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De Europese Unie: economisch én sociaal?

Prof. dr. K.P. Goudswaard

Het accent van het Europese integratieproces ligt duidelijk op de economische
éénwording, maar ook de sociale aspecten van het integratieproces krijgen in
toenemende mate de aandacht. In het kader van de “Lissabon Agenda” worden de
economische doelstellingen voor de EU expliciet gekoppeld aan sociale
doelstellingen. Maar een eerste belangrijke vraag is of deze doelstellingen wel
gelijktijdig kunnen worden gerealiseerd. Of gaat de wens om Europa de meest
concurrerende economie te maken ten koste van de sociale bescherming? En vormt
het verdwijnen van de economische grenzen een bedreiging voor de stelsels van
sociale zekerheid? Een tweede belangrijke vraag is of het Europese sociale beleid
voldoende gewicht in de schaal legt om de sociale doelstellingen te kunnen
realiseren. Is versterkte codrdinatie van het sociale beleid op Europees niveau

wenselijk? In dit artikel komen deze vragen achtereenvolgens aan de orde.

1. De Lissabon Agenda en de open codrdinatie

Krachtens artikel 2 van het Verdrag betreffende de Europese Unie heeft de Gemeenschap
tot taak een hoog niveau van werkgelegenheid en sociale bescherming te waarborgen. Op
grond van deze bepaling wordt al langere tijd op Europees niveau sociaal beleid
gevoerd.' Zo is belangrijke regelgeving tot stand gebracht, aanvankelijk op terreinen als
gelijke behandeling, normen voor de arbeidsomstandigheden en gezondheid en veiligheid
op het werk. In de jaren *90 volgden, op grond van het “Social Chapter” dat in het
Verdrag werd opgenomen, richtlijnen over onder meer bescherming bij collectief ontslag,
arbeidstijden en ouderschapsverlof. Desondanks blijft de reikwijdte van het sociale beleid
vooralsnog beperkt. De inrichting van de nationale stelsels van sociale zekerheid is
immers, op grond van het subsidiariteitsbeginsel, de verantwoordelijkheid van de
lidstaten. Alleen voor migrerende werknemers geldt Europese codrdinatiewetgeving.
Voor het overige biedt het Verdrag geen juridische basis voor communautaire
maatregelen gericht op harmonisatie van nationale stelsels. De grondleggers van de EEG

meenden al dat de werking van de gemeenschappelijke markt en de economische



vooruitgang een min of meer spontane convergentie van de sociale stelsels met zich mee
zouden brengen (artikel 117 van het Verdrag van Rome).

In de jaren *90 van de vorige eeuw werd een wat meer actieve opstelling gekozen. Door
de Europese Raad werd, in de vorm van een aanbeveling, afgesproken te streven naar
convergentie van doelstellingen en beleid op het terrein van de sociale zekerheid. Deze
aanbeveling had echter geen bindend karakter.

De aandacht voor de sociale dimensie van het integratieproces kreeg een impuls bij de
vaststelling van de zogeheten “Lissabon Agenda”.? In maart 2000 heeft de Europese
Raad in Lissabon een strategie uitgezet voor de ontwikkeling van de Europese Unie,
waarbij economische, sociale en ecologische aspecten nadrukkelijk in samenhang worden
bezien. De ingezette strategie zou er toe moeten leiden dat Europa in het jaar 2010 de
meest concurrerende en dynamische kenniseconomie van de wereld wordt die in staat is
tot duurzame economische groei met meer en betere banen en een hechtere sociale
samenhang. Dit vereist een alomvattend beleid dat niet alleen gericht is op het verbeteren
van de concurrentiepositie en het stimuleren van kennis en innovatie, maar ook op het
bestrijden van armoede en sociale uitsluiting en een modernisering van de Europese
verzorgingsstaat.

Net als op andere terreinen van het Lissabonproces wordt voor het sociaal beleid de
zogeheten methode van open codrdinatie gehanteerd. Daarbij worden
gemeenschappelijke doelstellingen bepaald, waaraan lidstaten zichzelf binden. De
prestaties van de lidstaten in relatie tot de gestelde doelen worden beoordeeld door de
Europese Commissie. De lidstaten zijn vrij om zelf de maatregelen te nemen om de
gestelde doelen te realiseren, maar het is wel de bedoeling dat lidstaten het nationale
beleid vergelijken met het beleid in andere, succesvolle, landen en dat er leereffecten
optreden. Cruciaal is dat er geen sprake is mogelijke formele sancties. Daarom wordt ook
wel gesproken van ‘soft law’. Aan de andere kant hebben lidstaten zich wel
gecommitteerd tot bepaalde resultaten en wordt er politieke druk uitgeoefend bij
onvoldoende prestaties. Lidstaten stellen elke twee jaar Nationale Actieplannen op
waarin zij aangeven op welke wijze zij de afgesproken doelstellingen willen realiseren.
De methode van open codrdinatie werd aanvankelijk alleen toegepast op het
werkgelegenheidsbeleid. Op de top in Luxemburg van 1997 werden negentien
richtsnoeren vastgelegd voor het werkgelegenheidsbeleid van de lidstaten (de
‘Employment Guidelines’). De eerste twee richtsnoeren zijn uit het oogpunt van sociale
zekerheid het meest van belang: lidstaten moeten er voor zorgen dat werklozen binnen
een jaar — en jongeren binnen een half jaar — een nieuwe start wordt geboden in de vorm

van een opleiding, omscholing, werkervaring of een baan. Deze zogeheten sluitende



aanpak vormde een concretisering van het streven om de stelsels van sociale zekerheid
meer activerend te maken.

In het jaar 2000 werd de methode van open coordinatie uitgebreid naar de terreinen van
sociale uitsluiting en pensioenen.” Tijdens de top van Nice in december 2000 is
afgesproken dat lidstaten ook Nationale Actieplannen opstellen voor het bestrijden van
armoede en sociale uitsluiting en dat doelstellingen worden opgesteld ten aanzien van een
reeks van sociale indicatoren.* Tijdens de top in Lacken van december 2001 zijn 10
primaire en 8 secundaire indicatoren vastgesteld die verschillende dimensies van sociale
cohesie bestrijken. De primaire indicatoren hebben onder meer betrekking op het
armoederisico, de inkomensongelijkheid, langdurige werkloosheid, voortijdig
schoolverlaten, levensverwachting en slechte gezondheid. Voor deze indicatoren gelden
bepaalde streefwaarden.

Ook voor de arbeidsparticipatie zijn in het kader van de Lissabon agenda concrete EU-
doelstellingen afgesproken. In 2010 zou de totale arbeidsparticipatie (in personen) 70%
moeten bedragen; voor vrouwen geldt een doelstelling van 60% en voor oudere
werknemers (55-64 jaar) 50%.

2. Economische en sociale doelstellingen

Zoals hiervoor betoogd, is in het kader van de Lissabon agenda door de regeringsleiders
van de EU-lidstaten expliciet een verbinding gelegd tussen de economische doelstelling
van een competitieve en dynamische economie en de doelstelling van een versterking van
de sociale cohesie. De ook in het publieke debat veelgestelde vraag is of en in hoeverre
de economische en de sociale doelstellingen van de EU daadwerkelijk gelijktijdig
gerealiseerd kunnen worden, dan wel dat sprake is van een afruil tussen deze
doelstellingen. Betekent een versterking van de Europese economie en van de Europese
concurrentiekracht niet dat de sociale bescherming juist onder druk komt te staan? Met
andere woorden: vereist meer groei niet een inkrimping van de Europese
verzorgingsstaten en meer inkomensongelijkheid?

Economen spreken in dit verband van de klassieke afruil tussen gelijkheid en
doelmatigheid. Meer sociale bescherming en minder inkomensongelijkheid impliceren
volgens deze afruil een hogere belasting- en premiedruk. Daardoor worden de financiéle
prikkels om aan het arbeidsproces deel te nemen kleiner. Ook investeringen in kennis en
vaardigheden zijn minder lonend. Dus zowel de kwantiteit als de kwaliteit van het
arbeidsaanbod nemen af. Op grond van dit negatieve verband zouden de
Lissabondoelstellingen moeilijk tegelijkertijd gerealiseerd kunnen worden. Naarmate



verzorgingsstaten meer sociale bescherming en minder ongelijkheid bieden, zouden de
economische prestaties op de punten werkgelegenheid en groei navenant geringer zijn.
Maar in de werkelijkheid is het verband tussen de economische en de sociale
ontwikkeling veel complexer.

In een studie van het Centraal Planbureau (CPB) en het Sociaal en Cultureel Planbureau
(SCP) wordt de relatie tussen sociale en economische prestaties uitvoerig verkend.’
Daarbij gaat het concreet om de vraag of in de EU-lidstaten kleinere inkomensverschillen
(als indicator voor sociale cohesie) ten koste gaan van de prestaties op het terrein van de
werkgelegenheid en van de productiviteit, tezamen drie elementen van de
Lissabonstrategie. Een dergelijke uitruil wordt dikwijls ook gesuggereerd als een
vergelijking wordt gemaakt tussen de EU en de Verenigde Staten. In de VS is de sociale
bescherming geringer en zijn de inkomensverschillen groter dan in Europa, maar de
werkgelegenheid en de economische groei zijn hoger. Binnen de EU blijkt echter dat juist
lidstaten met een relatief lage inkomensongelijkheid een hoog niveau van
werkgelegenheid kennen. Dat geldt voor de Scandinavische landen en voor Nederland.®
De Mediterrane landen daarentegen kennen een relatief grote inkomensongelijkheid en
een relatief lage werkgelegenheid. Ook blijken de lidstaten met een kleinere
inkomensongelijkheid over het algemeen betere prestaties te leveren voor wat betreft
productiviteit en economische groei. Zo combineren Belgi€, Nederland en Luxemburg
een relatief lage ongelijkheid met een hoge productiviteit per gewerkt uur. Ook in de
internationale literatuur wordt regelmatig naar voren gebracht dat meer gelijkheid samen
kan gaan met een hoge groei, bijvoorbeeld in het spraakmakende artikel van Persson en
Tabellini.” Een verklaring hiervoor kan zijn dat rijke landen zich simpelweg meer sociale
bescherming en inkomensherverdeling kunnen veroorloven. Een andere, meer politieke
verklaring is dat er draagvlak onder de bevolking nodig is voor een beleid gericht op
vergroting van de economische dynamiek. Dat draagvlak kan worden geboden door een
goed stelsel van sociale zekerheid dat de verliezers beschermt tegen de pijnlijke gevolgen
van een economisch hervormingsbeleid. Ten slotte wordt ook dikwijls betoogd dat een
hoog niveau van sociale bescherming niet alleen negatieve effecten heeft op de
economische prestaties (via vermindering van participatieprikkels en hogere
arbeidskosten), maar ook positieve. Door een goede sociale bescherming zouden mensen
bijvoorbeeld geneigd kunnen zijn meer risico’s te nemen, bijvoorbeeld door een andere
baan te nemen of een eigen bedrijf te starten. Ook kan door een goede sociale
bescherming de sociale onrust worden beperkt, hetgeen ook gunstige economische
effecten kan hebben. In dit verband heeft het Nederlandse voorzitterschap in 1997 de
notie van ‘sociaal beleid als productieve factor’ gelanceerd. Deze notie, die impliceert dat



een sterke economie en een goede sociale bescherming nauw samenhangen, heeft in feite
zijn uitwerking gekregen in de Lissabon-doelstellingen.®

Er kan ook een rechtstreekse relatie worden gelegd tussen werkgelegenheid aan de ene
kant en sociale cohesie aan de andere kant. De Europese Raad heeft verklaard werk als de
belangrijkste remedie tegen sociale uitsluiting te beschouwen. Daarom is het stimuleren
van de arbeidsparticipatie een speerpunt in het Europese sociaal beleid. Dit sluit aan bij
sommige Nederlandse opvattingen over sociale cohesie. Zo omschrijft de Commissie
Sociaal-Economische Deskundigen van de SER sociale uitsluiting in het bijzonder als
uitsluiting van arbeid.’ De reden daarvoor vormt de overtuiging dat de toegang tot
betaalde arbeid in onze samenleving niet alleen in hoge mate bepalend is voor de
financiéle situatie waarin mensen verkeren, maar eveneens voor de persoonlijke
ontplooiing en de mogelijkheid tot deelname aan bredere culturele en maatschappelijke
verbanden. Een hogere arbeidsparticipatie bevordert in deze optiek dus de sociale
cohesie, maar heeft vanzelfsprekend ook positieve effecten op de economische dynamiek.
Een toename van het arbeidsaanbod vormt, tezamen met een toename van de
productiviteit, de bron van economische groei.

Atkinson noemt in dit verband een verhoging van de effectieve pensioenleeftijd als
voorbeeld van een beleidsmaatregel die zowel gunstige economische effecten heeft
vanwege het hogere arbeidsaanbod, als positief uitwerkt op het armoederisico, omdat
door langer doorwerken een beter pensioen kan worden opgebouwd. '

Deze beschouwingen leiden tot de conclusie dat sociale en economische doelstellingen
zeker niet strijdig hoeven te zijn en dat de Europese strategie om economische dynamiek
en meer banen te combineren met een sterkere sociale samenhang dus niet tot mislukken
gedoemd is. Omgekeerd is het echter niet zo dat een beleid gericht op versterking van de
sociale samenhang en vermindering van de ongelijkheid leidt tot betere economische
prestaties. Dat hangt sterk af van de wijze waarop het sociale beleid en het sociale stelsel
worden vormgegeven. De uitdaging, niet alleen in Nederlands, maar ook in Europees
perspectief is om het sociale stelsel zodanig vorm te geven dat het arbeidspotentieel en de
mogelijkheden voor verdere productiviteitsstijgingen zo goed mogelijk worden benut,
mede met het oog op de vergrijzing. Daarbij is bevordering van investeringen in
menselijk kapitaal een centraal uitgangspunt. Zo schetst het CPB in de recente studie
‘Reinventing the Welfare State’ tal van opties voor hervormingen van de verzorgingsstaat
die de kwaliteit en de kwantiteit van het arbeidsaanbod kunnen vergroten.'' Dergelijke
hervormingen kunnen volgens het CPB de aftruil tussen gelijkheid en doelmatigheid
verbeteren, dat wil zeggen dat bij een bepaalde gewenste mate van gelijkheid de

doelmatigheid kan worden vergroot. Sapir wijst op de grote verschillen tussen de



lidstaten in prestaties op de punten gelijkheid en doelmatigheid.'* Naar zijn oordeel
moeten de meeste lidstaten substanti€éle hervormingen in hun arbeidsmarkt- en sociaal
beleid doorvoeren om hun prestaties op economisch en sociaal gebied te verbeteren en de
uitdaging van een verdergaande globalisering aan te kunnen.

3. Gevolgen van het Europese integratieproces

Over het algemeen bestaat er beduchtheid voor mogelijke negatieve invloeden van
voortschrijdende economische integratie op de stelsels van sociale zekerheid.'® Ook op
internationaal niveau zou er sprake kunnen zijn van een afruil tussen sociale bescherming
en ongelijkheidscompensatie enerzijds en concurrentiepositie en economische prestaties
anderzijds. Landen met een laag niveau van sociale bescherming kennen geringere
sociale lasten en daardoor lagere (loon-)kosten.'* Daarmee hebben deze landen een
comparatief voordeel ten opzichte van landen met hogere sociale bescherming. Dit
kostenvoordeel weegt zwaarder in een gemeenschappelijke en transparante markt met één
munt. Het gevaar zou dus kunnen bestaan dat EU-lidstaten hun concurrentiepositie ten
opzichte van elkaar trachten te verbeteren door de sociale bescherming te verminderen. In
dat geval wordt wel gesproken van ‘sociale dumping’."” Een dergelijke vorm van
negatieve beleidsconcurrentie zou als het ware tot een neerwaartse spiraal in de sociale
zekerheid kunnen leiden: ‘a social race to the bottom’. Een dergelijk proces zou ook
afgedwongen kunnen worden door toenemende belastingconcurrentie. Als internationale
belastingconcurrentie tot steeds lagere tarieven leidt zijn er steeds minder middelen
beschikbaar voor publieke uitgaven. Aangezien de uitgaven aan sociale zekerheid een
groot deel uitmaken van de publieke uitgaven, zouden die daar ook onder lijden.
Anderzijds kan ook worden gesteld dat economische vooruitgang in Europa juist gepaard
gaat met sociale vooruitgang. Economische integratie schept meer behoefte aan een goed
ontwikkeld stelsel van sociale zekerheid. En voor zover de economische integratie
gepaard gaat met een hogere economische groei ontstaat ook een breder draagvlak om
een betere sociale bescherming te financieren. In de economische literatuur is naar voren
gebracht dat open economieén die meer onderhevig zijn aan de druk van externe
concurrentie over het algemeen juist hogere uitgaven aan sociale bescherming hebben. '
Daarvoor zijn verschillende mogelijke verklaringen. Zo zijn open economieén over het
algemeen rijker en kunnen zich dus een hogere bescherming permitteren. Ook kan de
behoefte aan sociale bescherming groter zijn in landen die sterker worden geconfronteerd

met de fluctuaties van de wereldeconomie. Ten slotte kan er ook in dit verband op



worden gewezen dat sociale zekerheid de risicobereidheid kan vergroten en daarmee de
productiviteit en het concurrentievermogen kan versterken.

Een tweede veelgehoord argument is dat toenemende migratiestromen in een interne
markt met vrij personenverkeer een negatieve invloed kunnen hebben op de
beschermingsniveau’s. Volgens de economische theorie kan daarbij een proces van
adverse selectie optreden. Lidstaten met relatief hoge beschermingsniveaus zouden
individuen met hoge risico’s op werkloosheid (bijvoorbeeld laaggeschoolden), of op
arbeidsongeschiktheid aantrekken. In dit verband wordt wel van
socialezekerheidstoerisme gesproken. Individuen met lage risico’s (zoals
hooggeschoolden) zouden juist geneigd zijn te vertrekken uit landen met een goede
sociale zekerheid, vanwege de daarmee gepaard gaande hoge belasting- en premiedruk.
Het sociale stelsel komt aldus onder druk te staan door enerzijds een toenemend beroep
op het stelsel en anderzijds een financieringsbasis die smaller wordt. Daardoor zullen de
beschermingsniveaus uiteindelijk lager worden.'” In de theoretische literatuur worden
dergelijke gevolgen van vrij personenverkeer als argument genoemd voor een
centralisatie van inkomensherverdeling in een economische unie.'® In de praktijk zijn als
gevolg van culturele verschillen en kosten van mobiliteit de migratiestromen binnen de
EU vooralsnog beperkt, zij het dat na de uitbreiding van de EU de arbeidsmigratie wel is
toegenomen. Dit is de achtergrond van voorstellen om migranten slechts vertraagd
volledige toegang te bieden tot socialezekerheidsregelingen van het vestigingsland. "
Overigens kan worden opgemerkt dat voor economisch niet-actieve EU-burgers
voorwaarden zijn gesteld ten aanzien van het vrije verkeer en verblijf, zij het dat de
rechten van deze groep de afgelopen 15 jaar flink zijn toegenomen.” Sinds 1990 geldt op
grond van een drietal EU-richtlijnen dat niet-actieve en post-actieve EU-burgers een
zelfstandig recht hebben op vrij verkeer en vrij verblijf binnen de EU, mits men
voldoende middelen van bestaan heeft. Dit om te voorkomen dat het verblijf van
betrokkene ten laste komt van de bijstandsregeling van het gastland. Vanaf 1 mei 2006 is
een nieuwe richtlijn van toepassing (2004/38/EG) op grond waarvan burgers van de EU
een recht van drie maanden op vrij verblijf in andere lidstaten hebben. De voorwaarde dat
niet-actieve migranten voldoende middelen van bestaan hebben is dus voor deze periode
van drie maanden niet meer van toepassing, zodat er dan in beginsel in deze periode ook
recht op een bijstandsuitkering in het gastland bestaat. Het Nederlandse kabinet meent dat
als gevolg van deze richtlijn het gevaar bestaat dat Europeanen zonder baan en
bestaansmiddelen massaal naar Nederland komen om een bijstandsuitkering te genieten

(“bijstandstoerisme”). Om dit te voorkomen is er een wijziging in de Wet Werk en



Bijstand aangebracht, waardoor Unieburgers gedurende de eerste drie maanden geen
recht op bijstand hebben.”!

Hoewel er in de praktijk nog geen tekenen zijn van sociaal toerisme op grote schaal, lijkt
het belang van dit thema wel toe te nemen.

4. Sociale convergentie

Hoe heeft de sociale bescherming in Europa zich ontwikkeld onder de invloed van het
proces van economische integratie? Daarvan kan enige indicatie worden gegeven op
basis van globale indicatoren. De totale uitgaven aan socialezekerheidsregelingen in
verhouding tot het bruto binnenlands product geven een indicatie van de financiéle
inspanningen die landen verrichten om sociale bescherming te bieden. Tabel 1 toont de
ontwikkeling van de uitgaven aan sociale bescherming (volgens de door de EU
gehanteerde definitie) in de 15 EU-lidstaten voor de recente uitbreiding. De sociale
uitgaven blijken sinds 1980 in de meeste lidstaten relatief te zijn gestegen. De
gemiddelde uitgavenquote is gestegen van 22,9% in 1980, naar 26,9% in 2003. De tabel
laat ook de verschillen tussen de lidstaten zien. Op basis van de gebruikelijke
spreidingsmaatstaven — de standaarddeviatie en de variatiecoéfficiént™ - blijkt dat de
verschillen tussen de lidstaten tussen 1980 en 2003 met ruim 30 procent
(standaarddeviatie) respectievelijk ruim 40 procent (variatiecoéfficiént) zijn afgenomen.

Tabel 1 Uitgaven aan sociale bescherming als % van het bbp (EU-15)

1980 1990 2000 2003
Belgié 28,0 26,4 26,8 29,7
Denemarken 28,7 28,2 28,9 30,9
Duitsland 28,8 254 29,3 30,2
Finland 18,6 25,1 25,3 26,9
Frankrijk 254 27,4 29,3 30,9
Griekenland 9,7 22,9 26,3 26,3
Terland 20,6 18,4 14,1 16,5
Italié 19,4 24,7 25,2 26,4
Luxemburg 26,5 21,4 20,3 23,8
Nederland 30,1 31,1 27,4 28,1
Oostenrijk 22,4 26,2 28,3 29,5
Portugal 12,9 16,3 21,7 24,3
Spanje 18,2 19,9 19,6 19,7
Verenigd Koninkrijk 21,5 22,9 27,0 26,7
Zweden 32,0 33,1 31,0 33,5




Gemiddelde 22,9 24,6 25,4 26,9
Standaard deviatie 6,23 4,38 4,42 4,32

Variatiecoefficiént 0,273 0,178 0,174 0,161

Bron: Eurostat, Social Protection in Europe en eigen berekeningen

Deze cijfers geven dus geen steun aan de hypothese van de ‘social race to the bottom’.
Integendeel, er heeft een proces van positieve convergentie plaatsgevonden naar een
gemiddeld hogere bescherming.*® Dat kan vrijwel volledig worden verklaard door de
ontwikkelingen in de Zuid-Europese lidstaten . Rond 1980 hadden deze landen nog
relatief weinig ontwikkelde stelsels van sociale zekerheid. Maar de economische
inhaalslag die deze landen hebben gemaakt als gevolg van toetreding tot de EU is ook
gepaard gegaan met een forse inhaalslag voor wat betreft de ontwikkeling van de sociale
zekerheid. Dit komt overeen met andere bevindingen in de literatuur dat de ontwikkeling
van het inkomen per hoofd van de bevolking een belangrijke verklaring vormt voor de
ontwikkeling van de sociale zekerheid.** Er is dus ondersteuning voor de hypothese die al
werd uitgesproken door de grondleggers van de EEG: economische vooruitgang gaat ook
gepaard met sociale vooruitgang.

Nu kan worden tegengeworpen dat de hiervoor weergegeven uitgavenquote geen precieze
indicator is van het niveau van sociale bescherming. Zo worden de uitgaven aan sociale
zekerheid bijvoorbeeld beinvloed door de demografische samenstelling van de
bevolking.”® Cornelisse en Goudswaard hebben daarom ook andere indicatoren
gehanteerd om de convergentichypothese te toetsen.”® Zij hebben gekeken naar de
ontwikkeling van de hoogte van de (werkloosheids-)uitkeringen als percentage van het
loon, ofwel de vervangingsratios. Dit is een indicator voor de generositeit van het sociale
stelsel. Ook het gemiddelde van deze vervangingsratios in de EU-lidstaten is tussen 1980
en 2003 toegenomen en ook bij deze indicator blijken de verschillen tussen de lidstaten
aanzienlijk te zijn afgenomen. De variatiecoéfficiént van de vervangingsratios is sinds
1980 met ongeveer 30% afgenomen. Deze uitkomst onderstreept dus de hiervoor
getrokken conclusie dat er binnen de EU een proces van sociale convergentie is
opgetreden naar hogere gemiddelde beschermingsniveaus.

Ook andere onderzoeken, zoals recentelijk van Pestieau, leiden tot de conclusie dat de
feitelijke ontwikkelingen in sociale bescherming en inkomensongelijkheid niet duiden op
een ‘social race to the bottom’ of sociale dumping.”’” Daarbij past wel een kanttekening.
Cantillon betrekt ook de ontwikkeling van de minimum (bijstand-) uitkeringen bij de

toetsing van de hypothese van sociale dumping. Zij laat zien dat in enkele lidstaten,



waaronder Nederland, de minimumuitkeringen gedurende de jaren 90 zijn gedaald in
verhouding tot het gemiddelde loon.*® Deze relatieve daling kan echter niet zonder meer
worden gezien als een gevolg van de globalisering of van het Europese integratieproces,
omdat de daling zich slechts in enkele landen voordoet.

5. Naar versterking van de EU-bevoegdheden op sociaal terrein?

Van sommige kanten is gesteld dat het Europese sociale beleid achterblijft bij het
economische integratieproces. Leibfried en Pierson betogen dat het proces van
economische integratie en de totstandkoming van de interne markt de nationale
sturingscapaciteit op het terrein van het sociaal beleid heeft beperkt, zonder dat daar een
versterking van de Europese bevoegdheden op dit terrein tegenover staat.” Scharpf wijst
op de asymmetrie tussen de economische (“market making”) en de sociale (“market
correcting”) belangen op Europees niveau.’® De sociale belangen kunnen naar zijn
oordeel onvoldoende worden behartigd vanwege de besluitvorming bij unanimiteit.
Anderen bepleiten een versterking van Europese bevoegdheden vanwege het hiervoor
beschreven gevaar van de “social race to the bottom”. Dat heeft bijvoorbeeld geleid tot
voorstellen voor minimumnormen voor sociale uitkeringen.>' Zoals hiervoor betoogd
biedt empirisch onderzoek echter geen steun voor de stelling dat de economische
¢énwording een bedreiging vormt voor de sociale bescherming en de sociale cohesie.
Veel analyses op dit terrein leiden dan ook tot de conclusie dat er geen aanleiding is voor
een vergaande overdracht van bevoegdheden op sociaal terrein naar Europees niveau.*>
Zo concludeert de Commissie Sociaal-Economische Deskundigen van de SER: “Voor het
leggen van een Europese bodem in de sociale bescherming lijkt al met al geen reden”.”
CPB en SCP stellen in de Europaverkenning: “Grensoverschrijdende externe effecten zijn
dan ook vooralsnog geen overtuigend argument voor harmonisatie van sociaal beleid.”**
Sinn en Ochel stellen zelfs dat de economische kosten van een premature harmonisatie
extreem hoog kunnen zijn.*

Daar staat tegenover dat de gezamenlijke Europese sociale doelstellingen en de
gezamenlijke uitdagingen waar de Europese verzorgingsstaten mee worden
geconfronteerd logischerwijze een gecodrdineerd beleid met zich mee brengen. Daarnaast
worden dikwijls overwegingen van politiek-maatschappelijke aard aangevoerd als
argument voor een steviger Europees sociale beleid. Volgens die opvatting is sociale
vooruitgang op Europees niveau een vereiste voor een versterking van de legitimiteit van

en het draagvlak voor de Europese integratie.*®
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De thans gehanteerde methode van open codrdinatie op sociaal terrein vormt als het ware
een compromis tussen aan de ene kant het behoud van de bevoegdheden van de lidstaten
voor wat betreft de sociale zekerheid en aan de andere kant de wens dan wel de noodzaak
om het beleid van de lidstaten beter af te stemmen en te komen tot een verdere
ontwikkeling van een Europees sociaal model. Sommigen beschouwen de methode van
open codrdinatie als een weinig serieuze zaak.’’ Maar over het algemeen wordt de
methode gezien als een interessante nieuwe manier van beleidsvoering waarbij
verschillende overheden betrokken zijn.>® Belangrijke potentiéle voordelen van de
methode zijn het beleidsleren, de ontwikkeling van gemeenschappelijke doelstellingen,
het commitment aan die doelstellingen en het monitoren van de resultaten. Anders dan de
benadering in de jaren *90 is de huidige benadering gericht op de beleidsresultaten en niet
op de wijze waarop die resultaten tot stand komen. De lidstaten zijn vrij om het beleid te
bepalen waarmee de gestelde doelen kunnen worden gerealiseerd.

Het is echter de vraag wat de effectiviteit van de methode van open codrdinatie is. Vindt
het beleidsleren ook inderdaad plaats en hebben de beleidsafspraken op Europees niveau
daadwerkelijk invloed op het nationale beleid? Die vraag is op dit moment nog lastig te
beantwoorden. Zijl en anderen hebben onderzoek gedaan naar de effecten van de open
coordinatie van het Europese werkgelegenheidsbeleid voor Nederland. Zij komen tot de
conclusie dat de effectiviteit van de Europese werkgelegenheidsstrategie voor wat betreft
de nationale beleidsvorming en het beleidsleren van andere landen bescheiden is.>” Meer
in het algemeen wordt veelal geconstateerd dat er onvoldoende terugkoppeling is van de
Europese beleidscodrdinatie naar beleidsdiscussies in de lidstaten. De lidstaten zijn te
weinig probleemeigenaren. Dat geldt ook voor Nederland. Zo is er in het parlement niet
of nauwelijks discussie over de Europese doelstellingen ten aanzien van de sociale
cohesie, over de daarbij gehanteerde indicatoren en over de vraag of op deze punten
voldoende vooruitgang wordt geboekt. De SER heeft een evaluatie van de Lissabon-
strategie uitgevoerd en naar aanleiding daarvan geadviseerd om de relatie tussen de
Lissabon-strategie en het nationale beleid veel systematischer en fundamenteler te
agenderen.*’ De nationale parlementen zouden ook een grotere rol moeten spelen in de
vaststelling en de evaluatie van de nationale actieprogramma’s. Voorts is van belang dat
de verschillende codrdinatieprocedures op het terrein van economische beleid,
werkgelegenheidsbeleid en sociaal beleid beter op elkaar afgestemd worden, hetgeen ook
een belangrijk aandachtspunt vormt voor de Europese Commissie. *! Zo pleit Cantillon
voor de integratie van de open codrdinatie op de terreinen van sociale uitsluiting en
modernisering van de sociale stelsels, teneinde de politieke impact van de Europese “peer
review” op het terrein van de sociale bescherming te versterken.* Van verschillende
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zijden is ook gewezen op het belang van de betrokkenheid van sociale partners en andere
belanghebbenden bij de open codrdinatie. Atkinson pleit in dat verband ook expliciet
voor een grotere betrokkenheid van de academische wereld ten einde de kennis op dit
terrein te verspreiden en verder te werken aan de sociale indicatoren.” Een uitdaging
voor verder onderzoek.

6. Conclusies

In het kader van de Lissabon agenda zijn de economische doelstellingen voor de EU in
samenhang gebracht met sociale doelstellingen. In het bijzonder de sociale samenhang
heeft een prominente plaats gekregen op de agenda. De vraag is echter of de sociale
doelstellingen wel voldoende gewicht krijgen in het beleid en of er geen strijdigheid is
tussen de economische doelstellingen en de sociale doelstellingen. Dat laatste lijkt niet
het geval. Op macroniveau blijkt althans weinig van een dergelijke strijdigheid. Landen
met een goede sociale bescherming en een relatief gelijkmatige inkomensverdeling
blijken in de praktijk ook dikwijls een hoge werkgelegenheid en een hoge productiviteit
te kennen. Ook de hypothese van de sociale dumping die het gevolg zou zijn van de
economische integratie vindt weinig steun in de empirie. De afgelopen 25 jaar heeft er
binnen de EU-15 juist een proces van convergentie naar hogere beschermingsniveaus
plaatsgevonden. Vanuit dit perspectief bezien bestaat er geen aanleiding voor een
verdergaande Europese bemoeienis op het terrein van de sociale zekerheid.

Dat neemt niet weg dat er wel bedreigingen kunnen ontstaan voor de stelsels van sociale
zekerheid als gevolg van een verdergaande globalisering, bijvoorbeeld in de vorm van
toenemende migratiestromen of een vergaande belastingconcurrentie. En zeker in het
licht van de vergrijzing zijn goede scores op economische én sociale indicatoren bepaald
geen vanzelfsprekendheid. Dat vereist een welvaartsstaat die sterk de nadruk legt op
arbeidsparticipatie en op meer investeringen in menselijk kapitaal. Dat is een zeer
belangrijke uitdaging, zowel op nationaal als op EU-niveau.

De methode van open codrdinatie vormt in potentie een goed instrument in het kader van
het sociaal beleid in de EU. Deze methode combineert het behoud van de bevoegdheden
van de lidstaten op het terrein van de sociale zekerheid met de afstemming van het beleid
tussen de lidstaten en een versterking van de sociale dimensie van het integratieproces.
De implementatie van de open codrdinatie schiet vooralsnog echter tekort, vooral omdat
er onvoldoende terugkoppeling is naar het nationale beleid. Een veel systematischer
afstemming van de op Europees niveau afgesproken doelstellingen en de nationale

beleidsvorming en beleidsevaluatie is vereist.
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