken zijn. In totaal werken in deze
bedrijfstak meer dan 250.000 beroepskrachten en vele vrijwilligers.
Voor hen zijn de produkten van het NIZW bedoeld.


