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STELLINGEN

I

De groei van de bevolking, de athankelijkheid van de export en daarmede de
geaccentueerde conjunctuurgevoeligheid van de Nederlandse economie geven
aan het werkgelegenheidsvraagstuk voor ons land een pregnant karakter.

II

Het verdient aanbeveling, dat de research met betrekking tot de verschillende
middelen van werkgelegenheidspolitiek over een cosrdinerend orgaan beschike.

11

Aangezien het uitvoeren van projecten voor werkgelegenheidsdoeleinden tot
onttrekking aan de deviezenvoorraad leidt en in het algemeen rekening zal
moeten worden gehouden met de ontwikkeling van het monetaire evenwicht,
zal bij de beoordeling van de mate waarin dergelijke werken worden uit-
gevoerd en in het bijzonder bij de keuze van de onderscheiden projecten, het
totale beschikbare bedrag als limiterende factor moeten worden gehanteerd.

v

Indien niet de beschikbare geldmiddelen, doch het aantal voor aanvullende
werkgelegenheid geschikte projecten de limiterende factor vormt, kan onder
bepaalde omstandigheden het opvoeren van de arbeidsproductiviteit op aan-
vullende werken strijdig zijn met het werkgelegenheidsdoeleinde.

\'%

De verwijten die door Dr J. HAVEMAN in zijn proefschrift ,,De ongeschoolde
arbeider” aan het adres van de voormalige Rijksdienst voor de Uitvoering
van Werken worden gericht, berusten niet op kennis van deze Dienst, doch
uitsluitend op gesprekken met arbeiders dic deze aanvullende werkgelegenheid
schuwden.



VI
Subsidie voor drainage is veelal alleen verantwoord als stimulans tot drainage
en ter verzekering van een goede aanleg.

VII
Of en in hoeverre de cultuurtechnische verbetering van het Nederlandse
bodembezit het totale werkgelegenheidsniveau al dan niet blijvend verhoogt,
dient nader te worden onderzocht.

VIII
De bestrijding van de verborgen werkloosheid in Nederland is in hoofdzaak
cen vraagstuk van afvloeiing van boerenzoons van het ouderlijk bedrijf.

IX
Vanuit Nederlands standpunt bezien verdient migratie van Nederlanders
binnen Europa de voorkeur boven emigratie overzee.

X
Ter voorziening in de stijgende wereld-houtbehoeftc zouden in het bijzonder
tropische gebieden geschikte vestigingsplaatsen voor bosbedrijven zijn.

XI
Bij het houttecltkundig onderzock in Nederland dient men zijn aandacht
vooral te richten op de arme groeiplaatsen.

XII
Op Java kan zonder een structurele wijziging van de bevolkingslandbouw,
gepaard gaande aan industrialisatie en migratie, geen regle welvaartsverhoging

van de bevolking verwacht worden.
DE SOET, 1954.
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VOORWOORD

Volledige werkgelegenheid geldt als een der voornaamste doelstellingen van de
Nederlandse economische politiek, waarbij het er uiteraard niet alleen om gaat,
cen zo hoog mogelijke graad van werkgelegenheid te bereiken, doch tevens om
de werkgelegenheidspolitick zo veel mogelijk te laten harmoniéren met of te
doen bijdragen tot de politiek gericht op verhoging van het welvaartspeil onzer
groeiende bevolking.

Niet altijd zijn de onderscheiden doelstellingen ten grondslag liggende aan
het algemene economische beleid te verenigen met het streven naar volledige
werkgelegenbeid, zodat dan naar een aanvaardbaar compromis dient te worden
gezocht. Voor zo ver het algemene beleid tot verhoging der werkgelegenheid
bijdraagt, zijn maatregelen aan te wijzen die rechtstreeks en andere die indirect
tot bedoeld resultaat bijdragen. In eerstbedoelde groep van maatregelen nu
neemt het middel, dat men gewoon is geworden aan te duiden als ,,aanvullende
werkgelegenheid” een eigen plaats in. Het moet namelijk een graad van nauw-
keurigheid verlenen aan het werkgelegenheidsbeleid, die met andere middelen
niet te bereiken is.

Zowel vakverenigingen, bedrijfsleven, wetenschap en overheid hebben in
de loop der jaren hun beste krachten aan de ontwikkeling van dit instrument
van werkgelegenheidspolitiek gewijd.

De materie van de aanvullende werkgelegenheid doorsnijdt evenwel zovele
facetten van de nationale economie en het maatschappelijk leven dat een over-
zicht nog maar aan enkelen beschoren is.

Getracht werd in dit werk de problematick van de aanvullende werk-
gelegenheid in één overzicht te ordenen. Daarbij moest er noodgedwongen
van worden afgezien, op alle facetten zo diep in te gaan, als de schrijver gaarne
gewild had. Te vaak moest worden volstaan, terreinen van studie aan te geven,
zonder dat zelfs nog de bereikte stand volledig kon worden uiteengezet. Hier
komt bij, dat de onderwerpelijke materie, ook al zijn ten aanzien van een
. aantal aspecten onmiskenbaar eindpunten bereikt, zich in een voortdurende
evolutie bevindt.

Dit bock wil begrip wekken bij diegenen, die over de aanvullende werk-
gelegenheid oordelen, het wil de gemaakte geschiedenis vastleggen en het wil
een bijdrage vormen voor een zich, allengs uitkristalliserende werkverruimings-
wetenschap, die aan arbeider, bedrijfsleven, overheidsfinancién en welvaart
zoveel mogelijk recht laat wedervaren.
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Al datgene wat hier gepubliceerd is, is voor uitsluitende verantwoordelijk-
heid van de auteur en mag niet worden gezien als de vertolking van het
standpunt van de Dienst waaraan de auteur verbonden was.

Aan de bonafide, doch kwetsbare en zo vaak verguisde figuur van de werk-
loze arbeider zj dit boek opgedragen.

’s-Gravenhage, 1 September 1954
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I
INLEIDING

§ I. VORMEN VAN WERKLOOSHEID

Sinds lang heeft het verschijnsel van de werkloosheid de aandacht getrokken.
Geleidelijk aan heeft men soorten van werkloosheid leren onderscheiden, ieder
met een eigen karakter en eigen oorzaak van ontstaan. Men onderscheidt thans
als hoofdsoorten frictie-, seizoen-, structuur- en conjunctuurwerkloosheid.
Aan deze lijst is sinds enkele jaren de economisch-politicke werkloosheid toe-
gevoegd. Een aparte groep vormen de incidenteel werklozen en de minder
geschikten.

Voor een goed begrip van het doel en de werking van de aanvullende
werkgelegenheidspolitick moet een korte behandeling van genoemde werk-
loosheidsvormen voorafgaan.

In wezen ontstaat iedere vorm van werkloosheid door een discrepantie
tussen de vraag naar arbeid en het aanbod van arbeid, doch de oorzaken van
deze afwijkingen liggen steeds anders.

De frictie- of wrijvingswerkloosheid ontstaat doordat er in het bedrijfsleven steeds
een zekeré personeelsverschuiving en personeclswisseling plaats vindt. Alvorens
echter aan een openstaande aanvraag met ecn daarop. passend aanbod wordt
voldaan, verloopt er een bepaalde tijdsperiode, die maximaal op één maand
te stellen is.

In een toestand van volledige werkgelegenheid is de wrijvingswerkloosheid
hoger dan bij een lagere bedrijvigheid. Immers volledige werkgelegenheid
leidt tot vermeerderde koopkracht en verschuivingen in de vraag naar bepaalde
artikelen. Evenzo is ’s winters tengevolge van verminderde bedrijvigheid een
lagere frictie-werkloosheid te verwachten dan ’s zomers.

Aangezien steeds andere personen op rekening van de wrijvingswerkloosheid
gesteld moeten worden en deze tevens een kortstondig karakter heeft, is dit als
de minst ernstige vorm van werkloosheid te beschouwen. Later zal blijken, dat
deze frictie-werkloosheid zelfs tot op zekere hoogte een noodzakelijke functie
vervult.

De seizoenwerkloosheid ontstaat, doordat bepaalde bedrijfstakken met name de
landbouw, de bouwnijverheid en de baksteenindustric een deel van het jaar
geen mogelijkheid tot arbeid bieden tengevolge van de weersgesteldheid. Ook

3




2 INLEIDING

de agrarische productenverwerkende industrie en een deel van het hotel-, café-
en restaurantbedrijf heeft een seizoenmatig karakter.

Seizoehwerkloosheid wordt dus in feite bepaald door een structurele factor,
nl. het shizocnpatroon. Het is hier te lande echter gebruikelijk, de scizoen-
werkloosheid niet structureel te noemen.

De selzoenwerkloosheld is niet zonder meer het verschil tussen de maximum
en de minimum werkloosheid in cen bepaald jaar. Gedurende bet jaar kan
immers de trend, of het algemeen verloop van de werkloosheid aanzienlijk
stijgen of dalen.

Het verschil tussen de maximum en minimum werkloosheid moet dus ge-~
corrigeerd worden met deze stijging of daling van de trend. Ook het meer
of minder grote aanbod van arbeidskrachten speelt een rol. Is het aanbod ruim,
dan zullen velen ingeschakeld worden om de seizoenwerkzaamheden in de
kortst mogelijke tijd te verrichten. Is het aanbod krap, dan zullen bedoelde
werkzaamheden meer gespreid worden.

De structuurwerklooshezd is een gevolg van een fundamentele en duurzame ver-
andering in de structurele componenten van het economisch leven, die wordt
teweeggebracht door het dynamische karakter van de maatschappij. Ken-
merkend voor structuurwerkloosheid is het hardnekkige karakter ervan. Dit
in tegenstelling tot de andere vormen van werkloosheid.

1. Structuurwerkloosheid kan zich uiten als een wanverhouding tussen de uit-
breiding van het totale productie—apparaat en de daaruit voortvloeiende
mogeh_}khmd tot opneming van nieuwe arbeidskrachten enerzijds en de
toeneming van het totale aanbod op de arbeidsmarkt anderzijds.

2. Structuurwerkloosheid treedt op, wanneer ondanks het feit, dat de totale
vraag naar arbeid en het aanbod van arbeid met elkaar in een redelijke ver-
houding staan, in bepaalde gebieden het aantal werkzoekenden sneller toe-
neemt dan de vergroting van de werkgelegenheid ter plaatse. Bij geringe
mobiliteit van de arbeid in de betrokken gebieden leidt dit onvermijdelijk
tot arbeidsoverschotten die blijvend dreigen te zijn.

3. Structuurwerkloosheid kan ontstaan indien door verandering van smaak
of door uitputting van natuurlijke hulpbronnen de vraag naar of het aanbod
van bepaalde goederen vermindert, zodat de betrokken bedrijven het aan-
tal arbeiders moeten beperken. Alhoewel tegelijkertijd andere bedrijven de
investeringen en de vraag zullen kunnen vermeerderen, kan het voorkomen
dat de vrijgekomen arbeiders niet willen of niet kunnen overgaan naar de
andere bednjfstak Vermeerdering van de totale vraag kan deze structurele
werkloosheid niet wegnemen.

4. Hetzelfde is het geval, indien de technische of orgamsatonsche omstandig-
heden van de productie zich snel wijzigen (bv. tengevolge van rationalisatie
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en mechanisatic) en wanneer bepaalde productieprocessen door de ont-
wikkeling van de techniek overbodig worden. Deze structurele werkloos-
heidsuiting noemt men derhalve ook wel technologische werkloosheid.

5. Structuurwerkloosheid kan ontstaan, df in bepaalde bedrijfstakken of in
het land als geheel, indien het gebruik van het aanwezige productie-
apparaat geheel of gedeeltelijk onmogelijk wordt in verband met handels-
belemmeringen elders of als gevolg van een voor het concurrentie-vermogen
met het buitenland te hoog niveau der productiekosten (te hoge re¢le lonen).

6. Omstandigheden in het land zelf kunnen tot arbeidsoverschotten met een
structureel karakter in bepaalde bedrijfstakken of bij bepaalde groepen
werknemers leiden. Wij denken hierbij aan de groep ongeschoolden, de
groep van administratief personeel en aan de arbeidskrachten in de oudere
leeftijdsgroepen.

7. Verandering in de economische politick (afsluiten grenzen voor bepaalde
producten, aanleg van kanalen en wegen teneinde het verkeer te ver-
beteren) kan tot incidentele structuurwerkloosheid leiden. Een typisch
voorbeeld van een door de overheid gecregerde structuurwerkloosheid zijn
de Zuiderzecvissers die door de drooglegging hun bestaan verloren. Een
belangrijke blijvende uitbreiding van de werkgelegenheid maakte dit offer
uiteraard gerechtvaardigd.

In ons land is de voornaamste oorzaak van structuurwerkloosheid het achter-
blijven van de werkgelegenheid bij de groei van de beroepsbevolking. Ook
valt te denken aan een verkeerde oriéntering in de beroepen bv. de overmatige
belangstelling voor de administratieve beroepen. Daarnaast is het de rationali-
satie en mechanisering van handenarbeid, die de structuurwerkloosheid
verhoogt.

De door kapitaalsinvesteringen veroorzaakte structuurwerkloosheid is een
noodzakelijk kwaad. Een land waarvan de werkgelegenheid afhankelijk is van
zijn buitenlandse handel, mag deze rationalisatie echter niet nalaten, om te
kunnen blijven concurreren met het buitenland, die deze mechanisatie en
rationalisatic wel invoert.

Bij conjuncturele werkloosheid ligt de oorsprong in een variatie in de totale
effectieve vraag. Het is hier echter niet alleen de productie-factor arbeid, die
werkloos wordt, ook de productie-factoren natuur en kapitaal worden hier
buiten werking gesteld.

Een ander typerend kenmerk van conjunctuurwerkloosheid is, dat deze
zich niet beperke tot één onderneming, bedrijfstak of beroepsgroep, maar dat
het gehele bedrijfsleven er de gevolgen van ondervindt. Terwijl structuur-
‘werkloosheid samenhangt met verstoringen van blijvende aard, heeft conjunc-
tuurwerkloosheid steeds een tijdelijk karakter. Overeenkomstig de in het
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-economisch leven aan de dag tredende afwisseling van gunstige en ongunstige
conjunctuur noemt men conjuncturele werkloosheid ook wel cyclische
werkloosheid.

" Een uitputtende uiteenzetting en bespreking van de theoriegn die de con-
junctuurbeweging zowel uit hun opgaande als uit hun neergaande phase ver-
klaren, moet hier buiten beschouwing blijven. Bekend wordt verondersteld,
dat de neergaande conjunctuur wordt veroorzaakt door de afnemende in-
vesteringsactiviteit en -bereidheid van het bedrijfsleven, de verzadiging van de
vraag naar investerings- en consumptiegoederen, het groter zijn van de be-
sparingen ten opzichte van de investeringen, waardoor oppotting van geld en
vermindering van de koopkrachtige vraag optreden. Als eigenlijke oorzaken
van de dalende investeringen heeft men gesignaleerd de pessimistische toe-
komstverwachtingen van de ondernemers en de verminderde winstgevende
investeringsmogelijkheden. De neergaande conjunctuur leidt derhalve tot een
ineenschrompeling van het economisch leven, die steeds sneller gaat, totdat op
cen verlaagd niveau van bedrijvigheid evenwicht ontstaat en cen omslag
optreedt.

De economisch-politieke werkloosheid ontstaat bv. doordat de overheid maat-
regelen moet nemen om de betalingsbalans in evenwicht te brengen, tengevolge
waarvan werkloosheid ontstaat. Wij denken hierbjj bv. aan importbeperkingen
-waardoor de ontplooiing van het industrigle apparaat belemmerd wordt. Ook
handelspoliticke maatregelen (tariefmuren) kunnen tot economisch-politicke
‘werkloosheid leiden die dan echter al een meer structureel karakter krijgt. Ook
kan het investeringsbeleid het noodzakelijk maken dat bv. het bouwvolume
beperkt wordt en-dat het bouwprogramma over een groter aantal jaren ver-
decld wordt, waardoor eveneens economisch-politicke werkloosheid ontstaat.
Fiscale maatregelen bv. verhoging van accijnzen, kunnen de consumptie
zodanig doen afnemen, dat daardoor in bepaalde branches werkloosheid
ontstaat.

Statistisch is deze werkloosheidsvorm moeilijk te isoleren, zodat in de
practifk de economisch-politicke werkloosheid wordt samengenomen met de
conjuncturele werkloosheid. De som van beide definieert men als de werkloos-
heid die overblijft, nadat van de totale werkloosheid is afgetrokken de scizoen-,
frictie- en structuurwerkloosheid alsmede de werkloosheid der minder
geschikten.

De incidentele werkloosheid ontstaat door bijzondere en onverwachte gebeurte-
nissen van doorgaans kortstondige duur. Een vorstperiode, welke het normaal
te verwachten seizoenpatroon overtreft (en bv. ook de binnenscheepvaart stil
legt) of een staking die 0ok elders in het bedrijfsleven stagnatie brengt, kunnen
tot incidentele werkloosheid leiden.
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De winder geschikte arbeiders werden tot voor kort in de statistick vermeld als
»moeilifk plaatsbaren”. De moeilijke plaatsbaarheid kan echter ook haar oor-

vinden in cen ongunstige toestand op de arbeidsmarkt. Door hen ,,minder
geschikten” te noemen wordt ieder misverstand hierover opgeheven. De
»minder geschikten” zijn tot geen enkel beroep in staat en kunnen nergens
een als normaal te beschouwen arbeidsprestatie leveren, ook al is de opname-.
capaciteit van de arbeidsmarkt nog zo ruim. Deze vorm van werkloosheid
staat dus in feite buiten het gehele werkgelegenbeidsbeleid. Alleen sociale
maatregelen kunnen hier baat geven.

ANALYSE VAN HET DIRECT BESCHIKBAAR AANBOD VAN MANNEN 1948—1953
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In bovenstaand stapeldiagram, ontleend aan blz. 37 van de arbeidsmarkt-
beschrijving 1953 van het Rijksarbeidsbureau is de quantitatieve ontwikkeling
van bovengenoemde werkloosheidsvormen van 1948—1953 aanschouwelijk
voorgesteld. Opmerkelijk zijn de toppen die de seizoenfluctuaties plaatsen op
de algemene trend, terwijl voorts het optreden van conjuncturele en econo-.
misch-politicke werkloosheid medio 1951 aandacht verdient. De wrijvings-
werkloosheid en de minder geschikten tonen uiteraard een vrij constant beeld:

§ 2. GEVOLGEN VAN WERKLOOSHEID

Werkloosheid is wel het grootste probleem waarmee een volk in vredestijd

geconfronteerd wordt. Achter de cijfers van de werkloosheidsstatisticken staan
mensen met een minimaal inkomen en dus een lage welvaart, met gebrek aan
bezigheid en dus ten diepste gedeprimeerd. De ledigheid, het gevoel uitge-
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stoten te zijn en het ontbreken van ieder uitzicht op een betere toekomst,
hebben voor hen funeste gevolgen.

‘Wanneer de arbeid uit het leven van de arbeider verdwijnt, begint een proces
van verstoring van het psychisch evenwicht. De richtinggevende kracht in
zijn leven, die de concentratie op zijn werk meebracht, gaat verloren, hij wordt
geestelijk omlaag gehaald .

Zodra de werkloosheid haar desintegrerende werking gaat uitoefenen,
begint bij vele arbeiders de waardering voor de arbeid te dalen, zodat zij op
den duur de arbeid nauwelijks of niet meer missen. Uiteraard verschile dit
proces al naar de betekenis die de arbeid vroeger voor de werkloze had. Hoe
meer de arbeider van zijn persoonlijkheid in het werk legde, hoe geschoolder
hij was, hoe meer hij lijdt onder zijn werkloosheid 2.

De gevolgen van werkloosheid voor de arbeider, die zijn samen te vatten
in psychische verstoring, vermindering vakbekwaamheid en arbeidsgeschikt-
heid en materiéle verarming, doen zich gevoelen in zijn gehele gezin.

Niet alleen voor de door werkloosheid getroffen arbeiders betekent het
zonder werk zijn het verlies van inkomen en zinvolle levensvervulling, ook
voor het land als geheel is werkloosheid een economisch verlies. Arbeid is
sbederfelifke waar” d.w.z. een verloren gegane arbeidsdag kan nooit meer
worden ingehaald en bij langdurige werkloosheid lijdt de gemeenschap schade
door verlies aan vakbekwaamheid en arbeidsgeschiktheid. ,,Werkloosheid
verdeelt het volk in een arbeidend en in een werkloos deel. Het arbeidende
deel is relatief zelfstandig en het werkloze deel is ondersteund. De werkloos-
heid brengt verbittering en gisting in de groep der werklozen en een steeds
diepere kloof scheidt hen af van de anderen, zelfs van hun arbeidende
collega’s” 3.

Werkloosheid draagt bovendien de kiem in zich tot politicke moeilijkheden,
want slachtoffers van een tekort aan werkgelegenheid worden rijp voor
extremisme naar links of naar rechts en bedreigen daardoor de grondslagen
van de democratie 4

Een uitputtende behandeling van de gevolgen van werkloosheid voor de
getroffenen en voor land en volk raakt de gehele maatschappijstructuur, de
economische verschijnselen en terreinen der psychologie, ethick, sociale weten-
schappen en politick. Met deze korte schets van de sociale, economische en
politicke gevolgen van werkloosheid moge hier worden volstaan.

1 Verg. J. TH. WrSTHOFE: ,,De directe mogelijkheden der werkverschaffing bij de werkloosheids-
bestrijding”, Zwolle 1938, blz. 332.
2 ,,Men without work”, Cambridge, University Press 1938, blz. 150.
3 Gecit. bij J. R. M. v. p. Bamk: ,,Werkgelegenheid en Maatschappijstructuur”, Nijmegen 1943,
blz, s1.
4 Verg. ook J. GOUDRIAAN: Prae-advies voor de Ver. voor de Staathuishoudkunde en de Statistiek,
“’s-Gravenhage 1937, blz. 123.
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§ 3. OVERHEID EN WERKGELEGENHEID

. Alhoewel werkloosheid wel eens — en terecht — als een gesel van het moderne
mensdom wordt aangemerkt, is deze aanduiding toch niet op alle soorten in
dezelfde mate van toepassing. De seizoen- en wrijvingswerkloosheid, alsmede
de werkloosheid van de minder geschikten, zijn als normaal te beschouwen.
Deze normale werkloosheid is aanvaardbaar, hetgeen niet zeggen wil, dat de
gevolgen ervan voor de betrokkenen uit sociale overwegingen niet Zoveel
mogelijk verzacht dienen te worden. Dit kan o.a. geschieden door de be-
trokkenen als arbeidsreserve zoveel mogelijk in te schakelen bij speciaal voor
dit doel uit te voeren projecten. Zouden deze arbeidsreserve en wrijvings-
werklozen — al of niet werkzaam op extra werken — er niet zijn, dan zou van
een overspannen arbeidsmarkt gesproken moeten worden. Het bedrijfsleven
zou dan geen keuze hebben. De productiviteit zou dalen, doordat de arbeiders
weten dat zij toch niet ontslagen kunnen worden en doordat het bedrijfsleven
ook op de minder vakbekwame arbeiders een beroep zou moeten doen.
Zonder een zekere werkloosheid, die geheel of gedeeltelijk in een werkzame
arbeidsreserve is opgevangen waaraan op grond van de geprognoseerde be-
hoeften van het bedrijfsleven arbeiders ten behoeve van het vrije bedrijf ont-
trokken kunnen worden, zou een voortdurend gecontinucerde toestand van
hoogconjunctuur bestaan, waardoor een opwaartse druk op het prijspeil
wordt uvitgeoefend.

Een volkomen volledige werkgelegenheid oefent ook een opwaartse druk
op het loonpeil uit, doordat de vakverenigingen bij het opvoeren van de loon-
eisen niet geremd worden door vrees voor werkloosheid en doordat de onder-
nemers, om in ieder geval voldoende arbeiders aan te trekken, elkaar ten

aanzien van de lonen zullen overbieden. De toestand van hoogconjunctuur

zou ook via de sterke koopkracht en de toenemende behoefte aan import tot
aantasting van de monetaire reserves kunnen leiden. Het is dan ook communis
opinio, dat de toestand van volledige werkgelegenheid, welke men nastreeft,
niet letterlifk moet worden opgevat, doch ruimte laat aan enige wrijvings-
werkloosheid. Hier te lande spreekt men van een toestand van volledige
werkgelegenheid, indien bv. 3 9%, van de voor een beroep geschikte personen
werkloos is.

Het generaliseren van het percentage van 3 voor het gehele land is echter
niet juist te achten. Het is nl. mogelijk, dat de werkloosheid in een zeker land
en op cen zeker moment stijgt boven deze 3 %, zonder dat dit behoeft te

alarmeren, indien men de oorzaken maar kent en weet, dat ze van voorbij~

gaande aard zijn. Indien bij 3 %, werkloosheid automatisch een geheel werk-
loosheidsbestrijdingsmechanisme was gaan werken, bestaat de mogelijkheid
dat dit achteraf niet nodig zou zijn geweest. Zelfs zou het gevaar voor over-
trekking van de arbeidsmarke kunnen optreden. Aan de andere kant is het
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echter zeer goed mogelijk, dat de gemiddelde werkloosheid in een bepaald
land beneden de 3 %, blijft, terwijl toch in bepaalde gebieden of bedrijfstakken
onaanvaardbare toestanden op het gebied van de werkgelegenheid kunnen
bestaan. :

Het is dus gewenst dit gemiddelde percentage nauwkeuriger vast te stellen.
per bedrijfstak, per rayon en per seizoen. Rekening moet er mee worden
gehouden dat de verhouding tussen werkgelegenheid en werkloosheid in de
na te streven toestand van volledige werkgelegenheid zodanig wordt gesteld,
dat de werkgevers niet te veel gaan selecteren, maar ook de arbeiders bereid
blijven een behoorlijke prestatie te leveren.

Aangezien bovendien niet van volledige werkgelegenheid gesproken kan
worden indien een deel van de arbeiders geen normale prestatic zou leveren
en minder dan de tijd van de normale werkweek zou werken of geen
zinvol werk zou doen of tegen te lage lonen zou werken, moet de toestand
van volledige werkgelegenheid dus altijd met de volgende voorbehouden
gedefinieerd worden:

I. er is geen grotere werkloosheid dan een nader te bepalen fluctuerend per-
centage van de mannelijke arbeidsgeschikte beroepsbevolking;

2. de beschikbare productiefactoren brengen een normale opbrengst tot
stand;

3. de tot stand gekomen productie of de verleende nieuwe cigenschappen
aan de natuur zijn noodzakelijk of zinvol;

4. er wordt gewerkt tegen de normale lonen en voor de duur van de normale
werkweek.

Terecht ziet men het als een taak van de overheid om zoveel als mogelik is,
te streven naar een ,,volledige” werkgelegenheid, d.w.z. dat aangestuurd moet
worden op een bepaald niet te overschrijden percentage werkloosheid per
bedrijfstak en per rayon, terwijl de werkloosheid die dan toch nog optreedt,
bestreden wordt door de formatie van een op nuttige objecten werkzame
arbeidsreserve die daaraan onttrekbaar is.

De overheid behartigt haar task ten aanzien van de volledige werkgelegen-
heid uit economische, politicke en sociale motieven. Het economische belang
wordt gediend, doordat door de algemene politick van volledige werkgelegen-
heid de productiviteit wordt verhoogd, waarmee de last op de overigens toch
werkzame burgers wordt verlicht. Het politiek belang wordt gediend, doordat
een grote en zich uitbreidende werkloosheid — ondanks alle sociale voor-
zZieningen — een brede massa schept, die rijp wordt voor allerlei extremistische
invloeden die het staatsbestel ondermijnen. Bovenal staat echter het sociale
belang van de volledige werkgelegenheidspolitick in casu het behoud van de
gave persoonlijkheid en de tot werken in staat zijnde mens.
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In het kader van de politick van volledige werkgelegenheid kunnen de
economische doelstellingen van het regeringsbeleid onderling, alsmede de
economische en sociale taakstelling in hun totaliteit, wel eens met elkander
in strijd komen. Het nastreven van het docleinde der volledige werkgelegen-
heid moet nl. afgewogen worden tegenover de eisen van intern en extern
monetair evenwicht. Indien volledige werkgelegenheid bereikt zou worden
ten koste van een evenwichtige betalingsbalans, dan zou dit de invoer van
vitale grondstoffen en voedingsmiddelen in gevaar kunnen brengen, waardoor
de grondslag van het volksbestaan zou worden aangetast en een werkloosheid
zou ontstaan, die nog groter is dan de aanvankelijk bestredene. De inflatoire
spiraal van hogere lonen en prijzen bij het verlies van waardevast geld, zou
evencens via dalende export tot structurele werkloosheid leiden. De financieel-
economische politick in het kader van een full-employment politick moet
hier verder buiten beschouwing blijven, doch de botsing van de economische

en sociale task van de overheid verdient nadere aandacht in het bestek van
dit werk. .

Indien de overheid uit sociale overwegingen werk cregert ter inschakeling

van een anders werkloze arbeidsreserve, ontstaan nl. twee vraagstukken:

a. Hoe kan vermeden worden, dat door het verschaffen van werkgelegenheid
zonder dat dit een bijzonder etiket heeft, de stimulans tot aanpassing aan
structuurveranderingen wordt weggenomen;

b. Hoe kan voorkomen worden, dat via de fiscus middelen worden wegge-
zogen, die elders tot normale werkgelegenheid zouden hebben geleid.

Het eerste probleem zal in Hoofdstuk III over de organisatic van de aanvullende
werkgelegenheidspolitiek ter sprake komen; het tweede vraagstuk zal in
Hoofdstuk IV over de normen, waaraan aanvullende werkgelegenheid moet
voldoen, aan de orde worden gesteld.

De middelen van de overheid om volledige werkgelegenheid te bereiken zijn

velerlei. Een overzicht zou op drie wijzen gemaakt kunnen worden.

1. Door de werkloosheid als een ziektebeeld te beschouwen, kunnen de
middelen volgens de methodiek van toepassing onderscheiden worden.
Zo kan de overheid door prophylactische maatregelen het ontstaan van
werkloosheid voorkomen. Door maatregelen van causale therapie kan de
bevrijding of genezing van de ziekte worden nagestreefd, terwijl tenslotte
door symptomatische maatregelen de gevolgen van de werkloosheid voor
de betrokkenen kunnen worden verzacht.

Een overzicht van de middelen volgens deze indeling (dus voorkomende,
genezende en pijnstillende) heeft echter het bezwaar, dat sommige middelen
zowel preventief als therapeutisch, als symptomatisch werken. Zo kan bv.
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door uitvoering van aanvullende werken werkloosheid voorkomen worden,
of ook kan werkloosheid, die zich reeds gerealiseerd heeft, tijdelijk ver-
dreven worden. Evenzo kan bv. emigratie van een arbeidskracht voor-
komen, dat hij later werkloos wordt, terwijl indien an emigreert op het
moment, dat hij werkloos is, het mddel der emigratie zijn werkloosheid
geneest.

. Een overzicht van de middelen der werkgelegenheidspolitick zou ook

gegeven kunnen worden naar de vorm, die er mee bestreden wordt. Het
moet echter worden betwijfeld, of een hantering van de middelen naar de
oorzaken wel juist is. Soms immers is het df onmogelijk de ocorzaken weg
te nemen (bv. bij werkloosheid, die ontstaat doordat het buitenland import-
beperkende maatregelen neemt) Of onverstandig (bv. bij werkloosheid,

die ontstaat door cen smaakverandering van het publiek).

Na bestudering van de werkloosheidsanalyse zal veelal uit het gehele
arsenaal van mogelijke middelen, die middelen moeten worden gekozen,
die bij een bepaalde dosering een optimale situatic bewerkstelligen. Hier
komt bij, dat bepaalde bestrijdingsmiddelen effect sorteren ten aanzien
van meer dan een vorm van werkloosheid. Door uitvoering van aan-
vullende werken bv. wordt de koopkracht verhoogd, zodat conjunctuur-
werkloosheid bestreden wordt. Maar dezelfde aanvullende werken kunnen
in bepaalde gevallen structuurwerkloosheid enigermate genezen en in ieder
geval tijdelijk verlichten (bv. door ontsluitingen, die het industrigle klimaat
bevorderen). Voorts kunnen dezelfde aanvullende werken rechtstreeks ver-
zachtend ;werken op de gevolgen van alle vormen van werkloosheid, voor-
zover plaats en omvang van deze werken en de geschiktheid van de door
werkloosheid getroffenen toelaten dat een tewerkstelling zich realiseert.

. Tenslotte kunnen de middelen verdeeld worden in groepen, die min of

meer organisatorisch bij elkaar behoren.

Een proeve voor een dergelijke onderscheiding zij de volgende indeling:
Economisch-politicke maatregelen, die de meest gunstige economische
achtergrond moeten vormen, om zoveel mogelijk de conjuncturele;
economisch-politicke en structurele werkloosheidsuitingen te voor-
komen, te genezen of de pijn ervan te verzachten. Hiertoe behoren:

1. Verhoging van de totale vraag naar arbeid.

a. Stimulering particuliere investeringsbedrijvigheid
interest-politick
fiscale politick
bevordering research en onderwijs.

b. Verhoging consumptieve vraag
fiscale politiek
geldinjecties.
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¢. Extra staatsuitgaven
additionele investeringen, waaronder aanvullende werken.

. Stabilisatie van de conjunctuur.

4. Afremmen particuliere investeringsbedrijvigheid
interest-politick
fiscale politiek
investeringscontrdle
regulering grondstoffen-productie
regulering bouwbedrijf.
b. Verlaging consumptieve vraag
fiscale politiek.

¢. Vermindering staatsuitgaven.

. Passende loon-~ en prijsvorming.

. Beurspolitiek van de overheid.

. Handelspolitieke, valutapolitieke en betalingsbalansmaatregelen.
. Internationale samenwerking t.a.v. full-employment politiek.

Structurele maatregelen, die de structurele werkloosheid in de wortel
moeten aantasten. De volgende middelen kunnen hiertoe gerekend
worden:

. Uitbreiding van de blijvende werkgelegenheid c.q. vraag naar arbeid.

a. Uitbreiding en intensivering van de landbouw
b. Uitbreiding en intensivering van dienstverlening
¢. Industrialisatie

d. Ontwikkeling achtergebleven gebieden.

. Vermindering aanbod van arbeid.

a. Emigratie

b. Vetlenging leerplichtige leeftijd

¢. Vervroegde pensionnering

d. Beperking arbeid van vrouwen

e. Beperking arbeid van vreemdelingen.

Arbeidsmarki-politicke maatregelen, dic als smeermiddelen voor het tot
stand komen van een zo volledig mogelijke werkgelegenheid dienen.

. Arbeidsbemiddeling.

a. Organisatie arbeidsmarke

b. Voorlichting bij beroepskeuze

¢. Voorlichting werkgevers en werknemers.

Bevordering van de mobiliteit van de arbeid zowel naar functie als
naar plaats.

a. Scholing

b. Herscholing
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¢. Omscholing
d. Migratie.

Aanvullende werkgelegenheid ter bijstelling van de werkgelegenheid
en als onderdeel van de verhoging van de totale vraag naar arbeid
door extra staatsuitgaven (zie 1).

Cultuurtechnische en civieltechnische aanvullende werken.

Spreidingsmaatregelen ter spreiding van de beschikbare arbeid over
de seizoenen.
Spreiding door wijziging van de structuur.
a. Mechanisatie en rationalisatic van de Jandbouw
b. Aanpassing van het bouwplan in de landbouw
¢. Stichting complementaire bedrijven of industrieén met een anti-
seizoenpiek.
Spreiding over de seizoenen.
a. Premie winterschilderwerk en woningsplitsing/verbetering
b. Vacantiespreiding.
Spreiding over meer arbeiders.
werkweekverkorting.

Maatregelen op het gebied van de arbeidsverhouding ter bevordering van
een gunstig arbeidsklimaat.

Bevordering arbeidsvrede (Stichting van de Arbeid).

Toezicht loonregelingen (College Rijksbemiddelaars).

Sociale maatregelen als zijnde typische pijnstillende middelen
Gemeentelijke sociale werkvoorziening voor handarbeiders.
Tewerkstelling hoofdarbeiders.

‘Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekeringswet.

Ook bij een dergelijke organisatorische indeling spreekt het vanzelf, dat het
effect van een bepaalde maatregel zich kan manifesteren ten aanzien van meer
dan één vorm van werkloosheid, terwijl ook de invloed op de werkloosheid
kan vari€ren tussen voorkomend, genezend, pijnstillend of een combinatie
van deze drie. Beoordeling, keuze en dosering der middelen behoort tot het
terrein der algemene werkgelegenheidspolitick en moet hier buiten be-
schouwing blijven.

In dit boek zal uitsluitend het middel van de zogenaamde aanvullende werken
worden beschouwd en wel hun aard (Hoofdstuk II) en de organen tot uit-
voering (Hoofdstuk III). Het centrale Hoofdstuk is dat, waarbij de normen
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voor het voteren van gelden aan de orde worden gesteld (Hoofdstuk IV),

waarna in de Hoofdstukken V, VI en VII de realisatie van aanvullende werken,

middels voorbereiding, subsidiéring en uitvoering, besproken wordt. In Hoofd-

stuk VIII wordt een beschouwing gegeven over het effect en de betekenis van -
het instrument der aanvullende werkgelegenheid. In het betoog hebben wij ons

zoveel mogeh_]k onthouden van het geven van historische cijfers. Deze zijn

in summiere vorm samengebundeld in een bijlage, waarmede dit bock be-

sloten wordt.



I

DEFINITIE EN SOORTEN VAN
AANVULLENDE WERKEN

§ 1. DERINITIE

Aanvullende werken zijn werken, die voor rekening van of met subsidic van
de overheid worden uitgevoerd, terwille van verruiming der werkgelegenheid.

Werken, die door de overheid worden ondernomen ter vervulling van
collectieve behoeften, hebben weliswaar uiteindelijk hun invloed op de werk-
gelegenheid in zoverre, dat zij het leven der nationale gemeenschap mogelijk
maken en verbeteren en zij leggen als werk in uitvoering ook wel beslag op
productiekracht, doch zij zijn in beginsel niet te beschouwen als aanvullende
werken, Men spreekt in dit geval van normaal of vrij werk.

Slechts indien een vervroeging van het tijdstip van uitvoering plaats heeft
met het oogmerk van werkverruiming, kan men het werk in quaestie de facto
rekenen tot de groep der aanvullende werken.

In beginsel zal men dus tot de aanvullende werken die objecten rekenen,
waarvan de diensten al dan niet in het ruilverkeer kunnen treden, doch waar-
van de uitvoering achterwege blijft, hetzij door een gebrek aan financierings-
mogelijkheid, een gebrek aan vertrouwen in de toekomst dan wel doordat
blijvend het object in quaestie de last van afschrijving en interest niet kan
verdragen.

Voor de eerste twee gevallen kan men spreken van vervroegd-aanvullend
werk, voor het laatste van werkverruimend-aanvullend werk (ze § 2).

De groep der aanvullende werken valt verder te onderscheiden in cultuur-
technische en civieltechnische werken (zie § 3).

Voorts zijn de werken die uit werkgelegenheidsoverwegingen in plaats van
machinaal in handkracht worden uitgevoerd, ten dele aanvullende werken of
werken met een omschakelingstoeslag te noemen.

Tenslotte zijn ook de werkzaamheden, die van de zomer naar de winter
verschoven worden, ter verkrijging van een betere werkspreiding over het
gehele jaar, ten dele als aanvullende werken te betitelen (zie § 4).

Dat de bouwnijverheid slechts ten dele voor aanvullende werkgelegenheid
in aanmerking komt, wordt in § s besproken.

Alhoewel onder het begrip ,,aanvullend werk” dus velerlei soorten schuil-
gaan, is het samenbrengen in een gemeenschappelijk hoofdbegrip toch zinvol,
hetgeen in § 6 wordt uiteengezet.
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§ 2, VERVROEGD-AANVULLEND EN WERKVERRUIMEND-AANVULLEND WERK

Tencinde de in de definitie gegeven begrippen van vervroegd- en werk-
verruimend-aanvullend werk te verdiepen, zullen enkele essentiéle verschillen
tussen deze twee categorieén nader worden onderzocht.

4. HET WERKVERRUIMENDE KARAKTER

Vervroegd-aanvullende werken zijn normale werken, waarvan de uvitvoering
door een budgetaire manipulatie naar een vervroegd tijdstip wordt ver-
schoven. Zij voegen geen werk toe aan de potenticle voorraad werk in hetland,
die zich bv. in deze eeuw nog zou kunnen realiseren. Door het lenen van
geldmiddelen zou vervroegde uitvoering mogelijk gemaakt kunnen worden.

Werkverruimend-aanvullende werken zijn werken, die een wezenlijke
werkverruiming betekenen. Het zijn zinvolle projecten, die zowel door het
rijk, door publickrechtelijke lichamen als door particulicren normaal niet
kunnen worden gegntameerd, omdat ze commercieel gezien niet rendabel zijn.
Het lenen van de benodigde gelden is hier niet toereikend, want deze werken
kunnen de lasten van rente en afschrijving niet dragen. Alleen door financiering
door middel van een subsidie 3 fonds perdu in het niet rendabele gedeelte
kan dit soort werken tot uitvoering komen.

Dit onderscheid in karakter is slechts te maken vanuit het heden ten dage
ingenomen standpunt. Het is zeer wel mogelijk, dat de inzichten hicrover
zich in de loop der jaren wijzigen. Zo aanvaardde men algemeen in bv. het
jaar 1938 dat een ruilverkaveling alleen voor uitvoering door werklozen in
aanmerking kwam *. Thans beschouwt men dergelijke werken algemeen als
vrij werk.

Voor de vervroegd uitgevoerde aanvullende werken kan evenzeer gesteld
worden, dat alhoewel thans gedacht wordt, dat het werk ook wel later nor-
maal zal worden uitgevoerd, de inzichten en noodzakelijkheden tot aan dat
tijdstip zich z6 wijzigen, dat het later in het geheel niet of niet in deze vorm
wordt uitgevoerd. De inpoldering van de Wieringermeer is ecn typisch voor-
beeld van vervroegde uitvoering. Had men deze inpoldering ondernomen n3
de afsluiting van de Zuiderzee dan zouden nimmer zeeweringen om de
Wieringermeerpolder nodig zijn geweest. Vervroegde uitvoering heeft echter
niet alleen uit werkgelegenheidsoverwegingen bestaansrecht, ook de econo-
mische voordelen van het werk vallen de gemeenschap op het eerdere tijd-
stip toe 2

1 Zie jaarverslag van de Rijksdienst voor de Werkverruiming over de periode medio 1938—medio
1939, ’s-Gravenhage 1940, blz. 109.

2 Van de vervroegd aanvullende werken hebben alleen de vervroegde uitbreiding van begraaf-
plaatsen geen direct economisch nut. Het tegendeel is hier zelfs het geval, doordat op doorgaans
productieve grond eerder beslag wordt gelegd.
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Het maken van onderscheid tussen vervroegd-aanvullend en werkver-
ruimend-aanvullend werk is daarom van belang omdat in het bijzonder de
vervroegde uitvoering met voorzichtigheid gehanteerd moet worden ten-
cinde nict de bestaande werkgelegenheid in het heden op te souperen waar-
door in de tockomst , die op het gebied van de werkloosheid misschien nog
veel ongunstiger kan zijn, een tekort aan werkgelegenheid zou kunnen
ontstaan.

Sommigen nemen aan, dat de voor vervroegde uitvoering in aanmerking
komende werkvoorraad zo groot is, dat dit gevaar niet te duchten zou zijn.
Bekend is evenwel, dat ook al ,,zit” er in een streek veel werk, dit niet' maar
over de gehele linie voetstoots te realiseren valt — zelfs niet met de grootst
denkbare offers van de zijde van de overheid.

Het maken van onderscheid tussen de genoemde twee groepen aanvullende
werken is meestal per object mogelijk. Soms kunnen beide vormen echter op
één werk tegelijk voorkomen. De subsidiéring bv. van de aanleg van een
sportveld uit werkgelegenheidsoverwegingen geschiedt meestal op grond van
het duidelijk vervroegd-aanvullende karakter. (Subsidie wordt verleend om-
dat het werk gewenst wordt en omdat de behoefte aan het sportveld er is.
Zou er geen behoefte aan zijn, dan was subsidiéring misplaatst. Aangezien er
dus wel behoefte aan is, zal deze behoefte — ook al duurt het een generatie —
eens tot aanleg als normaal werk van dit sportveld leiden). Vrijwel nooit zal
bet gehele werk van het sportveld als vervroegd te beschouwen zijn. Doordat
subsidie wordt verleend kan het sportveld mooier en beter worden gemaakt
en dit is weer werkverruimend-aanvullend. (We denken hierbij bv. aan bij-
behorende plantsoenaanleg, die om te voldoen aan de behoefte aan sport-
beoefening in het algemeen kan worden gemist).

b. DE REACTIE VAN OPDRACHTGEVERS

Bij vervroegde werken dreigt het gevaar, dat belanghebbenden een eventueel
voorgenomen uitvoering traineren, teneinde een subsidie c.q. een hogere
subsidie deelachtig te worden. Dit gevaar ontbreekt of is tenminste beduidend
geringer bij de werkverruimende projecten, aangezien de opdrachtgever altijd
zelf de zgn. waardevermeerdering in de zin van het rendabele gedeelte voor
eigen rekening moet nemen.

Aangezien het bepalen van de waardevermeerdering nimmer geheel exact
kan geschieden en dus hier een zekere mate van koopmanschap bij het bepalen
van de overheidsbijdrage niet geheel ontbreekt, is het onderscheid ten opzichte
van vervroegde werken minder scherp, dan men wellicht bij eerste waar-
neming geneigd is aan te nemen.
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S 3. CULTUURTECHNISCHE EN CIVIELTECHNISCHE AANVULLENDE WERKEN

Het onderscheid tussen civieltechnische en cultuurtechnische werken is in
werkelijkheid veel minder vanzelfsprekend dan bij eerste overweging welliche
het geval lijkt te zijn. Al naar gelang van de doeleinden, waartoe de onder-
scheiding moet dienen, zijn dan ook verschillende begripsomschrijvingen
ontstaan. Zo wordt bv. onderscheiden tussen werken, die door het cultuur-
technische subsidiérende orgaan worden gefinancierd en andere, die door het
civieltechnische subsiditrende orgaan worden gefinancierd.

Voor onze doeleinden moeten wij evenwel onderscheiden naar de invloed
welke door de werken op de werkgelegenheid wordt uitgeoefend. Zowel
nl. naar de invloed, welke direct en indirect op de werkgelegenheid wordt
uitgeoefend, als naar de soorten van arbeiders, die kunnen worden tewerk-
gesteld, bestaat er een duidelijk onderscheid tussen de grocp, welke wij als
cultuurtechnisch willen beschouwen en die, welke wij als civieltechnisch aan-
merken. Ter vermijding van misverstand moge er ten allen overvloede op
worden gewezen, dat onze indeling niet overeenstemt met die, welke voor
andere doeleinden, zoals de uitvoeringstechnische, de organisatorische en de
loontechnische worden aangehouden.

Cultuurtechnisch noemen wij dan al die grondwerken, die de agrarische
productie direct verhogen of de productickosten direct verlagen, dan wel de
recreatie-mogelijkheid verhogen mits bij de uitvoering agrarische kennis
noodzakelijk is.

Als voorbeelden van cultuurtechnische werken zjn hier te noemen: her-
ontginning, aanleg sportvelden, verbetering boomgaarden enz. Al deze
werken hebben dit gemeen, dat met grote zorg een geschikt bodemprofiel
moet worden opgebouwd en maatregelen moeten worden getroffen, opdat
in de bodem een juiste waterhuishouding wordt verkregen, waardoor in menig
geval alleen met handenarbeid een bevredigend resultaat is te bereiken.

Dit is niet of althans in veel mindere mate het geval bij andere grondwerken,
zoals de aanleg van industrieterreinen, die wij willen rekenen tot de civiel-
technische werken. Bij gemengde vormen zou het hoofdbestanddeel van het
werk de doorslag kunnen geven.

Dat er tussen beide groepen van werken uit het oogpunt van verruiming der
werkgelegenheid aanmerkelijke verschillen bestaan, moge uit het onderstaande
duidelijk worden.

Om één man gedurende &én week te werk te stellen, moet bij cultuur-
technische werken als bovenbedoeld een totale uitgave gedaan worden van
circa f80.—. Om hetzelfde te bereiken met civieltechnische werken, is een
totale uitgave te verrichten van f250.— 3 f350.—. Dit verschil is eenvoudig,
zoals men zal begrijpen, toe te schrijven aan een verschil in de verhouding

2
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tussen Joon- en totale kosten bij beide werken, welke verhoud.mg bij de
cultuurtechnische werken 82/100, bij de civieltechnische 30/100 is.

Men kan nu een onderscheid maken tussen de primaire en de secundaire
werkgelegenheidsverruiming. De eerste wordt teweeggebracht door het werk
zelf, de tweede is het gevolg van de bestedingen, welke extra worden verricht
door diegenen, die dank zij de primaire Werkgelegenheidsverruiming over
een groter inkomen zijn gaan beschikken.

. Bij de primaire verruiming valt dan verder nog te ondersche1den tussen
directe en indirecte verruiming der werkgelegenheid, waarbij de eerste bereikt
wordt op het werk zelf, de tweede bij de bedrijfstakken, die goederen en
diensten ter wille van bedoeld werk leveren.

Cultuurtechnische werken nu hebben uit een oogpunt van primair-directe
werkgelegenheid onmiskenbaar meer betekenis dan de civieltechnische. Ook
als men de primair-indirecte werkgelegenheid in het geding brengt, blijft de
schaal naar de zijde van de cultuurtechnische werken doorslaan. Immers indien
men de kosten-factoren van beide groepen werken met elkaar vergelijkt,
toont zich het volgende beeld.

Percentage bij | Percentage bij

Kosten-factoren, cultuurtechnische | civieltechnische

werken * werken 2
Lonen, salarissen en sociale lasten . . 91 42
Ondernemersinkomen, rente. . . . 4 20
Ingevoerde goederen en diensten . . 2 25
Indirecte belastingen minus subsidies. 2.5 7
Afschrijvingen . . . . . . .. .. 0.5 6
100 100

Deze primair-indirecte werkgelegenheid is bij civieltechnische werken in
verhouding tot de directe, viteraard belangrijker dan bij de cultuurtechnische
werken, waarbij overigens in concrete gevallen van belang is, of en in hoeverre
benodigde goederen uit voorraad worden verschaft 8. Hieruit volgt, dat civiel-

1 Bedoeld zijn cultuurtechnische werken waarbij geen machines worden gebruike. -

2 De civieltechnische werken zijo hier gelijkgesteld met de bedrijfsklasse: bouwnijverheid. De

 gecumuleerde kostensamenstelling hiervan heeft betrekking op het joar 1948 en is ontleend aan:
C. A. OomsNs en J. MoL: ,,Gecumuleerde kostenquoten”, Publ. C.B.S., Statistische en econo-
metrische onderzoekingen, Jrg 7, No. 3, 3¢ kw. 1952, blz, 163. Tabel 1.

3 In zoverre voorraaduitputting plaats zou hebben, is hier sprake van desinvestering, die een deel
van de initiale investering ongedaan maakt. Uiteraard is dit niet het geval, wanneer weliswaar
uit de voorraad wordt geleverd, doch ter aanvulling van de voorraad weer wordt geproduceerd.
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technische werken in tegenstelling tot cultuurtechnische werken een middel
vormen, in bedrijfstakken die slechts indirect te benaderen zijn, werkgelegen-
heid te veroorzaken. Bv. het stimuleren van de werkgelegenheid in de bak-
steenindustrie zou aanleiding kunnen zjn voor het uitvoeren van bepaalde
variaties civieltechnische werken, hoewel er misschien geen dringende reden
bestaat om dit voor de directe werkgelegenheid in deze sector te doen.

Neemt men aan, dat de importvergroting geen exportvergroting opwekt en
dat de ,,overige inkomens™ niet toevallen aan voorheen werkloze groepen,
dan is het maximale primaire werkgelegenheidseffect bij cultuurtechnische
werken 91, bij civieltechnische 42. Men diene dit aldus te lezen, dat een uit-
gave van bv. £100.000.— aan cultuurtechnische werken een primaire werk-
gelegenheid oplevert, als bepaald door fgr.000.—: de kosten van een man-
week; en een uitgave van f 100.000.— aan civieltechnische werken,
f42.000.—: de kosten van een manweck.

Aangenomen, dat bij beide werken gelijk beloonde arbeid kan worden
gebruikt, drukken de beide getallen ook de verhouding in het primaire werk-
verruimingseffect uit. In zoverre bij civieltechnische werken duurdere arbeid
moet worden gebruikt dan bij cultuurtechnische, is het aantal te verwerven
manweken primaire werkgelegenheid bij een gelijke uitgave bij de civiel-
technische uiteraard kleiner dan bovenvermelde verhouding aangeeft .

Wat nu de secundaire werkgelegenheidsverruiming aangaat, moge het
volgende worden opgemerkt.

In zoverre door het uitvoeren van werken een koopkrachtverhogend effect
optreedt — waarbij men dus zal moeten letten op het bedrag aan uitge-
spaarde steun en op de wijze waarop het extrabedrag wordt gefinancierd —
en indien deze vergrote koopkracht zich kan richten op braakliggende pro-
ductiefactoren, is een secundaire verruiming der werkgelegenheid te ver-
wachten. De verhouding tussen de primaire en deze secundaire verruiming
der werkgelegenheid wordt veelal als ,,Employment-multiplier” aangeduid,
welk begrip door KanN is geintroduceerd 2. Deze multiplier is qua grootte
van vele voorwaarden afhankelijk, doch er is geen onmiddellijke aanleiding
om voor cultuurtechnische werken een andere multiplier aan te houden dan
voor civieltechnische. Hieruit vloeit de conclusie voort, dat ook met inbegrip
van de secundaire verruiming der werkgelegenheid, bij cen gelijke uitgave

1 Aangezien het uitvoeren van civieltechnische werken voor werkgelegenheidsdoeleinden tot
onttrekking aan de deviezenvoorraad leidt en men in het algemeen zowel voor civieltechnische
als voor cultuurtechnische werken rekening zal moeten houden met de ontwikkeling van het
monetaire evenwicht, zal bij de beoordeling van de mate waarin dergelijke werken worden
nitgevoerd en in het bijzonder bij de keuze van de onderscheidene projecten het totale beschik-
bare bedrag als limiterende factor moeten worden gehanteerd.

2 Verg. P. B. KREURNIET: ,,De methode van den multiplier”, Economische opstellen, aangeboden
aan Prof. Mr F. pE Vrims, Haarlem 1944, blz. 40,
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aan beide werken, een groter werkgelegenheidseffect wordt verkregen met
cultuurtechnische werken *.

Men bedenke, dat bij het bovenstaande slechts op het resultaat op korte
termijn werd gedoeld. Ziet men op langere zicht, dan moet men mede in
aanmer]ﬂng nemen, welke werkgelegenheid, min of meer blijvend, voort-
vloeit uit het gereedgekomen werk. Op dit punt zjn veelal civieltechnische
werken in het voordeel boven cultuurtechnische.

Alhoewel het vervangen van machines door handenarbeid bij werkgevers
en werknemers innerlijke weerstanden opwekt, kan deze vervanging in be-
paalde omstandigheden uit een oogpunt van verruiming van de werkgelegen-
beid verantwoord zijn. Dit kan zich zowel bij cultuurtechnische als bij civiel~
technische werken voordoen. Het bedrag, dat hiervoor moet worden ver-
strekt, noemt men veelal ,,omschakehngstoeslag of ook wel, zij het minder
juist ,,verschuivingstoeslag”. Dit instrument van aanvullende werkgelegen~
heidspolitiek verschilt van de in het voorafgaande bedoelde hierin, dat niet
het uitvoeren van het werk zelf, doch de wijze van uitvoering het aangrijpings-
punt vormt. '

§ 4. DE SPREIDINGSTOESLAG
Spreiding van werk van het zomer- naar het winterseizoen is van belang voor

die soorten bedrgwgheld, die een typisch zomer- of seizoenkarakter hebben.
Met name is dit het geval bij de landbouw en de bouwnijverheid.

De gedachte om seizoenwerkloosheid door werkspreiding te verminderen
is reeds oud. In het in 1914 uitgebrachte eindverslag van de Staatscommissie
Treub lezen we: ,,. ... Toch valt niet te ontkennen, dat ook op dit gebied
door sleur de schadelijke invloeden van het seizoen eer versterkt dan ver-
zwakt worden. De wenschelijkheid om, waar maar eenigszins mogelijk,
seizoenwerk te verzetten naar de slappe tijden zal wel niet weersproken
wortden; de vraag rijst echter, in hoeverre naast de wenschelijkheid de moge-
lijkheid daartoe bestaat. Wellicht kunnen de betrokken patroons in deze
richting meer tot stand brengen dan de Staat, bijv. door aanmerkelijke prijs-
vetlaging in slappen tijd of door andere pogingen ten doel hebbende, het
publick te brengen tot ecne meer gelijkmatige verdeeling der bestellingen
over het geheele jaar” 2.

In de in 1950 verschenen werkgelegenheidsnota wordt de gedachte van
werkspreiding in het schildersbedrijf eveneens gesuggereerd 2.

1 Indien men, zoals in de praktijk nogal eens gebeurt, een multiplier aanhoudt van 1.5 wordt de
verhouding 136 : 63 en blijft dus circa 2 : 1.

2 Staatscommissie over de werkloosheid IX, Eindverslag, ’s-Gravenhage 1914, blz. 407.

3 Nota omtrent de werkgelegenheidspolitick van de regering aan de Tweede Kamer, Handelingen
der Staten-Generaal, Bijlagen 1949—1950,.blz. 2.
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Het duurde evenwel tot 1951, voordat de werkspreiding voor verschillende
variaties van het bouwbedrijf in de praktijk gerealiseerd werd door het — op
voorstel van Ir . RADEMAKER te ’s-Gravenhage — instellen van een overheids-
premie op winteruitvoering. Deze premie wordt spreidings- of verschuivings-
toeslag genoemd.

Het verschuiven van werk van de tijd van zomerdrukte naar de tijd van
winterslapte door het geven van een premie uit de overheidskas voor winter-
uitvoering zal hier als variant van aanvullend werk nader besproken worden.

LANDBOUWBEDRIJF

In de landbouw met zjn sterke seizoentoppen en inzinkingen, zijn helaas
weinig mogelijkbeden tot spreiding van werk gegeven. Rationalisatie en
mechanisatie maakt de landbouw weliswaar minder afhankelijk van de aan-
trekking van extra oogstarbeiders boven de vaste en losvaste kern en betekent
dus een zekere werkspreiding, doch in de plaats van seizoenwerkloosheid treedt
nu structuurwerkloosheid van de door de machine verdreven arbeiders.

BOUWBEDRIJF

a. Schildershedrijf

Afgezien van de seizoeninvloeden, worden ook uit gewoonte-overwegingen
’s winters minder opdrachten voor schilderwerk gegeven dan ’s zomers. De
werkloosheid onder schilders vertoonde mede hierdoor een wintertop van
30 2 40 %, van het totale aantal schildersgezellen. Door het verlenen van 20 %,
subsidie in de totale kosten — op voorwaarde, dat het schilderwerk wordt
uitgevoerd binnen de termijn van 15 November—i1 Maart — worden adspirant-
opdrachtgevers gestimuleerd tot het laten verrichten van de werkzaamheden
in de winter.

Als beperking wordt gesteld, dat het aflakken van het buitenschilderwerk.
niet wordt gesubsidieerd, omdat de kwaliteit hiervan door het winterweer
zou lijden. Voorts moeten de totale kosten van het werk voor binnenwerk
tenminste f600.— en voor buitenwerk f250.— bedragen. Het subsidie-
percentage van 20 % is een greep. Bij te grote animo voor winterschilder-
werk, zou bv. dit percentage gereduceerd kunnen worden.

b. Woningverbetering en woningsplitsing
Een andere mogelijkheid van werkspreiding is gerealiseerd door het geven van
de verschuivingspremie (} van de totale kosten) voor woningverbetering en
woningsplitsing, indien dit werk tussen 1 October en 1 April wordt uitgevoerd.
Voor deze werkzaamheden geven het rijk en de gemeenten reeds een sub-
sidie, omdat de volksgezondheid en de goede zeden daarmee gebaat zijn.
Door woningverbetering wordt voorts de levensduur van de investering ver-
lengd, terwijl indien het vervallen woningen betreft, een stimulans voor de
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directe omgeving ontstaat. De achteruitgang van menige straat is er doer tot
staan gebracht. Woningsplitsing is uiteraard in verband met de woningnood
van groot nut en de verworven woningen zjn relatief goedkoop. Door
woningsplitsing en -verbetering kunnen bovendien vele kleine onderhouds-
bedrijven, die in de nicuwbouw geen taak hebben, in het arbeidsproces
worden ingeschakeld.

§ 5. MANIPULERING VAN HET BOUWVOLUME ALS INSTRUMENT VAN AANVULLENDE
’ 'WERKGELEGENHEID

Het ligt voor de hand aan uitzetting van het volume van de bouwnijverheid
te denken als-mogelijkheid tot het verkrijgen van aanvullende werkgelegen-
heid. Niet alleen heeft de bouwnijverheid normaliter een zo groot volume,
dat vergroting met enkele procenten reeds een aanzienlijk effect doet ver-
onderstellen, maar ook de spreiding van de bouwnijverheid is bijzonder groot.
Bij nadere overweging blijkt echter dat de bouwnijverheid slechts ten dele
de aanvullende werkgelegenheid te hulp kan komen.

De bouwnijverheid kan onderscheiden worden in de sector woningen, ge-.
bouwen e.d. en in de sector weg- en waterbouwkundige werken. Doorgaans
loopt de eerste sector, tengevolge van het feit, dat woningen veelal worden
gebouwd door particuliere ondernemers, een veel grotere kans op schomme-
lingen, dan de tweede sector, aangezien daar het moment van vitvoering door
de overheid zelf wordt bepaald. Tegenwoordig wordt echter het investerings-
volume niet alleen van de weg- en waterbouwkundige werken, maar ook van
de woningbouw door de overheid beheerst. Door deze beheersing ocfent. de
overheid in belangnjke mate invloed op de gehele bedrijvigheid in 2 de bouw-
nijverheid uit.

Nu wordt de woningbouwpolitick van de overheid door tal van andere fac-
toren doorkruist, dan alleen de doelstelling het woningtekort in te halen. Zo
hebben de investeringspolitick van het rijk enlagere publickrechtelijke lichamen,
de financiéle politick van de overheid en de werkgelegenheidspolitiek ieder.
hun cigen doelstellingen, die af en toe met elkaar in strijd zijn. Zo zou, om een
voorbeeld te geven, vergroting van het volume van de woningbouw uit een
oogpunt van aanvullende werkgelegenheidspolitick, in strijd zijn met een
politiek van stabilisatie van de bouwactiviteit op lange termijn, die structurele
werkloosheid onder bouwvakarbeiders wil tegengaan. Anderzijds kan een
dergelijke vergroting in bepaalde gevallen de industrialisatie bevorderen waar-
door weer structurele werkloosheid verdwijnt.

Afgezien van tegenstrijdige effecten zou een additionele vergroting van het
woningbouwprogramma slechts een quantitatief gering direct effect op de
werkgelegenheid hebben. ,,Opvoering van de woningbouw van bv. 60.000 tot



SAMENBUNDELING TOT HOOFDBEGRIP AANVULLENDE WERKEN 23

65.000 woningen geeft slechts meer werk aan 4000 bouwvakarbeiders” 1.
- De aanvullende werken ter regulering van de bouwnijverheid moeten daar-
om voornamelijk in de sector openbare gebouwen (concertzalen, gemeente-
huizen, scholen, politickazernes e.d.) en in de weg- en waterbouwkundige
werken, gezocht worden. Hierbij moet worden bedacht, dat gebouwen hoog-
geschoolde vakarbeid vragen en dat op weg- en waterbouwkundige werken
de. minst geschoolde arbeiders geplaatst kunnen worden. :

§ 6. SAMENBUNDELING TOT HET HOOFDBEGRIP AANVULLENDE WERKEN

Het is zinvol om voornoemde soorten werk samen te brengen in het hoofd-
begrip ,,aanvullend werk” omdat deze werken alle worden uitgevoerd met
financiéle steun van de overheid, met als doel: .

1. compensatie te vormen voor de achterblijvende particuliere investeringen.
In dit opzicht hebben aanvullende werken een functie ter bestrijding van
conjuncturele werkloosheid;

2. een verlichting brengende of overbruggende werkgelegenheid te bieden
voor de uitingsvorm van structurele werkloosheid, waarbij bepaalde varia-
ties van werken kunnen bijdragen tot het blijvend vergroten van de werk-
gelegenheid, bv. door ontsluiting van gebied, aanleg van industrieterreinen,

- landaanwinning, enz.; v _

3. een aanvullende werkgelegenheid te bieden voor door seizoenwerkloosheid
getroffenen.

Bij het voldoen aan deze drie doeleinden kunnen de werken zowel een
werkloosheid voorkomend, een werkloosheid genezend of een werkloosheid
pijnstillend karakter bezitten. Het eerste geval doet zich voor, wanneer de
werken worden begonnen op het moment dat een toenemende conjunctuur-
werkloosheid wordt verwacht, die men om conjunctuur-politicke redenen
zich niet wil laten realiseren. Het laatste geval doet zich voor bij werken, die
worden ingezet, nadat de werkloosheid aan de dag getreden is. Indién door
deze werken enige structurele werkloosheid blijvend weggenomen wordt,
kunnen wij bij deze werken tevens van een genezend karakter spreken.

Het hangt van het soort werk af, van de op het project werkzame arbeiders
en van de tijd van vitvoering in het algemene beeld der werkloosheid, welk
aspect overweegt.

Door het samenbrengen van alle werken met een werkloosheidsbestrijdings-
element in de verzamelgroep aanvullende werken ontstaan onmiskenbare
voordelen:

1. Hetbedrag der door de overheid voor werkloosheidsbestrijding uitgegeven

* gelden voor wat het uitvoeren van extra werken betreft, is precies bekend.
1. J: m 't VELp: ,,Werkgelegenheidspolitick op lange termijn”, Ec. Stat. Ber. 37e Jrg. No. 1845

(x Oct. *52) blz, 746.
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2. Het is statistisch bekend, hoeveel arbeiders werkzaam zijn op werken die
ter wille van verruiming der werkgelegenheid worden uvitgevoerd. Hier-
door weten de autoriteiten, die voor de arbeidsmatktpolitick verant-
woordelijk zijn, het verschil tussen het kunstmatige werkgelegenheids-
niveau en het regle niveau waardoor de aanpassing aan structuurverande-
ringen bevorderd kan worden.

3. De mogelijkheid tot organisatie en codrdinatie van alle bij de planning,
voorbereiding, financiering en uitvoering betrokken instanties wordt
verkregen.

4. Door onder aanvullende werken alle werken van de overheid te verstaan,

die worden uitgevoerd met een werkgelegenheidsaspect, heeft de overheid

één instrument in de hand tot het bestrijden van de verschillende vormen
van werkloosheid, die regionaal en naar de tijd wisselen.

Op betere wijze kan verkregen worden, dat het gehele jaarprogramma

van aanvullende werken zowel rechtstreeks als indirect, zowel nationaal

als regionaal, als naar beroepsgroepen dusdanig uitgevoerd wordt, dat
met vermijding van het gevaar van overtrekking van de arbeidsmarkt,
volledige werkgelegenheid wordt verkregen.

6. De spreiding van civieltechnische werken, die globaal gezien samenvalt
met de bevolkingsconcentraties, vormt het complement van de spreiding
van cultuurtechnische werken, die in het algemeen in de dunner bevolkte
agrarische streken te zoeken zijn. Door samenbundeling van beide groepen
werken is de strategische spreiding zo groot mogelijk.

. De verhoging van de mobiliteit van de werkloze arbeid kan t.b.v. alle
objecten van aanvullende werkgelegenheid gecodrdineerd en dus efficién-
ter en goedkoper geschieden.

8. De civieltechnische werken alleen zijn door hun aard onvoldoende, om
alle docleinden van de aanvullende werkgelegenheid te verwezenlijken.
Afgezien van hun beperkte plaatsingsmogelijkheid en eigen spreidings-
patroon, lenen zij zich vrijwel niet voor onttrekking van arbeiders c.q.
stopzetting, omdat deze werken door aannemers worden uitgevoerd. In
dit opzicht staan cultuurtechnische werken een veel elastischer uitvoering
toe, omdat daarbij vrijwel geen materiaal en materieel renteloos blijft
liggen %, Uit een oogpunt van plaatsing en onttrekking van arbeiders is
het dus een voordeel, dat het beleid met betrekking tot de aanvullende
werkgelegenheid over beide soorten werken de beschikking heeft.

9. Aanvullende werkgelegenheid moet niet alleen de arbeidsmarke t.b.v. de
arbeiders reguleren, maar moet ook het bedrijfsleven een reservoir van
arbeidskrachten bieden, waaruit dit in perioden van extra bedrijvigheid

w
.

3

* Wel kan bij stopzetting van cultuurtechnische werken een doelmatige exploitatic worden be-
nadeeld, doch meestal is het cultuurtechnische werk nog wel net tot zo’n afronding te brengen,
dat het land ondanks de stopzetting exploiteerbaar blijft.
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putten kan. Hiertoe moeten de arbeiders ten dele aan de objecten van
aanvullende werkgelegenheid onttrekbaar zijn 1. Door alle aanvullende
werken in één hoofdbegrip onder te brengen, kan gemakkelijker aan
bovenbedoeld desideratum worden voldaan.

10. Tenslotte kan aldus ook verkregen worden, dat de toetsing op werkwillig-
heid effectiever wordt uitgevoerd. Door het beschikbaar stellen van werk
kunnen uit de duizenden arbeidskrachten in de Wachtgeld- en Werk-
loosheidsverzekeringswet de werkelijk werkschuwen en vrijwillig werk-
lozen gesignaleerd worden, indien het aangeboden werk passend geacht
wordt, doch geweigerd wordt.

11. Een zorgvuldig samengesteld en regelmatig aangevuld programma van
aanvullende werken dient zodoende als middel en als sluitstuk van een
politick van volledige werkgelegenheid. Daar waar de meer grove
middelen falen, kan de aanvullende werkgelegenheid het werkgelegen-
heidsniveau ,,bijstellen”.

Resumerend kan gezegd worden, dat op grond van de vier voornaamste
functies van aanvullende werkgelegenheid, t.w.:

a. adjustering van de werkgelegenheid;

b. vereffening van de conjunctuur;

¢. binding van de arbeidsreserve;

d. toetsing op werkwilligheid,
samenbrenging van alle soorten in een gemeenschappelijk hoofdbegrip ge-
wenst is. Wordt het begrip aanvullend werk aangetast en organisatorisch
versnipperd, dan worden ook de functies van aanvullend werk aangetast, tot
schade van de werkgelegenheidspolitiek, de arbeider, de ontplooiing van het
vrije bedrijfsleven en de financién van de overheid.

Het is niet voldoende, hoe belangrijk overigens ook, dat alle soorten van
aanvullende werken onder één begrip worden gebracht. Naar onze mening
is het ook van groot belang, dat de aanvullende werkgelegenheid door één
enkel orgaan wordt beheerd. Dit betekent niet, dat slechts één orgaan in
Nederland zich met dit aanvullende werk heeft beziggehouden. In het volgende
Hoofdstuk zal verhaald worden, hoe men ten deze heeft gehandeld.

1 De prognoses van de werkloosheid en van de wensen en noden van het bedrijfsleven bepalen
de verhouding, waarin het dynamische deel van de aanvullende werken (waaraan onttrekking
en waarbij ook weer aanvulling mogelijk is) moet staan tot het statische deel (waaraan geen
arbeiders onttrokketf mogen worden voordat de werken klaar zijn),
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ONTWIKKELINGSGANG VAN DE ORGANISATIE
VOOR DE AANVULLENDE WERKGELEGENHEID

§ 1. NcEDDING

Een lange weg moest worden afgelegd, voordat de arbeld op aanvullende
werken als volwaardig werd beschouwd en gewaardeerd. De arbeiders, die
thans op aanvullende werken een arbeidsplaats bezetten, hebben deze gelijk~
gerechtigdheid met hun collega’s in het vrije bedrijf pas gekregen, nadat al-
lengs op dric essentiéle punten nieuwe inzichten hadden gezegevierd.

In de eerste plaats wordt thans erkend, dat werkloosheid in onze samen-
leving met seizoenmatige, structurele en bij tijd en wijle conjuncturele
tekorten aan werkgelegenheid in veruit de meeste gevallen buiten toedoen van
de door werkloosheid getroffene ontstaat. Natuurlijk is de oorzaak van werk-~
loosheid in enkele gevallen gelegen in onwilligheid om te werken of in. het
weigeren van werk tegen de geldende loon- en andere arbeidsvoorwaarden,
doch terecht wordt thans aanvaard, dat het onjuist is, terwille van dit kleine
aantal vrijwillig werklozen de zweep te hanteren over de tienduizenden bona~
fide werkloze arbeiders, door hen gedwongen naar werkobjecten ,,te ver-
wijzen”. Ten aanzien van de werkloze arbeider gaat men er dus thans van uit,
dat het vrije bedrijf buiten toedoen van de arbeider zelf, voor deze geen plaats.
heeft. Het denkbeeld, dat iedere arbeider zonder uitzondering eerst op werk-
Wllhgheld »getoetst” moet worden, is hiermede verlaten en vervangen door
een serie aanbiedingen van aanvullend werk.

In de tweede plaats wordt erkend, dat aanvullende werken in principe
nuttige en voor de gemeenschap volkomen verantwoorde werken zijn, die
alleen zonder overheidssubsidie niet tot uitvoering konden komen, omdat

zij ' Of commercieel gezien niet rendabel zijn of omdat zij de toegewezen
begrotingsgelden van overheids- of publickrechtelijke diensten zouden over-*
schrijden.

In de derde plaats is van groot belang geweest de doorbraak van het in-
zicht, dat aan arbeiders, die op projecten van aanvullende warkgelegenheni
werkzaam zijn, een loonregeling toekomt, gelijk aan dic in het vrije bedriif.

De ontwikkelingsgang van de organisatie voor aanvullende werkge-
legenheid moet derhalve gezien worden tegen de achtergrond van de zich
wijzigende gedachten over het wezen van werkloosheid, over de nuttigheid
van de werken en over de loon- en arbeidsvoorwaarden op deze werken.
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In nauwe samenhang met de gedachten-evolutie over deze drie grondslagen
der aanvullende werken moeten de verschillende organisaties gezien worden
zoals deze in de loop der tijden als belichaming van deze evolutie zijn gekomen
en gegaan, '

Voor een goed begrip van de in § 3 van dit hoofdstuk aan de orde gestelde
‘grondslagen, vormgeving en verwachtingen van de tegenwoordige organi-
satie voor de aanvullende werkgelegenheid, gaat in § 2 een schets van de
voorgeschiedenis vooraf.

Hierbij zullen de naamsveranderingen: ,,klopjachten - armenzorg - werk-
verschaffing ~ werkverruiming - uitvoering werken - aanvullende werk-
gelegenheid”, die stap voor stap de gedachten-evolutie en realisatie in de
praktijk symboliseren, als uitgangspunt genomen worden.

§ 2. msToRISCH OVERZICHT

KLOPJACHTEN (17¢ en I8¢ eeuw)
In de oudst bekende vormen van werkloosheidsbestrijding komt het gebrek-
kige inzicht in het wezen van werkloosheid op bijzondere wijze tot uiting.
De welvaart van de Republiek der Verenigde Nederlanden betekende een
toestand van full-employment en men meende, dat wie werkloos was, dit aan
eigen luiheid of althans persoonlijke omstandigheden te wijten had. De be-
grippen ,,minder geschikten”, ,,seizoenwerkloosheid” e.d. moesten toen nog
ontdekt worden. ' ‘
Het geven van steun aan wetrklozen kende men niet. Van tijd tot tijd werden
klopjachten gehouden en wie als bedelende werkloze werd opgepakt, werd
tewerkgesteld bij het leger, de vloot of in werkhuizen, de zgn. spinhuizen.

ARMENZORG (1798—1818)

Het inzi¢ht, dat werkloosheid niet in jeder geval door eigen schuld, doch
ook door de economische toestand veroorzaakt kan worden, brak pas door
aan het einde van de 18e eeuw. De oorzaak hiervan is te vinden in de Napoleon-
tische oorlogen en het continentale stelsel. Men ging inzien, dat werkloosheid
ook kon ontstaan door factoren, die buiten het individu zelf liggen. Alhoewel
men de massale werkloosheid in die dagen dus door een mildere bril bekeek,
bleef men vasthouden aan het standpunt: ,,alleen steun door arbeid”. Duidelijk
kwam dit tot uiting in de ,,Staatsregeling van de Bataafsiche Republick” van
27 Maart 1798. De art. 47/49 behorende tot de ,,Burgerlijke en Staatkundige
Grondregels” bepalen:. ,,De Maatschappij bedoelende in alles de welvaart
van alle hare Leden, verschaft arbeid aan de Nijveren, onderstand aan de
Onvermogenden. Moedwillige lediggangers hebben daarop gene aanspraak.
De Maatschappij vordert de volstrekte wering van Bedelarij” L.

1 Staatscommissie over de werkloosheid, IX, Eindverslag, ’s-Gravenhage 1914, blz. 476.
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Voortbouwende op deze gedachte werd in 1804 in het Departementaal Bestuur
van Holland besloten ,,als beginsel van armenzorgen aan te nemen, dat men
de daarvoor geschikte behoeftigen werk zou aanwijzen, om hen zodoende in
staat te stellen, althans gedeeltelijk in eigen onderhoud te voorzien”.

Dit is te beschouwen als de eerste stap tot het verschaffen van werk van
staatswege 1. De uitvoering van deze regeling is echter niet overeenkomstig
de goede bedoelingen geweest. Weliswaar werden ter bestrijding van de
werkloosheid enkele bossen en parken aangelegd en beijverden plaatselijke
commissies zich voor het verschaffen van werk door het laten vervaardigen
van meubelen, het vlechten van riet e.d., maar meer dan een gebrekkige
vorm van armenzorg kan dit niet genoemd worden.

WERKVERSCHAFFING (1818—1939)

a. Ontstaan : het particulier initiatief

Een nieuwe poging tot tewerkstelling van armlastigen en paupers werd gedaan
door de oprichting in 1818 van de ,,Maatschappij van Weldadigheid” door
de latere Gouverneur-Generaal JoHAN VAN DEN Boscr.

Van peN Bosca ijverde hierbij onvermoeid voor de volgende doelstellingen :
1. De werkkrachtige armen door opvoeding geschikt te maken voor arbeid;
2. hun door arbeid een zelfstandige plaats in de wereld te verzekeren;

3. de armoede en ophoping van de mensen in de steden te verminderen;
4. alle heide in opbrengstgevende gronden te herscheppen.

Alhoewel goed bedoeld, heeft deze poging geen grote omvang gehad. De
belangrijkste oorzaken waren wel het gebrek aan deskundige leiding en het
niet voldoende onderscheid maken tussen bonafide en malafide werklozen 2,

Het gevolg van dit geringe succes was, dat men over het algemeen de
werkverschaffing ging zien als een middel met beperkte betekenis voor de be-
strijding van de werkloosheid. In 1890 waren er in geheel Nederland slechts
19 instellingen tot werkverschaffing, die in totaal aan 1750 personen werk
gaven 2. Toch handhaafde de werkverschaffing zich nog wel incidenteel op
het platteland. Verscheidene gemeenten, polderbesturen en armbesturen
cregerden werkverschaffingsobjecten als wegverbetering, keien kloppen, sloten
dempen, waterlopen verbeteren, ontginnen, erwten lezen, kloppen van koren,
doch men kan niet aan de indruk ontkomen, dat dit over het algemeen on-
productief werk betrof, dat meer als een georganiseerd bezighouden was te
beschouwen.

Ook de in 1909 ingestelde Staatscommissie over de werkloosheid onder
voorzitterschap van Mr M. W. F. Treus komt op grond van de opgedane

1 Verg. A. Kaan: ,,Werkverschaffing en werkverruiming, De Maatschappelijke Werker, Deel ITI,
Haarlem 1948, blz. 389.

2 J. TH. WesrHOFF: ,,De directe mogelijkheden”, 1938, o.c. blz. 3.

3 H. SMISsAERT: ,,Het aandeel van de staat in de verzorging der armen”, Utrecht 1893, blz. 162.
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slechte ervaringen met de werkverschaffing tot de conclusie dat werkver-
schaffing aanvaard moet worden, als een middel tot leniging der gevolgen
van werkloosheid, een middel, dat in de strijd tegen de werkloosheid niet mag
worden verwaarloosd, maar waarvan men wegens de daarmede gepaard
gaande eigenaardige moeilijkheden geen al te grote verwachtingen moet
hebben . De Commissie Treub meende voorts, dat doelmatige arbeids~
bemiddeling en verzekering tegen werkloosheid, de voorkeur verdienden 2.
In het najaar van 1914, toen tengevolge van het uitbreken der vijandelijk-
heden zich een ernstige uitbreiding der werkloosheid ging openbaren, werd
de Nederlandse Bond voor Werkverschaffing opgericht. In samenwerking
met het Koninklijk Nationaal Steuncomité werd het verschaffen van werk
aan werkloze arbeiders weer gepropageerd als deugdelijk middel voor de
bestrijding van werkloosheid, mits:
1. leiding en organisatie in deskundige handen zouden zijn;
2. de lonen volledig athankelijk zouden zijn van de prestatie en dus in accoord
zou worden gewerkt; '
3. de arbeidsvoorwaarden zich zoveel mogelijk zouden aansluiten bij het vrije
bedrijf;
4. de objecten zouden bestaan uit nuttige en zinvolle arbeid, welke zo econo-
misch mogelijk moest worden uitgevoerd 3.
Deze stelregels, die in feite de grondslag legden voor wat men wel noemt
de ,,moderne werkverschaffing”, werden het eerst in 1922 in Drenthe toe-
gepast bij het ontginnen van woeste gronden. De realisatie van de onder 2
en 3 genoemde grondslagen bleek verre van eenvoudig te zijn. Het in accoord
werken voor alle werkzaamheden was moeilijk te verwezenlijken, terwijl
men door het streven naar aansluiting bij het vrije bedrijf, met dat vrije bedrijf
zelf in concurrentic kwam. Teneinde deze concurrentie uit te sluiten, moest
men een se grondprincipe invoeren nl.:
5. de prikkel tot het zoeken van werk in het vrije bedrijf moet blijven
bestaan.
Op verschillende manieren heeft men getracht deze prikkel te verwezen-
lijken. Een daarvan was, dat men korter liet werken bij een normaal uurloon,
doch al spoedig bleck, dat de arbeiders leerden zich hierop in te stellen. Zo

kwam men er toe, het loon lager vast te stellen dan in het vrije bedrijf

1 Staatscommissie Treub 1914 o.c. blz. s10.

2 Staatscommissie Treub 1914 o.c. blz. 840.

3 A. Jongaromp: ,,De werklozensteun en zijn gevolgen”, Nederlandse Vereniging voor Armen-
zorg en Weldadigheid te Amsterdam, Prae-adviezen voor de Algemene Vergadering in 1927
te Zutphen, Haarlem 1927, blz. 110.

4 Verg. E. J. Busskoor: Inleiding gehouden op 29 Maart 1950 in Pulchri-Studio te ’s-Graven-
bage voor het Contact-centrum op Voorlichtingsgebied over de taak en de werkwijze van de
D.U.W., blz. 2 (niet gepubl). .
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b. Werkverschaffing als gemeentelijke taak

In de periode 1922—1930 werd de werkverschaffing in ons land in meerdere
of mindere mate door deze vijf stelregels beheerst. Zij bevond zich in handen
van gemeentebesturen. De gemeenten hadden evenwel op dit terrein vol
voetangels en klemmen geen ervaring. Vele gemeentebesturen waren van
mening, dat de werkloosheid wel een verschijnsel van tijdelijke aard zou zijn
en verschaften derhalve eerder steun dan werk alhoewel ook toen reeds duide~
lijk werd, dat steunverlening een demoraliserende invloed uitoefende. Overi-
gens ijverige en werklustige arbeiders leerden op de overheid te leunen en
gingen het als een plicht van de overheid zien, dat deze voor het gezin zorgde.

Het vinden van nuttig en zinvol werk stuitte echter op moeilijkheden.
Reeds verviel men hier en daar weer in geestdodende werkzaamheden zoals
puin kloppen. Men zag over het hoofd, dat arbeid iets anders is dan be-
wegingen maken en dat alleen arbeid, dic betekenis heeft en waarvan de
arbeider de betekenis kent, vreugde kan geven.

Een bijzondere moeilijkheid vormde de financiering van de gemeentelijke
werkverschaffingen. De gemeenten ontvingen voor de financiering van de
objecten een bijdrage, die athankelijk was van de omvang van de werkloos-
heid, de hoogte van de belastingen of de draagkracht van de gemeente. De
door het Rijk te verlenen bijdragen moesten steeds groter worden en tenslotte
mazkte de intrede van de economische crisis in'1930 ingrijpen van de centrale

overheid noodzakelijk.

c. Werkverschaffing als taak van de rijksoverheid

In het kader van het Ministerie van Binnenlandse Zaken werd in 1931 een
afdeling voor werkverschaffing en steunverlening opgericht. Deze afdeling,
die op 12 Juni 1933 overging naar het op dezelfde datum opgerichte Ministerie
van Sociale Zaken heeft tot medio 1939 de werkverschaffing beheerd. De
leiding van de werkverschaffing berustte in elke provincie bij een Rijks-
inspecteur.

Vast stond, dat de werkverschaffingsobjecten zodanig gekozen moesten
worden, dat na voltooiing de gemeenschap van het werk profijt zou hebben.
Voorts moesten de objecten geschikt zijn om de werkloze arbeider op werk~
willigheid te toetsen. De stok achter de deur was het inhouden van de steun.

De voornaamste kenmerken van de werkverschaffing in die dagen waren':
1. Aan de hand van de gezinssamenstelling, de oppervlakte van het grond-

gebruik en de grootte van de eventuele veestapel werd door de Rijks-

inspecteur uitgemaskt of een door de gemeente voor plaatsing voor-
gestelde arbeider elke week, dan wel &én van de twee weken, twee

1 Verg. F. v. . Gun: ,,Actuele werkverschaffingsproblemen”, Verslagboek Studiedagen 20—22
Juli 1952, Schaarsbergen, Uitgave K.A.B. in het Aartsbisdom, blz. 40.
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van de drie weken of enkele dagen per week mocht werken. Slechts
gezinshoofden en kostwinners kwamen in aanmerking voor plaatsing.

. Er werd uitsluitend in accoord gewerkt, op een basis, die iets beneden het

vrije bedrijf lag, tencinde, de prikkel om naar het vrije bedrijf terug te
keren, te behouden. Hoewel de lonen lager waren dan die in het vrije
bedrijf, kwamen er in de loop der jaren allerlei toeslagen en emolumenten
bij, die voor het vrije bedrijf niet golden, zoals regenvergoeding, feestdag-
vergoeding, brandstoffentoeslag, rijwielvergoeding, laarzenvergoeding enz.,
terwijl later ook tegen een verlaagde prijs margarine, vet, gehakt in blik en:
soep in blik werden verschaft. Tengevolge van deze emolumenten kon het
loon soms stijgen boven het loon in het vrije bedrijf.

. Het basisuurloon werd aanvankelijk per gemeente door het gemeente-

bestuur bepaald. Soms werd dit basisuurloon verlaagd, indien de arbeiders
tengevolge van een goede prestatie bij voortduring een te hoog loon ver-
dienden. Het loon moest immers in ieder geval blijven beneden de laagste
lonen, welke in het vrije bedrijf werden verdiend. In een later stadium
werden de lonen voor elke gemeente afzonderlijk vastgesteld door de
Minister van Sociale Zaken. De lonen varieerden toen van 18 tot 45 cent
per uur bij een so-urige werkweek.

Het gevolgde systeem had een aantal belangrijke bezwaren:

I.

De werklozenzorg bleef ondanks de door het rijk doorgevoerde centrali-
satie een stuk armenzorg. De nood en de armoede van de werkloze werd
nog steeds als een tijdelijk verschijnsel gezien en op dezelfde wijze als in-
de armenzorg werd slechts in die mate steun of arbeid verschaft, als het

individu hieraan behoefte had 1.

. Het gevoel van eigenwaarde werd bij de tewerkgestelde arbeider aangetast,

doordat hij zelf geen invloed kon uitoefenen op het al dan niet tewerk-
gesteld worden, op het object van tewerkstelling, dat soms ver van zijn
woonplaats lag, op de werkzaamheden en ten aanzien van het moment,
waarop hij weer zou worden terug verwezen naar de steun.

. De steunnormen en de beloning in de werkverschaffing waren aan elkaar
‘gekoppeld en waren een stuk lager dan de mogelijke verdiensten in

het vrije bedrijf. De loonbepaling via de gemeente-besturen drong de
tewerkgestelde als regel in de richting van de minimum bestaans-
mogelijkheid.

. Doordat een deel van het loon betaald werd in de vorm van verstrekking

van goedkope levensmiddelen en toeslagen op de lonen, bleef de werk-
verschaffing de geest ademen van armenzorg, waardoor de tewerkgestelde
het gevoel bleef behouden, een werkloze ,,gesteunde” te zijn.

1 J. Haveman: ,,De ongeschoolde arbeider”, Assen 1952, blz. 99.
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In de naam: ,Inspecteur voor de werkverschaffing en steunverlening™
kwam dit trouwens ook tot uiting.

WERKVERRUIMING (1939—1944)

De hiervoor geschetste politiek ter bestrijding van de werkloosheid moet nog
steeds gezien worden in het licht van het gebrekkige inzicht omtrent de oor-
zaken van werkloosheid. De enorme werkloosheid na het intreden van de
economische crisis 1929/1930 bracht met zich mee, dat men zch in toe-
nemende mate verdiepte in oorzaken en bestrijdingsmiddelen van het werk-
loosheidsverschijnsel. De S.D.A.P. en het N.V.V. publiceerden in 1935 het
bekende ,,Plan van de Arbeid” L. Een Commissie uit de Hooge Raad van
Arbeid (de zgn. Commissie v. d. Waerden) bracht in 1939 een Rapport uit
getiteld: ,,Onderzock naar de blijvende werkloosheid en haar bestrijding”,
dat ook nu nog in hoge mate bijdraagt tot het verdiepen van het inzicht in
het werkloosheidsprobleem 2. Voorts liet de regering boekwerken samen-
stellen als ,,Het werkende land” 3. en het ,,Rapport Westhoff” 4.

Het ,,Rapport Westhoff” was het resultaat van een in 1937 gegeven op-
dracht van de toenmalige Minister van Sociale Zaken Mr C. P. M. RoMME,
aan de landbouwingenieur J. Tr. WesTHOR, om het werkverschaffings-
probleem. aan een nadere studie te onderwerpen. WestHOFF stelde voor het
karakter van armenzorg aan de werkverschaffing te ontnemen door de
volgende veranderingen: :
a. Plaatsing in de werkverschaffing onathankelijk van de gezinsinkomsten.

b. Het opheffen van de verstrekking van levensmiddelen in natura.

¢. Het opnemen van uitsluitend valide arbeiders in de werkverschaffing en
het verwijzen van invaliden naar armenzorg.

d. Het gelijkstellen der arbeidsvoorwaarden aan die van het vrije bedrijf 3.

O.a. op grond van deze voorstellen werd bij K.B. van 20 April 1939,
Stbl. 882 ingesteld de ,,Rijksdienst voor de Werkverruiming”, ressorterende -
onder het Ministerie van Sociale Zaken. De tewerkstelling van werkloze
arbeiders bleef een taak van de centrale overheid. Het diepere inzicht in de
oorzaken van werkloosheid kwam tot uitdrukking in de naamsverandering
van ,,werkverschaffing” in ,,werkverruiming”. .

Alvorens nader in te gaan op de werkloosheidsbestrijding binnen het kader
van de Rijksdienst voor de Werkverruiming, moet een andere apparatuur,

1 ,Het plan van de Arbeid”, Rapport van de Commissie uit N.V.V. en S.D.A.P., Amsterdam 1935.

2 Hooge Raad van Arbeid: ,,Onderzoek naar de blijvende werkloosheid en haar bestrijding”,
’s-Gravenhage 1939.

3 W.J.v.Bawen: ,,Het werkende land, opbouw van Nederland in moeilijke tijden”’, Haarlem 1936.

4 VWESTHOFF o.C.

5 WesTHORE o.c. blz. 337.

W
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die eveneens tot taak had - door. uitvoering van grote in het bijzonder civiel~
technische werken, werkloosheid. te bestrijden, nl. het in 1934 gecreeerde
‘Werkfonds, in deze geschiedschrijving worden betrokken L. »

Bekend waren reeds de grote openbare werken, die koning. Willem I het
uitvoeren, om de welvaart van ons land, die sterk geleden had van het Napo-
leontische tijdperk, weer te doen toenemen. Ook de Staatscommissie Treub
hield zich met dit-vraagstuk bezig, doch deze commissie ging van de vraag uit,
in; hoeverre het mogelijk zou zjn, niet urgente, nuttige werken als het ware
op ‘te sparen, teneinde deze bij dreigende werkloosheid te doen ‘uitvoeren:
Een regulansaue van werk dus, waarbij het-accent viel op een verlate uit-
voering 2.

. Inde loop der j jaren was echter hoe langer hoe meer het denkbeeld van

een vervroegde uitvoering van openbare werken naar voren' “gekomen.
Duidelijk - bleek dit uit de besluiten tot versnelling van de bruggenbouw
over de grote rivieren en de mpoldermg van de N.O.-polder. Toen in 1934
de werkloosheid - 4 30 %, van de arbeidende bevolking bedroeg, waarvan
alleen :al de bouwnijverheid 4 100.000 werklozen telde, -werd :de eerste
Sf6a millicen bij de wet-beschikbaar gesteld, om de vervroegde uitvoeritg
van vaor de gemeenschap nuttige rijks- en gemeentewerken .in de civiel-
technische sector mogelijk te maken.
.De werken, uitgevoerd in het kader van het ,, Werkfonds 1934” moesten
worden aanbesteed en mochten niet in eigen beheer worden uitgevoerd. Ten
aanzien van de materialen werden meer of minder scherp’ omlijnde eisen
gesteld, ter bevordering van de binnenlandse nijverheid of die van de’,,Neder-
landse ‘Kolonién”. Op de: Werkfondsprq}ecten mochten werken de -inge~
schreven werkloze arbeiders uit de plaats van het object, die dric maapden of
langer werkloos waren, ongeacht of zij al dan niet steun genoten. De arbeiders
werkten op deze werken in hun eigen vak en onder voorwaarden, die'zovegel
mogelijk het vrije bedrijf benaderden, terwijl hierdoor tevens. werd. bij-
gedragen tot stlmulenng van het bedrijfsleven. De lonen waren’niet gelgk
aan die in het vrije bedrijf, doch lager.

‘De gelden werden gevoteerd op de begroting van het: MJmstene van
Fmanaen welk -Ministerie eveneens de contracten afsloot met. de belahg-
hebbenden. De gelden werden in het algemeen verstrekt als rentedragende
leningen. Het percentage bedroeg gewoonlijk 2} % per jaar, hetgeen 1 %
minder was dan het toen geldende rente-gamma. De leningen moésten worden
afgelost in 20—s50 jaar, afhankelijk van het object waarvoor gele:ehd' werd.

Ten aanzien van het effect op de werkgelegenheid van de Werkfondswerken

1 De industrie-financiering door het Werkfonds blijft hier onbesproken. Men ze hiervoor bv.
B. Boreen: ,,De industrie-financiering door het Werkfonds”, Econ. Stat. Berichten, 21¢ Jrg.
No. 1093 (9 Dec. *36) blz. 9goo—g02. ’

2 Staatscommissie 1914 o.c. blz. 438.
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heeft het bezwaar van niet tijdige voorbereiding der werken, zich in volle
omvang doen gelden. Hierdoor werden de toegestane credieten in een te
langzaam tempo. verwerkt. Een uitzondering hierop maakte de uitvoering
wvan cen aantal rijkswegen, welke reeds eerder waren voorbereid, doch waarvan
de uitvoering was opgeschort.

De leiding van het Werkfonds berustte bij een Ministeriele Commissie,
bestaande uit de Minister-President (toen Dr H. A. CoLyN) en vier andere
Ministers. Een Interdepartementale Commissie van Advies bracht over de
door het Bureau van het Werkfonds onderzochte en voorgestelde plannen
advies uit aan de Ministericle Commissie. Het Bureau van het Werkfonds
stond aanvankelijk onder leiding van de Directeur-Generaal van de Arbeid,
doch toen in 1939 de Rijksdienst voor de Werkverruiming werd ingesteld,
nam de Directie van deze Dienst de taak van het Bureau van het Werkfonds
volledig over. Hierdoor ontstond een centraal geleide werkloosheidsbestrijding
door uitvoering van werken. Deze toestand heeft echter maarkorte tijd geduurd.

In Juli 1940 werd in verband met de oorlogstoestand op advies van de
Interdepartementale Commissie besloten geen credieten meer voor nieuwe
plannen te verlenen. Bovendien werd voor f20.5 millioen aan leningsover-
eenkomsten geannuleerd. Dit betekende het einde van het Werkfonds.

Nemen wij thans de geschiedschrijving weer op bij de oprichting van de
Rijksdienst voor de Werkverruiming op 20 April 1939..

De voorstellen van WestHOFF ({ 1944) getuigden van een voor die jaren
vooruitziende blik op het te voeren werkloosheidsbestrijdingsbeleid. Het was
een duidelijke poging om de werken te bevrijden van de steunspheer en tot
het gelijkwaardig maken van arbeiders en werken met het vrije bedrijf. Zijn
desiderata werden toen evenwel niet alle vervuld. Zo werden de lonen gesteld
op 90Y, van de lonen voor ongeschoolde bouwvak~ en industrie-arbeiders,
hetgeen neerkwam op 80 %, van het algemene loonpeil. Het verstrekken van
goedkope levensmiddelen en andere toelagen werd beperkt, met de bedoeling
deze langzamerhand geheel te doen verdwijnen.

Het systeem heeft slechts korte tijd de kans gekregen om zijn bruikbaarheid
te bewijzen. De Duitse bezetters hadden aanvankelijk voor het systeem grote
belangstelling. Zij keurden goed, dat in 1941 de gelijkstelling van de arbeids-
voorwaarden met die in het vrije bedrijf werd doorgevoerd. Voor de vast-
stelling van het basis-uurloon werd het laagst bezoldigde beroep nl. dat van
landarbeider gebruikt. ‘

Op verschillende wijzen werd in de jaren van de tweede wereldoorlog
gebruik gemaakt van het beschikbaar zijn van een gedisciplineerde en ge-
‘organiseerde arbeidsreserve, om bepaalde doeleinden te verwezenlijken. Wij
noemen in dit verband het massaal scheuren van weiland voor het verhogen
van de voedsel- in het bijzonder de aardappelproductie, het sneeuwruimen
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om belemmeringen in het verkeer tegen te gaan en de oogstwerkzaamheden
in de aardappelgebieden waar de goede arbeiders waren weggehaald -voor
tewerkstelling in Duitsland. Deze massale overbrenging van arbeidskrachten
naar Duitsland bracht de wetkloosheid onder de Duitse bezetting in Nederland
terug tot geringe proporties. Tegen het einde van de oorlog had daarom de
Rijksdienst voor de Werkverruiming zijn hoofdtaak in het zorgen voor de
minder validen, a-socialen en minder geoefenden.

UITVOERING WERKEN (1944—1954)
In de laatste ootlogsjaren was men er reeds van overtuigd geraakt, dat na de
bevrijding definitief gebroken moest worden met de verzorgingsspheer van
de vooroorlogse werkverschaffing. De arbeidsvoorwaarden zouden gelijk
moeten worden aan soortgelijke arbeid in het vrije bedrijf, waarbij men dacht
aan de 3e groep van de C.A.O. voor de Water-, Spoot- en Wegenbouw-
arbeiders. Het recht van de werkloze op arbeid en het recht op normale be-
beloning van die arbeid zouden moeten worden erkend.

Op basis van deze gedachtengang is in het bevrijde Zuiden bij K.B. van
21 Augustus 1944 opgericht de Rijksdienst voor de Uitvoering van Werken,
afgekort de D.U.W. De organen van de Rijksdienst voor de Werkverruiming
gingen hierbij in haar geheel over naar de D.U.W. Teneinde de werken zo
min mogelijk de verzorgings- en steunspheer te geven, werd de D.U.W.
ondergebracht bij het nieuw opgerichte technische Ministerie van Weder-
opbouw en Volkshuisvesting.

Bij de D.U.W. werd de vooroorlogse verzorgingsspheer vervangen -door
ecn systeem, waarbij alle bonafide arbeiders boven 21 jaar behorende tot de
arbeidsreserve, voor tewerkstelling in aanmerking kwamen. Wederom sym-
boliseerde de naamsverandering de wijziging van de gedachten. In art. 2 van
genoemd K.B. werd de doelstelling van de D.U.W. omschreven en bij K.B.
van 14 Maart 1952 als volgt verruimd en vastgesteld:

a. Het bevorderen van de uitvoering van werken, anders dan bij wijze van
sociale werkvoorziening, teneinde nuttige arbeid te verschaffen aan niet in
het arbeidsproces opgenomen arbeiders.

b. Het deelnemen aan en het bevorderen van de uitvoering van werken, in
het belang van de verruiming van werkgelegenheid.

De weg van werkverschaffing via werkverruiming (inclusief vervroegd

uitgevoerde ,,werkfondswerken™) en via uitvoering van werken naar aan-

vullende werkgelegenheidspolitiek begint zich reeds af te tekenen.

Wederom moet de draad van het betoog over de eigenlijke dienst tot be-
strijding van werkloosheid door uitvoering van werken (D.U.W.) worden
afgebroken om enkele andere wijzen van werkloosheidsbestrijding, die in-
middels waren uitgekristalliseerd, nader te beschouwen.
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1. In 1942 werden aanvankelijk alleen ruilverkavelingen, maar even later ook
- ,,alle andere cultuurtechnische Werken, welke tot een directe verhoging in
voedselproductie zouden leiden” ‘en die tot dusverre als werkverruiming
waren beschouwd, vanwege de Cultuurtechnische Dienst van het Departe-
ment van Landbouw gesubsidieerd en uitgevoerd op geheel vrije basis.

* De gelden werden beschikbaar gesteld door het Departement van Financién
aan het Departement van Landbouw op grond van de volgende over-
wegingen 1.

»Cultuurtechnische werken zijn werken, waarbij arbeid en kapitaal
worden aangewend, ter blijvende verhoging van de productiviteit van
de bodem (ruilverkavelingen, ontwateringswerken, landaanwinning,
inpolderingen, ontginningen, herontginningen enz.). Hiertoe ‘behoren
dus niet de meestal jaarlijks terugkerende exploitatickosten (onderhoud
en verpleging) van de bodem. Van overheidswege werd in de laatste
decennia de uitvoering van bovengenoemde werken in hoofdzaak
financieel gesteund, omdat dit één der voornaamste mogelijkheden was,
de werkloosheid ten plattelande en in de industrigle centra in perioden
van economische depressie zoveel mogelijk op te heffen. Door cultuur-
technische werken wordt echter de economische basis van het landbouw-
bedrijf verstevigd, de productie verhoogd, de kostprijs per eenheid van
product verlaagd, het landbouwbedrijf geintensiveerd, een blijvende
werkverruiming bevorderd, kortom het gehele gebied wordt ‘sociaal-
economisch omhoog gebracht, terwijl tevens het gehele volk — speciaal
in oorlogstijd — profiteert van een blijvende verhoging der voedsel-
productie. Dit zjn de redenen om cultuurtechmsche werken uit te
voeren in vrij werk.”

Bovenaangehaalde motivering van de subsidiéring van de uitvoering in vrij
werk van cultuurtechnische werken moge in de oorlogsjaren, toenndch aan
" het geld, ndch aan ‘de arbeid voldoende andere bestemmingen gegeven
konden worden, toen de,, Arbeitseinsatz” moest worden tegengegaan en toen
»»voedselvoorziening” een magisch woord was, voldoende zijn geweest voor
het voteren van gelden, tegenwoordig moeten andere maatstaven aangelegd
worden, zoals in Hoofdstuk IV, § 2 nader zal worden besproken.

2. In 1943 werden zgn. boerenwerken door de Cultuurtechnische Dienst van
het Departement van Landbouw gesubsidicerd, om arbeiders aan het
boerenbedrijf te binden en de voedselproductie te verhogen. Deze werken
konden worden uitgevoerd onder leiding van de boer zelf, door de aan

1 Ter vermijding van misverstand is de redactie van de motivering woordelijk en in dezelfde
volgorde overgenomen als aangetroffen werd-in het Verslag van de Centrale Cultuurtechnische
Commissie en van de Cultuurtechnische Dienst over 1942, ’s-Gravenhage 1944, blz. ss.
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zijn bedrijf verbonden vaste en losvaste arbeiders, waarbij de boer aan
de arbeiders mocht betalen wat hij aan zjn landarbeiders betaalde.
We vinden hier voor het eerst een binding van landarbeiders of werkloos-
heidsbestrijding onder deze groep tijdens de periode van seizoenwerkloos-
heid op geheel vrije basis. Door de moeilijke contréle van dit soort werken
werd de omvang beperkt op f'5.000.— per object en f3 millioen in totaal
per jaar.

3. In 1950 werd naast de D.U.W. een nieuwe organisatie opgericht, die ten
doel had op geheel vrije basis vervroegde civieltechnische werken uit te
voeren. Subsidies hiervoor werden verstrekt door het Codrdinatie-College
Openbare Werken (C.O.W. zie blz. 42), met als provinciale advies-
instanties de Provinciale Commissies voor de Werkgelegenheid (P.C.W.
zie blz. 43). Deze Provinciale Commissies stuurden hun adviezen omtrent
de uit te voeren werken aan het Bureau van het Commissariaat voor de
Werkgelegenheid, dat fungeerde als secretariaat van het C.O.W. Met de
leiding en codrdinatie van deze openbare werken-politick werd belast de
hiertoe benoemde Commissaris voor de Werkgelegenheid.

Deze organisatie, voorbereid in de werkgelegenheidsnota van Juli 1950
van de regering aan de Tweede Kamer, realiseerde in wezen de voortzetting
van de vroegere werkfondsgedachte 1. De vervroegde uitvoering van nood-
zakelijke werken door subsidies 3 fonds perdu werd hierdoor mogelijk,
waardoor cen vorm van werkverruiming ontstond zonder dat t.a.v. loon-
en arbeidsvoorwaarden andere voorwaarden gesteld werden, dan in het
vrije bedrijf gebruikelijk was. ,,In hoofdzaak geschiedde uitvoering door
middel van openbare aanbesteding; 90295 % van de arbeiders moest
worden betrokken via het arbeidsbureau. De prioriteit van de werken
werd aangegeven door de hierboven genoemde Provinciale Commissies™ 2,

4. In 1951 werd door de Cultuurtechnische Dienst (C.D.) van het Ministerie
van Landbouw een nieuwe variatie gecregerd van de onder 2 genoemde
boerenwerken, nl. boerenwerken dic moesten worden uitgevoerd op het
terrein van de boer en die ten doel hadden het verschaffen van aanvullende
werkgelegenheid aan losse landarbeiders en kleine boeren gedurende de
periode waarin zij in de landbouw geen werk hadden. De boer, op wiens
bedrijf het werk werd mtgevoerd mocht op deze werken van zijn vaste
en losvaste arbeiders één arbeider per 12 ha bedrijfsgrootte mede tewerk-
stellen. Deze tweede vorm van boerenwerken moest worden uitgevoerd
onder dagelijkse leiding (loonadministratie) van een uitvoerend lichaam.
De loonregeling op deze werken kwam in vrij overleg tussen de wit-

1 Nota omtrent de werkgelegenheidspolitiek van de regering aan de T'weede Kamer, Handelingen
der Staten-Generaal, Bijlagen 1949—1950, blz. 13.

2 H. M. pB LaNGg: ,,Openbare werken-politick in de practijk”, Econ. Stat. Berichten 39e Jrg.
No. 1940 (11 Aug. ’s4) blz. 633.
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voerende lichamen en de vakorganisaties, onder goedkeuring van het
College van Rijksbemiddelaars, tot stand.

Het kan bevreemding wekken, dat ondanks de duidelijke en wettelijk vast-
gelegde task van de D.U.W., andere organen ook werkloosheid gingen
bestrijden door subsidiéring van de uitvoering van werken. De oorzaak
hiervan ligt echter in het sterke verlangen naar een toestand, waarbij de
werkloze in de ,,vrij-werk™ spheer werkt, zoals herhaalde malen na de oorlog
in de volksvertegenwoordiging tot uiting werd gebracht. :

De D.U.W. was gebonden aan de aparte D.U.W.-loonregeling en het
toezicht op de loon- en arbeidsvoorwaarden hiervan berustte bij haar. Waar
bovendien de subsidies gegeven werden in de vorm van een percentage van
de verwerkte lonen, toeslagen en vergoedingen, moest worden nagegaan of
de gedeclarcerde bedragen werkelijk waren uitgegeven en terecht waren
betaald.

Dit betekende een vrij starre contrble op de werken, die de arbeidsver~
houding niet ten goede kwam. Hier kwam nog bij, dat de D.U.W. arbeids-
reserve was, met als gevolg, dat de arbeiders op de werken kwamen en gingen
via verwijzing en oproep van het Arbeidsburean, als waren deze werken
een duiventil.

De C.D. en het C.O.W. waren bij het stellen van hun subsidievoorwaarden
nict gedwongen dit keurslijf van verplichtingen en erfelijke belasting aan te
trekken. De arbeiders op deze werken werden gekozen en niet gedwongen
»verwezen”, zij werden niet onttrokken I, en werkten van het begin af aan
tegen een vrije loonregeling. Critiek op de genoemde vier groepen werken
bestond daardoor niet, terwijl de D.U.W. zich juist door het bestaan van deze
nieuwe vormen van werkloosheidsbestrijding nog meer in ongunstige zin
gmg onderscheiden. Door het naast elkaar werken van drie subsidiérende
instanties met hetzelfde doel nl. werkloosheidsbestrijding door uitvoering van
werken, groeide organisatorisch een toestand, die in het interim-advies van 1953
van de S.E.R. over de werkgelegenheid, als ,,verwarrend” werd gekenschetst 2.

AANVULLENDE WERKGELEGENHEID (vanaf 1 Juli 1954)

Het is de Minister van Sociale Zaken J. G. SUURHOFF geweest, die tot stand
bracht, dat ook in de D.U.W. de laatste resten van de werkverschaffingsspheer
werden weggenomen. Met ingang van 4 Januari 1954 werd besloten om de
D.U.W.-loonregeling af te schaffen en op alle aanvullende werken een vrije
loonregeling toe te passen.

* Aan boerenwerken t.b.v. de landbouw wel, maar de tendenz bestond, de D.U.W.-werken
cerst leeg te halen.

# Interim-advies inzake het vraagstuk der werkgelegenheld, Publicatie No. 3 van de Soaaal-
Economische Raad 1953, blz. 32.
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Gelijktijdig was nu ook een nicuwe organisatie ter codrdinatic van de gehele
aanvullende Werkgelegenheldspohuek nodig, omdat nu niet alleen verschil-
lende overheidsinstanties de vitvoering van dezelfde werken bevorderden, maar
deze ook tegen dezelfde vrije loon- en arbeidsvoorwaarden lieten uitvoeren.
Parallel aan de volwaardige waardering van de arbeid op aanvullende werken
moest ook het probleem van aan- en onttrekking van arbeiders worden ge-
regeld. De principiéle gedwongen verwijzing had afgedaan, omdat het terecht
als onjuist werd beschouwd, dat de overheid tienduizenden tot aanvaarding
“van deze arbeid dwong, terwijl maar enkelen hiertoe in feite onwillig waren.
Door ,,keuze” van de nodige arbeiders door het uitvoerend orgaan konden
deze onwilligen ook gesignaleerd worden en op speciale toetsingsobjecten
geconcentreerd worden. Het idee dat alle arbeiders zonder uitzondering op
werkwilligheid getoetst moesten worden, werd hiermede dus verlaten. Ook
de willekeurige onttrekking van arbeiders aan de werken t.b.v. het bedrijfs-
leven, waardoor de spheer en ploegvorming op het werk voortdurend ver-
stoord werd, eiste herziening.

In de volgende paragraaf zal worden geschetst, hoe de ambtelijke organi-
satie met betrekking tot de aanvullende werkgelegenheid in een nicuwe vorm
werd gegoten. Met nadruk wordt hier nog naar voren gebracht, dat de vier
vormen van uvitvoering van werken, die buiten D.U.W.-verband werkloos-
heid bestreden hebben, in feite de stoot gegeven hebben tot de vrijmaking
van de D.U.W.-arbeid en tot de organisatie van een gecodrdineerde aan~

vullende werkgelegenheidspolitiek.

§ 3. TRGENWOORDIGE ORGANISATIE !

I. GRONDSLAGEN

De ervaringen uit de na-oorlogse jaren, toen zowel de D.U.W., de C.D. als het
C.O.W. werken t.b.v. de Werkloosheldsbestnjdmg submcheerden, wezen uit,
dat codrdinatie van de creatic van extra werk enerzijds en van deze werken
en de arbeidsbemiddeling anderzijds noodzakelijk was.

Gebleken was, dat door het naast elkaar opereren van drie overheidsorganen
met eenzelfde taak, de subsidies soms onnodig hoog werden. Daarenboven
bestond er verschil in subsidiebeleid als gevolg van het verschil in doelstelling
der onderscheiden organen. Zo had de C.D. als technische dienst tot taak
een zo groot mogelijke oppervlakte land optimaal en zo rationeel mogelijk
te verbeteren. De D.U.W., als zjndc een sociale dienst met cen technische
inslag, moest trachten zo goedkoop mogelijk, zoveel mogelijk extra man-
weken te creéren met een zo hoog mogelijk productief effect. Wel vond in

1 De verschillende gegevens werden ontleend aan een brief van Minister J. G. SUURHOFF aan de
Voorzitter van de Tweede Kamer d.d. 4 Januari 1954, betreffende de reorganisatie van de aan~
vullende werkgelegenheid. Bedoelde brief werd gelijktijdig aan de pers ter inzage gegeven.
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provinciale..commissies, waarin naast de D.U.W. en de C.D. de arbeids-

bureaux waren vertegenwoordlgd, een zo goed mogelijke codrdinatie plaats,

maar het gevaar van een onjuiste spreiding van ter beschikking komende

objectert.o.v. het werkloosheidspatroon was reéel aanwezig. Voor de arbeiders

traden hierdoor soms onnodig lange vervoersafstanden op, die voor het an

bovendien kostbaar waren. Het bevroren zijn van voor bepaalde categorien

atbeiders gewenste werkgelegenheid — door het reserveren van bepaalde

cultuurtechnische objecten voor landarbeiders, in de vorm van de twee

variaties van.zg. boerenwerken door de C.D. — werd door de niet-land-

arbeiders als cen onredelijke regeling gevoeld Voegen we hierbij het ontstaan

van ambtelijke doublures en.verwarring bij opdrachtgevers dan.moge de

noodzaak van een reorganisatie voldoende duidelijk zijn.
. Uitgangspunten werden:

.I. De Werkgelegcnheidspohtlek wordt primair gericht op de grootst moge—

.. lijke werkgelegenheid in bet normale bedrijfsleven. Door het scheppen
van aanvullende werkgelegenheid moct het algemene werkgelegenhelds-

.+ beleid worden ondersteund.

2. Aanvullende werkgelegenheid is de werkgelegenheld die de overheid schept

.~ door het subsidiéren, uvitvoeren of doen uitvoeren van werken met het

. primairg doel, werkloosheid te voorkomen of te bestrijden.

-3."De Minister van Sociale Zaken en Volksgezotidheid heeft ‘de primaire

.. verantwoordelijkheid voor. het scheppen van deze aanvullende werkge-
legenheid, onverminderd uiteraard het noodzakelijk overleg in de Minister-
raad met de Ministers die uit hoofde van hun departementale taak evencens
belangen hebben bij aanvullend werk. Eerstgenoemde Minister krijgt
hierbij de beschikking over de gelden.

4. De voorbereiding, financiering en uitvoering van aanvullende werken

~-" geschiedt niet meer door één afzonderlijke dienst maar door de Departe-

- ‘menten 'en Diensten op wiens speaﬁcke terrein deze werken liggen.

’s. Ten danzién van de omvang van de uit te voeren werkvoorraad, de plaat-
sing, openstelling en onttrekking van arbeiders hebben het bedrijfsleven
en de vakcentralen, doordat zij zitting hebben in de Provinciale Commissie
~voor de Werkgelegenheid, medezeggenschap.

6. De arbeidsbemiddeling en de research. ta.v. arbeidsmarkt, werkloosheid

" en werkgelegenheid worden in één verband gebracht met het te voeren

* aanvullende werk.gelegenhe1dsbelc1d

*7. De loon~ en arbeidsyoorwaarden op aanvullende werken worden in principe

‘. ontleend aan de corresponderende loonregeling in het vrije bedrijf.

‘8. ‘De physick of mentaal minder geschikte arbeiders worden buiten de sector

~ aanvullende werkgelegenheid gehoudcn

‘9. Alle Departernenten en Diensten die uit de aanvullende werkgelegenheids-
kas gelden ontvangen voor het scheppen van aanvullende werkgelegenheid
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zijn mede-verantwoordelijk voor de tewerkstelling van alle valide werkloze
arbeiders, dus ook diegenen, die minder geoefend zijn, die zich om de een
of andere reden rchabiliteren moeten of die op werkwilligheid getoetst
moeten worden. Wel moceten laatstgenoemde groepen worden afgezonderd
van de geoefende en bonafide arbeiders.

Hierbij worde het volgende opgemerkt:

ad 1 en2.

ad 3.

ad sené6.

ad 7.

ad 8.

Voor het eerst treffen we hier officieel een samenvatting aan van
alle werken, die door de op blz. 35/37 genoemde organisaties
werden gecreérd in de term ,,aanvullende werken”.

De primair gestelde verantwoordelijkheid van de Minister van
Sociale Zaken is voor de vormgeving van de organisatie zger be-
langrijk. Het centrale punt van de interdepartementale organisatie
komt hierdoor op het Departement van Sociale Zaken te liggen,
alhoewel werkloosheidsbestrijding door uitvoering van werken niet
alleen een sociaal, maar ook een financieel, een technisch en een
economisch vraagstuk is.

In het geheel der aanvullende werken zijn nu twee hoofdcategoricén
onderscheiden. Tot de ene groep behoren de werken, die naast het
normale programma van de daarvoor in aanmerking komende
Diensten tot uitvoering worden gebracht door verhoging van de
betreffende begrotingsbedragen. Tot de tweede groep daarentegen
behoren de eigenlijke aanvullende cultuurtechnische en civiel-
technische werken.

De algemene werkgelegenheidspolitick mag niet worden door-
kruist door de aanvullende werken. De omvang van de werken
moet dus worden afgestemd op de wenselijkheid, hoe ver men met
het streven naar een volledige werkgelegenheid zal gaan. Aan een
toestand van volledige werkgelegenheid in de letterlijke zin van het
woord zijn immers ook bezwaren verbonden. Daarnaast moet de
aanvullende werkgelegenheidspolitick voldoen aan de voorwaarde,
dat de arbeidsvoorziening van het normale bedrijfsleven in de
eerste plaats wordt veilig gesteld..

Het feit, dat de loonbepaling op aanvullende werken op dezelfde
grondslagen moet geschieden als in het vrije bedrijf, betckent een
eindpunt in de ontwikkelingsgang van de loonbepaling op dit
soort werken.

Doordat de tewerkstelling van arbeiders, die physick of mentaal
niet geschikt zijn voor het verrichten van arbeid op normale of
aanvullende werken als een apart vraagstuk van sociale zorg wordt
beschouwd, behoudt de aanvullende werkgelegenheid een vol-
waardig karakter.
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ad 9. De ervaring heeft uitgewezen, dat opleidings-, rehabilitatie- en
toetsingsobjecten als sluitstenen in het beleid met betrekking tot
ecn werkende arbeidsreserve, onmisbaar zijn.

2. VORMGEVING

Teneinde de codrdinatie tussen de arbeidsmarktpolitick en de aanvullende
werkgelegenheidspolitiek tot stand te brengen, werd —in het verband van het
Ministerie van Sociale Zaken — het Rijksarbeidsbureau en de Hoofdafdeling
Aanvullende Werkgelegenheid samengebracht onder een Directeur-Generaal
voor de Arbeidsvoorziening. Deze Directeur~-Generaal is ambtshalve voor-
zitter van het Codrdinatie-College Openbare Werken (C.O.W.). In dit op
29 September 1950 ingestelde College hebben de topfunctionarissen zitting
van de verschillende Ministeries en Diensten, die bij de uitvoering van de
aanvullende werken betrokken zijn. Het C.O.W. beoordeelt op rijksniveau
in eerste instantie, aan de hand van de beschikbare gegevens van het Rijks-
arbeidsbureau, het Centraal Bureau voor de Statistick, het Centraal Plan-
bureau en de afzonderlgke Ministeries, of ter aanvulling van de werken, die
op normale wijze door rijk, provincie en gemeenten worden uitgevoerd,
nog aanvullende werken tot unitvoering moeten worden gebracht?. Ook de
adviezen van de Provinciale Commissies voor de Werkgelegenheid (P.C.W.’s)
worden hierbij in de beoordeling betrokken.

In feite verdeelt dus het C.O.W. het bedrag, dat door de ministerraad voor
aanvullende werkgelegenheid beschikbaar kan worden gesteld, in twee delen.
Een deel dient voor de uitbreiding van normale programma’s van Rijks-
waterstaat, Cultuurtéchnische Dienst (ruilverkavelingen, grote ontwaterings-
werken en ontginningen), Rijksgebouwendienst, Ministerie van Weder-
opbouw, Ministerie van Economische Zaken (industrialisatic) en semi-over-
heidsbedrijven (Ned. Spoorwegen). Dit betreft dus het deel dat vervroegd
wordt uitgevoerd en de macro-regeling van de bijstcl]ing van de werk~
gelegenheid kan worden genoemd.

Het tweede deel wordt beschikbaar gehouden voor de Cultuurtechnische
Dienst (C.D.) t.b.v. de financiering van cultuurtechnische aanvullende werken
en voor de Dienst Aanvullende Civieltechnische Werkgelegenheid (D.A.C.W.)
t.b.v. de financiering van civieltechnische aanvullende werkgelegenheid. De
laatste apart voor dit doel opgerichte Dienst hecft tot taak het vervroegd
uitvoeren van werken bij gemeenten, waterschappen, kortom de publick-
rechtelijke lichamen waarvan de werken niet in ecn departementaal verband
tot' uitvoering komen, te bevorderen, alsmede de pseudo-civieltechnische

1 Genoemd interdepartementaal codrdimatie-college- bevordert tevens de codrdinatie van de
aanvullende werkgelegenheidspolitick met het algemeen financieel, monetair, economisch en
sociaal beleid.
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werken te subsidiéren 1. Higrarchisch is de D.A.C.W. onder de Directeur-
Generaal voor de Arbeidsvoorziening geplaatst. Dit tweede deel van het voor
aanvullende werkgelegenheid beschikbaar gestelde totaalbedrag kan beschouwd
worden als de micro-regeling van de bijstelling van de werkgelegenheid.

Uiteraard kan het C.O.W. deze verdeling slechts tot stand brengen, als
het beschikt over nauwkeurige en zo gedifferenticerd mogelijke prognoses
van de werkloosheid en tevens over overzichten van de mogelijke vervroegd
uit te voeren werken en de mogelijke als werkverruiming uit te voeren werken.

Behalve een nauwkeurige codrdinatie van statistisch en documentair
materiaal t.a.v. de normale programma’s der Diensten, de gecregerde aanvul-
lende werkgelegenheid en de werkgelegenheid tengevolge van de aanvullende
uitbreidingen van programma’s van Ministeries, is ook een nauwe samen-
werking van het C.O.W. met de P.C.W.’s noodzakelijk.

De P.C.W.’s zijn contactorganen van het C.O.W. in de provincie. Vier
leden hiervan worden aangewezen door het College van Gedeputeerde Staten
van de provincie. De werkgevers en de werknemers worden in deze Com-
missie vertegenwoordigd door drie vertegenwoordigers ieder. Daarnaast
hebben ztting de topfunctionaris in de provincie van het Arbeidsbureau, de
Provinciale Waterstaat, de Rijkswaterstaat, het Ministeric van Wederopbouw
en Volkshuisvesting, de Cultuurtechnische Dienst en de Dienst Aanvullende
Civieltechnische Werken.

1 Arbitrair werd bepaald, dat de volgende werken door de C.D. worden gesubsidieerd:
Cultuurtechnische werken waaronder worden verstaan die werken, die ten doel hebben om.
door investering van kapitaal en arbeid in de grond voor een reeks van jaren de agrarische

_ productie op die grond te verhogen en/of de productickosten te verlagen dan wel op andere
wijze rationalisatic van de landbouw te bevorderen. Hiertoe behoren: landaanwinning, in-
poldering, droogmakerij, ontginning van woeste grond, herontginning en egalisatie van cultuur~
grond, werken ter verbetering van de waterbeheersing als ontwatering, drainage, infiltratie enz.,
aanleg en verbetering van gronden voor bosbouw, tuinbouw en griendcultuur, werken ter
verbetering van de ontsluiting van gronden als aanleg en verbetering van landbouwwegen
voorzover geen deel uitmakend van een uitbreidingsplan in onderdelen, ruil- en herverkavelings~
werken, werken voor zuivering van afvalwater d.m.v. landbehandeling, boerderijbouw als
onderdeel van cultuurtechnische werken, bouwwerken, kunstwerken, utiliteitswerken voor-
zover behorend tot of een onderdeel vormend van bovenbedoelde werken.

De volgende werken ressorteren onder de D.A.C.W.:

1° Civieltechnische, bouwkundige en grondwerken, voorzover niet ressorterend onder
andere Rijksdiensten. Voorts werken van lagere publiekrechtelijke lichamen en particulieren,
met uitzondering van werken van direct belang voor de landbouw.
Er vallen dus onder: wegen, straten, rijwielpaden, rioleringen, kademuren, beschociingen
en loswallen, kaden en dijken, kanalen, vaarten, havens en vliegvelden, bruggen en viaducten,
publicke voorzieningen, industrieterreinen, publicke gebouwen van lagere publiekrechtelijke
lichamen, sportvelden, speelweiden, kampeerterreinen, andere recreaticterreinen, plantsoenen,
grachten, natuurreservaten en natuurmonumenten, oudheidkundige opgravingen, volks-
tuinen, begraafplaatsen, openluchttheaters, zwembaden.

2° Spreidingsmaatregelen, waartoe behoren de schildersregeling en de regeling woningver-
betering en woningsplitsing,
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De P.C.W.’s hebben tot taak op geregelde tijden de werkgelegenheids-
situatie in hun provincie te bezien met het oog op het treffen van maatregelen
in de sector der aanvullende werkgelegenheid. Van haar bevindingen, con-
clusies en suggesties doen zij mededeling aan het College van Gedeputeerde
Staten en aan het C.O.W. via de Directeur-Generaal voor de Arbeidsvoor-
ziening. Een werkcomité van de P.C.W. licht de P.C.W.regelmatig in om-
trent de voorbereiding, uitvoering en voltooiing van aanvullende werk-
gelegenheidsobjecten bij de Rijkswaterstaat, de C.D. en de D.A.C.W. Tevens
wordt door de betrokken Diensten en Departementen aan de P.C.W.
periodick een inzicht gegeven in de totale beschikbare werkvoorraad aan
aanvullende objecten en de realiscerbare hoeveelheid werk of opname-
capaciteit, die hiermede verband houdt. De P.C.W. kan zich hierdoor
beraden of bepaalde suggesties t.a.v. de opvoering van de werkvoorraad
aan het C.O.W. gedaan kunnen worden. De betrokken Diensten gaan op
uitnodiging van het C.O.W. vervolgens na, of en in hoeverre deze suggesties
zijn te realiseren.

De P.C.W.’s hebben door hun samenstelling gelegenheid zich een inzicht
in de soorten van beschikbare werken te vormen met inbegrip van de hiervoor
in uitzicht gestelde subsidiéring. De P.C.W. kan hieromtrent dus haar visie
kenbaar maken en van haar adviserende bevoegdheid gebruik maken, om te
bevorderen dat
a. naast voldoende normale, ook voldoende aanvullende werkobjecten

worden voorbereid en voor subsidiéring aan het C.O.W. worden voor-

gedragen indien een toenemende werkloosheid zulks eist;
b. wordt bepaald, welke aanvullende objecten kunnen worden geopend,
afgeremd of gestimuleerd al naar gelang de ecisen van de arbeidsmarkt;
¢. voldoende aanvullende objecten beschikbaar zijn om arbeiders te kunnen
toetsen, rehabiliteren en trainen.

De P.C.W.’s verrichten hun adviserende en op bepaalde punten uitvoerende
taak binnen het kader van door het C.O.W. c.q. de Minister van Sociale
Zaken vastgestelde richtlijnen. Uiteraard stellen de betrokken Departementen
voor de normale werken zelf de subsidies vast. T.a.v. de subsidiéring van de
aanvullende werken kunnen echter door het C.O.W. voorwaarden worden
gesteld. T.a.v. gemeentelijke objecten wordt vé6rdat een beslissing per werk
wordt genomen, steeds door het Ministerie van Binnenlandse Zaken een
onderzoek ingesteld naar de financiéle gevolgen van de uitvoering op de
budgetaire positie van de betrokken gemeente.

Additionele gelden voor uitbreidingen van normale programma’s van
Diensten worden uiteraard slechts overgedragen indien voor het normale
programma van het betreffende Departement geen geld meer beschikbaar is.
De verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de door het C.O.W.
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goedgekeurde aanvullende werken berust bij de desbetreffende Departe-
menten. T.a.v. werken van publiekrechtelijke lichamen berust de verant-
woordelijkheid voor een goede uitvoering eveneens bij deze lichamen zelf.

3. VERWACHTINGEN
De wijziging in de organisatie is meer dan louter een naamsverandering. Het
betekent een nieuwe geest. Minister SuurmOFF heeft het roer radicaal om-
gegooid. Aan elkaar overlappende en beconcurrerende Rijksdiensten is een
eind gemaakt. Een afzonderlijke tak van werkgelegenheidspolitick is toe-
gevoegd aan het arsenaal van middelen waarover de overheid reeds de be-
schikking had. Het schijnt ons toe, dat hiermede een oplossing is bereikt,
die beantwoordt aan het ideaal, dat de opstellers van de conventie van de
Internationale Arbeidsconferentie in 1948 te San Francisco gehouden, voor
ogen stond, toen zij verklaarden:
,»De essentigle taak van de dienst voor de werkgelegenheid moet zijn het
in samenwerking met de andere belanghebbende openbare en particuliere
organen, tot stand brengen van de best mogelijke organisatie van de arbeids-
markt, als integrerend deel van het nationale plan, waarvan het doel is de
volledige werkgelegenheid der werknemers te verzekeren en in stand te
houden en de ontwikkeling en het gebruik van de productieve hulpbronnen
mogelijk te maken”.

Voor ,,dienst voor de werkgelegenheid” moet voor ons land dus gelezen
worden Directie voor de Arbeidsvoorziening. Deze Directie brengt in samen-
werking met Overheidsdiensten en Ministeries een zodanige arbeidsmarkt tot
stand, dat ook niet door het vrije bedrijfsleven gevraagde arbeiders een vol-
waardige plaats kunnen vinden. De Directeur-Generaal krijgt hiertoe de be-
schikking over het geld, dat nodig is om deze extra arbeidsmarkt te kunnen
creéren. De Directeur-Generaal voert de arbeidsmarktpolitiek in den volsten
zin des woords, terwijl de bemoeiingen met betrekking tot de voorbereiding,
incidentele financiering en uitvoering van de extra werken zijn gedelegeerd
aan de desbetreffende Dienst.

Het woord ,arbeidsvoorziening” heeft dus een dubbele betekenis. Niet
alleen houdt het in de voorziening van het bedrijfsleven van arbeiders (arbeids-
bemiddeling, scholing, herscholing en omscholing) maar ook betekent het
de voorziening in werk voor arbeiders, waarvoor in het bedrijfsleven tijdelijk -
geen plaats is. Tot aan de reorganisatie volstond de arbeidsbemiddeling als
er geen werk was met de werkloosheid te registreren en eventucel om te
scholen. Na de reorganisatie wordt naast de arbeidsbemiddeling de aanvullende
werkgelegenheid gesteld en beide taken worden onder éénhoofdige leiding
behartigd. Het ineenvloeien van arbeidsmarktpolitick en aanvullende
werkgelegenheidspolitick moet arbeidstechnisch, financicel, economisch,
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organisatorisch en statistisch ‘als een groot voordeel worden beschouwd.

Doordat- de gelden voor aanvullende werken vanuit één centraal punt
worden toegewezen aan subsidiérende Diensten en Ministeries kan het sub-
sidiebeleid van de desbetreffende overheidsorganen centraal gecodrdineerd
worden, terwijl tevens de waarborgen kunnen worden geschapen t.a.v. een
verantwoorde besteding van het rijksgeld voor het gestelde doel (i.c. werk-~
loosheidsbestrijding) en voor het juiste object bij de technisch meest juiste uit~
voering. Ook het tempo van de verwezenlijking van de technische docleinden
van Diensten en Ministeries voorzover vallend in de sector aanvullende werk-
gelegenheid kan hierdoor beheerst worden en gesynchroniseerd worden met
de con_]unctuurbewegmg

De deelname in de P.C.W. van de Werkgevers- en de werkriemersorganisa~
ties aan het bepalen van omvang en keuze van het uit te voeren deel der
werken (openstelling, afremming, stopzetting) en de plaatsing van arbeiders
(wijze van aantrekking en al of miet onttrekking) in het uit te brengen
advies aan het C.O.W. betekent een nicuw element in het aanvullende werk-
gelegenheidsbeleid . Aanvullende werkgelegenheid bevindt zich door de
aard van zjn aanvullend karakter te allen tijde tussen twee fronten. T.a.v.
de omvang tonen de werkgeversorganisaties zich zeer gevoelig voor over-
trekking van en concurrentie op de arbeidsmarkt, terwijl de vakverenigingen
de plaatsingsmogelijkheid eerder te gering achten. Een advies van het pro-
vinciaal bestuur, de technische en subsidiérende Diensten, tezamen met bedrijfs-
leven en vakverenigingen kan veel der in het verleden op dit gebied gebruike-
lijke grensgevechten neutraliseren.

Niet ontkend kan worden dat aan het tot stand brengen van een organisatie
voor de aanvullende werkgelegenheid ten grondslag lag het oplossen van de.
moeilijkheid, dat de sociaal-economische, technische en financigle verant~
woordelijkheden die met de creatie en uitvoering van extra werken gepaard
gaan, over verschillende Departementen en Diensten verspreid liggen. Hierbij
kwam dan nog de noodzaak, zowel de provinciale organen als de werkgevers-
en werknemersorganisaties in het beleid te betrekken.

Bij een zo verspreid liggende verantwoordelijkheid en ter ondervanging
van de cerder genoemde bezwaren, waren twee oplossingen denkbaar. Of
er kwam een centraal orgaan voor het voorbereiden, financieren en doen
uitvoeren van aanvullende werkgelegenheid, dat zich technisch let voor-
lichten door de daarvoor in aanmerking komende Diensten en Ministeries,
of de voorbereiding en uitvoering werd aan de verschillende Diensten en
Ministeries overgelaten, terwijl de financiering van de subsidies door deze

1 Dit idee is reeds eerder toegepast bij de instelling van de Stichting van de Arbeid, waarin de
werkgevers- en werknemersorganisaties gezamenlijk zitting hebben en in sociale aangelegen-
heden de regering van advies dienen.
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Diensten en Ministeries via een centraal codrdinerend orgaan voor de aan-

vullende werkgelegenheid zou plaats hebben.

Een centraal orgaan voor de voorbereiding van de werken heeft als bezwaar,
dat het zich dwars over allerlei terreinen moet bewegen, die tevens die van
andere Departementen zijn. Bovendien zou de technische deskundigheid en
outillage aan zeer hoge en elastische eisen moeten voldoen. Als oplossing is
dus gekozen: decentralisatic van voorbereiding, subsidiéring en uitvoering bij
de Departementen en codrdinatie van het beleid in een klein overkoepelend
overheidsorgaan onder verantwoordelijkheid van de Minister van Sociale
Zaken. A

De aanvullende werkgelegenheidspolitiek wordt hierdoor geconfronteerd
met enige gevaren, die we niet stilzwijgend voorbij willen gaan.

1. De verschillende Departementen die aanvullende werken moeten voor-
bereiden en uitvoeren, hebben in wezen geen primaire taak op het gebied
van de werkloosheidsbestrijding. Deze Departementen zijn in de eerste
plaats gebaat bij uitvoering van een zo groot mogelijk programma van
voor hen nuttige werken. In feite is een hoge werkloosheid gunstig voor
het bereiken van doelstellingen als een snelle bodemproductieverhoging,
oppervlaktewater-beheersing, verkeersverbetering enz. Het gevaar dreigt,
dat gebieden waar dit werk weinig voorkomt, maar de werkloosheid hoog
is, niet voldoende aandacht zullen krijgen. Alhoewel hier als wachter de
Provinciale Commissie voor de Werkgelegenheid staat, moet toch gesteld
worden, dat alleen wanneer alle betrokken functionarissen van de betrokken
Departementen en Diensten behalve van hun technische taak ook door-
drongen zjn van hun sociale taak t.a.v. de kwetsbare werkloze medemens
en zjn problemen, dit gevaar kan worden vermeden.

2. Het toetsen op werkwilligheid, het rehabiliteren en trainen van arbeiders
tot arbeiders geschikt voor grondwerk of ander werk in de aanvullende
sector, is werk met een sterk sociale inslag. Alhoewel het als een verbetering
beschouwd moet worden, dat deze arbeiders op afzonderlijke objecten
komen is dit geen eigenlijke taak voor een technische dienst. Ook hier zal
geappelleerd moeten worden aan het sociale verantwoordelijkheidsgevoel
van de betrokken Diensten en ambtenaren.

3. Dearbeiders, die op aanvullende werken een plaats vinden, weten doorgaans
niet, dat dit werk door een extra financiering van de overheid tot stand
komt en dat zj als werkende arbeiders feitelijk een maatschappelijk kunst-
matige positie innemen. Zij werken onder omstandigheden als in het vrije
bedrijf, op werken die ook het vrije bedrijf onderneemt. De arbeiders
kunnen aldus de illusie krijgen, dat zij niet werkloos zijn. Dit is psychisch -
een groot voordeel voor hen, maar het verhindert een bewuste eigen drang
naar omscholing, emigratie, migratie of het zoeken van cen arbeidsplaats in
de industrie. Voor de structuurwerklozen kan alleen hierdoor de oplossing
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van hun feitelijke problemen tot stand gebracht worden. In de plaats van
dit verloren bewustzijn moet thans de Directie voor.de Arbeidsvoorziening
komen, die door een gespecificeerde statistische registratie ‘de' werkelijke
toestand nauwkeurig bijhoudt, de arbeiders zo nodig voorlichting geeft en
de hoeveelheden van alle soorten van aanvullende werken reguleert.

De mogelijkheden om deze gevaren nadat ze gesignaleerd zijn; te ontgaan,
zijn aanwezig in de gestelde organisatie. Ontegenzeggelijk is deze mede
daardoor ingewikkeld en schijnbaar omslachtig. Bedacht moet echter worden,
dat de aanvullende werkgelegenheidspolitieck dwars door vele facetten en be-
langen van een op zichzelf reeds gecompliceerde samenleving loopt. Verwacht
mag worden, dat met de hierboven ontvouwde: organisatic enerzijds zo snel
en efficiént mogelijk kan worden ingegrepen en-anderzijds dat de aanvullende
werkgelegenheidspolitiek zo goed mogelijk -op hét algemene sociaal-econo-
mische beleid en op de werkgelegenheidssituatie in’ het bedrijfsleven kan
worden afgestemd 1.

1 De in dit Hoofdstuk geschetste ontwikkelingsgang is op nevenstaande blz. schemznsch weer-
gegeven,
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NORMEN WAARAAN AANVULLENDE
WERKGELEGENHEID MOET VOLDOEN

§ I. CRITERIA IN HET ALGEMERN

Het begrip aanvullende werkgelegenheid zal hier worden gehanteerd in de zin
als aangegeven in Hoofdstuk II, § 1. Andere vormen van aanvullende werk-
gelegenheidspolitiek zullen in dit boek buiten beschouwing blijven .

De criteria, waaraan zowel de vervroegd-aanvullende als werkverruimend-
aanvullende werken moeten voldoen, zijn de volgende:

1. De werkzaamheden mogen in hun nuttig effect niet elders nieuwe werk-

loosheid te voorschijn roepen, onverschillig of het werk in het bijzonder
gericht is op de bestrijding van seizoen-, structuur- dan wel conjunctuur-~
werkloosheid. Zouden de werkzaamheden producten voortbrengen, die
ook door het particuliere initiatief worden geproduceerd, dan zou een
verdere verstoring van de marktverhoudingen optreden, met als gevolg
nicuwe werkloosheid.
De werken moeten dus hetzij iets creren voor de publieke consumptie,
hetzij jets voor de particuliere consumptie, dat echter het particuliere
initiatief niet onderneemt, omdat de verhouding tussen de kosten en het
nut niet rendabel is 2

1 Men zou bv. kunnen denken aan het geven van loonpremies door de overheid aan de bedrijven
van een bepaalde bedrijfstak, waarin werkloosheid heerst, of aan het verminderen van de sociale
lasten van bedoelde bedrijven. Door deze tegemoetkomingen worden de kosten voor de be~
drijven van bet in dienst hebben van de arbeiders verlaagd, waardoor de prijzen van de producten
verlaagd kunnen worden, de afzet toeneemt en de arbeiders of niet verder ontslagen worden of
weer in dienst genomen moeten worden. Bij het subsidiéren in de lonen van grondverbeterings~
werkzaamheden geschiedt in feite hetzelfde. Ook dan werken de arbeiders voor een lager ,,reken—
loon”. Indien de opdrachtgever hun het volle loon moest uitbetalen, zou hij het werk terstond
sluiten. Het tockennen van loonpremies aan bedrijven zou zonder twijfel een werkloosheids~
bestrijdingsmiddel met een uitgebreide werkingsspheer zijn. De moeilijkbeid van dit systeem is
gelegen in de financiering. Indien de kostprijsverlaging tengevolge van de premie, die de uit~
breiding van de 'werkgelegenheid veroorzaakt, moet worden gefinancierd uit belastingen,
drukken deze weer op de productiekosten, op de voor consumptie beschikbare inkomens en op
de spaarquote, zodat het werkgelegenheidseffect uiteindelijk wordt geélimineerd. Alleen in een
anti~cyclische budget-politick zien wij hier een gezonde financieringsmogelijkheid.

2 Een uitzondering' vormen in dit boek de werken voor particulieren, waarbij door een ver-
schuivingstoeslag de werkgelegenheid van de zomer naar de winter verschoven wordt. Hier
is echter het werkspreidingseffect primair, terwijl werkverruiming niet in eerste instantic wordt
beoogd.
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2. De werken moeten een zo hoog mogelijk absoluut nut hebben voor de
samenleving. De samenleving betaalt de subsidies in de meeste gevallen
via de fiscus. De belastingbetaler heeft er recht op, dat niet alleen het door
uitvoering van het werk gediende private belang hiervoor overeenkomstig
betaalt, maar ook dat de gemeenschap een zo groot mogelijk profijt heeft
van de door de overheid gesubsidicerde werken.

3. De werken moeten ook zinvol zijn uit psychologische overwegingen met
betrekking tot de arbeiders. De ervaring heeft uitgewezen, dat het tewerk-
stellen aan zinloze projecten even demoraliserend is als steuntrekken.

4. De uitwerking op de particuliere investeringsbedrijvigheid moet zo gunstig
mogelijk zjn. De werken kunnen nl. de particuliere investerings-
bedrijvigheid aanmoedigen, gelijk doen blijven of belemmeren.

Het fraaiste is, wanneer door uitvoering van de werken de particuliere
investeringsbedrijvigheid toeneemt. Zo zullen uitgaven voor wegen,
kanalen, bruggen, havens, luchthavens enz. de particuliere investerings-
bedrijvigheid aanmoedigen, omdat deze uit de nieuwe situaties voordelen
kunnen trekken. Aan de andere kant moet bedacht worden, dat vroegere
investeringen, hierdoor misschien minder renderend of waardeloos gaan
worden (oude wegen, spoorwegen enz.).

Door extra overheidsuitgaven voor wegen, rioleringen, gebouwen,
industrieterreinen wordt de particuliere investeringsbedrijvigheid niet be-
lemmerd, tenzij de overheid de vraag naar materialen en arbeiders ,,over-
trekt”,

Aanvullende werkgelegenheid, die een productie in het leven roept, die
concurreert met de particuliere afzetmarkt, is nimmer juist, zoals reeds
onder 1 betoogd werd. Hieraan kan worden tocgevoegd, dat niet alleen
in de beconcurreerde bedrijfstak de investeringen zullen afnemen, maar
ook andere bedrijfstakken zullen deze belemmering kunnen gaan vrezen,
waardoor hun investeringsbereidheid kan afnemen.

5. De werken mocten een zo klein mogelijke invoerquote hebben, opdat
een zo groot mogelijk deel der uitgaven aan de binnenlandse werkgelegen~
heid ten goede komt.

6. De werken moeten in hun variaties geschikt zijn tot het opnemen van een
zo groot mogelijke verscheidenheid van door werkloosheid getroffen
personen.

7. Alle of een voldoende groot deel van de werken moeten geheel of gedeelte-
lijk vitgesteld kunnen worden, verlangzaamd of versneld kunnen worden
uitgevoerd of kunnen worden stopgezet, indien de situatie op de arbeids-
markt dit eist.

De hier bedoelde werken zijn in twee categorieén te verdelen:
a. Werken, die niet in het marktverkeer treden, zoals een weg of ecn brug,
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die zinvol voor de gemeenschap zjn en zonder subsidie nimmer of pas
later tot uitvoering komen. '

b. Werken, dic wel in het marktverkeer treden, d.w.z. die al dan niet
worden verkocht of verhuurd, zoals bv. een ontginning of een in-
dustrieterrein, doch die nimmer zonder subsidie door het particuliere,
het publickrechtelijke of het overheidsinitiatief worden gegntameerd,
omdat de netto-opbrengsten niet blijvend de last van interest en af-
schrijving kunnen dragen, m.a.w. omdat zij commercicel gezien, niet

rendabel zjn.

Indien full-employment regeringsdesideratum is, dan staat de regering een

gehele staalkaart van middelen ten dienste, om dit doeleinde te verwezenlijken.

Voorzover alle andere meer globaal werkende middelen falen, moet de aan-

vullende werkgelegenheid de werkgelegenheid bijstellen. Het staat vast dat

dit geld kost. Hiervan uitgaande is niet meer het feit, dat er uitgaven gedaan

moeten worden om het full-employment beginsel te verwezenlijken van be-

lang, maar de hoogte van de noodzakelijke uitgaven.

Men kan zich hierbij op tweeétlei standpunt stellen:

a. of de totale uitgaven moeten in een zo gunstig mogelijke verhouding staan
tot de bijdrage, die het werk aan de welvaart verleent;

b. of de totale uitgaven moeten een maximum effect op de werkgelegenheid
veroorzaken.

Wij raken hier het vraagstuk van de financiéle aanvaardbaarheid van de

totale kosten, waaraan § 2 van dit Hoofdstuk afzonderlijk gewijd is.

De financiering van de werken door de overheid mag niet tot inkomens-

overdracht van de gemeenschap aan de opdrachtgever van het werk leiden,

ndch mag het aandeel van de opdrachtgever aan het werk zo groot. zijn, dat

hij meer betaalt dan de voor hem ontstane waarde. Hiermede is het probleem

van de verdeling van de totale kosten tussen overheid en opdrachtgever of te

wel de bepaling van de waardestijging aangeroerd, hetwelk in § 3 van dit

Hoofdstuk nader ter sprake zal komen.

§ 2. FINANCIELE AANVAARDBAARHEID VAN DE TOTALE KOSTEN VOOR DE OVERHEID

I. OVERHEIDSINVESTERINGEN IN HET ALGEMEEN
De overheid heeft bij voortduring voor allerlei zaken van landsbelang vitgaven
te doen. De vraag rijst hierbij: hoe moet de overheid de onderlinge verhou-
ding van de respectievelijke uitgaven vaststellen, m.a.w. hoe mocten de wit-
gaven voor een onderdeel zoveel mogelijk een harmonische afstemming op
alle andere docleinden van de overheid verkrijgen?

Ten aanzien van de hoogte van de uitgaven voor een aantal idegle doel-
stellingen, zoals onderwijs, kunsten, wetenschappen, defensie, justitie, sociale
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voorzieningen, volksgezondheid en recreatic kan alleen een arbitraire beslissing
genomen worden, waarbij in het kader van de gehele staatsbegroting in het
algemeen geldt, dat het bedrag, dat aan het ene doel meer wordt toegevoerd,
aan het andere onthouden moet worden en omgekeerd.

Ten aanzien van de uitgaven voor cultuurtechnische projecten, verkeer,
waterstaat, landbouw, industrie of emigratie zouden echter de baten kunnen
worden geprojecteerd op de kosten, zodat een leiddraad wordt verkregen ten
aanzien van de onderlinge harmonisatie van deze uitgaven, waarbij aan de
doclstellingen volledige werkgelegenheid, sluitende betalingsbalans en waarde-
vast geld optimaal voldaan wordt of anders gezegd waarbij de doelstelling
maximale welvaart onder voorwaarde van volledige werkgelegenheid bereikt
wordt.

Ten aanzien van de noodzaak van een baten- en kostencalculatie zijn er
twee stromingen te onderkennen. De ene groep betoogt, dat de uitgaven voor
bepaalde doeleinden voor land en volk z6 noodzakelijk en onvermijdelijk zijn,
dat iederc baten- en kostencalculatie bij voorbaat achterwege kan worden
gelaten. Wanneer op zichzelf onrendabele grondverbeteringen in het geding
komen, dan wijzen dezulken op het belang van verhoging van de land-
bouwexport voor de financiering van de grondstoffenvoorziening van de
industrie, op het belang van een welvarende boerenstand, van de voedsel-
voorziening in oorlogstijd e.d. Met tal van argumenten wordt een incidentele
beslissing voor een bepaald type uitgaven nagestreefd. Men wil hierbij eerst
vastgesteld zien, dat de uitgaven mocten geschieden en pas later nagaan, hoe
de financiering kan worden verwezenlijkt. Is eenmaal voor ecn bepaald jaar
vastgesteld, dat de betreffende uitgaven gedaan moeten worden, dan verloopt
dit proces een volgend jaar voor bedoelde voorstanders gemakkelijker, onder
de motivering, dat de uitgaven reeds eerder geschiedden. Na enige jaren be-
schouwt ieder bedoelde overheidsfinanciering dan als een volstrekt normale
aangelegenheid.

De andere groep stelt, dat behalve voor onderwijs, defensie, sociale zaken,
kunsten en wetenschappen, de baten- en kostencalculatic met betrekking
tot de overheidsbestedingen steeds beter kan worden uitgevoerd, door het
toegenomen inzicht in de macro-economische structurele samenhangen
van de volkshuishouding en de financieel-economische repercussies van
bepaalde uitgaven en baten hierop. Deze groep betoogt, dat hierdoor het
gevaar wordt verminderd, dat door de discussickracht en strijdvaardigheid
van bepaalde instanties of groepen bij de vaststelling van het overheidsbudget,
bepaalde door hen belangrijk geachte doeleinden méér gelden krijgen toe-
gewezen, dan objectief binnen het kader van een full-employment-politick en
onder afstemming op alle andere doeleinden van de overheid, verantwoord is ™.

1 Verg. R. J. P. van GLINSTRA Bremker: ,,Industrialisatie en emigratiepolitiek”, Ec. Stat. Ber.
37e Jrg. No. 1842 (10 Sept. ’s2), blz. 688,



54 NORMEN VAN AANVULLENDE WERKGELEGENHEID

Vanuit volkshuishoudelijk standpunt is alleen de gedachtengang van de
tweede groep verdedigbaar. Objectiviteit in de overheidsbestedingen, niet
alleen tussen de groepen van bestedingsmogelijkheden onderling, maar ook
van de onderdelen van iedere vorm van bestedingen, is in het licht van een
politiek van volledige werkgelegenheid en in- en extern monetair evenwicht
noodzakelijk.

De baten- en kostencalculatie kan daar, waar deze mogelijk is, houvast
bieden, waardoor kan worden voorkomen, dat de investering een subjectief
doel nastreeft, onder het mom van een algemeen aanvaarde leuze en onder
opoffering van andere doelen, die minder goed worden verdedigd.

In de baten- en kostencalculatie kunnen alleen de grootheden, die in geld
zijn uit te drukken vercalculeerd worden. Aan beide kanten van de vergelijking
verschijnen echter ook een aantal niet berekenbare factoren, die als impondera-
bilia moeten worden opgenomen en tegen elkaar moeten worden afgewogen
(bv. het voordeel van een optimale cultuurtechnische toestand van de grond
in oorlogstijd aan de batenkant en het nadeel van een hogere belastingdruk
aan de kostenkant enz.).

2. DE DOOR DE OVERHEID TE MAKEN VERGELIJKING
De uitvoering van ieder project heeft een tweeledige invloed op de welvaarts-
meter bij uitstek: het nationaal inkomen en wel als werk in vitvoering en als
gereed gekomen productiemiddel. Via deze twee invloeden heeft een in-
vestering een waarde voor de gemeenschap of een zogenaamde sociaal-
economische waarde. Het bestaan van deze sociaal-economische waarde wordt
door niemand in twijfel getrokken. Wel wordt deze in het geval van land-
aanwinningen of grondverbeteringen — zoals Prof. THURLINGS terecht op-
merkt — ten onrechte toegerekend aan het productiemiddel grond. Het gaat
hier immers om de beoordeling van de juistheid van een keuzedaad, waarbij
de gemeenschap baten tegemoet mag zien, doch ook zekere offers zal moeten
brengen. Zowel de baten als de offers hangen oorzakelijk samen met de uit-
voering van het project L. Prof. THURLINGS rekent daarom de sociaal-econo-
mische waarde toe aan het project. Hicronder is dus begrepen: de kapitaal-
waarde van de grond als gereedgekomen productie-middel plus de waarde
van de toegevoegde tijdelijke arbeid (direct, indirect en secundair) en de
waarde van de ontstane blijvende arbeid (direct, indirect en secundair) ten~
gevolge van het gereedgekomen project 2.

Tot dusverre is in de gevallen, waarin de overheid een baten- en kosten~
calculatie heeft uitgevoerd, aan de batenkant de sociaal-economische waarde

1 Ta. L. M. Trurunes: ,,Het vraagstuk van de sociaal-economische waarde van de grond”,
Landbouwkundig Tijdschrift, 63e Jrg. No. 4 (April 1951), blz. 320,

2 Verg. ook TH. L. M. THURLINGS: ,,Wanneer zijn overheidsinvesteringen verantwoord?”,
Polytechnisch Tijdschrift, 7e Jrg. No. 20—30, (22 Juli 1952), blz. 489.
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van het project opgevoerd en aan de kostenkant het bedrag van de netto
daarmee gemoeide uitgaven.

Ten aanzien van de berekening van de sociale waarde van de grond en van
grondverbeteringen zijn verschillende pogingen en suggesties gedaan 1. Ook
het sociaal-economische rendement van civieltechnische werken heeft belang-
stelling gehad. Het vraagstuk, hoe de kosten moeten worden bepaald, Lijkt
ons echter nog weinig bevredigend te zijn opgelost.

Wij delen de opvatting van Prof. THurLINGS, dat er een principiéle fout
begaan wordt, wanneer de sociaal-economische baten, aan zeker project ver-
bonden, worden vergeleken met alleen maar de uitgaven aan de uvitvoering
verbonden. Men zal immers moeten nagaan, welke (negatieve) invloed op
de totale productie en productiviteit wordt uitgeoefend door het ter be-
schikking stellen van de nodige gelden.

Hoe groot ook de sociaal-economische waarde van het project is, hetzij
absoluut, hetzij in verhouding tot de privaat-economische waarde, steeds
zullen tegenover de sociaal-economische baten van de investering de sociaal-
economische kosten gesteld moeten worden en niet alleen het bedrag der netto-
sitgaven. Doorslaggevend voor de uitslag van deze confrontatie van sociale
baten en sociale kosten (en dus voor het al of niet besteden van overheidsgeld
aan het betreffende project) zijn de vraag- en aanbodverhoudingen, waarin
de producticfactoren kapitaal en arbeid voorkomen 2.

Beschouwen we de uitvoering van c.q. investering voor ecn project als bv.
een cultuurtechnische verbetering nader:

De sociaal-economische baten vormen hier de toevoeging aan het nationale
inkomen, die door het werk wordt teweeggebracht. Dit is dus niet alleen de
recks van tockomstige extra netto-opbrengsten (op grond van de productie-
verhoging c.q. besparing op productiekosten), doch ook alle extra arbeids-
inkomen, d.w.z. de waarde van de arbeidsprestaties, die anders nict zouden
zijn verricht. Voorts valt ook tot de baten te rekenen de extra bedrijvigheid,
in zoverre zij extra inkomen afwerpt in andere bedrijfstakken 3. Ook de
imponderabele factoren spelen cen rol. Hieronder verstaan we het nut van

1 'Wij noemen van het hieromtrent gepubliceerde o.m.:
P. J. WATBRSCHOUT: ,,De waarde van land in overheidsbegrotingen”, Landbouwk. Tijdschrift,
sse Jrg. No. 673. (Febr. 1943), blz. 74—83.
J. TNBERGEN: ,,Berekening over de sociale waarde van de grond”, Maandschrift v/h Centr.
Bur. v. d. Statistiek, Jrg. 38, Afl. 1 (Jan. *43), blz, 22—a25.
A. W. G. Korpgjan: ,, Wat mag grond kosten”, Maandblad v. d. Landbouwvoorlichtingsdienst,
se Jrg. No. 6. (Juni 1948), blz. 257—262.

2 Ta. L. M. THURLINGS: ,,De sociaal-economische kosten bij landaanwinningen, grondverbete-
ringen en dergelijke”, Landbouwk. Tijdschrift 63¢ Jrg. No. 10 (Oct. ’s1), blz. 669.

3 In zoverre er aanleiding is om in de tockomst een verandering in de productiviteit en/of de
relatieve prijzen van de betreffende goederen te verwachten, moet hiermede uiteraard zowel
aan de kant van de sociale baten als aan de kant van de sociale kosten rekening worden gehouden.
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goede cultuurgrond voor een gezonde boerenstand, voor de voedselvoor-
ziening in oorlogstijd, voor het internationaal aanzien. enz.

Als sociaal-economische kosten moeten in rekening worden gebracht de ver-
meerdering van kosten voor alle leden der samenleving, of het gederfde accres
aan nationaal inkomen, dat voortgevloeid zou zijn uit al datgene, dat terwille
van het plan onuitgevoerd moest blijven (zijnde een investering, die zelf de
lasten van rente en afschrijving had kunnen dragen en het arbeidsinkomen
van hen, die op dit werk tijdelijk of daarna blijvend hadden kunnen werken,
alsmede de daarmede verband houdende afgeleide inkomens).

Het kan zijn, dat het werk in kwestie de uvitvoering van andere werken
verhinderde, f omdat arbeid weggezogen werd, df omdat kapitaal werd
weggezogen Of omdat beiden werden onttrokken. Hieruit volgt, dat van
groot belang zijn voor de sociaal-economische kostenberckening, de ver-
houdingen waarin vraag en aanbod van kapitaal en arbeid voorkomen, m.a.w.
of er overvloed of schaarste met betrekking tot kapitaal en arbeid is.

Indien is vastgesteld hoe deze verhoudingen liggen, dan kan de overheid
het bedrag, dat verantwoord besteed kan worden, op grond van de volgende
vergelijking vinden:

otale aanvaardbare | = | minus de sociaal-economische waarde van de
| kosten | gederfde investeringen

’"Dc grens van de } "de sociaal-economische waarde van het project’]
t (S

"de kapitaalwaarde van de te verkrijgen investe-|
ring plus verdere inkomens plus imponderabilia
minus
[de kapitaalwaarde van de te derven investe-
ringen plus te derven verdere inkomens plus

| imponderabilia van deze investeringen] J

Wat betreft de interestfactor in deze vergelijking worde opgemerkt, dat
indien uitsluitend het rendement van het kapitaalgoed in het geding trad,
de interest-factor een instrument vormt tot beoordeling van de keuzedaad.
Bij de vergelijking van de sociaal-economische baten en idem kosten treden
echter ook tockomstige arbeidsinkomens in het geding. Het verdisconteren
van het rentepercentage heeft derhalve in deze vergelijking geen andere
betekenis dan een rekentechniek, om het vergelijken van reecksen mogelijk
te maken.

3. DE OMSTANDIGHEDEN WAARIN DE VERGELIJKING WORDT GEMAAKT
De baten- en kostencalculatie voor het project varieert jaar na jaar naar de
volgende omstandigheden:
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1. Het al of nict werkloos zijn van de productiefactor arbeid. Is de arbeid
niet werkloos, maar moet deze elders onttrokken worden, dan is deze
arbeid sociaal-economisch gezien een offer, dat aan de kostenkant ge-
rekend dient te worden. Is de arbeid werkloos, dan kunnen de loon-
kosten aan de kostenkant vervangen worden door ,,rekenlonen”. Het
eenvoudigste is dan alleen het verschil tussen lonen en werkloosheids-
uitkering als kosten in rekening te brengen. In feite mag dit bedrag
hoger zijn, tengevolge van indirecte en secundaire effecten van de
arbeid, die in plaats van werkloos te zijn, nu werkt.

2. Het al of njet werkloos zijn van de productiefactor kapitaal. In tijden
van structurele overvioed van kapitaal kunnen de kosten in rekening
gebracht worden tegen een lagere ,,rekenrente” dan de normale.
Indien van te voren werkloos kapitaal wordt aangetrokken, kan de rente
zelfs gelijk nul gesteld worden. Er doen zich drie mogelijkheden tot
kapitaalaantrekking voor 1:

a. de benodigde geldmiddelen kunnen uit het buitenland worden ver-
kregen zonder dat daardoor in het binnenland andere werken achter-
wege moeten blijven. In dit geval zal men de jaarlijkse rentelast als
kosten in rekening moeten brengen. Heeft men de batenkant ge-
kapitaliseerd tegen de rentevoet waartegen de benodigde middelen
kunnen worden geleend, dan moet men aan de kostenkant het
benodigde bedrag invullen.

b. de benodigde geldmiddelen kunnen uit het binnenland worden ver-
kregen zonder dat daardoor andere werken achterwege moeten
blijven of de consumptic wordt aangetast. Dit is alleen mogelijk in
depressietijd door de aanwezigheid van opgepot geld. De sociaal-
economische kosten zullen dan nihil zijn, afgezien van alternatieve
aanwendingsmogelijkheden binnen de reeks van projecten voor
werkgelegenheidsdoeleinden.

¢. de benodigde middelen moeten, hetzij door leningen, hetzij door
belastingheffing, aan andere bestemmingen worden onttrokken.
Indien van leningen gebruik wordt gemaakt, geschiedt deze ont-
trekking ten koste van andere investeringen. Wordt van belasting-
heffing gebruik gemaakt, dan zal deze belastingheffing misschien ten
dele ten koste van de consumptie gaan. Aangezien echter iedere
belastingheffing in de eerste plaats de spaarquote aantast en men hier
toch moet denken aan de marginale belastingdruk, maakt men geen
ernstige fout, door er van uit te gaan, dat de benodigde middelen,
hoe dan ook verkregen, worden onttrokken aan andere voorgenomen
investeringen.

1 Verg. Tu, L. M. THURLINGS: ,,Wanneer zijn overheidsinvesteringen verantwoord?”, (22 Juli
1952) o.c. blz. 489.



NORMEN VAN AANVULLENDE WERKGELEGENHEID

In tijden van kapitaalschaarste is het geval ¢. relevant. Men moet dan
evenwel nog voor ogen houden, of in hoofdzaak met belastingheffing
dan wel met leningen wordt gefinancierd. Het gaat dan om de vraag
of bij achterwege lating van het bedoelde project minder belasting ge-
beven, dan wel minder geleend zou worden, en welke invloed deze
alternatieve mogelijkheden op de kapitaalschaarste uitoefenen. Het is nl.
denkbaar, dat risicomijdend kapitaal vrij overvloedig wordt aangeboden,
terwijl het aanbod van risicodragend kapitaal zeer gering is.

Indien in tijden van kapitaalschaarste cultuurtechnische objecten in
handkracht worden uitgevoerd stromen investeringsmiddelen toe aan
projecten, die in ieder geval privaat-economisch gezien niet rendabel
zijn, terwijl gelden aan de kapitaalmarkt onthouden worden, die daar
zichzelf bedruipende investeringen hadden kunnen vinden. Behalve het
derven van de privaat-economische en sociale waarde van de zich-
zelf bedruipende investering, komen ook de arbeiders, die bij deze
investering direct, indirect, secundair en vooral blijvend hadden
kunnen werken, niet aan het werk. Deze zullen misschien zelfs
werkloos worden.

De belastingheffing is dus niet alleen een instrument in handen van de
overheid tot inkomensverdeling, maar ook tot werkgelegenheidsver-
schuiving. Directe werkgelegenheid wordt van rendabele naar niet ren-
dabele objecten verschoven. Voor de cultuurtechnische werken brengt
dat tengevolge van hun grote arbeidsintensiteit een voordelig saldo aan
tijdelijke werkgelegenheid met zich mee. Dit voordelige saldo is bij
uitvoering van civieltechnische werken afwezig. Het saldo aan blijvende
werkgelegenheid is voor beide groepen objecten in ieder geval ten
nadele van deze verschuiving.

De consequentie uit een en ander is, dat indien aan de batenkant de
zogenaamde sociaal-economische waarde van het project wordt opge-
voerd, aan de kostenkant niet het bedrag der netto-uitgaven mag worden
neergeschreven, doch de sociaal-economische waarde van de gederfde
investeringen. Practisch ware zulks te verwezenlijken door het bedrag
der netto-uitgaven te vermenigvuldigen met een nader te bepalen factor.

- De multiplier, zowel voor de inkomensvermeerdering als voor de

werkgelegenheidsvermeerdering.

- De mogelijkheid om structureel werkloze arbeid blijvend in te

schakelen.

. De import-besparende dan wel export-vergrotende invloed, die de

investering op de handelsbalans uitoefent (athankelijk van de feitelijke
productie, de import- en exportprijzen, de ruilvoet tussen agrarische
en industrigle producten. en de deviezenvoorraad).
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Indien de onder 3, 4 en 5 genoemde factoren als gegeven worden beschouwd,
geven in de baten- en kostencalculatie de vraag- en aanbodverhoudingen
van de productiefactoren kapitaal en arbeid de doorslag.
Wij willen thans — aannemende dat er kapitaalschaarste heerst — de
vergelijking van baten en kosten nader beschouwen voor

a. de toestand van full-employment;

b. de toestand van werkloosheid.

4. BATEN- EN KOSTENCALCULATIE BIj UITVOERING TEN TIJDE VAN

FULL-EMPLOYMENT
Wanneer een werk ten tijde van full-employment met overheidssubsidie
wordt uitgevoerd, worden elders arbeid en kapitaal, die een productieve be-
stemming hadden, onttrokken. Het derven van waarde elders, die behalve
een privaat-economisch nut ook een sociaal-economisch nut heeft, stelt de
overheid voor de keuze tussen het doen of het nalaten van de investering.
In beide gevallen zijn aan de respectievelijke bestemmingsmogelijkheden van
het geld, sociale waarden verbonden. De overheid moet uit -deze sociale
waarden ten behoeve van de gemeenschap de meest aantrekkelijke kiezen *.

We zouden, indien we de kapitaalwaarde van de te verkrijgen investering
plus verdere inkomens gelijkstellen aan de kapitaalwaarde van de te derven in-
vestering plus te derven verdere inkomens ook kunnen zeggen, dat het verschil
in waardering van de imponderabilia de doorslag moet geven ten aanzien van de
baten- en kostencalculatie. Hiermee verdwijnt het objectieve karakter van de
vergelijking en treden subjectieve waarderingen in het geding. De vraag
wordt dan, of het inzicht van degenen, die de beslissing moeten nemen,
gezien het algemeen belang, het juiste is, waarmee de verdere — doch helaas
onoplosbare — vraag rijst, wat nu precies het algemeen belang is 2.

Op dit punt dringt zich de vergelijking op met de keuzehandeling van het
individu. De keuze voor de overheid ten behoeve van de gemeenschap nu, zou
even eenvoudig zijn als de individuele keuzedaad, indien de gemeenschap ge-
identificeerd zou kunnen worden met &én individu. Dit is echter onmogelijk.
Het is derhalve van groot belang dat de onderscheiden stromingen en inzichten,
welke leven in het Nederlandse volk, hun invloed op het beleid kunnen uit-
oefenen.

Hierbij zou kunnenh worden bedacht, dat uitvoering in vrij werk van com-
mercicel gezien niet-rendabele investeringsprojecten leidt tot verzwaring van
de belastingdruk.

Ook zou kunnen worden bedacht, dat het argument, dat cultuurtechnische

1 Ta. L. M. THURLINGS: ,,Het vraagstuk van de sociaal-economische waarde . ..”, April 1957,
o.c. blz. 213.

2 Tm L. M. THURLINGS: ,,Wanneer zijn overheidsinvesteringen verantwoord?”, 22 Juli 1952,
o.c. blz. 489.
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verbeteringen de voedselvoorziening in oorlogstijd ten goede komen, specula~
tief is, nog afgenen van de bcperkte omvang van het effect. Het is nl. zeer wel
denkbaar, dat uit overwegingen van nationale velhgheld andere maatregclcn
prioriteit verdienen en dat de recente ervaring uit het verleden niet represen-
tatief behoeft te zijn voor een nieuwe oorlogstoestand.

Bij het beoordelen van de wenselijkheid om zogenaamde vrije werken uit te

voeren, zal het tevens zaak zijn, dat aandacht geschonken wordt aan de vraag

of niet, en zo ja in hoeverre dergelijke werken in andere omstandigheden als
objecten van aanvullende werkgelegenheid zouden kunnen dienst doen.

Evenals een individu zich zal afvragen of hij zeker, op zichzelf gewenst goed

niet in de toekomst met minder offers kan verkrijgen, moet ook de samen-

leving zich de vraag stellen, of niet de voordelen, aan het werk in quaestie
verbonden, in de tockomst met minder offers zijn te verkrijgen. Dit aspect
is met name van betekenis voor de onrendabele cultuurtechnische projecten,
waarvan vele met een aanzienlijke overheidssubsidie als vrij werk worden
uitgevoerd 1.
Immers:

a. dergelijke cultuurtechnische objecten komen in tijden van werkloosheid
toch wel aan bod;

b. zij kunnen dan met werkloze arbeid worden uitgevoerd. Aan de kosten-
kant zullen dan — lagere — rekenlonen kunnen worden gecalculeerd
waarmede tot uitdrukking wordt gebracht, dat de uitvoering voor de
gemeenschap goedkoper is;

¢. door te wachten kan een vermindering van de belastingdruk worden
bevorderd, waarmee een verbetering van de particuliere investerings-
activiteit is te verwachten.

Dit alles wil natuurlijk niet zeggen, dat het uitvoeren van cultuurtechnische
werken als vrij werk onder alle omstandigheden te veroordelen valt. Toch
wil het ons voorkomen, dat men ten aanzien van cultuurtechnische werken,
door hun grotere geschiktheid voor de aanvullende werkgelegenheid, met
meer reserve tewerk moet gaan dan t.a.v. de civieltechnische. Wat deze laatste
betreft, zien wij eerder de mogelijkheid gegeven, dat het uitvoeren ervan in
tijden van full-employment in vrij werk verantwoord is, nl. voorzover deze
werken voor de publieke consumptie noodzakelijk zijn en uitstel schadelijk
voor de gemeenschap geacht moet worden. Deze werken vormen cen struc-
tureel bepalende factor van de werkgelegenheid. Wel zouden wij willen
pleiten voor inkrimping van het volume van vrije civieltechnische werken
in tijden van hoog-conjunctuur en uitzetting in depressietijd.

* Ook al zou de grond- en pachtprijsbeheersing worden opgeheven, dan behouden deze projecten
een onrendabel gedeclte,
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S. BATEN- EN KOSTENCALCULATIE BIJ UITVOERING MET WERKLOZE ARBEID
Indien regering en volksvertegenwoordiging zich hebben verenigd met het
desideratum full-employment, dan staat vast, dat hiervoor offers gebracht
moeten worden. Evenzo staat vast, indien men besluit oorlog te voeren, dat
dit levens en geld kost. In beide gevallen is het te bereiken doel c.q. full-
employment of het winnen van de oorlog primair en hieraan zijn de te
brengen offers ondergeschikt.
De baten- en kostencalculatie van projecten heeft hiermee haar betekenis
als vergelgkmgsmaatstaf met andere regeringsdoeleinden verloren en heeft
een nog zin, voorzover daarmee de objecten onderling in hun relatieve
_kosten kunnen worden afgewogen. Immers, full-employment moge dan het
hoofddoel zijn, niettemin moet de overheid toch trachten met de minste
kosten het doel te bereiken.
Alhoewel dus eerst de goedkoopste werken zullen worden gekozen, zijn
hierbij nog twee standpunten mogelijk:

a. Wil men een zo groot mogelijke nuttigheid van de ingeschakelde arbeid,
dan moeten de werken met de gunstigste verhouding totale kosten: waarde-
stijging genomen worden.

b. Wil men een zo goedkoop mogelijk werkgelegenheidseffect, dan moeten
de werken met de goedkoopste manweken genomen worden (al naar
behoefte kan dit geschieden voor de directe werkgelegenheid of de directe
plus indirecte en secundaire).

ad a. De verhouding tussen totale kosten en waardestijging

Bij inschakeling van werkloze arbeid mag in ieder geval aan het werk
meer ten koste worden gelegd dan de privaat-economische waarde-
stijging. Stelt men de kosten van een manweek cultuurtechnisch werk
op f80.— en de uitkering op grond van de Wachtgeld- en Werkloos-
heidsverzekeringswet op f48.—, dan belopen de extra uitgaven per
manweek slechts f80.— — f48.— = f32.— of 409 van de kosten
per manweek. Bij inschakeling van werkloze arbeid mag dus in ieder
geval 190/, of 2.5 meer dan het bedrag van de privaat-economische
waardestijging, aan het object ten koste worden gelegd. Er zijn echter
weinig of geen cultuurtechnische verbeteringen, die bij uitvoering in
bandkracht minder dan of evenveel als 2.5 X de waardestijging kosten.
De praktijk ontmoet bedragen van 5 tot 10 zelfs 18 X.

Hoe kan men nu aangeven, tot welke grens men gaan kan? Wij nemen
aan, dat het de regering te doen is om het bereiken van full-employment.
Doch tegelijkertijd moet de regering rekening houden met de eisen
te stellen aan het interne en externe monetaire evenwicht. Het zal
duidelijk zijn, dat dan de. werken, die per verkregen manweck de
kleinste druk leggen op de monetaire situatie, moeten voorgaan voor
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die met een hogere. Ware het doenlijk alle projecten naar de mate
waarin zij bedoelde druk uitoefenen te rangschikken, dan zou men ook
in deze volgorde de werken kunnen entameren. Dit is echter niet vol-
ledig mogelijk. Men zal daarom aan de hand van een globaal overzicht
moeten uitmaken waar men voorshands de grens gelegen acht. Naar
bevind van zaken zal dan bij het verstrijken van de tijd de grens nauw-
keuriger kunnen worden bepaald. Hierbij dient aangetekend te worden,
dat men zjn oordeel mede zal moeten laten afhangen van de aard en
plaats van de werkloosheid die men bestrijden wil. In dit verband moge
gememoreerd worden, wat reeds op blz. 19 werd aangegeven, nl. dat
bet in bepaalde gevallen zinvol kan zijn om werken te entameren, die
alhoewel zij primair-direct slechts een gering werkgelegenheidseffect
hebben, indirect het midde] vormen om in andere bedrijfstakken werk-
gelegenheid te veroorzaken.

De grens van de toelaatbare kosten bij cultuurtechnische objecten zou
men nog kunnen variéren, al naarmate ontginningen of landaanwinnin-
gen, die een blijvende werkgelegenheid met zich meebrengen, of
overige variaties van bodemverbeteringen in het geding zjn. Voorts
wordt de betalingsbalans en de deviezenvoorraad verschillend beinvloed,
al naar gelang import-vervangende dan wel export-vergrotende pro-

‘ductie plaats vindt.

Teneinde niet voortdurend het meest toelaatbare object te behoeven
kiczen, zouden de objecten kunnen worden ingedeeld in die, welke
voorlopig te duur zijn en die, welke toclaatbaar zijn. Het volgende
schema voor de toclaatbaartheid van subsidiéring zou bv. kunnen
worden aangehouden:

Uitvoeringskosten niet hoger dan

Soort van cultuur-
technisch werk Bij import-ver- Bij export-ver-
vangende productie | grotende productie

Bodemverbeteringen 7 X priv. econ. 5.5 X de priv. econ.
waardestijging waardestijging
Landaanwinningen en 10 X priv. econ. 10 X priv. econ.
grote ontginningen waardestijging waardestijging

Al naarmate de aard, plaats en grootte van de wetkloosheid, de beschik-
bare te realiseren werkvoorraad, de deviezenvoorraad, de stijging
van lonen en prijzen en de politicke en sociale omstandigheden dit
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eisen, zouden deze grenzen terug of verder weg geschoven kunnen
worden.

ad b. De verhouding tussen totale kosten en het aantal manweken

Indien van ecn project geen privaat-economische waardestijging is aan te
geven, hetgeen het geval is voor de projecten, die niet in het ruilverkeer
treden en ten behoeve van de publicke consumptie worden uitgevoerd,
kan de verhouding tussen kosten en privaat-economische waardestijging
uiteraard geen inzicht verschaffen in de gewenste volgorde van de uit-
voering en moet de vergelijking van de kosten per manweek van de
onderscheiden projecten richtsnoer zjn ten aanzien van al of niet uit-
voering L.

De vraag rijst ook hier: hoeveel mag de overheid aan cen manweek ten
koste leggen, indien uitvoering van civieltechnische objecten op een
bepaald ogenblik en in een bepaald gebied als juist wordt beschouwd.
De mate waarin de objecten druk uitoefenen op de monetaire situatie zal
ook hier het richtsnoer moeten opleveren. Echter zal eveneens om prac-
tische redenen begonnen moeten worden met een globaal bepaalde grens,
welke vatbaar is voor nadere verfijning. Evenals sub a werd opgemerkt,
zal ook hier met aard en plaats van de te bestrijden werkloosheid
rekening moeten worden gehouden en is het niet zonder meer te zeggen,
dat cultuurtechnische werken, alhoewel zij goedkopere manweken op-
leveren, altijd moeten voorgaan boven civieltechnische.

Voorlopig zou kunnen worden bepaald, dat civieltechnische werken
duurder dan bv. f350.— per manweek niet voor subsidie in aanmerking
komen. Voor die cultuurtechnische werken, waarvan het nut niet in geld
is uit te drukken, zouden de maximum toclaatbare kosten op bv.
f100.— per manweek gesteld kunnen worden (bij drainage op bv.
S130— per manweek).

6. CONCLUSIES

1. Door het maken van de vergelijking tussen de sociale baten, die voort-
vloeien wuit, en de sociale kosten, die gemoeid zijn met de uvitvoering van
een project, kan voorkomen worden, dat via de fiscus middelen worden
weggezogen, dic anders tot rendabele investeringen c.q. werkgelegenheid
elders zouden hebben geleid.

2. In een toestand van full-employment beslissen ten opzichte van de al of niet
subsidiéring, niet de sociaal-economische waarde van het project, maar
niet calculeerbare overwegingen.

1 Voor de meeste civicltechnische, maar ook voor enkele cultuurtechnische objecten (sportvelden,
parken, zandwegen-verbetering) is geen privaat-economische waardestijging 2an te geven.
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3. Deze overwegingen dienen ten aanzien van de subsidiéring van op zich
zelf niet rendabele-cultuurtechnische verbeteringen voor uitvoering in vrij
werk te tenderen naar het nalaten van deze investering, gezien het feit,
dat deze projecten in tijden van werkloosheid met werkloze arbeid als aan-
vullend werk toch wel aan de beurt komen en de uitvoering dan goedkoper
is, gezien de nadelen van extra belastingdruk, die van uvitvoering als vrij
werk het gevolg zijn en gezien het daardoor achterwege blijven van anders
wel rendabele investeringen.

4. In een toestand van werkloosheid of bij uitvoering met werkloze arbeid,
speelt ten aanzien van de beslissing of het object al dan niet voor subsidie c.q.
uitvoering in aanmerking komt, de sociaal-economische waarde van het
project geen eigen rol. Indien nl. full-employment regeringsdesideratum is,
moeten in ieder geval nuttige projecten worden uitgevoerd, waarbij alleen
de volgorde van uitvoering nationaal-economisch gezien van belang is.

5. De volgorde van keuze kan hetzij worden bepaald door de verhouding
tussen de totale kosten enerzijds en de privaat-economische waardestijging
anderzijds, hetzij door de kosten per manweek.

6. Weliswaar zullen de objecten met de gunstigste verhouding of de goed-
koopste manweken het eerst voor uitvoering in aanmerking komen, doch
ook tal van andere factoren op het gebied van het aanvullende werk-
gelegenheidsbeleid spelen hierbij een rol.

§ 3. DE VERDELING VAN DE TOTALE KOSTEN TUSSEN OVERHEID EN OPDRACHTGEVER

I. PROBLEEMSTELLING

De opdrachtgever kan zijn de overheid zelf, een semi-overheidsbedrijf, een
publickrechtelijk lichaam of cen particulier. De opdrachtgever zal voor werken,
die voor subsidic uit hoofde van werkloosheidsbestrijding in aanmerking
komen, niet meer willen betalen, dan het gereedgekomen werk hem waard is.
Het is de taak van het subsidigrend orgaan, zo objectief mogelijk vast te stellen,
wat het werk de opdrachtgever waard dient te zijn. Hiermee is het probleem
van de bepaling van de bijdrage van de opdrachtgever of m.a.w. de waarde-
stijgingsbepaling aan de orde gesteld. Het voert te ver als onderdeel van een
verhandeling over aanvullende werkgelegenheid de problematiek van de
waardestijging uitputtend te behandelen. Volstaan wordt met het belichten
van de voornaamste aspecten.

2. BELANG VAN EEN JUISTE WAARDESTIJGINGSBEPALING

Onderscheid moet worden gemaakt tussen particuliere opdrachtgevers, Rijks-
diensten en lagere publickrechtelijke lichamen als opdrachtgever.

Een te lage tocrckening aan waardestijging van werken, die ten behoeve
van particulieren worden uitgevoerd, zou een extra voordeel voor deze
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particulieren betekenen. Indien financiering met behulp van belastingheffing
geschiedt, vindt bier regelrecht inkomensoverdracht plaats. Zo ook bij
leningen. Bij inflatoire financiering wordt het betreffende individu over-
bevoordeeld ten opzichte van andere leden der gemeenschap. Al naar gelang
levens- en wereldbeschouwing zal men over inkomensoverheveling meer
of minder streng oordelen, doch dat de overheid bij de verwezenlijking van
het full-employment beginsel inkomensoverdracht in principe moet trachten
te vermijden, daarover zal wel geen verschil van mening bestaan.

Indien een te hoge waardestijging wordt berekend en de opdrachtgever
accepteert de hierop gebaseerde subsidietoezegging, bv. uit onwetendheid
over het werkelijke bedrag der waardevermeerdering, dan brengt deze op-
drachtgever hiermee een extra persoonlijk offer aan de werkloosheidsbestrij-
ding. Het subsidiérend orgaan heeft zich als taak te stellen, de waardestijging
zo juist mogelijk te bepalen, teneinde zowel een te grote als een te kleine
overheidsbijdrage te vermijden.

Indien de opdrachtgever het rijk of een publickrechtelijk lichaam is, dan
komt een eventuele fout in de bepaling van de waardestijging ten gunste of
ten laste van de gemeenschap, die ook de gelden voteert. Niettemin is een zo
nauwkeurig mogelijke bepaling van de waardestijging ook hier gewenst, om
geen doorkruising te veroorzaken van het beleid van het overheidsapparaat,
dat is afgestemd op de bepaling en handhaving der relatieve posities der samen-
stellende delen van de gemeenschap.

Een juiste bepaling van de waardestijging is voorts van belang voor het
bepalen van de nuttigheid van het object in verhouding tot de totale kosten,
welke verhouding van invloed is op de keuze voor uitvoering resp. al of niet
subsidiéring.

3. BIJDRAGE VAN OPDRACHTGEVERS VAN VERVROEGD-AANVULLENDE OF
CIVIELTECHNISCHE WERKEN

Vervroegd uit te voeren werken zouden door betrokken Rijksdienst of
publickrechtelijk lichaam te eniger tijd volledig zijn betaald. Er is echter geen
geld voor om de betreffende projecten uit te voeren op het moment, dat dit
uit overwegingen van aanvullende werkgelegenheidspolitick gewenst is.
‘Wanneer men hier tot cen juiste verdeling der lasten tussen opdrachtgever
en werkgelegenheidsorgaan probeert te komen, dient men een onderscheid
te maken tussen het financierings- en het rendabiliteitsaspect. Aangezien de
opdrachtgever nog niet over de benodigde gelden beschikt, moet het werk-
gelegenheidsorgaan zorg dragen voor de financiering, ter overbrugging van
de tijd tussen het feitelijk (vervroegde) moment van uitvoering en dat waarop
anders uitvoering zou hebben plaats gehad. Aangezien de vervroeging ge-
schiedt ter wille van de werkgelegenheid zal de rentelast over de vervroegings-
periode ten laste van het werkgelegenheidsorgaan dienen te komen. In beginsel

s



66 NORMEN VAN AANVULLENDE WERKGELEGENHEID

zouden hierop de vervroegde baten in rekening moeten worden gebracht.
Teneinde echter de opdrachtgever tot medewerking te bewegen, zal men ten
aanzien van dit laatste niet tot de uiterste grens kunnen gaan.

Hierbij is uitsluitend gedacht aan de consequenties van de vervroeging. Dit
laat derhalve geheel buiten beschouwing of het project zelf, indien het op het
voorgenomen tijdstip ware uitgevoerd, zichzelf had kunnen bedruipen, dan
wel geheel of ten dele ten laste van de overheid had moeten komen. Zou bv.
een gemeente de aanleg van een straatweg vervroegd uitvoeren, dan is een
renteloos voorschot aan deze gemeente tot de periode waatin anders de aanleg
was begonnen, op zijn plaats. Is de opdrachtgever bv. een particulier en het
werk privaat-economisch renderend, dan kan men eveneens met een renteloos
voorschot volstaan. Is het werk echter niet (privaat-economisch) rendabel,
dan is de financieringsfiguur aldus te bezien, dat alleen dat deel van de uvitgaven
dat rendabel is, als renteloos voorschot moet gelden. Het onrendabele deel kan
men naar believen als een lening 3 fonds perdu of als een subsidie beschouwen.

Ook indien de opdrachtgever het rijk zelf is, ware de bijdrage van het
betrokken rijksorgaan te bepalen, opdat dan bekend is, welk deel van de
kosten van het object op rekening van de aanvullende werkgelegenheids-
politick gesteld dient te worden en welk deel op rekening van bv. de landbouw-
productieverhoging komt.

Het opstellen van een exploitatierekening biedt veelal een leiddraad bij het
bepalen van de overheidsbijdrage aan werken, die dienen voor de publieke
consumptie. Het overheidssubsidie moet dan het nadelige exploitatiesaldo
overbruggen. Een gemeentelijk zickenhuis bv. hecft aan de batenkant de
betalingen van patiénten, doch aan de kostenkant uitgaven voor personeel,
materialen, onderhoud, rente en aflossing van het in grond en gebouwen ge-
stoken kapitaal. Dat gedeelte van de kosten, dat niet gedekt wordt door de
baten, zal in de vorm van rijkssubsidie bijgepast moeten worden, om de bouw
mogelijk te maken. Bij aanleg van een gemeentelijk sportcomplex verschijnen
aan de batenkant de inkomsten aan verhuur van de velden, vermakelijkheids-
belasting enz., terwijl aan de kostenkant rente en aflossing van het geinvesteerde
kapitaal, onderhoud, bemesting enz. paraisseren.

Het spreekt vanzelf, dat betrokken gemeenten door de overheidssubsidiéring
van de last ontheven worden, om voor bedoelde werken gelden te reserveren
of te lenen tegen de tijd, dat normale uitvoering zou plaats vinden: Daarom
kan subsidiéring niet alleen op basis van de exploitatierekening plaats vinden,
maar moet het subsidiérend orgaan zich ook een nauwkeurig inzicht ver-
schaffen in de financiéle positie als totaliteit van het betrokken publiek-
rechtelijk lichaam. In de practijk wordt dit verwezenlijkt, doordat vé6rdat
over het subsidie-advies beslist wordt, door het Ministerie van Binnenlandse
Zaken een onderzock wordt ingesteld naar de financiéle gevolgen van uit-
voering op de budgetaire positie van de betrokken gemeente.
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4. BIJDRAGE VAN OPDRACHTGEVERS VAN WERKVERRUIMEND- AANVULLENDE OF

CULTUURTECHNISCHE WERKEN
Het bereiken van onbetwistbare exactheid bij de bepaling van de waarde-
vermeerdering van gronden als gevolg van cultuurtechnische verbeteringen
moet als onmogelik worden beschouwd. Alleen al het bepalen van de
verhoging van de productiviteit van de bodem is een moeilijk en complex
gebied.

Over bet classificeren en waarderen van gronden bestaat een enorme
literataur *. Bij grondverbetering heeft men niet alleen te maken met allerlei
soorten gronden (onderverdeeld in talrijke bodemtypen, boniteiten of graden
van productiviteit), uiteenlopende agrarische bestemmingen, kwaliteiten van
boerderijen, ligging hiervan in afzonderlijke welvaartsgebieden en gebieden
waar de lasten van de eigenaren sterk variéren, maar ook met diverse en veelal
samengestelde wijzen van verbetering, die voorts stuk voor stuk meer of
minder effect sorteren.

De steeds wisselende complexe problematick van de bepaling van de
waardevermeerdering heeft ertoe geleid, dat de practijk zich behelpt met
taxaties. Dr Ir M. J. BoERENDONK schrijft over de taxatie:

»Het probleem der verantwoorde taxatie is moeilijk en complex, maar
tevens zeer aantrekkelijk. Het is bij uitstek het gebied der landbouwkundige
synthese: alle wetenschap, kennis, ervaring en waarneming der afzonderlijke
feiten en verschijnselen worden in onderling verband gebracht en afgewogen.
Techniek, economie en sociologie komen alle tot haar recht en worden in
harmonische samenhang behandeld. De analyse wordt steeds gevolgd door
de synthese. Het taxatiewezen is dus principieel van een hogere orde dan
menige tak van landbouwkunde, waar men zich slechts met de ontleding en
‘bestudering van enkele bedrijven inlaat en het grote geheel van het bedrijf
en de betrekkingen van het bedrijf met het sociale en economische milieu
niet in de gezichtskring betrekt” 2.

De bijzondere moeilijkheden verbonden aan de taxatie van de waarde-
vermeerdering moeten deze wel een subjectief karakter geven. Uit een oog-
punt van een verantwoorde subsidiepolitick is dit onbevredigend, zodat
pogingen, om tot een zekere objectivering van de bepaling over het gehele
land te geraken, alleszins gerechtvaardigd schijnen. In punt s van deze para-
graaf zullen ten aanzien hicrvan enige aanduidingen worden gegeven, waarbij
reeds nu wordt aangetekend, dat wij deze door ons nagestreefde objectivering
slechts in beperkte mate en met veel moeite en kosten mogelijk achten.

De theoretische grondslagen van de bepaling zijn in het kort de volgende:

1 A. L. pE Bex en G. Koster: ,Literatuur over het classificeren en waarderen van gronden”,
Landbouwk. Tijdschrift 61 5/6 (Juni *49), blz. 406/413.

2 M. J. BOERENDONK: ,,De theorieén der taxatieleer en enkele stelsels van taxatic”, Landbouwk,
Tijdschrift 61 5/6, (Juni ’49), blz. 268,
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Oorzaken van de waardestijging

‘Waardevermeerdering ontstaat door vergroting van de oppervlakte cultuur-
grond, verhoging van het productic-vermogen van de grond en verlaging
van de productiekosten.

Ook kunnen een rol spelen: mogelijkheid tot invoeren van winstgevender
cultures, betere afronding van het bedrijf, gunstiger ligging t.o.v. boerderij,
centrum, wegen, economischer exploitatie, inlopen van achterstallig
onderhoud.

. Te gebruiken grondwaarde

Indien de waardevermeerdering wordt gebaseerd op de stijging van de
pachtwaarde of de verkoopwaarde, dan zou de grondeigenaar-gebruiker
of de pachter het deel van de meeropbrengst dat tengevolge van de be-
heerste koop- en pachtprijzen van land, niet in de pachtverhoging tot uit-
drukking komt, extra toucheren. Zou de waardestijging gebaseerd worden
op het verschil in grondopbrengstwaarde, dan zou indien de opdrachtgever
een eigenaar-verpachter is, deze tekort komen, als gevolg van de bebeerste
pachtprijzen.

Naar onze mening dient het verschil in netto~opbrengsten van de grond
voor en na de verbetering het criterium voor de waardestijgingsbepaling
te vormen. De meerdere netto-opbrengsten zjn regel, de meerdere pacht
geeft als gevolg van het kunstmatig laag houden van grond- en pacht-
prijzen door de Grondkamer, een foutief beeld van het rendement van de
investering. Voorts wordt er vrijwel nooit verbeterd om een gunstiger
verkoopprijs te bedingen, maar om meer opbrengst te behalen.

Het staat buiten twijfel, dat indien het verschil in de netto-opbrengsten

‘als uitgangspunt genomen wordt, de eigenaar-verpachter tekort komt.

Hier is geen oplossing aan te geven. Indien de pachter de investering = de

~waardestijging voor eigen rekening zou nemen, zou hij ofwel het recht
moeten bezitten tegenover de opvolgende gebruikers van het goed het

bedrag der investering te bedingen; ofwel hij zou genoodzaakt zijn in de
tijd waarin hij zelf het goed kan gebruiken, de investering af te schrijven.
Het cerste betckent in feite, dat de gebruiker van het goed boven de
officigle pacht de interest van de investering betaalt. Het tweede maakt in
feite de investering onmogelijk.

Berekening

De netto-opbrengstverhogmg van een verbeterd perceel verkrijgt men
door van de bruto-opbrengstverhoging het positieve of negatieve verschil
in productiekosten v66r en na de verbetering af te trekken.

De bruto-opbrengstverhoging verkrijgt men door het gemiddelde van de
bruto-opbrengst voor de verbetering over cen bepaald aantal jaren te
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meten en hiervan de bruto-opbrengst over een aantal jaren na de ver-
betering af te trekken.

Het positieve of negatieve saldo van de productiekosten verkrijgt men
door de productickosten v66r en na de verbetering voor de gehele boerderij
te bepalen. Het beschouwen van het kostenverschil in samenhang met de
gehele boerderij is nodig, omdat de verbetering haar invloed veelal over
diverse onderdelen van de bedrijfsvoering uitstrekt, met als resultaat, dat
het gehele bedrijf economischer geéxploiteerd kan worden.

Prof. HorrING onderscheidt als kostensoorten: mensclijke arbeidspresta-
ties, grond- en hulpstoffen, diensten, duurzame productiemiddelen, de
grond, het kapitaal, het risico en de ondernemerswerkzaamheid en
behandelt hiervan aard, meting en waardering . Door de investering ten
behoeve van de verbetering nemen sommige productickosten toe (bv.
mest, zaaizaad, rentevergoeding), sommige productickosten nemen af
als saldo van toe- en afname (bv. arbeid), een aantal kosten blijft gelijk
(bv. gebouwen), terwijl tenslotte bepaalde investeringen (machines)
renderender kunnen worden. Zonder in dit geschrift in alle details van de
productickosten-berekening v46r en na de verbetering te kunnen treden,
zij vermeld, dat ten aanzien van de afschrijving van de investering, de in
rekening te brengen rentelast, het geschikte bouwplan en de risicodekking
een beslissing zal moeten worden genomen.

Afschrijving van de investering

Indien het productievermogen van de grond regelmatig op peil gehouden
wordt door bemesting, bewerking, ontwatering of bevlociing, dan is de
landbouwgrond in Nederland te beschouwen als een fonds met een on-
eindige reeks prestaties 2.

‘Wordt door een cultuurtechnische verbetering de reeks prestaties verhoogd,
dan is bij goed onderhoud en oordeelkundig gebruik (pachters worden
hierop geselecteerd) de nuttigheidsduur van deze verbetering in vele ge-
vallen theoretisch op oneindig te stellen.

Bij een oncindige duur van de verhoogde prestaties (bv. bij een ontginning)
mag de eigenaar bij de berekening van de aan het productieproces deel-
nemende kapitalen wel de rente van de investering in rekening brengen,
maar deze niet afschrijven. Zou hij afschrijven, dan zou dit een vorm van
schuldvrij maken of sparen zijn, die het werkelijke beeld van het rendement
zou vertrocbelen. Afschrijving van de investering in de calculatie van de
waardestijging zou dus tot ecn extra bevoordeling van de eigenaar-ver-
pachter leiden. De grondgebruiker-niet eigenaar zal afschrijven over de tijd

1 J. Horrne: ,,Methode van kostprijsberekening in de landbouw”, Emmen, 1948, blz. s1—r10I.
2 J. HorriNG: ,,Kostprijsberekening”, 1948, o.c. blz. 79.
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gedurende welke hij van de investering gebruik denkt te maken. Dit zou
dus leiden tot toerekening van een verschillende waardestijging, al naar de
eigenaar of de pachter de verbetering entameert.

In de practijk wordt deze moeilijkheid opgelost, doordat men de nuttig-
heidsduur op bv. 20—40 jaar stelt. Men gaat hierbij van de gedachte uit,
dat tal van cultuurtechnische verbeteringen na verloop van tijd ten dele
verloren gaan, terwijl voorts ook de cultuurtechnische mogelijkheden door
het voortschrijden van de cultuurtechnische en bodemkundige wetenschap,
na zekere tijd een nieuwe ,,ronde” van bewerking nodig zullen maken.
'Wij zijn van mening, dat wel het teloor gaan van de investering bv. door
dichtslibbing een regle grond is voor afschrijving, doch dat dit bij de
hierboven genoemde redenen lang niet aldjd geldt 2.

Rentepercentage

Doordat een investering in landbouwgrond geen liquide belegging is, zou
bet rentepercentage hoger moeten zijn, dan voor staatsfondsen geldt. Daar
staat tegenover, dat in het verleden in de landbouw met minder rente ge-
noegen werd genomen, omdat landbouwgrond zekerheid en sociaal aanzien
gaf. Indien we beide overwegingen laten gelden, dan komen we tot een
rentepercentage van 3 voor akker- en weidebouw en van 5 voor tuinbouw 2.
De bosbouw berekent de kapitaalrente doorgaans op 2 2 24 % 2.

Bowwplan

Indien grond zodanig wordt verbeterd, dat een meer winstbiedende cultuur
kan worden bedreven (roggefaardbeien; grasland/boomgaard of tuin-
grond) of een grotere gewassenkeuze mogelijk wordt; dan verhoogt dit
— uiteraard in geval voor geval afzonderlijk te beoordelen mate — de
waardestijging.

Risico

Een bepaald percentage van de netto-opbrengst (zowel v66r als na de ver-
betering) moet gereserveerd worden voor dekking van risico en het aan-
trekkelijk maken van investeringen in landbouwgronden boven andere be-
leggmgsmogehjkheden In deze reductiefactor moeten de fluctuaties van de
prijzen van landbouwproductcn verdisconteerd worden. Voor de verschil-
lende variaties van akker- en weidebouw, tuinbouw en bosbouw wisselen

1 Verg. ook J. HORRING: ,,De pachtprijs en koopprijs van landbouwgrond”, Landbouwk. Tijd-
schrift 64, 8/9 (Aug./Sept. ’52), blz. 584.

8 Conform art. 2 van het Besluit van 18 December 1953, houdende algemene maatregelen als
bedoeld in art. 6 van de Wet op de vervreemding van landbouwgronden (Stb. 1953, 561).

8 J. v. Sosst: ,,Bonitering in de bosbouw”, Landbouwk, Tijdschrift 61 §/6 (Juni 49); blz. 34s.
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deze factoren van jaar tot jaar. Volgens Prof. HormNg is op dit terrein
nog veel onderzoek nodig 1.

$. PLAN DE CAMPAGNE TOT OBJECTIVERING VAN DE BEPALING VAN DE WAARDE-

STIJGING VAN GRONDEN ALS GEVOLG VAN CULTUURTECHNISCHE VERBETERINGEN
Tot dusverre wordt in de practijk een enkele maal de meeropbrengst per jaar
per ha geschat en in geld uitgedrukt; de meerdere of mindere productiekosten
per jaar worden hierbij verrekend, waarna door kapitalisatie en vermenig-
vuldiging van het verkregen bedrag met een risicofactor < 1 het uiteindelijke
bedrag der waardestijging verkregen wordt. In het algemeen werken degenen
in den lande, die zich ambtshalve met dit werk bezighouden, met rechtstreckse
taxaties van de waardevermecrdering. Taxeren kan menslechts, indien men goed
vergelijkingsmateriaalin hethoofd heeft, de waarde hiervan kent enjuisthanteert.

Het bereiken van enige objectivering achten wij mogelijk, indien beschike
wordt over een groot aantal verschillende, verspreid liggende voorbeeld-
verbeteringen, waarbij de waardestijging ten aanzien van cen nict verbeterd
naburig gelijksoortig perceel objectief gemeten en bekend is. Indien over
voldoende koppels voorbeelden beschikt wordt, kunnen tevens de factoren:
kwaliteit van de boerderij, de welvaart van het gebied, de variaties in de
lasten der eigenaren en het verloop van de landprijzen in de vergelijkings-
beelden tot uiting komen 2.

Door het bezocken van deze gereedgekomen en nog uit te voeren projecten
kan men zch het vergelijkingsbeeld ,,inprenten” resp. ,,opfrissen”. Het moet
uitgesloten worden geacht, dat het bepalen van de waardestijging over de
gehele linie tot een wetenschappelijk verantwoorde perfectie kan worden opge-
voerd. Daarvoor zijn verbeteringen, gronden en bestemmingen te gevarieerd.

Ook al zjn de netto-meeropbrengsten door meting van bruto-meerop-
brengsten en productickosten-verschillen vastgesteld, dan nog kunnen be-
paalde technische factoren van de bedrijfsvoering een onjuist beeld van de
uitkomst geven. We denken hierbij aan de onderhouds- en bemestingstoestand
van de grond en de kwaliteit van de boer. Deze factoren moeten dus bij de
bepaling geélimineerd worden.

Momenteel is een onderzoek gaande, waarbij van een 20-tal akkerbouw-
bedrijven, die het Landbouw-Economisch Instituut te ’s-Gravenhage in
administratie heeft en die dus ten aanzien van hun opbrengst- en technische
gegevens nauwkeurig bekend zijn, een gedetailleerde bodemkartering annex
waterpassing gemaakt wordt 2.

1 J. HorriNG: ,,Kostprijsberekening”, 1948, o.c. blz. 92.

2 Verg. M. J. BoereNDONK: Slotbeschouwingen over het congres aangaande bodemwaardering
en productiviteitsbeoordeling, Landbouwk. Tijdschrift 61 5/6 (Juni ’49), blz. 403.

3 Indien dit onderzoek na de reorganisatie zou worden voortgezet, kunnen de resultaten hiervan
over ca § jaar bekend zijn
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Door het in onderling verband bekijken van de technische gegevens van de
boerderij en de karteringsgegevens wordt een indruk verkregen van de meer
of minder goede cultuurtechnische toestand van de grond. Het ingewikkelde
beeld, dat een bedrijf ten aanzien van de grond toont, kan hierbij worden
uitgedrukt in een cijfer in de schaal van bv. 1—r0. Aan de bemestingstoestand.
en de verschillende andere factoren die op korte termijn variabel zijn, wordt
hierbij afzonderlijk gewicht toegekend. In een grafick kan vervolgens worden
pagegaan of er tussen de cultuurtechnische toestand en de opbrengstcijfers
samenhang bestaat.

Daarnaast wordt het gedrag bestudeerd van de grond van een aantal bedrijven
die herontgonnen moeten: worden, ten opzichte van de grond van bedrijven
die ongewijzigd blijven. Van de periode v66r de herontginning zijn van deze
bedrijven over meerdere jaren een groot aantal gegevens t.a.v. de opbrengsten
en kosten bekend. Zowel van de verbeterde als van de niet verbeterde bedrijven
worden de reacties ten aanzien van de opbrengsten en kosten voor een aantal
jaren na de uitvoering gevolgd. Het jaar van herontginning wordt hierbij
buiten beschouwing gelaten.

Met name voor de uitkomsten van laatstbedoelde recksen gegevens kan dan
worden nagegaan welke kosten en opbrengsten typisch zijn voor bedrijven
op eenzelfde grond in niet, resp. wel herontgonnen toestand bij bepaalde
prijsverhoudingen. Deze type-berekeningen hebben ten doel de invloed van
de variabele factoren die de boer niet in de hand heeft, te elimineren. Uit
beide type-berekeningen kan tenslotte de waardestijging van de grond als
gevolg van herontginning worden afgeleid. Hierdoor is aan deze incidentele
waardestijgingsbepalingen een objectief-wetenschappelijke grondslag gegeven.
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§ I. INLEIDING; DE ONDERSCHEIDEN PHASEN DER VOORBEREIDING

Het is duidelijk, dat een voorbereiding vooraf moet gaan aan ieder werk, dat
uit een oogpunt van aanvullende werkgelegenheid wordt geéntameerd. Indien
de voorbereidende stappen worden ondernomen lange tijd voordat het werk
in quaestie zal worden uitgevoerd, en in het bijzonder wanneer bij wijze van
voorraadvorming een aantal projecten wordt voorbereid, ontstaat cen aantal
op zichzelf staande vraagstukken, welke wij in de latere paragrafen van dit
hoofdstuk aan de orde willen stellen. In de onderhavige paragraaf willen wij
de onderscheiden phasen bespreken welke de voorbereiding moet doorlopen,
ook als onmiddellijk daarna het object in quaestie wordt geéntameerd.

I. HET IDEE VOOR HET WERK MOET ER ZIJN

Het is lang niet altijd eenvoudig om een project te vinden, dat geschikt is om
die vorm van aanvullende werkgelegenheid op te leveren, die men nodig
acht. Naarmate een land meer ontwikkeld is, wordt het moeilijker aan-
vullende werken te vinden. In bijna geen land ter wereld is een zo groot
aantal openbare werken uitgevoerd als in Nederland. Men denke aan de
hoge percentages van de bevolking die voorzien zjn van waterleiding,
electriciteit, gas, goede bestrating, riolering, aan de vele zickenhuizen,
scholen, gemeentehuizen enz. 1.

Evenwel is ook thans nog de recks van nuttige objecten schier oneindig,
niet in ’t minst door de toegenomen technische kennis en ervaring, waar-
door vroegere uitvoeringen als verouderd moeten worden beschouwd. Zo
zijn bv. t.a.v. de cultuurtechniek geheel nieuwe wegen gebaand door de
vorderingen van de bodemkunde, de beheersing van de waterhuishouding
in de grond en het wetenschappelijk onderzoek t.a.v. de cultuurtechniek
in haar geheel. Mede hierdoor eisen vele gronden enige tientallen jaren na
herontginning een zgn. tweede ronde. Voorts denken wij aan de talloze
wetkzaamheden op het gebied van de recreatie en de bevordering van de
volksgezondheid, die werkverruimend-aanvullend zijn en dit land tot een
steeds beter land maken om in te leven (bv. aanleg en verbetering van
sportvelden, speelweiden, kampeerterreinen, parken enz.).

1 Verg. J. TiNBERGEN: ,,Economische bewegingsleer”, Amsterdam 1946, blz. 349.
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Ontegenzeggelijk is in Nederland het gemakkelijkste vlot te krijgen werk
geschied. In het algemeen loopt hiermede parallel, dat daardoor ook het
economisch meest rendabele werkverruimend-aanvullende werk is gebeurd.
Wat het aan het subsidiérend orgaan c.q. de uitvoerende instantie kost aan
besprekingen met opdrachtgevers en belanghebbende instanties enerzijds en
aan financieel en technisch overleg anderzijds teneinde nieuwe en poten-
tieel aanwezige werkgelegenheid los te weken uit een toestand van ver-
starring, is moeilijk in het kort te beschrijven. Hoe meer tijd en aandacht
er aan het voorbereiden van werkvoorraad kan worden besteed, hoe meer
werk er ook kan worden uitgevoerd. Ook voor de meest eenvoudig
liggende werkjes moet het begin van de voorbereidingsphase tenminste
een half jaar of langer aan de uitvoeringsphase voorafgaan, tengevolge van
de onvermijdelijke ambtelijke weg die de plannen moeten gaan. Het be-
hoeft geen nader betoog, dat met de doeltreffendheid van de voorbereiding
de aanvullende werkgelegenheidspolitiek staat of valt.

In dit verband verdient het aandacht, dat potentiéle opdrachtgevers door-
drongen zijn of worden van hun mogelijkheden tot het bijdragen aan het
oplossen van het werkgelegenheidsvraagstuk. Sociaal-economische rap-
porten, industrialisatierapporten of streekplannen kunnen hierbij als basis
en promotor dienen. Financiering van deze wetenschappelijke fundatie van
mogelijke werkgelegenheid door de overheid is dus uit werkgelegenheids-
overwegingen op haar plaats.

. DE OPDRACHTGEVER OF COMBINATIE VAN OPDRACHTGEVERS MOET VASTSTAAN

In de practijk geldt die particulier of instantie als opdrachtgever, ten laste
van wie of op wiens naam het werk wordt uitgevoerd. De betrokken
particulier of instantie ontvangt daarbij het overheidssubsidie. Het is ook
mogelijk, dat een ontginningsmaatschappij zich het eigendom over terreinen
voorlopig verwerft, als opdrachtgever optreedt, het subsidie ontvangt en
na de verbetering de terreinen weer verkoopt. Zelfs kan een ontginnings-
maatschappij de verbetering van particuliere gronden ,,aannemen”, het
subsidie toegewezen krijgen en zelf het risico van de verbetering dragen.

. EEN PLAN OF BESTEK EN EEN (BBSTEKS-)BEGROTING MOETEN ER ZIJN

De opdrachtgever dient in het algemeen een directie voor de uitvoering van
het werk aan te wijzen. Zelden nl. wordt het goedgekeurd, dat de opdracht-
gever het werk in eigen beheer uitvoert. Deze directie draagt zorg voor
het maken van het plan of het bestek en de begroting.

Het kan in sommige gevallen nodig zijn, dat het subsidiérend- of werk-
gelegenheidsorgaan bij wijze van voorschot, geheel of gedeeltelijk de
financiering van de kosten, verbonden aan het maken van een plan (bestek)
met tekeningen op zich neemt, vooral wanneer deze plannen omvangrijke
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voorbereidingen zoals sociaal-geografische rapporten, waterpassingen en/of
“bodemkarteringen vereisen.

. INPASSING EN AANPASSING VAN HET OBJECT AAN ANDERE BELANGEN
Indien de werken aan de normen voldoen, moeten ze worden ingepast in
het ingewikkelde patroon, dat gegeven wordt door de veelsoortige be-
stemming, waaraan de bodem in Nederland moet voldoen. Op het betrek-
kelijk kleine grondgebied van Nederland hebben 10 millioen mensen zoveel
uiteenlopende belangen, dat zorgvuldig deze belangen met elkaar in over-
ecnstemming moeten worden gebracht, wil niet het ene belang — bv.
bevordering van de werkgelegenheid — in strijd komen met het andere
belang — bv. instandhouding van het natuurschoon. Dit tijdrovende over-
leg is onvermijdelijk. Voorzover de aanvullende werken vervroegde werken
zijn van de programma’s van Ministeries, Rijksdiensten, overheids- en
semi~overheidsbedrijven en lagere publickrechtelijke lichamen vindt hierbij
het normale, doch alleen vervroegde overleg plaats met de betrokken in-
stanties. Voorzover het werkverruimende werken betreft, geschiedt dit over-
leg door het subsidigrend orgaan. T.a.v. cultuurtechnische objecten noemen
we in dit verband o.m.:

a. de cisen van het natuurschoon (behartigd door het Staatsbosbeheer);

b. de cisen van de ontwikkelingsplannen (behartigd door de Rijksdienst
voor het Nationale Plan, de Provinciale Planologische Diensten en de
gemeenten);

¢. de ecisen op waterstaatkundig gebied, zowel in rijks- als in provinciaal
verband (behartigd door de Rijkswaterstaat en de Provinciale Water-
staat);

d. de cisen van de drinkwatervoorziening en de afvalwaterzuivering (be-
hartigd door de Rijksdienst voor het Nationale Plan en door het Rijks-
instituut voor de Zuivering van Afvalwater);

e. de eisen voor sportvelden, speclweiden enz. (behartigd door de Centrale
Adviescommissic voor Speel- en Sportterreinen van het Ned. Olym-
pisch Comité);

J- eventuele technische samenhang met andere objecten.

Voor tot subsidiéring kan worden overgegaan moet het overleg met de
betrokken instanties, die ieder op hun gebied voor bepaalde belangen waken,
tot een bevredigend einde zijn gevoerd. In de practijk heeft zich t.a.v. deze
inpassing en aanpassing een bepaalde technick ontwikkeld, die het mogelijk
maakt, de plannen zo snel mogelijk aan te passen aan de voorwaarden die
een bepaalde Dienst met het oog op het belang dat deze Dienst behartigt,
gesteld heeft. Door de werken alvorens deze voor te dragen voor subsidie
eerst nog de betreffende Provinciale Commissie voor de Werkgelegenheid
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te laten passeren, waarin het merendeel van de genoemde Diensten ztting
heeft, wordt een zo groot mogelijke onderlinge codrdinatie van de be-
langen bereikt.

. HET WERKGELEGENHEIDSEFFECT MOET WORDEN BEPAALD

Het plan moet beoordeeld worden op de directe, indirecte, secundaire en
eventuele blijvende werkgelegenheid. Het aantal, de soort en de periode
van inschakeling der arbeiders moeten aan het plan ontleend worden.

. DE KOSTEN PER MANWEEK MOETEN BEREKEND WORDEN

Deze moeten per object worden vastgesteld en bepalen mede de urgentie
van uitvoering. :

In feite zijn er twee kostenbedragen per manweek nl. de kosten van de
directe manweken en de kosten van de directe plus alle afgeleide manweken.

. DE WAARDESTIJGING MOET WORDEN BEPAALD

Indien geen waardevermeerdering kan worden berekend (bv. bij sport-
velden, parken e.d.) moet cen exploitatierckening worden opgemaakt.

. DE VERHOUDING TUSSEN DE TOTALE KOSTEN EN HET GEKAPITALISEERDE NUT

VAN HET PROJECT MOET WORDEN VASTGESTELD

Deze verhouding bepaalt mede de urgentie van vitvoering. T.a.v. werken,
waarvan het nut niet te kapitaliseren valt (bv. de verbetering van zand-
wegen) kan alleen het kostenbedrag per manweek in de beslissing tot
subsidiéring c.q. uitvoering worden betrokken.

. DE VERDELING VAN DE TOTALE KOSTEN TUSSEN OPDRACHTGEVER EN SUB-

SIDIEREND ORGAAN MOET WORDEN VASTGESTELD
Dit is het eigenlijke terrein van de subsidiéring dat in Hoofdstuk VI ter
sprake komt.

HET SUBSIDIE-SYSTEEM EN DE WIJZE VAN UITVOERING MOETEN WORDEN
VASTGESTELD

Hiermede kan een aanmerkelijke invloed op de spheer van het werk
worden uitgeoefend, zoals eveneens in Hoofdstuk VI ter sprake zal komen.

HET DEVIEZENOFFER MOET WORDEN BEREKEND
Dit speelt alleen een rol bij civieltechnische werken en dan nog alleen bjj
een beperkte deviezenvoorraad.

DE PRINCIPIELE BEREIDHEID VAN DE OPDRACHTGEVER OM HET WERK OP DE
VOORWAARDEN, DIE IN DE SUBSIDIETOEZEGGING GENOEMD ZIJN, UIT TE
VOEREN, MOET VASISTAAN

Dit houdt in, dat de opdrachtgever de waardestijging c.q. subsidiéring-
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accepteert en het risico van het achteraf afwijken van de uitkomst ten
opzichte van de oorspronkelijke begroting, op zich neemt.

‘De voorbereiding van aanvullende werken is een zaak van nauwe samen-
werking en ovetleg tussen opdrachtgever, directie van het werk c.q. aannemer
-of uitvoerend lichaam en subsidiérend orgaan.

Het subsidi¢rend orgaan stimuleert de uitvoering bij de opdrachtgevers,
cobrdineert tussen instanties die bepaalde belangen behartigen en adviseert
aan de regering c.q. het C.O.W. t.a.v het subsidie en de wijze van uitvoering.
Of het subsidiérend orgaan in de civieltechnische of in de cultuurtechnische
sector werk creert, in beide gevallen moet het over technische, sociaal-
economische, financigle en psychologische kwaliteiten beschikken. Het los-
weken van objecten uit een toestand van verstarring vereist immers veelal
behalve technisch, economisch en financieel inzicht, ook zeer veel geduld,
tact en een onvermoeibare toewijding. Het is werk, dat moeilijk te beschrijven
valt, omdat jeder werkobject weer anders , ligt”. Veel steun kunnen de sub-
sidiérende organen in de cultuurtechnische en civieltechnische sector hierbij
ondervinden van de provinciale en landelijke autoriteiten op o.a. het gebied
van de waterstaat, de ruimtelijke ordening, het natuurschoon, de landbouw-
voorlichting, de economische voorlichting en t.a.v. sportvelden-aanleg van
het technisch advies van het Ned. Olympisch Comité. Anderzijds kan ook
het subsidiérend orgaan en het C.O.W. de voorbereiding van plannen van
lagere publickrechtelijke lichamen, Rijksdiensten en semi-overheidsorganen
steunen en versnellen, door het verschaffen van financiéle en technische
bijstand.

§ 2. VOORRAADVORMING
I. DESIDERATA

Bij de bestrijding van werkloosheid zou eigenlijk de aard en de samen-
stelling naar beroepsgroepen van het aanbod van werkloze arbeid, bepalend
moeten zijn voor de creatie van extra of aanvullende werkgelegenheid. Om
aan het aanbod van werkloze arbeid, de juiste, aangepaste arbeid te geven,
ware bet wenselijk, dat er voldoende objecten, onderscheiden naar soort,
plaats en aantal beschikbaar zouden zijn. Indien evenwel de extra werkge-
legenheid niet op die gebieden wordt gezocht, waartoe de in Hoofdstuk IV
besproken principiéle criteria dwingen, dan zou de extra werkgelegenheid
elders nieuwe werkloosheid oproepen. Nict ontkend kan worden, dat de
economie dus tot een compromis dwingt, waardoor de aanvullende werk-
gelegenheid, zoals deze hiervoor gedefinieerd werd, beperkte sectoren van
arbeid omvat. Het aanbod van werkloze arbeid zal, alleen voorzover deze
voor de gecregerde projecten geschikt is of kan worden, op deze werken
een plaats kunnen vinden.
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Ondertussen moet getracht worden, diar waar mogelijkheden voor aan-
vullende werkgelegenheid liggen, de strategische voorraad naar soort,
plaats en aantal zo groot mogelijk te doen zijn. De omvang van de werk-
voorraad en de opbouw daarvan in soorten en aantallen werken, alsmede de
spreiding van de werken, zal zoveel mogelijk mocten worden aangepast
aan de in verder verwijderde toekomst te verwachten werkloosheid, onder-
scheiden naar soort, aantal, spreiding (zowel ruimtelijk als periodick) en
duur, opdat zo min mogelijk arbeid behoeft te worden verplaatst en het
werkgelegenheldseﬁ'ect op de onderscheiden vormen van werkloosheid zo
groot mogelijk is. De werkvoorraad dient daartoe zowel cultuurtechnische
als civieltechnische werken te bevatten in voldoende getale, met voldoende
spreiding en in voldoende variaties.

De cultuurtechnische werkvoorraad zal voldoende moeten zijn, om tezamen
met de spreidingsmaatregelen de maximaal mogelijke bijdrage tot de be-
strijding van de seizoenwerkloosheid en de verlichting van de structuur-
werkloosheid te bieden. Voorts zullen de cultuurtechnische werken als aan-
vulling mocten dienen van de civieltechnische werken, die in eerste instantie
ter bestrijding van de conjunctuur~werkloosheid tot uitvoering komen.
De civieltechnische werkvoorraad dient zowel naar samenstelling als naar
regionale spreiding technisch en administratief zover te zijn voorbereid,
dat hij terstond als middel in de conjunctuurpolitick gehanteerd kan
worden. Een conjuncturele depressie kan nl. met geringer middelen aan
het begin worden gekeerd, dan wanneer de neergaande beweging in belang-
rijke mate op gang is geckomen L Daar waar structuur-werkloosheid op-
treedt, verdient het aanbeveling, dat de civieltechnische werken zoveel
mogelijk gericht worden op het voorbereiden en ondersteunen van de
structurele maatregel ,,industrialisatie”, die uiteindelijk tezamen met de
migratie, emigratie, scholing, omscholing en herscholing de structuur-
werkloosheid moet wegnemen.

Behalve bovengenoemde desiderata betreffende de aard, variaties, spreldmg
en aantal werken in de voorraad — aangepast aan het op langere termijn te
verwachten werkloosheidspatroon — moet de werkvoorraad ook voldoende
grote en langdurende objecten bevatten, die een bijzondere functie bezitten
als verlichting van de structuur-werkloosheid. Daarnaast zullen voldoende
kleine en kortdurende objecten in voorraad moeten zij, die als instrument

1 Verg. J. GOUDRIAAN: ,,De oorzaken der werkloosheid en de middelen ter bestrijding”, Haarlem
1936, blz. 30 en’
D. B. J. ScuouteN: ,,Overheidsfinancién in de volkshuishouding”, Leiden 1950, blz. ss.
‘Tevens moge in dit verband gewezen worden op het voorbeeld van Zweden, waar men in de
depressieperiode van 1933—1938 een tijdstip van uitvoering bereikte, dat slechts 44 maand later
lag, dan de beslissing tot entamering. (Verg. H. J. WrrIEvEeN: ,,Conjunctuurpolitick, ENSIE,
Deel VI, blz. s21). '
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van conjunctuurpolitick het voordeel bezitten, dat na het conjunctuur-
herstel niet nog een aantal werken voortduren, waaraan uit een oogpunt
van stimulering van de werkgelegenheid geen behoefte meer bestaat.

« VOORRAADVERGROTING

Er zijn diverse middelen tot het vergroten van de werkvoorraad:

I.

Het meest voor de hand ligt het verhogen van de subsidies. Verhoging
tot aan het verschil van de totale kosten en de waardestijging is niet pro-
blematisch. Overschrijden de subsidies evenwel dit verschil, dan wordt
gemeenschapsgeld overgeheveld naar de bezitters van aanvullende werk-
gelegenheid. Dit zg. ,,kopen” van objecten zal naar onze mening tot de
hoge uitzonderingen moeten behoren gezien de onrechtvaardigheid
t.o.v. de niet-bezitters van werkgelegenheid en gezien de repercussies

t.0.v. opdrachtgevers elders. (Vergelijk Hoofdstuk VI, § 2).

. Het geven van crediet-faciliteiten aan de opdrachtgever t.b.v. het niet

door subsidie gedekte gedeelte van het object. Bedacht moet worden,
dat het geven van crediet-faciliteiten voor de financiering van de waarde-
stijging boven de normale voorwaarden waarop credieten te verkrijgen
zijn, in wezen een vorm van inkomensoverdracht betekent. Op de
mogelijke realisatie van crediet-faciliteiten zal hier niet worden ingegaan.
Bij de toepassing zal — evenals dit geldt voor de verhoging van subsi-

ies — van twee kwaden, t.w. een hogere werkloosheid of een zekere
mate van inkomensoverdracht, de minst kwade moeten worden gekozen.

. Het wegnemen van het risico voor de opdrachtgever verbonden aan de

uitvoering, doordat het rijk onder aftrek van de waardestijging alle
kosten op zch neemt. (Vergelijk Hoofdstuk VI, § s).

. Aankoop in der minne van de gronden, waarop de aanvullende werk-

gelegenheid ligt.

. Het gebruik maken van de onteigeningsprocedure indien vrijwillige af-

stand van de grond geweigerd wordt. Wellicht ten overvloede zij ver-
meld, dat onteigening gepaard gaat met allerlei waarborgen ter bescher-
ming van het eigendomsrecht. Een versnelde onteigeningsprocedure
t.b.v. de werkverruiming is inmiddels in voorbereiding.

. Vordering van de gronden, na verkregen machtiging van de betrokken

Minister, onder tockenning van schadeloosstelling. Tegen de hoogte van
de schadeloosstelling kan belanghebbende bezwaar maken bij een daar-
voor ingestelde beroepscommissie. De vorderingsprocedure wordt
alleen in spoedeisende gevallen toegepast.

. Het bevorderen van betere pachtverhoudingen waardoor niet alleen de

pachter en de eigenaar-gebruiker, maar ook de eigenaar-verpachter
belang krijgt bij het entameren van een verbetering.

. Het stichten van voorbeeld-bedrijven of het tot uitvoering brengen van
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voorbeeld-projecten, waardoor een voorlichtende en stimulerende
werking op aspirant-opdrachtgevers kan worden uitgeoefend.

9. Het geven van financiéle- en technische bijstand voor het maken van
plannen en hun wetenschappelijke fundatic.
Technische bijstand is veelal daar nodig, waar het gehele personeel is in-
geschakeld voor de onderhanden zijnde werken en geen personeel kan
worden afgestaan voor werken, die alleen nog maar als reserve dienst
doen. Onder wetenschappelijke fundatie ressorteren o.m. bodemkar-
teringen, waterpassingen, regionale waterbeheersingsplannen, drainage-
onderzocek, streekplannen, agrarische bestemmingsplannen, sociaal-eco-
nomische rapporten, welvaarts- of ontwikkelingsplannen, inventarisatie
voor sport- en recreaticbchoefte enz. .

3. DOCUMENTATIE
Tencinde de in voorbereiding zijnde of voorbereide werkvoorraad te admi-
nistreren, wordt cen kartotheek van aanvullende werken opgebouwd. Een
dergelijke kartotheek kan geen statische grootheid zijn. Men kan niet de
voorbereide plannen opbergen en uitsluitend tot uitvoering brengen als de
nood aan-de man is. Steeds zullen de urgente werken uit de kartotheek
moeten worden gelicht, waartegenover dan weer nieuwe plannen moeten
worden opgenomen. De kartotheek vertoont dus het beeld van het voort-
durend in- en uitstromen van objecten.
Een docltreffende werkwijze is de kartotheek in te delen volgens regionale
gebieden, die samenvallen met de rayons van de Arbeidsbureaux. Van deze
gebieden is nl. het verloop van de arbeidsmarkt zo goed mogelijk bekend,
zodat de werkvoorraad hieraan kan worden aangepast.
Behalve de documentatie van de aanvullende cultuurtechnische en civiel-
technische werken, die de bijzondere taak van ,,microregeling van de werk~
gelegenheid” hebben, moet bekend zijn, waar, hoeveel en welke werken
voor uitbreiding van normale programma’s van Diensten, Ministeries enz.
als ,,macroregeling van de werkgelegenheid” beschikbaar zijn 2.

1 Men zou als tiende middel ook kunnen denken aan een rechtstreekse dwang, bv. tot het aan-
brengen van verbeteringen aan of in de bodem. Men denke hierbij niet aan de beslissing tot het
uitvoeren van een ruilverkaveling, waar de meerderheid der stemmen of van de betreffende opper-
vlakte de doorslag geeft en evenmin aan de onteigening terwille van de werkverruiming, doch
aan dwang zonder meer. Het zal duidelijk zjn, dat een zodanig middel moeilijk in overeen-
stemming te brengen is met de beginselen van het eigendomsrecht. Waar wij hier op terreinen
terecht komen, waarop wij ons als onbekwaam tot oordelen moeten bekennen, willen wij ons
onthouden van een nadere behandeling van dit middel.

2 Naast of in samenbang met de kartotheek van aanvullende werken en aanvullende uitbreidingen
zou men zich de registratie, op grond van een enquéte, van alle minder spoedeisende investerings~
projecten van particulieren kunnen denken. Door op een bepaald ogenblik, waarop dit con-
Jjunctureel gewenst is, deze particuliere investeringen te stimuleren; door hieraan bv. belasting-
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In de kartotheek moeten de verschillende gegevens die van invloed zijn
op de keuze der werken, vermeld worden nl.:

1. Soort werk, ligging, opdrachtgever, totale kosten gesplitst in lonen en
andere kosten.

2. De plaatsbare beroepsgroepen in aantallen en percentages.

3. De kosten per manweek directe werkgelegenheid en de kosten per
manweek totale werkgelegenheid (dus inclusief indirecte en secundaire
werkgelegenheid hier te lande).

4. Het saldo van winst en verlies met betrekking tot de welvaart. Aan de
winstzijde verschijnen de welvaartsverhoging (c.q. de privaat-econo-
mische waardestijging) inclusief imponderabilia, zoals vermeerdering
van veiligheid, gezondheid, conservering van bestaande goederen, op-
voeding, recreatie, gemak, culturele en aesthetische waarden, voedsel-
voorziening in oorlogstijd enz. Aan de verlieszijde komt de eventuele
derving van cultuurgrond, natuurschoon, recreatie enz. Het derven van
ecn renderende investering elders kan hier buiten beschouwing blijven.
(Vergelijk Hoofdstuk IV).

5. De verhouding tussen de totale kosten en het gekapitaliscerde nuttige
saldo (indien dit in geld uit te drukken is).

6. Het werkgelegenheidseffect, dat van de uitvoering van het werk te ver-
wachten is met het oog op het voorkomen van één of meer werkloos-
heidsvormen. Hiertoe behoren het aantal directe manweken van het
object of het aantal arbeiders per week gedurende de duur van het werk
en het aantal manweken indirecte en secundaire werkgelegenheid in
het eigen land. Ook behoort hiertoe de eventuele blijvende werk-
gelegenheid.

7. Het deviezenoffer.

8. Het tijdstip van het in uitvoering kunnen komen en het tijd- c.q. werk-
schema. '

9. De elasticiteit van de uitvoering i.v.m. de wijze van uitvoering, de
eventuele mogelijkheid van stopzetting, onttrekking van arbeiders enz.

faciliteiten of subsidies te verbinden, zou de particuliere investeringsbedtijvigheid boven het
natuurlijke peil kunnen wordén gebracht. Het aangrijpingsvlak bij zich voordoende werkloos~
heid zou hierdoor vergroot kunnen worden, wat als een groot voordeel beschouwd moet worden.
Een nadeel is, dat dit systeem kan leiden tot blokkering van de natuurlijke investeringsactiviteit
door speculatie op werkloosheid, die hierdoor juist gaat ontstaan. Een ander nadeel is, dat be-
doelde faciliteiten aan bv. een gehele bedrijfstak gegeven moeten worden. Dit kan of sommige
bedrijven net niet uitkomen, waardoor het voordeel hen ontgaat, terwijl de mededingingspositie
van de concurrentie versterkt wordt, &f het is denkbaar dat werkgelegenheidseffecten ontstaan,
daar waar ze niet gewenst worden. Indien echter de ,,minder spoedeisende investeringsprojecten”
in de spheer van niet noodzakelijk, doch wel nuttig en zinvol werk worden gehouden, moet hier
voor aanvullende werkgelegenheid in de particuliere sector toch wel een mogelijkheid gezien
worden.

6
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10. De wijze van uitvoering.

11. De bijdrage van de opdrachtgever.

12.. De wijze van subsidiéring en het subsidiebedrag c.q. -percentage.

13. De samenhang met andere objecten.

14. Hetstadium van voorbereiding en eventueel het stadium van nitvoering.

Het verdient aanbeveling periodiek per regionaal gebied voor de verschillende
beroepsgroepen de verhouding tussen het te verwachten aanbod en de opname-
capaciteit op aanvullende werken bij te houden.

§ 3. PLANNING

De planning kan zich niet ten doel stellen, de in verdere tockomst te ver-
wachten werkloosheid volledig op te heffen. In de eerste plaats kunnen op
aanvullende projecten alleen diegenen werken, die daarvoor geschikt zijn.
Velen, zoals bv. fabrieksarbeiders of arbeiders uit de scheepsbouw, die juist
tot de conjunctuur-werklozen zullen behoren, zijn dit niet. (Een aantal hunner
kan dit na training wel worden voor in hoofdzaak cultuurtechnische werken).
In de tweede plaats kan er niet op gerckend worden, dat de indirecte en
secundaire effecten van de aanvullende werkgelegenheid hun invloed wit-
ocfenen op alle bedrijfsklassen met conjunctuur-werkloosheid. De indirecte
effecten zjn vrij nauwkeurig aan te geven. De secundaire effecten moeilijker,
waarbij komt, dat deze enige tijd ten opzichte van de initiale uitgave
naijlen.

De planning mag niet te ruim zijn, omdat de weerstanden bij de autonome
publiekrechtelijke lichamen dan nodeloos versterkt zouden worden De plan~
ning mag ook niet te bescheiden zjn, omdat het te laat en onvoldoende
reageren op een zich uitbreidende depressie een steeds grotere werkhoeveelheid
nodig zou maken, waarvan de voorbereiding dan te laat zou aanvangen.

Een te kleine voorraad achten wij een groter nadeel dan een te ruime,
omdat in ecrstgenoemd geval de overheid machteloos staat op het punt van
aanvullende werkgelegenheid, terwijl in het tweede geval de overheid toch
altijd de tijd en de omvang van het uit te voeren gedeclte in de hand hecft.
‘Wel moet worden opgemerkt, dat t.a.v. een werkvoorraad die achteraf te groot
blijkt te zijn, allerlei begrotings- en bestekswijzigingen noodzakelijk kunnen
blijken, indien voor de aanvankelijk niet uitgevoerde projecten later het
werkelifke tijdstip van uitvoering is aangebroken. Deze herzieningen zijn
uiteraard kostbaar, doch wij menen dat de kosten en tijd hieraan verbonden,
opwegen tegen het alternatief niet gereed te zijn, op het moment dat zich
een groeiende werkloosheid gaat openbaren. Bij onvoldoende en te laat
reageren nl. zou, als gevolg van het versnellingsbeginsel inhaerent aan een
neergaande phase van de conjunctuur, een steeds grotere werkhoeveel~
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heid nodig zjn dic nog duurder is, geheel afgezien van het feit, dat men
bjj onvoldoende voorbereiding niet in staat zou zijn werken te entameren.

Het moet dan o.i. ook geen wijs beleid worden geacht, indien men in tijden
van geringe werkloosheid, het apparaat belast met de voorbereiding van een
werkvoorraad zou gaan inkrimpen. Niet alleen kunnen hierdoor onschatbare
opgedane plaatselijke en algemene ervaring en introducties verloren gaan,
maar ook zal in tijden van hoge werkloosheid kunnen blijken, dat de voorraad
te klein is, om aan de behoefte te voldoen. Door het voorbereiden van werken
in tijden van geringe werkloosheid, kan deze voorbereiding gedegener,
rustiger en minder kostbaar zijn. De werken kunnen wellicht met lagere
subsidies verworven worden, omdat de opdrachtgever niet onder de pressie der
werkloosheid benaderd behoeft te worden.

Hierbijj moet voorts overwogen worden, dat een geestesgesteldheid, die zou
neigen tot een drastische inkrimping van het voorbereidingsapparaat in tijden
van geringe werkloosheid, er toe zou leiden, dat de arbeidslust van de functio-
narissen in bedoeld apparaat zeer zon worden geschaad. Men bedenke, dat
het vooruit werken door een rijksorgaan voor een toestand, die nog niet be-
staat en waarvan niemand weet of en wanneer hij zal intreden, hoge eisen stelt
aan degenen, die deel uitmaken van bedoeld orgaan. Indien men voor deze
personen bovendien een grote onzekerheid zou creéren zou de effectiviteit
van het orgaan wel zeer nadelig worden beinvloed.

Tenslotte moge worden opgemerkt, dat t.a.v. de aanvullende werkgelegen-
beid het gesteld is als met de defensie-voorbereiding, mutatis mutandis:
»s1 vis pacem, para bellum”.

De planning zal dus als doelstelling moeten hebben, een werkvoorraad van
een zodanige omvang, spreiding en variatie in het stadium van ,,gereed
voor uitvoering” te brengen, dat het middel van de aanvullende werken een
optimale bijdrage kan verlenen aan de werkloosheidsbestrijding. Deze opti-
male bijdrage kunnen aanvullende werken op het punt van conjunctuur-
werkloosheid bieden, indien alle arbeiders, die voor civieltechnische werken
geschike zijn, op dit soort werken een plaats krijgen, terwijl de arbeiders
die voor cultuurtechnische werken geschikt zijn, grondwerk verrichten. Als
ruwe benadering kan dan de wenselijke omvang per gebied van de civiel-
technische voorraad gevonden worden, door het aantal te verwachten werk-
loze bouwvakarbeiders en de duur van hun werkloosheid per jaar, te ver-
menigvuldigen met de gemiddelde kosten van een manweck civieltechnisch
werk (f250.—), terwijl de voorraad cultuurtechnische werken voortvloeit
uit het te verwachten aantal werkloze landarbeiders plus ongeschoolden
en de te verwachten gemiddelde duur van de werkloosheid van deze groepen
maal de gemiddelde kosten van een manweek cultuurtechnisch werk ( f 80.—).
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Aangezien deze werkwijze geen rekening houdt met indirecte en secundaire
effecten zijn, teneinde te voorkomen dat hieruit een te grote werkvoorraad
voortvloeit, enige correcties nodig.

Met de creatie van bovenbedoelde voorraad civieltechnisch werk gaat een
totaal werkgelegenheidseffect gepaard, dat een zeker veelvoud vormt van de op
bedoelde projecten direct verkregen werkgelegenheid. Stelt men dit veelvoud
voor civieltechnische werken bij benadering op 3, dan ware 3 priori aan te
nemen, dat de conjunctuur-werkloosheid vermindert met 3 X het aantal
arbeiders, werkzaam op civieltechnische werken. Gaan we er van uit, dat voor
het dan nog resterende aantal werklozen cultuurtechnisch werk hetzij direct,
hetzij indirect of secundair volledige werkgelegenheid kan brengen, dan zouden, .
indien de verhouding tussen het totale werkgelegenheidseffect en de directe
werkgelegenheid hier bij benadering op 1.5 gesteld wordt, de benodigde
cultuurtechnische manweken op een zodanig aantal berekend moeten worden,
dat daarop 2/5 deel van het resterende aantal werklozen emplooi vindt.

Dat wij hier aan civieltechnische werken als het ware voorrang geven,
vindt hierin zijn motivering; dat bij deze werken meer gespecialiseerde arbeids-
krachten nodig zijn en daarmede het gevaar van overtrekking van de arbeids-
markt meer in acht moet worden genomen.

Bij het bovenstaande zij voorts bedacht, dat het totale voor werkgelegen-
heidsdoeleinden uit te geven bedrag voldoende groot wordt geacht, om de
vrije keuze tussen civieltechnische en cultuurtechnische werken mogelijk te
maken 1.

De planning zal voorts rekening moeten houden met het feit, dat vele
werken te elfder ure niet realiseerbaar blijken, omdat bv. de opdrachtgever
tot andere gedachten blijkt te zijn gekomen. Een subsidictoezegging dwingt
de opdrachtgever immers niet tat uitvoering, maar verplicht wel de overheid
tot betaling bij vitvoering. In de practijk bleck, dat &+ 50 % van de particu-
liere opdrachtgevers van cultuurtechnisch werk van uitvoerihg van het reeds
gesubsidieerde werk afzagen. Teneinde met zekerheid full-employment onder
landarbeiders te bereiken, zal althans de voorraad bij particulieren ongeveer
het dubbele moeten bedragen, dan wat op grond van de werkloosheids-
prognose als gewenst voorkomt. (Een moeilijkheid vormt hierbij, dat de
voorbereiding bij particuliere opdrachtgevers ook weer niet zover mag gaan,
dat good-will verloren gaat, doordat te lang op uitvoering gewacht moet
worden). Bij civieltechnische werken zal deze vermenigvuldigingsfactor
kleiner kunnen zijn, omdat daarbij maar voor een gering percentage particu-
liere opdrachtgevers voorkomen en de financiering in hoofdzaak cen aan-
gelegenheid ‘is tussen het rijk en lagere publickrechtelijke lichamen of van

1 Men vergelijke Hoofdstuk II, § 3, waar het uit te geven bedrag als limiterende factor werd
- gehanteerd.
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het rijk alleen. Niettemin moet een civieltechnische voorraad van tenminste
125% van wat op grond van de prognosen wenselijk lijkt, noodzakelijk geacht
worden, teneinde te voorkomen, dat onvoldoende en te laat gereageerd wordt
op zich voordoende conjunctuur-werkloosheid.

Resumerend kan gesteld worden, dat grondslag voor de planning dient te
zijn, de werkloosheidsprognose op langere termijn, regionaal opgemaakt en
gesplitst in de seizoen-, structuur- en conjunctuur-component en deze weer
onderverdeeld in de beroepsgroepen, waarvan plaats, aantal en duur bekend
moeten zijn 1. De werkvoorraad die hieruit voortvloeit behoeft vervolgens
de bovengenoemde correcties.

Het voorspellen van het patroon van de seizoen- en structuurwerkloosheid
is reeds tot een zekere nauwkeurigheid ontwikkeld. Het voorspellen van de
spreiding in qualitatieve en quantitatieve componenten van de conjunctuur-
werkloosheid is een moeilijker, doch voor de planning van aanvullende
werken zeer belangrijk vraagstuk. Op de ervaringen van de dertiger jaren
kan bezwaarlijk worden teruggevallen. Niet alleen kunnen de oorzaken van
de depressie anders zijn, ook de industriéle structuur van het land is inmiddels
gewijzigd. Uiteraard bepaalt bij een depressie de mate van conjunctuur-
gevoeligheid van een gebied de grootte van de conjunctuur-werkloosheid.
De conjunctuur-gevoeligheid van een gebied is athankelijk van de regionale
spreiding van de verschillende conjunctuur-gevoelige bedrijfstakken, die
voorts onderling weer in verschillende mate conjunctuur-gevoelig zijn.
Onderzoekingen van het Centraal Planbureau wezen uit, dat er een algemeen
(positief) verband bestaat tussen de hoogte van het aandeel van de industrigle
beroepsbevolking en de mate van conjunctuur-gevoeligheid. Enige gebieden
vormen hierop tengevolge van hun typische structuur een uitzondering. Een
lagere conjunctuur-gevoeligheid dan men op grond van het aandeel van de
industrigle beroepsbevolking zou verwachten, hebben de steden ’s-Gravenhage
en Groningen en de mijnstreck in Limburg. Een hogere gevoeligheid bezitten
de Veenstreken, de Betuwe, het industriegebied van Twente, de Nieuwe
Waterweg, het industriegebied langs de Maas en de steden Amsterdam en
Rotterdam als zechavens.

Tenslotte mogen nog enkele bijzondere facetten van de planning naar voren
worden gebracht. Reeds werd opgemerkt, dat de planning gericht zal moeten
worden op de voor de aanvullende werken geschikt en beschikbaar zijnde
arbeiders. Wanneer een conjunctuuromslag in een bepaald gebied nl. een groot
aantal werkloze arbeiders in de textielindustrie, de scheepsbouw of de admini-
stratieve beroepen kan doen verwachten, heeft het voorberciden van bouw-

1 Voor het verkrijgen van een-inzicht in de mogelijkheid van mobiliteitsverhoging zal de prognose
bovendien de vermoedelijke percentages ongehuwden moeten vermelden,
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werken of cultuurtechnische objecten in dit gebied maar een beperkte be-
tekenis. Ook zal moeten worden bedacht, dat het vergroten van de begrotings-
bedragen van Ministeries of de zgn. macrobijstelling van de werkgelegenheid
er toe kan leiden, dat projecten kunnen ontstaan, daar waar ze niet nodig zijn,
met als mogelijk gevolg overtrekking van de arbeidsmarkt in het ene gebied
en een blijvend tekort aan werkgelegenheid in het andere gebied. In beide
gevallen zou mobiliteitsverhoging mogelijk aan een foutief liggende aan-
vullende werkgelegenheid tegemoet kunnen komen.

Een conjuncturele invloed zal in het algemeen in dié industrigle gebieden
moeten worden uitgeoefend, waar de werkloosheidsprognose bij een conjunc-
tuurdaling een grotere werkloosheid dan bv. 2§—3 9%, van de mannelijke be-
roepsbevolking aangeeft. Staat het eenmaal vast, dat in een bepaald gebied
een conjuncturele invloed moet worden uitgeoefend, dan zal het accent
moeten vallen op civieltechnische werken. Juist deze werken zijn dan aan-
trekke]ijk, omdat hiermede in allerlei andere sectoren van het bedrijfsleven
via de indirecte en secundaire effecten orders gaan ontstaan. De investerings-
lust wordt hierdoor gestimuleerd waardoor de dalende conJunctuurbewegmg
kan worden opgevangen of gecompenseerd Nu zijn er maar weinig civiel-
technische werken die geen import vereisen, zodat zonder twijfel de deviezen-
reserve onder druk komt. Het keren van de conjunctuurdaling door uit-
voering van civieltechnische werken veronderstelt dan ook, dat de onttrekking
aan de deviezenreserve geen onoverkomelijke hindernis vormt.

Blijft het percentage van de prognose in industriéle gebieden beneden de
24—3 % van de mannelijke beroepsbevolking en in agrarische gebieden beneden
de 3—34 % (als gevolg van de grotere seizoenwerkloosheid aldaar) dan
behoeft geen conjuncturele invloed te worden uitgeoefend en zal de planning
het accent moeten leggen op cultuurtechnische werken. Bij de bestrijding
van deze als normaal te beschouwen werkloosheid moet nl. het te besteden
bedrag cen zo groot mogelijk direct werkgelegenheidseffect veroorzaken.
Ideaal zou zijn, indien de vitgaven voor 100 % aan lonen konden geschieden.
Dit is niet mogelijk, doch door uitvoering van cultuurtechnische werken
wordt dit ideaal een heel eind benaderd.

In enkele gevallen hebben civieltechnische werken ook in gebieden met
een lagere werkloosheid dan 23—3% % bestaansrecht, nl. wanneer zij duidelijk
arbeiders uit rayons met een hogere werkloosheid zullen aantrekken, wanneer
zij de industrialisatiepolitick voorbereiden of ondersteunen of wanneer zij in
zodanige variaties worden gedoseerd, dat zij werkloosheid in de bouwvakken,
die niet conjunctureel is, verzachten. (Men denke hierbij aan vervroegd uit-
gevoerde civieltechnische onderhoudswerkzaamheden).

Het behoeft geen nader betoog, dat de planning enige malen per jaar her-
ziening behoeft, doordat voortdurend uit de voorraad geput wordt en doordat
de werkloosheidsprognosen voortdurend wijzigingen zullen ondergaan.



VI
SUBSIDIERING

§ 1. caNG vaN zaREN

Door het geven van een subsidie of geldelijke bijdrage in de gedeeltelijke of
totale kosten van een werk, wordt de vitvoering van dit werk bevorderd. Het
doel van de subsidieverlening kan, doch behoeft niet de verruiming van werk-
gelegenheid te zijn. Uiteraard beperken wij ons hier tot werken, die in verband
met de vergroting van de werkgelegenheid worden gesubsidicerd.

Het subsidie kan worden gegeven aan publiekrechtelijke lichamen, zoals
besturen van provincies, gemeenten en waterschappen, aan semi-overheids-
instanties of aan particulieren. Teneinde de juiste besteding der middelen zeker
te stellen moet object voor object worden gesubsidieerd. Bij Rijksdiensten,
ressorterende onder Ministeries, is dit niet altijd nodig, maar kunnen de geld-
middelen ook via het kanaal van een additionele verhoging van de begroting
aan aanvullende projecten worden toegevoerd. Deze begrotingsuitbreidingen
van rijksorganen blijven in dit Hoofdstuk verder buiten beschouwing.

De objecten komen tot stand &f door overleg tussen het subsidiérend- of
werkgelegenheidsorgaan en potentiéle opdrachtgevers, df doordat een uit-
voerend lichaam, een ingenieursbureau of architectenbureau, of een eigen be-
heersdienst objecten opspoort en vervolgens de cigenaar of belanghebbende
voorstelt, voor het werk subsidie aan te vragen . Het komt ook voor, dat
zij die een object willen uitvoeren zch tot een bepaald uitvoerend lichaam
wenden, met het verzoek een plan en begroting op te maken en subsidie aan
te vragen. Het initiatief tot een werk kan dus &f van de overheid, of van het
uitvoerend lichaam, &f van de opdrachtgever uitgaan.

Het uitvoerend lichaam maakt het plan — indien de eigenaar dit nog niet
heeft gedaan — en cen begroting. Bij uitvoering in aanneming is een bestek
met tekeningen en een besteksbegroting vereist. Deze stukken worden inge-
diend bij de subsidiérende instantie, die het werk beoordeelt op technische en
werkgelegenheidsmérites, eventuele wijzigingen in plan en begroting door-
voert, de aanvaardbaarheid voor subsidiéring vaststelt, de waardevermeerde-
ring die er door ontstaat taxeert en vervolgens de hoogte van het subsidie en

1 In het verdere betoog zullen alle mogelijke uitvoerende organen samengevat worden in het
verzamelwoord ,,uitvoerend lichaam”.
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het subsidiesysteem aan het Interdepartementaal College adviseert, dat uit-
eindelijk het subsidie vaststelt L.

Aan de subsidictoezegging wordt gewoonlijk een aantal voorwaarden
verbonden met betrekking tot de aan- en onttrekking van arbeiders, de
dagelijkse leiding, de declaraties enz. De subsidietoezegging dwingt de op-
drachtgever nimmer het werk uit te voeren. Daarentegen verplicht de over-
heid zich wel tot betaling indien uitvoering van het werk plaats heeft onder
de gestelde voorwaarden.

Heeft de gesubsidieerde opdrachtgever, op grond van de subsidietoezegging
en de daarin vermelde voorwaarden, besloten tot uitvoering over te gaan,
dan meldt hij dit aan het subsidierend orgaan. De uitvoering geschiedt dan
al naar het object, door een uitvoerend lichaam of door een aannemer onder
directie van een uitvoerend lichaam, dienst voor gemeentewerken, ingenieurs-
bureau e.d.

§ 2. HOOGTE VAN SUBSIDIES

De werken, dic op grond van de gestelde normen voor subsidiéring in aan-

merking komen, worden in principe zoda.mg gcsubsuheerd, dat de opdracht-

gever de waardestijging, die het gevolg is van de uitvoering van het werk,
betaalt en dat de overige kosten ten laste komen van de overheid.

Het ligt voor de hand, de hoogte van het subsidie te bepalen op grond
van de eenvoudige aftreksom: totale kosten minus waardestijging is gelijk
aan het als subsidie te verlenen bedrag. In werkelijkheid zijn er allerlei om~
standigheden, die veroorzaken, dat de bepaling van het subsidie gecompli-
ceerder is, dan een op berekeningen gebaseerde vaststelling van een bedrag of
een percentage in de kosten. Deze factoren kunnen als volgt worden samen-
gevat:

1. De bepaling van de waardevermeerdering kan bij werken in de aanvullende
sector zelden exact geschieden. De waardebepaling van bv. cultuurgrond
op zichzelf is reeds een taxatie, die eigenlijk alleen op grond van jaren-
lange opbrengstmetingen en bij een aan bepaalde normen onderworpen
beheer (bemesting, gewassenkeuze, onderhoud, toewijding) exact kan ge-
schieden. De waarde van de grond, zoals deze na de verbetering zal zijn,
is uiteraard nog veel moelhjker te bepalen De verbeterde grond en de
opbrengsten daarop ziet men immers niet voor zich, omdat de verbetering
zich pas kan realiseren na een subsidietoezegging, die weer gebaseerd
moet worden op de te verwachten opbrengstvermeerdering. Het verschil
van de waarde van de grond v66r en na de verbetering is dus een taxatie,

* Het C.O.W. kan de Directeur-Generaal v. d. Arbeidsvoorziening machtigen — en deze op
zijn beurt weer de Diensten — om. subsidie voor een bepaalde categorie van objecten te ver-
lenen, zonder afzonderlijke goedkeuring van elk object door het C.O.W.



HOOGTE VAN SUBSIDIES 89

die nimmer onomstotelijk juist is *. Hier komt bij, dat door de fluctuerende
prijzen van agrarische producten, het productiemiddel grond en zijn meer
of minder goede cultuurtoestand, eveneens in waarde schommelt. Het is
op grond van vergehjkmg en ervaring natuurlijk wel mogelijk, voor een
bepaalde tijd met enige mate van zekerheid de grenzen, waarbinnen het
bedrag der waardestijging zal liggen, aan te geven, doch deze grenzen
kunnen vele honderden guldens per ha uiteen liggen.

2. Het besef, dat de waardestijgingsbepaling onnauwkeurig is, heeft de over-
heid ertoe gebracht de subsidiepercentages af te ronden tot op 5 %. Deze
afronding kan in het ene geval tot bv. 9o 9, subsidie in de lonen leiden
en in het ogenschijnlijk gelijke naastliggende geval tot 95 %. Het spreckt
vanzelf, dat de subsidiéring van de objecten niet afzonderlijk, doch in
onderling verband moet geschieden, anders gaat bij de opdrachtgevers ten
onrechte de mening postvatten, dat de een bevoordeeld resp. benadeeld
wordt t.o.v. de ander.

3. In sommige gevallen plegen aspuant—opdrachtgevers speculatief te reage-
ren op de hoogte van subsidies. Een verruiming van subsidies bij grote
werkloosheid bleck op korte termijn wel tot meer werk te leiden, maar
op langere termijn namen de opdrachtgevers een afwachtende houding aan,
omdat zij verwachtten, dat de hoge werkloosheid de overheid ertoe zou
nopen, het werk vrijwel geheel voor haar rekening te nemen. Omgekeerd
had bv. een plotselinge algehele verlaging van subsidies in 1939 in Drente
tot gevolg, dat de opdrachtgevers aansnelden om hun werk uitgevoerd
te krijgen, voordat de subsidies nog lager zouden worden. De overheid
zou dit speculatieve element zoal niet geheel dan toch ten dele kunnen
neutraliseren door het in voorraad houden van grote objecten van het
rijk en van lagere publickrechtelijke lichamen.

4. Door de subsidiéring wordt zowel werkloosheidsbestrijding als productic-

- verhoging beoogd. In het verleden kende één subsidiérend orgaan gelden
toe met als eerste doel manweken te verwerven, terwijl een ander subsi-
digrend orgaan door het subsidiéren van dezelfde werkzaamheden in de
eerste plaats bodemproductieverhoging beoogde en in de tweede plaats
binding van arbeiders aan de bedrijfstak. Als gevolg hiervan doorkruiste
de subsidiepolitick van beide organen elkaar. Nu door de in Hoofdstuk IIT
beschreven reorganisatie de subsidiéring in één hand gebracht is, moeten
beide doelstellingen worden nageleefd. Dit zal als gevolg hebben, dat nu
eens de ene, dan weer de andere factor van overwegende invloed is op de
hoogte van het subsidie.

* Dit betekent niet, dat de overheid zich niet beijvert de juistheid van de taxaties zo hoog mogelijk
op te voeren en door wetenschappelijk veldonderzoek een zo groot mogelijke objectiviteit
tracht te bereiken.
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Doordat behalve de waardestijging, bovengenoemde omstandigheden invloed
hebben op de subsidiéring, is de overheid dus gedwongen, het subsidie niet
alleen te bepalen op grond van een berekening, maar moet zj tastenderwijze
de juiste hoogte bepalen. Er kan dus niet van subsidieberekening, maar er
moet van subsidicbeleid worden gesproken.

Een bijzonder aspect van het subsidiebeleid vormt het ,,marchanderen” met
de hoogte van de subsidies, waartoe de overheid zich soms bij hoge werkloos-
heid en geringe werkvoorraad ziet genoodzaakt, teneinde realisatie van de
werkgelegenheid zeker te stellen. Uiteraard is dit marchanderen alleen ver-
antwoord binnen de grenzen van de mogelijke waardestijging en mogelijk
omdat de waardestijging niet precies te fixeren valt. Het woord ,,marchan-
deren” worde niet misverstaan. Wij achten het onjuist, dat de overheid op een
eens verleende subsidietoezegging terugkomt, indien blijkt, dat de opdracht-~
gever de subsidiéring te laag vindt. Bedoeld wordt met ,,marchanderen”, dat
het subsidigrende orgaan in zijn decisie t.a.v. het subsidie-advies, de onnauw-
keurigheidsfactor met betrekking tot de waardestijging en de noodzaak om
het werk voor werkloosheidsbestrijding te verwerven, betrekt.

Het marchanderen t.a.v. de hoogte van de subsidies heeft niet alleen gevolgen
voor het al of niet tot uitvoering komen van het betrokken werk, maar ook
t.a.v. de uitvoering van andere werken. Immers andere opdrachtgevers zullen,
indien zij de eens of ergens aan een bepaalde opdrachtgever verleende hogere
subsidie niet ontvangen, deze ook kunnen verlangen met als alternatief het niet
uitvoeren van het werk. Ook het omgekeerde geval kan zich voordoen. Indien
in bepaalde streken van het land, opdrachtgevers weigeren op grond van de
verleende subsidies tot uitvoering over te gaan, dan kan df de waardestijgings-
bepaling te hoog zijn; &f de opdrachtgevers pogen door het weigeren van de
toegekende subsidie de overheid in een dwangpositie te brengen, die haar tot
hogere subsidies noopt. Verhoging van de subsidies in zo’n gebied oefent dan
echter weer repercussies uit t.a.v. de bereidheid de subsidies te aanvaarden in
- streken, waar dit tot dusverre zonder moeilijkheden ging.

Resumerend merken wij op, dat het als de taak van de overheid beschouwd
moet worden het subsidicbeleid voor alle aanvullende werken centraal te
voeren en daarbij de juiste balans te brengen tussen de regionale belangen t.a.v.
werkloosheidsbestrijding, landbouwproductieverhoging of de nuttigheid van
de divieltechnische werken, het tegengaan van inkomensoverdracht en het be-
schermen van onwetende opdrachtgevers 1. Dwang van de zijde van particu-~
liere opdrachtgevers op de overheid om bij hoge werkloosheid hogere subsi-
dies te geven, zou de overheid kunnen keren door het ter beschikking houden

*1 Tot dusverre schijnt men te mogen aannemen, dat landelijk gezien de subsidies niet te hoog zijn,
aangezien cen enquéte heeft uitgewezen, dat van de particuliere opdrachtgevers ca 50 9% na
subsidiéring niet tot uitvoering bereid was.
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van grote objecten van rijk, gemeenten, ontginningsmaatschappijen e.d. en
door het opvoeren van de mobiliteit van de werkloze arbeid.

§ 3. GRONDSLAGEN

I. TUSSENSCHAKELING VAN EEN SUBSIDIEREND ORGAAN

Typerend voor een niet-gesubsidieerd of vrij werk is de tweezijdige be-
langengemeenschap tussen de opdrachtgever en het uitvoerend lichaam L.
Indien een werk door middel van een subsidie tot uitvoering komt, is er een
derde instantie ingeschakeld bij het samenspel van opdrachtgever en uit-
voerend lichaam, nl. het subsidiérend orgaan. Op grond van het verleende
subsidie gaat het subsidiérend orgaan na, of de voorwaarden, waaronder het
subsidie is gegeven, worden nagekomen. Zo heeft het subsidiérend orgaan
interesse bij de juistheid van het technische plan, de technische uitvoering en
de oplevering van het werk. Ook heeft deze instantie er belang bij, te weten
hoeveel het werk in werkelijkheid zal kosten of heeft gekost (al naar gelang
het gekozen subsidiesysteem). Tenslotte moet het subsidiérend orgaan zich
op de een of andere wijze zekerheid verschaffen omtrent de juiste aan-
wending van het rijksgeld m.a.w. het moet zich ervan overtuigen, of de
voor subsidie gedeclareerde bedragen besteed zijn voor het doel waarvoor
het subsidie is gegeven en of hiervoor de vereiste prestatie is geleverd.

2. GESUBSIDIEERDE WERKEN EN DE SPHEER DAARVAN

Uit hoofde van zjn verantwoordelijkheid voor de juiste besteding der
overheidsgelden, moet het subsidigrend orgaan allerlei bepalingen aan de
subsidictoezegging verbinden en contrdles uitoefenen. Zo eist het nagaan
van de werkelijk uitgegeven bedragen een intensieve bemoeiing van het
subsidiérend orgaan met hoeveelheden, eenheidsprijzen, toeslagen en ver-
goedingen. Het uitvoerend lichaam voelt zich hierdoor enerzijds van een
stuk verantwoordelijkheid voor de uitvoering ontheven, anderzijds wordt
door deze contrdle ingegrepen in de verhouding tussen de arbeiders en de
baas, waardoor de laatste aan zekerheid van optreden verliest. Ook geeft
het aanleiding tot wrijving, wanneer na de overheidscontrdle de werk-
leiding op het werk de tarieven moet wijzigen. Deze oorzaken leiden er toe,
dat de spheer op het gesubsidieerde werk zich ten ongunste onderscheidt
van de typische vrij-werk spheer.

De arbeiders op aanvullende werken hebben echter ook wat dit aspect
betreft, recht op dezelfde behandeling en spheer op het werk, als de arbei-~
ders op vrije werken.

Er zijn verschillende subsidiesystemen gecombineerd met verschillende
uitvoeringswijzen, die onder nakoming van de comptabele verantwoorde-

1 Indien het rijk de opdrachtgever is, wordt doorgaans van een openbaar werk gesproken,
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lijkheid van het subsidiérend orgaan, de spheer op het werk, de reactie
van het uitvoerend lichaam en de consequenties voor opdrachtgever en
subsidi¢rend orgaan verschillend beinvloeden. Terecht bestaat het streven,
het subsidiesysteem en de wijze van uitvoering zodanig te kiezen, dat
de spheer op het werk zoveel mogelifk de vrij-werk spheer benadert.
Indien alle werken zouden kunnen worden aanbesteed, zou de vrij-werk
spheer over de gehcle linie gemakkelijk kunnen worden verwezenlijke.
Dan immers kan na de gunning de overheidscontrdle beperkt blijven tot
een contrble op de technische juistheid van de uitvoering, terwijl door
onderlinge concurrentie bij de inschrijvingen het subsidie automatisch
wordt gebaseerd op de laagste begroting. Bij uitvoering door aanbesteding
aan de laagste inschrijver koopt het subsidiérend orgaan in feite iedere
contrdle van de uvitbetaalde lonen (en dus tarieven-contrdle), toeslagen,
vergoedingen en sociale lasten af, zodat de arbeiders op het werk zelf niets
van het aanvullend karakter van het werk bemerken. Helaas zijn er diverse
belemmeringen, die de aanbesteding en de verantwoorde gunning van
cultuurtechnische aanvullende werken in de weg staan (verg. blz. 105-106).
In het verleden bleek niet meer dan 10 9, van de cultuurtechnische werken
normaal te kunnen worden aanbesteed. In de andere gevallen werd uitvoe-
ring in regie toegepast Waarbg het subsidie werd vetleend in de vorm van
een percentage van de uitgegeven lonen. Dit zgn. ,loonsubsidie-systeem”
geeft aanleiding tot de reeds vermelde onvrije spheer op het werk.
Hieronder zal worden uiteengezet, hoe door middel van het subsidiéren
in de verwerkte manuren, de contréle tijdens de uitvoering in regie kan
worden verlegd naar een contrSle vooraf van de begroting. Dit zgn.
,manuur-subsidie-systeem” is echter afhankelijk van de omsmndlgheld of
de werkzaamheden van te voren met voldoende nauwkeurigheid in hoe-
veelheden en eenheidsprijzen te meten zjo. Het s duidelijk, dat bij werken
als het uitbaggeren van een gracht, het spitten van oerbanken e.d. onmoge-
lijk van te voren nauwkeurig het aantal manuren is vast te stellen. In zulke
gevallen kan alleen het loonsubsidie-systeem worden toegepast.

. DESIDERATA MET BETREKKING TOT SUBSIDIE-SYSTEMEN

a. Het subsidie-systeem moet comptabel verantwoord zjn, d.w.z. geen
subsidic mag worden verleend in onderdelen, di¢ mniet of onvol-
doende zijn geschied, of in uitgaven, die niet terecht zijn gedaan.

b. Het subsidie-systeem mag néch tot inkomensoverdracht van de gemeen-
schap aan de opdrachtgever, ndch tot extra heffingen van de gesubsi-
dicerde leiden.

¢. Het subsidiérend orgaan moet niet of zo min mogelijk gedwongen zijn
op het werk een contréle it te oefenen, waardoor ingegrepen wordt

. in de menselijke verhoudingen op het werk. Anders gezegd: ondanks de
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subsidiéring moeten zoveel mogelijk de normale verhoudingen tussen
werkleiding en arbeiders, die kenmerkend zijn voor een vrij wetk,
bestaan.

d. De consequenties van de subsidiéring moeten voor opdrachtgever,
uitvoerend lichaam en overheid overzichtelijk zijn.

e. Het subsidie-systeem moet realiseerbaar zijn.

In de volgende paragraaf zal blijken, dat er tal van subsidie-systemen denkbaar
zijn. De keuze is een compromis tussen bovengenoemde desiderata. Teneinde
de meest juiste keuze te kunnen doen, moet nader doorgedrongen worden in
het ingewikkelde samenspel van subsidie-systemen en wijzen van uvitvoering.
In de volgende paragraaf zullen de mogelijke subsidie-systemen voor uit-
voering in regie nader geanalyseerd worden, waarna deze mogelijkheden
geprojecteerd zullen worden op de andere mogelijke wijzen van uitvoering.

§ 4. MOGELIJKE SUBSIDIE-SYSTEMEN IN SAMENHANG MET DE UITVOERINGSWIJZEN

I. SUBSIDIE-SYSTEMEN BIJ UITVOERING IN REGIE
I Subsidie-vormen: mogelijkheden t.a.v. de verrekening van subsidie en
kosten.

I 1. Het werk kan een financiéle aangelegenheid zijn tussen opdrachtgever
en subsidigrend orgaan, waarbij het uitvoerend lichaam er naast staat
en hoogstens het plan en de begroting opmaakt en de oplevering
controleert. Het subsidiérend orgaan voert hierbij het subsidie toe
aan de opdrachtgever, welke laatste het bedrag der waardestijging
toevoert aan het subsidiérend orgaan. Schematisch lopen de geld-
stromen aldus:

uitv. lichaam
/
/
/ .
&/
S/
/
/
/

subsidie

opdr. gever ——ll} subs.orgaan
. ( = totale kosten minus waardestijging)

Deze vorm is typerend voor het zgn. BW 1 object.
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I 2. Een andere mogelijkheid is, dat het subsidie aan het uitvoerend lichaam
wordt toegevoerd en dat uitvoerend lichaam en opdrachtgever samen
afrekenen. Schematisch lopen de geldstromen hierbij als volgt:

uitv. lichcam

opdr. gever subs. orgaan

Deze vorm was gebruikelijk bij de D.U.W.

I 3. Het is ook mogelijk, dat het bedrag der waardestijging door de op-
drachtgever aan het subsidiérend orgaan wordt betaald, waarna het
uitvoerend lichaam voor het subsidiérend orgaan het werk uitvoert.
Het subsidiérend orgaan betaalt daarbij aan het uitvoerend orgaan alle
kosten van het werk. Schematisch:

uitv. lichaam

waardestijging
opdr. gever gmoe—  subs.orgaan

Deze vorm wordt alleen toegepast via de inschakeling van een ont-
ginningsmaatschappij, die door de overheid beheerd-wordt. De ont-
ginningsmaatschappij neemt dan het werk aan, indien de opdrachtgever
de waardestijging betaalt en treedt vervolgens op als subsidiérend or-
gaan tegenover het uitvoerend lichaam, alhoewel zij op haar beurt weer
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door de overheid gesubsidieerd wordt. In feite is hier sprake van een
openbaar werk, waarbij het rijk opdrachtgever is en het uitvoerend
lichaam het werk voor het rijk uitvoert. Eigenlijk is deze vorm geen
subsidiéren. Het toepassen van verschillende variaties van subsidie-
systemen bij deze vorm is zuiver academisch.

Tenslotte is er nog een 4e vorm van subsidiéren. Schematisch ziet

deze er als volgt uit:

uitv. lichoam

subsidie

opdr. gever -—esmg— subs.orgaan

i1

{ = totate kosten minus waardestijging)

Deze vorm zou mogelijk zijn bij een administratief ontwikkelde op-
drachtgever, doch de toepassing heeft bij uitvoering in regie geen
voordelen boven vorm I 2 of I 3. Bij fixatie van de totale kosten door
gunning aan een aannemer is deze vorm wel aantrekkelijk.

Subsidie-mogelijkheden : mogelijkheden t.a.v. de basis waarop het sub-
sidie wordt toegezegd.

Bij de uitvoering van ieder werkstuk schrijden de uitgaven voort

met de tijd. Theoretisch zijn er binnen de hiervoor behandelde 4 subsi-

die-vormen 3 subsidiéringsmogelijkheden:

II 1. in het aantal vitgegeven guldens.

2. in het aantal gewerkte manuren.

3. in het verrichte werkstuk.
Subsidie is altijd een geldsbedrag, zodat wanneer in de werktijd of
per verricht werkstuk gesubsidieerd wordt, eerst moet worden
omgerekend in geld, alvorens erin gesubsidieerd kan worden.
Bovendien kan eerst din de verdeling tussen opdrachtgever en
rijk worden bepaald, alsmede de totale met het werk gemoeide
kosten.
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m Subszdze-w ijzen: mogelijkheden t.a.v. de verhouding tussen subsidie en
werkelijke kosten.
Ongeacht welke van de 2 eerstgenoemde subsidie-vormen en 3
subsidigringsmogelijkheden gekozen worden , zijn er 2 subsidiérings-
wijzen: :

I 1. het subsidie wordt van te voren gefixeerd op een bedrag ineens
op grond van een plan en begroting;;
2. het subsidie wordt flexibel gehouden door het toekennen van een
percentage van de werkelijk uitgegeven bedragen.

In geval Il 1 moet de begroting nauwkeurig opgemaakt en
geverificerd worden. Hieraan zijn veelal technische bezwaren
verbonden. Indien deze kunnen worden overwonnen, of indien
het werk van te voren voldoende overzichtelijk is, kan fixatie
van het subsidie van te voren plaats vinden, waarna contrdle
tijdens de uitvoering onnodig is. In geval III 2 moeten de uit-
gegeven bedragen op het werk nagegaan worden, waaraan
sociale bezwaren verbonden zijn. Daar staat tegenover, dat aan
de begrotmg minder hoge eisen gesteld behoeven te worden.
Het is mogelijk — zowel bij subsidiéring in uitgegeven bedragen
als in gewerkte manuren, als in opgeleverde werkeenheden —
of achteraf een percentage van de kosten te vergoeden, of deze
vergoeding vooraf af te kopen door een vast bedrag toe te
zeggen, de betaling van een vast aantal manuren toe te zeggen
of de betaling van een som gelds per afgeleverde werkeenheid
toe te zeggen.

IV Subsidie-uitwerkingen: mogelijkheden t.a.v. het aangrijpingsvlak van
het subsidie.
Binnen de 4 subsidie-vormen, 3 subsidie-mogelijkheden en 2 subsidie-
wijzen zijn 3 subsidie-uitwerkingen mogelijk, t.w.:

IV 1. in de arbeidslonen + 100 %, subsidie in de sociale lasten;
2. in de arbeidslonen 4+ sociale lasten tezamen;
3. in de totale kosten.

Indien alleen in de arbeidslonen gesubsidieerd wordt (en de
sociale lasten volledig vergoed worden) betekent een begrotings-
overschrijding een verhoging van de andere kosten voor de
opdrachtgever. Door deze subsidiéringsuitwerking wordt een
automatische rem op begrotingsoverschrijdingen gesteld. Indien
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in arbeidslonen 4 sociale lasten gesubsidieerd wordt, betaalt de
opdrachtgever mee in de sociale lasten, zodat een rem op buiten-
sporige vergoedingen is gesteld. Indien ook in de andere kosten
gesubsidieerd wordt, omdat in de totale kosten gesubsidieerd
wordt, is er evenzeer ecn rem op begrotingsoverschrijdingen.
Er is in wezen dus geen verschil in het subsidiéren volgens 1, 2
of 3 voor opdrachtgever en rijk. Wanneer wel de arbeidslonen of
tijdens de uitvoering gecontroleerd worden &f van te voren bij
de begrotingscontrdle gefixeerd worden, maar niet de andere
kosten, doordat dit niet of moeilijk gaat, moet uitwerking 1 of 2
genomen worden. Indien men de opdrachtgever volledig wil
vrijwaren voor de gevolgen van verzuimen en verletten moet
uitwerking 1 genomen worden.

-Combinaties bij uitvoering in regie

Vorm I 1 heeft alle mogelijkheden van II.

Vorm I 2 idem.

Vorm I 3 idem, doch aangezien het subsidiérend orgaan alles betaalt, is het

van weinig belang, hoe het betaald wordt.

Vorm I 4 is practisch onbruikbaar bij uitvoering in regie.

Subsidie-mogelijkheden I 1, 2 en 3 hebben de mogelijkheid tot de subsidie-
wijzen IIL 1 en 2.

Subsidie-wijzen Il 1 en 2 hebben de mogelijkheid tot de subsidie-uit-
werkingen 1, 2 en 3.

Resumerend heeft Vorm I 1 18 mogelijkheden

Vorm I 2 18 .
Vorm I3 1 mogelijkheid
VormI 4 —

Er zijn dus in totaal 37 subsidie-systemen bij uitvoering in regie.

. WIJZEN VAN UITVOERING
Te onderscheiden is uitvoering in aanneming en uitvoering in eigen beheer.

I Uitvoering in aanneming
Hierbij wordt het werk door en op naam van een aannemer uitgevoerd.
Alle risico’s, voorzover niet uitdrukkelijk anders bepaald, zijn voor
rekening van de aannemer. De aanbesteding kan zijn onderhands of
openbaar. De volgende vormen kunnen onderscheiden worden:

a. Aanneming in regie

De aannemer krijgt de belangrijkste kosten van het werk (lonen en
materialen) vergoed op basis van de werkelijk door hem hiervoor uit-
gegeven bedragen. De algemene kosten, renteverlies, winst en risico,

7
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kosten van klein materieel e.d. krijgt hij vergoed in de vorm van een
vast bedrag of een vast percentage van de kosten van de uitgegeven
bedragen voor lonen en materialen.

- Het risico van de aannemer is bij regle zeer beperkt, waardoor een

gedeelte van het karakter van ,,aannemmg verloren gaat. Wanneer het
te verrichten werk niet is te overzien of de risico’s buitengewoon groot
zijn, is deze vorm van aanneming de enig mogelijke.

b. Aanneming in regie met premie

Bij uvitvoering door middel van aanneming in regie zijn verschillende
vormen mogelijk. Wij noemen: tockenning van een premie, indien de
kosten beneden de ramingen blijven. Deze uitvoeringswijze wordt ook
wel kost-plus genoemd.

c¢. Aanneming 3 forfait

De aannemer voert het werk uit voor een vaste aanneemsom. Om te
voorkomen, dat de aannemer een te hoog bedrag voor risico in zijn
aanneemsom opneemt, worden hierbij meestal enige risico’s voor

" rekening van de opdrachtgever gehouden (bv. officiéle loonsverho-

gingen) en worden bepaalde onderdelen of hoeveelheden verrekenbaar
gesteld. Zelfs kan het gehele werk verrekenbaar zijn. De aannemer

oontvangt-dan ,,een vast bedrag” per verwerkte eenheid.

Uitvoering n eigen beheer
Hierbij wordt het werk df door personeel van de opdrachtgever zelf
of door een architecten- of ingenieursbureau dat ook het plan of bestek
met de begroting heeft opgemaakt, ultgevoerd Bedoeld bureau voert
dan echter het werk in naam en voor risico van de opdrachtgever uit.
De opdrachtgever verstrekt voorschotten en het uitvoerend lichaam
koopt en werkt op naam van de opdrachtgever. Het uitvoerende orgaan
is ingevolge de wet wel aansprakelijk voor grove verzuimen of grove
nalatigheid, doch de opdrachtgever is verantwoordelijk voor de uit-
voering. Het uitvoerend orgaan voert voor de opdrachtgcver alleen de
dagelijkse leiding over de uitvoering.
Om de volgende redenen zijn wij van mening, dat de WIJZC van uit-
voering van cultuurtechnische werken door uitvoerende lichamen als de
Nederlandsche Heidemaatschappij en de N.V. Grondverbetering- en
Ontginning-Maatschappij feitelijk beschouwd moet worden als uit-
voering in eigen beheer met inschakeling van een architecten- of
mgemeursbur&u en niet als vitvoering ‘door aanneming in regie, c.q.
regie-uitvoering: .
a. Een ,,directie” die door de opdrachtgever wordt aangesteld, om toe
te zien of de uitvoering overeenkomstig de plannen en bedoelingen
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van de opdrachtgever geschiedt, is hier niet aanwezig; bij aanneming
in regie wel.
b. De verantwoordelijkheid voor de uitvoering berust hier bij de op-
drachtgever; bij aanneming in regie bij de aannemer..
De juridische consequenties van bovenbedoelde witvoering hebben de
grote uitvoerende lichamen als de Ned. Heidemij en de N.V. Grontmij
in afzonderlijke verklaringen geregeld.

In aansluiting aan het bestaande spraakgebruik kunnen deze wijzen van

uitvoering als volgt worden samengevat:

I. in regie (= aanneming in regie en uitvoering in cigen beheer m.b.v. een
uitvoerend lichaam);

2. in regie met kost~plus (= aanneming in regie met premic);

3. in aanneming (= aanneming 3 forfait);

4. in eigen beheer (= uitvoering door personeel van de opdrachtgever).

3. COMBINATIES VAN MOGELIJKE SUBSIDIE-SYSTEMEN EN UITVOERINGSWIJZEN

(suB 1 X suB 2)

Voor uitvoering in regie werden 37 subsidie-systemen gevonden. Bij uit-
voering in regie met kost—plus kunnen dezelfde systemen eveneens toege-
past worden. Voor uitvoering in aanneming zijn alleen de systemen I 4
met I 1,2en 3, M 1 enIV 1, 2 en 3 dus 9 in totaal aantrekkelijk. Voor
uitvoering in eigen beheer komen in aanmerking de subsidie-vormen I 1
en I 4, ieder met 18 mogelijkheden.

In totaal zijn er dus 119 combinaties van subsidie-systemen en uitvoerings-
wijzen denkbaar.

§ 5. BEOORDELING VAN DE VOORNAAMSTE TOEGEPASTE SUBSIDIE-SYSTEMEN
EN UITVOERINGSWIJZEN

De in de vorige paragraaf gegeven combinaties zouden stuk voor stuk op hun
mérites onderzocht kunnen worden. De studie van deze mogelijkheden tot
subsidiéring is meer dan een academisch spel, omdat aan sommige systemen
vergaande mogelijkheden tot vereenvoudiging van de subs1dlcrmgsprocedurc,
tot contrdle op het werk, tot besparmgen voor de overheid en verruiming
van werkgelegenheid verbonden zijn. Het voert in dit geschrift helaas te ver,
van diverse op zichzelf interessante mogelijkheden een nadere uitwerking en
beoordeling te geven. Volstaan zal worden met het beschouwen van de voor-
naamste combinaties van subsidie-systemen en uitvoeringswijzen, die tot
dusverre in de practijk zijn toegepast.
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1. SUBSIDIERING DOOR HET  VERGOEDEN VAN EEN PERCENTAGE VAN DE VER-
WERKTE LONEN TOT EEN BEPAALD MAXIMUM
Dit systeem, waarbij het subsidie in de vorm van een percentage van het
verwerkte, doch van te voren gelimiteerde loonbedrag wordt gegeven,
is het meest toegepaste systeem bij uitvoering in regie. De regie-uitvoering
is voor het merendeel van de cultuurtechnische werken, die niet of moeilijk
in een bestek zijn vast te leggen, de enig geschikte uitvoeringswijze. De
limiet van het voor subsidie in aanmerking komende loonbedrag wordt
ontleend aan de goedgekeurde begroting. Indien geen verantwoorde moti-
vering gegeven kan worden van de oorzaken, die tot een eventuele over-
schrijding van het loonbedrag hebben geleid, worden de meerdere uit-
gaven aan lonen niet gesubsidieerd. Hierdoor en ook doordat bij voorkeur
geen 100 %, subsidie gegeven wordt, heeft de opdrachtgever c.q. het uit-
voerend lichaam er belang bij, niet te hoge tarieven aan te houden. Tegen
te lage tarieven waken het subsidigrend orgaan (indirect) en de vakver-
enigingen. Doordat het subsidie alleen in de arbeidslonen gegeven wordt,
kan het subsidigrend orgaan zich distantiéren van de uitgaven aan andere
'kosten. Deze zijn voor het totaalbedrag, dat op de goedgekeurde begroting
vermeld staat, in het subsidie-percentage verdisconteerd. Indien een bepaald
percentage van de arbeidslonen onvoldoende is om het niet ten laste van de
opdrachtgever blijvende bedrag te financieren, wordt het het meest juist
geacht 9o %, subsidie in de arbeidslonen te geven en het ontbrekende bij te
betalen in de vorm van ecn som ineens, na oplevering van het object ten
gerieve van het subsidiérend orgaan.
Indien de werkelijk aan de opdrachtgever in rekening gebrachte andere
kosten afwijken van de op de goedgekeurde begroting vermelde andere
kosten, dan is uviteraard het subsidie-percentage niet juist. Indien bv. de
andere kosten 40 %, van de arbeidslonen bedragen, betekent het in werke-
lijkheid 10 % lager zijn van de andere kosten, dat 10 % van 40 % = 4 %
subsidie te veel werd gegeven. Door bij de contrble van de begroting de
bedragen der andere kosten aan de hand van tabellen zoveel mogelijk te
objectiveren, kan deze fout in het subsidie~percentage worden gereduceerd.
Uit een onderzock naar de voor- en nadelen van het percentage-systeem
is gebleken, dat dit systeem voor aanvullende cultuurtechnische werken
goed voldoet. Er is geen al te nauwkeurige begroting voor nodig, waardoor
het snel, elastisch en universeel werkt. Doordat de opdrachtgever in de
lonen meebetaalt, wordt een preventieve invloed op begrotingsover-
schrijdingen uitgeoefend. Als nadeel heeft het systeem, dat tijdens de uit-
voering nagegaan moet worden, of de verloonde bedragen en de gegeven
vergoedingen werkelijk en terecht zijn verloond, resp. gegeven, met als
gevolg cen overheidscontrdle tijdens en op het werk, die de spheer tussen
arbeiders en werkleiding kan bederven. Voorts heeft dit systcem als nadeel,



TOEGEPASTE SUBSIDIE~-SYSTEMEN EN UITVOERINGSWIJZEN IOI

dat de hoogte van het subsidie-bedrag pas na afloop van het werk blijkt,
waardoor de kans op een te grote of een te kleine bijdrage van de opdracht~
gever in de kosten van het werk, bestaat. Het laatste zou voorkomen
kunnen worden door een achteraf-correctie van het subsidie-percentage
indien dit gebaseerd blijkt te zijn op cen foutieve begroting. Deze correctie-
factor f is als volgt te berckenen:
indien k, = begrote kosten van het werk

ky = werkelijke kosten van het werk

w = waardevermeerdering

s; == vooraf vastgesteld subsidiepercentage

sy = achteraf vastgesteld subsidiepercentage,
dan moeten beide subsidie-percentages ¢rtoe leiden, dat de opdrachtgever de

ky—w
X 100€n

waardevermeerdering w betaalt. In fX s; =5, is 5, =
Sy = kwk—w X 100, zodat f= (],:—w—_—Z) lgf.
w b w

Bij het gebruik van een dergelijke achteraf-correctie van het subsidie-
percentage moeten de volgende opmerkingen worden gemaakt:

a. Een begroting is achteraf slechts als juist of foutief te onderkennen,
wanneer de uitvoeringskosten het werkelijke beeld geven. Dit is even-
wel niet altijd het geval. Vaak toch wordt er ,,naar de begroting toe
gewerkt”, waardoor enkele delen wat intensiever resp. minder intensief
geschieden dan gepland was. In het bijzonder wanneer de correctie van
te voren wordt aangekondigd, is er aanleiding te verwachten, dat de
uitvoeringskosten hierdoor zullen worden beinvloed.

b. De waardestijging is nimmer met zekerheid 2an te geven, terwijl vaak
niet alleen de waardestijging maar ook andere motieven bepalend zijn
geweest voor het subsidiepercentage. (Verg. § 2 van dit Hoofdstuk).

¢. Reductic van het eens toegezegde subsidiepercentage kan weinig be-
vorderlijk zijn voor de good-will bij de opdrachtgevers. Aan de andere
kant zullen sommigen zich echter in een verhoging van het percentage
achteraf kunnen verheugen.

In feite betckenen achteraf-correcties, dat het risico van afwijkingen in de
voor de opdrachtgever resterende kosten t.o.v. de verwachtingen op grond
van het in de begrote kosten toegezegde subsidie-percentage, door het rijk
wordt overgenomen. Hierin kan een middel tot vergroting van de werk-
voorraad en het tegengaan van extra bevoordeling resp. benadeling van de
opdrachtgever gelegen zijn. De vraag rijst of dan niet een directe aanneming
door het rijk van het wetk tegen een vooraf vast te stellen vaste bijdrage
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van de opdrachtgever een doeltreffender subsidigringswijze is. Wij komen
hier op het terrein van een niet toegepast subsidiesysteem nl. vorm I 3
met uitvoering in regie, waaraan behalve onmiskenbare voordelen ook
nadelen zjn verbonden, die hier kortheidshalve onbesproken mocten
blijven 1.

2. SUBSIDIERING DOOR TOEZEGGING VAN EEN VAST BEDRAG VOORAER EN UIT-

VOERING IN REGIE '

Om het aanvullende werk zoveel mogelijk het karakter van vrij werk te

geven, moet de overheidsbemoeiing met uitvoeringsaspecten — met uit-

zondering van de technische contrdle — ook al is deze bemoeiing op zich-~
zelf objectief en juist, worden verminderd. Door de contrdle tijdens de
uitvoering te verplaatsen naar het controleren en vaststellen van de juiste
werkhoeveelheid véérdat het werk begint, en daarin te subsidiéren, is de
uitvoerende instantie genoodzaakt tijdens en op het werk de juiste tarieven
te geven en de toeslagen en vergoedingen binnen de gestelde normen te
houden. Voor de hand ligt hierbij in de vastgestelde begroting te subsidi¢ren
in de vorm van een som ineens. Indien de begroting werkelijk de uit-
eindelijke kosten representeert, dan bestaat er geen gevaar voor inkomens-
overdracht aan; of bijbetalingen door de opdrachtgever. Vergelijking van
dit subsidie-systeem met het loonsubsidie-systeem biedt het volgende beeld:

a. De opdrachtgever zal minder te betalen krijgen dan het begrote bedrag
verminderd met het subsidiebedrag, indien tengevolge van accoordover-
schrijding, korter wordt gewerkt dan. begroot is. Dit voordeel valt de
opdrachtgever bij het percentage-systeem ook toe, zodat dit niet als een
bezwaar van subsidiéring d.m.v. een vast bedrag t.o.v. het loonsubsuhe—
systeem is aan te merken.

b. Indien de begroting achteraf te hoog of te laag blijkt te zijn, zal het
bedrag ineens ook te hoog of te laag zijn. Ditzelfde geldt ook voor het
percentage van het loonsubsidie-systeem.

¢. Indien het uitvoerend lichaam de loonstop niet toepast, wordt het werk
in een kortere tijd uitgevoerd, waardoor het goedkoper wordt voor de
opdrachtgever. Ditzelfde geldt echter ook voor het loonsubsidie-systeem,
zodat ook dit nict als een specifiek bezwaar van het som-ineens-systeem
is aan te merken. Bij het loonsubsidie-systeem bestaat door de contréle
op het werk en de verificatie van de loonstaten evenwel geen gevaar voor

1 Voor het systeem, waarbij het rijk met inschakeling van een aannemer of cen uitvoerend lichaam
zelf de werken uitvoert, dus alle kosten, nadelen en risico’s draagt, maar ook de voordelen
(waardestijging, meevallers) toucheert, pleitte reeds Ir WrsTHOFF op blz. 477 van zijn meer~
genoemd rapport, Naar onze mening verdient dit systeem ernstige aandacht. Tegenwoordig
wordt dit subsidiesysteem ook wel via de inschakeling van door het rijk gefinancierde ontginnings-
maatschappijen toegepast.
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niet toepassen van de loonstop. Bij subsidiéring d.m.v. een som ineens
is op het toepassen van de loonstop geen contrdle.

Resumerend kunnen we stellen, dat weliswaar aan het subsidiéren in een
vast bedrag op basis van de begroting bezwaren kleven, doch dat deze
bezwaren evenzeer gelden voor het percentage-systeem. Het essentiéle
verschilpunt tussen de twee systemen is, dat bij het subsidiéren met een vast
bedrag de contrdle van de uitvoering verschoven is naar de begroting.
Wanneer de begroting van te voren niet met voldoende nauwkeurigheid
kan worden gemaake, is deze verschuiving niet acceptabel.

. HET MANUUR-SUBSIDIE-SYSTEEM EN UITVOERING IN REGIE
Dit systeem is een verfijning van het subsidiéren in een vast bedrag. De 3
hierboven genoemde bezwaren worden hierbij ondervangen door een
correctic achteraf van de begroting op grond van de zch afgespeeld
hebbende werkelijkheid.
Bij het manuur-subsidie-systeem worden de zo juist mogelijk begrote
arbeidslonen gedeeld door het basisuurloon van de begroting, waardoor het
aantal manuren van de begroting vastgesteld wordt. In de kosten van ieder
manuur wordt een subsidie gegeven zodanig, dat het aantal manuren maal
het nict gesubsidieerde gedeelte van ieder manuur plus de bijkomende
kosten gelijk is aan de waardevermeerdering van het object, of gelijk is aan
het bedrag, dat de opdrachtgever betaald zou hebben, indien hij een bepaald
percentage subsidie in de arbeidslonen zou hebben gekregen.
Teneinde te verhinderen, dat de opdrachtgever de dupe wordt van minder
werkuren door accoordoverschrijding, wordt voor jeder minder gewerkt
uur een bepaalde vergoeding gegeven, die het minder ontvangen bedrag
weer vereffent.
Het subsidic-systeem vertoont grafisch het volgende becld:

otale kostentijn

kosten __t—/ N
waarde —
stijging
. //—-_‘\\ s
rgoeding
{V > > totale kosten
subsidie—
bedrag
/ )
T} aantal uren van begroting

korter werkduur
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Met afneming van het aantal manuren nemen de totale kosten af (bovenste
lijn). Het subsidiebedrag neemt sneller af (onderste lijn). De verhoging,
die deze lijn nodig heeft om weer evenwijdig met de bovenste lijn te lopen
(zodat de opdrachtgever altijd de waardestijging betaalt) is de zgn. ver-
goeding per minder gewerkt uur. Door deze lijn niet evenwijdig te laten
lopen aan de totale kostenlijn, maar bv. een bepaalde kromming te geven
(e stippellijn), kan er op aangestuurd worden, dat een bepaalde accoord-
overschrijding (bv. 10 %) voor de opdrachtgever het meest voordelig is.
In formule-vorm bedraagt de vergoeding: vergoeding = totale kosten van
het object minus (waardestijging plus (aantal gewerkte uren X bet
subsidiebedrag per gewerkt manuur) ).

Aan de hand van bovenstaande figuur kan men zch realiseren, dat twee

van de drie op blz. 102 genoemde bezwaren bij het manuur-systeem onder-

vangen zijn, nl.:

ad a. Het voordeel van lagere bijkomende kosten door korter werkduur is
bij dit systeem een nadeel, dat evenwel gecompenseerd wordt door de
extra vergoeding. Indien de begroting achteraf te hoog blijkt te zijn,
wordt slechts het aantal gewerkte uren met subsidie gehonoreerd (zij
bet ook met een te hoog bedrag).

ad ¢. Niet toepassen van de loonstop is bij dit systeem een nadeel voor de
opdrachtgever, omdat niet meer wordt vergoed dan tot de loonstop
en de door betere prestatie bereikte verkorte werkduur.

‘Het tweede bezwaar nl. de invloed van een te hoge of een te lage begroting
op het subsidiebedrag blijft bestaan. Immers een te hoge begroting geeft
-een te hoog aantal manuren. Niet alleen is het subsidicbedrag per gewerkt
manuur bij een te hoge begroting te hoog, maar ook de vergoeding per
minder gewerkt uur is te hoog. Een te lage begroting is een strop voor de
opdrachtgever en wel in veel ernstiger mate dan'bij het percentage-systeem .
Resumerend: het manuur-systeem is een verfijnde versie van het systeem
som-ineens. Het manuur-systeem en het systeem som-ineens steunen op
de gecontroleerde uitvocring. Indien alleen de gecontroleerde uitvoering
vervangen moet worden door de contrdle van de begroting is er geen aan-
leiding om het manuur-systeem toe te passen. Indien men bovendien nog
enige verfijningen wil invoeren (die bij het percentage-systeem nimmer
als noodzakelijk gevoeld zijn) kan het manuur-systeem toegepast worden.
Opgemerkt worde, dat het ook bij het percentage-systeem evengoed
mogelijk is een achteraf-correctic in de vorm van een vermindering van het
1 Wij wijzen ten aanzien hiervan op de mogelijkheid, het manuur-systeem te combineren met

uitvoering met kost-min. Het nadeel van meer manuren dan begroot is, wordt dan niet ten
volle gedragen door de opdrachtgever.
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subsidie door korter werkduur toe te passen. Een vermindering doordat
men eerst te hoog subsidieert, is echter minder aantrekkelijk dan een extra
vergoeding doordat men aanvankelijk te laag subsidieert.

Aangezien aan het manuur-systeem nauwkeurig statistisch materiaal ten
grondslag moet liggen, dat bovendien steeds veroudert, waaruit de ,,atkoop”
van de samenstellende delen van het loon of de zgn. ,,Joonelementen” moet
worden berekend, zou cen nader onderzoek moeten uitwijzen of het tijd-
rovende werk dat met dit systeem gemoeid is, opweegt tegen het wegvallen
van bezwaar a en c. Vermoedelijk kan het manuur-subsidie-systeem bij
=+ 30 % van de werkverruimend-aanvullende werken worden toegepast.

. SUBSIDIE-SYSTEMEN BIJ UITVOERING IN AANNEMING

Voor alle werken waarvoor een bestck kan worden gemaakt, derhalve

voor alle civieltechnische en een klein deel van de cultuurtechnische werken,

is uitvoering in aanneming de meest gegigende uitvoeringswijze. Bij deze
wijze van uitvoering wordt de begroting mede gecontroleerd door de
onderlinge concurrentie der aannemers. De gunning vindt plaats aan
de laagste inschrijver, tenzij bijzondere redenen aanleiding geven hiervan
af te wijken. Van het controleren van de uitgegeven bedragen is het sub-
sidiérend orgaan en ook de opdrachtgever ontheven. Slechts de technische
aspecten der uitvoering en de oplevering dienen te worden gecontroleerd.

Bezwaren van het aanneming-systeem zijn:

a. Het soms toepassen van de zgn. ,,opzet-contracten” door aannemers. Dit
bezwaar kan ondervangen worden door een zeer goede besteksbegroting
op te maken en bij te grote afwijkingen niet te gunnen doch opnieuw
f openbaar df onderhands aan te besteden. Een andere mogelijkheid is
de uitvoering in regie door een uitvocrend lichaam te laten geschieden
(waarbij de aannemers, die te hoog hebben ingeschreven eventueel de
gelegenheid krijgen deze regie-uitvoering te controleren). Ook wijzen
we op de preventieve werking van boeten.

b. Het voornaamste bezwaar van aanbesteding van cultuurtechnische werk-
zaamheden is het feit, dat dit soort werk niet altijd nauwkeurig in een
bestek te omschrijven valt. Deze moeilijkheid kan uvitvoering in aan-
neming uitsluiten. Door gespecificeerde besteks- en begrotingsvoor-
schriften kan een deel van deze moeilijkheden ondervangen worden.

¢. Ook de kwaliteitseisen t.a.v. het werk kunnen veelal moeilijk in het
bestek worden omschreven. Uitvoering in aanneming kan hierdoor
leiden tot kwaliteitsvermindering. Dit kan soms uitvoering in aanneming
minder wenselijk maken, ook al beschikt de overheid over een apparaat,
dat een docltreffende technische contrdle kan uitoefenen.

d. Er is geen algemene aannemersstand voor cultuurtechnische werkzaam-
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heden. Met de formatie daarvan zouden ook vele jaren gemoeid zijn.

e. De kans bestaat; dat de aannemer machines zal inschakelen, om snel
en goedkoop te- werken. Wanneer het een aanvullend werk betreft, zal
dit soms minder wenselijk zijn. Afzonderlijke bepalingen in het bestek
hieromtrent en toezicht hierop is dan noodzakelijk.

J- Er ontstaat bij uitvoering in aanneming veelal een kostenverhogende
factor door directickosten en kosten van dagelijks toezicht op. de aan~
nemer.

g. Aanvullende werken mogen nimmer de vrije arbeidsmarkt concurrentie
aandoen. Uitvoering in aanneming is meestal alleen mogelijk, indien
aan de aannemer gegarandeerd kan worden, dat hij over voldoende
arbeiders kan beschikken. Deze garantic hangt af van de tijd, plaats,
aard en grootte van de werkloosheidsverwachting op korte termijn.
Is deze zodanig, dat het niet zeker is, dat voldoende arbeiders kunnen
worden aangetrokken, dan is uitvoering in aanneming uitgesloten of
duurder, indien wat de toevoer van arbeiders betreft, beperkende of
liquidatie-bepalingen moeten worden gemaakt.

Het subsidie bij uitvoering in aanneming kan d.m.v. verschillende systemen

gegeven worden bv.:

a. Alleen in de arbeidslonen, in de arbeidslonen + sociale lasten of in de
totale kosten.

b. In de vorm van een som ineens of in ecn percentage van de aanneemsom,
van de arbeidslonen of van arbeidslonen -} sociale lasten.

¢. In de gewerkte manuren plus een vergoeding voor minder gewerkte
uren, of door een bedrag per afgeleverd werkstuk.

5. SUBSIDIERING BIJ UITVOERING IN EIGEN BEHEER

Indien de begroting niet goed gecontroleerd wordt, bestaat de kans, dat zj
te hoog is. Een correctie op de begroting door onderlinge concurrentie be-
staat hier niet. Hoe meer de begroting te hoog is, hoe meer subsidie de
opdrachtgever ontvangt. Hoe minder werk verricht wordt dan begroot is,
hoe groter het voordeel voor de opdrachtgever is. Subsidiéren bij deze vorm
van uitvoering eist dus een gespecificeerde begrotingscontrdle en een ver
doorgevoerde contrdle op de technische nakoming van het plan. Alleen
wanneer het subsidiérend orgaan in staat is, hieraan te voldoen, moet sub-
sidigring bij deze wijze van uitvoering verantwoord geacht worden.

§ 6. KEUZE VAN HET SUBSIDIE-SYSTEEM

Daar in dit boek niet alle mogelijke subsidie-systemen behandeld worden, kan
ook het onderwerp van de keuze niet volledig tot zijn recht komen. Enkele
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indicaties met betrekking tot de in § 5 besproken toegepaste systemen mogen
hierover echter toch gegeven worden.

Aan de toepassing van ieder systeem zjn voor- en nadelen verbonden. De
keuze is athankelijk van de aard van het werk en de toestand op de arbeids-
markt. De voorkeur verdient uitvoering in aanneming gepaard aan subsidiéring
met een vast bedrag. Hierdoor wordt verwezenlijkt, zoals we zagen, dat door
de onderlinge concurrentie der aannemers de totale kosten zo gering mogelijk
en daardoor tevens het subsidie zo laag mogelijk wordt. Ook kan, doordat het
werk aan de laagste inschrijver gegund wordt, de contrdle op de uitvoering en
op de begroting beperkt blijven tot een technische contrdle, zodat de vrij-werk
spheer bij uitvoering ontstaat. Daar staat tegenover, dat de toestand op de
arbeidsmarkt en de geschiktheid van het werk tot het opmaken van een bestek
en een nauwkeurige begroting, uitvoering in aanneming niet altijd toestaan.
Het subsidiérend orgaan moet dan andere subsidie-systemen en uitvoerings-
wijzen toepassen.

De percentage-regie-combinatic is in alle omstandigheden mogelijk, doch
het subsidie is hierbij — nadat de waardestijging is vastgesteld — enerzijds
afhankelijk van de goedgekeurde begroting en anderzijds van de werkelijke
kosten. Teneinde aan de comptabele verantwoordelijkheid te voldoen, is een
vrij starre contrdle op de uitgaven tijdens de uitvoering vereist.

Om nu enerzijds aan de comptabele verantwoordelijkheid te voldoen, maar
de starre contrdle tijdens de uitvoering te ontgaan, zodat in dit opzicht de
vrije spheer ontstaat, kan het subsidigrend orgaan trachten de begroting nauw-
keurig te fixeren en vervolgens op basis van deze begroting het subsidie
bepalen, hetzij door het bepalen van een bedrag ineens, hetzij door het toe-
kennen van cen bepaalde vergoeding per gewerkt manuur. Iedere controle
tijdens de uitvoering is dan afgekocht en verlegd naar de begrotingscontrdle
vooraf. )

Bij een groot aantal cultuurtechnische werkzaamheden is het opmaken van
cen voldoende nauwkeurige begroting vééraf onmogelijk. Het alternatief is
dan de toepassing van het percentage-subsidie-systeem met limict bij uit-
voering in regie en met contrdle tijdens de uitvoering.

Als enige mogelijkheid om dan nog de contrdle tijdens de uitvoering te
beperken, zien we de nacalculatie met achteraf-correcties van de subsidie-
percentages aan de hand van een op te stellen theoretische kostenberckening
of rekenbegroting. Door de begrote en de werkelijke uitgaven post voor post
te vergelijken, kan onder zeker voorbehoud een beteugelende invloed worden
uitgeoefend &n op cen foutieve uitvoering &n op een foutieve begroting. In
§ 8 zal op de nacalculatie, het te maken voorbehoud daarbij en de toe-

passingen ervan nader worden ingegaan.
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§ 7. NAUWKEURIGHEID VAN PLANNEN, BESTEKKEN EN- BEGROTINGEN

I. DE INVLOED VAN EEN ONJUISTE BEGROTING OP HET SUBSIDIE

De juistheid van de begroting kan alleen onderkend worden door of de
begroting post voor post na te meten en ter plaatse te beoordelen, of door
de uitvoering en de uitgegeven bedragen als juist 2an te nemen of te con-
troleren en vervolgens met de begroting te vergelijken. Een te hoge be-
groting betekent schade voor het rijk en een te lage begroting een voordeel.
Omgekeerd is een te hoge begroting voordelig voor de opdrachtgever en
een te lage begroting nadelig. '
Indien voor een werk de waardestijging op bv. f 2.000.— wordt vastgesteld,
dan zouden onderstaande hoogten van de begroting de volgende subsidie-
percentages tengevolge hebben.

hoogte begroting subsidie-percentage

2.000.— o
»  4.000.— 50
s 6.000,— 67
» 8.000.— : 75
» 10.000.— 80
s 12.000,— 83
» 14.000.— 86
3 20.000.— 90

Gesteld, dat het werk voor f10.000.— wordt vitgevoerd, dan zouden deze
subsidie-percentages tot de volgende kostenverdelingen tussen rijk en op-
drachtgever leiden:

subsidie-percentage kosten rijk kosten opdrachtgever
o f - f 10.000
50 » $.000 »  $.000
67 » 06.700 »  3.300
75 » 7.500 »  2.500
8o . 8.000 s 2.000
83 » 8.300 » 1.700
86 » 8.600 » 1.400
90 » 9.000 »  1.000

Het verband tussen voor- en nadeel voor rijk en opdrachtgever bij be-
grotingen, die achteraf te hoog resp. te laag blijken te zijn, is hiernaast
grafisch weergegeven. Dit verband geldt dus voor een object, waarvan de
investering: (f10.000.—) voor 209, privaat-economisch rendabel is
(f2.000.—). Een dergelijke onrendabele investering, waarbij dus de totale
kosten het vijfvoud bedragen van de privaat-economische waardestijging,
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is representatief te achten voor in handkracht uitgevoerde cultuurtechnische
verbeteringen.

wgpr_de_\
el J SCN9ing
te betalen ———‘———:—,._—Ts o= ﬁ r
door Tﬂ W W
e totale
kosten
subsidie
van het rijk
I T 1 J

te lage begroting -‘T» te hoge begroting

juiste begroting =
werkelijke kosten

Uit de grafiek blijkt, dat een te lage begroting nadeliger voor de opdracht-
gever s, dan een te hoge begroting voordelig is. Op grond van dit verband
is er dus altijd een opwaartse druk op de begrotingen te verwachten, die
alleen &f door contrdle van de begrotingen of door nacalculatie en even-
tuele correctie achteraf van het subsidie-percentage is weg te nemen .
Het stellen van straf op een te hoge begroting (bv. door een terugname of
naheffing) en het stellen van een premie op een te lage begroting zou wel
een juiste begroting bevorderen, maar zou een zo duur mogelijke uitvoering
(tarief-opvoering) in de hand werken. Het zou ook mogelijk zijn, de goed-
koopste uitvoering tc belonen en een duurdere uitvoering dan begroot
werd te straffen. Dit laatste vindt plaats bij het kost-plus-, resp. kost-min~
systeem. Hierdoor wordt wel de goedkoopste uitvoering, maar nict de
juiste begroting in de hand gewerkt. Uiteraard kunnen niet beide doel~
cinden tegelijk nagestreefd worden. Straf en beloning zouden elkaar dan
opheffen. Ieder subsidie-systeem zal dus f de begroting moeten controleren
om de uitvoering vrij te kunnen laten, df de uitvoering moeten controleren
om een minder hoge graad van nauwkeurigheid van de begroting te
kunnen toestaan.

2. HISEN TE STELLEN AAN PLANNEN, BESTEKKEN EN BEGROTINGEN
Is vitvoering in aanneming mogelijk, d.w.z. staat de aard van het werk het
maken van een bestek toe en zijn op grond van de werkloosheidsprognose

1 Een te hoge begroting wordt in vele gevallen ook geremd door het feit, dat de opdrachtgever
dan van het geven van een opdracht wordt afgeschrike.
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voor de duur van de periode van uitvoering voldoende geschikte arbeids-
krachten te verwachten, dan moeten een bestek, bestekstekening en besteks-
begroting van het werk gemaakt worden.
Het te maken werk moet in dit bestek en op de tekeningen voldoende
duidelijk en volledig zijn omschreven. Bij onvolledigheden of onnauw-
keurigheden is aanvulling of wijziging van het bestek nodig. De belang-
rijkste hoeveelheden en de begrote bedragen moeten juist zijn. Het in het
bestek omschreven werk moet gelifk zijn aan het in het goedgekeurde
plan omschreven werk 2.
Bij uitvoering in aanneming wordt een te hoge begroting gecorrigeerd
door de onderlinge concurrentie der aannemers. Bij uitvoering in regie is
dit niet het geval. De eisen aan begrotingen (van in hoofdzaak cultuur-
technische werkzaamheden) moeten hier dus veel hoger gesteld worden,
in het bijzonder wanneer een subsidie gegeven wordt in het begrote aantal
manuren.

Het van te voren nauwkeurig fixeren in hoeveclheden en eenheidsprijzen

van cultuurtechnische werkzaamheden is een uitermate tijdrovende en

kostbare aangelegenheid. Indien bedacht wordt, dat niet te voorspellen
aanvullings-, meerwerk- en vitbreidingswerkzaamheden in het (theoretisch)
punt voor punt en seconde na seconde wisselende natuurproduct dat grond
is, de aanvankelijk opgezette bepaling doorkruisen en dat circa 50 % van
de begrote en gesubsidieerde werken niet tot uitvoering komen, dan zou
het streven naar een hoge graad van nauwkeurigheid niet geheel bevredi-
gend zijn, indien niet toch andere factoren daarvoor zouden pleiten. Wij
noemen:

a. De practijk wijst vit dat de wisseling in grondgesteldheid met een
vrij grote graad van nauwkeurigheid in de prijs van de bewerking tot
uitdrukking is te brengen.

b. Hoe nauwkeuriger de begroting, hoe meer de contrdle tijdens de uit-
voering van het werk naar de contréle vooraf op de begroting verschoven
kan worden en hoe meer de vrij-werk spheer benaderd kan worden.

¢. Een nauwkeurige begroting heeft in verband met de hogere kosten die
daaraan verbonden zijn, het voordeel, dat' minder lichtvaardig tot een
verkenning van de subsidie-bereidheid en de hoogte van het subsidie
van de overheid wordt overgegaan en cen groter percentage van de
gesubsidicerde werken doorgang zal vinden.

d. Een nauwkeurige begroting brengt meer ,,goodwill” tot stand voor het
uitvoerend lichaam en het werkverruimend-aanvullende werk in het
algemeen, hetgeen potentiéle opdrachtgevers toegankelijker maakt.

1 Voor het samenstellen van bestekken en begrotingen moge 6.2. verwezen worden naar C.
Hoocenpyx en C. C. VERGEER: ,,Bestek, Materiaalstaat, Begroting”, Deventer 1949.
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e. De werkbaas of uitvoerder houdt met een grotere innerlijke rust toezicht
op het werk, wat de arbeidsverhouding ten goede komt.

Waar mogelijk zou gestreefd kunnen worden naar een zodanige specificatie
en uitwerking van de metingen van bestaande en toekomstige opper-
vlakten, grondsoorten, hoogten enz., dat de begrotingen een nauwkeurig-
heid tot op 10 %, verkrijgen. Indien bij de raming van de kosten voor iedere
post het nauwkeurigheidspercentage wordt vermeld, kan een gemiddelde
nauwkeurigheid worden berekend. Is deze gelijk of kleiner dan 10 % +
of — danishet risico om het manuur-subsidie-systeem toe te passen voor
overheid en opdrachtgever aanvaardbaar te achten.

Het voert hier te ver, de cisen die aan plannen en begrotingen van cultuur-
technische werkzaamheden bij vitvoering in regie gesteld moeten worden,
om voor subsidiéring in aanmerking te komen, uitputtend te behandelen.
In ieder geval behoren bij het plan cen situatickaart, een hoogte- en/of
profielkaart, een bodemprofielkaart en eventueel een werkschema.

§ 8. NacALcuLATIE

Vergelijking van de oorspronkelijk begrote kosten van een werk en de
werkelijke kosten geeft een indruk van de meer of mindere juistheid van
deze begroting en dus van het verleende subsidie.

a.

Deze vergelijking is echter niet geheel loyaal omdat:
de werkelijke omstandigheden (weersgesteldheid, grondgesteldheid, aantal
arbeiders, hoeveelheid verzuim, de gemiddelde accoordoverschrijding)
hebben kunnen afwijken van de omstandigheden, zoals degene die de begro-
ting opmaakte, dacht dat tijdens de uitvoering van het werk zouden heersen;

. de oorspronkelijke begroting vermeerderd dient te worden met de even-

tuele uitbreidingsbegroting (die betrekking heeft op een grotere opper-
vlakte, die bewerkt wordt), de eventuele meerwerk-begroting (die be-
trekking heeft op intensiever werk op de oorspronkelijke oppervlakte) en
verminderd dient te worden met de eventuele minderwerk-begroting; -
evengoed als de begroting fout kan zijn geweest, kan ook de uitvoering
(aanbesteding of opmeting van de onderdelen) fout zijn geweest of kunnen
bepaallile van te voren nict gesubsidieerde extra Werkzaamheden zijn
verricht.

Ook al worden .de werkelijke kosten zodanig gecorngeerd dat zij worden
aangepast aan de omstandigheden waarop de begroter rekende en ook al wordt
de oorspronkelijke begroting omgerekend tot de eigenlijke begroting, dan
nog zegt de vergelijking van deze gecorrigeerde totale uitvoeringskosten en de
feitelijke totale begrotingskosten, niets van de oorzaken van het verschil tussen
raming en uitkomst.
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Om deze te traceren, moet een meer verfijnde methode worden toegepast,
waarbij raming en uitkomst post voor post zowel naar hoeveelheid (opper-
vlakte) als naar eenheidsprijs worden vergeleken. Deze verfijnde vergelijking
wordt nacalculatie genoemd.

Met nacalculatie worden de volgende doeleinden nagestreefd:

a. De beoordeling van de juistheid van de begroting in onderdelen.

b. De beoordeling van de juistheid van de uitvoering in onderdelen.

¢. De beoordeling van de juistheid van de kostenverdeling tussen opdracht-
gever en subsidigrend orgaan c.q. de beoordeling van de juistheid van het
toegekende subsidie-percentage.

d. De verzameling van statistische gegevens van belang voor onderlinge ver~
gelijking, het subsidiebeleid, de voorlichting, techniek of contrdle van
subsidigren.

e. Het uitoefenen van een preventieve invloed op het opmaken van onjuiste
begrotingen.

Het principe van nacalculatie berust op de vergelijking van de onderdelen van
de begrote en de werkelijke kosten. Ten aanzien van de arbeidslonen wordt
opgemerkt, dat het begrote werk niet vergeleken kan worden met het betaalde
werk, aangezien het deel van de accoordoverschrijding dat boven een bepaald
percentage verdiend wordt (afhankelijk van de loonregeling) niet wordt uit-
betaald. Nodig is, dat in de begroting -de verschillende werkzaamheden
post voor post gecodeerd worden en dat bij iedere aanbesteding van het werk
aan de arbeiders, de werkleiding zich realiseert onder welk codenummer het
te verrichten werk in de begroting vermeld staat. In de kolom op de loonstaat
naast ,,verricht werk” moet deze codering worden vermel d. Het werkelijk
verrichte werk kan dan, gerangschikt naar de codering van de begroting,
zowel in hoeveelheden als in eenheidsprijzen, aan de kolom verricht werk
van de loonstaat, worden ontleend.

Ten aanzien van de bijkomende kosten moeten de begrote kosten hiervoor
worden vergeleken met de werkelijk in rekening gebrachte kosten. De gege-
-vens t.a.v. de in rekening gebrachte kosten zouden df door de werkleiding of
door de opdrachtgever verstrekt moeten worden.

Indien de hierboven bedoelde vergelijking van de begrote en de verrichte
werkhoeveclheden heeft plaats gehad, is reeds voor wat de arbeidslonen be-~
treft, een bepaald beeld zowel van de begroting als van de uitvoering ver-
kregen. Hetzelfde geldt voor de vergelijking van de begrote en de werkelijk
in rekening gebrachte bijkomende kosten.

Aangezien echter de uitvoering veelal heeft plaats gehad onder andere om-
standigheden dan degene, die de begroting opmaakte en degene, die de be-
groting controleerde, konden denken dat zouden heersen, bestaat er behoefte
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aan, bij het vergelijken van de begrote en de werkelijke kosten een ,,theore-
tische kostenberekening” tussen te schakelen. Uit deze theoretische kosten-
berekening dient het bedrag voort te vloeien, waarop de opdrachtgever gezien
de begroting en gezien de werkelijke omstandigheden redelijkerwijs zou
moeten rekenen.

De theoretische kostenberekening kan een grondslag bieden voor een even-
tuele correctic van het subsidiepercentage. Immers het is redelijk, dat het
subsidiepercentage niet wordt vastgesteld op grond van een raming zonder
meer, maar op grond van een raming die is gecorrigeerd door de werkelijkheid.

De uitwerking van de methode valt in drie delen uiteen.
I. BEPALING VAN DE ,,BIGENLIJKE BEGROTING

Bij de arbeidslonen van de oorspronkelijke begroting dient geteld te worden
de eventuele uitbreidingsbegroting en dat deel van het meerdere werk, dat
reéel meer werk is op dezelfde oppervlakte als waarop de oorspronkelijke
begroting betrekking heeft. Het voornemen om dit meerdere werk uit te
voeren moest ten tijde van het opmaken van de originele begroting natuur-
lijk nog niet bestaan. Bedacht moet worden, dat een méérwerk-begroting
veelal gepaard gaat met een minderwerk-begroting, die witeraard afge-
trokken dient te worden.

Aanvullende begrotingen mogen nimmer bij de originele begroting geteld
worden. Dit zijn achteraf-correcties van in wezen foutieve begrotingen.
Indien het werk niet voor 100 %, is uitgevoerd zullen de posten stuk voor
stuk met het percentage vermenigvuldigd moeten worden dat van het ge-
hele werk of van de afzonderlijke post gereed is gekomen. Alleen op deze
wijze verschijnt de zgn. ,,eigenlijke begroting”, die de enige basis kan vormen
voor de vergelijking met de werkelijke kosten en met de theoretische kosten.
De bijkomende kosten worden alleen gesplitst in kosten van uitvoering,
kosten van toezicht en administratie, kosten van aan- en afvoer en huur
materieel en zgn. ,,andere kosten”.

2. BEPALING VAN DE ,,WERKELIJKE KOSTEN
Hiervoor dienen alle gelijk gecodeerde werkzaamheden naar aantal en
eenheidsprijs samengeteld te worden, waarna de totale werkhoeveelheid
in M, M2, M3, uren, de gemiddelde cenheidsprijs en het aanbestede bedrag
bekend zijn. Voor ieder codenummer moet een staat worden gemaakt.
De bijkomende kosten zouden door de werkleiding of door de opdracht-
gever verstrekt moeten worden.

3. BEPALING VAN DE ,,THEORETISCHE KOSTEN
De theoretische loonkosten en andere kosten moeten aan de werkelijkheid
ontleend worden. De theoretische kosten van materiaalhuur vloeien voort
8
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uit de begrote kosten, vermenigvuldigd met een factor, waarin de aantallen
gewerkte uren, regenuren, betaalde en niet betaalde verzuimuren en de ge-
middelde bezetting verdisconteerd zijn. De theoretische kosten van uit-
voering moeten aan de hand van de werkelijke werkduur en de gemiddelde
bezetting aan tabellen ontleend worden. De theoretische kosten van toezicht
en administratic vormen een aan tabellen te ontlenen percentage van de
werkelijk betaalde lonen. Het in finesses uiteenzetten van de theoretische
kostenberekening zou hier te ver voeren.

Indien de bepalingen van de ,,eigenlijke begroting™, de ,,werkelijke kosten”
en de ,,theoretische kosten” hebben plaats gehad, kunnen de consequenties
voor het rijk en de opdrachtgever, die voortvloeien uit het gegeven
subsidie-percentage worden berekend.

Indien de ,,theoretische kosten” voor de opdrachtgever méér bedragen
dan de ,.eigenlijk begrote kosten” kan een verhoging van het subsidie~
percentage overwogen worden. Indien de ,,theoretische kosten™ lager zijn
dan de ,,cigenlijk begrote kosten”, is het subsidie-percentage klaarblijkelijk
te hoog geweest. Tegen een achteraf-correctie van het subsidie-percentage
moeten echter de op blz. 101 genoemde bedenkingen worden gemaakt.
Voorts kan door vergelijking van de hoeveelheden en eenheidsprijzen, zowel
absoluut als in procenten van de eigenlijke begroting, met de werkelijke
kosten, een inzicht in de juistheid van de begroting verworven worden.
Bij aanzienlijke afwijkingen tussen betaalde en begrote hoeveelheden zal
een nader onderzoek moeten uitwijzen of de oorzaak in de begroting te
zocken is, dan wel in de vitvoering, of in beiden.

§ 9. concrusies

1. De hoogte van subsidies is niet alleen athankelijk van de waardestijging,
maar ook van andere factoren, die tezamen het subsidiebeleid vormen.

2. De tussenschakeling van een subsidiérend orgaan transformeert de twee-
zijdige verhouding opdrachtgever-uitvoerend lichaam, die kenmerkend is
voor een vrij werk, in een drichoeksverhouding subsidiérend orgaan-
opdrachtgever-uitvoerend lichaam.

3. De comptabele verantwoordelijkheid van het subsidiérend orgaan leidt bij
bepaalde subsidic-systemen en uvitvoeringswijzen noodwendig tot be-
moeiingen van de.overheid met het werk, waardoor de typische onvrije
spheer van dit soort gesubsidieerde werken ontstaat. Bestudering van de
mogelijke subsidie-systemen in combinatie met de uitvoeringswijzen heeft
ten doel, onder handhaving van aan subsidiesystemen te stellen eisen, deze
onvrije spheer zoveel mogelijk weg te nemen, teneinde ook in dit opzicht
de aanvullende werkgelegenheid voor de arbeiders gelijk te doen zijn aan
vrij werk.
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CONCLUSIES 11§

. Er blijken bij uitvoering in regie 37 subsidie-systemen mogelijk te zijn, bij

uitvoering in regie met kostplus ook 37, bij uitvoering in aanneming 9 en
bij uitvoering in eigen beheer 36. Ieder systeem heeft voor- en nadelen.

. Bij de kenze van het subsidie-systeem zal het zoveel mogelijk benaderen

van de vrij~werk spheer richtinggevend moeten zijn.

. De vrij-werk spheer wordt bevorderd, door zoveel mogelijk de contrble

op een verantwoorde besteding van de subsidiegelden v66r de uitvoering
van het werk te doen plaats vinden en zo min mogelijk tijdens de uit-
voering te controleren.

. Er is bij vitvoering in regie geen comptabel verantwoord subsidie-systeem

denkbaar, waarbij zowel de uitvoering niet gecontroleerd behoeft te
worden, als de nauwkeurigheid van de begroting niet behoeft te worden
nagegaan. Of het één, Of het ander moet geschieden.

. Het subsidiéren op grond van de vooraf nauwkeurig gefixeerde begroting

is bij moeilijk te overziene cultuurtechnische werken onaanvaardbaar voor
de opdrachtgever (c.q. het nitvoerend lichaam) en voor de overheid. Regie-
uitvoering en subsidiéring d.m.v. de vergoeding van een percentage van de
uitgegeven loonbedragen tot een bepaald maximum zijn dan de enige

mogelijkheid.

. Bij het percentage-systeem en uitvoering in regie is een opwaartse druk

op de begroting te verwachten. Door de regie-uitvoering na te calculeren
en te vergelijken met de ,.eigenlijke” begroting, kan een beteugelende
invloed worden uitgeoefend op een onjuiste begroting en uitvoering.
Door over te gaan van uitvoering in regie op uitvoering in aanneming
wordt indirect bereikt, dat gewerkt en gesubsidieerd wordt op basis
van de goedkoopste begroting, terwijl de contréle van de uitgegeven
bedragen achterwege kan worden gelaten. Uitvoering in aanneming is
alleen mogelijk indien van het werk een bestek kan worden gemaakt en
de toestand op de arbeidsmarkt een continue uitvoering verzekert.
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In dit Hoofdstuk moet men nict verwachten, dat de technische bijzonderheden
met betrekking tot het uitvoeren van werken aan de orde gesteld worden.
Daarentegen zullen een aantal problemen behandeld worden, die zich bij de
uitvoering van werkgelegenheidsprojecten als typisch voor de materie van de
aanvullende werkgelegenheid openbaren.

§ I. LOON- EN ANDERE ARBEIDSVOORWAARDEN

In de ontwikkelingsgang van de loon- en andere arbeidsvoorwaarden is, zoals
in Hoofdstuk III reeds werd opgemerkt, de datum 4 Januari 1954 cen eindpunt
geweest. Op die dag moesten ingevolge de beslissing van de Ministerraad
op alle aanvullende werken zgn. vrije loonregelingen worden toegepast.
Hieronder zal worden uiteengezet, hoe de situatic met betrekking tot de loon-~
regelingen was voor deze datum en welke oorzaken tot integrale toepassing
van vrije loonregelingen hebben geleid (1); hoe de vrije loonregelingen tot
stand zijn gekomen (2); welke problemen er rijzen t.a.v. de keuze van de toe te
passen loonregeling (3); welke gevolgen de invoering van vrije loonregelingen
heeft (4) en tenslotte zullen enige vraagstukken van de tariefiéring besproken
worden (s).

I. SITUATIE VOOR DE INVOERING VAN VRIJE LOONREGELINGEN OP ALLE AAN-
VULLENDE WERKEN
De lonen van de gedurende 1934—1939 uitgevoerde aanvullende civiel-
technische werken (de zgn. werkfondswerken) lagen beneden de lonen van
bet collectief contract voor de bouwbedrijven, omdat men meende, dat
zodoende voor de arbeiders de prikkel aanwezig was, steeds het werken
in het niet gesubsidieerde vrije bedrijf te prefereren. Ook was men van
mening, dat waar de gemeenschap een offer bracht, evencens van de werk-
loze arbeider een offer mocht worden gevraagd.
Toen in 1951 voor het eerst na de oorlog weer vervroegde civieltechnische
werken ter bestrijding van werkloosheid werden uitgevoerd, heeft men
deze beginselen terecht verlaten. Op deze werken werd van de aanvang af
gewerkt op gelijke loon- en arbeidsvoorwaarden als in het vrije bedrijf
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golden. Toegepast werden derhalve de W.S.W.-loonregeling® en de
C.A.O.’s voor de bouwvakken.

Op dié cultuurtechnische werken die door de Cultuurtechnische Dienst
werden gesubsidicerd df omdat ze van primair belang voor de landbouw
waren Of omdat ze als boerenwerk de binding van een landbouwarbeids-
reserve beoogden, werd de C.A.O. voor de cultuurtechnische werken
toegepast. Dit was een geheel vrije loonregeling, waarvan de totstand-
koming hieronder nader wordt besproken.

Op de cultuurtechnische DUW-werken werd een aparte DUW-loon-
regeling tocgepast, die enige t.o.v. het vrije bedrijf ongunstige clausules
had en die de DUW als erfenis had overgehouden van de vooroorlogse
werkverschaffing 2. Dit moge nader worden toegelicht:

In de loonregeling van de in 1944 opgerichte DUW was weliswaar in 1945,
als gevolg van het overleg tussen de erkende vakverenigingen en de Directic
van de DUW, het beginsel doorgevoerd, ,,om ook voor de werken, die van
overheidswege worden uitgevoerd, om de werklozen in staat te stellen, door
arbeid in hun levensonderhoud te voorzien, geen uitzonderingsloon te
geven, maar het geldende loon van een collectief arbeidscontract” 3, doch
verder dan het toepassen van groep III (ongeschoolden) van de W.S.W.-
loonregeling ging men niet. De radicale gelijkstelling met het vrije bedrijf
durfde men toen nog niet goed aan, zodat men in 1946 een aparte loon-~
regeling schiep. Basis hiervan vormden de drie loongebieden van het land-
bouwloon, doch de stadsarbeiders werden met vijf verschillende woon-
plaatstoelagen opgetrokken tot het bouwvakloon. Deze zgn. ,,DUW-
loonregeling 1946” hield zodoende het midden tussen de C.A.O. voor de
landbouw en de W.S.W.-loonregeling, doch onderscheidde zch in
ongunstige zin van deze vrije loonrégelingen, o.a. door een lagere
maximale accoordoverschrijding, geen pensioenregeling, lagere vacantie-
bonnen e.d.

Ook de totstandkoming van deze zgn. ,,DUW -loonregeling 1946 onder-
scheidde zich van de loonvorming in het vrije bedrijf. De DUW-loon-
regeling was nl. niet ontstaan als gevolg van het vrije overleg tussen werk-
gevers en werknemers, na goedkeuring van het College van Rijksbemidde-
laars, doch was door een aparte rijkscommissie in overleg met het College
van Rijksbemiddelaars gecregerd. Deze loonregeling was imperatief voor-
geschreven voor alle niet onder de W.S.W.-loonregeling vallende door

1 Regeling der lonen~ en andere arbeidsvoorwaarden voor de Bouwbedrijven, Afdeling Water-,
Spoor- en Wegenbouw.

2 Een gering percentage (ca 10%) van de DUW-werken is steeds van civieltechnische aard geweest.
Deze werken (waaraan dus geen cultuurtechnische eisen werden gesteld) moesten onder W.S.W.-
voorwaarden worden uitgevoerd en kenden dus reeds de ,,vrije” loonregeling.

3 A, Kaan: ,De DUW-lonen”, Sociaal Maandblad, 2¢ Jrg (1947), blz. 248.



118 UITVOERING

de DUW gesubsidicerde werken. Toezicht op de naleving van de DUW-
loonregeling was niet, zoals bij een vrije loonregeling, opgedragen aan het
College van Rijksbemiddelaars, doch aan het apparaat van de DUW, als
subsidiérend orgaan.

Een groot voordeel van deze zgn. ,,DUW-loonregeling 1946” was; dat
deze speciaal was aangepast aan de verhoudingen op deze cultuurtechnische
werkverruimingswerken, waarop zowel landarbeiders als stadsarbeiders
werkten. Het feit echter, dat technisch gelijksoortige werken, in het ene
geval door de C.D. gesubsidicerd, werden uitgevoerd tegen lonen vast-
gelegd in vrije loonregelingen, in het andere geval gesubsidieerd door de
DUW, tegen lonen overeenkomstig de ,,DUW-loonregeling”, ging één
van de weerstanden vormen tegen het werken in DUW-verband. Op
4 Januari 1954 werd tegelijk met de aankondiging van de in Hoofdstuk III
behandelde reorganisatie deze discriminatie opgeheven.

2. TOTSTANDKOMING VAN DE VRIJE LOONREGELINGEN
Op alle civieltechnische aanvullende werken werd reeds (ook v66r 4 Januari
1954 bij de DUW) de zgn. W.S.W.-loonregeling toegepast. Deze loon-
regeling is niet voortgekomen uit het door het College van Rijksbemidde-
laars goedgekeurde overleg tussen werkgevers- en werknemersorganisaties
in de bouwbedrijven, maar is na de oorlog bindend vastgesteld bij Be-
schikking van het College van Rijksbemiddelaars dd. 12 November 1945
en sedertdien herhaaldelijk gewijzigd.

De totstandkoming van de C.A.O. voor cultuurtechnische werken (de zgn.
cultuurtechnische loonregeling) en de keuze van deze loonregeling voor
alle aanvullende cultuurtechnische werkzaamheden eist een nadere uiteen-
zetting, omdat de cultuurtechnische werkzaamheden niet alleen nauw ver-
vlochten zijn met een doelmatige bestrijding van de seizoenwerkloosheid
in de landbouw, maar ook omdat het cultunrtechnische werk tevens voor
arbeiders uit andere bedrijfstakken dan de landbouw en behalve aan platte-
landsarbeiders ook aan stadsarbeiders werkgelegenheid moet kunnen
bieden.

De cultuurtechnische loonregeling is tot stand gekomen door overleg
tussen de directies van de ontgmnmgsmaatschappgen en de Unie van Land-
arbeidersbonden 1. Deze loonregeling is geént, wat de gebiedsindeling, de
loonopbouw en de andere arbeidsvoorwaarden aangaat, op de loonregeling
van de akker- en weidebouw en de vechouderij. Moeilijke punten vormden

1 Meer in het bijzonder waren partij ter eenre: ,,De Nederlandsche Heidemaatschappij” te Arnhem
en ,,De N.V. Grontmij” te Zwolle en partij ter andere: De Algemene Nederlandse Landarbeiders-
bond te Utrecht, De Nederlandse Christelijke Landarbeidersbond te Utrecht en De. Nederlandse
Katholicke Landarbeidersbond ,,St Deusdedit” te Haarlem.
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hierbij, dat in de landbouw hoofdzakelijk op uurloonbasis en met lange
werktijden in de zomer gewerkt wordt, hetgeen op cultuurtechnische
werken niet zonder meer is over te nemen.

Wil men namelijk tot bevredigende arbeidsprestaties geraken en de arbei-
ders op rechtvaardige wijze belonen, dan is, zoals de ervaring leert, het
werken in accoord op cultuurtechnische werken onmisbaar. Zou men bij
cultuurtechnische werken de lengte van de arbeidsdag gelijkmaken aan die
in de landbouw, dan zou men enerzijds een ongewenste concurrentie ver~
oorzaken voor wat landarbeiders aangaat met de landbouw en anderzijds
de uit de stad afkomstige arbeiders dwingen tot een geheel andere arbeids-
duur dan waaraan zij gewend zjn. Daarbij komt, dat de noodzaak tot een
aan het seizoen aangepaste variatie van de arbeidsduur bij cultuurtechnische
werken minder sterk is dan bij de landbouw.

In de C.A.O. voor cultuurtechnische werken is men tenslotte, in afwijking
van de loonregeling voor de akkerbouw, uitgegaan van een 48-urige
werkweek. Er moet, indien de aard der werkzaamheden zulks toelaat, in
accoord worden gewerkt, terwijl de aanbesteding van de werkzaamheden
plaats vindt tegen tarieven, die zodanig zijn gesteld, dat bij een behoorlijke
prestatic 10 % accoordoverschrijding kan worden behaald. Het loon-
plafond ligt voor ongemeten tarieven (zie hierna) bij 20 %.

Hiermee is de C.A.O. voor cultuurtechnische werken de meest aangewezen
vrije loonregeling voor alle aanvullende cultuurtechnische werken.

. KEUZE VAN DE TOE TE PASSEN LOONREGELING

Deze keuze is verre van ecnvoudig. Gekozen kan worden op basis van de
soort werknemer, de plaats van herkomst van de werknemer, de soort
werkgever of de aard van het te verrichten werk.

Op cultuurtechnische aanvullende werken moeten echter behalve land-
arbeiders, ook stadsarbeiders kunnen werken. Deze zouden aan de C.A.O.
voor cultuurtechnische werken ernstig tekort komen. Zou men hen de
W.S.W.-loonregeling geven, dan zouden df de landarbeiders op dit object
deze loonregeling ook moeten krijgen, &f van het object moeten vertrekken.
Immers het belonen met twee loonregelingen van hetzelfde werk op
één object is onaanvaardbaar. Dezelfde moeilijkheden zouden bestaan
ta.v. landarbeiders en niet-landarbeiders die in hetzelfde kamp gehuis-~
vest zijn.

Na cen aantal oplossingen te hebben overwogen, is men er tenslotte toe
gckomen de C.A.O. voor cultuurtechnische werken geschikt te maken
voor niet-landarbeiders en kamparbeiders. Het verschil in gemeenteklasse
werd hierbij door het geven van vijf verschillende woonplaatstoelagen
gecompenseerd. Deze C.A.O. voor cultuurtechnische werken, die met
ingang van 8 Maart 1954 werd ingevoerd, ging hierdoor veel gelijken op
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de oude, zozeer gesmade DUW-loonregeling; alleen de totstandkoming
was geheel een aangelegenheid geworden tussen werknemers- en werk~
geversorganisaties, terwijl allerlei discriminerende aspecten, die de DUW-
loonregeling kenmerkten, waren weggenomen.

Bedoelde C.A.O. voor cultuurtechnische werken maakt het mogelijk, dat
de aard van de te verrichten werkzaamheden beslist over de toe te passen
loonregeling, zoals in het vrije bedrijf gebruikelijk is. Bepalend voor deze
aard werd de in Hoofdstuk I genoemde indeling *.

Opgemerkt worde nog, dat de bovenvermelde moeilijkheden met betrek~
king tot de keuze tussen de C.A.O. voor cultuurtechnische werken en de
W.S.W.-loonregeling zich in de toekomst wellicht, naarmate de nivellering
van het loonniveau tussen stad en platteland voortschrijdt, in afnemende
mate zullen doen gevoclen.

4. GEVOLGEN VAN DE INVOERING VAN VRIJE LOONREGELINGEN

Het belangrijkste gevolg van de invoering der vrije loonregelingen voor
de arbeiders, die voordien tegen de DUW-loonregeling 1946 werkten was,
dat de toepassing van de vrije loonregelingen, zoals gebruikelijk, geheel
een zaak werd van de partijen, tussen welke deze vrije loonregelingen
waren overeengekomen. De ambtelijke bemoeciingen van de overheid
(c.q. DUW) met de lonen en andere arbeidsvoorwaarden zoals die bij de
DUW-loonregeling bestonden (tariefcontrdle, contrdle van het opmeten
van het in accoord verrichte werk, de naleving van de arbeidsvoorwaarden,
klachten of wensen, werktijden, loondervingsvergoedingen, ontslag), ver-
vielen tegelijk met de DUW-loonregeling. Het subsidiérend orgaan hield
zich vanaf 4 Januari 1954 geheel afzijdig van de verhouding tussen werk-~
gever en werknemer. De arbeider of diens organisatic moest vanaf die
datum klachten of moeilijkheden zelf tot een oplossing trachten te brengen
evenals in het vrije bedrijf 2.

Bovendien werden door de integrale invoering van vrije loonregelingen
niet alleen automatisch de uurlonen van het vrije bedrijf ook voor alle
werkverruimend-aanvullende werken van kracht, maar tevens was dit het
geval voor alle daarbij behorende sociale bepalingen, zoals één week
vacantic en 6 snipperdagen, waarbij ook de 2 %, gratificatic in de waarde
van de vacanticbonnen (vacantietoeslag) is opgenomen. Voorts vloeit it
de toepassing van de vrije loonregeling voort, dat de arbeiders op aan-
vullende werken onder de bepalingen van het betrokken bedrijfspensioen-

- fonds vallen.

1 Zie blz. 43, voetnoot I.
2 De indirecte, globale contréle van de tarieven moest behouden blijven voor werken die ge-
subsidieerd werden met een bepaald percentage van de verwerkte lonen.
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§. VRAAGSTUKKEN VAN DE TARIEFIERING *

Bij werken die worden uitgevoerd volgens het loonsubsidie-systeem, is de
tariefbepaling der werkzaamheden van invloed op de hoogte van het
subsidiebedrag. Het subsidiérend orgaan moet hier dus wel op de werken
de tarieven op hun juistheid nagaan. Het is dan evenwel niet nodig de
tarieven op het werk zelf te corrigeren, hetgeen storend zou ingrijpen op
de verhouding tussen werkleiding en arbeiders, doch evengoed kunnen
de voor subsidie gedeclareerde bedragen gecorrigeerd worden op basis van
de tarieven die bij contrdle als de juiste bevonden zijn.

Kennis van het verband tussen prestatie en beloning is voorts noodzakelijk
voor het opmaken c.q. beoordelen van begrotingen.

Het belonen naar vaste uurlonen is zoals reeds eerder werd opgemerkt,
voor cultuurtechnische werken als weinig gewenst te beschouwen. Door
in accoordloon of in tarief te laten werken, kan de prestatie in de beloning
tot uitdrukking' komen, waardoor opvoering van de arbeidsproductiviteit
met medewerking van de werknemers tot stand komt. Bij een prestatie,
die aan zekere norm beantwoordt, wordt het basisuurloon of het zgn.
accoordloon uitbetaald. Bij een afwijking van bedoelde norm wordt een
positieve of negatieve premie in rekening gebracht. Aan de overschrijding,
zowel als aan de ,,onderschrijding” van het basisuurloon zijn zekere grenzen
gesteld.
Het cerste geschiedt om de arbeider tegen de verleiding van te hoge lonen,
waardoor hij te veel van zjn lichaam zou kunnen vergen, te beschermen.
Voorts werkt een bepaald maximum beveiligend bij het beheersen van het
loonpeil, indien de tarieven te ruim zjn gesteld. Dit kan onbewust zijn
- geschied door onnauwkeurigheid, doch ook wel bewust bv. om werk-
nemers te lokken met hoge lonen. De grens van de overschrijding noemt
men loonplafond of loonstop.
Het tweede heeft plaats ter bescherming van de werkgever en het niveau
van het werkmilieu. Voorts is het garanticloon een waarborg voor de
werknemers tegen te lage loonuitkomsten bij minder juist gestelde tarieven.
De grens van de ,,onderschrijding” noemt men ook wel loonvloer.
Het spreekt vanzelf, dat bedoelde afwijkingen t.a.v. het basisuurloon zo
objectief mogelijk moeten worden gefundeerd. Tot voor kort werden
alleen in de industric de prestaties gemeten en in prestaticcijfers tot uit-

1 Bij het opstellen van dit gedeclte van deze paragraaf werd met veel vrucht gebruikt gemaakt van
een serie artikelen van de heer J. DijrsTraA: ,, Tijd- en arbeidsstudie van de Nederlandsche Heide-
maatschappij bij cultuurtechnisch grondwerk”, Tijdschrift der Ned. Heidemij, 63¢ Jrg. no. 12
(Dec. 1952), blz. 334—336, 64¢ Jrg. no. 2 en s (Febr. en Mei 1953), blz. 36—39 en 145—147.
Voor verdere literatuur zie men o.a. C. L. M. Kergzoven: ,,De grondslagen der loontechniek”,
Alphen a/d Rijn 1947 en F. C. M. Heeengr: ,, Tijdstudies”, Leiden 1947.
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drukking gebracht. Door de toegenomen kennis en ervaring inzake tijd- en
arbeidsstudie is het ook bij cultuurtechnisch grondwerk mogelijk geworden
de prestatie redelijk objectief te meten. Gemeten tarieven hebben onmis-
kenbare voordelen boven ongemeten tarieven. Gemeten tarieven houden
zekere waarborgen in dat zij juist bepaald zijn en maken het dus onnodig
om achteraf, wanneer eenmaal een zekere tijd met zulk een tarief gewerkt is,
het te verminderen of af te steken, zoals dat in vakkringen heet. Uiteraard
leidt dit afsteken van tarieven tot ernstige repercussies onder de werknemers.
Gemeten tarieven moeten uiteraard begrijpelijk zijn, zodat ook de gewone
man kan inzien hoe zij zijn samengesteld en hoe hij, door zijn prestaties te
verbeteren, daarvan kan meeprofiteren. Het doorvoeren van gemeten en
begrijpelijke tarieven zal leiden tot productiviteitsverbetering in het alge-
meen en is dus niet alleen van belang voor de aanvullende werken, doch
moet worden gezien als een algemeen onderdeel van de werkgelegenheids-
politick. De Nederlandsche Heidemaatschappij heeft in 1949 door in-
schakeling van het Raadgevend Bureau BerenscrOT het initiatief genomen
tot een objectivering van de tarieven bij cultuurtechnische werken.

Het tot dusverre gebruikte tariefsysteem was aan de hand van jarenlange
waarnemingen op de werken opgebouwd, zonder gebruik van de stop-
watch en dit systeem was universeel voor werkverruimend-aanvullende
grondwerken voorgeschreven. De tarieven werden uitgedruke in geld en
waren gebaseerd op normale vaste zandgrond, waarop toeslagen of af-
trekken werden toegepast bij ongunstiger of gunstiger omstandigheden.
Deze correcties werden uitgedrukt in procenten t.o.v. de normale grond
en werden gegeven als de zode of grond zwaarder stak, de grond moeilijk
loste (bv. kleverige grond) of niet op de schop bleef (bv. kruimelige grond),
verder bij aanwezigheid van hout- of rietwortels en dergelijke. Bij verifi-
catie van deze ervaringstarieven voor zandgrond, met de op basis van
tijdstudies geconstrueerde tarieven, bleken de eerstgenoemde zeer juist
te zijn. Het systeem van toeslagen sloot echter nog vele subjectieve ele-
menten in zich.

Het systeem BERENSCHOT gaat uit van de normaaltijd als zijnde de tijd,
die de normaal vaardige, onvermoeide arbeider nodig heeft om een hande-
ling, die aan bepaalde kwantitatieve en kwalitatieve eisen voldoet, vlot en
zonder storingen uit te voeren. Indien de arbeider hieraan voldoet, levert
hij een prestatie van 10 (P = 10). De werkelijke tijdsduur van een handeling
moet op grond van de prestatic-schatting worden herleid tot de normaaltijd.
Voor de handeling wordt dan een beloning gegeven die overeenkomt met
de beloning van de normaaltijd. De normaaltijd wordt uitgedrukt in tijds-
eenheden of BerenscHOT-cenheden. Aan de hand van een vastgestelde
loonlijn en de geleverde prestatie kan de beloning van de in tarief werkende
arbeider in een grafiek of in een tabel worden afgelezen.
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De tijdtarieven worden in de industrie incidenteel op grond van tijdstudies
vastgesteld. Bij bet grondwerk is een dergelijke incidentele vaststelling op
grond van tijdstudies nict mogelijk, aangezien cen bepaald grondwerk
meestal te kort duurt en er een te grote verscheidenheid van grondsoorten
en omstandigheden bestaat. Een zo groot mogelijke objectivering van de
waardering der prestatie kan hier bereikt worden, doordat het uitvoerend
lichaam gebruik maakt van tabellen met tarieftijden voor zoveel mogelijk
werkzaamheden, grondsoorten en omstandigheden. De constructie van
deze tabellen is een apart gebied van onderzoek, doch men schijnt te mogen
aannemen, dat hierdoor de subjectieve correcties op de tarieven kunnen
worden teruggebracht van 40 % op 3,2 %1

Ook door het inschakelen van hiertoe te ontwikkelen meetinstrumenten
zouden de overgebleven subjectieve correcties zoveel mogelijk geobjecti-
veerd kunnen worden, zodat er volledig sprake kan zjn van ,,gemeten
tarieven”.

In de C.A.O. voor cultuurtechnische werken 1954 is in artikel 34 over de
accoordlonen, de toe te passen loonlijn als volgt vastgesteld: ,,Indien de
werkzaamheden verricht worden op grondslag van op tijdmeting geba-
seerde tarieven, zal bij een prestatie van 75 BerenscroT het tijdloon betaald
worden, terwijl bij stijging van de prestaties het inkomen dusdanig even-~
redig verhoogd wordt, dat bij cen prestatic van 100 BERENSCHOT ecn over-
verdienste van 20 %, wordt toegekend en zo vervolgens”.

Achterstaande grafiek vergelijkt de aldus gevormde loonlijn met de loon-
lijn, op grond waarvan bij 100 %, prestatie basisuurloon wordt uitbetaald.
Bij de recht evenredige loonlijn ligt de loonstop op 120 % van de nor-
male prestatic. Bij de BerenscHOT-loonlijn is 100 B eveneens gelijk aan
120 %, prestatie, doch een maximum is niet gesteld 2. Het garantieloon is
in ieder geval gelijk aan het uurloon van de betrokken C.A.O., doch
wordt bij werken in accoord soms vermeerderd met 10 %.

De BerenscHOT-loonlijn loopt minder steil op dan de recht evenredige
loonlijn en stimuleert dus minder. Daarentegen gaat al bij een prestatie
van 90 %, de stimulerende werking van de oververdienste optreden. De
recht evenredige loonlijn loopt steiler op en de stimulering van de presta-
tie begint pas hij 100 % prestatie = tijdloon. Iedere loonlijn heeft t.o.v.
andere loonlijnen haar voor- en nadelen. Het voordeel van de BERENSCHOT-
loonlijn is bv. dat vooral ongeoefende arbeiders hierbij profiteren en eerder
gestimuleerd worden. Een nadeel is echter, dat bij lage prestatie toch nog

1 E. WIINBERGEN: ,,Invoering van gemeten tarieven als sociale maatregel”, Tijdschrift der Ned.
Heidemij, 65e Jrg. no. 5 (Mei 1954), blz. 138,

2 Voor gemeten tarieven is er geen aanleiding, op grond van een mogelijke te ruime tariefstelling,
een loonstop in te voeren, terwijl de minder stijle Berenschot-loonlijn ook minder tot opjagen
leidt.
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bet basisuurloon wordt betaald en dat de beloning niet evenredig is met
de geleverde productie. Bij lage prestatie is de beloning hoger dan volgens
de recht evenredige loonlijn en bij hoge prestaties lager. De werkgever zal
dus trachten zoveel mogelijk arbeiders met de hoogste prestatie aan te
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trekken, waardoor de minder hoog presterende arbeiders aan de kant -
blijven staan.

Het verband tussen BerenscHOT-cenheden, prestatie en loon wordt in
bovenstaande grafick uitgedrukt en luidt in formule-vorm:

BEereNscHOT Prestatie Loon
100 = 120 % = 120 %
75 = 1%% X 120% ==90% = 100 %, (tijdloon)
100 83.3—175
it — — 0 — 0 bt
% X 75 = 83.3 100 9, 100 Y, - 25 X

20 %, == 106.64 %

Het in tijdseenheden ip.v. in geldseenheden uitdrukken der tarieven
heeft als voordeel, dat tijdtarieven onveranderlijk blijven, ook al wijzigen



I.

ARBEIDSVERHOUDING 125

zich de basisuurlonen. Alleen de graficken of tabellen voor omrekening
van het prestatiecijfer (uitgedrukt in BerenscroT-eenheden) in verdiend
uurloon moeten dan worden gewijzigd. Wel eist het denken in tijds-
eenheden i.p.v. in geld uviteraard zowel bij werkgever als werknemer een
periode van aanpassing.

§ 2, ARBEIDSVERHOUDING

AARD EN VARIATIES

In het normale vrije bedrijfsleven pleegt de arbeidsverhouding tussen een
werkgever en een werknemer tot stand te komen, doordat de werkgever
(c.q. aannemer of uitvoerend lichaam) die een werk uitvoert, zelf recht-
strecks of via het Arbeidsbureau de nodige arbeiders zoekt, waarna de
arbeidsovereenkomst door beide partijen vrijwillig gesloten wordk.

De totstandkoming en aard van de arbeidsverhouding op de werken die
door de Rijksdienst Uitvoering Werken t.b.v. de werkloosheidsbestrijding
tot uitvoering werden gebracht, heeft echter altijd een van het vrije bedrijf
afwijkend karakter gehad. We denken hierbij aan de aparte loonregeling,
gedwongen bemiddeling en vrije onttrekking. Het gevolg hiervan was tal
van conflicten op deze werken tussen de arbeiders en de werkleiding en
critick op de DUW-arbeid in het algemeen.

Het merkwaardige verschijnsel deed zich voor, dat deze conflicten op de
vier vormen van werkloosheidsbestrijding die vanaf 1943 naast de DUW
waren uitgekristalliseerd, niet voorkwamen. Men was t.a.v. deze werken,
alhoewel zij eveneens uitsluitend of mede werkloosheidsbestrijding ten doel
hadden, niet gebonden aan bepaalde overblijfselen van de oude werkver-
schaffing, die de arbeidsverhouding op de DUW-werken kenmerkten.
De twee vormen van ,,boerenwerken” werden uitgevoerd tegen een vrije
loonregeling, terwijl de arbeidsverhouding niet gedwongen doch door
keuze tot stand kwam. Eveneens was dit het geval bij ruilverkavelingen.
Voorts kon op bedoelde boerenwerken, waar alleen maar landarbeiders
mochten werken, geen vermenging van stads- en plattelandsarbeiders
plaats vinden. De civieltechnische, zgn. C.O.W.-werken, uit deze groep
van vier soorten werken, werden eveneens uitgevoerd door vakarbeiders
en ongeschoolden op geheel geh_]ke voorwaarden als in het vrije bedrijf,
terwgl tengevolge van de uitvoering in aanneming de bemlddelmg door
vrije keuze tot stand kwam en onttrekking t.b.v. het vrije bedrijfsleven
door de Arbeidsbureaux niet plaats vond. Door aanbesteding of subsidiéring
in een bedrag ineens was op deze werken overheidscontréle op de inciden-
tecl uitgegeven bedragen overbodig en kon worden volstaan met een
technische contréle.
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2. CRITIEK OP DE ARBEIDSVERHOUDING BIj DE D.U.W.

Doordat deze vier vormen zo’n gunstige arbeidsverhouding hadden, kwam
het volle gewicht van: arbeidsteserve voor het bedrijfsleven, toetsing op
werkwilligheid en vermenging van niet op boerenwerken, ruilverkave-
lingen en C.O.W.-werken toegelaten arbeiders op de DUW-werken te
rusten. Deze gingen zich daardoor in toenemende mate in onaangenaamheid
van de genoemde vier soorten onderscheiden en trokken alle critiek tot zich.
Deze critiek trof zowel de overheid, c.q. het subsidiérend orgaan, als de
uitvoerende lichamen. Nimmer werd bij deze veelsoortige en veelvuldige
critick gesteld, dat de DUW moest werken met een heterogene, gedeeltelijk
in het grondwerk ongeschoolde groep arbeiders die bovendien tot deze
arbeid gedwongen werden. Veeleer werd de DUW -arbeider die zich nog
wel met zijn plaats en zijn werk tevreden voelde door deze publiciteit een
gevoel van minderwaardigheid ,,aangepraat”. Van de velen die zich met de
arbeidsverhouding op DUW -werken hebben bezig gehouden, ‘willen wij
als voorbeeld één onderzoeker noemen, nl. de socioloog Dr J. HAvEMAN
en pogen aan te tonen hoe de critick zich bij voorkeur met bepaalde facetten
bezig hield, deze generaliseerde en daarbij de onschatbare waarden buiten~
sloot, die dit werkverruimende werk heeft gehad en bij voortduring heeft
voor tienduizenden arbeiders en hun gezinnen die anders weerloos ten prooi
zouden zijn geweest aan demoraliserende [ediggang.

Dr Haveman trekt zijn conclusies over d¢ arbeidsverhouding in de DUW
aan de band van een aantal gesprekken dig hij gevoerd heeft met arbeiders
die zich aan tewerkstelling bij de DUW onttrokken hadden . Op blz. 129
bv. staat als commentaar bij een ,,gespreksprofiel” met een losse arbeider:
»De DUW met zjn loonstop, zijn gereglementeerde werktijden, zijn
schijnaccoord, zijn gedwongen ploegenstelsel, vloekt met de arbeids-
opvattingen van de losse arbeider en maakt het hem bovendien onmogelijk,
tijdig in het vrije bedrijf weer werk te zoeken. Plaatsing in de DUW
betekent voor deze arbeider gelijkstelling met zwakken en werkschuwen
en kwetst hem op het punt, waar zijn gevoel het sterkst ontwikkeld is, n.L
in de overtuiging, dat alleen door harde, zware arbeid een kerel kan tonen
wat hij waard is. In de DUW heeft hij steeds het gevoel van niet te ver-
dienen, waarop hij recht heeft”.

'Wij noteren hierbij aan de hand van een artikel van Dr Ir D. R. MANsHOLT
het volgende 2: De loonstop van de DUW-loonregeling, die inhield, dat
aan de in accoord werkende arbeiders niet meer mocht worden uitbetaald
dan 20 9, boven het uurloon, bestond toentertijd ook over de gehele linie
bij de zgn. vrije loonregelingen als de W.S. W.-loonregeling en de C.A.O.

1 J. Haveman: ,,De ongeschoolde arbeider”, Assen 1952, blz. 106,
2 D.R. MansHOLT: ,,Het schrikbeeld van de DUW™, Paraat Jrg. 1953, no. 19 (22 Aug.), blz. 293.
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voor cultuurtechnische werken. De losse arbeider had deze loonstop dus
ook in het vrije bedrijf ontmoet 2.

Gereglementeerde werktijden komen in de meeste bedrijven voor. Het
grondwerkbedrijf kan hierop geen uitzondering maken. Hoe zou trouwens
van een economische uitvoering en samenwerking van het uitvoerend
lichaam — dat voor de technische uitvoering en het toezicht verantwoorde-
lijk is — met de arbeiders sprake kunnen zijn, wanneer ieder maar kwam
en ging wanneer hij wilde.

In de DUW was geen sprake van schijnaccoorden. De tariefstelling was en
is gebaseerd op waardering van de afzonderlijke elementen van het werk.
Tariefdeskundigen hebben aan de vaststelling van de meest juiste tarieven
jarenlange waarnemingen en studie gewijd. Om in het, op de tarieven
gebaseerde accoordloon, de maximum toegestane accoordoverschrijding te
behalen, moest en moet behalve een goede prestatie ook vakbekwaamheid
aanwezig zijn.

De ploegvorming was en is zoveel mogelijk vrijgelaten, d.w.z. de arbeiders
mogen zelf hun ploegen vormen. Natuurlijk is niet icdereen een topwerker.
‘Wanneer een zwakkere arbeider in een ploeg niet aanvaard werd, dan was
er altijd nog wel een mogelijkheid om hem apart te zetten. Was een be-
paalde arbeider uitgesproken zwak, d.w.z. kon hij het uurloon niet halen,
dan werd hij overgeplaatst naar een trainingsobject. Kon hij ook hier na
een aantal weken proberen — gedurende welke tijd hij een stijgende presta-
tie moest tonen — het uurloon niet halen, dan werd hij terugverwezen
naar het Arbeidsbureau. Hetzelfde gold voor de arbeidsschuwen. Voor deze
arbeiders waren er dan nog de rehabilitatie-objecten en de G.S. W.-regeling, 2
In het grondwerk, dat veelal hoge eisen aan lichaamskracht stelt, kan de
losse arbeider juist op bijzondere wijze tonen, wat hij waard is en hij ver-
dient daarbij naar prestatie.

De rechtszekerheid werd gediend door — van het subsidiérend orgaan
en van de werkleiding onafhankelijke — beroepscommissies en door de
gewestelijke commissies van overleg, waarin het Arbeidsbureau, de vak-
verenigingen, de werknemers en de DUW-leiding vertegenwoordigd
Wwaren.

Inderdaad konden, zoals Dr ManseorT opmerkt ,in de DUW alleen
de voor grondwerk geschikte arbeiders werken™ 8. Door aparte trainings-
en rehabilitatie-objecten is het aantal voor grondwerk geschikte arbeiders
echter groter dan bij eerste keuring en keuze blijkt. In de oorlog zijn ten
aanzien hiervan bij uitzending van altijd als ongeschikt geachte arbeiders

1 De loonstop geldt thans alleen voor ongemeten tarieven en ligt op 15 % accoordoverschrijding
bij de W.S.W.-regeling en op 20 % bij de C.A.O. voor cultuurtechnische werken.

2 Zie blz. 134 voetnoot I.

3 D. R. Manssorr: ,,Het schrikbeeld van de DUW?”, o.c. blz, 293.
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uit de grote steden paar opleidingskampen, in de omgeving waarvan
werk in diverse gradaties van zwaarte beschikbaar was, verrassende er-
varingen opgedaan. Terecht vervolgt Dr MansHOLT dat ,,voor de arbeiders
die niet, of ook na een trainingsperiode niet geschikt zijn voor grondwerk,
op de cultuurtechnische objecten van de DUW geen plaats is. Dit is
echter een normaal verschijnsel bij elk vrij bedrijf dat grondwerken
uitvoert”.

Op blz. 128 van het meergenoemde proefschrift van Dr HaveEMAN
lezen we:

,,Doordat de DUW steeds meer de functie van een soort ouderdomsver-
zekering krijgt, voelt de losse volwaardige arbeidskracht zich daarin steeds
minder thuis. Hij accepteert de DUW als werkverschaffing en als sociale
instelling, maar dan uitsluitend voor ouderen en invaliden”.

De gedachtengangen van de geinterviewde arbeiders zijn zonder twijfel
juist weergegeven. Wij maken echter bezwaar tegen de opvatting van
Dr HAVEMAN, als zou deze denkwereld van bepaalde arbeiders overeen-
stemmen met de feitelijke toestanden in de vroegere DUW.

In onderstaande tabel wordt een globaal overzicht gegeven van de leeftijds-
opbouw van DUW -arbeiders voor de data 11 Maart en 1 September 1952
vergeleken met de leeftijdsopbouw van de bij het Bedrijfspensioenfonds
voor de Landbouw geregistreerde landarbeiders op 1 April 1952, door
van iedere leeftijd de percentages van het totale aantal 19—65-jarige
arbeiders zowel voor de DUW als voor de landarbeiders met elkaar te
vergelijken.

Percentage in Percentage in Percentage Land~-
Leeftijds- DUW op 11 DUW op 1 arbeiders op 1
klasse Maart 1952 van Sept. 1952 van April 1952 van

totaal (35.600 man) | totaal (19.994 man) | totaal (193.642 man)

19 t/m 25 j. 12.§ 10.9 20.1
26t/m 30,, 13.1 12.2 13.~
31t/m3s,, 11.8 II.~ 11.9
36t/m4o,, 11.6 10.8 11.4
41t/my4s,, 11.6 11.5 10.4
46t/m s0,, 11.3 11.4 10.3
sit/mss,, IL.- 11.8 ' 8.9
s6t/méo,, 0.8 1.4 7.6

61t/mé6s,, 7.3 9.~ 6.7
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De vergelijking leert, dat

a. de leeftijdsklassen 26 t/m 40 jaar in de DUW relatief nagenoeg even
sterk voorkwamen als bij de landarbeiders;

b. de leeftijden beneden 26 jaar minder in de DUW waren vertegenwoor-
digd dan in de landbouw;

¢. de leeftijden boven 40 jaar meer voorkwamen in de DUW dan in de
landbouw;

d. de DUW ten tijde van de seizoen-top in de landbouw iets ouder was
dan tijdens de seizoen-inzinking in de landbouw;

e. de zwakst bezette DUW qua leeftijdsverdeling een gelijkmatig karakter
had;

J. de verschillen miniem waren, zodat de opvatting dat de DUW een
soort ouderdomsverzekering was, .onjuist geacht moet worden.

Indien Dr HAVEMAN zich had beperkt tot een analyse van de door hem
gevoerde gesprekken zouden wij geen bezwaren te uiten hebben. Hij is er
evenwel toe overgegaan critick uit te oefenen op de DUW, waarbij hij
op geen andere basis — voorzover wij het kunnen nagaan — steunt, dan
de indrukken die hij zich uit bedoelde gesprekken heeft kunnen vormen.
Aangezien zjn enquéte zich beperkte tot een bepaalde groep van onge-
schoolde arbeiders, in het bijzonder degenen, die werk bij de DUW hadden
geweigerd, was het onvermijdelijk, dat een geheel foutef oordeel bij hem
moest postvatten.

Tegenover de nimmer aflatende critick stelde Zijne Excellentie J. G.
SuuRHOFF, Minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid, het volgende :
»Er wordt over de DUW en helaas ook over de DUW-arbeiders in ons
lieve vaderland in allerlei toonaarden gesproken. Demagogisch, afkeurend,
verontschuldigend en meewarig. Sedert ik als Minister de gelegenheid
kreeg, mij intensief met de DUW en zijn problemen bezig te houden,
heb ik elke neiging om op verontschuldigende of meewarige toon daar-
over te spreken grondig verleerd.

Er is; om te beginnen, geen enkele reden om over de DUW-arbeider wat
meewarig te doen. Afgezien van de uitzonderingen, die men overal aan-
treft, zijn DUW-arbeiders normale, fatsoenlijke, goedwillende werkers en
geen stumperds of kneusjes, die niet helemaal meer mee kunnen. En verder
hebben 7ij alle goede en kwade eigenschappen, die de gemiddelde Neder-
lander vertoont. Precies zo is het gesteld met de DUW -arbeid. Het werk,
dat de arbeiders bij de DUW moecten verrichten, is geen slavenarbeid, zoals
het van zekere zijde wel eens wordt voorgesteld. Maar het is evenmin

I Gedeelte van een rede, uitgesproken te Haren (Gr.) op 28 Nov. 1953 ter gelegenheid van het
in gebruik nemen van het 7soste door de DUW aangelegde sportveld.

9
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werk voor jongejuffrouwen, of werk, waarbij je met lijntrekken toch nog
het maximum-tarief halen kunt. Het is bonkige, vaak ruwe arbeid, die in
weer en wind en soms ver van huis wordt verricht. Er moet een behoorlijke
prestatie worden geleverd en daarom wordt er vrijwel altijd in tarief gewerkt.
Ik heb geen enkele neiging om te idealiseren. Er zijn en worden denkelijk
nog wel fouten gemaakt. Er zijn problemen te over. Maar ik durf wel
stellen, dat het Nederlandse volk er in het algemeen gesproken geen flauw
idee van heeft, wat die DUW -arbeiders in de loop der jaren ter verbetering
en uitbreiding van het Nederlandse bodembezit hebben gepresteerd. Wie
met een inspecteur van de DUW door de provincie reist, kan niet anders
dan onder de indruk komen van de zich voortdurend herhaalde opmerking:
kijk, die ruilverkaveling, die ontginning, die bebossing, die ontwatering,
die landaanwinning, die kanalisatie is in DUW -verband tot stand gekomen.
En thans, bjj de ingebruikneming van het 75oste door de DUW aangelegde
sportveld, mag wel eens een ere-saluut weerklinken voor die vele duizenden
knoestige kerels, die in de loop der jaren al die DUW-werken hebben uit-
gevoerd, die buiten hun schuld in het vrije bedrijf geen werk konden vinden
en die door hun gezamenlijke arbeid toch nog een bijdrage voor het welzijn
van ons volk hebben geleverd, al was dat dan niet een economisch-rendabele
bijdrage. En ik wil bij deze gelegenheid niet nalaten evenzeer een woord
van grote waardering te spreken voor directie en personeel van de DUW,
die ondanks veel wanbegrip en onverdiende critiek, tezamen met de arbei-
ders zoveel presteerden en die er bovendien in slaagden meer moderne op-
vattingen op het oude apparaat van de werkverschaffing te enten, z6 dat
de wijze van tewerkstelling en behandeling der arbeiders steeds meer die
van het vrije bedrijf nadert”.

3. OORZAKEN VAN DE CRITIEK

Voor een goed begrip van wat Minister SUurEOFF met deze ,,moderne
opvattingen” bedoelde, dient een exposé gegeven te worden van het in-
zicht dat inmiddels in de arbeidsverhouding op DUW-werken verworven
was en dat bet mogelijk maakte, deze arbeidsverhouding te saneren.

Het grootste uitvoerende lichaam, de Nederlandsche Heidemij te Arnhem
had in 1948 het lofwaardig initiatief genomen tot een wetenschappelijk
onderzoek van de arbeidsverhoudingen op deze DUW-werken, teneinde
de diepere oorzaken van de conflicten te vinden. Bedoeld onderzoek werd
uitgevoerd door Prof. Dr J. WaTERINK, Hoofd van het Laboratorium voor
Toegepaste Psychologie te Amsterdam, op een groot object van stads-
arbeiders nabij Amsterdam en door het Amsterdamsch Psychotechnisch
Laboratorium op een groot complex bijeengelegen objecten in Zeeland,
waarop arbeiders uit verschillende gemeenten werkten, waarvan bovendien
velen in kampen gehuisvest waren. De toenmalige president-directeur van
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" 'de Ned. Heidemij, Ir J. W. Hupic, heeft in een artikelenreeks in het
Tijdschrift van de Ned. Heidemij van deze onderzoekingen een verslag
gegeven, dat veel heeft bijgedragen tot verheldering van het inzicht
in deze arbeidsverhoudingen *:

Hieruit blijkt o.m. dat de bezwaren t.a.v. de arbeidsverhouding op DUW-
werken in hoofdzaak van psychologische aard zijn. Zij kunnen worden
samengevat in de volgende groepen:

A. De vermenging van verschillende soorten arbeiders

In principe werd het werk op DUW-objecten (die voor het overgrote

deel werkverruimend-aanvullend waren) passend geacht voor:

a. Grondwerkers en landarbeiders, voor wie het werken met de schop
normaal is. Hiertoe behoren de meeste plattelandsarbeiders.

b. Ongeschoolden en vakarbeiders, die niet gewend zijn met de schop
te werken, maar van wie het Arbeidsbureau veronderstelt — mede op
grond van een geneeskundig rapport — dat zij het wel leren kunnen.
Hiertoe behoren over het algemeen de arbeiders vit de steden. In hun
cigen vak vinden deze arbeiders onder normale omstandigheden
doorgaans wel werk.

¢. Arbeiders, die door hun lichamelijke of geestelijke conditie niet ge-
makkelijk in het vrije bedrijf werk kunnen vinden. Laatstgenoemde
arbeiders zijn doorgaans lang en veel werkloos. In tijden van geringe
werkloosheid vormen zij natuurlijk een groter percentage van het
totaal aantal arbeiders dan ten tijde van grote werkloosheid. Deze
arbeiders zijn al of niet bekend met het grondwerk.

Nu heeft op vele objecten vermenging plaats tussen plattelands- en

stadsarbeiders — voor het merendeel gezonde normale mensen, waar-

voor toevallig in hun woonplaats of hun bedrijf op cen zeker ogenblik

geen werkgelegenheid was — en de arbeiders bedoeld onder groep c.

Deze vermenging en heterogene samenstelling van de objectbezetting

vormde één van de kernpunten van de problematiek van de arbeids-

verhouding op DUW-objecten. Aan vakbekwame arbeiders werd
hierdoor gesuggereerd dat zij ,,afgezakt” waren, terwijl door het wisse-
lende en heterogene karakter van het werk zich nooit een groepsgeest
kon vormen (tenzij in negatieve zin, doordat allen iets te ,,kankeren”

hebben). 2

B. De onbekendheid met het werk
Het samenbrengen van in het grondwerk geschoolde en met dit werk
onbekende arbeiders was zoals we onder A zagen mede een der ver-

1 J. W. Hupse: ,,De Arbeidsverhoudingen op DUW-werken”. Tijdschrift van de Ned. Heidemij,
64¢ Jrg. (April, Mei en Sept. 1953), blz. 1T1—I13; 139—I42 en 260—263.
2 Het onder ad A vermelde is ontleend aan J. W, Hupig, o.c. blz. 112 en 140.
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mengingsoorzaken, die de spheer op de werken aantastte. De geschoolde
arbeiders voelden het als een degradatie met ongeschoolden te moeten
samenwerken. Echter ook de met het grondwerk onbekende arbeiders,
in hoofdzaak stadsarbeiders, voelden het grondwerk als een minder-
waardige bezigheid aan. De stadsarbeider vindt het grondwerk onge-
woon, zwaar en minderwaardig en de schop is geen werktuig van enig
belang in zijn gewone leven .

C. Het onvrijwillig karakter

Indien een werk door de DUW gesubsidicerd was en de opdrachtgever
wilde beginnen, dan vroeg hij bij de DUW rechtstreeks of via de aan-
nemer resp. het uitvoerend lichaam, dat het werk zou uitvoeren, hier~
voor toestemming. De DUW als subsidiérend orgaan bepaalde hierop,
of in verband met het aantal geschikte en beschikbare arbeidskrachten,
dic op het Arbeidsbureau als werkloos stonden mgeschreven en in
verband met de overige realiseerbare werkvoorraad, uitvoering van
het werk wenselijk en mogelijk was. Indien het werk inderdaad kon
beginnen, vroeg het betrokken uitvoerende orgaan de arbeiders aan bij
de subsidiérende instantie, die dit verzoek doorgaf aan het Arbeids-
bureau. Het Arbeidsbureau stuurde dan aan een overeenkomstig aantal
arbeiders, die in de W.W. -mtkcrmg of Sociale Bijstandsregeling waren
opgenomen, bericht, dat zij zich op het werk of bg vervoer per rijwicl,
bus of trein, op een centraal vertrekpunt of station moesten melden 2.
Het zonder geldige reden wegblijven betekende stopzetting van de
steunuitkering.

Deze gang van zaken heette ,,verwijzing” en had dus een onvrijwillig
karakter 3. De. werkleiding moest aannemen, wat het Arbeidsburean
stuurde. Door de gedwongen tewerkstelling, deed in de arbeidsver-
houding behalve de sub A genoemde ,,vermenging”, ook het element
der onvrijwilligheid zijn intrede. De ,,verwijzing” sloot het toetsen op
werkwilligheid in zich. Het toetsingsmotief berust op de directe zorg
van de overheid voor haar middelen. Dat de toetsing sanerend gewerkt
heeft, staat vast, maar het is moeilijk aan te geven in hoeverre bespa-
ringen op steunuitkeringen plaats hebben gevonden. Het bezwaar van
de toetsing was, dat ook de werkwillige arbeiders gedwongen waren
er zich aan te onderwerpen, hetgeen onjuist en ongewenst is. Het

onvrijwillige karakter van de arbeidsverhouding bemoeilijkte derhalve

1 Verg. A. Kaan: ,,De afkeer van de DUW?”, Socialisme en Democratie, 6e Jrg. (1949), blz. 518,

2 Of cen iets groter aantal, wanneer van een aantal arbeiders het niet opkomen kon worden
verwacht.

3 Het komt ook voor, dat de werkleiding op instigatie van het G.A.B. arbeiders moet afstoten,
die door het G.A.B. in het vrije bedrijfsleven worden tewerkgesteld. Dit noemt men bemiddeling.
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de verhouding tussen werkleiding en arbeiders en gaf aanleiding tot
veel wrijving.

D. De verstoring van het ploegverband

Het grondwerk kan zelden individueel worden aanbesteed. Meestal
worden ploegen van 4 tot 8 soms 16 man gevormd, waarvan de ge-
zamenlijke prestatie aan het eind van de werkweek gemeten wordt.
Binnen het ploegverband kan de arbeider zich laten gelden en wordt
hij beschouwd als een nuttige en onmisbare medewerker, zodat hij zich
daardoor in zekere mate gelukkig gevoelt, ook al mist hij het aanzien en
de arbeidsvreugde die vakarbeiders in het algemeen genieten. De goede
instelling op elkaar eist enige dagen of weken, maar wanneer deze
wordt bereikt, blijkt de goede samenwerking al spoedig uit de loon-
uitkomsten.

Onttrekking van arbeiders door het Arbeidsbureau t.b.v. aanvragen uit
het vrije bedrijf of overplaatsing naar andere objecten en al of niet aan-
vulling met nieuwe arbeiders of arbeiders uit andere ploegen cist weer
cen hernieuwd op elkaar instellen. Het ploegverband is in ieder geval
g_lcllelijk en soms blijvend verstoord, waardoor de verdiensten kunnen

en.

E. De overheidscontrble

De verhouding werkbaas-arbeider was door het gedwongen karakter
van het tot stand komen der arbeidsverhouding vaak zeer moeilijk.
Hierbij kwam nog, dat het subsidiérend orgaan, dat zich voor de juiste
besteding van het overheidsgeld de nodige waarborgen moest ver-
schaffen, soms genoodzaakt was in de technische uitvoering, de aan-
besteding of tarieven, de opmeting, de strafbepaling enz. in te grijpen,
wat verlammend werkt op de zekerheid van optreden van de werk-
leiding. De arbeider kan hierdoor soms het gevoel krijgen twee bazen
te hebben.

(Uiteraard was dit overheidsingrijpen alleen noodzakelijk bij die ob-
jecten die in regie met een subsidie in de vorm van een percentage in de
uitbetaalde lonen, werden uvitgevoerd. Bij uitvoering in aanneming 2
forfait heeft de overheid alle contréle afgekocht. Ook de hiervoor
genoemde bezwaren A t/m D gelden hier niet. Zoals we in Hoofd-
stuk VI zagen, kunnen cultuurtechnische werken echter slechts bij uit-
zondering in ,,aanneming” worden uitgevoerd).

4. SANERING VAN DE ARBEIDSVERHOUDING
Door het zoveel mogelijk wegnemen van de genoemde bezwaren A t/m E
zou de arbeidsverhouding op DUW-werken kunnen worden gesaneerd.



134 UITVOERING

Het was echter niet wel mogelijk, de meergenoemde vier vormen van
werkloosheidsbestrijding buiten de DUW onaangetast te laten en alleen
de DUW te saneren. Zodoende werd deze sanering gepland bij meer-
genoemde reorganisatie van de aanvullende werkgelegenheidspolitiek,
terwijl kort te voren reeds door het toepassen van vrije loonregelingen de
bezwaren tegen de speciale loon~ en andere arbeidsvoorwaarden waren
weggenomen.

Aan de hand van de hierbovengenoemde bezwaren kan deze sanering als
volgt worden samengevat: Scheiding van de valide arbeiders in goed-
willenden en geoefenden enerzijds en te trainen, te toetsen en te rehabiliteren
arbeiders anderzijds; zoveel mogelijk vervanging van gedwongen plaatsing
door vrije keuze; beperking van de onttrekking en beperking van de over-
heidscontrdle. Een en ander zal nader worden toegelicht:

ad A. De vermenging van valide geoefende en goedwillende arbeiders met
valide doch minder geoefende, minder goedwillende en te rehabili-
teren arbeiders wordt voorkomen, door tewerkstelling van laatst-
genoemde categorieén op afzonderlijke objecten L.

a. Voor de minder geoefenden worden zgn. trainingsobjecten geschapen.
Hierop krijgen diegenen, die het grondwerk nog moeten leren
een trainingsperiode van maximum 8 weken, die het karakter heeft
van een proeftijd, naar analogie van het vrije bedrijf. Zolang de
arbeider tegen het normale tarief voldoet aan een opklimmende,
minimum prestatie, wordt het geldende uurloon betaald. Ge-
durende de proeftijd kan de dienstbetrekking door opzegging
onmiddellijk worden begindigd, zowel van werkgevers- als werk-
nemerszijde (B.W. art. 1639-1).

b. Voor de kleine groep van niet-bonafide arbeiders, die iedere uit-
nodiging om voor een bepaald werk op te komen, blijven weigeren
en liever de sociale uitkeringen blijven genieten, worden de zgn.
toetsingsobjecten gecregerd. Het Arbeidsbureau moet het recht be-

1 De vermenging van de valide arbeiders met de mentaal en physick minder geschikten was reeds
sedert T Januari 1950 door de instelling van de Gemeentelijke Sociale Werkvoorzieningsregeling
voor handarbeiders, gefindigd. Voor de objecten uitgevoerd onder de bepalingen van deze
zgn, ,,G.S.W.-regeling” kwamen in aanmerking de handarbeiders, waarvan het Arbeidsbureau
had vastgesteld, dat zij niet of voorshands niet in normaal dienstverband of bij een vakopleiding
(scholing, herscholing, omscholing) of op een aanvullend werk konden worden geplaatst. Door
deze afscheiding behoudt de asnvullende werkgelegenheid het volwaardig karakter, terwijl
toch voor de minder geschikten de mogelijkheid blijft bestaan, hun arbeidsgeschiktheid te be-
houden of te vergroten, waardoor hun kans op herplaatsing in het vrije bedrijf toeneemt. Op

* deze regeling zal hier als vallende buiten de sector aanvullende werkgelegenheid, niet verder
worden ingegaan.
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houden, om bedoelde arbeiders, indien hun eerste 8 weken in de
W.W.-uitkering ten einde zijn en zij herhaalde malen passend werk
gewecigerd hebben, te verwijzen naar deze toetsingswerken. Door
verwijzing naar deze objecten worden de arbeiders bij wie de
geringe werkwilligheid. reeds is gesignaleerd, definitief op werk-
willigheid getoetst. Weigering van het werk of sabotage tijdens
het werk leidt tot ontslag en uitsluiting uit de sociale uitkeringen.
Door concentratie van de niet-werkwillige elementen op aparte
objecten wordt het goedwillende en véruit grootste deel van de
werkzoekende arbeiders niet meegetrokken in de spheer van tegen-
zin, sabotage en onwil.

¢. Voor de arbeiders die zich rehabiliteren moeten, worden de zgn.
rehabilitatie-objecten gevormd.
Op deze objecten kunnen diegenen uit vrije wil geplaatst worden,
die om de een of andere reden zogenaamd ,,vrijwillig” werkloos
zijn en dus gewoonlijk niet voor een sociale uitkering in aan-
merking komen. Om te voorkomen dat deze zgn. ,,vrijwillig werk-~
lozen” de vernederende gang naar het Armbestuur moeten maken,
wordt hun op deze rehabilitatie-objecten de gelegenheid geboden,
voor zich weer de status van normale arbeider te veroveren.
In de (voorgestelde) regeling is de proeftijd verkort tot eveneens
8 weken, terwijl de mogelijkheid is geschapen in accoord te werken,
onder de gegigende vrije loonregeling. Hierdoor wordt het corri-
gerende en paedagogische element op deze rehabilitatie-objecten
versterkt.

De onbekendheid met het grondwerk, die in het bijzonder stadsarbeiders
kunnen tonen, kan door training wel van zijn physische bezwaren
ontdaan worden, doch psychisch blijft het grondwerk in de ogen van
vele stadsarbeiders vaak minderwaardig. Een goede voorlichting van
Arbeidsbureau, subsidiérend orgaan en werkleiding aangaande de
waarde van het werk voor de gemeenschap zou hier op den duur
wellicht iets van de afkeer kunnen overwinnen.

De gedwongen plaatsing wordt in principe vervangen door een vrije
of keuze bemiddeling, waardoor de arbeidsverhouding zoveel moge-
lijk tot stand komt op een wijze gelijk aan die in het vrije bedrijf.
Een vrije of keuze bemiddeling van alle arbeiders die voor plaatsing
op aanvullende objecten in aanmerking komen is evenwel niet door
te voeren. Immers een deel zou geregeld gekozen worden en een
ander deel zelden of nimmer. Tencinde ieder aan zijn trek te laten
komen zijn er drie variaties in het aangaan van de arbeidsverhouding
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gecregerd, die ieder voor zich het aanzien geven aan speciale object~

typen. Onderscheiden worden *:

a. Vrije objecten. De werkleiding trekt de arbeiders zelfstandig aan
uit diegenen, die als werkzoekend bij het Arbeidsbureau staan in-
geschreven en die zij voor het uit te voeren werk geschikt acht.
Tot deze categorie behoren in ieder geval alle door aannemers
uitgevoerde werken.

b. Keuze objecten. De werkleiding trekt de arbeiders aan uit diegenen,
dic op een door het Arbeidsbureau opgestelde lijst vermeld staan.
Door het opstellen van deze lijst en het verplicht stellen van een
keuze uit de namen op deze lijst, wordt superselectie van arbeiders
door de werkleiding die bij een uitsluitend zelfstandige keuze zou
kunnen ontstaan, voorkomen. De arbeidsverbouding komt bij
deze categorie van zgn. keuze-objecten al of niet tot stand, na een
persoonlijk gesprek op het Arbeidsbureau van de betrokken uit-
voerder van het werk met die arbeiders op de lijst, die aan de uit-
nodiging van het Arbeidsbureau om daar te verschijnen gehoor
hebben gegeven.

Door de ,,keuzebemidde]ing” bedoeld onder aen bis voor de arbeider

het ,,je moet” vervangen door het ,,je mag” wat tot psychologisch

veel prettiger liggende verhoudingen op het werk aanleiding geeft.

¢. Open objecten. Uiteraard blijven er arbeiders over die om bepaalde
of toevallige redenen niet in aanmerking zijn -gekomen voor de
beschikbare vrije of keuze objecten. Voor deze cretert men de
zgn. ,,open” objecten, waarop arbeiders desnoods onvrijwillig
kunnen worden geplaatst. Ook kan door het formeren van open
objecten een te scherpe selectic op de vrije en keuze objecten
worden voorkomen. Het is nict de bedoeling, dat de open objecten
in het algemeen een vergaarbak worden van onruststokers of lijn-
trekkers. Deze elementen, wier eventuele plaatsing met bijzondere
zorg dient te geschieden, zijn immers, indien geen verbetering
intreedt, op geen enkel werk te handhaven en zullen moeten
worden ontslagen. Wel kunnen door bedoelde indeling de open
objecten de best beschikbare leiding krijgen.

ad D. De verstoring van het ploegverband
De aanvullende werkgelegenheid mag nimmer de arbeidsmarkt ver-
storen. Enerzijds moet een soepele overgang van arbeiders van de
sector aanvullende werkgelegenheid naar de normale niet gesubsidi-

1 Verg. ook J. ROUREMA: ,,Zixivolle arbeid voor onze werklozen”, De Vakbeweging, se Jrg.,
29 Sept. 1953, blz: 301. .
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eerde werkgelegenheid mogelijk zijn, anderzijds moet voorkomen
worden dat alle objecten en ploegen lijden onder onttrekking van
arbeiders t.b.v. het vrije bedrijfsleven.
Het bezwaar dat het ploegverband verstoord wordt, kan verminderd
worden door bij bepaalde objecten, waarvan het zeker is, dat het
bedrijfsleven op de arbeiders op het object geen beroep zal doen,
geen onttrekking toe te staan. Op objecten waarbij wel onttrekking
plaats zal moeten vinden wordt dit van te voren aan de arbeiders,
de opdrachtgever en de werkleiding medegedeeld.
Uiteraard is onttrekking aan of stopzetting van door aannemers uit
te voeren objecten (dus alle civieltechnische objecten) slechts mogelijk,
voorzover zulks bij de aanbesteding is geconditionneerd (wat de
werken duurder maakt). Voor sommige objecten is door hun aard
stopzetting en afremming uitgesloten (bv. bestratingen, dijken e.d.).
De onder ad C opgebouwde indeling met betrekking tot het aangaan
van de arbeidsverhouding kan nu ook worden geprojecteerd op het
begindigen van de arbeidsverhouding:
a. Vrije objecten
Hieraan wordt niet onttrokken, evenmin als dit in het vrije bedrijf
geschiedt. De arbeiders worden op het werk voor een bepaalde
tijd of voor de duur van het werk aangenomen. Zij zijn dus niet
verplicht, op verzoek van een werkgever uit het vrije bedrijf
ontslag te nemen. Het nadeel, dat een goed op elkaar ingestelde
ploeg voortdurend verstoord wordt, waardoor de verdienste daalt,
is hiermee getlimineerd. In deze groep kunnen in ieder geval
zonder bezwaar kortdurende objecten geplaatst worden. Na be-
eindiging van het object kan dan nog altijd overgang van de
arbeiders naar het vrije bedrijf plaats vinden, indien het bedrijfs-
leven dit wenst.
b. Keuze en c. open objecten
Voor het voeren van een doelmatige arbeidsmarktpolitiek, die een
zo volledig mogelijke werkgelegenheid nastreeft, is het nood-
zakelijk, dat het bedrijfsleven steeds voldoende arbeiders ter be-
schikking staan. Daarom zal van een aantal objecten steeds een
soepele onttrekking van arbeiders mogelijk moeten zijn. Aan de
keuze en open objecten wordt t.b.v. het vrije bedrijf dus wel
onttrokken, doch de normale ontslagregeling van de toegepaste
loonregeling wordt in acht genomen. Dit betekent voor werken
van bouwkundige aard een opzegtermijn van één dag; voor
werken van cultuurtechnische aard een opzegtermijn van één week,
tenzij op basis van vrijwilligheid onttrekking binnen de opzeg-
termijn tot stand komt. Indien het vrije bedrijf niet meer aan
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arbeiders kan komen en er zijn nog vrije objecten aan de gang,
dan zal de mogelijkheid moeten bestaan, deze vrije objecten om te
zetten in keuze objecten, waardoor onttrekking weer mogelijk
wordt. De overgang van de arbeider van het ene soort object
naar het andere soort object voltrekt zich niet automatisch, maar
de arbeider moet hierbij zelf activiteit ontwikkelen, door zich bij
het Arbeidsbureau als gegadigde voor bemiddeling naar een bepaald
object te melden. Deze gang van zaken bevordert ook zjn ver-
antwoordelijkheidsbesef.

De realisatie van de indeling van de objecten in de groepen vrije,

keuze en open zal in § 3 van dit Hoofdstuk ter sprake komen.

ad E. De overheidscontrdle wordt zoveel mogelijk beperkt door: df uit-
voering in aanneming toe te passen, Of indien dit niet mogelijk is,
de contrle tijdens de uitvoering te verplaatsen naar het begin van
het werk, d.m.v. een ver doorgevoerde contrle van de gespecificeer-
de begroting en het subsidiéren in het aantal manuren van deze
begroting.

Indien de hierboven besproken saneringsmaatregelen worden doorgevoerd,
zal de arbeidsverhouding op de aanvullende werken minder aanleiding tot
moeilijkheden kunnen geven. Door de bijzondere functies van de aanvul-
lende werkgelegenheid zullen altijd zekere spanningen blijven heersen. Nog
zullen stads- en plattelandsarbeiders, bouwvakarbeiders en landarbeiders op
hetzelfde object naast elkaar kunnen komen te staan. Op het werk zelf is het
scheiden van arbeiders soms nog wel in beperkte mate mogelijk, doch verder
gaande scheidingen van objectsoorten zouden steeds moeilijker in de
practijk te realiseren zijn. Wij menen dan ook, dat in het kader van de
functies van de aanvullende werkgelegenheid, bovenstaande maatregelen
de grenzen van het practisch mogelijke aangeven.

5. SOCIALE VERZORGING
Er bestaat een streven, een goede arbeidsverhouding op aanvullende werken
te bevorderen door cen speciale sociale zorg aan deze groep arbeiders van
wisselende samenstelling en wisselende werkgevers te geven. Dit moet
worden toegejuicht, want in het vrije bedrijf bestond dit voor de vaste
arbeiders reeds lang. Door de sociale verzorging van arbeiders op aanvul-
lende werken — door speciaal daarmee belaste sociale ambtenaren — kan
ook voor deze losse arbeiders, die dit juist bijzonder nodig hebben, iets
worden gedaan. Juist zij lopen vaak met problemen rond, waarvoor zij
geen oplossing kunnen vinden. Zij weten veelal de weg niet naar de
instelling of organisatie, waar deze problemen. tot oplossing gebracht
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kunnen worden. Ook indien zij dit wel weten, nemen zij zelf vaak moeilijk
de cerste stap daartoe en ook wel ontbreekt hen de tijd.

Indien er tussen arbeiders en sociale ambtenaar een spheer van vertrouwen
ontstaat, kan laatstgenoemde een beter begrip krijgen van hetgeen er onder
de werknemers leeft en daardoor beter belangstelling en begrip wekken bij
diegenen en die instanties, die op de een of andere wijze met de arbeiders
te maken hebben.

Het instituut van sociale ambtenaren is voor het eerst in 1952 toegepast
op DUW-werken. Van de ter kennis van de sociale ambtenaren ge-
brachte moeilijkheden bleck daarbij 86 9, te behoren tot de individucle
problemen der werknemers, waarvan weer het grootste deel betrek-
king had op de gezinnen en op de sociale voorzieningen, steunuit-
keringen e.a. %, Uit de reacties van de arbeiders op die werken, waar deze

sociale zorg werd ingevoerd, blijkt, dat deze in een bestaande behoefte
voorziet.

§ 3. CONFRONTATIE VAN WERKLOOSHEID EN WERKVOORRAAD

De voorbereiding van de werkvoorraad wordt geleid, zoals we zagen, door de
werkloosheidsverwachtingen op lange termijn. Het uitvoeringsbeleid moet
zich laten leiden door de werkloosheidsprognose op korte termijn. Aandacht
verdienen hierbij de volgende aspecten: keuze uit de voorraad (1); tijdstip
en omvang van de uitvoering (2) en indeling in vrije, keuze en open
objecten (3).

I. KEUZE UIT DE VOORRAAD

Indien de gebieden, waar aanvullende werken moeten worden uitgevoerd,
bepaald zijn, moet een keuze worden gedaan uit de verschillende werken,
indien er meerdere werken zover zijn voorbereid, dat de uitvoering kan
beginnen. Uiteraard komt ook zeer vaak de omgekeerde situatie voor, nl.
dat de voorbereiding achter is bij de vraag naar werkobjecten. Van keuze
is dan geen sprake, doch er wordt uitgevoerd wat voorbereid is.

Indien een keuze moet worden gemaakt moeten hierbij als factoren tegen
elkaar worden afgewogen, wat in de kartotheek als gegeven geadmini-
streerd werd. In Hoofdstuk IV wezen wij er reeds op, dat de goedkoopste
werken wat manweken betreft of wat de verhouding totale kosten: het
gekapitaliseerde privaat-economische nut betreft, bij de keuze voorkeur
zullen krijgen. De andere factoren spelen evenwel ook hun rol.

Een doelmatige werkwijze is niet te veel in volgorde van de grootte van
het nut of de kosten per manweck te kiezen, doch de werken eenvoudig

1 Verg. ,,Vernieuwing van de DUW?™, Maandblad Sociale Voorlichting, ge Jrg. No 3 (Sept. ’s3);
blz, sa.
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1

in twee grote groepen te verdelen, nl. in een groep met een verhouding
<< 10 : 1 of goedkopere manweken dan f80.— cultuurtechnisch werk en
f3s50— civieltechnisch werk, die zonder meer voor uitvoering in aan-
merking komen en in een andere groep van werken, dic minder profijt
per investeringseenheid brengen of duurdere. manweken vergen en die
voorlopig niet uitgevoerd (c.q. gesubsidieerd) worden. De hier aangegeven
grens is uiteraard arbitrair. Al naar gelang de grootte van de werkloosheid
kan deze grens terug of verder weg geschoven worden. De keuze wordt
dan vervolgens bepaald door de soort van wetkloosheid, die bestreden
moet worden en de soorten van werkloze beroepsgroepen. Een en ander
kan blijken wit de Werkloosheldsprognose

Voorts kan gewicht in de schaal leggen, dat het werk snel kan worden
afgeremd of stopgezet m.a.w. dat er arbeiders aan onttrokken kunnen
worden. Ook het deviezenoffer beinvloedt bij een geringe deviezenvoorraad
de keuze.

Bovenstaande opsomming van factoren, die de keuze bepalen, zou niet
volledig zijn, indien onvermeld bleef, dat het soms nodig is, rekening te
houden met oudere rechten van een gesubsidieerde opdrachtgever op voor-
rang met betrekking tot het in uitvoering nemen van diens werk. Ook
kan het handhaven of het vormen van ,,goodwill” bij opdrachtgevers
waar nog meer werk ,,zit”, de keuze beinvloeden of kunnen bepaalde
landbouw-, waterstaat- of andere belangen tot een van het theoretische
schema afwijkende beslissing dwingen.

. TIJDSTIP EN OMVANG VAN DE UITVOERING

Of de werken moeten dienen voor vetlichting van seizoenwerkloosheid of
structurele werkloosheid, dan wel invloed moeten uitoefenen op de con~
Jjunctuursituatie, steeds moet het tijdstip waarop met de uitvoering wordt
begonnen, zodanig zijn, dat het effect op de werkgelegenheid maximaal is.
Voorts moet door een juiste bepaling van de omvang van het werken-
programma en de aard van de daarin op te nemen projecten, gestreefd
worden naar een evenwicht tussen de onderscheiden, hierboven genoemde
belangen.
Vooral bij het bewerkstelligen van een conjunctureel effect is de juiste
»timing” en ,,dosering” van belang. Indien te vroeg of in te groot volume
werken worden uitgevoerd, kan ,,overtrekking” van de arbeidsmarkt
plaats vinden . Overtrekking van de arbeidsmarkt leidt tot verhoging van
het loon- en prijspeil, verlaging van de afzet, minder winst en afnemende
investeringsbedrijvigheid. Indien het werk enige jaren later zou worden
uitgevoerd, dan conjunctureel wenselijk is, zou de particuliere investerings-
»Dosering™ isiqok mogelijk, door de plaatsing te beperken tot arbeiders di¢ aan bepaalde voor=
waarden wat betreft leeftijd, duur van werkloosheid e.d. voldoen.
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bedrijvigheid zich inmiddels weer belangrijk kunnen hebben hersteld,
waardoor de conjunctuurbeweging versterkt, in plaats van genivelleerd
zou worden.

Als het tijdstip van uitvoering is vastgesteld en uitvoering in aanneming
mogeh_]k en wenselijk is, kan de aanbestedmg plaats vinden, waarna de
gunning en de goedkeurmg van de gunning dienen te geschieden. Bij
uitvoering in regie kan zonder meer begonnen worden op de voor
uitvoering vastgestelde begindatum. Het spreekt vanzelf, dat de vitvoering
slechts kan aanvangen, indien er voldoende geschikte arbeiders om het
werk- en tijdschema uit te voeren beschikbaar zijn. Ook moet uiteraard de
aannemer of het uitvoerend lichaam over voldoende toezichthoudend,
administratief, technisch en uitvoerend personeel beschikken en moeten
de nodige materialen en het materieel aanwezig zijn.

Opgemerkt worde nog, dat als alle voorbereidingen bevredigend zijn
getroffen, omstandigheden van ,,force majeur” het begin van de uitvoering
nog kunnen vertragen. We denken daarbij aan vorst, hoog water, geen
overeenstemming over de beschikking over de grond e.d.

3. INDELING IN VRIJE, KEUZE EN OPEN OBJECTEN

Ten aanzien van deze indeling moeten de volgende desiderata genoemd

worden:

a. Aan de behoeften van het vrije bedrijfsleven aan arbeidskrachten voor
aanvulling en uitbreiding moet worden voldaan;

b. De sociale belangen van de arbeiders op de aanvullende werken eist,
dat het ploegverband niet nodeloos en Wlllekeurlg verstoord wordt;

¢. De economische belangen van de werken eisen een regelmatige uit-
voering;

d. De geneigdheid of ,,goodwill” tot medewerking van de opdrachtgever
moet verworven en behouden worden.

De grondslag voor deze indeling van de objecten is de werkloosheids-
prognose op korte termijn ¥, die regionaal is opgesteld, op grond van de
verhoudmgen op de arbeldsmarkt zoals deze vanaf een bepaald tijdstip
in het verleden tot op het heden bestaan. De werkloosheid in het verleden
en het heden geeft uiteraard slechts een aanwijzing voor de werkloosheid
in de toekomst. Een juister beeld wordt verkregen, door ook de prognosen
t.a.v. de groei of inkrimping van de beroepsbevolking en de werkgelegen-
heid (met uitzondering van de aanvullende) h1erop te projecteren. De
prognosen met betrekklng tot de natuurhjke groei van de bevolking,
vestiging, vertrek, emigratie, immigratie en leeftijdsverhoudingen op de
arbeidsmarkt moeten daartoe beschikbaar zijn. De prognosen t.a.v. aan-

1 3—6 maanden.
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trekking of afstoting van arbeiders door de industrie, de landbouw, de
bouwnijverheid en de dienstensector, mede op grond van de vermoedelijke
conjuncturele ontwikkeling, de mdustnahsaﬂepohﬁek en de economisch-
politicke werkgelegenheidsmaatregelen van de regering (belastingpolitiek,
handelspolitiek, betalingsbalanspolitiek) zouden kunnen worden gebaseerd
op inlichtingen, die door het bedrijfsleven zouden kunnen worden ver-
strekt. De aldus tot stand gekomen werkloosheidsprognosen geven een
indruk in welke mate en in welke variaties unitvoering van aanvullende
werken regionaal nodig is en in welke mate zonder gevaar voor de arbeids-
voorziening van het vrije bedrijf, objecten zonder onttrekking in vitvoering
kunnen worden genomen.

De confrontatie van de te verwachten werkloosheid en de opname-capaci~
teit van de aanvullende werkvoorraad, waaruit de indeling van de objecten
moet resulteren is een gecompliceerde materie, die een buitengewoon
statistisch gedifferentieerde documentatie vereist. De werkloosheidsprog-
nose dient regionaal te vermelden: het aantal arbeiders dat geschikt en
beschikbaar voor aanvullende werken zal zijn (dus tenminste het aantal
landarbeiders, arbeiders uit veenderijen, bouwvakarbeiders, arbeiders uit
het transportwezen, losse arbeiders en ongeschoolden). Voorts moet de
prognose vermelden hoe voor deze beroepsgroepen de vermoedelijke
seizoen-, structuur- cn conjunctuurwerkloosheid zal zijn . Ook is bet van
belang, te weten, in welke mate het te verwachten geschikte en beschik-
bare aanbod van werkloze arbeid, geoefend, ongeoefend, te toetsen en te
rehabiliteren is en hoe de verhouding tot het vrije bedrijf is (bv. blijvend-
werkloos, 3 maanden werkloos, enkele dagen per week werkloos enz.).
Tenslotte speelt in verband met het geven van mobiliteit aan de werkloze
arbeider ook een rol, of hij gehuwd of ongehuwd is en de ligging van
zijn woning t.o.v. een centraal punt 2.

Dit gehele ingewikkelde vermoedelijke beeld van de tockomstige werk-
loosheid moet geprojecteerd worden op het al even ingewikkelde ver-
moedelijke beeld van de opname-capaciteit van de gesubsidieerde wetken.
Van de laatste moet bekend zijn, wat hiervan maand voor maand realiscer-
baar is en hoeveel en welke soort arbeiders er op geplaatst kunnen worden.
(Hierbij spelen een rol: werkschema’s, gereedkoming, stopzetting, inkrim-
ping, uitzetting en opening van bestaande en nieuwe objecten) 2,

1 De andere uitingsvormen van werkloosheid kunnen niet door aanvullende werkgelegenheid
bestreden worden.

2 In verband met het geven van rijwielvergoedingen zijn in iedere gemeente een of meer centrale
punten ingesteld, die bepalend zijn voor de afstand tussen woning en object.

3 Bjj de behandeling van de reorganisatie kwam reeds ter sprake, dat het bedrijfsleven en de vak~
verenigingen de verantwoordelijkheid voor aan- en onttrekking van arbeiders mede dragen,
door hun medezeggingschap in het advies van de P.C.W, aan het C.O.W.
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§ 4. VERHOGING GEOGRAFISCHE MOBILITEIT

Door verhoging van de mobiliteit naar plaats van de werkloze arbeid kan de
plaatsingsmogelijkheid van deze arbeid op de gecregerde en uiteraard onbe-
weceglijke aanvullende werkgelegenheid toenemen. Verhoging van deze mobili-
teit kan geschieden door het inschakelen van vervoer, huisvesting van arbeiders
in kampen en inkwartiering bij particulieren 1. Deze middelen zjn stuk voor
stuk van groot belang en vereisen een gecompliceerde organisatie. In het kader
van dit geschrift kan op deze onderdelen niet zo diep worden ingegaan, als
door ons gaarne gewenst werd.

Vervoer van arbeiders kan geschieden per rijwiel, bus, boot, tram of trein.
Bij gebruik van een eigen rijwiel ontvangt de arbeider hiervoor een slijtage-
vergoeding per km. Fietsafstanden boven 15 km worden alleen bij uitzondering
toegestaan. Bij de andere middelen van vervoer zou de organisatic in handen
kunnen worden gelegd van particulieren of stichtingen, maar het is gebruikelijk
dat de overheid c.q. de wetkgelegenheidsautoriteiten bemiddeling en steun
verlenen bij het organiseren van vervoer van arbeiders maar aanvullende
werken door middel van openbare of particuliere middelen van vervoer. We
denken hierbij aan het afsluiten van contracten met de Nederlandsche Spoor-
wegen, busondernemers en reders. Als regel worden geen vervoeren boven
de 40 km ingelegd en wordt de tijdsduur gedurende welke de arbeider van
huis is, op niet meer dan 11} uur gefixeerd. Per enkele reis dient de arbeider
I uur in eigen tijd af te leggen. De reistijd hierboven mag of in werktijd
worden afgelegd of hiervoor wordt een reistijdvergoeding gegeven op
uurloonbasis.

Ook bij huisvesting in kampen zou de organisatie in handen van particulieren
of stichtingen gelegd kunnen worden. In verband met de elasticiteit die een
dergelijke organisatic moet hebben en het risico dat het beheer van deze
kampen met zich meebrengt, heeft evenwel ook hier de overheid de exploi-
tatie in eigen beheer genomen.

Bij enkele grote groepen objecten zijn kampen gebouwd, voor het onder-
brengen van arbeiders, die in onvoldoende getale uit de streck kunnen worden
aangetrokken. Tegelijkertijd kunnen deze kampen dienen voor huisvesting
van arbeiders uit de typische ,,overschotgebieden”.

De beginselen van de uitzending naar de kampen en bijbehorende verlof-
regeling vormen een gevoelige materie. Zelfs de royaalste verlofregeling weegt
niet op tegen de dagelijkse terugkeer in het gezin, waarop in het bijzonder
de gehuwde arbeiders zeer gesteld zijn. Het is hier te lande niet gebruikelijk
bebalve de arbeiders ook hun gezinnen in de kampen onder te brengen. In bet
algemeen kan gesteld worden, dat de uitzending van werkkrachten naar de
1 Migratie heeft alleen zin, wanneer blijvende werkgelegenheid kan worden verschaft. Als middel

tot verhoging van de mobiliteit heeft migratie dus t.a.v. de aanvullende werkgelegenheid
geen betekenis,
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kampen vrijwillig is met uitzondering van ongehuwden, waarop in sommige
gevallen druk wordt uitgeoefend, indien er in hun omgeving onvoldoende
werk is. Het verblijf in de kampen is voor gehuwde arbeiders kosteloos.
Ongehuwden betalen een kleine vergoeding. Aan de geestelijke verzorging,
ontwikkeling en ontspanning van de-in kampen gehuisveste arbeiders wordt,
in overleg met kerkelijke en vakbond instanties, veel aandacht besteed. Er zijn
momenteel 24 werkkampen in gebruik met een capaciteit van rond 3500 man.

Inkwartiering bij particulieren, geheel of gedeeltelijk op kosten van de over-
heid is eveneens cen manier om de mobiliteit van de in te schakelen werkloze
arbeid te vergroten. Dit systeem is met succes in de oorlogsjaren toegepast.
De arbeiders verkozen in de regel inkwartiering die hun grotere vrijheden laat,
boven huisvesting in een kamp.

§ 5. PLAATSING

Indien er in den lande werkloosheid heerst en ergens wordt aanvullende
werkgelegenheid gecregerd, is het theoretisch niet van belang dat de arbeids-
plaatsen van deze extra werkgelegenheid door van te voren werkloze arbeiders
worden ingenomen. Door de uitvoering van het project wordt immers het
niveau van de werkgelegenheid verhoogd, zodat ook al wordt niet direct de
werkloze arbeid ingeschakeld, door opschuiving uiteindelijk ook voor de
werkloze arbeid weer arbeid ontstaat.

In de practijk is de mobiliteit van de arbeid naar plaats en functie niet zo
groot, dat dergelijke verschuivingen en opvullingen zich realiseren. ,,Zowel
vraag als aanbod van arbeid moeten gezien worden als een integratie van
allerlei vaardigheid, bekwaambheid, ondervinding, gehechtheid aan het bedrijf,
omgeving en woonplaats. De ene arbeider kan niet zonder meer de plaats
van de andere innemen. Vraag en aanbod van arbeid; ook al is deze quantita-
tief gelijk, kan nimmer kwalitatief gedekt worden. Zelfs bij kwalitatieve gelijk-
heid zou deze situatie zeer snel verstoord zijn, want op de arbeidsmarkt treden
voortdurend veranderingen op. Bv. treden er steeds wijzigingen op in de
verhouding tussen de talrijke beroepen en functies. Wel bestaat er cen algemene
neiging van het aanbod om zich te richten naar de vraag. Dit proces verloopt
echter traag en is steeds een phase bij de werkelijkheid ten achter, omdat
wijzigingen in de verhoudingen eerst tot het publick moeten doordringen” 1.

Afgezien van de kwalitatieve discongruentie tussen vraag naar en aanbod
van arbeid verhindert de beperkte geografische beweeglijkheid van de arbeid
de volmaakte mobiliteit.

Indien bij de plaatsing van arbeidskrachten op de gecregerde werkgelegen-
heid geen acht geslagen wordt op het al of niet werkloos zijn van de te plaatsen

1 A.N.v. Mmx: ,,Mogelijkheden en moeilijkheden met Betrekking.tot het voeren van een politick
van volledige tewerkstelling”. ,,De Ingenieur” 1947, No. 16, Technische Economie 3, blz. T 17, 18.
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arbeiders, is dus niet alleen de kans groot, dat het gewenste doel c.q. verminde-
ring van de werkloosheid niet bereikt wordt, maar zelfs bestaat het gevaar
van overtrekking van de arbeidsmarkt in de buurt van het project en een
onverminderde werkloosheid elders.

Aan de aanvullende uitbreidingen van de normale programma’s van
Diensten en Ministeries kan bezwaarlijk de eis verbonden worden, dat bij de
uitvoering hiervan slechts werkloze arbeid mag worden ingeschakeld. Be-
doclde uvitbreidingen zijn ook alleen bedoeld als ,,macrobijstelling” van het
werkgelegenheidsniveau. Ook onttrekking t.b.v. het vrije bedrijfsleven zou
hier niet op haar plaats zijn. Aan de ,,microregeling” waarmee dus bedoeld
worden de aanvullende civieltechnische en cultuurtechnische objecten, moet
echter de eis gesteld worden, dat in principe de als wérkloos geregistreerde
arbeidskrachten voor plaatsing in aanmerking komen.

Bij civieltechnische werken van bouwkundige aard, vallen de geschapen
arbeidsplaatsen uiteraard diegenen toe, die zich in deze gespecialiseerde arbeid
bekwaamd hebben. Civieltechnische objecten van weg- en waterbouwkundige
aard vragen minder geschoolde arbeid. Toch kan ook hier slechts 10—40 %
van het totale aantal op civieltechnische werken te plaatsen arbeiders uit
grondwerkers c.q. ongeschoolde arbeidskrachten worden gerecruteerd. Het
cultuurtechnische werk is bij uitstek geschikt voor Jandarbeiders en onge-
schoolden, doch na enige training en opleiding ook voor diegenen, die niet
in het grondwerk geschoold zijn. Cultuurtechnische objecten hebben daardoor
een grotere plaatsingsmogelijkheid voor diverse beroepsgroepen en onge-
schoolden. Hierdoor wordt een apart probleem 2an de orde gesteld, nl. het

al of niet voorkeur hebben van.landarbeiders voor plaatsing op cultuur-
technische werken.

Indien er voldoende aanvullende werkgelegenheid zou zjn &n voor alle
werkloze landarbeiders &n voor alle werkloze arbeiders uit andere bedrijfs-
takken, vormt de plaatsing geen probleem. Soms is er echter plaatselijk of
tijdelijk resp. blijvend, te weinig werk. Nu gaan er stemmen op, om zowel op
de grotere als op de kleinere cultuurtechnische werken, de door seizoenwerk~
loosheid getroffen landarbeiders prioriteit te verlenen bij plaatsing boven
niet-landarbeiders, onder de motivering, dat deze werken in de branche van
de landarbeiders liggen en bij uitvoering door landarbeiders de productic-
verhoging en oogstvoorziening van de landbouw het meest verzekerd is.

Tegen het geven van voorkeursrechten aan landarbeiders zijn de volgende
bezwaren in te brengen !:

1 Opsomming ontleend aan D. R. Manssorr: ,,Doelmatige werkloosheidsbestrijding in Neder-
land en zijn betekenis en gevolgen voor de agrarische werkgevers”. Rede gehouden voor het
Kon. Ned. Landb. Comité op 20 Oct. 1953 te 's-Gravenhage (niet gepubl.).

10
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d. Uitvoering van cultuurtechnische werken kan mede dienen om scizoen-
werklozen uit andere bedrijfstakken aanvullend werk te bieden, hetgeen
het voortbestaan van bedoelde bedrijfstak ten goede komt.

b. Vanuit het standpunt van de arbeidsmarktpolitick is het onjuist, arbeiders,
die slechts gedurende een beperkte tijd in de landbouw kunnen werken, aan
deze landbouw te binden, zonder hierbij na te gaan, of deze arbeiders niet
beter in andere bedrijfstakken een blijvende plaats zouden kunnen vinden.
Men denke in dit verband aan de industrialisatiepolitick van de regering.

¢. De ervaring heeft uitgewezen, dat arbeiders, die op specificke landbouw-
bindingswerken (boerenwerken) waren geplaatst, daaraan slechts onder
grote weerstand ten behoeve van een andere bestemming onttrokken
konden worden — zelfs al geschiedde dit ten bate van het vrije landbouw-
bedrijf (oogst) — omdat het op tijd gereedkomen (voor de inzaaiperiode)
van het object daarmede in gevaar kwam.

d. Het is nu eenmaal niet mogelijk voor de duizenden seizoenwerklozen uit
de baksteenindustrie, de agrarische industrie, de veenderijen en de bouw-
vakken voldoende aanvullende arbeid te vinden anders als op cultuur-
technische werken, ondanks een nog zo zorgvuldig en actief gecregerd
aanvullend civieltechnisch programma.

e. Het geven van voorkeur aan landarbeiders op grond van de specificke be-
langen van de landbouw, gaat ten koste van de arbeiders uit andere bedrijfs-
takken. Potentieel aanwezige aanvullende werkgelegenheid zou hierdoor
worden geblokkeerd, waardoor de arbeiders, die in dezelfde onaanvaard-
bare sociale positie verkeren, als de werkloze seizoenarbeiders uit de land-
bouw, tussen wal en schip geraken.

J- De subsidies voor deze cultuurtechnische werken worden door de gemeen-
schap betaald, niet alleen op grond van de productieverhoging of productie-
kostenverlaging van de landbouw, maar ook op grond van het feit, dat de
werken nuttige arbeid geven aan anders werkloze arbeiders in het algemeen.
De overheid zou onjuist handelen, de landbouw en de werkloze land-
arbeiders voor te trekken boven andere bedrijfstakken en boven werkloze
niet-landarbeiders. Zonder twijfel is de landbouw belangrijk voor de
nationale welvaart, doch andere bedrijfstakken zijn dat eveneens. Boven-
dien bestaat er een wisselwerking tussen de landbouw en de andere bedrijfs—
takken. '

& Reeds door uitvoering van cultuurtechnische werken in het kader van de
aanvullende werkgelegenheidspolitiek worden de belangen van de land-
bouw via de productieverhoging c.q. productickostenverlaging gediend.
Het moet.onjuist geacht worden, terwille van het extra voordeel van de
binding van arbeidskrachten aan de landbouw, het wenselijke beleid t.a.v.
de aanvullende werkgelegenheid en de goede wetking van de Wachtgeld-
en Werkloosheidsverzekering in andere bedrijfstakken te doorkruisen door
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het geven van voorkeursrechten aan de landarbeiders. De belangen van de
verschillende bedrijfstakken dienen onderling te worden afgewogen bij de
plaatsing van arbeiders op cultuurtechnische objecten.

h. Het is in het geheel nict zeker, dat de landarbeiders aan wie op cultuur-
technische objecten aanvullend werk geboden wordt, daardoor blijvend
volledige werkgelegenheid zullen vinden, omdat de overheid het gegeven
zijn van voldoende zinvol cultuurtechnisch werk niet in de hand heeft.
Zelfs geldt dit wanneer de mobiliteit van de arbeid nog wat verhoogd
kan worden door vervoer enfof huisvesting van arbeiders. Het is niet
uitgesloten, dat arbeiders die jarenlang aanvullend werk op cultuurtech-
nische objecten hebben ontvangen, na verloop van enige jaren toch werkloos
worden. In totaal moet immers voor de landbouw op een voortdurende
afstoting van arbeidskrachten gerekend worden, tengevolge van rationali-
satie en mechanisatie 1. Voor deze toekomstige structureel werkloze land-
arbeiders is iedere binding aan de landbouw het tegenhouden van hun
toekomstkansen, die in ieder geval buiten de landbouw zullen moeten liggen.

Resumerende moet worden geconcludeerd, dat cultuurtechnisch werk niet
bij voorkeur aan landarbeiders maar aan alle beroepsgroepen waarvoor deze
arbeid passend is, ten goede moet komen op grond van economische en sociale
overwegingen.

Nu kan niet ontkend worden, dat er een aantal arbeiders zijn, die de landbouw
niet kan missen, ook al is er voor hen hierin maar een gedeelte van het jaar
werk. De binding van deze arbeiders aan de landbouw, door het geven van
een arbeidsplaats op cultuurtechnische werken, is dus meer dan simpel werk~
loosheidsbestrijding en productieverhoging; het is het veilig stellen van de |
oogst van de boer. Het is daarom t.0.v. de andere beroepsgroepen niet onbil-
lijk, indien aan een beperkt aantal landarbeiders toch voorkeursrecht van
plaatsing op aanvullende werkgelegenheid wordt gegeven. De vraag rijst
echter: aan welke landarbeiders?

Selecteert men op de mate van scholing of op grondslag van de duur,
gedurende welke de arbeider het (de) voorafgaande seizoen(en) in de landbouw
gewerkt heeft, altijd zal de landbouw de neiging hebben, de binding voor
een groter aantal landarbeiders noodzakelijk te stellen, dan wel wenselijk
is met het oog op de belangen van de niet-landarbeiders bij plaatsing
op aanvullende cultuurtechnische werken. Deze selectiec kan dus niet aan de
landbouw alleen worden overgelaten, mede omdat de uitvoering van de

1 Raming van deze afstoting voor de periode 1952—1957: 10.000 personen (Vierde nota inzake
de Industrialisatie van Nederland, ’s-Grav. ’s3, blz. 13). Berekening van het potentieel arbeids-
overschot op de zandgronden: 50.000 agrarische beroepspersonen (A. Marss, C. D. ScHEER
en M. A, J. Visser: ,,Het Kleine-Boerenvraagstuk op de zandgronden”, Assen 1951, blz. 106).
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Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekering in andere bedrijfstakken dan de
landbouw hierbij in het geding is.

Een redelijke oplossing schijnt ons toe, dat wordt uitgegaan van de wette-
lijke binding aan de bedxijfstak van 6 maanden, die in de wet op de Wachtgeld-
en Werkloosheidsverzekering is gesteld 1. Hierbij moet echter het voorbehoud
worden gemaakt, dat er voor de overige geschikte en beschikbare arbeiders
voldoende werkgelegenheid op cultuurtechnische objecten overblijft.

§ 6. UITVOERING MET MACHINES DAN WEL IN HANDKRACHT

Het subsidiérend orgaan heeft onder alle omstandlgheden belang zowel bij de
kwaliteit van het opgeleverde werk, als bij de wijze van uitvoering, waarbij
in het bijzonder gedacht dient te worden aan de arbeidsintensiteit, d.w.z. de
mate waarin het project in handkracht wordt uitgevoerd. Een particulier
daarentegen zal het in hoofdzaak te doen zijn om de kwaliteit van het op-
geleverde werk. Slechts in zoverre deze kwaliteit, dan wel het tempo van
uitvoering of ook wel het voor rekening van deze particulier komende
kostenbedrag in het geding is, zal de wijze van uitvoering voor hem van
belang zijn.

* Men moet zich duidelijk voor ogen stellen, dat het het subsidiérend orgaan
in eerste aanleg te doen is om het creéren van werkgelegenheid — al kunnen
ook andere doelstellingen in het geding zijn — en dat aangezien het creéren
van werkgelegenheid tot een onttrekking aan de deviezenvoorraad leidt, en
in het algemeen een inflatoire invloed op de monetaire situatie vitoefent, het
totale voor werkgelegenheidsdoeleinden beschikbare bedrag gelimiteerd is
en de limiterende factor vormt.

Indien door het subsidiérend orgaan uitsluitend verruiming der werk-
gelegenheid werd nagestreefd, dan zou men die wijze van uitvoering kiezen,
die het grootste werkgelegenheidseffect te voorschijn roept. Veelal zou dit
hierop neerkomen, dat men-zoveel als doenlijk werken in handkracht deed
uvitvoeren. Weliswaar zouden de kosten per project in geld gemeten daardoor
hoger uitvallen, doch de kosten in den zin van alternatieve werkgelegenheids-
verruiming zouden zo gering mogelijk zijn 2.

Het is echter mogelijk, dat de indirecte werkgelegenheid meer dan de
directe beoogd wordt, waarmede voor het inschakelen van machines een
grotere plaats ontstaat. Zelfs ware denkbaar, dat om in de toeleverende
industrieén een zo groot mogelijk werkgelegenheidseffect te verkrijgen, men
het aantal uit te voeren werken van deze soort wil opvoeren en uit dien

1 Verg. J. G. SUURHOFF: ,,Zo werkt de Werkloosheidswet”. (N.V. de Arbeiderspers) Amsterdam
1952, blz, 22.

2 Deze redencring gaat ook op, wanneer het aantal van de voor uitvoering vatbare werken de
limiterende factor vormt.
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hoofde het gebruik van machines op eerst bedoelde werken aanwakkert.

Indien we ons nu weer concentreren op de cultuurtechnische werken, dan
is het in feite zo gesteld, dat het subsidiérend orgaan vaak zelf naast het werk-~
gelegenheidseffect, ook andere doeleinden nastreeft, bv. uitbreiding van het
areaal of verhoging van de productie van de bodem. In zulke gevallen zal het
subsidiérend orgaan tevens belang hebben bij het tempo van uitvoering. In
dergelijke omstandigheden zal een verzoeming moeten worden nagestreefd
tussen deze tegengestelde doeleinden, t.w. enerzijds dat van de werkgelegen-
heid; anderzijds die van de productic en het tempo van uitvoering die tot een
normaal gemechaniseerde productiewijze doet concluderen. Naarmate de
werkloosheid een geaccentueerder karakter heeft of dreigt aan te nemen,
zal het accent meer naar de uitvoering in handkracht moeten worden ver-
schoven.

Indien het opgeleverde werk in kwaliteit niet beinvloed wordt door de
wijze van uitvoering, zal het verschil in totale kosten geheel voor rekening
van het subsidiérend orgaan dienen te blijven. In zoverre een beter resultaat
verkregen wordt en dus ook de privaat-economische waardestijging groter is,
zal ook een deel van de meerdere kosten voor rekening van de opdrachtgever
moeten komen. Hierbij moet echter in aanmerking worden genomen, dat het
de opdrachtgever veelal aangenaam zal zijn, indien hij het werk in kwestie op
korte termijn opgeleverd krijgt. Voor zijn bereidwilligheid om toe te stemmen
tot de tragere wijze van uitvoering zal men hem een tegemoetkoming in het
subsidie dienen te geven.

Ligt in het bovenbedoelde reeds een rem besloten tegen het uitsluitend in
handkracht uitvoeren, zo is er ook een rem gelegen in het psychisch effect van
deze wijze van uitvoering. Alhoewel vervanging van eenmaal bestaande
machines niet altijd zinloos hoeft te zijn, roept een dergelijke omschakeling
toch bij werknemers en werkgevers innerlijke weerstanden op. Het is immers
een stap terug op een door de mensheid veroverd pad van technische vooruit-
gang. In het bijzonder zal men er voor moeten waken, de arbeidsintensivering
niet zover door te zetten, dat het werk het karakter krijgt van werkverschaffing.
Dit verlaagt het cachet van het werk en heeft een deprimerende invloed op
de arbeiders. Indirect worden de gehele aanvullende werkgelegenheid en het
aanzien en de volwaardigheid van de arbeiders op de aanvullende werken er
door getroffen 1,

1 Tegen een arbeidsintensievere wijze van uitvoering wordt van aannemerszijde wel het bezwaar
naar voren gebracht, dat hierdoor de technische vervolmaking in de aannemersbedrijven en
daarmee de concurrentiepositie t.0.v. het buitenland wordt afgeremd. De aanvullende werken
zijn echter slechts een onderdeel van de werken, die door aannemers worden uitgevoerd en in
het algemeen zijn het geen werken waarmede met het buitenland, wat de techniek van de uit-
voering betreft, behoeft te worden geconcurreerd.
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Is eenmaal een beslissing getroffen t.a.v. de mate van de arbeidsintensivering,
dan zullen teneinde met de beschikbare middelen een optimaal rendement te
verkrijgen, de plannen c.q. bestekken zo juist mogelijk moeten worden vast-
gesteld 1. Vervolgens zal moeten worden toegezien of het werk in zijn geheel
en in zijn onderdelen conform het goedgekeurde plan wordt uitgevoerd en
wordt opgeleverd.

1 Indien het aantal voor uitvoering geschikte werken zich in ernstige mate als limiterende factor
doet gevoelen, is het opvoeren van de arbeidsproductiviteit op de aanvullende werken strijdig
met het doeleinde van de verruiming van de werkgelegenheid.



VI
BEOORDELING

§ 1 mNLEmING

De vraag blijft te bezien, welke betekenis aan het instrument van aanvullende
werkgelegenheid kan worden toebedeeld. Dit probleem valt in een drietal
deelvraagstukken te onderscheiden, die in de volgende paragrafen aan de orde
gesteld worden, nl.:

Welke arbeiders kunnen met dit middel geholpen worden? (§ 2); welke
betekenis heeft de aanvullende werkgelegenheid bij bestrijding van seizoen-,
conjuncturele- en structurele werkloosheid? (§ 3); welke functie oefent de
aanvullende werkgelegenheid uit ten aanzien van de voorziening in de arbeids-
behoefte van het bedrijfsleven? (§ 4).

Het in deze paragrafen gevoerde betoog zal tenslotte uitmonden in een
beschouwing over plaats en omvang van de aanvullende werkgelegenheid in
de algemene werkgelegenheidspolitiek (§ 5).

§ 2. WELKE ARBEIDERS ZIJN MET AANVULLENDE WERKGELEGENHEID TE HELPEN?

‘Wanneer men zich afvraagt, welke arbeiders met aanvullende werkgelegen-
heid te helpen zijn, dan is het dienstig van meet af aan een scherp onderscheid
te maken tussen het directe en het indirecte werkgelegenheidseffect.

Let men in hoofdzaak op het directe werkgelegenheidseffect, dan dient
men toch nog eerst een verder onderscheid aan te brengen, t.w. tussen objecten
van aanvullende werkgelegenheid, zoals men die tot dusverre in hoofd-
zazk heeft gekend en datgene, wat men er in de toeckomst eventueel van
maken kan.

Ziet men naar de tot dusverre gebruikelijke objecten, dan moet het ant-
woord luiden, dat de aard van de daarop aanwezige arbeidsplaatsen zodanig is,
dat zij in hoofdzaak geschikt zijn voor landarbeiders, voor bepaalde groepen
losse, veelal ongeschoolde arbeiders en — voorzover weg- en waterbouw-
kundige werken worden uitgevoerd — voor de minder geschoolde bouwvak-
arbeiders. De hoger geschoolde arbeiders horen op de tot dusverre bestaande
variaties van aanvullende werken niet thuis. De geschoolde arbeider kan in het
cultuurtechnische werk, tenzij bij grondwerker of landarbeider is en in het
civieltechnische, tenzij hij timmerman, metselaar, stratenmaker of een dergelijk
beroep bekleedt, zijn speciale vakbekwaamheid niet onderhouden. Naarmate
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het vroegere beroep een grotere gevoeligheid en subtiliteit van de handen
vergde, wordt de arbeider door het verrichten van grondwerk voor zijn eigen
vak minder geschikt. Gelukkig echter zijn de hierbedoelde arbeiders ook veel
minder blootgesteld aan het risico van werkloosheid dan de laag- en onge-
schoolden.

Ziet men naar de tockomst, dan moet men voor ogen houden, dat de
mogelijkheid bestaat om naast de gebruikelijke soorten van objecten, geheel
andere te entameren, die ook voor hoger geschoolden geschikte werkgelegen-
heid kunnen opleveren. Men denke hierbij bv. aan het entameren van onder-
zockingen teneinde werkloze academici emplooi te verschaffen, aan op-
drachten aan kunstenaars enz.

Let men in hoofdzaak op het indirecte werkgelegenheidseffect en kiest men
ook met dit oogmerk welbewust de objecten, dan kunnen uiteraard ook
andere groepen van arbeiders van werkloosheid verlost worden.

Al zijn dan niet alle arbeiders met aanvullende werkgelegenheid te helpen,
het feit dat men hiermede een belangrijk aantal te hulp kan komen is op zich-
zelf prijzenswaardig. Ondanks alle critiek, die wel op het werk van bv. de
vroegere DUW wordt vernomen — welke critieck we overigens niet zonder
meer onderschrijven * — menen wij toch te mogen veronderstellen, dat er ook
voor de betrokken arbeiders genoegzaam reden is tot dankbaarheid voor wat
op dit terrein tot dusverre reeds werd volbracht.

Een uitstekend kenner van de psyche van de arbeider op aanvullende
werken, de heer Drs A. Kaan te Amsterdam, schrijft hierover o.m.:

»»Het is dan ook alleszins verklaarbaar, dat men naast uvitingen van grote
bitterheid en afkeer onder hen, die voor de werkverschaffingsarbeid worden
aangewezen, ook grote dankbaarheid aantreft, wanneer men door deze tewerk-
stelling van de vloek der werkloosheid wordt verlost. Over het algemeen
overweegt zelfs de lust om dit werk te verrichten boven de tegenzin in het
werk. Vooral als men enige tijd in de werkverschaffing heeft gewerkt, gaan de
gevoelens van waardering overwegen. Dit is bv. duidelijk gebleken ten tijde
van het rouleersysteem, toen de arbeiders na enige weken te hebben gewerkt,
hun plaats voor een ander moesten inruimen en op allerlei manieren trachtten
om bij de vaste kernen te komen, die men ter wille van het werk van roulering

had vrijgesteld” 2.
Samenvattend concludeert de heer A. Kaan:

» Werkverschaffingsarbeid heeft op de ontredderde geest van de werkloze
een gunstige invloed en het merendeel van de tewerkgestelden staat hiervoor
open.. &, '

1 Zie blz. 126.
2 A. Kaan: ,,Werkverschaffing en werkverruiming”, in ,,De Maatschappelijke Werker”, Deel I1I,
‘Werkgelegenheidspolitick, Haarlem 1948, blz. 409—410.
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Op deze plaats willen wij aan de andere kant niet onvermeld laten, dat naar
onze mening het bestaan van aanvullende werkgelegenheid voor de psyche
van de arbeider ook gevaren kan meebrengen. Immers door de aanvullende
werkgelegenheidspolitieck — als onderdeel van het gehele complex van sociale
maatregelen — wordt de verantwoordelijkheid voor het bestaan in zekere
zin door de overheid overgenomen van het individu en verschoven naar de
collectiviteit. Het persoonlijke verantwoordelijkheidsgevoel kan hierdoor
worden uitgehold 1. Nimmer mag daarom de politiek van aanvullende werk-
gelegenheid zover gaan, dat bij de arbeiders het streven naar en het gevoel van
eigen verantwoordelijkheid voor een zo goed mogelijke plaats onder de zon
door scholing, ijver en bekwaambheid, verloren gaat.

§ 3. WELKE BETEKENIS HEEFT HET INSTRUMENT DER AANVULLENDE WERKGE-
LEGENHEID BIJ BESTRIJDING VAN I. SEIZOEN-. 2. CONJUNCTURELE, 3. STRUC-
TURELE WERKLOOSHEID ?

I. SEIZOENWERKLOOSHEID

Het gaat hier niet om de vraag of men in staat is voor seizoenwerklozen
werkgelegenheid te creéren — deze vraag mag men wel in het algemeen
bevestigend beantwoorden — doch of men daartoe bij machte is zonder
elders een ongeveer even grote, wellicht zelfs grotere werkloosheid te voor-
schijn te roepen.

Aangezien voor het tewerkstellen van werklozen materialen en leiding-
gevende arbeid nodig zijn, zou men zich kunnen voorstellen dat bedoclde
materialen en leidinggevende arbeid elders zouden moeten worden ont-
trokken. Het ware ook denkbaar, dat men ter bestrijding van de seizoen-
werkloosheid een plan zou moeten gebruiken, dat men voor de bestrijding
van andere vormen van werkloosheid nodig had. Het geval zou zch ook
kunnen voordoen, dat men seizoenwerklozen een product liet vervaardigen
dat, ter markt gebracht, elders werkloosheid zou veroorzaken. In ieder con-
creet geval zal met deze aspecten rekening moeten worden gehouden. Het
blijkt hieruit reeds, dat een juiste manipulering van het middel der aanvul-
lende werkgelegenheid een verre van eenvoudige zazk is.

Waar wij hier in het bijzonder nog de aandacht op willen vestigen is op het
vraagstuk der beinvloeding van de koopkrachtstroom. Het ware denkbaar,
dat men in een incidenteel geval de bestrijding van de seizoenwerkloosheid
kan doen samenvallen met die van een conjuncturele werkloosheid, zodat
men het verhogen van de totale effectieve vraag als het eigenlijke doelwit zou
mogen beschouwen en de daarvoor gegigende financieringsmiddelen zou
mogen kiezen. Van dit soort toevalligheden willen wij hier abstraheren en
ons beperken tot de bestrijding van seizoenwerkloosheid zonder meer, hetgeen

1 Verg. F. J. H. M. v. b. VEN: ,,Schaduwen van het Modernisme”, Bussum 1951, blz. 153 e.v.
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dan de conclusic meebrengt, dat de financiering zodanig dient te zijn, dat

een verhoging van de totale effectieve vraag wordt vermeden.

Er doen zich nu t.a.v. de seizoenwerkloosheid twee mogelijkheden voor:

A. De top van het jaarpatroon is — althans technisch gezien — naar het dal
over te brengen.

B. De top in de werkgelegenheid is aan een bepaald seizoen gebonden en is
niet over te brengen naar de periode met de lage werkgelegenheid.

Een voorbeeld van geval A vinden we in het schildersbedrijf. Buitenwerk kan
in de maanden met hoge relatieve vochtigheid niet of bezwaarlijk worden
uitgevoerd. Binnenwerk daarentegen is in bedoelde maanden wel uitvoerbaar.
In bewoonde huizen stuit dit echter normaliter op de weerstand der bewoners,
welke weerstand evenwel blijkt te overwinnen te zijn, wanneer men tussen
de prijs voor winter~ en die voor zomeruitvoering een voldoende verschil
weet te crefren. Van dit verschijnsel is gebruik gemaakt bij de bekende
spreidingstoeslag in het schildersbedrijf, waarbij een subsidie van 20 % in
de totale kosten van bepaalde werken uitgevoerd tussen 15 November en
I Maart wordt verleend, mits bedoelde werken een bepaalde minimum
grootte belopen (f250.— voor buitenwerk; f600.— voor binnenwerk).

Deze regeling bestaat pas enige jaren, zodat het riskant is, thans reeds een
oordeel uit te spreken over het effect, aangezien dit mede beinvloed wordt
door de mate van spanning op de arbeidsmarkt (in. het bijzonder met be-
trekking tot bouwvakarbeiders). Niettemin schijnt het niet te gewaagd aan
te nemen dat het resultaat onverwacht groot is geweest.

Wanneer men nu nader tracht in te gaan op de vraag, of niet door een
dergelijke regeling hetzij in hetzelfde seizoen (i.c. in de winter) of in andere
seizoenen, hetzij elders werkloosheid veroorzaakt wordt, dan blijkt het ant-
woord zeer moeilijk te geven.

Het cenvoudigste deel van de vraag is nog, of niet in andere seizoenen
werkloosheid veroorzaakt wordt. Beperkt men zich tot de schildersgezellen,
dan luidt het antwoord, dat bij afwezigheid van bedoelde regeling in de
zomermaanden losse krachten worden aangetrokken, en dat bij aanwezigheid
van bedoelde regeling een gelijkmatiger emplooi voor een vaste kern van
personeel wordt verkregen met cen mindere behoefte aan extra personeel in de
zomermaanden. Er ontstaat derhalve een werkgelegenheidsprobleem in de
zomermaanden als gevolg van de verschuiving van werkzaamheden naar
de winter. ,

Het moeilijkste deel van de vraag is, of niet elders werkloosheid wordt
veroorzaakt. De situdtie is deze, dat aan de winterwerklozen uitkeringen
plaats hebben krachtens de Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekering.
Wanneer nu, als gevolg van de spreidingstoeslag in de winter werk wordt
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uitgevoerd, verdwijnt bedoelde uitkering. Daarvoor in de plaats treedt de
betaling van de opdrachtgever plus de toeslag van overheidswege. De totaal- .
som van het door de opdrachtgever betaalde en de toeslag is uiteraard meer
dan de uitgespaarde uitkering, immers zij bevat ook een vergoeding voor de
gebruikte materialen, de leidinggevende arbeid enz. Nu zal men zich vooreerst
dienen af te vragen, welke consequenties het ophouden van W. W .-uitkeringen
heeft. Betekent dit, dat in de betreffende fondsen gelden worden opgehoopt?
Men zal zich verder dicnen af te vragen welke consequentie verbonden is
aan de betaling door de opdrachtgever. Betekent dit, dat hij deze betaling
verricht uit het in deze zelfde periode aan hem toestromende inkomen, zodat
men van een verschuiving van de koopkrachtstroom moet spreken, of ver-
richt hij de betaling door zijn liquide reserves aan te spreken? Het antwoord,
dat het W.W.-fonds zijn gelden wel zal beleggen, en dat de opdrachtgever
in het laatstbedoelde geval wellicht activa verkoopt om liquide middelen ter
beschikking te krijgen, verandert weinig aan het probleem. Het gaat uit-
eindelijk om het saldo van deflatoire en inflatoire manoeuvres.

Voor wat de overheidsbijdrage aangaat, zal men evencens de vraag dienen
op te werpen, op welke wijze de overheid de beschikking over de benodigde
middelen beeft verkregen. Zelfs als men veronderstelt — wat gegeven onze
uvitgangsstelling dat seizoenwerkloosheid niet door vergroting der totale
effectieve vraag mag worden bestreden, ook wel moet worden verondersteld-,
dat voor deze uitgave is voorzien in de Gewone Dienst der overheidsbegro-
ting, zodat de financiering in beginsel uit belastingheffing zal plaats hebben,
dan nog is er de mogelijkheid, bv. door vertraging in de belastinginning,
dat door de overheid gelden in het verkeer worden gebracht, die niet in deze
zelfde periode door stillegging van gelden op andere plekken in de economie
worden gecompenseerd.

Neemt men .voor de overheidsbijdrage aan, dat zj door de overheid in
dezelfde periode aan het verkeer wordt onttrokken, als waarin zij elders, t.w.
bij de spreidingstoeslag, weer in het verkeer gebracht wordt, dan zou men
kunnen beginnen met te veronderstellen, dat geen bijzondere gevolgen voor
de werkgelegenheid te duchten zijn. Tegenover de vermindering van koop-
kracht van de belastingbetaler staat dan immers de vermeerdering bij de
arbeider, die aan werk geholpen is.

Dit is echter slechts een voorlopige conclusie, want men zal zich toch ook
dienen af te vragen, of de bestedingen bij de ene groep hetzelfde karakter
zouden hebben gehad als bij de andere.

Betaalt de opdrachtgever uit de lopende inkomsten, dan zal men in de
wintermaanden merken, dat hij elders aankopen achterwege laat, waarmede
een werkgelegenheidseffect kan zijn verbonden. In de zomermaanden, waarin
hij anders schilderwerk had laten uitvoeren, kan hij nu juist wel andere be-
stedingen doen plaats hebben.
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Wij willen hier geen casuistiek gaan bedrijven, doch wel menen wij voldoen-
de duidelijk te hebben gemaakt, dat een enigermate betrouwbaar oordeel niet is
uit te spreken zonder een nauwkeurige informatie t.a.v. alle boven aangeduide
punten.

Een voorbeeld van geval B treffen wij in de landbouw aan. Wij gaan voorbij
aan bet feit, dat de mechanisering van een aantal werkzaamheden in de land~
bouw er toe bijdraagt om de arbeidsbehoefte in de top van bepaalde seizoenen
te verminderen en gaan er van uit, dat desondanks in bepaalde seizoenen
een grote arbeidsbehoefte blijft bestaan, waartegenover in een andere periode
werkloosheid onvermijdelijk is. Indien deze werkloosheid, anders dan in de
gezinsbedrijven, tot openlijke werkloosheid leidt, is sociaal gezien het ver-
schaffen van aanvullende werkgelegenheid dringend gewenst. Ook voor de
meer verborgen winterwerkloosheid in de gezinsbedrijven kan men uiteraard
dergelijke verschaffing sociaal gewenst achten, al zal men moeten toegeven,
dat de positie van de in loondienst werkende landarbeider eerder om voor-
zieningen vraagt, dan die van de thuiswonende boer en boerenzoon. In tegen-~
stelling tot het geval A is een verschuiving van werkzaamheden hier niet
mogelijk en is derhalve ook het optreden van zomerwerkloosheid door de
aanvullende werkgelegenheid niet te duchten. Bij een goede ,,timing” en
,,dosering” der aanvullende werken zal het juist voor de agrarische onder-
nemingen gemakkelijker gemaakt worden om op de juiste momenten over
de nodige arbeid te beschikken en zal het gemakkelijker zijn, voldoende
arbeiders voor de landbouw beschikbaar te houden.

Indien het zo gesteld is, dat in de periode van grote arbeidsbehoefte extra
hoge lonen moeten worden betaald om de onaangenaamheden van de onver-
mijdelijke seizoenwerkloosheid te compenseren, dan zou de aanvullende
werkgelegenheid de boer bevrijden van de noodzaak, bedoelde extra hoge
lonen te betalen.

Zoals de situatie in feite tot voor kort veelal was, waar landarbeiders ver~
keerden in cen eigen deel-arbeidsmarkt, leidde de seizoenwerkloosheid tot
een laag jaar-inkomen voor de landarbeider en kon de aanvullende werk~
gelegenheid leiden tot een redelijker totaal inkomen per jaar. Dit effect is ten
dele verwijderd door de gelijktrekking der landarbeiderslonen aan de in-
dustriclonen en door de W.W.-verzekering.

Ook hier moet, evenals in geval A, de conclusie luiden, dat slechts in een
concreet geval, waarin met concrete cijfers kan worden gewerkt, in beginsel
een slotconclusie met enige betrouwbaarheid te geven valt.

2. CONJUNCTURELE WERKLOOSHEID /
Bij de bestrijding van conjuncturele werkloosheid gaat het om verhoging van
de totale effectieve vraag. Hieruit volgt, dat de financiering dan ook zodanig
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dient te zijn, dat niet tegenover de door de overheid gecregerde koopkracht-
injectie een evengrote zo niet grotere koopkracht-onttrekking komt te staan.
Belastingheffing zal daarom. ook in het algemeen niet de juiste wijze van
financiering zijn. De aankondiging van een belastingverhoging, ook al volgt
het opleggen der aanslagen en het innen er van pas in een latere periode
— zodat in de tussenperiode in anticipatie op de komende belastingopbrengsten
inflatoir gefinancierde uitgaven zouden kunnen plaats hebben — werkt naar
onze mening deprimerend op de investeringslust. Financiering met behulp
van geconsolideerde leningen is dienovereenkomstig ook alleen dan juist,
wanneer hiermede een activering van koopkracht — en niet slechts een ver-
schuiving — wordt verkregen.

Het is hier nict de plaats om in te gaan op alle bijzonderheden van de
conjunctuurpolitick, evenmin als het hier de plaats is in te gaan op het vraag-
stuk der overheidsfinancién. Waar het ons om te doen is, is te benaderen,
welke betckenis aan het instrument van de aanvullende werken in het totaal
van de conjunctuurpolitick kan worden toegekend. Er is immers een veelheid
van instrumenten aan te wijzen, die al naar gelang van de concrete situatie
afzonderlijk of gecombineerd kunnen of moeten worden aangewend. Men
denke aan verandering van belastingtarieven, aan bepaalde fiscale faciliteiten,
aan het vari€ren van het volume der overheidswerken in de,, vrij-werk spheer”.

Wat is nu het bijzondere van aanvullende werken?

Als eerste bijzonderheid mag er dan op gewezen worden, dat bij een groot
deel van deze werken, met name bij de cultuurtechnische, cen zeer groot
percentage van de totale uitgave aan lonen wordt besteed, waarmede de druk
op de betalingsbalans tot de kleinst mogelijk proporties wordt teruggebracht.

Als tweede bijzonderheid mag aangewezen worden, dat deze werken zich
richten op groepen van arbeiders, die in het algemeen gesproken het eerste
door werkloosheid getroffen worden.

Als derde bijzonderheid tenslotte menen wij te mogen vermelden, dat bij
een juist beleid deze werken in meerderheid zo talrijk, per object zo bescheiden
van duur en omvang en regionaal zo gespreid kunnen zijn, dat zij de mogelijk-
heid: bieden tot een nauwkeuriger beinvloeding van de werkgelegenheid dan
met andere middelen bereikbaar is.

3. STRUCTURELE WERKLOOSHEID

Aangezien bij structurele werkloosheid de oorzaak gezocht moet worden in
een verandering van de data der volkshuishouding en het ongedaan maken
van deze verandering soms ongewenst, soms onmogelijk moet worden geacht,
zal de oplossing moeten worden gezocht in een aanpassing aan de gewijzigde
data-structuur. Deze aanpassing zal soms gezocht moeten worden in een
geografische verschuiving der beroepsbevolking, soms in cen functionele ver-
schuiving, soms in het aanwakkeren van nieuwe vormen van economische
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activiteit in de door de structuurwerkloosheid getroffen gebieden, dan wel in
een combinatie van deze middelen.

Aanvullende werken kunnen hierbij uiteraard niet dienen als het middel,
waarmede bij voortduring het tekort aan werkgelegenheid wordt opgevangen.
Echter kan op tweegrlei wijze dit middel toch te baat genomen worden en wel
enerzijds als een instrument om die veranderingen teweeg te brengen, waar-
mede de structurele aanpassing vergemakkelijkt wordt en anderzijds als een
aanvulling in de periode van overgang, waarmede zowel sociaal als econo-~
misch gewenste resultaten worden bereikt.

Voor wat het eerste aangaat, kan er op gewezen worden, dat bij aanvullende
werken de mogelijkheid bestaat om de projecten zodanig te kiezen, dat zij
een zo groot mogelijke bijdrage leveren tot de noodzakelijke structurele aan~
passing. Men denke hierbij aan de ontsluiting van gebieden, aanleg van
industrieterreinen, alsmede aan de aanleg van sportvelden, zwembaden,
recreatie-oorden e.d., die de aantrekkelijkheid van een bepaalde plaats voor
industrievestiging verhogen. Natuurlijk zijn niet alle aanvullende werken tot
dit doel dienstbaar te maken. Het is ook denkbaar, dat de blijvende werk-
gelegenheid in zeker gebied verminderd wordt door de uitvoering van tot
deze groep behorende werken. Zo is het niet uitgesloten te achten, dat cultuur-
technische werken de arbeidsbehoefte in de landbouw verminderen. De vraag
blijft dan echter te beantwoorden of niet de opleving van de streck in quaestic,
eventueel van het gehele land, zodanig wordt bevorderd, dat deze negatieve
invloed op de werkgelegenheid door een positief effect in andere bedrijfstakken

wordt overgecompenseerd.

Voor wat het tweede betreft, moge er op gewezen worden, dat wanneer door
aanvullende werkgelegenheid die werklozen worden opgevangen, die door de
directe structuur-maatregelen (nog) niet worden beinvloed, kan worden
voorkomen, dat de arbeiders in quaestie geestelijk en materieel verpauperen.
Hierdoor zouden zij steeds minder geschikt worden voor plaatsing in het
bedrijfsleven. Ook de handhaving van een zekere graad van welvaart in het
betrokken gebied moet eerder bevorderlijk dan schadelijk voor de stichting
van nieuwe ondernemingen worden geacht.

Uiteraard dient hierbij overwogen te worden, op welke wijze de finan-
ciering der aanvullende werkgelegenheid moet plaats hebben en zal daarbij
vooral gewaakt moeten worden voor een zodanige financiering, dic de
algemene investeringsactiviteit ernstige schade toebrengt.

Ook zal men er zich voor moeten hoeden, dat niet door de aanvullende werk-
gelegenheidspolitick de stimulans bij de arbeiders om elders, of in andere func-
ties of bij nieuwe ondernemingen werk te zoeken, wordt weggenomen. Dit
klemt te meer, nu men, hoe loffelijk dit op zichzelf moge zijn, er toe gekomen
is, om de lonen en andere arbeidsvoorwaarden op aanvullende werken op één
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lijn te plaatsen met die van overeenkomstige functies in het vrije bedrijfsleven.
Men ontkomt niet aan de conclusie, dat men, indien men geen loonverschillen
wil gedogen en toch zonder directe dwang de stimulans tot aanpassing wil be-
houden, onder omstandigheden wat minder ver met de verschaffing van aan-
vullende werkgelegenheid moet gaan, dan men overigens wel geneigd zou zijn
te doen.

§ 4. AANVULLENDE WERKGELEGENHEID EN HET VRAAGSTUK VAN DE VOORZIENING
IN DE ARBEIDSBEHOEFIE VAN HET BEDRIJFSLEVEN

Een arbeidsreserve van zekere omvang is voor een goede functionering van het
bedrijfsleven noodzakelijk te achten. Vooreerst immers is het nodig, dat het
bedrijfsleven vlot kan worden voorzien in zijn wisselende behoefte aan arbeids- -
krachten. Men denke, om slechts een enkel voorbeeld te noemen, hierbij aan de
seizoentoppen in de landbouw. Men zou ook kunnen denken aan de spitsen in
de vraag bij de bouwnijverheid, doch ook bij andere bedrijfstakken kan men
dit verschijnsel waarnemen.

Voorts is de beschikking over een voldoende arbeidsreserve van betekenis te
achten ter vermijding van onverantwoorde bewegingen in het loonniveau.
Indien immers aan een tijdelijke vraag naar arbeidskrachten niet uit de arbeids-
reserve kan worden voldaan, is het gevaar groot, zoals de ervaring leert, dat
boven de gebruikelijke (officiee] toegestane) lonen hogere bedragen betaald
worden. Zulks ten dele om in de onderlinge concurrentiestrijd van onder-
nemers arbeidskrachten vast te kunnen houden, ten dele ook om uit andere
bedrijfstakken arbeidskrachten aan te trekken.

‘Wat nu precies onder arbeidsreserve moet worden verstaan is moeilijk exact
aan te geven 1. Wij menen op een bevredigende wijze tot een omschrijving
te komen, door onder arbeidsreserve te verstaan: dat aantal arbeidskrachten,
dat in de toppen van de vraag wordt geabsorbeerd zonder dat loonreacties
optreden en dat zich in de dalen van de vraag in werkloze staat zou voegen
(bij ontbreken van compenserende maatregelen) bij de normale wrijvings-
werkloosheid.

Tegenover de hierboven ontwikkelde economische desiderata staat evenwel
het sociale desideratum, dat de tot de arbeidsreserve behorende personen
gevrijwaard worden van werkloosheid. Het is immers sociaal niet te verant-
woorden om deze in omvang en samenstelling wisselende arbeidsreserve alle
dagen van het jaar, waarop er geen beroep op wordt gedaan, werkloos te

1 In het artikel ,,Wrijvingswerkloosheid” door H. P, M. Wiresranps (Ec. Stat. Ber., 36¢ Jrg.
No. 1799 (7 Nov. 1951), blz. 828 wordt het begrip arbeidsreserve omschreven als: ,,het aantal
arbeidskrachten, dat steeds tijdelijk wordt tewerkgesteld. De arbeidsreserve moet aanwezig
zijn om in de arbeidsbehoefte voor tijdelijke werkgelegenheidsobjecten steeds vlot te kunnen
voldoen, Deze reserve is dus wenselijk, maar behoeft geen realiteit te zijn op een bepaald ogenblik”,
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laten wachten tot het bedrijfsleven er een beroep op gaat doen. Dit desidera-
tum behoeft men zelfs niet itsluitend op sociale gronden te baseren. Men kan
er ook de economische overweging aan toevoegen, dat de werkloosheid de
arbeidsreserve zelf in hoedanigheid nadelig beinvloedt. Wij zwijgen dan nog
maar over het gevaar voor de openbare orde, dat in een dergelijke werkloos-
heid ligt opgesloten.

“Waar het nu om gaat is de quaestie df en zo ja in hoeverre de aanvullende
werkgelegenheid een gegigend instrument vormt, om aan voornoemde desi-
derata tezamen te voldoen. We kunnen de probleemstelling ook aldus formu-
leren: kan enerzijds het bedrijfsleven op de momenten waarop behoefte aan
arbeidskrachten ontstaat, over bedoelde krachten beschikken en anderzijds
kan in die periode, waarin deze behoefte niet aanwezig is, toch voor werk-
gelegenheid worden zorggedragen?

Het voordeel van de aanvullende werkgelegenheid is nu hierin gelegen,
dat men in dit kader een aantal werken kan voorbereiden en tot uitvoering
kan brengen, die naar ligging, duur en omvang, alsmede naar de soort van de
benodigde arbeid kunnen worden aangepast aan de eigenaardigheden van de
regionaal aanwezige arbeidsreserve. Ditzelfde is niet in deze graad van per-
fectie te bereiken met andere meer globale middelen van economische politiek.
Men hoede er zich echter voor, al te hoge verwachtingen te koesteren aan-
gaande de graad van perfectie, waarmede aan beide desiderata door de aan-
vullende werkgelegenheid kan worden voldaan.

In verband met de aan aanvullende werken eigen gecompliceerde positie,
waarbij van belang kunnen zijn de ,,goodwill” van het werkgelegenheidsorgaan
(c.q. uitvoerend lichaam) bij de opdrachtgevers, het nut van het werk en de
belangen van de uitvoerende lichamen of de aannemers, mag het bedrijfsleven
van de verantwoordelijke autoriteiten op het gebied van de arbeidsvoor-
ziening nimmer verwachten, dat arbeiders op aanvullende werkgelegenheid
bij wijze van spreken ,,op bestelling” aan het vrije bedrijfsleven kunnen
worden geleverd. Men bedenke tevens in dit verband, dat de achterblijvende
ploeggenoten in vele gevallen allerminst gebaat zijn bij de verdwijning of
vervanging van de op hen ingestelde ploeggenoten.

De feiten dwingen hier tot het zoeken van een aanvaardbaar compromis,
aangezien het eenmaal niet mogelijk is &n de arbeidsreserve productief werk
te laten verrichten &n het vrije bedrijfsleven naar believen arbeiders te laten
aantrekken en afstoten. Hier is nu eenmaal inschakeling van het arbeidsmarkt-
orgaan nodig, waardoor de weg welke de ondernemer heeft af te leggen om
extra arbeidskrachten te verkrijgen, onvermijdelijk verlengd wordt en tevens
is het nodig, dat zowel het vrije bedrijfsleven ter ene zijde, als de overheid
in haar aanvullende werkgelegenheidspolitiek ter andere zijde hiervoor een
offer brengt. In Hoofdstuk VII zagen we, hoe door ,,timing”, ,,dosering” en
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»indeling” van de objecten zoveel mogelijk aan de belangen van het bedrijfs-
leven, de aanvullende werken en de arbeiders daarop kan worden tegemoet-
gekomen.

§ 5. PLAATS EN OMVANG VAN DE AANVULLENDE WERKGELEGENHEID IN DE
ALGEMENE WERKGELEGENHEIDSPOLITIEK

Uit het voorgaande blijkt, dat de aanvullende werken naast hun zonzijden ook
hun schaduwzijden hebben. Weegt men voor- en nadelen tegen elkaar af,
dan moet men concluderen, dat aanvullende werken nimmer het hoofd-
bestanddeel, doch wel een essentieel onderdeel vormen van een politick van
volledige werkgelegenheid.

Deze politiek immers streeft naar een optimaal niveau van de werkgelegen-
heid in de nabije en in een verder liggende tockomst voor het gehele tot werken
in staat en geschikt zijnde deel van de sterk groeiende bevolking waarbij tege-
lijkertijd een maximum welvaartsvermeerdering of minimum welvaarts-
verlies wordt nagestreefd. Een geheel arsenaal van middelen staat daarbij ten
dienste (zie blz. 10-12). Deze middelen, dic min of meer globaal werken,
kunnen er evenwel niet in slagen, overal de verhouding tussen vraag naar en
aanbod van arbeid in evenwicht te brengen. Zo zjn de seizoeninvloeden
veelal moeilijk of niet te elimineren. Ook blijven er arbeidskrachten over,
die door woonplaats, leeftijd, ongeschooldheid, verkeerde geschooldheid of
gedeeltelijke validiteit, soms moeilijk of in het geheel niet in het arbeids-
proces plaatsbaar zijn.

Alleen het middel van de aanvullende werkgelegenheid is in staat deze
onvolkomenheden van de algemene werkgelegenheidspolitick weg te nemen,
door daar waar de normale werkgelegenheid te kort schiet, extra werk-
gelegenheid te creéren. De aanvullende werkgelegenheid dient dus als sluit-
stuk van de algemene werkgelegenheidspolitick, waardoor op de meest
directe wijze de werkgelegenheid kan worden bijgesteld, voorzover de andere
meer globaal werkende middelen falen. Deze bijstelling kan zoals we zagen,
geschieden via een macro- en microregeling.

De macroregeling verhoogt het algemeen niveau van de werkgelegenheid.
De microregeling schept evenwicht tussen de wisselende behoefte aan arbeids-
krachten van het bedrijfsleven en de sociale noodzakelijkheid van het geven
van aanvullende werkgelegenheid aan hen, die gedurende kortere of langere
tijd geen passend werk in eigen beroep kunnen vinden.

De aanvullende werkgelegenheid neemt niet alleen voor de niet in het vrije
bedrijf geplaatste arbeiders de scherpste vorm van werkloosheid weg, doch
behoedt ook een zekere tijd het bedrijfsleven zelf voor de gevolgen van een
overspannen. arbeidsmarke.

Indien nl. een toestand van volledige werkgelegenheid bestaat in de letter-

II
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lijke zin des woords, dan heeft dit o.m. tot gevolg, dat de arbeider de neiging

heeft een minder grote prestatie te leveren, omdat hij weet, dat hij toch niet

ontslagen kan worden. Bestaat er echter een sector aanvullende werkgelegen~
beid waaruit het bedrijfsleven voor vervanging van arbeidskrachten kan
putten, dan zal de arbeider, wetende dat hij vervangbaar is, bereid zijn tot de
hoogste productiviteit. Ook is te verwachten, dat de opwaartse druk op het
loonpeil geringer zal zjn, omdat de ondernemers minder bjj het aantrekken
van arbeiders tegen elkaar op zullen bieden, doch eerst nit de arbeidsreserve
op de aanvullende werken zullen putten. In dit licht gezien functioneert de
aanvullende werkgelegenheid als een buffer ten aanzien van een te hoog
gespannen toestand van volledige werkgelegenheid. Bij het uvitoefenen van
deze bufferwerking bestaat echter wel de tendenz dat de aanvullende werk-
gelegenheid ineenschrompelt, en zijn bufferwerking dus verloren gaat.

Op grond van de volgende eigenschappen oefent de aanvullende werk-
gelegenheid haar functie van bijstelling van de werkgelegenheid uit:

a. Deze vorm van werkgelegenheid biedt een grote locale differentiatie en
regionale spreiding.

b. Tedere vorm van werkloosheid wordt rechtstrecks bestreden, doch in het
bijzonder kan de.aanvullende werkgelegenheidspolitick gericht worden
op het aanvullen of overbruggen van seizoen-, het verlichten van
structuur- of het voorkomen c.q. compenseren van conjunctuurwerk-
loosheid. Al naarmate de vorm van werkloosheid, die er mee bestreden
‘wordt, is dus het effect voorkomend, genezend of pijnstillend.

¢. Naast de tijdelijke directe werkgelegenheid ontstaat tijdelijke indirecte en
secundaire werkgelegenheid.

d. Aanvullende werken bezitten als voordeel boven andere middelen (bv. be-
lasting- en credietpolitiek) dat zij het meest rechtstrecks de werkgelegen-
heid beinvloeden 1.

e. Het is cen wijze van verhoging van de bestedingen, waarbij van te voren
vaststaat, welke vorm deze zullen aannemen en in welk gebied zij zullen

. geschieden, zodat de invloed op het werkgelegenheidsniveau vrij nauw-
keurig valt na te gaan.

Hierbij moet worden opgemerkt, dat de aanvullende werkgelegenheid

organisatorisch de hoogst denkbare eisen stelt. Het stimuleren van de

uitvoering van werken is daarom zo moeilijk omdat de opdrachtgevers
ten aanzien van de opdracht cen autonome positie innemen. De voorbereiding
is hierdoor niet alleen technisch, maar ook psychologisch moeilijk. Immers
veelal moet ondanks het subsidie de bereidheid aanwezig zijn, om het beginsel
van de werkgelegenheidspolitick in de beslissing tot - investeting van de
resterende kosten te betrekken. Niet alleen moet dit beginsel door de betrokken.

1 J. TmvBERGEN: ,,Economische bewegingsleer”, Amst. *46, blz. 361.



ALGEMENE WERKGELEGENHEIDSPOLITIEK 163

instanties of particulieren in hun eigen overwegingen als cen vreemd element
geaccepteerd worden, maar ook de beslissing wanneer, door wie en hoe het
werk zal worden uitgevoerd, moet vaak buiten deze om aanvaard worden,
op grond van het aanvullende werkgelegenheidsbeleid. Uiteraard stuit dit
op weerstanden, die vertragend werken 1.

Het spreekt vanzelf, dat de omvang van de aanvullende werkgelegenheid in
de eerste plaats bepaald wordt door het totale voor dit middel van werk~
gelegenheidspolitiek beschikbare bedrag. Daarnaast wordt de omvang van de
aanvullende werkgelegenheid enerzijds gedicteerd door de grootte van de
plaatsbare werkloze beroepsgroepen en het percentage, dat men regionaal,
per bedrijfstak of per seizoen als aanvaardbaar wil handhaven; anderzijds
door de mogelijkheid om werken te vinden die voldoen aan de principiéle
criteria waartoe de economie dwingt.

Ten aanzien van het enerzijds gestelde moet worden opgemerkt, dat het
geen zin heeft, werken uit te voeren, daar waar geen werkloosheid heerst,
tenzij aan het overschot van arbeid elders een zodanige mobiliteit gegeven kan
worden, dat uitvoering van deze projecten mogelijk is. Wat de anderzijds
genoemde beperking aangaat moge erop worden gewezen, dat hoe groter de
werkvoorraad moet zijn; hoe moeilijker het is werken te vinden, die niet
concurreren met het particulier initiatief en toch waardevol zijn 2, Voorts zijn
de civieltechnische werken gebonden aan de sectoren, die door de verschillende
Ministeries, overheidsdiensten, semi-overheidsbedrijven en lagere publiek-
rechtelijke lichamen bestreken worden. De omvang en spreiding moet der-
halve zodanig zjn, dat de functie van bijstelling kan worden uitgeoefend,
waarbij gewaakt moet woiden tegen een zodanige omvang, dat arbeids-
krachten ten koste van het vrije bedrijf worden aangezogen en vastgehouden.

Terugkomende op het in deze paragraaf genoemd punt d, moet naar voren
worden gebracht, dat ten aanzien van de beinvloeding van de werkgelegenheid
met aanvullende werken met name valt te denken aan de conjunctuurpolitiek.
Deze is, als wij ons ruwweg mogen uitdrukken, een politick van stabilisering
van de totale vraag, waarbij het er om gaat, om voor iedere komende periode
een gelijkheid tot stand te brengen tussen de voorgenomen besparingen en de
voorgenomen investeringen. Een van de meest gebruikelijke middelen hierbij
vormt voorzover het de bestrijding van de depressie aangaat, het uitvoeren

3 Verg. Redactioneel: ,,De vooruitzichten voor de internationale werkgelegenheidspolitiek™,
Ec. Stat. Ber., 37e Jrg. No. 1838 (13 Aug. ’s2), blz. 613.

Dezelfde moeilijkheid ontmoet ook de synchronisatie van de uitvoering van normale openbare
werken met de conjunctuurbeweging.

Tewerkstelling aan waardeloze objecten is niet alleen economisch onverantwoord, maar is ook
— zoals de ervaring heeft aangetoond — even demoraliserend als steuntrekken.
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van openbare wetken. Het is zonder twijfel, dat de aanvullende werken, die
juist een groot deel van deze openbare werken omvatten, hier hun plaats
innemen. Aangezien echter. conjunctuurpolitick een stabiliseringspolitick is,
zal men ook aan de hausse in de conjunctuurperiode zijn aandacht moeten
schenken. Indien men met het oogmerk van stabilisatie dan deze openbare
werken naar aantal en omvang gaat verminderen, mag men met recht de
aanvullende werkgelegenheid zien als een vitaal onderdeel van de conjunctuur-
politiek.

Het ingaan op alle bijzonderheden van de conjunctuurpolitick als onderdeel
van een full-employment politiek valt buiten het bestek van dit boek.
'Wij volstaan hier met te vermelden, dat het slechts tot op zckere hoogte
mogelijk is met de aanvullende werken, zoals in dit boek bedoeld en in
combinatie met de andere middelen tot beheersing van het economisch leven,
nationaal een anti-depressie politiek te voeren. Voor landen met een open
volkshuishouding kan een nationale conjunctuurpolitick nl. nimmer de buiten-
landse invloeden aantasten. Vooral de economische structuur van Nederland
heeft sterke internationale bindingen. Daardoor staat in ons land de econo-
mische activiteit en dus het al dan niet doelmatig bestrijden van conjuncturele
werkloosheid door uitvoering van aanvullende werken in nauw verband met
de conjuncturele ontwikkeling in het buitenland. Alleen maatregelen op
internationaal niveau kunnen hier uitkomst brengen.
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STAAT I

OVERZICHT VAN UITGAVEN VOOR AANVULLENDE WERKGELEGENHEID (IN MNL. GLD}/N AANTALLEN DAARMEDE TEWERKGESTELDE ARBEIDERS (IN JAARGEMIDDELDEN)

Jaar Min, gld. Aantal arbeiders Min. gld. Aantal arbeiders
‘Werkverschaffing 1

1931 17.6 26.700
’32 30.6 42,000
’33 43.4 49.800 Werkfonds ¢
’34 33.9 $1.000 0.3 200
'35 356 55.900 6.2 3.500
’36 28.1 46.000 16.3 9.300
’37 27.6 44.900 23.4 13.300
’38 32~ 50.200 20.§ 11.700
’39 334 $8.600 24.4 13.900

‘Werkverruiming 2
’40 254 41.100
41 39.-
‘42 327
'43 10~
44 4~
’4s §6.1
DUW#
*46 472 35.700
’47 15.§ 15.200
’48 22.6 13.400
’49 40.2 20,200
’s0 43.1 21.400
’s1 $4.4 25.000 C.0.W.-werken 8
’s2 64.5 31.000 17.5 I1.400
’s3 48.5 17.700 84~ 5.600
’s4
Aanvullende werkgelegenheid

’ss

1 Werken gesubsidicerd door de Afdeling Werkverschaffing en Steunverlening van het Ministerie van

- @

Sociale Zaken.

Werken gesubsidieerd door de Rijksdienst voor de Werkverruiming. Van de aantallen tewerkgestelde
arbeiders gedurende de oorlogsjaren zijn geen gegevens beschikbaar.

‘Werken gesubdieerd door de Rijksdienst voor de Uitvoering van Werken,

‘Werken gesubsidieerd door het Werkfonds. Zowel de uvitgegeven bedragen als de aantallen tewerk-
gestelde arbeiders zijn zo goed mogelijke schattingen.

‘Werken gesubsidicerd door het Codrdinatie-College Openbare Werken. Ook hier zijn zowel de uit-
gegeven bedragen als de aantallen tewerkgestelde arbeiders zo goed mogelijk geschat.

R\

Totaal
M. gld. Aantal Min. gld. Aantal
arbeiders arbeiders Aantal
Min. gld. arbeiders
17.6 26.700
30.6 42.000
43.4 49.800
34.2 $1.200
41.8 59.400
44-4 §s5.300
S1—~ 58.200
52.8 61.900
57.8 72.500
21.4 41.100
39~
Boerenwerken 18 32.7
0.3 10.3
I.I s.I
0.9 §7—
39 S$1.1 35.700
6.4 21.9 15.200
8.5 6.200 3L.I 19.600
7= 2.900 47.2 23.100
5.3 3.300 Boerenwerken IT? 48.4 24.700
4.4 3.000 500 $58.8 28.500
3.3 1.800 s.5 1.800 90.8 36.000
2.5 1.300 4.5 2.700 139.5 27.300

¢ Boerenwerken I zjn kleine werken, die door de boer en zjn personeel worden uitgevoerd met subsidie
van de Cultuurtechnische Dienst. De aantallen arbeiders zijn vermeld, voorzover gegevens beschikbaar
waren.,
Bedacht moet worden, dat door deze werken ook verborgen werkloosheid, die dus niet in de werk-~
loosheidscijfers tot uitdrukking komt, bestreden wordt.

7 Boerenwerken II ziju kleine werken, die grotendeels door werkloze landarbeiders worden uitgevoerd,
onder loonadministratie van een unitvoerend lichaam en met subsidie van de Cultuurtechnische Dicnst,



CONFRONTATIE AANTAL WERKLOZEN MET AANTAL TEWERKGESTELDEN
Jaargemiddelde van Jaargemiddelde van Primair-directe
Jaar werkloosheid inclu- tewerkstelling of vermindering van
sief arbeiders op primair-directe werkloosheid door
extra werken werkgelegenheid 2 tewerkstelling -
1931 138.200 26.700 19.3 %
’32 270.600 42.000 15.5 %
’33 ’ 322.900 49.800 15.4 %
*34 332.800 $1.200 154 %,
'35 384.700 $9.400 15.4 %
'36 414.900 55.300 13.3 %
’37 368.600 §8.200 15.8 %
38 353700 61.900 175 %
39 295.600 72.500 24.5 %
40 ~256.000 41.100 161 %
‘1
42
43
44
’45
’46 49.500 35.700 721 %
‘47 27.600 15.200 $5— %
*48 25.200 19.600 778 %
40 37.600 23.100 61.4 %
’so $2.700 24.700 46.9 %
ST 61.000 28.500 46.7 %
’s2 110.700 36.000 32.5 %
’s3 82.600 27.300 331 %
’54
’ss

1 Over de ootlogsjaren zijn geen gegevens beschikbaar.

2 Ontleend aan het totaal van Staat L



STAAT I

PROEVE TOT BENADERING VAN HET TOTALE EFFECT VAN AANVULLENDE
WERKGELEGENHEID OP DE WERKLOOSHEID

. | Berekende werk~ Totale verminde-
Direct? w«?rkge- | Afgeleide werkge- Totale.wefkge— loosheid zonder ring van werk-
Joar lezgenhmd (jaarge- le‘genheid (jaarge- k:genheld (jaarge- | uitvoering ve-m loosheid door
middelde van aantal | middelde van aantal | middelde van aantal | extra werken (jaar-
arbeiders) 1 arbeiders) # abeider)® | pemiddeldevan | o enae Werk=
| aantal arbeiders) 4 gelegenheid?
1931 26.700 17.400 44.100 '155.600 28,3 %
32 42.000 27.300 69.300 297.900 23,3 %
’33 49.800 32.400 82.200 355.300 23,1 %
’34 $1.200 33.500 84.700 366.300 23,1 %
’35 $9.400 43.300 102.700 428.000 24— %
36 55.300° 48.500 103.800 463.400 22,4 %
37 $8.200 55.800 114.000 424.700 26,8 9%
38 61.900 '56.000 117.900 409.700 28,8 %
39 73.100 65.300 138.400 360.900 383 %
’40 41.100 26.700 67.806 282.700 24~ %
o
"2
’43
"4
’45
46 35.700 23.200 58.900 72.700 81~ %
47 15.200 9.900 25.100 37.500 66,9 %
48 19.600 11.800 31.400 37.000 84,9 %
’49 23.100 14.600 37.700 52.200 72,2 %
’s0 24.700 15.600 40.300 68.300 .59~ %
’st 28,500 18.000 46.500 79.000 58,9 %
’52 36.000 24.700 60.700 135.400 44,8 %
’s3 27.300 24.700 §2.000 107.300 48,5 %
’s54




1 Vergelijk Staat Ien IL

? Behalve het primair-directe effect, d.w.z. de werkgelegenheid op de werken zelf, brengt de uitvoering van de
werken een afgeleide werkgelegenbeid teweeg. Deze onderscheidt men in het primair-indirecte effect en
in het secundaire effect. De primair-indirecte werkgelegenheid is de werkgelegenheid, die in andere bedrijfs-
takken ontstaat, waarbij dan van belang is het gedeelte, dat in het eigen land blijft. De secundaire werk-
gelegenheid ontstaat indien bij de direct en indirect werkzame arbeiders koopkrachtverhoging optreedt en
deze vergrote koopkracht zich kan richten op braakliggende productiefactoren.
Het is moeilijk om met enige betrouwbaarheid gemiddelde cijfers voor de indirecte en secundaire werkgelegen-
heid te geven. Het beste kan deze afgeleide werkgelegenheid worden uitgedrukt in een veelvoud van de directe
werkgelegenheid. Dit veelvoud noemt men voor de secundaire werkgelegenheid de werkverruimingsmultiplier.
Op blz. 84 hebben wij de primair-directe tezamen met de afgeleide werkgelegenheid het totale werkgelegenheids-
effect genoemd en dit voor cultuurtechnische werken op 1,5 X de directe werkgelegenheid en voor civiel-
technische werken op 3 x de directe werkgelegenheid gesteld. Deze veronderstelling is gebaseerd op de volgende
globale verhoudingen:

Primair—indirect Totaal werkgelegenheidseffect
Primair-direct FLmALT-In! Multiplier per ,,manweek-op-de-~
in eigen land »
werkplaats
Cult. wertken. . . . . 1 manweek — 1.5 l 1.5 manweek
Civielt.wertken . . . . 1 - 1 manweek L5 3 manweken

Het gebruik van de werkverruimingsmultiplier van 1.5 voor ons land baseren wij op publicaties van

J. J. Porax : ,,Publicke werken als vorm van conjunctuurpolitiek”, *s-Gravenhage 1938, blz. 18.

A.N. v. ML : s Werkloosheidsbestrijding door uitvoering van openbare werken”, De Ingenieur, 48¢
Jrg. No. 2 (13 Jan. 1933), blz. A 10, 11.

H. RrucHLN : ,yWerkverruiming en haar gevolgen voor volkshuishouding en overheidsfinancién”,
Haarlem 1935, blz. 67.

Plan van de Arbeid: Rapport van de Commissie uit N.V.V. en S.D.A.P., Amsterdam 1936, 6¢ druk, blz. s1.

J. TINBERGEN ¢ Economische bewegingsleer, Amsterdam 1946, blz. 337.

Indien we er van uitgaan, dat de werken genoemd in Staat I onder de rubriek ,, Werkverschaffing-Werkver-
ruiming-DUW” voor go % cultuurtechnisch waren en voor 10 % civieltechnisch; in de rubriek ,, Werkfonds-
C.O.W.~werken” voor 100 % civieltechnisch en in de rubrieken ,,Boerenwerken I en II” voor 100 % cultuur-
technisch, dan wolt het totale werkgelegenheidseffect te berekenen en daarna de afgeleide werkgelegenheid.
Som van directe en afgeleide werkgelegenheid.

De werkloosheidsstatistick heeft uiteraard niet kunnen signaleren, in hoeverre arbeiders dankzij afgeleide werk-
gelegenheid niet werkloos waren, Zonder uitvoering van de extra werken zou de werkloosheid dan ook zoveel
hoger zjn geweest, als deze afgeleide werkgelegenheid bedroeg. (De direct tewerkgestelde arbeiders waren
reeds in het werkloosheidscijfer begrepen). Op deze aldus verhoogde werkloosheid moet de getotaliseerde
werkgelegenheid van de extra werken betrokken worden, om het totale effect op de werkloosheid te verkrijgen.
‘Wil men meer precies gelnformeerd worden dan door deze globale cijfers, dan waren de verschillende effecten van
de onderscheidene werken reeds vanaf het begin van de uitvoeringsperiode nauwkeurig bij te houden. Rekening
zal hierbij moeten worden gehouden met de projectic van deze effecten in de tijd, aangezien zowel de indirecte
als de secundaire effecten enige tijd t.o.v. de initiale uitgave naijlen. Ook de blijvende werkgelegenheid dient
te worden verdisconteerd evenals de werkgelegenheid die tengevolge van de financiering van de werken d.m.v.
belastingheffing, elders verloren gaat.

Indien echter enerzijds het werkgelegenheidseffect nauwkeurig wordt geregistreerd, zal anderzijds ook de regis~
tratie van de werkloosheid gespecificeerder moeten geschieden dan — zoals hier geschied is — eenvoudigweg
het jaargemiddelde te nemen. Door de ongelijkmatige spreiding van de werkloosheid en de aanvullende werk-
gelegenheid over het jaar en ook ruimtelijk geeft de hier uitgevoerde confrontatic een sterk vertekend beeld
van het effect.

Het wil ons voorkomen, dat het aanbeveling verdient, dat in de toekomst een dergelijke statistische verwerking
van de resultaten van de aanvullende werkgelegenheid t.o.v. het spreidingspatroon van de werkloosheid wordt
opgebouwd.
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