Jeugdwerkloosheid in Belgié. Diagnose

en sleutelremedies!
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Einde 2012 luidde de Europese Commissie de alarmbel over de
evolutie van de werkloosheidsgraad bij jongeren (onder de 25
jaar) sinds het begin van de Grote Recessie in 2008. De jeugd-
werkloosheidsgraad in de Europese Unie (EU-27) had een nooit
eerder gezien cijfer van 22,8% bereikt, of 7,2 procentpunten ho-
ger dan vier jaar eerder en meer dan twee keer zo hoog als het
werkloosheidspercentage voor volwassenen in de meest actieve
leeftijdsgroep (25 tot 54 jaar oud).? Daarom voerde de Commis-
sie in februari van dit jaar de Jongerengarantie in, een initiatief
met een budget van zes miljard euro voor de periode 2014-2020
om de EU-lidstaten te helpen jongeren binnen een periode van
vier maanden nadat ze het formele onderwijs hebben verlaten
een serieus aanbod te bezorgen voor een baan, voortgezet on-
derwijs, een plaats in het leerlingstelsel of een stage. Is de vraag
naar dringende maatregelen gerechtvaardigd en biedt dit initia-

tief daarop een passend antwoord?

ook moeiliik om een manier te
vinden waarop de huidige crisis
kan worden bestreden.

Toch biedt het feit dat de jeugd-
werkloosheid tegenwoordig hoog
op de politieke agenda staat ook
een gelegenheid om structurele
problemen in een aantal landen
aan te pakken. Tabel 1 toont de
gemiddelde  werkloosheidgraad
bij jongeren en volwassenen in
de meest actieve leeftijdsgroep in
de afgelopen tien jaar (2003-2012)
in de EU-27 en een aantal gese-
lecteerde lidstaten. De gemiddelde
werkloosheidsgraad van jongeren
verschilt enorm tussen de lidstaten,
van 7,3% in Nederland tot 30,7%
in Griekenland. Dit verschil kan
echter ten dele ook een weerspie-
geling zijn van de verschillende
algemene economische omstan-

De dramatische stijging van de werkloosheidsgraad
bij jongeren sinds 2008 is hoofdzakelijk het gevolg
van de diepe economische crisis in de EU. Indien
de Commissie ernaar wil streven om de werkloos-
heidsgraad bij jongeren te verlagen tot het peil van
2008, moet ze een minder restrictief fiscaal beleid
voeren veeleer dan in een Jongerengarantie te in-
vesteren. Gezien de hoge overheidsschulden van
talrijke EU-lidstaten, zou een ruimer fiscaal beleid
echter contraproductief kunnen zijn, omdat de ho-
gere rentevoeten die hieruit voortvloeien de groei
in de privésector dreigt aan te tasten. Het is dan
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digheden in de diverse lidstaten. Daarom geven we
ook de werkloosheidsgraad bij jongeren weer in
verhouding tot de werkloosheidsgraad bij volwas-
senen in de meest actieve leeftijdsgroep, zowel in
proportionele termen als in absolute procentuele
verschillen (zie de kolommen 3 en 4). Dit verandert
echter niets aan het globale beeld. Sommige landen
(Belgié, Frankrijk, Griekenland en Spanje) hebben
altijd een grotere structurele jeugdwerkloosheid
dan andere.

Sommige kenmerken van de landen die in tabel 1

worden weergegeven, wijzen op mogelijke
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mechanismen die deze verscheidenheid kunnen
verklaren. Frankrijk, Griekenland en Spanje zijn
landen met een zeer hoge graad van ontslagbe-
scherming, terwijl Denemarken, Nederland en Oos-
tenrijk landen zijn waar het actief arbeidsmarktbe-
leid (ALMP) als zeer efficiént bekendstaat. Verder
hebben Duitsland, Denemarken en Oostenrijk een
goed uitgebouwd duaal leerlingenstelsel. In deze
paper zullen we onderzoeken in welke mate die
elementen een rol spelen in de verklaring van de
hoge structurele jeugdwerkloosheid in Belgié.

Er wordt algemeen van uitgegaan dat de jeugd-
werkloosheid in Belgi¢ voornamelijk een

Tabel 1.

probleem vormt in Walloni¢ en Brussel, maar niet
zozeer in Vlaanderen. We gaan niet akkoord met
die zienswijze.? De jeugdwerkloosheidsgraden
in Brussel en Wallonié zijn inderdaad uitermate
hoog, met respectievelijk 35% en 30%, tegenover
slechts 13% in Vlaanderen. In geen enkel land of
gewest in tabel 1 ligt de relatieve jeugdwerkloos-
heidsgraad echter hoger dan in Vlaanderen. In
termen van absolute verschillen, presteert Vlaan-
deren beter, maar wel nog aanzienlijk minder
goed dan de bovenvermelde goed presterende
landen.

Werkloosheidsgraad voor jongeren en volwassenen in de meeste actieve leeftijdsgroep in een selectie van EU-

landen, 10-jarig gemiddelde (2003-2012)

Werkloosheidsgraad | Werkloosheidsgraad
voor volwassenen
in de meest actieve
leeftijdsgroep
(25-54 jaar)

voor jongeren
(< 25 jaar)
(1)
Griekenland 30,7%
Spanje 30,4%
Frankrijk 20,9%
Belgié 19,8%
Brussel 35,0%
Wallonié 29,6%
Vlaanderen 13,5%
EU27 18,9%
Duitsland 11,4%
Denemarken 10,4%
Oostenrijk 9,0%
Nederland 7,3%
Bron: Eurostat

De hoge relatieve jeugdwerkloosheidsgraad in Bel-
gi¢ weerspiegelt voornamelijk een probleem met
laaggeschoolde jongeren. Onder de leeftijd van 25
jaar zijn de laaggeschoolden oververtegenwoor-
digd in de actieve bevolking, aangezien de hoog-
geschoolden op jonge leeftijd nog altijd aan het
studeren zijn, terwijl de laaggeschoolden zich al op
de arbeidsmarkt aanbieden. Tussen 2003 en 2012
bedroeg de gemiddelde werkloosheidsgraad on-
der de hooggeschoolde jongeren in Belgi¢ 12,7%,

Absoluut verschil:

(1) -(2)

Verhouding:
(1)/(2)

(2)

11,1% 2,8 19,6 pptn

13,2% 2,3 17,2 pptn
7,7% 2,7 13,2 pptn
6,8% 2,9 13,0 pptn

15,8% 2,2 19,1 pptn
9,6% 3,1 20,1 pptn
4,0% 3,3 9,4 pptn
7,9% 2,4 11,0 pptn
7,9% 1,4 6,5 pptn
4,8% 2,2 5,6 pptn
4,0% 2,2 5,0 pptn
3,4% 2,1 3,9 pptn

wat lager lag dan het gemiddelde van 14,2% in de
EU-27. In tegenstelling daarmee bedroeg het over-
eenkomstige percentage voor jongeren zonder di-
ploma van het secundair onderwijs in Belgié 30,4%
tegenover 23,8% in de EU-27.

Figuur 1 levert verdere bewijzen van het feit dat
de overgang van school naar werk bijzonder pro-
blematisch verloopt voor laaggeschoolden in Bel-
gié. In de eerste vijf jaar nadat ze zijn afgestudeerd,
hebben Belgische jongeren gemiddeld slechts
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gedurende drie jaar een baan. Dit is ruim onder
het OESO-gemiddelde van ongeveer 3,5 jaar. Laag-
geschoolden werken echter gemiddeld maar iets
langer dan één jaar van de eerste vijf jaar van hun
loopbaan. Geen enkel ander land uit figuur 1 pres-
teert zo slecht als Belgié.

Daarnaast zijn migrantenjongeren in Belgi¢ veel er-
ger getroffen dan in andere Europese landen. Baert
en Cockx (2013) en Baert et al. (2013) analyseren
dit probleem in detail en tonen aan dat discrimina-
tie een belangrijke verklarende factor is. Wegens

Figuur 1.

plaatsgebrek gaan we in deze bijdrage niet dieper
in op de specificke problemen van migrantenjon-
geren.

We zullen hier proberen om een beter inzicht te
krijgen in de oorzaken van de structurele jongeren-
werkloosheid in Belgié en sleutelremedies voorstel-
len die op recent academisch onderzoek steunen.
Verder zullen we het belang van de drie eerder
vermelde factoren bespreken: ontslagbescherming,
onderwijs en de uitwerking van een passief en een
actief arbeidsmarktbeleid.

Verwacht aantal jaar tewerkstelling gedurende de eerste vijf jaar na schoolverlaten, 2008
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Ontslagbeschermmg zowel positief als negatief kan zijn en dat het effect

In Belgié¢ zijn werknemers beschermd door een
minimumloon en door een uitgebreide ontslagbe-
scherming. Wij voeren aan dat een strikte ontslag-
bescherming de transitie van school naar werk wel
vertraagt voor hooggeschoolde jongeren, maar niet
zozeer voor laaggeschoolden. De werkgelegenheid
van die laatste groep wordt sterker beinvloed door
het zeer hoge minimumloon in Belgié.

Ontslagbescherming voor reguliere arbeid
Wetenschappelijke studies komen steevast tot het

besluit dat de globale impact van een ontslagbe-
scherming op de werkloosheidsgraad gering is en
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op de werkgelegenheid maar licht negatief is.* De
voornaamste verklaring hiervoor is dat een strikte
ontslaghbescherming twee tegenovergestelde effec-
ten heeft. Enerzijds vertraagt dit de overgang van
werk naar werkloosheid. Anderzijds vermindert
een strikte ontslagbescherming de overgang van
werkloosheid naar werk, aangezien de bedrijven,
vooruitlopend op de toekomstige kosten voor de
aanpassing van hun personeelsbestand, voorzich-
tiger worden bij aanwerving. In principe kunnen
deze effecten elkaar compenseren. Nochtans zijn er
voldoende bewijzen dat een strikte ontslagbescher-
ming veeleer de kansen op werk verslechtert van
de groepen die het meest problemen ondervinden
met een (henintrede op de arbeidsmarkt, zoals jon-
geren, vrouwen en langdurig werklozen.
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De ontslagbescherming is voor reguliere arbeidscon-
tracten minder strikt in Belgié dan voor het gemid-
delde van de OESO en maar lichtjes strikter dan in
Denemarken, dat bekendstaat voor zijn vrij flexibele
systeem.”> Achter de OESO-indicator van de ontslag-
bescherming gaat in Belgi¢ echter een aanzienlijke
heterogeniteit schuil wat striktheid betreft, in het bij-
zonder naargelang het type arbeidscontract. In Bel-
gié is er een verschil in ontslagbescherming voor
contracten van onbepaalde duur tussen arbeiders
en bedienden.® Voor die laatste groep is er een ver-
schil tussen werknemers die meer dan 32 254 euro
per jaar verdienen en hen die minder verdienen.
De opzeggingstermijn voor een arbeider bedraagt
doorgaans minder dan een maand voor elke vijf jaar
anciénniteit, terwijl die termijn voor laagbetaalde en
hoogbetaalde bedienden respectievelijk drie en vijf
maanden bedraagt. Dit betekent dat de ontslagbe-
scherming in Belgi¢ voor hoogbetaalde bedienden
wellicht tot de strengste in de OESO behoort, terwijl
net het omgekeerde geldt voor arbeiders.

In de mate dat bedienden hoger zijn opgeleid dan
arbeiders, concluderen we dat de striktheid van de

Figuur 2.

ontslagbescherming in Belgi¢ voor standaardcon-
tracten van onbepaalde duur in het bijzonder een
hinderpaal vormt voor hooggeschoolde jongeren.
Voor laaggeschoolde jongeren is die strenge ont-
slagbescherming in mindere mate een probleem en
zijn, zoals we verder zullen bespreken, andere fac-
toren belangrijker.

Ontslagbescherming voor tijdelijke arbeid

Hoe strikter de ontslagbescherming is voor contrac-
ten van onbepaalde duur, des te vaker werkgevers
tijdelijke contracten zien als een manier om schom-
melingen in de vraag naar hun producten te beheren
en als selectiemiddel gebruiken alvorens contracten
van onbepaalde duur aan te bieden. Daardoor be-
staat het risico dat de arbeidsmarkt wordt onder-
verdeeld in een primair segment van duurzame
werkgelegenheid en een secundair segment waarin
werknemers van de ene kortstondige en uitzichtlo-
ze baan in de andere terechtkomen, met daartussen
mogelijk ook enkele perioden van werkloosheid.

Belang van tijdelijke werkgelegenheid (tijdelijke en interim contracten) in de tewerkstelling van jongeren (2011)
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In Belgi¢ lijken tijdelijke contracten minder vaak
dan in andere Europese landen te worden gebruikt
(zie figuur 2). Slechts 30% van de tewerkgestelde
jongeren hebben een tijdelijk contract. Dit is aan-
zienlijk lager dan het Europese gemiddelde van
40%. Bovendien is dit aandeel in Belgi¢é nagenoeg
vijfmaal hoger dan dat van werknemers in de meest
actieve leeftijdsgroep (dat tot de hoogste in de
OESO behoort), wat betekent dat tijdelijke werk-
gelegenheid in Belgié zelfs nog minder verspreid
is onder de meest actieve leeftijdsgroep dan onder
jongeren.

De bovenvermelde vrij zwakke bescherming
voor arbeiders met een arbeidsovereenkomst van

Figuur 3.

onbepaalde duur — samen met de zeer strikte ont-
slagbescherming arbeidsovereenkomsten
van bepaalde duur voor alle types van werkne-
mers — biedt een verklaring voor het relatief be-
perkte gebruik dat in Belgié van tijdelijke contrac-
ten wordt gemaakt. Daarnaast kunnen werkgevers

vOoor

van arbeiders gebruik maken van het zeer flexibe-
le systeem van tijdelijke werkloosheid om schom-
melingen in de vraag naar hun producten op te
vangen (Hgj, 2013).”7 Laatst genoemde argument
is wel niet van toepassing op hooggeschoolde be-
dienden, waardoor voor die groep dan ook het
risico blijft bestaan dat ze vast komen te zitten in
tijdelijke jobs.

Uurloonkost van een twintigjarige werknemer tewerkgesteld aan het minimumloon in OESO landen waarin er een

minimumloon van kracht is, 2010
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Dit beeld wordt verder versterkt door de bevindin-
gen van Cockx en Picchio (2013). Op basis van een
steekproef van meer dan 15 000 langdurig werkloze
schoolverlaters in Belgi€¢, hebben die onderzoekers
vastgesteld dat de meerderheid van de kortstondi-
ge jobs geen uitzichtloze banen zijn, maar wel een
springplank naar een meer langdurige baan. Door
een baan te aanvaarden die hoogstens één kwartaal
duurt in plaats van op zoek te blijven gaan naar een
betrekking van langere duur, neemt de waarschijn-
lijkheid om binnen de twee jaar een duurzame baan
te vinden met 13,4 procentpunten toe voor mannen
en met 9,5 procentpunten voor vrouwen. Toch moet
deze vaststelling met de nodige voorzichtigheid wor-
den bekeken, aangezien een dergelijke keuze tot
zeer uiteenlopende resultaten kan leiden. Zo hebben
40% van degenen die kortstondige jobs aannemen in
feite minder kans om een duurzame job te vinden.
Daarenboven is in lijn van de verwachtingen het op-
stapeffect minder groot voor hooggeschoolden.

Minimumloon en loonkosten

Zoals hierboven vermeld, verloopt de transitie van
school naar werk voor laaggeschoolde jongeren in
Belgié uitermate moeilijk, maar de strikte ontslag-
bescherming is daarvan niet de voornaamste oor-
zaak. Het probleem is eerder toe te schrijven aan
de hoge minimumlonen. Onderzoekers zijn het er
steeds meer over eens dat hoge minimumlonen een
zeer nadelige invloed hebben op de werkgelegen-
heid van laaggeschoolde jongeren (Kramarz en Phi-
lippon, 2001; Neumark en Wascher, 2008).

Uit figuur 3 blijkt dat van alle OESO-landen waar
een minimumloon van kracht is, de kosten om een
20-jarige tewerk te stellen in Belgi¢ tot de hoog-
ste behoren. Bovendien onderschat deze figuur het
werkelijke niveau van de loonkosten, aangezien
ze zich op het wettelijke minimumloon baseert. In
Belgi¢ wordt in de meeste sectoren een hoger mini-
mumloon overeengekomen. Kampelmann en Rycx
(2013, tabel 3) vermelden dat in 2007 het tewerk-
stellingsgewogen gemiddelde van de minimumlo-
nen 17% hoger lag dan het wettelijke minimumloon.

Beleidsimplicaties

Aangezien de ontslagbescherming in Belgié alleen
strikt is voor bedienden, zou die dus voornamelijk

een belemmering kunnen betekenen voor de tran-
sitie van school naar werk van hooggeschoolde
jongeren. Onder dwang van een arrest van het
Grondwettelijk Hof van Belgi¢, dat oordeelde dat
de discriminatie in de ontslagbescherming tegen
arbeiders ongrondwettelijk was, werd de federale
regering in juli 2013 gedwongen om een nieuwe
geharmoniseerde ontslagbescherming voor te stel-
len die op 1 januari 2014 van kracht zal worden.’
In deze nieuwe regeling kan voor werknemers met
meer dan zeven jaar anciénniteit tot een derde van
de ontslagvergoedingen worden gebruikt om de
activeringskosten van de ontslagen werknemers te
financieren. Deze gelijkschakeling van het niveau
van de ontslagbescherming kan dan wel de transi-
tie van school naar werk voor de hooggeschoolden
vergemakkelijken, maar tegelijk bestaat het risico
dat de kansen van de laaggeschoolden zullen wor-
den belemmerd. Zelfs al zijn we van mening dat
de voorgestelde hervorming een stap in de goede
richting betekent, toch menen we dat de ontslag-
vergoedingen in een meer structurele hervorming
efficiénter zouden kunnen worden gebruikt door
het gros van de middelen in een verzekeringsfonds
samen te brengen. Bovendien zou een deel van die
fondsen moeten worden besteed aan de activering
van werknemers met minder dan zeven jaar anci-
enniteit.’

Voor de inschakeling op de arbeidsmarkt van laag-
geschoolde jongeren is het hoge minimumloon een
van de grote struikelblokken in Belgi¢. Het doet de
loonkosten immers tot boven de productiviteit uit-
stijgen, waardoor het voor werkgevers niet winstge-
vend is om werknemers uit die groep aan te werven.
Daarnaast wordt dit probleem nog verergerd door
het recente akkoord dat door de sociale partners
werd bereikt om per 1 januari 2015 de geleidelijke
modulering van het minimumloon volgens leeftijd
af te schaffen.’® Dit betekent dat het volledige mi-
nimumloon van toepassing zal zijn op jonge werk-
nemers onder de 21 jaar, waardoor hun loonkosten
drastisch zullen stijgen. We pleiten er nadrukkelijk
voor om die maatregel opnieuw te bekijken. Aan-
gezien de minimumlonen in Belgié volgens interna-
tionale normen hoog liggen, zal dit echter niet vol-
staan. Ofwel moet het minimumloon verder worden
verlaagd, ofwel, indien dit sociaal onaanvaardbaar
is, moeten de lage lonen structureel worden vermin-
derd. Talrijke studies hebben aangetoond dat een
verlaging van de arbeidskosten des te meer werkge-
legenheid creéert wanneer de vermindering gericht
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is op lage lonen die dicht bij het minimumloon lig-
gen (Cockx et al., 2005; Cahuc et al., 2013). Volgens
Dejemeppe en Van der Linden (2013), kunnen die
gerichte loonkostenverlagingen worden gefinan-
cierd door het merendeel van de bestaande doel-
groepgerichte aanwervingssubsidies af te schaffen.
Veeleer dan algemene arbeidskostenverlagingen
door te voeren — zoals in het publieke debat vaak
worden voorgesteld als remedie tegen de lage werk-
gelegenheidsgraad in Belgié — zouden die verlagin-
gen eerder op lage lonen gericht moeten zijn. Dit
komt omdat algemene loonkostenverminderingen
in grote mate worden omgezet in hogere (onder-
handelde) nettolonen (Ibid.), waardoor ze amper tot
een toename van de werkgelegenheid leiden.

Het onderwijssysteem

Het onderwijssysteem in Belgi¢ is georganiseerd
volgens de verschillende taalgemeenschappen, met
name de Vlaamse en de Franse." Toch hebben de
onderwijssystemen van die twee Gemeenschap-
pen een aantal gemeenschappelijke kenmerken.
De leerplicht begint op de leeftijd van 6 jaar en
eindigt op 18 jaar,'? later dus dan in de meeste
OESO-landen.”® Differentiéren in studierichtingen
(‘streaming’ of ’tracking’) begint aan de aanvang
van het secundair onderwijs, doorgaans op de leef-
tijd van 12 jaar. Vanuit internationaal oogpunt is dit
vrij vroeg. De mediane leeftijd waarop leerlingen
in OESO-landen in studierichtingen worden inge-
deeld is 15 jaar (OECD 2012).

De leerlingen wordt in vier hoofdrichtingen of on-
derwijsvormen ingedeeld: algemeen, technisch, be-
roeps- en kunstsecundair onderwijs. De algemene
richting bereidt uitdrukkelijk voor op het hoger
onderwijs, de beroepsstroom bereidt rechtstreeks
voor op de uitoefening van een beroep en de twee
andere richtingen hebben gemengde doelstellin-
gen. De differentiéring in studierichtingen heeft
(impliciet) een zeer hiérarchische ordening en telt
een groot aantal subrichtingen. Die hiérarchische
ordening wordt het ‘watervalsysteem’ genoemd,
aangezien talrijke leerlingen in de ’'hogere’ richtin-
gen beginnen en geleidelijk worden gedwongen
om de waterval af te dalen door een systeem van
heroriéntering op het einde van elk schooljaar.
Een gevolg daarvan is dat leerlingen niet in tech-
nische en beroepsrichtingen terechtkomen als een

weloverwogen keuze, maar eerder als gevolg van
een gedwongen heroriéntering na een mislukking
in een ’hogere’ richting. Technische en beroeps-
richtingen trekken daarom ook een groter aantal
minder begaafde en ontmoedigde leerlingen aan,
wat nadelig is voor hun imago.

Een ander belangrijk gemeenschappelijk kenmerk
is het gebruik van zittenblijven als remediérings-
maatregel. Dit wordt in Belgié veel vaker gebruikt
dan in andere landen. In de OESO hebben 13%
van de 15-jarigen al minstens een jaar overgedaan,
terwijl dit cijfer in Belgi¢ 30% bedroeg (Ibid).

Tot slot is het in Belgi¢ zeer ongewoon om werk
en studies te combineren. Studenten in de beroeps-
richting kunnen overschakelen naar deeltijds on-
derwijs vanaf de leeftijd van 16 jaar, maar in 2008
combineerde slechts 3% van de jongeren tussen
15 en 29 jaar studies met werk, terwijl dit aandeel
12% bedroeg in de EU-15. In Nederland bedroeg
het zelfs 35% (Hoge Raad voor Werkgelegenheid,
2009). Bovendien is het voor deeltijdse studenten
zeer moeilijk om werk te vinden, aangezien be-
drijven er wegens hun eerder vermelde negatieve
imago weigerachtig tegenover staan om hen een
job aan te bieden.

Beleidsaanbevelingen

Uit de meeste wetenschappelijke studies blijkt dat
zittenblijven de prestaties beduidend verslechtert
voor diverse metingen van de onderwijsresultaten
(Schwerdt en West, 2013). Zelfs indien wetenschap-
pelijk onderzoek geen afdoende bewijs levert voor
het gemiddelde prestatieniveau, zijn er duidelijke
bewijzen dat vroege differentiatie in studierichtin-
gen negatieve effecten heeft op de prestaties van
leerlingen atkomstig uit kansarme milieus (Piopi-
unik, 2013). Talrijke studies hebben aangetoond
dat de transitie van school naar werk beduidend
wordt vergemakkelijkt door een leerlingenstelsel
dat werkplekleren van hoge kwaliteit garandeert
(Biavaschi et al., 2012). Internationale ervaringen
tonen echter aan dat dergelijke stelsels alleen maar
succesvol kunnen zijn mits een aanzienlijke institu-
tionele ondersteuning en mits aanvaarding door de
belangrijke actoren. Werkgevers moeten volledig
betrokken worden bij de uitbouw en de uitvoering
van dergelijke systemen om te verzekeren dat de
leerplannen van de opleidingen up-to-date zijn en
afgestemd op de toekomstige noden. Bovendien
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moet een certificatiesysteem van de competen-
ties worden uitgewerkt om ervoor te zorgen dat
de competenties van jonge werknemers ook naar
waarde worden geschat in andere bedrijven dan
die waar die competenties werden verworven.
Aangezien zittenblijven, vroegtijdige differentiatie
en tekorten in werkplekleren kenmerkende eigen-
schappen zijn van de onderwijssystemen in zowel
de Vlaamse als de Franse Gemeenschap, zou een
onderwijshervorming in beide gemeenschappen
vergelijkbare kenmerken moeten vertonen. We vat-
ten hier de voornaamste bestanddelen van een der-
gelijke hervorming van het onderwijssysteem kort
samen:

1. Zittenblijven aanpakken door een continue re-
mediéring tijdens het schooljaar en door leer-
krachten te ondersteunen om les te geven aan
klassen met leerlingen met diverse prestatieni-
veaus;

2. Differentiatie in studierichtingen (‘streaming’) in
het secundair onderwijs uitstellen;

3. Werkplekleren aanmoedigen door de sociale
partners als actoren op de arbeidsmarkt expli-
ciet te integreren in het ontwerp van de on-
derwijshervorming. Een certificatiesysteem voor
werkplekleren uitwerken zodat competenties
die in een bepaald bedrijf worden verworven
ook in andere bedrijven kunnen worden ge-
waardeerd.

Deze lijst van sleutelremedies is in overeenstem-
ming met het recente beleidsadvies van de OESO
(2012, 2013). In Vlaanderen hebben de bovenver-
melde beleidsaanbevelingen de basis gevormd van
een recent voorgestelde onderwijshervorming die
door de Vlaamse Regering wordt gesteund en waar-
van de officiéle uitvoering voor 2016 gepland is.
Toch is het wegens het aanhoudende verzet door
de grootste politieke partij van Vlaanderen onze-
ker geworden of en in welke vorm dit plan uitein-
delijk in een wet zal worden gegoten. Bovendien
biedt de huidige versie van het plan scholen de
mogelijkheid om er niet voor te kiezen. Anderzijds
zijn belangrijke spelers uit het onderwijsdomein
gewonnen voor een hervorming. Daarnaast zullen
scholen financieel worden beloond als ze de richt-
liinen van de hervorming toepassen. Voorstanders
beweren daarom dat het moeilijk zal zijn om deze
hervorming tegen te houden. Ondanks de min-
der gunstige prestaties van het onderwijssysteem,
werden hervormingen in de Franse Gemeenschap

meer gefragmenteerd doorgevoerd dan in Vlaan-
deren. De meest opmerkelijke is het systeem van
certificatie en betrokkenheid van de werkgevers bij
het ontwerp van het beroepsonderwijs.'* Er moet
echter dringend een meer globale en structurele
onderwijshervorming worden doorgevoerd. De
Waalse regering lijkt zich hiervan bewust, aange-
zien ze dit punt zeer recent heeft opgenomen in
haar plan 'Horizon 2022’, waarin de voornaamste
krachtlijnen voor een betere toekomst van het ge-
west worden uiteengezet.”®

Werkloosheidsuitkeringen en actief
arbeidsmarktbeleid

Werkloosheidsuitkeringen en vereisten m.h.t. het
zoeken naar werk

In tegenstelling tot wat het geval is in vele andere
landen, hebben schoolverlaters in Belgié recht op
een werkloosheidsuitkering (WU), zelfs indien ze
geen enkele werkervaring hebben. Dit recht gaat
echter wel pas in na een ’beroepsinschakelings-
tijd’ van een jaar (vanaf 2012, voordien bedroeg
de wachttijd negen maanden). Tijdens die periode
hebben behoeftige jongeren recht op een inko-
mensafhankelijke welzijnsuitkering die op gemeen-
teliik niveau wordt betaald mits ondertekening
van een 'inschakelingscontract’. Het niveau van de
werkloosheidsuitkeringen hangt af van de leeftijd
en de gezinssituatie van de jongere. Voor jongeren
die ouder zijn dan 18 jaar, schommelt de maande-
lijkse WU op dit ogenblik tussen 417 en 1 084 euro
voor samenwonenden respectievelijk zonder en
met personen ten laste. Aangezien jongeren vaak
bij hun ouders blijven wonen, is het laagste be-
drag in de meeste gevallen van toepassing. VOor
2012 hadden personen gedurende onbepaalde tijd
recht op die WU. Sinds januari 2012 hebben sa-
menwonenden slechts recht op een WU gedurende
een maximale periode van drie jaar. Voor andere
schoolverlaters begint die tijdsbeperking van drie
jaar te lopen vanaf de leeftijd van 30 jaar.

Sinds 2004 wordt het werkzoekgedrag van WU-
ontvangers opgevolgd en volgen er sancties in-
dien ze de voorwaarden niet naleven. De sancties
met betrekking tot de uitkeringen zijn veel stren-
ger dan elders, maar de controlefrequentie is zeer
laag vergeleken met internationale normen. Voor
personen van minder (meer) dan 25 jaar, wordt de
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zoekinspanning naar werk niet geévalueerd v6or de
15de (21ste) maand werkloosheid en indien aan de
vereisten wordt voldaan, vindt de volgende evalu-
atie 12 of 14 maanden later plaats. Dit staat in sterk
contrast met de mediane controlefrequentie van één
maand in OESO-landen (OESO, 2007). Het Belgi-
sche programma werd aan een rigoureuze evaluatie
onderworpen, waaruit is gebleken dat het de transi-
tie naar werk significant verhoogt en kosteneffectief
is (Cockx et al., 2011; Cockx en Dejemeppe, 2012).
Sinds augustus 2012 heeft de overheid de contro-
le op de werkzoekactiviteiten van schoolverlaters
versterkt. Vanaf het ogenblik waarop ze recht heb-
ben op een uitkering, worden hun inspanningen
om werk te zoeken om de zes maanden gecontro-
leerd. In april 2013 heeft de minister van Werk ook
aangekondigd dat de werkzoekinspanningen van
schoolverlaters die hun eerste perioden van werk-
loosheid kennen in het schooljaar 2012-2013 al in
de zevende en in de elfde maand van de beroeps-
inschakelingstijd zullen worden gecontroleerd. Bij
een negatieve evaluatie zullen schoolverlaters pas
zes maanden later recht hebben op een WU, op
voorwaarde dat ze op dat ogenblik aan de vereisten
met betrekking tot het zoeken naar werk voldoen.

Actief arbeidsmarktbeleid (ALMP)

In Belgi¢ worden de WU en het bijbehorende con-
trolesysteem van de werkzoekinspanningen op fe-
deraal niveau geregeld, terwijl het actief arbeids-
marktbeleid tot de bevoegdheid van de gewesten
behoort. Voor een deel van het actief arbeidsmarkt-
beleid (bijvoorbeeld de aanwervingssubsidies) is
het overdrachtsproces vanuit het federale niveau
echter nog steeds aan de gang.

In overeenstemming met de aanbevelingen van de
EU, neemt de regionale arbeidsbemiddelingsdienst
in alle drie de gewesten (Brussel, Vlaanderen en
Wallonié) op dit ogenblik al zeer vroeg na het be-
gin van de periode van werkloosheid contact op
met de werkloze jongeren. Met jongeren onder de
25 jaar gebeurt dit vanaf één maand na hun in-
schrijving en tegen de vierde maand zouden alle
werkloze jongeren moeten zijn uitgenodigd voor
een gesprek met een consulent. Indien ze er niet in
slagen om zelf werk te vinden, wordt een actieplan
opgesteld en een opleiding gepland, waarbij het
advies of de begeleiding bij het zoeken naar werk
op hun behoeften wordt afgestemd.

In januari 2013 werd een federaal gecoordineerd en
op gewestelijk niveau versterkt werkgelegenheids-
plan opgestart. Dit plan richt zich tot voortijdige
schoolverlaters en afgestudeerden met ten hoogste
een diploma van het secundair onderwijs, met an-
dere woorden groepen die met acute moeilijkheden
te kampen hebben in de transitie van school naar
werk (zie figuur 1). Het beoogt om meer leermoge-
lijkheden te bieden op de werkplek. Specifiek wor-
den aan deze schoolverlaters voltijdse instapstages
van drie tot zes maanden aangeboden. Deelnemers
hebben recht op een dagelijkse uitkering (27 euro)
die door het federale werkloosheidsbureau wordt
betaald. De werkgever betaalt een maandelijkse
vergoeding van 200 euro.

Tot slot activeert de federale overheid de werklo-
zen via gerichte aanwervingssubsidies aan werkge-
vers'® en door een loonbonus!'” voor werknemers
met een laag loon. Het huidige akkoord bepaalt
dat het budget van de gerichte aanwervingssub-
sidies naar de gewesten wordt overgeheveld. Dit
biedt een unieke kans om hervormingen door te
voeren.

Beleidsaanbevelingen

Zoals hierboven vermeld, is de jeugdwerkloos-
heid in Belgi¢ hoofdzakelijk een probleem van
de arbeidsmarktinschakeling van laaggeschoolde
schoolverlaters. Daarom stellen wij voornamelijk
hervormingen voor die zich op die doelgroep
richten.

Intensievere begeleiding van voortijdige schoolver-
laters

Eerst en vooral is het recent gelanceerde werkgele-
genheidsplan dat instapstages voor laaggeschoolde
jongeren aanbiedt een stap in de goede richting,
maar het moet worden versterkt door een inten-
sievere begeleiding. Academisch onderzoek heeft
aangetoond dat enkel vroeg, aangehouden en in-
tensief remediérend onderwijs en begeleide werk-
ervaring die doelgroep echt helpen (Schochet et al.,
2008). Daarnaast moet de begeleiding door de ge-
westelijke diensten voor arbeidsbemiddeling zich
meer op die groep richten, veeleer dan te probe-
ren om alle jongeren in een vroeg stadium van de
werkloosheidsperiode te bereiken.
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Vroeg recht geven op een WU, frequentere controles,
lagere sancties

Wij stellen voor om schoolverlaters een relatief lage
(om en bij de 400 euro) forfaitaire WU te betalen
korte tijd na bet begin van bhun werkloosheidsperi-
ode. Voor behoeftige werklozen zou deze forfaitaire
WU kunnen worden aangevuld met een inkomens-
afhankelijke welzijnsuitkering. De inspanningen
om werk te vinden, zouden worden gecontroleerd
op basis van schriftelijke verslagen die maandelijks
moeten worden ingediend. Een aselecte steekproef
van die maandelijkse verslagen zou grondig worden
gecontroleerd. Bij niet-naleving van de vereisten
zou er een uitnodiging worden verstuurd om een
actieplan met duidelijk gedefinieerde doelstellingen
op te maken. Dit actieplan moet op het profiel en
de noden van de werkzoekende worden afgestemd.
Voor hooggeschoolde werkzoekenden zou het in
de regel bestaan uit duidelijk omschreven vereisten
die aan het zoeken van werk worden gesteld en
na één maand in een gesprek worden geévalueerd.
Voor andere werkzoekenden zou het bestaan uit de
deelneming aan een of andere vorm van actie zo-
als een opleiding, counseling en begeleiding bij het
zoeken naar werk. De naleving van dit actieplan
zou nauwlettend moeten worden opgevolgd. In ge-
val van niet-naleving, zouden de sancties minder
streng moeten zijn dan tegenwoordig het geval is,
maar wel geleidelijk strenger worden bij herhaalde
inbreuken. Op voorwaarde dat de inspanningen
om werk te zoeken en de actieve deelneming aan
acties nauwlettend worden opgevolgd, hoeven uit-
keringen zelfs niet te worden stopgezet. Om recht
te hebben op een hoger niveau van WU zou wel
een minimaal arbeidsverleden vereist zijn.

Recht geven op WU kort na het begin van de werk-
loosheidsperiode gaat in tegen het huidige beleid
om de beroepsinschakelingstijd te verlengen. Wij
rechtvaardigen dit als volgt. Ten eerste biedt de uit-
betaling van een niet-inkomensathankelijke uitke-
ring kort na het begin van de werkloosheidsperiode
kansarme jongeren stimulansen om zich als werk-
zoekende in te schrijven. Dit maakt een vroegtijdig
optreden mogelijk, wat een cruciale voorwaarde
is voor succes.’® Ten tweede, wordt door van in
het begin van de werkloosheid recht te geven op
tijdsbegrensde uitkeringen de stimulans vergroot
om werk te zoeken naarmate men langer werk-
loos is. In tegenstelling daarmee, neemt naarmate
de jongere langer werkloos is tijdens de huidige

beroepsinschakelingstijd de stimulans om werk te
zoeken af; aangezien deze dan dichter bij het ogen-
blik komt waarop hij of zij recht heeft op een WU.
Jongeren moeten zich ervan bewust worden ge-
maakt dat de uitbetaling van die niet-inkomensaf-
hankelijke WU kosten met zich meebrengt voor de
maatschappij en dus ook vereist dat er inspanningen
worden geleverd om die kosten tot een minimum te
beperken. Om die reden stellen we dan ook voor
om de controle op het zoekgedrag naar werk ingrij-
pend te versterken. Dit kan met relatief beperkte
middelen gebeuren indien de eerste screening op
schriftelijke bewijsstukken gebaseerd is. Het is ech-
ter moeilijk om de zoekintensiteit correct te meten.
Om meetfouten te compenseren, moet het niveau
van de sancties vrij laag worden gehouden en moet,
zoals hierboven vermeld, gebruik worden gemaakt
van andere, gemakkelijker meetbare acties om de
geleverde inspanningen te beoordelen.

Vervanging van aanwervingssubsidies door een subsi-
die voor lage lonen, behalve voor langdurig werklozen

Het huidige systeem kent aan werkgevers die
laaggeschoolde en langdurig werkloze jongeren
aanwerven gedurende een beperkte periode na
aanwerving subsidies toe. Die tijdsbeperking is ge-
rechtvaardigd door de geleidelijke productiviteits-
toename naarmate men ergens langer werkt. Die
toename loopt echter sterk uiteen en kan zeer be-
perkt zijn bij laaggeschoolden (Cockx et al., 2004).
Daarom is het onwaarschijnlijk dat ze exact zou
overeenkomen met het afnemende profiel van de
subsidie en dus bestaat het risico dat dit tot een ver-
spilling van middelen leidt. De loonevolutie moet
echter min of meer overeenkomen met de evolutie
van de productiviteit. In een subsidieregeling die
zich op lage lonen toelegt, neemt de subsidie ge-
leidelijk af naarmate het loon stijgt. De daling zal
dan ook veel meer in overeenstemming zijn met de
productiviteitstoename dan in eender welk systeem
van aanwervingssubsidies. Daarom stellen we voor
om op laaggeschoolde jongeren gerichte aanwer-
vingssubsidies te vervangen door een permanente
subsidie voor lage lonen (zie hierboven). Een der-
gelijke regeling vermijdt ook het personeelsverloop
dat door tijdelijke subsidies wordt teweeggebracht
en het mogelijke negatief effect op de tewerkstel-
ling van oudere werknemers indien de aanwer-
vingssubsidie op jongeren gericht is.
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Voor de aanwerving van langdurig werklozen, kan
een tijdelijke aanwervingssubsidie gerechtvaardigd
blijven (Ibid.). Cockx en Picchio (2013) vinden evi-
dentie dat de lagere inzetbaarheid van de langdurig
werklozen niet zozeer het gevolg is van een waar-
devermindering van het menselijke kapitaal, maar
veeleer een gevolg van het negatieve signaal dat
de werkloosheidsduur geeft aan wie personeel wil
aanwerven. In dit geval compenseert de subsidie
de bijkomende screeningskosten tijdens de proef-
periode na aanwerving van langdurig werklozen.

Conclusie

In Belgié is de jeugdwerkloosheid structureel hoger
dan in vele andere Europese landen. Het probleem
is buitengewoon acuut voor laaggeschoolde jonge-
ren. Een hoog minimumloon, een te strikte schei-
ding tussen school en werk en een verticaal geseg-
menteerd onderwijssysteem met hoge percentages
zittenblijvers en een te vroegtijdige differentiatie in
studierichtingen werden als voornaamste oorzaken
hiervan aangewezen. De ontslagbescherming be-
moeilijkt de overgang van school naar werk van
hooggeschoolde jongeren, maar niet die van laag-
geschoolde jongeren omdat laaggeschoolden min-
der goed beschermd worden tegen ontslag. Een
vermindering van de arbeidskosten van laagbetaal-
de werknemers en een fundamentele onderwijs-
hervorming die de strikte barriere tussen school en
werk afbreekt, worden als remedies voorgesteld.
Daarnaast zouden de activeringsmaatregelen veel-
eer gericht moeten worden op intensief remedié-
rend onderwijs en begeleide werkervaring voor
zeer laaggeschoolde jongeren dan op het bereiken
van zoveel mogelijk jongeren bij het begin van hun
werkloosheidsperiode. Tot slot zouden schoolver-
laters op basis van het principe van 'wederzijdse
verplichting’ en gekoppeld aan een zeer intensieve
en duurzame begeleiding van kansarme jongeren
snel recht moeten krijgen op een basiswerkloos-
heidsuitkering. Dit is beter dan het huidige stelsel
waarin schoolverlaters pas na een lange wachttijd
dit recht krijgen.

Bart Cockx
SHERPPA, Universiteit Gent
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bedanken voor hun commentaar op de eerste versie van
deze paper.

2. Zie http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/
employment_unemployment_Ifs/introduction.
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3. Zie ook Van der Linden (2007).
4. \oor een bespreking, zie bijvoorbeeld Europese Commissie
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. Gemeten in
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2008, zie
aspx?QueryId=10179.

http://stats.oecd.org/Index.

. In juli 2013 heeft de regering beslist dat de EPL vanaf

1 januari 2014 zal worden gelijkgeschakeld. Voor arbeiders
en bedienden zullen vanaf die datum dezelfde opzeggings-
termijnen gelden (of een overeenkomstige ontslagpremie)
op basis van de verworven anciénniteit. Voor de ancién-
niteit die tot die datum werd verworven, zullen echter de
oude regels van toepassing blijven.

Tussen 2009 en 2011 werd een vergelijkbaar systeem voor
bedienden tijdelijk ingevoerd, dat daarna ten dele perma-
nent is geworden.

Zie ook voetnoot 6.

Voor meer details, zie Cockx en Van der Linden (2010,
2013).

Op dit ogenblik bedraagt het verminderde tarief 70% voor
personen van minder dan 17 jaar en neemt het geleidelijk
toe tot 100% tegen de leeftijd van 21 jaar.

.We laten de kleine Duitstalige Gemeenschap buiten be-

schouwing.

Vanaf 15 jaar is enkel deeltijds onderwijs (alternerend
werken en leren) verplicht, maar dit heeft slechts betrek-
king op zeer weinig leerlingen.

In de meeste OESO-landen eindigt de leerplicht op 16 jaar;
zie OESO (2012).

Zie http://www.cpu.cfwb.be/.

Bron: De Standaard, 30 augustus 2013.

Die subsidies zijn de som van de ‘gerichte’ verminderingen
van de werkgeversbijdragen voor sociale zekerheid en een
subsidie van het federale werkloosheidsbureau (ACTIVA).
Dit neemt de vorm aan van een vermindering van de werk-
nemersbijdragen voor de sociale zekerheid.

Recent hebben Cahuc et al. (2013) en de OESO (2013)
voor de invoering van een vergelijkbare regeling gepleit.
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