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Decentralisatie van arbeidstijden naar ondernemingsniveau: evaluatie en kabinetsvoornemens

In 1996 werd een nieuwe Arbeidstijdenwet van kracht, die mede tot doel had besluitvorming over arbeidstijden te verplaatsen naar het ondernemingsniveau. In 2000 uitgevoerd evaluatie-onderzoek laat onder meer zien dat de countervailing power van werknemersvertegenwoordigers in de onderneming soms te wensen overlaat. Het kabinet ziet vooralsnog geen reden tot ingrijpende maatregelen.

Inleiding

Sinds het begin van de jaren negentig lijkt sprake te zijn van een trend tot decentralisatie in de vorming van arbeidsrecht, waardoor het accent in de regulering van arbeidsverhou​dingen ver​schuift van het macro-niveau naar het onderne​mingsniveau. Tegelijkertijd is er sprake van een terugtreden​de over​heid op econo​misch-politiek en sociaal-politiek terrein. De meest in het oog springende neerslag van de decentraliseringstendens was de Arbeidstijdenwet 1996: de ondernemingsraad mag met de ondernemer nadere afspraken maken over rust- en arbeidstijden als er geen CAO is, dan wel een CAO met enige bepaling over dat onderwerp. Als er in de CAO niets geregeld is geldt de wettelijke standaardregeling en mag de OR geen nadere afspraken maken. Na vijf jaar is de Arbeidstijdenwet geëvalueerd. Het kabinet heeft inmiddels gereageerd op de evaluatie.

Hoofdlijnen Arbeidstijdenwet

De Arbeidstijdenwet heeft als eerste doelstelling met het oog op de bescherming van de veiligheid, de gezondheid en het welzijn van de werknemers wettelijke regels vast te stellen met betrekking tot de arbeids- en rusttijden. Een tweede doelstelling is de bevordering van de combineerbaarheid van arbeid en zorgtaken. Een derde doelstelling is het beperken van de rol van de overheid en het vergroten van de rol van de sociale partners met betrekking tot de arbeidstijden. Ten aanzien van een groot aantal onderwerpen bevat de wet zogenoemde standaardnormen. Van deze normen mag in bepaalde omstandigheden en onder bepaalde voorwaarden worden afgeweken, door middel van een zogenoemde collectieve regeling. Onder collectieve regeling wordt mede verstaan een regeling waaromtrent de werkgever schriftelijk overeenstemming heeft bereikt met de ondernemingsraad en ook de personeelsvertegenwoordiging (een soort mini-ondernemingsraad). 

De bij een collectieve regeling overeengekomen arbeids- en rusttijden worden begrensd door de zogenoemde overlegnormen. Die zijn ruimer dan de standaardnormen. De vraag of de ondernemingsraad of personeelsvertegenwoordiging bevoegd is een collectieve regeling overeen te komen wordt mede bepaald door de vraag of er een CAO van toepassing is op de onderneming en welke de inhoud van die CAO is: 

· als er geen CAO is, kan de werkgever binnen de grenzen van de overlegnormen een collectieve regeling met de OR of de personeelsvertegenwoordiging overeenkomen;

· als er wel een CAO is, maar die CAO geen regeling kent op het gebied van de arbeids- of rusttijden, is de werkgever niet bevoegd met de OR of de personeelsvertegenwoordiging een collectieve regeling overeen te komen, en is hij gebonden aan de standaardnormen van de Arbeidstijdenwet;

· als er wel een CAO is overeengekomen en deze bevat bepalingen over hetzij de rusttijden of pauzeregelingen (cluster A), hetzij over de arbeidstijd, nacht- of zondagsarbeid (cluster B), dan kan de werkgever met het medezeggenschapsorgaan een collectieve regeling overeenkomen over die cluster van onderwerpen waarover de CAO bepalingen bevat. Zijn er bepalingen uit beide clusters, dan kan de werkgever dus over beide clusters regelingen met de OR overeenkomen.

De evaluatie van de Arbeidstijdenwet

In opdracht van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid is in 2000 een grootscheeps onderzoek verricht naar de evaluatie van de Arbeidstijdenwet. Het onderzoek omvatte meerdere deelonderzoeken, waaronder een enquête onder arbeidsorganisaties en medezeggenschapsorganen naar de wijze waarin in de praktijk met de ATW wordt omgegaan, een enquête onder individuele werknemers en een analyse van CAO’s en CAO-onderhandelingen.

CAO’s

Uit de analyse van de CAO’s blijkt dat in vrijwel alle CAO’s de cluster ‘arbeidstijden, zondagsarbeid en nachtarbeid’ is geopend. Waar een cluster is geopend, biedt dit de mogelijkheid een nadere regeling op ondernemingsniveau te treffen, althans voor zover de CAO daarvoor ruimte open laat. 

Vertaald naar het bereik van de CAO’s blijkt uit het onderzoek dat voor 14% van de werknemers die onder een bedrijfstak-CAO vallen op ondernemingsniveau een nadere regeling kan worden getroffen op het gebied van de arbeidstijden. Een opmerkelijke bevinding is dat op sommige punten de ruimte van de overlegregeling op ondernemingsniveau wel wordt benut, maar niet op de door de wetgever bedoelde manier. Zo passeren sommige werkgevers het medezeggenschapsorgaan. Ook zijn er organisaties die gebruik maken van de overlegregeling zonder dat er een medezeggenschapsorgaan is ingesteld. Daarnaast wordt de overlegregeling gebruikt terwijl de CAO daarvoor geen ruimte biedt. 

Initiatief ligt bij de werkgevers

Initiatieven om gebruik te maken van de overlegregeling komen vooral van de zijde van werkgevers. In veel gevallen hebben vakbonden zich tegen deze initiatieven verzet, deels om inhoudelijk-ideologische redenen en deels om redenen van strategisch-onderhandelingstechnische aard. In veel sectoren vinden vakbonden bovendien het interne overleg binnen bedrijven niet zodanig ontwikkeld dat werknemers voldoende tegenwicht kunnen bieden tegen de wensen van werkgevers. Ten slotte speelt voor de vakbonden soms dat zij soms voor de sector geen precedent willen scheppen. Dit alles neemt niet weg dat vakbonden in toenemende mate bereid zijn om de arbeidstijdregulering te delegeren aan het overleg op ondernemingsniveau. 

Afspraken met de OR/personeelsvertegenwoordiging

Van de organisaties met een OR of personeelvertegenwoordiging (pvt) (16% van het totale aantal organisaties uit het onderzoek) heeft 58% schriftelijke afspraken met de OR/pvt gemaakt over arbeids- en/of rusttijden. Dit gebeurt vooral in grotere organisaties en in organisaties met wisselende arbeidspatronen. Voorafgaande aan de afspraken is er meestal overleg met de betrokken werknemers. De inbreng van de OR/pvt bij het maken van afspraken verschilt. Meestal worden de voorstellen van de werkgever overgenomen of geamendeerd. Slechts in 5% van de gevallen verwerpt de OR/pvt de voorstellen van de werkgever. In grote organisaties komt de OR soms zelf met voorstellen.

In de overige 42% van de organisaties met een OR/pvt zijn geen afspraken gemaakt tussen werkgever en OR/pvt. Daarvoor worden de volgende redenen genoemd:

· de CAO biedt voldoende ruimte

· er zijn vaste werktijden

· er is geen behoefte aan verandering van de arbeids- en rusttijden

Waardering besluitvorming

Werkgevers (87%)zijn meer dan werknemersvertegenwoordigers (74%) positief gestemd over de besluitvorming rond arbeids- en rusttijden. 

Het oordeel van individuele werknemers over ‘hun’ OR of pvt is in 23% van de gevallen positief en in 7% negatief. Bijna een kwart (23%) heeft een neutraal oordeel. Bijna een derde (31%) heeft geen mening of geeft als antwoord ‘weet niet’.

Minder dan een derde van de werknemers heeft een positief oordeel over de mate waarin de OR/pvt hen bij de besluitvorming betrekt. Opnieuw een derde heeft geen oordeel. 

Het overheersende beeld is dat ondernemingsraden vooral ‘volgen’. De oorzaken zijn divers: gebrek aan relevante kennis, vertrouwen in het management, en internaliseren van het bedrijfsbelang. In de meeste gevallen worden de voorstellen van de werkgever goedgekeurd; slecht in vijf procent van de gevallen verwerpt de OR/pvt een voorstel. Soms komt de OR daarbij tegenover het personeel te staan. 

De onderzoekers zetten in een aantal gevallen vraagtekens bij de countervailing power van de OR, in het bijzonder in organisaties waar de normen van de overlegregeling als uitgangspunt worden gebruikt, zonder dat er met de werknemersvertegenwoordiging overeenstemming is bereikt. 

Reactie kabinet

Het kabinet heeft begin juli 2001 gerageerd op het ATW-onderzoek. Het kabinet acht het tekortschieten van het overleg gezien de centrale positie ervan in de ATW-systematiek zorgwekkend. Dat overleg dient daarom een impuls te krijgen, vooral door een vergroting van de openheid en transparantie van het beleid met betrekking tot arbeids- en rusttijden. 

Ondanks de tekortkomingen in het overleg stelt het kabinet vast dat 77% van de werkgevers goed uit de voeten kan met de normering van de ATW. Daarnaast vindt 57% van de werknemersvertegenwoordigers dat de wet voldoende ruimte biedt om het werk te verdelen onder de werknemers. Het kabinet ziet in deze cijfers geen aanleiding over te gaan tot aanpassing van de normering in de wet.

Commentaar

De countervailing power van medezeggenschapsorganen
Stilzwijgende aanname van de wetgever bij de totstandkoming van de ATW was dat medezeggenschapsorganen in voorkomende gevallen voldoende in staat zijn een verantwoorde afweging te maken tussen de verschillende doelstellingen van de wet, waaronder handhaving van een basisniveau van bescherming van de werknemer.

Bij die aanname kunnen verschillende kanttekeningen worden gemaakt. In de eerste plaats is zeker niet in alle ondernemingen een medezeggenschapsorgaan ingesteld, ook niet waar dat wettelijk verplicht is. Gebrekkige naleving komt vooral voor in kleinere ondernemingen en is voorts geconcentreerd in bepaalde sectoren, zoals de bouw en de IT-sector.  De waarborg die de ATW in dit verband bevat is dat de werkgever bij het ontbreken van een medezeggenschapsorgaan (en indien is voldaan aan de voorwaarde dat de CAO ruimte creëert) geen gebruik kan maken van de overlegruimte. De bevinding dat sommige werkgevers ‘even’ een medezeggenschapsorgaan instellen stemt echter tot nadenken. 

Belangrijker lijkt echter de bevinding dat veel medezeggenschapsorganen niet voldoende geëquipeerd lijken om de hun toebedachte rol te vervullen. Onvoldoende kennis, maar ook onvoldoende tijd en middelen spelen medezeggenschapsorganen parten. 

De door het kabinet voorgestelde wettelijke maatregelen kunnen moeilijk ingrijpend worden genoemd. Het is echter de vraag of meer ingrijpende wettelijke maatregelen aangewezen zijn. Het ontbreekt de OR niet in de eerste plaats aan wettelijke instrumenten, maar veeleer aan daadkracht en aan voldoende contacten met de achterban, zo lijkt het. Tegen die achtergrond ligt het instrument van beleidsmaatregelen meer voor de hand. Het kabinet wil betere voorlichting bieden, alsmede meer opleiding en andere nuttige instrumenten om kennis over en toegankelijkheid van de ATW te vergroten. Daarnaast is het de bedoeling om met de sociale partners na te gaan welke andere instrumenten nog kunnen worden ingezet om het overleg op ondernemingsniveau over arbeids- en rusttijden te stimuleren.

Robbert van het Kaar (HSI)

References:

Mewissen, J.W.M., R. Knegt, W.S. Zwinkels et al, Arbeidstijden in overleg? Evaluatie van de Arbeidstijdenwet, Den Haag, Ministerie van SZW, 2001

Kabinetsreactie van 13 juli 2001 op de evaluatie van de Arbeidstijdenwet (Kamerstukken II 2000-2001, 27 865, nr. 1). 

