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Lakmoestest sociale staatshervorming 

Tijdens de voorbije weken stond “België” sterk in de aandacht: argumenten pro of contra een nieuwe ronde in de staatshervorming werden uitgebreid belicht. Veel aandacht ging daarbij naar echte of vermeende verschillen tussen Vlaanderen, Wallonië en Brussel, tussen Vlamingen en Franstaligen. En natuurlijk stond ook het thema van “de transfers” op de agenda. In deze nota ga ik dieper in op het waarom van een nieuwe ronde in de staatshervorming. Hierbij beperk ik me tot wat het meest gevoelige maar voor mij ook het essentiële is, de sociale politiek. Ik ben van oordeel dat het cruciaal is dat duidelijkheid bestaat over de motieven en de doelstellingen. De precieze blauwdruk van een staatshervorming is een afgeleide en laat men overigens beter over aan een onderhandelingstafel.
Waarom de staat hervormen? In het publieke debat kan je drie types van argumenten onderscheiden. Een eerste type van argument legt de nadruk op de “transfers” van Vlaanderen naar Wallonië. Een tweede type van argument legt de nadruk op subsidiariteit: doe op een lager bestuursniveau wat je beter op dat laag niveau kan doen. Eenvoudig uitgedrukt, het beleid moet “dichter bij de mensen” gebracht worden. Een derde type van argument beklemtoont reële verschillen tussen Vlaanderen, Wallonië en Brussel.  
De transfer-discussie vertoont vaak een hoog “I want my money back”-gehalte en is om die reden ook nogal heilloos. Wie een staatshervorming presenteert als een rechtstreekse verarming van een ander bevolkingsdeel zal vermoedelijk weinig bereiken. Bovendien schuilen achter de transfers zowel logische en eerbare vormen van solidariteit (b.v. tussen mensen die meer en mensen die minder verdienen) als verschillen in sociale uitgaven die moeilijk te verantwoorden zijn. Wie moeilijk te verantwoorden verschillen in sociale uitgaven tussen regio’s in beeld wil brengen, moet echter dieper graven dan de macro-sociale gegevens die in het transfer-debat meestal aan de orde zijn. Hij moet overstappen naar het micro-niveau, bijvoorbeeld specifieke medische prestaties in specifieke medische contexten, waar soms zeer uiteenlopende praktijken worden vastgesteld. We hebben het dan over medische (sub)culturen en medische opleiding. Dat brengt een ander debat aan de orde, dat het klassieke debat over transfers van noord naar zuid overstijgt. Het gaat dan immers niet alleen over verschillen tussen noord en zuid (bijvoorbeeld inzake diagnostische testen, zoals medische beeldvorming), maar soms ook tussen oost en west (bijvoorbeeld inzake keizersneden, waar ook Limburg opvallend hoog scoort).  En het antwoord op die vaststellingen verwijst eerder naar de nood aan individuele responsabilisering van zorgverstrekkers, de nood aan evidence based medicine, dan naar het splitsen van de gezondheidszorg. Tenslotte is “I want my money back” als boodschap ook nogal kortzichtig. Een verstandige staatshervorming zal ons, Vlamingen, niet meteen rijker maken. Ze zal ons wel in staat stellen onze toekomst beter te maken. Vooruitlopend op wat volgt, kan je zeggen dat “I want my money invested in our future pensions” alleszins een betere slogan zou zijn dan “I want my money back.”
In discussies over sociale politiek en sociale zekerheid heeft het subsidiariteitsargument in Vlaanderen traditioneel de volgende vertaling gekregen: deze onderdelen van de sociale zekerheid die kosten dekken (gezondheidszorg, kinderbijslag) zou men beter opsplitsen en toevertrouwen aan de Gemeenschappen; die onderdelen die arbeidsinkomens verzekeren via vervangingsinkomens (werkloosheidsuitkeringen, pensioenen, …) moet men op het federale niveau laten. Kort samengevat schuilt daarachter de volgende redenering. Vervangingsinkomens leunen sterk aan bij echte verzekeringssystemen, waarbij mensen beschermd worden tegen risico’s en situaties die hen volledig los van hun wil overvallen (afgedankt worden; kort of lang leven na de pensioenleeftijd). Dergelijke verzekeringssystemen organiseren solidariteit door het “delen” van risico’s. Hoe ruimer de populatie die deelneemt aan de risicodeling, hoe beter. Het federale niveau laat dus niet alleen een hogere vorm van solidariteit toe, maar is een meer robuuste basis om zo’n solidariteit op te bouwen. Gezondheidszorg en kinderbijslag daarentegen, zo luidt de traditionele redenering in Vlaanderen, overstijgen een loutere verzekering van risico’s die mensen overvallen, maar geven ook uitdrukking aan “beleid” dat gebaseerd is op bewuste keuzes van individuen èn gemeenschappen: in casu gezinsbeleid en gezondheidsbeleid. Dat sociale beleid kan je beter organiseren op het niveau van de Gemeenschappen, die ook instaan voor andere persoonsgebonden aangelegenheden.
Persoonlijk vind ik deze traditionele argumentatie, die vertrekt van het onderscheid tussen de sociale zekerheidstakken die kosten dekken (gezondheidszorg, kinderbijslag) enerzijds en de vervangingsinkomens anderzijds weinig overtuigend. Vooreerst volgt het onderscheid tussen “beleid” en “risico’s verzekeren” niet noodzakelijk deze traditionele scheidingslijn. Werkloosheid is geen risico dat mensen overvalt zoals de bliksem een huis overvalt. Een goede verzekering tegen werkloosheid kan geen louter passieve dekking zijn van exogene risico’s, maar moet sterk verweven worden met een beleid dat mensen weerbaar maakt, dat voorkomt dat ze werkloos worden of langdurig werkloos blijven, en dat activeert. Ten tweede, betekent de vaststelling dat gezondheidszorg en gezinsbeleid persoonsgebonden aangelegenheden zijn nog niet dat het gemakkelijk is voor de Gemeenschappen om inzake ziekteverzekering en kinderbijslag een samenhangend beleid op te zetten. Brussel, waar de twee Gemeenschappen door elkaar lopen, vormt terzake een moeilijk knelpunt. Wij vertrekken immers niet van de idee van subnationaliteit in Brussel.
Neem de kinderbijslag. Hoe splits je de kinderbijslag op in twee onafhankelijke stelsels, als de inwoners van Brussel de vrije keuze hebben tussen “het beste stelsel”? De Gemeenschap die het beste stelsel biedt, kan dan snel bankroet zijn. Merk op dat de Gemeenschappen wèl in staat zijn om op selectieve basis aanvullende gezinsondersteunende uitkeringen te organiseren via studietoelagen voor gezinnen met studerende kinderen. Om in aanmerking te komen voor Vlaamse studietoelagen moet men in Brussel naar een Nederlandstalige school gaan. Dat is een perfect hanteerbaar systeem. De hervorming die de Vlaamse Regering goedgekeurd heeft inzake studietoelagen, waarbij alle Vlaamse gezinnen met bescheiden inkomen en schoolgaande kinderen in aanmerking komen voor een toelage (op basis van een “gezinsdossier”), kan dan ook beschouwd worden als een selectieve “Gemeenschapsaanvulling” op de federale kinderbijslag. De federale kinderbijslag zèlf splitsen is echter een ander paar mouwen.
Neem de ziekteverzekering. Een goed gezondheidsbeleid veronderstelt een sterke wisselwerking tussen kostendekkende verzekering van prestaties enerzijds en beheersing en aansturing van het aanbod anderzijds. Dat laatste is niet zo evident te operationaliseren in en rond Brussel, wanneer de Gemeenschappen bevoegd zouden zijn (denk aan de sterke concentratie van ziekenhuizen in Brussel).  Men hoort me niet zeggen dat het onmogelijk is, maar de stap naar “beleid van de Gemeenschappen” is, met de Brusselse realiteit voor ogen, niet zo eenvoudig in de praktijk te brengen. Een en ander betekent niet dat er inzake gezondheidszorg geen zinvolle mogelijkheden van regionale differentiatie en decentralisatie en van lokale aansturing denkbaar zijn. Dat debat is in Vlaanderen echter nog niet gevoerd. Het is alleszins subtieler dan een simplistisch “splitsen of niet splitsen”.
Een derde type argumenten “pro staatshervorming” vertrekt van de reële verschillen die er in Vlaanderen en Wallonië zijn, b.v. inzake arbeidsmarkt en demografie. Deze verschillen zijn een feit. Toch beschouw ik deze argumenten als secundair ten opzichte van het hoofdmotief voor een staatshervorming. Een beetje brutaal uitgedrukt, luidt het hoofdmotief voor mij: de staat moet hervormd om de staat sterker te maken. Een en ander heeft te maken met bezorgdheid over de toekomst van ons sociaal model. Daarover heb ik uitgebreid geschreven in mijn toespraak 'Hoog niveau of eerlijke verdeling? Slim investeren en hervormen kan er 'èn-èn' van maken' (Den Haag, 16 januari 2007). Kort samengevat is mijn stelling: als we het Belgische sociale model op enkele punten niet grondig vernieuwen en hervormen, dreigen we af te glijden in een “liberale” realiteit, met een verzwakte overheid die niet bij machte is duurzame sociale rechtvaardigheid te garanderen. Een staatshervorming moet onderdeel zijn van een sociale hervormingsagenda. De lakmoestest voor een sociale staatshervorming is drievoudig. Winnen de overheden sociale slagkracht? Loopt het sociaal overleg beter? Ontstaat er een sociale hervormingsdynamiek? Een ander dogma dan deze lakmoestest heb ik niet.

(i) Sterkere overheden
Een debat over de staatshervorming is m.i. op de eerste plaats een debat over de kerntaken van iedere overheid. Sterke overheden moeten weten wat hun kerntaken zijn en zich daar aan houden – dus zonder elkaar voor de voeten te lopen – en ze moeten over de financiële capaciteit beschikken om die kerntaken te realiseren. Een kerntaak van de federale overheid is het financieren van fatsoenlijke pensioenen en gezondheidszorg. Daarvoor is in de toekomst alleszins meer geld nodig. Een kerntaak van gewesten en gemeenschappen is al wat te maken heeft met investeren in en activeren van menselijk kapitaal. Onderwijs en opleiding horen daarbij, maar ook de overstap naar de arbeidsmarkt. Om dat laatste goed aan te pakken is niet meer geld nodig maar wel meer samenhang in het beleid. Neem de begeleiding en  opvolging van werklozen. Een overheid die zowel warm als sterk wil zijn, moet oog hebben voor het verschil tussen werklozen. Sommige mensen kun je niet meteen naar een bedrijf sturen omdat ze grote persoonlijke problemen hebben. Dat kan zelfs jarenlange begeleiding vragen in een welzijnscontext, zoals bij mensen met ernstige familiale moeilijkheden. Andere mensen moet je dadelijk confronteren met de realiteit van de arbeidsmarkt. Het zijn de arbeidsbemiddelaars die dat met eigen ogen kunnen vaststellen. Beleid op het gebied van beschikbaarheid voor de arbeidsmarkt (wie stel je vrij van onmiddellijke beschikbaarheid? voor wie vraag je hulp in de welzijnssector? hoe ga je om met mensen die je wel geschikt acht maar die niet aan het werk gaan? wie stel je vrij voor het volgen van een opleiding? ) moet je dus toevertrouwen aan de gewestelijke diensten.
In 2003 heb ik als federaal minister van Werk een akkoord tot stand gebracht tussen de federale overheid en de Gewesten waarbij de opvolging en activering van werkzoekenden in gezamenlijk overleg georganiseerd werd. Daarmee werd een einde gemaakt aan een situatie die het Belgische beleid gedurende bijna 15 jaar verlamd had, nl. de tweedeling tussen begeleiding en hulp enerzijds en opvolging en controle anderzijds. Dit was een belangrijke stap vooruit: eindelijk werd gekozen voor een sluitende aanpak, zowel inzake hulp als inzake opvolging. Als we voluit kiezen voor een activerende aanpak, dan zullen echter bijkomende stappen nodig zijn. Het huidige samenwerkingskader is daarin niet optimaal, ondermeer wegens de complexiteit ervan.  Het is ook moeilijk om dit kader op een strikt uniforme wijze in te vullen, omdat de Gewesten elk hun eigen aanpak hebben. In de mate dat het beleid van de Gewesten zich verder ontwikkelt, zal het verschil in aanpak vermoedelijk nog sterker worden. Dat zijn redenen om na te denken over een kader dat differentiëring in de aanpak expliciet toelaat. Het is in mijn ogen principieel ook beter dat de Gewesten, die vanuit hun bevoegdheden en de bevoegdheden van de Gemeenschappen (arbeidsbemiddeling, onderwijs, opleiding, welzijn, …) het meest vertrouwd zijn met de persoonlijke situatie van de werkzoekende, zèlf direct en gepast kunnen vrijstellen van beschikbaarheid of sanctioneren wanneer nodig. Vanzelfsprekend moet dat binnen een breed normatief kader gebeuren, waarmee het federale niveau grenzen vastlegt, en moet je de gewesten vervolgens financieel aanspreken op de meer- of minwaarden die ze met hun beleid creëren voor de federale sociale zekerheid. De Gewesten moeten aangezet worden om maximale meerwaarden te scheppen, voor zichzelf èn voor de federale overheid. Hoe dergelijk financieel mechanisme er uit moet zien, is een zaak voor onderhandelingen. Het lijkt me niet verstandig daarvoor nu al een precieze blauwdruk naar voor te schuiven.
Om activering op maat van de mensen in elke regio te krijgen, moet ook het tewerkstellingsbeleid voor doelgroepen (selectieve verlaging van sociale lasten , activering van uitkeringen) uitsluitend gewestbevoegdheid worden. Nu zit dat versnipperd tussen federale en gewestelijke overheid. Opnieuw kan de gewestelijke invulling gebeuren binnen een federaal kader, waarbij kosten en baten van de gewestelijke acties voor de federale kas verrekend worden. Dat is doelmatiger dan ingewikkelde en dure federale compromissen tussen uiteenlopende doelstellingen (met jongeren als prioritaire doelgroep voor Wallonië, en ouderen als prioritaire doelgroep voor Vlaanderen).
Natuurlijk hoort wat de facto arbeidsbemiddeling is, zoals Plaatselijke Werkgelegenheidsagentschappen (PWA) en outplacement, ondubbelzinnig onder gewestbevoegdheid thuis. Vandaag zijn de Gewesten bevoegd voor de erkenning van de outplacementkantoren, maar wordt de minimale invulling van de outplacementbegeleiding bepaalt door een federale wet (die op zijn beurt verwijst naar een CAO). Uitzendkantoren worden ook erkend door de gewestelijke overheden.  In het kader van de arbeidsbemiddeling speelt uitzendarbeid meer een meer een belangrijke rol als werkervaringsinstrument (als opstap naar duurzaam werk).  Zou het dan niet beter zijn dat de Gewesten, in functie van hun eigen arbeidsmarktbeleid, kunnen bepalen in welke gevallen uitzendarbeid mag ingezet worden? Ook de exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschappen voor opleiding kan consequenter toegepast worden. Laat de Gemeenschappen in overleg met de sociale partners de agenda uitzetten en het inhoudelijke beleid bepalen voor de combinatie van leren en werken (alternerend leren) en het levenslang leren. De federale overheid moet m.i. zelf geen opleidingsprojecten financieren of bezig zijn met opleidingsaspecten van Betaald Educatief Verlof en Industrieel Leerwezen.
Merk op dat geen van deze voorstellen de mobiliteit van werkzoekenden over de gewestgrenzen of de samenwerking tussen gewesten bemoeilijkt. Integendeel, gewesten zullen méér dan vroeger efficiënte samenwerking zoeken, wanneer ze sterker geresponsabiliseerd worden  voor de uitwerking en de resultaten van hun beleid. De splitsing van het arbeidsrecht is hier ook niet aan de orde.
Ten slotte moet het denken over staatshervorming zich niet beperken tot de rol van het federale en het regionale/communautaire niveau. Bij de uitwerking van sociaal beleid hebben de lokale overheden een belangrijke rol te spelen. Ik houd van de uitdrukking ‘verbindingsstad’, die de Nederlandse Wetenschappelijke Raad voor Regeringsbeleid (WRR) lanceerde in zijn rapport over de toekomst van de Nederlandse verzorgingsstaat. De WRR onderscheidt vier functies voor de verzorgingsstaat van de toekomst: verzekeren, verzorgen, verheffen en verbinden. De verbindingsfunctie ligt inderdaad het best bij de overheden die het dichtst bij de mensen staan, bij de gemeentelijke en subregionale overheden. In mijn Vlaams beleid probeer ik alvast gemeenten en steden een duidelijke rol en verantwoordelijkheid te geven. Een voorbeelden is de aanpak van de hardnekkige jeugdwerkloosheid, waar ik uitdrukkelijk de gemeenten als partner heb opgenomen. Maar ook het onderwijs, waar ik ruimte geef aan lokale betrokkenen en gemeentelijke actoren, via het ‘flankerend gemeentelijk onderwijsbeleid’ waarvoor de Vlaamse Regering vorige week de decretale basis goedgekeurd heeft. Op dit moment ontvangen de centrumsteden, die in vergelijking met de rest van Vlaanderen kampen met erg specifieke onderwijsproblemen, al middelen om lokale projecten die het Vlaamse gelijke onderwijskansenbeleid aanvullen, mee te financieren. We verwachten daarbij dat de stad haar neutraliteit t.o.v. de lokale partners (o.m. de scholen van alle netten) garandeert en hen tegelijk mobiliseert om mee te werken aan het lokale onderwijsbeleid in het algemeen en de projecten in het bijzonder. Het Lokaal Overlegplatform, waarin scholen uit verschillende netten per onderwijsniveau overleggen met partners uit welzijn, de integratiesector, het middenveld…, om het Vlaamse gelijke onderwijskansenbeleid lokaal vorm te geven, moet hierbij een bevoorrechte partner zijn. In mijn visie vervangen de gemeentelijke overheden niet de Vlaamse of de federale overheid, maar spelen ze wel een belangrijke coördinerende en initiatiefbevorderende rol. Nu is het niet altijd evident om de gemeenten te betrekken bij het beleid, want dit schept natuurlijk bijkomende structuren, en dus ook bijkomende discussies die tijd vragen …, maar het is wel nodig.
(ii) Sterker sociaal overleg
Sociaal beleid vereist sterke overheden maar ook sterk sociaal overleg. Zeker voor gevoelige kwesties op het kruispunt tussen onderwijs, opleiding en arbeidsmarkt. De staat hervormen kan geen middel zijn om het overleg te begraven, integendeel. Regelmatige afstemming en overleg blijven cruciale voorwaarden om de effectiviteit van het overheidsbeleid te vergroten en het draagvlak ervoor te versterken. Van belang hierbij is dat één ieder overtuigd is van de gedeelde verantwoordelijkheid en deze ook waarmaakt. (Aan deelregeringen de bevoegdheid geven om die bepalingen uit CAO’s die inhoudelijk betrekking hebben op hun bevoegdheden algemeen bindend te verklaren, is daarbij ook een garantie voor sterk sociaal overleg. Noteer dat dit niét impliceert dat het sociale overleg – qua apparaat – geregionaliseerd wordt.)
(iii) Sterkere hervormingsdynamiek tot stand brengen
Cruciaal is dat een bevoegdheidsherschikking tot méér hervormingsdynamiek leidt. Een bevoegdheidsherschikking moet niet alleen hinderpalen wegnemen die regionale en gemeenschapsoverheden beletten om “voluit” te gaan, maar ook de prikkels daartoe aanscherpen.
“De staat hervormen” is overigens maar één hervorming naast andere die nodig zijn om ons sociaal model te vernieuwen. De arbeidsmarkt heeft ook nood aan een hervormingsagenda op het federale niveau, b.v. inzake de klassieke opdeling arbeiders/bedienden, het tot stand brengen van meer mobiliteit, enz. Ook daarover mag geen misverstand bestaan. 
Stilstaan is geen optie als we een sterker sociaal model willen. Il faut que ça bouge!
