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Versterking van de arbeidsmarktpositie

van laagopgeleiden

Geralt Nekkers, Charlotte van Trier en Els Vogels

Dit artikel gaat over de arbeidsmarktpositie van laagopgeleiden in Ne-
derland. We starten met een beschrijving van knelpunten. Naast de
welbekende armoede- en productiviteitsval komen hier ook de (pro-
blematische) aansluiting tussen (beroeps)onderwijs en de arbeids-
markt en voortijdig schoolverlaten aan de orde. Vervolgens kijken we
naar de verwachte toekomstige positie van laagopgeleiden en de fac-
toren die daarop van invloed zijn. We concluderen dat er naar ver-
wachting de komende jaren op macro-niveau geen banentekort aan de
onderkant zal ontstaan, maar dat op individueel niveau de positie van
laagopgeleiden kan verslechteren. Dit komt doordat de vereisten van
laaggeschoold werk veranderen en doordat de werkgelegenheidsgroei
aan de onderkant sectoraal geconcentreerd is. Op basis van de be-
schrijving van knelpunten en toekomstige verwachtingen sluiten we af
met het formuleren van tien wenselijke beleidsmaatregelen om de ar-
beidsmarktpositie van laagopgeleiden te verbeteren. Deze maatrege-
len liggen op vier terreinen: 1) vraagstimulering; 2) aanbodstimulering;
3) verbetering kwalificatieniveau en 4) re-integratie/matching vraag en
aanbod.

1 Inleiding
Dit artikel gaat over arbeidsparticipatie aan de onderkantde arbeids-

markt. Onderscheiden zijn laaggeschoolden met werk én |aglgighs
(langdurig) werklozen met een bijstands-, WW- of arbeidsongeschik
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heidsuitkering die voor werk aangewezen zijn op de onderkant van de
beidsmarkt. In het vervolg van dit artikel wordt met de onaletrkvan de
arbeidsmarkt bedoeld werkgelegenheid waarvoor geen startloatiéfi
nodig is, dat wil zeggen een opleidingsniveau op maximaal MBO-2 ni-
veau.

In dit artikel doen we aanbevelingen gericht op een veiatgrkan de
arbeidsmarktpositie van laaggeschoolden. Dat doen we op basisrvan ee
analyse van de knelpunten aan de onderkant van de arbeidsmarkt en van de
toekomstige arbeidsmarktpositie van laagopgeleide werkendemaddaa
voorafgaand, gaan we in op de ontwikkeling van het arbeidsnarkie-
integratiebeleid gedurende de afgelopen decennia, het (verloop §an he
aantal uitkeringen en knelpunten aan de onderkant van de arbeidsmarkt.

2 Ontwikkelingen

In de jaren zeventig steeg de werkloosheid snel waarna dei jaren
tachtig zelfs massale vormen aannam. Alle aandacht ging zodoénde
naar het in stand houden van werkgelegenheid en het stimulereie \za-
beidsvraag. Loonkostensubsidies en gesubsidieerde arbeid moest@m erv
zorgen dat er voldoende laagbetaalde banen waren. Deze banenuftleven
doordat de productiviteit van laaggeschoolden niet opwoog tegen hun
loonkosten (productiviteitsval). Tot eind jaren negentig is gkiwveret
vooral generieke loonkostensubsidies en gesubsidieerde banendgoals
Instroom- en Doorstroombanen). Toen begonnen zich personeelstekorten
op de arbeidsmarkt te manifesteren. Dit leidde ertoe dgedege finan-
ciéle prikkel voor uitkeringsontvangers voor het aanvaardenlaagbe-
taald werk (armoedeval) veel nadrukkelijker op de beleitsdg kwam te
staan en meer beleidsinstrumenten werden ingezet om de armotdeval
verminderen.

Het verloop van het aantal bijstandsuitkeringen weerspidgek ont-
wikkeling. In de periode 1965 tot 1985 is het aantal bijstandsungen
jaarlijks met 15% gestegen gevolgd door een daling met gerdi@éelper
jaar gedurende de periode 1985-2005. Ook is het aantal WW- en WAO-
uitkeringen in de jaren 1965 tot 1985 fors gestegen. Door de toename va
het sociale-zekerheidsvolume daalde het financiéle draagetakde ver-
zorgingsstaat. Dit kwam tot uitdrukking in een toename varedsouding
tussen het aantal inactieven en actieven (i/a-ratio).

1 De conjunctuur is van grote invioed op de ontwikiglvan de werkloosheid (WW- en
bijstandsuitkeringen); pieken in de werkloosheidudkeringen in recessies en dalen in
economisch gunstige jaren. In oktober 2006 bedhmtgantal WW-uitkeringen 255.000
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Bij de start van het eerste kabinet-Balkenende is hetorngegooid. Het
beleid is nadrukkelijker gericht op stimulering van het arbeidsaanbod. Veel
geld is geinvesteerd in een jaarlijkse verhoging van beidskorting, ter
bestrijding van de armoedeval. De generieke loonkostensubgidies
drachtvermindering lage lonen (SPAK) en Afdrachtverminderimgda-

rig werklozen (VLW), beide gericht op vraagstimulering, zjfyeschaft

en de gesubsidieerde banen in etappes afgebouwd.

Dit alles betekent niet dat stimulering van de vraag realbeid niet
(meer) belangrijk wordt geacht. Het heersende beeld is daidietinvol
is met generieke subsidies werkgelegenheid in stand te houdege-die
doemd is te verdwijnen of de vraag naar arbeid kunstmatig hoogute ho
den. Dit is een kostbare vorm van beleid die structureel gl &an
houden. Conjunctuurschommelingen zijn per definitie tijdelijk. Opade
ge termijn bepalen de omvang en kwaliteit van het arbeidsaanbexbde
nomische groei. Een krachtig arbeidsaanbod oefent voldoende even-
wichtsherstellende druk uit op de lonen, zodat er ruimte bligforv
investeringen (in hoogwaardige productie).

Naast de overgang van generieke vraag- naar generiekedstiniule-
ring is de Wet werk en bijstand (WWB; 1 januari 2004) een bejaagr
verandering in het arbeidsmarktbeleid geweest. Door dezes\wgenigroot
draagvlak ontstaan voor het principe ‘werk boven inkomen’. Weidkeis
sleutel voor economische groei, individuele ontplooiing en maatsehapp
lijke participatie. Alleen doordat men werkt, leert of maatppletijk actief
is, wordt sociale uitsluiting voorkomen.

Met de WWB is het re-integratiebeleid gedecentraliseaat gemeen-
ten. Gemeenten beschikken over een budget dat bestaat uit een
I(nkomens)-deel bestemd voor het betalen van uitkeringen, evrigba-
steedbaar W(erk)-deel bestemd voor re-integedfien overschot op het I-
deel mag de gemeente houden en is vrij besteedbaar. Een ovefsbtiett
W-deel mag voor een groot deel worden doorgeschoven naar het volgend
jaar. Deze financieringssystematiek stimuleert gemeeoterhet aantal
personen met bijstand zoveel mogelijk te beperken.

In het huidige re-integratiebeleid staat het uit de weg miiva@ indivi-
duele knelpunten om aan de slag te gaan (maatwerk) centitaals Blter-
natief voor generieke subsidies waarvan als bezwaar worgingdat zij
ook terechtkomen bij mensen die dat niet nodig hebben (deadweight loss
Door de WWB zijn gemeenten zich meer gaan toeleggen op aatjvér

en het aantal bijstandsuitkeringen 311.000. In elgking met dezelfde maand een jaar
eerder is het aantal WW-uitkeringen met 53.000 glketan het aantal bijstandsuitkerin-
gen met 21.000.

2 In de afgelopen jaren bedroeg het I-deel circandijfard euro en het W-deel circa 1,6
miljard euro.
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tensivering van de fraude-aanpak, uitstroom uit de bijstand emvonst
preventie (zo min mogelijk mensen de bijstand in). Vanaf 2004 igdret
tal WWB-uitkeringen gedaald met 11%, terwijl in de jaren 2004 €520
de werkloosheid nog toenam.

3 Knelpunten aan de onderkant van de arbeidsmarkt

In 2005 waren er ruim 6,9 miljoen werkenden, waarvan 1,6 miljoen (23%)
laagopgeleid. Mannen, jongeren en ouderen zijn onder de groep laagopge-
leiden oververtegenwoordigd. Naast werkenden zijn er groeper- uitk
ringsontvangers die tot de onderkant van de arbeidsmarkt gerelenen
worden doordat zij laag zijn opgeleid (vaak in combinatie negdarige
werkloosheid). Het gaat om ongeveer 60% van de 300.000 personen met
bijstand, 20% van de 236.000 WW-ers en 20% tot 25% van de 836.000
personen met een arbeidsongeschiktheidsuitkering. Ook is deraddet
aantal niet-uitkeringsgerechtigden voor werk aangewezen op dekante
van de arbeidsmarkt, zodat in totaal voor circa een hajbenilmensen
laaggeschoold werk nodig is ingeval zij willen gaan werken.

Aan de onderkant van de arbeidsmarkt zijn er diverse knelpubten.
belangrijkste knelpunten waarop hieronder successievelijk vimgdgaan
zijn:

i. De armoede- en productiviteitsval.

ii. Onvoldoende aansluiting tussen onderwijs en de onderkant van de

arbeidsmarkt.
ii.Dreigende tweedeling tussen autochtonen en niet-westerse
allochtonen.

iv. Hoge voortijdige schooluitval.

v. Lage uitstroom uit bijstand naar (laaggeschoold) werk.

vi. Groot aandeel langdurige werkloosheid en herhalingswerkloosheid.

vii.Oververtegenwoordiging in bepaalde sectoren.

i. Armoede- en productiviteitsval. Beschermende maatregelen leiden er-
toe dat het prijsmechanisme er niet per definitie in sldacarbeidsmarkt

te ruimen. Dit doet zich vooral voor aan de onderkant van de arbeldsma
Institutionele arrangementen moeten het midden vinden tussenveet ge
van adequate prikkels voor arbeidsparticipatie en het bieden van voldoende
inkomensbescherming. Echter, de inkomensbescherming leidt aan de on-
derkant van de arbeidsmarkt tot twee soorten problemen digeketg

zijn van onvoldoende financiéle prikkels. Het gaat om de armoeude-
productiviteitsval. Beide vallen hangen nauw samen met hedrimgsni-
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veau in combinatie met de belasting- en premiedruk, inkomensafhankelijke
toeslagen, het niveau van het wettelijk minimumloon en détlmankos-

ten in relatie tot de arbeidsproductiviteit. Door deze valignlaagopge-
leiden oververtegenwoordigd in werkloosheid en — zodoende — uitkerings-
afhankelijkheid.

ii. Onvoldoende aandluiting tussen onderwijs en de onderkant. Volgens

de HBO-raad en de RWI zal de werkgelegenheid voor hoger opeelei
sterker groeien dan die voor laagopgeleiden. ROA komt totfdezeon-
clusie. Volgens ROA stijgt de werkgelegenheid voor hoger omgei
sterker, omdat de sectoren waar veel hoger opgeleiden werkiar gok

len groeien dan de overige sectoren. Het betreft de handel emicar
diensten, zoals gezondheidszorg en welzijn en onderwijs. Vooralde-de
zondheidszorg worden grote tekorten aan hoger opgeleiden voorzien. Bo-
vendien zal volgens ROA de werkgelegenheid in de landbouw en delen
van de industrie, twee sectoren die veel werkgelegenheid agwopigelei-

den bieden, de komende jaren dalen. Ook het CWI voorziet een snellere
groei van sectoren met veel hoogopgeleiden. Het gaat om dejkaakeli
dienstverlening, zorg, handel en bouw. Voorts speelt mee dat dedimgr

van de kwalificatievereisten door zal blijven gaan, terwijlrnaawach-

ting het aandeel laagopgeleiden in de beroepsbevolking de komesde ja
zal stabiliseren (VNO-NCW 2006). Niettemin zijn er op macreaiy in
kwantitatief opzicht nu en op middellange termijn voldoende banen voor
laagopgeleiden (zie ook sectie 4). Het probleem is vooralitaeaf van

aard, hetgeen betekent dat de gevraagde beroepskwalificati@smsui-

ten op de kennis en ervaring van laagopgeleiden. Hierdoor gadioge
werkloosheid onder laagopgeleiden gepaard met relatief vedijknoer-
vulbare vacatures voor deze groep (ruim 20.000).

iii. Dreigende tweedeling autochtonen en niet-westerse allochtonen.

Aan de onderkant van de arbeidsmarkt spelen persoonsgebonden knelpun-
ten een rol, zoals onvoldoende beheersing van de Nederlandsetaal (
niet-westerse allochtonen), leeftijd (ouderen in de bijstaraigdurige
werkloosheid et cetera. Mede door deze persoonskenmerken is de ar-
beidsmarktpositie van niet-westerse allochtonen zwak. Delaestkeid

onder deze groep bedraagt 15,5% tegenover 4,3% onder de autochtone be-
roepsbevolking (cijfers 2006). Bij niet-westerse allochtone jomgerale
werkloosheid nog hoger, namelijk 22,3% (autochtone jongeren 9,3%).

Mede door de ongelijke arbeidsparticipatie/werkloosheid isnklenens-
verdeling tussen autochtonen en niet-westerse allochtonelijbngen
opzichte van autochtonen zijn drie keer zoveel niet-westdiazhtmnen
aangewezen op een laag loon of een inkomen op of rond het sociaal mini

TPEdigitaal 2(1)



6  Geralt Nekkers, Charlotte van Trier en Etg¥ls

mum. Ook is de werkloosheidsduur ongelijk: 39% van de werkloosheid
onder autochtonen is langdurig, terwijl dit percentage onder nigerges
allochtone werklozen 49% bedraagt (De Vries 2006) Door deze verschillen
dreigt een tweedeling op de arbeidsmarkt tussen beide groepen.

iv. Voortijdige schooluitval. Een groot probleem is de voortijdige school-
uitval. In de afgelopen jaren is het percentage voortijdipedeerlaters
gedaald van 15,1 naar 12,9 procefleze jongeren verlaten de school
zonder een startkwalificatie (HAVO/VWO-diploma of MBO-2)Hebben
bereikt. Doorgaans wordt er vanuit gegaan dat een opleiding op MBO-2
niveau nodig is voor duurzame arbeidsdeelname. Veel jongeren zénder d
ploma dreigen zodoende de weg in te slaan naar vroegtijdigdoagheid

en zijn aangewezen op werk aan de onderkant van de arbeidsioacie-

ren zonder startkwalificatie zijn tweemaal zo vaak werklalgsjongeren

met een startkwalificatie. Niet-westerse allochtone ¢oeg zijn binnen de
groep voortijdig schoolverlaters oververtegenwoordigd. De kangoop
tijdige schooluitval is voor hen ruim anderhalf keer zo grootvals au-
tochtone jongeren. Bovendien, eenmaal uitgevallen hebben zij een veel
grotere werkloosheidskans of komen ze terecht op tijdelg&sjunctuur-
gevoelige banen (SCP 2006)

v. Lage uitstroom uit bijstand naar (laaggeschoold) werk. Voor (laag-
geschoolde) personen die zijn aangewezen op een bijstandsuiikeniztg

niet eenvoudig een baan te bemachtigen. Dit geldt vooral voor de groep die
al minimaal 1 jaar in de bijstand zit. Na één jaar heeft 28eptocan de
bijstandontvangers een baan, maar daarna gaat de uitstroom mhkar we
langzaam; na 6 jaar heeft 46 procent (cumulatief) een baamdgv.

Door het UWV is de werkhervattingskans voor werklozen (WW-ers)
dezocht (tabel 1). De tabel laat zien dat voor de uitstroomkaaséiid|,
opleidingsniveau en geslacht bepalende factoren zijn.

3 Het gaat om het percentage schoolverlaters metmaaiMBO-1 niveau op de populatie
18-24 jarigen.
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Tabel 1 Werkhervattingskansen, 2005

Opleidincsniveau (%

Laac Midder Hooc Totaa
Mannen
20-34 jaar 51 62 65 60
35-44 jaar 47 56 55 53
45-54 jaar 42 48 40 44
55-57,4 jaar 33 32 24 31
57,5 jaar en ouder 19 20 18 19
Mannen totaal 44 54 52 51
Vrouwen 30
20-34 jaar 31 44 57 45
35-44 jaar 27 40 44 38
45-54 jaar 27 33 36 32
55-57,4 jaar 17 18 24 19
57,5 jaar en ouder 12 12 16 13
Vrouwen totaal 28 40 47 39
Totaal 37 49 50 46

Bron: UWV Kwartaal Verkenning 2007-1.

vi. Groot aandeel langdurige werkloosheid en herhalingswer kloosheid.
Problematisch aan de onderkant van de arbeidsmarkt is hehdtijga-
deel langdurig werklozen. Meer dan 60% van de WWB-populatie is ten-
minste één jaar werkloos. Van het totale aantal WW-ers lielfielangdu-
rig werkloos en van de personen met een arbeidsongeschiktheidagitke
driekwart. Ook is herhalingswerkloosheid een knelpunt (SZW 2006) Ge
meten over een periode van 6 jaar neemt 10% van de WWB-ersemet
hoogste beslag (dus degenen die vaak een beroep op bijstand meelen do
34% van de totale duur en 40% van de totale bijstandsuitgaverziymoor
rekening. Van deze groep is 79% laagopgeleid.

Een andere manier om naar herhalingswerkloosheid te kijkeia idev
herinstroom. Van de WWB-ers die zijn uitgestroomd naar werk 8 jaar
de helft weer werkloos.

vii. Oververtegenwoor diging in bepaalde sectoren. Bijna de helft van al-
le laagopgeleiden werkt in één van de genoemde bedrijfeklass tabel
2. Er is derhalve sprake van een sterke concentratie vgopigeleide
werkgelegenheid. Op een iets hoger aggregatieniveau blijlet dencen-
tratie ook uit de verdeling naar segmenten. Laagopgeleidenaijneen
belangrijk deel werkzaam in de secundaire (33%) en tertiaire sddéd) (

Een hoge concentratie van laaggeschoold werk in enkele sectoren brengt
het gevaar met zich mee dat bij economische tegenwind laglgaten
meer dan gemiddeld hun baan verliezen. Dit is in de jaren tachtig gebeurd.
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Doordat veel laagopgeleiden werkzaam waren in de industrie ensdez

tor in de jaren tachtig fors moest inkrimpen verloren vaafbpgeleiden,
vooral niet-westerse allochtonen, hun baan. Een oververtegenwoordiging
kan ook ongunstig zijn doordat de ene sector sneller groeit dandgége.
Zoals aangegeven zal de komende jaren de werkgelegenheid itiadester

en kwartaire sector sterker groeien dan in andere sectorekori vooral

door de vergrijzing en ontgroening van de Nederlandse bevolking. Door
beide ontwikkelingen zullen — zo is de inschatting — de markt peor
soonlijke dienstverlening en de sectoren gezondheidszorg en onderwijs
fors groeien. In de laatste twee sectoren is het aandagbdgeleiden
minder dan het gemiddelde (zie ook sectie 4).

Tabel 2 Laagopgeleide werkenden naar bedrijfsklasse (tpE)5

Aantallen (*1000) % van totaal

Totaal 1.620 100
Waarvan
Detailhandel (incl. reparatie) 203 13
Bouwnijverheid 176 11
Gezondheids- en welzijnszorg 141 9
Overige zakelijke dienstverlening 100 6
Vervoer over land 99 6
Totaal van de 5 sectoren 719 45
Bron: CBS

Conclusie. Aan de onderkant van de arbeidsmarkt zijn er diverse knelpun-
ten die verminderd moeten worden om de positie van laaggeschoelden t
versterken. Deels bestaan de knelpunten uit omgevings- en/of institutionele
factoren en deels uit persoonskenmerken. De vraag rijst hoe itie pan
laagopgeleiden op langere termijn zal zijn.

4 Quo vadis?: toekomstige positie laagopgeleide
werkenden

Voor de toekomstige positie van werkenden aan de onderkant van de
arbeidsmarkt zijn in het bijzonder drie aspecten van belangemeachte
werkgelegenheidsontwikkeling voor de sectoren en beroepen waar
laagopgeleiden op dit moment werkzaam zijn; het effect van
technologische vooruitgang (SBTC; skill biased technologicahge) op

het vereiste kwalificatieniveauuggrading); en de uitbreiding van de
Europese Unie.

TPEdigitaal 2(1)
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Verwachte werkgelegenheidsontwikkeling. De afgelopen jaren is het
vereiste functieniveau van de werkgelegenheid toegenomen. rBenkie

jaren zal deze trend zich naar verwachting voortzetten. Métv@rwacht

dat het aantal banen waarvoor een hoger opleidingsniveau (HBO/WQO)
vereist is tot 2010 met zo'n 65.000 banen per jaar zal toenemen. &oor b
nen op middelbaar en lager niveau bedragen deze aantallen msypigcti
50.000 en 30.000 (CWI 2006). Het aantal banen waarvoor een hoger op-
leidingsniveau vereist is, neemt dus sneller toe dan het dmamah waar-

voor een laag opleidingsniveau voldoende is.

Ook het ROA (2006) verwacht een sterkere groei van de wegdeagele
heid voor hoger opgeleiden, niet alleen omdat de sectoren waarin hoger
opgeleiden werken harder groeien, maar ook omdat de upgrading van kwa-
lificatievereisten nog door blijft gaan, zij het in een langzatempo dan
in het verleden (zie figuur 1). Ten slotte laten ook analyeshet CPB
(vier scenario’s met de verwachte werkgelegenheidsgreeiseztor) zien
dat de werkgelegenheid met name terug zal lopen in die sect@ar nu
veel laagopgeleiden werken (CPB 2004). De RWI en HBO-raad gaan
van een beperkte toename van laaggeschoold werk.

Voor een inschatting van de toekomstige arbeidsmarktpositie ean w
kenden aan de onderkant is naast de vraagzijde ook de aanbodaijde va
belang. Aan de aanbodzijde wordt verwacht dat de aandelen moged-e
delbaar opgeleiden in de beroepsbevolking tot 2010 licht zullen toeneme
ten koste van de lager opgeleiden. Omdat dus de vraag naar boger-
middelbaar opgeleiden sterker stijgt dan die naar lager eipgel, ver-
slechtert de relatieve positie van de laagopgeleiden.

Figuur 1 Ontwikkeling aantal banen naar opleidingsniveawmtwikkeling laag-
opgeleide beroepsbevolking, 2000-2010

TPEdigitaal 2(1)
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In sectie 2 is geconcludeerd dat er op de middellange termijn om mia
veau in kwantitatief opzicht voldoende banen voor laagopgeleiden zijn.
Hierbij dient wel gewezen te worden op de mogelijke verdnggian
laagopgeleiden door beter opgeleiden. Ook nu zijn er beter opgelééden d
functies vervullen op een laag niveau. Het gaat hierbij vooraMB®-
ers, maar ook HBO-ers en universitair opgeleiden vervullaggeschool-
de functies (vooral vrouwen), omdat zij geen baan kunnen vindenrdie aa
sluit bij hun opleiding of slechts enkele uren per week willenken. Zo
zijn volgens het ROA de perspectieven van vooral hoger opgelaidde
sectoren landbouw en economie matig tot slecht te noemen. Moinentee
wordt bijna 40 procent van de banen aan de onderkant van de arbeidsmarkt
bezet door personen met MBO-2 niveau of hoger.
Niettemin zijn wij van mening dat voor de werkgelegenheidpeetse-
ven van laagopgeleiden op middellange termijn twee conclusieskigen
kunnen worden:
1. Er zijn voldoende banen aan de onderkant van de arbeidsmarkt.
2.Nog meer dan nu het geval is, zal sprake zijn van een kiigflita
probleem aan de onderkant van de arbeidsmarkt; de arbeidsmarkt en
onderwijs sluiten onvoldoende op elkaar aan (zie ook hieronder).

Skill biased technological change (SBTC) en upgrading. SBTC en up-
grading van het vereiste kwalificatieniveau leiden tat eame van de
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relatieve vraag naar laaggeschoolde arbeid en een toersamge vraag
naar hooggeschoolde arbeid. Deze upgrading houdt verband met de inzet
van nieuwe technologieén die meer kwalificaties vereisen eeoreffici-
ente inzet van mensen. Daarnaast wordt het tempo van upgradintfdbepaa
door met de inzet van nieuwe technieken samenhangende orgéstbator
veranderingen. Het toekomstige tempo van upgrading is van adjkzienl
belang voor de arbeidsmarktpositie van laaggeschoolden. Hoewel het ROA
verwacht dat de upgradingssnelheid gaandeweg zal afnemen, hianren
over volgens de SER nauwelijks harde uitspraken worden ged&®h (S
2006).

Ook al blijft het aandeel laaggeschoold werk de komende jarang-
cro perspectief) vrij constant, dan nog kan sprake zijn varvexstechte-
ring van de arbeidsmarktpositie van laaggeschoolden. De risiber-
spectieven hangen namelijk sterk af van persoonsgebonden kenmerken,
zoals leeftijd, opleidingsniveau en vaardigheden. Steeds meerkriomt
te liggen op o.a. sociale vaardigheden. Van laagopgeleiden diehaois
en vaardigheden niet bijhouden zal de arbeidsmarktpositie zodoende v
slechteren. Dit geldt ook voor laagopgeleide werklozen die geleoling
volgen.

Uitbreiding Europese Unie. Per 1 mei 2007 zijn de grenzen geopend voor
werknemers uit de Midden- en Oost-Europese landen. Of dit gevaide
hebben voor de werkloosheid, is afhankelijk van het aantal MOE-
werknemers dat zich op de Nederlandse arbeidsmarkt zal aantialden.

en Wheal (2006) hebben dit onderzocht voor het Verenigd Koninkrijk.
Hun conclusie is dat een toename van het arbeidsaanbod met 0,5% op kor
te termijn leidt tot een stijging van de werkloosheid g% a 0,3%.
Omdat migranten vooral laaggeschoold werk accepteren, kan doegrk

heid iets hoger uitvallen. Op lange(re) termijn verdwijnteddpordat de
lonen zich zullen aanpassen aan de nieuwe economische situatie.

Voor Nederland correspondeert een extra arbeidsaanbod van 0,5% met
36.000 personen. Dit aantal wordt zeer waarschijnlijk gehaald. d2a-
bodschok’ kan ten koste gaan van de werkgelegenheid voor lahggksc
den. Echter, dit betekent niet per definitie een negatekgelegenheids-/
werkloosheidseffect. Momenteel staan 225.000 vacatures open, waarvan
voor 10% een lage opleiding vereist is. Voorzover voor deze vasatur
geen binnenlands aanbod beschikbaar is en deze bezet worden door ar-
beidsmigranten, ontstaat extra economische groei en daartnaeverk-
gelegenheid. Anders gezegd: de werkloosheid stijgt alleepatsntiéle)
Nederlandse werknemers van banen worden verdrongen door arbeidsmi-
granten.
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Het lijkt erop dat in de afgelopen jaren geen sprake is ggwean ver-
dringing door migranten. In 2004 bijvoorbeeld, waren bijna 100.000 banen
bezet door tijdelijke Oost-Europese arbeidsmigranten (Corpele()6)20
Blijkbaar slagen CWI en gemeenten er niet in bijstandsontvamgedeze
(in meerderheid uitzend-) banen te plaatsen.

Ook in 2005 en 2006 waren er veel tewerkstellingsvergunningen nodig
om vacatures te vervullen. Medio 2006 stonden er bij CWI 57.000 vacatu-
res open waarvan 22.000 voor laaggeschoolden. Hier zien we dat onder-
wijs en arbeidsmarkt onvoldoende aansluiten. Een deel van de niet-
werkende werkzoekenden heeft de vereiste opleiding, maar slaagt ar niet i
een baan te bemachtigen. Uit kolom 4 van tabel 3 blijkt datgen laag-
geschoolde werkzoekenden per (bij het CWI aangemelde) vaocator
laaggeschoolden staan.

Tabel 3 Vraag- en aanbodverhouding bij CWI naar beroep en2@0D6

Beroepen NWW-ers  Openstaande Aanbod-
vacatures vraagverhouding
Lagere agrarische beroepen 10.573 2.180 4,9
Lagere technische beroepen 34.657 7.185 4.8
Lagere transport beroepen 40.855 4.333 9,4
Lagere administratieve, 64.991 4,224 15,4
commerciéle beroepen
Lagere beveiligingsberoepen 5.516 781 7,1
Lagere verzorgende beroepen 36.604 28.55 12,8
Overige lagere beroepen 1.361 179 7,6
Totaal beroepen lager niveau 194.557 21.737 9,0

Bron: CWI, Kerngegevens. De Arbeidsmarkt in Nedstlduni 2006, Amsterdam, 2006.

Conclusie. De meningen over de toekomstige arbeidsmarktpositie van
laagopgeleiden lopen uiteen. Niettemin kan worden geconcludeerd dat er
op macro-niveau de komende jaren geen tekort aan laaggeschoudte ba
ontstaat (figuur 1). Op individueel niveau echter kan de toekonis&os
verslechteren. Dit komt doordat de vereisten voor laaggeschodkdzwie

len veranderen en doordat de werkgelegenheid vooral in de dienstverle
nende sectoren, zoals gezondheidszorg, onderwijs en de markt voor pe
soonlijke dienstverlening, zal groeien. Laaggeschoolden zullen dnumisk

en vaardigheden regelmatig moeten aanvullen via scholing, onisicet r

op baanverlies te verminderen respectievelijk de kans op eertdbaan
groten. Kortom: kwantitatief is de toekomstige arbeidsmarktiiposan
laagopgeleiden niet ongunstig, maar in kwalitatief opzicht dexe ver-
slechteren.
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5 Richtingen voor beleid

Ter verbetering van de arbeidsmarktpositie van laagopgeleideemioe-
lemmeringen voor hun arbeidsdeelname zoveel mogelijk wordggewre
nomen. Voor de onderkant van de arbeidsmarkt betekent dit dat aan twe
voorwaarden moet worden voldaan. Ten eerste, een zodanige haagte v
het netto besteedbaar inkomen van werkenden in laaggeschooldelatnen
er bij werkaanvaarding sprake is van een inkomensvooruitgangpt@ch-

te van de uitkering (armoedeval). Ten tweede, een niveau vaotale
loonkosten in overeenstemming met de productiviteit van werkrsemer
(productiviteitsval). Op basis van deze uitgangspunten is eebOtman
beleidsaanbevelingen samengesteld (tabel 4). Het gaat omshedaite-
gelen of activiteiten die we wenselijk achten voor de daatdrvan de ar-
beidsmark®.

Tabel 4 Wenselijke beleidsmaatregelen voor de onderkantdeaarbeidsmarkt

Vraagstimulering

i Invoering participatieplaatsen

ii Verlaging marginale tarieven loonbelasting / Mavoor persoonlijke
dienstverlening

i Aanpassing ontslagstelsel

Aanbodstimulering
iv Invoering inkomensafhankelijke arbeidskorting
v Aanpassing inkomensafhankelijke regelingen

Kwalificatieniveau

Vi Landelijk stelsel vve-voorzieningen, verbeterimgderwijs- en/of beroeps-
keuzevoorlichting, extra stageplaatsen en onddegjsleiding

vii  (Om-, op- of bij-)scholing van werkenden

viii  (Kortdurende) scholing van werkzoekenden oglpintberoepen

Re-integratie/Matching vraag en aanbod

(¢ Informatieverstrekking effectiviteit re-integrat

X Uitbreiding re-integratie onderkant WWB-populatieeer langdurig werk-
lozen)

Als sprake is van een te hoog prijskaartje voor het aannearefaagge-
schoolden, dan ligt een eerste mogelijke reactie indesfiatto) verlagen
van het wettelijk minimumloon. Deze weg is de afgelopen decdnaola

4 Dit artikel is afgerond voordat het Coalitieakkomah het huidige kabinet uitkwam.
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nog in 2004 en 2005 vanwege het beleid van ontkoppeling) bewandeld,
waardoor de betekenis van het minimumloon voor de werkgelegenheid aan
de onderkant van de arbeidsmarkt zeer beperkt is geworden. Vamreen
dere verlaging van het wettelijk minimumloon is derhalve vhetkgele-
genheidseffect klein; een WML-verlaging van 10 procent l&dtiteen
werkgelegenheidsgroei (op lange termijn) van slechts 0,1 procent (gemeten
in personen en in fulltime-equivalenten; fte's (CPB 2006)). fr ethter
personen waarvan de productiviteit achterblijft bij hettelgk minimum-

loon, zodat werkgevers hen niet aannemen. Om voor deze groep toetreding
tot de arbeidsmarkt mogelijk te maken, is het nodig dat de lo@rkost
worden verminderd en/of mogelijkheden tot sociale activering wogge
boden, zodat deze personen deelnemen aan de maatschappij. Tot laatstge
noemde groep behoren de 'participatieplaatsen’.

i. Invoering participatieplaatsen. Uitgangspunt van de WWB is dat ie-
dereen die kan werken aan de slag moet. Verreweg de messsen met
een (bijstands-)uitkering hebben geen re-integratietraject nodigndigni

— soms met een steuntje in de rug van het CWI /gemeenten —ap eig
kracht een baan. Dat geldt echter niet voor iedereen. Ookkalde eco-
nomie aan en verkrapt de arbeidsmarkt, er is toch een groepmese
wie reguliere arbeid op korte termijn niet tot de mogelijkhedehoort,
ook niet met inzet van hulp in de sfeer van de arbeidstoeleidalg olli-
citatietrainingen, bemiddeling of scholing. Tegelijkertijd wdnét niet als
alternatief gezien om deze mensen werkloos thuis te latem et een
uitkering. Niemand moet (onnodig) worden afgeschreven. Oogmerk is hen
toegang te bieden tot de arbeidsmarkt of hen — indienatidirect lukt —

in staat te stellen zich op andere wijze maatschappelijk rettigaken.
Hiertoe bieden participatieplaatsen een goede mogelijkheid.

Voor participatieplaatsen is een wetsvoorstel uitgeweattt {s aange-
houden door de Eerste Kamer). Het wetsvoorstel participadispla biedt
gemeenten meer duidelijkheid over mogelijkheden van werken aiet b
houd van uitkering en geeft meer zekerheid dat uitkeringsgeyden,
onder bepaalde voorwaarden, gedurende langere perioden werkzaamheden
kunnen verrichten met behoud van uitkering. Participatieplaaipebez
doeld voor bijstandsgerechtigden met een grote afstand tot delsarbei
markt. Op een participatieplaats kunnen ze werken aan hun teruugar
de arbeidsmarkt. Uitgangspunt daarbij is dat recht wordt gedamdeabe-
leidsvrijheid die gemeenten met de WWB hebben gekregen als het gaat om
re-integratie. Dit betekent concreet dat de invulling van de dueggindi-
catiestelling en inhoud en omvang van de werkzaamheden ddweaoan
delijkheid is van de gemeenten. In principe verricht dearigggerechtig-
de maximaal twee jaar werkzaamheden in een participatisplimahet
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huidige voorstel mogen gemeenten de duur twee keer met eese kg
gen. Dit kan alleen in het uitzonderlijke geval dat iemand, ree ti@ar,
niet klaar is voor het maken van een volgende stap in zijnkeengaar
de arbeidsmarkt. Participatieplaatsen kunnen worden ingevuldowig!
een gemeentelijke instelling als een werkgever in het bedrifislev

ii. Vermindering werkgever spremies sociale zekerheid. Dit betreft de
uitsluiting van de verzekeringsplicht voor de werknemerskeriegen
(WW, ZW en WIA) voor werknemers die per maand minder verdienen
dan 20 procent van het wettelijk minimumloon. De uitsluiting vanate v
zekeringsplicht betekent dat voor deze groep geen premiesdcbletexen

te worden en dat ze geen aanspraak kunnen maken op een uitkering. Door
het afschaffen van de verzekeringsplicht dalen de adminéstealtisten en

de bruto loonkosten voor de werkgever. Dit kan de arbeidsvrahggen

en de arbeidsparticipatie bevorderen. Hierbij geldt overigah&et werk-
gelegenheidseffect relatief klein is. Volgens het EIM stijg werkgele-
genheid met per saldo 1.100 fte's. Vooral de detailhandel, horeda en
zorgsector profiteren hiervan (EIM 2006).

Hoe hoger het inkomen is waarvoor geen verzekeringsplicht delet,
hoger het effect op de werkgelegenheid. Bij een loon van 30 preaent
het minimumloon bijvoorbeeld, is het werkgelegenheidseffect 2.200 fte
en bij 40 procent 3.500 fte's. Een nadeel van deze varianten iseres t
mend aantal onverzekerde werknemers.

Over de '20%-variant' is advies gevraagd aan de SER. dviea is in-
middels beschikbaar.

iii. Versoepding ontslagstelsel. De arbeidsmarktpositie van laagopgelei-
den is extra kwetsbaar omdat ze, eenmaal ontslagen, lagtigaae het
werk komen; laagopgeleiden zijn typische outsiders. Een (9rdersoe-
peling van het ontslagstelsel kan dit probleem verzachten. ipagrteen
verdere verkorting van de opzegtermijn en een verlaging van ddehoog
van ontslagvergoedingen het meest voor de hand liggend. Wanneer de kos-
ten van ontslag voor werkgevers dalen, zullen ze minder huizgnigri-
sicogroepen’ zoals laagopgeleiden aan te nemen, blijkt uitOESO-
onderzoek Employment Outlook 2004. Omdat ze ook gemakkelijker kun-
nen worden ontslagen, versterkt het bovendien de prikkel voor werkne
mers om zich te scholen.

Overigens is het totale werkgelegenheidseffect van vestingpran de
ontslagwetgeving beperkt. Volgens onderzoek van het CPB leidiezen
mindering van de werkgelegenheidsbescherming met 21% (via ingrlag
van de Employment Protection Index van 2,3 naar 1.8) tot een afname van
de werkloosheid met 0,2% (uitgaande van een werkloosheid vagB® (
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2006a)). Een indexcijfer van 1,8 stemt overeen met het niveau van werkge-
legenheidsbescherming in Denemarken.

iv. Invoering inkomensafhankelijke arbeidskorting. De huidige ar-
beidskorting kent een opbouw tot wettelijk minimumloonniveau, waarna
deze in hoogte constant blijit. Een inkomensafhankelijke arkeaitisg

(IAK) kenmerkt zich doordat deze vanaf een bepaald inkomensniveau
weer wordt afgebouwd. Wanneer het budget dat hiermee vrijvatttwor
gezet om de korting op een lager inkomensniveau te verhogen, dan ont
staat extra arbeidsaanbod en werkgelegenheid aan de onderkantavan de
beidsmarkt. Een IAK kent als nadeel dat de totale werkgethaje daalt
vanwege een oploop van de marginale druk hogerop in het loongebouw,
namelijk vanaf het niveau waar de korting wordt afgebouwd. &dirdus

door inzet van een IAK per saldo geen/weinig extra werkgelegkigee
creéerd, maar er vindt wel een verschuiving plaats vangekrgenheid
naar de onderkant van de arbeidsmarkt

v. Aanpassing inkomensafhankelijke regelingen. Door een cumulatie
van belastingen/premies en (de afbouw van) inkomensafhankelgke re
lingen is er (ook) aan de onderkant van de arbeidsmarkt sprakeeva
hoge marginale druk. Momenteel wordt deze in belangrijke matdaog
paald door de huursubsidie. Verlaging van de marginale druk door bij-
voorbeeld aanpassing van het afbouwtraject van de huursubsidierof doo
deze tijdelijk te maken versterkt de prikkel tot werkagarding aan de on-
derkant.

vi. Landedlijk stelsel vve-voor zieningen, ver betering onderwijsvoorlich-

ting / beroegpskeuze, extra stageplaatsen en onderwijsbegeleiding. Nog
voordat niet-westerse allochtone jongeren op de basisschool komén, hee
een deel van hen al een taal- en/of ontwikkelingsachterstandn&an

ment dat hierop inspeelt is voor- en vroegschoolse educatie @ieh-
strument wordt ingezet vanaf de peuterspeelzaal tot de egestagyroepen

van het basisonderwijs en is erop gericht genoemde achterstznden
minderen. Door de SER (2007) zijn op vve-terrein aanbevelingen gedaan,
die wij onderschrijven, namelijk:

1. Realisatie van een landelijk dekkend aanbod van kwalitatief
hoogwaardige vve-voorzieningen voor allochtone kinderen (met
ontwikkelings- en taalachterstand).

2. Optimalisatie en integratie van pedagogische programma’s voor
opvoedondersteuning en  ontwikkelingsstimulering in  vve-
programma’s.

TPEdigitaal 2(1)



Versterking van de arbeidsmarktpositie van laagliden 17

3. Informeren van (allochtone) ouders van het grote nut van vve-
voorzieningen.

Nog relatief veel jongeren maken een verkeerde opleidingskeDit is

vaak door onwetendheid over de vraag van het bedrijfslevandijza-
ma'’s. Het gevolg hiervan is dat jongeren voortijdig de schodéatem of

op een te laag opleidingsniveau instromen. Eerder in dit aisilkeingege-

ven dat niet-westerse allochtone jongeren oververtegenwoordigih zie
groep voortijdige schoolverlaters. Deels wordt de schoolutwaler hen
veroorzaakt door een tekort aan stageplaatsen, waardoor zij gedwonge
worden hun opleiding voortijdig te staken. Om deze onnodige schooluitval
te voorkomen is het van belang dat werkgevers aangemoedigd vetaden
ges voor allochtone jongeren aan te bieden.

Het opleidingsniveau van ouders en hun kinderen zijn positief gecorre-
leerd. Dat wil zeggen dat ingeval de ouders laag zijn opgealeidneer-
derheid van de kinderen ook een laag opleidingsniveau heeft (litarwei
2006). Vooral de ouders van niet-westerse allochtone jongeren mijd-ge
deld laag opgeleid. Hierdoor stromen deze jongeren vaak op edaafie)
onderwijsniveau in; van alle allochtone jongeren gaat 71 procanthed
VMBO, terwijl dit bij autochtone jongeren 53 procent is. Vooral voiet-
westerse allochtone jongeren is zodoende een goede onderwijs- en be-
roepskeuzevoorlichting van belang. Ook is een goede studiebegeleiding
noodzakelijk. Het onderwijsrendement (HBO en universiteit) \myr al-
lochtonen namelijk 20%-punten lager dan voor autochtonen. Hier ligt nog
een belangrijke uitdaging voor de onderwijswereld. Positiefaissteeds
meer universiteiten en hogescholen voorzieningen voor (niet+seytal-
lochtonen creéren, zoals studiegroepen. Dit vergroot hun kans bpheet
len van de eindstreep.

vii. (Op-, om- of bij-)scholing van werkenden. Werkenden aan de onder-
kant van de arbeidsmarkt verkeren in een kwetsbhare positiaieden
voor een belangrijk deel in sectoren en beroepen waarvoorrdachge
werkgelegenheidsontwikkeling de komende jaren ongunstig is. &dt g
in het bijzonder voor laagopgeleide mannen werkzaam in de landbouw en
industrie. Daar komt bij dat het vereiste kwalificatiemivgonafhankelijk
van de werkgelegenheidsontwikkeling) de komende jaren nog parbli
stijgen. Hoewel de impact van deze factoren met onzekerhederges om
ven, staat buiten discussie dat de arbeidsmarktpositie vaewedem aan
de onderkant verder moet worden versterkt.

Zowel om-, op- of bijscholing kunnen een bijdrage leveren:

5 Tripartiet akkoord Werktop, december 2005.
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 Omscholing biedt een antwoord op veranderingen in de
werkgelegenheidsstructuur. Werkenden in kwetsbare sectoren of
beroepen kunnen dan eenvoudiger overstappen naar segmenten waar de
perspectieven gunstiger zijn.

» Opscholing is erop gericht om laagopgeleiden niet verder biiehgbo
van upgrading achterop te laten raken. Opscholing hoeft niet te
betekenen dat laagopgeleiden tenminste een  middelbaar
opleidingsniveau behalen. Het betekent wél dat het opleidingsniveau
zodanig moet zijn dat aan het vereiste kwalificatieniveau voor banen aan
de onderkant van de arbeidsmarkt kan worden voldaan. Dat kunnen
hogere kwalificaties zijn (upgrading), maar ook een ander soort
kwalificaties. Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aam he
toegenomen belang van sociale vaardigheden.

* Bij bijscholing gaat het vooral om een levenlang leren. Momenteel
bedraagt de deelname aan een leven lang leren 16 procent (galseten
percentage van de totale bevolking van 15-65 jaar). Dit is bawven
het gemiddelde van de EU-25 (10 procent), maar te weinig om de
doelstelling van 20% in 2010 te realiseren.

Bij het scholen van werkenden (en werkzoekenden) zal naar onzegmeni
het beroepsonderwijs een grotere rol moeten gaan spelen. Dadritatat

het bedrijfsleven en werknemers niet alleen met ingang vaptersber
terecht moeten kunnen op school, maar dat er meerdere instrocgnmom
ten mogelijk moeten zijn en onderwijsinstellingen desgewenstwadat
leveren bij voldoende afname. Door flexibeler te worden kan het orjderwi
beter inspelen op de behoefte aan scholing onder werkenden. BijMdorbee
van diegenen bij wie via een procedure van Erkenning van eendesrve
ven competenties (EVC) is vastgesteld dat zij nog maaleemkardighe-
den missen om een diploma te halen. Een diploma biedt vaak toegang t
een betere functie, waardoor er weer ruimte ontstaatimettoom van la-

ger opgeleiden.

viii. Scholing van werkzoekenden (op knelpuntberoepen). Personen
zonder startkwalificatie hebben een groter werkloosheiderien zijn
oververtegenwoordigd in flexibele arbeidsrelaties. Van de wekezmen
heeft bijna de helft geen startkwalificatie. Geconstategrdai een aan-
zienlijk deel van de uitkeringsgerechtigden die naar werk laimiddeld,
vroeg of laat weer terugkeren in de SUWI-keten. Een bel&egoiprzaak
hiervan is dat re-integratiepartijen zich vooral richterismhadelastbeper-
king’ op de korte termijn en daardoor minder gericht zijn op het dewe
stelligen van een duurzame arbeidsmarktpositie voor hurtetiénoewel

TPEdigitaal 2(1)



Versterking van de arbeidsmarktpositie van laagiden 19

soms wordt getwijfeld aan de effectiviteit van scholing bijintegratie
blijkt dat, mits goed ingezet, scholing effectief kan zijn. Sicigoin com-
binatie met (uitzicht op) werk heeft de grootste kans van slagen. Deggelijk
vraaggerichte scholing, dus in overleg met werkgevers, wardtstvaker
toegepast. Scholing om de scholing (ofwel ‘scholing op voorraadf} e
veel gevallen een averechtse uitwerking op het viot bemiddelenverk-
zoekenden. Niet alleen sluit de gevolgde scholing vaak niet godaljate
wensen van werkgevers, ook zijn werkzoekenden geneigd het zosmken n
werk voor de duur van het scholingstraject te staken.

Bezien moet worden hoe re-integratiepartijen kunnen worden geprik-
keld om, in overleg met (toekomstige) werkgevers, meer odwebden
voor het realiseren van een duurzame positie op de arbeidsmarktwroor
cliéenten. Dit kan bijvoorbeeld door bij het bemiddelen naar werk/blet
gen van een opleiding in combinatie met (uitzicht op) werkhbktn van
een startkwalificatie en/of het voltooien van een leerivaject te belo-
nen. Interessant is de Belgische aanpak. Daar wordt een asltalitbe-
roepen vastgesteld waarvoor werklozen kortdurig worden geschoese. D
gerichte scholing van werkzoekenden achten we ook voor de Nederlandse
situatie aan te bevelen. Het gaat hierbij om kortdurendsussen (in
plaats van een langdurige scholingsperiode) voor werklozen diedavel
vereiste 'papieren’ hebben maar lang langs de zijlijn vanrideidsmarkt
hebben gestaan, waardoor hun kwalificaties zijn verouderd. Eerhtgeric
(opfris)cursus kan deze personen weer inzetbaar maken.

iX. Informatie effectiviteit re-integratie. Gemeenten zijn in de afgelopen
twee jaar voor korte-termijnresultaten (quick wins) gegdanwil zeggen
re-integratie van het bovenste deel van het WWB-bestand. Omeegéen

te stimuleren re-integratietrajecten ook in te zetteor V@ngdurig werklo-

zen, is het nodig informatie te verstrekken over de effieeiiwan re-
integratie van deze groep. Gemeenten hebben nog onvoldoende zicht op
het rendement van investeringen in de onderkant van het WWB-bestand
(Vogels 2006). Momenteel is slechts 41 procent van de door Divosa on-
derzochte gemeenten van mening dat de opbrengst van re-integratie hog
is dan de kosten (Divosa 2006).

X. Uitbreiding re-integratietrajecten voor langdurig werklozen. Veel
gemeenten staan nu voor de uitdaging om werklozen met een fgtareda

tot de arbeidsmarkt (de onderkant van het WWB-bestand) te grarga.
Gemeenten zullen deze uitdaging op moeten pakken, om het aantal mensen
met een bijstandsuitkering verder te verminderen. Het kanijhig@dn om
re-integratie richting werk, terug naar school, socialévadhg etc. Bij
laatstgenoemde maatregel kan het voor gemeenten lonen om dentact
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zoeken met sociale ondernemers. Sociale ondernemingen hebben een eco-
nomische en sociale doelstelling. Bij een sociale doelsteijiag het bij-
voorbeeld om het creéren van werk voor mensen met een gratedafst

de arbeidsmarkt, het leveren van producten en diensten voor measen m
weinig financiéle draagkracht en het bijdragen aan een imgtiet. Socia-

le ondernemers zijn vooral actief op het gebied van buurtbehesgeki-
diensten en persoonlijke dienstverlening, kringloop, horeca, buurtsupers,
ambachtelijk werk en de verkoop van (soms zelf gemaakte) psoduct
(Smit et al. 2007).

6 Slot

Voor een effectieve aanpak van de hoge werkloosheid enragielsdeel-
name van laaggeschoolden, is het nodig dat maatregelen wordenegen

die aansluiten op de knelpunten voor deze groep. In dit artikeltieip
maatregelen uitgewerkt die wij het meest perspectiefijkten. Hierbij

gaat het uitdrukkelijk om maatregelen die niet uitsluitendrdie overheid
moeten worden genomen. De samenwerking tussen lokale partijen (zoals
sociale partners, gemeenten, CWI, UWV en onderwijsinstellingehua
activiteiten zijn van cruciaal belang. Werkgevers zullendaijpeeld voor
extra banen voor werkloze laaggeschoolden moeten zorgen, onderwijsin-
stellingen zullen meer moeten samenwerken met het bedrfslege-
meenten zullen zich moeten toeleggen op nog meer activeringeratow

zen met bijstand (nog teveel vacatures waarvoor een laagliogkiiveau

is vereist zijn moeilijk vervulbaar) etc. Alleen door gezatijie inspan-
ningen is het mogelijk dat er niet alleen in kwantitatipficht voldoende
arbeidsplaatsen voor laaggeschoolden zijn, maar ook in kwalitstief
zicht. Voor langdurig werklozen met een zeer grote afstand tadrde
beidsmarkt zal ingezet moeten worden op sociale activerings aeaken

met behoud van uitkering. Hiervoor kunnen participatieplaatsen (emeande
vormen van gesubsidieerde arbeid) ingezet worden.

Auteurs

De auteurs zijn werkzaam bij de directie Arbeidsmarkt van het Miigs

van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Zij bedanken hun collega’s Dick
Hagoort en Wouter Roorda voor hun constructieve bijdrage.
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De arbeidsmarktpositie van Turken in
Nederland en Duitsland

Rob Euwals, Jaco Dagevos, Mérove Gijsbherts, Hans Roodenburg

In deze studie vergelijken we de arbeidsmarktpositie van Turkse im-
migranten met die van autochtonen in zowel Nederland als Duitsland.
We vinden dat de Turkse immigranten minder vaak een baan, minder
vaak een vaste aanstelling en minder vaak banen met een hogere be-
roepsstatus hebben dan autochtonen. In beide landen verklaart het la-
gere niveau van de opleiding en de leeftijdsverdeling van de Turken
een deel van de achterstandspositie. Het gestandaardiseerde verschil,
ofwel het verschil na rekening te hebben gehouden met de geobser-
veerde individuele karakteristieken, in de werkgelegenheid en de vaste
banen blijft echter groot in Nederland, terwijl het gestandaardiseerde
verschil in de beroepsstatus juist groot blijft in Duitsland. Taalbeheer-
sing is in beide landen belangrijk voor beroepsstatus, maar het kan de
verschillen in arbeidsmarktpositie tussen de twee landen moeilijk ver-
klaren. Wel is het aannemelijk dat verschillen in gevoerd immigratiebe-
leid een belangrijke rol spelen in het verklaren van verschillen in de
achterstand in de beide landen, en dan met name voor werkgelegen-
heid onder de Turkse mannen.

1 Inleiding*

De integratie van etnische minderheden staat in veel landemoneker
Nederland en Duitsland, hoog op de politieke agenda. In beide landen
heerst het gevoel dat het eigen immigratie- en integedéib heeft ge-
faald. Nederland gold tot eind jaren negentig als relatief tlaibeer-

1 Dit artikel is gebaseerd op een gezamenlijk CPB-p@ifect, dat heeft geleid tot de pu-
blicaties Dagevos e.a. (2006a), Euwals e.a. (268@&uwals e.a. (2007). De auteurs be-
danken Peter Kooiman, Wolter Hassink, Pierre Konbagniel van Vuuren en een ano-
nieme referent voor commentaar.
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vriendelijk vanwege het tolerante beleid, maar het beeldtalarantie is
de afgelopen jaren drastisch gewijzigd. Daarentegen gold &uiitglist
altijd als minder buitenlandervriendelijk, onder andere vanwegerdere
in de pers breed uitgemeten incidenten met buitenlanders. Gmyaike-
noeg laat onderzoek zien dat in Duitsland immigranten een exesitij-
drage leveren aan de verzorgingsstaat, terwijl dat in tNadkniet het ge-
val is2 Dit leidt tot een aantal vragen: in welk land doen de mhnskin
het beter op de arbeidsmarkt, in Nederland of in Duitsland? Wevei}
klaringen voor verschillen in het succes van minderheden tuksédan-
den? Welke rol speelt een individuele vaardigheid als de beheessiripv
taal van het gastland? En welke rol heeft beleid gespeeld?

De vergelijking van de integratie van minderheden tussen larglen i
moeilijk, ook tussen Duitsland en Nederland. Twee aspecten speten
rol. Ten eerste hebben de twee landen voor een deel verschijiersgen
immigranten: terwijl Duitsland bijvoorbeeld vedussiedler heeft opge-
nomen, heeft Nederland veel immigranten uit de (voormalige) kalonié
ontvangen. Ten tweede verschilt de definitie van een immiguasen de
twee landen: terwijl Duitsland de nationaliteit als critemi hanteert, han-
teert Nederland het geboorteland van één van de ouders atgiorifal-
lochtonen). Dit onderzoek komt aan beide problemen tegemoet. En wel
door één specifieke groep immigranten te beschouwen, de Turken, ge
bruikt makend van één definitie voor immigranten, gebaseerd op het ge
boortelandcriterium. De Turken vormen een interessante groep omdat ze in
beide landen tot de grootste groepen immigranten behoren. Eetijverge
king is mogelijk omdat beide landen over een goed onderzoeksbéstand
schikken voor deze specifieke groep.

Het is op voorhand duidelijk dat in vergelijking met autochtonen de
Turken het minder goed doen op de arbeidsmarkt. Dat geldt vaersie
en de tweede generatie. Hiernaar is reeds veel onderzoelargeHet
thema van dit onderzoek is: in welk land doen de Turken het op-de ar
beidsmarkt beter, ofwel minder slecht? In het artikel bé&sjpreve eerst de
recente geschiedenis en het gevoerde beleid in beide landena Deaye-
lijken we de positie van de Turken op de arbeidsmarkt neetath autoch-
tonen in beide landen. We houden hierbij rekening met de verschillen in
samenstelling, bijvoorbeeld in demografie en opleiding, van de hiersc
lende groepen. Vervolgens bekijken we ook de rol van taalbeheersing.

2 Zie Bonin e.a. (2000) and Bonin (2006) voor Duitsl&en Roodenburg e.a. (2003) voor
Nederland.

3 Zie bijvoorbeeld Dagevos (2003), Van Ours en Veemr(2004) en Andriessen e.a.
(2007).
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2 Migratie en beleid

Zowel Duitsland als Nederland maakte gedurende de jaren zestig een lange
periode van sterke economische groei door, en in beide landen begon het
aantal van Turkse gastarbeiders sterk te groeien vanaf nja@enzestig

(zie figuur 1).

Figuur 1 Turkse immigranten als percentage van de bevolkiag/~2004
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Voor Duitsland betreft het de bevolking van de yoalige West-Duitse deelstaten.

De toestroom van arbeidsmigranten bleef hoog tot begin jaren zeventig. De
eerste oliecrisis betekende het einde van de officiélwimgeen de toe-
stroom van nieuwe arbeidsmigranten nam af. Voor Duitsland wasafe
name echter tijdelijk, en de toestroom bereikte een nieuw hoogtepunt begin
jaren tachtig. De tweede oliecrisis resulteerde in eenaische crisis in
beide landen. Langdurige werkloosheid werd een ernstig probléamaf

dat moment bestond immigratie vanuit Turkije bijna uitsluiteihdezins-
vormende, gezinsherenigende- en asielmigratie. Het beleid vawede
landen begon zich in verschillende richtingen te ontwikkelen.

Alhoewel de arbeidsmarktinstituties van Duitsland en Neddria veel
opzichten op elkaar lijken, is het immigratie- en integratidglist altijd
verschillend geweest. Een eerste verschil is dat Duitslate@evder startte
met de werving van Turken, die zich niet alleen richtteongeschoolde
werknemers. Meer dan in Nederland kwamen er geschoolde Turken naar
Duitsland die bovendien relatief vaak afkomstig warendaitsteden en
meer ontwikkelde gebieden van Turkije. Een tweede belangrigchi
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betreft het beleid voor gezinshereniging en gezinsvorming. Tehst]
Duitse beleid relatief restrictief was, en er bijvoorbesda inkomenseisen
voldaan moest worden, was het Nederlandse beleid lange tijd lideea
toestroom van Turkse immigranten naar Nederland bleef dus aam-
houden door gezinshereniging, ook nadat de werving van gastarbeiders i
de jaren tachtig was beéindigd, gevolgd door huwelijksmigratiendNe-
derland naar verhouding op een hoger niveau lag dan in Duitsland. Een
derde belangrijk verschil tussen Duitsland en Nederland betrefetusy-
keerbeleid. Dergelijk beleid werd actief doorgevoerd in Duitlan wel

in 1983 en 1984. Het beleid gaf immigranten die minder succesvol waren
op de Duitse arbeidsmarkt de gelegenheid terug te keren. Netlbdaft

een dergelijk beleid nooit toegepast. Voorts verschillen de voodena
waaraan voldaan moest worden voor een permanente verblijfsvergunning
tussen de twee landen. In Duitsland kregen de arbeidsmigrantenezre’n
gunning na acht jaar verblijf, en ze moesten aantonen dat z¢ @igke
levensonderhoud konden voorzien. In Nederland was de termijnrgif,ja

en eisen met betrekking tot het eigen levensonderhoud waren raitd. D
verschillen in beleid hebben ertoe geleid dat er in Duitsland speake is
geweest van een zogenaamde positieve selectie: de Turkeindieko-

men en gebleven waren gemiddeld gesproken geschikter voor désarbei
markt dan in Nederland. Dit komt gedeeltelijk tot uiting in éga hoger
opleidingsniveau van Turken in Duitsland, maar voor een deel komt dit
waarschijnlijk ook tot uiting in moeilijk meetbare individuedenmerken
zoals motivatie en oriéntatie op de arbeidsmarkt.

Tot slot zijn er verschillen tussen Duitsland en Nederlaadbgtreft het
integratiebeleid. In Duitsland ging men ervan uit dat permanentg-im
granten assimileren en zich aanpassen aan de Duitse catinder dat er
overigens een gericht integratiebeleid werd gevoerd. Itsland bestond
er lange tijd geen integratiebeleid. In Nederland was hegratiebeleid
lange tijd gebaseerd op het idee van multiculturalisme, waartogoor-
zieningen waren die het behoud van eigen cultuur bevorderden.

In het vervolg onderzoeken we op basis van microbestanden inamelk
de Turken het op de arbeidsmarkt beter, ofwel minder slecht Hiesmiit-
eindelijke doel is om de bevindingen te relateren aan het gevbeleid
in beide landen.

3 Gegevensbronnen voor het onderzoek

De beschikbaarheid van onderzoeksbestanden met daarin informatie ov
het geboorteland van de respondenten en hun ouders is cruciaal omdat we
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voor beide landen dezelfde definitie van een immigrant willenugjedm.
Het onderzoek wordt dus mogelijk gemaakt door het bestaan vanreen de
gelijk bestand in beide landen: voor Nederland gaat het oiduidle Po-
sitie en het Voorzieningengebruik Allochtonen (SPVA) bestand, en voor
Duitsland om het Duitse Sociaal Economische Panel (GSOE®Rnide
Om het Nederlandse bestand geen informatie over autochtonenneevat
ken we additioneel gebruik van de Enquéte Beroepsbevolking (Z8B)
gegevens in het onderzoek hebben betrekking op het jaar 2002.

De vergelijking tussen Turkse immigranten en autochtonen op aisi
de beschrijvende statistieken bevat weinig verrassingencijixes zijn
reeds uitgebreid beschreven in de literatuur: Turkse immignazijn ge-
middeld gesproken jonger en hebben een lager opleidingsniveau. De ver
gelijking tussen de twee landen is interessanter. De mrehst bog sprin-
gende uitkomst is dat de Turken in Nederland gemiddeld gespesken
lager opleidingsniveau hebben de Turken in Duitsland. Dit is nmkeeli
wijs een deel van de verklaring voor de relatief ongunstigedatmarkt-
positie van de Turken in Nederland. In het publieke debat wordegi-
matig genoemd, vooral in combinatie met het feit dat Duitsland
verhoudingsgewijs meer immigranten uit relatief ontwikkettiden van
Turkije heeft aangetrokken. Het belang van dit argument i®ealet zo
duidelijk omdat ook onder autochtonen het opleidingsniveau in Duitsland
hoger is. Dit is vooral het gevolg van het uitgebreide Duésdihgwezen
dat velen in staat stelt een hogere beroepsopleiding te haleenoprak-
tijkgerichte manier. Dus het opleidingsniveau van de Turken oreNgnd
is weliswaar lager dan van Turken in Duitsland, maar dit geldtvoor de
autochtonen. In de volgende paragraaf zal met behulp van sthgstise-
thoden gecorrigeerd worden voor de invloed van geobserveerde individue
le karakteristieken waaronder opleiding.

4 Positie op de arbeidsmarkt

De positie van Turkse immigranten op de arbeidsmarkt eide landen
minder goed dan van autochtonen. De vraag is: in welk land i rssthil
tussen de Turkse immigranten en autochtonen groter, in Duitslaimd of
Nederland? In dit onderzoek bevat de groep van Turkse immigraaten
wel de eerste als de tweede generatie. Voor DuitslargeNjgen we de
Turken met autochtonen die in de voormalige West-Duitse deisiao-
nen4 We beschouwen drie indicatoren voor de positie op de arbeidsmark

4 De Turkse gastarbeiders zijn naar deze deelstaémigreerd, en de voormalige Oost-
Duitse deelstaten kennen een geheel eigen probé&mat
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(1) de nettoparticipatie, ofwel het percentage personen datirl@f meer
per week werkt in de leeftijdsgroep van 17 tot en met 64 japhdt per-
centage personen met een vaste aanstelling, en (3) de gemioeieidps-
status, gemeten met de zogenaamde ISEI index die alle beroeeeit i
op een schaal van 10 (laag) tot 90 (hcog).

De nettoparticipatie van Turkse mannen in Duitsland ligt 14 ptecen
punten achter bij die van autochtone mannen. In Nederland bedraagt de
achterstand 23 procentpunten, dus bijna 10 procentpunten meer dan in
Duitsland (tabel 1).

Tabel 1 Verschil in arbeidsmarktpositie, Turkse immigrantemsus autochtonen,
2002%

Duitsland  Nederland

Nettoparticipatie, mannen (-punt)

ongecorrigeerde verschiil -14 -23

gecorrigeerde verschil -6 -21
Nettoparticipatie, vrouwen (-punt)

ongecorrigeerde verschil -31 -32

gecorrigeerde verschil -7 -20
Vaste aanstellingen, werkenden (%-punt)

ongecorrigeerde verschil -5 -15

gecorrigeerde verschil 0 -12
Baanprestige ISEI, werkenden (score 10-90)

ongecorrigeerde verschil -13 -11

gecorrigeerde verschil -7 -4

& Eerste en tweede generatie Turkse immigranten.

® Turkse immigranten vergeleken met Duitse autochtodie in 2002 in de voormalige
West-Duitse deelstaten wonen.

¢ Geobserveerde (ruwe) verschil.

4 Verschil dat blijft bestaan na correctie voor geeveerde individuele kenmerken zoals
leeftijd, opleiding en de aanwezigheid van kindgmrger dan 16 jaar in het huishouden,
zie Dagevost al., 2006, en Euwalet al., 2006, voor details.

Bron: Duitse Sociaal-Economische Panel 2002, Naddde Sociale Positie en Gebruik
van Voorzieningen Allochtonen 2002 (voor TurkemdaNederlandse Enquéte Be-
roepsbevolking 2002 (voor autochtonen).

In beide landen wordt een deel van de achterstand verklaardad de
Turkse mannen gemiddeld een lager opleidingsniveau hebben, en ook om-
dat de groep relatief meer jongeren bevat. Na correctiegemvserveerde

5 De laatste twee indicatoren betreffen baankenmemsenve meten ze voor alle personen
in de leeftijdsgroep 17 tot en met 64 met een vaanéén uur of meer per week.
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individuele kenmerken zoals leeftijd en opleiding, die dus mindastig

zijn voor Turken op de arbeidsmarkt, wordt de achterstand optdefhdo-

nen kleiner: het verschil wordt 6 procentpunten in Duitsland en 21 pro-
centpunten in Nederland. Het verschil tussen beide landen is dusoia de
rectie groter geworden.

De achterstand in nettoparticipatie van Turkse vrouwen tenhipaian
autochtone vrouwen is in beide landen ruim 30 procentpunten. Neceorr
tie voor de individuele kenmerken wordt het verschil kleihet: verschil
wordt 7 procentpunten in Duitsland en 20 procentpunten in Nedeitand.
Duitsland wordt een aanzienlijk deel van het verschil veréldaor geob-
serveerde individuele kenmerken zoals leeftijd en opleidingntpiliceert
dat de kans op nettoparticipatie voor een Turkse en een Duitsshtune
vrouw met precies dezelfde kenmerken ongeveer 7 procentpumniesl-va
kaar verschillen. In Nederland is het verschil in de kans tippeticipa-
tie met 20 procentpunten groot.

In beide landen is het hebben van een vaste aanstelling bédamydat
het verschil in baanzekerheid tussen vaste en tijdelijkeelamgen groot
is. Het verschil in zekerheid is zelfs iets groter in Nkl Enerzijds
omdat de ontslagbescherming bij vaste aanstellingen groter isidgere
ontslagvergoedingen en langere wachttijden bij de ontslagprocednres,
derzijds omdat de regulering van tijdelijke aanstellingest juiinder strin-
gent is. Turken in Nederland hebben niet alleen vaker een Hglddgan,
ze zijn bovendien slechter af omdat een tijdelijke baamderi zekerheid
biedt dan in Duitsland. In Nederland hebben de Turken 15 procentpunt
minder vaak een vaste aanstelling dan autochtonen, terwijl Raiisland
met 5 procentpunt een relatief geringe achterstand hebben op aonttht
Na correctie voor de individuele kenmerken blijkt het versechbuitsland
zelfs nihil te zijn, terwijl het verschil in Nederlandein12 procentpunt
aanzienlijk blijft.

Het beeld voor de beroepsstatus wijkt af van dat voor de beideesander
indicatoren voor de arbeidsmarktpositie. De gemiddelde berogpsstn
Turken ligt in Duitsland en Nederland beneden die van autochtomear
de achterstand is in Duitsland met 13 punten groter dan de 11 punten in
Nederland. Correctie voor de individuele kenmerken maakt deratdnd
in beide landen kleiner, maar Duitsland blijft het met edneastand van 7
punten slechter doen dan Nederland met 4 punten. Een andere opvallende
uitkomst, die niet zichtbaar is in de tabel, is dat in b&Edden de achter-
stand zich vooral manifesteert bij de personen met een hoge opleiding.
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5 Taalbeheersing

Beheersing van de taal van het gastland is belangrijk voor diéepessn
immigranten op de arbeidsmarkt. Voor Duitsland is dit reedgetaond
voor lonen, en voor Nederland voor de beroepsstatisor de kans op
nettoparticipatie en een vaste baan is dit voor beide landen riogenie
daan.

In beide landen hebben Turken met een goede taalbeheersingeaker
baan en gemiddeld genomen een hogere beroepsstatus dan Turken zonder
goede taalbeheersing. Dit kan echter te maken hebben met de tekmens
ling van de groepen: de groep met een goede taalbeheersingniddele
genomen hoger opgeleid zijn, en personen met een hoge opleiding hebben
betere kansen op de arbeidsmarkt. Daarom corrigeren we in elgver
voor de samenstelling van de groepen met statistische methoden.

Taalbeheersing is sterk gerelateerd aan de beroepsstaiudeide lan-
den vinden we een statistisch positief verband (t2}xel

Tabel 2 Relatie tussen taalbeheersing en arbeidsmarkigo3itirkse immigran-

ten, 2002°
Duitsland  Nederland
Nettoparticipatie, mannen (-punt) o +
Nettoparticipatie, vrouwen (-punt) o +
Vaste aanstellingen, werkenden (%-punt) i O
Baanprestige ISEI, werkenden (score 10-90) ++ ++

@ De relatie tussen taalbeheersing en arbeidsmaititpasderzijds, waarbij wordt gecorri-
geerd voor geobserveerde individuele kenmerkensziegitijd, opleiding en de aanwe-
zigheid van kinderen jonger dan 16 in het huishaud#e Euwalset al.(2007) voor de-
tails. Betekenisp geen significant effect, + positief effect, sigcéintieniveau 10%, ++
positief effect, significantieniveau 5%. De regiesdetreffen eerste en tweede generatie
Turkse immigranten.

P Indicator die aangeeft of de respondent naar dijen mening de taal van het gastland
goed beheerst.

Bron: Duitse Sociaal-Economische Panel 2002, Naddde Sociale Positie en Gebruik
van Voorzieningen Allochtonen 2002 (voor Turkem), Mederlandse Enquéte Be-
roepsbevolking 2002 (voor autochtonen)

6 Zie bijvoorbeeld Dustmann en Van Soest (2001, 20Dagevos (2003) en Dagevos e.a.
(2006b).

7 Formeel gezien hoeft dit niet te betekenen datbetere taalbeheersing leidt tot een bete-
re beroepsstatus. Het kan bijvoorbeeld ook zijnedsit hogere beroepsstatus leidt tot een
betere taalbeheersing. Dustmann en van Soest (2002) corrigeren hiervoor en laten
zien dat de belangrijkste vorm van causaliteit geat taalbeheersing naar lonen en be-
roepsstatus.
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Dit is een bevestiging van eerdere bevindingen. Bij de nettojpeatie

zien we een sterk verschil tussen Nederland en DuitslarmbWwigl man-
nen als vrouwen: voor Nederland is er sprake van een positieemlsany
met taalbeheersing, maar voor Duitsland vinden we geen aanyeijzi
voor een samenhang.

De hogere nettoparticipatie van Turken in Duitsland, in vergelijkiag
Nederland, kan moeilijk verklaard worden door een betetbehaersing.
Taalbeheersing speelt namelijk een minder belangrijke rolcleinkaar
slagen in Duitsland Turken met een minder goede taalbeheersiog er
om een baan te vinden. Het is niet gemakkelijk de belangrig@teaak
hiervoor aan te wijzen. Mogelijk is er sprake geweest van een ngnaietr
verlies van banen door de eerste generatie Turken in Duitsladegele
de jaren tachtig. Er zijn aanwijzingen dat de herstructuresmgdelen van
de industrie waar Turken werkzaam waren in Nederland ingrigreisd
geweest dan in Duitsland. De industrie is in Duitsland, enatiit geker
voor de Turken, een grotere sector. Over het geheel genomennvitede
aan functies minder strenge eisen met betrekking tot taaliséhg gesteld
dan in de dienstensector. Verder is het zelfstandig onderngmaprsnder
Turken in Duitsland sterker verbreid, waardoor een eigen ecenisront-
staan waar beheersing van het Duits minder relevant isb&¥ehikken
echter niet over vergelijkbare gegevens in beide landenkarelworden
opgemerkt dat ook in Nederland het Turkse ondernemerschap stek is
wikkeld. Tot slot kan het minder genereuze Duitse stelsekuvaiale ze-
kerheid ook een rol hebben gespeeld, bijvoorbeeld doordat wenkloze
meer gedwongen waren een baan te accepteren.

Taalbeheersing is in beide landen van belang voor beroepsstaitudyen
derland zeker ook voor nettoparticipatie. Desondanks kan taalbitweer
de verschillen in arbeidsmarktpositie tussen de twee landerijkger-
klaren.

6 Discussie

Na correctie voor gemeten individuele kenmerken zoals opleidijzgn
de nettoparticipatie en het percentage vaste aanstellingenTudan in
Nederland op een aanzienlijk grotere achterstand ten opzichteut@ch-
tonen dan in Duitsland. Voor de beroepsstatus is de positie vaanTimr
Nederland gunstiger dan in Duitsland. In het vervolg besprekeroorl
mogelijke verklaringen voor de gesignaleerde grotere esthted in Ne-
derland wat betreft de nettoparticipatie en het percentage aasstellin-
gen. We bespreken een aantal mogelijke verklaringen.
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Discriminatie van allochtonen komt in beide landen voor. Dit blijkt uit
onderzoek in beide landérkr zijn echter geen aanwijzingen dat in Neder-
land vaker wordt gediscrimineerd dan in Duitsland, waarbijiglglleen
uitzondering gemaakt moet worden voor hoger opgeleiden. Uit ons onder-
zoek blijkt echter dat die in Nederland iets minder askded hebben dan
in Duitsland. Bovendien legt deze groep legt te weinig c¢ewin de
schaal om veel effect te kunnen hebben op de gemiddelde achterstand.

De economische crisis van de jaren tachtig emhetistructurering van
de werkgelegenheid is in Nederland ingrijpender geweest dan in Duitsland.
Dit geldt met name voor de afname van de werkgelegenheid iimdde
strie, een sector waarop Turken van oudsher sterk waren geerién
Overtollige werknemers vioeiden massaal af in de regelingen de ar-
beidsongeschiktheid en kwamen daardoor permanent buiten de arbeids-
markt te staan.

Dit laatste illustreert tevens het belang varsalitale zekerheid als ver-
klaring. In Nederland vormden de regelingen voor arbeidsongeschikten
een gemakkelijke en financieel aantrekkelijke route orarbeidsmarkt te
verlaten. Ook in Duitsland werden veel werknemers werkloosy deaao-
ciale zekerheid bood echter minder aantrekkelijke regatirdgn in Ne-
derland. Zoals we hierna laten zien accepteerden meer personenkdan
een andere baan, of besloten terug te keren naar het land van herkomst.

Wat betreft heimmigratiebeleid, met inbegrip van het terugkeerbeleid,
is sprake van belangrijke verschillen. Het beleid in Duitsland mestric-
tiever en selectiever dan in Nederland. Een groteretaddeit bij de wer-
ving van Turkse gastarbeiders heeft ertoe geleid datideRaitsland ge-
middeld hoger zijn opgeleid en vaker afkomstig zijn uit steden.iDi
waarschijnlijk bevorderlijk geweest voor de integratie. ieverder niet
overdreven te stellen dat Duitsland in de eerste helft vgarde tachtig
door het gevoerde remigratiebeleid werkloosheid heeft geéxpahrime-
wijl Nederland door het soepele beleid ten aanzien van gezinsvorming en —
hereniging juist werkloosheid heeft geimporteerd. In Duitslargtobe
lange tijd een sterkere relatie tussen de verblijfspositiede sociaal-
economische positie dan in Nederland. Ook het over laten komen wan ee
partner uit het herkomstland was in Duitsland gebonden aan straxigere
sen met betrekking tot werk en inkomen dan in Nederland. Modedigit
dit bij Turken in Duitsland tot sterkere prikkels geleid @ark te aan-
vaarden.

Resteert heintegratiebeleid. In Duitsland was tot voor kort nauwelijks
sprake van integratiebeleid. Nederland voert echter al larigéreen inte-
gratiebeleid. Tot voor kort maakte daarin de eigen identiggitde betrok-

8 Bovenkerk e.a. (1995) en Goldberg e.a.(1996).
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ken etnische groepen daar onderdeel van uit. Daarom is vesigoketiat

dit beleid contraproductief heeft gewerkt. De relatief grateterstand van
Turken op de arbeidsmarkt in Nederland biedt in ieder gewai gader-
steuning voor de effectiviteit van het Nederlandse integdreleid. Maar

dat het beleid contraproductief heeft gewerkt is ook modilid te ma-
ken. Ten eerste is het twijfelachtig of het effect van hiegratiebeleid op
bijvoorbeeld taalbeheersing wel zo groot geweest is. Terdsvélijkt
voor Duitsland het belang van taalbeheersing beperkt te zijn vobehe

ben van een baan. De uitkomsten wijzen erop dat andere verkiaringe
waarschijnlijk een veel belangrijkere rol hebben gespeeld.

7 Conclusie

Samenvattend luidt de conclusie dat de arbeidsmarktpositi@wéen in
Nederland, ook als we corrigeren voor verschillen in individkelemer-
ken, ongunstiger is dan in Duitsland. Dit geldt met name vomettepar-
ticipatie en voor het percentage vaste aanstellingen. Defspasitie van
Turken in Nederland is daarentegen gunstiger. Discriminpg&elsin bei-

de landen een rol in de verklaring van achterstanden, maaof matwe-
liks als het gaat om verschillen tussen Nederland en Duitslals be-
langrijkste verklaringen komen in aanmerking; (1) de rdlatgerk
teruglopende werkgelegenheid in de industrie in Nederland in conginati
met het gebruik van onder andere de regelingen voor de arbeidsonge-
schiktheid als uittreedroute, (2) het gevoerde immigratigheldat in
Duitsland restrictiever en selectiever was dan in Nederlhatgeen heeft
geleid tot (3) een anders samengestelde groep Turken tisidhdi, die be-

ter is toegerust dan de Turken in Nederland om een (vaste) baan te vinden.
De effectiviteit van het Nederlandse integratiebeleid é®ilijk te beoor-
delen. Enerzijds biedt de relatief grote achterstand van Twgete ar-
beidsmarkt in Nederland geen ondersteuning voor een positief effiect
het beleid. Anderzijds is het moeilijk aan te tonen dat het Neusdabe-
leid daadwerkelijk een negatief effect heeft gehad op de gpimsd om
Nederlands te leren en om op andere manieren te integredenNeder-
landse maatschappij.
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Het belang van communicatie voor het

voeren van monetair beleid

David-Jan Jansen

Communicatie is de afgelopen vijftien jaar steeds belangrijker gewor-
den voor het voeren van monetair beleid. In dit artikel bespreek ik om
te beginnen twee factoren die hieraan hebben bijgedragen. Vervolgens
schets ik in grote lijnen hoe centrale banken gebruik maken van com-
municatie en welke overwegingen hierbij een rol spelen. Tot slot ga ik
aan de hand van de recente academische literatuur na in hoeverre
communicatie daadwerkelijk heeft bijgedragen aan de effectiviteit van
monetair beleid.

1 Inleiding

De kerntaak van centrale banken is het zeker stellenarastabiele prijs-
ontwikkeling. Het voornaamste instrument dat zij in de regelb@ ge-
bruiken is de korte rente. Door deze beleidsrente tijdig teogen, kan

het oplopen van de inflatie worden beteugeld. Van oudsher werd in-dit ka
der weinig tot geen aandacht geschonken aan communicateil Reg-

gen dat centrale banken zich veelal weinig moeite getroostten om genomen
besluiten uit te leggen aan het publiek. In de Verenigde Staasnhet

zelfs lange tijd gebruikelijk dat wijzigingen in de belestsie helemaal

niet werden meegedeeid.

1 Zie ook Goodfriend (1986) voor een beschrijving @ndiscussie over geheimhouding in
het beleid van de Federal Reserve in de jaren tigvem tachtig van de 20ste eeuw.
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Er is wat betreft de rol van centrale bank communicatie itadtste
vijftien tot twintig jaar veel veranderd. Openheid en trarepige staan nu
hoog in het vaandel. Centrale banken delen, via diverse kanadin et
uitvoerig hun visie op economische ontwikkelingen mee. Verder wiardt
het nemen van besluiten nu op diverse wijzen informatie over stardt
koming hiervan beschikbaar gesteld aan het publiek. In dit ohésaiti-
kel ga ik allereerst in op twee factoren die deze omslag kuneiklaren,
te weten het streven naagcountability en de mogelijkheid om door com-
municatie verwachtingen te sturen (sectie 2). Vervolgensigesh over-
zicht van hoe centrale banken in de praktijk omgaan met congatie
(sectie 3) en wat de effecten zijn van communicatie (sectla de slotbe-
schouwing (sectie 5) benadruk ik dat er nog voldoende open vragen zij
waar onderzoekers zich in de komende jaren op moeten richten.

2 Watis het belang van communicatie?

Er zijn twee factoren die in belangrijke mate verklaresmawmm centrale
banken actiever communiceren dan in het verleden. In beide gelabien
ben ontwikkelingen in het wetenschappelijk onderzoek een sterlge-
speeld. Ten eerste wordt vandaag de dag grote waarde gehecht aan centrale
banken die onafhankelijk van de politiek kunnen opereren. Dit gageinde
dat monetair beleid zich primair kan richten op het veilglet van een
stabiele ontwikkeling van de prijzen. In een situatie waaripalitiek de
voorkeur zou geven aan een lagere beleidsrente dan de centraledrank
selijk acht, kan deze laatste op basis van haar onaflijkeksbsitie onge-
hinderd kiezen voor die rente die prijsstabiliteit ten goede komtsSle
vroege jaren “80 van de twintigste eeuw zijn in de academitteratuur
de gevolgen van deze institutionele keuze zowel theoretis@mgsisch
onderzocht. Een belangrijke empirische conclusie is dat eenehagee
van onafhankelijkheid leidt tot een lagere inflatie, zondeddaen koste
gaat van economische grédilet mag dan ook geen verrassing zijn dat in
diverse landen de centrale bank meer onafhankelijkheid koedgdeeld.
De Bank of England (BoE) verkreeg bijvoorbeeld in 1997 zijn onafhanke
lijkheid. Ook de in 1998 opgerichte Europese Centrale Bank (E@B)
onafhankelijk haar monetair beleid voeren.

Tegelijkertijd betekent onafhankelijkheid niet dat monetaleibezich
volledig aan democratische controle kan onttrekken. Onafhanketljkhei

2 De theoretische literatuur bouwt voort op KydlamdRrescott (1977), Barro en Gordon
(1983) en Rogoff (1985). Zie ook Eijffinger en Da&h (1996) of Berger, De Haan en
Eijffinger (2001) voor een overzicht.

TPEdigitaal 2(1)



Het belang van communicatie voor het voeren vanatamnbeleid 37

moet gepaard gaan met openheid en transparantie. Centrale bardeers

ten verantwoording afleggen over het door hen gevoerde beleibet®it

kent in de eerste plaats dat zij duidelijk aangeven wetltegie zij vol-

gen: waar wordt naar gestreefd, welke variabelen spelereéierol bij,

hoe vindt besluitvorming over de rente plaats etc. Naast dgagegische’

communicatie is er de communicatie die betrekking heeft opdi¢idue-

le rentebesluiten: de centrale bank moet allereerst aangeelk besluit is

genomen, om vervolgens te motiveren op grond waarvan dit besit is

nomen. In sectie 3 zal ik nader ingaan op deze vormen van communicatie.
De tweede verklaring ligt in de toegenomen aandacht voor |deano

verwachtingen in macro-economische ontwikkelingen. In samenhang

hiermee is de visie op monetair beleid sterk veranderd. Debketit alles

is de idee dat economische agenten zich bij hun besluitvormirtgrkes

mate laten leiden door hun beeld over toekomstige ontwikkelirigdin

hiermee is voor hen niet zozeer de huidige stand van de beldieisele-

vant, als wel het verwachte pad van de beleidsrente in denkienjaren.

Voor centrale banken betekent dit dat monetair beleid zichhetatog op

het garanderen van prijsstabiliteit op de middellange termijret michten

op het sturen van verwachtingen. De bekende macro-econoom Michael

Woodford (2006) vat deze gedachte als volgt samen:
“Because the key decisionmakers in an economy are forward-looking, cen-
tral banks affect the economy as much through their influence on expectati-
ons as through any direct, mechanical effects of central bank trading in the

market for overnight cash”.

Het betreft hier dus een fundamentele reden waarom commurgeatie
traal dient te staan in het voeren van monetair beleid. Dekést overi-

gens niet dat het rente-instrument niet langer relevantastraalitionele

transmissiekanalen van monetair beleid blijven een grotepeién bij het
nastreven van prijsstabiliteit. Een verandering van de beégitiskan nog
steeds gebruikt worden om, via de rente-termijnstructuur, eemngering

in bestedingsgedrag en prijzen te bewerkstelligen. Veele@rdeeentra-

le bank met communicatie een instrument wat in samenhang nrentest

instrument ingezet kan worden om monetair beleid efficiént teeimsh-

teren.

Het sturen van verwachtingen speelt in het bijzonder een; rdé lvioor-
spelbaarheid van het monetair beleid. Tegenwoordig is cenaaleb er
veel aan gelegen dat markten van tevoren een goed beeld helobieev
komstige besluiten. De academicus Alan Blinder, die evenemgs v
voorzitter is geweest van d@oard of Governors van het Federal Reserve
systeem, zegt hierover onder meer: “A more open central backnditi-
ons expectations by providing the markets with more information atsout
own view of the fundamental factors guiding monetary policy. By ngaki
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itself more predictable to the markets, the central barkemenarket reac-

tions to monetary policy more predictable to itself. And thatesdkpos-

sible to do a better job of managing the economy.” (1998, pp. 71-72).
Blinder benadrukt hier dat voorspelbaarheid leidt tot hegrbiatstaat zijn
macroeconomische uitkomsten te beinvioeden. Posen (2003) draagt daar-
naast het argument aan dat centrale banken voorspelbaar prabeijen t

om onnodige volatiliteit in financiéle markten te voorkomen. Diturade
gedachte dat volatiliteit gepaard kan gaan met een hogeeevan onze-
kerheid, wat kan leiden tot oplopende risicopremies.

3 Hoe communiceren centrale banken?

Hoe communiceren centrale banken nu in de praktijk over mortetair
leid? Ik wil hierbij ingaan op enkele belangrijke versdmllen overeen-
komsten waarbij ik met name voorbeelden gebruik betreffendensi-
kaanse Federal Reserve (Fed), de Bank of England (BoE) en deegairop
Centrale Bank (ECB).Er zijn meerdere manieren om een discussie over
communicatie te structureren. Zo kan worden gekeken naar de @nderw
pen waarover gecommuniceerd wordt, de personen die communiceren en
de kanalen die gebruikt worden in de communicatie.

Grofweg kunnen drie typen onderwerpen worden onderscheiden: 1)
communicatie over doelstellingen en strategie, 2) communioaée ver-
wachte economische ontwikkelingen en 3) communicatie over rentebeslu
ten. Bij communicatie over rentebesluiten kan dit zowel betngkkEbben
op voorspelbaarheid (signalen van tevoren) als motivatie (w@tibgeraf).

Het blijkt dat centrale banken hier verschillende aceelgggen. Deze ac-
centen worden sterk bepaald door de gekozen monetaire strategienAls
centrale bank bijvoorbeeld kiest vaoflation targeting* zal communicatie
over doelstellingen en strategie van groot belang zijn. Everzatén dat
geval de centrale bank voortdurend communiceren over de ecohemisc
vooruitzichten en de mate waarin die het beleid beinvioede®dBeen

de Reserve Bank of New Zealand zijn bekeimflation targeters. Zo pu-
bliceren zij elk kwartaal een rapport waarin zij aangevendg&economie,

en in het bijzonder de inflatie, zich in hun visie zal ontwikkelen.

3 Voor de geinteresseerde lezer is de monografieBliader et al (2001) of het artikel van
Ehrmann en Fratzscher (2007) aan te raden.

4 Deze strategie kenmerkt zich door het aankondigeneen numeriek doel voor inflatie en
een voortdurende communicatie over de mate waahe doelstelling gehaald zal wor-
den.
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Als een centrale bank sterk hecht aan voorspelbaarheid, dan darhet
de type communicatie veel aandacht krijgen. Dit kan enerzijekdrgen
dat financiéle markten enige tijd van tevoren reeds sigralgen dat de
rente mogelijk gaat veranderen. De Fed heeft bijvoorbeeldtineneden
gebruik gemaakt van een zogehebéss statement waarmee zij na rente-
besluiten aangaf of het waarschijnlijk was dat in de toekalmsente in
een bepaalde richting zou gaan bewegen. Eveneens kan de voorspelbaa
heid vergroot worden door na elk rentebesluit aan te geven wadeigere
voor het besluit waren. Aan de hand van deze informatie kunnen financiéle
markten mogelijk beter begrijpen hoe in de toekomst besluitéenzwbor-
den genomen. Zowel de ECB (met een persconferentie) als de BakE en d
Fed (publiceren van notulen van vergaderingen) besteden aandaclit aa
type communicatie. Tot slot kunnen ook economische ontwikkelingen de
centrale bank noodzaken veel te communiceren over een bepaald onder-
werp. De ontwikkelingen in de koers van de yen hebben bijvoorbeeld i
het verleden vaak geleid tot uitspraken van beleidsmalegrsie Bank of
Japan over deze koersbewegingen en mogelijke valutamarktintesventie
Welke personen communiceren en welke kanalen hierbij ingezet wo
den, hangt sterk samen met de wijze waarop rentebesluitenridtksia
men. Blinder (2007) onderscheidt vier beslismodellen (zie figuurligr-A
eerst kan de rente worden vastgesteld door een individuelddveéker.
Het bekendste voorbeeld is de Reserve Bank of New Zealandle/pae-
sident van de centrale bank de besluiten neemt. Uiteraadi zaksident
in dit geval de belangrijkste rol spelen in de communicatienEens zul-
len notulen of transcripties van vergaderingen per definitie ggespelen.
Verreweg in de meeste gevallen is er een comité dat deitbesneemt.
Een belangrijk verschil hierbij is of de leden van het connitévidualis-
tisch kunnen opereren of collegiaal. Een bekend voorbeeld vandien
dualistisch comité is heflonetary Policy Committee (MPC) van de BoE.
In dit type besluitvorming hebben de individuele leden van het camité
hogere mate van bewegingsvrijheid, zowel in termen van stemgedrag als in
individuele communicatie Dit betekent dat zij in speeches en interviews
veel ruimte hebben om hun eigen inzichten mee te delenflddp avan
vergaderingen zijn in dit geval notulen of het stemgedragstiibelangrijk
voor financiéle markten om inzicht te krijgen in de dis@sser de rente.
Een collegiaal comité, tot slot, streeft ernaar om naar rbude als een
eenheid te opereren. Dit betekent in de eerste plaatedatéen van het
comité ernaar streven in hun uitspraken steeds de visie endidshja
van het comité uit te dragen. Verder wordt in de besluitwognzioveel
mogelijk gestreefd naar consensus. Dit kan betekenen dadtdomeel

5 De bewegingsmogelijkheden zijn uiteraard ook inedearm wettelijk ingekaderd.
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gestemd wordt, of dat er gestemd wordt waarbij afwijkengensien
slechts sporadisch voorkomen. Bij een collegiaal comité mogreen be-
langrijk onderscheid te maken op basis van de rol van de vooxatidret
comité. In een autocratisch collegiaal comité laat de voerzterk zijn
gezag gelden. Hij stuurt de discussie en bepaalt in sterleedmatitkomst
van de besluitvorming. Volgens velen was de manier waarop Gitean-
span leiding gaf aan de Fed hier een goed voorbeeld van. Qua communica-
tie betekent dit dat de voorzitter weer een belangrijke nifgtkin een au-
thentiek collegiaal comité is er een grotere mate vdifkigeid onder de
leden. De wijze waarop het Eurosysteem functioneert, is dg@ar goed
voorbeeld van. Intern is er veel ruimte voor discussie en slaib@rming
komt op basis van consensus tot stand. Uitspraken van individwelge
leden krijgen meer gewicht dan in het autocratische comdtéter, als het
goed is, zit er in de individuele uitspraken weinig varitdi® opzichte van
de officiéle beleidslijn.

Figuur 1 Vier vormen van besluitvorming over rente

Besluiten genomen door:

7N\

1. Individu Comité

AN

Collegiaal 2. Individualistisch

N

3. Autocratisch collegiaal 4. Authentiek collegiaal

Gebaseerd op: Blinder (2007, p. 117)
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4 |s centrale bank communicatie effectief?

We hebben vastgesteld dat communicatie een centrale gahis spelen

bij het voeren van monetair beleid. Eveneens hebben we gezienvhoe di

se centrale banken hun communicatie vorm hebben gegeven. Daligaag
zich nu logischerwijs aandient is: “Heeft communicatie varceletrale

bank de beoogde effecten?” Bij het beantwoorden van deze vraag is
goed om drie beperkingen duidelijk te stellen. De eerste tweeesds in

de vorige sectie naar voren gekomen. Ten eerste zijn schikende ty-

pen communicatie die elk een ander doel kunnen beogen. Bij het meten
van effectiviteit moet dus telkens goed worden bedacht wat beffisge

doel kan zijn. Ten tweede hangt communicatie sterk samen metatde
pecten van de monetaire strategie. Het is hierom niet altijd eenduidig de ef-
fecten van communicatie afzonderlijk te bepalen. Een derde factie i
huidige stand van de academische literatuur. In hun studie uit 20@h ste
Blinder et al. nog het volgende:

“Does communication matter? To date, there is no research to report on, so

we can only call upon casual experience to back up our claim that it does,

and quite a lot”".

Onderzoek op dit terrein is eigenlijk pas de laatste viig@ jaar goed van

de grond gekomen. Een uitzondering hierop is onderzoek naar die effecte
van “strategische” communicatie die samenhangenimfiation targeting.

Voor het overige is de literatuur nog sterk in ontwikkeling. i@temmert
enigszins de mogelijkheid om nu al definitieve antwoorden teiemran.
Hierbij speelt ook een rol dat veel artikelen zich allssegericht hebben

op het vaststellen of communicatie Uberhaupt effecten genersaterz
hierbij expliciet mogelijke doelstellingen van communicatieianalyse

te betrekken. Na deze beperkingen genoemd te hebben, zou ik injgrote li
nen de huidige academische inzichten als volgt weergeven:

« 'Strategische’ communicatie heeft in diverse gevallen @ectiteit
van monetair beleid vergroot,

« Communicatie over verwachte economische ontwikkelingen kan
leiden tot reacties in financiéle markten, maar het staat ni
onomstotelijk vast dat het de effectiviteit ten goede komt en

« Communicatie kan de voorspelbaarheid van beleid verbeteren, maar
dit hoeft niet noodzakelijkerwijs te betekenen dat de motiatiger
het beleid beter wordt begrepen.

De eerste claim is gebaseerd op studies naar de effecténflation tar-
geting enerzijds en transparantie van centrale banken anderzijdsivelit
se onderzoeken blijkt dat het aankondigen van een doelwaarde ‘aie,infl
het communiceren over de mate waarin dit doel gehaald zal mvofdweet

TPEdigitaal 2(1)



42 David-Jan Jansen

publiceren van inflatievoorspellingen leidt tot gunstige macro-
economische uitkomsten (zie onder meer Kuttner en Posen 1999asf Fat
et al. 2007). Dit kan onder meer inhouden dat de inflatie opasgr hi-
veau ligt of dat de inflatie minder persistent is. Eveneensriganwijzin-

gen dat inflatieverwachtingen meer in lijn zijn met de dodisteivanneer

de centrale bank een hogere mate van transparantie betraclnéer
meer Levin et al. 2004 of Van der Cruijsen en Demertzis 2007)diet
overigens gezegd te worden dat het laatste woord over deeeffiesmin-
flation targeting naar alle waarschijnlijkheid nog niet gesproken is. Ball en
Sheridan (2004) vinden bijvoorbeeld dat zowel in een groep landén-die
flation targeting invoerde als in een groep landen die dit niet deed, de in-
flatie daalde en de economische groei stabiliseerde. De landierfi @ien
targeting invoerden deden dit echter op een moment dat het economisch
slecht ging. De gunstige effecten die vervolgens optraden zoudmmdaa
volgens Ball en Sheridan gedreven worden door “regressie na@ehe
middelde” en zouden daarom niet moeten worden toegeschreverflaan
tion targeting.

Er zijn de laatste jaren veel studies verschenen oveeld#er tussen
centrale bank communicatie en financiéle markten. De belartgrigs uit
deze studies is dat communicatie gepaard kan gaan medeéraen in
de volatiliteit van prijzen van financiéle instrumenten. Ditgnap zich
geen verrassing zijn. Marktpartijen besteden veel tijd enamhdanalyses
van publicaties en uitspraken van centrale banken (het zogelesttal c
bank watching). Op het moment dat de communicatie bepaalde elamente
bevat die marktpartijen als nieuwswaardig zien, zal divvaiself leiden
tot prijsbewegingen. De vraag die voor monetair beleidsmakbrgant is,
is dan ook niet 6f marktpartijen van tijd tot tijd reageremaamhde zij op
zo'n moment reageren. Stel dat de centrale bank wil signatiae zij
vindt dat de kans op een inflatie die boven de doelstelling uitkonoet
genomen. Communicatie is in dit geval effectief te noemenrinaiarkt-
partijen dit hogere risico correct in de prijzen van financjieducten
verwerken. Het is voor onderzoekers niet eenvoudig dit typeiaties te
doen. Voor een belangrijk deel wordt dit veroorzaakt door het feiinea
tenties van centrale bankiers lang niet altijd eenduidigcammimunicatie
zijn af te leiden. Zo'n twintig jaar geleden zei Alan Gegem in dit ver-

band het volgende:
“l guess | should warn you, if | turn out to be particularly clear, you've pro-
bably misunderstood what I've said”.

Nu is er sindsdien veel veranderd in termen van toegenomen openheid e
transparantie. Maar nog steeds is het geen sinecure om dwmde/an
uitspraken van centrale bankiers informatie te verwerven loverinten-
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ties. Dit is dan ook een van de grote uitdagingen voor dit type onderzoek in
de komende jaren.

Eén terrein waarop empirisch onderzoek wel de nodige vooruitgang
heeft geboekt, is dat van verbale interventies in valutanmarkiet betreft
hier uitspraken van centrale bankiers over het niveau van skeioers.
Omdat deze uitspraken bijna uitsluitend voorkomen wanneer de wissel-
koers duidelijk is ondergewaardeerd dan wel overgewaardedret, iis dit
geval eenvoudiger de achterliggende bedoelingen uit communicdgs-te
tilleren. Jansen en De Haan (2005, 2007) hebben bijvoorbeeld onderzocht
of uitspraken van centrale bankiers uit het eurogebied gedurerekrste
jaren van de Economische en Monetaire Unie hebben geleid tot esn koer
stijging van de euro ten opzichte van de dollar. We vinden hiervaaigve
bewijs. Er is een kleine, tijdelijke appreciatie van de euaarmeembaar,
maar dit effect verdwijnt, in het gunstigste geval, binnen ifatbiestek
van 2 uur. Eveneens blijkt dat uitspraken een verdere depreciatide
euro niet konden voorkomen.

Rentebesluiten zijn volgens de meeste studies in belangrigke voor-
spelbaar geworden (zie bijvoorbeeld Bernoth en Von Hagen 2004). Even-
eens lijkt de voorspelbaarheid in de loop der jaren te zijn toegam(rie
bijvoorbeeld Lange et al. 2003). Deze conclusies kunnen onder meer af
leid worden aan de hand van veranderingen in rentevoeten op het moment
dat een beslissing over de rente naar buiten wordt gebracht.h@vei-
gemeen zijn deze reacties minder sterk geworden in recste Pit kan
enerzijds worden toegeschreven aan toenemende transparantieebver h
monetair beleid en anderszijds aan het feit dat centrale bardetemhe-
den ten dage beter voorbereiden op aankomende rentebesluiten. [@e laatst
jaren geven centrale banken steeds vaker door middel van coratieinic
sterke signalen af over aanstaande rentebesluiten. Wattafths het in-
terpreteren van communicatie en de intenties van cerliealkiers minder
ambivalent aan het worden.

Het is echter goed om te bedenken dat er een onderscheid hesstant
transparantie en het vooraankondigen van besluiten. Petra GR@@2s
p. F533) geeft als definitie van transparantie:“the absehasyamnmetric
information between monetary policy makers and other economic agents”.
Vrij vertaald: meer transparantie betekent dat economisphigten het be-
sluit van beleidsmakers beter kunnen voorspellen én begrijpemeMaar
bestaat dat economische agenten als gevolg van het vooraankoratigen v
besluiten minder aandacht besteden aan de reden waarom een bepaald b
sluit wordt genomen. Ze kunnen zich immers beperken tot het filvamren
centrale bank communicatie op bepaalde signaalwoorden of signaalzinne
Voor centrale banken is het daarom goed om rekening te houdeteneet
afruil tussen transparantie en voorspelbaarheid.
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Tot slot staat het uiteraard buiten kijf dat communicatiersiitineffectief
kan zijn indien er onzorgvuldig of zelfs onjuist wordt gecommuniteer
Een bekend voorbeeld is de missende zinsnede uit een persbemictd va
Fed in mei 2005. Dit fragment, dat op diezelfde dag nog in eenrgecor
geerde versie van het bericht werd toegevoegd, gaf aan dahyvalgd-ed
lange termijn inflatieverwachtingen geen reden tot zorg makiet aan-
vankelijke ontbreken van dit fragment werd geinterpreteeréeh signaal
dat de Fed de rente nog wel eens verder kon verhogen. De ieole@tde
uiteindelijk tot sterke schommelingen op obligatiemarktenrbipaaar ei-
gen zeggen handelaren flinke verliezen leden.

5 Tot besluit

In dit artikel heb ik beschreven hoe gedurende de afgelopdiervijhar
communicatie steeds belangrijker is geworden bij het voenemnmametair
beleid. In de eerste plaats hangt dit samen met het feiedaile banken
sterker zijn gaan hechten aan openheid en transparantie. Tale tweedt
communicatie in toenemende mate gezien als een additioneelsbelei
strument dat in samenhang met het traditionele rente-ingtiukae wor-

den ingezet. De manier waarop centrale banken communicerenakan v
geval tot geval nog sterk verschillen. Dit heeft ermemaken dat de wij-

ze van communiceren in lijn moet zijn met de overige elemerdaret
monetair beleid, zoals de wijze van besluitvorming over de .rdioteslot

heb ik besproken in hoeverre empirisch aangetoond kan worden dat com-
municatie bijdraagt aan de effectiviteit van monetaieigelDit blijkt met

name het geval te zijn bij 'strategische’ communicatie,ooifleeeld het
aankondigen van een inflatiedoel, en bij communicatie gericht opehet v
groten van voorspelbaarheid. Een open vraag is nog in hoeverre communi-
catie over economische ontwikkelingen heeft bijgedragen aaeffeetief
beinvloeden van verwachtingen van agenten. Eveneens is het defiraag
het vooraankondigen van besluiten altijd leidt tot een hogere vaate
transparantie. Voor zowel academici als monetair beleidssaigr dit
belangrijke vraagstukken om zich de komende tijd mee bezig te houden.
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Een afwegingskader voor marktwerking in

semi-publieke sectoren

Delroy Blokland

Dit artikel bespreekt de verschillende wijzen waarop in (semi-) publie-
ke sector de werking van het marktmechanisme kan worden nage-
bootst: prestatievergelijking, prestatiecontracten, aanbesteding en
vraagsturing. Door verschillende sectoren af te lopen worden concrete
voorbeelden gegeven van deze vormen van (quasi-) marktwerking en
een afwegingskader ontwikkeld om vast te stellen welke vorm van
marktwerking in welke sector het best tot zijn recht komt.

1 Inleiding

Sinds de start van de Grote Operaties van het kabinet Lublverdtldoor
opeenvolgende kabinetten getracht om de prestaties en doelnthtighei
de (semi-)publieke sector te verbeter&einspireerd door hétew Public
Managementuit de Angelsaksische wereld zijn besturings- en beheer-
singsmechanismen uit de private sector geintroduceerd om diérdfé,
transparantie en kwaliteit van dienstverlening van uitvalerganisaties

te verbeteren. Met deze mechanismen wordt de werking vanarktme-
chanisme nagebootst: transactie vervangt hiérarchie (Wolfson.20id5)
voerende organisaties die diensten aan burgers en bedrijvemldwere
nen worden geprikkeld door één of meerdere van de volgende
mechanismen toe te passen:

» Prestatievergelijking

» Prestatiecontracten en -financiering

» Aanbesteding

* Vraagsturing

1 Met het begrip (semi-)publieke sector worden hiersectoren bedoeld die geheel of ge-
deeltelijk uit collectieve middelen worden gefinard.
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In de afgelopen jaren is met de verschillende mechanismettiorsn als
zorg, onderwijs, politie en reintegratie ervaring opgedaan. o yer-
scheidenheid van mechanismen maakt het mogelijk om de stedgak-
ke punten van de verschillende mechanismen te identificerert. artidel
wordt een poging gedaan om deze lessen te vertalen naar egelgafie
wegingskader. Het afwegingskader stelt ons in staat omadg) te beant-
woorden welk mechanisme in welke situaties het meest gesehiktsec-
tie 2 volgt een overzicht van de vier verschillende mechamnsaan de
hand van een aantal cases. In sectie 3 worden de sterke ke naten
van de verschillende mechanismen belicht. In sectie 4 waldeaontou-
ren van het afwegingskader geschetst. In sectie 5 worderearttedlusies
getrokken.

2 Marktwerkingsmechanismen

Prestatiever gelijking. Prestatievergelijking is het systematisch onderzoe-
ken van de prestaties en de daarmee verbonden processen en agerkwij
van de deelnemende organisaties met als doel het verbeterele presta-
ties van die deelnemers (Werkgroep Benchmarking 2004). Met behulp va
dit instrument kan van elkaar worden geledyels{ practices kan transpa-
rantie geboden worden, kan verantwoording afgelegd worden, kan extern
toezicht ondersteund worden en kan worden afgerekend op prestaties
(maatstafconcurrentie). Als de resultaten van de vékopgiopenbaar zijn
dan gaat daar een extra prikkel van miaring and shaming maar het
kan aan de andere kant ook strategisch gedrag uitlokkaming and
shamingkan bij een goede onafhankelijke toetsing van de gegevens niet-
temin goed bijdragen aan de oplossing van informatieproblemerm in d
economie. Het draagt bij aan grotere transparantie doordatesilte at-
tributen van producten voor het voetlicht brengt en daardoor dergmefe
ties van consumenten en/of de productiewijze van aanbiederddaeiinv
(SEO 2003). Als consumenten behalve geite (protest) ook eemxit
optie hebben, kan van prestatievergelijking een sterk diseiplile wer-
king van uit gaan (Hirschman 1970).

Vanwege de toenemende behoefte bij burgers, ambtenaren en politic
aan transparantie zal het instrument prestatievergelijiagrschijnlijk
ook in de toekomst veel worden toegepast. Eén valkuil van prestaiie
lijking blijft tot nu toe echter vaak nog onderbelicht en dattligtegisch
gedrag. Instellingen kunnen hun scores namelijk vaak niet alléevide
den door betere (of slechtere) prestaties te leveren, amkadoor zich
eenzijdig te richten op bepaalde activiteiten of op bejpagroepen klan-
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ten (risicoselectie). In een goede benchmark worden de indicatoren daarom
zo geformuleerd dat strategisch gedrag niet loont.

Casus — Ziekenhuizen

Sinds september 2004 publiceren ziekenhuizen hun prestaties in een Data-
bank Kwaliteit. In de Databank Kwaliteit is onder meer te lezen wat er ge-
beurt op het gebied van de kwaliteit van zorg, de patiéntveiligheid, de pati-
entvriendelijkheid, de personele organisatie, de financiéle positie en de
kwaliteitssystemen van de instellingen.

De indicatoren zijn in eerste instantie ontwikkeld om in één oogopslag
een beeld te geven van de activiteiten en prestaties van ziekenhuizen. De
indicatoren zijn geschikt om verantwoording af te leggen aan het brede pu-
bliek, de toezichthouders en de overheid. Nu deze informatie breed be-
schikbaar komt, kunnen ziekenhuizen beter gaan sturen op de kwaliteit van
zorg. In de toekomst kunnen ziekenhuizen de indicatoren als marketingin-
strument gebruiken, waarmee ze hun onderlinge verschillen duidelijk aan de
consument kunnen aangeven.

Er is een aantal kanttekeningen te maken bij de Databank Kwaliteit. Ten
eerste vullen ziekenhuizen zelf de data in voor de databank, waardoor men
vragen kan stellen bij de betrouwbaarheid van de gegevens. Ten tweede
kan de benchmark risicoselectie uitlokken doordat ziekenhuizen patiénten
proberen weg te houden waarbij de kans op een succesvolle medische in-
greep kleiner is.

Bron: website Nederlandse Vereniging van Ziekenhuizen.

Prestatiecontracten en -financiering. Prestatiecontracten en -financiering
Zijn gericht op het verbeteren van de prestaties van orgasisiior het
versterken van de daarop gerichte financiéle prikkels. Zoeehtensiteit
(volledige financiering of bonus/malus) als de vorm van de elilinan-

ciéle ruimte voor werk, persoonlijk financieel voordeel, pgejtbepalen

de effectiviteit ervan. Daarnaast moeten prikkels ook wordgesegmd op

de intrinsieke motivatie van de mensen in de organisat@gpeandere ex-
terne prikkels. Het CPB stelt dat de belangrijkste carapé bij de inzet

van prikkels blijkt de meetbaarheid van prestaties: nletddelstellingen

zijn te vertalen in objectieve indicatoren en het is in veehlien niet een-
voudig om prestaties te beoordelen (CPB 2004). De WRR waarschuwt
daarnaast dat outputsturing tot strategisch gedrag en oenmdligaucratie

kan leiden. Een ander ongewenst effect van outputsturing is volgens de
WRR dat het een ontmoedigend effect kan hebben op professiomks in
semi-publieke sector doordat minder beroep wordt gedaan op hun intrin-
sieke motivatie (WRR 2004).
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Casus — Politie

In 2003 hebben alle korpsbeheerders een prestatiecontract afgesloten met
de Minister van BZK en de Minister van Justitie. In het contract staat dat het
betreffende korps een financiéle beloning ontvangt als een aantal kwantita-
tieve doelstellingen gehaald worden. De doelstellingen betreffen productie
(aantal boetes en aantal zaken naar Openbaar Ministerie), klanttevreden-
heid (waardering politieoptreden door burgers) en interne efficiéntie (tijdig-
heid afhandeling proces verbalen tegen (jonge) veelplegers, ziekteverzuim,
kwaliteit afhandeling telefonische hulpvragen, en algemene efficiéntie).

Volgens het CPB werken prestatiecontracten niet goed bij de politie. De
prestatiecontracten nodigen uit tot een gerichtheid op "cijfertjes” waardoor
het uiteindelijke resultaat van politiewerk op de achtergrond raakt. Belang-
rijkste oorzaken zijn dat het moeilijk is om doelstellingen zoals misdaadbe-
strijding te operationaliseren en dat de bijdrage die de politie hieraan levert
te bepalen. De overheid bevindt zich in een dilemma: “of de overheid stelt
prioriteiten die goed in lijn liggen met de doelstellingen van de overheid,
maar zwakke prikkels opleveren, of de overheid legt concrete prestatieaf-
spraken vast die sterke prikkels opleveren, maar uitnodigen tot ongewenste
gedragseffecten.”

In het Verenigd Koninkrijk is men uiteindelijk teruggekomen op het ge-
bruik van prestatiecontracten. Daar is men overgestapt op instrumenten zo-
als benchmarks, visitaties en publieksenquetes waarmee moeilijk te definié-
ren aspecten van kwaliteit beter in kaart kunnen worden gebracht. In
Nederland vindt op dit moment een vergelijkbare ontwikkeling plaats.

Bron: CPB (2004a).

Heeft prestatiesturing een toekomst gezien de kritischidga van WRR

en CPB? Het Kenniscentrum voor Ordeningsvraagstukken heefaaaar
leiding van het CPB onderzoek onderzocht aan de hand van praktijkerva-
ringen van een aantal agentschappen met prestatiesturing hostrdit

ment in de praktijk werkt (Kenniscentrum voor Ordeningsvraagstuk
2005). Uit dit onderzoek blijkt dat prestatiemeting en -cortraetffectie-

ve sturingsinstrumenten kunnen zijn, maar dat zelden alle eittvitzich

laten vangen in indicatoren en dat het mede daarom niet goed jincgyeli
om de financiering van publieke instellingen ook volledig aan dégties

te koppelen. Verder lijken de perverse effecten waar de WRRwaar-
schuwt zich voornamelijk voor te doen als prestatiesturing wagdgelegd

aan professionele dienstverleners zoals politieagenten, gerplen on-
derwijzers. Hun werk laat zich immers moeilijk vatten in stagie-
indicatoren. Uitvoerende taken die meer gestandaardiseerdhzijoesl in
contracten te omschrijven zijn, zoals het beoordelen van subsidieaanvragen
of het verstrekken van uitkeringen, lenen zich daarentegenogel gpor
prestatiesturing.

TPEdigitaal 2(1)



Een afwegingskader voor marktwerking in semi-pitdisectoren 51

Aanbesteding. Aanbesteding betreft het selectieproces waarbij marktpar-
tijen in concurrentie meedingen naar het recht om een bepaalde tdiens
leveren (MDW-werkgroep Wolfson 2000). De vergelijkende toetglen
veilingen zijn bijzondere varianten van de (openbare) aanbestedjng. B
een vergelijkende toets wordt de uitvoerder geselecteerd sip Beels
subjectieve dimensies zoals ‘ervaring’. Een veiling onderdtlzigh van
een vergelijkende toets doordat de aanbesteder louter selempebasis
van objectieve biedingen (CPB 2004b). Aanbesteding werkt, in tegenste
ling tot instrumenten als prestatievergelijking en -sturintgraard alleen
daar waar meerdere concurrerende aanbieders aanwezig zijn.

Casus — Reintegratie

Met de invoering van de SUWI-wet op 1 januari 2002 is de privatisering van
de reintegratiemarkt een feit. Het UWV besteedt reintegratietrajecten voor
WAO en WW-cliénten uit aan private reintegratiebedrijven. In 2002 betrof
het 60.489 trajecten die zijn uitbesteed aan 41 bedrijven. Het UWV hanteert
een vergelijkende toets voor de aanbestedingen, met selectiecriteria zoals
ervaring met de doelgroep, plaatsingspercentage en de vergoeding per
plaatsing. No cure no pay geldt voor 40% van contracten. Na een evaluatie
is de aanbestedingsprocedure in 2003 verbeterd om kleinere aanbieders
meer kansen te geven en de transactiekosten te verlagen.

De reintegratiemarkt is nog volop in beweging en de wijze van aanbe-
steden van trajecten kan nog verder verbeterd worden. Uit onderzoek van
Ecorys blijkt dat de transactiekosten voor reintegratiebedrijven als hoog
worden gezien. Dit komt mede door de korte looptijd van contracten. Het
CPB suggereert om de kortere reintegratietrajecten in de WW te veilen in
plaats van een vergelijkende toets te gebruiken. Daarnaast stelt het CPB
dat de gehanteerde prestatiebeloning tot de verkeerde prikkels leidt. TNO
stelt tenslotte dat de heterogene samenstelling van de groepen die gerein-
tegreerd moeten worden ruimte biedt voor afroming (inspanningen richten
op makkelijke klanten).

Bron: CPB (2004b), SEO (2002), TNO (2004), Ecorys-Nei (2004).

Aanbesteding wordt door overheden al jaren met succes toedpipdst
uitbesteding van eenvoudig contracteerbare diensten waar een rm#me

le markt voor bestaat zoals catering, beveiliging en schoonriviinier
ervaring bestaat tot op heden bij het aanbesteden van publieke elienstvy
ning aan burgers en bedrijven. De bekendste voorbeelden liggen op het
gebied van opleiding en training (reintegratie, inburgering), Hetdrevan

de openbare ruimte (parkeerbeheer, vuilnisophaal) en het verzaagen v
vervoer (busvervoer, ambulances). Naarmate overheden megngmp-

doen met dit soort aanbestedingen, zou het voor de hand liggen als ze ook
bij andere publieke diensten meer gebruik zouden maken van het inst
ment aanbesteding.
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Vraagsturing. Vraagsturing is sturing van het aanbod door de vrager,
waarbij de vrager ook daadwerkelijk de (in)directe zeggemshbaft over

de middelen om het aanbod te sturen (Ministerie van Economis&iea Za
2003). Vraagsturing geeft consumenten de mogelijkheid om te siemm
met de voeten (exit-optie), maakt maatwerk mogelijk enwdéert onder-
nemerschap in de semi-publieke sector. Varianten van vraiangs zijn

het persoonsvolgend budget (basisonderwijs), subjectsubsidie el fisca
faciliéring (huursubsidie), het persoonsgebonden budget (AWBZ) en vou-
chers (Cultuurvoucher). Een belangrijke voorwaarde voor detieffecin-
voering van vraagsturing is dat het mogelijk is om een objeztindica-
tiestelling te verrichten waarbij bepaald kan worden hoebeedget (of
andere “rechten” op bepaalde diensten) iemand nodig heeft. Andere voor
waarden zijn, onder andere, ruimte voor concurrentie en de mogelijkheid
om te switchen tussen aanbieders en (eventueel) ondersteumiviggars
(MDW-werkgroep Borstlap 2001).

Casus — AWBZ

ledereen die door ziekte, handicap of ouderdom langer dan drie maanden
zorg nodig heeft, komt via de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten
(AWBZ) in aanmerking voor een persoonsgebonden budget (PGB). Met dit
budget kiezen mensen zelf hun hulpverlener. Het PGB is een keuzemoge-
lijkheid naast de gebruikelijke hulp die rechtstreeks via een zorginstelling
wordt geleverd. De PGB-regeling geldt sinds juli 1995. Het aantal mensen
dat voor een PGB kiest, neemt ieder jaar fors toe. In 2004 waren er circa
65.000 budgethouders die een bedrag van 889 miljoen uitgekeerd kregen.

Het CPB noemt als sterke punten van de PGB’s de betere mogelijkhe-
den om wachtlijsten weg te werken, de invloed van vragers op de extramu-
rale zorg en de flexibele organisatie van het aanbod. Zwakke punten zijn
volgens het CPB de moeilijkheden om de macrokosten te beheersen, het
gebrek aan transparantie over de kwaliteit van de geboden zorg en de nog
gebrekkige prikkels voor aanbieders om efficiént te werken (zorgkantoren
dragen (nog) geen risico).

Bron: CPB 2004c.

Tegenover successen zoals de toepassing van PGB's in de tmrgtsn
ook minder geslaagde toepassingen zoals de Pionierskaatten riegio-
naal openbaar vervoer (Ministerie van Verkeer en Water&@@4). De
praktijkervaringen met vraagsturing leren dat de specifieangeving
van het instrument in hoge mate bepalen of het succesvol is Ofligatit

Zijn een aantal generieke lessen te destilleren: keijigsid is de belang-
rijkste driver, kwaliteit moet voor burgers transparant zijn, transactieko
ten en bureaucratie moeten tot minimum beperkt blijven, toetredirde
markt moet bevorderd worden en risicoselectie moet voorkomen morde
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Vraagsturing werkt alleen als de burger bereid en in ta@hide vragen-
de rol actief in te vullen.

Praktijkvoorbeelden. In de onderstaande tabel worden per mechanisme
enkele voorbeelden opgesomd. In sommige sectoren zoals dgregiate
markt komen meerdere mechanismen naast elkaar voor. In aedtoeen
worden door de tijd heen verschillende mechanismen gehanteerdifoals
de inburgeringsmarkt.

Tabel 1 Toepassing mechanismen

Prestatievergelijking Prestatie-contracten Aantbste Vraagsturing

Ziekenhuizen Politiekorpsen Busvervoer AWBZ

WVG uwv Reintegratie- Reintegratietrajecten

contracten
Reintegratiebedrijven SVB Parkeerbeheer WVG
Scholen TNO Inburgering {fase) Individuele leerre-
kening

Zuiveringsbeheer NS Ambulancevervoer  Cultuurvouchers

Bouw en woningtoezicht Senter Incidentmanagemerth®bijstand

Sociale diensten Cfi Veterinaire diensten Speaaderwijs
EVD Inburgering (2fase)

3 Sterkte / zwakte analyse marktwerkingsmechanismen

De cases die in paragraaf 2 zijn beschreven laten zien datpassing
van marktwerkingsmechanismen in sectoren als reintegzatig,en poli-
tie nog volop in ontwikkeling is. Er is sprake van een procesna and
error waarbij vaak voorzichtig wordt begonnen met experimenten en de
toepassing van een mechanisme geleidelijk wordt uitgebreidpanfgeti-
oneerd. Soms voert het Rijk hierbij de regie, maar vaak zijrobk de
gemeenten en provincies die experimenteren met nieuwe mechanismen.
In veel sectoren kunnen in theorie verschillende alternatieehanis-
men worden toegepast. In de reintegratiemarkt komen zedfsvielt de
eerder genoemde mechanismen naast elkaar voor. Het UWV ga-de
meenten besteden de meeste reintegratietrajecten zetihaslniten ver-
volgens prestatiecontracten met particuliere reintegratigben. Daar-
naast kunnen individuele WW-ers en WAO-ers ook zelf
reintegratietrajecten inkopen. Tenslotte worden de reinielgedrijven
onderling vergeleken in een benchmark. De kabinetsvoornemens voor de
inburgeringsmarkt, een markt die qua kenmerken veel lijkt opideegga-
tiemarkt, gaan ook uit van een combinatie van mechanismen.
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Met combinaties van mechanismen kunnen de zwaktes van een raechani
me worden gecorrigeerd met behulp van een ander mechanisme of met
aanvullende regelgeving. Bijvoorbeeld: vraagsturing in combinau
prestatievergelijking tussen aanbieders om de transparantieetaanbod
te vergroten en daardoor de transactiekosten te verlagen. Edyesiobr
van aanvullende regelgeving om een zwak punt van vraagsturisigo-
selectie - te compenseren is de acceptatieplicht voor zorgvesiaeker

In de onderstaande tabel worden de verschillende mechanismen beoor-
deeld aan de hand van een aantal criteria. Dit laat in een oay@jesta
waar de sterke en zwakke punten van de verschillende meckeanigm
gen. De scores in de tabel moeten met enige voorzichtigheid kjelvoui
den want ze kunnen per sector verschillend uitwerken. Uit de tabel kan ook
niet worden afgeleid welk mechanisme het ‘beste’ is; dat hafngan het
gewicht dat men toekent aan de verschillende criteria emade waarin
het mogelijk is om zwakke punten (de ‘minnetjes’) te compensgoer
combinaties van mechanismen of andere aanvullende maatregelen:

Tabel 2 Sterkte/zwakte analyse

Prestatie- Prestatie- Aanbesteding Vraagsturing

vergelijking contracten
Keuzevrijheid - - - ++
Transactiekosten ++ ++ +/- --
Transparantie ++ +/- +- +
Maatwerk -- +/- +/- ++
Concurrentieprik- +/- - + ++
kels
Risicoselectie + +/- + --
Schaalvoordelen + + +/- -
Uitvoeringskosten +/- + - -
Budgettaire risi- ++ +/- +/- -
co’s

Hieronder worden de negen criteria toegelicht.

Keuzevrijheidhoudt in dat consumenten kunnen kiezen uit meerdere
aanbieders van publieke diensten. Als ze ontevreden zijn kunnereze ov
stappen naar een andere aanbieder (exit optie). Dit is deghifdste con-
ditie voor het succesvol invoeren van vraagsturing. Vraagsturaeit
minder zin als consumenten niet goed in staat zijn om zelf hun teaag
ticuleren en te onderhandelen met aanbieders. In dat geval meebrof
een ander mechanisme (aanbesteding door overheid) of voor aanvullende
maatregelen (ondersteuning door overheid) worden gekozen.
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Met transactiekostemvordt hier gedoeld op de kosten die consumenten en
aanbieders van publieke diensten moeten maken om elkaar te \@eden,
overeenkomst te sluiten en deze te (laten) handhaven. Tiapdaminen
niet tot stand als de transactiekosten te hoog zijn. Daaratit ¢&en be-
langrijk aspect bij de afweging om in een sector vraaggjuri te voeren
want bij dit mechanisme zijn de transactiekosten relatief hOwgrigens

kan de overheid transactiekosten reduceren door informatergehaffen,

het aanbod te standaardiseren of te zorgen voor laagdrempedaielige-
procedures.

Gebrekkige transparantiean het aanbod voor de burger is een belang-
rijke bron van transactiekosten. Veel markten waar hetdmwegaat wor-
den gekenmerkt door informatiescheefheid tussen consumentleiedex
waardoor consumenten niet altijd goed in staat zijn om de leitalian
dienstverlening te beoordelen. Dit is een belangrijke pasmetor het
slagen of falen van vraagsturing. Transparantie kan wordearderd
door het invoeren van prestatievergelijking en de resultatexmamesoor
iedereen toegankelijk te maken. Door de opkomst van internet i©be
de consument eenvoudiger geworden om aanbieders met elkaagee ver
liiken doordat tal van intermediairs zijn begonnen met hetsyvarschaf-
fen van informatie (bellen.com, goedkoopstenotaris.nl etc).

Maatwerk is de uiterste vorm van productdifferentiatie. Vraagsturing
scoort hoog op dit aspect omdat consumenten een ‘exit’ optie hebben en
kunnen onderhandelen met aanbieders over de aard van de dienstverlening.
Bij de andere varianten is er geen exit optie, maar kunnen enagalijk-
heden worden ingebouwd om consumenten ‘voice’ te geven. De vraag of
maatwerk mogelijk is, hangt uiteraard sterk samen met o & de
dienst. Diensten die naar hun aard moeilijk uitsluitbaar en deetijaa
(collectieve goederen) zoals politie en parkeerbeheer kunnen dajopizk
als maatwerk worden aangeboden.

Concurrentieprikkelskomen voor in verschillende vormen en intensi-
teit: indirect (maatstafconcurrentie), direct periodiek (aamioi@sg) en di-
rect continu (vraagsturing). De aanwezigheid van concurreikiets
vormt de belangrijkstdriver voor de bevordering van efficiéntie, innova-
tie en betaalbaarheid. Directe concurrentie werkt alleetveteeding door
nieuwe aanbieders mogelijk is en de barrieres daarvoor waesacht.
Indien deze organisaties ook winst mogen maken en een eigangesr
mogen opbouwen dan geeft dat een extra prikkel.

Risicoselectiecream skimmingn ‘afroming’ duiden op het verschijnsel
dat aanbieders van diensten zich richten op lucratievswnenten en
trachten om de ‘dure’ consumenten te mijden. Omdat bijvoorbeeltbziek
kostenverzekeraars meestal geen onderscheid kunnen maken neden g
en slechte risico’s, proberen ze op allerlei andere maniee@sen met la-
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ge risico’s aan te trekken om te voorkomen dat ze met eeht sisicopro-
fiel komen te zitten waardoor de premies omhoog moeten. Ondarwijs
stellingen hebben er om dezelfde reden ook belang bij om nietldeer-
lingen uit achterstandgroepen toe te laten. Reintegratiebedrijseten
zich op diegenen die het makkelijkst te reintegreren zijro\2eheid han-
teert complexe verevenings- en bekostigingsmechanismen om\agsger
prikkels bij instellingen om dit te doen weg te nemen. Scholen ordgumang
een hogere bijdrage voor achterstandsleerlingen, ziekenfondsen hebben
een acceptatieplicht en worden gecompenseerd voor slechtesrisicoiet
reintegratiebedrijven worden prestatiecontracten afggslwvaarin onder-
scheid tussen categorieén werkzoekenden wordt gemaakt. Rrest:
lijking en —financiering kunnen daarentegen juist risicoselectge hand
werken als de ‘scores’ van de aanbieders mede afhankigtijikan facto-
ren waarop hij geen invloed heetft.

Schaal- en netwerkeffect&onnen een reden zijn om geen vraagsturing
of aanbesteding in te voeren omdat de totale kosten dan hoger zjrle
dan als één aanbieder de markt bedient. Dit speelt vooral thigrikbe-
drijven in de energie- en spoor sector, maar minder bij tierening in
de gezondheidszorg, onderwijs en sociale sector. De schaalvoordsen m
ten echter altijd afgewogen worden tegen de mogelijke effieidarbete-
ringen ten gevolge van concurrentie.

Uitvoeringskosterzijn de kosten die overheid en aanbieders moeten
maken om mechanisme toe te passen. Bijvoorbeeld de kosten waar-het
gelijken van prestaties, de kosten van het aanbesteden van @messs
kosten van indicatiestelling en toezicht bij vraagsturingeBaringen lij-
ken aan te tonen dat de uitvoeringskosten bij vraagsturing het tmjogst
zeker als er sprake is van een complexe indicatiesteltingr enechanis-
men nodig zijn om de rechtmatigheid te controleren. Als bumgdfsnoe-
ten betalen voor publieke diensten speelt dit probleem niet.

Budgettaire risico’'streden vooral op bij vraagsturing omdat het daarbij
moeilijk is om van tevoren te voorspellen wat de behoefte ris(par-
soonsgebonden) budgetten. De ervaringen met de lastig beheersbare kosten
van de AWBZ illustreren dit.

4  Een afwegingskader voor marktwerking in (semi-)
publieke sectoren?

Hieronder worden de contouren van een afwegingskader voor marktwer-

king in (semi-)publieke geschetst. Het afwegingskader is gegeven als
een beslisboom. De beslisboom is opgebouwd uit de parameterstédmaats
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ven) die doorslaggevend zijn bij de keuze voor een bepaald nearktw
kingsmechanisme. Deze parameters zijn:

1. Zijn de gewenste prestatiex antevast te stellen?

2. Zijn de prestatiesx posimeetbaar en observeerbaar?

3. Werkt het reputatiemechanisme?

4. |s de uitvoerder intrinsiek gemotiveerd?

5. Zijn er meerdere aanbieders mogelijk en wenselijk es/tdetreding

mogelijk?

6. Is de dienst uitsluitbaar en deelbaar?

7. Zijn er omvangrijke schaal- en externe effecten?

8. Kan risicoselectie voorkomen worden?

9. Zijn vragers in staat hun vraag te articuleren?

In de onderstaande beslisboom worden de parameters op een systemati
sche manier afgelopen:

Figuur 1. Beslisboom voor marktwerking in semi-publieke seeto

1) Zijn de gewenste prestaties ex Kies voor publieke uitvoering
ante vast te stellen? nee

i ja A
2) Zijn de prestaties ex post neel 3) Werkt het nee
meetbaar en observeerbaar? reputatiemechanisme?

i ia l' ia
5) Zijn meerdere aanbieders Ja 4) |s de particuliere uitvoerder
mogelijk en wenselijk en/of is le—| intrinsiek gemotiveerd? nee
toetreding mogelijk?

‘ nee

L v

8) Is de dienst uitsluitbaar en nee Kies voor prestatievergelijking bij
deelbaar? . regionale monopolies

I |
7) Zijn er omvangrijke schaal- en ia Kies voor prestatiecontracten en
externe effecten? H —financiering bij een landelijk

monopolie

& nee
8) Kan risicoselectie voorkomen nee Kies voor aanbesteding
worden? >

i ja
9) Zijn vragers in staat hun vraag nee
te articuleren? -

>

Kies voor vraagsturing
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De eerste parameter is fundamenteel voor de mate waaeim dpkafstand
uitgevoerd kunnen worden. Indien de prestaties die de overheid van een
uitvoerder van een publieke dienst verlangt niet goed vangevuamnen
worden vastgesteld (de publieke taken zijn niet “contracteerbaar”),attan k
de overheid deze taak beter onder de ministeriéle verantwipkineel
houden (Teulings, Bovenberg en Van Dalen 2004). Vraagsturing is dan
niet goed mogelijk omdat er geen objectieve criteria zijind&atiestel-

ling; aanbesteding is niet mogelijk omdat de overheid geerlbdsin
formuleren; prestatiecontracten zijn niet mogelijk omdat dehmié geen
prestaties kan specificeren. Kortom, als je niet weetjgvakact wilt, dan

kun je geen taken delegeren, noch belonen op basis van prettaties-

ring door de overheid zelf geeft daarentegen de nodige flegibilibordat

de overheid dan, desnoods ad hoc, kan ingrijpen al naar gelang de omstan-
dighedert. De discretionaire bevoegdheid blijft bij de overheid. Coen Teu-
lings (2001) schrijft in dit verband: “outputfinanciering leidit yeheel
contraproductieve uitkomsten [...] wanneer het moeilijk is omiariprast

te stellen wat voor output wordt verlangd”.

Als het wel mogelijk is om de gewenste prestaties vdsggen in wet-
geving, concessievoorwaarden of een contract, dan is de volgendefrraa
het mogelijk is omex postte beoordelen of de uitvoerder de gewenste
prestaties ook daadwerkelijk heeft geleverd. Dit is hetsid¢&e principal
agentprobleem: de opdrachtgever beschikt niet over dezelfde iat@gm
als de opdrachtnemer. Dit probleem doet zich bijvoorbeeld voprdfigs-
sionele dienstverleners zoals medische beroepen, advocatenaoem-acc
tants. De diensten die ze leveren zijn zogenaamde ‘getmafsgen’
waarvan de kwaliteit door de consument zelfs na de transadtigoeié te
beoordelen is. Dat de markt voor dit soort complexe diensten métoge
mate van informatie asymmetrie toch kan werken is algdpettatieme-
chanisme functioneert én als de professionele dienstverlemerssiek
gemotiveerd zijn.

De volgende vraag is of (het wenselijk is dat) er meer¢eotentiéle)
aanbieders van de publieke taak zijn. Indien dit niet het gevdan kan
er, afhankelijk van de schaal van het monopolie, gekozen worden voor
prestatiecontracten en —financiering (UWV) of voor prestatgstgking
(sociale diensten). Prestatiefinanciering stelt daarbighfogisen aan de
beschikbaarheid van informatie dan prestatievergelijkinfprinatie over

2In het geval dat de uitvoerder een vennootschagais,de overheid als aandeelhouder
weliswaar niet ad hoc ingrijpen, maar beschiktsaijds de wijziging van het Burgerlijk
Wetboek in 2004 wel over voldoende andere bevoatgthem het bestuur van de ven-
nootschap aan te sturen. Een 100% aandeelhouddyijkanrbeeld niet alleen de com-
missarissen, maar ook de bestuurders rechtstisaisemen en ontslaan. Zie voor een
uitgebreidere beschouwing Kenniscentrum voor Omgsiraagstukken (2006).
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prestaties moet immers verifieerbaar zijn en de gedsfide prestaties
moeten relevant en compleet zijn, anders dreigt verwaarlozing de
moeilijk verifieerbare taken. Overigens zijn de meeste monopoliesnin se
publieke sectoren geen natuurlijke, maar wettelijke monopoliebaliest

zijn met de uitvoering van overheidstaken die om bestuurlgkemen niet
aan particuliere ondernemingen worden overgelaten (politie, justitie,
claimbeoordeling uitkeringen etc).

Indien concurrentie wel mogelijk en wenselijk is, dan zijngkabaal
twee mechanismen denkbaar: aanbesteding en vraagsturing.a@gstur
ring in te voeren dient aan een aantal extra voorwaarden te zijn voldaan: de
dienst moet uitsluitbaar en deelbaar te zijn (geen colectieederen), het
moet mogelijk zijn om risicoselectie te voorkomen, er mogeen om-
vangrijke schaal- en externe effecten zijn en vragersedién staat te zijn
hun vraag te articuleren.

Publieke diensten die alleen tegen hoge kosten uitsluitbaaretrade
Zijn zoals parkeerbeheer en groenbeheer komen niet voor vraagstur
aanmerking (Oudshoorn 1997). Hetzelfde geldt voor diensten zo#&ls inc
dentmanagement, busvervoer en ambulancevervoer die gekenmerkt wo
den door toenemende schaalvoordelen. Bij ambulancevervoer m-het
vendien maatschappelijk niet wenselijk om de dienst uitslaitbe maken
en het profijtbeginsel toe te passen.

De vraag of risicoselectie voorkomen kan worden hangt samendene
(financiéle) toegankelijkheid van de publieke dienst. Bij vsaaing be-
staat de mogelijkheid dat particuliere aanbieders van publgkaesten
trachten om ‘dure’ consumenten te weren. In de meeste gevalieditka
goed voorkomen worden door het opleggen van een acceptatieplicht
(zorgverzekeraars) of door de aanbieders een extra vergoedieyen
voor de ‘dure’ consumenten zoals gebeurd bij scholen (allochtonenleerli
gen) en zorgverzekeraars (risicoverevening). Als het edteigoed mo-
gelijk blijkt om risicoselectie te voorkomen en de toegaijiatid te
waarborgen, zou aanbesteding een alternatief kunnen zijn.

De laatste voorwaarde voor de invoering van vraagsturing de ofra-
gers in staat zijn hun behoeften te articuleren. Voor groeperbivair
een probleem is (kinderen, geestelijk gehandicapten, oudereraaidest)
kunnen ouders of andere begeleiders deze rol desnoods overnemen. Bij
zeer kwetsbare groepen ligt vraagsturing echter niet vodrade en is
enig paternalisme te rechtvaardigen. De overheid kan dan namens dez
groepen door middel van een aanbesteding contracten sluiten mhét-aa
ders van publieke diensten. Dit lijkt het geval in delen d@anvelzijns- en
gezondheidssector.
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5 Conclusie

Hoewel we in de verschillende (semi-)publieke sectoren eesdbscala
aan marktwerkingsmechanismen kunnen aantreffen, laat ditl aitkedat
de economische kenmerken van een sector (deels) bepalen aala-m
nisme het meest efficiént is. Op grond van onze kennis ovecah®mi-
sche kenmerken van sectoren kunnen beleidsmakers des eeteafwe-
ging maken tussen alternatieve mechanismen. De beslisbooranis e
hulpmiddel om dit te doen. Op basis van de uitkomsten van evalkaties
vervolgensex postgeverifieerd worden of de toepassing van het mecha-
nisme daadwerkelijk tot de gewenste maatschappelijketai=ulgeleid
heeft.

Het afwegingskader is dusdanig generiek van aard dat Hegimsel
kan worden toegepast op alle vormen van publieke dienstverlenidg. In
parameters van het kader is bijvoorbeeld ook ruimte gelatenpatitieke
of rechtsstatelijke motieven die de introductie van vraagsjui aanbe-
steding onwenselijk kunnen maken. Het dwingt dus niet automatisdi t
invoering van concurrentie. Evenmin doet het afwegingskader gigen
spraken over de eigendoms- en zeggenschapsstructuur van de aanbieders
van publieke diensten.
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Netwerkconcurrentie en
toegangsregulering in de
telecommunicatiesector

Michiel Bijlsma en Machiel van Dijk

De markt voor telecommunicatie in Nederland verandert. De verschil-
len tussen de voormalige kabel- en telefonienetwerken verdwijnen
langzamerhand. Regulering van de telecommunicatiemarkt staat voor
de uitdaging zich aan te passen aan deze veranderende marktomstan-
digheden. De centrale vraag in dit artikel luidt: hoe zou toegangsregu-
lering van de telecommunicatiemarkt eruit moeten zien als netwerken
en diensten geconvergeerd zijn? Onze belangrijkste conclusie is dat
toetreding ook zonder toegangsregulering plaats zal vinden, ongeacht
de aard van de concurrentie op retailniveau. Concurrentie om
marktaandeel op wholesaleniveau leidt vervolgens tot lage toegangs-
tarieven. In een wereld met volwassen concurrentie tussen de twee
netwerken kan de overheid toegangsregulering daarom heroverwegen.

1 Inleiding

De markt voor telecommunicatie in Nederland verandert. Dschiédlen
tussen kabel- en telefonienetwerken verdwijnen langzamerhangréie
ductaanbod dat via de traditionele kabel- of telefonieaanslugEganke-

lijk is, groeit naar elkaar toe. Consumenten kunnen tegenwodedlapide
aansluitingen telefonie, televisie en internet afnemen. Vdliesathée tele-
communicatiediensten worden steeds vaker als één pakkebadrgeén
afgenomen (‘triple play’). Deze bundels vormen dan ook in toenemende
mate het product waarmee ondernemingen elkaar beconcurrerebij Daar
vervagen de grenzen tussen telefonie, televisie en internetdddasmst

van software van Skype en websites als www.youtube.com of
www.uitzendinggemist.nl.
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De hierboven geschetste ontwikkeling wordt ook wel ‘convergegge’
noemd. Drijvende kracht achter convergentie is de overgang véogana
circuitgeschakelde technologie naar digitale, pakketgeschatezltrolo-

gie (IP-technologie). Een telecommunicatienetwerk transporthgitale

data van het ene IP-adres naar het andere. Bij de ontvaog#irdeze da-

ta omgezet in spraak, televisie of een webpagina. HierdooKRN digi-

tale televisie over haar netwerk aanbieden, terwijl kabatischappijen via

hun netwerken telefonie aan kunnen bieden. De opkomst van IP-
technologie leidt ertoe dat verschillende vaste netwerkegifdezdiensten
aanbieden van vergelijkbare kwaliteit.

Convergentie beinvioedt de substitutiemogelijkneden aan de \v@aag-
de aanbodzijde, de hoogte van toetredingsbarriéres en de invesgigking
kels van ondernemingen. Wanneer de ontwikkeling doorzet, ontstapt er
termijn concurrentie tussen (ten minste) twee verticaaitggreerde aan-
bieders met gelijkwaardige netwerken. Regulering van dedaeimunica-
tiemarkt staat voor de uitdaging zich aan te passen aarveeralerende
marktomstandigheden.

De vraag die centraal staat in dit artikel luidt: hoe zogdogsregule-
ring van de telecommunicatiemarkt eruit moeten zien wanneeeriein
en diensten geconvergeerd zijn? Bij het beantwoorden van dexgspe-
len drie subvragen een grote rol. Ten eerste is van belang hoschipa
lijk uitsluiting is in een markt met twee netwerkaanbied®@en tweede is
het de vraag hoe fel twee verticaal geintegreerde aambieuet elkaar
concurreren wanneer er geen toetreding is. Ten derde: hoevmamge-
ving van regulering samen met de wijze waarop reguleringsetgdén
investeringsprikkels van netwerkaanbieders en toetreders tedien?

Onze analyse neemt een geconvergeerde markt als uitgangBeunt.
markt zit echter nog volop in het proces van convergentie bEkmgrijke
vraag is uiteraard hoe regulering dit proces beinvloedt. We gaan echter niet
op deze vraag in en laten het transitiepad buiten beschouwing. Voor een
kwalitatieve analyse van deze meer dynamische aspectelijzeerwe
naar De Bijl en Peitz (2007).

Dit artikel sluit aan bij een brede discussie tussen bebidm, weten-
schappers en bedrijfsleven over de gevolgen van convergentie gote-re
ringt en probeert een bijdrage te leveren aan de discussie ovelijkeg
wijzigingen van de huidige invulling van het bestaande reguleridgska
en de mogelijke noodzaak van aanpassing van het reguleringskader zelf.

1 Zie bijvoorbeeld de recente publicatie van Ofcoii0@), waarin Stelzer (2006) beargu-
menteert dat de markt en niet de toezichthoudeneavide technologieén moet kiezen,
Booth (2006) stelt dat regulering het (Schumpetersa) proces van concurrentie centraal
moet stellen, terwijl Waverman (2006) de kosterbaten van ex post en ex ante regule-
ring vergelijkt.
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Onze studie is gerelateerd aan twee onderzoeksrapporteretdiking
hebben op de Nederlandse telecommunicatiemarkt: SEO (2006) en OPTA
(2006). Deze studies analyseren de mate van concurrentie in een markt met
twee vaste netwerken en concluderen dat regulering nodig kaaraigef-
fectieve concurrentie op de telecommunicatiemarkt in stand te ihoafie
hankelijk van de mate van concurrentie op de retailmarkt.

Beide studies laten de vraag naar het risico van uitsluithgeebuiten
beschouwing. Impliciet wordt aangenomen dat er in een marktweet t
verticaal geintegreerde aanbieders van telecommunicatiezheysen toe-
treding door retailaanbieders zonder eigen netwerk plaatsiradén; In
onze studie speelt deze vraag juist een centrale rob&gghouwen expli-
ciet het verticale karakter van deze markt, met bovenstreemsvholesa-
lemarkt en benedenstrooms een retailmarkt. Onze voornaamstesi®nc
is dat toetreding plaats zal vinden, ongeacht de aard van de emnicuap
retailniveau. Ook als producten op retailniveau gedifferemtiegn, of in
geval van zogenoemde Cournot-concurrentie, is het eenzijdigitgis!
van toetreders niet aantrekkelijk voor verticaal geintgie netwerkaan-
bieders. Concurrentie om marktaandeel op wholesaleniveau tussan-de a
bieders leidt vervolgens tot lage toegangstarieven. Alléemoldoende
differentiatie tussen netwerkaanbieders op wholesaleniveauslsiting
een evenwichtstrategie.

2 Detelecommunicatiemarkt in Nederland

Marktstructuur. De telecommunicatiemarkt in Nederland ziet er schema-
tisch uit zoals weergegeven in figuur 1. Er zijn ruwweg ddaesehillende
niveaus: een retailmarkt, een wholesalemarkt en een marktowloun-
delde toegang. Er zijn twee landelijk dekkende netwerken metelitee-
gang tot de consument: de voormalige kabel- en telefonienetwddrar-
naast liggen er alternatieve netwerken die ofwel geerctdirtbegang
hebben tot de consument (maar op het niveau van kabelverdeel&tisten
hoger aansluiten op één van de twee landelijk dekkende netwyedfwel
slechts een beperkte lokale dekking kennen.

Alleen verticaal geintegreerde aanbieders met een landkdikkende
netwerk kunnen telefonie of breedbandinternet leveren op basisewan e
volledig eigen infrastructuur. Er zijn ook Internet Serviceviters (ISP)
en telefonieaanbieders die over een deel van de infrastrucaadnikken
(zoals nu Tele2 en BBned). Deze aanbieders zijn gedeeltefijcaal ge-
integreerd. Ten slotte zijn er retailaanbieders die gehie¢lover infra-
structuur beschikken.
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Startpunt van onze analyse is een scenario voor de Nederlaleisarte
municatiemarkt waarin kabel- en telefonienetwerken dezelifelesten (te-
lefonie, internet, televisie) van vergelijkbare kwalitkitnnen aanbieden.
Het is in principe mogelijk dat er over een aantal jaaaimdgn netwerk is
dat telefonie, internet en televisie kan aanbieden of daetieerken sterk
gedifferentieerd zijn. Dit lijkt echter onrealistisch, gege het startpunt
van landelijke telefonie- en kabelnetwerken in Nederland.

Figuur 1 Schematisch overzicht telecommunicatiemarkt

Eindgebruikers

Retail markt =~ froroooeemeopeomeosoe oo
i I F-==-===
: 1 !
ISP/ telefonie | | ISP/ telefonie | 1 1| ISP/ telefonie :
provider 1 KPN : : Kabel 1
! 1 1
Marktvoor — \ | L L !
1 i 1
wholesale toegang 1 - |
: 1 !
Backbone .| Backbone | ! '| Backbone :
BBned | KPN e Kabel .
: 1 !
Marktvoor —\ | FISURUUURINN DUUURTRRR UL :
ontbundelde toegang N f |[ : I
| ' |
1 Local loop : : Local loop 1
1 KPN 1 Kabel 1
1 ' 1
e e e e = = - ke ————— 1

Huidige regulering. Eind jaren tachtig gaf de Europese Commissie de
aanzet tot de herstructurering van de telecommunicatiesei¢otot dan

toe vrijwel overal in overheidshanden was. In een deel van de Eerope
lidstaten werden de staatsbedrijven geheel of gedeeltelijkvgéiseerd.

Ze behielden echter veelal een wettelijk monopolie op de telacoima-
tiemarkten. Op 1 januari 1998 werd een Europees reguleringskader voor de
liberalisering van de markten voor netwerken en diensten iteldeom-
municatiesector van kracht. Dit kader stelde brede en algemagels voor
liberalisering en deregulering vast, die nationale toezichtheuderder
dienden te ontwikkelen en te implementeren. In 2003 is het kadeerherz

en werd de huidige Europese regulering van kracht.

Het belangrijkste doel van de Europese regulering is heairtderen van
concurrentie op de markten voor netwerken en diensten in denaieu-
nicatiesector. De hoge vaste (en deels verzonken) kosten van het aanleggen
van een fijnmazig aansluitnetwerk leiden tot toetredingsbag. Als ge-
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volg van deze kosten vereist winstgevende toetreding een ngnima
schaalgrootte. Zonder regulering is de kans dan ook aanwezig dah-de
currentie op deze markten onvoldoende tot ontwikkeling komt. Door het
afdwingen van ontbundeling en toegang tot de netwerken van de dominan-
te partijen kunnen ondernemingen zonder aansluitnetwerk toch communi-
catiediensten aanbieden. Het reguleringskader voorziet dawadhijikke-

lijk in de afbouw van de regulering naarmate markten concurrarende
worden. Het beoogt verder technologieneutraal te zijn door deardée
markten onafhankelijk van onderliggende technologieén te definiéren.

Het huidige Europese reguleringskader voor elektronische comay
tienetwerken en -diensten bestaat uit een aantal richtlijnexaebevelin-
gen. De zogenaamde Kaderrich#ipmschrijft de belangrijkste principes,
doelstellingen en procedures. Een belangrijk startpunt van desrieguis
de aanbevelirigbetreffende de relevante markten. Op basis van drie crite-
ria definieert de Commissie achttien relevante marktennd@anmerking
komen voor ex ante regulering. De drie criteria zijn: aanifie en niet-
tijdelijke toetredingsbarriéres, geen tendens richting dadaljke mede-
dinging, en ontoereikendheid van het algemene mededingingsrecht (bij
afwezigheid van ex ante regelgeving).

De nationale regelgevende instanties (NRI) analyseren ldgante
markten en volgen daarbij de richtsnoeren van de Europese Coeimissi
Als lokale omstandigheden daar aanleiding toe geven, mogen biitles
bepaalde voorwaarden afwijken van aanbevolen definities van damtde
markten. Op basis van de marktanalyses bepalen de NRI's welkkten
niet daadwerkelijk concurrerend zijn en welke marktpartigmnaerkelijke
marktmacht hebben op deze niet-concurrerende markten. De NRI bepaalt
vervolgens welke verplichtingen worden opgelegd aan partijen amet a
merkelijke marktmacht.

In Nederland heeft OPTA de telecommunicatiesector onderverdeeld in
vaste telefonie, breedband, omroep en mobiele telefonie. Mobiele telefon
laten we buiten beschouwing omdat deze van een andere infrastrge-
bruik maakt dan de overige drie. Binnen deze segmenten zijn weer v
schillende relevante markten afgebakend. Elk van deze marktgrekn
wholesale- en een retailniveau. Vaste telefonie is op wholegadenn-
derverdeeld in een markt voor aansluitingen, gespreksopbouw, ge$preksa
gifte en gespreksdoorgifte en op retailniveau in een markt aasluitin-
gen en voor telefonieverkeer. Gespreksopbouw heeft betrekking op

2 Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlementd@rRaad van 7 maart 2002 inzake
een gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektthe communicatienetwerken en
-diensten (Kaderrichtlijn).

3 Aanbeveling 2003/311/EG Aanbeveling van de Commissin 11 februari 2003 betref-
fende relevante producten- en dienstenmarkten eleléronische communicatiesector.
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uitgaand verkeer van de eindgebruiker naar de eerstvolgendalesGte-

spreksafgifte betreft het inkomende verkeer van de laatsteate naar de
eindgebruiker. Doorgifte betreft al het overige verkeekan nog worden
opgedeeld in lokale, interregionale en transitdoorgifte.

Tabel 1 Overzicht belangrijke markten en door OPTA opgeéegerplichtingen

Markt AMM Verplichtingen

Vaste telefonie

Retail aansluitingen KPN Transparantie / non-disoratie / kos-
tenoriéntatie (bovengrens)

Retail verkeer KPN Transparantie / non-discrimiaatkos-

tenoriéntatie (onder- en bovengrens) / Car-
rier Pre-Select (CPS)

Gespreksopbouw KPN Toegang / referentieaanbod-/ non
discriminatie / kostenoriéntatie (boven-
grens) / gescheiden boekhouding

Lokale doorgifte KPN Toegang / referentieaanbodri-n
discriminatie / kostenoriéntatie (boven-
grens) / gescheiden boekhouding

Interregionale doorgifte KPN Kostenoriéntatie (ormgplens)

Transit doorgifte KPN Toegang / transparantie t&ogriéntatie
(verbod op staffels

Gespreksafgifte KPN Toegang / referentieaanbod/ no

discriminatie / kostenoriéntatie (boven-
grens) / gescheiden boekhouding

Andere partijeriToegang / transparantie / kostenoriéntatie
(reciprociteit)

Wholesale toegang laagk PN Toegang / referentieaanbod / non-
capacitaire aansluitingen discriminatie / retail-minus / gescheiden
boekhouding

Breedband

Onbundelde breedbandKPN Toegang / referentieaanbod / non-

toegang tot de local loop discriminatie / kostenoriéntatie (boven-

(ULL) grens) / gescheiden boekhouding

Wholesale breedbandtoéPN Toegang / referentieaanbod / non-

gang (hoge kwaliteit) discriminatie

Omroep (kabel)

Wholesale TV UPC, Essent, Toegang / referentieaanbod / non-
Casema discriminatie / kostenoriéntatie

Retail TV UPC, Essent, Ontbundeling van het vrij toegankelijke
Casema pakket van andere diensten / transparantie

Bron: OPTA Jaarverslag en marktmonitor 2005
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OPTA heeft voor elke markt een dominantie-analyse uitgevoeiafiean-
kelijk van de uitkomst daarvan, maatregelen opgelegd aan de doginant
partij, zie OPTA (2005). Voor de belangrijkste markten, vastefdnie,
breedband en omroep (via de kabel), geeft tabel 1 kort de veindieh
weer die OPTA heeft opgelegd aan ondernemingen met aannierkelij
marktmacht (AMM)

3 Nieuwe generatie regulering?

Regulering van toegangDe huidige regulering van de telecommunicatie-
sector gaat impliciet uit van duidelijk gescheiden marktgsgen (vaste
telefonie, breedband, omroep), waarbij in elk segment welis\weee
netwerken zijn (kabel en telefonie), maar waar het ene netweel effici-
enter is dan het andere. In een gegeven segment kan de fficiésite
netwerkaanbieder zich dan effectief als een verticaal egggrde mono-
polist gedragen.n een dergelijke markt is zonder toegangsregulering uit-
sluiting van toetreders zonder eigen netwerk mogelijk. Conctereal
dan niet op gang komen hetgeen ingrijpende vormen van toegangsregul
ring rechtvaardigt. Merk op dat de vraag of uitsluiting niijigé hier sa-
menvalt met de vraag hoe fel concurrentie is. Immers,udtsuiting
plaatsvindt, is er geen toetreding en dus geen concurrentie.

In een geconvergeerde telecommunicatiemarkt zijn de vdesue!
marktsegmenten niet langer te scheiden. Producten worden gebundeld
aangeboden en telefonie via internet is een reéel ditfraaor vaste tele-
fonie. Daarbij is sprake van twee gelijkwaardige netwenBga®rs in
plaats van één. Ook als uitsluiting plaatsvindt, is er dus teegls concur-
rentie tussen twee aanbieders. De vraag of uitsluitirgplaal vinden valt
dus niet langer samen met de vraag hoe fel de concurrentie is.

Hoe verloopt nu een analyse van de wenselijkheid van toegangsregule
ring in een geconvergeerde markt met twee netwerkaanbielderserste
stap is het risico op uitsluiting te bepalen. Als er gesino is op uitslui-
ting, of het risico is klein, dan is toegangsregulering niet nodig. Concurren-
tie tussen de twee netwerken leidt dan tot voldoende toetreding.

Bij een groot risico op uitsluiting is de volgende stap om rgat; hoe
fel de concurrentie dan is. Als het risico op uitsluiting digant is bete-
kent dit immers niet noodzakelijk dat er onvoldoende concurréntier

4We geven alleen die markten weer waar OPTA verptigen heeft opgelegd.

5 Verticale integratie betekent dat de monopolishzieloofwaardig kan committeren om
toetreders uit te sluiten. Dit betekent niet datodik in alle situaties aantrekkelijk is. Bij
voldoende productdifferentiatie op de retailmarktuitsluiting van alle toetreders bij-
voorbeeld niet aantrekkelijk. Als er meerdere teé#rs zijn, zal slechts een deel uitgeslo-
ten worden.
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kan bijvoorbeeld sprake zijn van felle prijsconcurrentie tussewee ver-
ticaal geintegreerde aanbieders. Toegangsregulering is dastasny niet
nodig om concurrentie te garanderen.

Er kan echter ook sprake zijn van zwakke concurrentie. In ditl geva
het belangrijk om na te gaan of er een afruil is tussersctatien dynami-
sche efficiéntie. Statische efficiéntie heeft betrekkimgwelvaart op de
korte termijn en gaat uit van bestaande productietechnigjaaderen,
diensten, en (consumenten)vraag. Dynamische efficiéntie ietedkking
op welvaart op de lange termijn, waarbij rekening gehouden wordtenet
veranderend palet aan productietechnieken, goederen en diensten. Vo
doende concurrentie leidt in het algemeen tot een hoge statisch&ng#ici

Het verband tussen concurrentie en innovatie is echter compétx. H
verband kan stijgend zijn, wat betekent dat meer concurrentitihdand
gaat met meer innovatie, maar ook dalend, wat betekent datcomeair-
rentie tot minder innovatie leidt. Dit laatste doet zich irpdsktijk vooral
voor wanneer sprake is van hoge verzonken innovatie- en invgstiens-
ten, technologische onzekerheid, lage marginale kosten, en dezaanwe
heid van netwerkeffecten (zie Canton (2002)).

Als er een afruil is, dan zal regulering verstorend werkehk&mn een
reden zijn om niet te reguleren. Als er geen afruil is, ddreis/an belang
na te gaan of er minder ingrijpende alternatieven zijn voortoggegule-
ring. De hier geschetste stappen in een analyse van de wdrgélijlan
toegangsregulering zijn schematisch weergegeven in figuur 2

Figuur 2 Weergave analyse wenselijkheid toegangsregulering

Exclusie
mogelijk?
Ja / oetl \Nee
Retall toegangsregulering !
concurrentie fel? i onnodi :
Ja / \i\lee I S :
toegangsregulering | afruil statische
i onnodig dynamische efficiéntie?
”””””””””””””” ‘ Ja’/ \Nee
Toegangsregulering Alternatief voor
i mogelijk verstorend | toegangsregulering?
”””””””””””””” ‘ Ja / \Tee
! Gebruik toegangsregulering !
| alternatief ; ! nodig

TPEdigitaal 2(1)



70  Michiel Bijlsma en Machiel van Dijk

Risico van uitsluiting. De belangrijkste vrees van beleidsmakers is dat in
afwezigheid van ontbundelde toegang aanbieders zonder eigen netwerk
van de markt geweerd kunnen worden, hetgeen tot minder concueentie
hoge prijzen voor de consument leidt. In een markt met sleéhtgvérti-
caal geintegreerde) aanbieder met een eigen netwerk kamaeztmacht
uitoefenen. Dit kan tot uitsluiting van aanbieders zondemenggwerk lei-
den. Toetreding van een nieuwe aanbieder leidt immers tot svatdie
marktaandeel en meer concurrentie op de consumenterfmarkt.

Wanneer er twee verticaal geintegreerde aanbieders aiptiefigt uit-
sluiting echter minder voor de hand. De twee aanbieders coremuman
niet alleen op de consumentenmarkt, maar ook op de markt voor netwerk-
diensten. Aanbieders zonder eigen netwerk kopen op deze markt eidpacit
in om hun klanten te kunnen bedienen. Het is dan de vraag of gudtre
ren tot uitsluiting van aanbieders zonder eigen netwerk |@idieth de ene
verticaal geintegreerde aanbieder geen toegang biedteadend kan het
voor de andere aantrekkelijk zijn om juist wel toegang tdemen. Er
stappen immers niet alleen eigen klanten over op de toetmdar ook
klanten van de concurrent.

Dit kan leiden tot een groter marktaandeel op de markt voovenlet
diensten en daardoor tot meer inkomsten. Als de extra inkomstéele op
markt voor netwerkdiensten opwegen tegen de verliezen op denaetdil
als gevolg van de lagere consumentenprijzen, is het aantjlekkegang
te verlenen. In dat geval ontstaat er concurrentie om hetedlltgr van de
toetreder tussen aanbieders met een eigen netwerk. Hierdoen kiarta-
rieven waartegen toegang verleend wordt onder druk te staan.

Onderstaande tekstbox ‘Vrijwillige wholesale toegang?’ beeatezn-
voudig theoretisch model waarin het geschetste mechanisme gantpe
tegen marginale kosten leidt. Dit model gaat uit van symsoéiei bedrij-
ven, homogene producten, Cournot-concurrentie op de retailmarkt en Ber-
trand-concurrentie op de wholesalemarkt. Het model laat zienitdii-
ting niet vanzelfsprekend is wanneer er concurrerende netwidtikaers
zijn.”

6 Zie Rey en Tirole (2006) voor een overzicht vanedenomische theorie van uitsluiting.
Verticale integratie is een manier voor een ondaing die bovenstrooms over een es-
sentiéle faciliteit beschikt om haar monopoliemaehherstellen. Dit kan leiden tot het
uitsluiten van potentiéle toetreders en het levetam diensten tegen hoge prijzen. Wan-
neer een dergelijke onderneming niet verticaal tggileerd is, zijn exclusieve contracten
(onder bepaalde omstandigheden) niet waarschijiigkcontracten zijn niet geloofwaar-
dig omdat de onderneming een prikkel heeft na beste exclusieve contract toch een
tweede onderneming toe te laten.

7 Een generalisatie van het model met Cournot coentig in horizontaal gedifferentieerde
producten laat zien dat in zeer heterogene mankitstuiting van ondernemingen zonder
eigen netwerk een evenwicht kan zijn. Er is echtgjd een tweede evenwicht waarin
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Zowel de landelijk opererende aanbieder (lees: KPN) als rkala¢schap-
pijen hebben dus prikkels om derde partijen toe te laten op hunrketwe
Maar het is wel de vraag of die prikkels sterk geno@gy Hoe groter de
extra inkomsten op wholesaleniveau als gevolg van toetreding, dr&erst

de prikkels. Hoe sterker de afname van inkomsten op retailniaksage-

volg van toetreding, hoe zwakker de prikkels. De mate van prodieetdif
rentiatie, de mate van asymmetrie van marktaandelen, de haoyeffi-
ciéntieverschillen tussen netwerken beinvioeden de kans op uitsluiting. He
effect van deze factoren is niet eenduidig. Zie Brito eniRgef2006), Or-
dover en Shaffer (2006) Bourreau et al. (2007).

Mate van concurrentie op de retailmarkt. Stel nu dat uitsluiting waar-
schijnlijk is. Toegang wordt dus niet aangeboden als er geererieguis

die dit afdwingt. De vraag is dan hoe groot de gevolgen voor iiEetfe
Zijn van het niet reguleren van toegang. Dit hangt af van tffeeten.
Aan de ene kant zijn er onder kostengedrienteerde regulering ifkogel
aanbieders actief op de retailmarkt die minder efficiéntdajn de geregu-
leerde netwerkaanbieder. Dit komt doordat kostengeoriénteegdéering
niet optimaal is in het stimuleren van efficiénte toetreding. Ondernemingen
die op retailniveau minder efficiént zijn dan de gereguleesdearkaan-
bieder kunnen toch actief worden, omdat het lage toegangstamef e
winstmarge creéert die hen compenseert voor hun ineffici&Bliebete-
kent dat het verdwijnen van deze aanbieders (als gevolfgetaafschaffen
van verplichte toegang) de productieve efficiéntie vergroot.

Vrijwillige wholesale toegang?

We beschouwen een markt met twee symmetrische ondernemingen A en B
die beschikken over een eigen netwerk en op retailniveau diensten aanbie-
den. Stel dat onderneming E wil toetreden tot de retailmarkt en dat onder-
neming B geen wholesale toegang biedt tot haar netwerk. De vraag is nu of
het optimaal is voor onderneming A de toegang te weigeren aan toetreder
E. Wanneer dit niet optimaal is, is uitsluiting geen evenwicht van het spel.

Als onderneming E niet toetreedt, verkopen onderneming A en B beide
hoeveelheid Qo tegen prijs Po. Wanneer E wel toetreedt bij een toegangsta-
rief T een afzet Qg(T) behaalt, verdient onderneming A een bedrag Qg(T)*T
aan de toetreder, terwijl het op de retailmarkt een (kleiner) afzet Qa(T) tegen
een prijs P(T) zal realiseren. Onderneming A zal toetreder E dus toegang

ondernemingen zonder eigen netwerk wél actief ¥\je.hebben niet onderzocht hoe ver-
ticale differentiatie de uitkomsten van het modeinvloeden.

8 Dit veronderstelt imperfecte concurrentie op daihetarkt, zie bijvoorbeeld De Bijl en
Peitz (2002). Kostengedrienteerde toegangstarieienvel optimaal bij perfecte concur-
rentie op de retailmarkt. Wanneer het retailprijpeneguleerd zijn, is de zogenoemde Ef-
ficient Component Pricing Rule (ECPR) een maniereffitiénte toetreding te garande-
ren, zie Armstrong (2002).
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verlenen wanneer de extra inkomsten op de wholesalemarkt Qg(T)*T opwe-
gen tegen het verlies op de retailmarkt QoPo-Qa(T)P(T).

Voor een concrete uitwerking nemen we aan dat bedrijven een homogeen
goed produceren en op de retailmarkt concurreren in hoeveelheden (Cour-
not-concurrentie). De marginale kosten zijn C op de wholesalemarkt en nul
op de retailmarkt. De vraagcurve is p(Q)=a-bQ=a-b(qa+gs+qe). Het spel
kent twee fasen. In de eerste fase kiest bedrijf A een toegangstarief T. In de
tweede fase concurreren de bedrijven gegeven dit toegangstarief. De
winsten van de ondernemingen zijn:

ma=[a-b(ga+de+ge)-Clga +qe(T-C),
ms=[a-b(qa+ds+qe)-Clge,
me=[a-b(ga+0s+ge]-T)ge.

We lossen het spel op door achterwaartse inductie. De geproduceerde hoe-
veelheden in de tweede fase zijn:

ga=qe=(T-2C+a)/4b,?
ge=(2C-3T+a)/4b.

De toetreder produceert niets wanneer Tg=(2C+a)/3. Dit tarief zorgt ervoor
dat er geen toetreding is, terwijl bedrijven A en B dezelfde hoeveelheden
produceren en dezelfde winsten maken als in een Cournot duopolie. Het
optimale tarief T voor onderneming A wanneer B toegang weigert wordt
gevonden door de winst

Ta(T)=(-4C*+16CT-8Ca-11T*+6Ta+a’)/16b
van bedrijf A in de eerste fase van het spel te optimaliseren. Dit leidt tot:
T =(8C+3a)/11

Omdat dit tarief kleiner is dan Tr als C < a (wat altijd het geval is, anders
vindt er geen productie plaats), blijkt hieruit dat het optimaal is voor onder-
neming A om de toetreder op de markt actief te laten worden als B dat niet
doet. De extra inkomsten op de wholesalemarkt wegen dus op tegen het
verlies op de retailmarkt.

We hebben laten zien dat in dit model uitsluiting niet optimaal is. Tegen
welk tarief zal onderneming E nu toegang krijgen? Wanneer de twee verti-
caal geintegreerde aanbieders in de eerste fase van het spel fel concurre-
ren om de gunst van de toetreder is gemakkelijk in te zien dat het tarief dat
zij zullen rekenen uiteindelijk gelijk aan de marginale kosten C zal zijn. Im-
mers, stel dat de ene onderneming een prijs hoger dan C vraagt. Het loont
dan voor de andere onderneming om hier een willekeurig klein beetje onder
te gaan zitten. Op die manier wint deze namelijk een groot aantal nieuwe
klanten, terwijl het verlies vanwege een iets lagere prijs voor oude klanten
op de retailmarkt willekeurig klein is.

2 De door A en B geproduceerde hoeveelheden zijn identiek vanwege tweefasestruc-
tuur van het spel. In de tweede fase concurreren A, B en E gegeven het tarief T. De
eerste orde condities voor A en B zijn daardoor identiek.
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Aan de andere kant neemt het aantal aanbieders af wanneearirggul
wordt afgeschaft. Welk effect dit heeft hangt af van de mateconcur-
rentie tussen de resterende aanbieders. Er blijven minimaalaavdse-
ders over: kabelmaatschappijen en KPN. Wanneer de concurress@n tu
deze twee spelers hevig is, heeft een afname van helt aantéeders een
beperkte invloed op de statische efficiéntie. Toegangsrégulisrdan niet
nodig om een hoge statische efficiéntie te behalen. Wannewededste-
rende aanbieders niet fel concurreren en de totale vraag@tast, is er
een negatief effect op de statische efficiéntie. Toegangsreyy is dan
een instrument om een hoge statische efficiéntie te behalen.

In een markt met twee verticaal geintegreerde aanbi&l€eles concur-
rentie naar verwachting fel wanneer de marginale kostenpvaductie
laag zijn, capaciteitsrestricties geen rol spelen enurnesten gemakke-
lik kunnen overstappen. De concurrentie is waarschijnlijk mirdials
de kosten voor consumenten die van het ene naar het andere netwerk wi
len overstappen hoog zijn, capaciteitsrestricties belangrijk afj de pro-
ducten van de twee aanbieders sterk gedifferentieerd zijn.

In de praktijk zijn vrijwel alle consumenten op de netwerkem vaide
aanbieders aangesloten. Overstappen van het ene naar het atwlere ne
betekent het inwisselen van het ene aansluitpunt voor de andede. Bei
aansluitpunten zijn in huis aanwezig en liggen vaak fysiek lvija&lkaar.
Ook de kosten van het zoeken en vergelijken van producten zijmin ee
markt met slechts twee aanbieders beperkt. De kosten wosumenten
van het wisselen van aanbieder bestaan hoofdzakelijk uit aaasteitken
de eventuele kosten van een modem. Het installeren van een modem z
voor sommige consumenten een belemmering kunnen vormen om van
aanbieder te wisselen. Echter, aanbieders geven vaak aikeikattin-
gen op aansluitkosten, terwijl modems veelal vooraf geconfiguesediis
‘plug-and-play’ zijn. Dit wijst in de richting van lage ovepkosten.
Wanneer overstapkosten desondanks hoog zijn (bijvoorbeeld omdat on-
dernemingen deze opzettelijk verhogen) is een mogelijk altefnatbr
toegangsregulering om deze kosten via regelgeving te varldgegangs-
regulering is immers een relatief ingrijpende vorm vanilegng, met een
hoge informatievereiste en mogelijk een negatief effgrtinvesterings-
prikkels.

Voor de aanbieders brengt het vervoeren van data naar nieuwerkla
geen extra kosten met zich mee: er zijn geen dure techrdacipassingen
van het netwerk voor nodig. De marginale kosten van nieuwe klaiten
dus erg laag. Daarbij lijken capaciteitsrestricties legperkte rol te spelen:

9 Regulering van de retailprijzen van beide aanbiedeuiteraard ook een mogelijkheid om
optimale prijzen te realiseren.
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de hoeveelheden data die over glasvezelnetwerken vervoerd kuonen w
den zijn vrijwel onbeperkf.

Ten slotte is het nog mogelijk dat de producten die via deenkdw
worden aangeboden sterk gedifferentieerd zijn. Vooralsnog zijn degrod
ten internettoegang, telefonie en televisie relatief hoewwgéanbieders
zouden echter kunnen kiezen om deze producten (sterk) te diffeeenti
In het geval van telefonie lijkt dit moeilijk. De kwaliteian internettelefo-
nie begint die van traditionele vaste telefonie te benaderen.

Vooralsnog is internettoegang een zeer homogeen product. Productdif-
ferentiatie is echter in principe mogelijk. Bijvoorbeeld doordeaitizaal
geintegreerde aanbieders de kwaliteit van gesprekketPviachnologie
negatief beinvioeden, of doordat content providers exclusieve cemract
afsluiten met verticaal geintegreerde aanbieders, waardooalbepzon-
tent beter of zelfs exclusief bereikbaar is via eerablpnetwerk. Denk
bijvoorbeeld aan een samenwerkingsverband tussen Youtube en Verticaa
geintegreerde aanbieder waardoor bepaalde filmpjes alleenkiaten
van deze aanbieder toegankelijk zijn. Dit raakt aan de discasger net-
werkneutraliteit. Het is de vraag of toegangsreguleringjiiste instru-
ment is om netwerkneutraliteit te waarborgen. Wat betsd@ivisie ligt
productdifferentiatie voor de hand. Bepaalde zenders of bepaalde pro-
gramma’s zouden bijvoorbeeld alleen via één van de twee aarsbteder
zien kunnen zijn. Dit zou exclusieve contracten van programma-aanbieders
vereisen. Het aan banden leggen van dergelijke contraceam islterna-
tief voor toegangsregulering dat mogelijk minder ingrijpend is.

Deze analyse wijst in de richting van felle in plaats met-felle con-
currentie in een geconvergeerde markt. Daarbij geldt dat lijkegeorza-
ken van niet-felle concurrentie zoals productdifferentiatieoverstapkos-
ten mogelijk te adresseren zijn met minder ingrijpende vormam v
regulering dan toegangsregulering.

Afruil statische en dynamische efficiéntie Stel nu dat uitsluiting waar-
schijnlijk is en dat de concurrentie niet fel is. In datajes regulering van
toegang nodig om een hoge statische efficiéntie te bereikeer &ksn af-

ruil is tussen statische en dynamische efficiéntie, isvhrtbelang reke-

ning te houden met de gevolgen van lage tarieven voor de consument voor
efficiénte investerings- en innovatieprikkels.

Regulering kan de dynamische efficiéntie verlagen, doordat hexdefsi
om te investeren verstoort. De aanleg van een nieuw ofelmengen van

10 De capaciteit van glasvezel is in de orde van ¢eoedn tientallen terabits per seconde.
Ter vergelijking, de orde van groot van het huidigereldwijde dataverkeer via internet
is honderd terabits per seconde.
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een oud netwerk vergt grote investeringen en is kapitaaliefeiet de-
len van de verwachte opbrengsten van investeringen met ondernemingen
die tegen kostengeoriénteerde tarieven toegang krijgen, vemnidde
prikkel om te investeren. Dit verlaagt mogelijk de dynamische effieiént

Het Europese reguleringskader is gebaseerd op de idee van de dadde
investment’. Dit houdt grofweg in dat langzaam afbouwende raggle
toetreders prikkelt via graduele stapjes een volwaardigark op te bou-
wen. Empirische studies naar de effectiviteit van deze aanipakniet
eenduidig in hun conclusies. Enerzijds claimt de Europese Commjssie
basis van een onderzoeksrapport van London Economics (2006) dat de
methodiek werkt. Anderzijds concluderen studies van het efégcverge-
lijkbare regulering in de Verenigde Staten het tegendeeHaiesman en
Sidak (2005), Hazlett en Bazelon (2005) en Crandal (2006).

Daarnaast is het correct vaststellen van welvaartsoptitnalgangsta-
rieven bijzonder moeilijk. Het vereist een veelheid aan detjjt fouten
leiden tot inefficiénte toetreding en verstoring van investsprigkels van
toetreders en netwerkaanbieders. De telecommunicatieseatone ke
zich door snelle technologische veranderingen. Het is de vragagaie-
ring zich snel genoeg kan aanpassen aan deze ontwikkelingen zonder i
vesteringsprikkels te verstoren.

Ten slotte kan asymmetrische toegangsregulering de afhjthkédi
van regulering vergroten in plaats van verkleinen. De tamiele een aan-
bieder in de afwezigheid van regulering in rekening kan brengeden
immers deels bepaald door de kosten van bypass. Als toegang éntehet
netwerk wel en tot het andere netwerk niet gereguleerdginsinzesterin-
gen van toetreders eenzijdig op het gereguleerde netwerltydtenzij-
dig op één netwerk gerichte investeringen vergroten de kostehyygmass
(een zogenoemd lock-in effect: het wordt steeds kostbaarder emteov
schakelen naar andere netwerken zoals die van kabelmaatsehpppij
Symmetrische regulering, of het (vooruitzicht van) afschaffiaug regule-
ring kan tot investeringen leiden die erop gericht zijn deckogan bypass
te verlagen. Dit dwingt een netwerk lagere tarieven iemelg te brengen
en vergroot de concurrentie tussen netwerken.

Als uitsluiting gemakkelijk is, concurrentie niet fel enisreen afruil
tussen statische en dynamische efficiéntie, moet regulezmpaans vin-
den tussen prikkels om te investeren en te innoveren enemijdis mate
van concurrentie anderzijds. Het is dan zaak de minst pegidie vorm
van toegangsregulering te vinden die tot voldoende concurreiie le
Toegang kan op verschillende manieren afgedwongen worden. Deze on-
derscheiden zich in de mate waarin eigen infrastructuur stei®ei Hoe
meer eigen infrastructuur nodig is voor toetreding, hoe mindstorend
regulering werkt op de prikkels om te investeren en te innoveren.
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4 Conclusies

Dit artikel analyseert wanneer toegangsregulering nodig #auirz het
scenario van een geconvergeerde telecommunicatiemarkt eetdande-
lijk dekkende netwerken (DSL en kabel). In een geconvergeerderNe
landse telecommunicatiemarkt zijn deze twee netwerkenkgekirdig.
Beide netwerken kunnen diensten als telefonie, televisie eddanee in-
ternet leveren van vergelijkbare kwaliteit.

Het bestaan van twee aanbieders met een gelijkwaardiglijiarcbbk-
kend netwerk reduceert de potentie voor uitsluiting. In een nnagktéén
verticaal geintegreerde aanbieder en homogene producten igroeden
toetreders zonder eigen netwerk niet aantrekkelijk. Helt ieamers tot
verlies van marktaandeel en meer concurrentie op de consumerkenmar
Wanneer er twee verticaal geintegreerde aanbieders zijoyrceren deze
niet alleen op de consumentenmarkt, maar ook op de markt voor netwerk-
diensten. Aanbieders zonder eigen netwerk moeten op dezeimarkts
capaciteit inkopen om hun klanten te kunnen bedienen. Concurrentie tus-
sen aanbieders met een eigen netwerk om marktaandeel op devoaark
netwerkdiensten (de wholesalemarkt) leidt tot prikkels onemt@le toe-
treders toegang te verlenen tot hun netwerk. Als deze prikkéd®ende
sterk zijn, zorgt de markt zelf voor toetreding tegen laggangstarieven.
Toegangsregulering is dan niet nodig.

Ook wanneer het mogelijk is om toetreders uit te sluiten, &ba ¢on-
currentie op de consumentenmarkt tussen de twee verticaalgyeéntie
aanbieders voor concurrerende prijzen zorgen. Toegangsregulering is da
niet nodig. In de telecommunicatiemarkt zijn de marginale kostarpro-
ductie laag, terwijl capaciteitsrestricties geen roldijke spelen. Dit wijst
eerder op felle dan op niet-felle concurrentie. Differerdidor exclusie-
ve contracten van verticaal geintegreerde netwerkaanbigdgrsonten-
taanbieders of artificieel hoge overstapkosten voor consuméntaren
felle concurrentie echter temperen. Regulering zou zich kunobten op
exclusieve contracten en overstapkosten in plaats van toegang. Het is de
vraag welke maatregelen het minst ingrijpend zijn.

Zelfs wanneer én toetreders zonder eigen netwerk uitgesloten kunnen
worden én er sprake is van zwakke concurrentie, is het belarekgning
te houden met een mogelijke afruil tussen statische en dyrearesici-
entie. Te ingrijpende regulering kan ervoor zorgen dat altewetnet-
werkstructuren (zoals draadloze verbindingen en glasvezehtote hui-
zen) minder gemakkelijk van de grond komen en verstoort de
investeringsprikkels van gevestigde netwerkaanbieders. Odketisde
vraag of het toezicht zich snel genoeg (en zonder investerikigsisrte
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verstoren) kan aanpassen aan de snelle technologische veranderidgen
telecommunicatiesector. Daarbij kan de asymmetrische magmlkeiden

tot een lock-in effect als gevolg van investeringen die sp&aiericht zijn

op één netwerk. Deze verhogen de kosten van overstappen voor aanbiede
die gebruik maken van netwerktoegang, wat de concurrentientixete
werken belemmert en de afhankelijkheid van regulering vergroot.

Als er twee netwerken zijn, is het versterken van dewoegtie tussen
deze netwerken een belangrijke uitdaging voor regulering. Syrisioiet
regulering van toegang tot de verschillende netwerken kahijnézm rol
spelen. Om dit mogelijk te maken zou echter aanpassing vanitwidase
reguleringskader nodig zijn.

In het algemeen is het van belang dat wijzigingen in regulesmgtoe-

gang op een voorspelbare en transparante wijze tot stand komen. Onder-
nemingen hebben geinvesteerd in de verwachting dat bepaalde regule-
ringsmaatregelen van kracht zijn. Het onverwachts afschaffenjzigen

van regulering is een vorm van overheidsfalen met negatieveggs

voor de geloofwaardigheid van de toezichthouder en het niveawegan t
komstige investeringen. Het is dan ook verstandig zo vroeg lijkogen
tijdspad voor veranderingen in de regulering evenals transpaarten-
duidige voorwaarden voor deregulering vast te leggen.
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Meten en geweten in de
gezondheidseconomie

Peter Kooreman

Hoeveel zijn we bereid te betalen om een mensenleve n te redden? Is
het verantwoord om een te vroeg geboren baby voor 6  00.000 euro in
leven te houden als je voor hetzelfde bedrag 6.000 mensen met een
HIV-besmetting een jaar lang AIDS-remmers kunt geve  n? Ongemakke-
lijke vragen als deze moeten gesteld en beantwoord worden om goede
beleidskeuzes te kunnen maken. Alleen wanneer de ko  sten en baten
van zorg (en dus de prestaties van zorgaanbieders) worden gemeten,
kunnen gewetensvolle afwegingen worden gemaakt. Zor  gvuldig meten
vereist een investering in de opbouw van een data-i  nfrastructuur,

waarbij informatie over gezondheidsverbeteringen op patiént-niveau
zijn gekoppeld aan financieel-economische over de z  orginstelling. In-
formatie over prestaties van zorgaanbieders is voor een zorgconsu-
ment niet voldoende om goede keuzes te kunnen maken . Even belang-
rijk is informatie over gezondheidstrisico’s en het effect van preventie.
Die informatie moet makkelijker beschikbaar worden gemaakt en dient

meer kwantitatief van aard te zijn. Verzekeraars, z  owel binnen de zorg
als daarbuiten, moeten wettelijk worden verplicht o m in advertenties
kwantitatieve informatie te verschaffen over de kan s dat verzekerde ri-
sico’s optreden.

1 Inleiding

In de eerste week van 2006 werd Natasha geboren, na een mghage

die slechts 24 weken had geduuiij haar geboorte in het ziekenhuis —
door middel van een keizersnede — woog Natasha nog geen 900 gram.
Haar meest acute probleem was ademhalen. Haar onvolgroegénlwa-

1 Dit voorbeeld is gebaseerd op Cutler (2004), die dntleende aan Richardson
(2001).
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ren niet in staat voldoende zuurstof naar de bloedbaan te transporteren. Na-
tasha werd behandeld met bovine surfactant, een van koeien aflemsti
stof, die de longen open houdt en de ontwikkeling ervan bevordert. Ze
overleefde de eerste dag. Borstvoeding was uiteraard onnkogakhjar
voedsel kon intraveneus toegediend worden. Om geelzucht te voorkomen
kreeg Natasha lichttherapie, en met ultrageluid werd gkek er hersen-
bloedingen waren. De eerste twee weken ging het goed mehblatdaar

toen kwam een terugval. Ze kreeg enterocolitis, een ontstekinghet
slijmvlies van de dikke en dunne darm, waardoor voedingsstoffen niet
kunnen worden opgenomen en de afvoer van afvalstoffen wordt belem-
merd. Maar dankzij een snelle operatie en antibioticalesfele Natasha

ook deze crisis. Nu, bijna twee jaar later, is Natasha eendtustige peu-

ter. De eerste stapjes zijn gezet en haar woordenschat gmekiHaar ou-

ders, beiden al ruimschoots de veertig gepasseerd, zijn ddlgeldle to-

tale kosten van de medische zorg voor Natasha in haar emrstesjhar
bedroegen bijna 200.000 euro. Over de betaling daarvan hoeven haar ou-
ders zich geen zorgen te maken. Alles is gedekt vanuit dsvbemke-

ring.

Het is fantastisch dat Natasha kon overleven. Niettemirt igameiit het
perspectief van de samenleving legitiem een aantal viiggstellen naar
aanleiding van dezeasus.Kreeg Natasha de best mogelijke zorg? Zijn er
andere ziekenhuizen die dezelfde zorg kunnen leveren, maar tegem lag
kosten? Had haar te vroege geboorte voorkomen kunnen worden? Was de
informatie die de moeder van Nastasha kreeg over de schadsdfigcten
van roken tijdens de zwangerschap duidelijk? Kan het zijn dedrzalles
op de hoogte was, maar dat de wilskracht ontbrak om overeetiggdms
handelen? Is een bedrag van 200.000 euro voor één persoon maatschappe-
lijk te verantwoorden? Bovendien: baby’s in Natasha'’s positiyére on-
geveer een kans van 1 op 3 om hun eerste verjaardag te halen. Dat betekent
dat de investering per overlevende baby ruwweg 600.000 euro bedraagt.
Van zo’n bedrag kun je ook 600 staaroperaties betalen. Het isconleg
is om voor ongeveer 6000 mensen die besmet zijn met HIV dgksarli
kosten te betalen van het gebruik van AIDS-remmers; zesduigensen,
dat is 8 maal het aantal mensen dat in deze zaal pasiahtal levensja-
ren dat daarmee gewonnen kan worden is een veelvoud van hétiexanta
vensjaren gewonnen met het besteden van 600.000 euro aan baby’s zoals
Natasha. Van 600.000 euro kun je ook tien jaar lang het salarieen
leerkracht in het basis- of middelbaar onderwijs betalen.
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2. Is de waarde van een mensenleven onbegrensd?

Misschien voelt u zich ongemakkelijk wanneer er over kosteprglesn
wordt terwijl het gaat over zaken van leven en dood. Elk lésetoch
uniek en van een onschatbare waarde die zich niet in geldti@akiken?
Kosten noch moeite zouden moeten worden gespaard om een mensenleven
te redden. Toch worden dagelijks keuzes gemaakt waarlt Qhit de
waarde van een mensenleven zeker niet onbegrensd is. |k debi cigar
alleen aan liquidaties in het criminele circuit. De Nemigdse regering bij-
voorbeeld, heeft, gesteund door een meerderheid in de Tweede Kamer, b
sloten militairen te sturen naar Uruzgan. Twaalf van heniaipiddels ge-
sneuveld anderen zullen nog sneuvelen. Alhoewel uiteraard de identiteit
van de slachtoffers niet van tevoren vaststaat, kan eelijkediwkeuri-
ge voorspelling worden gedaan van het te verwachten aardelijke
slachtoffers. Blijkbaar overtreffen — volgens de implicigtechatting van
regering en parlement — de maatschappelijke baten van d&e migar
Uruzgan de maatschappelijke kosten, waaronder de levens vamjenge
sen.

Dit voorbeeld brengt aan de opperviakte wat we misschgamkjk wel
weten, namelijk dat er grenzen zijn aan de waarde van een merese
En hoeveel zijn we eigenlijk bereid te betalen om een mensnte red-
den? Die bereidheid hangt, naast onze financiéle draagkrachgl \aor
van waar de persoon om wiens leven het gaat zich bevindt in onzg “k
van solidariteit”. Een andere factor is in hoeverre de idghtian de mens
om wiens leven het gaat van tevoren vast staat. Voor deeaneest ons
geldt dat wijzelf in het centrum van onze solidariteitskritaas; direct
daaromheen onze kinderen en andere naaste familieleden, dan enze vri
den en bekenden. De volgende kring is die van solidariteit metdaneg
ten, via het betalen van belastingen en premies. In Nederland is dit type so-
lidariteit in hoge mate geinstitutionaliseerd en geratiseatd. Wat
daarbij opvalt is de scherpe scheidslijn tussen hen die binneniten bu
Nederland leven. Neem de recente preventie-nota van minisiek Kl
(VWS 2007). Die is volledig gericht op het behartigen van het Neu®
se belang. Het buitenland komt alleen aan de orde als wordt opgetaer
in de afgelopen jaren de levensverwachting in Nederland mindgsts-
gen dan in omringende landen en dat internationale samenwerking een
vereiste is bij het voorkomen van grootschalige infectieziekitéet zou

2 Peildatum 16-11-2007.
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mijn voorkeur hebben om bij het ontwikkelen van beleid over gezondheid
en preventie explicieter een internationaal perspectief te kiezen.

Zeker wanneer de identiteit van slachtoffers van tevorervagstaat —
bijvoorbeeld omdat er sprake is van inherent onzekere siuaii® er een
grens aan wat we bereid zijn te betalen om slachtoffers t&omen. Dat
is ook zo wanneer we zelf aan dat risico zijn blootgesteld.vBerbeeld.

Stel, u koopt een nieuwe auto die standaard twee airbags Vieefteen
meerprijs kunt u een uitvoering krijgen met 6 airbags. Door de ext-

bags wordt het leven gered van 1 op de 10.000 automobilisten. Ik ga er
vanuit dat u bereid bent voor die extra airbags bij te betaleay miet

meer dan 400 euro. Als er veel (10.000) mensen zijn net zoals dt, evor

in totaal 4 miljoen euro betaald om via de extra airbags één mensenleven te
redden (400 maal 10.000). Blijkbaar is — althans binnen deze contémt — é
mensenleven niet meer dan 4 miljoen euro waard. Als die 4emipoiro
betrekking heeft op gemiddeld 40 resterende geredde levensjareje kom
uit op ongeveer 100.000 euro per levensjd@p. grond van een groot aan-

tal studies van dit type is 100.000 euro per gewonnen levensjaaraae-

de die vaak gebruikt wordt om de baten van zorginterventies tetikioe-

ren. Het wordt ook gebruikt bij het beoordelen van maatregelen rond
verkeersveiligheid. Een voorbeeld is het al dan niet verpfitditen van

een dodehoekspiegel voor vrachtwagens. Een ander voorbeeld is-het ver
hogen van de maximumsnelheid voor auto’s met caravans van 800naar 9
kilometer per uur ( Ashenfleter en Greenstone 2004). Omdat détéie

van de slachtoffers niet van tevoren vaststaat, wordt welenschappe-

lijke literatuur gesproken over dalue of a statistical life

Zoals gezegd hebben baby’s zoals Natasha’s grofweg een kangpan 1
3 om hun eerste verjaardag te halen; de investering peevende baby
bedraagt ruwweg 600.000 euro. Ga er even van uit dat dat leven 80 jaar za
duren. Zie even af van het feit dat de kwaliteit van leven aeemt kan
Zijn aangetast als gevolg van de problemen rond de geboorte. Aés elk

3 In wereldreligies wordt het vergroten van de knregh mensen waarmee solidari-
teit wordt gevoeld en betracht als een belangrigkeensopdracht omschreven;
zZie bijvoorbeeld Hinnells (1984).

4 Het is mogelijk rechtstreeks aan mensen te vrageweel zij bereid zijn te beta-
len voor een reductie van een risico of een leversregende therapie. Economi-
sche onderzoekers hechten in het algemeen weiragd@aan de antwoorden op
dit soort hypothetische vragen (in de literatuungeduid alstated preferences
beweerde voorkeuren). De antwoorden heb geen coesggs -- men kan ook
makkelijk bedragen noemen die de eigen financiédagkracht te boven gaan --
en men is geneigd sociaal wenselijke antwoordegeteen. Liever maken eco-
nomische onderzoekers gebruik varealed preferense voorkeuren die blijken
uit keuzes die mensen maken.
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vensjaar wordt gewaardeerd op 100.000 euro, dan worden 80 levensjaren
gewaardeerd op 8 miljoen euro. Als we de baten van 8 miljoenafzett

gen de investering van 600.000, dan is het duidelijk dat de bategreeel

ter zijn dan de kosten. De 600.000 euro besteed aan de zorg rond het le-
venbegin zijn dus een goede investering. De kosten per gewonnen
levensjaar bedragen ongeveer 8000 euro (600.000 gedeeld door 80). Ik zie
nu af van discontering, afnemend marginaal nut en andere complicaties.

In de zomer van 2006 publiceerde de Raad voor de Volksgezondheid en
Zorg een studie waarin een bedrag van 80.000 euro werd genoemd als mo
gelijke bovengrens voor de kosten van een gewonnen levensjaangef
cierd vanuit de basisverzekering. Dat bedrag is dus 10 keleoag als de
kosten per gewonnen levensjaar van Natasha die we net hebbene-uitg
kend. De publicatie leidde tot verontwaardigde reacties em didcussies
in de media, waarbij sommigen dit soort berekeningen kwalifiezeals
onethisch. De vraag werd gesteld wat je doet wanneer zoamsekn ne-
gatief uitvalt. Dat is niet denkbeeldig wanneer het bijvodthéet gaat
om medische ingrepen bij oudere personen.

Toch is het in mijn opvatting eerder onethisch om dit soort berekenin-
gen niet te maken. Ze zijn wat mij betreft geen directdplgi om dure le-
vensjaren niet te vergoeden. Ze zijn primair bedoeld om hehintgover-
groten in de keuzes die de samenleving maakt, nu vaak iniphise is
nodig te weten dat er alternatieve aanwendingen van de 600.000 auro zij
die een veelvoud aan gewonnen levensjaren opleveren. De berekeningen
maken onontkoombare afwegingen transparanter; ze komen de kwalite
van de besluitvorming ten goede. Maar vooral laat dit typekbeiegen
zien waar maatschappelijk winst te behalen is in de gezondbegd¥o-
juist ging het over situaties waarin gewonnen levensjaren kaestbaar
zijn. Door preventie kunnen vaak levensjaren gewonnen worden voor
slechts een fractie van de kosten. Neem de situatie vamaagigéboorte-
gewicht. Een belangrijke risico-factor is roken door de moéjems de
zwangerschap. Rookt een moeder tijdens de zwangerschap, dan verdubbelt
de kans op een te laag geboortegewicht. Een gewonnen levenajaat vi
ontmoedigen van roken (voorlichting, een stoppen-met-roken cursus) tij-
dens de zwangerschap kost per gewonnen levensjaar slechtdeerater
wat intensieve neonatale zorg kost (Cutler 2004). In dit gevadt dus be-
langrijk zwaar in te zetten op prevenie.

5 Onder anderen Johan Polder (Polder en Brouwer)208&ft erop gewezen dat
meer preventie niet noodzakelijk leidt tot lageoegkosten over de hele levens-
cyclus; wel tot meer gezondheid.
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3 Weerstanden tegen meten

In de gezondheidszorg bestaat op de werkvioer vaak een weeeggand t
het meten van de prestaties van zorgaanbieders, een wdealstategen
het meten van de baten van zorg. lets vergelijkbaars zie ge ionder-
wijswereld. Onderwijs en gezondheidszorg hebben veel met ellaar g
meen, zoals Gary Becker, James Heckman (2007) en onlangs ook Lans
Bovenberg (2007) hebben benadrukt; in beide gevallen gaat het om inves
teringen in menselijk kapitaal en quasi-collectieve goedergroritbreekt
nu de tijd om dieper op onderwijs in te gaan; maar in de gedraksiev
van deze rede vindt u daar mee over (zie voetnoot 6).

Ik noem een paar verklaringen voor de weerstand tegen netde i
zorg.

De eerste verklaring klinkt cynisch, maar snijdt soms houtellirgyen
(en werknemers) in de gezondheidszorg die werk afleveren datnoametsr
is hebben geen belang bij het meten van prestaties, zekeramigeer de
financiering (beloning) daaraan rechtstreeks gekoppeld is. Headé
veelgehoord bezwaar is dat het meten en de administratie erotelieeh
ten koste gaat van het primaire proces, van de handen aan hetebhdet
op een slimme manier gebruik maken van moderne electronicadtan
probleem grotendeels worden ondervangen. Maar de belangrijkste reden
voor verzet tegen meten is de soms terechte zorg dat deegeimdicato-
ren onvoldoende weerspiegelen waar het in de instelling wgrlat
gaat.

4  Het goede doel in de zorg

In sommige onderdelen van de curatieve zorg is het formuleredoglen
relatief eenvoudig. Bij een hartinfarct bijvoorbeeld gadtihede eerste
plaats om overleven. Het resultaat van de zorg (in econongonrjade
output) kan primair gedefinieerd worden als het extra aantaresste le-
vensjaren dat aan de medische zorg is toe te schrijven. Figaat zien

dat er grote verschillen zijn tussen ziekenhuizen als hetayaatverle-
vingskansen na een hartinfarct. Op de verticale as staatstedte-
indicator; het getal 100 geeft het gemiddelde ziekenhuis Wasenhui-

zen zijn gerangschikt naar sterftekans binnen een jaar van mensen die er na
een hartinfarct zijn behandeld. Het beste ziekenhuis staat dmdldinks,

met een waarde van ongeveer 70; dat betekent dat de stesfigkamen
een jaar daar 30% lager is dan in het gemiddelde ziekenhuisldadbtste
ziekenhuis staat helemaal rechts, met een waarde van ongeveer 140; dat
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betekent dat de sterftekans binnen een jaar 40% hoger is dangenhiet
delde ziekenhuis. Het plaatje laat dus zien dat de sterftélansn een
jaar na een hartinfarct in het slechtste Nederlandse ziekemagskeer zo
groot is als in het beste ziekenhuis.

Figuur 1.Relatieve overlevingskansen in Nederlandse ziekeahwna een hartin-
farct

Dutch Hospital Standardized Mortality Rate

Nederlandse HSMRs 20032005
Meodel is inclusief dagbehandeling, correctie voor leeftijd, geslacht, op gentie, verpleegduur,
operatieve verrichtingen en de Charlson Index. Overall waarde voor Nederland = 100

@
=)

=
=
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Bron: Plexus Medical Group.

De cijfers zijn gecorrigeerd voor onder andere leeftijd, ay#gl en opna-
me-urgentie van de behandelde patiénten. Het is duidelijk dsdatit in-
formatie van groot belang is voor zorgconsumenten en hun medische advi
seurs, voor verzekeraars en voor de ziekenhuizen zelf. Daagrmieet i
belangrijk voor zowel het consumenten- als het mededingingsbeleiel i
zorg (die zeer nauw met elkaar verweven zijn, zoals Eit Bamme
(2007) eerder dit jaar schreef in ESB). Overigens beantwdlitrgiaatje

nog niet de vraag hoeveel extra levensjaren aan de medischeazegn
hartinfarct zijn toe te schrijven. Dat vereist methodoldyizorgvuldig op-
gezet onderzoek in een experimentele of quasi-experimentele context.

In andere onderdelen van de curatieve zorg (denk aan een oogeorrect
of heupoperatie), in de geestelijke gezondheidszorg, in de chronische zor
en in hospices is het formuleren van de doelen — en dus ook het meten va
prestaties — complexer. Het gaat dan immers meer om detditvedin le-
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ven dan om levensduur. Conceptueel gezien is de vraag welkekesii-
teit van leven dankzij de zorg wordt bewerkstelligd. In begirssdht wel
meetbaar. De kwaliteit van leven kun je benaderen door eewaniob-
jectieve indicatoren (zoals de gezondheidstoestand van de bewaner) e
subjectieve indicatoren (zoals de mening van bewoners eriawér de
ontvangen zorg). Subjectieve indicatoren zijn essentieel. dealslburg-
se theologe en ethica Annelies van Heyst (2006) benadrukt,okgrdie
medisch-technisch correct is, slechte zorg kan zijn als iedenselijkheid
ontbreeket Uiteindelijk is het definiéren van doelen van zorg deels een
kwestie van levensbeschouwing, en van persoonlijke voorkeureelam
gen. Die spelen ook bij onderzoekers een rol. Zo kunnen kosten-baten an
lyses in de psychiatrie zich richten op behandelingen dig¢ogdiening
van de juiste doses neuro-transmitters het leven aangetamaken, of
op geneeswijzen die het natuurlijk herstelvermogen van de alinfgeest-
eenheid’ aanspreken (vgl. Servan Schreiber 2006).

Ik stip twee andere problemen aan bij het kwantificeren vahatien
van zorg. Eén is te bewijzen dat een gezondheidsverbetering @dldmetv
voorkomen van grotere problemen) oorzakelijk aan de zorgintéeviesuh
worden toegeschreven, of het nu gaat om bijvoorbeeld fysiothef&pie,
blokkers, of MRI-scansEen tweede wetenschappelijk probleem is dat ef-
fecten die in een experimentele setting zijn vastgesteldzomder meer
geldig zijn in de echte wereld. Neem het dragen van een helmfidcor
sers, wat kan worden gezien als een vorm van preventieeadjezids-
zorg. Technisch gezien verkleint een helm de kans op hersenidtsal
onderzoek van het Transport Research Laboratory (Verenigd Kgkjnkri
wijst uit dat wanneer automobilisten fietsers met helm grass zij dat
doen met een krappere boog dan wanneer zij fietsers zénder hekn pass
ren. De positieve effecten van de helm worden dus deels te digarge
doordat het dragen van een helm de kans op een aanrijding vergneot. O
derzoek van de Australische statistica Dorothy Robinson (2006¢ et
dat de verplichting om een helm te dragen het fietsen ontmoedigie it
tot minder bewegen, meer autogebruik en milieuvervuiling, en dumntot

6 In de Nederlandse verpleeghuiswereld tekent zioimanteel een consensus af
over wat relevante indicatoren zijn, na een jamglproces van overleg en on-
derhandeling (Arcarest al, 2005).

"Er is niets op tegen dat mensen die gezamenlijgvgel dat bepaalde behande-
lingen (bijvoorbeeld het gebruik van homeopathisohiddelen) werken zonder
dat daarvoor overtuigend wetenschappelijk bewijstde gezamenlijk een ver-
zekering oprichten. Een voorbeeld hiervan is derdpusana-polis van De
Amersfoortse. Om aanspraak te maken op vergoedirdebasisverzekering is
hard wetenschappelijk bewijs zijn nodig van werkmabheaid en kosteneffectivi-
teit. Alleen daarmee kunnen sceptici worden ovgdui
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dere gezondheidsproblemen. Mede door dit soort — vaak onvermoede —
gedragsreacties is het maken van kosten-baten analysemgieeerd,
maar wetenschappelijk uitdagend.

5 Implicaties voor data-verzameling

Begin jaren 90 verrichte ik een studie waarin ik probeerddoddmatig-

heid van Nederlandse verpleeghuizen te meten (Kooreman 1994} Ik ge
bruikte de Enquéte Jaarcijfers Verpleeghuizen; alle verpleegiwvaren
destijds verplicht daaraan mee te ddétet is zorgelijk te moeten consta-
teren dat de beschikbaarheid van systematische gegevenseopieey-
huizen sindsdien verslechterd is. Eind jaren negentig werd dechtepl
verpleeghuisenquéte afgeschaft, in een poging administratiega tasug

te dringen. Het kind werd daarmee met het badwater weggegooid. Voo
sommige verpleeghuizen is goede informatie beschikbaar overigemm
aspecten van de zorg; ik denk aan de Landelijke Prevalenitignatirg-
problemen. Maar de beschikbare informatie is te fragment&escte on-
volledig. Wat nodig is, is een data-infrastructuur, waaeaogdheidsin-
formatie over patiénten en bewoners gekoppeld is aan financieel-
economische informatie over de zorginstellihg.

Ter afsluiting van dit gedeelte wijs ik op twee geva@mmdrmeten in de
zorg. Het eerste (eerdergenoemde) gevaar is makkelijhbareenputs tot
doel van het beleid te verheffen. Het hebben van een protocol etvegrh
leggen van bedlegerige bewoners wordt dan belangrijker dan ddepreva
tie van doorligwondeft. Een tweede gevaar is een te strakke koppeling

8 Terzijde: Het onderzoek werd gepubliceerd inJdarnal of Health Economics
Tot mijn verrassing is dit één van mijn meest gamitle artikelen tot nu toe: an-
dere artikelen van mijn hand die naar mijn meniegiieuwender waren kregen
minder aandacht.

9 Zie Halfenset.al (2006). Ook dit onderzoek is partieel en (tot epdn) niet ge-
koppeld aan financiéle en andere informatie opellisgsniveau.

10 Uiteraard moeten de bestanden zo worden opgebdawde privacy van bewo-
ners/patiénten wordt gewaarborgd en de extra warkh&den voor personeel
wordt geminimaliseerd (de enquétes die ik begiarjad®0 gebruikte waren nog
met de hand ingevuld).

11 Een voorbeeld van een situatie waarin de overteiderleiding moeilijk kan
weerstaan om een relatief makkelijk meetbare indictot beleidsdoel te ver-
heffen, vinden we in het Nederlandse basisonden&igholen worden vooral
beoordeeld op basis van CITO-scores, een maat cagnitieve vaardigheden
van leerlingen. Het werkelijke doel van basisondgraou kunnen worden om-
schreven als het ondersteunen van de totale ofitgoean het kind tot een
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tussen gemeten prestaties en financiering. Bij werknensrdlt de in-
trinsieke motivatie aantasten. Bij bestuurders kan dat l¢atenanagerial
myopia een te sterke gerichtheid op korte-termijn resultaten, enusdn z
naarmicromanagemengl. Porter en Olmsted Teisberg 2004).

6 De perceptie van gezondheidrisico’s; de griepprik

Weten wat je van een zorgaanbieder kunt verwachten is voor egaoaer
sument niet voldoende om goede keuzes te kunnen maken. Net zo belang-
rijk is goede informatie over gezondheidsrisico’s.id de eigenantwoor-
delijkheid van het individu benadrukt.

In hoeverre hebben mensen eigenlijk een idee van gezondheidsfisico’
En hoe kan gedrag waarbij gezondheidsrisico’s een rol spelenmweede
klaard? In de tijd die resteert wil ik met u op zoek gaaar matwoorden
op deze vragen. Ik doe dat aan de hand van een voorbeeld: griept:U we
krijg je griep, dat kun je een aantal dagen niet normaal fumetén, en
wellicht verzuim je op het werk. Bij een zwakke algemgaeondheid is
het niet denkbeeldig dat je de griep niet overleetft.

ledereen in Nederland die 65 jaar of ouder is krijgt elk ¢gar uitnodi-
ging voor een gratis griepprik. De uitvoering van dit preve@ntigramma
wordt gecoérdineerd door het RIVM (Rijksinstituut voor Volksgedheid

evenwichtig individu dat een betekenisvolle pldata innemen in de samenle-
ving. Recent onderzoek, onder anderen van Jamdatéec(2007) en Kuhn en
Weinberger (2005), laat zien dat cognitieve vadrdagen aan belang inboeten
bij de verklaring van arbeidsinkomens. Eigenschapgan mensen zoals origi-
naliteit, vermogen totommitmenten samenwerking, zelfdiscipline en leider-
schapskwaliteiten worden belangrijker. De focus garNederlandse onderwijs-
inspectie op CITO-scores leidt tot een te sterkéchtheid van schooldirecties
op korte-termijn resulaten en uniformiteit. Maat aés in financiéle markten is
ook hier een gebrek aan diversificatie een risidlevstrategie. In plaats van het
via bekostigingsvoorwaarden dwingend opleggen v@foumiteit zou de over-
heid alternatieve pedadogisch-didactische visiealszhet Montessori- en Vrije
School onderwijs moeten koesteren. De kwaliteit tx@h onderwijsbeleid zou
zeer gediend zijn met (al dan niet retrospecti@figke-termijn onderzoek, waar-
bij de causale effecten van verschillende pedagbgitdactische benaderingen
op het latere leven in kaart wordt gebracht. Datesnoek zou zich niet hoeven
te beperken tot werk en inkomen, maar zich bijveett ook kunnen richten op
gezondheid en het beroep dat men op gezondheiddpetgop de mate waarin
gedrag milieu-belastend is, maatschappelijke bkéokeid en vrijwilligers-
werk, persoonlijke relaties en geluksbeleving.
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en Milieu). Driekwart van de 65-plussers gaat op die uithodigingn de
meeste gevallen gaan ze naar hun huisarts, die het vaedient via een
injectie in de arm. Een kwart gaat dus niet op de uitnodiging in.

Hoe kan keuzegedrag rond de griepprik worden begrepen? Volgens het
klassieke economische model is het individu rationeel entdaalken in-
dividuele kosten-baten afweging. We kijken eerst naar derkogtmr de
griepprik zelf hoeft niets betaald te worden. Wel kost hétdin naar de
huisarts te gaan die de griepprik toedient, en misschien zigiskosten.

De griepprik zelf kan onaangenaam zijn en bijwerkingen hebben. Qok da
zZijn kosten. Dan de baten. Doet een griepprik waarvoor hij bedaedizn
staat aan de batenkant een kleinere kans om griep tenkrégedaarmee
onder meer een kleinere kans om aan griep te overlijden.

Het rationele individu kiest de optie — wel of geen grieppridlie de
verwachte netto baten maximaliseert (daarbij moeten kostdraten dus
in brede zin worden opgevat, dus niet alleen in termen van ggldsgpect
ervan is de resterende levensduur). Hoe deze afweging uitwadt van
veel dingen af, maar vooral ook van hoe het individu de verschillente
sen die bij de afweging een rol spelen percipieert: hoe gawit hij (of
zij) de kans in om sowieso griep te krijgen en hoe denkt hipgakans
verandert door een griepprik? De enige manier om daar aehtenten is
mensen ernaar te vragen. Dat is precies wat Katie @aemak eerder dit
jaar hebben gedaan (Carman en Kooreman 2007). We legden een aantal
vragen over o.a. griep en de griepprik voor aan de deelnemers van het Cen-
terPanel. Dat is een panel van ongeveer 2000 personen die keeklij
internet allerlei vragen beantwoordéndVij wilden onder meer weten of
mensen een idee hebben hoe groot de kans is dat ze griemkejghoe
ze aankijken tegen het effect van een griepprik.

Wetenschappers hebben lang gedacht dat het kansbegrip te dbstract
voor de meeste mensen. Maar die opvatting is te pessimisiibelles
Manski laat in een recent overzichtartikelEnonometricazien dat flinke
vooruitgang geboekt met het ontwikkelen van enquéte-vragen anseR,
door een vruchtbare samenwerking tussen economen en psychologen;
Manski (2004).

Om onze respondenten vertrouwd te maken met het kansbegripn krege
ze eerst de volgende tekst te zien:

12 Het CenterPanel beoogt een representatieve stedkig zijn van de Neder-
landse bevolking. Mensen die worden gevraagd meede en zelf geen inter-
net hebben krijgen een pc en internet aansluitadpk of gebruiken een appa-
raat waarmee de vragen via de televisie beantwkanden worden
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We willen u nu wat vragen stellen over toekomstige, onzekere gebeurtenis-
sen. Probeer telkens aan alle mogelijke uitkomsten te denken, en denk na
over hoe waarschijnlijk die zijn. Probeer te schatten met hoeveel PROCENT
KANS iets zal gebeuren. Dat moet een getal zijn tussen 0 en 100. Hierbij
kunt u ook cijfers achter de komma geven.

0 procent kans betekent 'absoluut uitgesloten'.

getallen zoals 2 of 5 procent kans betekenen 'vrijwel geen kans'.
rond 20 procent kans betekent 'niet veel kans'.

rond 50 procent kans ‘om het even'.

rond 80 procent kans een 'heel goede kans'.

95 of 98 procent kans betekenen ‘vrijwel zeker'.

100 procent kans betekent ‘absoluut zeker'.

U kunt ‘procent kans' ook zien als het aantal keren dat iets gebeurt uit 100
keer.

We beginnen met het weer waar u woont.
Hoe groot is denkt u de kans dat het morgen zwaar bewolkt is?
..... % kans

Verder is het natuurlijk belangrijk duidelijk te omschrijventvea precies
bedoeld wordt met, in dit geval, griep en griepprik. Daaroegé&n de res-
pondent de volgende tekst te zien.

Met griep bedoelen we 'echte’ griep (influenza), dus geen verkoudheid of
buikgriep. Bij echte griep voelt u zich snel erg ziek, met spierpijn over het
hele lichaam, hoge koorts (rond de 39C) en (meesta I) bonzende hoofdpijn.

Onder een griepprik verstaan we het toedienen van een griepvaccin via
een injectie in de arm. Een griepprik wordt meestal toegediend in oktober of
november.

Na deze voorbereidingen stelden we onder meer de volgende Ydagen
was in april van dit jaar):

Hoe groot is denkt u de kans dat u dan in de winter (toch) griep krijgt?
-Ga ervan uit dat u het komend najaar wel een griepprik krijgt. ..... % kans
- Ga ervan uit dat u het komend najaar niet een griepprik krijgt. ..... % kans

Stel u krijgt in de winter (toch) griep. Hoe groot is denkt u dan de kans dat u
na 1 week weer normaal zult kunnen functioneren?

- Ga ervan uit dat u het komend najaar wel een griepprik krijgt. ..... % kans

- Ga ervan uit dat u het komend najaar niet een griepprik krijgt. ..... % kans

Stel u krijgt in de winter (toch) griep. Hoe groot is denkt u dan de kans dat u
de griep overleeft?

- Ga ervan uit dat u het komend najaar wel een griepprik krijgt. ..... % kans

- Ga ervan uit dat u het komend najaar niet een griepprik krijgt. ..... % kans
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Figuur 2 laat een aantal aspecten van de antwoorden zien. Op de horizonta-
le as staat leeftijd. De blauwe lijn geeft aan welk peage mensen in
CentERPanel in het afgelopen jaar een griepprik had gekregen.

Figuur 2. Deelname aan griepprik en gepercipieerde sterfsskarfconditioneel
op het hebben van griep) naar leeftijd
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===Deelname griepprik
== Gepercipieerde sterftekans met griepprik
Gepercipieerde sterftekans zonder griepprik

We zien dat dit stijgt in leeftijd en we zien eenaw bij 65. Dat laatste
heeft te maken met de uitnodigingen voor de griepprik (en \welbok
met het feit dat mensen na hurf &%er tijd beschikbaar hebben). De dip
na 85 jaar komt door een selectie-effect dat optreedt doord&entrPa-

nel alleen thuiswonenden enquéteert). De gele lijn laat zien eoedm
kans inschat om zonder griepprik aan griep te overlijden; desedigm
geeft weer hoe men de kans inschat om toch aan griep lgdevewan-
neer men wel een griepprik heeft gehad. We zien alleredrdedgele lijn
boven de paarse loopt. Dat is goed nieuws voor het griepprik-programm
het betekent dat mensen gemiddeld genomen denken dat een griepprik de
kans om aan griep te overlijden kleiner maakt. We zien ookeide lij-
nen stijgen: hoe hoger de leeftijd, hoe hoger de gepercipiearde dat
men een griep niet zal overleven. Minder goed nieuws voor het gkeppr
programma is dat een fors deel van de respondenten, ongsreiarde,
denkt dat een griepprik geen enkel effect heeft of zelésemhts werkt.
(Dat laatste kan te maken hebben met gebeurtenissen in éaghar ge-
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leden, toen enkele mensen kort nadat ze een griepprik haddenegekreg
overleden.)

Hoe verhouden deze gepercipieerde kansen zich tot de werkelijke
sen? Het is niet zo makkelijk om daar achter te komen, zeé&ein Ne-
derland. Neem de officiéle website over de griepprik,
www.rivm.nl/griepprik Daar wordt wel vermeld hoeveel mensen een
griepprik krijgen en wat dat voor de overheid kost. Maar er isvetjks
informatie over het effect van de griepprik te vinden. BEassalleen dat
een griep “zeer ernstige” gevolgen kan hebben.

De werkelijke kansen hangen natuurlijk af van risico-faataroals al-
gehele gezondheidstoestand en leeftijd en variéren uitersakdtgssen
personen. Bovendien bestaat er bestaat er onder deskundigeroligdin v
ge consensus over het effect van de griepprik. Niettemin, eenramalyse
van epidemiologische studies suggereert dat dank zij egrpgkiele kans
om aan griep te overlijden 5 keer zo klein wordt (die daaft ¥O per
100.000 naar 2 per 100.000). De gemiddelde respondent in onze enquéte
denkt dat deze kans dankzij de griepprik slechts 2 keer o Wirdt. Al
met al is effectiviteit van een griepprik volgens de epidégische litera-
tuur groter dan door onze respondenten wordt gedacht. Kijken weaaiet n
het effect van de griepprik, maar naar de absolute waaatekansen om
aan griep te overlijden (zowel met als zonder griepprik), den zie een
verschijnsel dat ook in ander onderzoek over risico-percepitzd ge-
vonden: respondenten schatten kleine risico’s systematischihadgm ze
werkelijk zijn (Prelec 1998).

7 Informatie over gezondheidsrisico’s

Het is zeker niet nodig dat mensen dit soort kansen prediesiten; wel

is het nodig dat zij (of hun medisch adviseurs) risico’s gasdhatten. In

de Verenigde Staten zijn voor veel ziektes, waaronder kanlkdretdis en
hart- en vaatziektes, risico-voorspellers beschikbaar tepniet, gebaseerd

op epidemiologisch onderzoek. Een voorbeeld is deze website
(www.yourdiseaserisk.harvard.edwan de Harvard School of Public
Health De bezoeker van de site wordt eerst gevraagd een paanwieg
beantwoorden over individuele risico-indicatoren, zoals leefggklacht,
voeding, beweging en ziektes in de familie. De website geefeeaindi-
catie van de kans om de ziekte te krijgen. Meestal gebiurt kwalita-

tieve termen, bijvoorbeeld “u heeft een bovengemiddelde kans om diabetes
te krijgen”. Overigens kan door kwalitatieve en geen kitangve infor-
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matie te geven nodeloze ongerustheid ontstaan. Is ‘bovengemieaaeld’
drie procent hogere of een tien keer zo grote kans?

In Nederland is nog een lange weg te gaan als het gaat orarkek-
ken van goede informatie over risico’s. De Nederlandse ovedubidift
met koeienletters op een pakje sigaretten dat roken dodelifhaislijkt
meer op intimidatie dan informatie. Voor een overheid die zijigdmsrse-
rieus wil nemen zou het al beter zijn bijvoorbeeld te vernmeligeveel
korter je — volgens het best beschikbare onderzoek — gemideéldider
het roken van een pakje sigaretten.

Mijn pleidooi voor meer kwantitatieve informatie over risig betekent
allerminst dat ik denk dat mensen zich altijd gedragen alskbel
calculerende, rationele individu dat ik zojuist beschreef. Caoedrinbe-
havioral economicdaat zien dat mensen grote moeite hebben om de be-
sluiten te nemen waarmee hun eigen belang het best mee gejliete li
zijn, of het nu gaat om financiéle beslissingen of over gezondheid: Co
plexiteit van beslissingen, een sterke oriéntatie op de kemtdjn, of een
gebrek aan wilskracht kunnen daarbij een rol spelen (vdla¥igna en
Malmendier 2006). Maar dat doet niets af aan het belang van-risico
informatie. Die dient ook toegankelijk te zijn de huisartsjse&lw of ande-
re al dan niet libertijnse paternalist. Henriétte Pemsik gaan dieper deze
aspecten in, in ons Netspar Panel Pagkat Does Behavioral Economics
Mean for Policy?dat eerder dit jaar verscheen.

8 Betere informatie over risico’s wettelijk afdwing en

Er zijn veel keuze-situaties waarin risico een grote roékpen de consu-
ment moet dan maar zien een goede keuze te maken op basiewga-ze
brekkige informatie. Ik denk aan een recent aanbod van eerkeesae

die mij aanraadde om een aanvullende nabestaanden-verzekearsjuas

ten. De folder die ik toegestuurd kreeg schetste het begichabestaan-
den, die behalve met een persoonlijk verlies ook met financiébdgmen
werden geconfronteerd. Exact werden de maandelijkse premieglde
voor een verzekering die voor nabestaanden een aanvulling gararadeert v
bijvoorbeeld 1000 euro netto per maand, in geval van overlijden d@or
65° verjaardag. Geen enkele informatie werd verschaft ovekatls op
overlijden. Die informatie is wel beschikbaar, en de vesradr gebruikt

die om zijn premies vast te stellen. Desnoods in kleine legetpu de in-
formatie in de volgende vorm kunnen worden vermeld: “Van de 100 man-
nen die de leeftijd van 50 jaar hebben bereikt, overlijden er gemiddeld ......
(puntje, puntje, puntje) voor hun B%erjaardag”. (Zouden dat er minder
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dan 3 zijn, dan kan de folder wat mij betreft meteen de prdleith Maar
Zijn het er 20 of meer dan zou ik het aanbod serieus overweésaedle ri-
sico-informatie is ook hier cruciaal. Wordt het overlijdesist overschat,
dan neemt goede informatie nodeloze ongerustheid weg en voorkomt he
uitgaven ten gunste van de winst van de verzekeraar. Wordivbdij-
densrisico onderschat, dan voorkomt goede informatie dat aabesn
volkomen verrast worden door een onfortuinlijk scengrio.

Misschien moet u van dit soort informatie niets hebben. Missalgen
trouwt u liever op een adviseur; of u neemt gewoon geen basghtitopk
een besluit is). Of u bent net als ik nieuwsgierig gewordenwelk getal
er op die puntjes zou staan? Op de website van het CBS (C&uraau
voor de Statistiek) kun je leeftijds-specifieke sterftekansen vooneraen
voor vrouwen opzoeken. Daarmee kan de kans worden berekend dat een
50-jarige man voor zijn 65overlijdt. Uiteraard hebben die cijfers, en dus
ook de berekening, betrekking op gemiddelden. Het is bekend dat indivi-
duele sterftekansen, ook voor gegeven leeftijd, sterk verschilesen
mensen, en niet alleen samenhangen met geslacht, maar ookcraat-s
economische status. De kans die ik uitrekende op basis van deije8S
was 12,8%. Dus van de 100 mannen die de leeftijd van 50 jaar hebben be-
reikt, overlijden er gemiddeld 13 voor hun°6®rjaardag. Onderzoek in de
economische psychologie laat trouwens zien hoe belangrijk de kergak
van dit soort informatie is. Neem de volgende mededeling: ‘8ari00
mannen die de leeftijd van 50 jaar hebben bereikt, halen er gemRideld
hun 65 verjaardag”. De tweede mededeling bevat statistisch exaelf-de
de informatie, maar heeft een ander effect op gedrag. Terzidede 100
vrouwen die de leeftild van 50 jaar hebben bereikt, overlijden midge
deld geen 13 maar slechts 8 voor huhwéBjaardag.

Aanbieders van kredieten zijn volgens de Wet op het Consumentenkre-
diet verplicht in advertenties de effectieve rente tenedden. Ik pleit voor
een vergelijkbare verplichting voor verzekeringen: verra#es moeten
wettelijk worden verplicht om in advertenties zo nauwkeuriggeatijke
kwantitatieve informatie te verschaffen over de grootte varisiteo’s die
hij voor de consument wil verzeker&nDat dient niet alleen te gelden

13 Het overzicht dat het ABP (en andere pensioenfemdgeriodiek verstrekt aan
haar pensioenverzekerden bevat tegenwoordig zedetajbeerde informatie
over mogelijk scenario’s en de uitkeringen die nu=arbij kan verwachten.
Maar informatie over overlevingskansen ontbreekt.

14 Een heel ander type risico waar consumenten gwilige basis mee te maken
hebben is het meedoen aan loterijen. Kwantitatiefe@matie over de kans om
een prijs te winnen is zeer onvolledig of ontbreg&heel. Zo meldt men bij-
voorbeeld dat de kans om een prijs te winnen 1 ag, Bhaar wordt niet de
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voor levensverzekeringen, maar in beginsel voor alle verzejenmi Om-
dat het verstrekken van goede risico-informatie strijdig kan met het
commerciéle belang van verzekeraars, dient de informatertfmeerd te
worden door een onafhankelijk wetenschappelijk instituut.

Als de levensverwachting blijft stijgen zoals in de adgein eeuw wordt
Natasha, ondanks haar moeilijke start, naar verwachting oeig@08 jaar
oud?s Zorgmarkten, inclusief farmaceutische markten, werken wellicht
vrijwel optimaal. Toch zullen de kosten voor de gezondheidszorg nog
steeds stijgen, door nieuwe medische technologieén en door hdteverze
ringskarakter van zorg.Bovenal zullen de kosten (én baten) blijven stij-
gen door het zeer grote belang individuen hechten aan een lamg liev
spreek de hoop uit dat de zorg en het zorgbeleid dan gekenmeskt zull
worden door grote kringen van solidariteit, en door een evenwishtig
menspel van meten en geweten, hoofd en hart, lef en liefde.in de
kernachtige woorden die aan het begin van Tilburgse acadenzisithe
gen worden uitgesproken: moge de Geest van Wijsheid en Barrhiegdtig
leidend zijn en tot volle wasdom komen.
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Eijsden voor waardevol commentaar op een eerdere versie.l: Emai
p.kooreman@uvt.nl

grootte van de prijzen vermeldt, of men vermeldtigigoud van de jackpot,

maar n iet de kans om die te winnen. Ook voor ii@epleit ik voor een wette-

lijke verplichting om minimaal informatie te versaffen over de verwachte net-
to opbrengst van deelname (die overigens voorlalégijen negatief is), maar
waardoor verschillende loterijen beter vergelijkbaarden.

15 0.a. Van den Berg et al. (2006) laten zien omstgnadien in de zeer vroege
jeugd en zelfsn uteroveel later in het leven een invioed kunnen hebfjede
gezondheid.

16 Hierdoor is het inherent onmogelijk alle maatsqiedijke kosten in de margina-
le prijs voor een individu te internaliseren.Degesimogelijkheid om wat druk
van die ketel te nemen is de eigen bijdragen teogan. Ik verwacht dat Ne-
derland op dat punt zal zijn opgeschoven in decling van Zweden, dat wil
zeggen naar begrensde maar veel hogere eigendsjudan nu het geval is.

17 Lef en liefde: naam van het Tranzo/Zorgpodium ¢eag23 maart 2007.
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Veelkleurig grijs: gezondheidseconomie in
het licht van de vergrijzing

Johan Polder

Ingeklemd tussen demografie en economie is gezondheidseconomie
bij uitstek een grijs gebied. Maar wel veelkleurig grijs. Dat blijkt als de
economische aspecten van volksgezondheid en zorg vanuit het per-
spectief van de vergrijzing worden belicht. Anders dan vaak wordt ge-
dacht is namelijk de invloed van leeftijd op de zorgkosten beperkt.
Vooral de nabijheid van overlijden blijkt bepalend te zijn. Daardoor val-
len de kosten van de vergrijzing mee. Tegelijkertijd ontstaan er be-
langrijke vragen over de waardering van de hoge kosten aan het le-
venseinde in economische evaluaties. Deze vragen zijn van grote
betekenis voor een brede maatschappelijke visie op preventie en zorg.

1 Inleiding

De vergrijzing staat volop in de belangstelling. Immers, binnerenei-

ken de eerste lichtingen van de naoorlogse geboortegolf de pensioenge-
rechtigde leeftijd (Figuren 1a en 1b). Een belangrijke viaagat dit voor

de gezondheidszorg zal betekenen. Niet alleen in termen vag ensaan-

bod, maar ook wat dit met de zorguitgaven doet. Belangrijk daarbat

we te maken hebben met een dubbele vergrijzing. Er komen Héen al
meer oudere mensen, maar gemiddeld genomen worden zij ook nog eens
ouder dan de huidige generatie. Wat dit voor de zorguitgaven heteke
staat in het eerste deel van dit artikel centraal. SBdiiegint met een een-
voudig inzicht in de zorguitgaven naar leeftijd en geslachtbmads voor
sombere gedachten over exploderende zorgkosten en onhoudbare solidari-
teit. In sectie 3 wordt dit genuanceerd aan de hand van het ‘redgher
debat. Niet de leeftijd vanaf geboorte is bepalend voor de zorgkosten, maa
de tijd tot overlijden. Wanneer dit in een demografische kostgire

wordt verwerkt, vallen de vergrijzingslasten lager uit dgegwoonlijk
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wordt gedacht. In sectie 4 wordt nader ingegaan op de rol vare 2ek
comorbiditeit. Sectie 5 bespreekt een drietal witte viekkeheinvergrij-
zingsonderzoek. Een daarvan betreft de interacties tussen désubgra
epidemiologische en technologische ontwikkelingen. Deze zijn tjkokeili
ontrafelen, maar spelen wel een belangrijke rol in de normatjezend-
heidseconomie, waaraan het tweede deel van dit artikgvigd. Daarin

gaat het om de juiste allocatie van de schaarse zorgeuro. Economische eva-
luaties bieden daarvoor een belangrijk instrumentariumiését Daarbij

komt de vergrijzing ook om de hoek kijken, met name waar hébvetea-

me van de levensverwachting betreft als gevolg van pre¥emtieuratief
ingrijpen. Hoe moeten we de toename van zorgkosten in gewonnes-leven
jaren waarderen? (sectie 7). En als we deze kosten meenaweéen we
economische evaluaties dan ook niet uitbreiden met maatschaptslijk

ten als een hogere arbeidsproductiviteit en een lager végktém? (sectie

8). Als we dit echter doen, moeten we ook andere welvaart$espaae
economische evaluatie betrekken, zoals het nut van ongezond gedeag en
rol van industriéle belangen. Uiteindelijk leidt dit tot de ga# onge-
zondheid ook waarde heeft, en wat de samenleving daar mee ddiet (sec
9). Naast de waardering van kosten en effecten gaat hetriordwtieve
gezondheidseconomie ook over de waardering van tijd. Niet alleen in de
relatie tot arbeidsproductiviteit, maar ook in de rol van tijdskeor met
name bij preventie (sectie 10). Naast descriptieve en n@veatjezond-
heidseconomie kan ook economie als kunst worden onderscheiden. In sec-
tie 11 worden daarover enkele afsluitende opmerkingen gemaakt.
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Figuur la. De Nederlandse bevolking in 1900-2050 naar leefiijdL.000 perso-
nen
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Bron: CBS (2006, 2007).

Figuur 1b. De Nederlandse bevolking in 1900-2050 naar leetilgl percentage
van het totaal.
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2 Exploderende zorgkosten en onhoudbare solidariteit

In veel huiskamers hing vroeger een ‘trap des levens.’ gta@in een al-
legorische afbeelding waarin het leven werd voorgesteldeslstrap: de
jeugd en volwassenheid als een periode van kleur, afwisselingoeuit-
gang, gevolgd door een afdaling in donkere of grauwe kleding, met a
spoedig een wandelstok en later krukken, een gang van gebrelies, ver
tot een grijze Elkerlyc zich ziek en moe ter ruste legt.

Door de bril van een gezondheidseconoom transformeert de leyenstra
tot figuur 2, die de zorgkosten per inwoner weergeeft, uitgsspiaar
leeftijd en geslacht. We zien hier opnieuw een soort trap, degorm is
tegengesteld en bovendien nogal asymmetrisch. De eerste lesprisjar
ken gemiddeld wat duurder te zijn, hetgeen voor een deel te rhalkén
met intensieve zorg voor een kleine groep pasgeborenen. Voor de leef-
tijdsgroepen tot ongeveer zeventig jaar zien we een stabiebpatret een
licht stijgende trend en wat hogere kosten voor vrouwen ined#ijtl
waarop zij kinderen krijgen. Daarna nemen met het stijgen gdaettijd
de zorgkosten met grote treden toe, tot een gemiddeld bedragjran bi
vijftigduizend euro per jaar in de hoogste leeftijdsgroep. Opndllis dat
de kosten voor vrouwen sterker toenemen dan voor mannen. Een eerste
gedachte zou kunnen zijn dat vrouwen niet voor niets ‘het zwakke ¢
slacht’ worden genoemd. Toch is hier eerder het omgekeerde aan de hand.
Vrouwen hebben namelijk een aanzienlijk hogere levensverwaatiing
mannen, waardoor zij vaker alleenstaand zijn en meer zijn wanga op
formele zorg.

De combinatie van vergrijzing en het leeftijdspecifieke a@pl van de
zorgkosten geeft nogal eens aanleiding tot sombere gedachtéaxmler
derende zorgkosten’. Deze alarmkreet is van de Raad voksdéaond-
heid en Zorg (RVZ 2003), die met het oog op de vergrijzing ook een debat
over de ‘houdbaarheid van de solidariteit’ heeft aangezwengaldigsen
2005). Achter de gemiddelde kosten gaat namelijk een grote spyeidi
schuil. Voor Nederland is al eens uitgerekend dat dertig pro@ntde
zorgkosten voor rekening komt van één procent van de bevolking (Polder
2003). En bij de duurste tien procent van de bevolking hebben we al ze
ventig procent van het totale zorgbudget te pakken. Figuur 3litazaien
aan de hand van een Lorenz-curve, en volgens de RVZ zet zo’n curve de
solidariteit onder druk als de zorguitgaven steeds maar blijven toaneme

TPEdigitaal 2(1)



102 Johan Polder

Figuur 2. Gemiddelde zorgkosten (euro) in 2003 per inwoner Naderland naar

50000

40000 -

30000 -

20000 A

10000 +

0

leeftijd en geslacht.

euro

leeftijd 0O 5 15 25 35 45 55 65 75 85 95+

B Mannen OVrouwen

Bron: Slobbe (2006).

Figuur 3. Lorenz-curve van de zorgkosten (basisverzekeringhaiszorg) voor
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3 Het ‘red herring’ debat

Er is echter ook een ander gezichtspunt. Volgens Peter Zweifeolle-
ga’'s (1999) worden mensen door het leeftijdspatroon in de zorgkosten op
het verkeerde been gezet . Zij spreken over een ‘red heriingét Engel-
se taalgebruik is dat een uitdrukking is voor wat wij zoudggee als ‘je
wordt op het verkeerde been gezet’, of de aandacht wordt iafgeln
waar het werkelijk om gaat. Figuur 2 zet ons op het verkeerde been: niet de
leeftijd als zodanig is de reden waarom de kostencurve zoopimbpt,
maar de stijging wordt primair veroorzaakt omdat de meeastgkasten in
het laatste levensjaar worden gemaakt en er met het toenemeale leef-
tijd steeds meer mensen overlijden. Er moet daarom onderscheiérwor
gemaakt tussen ‘morbiditeitskosten’ en ‘mortaliteitskosten’jn prachti-
ge analyses hebben Zweifel en inmiddels ook vele anderem ziate hoe
dat werkt en wat de consequenties zijn. Die consequentiegraiph. Im-
mers, als het laatste levensjaar bepalend is voor de zorgklestitreen
toename van de levensverwachting en een veroudering van de bevolking
niet zozeer tot hogere zorgkosten als wel tot uitstel varekostergrij-
zingscenario’s die daar geen rekening mee houden schatten de sbekom
dus te somber in. Verder is solidariteit een veel kleiner peobldan vaak
wordt gedacht. ledereen krijgt immers te maken met de hogerkasin
het einde van het leven, en over de levensloop gemeten is dgkbregeli
dus veel geringer dan wanneer naar afzonderlijke levensjayedt geke-
ken.

De ‘red herring’ hypothese is bevestigd voor de Nederlandse gezond-
heidszorg. Op basis van een grote steekproef die ruim dertiearpirvan
de bevolking omvatte en een groot scala aan zorgvoorzieningergnwaar
der het gehele basispakket, verpleeghuiszorg en thuiszorg, kondesnwi
schatting maken van de zorgkosten in het laatste levensjaarieren-
twintigduizend mensen die in 1999 waren overleden (Polder 2006). We
vergeleken deze met de kosten van mensen die niet waren ornegiede
0ok niet in het jaar erna, en zo ontstond figuur 4, die hoge kosten in het
laatste levensjaar laat zien, met een karakteristisd@rwaartse knik rond
de leeftijd van zeventig jaar die ook uit buitenlandse studiksnioeis. De
kosten van de niet overleden mensen bleken aanzienlijk laggnteZij
liepen wel op bij toenemende leeftijd, maar de sterke kostgingtijit fi-
guur 2 is verdwenen. Dat komt overigens niet alleen door helitsdésp
van de groep overledenen en hun kosten, maar is ook een gevdigtvan
ontbreken van de verzorgingshuizen in deze analyse. In combinatie met
een bevolkingsprognose ontstaat het volgende beeld (Tabel 1).
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Figuur 4. Gemiddelde zorgkosten (curatieve zorg en langdurigg) naar leeftijd
voor overledenen en niet-overledenen in 1999. *
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Bron: Polder (2006).

Als we alleen rekening houden met leeftijd en geslacht, hethzbgn ‘na-
ieve model’, nemen de zorgkosten tot 2020 ieder jaar met 1% taekBet
ken we de afwijkende kosten in het laatste levensjagy; den wordt dit
0,9% en 0,6% als we alleen naar de vergrijzing kijken. Het eaiedel
zit dan 17 procent te hoog, en dit valt in de range van vijf timttityypro-
cent die in de wetenschappelijke literatuur is gerapporteardr @eze bril
is vergrijzing misschien wel erg, maar dan toch minder erggdarmonlijk
wordt gedacht
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Tabel 1.Projectie van de jaarlijkse stijging (in procenteran de zorgkosten (cu-
ratieve zorg en langdurige zorg) in de periode 12990. Red herring
versus naief model.

Naief model'Red herring’ model  Overschatting door

naief model

%
Bevolkingsgroei 0.30 0.30 0%
Vergrijzing 0.70 0.60 17%
Cohorteffect naoor- 0.34 0.34 0%
logse geboortegolf
Toename levensver- 0.36 0.26 38%
wachting
Totaal demografisch 1.00 0.90 11%
effect

Bron: Polder (2006)

4  De rol van comorbiditeit

Vanuit volksgezondheidsperspectief is het van belang om verdigkda.

Wat zijn bijvoorbeeld de ziekten waarvoor de sterfte daalt ziya de ver-
vangende doodsoorzaken en wat betekent dit voor de kosten? Isser naa
uitstel van kosten ook niet sprake van verschuivingen tussen goeglkope
en duurdere laatste levensjaren? Om hier zicht op @gekriis een ziekte-
specifieke benadering noodzakelijk. Het gaat daarbij nietraditiobnele,
cross-sectionele kosten van ziekten studies (Slobbe 2006), dimap-
niveau van grote betekenis blijven, maar om een geintegreaatisaiop
micro-niveau. Daarvoor hebben wij een ‘three part’ model ok dat
voortbouwt op de econometrische modellen uit de ‘red herring’ literat
met gebruikmaking van het Gezondheidsstatistisch Bestand vaiBiet
(Wong 2008). In deze analyses wordt de ‘red herring’ alsviae¢ gefi-
leerd. De figuren 5a, 5b en 6a, 6b tonen de eerste resultatebheroerte

en diabetes. Behalve hoge kosten in het laatste levensjaavezieen ster-

ke invloed van comorbiditeit, met name als we naar de afzojkdezlek-

ten kijken. lemand die op tachtigjarige leeftijd aan een berawerlijdt,
gebruikt gedurende zijn laatste jaar voor ongeveer 4.500 eurpiedam-
huiszorg. Door comorbiditeit nemen de kosten gemiddeld toe tot 6.000 eu-
ro. Voor mensen met een beroerte die ook lijden aan ziektehetare-
nuwstelsel of aan de ziekte van Alzheimer worden de kosténdred tot

vier keer zo hoog. Ook bij diabetes zien we een sterke inviaedomor-
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biditeit. Vooral diabetespatiénten met huidziekten gebruilesi zieken-
huiszorg in het laatste levensjaar (figuur 6). Verder blijkieddtijd van

overlijden een andere en minder sterke invioed op de ziekenbtéski®

hebben dan bij beroerte, wat uiteraard samenhangt met het geiseblilve
lende karakter van deze aandoeningen.

Figuur 5a. Gemiddelde ziekenhuiskosten (kliniek en dagbehamglevan CVA
naar leeftijd met uitsplitsing naar comorbiditeitd003 (euro)*
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Figuur 5b. Specificatie van aandoeningen die tot aanzienljigele kosten leiden
n, 2003 (euro)
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* DO = overleden aan CVA; ADO = overleden aan apdsorzaak; NOVL = niet overle-
den.

Bron: Wong (2008).
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Figuur 6a. Gemiddelde ziekenhuiskosten (kliniek en dagbehamglelan diabe-
tes naar leeftijd met uitsplitsing naar comorbiidite 2003 (euro).
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Bron: Wong (2008).
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5 Witte viekken in het vergrijzingsonderzoek

Met deze nieuwste inzichten is een belangrijke stap geaet, dat neemt
niet weg dat er in de descriptieve gezondheidseconomie op leh tesin
vergrijzing en zorgkosten nog heel wat vragen open staan. Ik noem drie
onderwerpen waaraan ik de komende jaren graag wat aandadigsiet
den. Wat is, ten eerste, de invloed van ervaren gezondheid erxklveyen

op de zorgkosten, en leidt compressie van morbiditeit ook tot congressi
van zorguitgaven? (Fries 1993). Kunnen we, ten tweede, ook meéditinzic
verwerven in de cohorteffecten, waarvan we in Tabel 1 zagethedateen
belangrijke deel van de vergrijzingslasten uitmaken. Degvrgat bij-
voorbeeld of toekomstige generaties ouderen, met name de naog@degse
boortecohorten, in veel opzichten zoals met betrekking tot ondewejs,
stand en levensbeschouwing, niet zo afwijkend zijn van de huidige
ouderen waarop alle kostenanalyses zijn gebaseerd, dat de kostenontw
keling daardoor sterk wordt beinvioed? Of anders gezegd: isetemst

niet nog veel kleuriger grijs dan het heden? En ten derde, kunmernetv
meer vat krijgen op de wisselwerking tussen de vergrijzipgleeniologi-
sche veranderingen en ontwikkelingen in de medische technologie?
(Dormont 2006). Analyses van de historische kostenontwikkeliren lat
immers zien dat de demografische ontwikkeling op zich zedhstalechts

van beperkte invloed is voor de totale stijging van de zorgkaditguur 7,
Kommer 2006). Veel belangrijker zijn de interacties médexpiologische
ontwikkelingen, veranderingen in het zorgaanbod en dat in wisdéng

met het overheidsbeleid. Deze interacties zijn echter rjiotliontrafelen

en worden daarom meestal ondergebracht in de categorie ‘®waig-
megroei’. Gelet op de grote betekenis van deze categoriedeobetaal-
baarheid van de zorg, zou het goed zijn om meer inzicht te helmkn i
overige volumegroei. Niet alleen vanwege de invloed op de zorgkosten,
maar ook omdat deze categorie de maatschappelijke keuzen hensarg
welke preventieve en medische zorg de samenleving aan taartér be-
schikking stelt. En daarmee komen we als vanzelf op hetrieran de
normatieve gezondheidseconomie
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Figuur 7. Ontwikkeling van de zorgkosten in de periode 12993 naar sector.
Jaarlijkse groeivoet (in procenten) uitgesplitsamprijsontwikkeling,
demografische ontwikkeling en overige volumegroei.

Totaal zorg

Gehandicaptenzorg | |

Verpleging, verzorging en |
thuiszorg

Ziekenhuizen
Eerstelijnszorg
Geestelijke gezondheidszorg
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Bron: Kommer (2006).

6 Economische evaluatie

In de normatieve gezondheidseconomie gaat het om de bijdrageddie
nomen kunnen leveren aan de optimale inzet van de schaarse zorgeuro.
Welke allocatie van middelen levert de meeste gezondheid ep?s\Wile
beste samenstelling van het basispakket en hoort preventieodaan
thuis? Wat is de prijs die de samenleving in termen vaorgieid moet
betalen als er geld wordt gestoken in behandelingen die nidetaé ba-
sed’ zijn of een ongunstige kosten-effectiviteitsratio heblien@at is de
uitruil tussen volksgezondheid en rechtvaardigheid als we bephaial-
kingsgroepen meer of minder aandacht geven? Gewetensvolle keuzes
eisen dat we over een goed meetinstrumentarium beschikken (kaorem
2008).

Dat instrumentarium treffen we onder andere aan in het kosten
effectiviteitsonderzoek, ook wel economische evaluatie genoemdjade
hier om een variant op de maatschappelijke kosten-batetysana
(MKBA), waarin nieuwe medische voorzieningen op al hun meritas wo
den beoordeeld. Centraal in die beoordeling staat de waardarnirngpwel
kosten als gezondheidseffecten. Hoewel er voor dit onderzoekamal v

TPEdigitaal 2(1)



110 Johan Polder

richtlijnen zijn opgesteld, is het instrumentarium op een aantaep nog

lang niet uitgekristalliseerd, zeker niet waar het de qgmégve gezond-
heidszorg betreft. Zo is er de laatste jaren in wetenschijap&lingen

een debat ontstaan over de rol van zorgkosten in gewonnen levensjare
(Meltzer 1997). In de meeste buitenlandse richtlijnen wordt dretde on-
derzoeker overgelaten of hij deze kosten wel of niet meenaetijih ana-

lyse. Voor Nederland heeft het College voor Zorgverzekeringeteebb-
dacht dat deze kosten buiten beschouwing moeten blijven. Maamldat st
wel in een richtlijn die bedoeld is voor een heel specifiakevan econo-
mische evaluatie, namelijk het farmaco-economisch onderzoek.

7 Waardering van zorgkosten in gewonnen levensjaren

Ik denk dat we door de toenemende aandacht voor preventie onsder stee
meer van bewust worden dat zorgkosten in gewonnen levensjaren gewoon
thuis horen in een economische evaluatie. Anders dan in decgeratrg

gaat het bij preventie immers niet om identificeerbaresgraan waarvan

het leven wordt verlengd, maar om statistische levens. Preveatit zich

op mensen met een bepaald gezondheidsrisico, en daardoor komen we
nooit te weten welke mensen van vlees en bloed uiteindelijkoijails in-
terventie hebben gehad en welke niet. Immers, ook zonder deeintierv
hadden mensen de ziekte niet kunnen krijgen. Hierdoor vervaageéiet
gebruikte onderscheid tussen ziekten die wel en niet aan de iterge-
relateerd zijn. Laten we als voorbeeld eens een lifestylevarite tegen
roken in gedachten nemen. Door stoppen-met-roken cursussen neemt het
risico op longkanker en hart- en vaatziekten af en neemtrdeldelde le-
vensverwachting toe. Maar dat wil nog niet zeggen dat elke deetnmaet
zekerheid gevrijwaard is van deze ziekten. Integendeel, enzotigetwij-

feld deelnemers zijn die toch longkanker krijgen of door een haitinf
worden getroffen, ook al zijn het er minder dan wanneer er gesmemp
tieprogramma was geweest. Omgekeerd neemt bij de mensewieode
interventie wel effect had, alleen al vanwege de toegendmensver-
wachting, het risico op andere ziekten toe. Zij krijgen bijbeetd een
longontsteking of breken een heup. Wat is nu de ratio om in de economi-
sche evaluatie van de stoppen-met-roken cursus de kosten namrha
vaatziekten en longkanker wel mee te nemen en zelfs, varnvetgeer-
minderde aantal ziektegevallen, als opbrengst in de kosten-
effectiviteitsratio te boeken, en de kosten van longontstekingeupfrac-

turen te negeren? Volgens Nyman (2004) is die er niet. Bij dzkéeing

van de gezondheidswinst in termen van levensjaren wordt er srimer
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pliciet vanuit gegaan dat mensen tijdens die gewonnen levendarge-
bruikelijke zorg ontvangen. Anders gezegd, het ‘onderhoud’ van de ge-
zondheidswinst is intrinsiek verbonden aan de levensverlengendesimter
tie, en daarom is het niet meer dan logisch dat ook de ‘ondertustelsk

in de kosten-effectiviteitsberekeningen worden meegenomeriijkiehij
vervolgens evident dat deze redenering ook van toepassing isapade
tieve zorg, ook al valt daar dan een duidelijker grens kkdretussen ge-
relateerde en niet-gerelateerde ziekten. Als het ovevadedering van de
kosten gaat zie ik dus geen principiéle verschillen tussen prevartiga

tie. Voor de waardering van de effecten ligt dat anders., Bnismet Dra-
nove (2003) te spreken, ‘no reason to expect that the valustafistical

life would equal the value of an identified life.” Het zoaov het preven-
tiedebat in Nederland goed zijn om dit punt nog eens wat verder dii-t
pen. Het is immers bepalend voor de economische waardering vam{prev
tie ten opzichte van de curatieve zorg.

Terug naar de kosten in gewonnen levensjaren. Wanneer we deze in
economische evaluaties gaan meenemen, krijgen we opnieuw nretdhet
herring’ effect te maken. Gandjour (2005) heeft daar de aandpache-
vestigd, maar hij versimpelt de kwestie door ervan uigden dat in de
huidige praktijk de kosten in gewonnen levensjaren volledig wordea-ge
geerd. Doorgaans worden deze kosten wel meegenomen voor de ziekten
die direct aan de interventie zijn gerelateerd. Daaromiffijiger metho-
den voor de toerekening van de kosten in gewonnen levensjaren vereist.
Tabel 2 toont de kosten-effectiviteitsratio’s voor een stoppet-roken
programma in verschillende scenario’s (Van Baal 2008). Seehagieeft
de standaard benadering weer, waarin alleen de kosten van eprdsat
ziekten zijn meegenomen. Daardoor zijn de kosten per gewonnen quality
adjusted life year (QALY) laag. Wanneer we uitgaan varnterventie-
kosten en de kosten in gewonnen levensjaren toevoegen op basis van al-
leen leeftijd, krijgen we scenario 2 met aanzienlijk hedersten. Als we
vervolgens rekening houden met het ‘red herring’ effect wordesosten
weer iets lager (scenario 3). Dit is de benadering vardj@ar. Deze heeft
echter als nadeel dat er geen rekening wordt gehouden met veratele
ziektepatronen. Anders gezegd: door preventie wordt niet alledaatste
levensjaar uitgesteld, maar verandert ook de epidemiologie vaorde
kosten. Door onderscheid te maken tussen gerelateerde en niet-
gerelateerde ziekten kan het effect worden berekend, en scdnéaat
zien dat de kosten dan verder omlaag gaan. In dit scenaio uststel van
het dure laatste levensjaar gedeeltelijk meegnomen, namebjk zover
het de gerelateerde ziekten betreft. Nog beter zou het zijpepnvijfde
scenario te maken, waarin niet alleen het uitstel wordt meeagen, maar
ook de verschuivingen tussen doodsoorzaken. Voor alle ziektezla-ge
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teerd en niet-gerelateerd, hebben we dan wel een uitsplitsaig van de
kosten naar ‘gewone’ en laatste levensjaren. De cijferpariagraaf 4
kunnen daarbij uitstekende diensten bewijzen. Ik zou dit scenat&nwil
omschrijven als een ‘carpaccio van red herrings’.

Tabel 2.Kosten-effectiviteit (in euro’s per gewonnen qualédjusted life year)
van een stoppen-met-roken interventie, in versahile scenarios en met
verschillende discontovoeten.

Discontovoet kosten 4.0% 3.0% 3.5%
Discontovoet effecten 1.5% 3.0% 3.5%

1. Standaard kosten-effectiviteitsanalyse: interven  2.600 3.200 3.600
tiekosten en kosten in gewonnen levensjaren van ge-
relateerde ziekten

2. Interventiekosten en kosten in gewonnen levensjd4.200 22.000 22.000
ren van alle ziekten op basis van leeftijd

3. Als 2, met onderscheid naar laatste levensjaar 1.900 18.500 18.600
4. Als 2, met onderscheid naar gerelateerde en niet10.400 16.100 16.200
gerelateerde ziekten

5. Als 4, met voor iedere ziekte @erscheid naar h ? ? ?
laatste levensjaar

Bron: Van Baal (2008).

8 Waardering van gezondheid en preventie

Intussen blijkt wel uit Tabel 2 dat preventie door het meenevaa de
kosten in gewonnen levensjaren in een geheel ander economisch licht
komt te staan dan bijvoorbeeld in het Regeerakkoord is vooldjeStear-

in werd gesuggereerd dat door effectieve preventie de zorgkastien
dalen. Wanneer we de kosten in gewonnen levensjaren meenemen kunnen
we die gedachte echter beter laten varen, zoals figuuat&iken voor de
hypothetische verbanning van roken en overgewicht uit de Nederlandse
samenleving. Op korte termijn zijn er enige kostenbesparingeaar op

lange termijn vallen deze in het niet bij de extra kostenoditstaan.
Evenals de curatieve zorg kost preventie gewoon geld. Maar atsds

het wel een effectieve en doelmatige manier om gezondheistsi®ibeha-

len (Polder 2007). Niet goedkoop, maar wel een goede koop. Uit de
Volksgezondheid Toekomst Verkenningen weten we dat er in Nederland
nog heel wat gezondheid valt te winnen, en dat daarbij voor preesrti
belangrijke rol is weggelegd (De Hollander 2006). Het is daarerneu-
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gend dat minister Klink preventie hoog op de agenda heeft gezapn In
visie die in september onder de titel ‘Gezond zijn, gezond blijweard
gepubliceerd, kiest hij voor een brede benadering waarin we oakcben

uit de ‘health is wealth’ literatuur beluisteren: ‘Een gezoretiétland is

een voorwaarde voor een welvarend Nederland. De gezondheidszorg on-
derhoudt menselijk talent en draagt eraan bij dat Nederladéd fop komt

van Europa’ (VWS 2007). Als we een brug slaan naar het terreinean
economische evaluatie dan kunnen we de visie van minister Klird-opv
ten als een pleidooi om in kosten-effectiviteitsanalysesdeokaatschap-
pelijke baten van preventie mee te nemen. Ik steun dit pleidamardh
zouden we wel de kosten in gewonnen levensjaren meenemen en niet de
economische baten door een betere arbeidsproductiviteit en eenikslg
teverzuim? Dit lijkt me een uitdagend onderzoeksterrein waar veel
productief werk verzet kan worden.

Figuur 8. Effect van de hypothetische eliminatie van rokenovergewicht op de
totale zorgkosten van alle ziekten over de periegle 100 jaar (kos-
tenverandering in % ten opzichte van de zorgkosteR003 bij een
disconteringsvoet van 4%).
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4
4

/TN

. //‘\\\
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Bron: Van Baal (2006).

9 Waardering van ongezondheid en ziekte

Als we zo het welvaartstheoretische venster verruimenekoer echter

nog meer onderwerpen in beeld die nadere overdenking vergen. Zatbest
de ‘homo economicus’ alleen in economische leerboeken. Alle mensen
van vlees en bloed ervaren ‘pleasure’ en ‘pain’, maarsheeker niet zo

dat zij deze voortdurend op rationele wijze tegen elkaar awempals
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Bentham dat graag zag. De meeste mensen zijn hooguit bepEnkeeh

en worden in hun keuzegedrag gehinderd door onvolledige informatie.
Daarnaast is er ook een maatschappelijke kant. Zo wordt ongezdratjg
sterk beinvloed door de fysieke en sociale omgeving waarin mensen verke-
ren. En laten we ook het bedrijfsleven niet vergeten. In de inelustrhet

nu de tabaksindustrie, de voedingsindustrie of een andere bedrigstak i
staan allerlei belangen op het spel die niet vanzelfspdeie gezondheid

van de consument beogen. Sterker nog, ook mensen zelf kiezen engal e
bewust voor een ongezonde leefstijl. Bekend is de uitspraak vak Mar
Twain: ‘the only way to keep your health is to eat what you donait,

drink what you don't like, and do what you’d rather not.” Het leven is meer
dan gezondheid, en ongezond gedrag kan een vorm van welvaart zjn (Pol
der 2006b). ‘Wealth’ is niet altijd ‘health’. Niet voor niets spnekee over
welvaartsziekten. In onze consumptiemaatschappij zijn ldeéstijge-
zondheidsbevordering onderworpen aan allerlei economische krachten di
tegen elkaar inwerken. Als ‘health promotion’ echt ‘evidence basid

zijn, lijkt het mij noodzakelijk om dit te onderkennen en er rekgnnee

te houden.

Maar als ongezond gedrag nut oplevert, kunnen we dan ook zeggen dat
ongezondheid betekenis en waarde heeft? Heeft lijden zin2aHetaar-
schijnlijk niemand moeite kosten om voorbeelden te noemen van mensen
die ziekte en lijden als loutering hebben ervaren. Onverwachiekaand
tegen de grijze lucht van de ouderdom de kleurenrijikdom van de-rege
boog in het vizier krijgen en moed vinden om welgetroost aarahétté
levensjaar te beginnen. Thomas More noemde de ouderdom ‘of our short
life, the last and best part.’” Het betreft echter nietealleen persoonlijke
zaak. Er zijn ook tal van maatschappelijke gezichtspunten.Zitwe en
waarderen we in een periode van vergrijzing het toenemendd aadé
ren in de samenleving? Zien we hen als een kostenpost op delrapatsc
pelijke winst- en verliesrekening? Zetten we overal wédmrsingsborden
‘pas op voor ouderen’, of hebben we als samenleving oog voor de kleuren-
rijkdom van de vergrijzing, en schatten wij de kroon der geiglook op
andere waarden? Daarbij zullen we goed moeten beseffen datndeiame
als een bloem van het veld die verwelkt en afvalt. Voor estebreekt
een keer het laatste levensjaar aan. Memento mori, niet ietsrstond
dat vroeger bij elke levenstrap. Alle ‘zorg voor gezondheid"feealthy
ageing’ ten spijt, zullen er altijd zieke, kwetsbare en huipbeende men-
sen blijven. En is de zorg voor deze mensen niet bij uitstek eetnyssear
voor onze beschaving? leder mens mag er zijn. Het komt mij voecda
nomische evaluaties van de gezondheidszorg en in het bijzonder de oude-
renzorg aan betekenis winnen als vanuit een maatschappebjeptef
nadrukkelijk rekening wordt gehouden met deze aspecten. Bijvodrbeel
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door het begrip gezondheidswinst uit te breiden, of waar nodig tarverv
gen door eerbied voor het leven. Op dit punt valt nog veel zinvi{ tge
verzetten.

10 Waardering van tijd

In de normatieve gezondheidseconomie gaat het niet alleen om diewaa
ring van kosten en baten, maar ook om de waardering van tijd. Sinds
Adam Smith schreef over de speldenfabriek waar hij de prodgetiel-

dig zag toenemen door specialisatie van het productieproces en debeids
ling, zijn economen in de ban van arbeidsproductiviteit en hebbele zij
neiging om de tijd instrumenteel te benaderen. Tijd is geliet@p de
kostenontwikkeling in de gezondheidszorg en het verwachte tekort a
zorgpersoneel als gevolg van de vergrijzing en de krimpende bereepsbe
volking (figuur 1), wekt het geen verwondering dat de overheid &per
keer het belang van productiviteitsverbetering onderstreept irodks re-

cent verschenen beleidsagenda ‘Zorg voor de toekomst’ (VWS 2007b).
Toch is een waarschuwing voor een al te naieve kijk op a@iductivi-

teit en doelmatigheid op zijn plaats. Ik herinner me nog levendig/ae

de eerste colleges ‘grondslagen van de economie’ waarin dedaotse
hoogleraar Zuidema onomwonden stelde dat doelmatigheid zonder doel-
waardering geen enkele betekenis heeft. Budgetbeperkingen emibezui
gingen op personeel leiden niet per definitie tot verbetering van de doelma-
tigheid, ook al wordt dat vaak zo voorgesteld. Waar het om igadt
dezelfde gezondheidsdoelen met minder middelen worden behaald, of
meer doelen met dezelfde middelen. Er zijn echter genoeg a#wediarin
tijdsbesparing niet leidt tot doelmatigheidsverbetering, eengwetj om-

dat het doel niet wordt bereikt. Gedacht kan worden aan géegkundi-

ge en verzorgende beroepen. Door steeds sneller te werkereda seer
cliénten te bedienen komt er een moment waarop de ziel uitrdever-
dwijnt, zowel voor de zorgvrager als voor de zorgverleneraibeidspro-
ductiviteit kan niet grenzeloos worden opgevoerd, maar wordt bebrens
door het karakter van de zorg waarin tijd en aandacht eenarglige
waarde hebben.

Dat tijd een zelfstandige waarde heeft blijkt ook op hetiervan de
economische evaluatie. Daar komen we namelijk het verschiyssel
tijdsvoorkeur tegen. Mensen waarderen het heden hoger dan de toekomst.
ledereen ontvangt liever vandaag duizend euro dan over eeraljagas
het alleen al omdat het geld op een bankrekening kan worden gestort w
het rente opbrengt. Maar we zien het ook bij leefstijl en delgem voor
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de gezondheid op lange termijn. In het eerder aangehaalde citadavia
Twain kwam dat treffend naar voren. ‘Pleasure’ op korte termijn leglebij
meeste mensen veel meer gewicht in de schaal dan ‘paimge termijn.
Carpe diem. Vanwege het bestaan van tijdsvoorkeur worden in economi-
sche evaluaties de toekomstige kosten en effecten naar hetgegaejec-
teerd met behulp van een discontovoet. Tabel 2 laat zien dandgrete
invloed heeft op de kosten-effectivititeitsratio. Dit geldittmame voor de
preventieve gezondheidszorg. Omdat preventie zich richt op de tange
mijn, werkt discontering veel sterker door dan bij de curatieterventies
waar de effecten op korte termijn worden behaald. Daarmeé poeyen-
tie structureel achterstand op.

Over discontering is veel geschreven. Moeten bijvoorbeeld kestef-
fecten met dezelfde discontovoet worden gewaardeerd, of meteeen
schillende? Wat ook al is ‘health’ dan ‘wealth’, een euro is nhjkiwel
iets anders dan een levensjaar. Een ander punt betreft hehivarssen
individuele en maatschappelijke tijdsvoorkeur. Voor de samingjespeelt
tijd een heel andere rol dan voor individuen voor wie de tijdsorijd al
nauw verbonden is met de persoonlijke levenstrap. Als geen andedéeeft
filosoof Popma diepzinnige gedachten over tijd en tijdsorden geaform
leerd. Hij ging uit van de tijd als een schepping van God, eretterzich
tegen de gedachte dat de ‘tand des tijds’ knaagt aan een neeesenl
‘Niet de tand des tijds heeft geknaagd, maar de gevallen veswsndt
zich aan de tijdsorde’, en is veroordeeld om zijn ‘vergankadigt mee te
dragen door de tijd heen’ (Popma 1965). De gedachte die we hieruit kun-
nen meenemen is dat er meerdere tijdsorden zijn, van persoaniijiaat-
schappelijk tot transcendent. Het zou boeiend zijn om na te @adin
conseguenties heeft voor de betekenis van tijdsvoorkeur en wavde g
gen zouden zijn voor het disconteringsvraagstuk en bijvoorbeeldhde w
dering van preventie ten opzichte van curatie. Voor de prakdijk eco-
nomische evaluaties is zo'n diepzinnige analyse overigens niet.nodi
Daarin kan men volstaan met het variéren van de disconteedat de in-
vioed op de resultaten transparant wordt gemaakt.

11 Tot besluit: gezondheidseconomie als kunst

De gevolgen van de vergrijzing voor de zorgkosten zijn kleudgaervaak
wordt gedacht. Er komen namelijk niet alleen meer oudere ménsesn,
maar ook hun levensverwachting neemt toe, waardoor de hoge kosten i
het laatste levensjaar worden uitgesteld en de vergrglastgn wat lager
uitvallen. Daarnaast zijn er meer invloeden waarvan we Ffexttafog niet
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goed weten. Wat wordt de zorgvraag van de babyboom generatie? Spel
daarbij niet tal van factoren een rol die we nog niet goedeitdlbesbben,

zoals opleiding, welstand en levensbeschouwing? Wat gebeurt etemet
zorgkosten als de gezonde levensverwachting sterker toeneanmdeda
‘gewone’ levensverwachting? Welke invioed heeft de technetbei ont-
wikkeling op nieuwe preventie en behandelmethoden en daarmee op de
zorguitgaven? En hoe kunnen we de schaarse zorgeuro op de juiste mani
aanwenden? Economische evaluaties beogen daaraan een bijdeage te

ren door nieuwe preventieve en curatieve voorzieningen op al huresnerit

te beoordelen. Centraal staat de waardering van kostengeffat tijd. De
toegenomen aandacht voor preventie heeft gezondheidseconomen daarbij
bewust gemaakt van een aantal lastige waarderingskwddtiesgaan we

om met zorgkosten in gewonnen levensjaren? Moeten de maatschappelij
baten van preventie en gezondheid ook worden meegenomen? En hoe zit
het dan met het nut van ongezond gedrag, en de betekenis van amkte v
de samenleving? Willen gezondheidseconomen daadwerkelijk een bijdrage
leveren aan de optimale aanwending van de zorgeuro, dan moet het debat
over deze onderwerpen met kracht worden voortgezet. Maar akeede-

bat is niet toereikend.

Naast descriptieve en normatieve gezondheidseconomie is hev@dk g
om economie als kunst te onderscheiden. Kunst moeten we hier op dezelf
de manier lezen als in geneeskunst, en het gaat dus over desittggpas
economische inzichten in de praktijk van elke dag. En daartsebbhe-
laas nogal eens aan. Bij de descriptieve gezondheidseconornfegdan
om het overdragen van nieuwe inzichten aan politici en beleidssaketr
is daarom goed om als wetenschapper niet alleen in Engedsiglgrhrif-
ten met een hoge impactfactor te publiceren, maar ook in bladanlute
leidskringen veelvuldig worden gelezen, zoals Economisch $tekist
Berichten, Medisch Contact en gewoon de krant. Laten we de imaatsc
pelijke impact van deze media niet onderschatten. Bij de nieweage-
zondheidseconomie gaat het om rol die economische evaluaties lsipelen
beleidsbeslissingen en in de praktijk van de gezondheidszorgolDikjkt
nog steeds erg beperkt te zijn. Zo is er de laatste jareh eegs wat ver-
andert in de samenstelling van het verstrekkingenpakket van gheerog-
kering, maar meestal speelden alleen politieke overwegingemod Bij
pakketbeslissingen wordt alleen systematisch naar kostectieitieit ge-
keken als het om preventieve interventies en geneesmiddelenAfea
andere vormen van medische technologie, zoals nieuwe behandelmetho-
den, komen vaak sluipend in het pakket, omdat de nieuwe therapie gaan-
deweg in de kring van de beroepsbeoefenaren tot gebruikedijgenordt
verheven. Ook bij de opstelling van richtlijnen voor medisch handglen
len economische evaluaties een beperkte rol. Dat is jammet,riehtlij-
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nen doen recht aan de professionele verantwoordelijkheid van deszorg
lener en hebben tevens een solide juridische basis. Er valijdies the-
passing van economische evaluaties nog een wereld te winnen, en het i
ronduit verheugend dat minister Klink dit onderkent en er ook wark

wil maken. Want laat de kloof tussen wetenschap, praktijkedeid dan
groot zijn, het loont zeker de moeite om deze te overbruggenndkigk

wordt iedereen daar beter van. Health is wealth.
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