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Vooraf  
De Commissie Arbeidsparticipatie heeft in december 2007 van de  
minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid opdracht gekregen 
voorstellen te formuleren die ertoe leiden dat in Nederland meer  
mensen meer aan het werk gaan en de werking van de arbeidsmarkt 
verbetert. De opdracht van de minister luidt als volgt: 

      “�De Commissie zal aan de Minister voorstellen formuleren over 
maatregelen ter verhoging van de arbeidsparticipatie alsook over 
maatregelen die ertoe leiden dat mensen meer uren gaan werken. 
De Commissie zal zonder beperkingen onderzoeken welke  
maatregelen nodig zijn om de arbeidsparticipatie in Nederland  
structureel te verhogen tot 80% conform de kabinetsdoelstelling.  
De Commissie zal voorstellen doen voor zowel de korte termijn  
als voor de lange termijn. De Commissie zal ook voorstellen doen 
ter verbetering van de werking van de arbeidsmarkt met het oog 
op verbetering van de kwalitatieve matching.”

Belangrijke conclusie van de Commissie is dat de arbeidsmarkt in  
Nederland aan de vooravond staat van een fundamentele verandering: 
1) we krijgen de komende decennia te maken met meer werk en minder 
mensen en 2) door de globalisering nemen de eisen aan het kennis- 
niveau en aanpassingvermogen van de beroepsbevolking toe. Nederland 
heeft snel iedereen nodig en iedereen moet voortdurend inzetbaar zijn. 

De Commissie ziet kansen en mogelijkheden om de discussie over  
werken er één van hoop in plaats van angst te maken. Om de talenten 
van iedereen te ontwikkelen, kwetsbare groepen aan het werk te helpen 
en mee te laten doen. Om deze kansen te benutten doet de Commissie 
voorstellen om: 

•	 Nu meer mensen aan het werk te krijgen

•	 Structureel aan te sturen op inzetbaarheid en werkzekerheid

•	 Mensen geleidelijk langer te laten werken.
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De Commissie pleit voor een cultuurverandering ondersteund door 
nieuwe maatregelen op het gebied van arbeidsmarkt en sociale- 
verzekering. We moeten arbeid waarderen. Goed werkgeverschap  
en werknemerschap zijn daar onverbrekelijk mee verbonden. 

Dit alles vraagt om een structureel andere aanpak, hetgeen veel vraagt 
van iedereen, maar het resultaat – een toekomst die werkt – met een 
sterke economie en goede en betaalbare publieke voorzieningen is dat 
meer dan waard. 

Maar allereerst vragen we het Kabinet het voortouw te nemen om  
samen met sociale partners op een urgente wijze met dit advies aan  
het werk te gaan. 

Commissie Arbeidsparticipatie

Rotterdam, 16 juni 2008

Vlnr Staand: Jan Willem Oosterwijk, Anton Westerlaken, Rens de Groot,  
Lans Bovenberg, Peter Ester en Dominic Schrijer

Zittend: Peter Bakker (voorzitter) en Saskia Klosse
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1 Iedereen is nodig

Al vanaf 2010 krimpt de beroepsbevolking. We staan aan de voor-
avond van een belangrijke verandering in Nederland. In de afgelopen 
zestig jaar is de beroepsbevolking - iedereen tussen de 20 en de 64 jaar - 
gegroeid van ruim 5 miljoen naar 10 miljoen mensen. Aan deze groei 
komt een eind: vanaf 2010 neemt de omvang van de beroepsbevolking 
af. De omvangrijke generatie babyboomers stopt dan met werken, 
terwijl er veel minder jonge mensen op de arbeidsmarkt bijkomen. In de 
periode tot 2040 leidt dit tot een daling van de beroepsbevolking met 
maar liefst 1 miljoen mensen. De omvang van de totale bevolking groeit 
in die periode nog licht en het aandeel van mensen ouder dan 65 jaar 
stijgt sterk. 

De vraag naar arbeid blijft groeien. Ramingen laten zien dat de 
vraag naar arbeid nog flink zal doorgroeien. In de periode tot 2015 
komen er 600.000 banen bij, terwijl er door pensioen en arbeids- 
ongeschiktheid ook nog eens 2,6 miljoen banen vrijkomen waarvoor 
mensen nodig zijn. Voor het eerst in de geschiedenis zullen er daardoor 
structureel minder mensen beschikbaar zijn om te werken dan er banen 
zijn. En daar blijft het niet bij. Door de internationale concurrentie zullen 
er steeds meer verschuivingen plaatsvinden in sectoren en opleidings-
eisen. Er wordt meer gevraagd van mensen en aanpassingsvermogen 
wordt steeds belangrijker. De opgave waar Nederland voor staat is om 
zo veel mogelijk mensen inzetbaar te maken en te houden. 

Migratie zal het grote tekort aan arbeid niet oplossen. Het aantal  
mensen dat wij – en andere Europese landen – nodig hebben, is daar  
te groot voor. 

De Commissie merkt op dat we in Nederland heel veel weten van het 
arbeidsaanbod, maar eigenlijk maar weinig van de vraag naar arbeid en 
de verwachte ontwikkeling daarvan. Meer kennis over de toekomstige 
arbeidsvraag, bijvoorbeeld door scenariostudies, is nodig om beter voor-
bereid te zijn op veranderingen in de economie. 
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Meer mensen moeten aan het werk. Het verhogen van de arbeids-
participatie dient 4 doelstellingen:

•	 �De economie blijft groeien: Werkgevers merken dat de toenemen-
de internationale concurrentie draait om inzetbaarheid van mensen. 
Het gaat daarbij zowel om kwantiteit (zijn er genoeg mensen die het 
werk kunnen doen?) als kwaliteit (zijn ze voldoende in staat om het 
werk te doen?). Als we niet kunnen voorzien in voldoende goed  
opgeleide mensen, loopt de economie vast. Bedrijven zullen meer 
arbeid verplaatsen naar het buitenland. Bedrijven die dat niet kunnen, 
zullen in alle opzichten achterblijven. Daarmee verliezen we banen, 
inkomen en onze concurrentiepositie.

•	 �Publieke dienstverlening op niveau: We komen nu al mensen 
tekort in het onderwijs en de zorg. En dat tekort zal sterk toenemen. 
In de periode tot 2020 zijn in de zorg een half miljoen mensen extra 
nodig. Het onderwijs heeft meer dan een kwart miljoen mensen  
nodig om de hoge uitstroom van leraren op te vangen. Extra parti-
cipatie is hard nodig om de beschikbaarheid en kwaliteit van deze 
voorzieningen op peil te houden.

•	 �Geen concentraties van inactiviteit: Ook als de vraag naar arbeid 
groter is dan het aanbod, zullen werkloosheid en inactiviteit blijven 
bestaan. Dit treft mensen hard en concentreert zich nu bij specifieke 
groepen. De werkloosheid onder allochtone jongeren is bijna dubbel 
zo hoog als onder autochtone jongeren. Werkloosheidspercentages 
lopen ook enorm uiteen tussen buurten en steden. Deze vorm van 
uitsluiting is maatschappelijk onaanvaardbaar. Talenten, ook aan de 
onderkant van de arbeidsmarkt, moeten we ontwikkelen en benutten. 

•	 �AOW en sociale voorzieningen betaalbaar: Om het sociale karak-
ter van Nederland te behouden, moeten we meer mensen aan het 
werk krijgen. Op dit moment dragen 10 werkenden de kosten voor 
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twee 65-plussers. In 2040 moeten die kosten worden gedragen door 
vijf werkenden. Er komt dan veel minder geld binnen voor de AOW, 
zorg en andere sociale voorzieningen, terwijl de kosten blijven stijgen 
vanwege het toenemend aantal ouderen. 

Iedereen is nodig en dat biedt kansen. We hebben de komende  
decennia iedereen nodig  Dat biedt kansen om grote groepen mensen 
die nu niet of te beperkt meedoen, aan de slag te krijgen. Denk aan 
vrouwen, allochtonen en laaggeschoolden, maar ook aan arbeids- 
gehandicapten die met een kleine aanpassing op een werkplek prima 
inzetbaar zijn. De groeiende vraag naar arbeid geeft ons de kans en de 
noodzaak om het talent van ieder mens te ontwikkelen.  

Een andere houding ten aanzien van werk. We hebben iedereen 
nodig, maar iedereen moet ook meedoen. Deze nieuwe situatie op de 
arbeidsmarkt vereist een andere houding ten aanzien van werk, een 
andere cultuur. We zijn toe aan een herwaardering van werk. Werk doet 
ertoe en werk is een belangrijke bron van sociale contacten, zelfrespect 
en zelfvertrouwen. Werk draagt bovendien bij aan de integratie van  
allochtonen en is goed voor de sociale samenhang. Bij die cultuur- 
verandering hoort een andere kijk op werk:
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•	 �Werknemers zijn in staat en bereid hun competenties aan te passen. 
Flexibiliteit en aanpassingsvermogen zijn vanzelfsprekend.

•	 �Scholing en inzetbaarheid vormen een onmisbaar onderdeel van het 
arbeidscontract en de overheid loopt daarin voorop.

•	 �Iedereen accepteert dat tegenover het recht op loon of uitkering de 
plicht staat je te scholen of te participeren. Vrijblijvendheid is niet 
langer een optie.

•	 �Werkgevers spannen zich in om de talenten van ouderen, vrouwen 
en allochtonen meer te benutten en mensen met een lichamelijke of 
andere beperking kansen te bieden. 

•	 �Iedere werkgever investeert in mensen om in de concurrentiestrijd 
overeind te blijven. 

•	 �Werkgevers bieden al hun werknemers aantrekkelijke en passende 
werk- en bedrijfstijden en goede loopbaanmogelijkheden.
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2Waarom het nu niet (altijd) werkt

Vijf knelpunten in de huidige arbeidsmarkt staan een hogere  
arbeidsparticipatie in de weg:

1. Een groep van 900.000 mensen staat onvrijwillig langs de kant. 
Het gaat om mensen die willen en kunnen werken: mensen in de WW, 
de bijstand en arbeidsongeschiktheidsregelingen, maar ook een groep 
van circa 450.000 mensen zonder uitkering. Al deze mensen komen 
nu om uiteenlopende redenen moeilijk aan het werk. Ze hebben een te 
lage of geen opleiding, missen arbeidsritme of hebben een arbeids- 
handicap waardoor ze aangepast werk moeten doen. In sommige geval-
len is sprake van discriminatie. Soms speelt ook gebrek aan motivatie 
een rol, al dan niet omdat werkzoekenden die gaan werken daar soms 
nauwelijks op vooruitgaan. De inspanningen om deze 900.000 mensen 
aan het werk te krijgen zijn te vrijblijvend. 

            �2. We werken veel in (kleine) deeltijdbanen. Veel werk- 
nemers, vooral vrouwen met en zonder kinderen, werken in 
deeltijd; vier van de vijf vrouwen, tegenover één op de vijf  
mannen. In veel gevallen gaat het bovendien om kleine deeltijd-
banen. Deeltijdwerk is nuttig om arbeid en vrije tijd te combi-
neren en past goed bij de Nederlandse visie op opvoeden. Maar 
vrouwen blijven te lang werken in kleine deeltijdbanen, ook als 
de kinderen ouder zijn. Gevolg is dat Nederland in vergelijking 
met andere landen minder uren werkt. Werktijden, loopbanen 
en de organisatie van werk zijn niet afgestemd op de behoeften 
en de carrières van vrouwen. 

3. De arbeidsmarkt voor ouderen zit op slot. De arbeids-
markt voor ouderen (55+) werkt niet. Ouderen zijn onvoldoende 
inzetbaar en treden te vaak vroeg uit. Ter illustratie: van alle  
55- plussers die in de WW terechtkomen, vindt slechts  
14 procent binnen één jaar weer werk. Ook neemt de arbeids- 
mobiliteit met het stijgen van de jaren sterk af. Oudere werk- 
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nemers veranderen veel minder vaak van baan 
of functie, waardoor zij minder leren. Dat is 
slecht voor hun inzetbaarheid. Het resultaat is 
dat van alle werknemers tussen de 60 en 64 
jaar er maar een op de drie werkt. 

4. Het onderwijs sluit onvoldoende aan op de arbeidsmarkt.  
Een goede opleiding vergroot de kans op werk. We laten bij het onder-
wijs echter behoorlijke steken vallen en dat is slecht voor de participatie. 
Kern van het probleem is dat het (beroeps)onderwijs onvoldoende aan-
sluit op de arbeidsmarkt. Daar komt bij dat de schooluitval onacceptabel 
hoog is. Liefst een op de acht jongeren verlaat hun opleiding zonder 
startkwalificatie, dus zonder een opleiding waarmee zij op arbeidsmarkt 
terecht kunnen. Terwijl werkgevers grote behoefte hebben aan goed 
geschoold personeel. Een ander signaal dat het onderwijs steken laat  
vallen, is het schokkende feit dat we in Nederland 1,5 miljoen laag- 
geletterden hebben. Zij hebben nauwelijks toegang tot de arbeidsmarkt.

5. De inzetbaarheid schiet tekort. De komende jaren gaat het om 
aanpassingsvermogen en het zo goed mogelijk inzetten van de krim-
pende beroepsbevolking door verhoging van de arbeidsproductiviteit. 
Daarvoor moeten we meer investeren in inzetbaarheid. Dat geldt vooral 
voor laagopgeleiden en oudere werknemers, de groepen waar het grote 
onbenutte arbeidspotentieel zich concentreert. Dit duidt op een  
structureel probleem op de Nederlandse arbeidsmarkt: vaste mede- 
werkers zijn te vast en flexibele medewerkers (flexwerkers en ZZP’ers) 
zijn te los. Voor beide groepen geldt dat er nu te weinig wordt  
geïnvesteerd in inzetbaarheid. De vaste medewerkers hebben te weinig 
stimulans om inzetbaar te blijven en nieuwe uitdagingen aan te gaan. 
Zij zitten goed en zijn zeker van hun positie. Bij flexibele werknemers 
hebben werkgevers geen belang om in hun inzetbaarheid te investeren. 
Deze onevenwichtigheid schaadt de motivatie en productiviteit van  
onze beroepsbevolking.
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Handreiking voor een toekomst 
die werkt

Drie sporen naar een duurzaam hogere arbeidsdeelname.  
De Commissie adviseert zo snel mogelijk alles op alles te zetten om 
meer mensen aan het werk te krijgen en toekomstgericht te inves- 
teren in duurzame inzetbaarheid. We onderscheiden drie samen- 
hangende sporen.
	
Eerste spoor: Zo snel mogelijk meer mensen aan het werk 
We investeren fors in de ondersteuning van mensen bij het vinden van 
werk en maken het met concrete maatregelen aantrekkelijker en beter 
mogelijk om langer en meer uren te werken.  

3
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Tweede spoor: Werkzekerheid voor iedereen 
In het tweede spoor verbeteren we het functioneren van de arbeids-
markt. Dit doen we op drie manieren: door 1) alle werknemers een 
Werkbudget te geven om hun inzetbaarheid op peil te houden 2) de 
WW om te vormen tot een Werkverzekering die werkgevers en werk-
nemers stimuleert om werkloosheid te voorkomen en 3) de verantwoor-
delijkheid en het financiële risico voor de reïntegratie van mensen die 
moeilijk aan het werk komen bij één partij te beleggen.  
 
Derde spoor: Duurzame arbeidsparticipatie 
Via het derde spoor maken we het mogelijk en aantrekkelijk dat mensen 
geleidelijk langer doorwerken na hun vijfenzestigste. Het ophogen  
van de pensioenleeftijd in lijn met de levensverwachting is de meest  
effectieve en sociale manier om de participatie te verhogen en  
tegelijkertijd de overheidsfinanciën te versterken en collectieve voor- 
zieningen te waarborgen. 

Met de maatregelen in het eerste spoor kan direct worden begonnen. 
Daarmee is het aan het werk helpen van 2x200.000 mensen realiseer-
baar en ligt 80 procent arbeidsparticipatie binnen bereik. Om de  
80 procent arbeidsparticipatie structureel te behouden is meer nodig. 
Daarover gaan het tweede en derde spoor. Deze sporen vragen om een 
politiek-maatschappelijke discussie. Dat betekent niet dat we kunnen 
wachten. Integendeel. De discussie moet NU op gang komen om tijdig 
de nieuwe werking van de arbeidsmarkt gereed te hebben voor de  
fundamentele verandering waar Nederland voor staat. 
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4Eerste spoor: Zo snel mogelijk 
meer mensen aan het werk 

Om zo snel mogelijk meer mensen aan het werk te krijgen, doet de 
Commissie op vijf terreinen voorstellen:

1. Verbeter de uitvoering van reïntegratie

2. Stimuleer meer uren werken door werknemers in deeltijd

3. Stimuleer werken tot de AOW-leeftijd 

4. Verbeter de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt

5. Verhoog de inzetbaarheid. 

1. Verbeter de uitvoering van reïntegratie
Op dit moment hebben bijna een miljoen mensen die kunnen werken 
geen baan. Tenminste een derde van hen – ruim 300.000 mensen –  
willen we in de komende acht jaar extra aan het werk helpen. Dit komt 
bovenop de 100.000 mensen uit de Participatietop-afspraken met de 
VNG. Een stevige opgave, maar de Commissie is ervan overtuigd dat het 
kan. We zetten de instrumenten effectiever in en maken een einde aan 
de vrijblijvendheid, zowel voor uitkeringsgerechtigden als voor uitvoer-
ders. Om deze 300.000 mensen extra aan het werk te helpen, doen we 
voorstellen, gericht op uitvoeringsinstellingen, werkgevers en uitkerings-
gerechtigden. De belangrijkste maatregelen zijn:

•	 �De kracht van de regio wordt benut. De mogelijkheden om meer 
mensen aan de slag te krijgen, liggen in de regio. Gemeenten, werk-
gevers- en werknemersorganisaties, CWI-UWV en uitzendbureaus 
moeten in regionaal verband bindende resultaatsafspraken maken 
waar zij op afgerekend worden. Voor de regionale afspraken komt er 
een landelijke ´gereedschapskist´ en een taskforce om projecten en 
initiatieven aan te jagen. 
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•	 �We maken het aantrekkelijker voor werkgevers om langdurig 
werkzoekenden in dienst te nemen. Door een tijdelijke loon- 
kostensubsidie voor langdurig werklozen en een een no-riskpolis  
voor ziekte wordt het voor werkgevers makkelijker om langdurig 
werkzoekende aan te nemen. 

•	 �Geen vrijblijvendheid voor uitkeringsgerechtigden en een  
financiële prikkel. Er komt een participatieplicht voor alle mensen 
die een halfjaar een uitkering hebben (in de WWB per direct).  
Iedereen kan op die manier worden ingeschakeld in werk- of sociale 
activering. UWV en gemeenten worden intensiever en meer stringent 
aangesproken op een ruimer gebruik van de mogelijkheden om  
zo nodig sancties toe te passen. Door de introductie en verdere  
verhoging van de inkomensafhankelijke arbeidskorting gaat werken 
aan de onderkant van de arbeidsmarkt meer lonen. 

2. Stimuleer meer uren werken door werknemers in deeltijd
Maak het aantrekkelijk en mogelijk voor werknemers die nu in deeltijd 
werken om meer uren in de week te werken. Het effect van meer uren 
werken is aanzienlijk: in totaal werken er 2,7 miljoen vrouwen in  
deeltijd. Als zij allemaal vijf uur per week meer zouden gaan werken  
gedurende 40 weken stijgt de participatie met 4 procent.

De belangrijkste voorstellen gericht op werknemers, werkgevers en 
overheid zijn:

•	 �Voor deeltijdwerkers gaat het lonen om meer uren te werken. 
De marginale druk op het tweede inkomen gaat omlaag. Met het oog 
daarop worden heffingskortingen aangepast. We schaffen de over-
draagbare heffingskorting ook voor mensen met jonge kinderen af, de 
inkomensafhankelijke combinatiekorting voor gezinnen met kinderen 



14 15

 wordt verhoogd en uitgebouwd naar gezinnen zonder kinderen.  
Tot slot wordt de kinderopvangtoeslag uitsluitend afhankelijk van  
het inkomen van de meest verdienende partner in plaats van het 
totale gezinsinkomen. 

•	 �Werkgevers bieden meer mogelijkheden om flexibel te  
werken. Werkgevers tonen meer flexibiliteit en aanpassings- 
vermogen door banen aan te bieden die passen binnen school- 
tijden, of door ruimere bedrijfstijden in te voeren, zodat meer ruimte 
ontstaat voor het indelen van de werkweek. De overheid neemt het 
voortouw bij het aanbieden van flexibele werktijden.

•	 �Voorzieningen voor voor- en naschoolse opvang worden  
aanzienlijk beter. Er komt een landelijk dekkend netwerk van  
brede scholen, die van 7.00 uur tot 19.00 uur open zijn. Dit naar 
‘Zweeds model’.

3. Stimuleer werken tot de AOW-leeftijd
De komende jaren moet de participatie van ouderen verder omhoog. 
Nog steeds werkt slechts één op de drie mensen tussen de 60 en  
65 jaar. Doorwerken tot de AOW-leeftijd moet weer de norm worden.  
We doen voorstellen gericht op werknemers, werkgevers en  
sociale partners. 

•	 �Voor werknemers wordt langer werken financieel  
aantrekkelijker en beter mogelijk. De arbeidskorting voor ouderen 
wordt substantieel verhoogd waardoor zij minder belasting gaan  
betalen als ze doorwerken (doorwerkbonus). Verder krijgen werk- 
nemers de mogelijkheid opgespaarde levenslooptegoeden ook na 
hun vijfenzestigste jaar in te zetten. 
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•	 �Voor werkgevers verhogen we de premievrijstelling voor  
socialezekerheidspremies. Werkgevers die ouderen in dienst  
nemen, krijgen een verhoging van de premievrijstelling voor sociale-
zekerheidspremies. Hiermee wordt het voor werkgevers aan- 
trekkelijker om oudere werklozen in dienst nemen.

•	 �Sociale partners doen meer aan geleidelijke afbouw. We doen 
een oproep aan sociale partners om de bestaande mogelijkheden 
voor geleidelijke afbouw van de werkduur beter te benutten. Een 
beter leeftijd- en loopbaanbewust personeelsbeleid speelt in op de 
veranderende wensen en mogelijkheden van werknemers. 

4. Verbeter de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt
School en werk moeten beter op elkaar worden afgestemd.  
De belangrijkste voorstellen zijn:

•	 �Er komt een intensieve samenwerking tussen VMBO en  
bedrijfsleven. Hierdoor komt leren in de praktijk weer terug.  
Binnen het VMBO worden naast een intersectorale leerweg ook 
vakschoolvarianten voor tekortsectoren opgezet. Het imago van de 
praktijkschool voor leerlingen met leermoeilijkheden verbetert.  
Als leerlingen hun keuzemoment kunnen bepalen en kunnen leren 
wat in de praktijk nodig is, zullen zij beter kiezen en sneller werk  
vinden dat aansluit bij hun wensen.

•	 �Betere aansluiting binnen het beroepsonderwijs. Er komen door-
lopende leerlijnen van VMBO naar MBO, waardoor de uitval uit het 
beroepsonderwijs afneemt.

•	 �Open bestel voor het beroepsonderwijs. Er komt ruimte voor 
(publiek-)private initiatieven en bekostiging op basis van diploma’s en 
arbeidsmarktkansen van afgestudeerden.
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5. Verhoog de inzetbaarheid
Om de inzetbaarheid te verhogen doen we een serie voorstellen gericht 
op de werkgevers/werknemers, het onderwijs en uitvoeringsinstellingen.

•	 �Digitaal e-portfolio. De hele beroepsbevolking krijgt het recht 
op een digitaal e-portfolio, een elektronisch overzicht van  
competenties, diploma’s, ervaring en certificaten voor Elders 
Verworven Competenties (EVC). Daardoor ontstaat meer inzicht 
in de eigen arbeidsmarktpositie en loopbaanmogelijkheden en 
de eventuele noodzaak van verdere training. 

•	 �Periodieke talentverkenning. We introduceren talent- 
verkenning en EVC-procedures op grote schaal. Waarbij de  
mogelijkheden van het e-portfolio optimaal worden gebruikt. 
Het recht op periodieke verkenning van verworven competenties 
en het recht op EVC-toetsing wordt opgenomen in CAO’s met 
dwingende afspraken over een inspanningsverplichting voor 
werknemers om zich te scholen. 

•	 �Financiële stimulansen. De drempel voor de fiscale scholings-
aftrek wordt verlaagd, zodat mensen een groter deel van hun 
scholingsuitgaven kunnen aftrekken.

Naar 80% arbeidsparticipatie
De commissie verwacht dat door de re-integratie maatregelen 300.000 
werkzoekenden aan het werk komen. Samen met de maatregelen rond 
onderwijs en arbeidsmarkt, deeltijders en ouderen zal het eerste spoor 
het mogelijk maken om richting 80% arbeidsparticipatie te bewegen.

Op de korte termijn investeren we in het zo snel mogelijk aan het werk 
helpen van mensen die nu nog niet werken. Het kabinet zal moeten 
bezien hoe per saldo investeringen en lastenverlichting kunnen worden 
ingepast in de begrotingen voor de komende jaren. De Commissie stelt 
voor om een deel van de structurele opbrengst van fiscalisering van de 
AOW (zie spoor 3) te benutten voor de doorwerkbonus. 
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Op de lange termijn is vooral van belang of er ook dekking wordt  
gevonden voor de stijgende, vergrijzinggerelateerde uitgaven. De com-
binatie van het verhogen van de AOW- en pensioenleeftijd uit het derde 
spoor en de fiscalisering van de AOW dragen daar op lange termijn 
aan bij (zie spoor 3). De Commissie acht voorts een hervorming van de 
woningmarkt, waaronder een herziening van de overdrachtsbelasting, 
de hypotheekrenteaftrek en de huurtoeslag relevant voor zowel finan-
ciering van lagere lasten op arbeid als voor verdere stimulering van de 
mobiliteit en participatie op de arbeidsmarkt. Zie ook de bredere agenda 
op blz. 26.
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Tweede spoor:  
Werkzekerheid voor iedereen

De Nederlandse arbeidsmarkt verandert fundamenteel van karakter. 
De vraag overtreft het aanbod zowel kwantitatief als kwalitatief. We 
hebben meer mensen en beter inzetbare mensen nodig. Dat vergt een 
andere inrichting van de arbeidsmarkt. De komende decennia moeten 
we daarom aansturen op inzetbaarheid en werkzekerheid. Met het oog 
daarop doen we voorstellen voor:

1.	De introductie van een Werkbudget voor iedereen
2.	De omvorming van de WW tot een Werkverzekering
3.	�Het leggen van de verantwoordelijkheid voor mensen met een  

zwakke arbeidsmarktpositie bij één partij.

De nadruk ligt op het voorkomen van werkloosheid. Investeringen in 
inzetbaarheid staan centraal met als doel het bieden van werkzekerheid.

Geleidelijke overgang. De Commissie bepleit een geleidelijke over-
gang naar dit nieuwe stelsel, waarin de kosten voor werkgevers gelijk 
blijven, en voor de werknemers oude rechten en nieuwe zekerheden 
geleidelijk in elkaar overvloeien.
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1. Werkbudget: inzetbaarheid op peil door een Werkbudget  
voor iedereen
Het Werkbudget is een persoonsgebonden, zelf te besteden budget 
voor iedereen. Het is gekoppeld aan de persoon en niet aan de baan. 
Het Werkbudget geeft mensen de mogelijkheid en nodigt hen uit om 
regie te nemen over hun eigen werk en leven. Dat maakt hen minder  
afhankelijk van een specifieke werkgever of baan en biedt werkzeker-
heid. Iedereen krijgt een Werkbudget, zowel vaste als flexibele krachten.

• �Werkbudget inzetbaar voor werk en inkomen. Dit Werkbudget  
is bedoeld om werknemers te laten investeren in inzetbaarheid of 
inkomensaanvulling. Bij inzetbaarheid denken we aan de ontwikkeling 
van eigen kennis, vaardigheden en competenties. Inkomensaanvulling 
is aan de orde als een werknemer met deeltijdpensioen gaat, een  
minder belastende functie aanvaardt of tussen twee banen in zit.  
Ook bij tijdelijk inkomensverlies door zorgtaken of het starten van een 
eigen bedrijf is het Werkbudget beschikbaar. 

• �Iedereen betaalt mee. Alle partijen betalen mee aan de financiering 
van het Werkbudget: werkgevers, werknemers, sociale partners en de 
overheid. Dat is logisch, iedereen heeft immers belang bij een goede 
inzetbaarheid van werknemers.



20 21

Tabel 1. Bijdragen en mogelijke financiële ruimte voor het Werkbudget 

Werkgevers Werknemers Sociale  
partners

Overheid

Bijdrage Vaste  
wettelijke  
bijdrage

Vrijwillige  
bijdrage

Vrijwillige af-
spraken over  
bijdragen

Fiscaal  
faciliteren

Mogelijke 
financiële 
ruimte uit 
hoofde 
van:

• �Lagere  
pensioen- 
premies door 
langer door-
werken

• �Verlaging 
socialepremies 
door Werk- 
verzekering

• �Minder kosten 
ontslag- 
vergoedingen

• �Werkgevers-
stortingen in 
de levensloop-
regeling

• �ADV dagen, 
tijdelijk loon, 
prestatie- 
toeslagen, 
winst- 
uitkeringen, 
eindejaars-
uitkeringen en 
overwerk

• �Andere  
bronnen

• �O&O-fondsen 
en andere 
scholings- 
middelen

• �Andere  
bronnen

• �Middelen voor 
de levensloop-
regeling en het 
spaarloon

• �Extra belas-
tinginkomsten 
als gevolg van 
de vermin-
derde aftrek 
van pensioen-
premies

• �Reïntegratie- 
middelen

• �Andere  
bronnen

Belangrijk uitgangspunt bij het Werkbudget en de Werkverzekering is 
kostenneutraliteit. Werkgevers mogen niet geconfronteerd worden met 
extra kosten doordat loonkosten of administratieve lasten stijgen. 

2. Werkverzekering: omvormen WW tot Werkverzekering
Met de Werkverzekering krijgen werkgevers een financieel belang om 
werkloosheid te voorkomen. De Werkverzekering bestaat uit drie fasen, 
die gezamenlijk korter duren dan de huidige WW. De opbouw is afhan-
kelijk van arbeidsverleden en dienstverband van de betrokken werk- 
nemer. Het gaat om: 

•	 �Een transferperiode van maximaal zes maanden, waarin de 
werkgever een plicht tot loondoorbetaling heeft en verantwoordelijk 
is voor de reïntegratie van de werknemer. Na de transferperiode vindt 
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een poortwachtertoets plaats om na te gaan of werkgever en  
werknemer zich voldoende hebben ingespannen om weer werk  
te vinden. 

•	 �Een sectorgefinancierde periode van zes maanden. De verant-
woordelijkheid voor de reïntegratie gaat over naar de LWI’s, maar 
de sociale partners in de sector kunnen ook afspreken de uitvoering 
elders te beleggen.

•	 �Een periode van nader te bepalen duur met een Voorziening  
voor Werk en Inkomen die net als de tweede fase uitgevoerd wordt 
door het LWI, terwijl de financiële verantwoordelijkheid bij de  
gemeente ligt. De uitkeringshoogte in de Voorziening voor Werk  
en Inkomen daalt geleidelijk, zodat Werkverzekering en Bijstand in 
elkaar overlopen. Dit geeft werkzoekenden een extra stimulans om 
werk te aanvaarden.  

Het hele stelsel is erop gericht inactiviteit te vermijden. De combinatie 
van een persoonsgebonden Werkbudget en een activerende Werkver-
zekering zorgt ervoor dat alle partijen een stimulans krijgen en over 
de benodigde instrumenten beschikken. Hierdoor worden op termijn 
belangrijke elementen van het huidige systeem van ontslagregulering 
overbodig. Uiteraard blijven bescherming van de werknemer tegen 
onrechtmatig ontslag bestaan. Sociale partners maken afspraken over 
collectief ontslag, bijvoorbeeld in sociale plannen. 

3. Eén partij financieel verantwoordelijk voor reïntegratie
In spoor 1 stellen we voor om op regionaal niveau bindende afspraken 
te maken over het aan werk helpen van werkzoekenden. In het verleng-
de daarvan stellen we voor om het financiële risico van de reïntegratie 
en uitkering voor langdurig werklozen, gedeeltelijk arbeidsongeschikten 
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en Wajongers bij één partij te beleggen. Door het financiële risico te 
beleggen op het niveau van het LWI, krijgen gemeenten de financiële 
verantwoordelijkheid voor alle groepen met een afstand tot de arbeids-
markt. Hierdoor kan het reïntegratiebeleid aan eenduidigheid winnen. 
Bovendien benutten we dan de goede ervaringen met de Wet werk en 
bijstand. Voor kleinere gemeenten is het goed mogelijk om risico’s te  
delen en gezamenlijk expertise in de uitvoering op te bouwen. 

4. Invoering 
De Commissie is zich ervan bewust dat de invoering van een dergelijk 
stelsel complex is. Het vergt uitwerking en maatschappelijke en politieke 
discussie. De Commissie wijst op vier vraagstukken die zij zeer belangrijk 
acht bij de nadere uitwerking van de voorstellen:

Uitvoering door het MKB. In Nederland werken veel mensen bij  
kleine tot zeer kleine bedrijven Ook deze bedrijven hebben goed inzet-
bare mensen nodig en moeten aantrekkelijk blijven als werkgever.  
Daarom zal ook het MKB baat hebben bij de voorstellen. De uitvoering 
van de voorstellen mag echter geen zware belasting vormen voor kleine 
bedrijven. Het Werkbudget en de Werkverzekering mogen niet leiden 
tot een stijging van de loonkosten of de administratieve lasten.  
We zien goede mogelijkheden om in de uitwerking van het tweede 
spoor MKB-bedrijven te ontzien zonder ze de voordelen van de voor- 
stellen te onthouden. We denken aan:

•	 �Beperking van het risico van loondoorbetaling, bijvoorbeeld door 
deze betaling te maximeren als een percentage van de loonsom

•	 �Het sectoraal delen van de risico’s in de transferperiode van de Werk-
verzekering  

•	 �Compensatie via andere regelingen, zoals minder loondoorbetaling  
bij ziekte. 
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Inzetbaarheid ZZP’ers. Het aantal zelfstandigen 
zonder personeel is al jaren de snelst stijgende 
groep in de arbeidsmarkt. In 2006 was de groei 
maar liefst bijna 8 procent. In sommige sectoren 
zoals de bouw en de agrarische sector is de groei 
nog hoger. Omdat ZZP’ers geen werknemers zijn, 

moeten zij het op peil houden van hun inzetbaarheid zelf regelen. Als 
het Werkbudget en de Werkverzekering niet ten goede komen aan de 
ZZP’ers valt een steeds groter wordend deel van de arbeidsmarkt buiten 
de werking van de voorstellen in spoor 2. Dat is ongewenst. De Com-
missie stelt daarom het Werkbudget ook open voor zelfstandigen. Het 
Werkbudget kan worden behouden bij de overgang van werknemer 
naar ZZP’er en omgekeerd. Bovendien krijgen ZZP’ers toegang tot de 
Voorziening voor werk en inkomen.
 
Alle werknemers moeten met het Werkbudget uit de voeten 
kunnen. Belangrijk bij het Werkbudget is dat alle werknemers er goed 
mee uit de voeten kunnen. In het nieuwe stelsel moeten werknemers 
individuele keuzen maken over werktijden, opleiding, 
baantransities, loopbaan en het Werkbudget. De vak-
beweging kan daar tenminste op twee manieren een 
rol spelen. Ten eerste door afspraken te maken over 
collectieve sociale kaders voor het Werkbudget. Ten 
tweede kan zij individuele leden ondersteunen bij het 
gebruiken van het Werkbudget. 

Positie laagopgeleiden. Laagopgeleide mensen met veelal lage  
inkomens wisselen vaak van baan, beginnen vroeger in hun leven  
met werken en hebben nu een grotere kans om op een uitkering aan- 
gewezen te raken. Het nieuwe stelsel en met name het Werkbudget 
moet zodanig worden ingericht dat het ook deze groep zekerheid biedt.
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6Derde spoor:  
Duurzame arbeidsparticipatie 

Duurzame arbeidsparticipatie en een financieel gezonde en sociale  
samenleving bereiken we door 1) de AOW- en pensioenleeftijd geleidelijk 
te verhogen en 2) door vanaf 2011 de AOW geleidelijk te fiscaliseren. 

1.	Geleidelijk verhogen AOW- en de pensioenleeftijd 
In het eerste spoor hebben we voorstellen gedaan die ertoe moeten  
leiden dat werknemers tot hun vijfenzestigste kunnen blijven werken. 
Met de voorstellen in het tweede spoor zetten we in op inzetbaarheid. 
In het verlengde van de eerste twee sporen stellen wij in het derde 
spoor voor om uiterlijk in 2016 te beginnen met de koppeling van de 
AOW-leeftijd aan de levensverwachting door de AOW-leeftijd met één 
maand per jaar te verhogen. In 2040 is de pensioenleeftijd dan 67. Veel 
andere landen hebben de afgelopen jaren soortgelijke veranderingen 
doorgevoerd. In Zweden, Noorwegen en Denemarken is het pensioen al 
afhankelijk van de levensverwachting. Maar ook in landen als Duitsland, 
het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten is recent de pensioen-
leeftijd verhoogd. Ook in Nederland is dit mogelijk en nodig.

Langer werken is mogelijk door de hogere levensverwachting en 
de investeringen in inzetbaarheid. Langer werken is in de toekomst 
mogelijk doordat we ouder worden. We leven langer, blijven langer 
gezond en zijn, ook door de organisatie en techniek van het werk, 
steeds beter in staat langer door te werken. Bovendien gaan we meer 
en langer investeren in werknemers. Door het Werkbudget en de Werk-
verzekering gaat de arbeidsmarkt voor ouderen beter werken: de vitale 
ouderen worden langer inzetbaar en wisselen vaker van baan. Een meer 
inzetbare, gezonde beroepsbevolking kan langer doorwerken. In combi-
natie met een cultuurverandering ten aanzien van werk, zal dat ook als 
vanzelfsprekender worden ervaren.
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Doorwerken na het vijfenzestigste jaar is nodig om drie redenen: 

•	 �Het levert een belangrijke bijdrage aan participatie. Verhoging van de 
AOW en de pensioenleeftijd is verreweg de meest effectieve maat- 
regel om de participatie te verhogen. 

•	 �Het is goed voor een financieel gezonde en sociale samenleving. 
Doordat mensen geleidelijk langer gaan werken, nemen de belasting-
inkomsten toe en doordat ze later AOW krijgen, dalen de uitgaven. 
Het mes snijdt dus aan twee kanten. 

•	 �Het dekt de stortingen in het Werkbudget. Door verhoging van  
de pensioenleeftijd krijgen werkgevers financiële ruimte om de  
stortingen in het Werkbudget kostenneutraal te financieren. Werk-
nemers werken langer door om een pensioen van zeventig procent 
van hun laatstverdiende loon op te bouwen. We sparen dus niet voor 
inactiviteit, maar investeren in inzetbaarheid. We gaan van nazorg 
naar voorzorg. 

Zware beroepen. De commissie meent dat zware en ‘slijtende’  
beroepen speciale aandacht verdienen in de discussie over de stijging 
van de AOW en pensioenleeftijd. Bijvoorbeeld door voor hen een aan- 
gepast uitkeringsregime te creëren.

2. Fiscalisering AOW
De AOW wordt vanaf 2011 geleidelijk gefiscaliseerd waarbij mensen  
die voor 1946 zijn geboren zijn uitgezonderd. Dit draagt bij aan duur-
zame overheidsfinanciën en een houdbare verzorgingsstaat. Door de 
geleidelijke opbouw van de fiscalisering van de AOW kunnen ouderen 
die langer doorwerken de extra lasten in de eerste jaren geheel terug-
verdienen via de doorwerkbonus.
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Een bredere agenda  
voor de toekomst

De Commissie heeft in dit rapport een beeld geschetst van haar visie  
op de arbeidsmarkt van nu en in de toekomst en voorstellen gedaan 
om de participatie structureel te verhogen. De Commissie heeft daar-
naast een bredere agenda voor de toekomst geïdentificeerd, die er aan 
bijdraagt dat het bereiken van een structureel hogere en duurzame 
arbeidsparticipatie vanuit andere beleidsterreinen wordt ondersteund. 
Daarbij gaat het om het op participatie richten van de Woningmarkt en 
het fiscale stelsel, om het benutten van talenten in het hoger onderwijs 
en het belang van leerrechten. Voorts om de positie van zelfstandigen 
zonder personeel (ZZP) en de premiesystematiek van de collectieve  
pensioenen. Ook het belang van mobiliteit en een goede fysieke infra-
structuur, kennismigranten en tot slot de relatie tussen arbeidsmarkt en 
gezondheidssituatie zijn thema’s die relevant zijn voor participatie.
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8Urgentie is nodig voor een  
toekomst die werkt

Nederland staat aan de vooravond van een fundamenteel andere  
arbeidsmarkt.
De komende decennia hebben we meer banen en minder mensen.  
We hebben iedereen nodig en moeten zorgen dat iedereen mee doet.

Als we de economie in Nederland sterk en concurrerend, de publieke 
dienstverlening draaiende en ons krachtige sociale stelsel betaalbaar 
willen houden, dan is het urgent nodig dat met de voorstellen uit dit 
Advies daadkrachtig aan het werk wordt gegaan.

De Commissie roept het Kabinet, de werkgevers en de werknemers  
op zich te doordringen van de fundamentele veranderingen die kansen 
voor alle mensen bieden.

De Commissie Arbeidsparticipatie






