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Voorwoord

De N ederlandse  sociale verzekeringen Irestaan h o n d e rd  jaar. Precies een eeuw 

geleden  werd de  eerste socialeverzekeringswet, de Ongevallenwet 1901 van 

m inister Lely van Waterstaat,  H andel en Nijverheid, van kracht. De SCOSZ, de 

Stichting C en trum  vottr O n derzoek  van h e t  Sociaal Zekerheidsrecht,  heeft ter 

gelegenheid  hiervan dit boek nitgebracht m et b ijdragen over th e m a ’s die in de 

honderd ja rige  geschiedenis van de sociale verzekeringen aan de o rde  zijn 

geweest. De woorden  tiil de  titel ‘De gemeenschap is aansprakelijk ... ’zijn de begin 
w oorden  van de bekende  rech tsg rond  van de sociale zekerheid, die in 1945 

doo r  de Cotnmissie-Van Rhijn is gel 'ormttlecrd. De volledige fo rm uler ing  luidt 
als volgt: “De gem eenschap , georganiseerd  in de staal, is aansprakelijk voor de 
sociale zekerheid  en  vrijwaring tegen gebrek  van al haar  leden, op  voorwaarde, 

dal deze leden zelf  het redelijke doen  otn zich die sociale zekerheid en  vrijwa
ring legen gebrek  te verschaffen.” In die rech tsgrond  kom t tot u i td rukking  dat 

de  staat verantwoordelijk is voor de sociale zekerheid, m aar  wel op  basis van 

w ederkerigheid .  Ook de btirger zelf  is verantwoordelijk voor zijn bestaans

zekerheid. De rech tsgrond  van de Commissie-Van Rhijn wordt nog  steeds veel 

geciteerd, ook in de  b ijdragen in deze bundel.

De rech tsg rond  was in de  naoorlogse jaren n ie t ech t  om streden  m e er  ett werd 

daarom  in de  wetgeving nauwelijks m e e r  genoem d. Een oude  vraag die wel 
weer op de voorgrond  kwam, was wie de  zeggenschap kreeg over de uitvoering 

van de sociale zekerheid. Deze vraag is al sinds de Ongevallenwet van f.ely he t  

belangrijkste s tr ijdpunt geweest. Minister Lely had  aanvankelijk enkel de  over
heid  verantwoordelijk willen maken voor de uitvoering van de Ongevallenwet. 

Hij was van m en ing  dal als de  o rd en in g  van de maatschappij werd vervangen 

d o o r  de  o rd en in g  van de wel, deze ook d o o r  een overheidsorganisatie moest 
w orden  uilgevoerd. Daarm ee kwam de Ongevallenwet ech ter  n iet d oo r  de Eerste 

Kamer. Drie weken later d ie n d e  l.ely een aangepast ontwerp in. Als werkgevers 

dat wilden, m och ten  ze zelf  hel ongevalsrisico dragen  of  dat risico verzekeren. 
Maar zowel de  beoorde ling  van hel rech t op  een  uitkering als de u itbetaling 

van de u itkering bleven in het publieke dom ein ,  de Rijksverzekeringsbank. En 

zo verscheen de wet in januari 1901 in het  Staatsblad.

De Commissic-Van Rhijn h;id aanvankelijk de  verantwoordelijkheid voor de uit

voering van de sociale verzekeringen willen o n d e rb re n g e n  bij b reed  sam en

gestelde, publiekrechtclijke organen , de  Sociale Raden. Dit idee sloeg n ie t aan, 
hel lag in die lijd itieer voor de  h an d  om  h e t  georganiseerde bedrijfsleven zelf 

m et de  uitvoering te belasten. De uitvoering werd daarom  opgedragen  aan 

bedrijfsverenigingen, die werden opgerichl en  bes tuurd  doo r  werkgevers en 

w erknem ers gezamenlijk. Zij kregen een soort monopoliepositie: voor iedere 
bedrijfstak erkende  de Minister van Sociale Zaken slechts één bedrijfsvereni

ging en werkgevers waren van rechtswege tiangeslolen. Met de Organisatiewet



V o o r w o o r d

Sociale Verzekeringen 1952 kwam niel alleen de uitvoei ing van de werknemers- 

verzekei ingen, m aar ook liel loe/.iclil d aa rop  vrijwel geheel in han d e n  van de 

sociale partners.

Na de stelselherziening van 1987 on ts tond  et K am erhrede ongerus the id ,  toen 

hleek dat voorgenom en  beztiinigingen in de praktijk niet w erden gehaald. 

O ndanks  de verlaging van de uitkeringen hieven de uitgaven voor de sociale 
zekerheid na  1987 o n rus tharend  stijgen. Dit was vooi de  oveiheid reden  om 

zich opnieuw op  haar eigen verantwoordelijkheid voor de sociale zekerheid  te 

bezinnen. De rechtsgrond van de Commissie-Van Rhijn werd weer actueel.  De 
staat achtte zich weliswaar verantwoordelijk voor de sociale zekerheid van haar 

bttrgers, maar de  vraag was tot hoever die zich moest tiilstrekken, om dat de bur 

ger immers ook zelf verantwoordelijkheid was. Na de oorspronkelijke, ru im e en 

toegankelijke u itkeringen werden de regelingen langzaamaan een  stuk sober

d e r  gemaakt. De tiitkeringsniveatis van WW' en W AO  werden verlaagd en  de 

ititkering.sduur verkort.  De overheid is nog wel verantwoordelijk, m aar  alleen 

voorzover de burger  n iet zeil in zijn levensonderhoud  kan voorzien, beslaan.s- 

zekerheid d o o r  middel van dee lnam e aan het arheidspioces staat daarbij voorop. 

Arbeidsparticipatie bevordert n iet alleen de maatschappelijke participatie, maar 

is tevens de beste garantie voor vo ldoende inkom en en z.elldntplooiing. De on t

wikkeling is van inkomen.sz.ekerheid naar werkzekerheid gegaan.

De bevordering van arbeiflsparticipalie wordt vormgegeven d oo r  de  in troductie  

van gedragsprikkels en een her inr ich ting  van de uitvoeringsorgtmi.satie. Daar
aan liggen econom ische en verzekeringstechnische motieven ten grondslag. 

De overheid zet in s trum enten  in om werkgevers en w erknem ers met de  kosten 

van h e t  gebru ik  te confron teren ,  om hen  te prikkelen zelf  al hel mogelijke te 

doen  om he t  risico te verkleinen. Daarnaast hebben  de werkgevers, nel als in 

de tijd van Lely, de  mogelijkheid gekregen om hel risico van de arbe idsonge

schiktheid in belangrijke mate zelf  te dragen  o f  particidier te verzekeren. In de 

nieuwe o rganisa tiestructuur van de .sociale verzekeringen wordt de  taak van de 

overheid duidelijk ondersche iden  van he t  particuliere initiatief. De reïnlegra- 

t iemarkt wordt geprivatiseerd; de  beoorde ling  van hel rech t op  uitkering, de 
inning van de premies en de  u itbeta ling van de n ilkeringen blijven een exclu

sieve overheidstaak. W erknem ers en u itkeringsgerechtigden w orden actiever 

bij he t  reïntegratiejDroces hetrokken. Zij m oe ten  al he t  mogelijke d o en  om een 
baan te vinden. O ok hier  hlijkt de  lech tsg rond  van Van Rhijn nog  steeds actu 

eel: “Van een  ieder mag verwacht w orden  dat hij zijn beste k rach ten  geeft voor 

de econom ische gem eenschap  aan wier ojtbouw hij heelt  m ede  te werken. 

Maar wie dat dan ook doet,  heeft rech t  op  hescherm ing, die de  sociale zeker

heid  hem  h ied t”. Deze red e n e r in g  in het  ra | tpo r t  van de Commissie-Van Rhijn 

geld t n a  h o n d e rd  jaar sociale verzekeringen m eer  dan ooit.

/.F. Hoogervorsl

Slaats.secrelaris van Sociale Zaken en Werki^elegenkeid
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1. Inleiding

KM. Noordarn

In 2001 beslaat de sociale verzekering in N ederland  h o n d e rd  jaar. H o n d e rd  

jaar geleden  verscheen de eerste socialever/.ekeringswet, de Ongevallenwet, in 

he l  Staatsblad. De wet da tee r t  van 2 januari 1901. De tekst is a fgedrnkt in het 
op  2!5 januari 1901 uitgegeven Slaalsblad 1901, nr. 1. De eerste o n d er tekenaar  

van de wel was Lely, die la ter vooral bek e n d  zou worden als ‘de bedwinger van 

de Z u ide rzee’. Lely was Minister van Waterstaat,  H andel en Nijverheid in het 
liberale kabinel-Pierson (1897-1901). In die runctie was Lely, van professie 

civiel-ingenietir, ook verantwoordelijk voor de  sociale verzekering. N ederland  

liep n ie t  voorop  niet zijn socialeverzekering.swetgeving. In an d e re  landen, 
Duitsland en  Oostenrijk  bijvoorbeeld, had de sociale verzekering al een  vrij 

lange traditie. Zo s tamde de eerste Duitse socialevcrzekering.swet, h e l  Geselz 

betreffend die Kmnkenversieherung der Arbeiler, al uit  1883.

De Ongevallenwet 1901 was een  verplichte verzekering van werklieden tegen 

de financiële gevolgen van bedrijfsongevallen. De wet, die een  slecht functio 
n e re n d  privaatrechtelijk systeem van werkgeversaansprakelijkheid verving, is in 

twee e tappes ingevoerd. H e t  gros van de bepalingen  trad in werking op 1 juni 

1901. Artikel I, de kernbepaling  waarin de  verzekeringsplicht was geregeld, 

werd op I februari 1903 ingevoerd. In de tussenliggende per iode  werd de wel 
‘opges tar t’, een  nogal ingewikkelde zaak, o m d a t  iedere expertise op dit terrein  

ontbrak. Een ha lf  miljoen arbe iders  viel o n d e r  de verzekering, de helft daarvan 
was werkzaam in de bouw, de  bere id ing  van voedings- en  geno tm idde len  en  de 

handel en het verkeerswezen. Bij een  bedrijfsongeval ontvingen zij geneeskun 
dige verzorging en een uitkering van 70% van h u n  dagloon. H et gem iddelde 

dagloon beliep in 1903 ./ 1,63. Overleed een  ongevalsslachtoffer, dan  werd een 
begrafënisuitkering betaald, terwijl zijn nabestaanden  een  ren te  ontvingen.

De Ongevallenwet 1901 is doo r  talloze ande re  socialeverzekeringswetten 
gevolgd. Tot de  Tweede W ereldoorlog lag he t  tem po  van u itbre id ing vrij laag, 
h e t  leek op dat van de s toptre in van U trech t  naar  Zwolle. De onen igheid  in de 

politiek en de  maatschappij over de vormgeving en uitvoering van nieuwe wet

geving was groot. De Ziektewet bijvoorbeeld verscheen in 1913 in he t  Staats

blad, m aar  trad pas zeventien jatir later, na een ingrijpende herz ien ing  van haar 

opzet, in werking. O ok de d iepe econom ische crisis van de jaren dertig  van de 

vorige eeuw was een belangrijke vertragende factor. Na 194,3 trad een  aanzien
lijke versnelling op, tle s toptre in werd een  intercity, of, m e t een  wal ander  

beeld, een  lange sis.ser resu lteerde in een late knal (De Swaan). De wetgevings- 

m achine maakte tussen 19,3,3 en 197.3 overuren,  m et als residtaat een  ind ruk 
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wekkend, /ij het ingewikkeld systeem van regelingen en voor/ien ingen , het 

liarl van o n /e  ver/.orgingsstaal (Scluiyl). De politiek kwam haai mioorlogse toe

zegging vttti ‘sociale zekerheid  voor a l len ’ o|t royale wijze tia. Opvallend w;is de 

brede  steun, van links tol rechts, voor de sociale zekerheid, in de w oorden  van 
de Commissie-Van Rhijn uit 194,5 “het wachtwoord van onze tijd, waarm ee men 

de poorten  naar  een betere  toekotnst hoopt te ontsltiiteti’’. Alleen de Alge

m ene  Kinderbijslagwet (19(12) werd niet met a lgem ene s tem m en aangenom en .  

De uitgaven op  h e t  terrein van de sociale zekerheid stegeti van bijtia 8% van 

h e t  tiatiotiaal inkometi in 1946 mtar legen de 30% in 1980.

Die jaren vati ‘m e e r  en o m h o o g ’ liggen al weer bijna een  generatie  achter  
ons. In de laatste twee decenn ia  is het socialeverzekeringsgeboiiw ingrijpend 

verbouwd -  “al 'gebroken”, volgens som m igen -  en gemoderni.seerd. De ver

bouw en m odern isering  waren nodig. De stagtiering van de econom ie ,  de 

em anciptuie vtm de vrouw, tle individualisering vati lee lpa tronen ,  de privatise
ring van overheidstaken eti de vergrijzing van de bevolking zijn lactoren die 

van grote invloed zijti gew'cest op  de herw'tttirdering vati het in s trum ent van de 

(publieke) sociale verzekering en  -  wat ru im er  -  de  sociale zekerheid  in de 

jaren tachtig eti negentig . De verboitw is nog niet klaar. De uitvoeringsorgani

satie, eeti klassiek slrijdputit iti de sociale veizekering, wordt gehe rs truc tu 
reerd; de  WAO, een klassiek p ijnpunt, wordt waar.schijnlijk op een streng d ieet 

gezet. De veibouw en moderni.sering hebben  geleid lol een  forse afslanking 

van de sociale verzekering en een verschuiving nattr allerlei private socitile- 
zekerhe idsarrangem enten .  Die verschuiving, die een bestendige lijkt te zijn, 

resulteert  in een  anders  gecom ])oneerde -  publieke en private -  sociale zeker

heid. De publieke variant van de socittle zekerheid  z;il e ch te r  z.ekei niet verdwij
nen. De behoefte  aan en he t  maatschappelijk  draagvlak voor die variant zijn 

nog altijd bijzonder groot. Miljoenen m ensen  pro li le ren  dagelijks van de 
.sociale zekerheid.

H o n d erd  jaar sociale verzekering -  de prim air  uil p rem iebijdragen  bekostigde 

sociale zekerheid  -  is een  voor de  h an d  liggend m om en t voor bezinning. Die 

bez inn ing  kan zich op  de toekomst o f  op  het verleden richten. Een com binatie  

van beide blikrichtingen is eveneens mogelijk -  niet in lysieke, wel in intellec
tuele zin. De Stichting C en trum  voor O nderzoek  van het Sociatil Zekerheids

recht (SCOSZ) heeft hel initiatief gen o m en  om een hoek te laten verschijnen, 

waarin de tiandacht voor he l  verleden van de sociale verzekering vooropsttiat. 
De SCOSZ, opger ich t  in 1981, is een  trefpnnl van organisaties en  personen  

die, in de beleidsvorming, uitvoering, rechtspraak en wetenscha[), bij de  socittle 
zekerheid zijn betrokken.

H o n d erd  jaar .sociale verzekering is h o n d e rd  jaar ontwikkeling van een uiter 

mate belangrijk en  boeiend  maatschappelijk veischijnsel. Die ontwikkeling kan 
chronologisch worden beschreven, kortweg: van Eely tol Hoogervorst.  Voor die 

benader ing  is niet gekozen. Dal is al eeiclei gebeurd ,  lecen l d o o r  o n d e r  

an de ren  N oordam  en d o o r  Roebroek en H erlogh. De SCOSZ heeft voor een 

them atische benadel ing geopteerd .  Daarm ee wordt het volgende bedoeld .  De 
ontwikkeling van de sociale verzekering kan m en zien tils de  resnllanle van hel
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poliüeke en m aatschappelijke deba t  over allerlei aspecten van de sociale verze
kering: de  luncties vait de  sociale verzekering, de rech tsg ronden , he t  verplichte 

karakter van de sociale verzekering, de  wijze van uitvoering en bekostiging, de 
te besche rm en  categorieën, de  te dekketi risico’s, de gelijke behande l ing  vati 

vronweti en  m antien ,  de opstelling tegetiover l ia tide en  misbruik, de a l te rna 

tieven van de sociale verzekeritig, de invloed van sociale partners  et cetera. In 
de tijd gezien is de  atindacht voor eeti bepaald  aspect tiiet constant. Een o n d e r 

werp staal op  een  bepaald  ogenblik  in de belangstelling en verdwijnt daa rna  

weer nil beeld. Een aspect kan zich in een  bepaalde lase van de ontwikkeling in 

een  bepaalde  verschijningsvorm voordoen  en  zich decenn ia  later weer in een 

a n d e re  gedaan te  m an i leste ie n. Wat nn een discussiethema is, was dat  vroeger 

(wellicht) niet.

In h e t  bock  w ordt de ontwikkeling van de sociale verzekering geïllustreerd 

aan de h an d  van een  aantal van die d iscussie them a’s. G ep robee rd  is om  die 
on d e rw erp en  aan de oi cle te stellen die -  direct ol ind irect -  h e t  wezen van het  

verschijnsel sociale verzekering raken. H e t  boek is, wat anders  geform uleerd ,  

een  speurtoch t naar  hel hart van de sociale verzekering. “W hat makes it tick?” 

H et  antwoord op die vraag is niet alleen retrospectiel van belang, h e t  kan ook 

waardevol materiaal opleveren voor het deba t  over de  rol van de sociale verze

kering in de  eenentwintigste eetiw, een deba t  dal d oo r  he l  eeuwfeest van de 

sociale verzekering ongetwijfeld zal w orden geïntensiveerd.

Sociale verzekering is de  u itd rukk ing  van de publieke, collectieve verant
woordelijkheid voor de beslaairszekerheid van de leden  van de maatschappij; 

sociale verzekering is publiekrechtelijk  georganiseerde solidariteit. Sociale ver
zekering is ech te r  n ie t  hel enige bes taanszekerheirlsarrangem enl.  Sinds jaar 

en  dag beslaan er ook an d e re  voorzieningen. O ok daarbij is soms sprake van 

publieke be t rokkenheid  (bijvoorbeeld de sociale bijstand). In veel gevallen 

gaal h e l  evenwel om private a r ran g e m en ten  (eigen voorzorg, familiaire onder- 

hondsrelalics, bedrijfssocialezekerheid, de zorg van de kerk, particuliere verze

kering etc.). Vaak is sprake van gedeelde publieke en  private verantwoordelijk

heid, waarbij -  een opvallend verschijnsel -  de grenzen  voo r tdu rend  verschui

ven. Hel deco r  waartegen de verschillende th e m a ’s in dit  boek w orden  b e h a n 

deld, is enerzijds de rol van de sociale verzekering als publiek beslaanszeker- 

h e id sa r ran g e m en t  en  anderzijds de zich steeds wijzigende relaties m e t ande re  
bes taanszekerheidsarrangem enten .  In wezen staat de  vraag centraal wie -  in 

welke mate -  verantwoordelijk is voor de  besUianszekerheid van de burger: de 

publieke collectiviteit, de burger  zelf  o f  an d e re  actoren. Die in trigerende vraag 
kan verschillend w orden beantwoord, zo laat h e t  verleden zien. O p  die vraag 

zal ook in de toekomst een  verschillend antwoord w orden  gegeven. Die verant

woordelijkheidsvraag komt ook  te rug  in de  tilel van het boek, ‘De gememsrhap is 
aansprakelijh ... ’, de  b e roem de  beginwoorden  van de d o o r  de  Gommissie-Van 

Rhijn m e e r  dan  vijftig jaar geleden gefo rm uleerde  rechtsgrond.

De SGOSZ heeft twintig auteurs  bereid gevonden om een van de th e m a ’s 
-  alleen o f  in samenwerking m e t een ande re  au teu r  -  te behande len .  Er is 

bewust naar  gestreefd om de o n d e rw erp en  d oo r  auteurs  uit ver.schillende disci-

I n le id in g
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pliiies Ic l;itcn besclirijvcii. O n d e r  de  sehrijvo's vi]idl de  lezer o n d e r  ande re  

jiirislen, econom en ,  sociologen en politicologen. Veel van hen hebben  histori

sche belangstelling. Die variatie in ben a d er in g  d em onstree rl  Iraai dat de  studie 

van de sociale zekerheid, aanvtinkelijk enigszins d o o r  juristen gedom ineerd ,  
een  multidiscijtlinaire is. De meeste auteurs  zijn werkzaam in de  wetenschap. 

Daar heeft m en kennelijk nog de rttimte om ti jdsin tensiefOnderzoek te doen.

H et boek bevat, behalve zestien them atische bijdragen, Iwaall' [tortretjes van 
de belangrijkste politici d ie in de  afgelopeti b o n d e rd  jaar verantwoordelijkbeid 

hebben  gedragen  voor de sociale verzekeritig. Verder telt de  ttitgave een aantal 

bijlagen, waarottder een  tiitvoerige lijst van de wetgevittg o|) het tei reiti van de  
sociale zekerheid.

H et  p ro jec t  is begele id  dooi eeti cotnmissie die bes to n d  tiit prof. tnr. 

A.Ph.C.M. jas|5ers (U trech t) ,  p rof’, mr. F.M. Noorchun (G ro n i t ig e n ) , dr. 

W.J.H. van O orschot (Tilbttrg), en mt. F.|.I,. lOnnings (Tilbtti'g). Piol. N oordam  

trad op  als voorzitter van de commissie. De SCOSZ is alle auteurs  en ande re  

medewerkers a;iti het prtiject veel ckttik verschttidigd. Sclnijven, redigerett en 

-  vooral -  herschrijven gaat vaak van tnaar het resultatU doet die |)ijn snel 
vergeten.
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S T A A T S B L A D
VAN HET

K O N I N K R I J K  D E R  N E D E R L A N D E N .

(F. 1.) W  'JET van den 2den Januari 1901, houdende 
ivcüelijhe verzekering van iverklieden tegen 
geldelijke gevolgen van ongevallen in bepaalde 
bedrijven.

' W ij  W ILH ELM IN A , bij de gratie Gods, K oningin- deb
JfEDEELANDEN , PllINSES VAN OeANJE-KaSSAIJ, ENZ., ENZ., ENZ.

Allen, die deze z-ullen zien of Eooren lezen, sa luu t! doen te 
•weten:

' Alzoo Wij in overweging genomen hebben , dat het wenschelijk 
is voor bepaalde bedrijven bij de -wet te voorzien in de verzekering 
van werklieden tegen geldelijke gevolgen van ongevallen, hun 
in verband met de uitoefening van bet bedrijf overkomen;

Zoo is b e t , dat Wij , den Raad van State geboord, en met 
gemeen overleg, der Staten-Generaal, hebben goedgevonden en 
verstaan, gelijk Wij goedvinden en verstaan bij deze:

HOOFDSTUK I.

Inleidende bepalingen.

Artikel 1.

De -werklieden in de na te noemen bedrijven zijn volgens de 
bepalingen dezer wet verzekerd tegen geldelijke gevolgen van 
ongevallen , bun in verband met de uitoefening van bet bedrijf 
overkomen.

Artikel 2.

Ouder werkgever verstaat deze wet ieder, natuurlijke of 
rechtspersoon , die anderen in dienst beeft voor de uitoefening 
vaneenig bedrijf, genoemd of bedoeld in artikel 10.

Tilclhlad ()u<r(’vall('irw('l, Slh. 1901. I





2. De politiek en de sociale verzekering

A.Ph.C.M. Jaspers

2. 1. In le id in g

De vraag van de her in r ich ting  van he l  stelsel van sociale verzekeringen die de 

politieke en inaalschappelijke discussie de twee laatste decenn ia  beheerst,  
dem onstree rt  de cyclische ontwikkeling in de geschiedenis. Tijden waarin de 

sociale verzekering een -  hetrekkelijk -  rnstig bezit is, w orden afgewisseld m et 

pe r ioden  waarin de  consensus over de  inrichting  van het stelsel soms ver te 

zoeken is. S tond de politiek h o n d e rd  jaar geleden  voor vragen van inrichting 

en  vormgeving van een sociaal stelsel, he t  lijkt e rop  dat we opnieuw staan voor 
vormgevingskweslies. Som m igen vragen zich af o f  we n ie t op een  wezenlijke 

verander ing  van h e t  stelsel m oeten  aankoersen. De verzorgingsstaat is m eer  

dan  al. Zij is ee rd e r  toe aan een grondige herziening, aan een  serieuze om 
bouw. Was het b ieden van enige inkomen,sbescherming in geval van calamiteiten 

in o f  m e t hel werk de inzet van de eerste p lannen  m e t sociale verzekeringen, in 

onze lijd gaat h e t  veeleer om  he t  bevorderen van econom ische zelfstandigheid 
zonde r  alhankelijkheid van socitile voorzieningen. Individuele verantwoordelijk

heid  en arbeidsparticipatie  w orden b e n a d ru k t  als bouwstenen voor bestaans

zekerheid. De politiek is soms de le idende, s tu rende  kracht. Zij n ee m t de  lei
ding, an d e re  keren lijkt zij mee te de inen  op  de golven van de otitwikkeling in 

de samenleving en m e t nam e in het georganiseerde bedrijfsleven.

2 .2 . S o c ia le  v erzek erin g : van  o n v erm ijd e lijk h e id  naar rech t

2.2.1. Hel beff/ri: “voLsIrehle onvermijdelijkheid”

Zoals in alle an d e re  Europese landen  gaat de  .sociale verzekering te rug  op 

enerzijds de  a rm enzo rg  en anderzijds hel ‘onder l ing  h u lp b e to o n ’. H et b ieden  
van bestaanszekei'heid, als een  burger  er zelf  n iet m eer  voor kan zorgen, is het 

doel van beide. De tweede vorm, bek e n d  o n d e r  de benam ingen  als ‘gilden- 

bossen ’, ‘knech tsg i lden’ en ‘knechtsbossen’ waren over he l  algem een voorzie
n ingen  van de maatschappelijke organisaties zelf  en d ienden  voor o nders teu 

n ing  in geval van ziekte, ongevallen en overlijden. De staat bem oeide  zich in de 

ach tt iende  en  neg e n t ie n d e  eeuw daa rm ee  niet o f  nauwelijks. Ook de a rm e n 
zorg werd nog  heel lang niet gezien als een  p u n t  van staatszorg.

In de  Staatsregeling van de Bataafse Republiek treft m en  voor he t  eerst de 

openlijke e rkenn ing  aan dat de zorg voor de a rm e n  een  ‘onverv reem dbare ’
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staaLstiiak is, De Staalsregeling van dcsiijds oogt inodern : “De Matilschappij, 

bedoe lende  in alles de welvtiarl van alle haare  l ,eden, versehal’l tirbeid aan den 

Nijveren, ondersltind aan den O nverinogenden .  Moedwillige lediggangers beb- 
ben chiarop geene  aanspraak” (Meliel 1955: 10).

De discussie over de vrtiag o f  de slatit een  laak heef t met betrekking lot hel ver

strekken van enige sociale /.ekerheid, /ij hel a rm e n /o rg ,  /.ij bet sociale voor/ie- 
n ingen  in geval van .sociale l isico’s van de tirbeiders, ontvouwt / ich  eerst in de 

loop van de negen tiende  eeuw.

Hel uitgangspunt van de Sltiatsregeling van 1798 beklijfde ech ter  niet. O n d e r 
steuning  van de arm en  bleef  in eerste instantie een /aak van en  voor de ker

ken. De overheid had  bier slechts een snbsiditiire latik. De Armenwet van 18,54 

sprak van “volstrekte onverm ijdelijkhe id” tils g rondslag  voor overhe idsoptreden  

in dezen. Een stellingname die tol atin hel e inde  van de eeuw d o m in an t  blijft. 

De w'erkelijkbeid blijkt e r  eclilei' / o  rond  1900 al niet m eer  aan te bean tw oor

den: de  overheidssubsidies vloeien reeds in behoorlijke mate naar  de  sociale 

zekerheid.

2.2.2. D(' ojjkomsl van de ‘sociale (/iiaeslie’

De dom inan te  opvatting v;m sla ;itsonlhonding betekent niet dtil e r  geen 

ideeën leven. Een voedingsbodem  daarvoor  is zonde r  twijfel (metle) gelegen 
in de  econom ische verander ingen  die zich in E n iopa  en ook in ons land vol

trekken, zij he l  hier een  beetje later. De opkom st van de industrie kantelt de 

maatschappelijke verhoiidingen. De vakbeweging d ien t zich aan als behartiger  
van de belangen van de arbeiders in him strijd met de o n d ernem ers .  Binnen 

de kringen van de arbeidersbeweging, m aar  dtitii' niet tilleen, g roeit  een  alkeer 

tegen de v ern e d eren d e  en albankelijkheid  kwekende bedeling  als hel gaat 

om  telkens le rugke rende  werkloosheid, invaliditeit en  o u d e rd o m , koi toin hel 

gevaar van tirmoede. Er was in de samenleving en in de  [jolitiek een toene 

m ende  steun voor het in bet leven roepen  van voorzieningen \'oor t legenen die 

doo r  invaliditeit niet m eer  in sUuit wtiren tol werken. Beslaande \rijwillige, 

‘o n d e r l in g e ’ fondsen, zoals dal van de cbi islelijke organisatie l’a lr im on inm  of 
van een w'erkgeversboiul van Van Tienhoven en van fabrieksfondsen van 

‘sociale’ werkgevers voor werklieden, werden on toe re ikend  gevonden (V'an 

Genabeek  1999: 247).

Weer woi'dl e r  gedebat tee rd  over de  vraag o[t wie de verantwooi'delijkheid 

rust om degenen  die d oo r  invaliditeit e n / o f  oud e rd o m  niet in slaat zijn voor 

hiin eigen inkom en te zorgen -  hoe laag dal inkom en overigens vaak is -  van 
inkom en te voorzien.

De .schokkende en  e ibarm elijke  om stand igheden  waarin de  arbe iders  moes

ten leven en w'erken, vo rm den  de aanle id ing voor de  eerste arbeiefswetgeving. 
Verbetering van die om stand igheden  en bescherm ing  van de ‘zwtikken’ werden 

inzet v;in politieke debatten . De onbetwiste leider vtin de  ;mli-revohilionairen. 

Abraham Knyper, stelt bij de in troductie  van een (voorstel vooi een)  Wetboek 
van de arbeid in 1874: “Het is uit dien  hoofde een on lo o c h en b a re  eis, chit de
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overheid n ad e r  tussenbeide trede, en zowel over hen  die subjectief in a b n o r 
male toestand verkeren als over hen  die objectief in abnorm ale  bedrijven werk

zaam zijn, haar  schild tei' bescherm ing en ter beveiliging opheffe.” (Van Welderen 

Rengers 19,50: 79).

In ktitholieke kring was de encycliek Reriim Novartim van 1891 richtinggevend 

voor het ‘n ieuw e’ sociaal b e le id ’. De staat heeft een  zorgplicht voor alle b u r 
gers, m aar  m e t nam e voor de arbeiders, zodat de  a rbe ider  “van he tgeen  hij bij

d raag t tot de  a lgem ene welvaart, zelf  iets ontvange, een  woning, kleding, 

bestaanszekerheid, om m in d e r  kom m ervol te kun n en  leven.” (Rerum  Nova- 

rum  1948; 45). Samenwerking ttissen de staat, de pa troons en de arbeiders is 

daarvoor  een  voorwaarde.
O ok  in kringen van de dan in ons land politiek dom inan te  liberalen, in de 

schakering van zeer conservatief tot zeer progressiel,  leelf de ‘sociale quaestie’. 

De ach te reenvolgende liberale kab inetten  on tp loo ien  initiatieven, al le iden die 
vooralsnog nog  n ie t tot resultaten in de  vorm van wettelijke regelingen. Maar 

toch. Zo adviseert de StaatscommissioRochtissen in 1894 de invoering van een 

verplichte pensioenverzekering. Een paar jaar later (1898) pleit een  andere  

staatscommissie, o n d e r  leiding van Pijnacker Hordijk, voor een wettelijkc ver

zekering tegen invaliditeit en oudei 'dom , te betalen doo r  werkgevers en  werk

nem ers  gezamenlijk. Aan de slaat wertl h ie iin  geen taak toegekend. Wel zoti de 

staat tijdelijk een  bijdrage tl ienen te leveren aan deg e n en  die bij de invoering 

van de verplichte verzekering wegens hun  leeftijd alleen ttp bezwarende wijze 

zouden  ku n n en  w orden verzekei'd (W itten  van H oog land  I 1940: 19).

2.2.3. Hel (leba! over de '.sUuilsvereinlwoorelelijkheid’: verzekering of .slaat.spen.sioen 
voor uivaliditeil en ouderdom

Als de regering, de politiek, in gebreke blijft m et nieuwe initiatieven worden 
pogingen  o n d e r n o m e n  om  op  vrijwillige basis een  pensioenvoorziening tot 

stand te b rengen . Vanuit kr ingen  van de nog  jonge vakbeweging w ordt in 1896 
een  Landelijk Komitee van Aktie voor instelling van een  staatspensioen opge 

richt: iedere a rbe ider  van 55 jaar en  o tider  -  m an n en  en  vrouwen -  m oe t van  

slaaLswege een pensioen  ontvangen. Alleen vanuit de kring van de sociaal-demo- 

craten en enkele ‘verlichte’ liberalen krijgt de wat latere (1900) Bond voor Staats- 
pens ionneering  stetin: “pens ionneering  der  werklieden op  kosten van de Staat ”, 

aldus de leuze in de str ijdprogram m a’s v;in de SDAP van 1895 en 1897 (Hertogh 

1998: 59). Het wordt gezien als een restittitie, een compensatie, voor de lage lonen 
waarvoor de werklieden hun  hele leven lang m oe ten  werken. In de socialisti

sche ge lederen  w ordt h e t  idee van een  verplichte verzekering afgewezen; “Ver

plichte verzekering is ro o f  van Staatswege op  de arbeiders; .Staatspensionnec- 
r ing  is teruggave van een  deel van hetgeen  knichtens onze voortbrcnging.swijze 

van hen  is g e n o m e n ”, zo kittt de SDAP-er Wibattt aan tekenen  in een preadvies 
van de Vereeniging voor de  .Staathuishoudkunde en de Statistiek (1906: 82).

Het principe van de ‘(volstrekte) onverm ijdelijkhe id’ wordt onderttissen 
d o o r  de  verschillende politieke sti 'omingen wel los gelaten. Dat be teken t nog 

geenszins dat m en staatsbemoeienis volop tianvaardt. De protcstants-christe-

D e  p o lit ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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lijke slromiiig wil vaiuül hel pr incipe van ‘souvereinileit in eigen kr ing’ de  taak 
van de overheid to t een  tninimtim bej^erkt zien. Welistvaar wordt e rk e n d  dat 

“de m an o f  de  vrotiw, die in de  dttgen van luin ki aelit, nttar plicht en roep ing  

gearbeid  hebben ,  een  zedelijk reebl op pensioen bezitten, als ze onkkttir wor
den  d o o r  afslijting van biin k raeb l”, m aar  op de  overheid rust slechts een subsi

diaire plicht. Als er geen partietiliere regelingen tot stand kom en, m oet de 

staat ttissenbeide kom en -  zij bet lijdelijk: “zóólang tot deze stand (de arbei
ders, A.J.) zich zelf weer redden  k an ” (Knyper 189,5: Ki, 48). Hr'l pensioen 

moet worden gezien als een “nabeta ling  van lo o n ”, w'aarop dns ook alleen 

werklieden rech t hebben .  Of zoals Talma, de  anti-revolnlionaire voortrekker in 
‘rech tse’ regeringen, he t  in zijn voorstel voor een verzekering voor o u d e rd o m  
en invaliditeit v;m 1911 formuleert:

“Onze geheele ai beidersvei zekering is eigenlijk niels anders dan een poging om den 
loonvorm zoodanig Ie maken (lat wamu-er iranand gearbeitl beelt. dal loon beslaat uit 
twee deelen: in de eerste plaats in geld, dal bij mee naar buis krijgt en waai m ee hij zijn 
luiisboiitlen kan onfleriiouden, en in de tweede pktals het gt'ld. dat, omgezet in een pre
mie, in slaat sitdl om, wanneer bij imalide wordt, w'aniu't'r bij, lu'tzij bij zit'kte, hetzij bij 
invaliditeit, hetzij bij ondei'dom, nit'l meer in staal is te wta keii. Item te geven een inko
men uit zijn loon." (Heitogh 1998: bö).

De liberalen, ten slotte, stellen zieb op bet stand]5unt dal als en voorzover par 

ticuliere initiatieven niets opleveren -  en d;it is bel geval, zo wordt daar  gecon 

stateerd -  een  verplichte verzekering legen de gevolgen v;in ongevallen, ziekte, 
invaliditeit en oud e rd o m  nodig, want onvermijdelijk is. O p  voo rband  sluiten zij 

overigens staatshulp niet uit, althans ten aanzien van invaliditeit en ou d erd o m .

Zo kan de situiUie rond  1911) gesebilderd  wortlen als ged o m in ee rd  d o o r  de 

opvatting dat de  — dan algem een  e rk e n d e  -  sociale risico’s van invaliditeit, 
o u d e rd o m  en (bedrijfs)ongevallen gedek t m oe ten  w orden via een w'ettelijke 

verzekering voor werklieden. De taak van de sttiat is beperk t  lot bet wellelijk 

opleggen van een verzekering. De grote m eerderhe id  wil de staal geen ver

plichting to t he t  verschallen van u itkeringen v;m staatswege loegetliebl zien, 
De voorstanders van staatspensioenen zijn zwaar in de  m inderheid .

Als begin twnntigsle eeuw een reëel perspecliel voor invoering van staats

pens ioenen  voor werklieden nitblijll, schuiven de sociaal-dcmocraten en bun  

b o n d g en o ten  wal op  naar  een staatspensioen voor iedereen , dus niet alleen 
vt)or werklieden, m aar wel voorzover zij “be t  noodig  h e b b e n ”. De liberalen slui

ten aan: “Uitltreiding van de verplichte sociale verzekering \a n  staatswege” 

en “voldoende levensonderhoud  voor ouden  v;m thigen zonde r  heffing van 
bijdrage van inkom ens b en e d en  een wellelijk bes tttansm inim um ” (Hertogb 

1998:97).

In de ideeën over de f inanciering van de voorzieningen e ta le ren  zich de 

politieke meningsversebillen. Protestanten  en katholieken h o u d e n  vast aan de 

verzekering.sgedachle: een  relatie tussen inkom en en u itkering via de  premie. 
De liberalen stellen aan een bijdrage van de overheid de voorwaarden van ‘de 

mate van b eh o e f te ’ en ‘goed levensgedrag’. Met de  aa n n em in g  van d e  Invalidi-
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teits- en Ouderclomswcl halverwege 191S wordt he l  pleil -  van Talma -  beslist 

ten gunste van de (verplichte) verzekering.

D e  p o l i t ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g

2.2.4. '/iekle- en onsinallentierzekerms;

Het ‘dossier ziekte en ongevallen’ bergt nog  wat principiële discussiepunten in 

zich. Dal dossier wordt apar t  en  m e t voortvarentlheid doo r  de verschillende 

regeringen behtttideld.

De Ongevallenwet (OW) 1901 komt als eerste wetlelijke verzekering lot 

stand. De aa n d ran g  om dat zo aati te pakken kom t van twee kanten. In de  eer 

ste plaats is men h e t  inhoudelijk  wel eens over de inrichting  van de ongevallen
verzekering, op  de  uitvoering na! Voorts was uit he t  onderzoek  van de Staats- 

commissie-Rochnssen (1894) gebleken dat m aatregelen  ten aanzien van veilig

heid  en gezondhe id  van werklieden in de  o n d e rn e m in g  d r in g en d  nodig  
waren. Van een heel aiu lere kan t was ook  steun voor deze aanpak  gekom en: de 

Nederlandse |uristen-Vereniging gaal in grote m e erderhe id  akkoord m e t invoe
ring van een  “dwangverzekering wat betreft de gevolgen van ongelukken in de 

u itoefen ing  van he t  bedrijf  o n d e r v o n d e n ” (De Vries 1970: 17-22). De civiel

rechtelijke regeling van aansprakelijkheid van de werkgever voor de schade die 

de a rbe ider  bij de  uitvoering van zijn w erkzaam heden  lijdt, is omslachtig en 

weinig doeltreffend. Staatsingrijpen is nodig  ter vervanging van de wettelijke 
aansprakelijkheid d o o r  een verplichte verzekering. In zijn ontwerp motiveert 

minister Lely het als volgt:
“Het is in strijd met h e t  rechtsbewustzijn, da t  de werkman, wien in zijn bedrijf  

een  ongeluk  treft, hulpeloos en  als een  nutteloos werktuig op zijde wordt 

geschoven. /,ijn arbeidsverm ogen toch, d;tt bij een ongeluk  geheel o f  ten deele 

teloor gaat, is in den  regel de eenige bron  van zijn inkom en  en  de volstrekte 

voorwaarde van zijn bes taan .” (Kamerslidsken 11 1897/98, 182-, nr. 3: 12). Zijn 

voorganger Van d e r  Sleyden had  in 1897 al verklaard da t  “hel algem een  belang 

de tusschenkom st van den  Slaat wettigt” (Kamerstukken II 1896/97, L59, nr. 3: 

12) .

Een ziekengeldverzekering krijgt b rede  steun. Maar dat be teken t nog n ie t 

da t  m en hel eens is over de grondslag  waarop zij m oe t zijn gebaseerd. Talma 

zoekt die -  geheel confo rm  h e t  le idend beginsel van de sociale verzekering -  

in h e t  beginsel van he t  uitgesteld loon. Voor de  katholieken is de grondslag het  

rechtvaardige loon. De sociaal-democraten zitten d ich t tegen deze gedachte 
aan, al fo rm u le ren  zij he t  in te rm en  die passen bij de kapitalistische p roductie 
wijze: “de klasse, die feilelijk de m eerw aarde  van de arbeiders geniet, wordt 

genoodzaak t een  deel van die m eerw aarde ,  dat is dus een deel van wal de 
arbeiders aan loon te weinig heb b e n  geno ten ,  op  te b r e n g e n ”, aldus Troelstra 

in de Kamer (Roebroek en H ertogh  1998: 137).

2.2.5. De uitvoering als twistappel

Als gezegd, bezorgt de uitvoering van de verzekering de verschillende regerin 

gen de nodige hoofdbrekens. Over de wijze van uitvoering van de wet verschilt
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m en grotelijks van m ening. De ideeën variëren met de ‘k leu r’ van de kabinet

ten die zicli periodiek  op  dit dossier storten. Een Itrede eonsensns wordt m aar  

moeizaam bereikt. Met de inwerkingtreding vati de  Ziektewet (ZW) in 19.H0 

wordt liet pleit liesleclit ten gunste van uitvoering d oo r  liedrijlsverenigingen, 
die gevorm d w orden doo r  werkgevers- en wet knemei'.sorganisaties.

In grote lijnen kan m en zeggen da t  de  liberalen, zeker aanvankelijk, en  de 

•sociaal-democraten voorstatiders zijn van een st;i;ttsorganisatie in de vorm van 
een Rijksverzekeringsbtink (RVB). Die wtiaiborgt onpai tijdigheid. Voor werk
gever en w erknem er is bij de  ttitvoering geen plaats.

Bij de protestantse partijen denkt m en er heel ttnders over. In de  Anti-Revo- 
Intionaire Partij van Knvper bestaat prineipieel verzet tegen het eentrali.se- 

rende  en inonopolistisebe karakter van uitvoering d o o r  de  staat. M aatschappe

lijke organi.saties m oeten  betrokken worden bij de  uitvoering. O p  g rond  van de 

leer van de ‘.sonvereiniteit in eigen kr ing’ d ien t  het ‘ze lfdoen’ voorop te staan. 

De katholieken s tetmen dit  s tandpun t,  zij het dat m en zich dtitir m in d e r  hard  

principieel opstelt. Dat is m ede het gevolg van h e t  le idend begitisel dat in die 

kring wordt aangehangen: sttbsidiariteit, dat enige vrijheid hiat voor enige, 

liefst zo bescheiden mogelijke, be trokkenheid  van de staat.

De motiopoliepositie die aan de Bank wordt toegekend, wil Kiiyper gebro 
ken zien. Via he t  zogenattmde ‘g roo t-a rnendem en t’, ingediend  bij de b e h a n d e 

ling van he t  wet.svoorstel-OW in 1899, wil hij ruim  haan geven aan de  op r ich 

ting vati bedrijfsverenigingen, dat zijti in zijn voorstel verenigingen van werk

gevers die de ttitvoering van de OW ter h an d  nem en. Stettn vindt hij bij de 

groot-indnstriëlen die ook w'ars zijn van het centralisti.sche, monopolistische en 
btireaitcratische karakter van de tiitvoeritig, zoals d o o r  de  liberale regeritig 

voorgesteld. Hei legt de indnstriëlen bovendien zware lasten op. Zij willen zelf 

voorzieningen trei len  tegen de geldelijke gevolgen van ongevtillen. In grote 

o n d e rn e m in g e n  bestaan tiergelijke regelingen ook viiak al.

Als gevaar bij aanvaarding van het ‘g roo t- ; im endem ent’ ziet de liberale rege- 

ring-Pierson (1897-1901) het bestaan van tegenstrijdige belangen vttn werk

gever en werknemer. Bovendien is de  kans groot dtil alleen de  g ro te  o n d e r n e 

m ingen een  bedrijfsvereniging vorm en of  er zich bij aanslniten. Hoewel van 

werknemerszijde atmvankelijk niet veel vernom en  wordt, zij zijn tevreden met 
h e t  ontwerp, raken zij vanaf matirt 1900 gea la rm eerd  d o o r  de  stetm van de 

groot-industriëlen. Vakbonden ter linkerzijde verenigen zich in het Landelijk 

Komitee voor de Ongevallenwet en voereti ttetie vóór de OW:

“deze ééne zekeriieid vci hingen wij ihans, dal niet langer liel .slaelilol'lëi van lu i beroep.s- 
gevaai met <-en aalinoe.s of met niels naar liui.s wordt ge/.onden, met zijn gezin aan den 
grijnzenden honger pi ijsgegeven, of als de eler van genadebrood met slavenketenen 
wordt geklonken aan tie genade van den jralroon, \'oor witai hij zijn leven waagdt' en zijn 
levensvreugd verspeelde.” (l.andelijk Komitee (ea. 190(1): l-.h; De Vries 1970: 907-431).

Knvper lijdt weliswaar een tiederktag in de  Tweede Kamer, tnaar de  ‘rechtse ' 
Eerste Kamer kom t hetn te hulp. Iti het tiiettwe voorstel voor eeti OW wordt 

he t  motiopolie  van de RVB weli.swaar opgegeveti en wordt aati het pttrtictilier

80



iniliaüel’ru im te  gelaten, maai' de Rank houd t de  belangrijkste beslissingen aan 
zich: of' m en  uitkering krijgt en over het bedrag  van de vergoetling (De "Vries 
1970:385-386).

H et akkoord over de  uitvoering is b ijzonder fragiel. In de  twee decenn ia  die 

volgen, gaat de  sti ijd volop voort. Dal gebeu r t  naar  aanle id ing van voorstellen 
voor een invalidileits- en  onderdom sverzeker ing  en voor een ziekteverzekering. 

H otiden de confessionelen in boofdlijnen voet bij stuk, de liberalen beg innen  

een draai te maken. En zelfs de sociaal-deinoeraten en  met hen  de socialisti

sche vakbonden  beg innen  op te schuiven, al d u u r t  he t  tot e inde  jaren twintig 
voor zij echt zover zijn. Decentralisatie en m eer  inb reng  van werkgevers en 

w erknem ers worden uiteindelijk niet m eer  afgewezen. Daarm ee n ad e ren  zij de 
s tandpun ten  die in confessionele kring sinds jaar en  dag leven.

Minister Talma en m et hem  de anti-revokilionairen kiezen ervoor om  he t  
hele terrein  van de arbe id  te organiseren  via Raden van Arbeid, die dtis ook 
een centrale  plaats krijgen bij de  uitvoering van de sociale verzekeringen. 

Naast ti ilvoerende m oe ten  zij zelfs regelgevende bevoegdheden  krijgen, een  

voorstel da t  b e t  na  heftig verzet nit de Kamer n iet haalt. Decentralisatie in de 
uitvoering is ook he t  s tandpun t van de anti-revoliitionairen. Dc m edewerking 

van b e lan g h e b b en d e n  w ordt verzekerd d o o r  werkgevers en  arbeiders een gelijk 

aantal plaatsen te geven natisl een  d oo r  de Kroon b en o e m d e  onafhankelijke 

voorzitter. Deze strtietntir gaat de sociaal-democraten nog  te ver. Zij blijven

-  evenals de progressieve liberaal Tretib -  voor uitvoering d o o r  een  overheids
kas.

Als gezegd, bet com prom is  is fragiel. De Z'Ŵ  en  de Radenwet zijn in 1913 

nog  niet aa n g en o m en ,  o f  de discussie begint opnietiw. 'Verschillende kabinet
ten kom en weer m e t htm eigen voorstellen. Geen van alle le iden zij to t defini

tieve besluitvorming op dit pitnt.  Zoals vaker in ons land kom t de doorbraak  
van btiiten de politiek.

De inm iddels opger ich te  H ooge Ratid van Arbeid p ro b ee r t  uitkomst te b re n 

gen doo r  met een  advies voor de  regering  te komen. Twee leden daaru it
-  Posthum a van werkgeverszijde en Kupers van h e t  N’W  -  p resen teren  in 1921 

een Proeve van een ontwerp-Ziektewet (H ertogh  1998: 120). "Volgens de  opstel

lers is in de Z"VV van Talma dc invloed van werkgevers en  werknem ers zeer, zo 
n iet te gering. De kosten van administratie zijn te hoog, althans hoger  dan 

w anneer  de uitvoering in b a n d e n  van de b e lan g hebbenden  zelf ligt; en ten 

slotte beeft ti itvoering d o o r  be lan g h e b b en d e n  h e t  voordeel da t  beter  reken ing  
kan w orden  g eh o u d e n  met de bijzondere toest:mdcn in de bedrijven. De uit

voering wordt overgelaten aan b e langhebbenden ,  de orgatiisaties van werk

gevers en werknemers. De bem oeienis  van de staal is beperk t  tot h e t  stellen van 
a lgem ene regelingen en bet h o u d en  van toezicht op  dc uitvoering. O p m erk e 

lijk is dc  wending  die in de  kringen van de socialistische arbeider.sbeweging 

wordt gemaakt. Nog voor de  Proeve uitkomt, stelt Kupers een bedrijfsgewijze, 
privaatrecbtelijke verzekering voor met de  werkgevers en w erknem ers zelf  als 
uitvoerders. Hij m otiveert zijn omslag met:

D e  p o l i t ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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“In 191 zo u d en  ook wij hel niel luingednrld hehbt'ii etui andere dan een pnhliekreehte- 
lijke regeling Ie aainaarden. Toen bedrcx'g hel U-dnilal dei' \akl)eweging nog niel een 
(lelde van hel aanlal van legenwooi(lig, hadden de werkgeversorganisalies heel weinig Ie 
beleekenen en was bovendien hel aanlal arbeiders dal bij ziekU' geldelijke nilkeering onl- 
viiig zeel' gering. De UK'slanden zijn sinds 1919 zoo oiilzaglijk veranderd, dal wal in dien 
lijd oinnirgelijk zou zijn geweesl, ihans doorvoerliaar is” {Kupers 1920: 778; Ilerlogli 
1998: 121).

H oe de m en ingen  uiteenlo|5en blijkt in he l  p a r lem en t  waar geen van de voor

stellen, noch de Proeve noch  he t  -  d oo r  de  nieuwe katholieke minister Aal- 

berse -  aangepaste ontwerp Talma, een m eerderlie id  lialen. De patstelling is 
weer een feit, dankzij de ‘anli- these’. Ei' volgen opnieuw  verschillende voorstel

len, die geen  van alle op  vo ldoende steun in de Kamer ku n n en  rekenen . O ok 

de H ooge Raad van Arbeid laat zich in de  discussie niel onbetu igd  en heeft 

belangrijke invloed op  hel uiteindelijke voorstel (H ooge Raad van Arbeid 
192.^). O n d e r  invloed van de H ooge Raad van Arbeid, de  katholieke en liberale 

werkgevers en  ten slotte de  Kamer wordt de uitvoering overgelaten alleen aan 

de bedrijfsverenigingen en de ziekenka.ssen v;m de Raden van Arbeid, hel 

zogenaam de dualisme in de  uitvoering. De ZW kan dan in I9.‘?0 in werking tre 

den.

2.2.6. \  rmrnzorg o f werliloo.sh/'id.sverz^'ltrring

Spitste he t  deba t  zich vooral toe op  een  voorziening voor ongevallen, invalidi
teit en  o u d erdom , daa rm ee  was hel arm oedevraagstuk voor velen lang niel 

opgelost.  Werkloosheid wegens gebrek aan werk was een even groot prob leem  

voor de arbeiders: “een  herhaaldelijk le rugke rende  sociale r a m p ”, zo hee t  hel 

in h e t  R apport  Werkloosheid van de Maatschappij lol Nul van ’t A lgem een van 

1894. Daarin werd vooralsnog alleen voorzien d o o r  de  a rm enzorg .  In katho

lieke kring werd d oo r  Raaymakers (in zijn dissertatie) zelfs al de  idee gelan 

ceerd  van een verzekering tegen werkloosheid: als de werkman werkloos wordt,

is “de ccwtgf'weg (.....) de vei zeker ing”. O m dat  een  dergelijke verzekering niet
tot stand zal kom en zo nde r  tussenkomst van de slaat, rust e r  een  laak op  de 

slaat. W erkloosheidsuitkeringen “zijn dus loon voor gepraes teerden  o( nog  te 

praesteeren  arbeid. Dit bedrag  wordt den  werkman niel geschonken , hij tw- 

dient hel, h e t  is loon voor zijn a rb e id ” (Raaymakers 189,5: 68, 82). De Vereeni- 

ging voor de  S taa lhu ishoudkundc  en de Statistiek (190b) buigt zich er  ook 
over, m aar voor een verplichte verzekering zijn maar weinig voorstanders.

De praktijk zat intussen niel stil. Vakbonden creëe rden  werkloosheidskassen 

die steeds vaker d o o r  gem een ten  gesubsidieerd werden, een  ontwikkeling die 

ook in hel maatschappelijk veld geleidelijk steeds m eer  steun onderv ind t ,  al 

gaat hel nog n ie t verder dan een  vrijwillige verzekering. De realisering van een 
verplichte vorm zal ech te r  nog lang op  zich laten wachten. De Fierste Wereld

oorlog zal een  a;mzel geven lol fmanciële on d e rs te u n in g  van werklozen d oo r  

de  overheid, In de  Werkloosheidsverzekeringsnoodwet van 1919 wordt een  
werkloosheidsvoorziening afwijkend van arm enzo rg  in he t  vooruitzicht gesteld. 

H oe ‘m o d e r n ’ gedach t wordt blijkt uil de  loelichling op  hel ontwei p van de
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noodvvcl: “do vvorkwilligo on vakhokwanio workloozon kumion het allerlx'sl 

geho lpen  w orden m et a rbe idsgelegenlie id”. Als er n ie t voor werk gezorgd kan 

w orden  “zullen de werkloozen b eh o e d  m oe ien  w orden  n ie t alleen tegen 
arm oede ,  m aar ook legen inzinking, waardoor zij arbeidsgesehiktheid en 

m oiee le  kracbl zonden  in b o e len .” (Kamerstukken 11 1918/19, .506, nr. 6: 

9)A 'oorop slaat bel seheppen  van werk. U itkeringen m oeten  ervoor  d ienen  om 
te voorkom en dal men langdurig  nilvall. De eeonom isehe crisis maakt dal er 

van een dergelijke regeling niets komt.

D e  p o lit ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g

2.3. D e  n a o o r lo g s e  u itb o u w

2. /. /. Ilel vnisicr open )iaar volhsverzeker'nigni

De eeonomisebe ci isis van tle jaren dertig en de daarop  volgende elash, de Tweede 
Wereldoorlog, \o rm e n  voor bet politieke denken over sociale verzekering een 

markeringspunt. Ken berbaling van de soeiaal-eeonomische ellende, die de  grote 

crisis voor mensen en gezinnen veroorzaakte, moest worden voorkomen. F.r 

moest een  stelsel van sociale zekerheid komen dat  de sociale risico’s zou dekken 

waarvoor de albankelijke beroepsbevolking kon komen te slaan en die zij niet 

helemaal zeil kon aldekken. Kconomische rust en .sociale vrede zouden beter 
gewaarborgd zijn, wat ook tle jtolilieke stabiliteit \ a n  be t  land zon bevorderen.

In die context werden in en na de  oorlog p lannen  gemaakt voor een verbou

wing en u itb re id ing  van het tot dan toe bes laande stelsel. Dal was nog  niet al', 
daarvan was nagenoeg  ietlereen overtuigd. Aan de vooravond van de oorlog 

lagen er  overigens al p lannen  niet alleen voor een werkloosheidsregeling maar 

ook voor kinderbijslag en een voorziening voor ziektekosten.

Naar voorbeeld  van het Beveridge-rapporI zette de  regel ing in Londen  een 

commissie aan de  slag om behalve een “o r ien tee re n d  overzicht samen te stel

len, zooveel mogelijk begeleid d o o r  eonclnsies, be l re l lende  de grondslagen en 

boo ld trekken  v;in de  sociale verzekering in N ed e r lan d ” ook een overzicht te 

geven “om tren t  lichtlijnen voor de  toekomstige ontwikkeling dezer verzeke

r ing”, aldus de  sociaal-democratisehe minislei Van den  Tem pel bij de  installa

tie van de Uommissie-Van Rhijn in april 1943 (Commissie-Van Rhijn 1 194.5: 7). 

Politiek lagen een paar vragen voor. De eerste, die net voor het ti itbreken van 

de oorlog aan de o rde  werd gesteld, hetrol het karakter van de verzekering: 

een \e rzeke ring  die de  gehele bevolking zou omvatten ol een verzekering 

alleen voor wet knemers. Praktisch be tekende  dat oPook (kleine) zelfstandigen 
o n d e r  de  sociale verzekering moesten worden gebracht.  In de  Staatscommissie- 

Van Bruggen, die de  regering  in 1942 adviseerde, werd nagenoeg  unan iem  
geeoncludeerd  dat “kleine zellslandigen lol de  g roep  van economi.scbe zwakke
ren (b eh o o ren )"  en daarom  o n d e r  een verplichte verzekering zouden  m oeten  

\a llen. De ( ’.ommissie-Van Rhijn is van dezelfde mening: het herz iene stelsel 
m oe t een “sluitend stelsel v;in sociale voorzieningen (zijn) hetwelk een orga

nisch ondei'fleel ee n e r  op  hetzelfde doel gerichte a lgem eene econom ische en 

fmaneieele politiek, lol strekking heeft de geheele  hevolking sociale zekerheid 

en vrijwaring legen gehrek te verschaffen.” (Uommissie-Van Rhijn 11 1945: 7).
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Hot' unanit'iTi de coniniissic op  dil punt ook  is, de  politieke p;ii tijen /.ijn dat 

-  in de eerste naoorlogse verkiezingsstrijd in 194(i -  nog niet. Eigenlijk ver

klaart alleen de  PvdA zich d;in (nog) otioinwotideti vooi eett “het geheele  volk 

omvattend stelsel van .sociale verzekering”. Voor de drie grote christelijke par 

tijen (KVP, ARP en  CHU) gaan tilgeinene socitilez.ekerheidsregelingen te ver. 
Zij kiezen voor it itbreiding van het stelsel vtiti werknetner.sverzekeringen met 

kleitie zellstandigen. De ktttholieketi bem idrnkken  het karakter v;m een 

‘hedrijlsverzekering’, dns beperkt tot “een verzekering vtin al deg e n en  die 

arbeid verr ich te ti” op  basis van de rechtsgronrl v;tn “rechtvtiardigheid in 

de inkom ensvorm ing  ttil ttrbeid”, zotils Veldktitnp het in 19.51 fo rm nleert  
(Veldkamp 1951: 19). De liberalen sluiten h ie rop  aan. Zij wijzen hel beginsel 

viin volk.sverzekeringen ai. Alleen voor de  ondedag  willen zij een  nitzonde- 

ritig nuiken: ook z.elfsttindigen m oeten  tk iaronder valleti, ma;ir wel o n d e r  voor
waarden.

O n d e r  sociale partners  bestattt evenmin eensgezindheid . De socialistische 

atbeidersbewegitig (het NVV), iti de  toen l lo re rende  naitwe relatie met de 

PvdA, kiest duidelijk voor het  nitgiingspnnt v;in de Comitiissie-Van Rhijn: volks

verzekeringen. De katholieke en protest;ints-chi istelijke vitkhewegittg wijzen 

die af, want n iet s trokend  met de  basis van de sociale verzekering, zijnde de 
aatisprtiak t>p ‘vo ldoende o f  rechtvaardig lo o n ’. Het o[5iiemen van kleine zelt- 

stiindigen in de  werknem ersverzekeringen shiiten zij evenwel niet per  se nil. 

Aan werkgeverskatu bestaal eensgezind een duidelijke weerzin legen een  uit

bre id ing  van de arbeidersverzekeringen lol zelfstandigen, laat slaan tot de hele 
bevolking.

De ontwikkeling overziende, kan worden geconclndeert l  flat in de  jaren na de 

oorlog de weg is vrijgemaakt voor .socialez.ekerheid.svoorzieningen die niet 

alleen voor w'erknemers zijn, voor ‘arbe iders’, zoals zij dan  nog  heten .  De volk.s- 

verzekering kan haar in trede doen  en  doet dat ook in de  \ 'orm \a n  een alge

m ene  onderdom.sverzekering (1957), gevolgd d o o r  een weduwen- en wezen- 
voorziening in 1959 en een a lgem ene kinderbijslagregeling in 196,4. Daaruit 

m ag nie t w'orden afgeleid dal de  ticceptalie van deze regelingen zonde r  slag of 

sloot vet liep. De eensgezindheid  o n d e r  politieke ptirlijen en de  sociale par t 
ners (in de  SER) voor een  weduwen- en wezenregeling die de gehele  bevolking 

omvat, is groot. Dat geld t nog  nie t voor de  a lgem ene kinderbijslagregeling. 

Aanvankelijk vindt m en een kinderbijslagregeling voor loonarbe iders  zoals die 
vóór de oorlog tot stand was gekom en -  o n d e r  de katholieke minister R om m e -  

(in 1949), voldoende. Tegen een  kinderbijslagregeling voor iedereen  blijft een 

grote weerstand bestaan. Alleen de sociaal-democralen van de SDAP en de 

katholieken s teunen  een a lgem ene regeling. De liberalen vinden die niet 

nodig  en  bovendien zon zij het ticcepleren inb o n d e n  van een  correc tie  van 

overheicfswege in de  loonvorming. Die wijzen zij af. Ook de proteslant.s-christe- 
lijke partijen hebben  llinke bedenkingen . En ten slotte blijken de socitile ptirl- 

ners eveneens veideeld. De wel haalt het ii ileindelijk wel, m aar het aantal 
tegenstem m ers is fors (47 tegen 84).
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2.3.2. Dl'.sl/ial i>l li( i iiiiildcnvi’lil

Een belaiiirrijk pun t in de poli tieke discussie over de u itb re id ing  van het stelsel 
is -  nog  steeds — de kwestie welke rol d e  staal moet s|)elen, welke verantwoorde

lijkheid de  sltiat heelt  eti moet hebben.

De vraag o f  de  sociale vooi /.ietiitigen m oeten  zijn gebaseerd  op h e t  verzeke- 
ringsbeginsel dan  wel h e t  karakter van een  sttiatsregeling m oeten  hebben ,  

wordt in de  jaren vijftig definitie!' beslist in he t  voordeel vatt de  eerste. O ok in 

kringen vttn de  sociattl-democrtiten woi'dt de  gedachte  van een  staatspensioen 
lo.sgelaten. In een  rappo r t  van 1938 had d e n  SDAP eti N W  al wat alstand g en o 

men: “Hel S taatspensioen zal niet gemtikkelijk een bevred igende hoogte  berei
ken, de pensioenverzekeringen, die hel zonde r  Rijksbijdragen k u n n en  stellen, 

blijven daarom  hool'dztitik” (Sociale verzekering 1938: 40).

Was de Noodwet O uderdom svoorz ien ing  van 1947 -  beter  bekend  o n d e r  de 
natim van Noodwet Drees -  nog niet gebaseerd  op  de verzekeringsgedachte, 

met nam e om pragmatische redenen ,  de  definitieve ouderdom sw et draagt die 

kenm erken  wel. In confessionele kring klinkt alom tevredenheid: een  “stuk 
gezonde  volkskracht kom t (h ierm ee)  lol u it ing”. Voor de  PvdA draag t de  AOW 

hel karakter van een “een constriiclier  com prom is; een  .synthese tussen de 

o r th o d o x e  verzekering.sgedachte en hel sttiatspensioen”, aldus het PvdA-kamer- 

lid Berger, levens b es tuu rde r  van hel NVV (Berget 1954: 264-265). De liberalen 

spreken in de  woorden  van h u n  voorm an. O ud, van “pacificatie” tussen voor- 

en tegenstanders  van het staatspensioen.

O ok  op  he t  te rre in  van (!e uitvoering vraagt de  kwestie van de rol van de 
staat om een definitieve beslissing: is de  uitvoering van zowel werknemers- als 

volksverzekeringen een staalsttangelegenheid ol heeft h ier  het  maatschappelijk 

m iddenveld  een rol te vervullen. De Commissie-Van Rhijn wilde af van hel 

dualistische stelsel en koos vooi' uitvoering d o o r  overheid.sorganen o n d e r  cen- 
irtile leiding en decen tra le  uitvoering in een territoriale slructiiur. Dat impli

ceerde  een afwijzing van een indeling naar  bedrijfstak of  sector; dat zon niet 

passen bij een  verzekering flie de  gehele bevolking omvat.

Direct n;i de oorlog willen de .socitile par tne rs  -  met een beroep  op  he t  subsi

diariteitsbeginsel -  nog vas thouden  aan he t  beginsel van o n th o u d in g  van de 

staat “van al da tgene ,  wat dooi g em eenschappen  van be lang liebbenden  goed 

kan w orden  g e d a a n ”, zo hee l  hel nog  in een  notti van 1945 (STAR 1946: 7). Zij 

m aken de wending  snel mee. In een nota van 1946 gaat de Stichting van de 

Arbeid om: de  uitvoering van de typische werknem ersverzekeringen (ZW, OW' 
en IW) moet gebeu ren  d o o r  bedrijfsorganisaties en  de  volksverzekering (toen 

nog enkel de ouderdom svoorz ien ing) “hoofdzakelijk” doo r  overheidsorganen 

(STAR 1946: 30-37).
In de  politiek is de  draai ook vrij snel gemaakt. De lijn wordt gezel d oo r  de 

regering: “In het algem een ben ik van oordee l d;it de  Staal natuurlijk  niet 
hoeft op  te treden  daar  waar in hel bedrijfsleven in bepaalde aangelegenheden  

vo ldoende wordt voorzien”, aldus de  Minister van Sociale Zaken, Drees, in 1946 

(H andel ingen  1 1946/47: 293). Een tweede Commissie-Van Rhijn, de zoge- 

natimde ( iem engde  Commissie (1948), volgt die lijn goeddeels, m aar persisteert

D e  p o l i t ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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wei liij een  centrale  leiding. De uitvoei ing berust Irij bedrijlsverenigingen 

waarin werkgevers en  w erknem ers vertegenwoordigd /i jn. Maar aan het lioold 

moet een centraal orgaan staan, de Centrale  Sociale Ver/ekeringsraad, met een 

toezichdio iidende en  c o ö rd in e re n d e  taak. De overheifi is daarin  ook vei tegeti- 
woordigd.

Deze s trnc tnnr  vindt alleen steun bij de sociaal-democraten in PvdA en N\A'. 

De an d e re  partijen, de  contessionelen  en de  daa rm ee  gelieerde \akcentra les  
alsook de liberalen en de  gezamenlijke werkgeversverenigingen willen de uit
voering in baar  geheel in banden  gclegfl zien van de organisaties \a n  het  

bedrijlsleven. De .sociaal-democrttten leggeti het tegen die overm acht al. Zoti- 
der  b u n  steun wordt de nieuwe Organisatiewet .Sociale Verzekering (OSV') in 

de Tweede Kamer aangenom en .  De uitvoeringsorganisatie wordt uiteindelijk 

ingericlu  naar conlessioneel-liberale snit.

2 .3.3. De afronding: de WAO onze naliontde hols

Met de aanvaarding en invoering van de O.SV, WW, AOW, AW'W' en AKW' zijn 
we in de  jaren zestig aanbeland . Het stelsel is dan  nagenoeg  klaar. De verzor- 

gitigsstaat is al'. Over de ophouw  cti vormgeving is ecti grote mate van cotisen- 

sus. De verftjning die in die periode nog wordt aangebi acht: de verxanging van 
de OW' en de  Invaliditeitswetgeving dooi de  Wet op  de  arbeidsongeschiktheids 

verzekering (WAO) in 1967, beteketit een  laatste m odern iser ing  van het stelsel. 

Over die wet bestaat opnieuw grote overeeiislemming. F.r is alom tevredenheid  
en zelfs trots. Wij zijn het enige land in Kuropa en daarbu iten  dat de  xooizic-- 

n ingen in verband met ongeschiktheid  tot loonvorm endc  arbe id  niet m eer 

gekoppeld  heelt aan de oorzaak ervan, maar aan het verlies \a n  verm ogen  om 
met arbeid inkom en te verwerven.

Zoals werkloosheidsvoorzieningen geassocieerd w orden met de  liberaal 

Treub, aan de AOW de nam en  van de PvflA-ers SuurholT en vaak ook, mattr 

diiti ten on rech te ,  Drees gekoppe ld  zijn, zo wordt de  WAO v erbonden  met de 

KV'P-er Veldkamp. Deze wijziging van de grondslag is niet de enige- belangrijke 

verander ing  die met de WAO tot stand komt. De rechtsgrond \o o r  sociale ver

zekeringen wordt ook aangepast. Werd “vroeger de  recht.sgrond voor de  ver
plichte sociale verzekering voor werknem ers gezien in het beginsi-l van hel 

rechtvaardig arbe id s loon”, da t  is niet onjuist,  maar onvolledig, stelt minister 

Veldkamp (Kamerstukken II 19()2/6.‘h 7171, nr. ‘5: 2). l ie t  -  inm iddels ru im  en 
ru im hartig  erkentle  -  recht op  individuele zeHontplooiing en het recht op 

gelijke kansen zijn eveti zo goed groiulslagen van de verplichte sociale verzeke

ring. De nieuwe W'AO wil en moet daarvan de u itd rukking  zijn, zo is de  alge- 

metic opvatting in de Kamer, De wel wordt in 'Pweede en Eerste Kamer zonde r  

hootdelijke s tem m ing  aangenom en .

Het idee van Veldkamp om  er een volk.sverzekering van te maken blijft nog 
even rusten. De Sociaal-Economische Raad (.SER) ziet e r  iii 196.5 (nog) niets 

in. De omslag laat niet lang op  zich wachten: in 1972 gatit de  SER om. De poli
tiek volgt n iet veel later met de aanvaarding met algemene- stemuu-n van een 

volkszekering tegen de (geldelijke) gevolgen \a n  ailx-idsongeschiklheirl.  Vlet
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de invoering van de A lgemene Arbeidsongescliiklheidswet (AAW) in 1976 is 

het stelsel dan helemaal al. Zellslandigen en  vroeggehand icap ten  krijgen in 

geval van arbeid.songeschiktheid een uitkering op m in im um  niveau. H et gen- 

derkarak ter  van he t  den k e n  -  ook -  over sociale /.ekerheid m aakt h e t  uitsluiten 

van de gehuw de (niet werkende) (huis)vronw van de AAW vanzelfsprekend. 
De vrouwenbeweging en de  Knropese Econom ische G em eenschap  m et haar 

gelijkebehandelingsregelgeving zorgen er in de  jaren tachtig en  negentig  voor 

dat die vanzelfsprekendheid  vei dwijnt, al gaat de gelijke behande l ing  van vrou

wen ook in de  sociale zekerheid  bepaald  niet van een leien dakje.

D e  p o l i t ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g

2 .4 . D e  v er b o u w in g sw e rk za a m h e d e n  aan  h e t  s te ls e l

Einde jaren zevetitig is het stelsel a f  De twee decenn ia  die daa rop  volgeti, wor
den  gekenm erk t  d o o r  verbouwing van het socialezekerheidsgebouw, volgens 
somm igen eeti paleis. De verbouwingswerkzaamheden gaan, zeker in he t  begin, 

niet bepaald  in grote eetisgezindheid. Zowel in de  politiek als vanuit de sam en

leving en  m et nam e de vakbonden  rijst veel verzet tegen wat wel de “afbraak 

van de sociale verzekering” w ordt genoem d. Dat verzet is h e t  hevigst in de 

jaren tachtig en begin jareti negetitig. Dati eb t  h e t  langzaam weg. E ind jaren 

negentig  kan m en weer een grotere  eensgezindheid  constateren.

2.4.1. D(‘ druk vati de loeriemernle laslen

De omvangrijke hei 's tructurering die zich in de  jaren zeventig iti de industrie 
van ons land -  en  in ons land niet alleen -  voltrekt, b reng t  de  ook zwakke kant 

van ons m o d e rn e  stelsel van sociale verzekering aan he t  licht. Die zwakte werd 

nog  eens geaccetitueerd  doo r  een  econom ische crisis. De lasten van de sociale 
verzekering, als onderdee l  van de collectieve lasten, w orden erg zwaar. Nog 

d o o r  h e t  kabinet-Deti LJyl (1973-1977) w ordt de eerste om bitigingsoperatie iti 

de  sociale zekerheid  aangekondigd: de 1 %-operatie van m inister Duisenberg 
van Financiën. Duisenberg  vindt een  beperk ing  van de stijging van de groei 

van -  ook -  de socialeverzekeringsuitgaveti noodzakelijk. In de  jaren die volgen 

gaat de politiek voort op  die lijn. De m aatregelen  liggen hoofdzakelijk in de 

nom inale  .sfeer, zoals verlaging van de uitkeringshoogte. Volumebeleid verkeert 

nog  in h e t  stadium van gedachtevorm ing.
In een no ta  Volumebeleid 1979 kaarteti minister A lbeda en zijn staatssecre

taris De Graaf, beiden GDA, de “ongere tnde  groei van he t  beroep  op de .sociale 
zekerhe id” al wel aan: het beleid m oe t zijn gericht op  he t  “te rugd ringen  van 

o n nod ige  werkloosheid en  verm ijdbaar verzuim wegetis ziekte of  arbe idsonge

sch ik the id” (Kamerstukken 11 1978/79, E5 6.50, nr. 1:1).  Een paar  jaar later (in 

1982) is het  de  Minister vati Sociale Zaken en W erkgelegenheid, Den Uyl, die 

voorstelt om in te grijpen in het stelsel d oo r  de werkgever eeti g ro ter  risico toe 

te delen  d o o r  ophog ing  van het aantal dagen ziekte die voor zijn risico komt. 

Dat plan loopt stuk op he t  verzet van sociale parttiers.
H ad Veldkamp in 1976 goed  vooi zien da t  er  sprake was van een “crisis in de 

N ederlandse sociale zekerheid  an n o  1976” (Veldkamp 1976)? De grenzen
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waren bereikt. De eoniplexiteil van de regelgeving, liet lappen-dekenkarakler,  
de  iiitvoeringsorgani.satie, de  a lm aar stijgende kosten en  de  -  o[) / ’n minst -  

ogenschijnlijke o n m a c h t  otn de  kosten te heiteersen en ten slotte het toene 
m e n d  beslag op  de verschillende regelingen, tnet ntitne de  arbeidsongeschikt

heidsregeling, dwongen tot een  herbe /inn ing . De gevoeligheid voor he t  liaude- 

verschijnsel d roeg  al even /ee r  bij tol de  discussie over de  houdbaa rhe id  van he t  

stelsel. Sociale zekerheid  werd een politiek o n d erw erp  van de eerste orde. Poli
tieke partijen ivioesten h u n  weg zoeken. Zij doen  dat  lastenderwijze.

In aansluiting op  de kritische noo t van Veldkamp noem t de  Minister van 

Sociale Zaken en  W erkgelegenheid, De Graal, in zijn nota Ilerzit^ning van hv! 
slelsel van sociale zekerheid een aantal r ed e n en  op  watirom het stelsel aan een 
-  g rondige -  herz ien ing  toe is (Kamerstukken II I9S1/82, 17 475, nr. 2: 20). 

Naast de  lactoren die Veldkamp al verm eldde ,  zoals hel ondoorzich tig  en ver
brokkeld geheel,  de  grote aantallen werklozen en  (gedeeltelijk) arbe idsonge 

schikten, he t  s tructurele  karakter van inactiviteit, dwingt he t  doo rvoeren  van 

h e t  beginsel van gelijke behande l ing  van m a n n en  en vrouwen in -  ook -  de 

sociale verzekering tot aanpassing van hel stelsel. Met de  in troductie  van een 

tweetrajectensyslecm, een onderhiag, een  onderhouw  die de  sociale risico’s 

dek t tot het niveau van he t  m in im um loon  en daar  bovenuit een  aanvulling die 
gere la teerd  is aan hel verd iende loon m aar wel met een  beperk ing  na;ir d u u r  

en afhankelijk van leeftijd en arheid.sverleden, wordt de  discussie aangezwen

geld. Veel steun krijgt dit idee voorlopig niet. De sociale par tne rs  lonen  zich 

m e er  gepo r tee rd  voor een s truc tuur  gebaseerd op loonderv ing  en equivalen

tie, tot uiting kom end  in een duidelijke hand  tus.sen de  hoog te  van de prem ie 
en de  hoogte  van de uitkering (SER 1984). De vrouwenbeweging wijst e rop  dal 

dit nieuwe systeem nie t voldoet aan de em ancipaliedoelslelling: de  bevorde

r ing  van de pat ticipatie van vrouwen aan hel arbeidsproces (Em ancipalieraad 
1984).

In de  Tweede Kamer blijkt dal de  paitijen nogal verdeeld  zijn. Hel twee- 

trajectensysteem is voor de linkerzijde van de kamer onaanvaardba;ir.  De sociaal
dem ocraten  willen niet to rnen  aan de s lruc lunr  van het stelsel: eerst de  loon- 

dervingsverzekering en pas d aa rn a  een vangnet op  m inim um niveau. De con 

fessionelen -  inmiddels het GDA -  staan open  voor een flinke aanpassing, 
m aar  de aanpassing m oe t worden getoets t aan een aanttil u itgangspun ten ,  

zoals rechtvaardigheid, solidariteit, ru im te  voor eigen verantwoordelijkheid, 

gelijke rech ten  voor m an n en  en  vrouwen, aandach t  voor herstel van ziekte bij 
arbeidsongeschiktheid , te rugdring ing  van de kosten. De liberalen spreken zich 

duidelijk uit voor hel idee van de staats.secrelaris: een  loondervingsregeling  

voor beperk te  lijd en vervolgens he t  vangnetsysteem, dal veeleer zou m oeten 

d ie n en  als springplank voor arbeidsparticipatie .  De V'V'D bepleit kostenheper- 

king d o o r  h e t  voeren van een volum ebeleid  en tloor de  afstand tussen u itkerin 

gen en lonen  te vergroten. De liberalen stellen ook v'oor een e ind  te maken 
aan de praktijk van verdiscontering van werkloosheid in de WAO. Voor de 

sociaal-liberalen van D’66 m oet de sociale verzekering een waarborg  b ieden 

voor het levensonderhoud  van de uitkeringsgerechtigden. Solidariteit tussen 
actieven en niet-aclieven m oe t een hoeksteen van het stelsel zijn en blijven.
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maai' de  eigen veranlwoordelijkheid moei wel versterkt worden. Financiële zelf- 

s tandigheid van liet individu moet ii ilgangspunt zijn van arbeidsmarkt- en 

inkom ensbeleid , / i j  lanceert hel voorstel om tot één  loondervingsregeling  te 
kom en, opgesplitst in een  rccbt op  een basisuitkering en  een aanvullende, 

bovenm inim ale uitkering.

F.en.sgez.ind is men wel over een verbetering en b e h o u d  van werkgelegenheid  
als noodzakelijk onderdee l  van bet socialez.ekerheidsbeleid.

2 . 4 . 2 .  D r  \ \ 'A ( ) ~ n i s i s  a ls  s i a r l p u n l  x’o o r  d i '  o m s la g

Bij de poli tieke p;irlijen ziet m en geleidelijk aan een vrij grote mate van over
eens tem m ing  ontstaan ov'er de tianpak van h e t  WAO-probleem. De grote toc- 

\'loed v;m inactieven in de WAO baart ee n ie d e r  zorgen. Dat b e teken t  nog  niet 

dat de voorgestane aanjtak ook al vanal h e t  begin van deze gezamenlijke en 
gedeelde  consta ter ing  dez.ellde is. De conlessionelen en  de  liberalen, van 1982 

tot 1989 met elkaar verbonden  in een rooms-liberale coalitie o n d e r  leiding van 
l .ubbers (CDA), zetten aanvankelijk nog sterk in op kostenbestrijding, een 

financiële aanpak  flits. Van verlaging van de u itkering w ordt een  gunstig effect 

op  de  instroom en uitstroom verwacht. De aantrekkelijkheid van verblijf in de 

uitkering wordt geringer. Er wordt ook al een  stap verder  gezet: de afschaffing 
van de verdiscontering van de werkloosheid in de  WAO. O ok dat kan nog wel 

w orden gezien als een  maatregel met een nom inale  insleek, al is het ook een 

aanscherp ing  van de uitkeringsvoorwaarden.

O n d e r  h e t  kabinet Eubbers-Kok (1989-1994), watirin de sociaal-democraten 

de  plaats van de liberalen hebben  ingenom en ,  wordt een  ech t  begin gem aakt 
met het volumebeleid. Eeii voor flat doel (floor regering  eu STAR) in he t  leven 

geroepen  Iriparliele wei kgroep pleit ervfior om de linanciële betrokkenheid  
\ a n  het bedrijfsleven bij fle arbeiilsongescbiktbeiflsproblematiek te vergroten. 

Voorts m oet de  reïntegr;itie van arbeidsongeschikten  in he t  arbeidsproces ter 

haiifl w orden genom en .  En als flertle jtijler wordt aanbevolen preventie van 

arbeiflsongeschiktheid.
Naflal na een roerige vergaflering in sep tem ber  1991 de storm in de  PvdA 

naar  aanle id ing van floor fle regering  aaugekoiidigfle m aatregelen  wat is gaan 

liggen, wordt een  serie m aatregelen  afgekondigd, ztials premiedifferentiatie  in 
de /W , de invoering van een b o n u s /m a lu s  systeem voor werkgevers en een  ver

p lichting om arbeiflsongeschikte w erknem ers passeiule arbe id  te laten verrich
ten. Deze m aatregelen  m arkeren  een trendbreuk . Met beleid in de nom inale  

sleet' wordt geleiflelijk aan verviiugen dooi een  beleifi da t  m et rmauciële prik

kels mikt op  te rugdriug iug  van het alnuiai' stijgenfl volume. H et vergroten  van 

de vei antwoftrclelijkheifl voor de  wei kgevers is gericht op  he t  te rugd ringen  van 

het atiiUal arbeiflsongeschikten. O p  een enkel detail na -  de chttmisch zieken 
w orden alsnog wat beter  be.schermfl -  woi'den deze maatregelen d oo r  de m eer 

de rhe id  van de politieke partijen oiiflersteund, zij hel n iet altijd kritiekloos.
De |)ar lem enla iie  en( |uê le  naar  fle uitvoering van de sociale verzekeringen 

oiiflei' leiding van de PvclA-er Buurm eijer  markeei t fle vfilgende stap in het  

denken  over een m oflernisering van he t  stelsel. De coitimissic stelt n iet alleen

D e  p o lit ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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de uitvoering ter discussie m aar doel in liaar rappo r t  van septem bei 1993 ook 

concrete voorstellen tot aanpassing van de verschillende wellen (Commissie- 

Btiiirmeijer 1993: 415 e.v.). Een belangrijke runclie van hel rappo r t  is, dat hel 
de poli tieke geesten rijp en vrij maakt voor de  aanpassingen en wijzigingen die 

in hel stelsel qua inhoud  en uitvoering nodig  zijn. Zo pleit de commissie voor 

een verdere privatisering van de ZW, die in 199(i in de  Wel u itbre id ing loon- 

doorbeta lingsplicht bij ziekte haa r  beslag krijgt d o o r  de u itbre id ing van de ver
antwoordelijkheid van de werkgever bij ziekte tol een  vol jaar. Ken an d e re  aan 

beveling van de commissie, die de  politiek ovetneem t,  is hel veel m eer  nadruk  

leggen op  reïntegr;itie van (met nam e gedeeltelijk) i trbeidsongesclhklen. Een 
derde  aanbeveling van de commissie wordt ook overgenom en: bel instrum ent 
van prem iediire ren tia lie  in de W'AO (Wet Pemba van 1998). Ten slotte d o e t  de 

commissie de suggestie om de contro le  op  de  toepassing van de WW aan te 
.scherpen. De sancties o|) overtreding v;in de  verplichtingen m oeten  worden 

versterkt.

De grootste im pact heelt  he t  rapport \';ni de  ( lommissie-Biiurmeijer op  de 

nitvoering.sorganisalie. De eommissie, en met ha;ir de [tolitieke partijen in de 

Kamer, bijna zo nde r  u itzondering, wijzen fle socitile ptirluers aan als degene 

die hun  bevoegdheden  en verantwoordelijkheden verkeerd  hebben  gebiiiikt. 
Zij hebben  m et nam e de WAO in de jaren zeventig en tachtig -  de  jaren waarin 

het econom isch niet goed ging, de jaren ook wtitirin een omvangrijke hers truc 

tu rer ing  van he t  bedrijlsleven plaatsvond — ‘m isb tn ik l’ voor ‘ziichle’ reorgani

saties. Met grote instem m ing  worden fle sociale |);trlners wat be lre l t  de  uitvoe
ring naar de  zijlijn geschoven, zo er n iet overheen. De tegengelu iden  zijn z.w'ak, 
u itgezonderd  die van de sociale pa r tne rs  zeil', die hun  invloed op  de uitNoering 

n ie t zonde r  slag ol' stoot wensen prijs te geven. Marktwerking, concurren tie ,  

a lge iekend  worden op  de resnlliilen zijn hiei fle slagwoottien. Een zekere 

te rug tred  van publieke instituties uil de  uitvoering gaat somm igen nog  niet ver 

genoeg. De uitvoeringsorgiinisatie gaal in lasen op de schop. De g ro te  m eer 

de rhe id  in de  Kamer gaal m ee in de voorstellen om werkgevers en w erknem ers 

builen  de uitvoering te honden .  De een.sgezindheid daarover lijkt groot. Maar 

da t  betekent niet dal m en het  eens is over hoe  hel nu  precies moet. Het aan 

vankelijk plan, dal b reed  steun onderv ind t ,  om zich ;ils overheid verregaand  
te rug  te trekken uil de  uitvoering, is (in 2000) toch weer losgelaten. De uit- 

voei ing wil de  overheid weer na;ir zich toe trekken d o o r  de  belangrijke beslis

singen over de toegang tot en de toekenn ing  van uitkering in h an d e n  te leg
gen van het landelijke Uitvoeringsinsliluut wei knemersverzekei ingen. Hel 

maatschappelijke m iddenveld  krijgt de ta;ik, ‘de u itdag ing’, om iuactieven in 
he t  arbeidsproces te re ïn tegreren .

2.5. C o n c lu s ie

Sociale zekerheid  was en is nog  steeds de inzet v;in, soms lelie, politieke deba t 
ten. Perioden van grote eensgezindheid  worden afgewisseld met pe r ioden  van 
verdeeldheid , met perioden  waai in d iepe  scheifislijnen zich a l tekenen . Die ver

dee ldhe id  kom t naar  boven in tijden da t  de sociale verzekering m oet worden

40



opircbouwd -  aan lifl ciiuk- van dc nc trcn ticndf  on dc  eerste decenn ia  van de 

twintisrsle eenvv -  en hij de s>iondige onihonw van liet inmiddels ontwikkelde 

stelsel in de  jaren tachtig en negentig  van de twintigste eeuw. Daartussen /i t ten  
per ioden  van -  op  / ’n minst hetrekkelijk a lgem ene -  consensus, al worden op 

dee lte r re inen  nog wel eens llinke disctissies gevoerd. De een.sge/.indheid d u u r t  

/,() vanaf 'de  jaren dertig  -  he t  rapport  van het N’VV en de SDAP van 1938 m ar

keert fle delïnilieve omslag hij de sociaal-fleniocraten -  to t ver in de jaren 

zestig. Dat is de  per iode  van itithonw van de sociale verzekei itig tot een  alge- 

meeti dekkentl stelsel. I let hrerle draagvlak is m ede  te danken  aan de wederop- 

honwideologie van de room.s-rode coalities met luin succesvolle geleide loon 

politiek en aan de voorzichtigheid die d oo r  de regeringen  hij de uithotiw werd 

hetrach t (Dereksen e.a. 1982: 168-188). De hand  moest niet worden over

speeld. Een tweede jieriode van consensus hegint zich sinds het m idden  van de 

jaren negentig  af' te tekenen en moet de hasis zijn voor een herhouw d stelsel 
dat x'oldoende toekom slhestendig  is.

Door al de  jaren heen  gaan de discussies ovet o t iderw erpen  als de  rol en de 

taak van de staat op  het terrein  van de sociale verzekering, de  reikwijdte van de 

sociale verzekering: alleen voor w erknem ers ol alle hurgers omvattend? Het 

verz.ekeringsheginsel is een  volgend onderw er |) ,  flat eigenlijk vanaf de jaren 

dertig  niet echt m eer  ter discussie staat. Het staatspensioen en de discussie 
daarover zijn volleflig ach ter  de horizon verdwenen. Maar da t  h e teken t niet dat 

e r  geen ontwikkeling op  dat te rre in  m eer  is. De recen te re  wijzigingen laten 

zien dat de  verplichte collectieve verzekering terrein  aan het verliezen is. Col
lectieve dekking van risico’s maakt steeds m eer  plaats voor -  wel wettelijk ver

an k e rd e  -  individitele verantwoordelijkheid, voor m eer  maatwerk waarbij reke
n ing  wordt g eh o u d e n  met individuele wensen, behoef ten  en mogelijkheden. 

Een zekere individualisering van de verzekeringslorm ule lijkt de toekomst te 

hebben .  Het accent in het adagium van fle Commissie-Van Rhijn ver.schuif't: de 

aanspritkelijkheid van het collectief' bestaat tilleen “f>p vttorw'aarde, dat deze 

leflen (van de gemeenscha]),  y\J) zelf het retlelijke doen  om zich flie .sftciale 
zekerheid  en vrijw'iii ing legen gebrek  Ie verschairen” (Commissie-Van Rhijn II 

194.5: 10).

Een anflere leiiflens flie zich alfekent, met een zekere historische flimensie 

-  zij gaat te rug  op fle lijflen van Kuyper en  zijn groo t-am endem ent -  m aar die 
W'el een  b reuk  betekent met fle situatie van m eer  tlan driekwart eeuw daarvofir, 

is fle aantasting van de exclusiviteit, of in te rm en van h e t  m ededingingsrecht,  
\a n  fle m onopoliepositie  van fle u itvoeringsorganen. Politiek bestaat er  een 

fluidelijke hang  n;i;ii hel in trofluceren van concu rren t ie  in de tiilvoering van 

de sociale verzekering. Hel Europese Cemeensch;i |)srechl mag flaartoe hebben  

aanges])oord, flie weiuling worfit ook ingegeven d o o r  de  politiek flie -  m eer  -  
co ncu rren t ie  ziet als een incentive voor verhoging van de efliciënlie van vooral 

fle (uitvoering van fle) werknem ersverzekeringen.

Wertl in he t  verleflen fle wettelijk opgelegfle verplichting -  als correlaat van 

wettelijk toegekentle  rechten  -  be.schouwfl ;ils hét instrum ent van sturing van 
getlrag voor zowel w erknem ers als w'erkgevers, hel geloof in de effectiviteit van 

flat m iddel lijkt fle politiek fle laatste jaren flelinitief verloren Ie hebben . Men

D e  p o lit ie k  e n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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verwacht veel m eer  van hel aanspreken op he l  e igenbelang  als inoloi' van cal

cu lerend  gedrag.

Een laatste to u rn u re  die zich laat traceren,  is de nadi nk die m en geell aan 

‘voo ikom en  en herstellen is be ter  dan coiTipenseren’. Sinds de parlem en ta ire  

enq u ê te  van de (k:)mmissie-binirmeijer van 1992/1993 worden reïn tegratie  en 
preventie benadruk t.  In de  strijd legen de stijgende kosten van de sociale ver

zekeringen en  de  to e n e m e n d e  alhankelijkheid  van grote gi 'oepen van burgers 

van sociale u itkeringen moet het socialeverzekeringsbeleid gericht zijn op par 

ticipatie aan de  arbeid  en  he t  geschikt maken voor dee lnam e aan de arbe id  op 

de markt. H et verstrekken van u itkeringen als het b ieden van bestaanszeker
heid  is noodzakelijk, m aar pas als het a n d e ie  geen succes (m eer)  heeft.  Dat 

impliceert -  opnieuw -  een versterking van de individuele verantwoordelijk

heid  van de pers<)on, één  van de u i tgangspunten  die aan fle m o d e rn e  sociale 

verzekering ten grondslag  wordt gelegd.
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Cornelis Lely

b io g r a f ie  C o r n e lis  L e ly

Cornelis Lely, geboren op 23 sep tem 
ber 1854 te A m sterdam , geniet nog 

steeds bekendheid als 'de bedw inger 

van de Zuiderzee'. Hij is bij toeval in de 
po litiek  terechtgekom en. Na de a fron 
d ing van zijn op le id ing  als c iv ie l- 

ingen ieur aan de Polytechnische 

School te Delft heeft hij gedurende een 

tien ta l jaren bescheiden baantjes 

gehad op het gebied van de water- 

staatszorg. Hij leek zijn bestem m ing 

gevonden te hebben ais Chef van het 
Technisch Onderzoek bij de Zuiderzee- 

ve reen ig ing  (opgericht op 4 januari 

1886). In die hoedan ighe id  had hij 
een achttal nota's geschreven over 
de a fs lu iting  en d roogm aking  van de 

Zuiderzee, toen J.P.R.Tak van Poort

v lie t -  een goede bekende van zijn 

leerm eester u it Delft -  een beroep op 
hem deed om  als M in is te r van W ater

staat, Handel en N ijverhe id  toe te 

treden to t het kabinet-VanT ienhoven

(1891-1894). Lely was negende keusl Na g ro te  aarzelingen heeft h ij het aanbod 

aanvaard. Zo begon een opva llende carrière in de po litiek. Lely stond bekend als 

een progress ie f liberaal. Hij behoorde to t de Liberale Unie die in haar program m a 
onder m eer de invoe ring  van een verp lich te  verzekering tegen ongeva llen , ziekte, 

in va lid ite it en ouderdom  had staan. Lely bouw de als m in is te r een uitstekende 

reputa tie  op. Het wekte daarom  w e in ig  verbazing dat hij na een verk iez ingsover

w in n in g  van de libera len in 1897 w ederom  als M in is te r van W aterstaat, Handel en 
N ijve rhe id  gevraagd w erd  do o r de voo ru its trevende  bankier en econoom  

N.G. Pierson. Het kab inet-P ierson (1897-1901) stond aan de w ieg van de Neder

landse sociale w e tgev ing : het kreeg la ter de ere tite l 'kab ine t der sociale recht
vaard ighe id '. Een ongekende hoeveelhe id  w etten bereikte het S ta a ts b la d ,  zoals 

de Leerp lich tw et (1901), de W on ingw e t (1901), de G ezondheidswet (1901) en de 

O ngeva llenw et (1901). Lely's oo rsp ronke lijke  on tw erp  van de O ngeva llenw et ging 
bijna geheel terug op het Ideeëngoed van de Liberale Unie: een verp lich te  verzeke

ring van de industriea rbe iders  m et p rem iebe ta ling  door de w erkgever, u itgevoerd 
do o r een op te richten R ijksverzekeringsbank. De invoe ring  van de O ngevallenw et 

is n iet zonder slag o f s too t gegaan. Lely, meestal de rust zelve, v e rlo o r som s zelfs
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zijn zelfbeheersing. Hij v ie l d r iftig  u it naar tegenstanders van het w e tsvoors te l 

(zoals A braham  Kuyper). De verp lich te  inschakeling van de R ijksverzekeringsbank 

on tm oette  heftige kritiek en sneuve lde -  mede onder druk van de w erkgeve rs  -  
in de Eerste Kamer. In de de fin itieve  w e t w erd  w erkgeve rs  de v rijhe id  ge la ten om  

onder bepaalde voorw aarden een andere op loss ing te kiezen.T ijdens de kab inets
periode d iende Lely eveneens een w e tso n tw e rp  in voo r de a fs lu itin g  en d ro o g 

m aking van de Zuiderzee. Deze w e t had zijn m eesterstuk m oeten w orden . Na de 
verkiezingen van 1901 keerde hij echter n ie t terug als m in ister. Het w e tsvoors te l 
w erd  ingetrokken door zijn opvolger. Lely verdw een als gouve rneu r naar het 

verre Surinam e. In 1913 kreeg hij als M in is te r van W aterstaat een herkansing. Hij 

d iende zijn w e tsvoors te l to t a fs lu iting  en d roogm ak ing  van de Zuiderzee opn ieuw  
in. Lely zag het als het hoog tepun t van zijn loopbaan, toen het pa rlem ent v ij f  jaar 

la ter zonder hoo fde lijke  s tem m ing  d it on tw erp  aanvaardde. Fier k ijk t h ij heden 

ten dage u it over de A fs lu itd ijk , w aarvan hij de v o lto o iin g  b ij zijn ove rlijden  in 
1929 net n ie t heeft m ogen m eem aken.

(C .J .H . J a n s e n ,  C .J . L o o n s t r a )
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3. De legitimering van het verplichtend karakter 
van de sociale verzekering
WJ.P.M. Fase

3.1 . In le id in g

“V'crpliclile verzekering is rooi van Staatswege op de arbeiders; Staatspension- 

neering  is teruggave van een deel van hetgeen  krachtens onze voortbrengings

wijze van hen is g e n o m e n .” Deze onverb loem de opvatting is te rug  te vinden in 
een van de preadviezen nit 190h van de Veieeniging voor de Staathiiishond- 

knnde  en de  Statistiek, en wel in dat van de socialist Wihaul (1906: 82). De pre 
adviezen gingen over de  vragen ol invoering van een  verplichte verzekering 

tegen de geldelijke gevolgen van o u d e rd o m  en invaliditeit wenselijk was en, zo 

nee, hoe dan  de staat d oo r  an d e re  m iddelen  verzekering kan bevorderen. De 

stelling illustreert de  heftige strijd litssen degetteti, die pleitteti voor een sociale 

verzeket itig tegett o u d e rd o m  eit lieti, die een slaatspettsioett voorstonden. Het 

gitig niet zozeer om de thianciële katit, bettiling nit pretnies dati wel de alge

m ene  tn iddelen, m aar veeleer otii eeti principiële zaak, ttamelijk of  de ttver- 
heid zich het lot van de o itderen in de  satnenleving m oest aatitrekken, dati wel 

dat  de hitrger itt hegittsel, al d;tn n iet tezatnen m et atiderett,  zeil voor de  ottde 

dag tnoest zorgen. De Staatscommissie-Pijttttcker Hordijk, die in 189.6 de 

opdn ich t  kreeg om de wetiselijkheid van eeti oitderdonis- en  invaliditeitsverze

kering te o tiderzoeken, t ioem de in haar  r ap p o r t  uit 1898, staatspensioeit zelfs 

eeti ‘schenkit ig’ aan hetrokketien  eti wees d;tt dtts volstrekt af  (Cotiiniissie- 

Pijtiacket H otd ijk  1898: 3). De kwitliftealie sehettkitig voor staatspettsioen is 

weli.swaar iets tu inder  hond  datt verplichte verzeketitig roof  te noemeti,  maar 

hel tekent wel de sfeer van de discussie. De strijd zal du ren  tot ongeveer 1920, 
toen de verzekeringsgedachte, ook ten aanzien v;in sociale verzekering bij onder- 

doiii, de overwinning behaalde.

Met enige verwondei ing kun n en  we thans leriigkijken o|i die felle discussie. 

De maatschappelijke nood  was toenterti jd  verbijsterend groot voor talloze 

arbeiders en  tientallen jaren werden verspeeld d o o r  principiële debatten . Er 

gebenrtle  te weinig, vaak heel la;it en voor velen te kiat.
' fhans  is de  socitile verzekering een van de pijlers van de verzorging.sstaat. Maar 

de  laatste tien ja;it hehheti laten zien, d;it het honw'werk niet intact is gelaten. 

Delen van de .sociale zekerheid zijn afgeslankt, gedeeltelijk o f  geheel geprivati
seerd. Denk aan het arheiflsongeschiktheids-, het overlijdetis- en het ziekterisico. 

Eien nithouw met nieuwe risicodekkingen is al vijfentwintig jaar niet overwogen.

O ok is e r  lange tijd gedelibe ree rd  over de vraag, voor wie e r  sociale verzeke- 

ringeti zonden  m oeten  geldeti. Was dal voor de gehele bevolking, voor werk
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nem ers en claai iiiee gelijk te stellen werkeis, ol tilleen voor cle hiagsthetiialde 
werknemers? Deze discussie werd n iet op  praktische argum en ten  gevoerd, 

maar veeleer vantiit een  abstract denkktider, namelijk het zoeken naar  de 
rechtsgrond voor sociale verzekering. Het gc’volg ervan is geweest, dat zellstan- 

digen, ook de kleine zellstandigen, die geen hoger  inkom en dan werknem ers 
hiidden, lange tijd buiten  hooirl w eiden  gehotiden , soms pi incipieel,  soms uit 

praktische overwegingen. Pas met de  Commissie-Van Bruggen (1942) en de 
Commissie-Van Rhijn (194.h) wordt ook aan hen gedacht.  Tot dan  moesten 

de kleine zelfstiindigen het met de  vrijwillige o itderdom sverzekering op g rond  

van de Otiderdom.swet 1919 doen . O ndanks  dat zij ma;u' een matige prem ie 

behoefden  te betalen, werd de  vrijwillige regeling geen succes.

3 .2 . N o o d z a a k  van  v er ze k e re n

Lange tijd heelt e r  weinig hehoe lte  bestaan aan sociale verzekering. In een 

agrarisch geo r iën teerde  samenleving met het hte gezinsverhantlen en een hoge 

mate van zelfvoorziening is e r  nog wel enige opvang van m ensen zonde r  werk 
of  arbeidsonge.schikten. 'Poch werd ook toen soms hittere a rm o e  geleden , waar

bij de  Ai inenwet 18,54, die overigens particuliere initiatieven voor a rm enzorg  

zoveel mogelijk respecteerde en voorrang  gal, onvo ldoende  .soekuis bood.

Met bet begin van de industriële revoltttie, te sittieren lo n d  1870, geptuii'tl turn 

de landbouwcrisis in diezelfde tijd, woiden de problem en nijpender. De massale 

inzet van mensen in de industrie schiep eeu geldallumkelijke economie. \ 'an zijn 
loon moest de werknem er in het levensonderhoud v;in hem en de zijnen voor

zien. Vaak moest de vrouw eveneens werken, evenals de kinderen. De laatste twee 

ctitegorieën, als per.sotKie misei tibiles tiaugeduid, mot hten ;tls eersten in de laatste 

decennia van de negentiende eeuw profiteren van de zorgende staat, zij het dat 
die zorg er vooral op was gericht hen tiit het arheids|)roces te weren (het Kinder

wetje van Van H outen van 1874) dan wel hun  arbeidsmogelijkheden te beperken 

(de Arbeid.swet van 1889). Met andere woortlen, bet inkomen van de man als 

kostwinner werd er alleen maar belangrijker door. 'Lot ver in de voi ige eetiw was 
een nastrevenswaardig doel en uiteindelijk een sociale vei worvenheid, dat de 

gehuwde vrouw zich uiet op  de arbeidsmarkt bewoog. Daar kijken we nu heel 
anders naar, maar waar het hier om gaat is dat het loon van de man hel inkomen van 

het gezin was en dat dus het gezin kwetsbaar was voor hel weg-vallen van dat loon 

door welke oorzaak dan ook. Met andere woorden: inkomenscontiuuïteit was een 
begerenswaardig goed. Sociale verzekering moest zorgen voor bestaairszekerheid.

Maar minstens zo sterk werd de  behoefte  aau .sociiile \e rzeke r ing  gevoed 

doordat  de levensverwachting, m ede  d o o r  rle vooruitgang van tle gezondheids 

zorg, hygiënischer leefom standigheden  en m inder  zware werkomstaiulighe- 

den , spectaculair toenam . Werd de w erknem er halverwege de negen tiende  

eeuw gem iddeld  niet veel o u d e r  dan dertig  (de gezeten burgerij overigens 

m aar twintig jaar o u d e r ) ,  allengs liep men het risico oud  te worden. O u d e r 
dom  was in zekere zin een  schrikbeeld. O u d e r  en a rm e r  g ingen h an d  in hand. 

De behoefte  aan ouderdom svoorz ien ingen  in welke vorm dan ook was zeer 

g roo t  en een van de tirgentste vraagstukken.
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In do do ido  plaats was do noodzaak tol sooialo vorzekoringon goïndiccerd  

doo r  hol l'oit dat vrijwilligo arr;uigotnonlon lot tnisinkken godooind waren. Van 

bezitsvorming kwam niets terecht. De Rijksposlspaarbank, die in 1880 werd 
opgerichl,  p robee rde  overigens wel de  bezitsvorming in de  onders te  lagen der  

bevolking te bevorderen,  m aar boe Ie sparen, als m en iedere m aand  tekort- 
kw'am?

Particuliere verzekering w;is evenmin denkbaar. Alleen de ondei linge bnip  

van vakgenoten bood  w;il. Maar de  m ensen die bet meest behoefte  l iadden aan 

enige zekerheid, w'aren arm, konden  weinig bijdragen en  dus ook weinig tege

m oe t zien. Ook trokken deze vrijwillige onder l inge  verzekeringen de slechtste 
risico’s aan, wat de  betaa lbaarheid  en be t  blijvend voortbestaan v;in regelingen 
evenmin ten goede kwam. Toch li-olTen w'o in de negen tiende  eeuw talloze bos

sen en biissen voor begrafeniskosten, ziekte, invaliditeit en o u d e rd o m  aan. 

Sommigen g roeiden  zells uit tot de  eerste vorm en van vakorganisaties (Van 
( ienabeek  1999).

Ten slotte zijn niet alle inkomensrisico’s verzekerbaar. Met nam e m oet wor

den  gedacht aan he t  werkloosbeidsiisico. l ie t  vertoont een grillig, onvoor.spel- 

baar verloop, is beïnvloeflbaar en bij massaw'erkloosheid is de bodem  van de 

spaarpot snel bereikt.  V'akbondsiniliatieven om ojt vrijwillige basis iets te doen, 

aan hel begin van de tw'inligste eeuw, konden  niet zonder  overheidssteun, hetzij 

dat de overheid, meestiil de  gemeentelijke ovei heid, een  toeslag o|t  de  uitkerin 

gen betaalde, hetzij een  bijdrage ;ian de premies (het (fentse resp, Deen.se stel

sel) voteerde. H et Cient.se voorbeeld uil 1900 vond in 1906 navolging in on d er  

m eer  Amsterdam en Utrecht. Maar he t  succes was bescheiden. In 1914 waren er 
tweeëndertig  gemeentelijke w'erkloosheidsfond.sen m et ru im  tweeëndertigdui

zend contr ibuanten .  De omschakeling naar het Deen.se steksel werd gekozen in 

het Werkloosheidsbeslitil 1917, waarbij fle overheid medeverantwoordelijkheid 
nam  voor de via hun  vakbond verzekerde werklozen, die een beroep  op  uitke

ring moesten doen . Maar die fondsen bleven hachelijk. Zij konden  makkelijk 

onderu itgaan , ook al boden  zij in feite slechts een bescheiden aanvulling op de 

toen beslaande algemene werklozensteun. Ook kwamen vakbonden min of  m eer  

o n d e r  curatele van de overheid te slaan (M annonry 1967: 24 e.v.).

W erkloosheid is alleen verzekeibaar  als daarvooi een  landelijke, verplichte 

regeling bestaat. Daarop moest w'orden gewacht lot na de  Tweede W ereldoor
log. Aanvankelijk was de  regeling (Werkloosheidswet 1952) bescheiden, maar 

via de  tussenstap van de werkloosheicLsvoorziening (Wet Werkloosheidsvoorzie
ning 196.5) is toch een tamelijk uitgebreide regeling tol stand gekom en (Werk

loosheidswet 1987). Maar de  uitkeringen bleven tijdelijk, in tegenstelling tot 

bijvoorbeeld die bij hel arheidsongesclhklheid.

3.3. D e  r e ch tsg ro n d

Lang is geworsteld over de rech tsgrond  van de sociale verzekering. Overheids
dwang moet im mers ku n n en  worden gelegitimeerd. Wordt dal thans gem ak

kelijk aanvaai'fl, gezien de omvang van de overheidsbem oeienis op  velerlei 

terrein , een  eeuw geleden  was nog  nauwelijks iifscheid gen o m en  van de nacht-
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wakersslaal, waarbij politie en landsverdediging de kern  van het bestaansrecht 
van de overheid vorm den. Ingrijpen in hel maatschappelijk  leven was nog  iets 

Itnitengewoons, d;il rechtvaardiging behoefde.  Zo vorm de voor het verbod  van 
de alom -  ook in werkgeverskring -  verfoeide kinderttrbeid de belangrijkste 

be lem m ering  de daaraan  in h e re n te  (m aar wel o f  niet geoorloofde)  beperk ing  
van de ouderlijke verantwoordelijkheid. Mocht de overheid ingrijpen in de 

beslissingen van hel ge/.in o f  moest /.ij k inderarbe id  legengttan met een  positief 

middel, de  invoering van de leerplicht, die onbetwist voor kind en maalschtip- 
pij voordelig was en dus op  b rede re  steun kon rekenen? Het is m aar goed 

geweest da t  het kam erlid  V;m H outen  met /.ijn Kinderwetje 1874 deze knoop  
heeft doorgehakt.  Het was wennen  dat de  overheid zich met het m aatschappe
lijk leven bem oeide  en  afstand nam  van het sterk levende concept v;in staats

on thoud ing ,  vooral vanuit liberale hoek  lange tijd gekoesterd. l);it is de  voor
naamste reden  dat naar het waarom van overhe idsoptreden  toenterti jd  wel 

heel nadrttkkelijk werd gevraagd. De wetgever beh o o rd e  zijn grenzen  te keti- 

tien. De discussie over de  rechtsgiotid  had een veel hekidenei betekenis dan 

wij thans be.seffen.
Van het begrip rech tsgrond  in abstracte zin heeft Veldkamp (1978: 23) een 

tiiij aa tisprekeude eti hrtiikhare dehn i t ie  gegeven. Keti iechtsgrotid  is een  
grond , een  motivering, watirop een rechtsregel en in het bijzonder haar  af- 

dwingbaarheid stettnt. Er is dan  een recht.sgrond voor ov'erheidsregeling als 

aan drieërlei eis is voldaan. Allereerst m oet het m et de  rechtsregels beoogde  

doel in het licht van hel algem een  belang als wenselijk w orden  erkend . Vervol
gens m oe ten  de rechtsregels h iervoor een doelnuitig middel zijn, geë igend  zijn 

om het doel zo goed mogelijk te bereiken met een minimttm aan ongewenste 

neveneffecten. Ten slotte m oe ten  bekinghebhendeti  tiiet op  eigen kracht hel 

doel kun n en  bereiken.

Deze algem ene omschrijving van een recht.sgrond, die straks op  de sociale- 

verzekeringswetgeving wordt toegespilsl,  vormt een  meet a lgem een  toetsings

kader  voor overhe idsoptreden  in sociale verhoud ingen  en is bijvoorbeeld ook 
bru ikbaar  om  de verhouding  tussen wetgever en CA()-p;irtijen te tuialyseren. 

Zo loopt er thans een debat o f  de  overheid ojt het gebied van op lie rech ten  op  

deel- o f  voltijdwerk en zttrghiciliteiten niet te zeer sociale parinei s voor de  voe

len loopt (zie de notitie (zeil)regulering van 4 mei 2000, Eerste Kamer 1999/ 

00, nr. 222a). Dus speelt weer de oude  vraag: wattr begint de t;iak van de over

heid en  waar m oe ten  maatschappelijke ontwikkelingen woitlen gerespecteerd?
Toegegeveu moet worden dal ook m et deze del in ië r ing  hel al dan  niet 

bestaan van een rechtsgrond vooral politiek wordt ‘ingek leurd ’. De wetgever zal 

immers m oe ten  bepalen  o f  een regeling in hel licht van hel tilgemeen belang 

wenselijk is. Nu zijn e r  verschillende gradaties van wen.selijkheid, lo pend  v;m 

noodzakelijk to t wel aardig.

Bij de  bepaling van de wenselijkheid zal de  imtatschappelijke behoefte  of 
u rgentie  bepa lend  zijn, matir ook  d;il zijn lekhiire begr ippen . Met de  bril van 

nu  is onbegrijpelijk, hoe  lang de overheid gelaten m aatschappelijke misère liet 

bestaan, zelfs hattr ogen er  min o f  m eer  voor sloot, alsof hel om een  o n b e ïn 

vloedbaar natuurverschijnsel ging. Hel is dus niet vet haz.eud, dal over het
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al dan nici bestaan van een red i t sg ro n d  een oeverloze discussie kan worden 

gevoerd.

Dat geld t overigens iti m indere  mate voor de  twee an d e re  eiseti, die aan een 
rechtsgrond w orden gesteld. De overheidsregeling moet doelm atig  zijti eti 

geëigend zijn zo nde r  ongewenste nevenelTecten. Keti overheidsregeling, zoals 

verplichte sociale verzekering, z;il al snel aan die eisen voldoen. Via verplichte 
prem iebetaling  k;m een  becht draagvlak geschttpen w orden, waardoor de  ttit- 

keringen zijn gegitratideerd. Als et al over deze eis disctissie was, dan  ging het 

vooral om de nevenellëcte tt v;in sociale verzekeritig. Zo is lang volgehoitdeti, 

dat sociale verzekering het ver;ttitwoordelijkheidsgevoel v;tn de  betrokketi 

g roep  onderm ijn t ,  d;tt aan de zellzorgzaamheid a ibreuk  wordt gedaan  en dat 

de socialcvcrzekeringsrcgelingen p rofi terend  gedrag  uitlokken.

O m  een voorbeeld te n o em en ,  bij de  verplichte ziekteverzekering speelde in 
de discussie mee, ol werknetners niet w erden tiitgelokt tot aggravatie van httn 

klachten, terwijl er  ook veel geld verloreti zoit gaati aan de  m et he t  oog h ierop  

noodzakelijke controle. Dat geld was eigenlijk voor de zieketi bedoeld , dtts 

zonde  van het geld.
Een an d e r  aspect is of verplichte sociale verzekering tiiet tot gewetensnood 

leidt, o tndat m en zich itit godsdienstige overwegingen niet verzckereti mag. 

Deze discussie is omz.eild d o o r  voor gem oedsbezwaardeu vrijstellingsrcgelingeti 

te treilen. Dat is al gebettrd  bij de O uderdom sw et 1919 (wet van 4 novem ber 
1920, Stb. 8,50) eti nadieti vo lgehouden  (in tegenstelling overigens to t de  bela.s- 

titigbetaling, watirbij gemoedsbezwttreu niet wordeti e rkend ) .  Bij de  Algemetic 

Oitderdom.swet (AOW) van 195(1 is dat zelfs gebettrd  op  een  wijze die op  verze
keritig neerkom t,  zo nde r  zo te heten: de  gem oedsbezwaarde betaalt belasting 

in plaats van prem ie, hij o f  zij vorm t een virttiele spaarpot daarm ee, waarttit 

dan bedragen  ter g rootte  van de AOW te ptitten zijn, totdat, op  eigen aan- 

geveti, de  pot leeg is. Die laatste cotistatering zal een  gem oedsbezwaarde niet 

licht doeti.  Dit is eett tvpisch llollatidse tuaniet om iedereen  b in n e n b o o rd  te 

bottelen. H et ga;tt overigens om weinigen, reden  waarom N oordam  zijti artikel 

hierover I)tneclilshes(herming lUn vijfduizend (1985: 175 e.v.) kon noem en.

De laatste eis was dat b eh inghebbenden  niet zelf tot een regeling kutinen 

kotiien. Dat maakt de  wettelijkc regelitig .sitbsidiair. Er is pas g ro n d  voor over

heidsregeling, tils o |i  vrijwillige basis tiiet hetzelfde doel kan w orden bereikt als 

overheid en beh tnghebbendeti  voor ogen sta;tt. Aan het begin van de vorige 

eettw had deze eis een  heel an d e re  inhoud  dan  tut. H e t  vakbondswezen stond 
nog in zijn k inderschoenen ,  de CAO evenzeer, he t  particttliere vcrzekering.s- 

wezeti was nog  htng niet zo ontwikkeld als nu en, ten slotte, he t  bedrijfsleveti 

zag er  gans atiders tiit met vele kleitie ondernetri ingeti ,  die otimogelijk zelf 

allerlei risico’s zotiden kitnnen dnigen. Vragen naar  alternatieven voor sociale 

verzekering hadden  geen werkelijkheidsgehalte.

D e  le g it im e r in g  v an  h e t  v e r p l ic h te n d  k a ra k te r  v a n  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g

3 .4 . D e  r e c h tsg r o n d e n e v o lu t ie

Sociale verzekei ing is verplichte verzekering. Men is verzekerd tegen risico’s en 

betaalt daarvoor  premies, otuchtt de wet chit bepaalt, n iet om d a t  m en verzekerd
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wil zijn. Men is van rechtswege verzekei tl. Daarom is cle reclilsgroiKl van groot 

belang. Wat rechtvaardigt de  dwang? Waarom is een  dwangverzekering geoor 

loofd, zelfs geboden? Over die vraag is veel geschieven, bij bel prille begin van 
de sociale verzekering o n d e r  ande re  tloor de  anli-revoliUionair Fabius, een 

overtuigd tegenstander  van verplichte verzekering, die zich levens fel tegen 

de arm enzo rg  vanwege de overheid verzette. “Kigen krach ts inspanning  is de 

natiuirlijke weg lot vooru itgang”, aldus Fabins (1909: 289). Ik beperk  me in hel 

navolgende tot de politiek aanvaarde rech tsg ronden  bij de  verschillende wet

ten, om d a t  anders  het betoog  te zeer zon uitdijen.

Bij cle eerste socialeverzekeringswet, de  Ongevallenwet (OW) 1901, zocht de 
regering de recliLsgrond in he t  risc|iie professionnel. Het ontstaan van ongeval

len was een  bedrijfsrisico, waaiwan de geldelijke gevolgen b innen  de sfeer van 

het  bedrijfsleven moesten worden opgevangen. Dit soort risico’s is aan het 

o n d e rn e m e n  inheren t.  Hel ligt dns niet voor de h an d  dal de  overheid de 

geldelijke gevolgen opvangl. De vraag is slechts, wie dit risico h o o r t  te dragen , 
de werkgever o f  werknemer. Gekozen is voor de wei kgever, nn  deze van het 

arbeidsvermogen van de w erknem er gebru ikm aakt en dns ook hel risico 

b eh o o r t  te d ragen  als de  w erknem er bij een  ongeval nilvtilt. Als het een 

m achine betreft is dat immers ook zo, om hel een  beetje bol te zeggen.

O p  deze redener ing  valt natnnriijk wel het een en  an d e r  af te tl ingen. Men 

kan evengoed stellen, dal de  werknemer, d o o r  een con trac t  voor bepaald  werk 

af te sluiten, bepaalde risico’s aanvaardt, zij he t  dal hij bij een  om e eb tm a tig e  

daad van de w^erkgever zijn sebade kan veerbalen. In die optiek  is de  OW' wel

licht dan  ook m eer  als een  werkgevers- dan als een  w erknem ersverzekering te 
beschouwen.

Men kan ook stellen, dal nu  het o n d e rn e m e n  een maatschappelijk  nuttige 

activiteit is, die dus aan de gem eenschap  ten goede  komt, juist dal nu t  voor de 
maatschappij de rech tsgrond  kan vorm en voor he t  feit, dal hel ongevallen

risico doo r  de  gem eenschap  gedragen  wordt. Daar kan weer tegenin  worden 

gebracht,  da t  dan iedere prikkel lol preventie van bedrijfsongevallen verdwijnt 

en het dns m eer  voor de  hand  ligt het bedrijlsleven zelf  de gewolgen vooi' 

bedrijfsongevallen te laten voelen. Koi tom, ik wil m aar zeggen, dat de  keus van 
de rech tsgrond  deels subjectief is, deels een  vooringenom en  standpun t,  deels 

niet m eer  dan  praktische keuze.

In ieder geval gaat deze redener ing  niet op, als voor de ouderdom.s- en  inva

liditeitsverzekering een rech tsgrond  moet worden geform nieerd .

O u d  word je langs natuurlijke weg, als je het teum inste  haalt, en invaliditeit 

is n ie t per  se inh e re n t  aan he t  bedrijfsi isico, zij kan ook in privésfeer ontstaan, 
dan w'el een gem engde  oorzaak hebben.

Vanuit de w erknem er ge redeneerd ,  kan m en stellen, dat hij en de zijnen 

voor h e t  levensonderhoud  aangewezen zijn op arbeid. Valt bet ai beidsvermo- 
gen weg, dan geldt da t  ook voor he t  inkom en. Arbeid m oet dns een opbrengst 

opleveren, die voor de voorziening in het beslaan niet alleen groot genoeg  is, 

zolang m en werkt, m aar  ook als m en ten gevolge van invaliditeit o f  oud e rd o m  

(toen een speciale vorm van invaliditeit) n iet m eer  kan weiken. Deze red e n e 

ring, dat de socialezekerheidspreslatie nitgesteld loon was, volgde Kuyper bij
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zijn -  nift  gerealiseerde — welsvoorslel voor een  onderdom s- en invaliditeilsv'cr- 

zekcring van 1905.

Bij een  nieuw voorstel over de/.ellde materie van Talniti van 1911 verandert 
de rech tsgrond  slechts heel licht van gedaante  (Vellinga 1941: Kih e.v.). Talma 

vond hel strijdig met het rechtshesel',  dat een w erknem er die had  gewerkt tot
dat het echt niet m eer  ging, aangewezen zou raken op ondei steuning  van d e r 

den. Zijn hes taansonzekerheid  was een gevolg van de maatschappelijke verhou 

dingen, dus niet de  schuld van hemzell. Daarom was verzekering geboden . 

Hiertoe moest hel loon in tweeën w'orden geknipt: geld dat de w erknem er mee 

naar huis krijgt voor het levensonderhoud  van hem  en de zijnen en geld dat 

hem, omgezet in premies, in slaat stelt hij oud e rd o m  en invaliditeit een inko

men uit dat laatste loon te geven.

Anders gezegd, ook Talma zag de u itkering als uilgesleld loon. De werk

nem er verd iende dus voor nu en voor de  toekomst. Daarbij kwamen dan  dat 
enerzijds steun in strijd zou zijn met hel rechtshesel en anderzijds de  scliidd 

van armlastigheid van d e  w erknem er niet hij hemzell lag, m aar het gevolg W'as 

van m aatschappelijke verhoudingen . Dat waren de legitim erende red en en  dal 

de overheid co rr ige rend  moest op tred e n  om de w erknem er zijn loon te verze

keren, ook als hij niet meei'  kon werken.

Vooral tegen deze redener ing  van uilgesteld loon kwam verzet vanuit socitial- 

libeiale en socialistische hoek: evengoed valt de  redener ing  op  te hangen , dat 
staatspensioen, te betalen uit de a lgem ene m iddelen ,  de aangewezen weg was 

voor het opvangen van de i isico's van invaliditeit en o u d erdom . Waarom moest 

het hedrijlsleven daai'van de  kosten dragen? De gem eenschap  had toch profijt 

getrokken  van de maatschappelijke activiteiten van o n d e rn e m in g e n ,  waarom 

dan wel de  lusten, m aar  niet de  lasten aan de gemeen.schap gegeven of  in het 

socialistisch jargon van die tijd, waarom niet h e t  geld weggehaald hij degenen , 

die van de m eerw aarde  van de arbeid p rofiteerden  en a;m de werknem ers een 

te laag loon hetatilden?

Pikant detail in het geheel is dal in de  eerste visie .sociale verzekering, wcli.s- 

waar niet altijd principieel,  maai leitelijk toch een werknem erszaak werd, ter

wijl de  laatste visie op  d e  hiirger ziet, dus ook op zellstaiidigen evenzeer betrek 

king heelt o f  kan hebben . D;il zal in de  betwisting van de ware rech tsgrond  ook 
zeker een rol hebben  gespeeld. Maar hoe hel ook zij, ' la lm a wist de Invalidi

teitswet (IW) in 1913 (evenals een Ziektewet (ZW') iti hetzelfde jaar) in hel 

Slan/sblad te b rengen , m aar  voor heide wetten gold dat de werkelijke invoering 
nog  de nodige |) rohlem en gaf.

Aalberses bem oeienis  met deze materie  leidt lot aanpassingen van de IW 

en  een ontwerp-Oiiderdom.sw'et (die op  vrijw'illige htisis o jtenstond voor zelf
s tandigen),  waardoor afzonderlijke wetten onts to iu len ,  die in 1919 kracht van 

wet kregen. O ok  nu  is e r  weer een discussie over de  rechtsgrond, d ie evenwel 

weer een nuance  van kleur verschiet. Aalherse ziet fle reeh tsgroud  in hel leer
stuk v;m het rechtvaardig tirheidsloon. Dat m oet zodanig zijn, da t  hel vol

d o en d e  is voor de lijd van werken, m aar ook als m en niet m eer  werken kan. 
Sociale verzekering is daarom  een maiitschappelijke noodzakelijkheid, een 

staatstaak, welke de  rech tsbescherm ing  aan de w erknem er geeft als noodzake

D e  le g i t im e r in g  van  h e t  v e r p lic h te n d  k a r a k te r  v an  d e  s o c ia le  v e r z e k e r in g
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lijke aanvulling op hel in gebreke en onm aeh lig  gebleken pai licnlier initiatiel 
(Aalberse 1913). Vooi waar een onvervalst, kalboliek, subsidiair geluid: n u  hel 

anders  niet kan, regelt de staal de  iidsoinenseontinuïteil,  nu bel loon l'citelijk 
on toere ikend  is, m aar  da l  niet behoort  te /i jn.

Hij doet dat  doo r  de  p re in iebe ll ing  bij de  werkgevers te leggen, die k en n e 
lijk de werknem ers m et bun  loonboog te  tekortdoen , allbiius be l  voor hen 

Ónmogelijk maken /.ell ade t |ua te  voo r /ien ingen  te trelTen.
H oe m en ook over de bou d b aa rb e id  van de versebillende, hoewel sterk op 

elkaar lijkende, reeh lsg ronden  denken  moge, /ij zijn sterk werknem ersgeoriën-  

teerd  en indiceren n iet dw ingend wie de  kosten van de sociale verzekering zou
den  m oeten dragen. Met nam e de vraag van bekostiging d o o r  werkgevers en 
werknemers, dan wel doo r  de overheid, o f  een combinatie, werd vooral bepaald 

d o o r  de  zienswijze, wiiarom een  deigelijke com plem ent op  bel loon nodig  was. 
Kortweg, hel loon was voor z.ellvoorziening on toere ikend ,  dus loonconstructies 

(uitgesleld o f  rechtvaardig loon) leken dw ingend naar  een  .systeem van heirm- 

gen b innen  werkgever.s- en werknenierskring te wijzen, m aar  ook w'eer niet zo 

dwingend, dat  de samenleving, die doo r  lage prijzen van o n toe re ikend  lonen 

profiteerde, evenzeer een verantwoordelijkheid kon worden loegeschoven. 

Maar boe bel ook zij, dit is gedeeltelijk cosmetiek, om dat de socitile verzeke

ring op  de loonkosten druk t en de reken ing  via de prijsvorming uiteindelijk bij 

de consum ent terechtkomt.

Een wel erg  praktisch geor iën tee rde  rech tsgrond  kreeg de kinderbijslagrege- 
ling van R om m e uil 19.38 mee. O m d a t  bel loon van werknem ers, waarm ee 

Romine voonil de kostwinners van bel gezin bedoe lde ,  gebaseerd  was op  een 

gem iddelde  gezinsgrootte en flaarvoor toere ikend  b e h o o rd e  Ie zijn, d iende  via 

bijslagen een correctie  plaats te v inden op de inkom ensverdeling  voorzover 

men.sen met een  groot gezin d aa rd o o r  lekorikwamen. Hits de  totale loonsom 

moest via staatsingrijpen w orden herverdeeld ,  zodat een  g ro ter  dan  gem iddeld  

gezin voor zijn extra kosten werd gecom penseert i  (WilterI van H oog land  11 

1940: 613 e.v.). Wat ech te r  ontbrak ,  was dal een  gezin zo nde r  o f  met slechts 

een paar k inderen  b u n  voordeel van te boog  loon niet w'crd o n tn o m en ,  zodat 

slechts partiële correctie vanuit bet draagkrachtbeginsel plaatsvond en dus niet 

een  rechtvaardige inkomen.svertleling (doel van de regeling) bel resultaat w'as. 
Slechts de scherpste kantjes van de ongelijkheid werden afgeslepen. Deze 

recbl.sgrond riekt naar  een u-bochl ter correctie  van de inkom ensverhoud in 

gen, die via ged if lë ren liee rde  lonen, alliankelijk van bel kindertal,  niet te 
bere iken  was. Vaders (en de  bij R om m e voor bet arbeidsproces niet zo geliefde 

moeders) van grote gez innen  zouden  dan van de arbeidsmarkt w orden w'eg- 
gedrukl.

3.5. V erb red in g  van  d e  re ch tsg ro n d

Hoewel volgens Veldkamp (1978: 26), m et u itzonder ing  van Aalber.se, uimmei' 

he t  dogm a werd aangebangen  dat sociale verzekering slechts voor werknem ers 

was weggelegd, m aar evenzeei kleine zelfstandigen b eh o o rd e  te omvatten, die 
net zo kwetsbaar waren wat bun  levensonderhoud  betreft, zijn zij lang een  ver
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gelen g roep  gebleven. Daarin komt pas verander ing  als de Minister van Sociale 

Zaken Van den  Tem pel op  1 april 1940 een staatscommissie instelt, die de bij

zondere positie van kleine zeHstandigen moet besttideren  ter zake van ongeval
len, ziekte, invaliditeit en kinderbijslag en moest bezien o l 'e r  n ie t aangesloten 
kon worden bij tle wellelijke regelingen, die voor werknem ers golden. Die 

Commissie-Van Bruggen komt in 1942 tol bet oordeel,  da t  ook kleine zellstan- 
digen de bescherm ing  van sociale verzekering beh o o rd e n  te krijgen. De rechts

g rond  daar toe  was, dal de  kleine zeHstandigen, evenals de werknemers, tot de 
groep econoniisch zwakkeren b eho ren  en he t  in het algem een  heking is, dat 

luin linanciële b ehoe l ien  ter zake van kindertal, ziekte, invaliditeit en otider- 

dom d o o r  verzekering m oeten  worden afgedekt, nn he t  particulier inilititief en  

de overheidssteim lekoi tschieten. De kern  van de rech tsgrond  is dal kleine 

zeHstandigen qua econom ische kwelshaarheid niet v;in w erknem ers verschillen 

en dus o n d e r  dezellde regelingen m oeten  w orden gebracht.  Dat geb ied t de 
rechtvaardigheid  (Commissie-Van Bruggen 1943: 44). Door de oorlogssitnatie 

blijven de aanbevelingen van de commissie slechts ptipier.
Een e ro p  li jkende ben a d er in g  zocht Van E’.sveld, later hoogleraar  in G ron in 

gen, R otterdam  en  beiden , in zijn dissertatie itil 1940 V('rj)lirh.le oudrrdomsverzekt'- 

voor kirhir zrlfslandi^rei/. Mij zag arbeid, dus ook zellstandige arbeid, als 

noodz.akelijk voor de  voorziening in hel levensonderhoud  voor nu  en later, als 

die arbe id  doo r  ziekte, invaliditeit en ou tlerdom  niet m eer  mogelijk was. 
O m d a t  die arbeidspresta tie  ook de gem eenschap  ten goede  komt, hee lt  de 

gem eenschap  een zorgtitiik voor hen die niet m eer  ku n n en  w'erken en de weg 

om dat te regelen is sociale verzekering, die hel mogelijk m aakt om bij betrok
kenen, werkgevers en werknemers, dan wel zeHstiindigen prem ie te he l lën  om 

een a ld o en d e  inkom ensvoorziening mogelijk te maken (Van E.sveld 1940: 128). 

Men herkent hierin een mix, zo men wil, een  .synthese van ee rd e r  aangevoerde 

recht.sgronden.

Veel royaler is de bondeiise  Gommissie-Van Rhijn met het  overbekende ada

gium (overigens vaak incorrect geciteei cl), dal de  gem eenschap , georganiseerd  

in de staal, aansprakelijk is voor de sociale zekerheid en vrijwaring tegen 

gebrek van al haar  leden, op  voorwtiarde da t  deze leden ze il 'he t  redelijke doen  

om zich die sociale zekerheid en vrijwiiring tegen gebrek te versebaffen (Gom

missie-Van Rhijn II 1945: 10). Daarin valt een  aantal zaken op.
Allereerst on lh reek l iede ie  verwijzing naar  de  verhoud ing  tussen werkgever 

en wei knenier, m aar is de  verhoud ing  tussen gem eenschap  en individu bepa
lend, dus komt de  weg vrij voor verzekering voor kleine zelfstandigen, zell's 

voor alle burgers.

Vervolgens valt ojt, d;it hel b e roep  op  zellredziiamheid een rem m oet vor

m en voor een al te enthousiaste  overheidsarchitecl voor socialezekerheids- 
a r ran g e m en ten ,  terwijl da;irna;isl \a n  de  burgers wordt verwacht, dal zij slechts 

bij noodzaak een b e io e p  op  tle sociale zekerheid  doen.
ken slotte is hel gebru ik  van de term .sociale zekerheid  in plaats van sociale 

verzekering veelzeggend. Daarm ee wordt de  weg geo p e n d  tiaar verzekerings- 
vorm en, dan wel sociale voorzieningen, d oo r  de overheid in hel leven geroe

pen. Eigenlijk lornuileeri  de  Gommissie-Van Rhijn een conceptie  voor sociale
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poliück, rlie hel niet alleen zoekl in inkoniensvantrnetvoor/.ieningen, m aar 

eerst en vooral in een  actiel' le ïn leg ra liehe le id ,  als d o o r  welke oorzaak 

ook arbeidsnitval plaats vindl. De sociale zekerheid  wordl een vorm van sorinl 
mgineemiir. onders teun ing  van hel intlividn in velerlei vonn  om zichzell in de 

maalschappij te kunnen  handhaven, inchisier m in im um lonen ,  scholingsuitke- 

ringen, wednwem iitkering en tegem oelkom ing  in de kosten van geboorte ,  

huwelijk en  overlijden en zo meer. Deze ambitieuze doelstelling is wat op  de 

ach te rg rond  gebleven, m aar  de  weg werd wel geë llend  naar volksverzekerin

gen en  de  .schepping van een recht ojt bijstand, dat in de  plaats moest treden 

van bedeling  (zie Roebroek en l ie r to g h  1998: 229 e.v.).

H et pleidooi van de commissie vooi hel scheppen  van een verplic hle werk- 
loosheid.sverzekering voor werknemers, ingebed  in een actiel arbe idsm ark t

beleid, hee lt  overigens wel snel tot resnllaal geleid, nii een  vei |)lichte, zij het 

beperk te  verzekering al in 1949 tot stand kwam.

Maar h e t  zott Veldkamp worden, die als Minister van Sociale Zaken in de jaren 

zestig van de vorige eeuw, m e en d e  -  in de  toe lichting op  d e  nieuwe arbeid.son- 

geschiktheidsregeling voor w erknem ers (de Wet op  de  arheidsongeschiktheid.s- 

V’erzekering (WAO) 19(i7), herhaa ld  in zijn htleidin^ lol de sociale zekevimd (1978: 

27) -  de echte rechtsgrond voor .sociale verzekering te heltben gevonden, zo 

niet voor he t  socialezekerheidsstelsel als geheel.  Die sluit nauw aau bij de 

inmiddels sterk toegenom en  belangstelling voor de m ensenrech ten .

De werkelijke, onder l iggende  gedachte  van sociale zekerheid  was zijns inziens 
he t  rech t  op  zellbntjrlooiing van hel individu alsmede diens recht op  gelijke 

kansen. Hel iitdividu mag doo r  het on tb reken  van de m ogelijkheid van werken 

n ie t op  ach ters tand  in zijn zelfverwerkelijking kom en ten opzichte van de wel 

werkenden en heeft,  ondanks Iv.sieke of  beroepservaringsbeperkingen, een  gelijk 
rech t  op  toegang lot, meestal te rugkeer  naar arlteid zonde r  discriminatie.

In m odern  jargon, arbeidsparticipatie moet voor eenieder , ongeacht ach ter 

g rond , gelijkelijk mogelijk zijn, m aar  als dat niet te verwezenlijken valt Ivehoort 

een  inkomen.sgarantie daarvoor  com pensa tie  te Ijieden. Deze benader ing  van 

sociale zekerheid stelt he t  welzijn van hel individu centraal,  welk welzijn voor

eerst gevonden moet w orden in arbeid, m aar anders  in co m p en se re n d  inko
men. Helaas heef t  Veldkamp die lech tsgrond  in zijn ai beidsongeschiktheids- 

wetgeving slechts in beperk te  male geoperationaliseerd .  De aandach t voor 

re ïn tegratie- instrnm enten  is w'el e rg  schriel ten opzichte van de inkomens- 

bescherming. Pas halverwege de jttren tachtig van de vorige eeuw wordt een  

a rbe idsbem iddelende  laak in de  atbeidsongeschiktheidswetgevingscomplex 

(toebedeeld  aan de toenmalige ( lem eenschappeli jke  Medische Dienst) opge 

nom en . Overigens be tekende  dat niet,  dat aan reïn tegratie  vanaf dat m o m en t  

prioriteit wertl gegeven. Pas in de jaren negc-ntig kom t dal pas eebt op  gang 

(zie ook de bijdrage van Noordam  in deze bmiflel).

Gelijke kansen op  arbeid en de mogelijkheid lot ze lfontplooiing ook voor 

hen , die om wat vooi reden  ook buiten het arbeidsproces staan, zijn mooie 
principes, m aar zouden, stiikt doo rg e red e n ee rd ,  tot de  conclusie ku n n en  lei

den ,  dat bij het onmogelijk  zijn van reïn tegratie  een sociaalzekerheidsinkom en
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zou m oeten  w orden versehal't, d a t  minstens gelijk is aan he t  arbeidsinkomen. 

Betrokkene heelt  immers geen  gelijke kansen en zeker geen voordeel van zijn 

inactiviteit. Hij is ook in zijn zelfverwerkelijking beperkt.  Maar zo ver gaat de 

wetgever niet.  In 1967 was he t  m axim um uitkeringspercen tage op 80 bepaald. 
Ook zou de verwezenlijking van gelijke kansen indiceren, da t  arbe idsonge

schikten gestetmd w orden d o o r  antidiseriminatiewetgeving, als in s trum ent om 

een faire kans te verwezenlijken. Pas deze eeuw zijn we bezig om deze antidi.s- 

criminatiewetgcving geslalte te geven.
Daarom lijkt he t  in ons tijd.sgewrieht beter  m e t  beide ben e n  op de g rond  te 

blijven staan en m eer  aansluiting te zoeken bij de  rech tsgrond , die de Commis- 

sie-Van Rhijn fo rm uleerde .  Met N oordam  (2000: 28) m een  ik, dat deze rechts

g rond  zeker niet geda tee rd  is. Wel zou nu, zegt hij terecht, een nog iets zwaar

der  accent w orden gelegd op  de eigen verantwoordelijkheid van betrokkene, 

die van diens leefeenheid  en zeker ook van de werkgever, als he t  de sociale 

zekerheid van de w erknem er  betreft. Sociale zekerheid  heeft immers pas een 
functie, als h e t  individu, bu rger  o f  werknemer, ondanks  alle pogingen  die hij 

o n d e rn o m e n  heeft om in inkom en te voorzien, machteloos is gebleken en  met 

lege han d e n  slaat. Hel individu wordt geacht voor zichzelf te zorgen, voorzover 

hij dal kan. Als dal niet Inkt w ordt b ijgesprongen en een  vervangend inkom en 

ver.sehafl, o n d e r  gelijktijdige inzet van allerlei instrum enten  om dat bijspringen 

slechts als overb ruggende  maatregel te doen  bestaan. Blijvende inkomen.svoor- 

ziening is een  u itzondering,  geen  doel op  zichzelf bij in treden  van sociale risi

c o ’s. Sterker nog, een  blijvende vervangende inkomen.svoorziening betekent 

veelal een  falen van he t  socialezekerheidssysteem.
Mede veroorzaakt d o o r  de vangnetvoorziening, die de Bijstandswet sedert 

196.5 biedt,  is hel denken  over sociale verzekering veranderd .  Als elders hel 

geld kan w orden gevonden, gen ie t dal de  voorkeur boven een inkom ensvoor

ziening ten laste van de a lgem ene m iddelen . Mede daarom  w orden bepaalde 

vorm en van sociale zekerheid  in stand g ehouden ,  zoals de sterk afgeslankte 

Algem ene nabestaandenw et 1996 (ANW') voor die gevallen, waarin redelijker

wijs arbe idsdee lnam e d o o r  de verweduwde p a r tn e r  n ie t kan w orden gevergd. 
O ok  geldt dit voor de geprivatiseerde ZW van 1996, waarin de loonbetalings- 

plicht van 70% voor de werkgever als o n d erg ren s  het wettelijk m in im um loon  
kent. De afgeslankte arbeidsongeschiktheicfsverzekering voor werknem ers en 

de  Wet arbeidsongeschiktheidsverzekering zelfstandigen h o n d en  nauw in de 

galen, dal een verzekering op m in im um niveau  voor deze g roepen  bestaat, 
zodat geen overloop naar  de  bijstand ontstaal.

Staatsegoïsme, da t  de a lgem ene middeleti wil bescherm en , let e rop  dal 

sociale verzekering gehandhaa fd  blijft, als bijstand he t  a l terna tie f  W'ordt. O m  
die reden  is er  zo nn  en dan  wel een discussie over een  ministelsel van sociale 

verzekering, m aar wordt een  rigonrenze albraak niet overwogen. O m  in dit 

geval van een rech tsg rond  van sociale verzekering te spreken, is iets te veel 

gevraagd. Hier bescherm t de staal m e e r  zijn eigen kas.
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3.6. V oordelen van verp lich te  verzekering

Los van de principiële rcclusgronddiscnssie zijn e r  ook allei lei nlililaire argn- 
inen tcn  oni te pleiten voor verplichte ver/.ekei'ing tegen sociale risico’s. Die 

zijn mijns inziens soms belangrijker dan de te nem en  h o rde  van de legitimatie. 

H et is, zeker aan het begin van de vorige eenvv, een  u topie te m e n en  dat op 

vi ijwillige basis werknem ers zich in vo ldoende mtite zotiden verzekeren, indien 

daarvoor  fond.sen zonden  zijn gevormd. Men moest om zekeiheid  te verschal- 

lën attn de  werknem ers (en later ande re  bevolking,sgroepen) wel zijn toevlucht 

nem en  tot verplichte verzekering. Deze verplichte verzekering heelt een  atiiual 

bed u id en d e  voordelen.
In de  eerste plaats kan m en d oo r  de  verplichte verzekering goede en  slechte 

risico’s m engen , w aardoor een aanvaardbare premiestelling ontstatit. Door die 
m enging  behoeven  ook geen selectiecriteria te worden g eh a n te e rd  voor de 

toegang tot de  verzekering. De arbeidsovereenkom st ztil meestal hel toegangs

bewijs vormen. Slechts b ra n d e n d e  httizen worden geweerd, zoals he t  al ziek 

zijn, ol b innenkort  worden, bij de aanvang van de verzekering. Deze mogelijk

heid  van m eng ing  zon verloren gaan, indien ervoor  was gekozen om slechts 

verplichte verzekering aan die personen  op  te leggen, die zich niet adequaa t  

langs private w egverzekerd  zotiden h e h h tn .  Dan maakt m en in lëile een  twee

deling: goede risico’s zijn privaat verzekerd, slechte risico’s publiek.

Dit basale gegeven heelt e r  recentelijk -  I99S -  toe geleid, dal naast de  WAO 

slechts een beperk te  private verzekeringsmogelijkheid is gekom en , die ech te r  
alleen dan  hel publieke bestel niet zou ondergraven , indien in de prem ie  van 

de WAO een dilTerenliatie, tilhankelijk van hel gerealiseerde risico, werd gein- 

Iroduceerd . P rem iedillërenlia tie  w;is dus noodzakelijk om een bepe rk t  eigen 

risico mogelijk te maken.

Vervolgens is een  voordeel van verplichte verzekering, dal m en een stabiel 

draagvlak kan creëren.  Dooi'dat de  verzekerde pojtulalie vrij cons tan t  is en 

doo r  de bevolkingsaanwas zelfs groeit, kan m en van jaar tol jtiar de kosten van 

uitkeringen omslaan over de  werkende verzekerden. Fondsvorm ing is niet 
nodig, beh o u d e n s  dan een kleine reserve om prem ieschom m elingen  te voor

komen. Dit omslagstelsel heeli ook lol voordeel, dal hij het scheppen  van een 
.sociale verzekering ook reeds ingelreden  risico’s o f  de  aan loop  daa r toe  kun 

nen  w orden m eegenom en .

Deze wijze van nnanc ie ring  is niet vamif hel begin van de sociale \erz.ekering 
gehan teerd ,  m aar is nu wel de geijkte verzekeringsvorm. 1 lel mooiste voor

beeld  daarvan is de AOW, die bij haar invoering in 19,57 aan op  d;it m om en t 

(ütqarigen en o u d e re n  een uitkering kon geven zonde r  dal ei ooit p rem ie  was 

betaald. Ook konden  aan de jongeren lictieve verzekeringsjaren w orden toege

kend, afsof zij altijd al p rem ie  betaald hadden .  Anders zonden  deg e n en  die 

toen L5 jaar waren slechts een volwatirdige AOW k u n n en  bekom en  en dus de 

AOW pas in 2007 volledig aan haar  doelstelling beantw oorden . In een  omslag
stelsel is deze thnr lag linancieringslechnisch niet nodig. H ad m en voor kapi

taaldekking gekozen, dan waren de oudjes van toen en zelfs de  wal jongeren 

niet te helpen geweest, tenzij tegen exoih ilan te ,  niet Ie d iagen  kosten. Dat sta
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biele draagvlak is ccn  cruciaal gegeven voor de  betaalbaarheid  van de sociale 

verzekering. Als de verhoud ingen  tussen w erkenden  en uitkeringsgerechtigden 

verslechteren, onts taa t een  situatie dal de  prem ies op lopen . In de  kom ende 

jaren zidlen we zien, dal dit  met nam e hij de  AOW een prob leem  gaat worden.

In de  de rd e  plaats brengt verplichte sociale verzekering m ee dat van iedere 
verzekerde een zeilde prem ie (noniinatil bedrag  ol' percen tage van het loon) 

kan w orden gelieven en er  niet ged i l le ren tieerd  wordt naar  he t  individtiele 

risico. Het equivtilentieheginsel (evenwiclit tussen prem ie en risico) speelt, 
anders  dan in de particuliere verzekering, slechts een  hescheiden rol. Daar

d oo r  zorgt sociale verzekering ervoor  dal dit deel van de loonkosten geen 

b e lem m ering  voi int voor he t  aannam ebe le id  van o n d e rn e m in g e n .  Dat zou 
anders  zijn, indien die risico’s n iet collectiel W'erden gedragen. De effecten van 

de in de  vorige eeuw ge|) iivatiseerde ZW (199(i) en  de invoering van de 
p rem iedilfe ren lia tie  in tle WAO (1998) hebben  ckil pijnlijk duidelijk gemaakt. 

Verplichte sociale verzekering vergemakkelijkt flus de  toegang tot en  de  bewe
ging op  de arbeidsm arkt en bevordert zo de  ojttimale inzet van he t  arbeids

potentieel.

In de vierde plaats maakt verplichte verzekering hel mogelijk n iet alleen van 

de w erknem er prem ie te hel len ,  m aar  dat ook  bij de  werkgevei' te doen, zodat 

voor de  w erknem ers een  draaglijker p rem ie resteert. O ok  kan gekfizen worden 

voor lou ter  werkgeverspremies (zoals thans bij de tirbeidsongeschikthcidsverze- 

kering voor w erknem ers en de  wachtgeldperiode van een  lialf jaar bij de Werk

loosheidswet (WW)). Het zou te ver voeren op de prem ieverdeling  tussen de 
werkgevers en w erknem ers in de  loop d e r  lijd in te gaan. Vaak was die ve lde 

ling n iet erg  principieel en veranderde  zij soms op g ro n d en  die niets met de 

verzekering als z.otlanig te maken hadden .  Wel dient opgem erk t te worden, dat 

een  w erknem ersbijdrage in de sociale verzekering in ieder  geval he t  psycliolo- 

gi.sch voordeel heeft, d;it de  w erknem er voelt dat hel om zijn eigen verzekering 
gaat. O ok socitile partners  hebben  de werknem ersverzekeringen lange tijd, en 

welliclil nog  steeds, als hun  verzekeringen beschouwd. Bij de op n em in g  v'an de 

prem ies van de volk.sverz.ekeringen in de eerste schijf van de loon / inkom sten -  
belasling was flil aspect vo ldoende  reden  om de p rem ichefl ing  als zodanig 

aptirl te speciliceren. In ons land wordt immers sterk gehecht aan het verzeke- 
r ingskarakter v;in de sociale verzekering.

Ook een voordeel van sociale verzekering is dal de premiestelling kan wor

den  g eb o n d e n  aan hel loon inkom en . Dal is im mers ook h e t  object van verze

kering. Als ckiarvan een bepaald  percen tage geheven wordt als Irijdrage aan de 

kosten van de sociale verzekering, he teken t een loonsverhoging dat e r  m eer 

geld h innenkom i,  da t  kan worflen hestenifl voor verlioging van de u itkeringen, 
al thans als hel volume stabiel is. Dal impliceert, dal e r  een  m echanism e in de 

sociale verz.ekei ing zit, d;il de  uitkeringen welvaarlsvast kan maken. H ad  men 
daa r  in het begin van de vorige eeuw uog weinig weet van, in tegendeel uitke

r ingen verwaterden d o o r  de  inflatie, eind  jaren zestig van de vorige eeuw is dit 

een  w ezenskenm erk van de .sociale verzekering geworden.
Als zesde punt kan worden genoem d , dal verplichte socitile verzekering het 

mogelijk maakt om voor risico’s dekking te vinden, die op  de particuliere
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m arkt niet te verzekeren zijn. Met nam e moet worden gedaelil,  zoals reeds ee r 

d e r  gezegd, aan he t  wcrkittosheidsrisico. Door een g ro tendeels  landeli jk sys

teem van risicodekking in te voeren blijkt ook dit risico via verzekering af 
te dekken. N iettemin heeft m en  voor deze verzekering via de reserve-eisen 

voor het Algemeen W erkloosheidsfonds wel een stexig appeltje  voor de  dorst 
gecreëerd , min of  m eer  uit de losse pols, maai' al decenn ia lang  kennelijk toe

re ikend  om  werkloosheidsversterkende efiëcten van premit'vei hoging  bij laag- 

conjimcUtttr te voorkomen.

Als zevende en voorlaatste voordeel v;m sociale verzekering kan worden 

getioemd, dat meti zijn of  httar hele arbeidsleven aan de verzekering dee l 

n e e m t  en daarvan een vaste prem ie betaalt, ongeach t het risico dat voor 
betrokkene nog  actneel is. Er is daa rd o o r  solidiiriteit b innen  de groep. Dit is 

met een tweetal recen te  voorbee lden  te illustreren. Met het gro tendeels  

afschaffen van de nabestaandenverzekei ing in 1996 m oe t m en zich op de parti
culiere m ark t  voor inkomen.sverlies bij de  do o d  van de p a r tn e r  verzekeren 

(ANW-hiaat). Verzekeringsmaatschappijen cttictileren met risicoklassen, zoals 

ook bij particuliere ziektekostenverzekeringen, )ongeren betalen weinig p re 

mie, o uderen  al snel een p rohib itief  groot bedrag. Toen de nabestaandenw et 

nog  in de  vorm van de AWAV bestond, gold voor ee n ie d e r  een acceptabele, 

bescheiden premie. H et an d e re  voorbeeld, naast bet ANW-hiaat, zijn de  WAO- 

gat regelingen in CAO’s. O p  d;it p u n t  leeft vaak onvrede bij o ttderen  dat zij 

een standaardbijdrage m oeten  betalen, zonder  zelf  een  erg  groot gat te heb 

ben. Met an d e re  woorden, in (semi-)private regelingen on tb reek t die solidari
teit als h ier  bedoeld ,  of wordt solidariteit als onbillijk ervaren,  ntt de  CAO die 

verplicht oplegt en er goedkopere  wegen voor o u d e re n  zijn om het WAO- 

gaatje te dichten.

Ten slotte b reng t  verplichte sociale verzekering m ee fktt tillerlei an d e re  soli- 

dariteitselem enten k tm nen  w orden  ingebotiwd. Het een  zelfde prem ie heffen 

van goede en  slechte risico’s is daar  een al gen o e m d  voorbeeld  van, evenals het 

vragen van een werkgeversbijdrage. Maar ook kan het gaan om in tergeneratio-  

nele solidariteit, die een neveneffect is van ftnanciering via een omslagstelsel: 

de ene  generatie  betaalt  de  kosten van ti itkeringen aan de o u d e re  generatie  in 

de zekerheid, dat  de  daaropvolgende generatie  het vervolgens voor hen  zal 
(m oeten)  doen . Vei|)lichte verzekering maakt het mogelijk, dat prem ies voor 

een an d e r  doel w orden bes tem d dan de vorm ing van een intlivitlttele spaarpot,  

w aaniit  de  kosten van in tred ing  van het lisico moet worden bestreden. Alleen 

sociale verzekering b iedt immers een garantie  vttn een vaste deelnemer.sgroep, 

waardoor he t  indifferent wordt, wie op  W'elk m o m en t  w'tu betaalt.

3 .7 . S o c ia le  v er ze k e r in g  v er su s  p a r tic u lie r e  v e r ze k e r in g

Een van de voornaam ste  kenm erken  van een particuliere verzekering mist de 

sociale verzekering, namelijk het vrijwillige karakter ervan, zowel aan de  kant 
van de verzekeniar als van de verzekerde. Dat vrijwillig katak te r  van een 

gewotie verzekering b reng t mee, dat de verzekeraar eisen kan stellen aan de 

verzekerde met betrekking tot het te verzekeren risico. Zo zal het niet betalen
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van premies leiden to l beë indiging van de verzekering, w orden  premieklassen 

gehan teerd ,  alhankelijk  van de risieo-omvang, bestaat de  mogelijkheid om te 
weigeren bepaakle risico’s in verzekering te nem en  en ku n n en  uitsluitingsclau- 

sules in de  polis w orden o p genom en .
Een verplichte sociale verzekering m oet anders met zijn verzekerden omgaan. 

Er is in feite een acceptatieplicht,  dus e r  vindt in beginsel geen risicoselectie 

plaats, de prem ie behoef t  n ie t afgestemd te zijn op h e t  te lopen risico, de  ver- 

zekeringsplichl loopt doo r  als e r  geen  p rem iea ld rach t plaats vindt en  een ieder  

is o n d e r  dezelfde voorwaarden t>p dezelfde wijze verzekerd.
O ndanks  deze verschillen is h e t  zeer wel mogelijk, dat  particuliere verzeke

ring een  a l te rna tie f  voor sociale verzekering kan vorm en, mits geen  begrenzin 

gen aan de acceptatie van po ten tieel verzekerden w orden gesteld.

Dan m oeten  particuliere verzekeringsmaatschappijen bere id  zijn collectie

ven (d.w.z. alle w erknem ers in een o n d e rn e m in g )  zonder  selectie in de  verze
kering op te nem en. Wel zullen particuliere verzekeringen altijd m oeten werken 

m e t ervaringspremies, dtis m et prem ies die overeenstem m en m et de risico’s 
die zich bij de verzekerde o n d e rn e m in g  in h e t  recen te  verleden heb b e n  voor

gedaan. Verzekeringsmaatschappijen zullen im mers vooral op  he t  gebied van 

prem ies m et elkaar co n c u r re re n  en  k u n n e n  om die red en  geen  solidariteits

premies heffen, zoals de sociale verzekering ckit wel kan. Anders zien ze de 

goede risico’s snel vertrekken naar  de c o n c u r re n t  en zal de  portefeuille steeds 

verder  inkrim pen , o m d a t  dit  een  premiestijging tot gevolg heeft, die weer 

an d e ren  d o e t  vluchten ntiar de  concurren t .
O ok  zijn particuliere verzekeringsmaatschappijen in he t  nadeel ten opzichte 

van sociale verzekering  ten  aanzien  van de f inanc ie ring  van de te dekken  

risico’s. Als he t  om langdurige verplichtingen gaat, zoals bij arbeidsongeschikt

heids- en ouderdom sverzeker ingen , m oeten  zij werken m et he t  kapitaaldek

kingsstelsel o f  rentedekkingsstelsel, da l  e r  voor zorgt dal reeds inge treden  risi

c o ’s financieel volledig zijn afgedekt. De sociale verzekering kan werken met 

een  omslagstelsel,  dus de  benod igde  p rem ieopbrengsten  jaarlijks aan de  hand  
van de lopende  lasten berekenen . Dit gegeven m aakt h e t  bijvoorbeeld vrijwel 

Ónmogelijk om  he t  arbeidsongeschiktheidsrisico voor w erknem ers particulier 

te verzekeren. De aanloopfase d u u r t  ongeveer  vijftien tot twintig jaar om op 

eenzelfde prem ieniveau te kom en als een  sociale verzekering. Pas d aa rn a  kan 

particuliere veizekering mogelijk een goedkope r  a l terna tie f  worden. Welke 

o n d e r n e m e r  d u r f t  een  zodanige langelermijn investering  te doen , die toch sub
stantieel op  de  loonkosten drukt?

H el  zal duidelijk zijn dal  de particuliere verzekering m e er  impulsen beval 

om risico’s te beperken  dan de sociale verzekering. De p rem ie w ordt immers 
beïnvloed d o o r  he t  gereali.seerde risico. Daarom  heeft m en in de sociale verze

kering in de  laatste tijd e lem en ten  van de partictiliere verzekering ingebouwd 
om een  zelfde effect te bereiken. Te den k e n  valt bijvoorbeeld aan risicoklassen 

(nu  in discussie voor de w achtgeldfondsen WW), premiedifferentiatie  (WAO), 

gedeeltelijk e igenris icodragerschap (beperk t  in de  WAO) en  keuzes in risico- 

dekkingsgraad (vroeger de  ZW tot bijvoorbeeld 100% van h e t  loon). D aardoor  

verliest de sociale verzekering haar  rechtskarakler  niet,  om d a t  h e t  groepsgewijs
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blijft verzekeren, dezelfde polisvoorwaarden blijft han teren ,  nilkeringen verze

kerd zijn, solidaire e le inen len  b eh o u d e n  blijven en sociale verzekering als ach- 

tervang blijft fungeren.  Bij particnliere verzekeringen gaal he t  oni een  indivi
duele band , die kan w orden aangegaan en verbroken, als een  d e r  partijen dat 

wenst, polisvoorwaarden kunnen  verschillen en het ech te  risico bepa lend  is 
voor de premiebetaling.

Opvallend is, dat de particnliere verzekering m eer  zekerheid  b ied t dan de 

sociale verzekeiing, althans aan uitkeringsgerechtigden. Is bij een  particuliere 
verzekering hel risico ingetreden , dan  zal de  verzekeraar de  overeengekom en 

prestatie m oeten  leveren. Die statit dan  vast en is onveranderlijk. Bij de  sociale 
verzekering is een  eenm aal toegekende uitkering niet gegarandeerd ,  m aar kan 
eenzijdig worden gewijzigd. Dal is een  van de red en en  dat e r  geen  publieke en 

private risicodekking natist elkaar ku n n en  beslaan, mtiar alle risico’s o f  sociattl 
verzekerd m oeten  zijn of  niet langer sociatil verzekerd zijn. Zo is, toen vijf, zes 

jaar geleden  nog  .serieus werd gediscussieerd over een  oplingoutsvsleeni in de 

WAO, onvoldoende beseft dal er  in feite ook zou worden gekozen voor een 

onveranderlijke uilkeringsprestatie in het publieke dom ein  van sociale verzeke

ring, wilde m en rechtsongelijkheid vooi kom en met arbeidsongeschikten ,  wier 

inkomensverlies via een parliculieie  polis werd gecom penseerd .  In mijn Dt' 
popha vnn de Femba (1998: .54 e.v.) heb  ik dtiarop gea ttendeerd .

Mijns inziens betekent het beslaan van .sociale verzekeiing m et haar  ver

plichte aansluiting en daa rdoo r  de  feilelijke onm ogelijkheid  hetzelfde risictr 

particulier te verzekeren, ook dal de overheid slechts o n d e r  zeer bijzondere 

om stand igheden  de poli.svoorwaarden mag veranderen ,  lielst op  zodanige 
(lange) termijn, dat aanvullende [tarticuliere risicodekking kan w orden  gevon

den  tegen een betaalbare prem ie  en da t  de overheid de  eenm aal inge treden  

risico's en  daaraan verbonden  u itkeringen zoveel mogelijk moet ontz ien. Met 

ande re  woorden, aan hel overgangsrecht bij aanpassingen van de socitile verze

keringen m oet b ijzondere aandacht worden geschonken.

Weliswaar gaal het bij de  sociale verzekering om gedw ongen inkomensbeste- 
ding, m aar zij vertoont ook aspecten van e igendom . Welke consequenties  deze 

opvatting heeft is nog  in ontwikkeling. H ier volsta ik m et de  opm erk ing  da t  de 

sociale verzekering een  zekere bes tendigheid  moet hebben  wil zij he l  beoogde  
doel, het b ieden van een bepaalde mate van bestaanszekerheid, bereiken.

3.8. T en  s lo t te

Deze bijdrage beoogde  te rug  te gtian naa r  de wortels van de sociale verzeke

ring, de  rechtvaardiging v;m de rechtsdwting voor verzekering van risico’s die 
.samenhangen met arbe id  als inkom ensbron  vooi de voorziening in de  kosten 

van het bestaan. Noodzakelijkerwijs kon slechts in vogelvlucht een  per iode  van 

h o n d e rd  Jaar w orden doorkruis t,  waarbij overigens opvalt, d;il basale noties 

nog steeds actualiteitswaarde hebben ,  dan wel voorwaarden betreffen die blij
vend de sociale verzekering als in s trum ent van inkom enscon linn ïle i t  beheersen .

Toch kunnen  deze beschouwingen niet zonde r  de  tirbeidsrechlclijke com po 

nent,  althans voorzover hel de  werknenier.sverzekeringen aangaat (vgl. Fase

62



1993). In 1909 Irad de Wet oj) de  arbeidsovereenkomsL in werking, die voor he t  

eerst een  uitgewerkte regeling bevatte van de rech tsbescherm ing  van de werk

nemer. Die wet regelde ook opzegterm ijnen , m aar liet partijen bij de arbeids
overeenkomst daarin wel grote vrijheid. Bij wijze van spreken kon m en bij een 

tirbeidsovereenkomst voor onbepaa lde  tijd met een dag ot iets langer op straat 

staan, zo nde r  eitige rech tsbescherm ing  ten aanzien van de gerechtvaardigd

heid  ervan, ^4et een  arbeidsovereenkomst voor bepaalde tijd was men vaak 

be ter  tiit. G ed u rende  be|ta;ilde tijd was men verzekerd van werk en slechts de 
m om en ten  waarop over verlenging moest worden beslist, gaven spanning. Bij 

ziekte was gelukkig toen niet atmgesloten bij de opzegterm ijn. De werkgever 

moest g e d u re n d e  betrekkelijk korte tijd loon doorbeta len .  Dat onbepaalde  
tijdviik moest d o o r  de  reeh ter  n ad e r  w orden ingevnld en wertl meestal op  zes 

weken o f  d a a ro m tren t  beptuild.
Na de Tweede W ereldoorlog wordt de  rech tsbescherm ing  van de w erknem er 

versterkt.  Het Bnitengewoon Besluit Arbc'id.sverhondingen 1945 verbood op 

zegging v;m de arbeidsovereenkom st zonde r  toestem m ing van de d irec teur  van 

de Arbeidsvoorzieningsorganisatie ( toen A rbeif lsbnrean), waarbij deze de op 
zegging op  redelijkheifl toetste. In 1953 kreeg de zieke w erknem er rechts

bescherm ing . Hij mocht op  stralle van schadeplichtigheid  g e d u re n d e  de eerste 
twee jaar van ziekte niet worden opgezegtl, in 197(i omgezet in een opz.egver- 

bod. W erknem ers wei tien bescherm d met langere opzegterm ijnen , de  o nderen  
in de  jaren zestig zells met nog langere en sneller aang roeiende  opzegterm ij

nen. .Sedert 1953 kon een opzegging ook kennelijk onredelijk  zijn, m et nam e 

als de gevolgen van de opzegging te bezwiirend waren voor de w erknem er ver

geleken m e t het belang van de werknemer. Bij collectieve ontslagen kregen 

w erknem ers .sedert 1971 in de  Wet op de  o n d e rn e m in g s rad e n  en  in 1976 in de 

Wet m eld ing  collectier ontslag extra bescherm ing. Rond 1970 on ts tonden  op 

enige schaal sociale p lannen  m et aanvnirmgen op  werkloosheidsnitkeringen. 

Zij zijn nu  gem eengoed .  In 1996 werd het ziekterisico geprivatiseerd en moe.s- 

ten werkgevers g e d u re n d e  he t  eerste jaar v;in ziekte aan de werknem ers het  
loon doorbeta len .  Dit zijn maar een  ptiar voorbeelden die ilinstreren, da t  n iet 

alleen de sociale verzekering, m aar ook het a rbe idsrech t bij non-activiteit een 

bescherm ing  van inkomen.sconlinnïteit b ieden kan en d;it ook daadwerkelijk 

doet.

Ik noem  deze voorbee lden  om te kiten zien dat e r  naast de  sociale zekerheid 

ook een  arbeidsrechtelijke verantwoordelijkheid  v'oor inkom enscontin ti ï te it  
bestaat.  Dat wordt ook daadwerkelijk zo gevoeld, wat blijkt uit gouden  hand- 

di 'nkken en sociale phm nen bij ontslag, aanvnllingsregelingen bij ziekte, toen 

het loonrisico nog  niet bij de werkgever lag, aanvnllingsregelingen op WAO- 
n itkeringen en a r ran g e m en ten  om het WAO-gat te d ichten. Ik verm oed dat in 

de toekomst een herijking van de werkgevei'sveiantwoordelijkheid enerzijds en 
die van de sociale verzekei'ing anderzijds (dus wie betaalt wat, hoelang) tot wij
ziging in de  socialeverzekeringsarrangem enten z;il kun n en  leiden. Die zal zich 

overigens niet beperken  tot de inkomen.s- ol nitkeringssleer, m aar ook de 
gedaan te  ku n n en  a tm nem en  van alwenteling van kosten van socialeverzeke- 

ringsnitgaven op individuele werkgevers in de vorm van het p resen teren  van
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een rekening. De/.e discussie speelt volop: de werking van artikel Ki lid 3 WW, 

de loonbetalingsplicht van artikel 7:(i29 BW, de prein iedin 'eientiatie  vati tirtikel 

76a e.v. WAO en  he t  vrijwillige, beperk te  e igenrisicodragersebap in de /e lfde  
wet. Ook in de WW wordt overwogen oin de werkloosheidsuitkeringen v;in o n t 

slagen w erknem ers van boven de vijlenvijltig jaar voor een deel (gem iddeld  
een kwart) bij de werkgc’ver in rekening  te b rengen  eti b innen  de wacbtgeld- 
Ibndsen risicogroepen te scheppeti, waarbij de  werkgevers met hoge ttitstoot 

tneer p rem ie gaan betalen  (/.ie Kamerstukken II 1999/00, 27 227, nr. 2: 7-8).
In de  kom ende  tijd lijkt mij een  breed  deba t  over de vraag wtuir de verant

woordelijkheid van de werkgever o p h o u d t  en  die van de sociale ver/.ekering 

begint, een  belangrijk onderw erp .  Dtit tlebat breekt met het verleden, toen een 
royaal sociaalver/ekeringsstelsel een tamelijk libertuil arbeidsrecht kon recht

vaardigen. Is via het arbeidsrecht de  socitile ve r /eker ing  nog  m eer  dan  thans 

tot shtitsttik van inkom enscontiiu i ïte it  te maken? O m  bet gebn i ik  van de 

sociale /.ekerheid te beheersen ,  /.ott d it wellicht een efliciëntere en svmpatbie- 

kere weg zijn dan een verdere verschraling vati de  socialever/.ekeringspresta- 
ties.
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4. L’histoire se répète? Honderd jaar uitvoerings
organisatie sociale verzekeringen
R.j. van der Veen

4 .1 . In le id in g

Een eeuw sociale verzekering in N ederland  is ook een eeuw van deba t  over de 
organisatie van de uitvoering. S terker nog: de conllicten die speelden rondom  

de uitvoering van de Ongevallenwet (OW) 1901 zijn noo it  ech t  van de poli

tieke agenda  verdweneti. Bij iedere u itb re id ing  van he t  stelsel van sociale zeker
heid  staken de vertrouwde conllicten weer de kop op. Slechts in de jaren zestig 

en  zeventig van de twintigste eeuw, niet toevallig ook de langste periode van 

a a n h o u d e n d e  econom ische voorspoed, is h e t  relatief stil geweest ro n d o m  de 

organisatie van de uitvoering. Tot in de jaren vijftig -  grofweg de periode 

waarin de  sociale zekerheid  in N ederland  werd opgebouw d -  leidde iedere ver

nieuwing van het stelsel to t tiitgebreide discttssie over de uitvoering. Met de 

Organisatiewet Sociale Verzekeritig (OSV) vati 19,52 werd gekozen voor een 

com prom is  dat stand hield tot in de jaren tachtig de herz ien ing  van de sociale 
zekerheid  op de agenda  kwant. Al snel werd ook de discttssie over de herzie 

n ing  van h e t  stelsel, naa r  goed Nederlatids gebritik, een  discussie over de  orga

nisatie van de uitvoering.

Dit hoofdstuk zal geen  uitgebreide politieke geschiedenis van de organisatie 

van de uitvoeritig geven. Dtit is al ee rd e r  en  be ter  gedaan  dan  in h e t  bestek van 

een  enkel hoofdsitik niogelijk is (zie Hoffttians 1989; Van Kersbergen 1995; 

Noordani 1998; Rieken 1985; Rigtcr e.a. 1995; Roebroek en  H ertogh  1998). 

Wat ik wel wil doen  is h e l  maatschappelijke, econom ische en  poli tieke span- 

ning.sveld schetsen waarin de  ttitvoering -  overigetis n ie t alleen van de sociale 

verzekeringen -  gevangen zit. De vraag die ik me stel is in hoeverre dit span- 

nitigsveld iti de  loop van de twintigste eeuw is v e randerd  en  o f  de hedendaagse  

discussie over de organistitie van de uitvoering van een volgroeid stelsel, die in 

veel aspecten overeeidcomsten vertoon t tnet de  discussie aan he t  begin van de 

twintigste eeuw, loeti h e t  stelsel nog  m oest w orden opgebouwd, nog  steeds 

langs dezelfde lijnen en bitinen dezelfde g renzen  wordt gevoerd.

In dit hoofdstuk  w ord t eeti tweedelitig gem aakt in de historie van de organi

satie van de uitvoeritig. De eerste per iode  is de opbouwfase die, waar he t  de 
organisatie van de uitvoering betreft, min o f  m eer  eindigt in de jaren vijftig 

met de OSV van 1952 en de Wel op  de Sociale Verzekeritigsbank en  de Raden 

van Arbeid (Wet SVB) uit 1956. Waar he t  de materiële sociale zekerheid  betreft 
e indigt deze per iode  in 1976 m e t de invoering van de A lgem ene Arbeidsongc- 

.schiktheid.swet (AAW). De tweede periode start iti de jaren tachtig w anneer  de
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herz ien ing  van hel stelsel van sociale zekerheifl op  de agenda  kom t en ook 

deze discussie al snel de organisatie van de uitvoering raakt. Voor beide perio 

den  zal ik kort de ontwikkelingen in de sociale zekerheid  en de  oi ganisatie van 
uitvoering schetsen (par. 4.2 en 4.4) om vervolgens per  periotle op  zoek te 

gaan naar de  randvoorw aarden  w aarb innen  de ontwikkeling van hel stelsel 
zich afspeelde (par. 4.3 en  4..5). In paragraaf  4.,a worden de ophouw- en herzie- 
ningsfase m et elkaar vergeleken en  zal de vraag worden beantw oord  o f  de 

geschiedenis zich ech t herhaalt .

4 .2 . 1 901-1976: d e  o p b o u w fa se

4.2.1. Sociale zekerheid in Nederland

De in troductie  van sociale verzekeringen in Nedei Itind, die in vergelijkend p e r 
spectief relatief laat van de g rond  komt, voltrekt zich in een pei iode v;ui indus

trialisatie, econom ische stagnatie en politieke verzuiling. De periode van ophouw 

kan getypeerd  w orden  als een  per iode  van collectivisering en verstatelijking 

van de sociale zekerheid  (De Swtiiin 1989). O n d e r  eollecliviscring versttian we 

h e t  op  steeds hogere  aggregalienivetuis o rganiseren  van sociale verzekeringen 
en delen  van risico’s. Verstatelijking verwijst naar  het to e n e m e n d e  juridische 

en verplichtende karakter van de sociale zekerheid. Vanaf de  invoering van de 

OW  van 1901 ontwikkelt zich geleidelijk een systeem van socitile verzekeringen 
tegen de Financiële risico’s van ziekte en  arbeidsongeschiktheid , werkloosheid, 

ouderflom en onder.schap, dat geleidelijk meer verplichtend en universeel wordt. 

Waren de sociale verzekeringen aanvankelijk werknem ersverzekeringen (voor 

een ieder  die in loonafliankelijkheid tirheid verrichtte),  mt de Tweede Wereld

oorlog on ts tonden  ook volksverzekeringen, die de  dekking universeel maakten.
De noodzaak  van sociale verzekering en de onvermijdelijkheid van ver

plichte verzekeringen tegen de risico’s van de ;ii heid w orden vanaf h e t  e inde  

van de negen tiende  eeuw doo r  vrijwel alle politieke partijen gedeeld. Dit 

maakte een ontwikkeling in de  richting van collectivisering en veistatelijking 

van sociale verzekeringen in he t  begin v;in de  twintigste eeuw mogelijk. De 

politieke acceptatie van sociale verzekeringen leidde ech te r  niet tot een  voort
varende ontwikkeling van sociale verzekeringen, l ie t  min of  m eer  geaccep

teerde idee van slalelijke en collectieve sociale verzekeringen im pliceert jtiri- 

disch vastgelegde rech ten  en p lichten voor werkgevers en werknem ers. Mier- 

m ee zijn ech te r  nog niet de verantwoordelijkheden voor de uitvoering vastge

legd, deze k u n n en  ook o n d e r  een statelijk regime van sociale verzekering op 

vele verschillende wijzen georganiseerd  worden, bijvoorbeeld in private h an 

den. De organisatie van de tiitvoering wordt in de eerste helft van tle twintigste 

eeuw h e t  struikelblok voor de verdere uitbouw van de .sociale zekerheid  in 
N ederland. De strijd over de organisatie van de uitvoering b e lem m ert  bijvoor

beeld  de im plem enta tie  van de in 1913 aa n g en o m en  Ziektewet (ZW) tol in 

1929 een  com prom is w ordt gesloten en tle wet in 1930 in werking kan treden.
In de  vormgeving van de uitvoering spelen verschillende be langen  een  rol. 

De belangrijkste zijn die van werkgevers en werknemers. Socittle verzekeringen
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bouw den deels voort op  bestiuuide bedrijl'sfondsen, werden (deels) gefinan- 

eierd d o o r  werkgevers en vervulden een rol in de  b ind ing  van werknem ers aan 

h e t  bedrijl’. Ook w eikneiners  en  hun  vakorganisaties had d e n  belangen bij de 

organisatie van de uitvoering. Zij lintineiertlen een  deel van de premies die 
w erden geheven, kenden  hun  eigen Ibndsen en h ad d e n  u iteraard  als ontvan

gers grote belangen bij een optim ale uitkeringsverzorging, In 1890 ken d e n  we 

in N ederland  1068 ‘on tler linges’ (verenigingen die vooi' en d oo r  de leden ver

zekeringen verzorgden) met 161.280 leden. O ngeveer  de  helft van deze onder- 

linges (zowel in aantal als in ledenttil) waren beroep.sgebonden fondsen, vak- 
te re n ig in g e n  en  werkliedenverenigingen (Van G enabeek  1998a: 318). In 1889 

Wits 7„6% van de w erknem ers verzekerd via labrieksfondsen, in 1911 19%. 
D aarnaast werd d o o r  werkgevers bij een  gro ter  percen tage van de werknem ers 

op facttltatieve basis on d e rs te u n in g  o f  een aanvulling op particuliere fondsen 

o f  d o o r  de w erknem ers ze lfg eo rg an isee rd e  fondsen geboden  (Van G enabeek  
1998b: 3.31, 3.3.5). De belangen  van uitvoering.sorganisaties en  hun  personeel,  

die in latere lasen van de ontwikkelitig van de sociale zekerheid  van toene 

m e n d  belang zijn, spelen ook in lu:t begin al een rol. In de strijd om  de ZW in 

de  jaren twintig en dertig  is Gentraal b e h e e r  -  een  coöperatie  van werkgevers- 

fondsen  voor de ti itvoering van de OW -  een  belatigrijke b o n d g en o o t  van de 

werkgevers (H oogenboom  1998). In he t  politieke klimaat v'an N ederland  aan 

h e t  begin van de twintigste eeuw krijgen deze belangen een verschillende ver- 

talitig bij de  liberale, de  sociaal-deniocratische, de katholieke en  de protestants- 

christelijke partijen.

4.2.2. De periode lol de Tweede Wereldoorlog: het onl.slaav van rorporalistisehe 

iiihioeringsorgrenen

De OW  is voorbere id  en ingevoerd  o n d e r  de veran tw oordeli jkhe id  van een 
liberaal kabinet.  Dit kabinet koos voor uitv'oeritig d o o r  een s taatsorgaan, de 

Rijk.sverzekeringsbank (RVB), op  g ro n d  van h e t  a rg t im en t  da t  de o rd en in g  

van de m aatschappij verv'angen w ord t d o o r  de  o rd e n in g  van de wet en  deze 
dus d o o r  een  staatsorganisatie  m oet w orden  uitgevoerd. De sociaal-democra- 

ten en  de  vakbeweging s te u n en  u itvoering dooi' de  staat, omdtit zij h ie r  de 
be langen  van de w erknem ers  h e t  best gew aarborgd  ach ten .  Vanuit protes- 

tant.s-christelijke en conserviitief-liberale hoek  rijst ech te r  verzet tegen  uitvoe- 

i'ing d o o r  de  RVB. De anti-revohitiointire le ider  Kuyper verzet zich tegen het 
centralistische en b ti reaucra tische karak ter  van een  RVB en pleit voor een  

g ro te re  b e t ro k k e n h e id  van niiiatschappelijke orgatiisaties in de  tiitvoering. 

Hij val zijn ideeën  samen o n d e r  de te rm  ‘souvereinite it in eigen k r ing ’. W an
n e e r  hij bij het kabinet geen voel aan de g ro n d  krijgt zoekt hij sam enwerking 

m e t  de  werkgevers, die de  u itvoering  van de verplichte OW  zelf in han d e n  

willen h o n d e n ,  en pleit voor u itvoering d o o r  veren ig ingen  van werkgevers in 

zo g e n aa m d e  bedrijfsverenigingen. D esa ln ie t tem in  w ord t in 1899 he t  wetsont

w erp  van h e t  kab inet in de Tweetle Kamer aanvaard. De Eerste Kamer /.orgt 
e c h te r  voor aanpassing van de wet. H e t  kab ine t  m aak t ru im te  vt)or ‘zelf  

d o e n ’, de  werkgever krijgt de  m ogelijkheid  het risico zelf o f  g em ee n sch a p p e 

l / h i s t o i r e  s e  r é p è te ?  H o n d e r d  ja a r  u itv o e r in g s o r g a n is a t ie  s o c ia le  v e r z e k e r in g e n
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lijk m e i an d e re  werkgevers Ie d ragen ,  hel m o n o p o l ie  van de RVB wordt d o o r 
broken.

Na 1901 ontwikkelt h e t  denken  over tle uitvoering /,ieh langzaam verder. 
Drie s trom ingen spelen hierbij een  rol. S taa tson thouding  -  m et nam e dan  in 

de  uitvoering -  wordt bepleit d o o r  de  conservatieven en een deel van de libera
len. Een centrale  rol voor de staal in de  oi 'dening van maatschappelijke ver

houd ingen  w ordt nagestree ld  d o o r  de  sociaal-democraten en progressiel-libe- 

ralen. De katholieke en prolestants-christelijke partijen laten zich leiden dooi
de beginselen van subsidiariteit, hel heginsel dat de  staal zich o n th o u d t  van 

activiteiten zolang maatschappelijke organisaties zeil in staat zijn deze zorg te 

verstrekken, en souvereinileit in eigen kring. Lht dit am algaam aan o|)vattingen 

ontwikkelt zich in de  ee)'ste decenn ia  van de twintigste eeuw geleidelijk een 

specifieke benader ing  van de uitvoering van de socitile zekerheid: corpora- 
ti.sme. O n d e r  corporatisme verslaan we hier een  verdeling van verantwoordelijk

heden  tussen de slaat en  maatschappelijke organisaties die gekenm erk t  wordt 

door: een  gedeelde  verantwoordelijkheid voor d e  voi ining van beleid, via 
ondcrhandeling ,  consultatie en uiteindelijk instemm ing, en  delegatie van de 

uitvoering van publieke laken aan maatschappelijke organisaties.

Door zowel de christelijke als de sociattl-democraüsche partijen woi'dt na  de 
invoering van de OW gepleit voor een zekere decentralisatie en  een grotere  

inb reng  van weikgevers en w erknem ers in de  sociale verzekeringen (Roebroek 

en  H erlogh  1998: 136). De politieke m eningsvorm ing  ovei d e  juiste inr ichting 

van een corporatistische o rd en in g  van het sociaal-economisch bes tuur staal in 

deze tijd ech te r  nog  in de k inderschoenen  en heelt  ge ru im e tijd nodig  om zich 

te ontwikkelen. Deze vertrtiging wordt m ede veroorzaakt d o o r  een  zich lang

zaam voltrekkende politieke machtsverschuiving: in de  jaren 1870-1920 verlie
zen de  liberalen geleidelijk h u n  machtspositie en  ontwikkelen de  chiistelijke 

partijen zich to t de  dom in an te  politieke laclor. O nd e rd ee l  van dit proces is het 

overwinnen van onder l inge  tegenstellingen tussen de proteslanls-christelijke 

en katholieke partijen. De langzaam groe iende  m acht van de arbeidershewe- 

ging en de  sociaal-democratische partij maakte het overwinnen van deze tegen 

stellingen m ede  mogelijk. De politieke dom inan t ie  van de christelijke partijen 

vanaf 1918 maakte een ontwikkeling in de  organisatie v;m de uitvoering in de 
richting van een corporatistische o rd en in g  bijna onvermijdelijk.

In 1912 en 1913 w orden d o o r  de  Tweede Kamer een ontwerp-Radenwet en 

-ZW aangenom en .  Nieuwe, publiekrechtelijke Raden van Arbeid m oe ten  de 

uitvoering van de sociale verzekering in han d e n  nem en  o n d e r  bestuurlijke ver
antwoordelijkheid van werkgevers en werknemers. Een ktibinetswi.sseling zorgt 

e r  voor da t  de wetten n ie t in werking treden. Er beslaan nog  steeds grote 

bezwaren bij anti-revolutionairen tegen de te sterke rol van de overheid in de 

uitvoering en werkgevers pleiten nog steeds voor een g ro tere  vrijheid voor ‘zelf 

d o e n ’. M eerdere pogingen  in de  jaren tien en twintig om de ZW in werking te 

doen  treden  d o o r  alternatieven voor de  uitvoering te ontwikkelen, leiden 
schipbreuk. Pas in 1929 wordt een  com prom is gevonden voor de  uitvoering van 

de ZW: uitvoering d o o r  e rkende  bedrijlsverenigingen van werkgevers en werk

nemers. Aan deze oplossing ging in 1921 de zogenaam de ‘Proeve Posthuma-
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Kupers’ vooraf (een eornpromis lussen werkgevers -  verLcgenwoordigd door  

Posdiuma, voor/i l le r  van (fentraal Beheer -  en vakbonden -  vertegenwoordigd 

d o o r  Kupers, voor/.ilier van hel  NVV). Ook in de Proeve kwam de uitvoering in 
h an d e n  van hedrij lsveienigingen, m aar dat betrof verenigingen bes tuurd  door  

werkgevers en w erknem ers gezamenlijk, m aar ressorte rend  o n d e r  werkgevers

organisaties. De dom inan t ie  van de wet kgevers in dit voorstel deed  de Proeve 

schipbreuk leiden in sociaal-deniocratische kringen. In het  uiteindelijke com 

promis van 1929 belrol hel daarom  bedrijfsverenigingen opger ich t  d oo r  werk

gevers en w erknem ers gezamenlijk. Datirnaast waren alleen de centrale werkge

vers- en w 'erknemersorganisaties bevoegd bedrijfsverenigingen op  te richten  en 

was e rk e n n in g  dooi' het (latere) ministerie van Sociale / a k e n  als uitvoeringsor

ganisatie noodzakelijk. H oogenboom  .schiijft dat de  historische betekenis van 

dit com prom is  nauwelijks te overschatten is;

"l)c aanvaai'ding' etaan is, nii‘1 allct'ii van aroU' invloed gx-wec'sl t>p de verdere ontwikke
ling van de sociale vei zekering, maar ook, meer in hel algemeen, op de wijze waarop de 
aibeid.sverhouflingeii in Nederland laler hun vorm zouden kiijgen. Niet de werkvloer 
maar rle nationale polilieke arena zou na de aanvaarding \'an de Ziektewet meer en meer 
de plaats worden waar wei kgevei's en aiheiders mei elkaar over arlreid.svoorwaarden 
onderliandelden." (1 loogenlioom lllOd: 20).

Vanaf' de  inw erkingtreding van de ZW in 1930 kende N ederland  dus twee 

tiajecten  in de uitvoering: de overwegend publieke organisatie van de R\'B en 

de Raden van Arbeid enerzijds en de corporatistische bedrijfsverenigingen 

anderzijds. Deze situatie b leef  g ehandhaa fd  in de  jaren dertig  en veertig. 
Nieuw'e taken ten gevolge van de verdere ontwikkeling van sociale verzekerin

gen -  die vanw'ege de crisis van de jaren dertig  en  de Tweede W ereldoorlog 

slechts geringe voortgang maakte -  werden tussen beide verdeeld en werkge
vers had d e n  vrije keuze van uitvoeringsorgaan: lussen Raad van Arbeid of  

bedrijfsvereniging en Ins.sen verschillende bedrijfsverenigingen (N oordam  

1998: 818). Pas met de  OSV van 19,52 en de  Wet SVB van 1956 kwam hierin  ver
andering.

4.2. 3. De periode na de Tweede Wereldoorlog: naar een eorporalisli.sche ordening van  
de soeiak verzekeringee:

Na de Tw'eede W ereldoorlog wordt een  tweetal belangrijke s tappen gezel met 

betrekking  tot de  organisatie van de uitvoering. In de  eerste plaats wordt de 

positie van de bedrijfsverenigingen definitief  geregeld  via de  OSV en wordt een 
gecentra liseerde, corporatistische bes tnursstrncluur in he l  leven geroepen . 

Hoewel ‘oude  tegenste ll ingen’ ook nu weer voor vertraging zorgen -  de Com- 

missie.s-Van Rhijn rappo r te ren  in 1945 en 1948 over de  toekomstige inrichting 

\a n  de  sociale zekerheid  — wordt een  com prom is  bereik t waarin:
-  bedrijfstakgewijs georganiseerde bedrijfsverenigingen de uitvoering van de 

(alle) sociale verzekeringen ter hand  nem en  (dit im pliceert dat bestaande 
bedrijfsverenigingen voor vcr.schilleiule sociale verzekeringen worden stimen- 

gevoegd);

L ’h is to ir e  s e  r é p è te ?  H o n d e r d  jaar  u itv o e r in g s o r g a n is a t ie  s o c ia le  v e r z e k e r in g e n
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-  ccn  Iriparlicl saincnsrcslcidr Sociale Ver/ekeringsraad (SVR) loezicht lioudl 
eii coörd ineerl;  en

-  de  bedrijfsverenigingen zeil adm inistre ren  ol de  adm inistra tie  uitbesteden 
aati een  G em eenschappeli jk  Adm inistra tiekantoor (GAK).

De ‘oude  legetistellingeti’ die een rol speeldeti in het debat over de  OSV luid

den  alle te maketi m ei enerzijds de wetis van de regering en de  sociaal-demo- 
cra ten  om te kom en lot een  centralistiscbe, niet versnijiperde ttitvoeringsorga- 

tiisatie en anderzijds bet streven van vooral de  wei kgevers eti de  cliristelijke 

partijen naar  een grote inb reng  van de eigeti m aatschappelijke organisaties in 
de ttitvoering vttti de sociale zekerheid. Zo is voorgesteld om tle nitvoeritig 

o n d e r  verantwoordelijkheid vati de  SVR te b rengen ,  dit werd ech te r  verw orpen 

als te centralistisch. Kveneetis is voorgesteld d e  ttitvoering van tt//c sociale vei ze- 

keritigen o n d e r  de  verantwoordelijkheitl van de SVR te b rengen ,  en dns tiiet 

alleen de werknemer,sverzekeringen. Ook dit vooislel werd verworpen als 

zijnde te centnilislisch eti te bureaucratisch. Ten slotte is lang gesproken over 

verplichle uitbesteding van de administititie d o o r  de  bedrijfsverenigitigeti tttin 

een Gentraal Administratiekantoor. Dit werd verworpeti om dat dan geen 
enkele ru im te  over bleel voor ‘z e l f d o e t i ’. De OSV leidt tot centralisatie (m in 

d e r  bedrijfsveretiigingen) eti al’tiame vati keitzevrijheid (werkgevers z.ijti ver- 
plicbt aangesloten bij een  bedrij isveien ig ing).

Iti de tweede plaats ontstaat) na  de  ' fw eede W ereldoorlog  geleidelijk \'olks- 

verzekeringen, b ijvoorbeeld de Algem etie  O uderdom sw et  (AOW) in 1957, 
watirvan de uitvoering in luitiden wordt gelegd vttn de  Sociale Verzekerings

bank  (SVdf). tle wetlelijke opvolger vati de  RVB. Als laatste wordt in I9(i7 
met de  invoering van de W'et op  de  arbe idsongesch ik the idsverzeker ing  

de Gem eetischappelijke  Medische Dienst in het leven g e ro e p en ,  die alle 

bedrijfsverenigitigen advies u itb reng t over de  mate van arbe idsongeschikt-  

beid.

In een kleine driekwart eetiw is zo een uitvoeritigsorganisatie ontslaan die 
wordt gekenm erk t doo r  eeti sterk gecentra liseerde, corporatistisebe beslititrs- 

stritcUutr waarin de sociale partnei s dom inan t  zijn (zij bezetteti tweederde van 

de zetels in de SVR), dooi verplichle uitvoering van werknem ersverzekeringen 

doo r  de .sociale partners  in centrale, bedrijfstakgewijs georganiseerde bedrijfs
verenigingen, en d o o r  [inblieke uitvoering van de volksverzekeringen o n d e r  

verantwoordelijkheid van de SVB.

4 .3 . In te rm ez zo :  so c ia le  z e k e r h e id  in  e e n  in d u str ië le  sa m e n le v in g

4.3.1. Sociale verzehering: coUediviscring en vos/alclijkiiig

Het zijn vooral econom ische en politieke processen die richting  geven aan het 
proces van collectivisering en verstatelijking, dat zich voltrekt in de  h iervoor 

geschetste periode van opbouw  van de sociale verzekeringen. De ontwikkeling 

van de m o d e rn e  industriële econom ie  bewerkstelligt toenem eiide  in te rd ep e n 

den t ie  en een verander ing  in de aard v;ui sociale risico’s. Politiek activisme.
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a lgem een  kiesreelu en politieke em ancipatie  creëren  de  politieke noodzaak 
en mogelijkheid van sociale verzekering. De ontwikkeling van de sociale zeker

heid  in de opbotiwfase kan in iTieer a lgem ene te rm en  getypeerd  w orden als 
een  proces van:

-  to e n e m e n d e  in te rd ep e n d en t ie  en a ln em e n d e  individuele veranttvoordelijk- 
heid;

-  een  verschuiving van schuld naar risico en van gunst naar  recht;

-  to e n e m e n d e  collectivisering en solidariteit;

-  to e n e m e n d e  staatsinterventie; en
-  a lnem enfle  alhankelijkheid  van de markt (Van der  Veen 1995).

Deze vijl'sociologi.sche langeterm ijnprocessen  zijn doo r  Schwitters (1991) trei
lend  geïllustreerd in een gedeta illeerde studie van h e t  ontstaan van de OW  van 

1901. In de m od e rn e ,  industriële labriek zijn arbeitlsongevallen steeds m inder  

he t  gevolg van individtiele i'onten, steeds moeilijker te her le iden  tot de indivi
duele  verantwoordelijkheid van arbeiders en steeds vaker h e t  p ro d u c t  van het  

p roductiep roces  zeil’. H ie rdoo r  veranderen  arbeidsongevallen geleidelijk van 

individuele routen in een risico da t  zit opgesloten in h e t  prodticlieproces. H et 

idee van risico’s deïndividualiseert he t  vraagsUik van arbeidsongevallen en 
c reëert  een zekere collectieve verantwoordelijkheid. Risicodenken en noties 

van collectieve verantwoordelijkheid leggen de l i indam en ten  voor m o d e rn e  

a r ra n g e m e n te n  van sociale zekerheid, die gekenm erk t w orden d oo r  een 

rechtskarakter, verp lich tend  zijn en h e t  bereik van het bedrijf  en  de  beroeps
g roep  overstijgen. Het verp lich tende en b rede  karakter van m o d e rn e  sociale 

verzekeringen is vooral he t  protlncl van de econom ische noodzaak van risico- 

spreid ing om sociale verzekeringen linancieel mogelijk te m aken  (De Jo n g  
1995: 103-1 Ki).

Hel proces van collectivi.sering en verstatelijking, aangedreven  doo r  econo 

mische en politieke ontwikkelingen, ken t  ech te r  ook grenzen. Deze worden 
duidelijk wanneei'  we een in ternationale  vergelijking intiken van verzorgings

staten. De onvermijdelijkheid van be.scheritiing van werknem ers tegen de risi
c o ’s van de arbeid en van een zekere collectivisering van werknem ersverzeke

r ing  w ord t geïllnstreerd doo r  b e t  feit dat vrijwel alle westerse verzorgingsstaten

-  m et de 'Verenigde Staten als gedeeltelijke u itzonder ing  -  redelijk ontwikkelde 
werkneiTiersverzekeringen bezitten (Rierson 1991: 108).

Grote verschillen besttian er  ech te r  in de mate waarin verzorgingsstaten 
volksverzekeringen kennen  (Esping-Andersen 1990: 48-49). Blijkbaar is de  eco

nom ische en politieke noodzaak van dergelijke verzekeringen ger inger  dan 
van de m eer  gebruikelijke werknem ersverzekeringen. Esping-Andersen ver

klaart de verschillen ttissen verzorgingsstaten in de  mate van universaliteit van 

de .sociale zekerheid  uit de  aard  van de politieke coalities die verantwoordelijk

heid  d roegen  voor de ontwikkeling van de verzorgingsstaat en uit historisch 
gegroe ide verschillen in staatsstructuur. In N ederland  heeft de ontwikkeling 

van volk.sverz.ekeringen een belangrijke impuls gekregen na de  Tweede Wereld

oorlog. In he t  rapport  van de Commissie-Van Rhijn (1945) werd, in navolging 
van Beveridge, gepleit voor een  .systeem van sociale zekerheid gebaseerd  op 

een notie  van nationale soliflariteit in plaats van h e t  idee van h e t  rechtvaardig
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arbeidsloon, dat richtinggevend was voor de  ontwikkeling van de sociale zeker

heid voor de  Tweede Wereldoorlog. De Tweede Wereldoorlog heelt bijgedragen 

aan h e t  ontstaan v;in een politieke cnlttm r waarin de notie van nationale  soli
dariteit voet aan de g rond  kon krijgen. De gevolgen van de Tweede W ereldoor

log zijn ech te r  geen vo ldoende voorwaarde voor he t  ontstaan van volksverzeke

ringen. Deze zijn nietle mogelijk gemaakt d o o r  het zich ontw ikkelende ^emilra- 
liseerde .systeem van arbeidsvei 'hondingen en van de uitvoering van tle sociale 

verzekeringen. Deze centralisatie maakte het mogelijk dat noties van collec

tieve solidariteit een  hogere  vlucht d o o im aak ten  dan  in tmdere, m in d e r  gecen 
traliseerde, westerse verzorgingsstaten.

4.3.2. uilvomng: cenlrali.\alie en corjmrati.swe

De hiervoor gen o e m d e  vijl .sociologische langeterm ijnprocessen, het proditc t 

van m e t elkaar sa tnenhangende  econom ische,  maatschappelijke en poli tieke 
ontwikkelitigen, getierereti eeti d rn k  in de  richtitig van collectivisering en  ver

statelijking van vooral a rbe idsgebonden  lisico’s. Deze processen zijn ech ter  
veel m inder  duidelijk r ichtinggevend voor de  ontwikkeling van de organisatie 

van de iiitvoeritig. In de  ititvoering is verstatelijking geeti onvertnijdelijk ttit- 

vloeisel van min o( m e e r  au to n o m e  econom ische ,  m aatschappelijke en poli
tieke processen, zo illnstreren de  ontwikkelingen in N ederland. Ken zekere 

mate van centralisatie in de  tiitvoering is ech te r  wel onvermijdelijk. De ecotio- 

mische tioodzaak van risicospreiditig staat op  gespannen  voet met een  sterk 

gedecentral iseerd  en ge ln igm entee rd  systeem van nitvoering. De m ate  van cen 

tralisatie varieert ech te r  sterk tussen verzorgingsstaten. N ede rland  is, bijvoor

beeld  in vergelijking met het Dtiitse systeem v;iti sociale zekerheid  en arbeids
verhoud ingen , sterk gecentraliseerd.

Evenzo lijkt een zekere be t rokkenheid  van de sociale ptirtners bij de  nitvoe
ring van sociale verzekeringeti onvermijdelijk. W erknem ersverzekeringen boti- 

wen voort op  reeds bes taande a r ran g e m en ten  v;m werkgevers eti w erknem ers 

en  w orden gefinancierd  tiit d o o r  hen  opgebrach te  premies. De be t rokkenheid  
van werkgevers en w erknem ers kan leiden tot een zekere mate van corporti- 

tisme in de organisatie van de nitvoering, zoals in de  meeste con t inen ta le  ver
zorgingsstaten het gc’val is (Esping-Andersen 1990), m aar  kan ook leiden tot 

een  situatie waarin (verplichte) sociale verzekeringen voortil in h a n d e n  w orden 

gelegd van werkgevers en bedrijven, zoals bijvoorbeeld in de Verenigde Staten. 
Tegenover de  corporatisti.sche con t inen ta le  vei zorging.sstaten staat dan  het 

Amerikatinse model van wat wel wordt gen o em d  de ‘corportite welfare s tate’.

De ontwikkelingen in de richting van centralisatie en corporatism e lijken 

vooral samen te hangen  met de  politieke veihondinget i  in de  per iode  waarin 

de  sociale zekerheid  wordt ontwikkeld. In N ederland  voltrok deze ontwikkeling 

zich in een periode waarin tevens geleidelijk een [tolitiek tw eestrom enland o n t 

stond van sociaal-democraten en  christelijke partijen. De voorkeuren  van deze 
partijeti zijn in een periode van ru im  vijftig j;iar met elkaar verzoend in een 

enerzijds sterk gecentra liseerd .systeetn van arbeicLsverhoudingen en nitvoering 

van de sociale zekerheid, dat tmderzijds een sterk corporatistisch karakter  kreeg.
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4 .4 . D e  p e r io d e  n a  1976: v o o r td u r en d e  h er z ie n in g  van  d e  so c ia le  zek erh eid

4.4.1. ronden van herziening

Al snel na de ‘voltooiing’ van het stelsel van sociale zekeiheid ,  niet de invoe

ring v;in de AAW in 19711, on ts tond  een discussie over de noodzaak van herzie

ning. Deze herz ien ing  heelt  in twee ro n d en  plaatsgevonden. In de jaren tach

tig vond een zogenaam de ‘s te lse lherziening’ plaats die, in retrospectief, een 
tweede ro n d e  van verander ing  heeft ingehhd  die in de  jaren negentig  plaat.s- 

vond en  die een veel ing r i jpender  ktirakter had  dan  de eerste ronde. De herzie 

n ing  van het stelsel van socitile zekerheid  is gestiimtleerd d o o r  twee ontwikke
lingen: de  kostenontwikkeling van de sociale zekerheid  in het algem een  en het 

beroep  op  de arbeidsongeschiktheidsverzekeringen in he t  bijzottder. Toen in 

de  jaren zeventig het econom isch tij keerde en  eerst he t  beroep  op  de arbeid.s- 
ongeschiktheidsverzekeringcn en vervolgens he l  b e roep  op de werkloosheicLs- 

verzekeringen explosief toenam , bleek he t  N ederlandse stelsel van sociale 

zekerheid  een kostbare collectieve voorziening. In een beleid gerich t op  eco

nomisch herstel werd het g ro te  beslag dat h e t  stelsel legde op de collectieve 

m iddelen ,  m eer  en  m e er  gezien tils een  be lem m ering  en kwam he t  streven 

naar  beheers ing  van de kosten van sociale zekerheid  boven aan de agenda. In 

de  jaren 198.h tot 1987 leidde dit tot een  daadwei kelijke reductie  van de uitke

r ingshoogten  (van gem iddeld  10%) en  g e d u re n d e  hel grootste deel van de 

jaren tachtig was er eveneens sprtike van een  bevriezing van de u itkeringen. In 
de  stelselherziening van 1987 vond ook een aanpassing plaats van de arbeids

ongeschiktheidsverzekeringen. Hel in vergelijking zeer hoge beroep  dat in 

N ede r land  op  deze verzekeringen werd gedaan  -  er  werd gesproken over the 

Duleh t/MïY/.vc-trachtte m en  in te d timmen d o o r e e n  aan.scherping van de regels 

die de  toegang tot deze verzekeringen rege lden  (Teulings e.a. 1997). Ten slotte 

werden in de  jaren tachtig de  eerste stappen  gezel in de  richting van een  m eer  

tictiverend stelsel van sociale zekerheid. Het b ieden  van sociale zekerheid  aan 
burgers  d ie n d e  p rim air  platits te v inden d o o r  meu.sen zo snel mogelijk te rug  te 

leiden miar de arbeidsm arkt en p;is in tweede instantie dot)r he t  b ieden  van 

inkom en.sbescherming.

4.4.2. Naar een ‘instilnlionele' j>rol)leenidelïnilie

De eerste ro n d e  van atmpassing van hel stelsel van sociale zekerheid was succe.s- 

vol omdiil zij le idde lot een  stabilisatie van de kosten. Wal ech te r  n iet werd 
bereikt was een beheers ing  van de instroom in de arbeidsongeschiktheidsverze

keringen. Deze zette zich, ook na de  herz ien ing  van de regels voor toelating, 

on v erm in d erd  door. Evenmin leidden de herz ien ingen  tot een  verm indering  
van de aanta llen langdurig  werklozen. De omslag van een b esche rm end  naar 

een activerend stelsel was blijkbatir n iet eenvoudig  te maken. Het gebrek aan 

succes in te rm en  van beheers ing  v;m de instroom en vergroting van de active
ring leidde tol een  tweede ro n d e  van aanpassingen in he t  stelsel van sociale 

zekeiheid , d ie een  geleidelijk steeds fundam en te le r  karakter kregen. De eerste
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ronde  van her/.iening vond vooral plaals d oo r  Ie sleutelen aan de rech ten  en 

plichten van burgers. Sociale rec luen  w erden bepei kt (verininderiiig  van tiitke- 

ringshoogten en bevriezing v;ni uidseringen) en plichten wertlen atingescherpt 
(activering). De tweede ronde  van herz ien ing  richtte zich ech te r  veel m eer  

op  de  inrichting \a n  het stelsel eti de  ttitvoeiing van de legelingen. Achtei 

deze andere  hervoriningsstrategie gaat een geleidelijk versebuivende p robleem 
definitie schuil.

De problem eti mei he t  stelsel v;in sociale zekerheid  werden aanvankelijk 

b e n a d e id  in te rm en  van kostenbeheets ing  en de  lecb ten  en pliebien \a n  b u r 

gers. Na de stelselherziening van 19S7 ver.sehool'de p robleem defin itie  naar  de 

wijze waarop he t  stelsel w'as ingericht en w'erd tiitgevoerd. Het geringe succes 

van een deel van de herx 'orm ingen uit de  jaren tachtig, mei nam e de herzie 

n ing  van de arbeidsongeschiktheidsverzekei ingen, kig m ede ten grondslag  a;m 

deze verschuivende probleemdefin itie .  De onbeheersbaarhe id  van de instroom 

in de arbeidsongeschiktheidsverzekeringen en de bepe ik te  toenatne van de 

uitstroom werden m eer  en nieer gezien als het resultatit \;m de cor|)oratistische 

inrichting van het stelsel en de uitvoering. Werkgevers en w erknem ers speel
d en  een (te) grote rol in he t  bes tuur en de uitvoering v;m het stelsel en in het 

toezicht op  de  uitvoeringspraktijk. Zij waren niet alleen in staat de  tiitwerking 

van a lgem ene regelgeving te beïnvloeden in besttmrlijke organen  (als de  SVR 

en de Federatie v;m Bedrijlsverenigingeti) , ma;ir hadden  vï;i de bedrijlsvereni- 

giugen ook een grote invloed op  de uitvoering. In eeti dergelijke s truc tuur  

kunnen  de individuele, korte te rm ijnbe langen  van werkgevers en w'erknemers 

botsen met het publieke behing van bebeersing  en activering. Werkgevers h eb 
ben  baat bij een  eenvoudig  toegankelijk kanatil om o u d e re  en overtollige w'erk- 

nem eis  te laten alvloeien en w'erknemei s bij goede  voorzieningen.

Na een vernie tigend rapjtort van de Algem ene R ekenkam er in 1992 over het 

Talend toezicht van de SVR en de parlem en ta ire  enq u ê te  naar  de uitvoerings

organen  in 1993 (Commissie-Btitirmeijer) werd deze 'instittit ionele ' p rob leem 

definitie politiek m eer  en m eer  dom inan t.  Het stelsel woidt steeds m inder  

b en aderd  in te rm en  van rech ten  en plichten en steeds m eer  in te rm en  van 

incentives en disincentives. In een  dergelijke incen livebenade iïug  w orden indi

viduen en organisaties niet langei gezien als passiexe co n sum en ten  d;m wel uit
voerders van overheidsbeleid, m aar  als actiel h an d e le n d e  subjecten die zorg- 

vttldig alwegen welke handelingsstrategie hun  het meeste 'profijt '  brengt,  dat 

wil zeggen: de grootste bijdrtige k;vert ;ian het bereiken \a n  persoonlijke, dan 
wel organisatiedoelen  (LeGrand 1997). Fr vindt met an d e re  w oo iden  een  eco- 

nom isering  van m e n s -e n  organisatiebeelden plaals. Deze econom iser ing  heelt 

vervolgens ingr i jpende gevolgen voor hel beleid en de  inrichting van een 

m o d e rn e  verzorgingsstaat.  Het is hel niet langer  \anzelTsprekend dal burgers 

en organisaties normconTorm hande len .  O m  de doelstellingen van sociaal 

beleid te verwezenlijken is hel daarom  noodzakelijk om ervoor te zorgen dat 

individuele- en  organisatiedoelen  zo veel mogelijk samenvallen m et de 

publieke doelen  van bet .sociale beleid. Wanneet e r  een  (grote) discrepantie  

tussen beide bestaat is hel gevaar van oneigenlijk gebiaiik en een oneigenlijke 

uitvoering van beleid groot, zoals de  uitvoering van de arbeidsongescbiktheid.s-
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ver/ckcriiit^cii in de  jaieii /.evenli^ en Laelili» bij\ 'oorbeeld heefi geïllustreerd. 

Het instrttinent om ptiblieke doelen  en pri\;ite bektngen d ich ter  bij elktiar te 

brengen is het weloverwogen hanteren  van incentives binnen het beleifl en de ont
vlechting van de tiitvoeringsorganisatie om belangenverm eng ing  te voorkomen.

L’h is to ir e  s e  r é p è te ?  H o n d e r d  ja a r  u i tv o e r in g s o r g a n is a t ie  s o c ia le  v e r z e k e r in g e n

4.4.3. Oiilxilec/ilhur, /irixia/i.serin^ en miiverinjr

De 'institttt ionele ' p rob leem defin itie  leidde tot aanptt.ssingen in het stelsel van 

sociale zekeiheid  -  die overigens nog  steeds gaande  zijn -  d ie o n d e r  de  vol

g ende  a lgem ene noem ers  gebracht k tm nen  worden:
• oiilvkrhlhii^. de verschilleiifle behm gengroeperingen  (met nam e de sociale 

parttiers) die betrokken  zijn bij de tiitvoering van de sociale zekerheid wor

den  ‘op  alsliind geze l’ van de tilledaagse ihtvoeringsprtiktijk en de  individti- 

ele gevalsbeliiindeling en de verm enging  van de verantwoordelijkheden van 
de verschillende be trokkenen  wordt teriiggedraaid. Dit heeft geleicf tot een 

grootschalige i eorgtinisalie van het stelsel, waarin de  liincties van toezicht,  

atinsUiiing, uitvoering en be langenbehart ig ing  ‘iiit elktiar zijn ge t rokken ’. In 

de jaren negentig  is de  OSV m eerm a len  herzien. Er werd onalliankelijk toe

zicht gecreëerd  d o o r  o p h e n in g  van de SVR en oprich ting  van bet o nafhan 

kelijke College van loezicbt so< iale verzekeringen. Ken deel van de taken v;in 

de SVR -  coördintuie en atinstm ïng -  werd o n d e rg e b ra ch t  in het tripartiet 

besltnirde Landelijk inslittuit sociale verzekeringen (I.ISV). De bedrijfsver
enigingen werden opgebeven en de  administratieve on d erd e len  van deze 

\ f re n ig in g e n  gingen veicler als zelfstandige nitvoeringsinstellingen (iivi’s), 

zo ook het CAK. Vooralsnog w;is he t  I.ISV de opdriichtgever van de ttvï’s 

m aar op tei inijn zonden zij m oeten  gaan opere ren  op een markt voor de tiil- 

X'oering \ an de  sociale zekerheid.

• l>r'nialiser'nif̂ -. o nderdee l  \a n  het ntidriikkelijk .scheiden van verantwoordelijk

heden  is een  proces van privtttisering. Dit proces kreeg op  twee wijzen vorm: 

- i n  priviitisering v;m risico’s: een deel van de risico’s van ziekte, arbeid.s-
ongescb ik lbeid  en werkloosheid is ‘te ruggegeven’ a;in de  werkgever d oo r  

het risico volledig Ie privatiseren (in gevttl van ziekte: gedeeltelijk in 1994 

met de  Wet te rugdring ing  ziekteverzuim; volledig in 1996 met de Wet nit- 
bre id ing  loondoorbetalingsplicbl bij ziekte), gedeeltelijk te privatiseren 

(bij arbeidsongeschiktheid: met de  Wet premiediflëretil iatie eti tnarktwer- 
king bij arbeidsoitge.schiktheidsverzekeritigen) o f  d o o r  premiedifferetitia- 

lie in Ie voereti (bij arbe idsongeschiktheid  en werkloosheid); en 

- i n  privatisering van de nitvoeriiig; de  invoering van een markt voor de nit- 

voering van socitilezekerbeidsregelingen. Het doel vatt deze privatiserings- 

opera tie  is om  de ttfsland tnssen degenen  die een  beroep  op het stel.sel ver

oorzaken en degenen  die b ier  de kosten van dn tgen , zo klein mogelijk te 
maken. Nota b ene  dal dit bij de  sociale verzekeringen beeft geleid tol hel 

\erschtiiven van risico’s naar  de  werkgever en de  nitvoeringsorganisatie, 

niet naa r  tle werknemer.
• artiveri'tiir. het vergroten  van bet activerende ktirakter v;m hel stelsel is en e r 

zijds een a lgem ene doelstelling vtin de  lierzieningsslralegie die in de  jaren
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negentig  werd gevolgd -  jtrivatisei'ing van risico’s Irijvoorbeeld m oe t het 

belang van werkgevers bij liet voorkom en van ziekte, tirbeidsongeschiktheid 

en wcrkk)osheifl vergrttlen -  maar leidde anderzijds ook tot h e t  ontstaan van 
nieuwe p rogram m a's ,  ger ich t  op  bet vergi'oten \a n  de m ogelijkbetlen om 

m ensen  terttg te leiden muir de  ;irbeidsm;irkt (bijvoorbeeld de Wet op  de 
(re )in tegratie  a rbe idsgehandicap ten  (Wet RbA)).

4.4.4. Naar de ‘Ori^ani.salietvel sociale verzeker/liften 2001 ’

Oivt het activerende ktirakter van de sociale verzekeringen te vergroten streeft de 

regering, sinds de  parlementtiire ent |tiê te  van 199,‘f, miar een nauwere sam en 

werking tussen de u itvoeringsorganen \'an de  sociale zekerheid  (gem een ten  en 

tivi’s) en  de  tirbeidsvoorziening. Tezam en met het streven naar  privtitisering 

van de uitvoering heeft da t  recentelijk lot g io te  p rob lem en  geleid in de voor

bere id ing  van de nieuwe ‘Orgtmisaliewel sociale verzekeringen 2001’, formeel 

de  Wet s trnc tuur  nitvoering.sorganisalie werk en inkom en (Wet SL'WI). De 

OSV-herzieningen in 199,5 en 1997 bere idden  de uitvoeringsorganisaties voor 
op  privatisering en concu rren t ie  met betrekking tol de administratie ,  In de 

nieuwe Organisatiewet had de laatste stap gezel m oeten worden naar  een markt 
voor de uitvoering van de sociale verzekeringen. Tevens had  in deze wet de 

samenwerking van de uitvoeringsorganisaties van de sociale zekeihe id  en  de 

arbeidsvooiziening in zogenaam de publiekrechtelijke C entra  voor werk en 

inkom en (CWI’s, een éénloketorganisatie vooi' de  sociale zekerheid) een plaats 
m oe ten  krijgen. C aandew eg bleken deze twee proces,sen steeds sterker met 
elkaar te btttsen. Een drietal p rob lem en  stak de kop op:

-  samenwerking tussen eoncurrenlem in de  CWI’s w orden organisaties die eikaars 
c o n c u r re n ten  zijn (de nvi’s) gedw ongen met elkatir samen te werken. Door 

vele com m en ta to ren  is gewezen op  h e t  feil dat dit lol grote p ro b lem en  in de 
uitvoering en  de beleidsvorming van de CWI’s zou leiden;

-  daimbeoordeling door private partijen: de  voorigaande privatisering van de uvi’s 

maakte de vraag wie verantwoordelijk is voor de  beoorde ling  van claims (met 

nam e in he t  kadei' van de  tirbeidsongeschiktheid) steeds pregnanter .  Vanuit 

de  Tweede Kamer nam het verzet legen |u ivate c la im beoordel ing  (doo r  de 
uvi’s) met he t  oog op de mogelijkheid van adverse selectie snel toe;

-  jragmentatie van uih/oering.sproeessen: in een  situatie van private uitvoering van 

de sociale verzekeringen d o o r  de  uvi’s en publieke uitvoering van de uitke
ringsaanvraag dooi' de  CWI’s zal een  bureancralisch  cirens ontstaan dat de 

beoogde  voordelen van een éénloketorganisatie  teniet zal doen.

In reactie op deze prob lem en  is d o o r  hel kabinet in 2000 een belangrijke draai 

gem aakt in het proces van herz ien ing  van de organisatie van de uitvoering. 
Besloten is tol invoering van CWTs, die vertnUwooi (lelijk zijn voor de  innam e 

van de uitkeringsaanvraag. Tol het te rugdraa ien  van de privatisering van de 

uvi’s en  lot opr ich t ing  van een publiek Llilvoeringsinstilnul werknemensver- 

zekeringen (LIWW). Tot hel creëren  van een  markt voor reïnlegnuieactiviteiten
-  die zal bestaan uit voormalige a ldelingen van de nvi’s en de  arbeidsvoorzie
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ning  die /icli bc/ighoiideii  mei reïiitesrratie -  waar de  werkgever als opd rach t 

gever /.al oplredeii.  En lol het omhouweii \aii hel Eisv lol de Centrale organisa- 
lie werk en  inkom en  (C O W l) , een  publiek orgaan  waarvan de CWI’s vestigingen 

/i jn. Ten slotte wordt de bcsluiirli jke rol van sociale par tne rs  teri iggedrongen. 
Zij krijgen, samen met de g em een ten ,  een  plaats in een nieuw adviesorgaan, de 

Rtiad t o o r w e r k e n  inkom en  (RWI).

W anneer we de ontwikkelingen in de  organisatie van de uitvoering in de jaren 

negentig  in ogenschouw nem en ,  vtilt op  dat het poli tieke proces v'eel m eer  dan 
in de opbonw periode  een  technocratisch karakter heeft gekregen. O n d e r  

invloed van de omslag natir een  inslilnlionele p robleem defin itie  zijn de  oor 

spronkelijke s tandpiin len  van de ver.schillende partijen natir elkaar toegegroeid. 
De sociaal-democralen op te ren  m intler sterk dan  voorheen  voor een grote rol 

voor de slaat en accepteren  aarze lend marktpartijen  en -beginselen in het 

dom ein  van de sociale zekerheid. De chris len-dem ocraten  accepteren  o n t 
vlechting van de corporatistische nilvoeringsslrnctnnr en he t  op  alstand zetten 

van werkgevers-en werknemersorgtmisaties. De sociale partners  krijgen immers 

een deel van hiin invloed te rug  d o o r  de gedeeltelijke privatisering van de risi

co's. De sociale par tne rs  zeil zijn tillijd blijven vechten voor b e h o u d  van hun  

invloed in de  uitvoering, m aar hebben  dat m oe ten  doen  vanuit een  ach ter 

standspositie die het gevolg was van het negatieve beeld dtit de parlem entaire  

enq u ê te  van 1993 had gegeven v;m hun  ee it le re  op treden .  De liberalen ten 

slotte p leitten al langer  voor m eer  mat kt en  m inder  corporatism e in de  N ede r 

landse verzorgingsstaat.
Sam envallend heeft de herz ien ing  van de uitvoering in de Jaren negentig  

geresu lteerd  in:

1. een  g ro tere  lol van de slaat in de  uitvoei ing van de sociale verzekeringen via 

het UWW en de COW'l/CWl-organisatie;

2. een  gedeeltelijke privtitisering van de risico’s van ziekte, arbeidsongeschikt

heid  en werkloosheid;

3. de  ontvlechting van de orgtmisalie vtm de uitvoering d o o r  afschalfing van de 

SVR en de bedrijfsverenigingen; en

4. een  rol van de sociale par tne rs  in de RWI, in de uitvoering van reïntegratie- 

activiteilen en in fle dekking \a n  de  geprivatiseerde delen  van de risico’s op 

ziekte en arbeidsongeschiktheid .

L’h is to ir e  s e  r é p è te ?  H o n d e r d  jaar  u itv o e r in g s o r g a n is a t ie  s o c ia le  v e r z e k e r in g e n

4.5. C o n c lu s ie :  so c ia le  z e k e r h e id  in  e e n  p o s t in d u s tr ië le  sa m e n le v in g

In deze partigraaf stel ik twee vragen. In de  eerste plaats de  vraag (vergelijkbaar 

met de  vraag in par. 4.3) welke invloed uitgaat van de maatschappelijke en eco

nom ische ontwikkelingen die zich in de laatste decenn ia  hebben  voltrokken, 

op  de  ontwikkeling \a n  de  sociale z.ekeiheid. Deze ontwikkelingen zal ik 
bespreken  aan de hand  van de noties van de postindustriële econom ie  en 

rellexieve m odern isering .  De tweede vraag luidt wat de verschillen en overeen

komsten zijn tussen de ontwikkelingen in de o|)bouwrase van de sociale zeker
heid  en de  m eer  recen te  ontwikkelingen in de  fase van herziening.
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4.5. /. Eni poslind'u.shicle econonïic ni reflcxinie modernisi'ring

De m o d e rn e  samenleving woi'dt wei getypeerd  als een poslindnslriële sam enle
ving. In een  postindustriële samenleving ligt de  n ad rnk  op de dienstenverle 

n e n d e  .sector in plaats van de g o ede ien  p iod t ice rende ,  industriële sector, is 

kennis in plaats van b e / i tv a n  p roductiem iddelen  de belangrijkste profluctielac- 
tor geworden en worden politiek en bes tuur gekenm erk t doo r  technocra tie  en 

managerialisme (Bell 1976). I’ostiudttstrialisei iug hee lt  belangrijke gevolgen 

voor de arbeidsmarkt. Hoewel de meningen verschillen (Esping-Ander.sen 1993) 

is he t  belangrijkste gevolg de Ilexibilisering van de arbeidsrelatie. Het vaste 

arbeidscontract,  de  vaste arbeidstijden en de  vaste relatie met eett werkgever 

verlie/.en aan betekenis. Daarntiast kent de  postindustriële ;irbeidsm;irkt een 
veel hogere  participatie van vrotiwen dan de industriële arbeidsm arkt (Esping- 

Andersen 1999). Volgens veleti verwordt de  ver/orgingsstaat — gebaseerd  als zij 

is op  de vaste arbeidsie lat ie  eu een vaste tirbeidsveideling tussen m a n n en  en 

vrouwen -  h ie rdoo r  tot een anachronism e. C)Hë (l9X,h) en vele an d e ren  met 
hem  zijn daarom  van m en ing  dat in een  postindustriële sameuleving een  m in

d e r  voorwaardelijke vorm van sociale verzekering, als een  basisinkomen, beter  

past bij tle m o d e rn e  arbeid.sverhoudingen.
De Engelse socioloog G iddens (1990, 1994, 1998) bt)uwt voort op  het voor

gaande, m aar  legt een  tinder accent. Hij vet w'ijst niet zoz.eei naar  het proces 

van postindustritil isering, m aar spreekt over rellexieve m odern isering .  Gentraal 

daarin  staan processen van mondiali .sering en individualisering. Beide ontwik- 

kelingeti hebbeti ingr i jpende gevolgen voor tle instittitionele o rd e n in g  van de 
m o d e rn e  verzorgingsstaat.  G iddens spreekt over een  omslag van simpele 

m odern iser ing  naar  rellexieve m odern isering ,  die hel resultaat is van deze pro 

cessen.
Simpele moderui.sering is voorspelbaar, (Kvingend en rechtlijnig. Maatschap

pelijke en econom ische ontwikkelingen volgen een pad dat ged ic teerd  wordt 

d o o r  de evolutie van ktipilalisme en  industrialisme. O p  een gegeven m om ent,  
volgens Gifideus tamelijk recent,  slaat sini|)ele m odern iser ing  om  in rellexieve 

m odern isering ,  de aartl van processen van socitile, econom ische en politieke 

ontwikkeling verandert lundam entee l  van karakter. Hel rundam en te le  van 
deze verandering  is gelegen in het lëit dat de  mogelijkheden tol beheersing 

-  economisch, technisch, sociaal en politiek -  a rnem en, terwijl ze in de 

periode van simpele m odern iser ing  gestaag toenam en  (Giddens 1994: 7).

De omslag \a n  simpele naar rellexieve modei iiisei ing g;i;it gepaard  m et een 

verschuiving in de aartl v;m risico’s: van extern  naar  in tern  ol', in G iddens’ ter

men: naar  ‘manui'actured risks’. In te rne  risico’s zijn het p ro d u c t  van m ense

lijke kennis en menselijk hande len ,  het p roduct \a n  de  d o o r  de  m eus zeil 

gec reëerde  instituties. Dit is een  nieuwe vorm van onzekerhe id  die statU tegen 

over de oude  onzekerheden  en risico’s van de industriële maatschappij (w'erk- 

loosheid, arbeidstmge.schiktheid), die m eer  als ex tern ,  als van buiten kom end  
getypeertl kun n en  worden.

Het begrip  ‘m anu lac lu red  risk’ wordt vaak geko|rpeld aan de nieuwe ecologi

sche problematiek. "Voor Giddens heelt het begrip ech te r  een  ru im ere  betekenis:
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“(■■■) one slionidii’l uiKlci'sland llic liansilioii lioin exieriial lo maiuilat (urcd risk only in 
relation (o the emeigeiice of overwhelniiiig hazards. (...) the real contrast lit's in the 
source ol i isk. I( is just l)C< ause it isn'l external ihat inannfaclured niu'erlainty can’t 
readily he dealt wilh in an aetnaiial wav.” ((liddens 1991: 152).

■Maiuirac'Uircd risk’ ItcLrcfl risico’s die het  p roduc t  zijn van actief, reflexief 

sociaal hande len  van burgers en organisaties. De aanpak  van ‘mantil 'acttired 

risks’ vratigl daa rom  oin be trokkenhe id  van d egene  die liet risico produceer t  

en e rm e e  wordt geco tifron teerd  eti kan niet alleen van bovenaf plaatsvinden. 

Anders geform uleerd : actoren  zijn van invloed op de risico’s die gelopen wor

den  en daarom  m ede  verantwoordelijk voor het om gaan  met deze risico’s. De 

staat heeft in dezen ook een rol, ech te r  niet zozeer een  b esche rm ende  als in de 

klassieke verzorgingsstaat, als wel een  activerende, voorw aardet ischeppende en 

stiitiulerende. G iddens’ conchisie is: “ (.. .)  the intrinsic tie between ‘welfare’ 
and  ‘s ta te’ is in some part b ro k en .” (Giddens 1994: 1.56). Deze band  is verbro

ken d o o r  zowel de  to e n e m e n d e  invloed van individueel hande len  — van de 

wijze waarop m ensen hun  leven inl ichten -  op  de  risico’s die zij lopen, als door  

het feit dat vooi' de besti ijding van steeds m eer  p rob lem en  -  bijvoorbeeld ver- 

vtiiling -  samenwerking is vereist d ie de  grenzen  vati de  nationale staat ver 

overstijgt.

Uit het voorgaande volgen G iddens’ opvattingen over de rol van de staat 

tamelijk vanzelfsprekend. Het is de  taak van de st;i;it de  inelttsie van alle leden 
van de samenleving te bevoixleren. Niet d o o r  bescherm ing  te b ieden, m aar  

d o o r  m iddelen  en m ogelijkheden  aan te reiken die zelfstandigheid en maat

schappelijke verantwoordelijkheid bevorderen.

4.5.2. Sociale zekerheid: nieuwe armngementen, verslalelijking én decollecliviseting

De vraag is nu  w;it het bovenstaande impliceert voor bes taande stelsels van 

sociale zekerheid  en wat we o n d e r  sociale zekerheid  in een samenleving die 
gekenm erk t  wordt d o o r  rellexieve m odern ise r ing  m oeten  verstaan. G iddens’ 

analyse van reflexieve moderni.sering lijkt een  adequate  beschrijving van een 

aantal m aatschappelijke verander ingen  dat zich de  laatste decenn ia  voltrekt 

(Van d e r  Veen 2000). Deze verander ingen  maken in mijn ogen de verzorgings

staat, zoals wij die nu  kennen ,  ech te r  niet overbodig o f  een  gepasseerd station. 

Wel zal rellexieve m odern isei ing aan le id ing  geven tot verander ingen  in de 
inrichting  van bes taande a r ran g e m en ten ,  in de  richting  van verstatelijking 

etierzijds en decollectivisering anderzijds, en  tot het  ontwikkelen van nieuwe 

a r ran g e m en ten .  Verstatelijking en decollectivisering lijken tegenstrijdig, m aar 

hangen  beide samen met de  d o o r  G iddens geschetste processeti van reflexieve 

m odern isering .  Enerzijds is de  slaat n iet bij m achte  om de doelstellingen van 
de verzorgingsstaat zelfstandig te verwezenlijken, h ie rvoor is een grotere 

be trokkenhe id  vereist van tnaittschappelijke aclorett, die iti to e n em e n d e  mate 

de risico’s waartegen de verzorgingsstaat bescherm ing  biedt, zelf p roduceren .  
Dit leidt tot een  zekere decollectivisering van bes taande arrangem en ten .  

Anderzijds b ehoud t  de staat een belangrijke rol, m et nam e in he l  b ieden  van
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de m ogelijkheden en hel verwerkelijken van de voorwaarden lol inaalschappe- 

lijke parlicipalie. Dil kan leiden tol een  zekere vei'slalelijking. Deze processen 

van zowel vei'slalelijking als decolleclivisering zijn h e rk en b aa r  in de  processen 

van herz ien ing  die zich de  laalsie vijl'licn jaar in N ederland  in de sociale zekei'- 
heid  hebben  vollrokken.

De herz ien ing  van de Nedcrlantlse verzorgingsslaal,  in hel b ijzonder van de 

sociale zekerheid, il lusireeri m eer  in detail de inslitntionele gevolgen van het 
proces van rellexieve m odernisering.  Deze herz ien ing  kan o n d e r  tle volgende 

algem ene noem ers  gebrach t worden:

1. vergroting van individuele verantwoordelijkheid;

2. he t  versterken van hel evenwichl liissen rech ten  en  plichten;

3. institutionele herinr ich ting  van a r ran g e m en ten ;  en

4. het investeren in  (n ieuw e) a rra n g e m e n le n  d ie  h e l a c tive rende  ka ra k te r van

de verzorgingsstaat m oeten  vergroten.

Deze piocessen lijken, zoals gezegd, op  hel eerste gezicht strijdig. Knerzijds is er  

sprake van een toenam e van individuele verantwoordelijkheifl -  diis van een 

zekere decollectivisering -  d oo r  middel van bijvoorbeeld processen van privati

sering van risico's en  prem iedilterenliatie.  Anderzijds is e r  sprake van verstatelij

king in het proces van institutionele herinrichting. Deze her inrich ting  heelt 

o n d e r  ande re  geleid tol ontvlechting van corporatistische o rganen  — om belan 

genverm enging tegen te gaan -  tot een  zekere privatisering van de uitvoering 

en lot een  grotere greep van de staat op  de  iiih'oering. Decollectivisering en ver

statelijking zijn ech ter  niet strijdig, omdat zij beide deel iiitmaken van een 
oitivattender proces van herschikking van verantwoordelijkheden. Deze her 

schikking beoogt een duidelijke verantwooi delijkheidsverdeling Ie bewerkstel

lingen, belangenverm enging  legen Ie gaan en publieke en private belangen zo 

veel mogelijk op  één  lijn te kt ijgen. Middels een  dergelijke institutionele her in 

richting wordt getracht het hande len  van de bij he t  beleid betrokken actoren 

(p roducen ten  en consum enten)  zodanig te sturen en te begrenzen dat de  prik

kels die uitgaan van de institutionele omgeving zoveel mogelijk gelijk lopen aan 

de belangen van de actoren. De staat treedt in dil [troces als regisseur op -  waar 
zij voorheen toch m eer  een  m edespeler  was -  en trekt sommige laken n ad ruk 

kelijker naar  zich toe, bijvoorbeeld de uitvoering van de socitile verzekeringen.
De herz ien ing  van de Nederlandse verzorgingsstaat staal niet alleen in het 

teken van beheersing, m aar ook in het leken van activering. In dit kader  zien 

we dat  nieuwe a rran g e m en ten  ontstaan (bijvoorbeeld de Wet RKA) die beogen 

de m ogelijkheden van burgers  om  Ie participeren op  de arbeidsm arkt te ver
groten. O ok to e n em e n d e  individuele keuzevrijheid kan bijdragen aan he t  o n t 

staan van nieuwe a r ran g e m en ten .  O p  de model iie a rbe idsm ark t is bijvoor

bee ld  sprake van Ilexiheler arbe idspatronen , die sam engaan met een wijziging 

in de taakverdeling in het hu ishouden  tussen m a n n en  en vrouwen. Deze veran

der ingen  b rengen  nieuwe p rob lem en  en nieuwe risico's met zich m ee waar

voor nieuwe collectieve a r ran g e m en ten  worden gelroHen: ouderscha[tsverlor, 
k inderopvangt 'oorzieningen en dergelijke.

Samenvattend: o n d e r  om stand igheden  van rellexieve m odern iser ing  o n t 

staat een  d ru k  op collectieve a r ran g e m eu ten ,  w aaronder  de  sociale zekerheid.
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in twee r ichlingcn. Kiici'/ijcls in de  richling van een sterkere rol van de staat, 

vooral in haar  rol ;ils regisseur van de verantwoordelijkheden van maatsehappe- 
lijkc actoren (in de  socitile zekerheid: werkgevers, werknem ers, be langenorga 

nisaties en uitvoeringsorganisaties). Anderzijds in de  richting vtin hel  te rug 

geven \ a n  verantwoordelijkheden aan maatschappelijke actoren, hetgeen  kan 

leiden tot een  zekere verm indei ing van het collectieve karakter van a r range 
m en ten .  Diiarnaast onlsltitm geleidelijk nieuwe a r ran g e m en ten  in reactie op 

hel ontstaan van nieuwe risico’s en op  de nieuwe rol v;m de staat.

4 .5. 3. L ’ l i i s l o i n '  s<> rê jM 'le '?

Met hel voorgaande is de vraag waarm ee dit hooldstuk  een aanvang nam  

(nem en  wij een  herha ling  van de ge.schiedenis waar in he l  recen te  deba t  over 

de  in l ich t ing  v;m de sociale zekerheid),  eigenli jk beantwoord. Hoewel de 
hedendaagse  discussie soms g ro te  ovei eenkttm sten ver toont m et hel deba t  aan 

he t  begin van de voi ige eeuw, zijn de maatscha|t|relijke en  econom ische 

om stan d ig h ed en  wtiaronder sociale zekerheid  moet h inc tioneren ,  onvergelijk

baar. Waar de  opbouwlase van de sociale zekerheid  in N ederland  gekenm erk t 

werd d o o r  een  zekere en deels onvermijdelijke d ruk  in de richting van collecti

visering en verstatelijking, die in de uitvoering leidde lot centralisatie en co rpo 

ratisme, wordt de  huidige fase van herz ien ing  gekenm erk t d o o r  lolatil verschil

lende  randvoorwatirden. Maatschappelijke en econom ische ontwikkelingen 

zorgen in deze lase juist voor een wederom  deels onvermijdelijke d ru k  in de 
richling  van decolleclivisering en privatisering van a r ran g e m en ten  en in de uit- 

x'oering juist voor verstatelijking gecom bineerd  met privatisering. Hoewel de 

o m stand igheden  op  het do m ein  van de sociale verzekeringen en  ook de discus

sie a n n o  2000 soms g ro te  overeenkom sten  vertonen  m et de  situatie a;m het 

begin vtin de  twintigste eeuw, zijn de  randvoorwatirden zo fundam entee l  ver

schillend da t  de  sociale zekerheid  in de eenentwintigste eeuw n ie t vergelijk

baar  zal zijn met de  sociale zekerheid  in de  twintigste eeuw.
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Abraham Kuyper

b io g r a f ie  A b r a h a m  K u y p er

A braham  Kuyper (geb. 29 oktober 
1837), dom ineeszoon, kende een 

vee lz ijd ige  carrière: pred ikant, jo u r 

na list, hoog leraar aan de do o r hem 

gestichte V rije  U n ive rs ite it, kam erlid  
en m in ister. In alle functies zette hij 

zich in voo r de em ancipatie  van het 

ge re form eerde volksdeel, de 'k le ine 
luyden '.T ijdens het Christe lijk  Sociaal 

Congres van 1891 riep Kuyper, v o o r

man van de A nti-R evo lu tiona ire  

Partij, de an ti-revo lu tiona ire  beweging 
indringend  op het sociale vraagstuk 

te r harte te nem en. De teg enw oo r

d ige toestand is onhoudbaar, een 
andere in rich ting  van het m aatschap

pe lijk  gebouw  is gewenst, aldus 
Kuyper, tam e lijk  revo lu tiona ir. Z ijn 

ideeën over sociale verzekering 

on tvouw de  hij in zijn P r o e v e  v a n  

p e n s io e n r e g e l in g  v o o r  w e r k l ie d e n  e n  

h u n s  g e l i j k e n  (1895).Tussenkom st 

van de overhe id is geboden, nu de
toestanden op sociaal gebied "despe raa t" zijn en het pa rticu lie r in itia tie f onm ach

tig  is .T ijdens  de behande ling  van het voo rs te l-Le ly  voo r een ongevallenverzeke

ring verzette Kuyper zich tegen de voo rgeste lde pub liekrechte lijke  u itvoering . 
Kuyper had daar p rinc ip ië le  bezwaren tegen. De voo rgeste lde "ce n tra lisa tie " was 

"onnederlands, socia listisch en bureaucratisch'.' Ze lf w ild e  h ij ve ren ig ingen  van 
w erkgevers, bedrijfsve ren ig ingen , een plaats in de u itvoering  geven. Dit idee van 

'se lfgo ve rn m en t' was aan onder andere de Duitse praktijk  on tleend. Kuyper 

fungeerde in het debat ook als pa rlem enta ire  bondgenoo t van een aantal gro te 
w erkgevers, die zich tegen het w e tsvoo rs te l hadden gekeerd. Z ijn u itvoerige  

am endering , het zogenaam de groo t-am endem en t, w erd  verw orpen . In de 

O ngeva llenw et 1901 kregen de w erkgeve rs  overigens w el toegang to t de u it 
voe ring , zij het n iet via be d rijfsve ren ig inge n .T ijd ens  de behande ling van de 
O ngeva llenw et ve rw eet Kuyper de regering dat een plan voo r het to ta le  sociale- 

verzekeringsgebouw  ontbrak. De sociale verzekeringen vorm en een na tuu rlijk  

geheel en voo rda t m en het eerste hu is in een straat neerzet, m oet men al wel de 
ro o ilijn  voo r het geheel hebben bepaald. De regering ve rw ie rp  d it ve rw ijt, m aar 

was het er w el mee eens dat de O ngeva llenw et zo snel m oge lijk  do o r andere
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regelingen m oest w o rden  gevolgd. Kuyper kreeg zelf de ge legenhe id om  dat 

voornem en in de praktijk  te brengen. In het kab inet-K uyper (1901-1905) beheerde 
hij de po rte feu ille  B innenlandse Zaken, waartoe de sociale verzekering toen 

behoorde. Veel heeft hij n iet klaargem aakt, to t te le u rs te llin g  van velen die zich de 

're v o lu tio n a ir ' van 1891 herinnerden. Het was de roerige , gespannen t ijd  van de 
spoorw egstak ingen. Pas aan het eind van zijn am b tsperiode  d iende Kuyper een 
aantal w e tsvoors te llen  in. In de eerste plaats een ongeva llenverzekering  v o o r de 

zeevisserij en de landbouw , verder een ziekteverzekeringsw et, die een com b ina tie  

van ziekengeldverzekering en ziektekostenverzekering was.Ten s lo tte  stelde 

Kuyper een p rem iegefinanc ierde inva lid ite its -, oude rdom s- en w e duw en rege ling  

voor. Het a lgem een belang vo rd e rt dat de a rbe ider die n iet langer in zijn on de r

houd kan voorzien aanspraak op rente heeft, om dat hij anders ten laste van 
anderen zou komen. De w e tgeve r heeft daarom  het recht de betrokkenen te 

verp lich ten zich te verzekeren. De voo rs te llen , w aarin  de bed rijfsve ren ig ingen , 
vreem d genoeg, ontbraken, zijn wegens w isse ling  van de regering n ie t m eer 

behandeld. Zou dat wel zijn gebeurd, dan zou het socia leverzekeringslandschap 

er heel anders hebben uitgezien. Na 1905 heeft Kuyper zich n ie t m eer m et de 
sociale verzekering bem oeid. Hij overleed in 1920.

(F .M . N o o r d a m )
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5. De personele werkingssfeer van de sociale- 
verzekeringswetten 1900-1960
C.J.H. Jansen en C.J. Loonsim

5.1. In le id in g : u itg a n g sp u n te n

Ken van de u i tgangspunten  in bijna elke westei'se gem eenseliap, zowel in die 
van vroeger  als nu, is da t  een m ens zelf  de verantwoordelijkheid draagt voor 
zijn levensonderhoud . Hij he.sehikt over een  grote vrijheid om  zich te o n t 

p looien en zijn be langen  n;i te streveit. O p  deze wijze is hij in staat op  eigen 
kracht de  m iddelen  te verwerven met behu lp  wtttirvan hij zich statmde m oet 

h o u d en  iti d e  gemeeusc h ap  wtiarin hij leeft. In ieder  menselijk leveti doen  zich 

evenwel om stand ighedet i  voor die maken dat hij n iet ol n iet vo ldoende voor 

zichzcli ktin zorgen, bijvoorheeld bij otigeval eti ziekte o f  in geval van werkloo.s- 

heid, en cktardoor tijdelijk ol blijvend geeti inkom eti gen ie t  en an d e re  schade 

lijdt. We b e t ied e n  dan het d om ein  van het recht. Ken van de gez ichtspunten in 

otis recht shtit aan op  het bovenstaatide eti hiidt dat ieder  zijn eigen schade 

draag t (te herle iden  tot Gtiitts, Institttten Hl, 211; ook wel gefo rm uleerd  als 
rasum senlil domitius: toeval is voor risico van de eigenaar, degene  die .schade 

heeft ge leden).  Et zijn ech te r  soms redeneti  aan te voeren v'oor ‘verplaatsing’ 

van de schade. Eeti redeti kttn bijvoorbeeld worden on t leen d  aan he t  civiele 
aansprakelijkheidsrecht,  dat van otidsher  h e t  aan de Romeinse jurist L'lpianus 

o u t leen d e  gez ichtspunt kent ckit n iem and  schade mag w orden berokketid  {nlte- 

rum non laedere, vgl. 1). 1,1,10,1; zie over de  verhotiditig tussen de beide 
gez ichtspunten cnsuni senlil dominus en allerum non laedere Siebiirgh 2000). 

A ndere  r ed e n en  voor verpkititsing van de schade k ttnnen w orden o n t leend  aati 

de  aanwezigheid \;iu een pi ivate verzekering o f  het stelsel van publiekrech te 
lijke verzekeringen en voorzieningeti.

De verschillende vergoedingssystemen futic tioneren n ie t onalhankelijk  van 

elkaar ( l la r t l ie f  1997; I 1-1‘k 2d-;fl). Specifieke p rob lem en  van burgerlijk recht, 

zoals de reikwijdte vttn het begrip  o ti rech tm atigheid  iti artikel 1401 O u d  Bur
gerlijk Wetboek (Otid-BW), het d o o r  de  w erknetner  bijtia niet te leveren bewijs 
van de oureclUmtitigheid van de gedrag ing  e t i / o f  de  schttld van de werkgever 

o f  de  o tnstandigheid  da t  een  rech t  o |t schadevergoeditig  otitbreekt itidieti een 

ongeval d o o r  ‘toevtif is ontsttian, hebben  bijvoorheeld bijgedragen aan de tot
s tandkom ing  van de eerste socialeverzekeringswet in N ederland , de Ongeval

lenwet (OW) 1901.

In deze bijdrage stttat de wijze cetitrttttl waarop he t  risico voor de tiadelige 
gevolgen v;m een sc h ad eb rengende  om standigheid  is afgewenteld op  de 
gemeenscha|3. De verhoud ing  met de  an d e re  schadevergocdit igsmechanismen
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(het civiele aansprakelijkheidsiecln en de |tai'tienliere verzekering) komt slechts 

zijdelings aan de orde. H et in het leven lo e p en  van een piihliekrechlelijk stel

sel van veiv.ekeringen en  voorzieningen leidt e r  in de  [traklijk toe dat de 
genieenscha[) de bevoegdheid  krijgt om op  de een ol an d e re  m an ier  inbreuk  

te m aken op de menselijke vrijheid. Het individu raakt de  beschikking over 

een deel van zijn inkom en kwijt. De gem eenschap  slaat im mers \'ooi' de  keuze: 
of zij legt van staatswege een  verzekeiingsplichl op  die d o o r  p iem ies wordt 

geschraagd, o f  zij keei't een premievrij staals|jensioen nil dal d o o r  hel bela.s- 

tingstelsel wordt gevoed, o f  zij kiest voor een coinhinalie  van heide m aatrege
len. Elke maatregel tast ech ter  de  menselijke vrijheid aan, is een  vorm van 

staatsvoogdij over de  vrije b u rg e r  (Noordam  1996: 292-294). Een dergelijke 

inbreuk behoeft rechtvaardiging, met an d e ie  woorden: er m oet een rechtsgrond 
zijn waarm ee wordt aangegeven of, en  zo ja in hoeverre , in het rechtsverkeer 

van vrije individuen van staatswege dwang mag worden loegepasl lol he l  ver

krijgen van bepaalde gevolgen (Van Esveld IbliO: 10-14). In d e  loop van de tijd 

is de rech tsgrond  van inhoud  veranderd .  Bij de  to ts tandkom ing  van de eerste 

socialeverzekering.swellen werd nog sterk vanuit een  privaalrechtelijke ach te r 

g ro n d  g e ied en ee rd .  De ontoei e ikende  regeling van de arbeidsovereenkomst 

(en h e t  daa ru i t  voortvloeiende loon) en  d e  lekorlsch ie lende privaatrechtelijke 

verzekeringen maakten naar de toen hee rsende  m en in g  een publiekrechtelijke 
regeling noodz.akelijk. Bij de  la teie sociale wellen stond een publiekiechte lijke 

onderbouw ing  van de sociale zekerheid, een  rechtvaardiging vanuit h e t  alge

m een  belang, voorop. De rechtvaardiging van de verschillende socialeverz.ekt'- 
ringswetten in de per iode  van 1901 tol 1960 is een  van de ondc-rwerpen waar
aan wij in ons beloog  uitvoerig aa n d ac h t  zullen besteden.

De fo rm uler ing  van een rech tsg rond  cooi' een  publiekrechtelijke oplossing 
veronderstelt  een  zienswijze op  de omvang van de staatstaak, een  bij uitstek 

sociaal-polilieke afweging die nauw sam enhangi met iem ands maatschappij

visie. De opvattingen in de verschillende politieke s trom ingen  (liberaal,  socia

listisch, confe.ssioneel) over de  staatstaak heb b e n  g e d u ie n d e  lange tijd u iteen 

gelopen en lopen tol op  zekere hoogte  nog  steeds uiteen. Met de a lbraak van 

de verzuiling bebben  de verschillen evenwel sterk aan scherpte verloren. Veel 

arbe idsrech lbeoefenaren  nit de  d oo r  ons te beschrijven periode nam en  ech te r  
nog  vanuit een  partij |)olitieke ac h te rg rond  aan de discussies deel. De sociale 

verzekering is in de eerste helft \a n  de  twintigste eeuw' in N ederland  m e er  dan 

de an d e re  o nderde len  van het arbeidsrecht in de  eerste pkials o n d e rw erp  van 
partijpolitiek deba t  geweest en m inder  van Juridische sindie (Commissie-Van 

Rhijn II 1945: 6; Veldkamp 1949: 3; jansen en Loonstra 1992: 1.30-132). Wij 

zullen niet al te diep  ingaan op de in jtarlijpoliliek opzicht vaak verschillende 

rechl.sgronden van de sociale verzekering (zoals die van de katholiek Aalbersc 

naast die van de pro testan t  Talma in he t  begin van de twintigste eeuw), m aar 

m eer  de  a lgem ene  g ed a ch ten  ach te r  de  g ro n d e n  ti at h ten  te vinden (Veld
kam p 1949: 32).

Een van de wijzen waarop he t  risico voor de nadelige gevolgen van de onzeker

heden  in hel menselijke leven kan w'orden afgew'enleld ojt de  gem eenschap  is, 

zoals gezegd, de  invoering van een stelsel v;m (verplichte) sociale verzekerin
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gen. Zowel de  vraag naar  d e  wenselijklieid van de invoeiang van een dergelijk 

stelsel als die naar  de  personele werkingssfeer van de verzekeringen zijn inzet 
geworden van een heftige strijd. Ntiflat de eerste socialeverzekeringswetten 

eenm aal in de  eerste decenn ia  van de twintigste eetiw waren ingevoerd, heeft 

met nam e de laats tgenoem de kwestie tot in de jaren zestig veel p en n e n  in 
beweging gebracht.  De s tandpun ten  ten aanzien van de personele  werkings

sfeer van de socialeverzekering.swetten in de  per iode  van 1901 tot 1960 vorm en 

een  an d e r  belangrijk o n d erw erp  van onze bijdrage. F.r is vanaf h e t  begin een 

v oo r tdu rende  roep  te boren  geweest om de kring van r e c h th eb b e n d en  o n d e r  

de verschillende wetten n ie t te bepe rken  to l arbeiders o f  d egenen  die in soci- 

aal-economiscb opzicht m e t hen gelijk zijn te stellen, m aar  deze zo ru im  m oge
lijk te nem en .  De e l lende van de Tweede W ereldoorlog -  na de  b ittere econo 

mische o n tred d e r in g  in de  jaren dertig  -  heeft die discussie in een  stroomver
snelling gebracht.  Ken van de conclusies van de Coinmissie-Van Rhijn, inge

steld bij beschikking van de Minister viin Sociale Zaken in \94?> om richtlijnen 

viist te stellen voor de  toekomst v;m de sociale verzekering in N ederland, was al 
in 194.6, “dat het hedendaagsche  rechtsbewustzijn verhingt, dal  in het vervolg 

de  geheele  bevolking in he t  socitile verzekeringsstel.sel d ien t  te worden betrok

ken .” (Commissie-V;tn Rhijn 11 194.6: 21). Volgens Van Esveld zon het arbeid.s- 

recht in zijn ethische taak tekortschie ten , inclien he t  een  rech tens onaanvaard- 

bitre kloof tussen loonarbeiflers en ande re  leden van de gem eenschap  open  

zon h o n d en  of  zelfs zoti scheppen . Deze beperk te  beschotiwingswijze kwam 

natir zijn m en in g  vooi t uit h e l  feil d;il e r  te veel naar  hel verleden werd geke

ken en  te weinig werd gedacht in de  lijnen van de ontwikkeling d e r  toekomst 
(Van Esveld 1963a: ,316-316). Uileindelijk is een  stelsel ontstaan dal bijna de 

gehele  N ederlandse bevolking omvtil, hoewel e r  bij he l  on tw erpen  van he l  ne t 

werk aan publieki echlelijke verzekeringen en voorzieningen verzet is gebleven 

tegen dit streven (M olenaar  IIB 1968: 1487). Een gedeta illeerde geschiedenis 

van de sociale verzekering over de  jaren 1900-1960 m et uitvoerige eigentijdse 

verwijzingen naar  l i lera lnur is te vinden bij Veldkamp (19,63: 29-86).

5 .2 . P r iv a a trech te lijk e  ‘re ch tv a a rd ig in g ’ v a n  d e  e e r s te  so c ia le v e r z e k e r in g s 

w e tte n

Voor de  rechtvaardiging van de eerste socialeverzekeringswetten in N ederland, 

de OW 1901/1921, de  Invaliditeitswet 1913 (IW) en Ziektewet 1913 (ZW), wordt 

d o o r  de  toenm alige verantwoordelijke ministers en in de  li teratuur aansluiting 

gezocht bij de  priviuitrechtelijke regeling van de tirbeidsovereenkomst en in 
h e t  bijzonder hel arbeidsloon. Een a rbe ider  is voor zijn loon geheel aangewe

zen op  zijn persoonlijke arbeidskracht: dal maakt hem  alhankelijk. Hij beschikt 

niet over een  an d e re  bron  van inkom sten. Als zijn arbeidskracht tijflelijk ol blij
vend wegvalt, is hij aangewezen o|t liefdadigheid. Hel loon m oe t daarom  m ede 

een vergoeding v;m het inkomensverlies omvatten voor de tijd waarin de  arbei

d e r  doo r  ziekte, invaliditeit o f  o u d e rd o m  niet in slatit is te werken, d o o r  Aal- 

berse bet rechtvaardig minim um -arbeidsloon gen o em d  (Aalberse 1913: 14-22, 

31-38). U itgangspunt was dat werkgevers en w erknem ers samen, eventueel via

D e  p e r s o n e le  w e r k in g s s f e e r  v a n  d e  so c ia le v e r z e k e r in g s w e t te n  1 9 0 0 -1 9 6 0

91



C J .H . J a n s e n  e n  C J .  L o o n s tr a

liun verenigingen, zorgden  voor een vo ldoende hoog  loon, een  uitgangspunt 

dat aansloot bij de  gechichte van soevereiniteit iti eigen kring. Wei'kgevers en 
w erknem ers h ie lden ec luer  in het arbeidsloon geen  reken ing  met deze co m p o 

nent.  Het jrarticuliere it iitialierschoot op  dit pitnl tekort. H et a lgem een  belang 

eiste daarom  dat de stttat ingreep, m aar niet tett aanzien van alle w erkende per 

sonen op dezelfde wijze. De mate waarin de particid ieie  k rach ten  on toe re i 
kend  waren, was anders  voor loonarhc'iders dan  vooi ove rige categorieën  van 

werkers. H ieruit  volgde dat de  | jersonele werkingssfeer vooralstiog beperkt 

d iende  te blijven tot loonarbe iders  en niet tt itgebreid moest w orden tot antlere 
personen  die zich in dezelfde economi.scbe |)ositie bevonden. In concreto  

kwam dit e rop  n ee r  dat degeneti  die in dienst van een ttnder tot een persoon 

lijke arbeidsprestatie verplicht waren, dat wil zeggen o]3 g rond  van een arbeids
overeenkom st ex artikel Ifi37a Ottd-BW werkztiam wtireti, als arbeiders in de 

zin van de socitile wetgeving besebottwd m oesten worden. De eerste sociale ver

zekeringen hadden ,  gelet op  de  personele  wei kingsslëer, dus bet ktii akter van 

een arbeidersverzekeritig.

Het staatsingrijpen werd n ie t ttlleen gerechtvaardigd geacht d o o r  tle m ate 

riële conse(]uenties voor de  a rbe ider  (bet niet gen ie ten  van inkometi en  ande re  

schade), m aar  eveneetts d o o r  de  geestelijke (gevoel van a lbankelijkbe id) .  Tij
delijk en  blijvend verlies van inkom en zo nde r  een  financiële com pensa tie  uit 

een  sociale verzekering was een gevaar voor de volksgezondheid, leidde tot 

on tw enn ing  van eeti regelmatige leven.swijze, demoralisatie ,  wrevel en b itter 
heid en  bet zoeken van vergetelheid in d itm kbedw ebning. Er ging zelfs een  

‘verb i t te rende’ en verslappende invloed v;m nit op  de volksaard in b e t  alge
m een  (Regottt 1896: 225 e.v.; Trettb 1906: 9 e.v.; Van Esveld 1940: 97 e.v.; Veld

kam p 1949: 27 e.v., 46; Rtmg 1960: 23 e.v.).

V'olgens somm ige auteitrs is een  belangt ijke oorzattk v;m de stei ke band  van 

de eerste socitileverzekeringswetgevitig met bet privaatrecht en de  privaatreeb- 

telijke verzekering en van de beperk ing  van de kring van rec h th e b b e n d e n  tot 

loonarbe iders  m ede  gelegen in de  om standighe id  dat de  eerste socialeverzeke- 

ringswet in N ederland  de OW en niet de ZW' was. Een rationele opbouw  van 
be t  stelsel van verzekeringen zott m eegebraeb t hebben  dat in de  eerste plaats 

de  ziekteverzekering tot stand was gekom en, flatirna p;ts de  OW' en vervolgens 
de  IWf Met inach tnem ing  van deze volgorde lag bet ])i ivaatreebt als uitgangs

p u n t  m in d e r  voor de  band . Bij een ongeval o f  beroepsziekte besUiat als vanzelf 

een nauwe batid m e t  be t  burgerlijk recht: de schade als gevolg van het ongeval 
vloeit voort ttit w erkzaam heden  die worden vei richt op  g ro n d  van een  contrac- 

ttiele verbottding tussen twee partijen (in de  meeste gevtillen een arbeidsover

eenkom st).  Uit hoofde van bet contract is de werkgever verplicht te zorgen 
voor de  veiligheid en gezotidbeid  vati zijti arbeiders. De vraag wattrvoor meti 

zich vervolgens zag gesteld, was in welke juridische vorm de bescherm ing  van 

de a rbe ider  moest w orden gegoten: in die van de u itb ie id ing  van de privaat
rechtelijke verzekering o f  (bu iten)contrac ttte le  aansprakelijkheid o f  in die van 

een (publiekrechtelijke) wet? Verschillende tirgittnenten pleitten voor de laat

ste oplossing. Voor de  handhaving  van de arbeidsvrede lag de  invoering van 
een wet met een verplichte verzekering voor de  band: d e  procedttres tussen
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werkgever en  w erknem er  le idden tot. een verliarding van de verhoud ingen  en 
lot arbeidsonrusl.  Bovendien mocht een ongeluk  o l 'e e n  beroepsziekte worden 

opgevat als een  deel van de p roductiekosten  cial gelijkelijk over werkgevers en 

w erknem ers moet w orden  omgeslagen. Uiteindelijk is e r  een  piibliekrechte- 

lijke regeling  gekom en  die tot verzekering verplichtte. Deze wet d roeg  een pri- 
vaatrecblelijke h in d e r in g  en da t  is een  van de re d e n e n  geweest waarom over

wegingen van privaatrecht de reikwijdte van de socialeverzekeringswetgeving zo 

lang h eb b e n  k u n n e n  dom ineren .  Het was een communis opinio iti de  li teratuur 

da t  de  ZW als h e t  lu n d a m en l  van het gebouw van de sociale verzekering had 

gediend, als de batid m et he t  privaatrecht losser was geweest (Greven e.a. 

1 1887: 1-71, 1,52-163; Regout 1896: 222, 257-258; T reub  1906: 9 e.v.; M olenaar 

UB 1958; 1514 e.v.).

De rechtsgrotid  voor de verplichte sociale verzekering was dus hoofdzakelijk 
daarin  gelegen dal werkgevers cn w erknem ers n ie t in slaat bleken zelf  m aat
rege len  te tre i len  voor behoorli jke voorzieningen bij ziekte, ongeval, invalidi

teit en  ou d erd o m . Daarom  was de gem eenschap  gerech tigd  d o o r  wetgeving 
een  inbreuk  te m aken  op hun  vrijheid van geldbesteding. Het u itgangspunt 

da t  ee n ie d e r  zeil’ in zijn levensotulerhoud b eh o o r t  te voorzien, werd n ie t losge

laten. De p rem ie die een arbe ider  eventueel m oest betalen, ben a d ru k te  deze 

eigen verantwoordelijkheid. Bovendien werd in de meeste socialeverzekerings- 

wetteu een m axim um iukom ens-  o f  loongrens a a n g eh o u d e n  (Veldkamp 1953; 

179 e.v.). Behalve de .socialisten en  (progressief) liberalen was bijna iedere jurist 

en politicus tegen een zogenaam d ‘staatspensioen’, een  stelsel waarin de 

gem eenschap  de verzorging van de zieke, gewonde, invalide of  oude  w erkne

m er  aan zich trekt en  geheel uit a lgem ene m iddelen  linanciert.  Niet alleen zou 
uitvoering van dit denkbee ld  in de praktijk leiden tot een  verfoeilijke vorm van 

staatssocialisme, die niet iti het Nederlandse staalsrechteli jke en politieke 
bestel paste, m aar  hel stond ook haaks op de gedachte  dat elke burger  zelf  he t  

nodige moest doen  om zich te redden .  De gem eenschap  verzorgde niet, m aar 

dwong de b e lan g h e b b en d e  to t h e l  treffen van m aatregelen  d o o r  he t  betalen 
van een premie. Niet voor niets werd in de toenmalige tijd gesproken van een 

dwflngt'erzekering als h e t  ging om een  verplichte sociale verzekering. H et 

gedw ongen karakter  van de verzekering was voor sommige vertegenwoordigers 

uil  de christelijk-ortbodoxe s trom ing een  belangrijke reden  om de sociale ver

zekering als zodanig  af  te wijzen (Fabius 1909).
De keuze voor een  verplichte sociale verzekering en  n ie t voor een staatspen

sioen was m ede  ingegeven d o o r  he l  Duitse voorbeeld. In he l  Duitse keizerrijk 

was o n d e r  invloed van Bismarek in 1883 een verplichte verzekering tegen 
ziekte ingevoerd, in 1884 een verplichte verzekering tegen ongevallen en  in 

1889 een  tegen invaliditeit en ‘de oude  d ag ’. Klakkeloze overbrenging  van de 

Duitse sociale wetgeving op  Nederland.se bodem  getuigde misschien van een 
m iskenning  van h e t  verschil in bes tuur en volksaard, m aar  de  u itkom sten van 
de Duitse ervaring d ie n d en  een aanm oed ig ing  te zijn en navolging in te h o u 

d en  voor de  N ederlanders  (Regout 1896: 12 e.v.; Van Esveld 1940: 97-98; Mole

naa r  1958 II B; 1538; lansen en  Uoonslra 1992: 27).
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Tot slot verdient opm erk ing  dat de  privtite ver /cker ing  als model heelt 

ged iend  voor de  eerste piibliekreehtelijke ver/.ekeringen, ook al is v;m een 
overeenkomst tussen verzekeraar en  ver/.ekei'ingsnemer geen sprake. Deze o o r 

sprong  van de soeiale verzekering hee lt  e r toe  geleid dat het geoorloofd  werd 

geacht om -  daar  wtiar een  pnhliekrechlelijke wet onzekerhe id  liet -  de  privaat

rechtelijke bepalingen naar  analogie van toeptissing te verklaren (vgl. o.a. 
M olenaar II B 1958: 1498 e.v.).

5 .3 . O n tw ik k e lin g en  to t  in  d e  ja r e n  v e e r t ig

Door de  invoering van de OW, IW en ZW w;is d e  ergste n o o d  o n d e r  de  loon

arbeiders geledigd. De gedachte  van een  vei|)liehte sociale verzekering voor 
deze categorie van werkers ratikte in juridische kring langzaam geaccepteerd . 

De discussie concen tree rde  zich in de  jaren twintig en dertig  voormimelijk op 

de vraag o f  naast de arbeiders ook an d e re  econom isch  alhankelijken (zoals de 

kleine zelfstandigen) o n d e r  de werking van de socialeverzekeringswetgeving 

m oesten w orden gehracht.  De rech tsgrond  die ter on d e rs te u n in g  van de 

beperk ing  van de kring van gerech tigden  tot de  loonarbe iders  werd aangc- 

voerd, was niet sterk. O ok de kleine zelfsttmdigen waren vaak in overwegende 
mate aangewezen o |t eigen arbeidskracht om in hnn  levensondei ho u d  te voor

zien. Voor hen  gold evenzeer dat zij zich met h tm  tirbeid h e t  nodige moesten 

verwerven voor de tijden waarin zij d oo r  ziekte, ongeval o f  o u d e rd o m  nie t in 
staat bleken om te werken. De rechtvaardiging van een  beperk te  personele 

werkings.sfeer van de socialeverzekering.swetgeving was dus zeer broos, zoals 

Van E.sveld bijvoorbeeld in zijn proefschrift liet zien. Veldkamp voegde d;iar;ian 
toe dat de sociaal-economische realiteit evenm in een  scherp  ondersche id  tus

sen zelfstandigen en niet-z.elfstandigen .schrattgde (Van K.sveld 1940: 99 e.v.; 

Veldkamp 1949: 27 e.v., 46). Katholieke en protestantse voo rm an n e n  zouden  
na de  Tweede W ereldoorlog dan  ook op  g rond  van hun  politiek-maatschappe- 

lijke visie zonder  p rob lem en  de o p n a m e  v;m de kleine zelfstandigen in de 
kring van r e c h th eb b e n d en  verdedigen.

In de  jaren twintig en dertig  waren in het p a r lem en t  de geesten in m e e rd e r 

heid nog  niet rijp voor de ttilbreiding van de per.sonele werkingssfeer van de 
socialeverz.ekeringswetten tot an d e re  g roepen  dan de loonarbeiders. De wetten 

die in he t  interbellttm tot stand zijn gebracht,  kenden  geen verplichte verzeke

ring voor de  kleine zelfstandigen. De O uderdom sw et 1919 was in werkings.sfeer 
weliswaar niet beperkt,  m aar zij bevatte een vrijwillige ouderdom.sverzekering 
(m et een  maxinuiminkomen.sgrens).  Lt)onarbeiders w erden in de  ge legenheid  

gesteld h u n  o u d erd o m sre n te  krachtens de IW aan te vullen; m iddenstanders  

en  ande re  kleine zelfstandigen werd de  mogelijkheid g eb oden  een verzekering 

af  te sluiten bij een  publiekrechtelijke verzekeringsinstelling. Zij hebben  ech te r  

van deze mogelijkheid nauwelijks gebru ik  gemaakt. Rang trok in zijn proef- 

■schrift de  conclusie dat de voor de  Tweede W ereldoorlog bes taande weltelijke 

en particuliere regelingen op  he t  gebied  van de ouderdom svoorz ien ing  onvol
d o en d e  waren. Bepalingen be treffende de toekenn ing  van een  o u d e rd o m sp e n 

sioen kwamen op  1 juni 1936 slechts voor in ( lA O ’s, ge ldend  voor m inder  dan
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10% van h e l  Lolale aanlal arbeiders. Een g roo l  deel van de bejaarden leefde, zo 

was de onon lkoon ibare  conclusie, “in behoe l’ligc om slan d ig h ed en ” (Rang 1960: 
9 e.v., 18 e.v .;Jansen en  Loonslra 1994: 157-158). Pas in 1947 kwam een  Nood- 

wel Oiiderdom.svoorziening tot stand die gericb l was op de gehele  bevolking. 

O ndanks  de  to e n e m e n d e  kritiek op  h e t  bereik van de ZW en IW en  ondanks 
he t  feit dat van principiële  bezwaren geen  sprake m eer  was, beperk te  de Kin

derbijslagwet 1939 -  evenals de  ZW en de IW -  de  ii ilkering tot loonarbeiders. 

Ter rechtvaardiging van deze beperk ing  werd w ederom  aa ngeknoop t  bij he t  

arbeidsloon. Het was een  eis van sociale rechtvaardigheid  da t  bij de  loonvor

m ing  werd gekeken  naa r  de  gezinsomvang. De loonbepaling  geschiedde ech ter  

altijd op  basis van een  gem iddelde grootte en n ie t op  basis van de werkelijke. In 
somm ige bedrijfstakken werd in de  CAO weliswaar rekening  g eh o u d e n  m e t h e l  

feil d a t  bepaalde gez innen  d o o r  h u n  omvang gro tere  lasten kenden  dan andere  

gezinnen, m aar  een groot deel van de loonarbeiders, ongeveer driekwart van 
he t  lolale aantal, m oest he t  zonde r  kinderbijslagrcgeling stellen (Jansen en 

Loonstra  1994: 156-157). Vandaar da t  hel tol de taak van de wetgever werd 

g e re k en d  om d o o r  middel van wetgeving in te grijpen en grote gezinnen van 

arbe iders  tegem oe t te kom en  tloor hun  bes teedbaar  inkom en  te vergroten. Pas 

in 1951 b rach t  de Noodwet Kinderbijslag Kleine Zelfstandigen de lang ver
beide verlichting.

De reikwijdte van een wet w ordt m ede  bepaald  d oo r  de uitlegging van de 

begr ippen  die er in  voorkom en. De eerste socialeverzekeringswetten beperk ten  
de kring van r e c h th e b b e n d e n  to t de arbeiders. H et is derhalve interessant om 

na te gaan o f  d it begrip  in de rech tspraak  ru im  is uitgelegd. Vooropgesteld 

dient te w orden  da t  tus.sen de  ZW, de OW 1901/1921 en de Kinderbijslagwet 

enerzijds en de  IW anderzijds een verschil in werkingssfeer bes tond  d o o r  de 

wettelijke omschrijving. De ZW, de OW en de Kinderbijslagwet schreven voor 

dal de  a rbe ider  in dienst van een o n d e rn e m in g  (of in dienst van een publiek- 

rechlelijk lichaam) zijn w erkzaam heden  d ie n d e  te verrichten, terwijl de IW 
deze eis n ie t stelde, l .aa ts tgenoem de wet had  dus een  ru im er  u itgangspun t dan 

de drie eerste wellen. O m  te bepalen  wie a rbe ider  in de zin van de genoem de  

wetten was, sloot de  rechtspraak aan bij de omschrijving van de arbeidsover

eenkom st in artikel 1637a Oud-BW, thans artikel 7:610 lid 1 BW (Koopmans 

1962). De kern  van deze bepaling betreft de woorden ‘in dienst van’, die tot uit
d rukking  b rengen  da l  er  een  gezagsverhouding m oet bestaan tussen werkgever 

en  degene  die he t  werk verricht. Na de inwerkingtreding van de Wet op de 

arbeidsovereenkom st in 1909 is een  stroom aan juri.sprudentie op  gang geko

m en  m e t  betrekking tol de  vraag o f  voldaan is aan he t  vereiste van de gezags

verhouding. Bij de beantw oord ing  van deze vraag stond meestal in de afwegin

gen van de rech te r  de  mogelijkheid tot he t  geven van instructies doo r  de werk
gever centraal. Met nam e ten aanzien van b e ro e p en  waar de instructiebevoegd- 

heid  problem atisch  was en de  werker in kwestie een  grote zelfstandigheid en 

vrijheid had, bijvoorbeeld bij thuiswerkers, m uzikanten, provisiereizigers, gees
telijken, vertegenwoordigers en  d irec teu ren ,  oo rd ee ld en  de rechters  verdeeld. 

O ok tussen de burgerlijke rech ter  en de administratieve rech ter  t raden  verschil-
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len in beoo rdeling  aan  h e t licht ( |an sen  en L oonstra  1997). De adm inistratieve 

rech te r knoop te  voor zijn oo rd ee l aan  bij de leitelijke v e rhoud ingen , de 

in h o u d  van de overeenkom st tussen partijen  en de wijze w aarop deze d o o r hen  

werd uitgevoerd. Hij trad  n ie t op  als een .scherpslijper. Een zekere m ate van 

zell'standigheid sloot de aanw ezigheid van een  gezag.sverhouding n ie t uit. Uit 

de vloed aan uitspi aken valt op  te m aken da t bij de adm inistratieve rec h te r  een  
ru im e uitlegging van de w oorden  ‘in d ienst van’ overheerste. Aan h e t e inde  van 

de jaren  dertig  heeft de wetgever gepoogd een  e inde te m aken aan de onzeker

heid. D oor m iddel van wetswijzigingen w erden problem atische beroepen  (zoals 

thuiswerkers en  provisiereizigers (behalve bij de IW ), leden  van een  orkest, deel- 

vi.ssers, e.d.) o n d e r de w erking van de verschillende sociale w etten gebracht. 

Tevens werd degene die was aangesteld  op  een overeenkom st van aannem ing  

van werk to t de kring van rec h th eb b e n d en  gerekend . In h e t begin  van de o o r

log kon dus n ie t m eer gezegd w orden d;it de sociale verzekeringen  beperk t 

w aren to t personen  die arbeid  verrich tten  op g ro n d  van artikel 1637a Otid-BW. 

Er was een  verfijnde casuïstiek on tstaan  die van de bestaande .socialeverzeke- 

ringswetgeving een waar labyrint had gem aakt (Blom en Van d e r  Ven 194.3: 

,3-10; Veldkam p 1949: 66-67, 71 ,74 ; M olenaar IIB 19,58: 1664 e.v., 1719 e.v.).

Aan de vooravond van de Tw eede W ereldoorlog, op  1 april 1940, h eeft de rege

ring  een  staatscom m issie ingesteld  o n d e r voorzitterschap  van ). van B ruggen. 

Deze com m issie had  to t o p d rac h t advies u it te b ren g e n  over zowel de wenselijk

heid  van de u itb re id in g  van de sociale verzekeringen  to t kleine zelfstandigen 

als de fm aneiële p ro b lem en  die als gevolg van die uitbr eid ing  zouden  on tstaan . 

De com m issie w erd gevraagd een  w etsontw erp te m aken  bij een  positief o o r

deel over h e t eerste o n d erd ee l van h aa r opd rach t. O p ,30 sep tem ber 1942, tij
dens h e t w oeden  van de oorlog, kwam de ,Staatscommissie-Van B ruggen m et 

haar verslag. Zij oo rd ee ld e  d a t de overheid  de p lich t had om  de k leine zelfstan

d igen  als sociaal-eeonom iseh zwakken in de O ngevallenw etten , de ZW en  de 

IW op te nem en . A fdoende verzorging van hun  financië le b eh o e ften  bij onge 

val, ziekte en  o u d erd o m  en  dergelijke on tb rak . H et particu lie r in itia tie f en  de 

overheidssteun scho ten  tekort. Een verp lich te sociale verzekering  was daarom  

in h e t algem een  belang  geboden . De p lan n en  van de Staatscom m issie zijn 
-  zoals te begrijpen  is -  d o o r de oorlog  n ie t tiitgew erkt (Veldkamp 1953: 6.3-64).

H et is m ogelijk om  m et de opstellers van h e t rap p o rt Sociale Zekerheid van de 

Commissie-Van Rhijn (1945) m et be trekk ing  to t de situatie aan h e t beg in  van 

de jaren  veertig  een  drietal conclusies ten  aanzien  van de per.sonele werking.s- 
sfeer van de socialeverz.ekeringswetten te trekken:

1. er was een  streven naar tiitb re id ing  van de sociale verzekering  over steeds 

rttim ere  k ringen  van de bevolking waarneem baar', eeii ontw ikkeling die kan 

w orden aanged tiid  als een  verschuiving van arbeider.sverz.ekeringen naar 
volk.sverzekeringen. H et breek ijzer voor deze verschuiving was de positie van 

de k leine zelfstandigen die zich n aa r de m en ing  van velen vaak in  dezelfde 
sociaal-econom ische situatie bevonden  als de loonarbe iders. H et o n d e r

scheid tussen zelfstandigen en alhankelijken  leek in die rtiate g eë ro d ee rd
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dal de lech tvaard ig iiig  voor liet o nderscheid  Uissen de twee categorieën  was 
kom en te vervallen. l)e/,e conclusie uit he t ra p p o rt Sociale '/j'lierlieid stem de 

overeen m et de aanbeveling  van de St;iat.scommissie-Van B ruggen ((iom m is- 

sie-Van Rhijn I 194,5: 4 e.v.; Veldkam p 1949: 42 i:.v.);
2. de sociale v er/ek erin g  had zich steeds verder verw ijderd van de particu liere, 

com m erciële  verzekering. Er was zich een  om slag aan h e t voltrekken van een 

individuele zienswijze naar een  collectieve. O verigens werd een  staatspen 

sioen nog  steeds in overw egende m ale verw orpen. D oor p rem iebeta ling  

w erd een  b ero ep  gedaan  op  hel veran lw oordelijkheidsbesel. Dat nam  n ie t 

weg d;it een  idee ach te r hel staatspensioen, het solidariteitsbeginsel, op ru k te  

in de sociale verzekeringen , zoals naar voren kwam u it de kinderbijslagvcrze- 
kering;

,4. er was sprake van een  gestadige toenam e v;m hel aantal gebeurten issen  waar- 

\'oor hel tre ilen  van voorzien ingen  wenselijk en noodzakelijk  werd geo o r
deeld  (Commissie-Van Rhijn II 194.5: 6 e.v.).

De conclusies u it Sociale '/j’herlicid h adden  invloed op  hetgeen  de arbeidsrech t- 

b eo e lën aren  als de laak v;m het arbe id srech t zagen. Van Esveld h ee lt in zijn 

R otterdam se rede Arbeidsrecld en gereclillglieicl deze laak ;ils volgt ondei' w oorden 

gebrach t: “De geest van h e t arbe id srech t is naar m ijn m en ing  dan  ook he t 

w aarborgen aan alle sociaal-albankelijken van m in im um aanspraken  op  h e t 

be.schikbare nationale  inkom en, het verschalTen van m aatschappelijke o n t
p loo iingsm ogelijkheid  en he l tiankweken van sociaal-econom isch verantw oor- 

delijkhe idsbesel.” (Van Esveld 1953a: 315). De gang  van zaken voor de Tw eede 
W ereldoorlog  had duidelijk  gem aakt dal e r  op  sociaal geb ied  iets m oest gebeu 
ren. Was im m ers een  van de drijvende k rach ten  ach te r de nationaal-socialisti- 

sche bew eging in de jaren d ertig  niet de o n te v ied e n h e id  van de on tw ortelde 

m iddenstanders, de vei'drukle boeren  en een te laag betaald  w itteboordenpro- 

le tariaat sjeweest?

De personele werkingssfeer van de socialeverzekeringswetten 1900-1960

5.4. Na de Tweede W ereldoorlog

De Tw eede W ereldoorlog  hee lt een  schokelTecI bew erkstelligd in de ontw ikke

ling van h e t socialeverzekei ingsstelsel. De h o n g eren d e , v ern ed erd e  en uitge- 
pu tle  N ederlandse bevolking verw achtte een  toekom st waarin bestaanszeker

heid  was g eg a ran d eerd  voor ierlereen. Deze d room  d ien d e  in hoot'dzaak verwe

zenlijkt te w orden d o o r het nastreven van ru im e w erkgelegenheid  in h e t n o r

m ale bedrijlsleven, m aar da;irnaast was een  u itgebreid  systeem van sociale voor

z ien ingen  en  .sociale vooiz.org nodig. De Commissie-Van Rhijn was de auc to r 

in tellectualis van dit gedach tegoed  in N ederland . Zij lo rm u leerd e  de volgende 

rech tsg rond  voor een  slu itend  en een  de gehele  bewolking om vattend  stel.sel 

van sociale verzekei ingen dat m oest b reken  m et de w illekeurig gegroeitle en  - 

onvo ldoende  g eco ö rd in ee rd e  bestaande w ellelijke regelingen:

“De gem eenschap , g eo igau isee rd  in den Staat, is aansprakelijk  voor de sociale 
zekerheid  en vrijwaring legen gebrek  van al haa r leden , op  voorw aarde, da t 
deze leden  ze lf 'h e l redelijke doen  om zich die sociale zekerheid  en vrijwaring 

tegen gebrek  te verschalTen.” (Commissie-Van Rhijn 11 1945: 10)
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De voriti w aarin het geheel d ien d e  te w orden gego ten , was dat van een  orga- 
nisch vlechtw erk van sociale ver/ek erin g en , dat “h ie r /ó ó  d iep  w ortel heeft 

geschoten , da t dit n ie t zal nalaten  het karaklei' van hel voor ons land m eest 

geschikte toekom stige stelsel te hestem m en Met deze voorkeur verw ierp
de com m issie de gedach te  van een  staatspensioen. Zij stond  n ie t negatiel 

tegenover een  staatshijdrage, m aar een  (g ioo l) deel van fle ben o d ig d e  gelden  
m oest d o o r p rem iebe ta ling  w orden opgebrach l. De rech tsg rond  van de sociale 

verzekering was -  in de w oorden van voorzitter Van Rhijn -  niet langer de ver

h o u d in g  tussen w erkgever en w erknem er, m aar die tussen gem een.schap en 

individu. In deze zien.swijze was e r  plaats voor h e t u itd ijen  van de ki ing van ver

zekerden  bij de arbeidersverzekering  tol ee n ie d e r die “to t de sfeer van de 

o n d e rn e m in g ” b eh o o rt en  u itb re id in g  van de sociale verzekering  tol alle leden 

van de gem eenschap  (Van E.sveld 1953b: .3.3d e.v.; V eldkam p 1949).

Met n ad ru k  d ien t e r  overigens op  gewezen te w orden d a t het u itgangspun t 

ook voor de Commissie-Van Rhijn de voor het eigen welzijn e n /o f  voor h e t wel

zijn van zijn gezin verantw oordelijke m ens is. Slechts ind ien  h e t voor een  lid 

van de gem eenschap  geheel o f  gedeeltelijk  onm ogelijk  is in zijn leven.sonder- 

ho u d  e n / o f  dat van zijn gezin te voorzien, is h e t redelijk  d a t de gem eenschap  

hem  te hu lp  kom t. In katholieke en  p ro testan tse  kring w erd bovendien  de 

opvatting verdedigd dat staatsingrijpen vervolgens niet op  de eerste  plaats 

komt: de staat d ie n t het in de particu liere  sector bestaande initialiel te stim ule

ren , alvorens zij zelf ingrijpt. In katholieke en p ro testan tse  kring s tond  de soli

d arite it in eigen gem eenschap  voorop (Centi iim voor S taatkundige V orm ing 

1953: 7-8; N oordam  1996: 293).
De in sp ira tieb ro n n en  van de Commissie-Van Rhijn kwamen van overzee. 

V orm den bij de to tstandkom ing  van de eerste  arbeider.sverzekeringsw etten de 

Duitse m aatregelen  hel voorbeeld  van de N ederlandse wetgever, voor de u it

bouw van h e t stelsel van sociale verzekeringen stonden  de w etten , rap p o rten  

en  p lan n en  uit A m erika en  E ngeland  m odel. Een belangrijke rol was weg- 

gelcgd voor W inston C hurch ill (Van Esveld 1955a: 279 e.v.). Hij was een  van de 

g ro te  m an n en  ach te r de Engelse N ational Insu rance Act van 191 1, die een  ver

p lichte verzekering b rach t tegen de risico’s van ziekte, invaliditeit en w erkloos

heid. C hurch ill was als Engels p rem ier sam en m et de A m erikaanse p residen t 
Roosevelt de geestelijk vader van h e t A tlantic ChartcT' dat op  14 augustus 1941 
w erd gesloten en  in N ederland  g ro te  inch tik m aakte. In d a t C h a rte r  w erden 

allerlei v rijheden  vastgelcgd w aarvan er een was de ‘freedom  from  w an t’, in het 
N ederlands vertaald als de vrijwtiring tegen gebrek. Deze vrijwaring tegen 

gebrek  m oest h e t volgende bew erkstelligen: “to bring  ahon i the fullest collabo- 
ration  betw een all nalions in the econom ie field, wilh the ob ject o f  securing  lo r 

all im proved labou r standards, econom ie advancem enl, an d  social security.” 

Nog m eer invloed had  h e t rap p o rt van Sir W illiam Beveridge, Social Insurance 

and Allied Services, u ilgebrach l op  20 novem ber 1942, la ter in het N ederlands 
vertaald  als Afschaffing van de Armoede (1946). H ierin  kwam als ideaal te ru g  de 

b ero em d e aan C hurchill o n tleen d e  gedach te  ‘social securitv from  w om b to 
lo m b ’. H et rap p o rt bevatte een pleidooi voor een  rec h t op  hestiian.szekerheid 
voor ieder lid van de bevolking d o o r de invoering van een  sociaal verzekering.s-
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stelsel (Comniissie-Van Rhijn I 1945: 43 e.v.). Dit rech t w erd gezien als een  u it

b re id in g  van het democratisch beginsel to t de sfeer van h e l eeonom ische en 

sociale leven. De strijd legen  de nalionaal-socialistische vijand was tegelijkertijd  
een  strijd voor een  b e te r leven. En de verw erkelijking van h e t rec h t op een  

b e te r leven kon w eer w orden  beschouw d als een  eis van sociale gerech tigheid .

De sociale p ro b lem en , die n a  de Tw eede W ereldoorlog a llereerst de aandach t 

van de politici en de juristen h eb b e n  opgeëist, w aren de w erkloosheid  en de 

volstrekt onvo ldoende  ouderdom svoorz ien ing . M et nam e de rege lingen  op  h e t 

laatste geb ied  ten behoeve van de k leine zelfstandigen schoten  in die m ate 

te k o rt d a t in 1947 als voorbode voor een  algem ene rege ling  de N oodw et 
O uderdom svoorzien ing  w erd ingevoerd . De u itkeringen  k rach tens deze n o o d 

w et w erden  als te laag beschouw d, zodat vele ‘a rm e ’ o u d en  nog  n ie t ech t 

geh o lp en  w aren, m aar de w et was een  eerste  stap op de goede weg. De 
gew enste rege ling  van zowel de kwestie van de w erkloosheid als die van de 

ouderdom .svoorziening h ie ld  nauw verband  m et de doelste llingen  zoals die 

d o o r de Cornmissie-Van Rhijn w aren gefo rm uleerd : h e t verschaffen van 

bestaanszekerheid  zo n d er welke in h e t geval van w erkloosheid de dem ocratie  

op  h e t spel zou w orden gezet en  de vrijwaring tegen gebrek.
Vier jaar n a  h e t e inde  van de Duitse bezetting  verscheen reeds h e t eerste 

re.stiltaat in  h e t SlaalsbUut de W erkloosheidsw et 1949. Deze kende een  geheel 

an d e re  opze t dan  h aa r voorganger h e t W erkloosheidsbesluit 1917, d a t een  

voorgesch iedenis h ad  lo t aan h e t begin  van de tw intigste eeuw  (Jansen en 

L oonstra  1992: 70-71, 88-90). H et beslu it van 1917 legde Rijk en  g em een ten  de 
verp lich ting  op  tezam en subsidie te verlenen  aan  de w erkloosheidskassen van 

w erknem ersveren ig ingen  die een  w erklozenkas h ad d e n  opgerich t. De crisis 

h ad  laten  zien d a t deze w ettelijke m aatregel tekortschoot. Vrijwillige stelsels 

van w erkloosheid.sverzekering w aren onvo ldoende  van de g ro n d  gekom en. Er 

w erden  reeds voor de Tw eede W ereldoorlog p le idoo ien  g eh o u d en  voor een  

verp lich te w erkloosheidsverzekering, o n d e r an d e re  d o o r Mok, die wees op he t 

Engelse voorbee ld  van de U nem ploym enl In.surance Act 1920, m aar de onwil 
van de w erkgevers om  een  b ijdrage te leveren aan  een  w erkloosheidsfonds ver

h in d e rd e  o n d e r m eer de to tstandkom ing van een  Werkloosheid.swel. Een tweede 

Commissie-Van Rhijn heeft zich aan de voo rbereid ing  van de W erkloosheids

wet gezel. De rech tsg ro n d  voor een  verp lich te verzekering w erd gevonden  in 

de zedelijkc p lich t die op  h e t bedrijfsleven rustte  om  onvrijwillige w erklozen 

ten laste van d a l bedrijfsleven g ed u re n d e  een bepaalde tijd schadeloos te stel

len. O ok de arbe iders zelf d ie n d en  d o o r p rem iebeta ling  bij te d ragen  aan h e t 

c reë ren  van een  voorzien ing  voor tijden  waarin h e l econom isch  tij tegenzit. 

De eigen veran tw oordelijkheid  van de w erknem er b leek u il de m axim tim - 

inkom ensgrens (M olenaar 1958 II B: 1801 e.v.).

De tw eede g ro te  wet die in h e t kader van hel streven naar bestaanszekerheid  

voor ie d e ree n  to t stand  w erd gebrach t, was de A lgem ene O uderdom sw et 1956 
(AOW ). Bij deze wet b leef de eigen veran tw oordelijkheid  van h e l individu h e l 
u itgangspun t. H ierop  werd een  b ero ep  gedaan  d o o r de p rem iebetaling . Tege

lijkertijd h eeft zich de om slag voltrokken van een  individuele zien.swijze naar
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een  collecüeve, Dil blijkt uil de m otieven die voor de wet w erden tttingevoerd. 
Twee w erden als zodanig  genoen id . H et ee is te  m otiel liad be trekk ing  op  de 

lediging van de eigen nood . A angezien bijna n ien iand  w eel of bij in zijn fiósle 

levensjaar in beboefiige o m stand igheden  zal verkeren , wtis het gerech tvaard igd  
da t een  verplichte verzekering werd ingevoerd  (het zogeheten  w><»zorgsmolit'/). 

H et tw eede m otiel had te mtiken met de lediging van an d e rm an s nood . H et is 

noodzakelijk  d;tt iedereen  o n d e r de w'erkingssl'eer van de w'el valt, zodat d o o r 
de p rem iebeta ling  ititkeringen  aan an d e ren  k tm nen  w 'orden gechittn (het soll- 

dnrileitsmoüef, d a t een  fliiidelijk co llectier k tiiak ter d raag t). Volgens Rang 

speelde h e t eerste m o tief ste rker dan h e t tw eede hij de to tstandkom ing  van de 

W'et (Rang 1960: 8 ‘h M olemutr IIB 19.58: 1864 e.v. flie kriti.sch is ten opzich te 

van de twee aangevoerde m otieven). Van het o n d e  tw istpunt over h e t o n d e r 

scheid  tussen lo o n trek k en d en  en  kleine zelfsttindigen m et betrekk ing  tot de 

personele w erkingssfeer van de wet blijkt miitwelijks iets tiit de p tirlem entaire  
geschiedenis. H et w'erd eigeidijk vanzelfsprekend geacht d a l ieder lid van de 

gem een.schap rech t had  op een  oudei tlom siiitkei ing (Van F.sveld 1955b: ‘’)98 

e.v.). D aarom  is de AOW  te typeren als een r^e/Zoverzekering. Wel dook  een 

an d e re  o ude  strijdviiiag op bij de beh tindeling  van de AOW: wtis het karak ter 

\'an de wet die van een  socitile verzekering  o f  die van een  staats|)ensioen? In 

de pers werd gesproken  van een  synthese, mtiar in ntivolging van m inister 

S uu rho ff en som m ige kam erleden  sprak Rang (1965: 95) van een  com prom is: 

ondanks de b ijdrage van de staat aan de p rem ie had de wet d o o r de p rem ieb e 

taling nog  steeds het karak ter van een  socialevei zekering.swet. H et feit dat ook 
de hogere  inkom ensg roepen  niet bu iten  de verzekering  w erden  g eb o n d en  met 

als ach terliggende gedach te  om  de te betalen  p rem ie b in n en  redelijke grenzen  
te h o n d en , heeft tot kritiek geleid. Niet iedei een  \'ond  dal zij verp lich t konden  

w orden een  deel van hun  inkom en voor een ondei'dom snilkering  af te zonderen . 

Van een n ood toestand  w'as bovendien geen  sprake. Z onder noodzaak  leidde 

‘m ach tsaanm atig ing’ van de gem eenscha |t lot tifslom ping van het rechtsgevoel. 

H et zon eigeidijk aan de personen  m et een  ho g er inkom en zelf m oeten  

w orden overgelaten  op welke wijze zij de versch illende d e len  van h u n  inkom en 

wilden besteden  (Van d e r  Ven 1954: 429 e.v.; M olenaar IIB 1958: 1869).

Tot slot w'ijzen w'ij e r  nog  op dat als een  uitvloeisel van hel ged tich tegoed  van 
de Comnnssie-Van Rhijn in 1951 een noodw et wertl ingevoerd  die op  het 

geb ied  van de kinderbijslag aan de ach te rstand  van de kleine zelfstandigen ten 

opzich te van de loonarbe iders een  e inde  m oest m aken, te w eten d e  Noodwet 

K inderbijslag K leine Zelfstandigen. Met deze noodw et was de eerste  stap gezet 

op  weg naar een volwaardige volk.sverzekeringswel, de A lgem ene K inderbijslag

wet 1962.

5.5. Slotopm erkingen

In de gesch iedenis van de socialeverz.ekering.swetgeving heeft de rech tsg rond , 
de rech tvaard ig ing  van gem eenschapsdw ang, een belangrijke rol gespeeld . De 

oorspronkelijke b an d  m et hel burgerlijk  recht is in tle loop van de tijd u it de 

discussies over de rech tvaard ig ing  van de socialeverz.ekering.swetgeving verdwe-
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neii. H et a rb e id srech t ( in c lu sie l 'h e t socialever/ekeringsrech t) had zich vcrzelf- 
standigd  ten  opzich te van het burgerlijke recht. Er was m in d er en  m in d er 

red en  om  leen tjeb u u r te spelen bij h e t burgerlijke recht. H et arbe id srech t 

kende eigen u itgangspun ten  en regels, deels van publiekrech telijke aa rd  (Veld
kam p 19,5,8: II e.v.). D oor de n itb ie id in g  van de reikw ijdte en  de personele 
w erkingssfeer van het socialeverzekeringsrecht w erden  de rol en  de betekenis 

van hei civiele aansp rakelijkhe idsrech t te rtigged rongen .

Na de Tw eede W ereldoorlog  w erd de gem een.schap verantw oordelijk  g eh o u 

d en  voor de bestaanszekerheid  van ied er lid van de bevolking. D it feit m aakte 

n ie t elke vorm  van ingrijpen  zo n d er m eer aanvaardbaar, zeker n ie t w anneer de 

weltelijke m aatregel niet alleen  zag op sociaal-econom isch afhankelijke perso 

nen , m aar eveneens gerich t was op b e te r ges itueerden  die geach t w erden  voor 

zichzelf te k u n n en  zorgen. H et voorzorgsm otief kon in ied er geval n ie t een 

ied er overtu igen  als d rag en d e  g ro n d  voor de invoering van een  vcrlksverzeke- 
ring. D oorslaggevend m oest dan  de .solidariteitsgedachte zijn. Sociale zeker

heid  is publiekrechtelijk  georganiseerde m aatschappelijke solidariteit (N oordam  

1996: 292). In deze lijn d ac h t bijvoorbeeld  M olenaar. Hij had  geen bezwaar 

tegen  u itb re id ing  van de verp lich te sociale verzekering  to t an d e re  ecom tm isch 

zwakkeren dan arbe iders, itiaar hij vond het van een  an d e re  o rde om  de gehele 

bevolking in een  stelsel van sociale zekerhe id  te betrekken . Zo ver reikte, zijns 

inziens, de so lidariteit van de gem eenschap  niet. A ch teraf kan zijn verzet mi.s- 
schien als een ach te rhoedegevech t w orden afgedaan. M aar zijn w aarschuw ing 

raakte een wezenlijk pu n t van h e t N ederlandse stelsel van verzekeringen en 
voorzien ingen . Van Esveld brach t d it h aa rscherp  o n d e r  w oorden  toen hij als 

een  van de zorgelijksle p u n te n  in de sociale politiek h e t gevaar voor geestelijke 

verslapping  n o em d e d a l de keerzijde was van de verw ezenlijking van h e t stre

ven n aa r sociale zekerheid  voor elk lid van de bevolking. V erm indering  van 

arbe idslust en  m isbrtiik  van wetgeving lagen op de loer (Van IVsveld 19.50: 9). 

H et aam beeld  w'aarop b ijna iedere  a rbe idsrech lju rist ham erde , zowel voor als 

n a  de Tw eede W ereldoorlog, b e tro f  d aarom  de eigen veran tw oordelijkheid  van 

h e t individti. In verband  m et de la tere ontw ikkelingen op h e l geb ied  van de 

sociale zekerhe id  is deze zorg  niet m isplaatst geweest. N ederland  stond aan 

de vooravond van een  uitbouw  van het stelsel van verzekeringen  en  voorzienin 

gen, d a l vanaf de jaren  tachtig  d o o r zijn laagdrem peligheid  aan h e l eigen .suc

ces ten  o n d e r  d re ig d e  te gaan.
U it de lite ra tu u r en de p arlem en ta ire  geschiedenis kom t naar voren da t er 

nauwelijks een  rech tsg rond  viel aan te geven die een  o n derscheid  tussen lo o n 

arbe iders en  an d e re  w erkers (zoals kleine zelfstandigen) rech tvaardigde. Deze 

zien.swijze w erd na de Tw eede W ereldoorlog b reed  gedeeld . D al b e tek en t n ie t 

d a t de rech tsg rond  voor een  ingrijpen  ten behoeve van loonarbe iders dezellde 
m oe t zijn als die ten  behoeve van an d e re  werkers. H et an tw oord  op de vragen 

o f  dw ang m ag w orden loegepast, en zo ja in welke m ate, hang t af van verschil

lende factoren , zoals de aard  en de b eh o e ften  van de specifieke g roep  van w er
kers. L oonarbeiders en zelfstandigen zijn bovendien  geen  hom o g en e  en  onver

anderlijke g roepen . B innen de g roepen  zelf bestaan eveneens verschillen. 

D oor de hoog te  van het inkom en  w ord t n ie t iedere w erker d o o r alle m ogelijke
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sociale risico’s getroffen . H et m om ent w aarop de staat m ag ingrijpen  beh o eft 

dus n ie t voor elke w erker hetzelfde te zijti. De om vang v;ui de ben toeiitig  en de 

aard  van de dw ang kunnen  voor loonarbe iders anders  zijn dan  voor an d e re  
categorieën  vati w erkers (Veldkamp 1949: 86 c.v.; Vati F.sveld 1950: 26 e.v.; Van 

d er Ven 1954: 432).

Pas recen te lijk  is h e t bere ik  van de socialeverzekeringsw etgeving k le iner 

gew orden en  d aarm ee nam  ook de d ru k  op het civiele aansp rakelijkhe idsrech t 
en  de private, com m erciële  verzekeritig  w eer toe (H artlie f  1997: 72). De ver

h o u d in g  tussen h e t gezichtspim t dat ee n ie d e r verantw oordelijk  is voor h e t 

eigen levetisonderhoud  enerzijds en h e t gezich ts |)un t d a t schade o tider 

bepaalde voorw aarden  m ag w orden afgew enteld op  de gem eenschap  an d e r
zijds, was enigszins scheef getrokketi. H et individu w erd overvraagd op zijn soli

d arite it tnet de m edeleden  vati de gem eenschap  wiiarin hij leeft; de balans was 

te veel doorgeslagen  naar afw etitelitig op  de collectiviteit. Of, zoals N oordam  
h e t fo rm u leerde : is er n ie t een teveel aan m aatschappelijk  g eo rgan isee rde  soli

dariteit? (N oordam  1996: 295, 296 e.v.) H et stelsel van .sociale verzekeringen  

schuift m et een  gro te rege lm aat uit de coulissen van de gesch iedenis naar de 

voo rg rond  van h e t po litieke en  jurid ische debat. H et is de im m er actuele taak 

van juristen  en  politici een  ad eq u ate  rech tsg rond  te Ib rm tile ren  voor h e t af

w entelen van schade op de gem eenscha |) bij ongeval, ziekte, invaliditeit, o itdcr- 

dom  en dergelijkc en zo m ede te zorgen voor een  itthottdelijke rechtvaardiging 

van ons stelsel van sociale verzekeritigen.
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ning:  d r ie  s te m m e n  tegen de  volksverzekering’, Sociaal Maandblad Arbeid, 0, 0: 420-484.
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Artitius Sybrandus Talma

Talm a is gebo ren  op  19 feb ru a ri 1864 te 

A ngeren  (G Id). H ij s tud ee rd e  th e o lo g ie  

te  U trech t. H ij koos d a a ro p v o lg e n d  

v o o r  h e t p re d ika n tsch a p : e e rs t in 

H e in e n o o rd , d a a rn a  in V lis s in g e n  en 

A rn h e m .T a lm a 's  aa n d a ch t v o o r  het 

s o c ia le  v ra a g s tu k  w a s  al sne l gew ekt. 

T ijd e n s  z ijn  s tu d ie  v o lg d e  h ij reeds 

vakke n  w a a rin  s o c ia le  v e rh o u d in g e n  

ce n tra a l s to n d e n  (de so c io lo g is c h e  

w e te n s c h a p  s to n d  to e n  nog  in de 

k in d e rsch o e n e n ). In 1891 w a s  h ij 

aa n w e z ig  o p  he t ee rs te  C h ris te lijk  

S ociaa l C ongres te  A m s te rd a m . 

S p o e d ig  daa rn a  w e rd  h ij lid  van 

P a tr im o n iu m  en de A n ti-R e v o lu tio -  

n a ire  P artij. Deze tw e e  b e s lis s in g e n  

d u id e n  op  z ijn  o n a fh a n k e lijk e  ka ra k 

te r. Veel m e e r v o o r  de ha nd  lig g e n d  

w a s  d a t h ij z ich had a a n g e s lo te n  b ij 

de in 1890 o p g e ric h te  C h r is te lijk  

N a tio n a le  W e rk m a n s b o n d , d ie  o n d e r 

an de re  to t  do e l had, lie fd e  to t  de

N e d e rla n d s  H e rv o rm d e  Kerk te  kw eken . P a tr im o n iu m  da a re n te g e n  h ie ld  zich d o e l

b e w u s t b u ite n  k e rk e lijk e  ve te s , o m d a t z ij een c o n fe s s io n e le  sc h e id in g  van  de 

p ro te s ta n ts e  a rb e id e rs  a ls een o n n o d ig e  v e rs n ip p e r in g  van  krach ten  bescho uw d e . 

T o e tre d in g  to t  de ARP lag e v e n m in  v o o r  de ha nd . L e id e r d a a rva n  w a s  im m e rs  

A b ra h a m  K uyper, d ie  de H e rv o rm d e  Kerk de rug  had to e g e k e e rd  en een n ie u w  

k e rk g e n o o ts c h a p  had o p g e ric h t. W a tT a lm a  in de ARP a a n tro k  w a re n  he t d e m o c ra 

tisch e  k a ra k te r van  de p a rtij,  he t o p k o m e n  v o o r  soc ia le  h e rv o rm in g , de v e rh e ff in g  

va n  de a rb e id e rs k la s s e  en de u itb re id in g  van  he t k ies rech t. In 1901 d e ed T a lm a  

z ijn  in tre d e  in  de p o lit ie k  a ls a fg e v a a rd ig d e  van  h e t k ie s d is tr ic tT ie tje rk s tra d e e l. 

Z ijn  te g e n k a n d id a a t w a s  de s o c ia a l-d e m o c ra a tT ro e ls tra . B ij h e t a a n tre d e n  van  het 

rech tse  ka b in e t-H e e m s k e rk  in  1908 w e rd T a lm a  M in is te r  van  L a n d b o u w , N ijv e r 

he id  en H a nde l. A ls  m in is te r  he e ft Ta lm a m e t to m e lo z e  inze t m e e g e w e rk t aan de 

o p b o u w  van  h e t N e d e rla n d se  a rb e id s re c h t en so c ia le v e rz e k e rin g s re c h t. Op 

a rb e id s re c h te lijk  te r re in  b lee k  d it  u it  de h e rz ie n in g  van  de A rb e id s w e t 1911, de 

in w e rk in g tre d in g  van  de S te e n h o u w e rs w e t 1911, he t in d ie n e n  van  de o n tw e rp e n  

S tu w a d o o rs w e t en L a n d a rb e id e rs w e t en z ijn  p o g in g  to t  de re g e lin g  van  de n a ch t

a rb e id  en zo n d a g s a rb e id  in b a kke rije n . B e ke n d h e id  he e ft Ta lm a v o o ra l ge k reg en
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m e t z ijn  w e tg e v e n d e  a c t iv ite ite n  o p  he t te r re in  van  de soc ia le  ve rz e k e rin g . O nd e r 

z ijn  b e w in d  h e bb en  in  1913 de In v a lid ite its w e t ( in g e d ie n d  15 m e i 1911), de Z ie k te 

w e t en de R a de nw e t (be ide  in g e d ie n d  op  18 ju l i  1910) h e t S ta a ts b la d  be re ik t. 

T ene inde  d it  te  b e w e rk s te llig e n  he e ft Ta lm a vee l van  z ijn  g e d a ch teg oed  m oe te n  

p rijsg e ve n . Hij heeft d a a rb ij teve ns  o p m e rk e lijk  vee l p o lit ie k e  schade ge le den . De 

p a r le m e n ta ire  d e b a tte n  s p its te n  zich to e  o p  a) h e t gekozen  s te lse l van  v e rp lic h te  

ve rze ke rin g  en de b e p e rk in g  da a rva n  to t  a rb e id e rs  en b) de u itv o e r in g  van  de 

In v a lid ite its w e t en de Z ie k te w e t d o o r  Raden van  A rb e id . Deze Raden zouden  

v o lg e n s T a lm a  a u to n o m e  lic h a m e n  van  he t b e d r ijfs le v e n  m o e te n  z ijn  m e t een 

b re d e  taa k  ( in c lu s ie f v e ro rd e n e n d e  b e v o e g d h e id ) o p  he t te r re in  van  de a rb e id .

Van d ie  ge da ch te  is w e in ig  o v e rg e b le v e n . In 1913 v e r lo o r  h e t k a b in e t-H e e m ske rk  

de v e rk ie z in g e n .T a lm a  tro k  zich te ru g  u it  de p o lit ie k . H ij b e k le e d d e  o p n ie u w  z ijn  

o u d e  a m b t van  p re d ik a n t (te B en ne b roe k). Z ijn  w e rk  g e d u re n d e  de E ers te  W e re ld 

o o r lo g  a ls  v e ld p re d ik e r  m o e s t h ij b e g in  1916 w e g e n s  z ijn  zw akke  g e z o n d h e id  

o p g e ve n . H ij o ve rle e d  op  12 ju l i  1916 te  H a a rle m . De in w e rk in g tre d in g  van  de 

R a de nw e t (1919), Z ie k te w e t (1930) en In v a lid ite its w e t (1919) he e ft h ij n ie t m e e r 

m o g e n  m ee m ake n .

(C.J.H. Jan sen , C.J. L o o n s tra )
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6. Het risque social

R S . F lu it en A .C .j .M . W ü thngen

6.1. Inleiding

lil deze b ijd rage gaan we in op  de gesch iedenis van hel p rincipe van risque 

vorm/of sociaal risico b in n en  de N ederlandse sociale verzekering. In een  stelsel 
van sociale verzekering  gebaseerd  op  het risqiie social, is het voor de verzeke

ring  en u itkering  n ie t relevant in welke sfeer de inkom ensschade, in h e l bijzon

d e r  als gevolg van arbe idsongesch ik theid , is on tstaan . De causaliteitsvraag is 

derhalve niet aan de o rde. In een  stelsel gebaseerd  op risque professionnel, 

bedrijfsrisico, ligt d a t anders. Wil m en voor een  u itkering  in aanm erk ing  
kom en, dan d ien t de inkom ensschade (aan toonbaar) in de beroepssfeer te zijn 

on tstaan .

N ed erlan d  is in te rna tionaa l gezien al sinds 1967 een  b u iten b een tje , in de zin 

dat be t N ederlandse socialezekerheidsstelsel op  h e t risque .social is gebaseerd , 
terwijl de m eeste bu iten landse stelsels w orden  gekarak teriseerd  d o o r h e t uit
gan g sp u n t van risque professionnel (al dan  niet in com binatie  m et e lem en ten  

van risque social). In die landen  bestaan twee systemen: één  voor slachtoffers 

van bedrijfsongevallen  en  beroep.szieklcn en één van algem ene aard , gekarak

te riseerd  d o o r een  lager uitkeringsniveau.
M en kan zich, gele t op  recen te  discussies, afvragen o f  he t risque social zijn 

langste tijd h eeft geh ad  in ons land. Een dergelijk  beginsel is sowieso n ie t van

zelfsprekend  in h e t lich t van de schatting  d a l (in ied er geval de laatste jaren) 

30% to t 40% van de gevallen van arbeidsonge.schiktheid n ie t in m eer o f m indere 

m ate to l de arbeidssituatie  is te h erle id en  (zie bijvoorbeeld  S chellart 1989).

De gesch iedenis van hel risque social w ordt in deze bijdrage o n d erv e rd ee ld  
in d rie  perioden . In d e  eerste  perio d e  (1900-194,5), de periode w aarin de ee r

ste sociale verzekeringen  tot stand kom en, w orden  bepaalde rege lingen  geken 

m erk t d o o r h e t risque p rofessionnel en an d e re  rege lingen  d o o r h e t risque 

social. In de tw eede perio d e  (194.5-1967), de fase waarin h e l stelsel van .sociale 

zekerhe id  w ord t u itgebreid , w orden  diverse voorstellen gedaan  d ie u iteindelijk  

le iden  to l één  g e ïn teg ree rd e  arbeidsongesch ik theidsverzekering : de Wet op  de 

arbeidsongesch ik theidsverzekering  (WAC)), een  regeling  die is gebaseerd  is op 

h e l risque social, In de jaren  (1967-1987) daaro p  v era n d ert e r  n ie t veel op  d it 

p u n t en  deze p e rio d e  w ordt dan  ook bu iten  beschouw ing gelaten . In de derde  
perio d e  ( 1987-heden) d ie  wel w ordt besp roken , w ord t h e t steksel van sociale 

verzekeringen  g eh e rs tru c tu ree rd . We bezien in hoeverre  he t risque social een  

blijvend u itg an g sp u n t blijkt te zijn van de arbeidsongeschiktheidsverzekering.
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Bij de besprek ing  van de gescliiedenis van licl risque social bep erk en  we ons 

to t de arbe idsongesch ik theidsregelingen . Aan de o rd e  kom en de O ngevallen 

wet (OW ), fle Invaliditeitswet (IW'), de Ziektewet (ZW') en de W'AO. O p  basis 

van deze regelingen w ord t (een deel van) het arbeidsongesch ik theidsrisico  ver
zekerd. In het navolgende w ordt per verzekering eerst nageg;i;m welk risico 

wordt verzekerd. Vervolgens w ordt n aa r atiiileiding van de (rech ts)po litieke dis

cussie over de w ettelijke verzekering bezien welke risicopercep tie  ten grondslag  

ligt aan de verzekering. De aan du id ingen  ‘bedrijlsrisico’, oltewel ‘risqne [tro- 
lessionnel’ en 'm aalsclu ippelijk  risico’, oltewel ‘risc[ne .social’, k u n n en  w orden 

beschouw d ;ils risicopercepties. Niet zozeer wordt aangegeven welk l isico, d;it is 

welke schadegebenrten is, wordt verzekerd, m aar veeleer hoe het risico w ordt 
gepercip ieerd . De risicopercep tie , welke sterk sam eid iangt m et m ens- en maat- 

.schappijbeeldeii, speelt een  g ro te  rol bij de schadeveideling . W’tm neer een  

risico w’o rd t aangem erk t als een  w erknem ersrisico , een  bedrijlsi isico ol een 
m aatschappelijk  risico hee lt deze opvatting  gevolgen voor de schadetoedeling . 

In paragraaf' 6.2 w ordt h ier verder op  ingeg;i;m. De ptiragrafen 6 .‘? tot en  m et 

6.5 b eh an d elen  de h ierboven  ond ersch eid en  periodes. A fgesloten w'ordt m et 

een korte  nabeschoitw ing in paragr;i;il 6.6.

6 .2. Risico en risicoperceptie

H et begrip  risico is onlosm akelijk  verbonden  m et verzekeringen , m aar heeft 
een  versch illende beteken is, a llu inkelijk  v;in de co n tex t w'atirin h e t w ordt 

gebru ik t.

In civ iehechtelijke te rm en  is de verz.ekeiing een  w ilsovereenkom st gerich t 

op  risico-overdracht, d;it wil zeggen dat de verzekeratir in ruil voor beta ling  van 

een  prem ie h e t risico overneem t van de verzekeriugsnem er. Het begrip  risico 
beteken t in deze zin een onzeker voorval of eigenlijk  de schadekosten  die het 

gevolg zijn van h e t in tred en  van het onzeker voorval. Men is niet zozeer verze

kerd  tegen  h e t ‘onzeker voorval’ -  dat is p e r defin itie  m oeilijk o f onm ogelijk  -  

als wel tegen de financië le gevolgen die zijn verbonden  atm het in tred en  ei van. 

Bij h e t in tred en  van het onzeker voorval zal de verz.ekeratir, afhankelijk  v;m de 

afsprakeit d aa ro m tren t, een  deel of h e t geheel van de schade die het gevolg is 
van de gebeu rten is u itkeren .

In de sociale verzekering vorm t de loonschade die het gevolg is van het 

in tred en  v;m h e t onzekere  voorvtil de veizekerde schade. H el ongcvals-, inva- 
liditcits- en ziekterisico zijn onzekere gebeurten issen  die loonderv ingsschade 

k u n n en  veroorzaken. In verzekeringstechnische te rm en  staat het begrip  risico 

voor schadekans, de kans dal de onzekere  schadeveroorzakende gebeu rten is 

zich voordoet. In deze bijdrage w ordt het begrip  risico in civ iehechtelijke zin 

gebru ik t.
H et denken  over en h ande len  (of nalaten) ten aanzien  van risico’s h ee lt een 

dynam isch karakter. T heoretic i als Beek, L uhm aun  en (heidens laten  zien hoe 

het denken  over risico’s, dat w'il zeggen over de b ron , aard  en redne tie  van 
risico’s, in de loop  van de gesch iedenis vertm rlert. In de p e rio d e  voor de Ver

lichting  w erden risico’s vooral als ex te rn  gezien, als een  ‘Act of ( lo d ’, zoals dat
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in h e l Engels w ord l aangedu id . Dat h ie ld  ook in d a l deze risieo’s m oeilijk in 

te perken  w erden  geaehl; hel ging om  gebeurten issen , zoals n a tn n rram p en , 

die m ensen  nu eein tiaal óverkw am en. In de perio d e  van de V erlichting en 

d aa rn a  resu ltee rd e  de ontw ikkeling van de na tu u rw e ten sch ap p en  in een  to en e 
m end  optim ism e m et betrekk ing  to t het b eh eersen  van ex te rn e  risico’s en h e t 

vergro ten  van zekerhe id  en veiligheid. De Engelse socioloog G iddens wijst er 

evenwel op  dal h e l voortsch rijdende proces vtin m odern isering  ook paradoxale 

gevolgen heeft gehad . Juist de w etenschappelijke vooru itgang , lol u iting  
kom end  in de in tro d u c tie  van nieuwe techno log ieën , techn ieken  en in stru 

m en ten , h ee ft nieuwe risico’s gecreëerd . H et verschil m et de ‘o u d e ’ risico’s 

is dat de nieuwe risico’s en  o n zek erh ed en  d o o r m ensen  zeil in h e l leven zijn 
en w orden  gero ep en . G iddens sp reek t van ‘m anufac tn red  risks’, ‘a resn lt of 

h itm an in terv en lio n  in to  the cond ilions o f social life and  in to  n a tu re ’ (Gid

dens 1994: 4). Een van de veelgenoem de voo rbee lden  in d it verband  is de 
verkeersveiligheid. H et o n d erw erp  van onze be,schouwing, arbeidsonveiligheid  

en  de gevolgen daarvan , in he t b ijzonder loonschade, is vanuit deze op tiek  

eveneens als ‘m an u fa c tu re d ’ aan te m erken . Essentieel is, zoals reeds aangege

ven, da t u it een bepaalde risicopercep tie  ook bepaalde opvattingen voort

vloeien over verzekering, verantw oordelijkheidstoedeling , schadeverdeling  en 

preventie.

6.3. Periode 1: 1900-1945

6.3.1. De (higniallenwei 

Verzekerde schadegebeurlenis
De OW  1901 is de eerste  m ijlpaal in de gesch iedenis van de vaderlandse sociale 

zekerhe id  (Schwilters 1991). D oor de OW  1901 w ordt h e t ongevalsrisico verze

kerd , m eer specifiek de schade die h e t gevolg is van een  ongeval die een  werk

n em er is overkom en ‘in verband  m et de u itoefen ing  van h e l b ed rijf’. De OW 

1901 dek t dus alleen bed rijfsgebonden  schade.

V erzekerd is h e t verlies aan arbe idscapacite it en n ie t h e t verlies aan verd ien 

capaciteit. Aan de h and  van invalid iteitslabellen  w aarin de m eest voorkom ende 

functiestoorn issen  zijn o p genom en  (arm-, hoofdletsel, e t ce tera) w ordt een  

bepaald  p ercen tag e  invaliditeit vastgesteld (N oordam  1998: 578). H et verlies 

van een  b an d  bijvoorbeeld  b e tek e n t een  invaliditeit van 65%; he l verlies van 

een  du im  beteken t een  invaliditeit van 20%. De schade die w ord l vergoed 

b e tre ft dus de fysieke schade.

De OW  1901 is tam elijk bep erk t van opzei. De w et rich t zich alleen  op de 

gevaarlijke bedrijfstakken. In de wel is aangegeven welke bedrijven als gevaar

lijk w orden beschouw d: o n d e r an d e re  die bedrijven die m et krachtw erktuigen, 
stoom , gassen o f o n lp lo lb are  o f on tv lam bare stoffen w erken. N a de invoering 
van de OW  1901 zijn, gele t op  de eigen aard  van de bedrijfstakken aparte  o nge 

vallenregelingen  on tslaan  voor het zeevaart- en vissersbedrijf, de land- en  tu in 

bouw en  de m ijnbouw: de Z eeongevallenw et 1919, de Land- en  Ttiinbouw- 
ongevallenw et 1922 en  de M ijnwerkersinvalidileitswet (19,33).
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D oor de w etsherziening in 1921 w ordt de w erkingssleer v;in de OW  aanzienlijk 

u itgebreid . Ten eerste  zijn voortaan alle bedrijven ingevolge deze wel verzeke- 

ring.splichtig, behalve zij die al verzekerd  zijn op  basis van de b ijzondere O nge 

vallenw etten voor de land- en tuinbouw, zeevaart en visserij en  mijtdrouw. Ten 

tw eede w ordt d o o r de OW  1921 h e t begrip  ongeval verru im d: een  ongeval dat 
‘verband  houd t m et de d ien stb e trek k in g ’ valt o n d e r  de werkingssfeer. Bepaalde 
ongevalleti d ie bu iten  de w erkplek voorvallen, m aar wel verband  ho itden  m et 

h e t werk, bijvoorbeeld  verkeersongelttkken  op weg n aa r h e t werk o f  ongevallen 

tijdens een  dienstreis, w orden  ook o n d e r  de w erking vtin de wet gebrach t. Ten 

d erd e  w ord t in 1921 aan de OW hel zogenoem de verd isconteringsartikel toe

gevoegd. O p basis van deze bepaling  m oe t de u itvoerder van de verzekering  bij 
de vaststelling van de m ate van arbe idsongesch ik theid  reken ing  h o n d en  m et 

de v e rm inderde  arbeid.skansen van de gedeeltelijk  arlteid.songeschikte.

Volgens de Belgische hoogleratii Van S teenberge o n ts taa t m et d it verdiscon

teringsartikel de h rcnk  m et de lesl van E uropa (Van S leenberge 1998: 84-8.5). 

W aar an d e re  landen  alleen  de l'ysieke schade vergoeden , vergoed t N ederland  

ook de econom ische schade. Van S leenberge b e to o g t dal zo n d e r deze wijziging 

de la tere stap naar een  op  risqne social gebaseerde arbeidsongesch ik theidsver

zekering  nooit m ogelijk was gew eest (de WAO in 1967, zie par. 6.4.2). De ver

klaring voor deze afw ijkende koers w ordt gezocht in het le it d a t N ed erlan d  he t 

en ige land was dal n ie t betrokken  was hij de Eerste W ereldoorlog, een  oorlog  

die m eer slachlofTers eiste dan  de Tw eede W 'ereldoorlog. N ed erlan d  kende 

geen slachtoffers en  kon rustig  n ad en k en  over h e l verd iscon teren  van arbeids

ongesch ik theid  m et w erkloosheid, terwijl in de tm dere landen  h e l g ro te  atmtal 
slachtoffers n o o p te  to l h e l razendsnel invoeren v;in de b a re m a’s (invaliditeits- 

schalen), die niet anders dan  voor ied ereen  hetzelfde ko n d en  zijn.

In 1928 w ord t de w erkingssfeer van de OW  opnieuw  n itgeb ie id : een  aantal 

m et nam e g en o em d e beroepsziek ten  w ord t gelijkgesteld m et ongevallen. 

N adien  is d it aantal herhaaldelijk  u itgebreid .

De risicopercejilie
De aan d u id in g  d o o r de OW  1901 van h e l bedrijfsongeval als een  afzonderlijke 

schadeoorz.aak is b ijzonder in de zin d a t g ed u re n d e  een  g ro o t deel van de 
n eg en tien d e  eeuw  h e t bedrijfsongeval — ook d o o r w erknem ers -  niet w ordt 

ervaren  als een  afzonderlijke schadecategorie  (Schwitters 1991: 14-21). De 

om stand igheden  op de werkvloer en he t bedrijfsongeval w orden  aanvtmkelijk 
gezien als risico’s die bij h e l leven horen . De w erknem er verkeert in die tijd 

p e rm a n e n t in slechte fysieke om stand igheden . Hij slatit 24 n itr p er dag b loo t 

aan invloeden die zijn gezondheid  bed re igen  in huis, op  straat en  op de werk

vloer. “H el bedrijfsongeval is één  van de vele, uil de onon tw arbare  kluwen van 

oorzaken  van licham elijke e l len d e .” (Schwitters 1991: 21). We zonden  dit m et 

de te rm  risejue rialurel ku n n e n  kartikleriseren.

De OW  1901 vorm t ook een belangrijk m om ent in de ontwikkeling van schade- 
toedeling  op basis van schuld naar toedeling  op basis van risico. T ijdens de 

b eh an d elin g  van h e t wetsvoorstel w ordt geconcludeer cl dal bij arbeidsongeval
len het .schuldbeginsel n ie t geschikt is als g rondslag  voor de schadeverdeling .
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Bij m o d e rn e  gecom pliceerde p roductiep rocessen  /.ijn ongevallen vaak h e t 

gevolg van een  sam enstel van factoren . H et bedrijfsongeval w ord t beschouw d 

als een  vorm  van nood lo t, waarbij geld t dat h e t d enken  in te rm en  van schuld 

en  verw ijtbaarheid  (en  h e t beginsel van individuele verantw oordelijkheid) 
tekortsch ie t. G rote ongelukken  k u n n en  in  een  klein hoekje zitten , terwijl deze 

ongelukken  ook bij g ro te  o p le tte n d h e id  en nauw keurigheid  haast onverm ijde

lijk zijn (Schwitters 1991: 289-293). l.ely, de m in ister die h e t wetsvoorstel OW 

in h e t p a rle m e n t verdedigt, zegt:

“D och  het  i.s tevens een  gemeenschap|5eli jk  be lang d e r  tiijverheiti, hetwelk regel ing 

ei.scht, want de  ongelt ikken,  die  n ie t legens laande  alle voorzorgen, steeds ztillen blijven 

vooikoiiKMi, m oeten  tils prtteliseh onvermijdelijk  woi'den tuingenierkt en  de  schade die 

daai uit voortvloeit,  b e h o o r t  lot de  noodzakelijke kosten d e r  prodtic lie . Met an d e re  woor

den  dit risico was Ie besciiouwen als een  aan de  [trodiiclie inhae ren t  risico en moest  dus 

d o o r  ittitu zelve w orden  gedr t igen .” (Kamerstukken II 1897/98, 182, nr. ,8: 12; Witter!  van 

H o o g lan d  I 1940: 28).

H et ongevalsrisico w ordt beschouw d als een  productierisico , een  risico da t 

o n d e rd e e l u itm aaki van hel to tale bedrijfsrisico, h e t risque professionnel. De 

o n d e rn e m e r  w ord t g each t h e t bedrijfsrisico te d ragen . In ruil voor h e t d ragen  

van d it risico, kom en hem  de w insten toe die in h e t b ed rijf  w orden gegene

reerd .
O ndanks h e t feit da t w ord t gesp roken  van een  arbeider.sverzckering en  da t 

“h e t in strijd m e t h e t rechtsbew ustzijn is d a t de w erkm an, wien in  zijn bed rijf 

een  ongeluk  treft, hu lpe loos en  als een  nu tte loos w erktuig op  zijde w ordt 

geschoven”, reg e lt de OW  de verzekering  van een  werkgeversrisico (W ittert van 
H oog land  1 1940: 22-23 en 62 e.v.). De OW is in feite een  pub lieke aanspra- 

kelijkheid.sverzckering ten  behoeve van de werkgever, waarbij de w erknem er 

o p tree d t als derde-begunstigde (N oordam  1998: .577).
H et is e c h te r  geen  zuivere aansprakelijkheidsverzekering  van de werkgever, 

o m dat de w erknem er die een  bedrijfsongeval is overkóm en zo nder tussen

kom st van de werkgever, rech tstreeks een  b ero ep  kan doen  op  de Rijksverzeke

ringsbank  (RVB). De RVB regelt voor de w erknem er de cla im beoordeling  en 

verstrekt de u itkering . H eeft de w erkgever van de gekwetste w erknem er zijn 
ri.sico n ie t bij de RVB verzekerd , dan b ren g t de RVB de u itkeringskosten  bij de 

e igenrisicodrager o f  risicod ragende m aatschappij in rekening.

O m d at de gevolgen van een  bedrijfsongeval w orden beschouw d als bedrijfs- 

onkosten  die m oeten  w orden  ged ragen  d o o r de werkgever, is bepaald  d a t de 

werkgever de p rem ie betaalt. De werkgevers d ien en  prem ies te beta len  naar 

eveu red igbeid  van h e t risico da t h u n  b ed rijf  voor de verzekering oplevert, h e t

geen  in gevarenklassen to t u itd ru k k in g  w ord t gebrach t. Een an d e re  aanwijzing 

d a t de OW  is te beschouw en als een  w erkgeversverzekering, is d a t de wet niet, 

zoals de m eeste la tere  sociale verzekeringen , een  welstands- o f  inkom en.sgrens 
kent. De aard  van verzekering, een  aansprakelijkheidsverzekering  van de werk

gever, verzet zich daartegen  (N oordam  1998: 578).
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6.3.2. De hw(di(lüeiisxü(>l

Verzekerde .sehadeff'beurtenis

l)c IW 1919 v cr/ck crt de scliadc ten sifevolge van arbe idsongesch ik llie id  die ver

oorzaakt is d o o r ond erd o n i ot invaliditeit. Invalide in de zin van de w et is de 
w erknem er die d o o r een  liandicap niet in staat is om  m et passende arbe id  een 

d erd e  te verd ienen  van hetgeen  een  vergelijkbare gezonde persoon  verdient. 

O ud erd o m  wordt beschouw d als eeti vorm  van invtiliditeit (O roeneveld  en 

S tem berg  1920: 2.S). De verzekerde, flie fle 6.5-jarige leeltijd  hee lt bereik t, mist, 
aldus w ordt atm genom eti, g ro tendeels zijn a rbe id sk rach t en w ordt daarom  

geach t invalide te zijn. Er is een tiantal verschilleti met b e t verzekerd  risico vtin 

de OW  1901. Ten eerste  boetï de invaliditeit geen verband  te h o n d en  m et he t 

werk en w ordt dus ook n ie t-bedrijlsgebonden  schade gedek t. De IW verzekert 

dus het risque social. Ten tw eede vorm t niet de fysieke, m aar de econom ische 
schade u itgangspun t van de wet. Niet de arbeidscapacite it, zoals in de OW, 

ttiaar he t verlies aan verd ie ticapaciteit woi'dt gem eteti. O m  als ittvtilide te wor- 

deti aangem erk t, m oet er een  verlies zijn van m aar liefst 2 /S  van de verliescapti- 

citeit van voor de invaliditeit. De OW tieem t bet verlies v;m fysieke tirbeidscapti- 

citeit als u itg an g sp u n t en le id t daa r de schadeloosstelling  ofwel h e t verlies aan 

verd iencapacite it u it af. Iti de IW w ordt precies andersom  g ered en eerd : het 

verlies van verd iencapacite it vo rm t het ititgtm gspunt eti d aa ru it w ordt afgeleid 

o f iem and  invalide is. Ten d erd e  kent de IW geen gedeeltelijke invaliditeit, ter

wijl in de OW  wel w ord t o tiderscheiden  naar de m ale van arbe idsongesch ik t
heid.

De IW dekt alleen  het lan g d u ren d  tirbeidsongeschiktheidsrisico . Er w ordt 

geen  ren te  u itgekeerd  bij lijdelijke invaliditeit. Als niet vaststaat dat de intali- 

d ite it blijvend is, d ien t een w erknem ei te o n d erzo ek en  o f  bij g ed u re n d e  het 

eerste  half jaar aanspraak  heeft op  een u itkering  op  g ro n d  van de ZW (zie 
par. 6.,^.,S).

liisieoptrceplie

De rech tsg rond  die aan de IW ten g ro n d e  is gelegd is de leer van h e t u itge

stelde loon. De progressieve anti-revolutio iiaire m in ister Talm a, die veran t
w oordelijk is voor h e t wetsvoorstel, beschouw t ‘de a rb e id ’ olwel de loondienst- 
verhoud ing  als rech tsg rond  voor de verplichte verzekering. H et loon van de 

w erknem er b e h o o rt op  basis van deze leei ook  to e re ik en d  te zijn in tijden dat 

iem and  ten gc’volge van o u d erd o m  en invaliditeit niet m eer kan w erken. Voor 
d it doel m oet een  deel van het loon w orden gereserveerd .

“O nze  gehce le  art)eid.s\erzekei ing is eigenlijk niets a iu ie is  <lan een  jjoging o m  d e n  loon- 

vorm zoodan ig  te m aken, dat  w an n ee r  iem and  gearlK'id lieeli, flat loon beslaat  uil twee 

delen: in de  eerste ]>laats dat in geld dal hij m ee naar  liiiis krijgt en waarm ee  liij zijn httis- 

ho iiden  kan o n d e rh o n d e n ,  en in de  Iweeile plaats liet geld, dat,  omgezet  in prem ie  Item 

in slaat steil om, rvanneei hij invalide wordt, w an n ee r  hij, lielzij hij ziekte, hetzij l)ij inva

liditeit, lietzij trij tm d erd o m ,  niet meet in staal is te wet ken, h em  te geven een  inkom en 

uil zijn loon." (Amelink ItKïtt: 53).
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Taliiia’s construc tie  h o u d t ireen verzorg ing  in van d e  arm lastige, invalide m ens, 

m aar is een  rege ling  van de arbe idsovereenkom st en  de loonvorm ing. De 

onderbouw ing  van de IW, die ondanks verzet u iteindelijk  w ord t geaccep teerd  

d o o r de coni'essioncle m eerd erh e id  in bet p a rlem en t (SDAP, de vrijzinnig- 
dem ocra ten  en  de unie-liberalen zijn tegen invoering van de IW en p le iten  voor 

een  staatspensioen voor behoeftige o u d eren ) geeft aan d a t de IW kan w orden 

beschouw d ;ils een  verzekeritig  ten behoeve van de w erknem er (H ertogh  1998: 

5.9-93). l ie t  invaliditeitsrisico wordt tiiet, zoals bel ongevalsrisico, gezien als een 

o n d erd ee l van bet totale bedrijfsrisico, bet risque professionnel d a t de w erkge
ver d ien t te d ragen , m aar als een  m aatschappelijk  risico d a t w ordt gerek en d  to t 

de .sfeer van de w erknem er: de w erknem er w ord t d o o r de IW in feite verplicht 
geld te reserveren  voor lijden van invaliditeit en o u d erdom . O p basis van prak 

tische overw egingen, o n d e r  m eer om  loonstijg ingen te voorkom en, is e r  voor 

gekozen om  de w erkgever deze reserveringen  te laten  afdragen . De p rem ie is 
dus een  w erkgeversprem ie, m aar in feite gaat bet om  een  deel van b e t loon dat 

via de w erkgever w ordt afgedragen  (Klosse 1989: 94).

D at bet invaliditeitsrisico w ord t gerekend  tot de sfeer van de w erknem er kan 

voorts w orden afgeleid uit b e t gegeven tlal voor de verzekering een  inkom ens- 

en w cistandsgrens geldt. De IW h an tee rt een  loongrens van ./ 1200 p er jaar. In 

1929 w ordt de g rens opgetrokken  van ./ 1200 t o t ./ 2000 p er jaar. A rbeiders m et 

een  ho g er inkom en w orden g each t btin  eigen risico te k u n n en  d ragen . H et

zelfde g e ld t voor de wei kn em er die zelf o f  wiens ech tgenoo t is aangeslagen 
voor de verm ogens- ol' inkom ensbelasting  van m eer d an  ,/ 3000 p er jaar. Een 

tw eede aanwijzing is dal de hoog te  van de p rem ie varieert met de leeftijd, h e t 

geslacht en b e t bero ep  van de verzekerde. De boog te  van de p rem ie is dus 

alfiankelijk  van k enm erken  van de w erknem er en n ie t zoals bij de OW 1901 

van kenm ei ken van het bedrijf.

6.3.3. De '/Aeklewel

Verzekerde sehadeffd)eii rl.eriis

De ZW 1913, die pas in 1930 in w erking z;il treden , verzekert h e t risico van tij

delijke a rbe idsongesch ik theid  w egens ziekte. H et gaat in tegenstelling  to t de 

OW  en de IW om  ongesch ik theid  to t h e t verrich ten  van de bed o n g en  arbeid , 

d a t wil zeggen de w erkzaam heden  d ie w orden verrich t op  h e t m o m en t van 

in tred en  van de arbe idsongesch ik theid . H et m oet bovendien  gaan om  volle
d ige arbe idsongesch ik theid . De wet ken t dus n e t als de IW geen onderscheid  

in m ale van arbe idsongesch ik theid  en  verzekert h e t risque social.

H et arbe idsonge.schiklheidsbegrip  sluit aan op d a t van de OW  in de zin dal 
n ie t h e t (econom ische) verlies van v erd ienca |tac ite it (volgens h e t systeem van 

de IW), m aar de (fysieke) ongesch ik theid  u itgangspun t is bij de vaststelling of 
iem and  arbe idsongesch ik theid  c.q. ziek is.

In de ZW 1913 is bepaald  d a t de w erknem er die arbe idsongesch ik t is van

wege een  bedrijfsongeval o f  beroep.sziekte en een  beroep  kan d oen  op de OW, 

geen aanspraak  heeft op  een  ZW -uitkering. A rbeidsongesch ik theid  die n ie t van 

tijdelijke aard  is en niet in verband  stiial m et een  bedrijfsongeval o f  beroeps
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ziekte, w ord t aan g ein crk t als invaliditeit, ind ien  w ortlt voldaan aan de eisen van 

de IW.

De risiroperceplie

Welke risicopercep tie  lis t̂ aan de nieuw e verzekering  ten grondslag? O p  basis 
van a rg u m en ten  d ie wij hij de IW genoem d  h eb b en  en  die ook hiei gelden , 
w ord t h e t ZWMisico beschouw d als een  m aatsehappelijk  risico dat woiclt gere 

kend  to t de sfeer van de w erknem er. Ten eerste  ken t de ZW 19IS dezelfde 

rech tsg rond  als de IW: de d o o r Talm a g efo rm u leerd e  leer van het u itgestelde 
loon. Ten tw eede geld t e r  op  basis van de ZW 1913 een  loongrens. De loon 

grens is aanvankelijk o p ,/ 3()00 gesteld, m aar deze w ordt in de loop  van de tijd 
diverse m alen verhoogd  en  in 1967 afgeschaft.

6.4. Periode 2: 1945-1967

6.4.1. Op weg naar de Wel op de nrbeidsongeselükllieidsverzekering

Voor we ingaan op  hel verzekerd  risico en de risicopercep tie  die aan de WAO 

ten grondslag  liggen, w ordt de aan loop  naar de WAO besproken . O p weg naar 

de WAO spelen een  rol de rap p o rten  van de Commissie-Van Rhijn, de S tich

ting  van de A ibeid  (STAR), de G em engde Gommissie-Van Rhijn, d e  Sociaal- 

E cononiische Raad (SER) en de toenm alige Sociale V erzekeringsraad (SVR). 

Deze rap p o rten  w orden ach tereenvo lgens behandeld .

M et h e t e inde  van de Tw eede W ereldoorlog vangt ook een  nieuw e periode 
in de gesch iedenis van de sociale verzekering  aan. Deze pei iode woi clt gem ar

keerd  d o o r de verschijn ing in 1945 van h e t rap p o rt Sociale zekerheid van de 

Gommissie-Van Rhijn, een  com m issie die in 1943 w ordt ingesteld  d o o r de 

M inister van Sociale Zaken m et de o p d rac h t om  algem ene rich tlijnen  vast te 

stellen voor de toekom stige ontw ikkeling van de sociale verzekering  in N eder

land. In h e t ra p p o rt wordt b e n a d ru k t da t de sociale verzekering  geen zaak is 

van een individuele w erkgever en  w erknem er, m aar m oe t w orden  g erek en d  to t 
de collectieve veran tw oordelijkheid  van de gem eenschap . O p hasis van deze 

overw eging stelt de com m issie voor dat sociale risico’s over een  g ro o t co llectief 
m oeten  w orden uitgesm eerd  en d a t dus de sociale verzekeringen , ook  de 
O ngevallenw etten , w orden gefm ancierd  dooi' werkgevers, w erknem ers en 

de overheid  en da l hel verband  tussen risico en p rem ie w ordi losgelaten . Er 

d ien en  m et an d e re  w oorden un ifo rm e prem ies te gelden . Veldkamjt en ook 
an d e ren  m enen  da t deze voorstellen aa n to n e n  dat “h e t leerstuk  van het ri.sqtie 

professionnel in het a rb e id s ie ch t zo m in als in de literaluu i ineei die vaste 
plaats heeft welke het d ecen n ia  geleden  heeft gehad ." (Veldkamp 1949: 170).

V eldkam p, Van d e r  Ven en Van S chouw enburg  zien in die lijd een  ontw ikke

ling in de richting  van he t riscjue social als nieuwe rech tsgrond  (Veldkamp 1946 
en  1949; Van S chouw enburg  1946; Van d e r  Ven 1948). O p  basis van de risico- 

beschouw ing van h e t risque professionnel w 'ordt h e t ongevalsrisico gezien als 

“een  d e r  kwade risico’s d e r  o n d ern em in g , hetwelk ech te r in h a c ren t is aan de 

bedrijfsvoering en in verband  d aa rm ee geheel d o o r de o n d e rn e m in g  m oet
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w orden g e d ra g e n ” (Veldkamp 1949: 162). In deze ri.sicobeschonwing w ordt 

m iskend d a l “in een op a ibe id sdeling  en  arbe id sgem eenschap  b erustende  

m aatschapp ij de sociaal-econom ische w erkzaam heid  van ie d e r  individu de 
sociaal-econom ische w erkzaam heid  d e r  an d e ren  be ïnv loed t en  d a t h e l risico 

voor hel en e  individu m ede bep a len d  is voor dat van an d e ren , zodat ook deze 
in h e l risico van de eerste  nu te ten  m e ed rag e n ”. (Veldkamp 1949: 172).

De Commissie-Van Rhijn wil het hestaande o nderscheid  tussen de IW (geba

seerd op  h e l risque social) en de O ngevallenw etten  handhaven . De com m issie 

is verdeeld  over de g rondslag  van de ongevallenverzekering. Een deel wil één  

(op het risque social gebaseerde) a lgem ene bedrijfsverzekering tegen ziekte en 

ongevallen  in het leven roepen , waarbij de vraag ol h e t ongeval verband  heeft 
m et hel werk n ie t relevant is (Commissie-Van Rhijn II 194,5: 79-80). De verzeke

ring  zou enerzijds d u u rd e r  zijn om dat de dekking veel b red e r is dan die van 

de bestaande OW  1921, m aar anderzijds w ordt d o o r de vereenvoudig ing  van 
de verzekering  een  aanzienlijke kostenbesparing  verw acht. N iet langer htteft te 

w orden o n d erzo ch t o f  a rbe idsongesch ik theid  een  gevolg is van een  ongeluk  
tijdens he l werk ol niet. Een a n d e r  deel van de com m issie v ind t dal h e t risque 

professionnel en  de b ed rijlsg eb o n d en h eid  van de schade u itgangspun t m oet 

blijven van de verzekering, om dat juist de bed rijlsg eb o n d en h eid  de geprivile

g ieerde positie van de w erknem er rechtvaardigt, ju ist om d at de arbeid.songc- 

sch ik lheid  bed rijfsgebonden  is, is de n ilkering  van de OW royaler dan  de IW 

(Commissie-Van Rhijn II 1945: 79).

De com m issie is hel e r  wel over eens d a l de IW ing rijpend  m oet w orden ver

be terd . De IW -uitkering m o e t w orden verhoogd  om  de gro te inkom ensover- 
gang  tussen de ZW -uitkering (80% huUstverdiende loon) bij tijdelijke arbeids

ongesch ik theid  en  de n ie l-inkom ensgerela teerde IW -uitkering te verkleinen. 

O ok d ien t volgens d e  commi.ssie de p erso n en k rin g  te w orden u itgebreid : h e t 

in de IW verankerde o u d erd o m sp en sio en  voor w erknem ers m oet w orden uit

geb re id  tot een  pensioen  voor elke N ed e rlan d e r boven de 65 jaar.

O ver de adviezen v;in de Commissie-Van Rhijn vraagt de toenm alige M inister 

van Sociale Zaken, Drees, advies aan hel bestuur van de STAR. In 1945 en 1946 

brengt de STAR in antw oord op  dit verzoek twee adviezen uit. Ten aanz.ien van de 

arbeidsongeschiktheidsverzekeringen pleit de STAR niet voor een  unificatie van 

de cliver.se arbeidsongeschiktheidsverzekeringen. C eadviseerd w ordt de royale, 

op h e t risque professionnel gebaseerde ongevallenverzekeringen te handhaven.

Na de ontvangst van deze adviezen stelt de M inister van Sociale Zaken een  
com m issie in m et leden van de STAR en  leden  van de Commi.s.sie-Van Rhijn. 

H et rap p o rt van deze zogenoem de Cem engcle Commissie-Van Rhijn uit 1948 

b e tek e n t in zekere zin een  om slag in h e t d enken  over h e l risque .social. 
O ndanks h e t feit dal de gem engde com m issie kiest voor een  op h e l riscjue p ro 

fessionnel gebaseerde ongevallenverzekering, vraagt zij zich nadrukkelijk  af o f 
een afzonderlijke (op hel risque professionnel gebaseerde) ongevallenverzeke
ring  nog  wel te verded igen  is (G em engde Commissie-Van Rhijn 1948: 20). Er 

w orden  versch illende voordelen  gen o em d  van een  un ifo rm e op h e t risque 

.social gebaseerde arbeidsongesch ik theidsverzekering : h e t is vaak lastig vast te 

stellen o f de a rbe idsongesch ik theid  verband  h o u d t m et de d ienstbe trekk ing  of
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niet, de iiitvoei ing woi clt sterk vereeiivotidit^d en ook  w ordt d;in h e t g ro te  ver

schil in tiitkeringsrech tcn  titssen de IW en de OW opgelieven. O in “h istorische 

en  praktische re d e n e n ” w ordt een  dergelijke ojtlossing ech te r niet liaalhaar 

geacht. T en eerste  wil m en de O W -verzekerden er n ie t in ttitkering  op achter- 

ttit la ten  gaan, ten tw eede is er geen  financiële rn im te  om alle arheidsonge- 
schikten een  u itkering  op liet niveau van de OW  te verstrekken en  ten d e rd e  
zon N ederland  ten opzichte van h e t h u iten lan d  erg  uit de [tas lopen.

In 19.52 w enden m in ister jo e k e s  en staats.secretaris Van Rhijn zich to t d e  SER 

voor advies over de herz ien ing  van de invaliditeitsverzekering. Ken van de 
v raagpun ten  in de adviesaanvntag is o f  h e t aanheveling  verd ien t hij de herzie 

n ing  van de verzekering het ondersc lie id  ttis.sen (een op  het ris(|ue prolëssion- 

nel gebaseerde) ongevallenverzekering en (een op het risque social geba

seerde) ziekte- en  invaliditeitsverzekering te handhaven  (SER 19.57: 10.5). In 

h e t advies, da t in 1957 w ordt gep tih liceerd , gaat de SER niet d irec t op  deze 

vraag in. Hij stelt voor, ten e in d e  een  verdere vertrag ing  in h e t u itb re tigen  van 
advies te voorkom en, liet advies te beperken  tot een  voorstel voor een  nieuwe 

invaliditeitsverzekeritig (SER 1957: 7). Toch stipt de SER een  tm ificatie v;in de 
diverse arbeid.songeschiktheid.sverzekeringen aan. “O estreeld  is naar een  opzet 

van de invaliditeitsverzekering welke op bepaalde p u n te n  nauw aanslu it bij 

die van de ongevallenverzekering en  welke voor een  eventttele co(5rdinatie o f 

sam ensm elting  van beide takken van verzekering  geen  niettwe m oeilijkheden  

o p ro e p t.” (SER 1957: 8).

Deze w oorden hebben  een  voorspellende w aarde, want de W'AO, een  ‘.samen

sm elting’ van IW en  O ngevallenw etten , is voor een  belangrijk  deel geschoeid  
op de leest van d it SER-voorstel vooi' een nieuwe invaliditeit.sverzekering. In 

aanslu iting  op dit advies stelt de SVR in een  interim -advies uit 1958 voor om  

h e t SER-voorstel voor een niettwe invaliditeitswet als u itgangsp tin t te nem en  
voor één  arbeidsongeschiktheiclsverzekering w'aarin de invaliditeitsverzekering 

en  de O ngevallenw etten zijn g e ïn teg reerd  (SVR I9(i0: 78-83). De SVR m een t 

op  basis van twee arg tim en ten  da t de nietiwe arbe idsongesch ik theidsverzeke

ring  n ie t gebaseerd  m o e t zijn op  het risqtie professionnel, m aar n e t als de IW 
op h e t risque social. H et eerste  a rg ttm en t is da t h e t ris(|ue professionnel als 

rech tsg rond  voor de O W 'w ordt beschouw d te z.ijti “ach terin iald  d o o r de sociale 
on tw ikkeling” (SVR 19(i0: 81). De sociale ontw ikkeling geeft aan d a t “de 

arbeid , de léitelijke arbe idsverhoud ing  de recht.sgrond is w aarop de verzeke

ring  b e ru s t.” O p  basis van d ie rech tsg ro iu l d ienen  w erknem ers b escherm d  te 
w orden “tegen gevaren en  invloeden w aaraan htm  arbe idskrach t, h tiiten  hun  

toedoen  om , van nattire  b loo tstaa t.” Als het risico toch in treed t b eh o o rt een 

verzekering de w erknem ers te bescherm en  tegen loo tiderv ing  die h e t gevolg is 

van h e t in tred en  van h e t risico. Deze arg u m en ta tie  verwijst n aa r T alm a’s leer 

van h e t u itgeste lde loon en zijn tiitgangspun t dal ‘tle a rb e id ’ de rech tsg ro n d  is 

voor de verzekeringsplicht. H et tw eede argnm en l is dat de OW' 1921 schade 
dek t die n ie t w ordt gerech tvaard igd  d o o r hatir rech tsg rond . G eleidelijk  is de 

verzekering im m ers n itgebreid  tot ongevallen die “niets m et h e t eigenlijke 

bedrijfsrisico te m aken h e b b e n ”, zoals verkeersongevallen , ongevallen tijdens 
de pauze en  ongevallen tijdens uitstapjes van hel b ed rijf  (SVR 19b0: 81).
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H et SER-advies uil 1960 bevestigt h e t advies van de SVR uil 1958: er m oet 
een  geün iliceerfle  arbeidsongesch ik theidsverzekering  kom en, gebaseerd  op 

h e t SElR-voorstel voor een  nieuw e Invaliditeitsw et u it 1957. H et wetsvoorstel 

WAO van V eldkam p ligt d irect in he t verlengde van deze adviezen.

6.4.2. De Wel op de arheidsoiige.selükth.eid.sxierzekering

Verzekerde sehadegebeurtenis
In de WAO zijn de O ngevallenw etten  en de Invaliditeitsw etten geïn teg reerd . 

De verzekering  d ek t hel algem ene arbc idsongeschiklheidsrisico . D oor de 

invoering van de WA.O is ook de ZW gewijzigd. Voor zowel de ZW als de WAO 
geld t sindsd ien  dal de arbeid,songeschiktheid een  gevolg d ie n t te zijn van 

ziekte o f gebreken . H et a rbe idsongesch ik theidsbegrip  van de twee regelingen  
verschilt e ch te r wezenlijk. In de WAO d raa it h e t om  iem ands verd iencapacite it, 

in de ZW om  de arbeidscapacite it. De ZW verzekert de k o rtd u re n d e  en  de 

WAO de la n g d u re n d e  arbe idsongesch ik theid . Is iem and  n a  een  jaar nog 

arbeidsongesch ik t, dan w ord t hij gekeu rd  en tre e d t h e t W AO-regime in wer

king.
De WAO hee lt k enm erken  van de OW  en  de IW. N et als bij de IW is bij de 

WAO sprake van een  econom ische schadebegrip : verzekerd  is h e t verlies aan 

verd iencapacite it d a t een  gevolg is v;in ziekte o f  gebreken . B ovendien w ord t in 

de WAO, evenals in de IW, geen on d ersch eid  gem aakt tussen arbe id sgebonden  

en  n ie t-arbeid sgebonden  schade: de ziekte o f gebreken  k u n n en  een  gevolg zijn 

van fac to ren  in de privé- o f  in de werksfeer. H et risque social vo rm t de g ro n d 

slag van de WAO.
De WAO d raag t ook k enm erken  van de OW: de u itkeringen  zijn loongere la 

teerd , e r  is een  d iffe ren tia tie  in de m ale van arbe idsongesch ik theid  en  h e t ver- 

di.sconteringsartikel uil de OW  1921 w ord t in  de WAO overgenom en.

Risicoperceplie
In de m em orie van toe lich ting  van de WAO wordt gesteld da t de algem ene 

op in ie  is dat een  oneigenlijke tw eedeling is on tstaan  tussen m ensen  die loon- 

derv ingsschade lijden d o o r een bedrijfsongeval o f beroepsziek te en d ie n ten g e 
volge een  b ero ep  k u n n en  d oen  op  de re la tie f  royale u itkering  van de OW en 

d eg en en  die op  een  an d e re  m an ier arbe idsongesch ik t zijn gew orden  en aan 

spraak h eb b en  op de veel m in d er royale schadeloosstelling  van de IW. (M ede 
daarom  is v o o ru itlopend  op  de invoering van de WAO, op I januari 1963 de 

In terim w et Invalid ite itsren tetrekkers (IW l) in w erking ge tred en , op  basis waar
van de IW -uitkeringen aanzienlijk  zijn verhoogd  en  een  o nderscheid  is aange

b rach t in m ate van invaliditeit). Ten aanzien van deze tw eedeling w ordt in de 

m em orie van toe lich ting  opgem erk t: “In h e t sociaal politieke d enken  is he t 
steeds m eer n aa r voren gekom en, d a t n ie t beslissend d ien t te zijn, hoe iem and 
arbeidsongesch ik t is gew orden, m aar de om stand igheid , d a t m en  arbe idsonge

schikt is en da t d it m aatschappelijke consequen ties h ee ft.” (K am erstukken II 

1962/6.3, 7171, nr. 3: 2),

117



P.S. Fluit en A.CJ.M. Wilthagen

H el la lcn  vervallen van liet o n derscheid  Uissen beroeps- en n ie t b e ro ep sg eb o n 
den  schade w ord t verdedigd  d o o r Ie  verwijzen naar de rech tsg rond  van de 

WAO, de leer van het gerech tvaard igde ol' u ilgeste lde loon. Deze leer w ordt 

aangem erk t als een  beginsel d a t is algele id  van twee an d e re  beginselen: h e t 

rec h t van ieder m ens op  zellbn lp loo iing  en h e t rech l op  gelijke kansen 
(KaniersUikken II 1962/fi.^, 7171, nr. S: ‘i-.'I). H el rec h t van ied er m ens op zelf
on tp loo iing  wijst, zo slaat in de m em orie van toelich ting , op  de noodzaak  van 

een  sociale verzekering die aan de arbeidsongesch ik te m ens de m aterië le  

m ogelijkheid  b ied t om  zich te on tp loo ien .

H et rec h t op  gelijke kansen wijst op  de noodzaak dal h e t risqiie social uit

gangspun t is van de sociale verzekering. Niet alleen d ie n t een  (gedeeltelijk) 
arbeidsongesch ik te zoveel m ogelijk gelijke kansen te h ebben  als een  gezond 

iem and, m aar ook d ien t de en e  arbe idsongesch ik te zoveel m ogelijk gelijke kan
sen te h ebben  als de an d e re  arbeidsongesch ik te.

H et gelijkheidsbeginsel is dus, afgaande op de w etsgeschiedenis, de voor

naam ste red en  d a t hel risque social g rondslag  is gew orden van de WWO. H et 
verschil in u itkeringsrech ten  en  kansen tussen de IW en de O ngevallenw etten  

w ord t niet langer aanvaardbaar geacht. Met h e t begrip  risque social w ordt in 

eerste instantie aangegeven da t e r  geen on d ersch eid  w ordt gem aak t tussen 
bero ep sg eb o n d en  en n ie t-beroepsgebonden  schade, m aar tevens dat h e t 

arbeidsongesch ik theidsrisico  niet w ordt beschouw d als ‘een  privaat risico’, 

m aar (letterlijk) als een  sociaal risico. In de weLsgeschiedenis w ordt het 

arbeidsongcschiktheidsrisic(5 een  sociatil risico genoem d , een  risico dal geen 

‘privaat bedrijfsrisico’ is. De vooroorlogse socialeverz.ekeringswetgeving staat 
in belangrijke m ale o n d e r  invloed van “een  individualistische aan he t private 

verzekeringsrech t o n tleen d e  denkwijze en w ord t d aa rd o o r in m en ig  opzich t 

d o o r individualisti.sche k a ïak te rtrekken  g ek en m erk t.” (K am erstukken II 1962/ 

63, 7171, nr. 3: 1-2). Dit blijkt volgens de m em orie van toe lich ting  o n d e r  m eer 

u it he l gegeven dat in de vooroorlogse verzekeringen  w ordt gestreefd  natir een  

individueel ruilevenw icht tussen betaa lde  p rem ie en betaling  van u itkering . De 
sociale verzekering h eeft zich geleidelijk  ged istan tieerd  van deze individualisti

.sche b en a d erin g  en  is een  zelfstandig beslaan gaan leiden. M aatschappelijke 

.solidariteit is kenm erkend  voor de zelfstandige sociale verzekering. H et arbeids- 

ongeschiktheidsrisico, ook h e l ongevalsrisico, kan geen privaat risico zijn:

“liidifii  het winsl.strcvcii d e r  ondcm cnii i i j i  lu i  en ige doel \ a n  lu i  bediijl  was, dan  zou 

het oiigevalsrisieo een  privaalbedi ijfsri.sieo zijn. In onze inaalsc liappij evenwel, welke voor 

de  maatschappeli jke behoe l ievoo iz ie ihng  eem nilgebre id  pi 'odiu iiesysteem met daaraan  

v e rbonden  ongevalsris ico’s noodzakelijk maakt,  kan  bel  ongevalsi isieo g een  pi ivaalrisieo 

zijn. Het ongevatsrisieo is een  .sociaal l isieo, dal o p  alle bedrijven even zwaar m oet d ru k 

ken .” (Kamenslnkken II 1962/63, 7171, nr. 3: 2-3).

Gesteld w ordt dat het ongevalsrisico o n d erd ee l is van hel “hel productie.systeem ” 
en  daarom  geen  privaat risico kan zijn. Uit de lo tstaudkom ingsgesch ieden is 

van de OW  blijkt ech te r dal ook  toen is opg em erk t dal a rbe idsongesch ik theid  

m o e t w orden beschouw d als een  m aatschappelijk  noodlo t dat in h e re n t is aan 
h e t m o d ern e  productieproces. Alleen w ordt aan dezelfde constatering  een an d e r
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gevolg verbonden . In de OW woicll h e t risico opgevat als o n d e rd e e l van het 

bedrijfsrisico en  ook  toegedeeld  aan de individuele werkgever. In de WAO w ordt 

d aa ren teg en  gewezen op de inaatschappelijke functie  van h e t bed rijf(sleven ). 
Een b ed rijf  ttiag n ie t lo u ter woiclen beschouw d als een  o n d e rn e m in g  die op 

w inst is gerich t. Een bed rijf voorziet in een  deel van de m aatschappelijke 
behoeften  en h eeft daarom  ook een  belangrijke m aatschappelijke functie. Als 

m aatschappij kiezen we voor een  bepaald  productiesysteem , zo w ord t g erede 

n ee rd , en dns kiezen we ook voor d e  risico’s d ie  d aarm ee san ienhangen . De 

m aatschappij d ien t dan  ook co llectief de ongevtilsrisico’s te d ragen  die voort

vloeien itit het productiesysteetn.

Deze risicopercep tie  h o u d t in d;it h e t WAO-risico tiiet als een  individueel 
w erknem ers- o f w erkgeversrisieo, tnaar als een  co llectief risico m oet w orden 

gekw alifteeerd. De W'AO-pretuie is dati ook  een  collectieve p rem ie, een  lande 
lijk u n ifo rm e p rem ie die voor elke w erkgever trf w erknem er, o n g each t bedrijfs
soort o f  hedrijlstak , even hoog  is. I liertnee  w ordt de verschuiving gem arkeerd  

van een  stelsel vati sociale verzekeringen  naar een  stelsel van .sociale zekerheid .

In de h ie r verder niet besproketi perio d e  van 1967 tot 1990 w ord t wel gediscus

sieerd  over h e t a rbe id sougesch ik theidscrite rium  van de WAO. Met nam e in de 

tw eede helft van deze periode , w ttntieer h e t arbeidsotigeschiktheid.svohtm e 

sterk op loop t, w orden vragen gesteld over de handhav ing  vati h e t ru im e crite 

rium . De discitssie gaat evenwel niet over al dan  n ie t hatidhaven  van h e t risque 
social, m atir over de verd iscon tering , m ede vanwege de stijgende w erkloosheid 

(Klosse 19X9: 410-419, ,523-529). O ndatiks de discussie over de verd iscontering , 

d ie  citlm ineert in de afschalling  daarvan in 1987 in h e t kader van de stelselher

zien ing  sociale zekerheid , gaat in de tw eede helft vati de jaren  zeventig en iti 

de jaren tttcluig de m eeste aatu lach t ttit n aa r het p rob leem  van de w erkloos

heid. Eeti ttitzo tidering  betreft de d o o r de Tw eede Katner verijdelde pogitig 

van de regeritig  om  in 1988 het lAO-verdrag 121 -  eti iti 1997 deel VI vati de 

E uropese  C ode inzake sociale zekerhe id  -  op  te zeggen opdat h e t Nedcrland.se 
.systeem, waarin geen  onder.scheid w ordt gem aak t tiaar oorzaak van de arheid.s- 

onge.schiktheid, niet langer g eb o n d en  zon zijn aan de hogere  (u itkerings)eisen  

die gelden  voor slachtoffers van hedrijfsongevallen en beroepsziek ten  (Pen- 

nings 2()()(); 40-41).

6.5. Periode 3; 1990-heden

In de perio d e  1990 h ed en  kom t bet p ritic ipe van risque social enig.szins o n d e r 

vuur te liggen. Dit verzet tegen bet risque social is te rug  te voeren op  ten m in
ste twee ontw ikkelingen.

Ten eerste betreft da t de herschikking van rm anciële verantw oordelijkheden. 
D oor de invoering van diverse wijzigingen in de /W  eti WAO in de jaren 

negen tig  w ord t de individitcle w erkgever in toenetiie tide  m ate financieel aati- 

gesproken  op  het arbeidsongesch ik theidsvolum e iti z.ijti bedrijf. De aanleid itig  

tot deze m aatregelen  is het sterk gegroe ide volum e van de arbeidsongeschikt- 

heidsu itkeritigen . De filosofie ach te r de diverse w ijzigitigsm aatregelen is d a t
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degene die invloed h ee lt op  hel arbeidsongeschikllieidsvohiine linancieel m oet 
w orden aangespoord  h e t volum e te beperken . De individuele w erkgever w ord t 

aangew ezen als degene  die de m eeste invloed h ee lt op  h e t volum e: d o o r een  

goed  arbo- en ziekteverzuim beleid  en een  beleid  gerich t op  preventie  van 

arbe idsongesch ik theid  en op reïtileg ra tie  van arbe idsongesch ik ten  is de itulivi- 
duele  w erkgever in slaat om  het arbeicLsongeschiktheidsvolum e te verm inde
ren . De m aatregelen  zijn m et tm dere w oorden  gerich t op  te ru g d rin g in g  van de 

bedrijfsgebonden  arbe idsongesch ik theid  waar de w erkgever invloed op  heeft.
In 1992 w ordt het bonus-malus.systeem (BMS) ingevoerd. H et BMS hou d t in 

d a t de w erkgever voor elke w erknem er die arbe idsongesch ik t w ord t een boete 

(m alus) m oet betalen , tenzij hij de w erknem er b in n en  zijn eigen o n d e rn e m in g  
herplaatst. De w erkgever krijgt een  financië le bonus als hij een  gedeeltelijk  

arbeidsongesch ik te o p n ee m l in zijn o n d ertiem in g . 'fijd en s de p arlem en ta ire  

b eh an d e lin g  van het BMS, o |tge tiom en  in h e t wet.svoorstel T erugd ring ing  

arbeidsongesch ik theidsvolum e, maakt een  deel van h e t p a rle m e n t bezwaar 

tegen op legging van een  m alus w anneer de oorzaak van de arbe idsongesch ik t

heid  van de w erknem er bu iten  de w erksfeer ligt (H andelingen  II 1991/92: 612- 

613 en  1967-2003). Staatssecretaris Ter Veld, die hel wetsvoorstel verdedigt, 

stelt in  antw oord  op d it bezw'aar dal het inconsequen t is bij de m alusoplegging 

w'el en  in de WAO geen  reken ing  te h o u d en  m et de oorzaak  van a rbe id songe 

schiktheid  (H andelingen  II 1991/92: 2143.). Voor, m aar m et nam e ook na 

inw erk ing tred ing  van h e t BMS keren  de w erkgevers zich massaal tegen malus- 
op leggingen. Ken belangrijk  bezwaar is d a t een  m alus w ordt opgelegd , ook als 

de oorzaak bu iten  de invloedssfeer van de werkgever ligt (zie o n d e r an d e re  

Knegt, V inke en De Vos 1993). O m  allerlei red e n en , w aaronder de hevige p ro 
testen van de werkgevers, w ord t in 199.6 h e t BMS afgeschali. D al le id t ech te r 

n ie t to t de te loorgang  van hel insli iim ent van financië le prikkels in he t sociale- 

zekerheids- en arbe id som stand ighedenbe le id .

Enkele jaren la ter w ordt op  basis van de Wel p rem ied iffe ren tia tie  en  m ark t

w erking bij arbe idsongesch ik theidsverzekeringen  (Pem ba) een  vergelijkbaar 

.systeem ingevoerd. K ent de individuele w erkgever in zijn o n d e rn e m in g  een 

hoger dan gem iddeld  arbc idsongeschiklheidscijlër, (hm vertaalt zich d it in een 

hogere  prem ie. H et verschil m et hel BMS is dat in een  het systeem van p rem ie 
d ifferen tiatie een  hoger arbeidsongeschiktheidsvolum e in een  bedrijf niet altijd 

hoeft te le iden lol een  hogere  g ed iffe ren tieerd e  prem ie. Dit hangt im m ers af 

van de vraag o f  h e l gem iddelde  al dan n ie t o m hoog  is gegaan. In hel BMS 

daaren tegen  be tekende elke nieuwe arbeidsonge.scbikte in beginsel een  nieuwe 

boete. O ok bij de parlem en taire  behandeling  van he t w etsvoorstel-Pem ba w ordt 

(weliswaar m in d er nadrukkelijk  dan in h e t d eba t over het BMS) opgem erk t da t 

h e t n ie t redelijk  is da t een  w erkgever d o o r de P em ba w ordt afgerekend  op  een  

ho g er arbeidsongesch ik theidsvolum e, ind ien  de oorz;i;ik van de arbe id songe
sch iktheid  niet in de bedrijfssfeer ligt (H andelingen  II 1996/97: 1676, 1771- 

72). De bew indsm an an tw oord t ook h ie r dal wat hem  b etre ft het riscpie social 
n ie t te r  discussie staat .

Een tw eede ontw ikkeling w aardoor hel risque social o n d e r  d ru k  kom t te 

staan, is de toegenom en  aa n d ac h t voor activering en re ïn teg ra tie  aan h e t e inde
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van de jaren Uichüg en in de jaren negentig . In de hoogtijdagen  v;in de verzor- 

gings.staat, in de jaren  zestig en zeventig, w ordt, ondanks de w oorden die wor
den  gewijd aan ‘revalidatie’, oftewel re ïn teg ratie , inko inensbescherin ing  gezien 

als p rim aire  runctie  van de sociale verzekering en kan m en zich ten  tijde afvra

gen w aarom  -  als het gaat om  het verleneti van schadeloosstelling  -  een scherp  
o n d ersch e id  naar de oorzaak  van de loonderv ingsschade noodzakelijk  is. Voor 

een  goed  activering.s- en re ïn teg ra tiebe le id  is een  du idelijke o n d erscheid ing  

van versch illende risico’s en  een  h e ld er inzicht in de oorzaken  van loonder- 

v ing(schade) wel van belang. “Ken politiek van on tschad ig ing  m o et verschil

lend  zijn al naa r gelang de oorzaak o f  oorziiken van de schade .” (De L eede 

1982: 37). Een -  overigens n ie t noodzakelijk  -  gevolg van de invoering van he t 
risqiie social is dat, zo w ord t in een tliscnssie over causaliteit en  arbe idsonge

sch ik theid  in 1993 opgem erk t, veel kennis over de oorzaken  van arbe idsonge

sch ik theid  verlo ren  is gegaan en  registratie van oorzaken  begin jaren negen tig  
vrijwel o n tb ree k t (H erm ans en Prins 1993: 74). W anneer e r  geen kennis is over 

de oorzaken van arbe idsongesch ik theid  is een  pi eventie-, activering.s- en  re ïn te 
g ra tiebe le id  haast onm ogelijk . In diverse publicaties w ord t h e t N ederlandse .sys

teem  van reg istra tie  van ongevallen en beroepsziek ten  als een  van de m eest 

gebrekkige in E uropa aangem erk t (zie W illems 1987; Van d e r  Kaan 1992). 
N ie ttem in  w ord t beseft d a t een  stelsel geh tiseerd  op  risque profcssionnel 

an d e re  typererrde nadelerr heeft, zoals blijkt u it de ervar ingen van b u u rlan 
den . Deze n ad e len  betr effen  in het b ijzonder de m oeilijkheid  om  een  arbeids

ongeval a f  te bak en en  vart a n d e re  ongevallen  en  de kostbare ju rid ische en 

m edische procedrrres die h ie rm ee  gepaard  gaan (Van .Steenberge 1993: 32-34; 

P enn ings 2000: 36-41: Sociale N ota 2001: 133). Verder' zijn in h e t b u iten lan d  
d e  u itk erin g en  voor sociale risico ’s in het algem een  lager dan  voor beroeps

risico’s.

N aarm ate werkgever s m eer ‘gepr ikkeld’ w orden in het kader van het nieuwe, 

‘ac tiv e ren d e’ jtieventie- en  reïrrtegratiebele id  -  in 1996 w ord t de /W  (goed 

deels) vervangen d o o r de Wet tiitb re id ing  loondoorbeta lingsp lich t bij ziekte, 

welke een  eigen risico voor de wer kgever kerrt -  blijkert zij m eer geprikkeld  te 

raken . Met nartie het m idden- en k le inbedrijf r o e r t zich in dit opzich t en venti

leert m et regelm aat de m en ing  dat het onr echtvaar clig is d a t bedrijven w orden 
‘a fg e iek e n d ’ op  arbe id songesch ik theid  en  ziekteverzirirn varr hun  w erknem ers, 

terwijl zij op  een deel vart dat vohrrrre geen invloed hebben  aangezien  h e t in de 

privrL’sfeer w ordt veroorzaakt (zie b ijvoorbeeld  M KB-Nederland 1996). Zo 
w ordt b ijvoorbeeld  gewezen op  het risico vart gevaar lijke sporten .

Deze onvrede restriteert o trder m eer ttt de wens van he t bedrijfsleven om 
zieke w erkrrem ers m et voo rrang  te krttrnen laterr b eh a n d e len  in bedrijvenpo li’s 

van ziekenbrrizen o f  in speciale b eh an d elcen tra . M inister Borst van Volksge

zon d h e id , Welzijn err S port en staats.secretaris H oogervorst van Sociale Zakert 
en W erkgelegenheid  stellen itr de zom er van 1999 voor speciale b eh an d e lcen 
tra  op  te ze tten  voor w erknenrers riret ‘arbe id sgere la teerde  ziektever.schijnse- 

le n ’. De m eerd erh e id  van de Tw eede Kam er staat afwijzend tegenover d it voor

stel. G evreesd w ordt voor eert tw eedeling in de zorg. V raagtekens rijzen o n d e r 

m eer over h e t o itd e rsch e id en d  verirtogen vart he t begrip  arbe id sgere la teerde
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aandoen ing : veel aan d o en in g en  k n n n en  (m ede) h u n  oorzaak heh lren  in 
de privé-sfeer. In een  co in m en laa r w ord t ech te r gesproken  over ‘struisvogel

po litiek ’:

“In dc‘ eerste ])!aats lieel’l de  K am er zeil als medewt'lgt'ver tie dein ' wagenwijd opengeze t  

voor de  ontwikkeling waarover  zij zieli nn beklaagt. Wil' w'erkgevers, vi 'i 'zekeraars en  arbo- 
d iens tcn  (finatteieel) aanspraki'l ijk stelt voor de  risico's \';in WAO en ziekteverzuim, 

kan zich e r  moeilijk o\ 'er beklagen dat hel bedrijtsicven poogt ile ( l lnan t ië le )  gei’olgen 

daarvan te beperken ,  rretir ig  is ook dat de  K am erm eerd e rh e id  niet besel’i dtu de  ont- 

w'ikki'lingen die zij rrei'st  al lang gaanik ' zijn.” (ri'dactioiu'i 'l c o m m e n ta a r  i/c Volkskran! 

1 se p tem b er  1999).

O ok de recen te  discussie over het verhaalsrech l in hel kader van de WAO en 

de ontw ikkelingen m et bclrekk ing  tol de civielrechtelijke w erkgeversaanspra- 

kclijkheid d ragen  e r  aati hij d a t h e t heginsel van risc|ue social in de jareti 

negen tig  en  d aa rn a  niet langer als van/.eU sprekend wortll beschouw d. De o o r
zaken van arbeidsonge.schiktheid kom en m eer en m eer in het vizier. Kchter, 

hoewel he t draagvlak van h e t risqtie social lijkt te zijn al'getiom en in vergelij

k ing m et de vorige periode , w ord t hel p rincipe  (nog) n ie t ru n d am en tee l ter 

disctissie gesteld. O p h e t te rre in  van de sociale zekerhe id  gaat tneer aandach t 

uit naa r de h e rs tru c tu re rin g  van de tiitvoeringsorganisalie en  he t langs an d e re  

w egen (zoals s trengere  keuringen) indam m en  van de W AO-instroom en hel 

vergro ten  van de u itstroom .

6.6. Conclusie

O nze h istorische beschouw ing laat zien dal de p ercep tie  van het risico op 

arbe idsongesch ik theid  in de a lgelopen  h o n d e rd  jaar sterk  is veranderd . Voor 

de invoering van de OW in 1901 werd he t risico om  slachtoliei' te w orden  van 

een  arbeidsongeval oh beroepsziek te (voorzover h e rk e n d ), m et alle gevolgen 

van d ien , als een  ex tern  o f ‘n a tu u rlijk ’ en  te accep te ren  risico gezien -  ook 

d o o r w erknem ers. Deze risicopercep tie  (d o o r ons als risqne na tu re l getypeerd) 
v e ran d ert evenwel, hetgeen  to t u iting  kom t in de u itvoering  van de OW. In 

de nieuw e op tiek  w ordt h e t risico op arheid.songeschikt als m nvufa tittm l 
beschouw d, letterlijk , in enge  zin, als ‘ge]3rodnceerd’ in bedrijven en fabrie 

ken. H et risico w ord t to ebedeeld  aan de individuele o n d e rn e m e r (zij h e t via 

een  collectieve verzekering), aan w'ie im m ers ook de winst van zijn bedrijfs

activiteiten toekom t. A ldus w'ordt hel jtrincipe van hel risqtie p rofessionnel 
gcïn trod ticee rd .

In de tw eede periode d ie is o n d erzo ch t, 194.0-1967, is opnieuw  sprake van 

een  v e ran d eren d e  ri.sicoperceplie. E erder al is h e t econom i.sche schadebegrip  

(de verd iscontering) opgekom en , vervolgens w ordt, vanuit hel gelijkheid.s- 

beginsel, in de WAO h e l p rincipe  van risijne professionnel ingewisseld voor dat 
van risqtie social. H et risico op arbe idsongesch ik lheitl w ordt in deze periode 

eveneens als m an ufac tu red  gezien, m aar nu  in b rede  zin, nam elijk  in de zin 

zoals g eb ru ik t d o o r G iddens, dat wil zeggen als tnaaisrhapfM'üjk g ep ro d u ceerd . 
H et causaliteitsbeginsel w ordt nu  lo.sgelaten, hel doe l er n ie t m eer toe o f de
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arbe idsongesch ik theid  in o f  bu iten  de hedrijfssfeer is on tstaan . De toedeling  

van de risico’s gesch ied t aan  h e t collectieve hedrijlsleven.
In de d e rd e  o n d erzo ch te  p e rio d e  ( 1990-heden) kom t de risicopercep tie  die 

aan de WAO ten  grondslag  ligt o n d e r  d ru k  te staati. De WAO is geba.seerd op 

h e t ri.sque social. Dit begrip  staat voor m eer dan  alleen de opheffing  van h e t 
o n d ersch e id  tussen bed rijfsgebonden  en  n ie t bedrijfsgebonden  risico’s. D at 

on d ersch eid  w ord t (vooralsnog) n ie t heringevoerd . H et risque social h o u d t 

ech te r ook in d a t h e t arbcidsongcsch ik theidsrisico  niet, zoals een  privaat risico, 
aan een  ind iv iduele w erkgever o f  w erknem er kan w orden toegeschreven, m aar 

b e h o o rt te w orden to eb ed eeld  aan ‘h e t co llectief’. D aa ro m tren t wijzigt zich he t 

d en k en , ook d a t van de overheid. In h e t lich t van h e t sterk  gestegen arbeids
ongesch ik theidsvolum e kom t e r  vanaf de jaren  tachtig  naast inkom ensbescher- 

m ing  veel aa n d ac h t voor preventie  en  re ïn teg ra tie  als functies van de sociale 
verzekering. De ‘p rik k e len d e ’ m aatregelen  die de overheid in  da t verband 
n ee m t raken  aan  de veran tw oordelijkheidsverdeling: bedrijven w orden in toe

n em en d e  m ate ind iv idueel a fgerekend  op  hun  arbeidsongesch ik theidvolum e 

en ziekteverzuim . De overtu ig ing  wint veld d a t voor een  effectief reïn tegratic- 

beleid  zijn vereist: een  duidelijk  ontschreven risico, inzich t in de oorzaken  van 

arbe id songesch ik the id  en  een  du idelijk  aanw ijsbare verantw oordelijke. Als (te 

voorziene) reactie h ie ro p  p le iten  werkgevers en h u n  vertegenw oord igers voor 
h e t herste llen  van h e t o n d ersch e id  tussen bedrijfsgebonden  en niet-bedrijfs- 

g eb o n d en  risico’s. H et draagvlak van h e t p rinc ipe  van ri.sque social loop t daar

d o o r terug . Dat is opvallend  te noem en , nu  steeds m eer duidelijk  w ord t d a t de 

g rens tussen arbe id  en an d e re  activiteiten (zorg, o f ‘n ic t-a rbe id ’, zoals de Bel
gen d a t zeggen) aan  h e t vervagen is als gevttlg van de toenam e van thu isarbeid , 

telew erk en dergelijke.
Hoewel collectivisering en  individualisering  van de veran tw oordelijkheids

toedeling  in theo rie  n ie t onveren igbaar zijn, zijn op  d it m o m en t van schrijven 

de vooru itz ich ten  voor h e t u itgangspun t van riscjue .social in de sociale zeker

heid  n ie t rooskleurig . De (w aarderings) vraag hoe ernstig  da t is, en  o f er tegen 

w oordig an d ers  w ord t g ed ach t over m aatschappelijke vooru itgang  dan  in 1967, 

laten  wij h ie r bu iten  beschouw ing. We e ind igen  m et de o p ro ep  die de ee rd er 

g ec iteerde  Belg Van S teenberge in 1993 deed . Van S teenbergc gaf N ederland  

de boodschap  m ee m et betrekk ing  to t h e t beginsel van risque social nog  even 

vol te h o u d e n  “to t de crisis voorbij is” ( ...)  “( ...)  ik d en k  n ie t da t m en h e t fun 
dam en t, h e t p rinc ipe  m o e t opgeven (dat zeer juist is) ”. Hij p le itte  ervoor 

gelijke gevallen gelijk te blijven b eh an d e len  en e r  desnoods, ind ien  e r  een  zeer 

enge rela tie  m et arbe id  is, “iets b ij” te geven (Van S teenberge 1993: 37-38).
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Marie Willem Frederik Treub

W ille m T re u b  le e fde  in  een a d e m 

b e n e m e n d  te m p o . H ij w a s  een 

o n a fh a n k e lijk e  ge es t d ie  zich n ie t lie t 

a fre m m e n  d o o r  c o n v e n tie s  o f 

d o g m a 's .T re u b  is o p  30 n o v e m b e r 

1858 g e b o re n  in V o o rsch o te n . H ij 

v o lg d e  in Le iden  de HBS en deed 

v e rv o lg e n s  s ta a tse xa m e n  L a tijn  en 

G rieks. V o o rd a tT re u b  in  Le iden  m e t 

de re c h te n s tu d ie  b e g o n , ro n d d e  h ij 

de o p le id in g  to t  k a n d id a a t-n o ta r is  af. 

H ij deed d o c to ra a l exa m e n  in 1885 te  

A m s te rd a m  en p ro m o v e e rd e  in h e t

ze lfd e  ja a r  te  U trech t. H ij kreeg een 

a a n s te llin g  a ls p r iv a a t-d o c e n t in he t 

b e la s tin g re c h t aan de U n iv e rs ite it  

van  A m s te rd a m . Er v o lg d e  een 

ko o rts a c h tig e  p u b lic ita ire  a c tiv ite it.  

H ij w e rd  re d a c te u r va n  he t W eekb lad  

v o o r  N o ta r is a m b t en R e g is tra tie  en 

van  tw e e  p o lit ie k  g e tin te  b lad en , 

V ragen  des T ijd s  en S o c ia a l W eek- 

b la d .J re u b  b e h o o rd e  to t  de rad ica le

lib e ra le n . H ij g in g  u it  van  de e ig e n  v e ra n tw o o rd e lijk h e id  van  he t in d iv id u .

M en sen  h e bb en  e v e n w e l d o o r  de m a a ts c h a p p e lijk e  o rd e  geen g e lijk e  kansen . De 

s ta a t m o e s t d a a ro m  in g r ijp e n  o m  d ie  g e lijk h e id  to t  s ta n d  te  b re n g e n .T re u b  

o m z e ild e  m e t z ijn  o p v a tt in g  "z o o w e l de S cy lla  van  h e t lib e ra le  in d iv id u a lis m e  als 

de C h a ry b d is  van  h e t s o c ia a l-d e m o c ra tis c h e  co lle c tiv is m e '.' H ij p le itte  v o o r  

a lg e m e e n  k ie srech t, v e rb e te r in g  van  he t o n d e rw ijs ,  s ta a ts e x p lo ita tie  van  n u ts 

b e d r ijv e n  en b e s c h e rm in g  van  de a rb e id e r d o o r  in v o e rin g  van  een v e rp lic h te  

v e rz e k e rin g  te g e n  ziekte , in v a lid ite it ,  o n g e v a lle n , o u d e rd o m  en w e rk lo o s h e id . 

T reub  kon v a n a f 1893 a ls w e th o u d e r  van A m s te rd a m  aan de v e rw e ze n lijk in g  van 

een deel van  d it  p ro g ra m m a  b e g inne n . In 1896 w e rd  h ij b e n o e m d  to t  h o o g le ra a r 

in  de s ta a th u is h o u d k u n d e  en de s ta tis t ie k  aan de U n iv e rs ite it  van  A m s te rd a m . Hij 

d o ce e rd e  o v e r s o c ia le  p o lit ie k  en s o c ia le  w e tg e v in g . H ij b e s teed de  vee l t i jd  aan 

de h is to r is c h e  o n tw ik k e lin g  van  he t a rb e id e rs v ra a g s tu k . M e t k le m  b e s tre ed  h ij de 

o p v a tt in g e n  van  M a rx  en z ijn  d isc ip e le n . B eha lve  h o o g le ra a r w a s  h ij v a n a f 1899 

oo k  d ire c te u r  van  he t C e n traa l B ureau  v o o r  S oc ia le  A d v ie z e n .T re u b  ga f het 

p ro fe s s o ra a t e raan  ko rt na z ijn  ve rk ie z in g  a ls lid  van  d e T w e e d e  K am er in 1904.

H ij s to n d  al s p o e d ig  b e ken d  a ls een g ro o t vo o rv e c h te r van  de u itb re id in g  van  het
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ste lse l van soc ia le  ve rze ke rin ge n . H ij ve rze tte  zich te g e n  de b e p e rk in g  van  de k rin g  

van  g e re c h tig d e n  to t  a llee n  lo o n a rb e id e rs . B o ve n d ie n  p le itte  h ij v o o r  een ro l van  

de s ta a t b ij de  f in a n c ie r in g  van  de s o c ia le  ve rze ke rin g e n . Z ijn  id ee ën  w e rk te  h ij 

u it  in z ijn  O ve r S o c ia le  V erzeke ring  (1906). De b e s tr i jd in g  van  de w e rk lo o s h e id  

had z ijn  b ijzo n d e re  aa nd ach t, o n d e r an de re  a ls v o o rz it te r  va n  de S ta a ts c o m m is s ie  

o v e r de W e rk lo o s h e id . T reub  kreeg de g e le g e n h e id  z ijn  id ee ën  in  de p ra k tijk  te  

b re n g e n , to e n  P.W.A. C o rt van  d e r L ind en  he m  in 1913 v ro e g  a ls M in is te r  van 

L a n d b o u w , N ijv e rh e id  en H ande l to e  te  tre d e n  to t  z ijn  ka b in e t. B in n e n  h e t ja a r 

h a d T re u b  een in g r ijp e n d e  h e rz ie n in g  van  h e t s te lse l van  s o c ia le  ve rz e k e rin g e n  èn 

he t b e la s tin g s te ls e l ge ree d . Het u itb re k e n  van  de Eerste  W e re ld o o r lo g  v e rh in 

d e rd e  de u itv o e r in g  va n  z ijn  p la n n e n . H ij, in m id d e ls  oo k  M in is te r  van  F ina nc ië n , 

zo rg de  d o o r  ta lr i jk e  w e tte lijk e  m a a tre g e le n , d a t he t sch ip  van  s ta a t d r ijv e n d e  

b lee f. Na de E erste  W e re ld o o r lo g  v e rd w e e n  h ij la ngzaam  u it  de ac tie ve  p o lit ie k . 

Een m is lu k te  o p e ra tie  te r  b e s tr i jd in g  van  een le ve rkw a a l m aa k te  in  1931 een e in d e  

aan he t leven  van  deze rus te loze  m an .

(C.J.H. Jansen , C.J. L o o n s tra )
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7. Prothesen en scheerzeep
H onderd ja a r  re ïn tegra tie  en a c tiverin g  

]\M. Noordam

7.1. Inleiding

“N ed erlan d  re ïn te g ra ü e la n d ”. In 1999 is m eer dan  10 m iljard gu lden  aan reïn- 

tegratievoor/.icn ingen  uitgegeven. Dit bedrag , ongeveer 6% van h e t to taal aan 
sociale/.ekerhcidsuitgaven in dat jaar, tek en t h e t g ro te  belang  van re ïn teg ratie . 

De re ïn teg ra tie -in sp an n in g en  rich ten  zich n ie t alleen  op arbeidsongesch ik ten , 

m aar ook  op  w erklozen, a llo ch to n en  en  o u d eren , ko rtom , op  ied ereen  m et 

een  arbe id sm ark tdelic iën t. R eïn teg ra tie  is een  groeim arkt.
De sterke n ad ru k  op  activering en  re ïn teg ra tie  c o rre sp o n d e e rt m e t een 

bepaalde  opvatting  over de functie  van de sociale zekerheid , die in de beleids- 

lilosofie van de jaren  negen tig  vati de vorige eeuw  d o m in an t is gew orden. 
Sociale zekerhe id  h eeft n ie t a lleen  een  inkom ensw aarborgfunctie , sociale 

zekerhe id  m o e t -  in de eerste  plaats -  activeren. Activeren is h e t stim uleren  dat 

de b u rg e r  (weer) zelfstandig in h e t bestaan kan voorzien. De eigen  verantw oor

delijkheid  voor de bestaansvoorzienitig  staat voorop. De so lidarite it waar de 
■sociale zekerhe id  op is gebaseerd , is een  w ederkerige. Van de uitkering.sgerech- 

tigde b u rg e r  verw acht m en da t hij zich m axim aal in span t om w eer aan h e t 

werk te kom en. A ctivering is, ten slotte, van g ro o t belang  voor de betaalbaar

heid  en  de h o u d b aa rh e id  van h e t stelsel van sociale zekerheid .

De in d ru k  kan on tstaan  d a t we h ie r m et een  nieuw  verschijnsel te m aken 

h eb b en  en  da t de sociale zekerhe id  in h e t verleden  n ie t m eer was dan  een  uit- 

keringsfabriek , fantasieloos gefixeerd  op de inkom ensconsequen ties van ziekte, 

arbe id songesch ik theid  en w erkloosheid . Die in d ru k  is onjuist: de ge.schiedenis 

van de sociale zekerhe id  laat zien d a t er ook vroeger wel degelijk aan d ach t was 

voor activering en re ïn teg ratie .
In deze b ijd rage g ee f  ik een  overzicht van de ontw ikkeling  van he t d en k en  

over en de praktijk van de activerings- o f reïn tegratieftm cüe van de sociale zeker

heid  in de afgelopen h o n d erd  jaar. H et accent ligt op de rol van de .sociale verze
keringen, de prim air uit prem iebijd ragen  bekostigde socialez.ekerheidsregelin- 

gen. D it co rresp o n d eert m et h e t them a van de bundel. Een tweede belangrijke 

beperk ing  is da t de aan d ach t zich co n c en tre e rt op  de arbeidsongeschikten; zij 
vorm en een  casus, een  m odel. A ndere g roepen  blijven bu iten  beeld, de lezer zij 
zich van deze beperk ing  bewust. De arbeidsongesch ik ten  hebben , historisch 

gezien, de otidste re ïn teg ra tiep ap ieren . B ovendien m aakt de acttiele w orsteling 

m et de hardnekk ig  hoge WAO-cijfers (920.000) nieuwsgierig naar h e t verleden. 

H oe pakte m en h e t p rob leem  vroeger aan? Was h e t wel een  probleem ?
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7.2. Revalidatie en schadebeperking (1901-1945)

De O ngevallenw et (OW ), onze eerste socialeverzekeringsw et (Slb. 1901, 1), is 

op  1 feb n ia ri 1903 in w erking ge tred en . De OW  was het p tiblieke an tw oord  op 

een  falend privaatrechtclijk  systeem van w erkgeversaatisprakelijkheid voor de 
gevolgen van bedrijfsongevallen. Bedrijfsongevallen kwamen fre q u en t voor 

(50.000-60.000 ongevalsaangiften p e r  jaar), m et de veiligheid in de bedrijven 

was h e t vaak treu rig  gesteld, zo had  de arb e id sen q u ê te  van 1887 duidelijk  

gem aakt,
De OW kende een  tijdelijke en een  blijvende u itkering , u itk erin g en  aan 

nagela ten  be trekk ingen , w aaronder weduw naars, en vergoeding  van begrafe

niskosten bij overlijden als gevolg van een  bedrijisongeval. Ten slotte kende de 
OW genees- en  hee lkund ige b eh an d e lin g  o f  vergoed ing  van de kosten daar

van. Die laatste prestaties zouden  wij nu  o n d e r de no em er re ïn teg ratie  b rengen .

De ratio  van de genee.s- en  hee lk u n d ig e  b eh an d e lin g  lag in b e t vlak van de 

schadebeperk ing . H et belang  van de Rijk.sverzekeringsbank (RVB), het uitvoe

ringsorgaan , was verzekeringstechnisch van aard: hoe sneller be t herste l, des 

te m inder u itkering  e r  hoefde te w orden betaald . H et d enken  in te rm en  van 
schadebeperk ing  en  verzekering lag voor de hand : de sociale verzekering  was 

nog  sterk op  de private verzekeritig  g eo riën teerd .

De voorzien ingen  r ich tten  zich niet alleen  t>p h e t m edische, ‘anatom i.sche’, 
herste l van de ongevalsgetroffenen , m aar ook  op  d e  herin scbake ling  in het 

arbeidsproces, het zogenaam de (ïinctionele herste l. Hit de m edische praktijk  

van de OW zou een  nieuw e tak van m edische w etenschap g roeien , de otigevals- 

geneeskunde. De genees- en  hee lkund ige  b eh an d elin g  om vatte m eer dan  10% 

van de uitgaven van de OW  (Van d e r  Does 1946: 204), h e t g ing  dus om  een 

stibstantiële voorziening.

O ok de ongevalsslachtoffers zeil h ad d e n  groot belang  bij de m edische voor

z ien ingen  van de OW. De ziekenfond.sverzekeriug was in het beg in  van de 

vorige eeuw nog  betrekkelijk  zwak ontw ikkeld. N iet tneer dan 15% van de 

bevolking was -  op  vrijwillige basis -  tegen  ziektekosten  verzekerd  (Van d er 

Velden 1998: 612). Als vangnet h in g e e rd e  de medi.sche arm en zo ig , o n d e rd e e l 
van de Arm enw et.

Tot de genees- en hee lkund ige  b eh an d e lin g  b eh o o rd e n  o n d e r an d e re  hu lp  

van de huisarts en  specialist, verstrekking van m edicijnen , ziekenvervoer, ver

p leging en  verblijf in een  sanatorium . Hoewel n ie t in d e  wet genoem d , ver

strekte de RVB ook  p ro th esen , m et daaraan  gekoppeld  o n d e rr ic h t in he t 

gebru ik  ervan. Deze praktijk  k reeg in 1921 een  wettelijke basis. Tussen 1909 en 

1950 h eb b en  ongeveer 3000 ongevalsslachtoffers van de p ro th eseb ep a lin g  

gep ro fiteerd  (S tratingh 1953: 113).

Sinds 1921 konden  ongevalsslachtoffers voor reken ing  van de Bank ook  een  

op le id ing  volgen. De bedoeling  daarvan was het aan leren  van nieuw e bekwaam 

heden , zodat a n d e r  werk kon w orden  gedaan . De m aatregel w erd alleen  toege

past op  verzoek van d e  ongevalsgetroffene. De regering  m een d e  d a t dw ang uit 
den  boze was, die zou alleen  m aar co n trap roduc tie f w erken. Een aantal kam er
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leden  was h e t d aa r niet m ee eens. Een invalide heeft de zedelijke p lich t eraan  

m ee te w erken deel te k u n n en  nem en  aan h e t m aatschappelijke p ro d u c tiep ro 
ces, zo vonden  zij. Elet aan ta l toepassingen  is b ep e rk t gebleven. Van 1921 to t 

1962 is er van de op le id ingsm ogelijkheid  ongeveer 730 keer geb ru ik  gem aakt, 

nog  geen  20 keer p e r  jaar (Vis: 38). De RVB hech tte  veel belang  aan de op le i
d ingsm ogelijkheid . In haai' jaarverslagen deed  zij tro ts verslag van de geslaagde 

op le id ingen .

De ophouw  van het N ederlandse stelsel van verp lich te sociale verzekeringen, 

voor de Tw eede W ereldoorlog  beperk t to t de onzelfstandige beroepsbevolking, 

voltrok zich in een  laag tem po. O ngeveer vijftien jaar na de OW  w erd de Inva
liditeitsw et (IW) van kracht, w aarna h e t nog  eens tien jaar d u u rd e  voordat de 

Ziektewet (ZW) in w erking trad. De IW en de ZW k enden  beide, naast verschil
lende  loonderving.svoorzieningen, re ïn teg ra tiem aatrege len .

De IW (1913, 1919) bood  de m ogelijkheid  van genees- en  hee lkund ige 

b eh an d e lin g  o f  verp leg ing  in een  in rich ting  te r  voorkom ing  van invaliditeit. 

D aarbij ging h e t om  m ensen  die nog  geen invalid iteitsrentc hadden . H et was 

dus een  preventieve m aatregel. H et in itia tie f voor de b eh an d e lin g  o f  verple

g ing  g ing  uit van het tiitvoeringsorgaan. De verzekerde had  geen  wettelijke 

aanspraak  op  d e  m aatregel en  hij was ook n ie t to t m edew erk ing  verplicht. Ver

d e r  kon de RVB een  ren te trek k e r genees- en  hee lkund ige  b eh an d elin g  verle

nen  o f  hem  in een  in rich ting  doen  o p n em en . De b eh an d e lin g  en  de verp le

ging w aren gerich t op  herste l van de verloren  arbeidskrach t. In d it laatste geval 

was e r  wel sprake van een  sanctie bij non-coöperatie : de ren te  kon dan  w orden 
inge trokken . B eide m aatregelen  h ie lden  verband  m et sebadebeperk ing . Van 

de preventieve m aatregel w erd fre q u en t gebruikgem aakt, vooral bij tuberculo.se- 

p a tiën ten  (o pnam e in een  sanato rium ). T tiberctilose was, zoals bekend , to t in 

de tw eede helft van de tw intigste eeuw  een  belangrijke volksziekte. De tweede 

m aatregel w erd n ie t veel toegepast. Jaarlijks m aakten  zo ’n 4000 m ensen  van de 

m aatregelen  g eb ru ik  (Van d er Does 1946: 223).

O p g ro n d  van de ZW (1930) kon een  zieke a rb e id er aanspraak  m aken 

op ziekcitgeld. De wet kende geen medi.sche verstrekkingen. Die w aren ap a rt 

geregeld  in d e  vrijwillige ziekenfondsverzekering  en , la ter (vanal 1941), in h e t 

Z iekenfondsenbesh tit. De aa n d ac h t voor re ïn teg ra tie  was in de ZW beperk t. 

Ind ien  h e t in h e t belang  van de zieke werd geach t d a t hij passende arbe id  ver

rich tte  en  zijn w erkgever hem  d aarto e  in de gelegenheid  stelde tegen  ten  m in

ste de helft van h e t loon, werd die loonbeta ling  aangevuld to t h e t dag loon  van 

de betrokkene. Bij w eigering passende arbe id  te verrich ten  kon h e t uitvoe

ringsorgaan  h e t ziekengeld  als sanctie op  de he lft stellen. O ver de toepassing 

zijn geen  betrouw bare gegevens bekend . Z eer w aarschijnlijk w erkten de voor

w aarden b e lem m eren d , w ant in de jaren  zestig w erd de opz.et van h e t artikel 
verru im d .

De oogst aan re ïn teg ra tiem aatreg e len  is bescheiden , even bescheiden  als de 

om vang van h e t vooroorlogse publieke socialeverzekeringsstelscl. De verzor

gingsstaat d a tee rt dan ook pas van na fle Tw eede W ereldoorlog. Tocb is dit
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m aar een  deel van hel verhaal. De be|3erkte bem oeien is van de sociale verzeke

ring  m et revalidatie m oe t m en plaatsen tegen een  b red e r decor. De ernstige 

ongevalsslachlolTers en  de blijvend invtilidcn b eh o o rd e n  to t de m indervaliden , 

in die lijd vrijwel algem een  atingediiid  als o/ivolwaardi^en. Tol de jaren twintig 

waren zij vooral object van m tiatschappelijk zorg. De overtu ig ing  won ech te r 

veld d a t ook de onvolw aardigen rech t h adden  op dee ln em in g  aan b e t no rm ale  
m aatschappelijke leven. De belangrijkste aa ide id ing  voor d e  nieuwe opstelling 

was de Eerste W ereldoorlog m et zijn g ro te  atm lallen oorlogsinvtiliden.

Een uiting  van de v eranderde opste lling  w;is de o p rich tin g  van de N eder- 

landsche V ereeniging te r bevordering  van den  Ai beid Vooi O nvolw aardige 

A rbeidskrach ten  (AVO) in 1927. Deze particu liere  o rganisatie h ie ld  k o rt na 

haar o p rich ting  een  congres over de positie van de onvolwtiardige arbeids

k rach ten , m et daaratm  gekoppeld  een  ten toonste lling  om  de p rob lem atiek  te 

visualiseren. T ijdens h e t congres beloofde de regering  een  slatitscom missie te 

zullen instellen die hel vraagstuk v;m de onvolw aardige arb e id sk rach ten  zou 
gaan bestuderen . De com m issie heeft na vele jaren studie in 1938 gertippor- 

teerd .

Zowel tijdens he t AVO-congres als in hel rtipport van de staatscom m issie 

werd aandach t besteed  aan de ‘re c h te n ’ van de onvolw aardigen. De staatscom 

missie zag voor de ach terstelling  van onvolw tiardigen hij gezonde w erknem ers 

geen  enkele  rechtvaardiging. De onvolw aardige heeft rech t op  steun van zijn 

m edem ens, steun  ook in de vorm  van arbe id  legen een  redelijk  loon. Voor de 

sam enleving als geheel was het bovendien  een  g ro o t voordeel als aan onvol
w aardigen werk werd verschaft (Staatscom m issie 1938: 28, 84), een  la ter steeds 

vaker g eh o o rd  ecoiiom isch m o tief voor revalidatie. H el voordeel werd geschat 

o p ,/ 100 m iljoen, ongeveer l,,5% van hel nationaa l inkom en  (Detiger: 3.5-36).

O ndanks deze verandering  in h e t klim aat tegenover de onvolw aardigen verbe

te rde  h u n  arbeidsm ark tpositie  voor de Tw eede W ereldoorlog niet. De d rem pel 

lot het no rm ale  arbeidsproces -  h ie r en daar w erden  wel sociale w erkplaatsen 

op g erich t -  b leef onveranderd  hoog. 'Fot die d rem pel b eh o o rd e  ook de vrij 

algem een  bestaande gereserveerde h o u d in g  van de werkgevers en  de valide 

w erknem ers tegenover fle onvolwaai cligen. Daai bij kwtnn natnn riijk  dal de eco
nom ische om stand igheden  in de jaren dertig  in het algem een  b ijzonder 

ongunstig  w aren. De staatscom m issie e rk en d e  ook  dal er in die tijd, gegeven 

he t g ro te  aan ta l besch ikbare valide werklozen, geen beh o efte  bes to n d  aan 
arbeidskrach ten  die het stem pel ‘onvolw aardig’ d roegen  (Staal,scommissie 1938: 
84).

O m  toegang  to t hel arbe idsproces te krijgen w aren de onvolw aardigen m ees

tal op  gespecialiseerde hu lp  aangew ezen. Een voorbeeld  is de a rb e id sb em id d e 

ling. In 1920 h ield  Detiger, d irec teu r van de gem een telijke arbe id sbeu rs in 
A m sterdam , een  p le idooi voor specialisering  van de arbe id sbem iddeling  voor 

de m aatschappelijk  m indergesch ik ten . D aartoe b eh o o rd e n  ook de “fysisch 

d e fe c te n ”, de onvolwatirdigen. Zij, “de m in d er bew apende strijders in de kam p 
om  hel bes taan”, h ad d en  volgens D etiger recht op  bekm gstelling  en  steun van 

de gem eenschap  om dat hun  w erkloosheid aan m aatschappelijke oorzaken  was
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toe te schrijven. De gen ieenscliap  is g e iio n d en  om  die steun te verlenen , vooral 

w anneer zij de arbe id  als hoogste p licht beschouw t (D etiger 1920: 432). Vanaf 
h e t e ind  van de jareti tw intig on tstaan  bij som m ige gem eentelijke arbe id sbeu r

zen afdelingen  B ijzondeie B em iddeling, die zich op p laatsing  van m inderva- 

lide a rbe idskrach ten  g ingen rich ten . De A m sterdam se arbe idsbeurs had de pri
m eur. D aar w erd in 1927 een  am b tenares belast m et de bem iddeling  van m in

d e r  validen.

A rbeid.sbem irldeling en sociale verzekering w aren form eel gescheiden  cir

cuits. D it is decen n ia lan g  zo gebleven. O verigens, in de praktijk  lie ten  de u it

voeringsorganen  zich wel degelijk m e t arbe id sbem iddeling  in. Zo rek en d en  de 

ag en ten  in speciale d ienst van de RVB h e t to t h n n  taak werkgevers te in teresse
ren  voor gerevalideerde en  om geschoolde ongevalsslachtoffers. H erp laatsing  

zagen zij als h e t natuu rlijke  e in d p u n t van h u n  activiteiten (Verbeek 1928: 324). 

O ok AVO hield  zich op verzoek van de RVB m e t herp laatsing  van ongevaks- 

slachtoffers bezig (Staatscom m issie 1938: 97).

7.3. Zelfontplooiing en gelijke kansen (1945-1975)

R eïn teg ra tie  was n ie t alleen een  nationaa l N ederlands, m aar ook een  in te rn a 

tionaal verschijnsel. De Tw eede W ereldoorlog  h eeft d a t op  b ru te  wijze d u id e 

lijk gem aakt. T ijdens de oorlog  was er vrijwel overal .sprake van een  tek o rt aan 

arbe id sk rach ten . O m  de econom ie d raa ien d e  te h o u d en  m oest een  b eroep  

w orden  gedaan  op g roepen  die daarvoo r in de m arge van de arbeidsm ark t 
leefden , o n d e r an d e re  de m indervaliden . Na de oorlog  o n ts to n d  een  ander, 

sp iegelbeeld ig  prob leem : de ingeschakelde m indervaliden  konden  n ie t zom aar 

w orden  afgedankt. Bovendien w erd m en g eco n fro n tee rd  m et vele du izenden  

oorlogsinvaliden (m ilitairen  en burgers) die een  plaats in de vredeseconom ie 

opeisten  (Detiger: 25). T egem oetkom ing  aan die eis was een  ereschuld .

Dat .sprake was van een  bi'eed in te rn a tio n aa l vraagstuk, b leek ook tiit allerlei 

in te rn a tio n a le  d o cu m en ten , b ijvoorbeeld  u it de in 1944 d o o r de In te rn a tio 

nale A rbeidsorganisatie (lAO) aan g en o m en  aanbeveling  over de organisatie 

van de w erkgelegenheid  tijdens de overgang van oorlog  naar vrede. In de aan 

beveling w erd o n d e r an d e re  gep le it voor revalidatie, beroepskeuzevoorlich ting , 

scholing en tew erkstelling van m indervaliden , waarbij n ie t alleen  aan oorktg.s- 

invaliden w erd gedacht. Een an d e r belangrijk  in te rna tionaa l d o cu m en t was de 

U niversele V erklaring van de R echten  van de M ens (1948), m et haar rec h t op 

arbe id  voor ied ereen  (art. 23).

H et revalidatievraagstuk kreeg  een  hoge plaats op  de naoorlogse politieke 

agenda. Dit was m ede te d anken  aan h e t feit d a t de n aa r aan le id ing  van he t 

E.ngelse B everidge-rapport uit 1942 ingestelde Commissie-Van Rhijn er uitvoerig 
aa n d ac h t aan besteedde. Zij kende een  aparte  subcommis.sie voor ‘rehab ilita 

tie ’ (Commissie-Van Rhijn 1946). De stibcom m issie stelde o n d e r an d e re  voor 

aan ziekenhu izen  rehab ilila tie-in rich tingen  te verb inden  en  voor gebrekkigen  
b ijzondere arbe id sbem iddeling  in het leven te ro ep en . O ok m oest e r  een Reha- 

b ilita tieraad  kom en. V erder p le itte  de com m issie voor u itbouw  van de sociale
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w erkvoorziening. M edew erking aan rehab ilita tie , eeti aati de Engelse praktijk  

o n tleen d e  term , m oest verp lich t woi d en  gesteld.

De eerste jaren  n a  de oorlog  was e r  op  allerlei fron ten  sprake van een  ‘geest 

vati w ederopbouw ’. T ijdens en  d o o r de oorlog  was eeti sterk  gettieenschap.s- 

gevoel gegroeid , da t o tide legetistellingeti vooralsnog naar de ach te rg ro tid  

d rong . De nieuwe geest strek te zich ook  nit to t de .sociale zekerhe id  en  h e t 
revalidatievraagstuk. “Er zijn twee w oorden , die de N ed e rlan d e r na 1945 geacht 

w ordt te ken tien : revalidatie ett sociale zek erh e id .” (M ntitendam  1954: 113).

H et nieuwe elan  le idde b inneti enkele  jaren  tot de Wet p laatsing  m inder- 

valide a rbe idskrach ten  (W PM), een  regeling  d ie op  1 januari 1948 in w erking 

trad. In de toelichting bij he t voorslel-WPM was sprake vati h e t “doo rd rin g en  van 

een nieuw ere opvatting  o m tre n t de tnogelijkheid  en  w enschelijkheid  van inscha
keling van p erso n en  m et aan g eb o ren  ol verw orven licham elijke o f  geestelijke 

gebreken , kwalen ol afwijkingen in he t arbeidsproces, welke ontw ikkelitig is 

versneld d o o r he t feit, d a t ook N ederland  sinds jaren zijti oorlogsinvaliden h ee lt,” 

(K am erstukketi II 1946/47, 444, tir. 3: 2). De tn inderv ttliden  -  de als den igre- 

retid  ervareti te rm  onvolw aardige arbe id sk rach ten  w erd n ie t m eer geb ru ik t -  

w erden  n ie t langer besehoitw d als de non-valettrs van de arbeidsm ark t.

Kern van de WPM was de zogenaatnde q ito tum verp lich ting . Al voor de o o r

log was e r  sprake van h e t invoeren van eeti verplichtitig  voor werkgevers om  

een  bepaald  percen tage m indervaliden  in d ienst te hebben . De ee rd e rg e 

n o em d e Staatscom m issie onvolw aardige arbe idskrach leti was van oo rdee l da t 

een  dergelijke verplichting , die voor de oorlog  b ijvoorbeeld  al wel iti D uitsland 

bestond , bij ons n ie t gewetist was. Iti navolging van E ngeland  besloot m en ech 
ter na de Tw eede W ereldoorlog  lot itivoering van eeti verplichting . H et voor

stel was afkotnstig van Drees, M itiister van Sociale Zaken in h e t kabinet-Beel 

(1946-1948). In h e t p a rle m e n t k reeg  h e t b red e  steun.

Bedrijven -  de regeling  gold  ook voor de overheidssectoi — m oesten  op 

iedere  vijftig w erknem ers een  m indervalide  in d ien st ne tnen , een  verp lich ting  

van 2%. H e t aan ta l m itidervalideti was overigens o n b ek en d , eeti reg istra tie 
systeem on tb rak . Bij h e t bepa len  van h e t q u o tu m p ercen tag e  w erd zwaar 

g e leu n d  op  een  schatting  u it 1930/31 die op  1,6% van de bevolking was u itge

kom en. Aan de betrouw baarheid  van die schatting  w erd overigens getwijfeld. 
De quo tum verp lich ting  gold voor o n d e rn e m in g e n  m et ten  m inste twintig 
w erknem ers. O p overtred ing  van de verp lich ting  stond  een  boete. De wetgever 

ach tte  een  quo tum verp lich ting  gerech tvaard igd , n u  geb leken  was dal vrijwillig
heid  aan de kan t van de werkgevers n ie t w erkte. V erder bevatte de wet een 

gelijk loonbepaling  en  een  verp lich ting  voor de werkgever veiligheidsm aatrege

len te treffen . De quo tum verp lich ting  m ark eert de cen tra le  positie d ie  de werk

gever in h e t re in teg ra tiep roces inneem t.

O ok h e t p le idooi van de Commissie-Van Rhijn voor revalidalie-in rich tingen  

vond gehoor. De RVB, die overigens al ja ren lang  con tac t had  m et een  in te r
naa t voor ongcvalspaliën ten  in N ijm egen, slich tte  een  eigen revalidatiecen

trum  voor ongevalsslachtoffers. V erder o n ts to n d en  e r  enke le  a lgem ene revali
d a tiecen tra  in h e t land. O ok ziekenhuizen  kregen revalidalieafdelingen . Voor 

de bes tu d erin g  en  coö rd ina tie  van de m indervalidenzo rg  w aren de in 1946
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ingeste ldc Raad voor herstcd vati arlrcidsgeschikdieid  cn  de (coördinatiecom 

missie voor Revalidatie van belang. In 1954 volgde de Raad voor Revalidatie de 

Raad voor herste l van aibeid sgesch ik the id  op. V erder b re id d e  de sociale werk
voorzien ing  zich nit, zij kwam ook steeds m eer in pub lieke h an d en .

O ver de praktijk  van de revalidatie in de jaren  na de oorlog  zijn w einig gege

vens bekend . Ind ien  we afgaan op  S tra tingh , d an  w aren de effecten  van de 
g e tro ffen  m aatreg e len  m ager. De on tw ikkeling  van de m aatschappelijke  

bem oeiingen  m et de m itidervalide m etisen verkeerde in N ed erlan d  nog  in een  

“in itiaa l” stadium  (S tratingh 1953: 5). O ok an d e re  aitteurs u it die tijd w aren 

som ber. “(...) voor de m eeste g ehand icap ten  w erd h e t veel g eh an tee rd e  begrip  

‘sociale ze k erh e id ’ een  o n tg o o ch e lin g .” (R eijners 1954: 119). Als voorbeeld  
hoe h e t ook kan, w erd v o o rtd u re n d  naar E ngeland  verw ezen. “E ngeland  zorgt 

koninklijk  voor zijn m in d crv a lid en .” (R eijners 1954: 120).

H et denken  over de ‘rechtspositie’ van de gehandicap te ontw ikkelde zich na de 
Tw eede W ereldoorlog nauwelijks. De sitbcom m issie van de Commissie-Van Rhijn 

was van oo rdee l dal de zorg van de overheid  voor rehab ilita tie  een  erk en n in g  

was van be t rech t van het individu om  d o o r arbe id  in het eigen  levensonder

ho u d  te voorzien, bovend ien  werd d o o r de inschakeling  van g eh an d icap ten  de 

welvaart vergroot. In de naoorlogse lite ra tu u r was sprake van een  zedelijk rech t 

op  arbe id  van de m indervaliden  (Reijners 1954: 124), revalidatie is een  m orele 
p licht van de gem een.schap ten opzich te van baar arbeidsonge.schikte leden  

(Van Esveld 1954: 142). Een nieuw aspect was wel da t bepaalde au teu rs vonden  

dat ook van de g eh an d icap ten  een  bepaalde inzet m och t w orden verlangd 

(S tratingh 1953: 7; Van Esveld 1954: 140). Dit laatste spoorde m et de geclau.su- 

leerde rech tsg rond  van de Commissie-Van Rhijn. H e t sloot ook  aan op h e t 

naoorlogse debat over sociale zekerhe id  en persoonlijke ver;m tw oordelijkheid. 

De b u rg e r  heeft n ie t alleen rech ten  m aar ook bepaalde verp lich tingen  tegen 

over de gem eenschap , aldus b ijvoorheeld  ook (art. 29 van) de U niversele Ver

k laring  van de R echten  van de Mens.

Ik keer te ru g  m iar de sociale verzekering. De e e rd e r  besproken  reïn tegratie- 

bepalingen  in de ongevallen- cn invaliditeitsw etgeving en  de ZW beh ie lden  

ook n a  de oorlog  h u n  -  betrekkelijk  bescheiden  -  functie. Wat de geneeskun 

dige aspecten  van de revalidatie b e tre ft is v;m belang  da t de vei p lich te zieken

fondsverzekering de sociale verzekering  sinds 1941 on tlastte. H et belang  van 
de genee.s- en hee lkund ige  verstrekkingen van de OW en  de IW v erm inderde 

aanm erkelijk . H ier w ordt een  geb iedsverdeling  Utssen sociale verzekering en 

volksgezondheid  zichthaar.

In de jaren vijftig w erd beslo ten  de sociaal onvolw aardige invaliditeitswet- 

gevitig te herz ien , een  beslu it dat in 1967 resu ltee rde  in de Wet op de arbeids

ongesch ik theidsverzekering  (WAO), m et de gelijktijdige afschaffing van de 
O ngevallen- en Invaliditeitsw etten. Aan deze m ajeure o p era tie  is de naam  van 
Veldkam p v erbonden . V eldkam p was M inister van Sociale Zaken en  Volksge

zo n d h e id  in een  atm tal kah inetten  u it de jaren  zestig (1961-1967).
In de WAO werd geen on d ersch eid  m eer gem aakt n aa r de oorzaak van de 

arbe idsongesch ik theid . A rbe idgere la tee rde arbeidstm ge.schiktheid leidde n ie t

Prothesen en scheerzeep

1.35



F.M. Noordam

langer to l een  hogere  u itkering  dan  arbeidsongescliik theid  uil een  an d e re  oo r

zaak. H el risque prof'e.ssionnel verdw een d aa rm ee u it de N ederlandse arbeids- 

ongeschiktheidsverzekering. Dit is ongetw ijreld de belangrijkste noviteit van de 

WAO.

Voor ons o n d erw erp  is evenwel van m eer belang  d a t m in ister V eldkam p, die 

ook een  sterke theo re tische belangstelling  had , n;i Talmti, A alberse en ‘Van 
R hijn’ een  eigen rech tsg rond  voor de socitile verzekering lo rm u leerd e . Tot dan 

gold als -  vrij algem een  aanvaarde -  recb lsg rond  (voor de w erknem ersverzeke
ringen) h e t co n cep t van het rech tvaard ig  arbeidsloon . Veldkam p zag e c h te r  de 

rech ten  op  ze lfon tp loo iing  en  gelijke kansen  als de d rag en d e  beg inselen  van 

de sociale verzekering. Die rech ten , en dal was (undam en lee l, go lden  voor 

iedereen , ook voor zieken, invaliden en g eh an d icap ten . De d ee ln em in g  ;ian 

betaalde arbe id  stond  voorop. W erkgelegenheid  g tirandeert m aatschappelijke 
geb o rg en h eid , de es.senlie van sociale zekerheid  (vgl. Van d e r  Ven 1967: 1,54- 

155). Ind ien  ech te r geen geschikte arbe id  op de vrije arbe id sm ark t kon wor

den  gevonden, m oest voor de geb an d ica |)ten  werk in de sociale w erkvoorzie
n ing  besch ikbaar zijn.

T ijdens de p tirlem en taire  b eh an d e lin g  v;m de WAO is uitvoerig aan d ach t 

besteed aan de sociaal-geneeskundige aspecten  van de arbeidsongeschiktheid.s- 

verzekering. D aarm ee w erd gedoe ld  op  de b eh a n d e lin g  die gerich t was op  h er

stel en herinscbakeling  in h e t arbeidsproces. H el is belangrijk  dal een  w erk

nem er, arbeidsongesch ik t gew orden, een welvatirtsvasle u itkering  ontvangt, 

nog  belangrijkcr is e c h te r  h e t he lpen  van de verzekerde om  w eer inge.schakeld 
te w orden in h e t arbeidsproces, ‘Revalidatie gaat vóór r e n te ’, een  gedach te  die 
in die tijd, ook in terna tionaa l, po p u la ir wtis (Veldkiunp 1968: 149). Zij stam de 

overigens al u it d e  jaren  vijftig (R eijners 1954: 124; H ee iin g  1957: 103 e.v.). 

H erinpassing  in het arbeidsbestel is “de d iepste zin van een  m o d ern e  concep 
tie van sociale verzekering als de WAO is.” (Van d e r  Pas 1964: 200).

Wat de geneeskund ige aspecten  van de revalidatie betreft w erd e r  in begin.sel 

voor gekozen om die aan de (verplichte en particu liere) ziektekostenverzeke

ring  toe te delen , een  bevestiging van de e e rd e r  gesignaleerde scheid ing  tussen 

gezondheidszorg  en  sociale verzekering. A anvullend bood  de WAO e c h te r  toch 

de nod ige ru im te  voor genees- en hee lkund ige voorzien ingen . Die tweeslach
tige regeling  zou in de toekom st de nodige sectorale con llic ten  oplcveren.

Revalidatie kent ook niet-m edische a.speclen. De wetgevei ckicht datirbij vooral 

aan onderw ijs en op le id ing  (om scholing), een  h e rin n e rin g  aan  de praktijk  van 
de OW. D aartoe regelde de WAO zogcm itunde voorzien ingen  to t b eh o u d  en 

herstel van de arbeidsgesch ik theid , w erkvoorzieningen. Ten slotte bood  de 

WAO aan arbeidsonge.schikten leefvoorzieningen (o n d er an d e re  ro lstoe len ), ter 

verzorging en was dus n ie t gerich t op  v erm indering  o f  o p h e lïin g  van de 

arbeidsonge.schiktheid. De WAO zette ook op d it punt een  -  nog niet verm elde -  
traditie van de OW  voort.

H et valt op  dal ook de WAO-wetgever de arbeidsongesch ik te wat de revalida
tie betre ft veel vrijheid g a f  Hij m oest nam elijk  instem m en m et een  te n em en  

revalidatiem aatregel. “Van m aatregelen  lol revalidatie zal im m ers slechts heil 

k u n n en  w orden verw acht, ind ien  zij g eb eu ren  m et instem m ing  van de betrok-
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keiie. Deze is op  die g ro n d  in beginsel vrij een  revalidalie-voorziening af te wij

ze n .” (KaniersUikken II 1962/63, 7171, nr. 3: 63). Wij kwam en d it a rg u m en t al 

e e rd e r  tegen. Wel kon bij een  w eigering zo n d e r deugdelijke red en  een  finan 

ciële m aatregel w orden  getroffen . Cijfers over .sancties zijn ech te r n ie t bekend.
Bij de b eh an d e lin g  van de WAO kwam, ten  slotte, ook  de organisatorische 

kan t van de revalidatie uitvoerig aan de o rde. D it was een  nieuw pun t. De 

G em eenschappelijke M edische D ienst (GM D), een  adviesorgaan van de uitvoe

ringsinstanties, w erd belast m e t de beo o rd e lin g  van de reva lideerbaarhe id  van 
de verzekerden  en  de aard  van de in te stellen behandeling . V erder m oest de 

d ienst hel beloop  van de reva lida tiebehandeling  volgen. De GMD m oest over

leg p legen  m et de bedrijfsgeneeskund ige d iensten  om  de herp laatsing  van de 
verzekerde te bevo rderen . O ok d ien d e  de GMD zich te rich ten  op sam enw er

k ing m ei arbeid.sbureaus, vakopleid ingsinstitu ten  en  instellingen  van m aat

schappelijk  werk (K am erstukken 1962/63, 7171, nr. 3: 28). De GMD zou de 

aan jager van de re ïn teg ra tie  m oeten  w orden.

In  de jaren zestig was e r  sprake van een tek o rt aan  arbe idskrach ten , ffe t 
arbe id sm ark tbele id  was ero p  g erich t de nog bestaande arbeidsm arktreserves 

aan te boren . Tol die reserves b eh o o rd e n , naast de bu iten landse  w erknem ers, 

de geh an d icap ten . Begin jaren  zeventig w ord t de Raad voor de A rbeidsm arkt, 

een  in 1969 ingeste lde SER-commissie, advies gevraagd over de verbe tering  van 

de zwakke arbe idsm ark lpositie  van geh an d icap ten . B etrouw bare cijfers d aa r

over on tb rak en  overigens. U itgangspun t voor de advisering van de Raad was 

da t g eh an d ieap ten  n e t als n ie t-gehand ieap ten  rech t op  arbe id  hadden . Eien van 
de aanbevelingen  van de Raad, gedaan  in zijn advies u it 197,5, was vervanging 

van de WPM, aangezien  deze regeling  n ie t goed  zou functioneren .

7.4. Kostenbeheersing (1975-1990)

D an kan te lt de econom ie. In de jaren  zeventig en  tachtig  nam  h e t aan ta l perso 

nen  d a t een  bero ep  d eed  op  de sociale zekerhe id  explosief toe. Zo bed roeg  h e t 
aantal a rbe idsongesch ik ten  in 1970 215.000 p erso n en  en  in 1980 al bijna 

660.000, terw ijl h e t aan ta l w erklozen tussen 1975 en  1984 op liep  van 200.000 

n aa r 850.000. De beroep.sbevolking groeide, o n d e r an d e re  d o o r de to e tred in g  

van gehuw de vrouwen to t de arbeidsm arkt; de w erkgelegenheid  b leef sterk 
achter. De econom ische ontw ikkeling stagneerde na enkele d ecen n ia  onstu i

m ige groei. Dil alles le idde to t ernstige financieringsp rob lem en , in h e t bijzon

d e r  in de sociale zekerheid , die haar g a ran tie fo rm u le  n ie t kon w aarm aken: de 

bek en d e  paradox  van de sociale zekerheid . Aanvankelijk w erd beslo ten  to t een 

afrem m ing  van de groei van de collectieve uitgaven, m aar al snel w erd d u id e 

lijk da t d it onvo ldoende was: de uitgaven m oesten  b ep e rk t w orden.

W at de sociale zekerhe id  b e tre ft le idde d it to t een  aantal p rijsm aatregelen , 
o n d e r  an d e re  verlaging van de u itkeringspercen tages en o n tkoppe ling  van 

lo n en  en  u itkeringen . V erder w erd h e t beleid  g erich t op  h e t v erm in d eren  van 

de toestroom  n aa r de sociale zekerhe id  en  op h e t verg ro ten  van de uitstroom . 

H et relevante beleid.sdocum ent was Heslek ’Hl (1978) van h e t kabinet-Van Agt I 

(1977-1981). “H oezeer h e t stelsel van .sociale zekerhe id  vanuit de so lidariteit
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van w erkenden  m et n ie t-w erkenden als een  belangrijke m aatschappelijke ver

w orvenheid  w ord t gew aardeerd , toch d ie n t h e t bele id  er in de eerste  plaats op 

te zijn gerich t, d a t zo weinig m ogelijk m ensen  een  b ero ep  op  de sociale zeker

heid  behoeven  te d o e n .” (Bestek ‘81: 37).

In  de no titie  Volumebeleid (1979), een  uitw erking van Bestek ‘81, w erd opge

m erk t d a t h e t m aatschappelijk  onaanvaardbaar is d a t g ro te  g ro ep en  afhanke
lijk zijn gew orden van u itkeringsregelingen  en , ondanks de sociale zekerheid , 

be lem m erd  w orden  in h u n  on tp loo iingsm ogelijkheden . De gem eenschap  

m oest solidair zijn m et de niet-actieven, zij h e t d a t die so lidarite it ook  g renzen  
kende.

“G renzen  gelegen  bij de  actieven (en aan/.ien van h u n  m ogelijkheid  en blijvende b e re id 

h e id  dc  lo c n e m e n d e  om vang van de  collectieve lasten eti d aa rm ee  een  p ersoon lijke  soli

darite it tem opzich te  van tiict-acticvcn te d ragen . G renzen  ook tcti aatizien van h e t 

b e ro e p  d a t tiiet-actieven op  de  so lidariteit inogeti doeti. Vatt hen  tnag w ordeti gevraagd 

de  d in tr  van het b e ro ep  op  sociale zekerheid  zo kort inogelijk  te doeti zijti.” (Volumeheh'id 

1979:2-3).

Fraaie w oorden  over participatie , veran tw oordelijkheid  en  w ederkerige solida

riteit. Zij m askeren  ech te r de essentie van h e t volum ebeleid : het b ep e rk en  van 

de collectieve uitgaven. In h e t vo lum ebeleid  is re ïn teg ra tie  n ie t m e er d an  een  
tussendoel.

Tot concrete  re ïn teg ra tiem aatreg e len  kwam h e t o n d e r h e l kabinet-Van Agl I 

niet, wel o n d e r  de volgende kab inetten . De belangrijkste m aatregel, de Wet 
arbe id  gehand icap te  w erknem ers (WAGW), kwam to t stand  in 1986. Voorts 

w erden  in  h e t kader van de zogenaam de ste lse lherz ien ing  sociale zekerhe id  

(1987) bepaalde m aatregelen  getrolTen. Aan h e t e in d  van de ja ren  tachtig  

begon  een  offen.sief tegen h e t hardnekk ig  hoge ziekte- en arbe idsongesch ik t

heidsvolum e, een  gevecht d a t ook h e t laatste decen n iu m  van de vorige eeuw 
zou beheersen .

Voor de WAGW was Den Uyl verantw oordelijk . Hij was M inister van Sociale 

Zaken en  W erkgelegenheid  in h e t kabinet-Van Agt II (1981-1982). De wet was 

h e t antw oord  op de weinig effectieve WPM. D al de WPM n ie t goed  functio 
n ee rd e , w erd o n d e r an d e re  gew eten aan de in ad eq u a te  -  te ru im e -  defin itie 
van h e t begrip  m indervalide  en  h e t o n tb rek e n  van passende handhavingsm o- 

gelijkheden . De betekenis van de WPM was in feite een  sym bolische geweest. 
D at de k lach ten  over de w erking van de WPM op system atisch on d erzo ek  

beru stten , is overigens n ie t w aarschijnlijk. W etsevaluerend o n d erzo ek  was in de 

jaren  zestig en  zeventig nog  betrekkelijk  ongebruikelijk .

De beleidsfilosofie van de WAGW kwam n e e r  op  de inm iddels bek en d e  reïn- 

tegra tiem an tra : rec h t op  arbeid , gelijke kansen en  ze lfon tp loo iing  voor ie d er
een , dus ook  voor geh an d icap ten . De in de WAGW o p g en o m en  m aatregelen  

(quo tering , aanpassingsverplichling , gelijke belon ing) m oesten  daarvoo r zor

gen. Ten slotte zag m en  in de WAGW ook een  geschikt in s tru m en t om  h e t 

arbeidsongesch ik theidsvolum e te beperken . D aarop lag ech te r n ie t h e t accent, 
d a t lag onbetw ist op  participatie , on tp lo o iin g  en  gelijke kan.sen.
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In h e t oo rspronkelijke WAGW-voorstel was een  quo tum verp lichüng  opgeno 

m en van 5%. De reg erin g  vond een  dergelijk  p e rcen tage  een  “redelijk  u it

g an g sp u n t”. Dit kwam n e e r  op  ongeveer 155.000 arbeidsp laatsen , u itgaande 
van de beroepsbevolk ing  op 31 m aart 1980. T ijdens de p arlem en ta ire  b eh a n d e 

ling van de WAGW h eeft zich een  belangrijke beleidswijziging voltrokken. H et 

u n ifo rm e q u o tu m  van 5% w erd -  op  aan d ran g  van h e t bedrijfsleven en  in  lijn 

m e t h e t in die jaren  h ee rsen d e  streven n aa r d e reg u le rin g  -  afgezwakt. H et 

bedrijfsleven zou eerst en ige jaren  de gelegenheid  krijgen om  op vrijwillige 

basis de positie van g eh an d icap ten  te verbe teren . Pas d aa rn a  zo uden  quote- 

r ingsm aatregelen  k u n n en  w orden  getro ffen , m et een  variabel quo tum  van 3% 

to t 7%. Tot h e t e ffec tueren  van de quo teringsm ogelijkhe id  is h e t overigens 
n o o it gekom en . Er bes to n d  ernstige twijfel aan  de effectiviteit van opgelegde 

q u o tu rn in sp an n in g en , de werkgevers zijn zich d aarteg en  blijven verzetten.

De WAGW bo o d  in stru m en tee l in wezen w einig nieuws, de w et was wat da t 
b e tre ft n ie t m eer dan  een  op lap p in g  van de WPM. Nieuw was wel da t in  de 

WAGW-discussie voor h e t eerst aa n d ac h t w erd besteed  aan de sam enhang  tus

sen de pub lieke re ïn teg ra tie -in stru m en ten  van de WAGW en  de sociale verze

kering  en  de private van h e t arbe idsrech t. Daarbij w erd aan g ek n o o p t bij de 

spilfunctie van de w erkgever in h e t re ïn teg ratiep roces. O p g ro n d  van ‘he t 

goedw erkgeverschap’, een  arbe idsrech te lijk  concep t, was de w erkgever veran t

w oordelijk  voor de re ïn teg ra tie  van zijn arbeidsongesch ik te w erknem ers. 

R echtspraak  van de IToge Raad u it die tijd o n d e rs te u n d e  dit: de w erkgever was 

g eh o u d e n  een  w erknem er die ongesch ik t was voor zijn oorspronkelijke arbeid , 

vervangende arbe id  aan  te b ied en  en  de daarvoo r noodzakelijke voorzien in 
gen te treffen . D it spoo rde  m et de aanpassingsverplichting  van de WAGW. 

Voor de kosten van eventuele aanpassingen  kon de w erkgever een  b ero ep  doen  

op subsidie van de kan t van de sociale verzekering. W erkgevers k o n d en  boven

d ien  w orden  aangesp roken , w anneer zij zo n d e r deugdelijke g ro n d  w eigerden 
h u n  m edew erk ing  aan h e t toepassen van w erkvoorzien ingen  te verlenen . Dui

delijk w erd d a t re ïn teg ra tie  een  tw eesporig proces is.

De p arlem en ta ire  b eh a n d e lin g  van de WAGW liep (deels) paralle l aan  die van 

de ste lse lherzien ing  sociale zekerhe id  u it h e t m id d en  van de ja re n  tachtig. De 
ste lse lherzien ing , aan le id ing  voor massaal po litiek  en  m aatschappelijk  verzet, 

w erd verded igd  m et een  bero ep  op  de zich w ijzigende m aatschappelijke opvat

tingen  (gelijke b eh an d e lin g  m /v ) en  -  vooral -  econom ische om stand igheden . 

In he t b ijzonder h e t s tru c tu re le  karak ter van de niet-activiteit en  de om vang 

van de collectieve uitgaven b aa rd en  gro te zorgen.
Tot de wijzigingen b eh o o rd e  h e t sch rap p en  van de zogenaam de verdisconte- 

ringsbepaling  in de A lgem ene A rbeidsongeschiktheid.sw et en  de WAO. Verdis

co n te rin g  h ield, k o rt gezegd, in  d a t gedeeltelijk  arbe idsongesch ik ten  ook  voor 
h e t gedee lte  d a t zij w erkloos w aren, een  arbe idsongesch ik theidsu itkering  o n t

vingen. W at he t u itkeringsreg im e b e tre ft v erkeerden  zij d aa rd o o r in een  veel 

gunstiger positie dan  gezonde werklozen. Van de sch rapp ing  van de verdiscon- 

te ringsbepa lingen  w erd een  substan tiële  b ijdrage aan de m et de stelselherzie

n ing  beoogde bezu in ig ingen  verw acht. Een niet-lïnancieel a rg u m e n t was da t
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de vcrd isconteringsbepalingeii een  antirevalidei en d  elTeet liadden . De be trok 

kenen  p erc ip ieerden  zich als volledig arbeidsongesch ik t en |tre se n te e rd en  zich 

ook  als zodanig, wat b iin  kansen op de ar beidsniarkl n eg a tie f beïnv loedde. De 

regering  erk en d e  dat de arbeidsm ark tpositie  van tle werkloze gedeeltelijk  

arbeid.sttngeschikten m oeilijk was, m aar d aa rvoo r was nn juist de WAGW in het 

leven geroepen .
In 1967 was de GMD aangew ezen als de voor revtilidalie verantw oordelijke 

instelling. De ind rn k  bestaat d a t de dienst op  da t te rre in  w einig sticcesvt)! is 

geweest. O vertu igd van h e t g ro te  belang  van re ïn teg ra tie  -  de GMD rekende 

re ïn teg ra tie  fo rm eel tol haa r p rim aire  ta;ik (B tilder 199,6: 44) -  heeft de d ienst 

vóór de komst van de WAGW n ie t veel a;m re ïn teg ra tie  ku n n en  doen . M eer 

dan  80% van de arbe idsongesch ik ten  werd -  o n d e r  an d e re  d o o r de verdiscon- 

teringspraktijk  -  volledig arbeidsongesch ik t verkhiard. Voor re ïn teg ra tie  was 

die g roep  vervolgens afgeschreven (B ulder 199,6: 64). V erder m iste de GMD 

vo ldoende adec|iiate re ïn teg ra tie -in strnm en ten . Zo had  zij geen  arbeidsbem id- 

delingsbevoegdheid . Die berustte  bij de arbeidsbureaus. De arbe idsburea tis 

h ad d en  ech te r weinig aa n d ac h t voor arbeidsonge.schikten. Zij r ich tten  zich 

op de w ensen van de werkgevers, bij wie de vraag naar arbe idsongesch ik ten  

ech te r m inim aal was. O ok had de GMD geen  e igen  .scholingsbudget. In het 

kader van de WfAGW heeft de GMD de bevoegdheid  tol atbeid sbem iddeling , 

w aarvoor zij al heel lang had  gepleit, gekregen . Tevens kreeg  de GMD toegang  

to t h e t scholingsbudget van de arbeidsbureaus. Veel heeft het niet geh o lp en , 
a lthans als m en de E nquêtecom m issie-B tm rm eijer uil 1993 m ag geloven. H aar 

oo rdee l over de GMD voor de perio d e  na 1986 was w einig vriéndelijk: de GMD 
heeft de arbeidsongesch ik ten  “in de steek g e la te n ” (G om m issie-B uurm eijer 
1993:118).

7.5. Activering (1990-2001)

De jaren  tachtig  dreigen  in m in eu r te w orden afgesloten. Uit on d erzo ek  bleek 

d a t de wetgever de m ate van verd iscon tering  sterk had overschat (Besseling en 

S p renger 1991: 666). De an iireva lide rende w erking van de V\7\0 was dus ook 

veel g e ringer dan was veronderste ld . L eidde de ste lse lherzien ing  niet to t de 

beoogde effecten , hetzelfde gold  voor de WAGW, zo matikte he t evaluatie
on d erzo ek  van d ie regeling  duidelijk . De regering  gaf dit beleid.sfiasco vo lm on

dig toe. H et Haag.se h u m e u r werd ech te r vooral n eg a tie f beïnv loed  d o o r de 
onverstoorbare  groei van h e t aantal arbeidsonge.schikten: 790.000 (1987), 

810.000 (1988), 840.000 (1989), 880.000 (1990). De -  voorlopige -  top  zou in 

1993 w orden bere ik t (920.000).

Dan on tstaat, n e t voor de decennium w isseling, een  soort nationaal reveil. 

H et nog  verder op lopen  van h e t aan ta l arbeidsonge.schikten w erd algem een  als 
volstrekt onaccep tabel gekw alificeerd. P rem ier Lubbers ( “N ederland  is ziek”) 

verbond  e r  zelfs zijn politieke lo t aan. Hij verklaarde dal hij zou opstappen  

w anneer he t aantal arbeidsonge.schikten boven de 1.000.000 zou stijgen. Dit 

was een  berba ling  van een  soortgelijke o p m erk ing  nil h e t m idden  van de jai en 

tachtig , die toen be trekk ing  had  op  de om vangrijke w erkloosheid.
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De strijd op  lie t arbeidsongeschiktheidslV ont was, b red e r bezien, on d erd ee l 

van h e t aan h e l e ind  van de jaren  tachtig  o n tk iem en d e  overheidsbeleid, 

g e rich t op  verhoging  van de arbe idspartic ipa tie , een  doelstelling  die de dan  
vo lgende perio d e  zon gaan d o m in eren . O p  de noodzaak  to t verhoging  van de 

arbe id spartic ipa tie  w erd d o o r de WRR in een  tweetal rap p o rten  u it 1987 en 
1990 krach tig  aan g ed ro n g en . V oorkom en m oet w orden  d a t een  belangrijk  

gedeelte  van de beroepsbevolk ing  voorgoed  bu ilen  spel kom t te staan, een  

spookbeeld  u it die tijd (WRR 1987: 9-10). A rbeid  w ord t gezien als een  belang 

rijke vorm  van m aatschappelijke partic ipa tie , dee lnam e aan h e t arbeidsproces 

is cruciaal voor de m aatschappelijke cohesie. H ogere  arbe idspartic ipa tie  is ook 

een  econom isch  vereiste. V erder dw ingt de to en em en d e  vergrijzing lo t een  ver
b red in g  van h e l llnancieringsdraagvlak  van de sociale voorzien ingen  (WRR 

1990: 7-9, 199 e.v.). H et bele id  g e rich t op  verg ro ting  van de arbe idsparticipa tie  
m oet zich n ie t b ep e rk en  to l arbe idsongesch ik ten , m aar m o e t zich ook rich ten  

op  (jeugdige en  langdurig) w erklozen, h e rin tre d e n d e  vrouwen en -  een  

nieuw e d o elg ro ep  -  o u d eren . De ‘arbeicLsgedachte’ (Van Esveld 1946: 188), in 

de jaren zeventig en tach tig  enigszins u il de m ode, is w eer helem aal terug.

De ‘n ieuw e’ arbeidsparlicipatiefiloso lie  w erkte d o o r naar de sociale zekerheid . 
U il deze b ijd rage blijkt d a t activering en  re ïn teg ra tie  vrijwel constan t een  rol 

h eb b e n  gespeeld , m aar wel steeds een  betrekkelijk  bescheiden  rol. De jaren 

neg en tig  b e tek en en  ech te r een  du idelijke opw aardering  van wat m en  de active- 

rings- o f  participalie l'unctie  van de sociale zekerhe id  ging noem en , a lthans in 

de beleidsfilosolie, de praktijk  zou w eerbarstiger blijken (vgl. Klosse 1995). 
‘W erk boven u itk e rin g ’ en  ‘een  w erkende sociale zek erh e id ’ vatten h e t nieuwe 

d en k e n  in de sociale zekerhe id  sam en.

U it de Sociale N o ta ’s van h e t m inisterie van SZW u it de eerste  helft van de 
jaren neg en tig  valt die opw aardering  goed  te rec o n stru e ren . R ep resen ta tief is 

de Sociale Nola 1995 u it 1994. A ctivering zou zich m oe ten  ontw ikkelen to t de 

p rim aire  doelste lling  van tle sociale zekerheid , wat een  herijk ing  van de g ro n d 
slagen van de sociale zekerhe id  zou b e tekenen . H et rec h t op  u itkering  m oest 

w orden verb o n d en  m et inschakelingsactivileiten. Er d ien d e  sprake te zijn van 

equivalen tie tus.sen u itkeringspresta tie  en activeringstegenprestatie. In d it ver
b an d  w erd h e r in n e rd  aan  de voorw aardelijke rech tsg ro n d  van de Commissie- 

Van Rhijn u it 1945. De publieke sociale zekerhe id  was een  vluchtheuvel, voor 

h e t geval de b u rg e r  in h e t sociale verkeer n ie t op  eigen k rach t zijn weg kon vin

d en  (Sociale N ota 1995: 10.8).
O ok in an d e re  bele id sd o cu m en ten  w erd h e t belang  van een  activerende 

sociale zekerhe id  o n d erslreep t. De U om m issie-B uurm eijer bep leitte  in 199.8 

een  stelsel van w erknem ersverzekeringen  d a l vo ldoende stim uleerde om  voor

ran g  te geven aan d ee ln am e aan h e t arbe idsproces boven een  bero ep  op  h e t 
stelsel. Er m oest een  verschuiving kom en van inkom en  u it inactiviteit naar 

inkom en  uit activiteit (U om m issie-B uurm eijer 199.8: 411). O ok de regeerak 

k o o rd en  van de kab inetten  u it deze tijd getu igden  van een  d iep  geloof in 

a rbe id spartic ipa tie  en  activering. In de tw eede he lft van de jaren  negen tig  w erd 

de nottdzaak van vo ldoende arbe idspartic ipa tie  g ere la tee rd  aan de toekom stige
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h o u d b aa rh e id  van h e t sociale/.ekerlicidsstelsel, dal d o o r de to e n em e n d e  ver

grijzing w erd bed re igd  {Werken aan zekerheid 1996 (kabinet-Kok I) en  Van verde

len, naar verdienen 1997 (W RR)).

De strijd tegen h e t hoge arbeidsongesch ik tlie idsvolnm e le idde to t een  groot 

aantal m aatregelen  die deels d o o r sociale partne rs , deels d o o r  de overheid  wer
den  gerealiseerd . De (overheids) m aatregelen  w erden  in de perio d e  1990-1998 

uitgew erkt. H e t w aren m aatregelen  die zich over een  zeer b reed  fron t u itstrek 

ten: p rem ied ifferen tia tie  in de ZW, privatisering  van de ZW, invoering van 

een  bonus-m alusstelsel in de arbeid songesch ik theid sregelingen , herz ien ing  

van de arbeidsongeschiktheidsw etgeving (o n d e r an d e re  aanpassing  van he t 

a rbe id songesch ik the id sbeg rip ), prem iedifferentiatie-W A O  en eigenrisicodra- 

gerschap in de WAO. De m aatregelen  h ad d e n  deels een  preventief, deels een  

re ïn teg ra tie f  karakter.

Een an d e re  m aatregel was h e t b ijeenb rengen  van re ïn teg ralievoo rzien ingen  

voor a rb e id sgehand icap ten  in een  ap a rte  wet, de Wet op de (re )in teg ra tie  
arbe id sgehand icap ten  (1998). De W et REA was p rim air een  b u n d e lin g  van 

reeds bestaande, e lders geregelde re ïn teg ra tiem aatrege len . Dit go ld  bijvoor

beeld  voor de quotum - en aanpassingsverplicbting  van de WAGW, welke wet 
m et de kom st van de W et REA werd ingetrokken . H et am bitien iveau  van de 

wetgever m et betrekk ing  to t de W et REA was betrekkelijk  bescheiden . Veel 

nieuws viel e r  n ie t m eer te b ed en k en , e rk e n d e  bij.

In h e t re ïn teg ra tiebe le id  van de jaren  neg en tig  kreeg  de w erkgever een  nog  
m eer cen trale  rol dan daarvoor. De werkgever werd verantw oordelijk  geh o u d en  

voor h e t on tstaan  van arbe idsongesch ik theid  van de bij bent in d ienst zijnde 

w erknem ers. V erondersteld  werd dat bij in staat was om  arbe idsongesch ik theid  

te voorkom en, bijvoorbeeld  d o o r zijn a rb e id som stand ighedenbe le id . B leef de 

w erkgever in gebreke, dan kon bij voor de gevolgen aansprakelijk  w orden 

gesteld. H ier speelde h e t tiit het m ilieubele id  bek en d e  beginsel ‘de vervuiler 

b e taa lt’ een  rol. Een an d e r a rg u m en t voor de steeds p ro m in e n te re  rol van de 

w erkgever was het feit d a t re ïn teg ra tie  nu  eenm aal albankelijk  is van de b e re id 

heid  van de w erkgever om  een  arbeidsp laats ter beschikking te stellen. De 

nieuwe rol van de w erkgever le idde to t een  p lu rilo rm  stelsel van (tp de w erkge

ver gerich te  financië le prikkels, zowel positieve als negatieve. Die prikkels 

(incentives) fu n c tio n ee rd e n  als s tu ringsinstrum ent. N iet alle incentives b leken  

overigens succesvol, .sommige w erden  na enkele jaren  al w eer inge trokken  
(bonus-m alusstelsel).

In de jaren negen tig  w erd de zorg voor re ïn teg ra tie  o p g en o m en  in b e t taken 

pakket van de uitvoeringsorganisatie , een belangrijke ontw ikkeling, w ant in de 

organisatiew etgeving was aan die zorg nauwelijks aa n d ac h t besteed. De decen- 

n ia-oude discussie over de u itvoeringsorganisatie ging ook in de jaren  negen tig  
o n v erm in d erd  voort. Zij le idde tot u iteen lo p en d e  p lan n en  voor h e rin rich tin g  

van de uitvoering. In de p la n n en  speelde de ‘n ieuw e’ activeringsdoelstelling  

een  belangrijke rol. De u itvoeringsorganisatie w ordt zelf een  in s tru m en t voor 
een op tim ale vervulling van de re ïn teg ratie taak . Eien van de p lan n en  was de
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sam envoeging van u itkeringsverzorg ing  en  arbe idsbem iddeling  (éénloket- 

g ed ach te). V erder krijgen private re ïn teg ratiebedrijven  een  belangrijk  aandeel 

in h e t re ïn teg ratiep roces. De effec tuering  van deze ideeën  zal w aarschijnlijk 
nog  jaren  d u ren .

Ik wijs op  een  laatste facet van de activeringslilosolie: de verdere accen tuering  

van de v e rp lich tingen  van de (arbeidsongesch ik te) bu rg er om  aan  die active

ring  m ee te w erken. De Sociale Nota 1995 gaf d aar al du idelijk  blijk van (Sociale 

N ota  199.5: 104). O ok de C om m issie-B uurm eijer p le itte voor een  strenger 

handhav ingsbele id  (C om m issie-B uurm eijer 1993: 417), h e t W R R-rapport Van 

verdelen en verdienen d eed  hetzelfde. D it ra p p o rt p laatste arbe idsparticipa tie  en 
activering in de sleutel van rech ten  en verp lich tingen  van de daarbij betrokke

n en , b u rg e r  en tiitvoeringsinstantie . De te rm  w ederkerigheid  van rech ten  en 

p lich ten  w erd gebru ik t, een  nieuw  w oord d a t als begrip  overigens al een  lange 
trad itie  ken d e  (vgl. L am ers 1978: 83). Som m ige au teu rs re la te e rd en  de w eder

kerigheid  aan de concep tie  van bu rgerschap  (Van d e r  Veen 1992: 172). O ok 

was sprake van co n trac tu e le  vastlegging van die rech ten  en  verp lich tingen  

(WRR 1997: 11). Deze ju rid isering  van h e t re ïn teg ra tieb e le id  sluit aan bij ook 

d o o r an d e ren , b in n e n  en bu iten  de politiek, geven tileerde opvattingen  over 

re ïn teg ra tieco n trac ten  (K am erstukken 1997/98 , 2.5 478, nr. 13), een  r e c h to p  

re ïn teg ra tie  (N oordain  1987: 22) en  de e rk en n in g  van ‘h an d ica p ’ als discrimi- 

n a tieg ro n d  (H endriks 2000: 283). De accen tu erin g  van de verp lich tingen  van 

de b u rg e r  w erd verder m erkbaar in de verscherp ing  van h e t handhavings

beleid.

Prothesen en scheerzeep

7.6. Slotopm erkingen

W at zijn n u  de hoo fd lijnen  van h o n d e rd  jaar re ïn teg ra tie  en  activering van 

arbe idsongesch ik ten? Voorop staat d a t re ïn teg ra tie  een  constan te  is in de 

gesch iedenis van de sociale zekerheid , h e t is geen  verschijnsel d a t pas rec en t is 

on tdek t. De hu id ige, d o m in an te  reïn teg ratie-ideo log ie  (‘werk boven u itke

rin g ’) b ijvoorbeeld  d a te e rt al u it de jaren  vijftig van de vorige eeuw. Er zijn ten 
m inste vier versch illende re ïn teg ratiem otieven : m edisch-sociale (revalidatie), 

verzekeringstechnische (schadebeperk ing ), ethisch-jurid ische (gelijke kansen, 

on tp loo iing , rec h t op  arbeid) en econom ische (kostenbeheersing). O orlog  en 
econom ische stagnatie blijken de aa n d ac h t voor re ïn teg ratie  sterk  te stim ule

ren . De rol van de w erkgever in h e t re ïn teg ra tiep roces is cruciaal, m aar zijn 

b e re id h e id  om  aan  die rol in h o u d  te geven, is, ondanks allerlei positieve en 
negatieve sancties, gering. R eïn teg ra tie  is een  m ultisectoraal onderw erp . 

Sociale verzekering, arbeidsvoorzien ing , scholing en  gezondheid.szorg zijn er 
allem aal bij betrokken . R eïn teg ra tie  ken t naast een  pub liek rech te lijk  ook een  
p rivaatrech telijk  spoor. Hoewel re ïn teg ra tie  ook vroeger ethi.sch-juridisch was 

ingebed  (zelfon tp loo iing , gelijke kansen ), is de juridi.sering van h e t verschijn 

sel de laatste tien jaar sterk  toegenom en . H et co n trac td en k en  is in opkom st, 
de positie van de bij re ïn teg ra tie  betrokken  partijen  w ord t strakker juridisch 

gedefin ieerd , de herinschakeling  in h e t arbe idsproces is voor de u itkeringson t
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v a n g e rs  ‘v e r p l i c h lc n d e r ’ g e w o rd e n .  H e (  r e ï n le g r a l ie - in s t r n n ie n la r in m  is in  d e  

lo o p  v a n  d e  l i j d  s te r k  n i t g e b r e id .  E r  h e e l t  / i c h  e e n  e ig e n  r e ïn te g r a t ie - id e o lo g ie  

o n tw ik k e ld .  D e  i i i tv o e r in g s o r g a n i.s a t ie  is m e d e  d ie n s lh a a i g e m a a k t  a a n  r e ïn te 

g r a t ie  e n  a c t iv e r in g ,  m e t  a ls  la a ts te  o n t w ik k e l in g  e e n  v h ic h t  in  d e  p r iv a t is e r in g .  

M e t  m e e s t o p v t i l le n d  is e c h te r  d e  g e r in g e  c r i 'e c t iv i le i t  v a n  h e l  b e le id  w a a r  h e t  

d e  a r b e id s o n g e s c h ik te n  b e t r e f t ,  e e n  k la c h t  d ie  d e  a fg e lo p e n  e e u w  v o o r t d u r e n d  

is g e h o o r d .  In  e e n  r e c e n t  r a p p o r t  w o r d t  o p  s p i j t ig e  lo o n  e r k e n d  d a t  e r  o o k  n a  

d e  in v o e r in g  v a n  d e  W e t R E A  g e e n  v e r b e te r in g  is o | tg e t r e d e n  in  d e  r e ïn te g r a t ie  

va n  a rb e ic L s g e h a n d ic a p te n  ( l . is v  2 0 0 0 : 2 ,5 ). D e n  I h u ig  k r i j g t  n n u ir  g e e n  g re e p  

o p  h e t  p r o b le e m  -  z ie  d e  v o o r t d u r e n d  h o g e  a rh e id .s o n g e .s c h ik th e id s c ij fe rs .  D e  

s te re o t ie p e  r e t ic l ie  is: n o g  m e e r  m a a t r e g e le n ,  w 'a a ro n d e r ,  h é l  te k e n  v a n  p o l i 

t ie k e  o n m a c h t ,  h e t  in s te l le n  v ; in  w e e r  e e n  c o m m is s ie ,  d e  C o m m is s ie - D o n n e r ,  

d ie  d e  p r o b le n n i t ie k  m o e t  tm t i ly s e re n  e n  t ia n h e v e l in g c n  m o e t  d o e n  (S la a ls ro i i -  

r a n l  3 ju l i  2 0 0 0 ) .  V e e l n ie u w s  v t i l t  e r  e v e n w e l n ie t  te  b e d e n k e n ,  z o  w e r d  a l e e r 

d e r  g e c o n s ta te e rd .  I n  E n g e h in d  k r i jg e n  s o l l ic i t e r e n d e  d a k lo z e n  d e o d o r a n t  e n  

s c h e e rz e e p  u i t g e r e ik t  {de  Vo lksk r tud  14 ju l i  2 0 0 0 ) .  D ie  m a a tre g e l h o e f t  N e d e r -  

k m d  n a t u u r l i j k  n ie t  o v e r  te  n e m e n .  W e l s y m b o lis e e r t  z ij h e t  -  s te r k  v e rw t ia r -  

lo o s d e  -  in d iv id u e le  a s p e c t v a n  d e  r e ïn te g r a t ie p r o h ie m a t ie k .  A lg e m e n e ,  v o o r 

n a m e l i jk  f in a n c ië le  m a a t r e g e le n  ( b o e te n ,  s u b s id ie s ,  k o r t in g e n ,  p r e m ie s ,  e tc . )  

b l i jk e n  o n v o ld o e n d e  e f fe c t  Ie  s o r te r e n .  I n d iv id u e le  b e g e le id in g  e n  m a a tw 'e rk ,  

d a a r  g a a t  h e l  o m .  A r b e id s o n g e s c h ik te n  h e b b e n  r e c h t  o p  g e ïn d iv id u a l is e e r d e  -  

e n  d u s  k o s tb a re  -  a a n d a c h t .  Pas d a n  k a n  w o r d e n  g e z e g d : “ N e d e r la n d  z o r g t  

k o n in k l i j k  v o o r  z i jn  m in d e r v a l id e n . ”
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Petrus Josephus Mattheus Aalberse

Piet A a lb e rse  w e rd  op  27 m a a rt 1871 

g e b o re n  in een v ro o m  k a th o lie k  Leids 

m id d e n s ta n d s g e z in . H ij s tu d e e rd e  

rech ten  in z ijn  g e b o o rte s ta d . In 1897 

s lo o t h ij z ijn  a ca de m ische  o p le id in g  

a f m e t een p ro e fs c h rift, g e tite ld  

O n e e rlijke  c o n c u rre n tie  en ha re  

b e s tr i jd in g  v o lg e n s  h e t N e d e rla n d -  

^  üttf» , sche  rec/tf. Na z ijn  p ro m o tie  tra d  h ij

*  4  . ■  > ■  r to e  to t  de Le idse  ba lie . S p o e d ig

B » s i i ■ ■ I b t ' ia  b e la n d d e  h ij in de loka le  p o lit ie k : in

1899 w e rd  h ij lid  van  de g e m e e n te 

raad, in  1901 w e th o u d e r  van  soc ia le  

zaken. Z ijn  ta le n te n  w a re n  sne l 

be kend  b ij de la n d e lijk e  ka th o lie ke  

v o o rm a n n e n . In 1903 w e rd  A a lb e rse  

lid  van  d e T w e e d e  K am er. H ij o n t 

p lo o id e  d a a rn a a s t vee l a c tiv ite ite n  

o p  soc iaa l g e b ie d , d a a rb ij g e ïn s p i

ree rd  d o o r  z ijn  d e v o tie  v o o r  het 

H e ilig  H art. De b e la n g r ijk s te  w a re n  

de K a th o lie k e  S oc ia le  A c t ie  en het 

K a th o lie k  W eekb lad. A a lb e rse  w as 

van  1902 to t  1930 h o o fd re d a c te u r  van  d it  b lad . In 1904 rich tte  h ij een u itg e v e r ij,  

F utura , op  te r  v e rs p re id in g  van  h e t ka th o lie k e  id e e ë n g o e d . In de K am e r o n tp o p te  

h ij zich a ls s te u n p ila a r  van  m in is te rT a lm a . Z ijn  o p v a tt in g e n  o v e r de soc ia le  

v e rz e k e rin g  v in d t  m en  o n d e r a n d e re  in  z ijn  A rb e id e rs -v e rz e k e r in g  en A rb e id s 

c o n tra c t  (1913). A a lb e rs e  d ie n d e  in 1912 een in it ia t ie f-w e ts o n tw e rp  in to t  re g e lin g  

van de nach ta rbe id  van  bakkers. Z ijn  u itge lezen  kenn is  van de a rb e id sve rh o u d in g e n  

en h e t a rb e id s re c h t kreeg in  1916 e rk e n n in g  d o o r  een b e n o e m in g  to t  h o o g le ra a r 

h a n d e ls re ch t, s ta a th u is h o u d k u n d e , a rb e id s - en fa b r ie k s w e tg e v in g  en m ijn re c h t 

aan de T e chn ische  H o g e sch o o l te  D e lft.T w e e  ja a r la te r m o e s t h ij he t h o o g le ra a rs 

a m b t al w e e r n e e rle g g e n . H ij t ra d  to e  to t  he t k a b in e t-R u ijs  de B ee ren b rou ck  

(1918-1922), a ls  de ee rs te  M in is te r  van  A rb e id  in de N e d e rla n d se  p a rle m e n ta ire  

g e sch ie d e n is . D it m in is te rs c h a p  kreeg een v e rv o lg  in een tw e e d e  ka b in e t-R u ijs  de 

B e e re n b ro u ck  (1922-1925), w a a rin  H ande l en N ijv e rh e id  eve ne ens  o n d e r z ijn  

v e ra n tw o o rd e lijk h e id  v ie le n . A a lb e rse  is e rin  ge s la agd  de p o s itie  van  de a rb e id e rs  

a a n z ie n lijk  te  v e rb e te re n . O n d e r z ijn  m in is te rs c h a p  is een v lo e d  aan soc ia le  

w e tg e v in g , de e ls  reeds d o o rT a lm a  v o o rb e re id , o v e r N e d e rla n d  g e v lo e id : de 

A rb e id s w e t (1919), de In v a lid ite its w e t (1919), de W e t to t  re g e lin g  van  de v r i jw il l ig e
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o u d e rd o m s v e rz e k e r in g  (1919), de W et op  he t s ta a ts to e z ic h t d e r v o lk s g e z o n d h e id  

(1919), de Z e e o n g e v a lle n w e t (1919), de (he rz ien e ) O n g e v a lle n w e t (1921), de 

(g e w ijz ig d e ) S te e n h o u w e rs w e t (1921), de Land- e n T u in b o u w o n g e v a lle n w e t 

(1922) en de A rb e id s g e s c h ille n w e t (1923). A a lb e rs e  w o rd t  n ie t ten  o n re ch te  

b e sch o u w d  a ls een van  de b o u w h e re n  van  de N e d e rla n d se  v e rz o rg in g s s ta a t. Na 

z ijn  ze ve n ja rig e  m in is te rs c h a p  w e rd  h ij w e e r lid  van  d e T w e e d e  K am e r (1925- 

1937), v a n a f 1931 a ls f ra c t ie v o o rz itte r  van  de R.K. S ta a ts p a rtij.  De s o c ia le  kw e s tie  

b le e f z ijn  aa n d a ch t h o u d e n , in  en b u ite n  de p o lit ie k . Zo m o c h t de in  1919 o p g e 

rich te  d e n k ta n k , de R.K. S oc ia le  S tu d ie c lu b , op  z ijn  o n v e rd ro te n  inzet rekenen . H ij 

he e ft ta lr i jk e  a r tik e le n  o v e r de ka th o lie k e  s o c ia le  p o lit ie k  b ijg e d ra g e n  aan b lad en  

a ls  H e t C e n tru m , De M a a s b o d e  en D e T ijd . A a lb e rs e  w e rd  lid , la te r  v o o rz it te r  van  

de H o oge  Raad van  A rb e id . In 1934 w e rd  h ij M in is te r  van  S ta a t en in 1937 lid  van  

de Raad van  S ta te . G e d u re n d e  de m o e ili jk e  o o r lo g s ja re n  s to n d  h ij -  een v o o r 

bee ld  v o o r  ve le  k a th o lie k e n  -  pal v o o r  de d e m o c ra tis c h e  w a a rd e n , he tg e e n  hem  

o p  a lle r le i D u itse  t re ite r ije n  kw a m  te  staan . O p 5 m e i 1948, d r ie  w e ke n  v o o r  z ijn  

g o u d e n  h u w e lijk s fe e s t, o v e rle e d  h ij in  z ijn  w o o n p la a ts  Den Haag.

(C.J.H. Jan sen , C.J. L o o n s tra )
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8. Financieringsstelsels
Van p r in c ip ië le  uitgangspunten n aar pragm atisch e  keuze?  

j.H .M . Ndissen

8 . 1. Inleiding

De om w ikkeling van de wij/.e van financiei ing van liet N ederlandse stelsel van 
sociale /e k e rh e id  hangt in belangrijke m ate sam en m et de visie op  d a t stelsel. 
B egonnen  vanuit de visie d a t bij ottderdom s-, ongevallen- en invaliditeitsuitke- 

ringen  het verzekeringsbeginsel cen traal d ien t te staan, is financiering  op  basis 

van het kapitaaldekkingsstelsel voor de h an d  liggend. Dit geldt in h e t b ijzonder 

voor ondedag.svoorzieningen, die in sterke m ate het karak ter \'an in tcrtem po- 

rele herv e rd e lin g  in zich d ragen . Dit laat onverlet d a t de staat d aa r overheids
b ijd ragen  aan  kan toevoegen, d ie  m en met goede wil als voorloper van het 

om slagstelsel kan zien. Dat laatste beoogt enerzijds m ogelijkheden  te scheppen  

om u itk erin g en  te |jlegen  aan p ersonen  die reeds in de om stand igheid  ver
keren , w aaraan de verzekering tegem oet tracht te kom en. A nderzijds om  de 

(m ede-)veran tw oordelijkheid  van de staal ten aanzien  van de m aatschappij te 

to n en , zoals bijvoorbeeld  reeds bij Bismarck m eespeelde.
W aren to t de Tw eede W ereldoorlog de socialezekerheidsregelingcn  g eën t op 

w erknem ers, g e d u re n d e  de oo rlog  kwam m eer en  m eer het idee to t ontw ikke

ling d a t in d e  naooi logse constellatie  de socialezekerheidsregelingen  een  

sociale zekerheid  voor ee n ie d e r d ien d en  te im pliceren . Dal be tek en d e  da t 

naast de specifieke p rob lem en  ro n d  zellstandigen , de p rob lem atiek  ten aan- 

zien van de reeds beslaande gevallen u ite rm ate  u rg en t w erd, in hel b ijzonder 

ten aanzien  van de oudedagsvoorzien ing . Dit le idde er b ijvoorbeeld toe dat 

ook Beveridge, die ecu  aan h an g e r was van de verzekeringsgedachte en  daar

m ee van kap itaaldekking, om ging  en  -  m ede o n d e r  invloed van Keynes -  ten 

slotte voor om slag linanciering  koos. H ierbij speelden  overigens ook econom i
sche a rg u m en ten  een  rol. Dit geldt evenzeer voor de Commissie-Van Rhijn h ie r 

te lande (194.h).

Tol m idden  jaren tachtig  van de vorige eeuw  stond vervolgens in N ederland  

hel om slagstelsel niet ol nauwelijks ter discussie. D em ografische en  econom i- 

.sche ontw ikkelingen (m et nam e de lage ren te) w aren van dien  aard  da t ook 

econom isch  gezien het om slagstelsel verre de voorkeur verd iende boven het 
kapitaaldekkingsstelsel. Kchter, ro n d  die lijd keert he t lij en m et nam e de 

bevolk ingsverondering  blaast de discussie nieuw leven in. In de lite ra tu u r ver

schijnen p le idoo ien  voor toepassing van kapitaaldekking  in de A lgem ene 

O uderdom sw et (AOW ), de ziek tekostenverzekeringen  en de arbeidsonge- 

schiktheidsverzekeriiui'.
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We gaan n u  eerst in op  de voor- en  n ade len  van de versch illende wijzen van 

financiering . Vervolgens w ord t de discussie m et betrekk ing  to t de financie

ringswijze in de afgelopen eeuw  belicht. D aarn a  w ord t een  blik in de toekom st 

gew orpeti en w orden conclusies getrokken . H e t zal b lijken da t de n a d ru k  h ie r

bij zal liggen op  de o tiderdom spensioenen . Hoewel de discussie n ie t voorbijge

gaan is aan bijvoorbeeld  h e t w achtgeldrisico in de W erkloosheidsw et (W'W), de 
arbeidsongeschiktheid-suitkeringen en  de zorgsector, is toch m et nam e de o n t

wikkeling op h e t te rre in  van de o tid erd o m sp en sio en en  b ep a len d  gew eest voor 

de gekozen financieringswijze. O f anders gezegd, de wijze w aarop tegen  otider- 
dom sverzekcringen  aangekeken  werd, was zeer b ep a len d  voor h e t d enken  over 

de in h o u d  van h e t begrip  sociale verzekering.

8.2. Kapitaaldekking versus om slagfinanciering

In een  om.slagstelsel w orden de in h e t betreffende jaar verschuldigde uitkeringen 
gefinancierd u it de prem ieinkom sten in dat jaar. Met andere  w oorden, de ver- 

■schuldigde u itkeringen w orden om geslagen over de prem ieplichtigen. H etgeen 

tegenw oordig in h e t algem ene spraakgebruik aangeduid  w ordt m et kapitaaldek

kingsstelsel, behelst feitelijk he t stelsel van kapitaaldekking d er aansprakm. Dit 

stelsel d ien t onderscheiden te w orden van he t stelsel van kapitaaldekking d er ren

ten. In h e t eerste geval beoogt h e t stelsel gedurende de periode van toetred ing  tot 

de verzekering to t aan h e t m om ent waarop de uitkering ingaat, voldoende verm o

gen te vorm en om de beoogde uitkeringen te kunnen  plegen. In he t geval van 
kapitaaldekking d er ren ten  wordt op h e t tijdstip van ingang van de uitkering de 

contan te waarde van de toekom stige verplichtingen van die tiitkering gereser

veerd. Anders gezegd, op h e t m om ent van tiitkering h ebben  bij h e t kapitaaldek

kingsstelsel d er aanspraken de stortingen plaatsgevonden in h e t verleden, hebben  

zij bij het kapitaaldekkingsstelsel der' ren ten  plaats in h e t h eden  en  vinden ze bij 

he t omslagstelsel plaats in de toekom st (Boot 1947; S chouten en Veldkamp 1951).

Een overzicht van de voor- en  nad e len  van kap itaaldekking  in vergelijking 
m et om slagfinanciering  is te v inden  in Van P raag en Vatt D alen (1992). Zij 

o n d ersc h e id e n  zeven factoren : dem ografisch  risico, in llatierisico , spaarpo ten- 

tieel, sta rtp rob lem en , socialezekerheicLsval, m oreel gevaar en  h e t risico van o n t
eigening. H e t blijkt da t de twee financieringsstelsels m in o f m eer co m p lem en 

tair ten  opzich te van elkaar zijn. H etgeen  bij h e t ene stelsel een  positief effect 

heeft, hee ft bij h e t an d e re  stelsel geerr o f  een  negatieve im pact. We zullen deze 
zeven factoren  kort beschouw en.

Een g ro o t voordeel van het kapitaaldekkingsstelsel is d a t het stelsel grosso 

m odo  n ie t beïnvloed w ord t d o o r dem ografische ontw ikkelingen. Iedere  g en e 
ratie zou bij wijze van spreken  voor zichzelf k u n n en  beta len  en , even afgezien 

van v eranderingen  in de levensverw achting, zoti een  v eran d erin g  in de bevol- 

k ingsstruc tuur ceteris paribus ^cen  prem iew ijzigingen im pliceren . In h e t om slag
stelsel d aa ren teg en  w ord t de p rem ie  in belangrijke m ate bepaald  d o o r de aan- 

ta lsverhoudingen  tussen de diverse generaties. De vergrijzings- en on tgroe- 

n ingsgolf w aarm ee we nu g eco n fro n tee rd  w orden en  h e t effect daarvan  op h e t 
A O W -prem iepercentage laten d a t du idelijk  zien.
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H et g ro te  voordeel van h e t om slagstelsel is d a t h e t vrijwel in fla tieneu traa l is. 

De p rem ie  die vandaag on tvangen  w ordt, w ord t nag en o eg  gelijktijdig d o o r

geschoven n aa r de tiitkeringsgerech tigden . H et kapitaaldekkingsstelsel is ech te r 
m in d er goed  bestand  tegen inllatie. Bij hoge in llatie  d ie n t een  ho g er re n d e 

m en t op  h e t belegd  verm ogen  behaald  te w orden om  h e t reële  kapitaal in 
stand te h o u d en . Een p rob leem  hierbij is dat in tijden van hoge inllatie, de 

b ed rijfsren d em en ten  vaak laag zijn. Sectorale en  m ond iale  diversificatie van 

belegg ingen  en  investeringen  kan h ie r (deels) aan tegem oetkom en . Echter, dit 

in s tru m en t n ee m t als gevolg van de to e n em e n d e  m ondiale  verv loch tenheid  in 

beteken is af.

H e t kapitaaldekkingsstelsel is alhankelijk  van de reële  ren tevoet (o f ru im er 
gefo rm u leerd : h e t reële  ren d em en t) en deze is voor een  kleine, open  econo 

m ie als de N ederlandse a lhankelijk  van wat e r  op  de w ereldkapitaalm ark t 
gebeu rt. A ldus bestaa t e r  een  ren terisico . Een om slagstelsel is h ie rvan  o n afh an 
kelijk. H et h ee ft e c h te r  h e t nadeel da t h e t geen  besparingen  g e n e re e rt en deze 

w ellicht zelfs n ega tie f beïnvloedt. H ier zij opg em erk t d a t h o n d e rd  ja a r  geleden  
de g ro te  (verplichte) besparingen  b in n en  h e t kapitaaldekkingsstelsel als een 

gevaar w erden  gezien. In hel licht van de ben o d ig d e  kap itaa lbehoefte  -  N eder

land  was im m ers overw egend agrarisch  g eo rië n te e rd  -  was de om vang van de 

besparingen  re la tie f  g root. Dit zou k u n n en  le iden  to t een da len d e  ren tevoet en 

daa rm ee  zou h e t kapitiialdekkingsstelsel zijn eigen g ra f graven.

Een g root nadeel van h e t kapitaaldekkingsstelsel is d a t h e t een  rijpings- 

p e rio d e  nod ig  h eeft voordat e r  u itkeringen  verstrekt k u n n en  w orden, dan  wel 

d a t een  groo t in itieel kapitaal gesto rt d ie n t te w orden. Er m oe t een  verm ogen 
g ecreëerd  w orden  voor de toekom stige beta lingen  en  daa rn aast d ienen  de u it

keringen  aan de rec h th e b b e n d e n  n u  betaa ld  te w orden. Er is dus m in o f  m eer 

sprake van dubbele  lasten. Bij hel om slagstelsel is da t n ie t h e t geval, h ie r hoeft 
geen  verm ogen  gevorm d te w orden.

Een nadeel van h e t om slagstelsel is d a t p rem ieverhog ingen  to t een  vicieuze 

cirkel ku n n en  le iden, de sodalezekerheidsval. Stel da t de w erkloosheid  p lotseling 
op loop t. O m  de w erk loosheidsu itkeringen  te k u n n en  betalen , d ie n t de prem ie 

o m hoog  te gaan. D at leidt tol hogere  arbeidskosten  en kan bijgevolg to t ver
d e re  on tslagen le iden  m et als gevolg een  verdere  verhoging van de werkloos- 

heid sp rem ie , enzovoort. In het kapitaaldekkingsstelsel is d a t gevaar geringer 
d o o rd a t er een  verm ogen  besch ikbaar is. H ierm ee kan in ied er geval tijdelijk 

h e t p ro b lee m  van een  g ro te r  d an  verw ach t aan ta l w erk lozen  g ea b so rb ee rd  

w orden.

M oreel gevaar is bij beide stelsels een  prob leem . Echter, o n d e r h e t om.slag- 

stelsel kan h ie raan  m akkelijker toegegeven w orden. H et is vrij eenvoudig  ctm 

de prem ies aan te passen. O n d e r een  kapitaaldekkingsstelsel zijn de gevolgen 
du ide lijker zichtbaar: ondanks een  p rem ieverhoging  n ee m t h e t verm ogen  n ie t 
toe en  neem t als gevolg van de veranderingen  in het uitkeringsrisico  h e t dek 

k ingspercen tage af. H iervan kan een  lim ite rende  w erking tiitgaan.

H et g ro te  p rob leem  bij een  kapitaaldekkingsstelsel is d a t h e t n ie t u itgeslo ten  

is dat h e t geaccum tileerde kapitaal n ie t m eer aanwezig is op  h e t m o m en t dat 

u itk erin g en  betaa ld  d ie n en  te w orden. D at risico lijkt op  d it m o m en t verw aar
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loosbaar, m aar de gesch iedenis laai. zien da t iiet n ie t alwe/.ig is. In hectische tij

den  (Rusland in  1917 en  D uitsland in 1919 en  194,5) k u n n en  on te ig en in g en  

plaatsvinden en blijkt h e t risico wel degelijk  aanwezig. O ok kan gewezen w or

den  op  h e t faillissem ent van h e t M axw ell-conglom oraat in 1991 in E ngeland, 

w aarin ook  h e t bedrijfspensioenfonds -  m ede d o o r m alversaties -  m eegesleep t 
werd. O ok de p rem iek o rtin g en  in h e t kader van de bezu in ig ingen  in de jaren  
tachtig  op  de a fd rach t van de overheid  aan h e t A lgem een B urgerlijk  P ensioen 

fonds (ABP) k u n n en  als een  vorm  van on te ig en in g  beschouw d w orden, evenals 

de u itru il van loon en  p rem iebeta lingen  bij h e t P ensioenfonds voor de G ezond
heid, G eestelijke en M aatschappelijke Belangen (P(iGM ) in h e t vorige d ec en 

nium . D oor de tegelijkertijd  ingezette tren d  m eer verm ogen  te beleggen  in 
aan d elen  en de h ie ro p  gerealiseerde ren d e m e n te n  tijdens de hausse van de 

afgelopen  jaren , heeft dit jiie t geleid  to t verm ogensteko rten  (PGGM ), dan  wel 
heeft m en deze k u n n en  wegwerken (ABP).

H e t voorgaande is sam engevat in tabel 1.

Tabel 1: KtoaUlalieve xjergelijking van omslag- en kapilaaldekkingsslelsel

K apitaaldekki ng O m slag

D em ografisch risico + _

In llatierisico 0 +

S paarpo ten  ti cel + -
S tartp rob lem en - +
Sociale Zekerheidsval + -

M oreel gevaar 0 -

O nteigening.srisico 0

+ = gunstig; 0 = neu traal; ■

Zoals al gezegd is, b lijkt h ie ru it da t de twee stelsels redelijk  co m p lem en ta ir  ten  

opzichte van elkaar zijn. Wil m en de risico’s zoveel m ogelijk bep erk en , dan  ligt 
een  com binatie  van beide  systemen het m eest voor de hand .

8.3. Discussie in de afgelopen eeuw

8.3.1. In den begi,nne

De financiering  van de O ngevallenw et (OW) 1901 is u itgeb re id  o n d erw erp  van 

discussie geweest in de Tw eede K am er (zie bijvoorbeeld K am erstukken II 1896/ 

97, 159, nr. 3). De reg erin g  w enste zich te ba.seren op  h e t stelsel van kapitaal
dekking d er ren ten . De keuze voor h e t kapitaaldekkingsstelsel vloeide logisch 

voort u it de wijze w aarop tegen d it type u itkering  w erd aangekeken . Men 

ach tte  h e t vraagstuk iden tiek  m e t da t van h e t particu lie re  levensverzekerings- 
bedrijf (B oot 1947). En bij een  verzekering  d ie n t e r  even red igheid  te zijn tus
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sen de betaa lde  p rem ies en  de uil te keren  ren te . H ier past kap itaaldekking bij. 

Via kap itaaldekking  d er re n te n  w erden  de in b e tre ffen d  jaar to t u itkering  

kom ende  gevallen afgefm ancierd , zodat ook volledige zekerheid  bestond  ten 
aanzien  van de u iteindelijk  te betalen  p rem ie. G egeven de aa rd  van h e t risico 

zou kap itaaldekking  d e r  ren ten  in een  co n stan t p rem iep e rcen tag e  resu lteren . 
Een g ro te  m in d erh e id  in  de Tw eede K am er w erd g e ïn sp iree rd  d o o r de situatie 

in D uitsland, alwaar voor de lln an cierin g  van de ongevallenw et de keuze op h e t 

stelsel van om slagfinanciering  was gevallen. Een belangrijke red e n  h iervoo r 

was d a t de prem ielasten  voor de n ijverheid in de b eg in p erio d e  laag zouden  zijn 

en  m en  langzaam  aan kon w ennen  aan de u iteindelijk  hogere  prem ies. M en 

was ech te r ook van m en ing  dat om slagfinanciering  op  langere  te rm ijn  hogere  
lasten m e t zich m ee zou b ren g en  dan financiering  d o o r m iddel van h e t kapi

taaldekkingsstelsel. W aarom  is n ie t duidelijk . In ieder geval was de A aron-con- 

ditie (die zegt dat aan om slagfinanciering  de voo rkeu r gegeven d ie n t te w or
d en  u it k o stenoogpun t, w anneer bevolkingsgroei plus inkom ensgroei hoger 

zijn dan  de k ap itaa lm ark ü en te ) to en te rtijd  nog  onbekend . U ite indelijk  werd 

gekozen voor h e t stelsel van kap itaaldekking  d e r  ren te n , waarbij m ede als argu 

m e n t speelde da t om zetting  van h e t stelsel van kapitaaldekking  n aa r h e t 

om slagstelsel rela tie f eenvoudig  is, doch  h e t om gekeerde vrijwel onm ogelijk.
Voor b e tre ffen d  stelsel is n ie t gekozen bij de opze t van de Invaliditeitswet 

(IW ), de verp lich te invaliditeits- en  ouderdom sverzekering . O ok h ier ging de 
voorkeur u it n aa r een  co n stan t p rem iepercen tage . A angezien ech te r een  stij

g ing van h e t aan ta l u itkeringsgerech tigden  (‘ren te trek k e rs’) verw acht w erd, zou 

een  .systeem van kap itaaldekking  d e r  re n te n  to t prem iestijg ingen  leiden en bij

gevolg -  u itgaande  van constan te  prem ies -  to t steeds hogere  staatsbijdragen. 
Bij een  kap itaaldekking  d e r  aanspraken  zou d a t n ie t nod ig  zijn, terwijl m et 

vaste p rem ies volstaan zou k u n n en  w orden. Daarbij nam  de staat wel de last op 

zich van de backservice, die he l gevolg was van to ek en n in g  van re n te n  aan p er

sonen die in 191.8 m et onm iddellijke ingang  rec h t kregen op een  u itkering  

(voordien  reeds invalide p ersonen  en  o n d e r zekere voorw aarden  6.5-plussers), 

terwijl zij n im m er p rem ie betaald  h ad d en . Voor de reeds ingegane gevallen 

w erd feitelijk dus het om slagstelsel toegepast. De kosten h iervan  w erden  

g edek t d o o r rijksbijdragen (h e tz g n . fondsdeel B).

Bij de invoering van de IW in 1919 h ie ld  m en dus vast aan h e t actuariële 
beginsel: tegenover aansp raken  d ien d e  verm ogen  te staan. De teko rten  w erden 

gekapita liseerd  en  e r  w erd een  speciale rege ling  in h e t leven gero ep en  om  

daarin  te voorzien (een 7.5-jarige an n u ïte it van 21,.5 m iljoen gu lden  voor h e t 

Invaliditeit.sfonds en een  30-jarige an n u ïte it van 17,7 m iljoen voor h e t O uder- 

dom sfonds). Wel zien we twijfel on tstaan  ten aanzien  van de analogie m et he t 

verzekeringsbed rijf Een overheid  h oeft im m ers n ie t op  liqu idatie b ed a ch t te 

zijn. O ok gaat h e t n ie t om  een  in teg rale  aansprakelijkheid  d e r pcn.sioenver- 
p lich tingen , m aar d ien t de groo tst m ogelijke zekerheid  ten aanzien  van toe
kom stige verp lich tingen  g ecreëerd  te w orden. Echter, een  om slagstelsel werd 

(nog) als een  te zware last voor de bevolking gezien, te m eer daar m en stijging 

van h e t aandeel d e r  o u d en  van dagen  verw achtte (Gommissie-Verrijn S tuart 

1940; B oot 1947).
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8.3.2. Het interbellum

Reeds snel na h e t de to lstandkon iing  van hel O nderd o n isfd n d s hleel als gevolg 
van de econom ische crisis de overheid in gebreke, / o  w erden  in 1924 en  1925 

m et verwijzing naar de zorgelijke siUiatie m et belrekk ing  to t de schatkist 

slechts de onkosten  verbonden  aan de u itvoering vergoed. M et het oog op  de 
p ro b lem en  w ord t de Commissie-Van V tinren ingesteld in 1924. Deze d ien t te 

adviseren over een  eventuele verandering  v;in he t linancieringsstelsel. H aar 

conclusie (Cominissie-Van V iiuren 1925) is da t h e t bestaande stelsel van kapi
taaldekking d er aanspraken  in de invaliditeils- en  ouderdo insverzekering  een  

zodanig  g ro te  zekerheid  biedt, da t hel in de toekom st ten volle a;ui zijn ver

p lich tingen  zal k u n n en  voldoen. H el stelsel van dekking  d e r  re n te n  ol' een  

om slagstelsel zouden  t>p term ijn  tol zodanige lasten le iden , dal h e t insliltiiit 
verzekering in gevaar zou k u n n en  w orden gebrach t. N aar aan le id ing  van h e l 

rap p o rt werd wel de overheidsbijdrage verlaagd tegen de ach te rg rond  van o n d er 

m eer de hoge rentevoet.

In teressan t is de insteek van de Commissie-Van Cijn (192b). Bij de o p d rac h t
verlen ing  w ordt speciFiek m edegedeeld  dal het kapitaaldekkingsstelsel vertrek 

p u n t d ie n t te zijn overeenkom stig  de voorstellen van de Commissie-Van 

V iiuren. De Commissie-Van Cijn d ien t in te gaan op  de vraag ol' h e t n ie t w ense

lijk is het ingelegde kapitaal u itslu itend  in staatsschuld te beleggen . H el idee 

e rach te r was da t h e t weinig praktisch  is enerzijds len ingen  aan te gaan voor de 

financiering  van bu itengew one nitgiiven en anderzijds de staal kapitaal te doen  
opbouw en in een  ouderdom .s- en  invalidileilsfonds, dat dan vervolgens weer 

aan  an d e re  licham en en  p articu lie ren  leent. Dat kom t im m ers n ee r op  he t 

ro n d p o m p en  van geld. Dit zon im pliceren  dal et geen  p ensioen fonds zou w or

den  ingesteld, doch  enkel een  p en sio cn rek en in g  in de boeken  van de staal zou 

w orden geopend . De com m issie is ech te r veicleeld in haar e in d ra p p o rt en he l 

oorspronkelijke idee is n ie t uitgevoerd. In een  m o d e rn  jasje gestoken is he t 

idee zeventig jaar later een  nieuw  leven gaan leiden m iddels h e t AOW-spaar- 

fonds. H ier kom en we la ter op  terug.

In de jaren dertig  le idden  de fm ancitbe p rob lem en  van de staal lo t een  ver

d e re  on d erfm an c ie rin g . O m  dat te verhe lpen  werd in 1935 feilelijk een  gem a
tigd fondsvorm ingsstelsel ingevoerd  in de invaliditeils- en  ouderdom sverzeke- 
ring. K rachtens de zogenaam de Bezuiniging.swet w erd nog slechts het fondsver

m ogen op  peil g eh o u d en . H et tek o rt da l zich voordeed  om alle iiilkei ingen  te 
doen , w erd gefinancierd  d o o r de slaat. D aarnaast deed  de slaat vanaf 193b stor

tingen , die deels afh ingen  van m eevallers in tle kosten van de w erklozenzorg. 

Deze com binatie  van kapitaaldekking  en  om slag linanciering  resu ltee rd e  in 
om vangrijke fluctuaties voor he t deel d a l m iddels om slagfinanciering  gefm an- 

cierd  w ordt. Im m ers, de om vang hiervan  w eid  m ede bepaald  d o o r  de variabili

te it van h e t ren te-inkom en  uit h e t verm ogen . De noodm aatregel was beoogd  
voor een  periode van vijf jaar. O m  een  definitieve rege ling  lo t stand  te b ren 

gen, w erd de Com missie-Verrijn S tuart in 1939 ingesteld. H aar rap p o rt ver

scheen  beg in  1940 (Comm issie-Verrijn S tuart 1940). In beginsel had  de m eer

d erhe id  van de com m issie een  sterke voorkeur voor handhav ing  van he t stelsel
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van fondsvorm ing . Daarbij w erd verder ingegaan  op de vraag in welke beleg- 

g ingsgebieden  belegd  d ie n d e  te w orden. Vanuit de hu id ige  op tiek  valt op  dat 

belegg ing  in aan d elen  n ie t als op tie  w ordt genoem d. V oorop staat belegging  in 
hypo theken  en  aankoop  van o n ro e re n d e  g o ed e ren  in geval van executie  van 

hypo theken .

8.3.3. Op wep; naar de Algemene (hiderdomswet

G ed u ren d e  de Tw eede W ereldoorlog kwam h e t d enken  over h e l financierings

stelsel in een  stroom versnelling  en  o n ts to n d  in L onden  een  u itgeb reide  discus

sie o f  in de naoorlogse constellatie n ie t overgestap l d iende  te w orden  op  h e l 
om slagstelsel. O or/.aak h iervan  was de veran d erin g  in h e t socialezekerheids- 

d en k en , waarbij eeti voor ied ereen  te realiseren  m in im um garan tien iveau  voor 

ogen  stond. H et begrip  sociale verzekering  kreeg aldus een  an d e re  inhoud . 
Zoals al e e rd e r  is opgem erk t, is bij verzekering sprake van evenred igheid  tus

sen de betaa lde  p rem ies en de u it te keren  ren te . H ier past kapitaaldekking  bij. 
In geval van sociale verzekering  is er sprake van een  g roep  per.sonen die u it 

inkom en  e n / o f  verm ogen  b ijd raag t aan een  fonds, w aaru it u itkeringen  gedaan 

w orden  aan p ersonen , lo l die g roep  b eh o re n d e , ingeval calam iteiten , die de 

gehe le  g ro ep  b ed re igen , w erkelijkheid  w orden. H ier is ana loog  aan bijvoor

b ee ld  een  b randverzekering  om slag iinanciering  m ogelijk. V oordeel daarbij is 

d a t onm iddellijke aanpassing van de u itkering  aan veran d erin g en  in de wel

vaart kan plaatsvinden. Ind ien  h e l .systeem van kapitaaldekking  gehandhaafd  
zou w orden , zouden  tevens en o rm e initiële sto rtingen  nodig  zijn. Tegen de 

ac h te rg ro n d  van de kap itaalschaarste van die tijd leek d a t een  onm ogelijke 

opgave. S chouten  en V eldkam p (19,51) co n c lu d e ren  d a t fondsvorm ing in de 

econom ische v erh oud ingen  van begin jaren  vijftig geen aanbeveling  verdient. 

Ze betw ijfelen o f  de resu lte ren d e  add itio n e le  besparingen  lo l vo ldoende add i

tionele  investeringen  le iden . Zij zijn van m en ing  d a t in N ed erlan d  nog  te veel 

vastgehouden  w ord t aan de opvatting  d a t sociale verzekeringen d o o r m iddel 
van ‘e c h te ’ p rem ies gefinancierd  d ien en  te w orden. Zij ach ten  d a l ech te r n ie t 

essentieel. H et gaat e r  hu n s inziens om dat de u itkeringen  gefinancierd  wor
d en  u it heflïiigeu  die steunen  op een  vooraf voor da t doel vastgestelde rek en 

kund ige grondslag . De ju rid ische vorm  is daarbij irrelevant.
In 194.S w erd in L onden  een  com m issie ingesteld  o n d e r  voorzitterschap  van 

mr. dr. A.A. van Rhijn, die beoogde d en k b ee ld en  te leveren voor een  n ao o r

logse reo rgan isatie  en u itb re id ing  van h e t stelsel van sociale verzekeringen. 

Deze Commissie-Van Rhijn was n ie t erg  g ep o rtee rd  van h e t idee om  omslag- 
linancieriug  toe te passen. H aars inziens werd op deze wijze een  zware wissel op 

de toekom st getrokken  o m d a t de om stan d ig h ed en  die zullen gelden  w anneer 

in de toekom st tol u itbeta ling  over d ie n t te w orden gegaan, o n b ek en d  zijn. Zij 
ziet d a t als een  ongezond  beginsel van linancieel beleid  (Gommissie-Van Rhijn 

1945). Toch w erd op  ba.sis van haar bev ind ingen  in de eerste T ro o n red e  na de 

bevrijding een  be te re  voorzien ing  voor de o ude  dag aangekond igd , en  wel een 
arbeider.sverzekering die uit zou m oeten  groeien  to t een  algem ene volksver

zekering. O p 1 ok to b er 1947 w erd de N oodwet O uderdom svoorzien ing  van
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krach t. Gelijk daaro p  w erd de zo genoem de G em engde Gommis.sie-Van Rhijn 

ingesteld. Deze com missie w erd belast m et de uitwerking van de L ondense voor
stellen. Een probleem  bleek de financiering  te voi inen, m et nam e de financie

ring van de back.service. O p basis hiervan bestond  er weinig vertronw en in de 

to tstandkom ing van een algem ene volk.sverzekering. Een doorbraak  w erd 1'eite- 

lijk gerealiseerd doo r een am btelijke com missie die zich boog over de financie
ring  van een wettelijke onderdom .sregeling. Deze stelde als wijze van financiering  

he t omslagstelsel voor (Veldkamp 1988). H et e in d ra p p o rt van de G em engde 

Gommissie-Van Rhijn verscheen in m aart 1948 (G em engde Gonmii.ssie-Van Rhijn 
1948). In haar advies kreeg wat de otidedag.sverzekering betreft het omslagstelsel 

de voorkeur boven h e t kapitaaldekkingsstelsel. H ierbij werd wel opgem erk t dat 

de kosten van invoering op deze wijze op toekom stige generaties werd afgewen- 

teld. Dat zou p roblem en opleveren w anneer een dergelijke regeling  afgeschaft 
zon w orden en in geval van wat we nu  de vergrijzing van de sam enleving no e 

m en. Dat laatste ach tte  de commi.s.sie ech te r zeer onwaarschijnlijk (sic!). Tevens 

zoti vergrijzing ook in geval van kapitaaldekking to t p rob lem en kunnen  leiden. 

D oor h e t vrijvallen van fondsm iddelen  zullen bijvoorbeeld aandelenkoensen 

dalen  en daarm ee de opbrengsten  van beleggingen nadelig  beïnvloeden. Tevens 

zal als gevolg van een  dalende bevolking de vraag afnem en. H et gevolg is een 
stijging van de prijzen, daa r h e t aanbod  m in d er daalt dan de vraag en  tevens 

zal o n d e rb e n u ttin g  van de p ro d tic tiecapacite it o p tred e n  w egens geb rek  aan 

vo ldoende arbe idsaanbod . Dit zal le iden to t een  strtxcUirelc depressie . Dit ver

sterk t u ite raa rd  de koersdalingen . Ten aanzien  van de (aanvtdlende) bedrijfs- 
pensioenen  gaf de com m issie de voorkeui' aan h e t kapitaaldekkingsstelsel.

O ok een  d o o r de werkgevers in h e t leven g ero ep en  com m issie p le itte  in 

1950 voor h e t om slagstelsel. Een belangrijke overw eging om  deze wijze van 

financiering  te h an te ren , was d a t op  l e la tie f eenvotid ige wijze aanpassing van 

de pen sio en en  aan veran d erin g en  in de koo p k rach t kon p laatsvinden. De Raad 

van B estuur in A rbeidszaken (1950) co n sta tee rt d a t m en voorheen  geneigd  was 

h e t kapitaaldekkingsstelsel als “absolutit veilig” te bestem pelen . D uidelijk  is 

ech te r gew orden dat in llatie  de w aarde van h e t vergaarde kapitaal aanzienlijk  

kan aantasten . In h e t eerste decen n iu m  na de E erste W ereldoorlog  was d a t m et 

diverse fondsverm ogens gebeu rd . H et rijk heeft in het verleden  u it de exp lo ita 
tiereken ing , dus feitelijk op  basis van h e t om slagstelsel, aanvullingen  op  de 

m iddels h e t kapitaaldekkingsstelsel gefinancierde pensioen  m oeten  plegen. 

Zowel de ren ted a lin g  als belegging.sverliezen w aren d aa r d e b e t aan. D aarm ee is 
m eer en  m eer een  voorkeur voor een om slagstelsel on tstaan . Voorts zien we 

h e t ‘schom m elfonds’ verschijnen. D it zoti een  b ep e rk te  reserve m oe ten  om vat

ten, ten e in d e  de natuurlijke , jaarlijkse stijging van de p rem ie voor een  perio d e  
van v ijfjaa r te k u n n en  opvangen, toevallige w insten en verliezen te vereffenen  

en  verschillen tussen geraam de en w erkelijke bevolkingsontw ikkeling in die 
perio d e  van v ijfjaar te k u n n en  opvangen.

Een arg u m en t om  voor de aanvtd lende pensioenen  wel h e t stelsel van kapi

taaldekking te handhaven  w ord t gen o em d  d o o r dezelfde Raad van B estuur in 

A rbeidszaken (1950). De keuze voor een  stelsel be ïnv loed t de adm inistratieve 
lutvoering. B edrijfsverenigingen zijn ongesch ik t om  een  ztiiver om slagstelsel
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u it te voeren. Personeelssterk te en personeelssam enste lling  van bedrijfstakken 

k u n n en  aan  g ro te  schom m elingen  onderhev ig  zijn. H et omslagstefsel vereist 
aldus cen tralisatie  van de uitvoering. K apitaaldekking laat uitvoering doo r 

bedrijfsverenigingen wel toe. Echter, e r  zullen dan  voorzien ingen  getroffen d ie

n en  te w orden voor de overgang van verzekerden  tussen bedrijfstakken. 
N adeel is verder da t alle bedrijfsverenigingen zelf beleggingsafdelingen  d ienen  

op  te zetten . Dat le id t to t h o g ere  u itvoeringskosten. Daarbij is e r  cen traa l toe

zich t op  h e t beleggingsbele id  noodz.akelijk. V anuit adm in istra tie f o pzich t is he t 
om slagstelsel b ed u id en d  goedkoper.

Voor de Sociaal-Econom ische Raad (SER) (19.54) w erd de u itkom st van de 

keuze tussen omslag- en  kapitaaldekkingsstelsel bepaald  d o o r h e t effect op  de 

toekom stige p roductie . Fond.svorniing w erd o n trad e n  m et h e t a rg u m e n t da t 

d it zou le iden  lo t om vangrijke besparingen , die ech te r n ie t haa r weerslag zou
den  v inden  in ex tra  investeringen. A ldus zou e r  een  della to ire  w erking van u it

gaan en dil werd als ongew enst beschouw d. D aarbij zou, om  snel u itkeringen  te 

k u n n en  g en e re ren , een  snelle verm ogensaccum iüalie  d ie n en  plaats te vinden. 

D at w ord t bestem peld  als “n ie t nod ig  en  zelfs doelloos” (SER 1954: 67). W an

n ee r  zo ’n londs eenm aal voltooid is, is h e t in wezen iden tiek  aan een  om.slag- 
stelsel. De verinogen.svorm ing is e r  dan  slechts te r  dekking voor een  ver

m een d e  ach te rs tan d  in de p rem iebetaling . D al w erd als een  overbodige back- 

service gekenschetst, d ie strijdig is m et een van de g ro n d g ed ach ten  van een  
sociale verzekering. De verm ogensvorm ing  w ord t als o n n o d ig  gezien, om d at er 

geen  ra tio n e le  verhoud ing  bestaat tussen de om vang van h e t verm ogen  en de 

vraag n aa r  da l verm ogen . H et vraagt om  een  g ro o t ap p a raa t om  d at verm ogen  

te b eh e ren . Tevens zullen er g ro te  risico’s verb o n d en  zijn aan belegging  in pri

vate p roductie , die slechts verm eden  k u n n en  w orden  w anneer enkel aan 

gem een sch ap so rg an en  g e leend  w ordt. M aar d a l laatste slaat volgens de SER 

n ie t in verband  m et de beh o eften  van de staat en  lagere overheidsorganen . O p 

deze wijze zou e r  toch verstoring  van de geld- en kap itaalm ark t o p tred e n  en 

d aarm ee van de ren tevoet. H et zou beleggen  in aan d elen  versterken, iels wat 

toch al versterkt zou w orden d o o r h e t bestaan van sociale verzekeringen. H et 

om slagstelsel kent deze bezw aren niet. Wel d ie n t e r  een  schom m elfonds te 

kom en  om  ver,schillen tussen jaarlijkse inkom sten  en  uitgaven te k u n n en  

opvangen. Een an d e r voordeel van h e l om slagstelsel is d a t er geen  verm ogen  
h o eft te w orden opgebouw d. Bijgevolg kan de p rem ie aanm erkelijk  lager zijn 

in vergelijking m e t een  kapitaaldekkings- o f rentedekkings.systeem . De Raad 

wijst ook kort op  de gevolgen van bevolking.sveroudering. D at le id t u ite raa rd  
lo l p rem ieverhog ingen  in h e t om slagstelsel. Dit nadeel v ind t de Raad n ie t 

opw egen tegen  de v o o rn o em d e  nad e len  van fondsvorm ing.

O ok n o em t de SER w eer h e l voordeel d a t de u itkeringen  sim pel aan te pa.s- 
sen zijn aan koopkrach tveranderingen . De vooroorlogse jaren  h eb b en  h e t p ro 

b leem  van koopkrach tdaling  van de op fondsvorm ing  gebaseerde otiderdom.s- 

voorzien ing  duidelijk  gem aakt. Deze m ogelijkheid  van koopkrach thandhav ing  

w ord t als een  g ro te  winst ervaren  en is een  belangrijke red en  geweest voor h e t 

ü b e rh a u p t te r  sprake kom en van het idee van om slagrm anciering .
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De regering  volgde d e /e  denkwijze in de M em orie van T oelich ting  van h e t ont- 

werp-AOW  (K am erstukken II 1954/55, 4009, nr. 3). D oorslaggevend was vooral 

h e t a rg u m en t da t aanpassing van de pen sio en en  aan koopkrachtw ijzigingen 
zeer eenvoudig  was. Wel werd beslo ten  to t instelling van een  schom m elfbnds 

ten e in d e  in de gegeven con junctu re le  situatie de gew enste invloed te k u n n en  
u itoefenen . D esondanks was de reg erin g  ook  van m en ing  d a t de oudedagsvoor
zien ing  n ie t in haar geheel m ag ru s ten  op  financ ie ring  via h e t om slagstelsel. 

D oor m iddel van verzekeringsfoncLsen w ord t kap itaalvorm ing bevo rderd  en  da t 

w ord t als nu ttig  gezien, mits d it n ie t le id t to t een  te g ro o t aanbod  van risico
m ijdend  kapitaal. Bij kap itaaldekking  zou een  verdere  accum ulatie  van d it type 

reserves on tstaan . Eventueel zou de overheid  haar g e ldbehoefte  via deze fo n d 

sen k u n n en  dekken. M aar deze laatste zijn van een  zodanige om vang d a t da t 
onvo ldoende soelaas biedt.

O p g rond  van deze overw egingen w erd d o o r de Tw eede Kamer zo n d er tegen 

spraak aanvaard da t de nieuw  in te rich ten  algem ene ouderdom sverzekering  

op  basis van h e t om slagstelsel zou w orden gefinancierd . Dat be tek en d e  een  

expliciete b reu k  m et h e t verleden. Tot dan  toe w erd ornslag linanciering  voor

nam elijk  toegepast in geval h e t k o rtlo p en d e  u itkeringen  b e tre ft (ziekengeld- 

verzekering, ziekenfondsverzekering, k inderbijslag, k o rtlo p e n d e  ongevalsuitke- 

r ingen  en de w achtgeld- en w erk loosheidsu itkeringen). Tot de in tro d u c tie  van 
de AOW  w erd h e t om slagstelsel n ie t toegepast op  lang lopende  u itkeringen . 

Een u itzondering  vorm t de perio d e  1890-1922 tijdens welke een  om slagstelsel 
van toepassing is voor de burgerlijke rijk sam btenaren  en  de volgens de wet 

d aarm ee gelijkgestelden (Jansen 1938). T ater gaat d it ook op voor an d e re  

g roepen  van am b tenaren . Bij de invoering van h e t ABP op 1 jtili 1922 kom t 
h ie r een  e inde  aan. Vooral de m oeilijkheden  die o p tred e n  w anneer m en bij 

verschillende licham en w erkzaam  was geweest, vo rm en een  van de re d e n e n  om  
naar kap itaaldekking over te gaan.

8.3.4. ü e  laatste veertig jaar

Tot 1983 heeft de wijze van financ ie ring  nauwelijks to t di.scussie geleid. De 

k n u p p e l w ord t in  h e t h o en d e rh o k  gegooid  d o o r een  artikel in h e t tijdschrift 
Economisch-Statistisehe Beriehten v'Mi de h an d  van Van d en  Bosch, Van Eekelen  en 

Petersen  (1983). Zij rek en en  voor d a t op  lange te rm ijn  een  prem ieverdubbe- 

ling voor de AOW nod ig  is om  de u itk erin g en  te k u n n en  g aran d eren . De o o r
zaak h iervan  is d a t op  d a t m o m en t een  dem ografische toekom stverw achting 

g eh a n te e rd  w ord t die volstrekt afwijkt vati die, welke solide leek ten  tijde van 

de voorbereid ing  van de AOW. Dit d o e t de discussie o m tre n t de wijze van 

financiering  opnieuw  to t leven kom en. Daarbij spelen  tevens an d e re  factoren  

een  rol. Veldkam p (1988) wijst hierbij op  de p la n n en  voor een  (algem ene) 

w erknem erspensioenverzekering , h e t negatieve effect van h e t om slagstelsel op 
de besparingen  en de p rob lem atiek  van de in te rg en e ra tio n e le  solidariteit. 

D aarnaast b ep le it hij n ie t enkel n aa r de ouderdom .sverzekering sec te kijken, 

m aar m ede n aa r h e t geheel van sociale zekerheid . G egeven de dem ografische 
prognoses im pliceert de v e roudering  im m ers ook m in d e r uitgaven aan k in d e r
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bijslag, stud iefinanciering , jeugdgezondheidszorg , e t ce tera . In deze zin is er 

deels sprake van co m m u n iceren d e  vaten. O ok d ien t m en  oog te h eb b en  voor 

de on zek erh ed en  verb o n d en  aan langeterm ijnprognoses. De u itgangspun ten  

ten tijde van de inw erk ing tred ing  van de AOW  illustreren  d a t en da t voorbe

h o u d  gaat ook h ed en  ten  dage op.
B erich ten  over verdubbeling  van de p rem ies le idden  ook tot po litieke activi

te it en  vo rm den  m ede de aan le id ing  to t de instelling  van de Commis.sie-Finan- 

ciering  O udedagsvoorz ien ing  (ook wel de Com m issie-Drees g en o em d  naar 

h aa r voo rzitter), d ie in 1986 als taak m eekreeg  de gevolgen van de vergrijzing 

voor de fin an c ie rb aarh e id  van de AOW  te onderzoeken . De conclusie van deze 

com m issie was d a t he t allem aal wel meeviel m et de stijging van h e t AOW- 
p rem iep e rcen tag e  (O om m issie-Financiering O udedag.svoorziening 1987). Deze 

conclusie was ech te r g ro ten d eels  geba.seerd op de veronderste lling  da t de 

A O W -uitkeringen n ie t welvaart.svast zouden  zijn. Deze veronderste lling  werd 
ec h te r  n ie t al te expliciet u itgesp roken  en w erd vooral d o o r critici van h e t rap 

p o r t belicht. D it was n ie t in overeenstem m ing  m et de op  da t m o m en t nog 
steeds ge ld en d e  koppelingsw et lonen  en u itkeringen , de Wet A anpassings

m echan ism en . D esondanks o n tleen d e  de regering  aan  h e t ra p p o rt van de 

Com m issie-D rees de conclusie d a t de betaa lbaarheid  van de AOW  gegaran 

d ee rd  was en m aatregelen  derhalve overbodig  waren.

In de in 1996 verschenen  no ta  Werken aan Zekerheid (M inisterie van Sociale 

Zaken en  W erkgelegenheid  1996) p le it h e t kab inet voor een  stabiele financie- 

ring.swijze van de AOW. De p rem ie m oet in de toekom st aan een  m axim um  

g eb o n d e n  w orden , waarbij in de kom ende  jaren  zonodig  aanvtd lende financie
ring  uit de a lgem ene m iddelen  kan plaatsvinden. D it kan w orden gezien als 

een  eerste  stap in de rich ting  van fiscalisering van de AOW. O ndertu ssen  is 

beslo ten  h e t A O W -prem iepercentage te m axim aliseren  op  18,,5% m et, ind ien  

nodig , een  rijksbijdrage uit de a lgem ene m iddelen . Tevens heeft h e t kab inet 

beslo ten  een  spaarlbnd.s-AOW  op te r ich ten . M et d it fonds w orden reserves 

gekw eekt om  vanaf 2010 de tijdelijk hogere  AOW -tiitgaven te k u n n en  financie
ren  w anneer de qu a  aantal om vangrijke geboo rtegenera ties 1946-196.5 m et 

pensioen  gaan. H et fonds w ord t gevuld m et vrijvallende ren te lasten  als gevolg 

van de d a len d e  overheidsschuld . Tevens k u n n en  financië le m eevallers in h e t 

fonds ges to rt w orden. In 1997 zal 750 m iljoen gu lden  w orden gestort, in 1998 

1,5 m iljard gu lden . In 2000 is d a t 5,5 m iljard en  h e t te sto rten  b ed rag  loop t ver
d e r  op  to t 12 m iljard in  2010 en  24 m iljard in 2020. In  2020 is dan  een  bedrag  

van .800 m iljard  gu lden  besch ikbaar om  de AOW -kostenstijgingen op  te van

gen. Echter, e r  is feitelijk geen  sprake van een  werkelijk fonds. H e t bedrag  
w ord t ren te d ra g en d  aan de staat ter beschikking gesteld. H et is een  vordering  

op  de staat (Versluis 2000). O p deze wijze krijgt een  deel van de Commissie- 

Van Gijn toch nog  h aa r zin, zeventig jaar na dato . P rob leem  is n u  da t op  deze 
wijze financië le  zekerhe id  on tb reek t. E r is geen  ech te reserve w aarop een 
b ero ep  gedaan  kan w orden te zijner tijd, zoals bij pensioen fondsen  wel h e t 

geval is. De overheid  zal te zijner tijd m oe ten  lenen  o f  elders begrotingsover

scho tten  zien te v inden. Exact hetzelfde zou gedaan  m o e ten  w orden, als er 

geen  spaarfonds g ecreëerd  was.
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8 .4 . De toekomst: naar een NDC-systeem?

De laatste jaren  zien we e lders een  Financieringssysteem  in zwang raken  dat 

aangedu id  w ord t m et N ational D elined  C on trib tiüons (NDC)-systeem. L etland, 
Polen en  Zweden zijn landen  waar zo ’n systeem ingang  h e e lt gevonden . Via 

h e t NDC-systeem w'ordt kap itaaldekking  van een  privaat pensioen fonds nage
bootst. M en bouw t via pensioenb ijd ragen  een  eigen kapitaal op, op  dezelfde 

wijze als via een  spaarreken ing . H et verschil is dat h e t re n d e m e n t gelijkgesteld 

w ordt aan de groei van de loonsom  die de basis vorm t voor de prem iebetalingen . 

H et is ech te r een v irtueel stelsel, om d at de geheven p rem ies gelijk (o f g ro ten 

deels) doorgeslu isd  w orden naar d eg en en  die een  p en sio en u itk e rin g  gen ieten . 

Bij tiittred ing  is h e t pensioen  gelijk aan h e t (virtueel) opgebouw de kapitaal, 
gedeeld  d o o r de reste ren d e  leven.sverwachting. O p deze wijze is h e t langleven- 

ri.sico bij de verzekerden  gelegd. Deze u itkering  w ord t g e ïn d ex eerd . A ldus 

w ord t financië le stabiliteit verkregen  (D iam ond 2000). H et stelsel h ee ft de 

voordelen  van een  kapitaaldekkingsstelsel o m d a t betalen , beslissen en gen ie ten  

m eer g ere la tee rd  zijn dan  in een  om slagstelsel h e t geval is. Van herv e rd e lin g  
rich ting  lagere inkom en.sgroepen is daa ren teg en  geen  sprake. D aarom  gaat 

zo ’n stelsel veelal gepaard  m et een  m in im um inkom ensvoorz ien ing  o f  basi.s- 

pensioen . V ervroegd pensioen  is een  in tegraal o n d erd ee l van h e t otiderdom.s- 

pensioen . H e t is wat dat b e tre ft volledig actuarieel neu traal: e e rd e r  m e t p e n 

sioen gaan im pliceert een  navenan t lagere u itkering  (S cherm an  1999). H et 

llexpensioen , zoals d a t m om en teel in N ed erlan d  tot ontw ikkeling kom t, lijkt 

een  eerste aanzet in die richting , tenm inste  wat b e tre ft een  streven n aa r ac tu 
ariële neutra lite it.

Als voorbeeld  bezien  we h e t op  1 januari 1999 in Zweden in w erking g e tre 

den  nieuwe pensioensysteem  (S cherm an  1999). Dit vervangt gaandew eg h e t 

bestaande stelsel en  in 2014 zullen alle nietiwe p en s io en en  gebaseerd  zijn op 

h e t nieuwe stelsel. H et o ude  -  nu  nog  g ro tendeels van toepassing zijnde -  .sys

teem  k en t een  tü tkering  die 60% bedraag t van h e t loon g ed u re n d e  de beste 

15 jaar (m inus 1 basiseenheid; in 1998 is d a t 77.532 SKR ofwel ongeveer 14.000 

gu ld en ), mits e r  m instens 30 jaar gew erkt is. In d exering  v ind t plaats op  basis 

van de prij.sindex, n ie t con fo rm  de verd iende lonen . D it b e tek en t bij een  reële 
loongroei van 1% dat de u itkering  55% van h e t e in d lo o n  bedraag t, bij 2% 

reële loongroei 51% en  bij .3% reë le  loongroei 47%. H e t basispensioen is geba

seerd  op  de eerste  basiseenheid . Sam en w ord t beoogd  een  vervangingsratio  
van 65% te g en e reren . M aar d it is dus alhankelijk  van voo rn o em d e inkom ens

afhankelijke u itkering. A naloog geld t voor lage inkom ens da t een  vervangings

ratio  van m eer dan  100% m ogelijk is (vgl. de AOW  in N ederland ).

In h e t nieuw e .systeem w ord t de m in im um bescherm ing  geregeld  via een 

staatspensioen  en  tiitbetaald  aan p erso n en  zonder, o f m et een  laag inkomen.s- 

g ere la tee rd  pensioen . H et im pliceert dus een m iddelen toe ts en  vereist is dat 
m en  veertig  jaar in Zweden gew oond heeft. Zo niet, dan  v ind t e r  een  korting  

plaats. De m ax im um uitkering  b ed raag t 2,13 basi.seenhedcn. D it bedrag  w ord t 

aangepast aan  prijsstijgingen. H et deel boven de m in im um be.scherm ing is dus 

inkom ensgerc la teerd . De p rem ie bed raag t 18,5% (16% om slagprem ie en 2,5%
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op  basis van he t besch ikbaar prem iesysteem ). De bedoe ling  is d a t h e t omslag- 

deel co n s tan t blijft op  een  niveau van 16%. De p en s io en rech ten  w orden  geïn 
d ex eerd  op  basis van de gem iddelde  loonstijging m inus 1,6% en  zijn m ede 

afhankelijk  van de levensverw achting van de genera tie  w aartoe m en b e h o o rt 

en  van de pensioneringsleeflijd . De u itkering  is gebaseerd  op  alle ontvangen 
lo n en  g ed n re tid e  h e t w erkzam e leven vanaf de leeftijd  van 16 jaar. De opbonw  

gaat ook d o o r w anneer m en een u itkering  ontvangt, in m ilitaire d ienst zit dan 

wel voor de k in d e ren  zorg t (voor elk kind w ord t voor een  p erio d e  van vier jaar 

cred its gegeven) olwel een  op le id ing  volgt vanaf een  bepaald  niveau. Men kan 

m e t pensioen  vanaf 61 jaar (volledig o f  gedeeltelijk ). Bij 65 jaar krijgt m en 

100% van h e t pensioenbed rag . E erd er o f la ter le id t to t ac tuariële  aanpas.sin- 
gen. Men m ag ook tijdelijk pensioen  o p n em en . De u itkeringshoog te  is w eerge

geven in tabel 2. Zo krijgt m en  bijvoorbeeld  bij u ittred e  op leeftijd 61 72% van 

h e t bed rag  d a t m en op  leeftijd  65 zou on tvangen  en  d it g ed u re n d e  de rest van 
h e t leven.

Tabd 2: Rfsulterend uiLkmrigspercentnge Zweden voor geboortegenerntie 1953 (als 
percentage van hel pensioen op leeftijd 65)

P ensionerings-

Leeftijd
U itkering als percen tage 

van de u itkering  bij 

p ensionering  op 

leeftijd 65

61 72
62 78
63 84
64 92
65 100
66 109
67 119
68 130
69 143
70 157

W ordt b ijvoorbeeld  m ei h e t schom m elfonds d o o r de fiscalisering feilelijk een  
deel van de te verw achten  prem iestijg ingen  in de AOW  verhaald  op de toe
kom stige g ep en sio n eerd en , in h e t NDC-systeem w ord t h e t risico van hogere  

kosten vrijwel volledig bij die generaties gelegd  die d o o r b ijvoorbeeld  een  

hogere  levensverw achting een  lan g d u rig er bero ep  d o en  op de regeling.

8.5. Conclusies

Een eeuw  sociale verzekeringen  zou m en wat b e tre ft de wijze van financiering  

k u n n en  karak teriseren  als een  transitie van p rincip ië le  u itgangspun ten  naar
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een  pragm atische b enadering . Hoewel aan h e t beg in  van de vorige eeuw  vraag

tekens gezet w erden  bij h e t kapitaaldekkingsstelsel vanwege de m ogelijke nega 

tieve econom i.sche effecten als gevolg van te om vangrijke besparingen , stond  

h e t stelsel feitelijk n ie t te r discussie. C entraal stond  h e t u itg an g sp u n t d a t er 
sprake was van een  verzekering  op basis van in te rtem p o re le  herverde ling , 

waarbij er een  re la tie  d ien d e  te bestaan tussen enerzijds betaa lde  prem ies en 
anderzijds on tvangen  u itkeringen . Dal im pliceerde b ijna vanzelfsprekend  een  
systeem van kapitaaldekking.

Als gevolg van de econom i.sche crisis n a  de E erste W ereldoorlog w erd  een  

deel van de u itkeringen  ingevolge de OW en IW feitelijk via om slagfinancie- 

ring  gedekt. H ier zien we da t d o o r n o o d  gedw ongen een  pragm atische keuze 

gem aakt w ordt. De diver.se ingeste lde com m issies w aren steeds van oo rd ee l da t 
kap itaaldekking  h e t u itgangspun t d ien d e  te zijn. M aar n o o d  brak  h ie r w etten.

C e d u re n d e  de Tw eede W ereldoorlog was er sprake van een  veran d erin g  in 

h e t d enken  over sociale zekerheid . De ideeën  m et betrekk ing  to t sociale zeker
heid  voor een ied er d o o r m iddel van m in im um inkom ensgaran ties nem en  een  

vlucht. Als gevolg h iervan  ging m en anders aankijken tegen  h e t begrip  sociale 
verzekering: de verzekeringsgedachte kom t te r discussie te staan. H ie rd o o r was 

h e t ideologisch ook eenvoudig  h e t tiitgangspun t van kap itaaldekking  los te 

laten  ten  faveure van h e t om slagstelsel. De on tw aard ing  van de p en s io en en  in 
de de rtig e r jaren  heeft d it bevorderd . H ierd o o r was im m ers duidelijk  gew or

den  d a t h e t systeem van kapitaaldekking  ook  een  in h e re n t g ro o t nadeel had. 

Daarbij kwam dat, als gevolg van de vereiste kap itaalaccum ulatie , h e t on m o g e
lijk zou zijn de ben o d ig d e  m iddelen  op te b rengen  om  de nieuw  in te rich ten  

algem ene ouderdom sverzekering  te k u n n en  financieren  op  een  an d e re  wijze 

dan via h e t om slagstelsel. T ekenend  wat da t betre ft is, d a l de wijze van financie 

ring  n ie t o f  nauwelijks te r  discussie gestaan h eeft bij de b eh a n d e lin g  van het 
voorstel-AOW  in de Tw eede en  Eerste Kamer.

Ja re n  gaan in alle ru st voorbij, wat b e tre ft de wijze van financiering . Begin 

jaren  tach tig  kom t de vraag omslag- o f  kap itaaldekking  pas w eer op  tafel als 

gevolg van p rognoses van h e t A O W -prem iepercentage, da t d o o r de vergrijzing 

op lange term ijn  sterk  zal stijgen. K iipilaaldekking w erd nu  als een  oplossing 

gezien. De om stand igheden  w aren vergeleken m et dertig  jaar daarvoo r sterk 
veranderd . In plaats van bevolkingsgroei en  inkom ensstijg ingen was er sprake 

van bevolkingsveroudering en  leek de inkom ensgroei voorbij. Aan de andere  

kan t konden  hoge ren tevoeten  w aargenom en w orden. A llem aal ing red iën ten  
die in h e t voordeel van kapitaaldekking spreken. Vijftien jaar la ter m o e t gecon 

stateerd  w orden da t de inkom ensstagnatie slechts tijdelijk van aa rd  is geweest, 

m aar de ren d e m en ten  zijn onveranderlijk  hoog  gebleven, hoewel ook duidelijk  

is gew orden da t beleggingen via aandelen  grote risico’s m et zich m ee ku n n en  

b rengen . D esondanks lijkt kap itaaldekking g oedkoper dan  om slagfinanciering. 

P robleem  is ech te r da l grote kosten gem oeid  zijn m et de overgang van een  sy.s- 
teem  van om slagfinanciering  naar kapitaaldekking. D at verklaart ook da t discu.s- 

sies om  kapitaaldekking in te voeren in de ziektekostenverzekering en  de 

arbeidsongeschiktheid.sverzekering verstom d zijn. H et recentelijk  g e ïn tro d u 
ceerde spaarfond.s-AOW heeft lëitelijk niets van doen  m et kapitaaldekking.
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Kijkend n aa r de toekonisl is een  m ogelijk alLcrnalief voor om slagfinancie- 

ring  bij een v ero u d e ren d e  bevolking h e t ND(>systccm. Dit /.et een  rem  op de 

prem ies. U ite raard  b e tek e n t dal op  term ijn  ook lagere u itkeringen  en  lijkt 

(particu lie r) b ijverzekeren geboden . Als zodanig  kan dil gezien w orden als een 
vorm  van geleidelijke, gedeeltelijke privatisering van he l socialezekerheidsstel- 
sel. G egeven h e t feit d a t particu lie r verzekeren van h e t onderhavige type risi

c o ’s w aarschijnlijk u itsh iilend  op  basis van kapitaaldekking  kan plaats v inden, 

im pliceert d it een  geleidelijke transitie in de rich ting  van kapitaaldekking. O p 

deze wijze w ord t h e t p rob leem  van de hoge transitiekosten  m in d er zichtbaar 

en  aldus bezien is d it een pragm atische keuze die aanslu it bij de in h e t verle
den  bew andelde weg.
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Carl Paul Maria Romme

R om m e is g e b o re n  in  1896, o p  21 decem ber. Z ijn  v a d e r w a s  rech te r. R o m m e 

s tu d e e rd e  rech te n  in  A m s te rd a m , w a a r h ij oo k  p ro m o v e e rd e . Na e n ke le  ja re n  

v o o r  een w e rk g e v e rs v e re n ig in g  te  he bb en  g e w e rk t, v e s tig d e  h ij zich in  A m s te rd a m  

a ls a d vo ca a t. R o m m e w a s  lid  van  de RKSR H ij m aa kte  la n g e  t i jd  dee l u it  van  de 

A m s te rd a m s e  g e m e e n te ra a d . In de ja re n  d e rtig  w a s  h ij e n ig e  ja re n  le c to r en 

h o o g le ra a r in T ilb u rg ,  w a a r h ij z ich v o o ra l m e t s o c ia a lre c h te lijk e  o n d e rw e rp e n , 

o n d e r a n d e re  de w e rk lo o s h e id s v e rz e k e r in g , b e z ig h ie ld . In 1937 w e rd  h ij b e n o e m d  

to t  M in is te r  van  S oc ia le  Zaken  in  he t v ie rd e  ka b in e t-C o lijn  (1937-1939). Het is 

R om m es v e rd ie n s te  d a t h ij tw e e  al ja re n la n g  s le p e n d e  s o c ia le ve rze ke rin g skw e s - 

t ie s  w e e r o p  de p o lit ie k e  a g e n d a  he e ft g e k re g e n ; de k in d e rb ijs la g v e rz e k e r in g  en 

de w e rk lo o s h e id s v e rz e k e r in g . In z ijn  A m s te rd a m s e  t i jd  had R o m m e al g e p le it  

v o o r  een g e m e e n te lijk e  k in d e rto e s la g re g e lin g . H ij v o n d  een w e tte lijk e  re g e lin g  

-  v a n a f he t de rd e  k in d  -  d r in g e n d  g e w e n s t. U it he t o o g p u n t van  "d e  le v e n s 

rech te n  en de le v e n s p lic h te n "  van  he t in d iv id u  m o e t b ij de lo o n b e p a lin g  re ke n in g  

w o rd e n  g e h o u d e n  m e t de k in d e rze g e n , m e e n d e  h ij. K in d e rb ijs la g  w a s  v e rd e r in 

h e t a lg e m e e n  b e la n g , o m d a t de g e m e e n sch a p  a fh a n k e lijk  w a s  van  een "n a tu u r 

lijk e , o rd e li jk e  o n tp lo o iin g  van  h e t gez ins leven '.' K in d e rb ijs la g  w a s  ech te r n ie t 

b e d o e ld  a ls  een s t im u la n s  "a d  p ro g e n itu ra m '. ' Z ijn  w e ts v o o rs te l w e rd  d o o r  de
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Tw eede K am e r a a nva a rd , oo k  de SDAP, la ng e  t i jd  fe l te g e n s ta n d e r van  k in d e r 

b ijs la g , s te m d e  vo o r. De E erste  K am e r kw a m  e ch te r t ijd e n s  R o m m e s  m in is te r 

schap n ie t m e e r aan de b e h a n d e lin g  van  he t w e ts o n tw e rp  toe . De K in d e rb ijs la g 

w e t tra d  in  1941 in  w e rk in g . R o m m e s  v o o rs te l v o o r  een v e rp lic h te  w e rk lo o s h e id s 

v e rze ke rin g  kw a m  n ie t v e rd e r dan  een (p o s it ie f)  a d v ie s  van  de H oge  Raad van  

A rb e id , he t a d v ie s c o lle g e  van  de re g e rin g  in s o c ia le  kw e s tie s . Na de  o o r lo g  is 

R o m m e geen m in is te r  m e e r ge w e e s t. W el w a s  h ij de  o n b e tw is te  le id e r  va n  de 

KVP van  1946 to t  1962, to e n  h ij to t  lid  van  de Raad van  S ta te  w e rd  b e n o e m d . 

R o m m e w a s  v o o rs ta n d e r  van  s a m e n w e rk in g  van  KVP en P vdA , o n d e r a n d e re  in 

v e rb a n d  m e t de u itb re id in g  van  de s o c ia le  zeke rhe id . H ij h e e ft zich b e tre k k e lijk  

w e in ig  b e m o e id  m e t de n a o o r lo g s e  s o c ia le  v e rze ke rin g . Een u itz o n d e r in g  w a s  het 

o u d e rd o m s v ra a g s tu k . In 1947 w a s  de u it  de a lg e m e n e  m id d e le n  g e fin a n c ie rd e  

N o o d w e t O u d e rd o m s v o o rz ie n in g  to t  s ta n d  g e ko m e n , in a fw a c h tin g  van  een 

d e fin it ie v e  re g e lin g  d ie  g e b a se e rd  zou z ijn  o p  he t v e rz e k e rin g s b e g in s e l. De v o o r 

s ta n d e rs  va n  he t a lte rn a tie f van  he t s ta a ts p e n s io e n  gaven  zich e ch te r n o g  n ie t 

g e w o n n e n . In een rede  v o o r  de A lg e m e n e  RK A m b te n a re n v e re n ig in g  in  1950 

ve rk la a rd e  R o m m e in s te v ig e  b e w o o rd in g e n  v o o rs ta n d e r  te  z ijn  van  een o u d e r- 

d o m s v e rz e k e rin g . B ij ve rze ke rin g  v e rd ie n t m en  z ijn  u itk e r in g , is e r s p ra ke  van  

v e rb a n d  tusse n  he t a rb e id s in k o m e n  van  de b e tro k k e n e  a ls oo rzaa k  en de aan 

hem  te  ve r le n e n  u itk e r in g  a ls g e v o lg , b ij h e t s ta a ts p e n s io e n  o n tb re e k t d it  

ve rb a n d . B o ve n d ie n  s te ld e  h ij d a t s ta a ts p e n s io n e r in g  een v e rd e r fe lijk e  in v lo e d  

op  de p e rs o o n lijk e  le v e n s h o u d in g  van  de b u rg e rs  had en d a t z ij de m e n s e lijk e  

w a a rd e  van  de a rb e id s k ra c h t "a a n ra n d d e '. ' N ie m a n d  w a a g d e  he t he m , de V o o r

z itte r  van  d e T w e e d e -K a m e rfra c tie  van  de K a th o lie ke  V o lk s p a rtij,  te g e n  te  sp re ke n , 

R o m m e had e r de w in d  o n d e r. De A O W  zou u ite in d e lijk  een sy n th e s e  tu sse n  

v e rze ke rin g  en s ta a ts p e n s io e n  w o rd e n . R o m m e  o v e rle e d  in  1980.

(FM. N o o rd a m )
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op  zoek naar de gouden regel
W ettelijke  in dexerin g  van  socia leverzekerin gsu itkerin gen  

H.J. Vording

9.1. Inleiding

O n d erd ee l van de naoorlogse opvatting  van soeiale zekerhe id  is da t h e t niveau 
van sociale u itkeringen  volgens w ettelijke regels jn o e t w orden aangepast aan 
de a lgem ene loonontw ikkeling  om  de on tvangers van die u itk erin g en  te laten 

d e len  in de algem ene w elvaartsontw ikkeling (K am erstukken II 1954/55 , 4009, 

nr. ?K .54). Deze regels h eb b e n  sinds h u n  eerste invoering in  de jaren  vijftig van 

de vorige eeuw vrijwel v o o rtd u re n d  o n d e r  d ru k  gestaan van v e ran d eren d e  

opvattingen  over sociale zekerheid , econom i.sche recessie en  vergrijzing. Als 

gevolg daarvan  zijn de regels veranderd , m aar n ie t afgeschaft. Zo is een  para 

doxale situatie on tstaan . Politici lijken te zoeken n aa r een  gouden  regel die 

h u n  d oen  en  h u n  la ten  ro n d  de aanpassing van sociale u itkeringen  nauw keurig 

regelt. Tegelijk v eran d eren  zij de regels, o f h u n  in te rp re ta tie  van die regels, 

telkens weer. D at vraagt om  een  p laatsbepaling  van indexeringsregels in h e t 
sociaal-econom ische overheidsbeleid .

9.2. De functie van wettelijke indexering: een uitgangspunt

9.2.1. Indexering als depoliliseying

O p bet eerste  gezich t lijkt een  in de w et geregelde ind ex erin g  van sociale u itke

r in g en  op indexeringsclausu les die in p rivaatrechtelijke co n trac ten  k u n n en  
voorkom en. De hu id ige  o f  toekom stige on tvanger van een  sociale u itkering  

krijgt zekerhe id  m et betrekk ing  to t de koopkrach t van een  nom inaal u itke
ringsbedrag  zoals d a t in de wet staat. De keerzijde van die zekerhe id  is d a t een  
om vangrijk  deel van de bevolking -  en  van de kiezers, n ie t te vergeten  -  een  

au tom atische bescherm ing  g en ie t die o n d e r om stan d ig h ed en  een  te zware 
belasting  voor de arbe id sm ark t kan vorm en.

M aar de w etgever kan ingrijpen  in de ‘polisvo(n 'w aarden’ van de sociale ver

zekeringen , en d o e t d it ook geregeld . H et ‘re c h t’ op  ind ex erin g  is (evengoed 
als h e t rec h t om  over veertig  jaar een  AOW -uitkering te on tvangen) een  voor
waardelijk rech t, a lhankelijk  van veranderlijk  po litiek  draagvlak. Indexerings

regels zijn daarom  op te vatten  als pog ingen  van politici om  zichzelf te com m it

te ren  -  hetgeen  de on tvangers van u itkeringen  b esch e rm t tegen politieke 

onzekerhe id . Wel vaker zien we in h e t politieke proces n o rm en  on tstaan  die 

beleidskeuzen beperken  o f  d a t in elk geval beogen . M en denke aan  n o rm en
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voor tc k o ru e d u c lie , voor in lla licco rrcc lie  in de Irehistiiigen, voor uitgaven aan 

ontw ikkelingsliiilp. De ach te rliggende  gedaclite  is d oo rgaans om  de betref- 

lende  ond erw erp en  aan h e l politieke delrat te o n ttrekken . Voor wie h e t poli

tieke proces ziet als co n c u rre n tie  om  d e  kie/.eisginist, is da l in trig e ren d  

gedrag. W aarom  zouden  politici de kans laten  lopen om  op gezette tijden te 

‘sco ren ’ m et voorstellen om  de sociale u itkeringen  w eer te verhogen? De 
N ederlandse p arlem en ta ire  gesch iedenis laat vo ldoende du idelijk  zien dat poli

tici e r  b eh o e lle  aan h eb b e n  om  discussie op  d it p u n t te verm ijden , mtiar e igen 

lijk n ie t w aarom  ze die behoefte  voelen. T yperend  is de vanzelfsp rekendheid  

w aarm ee m inister Veldktimp (H andelingen  11 19(i4/65: 747) zei (weliswaar n ie t 

over de AOW  m aar over he l m in im um loon) “dal wij n ie t ied er jaar discussies 

m oeten  h ebben  over hoe h e t m in im um inkom en  m oet w orden  aangepast. 
D aarvoor m oet een  vaste regel k o m en ”.

9.2.2. Mogelijhe verklaringm: con.stnsu.s, (oricurn'ntiebepi'rhin^, comwitterin^ en 
pressiegroepen

V erklaringen k u n n en  in versch illende rich tingen  w orden gezoch t (Vording en  

G oudsw aard 1997; V ording 1997).

De eerste  verklaring  is de eenvoudigste: co n c u rre n lie b ep e rk in g  is helem aal 

n ie t aan de o rde, om dat e r  politieke consensus is over de wijze van aanpassing 

van .sociale u itkeringen . H et is dan  voor een  ordelijke afw ikkeling niet goed  

w anneer van links en van rech ts v o o rtd u re n d  voorstellen  voor verhoging 
kom en; een  w ettelijke regeling  v'erdient de voorkeur.

W anneer die consensus on tb reek t k u n n en  wettelijke regels am bivalente 

betekenis hebben . V oorstanders van verdere verhoging  k u n n en  de w ettelijke 

aanpassing opvatten  als bodem  voor po litieke o n d e rh a n d e lin g en . T egenstan 

ders k u n n en  m et h e t beslaan van w eltelijke regels hun  a lkeer van verdere  poli

tieke discussie rech tvaard igen . Een wettelijke regel verandert dan  h e t ‘speel

veld’ voor politieke co n c u rre n tie  ojt een  wijze die alle b e trokkenen  aan trek k e 
lijk kan toe.schijnen.

O ok kan h e t zijn dat politici ver vooruitk ijken en toekom stige generaties van 

politici aan een  (inm iddels) e rk en d e  trad itie  willen com m itte ren . Politici kun 
nen  n u  eenm aal geen  zekerheid  verschaffen over de toekom st; h e t beste d a t ze 

k u n n en  d oen  is, de volgende g en e ra tie  politici te di.sciplineren dooi' h u n  een  

repu ta tie  van solide ‘verzekeraar’ na te laten . Dat vereist een  w ettelijke aanpas- 
singsregel die al g ed u re n d e  jaren  is gerespec tee rd , m aar ook een  blijvend eco

nom isch draagv'lak voor voortzetting  van d ie traditie . In d ie  zin legt een  wette- 

lijkc indexeringsregel dan toch w eer prim air verp lich tingen  op aan de hu id ige  

genera tie  v;m politici.

De laatste verklaring  is d a t politici signalen willen afgeven aan kiezers en m et 
nam e aan b e lan g en g ro ep en . W ettelijke indexeringsregels im pliceren  een  idee 

van ‘gelijke b eh a n d e lin g ’. Als de koopkrach t stijgt krijgen de on tvangers van 

u itkeringen  een  evenred ig  deel; waar w erkenden  voor in llatie  w orden gecom 

penseerd , h ebben  ook on tvangers van u itkeringen  d aa r rech t op. In d ex e rin g  is 
dan een  u itgesproken  apolitiek  conce[)l. Plet su g g ereert dal politici h u n  eigen
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inkom enspo litieke voorkeuren  h eb b en  opgegeven te r  wille van een  vaste en 

p lausibele n o rm . In zo ’n co n tex t ligt h e t bu iten  de m ogelijkheden  van politici 
om  teg em o et te kom en aan  w ensen van dee lg roepen . Z ouden  gep en sio n eer

den , m et k rach t van a rg u m en ten  en getal, b ijztm dere verhog ingen  van de 
AOW  bep le iten , dan  k u n n en  politici zich verw eren: o f  we h o u d en  vast aan 

gelijke b eh an d e lin g  van allen , o f  elke no rm  raakt zoek.

9.2.3. Op zoek naar de gouden regel?

De versch illende verk laringen  raken  elkaar daarin , d a t aan  w ettelijke indexe 
ring,sregels een  idee van n eu tra lite it v e rb o n d en  is, van h e t n ie t m aken  van po li

tieke keuzen. Deze regels zijn dus op te vatten als een  poging  om  afstand te 

c reë ren  tussen h e t socialezekerheidsstelsel en de dagelijkse politieke besluitvor
m ing. Dat heeft twee n ad e r te illustreren  gevolgen voor h e t politieke gebru ik  

van aanpassingsregels.

Ten eerste  zal de w etgever trach ten  om aanpassing.sregels zo te fo rm u leren  

d a t ze in d e rd a ad  zo n d e r verdere  politieke in terven tie  le iden  to t aanvaardbare 
u itkom sten . H et gaat dan  om  h e t v inden van een  regel w aarin, zoals de voor

m alige Dtiitse m in ister N o rb e rt Bltim h e t eens zei (R egieringserklarung: Ver- 

trau en  in die R en tenversicherung , BundesarbeüsblaU 1 9 96 /3 ), de staat slechts 

o p tre e d t als notaris, als b e h e e rd e r  van de aanpassingsregels, en die regels n im 

m er g eb ru ik t voor eigen inkom enspo litieke doelen . Dit ideaal vergt d a t allerlei 

b ro n n e n  van ex te rn e  pressie (zoals recessie, verg rijz ing), zodra  zij zich voor
doen , b in n e n  de aanpassingsregels h u n  plaats v inden. De wetgever is dus ver

wikkeld in een  leerp roces m et als beoogde u itkom st een  gouden  regel. D at 

is n ie t noodzakelijk  een  au tom atische regel; wel een  regel waarin politieke 

beleidsvrijheid  duidelijk  w ordt begrensd  en  ondergesch ik t blijft aan h e t doel 

van de regel.
Ten tw eede ztd len  politici in de verle id ing  kom en om  h u n  eigen inkomen.s- 

po litieke opvattingen  te verbergen  ach te r technische a rg u m en ten  ro n d  de 

accu raa the id  van de aanpassingsregel. Als M inister van Sociale Zaken heeft 

A lbeda eens over wettelijke indexeringsregels gesproken  in te rm en  van “w etten 

van M eden en  P erzen (...) van m eten  en  p e rse n ” (H andelingen  II 1978/79: 

2060) -  daa rm ee  tre ffend  h e t bee ld  o p ro ep e n d  van boekhouderscrea tiv ite it bij 

de toepassing van een  dw ingend  ogende regeling . In die zin b ieden  wettelijke 
aanpassingsregels, en  h u n  techn ische uitw erking, een  b eg rip p en k ad e r voor 

gedepo litiseerde discussie.
D epolitisering  kan e r  voor zorgen  d a t belangenstrijd , b ijvoorbeeld tussen 

generaties, weinig ru im te  krijgt. H et risico is da t ook bez inn ing  op de toekom 

stige h an d h aa lb aa rh e id  van uitkeringsniveatis weinig politieke aan d ach t o n t

vangt. M eer in h e t algem een  is de m ogelijkheid  van een  gouden  regel u ite r 
aa rd  discutabel. T oekom stige v eran d erin g en  in inkom enspolitieke voorkeuren  

en  sociaal-econom ische om stan d ig h ed en  zijn n u  eenm aal n ie t ten volle te voor-

op zoek naar de gouden regel
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9.3. H et wettelijk kader vanaf 1945 

9. 3.1. Voor 1940: indexeri.nir 7iiet van bdang

In de ho n d erd ja rig e  gesch iedenis van de N ederlandse sociale verzekering  zijn 

vrijwel vijftig jaren verstreken voordat ind ex erin g  van u itkeringsbed ragen  aan 
de o rd e  kom t. H et o n tb rek en  van zelfs elke publieke discussie over d it o n d e r 

w erp voor 1940 kan m ede d aa ru it w orden verklaard d a t een  opw aartse indexe

ring  van nom inale  bedragen  n ie t aan de o rd e  was. Tussen 1920 en 1939 daal
d en  zowel de consum ptiep rijzen  als het gem iddelde loonniveau  (m et 40% 

resp. 20% ). Wie in 1939 hetzelfde no ttiinale tü tkeringsbed rag  g en o o t als in 

1920, was er dus zowel in absolute als in relatieve zin op  vooru itgegaan . D at de 
u itkeringsbedragen , m et nam e d ie k rach tens de Invaliditeits- en  d e  O u d e r

dom swet, desondanks te laag w aren, w erd e in d  jaren  twintig b reed  erk en d . Tot 

verhogingen  kwam h e t ech te r niet, zowel vanwege p rincip ië le  m eningsverschil
len over de financiering  als d o o r de be |)e rk ingen  die de depressie  van de jaren 

dertig  oplegde. De eerste algem ene verhoging  van deze u itkeringen  kwam tot 

stand in bezettingstijd  (Hesluit Secrelai i.ssen-Generaal van Sociale Zaken en 

F inanciën  van 9 juli 1941, Slh. S. 80.3).

9.3.2. Hoofdlijn in het wellelijk kader na 1945

Al snel na 1945 w erden de u itkeringsbed ragen  k rach tens de O ngevallen- en  de 

Invaliditeitswet, en  de toen juist ingevoerde N oodw et O uderdom .svoorziening, 
geregeld  aangepast aan de loonontw ikkeling  (Vording 1993: 30). In 19.56 werd 

o n d e r  een  inm iddels gegroe ide trad itie  een wettelijke regeling  gelegd , eerst 

alleen voor de AOW, n ie t veel la ter ook voor an d e re  socialeverzekeringsuitke- 
ringen . Deze w ettelijke rege ling  is in de daaropvo lgende vijftien jaren  vele 

m alen  herz ien , vooral in verband  m et hel to ts tandkom en  van een  nctto -netto - 

koppeling  tussen m in im um loon  en  m in im um uitkeringen . De Wet Aanpassings- 

mechani.sm en (WAM, wel van 20 d ecem b er 1979, Stb. 1979, 71 I) b rach t stroom 
lijning en  wat versobering, m aar b leef b eru sten  op  d e  hoo ld reg e l van au tom ati

sche aanpassing. D aarvan kwam ech te r heel weinig te rech t, zodat de behoefte  
o n ts to n d  aan een  wettelijk kader dal m eer ru im te  zou geven aan politieke 

afw egingen. Een aanzet d aa rto e  was het wetsvoorstel B eleidsm atige A anpassing 

(1989) d a t n im m er to t wet is gew orden. .Sinds 1992 g e ld t de Wet K oppeling 

m et A fw ijkingsm ogelijkheden (WKA, wet van 20 feb ruari 1991, Stb. 1991, 624), 
op  g ro n d  waarvan thans volledige ind ex erin g  plaatsvindt zolang de getalsver

h o u d in g  tussen ixitkeringsontvangers en w erkenden  niet een  bepaalde no rm  
(82,6) over.schrijdt. Deze wet is onverw acht effectief in d ie  zin dat, sinds 1996, 

al vier Jaar volledig en  u itslu itend  aanpassing aan de loonontw ikkeling  plaats

vindt. D at is sinds 1957 niet e e rd e r  gebeurd .
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9.4. Inhoud van de wettelijke regeling: m eer precisie, m eer beleidsvrijheid?

A anvankelijk voorzag de AOW  (art. 9 ond) in au tom atische aanpassing telkens 

w anneer h e t indexcijfer d e r  lo n en  m et ten  m inste ,^% was gestegen over een  

aaneengeslo ten  p erio d e  van zes m aanden . De M inister kon  e e rd e r  aanpassen, 
in d ien  hij d aa r b ijzondere  aan le id ing  voor zag. Hij kon  ook de aanpassing aan 

de lo o n in d ex  naar bes tandde len  verb ijzonderen , in d ien  de no rm ale  aanpas

sing in  de sfeer van de bes teedbare  inkom ens onevenw ichtig  zou uitpakken . De 

lo o n in d ex  w erd n ie t in de wet, m aar bij beslu it gespecificeerd.

De indexeringsbepalingen  voor de AOW, la ter overgenom en  voor an d e re  

u itkeringen , zijn vele m alen  gewijzigd. De belangrijkste wijzigingen k u n n en  
w orden  o n d ersch e id en  n aa r de h ierboven  (par. 9.2.3) g enoem de bedoelingen : 

h e t n a d e r  verfijnen  van techn ische regels, en  h e t b epa len  en  beg renzen  van de 

po litieke be le id sru im te  ro n d  die regels.

9.4.1. Preciezere regels: xuat is de relevante loonstijging'?

De regelingsloonindex

De specificatie van de loon index  is, vooral tussen 1960 en  1980, een  vrijwel 
onu itpu tte lijke  b ron  gew eest voor verfijning. D at kom t d o o rd a t ‘d e ’ loon index  

n ie t bestaat. H et verband  tussen de algem ene w elvaartsgroei en  een  specifieke 

lo o n in d ex  is altijd  w at onbestem d. H et w aren praktische red e n en , zoals snelle 
besch ikbaarheid  en statistische represen ta tiv iteit, d ie bij de to tstandkom ing  van 

de AOW  leidden  to t een  ketize voor de index  van regelingslonen (zie SER 1954).

De rege lingsloon index  m eet de gem iddelde m utatie  van co n trac tlo n en  zoals 

die in CA O ’s w orden  overeengekom en . Toeslagen op h e t loon  (zoals vakantie- 

toe.slag, w instdeling) w orden  ook m eeg erek en d , m aar alleen  ind ien  zij voor 

(vrijwel) alle w erknem ers gelden . V anaf h e t beg in  van de ja re n  zestig kon h e t 

C en traa l B ureau  voor de Statistiek (CBS) alle CAO’s in zijn b e reken ingen  

be trekken . D at po litieke beslu itvorm ing la ter le idde to t b eperk ingen  (lo o n o n t
w ikkeling van am b ten a ren  e r  uit, loonontw ikkeling  van trendvolgers e ru it) en 

u itb re id in g en  (am b ten aren  en trendvolgers e r  w eer in) had  u iteen lo p en d e  

voornam elijk  techn ische oorzaken.

Verfijningen in de. index

Veel lastiger was de vraag welke loonm utaties n u  precies wel en  n ie t m oesten  

m eete llen . Die vraag is al in 1956 o n d erw erp  van politieke beslu itvorm ing 
geweest. De w ettekst (AOW) vóórzag im m ers in een  beleid.svrijheid om  de voor

geschreven aanpassing aan de lonen  bij te stellen o f achterw ege te laten, ind ien , 

als gevolg van die aanpassing, g ep en sio n eerd en  an d e re  effecten op h e t besteed 

baar inkom en  zouden  o n d erv in d e n  dan  w erkenden . Een kab ine t kon d aarm ee 
de loonm uta tie , zoals die u it de rege lingsloon index  bleek, aan  een  n ad e r 

on d erzo ek  o n d erw erp en : was elke co m p o n en t van die m utatie  wel in dezelfde 

m ate relevant voor de aanpassing van u itkeringen? Die toetsing  b leek de vol

g en d e  jaren  twee kan ten  op  te w erken. Voorzover loonstijg ingen (o f algem ene 

loontoeslagen) b ed o e ld  w aren om  w erknem ers te com penseren  voor kosten

op zoek naar de gouden regel
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die bejaarden  nie t h ad d en  (zoals de stijging van sociale verzekeringsprem ies), 
w erden de u itkeringen  in d erd aad  n ie t geheel naar ra io  van de loon index  ver

hoogd. M aar voorzover in de lo o n o n d e rh a n d e lin g en  com pensa tie  w erd over

eengekom en  voor kosten die ook op bejaarden  d rtik ten , w erden de u itk erin 

gen  juist m eer verhoogd  dan  de loon index  aangal'. Dal was een  kwestie van 
'n a a r  niveau to e re k e n e n ’. Kregen de w erknem ers bijvooi'beeld ex tra  loon van
wege een  algem ene huu rverhog ing , dan w erkte d;it vanzell d o o r in de aanpas

sing van de u itkeringen . M aar onukit bejaarden  eeti g ro te r  deel van h u n  inko 

m en aan h u u r  kwijt w aren dan  w erknem ers, was een  ex tra  com pensa tie  voor 
bejaarden  op  zijn plaats. A nders zou de bes ted ingsru im te  van hel AOW -pen- 

sioen im m ers achterblijven bij die van w erkenden .

D ezelfde gedach tegang  is (in 1960) consecjuent gevolgd, toen  de w ettelijke 
m elkprijs om hoogg ing  en  w erknem ers daarvoo r een  com pen.satie kregen. Bij 

d ie  gelegenheid  is zelfs de vraag gerezen  o f  de AW W -uitkering (bij invoering 

wat ho g er dan de AOW voor een  a lleenstaande bejaarde) n ie t m et een  hoger 

bed rag  verhoogd m oest w orden dan  de AOW. H ier slu ille de hang  naar ver

fijning op  een  statistische grens: de toe lich ting  op  h e t b e tre ffen d e  beslu it (KB 
van 12 juli 1960, Stb. 1960, 275) m erkt wat spijtig op  dal over he t m elkverbruik  

van w eduw en geen b ijzonderheden  bekend  zijn.

Deze vorm  van co rrec tie  van de loon index  raakte na m edio  jaren zestig op 

de ach te rg rond ; hel paste ook niet m eer in de veel vrijere loonvorm ing  dat 

over allerlei kostenstijgingen afzonderlijk  w erd ondet hande ld . H el p rob leem  

kwam te ru g  in een  an d e re  vorm , het eerst bij de ind ex erin g  van het wettelijk 

m in im um loon  (ingevoerd  in 1969). R ond 1970 begon de tren d  van nivellering 
in de loonvorm ing  om to erek en in g  naar niveau te \Tagen. Im m ers, als de laag

ste loonschalen  h e t snelste stegen, zoti hel m in im um loon  bij aanpassing aan  de 

gem iddelde loonontw ikkeling  zijn Ituictie als vloer in het loongebouw  verlie
zen. M aar d o o r de ontw ikkeling van een  b reed  opgezet ‘sociaal m in im u m ’ zou

den  voortaan  ook  vele sociale u itkeringen  de laagste loonciU egorieën volgen in 

plaats van de gem iddelde  loonstijging.

H e t m eer algem ene prob leem  van de jtiren zeventig was d a t d e  regelings- 
loon indcx  van zo ru im e betekenis was gc:worden (voor hel m in im um loon , de 

sociale zekerheid  en de loonvorm ing  van am b ten a ren ) d;il op  zichzelf n ie t zeer 
gew'ichtigc onvo lkom enheden  g ro te  gevttigen konden  krijgen. H el g ing dan 

bijvoorbeeld, in de tw eede helft v;m de jaren  zeventig, om  het om zetlen  van 

variabele loontoeslagen  in vast con tractloon . Vetor de w erknem ers o n d e r de 
betrokken  CAO’s v eranderde  e r  weinig, m aar de rege lingsloon index  steeg wel. 

O ok was hel voor hel bere iken  van loonm atig ing  bezwatirlijk d a t de indexering  

naijlde.

De p ro b lem en  ro n d  het 'o p sc h o n e n ’ van de rege lingsloon index  en de p re 

cieze uitwerkiitg van het to e rek en en  n aa r niveau zijn u ilp u tte n d  geregeld  bij 

de to tstandkom ing  van de WAM. Toen h ebben  ach tereenvo lgens de SER en de 
Tw eede K am er zich nilvoerig gebogen  over, ach lera l gezien, wel b ijzonder spe

cifieke vraagstukken, deels van p rincip ië le  aard, m aar kw antitatief zo n d e r veel 
belang. De WAM is echter, to t zijn vervanging d o o r de WKA in 1992, vrijwel 

v o o rtd u ren d  via ad hoc-wetgeving bu iten  w erking gebleven. De to tstand 
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kom ing  van die w et had  veel weg van een  vliieht in details oni pijnlijke keuzen 

te k u n n en  uitstellen.

Relevan tie van de index: regelinirsloon o f verdiend loorif

De uitvoerige aan d ach t voor de rege lingsloon index  is ach te ra f gezien ook  om  
een  an d e re  reden  opm erkelijk . Er was nam elijk  al vanaf de vroege jaren  zestig 

vrij h red e  overeenstem m ing  d a t de index  van de verd iende lo n en  eigenlijk  een  

b e te re  m aats taf voor w elvaartsvastheid zou zijn. Deze index  -  eveneens afkom 
stig van h e t CBS -  h eeft een  ru im ere  reikwijdte, d o o rd a t ook  de ontw ikkeling 

van n ie t-algem ene loon toeslagen  en  de m utatie  van lonen  bu iten  de CAO-sfeer 

w orden m eegeteld . G eduren tle  de jaren  zestig en  zeventig steeg deze index  wat 
sneller dan  de regelingsloon index . O p  lange term ijn  is h e t verschil tussen 

beide indices overigens gering . P robleem  m et de index  van de verd iende lonen  
was e c h te r  de m in d e r snelle besch ikbaarheid . D aarom  is de u iteen lo p en d e  o n t
w ikkeling van deze twee indices al snel gezien als een  red en  om  bijzondere ver

h o g ingen  van ge ïn d ex eerd e  u itkeringen  te overw egen.
De WKA h eeft van d it statistisch detaillism e afstand genom en . Zij geb ru ik t 

de con tractloonon tw ikkeling  zoals geraam d d o o r h e t C entraal P lanbu reau  

(CPB). Deze omvat m ede de m eest co u ran te  toeslagen, en  ligt d aa rm ee d ich t 

bij h e t begrip  verd iende lonen  van h e t CBS.

9.4.2. Grotere beleidsvrijheid.

Vrijheid, maar begrensd
De wettelijke aanpassings.system atiek bood  vanaf h e t beg in  beleidsvrijheid  van

wege de h ierboven  besproken  ‘netto -toets’. Die beleidsvrijheid  was evenwel in 

tw eeërlei opzich t beperk t. Ten eerste  ging h e t om  een  duidelijk  begrensde 
b eo o rd e lin g  van de in fo rm atie  die de lo o n in d ex  bevatte, n ie t om  de vraag of 

de gekozen lo o n in d ex  wel vo ldoende w elvaartsvastheid bood. En ten  tweede 

w erd die b eo o rd e lin g  al snel als autom atisch  opgevat. Als zich een  red e n  voor

d ee d  om  op  de d o o r h e t CBS gen ie ten  loon index  een  co rrec tie  aan te b re n 

gen , dan  m oest die co rrec tie  ook  plaatsvinden.
De beleidsvrijheid  in de wet is vanaf de jaren  zestig op  twee o n d erd e len  ver

g roo t. R ond 1970 w erd een  m ogelijkheid  voor b ijzondere verhogingen  toege
voegd die ook al snel h e t karak ter kreeg van een begrensde en  m in o f m eer 
m echanisch  toe te passen ex tra  beoo rdeling . En e r  kwam, al eerder, een  m oge

lijkheid to l voorindexering . D aarin verw ierf de wetgever zich een  vrijheid die 

weliswaar slechts hel m om ent en  n ie t de om vang van de aanpassing betrof, 

m aar die in zijn geb ru ik  niets m echanisch  had.

Bevoegdheid tol voorindexering
Deze beleidsvrijheid  verscheen m edio  jaren  zestig in de wet en  h ing  d irec t 

sam en m e t de liberalisering  van de loonvorm ing. A anvankelijk h ad d e n  de cen 

trale werkgevers- en  w erknem ersorganisaties wel belangstelling  voor snelle aan 

passing. Gezien de sttbslantiële loonsverhogingeti die zij overeenkw am en, lag 

h e t in de rede  om  ook onm iddellijk  de socialeverz.ekeringsuitkeringen daarbij
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aan te passen. De wettelijke system atiek bevatte ech te r een  vertrag ing  (na- 

ijling) van ten m inste een  lialf jaar. Het an tw oord  op  d a t p rob leem  was voor- 

indexering . De s truc tu re le  aanpassing van u itkeringen  w erd daai bij nog  steeds 
bepaald  d o o r de gerealiseerde stijging van de loon index , m aar een  kab inet kon 

op die stijging een  voorschot nem en  “bij een  b ijzondere aan le id ing  in verband  

m et de loonpo litieke toesUm d” (art. 9 lid 6 AOW, loegevoegd bij de wet van 
10 d ecem b er 1964, Stb. 1964, 486). Al snel kwam en d e  .sociale p a rtn e rs  er 

ach te r d a t zij zich h ad d e n  vergist. De politiek  kon nu  im m ers via die voor- 

indexering  de toon  zetten  voor de lo o n o n d e rh a n d e lin g en . O ngevraagd  b rach t 

de SER een  advies u it w aarin hij zich u itsprak  legen “de hu id ige  situatie (...) 

waarbij h e t tijdstip en  de om vang van de wijziging van de u itkeringen  period iek  

ond erw erp  van sociaal-politieke discussie en m eningsverschil w o rd t” (SER 
1966: 10).

V oorindexering vond tussen 1964 en 1971 vrijwel jaarlijks [tlaats. In 1972 

w erd de aanpassingsregel zodanig  veran d erd  d a t de naijling  sterk  verm inderde. 
D aarm ee verloor h e t in stru m en t van voo rindexering  g ro ten d eels  zijn relevan 

tie. De WAM voorzag zell's n ie t m eer in een  bevoegdheid  to t v o o rindexering  en 
gal dus geen  politieke ru im te  om  loonm atig ing  af te dw ingen (zie ook de kri

tiek van N ieuw enburg  1980). Al snel b leek d a l politici z ic h z e lld a a rm e e  dw on

gen om  de WAM n ie t toe te passen. De o n tkoppe ling , verlaging en  bevriezing 

van u itkeringen  zijn in  de eerste  hellt van de jaren tach tig  vaak g eb ru ik t (ol' in 

elk geval gep resen teerd ) als een  vorm  van voorindexering : h e t was aan de vak

b o n d en  om  d o o r loonm atig ing  de b an d  tussen u itk erin g en  en  lonen  te b eh o u 
den . De WKA gaat u it van voorindexering  als regel, zij h e t dan  d a t n ie t het 

kab inet, m aar h e t CPB de te verw achten loonontw ikkeling  raam t. De m ogelijk

heid  om  h e t al dan n ie t aanpassen  van u itkeringen  te g eb ru iken  als loonpo li

tiek in stru m en t ligt nu  reeds besloten in de wettelijke alw ijkingsm ogelijkheden. 

A cht een  kab inet de loonontw ikkeling  ‘bovenm atig ’, dan  h oeft het de u itkerin 

gen n ie t aan  te pas.sen.

Bijzondere verhogingen

Sinds ongeveer 1970 k en t de wet tevens de m ogelijkheid  van b ijzondere verho 

g ingen. Deze bepaling  is alkom stig uil de indexeringssystem aliek  van h e t wetle- 
lijk m in im um loon , m aar d o o rd a t he t beleid  koerste  op  een  algem een  sociaal 

m in im um  zouden  b ijzondere verhogingen  ook  doo rw erken  in de verschillende 

m in im um uitkeringen .
De wet verbond  twee restricties aan deze m ogelijkheid . Ten eerste  een  tem 

porele  restrictie: een  b ijzondere verhoging  zou slechts eens p e r  d rie  jaar aan 

de o rd e  zijn. In de politieke con tex t van ro n d  1970 was deze bepaling  kalm e
ren d  bedoeld . H et kab ine t wilde daa rm ee  “een  jaarlijks en  w ellicht wel halfjaar

lijks te ru g k e re n d e  discussie in allerlei co lleges” (H andelingen  II 1969/70: 

4196) voorkom en. H ier sprak een  du idelijke bed o e lin g  m ee om  v o o rtd u ren d e  
verdere  verhogingen  de pas al te snijden.

De tw eede begrenzing  was de m otivering. De wet h ie ld  die nogal algem een. 
B ijzondere verhogingen  zouden  m ogelijk zijn “in verband  m et de algem ene 

w civaartssiluatie” (art. 14 lid 4 Wet m in im um loon  en  m ininuunvakantiebij-
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slag). H el kab inet lichtte toe d a t he t g ing om  de ontw ikkeling van de lonen , 
zoals b ijvoorbeeld  n ivelleringstendensen  en ontw ikkelingen in de toeslagen

sfeer die onvo ldoende in de loon index  lot n ild rn k k in g  kwam en. H eel duidelijk  

is h ie r het verband  m et de e e rd e r  g en o em d e discussie over regelings- versus 

verd iende  lonen .
O pm erkelijk  is dal d e  h ie r besp roken  beleidsvrijheid to t 1992 altijd eenzijdig 

is gebleven. Pas de WKA b ied t de m ogelijkheid  van een  b ijzondere wijziging 

van m in im um loon  en .sociale u itkeringen . V erlagingen zijn nu  dus ook m oge
lijk, en  de w ettekst noem t h ie rvoo r geen  voorw aarden  o f rnotiveringsei.sen. O p 

g ro n d  van deze bepa ling  h eeft h e l kab ine t nog on langs advies van de SER inge

w onnen . Zowel hel kab ine t als de SER was overigens van m en in g  d a t noch  een  
b ijzondere  verhoging  noch  ook een  verlaging thans gewenst is (SER 1999).

Normen voor niet-lndexeren van uitkeringen

N och de WAM noch  daaraan  voorafgaande w ettelijke regelingen  voorzagen in 

de situatie d a l aanpassing geheel o f gedeeltelijk  ach terw ege zou blijven. O p d it 

p u n t is de beleid.svrijheid na 1980 uil nood  g ebo ren , waarbij lange tijd o n d u i

delijk b leef waar de g renzen  lagen. A anvankelijk leverden m acro-econom ische 

bele id sp rio rite iten  (loonm atig ing , bezuinig ing) de politieke rechtvaardiging 

voor on tkoppeling  van m in im um loon  en  sociale n itkeringen. Later (vanaf 1985) 

w erd de beleidsm oiivering  m eer specifiek en m ark tgerich t. Dat de arbeids

m ark t juist ro n d  m in im undoonn iveau  zo slecht w erkte, vroeg om  een  verlaging 
van de m in im um loonkosten , en tegelijk (doo r een  g ro tere  afstand tussen mini- 

m u n d o o n  en  m in im um uitkering) om  een versterking van de financië le p rik 

kels voor inactieven. Uil al deze overw egingen o n ts to n d  pas langzaam  w eer een 

vast kader voor de beslu itvorm ing  over (niet-) aanpassing van u itkeringen .

H et wetsvoorstel Beleidsm atige A anpassing (1989) was daarin  w eloverwogen 
radicaal. Een hele  reeks overw egingen kon d aa r d ien en  voor h e t achterw ege 

la ten  van de koppeling  aan de lonen . D aaren tegen  was in d it wetsvoorstel de 

b esch e rn d n g  van de koopkrach t van h e t sociaal m in im um  een  harde  o n d e r

grens. De WKA neem t een an d e re  positie in. De red e n en  om  ide t (volledig) de 

loonontw ikkeling  te volgen, zijn h ie r to l twee gereduceerd : een  bovenm atige 
loonontw ikkeling  en een  b e tek e n en d e  stijging van de lastendruk , voorzover 

veroorzaakt d o o r  volum eslijging in de sociale zekerheid . D aarm ee is beoogd  
om  aan de zelfstandigheid  van de sociale verzekeringen  rec h t te doen . Een stel

sel van aan de loonontw ikkeling  gekoppelde u itkeringen  kan im m ers zichzelf 

in stand  h o u d en  zolang noch au to n o m e oorzaken  (zoals vergrijzing) noch  een  
schadelijke (to t w erkloosheid  le idende) loonontw ikkeling  een  te zwaar beroep  

op  d a t .stelsel doen .

De im plicatie is min o f  m eer die van een  constan tep rem iem ode l. De totale 
financieringslast van de g e ïn d ex eerd e  .sociale u itkeringen  is im m ers p e r  defin i
tie gelijk aan  d e  gem iddelde  rep lacem en t rate (gem iddelde u itkering  gedeeld  

d o o r gem iddeld  inkom en van w erkenden) maal de vo lum everhouding  titssen 

u itkeringsontvangers en w erkenden . Sinds 1992 zijn de afw ijkingsgronden van 
de wel dan  ook zo opgevat, dal de g enoem de volum everhouding  -  de i / a  ratio  -  

niet m ag stijgen. D at de ontw ikkeling van die ratio  nog  im m er w ord t getoetst
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aan de w aarde in 1990 m aakt de WKA in hoge m ate w eer ‘au to m atisch ’. M aar 

d a t d o e t aan  de econom ische logica van de gechichtegang niet ah

De politiek  treed t h ie r niet op  als de d o o r N o rh ert BInm g en o em d e notaris, 

m aar m eer als eeti m achin ist die, om de d ru k  op  de ketel te beh eersen , ook 

wel eetis vnile ha tiden  m oet m aketi. De gedach te  is de/.ellde; de sociale verze

kering staat bu iten  de gew one afw egingen rond  de oveiheidsfinanciën . Wel
bewust b ied t de wet geen  m ogelijkheid  om  volledige ind ex erin g  ach terw ege te 

la ten  vatiwege p rob lem en  iti de overheidsfinanciën . O pm erkelijk  is wel d a t de 

WKA eigetilijk niets rege lt voor h e t gevttl da t de ttl'wijkingsgronden vati toepas
sing zijn. In zo ’n geval heeft een  kab inet de m ogelijkheid , m aar niet d e  ver
p lichting , om  m itiim um looti en  sociale u itkeringen  nie t o f  onvolledig  te 

indexereti. In d erd aad  heeft tussen 1992 en  199,5 de WKA geleid  tot otivolle- 
dige indexering . Dat een  w ettelijke no rm  o n tb ree k t wil niet zeggen dat de poli

tieke beslu itvorm ing o n g en o rm e erd  was. De uitkom sten  v;in d ie  gedeeltelijke 

indexeritig  w erden im m ers getoetst a;in b e t restilte rende  ‘ko o p k rach tp laa tje ’.

9.5. Beleidsm otieven 1957-2000

9.5.1. De rol van aanvullende normen

De w erking van de wettelijke indexeringsregels in de afge lopen  d ece tin ia  kan 

n ie t w orden  b eg rep en  zo n d e r een  inzich t in de m otieven die politici telkens 
toch w eer to t in terven ties b rach ten . Die m otieven valleti, tiaar strekking en 

naar periode , in tw eeën u iteen . Tot aati ongeveer 1975 h eb b en  politici, eerst 

nog  aarze lend  en  zoekend  naar vorm en , een  algem een  ‘sociaal m in im u m ’ to t 

stand gebrach t. Dat doork rttis te  de itidexering  iti d ie ziti, dat toepassitig  van de 

wettelijke regel weli.swaar plaatsvond, tnaar in de schadttw  b leef van een  voort

d u re n d e  stroom  beleidsbeslissingen. Rond 197.5 vond het ‘.sociaal m in in u im ’- 

p ro jec t z.ijti g rens in v e ra n d eren d e  eco tio tn ische om stan d ig h ed en , die vervol

gens ook de toepassitig  van de w ettelijke indexering  raak ten .
H et gevolg daarvan is geweest d a t toepassing van de indexeringsregels sinds

d ien  steeds pragm ati.scher is opgevat: h e t geheel van indexeringsbeslissingen  

en fiscale m aatregelen  w ordt beo o rd ee ld  op zijn koopkrachtgevolgeti. D at kan 
gebeu ren  in relatieve te rm en  -  de politiek  kiest d aa rvoo r b eg rip p en  als ‘paral
lelle inkom ensontw ikkeling ' of, als dat nog  wal te stellig klinkt, ‘evenw ichtig 

ink o m en sb eeld ’. O ok kan een  toetsing  iti absolitte te rm en  plaatsvitiden, w aar
bij koopk rach thandhav ing  voor de on tvangers van sociale u itkeringeti op  zich

zelf w ord t beoo rdeeld . In d ex e rin g  vati ititkeritigeti is daartiiee  verplaatst van 

de sfeer van beginselen  naar die van in stru m en ten .

9.5.2. Invoering xmn een ‘sociaal m inim um '

Een sociaal mininuiiii. in de Algemene (hiderdonmoet

De term  sociaal m in im um  gaal te rug  to t 1961. Tussen d a t jaar en  h e l m idden  

van de jaren  zeventig is een  aanvankelijke w ildgroei aan m aatregelen  in de 

sfeer van de sociale verzekei ingen , de b ijstand en h e t m in inu im loon  gekanali
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seerd  in cón no rm  voor het sociaal m inim um : he t wetlclijk m in im um loon  op 

nellobasis. D aartoe m oest de landelijke overheid  /ich  aanm erkelijke veran t
w oordelijkheden  loem cten : een  landelijke n o rm erin g  van b ijstandsu itkeringen  

en de dw ingende, wettelijke regeling  van een  m in im undoon .

Voor hel m in im um loon  koos de landelijke politiek een  peil waarbij de m an 
nelijke kostw inner geachl kon w orden een  ge/.in te o n d e rh o u d e n . De bijstand.s- 

no rm  w erd aanvankelijk op  95% , la ter toch op  100% van het nettom in im um - 

loon vaslgesleld. De AOW d ien d e  dan  w eer gelijk te zijn aan  de nettob ijstand , 

zodat bejaarden  voortaan  niet m eer bij de sociale d ienst in de rij hoefden  te 

staan.

Tussen 1961 en  1975 steeg datirdoor de AOW -uitkering b ijna tweem aal zo 

snel als de wettelijke in tlexering  voorschreef. Toen m edio  jaren  zeventig de 

econom ische om slag begon  was er nog nauwelijks een  jaar gepasseerd  waarin 

de AOW n itsln itend  -  zo n d e r verdere  politieke beraadslag ingen  en  in te rv en 
ties — volgens de w et was aangepast aan de loonontw ikkeling. De wettelijke 

ind ex erin g  had  g ed ien d  als een  bodem  voor vrijwel v o o rld u ren d e  politieke 

o n d e rh a n d e lin g en  over hel gew enste u itkeringsniveau.
Aan de an d e re  kan t h ad  de politieke beslu itvorm ing wel duidelijk  vastge

h o u d en  aan een  on d ersch eid  tussen de regels voor aanpassing van sociale uit

keringen  en de discussie over hel gew enste niveau van u itkeringen . H e t sociaal 

m in im um  was vooral to t stand g eb rach t d o o r inc iden te le  verhog ingen  en 

slechts in geringe m ale d o o r de w eltelijke aanpassingsregel s tru c tu ree l royaler 

te m aken.

De netlo-i'iellohojjpeling als normering xian hel sociaal minimum

In de eerste  helft van de jaren zeventig w erd de AOW ingepast in een  veel b re 

d e r  opgezet sociaal m inim um . Dal om vatte h e t wettelijk m in im um loon op  netto- 

basis, de landelijk  g en o rm e erd e  bijstand, en m in im nm nitkeringen  in  de ver

sch illende volks- en w erknem ersverzekeringen . Dit .systeem, ook  wel aangeduid  
als de nello -nettokoppeling , heeft sindsd ien  een  zekere sym bolische w aarde 

gekregen  als u itd rukk ing  van hel idee d a t de w etgever aan allen  hetzelfde 

besiaansn iin im um  biedt. O f dit nu  destijds als een  ech te  ‘n o rm ’ voor h e t 
sociale beleid  bedoe ld  is geweest, is een  o pen  vraag -  we zullen nog zien d a t de 

ne tto -n e tto k o p p elin g  tevens een  van de eerste  bezu in ig ingsm aatregelen  in de 

sociale zekerhe id  is geweest. In elk geval slaat de fayade van deze netlo-netlo- 
koppeling  n;i vijfentw intig jaar nog overeind, al is en  w ord t d aa rach ter wel een 

en  a n d e r  verbouw d. De n e tto -ne ttokoppeling  is im m ers nogal onprak tisch  van

wege hatir reikw ijdte. Dezelfde n iin im um garan tie  geld t voor tal van verschil
lende  g roepen : w erkenden , w erklozen en blijvend inactieven, w aaronder zowel 

g ro ep en  m et als zo n d e r an d e re  inkom sten. D uidelijk is d a t voor elk van die 

g roepen  a n d e re  afw egingen k u n n en  w orden gem aakt.
In de jjolitieke beslu itvorm ing  is de no rm  van een  iden tiek  sociaal m inim um  

dan  ook te knellend  geb leken . De eerste  d iffe ren tia tie  was die tussen de 

gew one en de ech te  sociale m inim a. A lleen de kiatste g roep , w aarb innen  ook 

nog m eerjarige ech te  m iniitia w erden o n d ersch eid en , kreeg rond  1985 -  tijde

lijke -  koopk rach tbescherm ing . Tater w erd, m et fiscale in stru m en ten , wal
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e x tra ’s gedaan  voor bejaarden  m et een  laag inkom en. Die g roep  is u ite raa rd  

deels dezellde als de m eerjarige eclite m inim a. Tegelijk o n ts to n d  e r  Itredc poli
tieke con.sensns d a t de afstand tussen m in im tm doon  en m in im tim nilkeringen  

g ro te r zoti m oeten  w orden. O pnietiw  is h ie r gekozen voor Fiscale instrtnnen- 

ten , zodat de la(;ade van de n e tto -ne ttokoppeling  onaangetast bleef. Per m edio  

2000 zijn de inkom en.sverschillen op  m inim nm niveati desondanks nog  steeds 
gering. De AOW die een  bejaard  ec h tp a a r  tezam en ontvangt, is n e tto  nog  geen 

2% h o g er dan het m in im ttm loon , de b ijstandsnorm  voor een  kostw inner 2,5% 

lager. M aar de fiscale toeslag voor w erkenden  zal vanaf 2001 de afstand tttssen 

b ijstand en m in im um loon  verg ro ten  to t b ijna 7%. D aarm ee keren  we dan 
te ru g  n aa r do vcrho tid ingen  van rond  1970.

9.5.3. PamUeüe irihomrn.son/w/likrlitig

De p erio d e  waarin h e t sociaal m in im um  zijn blijvende vorm  krijgt m arkeert 

tevens de overgang van tiitbotiw n aa r b eheersing  van de verzorgingsstaat. In 

april 1975 vindt de laatste b ijzondere verhoging  van h e t sociaal m inim um  

plaats. Een zekere stroom lijn ing  en versobering  lijken tut aangew ezen. De 

n e tto -ne ttokoppeling  is een  eerste  begin van zowel het een  als he t ander: 

stroom lijn ing  o m dat de versch illende initiatieven uit het voo rgaande decen 

nium  thans in sam enbang  w orden gebrach t, versobering  d o o rd a t be t n ad ru k 

kelijk om  een  n e tto n o rm  gaat.

Hel probleem: ongHijke fiscale behandeling van lonen en uilkeringen 

O m  d it laatste naar w aarde te schatten , is en ig  inzicht nod ig  in de fiscale 
b eh an d elin g  van lonen  en u itkeringen  in de jaren zeslig en zeventig. N aarm ate 

b e t aantal socialeverzekeringsregelingen toenam , steeg ook b e t aan ta l heffin 

gen over be l loon. De relatieve stijging van u itkeringsniveaus en  van aan ta llen  
u itkeringsontvangers d eed  de rest: de la stend ruk  op lonen  nam  in deze twee 

d ecen n ia  drastisch toe. D aaren tegen  bleven de diverse sociale u itkeringen  vrij

wel onbelast. Voor de loon- en inkom stenbelasting  was dat aanvankelijk een  

praktisch gevolg van de belastingvrije voet. M aar ook na versch illende verho

g ingen  van de AOW .schrokken politici nog ja ren lang  te ru g  voor de co n seq u en 
tie d a t bejaarden  m et alleen  AOW' inkom stenbelasting  zonden  m oeten  gaan 
betalen .

Voor de heffing  van sociale p rem ies was de situatie een  an d e re . D aar dic
tee rd e  de verzekeringsgedachte , naar de opvatting  van destijds, d a t geen p re 

m ies w erden geheven in gevallen waar h e t te verzekeren risico reeds was inge

tred en  o f  logischerwijs n ie t (m eer) kon in tred en . De stijgende sociale lasten 

w erden daarom  vooral d o o r w erkenden  gedragen . Als gevolg daarvan  was het 

nettoverschil itissen lonen  en u itkeringen  aanm erkelijk  k le iner dan  de bru to- 

verhoud ingen  d ed en  verm oeden ; en  bij ongewijzigd beleid  zouden  de verschil
len steeds k le iner w orden. T er illnsli atie: e ind  jaren zeventig was een  volledige 

W AO-uitkering b ru to  80% , m aar netto  vaak m eer dan 90% van h e t laatstgeno 
ten  loon.
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Km  oplossing: do noUo-netlokoppding als iniplidHc belasting

l)e/.e ingehoiiw de scheefgroei in inkom ensverlio iid ingen  was in de jarcn  zesüg 

w einig opgevallen en  welliclit sü l/w ijgend verw elkom d. De eveneens om vang

rijke stijging van de b ru to lo n e n  m askeerde daarbij de trendm atige  lastenver

zwaring van w erkenden . M aar zodra  de econom ische situatie v eranderde , werd 
b e t p rob leem  zich tbaar -  de reële loonontw ikkeling  liet weinig ru im te  m eer 

voor lastenverzw 'aring, terwijl bet b e ro ep  op  sociale u itkeringen  juist een  ex tra  

im puls kreeg.
De eerste  bezu in ig ing  op  de sociale uitgaven bestond  dus tned io  jaren  zeven

tig daarin , de fiscale v e rh oud ingen  rech t te trekken. De m eest d irec te  aanpak  

zou zijn geweest, alle sociale u itkeringen  te belasten  op dezellde wijze als de 
lonen , dan wel de n e tto u itk e rin g en  te koppelen  aan de gem iddelde netto loon- 

ontw ikkelitig. In p laats daarvan  w erd een  sluipweg gekozen, m et vrijwel h e t
zelfde resultaat. D oor alle m in im um uitkeringen  te koppelen  aan he t netto- 

m in im um loon , h ad d en  voortaan  alle stijgingen van de la sten d ru k  op  w erken

den  d irect e llëc t op  de n e tto u itk e rin g en , o m d a t (en  voorzover) zij op  dat net- 
to m in im u n d o o n  d ru k k en . O ok vijfentw intig jaar na dato  m enen  velen nog  dat 

g ep en sio n eerd en  geeti AOW -prem ie betalen . Dat is waar, voorzover het gaat 

om  aanvu llende petisioeneti. M aar stijgitigen vati de AOW -prem ie w erken, via 

he t n e tto m in im u m lo o n , ten volle d o o r in de netto-AOW .

O verigens b leek de keerzijde h iervan  zodra  e r  vanaf ongeveer 198.5 weer 

ru im te  was voor lastenverlichting . Im m ers, daarvan  zouden  alle sociale m inim a 

gelijkelijk m eep ro fite ren  n aa r de m ate waaritt h e t n e tto tn in im um loon  steeg. 

Dat sinds die tijd d e  lastenverlich ting  vooral op  de lage loon inkom ens werd 
gerich t, im pliceerde daarom  eigenlijk  vanzelf dat volledige indexering  ach te r

wege zou blijven. Dit kom t e r  o |) n ee r d a t opvattingen  van parallelle inkom ens

ontw ikkeling in de afgelopen  twee d ecen n ia  de bovengrens m ark eerd en  voor 

de netto -inkom enseJfecten  op uitkeringsniveau. O m  te zien o f  e r  ook een 

o tid e rg ren s was tnocteti we kijken n aa r de ab.solute koopkrach tm uta ties op  uit

keringsniveau.

Koopkrachthesrlierming als norm ?
In de beleidsdi.scussie zien we ged ach ten  over ind ex erin g  aan de prij.s- in plaats 

van de loonontw ikkeling  al sinds de jaren  zestig, zowel ten aanzien  van de bij
s tan d sn o rm en  als m et betrekk ing  to t het sociaal m in im um  in b red e re  zin. 
K oopkrachtbe.scherm ing (of beter: uitstel van koopkrachtdaling) lag ten  g ro n d 

slag aan  h e t ech te-m in im abeleid  van ro tid  1985. M eer in h e t algem een w ordt 
de g eco m b in eerd e  uitkom st van indexerings- en tfscale keuzen jaarlijks politiek 

b eo o rd ee ld  n aa r  h e t koopkrach teffect op  m inim um niveait.

F iguur 1 laat zien ho e  de koopkrach t vati m itiim um ttitkeringen  zich na 1980 

ontw ikkelde. H et gaat h ie r om  de m in im um uitkering  aan werkloze kostwin
ners. Ter vergelijking is de k oopkrach tm u ta tie  toegevoegd van een  ‘m o d a le ’ 

w erknem er. Dat is h ie r een  stiitistisch begrip , verw ijzend n aa r een  w erknem er 

wiens loon sinds 1980 u itslu itend  is verhoogd  m et de algettiene co n trac tlo o n 
ontw ikkeling.

Op zoek naar de gouden regel
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i'ip^iur I. laarlijkse koopknuhimulatie van ht'i sociaal minimum en van de ‘modale' 

werknemer sinds 1980.

■5.0

1 9 8 0  1 9 8 5  1 9 9 0  1 9 9 5  2 0 0 0

Bron: (^I*B; Cit-ntraal Kconoiui.srh Plan 1991 r n  ( '.rtu raa l Kconomisc h Plan 2000: h ijlagr AG.

De figuur laat zien d a l de k oopkrach lm u la tie  van h e l sociaal m in inu im  na 1980 

overw egend nega lie f is; vaii de twiiilig jaren  in deze perio d e  zijn e r  twaall 

w aarin de koopkrach t van de m in im a daalde, (a im u latie l beloop t het verlies 

8%. Tevens is te zien d a t de koopkrach t van h e t sociaal m in im um  die van de 

‘m o d a le’ w erknem er op  afstand volgt; de rich ting  van de m ittalie is dezelfde, 

m aar de om vang is gem iddeld  zo ’n halve pu n t lager. Van de twintig jaren  zijn 

er veertien  waarin de k o opkrach tm u ta tie  van de m in im a a c h te rb lee f  hij die van 
de ‘m o d a le ’ w erknem er. Per saldo b e lo o p t de ach te rs tan d  op ‘m o d aa l’ over de 

gehele  periode 8,5%. O pm erkelijk  is dat d e  zes a n d e re  jaren  -  waarin de 
m in im a dus vooru itg ingen  ten  opzich te van ‘im )daal’ -  du idelijk  g eco n cen 

tree rd  zijn in de vroege jaren tachtig  (zie h e l streven n aa r ‘parallelle inkom ens

on tw ikkeling’) en  in de jaren vanaf 1997.
K oopkrach tbescherm ing  is, over de laatste tw intig jaar bezien , dus geen 

‘h a rd e ’ belcidsnorm . D aaraan zij loegevoegd dal ind ex erin g  van u itkeringen  

een  d u u r  in s tru m en t is om  de koopkrach t van m in im a m ee te bescherm en : 
een  g ro o t dee l van de kosten van ind ex erin g  ‘lekt w eg’ naar bovenm inim ale 

u itkeringen  en  AOW-ers m et aanvullend pensioen  (SER 1999: 48-49).

De h ie r geb ru ik te  cijfers b eru sten  in hoge m ate op  vergelijking van fictieve 
inkom ensposities. Volgens het CBS is de koopkrach t van h u ish o u d en s die voor

nam elijk  van een  u itkering  leven, Utssen 1977 en 1997 m et b ijna 25%  gedaald , 
terwijl die van h u ish o u d en s m et vooral loon inkom en  licht is gestegen. D at is 

deels een gevolg van bezuin ig ingen  in de sociale zekerheid , voor een  an d e r
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deel ook een beoogd  beleidsefl'ect -  m aar zelfs als allijd volledige indexering  

had  p laatsgevonden zon de afstand tussen lonen  en u itk erin g en  zijn toegeno 
m en. Dat kom t d o o r b e t voor de ind ex erin g  geb ru ik te  loonbegrip .

9.6. Wat biedt indexering aan de loonontwikkeling nu eigenlijk?

De co n irac tlo o n in d ex  sluit slech t aan bij de w erkelijke inkom ensontw ikkeling  

van w erkenden . Eén red en  is al e e rd e r  aan de o rd e  geweest: tussen co n trac t
loon en b es teed b aar loon  zit belasting- en  prem ieheffing . De tw eede red en , die 

ook en ige aa tidach t verdietit, is dal con trac tloon ind ices (ook de CBS-indices 
van regelings- en verd ien d e  lonen) als regel geen  reken ing  h o u d en  m et veran 

d erin g en  in de sam enstelling  van de beroepsbevolk ing  en  in de verdeling  van 

de w erkgelegenheid  over econom ische sectoren . Zo zal een  relatieve toenam e 
van h e t aan ta l jongeren  op de a rbe idsm ark t h e t gem iddeld  verd iende  loon ver

lagen, terwijl h e t verdw ijnen van laaggckw aliliceerd werk juist le id t to t een  stij

g ing van hel gem iddeld  verd iende  loon, ook al zouden  de con trac tue le  lonen  
die bij u iteen lo p en d e  functies h o ren  helem aal n ie t v eranderen . D aarnaast zijn 

e r  na tuu rlijk  ook inkom ensm utaties die sam enhangen  m e t allerlei individuele 

en  gez insom stand igheden . Die dynam ische koopkrach tm u ta ties k u n n en  ech te r 

voor een  statistische b en a d erin g  van ‘de gem iddelde w erk n em er’ bu iten  
beschouw ing blijven.

S truc tu ree l blijft de contractloonon tw ikkeling  ach te r bij de stijging van h e t 

gem iddelde w erkelijk verd iende loon. Dit b e tek e n t dan ook d a t sociale u itke
ringen , ook bij volledige indexering , op  den  d u u r  de algem ene w elvaartsont

w ikkeling n ie t b ijhouden . Zo zakt ook de AOW  in de kom ende  d ecen n ia  voor

zienbaar weg: de rep lacem en t rate  van die u itkering  daalt. D at is, gezien de 

financiële gevolgen die de vergrijzing m eeb reng t, w ellicht aantrekkelijk . De 

keerzijde is u ite raa rd  dat h e t idee van w elvaartsvastheid verw achtingen  kan 

w ekken die in feite n ie t zullen w orden w aargem aakt (uitvoerig Jansw eijer 
1996).

E nige kw antitatieve toe lich ting  kan verh e ld eren d  w erken. We bezien  daarom  

de ontw ikkeling van de rep lace ttie iu  rate in de defin itie  van h e t CPB sinds 
1980. H e t CPB neem t als rep lacem en t ra te  de verhoud ing  tussen:

-  de n e ttob ijs tandsno rm  voor een  kostw inner en

-  b e t n e tto in k o m en  b e h o re n d  bij een  loon gelijk aan  80% van h e t gem iddeld  

werkelijk verd iende loon  van w erknem ers. D at is grofweg de g ro te  categorie 

w erkenden  ro n d  m odaal.
Deze rep lacem en t rate b ed ro eg  in 1980 85,7% en is sindsdien m et 13,3 pun t 

gedaald  tol 72,4% in 2000. Voor 2001 voorziet h e t CPB een  verdere  daling  naar 
70,6%.

Tabel 1 analyseert de ontw ikkeling van deze rep lacem en t rate  aan de h an d  
van vier kw antitatief te o n d ersch e id en  factoren:

1. hoever blijft de co n trac tlo o n in d ex  (als m aatstaf voor indexering) ach te r bij 

h e t gem iddeld  werkelijk verd iende loon? Feitelijk is de C PB -contractloonm u- 

tatie pas sinds 1992 de m aatstaf voor indexering , m aar voor de jaren  tachtig  

is h e t verschil m et de rege lingsloonm utatie  (CBS) gering.

Op zoek naar de gouden regel
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2. Iioever blijft de ind ex erin g  van lie t b riitom in im tin iloon  ach te r bij de con- 
trac tloon index  (onvolledige indexering)?

3. hoeveel p ro fitee rd en  w erknem ers van lastenverlichting? Als de nettobelo- 
n ing  van de w erknem er (op 80% van hel gem iddeld  loon) sneller to en eem t 

clan h e t b ru to lo o n , is er sprake van lastenverlichting  op  dit loonniveau. Dat 

heeft (partieel) een  d ru k k en d  effect op  de rep lacen ien l la lc.
4. hoeveel p ro fitee rd e  het sociaal n iin iim nn van lastenverlichting? D it volgt 

(ietwat vereenvoudigend) uil het verschil tussen de m utatie  van h e t b ru to - 

m in im itn iloon  en  die van h e t nettosocitiahniniim itn . Stijgt lie t sociaal mini- 

m itm  sneller dan  h e t b rtitom in inunn loo ti, dan  is e r  sprake van lastenverlich 

ting op sociaalm iniinutnniveau. D at heeft (partieel) een  opw aarts effect op 

de rep lacem en t rate.

f,angs d e /e  weg k u n n en  de oorzaken  van de d a len d e  rep lacem en t rate  als volgt
w orden onderscheiden :

Tnbd I: waarom daalde de replaeemen/ rale(*}'? ( 19H()-2()0<), in xlijjjaarsperioden)

(a) n iveau  van d e  re p la c e n ie n l ra te(* j1

1980 1985 1990 1995 2000

8,5,7 82,4 78,0 75,3 72,4

(b) anal'y'se vtin d e  d a lin g  van d e  re p la c e m e n t ra te (* )

1980 /85 1985 /90 1990 /95 1995 /2000 1980 /2 0 0 0

m u ta tie  (in p u n te n ) -3 ,3 -4 ,4 2,7 -2 ,9 -1 3 ,3

o n d e rsc h e id e n  n a a r  oorzaken : 

(1) verschil h r i ito /c o n tra c tlo o n -3 ,8 -3 ,5 0,7 -1 ,7 -  8,3

(2) o nvo lled ige  in d e x e r in g -4 ,7 -3 ,9 -5 ,4 -0 ,8 -1 4 ,5

(3) la s te n m n ta lie  w erk n em ers 5,0 -2 ,4 -1 ,7 -2 ,2 -  2,0

(4) lasten m u ta tie  sociaal m in im um 0,7 5,() 4,0 1,8 13,6

(*) d t' rep lacem en t rate  is h ie r  gelijk aan  hel nelti) sociaal m in iim im  g ed ee ld  d o o r  hel n e tto 

loon  van een  w erk n em er d ie  b rn lo  80%  van hel g em id d e ld e  loon v e id ien l

B ron: e igen  b e rek en in g en  o p  basis van C l’B, zie o n d e i n g iin r  I. De ainilvse is partiee l, zodat 

op telle ti vatt deeleffee le tt g e rittge  alw ijkittgen opleveri vatt het Ie verklare it loiaaleffeet.

O verzien we eerst de gehele  perio d e  1980-2()00, dan lijkt onvolledige indexe
ring  (-14,.5 p u n t)  de daling  vtin de rep lacem en t rate  (-13 ,3  ptin t) ru im schoo ts 
te kn tinen  verklaren. In de hiatste twintig jaar is h e t m in im um loon  dan  ook 

m aar voor iets m eer dan de helft aangepast aan de con tractloonontw ikkeling .
M aar e r  blijkt m eer aan de hand . H et verschil tussen de gem eten  co n trac t

loonontw ikkeling  en  de werkelijke lootislijging was goed  voor eeti daling  m et
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nog  eens ru im  ac lu  piuU en, m aar die werd ruimschooLs goedgem aak t d o o rd a t 

lastenverlich ting  vooral op  m in im um niveau  elTect so rteerde. Kijken we alleen 
n aa r h e t saldo van onvolledige indexering  en  d a t van lastenverlichting  op  m ini

m um niveau, dan  ligt d a t dichtbij tnil. Dat suggereert da t m e t volledige kop

peling , m aar zo n d e r en ig  elTect van lastenverlichting  op m in im um niveau , de 
rep lacem eu t rate  in  vergelijkbare crnivang zou zijn gedaald . In  die zin zijn 

in d ex erin g  en  fiscaal bele id  alternatieve in s tru m en te n  van inkom en.sbeleid 
gebleken.

N aar d ec lp e rio d en  bezien zijn er in teressan te  verschillen. In de periode 

1980-198,5 zien we hoe o n tk o p p e lin g  w erd g eb ru ik t om  bij te d ragen  aan  paral

lelle inkom ensontw ikkeling . De lastenstijging die w erkenden  o n d e rv o n d en  
d roeg  toen  voor 5 p u n te n  bij aan een  stijging van de rcp laccm en t rate . Bevrie

zing (en verlaging) van h e t sociaal m in im um  m aakte d a t w eer ongedaan . L ater 
p ro fitee rt ied ereen  van lastenverlichting , m aar to t m edio  jaren  negen tig  de 

.sociale m in im a h e t m eest, zodat h e t fiscale beleid  p e r saldo de rep lacem en t 

ra te  aanzienlijk  h e e lt verhoogd. H et el'fect van on tk o p p e lin g  verschilt p e r deel- 

p e rio d e  n ie t veel; a lleen  de laatste perio d e  laat he t elTect zien van volledige 
in d ex erin g  sinds 1996. D at volledige ind ex erin g  op een b ep e rk t loonbegrip  is 

gebaseerd  blijkt s truc tu ree l gezien substantieel hij te d ragen  aan de daling  van 

de rep la ce m e n t rate , m aar de om vang van d it effect varieert sterk in de tijd.

Op zoek naar de gouden regel

9.7. Conclusie

W ettelijke indexeringsregels h eb b e n  in de afgelopen  d ecen n ia  een  v erander

lijke po litieke beteken is gehad . A ajivankelijk d ru k ten  ze b rede  politieke con 

sensus nit, m aar al snel g itigen ze w erken als een  bodem  in o n d erh an d e lin g en  

tussen politici o nderling , m aar ook  tussen politici en  sociale partners . Na 1975 

brak  een  p erio d e  aan w aarin lastige po litieke beslissingen soms w erden  uitge

steld, eu dan w eer gem askeerd , m et b eh u lp  van de indexeringsregels. In d ex e 
ring  was niet lan g er een  doel, m aar op  zijn best een  in s tru m en t voor h e t reali

seren  van politieke doelste llingen  ten aanzien  van koopkrach tp laatjes en  loon 

m atiging. De stap naar een  pragm atisch  afschaffen van w ettelijke regels is ech 
te r  n oo it gezet. Politici h eb b en  een  verh o u d in g  m et indexeringsregels ontw ik

keld w aarin beleid.svrijheid telkens w ord t verg roo t en dan  haastig  w eer w ordt 
g en o rm eerd . De WKA lijkt sinds 1992 zelfs een  snccesvol kader te b ieden  voor 

gedepo litiseerde beslu itvorm ing over iridexeriug van u itkeringen . H eb b en  we 

ten slotte de g o u d en  regel gevonden?

De algem ene verklaring  voor he t recen te  herstel vati volledige indexering  is 

u ite raa rd  niet da t N ederlandse politici plo tseling  h eb b en  beslo ten  om  voor

taan zo n d e r m itsen  en  m aren  de wettelijke regels toe te passen. Die verklaring 
ligt in een  tijdelijke sam en loop  van om stand igheden : een  aa n h o u d en d e  ln)og- 

co tiju n c tn u r g eco m b in eerd  m et de politieke grondslag  van de laatste kab inet

ten , die een  pacificatie i'oud inkom enspo litieke th e m a ’s vrijwel onverm ijdelijk  
m aakt.

O p de wat langere  te rm ijn  is h é t p rob leem  van de WKA h e t v inden  van een  

afgewogen reactie op  de vergrijzing. Aan de ene  kant zal zelfs bij voortgezette
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volledige ind ex erin g  de AOW  achterblijven bij de a lgem ene w elvaartsontw ikke

ling. D at kan de functie  van de AOW  als basisvoorziening n ilho llen  en  to t 

nieuw e di.scussies voeren  over b ijzondere verhogingen . Aan de an d e re  kan t is 
e r  ook een  draagvlakprobleem . D at w ord t weliswaar gem atigd d o o r he t au to 

m atische wegzakken van de AOW, m aar de situatie kan on tstaan  d a t de dem o- 

grafi.sche d ru k  om  on tk o p p e lin g  vraagt. De thans politiek aanvaarde herle id in g  

van de twee wettelijke afw ijkingsm ogelijkheden lo t één  n o rm , de i / a  ratio  van 
1990, b ied t daarvoor nauwelijks m ogelijkheden . Deze ratio  is in enkele  jaren 

tijd fors gedaald . O p d it m om en t zou pas een  m iljoen ex tra  AOW-ers de i / a  

ratio  van 1990, en  de m ogelijkheid  van o n tkoppe ling , w eer in beeld  b rengen . 
Een vergrijzing van die om vang w ordt pas voorzien voor hel jaar 2020.

H et p rob leem  is niet da l de N ederlandse po litieke beslu itvorm ing  de vergrij- 
zingsproblem atiek  zon negeren . Zo w ord t thans ex tra  staatsschuld afgelost in 
de vorm  van een  AOW -spaarfonds. In het fiscale beleid  w orden  de afw egingen 

van inkom ensbescherm ing  ver.sus econom isch draagvlak steeds m eer zichtbaar. 
Tegenover fiscale faciliteiten voor o u d ere n  m e t lage inkom ens staan -  steeds 

oravangrijker -  fiscale stim ulansen  voor w erkenden ; volledige AOW -premie- 
heffm g over h e t inkom en van AOW-ers blijft nog een  lastig p un t. H et p ro 

b leem  is da t voor deze politieke afwegingen en keuzen  geen  ru im te  is b in n en  

de thans gangbare in te rp re ta tie  van de WKA. Dat is n ie t zo erg  voor de u ite in 

delijke beleidsu itkom sten . De AOW  en  h e t sociaal m in im um  ztdlen, al dan  n ie t 

in blijvende sam enhang , nog  wel en ige lijd wegzakken ten opzich te van de 

algem ene welvaartsontwikkeling. G erich te lastenverlich ting  voor w erkenden  
d raag t daaraan  bij, terwijl volledige in d ex erin g  e r  n ie t aan in de weg staal. O p 

en ig  m o m en t zal die relatieve (en in de laatste tw intig jaar ook  vaak absolute) 

ach te ru itg an g  een  begrenzing  vinden in po litieke opvattingen  over koop- 

k rach tbescherm ing  o f  w elvaarlsverdeling. M aar dat een  g o u d en  regel zo n d er 

n adere  politieke keuzen d a t resu ltaat to t stand kan b rengen , is nauwelijks d en k 
baar.
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10. Veranderende ideeën over kinderbijslag

H.A. Poll-Buter

10.1. Inleiding

In 1941 irad  de eerste  kinderbijslagw et in w erking, ru im  tw in ü g jaa r na h e t ee r

ste p a rlem en ta ire  d eb a t over linanciële  steun aan g ro te  gezinnen . A rbeiders in 

loond ienst otitvingen eeti toeslag op  h e t loon voor h u n  wettige d erd e  en  vol

gen d e  k in d e ren , jonger dan 1,5 jaar. O ngehuw de m oeders die als arbe id ste r de 

kost verd ien d en , kregen  die toeslag dus niet. Bij een  kostw iim ende gehuw de 

a rbe id ste r ontving haar m an de kinderbijslag. De kinderbijslag was hoger n aa r

m ate h e t looti hogei was. W erkgevers betaaldeti de prem ie.

Na de Tw eede W ereldoorlog keert de discitssie over kinderbijslag regelm atig  

in de Tw eede K am er tcrng . Vele wet.swijzigingen en  u itb re id ingen  vinden 

plaats. Zo g e ld t vanal 1980 h e t rec h t op  kinderbijslag  vanaf h e l eerste  kind, 

voor alle schoolgaande k itideren  to t 18 jaar en w ord t h e t bed rag  onalhankelijk  

van h e t inkom en van de o iid er(s) . In 1982 is naast h e t reeds bestaande ondcr- 
boudsbegin.sel het verzorgingsbeginsel ingevoerd . Dat h o u d t in d a t bij rech t op 

k inderbijslag  de verzorgende o u d e r (m eestal de tiioeder) voorgaat boven de 

o n d e rh o u d e n d e  o u d e r o f  pleegoïtder. Vanaf 1989 heeft h e l rijk de financiering  

van de kinderbijslag  overgenotnen .

H et is du idelijk  d a t de hu id ige  kinderbijslagw et e r  totaal anders u itziet dan 

die van 1941. N aast g en o em d e m ijlptilen zijn e r  vele an d e re  in de geschiedenis 

van de kinderbijslag  aan te wijzen. Ideevorm ing  en  gedachtew isseling gaan aan 

jrolitieke beslu itvorm ing vooraf. Welke ideeën  over steun aati gez innen  h ebben  
aan  die beslu itvorm ing  ten grondslag  gelegen? A nders gefo rm u leerd , welke 

ideeën  over de verde ling  van veran tw oordelijkheden  voor de opvoeding en  ver
zorg ing  v;in k inderen  tussen vaders, m oeders en an d e re  volwas.senen lagen 

d aaraan  ten grondslag? Welke a rg u m en ten  hebbeti in he t d eb a t over de kin- 

derbijslagverzekering de boven toon  gevoerd? Is e r  sprake van voortschrijdend  

inzicht o f  w orden dezelfde a rg u m en ten  voor eti legen  kinderbijslag nog steeds 

aatigevoerd?

Er zou n ie t zoveel discussie h ebben  plaatsgevonden -  en nog  plaatsvinden -  
als de ideeën  over w ettelijke k inderb ijslagregelingen  n ie t verdeeld  waren. De 

een  vindt d a l h ie r geen  taak voor de overheid  is w eggelegd, de an d e r juist wel. 

D aarom  w ordt allereerst kort ingegatm  op  de belangrijkste argum etiten  van 
voor- en  tegenstanders van overheidsbem oeien is. Vervolgens kom en de m en in 

gen aan bod  over de versch illende vorm en van overheidssteun  aan gezinnen. 

D aarna w ordt aan d ach t geschonken  aan de concre te  uitw erking en  vorm-
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gcviiig van de kinderbijslag, de belangrijkste wijzigingen in de loo |) van de tijd 

en de daarbij aangevtterde argum enta tie .

10.2. Geen staatsbem oeienis in de vorm van kinderbijslag o f  gezinstoeslag

T egenstanders van kinderbijslag zijn bij alle politieke ptirtijen en in alle m aat

schappelijke strom ingen  te v inden, zij het bij de etie m eer dan  bij de andere . 

De oorspronkelijke bezw aren tegen een  gezinstoeslag w aren vooral afkom stig 

van klassiek-liberale econom en , m aar kwamen ook u it het kam p d e r fem inis

ten, van neo-M althuaanse zijde en uit de socialistische g e led e ren  (Dijsselbloem  

19.^8: 102). Tegenw oordig  w orden vergelijkbare bezw aren aatigevoerd  om  ver

hog ing  van kinderbijslag tegen te gaan o f  om  afschalTing te bep le iten . Ze zijn 

in zes p u n te n  sam en te vatten:

1. geen  staatsbem oeienis, o uders zijn zelf verantw ooi delijk voor h u n  k inderen ;
2. gevaar voor overbevolkitig o l're ed s  bestaan van overbevolking;

3. belem m ering  voor loonsverhoging;

4. verzwaring van lasten voor werkgevers eti belastingbetalers;

5. gezinstoeslagen h o ren  niet thuis in een  stelsel van sociale zekerheid ; en

6. gevaar voor verslapping van de veran tw oordelijkheid  bij (toekom stig) 
gehuw den.

H et arg tim en t van geen staatsbem oeien is w erd -  en  w ord t -  re la tie f  vaak 

geb ru ik t do(tr liberalen , d aa n ia as t d o o r ee n ie d e r die vindt d a t o uders uitsliti- 

tend  zelf verantw oordelijk  zijn voor hun  k inderen . Hoewel een  strikte schei

d ing  tussen de zes g en o em d e bezwaren n ie t is a;in te b ren g en , m ede vanwege 
sam enhang  en  gedeeltelijke overlap, voeren tegetistanders in N ederland  vrij

wel altijd ten m inste het tw eede argum en t aan. In Fratikrijk en  België is k in d e r

bijslag Juist m et h e t oog op  stim ulering  vati de bevolking ingevoerd. O ok 

Duitse en Italiaanse gezinstoeslagen zijn sterk  d o o r  natalititeitsoverw egingen 
beïnvloed. Relatief g ro te  b ed rag en  aati k itidertoeslagen  zijn ec h te r  nod ig  om  

daadw erkelijk een  ho g er geboortecijfe r te bew erkstelligen (Hotz, K lerm an en 

Willis 1997).

Socialisten eti fem in isten  w'ezen vooral op  het gevaar vooi' loo tid ruk . W'erk- 

gevers en  overheid  zotiden m et een  k indertoeslag  de lonen  laag k u n n en  h o u 
den , op  dezelfde m an ier als de reeds bestaande bijslag van ‘a rm b e s tu re n ’ voor 
a rbe iders m et g ro te  gezinnen .

“Hel is (iuidetijk dal de lonen er laag door werden gehouden: de werkgevei' voelde zieli 
verantwoord lage lonen te betalen, en de arbeider kon zijn kraeluen voor geringe prijs 
aanbieden, beiden in de zekerheid dat hel armbeslunr wel zon bijspringen. Door de eon- 
currenlie werden zortoende steeds meer arbeiders gedwongen linn loevlnehl te nemen 
tot de at inenkassen. De veel gehoorde klaeht over toenemende annoede is stellig mede 
aan het verderfelijke bijslagstelsel te danken geweest." (Brngmans 192.5/1973: 140, 141).

H et N ederlands V erbond van V akverenigingen nam  in 1921 op  het ‘anti-kin- 
dertoeslag  cong res’ een  m otie aan , waarbij k indertoeslagen  vanwege loondrttk - 

kende w erking w erden  afgewezen (Dijsselbloem  19.39: 10.5; G osker 1970: 82). 

Alle lonen  m oesten  om hoog; n ie t alleen die van de o uders van k inderen  m aar

188



Veranderende ideeën over kinderbijslag 10

van alle arbeiders. O n d e r geen  bed in g  m och t de so lidarite it van de arbe iders

klasse w orden  o n d e rm ijn d  d o o r aati de een  h o g er loon  te betalen  dan aan de 

ander. S teun werd g e /o ch t bij an d e re  a rg u m en ten , zoals bevolkingspolitieke 

(geen ‘fo k p rem ie’). Een en  an d e r be tek en d e  nie t d a t sociaal-dem ocraten  geen 
oog h ad d en  voor de nood  van g ro te  gez innen  o f  d a t een  goede verzorging van 
k inderen  geen  aa n d ac h t zou verd ienen . Zij s tu u rd en  vooral aan op  regelingen  

van m oederschapszorg , hu lp  bij de bevalling en rech tstreekse voorzien ingen  

voor h e t k ind, zoals geen  schoolgeld , o f voorzien ingen  voor h e t gezin, zoals 
goedkope w oningen . De voorvechtsters van de vrouw enbew eging gaven even

eens de voorkeur aan rech tstreekse  voorzien ingen . B ovendien wezen ze op de 

versterking van de fm anciële alhankelijkhe id  van de vrouw bij u itbeta ling  van 
de k indertoeslag  aan  de m an.

H e t vierde a rg u m e n t tegen  kinderbijslag geld t to t op  de dag van vandaag: 

h e t verhoog t de collectieve lastendruk . H et d ilem m a .solidariteit versus indivi
duele  vrijheid  is iid ie ren t aan h e t hele stelsel van belasting  en  sociale zeker

heid . L iberalen  voeren daarbij soms aan d a t de gem eenschap  al zoveel m oe t 

beta len  aan k inderen  en da t o uders m aar w einig b ijd ragen  aan h e t noodzake

lijke o n d e rh o u d  (Van Rossum 1986: 3).

H et vijfde a rg u m en t kan ook nog  steeds w orden  aangevoerd. H et valt n ie t te 

o n tk en n en  da t k inderbijslag b in n en  de sociale verzekeringen een  b ijzondere 

plaats inneem t. V erzekeringen dekken  (deels) de fm anciële schade bij o p tred en  

van een  onzekere toekom stige calam iteit. Sociale verzekeringen  b ieden  bescher

m ing  van h e t inkom en, zodra bepaalde sociale schade op treed t. De kom st van 

een  kind is m oeilijk m et een  onzekere calam iteit o f sociale schade te vergelij
ken. Bovendien is een  verzekering w aarvan m en de u itkom st zelf kan beïnvloe

den  geen ech te  verzekering. D at de kinderbijslag is gegoten  in de vorm  van een  

.sociale verzekering is vooral om  praktische red en en  (Gosker 1970: 79). D aar

naast is h e t on tslaan  beïnvloed d o o r wat e r  daarvoor aan .sociale voorzieningen 

en  particu liere  initiatieven bestond. De enig.szins academ ische vraag o f k inder

bijslag wel een  sociale verzekering is, heeft bij de p arlem en taire  discussie vooraf

gaande aan de eerste w et dan  ook geen p ro m in en te  rol gespeeld. M eer aan 

dach t kreeg de tegenstelling  tu.ssen verplichte verzekering en  staatszorg.

H et zesde a rg u m e n t heeft in de loop  van de tijd een  an d e re  w ending  gekre 

gen. O ver verslapping  van de veran tw oordelijkheid  van toekom stig  gehuw den 

h o ren  we tegenw oord ig  weinig lo t niets. H oogu it w ord t gewezen op ‘Caribise- 

r in g ’, da t wil zeggen op  vaders die de m o ed er al voor o f  vlak n a  de geboorte  

van h e t kind verlaten . Om  ‘zo rge loosheid ’ van de m an tegen  te gaan en geen 

onverzorgde k inderen  ten laste van de m aatschappij te stim uleren , gold de ee r

ste kinderhijslag  alleen  voor w ettige k inderen . T egenw oordig w ord t afschaffing 

van de k inderbijslag  vooral verded igd  op g ro n d  van de eigen verantw oordelijk 
heid  van de ouders. M et de hu id ige  g eb o o rte b ep e rk e n d e  en  ab o rtu stech n ie 

ken is de kom st van een  k ind gew enst en de ouders d ienen  de financiële conse
quen ties zelf te d ragen . K inderen  zijn een  zegen. Daarbij w ord t tevens verw e

zen naar k inderloze ouders die e r  veel voor overhebben  om  de k inderw ens te 
vervullen, zoals m edische b eh an d e lin g en  (al dan  n ie t m e t b ijb eh o ren d e  eigen 

kosten) o f  hoge adop tiebed ragen .
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V roeger klonk die a rgum en ta tie  anders. (Gezinsplanning was een zedelijk kwaad. 

Zeker de eerste  zestig jaar van de tw intigste eeitw had kerkelijke afwijzing van 

gez insp lann ing  een  g ro te  invloed, een  afwijzing d ie w erd o n d e rs te u n d  d o o r 

h e t sinds 1911 ge ld en d e  w ettelijke verbod  op  de versp reid ing  van kennis over 
g eb o o rteb ep e rk en d e  m ogelijkheden  (Wet R egoïtt). Daarbij w erd de in 1881 

opgerich te  N co-M althnsiaanse Bond, die jttist gez insp lann ing  p ro p ag eerd e , 
m o n d d o o d  gem aakt. De kom st van k inderen  w erd vroeger vrij a lgem een  als 

een  naUuirlijke o f goddelijke w ilsbeschikking ervaren , nn  geld t dat in veel m in 

d ere  m ate.
Een sam enhangend  argum en t, dtit n e t als het voorgaande atin belang  heeft 

ingeboet, is d a t de kosten die ouders voor jonge k in d e ren  m aken , k itnnen  wor

den  gezien als een  investering voor de opboitw  vtin latere gezinsinkom sten. Tot 
ver n;i de Tw eede W ereldoorlog d ro eg en  k inderen  bij aan het gezinsinkom en 

zodra ze d aa rto e  in staat w aren, hetzij in n a tn ra  als arbe idskrach t in het agra
risch o f  m iddenstandsbedrijf, hetzij als ‘m e ev e rd ien e n d ’ gezinslid in loon 

d ienst elders o f  in de h ttisho itd ing  bij een an d e r gezin (zie voor de m ate 
w aarin Pott-B nter 1998: 4.8).

In 1996, bij een  on d erzo ek  naar de publieke op in ie  over sociale zekerheid , 

oo rdee lt 74% d a t de financië le gevolgen van het krijgen van k inderen  b eh o o rt 

to t de hoofdveran tw oordelijkheid  van de b u rg e r  zelf (Van O o rsch o t 1996: 71). 

H ierbij zien we een dtiidelijk  d irect be langencflëct, w ant bij a lleenstaanden  en 

sam enw onenden  zo n d e r k inderen  ligt d a t percen tage h o g er (rttim  80% ) dan 

bij d eg en en  m et k inderen  (tussen 60% en  67% ). K ennelijk zijn de m eeste p er

sonen zo n d e r k inderen  zich niet bewust van hun  ind irecte  belang  bij d e  con ti
nu ïte it van de sam enleving, en  dits bij een  vo lgende generatie , voor h n n  AOW- 

n itkering , pensioen  en eventitele verzorging. O nbew ttst waarschijnlijk wel, w ant 
bij dezelfde en q u ê te  an tw oord t tegelijkertijd  61% van de o n d erv raag d en  ver

p lich te k inderbijslag belangrijk  te v inden  en  12% o tibelangrijk  (Van O orscho t 

1996: 69).

10.3. Argumenten voor financiële steun aan gezinnen

De arg u m en ten  vóór w ettelijke regelingen  van financiële stettn aan gez innen  
k u n n en  w orden verdeeld  in d rie  categorieën :

1. m aatschappelijk  belang  bij k in d e ren , con tin n ïte it van de sam enleving;

2. gezinspolitiek ter o n d ers te u n in g  van a n d e r  overheidsbeleid ; en

.3. solidariteit, rech tvaard igheid , h e rverde ling  van inkom en , w aarborgen  van 

bestaanszekerheid .

Alle d rie  w orden g eh o o rd  bij voorstanders van k inderbijslag, m aar de eerste 

voornam elijk  bij d eg e n en  die op  een  an d e re  m an ier financië le steun aan 

gez innen  willen verlenen  dan  via kinderbijslag.

/O.J. l. Maatsduippelijk belang bij kinderen

Een kind kan niet w orden beschouw d als een  ‘d in g ’ d a t e igendom  is van de 

o uders (Drees 1976; Kavelaars 1984: 700). Dtiarom d ie n en  de bes ted ingen  aan
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k in d e ren  n ie t u itslu itend  d o o r de o uders  o f  opvoeders te w orden  gefinancierd . 

De veran tw oordelijkhe id  voor de kosten van k inderen  g e ld t ten  dele ook an d e 
ren . zoals de fam ilie, de gem een.schap o f de staat. Van o u d sh e r heeft ieder 

.sam enlevingsverband h e t toekom stig  belang  van k in d e ren  erkend . Fam ilie o f 

kerkelijke instan ties nam en  de verzorging en  opvoeding van k in d e ren  over 
(w eeshuizen) als o uders  d aa rto e  n ie t (m eer) in staat w aren. In  econom en jar

gon: k in d e ren  bez itten  k enm erken  die zowel m et consum ptieve go ed eren , m et 

investeringsgoederen  als m e t collectieve g o ed e ren  (m erit goods) zijn te verge

lijken. U niek daarbij blijft d a t h e t ook bij een  bewuste keuze voor k in d e ren  om  

een  o n o m k eerb are  beslissing gaat (Pott-B uter en  G roo t 1987: 4).

Ied e re  sam enleving h eeft belang  bij con tinu ïte it. D ijsselbloem  (1938: 41) 

stelt “d a t h e t een  natuurlijke en absolute p lich t is, die op  de rnenschheid  als 

collectiviteit rust, om  h e t men.schelijk geslacht rnenschw aardig in stand  te h o u 

d en  en uit te b re id e n .” Er is b eh o efte  aan een  volgende generatie . “W ant zou
den  u it de huw elijken n ie t m eer dan  gem iddeld  d rie  k in d e ren  voortkom en, 

dan  is h e t b e h o u d  van h e t bevolkingpeil n ie t verzekerd  en  lijdt h e t gehele  volk 

gevaar.” (Dijsselbloem  19.38: 7,3). H oewel sinds 1960 h e t gem iddeld  k indertal 

p e r  vrouw b en e d en  d rie  ligt -  en  sinds 1972 b en e d en  twee -  lijken bevolkings

po litieke a rg u m en ten  taboe. G een van de m em ories van toelich ting  van de to t 

stand  gekom en kinderbijslagw etten  n o em t expliciet dem ografische d o ele in 

den . Im plic ie t zon m en zo ’n d o ele in d e  k u n n en  afle iden u it de progressie naar 

k inderta l van de k inderbijslag, w etende da t de gem iddelde uitgaven p er k ind 

afnem en  bij to e n em e n d  kindertal. Van 1946-1983 en  van 1993 to t hed en  
n ee m t h e l u itkeringsn iveau  toe bij to e n em e n d  aan ta l k inderen . Voor k inderen  

gebo ren  vanaf 199.3 krijgen de ouders ech te r een  vast bedrag , da t n ie t m eer 
afhankelijk  is van de gezinsgrootte .

/ 0.3.2. Geunspolitiek

Van o u d sh e r h ee ft h e t au to rita ire  gezag h e l gezinsleven beïnvloed. In de twin

tigste eeuw  o efen t overheidsbeleid  als huwelijkswetgeving, verbod.swetgeving 

van arbe id  d o o r gehuw de vrouw en en  kostw innersvoorzieningen in h e t belas

ting- en  socialezekerheidsstelsel im pliciet invloed u it op  de gezinsvorm ing. 

N ed e rlan d  kent, n e t als h e l V erenigd K oninkrijk, m aar in tegenstelling  to t de 
overige ons o m rin g e n d e  landen , geen  expliciet gezinsbeleid  m et een  eigen 

staatssecretaris o f m in ister voor gezinsbeleid; ook vo rm t gezin.sbeleid geen 

o n d e rd e e l van een  bepaald  m inisterie. D aarvoor ziet de regering  lo t op  h ed en  
geen aan le id ing , evenm in als voor d irecte  beïnv loeding  van de geboorteon t- 

wikkeling. Wel w ord t in 1983 erk en d  dat een sta tionaire  bevolking (op dat 

m o m en t van 14 m iljoen inw oners) wenselijk zou zijn. O m  d it te rea liseren  bij 
een  aa n h o u d e n d  laag vruchtbaarheid.scijfer en  de te verw achten stijging van 

h e t sterftecijfer, lu id t h e t s ta n d p u n t sinds 1988 d a t een  “voorw aardenschep 

p en d  b e le id ” nodig  is (Beets 1992). O m  m ensen  in vrijheid  te k u n n en  laten 

beslissen over he l gew enste aan ta l k in d e ren , w ord t gezinspolitiek  als o n d e r 
steun ing  van em ancipatie  en  arbe idsm ark tbele id  aanbevolen  (Guyvers, De 

H oog en Pott-B uter 1997).
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10.3.3. Solidurileil me! khiderrijkt' gezintie?)

Steun aan arm e gez innen  vond vroeger vooral plaats op  basis van particu liere, 
m eestal kerkelijke, lieldadigheicl. O ok na de A rm enw et van 1912 b leef b e t p ri

m aat van de particu liere  instellingen. Lokale oveibeidsinstan ties konden  naar 

eigen inzicht tutnvnllende steun verlenen . G eleidelijk g roeide bet besef d a t op  

d it te rre in  voor de staat een  tatik is w eggelegd en d a t de w illekeurige, subjec
tieve, dikwijls d isc rim inerende praktijken van liefdad igheidsinstellitigen  zou

d en  m oeten  plaatsm tiken voor algem een g e ldende  overbeidsregelingen .

H et idee van wattrborgeti van besttianszekerbeid voor ied ereen  vond ingang 
na de Tw eede W ereldoorlog. Een en an d e r le idde tot de twee b ijstandsw etten, 

de ABW van 1965 en  de hitidige, gem o d ern isee rd e  Abw van 1996. Met k inde
ren  w ord t daarbij in tw eeottderge/.innen geen reken ing  g ehonde ti, bij één 

o u d ergez innen  wel.
Een zelden g eh o o rd  rech tvaard igheid sargnm en t als rech tsg rond  voor gezins- 

toeslagen is: “De vaders d e r g roo te  gezin tten  betalen  van de o p b ren g st d e r 

itid irecte belastingen een  aanzienlijk  gedeelte . De verde letide rech tvaard igheid  

( .. .)  vereischt ook opheffing  van de bovengenoem de o n gelijkhe id .” (D iendé 

1925, gec iteerd  in Dij.sselbloem 1938: 76). H et arg ttm en t speelt nog  wel een  rol 

in de discussie over een  inkom ensalhankeh jke kinderbijslag.

10.4. Verschillende vorm en van overheidssteun aan gezinnen

10.4.1. Fnj.slx’leid of inkomen.slxdcid

De overheid  kan zowel via een  inkom ensbele id  als via een  prijsbeleid  (inanciële 

steun geven aan gez innen  (Eott-Bttter 1991; I996;t; 1996b). Een inkom ens

beleid  co rrig ee rt b e t inkom en van h e t gezin voor alhankelijke k inderen . Twee 

b ek en d e  vorm en zijn de k indera ftrek  in de inkom stenbelasting  (die vttn 1914 

to t 1980 bestond) en  de kinderbijslag  (van 1941 tot h ed e n ). Een a n d e r  voor

bee ld  van een  inkom ensregeling  waarbij reken ing  worrlt g eb o n d e n  m et k inde

ren  is de b ijstandstiitkering voor a lleenstaande ouders. Prijsbeleid b o n d t in da t 

de overheid  de prijs van bepaalde  go ed eren  en d iensten  verlaagt voor gezin
n en  o f gratis besch ikbaar stelt, zoals in en tin g  tegen ziekten, k inderopvang , 
scholing en  sportfaciliteiten .

Bij een  inkom ensregeling  k itnnen  de o uders zelf beslissen hoe ze h e t ex tra  

inkom en  besteden , bij prijsbeleid  niet. Bovendien verstoort prijsbeleid  d e  rela

tieve prijsverhondingen . Hoewel w elvaartstheoretisch inkom ensbele id  de voor

keur verd ien t boven prijsbeleid, wordt veelal vanwege paternalistische m otie 
ven subsidies verleend, o m d a t anders b e t gebru ik  van b ijvoorbeeld  scholing, 

k inderopvang  en gezondheidszorg  voor k inderen  attm nerkelijk  lager zon zijn 

dan  m aatschappelijk  gewenst. Prijsbeleid blijft b ier verder bu iten  beschottw ing. 
De aan d ach t is g erich t op  inkom ensregelingen . Daarbij w ordt eerst kort inge

gaan op  twee alternatieven  voor kinderbijslag, het rech tvaard ig  a rbe idsloon  en 
h e t m oederloon .
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10.4.2. Rc'chtvaardig arbeidsloon

De discussies over een  rech tvaard ig  arbe idsloon  w aren vooral tussen 1910 en 

1930 fel en hevig. O p h e t ene  fro n t d eg en en  die p rincip iee l en  consequen t 

vasth ie lden  aan  h e t dogm a van gelijk loon  voor gelijke arbeid . O p h e t andere  
zij die ‘loon  n aa r b e h o e f te ’ in h u n  vaandel h ad d e n  geschreven, (iezinsloon is 

“een  lo on rege ling  m e t vast g rondsalaris en  period ieke verhog ingen  voor allen, 

w aarop als in trig e re n d  deel van h e t loon  een  verhooging  kom t voor gehuw den 
en  voor ie d er k ind  to t een  zeker m ax im u m ” (Dijsselbloem  1938: 69).

Vooral van katho lieke zijde is een  rech tvaard ig  gezinsloon m et verve verde
digd. A rbeid  is geen  koopwaar. A rbeidskrach t is v erbonden  aan de a rbe ider 

m e t zijn per.soonlijke o m stand igheden , waar m en rek en in g  m ee d ie n t te h o u 

den . N iet de ru ilrech tvaard igheid , m aar de verde lende  rech tvaard igheid  d ie n t 
te w orden  toegepast bij de vaststelling van h e t arbe idsloon  (Gosker 1970: 81). 

Aan de w erkm an b e h o o rt een  loon te w orden uitgekeerd  voor zijn eigen o n d e r

h o u d  en  d a t van zijn gezin (Dijsselbloem  1938: 29). O ok in  de pauselijke ency

clieken Quadrage.simo A nnovdn  1931 en  Divini Redemptoriswdn 1937 w ord t gesteld 

d a t k rach tens de sociale rech tvaard igheid  de gehuw de a rb e id er rec h t heeft op 

een  gezinsloon (Dijsselbloem  1938: 49).

Van pro testants-christelijke zijde is in dezelfde tijd ook gep leit voor een  kin

dertoeslag  ten  nauw ste verb o n d en  aan de gedach te  van rech tvaard ig  arbeids

loon. D aarbij w ord t een  vergelijking gem aakt m et de gem eenteclassificatie en 
m et period ieke verhog ingen , die ook w orden toegekend  aan arbeiders, hoewel 

de arbe idspresta tie  dezelfde blijft (G osker 1970: 82). A nderzijds speelt h e t 

m o tie f van sociale vrede h ie r een  rol, om  de vraag o f  he t p ro testan tse  n o o rd en  
n ie t zou m oeten  beta len  voor h e t katho lieke zu iden  te om zeilen. Bij de b eh a n 

deling  van h e t eerste  w etsontw erp voor k inderbijslag  in de Eerste K am er is h e t 

m e t nam e D iep en h o rst gew eest die h e t alw ijzende s ta n d p u n t in protestants- 

christelijke kring heeft om gebogen  in een  positieve ben ad erin g  voor de k inder
bijslag (G osker 1970: 92).

De SDAP was van m en in g  d a t als e r  toch een  kinderbijslag  kwam deze vooral 

de arm ste g ez innen  ten  goede m oest kom en. Een am en d e m en t van Vos om 

een  loong rens van ,/ 3000 in te voeren w erd afgewezen. D rees be toogde  “dat, 

als enerzijds gezegd kan w orden , da t in een  h o g ere  sociale positie een  kind wat 

m eer kost, d aa rtegenover zeker staat, d a t h e t tek o rt aan h e t eerst nod ige h e t 

g roo tst is bij gez innen  m et lagere in k o m en s.” (H andelingen  11 1938/39: 1969- 
1970).

Van kerkelijke zijde is geen  aanslu iting  gezocht bij h e t socialistische ‘loon 

n aa r b e h o e f te ’: “w anneer de socialisten zich b ed ien en  van h e t begrip  ‘loon 

n aa r b e h o e f te n ’, dan  stellen  zij h ie r geen  beginsel voorop doch  nem en  slechts 
een  o p p o rtun is tische  h o u d in g  a a n .” (Dijsselbloem 1938: 31).

T eg en arg u m en ten  voor ‘loon  n aa r b eh o e fte ’ zijn de e lem en ten  van wille

keu r die bij de v e rm een d e  b eh o e ften  van levensonderhoud  een  rol spelen en 
h e t verw erpen  van h e t presta tiebeginsel. Tegen h e t laatste w ord t ingeb rach t 

d a t h e t presta tiebeginsel een  co m p lem en te ren d e  m aatstaf is die zijn taak ver

vult w anneer h e t onderh o u d sb eg in se l is toegepast. B ovendien om vat h e t rec h t
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van dc arb e id er op  een  redelijk leveiisonderlioiid , ook bet redelijk levensonder

h o u d  van vrouw en  k inderen , als bij gehuw d en  huisvader is (Dijsselbloein 

19,^8: M e n  39-41).

De vraag die bij aanvaard ing  van hel gezinsloon overblijll, is hoe he t loon 
van h e t gezinshoold  in overeenstenuu ing  kan w orden g eb rach t m et de gezins- 

lasten. Via absolute o f  p ro cen tu e le  gezinstoeslagen boven h e t ‘n o rm a le ’ loon 

voor het ‘g em id d e ld e’ ge/.in? Een abso luu t geziusloou bevoo rrech t dan  vooral 
ongehuw den  en k inderlozen , m aar b en ad ee lt de bov 'engem iddelde gezinnen . 

Bij een  rela tie f gezinsloon w orden de effecten  versterk t en  is h e t gevaar nog 

g ro te r dal werkgevers gehuw den met g ro te  gez innen  zoveel m ogelijk zullen 

w eren en bij voorkeur ongehuw 'den in d ienst zullen nem en . “De eerste  k in d e r

bijslagwet van 1939 blijkt gebaseerd  op de theo rie  van b e t abso lu te gezinsloon; 

h e t n o rm ale  loon w ordt geach t te zijn afgestem d op  een  gem iddeld  gezin, dan 

ru im  twee k inderen . De kinderbijslag  w ordt toegekend  vanaf h e t d e rd e  kind. 

Deze opvatting  is reeds lang verlaten. O ok in Eairopees verband  w ord t in de 

m eeste gevallen een  b ijdrage vei leend  vanaf b e t eerste  k in d .” (Kavelaars 1984; 

701).

10.4.3. Moedfitiooii

In  h e t begin van de tw intigste eeuw zijn in diverse landen  o n d e r versch illende 
benam ingen  p lan n en  ge lanceerd  voor invoering van een  m o ederloon . Zo is op 

de in te rn a tio n ale  v rouw enconferen tie  van K openhagen  in 1910 een  resolutie 

over een  ‘m oeder.schapsverzekering’ aan g en o m en  en  kom en in vele landen  
actiecom ités daarvoo r van de g ro n d  (B ruyn-H undi 1978). De m otivering is dat 

h e t m oederschap  een  belangrijke b ijdrage aan de m aatschappij levert, die 
d ie n t te w orden gew aardeerd  m et een  geldelijke belon ing . A rm e m oeders k u n 

nen  dan  w orden vrijgesteld van (fabrieks) arbe id  en zich -  n e t als rijkere m oe

ders -  wijden aan de verzorg ing  en opvoeding  van de k inderen .

In N ederland  is h e t idee van een  m o ed erlo o n  o f  van rege lingen  speciaal 

voor m oeders noo it p o p u la ir  geweest. G ezinstoeslagen voor m annelijke arbe i

ders vorm den  een  belangrijker issue. Vrouwelijke gezinshoofden  kom en zelden 

te r sprake. Wel w ord t op  het SDAP-congres in 1911 prentieloz.e m oederschaps- 
zorg als tegenvoorstel voor kinderbijslag  inged iend . O ok op b e t eerste  congres 

voor sociale verzekering, b ijeengeroepen  d o o r de V ereeniging van Raden van 

A rbeid in 1921, kom t h e t idee aan de o rde. De em oties lopen  hoog  op na de 

u itspraak  van Pothuis-Sm it: “H el m oederschap  is een  m aatschappelijke functie, 

daarom  is de m aatschappij verplicht aan de m o ed er de goede vervulling van 

die taak m ogelijk te m aken. De kosten kom en voor reken ing  van de staat. ” 

(G osker 1970; 86). De m en ingen  o n d e r d e  vertegenw oord igsters van de vrou

w enorganisaties w aren verdeeld . Een gezam enlijk  in itia tie f was alleen  het 
Gom ité van actie tegen  h e t gezinsloon, d a t van 1920 lol 1928 actief was (Akker

m an 1997; 42).

In de jaren zeventig van de tw intigste eeuw  kom t de discussie w eer op  gang 
m et h e t voorstel voor een  ‘oo ievaarsregeling’ van E brenfesl (1972 en  1979). 

E en ieder die een  k ind v'erzorgt, krijgt een  u itkering  boven hel m in im um loon .
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anders /.ouden m an n en  de laak n ie t op  zich willen nem en . B ruyn-H undt p le it 

in IQY?) voor een  hiiisvrouw enloon (later verzorgingsloon gen o em d ). In 1978 

trek t B ruyn-H undt haar voorstel in en w aarschuw t ze voor “huisvrouw enloon, 
een  valkuil” (B ruyn-H undt 1978).

E ind jaren  n eg en tig  verschijnen opnieuw  voorstellen to t invoering van een  
m o ederloon . De N ederlandse B ond M oeder CAO, 4 m aart 1997 opgerich t, 

v ind t d a t alle m oeders m et m itiderjarige k in d e ren  J 2500 p e r  m aand  m oeten  

on tvangen  als loon  voor de verzorg ing  van een  kind. Vaders w orden uitgeslo

ten . “De m eeste vaders am b iëren  de gezinzorg  n ie t.”; “De kinderbijslag  is voor 

h e t leven so n d erh o u d  van h e t kind. De m o ed er CAO is voor h e t b aren  en zor
gen van h e t k in d .” (B rochure  M oeder CAO).

De voordelen  van g en o em d e rege lingen  kom en  ko rt sam engevat n ee r  op: 

w aarborg  voor de verzorg ing  van k inderen ; linancië le  onalhanke lijkhe id  voor 
d eg en e  (m oeder) d ie  hu is en  k in d e ren  verzorgt; e rk en n in g  d a t hu ishoudelijke 

en verzorgende arbe id  econom ische w aarde heeft; b e ter kostenbesef van die 
arbeid ; rech tvaard iger inkom ensverdeling ; gelijk loon voor gelijke arbeid , dus 

hetzelfde loon  voor m oeders als voor betaa lde  gezinsverzorgsters en kinder- 

opvangleidsters en  e rk e n n in g  van de d raagk rach tverm indering  van inkom ens- 

o p o flë rin g  voor de o n betaa lde  verzorging van hu ish o u d in g  en  k inderen . Bij 

ziekte en  invalid iteit is o p n am e in de sociale verzekering  mogelijk.

Deze voordelen  w orden d o o r a n d e ren  als n ad e len  gezien. Ten dele overlap

pen  deze n ad e len  de a rg u m en ten  die tegenstanders van kinderbijslag  aanvoe

ren . Wie is de ‘w erkgever’? De staat? Een van de n ad e len  is da t de financiële 

afhankelijkheid  van de staat -  n e l als bij gehuw de vrouwen de albankelijkhe id  
van de m an -  de on tvanger kw etsbaar m aakt. De voorw aarden  voor de ‘u itke

r in g e n ’ o f ‘lo n e n ’ k u n n en  snel v eran d eren  bij veran d erin g  van sociaal-econo- 

m isch beleid. D aarnaast ligt h e t voor de h an d  da t overheidscon tro le nodig  is, 

m et gevaar van staatscontro le op  de opvoeding. Bij beë ind ig ing  van de verzor- 

g ingsperiode (k in d eren  h e t huis uit) zal to e tred in g  lo t de a rbe idsm ark t m oei

lijk zijn. De verzorging.suitkering stopt, w aardoor o f daling  van inkom en 

o p tre e d t o f  een  an d e re  u itkering  m o e t w orden  gegeven.

E conom ische bezw aren zijn de hoge financiële lasten en  de gro te stijging 
van de collectieve la sten d ru k  m et alle b ijb eh o ren d e  negatieve gevolgen voor 

de arbeidskosten  in N ederland , zoals verslechtering  van de concurrentiepo.sitie, 

econom ische neerg an g  en daling  van de vraag n aa r arbeid . O ok h e t aanbod  

van arbe id  zal afnem en. Die lagere d ee ln am e aan  de arbe idsm ark t versm alt de 

belasting- en  p rem iegrondslag , w aardoor de collectieve lastend ruk  verder m oet 

stijgen. B ovendien n ee m t h e t verschil tussen netto - en  b ru to lo o n  toe, he tg een  

zwart w erken naast h e t zo rg loon  o f  m o ed erlo o n  aan trekkelijk  m aakt. Bij een  

volledige ‘u itk e rin g ’ voor twee k in d e ren  to t m axim aal vijf jaar loop t een  ruwe 
schatting  van de kosten  op to t circa 30% van h e t BBP (WRR 1981). Afwenle- 

lingsrcaclies k u n n en  zorgen voor een  nog  h o g er beslag op de collectieve m id
delen .

Eem inistisch-socialistische bezw aren zijn: rolbevesligend, negatieve a.specten 

van huisvrouw schap w orden ge ïn stitu tiona liseerd  (isolem ent, onderd ru k k in g , 

a fhankelijkheid ), socialisatie h u ish o u d en  w ord t be lem m erd  en , enigszins op de
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ac h te rg ro n d  nii, geen  d ee ln am e aan liet p roductiep roces b e tek en t geen  dee l

nam e aan de klassenstrijd. Specifiek voor m o ederloon  geldt dat h e t m an n en  

di.scriniineert die verzorgende taken op  zich h eb b en  g en o m en  n e t als ee n ie d e r 
die m aatschappelijk  belangrijk  werk onhetiuild  verricht, in b ijvoorbeeld  o u d e 
renzorg , welzijnswerk en  sportorganisaties ol die cu ltu ree l belangrijk  werk ver- 

rich tett, zoals knnstenaars.

WA. 4. Kin (leHnjslaî J('rz('k('ri

In  1915 scbrijl't Aalbersc, de la tere M inister van A rbeid tussen 1918-1925, dat 

h e t voorbeeld  van de (sinds 1912 bestaande) k indertoelage aan p ostam b tena 

ren  en  onderw ijzers a lgem ene navolging verdient. Hij pleit voor instelling  van 

een  rijksk inderfonds w aarttit k indertoeslagen  voor arbe iders m oeten  w orden 

betaald . H et loon voor k in d e ra rm en  en k inderrijken  blijll dan voor de w erkge
ver gelijk.

“Deze heftt dus hocgciiaanid freeii Ix’lang crliij om de vadeis van een groot gezin te onl- 
siaan. Integendeel zal hij in flen regel aan dezen de vooi kenr gt'ven, omdat hij van hem 
grooter pliehtshclraehling mag verwachten; werkloosheid is voor hem immers nog eigei 
dan vont een ander. (...) In hel stelsel vati verplii hte verzekerittg ilrageti de gezatiiettlijke 
arbeiders als ’t wat e hel verdiende loon bijeen om het tlait naar gelang van de behoelten 
der gezinnen nader te verdeden.” (Aalher.se I!)!,'): 476, geeileeid in Dijsselbloem 1938: 
127 en 128).

A alberse b ren g t in 1920 bel voorstel in de Tw eede K am er (K am erstnkken II 

1920/21, 155), Bij h e t d eb a t kom en d rie  m en ingen  tot uiting. Ten eerste  da t 
h ie r geen taak voor de overheid  is w eggelegd; ten  tw eede d a t als de staat h ie r 

iets m oet doen  voorzien ingen  voor m oeders nodig  zijn; en lijn rech t h ie rteg en 

over de d e rd e  g roep  die een  verp lich te verzekering  voor vaders wil (n e t als Aal

berse zeil). W egens onvo ldoende steun w ordt bel idee v;m de agenda  gevoerd. 

In 1922 kondig t A alberse aan spoedig  een  w etsontw erp naar de H ooge Raad 

van A rbeid te zullen stu ren . D oor de steeds slech ter woi d en d e  sociaal-econom i- 

sche om stand igheden  d n n rt b e t to t 1988 voordat het eerste  wetsvoorstel er 

kom t. Wel voeren steeds m eer g em een ten  (Am sterdam  reeds vanaf' 1906, zie 
D am sm a 1994) n e t als h e t rijk (vanaf 1919) en de provinciën  (in 1921 in zeven 

van de ell) toeslagregelingen  voor h u n  iim btenaren  in. CA O ’s m et k inder

bijslag laten  g ro te  flucttialies zien tussen 1920 en 1988.

10.5. D oel en vorm van de totstandgekom en kinderbijslagregelingen

10.5.1. l)o(dstelling kiriderbijslag

In be t w etsontw erp dal m in ister Rom m e op  18 d ecem b er 1988 ind ien t, staat: 
“H et w etsontw erp beoogt een  m eer rech tvaard ige verdeling  van h e l totaal 

bed rag  dal w ordt verloond  d o o r m et nam e verplicht te stellen dat bij de loon- 
bepaling  van hen  wier gezin den  1'eitelijke gem iddelden  om vang overtreft, m et 

de d aarm ee sam en h an g en d e  g ro o tere  kisten w ordt reken ing  g e h o u d e n .” H et
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belangrijkslc m o tie f is d a l de gem eenschap  voor haar voortbestaan  afhankelijk  

is “van de natiu irlijke ordelijke on tp lo o iin g  van h e t gezinsleven, terw ijl in he t 

b ijzotider de k inderrijke goedgeregelde gezinnen  voor h aa r vooru itgang  van de 
g rootste  w aarde zijn .” (geciteerd  in: K am erstitkketi 11 1957/58, 4953, nr. 3: 11). 

Zowel in h e t belang  van h e l kind als in h e t belang  van de m aatschappij is een  

co rrec tie  op  de inkom ensverde ling  noodzakelijk.

Bij de wijzigitig van de A lgem ene Kinderbijslagwet in 1980 (wet van 20 decem 

ber 1979, Stb. 1797, 709) w ord t daar bevordering  van gelijke kansen en o n t

p loo iingsm ogelijkheden  van k in d e ren  aan  toegevoegd. D iscutabel daarbij blijft 

wat o n d e r  kosten  van k indere ti m o e t w orden  verslaan en to t welke hoog te  die 
m oe ten  w orden  vergoed  (Pott-B uter en  G roo t 1987 en  la tere N G R -rappo rten ).

10.5.2. Recht op kinderbij.slng

Een om stred en  p u n t in de eerste  helft van de tw intigste eeuw  was o f  k in d e r

bijslag ook aan  kleine zelfstandigen m oest w orden  uitgekeercl. H et h eeft lang 

g ed u u rd  voor h e t hu id ige idee van een  volksverzekering w erd geaccepteerd . 

L ibera len  vonden  d a t zelfstandigen genoeg  w inst m oesten  m aken  om  h u n  

gezin te o n d e rh o u d e n . W erkgeversorganisaties w aren b ed u c h t da t de p rem ie 

last van de zelfstandigen op  de a rbe iders zou w orden  afgeschoven en  socialis

ten  en p ro testan ten  vreesden d a l ze de g ro tere  katho lieke gez innen  m oesten  

subsid iëren . In de advie.scommissies b leken  steeds opnieuw  gro te mening.sver- 

schillen te beslaan. De een  bep le itte  een  vrijwillige verzekering voor zelfstandi

gen, de an d e r een  staatsbijdrage, w eer een  an d e r een  bestem m ingsheffing; de 
verw arring  en  h e t aan ta l d en k b eeld en  nam  in de loop van de tijd e e rd e r  toe 

dan  af. U ite indelijk  w erd de knoop  d o o rg eh ak t m et de N oodw et K inderbijslag 

K leine Zelfstandigen, die in gaande  1 jidi 1951 kleine zelfstandigen rec h t op bij

slag gaf voor d e rd e  en volgende k inderen . De u itkering  w erd gefinancierd  uit 

overheidsm iddelen . In 1957 volgde h e t wetsvoorstel K inderbijslagw et Kleine 

Zelfstandigen, die in 1963 in w erking trad , en  aan zelfstandigen m et een  inko

m en b en e d en  h e t loon  van h an d a rb e id e rs  (./ 4(){)0 p.j.) voor h e t eerste en 

tw eede k ind  rec h t op  kinderbij.slag gaf. De K inderbijslagw et L oon trekkenden  

en  de K indertoe lageregeling  O verheid.spersoneel verleende vanaf datzelfde 

jaar die rech ten  aan loon trekkenden  en overheidsper.soneel. Voor iedereen  m et 
d rie  o f m eer k inderen  jonger dan  16 jaar trad  in hetzelfde jaar de A lgem ene 

K inderbijslagw et (de d e rd e  volksverzekering, wet van 26 april 1962, Stb. 1962, 
160) in werking.

H e t rec h t op  u itkering  gold  to t 1963 alleen  voor wettige k in d e ren  van h e t 

gezinshoofd . Bij gehuw den was d it de vader, ook  al was de m o ed er in feite de 
kostw inner. Dit overeenkom stig  de regel in de belastingw etgeving da t de 

gehuw de m an belastingplich tig  was voor h e t gezam enlijke inkom en  van h e t 

ech tpaar, dus ook  voor de kinderbijslag, en  rec h t op  k inderaftrek  had. Vanaf 
1951 krijgen “u it n aasten lie fd e” ongehuw de m oeders rec h t op  kinderbijslag. In 

1963 vind t fo rm ele gelijkstelling van wettige en bu itenech te lijke  k inderen  

p laats en w ordt h e t vader.schap vervangen  d o o r he t o n derhoudsp rinc ipe . 

B egrippen  als ‘eigen, aangehuw de, stief- en  p le eg k in d e ren ’, naast ‘studerende.
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invalide, gehand icap te , h n ish o n d k in d eren , werklo/.e schoolverlaters, w erk lo /e 

jo n g e ren ', u itw onend  en  thu isw onend’ zijn in de opeenvo lgende regelingen  

vervangen, veran d erd  of aangepast.

In 1977 en  1981 adviseert de N ederland.se G e/in sraad  d e  kinderbijslag  aan 

de verzorgende iti plaats van de o n d e rh o u d e n d e  o n d e r  te beta len  (NGR 1977 
en  1981.) De SER o o rd ee lt an d ers  en stelt “dat h e t -  b eh o tid en s in geval van 

ech tscheid ing  -  op  dit m om en t niet gew enst is dat k rach tens de AKW aan de 
verzorgende o u d e r -  en  bij sam en loop  van aanspraken  op  g ro n d  van verzor

ging aan  de vrouw -  een  per.soonlijk rec h t op  kinderbijslag w ordt to eg ek en d .” 

(SER 1981: 7). De m otivering is dat een  veran d erin g  te ern stig  ing rijp t in h e t 

geldende stelsel, d a t nad e re  b es tudering  nod ig  is en d a t n ie t licht g ed ach t m ag 

w orden over de u itvoeringstechnische aspecten .

D estm danks d o e t in 1982 h e t verzorgingsheginsel zijn in trede . Zowel degene  

die h e t k ind o n d e rh o u d t als die het kind verzorgt, krijgen sindsd ien  rec h t op  

kinderbijslag. Als o n d e rh o u d  en  verzorg ing  gescheiden  zijn, gaat de k in d e r

bijslag rech tstreeks naar de verzorger. In 2001 geld t k inderbijslag  voor ‘eigen, 

stief- en  p le eg k in d e ren ’. D aarnaast geld t een  ex tra  tegem oetkom ing  voor de 

o n derhoudskosten  van thui.swonende ‘g eh a n d ic ap te ’ k inderen  vanaf d rie  jaar 

(TO G -rcgeling). Sinds 2000 is de Wet beperk ing  ex p o rt u itkeringen  van kracht, 

die b epaalt d a t voor k inderen  w oonachtig  in som m ige landeti geen  kinder- 

bij.slag w ordt betaald.

10.5.3. Leeftijd, rangorde en gezin.sgroolle

Bij de invoering van de kinderbijslag  iti 1941 lelt h e t g em iddelde  gezin 2,18 

k inderen . D aarom  w ordt kinderbijslag  verleend  voor d e rd e  en vo lgende k inde 
ren , jonger dan  1.5 jaar. In 1944 verandert die leeftijdsgrens in 18 jaar en  als 

h e t kind algem een  vo rm end  dagonderw ijs o f  vakonderw ijs g en ie t in 21 jaar. 

O m  na de Tw eede W ereldoorlog in de p e rio d e  van gele ide  prij.s- en  loonpo li

tiek iets te d o en  voor gez innen  m et k in d e ren , w ordt ingaande o k to b e r 1946 

kinderhij.slag gegeven vanaf h e t eerste kind, matir de leeftijd w ordt verlaagd tot 
16 jaar, o f zo h e t kind onderw ijs volgt, to t 21 jttar. O ok de hedrtigen  w orden 

aangepast: voor de eerste  d rie  k inderen  j  0,40 p er dag, vanaf hel v ierde kind 

J 0,50 p er dag. H et is de eerste  in lio d n c tie  van progre.ssie n aa r rangorde.

S edert 1951 geld t ook voor invalide k inderen  to t 21 jaar rec h t op  k in d e r

bijslag. D rie jaar la ter w ord t de leeftijd  voor stu d e ren d e  k in d e ren  verhoogd  to t 
27 jaar. W eer twee jaar la ter geldt dit ook voor invalide k inderen .

Naast dubbele  o f drievoudige kinderbijslag  voor u itw onende k in d e ren  treed t 

leeftijdsd ifferen tia tie op  in 1980 als de kinderhij.slag voor ee rs tg eb o ren en  van 

0-2 jaar w ord t gehalveerd. In 1983 volgt een  leeftijdsd ifferen tia tie  naar: 0-5, 

6-11 en 12-17-jarigen m et kinderbijslag in de v e rhoud ing  70:100:130. De b ed ra 

gen lopen  op p er kind al n aa r gelang  de gezin.sgrootte. De rangordeniveaiis 

w orden in 1992 te ru g g eb rach t van zes n aa r vier. Voor o u d e re  k inderen  w ordt 
vanaf 1986 s tud iefinanciering  o f  een  eigen u itkering  g e ïn tro d u ceerd . O ver

gangsbepalingen  voor h n ish o n d k in d eren , w erkloze jongeren  en  s tu d e ren d en  

zo n d er rec h t op  s tud iefinanciering  (WSF) k tm nen  lo t 2 0 1 1 gelden .
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V anaf 1995 is in beginsel de hoog te  van de kinderbijslag  n ie t langer m eer 

a lhankelijk  van h e l aan ta l k in d e ren  in h e t ge/.in. D it is in overeenstem m ing  

m e t h e l advies van de N ederlandse G ezinsraad da t bijvoorbeeld  uitgaven aan 

op le id ing , sp o rt en  hobby’s p e r individueel kind kosten  m et zich m eeb ren g en  

en  onafhankelijk  zijti van h e l totaal aantal k in d e ren  in h e l gezin (NGR 1981).

10.5.4. Hoogte en financiële vernnlwoordelijkheid van ouden

In 1947 w ordt h e t u itg an g sp u n t g e fo rm u leerd  d a t k inderbijslag  n ie t kostendek 

kend  h o o rt te zijn. De SER scherp t da l s ta n d p u n t aan en  adviseert da t de wel
vaart van een  gezin m et k inderen  n ie t m ag dalen  b en ed en  gem iddeld  80% van 

een  gezin zo n d e r k inderen  m et hetzelfde basisinkom en (dat wil zeggen: inko

m en zo n d e r k inderbijslag) (SER 1964). Die 80% w ordt in 1974/75, in 1990 en 

in 1995 nie t gehaald , h e t ligt lager (NGR 1977; SZW 1991; NGR 1997).
In  1980 w ord t b ep le it om  als basis voor een  toekom stig  stelsel de noodzake

lijke kosten  van bestaan  voor k inderen  te vergoeden  (De G raaf 1980). Wat 
noodzakelijke kosten zijn, is n ie t uitgew erkt. In een  pog ing  de om vang van de 

eigen financiede veran tw oordelijkheid  te concretiseren , blijkt d a t h e t h an te ren  

van 10% van h e t m in im um loon  als o n d erg ren s  daarvoo r goed  zou aanslu iten  

bij de in 1994 g e ldende  situatie (NGR 1994: 35). De an n o  2001 geldende 

sociale m in im a zijn ech te r nog  steeds vastgesteld op  d rie  n o rm en  in de verhou 
d ing  70:90:100 (o f 2 x 50) voor respectievelijk alleenstaande , a lleenstaande 

o uders en g eh u w d en /sam en w o n en d en . Bij sam enw onenden  w ord t geen reke
n ing  g eh o u d e n  m et de aanw ezigheid van k inderen  en  is de eigen Financiële 

veran tw oordelijkheid  m oeilijk te d ragen . Een kostendekkende kinderbij.slag op 

m in im um niveau  b ren g t hoge kosten  m et zich m ee en zal n ie t eenvoudig  gere

aliseerd  k u n n en  w orden. Een m ogelijk  a lte rn a tie f  is d iffe ren tia tie  van h e t soci

aal m in im um  naar om vang van h e t h u ish o u d en  (SER 1986: 65; NGR 1997: 

hoofdstuk  5). Een an d e re  m ogelijkheid  is om  voor k in d e ren  een  extra, eigen 

heffingskorting  te in tro d u ceren , naast de vanaf 2001 g e ldende  ‘com binatie ’- 

heffingskorling  voor w erkende ouders. Deze voorkom en stijging van de collec

tieve la stendruk , m aar verlich ten  de financiële positie van ouders.

10.5.5. Inkomensalhankelijke kinderbij.slag o f niet f

Tot 1980 was de k inderbijslag  inkom ensalhankelijk . Bij de eerste  kinderbijslag 

w et kregen  arbe iders to t een  loon p e r  dag van ,/ 4, p e r  k ind  f  0,10 p er dag en 

arbe iders m et een  loon van m eer dan  ,/ 8 k regen j  0,25. De filosofie was da t 

uitgaven aan  k inderen  verband  h o u d en  m e t de w elstand van h e t gezinshoofd  

en  d iens m aatschappelijke positie. In 1945 werd h e t b ed rag  voor iedere  arbei

d e r  voor elk k ind  op ,/ 0,40 gebrach t. De kinderbijslag w erd als o n d erd ee l van 

h e t aan  belasting  o n d erw o rp en  inkom en  be.schouwd. Behalve k inderbijslag 

b es tond  een  k inderaftrek  in de inkom stenbelasting  (in 1915 ingevoerd). Toen 
in 1941 de loonbelasting  w erd g e ïn tro d u ceerd , w erd de k indera ftrek  in de 

belastingvrije som m en verd isconteerd . Deze situatie heeft to t 1973 bestaan. 

H el gezam enlijke effect van k indera ftrek  en kinderbijslag resu ltee rde  in een
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positief verband  tussen de liot>gte van het belastbare inkom en en h e t beschik- 

bare inkom en. Dit effect was bovendien g ro te r hij to e n em e n d  k inderta l (SER 

1964, bijlage li l) . Bij de verzelfstandiging van belastingheffing  over arbeidsin- 

kom sten van gehuw den in 1973, volgde ten  dele  belastingvrije kinderbijslag. 
Na een  overgangsperiode van ok tober 1978 tot janitari 1980 is sindsd ien  belas

tingvrijstelling van de kinderbijslag  verw ezenlijkt eti is de kinderbijslag  n ie t lati- 

gcr afhankelijkheid  van h e t itikom en van de oitders.

Ingevolge artikel XVIII van de wet van 14 sep tem her 1978 m oet een  voorstel 

tot inkom etisafhankelijkheid  van de kitiderbijslag geptiard gaan m et (h e t w eder
om ) invoeren van k inderaftrek  (Karnersttikken II I9 7 7 /7 8 , 14 184, nr. 2 0 ) .“Wie 

op  g ro n d  van itikom enspolitieke do ele in d en  de k inderbijslag  inkoniensafhati- 

kclijk wil m aken , d ien t derhalve eerst de k indera ftrek  als o n d e rd e e l van de 

belastingvrije .sommen te h e rste llen .” (De G raaf 1980: 7).
Bij inkom ensafhankelijkheid  rijst de vraag: van welk inkom en , vader, m o ed er 

of gezam enlijk, ook al w onen ze n ie t bij elkaar? U itvoeringsprob lem en  doen  

dati w eer httti in trede, zoals de noodzaak to t co rrec tie  van de kitiderbijslag 

ach teraf, als h e t definitieve belastbaar inkom en is vastgesteld. U ite raard  is het 
.socialer om  m eer geld aan de lagere inkom ens ten goede te laten  kom en en 

h eb b en  de hogere  inkom ens geen  kinderbijslag nod ig  om  h u n  k inderen  te 

o tid e rh o u d en . Itikom ensalhatikelijke k inderbijslag is d aa rto e  geen doelm atig  

m iddel. Tot op  h ed en  citm ttleren  diverse inkom ensafhankelijke regelingen  

vooral in gez innen  m et k in d eren , zowel d ie  van de overheid  (htm rsiibsidie , 

kitideropvang, stud iefinanciering) als van p articu lie ren  (m uziekschool) en  zo
danig , da t een  inkom ensvooru itgang  van een  van de o uders  bij lage inkom ens 

resu ltee rt in een  ach te ru itg an g  van h e t te besteden  inkom en.

De hu id ige fm an c ie iin g  u it de a lgem ene m iddelen  g aran d ee rt d a t lagere 
inkom ens vrijwel geen  d irec te  belasting  betalen  voor het kinderbijslagfonds, 

hogere  inkom ens juist wel. O ok via ind irecte  belastingen , zoals btw, d ragen  

hogere  inkom ens m et k inderen  re la tie f  m eer bij, o m d a t uitgaven aan  k inderen  

p ro p o rtio n ee l m et h e t inkom en  van de o uders toenem en .

Een gelijk bed rag  aan kinderbijslag  voor ied er kind w erkt n ivellerend , o m dat 
,/ 100 voor iem and  m e t een m in im um inkom en  relatief van veel g ro te re  b eteke

nis is dan  voor iem and m et een hoog  inkom en . Elet hu id ige systeem is eenvou 

dig, inzichtelijk, toegankelijk  voor iedere  ingeze tene en  n ie t fraudegevoelig .
De kinderbijslag  is wel afhankelijk  van h e t itikom en van he t kind zelf. Daai- 

bij te lt alleen  inkom en itit arbeid .

/ 0.5.6. Financiering en uilvoering

F inanc iering  d o o r  prem ies g e re la tee rd  aan  lo o n in k o m en  b e te k e n t h o g ere  

arbeidskosten  voor arbeidsin tensieve bedrijven, tne t alle cotiseqtietities d aa r

van voor de vraag n aa r arbeid . Een p ro p o rtio n e le  p rem ieh e flin g  to t een 
bepaalde inkom ensgrens is tiadelig  voor itikom ensnivellering . O plossingen  zijn 

o f een  an d e re  heffingsgrondslag  dan loon o f fi.scalisering. Bij fï.scalisering 

speelt dan  de vraag o f  d a t via hogere  ind irecte  belastingheffing  g eb e tir t -  le id t 

to t hogere  besparingen  -  o f via een  hogere  loon- en  inko tnstenbelasüng
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(A lbregtse 1984). V oordelen  van liscalisering zijn da t h e t n ie t le id t to t concu r

ren tieversto ring  tussen kapitaalin tensieve en  arbeidsin tensieve bedrijven en da t 

de financ ie ring  valt o n d e r de begro tingsd iscip line , dus da t afweging m et 
an d e re  overheidsuitgaven geschiedt. Een nadeel is d a t h e t verzekeringselem ent 

verw atert, hoew el d o o r de m eeste burgers p rem ieheffing  volksverzekeringen 

en  belastingen  als iden tiek  w orden ervaren , ook  al d o o r de gezam enlijke 

inning.
De financ ie ring  van de AKW-uitgaven sinds 1989 u it de algem ene m iddelen  

in p laats van via (werkgevers) prem ies had  to t gevolg d a t financieringsstrom en  

to t stand m oesten  w orden  g eb rach t tussen de Sociale V erzekeringsbank (SVB) 

en ’s-Rijks schatkist. O vereenkom sten  m et de an d e re  volksverzekeringen ble
ven bestaan  zoals de kring van re c h th e b b e n d e n , h e t van rechtsw ege verzekerd 

zijn, de bepa lingen  voor gem oedsbezw aren, de u itvoering (b leef bij de SVB) en 
h e t toezich t (bleel' bij de Sociale V erzekeringsraad en vanaf 1995 bij h e t Col

lege van toezich t sociale verzekeringen). Deze k enm erken  du id en  op een  volks
verzekering, ook al kan de financiering  als kenm erk  van een  voorzien ing  w or

den  beschouw d.

10.6. Samenvatting en conclusie

De strijd om  wel o f  geen kinderbijslag  w oedt vooral hevig in h e t beg in  van de 

tw intigste eeuw. M inder dan op an d e re  te rre in en  van sociale zekerheid  is h e t 

een  strijd tussen links en  rechts, tussen progressieven en  conservatieven of tus

sen confessionelen  en  n iet-confessionelen . Voor- en  tegenstanders zijn in alle 

kam pen  te v inden. H et gaat daarbij in de eerste p laats om  de vraag o f h ie r een  
ro l voor de overheid  is w eggelegd en  in hoeverre  o uders  zelf verantw oordelijk  

zijn voor h u n  k inderen . S taatsbem oeienis w ord t gewenst, om d at sociale rec h t

vaard igheid  m aatschappelijke o n d e rs te u n in g  aan arm e gezinnen  vereist en  -  in 

N ed erlan d  m in d er belangrijk  g each t -  iedere  sam enleving belang  heeft bij 

con tinu ïte it, dus bij een  toekom stige generatie . De m an ier w aarop die finan 

ciële steun  m o et w orden  geboden , ro e p t felle en em o tione le  discussies op  tus

sen voorstanders van ‘loon n aa r b eh o e fte ’ -  een gezinsloon -  en  ‘loon naar 

p re s ta tie ’ en over de vraag o f  k indertoeslag  m oet w orden  verleend  in de vorm  

van een  verp lich te verzekering  o f  in de vorm  van staatszorg.

De u itkom st n a  bijna tw intig jaar parlem en tair deba t is een  verplichte k inder- 
bijslagverzekering voor a rbe iders in loond ienst, d ie in 1941 in  w erking treed t. 

De p rem ie w ord t betaa ld  d o o r de werkgevers. H e t doel is “een  m eer rech tvaar
d ige verdeling  van h e t totaal bed rag  d a t w ord t verloc>nd ’’. De eigen verantw oor

delijkhe id  van de o uders blijft vrijwel geheel bestaan: de kinderbijslag  geld t 

vanaf h e t d e rd e  kind en  de tegem oetkom ing  dek t slechts een  gering  deel van 
de kosten van een  kind. H et gezinshoofd  on tvangt de kinderbijslag. H et gezin 

w ord t gezien als de grondvorm  van h e t m aatschappelijk  leven, de gehuw de 

m an is h e t gezinshoofd , daarom  geld t de kinderbijslag  alleen  voor wettige 

k inderen .
O orspronkelijke bezw aren van vooral fem inistische zijde, zoals versterking 

van de positie van de vader en  afrem m ing  van d ee ln am e van m oeders aan de
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arbeidsm ark t, krijgen geen steun. H et/e li’de lol treft het a rg u m e n t van het 
gevaar voor loo n d ritk  -  alle lonen  m oesten  o m hoog  -  dat w ord t gedeeld  m et 

socialisten, evenals hun  vooi ketir voor hu lp  aan a rm e gez innen  d o o r  d irec te  
voorzien ingen .

Tot op  de dag van vandaag speelt het d ilem m a van generieke  verstis speci

fieke rege lingen  een  belangrijke rol in de discussie over arm oedebestrijd ing . 

De doelstelling  van kinderbijslag reikt overigens verder dan  arm o ed eb estrij

ding. H et gaat naast een  rech tvaard iger inkom ensverdeling  om  w aarborgen  van 

bestaan.szekerheid voor h e t gezin en om  een  verbe tering  van de opvoeding  en 

op le id ing  van het kind. Vooral om  prak tische red e n en  is d e  k inderbijslag  daar

bij gegoten  in de vorm  van een  sociale verzekering. De eerste  k inderbijslagw et 

is bovendien  m ede beïnvloed d o o r wat e r  daa rvoo r aan sociale overheidsrege
lingen  en particu liere  initiatieven bestond.

De vage d en k b ee ld en  van tle eerste  helft van de tw intigste eeuw  krijgen in de 

tw eede helft m eer vorm . M ede afhankelijk  van de econom ische situatie w orden 
veel inc iden te le  wijzigingen doorgevoerd . H et beleid  is weinig consistent. Er 

on tstaa t een  lap p en d ek en  aan versch illende rege lingen  voor k indeib ijslag  aan 

zelfstandigen, voor kinderbijslag vanaf hel eerste  kind, voor w ettige, b u iten ec h 

telijke, pleeg- en stiefk inderen , voor wissele}ide leeftijden en afhankelijk  van 
h e t k inderta l in het gezin.

De aanvankelijk heftige en em o tione le  a rg u m en ta tie  m aakt e in d  twintigste 

eeuw plaats voor een  discussie waarin voor- en n ade len  van versch illende vor
m en van financiële steun aan gezinnen  tegen elkaar w orden  afgewogen. H et 

idee van een  volksverzekering w ordt algem een  geaccep teerd . In de jaren  

negen tig  kom t een  beleid  tot stand m et du idelijke u itgangspun ten  gebaseerd  

op  voortsch rijdend  inzicht. Nu krijgt degene  die h e t k ind verzorg t bij de toe
ken n in g  van de kinderbijslag  voo rrang  boven d eg en e  die het kind o n d e rh o u d t 

en  is de kinderbijslag n ie t m eer afhankelijk  van het inkom en  van de ondei (s). 

Die inkom ensalhankclijke kinderbijslag  had  g ro te re  nade len  dan  voordelen .

Met dank aan Marion Heynis-l.utkeveld en Joop Hartog voor hun commentaar op een 
eerdere versie van dit hoofdstuk.
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Drees, een sobere, Hollandse, sociaal
bewogen politicus. 'Vader Drees', die 
ondanks die Hollandse soberheid 
veel emoties w ist los te maken. Dit 
kwam vooral door de Noodwet 
Ouderdomsvoorziening, een alge
mene ouderdomsvoorziening, die 
kort na deTweede Wereldoorlog 
werd ingevoerd. De maatregel door
brak voor veel ouden van dagen de 
vanzelfsprekende twee-eenheid 'oud 
en arm'. Drees werd geboren op 
5 ju li 1886. Na zijn schoolopleiding 
was hij enkele jaren werkzaam bij 
een bank, waar ook zijn vader, die 
overleed toen Drees v ijf jaar oud 
was, had gewerkt. Daarna maakte hij 
als stenograaf bij deTweede Kamer 
-  hij was een gepassioneerd steno
graaf (en korfballer) -  kennis met het 
politieke bedrijf. Drees behoorde tot 
de SDAR Voor de oorlog was hij 
actief in de gemeentelijke, de provin

ciale en de landelijke politiek, soms op verschillende niveaus tegelijk.T ijdens de 
Tweede W ereldoorlog was hij lid van het College van Vertrouwensmannen. Na de 
oorlog was Drees M inister van Sociale Zaken in de kabinetten Schermerhorn- 
Drees en Beel I. Vanaf 1948 trad hij op als m inister-president in een aantal naar 
hem genoemde kabinetten. Eind 1958 moest hij het veld ruimen. Nederland 
kwam u it de oorlog met grootse, in Londen uitgebroede plannen voor herinrich
ting van de sociale verzekering, neergelegd in het driedelige rapport van de 
Commissie-Van Rhijn. Hoofdpunten waren: beperking van het verzekerings- 
beginsel, uniform ering van de uitvoering en volksverzekeringen. Politiek en maat
schappelijk Nederland was er evenwel nog niet rijp voor. "Er is hier ook veel 
historisch gegroeid, dat zijn waarde heeft',' aldus Drees in 1946. De vernieuwings- 
discussies zouden, conform  de Nederlandse overlegcultuur, nog jaren duren. De 
pragmaticus Drees besloot daarop de meest dringende sociale problemen aan te 
pakken: een (voorlopige) regeling van de ouderdomsvoorziening en, gegeven de 
teruglopende werkloosheid iets m inder urgent, een verplichte werkloosheids
verzekering. Drees heeft de Noodwet Ouderdomsvoorziening in recordtijd door 
het parlement geloodst.Tegenstanders beschouwden de noodregeling als staats

20.5



biografie Willem Drees

armenzorg, omdat zij via de begroting werd gefinancierd. De wet was een hoogte
punt in Drees' politieke carrière. Na aanvaarding van het voorstel stak hij in zijn 
werkkamer een sigaret op. "Dat heb ik wel verdiend',' zei hij. Op 1 oktober 1947 
werd hij tijdens een feestelijke bijeenkomst van de PvdA in de dierentuin in Den 
Haag gehuldigd. In de kranten verschenen contactadvertenties, waarin mannen 
zich aanprezen als 'Dreesmannetjes'. Drees ontving talloze dankbetuigingen. Het 
voorstel voor een Werkloosheidswet heeft Drees voorbereid en ingediend. De 
verdere behandeling had plaats onder het kabinet-Drees-Van Schalk. Na 1958 was 
Drees niet meer politiek actief. In 1971 beëindigde hij zijn lidmaatschap van de 
PvdA, omdat hij zich niet meer kon verenigen met de (linkse) koers van zijn oude 
partij. Kritisch bleef hij wel. In 1975 wond Drees -  hij was toen 88 jaar -  zich nog 
mateloos op over de zijns inziens veel te soepele toepassing van het begrip 
passende arbeid. Zo zouden, naar zijn mening, ook academici werk moeten 
aanvaarden op een lager niveau dan waarvoor ze waren opgeleid, een gedachte 
die pas in de jaren negentig in wetgeving werd omgezet.

(F.M. Noordam)
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11. Het kostwinnersbeginsel 1970-1990

LP. Asscher-Vonk

11.1. Inleiding

Een b ijdrage die zich co n cen tree rl op  ontw ikkelingen van h e t kostw inners
beginsel, m o e t b eg in n en  m et een  verklaring  van d a t begrip . Ik zal d a t doen  

vaiuiil twee invalsboeken: een  inaatsebappelijke en een  juridische.

Oe wirtrt/.sr/iz//;/W///fr betekenissen \a n  kostw inner zijn tweeërlei. H et d u id t aan 

de ene  kan t de persoon  aan  die b in n e n  een  le e lë en h e id  de enige ol voornaam 

ste veran tw oordelijkbeid  voor bel b in n e n b re n g en  van b e t inkom en op zijn 

.schouders hee lt. Dat inkom en w ordt m et arbeid , veelal in loondienst, ver

d iend . Deze functie  van de kostw inner vraagt om  be.scberm ing van zijn arbeids

krach t, van zijn w erkgelegenheid  en van zijn inkom en. De bescherm ing  van de 

arbe id sk rach t vindt plaats d o o r scholing (zie bel verschil in scholingsniveau 

tussen m an n en  en vrouwen in h e t eerste  driekw art van de twintigste eeuw), 

voeding (“eerst een  stukje vlees voor vtider”) en voorzien ingen  te r bevordering  
van de arbe idsgescb ik lbeid  in socialezekerheidsw etten . De bescherm ing  van de 

w erkgelegenheid  vindt plaats d o o r  m aatregelen  op  h e t te rre in  van h e t ontslag- 

rec b l (voorrang  bij on tslag  voor vrouw en-niet-koslw inners) en  re in teg ratierege- 

lingen  in de sociale zekerheid . De bescherm ing  van h e t inkom en vind t plaats 
d o o r socialezekerheidsu ilkeringen . H et is vooral deze betekenis van b e t begrip  

kostw inner, een  beteken is die vooral g erich t is op  beroepsarbeid , die in de lite

ra tu u r  lo t n u  toe is g eh a n te e rd  (W ielders 1996: 13-49).

H el (inaaLschappelijke) begrip  kostw inner hee lt ook  een  an d e re  kant. H et 

be teken t ook  besch ikbaar zijn voor voltijds inkom en verw erven en  da t k u n n en  

zijn o m d a t m en is vrijgesteld van zorgtaken. K ostw innerschap h eeft dus naast 

de positieve beteken is van geld verd ienen  ook de negatieve betekenis van niet- 
zorgen , anders dan in financiële zin. H el bestaan van een  kostw inner veronder

stelt bel bestaan van een  bij hem  b e h o re n d e  n iel-koslw inner die de verzorging 

van de kostw inner, van zijn k in d e ren , huis, verw anten, b u ren  en  m agen op  zich 

neem t. In de lite ra tu u r is op  dit aspect van bel kostw innerschap o n d e r m eer 

gewezen d o o r Bol (1994).

juridisch  w ordt m et de bovengeschetste m aatschappelijke betekenis van h e t 
begrip  kostw inner en de zojuist g em em o reerd e  m aatschappelijke rea lite it in de 

sociale zekerheid  reken ing  g eb o n d en  d o o r de betekenis die in de wetgeving 

aan het begrip  kostw inner w ordt gegeven.
Aanvankelijk kreeg de kostw inner in veel gevallen geen uitdrukkelijke verm el

ding o f  defin iëring . Twee gevallen waarin d a t wel geb eu rd e  verd ienen  verm el
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ding. In de eerste plaats artikel 24 van de O ngevallenw et (OW) 1901. Die bepa

ling regelde de hoog te  van de o ngevallen ren te  ten behoeve van nagela ten  

betrekk ingen . De nagela ten  betrekk ing  die aanspraak  m aakte op ongevallen 

ren te , en  wel te r  hoog te  van ?>()% van b e t loon, was de ech tg en o te  van de 

getroffene. Ten aanzien van haar werd geen  n ad e re  eis gesteld aan h e t kostwin
nerschap  van de overledene -  dal werd blijkbaar veronderste ld . Voorts h adden  

aanspraak  op ren te , to t hel bed rag  dal de getro ffene in h e t levensonderhoud  

bijdroeg, m aar m axim aal .80%, de m an w aarm ee de overleden  vrouw gehuw d 

was, en de k inderen , (g ro o t)o u d ers , sch oonouders  en k le ink inderen  van de 

getroffene. Behalve ten  aanzien  van de k inderen  w erd h ie r de eis van kostwin

nerschap  wel expliciet gesteld. H et tw eede geval was te v inden  in de W erkloos
heidswet (WW) 1949 en w ord t h ie rn a  besproken.

H et kostw innersm odel was m aatschtippelijk  zozeei de no rm ale  situatie, de 

u itzonderingen  daarop  zo u itzonderlijk , da t m eestal geen  n ad e re  ju rid ische 
afgrenzing nod ig  was. Pas bij h e t knagen  aan de troon  van d e  kostw inners en 

h e t n ie t m eer vanzelfsprekend zijn van deze m aatschappelijke rea lite it w erd de 

juridische afgrenzing en  he l ontw ikkelen  van een  kostw innersbegrip  m et daar

aan verbonden  rech ten  en p lich ten  noodzakelijk.

G ed u ren d e  een  g ro o t deel van de tw intigste eeuw  was de kostw inner -  zowel 
in de betekenis van de voornaam ste financië le  b ijd rager als in de betekenis 

van ‘degene  die n ie t zo rg t’ -  gew oonlijk een  m an. De zojuist g en o em d e  bepa 

lingen u il de OW  en  de WW zijn h ie rv o o r een  illustratie; h e t kostw innerschap 
van de m an was zo vanzelfsprekend d a t d aa raan  geen  n ad e re  eisen w erden 
gesteld.

Deze bijdrage -  die ontw ikkelingen rond  he t kostw innerscliap  in de sociale ver
zekering o n d erzo ek t -  co n c en tre e rt zich op  de ontw ikkelingen tussen o nge 

veer 1970 en  1990. De keuze voor deze perio d e  laat zich als volgt verklaren. De 

m aatschappelijke w erkelijkheid in de periode van 1970 to t 1990 was e r  een  van 

een  beperk te , m aar to en em en d e  dee lnam e van (gehuw de) vrouw en aan  het 

arbeidsproces. In 1971 nam  16% van de gehuw de vrouwen aan b eroepsarbe id  

deel en  61% van de ongelniw de vrouwen. In 1997 neeTiit 47% van de gehuw de 

en 54% van de ongehuw de vrouwen aan beroep.sarbeid deel (H o o g h iem stra  en 

Niphui.s-Nell 199.8: 22).
In de periode voor 1970 w;is he t -  exclusieve -  kostw innerschap  een  vanzelf

sp rek en d h eid  en de noodzaak  to t bescherm ing  daai'van een  sociaal gegeven 

(Asscher-Vonk en  Van den  Heuvel 1978: 8). De w erknem er was een  m an die, 

w anneer gehuw d, m et zijn arbe id  zichzelf, zijn vrouw en  de k in d e ren  o n d e r 

hield. H et loon da t m et de arbe id  werd verd iend  was afgeslem d op de behoef

ten van een  gezin (M olenaar 1957: 500). U itkeringen  op  g ro n d  van w erkne- 

m er.sverzekeringcn, die doorgaans op  80% van h e t ckigloon w aren gesteld, wer
den  geacht toe re ikend  te zijn voor de behoeften  van deze kostw inner. B ehoefte 

aan een  ‘b o d e m ’ in de u itkeringen  deed  zich eerst bij de lan g lo p en d e  loonder- 

vingsuitkeringen gevoelen. In geval van arbe idsongesch ik theid  zorgde een  

m in im um dag loon  (WAO) voor hel noodzakelijke fu n d am en t in de inkom ens
vorm ing, zodat geen  bero ep  op  b ijstand gedaan  hoefde  te w orden.
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In de perio d e  n a  1970 o n ts tond  ook theoretisch  aan d ach t voor de positie 

van de vrouw in de sociale zekerheid . Die aa n d ac h t b leek  b ijvoorbeeld  u it h e t 
feit d a t in 1972 een  o n d erzo ek so p d rach t naar een  stud ie over de positie van de 

vrouw in de sociale zekerhe id  d o o r h e t m inisterie van Sociale Zaken w erd ver

leend . De bedoe ling  van h e t on d erzo ek  was n ie t voorbereid ing  van beleid, 
m aar h e t s tim uleren  van een  discussie, zo blijkt u it eeu  interview  m et de o n d e r

zoekers (D oornen 1974). H et o n d erz o ek srap p o rt Vrouw en Sociale Verzekering 

(Asscher-Vonk en  Van den  Heuvel 1973) co n sta tee rt d a t in de sociale zekerheid  

u itgegaan  w ord t van h e t kostw innerschap en da t daarbij een  bepaalde ro lverde
ling w ord t veronderste ld .

In  1990 is de, in 1987 algekond igde , zogenaam de ste lse lherzien ing  sociale 

zekerhe id  voltooid. Die w etgevingsoperatie had  o n d e r m eer h e t oogm erk  rech t 

te d oen  aan h e t begiu.sel van gelijke b eh an d e lin g  van m an n en  en  vrouwen. 
G ezien de effecten  voor de gelijke b eh an d e lin g  van m an n en  en  vrouwen die, 

d o o r de daaraan  ten  grondslag  liggende ro lverdeling , h e t kostwinner.sbegin.sel 

heeft, m ag veronderste ld  w orden d a t n a  voltooiing  van de ste lse lherzien ing  h e t 

kostw innersbeginsel aanzienlijk  aan invloed h eeft ingeboet. In teressan t is h e t 

d an  natun rlijk  om  n a  te gaan o f heide kan ten  van h e t beginsel h eb b en  ingele

verd: w ord t n ie t langer de m an als en ige o f  voorttaam ste inkom ensverw erver 

beschouw d, m aar, aan de an d e re  kant, w ordt ook n ie t m eer de vrouw als enige 

o f  voornaam ste verzorger beschouw d?

Ik zoek an tw oord  op de gestelde vragen d o o r de socialezekerheidsw etten op 

versch illende aspecten  te bezien. Wie is verzekerde dan  wel rec h th eb b e n d e  op 
een  u itkering? W iens inkom en, m et an d e r w oorden , is de m oeite van h e t 

b esch erm en  langs de weg van collectieve verplichte, sociale verzekering waard? 
Welk risico w ordt gedekt? V erraad t de w etgever bij de keuze van h e t risico kost- 

w innersdenken? H oe is de u itkering  geregeld? Welke voorw aarden w orden 

gesteld? H oe is de lin an cierin g  geregeld? Ik bespreek  deze aspecten  ac h te re en 

volgens voor h e t p e ilm o m en t 1970 en h e t peilm om en t 1990. In de conclusie 

w ord t ook vooru itgeblik t. A angezien de toekom st vanaf 1990 al voor een  deel is 

verstreken , kleven aan deze exercitie  iets m in d er o n zek erh ed en  dan gewoon- 

lijk m et toekom stvoorspellingen  gepaard  gaan: voor een  deel betre ft h e t een  
toekom stvoorspelling  achteraf.

Ik b eperk  m ijn b ijd rage in de lijn van d it boek  to t .sociale verzekeringen , da t 

wil zeggen p rim air u it p rem ieb ijd ragen  gefinancierde regelingen . Een enkele 
sociale voorzien ing  zal, zijdelings, ter sprake kom en.

11.2. De situatie in 1970

S peelde ro n d  1970 h e l kostw innerschap een  rol in de sociale zekerheid?

11.2.1. Kring van verzekerden/rerJUhehbenden

De kring van verzekerden  op g ro n d  van de w erknem ersverzekeringen  w ordt 

a llereerst bepaald  d o o r h e t w erknem erschap  in privaatrechtelijke d ienstbe trek 

king. Van belang  is voorts wie, ofschoon op  basis van privaatrechtelijke d ienst

209



I.P. Asscher-Vonk

betrekk ing  werkzaam , van verzekei ing is u itgeslo ten . Voorts is van belang  de 

wijze w aarop geregeld  is de verzekeringsplichl van bepaalde [tersonen die n ie t 

op basis van een  arbeidsovereenkom st werkzaam  zijn, en  m et nam e ook w eer 

de u itzonderingen  die daarbij w orden toegepast. Ten slotte kan ook  veelbete

k en en d  zijn of, en  zo ja hoe, de wetgever onderscdieid m aakt titssen de g roep  
p ersonen  die verzekerd  is en  de g ro ep  personen  die aanspraak  kan m aken  op 
u itkering  als h e t risico zich voordoet.

Een u itzondering  op de verzekeringsp lich t van w erknem ers op  g ro n d  van de 

Ziektewet (ZW ), de W W  en  de Wet op  de arbeidsongesch ik theidsverzekering  

(WWO) was -  en  is -  geregeld  in artikel 6 lid 1 o n d e r  d ZW, WW en  WAO: d ee l

tijd hu ishoudelijk  personeel in een particu lie re  hu ish o u d in g  is van de ver
p lich te verzekering u itgezonderd . De u itslu iting  van deeltijd  hu ishoudelijk  p er
soneel van de kring van verzekerden  op g ro n d  van de w erknem ersverzeke

ringen  w ordt rond  en  voor 1970 verdedigd  m et a rg u m en ten  van p rak tische 

aard , nam elijk  de adm inistratieve p rob lem en  voor d e  p artic td iere  w erkgeefster 
(Asscher-Vonk en Van den  Heuvel 1973: 48). D uidelijk is voorts da t aan g en o 

m en w ttrdt d a t deze w erkenden , o m d a t zij geen kostw inner zouden  zijn, aan de 

bescherm ing  van w erknem ersverzekeringen  niet zozeer b eh o e lte  h ebben  dat 
de p rak tische p ro b lem en  overkom elijk  w erden.

Kijken we naar de wijze w aarop de verzekeringsplicht is u itgebreid , dan  w erpt 

dat ook een  licht op  de kwestie waar we ons h ier m ee bez ighouden . In 1970, en 

ook thans nog, was de kring van verzekerden op g ro n d  van de w erknem ersver

zekeringen u itgebreid  ov'er de grenzen  van h e t in artikel 3 van die w etten aange
du ide  w erknem ersbegrip  heen . Dat was n ie t alleen geb eu rd  in artikel 4 van de 

betre ffende  w etten, waarin expliciet arbeid.sverhotidingeti genoem d  w orden die 

als d ienstbetrekking  in de zin van de w erknem ersverzekeringen w orden aange
m erkt. O ok d o o r m iddel van een  AMvB op g rond  van artikel ,5 w erknem ersver

zekeringen was u itb re id ing  gegeven aan  de kring van verzekerden. In de 

betre ffende  AMvB, het zogenaam de Rariteiten-KB, w orden bepaalde arbeidsver

h o ud ingen  gelijkgesteld m et een  d ienstbe trekk ing  als bedoeld  in artikel 3 werk

nem ersverzekeringen, mits zij voldoen aan bepaalde m in im um eisen  wat betre ft 
de om vang van de arbe id  en van h e t d aa rm ee verd iende loon. De om standig 

heid  da t h e t Rariteiten-KB dergelijke m in im um eisen  aanlegt, d u id t ero p  dat 

alleen w anneer een  persoon  arbeid  van een  bepaak le om vang verricht, verzeke
ring  noodzakelijk w ordt geacht. Dat deze eis n ie t bij de w eiknem ers die op 

g rond  van artikel 3 o f 4 vati de w erknem ersverzekeringen verzekerd zijn, w ordt 
gesteld, hee ft aan N oordam  (N oordam  2000: (14) de opm erk ing  on tlo k t da t hij 

d it nogal “w illekeurig” vindt. Van w illekeur lijkt me geen sprake. Dit verschil in 

behandeling  is te verklaren vanuit de con.statering dat de wetgever er in de arti
kelen 3 en 4 van uitging da t hij m et de gew one w erknem ers, kostw inners, van 

doen  had, en e r  dtis van tiit kon gaan dat h u n  inkom en be.scherm ing behoefde. 

Bij de in h e t Rariteiten-KB bedoelde w erknem ers (thuisw erkers, persoonlijke 
d ienstenverrich ters) ech te r is kostw innerschap m in d er vanzelfsprekend.

De Z iekenfondsw et (ZFW) ken t verp lich t verzekerden . V erplicht verzekerd  zijn 

w erknem ers als bedoe ld  in de ZW (art. 3 lid 1 o n d e r  a ZFW). De ZFW' h an te e rt
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daarbij een  loongrens. B ovendien ken l de ZFW gratis m eeverzekerden . Artikel 

4 lid 1 ZFW wees de vrouw en  de k in d e ren  van de verzekerde aan  als m ede

verzekerde. In h e t ra p p o r t Vrouw m  Sociale Verzekering (Asscher-Vonk en  Van 

d en  Fleuvel 1973: 10,5) w ord t opg em erk t da t h e t opvallend is d a t de vrouw is 
m eeverzekerd  en  da t de w etgever e r  kennelijk  van is u itgegaan  d a t de m an in 
lo o n d ien st w erkt en d o o r zijn arbe id  verp lich t verzekerd  is. De w etgever stelde, 

de lijn van h e t Z iekeufondsenbeslu it 1941 op d it p u n t voort te zetten . D at 

beslu it e c h te r  verwees n ie t n aa r  h e t geslacht van de m eeverzekerde, m aar 
rege lde m edeverzekering  voor gezinsleden wier kostw inner de d irec t verze

kerde is.
Voor m edeverzekering  m oest aan een  aan ta l voorw aarden  w orden  voldaan. 

Die voorw aarden  w aren om schreven in h e t Besluit rege ling  m edeverzekering  

ziekenlbndsverzekering . Als voorw aarde voor h e l m eeverzekerd  laten  zijn eiste 

d it beslu it kostw innerschap. O m  als kostw inner te w orden  aangem erk t is voor
w aarde d a t h e l loon  u it de d ienstbe trekk ing  w aarop de verp lich te verzekering 

berust, ten  m inste de heli't van h e t gezam enlijk  inkom en  m oet zijn, tenzij he t 

gezam enlijk  inkom en  de loong rens n ie t te boven gaat.
De kring van verzekerden  op g ro n d  van de volksverzekeringen is p rim air 

g ed efin ieerd  d o o r h e t ingezeten.schap. Daarbij is h e t ingezetenschap  van de 

niet-kostw inner even b ep a len d  als d a t van de kostw inner. M et nam e de volks

verzekeringen , de A lgem ene O uderdom sw et (AOW) en de A lgem ene W edu

wen- en  W ezenwet (AWW), m aak ten  ech te r wat b e tre ft h e l rec h t op  u itkering  

verschil b in n en  de kring van verzekerden . De AOW  zo n d e rd e  de gehuw de 

vrouw van rec h t op  u itkering  uil. De AWW kende als u itkeringsgerech tigde u it
slu itend  de weduwe (m its u ie t a lleen  zijzelf, m aar ook haar overleden  ech tge

n o o t verzekerd  was), en  n ie t de weduwnaar.

De bepa ling  van de kring van verzekerden  en  de kring van u itkeringsgerech tig 

d en  in  de jaren  ro n d  1970 geeft blijk van een  overheersende kostw innersideo- 

logie in de zin van bescherm ing  o f  vervanging van h e t inkom en  van de kost

w inner. R ond  1970 b eg in t ook  d o o r de toenam e van de arbe id  van (gehuw de) 

vrouwen de b eh o efte  op  te kom en de kostw inner-w erkende u itd rukkelijk  te 

o n d ersch e id en  van de niel-kostw inner-w erkende.

11.2.2. Verzekerd risi co

In 1970 zijn langs de weg van een  sociale verzekering risico’s gedek t die he t 

wegvallen van inkom en  ten  gevolge van bepaalde oorzaken  to t effect h ebben  

en  die in k o m en slek o rten  to t gevolg (k unnen ) h eb b en  d o o rd a t een  groo t 

beslag op de m iddelen  w ord t gelegd. Inkom ensderv ing  ten  gevolge van ziekte, 

a rbe idsongesch ik theid  en w erkloosheid  was verzekerd  voor w erknem ers.
In de ju risp ru d en tie  is de vraag aan de o rd e  gew eest o f  van w erkloosheid 

-  en dus in begin.sel van een  aanspraak op een  u itkering  op g rond  van de WW' -  
sprake was, w anneer, ondanks h e t wegvallen van (beroeps)w erkzaam heden , 

een  n o rm ale  dagtaak overbleef. D at is n ie t h e t geval w anneer substantiële zorg

taken  w erden v errich t (dus niet-kostw inner). In beginsel hee ft een  huisvrouw.
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zeker als to t h aa r hu ish o n d en  een  aantal schoo lgaande k in d e ren  b eh o o rt, een  
norm ale  dagtaak (CRvB 19 leb ru ari 1974, RSV 1974/25,4). W egvallen van 

beroepsarbeid  kan n ie ttem in  tot w erkloosheid leiden. C riterium  d aa rvoo r is de 

d iu ir w aarin de co tnb inatie  van w erkzaam heden heeft p laatsgevonden , nam e

lijk m itistens twee jaar. De dnnreis werd echtei niet gesteld w anneer de beroeps
w erkzaam heden  op  voor da t b e ro ep  n o rm ale  tijden w erden verrich t (CRvB 
1 juli 1976, RSV 1976/407).

Voor alle ingeze tenen  was (veronderste lde) inkom ensderv ing  ten  gevolge 

van o u d erd o m  o f overlijden van de ech tgenoo t verzekerd. ‘G ew one’ ziektekos
ten  en een  deel van de m et de vetzo rg ing  eti opvoeditig  van d e  eerste  twee kin

deren  gem oeide kosten w aren verzekerd  voor w erknem ers (de hiatste ook voor 
kleine zelfstandigen). De m et zware geneeskund ige risico’s g em oeide kosten 
en  kosten voor opvoeding en verzorging vanaf het d e rd e  kind zijn d o o r m iddel 

\'an volk.sverz.ekeringen voor de ingeze tenen  verzekerd.

Er is dus bescherm ing  van de in kom ensvo tm ende  kan t van h e t kostw inner

schap, m aar de zorg taken  blijven onzichtbaar. W eduw iiaarsverzekering werd 

n ie t nodig  geacht, noch een  verzekering  w aardoor gezinshulp  w erd verstrekt.

De risico’s bij h e t in treden  watirvan verzekering noodz.akelijk w erd geach t 

kunnen  aangem erkt w orden als typische kostw innersrisico’s. Het gaat om  risico’s 

die de inkom cn.svotm ing dooi arbe id  van de verzekerde (en im pliciet dat van 
de van hem  afhankelijken) bedre igen .

11.2.3. Uitkeringen: werknemers-oertekeringen

Een eerste  onder.scheid d a t m en m et be trekk ing  tot d e  p resta ties op  g ro n d  van 

de socialezekerheidsw etten kan m aken, betreft dat tussen prestaties in n a tu ra  

en prestaties in geld. A nno 1970 k ennen  w'e alleen de ziekenfondsverslrekkin- 
gen en de voorzien ingen  op g ro n d  van de WAO en de A lgem ene Wet Bijzon

d ere  Z iektekosten (AWBZ) als prestaties in ntitina. Bij de aard  en  om vang van 

de te verstrekken prestaties zijn geen karak teristieken  te consttU eren die speci

fiek aan  de v igerende kostw innersideologie zijn toe te schrijven, b eh o u d en s  

h e t volgende. O p g ro n d  van de AWBZ w ordt ook een  bepaalde vorm  van ex tra 

m urale verzorging verzekerd. Men kan d it zien als verzekering  legen h e l risico 
d a t de no rm ale  zorg  n ie t vo ldoende is in bepaalde  excep tionele  om stand ig 

h eden . H et gaat dan niet om  het risico van wegvallen van de m ogelijkheid  zorg 

te b ieden , m aar om  hel risico dal ex tra  zorg als gevolg van m edische oorztiken 
noodzakelijk  is. M tinnoury (1967: 145) noem t hierbij als p rob leem  “de m oei

lijkheid deze verzorging a f  te g renzen  van no rm ale  hu ishoudelijke h u lp ”. H et 
risico van h e t tijdelijk o f  blijvend n ie t ku n n en  b ieden  van ‘gew one’ verzorging 

is n ie t verzekerd.

W ordt bij de hoog te  van de u itkering  in geld reken ing  g eh o u d e n  m et de 

vraag o f  de u itkering  voor een  kostw inner bestem d is? Een voorbee ld  daarvan , 
de d iffe ren tia tie  wal b e tre ft de hoog te  van de u itkering  naar burgerlijke staat 

in de WW, was p er 1 januari 1965 afgeschafi. Die d ilfe ren lia lie  w erd indertijd  

verdedigd  m et h e t a rg u m e n t dat zij een  u itkering  voor kostw inners van 80% 

m ogelijk m aakte. Zou m en niet d iffe ren tië ren , d;in zou de u itkering  n ie t hoger
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k u n n en  zijn dan  71% van h e t dag loon . De om stand ighe id  d a t de w erknem ers

verzekeringen  in 1970 voorzien in een  o n g ed iffe ren tiee rd e  tiitkering  te r  hoogte 

van 80% van h e t dag loon  suggereert da t hij h e t vaststellen van de u itkering  m et 

kostw innersehap geen  rek en in g  w erd geho tiden . Dat is ech te r n ie t waar.
Bij de p a rlem en ta ire  disetissies over de WAO w erd h e t p u n t van een  bodem  

in de u itkering  van de WAO ter sprake g eb rach t (Asscher-Vonk en  Van den  

H euvel 1973: 58 e.v.).

De noodzaak  een bodem  in de tiitkeringen  te leggen, om  te voorkom en dat 

naast de tiitkering  een  b ero ep  op de A lgem ene Bijstandswet gedaan  zou m oe

ten  w orden , w erd scherp  gevoeld. Daarbij was h e t een  p rob leem  dat, w anneer 

de bodem  voor alle u itkeringsgerech tigden  zou w orden g eh an tee rd , ook niet- 

kostw inners zouden  p ro fiteren , wat n ie t in overeenstem m ing  was m et de h ee r 

sende kostw innersideologie en  de gedach te  da t alleen  d aa r w aar d a t nodig  was 

een  w aarborg  zoti m oeten  w orden geboden , ju ist o m d a t h e t beeld  van de 
a lleenverd iener sleets begon  te w orden, was een  precieze om schrijving van de 

voorw aarden w aaronder aanspraak  op  een  m in im tm iw aarborg  bestond, n o o d 

zakelijk. H et m erkw aardige is d a t bij de discussie over de w enselijkheid van een  

m in im um dag loon  bij de u itkering , h e t voor de h an d  liggende arg u m en t van de 

behoefte  van een  gezin n ie t w ord t gebru ik t. Dat h e t daa r toch om  ging kan 

m en a co n tra rio  afle iden u it de om stand igheid  d a t bij parttim e werk h e t m ini

m um dag loon  evenred ige v erm in d erin g  zou ondergaan .
O ver een  even tue le invoering  van een  bodem  in de u itkeringen  op g rond  

van de WW was een  levendige disctissie on tstaan  in de jai en zestig. Daarbij ging 

h e t om  twee p tm ten . In de eerste  plaats om  de vraag o f  h e t aanvaardbaar was 

d a t een  dergclijke rege ling  in hooldz.aak ten goede zou kom en aan vrouwelijke 
w erknem ers, w ier dag loon  gem iddeld  veel lager is dan d a t van m an n en , waar

schijnlijk ten gevolge van de om stand igheid  d a t deze vrouwen slechts een  p ar

tiële d ienstbe trekk ing  vervtillen, w aardoor h e t d o o r h en  verd iende loon  slechts 

een  aanvulling van hel gezinsinkom en b e tek en t (K am erstukken 11 1968/69,

10 041, nr. 3: 7). H e t tw eede p tm t b e tro f  de om stand igheid  d a t w anneer doo r 

invoering van een  vloer in de u itkering  h e t bed rag  van de u itkering  te zeer da t 

van het loon zou b en ad eren , de prikkel h e t werk te h erva tten  zou verdw ijnen 

(Asscher-Vonk en Van den Heuvel 1973: 63). De m in im um dag loonbepaling  

voor de WW die in 1969 in de Slaaiscouranl v erscheen , b ep e rk t h e t risico van 

de onvo ldoende  prikkel om  de arbe id  te h erva tten  zoveel m ogelijk d o o r de 
m aatregelen  tegen  de o n to e re ik e n d e  u itkering  alleen van toepassing te laten 

zijn op kostw inners, zoals in artikel 9a van h e t D agloonbeslu it WAV' w ordt 

om schreven. D oor deze bep erk in g  was ook aan h e t ee rs tg en o em d e bezwaar, 
d a t de m aatregel ten  goede zou kom en aan p ersonen  die het, om d at h u n  inko

m en  slechts aanvullend  was, geacht w erden n ie t nod ig  te hebben , tegem oet 
gekom en.

11.2.4. Uitkeringen: xjolksverzekeringen

De u itkering  op  g rond  van de AOW' was afgestem d op  de (m in im u m )b eh o efte  

van h e l gezin en w erd aan de gehuw de m an, op  h e t m o m en t da l hij de 65-
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jarige leeftijd  bereik te , u itgekeerd . H ierop  w aren een  paar u itzonderingen . De 

voornaam ste was h e t geval da t de vrotiw volgens d o o r de M inister vast te stellen 
regelen  als kostw inner van haar m tg n ie t 65 jaar o u d e  m an m oest w orden  aan 

gem erkt. De b e tre ffen d e  rege len  (Stcrt. 1965, 3) m erken  als kostw inster aan de 

gehuw de vrouw w ier ech tg en o o t ten gevolge van arbe idsongesch ik theid  n ie t in 
staat is de he lft van h e t m aatm an loon  te verd ienen . D at d it geheel als een  kost- 
w inner.sregeling m o e t w orden aangedu id , b eh o e ft geen  verdere  Utelichting.

11.2.5. Voorxvaarde.n

W anneer h e t verzekerd  risico zich h eeft voorgedaan  h ee ft de verzekerde in 
beginsel rec h t op  u itkering. Voor hel g e ld en d  k u n n en  m aken  van h e t rec h t op 
u itkering  is noodzakelijk  d a l de verzekerde aan de op g ro n d  van de b e tre f

fende  w et gestelde voorw aarden  voldoet. O m d at h e l in  h e t o n d erw erp  van 

deze bijdrage gaat over kostw innerschap, da t wil zeggen d o o r arbe id  voor h e t 

gezin zorgen, en  de wijze w aarop daa rm ee  in de socialeverzekeringsregelingen 

reken ing  w ord t g eh o u d en , zijn m et nam e de op  g ro n d  van de WW gestelde 

voorw aarden  in teressan t. Deze w et im m ers gaat e r  hij u itstek  van u it d a t de 

betrokkene zich in sp an t aan de u itkeringssituatie  een  e in d e  te m aken  d o o r 
w eer arhe id  te gaan verrich ten . H oever gaat die verp lich ting , en is daarbij een  

speciale plaats voor kostw inners?

De voorw aarden w aaraan voldaan m oet w orden  om  in aan m erk in g  te kom en 
voor een  u itkering  op g rond  van de WW, zijn toegesneden  op de kostw inner. 

A lleen hij is in  h e t algem een in staat -  d o o rd a t hij vrijgesteld is van zorg taken  -  

aan de eis van volledige en  voltijdse inze thaarhe id  en m axim ale flexibiliteit 

daarbij te voldoen. Een voltijdse besch ikbaarheid  is im m ers n o rm alite r  vereist. 

De zorg voor jonge k in d e ren  levert e c h te r  in h e t algem een  g ro n d  op een  bij

zondere  om stand igheid  aanwezig te ach ten , welke toestaat een  u itzo n d erin g  

aan te n em en  op deze regel (CRvB 25 april 1974, RSV 1974/357). W anneer ten 

m inste twee jaar deeltijds is gew erkt, kan n ie t zo n d e r m eer gevergd w orden  da t 

betrokkene om schakelt n aa r hele dagen . B etrokkene m o e t een  redelijke te r

m ijn gegund  w orden  om  te p ro b eren  een  gedeeltelijke arbeidstaak  te krijgen 

(CRvB 24 april 1975, RSV 1975/380). Bij w erkloosheid  die on ts taa t d o o rd a t de 
beroepsarbe id  n ie t m et de zorg voor h e l gezin g eco m b in eerd  kan w orden, 

bestaat geen  aanspraak  op  u itkering . De voo rkeu r van een  w erkneem ster voor 

een  bepaalde organisatie van de arbe id  o f  voor dee ltijdarbe id , beide  in ver
b an d  m et verzorgingstaken, w ord t aan g em erk t als een  m o tie f d a t in de particu 

liere sfeer ligt. H e l w erkloosheidsrisico d a t d aa rd o o r on tstaa t m ag n ie t op  h e t 
u itvoeringsorgaan  van de WW  ̂w orden  afgew enleld.

O m  in aanm erk ing  te kom en voor een  u itkering  op  g ro n d  van de AWW m oet 

de weduwe voldoen aan eisen b e tre ffen d e  hetzij leeftijd, hetzij de zorg voor 
k inderen , hetzij h aa r gezondheid . De eis b e tre ffen d e  de zorg  voor k inderen  

spoo rt m et de koslw innersideologie: w anneer zorg taken  verrich t m oe ten  wor

den  w ord t e r  van u itgegaan da t geen  inkom en verw orven wordt.
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11.2.6. Financiering

De kostw innersidcologie kwam wat h e l aspect financ ie ring  b e tre ft m et nam e 

to t u itd ru k k in g  in de volksverzekeringen. Hoewel de gehuw de vrouw verzekerd 

was, was zij n ie t zelf p rem ieplich tig . De p rem ie w ord t b e rek en d  over h e t gezins
inkom en  en  is verschuld igd  d o o r de m an: voor de p rem ieheffing  w ord t h e t 

inkom en  van de vrouw als inkom en van de m an beschouw d.

11.2.7. Condv.sie 1970

In  de jaren  ro n d  1970 begint de vanzelfsp rekendheid  van h e t ideaa lbee ld  van 
de éénkoslw inner d o o r ontw ikkelingen op  de arbe idsm ark t te tanen . D eeltijd 

werk, m e t nam e verrich t d o o r gehuw de vrouwen, w ord t een  steeds gew oner 

fenom een . D oorda t h e t allecn-kostw innerschap (in de zin van u itslu itend  ver- 
d iencrschap ) begon  af te kalven w erd een  nadere , strenge begripsbepaling  van 

h e t kostw innerschap  noodzakelijk . A lleen zo zou h e t beginsel in stand  kunnen  

w orden  g eh o u d en . A lleen de ech te kostw inners -  m an n en  -  h eb b en  behoefte  
aan en  rec h t op  de voordelen  voor zichzelf en h u n  gezin.

In  de discussies blijft de zorg goeddeels onzichtbaar. O p h e t o n tb rek en  van 

aa n d ac h t voor deze kan t van de kostw innensideologie -  er is slechts oog voor 

h e t inkom ensaspec t d a t m et kostw innerschap sam enhang t en n ie t voor h e t zor- 
gaspect -  v ind t m en kritiek in h e t p roefschrift van Rang. Hij b e toog t in ver

b an d  m e t de AOW  d a t er a rg u m en ten  zijn voor h e t zelfstandig verzekerd  -  en 

daa rm ee  sa m en h an g en d  -  u itkeringsgerech tigd  zijn van de gehuw de vrouw op 
g ro n d  van de AOW  (R ang 1960: 12.5, 127). H et a rg u m e n t da t hij daarvoor aan 

voert was vooral de belangrijke taak die de vrouw in haar gezin verricht. Rang 

o n d e rs tre ep t h e t belang  voor de econom ie van de zo rgarbe id  die doo r 

gehuw de vrouw en thu is w ordt verricht. Rang laat ech te r na aan  te geven welk 

risico de zo rgende  vrouw lo o p t w anneer zij de pe itsioengerech tigde leeftijd 

bereik t. W at v e ra n d e rt in haar situatie da l u itkering  noodzakelijk  m aakt? Rang 

geeft n ie t aan  w aarom  in de .sociale zekerheid  juist n a  h e t bere iken  van een  

bepaalde leeftijd  een  zelfstandig rec h t op  inkom en  zou m oeten  bestaan, terwijl 

in de jaren voor die leeftijd  d a t zelfstandige rec h t n ie t bestond.

In een  m aatschappij w aar h e t kostw innersm odel de n o rm  is, w orden  koslwin- 

nersrisico ’s verzekerd. Een risico d a t bij een  v igerend  kostw innersm odel m et 
nam e ook de kostw inner zelf treft, is h e t risico van h e t wcgv'allen van de zorg 
die g eboden  w ord t d o o r de niet-koslw inner. In de besproken  p erio d e  is d it 

risico n ie t d o o r een  socialeverzekering.sregeling verzekerd. In deze perio d e  
blijven de d o o r de niet-kostw inner verrich te taken en  b ijd ragen  aan de sam en

leving onzichtbaar.

Een enkel risico da t voor de niet-kostw inner u it h e t kostw innersm odel voort

vloeit is verzekerd: h e t risico van w eduw schap is verzekerd  in  de AWW, h e t 
risico van ech tscheid ing  is n ie t verzekerd.

215



LP. Asscher-Vonk

11.3. D e situatie in 1990

In de perio d e  1970-1990 hel)beii de socialezekerlieid.swetten ing rijp en d e  wijzi

g ingen  ond erg aan . De wijzigingen re.snlteerden in de ee rd e rg en o e m d e  stelsel

herzien ing : de invoering van een  nieuwe WW p er 1 januari 1987 en ingrij
p en d e  wijzigingen in andere werknem ersverzekcringsweUen, m et nam e de WAO, 
p er diezelfde datum . Voorts w ordt de m in im um inkom ensgariu itie  voor uitke- 

ringstrekkers n ie t m eer in de betrelT ende loonderv ingsregelingen  (WWO en 

WW) zeil geregeld , m aar neergelegd  in de Toeslagenw et (TW ).
O ok de volksverzekering AOW o n d erg ing , hoewel hij niet betrokken  was in 

de ste lselberziening, in deze perio d e  ing rijpe itde wijziging. Die wijziging b e tro f  

de u itkeringsstructuur. Bij wet van 28 m aart 1983, Stb. 180, w erd in de AOW  de 
verzellstandiging van h e l ouderd o m sp en sio en  ingevoerd. De gehuw de vrouw 

had  voortaan  in beginsel ree lu  op  een zelfstandig ouderd o m sp en sio en . Boven

dien  w erd een  toeslagregeling  ingevoerd. O p g ro n d  van deze laatste regeling  

heeft een  gehuw de A OW -gerechligde rech t op  toeslag, iud ieu  hij een  jongere  

ech tg en o o t heeft, tenzij hel inkom en uil arbe id  van die e c h tg e n o o t h e t bed rag  

van de toeslag overtreft. Ten slotte w erd wijziging aangeb rach l in h e t u itke

ringsgerech tigd  zijn op  g ro n d  van de AWW.

W eerspiegelen die wijzigingen een  wijziging in hel d en k en  over de kostwin

ner? Is h e t kostw innersm odel verlaten , o lW ord t e r  anders tegenaan  gekeken? 

W ordt nog  steeds h e t arbe idsloon , en ook  de loonvervangende tiitkering, 
beschouw d als strekkende tol o n d e rh o u d  van het gezin? En is (de w aarde van) 

verzorgende arbe id  nog  steeds onzich tbaar, terwijl van de aanw ezigheid van 

verzorgende arbe id  w ord t uitgegaan? In bet o n d e rs la an d e  zal ik deze vragen 

voor h e t p e ilm o m en t 1990 bespreken .

11.3.1. Kring vnn verzekerden/rechlhehbcndm

In de socialeverzekeringsw etten die in deze b ijdrage o n d e rz o ch t w orden , is in 

de periode 1970-1990 geen  (noem ensw aardige) wijziging in de kring van verze

kerden  o p g etred en . U itzondering  vorm t de regeling  van de m edeverzekering  

op g ro n d  van de ZFW. O p g ro n d  van artikel 4 lid I en  2 ZEW, en  uitgew erkt 
in een  m inisteriele regeling , w ord t voor m edeverzekering  zowel van de (huw e

lijks) p a r tn e r  als de k inderen  van de rech tstreeks verzekerde de eis gesteld  da t 

de rech tstreeks verzekerde kostw inner m oet zijn. Dal is het geval w anneer h e t 

inkom en van de rech tstreeks verzekerde 30% o f m eer van h e l gezinsinkom en 

bedraagt.

Een belangrijke wijziging m et betrekk ing  to t de vraag wie rec h th eb b e n d e  op 
de u itkering  is heeft in 1989 m et betrekk ing  to t de AWW plaatsgevonden. Deze 

wijziging kwam n ie t d o o r wetswijziging m aar d o o r rech tsp raak  to t stand. De 

CRvB oo rd ee ld e  (CRvB 7 d ecem b er 1988, RSV 1989/67, m. nt. K ennen) da t 
h e t tiitsluiten van w edtiwnaars van de voordelen  van de wel strijdig was m et h e t 

d iscrim inatieverbod, zoals g e fo rm u leerd  in artikel 26 In te rn a tio n aa l Verdrag 

inzake b u rg e rre ch ten  en  jjolitieke rech ten , zo n d e r d a t daai een  rech tvaard i

g ingsgrond  voor is. K ennen wijst e r  t>p dat in de tijd da t \ro n w en  vrijwel nim-

216



Het kostwinnersbeginsel 1970-1990 11

m er kostw inner w aren, haa r econoiniselre alhankclijkhe id  van de m an de 
rech tvaard ig ing  voor de ongelijke b eh an d e lin g  vorm de. Volgens K ennen is he t 

de wisseling van h e t ro llen p a tro o n , die m en bij de wat jongere  leeftijdsgroep 

ziet, w aardoor h e t m iddel om  econom isch  afhankelijke p erso n en  te bescher

m en tegen  h e t risico van overlijden van de partne r, e r  de oorzaak  van dat de 
rech tvaard ig ingsgrond  o n to e re ik e n d  is. N ottrdam  (1992: 159) m erk te  op dat 

de om stand igheid  d a t de wet geen  rec h t op  w ednw naarsuitkering kent, histo 

risch verk laarbaar is.

“lle regeling is tol slaiul gekomen in een lijd waarin het gebrnikelijk was dal de man als 
kostwinner voor hel gezin ophad en de vrouw zi< h beperkte tol activiteiten binnen het 
gezin. Vttn de gehnwdt' vrouwen nam in 1959 {het jtiar waarin de A\\V\' in werking trad) 
nog geen 10% aan het arbeidsproces deel. Hel overlijden van de man betekende daarom 
veelal hel wegvallen van de enige inkomensbron van het gezin. Aan een weduwnaarspen
sioen bestond geen behoelte. lle gehuwde werkte ol lhj had een nilker ing.”

Ik c iteer d it zo u itg eb re id  o m d a t h e t citaa t een  p erfec te  illustratie vo rm t van 

twee verschijnselen. In de eerste  plaats schetst h e t een  van de consequenties 

van de to eg en o m en  arbe id sdee lnam e van de gehuw de vrouw, nam elijk  da t he t 

kostw innerschap  geen  exclusieve m an n en aan g e leg en h e id  m eer is, m aar d a l 

m e t de kostw innende activiteit van de vrouw reken ing  g eh o u d e n  m o et w orden 

(en  voor de veronderste lde  wegvallen daarvan  com pensa tie  geb o d en ). Die co n 
s ta te ring  is im m ers de basis: was die (im pliciete) consta tering  e r  niet, dan zou

d en  w eduw en en w eduw naars n ie t als gelijke gevallen (die dan  ook  wat b e tre ft 

de u itkering  als gelijke b eh an d e ld  m oeten  w orden) k u n n en  w orden beschouw d. 
In de tw eede p laats lo o n t h e t citaa t da t er geen oog was voor de om stand igheid  

d a l koslw inner.schap van de een  slechts m ogelijk is op  basis van zo rgarbe id  van 

de a n d e r  en  da t voorts he l wegvallen van een  persoon  die zorg taken  verricht, 

le id t to l (inkom ens)schade  die m ogelijk verzekering  behoeft.

O ok m e t be trekk ing  to l de vraag wie rec h th eb b e n d e  is in de zin van de 

AOW, d o e t zich in deze perio d e  een  belangrijke wijziging voor. Bij de al 

g en o em d e wet van 28 m aart 1985 is de u itzondering  van de gehuw de vrouw in 

artikel 7 AOW  vervallen. De gehuw de vrouw krijgt een  zelfstandig rec h t op  uit- 

kering-AOW . H et arg u m en t daarvoo r was d a t de ro llen  van m an en  vrouw b in 

nen  en b u iten  het gezin zich aan h e l wijzigen zijn. H et gezinsm odel, waarin de 

m an de kost v erd ien t en de vrouw thuis de k in d e ren  verzorgt, h e l gezinsm odel 
w aarop de oorsp ronkelijke  AOW  was opgebouw d, is thans n ie t m eer zo vanzelf

sp rekend  als voo rheen , aldus de betre ffende  m em orie van toe lich ting  (Kam er

stukken II 1983/84, 18 515, nr. 3: 1),
R ond 1990 to o n t de rege ling  van de kring van verzekerden  dan wel de om 

schrijving van de rec h th e b b e n d e n  d a t een  regeling  voor een  n ie t langer een 

vorm ige m aatschappij m oet w orden  gegeven. De wetgever kom t nog  steeds 
tegem oet aan beh o eften  die sam enhangen  m et h e l kostw innerschap m aar 

voorkom t, d o o r strikte om schrijving van de situatie w aarin rec h t bestaat, d a t in 

situaties die n ie t aan h e t kostw innersm odel bean tw oorden  ‘overbod ige’ 

besch erm in g  w ord t geboden . Voorts blijkt da t doorw erk ing  van h e t beginsel 

van gelijke beh an d elin g  als breekijzer fungeert. De verplichting  gelijk te behan-
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delen  le id l e rto e  d a t de aannam es w aarop de kostw inncrsideologie is geba
seerd , geëxp lic iteerd  m oe ten  w orden.

11.3.2. Verzekml risico

In de periode 1970-1990 h ee lt geen  noem en.swaardige n itb re id ing  plaats gevon
d en  van de d o o r de sociale /e k e rh e id  gedek te  risico’s. De conslatei ing van 

H ollm aat (1992: 1.^3 cn 312) da t risico’s m et een  privékai ak ter tiiet verzekerd  

w orden, en  d a t de sociale zekerhe id  voor ‘vrouw enrisico’s’ o n tb reek t, gaat nog 
steeds op. H et ri.sico van ech tscheid ing  en  verlating  w ord t im m ers n ie t ver

zekerd.

H et risico van b eh o e iü g h e id  doord iit de kostw 'inner d o o r arbe id  o f  u itkering  
onvo ldoende in h e t gezinsinkom en k;in voorzien is, zoals gezegd, m et ingang 

van 1987 tiiet m eer als o n d erd ee l van de WW en  de WAO geregeld , m aar in de 

TW. Behingrijk p tin t is d a t artikel 3 van de TW  bepaalt d a l vanaf 1990 geen 

rec h t op toeslag heeft eeti gelniw de wiens ech tgenoo t is g ebo ren  tia 31 d ecem 

b e r 1971, tenzij to t zijn In iishotiden een  eigen kind, aangeluiw d kind op  p leeg 

kind b e h o o rt dat jonger is dan  12 jaar. Deze bepaling , de ‘199()-m aatregel’, 

d ritk t u it da t de nieuwe genera tie , te weteti zij d ie vttti af 1990 de arbe idsm ark t 
be tred en , a llereerst g eh o u d en  is te trach te ti zelf d o o r arbe id  vo ldoende  inko 

m en te verw erven in plaats vati een  b ero ep  te doen  op eeti toeslag via de p a rt

n e r  (W iclders 1996: 92).

De wijze w aarop artikel 16 WW (sed e rt 1987) het begrip  w erkloosheid  
onischrijft, nam elijk  als he t verlies van ten m inste vijf arb e id su ren  dan wel ten 

m inste de helft van betrokkeiies arbe id su ren  p e r  kalenderw eek , m aakt een  

e inde aan de noodzaak  n a  te gaan o f betrokketie  na h e t wegvallen vati arbe id  

een  no rm ale  arbeid.som vang overhoud t en  ontslaat de CRvB van h e t ontw ikke

len van precaire  rede tie ringen  ter zake. S edert 1987 is n ie t tneer wal aan 

arb e id  overblijli, m aar wat aati arbe id  verloren  w ordt doorslaggevend  voor he t 

antw oord  op de vraag o f  iem and  w erkloos is in de ziti van de WW. Een n o rm e 

ring  m et betrekking  to t de om vang w aarvoor m en zich besch ikbaar m oet stel

len, kan n ie t aan artikel 16 WW w orden o n tleen d  (CRvB 24 nnitirt 1990, RSV 

1990/224, m. nt. K ooijnian).

11.3.3. Voorwaarden

De voorw aarden w aaraan een  persoon  m oet voldoen om  rech t op  WW te h eb 

ben en  dat rec h t ge ldend  te kttn tien  m aketi, verd ienen  h ier w eer de aatidach t. 

H et is im m ers in de fo rn n tle rin g  van dergelijke voorw aarden  dat h e t gevergd 
kn tm en  w orden m et be trekk ing  to t beschikbatirstelling voor arbe id  to t n itd ruk- 

kitig komt.

A llereerst gaat h e t daarbij om  de vraag op  welke wijze de arbeidsverledeneis 
voor h e t rec h t op  w erkloosheidstiitkering is gefo rm u leerd . S edert de ste lse lher

zien ing  ken t de WW een  regeling  (aanvankelijk in art. 42, thans in art. 17b lid 

2) w aardoor jaren  die aan de verzorging vttn (jonge) k inderen  zijti gewijd, 

geheel o f  gedeeltelijk  m eetelleti voor het bean tw oordeti van de vraag o f  betrok-
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kcne aan de arbcidsvcrledeneis liecfl voldaan en  voor h e t bean tw oorden  van 

de vraag hoeveel jaar m oet w orden m eegeteld  bij h e t b erek en en  van h e t 

arbeidsverleden  van be trokkene. De wijze w aarop de arbeidsverledeneis gefor

m u leerd  i.s b o u d l reken ing  m et de m aatschappelijke rea lite it dat m ensen  tijd 
nod ig  h eb b en  om  zorg taken  ten behoeve van k inderen  te verrich ten . Die zorg
taken w orden  zichtbaar. Ik zou dat als een  d o o rb raak  willen karak teriseren .

Voorts zijn de, wat N oordam  noem t, subjectieve voorw aarden  van belang. 

H et gaat e r  om  ol' e r een  eis to t volledige arbeidsinschakeling  gesteld, en  zo ja 
aan wie; ol die volledige inschakeling  ru im te  laat voor zorg taken , en zo ja in 

welke m ate; ol’ bij b e t stellen van voorw aarden bepaalde zorg taken  w orden 

m eegew ogen en an d e re  niet; aan wie de eis van volledige inschakeling  in de 
arbe id  w ord t gesteld; aan wie een  niet-volledige eis to t inschakeling  in de 

a rbe id  w ord t gesteld. De in p a rag raa f 11.2 geschetste lijn te r  zake, in h o u d e n d e  
d a t in h e t algem een  volledige besch ikbaarheid  voor (bero ep s)arb e id  w ordt ver

langd, w ord t voortgezet.

De A lgem ene A rbeidsongeschiktheidsw et (AAW) stelt als voorw aarde om 
voor een  u itkering  in aanm erk ing  te k u n n en  kom en d a t in h e t ja a r  aan de 

arbe id songesch ik the id  voorafgaand een  bepaald  inkom en is verd iend . Deze eis 

w ord t overigens niet gesteld aan v roeggehand icap ten . De voorw aarde trach t te 

voorkom en d a t u itkering  w ordt verstrek t w aar zulks n ie t nodig  is voor h e t voor

zien in h e t (voornaam ste) gez insinkom en. H e t gevolg van deze entree-eis is dat 

vrouw en (o f m annen ; N oordam  1992 n o em t nog  u itslu itend  vrouwen) die u it

slu itend  in de eigen hu ish o u d in g  w erkzaam  zijn (o f voornam elijk , zou ik willen 

toevoegen) hij a rbe idsongesch ik theid  geen aanspraak  k u n n en  m aken op een 
u itkering  ingevolge de AAW. De AAW bood  verzekering  van h e t risico van ver

lies van v erd iencapac ite it voor beroepsarbeid . H et n ie t k tinnen  verrich ten  van 

zo rgarbe id  was n ie t verzekerd.

11.3.4. Uitkcrirify

De u itk erin g sstru c tu u r van de AOW is m et ingang  van 198.5 gewijzigd, tegelijk 

m et de in tro d u c tie  van de wijziging m et betrekk ing  to t rec h th eb b e n d  zijn. De 
u itkeringsgerech tigde h eeft bij b e t bere iken  van de 6,5-jarige leeftijd rech t op 

een  oud erd o m sp en sio en . H et bedrag  van he t o uderdom spensioen  verschilt 

naa r gelang  de gezinssituatie van de pensioengerech tigde. H e t pensioen  voor 
gehuw den, ongehuw den , één-onders is re.sp. 50% , 70% , 90% van h e t netto- 

m in im um loon  p er m aand  (art. 9 AOW ). D oor de keuze van de hed ragen  van 

h e t o u d e rd o m sp en sio en  w ordt reken ing  g eh o u d en  m et de verschillen in 
d raagk rach t in versch illende hu ishoudens. De om stand igheid  d a t he t o u d e r

dom spensioen  nu aan ied er van de huw elijkspartners zelfstandig toekom t, 

geeft e r  blijk van dat de w etgever e r  van uitgaat da t beide p a rtn e rs  aan he t 
gezinsinkom en b ijd ragen . Deze u itkering.sstructunr b e tek en t dus een  afstap

pen  van de kostw innersideologie voorzover het de inkom ensvorm ing  betreft.

D aarnaast w ordt het rech t op  toeslag geregeld . Deze regeling  bestaat erin  

d a t de gehtiw de p ensioengerech tigde  die rec h t heeft op  een  o u d erd o m sp en 

sioen en van wie de ec h tg e n o o t jonger is dan  65 jaar, rech t heeft op  een  toeslag
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Ier g roo tte  van 50% van liet ne tto in in in iu iiiloon , ten /ij de inkom sten  van die 

ec litgenoo t in verband  met arbe id  in h e t bedrijls- eti beroepsleven m eer b ed ra 

gen dan  de volledige britto toeslag  (art. 8 AOW ). Recht op  toeslag bestaat 

alleeti voor de gehuw de pensioetigereeh tigde die voor I januari 2015 recht 
heeft op  o ttderdom spensioen . P ersoneti die na I jantiari 1950 gebo ren  zijn 
k u n n en  dus n ie t voor hun  p a r tn e r  aanspraak  m aken op toeslag.

De w etgever had  m et he t in het leven ro ep e n  van deze tijdelijke rege ling  

van toeslagen op  he t ouderd o n isp en sio e ti oog  voor de realite it. O p  het 

m o m en t van invoeren  van de b e tre ffe n d e  bepalingen  k en d en  im m ers vele 

(ech t)p a re ti nog een  tttak- en  ro lverdelitig  d ie  inh ie ld  dat de m an als kostw in

n e r  o p trad  en de vrouw geen  (sttbstantieel) inkom en  in het beroepsleven  ver
wierf. H ierbij kom t d a t in de m eeste gevallen de m an o u d e r is dati de vrouw, 
zodat bij co n seq u en te  toepassing van de voorziene ititke ringsstruc ittu r in een  

aanzienlijk  aantal gevallen een  (ec h t)p a a r  en ige jaren  op  een  inkom en  van 

50% van het n e tto m in im n m io o n  aangew ezen zou zijn. De regelitig  van de toe

slag past iti de kostw innersideologie: voor de situatie dttt de o itd e re  p a r tn e r  

geheel o f  gedeeltelijk  in het gez insinkom en  voorziet, b ied t de AOW  een  rege 

ling w aarin d a t w ordt voortge/.et tot d e  p a rln e i zelfstandig  rech t op  AOW  kan 

d oen  gelden .

De AAW kende u itkeringen  op basis van een grondslag. De zogem uim de alge

m ene grondslag  was het m in im um looti p e r dag. Deze grondslag  w erd g eh a n 

teerd  voor alle u itkeringsgereclu igdeti, dits ook  tiitkeringsgerech tigden  die 

niet e e rd e r  een  inkom en in he t beroeps- o f bedrijfsleven h ad d en  on tvangen , 

m aar n ie t voor perso tien  die in deeltijd  h ad d e n  gewerkt. Ten aanzicti van dee l

tijders die voor h u n  arbe idso tigesch ik the id  op jaarbasis een  inkom en  h adden  
verd iend  dat o n d e r h e t wettelijk m in inunn ioon  lag, w erd de arbeidsongeschikt- 

heid.suitkering op gro tid  van de AAW b erek en d  op  basis van een  individuele 

grondslag , welke gelijk is aan het inkom en d;it zij verd iend  hebben  in h e t jaar 

d a t voorafging aan de arbeidso tigesch ik theid . H et H of van justitie van de E uro 

pese G em eenschappen  heeft he t h an te ren  van die individitele g rondslag  in 
strijd geoo rdeeld  m et de gelijke b eh an d e lin g  van m an n en  en vrottwen (Hyj EG 

13 d ecem b er 1989, RSV 1990/.313). De GRvB heeft ech te r een  objectieve re c h t

vaard ig ingsg rond  voor deze in d ire c te  d isc rim ina tie  aanw ezig g ea ch t (GRvB 
21 juni 1991, RSV 1992/75).

De AAW kende ook voorzien ingen . Alle verzekerdeti (ook degeneti die niet 

aan de entree-eis vo ldoen) kun tien  in beginsel aansprttttk m aken op voorzic- 

tiingen. De voorzieningett zijn w erkvoorzieningen en leefvoorzieningen. De 

laatste zijti voor een  deel gerich t op  zorg. Tot d e  op  g ro n d  vati d e  AWBZ te ver

strekken voorzien ingen  is in de perio d e  1970-1990 o n d e r  m eer thu iszorg  gaan 
b eh o ren . A rtikel 15 vati h e t Beshtit zo rgaanspraken  b ijzondere  ziektekostenver

zekering  rege lt hu lp  vati hu ishotidelijke aard  in verband  met ziekte die leidt tot 
d isfunctioneren  van d e  verzorging van de hu ish o n d in g  van d e  verzekerde dan 

wel van de leefeenheid  w aartoe de verzekerde beh o o rt. Men kan deze regeling  

beschouw en als een  e rk en n in g  dat h e t o n tb rek en  van zorg als sociaal risico 
d o o r een  socialezekerheidsregeling  g edek t kan w orden en in som m ige gevallen 

ook gedek t m oet w orden.
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In de u ilkeringsiegelingen  van de WW en de WAO zijn geen kostw innersele- 
m en len  m eer te v inden. De regeling  van h e l m in inu im dag loon  is vervangen 

d o o r de TW. De 'I’W, een  sociale voorziening, valt ech te r bu iten  de in deze bij

d rage te beschouw en regelingen . D atzelfde geld t voor de lOAW en lOAZ, die 
eveneens k ttstw innerselem en len  bevallen.

1 1 . 3 . 5 .  F i r m n r i e r i i i i ^

De m edeverzekering  op g ro n d  van de ZFW is niet langer gratis: zowel voor de 

verp lich te  verzekering als voor de m edeverzekering, althans van de ech tge

noo t, is de nom inale  p rem ie verschuldigd. De m edeverzekering  van de perso 
nen  bedoeld  in artikel 4 lid 2-9 Zf'W (k in d eren ) blijft gratis. De p rem ie m oet 

e c h te r  d o o r  de verplicht verzekerde w'orden betaald.

Bij wel van 6 d ecem b er 1984, Stb. 1984, 622, is de verp lich ting  lo t p rem ie 
beta ling  voor AOW  en AWW verzelfstandigd, zulks in sam enhang  m et de ver

zelfstandiging van h e t rech t op  u itkering . V oortaan is de gehuw de vrouw zelf 

p rem iep lich tig  voor de volksverzekeringen. De financiering  van de volksverze

keringen  is sed ert 1989 geregeld  in de Wel financiering  volksverzekeringen. 

Deze wet voorziet eveneens in p rem iep lich t van of V oor iedere  verzekerde.

11.3.6. (lonclusie 1990

In de d o o r  m iddel van p rem ies g efin an cierd e  rege lingen  vindt m en in 1990 

m in d e r spo ren  van de koslw innersideo log ie te rug , in ie d er geval voorzover 

h e t betre ft de inkom ensverw erv ingskan t van dal gedach tegoed . De u itk e rin 
gen op  g ro n d  van de WW' en W'AO h o u d en  geen  rek en in g  m et de draag last 

\a n  de iiitkering .sgerechiigde. De w etgever geeft geen  blijk van de gedach te  
dat van hel arb e id sin k o m en  — en  daarom  ook  van h e t inkom en.svervangend 

inkom en  -  m e e rd e re  p e rso n en  o n d e rh o u d e n  m oeten  w orden. Die no tie  

bestaa t nog  wel, m aar h ee lt geleid  lo t inkom ensvoorzien ingen  b u iten  de u il 
p rem ies g e fin an c ie rd e  sector. H et zijn n ie t langer w erkgevers en w erknem ers 

die uit de p rem ieo p b ren g st het kostw innerschap -  en  de verzo rgende ech tge

n o te  -  fin an c ie ren . A nderzijds is he t risico van het n ie t k u n n en  v errich ten  van 
zo rg taken  n ie t verzekerd , m et u itzo n d erin g  van d e  beschreven rege ling  van 

th u ish u lp  o p  g ro n d  van de AW'BZ. Dit is typerend  voor een  aspect van het 
kostw innersdenken  dal nog  in volle om vang bestond: de zo rg taken  blijven 
onzich tbaar. Een ee rste  beg in  van z ich tbaar w orden  van e rk e n n in g  van zorg

taken v ind t m en , behalve in de verstrekking van th u ish u lp  op g ro n d  van de 

AW'BZ, in de arbe id sverledene is d ie  aan een  w erkloze in verband  m et de WW 
w ord t gesteld.

De u itkeringsstrnc luu r van de AOW' gaal m inder dan  voorheen , en in de toe

kom st in h e t geheel niet, uit van he l gezich tspunt d a t een  van de p artn e rs  voor 
hel gezinsinkom en zorgt.

De AAW' k en t o n d e r  m eer de voorzien ing  van gezinsverzorging. O ok d it is, 

nel als de AW BZ-voorziening, een  voorbeeld  van h e t vergoeden  van schade die 

het gevolg is van h e t niet k u n n en  verrich ten  van zorgtaken.
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Kan m en in de praktijk  m et betrekk ing  to t deeltijdw erk een  zekere e rk e n 
n ing  van de noodzaak  zorg taken  te verrich ten  zien, h e t risico van het n ie t ktm- 

nen  verrich ten  van zorg taken , bijvoorbeeld  d o o r arbe id songesch ik theid  o f 
d o o rd a t aan h e t b e ro e p s-o l bedrijfsleven d ee lge tiom en  m oet w orden, is (nog) 

geen  risico da t d o o r de sociale zekerheid  w ord t g e d e k t .

11.4. Algem ene conclusie

Voor h e t atitw oord op  de vraag in hoeverre  h e t kostw innerschap als m aatschap

pelijke realite it taan t dan  wel rec h t overeitid  statit, ett in hoeverre  m et kostwiti- 

nerschap  in socialeverzekeritigsregelingen rek en in g  w ordt geho tideti, zijn d rie 
fasen te onderscheiden .

In de eerste  fase, de perio d e  vóór 1970, is het kostw innersm odel d e rm a te  

overheer.send d a t afwijkingen daarvan  geen  w ezenlijke p ro b lem en  oplevereti. 

De an d e re  kan t vati h e t kostw innerschap, de o tnstatid igheid  da t de zo rgarbeid  
nagenoeg  excitisief op  één p a rtn e r  neerkom t, blijft otizichtbaar, m aar w ord t in 

feite via de kostw itiner gefinancierd .

In de tw eede fase, en  dat lijkt de fase die in ied er geval in 1970 is aan g eb ro 

ken, is het kostw innersm odel nog  steeds overheersend , m aar kom en an d e re  

wijzen vati taakverdeling  tussen m an en  vrouw en an d e re  wijzen van d ee ln e 
m ing aan h e t arbe idsproces dan  voltijds, steeds vaker voor. In deze fase m oet 

h e t kostw innersbegrip  w orden  geëxp lic iteerd  om  m ogelijk te m aken  dat de 

‘a n d e re n ’ n ie t de kostw innersvoordelen  die u itslu itend  voor ‘e c h te ’ kostwin
ners zijn bedoeld , toevallen.

In de d e rd e  fase, en  die lijkt te g loren  in 1990, beg in t h ie r en  daar aandach t 

te on tstaan  voor de teg en k an t van h e t kostw innersbeginsel. Besef d rin g t d o o r 

d a t kostw innerschap alleen  m ogelijk is d o o r en s teu n t op  zo rgarbe id  die d o o r 

de n iet-kostw inner w ordt verlich t. W tinneer niet langer vtin een  kostw inner 

sprake is m aar beide p a rtn e rs  kost verd ienen , en dus n ie t m eer een  van de 

p a rtn e rs  voor zorg  besch ikbaar is, w orden , spaarzaam , m aatregelen  on tw orpen  
die een  e rk en n in g  in h o u d en  d a t zttrgarbeid  m aatschappelijk  onm isbaar is en 

bescherm ing  nodig  heeft.

In de toekom st zal de aa n d ac h t voor de zo rgkan t van h e t kostw innerschap 
toenem en  (vgl. de no ta  Van V rouw enstrijd naar V anzelfsprekendheid  2000). 

Nu im m ers de exclusieve zo rger to t h e t verleden  is gaan b eh o re n , w ord t de 

zorg zichtbaar. M aatregelen  die voorzien in het risico van o n tb rek e n  o f tek o rt
schieten  van zorg -  doo r ziekte, arbeidsonge.schiktheid, overlijden o f  ech tschei

d ing  -  o f  d o o r ex tra  zorg ten behoeve van k in d e ren , o u d e re n , zieken en  d e r 

gelijke, zullen in de toekom st n ie t n it k u n n en  blijven. In de lite ra tu u r (Wester- 

veld 1999; H oltm aat 1999; Sevenhtiysen 2000) w ord t wel voorgesteld  die m aat

regelen  te g ie ten  in de vorm  van een  sociale verzekering. D aarm ee zou erk en 

n ing  en  dekking van deze kant van het kostw innerschap als sociaal risico een  
feit w orden.
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12. Nagelaten betrekkingen in de sociale verzekering
Terug n a a r  af?

W.J.H. van Oorschot en C.J.L. Boos

12.1. Inleiding

Van o u d sh e r h eb b en  sociale verzekeringen  reken ing  g eh o u d e n  m et h e t feit dat 

verzekerden  geen  losse, op  zichzell' staande ind iv iduen  zijn, m aar jegens an d e 
ren  in h u n  sociale om geving fam iliale e n / o f  fo rm ele  zorg- en  o nderhoudsver

p lich tingen  k u n n en  hebben . De schade die o p tre e d t als zich ten  aanzien  van 

de verzekerde een  sociaal risico voordoet, b en a d ee lt im m ers veelal n ie t enkel 

de verzekerde zelf, m aar ook d eg en en  die van hem  o f h aa r afhankelijk  zijn. 

H et h e e t d a t de schade die de p rim air getro ffene lijdt ‘re flec te e rt’ op  an d eren , 
de secunda ir g e tro lfe n en  (V iaene 1976: 462 e.v.).

De beschernuTig tegen g e re llec tee rd e  schade kan op  versch illende wijzen to t 

stand  g eb rach t w orden . K ostw innersbepalingen, die de u itkeringsrech ten  van 

kostw inners bevoordelen  ten  opzich te van die van niet-kostw inners, .spelen in 

d it verband  een  belangrijke rol (zie de b ijd rage van Asscher-Vonk in deze b u n 
del). M aar als de kostw inner kom t te overlijden zijn h e t regelingen en bepalingen 

inzake zogenaam de nagela ten  be trekk ingen  die voorzien  in  de sociale bescher

m ing  van de secunda ir getro ffenen : de ach terb lijvende partner, k in d e ren  en 

overige p erso n en  jegens wie de overledene een  erk en d e  zorg- en  onderhoucLs- 

p lich t had. In d it hoo fdstuk  staan dergelijke rege lingen  en  bepalingen  centraal.

De besch erm in g  van nagela ten  be trekk ingen  is vanaf h e t beg in  aanwezig 

gew eest in  h e t N ederlandse  systeem van sociale verzekeringen , m aar h eeft o n t

w ikkelingen m eegem aak t die nauw  verb o n d en  zijn m e t de algem ene karak ter
v e ran d erin g en  d ie d it systeem in de loop  d e r  tijd h eeft ondergaan . In een  ee r

ste periode , die g esitueerd  kan w orden  tussen de eerste  O ngevallenw et (OW) 

van 1901 en  de kom st van de A lgem ene W eduwen- en  W ezenwet (AWW) \'an 
1959, is de bescherm ing  van nage la ten  betrekk ingen  o n d e rd e e l van w erkne

m ersverzekeringen  inzake (bedrijfs)ongevallen  en invaliditeit. M et de AWW 

tre e d t een  tw eede p erio d e  in, w aarin d o o r m iddel van een  ‘trad itio n e le ’ volks

verzekering  in de bescherm ing  w ord t voorzien. Deze perio d e  d u u r t to t 1996, 

w anneer de nieuw e A lgem ene nabestaandenw et (ANW) de AWW vervangt. O p 
d it m o m en t bev inden  we ons m et de ANW in een  d erd e  p eriode , w aarin de 
besch erm in g  van nage la ten  betrekk ingen  h e t karak ter van een  volksverzeke

ring  g ro ten d eels  h eeft verlo ren  en is om gevorm d to t wat m en een  ‘categorale 
b ijstandsvoorzien ing’ zou k u n n en  noem en .

In  h e t navolgende besp reken  we de d rie  periodes afzonderlijk  en  trekken 

d aa rn a  een  aantal conclusies.
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12.2. O nderdeel van Ongevallen- en Invaliditeitswetten

Volgens de OW  van 1901 b e h o o rt de w erknem ei', als hem  een  ongeval is over

kom en in de u ito efen in g  van h e l bedrijf, een  schadeloosstelling  te ontvangen  

voor h e t geheel o f gedeeltelijk  gem is aan inkom en d a t van h e t ongeval het 
gevolg was. In h e t geval d a t een  w erknem er die gehuw d is, aan  de gevolgen van 

een  ongeval overlijdt, kom en zijn nagela ten  be trekk ingen  voor een  peritrd ieke 

ititkering  in aanm erk ing . Tot deze nagelateti be trekk ingen , w aarvoor in de OW 

1901 in navolging van he t toenm alige Burgerlijk  W etboek (BW) een  o n d e r 

houdsp lich t erk en d  w ordt, b eh o ren , behalve de p a r tn e r  m et wie d e  overledene 

ten  tijde van h e t ongeval gehttw d was, ook de (s tie l)k inderen  b en e d en  de 16 
jaar, ouderloze k le ink inderen , en  zijn (g ro o t)o u d e rs  en  schoonouders. Echter, 

voor de laatste d rie  ca tego rieën  go ld  de u itd rukkelijke  voorw aarde d a l de over

led en e  als h u n  kostw inner fttngeerde. De overblijvende partne r, die vanwege 
de trad itione le  ro lverdeling  m eestal een  vrouw is, on tvang t een  u itkering  lo t 

haar dood  ofvolgetid  huwelijk. In geval van een  tiieuw huwelijk w ordt de weduwe 

een  afkoopsom  van tweemaal haar jaaru itkering  toegekend  (de zogenaam de 
bruidsschat) ten e in d e  “(...) h e t in co ticub inaal leveti van weditwen te voorko

m e n .” De OW  1901 is opm erkelijk  ‘ouderw ets’ vtinwege de ru im e kring van 

nabestaanden  jegetis wie een o n d erhoudsp lich t w ordt erkend . De wel w eerspie

gelt de toenm alige m aatschappelijke realiteit, waarin het vaak voorkwam dat 

k inderen  voor huti behoeftige ouders zorgden  d o o r ze in h u n  gezin op  te 

n em en  (zie bijv. Van Dalen en  de Regt 1998). De OW  1901 is van de andere  
kan t opm erkelijk  m o d ern , om d at de wel “o n d e r wei klieden zoowel m annen  als 

vrouwen verstaat” (K am erstukken II 1896/97, 1.69, nr. .8). In tegenstelling  to t 

de la tere AWW van 19.59 is e r  dan  ook voorzien in een  w eduwnaarspen.sioen. 

Ind ien  een  gehuw de vrouwelijke w erknem er ten gevolge van een  bedrijfsonge

val kom t te overlijden, ontvangt de w eduw naar een  u itkering, ech te r alleen  als 

hij ongesch ik t is om  te w erketi en te r zake geen  itilkering ontving. De vrouwe

lijke w erknem er m oet, m et an d e re  w oordeti, de kostw inster zijn geweest.

De wettige k inderen  to l 16 jaar h eb b en , bij het overlijden van de vader of 

m oeder, een  zelfstandig rech t op  ititkering. De natu itrlijke k inderen  van de 
overleden  vader alleen  ind ien  zij w ettig w aren e rkend  ten tijde van h e t ongeval 
en  de natuurlijke k in d e ren  vati de overleden  m oeder. De u itkeringen  zijn lo o n 

g ere la tee rd  en  bed rag en  voor w eduw en en  w eduw naars in navolging van O os

tenrijk,se welgevitig 30% vati h e t voorm alige loon, voor k in d e ren  15% (volle 
wezen 20% ) en voor (groot-, schoon-) o uders  30%. Echter, he t totaal uitge- 

keerde bedrag  aati nabestaatiden  kan n ie t h o g er zijn dait 60% van h e t voor
malig loon. E erst krijgen de ach tergeb leven  p a r tn e r  en  k in d e ren  hun  dee l en 

h e t resta tit w ord t verdeeld  over de eventuele rec h th eb b e tid e  o itders (Kam er

stukken II 1897/98, 182, nr. 3: 16). H et arg u m en t voor deze volgorde is dat, 

confo rm  de o nderhoudsverp lich tingen  gefo rm u leerd  in he l BW, de p a r tn e r  en 
k inderen  de zo rgp lich t jegetis de o uders overnem eti ind ien  b u n  aller kostwin

n e r  overlijdt.

In 1921 is de OW  1901 belangrijk  herzien , w aardoor de w erkingssfeer aan 

zienlijk is verru im d . S indsdien  w ordt gesproken  van de (Industrië le ) OW  1921.

WJ.H. van Oorschot en C.J.L. Boos
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Ik 'laiigrijke wijzigingen zijn de u itb re id in g  van de verzekeringspliclu  to t alle 

industrië le  bedrijven (M olenaar 11 B 1958: 1572); u itb re id ing  van het begrip  

ongeval; en  een  verhoging  van de levenslange lo o n g e re la tee rd e  u itkeringen  

(D iepenhorst II 1930: 230-231). In de OW  van 1901 en  1921 w orden de land 

en tu inbouw bedrijven  u itd rukkelijk  van verzekeringsp lich t u itgeslo ten . De wet
gever m een t dat d e  aard  van d ie bedrijven een  an d e re  en  a lzonderlijke rege

ling noodzakelijk  m aakt (Van S an tb rink  1949: 167). In 1922 is de Land- en 

T uinbouw ongevallenw et (LTOW) to t stand  gekom en en in 1923 in w erking 
ge tred en . H e t doel van de w et is gelijk aan de OW van 1921. De nieuwe 

ongevallenverzekeringen  OW  1921 en LTOW 1922 verschaffen in geval van 

ovei lijden van de kostw inner aan de nagela ten  be trekk ingen  dezelfde u itkerin 
gen als de OW  tiit 1901, wel is het m axim um dagloon hoger (van 4 naar 8 gulden 

p er dag).
In 1915 w erd o n d e r  d ru k  van de oorlogsom stand igheden  als noodm aatregel 

de O orlogszeeongevallenw et 1915 (OZOW ) ingevoerd. In 1919 is die wet ver

vangen d o o r de Zeeongevallenw et 1919 (ZOW ). H et verzekerde risico werd 

h ie rm ee  niet m eer b ep e rk t tot ongevallen in verband  m et een  oorlogsgebeur

tenis, m aar u itgebi eid  to t alle ongeviillen de schepeling  overkom en “in dienst 

van h e t zeevaartu ig” (Schilthuis 1938). Behalve aan de schepeling  persoonlijk , 

geeft de ZOW aanspraak  op  lo o n g e re la tee rd e  tiitkeringen  aan de nagela ten  

betrekk ingen  van de schepeling  die ten  gevolge van h e t ongeval overlijdt. Die 

u itkeringen  stem tnen  op  veel p u n ten  overeen m et die u it de an d e re  ongeval

lenw etten . U itdn ikkelijk  w ordt e r  op  gewezen dat “alleen  een  w ettig huwelijk 

vóór d en  aanvang d e r  reis vrotiw en  k inderen  kan vrijwaren voor geldelijke 
schade bij h e t verlies van h u n  kostw inner”. H et vo renstaande geld t ech te r n ie t 

voor de vrouwelijke schepeling  (linnenjuffrouw , verp leegster). Ind ien  zij aan 

de gevolgen van een  ongeval overlijdt, on tvang t haar ech tg en o o t geen  nabe- 

staan d en u itk e rin g , he tg een  in de an d e re  O ngevallenw etten  wel h e t geval kan 

zijn. Ten aanzien  van d e  weduwe en k in d e ren  van de getro ffene w ordt, evenals 

in de a n d e re  ongevallenw etten , veronderste ld  dat zij d o o r d e  overledene “wer

den  o n d e rh o u d e n  en dus schade lijden d o o r zijn d o o d ”. De tweede g roep  

nage la ten  be trekk ingen , die van ouders, groot- en schoonouders, heeft slechts 
rec h t op  een  u itkering  ind ien  positief blijkt d a t de overledene h u n  kostw inner 

was. Aan de k le ink inderen  van de schepeling  k en t de ZOW geen u itkering  toe; 

dit in tegenstelling  tot de OW  1921 en  de LTOW 1923. De b ru idsschat voor de 
weduwe is eveneens bij a m en d e m en t o p g en o m en  in de OZOW  en  is ook o n t

leend  aan de OW  1901 (art. 25 OW 1901).

N aast wettelijke ongevallenverzekeringen  w erd in h e t begin van de vorige 

eeuw  ook  een  invaliditeitsverzekering g e ïn tro d u ceerd . H et on tw erp u it 1911 

voor een  dergelijke verzekering  stelde een  geco m b in eerd e  invaliditeit.s- en 

o tiderdoin.sverzekering voor, en  bevatte wel een  w ezenuitkering, m aar geen  uit- 
k e iing  voor weduw en. Volgens de toe lich ting  bij he t on tw erp  verkeert een  

weditwe m et k inderen  in fm ancieel opzich t in een  m oeilijker positie dan  een 
wedtiwe die geen k inderen  behoeft te verzorgen. D oor b e t verzekeren van een 

u itkering  voor wezen zou de m et k inderen  ach terb lijvende weduwe w orden 

geh o lp en . Er w ordt niet o n tk en d  dat he t wenselijk zou zijn ook an d e re  wedn-
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wen te he lpen , m aar dan  zon een  hogere  p rem ie nod ig  zijn dan  is voorgesleld. 

In de vervolgens in 1919 in w erking g e tre d en  Invaliditeitswet (IW) is alsnog 

een  u itkering  voor weditwen o p genom en  met de b ijb eh o ren d e  hogere  prem ie. 

H et k o stenargnm en t woog m in d er zwaar dan  de voordelen  van de wediiwen- 

ren tc  (G roeneveld en  S tem berg  1920: 25). Echter, n ie t alle w eduw en kotnen  in 
aanm erk ing  voor een  ren te . De weduwe van een  overledene die een  invalidi- 

te itsren te  had, on tvangt d ie  enkel w anneer zij blijvend invalide is of w ordt, de 

leeftijd van 60 jaar heeft bereik t, o f die 40 p rem ies in rek en in g  kon d oen  b re n 

gen. Daarbij kom t nog  d a t het hnwelijk n ie t na de 59ste verjaardag van de ver

zekerde, noch  tia toekenn itig  vati een  invalid iteitsrente, m ag zijn gesloten 

(M olenaar II B 1958: 1672-1673). De w edttw entiitkeringen ingevolge de IW 
bed ragen  m axim aal J 187,20 p er jaar. De w ezeniiitkeringen  (voor wettige kin

d e re n  jonger dan 14 jaar) bed ragen  teziim en m axim aal hetzelfde bedrag. 

G ezam enlijk k u n n en  de wedtiwe- en  w ezenren ten  n oo it m eer b ed rag en  dan  de 
invalid iteitsrente w aarop de overledene bij zijn overlijden aanspraak  had o f  zou 

h ebben  gehad . De m axim ale ititkeringsbedragen  w orden slechts bereik t als de 

p retn iebe ta ling  geen  h ia ten  heeft vertoond , in geval van w erkloosheid  bijvoor

bee ld  w ordt de p rem iebeta ling  o n d erb ro k en  en  w ord t de m axim ale u itkering  

n ie t m eer bereikt.

De be.scherining van n abestaanden  blijkt in deze eerste  perio d e  g eb o n d e n  te 

zijn aan de w erknem ersverzekeringen  die ttitkeritigeti vet .schaffeti bij bedrijfs

ongevallen en  blijvende invaliditeit. Indien  het een  ongeval m et dodelijke 
afloop van de verzekerde betreft o f  als een  invalide w erknem ei m et een  ren te  

kwam te overlijden, h adden  nabesta ttnden  rec h t op  eett u itkering. De kring 

van nabestaanden  was o n d e r de OW  b e d u id en d  g ro te r  dan  o n d e r de IW. De 

laatste beperk te  zich tot wedttwen en  wez.eti, terwijl de eerste  de zorg- en 

o n d erh o u d sp lich t van de overledene jegens een ru im ere  kring van bloed- en 

aanverw atiten  erkende. Echter, alleen  ind ien  de overledene aangem erk t kon 

w orden als hun  voorm alige kostw inner. De IW bood  ook een  g eringere  

bescherm ing  dan de OW. De rech ten  van de ach terb lijvende weduwe w aren 

nam elijk  strik ter geclaitsu leerd , waarbij beperk itigeti go lden  vtin leeftijd  en 

arbcid.sgeschiktheid, en de wet kende ook geen w edtiw tiaarsrente.
Al m et al is, bezien vanitit het geheel van de N ederlandse bevolking, de 

bescherm ing  van nabestaanden  in deze p e rio d e  nuuir zeer beperk t. Voor zelf

standigen w aren e r  geen w ettelijke, verplichte, rege lingen , de werknemer.sver- 
zekeringen  k enden  g ro te  ‘witte en  gi ijze v lekken’ (niet alle b e ro e p en  en secto

ren  w aren gedek t), de u itkeringen  w aren laag en n ie t wtuirdevast. Dit laatste 

le idde e r  als gevolg vati |5rijsotitw ikkelingen tijdens en  na de Tw eede W ereld
oorlog  toe d a t de overheid  h erh aa ld e  m alen uit de a lgem ene m iddelen  toesla

gen op  de u itkeringen  verleende (ten  aanzieti van de IW sinds 1941 en  voor de 

OW' sinds 1950). In 1957 is op  de w eduw eren te van de IW zelfs in totaal 190% 
aan toeslagen verleend.
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12.3. D e volksverzekering A lgem ene Weduwen- en  Wezenwet

N aar aan le id ing  van de gesignaleerde p rob lem en  m e t betrekk ing  to t de hoogte 

van de u itk erin g en  stelt de Commissie-Van R hijn in 1945 “een  algem eene voor
z ien ing  voor vrouwen in den  w eduw estaat” voor. Van Rhijn wil nadrukkelijk  

n ie t aan elke weduwe onvoorw aardelijk  een  vast pensioen toekennen . Zijn argu 

m en tatie  h ie rvoo r is verrassend  m o d e rn  en  klinkt d eg en en  die de in troduc tie  

van de ANW' van 1996 gevolgd hebben , w elbekend in de oren . De positie van de 
vrouw in h e t m aatschappelijk  leven was, volgens Van Rhijn, de laatste tijd aan 

zienlijk veranderd . H et aantal bu itenshu is w erkzam e vrouw en was v roeger van 

b ijna geen  betekenis, tegenw oordig , zo stelt de com m issie, is d a t aan ta l zeer 
g root. De vrouw kan dus ook in h e t m aatschappelijk  leven zeil h aa r b ro o d  ver

d ien en . A lleen de w eduw en die vanwege h u n  leeftijd  geen w erkkring buiten.s- 

huis op  zich k u n n en  nem en , kom en voor een  blijvende vergoed ing  in aan m er
king. De w eduw en die d aa rto e  wel in  staat zijn, m oe ten  zich daar op  kunnen  

v o o rbere iden  d o o r m iddel van een  scholingsuitkering. Ten slotte zou bij de te 

treffen  rege ling  ook reken ing  m oeten  w orden gehctuden m et h e t feit d a t zij 

veelal de zorg  h eb b en  voor m inderjarige  k in d e ren  (Commissie-Van Rhijn II 

1945: 44-45).

M et deze ideeën  van de eerste  Commissie-Van Rhijn was ‘de algem eene voor
z ien in g ’ nog  geen feil. Enkele jaren  la ter m erk t de tw eede, de zogenaam de 

C em en g d e  Commissie-Van Rhijn (1948), ten  aanzien  van de voorzien ingen  

voor w eduw en en wezen op, d a t de w eduw enuitkering  een  p ercen tage  van h e t 

laa ts tgeno ten  loon o f  inkom en  van de overledene zou m oeten  bed rag en  en wel 
30% con fo rm  de bepalingen  in de ongevallenverzekeringen. De u itkering  is 

b ed o e ld  voor w eduw en w aarvan n ie t verw acht kan o f  m ag w orden d a t ze een  

w erkkring bu itenshu is op  zich nem en . H et b e tre ft weduwen boven een  

bepaalde  leeftijd, bijvoorbeeld  45 o f  50 jaar, w eduw en m e t k inderen  jonger 

d an  16 jaar en invalide w eduw en. A ndere  weduwen k u n n en  volgens de com 

missie in h e t arbe idsproces w orden  ingeschakeld , soms na enige om scholing 

en  aanpassing, en  zo in h u n  eigen inkom sten  voorzien. Ter overbrugging  zou 

h u n  een  h a lf  jaar de no rm ale  w eduw enuitkering  w orden  verstrekt. E r is vol

gens de com m issie geen  red en  om  de afzonderlijke w eduw envoorziening in de 

ongevallenverzekering  te la ten  vervallen; wel m oet cum ulatie  van u itkeringen  

w orden  verm eden . De w eduw enuitkering  m o e t op  65-jarige leeftijd  overgaan in 
een  oud erd o m sp en sio en . Voor wezen d ie n t een  speciale voorziening te w orden 

getro ffen  in de .sfeer van de k inderbijslagverzekering (G em engde Commissie- 

Van Rhijn 1948: 24-25).

In  afw achting van de bev ind ingen  van de com m issie zijn de toen bestaande 

weduwen- en  w ezenu itkeringen  verhoogd. Vervolgens n ee m t de to tstandko 

m ing  van de A lgem ene O uderdom sw et (AOW) de nodige tijd en  aan d ach t van 
de w etgever in beslag. Pas in 1958, n a  een  SER-advies u itg eb rach t in 1957 (SER 

1957), kom t de reg erin g  m e t een  w etsontw erp voor een  weduwen- en wezenver- 

zekering  (AWW), welke vervolgens in 1959 in w erking treedt.
De regering  sluit zich in g ro te  lijnen aan bij h e t SER-advies. De w eduw en en 

w ezenverzekering zou volgens de SER, n e t als de AOW, de gehele  bevolking
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d ienen  te om vatten. Dit u itgangspun t be teken t dat zowel gehtiw de m an n en  en 

gehuw de vrouwen als ongehuw den  to t de kring  van verzekerden  b eh o re n  en 

verplicht zijn in de kosten van d e  verzekering  bij te d ragen . O ok ongehuw den  

zouden  dus p rem ie m oeten  beta len . Som m ige SER-leden vonden  d it een  alwij- 

king van de n o rm ale  ‘verzekeringslogica’, w aarin de kring van verzekerden  

zich b ep e rk t to t d eg en en  ten aanzien  van wie h e t verzekerde risico zich kan 
voordoen . Toch zijn zij tegen  tiitsluiting van de ongehuw den  vanwege de 

adm inistratieve eenvotid  en  vanwege loonpo litieke bezw aren tegen  een  rege

ling waarbij gehuw de m annen  wel en ongehtiw de m an n en  geen  p rem ie  hoef

den  te bepalen  (lo o n co n c u rre n tie ). A ndere  SER-leden m een d en  overigens 

n ie t da t de no rm ale  ftguur zou zijn d a t slechts gehtiw den p rem ie zouden  beta
len. Volgens hen  m ag bij de bepaling  van de p erso n en k rin g  een  ru im  stand 

p u n t w orden  in genom en , om dat e r  altijd de kans bestaat dal een  ongehuw de 

alsnog huwt. Voorts kan in een  sociale verzekering  het e lem en t van solidariteit, 

d a t daar een  g ro tere  rol speelt d an  in  de privaatrechtelijke verzekeringen , 

m ede van invloed zijn op de bepaling  van de kring van verzekerden  (K am er

stukken II 19.58/59, 5390, nr. 3: 20).

M et een  gelijksoortige m otivering als bij de AOW w ordt h e t n ie t gew enst 

geach t om  weduwen die vo ldoende inkom en uil verm ogen  h ebben  van de 

nieuw e volksverzekering u it te sluiten, o f  om  de p e rso n en k rin g  te b ep e rk en  tol 

p ersonen  o n d e r een  bepaalde inkom ensgrens: m en weel im m ers n ie t wal de 

toekom st in p e tto  heeft. O ok een  bepaling  om  w eduw en m et een  inkom en  

boven een  bepaalde inkom ensgrens n ie t o f  n ie t ten  volle voor een  uitkei'ing 
aanm erk ing  te la ten  kom en (zoals die h ed en  ten dage in de ANW wel aanwezig 

is) w ord t afgewezen. Een dergelijke inkom enstoe ts zou im m ers h e t to t stand 
kom en van privaatrechtelijke weduwen- en  w ezeuvoorzien ingen  belem m eren . 

O m  deze red en  tellen in de hu id ige  ANW  ̂ inkom steu  uil bovenw ettelijke nabe- 

staandenvoorz ien ingen  n ie t m ee in de inkom enstoets.

De nieuwe weduwen- en wezenverzekering zou he t karakter van een bodem 

voorziening m oeten  hebben , m et h e t w egnem en van behoeftighe id  als doel, 

w aarnaast ru im te  blijft voor m ogelijkheden  voor an d e re  voorzien ingen  in de 

collectieve e n / o f  private sfeer en  voor eigen zorg. O m d at behoeftighe id  d ie n t 
te w orden voorkom en, zou de u itkering  een  un ifo rm  bed rag  m oeten  zijn d a t 

nauw verband  h o u d t m et de kosten van h e t m inim ale lev ensonderhoud  en dus 

n ie t g ed iffe ren tieerd  naar h e t inkom en  van de overleden  ech tgenoo t. De tiitke- 

ring  d ie n t wel reken ing  te h o u d en  m et de gezins.sam enstelling. Tevens zouden  
de u itkeringen  bij w ijzigingen in de a lgem ene welvaart d ien en  te w orden 

gekoppeld  aan  de algem ene loon index .

Zoals gezegd, volgt de regering  d it SER-advies g ro tendeels. De regering  stelt 

da t in eth isch  en  sociaal opzich t de weduwen- en  w ezenvoorziening in h e t

zelfde vlak ligt als de ouderdom svoorz ien ing . De overgro te m eerd erh e id  van 
ons volk beschouw t h e t volgens haar ongetw ijfeld als een  zedelijke verp lich ting  

om, ind ien  d aa rto e  de m ogelijkheid  bestaat, tijdig en  vo ldoende m aatregelen  

te treffen  o p d a t in geval van vroegtijdig overlijden de nab estaan d en  n ie t onver

zorgd achterblijven. N et als bij de ouderdom svoorz ien ing  bestaa t hier, m et
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an d e re  w oorden , hel besef van persoonlijke veran tw oordelijkheid . De praktijk 

leerde  ech te r dal dil veran tw oordelijkheidsbesef in te veel gevallen n ie t to t tast
bare resu lta ten  in de vorm  van een  afdoende  v o o r/ien in g  leidde. M eestal is d it 

een  gevolg van onvei tnogen, voortv loeiend u it de m aatschappelijke positie, 

som s van o n d ersch a ttin g  van toekom stige behoef ten o f  van gebrek  aan inzicht 
in wat de toekom st zou k u n n en  b rengen . O ok is de w aardedaling  van h e t geld 

e r  in veel gevallen oorzaak van dal, terwijl er wel vo ldoende m aatregelen  zijn 

getro ffen , de voorzien ing  na verloop  van tijd toch onvo ldoende blijkt te zijn. In 

veel gevallen blijven w eduw en en wezen dan  ook onvo ldoende verzorgd achter. 

Slechts een  betrekkelijk  g ering  deel van alle w eduw en jonger dan  65 ja a r  ver

keert niet in behoeftige  om stan d ig h ed en  en  kan h e t zo n d e r een  aanvullende 
a rm en zo rg u itk e rin g  stellen. De regering  co n c lu d e ert d a t er voor een  zeer 

g ro o t deel van de bevolking behoefte  bestaa t aan een  weduwen- en wezenvoor- 

z ien ing  en  d a t de overheid  h ie r een  p lich t to t ingrijpen  heeft, en wel in 
de vorm  van een  stelsel van verp lich te verzekering, die een  “w aardevaste” 

b o dem tiilkering  b iedt (K am erstukken II 1958/.59, 5390, nr. 3: 21).

Met de SER is de regering  van m en ing  d a t e r  geen  red en  bestaat om  een  u it

kering  te geven aan w eduw en die in staat zijn om  d o o r eigen arbe id  in hun  

levensonderhoud  te voorzien. De vraag o f  een  wedtiwe m et arbe id  in haar 

bestaan kan voorzien, w ord t aan de b an d  van objectieve n o rm en  beoordeeld . 

In de AWW zijn deze dat de wedtiwe ten tijde van het overlijden van h aa r m an 

(a) ten m inste de leeftijd  van 50 jaar bad  bereik t, (b) een  o f  m eer k inderen  

b en e d en  de leeftijd van 18 jaar in baar hu ish o u d en  had , o f  (c) invalide was 

(m eer dan 45% arbe idsongesch ik t).
De leeftijdsgrens v;m de k inderen  is op  18 jaar en n ie t op  16 jaar gesteld, 

om dat de regering , an d ers  dan  de SER, van m en in g  is d a t h e t voor k inderen  

van 16 en  17 jaar van g ro o t belang  is, w anneer de m o ed er in staat w ordt gesteld 

om  zich volledig aan de zorg van deze k inderen  te wijden. H ierm ee w erd 
tevens bereik t d a t de w eduw en m et ;ian m iddelbare  scholen stu d e ren d e  k inde

ren , voor wie dit in d e rd aad  nod ig  was, in h e t algem een  voor pensioen  in aan 

m erk ing  konden  kom en. De regering  w enste verder de d o o r de SER geadvi- 

.seerde g rens van 50 jaar te verzachten . Zij was van oo rdee l d a t een  weduwe, die 

na he t overlijden van haar m an, g eru im e tijd de k inderen  had verzorgd, een 

zeer m oeilijke tijd had doorgem aak i, zodat het wel b ijzonder hard  zou zijn 
h aa r h e t pensioen  te o n tn e m en  enkele jaren  voordat ze 50 jaar werd. D aarom  

w erd voor die categorie  w eduw en de leeftijdsgrens lager gesteld dan voor 

w eduw en d ie betrekkelijk  korte  tijd in deze m oeilijke o m stand igheden  h ad d en  

verkeerd . Voor de gevallen waai in de weduwe, w anneer haar jongste kind 

18 jaar w erd, g ed tiren d e  de laatst verlopen vijf jaren in h e t g en o t van een  
w eduw enpensioen  was geweest, werd de leeftijd dtiarom  op 45 ja a r  in plaats van 

50 jaar gesteld.
R echt op  w ezenpensioen  bestaat ;ils de wees jongei is dan  16. Tevens bestaat 

e r  rech t voor invalide o f  s tu d e re n d e  wezen tussen d e  16 en  27 jaar. In 1965 o n t

staat e r  ook  rec h t o[3 een  u itkering  voor de zogenaam de ‘htiishotidw ces’. Dit is 
een  wees tussen de 16 en 27 jaar die in h e t gezin de zorg op zich heeft geno 

m en van ten  m inste één  a n d e r  kind d a t ook rec h t heeft op  een  w ezenpensioen.
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Reeds in 1962 zijn de voorw aarden  voor een  AW W -pensioen belangrijk  versoe

peld  n aa r aan le id ing  van een  SER-advies uit 1961 (SER 1961). De leellijdsgrens 

w ordt le ruggeb rac lit van 50 to l 40 jaar. Tevens is n ie t m eer vereist d a t de k inde 

ren  jo n g e r  zijn dan  18 jaar en evenm in, da t de k inderen  tol h e t hn ish o n d en  

van de weduwe b eh o ren . Itr m oet, volgens b e t SER-advies, van w orden  u itge

gaan d a t een  weduwe m et k inderen  zich doo rgaans geheel o f  nag en o eg  geheel 
aan  h aa r gezinstaak h eeft gewijd en  d aa rd o o r psychisch weinig gene igd  en  in 

feite weinig geschikt zal zijn om  een  functie  in h e t bedrijfsleven te aanvaarden , 

ook als h e t Jongste kind 18 jaar is gew orden. De SER vindt dan  ook  d a t de 

weduwe rec h t heeft op  een  u itkering  to l aan h aa r 65ste jaar ind ien , ongeach t 

h aa r leeftijd  bij he t begin  van d e  w eduw eslaat, op  dat tijdstip nog  een  o f  m eer 

k inderen  in leven zijn. Itchter, voor jonge weduwen is een  nadere  voorw aarde 
gesteld. Z onder nad e re  voorzien ing  zou im m ers b ijvoorbeeld  een  jonge 

weduwe van 24 jaar, w aarvan kort d aa rn a  h e l k ind  overlijdt to t aan h aa r 65ste 

jaar w ednw enpensioen  ontvangen . Aan de a n d e r  kan t zon e c h te r  een  o u d ere  

weduwe, van bijvoorbeeld  .89 jaar, geen  u itkering  m eer on tvangen  w anneer 

b aa r kind overlijdt. Er is daarom  een  leeftijcLsgreus van 35 jaar ingevoerd. 

H eeft de vrouw na die leeftijd (en voor b aa r 40ste jaar) een  ongehuw d kind da t 

overlijdt o f trouw t voordat haar m an overlijdt, dan  heeft zij rech t op  een  p en 
sioen to l aan haar 65ste jaar.

D oor de aangeh rach te  wijzigingen is bere ik t da t een weduwe, die zich g ed u 

ren d e  vele jaren  aan h aa r gezinstaak heeft m oe ten  w ijden, in verrew eg de 
m eeste gevallen een  langdurig  w eduw eupensioen  zal on tvangen . A lleen vrou
wen die op  betrekkelijk  jonge leeftijd weduwe w orden  en die geen  k inderen  

(m eer) te verzorgen h eb b en , m o e ten  het zo n d e r w eduw enpensioen  stellen. 
Voor hen  werd een  tijdelijke ‘overb rugg ingsu itkering ’ ingevoerd , w aarvan de 

d u u r  leeftijdsalhankelijk  was. Deze varieerde van 6 m aanden  voor weduwen 

jonger dan  27 jaar to t 19 m aanden  voor een  weduwe van 39 jaar.

Als de weduwe hertrouw t, eind ig t h aa r rec h t o |t een  u itkering . Ze kom t dan 

in aanm erk ing  voor de b ru idsschat, een  som geld ten hoogste gelijk aan  het 
jaarbedrag  van de u itkering. H e l w eduw enpensioen  bed raag t voor weduwen 

m et k inderen  jonger dan  18 jaar 100% van h e t sociaal m in im um  (sinds 1964), 

voor an d e re  w eduw en is de u itkering  70% van d a t m inim um .

Zoals e e rd e r  gezegd, k en d e  de OW  een  w eduw naarspensioen  in hel geval dat 

de vronw kostw inster van h e t gezin was en de m an d o o r invaliditeit n ie t in staat 

was om  in h e t levensonderhoud  vau h e t gezin te voorzien. T ijdens de p arle 

m en taire  b eh an d e lin g  van d e  AWW is ook de to ek en n in g  van zo ’n w eduw naars

pensioen  bepleit. Eir bes to n d en  e c h te r  bezw aren om in de AWW in feite een  

stiUc invaliditeitsverzekering in te bouw en (M eijerink 1959-1962 111; 4). Pas 

later, in 1988, d o o r een  rech terlijke  beslissing op  g ro n d  van h e t d iscrim inatie 

verbod  van artikel 26 van h e t In terna tionaa l V erdrag inzake h u rg e rre ch ten  en 

politieke rech ten  (IVBPR), h ebben  weduw naars, o n d e r  dezelfde voorw aarden  
als w eduw en, rec h t op  een  nabestaandenpeitsioen  gekregen  (zie ook  de bij

drage van Asscher-Vonk). Deze gelijkstelling was in  fem inistische kringen , dooi

de volstrekt fo rm ele  b en ad erin g  van h e t gelijkheidsbeginsel d o o r de C en tra le
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Raad van B eroep, n ie t onom streden  (zie h ierover o n d e r an d eren  A ndringa 1989 
en  D riessen 1999).

De nationale, wettelijk verp lich te en  p rem iegefinancierde  AWW, w aaraan m ede 
u it so lidariteilsoverw egingen ook ongehuw den  h u n  b ijdrage m oesten  leveren, 

en die voorzag in een  n ie l-m iddelengetoe tste  bodem uitkering , kan m et rech t 

aan g em erk t w orden  als een  typische volksverzekering. H e t d u u rd e  enige tijd 

vooraleer de voorstellen  van de eerste  en  tw eede Commissie-Van Rhijn en h e t 

u itg eb rach te  SER-advies to t wetgeving le idden , m aar in 1959 was h e t zover. In 

1962 le idde een  nieuw  SER-advies reeds to t een  wetswijziging. De sociale 

besch erm in g  van w eduw en en  wezen w ord t belangrijk  genereuzer. U il de wet

geving en  de toe lich ting  ero p  w ord t du idelijk  h o ezeer m en in die periode de 

vrouw p rim air zag als b inn en sh u is  w erkende spil van h e t (vaderloze) gezin, 

en  h o e  belangrijk  m en h aa r rol ach tte  in de opvoeding van en  zorg  voor de 
k in d e ren . W aar de OW  van 1901 o n d e r  w erklieden nog vrouw en en  m an n en  

verslaat, en bijgevolg een  w eduw naarspensioen  kende, w aar de tw eede Com- 

missie-Van Rhijn nog  sterk  een  p rincip ië le  n ad ru k  legde op de arbeidsgeschikt
heid  en  -p licht van w eduw en, d aa r ken t de la tere AWW geen bescherm ing  van 

de behoeftige  w eduw naar en  on tslaa t zij h e t overgrote deel van de weduwen 
van de p lich t om  bu itenshu is te arb e id en  voor de eigen bestaansvoorziening. 

De ‘trad itio n e le ’ ro lverdeling  tussen m a n n en  en  vrouw en is dan  ook n im m er 

zo sterk  gew eest als in de jaren  vijftig en  zestig van de twintigste eeuw, aldus 

een  h isto rische stud ie terzake van ja n ssen s  (1998).

Sinds die tijd is er, zoals genoegzaam  bekend , h e t een  en  an d e r veran d erd  in 

h e t d en k en  en d o en  ro n d  de taakverdeling  tussen m a n n en  en  vrouwen. M et 
nam e is h e t zo d a t veel m eer vrouwen bu itenshu is zijn gaan w erken. W aar eerst 

de m an alleenverd ienend  kostw inner was en  de vrouw thuis voor h e t gezin 

zorgde, is de m eest voo rkom ende situatie o n d e r  hu ish o u d en s m et twee p art
ners n u  d a t beiden  verd ienen , weliswaar de m an in een  nag en o eg  fulltim e 

baan  en  de vrouw veelal in een  parttim e baan. Vrouwen zijn, m ede ook  d o o r 
h u n  gestegen op le id ingsniveau, financieel ona lhanke lijke r gew orden van hun  

m an, ook n a  zijn eventueel overlijden. D aarnaast is h e t zo d a t h e t trad itione le  

gezin n ie t langer de m eest voo rkom ende samenleving.svorm is. H e t heeft plaats 

m o e ten  in ru im e n  voor een  d iversiteit aan  an d e re  vorm en, w aaronder vooral 
veel a lleenstaanden  en  ongehuw d sam enw onenden  van ver.schillend o f  gelijk 

geslacht (SCP 2000: 65). Beide ontw ikkelingen h eb b e n  bij de overheid  geleid 

to t de vraag o f  een  w ettelijk verplichte, collectieve en solidaire overlijdensver

zekering  nog  nod ig  is. Im m ers, m in d e r nab estaan d en  zijn nog  behoeftig  en 
p a rtn e rre la tie s  zijn vrijblijvender en  m in d e r talrijk dan  vroeger.

12.4. De inkom ensgetoetste A lgem ene nabestaandenwet 1996

In  1987 s tu u rd e  h e t toenm alige kab ine t (Lubbers III) adviesaanvragen ro n d  

een  nieuwe n abestaandenverzekering  naar SER, E m ancipa tie raad  en  de Raad 
voor h e t Jeugdbele id . Kern daarvan  was een  voorstel om  o n d ersch e id  te m aken 

op  g ro n d  van geb o o rted a tu m . De ‘ 1990-generatie’ (zij d ie n a  31 decem ber

2.33



1971 geb o ren  zijn) w erd geach t qua op le id ing  en  b ero ep sto eru sü n g  in vol

d o en d e  m ate in staat te zijn om  zelf in h e t levensonderhoud  te voorzien. Voor 

nab estaan d en  uit deze g roep  w erd een  gew enningsu ilkering  van m axim aal zes 

m aanden  voorgesteld. Als er k inderen  o n d e r  de 12 jaar verzorgd w erden , zou

den  ze d aa rn a  rech t h eb b en  op  een  lijdelijke inkom ensgetoetste  u itkering . 

Voor de niet-1990-generatie w erd ook een  gew enning.suitkering voorzien, m aar 
die w erd d o o r een  vaste, eveneens inkom ensgetoetste , u itkering  gevolgd. Voor 

wat b e tre ft de w ezenuitkering  vroeg h e t kab ine t zich af o f volle wezen nog  wel 

een  u itkering  nod ig  h ad d en ; d it kon b ep e rk t w orden  tol wezen o n d e r de 18 jaar. 

O u d eren  zouden  arb e id en  o f een  stud iefinanciering  gen ie ten . Ten slotte w erd 

een  gelijkstelling van ongehuw d sam enw onenden  m et gehuw den voorgestaan.

De co n to u re n  van de u iteindelijke nieuwe ANW zijn h ie r al zichtbaar: leef
tijdscriterium , inkom enstoe ts en gelijkstelling gehuw d en  ongehuw d sam en
w onenden .

De SER ach tte  in zijn reactie (SER 1989) h e t o n d ersch e id  tussen generaties 

n ie t zinvol (wat voor generaties geld t, geld t n ie t voor elk individu afzonderlijk) 

en  stelde in p laats daarvan  een  leeftijd.sgrens voor: nab estaan d en  van 40 jaar 

o f  o u d e r zo n d e r k in d e ren  en jongere n abestaanden  m et k in d e ren  o n d e r  de 

18 jaar zouden  in aanm erk ing  m oeten  kom en voor een u itkering  to t hun  65ste 

jaar. De E m ancipa tie raad  stelde een  tweetrajecten.systeem  voor: een  tijdelijke 

u itkering  van een  jaar voor alle n abestaanden , gevolgd d o o r een  verlengde u it

kering  in die gevallen w aarin h e t overlijden van de p a r tn e r  feitelijke to t inko- 
m ensderv ing  leidde. O ok de ‘ 1990-generatie’ zou rech l h eb b e n  op de ver

lengde u itkering , zij h e t voor een  m ax im um periode  van d rie  jaar (Em ancipa
tieraad  1989).

Deze adviezen m o n d d en  u it in een  eerste  wet.svoorstel voor een  nieuw e ANW 

van 1991 (K am erstukken II 1990/91, 22 013). H e t bevatte een  tijdelijke basis

u itkering  van zes m aanden  voor alle n abestaanden  en  een  verlengde u itkering  

voor hen  die 50 jaar o f  o u d e r zijn, die voor 45% o f m eer arbe idsongesch ik t 

zijn, o f d ie een  ongehuw d k ind  jonger dan 18 jaar h eb b en . De verlengde u itke 

ring  k en d e  een  inkornensgetoetst deel. G ehuw d en  ongehuw d sam enw onen 
d en  w erden  gelijkgesteld.

De p arlem en ta ire  b eh an d e lin g  van d it voorstel s tagneerde  in de Eerste 
Kamer. Er w aren p ro b lem en  m et de defin itie  van h e t ongehuw d sam enw onen 

en  m e t h e t overgangsrecht, m aar vooral de gelijkstelling zelf was een  p ro 

bleem : e r  zouden  te veel n ab es taan d en p en sio en en  on tstaan  (zie o n d e r  an d e re  

W esterveld 1994: 472-47.3). Om  aan de bezwaren teg em o e t te kom en  w erd een 

novelle inged iend , w aarin o n d e r  m eer werd voorgesteld  de entree-eisen  van 

sam enw onenden  m et fo rm ele criteria  te verscherpen  (b ijvoorbeeld  h e t h eb b en  

van een  sam enlevingscontract). Echter, ten  aanzien  van h e t beë ind igen  van 

een  ANW -uitkering ind ien  de gerech tigde zou gaan sam enw onen, zou h e t 
m aterië le  criterium  voor sam enw onen gelden . Deze in co n g ru en tie  le idde to t 
stagnatie van de behandeling .

Als uitvloeisel van h e t R egeerakkoord  1994 d ie n d e  h e t eerste  kab ine t Kok in 

1995 een tw eede wetsvoorstel bij de Tw eede K am er in (K am erstukken 11

W.J.H. van Oorschot en C J.L. Boos
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1994/95 , 24 169). H el kaltiiiet laat geen  twijfel Itestaan over de twee cen trale  
u itgangspun ten  van liel voorstel: e r  zon bezuin igd  m oeten  w orden op  de 

sociale zekerheid  en  de veran tw oordelijkheid  voor inkom en en  financiële 

zekerhe id  m o e t m eer bij de burgers gelegd w orden. In b e l geval van de nabe- 

slaandenverzekering  was hel kab inet van m en ing  d a t h e l financië le risico van 
he t overlijden van de p a r tn e r  in hel hu id ige  lijd.sgewricht p rim air een  veran t

w oordelijkheid  is van de individuele burger. T em eer daar, volgens h e t kabinet, 

de m ogelijkheden  om  zich particu lier bij te verzekeren  zijn toegenom en . Ech

ter, voor de (let wel) korte  te rm ijn  ach t het kab ine t afschalfing van de wet

telijke basisverzekering geen  reële  op tie , om d at voor bepaalde g ro ep en  de 

kosten van particu liere  verzekering  te boog  zullen uitvallen. H et voorstel is 
daarom , om  de AWW vooralsnog te vervangen d o o r een  b ep e rk te re  regeling, 

de ANW.
B espreking van bet vooi stel in de Tw eede Kam er le idde tot en ige am en d e 

m en ten , w aaronder verru im ing  van de vrijlating van inkom sten  u it arbe id  van 

15% van h e t m in im um loon  tot 50% van h e t m in im um loon , h e l verhogen  van 

h e t g eb o o rte jaar (van 1945 naar 1950) en b e t invoeren van een  half'wezenpen- 

sioen. P er 1 juli 1996 werd de ANW van kracht.

De ANW is bedoe ld  voor nabestaanden  waarvati n ie t verw acht kan w orden d a t 

zij zelf d o o r m iddel van arbe id  in h itn  bestaan voorzien. O m  red e tien  van soli

d arite it wil b e t kab ine t ben  n ie t la ten  terugvallen  op  de A lgem ene bijstands

wet. Volgens h e t kab inet blijft h e t p rincipe  van de volLsverzekering aldus 

g eh andhaafd , zij hel veel selectiever toegepast. R echt op  u itkering  h eb b en  drie 
g roepen :
1. n abestaanden  m et k inderen  o n d e r  de 18 jaar (o u d er heeft zo rgp lich t Jegens 

afhankelijke k inderen ; vanaf h u n  18e heltben  k inderen  in principe  een  

eigen inkom en  uil a rbe id , u itkering  o f  s tud iefinanciering);

2. nab estaan d en  die ariteidsongesch ik t zijn (m inim aal 45% , op de dag van 

overlijden p a r tn e r  o f op  de dag d a t jongste kind 18 w ordt);
.8. n ab estaan d en  gebo ren  voor 1950 (vrouwen in deze categorie h eb b en  een 

relatief slechte arbeidsm ark tpositie , m an n en  veelal een  eigen inkom en  u it 

arbeid : na h e t jaar 201,5 is deze g ro ep  re c h th eb b e n d en  verdw enen u it de 

ANW).

Met betrekk ing  lo t he t w ezenpensioen  veran d ert e r  n ie t veel. De u itkering  aan 

de weduwe o f  w eduw naar b ed raag t m axim aal 70% van h e t m in im um loon  en 

nab estaan d en  o f verzorgers die een  o f  m eerd ere  halfwezen o n d e r de 18 verzor

gen krijgen een  inko inensonafhankelijke  u itkering  van 20% van h e t m in im um 

loon. Ken belangrijk  nieuw  e lem e n t in de ANW' is de inkom enstoets: een  deel 

van het e igen  inkom en van de nabestaande  w ordt in m in d erin g  g eb rach t op  de 

u itkering . Inkom en  in vet T an d  m et arbe id  (zoals een  an d e re  socialez.ekerheids- 

u itkering) w ord t geheel gekort. Inkom en  uil a rb e id  w ordt deels geko rt om  de 
arbe id spartic ipa tie  niet te b e lem m eren  (vrijgelaten w ord t 50% van h e t m ini

m um loon  plus e e n d e rd e  van h e t m e erd ere ), m aar n ie t geko rt w ord t inkom en 

u it een  aanvullend  nab estaan d en p en sio en  en u it verm ogen , om private voor-
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/ie n in g  in h e t risico n ie t te o n tm oed igen . De toets, die trad itionee l gezien een 

wezetisvreem d eletnetit is in  een  volksverzekering, is ingevoerd om  te besparen  

op  de collectieve uitgaven eti om h e t behoelteheg in sel, welke de rech tsg ro n d  
vorm t voor de N ederlandse volk.sverzekeringen, tian te scherpen . H et kab inet 

ach t de, steeds vaker voorkom ende , com binatie  van arbe id sinkom en  en  ANW^ 
u itkering  geen /.invol geb ru ik  vati co llectier b ijeengeb rach te  m iddelen .

De ANW is ingevoerd m et een ru im  overgangsrech t om te voorkom eti da t 
bestaande on tvangers van een  AWW -uitkeritig [tlotseling g ec o n iro n te e rd  zoti- 

deti w orden m et g ro te  negatieve lim inciële gevolgen.

In tegenstelling  tot de AWW betvat de ANW geen  b ru idsschat m eer noch  een  

tijdelijke gew etiningsiiitkering. H et arg u m en t voor b e t laatste is, da t wie niet 

to t de d rie  g roepen  re c h th eb b e n d en  b eh o o rt, in p rincipe  zeil in he t bestaan 
kan voorzien. H ad de overledene itikom en, dan loopt d it doo rgaans nog  enige 

tijd door. H ad de overledene geen  inkom en , dan  tree d t geen  inkom ensverlies 

op  en is gew enning niet aan de o rde . In le ite  w ord t in b e t laatste geval b e t 

inkom ensderv ingsprinc ipe  toegepast in plaats van b e t beboertebeg inse l. Dit is 

ook b e t geval ten  aanzien van zogenaam de psendo-nabestattnden  (personen , 

w aarvan de overledene gescheiden  was). In tegenstellitig  tot de AWW h ebben  

zij slechts rech t op  ANW -nitkering, ind ien  bet overlijden van de ex -parlner 

voor ben  een  reële  inkom en.sderving be teken t (dat wil zeggen itid ien  zij van de 

overledene alim etUatie on tv ingen).

O pm erkelijk  is da t iti de ANW is opgenom en  da t de u itvoerende instantie, de 
Sociale V erzekeringsbank, m oet bevorderen  dat p ersonen  met een  ANW-nitke- 

ring  zich m et be lu tlp  van de A rbeidsvoorzieningsorganisatie o riën te ren  op  de 
arbeidsitiarkt. M en hee lt h ie r voortil d e  jongere  n itk eringson tvang (st)e r op  bet 

oog. H et b e tre ft eeti inspann ingsverp lich ting  van de uitvoerder, ten aanzien 

van de u itkeringsgerech tigde w orden geen  specifteke p lich ten  gefo rm u leerd . 

De p rak tische betekenis van deze ‘activerings’-bepaling  is hoogst onduidelijk .

De ANW is in 1998 gewijzigd in verband  m et geltleken onb illijkheden  (K am er
stukken 11 1997/98, 2,5 900, nr. 3). Som m ige voorm alige AWW-ers zoudeti per 

1 juli 1998 nam elijk  de gehele  tiitkeritig  verliezen. In an d e re  gevallen w erd de 
inkom enstoe ts voor bepaalde vorm en van inkom en in verband  m et arbe id  n ie t 
redelijk  geacht. Ten slotte bleek, dat bet voeien  van een  gezam enlijke bn isbon- 

d ing  d o o r de nabestaande  b e t in som m ige gevallen m aatschappelijk  otige- 

wenste gevolg van b e t beë ind igen  van de u itkering  zou h ebben  (bijv. ind ien  de 
gerech tigde een  hu lp b eh o ev en d e  te r verzorg ing  in buis beeft o p g en o m en ). 

D it w aren to t op  b ed en  de laatste wijzigingen in de w ettelijke nabestaandenver- 
zekering.

WJ.H. van Oorschot en C.J.L. Boos

12.5. Conclusies en  discussie

O verzien we de geschiedenis van de .sociale bescherm ing  van ‘nagela ten  betrek 

k in g en ’ in de N ederland.se socitileverzekering.swetgeving, dan  consta te ren  we 

dat deze vanaf h e t begin van die wetgeving tot tian h e t e ind  vati de jaren vijftig 

b ep e rk t van om vatig was. Ze wtis o n d erd ee l v;m w erknem ersverzekeringen
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tegen  de financië le gevolgen van (bedrijls)ongevallen  en invaliditeit. Deze wet

ten  k en d en  ‘grijze en  witte v lekken’ (n ie t alle b e ro e p en  en  secto ren  w aren 

g edek t), ze llstandigen  w aren ervan uitge.sloten en  de lo o n g ere la tee rd e  u itke
ringen  w aren laag en  n ie t waardevast. M et de in tro d u c tie  van de AWW in 1959, 

en vooral ook m et de aanpassingen  van 1962, v erru im de de sociale bescher
m ing  van nabestaanden  in belangrijke m ate. De volk.sverz.ekcring AWW' dekte 

alle ingeze tenen  (zij h e t dal ze geen  w edtiw naarspensioen kende, m aar ze sloot 

h ie rm ee  de facto slechts een  zeer kleine grttep  van im innelijke nabestaanden  

van vrouwelijke kostw insters u it), kende een  w aardevaste, aan h e t m in im um 

loon g ekoppe lde  basisuitkering, die slechts werd o n th o u d e n  aan een  re la tie f 

k leine g ro ep  van jonge weduwen zo n d er k inderen , die geach t w erden  d o o r 
arbe id  in bun  eigen bestaan te kunnen  voorzien. Men zou h e t idee ach te r de 

AWW' k u n n en  typeren m et de slogan: “Iedere  (vrouwelijke) n abestaande heeft 

rech t, behalve...”. O p g ro n d  van een  rech terlijke  beslissing k regen  in 1988 ook 
m an n en  rech t op  een  AWW -nilkering, wat de jure wel, m aar de facto geen, 

sterke u itb re id in g  van de bescherm ing  betekende. Met de kom st van de ANW 

in 1996 nam  de wettelijke sociale bescherm ing  van nagela ten  betrekk ingen  
w eer sterk  af. Als slogan voor de ANW zon in aanm erk ing  kom en: “G een nabe

staande heeft rech t, tenzij...”. P ersonen die gebo ren  zijn na 1949 h eb b en  in 

p rinc ipe  geen rech t, tenzij ze jonge k in d e ren  verzorgen o f  arbeidsongesch ik t 

zijn. D aarenboven  is de u itkering  nu  afhankelijk  van h e t inkom en  van de 

gerech tigde. N aar verw achting zullen in 2015, als al d eg en en  van vóór 1950 de 

A O W -gerechtigde leeftijd hebben  bereik t, nog  slechts 15.000 p ersonen  een 

ANW -tiilkering on tvangen , tegen zo ’n 185.000 op  dit m o m en t (G eleijnse en 
|o n k e r  1996: 9). V oldoende reden  om  de ANW' de facto te beschouw en als een 

tam elijk m arg inale categorale bijstandsvoorziening (ook al is ze prem iegefiuan- 

c ierd ).
Naast de om vang van de bescherm ing  lijkt ook ten aanzien  van h e t geslacht 

van verzekerden  een  gollhew eging zichtbaar. De OW 1901 en  1921 kenden  

zowel een  weduwen- als een  w edtiw naarspensioen, om dtit ze “o n d e r w erklieden 

zoowel m an n en  als vrouw en” verslonden . In de jaren vijftig en  zestig van de 

vorige eeuw  was d e  dagelijkse prtiklijk blijkbaar sterk  veranderd : de gehuw de 

m an was a lleen v crd ien en d  kostw inner van h e t gezin, de vrouw w erkte b in n en s
huis. O verlijden van de vrouw leidde derhalve n ie t tot verlies aan inkom sten, 

d a t van de m an verhotidingsgew ijs des te meer, w aardoor e r  in de AW'W geen 

w eduw naarspensioen  w erd o p g en o m en , enkel een  w edtiw enpensioen. Bij rech 

terlijke beslissing in 1988 w erd in de AWW het w eduw naarspensioen alsnog 

ingevoerd . Dat paste n ie t tilleen bij de inm iddels sterk veran d erd e  arbeids

p a tro n e n  van (vooral) vrouwen, mtiar ook  bij daaraan  g ere la tee rd e  m o d ern e  

ideeën  over de gelijkberech tig ing  van m an n en  en  vrouwen. N iet langer gaat de 
w etgever ervan  uit da t de vrouw voor haar inkom en alhankelijk  is van de m an 

en  dat enkel de m an zelfvoorzienend is. U itgangspun t van de ANW is d a t d it 
laatste gekit voor elke burger, ongeach t geslacht, en  d a t enkel de b u rg er die als 

gevolg van bepaalde objectieve om stan d ig h ed en  n ie t ze lfvoorzienend is, recht 

h eeft op  een  n ab estaan d en u itk e rin g  (zij h e t slechts in de m ate van h e t strikt 

noodz.akelijke).
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O ok overigens laat de kring van gercc liligdcn  een  ink rim p ing  /.ien. In de OW 

van 1901 h ad d e n  naast de aclitergeb leven  weduwe o l'w eduw naar en  k in d e ren  

o(tk ouders, g ro o to u d ers  en  sc h o o n o u d ers  rech t t>p u itkering , iud ien  d e  over

led en e  voor heti als feitelijk kostw inner g e lu n g ec rd  had. In de IW van 1919 

was de kring  e c h te r  al b ep e rk t to t w eduw en en we/.en, en dit is ook in de 

la te re  AWW en  ANW het geval. Eeti recen te  b ep e rk in g  is dat in de ANW de 
18-jarige leeltijd  van de wees h e t m axim um  is voor een  w ezenn itkering  (bij 

hoge u itzo n d erin g  21 jaar), terw ijl in d e  AWW in b ep aald e  gevalleti nog  u itke

ring  to t 27 jaar m ogelijk  was. In de h esch e rtn in g  van nagela ten  be trekk ingen  

h eeft de verschttiving van g rootfam ilie  naar kerngezin  dtts al snel zijn neerslag  

gekregen .

O econcludeerd  m ag w orden d a t de besproken  regelingen  te r  besch erm in g  vati 
nabestaanden  k inderen  van h u n  tijd zijn. Voor wat betre ft de ANW willen we er 

in d it verband  nog  op wijzen, d a t ze naad loos aan lijkt te slu iten  bij de g ro tere  

trends die de sociale zekerheid  van de afgelopen  twee d ec en n ia  kenm erken . 

De gelijkberech tig ing  vati m an n en  eti vroitwen en  de gelijkstelling van gehuw d 

eti ongehuw d sam enw onenden  zijn al genoem d. De ANW past verder in de 

tren d  van ‘ran tso en erin g  van re c h te n ’ die o n d e r  an d e re  ook z ich tbaar is in  h e t 

beperken  van de toegang  tot en de hoogte van w erknem ersverzekeringen , 

de invoering vati de p a rtn e rm id d e len to e ts  in de AOW, de ititroductie  van he t 

tocslageusysteem  in de b ijstand eti de v erm in d erin g  van d e  kinderbijslag- 
bedragen . De ANW past ook volledig in de tren d  n aa r activering. N iet in de zin 

da t uitkering.sgerechtigden actief gestitnu leerd  w orden werk te aanvaarden . 

Wel in de zin, d a t ze gebaseerd  is op  hel u itgangspun t dat ieder d o o r  arbe id  in 

h e t eigen bestaan zou m oeten  voorzien en  in de zin d a t de nab estaan d en  die 

geen  rec h t hebben , wel zullen m oeten  w erken (de b ijstand is in p rin e ip e  een  

tijdelijke oplossing voor hen , om d at daar de arbe id sp lich t onverkort wel geld t). 
De ANW past ook in de tren d  n aa r privatisering en eigen verantw oordelijk 

heid. Ze w ordt d o o r de overheid  g ep re sen te e rd  als een  tijdelijke oplossing voor 

o u d e re  p erso n en  die nog  de trad itio n e le  taakverdeling  ttissen de .seksen aan 

h o u d en  o f  daarvan  nog  de gevolgen o n d erv in d en . Ma;ir eigenlijk , zo zegt het 

wetsvoorstel ANW, is e r  geen  red en  m eer voor een  wettelijk verp lich t n ab e 
staandenpensioen . Iedere  m o d ern e  b u rg e r  m oet en kan zijn eigen verantw oor

delijkheid  nem en , en desgew enst een  private rege ling  afsluiten. De vraag, ove

rigens, in welke m ate dit, naast bovenw ettelijke collectieve ‘g a t’-vcrz.ekeringeii, 

ook werkelijk g ebeu rd , is d o o r gebrek  aan gegevens n ie t m akkelijk te b ea n t

w oorden. Er is een  schatting  die h e t aantal m ensen  dat bij een  verzekeraar een  

ANW -biaatverzekering beeft afgesloten stelt op  400.000 to t 500.000 (Kam er

stukken II 1999/00, 26 800 XV, nr. 65: 5). H et v e rm oeden  is dat h e t afsluiten 

van individttele aanvtilletide verzekeringen  slechts ititeressan t is voor hen  van 
wie de p a r tn e r  geen  eigen inkom en  heeft en  voor wie de b ijstand geen  a lte rn a 

tie f is. De m arkt lijkt zo vooral gevorm d te w orden d o o r eenverd ieners, m et 

een  bovenm odaal inkom en, die jonge k inderen  h ebben  en  een  eigen  huis o f 
atiderszins eeti verm ogen.

W.J.H. van Oorschot en C.J.L. Boos
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N og is e r  een  weUelijke nabestaanden regeling . M en kan zich afvragen: hoelang  

nog? O ok wij k u n n en  u ite raa rd  n ie t in de toekom st kijken, m aar m o ch t e r  op 

zeker m o m en t een  discussie opkom en  over de vraag w aarom  ook  w eduw en en 

w eduw naars m et een  ANW -uitkering eigenlijk  n ie t ac tief gestim u leerd  zouden  

m oeten  w orden  om  te gaan w erken, d an  zouden  wij da t zien als een  teken  aan 
de w and. Im m ers, wat zou m et een  arbe id sp lich t voor ANW-ers nog  h e t verschil 

zijn m et een  b ijstandsuitkering? De verm ogenstoets, die de ANW n ie t k en t en 

de ABW wel? D it lijkt geen  wezenlijk p un t, w ant ook de bijstand.svoorzieningen 
lOAW, lOAZ en TW  k ennen  geen  verm ogenstoets. H e t feit da t de ANW pre- 

m iegefm ancierd  is? O ok d it lijkt geen  wezenlijk p un t, om d at h e t al e e rd e r  is 

verto o n d  d a t de financ ie ring  van een  volksverzekering, nam elijk  de A lgem ene 
K inderbijslagw et, volledig verschoven is n aa r de algem ene m iddelen . H et feit 

da t op  d it m o m en t de b ijstandsm oeder de arbe id sp lich t w ord t opgelegd  als 
h aa r jongste k ind  5 jaar w ordt, terwijl de weduwe (van na 1950) h aa r u itkering  

pas verliest als h aa r  jongste k ind  18 jaar w ordt? O ns inziens is d it een  m oeilijk 

te rech tvaard igen  u itkom st van gescheiden , ‘path  d e p e n d e n t’ beleidsontw ikke

lingen  in beide  rege lingen . De aard  van h e t risico dan? Een historisch krach 

tige rech tvaard ig ing  voor een  m eer genereuze  rege ling  voor de financiële 

gevolgen van overlijden (en ook o u d  w orden ), dan  voor h e t risico van ‘arm  

zijn ’, is d a t h e t een  dem ografisch  risico betreft, w aarvan de idee is da t m en  er 

zelf in  h e l geheel geen  schuld  aan draagt. ( ïe tro ffen  zijn d o o r h e l lot, is ver

houdingsgew ijs h e t sterkste ‘deserv ingness’-criterium  voor hu lp  aan behoefti- 

gen  (Van O o rsch o t 2000). Echter, wat is de w aarde daarvan  in de hu id ige tijd? 

H e t overlijden van de p a r tn e r  is d an  wel geen  keuze, m aar de om stand igheden  
w aarin d a t le id t to t behoeftighe id , h e t h eh b e n  van k inderen  en h e t n ie t (part

tim e) bu itenshu is w erken, zijn d a t h e d e n  ten  dage wel.

M isschien is h e t m o m en t d a t de sociale bescherm ing  van nabestaanden  

enkel nog  zijn beslag krijgt d o o r ‘arm enw etgeving’, afspraken tussen w erkge

vers en  w erknem ers en d o o r ind ividuele verzekering in d e rd aad  n ie t zo ver 

m eer weg. “T erug  u aa r af” zou dan de conclusie k u n n en  zijn. Gelukkig, echter, 
d a t de econom ische eu  m aatschappelijke voorw aarden  voor weduwen en 

w eduw naars om  een  zelfstandig bestaan te leiden op d it m o m en t ru im e r voor

h an d e n  zijn dan  aan  h e l beg in  van de vorige eetiw.

De auteurs zijn aan Richard Engelfriel (sludent-assistenl) veel dank verschuldigd voor 

zijn voorbereidende werkzaamheden.
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Arie Adriaan van Rhijn

Van Rhijn, geboren op 23 oktober 
1892, kwam uit een intellectueel 
milieu, zijn vader was hoogleraar 
theologie in Groningen. Hijzelf 
studeerde rechten in Groningen en 
staatswetenschappen in Utrecht. 
Beide studies werden met een 
prom otie bekroond. Voor deTweede 
W ereldoorlog behoorde Van Rhijn tot 
de CHU, na de oorlog heeft hij zich 
als 'doorbraaksocialist' bij de PvdA 
aangesloten. In de jaren dertig was 
hij staatssecretaris op verschillende 
ministeries. Kort voor de Duitse inval 
werd hij benoemd to t M inister van 
Landbouw en Visserij, in welke 
functie hij met de regering naar 
Londen is uitgeweken. In 1943 werd 
hij voorzitter van de commissie die 
algemene richtlijnen moest vast
stellen voor de toekomstige 
ontw ikkeling van de sociale 
verzekering in Nederland, de

bekende eerste Commissie-Van Rhijn. Het Engelse Beveridge-rapport (1942) was 
de aanzet en de bron van inspiratie. De voorstellen van de Commissie-Van Rhijn 
werden in 1945 en 1946 gepubliceerd (rapport S o c i a l e  Z e k e r h e i d ) .  Na de oorlog 
werd Van Rhijn secretaris-generaal op Sociale Zaken. Als zodanig leidde hij 
enkele commissies over de toekom st van de sociale zekerheid. De ideeën uit de 
Londense periode bleken niet allemaal even goed aan te sluiten op de in 
Nederland bestaande verhoudingen en werden om die reden aangepast. Van 
1950 to t 1958 was Van Rhijn Staatssecretaris van Sociale Zaken. Hij was als 
ambtenaar en bewindsman betrokken bij de voorbereiding en totstandkom ing 
van een groot aantal naoorlogse socialeverzekeringswetten, onder andere de 
Werkloosheidswet, de Organisatiewet Sociale Verzekering, de Algemene 
Weduwen- en Wezenwet en de Algemene Kinderbijslagwet. Van Rhijn heeft veel 
gepubliceerd, ook al voor deTweede Wereldoorlog. Uit 1924 dateert bijvoorbeeld 
een preadvies over de wenselijkheid van een verplichte werkloosheidsverzekering. 
Na de oorlog schreef hij frequent in S o c i a a l  M a a n d b l a d  A r b e i d .  Hij was een van 
de oprichters van de Vereniging voor Arbeidsrecht. Van Rhijn ging u it van een 
breed socialezekerheidsbegrip. Zijn ideeën, door zijn geloof geïnspireerd, zijn.
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behalve in het rapport S o c i a l e  Z e k e r h e i d ,  terug te vinden in een publicatie uit 
1947, eveneens onder de tite l S o c i a l e  Z e k e r h e i d .  Sociale zekerheid is een ideaal. 
Bij sociale zekerheid gaat het om meer dan "stoffe lijke verbetering" het is ook 
een psychologisch vraagstuk. Het is niet de bedoeling van de sociale zekerheid 
om "de arbeiders aan een gemakkelijk leventje te helpen'.' In een latere publicatie 
schreef hij dat sociale zekerheid geen einddoel is, sociale zekerheid geeft de 
mogelijkheid to t verdere zelfontplooiing, omdat bij bepaalde gebeurtenissen de 
ergste nood w ordt gelenigd. Daarmee dient de sociale zekerheid de opbouw van 
een meer rechtvaardige maatschappij. Als de burger in nood komt, moet de staat 
hem helpen. Van de burger mag in dat verband worden gevraagd tijd ig  maatre
gelen te treffen om die nood te voorkomen. Het ideaal van de sociale zekerheid 
kan door verschillende middelen worden nagestreefd. Een daarvan is de sociale 
verzekering. Daarnaast zijn van belang een m inim um loon, een goede ontslagre- 
geling en bestrijding van de werkloosheid. Na zijn afscheid van de politiek werd 
Van Rhijn lid van de Raad van State. Hij overleed in 1986.

( F M .  N o o r d a m )
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13. Basisinkomen
D e g esp a n n en  v e rh o u d in g  tu ssen  so c ia le  zek e rh e id  en 

v o lw a a r d ig  b u rg ersch a p

J.M. Roebroek

13.1. Inleiding

De cc iicn tw inügste eeuw is nog geen jaar ond  o f  h e l econom isch  optim ism e 

kent al geen g renzen  m eer. f)e aan liangers van de nieuwe econom ie w innen 
te rre in . l)e  interncLsam enleving n ee m t snel lastbare co n to u re n  aan. Consn- 
m en icn n e tw erk en  b e tre d en  als toekom stige m achtsfactor de m arkt. O ok de 

verhoud ingen  op de a rbe id sm ark t en  het ‘w erken ’ in m eer algem ene zin d ra 

gen sed ert een  tiental jaren  n ie t lo u ter m eer de kenm erken  van de ‘o u d e ’ 

industrië le  sam enleving. Hoewel de h o o fd s tru c tu u r nog  re la tie f stabiel is, win

n en  naast de trad itio n e le  ‘b a a n a rb e id ’ allerlei nieuw e vorm en, vaak in een  heel 
w isselend pa tro o n , aan betekenis. B innen  die co n tex t gaan tijdelijk niet- 

betaa ld  w erken in de vorm  van zo rgarbe id  o f  vrijwilligerswerk, o p roeparbe id , 

se izttenarbeid , k lusarbeid , gesubsid ieerde arbe id , eigenarbe id  en  vrijwilligers

werk tezam en. O f een  b ero ep  op  de sociale zekerheid  w ordt gecom bineerd  

m et o n b etaa ld e  e n / o f  betaa lde  arbeid .
H et is in teressan t om  te zien d a t in die con tex t van vernieuw ing politici en 

vertegenw oord igers van de trad itio n e le  m aatschappelijke organisaties zich nog 

altijd voor alles blijven rich ten  op  de ‘o u d e ’ sociale instituties van de twintigste 

eeuw', de betaalde baanarbe id  en de verzekering.sgedaclUc voorop. De zinvol

heid  van h e t beslaan, de vraag o f  een  individti m eete lt in de sam enleving, dan 
wel g ere sp ec tee rd  w'ordt, is nog altijd a lhankelijk  van de m ate waarin hij o f 

zij e r  in slaagt een  plaats o |j d e  m arkt van de betaalde arbe id  te bem achtigen . 
B urgers die d aa r lijdelijk o f  langdurig  n ie t in slagen, w orden  in die saincn- 

hang , te r  verkrijg ing van hun  soc ialeverzekeringsrechten , in to en em en d e  m ate 

g eco n fro n tee rd  m e t strengere  con tro le  en  sterkere d iscip linering. V erhoging 

van p artic ip a tie  en  re ïn te g ra tie  vo rm en  de s leu te lw oorden  voor de h e d e n 

daagse sociiile politiek.
H el is paradoxaal, m aar alterna tieven  voor de twinligstc-eeuwse socialeverze- 

keringsoplies kom en in die con tex t nog m aar m oeilijk voor h e l voetlicht. Zelfs 

de sterkste u itdager van deze trad itio n e le  op tie , het basisinkom en, lijkt als idee 

o n d e r  te gaan in de golven van de nieuw e ‘llinksheid ’. W aar tegen  h e t e inde 

van de tw intigste eeuw, naar aan le id ing  van één w interse oprisp ing  van no ta 

b en e  twee liberale ‘p aarse’ m inisters, in een  go lf van op tim ism e w ord t gecon 
sta teerd  da t na tw intig jaar van vallen en opstaan h e t basisinkom en an n o  199.5 

een  volwassen politiek  ideaal is gew orden, is h e t sed ert de in tre d e  van de 

nieuw'e econom ie opvallend stil gew 'orden ro n d  d it ideaal.
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Dil gegeven wijsl eens te m eer op  de gespannen , en Iegelijk in te iessan te  ver
h o u d in g  tussen de trad itione le  ver/.ekeringsoplies en het ideaal van hel basis

inkom en. H et b e tre ft leitelijk een  verhoud ing  die in zekere zin tijdloos is. Voor 
elke tijdsfase in de lange ontw 'ikkelingsgesehiedenis van de soeiale politiek, 

vanaf de stedelijke a rm enzo rg  in de M iddeleeuw en tol bet ‘werk, werk, en nog 

eens w erk’-tijdperk tegen het e inde  van de twintigste eeuw, geldt d a t deze ver- 

ho tid ing  op  een  geheel eigen wijze vorm  en in b o n d  krijgt.

H et betre ft derhalve een  verhoud ing  ook die te lkens opnieuw  g ed e lin iee rd  
d ie n t te w orden. B innen da t opnieuw  d efin iëren  spelen twee spanning.svelden 

een  cen tra le  rol. O m  te beg in n en  de verhoud ing  tussen inkom en en betaalde 

arbeid , en  aan de an d e re  kant de verh o u d in g  tussen socialezekerheidsrech ten  

(en -p lichten) en  h e t rech t op  volwaardig burgerschap .

In deze b ijdrage w ord t deze com plexe ee n h e id  van arbe id  en inkom en, als

m ede socialezekerheidsrech ten  en hel rech t op  volwaardig bu ig e rsch ap  op 
basis van een  historische analyse n ad e r u itgew erkt. Dat geschiedt in vier stap 

pen . O m  te beg innen  w ord t h e t basisinkom en te m idden  van ee rd e re  sociale- 

zekerheidsopties gesitueerd . D aarna volgt een  b red e  h isto rische schets van de 

verhoud ing  tussen h e t basisinkom en en ‘trad itio n e le ’ veizekeringsopties. Ten 
d erd e  is de m eer recen te  discussie in N ederland  o n d erw erp  van analyse. Kn als 

slot w orden enkele  perspectieven voor de toekom stige co n to u re n  van de ver

h o u d in g  tussen het basisinkom en en de ee rd e re  socialezekerheidsopties 
geschetst.

13.2. H et basisinkomen te m idden van socialezekerheidsopties

In strikt theore tische zin (R oebroek  en H ogenboom  1990: hoofdstuk  2) kan 
h e t basisinkom en van arbe idsinkom en  en  an d e re  vorm en van bestaanszeker- 

heidsgaran tie  w orden onder.scheiden op  basis van he t feit da t aan h e t verw er

ven van een  basisinkom en geen  voorw aarden  zijn verbonden . Alle a n d e re  vor

m en van inkom en  op  basis van arbe id , op  basis van sociale verzekeringen  en 

voorzien ingen  o f v eran d erin g en  in inkom ensstrom en  d rag en  een  voorw aarde

lijk karakter. H et verw erven v;in loon is gekoppe ld  aan geleverde dan  wel ver
w achte arbeidsprestaties; b in n e n  de sociale verzekeringen  bestaa t veelal een  

nauwe relatie tussen ee rder verrichte arbeid  -  als basis voor betaalde b ijdragen -  

en  h e t rech t op  een  u itkering; voor sociale voorzien ingen , bijstand, sodal assis- 

tance o f  SoziaUülfe, geld t dat reken ing  w ordt g eh o u d en  m et de b ere id h eid  

arbe id  te verrich ten , aanwezige m iddelen  en de aard  van hel leefverband; en 

ook de w erking van fiscale in s tru m en te n  is in belangrijke m ate afhankelijk  van 

aanwezige m iddelen  en de aard  van het leefverband. H et basisinkom en kan 

derhalve in zijn m eest e lem en ta ire  gestalte als (mvo<)rxva.(ird(4ijl< inkom en wor

den  gerlefm ieerd . D al wil zeggen d a t h e t verstrek t w ordt los van de factoren  

arbe id  (de vraag o f  een  b u rg e r  arbe id  verricb l, hee ft verrich t dan wel w enst te 
v errich ten ), overig inkom en  (de vraag o f een  b u rg er al flan niet betaalde activi

te iten  verrich t), de aard  van hel leelverband  (a lleenstaand , weduwe, sam en- 

levend, huwelijkse status, kostw inner, a lleenstaande ouder, voordeurdeler, etc.)
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cn  persoonlijke kenm erken  (niet alluinkelijk van sekse, ras ol' /.ell's staatsbur

gerschap , en tmclerzijds niet van specilieke b eh o e llen , o f h e t is w ellicht b e te r te 
spreken  van verschillen in b eh o e ften ).

O ndanks hel gegeven dat d it onvoorw aardelijke karak ter een  essentieel ken 

m erk  van het basisinkom en vorm t, kom en in de praktijk  toch ook diverse voor- 

■ümardHijke vorm en van een  basisinkom en voor. Een veel voo rkom ende koppe

ling is d ie  tussen de hoog te  van het nil Ie keren  basisinkom en en de factor 

behoefte , veelal vertaald  naar verschillen tussen een  basisinkom en voor k inde
ren , volwassenen, g eh an d icap ten  e n / o f  o u d eren . M aar ot)k ro n d  de factoren  

arbe id , inkom en  en  de tiard van het leefverband w orden nadere  voorw aarden 

g efo rm u leerd . Zo w orden inzake de factor arbe id  in som m ige gevallen in de 
vorm  van vei p lich te arbe id  o f  van m aatschappelijke d ienstverlen ing  nadere  

condities g eh an teerd .

O p basis van bovenstaande om schrijving kan h e t basisinkom en ook, zij het kort 

aan de h an d  van enkele  hoofd lijnen , n ad e r w orden gesitueerd  ten  opzich te 

van an d e re , reeds gangbare  op ties vooi sociale zekerheid , de kerkclijke o f  ste
delijke a rm en zo rg  en de verzekeringsgedachte -  in de vorm  van w erknem ers

verzekeringen  dan  wel volk.sverz.ekeringen. In m eer 1'ormele zin kan d a t op 
basis van een  vergelijking van de grondslagen  voor de ee rd e re  op ties aan de 

en e  kant en  voor h e t basisinkom en ;ian de an d e re  kant. De trad itio n e le  a rm e n 
zorg berust, ondanks h aa r bep erk te  vorm  en  reikwijdte, op  het p rincipe  van 

sofial solidnri/y, m aatscha|3pelijke b e tro k k en h e id  en , in de loop van de tijd, ook 
m eer en m eer op  publieke veran tw oordelijkheid  in zijn itieest e lem en ta ire  
vorm . De socitileverzekeringsopties uit de tw intigste eeuw  vertegenw oord igen  

eei'fler een  vorm  van iiidiislrially orirnnized solidarily ofwel asm m nlit’le solidarUeil. 

De w 'erknem ersverzekering -  u itgaande van h e t B ism arekiaanse m odel -  b e ru st 

op  h e t p rinc ipe  van eenvoudige verzekering  en zwakke so lidarite it ex post 
(h e rle id b aa r tot e ig en b e h in g ), tussen gelukkigen en ongelnkkigen , terwijl de 

volksverzekering -  gebaseerd  op b e t Beveridgeaanse m odel -  u itgaat van hel 

p rinc ipe  van een  verd erg aan d e  vorm  van verzekering  en  sterkere solidariteit, 

d itm aal ex tutte (die verder re ik t dan  e igenbelang).

Van Parijs (199,5) verwijst in deze stn tienhang naar een v ierde m odel, da t hij 

als h e t P aineaanse benoem t. H et gaat daarbij n ie t langer om  de o n d ersteu n in g  
van b tirgers d ie  n ie t o f  onvo ld ttende in htin  levensonderhoud  k u n n en  voorzien 

b in n en  de trad itio n e le  arm enzorg , o f een  overd rach t van gelukkigen naar m in 

d e r  gelukkigen, om dat zij zich ooit in dezelfde situatie kunnen  bevinden (assn- 

ran tië le  rech tvaard ig ing), d an  wel o m d a t zij zich in dezelfde situatie hadden  

k u n n en  bevinden  (rech tvaard ig ing  op basis van solidarite it). H el basisinkom en 

b reek t m et d ie  vorm en van solidai'iteil en b illijkheid. H et gaat n ie t langer om  
een  overdrach t van inkom en  -  even tifgezien van het ond erlig g en d e  principe, 

assurantieel o f n ie t -  van personen  in rela tie f w elvarende om stand igheden  

n aa r p erso n en  die n ie t in hun  eigen levensonderhoud  k u n n en  voorzien. H et 
basisinkom en vorm t de nitkom sl van hel streven elke b u rg er een  gelijk aandeel 

te geven in het gem eeirschappelijke erfgoed  in zijn m eest b rede  betekenis. 

N iet lo u te r in te rm en  van inkom en, m aar ook in te rm en  van m aatschappelijke
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deelnam e, op le id ing  en ontw ikkeling, een  ge/.ond leefm ilieu, gezond lie id , vrije 

lijd, vreugde en  levensgeluk. Met an d e re  w oorden , in te rm en  van volwaardig 

burgerschap , als g rondslag  voor h e t vrijwillig engageren  van burgers in zelfge

kozen m aatschappelijke activiteiten b im ien  dan wel bu iten  he t dom ein  van de 
betaalde arbeid.

D al vorm t de kern  van het basisinkom eti, en tegelijkertijd  de toetssteen  voor 

alle voorstellen  en ideeën  die de afgelopen  eeuw en als basisinkom en naar 
voren zijn gescboveti.

13.3. H et basisinkom en als historische socialezekerheidsoptie

Voor h e t eerst du ik t h e t basisinkom en, in zekere zin als basisinkom en avant 

la lettre, op  in de klassieke titop ieën  u il de zestiende en  zeven tiende eeuw. In 
Lllopin van T hom as M ortis (1517), in ('Jirislianapolis van |o h a n n e s  A ndreae 

(1619), in La ('AlLa delSolex'An T hom as C am panella  (1623) en  in Nova Allnntis 

van Francis Bacon (1643) zijn eerste  on tw erpen  voor de een  ol a n d e re  vorm  

van basisvoorziening te v inden op  basis waarvan burgers d a tg en e  krijgen wat zij 
nodig  h eb b en  om  van te k u n n en  leven. H et betreft nog  geen basisinkom en in 

m one taire  zin, m aar b e t verschaffen van noodzakelijke m aterië le  m iddelen  om 

in b e t levensonderbond  te k u n n en  voorzien.

Feitclijk is h e t T hom as Paine die in zijn boek Agmrian Jii.slice opposed lo Af^a- 

liari Law, and to Agrarian Monopoly (1786) de eth ische grondslag  voor een  ba.sis- 
inkom en expliciet om.schrijft. Paine vertrek t vanuit de stelling dal de g ro n d , de 

belangrijkste b ron  van i ijkdom  in die tijd, een  natnnriijke gift van de S chepper 

is. En d a t derhalve de v ruch ten  n ie t lo u te r op  basis van private m onopolies 

m ogen w orden toegeëigend . Paine e rk en t zeker dal g rond , ind ien  deze w ord t 

bew erkt, b e te r en  m eer opb ren g t. D at voordeel m oet in zijn ogen  toevallen aan 

degene  die de g rond  bewerkt. D erhalve d ien t de g ro n d  ook niet in publiek  
e igendom  te kom en, m aar bep le it hij de invoering van een  erlb e laslin g  van 

10%. De o p b ren g t van die belasting  kan d;ni w orden aangew end om  elke b u r 
ger die de leeftijd van eenen tw in tig  jaar bere ik t een  kapitaal van vijftien Pond  

uit te keren  en ee n ie d e r o n d e r dan  vijftig jaar een  jaarlijks pensioen  van tien 

P ond te verzekeren. Een zelfde pensioen  zon loekom en  aan bu rgers die ten 
gevolge van een  fysieke hand icap  n ie t in staat zijn te w erken.

Een halve eeuw la ter volgen verdere  b ijd ragen  aan h e t h isto rische d eb a t over 

h e t basisinkom en. O ngeveer tegelijkertijd , m aar los van elkaar, n em en  C harles 

F onrier in zijn La lAiusse Industrie (1836) en W ilhelm  W eiding in zijn Garantien 

der Harmonie und Freiheil (1842) de d raad  van de klassieke u to p ieën  w eer op. 

O ok zij plaatsen  verp lich te arbe id  tegenover het voorzien in de noodzakelijke 

voorw aarden voor levensonderhoud . Terwijl in de klassieke u to p ieën  alle p ro 

ductie  w ordt aangew end om  noodz.akelijke levensvoorw aarden tol stand  te 
b rengen , w ord t d o o r W eiding, overeenkom stig  de stand van de proflnctie- 
k rach ten  tegen  b e l m idden  van de n eg e n tie n d e  eeuw, een  expliciet o n d e r

scheid gem aakt tussen noodz.akelijke go ed eren  en luxe go ed eren . O n d e r 

noodzakelijke go ed eren  verstaat bij dat pakket g o ed e ren  d a t nodig  is om  m ini

m ale leven.svoorwaarden te g a ran d eren . Met betrekk ing  tot de p roductie  van
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die nood/.akclijkc goederen  geld t een  arbeidsp lich t. In ru il voor die p lich t ver

w erven bu rgers de m iddelen  om  in h u n  lev ensonderhoud  te voorzien. W eiding 

sluit n ie t u it da t bij een  verdere  ontw ikkeling van de p ro d u ctiek rach ten  deze 
voorzien ing  van go ed e ren  ook to t de luxe g o ed e ren  kan w orden u itgebreid .

Inm iddels is de tw eede helft van de n eg en tien d e  eeuw  aangeb roken . In de wes

terse lan d en  w orden  op  b red e  schaal discussies gevoerd  over de wijze w aarop 

de overheid  de ergste  uitwassen van a rm o ed e  en  sociale e llende in de vorm  van 

hoge aan ta llen  arbeidsongevallen  in de o p k om ende industrie , slechte hui.sves- 

ting  en  een  zwakke gezondheid stoestand  van de w erkende bevolking zou kun 

n e n  bestrijden . N a de arm enw etten , in N ederland  schrijven wij 1854, volgen 
voorstellen  to t de eerste  m eer u itgeb re ide  sociale p ro g ram m a’s. Na een  lange 

p erio d e  van voorspel slaan de westerse dem o cra tieën  de weg in  n aa r de 

m o d e rn e  verzorgingsstaat. De d eb a tten  h eb b en  be trekk ing  op  een  b ree d  scala 
van vragen. Zijn verp lich te p ro g ram m a’s legitiem ? W aar zijn de grenzen  voor 

overhe id sop treden  gelegen? D raagt sociaal beleid  een  tijdelijk karak ter voor 

die g ro ep en  van burgers die h e t ’t h a rd st nod ig  h eb b en  o f betre ft h e t m aat

regelen  m et een  blijvend karak ter bedoe ld  voor de gehele  bevolking?

H e t is tem id d en  van deze discussie d a t de id eeën  o m tre n t h e t basisinkom en 

w eer opgang  doen . Vooral de snelle ontw ikkeling van de industrië le  p roductie  

en de d aaraan  gekoppe lde m ogelijkheden  to t h e t v e rm in d eren  van de m aat

schappelijk  noodzakelijke arbe id  (om  de go ed eren , noodzakelijk  voor e lem en 

tair leven so n d erh o u d  voort te b ren g en ) o f  de te g en h a n g er ervan, po ten tië le  

overvloed aan industrieel g ep ro d u c ee rd e  g o ed e ren  enerzijds, en  sch rijnende 
arm o ed e  anderzijds, vorm en de voedingsbodem  voor nieuwe aanzetten . H et 

zijn in eerste  instan tie  enkele  u top isch  getin te  rom ans w aarin de d raad  weer 

w ord t opgepakt. Ijw k/ng Bnekward ( 1888) en lujualily for AU (1897) van Edward 

Bellamy en lAeUand. FAn soziales 7Aikunftsbild (1890) van T h eo d o r H ertzka. 

“W aarom  w orden wij n ie t rijker overeenkom stig  onze g ro e ien d e  bekw aam heid 

rijkdom  voort te b ren g e n ? ’’, vraagt H ertzka zich af. E en s ta rtp u n t da t d o o r de 
eerste  vertegenw oord igers van de o p k o m en d e  politieke bew egingen, m et nam e 

vanu it anarch istische en sociaal-dem ocratische hoek, b ijna letterlijk  w ord t over

genom en . “Wij zijn rijk in t)nze geciviliseerde sam enlevingen. W aar kom t dan 

toch  al die e llen d e  vandaan  die om  ons h ee rst? ’’ Een vraag die Peter K ropotkin 
in La conquête du pain  (1892) to t een  heel co n c ree t an tw oord  voert. “N eem  

zoveel jullie nodig  h e b b e n .” De ‘verovering van h e t b ro o d ’ als basisinkom en 

avant la le ttre . Van sociaal-dem ocratische zijde w orden  m eerd ere  b ijd ragen  aan 
h e t d eb a t geleverd. A tlanticus -  he t p seudon iem  van de statisticus Karl Ballod -  

schrijft Fin Bliek in den Zukunftsslaal. Prod.uklion und Konsum im Sozialslaal 

(1898), en Jozef Popper-Lynkeus Das Recht zu leben -und die Plicht zu sterhen 
(1878) en  Die Allge-meine Ndlupflichi als Lösung der sozialen Frage (1912). Beide 

laatste au teu rs  kiezen voor h e t v e rtrek p u n t d a t e e rd e r  is g e fo rm u leerd  doo r 

W eitling. De econom ie bestaa t u it twee sectoren , die van de noodzakelijke en 
die van de luxe go ed eren . De sector van de luxe g o ed e ren  kan in hun  ogen 

w orden  overgelaten  aan de m arkt, m aar de sector van de noodzakelijke g o ed e 

ren  d ie n t d o o r de overheid te w orden georganiseerd . Deze verstrekt een  basis-
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pakkcl dat iedereen  een  garan tie  voor bestaanszekerlieid  biedt. T egenover h e t 

ontvangen  van d a t pakket staat dan  een  arbeidsp lich t in de sector van de n o o d 

zakelijke g ttederen . Popper-Lynkeus b e re k en t in Die All^emeine Ndhrpllichi als 

Lösung der sozialen l'rage (1912) zells de lioeveelheid  arbe id  die elk individti zou 
m oeten  leveren om  aan d ie p lich t tegem oet Ie kom en. I lij kom t iiit op  1‘1 jaar.

T ijdens h e t in terbellum  gaat het niet langer om  de vraag waar de g renzen  

van h e t o verhe idsop treden  gelegen zijn. 1 let d eb a t spitst zich, ook  o n d e r  invloed 

van de g ro te  depressie en haar m assale w erkloosheid, veeleer toe op  de vraag 

op welke wijze de overheid  h e t m eest elTectiel' in de econom ische en sociale 

verhoud ingen  zou k tinueii in te rven ië ren . T em idden  van dit d eb a t leelt ook de 

discussie over b e t basisiukoinen w eer op. Eén lijn van arg u m en ta tie  gaal te rug  

op ClilTord Dotiglas. In 1920 verschijnt zijn boek  KroNomIe Democmry, in 1924 

gevolgd d o o r Soeial Credit. Als aanhangei' van de o n d e rc o n su m p tie th e o rie  ver
ded ig t hij de stelling d a t in plaats van hel spaargeld  o n d e r te b ren g en  bij b an 

ken d it bij v oo rtdu ring  als soeial credit o u d e r tille bu rgers verdeeld  zou m oeten  

w orden. O p d ie m an ier zou h u n  koopkrach t vo ldoende g roo t zijn om  al de 

g ep ro d u cee rd e  goederen  te k u n n en  kojten en zouden  econom ische crises in 

de toekom st verm eden  k u n n en  w orden. Langs een  vergelijkbare lijn vertrek t 

Jacques D ttboin in zijn IJhéraliori. Des bras d la machine, de la disette d rabondance, 
de l ’échange d la distnlmtion (1936) eveneens vanuit de o n d e rco n su m p tie th eo rie . 

Hij stelt voor iedereen  een  sociaal inkom en  te betalen  dal is gekoppe ld  aan 

verplichte arbeid . Dat inkom en zou de voi ni van mcrnnaie iion-thésaurisable m o e 

ien  aan n em en , geld d a t slechts voor een  b ep erk te  d u u r  geld ig  is, en derhalve 

n ie t kan w orden gespaard . O p  die m an ier hoo p t D tiboin kapitaal- en verm o

gensvorm ing -  en de d aaru it voo rtkom ende ongelijkhe id  -  tegen  te gaan. Een 

tweede lijn loop t via Mable en  D ennis M ilner m et hun  Scheme for a State Bonus 

(zie Collet 1919) en G eorge D.H. Gole die de te rm  .soedd, dividend in 1936 als 

eerste  naar voren schuilt in zijn Principles of Eeonomic Planning.

De Tw eede W ereldoorlog zet aan to t een  d iepgaande  discussie over de toe

kom st van de sociale zekerheid . Eerste ged ach ten  w orden neerge legd  in h e t 

A tlantic G harter, da t op  14 augustus 1941 w ord t g e tek en d  d o o r Roosevelt en 

G hurchill. In d a t handvest w ordt een  vijftal v rijheden  uitgesproken . H et vijfde 

p u n t betre ft freedom  front want. D at verwijst naa r verbe terde arbe id som stan 
d igheden  voor iedereen , econom ische vooru itgang  en sociale zekerheid . 

O n d e r invloed van dit handvest w orden in tal van landen  in diverse rap p o rten  

en studies pk innen  gem aakt to t verdere  u itb re id ing  van de sociale zekerheid . 

H e t m eest b ek e n d e  en toonaangev 'ende p lan  w ord t n ee rg e le g d  in Soeial 

Insurance and Allied Services, b e te r bekend  als h e t R;i|)porl-Bcvei idge. Voor 

N ederland  w ord t een  studie o n d e r  de titel Sociale Zc/fct/tw /voorbereid d o o r een  

com m issie o n d e r le id ing  van de la tere secretaris-generaal van het m inisterie 

van Sociale Zaken, Van Rbijn.

Deze discussies over de toekom st van de sociale zekerhe id  geven opnieuw  
ru im  baan aan een  gedachtew isseling over bet basisinkom en. Gole werkt in zijn 

boek  M omj. lts Present and Fulure in 1944 hel e e rd e r  ontw ikkelde idee van h e t 
soeial d iv idend  verder uit. D aarnaast fo rm u lee rt Lady jid lie t Rhys-Williams 

in haar Something to Look forward to u it 1943 h aa r voorstellen voor een  soried
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dividend als een  a lle rna tie l voor de p lan n en  van Beveridge. In haar ogen  m oet 

de overheid  alle bu rgers een  zelfde bed rag  aan social d iv idend  u itkeren , of 

deze n u  werk h eb b en  en  gezond  zijn, ol w erkloos o f ziek. In h e t kerstnum m er 

van The Kconomisl uit 1943 w ord t de idee van de universele u itkering , waarbij 
u itd rukkelijk  w ord t verw ezen naar Something to Look foriuard to (1943), in h e t 

verlengde van de p lan n en  van Beveridge besproken .

V ervolgens d u u r t h e t tot de jaren  zestig voordat h e t d eb a t over h e t basisinko

m en w eer w ord t verlevendigd d o o r nieuwe im pulsen. D itm aal ligt h e t beg in 

p u n t aan  de overkant van de A tlantische O ceaan. In de V erenigde Stalen w ordt 

he l u itg an g sp u n t van de discussie ro n d  de eeuwwisseling w eer opgepakt: de 

e n o rm e  d isc repan tie  tussen g ep ro d u cee rd e  en  derhalve te verdelen  rijkdom , 
en  bestaande arm oede. Vanuit diverse hoeken  van h e l politieke .spectrum w ordt 

h e l basisinkom en als m ogelijk  a lte rn a tie f  voor bestaande p ro g ram m a’s b in n en  

de sociale zekerhe id  n aa r voren geschoven. M ilton F riedm an geld t m et zijn 
Capitalism, aml Freed.om (1968) als vertegenw oord iger van m eer con.scrvalief 

gedach tegoed , James Tobin  m et zijn artikel Ruising the Income of Ihe Foor (1965) 

vertegenw oord ig t hervo rm ingsgezinde oplossingen en  R obert T h eo b a ld  kom t 

in zijn Tree Men and, Tree Markets (1963) op  voor m eer radicale opties. B innen 

deze discussie w ord t h e t basisinkom en voornam elijk  in de vorm  van een  nega- 

live income lax (negatieve inkom stenbelasting) -  k o rt gezegd: een  u itkering  in 

de vorm  van een  belasting tegoed  -  besproken . De verschillen in stellingnam e 

h eb b en  voornam elijk  be trekk ing  op  de hoog te  van h e t basisinkom en en  de 

vraag o f  he t als aanvulling, dan  wel als a lte rn a tie f  voor beslaande socialezeker- 

h e id sp ro g ram m a’s m o e t w orden  beschouw d.

De expansieve groei van w esterse verzorgingsstaten  vindt in  h e t begin  van de 

jaren  zeventig zijn e inde. O pnieuw  w orden  op  b red e  schaal discussies gevoerd 

over de toekom st van de sociale zekerheid . D itm aal gaat h e t n ie t zozeer om  de 

vraag in welke rich ting  de bestaande p ro g ra m m a’s verder u itgebouw d d ienen  

te w orden . Voor een  aantal co m m en ta to ren  h ee ft de sociale zekerhe id  een 

m axim aal niveau van voorzien ing  bereik t, en  enkelen  stellen zelfs da t d it op ti

m um  reeds is overschreven. H et zou tijd zijn voor een  fu n d am en te le  herb ez in 

n ing  op de d o e le in d e n  en in s trn m en te n  van de sociale zekerheid . O pnieuw  

w ord t in d it kader van herbezinn ing , zoals tegen h e t e inde van de neg en tien d e  
eeuw  tijdens de eerste  discussies over de m o d ern e  sociale zekerheid  en  tegen 

h e t e inde  van de Tw eede W ereldoorlog, de idee van h e t basisinkom en als a lter
n a tie f  n aa r voren geschoven. En ditm aal, voor h e l eerst, ook in N ederland .

13.4. H et debat over het basisinkom en in Nederland

Tegen h e t e inde  van de jaren  zestig slaat h e t econom ische tij om . E conom ische 

groei s tagneert en  de w erkloosheidscijfers stijgen n aa r een  hoogte , ongekend  

in de naoorlogse periode . De verzorgingsstaat kom t o n d e r d ru k  en  h e t d eba t 
over h e l basisinkom en w aaiert vanu it zijn overzeese co n tex t u it over geheel 

E uropa. De wijze w aarop da l d eb a t in de diverse landen  w ord t opgepakt, is in 

belangrijke m ate alhankelijk  van de specifieke aard  van de bestaande stelsels
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van sociale zekerheid , In g lobale zin k u n n en  in dal lichl vier g ro ep en  van lan 

den  w orden o nderscheiden . A llereerst Spanje, P ortugal en  ook G rieken land  

m et hun  relatief' onderontw ikkeld  stelsel van sociale zekerheid  en  zwakke eco 
nom ische basis. In deze landen  krijgt de discussie over hel basisinkom en nau 
welijks voet aan  de g rond . O p de tw eede plaats N oorw egen, /w e d e n  en  in 

zekere zin rtok F inland. Deze landen  w orden  gekenm erk t d o o r  een  dnn rzan ie  

trad itie  op  h e t geb ied  van een  actief arbe idsm ark tbele id . Deze pi im aire o riën 
tatie op  betaa lde  arbe id  en de lange perio d e  van rela tie f lage w erk loosheid  ver

tragen  de gedachtevorm ing over een m ogelijke invoering van een basisinkom en. 

In de d e rd e  g roep  landen , België, D nitsland, Frankrijk, Italië en O ostenrijk , 
d raag t b e t stelsel van sociale zekerheid  voornam elijk  een  Bism arekiaans karak

ter. A lgem ene m in im nm voorzien ingen  zijn b ie r n ie t o f nauwelijks van de 

g ro n d  gekom en. D ientengevolge rich t de aa n d ac h t zich in hoofdzaak op  h e t 
streven naar verbe teringen  b in n en  b e t bes laande  stelsel van sociale zekerheid , 

m et nam e de in troduc tie  van een  algem een  sociaal m in im um . D at b iedt zeker 

m ogelijkheden  om  specifieke varian ten  v;in h e t basisinkom en, een  gedeeltelijk  

basisinkom en o f  tussenvorm en, zoals een  reformicrU'Sozlalliilfe, in de discussie in 

te b rengen . De vierde categorie landen  betreft verzorgingsstaten  m et een 

B everidgeaans ge tin t stelsel van sociale zekerhe id  als G anada, D enem arken , 
Ie rland  en b e t Verenig K oninkrijk. In deze landen  is de voedingsbodem  voor 

een  d eb a t over h e t basisinkom en hel m eest gunstig. H et bestaan van universele 

fiat-rateu itkeringen , een  financiering  via de a lgem ene m iddelen  en  een  uitvoe

ring  in h an d e n  van reg ionale o f cen tia le  overheden  vorm en een  uitgangsposi
tie die ru im te  b iedt voor een  concre te  verta ling  van ideeën  om li en t een  basis
inkom en.

De uitgang.spositie vo(>r een di.scussie over be t basisinkom en in N ederland komt, 

ondanks hel gem engde karakter, deels B everidgeaans en deels Bism arekiaans, 

van h e t stelsel van sociale zekerheid , in sterke m ate overeen m et de situatie in 

de landen  uit de vierde groep .

H el d eb a t in N ederland  valt vanu it ch rono log isch  o o g p u n t u iteen  in drie 

fasen: (a) de fase van verkenn ing  (1970-1980); (b) de lase van m aatschappe

lijke di.scussie (1980-1990); en (c) de fase van po litieke p laatsbepaling  (1990- 
2000).

13.4.1. De fase van verkenning (1970-1980)

De discussie in N ederland  s ta it in navolging van de V erenigde Stillen en 

an d e re  E uropese landen  m et vooi stellen voor de invoering van een  specifieke 

variant van h e t basisinkom en, de negatieve inkom stenbelasting . Begin 1969 

d ring t de fiscale ex p e rt en  lid van de Tw eede K am er vooi' d e  (d lU , Scbolten , 

bij Staatssecretaris G rapperbaus van F inanciën  aan op een  studie n aa r een  

m ogelijke invoering van een  dergelijk  stelsel. N aar b e l oo rdee l van S cbolten  
kan een  negatieve inkom steid telasling  revo lu tionaire  gevolgen h ebben  voor de 

ontw ikkeling van hel beslaande stelsel van sociale zekerheid . Als belangrijkste 
v'oordeel n o em t bij een  vergaande adm inistratieve vereenvoudig ing  van b e l 

stelsel (NRG 23 januari 1969). Zijn p leidooi w ordt gevolgd d o o r een  hele reeks
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iiUerveiUies van w etenschappelijke' zijde. O n d e r lien de christen-deinocraü- 

sche hoog le ra ren  (ih risliaanse (19h9) en A lbeda (1971), de la tere M inister van 
Sociale Zaken, alsm ede de sociatil-deniocraat H alherstad t (1971). T egenover 

h e t voordeel van de adm inistratieve vereenvoitd ig ing w ord t vooral de u itb re i

d in g  van de m iddelen toe ts n aa r een  g ro te re  g ro ep  htirgers, m et alle stigm atise
ren d e  effecten  van d ien , naa r voren gebrach t. Tot een  vergelijkbare conclusie 

kom t staatssecretaris G rapperhatts  (Kam ersttikken II 1970/71, 11 206: 5) in 

zijn n o ta  over de negatieve inkom stetibelasting , die hij in 1971 aan de Tweede 
Kam er voorleg!. G rapperhatts (1970) is de m en ing  toegedaan  d a t een  nega

tieve inkom stenbelasting  ten  opzich te van h e t bestaande verzekeringsstelsel 

een  verslech tering  in h o u d t en niet hij m achte is financië le b ijstand te verlenen  
aan m aatschappelijk  zwakke g roepen  op  h e t hoge niveau van sociale zekerheid  

d a t in N ed erlan d  d o o r h e t bestaande stelsel w ordt geboden . Nog een  enkele 
m aal d u ik t de negatieve inkom stenbelasting  op in h e t debat, m aar na 1975 ver

dw ijnt h e t idee voorlopig  ttit h e t gezichtsveld van de politiek.

Vanaf' 1975 rich t de verkenn ing  van h e t fen o m een  basisinkom en zich na een  
eerste  n ad ru k  op  in stitu tionele  aspecten  op  m eer inhoudelijke  aspecten . H et is 

d e  A m sterdam se ho o g le raar sociale g en eeskunde  K uiper (1975a en 1975b) die 

vanu it h e t m oreel-eth ische perspectiel van de h ttm an isering  van de arbe id  pleit 
voor een  on!kop[3cling van arbe id  en inkom en. Hij p le it voor een  “gegaran 

d ee rd  in k o m en ” en zet op  die m an ier voor de eerstvolgende jaren de toon. 

K ttipers betoog  w ord t bijgevallen d o o r Van M ansvelt (1975), deskundige voor 

neu ro log ie  van d e  Raad van B eroep te H aarlem  en m edisch d irec teu r van h e t 

St. E lisabeth’s o fG ro o te  G asthuis, en opnieuw  A lbeda (1977). L aatstgenoem de 
vraagt zich tegen de ac h te rg ro n d  van de econom ische recessie en  g roeiende 

twijfel aan de m ogelijkheid  volledige w erkgelegenheid  te handhaven  af', o f een 

basisinkom en voor bepaalde g roepen  burgers in een specifieke levensfase geen 

aan trekkelijk  idee vorm t. De PPR is de eerste  politieke partij die in deze fase 

voor een  basisinkom en pleit. E ind 1975 lanceert het PPR-Twcede-Kamerlid 

jansen  het idee van het basisinkom en voor h e t eerst in de politieke disctissie en 

in 1977 w ord t het basisinkom en in h e t verk iezingsprogram m a van deze partij 

o p g en o m en  (Pellikaan en Van d e r  Veen 1986: 289, n o o t 4).
H et blijft in deze fase vooral hij het besp reken  van h e t idee van h e t basisin

kom en zo n d e r dat daa r ook concrete  u itw erking aan w ord t gegeven.

/ 3 .4 .2 . D e fase n a ii m a a ls e h a fp e lij l i d isn i.ss ie  ( 1 9 H 0 - I9 9 0 )

In 1980 vragen de Room.s-Katholieke b isschoppen in hun  V astenbrief aan d ach t 

voor de rela tie  tussen arbe id  en inkom en , en voor de betekenis van een  m oge

lijke o n tkoppe ling  (Bisschoppelijke V astenbrief 1980). De Sectie Sociale Vragen 
van de Raad van Kerken geelt in datzelfde jaar te k ennen  d a t zij in het kader 

van een  herw atirtlering  van de o n b etaa ld e  arbe id  een  beperk te  variant van h e t 

basisinkom en als een  m ogelijk a lte rn a tie f  beschouw t. D aaraan w ordt wel de 
voorw aarde van een  arbeidsp lich t voor beroepsarbeid , vrijwilligerswerk o f huis
houdelijk  werk gekoppeld  (Raad van Kerken 1980). Politieke partijen  en m aat

schappelijke organisaties volgen m et b ijd ragen  aan h e t debat, de VVD, de

251



J.M. Roebroek

V oedingsbond FNV en hel Koninklijk Institiuil voor Ingen ieurs (KIVl) (Roscara 

A bbing 1980).

A angespoord doo r de noodzaak lo t m eer lunda inen le le  en verreikende oplos

singen voor de p rob lem en  op  de arbe idsm ark t vei k ennen  ook  beleidsm akers 
de idee van bet basisinkom en, In zijn rap p o rt Vernieuwitigeti in het arbeidsbestel 

o n d erzo ek t de W etenschappelijke Raad voor het R egeringsbeleid  (WRR 1980) 

als een  m ogelijke variant voor de toekom st de elTecten v;in de invoering van 

een  gedeeltelijk  basisinkom en van ./ ,5000 p er jtiar. H et e in d o o rd ee l van de 

raad  is n ie t positief, m aar een  defm iiieve afwijzing blijft ach terw ege. Volgens 

h e t rap p o rt kan op  basis van de resu lta ten  niet w ortlen gesteld d a t de invoering 
\a n  een  basisinkom en uileindelijk  niet te realiseren  is. In zijn reactie op  h e t 

W RR-rapporl b en a d ru k t h e t kab inet d a t b e t m aatschappelijk  draagvlak voor 

invoering van een  basisinkom en onvo ldoende  is. Daarbij w ordt aan g etek en d  
d a t h e t idee van het basisinkom en in N ederland  op  gespannen  voel staat m et 

de w aarde die w ordt g eh ech t aan een  betaa lde  baan , en d a t invoering boven

d ien  in een  lijd van lage econom ische groei econom isch  o n h aa lb aar is. Toch 

ach t h e t kab inet hel n ie t u itgeslo ten  dat daa r in een  an d e re  sociale en  econo 

m ische situatie anders, d a t w'il zeggen: positief over w'ordl gedach t. Naast dit 

rap p o rt van de WRR verschijnen in deze tijd ook de eerste  publicaties waarin 

m eer specifiek de econom ische voor- en nadelen  van hel basisinkom en bes|5ro- 

ken w orden  (H andelingen  II 1982/8.S, 17 954, nr. 1-2: 17). In enkele artikelen  

van w etenschappers w orden voornam elijk  negatieve e lfecten  gesignaleerd  

(W eitenberg 1981; De Kam en De G raaf 1982) .

O ngeveer een  jaar na Vernieuwiniren in hel arbeidsbestel verschijnt een  nieuw  

rap p o rt van de WRR, Bel.eidsgerirhte loekomshierken ningen. Deel 2. Een verruiming 
van perspertiej (W RR  1983). In deze studie schetst de WRR opnieuw  een  variant 

van h e t basisinkom en. In een  scenario  waarin de bovenw ettelijke sociale zeker

heid  w ordt geprivatiseerd  en  hel wettelijk m in im um loon  w ordt afgeschalf, 

w ord t op  basis van de negatieve inkom stenbelasting  een  bestaansm inim um  ver

zekerd , waarbij de prikkel to t h e t verrich ten  van arbe id  blijft bestaan.

O p  25 mei 1983 s tuurt h e t kab ine t een  adviesaanvrage inzake de h erz ien ing  
van h e t stelsel van sociale zekerheid  naar de SKR en de E m anci|ta lieraad . Deze 

adviesaanvrage doel, m ede tegen de ac h te rg ro n d  van de vooistellen  van de 
WRR, h e t d eba t over hel basisinkom en in een stroom versnelling te rech tkom en . 

H et basisinkom en w ordt ;ils a lte rn a tie f  voor hel bestaande stelsel van sociale 

zekerheid  .serieus genom en .

M aatschappelijke en  po litieke organisaties die al m in ol m eer positie! tegen 

over hel basisinkom en staan, g rijpen de kans om  h u n  ideeën  verder u it te w'er- 

ken. Zo p le it de V oedingsbond FNV in zijn En hij zag dal het goed was... voor de 

invoering van een  basisinkom en van ,/ 1300, gekoppeld  aan een  25-urige werk

week (V oedingsbond FNV 1985). De vakorganisatie w ord t gevolgd d o o r de 

K unstenbond  FNV, de V oedingsbond GNV, hel L andelijk  B eraad U itkeringsge
rech tigden , de N ederlandse B ond legen hel A rbeidsethos en de W ageningse 

S tuden teno rgan isa tie . B innen een  aan ta l politieke partijen , de PvdA, D66 en 

de PSP, le id t de discussie over de toekom st van de sociale zekerhe id  to t in te rn e  

deba tten  over b e t basisinkom en. De voorstanders \a n  een  basisinkom en trek-
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ken daarbij evenwel aan hel kortste e ind . B innen h e t CDA en  de CPN kom t he t 
basisinkom en in h e t kader van de disenssie over de ste lse lherzien ing  weliswaar 

aan de o rde, m aar e r  is nauwelijks sprake van een  debat. De idee van h e t basis
inkom en  w ord t bij voorbaa t en  unan iem  van de h an d  gewezen. O ok b in n e n  de 

FNV w ord t op  federa licn iveau  over h e t basisinkom en gesproken . De Voedings
bo n d  FNV trach t e ind  1984 een  do o rb raak  b in n en  de vakbew eging te bew erk

stellen en  de FNV op  h aa r congres d o o r m iddel van een  am en d e m en t to t een  

discussie over h e t basisinkom en te bew egen. H et am en d e m en t w ord t verw or
pen , m aar e r  lijkt toch bew eging te kom en b in n en  de FNV-gelederen. Vooral 

de steun voor d it am e n d e m e n t van de zijde van de ABVA/KABO b reek t de 

u n an iem e w eerstand  van de g ro tere  b o n d en  om  de discussie aan  te gaan (Voe
d ingsbond  FNV 1986).

W anneer de m eeste m aatschappelijke en politieke organisaties h n n  s tan d p u n 
ten  over de ste lse lherz ien ing  sociale zekerhe id  tegen h e t e inde van 1984 h eb 

ben afgerond , versch ijn t in h e t voorjaar van 198,5 h e t ra p p o rt Waarborgen voor 

zekerheid, waarin de WRR een  voorstel doe t to t de in troduc tie  van een  (gedeel
telijk) basisinkom en. Een nieuw e stim ulans voor h e t debat. D at een  adviesor

gaan van de reg erin g  h e t basisinkom en zo expliciet als m ogelijk a lte rn a tie f 

voor h e t bes taande stelsel van sociale zekerhe id  naar voren schuift, daag t uit. 

De w einige organisaties die to t dan  toe nog  geen  s ta n d p u n t h eb b en  bepaald , 

zoals b ijvoorbeeld  de w erkgeversorganisaties, k u n n en  daar nu  n ie t m eer 
o m h een .

De WRR kiest voor een gedeeltelijk  basisinkom en te r hoog te  van j  4.50 per 

m aand , g ecom bineerd  m et h e t h andhaven  van een  collectieve m inim ale sociale 
zekerheid , h e t la ten  vallen van b e t verp lich te karak ter van de bovenm inim ale 

sociale zekerhe id  en  h e t afschaffen van h e t m in im um loon . De ideeën  van de 

WRR h eb b e n  een  d u b b ele  uitwerking. A llereerst verlenen  zij de discussie over 

h e t basisinkom en een  m eer techn ische en  praktische inslag. D aarnaast le iden 

zij to t een  vergaande verb red ing  van h e t debat. V anuit alle hoeken  van de 

sam enleving w ord t com m en taar geleverd. O pm erkelijk  g ro o t is de stroom  reac

ties in de tijdschrift- en  dagbladpers. Enkele u itzo n d erin g en  daargela ten , zijn 

de reacties negalief. A lgem een lu id t de kritiek  da t h e t voorstel, ook al kond ig t 

de WRR aan  da t he t voornam elijk  bedoe ld  is als perspec tie f voor de langere 
te rm ijn , als m osterd  na de m aaltijd  kom t. Bij de vorm geving van h e t nieuwe 

stelsel van sociale zekerhe id  kan het, zo is de h ee rsen d e  opvatting, geen  ro l van 
betekenis m eer spelen . Die disenssie w ord t zo goed  als afgerond  beschouw d. 

O ok zijn veel co m m en ta to ren  van m en ing  da t de financ ie ring  onvo ldoende is 

onderbouw d  en econom ische effecten  n ie t a id o en d e  zijn doo rg erek en d . En, 

zo w ord t ten slotte geconcludeerd , een  van de belangrijkste doelste llingen  van 
h e t p lan , de vereenvoudig ing  van h e t stelsel van sociale zekerheid , w ord t n ie t 

bereik t. H et o o rdee l van vakorganisaties, werkgevers en  politieke partijen  is 

negatief. Zelfs die o rganisaties die positief staan tegenover h e t basisinkom en, 
reageren  kritisch. H e t kab ine t is van m en ing  d a t h e t basisinkom en to t een 

vergaande herv e rd e lin g  van inkom ens en  een  verhoging  van de overdrach ts

uitgaven leidt. D at le id t to t een  verhoging  van de collectieve lasten en  to t
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afwenteliiigsreacLies. K ortom , de nad e len  wegen zw aarder rlan de voordelen  

(M inisterie van A lgem ene Zaken 1985).

Na de go lf van reacties (tp Waarborgm voor zi'lmlu'id kom t h e t debat over het 

basisinkom en in kalm er vaarwater. Vanal 1985 tred en  natiwelijks nog  g ro te  ver
an d e rin g en  op  in de s tan d p tm ten  van de belangrijkste m aatschappelijke en 

politieke organisaties. De reacties op  het voorstel van de WRR h eb b en  m et 
nam e de voorstanders te r linkerzijde doen  inzien d a t een  m aatschappelijke 

do o rb raak  nog lang n ie t aan de o rd e  is. Bovendien is du idelijk  gew orden  d a t 

zeer diverse m otieven en op ties aan hel basisinkom en ten g rondslag  k u n n en  
liggen. Deze inz ich ten  wijzen op de noodzaak  m eer aa n d ac h t te besteden  aan 

politiek-strategische aspecten  en  leiden n iteindelijk  to t d rie  nieuwe o riën ta ties 

b innen  h e t debat.
A llereerst w orden pogingen  o n d e rn o m e n  hel wat stilgevallen d eb a t d o o r 

m iddel van h e t p resen teren  van ‘h aa lb a re ’ voorstellen  van nieuwe im pnisen  te 

voorzien. Zo verschijn t in 1985 een  nietiwe b ro ch u re  van de PPR w aarin een 

varian t van he t gedeeltelijk  basisinkom en van ,/ 9000 p er jaar w ordt nitgew erkt, 

m et als belangrijkste doelstelling  h e t proces van arbe idstijdverkorting  van een 

stim ulans te voorzien (Van Ojik 1985).

Ten tweede w ordt ter linkerzijde de behoefte  gevoeld een  zekere algrenzing 

to t stand te b rengen  van de eigen (linkse) voorstellen ten opzich te van m eer 

m ark tgerich te voorstellen en een  bu n d elin g  van krach ten  ter h an d  te nem en. 
Een eerste poging daartoe  voi int een  m anifestatie in april 1980 op in itia tief van 

de V oedingsbond FNV, h e t I.andelijk Beraad U itkering.sgerechtigden, de PPR 
en  de W erkgroep PvdA voor h e t basisinkom en. Deze im inifestatie resu lteert 

an d e rh a lf  jaar la ter in een  blijvend sam enw erkingsverband, de ‘W erkgroep 

Basi.sinkomen’. Deze w erkgroep heeft tol doel de voorstanders van een  volledig 
basisinkom en m eer op één  lijn te b ren g en  en hel m aatschappelijk  d eba t van 

nieuwe im pulsen te voorzien. D aarnaast staan h e t bevorderen  van onderzoek  en 

he t ontw ikkelen van een  strategie van invoering op he t p rogram m a.

Ten d erd e  w ordt m eer aa n d ac h t besteed aan h e l in te rn a tio n a le  aspect van 

de invoering van een  basisinkom en. In to e n em e n d e  m ale w orden con tac ten  

gelegd m et voorstanders en b o n d g en o ten  in h e t hn iten land . Een aantal o rgan i

saties en  g roepen  sluit zich aan bij h e t in 1986 o p gerich le  Bas/r Income iAiropean 
NetWork.

O ndanks deze aanzc llen  blijft een  hern ieuw de opleving van b red e  publieke 

belangstelling  uit. N iet d a t he t d eba t verstom t. R egelm atig blijven publicaties 

verschijnen en  w orden nieuwe voorstellen gelanceerd . Met b ijd ragen  van de 

zijde van de vakbeweging, w ederom  de WRR, de Kerken, politieke partijen  en 

individuele burgers, voor alles w etenschappers.

/  3.4.3. De fase xinn politieke stelUngruime (! 990-2000)

In h e t begin van de JareTi negen tig  staiit de discussie over de sociale politiek 

vooral in h e t teken van de h o u d b aa rh e id  van de kaders van de b red e  verzor-
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gingssBial. lii 1992 pub liceert liet ( ien traa l P lanbu reau  (CPB) zijn toekom stslu- 

die Nedniatul iii dncvoud. In een  van de d rie  g ep re sen te e rd e  scen ario ’s voor de 

eenentw in tigste  eeuw, het optim istische B alanced C row th-scenario, schetst het 
(iPB h e t besttian viin een  basisinkom en van 100% v;m b e t sociaal m inim um  

voor alleensttitm den. Dat basisinkom en w ord t g ecom bineerd  m et een  m ini

m aal sociaal/.ekerheidsstelsel, m aakt een g e ïn teg ree rd  deel u it van he t belas

tingstelsel en w ordt geleidelijk  ingevoerd. De b red e re  co n tex t w ord t gevorm d 

d o o r m eer m arktw erking en een  te rn g tre d en d e  overheid.

Dit plan vorm t een  startsein voor een  m eer precieze p laatsbepaling  van de 

politiek  ten  opzich te van het basisinkom en. H et basisinkom en w ord t n ie t lan

ger als een  ‘rad icaa l’ a lte rna tie l beschouw d, m aar veeleer als een  serieus te 

b es tu d eren  op tie  voor een m odei iiisering van de .sociale zekerheid . De discus

sie verschtiih  van h e t ‘voo r’ ol ‘te g e n ’ naar m eer p rak tische vragen ro n d  de 

vorm , de lioogte, de voorw aarden  en de wijze van lïnanciering .
In 1993, het jaar d a t d e  verk iez in g sp ro g ram m a’s voor de Tw eede-Kam er- 

verk iezingen  van 1994 w orden  g e lo rm n le e rd , w ordt b in n e n  de diverse po li

tieke partijen  ook over het basisinkom en gesproken . H et PvdA-program m a legt 

sterke n ad rtik  op b u rg ersch ap . In dat k ad e r kom t ook  h e t basisinkom en ter 

sprake. H et p ro g n im m a no em t exp liciet een  aan ta l v oo rde len  van h e t basisin
kom en , m atir tevens enke le  behm grijke p rin c ip ië le  en p rak tische p rob lem en : 

de sch en d in g  van h e t w ederkerigheid sbeg inse l en  de te hoge pub lieke lasten. 

D at b e tek e n t evenwel geen  exp lic ie te  afwijzing van het idee. De PvdA sp reek t 

zich u it voor ex p e r im e n te n  m et het basisinkom en op  b ep e rk te  schaal en 

g eb o n d e n  aan specifieke voo rw aarden . C ro en l.in k s  p le it in zijn p ro g ram m a 
voor een  basisinkom en in de vorm  van een  negatieve inkom stenbelasting . 

E en b esch e id en  aan ze t zou vervolgens op  te rm ijn  stapje voor stapje tiitge- 

botiwd k u n n en  w orden  tot een  m eer substan tië le  variant. Voor de overige 

p artijen  staat, evenals overigens voor de PvdA, vottral h e t ‘werk, werk en nog 

eens w erk ’-adagium  cen traa l. N iet te veel d iscussiëren  over allerle i v e rn ieu 

w ingen h in n e n  de sociale zekerhe id , m aar ju ist nad rtik  op ‘w erk boven inko 

m e n ’.

Een jaai la ter is h e t basisinkom en opeens volop in het nieuws. Twee mini.s- 

ters, W ijers van E conom ische /a k e n  en  Zalm van F inanciën , u it h e t paarse 

kabinet-K ok I p le iten  voor een  serieuze b eh an d e lin g  van h e t basisinkom en. 
Een belangi ijk voordeel van het hasisinkom en is volgens W ijers en Zalm dat 

h e t men.sen zo n d e r werk prikkelt de h an d en  u it de m ouw en te steken. H et 
geld  dat is verd iend  bovenop  b e t basisinkom en, hoeft n ie t te w orden  tcrug- 

betaa ld  aan de overheid. Dat heeft beslist een positieve invloed op  de arbeid.s- 

participatie , verw achten  de M inisters van Econom ische Zaken en  F inanciën. 
De overheid  spaart bovendien  geld tiit d o o rd a t het d tire  controlesysteem  van 

de u itkeringsinstan ties kan w orden afgeschaft. De politiek reag eert sterk alliou- 

dend .
De a lh o u d en d e  opstelling  van de politiek v e rh in d e rt niet d a t van diverse 

kan ten , o n d e r m eer in de landelijke dagb laden , De 'leleirmaf u itgezonderd , 

w ord t gepleit voor een  serietize b eh an d elin g  van h e t basisinkom en. Zelfs p re 

m ier Kok acht, desgevraagd, het basisinkom en “b esp reek b aar”. In een  gesprek
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voor de W ereldom roep  /e g t Kok zich te verbazen over de snelle al'wijzende 
reacties van de g ro te  fracties in de Kam er op  de ideeën  over een  basisinkom en. 

Volgens Kok is een  vorm  van basisinkom en, waarbij w erkenden  en niet-werken- 

den  zo n d er tegenpresta tie  een  inkom en  krijgen, op  korte  term ijn  weliswaar 

n ie t haalbaar, m aar de idee verd ien t wel serieuze be.scboiiwing voor de langere 
term ijn  (de Volkskmnl2{) d ecem b er 1994)

In de m aanden  die volgen blijft b e t debat de ko lom m en van de dagb laden  
vullen. In januari 199.5 pub liceert de D enktank  In term ed ia ire  S tru c tu ren  

(DIS), een  gezelscbap bestuurders, am b ten a ren  en w etenschappers, zijn Kei

hard, Sociaal. Werk, inkomen en de s/ad.s.slaal. In dat geschrift p le it DIS voor de 
invoering van een  basisinkom en van ,/ 935 voor iedereen  van 18 to t 65 jaar. 

Alle an d e re  subsidies en u itkeringen  w orden afgeschalt. H et basisinkom en ligt 

ru im  ,/ .300 o n d e r h e t hu id ige sociaal m in im um  vooi' een  a lleenstaanden , bij
s tandsm oeders gaan e r  zelfs J  700 op ach te ru it. A lleen g eh an d icap ten  krijgen 

een  toeslag. De rest m oet w erken om  te overleven. Volgens de DIS kan d a t ook. 

Betaalde arbe id  w ord t d o o r hel basi.sinkomen g o ed k o p e r en dus kom t e r  een 

overvloed aan ban en  en baantjes bij, vooral in de d ienstverlenende  sector.

In feb ruari 1995 waar.scbuwt G roenL inks tegen d e  jtaarse u itk led ing  van de 

verzorgingsstaat en p le it voor h e t beh o u d  van een  “solidaire verzorg ingsstaat” 

waarin w ellicht ook plaats is voor een  basisinkom en.

Begin m aart 1995 h o u d t D66 zijn jaarlijkse congres. H el basisinkom en staat 

p ro m in e n t op  de agenda. De partij belicht via diverse in le id ingen  en  in werk

g ro ep en  de versch illende kan ten  van een  basisinkom en en stelt vast d a l hel 

basisinkom en als serieus a lte rn a tie f vottr het bestaande stelsel van sociale zeker
heid  beschouw d kan w orden.

En vervolgens w ordt het w eer stil ro n d  he t basi.sinkomen. De d o o rze tte n d e  glo

balisering, m aar voor alles de aa n h o u d e n d e  econom ische groei en daaraan  

gekoppeld  een  nieuwe schaarste op  de arbeidsm ark t -  nieuw  in de zin van een  

com binatie  van een  to e n em e n d e  krap te  aan vooral b e ter geschoo lde arbe ids

k rach ten  m et een  hoge m ate van inactiviteit van bu rgers die (gedeeltelijk) 

arbe idsongesch ik t zijn o f anderszins een  g io te  afstand to t de ai beidsm ark t heb 

ben  -  doen  h e l d eb a t over b e t basisinkom en verstom m en. H el zw aartepun t van 
h e t sociaal-politieke debat kom t voor alles te liggen op  activering en  re ïn teg ra 
tie, op  b e t opvullen van de vele o p en  vacatures.

13.5. De toekom st van het basisinkomen: een bredere interpretatie van het 
begrip burgerschap

Alvorens in te gaan op enkele toekom stperspectieven  voor hel basisinkom en 

nog  even een  kort resum é van h e t voorafgaande. A nders dan  de ‘m o d e rn e ’ ver- 

zekeringsopties die voornam elijk  rusten  op  indvstrially organized .solidarily, grijpt 

h e t basi.sinkomen te rug  op heel e lem eu ta iie  vorm en van sorial solidarUy. H el 
gaat lëitelijk om  h e t w aarborgen  van bu rg ersch ap  in de m eest b red e  betekenis 

van hel w oord, n ie t lo u ter in te rm en  van inkom en en betaa lde  arbe id , m aar 

ook in te rm en  van m aatschappelijke deelnartie, op le id ing  en  ontw ikkeling, een
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gezond  leefm ilieu, gezondheid , vrije tijd, v reugde en  levensgeluk. De lange 

gesch iedenis van h e t basisinkom en loop t vrijwel parallel aan de ontw ikkeling 

van de sociale zekerheid . De op- en neerg an g  van h e t pleidooi voor een  basis
inkom en  h an g t in sterke m ate sam en m et de golfbew eging van h e t sociaal-eco- 

nom isch tij en is als een  soort afgeleide daarvan  veelal gekoppe ld  aan de vraag 
o f  de bes taande soc ia lezekerhe id sarrangem en ten  wel zijn opgew assen tegen 

nieuw e p ro b lem en  en u itdag ingen  die zich aan d ien en . En telkens w eer blijkt 

tijdens deze d eb a tten  d a t het basisinkom en niet alleen ap p e llee rt aan h e t in 

s tru m en te le  aspect van de sociale zekerheid , m aar ook aan de wijze w aarop de 

in rich tin g  van de sociale zekerhe id  verwijst naa r b red e re  proces.sen van m aat

schappelijke o rd en in g . Zoals b ijvoorbeeld de in rich ting  van de twintigste- 

eeuwse arbeidssanienleving.

De gesch iedenis van de sociale politiek, ten  slotte bezien vanu it h e t gezichts

p u n t van de toekom stige verh o u d in g  tussen ‘g an g b a re ’ socialezekerheidsopties 
aan de ene  kan t en  h e t basisinkom en aan de andere , d tte t verm oeden  da t deze 

verh o u d in g  in een  aan ta l opzich ten  paradoxaal van aa rd  is.
O m  te b eg in n en  b e tre ft da t h e t gegeven d a t een  p le idooi voor een  ba.sisinko- 

m en  feitelijk verwijst n aa r m ogelijke alternatieven  inzake m aatschappelijke 

o rd en in g  in b red e re  zin. Vooral daa r waar het gaat om  de betekenis en  positie 
van betaalde arbe id  b in n e n  de m o d ern e  ind ttstrië le  sam enleving. H et para- 

dttxale is daarin  gelegen  d a t ingeval de voorstanders van h e t basisinkom en h u n  

o rden in g sp rin c ip es exp liciet fo rm u leren , zij ver verw ijderd  blijven van de kern 

van h e t sociaal-politieke debat. N aarttia te zij bere id  zijn afstand te doen  van de 
kritische o n d e r to n e n  van een  b red e re  fu n d erin g  van h u n  ideeën  en  m eer de 

haa lbaarhe id  van concre te  voorstellen  nastreven, w ordt h u n  toegang  to t h e t 
bele idsdebat verleend . Dat is een  w elhaast o n o n tk o o m b are  patsituatie . O f zij 

leggen zich n ee r  bij een  m eer in stru m en te le  inzet van aspecten  van h e t basis

inkom en b in n e n  de gangbare sociale zekerheid , o f zij voelen zich, w elhaast 

onverm ijdelijk , genoodzaak t toch de m eer fundam en te le  aspecten  te b en a 

d rukken  en p laatsen  zich vervolgens bu iten  de m ainstream  van h e t debat. Een 

tussenw eg lijkt nauwelijks te bestaan.
Ten tw eede versch ijn t h e t basisinkom en jtiist altijd  als een  w enkend  perspec

tief op  m o m en ten  d a t zich .sociaal-econom ische p rob lem en  aan d ien en  in de 

vorm  van een  betaalbaarheid.scrisis van de bestaande soc ialezekerheidsarrange
m e n ten  o f  sterk  o p lo p e n d e  wei kloosheid . Ju is t op  m o m en ten  d a t de financiële 

en  sociaal-politieke voorw aarden  voor de invoering van een  geheel nieuw  stel
sel n ie t bepaald  gunstig  zijn te noem en . En op m om en ten  d a t de sociaal-eco

nom ische toestand  verbe tert, de w ereldeconom ie boom t en de situatie op  de 

arbe id sm ark t nieuwe tekenen  van schaarste vertoon t, w ellicht h é t m o m en t om  
over daadw erkelijke invoering van een  basisinkom en n a  te denken , lijken de 

belangrijkste po litieke en m aatschappelijke ac to ren  verder nauwelijks geïn 

teresseerd  in welke vernieuw ing o f  welk ex p e rim en t dan ook. Voorop staat 

business as trsual zo n d er al te veel risico’s te hoeven nem en .
U ite indelijk  zijn er evenwel toch  trends aan te du id en  die h e t basisinkom en 

ook voor de toekom st in zijn rol als u itd ag er voor h e t bestaande stelsel van 

.sociale zekerhe id  overeind  h o u d en . O m  te b eg in n en  b e tre ft d a t h e t gegeven
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d at de h e rs tru c tu re rin g  die zich ten aauzien  van de sociale zekerhe id  h ee lt vol

trokken , h e t dom ein  van de pub lieke veran tw oordelijkheid  voornam elijk  heeft 

te ru g g e b ra ch t to t h e t g aran d eren  van een  bestaansm inim um . O p da t te rre in  

d oen  zich enkele p ro b lem en  voor die eventueel langs de weg van een  basis
inkom en  opgelost k u n n en  w orden: beperk te  individualisering  op m in im um 

niveau; h e t te ingewikkelde karak ter van regelingen ; de g ro te  uitvoeringskos

ten  voor een  in p rincipe eenvoudige w aarborg; eu  h e t bestaan van de arm o ed e 
val.

M aar naast deze m eer techn ische aspecten  speelt een  belangrijkere u itda 

ging. D at b e tre ft een  aspect van h e t basisinkom en da t al d o o r T hom as Paine, 
in zijn p le idooi vt)or een  basisinkom en, n aa r voren w erd geschoven: h e t gege

ven da t h e t basisinkom en een  belangrijke voorw aarde vorm t voor volwaardig 

burgerschap . In de d eb a tten  over h e t basisinkom en aan hel e inde  van de twin
tigste eeuw  w ordt da t aspect re la tie f  verw aarloosd. De argum en ta ties voor de 

invoering van een  basisinkom en zijn in belangrijke m ate nogal in strum en tee l 

van aard , zo n d er al te veel d iepgang  w aar h e t om  een  m eer m aatschappelijke 

positionering  gaat. B urgerschap  w ord t vanu it de trad itie  van de ‘p roductieve 

d e u g d ’ voornam elijk  opgevat als h e t bez itten  van een  m ogelijkheid  op  basis 

van betaalde arbe id  aan h e t m aatschappelijke g eb eu ren  deel te nem en . D at 
vorm t ook de o n d erlig g en d e  drijfveer voor h e t ‘werk, werk en  nog  eens w erk’- 

o ffensief van h e t afgelopen  decenn ium . Deel h ebben  aan betaa lde  arbe id  ver

schaft bu rgers ook rech ten  w aar h e t gaat om publieke solidariteit. H et w eige
ren  van dee lnam e o f  h e t onvo ldoende verrich ten  van in spann ingen  om  deel te 

k u n n en  nem en , b e tek en t feitelijk h e t afzien van h e t volledig k u n n en  beschik
ken over de v ruch ten  van burgerschap , m aatschappelijke so lidariteit voorop.

H et basisinkom en b ied t tegenover deze twintigste-eeuwse in te rp re ta tie  van 

burgerschap  zicht op  een  nieuwe vorm  van burgerschap . De arg u m en ta tie  van 

Van Parijs volgend waarbij hij m aatschappelijke so lidarite it a lle id t op  basis van 

h e t P aineaanse b illijkheidscriterium , kan w orden g ea rg u m en tee rd  d a t elke 

individuele b u rg er rech ten  kan d oen  gelden  op een  gelijk aandeel in h e t m aat

schappelijk  erfgoed . In de rijke westerse productiem aat.schappijen  b e tek en t dit 

da t revenuen  van m aatschappelijke vooru itgang , en  ook individuele succesrou

tes d aa rb in n en , n oo it lo u te r individueel opgeëist k u n n en  w orden , m aar op  
ba.sis van een  b red e re  op tie  inzake m aatschappelijk  e rfgoed  verdeeld  d ie n en  te 

w orden. Daarbij gaat h e t n ie t zozeer om  de vraag ol' een  individuele b u rg er al 

dan n ie t rech tstreeks d ee ln e em t aan  die p roductieve bezigheid , m aar om  de 

vraag o f burgers op  basis van een  zelfgekozen m aatschappelijke activiteit dee l

nem en  aan de sam enleving. En d a t zou in p rincipe  ook ‘led ig h e id ’ k u n n en  

zijn; im m ers ook h e t juist niel vo lb rengen  van bepaalde productieve activiteiten 

kan m aatschappelijke m eerw aarde op leveren . De eenentw in tigste  eeuw zal vra

gen om  ex p e rim en ten  voorbij de trad itione le  arbeidsm ark t en  voorbij de 
h ee rsen d e  vorm en van sociale po litiek  en bestuur. H et is een  sam etthang  w aar

b in n e n  h e t basi.sinkomen ook een  voorw aarde vo rm t voor een  h erv o rm in g  van 

de verzorgingsstaat ze lf  Eventueel zelfs een radicale wijziging, waarbij de 
publieke voorzien ing  van onderw ijs, m aatschappelijke zorg, gezondheidszorg  

de oude  institu tionele , verkokerde en  bu reaucratische vorm en  verlaat voor
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m eer d ecen tra le  en  sterk  bottorn-up g es tuu rde  vorm en. H et gaat om  experi

m e n ten  waarbij /ell'gekozen m aatschappelijke activiteiten o f  activiteiten in ter

m en  van /o rg , opvoeding, verbeeld ing  en  bez inn ing  h an d  in h an d  gaan m et 
h e t ophouw en van netw erken , w aarb innen  bu rgers de in rich ting  van de sam en

leving m eer en  m eer zeil te r  h an d  nem en . O m  te beg innen  heel d ich t bij de 

eigen leefom geving, m aar op  langere te rm ijn  ook b in n en  g ro tere  regionale, 

na tiona le  en in te rn a tio n a le  verbanden .

En h ie r k eert h e t basisinkom en te ru g  op  zijn vertrouw de pad. N iet alleen  een 

a lte rn a tie f  voor bestaande in stitu tionele  en  in stru m en te le  aspecten  van de 
'm o d e rn e ’ verzorgingsstaat en  sociale zekerheid , m aar tegelijkertijd  ook een  

u itdag ing  de sam enleving en h ee rsen d e  verhoud ingen  tussen burgers en g roe

p en  van burgers opnietiw  te defin iëren  en vorm  te geven.

G eraadpleegde literatuur

Albccla, W. (1971). ‘Ken negatieve inkonistenbelasling’, Sociaal Maamlhlad Arbeid, 26, 2: 78. 

Andreac, J. (1619), (dirislianapolis.

Bacon, F. (I()43), Nova AUanlis, llllraiecli.

Ballod, K. (1898). Ein Bliek in den Zakunflsslaal. Erodnklion luid Konsum im Sozialslaal, Stuttgarl: 
Oietz Verlag.

Bellainy, E. (1888), Ijmking Baelmmd: 2000-1887, Boston.

Bellamy, E. (1897), kj/ua/ily for AU, l.ondeti: Ileinemann.

Beveridge, W. (1942), Soeud Jnsumnee and Allied Services, Eondon: HMSO. 

“Beveridge-As-You-Go”, The Economist, 25 decenil)cr 1943.

Bissehop})eliJke Vastenbrief nr. I I ( 1980), De mens im zijn arbeid, Zeist.

Cainpanella, Th. (1623), La Cilld del Sole, MOnchen (1900): M. Ernst.

Centraal Planbureau (1992), Nederland in drievoud, Den Maag: Sdu.

Christiaanse, J.I I. (1969), Eerherstel voor de inkomstenbelasting, Gorineheni: Noorduijn.

Golc, G.D.M. (1935), Principles of Economie Elaiiiiing, Eondon: MacMillan.

Gole, G.D.H. (1944), Money. lts jrresent and future, Eondon: Cassell.

Gollci, G.E. (1919). ‘Selieme for a State Bonus. A Rational Method ol'Solving the Social 
Problem’, The Economie journal, XXIX, 1 14.

Cominissie-Van Rhijn (1945), Sociale Zekerheid, Delen I en 2, ’s-Gravenhage: Algemene Eands- 
drukkerij.

Damme, l). van (1990), Armenzorg en de staat, Gent: Van Dainine.

259



J.M. Roebroek

D enk tank  I iite rm e d ia iic  S iru c lu re ii (1995), Keihard Sociaal. Werh, i}ihomeii en de sladslaal. Oss:

ms.

D ouglas, C. (1920), Economie Democracs.

Douglas, C. (1924), Soda! CrediL

D uboin , j. (1930), Lihéralion. Des bras d la machine, de la diselle d Eabondance, de Eéchan^e d la 

dislrihulion, D ondics: OCIA.

Foui ier, Cli. (1830), I.a Eansse Indnslrie, Parijs (1907).

F ried inaii, M. (19()8), ‘T h e  case lo r ihe  lU'^ative incom e la \: a view lio in  d ie  r ig h l', in Bunzel, 

J .H . (red .) . Issues o f Am nican Public PoUcw Fnt^iewood Clil'ls.

( ira p p e rh a u s , F.Il.M . (1970), ‘Is de  negadtw e in k o m sien h e la siin g  een  sc h red e  voon iit o p  de 

weg n aa r  d e  sociale rech tv aard ig h e id ?’. Weekblad voor Eiscaa! Hechl, 99, 498().

H alherstach, V. (1971), Negatieve iid{omslenbelaslin^i>\ ( ie sc h r ih e n  van de  V eren ig ing  vooi' Belas- 

lingw etenschap , nr. 127, Devenlei': Klnwer.

H erlzka, T h . (1890), hreiland. Ein soziales Ziikiinfisbild, D resden: P ierson.

Kam, C.A. de  en  P.A. de  ( ira a f  (1982), ‘Ken hasisinkom en voor ied ereen : een  p roef O p  de 

so m '. Economische S/alislische Berichten, 07, 3344.

K ropotk in , P. (1892), La co}i(fuêle dn fa in . Parijs: T resse K: Siock.

Kuiper, J.P. (1975a), ‘Niei m eer w erken om  d en  h ro d e ', in M. van (n is (ed .), Werken en niet wer

ken in een veranderende om^evi)ig, A m slerdam : Swels en Z eid inger: 1 1-27.

Kuiper, ).P. ( 1975h), ‘Volwaardige a rh e id , ook  vooi m inder-validen ', in /U'O, 1975, (>.

M ansvell, A. van (1975), ‘Vraagl d e  m aalschappelijke  s irn c ln u i' a n n o  1975 om  enei'zijds 

arbeidsloos hasisinkom en, and e i zijds n ie l-lo o n v o rm en d e  arhe^id?', in TijdschrifI x’oor Sociale 

Geneeskunde, 53. 21: 081-084.

.Vlinisterie van A lgem ene Zaken (1985), S la n d fn n l mei helrekkinij; lol hel WHH-rafforl ‘Waarborgen 

voorzekerheid', ni'. 257704, 10 o k to h e i’ 1985.

N4orns, T h . (1517), Berlijn (1922): I lohh ing .

Nola negaiieve i)ihomslenbelasling {KxmwvsXwVkvu II 1970/71 , 11 20(>).

()jik , B. van (1985), Basisinkomen, (hier arbeidselhos, inkomen en emancipalie, A m sterdam : PPR 

S tud icslich ting .

Paine, T h . (1780), ‘A grarian  jn s lic e  opposc 'd  (o A grarian  I.aw, an d  (o A grarian  M onopoly’, in 

P.F. F o n c r (red .) , The U fe and Major Wrilings o fl'hom as Paine, Secanctis: C itadel Pre.ss.

Parijs, Ph. Van (1995), ‘De solidarite it voorbij. O ver de  ethis( he  Iran s lo rn ia tie  van de  veizor- 

g ingsstaa t’, in R.j. van d e r  Veen en 1). Peis (red .) , Ilel basishdwmen. Sluilslnk van de verzor- 

gingsstaa!?, A m slerdam : Van Ciennep: 5.3-78.

260



Basisinkomen 13

Pcllikaan . II. c*ii R.J. van dci Vccmi (19<S()), ‘W aarl^orgcn voor zekerheid : spoorlijn  n aa r  hasis- 

in k on ien -kap ila lisine?’, in Beh'id nt fiiaalsiiiaj/pij, XIII, 5: 289.

Pels. 1). en R. J. van d e r  Veen (1995), ‘Ile( basisinkom en: sluilsliik van de  verzorg ingsstaa t?’, 

in R.J. van d e r  Ve(ni cm I). Pels (red .) , Hrl basishihofi/m. Sluilshik xxni d f verzoriririgsslaatf, 

A m slerdam : Van ( le n n e p : 7-52.

P opper-L ynkens, J . ( 1878), Das Recht zii Ichcn and die Plicht zu stechen, W ien.

Popper-L ynkens, J . (1912), Die Allgemeiue NdhrpfUeht als IJisnug der soziedeii Frage, 2. A ullagc 

(1923), W ien.

Raad van K erken (1980), Over arbeid en inkomen, A m erslbo ri: Seelie voor Sociale V ragen en de 

W erkgroep  N ieuw e Levensslijl.

Rhy.s-Willianis, J . (1943), Something to Look forward for, L ondon .

R oebroek , J.M . en K. H o g en b o o n i (1990), Basisinkomen: alternatin’e uitkering o f nieuw para- 

digxna'f, D en H aag: VUGA.

R oebroek , J.M . en  M. H erlo g h  (1998), 'De beschavende invloed des tijds': twee eeuwen sociale poli

tiek, verzorgingsstaat en sociale zekerheid in Nederland, D en H aag: VUCiA.

Roscam  A bbing, P.J. (1980), ‘A ibeid  en n iel-arbeid , eth isch  g ez ien ’, in II. M iddel (red .), Arbeid 

en niet-a;rbeid, D eventer: Kluwer: 1 15-144.

rh e o b a ld , R. (1903), k'ree Men and, Free Markets, New York.

T obin , J . (1905), ‘O n  Iinprov ing  ihe  K coiiom ic S tatus o l’ th e  Ncygro’. Daeda.tys ~ journal o f the 

America.n Academy o f Arts and Sciences, 94.

V oedingsbond  FNV (1985), Fn hij zag dat het goed w as..., U trech t: FNV.

V oedingsbond  FNV (1980), Besch.rijvingsbrief voor het Kongres van de Voedingsbond FNV, N oord- 

w ijkerhout, 20 en  27 mei.

W eitenberg , J . (1981), ‘O ver dc‘ g ren zen  van verdelin g sp o litiek ', in P.J. F ijgelshoven en 

L.J. van O en ie rd en  (i'ed .), Opstellen voor jan Pen. inkofnensverdeling en openbare financiën, 

Utree h t/A n tw e r |)e n : S pectrum : 298-320.

W eilling, W. (1842), (iarantien der Ilarmonie und Freiheit, Rerlijn: Voi'warts (1908).

W etenschappelijke  Raad voor het R egeringsbele id  (1981), Vernieuwingen in hel arbeidsbestel, 

D en H aag: WRR.

W elenscha{)j)elijke Raad voor het R egeringsbele id  (1983), Beleidsgerichte toekomstverkenningen. 

Deel 2. Fen verruiming van perspectief, Deii H aag: WRR.

W etenschappelijke  Raad voor het R egeringsbele id  (1985), Waarborgen voor zekerheid, Dcti 

H aag: WRR.

261





biografie Jacobus Gerardus Suurhoff

J a c o b u s  G e r a r d u s  S u u r h o f f

Ko Suurhoff is geboren op 23 juli 
1905. Hij kwam uit een sociaal
democratisch gezin. Na zijn school
opleiding en enkele baantjes in het 
bedrijfsleven trad hij in dienst van de 
socialistische vakbeweging, sinds 
1930 werkte hij voor het NVV. In 1939 
werd hij gekozen totTweede-Kamer- 
lid voor de SDAR Na de oorlog zat hij 
to t 1952 voor de PvdA in deTweede 
Kamer.Tegelijk was hij hoofd
bestuurslid van het NVV. In de Kamer 
hield hij zich in het bijzonder met 
sociale zaken bezig. Zo was hij 
woordvoerder van zijn fractie bij de 
behandeling van de Noodwet 
Ouderdomsvoorziening, een nood
voorziening, in Suurhoffs woorden: 
"een forsche aanloop, een gedurfde 
aanpak om in den meest dringenden 
nood nu op korten term ijn te voor
zien en (de regeling) geeft alle reden 
te hopen, dat straks ook de defin i

tieve oplossing er een in grooten stijl en van brede allure zal zijn." Die definitieve 
oplossing zou de AOW worden. In 1952 maakte Suurhoff de overstap naar het 
kabinet. Hij werd M inister van Sociale Zaken en Volksgezondheid. Van Rhijn was 
een van zijn staatssecretarissen. Suurhoff was een hardwerkende, daadkrachtige 
minister, nuchter, met een kristalhelder verstand, op en top een bestuurder.
Het verhaal gaat dat hij de toelichtingen bij zijn wetsvoorstellen zelf schreef. 
Samkalden, de latere burgemeester van Amsterdam, noemde Suurhoff "een der 
grootste naoorlogse bouwers aan onze sociale wetgeving'.' Hij was m inister van 
1952 to t 1958. Het belangrijkste wapenfeit van Suurhoff is ongetw ijfe ld de AOW. 
Hij w ord t beschouwd als de architect van deze regeling. De AOW is "het grote 
m onum ent van Suurhoffs legislatieve werkzaamheid',' aldus Samkalden. De AOW 
was een m ijlpaal in de geschiedenis van de sociale zekerheid. Dit werd algemeen 
zo gevoeld. Het was de eerste volksverzekering, een idee dat de Commissie-Van 
Rhijn uit Engeland had meegebracht, maar in Nederland slechts langzaam wortel 
had geschoten. Verder werd de AOW gezien als een synthese van staatspensioen 
en sociale verzekering. Daarmee werd de deccenialange strijd tussen de voor
standers van beide typen ouderdomsvoorziening beëindigd. Suurhoff zelf
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noemde de AOW een "groots opgezette sociale maatregel'.' Na de aanvaarding 
van het voorstel door deTweede Kamer applaudisseerden de Kamerleden en de 
Kamervoorzitter feliciteerde de regering met de aanvaarding van het w etsont
werp, "waardoor de ongelukkige woordcom binatie 'oud en arm ' zal verdwijnen'.' 
Een Kamervoorzitter met weinig historisch besef. Ook de Noodwet Ouderdoms
voorziening uit 1947 was immers al om die reden geprezen. De m inister betaalde 
zelf de eerste AOW-uitkering uit aan de 70-jarige voorm alige belastingambtenaar 
A. Bakker uit Amsterdam. Dit gebeurde op 2 januari 1957. Behalve de AOW 
ontw ierp Suurhoff ook de AWW. De parlementaire behandeling van dat wets
voorstel heeft hij niet meegemaakt, omdat hij eind december 1958, kort na de 
indiening van het voorstel, wegens de val van het vierde kabinet-Drees moest 
aftreden. Na een kort parlementair intermezzo was Suurhoff nog enige tijd  
M inister van Verkeer en Waterstaat in het kabinet-Cals. Hij overleed op 14 maart 
1967.

(F.M. N oordam )
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1 4 . D e  l o t g e v a l l e n  v a n  p r iv a c y  in  d e  s o c ia le  

v e r z e k e r in g e n

H.H. de Vries en A.J.M. van Wezel

14.1. Inleiding

H et rec h t op  privacy, zoals verankerd  in artikel 8 van h e t E uropees Verdrag to t 

bescherm ing  van de rech ten  van de m ens en de fu n d am en te le  vrijheden  
(EVRM) en  artikel 17 van h e t In tern a tio n aa l V erdrag inzake b u rg e rre ch ten  en 

po litieke rech ten , hee ft op  h e t te rre in  van de sociale verzekeringen  een  

opm erkelijke ontw ikkeling doorgem aak t. Juist op  d it te rre in  gaven ontw ikke

lingen  d o o r de jaren  h een  vaak een nieuwe im puls aan h e t privacydebat, u it

m o n d e n d  in bele idsm aatrege len , wet- o f regelgeving die ook voor de privacy

besch erm in g  op an d e re  te rre in e n  van belang  w erden. Zo vorm den  de sociale 

verzekeringen  een belangrijk  tonee l voor de ontw ikkeling van de privacy

bescherm ing  in N ederland . O m gekeerd  heeft privacybescherm ing zeker ook 

de ontw ikkeling van de sociale verzekeringen  beïnvloed. N u eens als rem  op 

nieuw e ontw ikkelingen, dan w eer -  vooral na de to tstandkom ing  van wetgeving 
te r bescherm ing  van persoonsgegevens -  als legitim atie voor gegevensuitwisse

ling (zie O verkleeft-Verburg 199.f). O pm erkelijk  daarbij is ook da t privacy

besch erm in g  tegen  h e t deco r van de sociale verzekeringen  van kleur is verscho

ten: van een  rec h t in h an d e n  van een  individuele verzekerde /u itke rings- 

gerech tigde  is h e t in sterke m ate verw orden  to t een  in s tru m en t in h an d e n  van 

partijen  die m ede d o o r m iddel van de persoon.sgegevens h u n  positie willen vei
ligstellen en  h u n  au tonom ie  ten opzich te van d e rd e n  willen handhaven . 

B ovendien is de privacybescherm ing d o o r de (gedeeltelijke) privatisering van 

h e t financië le  risico van de lo onderv ing  w egens ziekte sterk o n d e r  d ru k  kom en 

te staan. D at h eeft geleid  to l h e t aan leggen  van noodverbanden , die onvol
d o en d e  rech t d o en  aan  h e t fu n d am en te le  karak ter van h e t privacyrecht.

In  h e t navolgende zullen wij aan de h an d  van een  chronologisch  overzicht 
-  voor een  schets van de actuele stand van zaken verwijzen wij n aa r Van Eek 

(2000) -  de lotgevallen van privacy in de sociale verzekeringen  m eer in detail 

volgen. Behalve aan de ontw ikkeling van de privacybescherm ing in  wetgeving 

en  rech tsp raak  zullen we m et nam e ook aan d ach t schenken  aan een  aantal 

b ep a len d e  beleidsontw ikkelingen, m et inbeg rip  van soms vooru itstrevende 

p lan n en  die de in fo rm atievoorzien ing  in de sector betre ffen , en de red en en  

w aarom  deze n ie t zijn gerealiseerd . Een en  an d e r h an g t ook sam en m et de 
gewijzigde taakopvatting  en  de gewijzigde rol van de uitvoeringsinstanties van 

de sociale verzekeringen: w erd aanvankelijk de taak van de u itvoeringsinstan 

ties gezien als het co llecteren  en d istribueren  van geld. In de jaren  tachtig
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groeide hel inzicht dat de lo l van de u itvoeringsinstanties veel m eer omvat. De 

u itvoering van de sociale verzekeringen  is een  om vangrijk gegevensverw erkend 

bedrijf waar de kwaliteit van gegevens van doorslaggevend belang  is voor de 

rech tm atighe id  van de nitvoering. H et streven naar 99% rcch tm atighcitl (zie 
de R egeling rechtm atigheicLsverklaring sociale verzekeringen  1997, Stert. 1997, 

41) in de u itvoering noojtl dan  ook tol hel ontw ikkelen van een  gerich t inldr- 

m atiebeleid .

In de detailschets kom en o n d e r m eer de aanz.elten to t ontw ikkeling van een 

cen tra le  personenadm in islra lie  in de sociale verzekeringen  aan de orde. We 

zullen zien dal deze inm iddels virtueel is gerealiseerd  d o o r h e t geb ru ik  van 

een  gem eenschappelijke verw ijsindex ((IVI). We gaan ook in op  de steeds 

in tensievere gegevensnitvraag d o o r de oveiheid  (SVR 1989). Diverse uitvoe

ringsinstan ties h eb b en , in he t lich t van de verfijn ing en de o n d erlin g e  afstem 

m ing van de geldende regelingen , een  steeds g ro tere  b eh o c lte  aan  m eer en 

m eer g ede ta illeerde individuele, s ituationele gegevens. De vei w erking daarvan 

noodzaak t lo t een  an d e re  wijze van adm in istre ren . Dat de vci |)lich ting  tol ver

strekking van m eer en m eer gede ta illeerde  persoonsgegevens een  beperk ing  

m eeb reng t van h e t rech t op  privacy van de individuele persoon , behoeft nau- 

w'elijks betoog. T oelicb ting  b eh o e ft wel de wijze w aarop de gegevens w orden 

verzam eld en vervolgens w orden verw erkt. O pvallend is bijvoorbeeld  d a t het 

individu zelf een  steeds k le inere rol vervuil in de verstrekking van hem zelf 

b e tre ffen d e  gegevens, [iiist de werkgever fu n g eert als b ron , a lthans als d o o r
geefluik van w erknem ersgegevens aan de uitvoeringsinstanties. D aar kom t bij 

dat de deta illering  van de regelingen , het com plexe sam enspel tussen de 

betrokken  uitvoeringsinstanties en h e t feil dal h e t individu pas zelf d irec t m et 
deze instanties te m aken krijgt w anneer hij een  u itkering  atinvraagt, m aakt dat 

de b u rg er steeds m in d er ziebt krijgt op  de verw erking van zijn p erso o n sg eg o  
vens in de sector van de sociale verzekeringen . H et gebrek  aan transparan tie  

en  h e t gebrek  aan invloed op  de gegeven.sverwerking bep e rk en  de rech ten  van 

h e t individu aanzienlijk.

14.2. Periode tot de jaren zeventig

In de perio d e  to t de jaren zeventig lijkt privacybe.scherm ing in de uitvoering 

van de sociale verzekeringen  geen  item . De Organi.satiewet Sociale V erzekering 

(OSV) van 19,52 kent wel een u itgebreide in lichlingenplicht voor een ieder (werk
gevers, w erknem ers, publieke licham en en u itvoeringsorganen) aan de uitvoe

ringsorganisaties ten  behoeve van de u itvoering van de w erknem ersverzekerin 

gen. W aarborgen voor een  zorgvuldige om gang  m et de verstrekte persoons

gegevens zijn er niet. Pas in de jaren  zestig, om  precies te zijn in 1962, w ordt 

een  g eh e im houd ingsp lich t g e ïn tro d u ce e rd  in de OSV, O p  de bij d e  uitvoering 

betrokken  p ersonen  kom t dan  de verp lich ting  te rusten  lol g eh e im h o u d in g  

van alle zaken w aarvoor g eh e im h o u d in g  is opgelegd . D aarm ee is n ie t m eer 
d an  een  eerste  aanzei gedaan  voor privacybescherm ing in de sociale verzeke

ringen . Im m ers, privacybescherm ing is m eer dan  h e l afscherm en en  beveiligen 

van gegevens. P rivacybescherm ing dwingt e r  ook toe da t de verzam elaar van
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gegevens zich een  Fundam entele vraag stelt; voor welke d o e le in d en  w orden 
persoonsgegevens verzam eld  en  vervolgens gebru ik t? Is h e t noodzakelijk  om 

persoonsgegevens te verw erken? H oe v e rh o u d t h e t doel van de verw erking 

zich to t de b e langen  en  vrijheden  van h e t individu (p ropo rtiona lite it)?  En kan 
h e t doel d a t m e t de verw erking voor ogen  staal w ellicht ook w orden  b ere ik t op 
een  wijze die m in d er belastend  is voor de rech ten  en vrijheden  van h e t indi

vidu (subsid iariteit)?

14.3. Jaren zeventig

In de jaren  zeventig is sprake van een  g ro e ien d e  m aatschappelijke privacyonge- 

ru s th e id  die een  sterke im puls geeft aan de to tstandkom ing  van (grond)w ette- 

lijke besch erm in g  van h e t rec h t op  privacy (De G raaf 1977; Holvast 1986). M et 
nam e de opkom st van de co m p u te r en de snelle tintw ikkelingen in de in fo r

m atie techno log ie  voeden de privacyonrust. Illu stra tie f is da t een co m p u te r in 

publicaties u it die tijd w ord t bestem peld  to t ‘D atabase o f  D atabeest?’ (Groos- 
m an en  O verkleeft 1973), en  da l een  co m p u te rg eb ru ik e r al snel w ord t geasso

c ieerd  m e t O rw ell’s ‘Big B ro th e r’. H et is n ie t onbegrijpelijk  da t juist in  die tijd 

de verp lich ting  to t d ee ln am e aan de veertiende  volkstelling veel verzet wekt: 
voor h e t eerst zullen de gegevens in com puters verw erkt w orden. De sabotage 

van de volkstelling op 28 feb ruari 1971 h eeft een  zodanige om vang da t de uit

kom sten o n b etrouw baar en  dus o n b ru ik b aa r blijken te zijn. N iet lang d aa rn a  

laait de privacyonrust opnieuw  op , o m d a t b ekend  w ord t d a t de overheid  over
w eegt een  G entrale P er.sonenadm inistratie/L andelijke basisadm inistratie (GPA/ 

LBA) in te voeren , w aarin alle N ederlanders  o n d e r een  eigen p ersoonsnum 
m er gereg istree rd  zullen  w orden. De ro ep  om  m aatregelen  ter bescherm ing  

van de persooid ijke levenssfeer in verband  m et com putersystem en w ord t dan 

steeds luider. De regering  beslu it daarom  de p lan n en  voor de CPA/LBA op te 

sch o rten  to td a t w etgeving te r bescherm ing  van de persoonlijke levenssfeer to t 

stand is gebrach t. O p  d a t m o m en t kan de regering  nog  n ie t bevroeden  d a t de 

to tstandkom ing  van deze W et persoon.sregistraties (WPR) een  periode van m aar 

liefst ach ttien  jaar in beslag zal gaan nem en .
Privacybescherm ing in de u itvoering  van de sociale verzekeringen  is ook in 

de jaren  zevetitig nog  geen  o n d erw erp  van discussie. De Staatscom m issie 
besch erm in g  persoonlijke levens.sfeer in  verband  m et persoonsregistraties 

(Gornm issie-Koopm ans) is ingesteld  in 1972, om d at de steeds ru im ere  toepas
sing van m o d ern e  in fo rm atie techn ieken  voor de opslag, verw erking en  versprei

d ing  van persoonsgegevens noodzaakt to t bez inn ing  op de w enselijkheid doo r 

m iddel van wettelijke regels de persoonlijke gegevens veilig te stellen en  to t 
bez inn ing  op de gevaren van gegeven.sverzameling. Deze com m issie b e re id t de 

wetgeving te r bescherm ing  van per.soonsgegevens voor. Zij besp reek t in  haar 

e in d ra p p o rt een  aantal secto ren  waar bescherm ing  van persoonsgegevens een  

b ijzonder risico oplevert. De socialeverzekeringssector w ordt daarbij evenwel 

n ie t genoem d. D it past in de beleving van de rol van de uitvoeringsorganisatie , 
zoals h ierboven sam engevat: h e t co llecteren  en  d istribueren  van geld. De 

Staatscom m issie-K oopm ans wijst wel op  de b ijzondere risico’s die verbonden
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zijn aan de om gang m et m edische persoonsgegevens. Deze gegevens w orden in 

h e t concept-vooroiUwerp van wel, opgesteld  d o o r de com m issie, Itestem peld to t 

“gevoelige gegevens”. Voor de geaiU om aliseerde verw erking van deze gegevens 

is volgens h e t voorontw erp  een  vergnnn ing  vereist. A parte aan d ach t besteed t 
de com m issie nog  aan h e t inzagerech t van de individuele persooti in m edische 

en psychologische gegevens. Ken te rre in  waar de Staalscom m issie b ijvoorbeeld 

zeker voor m im e  inzagerech ten  wil p le iten  is dat van de medi.sche keuringen  
voor verzekeringen: “O p  basis van de d aa ru it verkregen  gegevens w orden 

im m ers beslissingen genom en  die voor de b e trokkenen  van ing rijpend  belang  

k u n n en  zijn, ter wijl van een w erkelijke vr ijwilligheid bij h e t zich on d erw erp en  
aan de bedoe lde keuringert nauwelijks sprake zal zijrr.” (Com m issie-K oopm ans 

1976: 86). H ier raakt de Staatscom m issie de kern  varr de pr ivacyproblem atiek 

in de sociale verzekeringen: de om gang met m edische, gevoelige gegevens, de 
d rangpositie  waar'in de verzekerde /n itkering .sgerech tigde verkeer t en  h e t feit 

da t op  basis van de d esb etreflen d e  gegevens voor' de b e trokkene  beslissingen 

genom en  k u n n en  w orden die van irrgrij|)end belarrg knrrrrert zijn, raken 

im m ers aan dierrs bestaarr.szekerheid. Deze argtrm errten zijn ook nu  nog  van 

toepassing en w orden atrno 2001), onder' rrreer door' de Registratiekam er', aan- 

gevoerd als motiver ing  voor' een specifieke r egeling  van de om gang  m et per'- 

soorisgegevens in de sector van de sociale verzeker irrgen (Registr a tiekam er 

1999).

In de jaren zeventig w ordt ook de wijziging varr de G rondw et (Gw) voorbe

reid. In da t kader w ordt o n d e r m eer gediscussieer'd over de for tn itlering  van 

een  rrienw, algem een grondr ec h t op  pr ivtrcy. Van dit gr'orrdr ech t rrraakt deel irit 
de o p d rach t aan de wetgever' onr w etgeving to t stand te b ren g en  te r b escher

m ing  van de per.soonlijke levettssfeer in verband  rtiet h e t vastleggen en ver- 

strekkerr van pcrsoott.sgegeverrs (art. 10 lid 2 Gw) err inzake de attttsprakcn van 

petsonert op  kcrtrrisrreming varr over hen vastgelegde gegeverrs err van he t 

g eb n tik  dat cktarvan w ordt gem aakt, trlsmede op verbeterirrg  van zodanige 

gegevens (art. 10 lid 3 Gw). Varraf dat nrom ent is de voor bereid itrg  van de wet

geving' to t be.schet'ming varr persoon.sgegevens geen vr ijblijvetrde zaak meer'.

14.4. Jaren tachtig

14.4. L Grondrerhl.

De jarert tach tig  k itnnen  w orden gekerrrrrerkt als de perio d e  waar in privacy als 

rec h t in opkom st is. In 1983 w ordt h e t a lgem ene gr'ondrech t op  privacy tktad- 

werkelijk verankerd  in de N ederlandse Gr'ondwet en als volgt vertaald: “le d er 

heeft, b eh o u d en s bij o f  k rach tens de wet te stellen b eperk ingen , r ec h t op  ee r

b ied ig ing  van zijn persoonlijke levenssfeer.” (art. 10 lid I Gw). Dit “algem ene 

privacygr'ondrecht” (Overkleeft-V erburg 1982) vorm t een  aanvirlling op  een 
reeks g rondrech terr die aspecten  van pr ivacy betr efferr, w aaronder' h e t rech t op 

o n sch en d b aarh e id  van de w oning (artikel 12 Gw). Jitist dit laatste g ro n d rech t 
zou ook in de socialeverzekcr ingssector' bij con tro leactiv ite iten  in de vornr van 

huisbezoek aan de o rd e  kttnrten zijn. br de literatiutr en beleid,sdocirm enten
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vinden wc ech te r geen  aanwij/.ingen d a t d it aspect van privacybescherm ing 
in de sociale verzekeringen  tot veel discussie aan le id ing  heeft gegeven. Een 

verklaring  k;in zijn d a t u itkeringsgerech tigden  con tro le  d o o r de (vroegere) 

bedrijfsverenigingeti als vanzell'sprekend accep tee rd en  en  deze n ie t h ebben  

ervaren  als een  in b reu k  op  h u n  persoonlijke levenssfeer. O ok sociale contro le, 
o n d e r  m eer op  zwartwerkers en koppelbazen , was lange tijd een  no rm aa l en 

m aatschappelijk  geaccep tee rd  verschijnsel. Deze vorm  van con tro le  werd n ie t 
gep laatst in h e t teken van privacyaantasting.

14.4.2. Misbruik m  oneigmlijk gebruik

D at v e ra n d ert in de jaren  tachtig  in het licht van de discussie over m isbruik en 

oneigen  li jk gebrtiik  van .sociale verzekcringeti en sociale voorzieningen (vgl. de 

bijdrage van Terpstra). Privacybescherm ing w ordt dan  in beleidsdi.scussies regel
m atig opgew orpen  als een  rem  op  vergaande con tro le . In die tijd verschijnen 

in N ed erlan d  ook de eerste  belangw ekkende arresten  over privacybe.scherming, 

zoals h e t arrest-Vf/w Bekkum/ GMl) (HR 2 d ecem b er 1988, NJ 1987/752). In d it 

a rres t e rk en t de H oge Raad (HR) h e t rec h t op inzage van persoonsgegevens 

“dat wel sam enhang t m et h e t rech t op  eerb ied ig ing  van de persoonlijke levens- 
.sfeer, m aar een  zelfstandig karak ter d raa g t” en d a t ook geld t w anneer h e t de 

b e tro k k en e  n ie t om eerb ied ig ing  van zijn persoonlijke levenssfeer is te doen , 

m aar om  h e t verkrijgen van gegevens in verband  m et een  aanhang ige o f nog 

aan te sp an n en  p ro ced u re . Veel aa n d ac h t in h e t privacydebat krijgt m e t nam e 

h e t drrt'.sl-Kdam.se hijslandsmoeder (HR 9 jantiari 1987, N) 1987/928). Deze u it
spraak h eeft ook betekenis voor de socialeverzekeringssector. De casus b e tro f  

een  b ijstandsm oeder die dooi' h aar b u u rm an  (voorm alig ad junct-d irec teu r van 

de sociale d ienst) in de gaten  w erd g eh o u d en , om d at bij haa r “al enige weken 

een  45-jarige m an in huis was, die e r  ook sliep”. De b u u rm an  d ro n g  aan op 

onderzoek , om dat m ogelijk sprake was van b e t voeren van een  gem eenschap 

pelijke h tiishottd ing. Na (h er)o n d e rz o ek  w erd de b ijstandsu itkering  in d erd aad  

stopgezet. In kort ged ing  vo rderde  de vrouw o n d e r m eer da t h e t haa r b u u r

m an verboden  w ord t nog  langer u itla tingen  te d oen  over haar privé-leven. In 

h e t a rrest stelt de HR vast d a t de b tttirm an  d o o r h e t langdurig  (enkele jaren) 

d oen  van w aarnem ingen  over h e t privéleven van zijn buurvrouw , m et inbegrip  
van in tiem e details over h aa r relaties, en  h e t daarover rap p o rte re n  aan de 

sociale d ienst, een inb retik  h eeft gem aakt op  haar rec h t op  eerb ied ig ing  van de 
persoonlijke levens.sfeer. Echter, van een  on rech tm atige  daad, zoals de vrouw 

stelt, is volgens de H R geen sprake. In d it geval is e r  een  rech tvaard ig ingsgrond  

voor de inb reuk , o m d a t een  verband  kan w orden gelegd m et de inm eng ing  

van h e t o p en b a a r gezag m et h e t oog op  de con tro le  op  de naleving van de Bij
standswet. Specifiek in dit a rrest is overigens d a t volgens de HR van h e t rech t 

op  privacy, “d a t aanslu it op  vergelijkbare ontw ikkelingen in an d e re  landen  en 

d a t n aa r zijn in h o u d  m ede w ord t bepaald  d o o r artikel 8 EVRM, (...) m oet wor
d en  aangenom en , da t h e t ook w erking heeft tussen burgers o n d e rlin g ”. Aan he t 

g ro n d re ch t kom t m et an d e re  w oorden  ook een  zekere ‘horizon tale  w erk ing’ 

toe in de rela tie  ttissen burgers o n d erlin g  (vgl. Verhey 1992) Die afweging was
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nodig  om d at de b u u rm an  zijn w aarnem ingen  en  u itla tingen  h ad  gedaan  in zijn 
rol van privépersoon, n ie t als am btenaar.

14.4.3. Tipgevers

D oor de jaren  h een  is de ro l van (al dan  n ie t anon iem e) tipgevers van g ro o t 

belang  gebleken  voor de con tro le  op  de naleving van de voorschriften . In de 
jaren  negen tig  zijn e r  zelfs gratis ‘k lik lijnen’ opengeste ld , die na aanvankelijke 

com m otie, m aatschappelijk  geaccep tee rd  w erden , evenals de ro l van ‘getu ige 

die spon taan  aangifte d o e t’ o f ‘tipgever’, e e rd e r  ro n d u it n itgem aak t voor “ver
k likker” (naar V erkade in zijn no o t bij NJ 2000 /613 ). In de afweging van h e t 

m aatschappelijk  belang  van h e t opspo ren  en voorkom en van fraude w ord t h e t 

privacybelang van de betrokkene al snel ond erg esch ik t gem aakt. In  h e t jaar 
2000 bu ig t de H R zich opnieuw  over een  tip, deze keer over W AO-fraude, en 

deze keer van een  anon iem e getu ige (HR 16 jun i 2000, N | 2000 /613 ). De 

betrokken  u itkeringsgerech tigde vraagt inzage in zijn dossier bij h e t G em een 

schappelijk  A dm in istra tiekan toor (GAK), m eer specifiek in de b rie f van de 

anon iem e tipgever. H et GAK w eigert inzage in de b rie f te verlenen . H et 

G erech tsho f te L eeuw arden overw eegt d a t h e t GAK belang  h eeft bij h e t verkrij

gen van voor zijn w erkzaam heden  relevante in fo rm atie  via d e rd e n  en d a t zowel 

h e t GAK als die in fo rm an ten  belang  h eb b en  bij vertrouw elijkheid . D aartegen 

over staan de belangen  van de u itkeringsgerech tigde, die in d it geval stelt da t 
hij een p ro ced u re  w egens laster tegen  de in fo rm an t w enst te beg innen . H et 

H o f stelt da t de u itkering.sgerechtigde weliswaar geen  inzage h eeft verkregen 

in de corre.spondentie, m aar wel is g e ïn fo rm eerd  over de, in h e t kader van de 

u itvoering van de taken van h e t GAK, d o o r de in fo rm an t verstrekte relevante 

gegevens. D at b ren g t h e t H o f to t h e t oo rdee l da t de belangen  van h e t GAK en 

de in fo rm an t in de gegeven om stan d ig h ed en  zw aarder d ien en  te w egen dan 
die van de u itkeringsgerech tigde. Inzage in de b rie f m o ch t dus d o o r h e t GAK 

w orden geweigerd m et een  beroep  op artikel 30 o n d e r e van de WPR. Volgens de 

H R heeft h e t H of daarm ee geen blijk gegeven van een  onjuiste rechtsopvatting.

14.4.4. Plannen voor de informalievoorziening

In de jaren  tachtig  vindt in de u itvoering  van de sociale verzekeringen  een  

belangw ekkende verandering  plaats, die tevens h e t startsein vorm t voor h e t 
d eb a t over privacybescherm ing in deze sector. De to t dan toe gevalsgerichte 

b eh an d elin g  en registratie w ord t g e tran sfo rm eerd  to t een  persoonsgerichte 

b eh an d elin g  en  registratie. D aarm ee verdw ijnt een als vanzelfsprekend  inge
bouw de bescherm ing  van de privacy, in zoverre d a t w einig overzicht bestond  

over de adm inistra ties en  de daarin  g en u m m erd e  gevallen. Deze situatie is n ie t 

langer w erkbaar vanwege de toegenom en  com plex ite it van h e t socialezeker- 
heidsstelsel. R egelingen krijgen m eer ond erlin g e  sam enhang . De tren d  is om  

m eer individuele en  situationele ken m erk en  van de leefom stand igheden  van 

de verzekerde en  de u itkeringsgerech tigde bij h e t nem en  van beslissingen in 
aanm erk ing  te nem en . De toeg en o m en  in fo rm atieb eh o efte  vraagt om  een
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an d e re  wijze van adm in istre ren . V anaf het beg in  van de jaren  tachtig  w orden 

daarom  studies verrictit naa r de m ogelijkheid  en  de w enselijkheid van de to t

standkom ing van een  C entrale Persoonsregistratie Sociale V erzekeringen (CPSV) 

(SVR 1985). Deze cen tra le  reg istra tie  zon ten  d ienste  m o e ten  staan van de u it
voering  van de wetgeving d o o r de Sociale V erzekeringsbank (SVB), de bedrijfs

veren ig ingen , de (Gem eenschappelijke M edische D ienst en de ziekenfondsen. 

H e t belang  van privacybescherm ing vo rm t h e t o n d erw erp  van een  afzonder

lijke voorstud ie voor de CPSV (SVR 1982) om  de m aatschappelijke aanvaard 
baarhe id  van een  dergelijke reg istratie in een  kader te p laatsen. H e t e in d ra p 

p o r t co n c lu d e ert u iteindelijk  da t over de doelstelling  en de w erking van de 

CPSV geen  een d u id ig h e id  bestaat. De betrokken  partijen  zijn h e t n ie t eens 

over wat m en wil, laat staan hoe da t te realiseren .

Daarbij speelt ongetw ijfeld ook een  rol da t de partijen  to t verschillende sec
to ren  b eh o re n  en  h u n  au to n o m ie  w ensen te bew aren. K ortom , op dat m o m en t 

zijn de sector van de sociale verzekeringen , aanverw atite secto ren  en  de m aat- 

.schappij nog  n ie t k laar voor een  cen tra le  persoonsregistratie.

14.4.5. Frak lijk

De ontw ikkelingen gaati ech te r in hoog  tem po  door. Sinds 1985 zijn de uitvoe

ringsorganen  op een  Aanwijzing van de Staatssecretaris van Sociale Zaken en 

W erkgelegenheid  verp lich t de adm itiistratie  persoon.sgericht in te rich ten . De 

tran.slbrm atie van de gevafs- n aa r de persoonsgerich te  adm inistra tie  w ordt 

defin itie f m ogelijk gem aakt d o o r de invoering van h e t zogenaam de sofi-num- 
mer. ju ist de invoeritig  van h e t sofi-m im m er heeft de discussie over de privacy

bescherm ing , n ie t a lleen  in de socialeverzekeringssector, m aar ook daarbu iten , 

opnieuw  aangew akkerd. De vrees bestaa t nam elijk  da t een  un iek , identifi
ce ren d  p erso o n sn u m m er daadw erkelijk  g eh a n te e rd  zal w orden om  diverse 

registraties, die fysiek van elkaar gescheiden  blijven, aan elkaar te koppelen . 

D oor koppeling  van persoonsreg istraties e n /o f  persoonsgegevens -  vereenvou

digd d o o r de besch ikbaarheid  van een  iden tificerend  n u m m er -  zou een  zeer 

g ede ta illeerd  ad m in istra tie f schaduw beeld  van individuele p erso n en  gevorm d 
k u n n en  w orden , o n d e r om stan d ig h ed en  en op  m om en ten  d a t de individuele 

p erso o n  zich daarvan  n ie t bew ust zou zijn en d aa r geen  invloed op  zou ku n n en  

u ito efen en . D at veroorzaakt h e t “u n h e im isch e” gevoel d a t m en  aan  een  an o 

n iem e m ach t w ord t o n d erw o rp en . Bij de p arlem en ta ire  b eh an d elin g  van de 

Sofi-wel w ord t sterk aan g ed ro n g en  op  w aarborgen  voor een  restric tie f gebru ik  

van h e t num m er. Dit m oet secto rbepaald  blijven. U ite indelijk  stelt de Tweede 

K am er de definitieve invoering van h e t so li-num m er afhankelijk  van de to t

s tandkom ing  van wetgeving to t bescherm ing  van de persoonlijke levenssfeer. 

O m  die reden  w ord t in alle haast de W PR op  ‘d e rd e ’ kerstdag 1988 d o o r de 

Eerste K am er gejaagd. Een deel van de kam erleden  blijft u it p ro test weg. M aar 

de fuik is gezet: de hele u itvoeringsorganisatie  is dan  im m ers al ingerich t op  de 
invoering  van h e t sofi-num m er, vijf dagen  later, m et ingang  van 1 januari 1989. 
Zo w ordt de WPR, na een  to tstandkom ingsproces van ach ttien  jaar, u iteindelijk  

nauw  verk n o o p t m et de Soli-wet, over de e in d streep  getrokken.
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Met de wijzigiiijr van de OSV als gevolg van de Solï-wel krijgt de verzekerden 

adm inistra tie  een  wettelijke basis (Van Wezel e.a. 1991), In deze basisregistratie 

w orden alle w erknem ers die verzekerd zijn op g ro n d  van de w erknem ersverze
keringen , op  .soll-nninm er gereg istreerd . Met de invoei ing van de Sofi-wet is in 

de socialeverzekcringssector ook een  speeiliek privacyregiem  geïn tro d u ceerd : 

nauw om schreven is d a t persoonsgegevens slecbts m ogen w orden uitgewisseld 

tiis.sen m et nam e g enoem de instanties en voor bet overige geheim  m oeten  blij

ven. Dit zogenaam de ‘gesloten verstrekk ingen reg iem ’ is d o o r de jtiren b een , in 

sam enhang  m et de verru im in g  van he t geb ru ik  van bel son-num m er, wel steeds 

verder opgerek t. De verstrekking van gegevens is im m ers verru im d  to t bijvoor

beeld  pensio en lo n d sen  en p articu lie ie  verzekeraai's voor de uitvoering van 

pensioen rege lingen  en tot tirbodiensten  (als verlengde arm  van de w erkge

vers). U iteindelijk  w erd in de loop v;in d e  jareu negen tig  be t restrictieve 
leg iem  voor h e t gebru ik  van be t so li-num m er de lacto  losgelaten d o o r he t 

a fd rukken  van he t n u m m er op w ettelijke legitim atiebew ijzen (paspoort, rijbe

wijs). D aarm ee is de d e u r voor h e t (o n co n tro leerb aa r) verder geb ru ik en  van 

be t n u m m er op een  kier gezet. In de concept-SL!W'I-wet van ok to b er 2000 
w ordt h e t u itgangspun t van geslo ten  uitwisseling (m ogelijk) zelfs verlaten.

De ontw ikkelingen to t zover overziende, valt op  d a t de w aarborg lïm ctie  van de 

w eltelijke verankering  van de privacybescherm ing be[)erkt is gebleven: privacy

bescherm ing  fu ngeerde  vooral ook als legitim atie voor b e t d o o rv o eren  van tal 

van beleidsvoornem ens die in de kern  privacyaanlasting m eeb rengen . O p m er
kelijk is ook d a t de v e rzek e rd e /w erk n em er gaandew eg steeds m in d er zelf 

w ord t gezien als de b ro n  van hem  b e lre lfen d e  persoonsgegevens. De gewij

zigde OSV (1989) voorziet in een  m ededelingsp lich t van d e  w erknem er aan de 

werkgever, watirbij de w erkgever o p tre e d t als doorgee lliiik  aan de diverse 

instanties. De w erkgever w ord t m eer en m eer gezien als au th en tiek e  b ron  van 

de persoonsgegevens van bij hem  in d ienst zijnde w erknem ers.

1 4 . 4 . 6 .  N ie u w e  p la n n e n  i ’o o r  d e  i n f o r m n l i n 'o o r z i e n i n f ;

Spoedig  w ordt duidelijk  d;it de kwaliteit en  betrouw baarheid  vau de gegevens 
van door.slaggevend belang  zijn voor de kwaliteit vau de beslu itvorm ing in de 
sector. Er is behoefte  aan een  betrouw bare en  sim pele s tru c tu u r v;in de in for

m atieverw erking. In 1988 versch ijn t he t rap p o rt In enkelvoud invullen .svp van de 
V oorlopige Raad voor de P ersoonsinform atievoorzien ing  (1988). Met h e t oog 

op de in tro d u c tie  van een  nieuwe stru c tu u r in de persoonsin fon tia tiehu ishou - 

d ing  van de overheid, beveelt de raad  o n d e r m eer ;ian da t persoonsgegevens 
zoveel m ogelijk aan basisregistraties o n tleen d  w orden (te r  voorkom ing  van 

dubbele  opslag en  d iscrepanties) en dat gegevens zoveel m ogelijk decen traal 

w orden b eh e e rd  en d o o r m iddel van cen tra le  verw ijsindexen w orden  uitgewis
seld, h e t liefst in geautom ati.seerde netw erkvorm . Privacy vorm t voor de Raad 

een  in tegraal o n d erd ee l van be l in fo rm atiebeleid .

Aan he t eind  van de jaren tachtig  versch ijn t b in n en  de sector het e in d ra p 

p o rt over de CPSV (SVR 1989). E r is inm iddels veel v eranderd  in de sector,

H.H. de Vries en AJ.M. van Wezel

272



De lotgevallen van privacy in de sociale verzekeringen 14

zoals de invoering van de verzekerdenadm in istra tie , de invoering van h e t sofi- 
n u m m er en  de inw erk ing tred ing  van de WPR. H et e in d ra p p o rt geeft aan 

d a t e r  inm iddels verzekerdenadm in istra ties zijn, m aar d a t voor de vervulling 

van een  aan ta l functies in de in fo rm atievoorzien ing  behoefte  bestaat aan een  

sch ak e lp u n t ( index). Im m ers de bij de versch illende uitvoeringsorganisaties 
gerealiseerde verzekerdenadm in istra ties zijn zogezegd ‘stand  a lo n e ’,

14.5. Jaren negentig

14.5.1. R('nlisatie plannen

Pas in  de jaren  n eg en tig  w ord t na w eer een  Aanwijzing (augustus 1993) van de 

Staatssecretaris van Sociale Zaken en W erkgelegenheid  een  GVI ingevoerd. M et 
ingang  van 1 januari 1994 is een  u itgeklede, ‘v irtue le’ variant van de CPSV voor 
de w erknem ersverzekeringen gerealiseerd . In deze gem eenschappelijke verwijs- 

index  w ordt p er geverifieerd so li-num m er de financiële verhouding  (dienstver
b and  e n / o f  u itkering) en h e t kan too r van de uitvoeringsinstelling (uvi) geregis

treerd . Doel van de verw ijsindex is de com m unicatie  tus.sen de uvi’s te o n d e r

steunen  ten  behoeve van een  juiste uitvoering van de socialeverzekeringswetten 

en oneigenlijk gebru ik  en fraude van de w erknem ersverzekeringen te voorkom en.

14.5.2. Organisatie informatievoorziening

In de praktijk  p re fe re ren  de uvi’s verificatie van gegevens bij de sta rt van de 

relatie . De kwaliteit van de gegevens bepaalt im m ers m ede de beslissingen die 

op  basis van de gegevens w orden  g en o m en  (de rech tm atigheidseis w aarop h e t 

College van toezich t sociale verzekeringen  toetst). D at b e tek en t d a t de werk

gevers aan  de p o o rt van de verzekerdenadm in istra tie  staan. Zij zijn op  g rond  

van de W et op de iden tificatiep lich t verp lich t de id en tite it van de w erknem er 

op basis van een  w ettelijk legitim atiebew ijs vast te stellen. Bij o p n am e in de ver

zekerdenadm in istra tie  w ord t h e t sofi-num m er geverifieerd bij de Belasting

dienst. De persoonsbeschrijvende gegevens (naam , adres, woonplaats (NAW)) 

w orden  bij de gem een telijke  basisadm inistratie (GBA) geverifieerd. N a verifica
tie w ord t bij de b e tre ffen d e  persoon  in  de GBA een  aan tek en in g  gem aakt. In 
geval van wijziging van de NAW-gegevens w ord t de uvi autom atisch  geïn fo r

m eerd . De B elastingdienst en  de GBA zijn -  m et an d e re  w oorden  -  au th e n 

tieke b ro n n e n  voor de verzekerdenadm in istra tie .

14.5.3. Gemeenschappelijke vertuij.sindex

De CjVI b ied t een  inhoudsopgave op  g ro n d  w aarvan kan w orden  vastgesteld 
wie m e t welke instan ties een  re la tie  heeft. D oor relaties te leggen tussen ver

sch illende verzekerdenadm in istra ties en  de u itkeringsreg istra ties fu n ctio n eren  

de verzekerdenadm in istra tie  en  de u itkeringsreg istra tie  n u  als één  adm in istra 

tie. E t voila: de C en tra le  persoonsreg istratie  sociale verzekeringen  in de sector 

van de w erknem ersverzekeringen  is voltooid.
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De verwijsindex krijgt ec lue r een veel g ro ter bereik: bij de botiw van de G \'I is er 
al reken ing  m ee g eb o n d en  da t in de toekom st an d e re  tiilvoeringsorganisaties 

die een  verw ante taak tiitvocreti, zich /.tillen m elden  om  via de GVl de gege

vens uit de registratie \'an de tivi’s te b en a d ere n  voor de o n d e rs te u n in g  van 
hiin  eigen w erkproces. De ervaringen  die d e  nvi’s h ebben  opgedaan  m et he t 

koppelen  van bestanden  en  de te verw achten  toenam e van co m p lem en ta ire  en  

elkaar opvolgende tiitkeringen  d oen  de nvi’s van sociale verzekeringen  inzien 
da t zij in de toekom st in to en em en d e  m ate alhankelijk  zullen zijn van eikaars 

in ro rm atiehn ishond ing . Deze g io e ie tid e  alliankelijkheid  en de te verw achten  

pro liferatie van gegevensuitwisselingen ttissen nitvoering.sorganen onderling  
beperk t zich niet lo l de eigen sector. O ok vainiit an d e re  sectoren  (gem een te 

lijke sociale d iensten , z iekenlo tidsen , Belaslitigdienst, In lb rm alieb e h ee rg ro ep  

(IBG), etc.) w ord t een  toenam e van berich tennitw isseling  verw acht. Berichteti- 
nitwisseling vereist afspraken en  organisatie  om  chaos te voorkom en. Dit 

inzicht vorm t de aan le id ing  voor een  in itia tie f van de SVB en de nvi’s, verenigd 

in In fo rm atie  D iensten Sociale V erzekeringen (IDSV). Dit is een  coöperatie  

waarin de tivi’s sam eti het b eh e e r en  de organ isa tie  van de GVl h ad d en  o n d e r 

g eb rach t (de GVl w ord t nn  d o o r h e t L andelijk  in stitn n t sociale verzekeringen  

(Lisv) b eh e erd ). Zij gaan een  sam enw erking.sverband aan om te w aarborgen 

da t de onverm ijdelijke stroom  van gegevens b eh eersb aar blijft en  er n ie t een 

onoverzichtelijk  geheel van b ilatera le  rege lingen  ontstaat. Dit convem m t w ordt 

h e t R onteringsinstitntxt (in te rn a tio n a le) In fo rm atiestrom en  g en o em d  (RINIS) 

(Van Wezel en Zw enne 1994; Van Wezel 199(1).

14 .5.4. Rou (eringsitisli.lti u I (inlrnialionale) informal 'u'slromen

RINIS organi.seert in feite de in frastrnctitn r voor de berichtentiilw isseling tttssen 

de ver.schillende sectoren ; RINIS levert de enveloppe en  d raag t zorg  voor de 
bezorg ing  van de b erich ten . De in h o n d  van die berich ten  w ord t bepaald  d o o r 

de vragetide en on tvangende partijen , ttitei aard  m et in ach tn em in g  van de op  

hen  van toepassing zijnde wet- en regelgeving. Iedere  sector inatikl g eb ru ik  van 
een  eigen loket en o rgan iseert zelf h e l b e rich tenverkeer b in n en  de .sector. De 

au tonom ie  van de d ee ln e m en d e  partijen  w ordt dtis niet aangetast.
Met RINIS w ordt ook een  deel van het perso o n sin io rm alieb e le id  vervuld. 

RINIS d raag t bij aan de lastenverlichting, d o o rd a t gegevens slechts één  keer 

aangeleverd  hoeven te w orden; aan de handhav ing  d o o r strtic tn reel p reven tie f 

te verifiëren; en  aan  standaard isatie  d o o r gem eenschappelijke  afspraken. Een 

belangrijk  u itgangspun t van hel RIN IS-concept is dal de berich tennitw isseling  

plaatsvindt b in n en  de w ettelijke kaders en d a l de randvoorw aarden  voor de 

bescherm ing  van de pr ivacy van de perso n en  op wie de gegevens betrekking  

h eb b en , w orden g erespec teerd . R ichtinggevend zijn de W l’R en  het gegevens- 

verslrekkingsregiem  in de OSV, dat is uitgew erkt in h e t Besluit gegevensuitw is

seling .sociale verzekeringen. Aan de mas.sale, system atische, e lek tron ische gege- 
vensnilw isselingcn m et nvi’s w orden ex tra  eisen gesteld, d ie  de doo rzich tigheid  

bevorderen  (art. 12 Besluit gegevensuitw isseling sociale verzekeringen).
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14.5.5. lieorganisalie .sodaleiierzekmngs.sector

H et laatste d ecen n iiu n  van de vorige eeuw  is voor de w erknem ersver/ekeringen  

een  tu rb u le n te  periode . In D en H aag is m en  h e t dan al jaren  eens over de 
noodzaak  van een  lu n d a m en te le  h erz ien ing  van de sector. De g ed ach ten  gaan 

n aa r de in tro d u c tie  van privatisering  en m arktw erking. De P arlem en ta ire  

en q u ê te  u itvoeringsorganen  sociale verzekeringen  (1993) bevat forse kritiek 

op  de bes tu u rd ers  (sociale p a rtne rs) en  de u itvoeringsorganen; h e t on tb rek en  

van fu n c tio n e ren d  toezicht; h e t o n tb rek e n  van vo lum edoelste llingen; de u it

voering is te u itkeringsgerich t; de werkgtwers to n e n  bij z iek te /a rbe id songe- 

sch ik theid  afw entelinggedrag  op de collectiviteit; een  geb rek  aan sturing; de 
u itvoering  is n ie t op  sam enw erk ing  m et de gem een telijke  sociale d iensten  

(GSD) en  A rbeidsvoorzien ing  gerich t. Diverse o rgan isa to rische v eran d erin g en  

w erden  in nieuw e w etgeving (OSV 199.5) in g eb ed  en doo rgevoerd . Wij n o e 
m en  h ie r de bes tuurlijke  on tv lech ting  van b es tu ren  vaa bedrijfsveren ig ingen  

en  uvi’s, d ie  le idde  to t de erkenn ingsvoo rw aarden  voor uvi’s. De uvi’s m ogen  

weliswaar slechts pub liek rech te lijke  taken  u itvoeren , m aar zij k u n n en  wel deel 

u itm aken  van een  ho ld in g  w aarb innen  a n d e re  w erkm aatschapp ijen  zich rich 

ten  op de n ie t-pub lieke c o m p o n en te n  van d ienstverlen ing  aan  de werkgevers. 
Er w ord t dus ru im te  geschapen  voor private en  com m erciële  activ iteiten  b in 

n e n  één  ho ld ing .

14.5.6. Centra voor xuerk en inkomen

De h e rs tru c tu re rin g  zet zich ook voort n a  1995. In een  volgende versie van de 

OSV, de OSV 1997, w orden  de uvi’s verp lich t sam en te w erken m et A rbeids

voorzien ing  en  de GSD’en  in h e t kader van Sam enw erking W erk en Inkom en 

(Sam enw erkingsbeslu it SWl, Stb. 1997, 804) (Van Eek 1999). Bij deze sam en
w erking ligt h e t accen t op  h e t te ru g le id en  van u itkeringsgerech tigden  n aa r de 

arbeidsm arkt: ‘werk boven in k o m en ’. De cliën ten  (w erkzoekenden en u itke

ringsgerech tigden ) v inden  in de ce n tra  voor werk en  inkom en  (CWl) op  één  

locatie de partijen  die de begele id ing  te ru g  n aa r de a rbe idsm ark t en (eventu 

eel) de u itkeringsaanvraag verzorgen. Er kom t een  zogenaam d G liënt Volg 
G om m unicatie  Stelsel (de pilol-GVGS) die is in g erich t om  de sam enw erking en 
com m unicatie  tussen de partijen  in een  GWl te o n d ers teu n en . GVCS m aakt 

g eb ru ik  van de bij de versch illende u itvoeringsorganisaties reeds aanwezige 

gegevens. Via GVGS w orden  gegevens uitgewisseld tussen de GW l-partijen die 

betrokken  zijn bij de begele id ing  van een  c liën t naa r de a rbe idsm ark t en  de 

verzorg ing  van een  u itkering .
l.ater, in 1999, sta rt ook een  p ilo t-ln lich ü n g en b u reau  (IB), te r o n d ersteu 

n ing  van h e t rech tm atigheid .sonderzoek  van gem eentelijke sociale d iensten  in 

h e l kader van de uitvoering van de Bijstand.swel. H et IB o n d e rs te u n t de gege

vensuitw isseling tussen GSD, h e l Li.sv/uvi’s, de IBG en  de B elastingdienst. H et 
is de bedoe ling  van h e t IB een  landelijke faciliteit te m aken  w aarvan iedere 

GSD verp lich t geb ru ik  maakt.
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In de jaren  negen tig  is dus sprake van een  sterke iiad ruk  op  de doelm atigheid  

van de u itvoering van de sociale ver/ek erin g en , waarbij u ilgebreid  w ord t geïn 

vesteerd in systemen die ttitwisseling van gegevens m oeten strttom lijnen. Privacy

bescherm ing w ordt daarbij enerzijds steeds m eer ondergescb ik t, anderzijds 
kom t privacybesclierm ing als spanningsveld d o o r de -  al dan n ie t — gedw ongen 

sam enw erking dtiidelijk  naar voreti. O ok de systemeti die de sam enw erking 

o n d ers te u n en  d ie n en  iti h ttti a rch itec tu u r reken ing  te h o u d en  m et privacy

aspecten . O verigens loop t dit veelal parallel m et h e t voeren vatt een  (hygië- 

tiisch) goed  georgan iseerde in lorm atie litiisho tid ing .

14.5.7. Privalisering

K enm erkend  voor de jaren negetitig  is ook d a t aan de pi ivacybescherm ing in 
de socialeverzekeringssector als h e t wtire een  d im ensie w ord t toegevoegd: die 

d im ensie b e tre ft de gevolgeti van de privatisering van bet ftnancië le risico van 

de loonderv ing  w egens ziekte. H et streven van de overbeid  is gerich t op  bevor

d e rin g  van de tirbeidsparticipaüe: h e t arbe idsongesch ik theidsvohtm e m oet 

w orden te ru g g ed ro n g en , evenals h e t ziekteverzttim . In h e t begin  van de jaren 

negen tig  w ord t voor b e t eerst d o o r  m iddel van linancië le  prikkels getraeb t 

werkgevers te stim uleren  om  bun  (zieke) w eiknem ers in d ienst te hou d en . 

Voor iedere  w erknem er die in de Wel op de arbe idsongesch ik theidsverzeke

ring  (WAO) te rech tkom t, zal een  werkgever een  zogenaam de ‘m ahis’ m oeten  

betalen . Voor b e t in d ienst nem en  van een  (gedeeltelijk) arbeidsongesch ik te 
on tvangt de werkgtwer een  bonus. H et systeem wekt veel verzet van werkgevers 

en  stru ike lt u ite indelijk  op  o n d e r m eer de privacybescherm ing. In zijn u it

spraak van 15 fëb rnari 1995 (CRvB 15 leb rn a ri 1995, RSV 1996/214) vernietig t 

de C entrale  Raad van B eroep  (CRvB) in 17 zaken de beschikking van de 

bedrijfsvereniging to t h e t op leggen  van de malus. De CRvB ach t van belang  dat 

de m alus slechts kan w orden opgelegd  w anneei' p e r individueel geval gem oti

veerd w ord t welke relevante feiten  aan de m alusbeschikking ten  grondslag  zijn 

gelegd. Dit h o u d t in d a t hel m edische en  arbe id skund ige aspect m oet w orden 
verduidelijk t en tevens inzicht m oet w orden gegeven in de p ro ced u re  die is 

gevolgd tijdens he t eerste  ziektew etjaar en  h e t eerste  WWfVjaar en de m ogelijk
h ed en  en pog ingen  to t re ïn teg ratie . V ervolgens laat de CRvB aan  de bedrijfs
veren ig ingen  de m ogelijkheid  om , m et in ach tn em in g  van zijn u itspraak, een 

nietiwe beslissing te nem en . P robleem  d aa rm ee  blijkt e e b te r  te zijn d a t de 
bedrijfsverenigingen slechts de werkgevers m ogen in fo rm eren  over m edische 

en arbe idskund ige details, w anneer de w erknem er daarvoo r zelf zijn toestem 

m ing heeft gegeven. W anneer de w erknem er geen  toestem m ing  verleen t, kan 

de bedrijfsvereniging feitelijk geen  m ahis op leggen . De m alnsregeling , die 

aldus onu itvoerbaar blijkt, is d aa rm ee ten d ode  opgeschreven  en w erd vervol

gens inge trokken  m et ingang  van 1 juli 1998.
H et koffertje van financië le prikkels w aarm ee de reg erin g  beoog t te bevor

d e re n  d a t h e t aantal u itkeringsgerech tigden  a fn eem t en het aantal w erkenden  

toeneem t, is daa rm ee  n ie t tiitgeput. Sinds de inw erk ing tred ing  van de Wet uit

b reid ing  loondoorbetalingsp licb t bij ziekte in m aart 1996 d ragen  werkgevers de
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kosten voor h e t eerste  jaar van h e t ziekteverzuim  van h u n  w erknem ers. O p 
basis van de daaro p  volgende prikkel, de Pem baw etgeving (Wet p rem ied iffe 

ren tia tie  en m arktw erking bij arbe idsongesch ik theidsverzekeringen , in  w erking 
g e tre d en  op 1 Januari 1998), w orden  de prem ies voor de arbeidsongesch ik t

heidsverzekeringen  (dus de perio d e  na he t eerste  jaar ziekte) g ed iffe ren tieerd  
aan  de h an d  van de instroom  van w erknem ers. W erkgevers die w erknem ers 

la ten  instrom en  in de a rbe id songesch ik theidsregelingen , w orden  (op term ijn) 

g ec o n fro n te e rd  m e t een  verhoging  van de p rem ie voor deze verzekeringen . Dit 

b e tek e n t d a t de w erkgever vanwege h e t d aa rm ee sam en h an g en d e  prem ie- 

beslu it b e lan g h e b b en d e  is bij het beslu it van een  tivi om  aan een  w erknem er 
een  arbe idsongesch ik lheidstiitkering  toe te kennen .

De voortsch rijdende privatisering van de sociale verzekeringen h eeft als con 

sequen tie  d a t w erkgevers in to en em en d e  m ate betrokken  raken  bij de m edi
sche geste ldheid  van w erknem ers. W erkgevers h eb b en  er im m ers een  d irect 
(financieel) belang  bij d a t h u n  w erknem ers n ie t arbe idsongesch ik t raken. De 

gedach te  is da t w erkgevers zich d aa rto e  zttllen in spannen  om de arbeidsom 
stan d ig h ed en  en verztiim begeleid ing  van w erknem ers te optim aliseren . D oor 

aldtis te h an d e le n  zttllen werkgevers ec h te r  n ie t alle negatieve (financiële) con 

sequen ties k u n n en  on d erv an g en . Im m ers, he t risico da t w erknem ers arbeids- 
onge.schikt raken om  red e n en  die n iets m et de arbe id som stand igheden  van 

d o en  h eb b en , blijft o nverko rt bestaan. W erkgevers zullen m et an d e re  w oorden  

ook b e tro k k en  raken  bij p rivé-om standigheden  van de w erknem ers, al is h e t 

m aar in die zin da t zij vanwege loondoorbetaling .sverplichting  en  p rem ied iffe 

ren tia tie  financieel de gevolgen o n d erv in d en  van arbe idsongesch ik theid  die 
bu iten  de w erksfeer is on tstaan . Een zekere belangstelling  van werkgevers voor 

risicogedrag  van w erknem ers en  belangstelling  voor h e t verzuim risico van a.spi- 

rant-w erknem ers is vanu it die op tiek  begrijpelijk.

H et feit d a t een  werkgever d irec t belang  h eeft bij de m edische geste ldheid  

van w erknem ers, m aakt gegevens die op  de m edische geste ldheid  betrekking  

h eb b en , b in n e n  h e t kader van een  arbe idsverhoud ing  to t u iterst gevoelige 

gegevens. D it p ro b leem  is d o o r h e t kab ine t weliswaar o n d erk en d , m aar blijkt 

m oeilijk te beh eersen . M edische gegevens w orden  in de WPR en  in haar 

opvolgster, de W et bescherm ing  persoonsgegevens (WBP), die in 2001 in  wer

king zal tred en , gerek en d  to t de categorie ‘gcwoelige’ o f ‘b ijzo n d ere’ persoons
gegevens. H e t verw erken van deze gegevens is in  beginsel verboden . De wet 

fo rm u lee rt tal van u itzo n d erin g en  op  deze hoofdregel: ook een  w erkgever m ag 
in h e t kader van arbe id sverhoud ingen  gezondheidsgegevens verw erken, voor

zover d a t noodzakelijk  is voor een  goede u itvoering van w etten  o f CA O ’s die 

voorzien in aanspraken  die alliankelijk  zijn van de gezondheid stoestand  van de 

b e tro k k en e  o f  de re ïn teg ra tie  o f  bege le id ing  van w erknem ers o f u itkeringsge
rech tig d en  in verband  m et ziekte o f a rbe idsongesch ik theid  (art. 21 W BP). Ech

ter, de gegevens m ogen  in beginsel alleen  w orden  verw erkt d o o r een  arts die is 

g eb o n d e n  d o o r zijn m edisch beroepsgeheim . Deze arbo-arts m ag de gezond 
heidsgegevens van de w erknem ers n ie t doo rsp e len  naar de werkgever. De werk

gever m ag alleen  zeil over m edische gegevens beschikken, w anneer de werk

n em er daarvoor zelf u itd rukkelijke  toestem m ing  heeft verleend . In de praktijk
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k u n n en  zich allerlei situaties voordoen , zoals de besprek ingen  in h e t sociaal 

m edisch team, waar de privacy van de individuele w erknem ers o n d er d ruk  kom t te 

staan. De regering  h ee ft wel g e trach t om  voor een  aantal situaties noo d v erb an 

den  aan te leggen, ter bescherm ing  van de privacy van de ind iv iduele personen .

14.5.8. Noodverbanden voor gezondheid.sgegevens

D oor m iddel van de Wet op  de m edische keu ringen  -  in w erking sinds 1 januari 

1998 -  trach t de reg erin g  te voorkom en d a t werkgevers al bij h e t aa n n am e

beleid  een  inschatting  p ro b eren  te m aken van h e t verzuim risico van m ensen . 
De m edische aanste llingskeuring  is op  g ro n d  van deze w et nog  slechts toege

staan bij functies die ob jectief gezien een  gezon d h eid so n d erzo ek  rech tvaard i

gen, terwijl he t on d erzo ek  strikt b ep e rk t d ie n t te blijven to t aspec ten  die m et 
h e t oog op de functie  relevant zijn. V anuit de praktijk  k linken ech te r g e ru c h 

ten  d a t werkgevers de proeftijd  h a n te re n  om , al dan  n ie t via h e t ‘s ta n d aa rd ’ 
in trede-onderzoek  van de arbo-dienst, alsnog een  inschatting  van h e t verzuim 

risico te m aken en w erknem ers die een  b ijzonder risico (b) lijken te vorm en, 
vormvrij op  te zeggen.

In de Pem baw etgeving is g e trach t een  zodanige rege ling  te on tw erpen , de 

m edische bes lu iten regeling  van artikel 88 e.v. WAO, d a t de privacy van de w erk

n em er gew aarborgd is in een  d riepartijengesch il tussen werkgever, w erknem er 

en  h e t Lisv. B epaald  is d a t de b eh an d e lin g  van h e t geschil, w aar h e t m edische 

gegevens betreft, m e t ge.sloten d eu re n  plaatsvindt. De w erkgever d ie n t de zit
tingzaal te verlaten; hij kan zich evenwel la ten  vertegenw oord igen  d o o r een  
arts-gem achtigde.

O p 25 feb ru ari 1998 d o e t de CRvB am btshalve u itspraak  over deze m edische 

beslu iten regeling  (CRvB 25 feb ruari 1998, «JB» 1998/61 en  RSV 1998/106). 

De Raad stelt vast dat, ge le t op  de rech tsp raak  van h e t Europe.se H o f voor de 

rech ten  van de m ens, een  categorische u itslu iting  van o p en b a re  b eh an d e lin g  

van een  zaak zich n ie t verd raag t m e t h e t voorschrift van artikel 6 lid 1 EVRM, 
o n d e r  m eer in h o u d e n d e  d a t ee n ie d e r rec h t h ee ft op  een  eerlijke en o p en b a re  

b eh an d e lin g  van zijn zaak. T egem oetkom ing  aan  zowel h e t belang  van een  ee r

lijk proces als h e t privacybelang (dat de wetgever p er slot van rek en in g  m et de 
m edische bes lu iten regeling  h eeft willen b esch e rm e ti) , b ren g t n aa r h e t oo rdee l 

van de Raad m ee d a t de re c h te r  d it laatste voorschrift aldus toepast da t de 
b eh an d elin g  van h e t ged ing  te r zitting, voorzover betrekk ing  h e b b e n d  op 

m edische gegevens, in beginsel m et gesk)ten d eu re n  plaatsvindt en  da t hij, 

am btshalve o f  op  verzoek van één  o f  m eer partijen , kan beslissen d a t de b eh a n 

deling  in  h e t o p en b a ar zal gesch ieden . De Raad ach t h e t aangew ezen d a t p ar

tijen bij de u itnod ig ing  voor de zitting in deze zin w orden  ingelicht. De w eging 

van belangen  tussen een  ‘eerlijk  p roces’ en ‘ee rb ied ig ing  van de persoonlijke 

levenssfeer’ zal van geval to t geval m oe ten  plaatsvinden. Er bestaa t p e r  slot van 
reken ing  geen  ran g o rd e  van g ro n d re eb te n  (vgl. Tazelaar 1998).

De u itsp raak  van de CRvB is weliswaar onzes inziens juridiscli juist, m aar uit 

o o g p u n t van privacybescherm ing k u n n en  we n ie t gelukkig zijn m e t de gevol

gen die de u itsp raak  kan h eb b en . In de rech tsp raak  m oeten  nu  de crite ria  wor-
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den  ontw ikkeld voor de beantw oording ' van de vraag ol b eh an d e lin g  ach te r 
geslo ten  de tiren  al dan n ie t is aangew ezen. Daarbij zal naar verw achting de 

aard  en  de ‘gevoeligheid ’ van de m edische gegevens een  belangrijke rol gaan 
spelen: de vaststelling van een  geb roken  been  is nu  eenm aal m in d e r gevoelig 

(ook w aarneem baar) dan  de d iagnose da t iem and  m et h e t HlV-virus is besm et. 
Een zekere u itho lling  van h e t begrip  ‘gevoelige’ m edische gegevens is b in n en  

h e t kader van de nieuw e wetgeving dan ook onal'w endbaar. Volgens de R echt

bank  A m sterdam  (Rb. A m sterdam  ,S1 januari 2000, RSV 2000/114) d ie n t de 

wettelijke om schrijving ‘enig  stuk, da t m edische gegevens bevat’ restric tie f te 

w orden u itgelcgd. De vraag is hoe de onverm ijdelijke ‘u ith o llin g ’ van de 

besch erm in g  van ‘gevoelige’ gezondheidsgegevens zal gaan doo rw erken  op 

an d e re  te rre in e n  van h e t m aatschappelijk  leven. Daarbij spring t b ijvoorbeeld 

in h e t oog de verw erking vati d it type gegevens d o o r particu lie re  verzekerings
m aatschappijen .

Overigens lijkt he t aanleggen van de ‘noo d v erb an d en ’ voor de privacybescher

m ing d o o r de reg erin g  n ie t in alle opzich ten  even goed  d o o rd ac h t (zie 

T erstegge 199.4). Zo geld t de m edische beslu iten regeling  u itslu itend  voor de 

b eh a n d e lin g  in een  adm in istra tie frech te lijk  geschil over h e t op leggen van een 

p rem iebesh iit, n ie t voor de daaraan  voorafgaande civielrechtelijke fase, waarin 
de w erknem er b ijvoorbeeld  loo n d o o rb eta lin g  d o o r de w erkgever claim t (zie 

b ijvoorbeeld  H of ’s-H ertogenbosch  2 d ecem b er 1992, NJ 199.4/.427 en  Ktg. 
G ouda 27 mei 1999, KG 1999, 460).

14.6. Overgang naar 2000

E ind jaren  n eg en tig  heeft h e t kab ine t zijn p la n n en  voor de S tru c tu u r U itvoe

ring  ’V\'erk en  Inkom en  (SUWl) in verschillende elkaar opvolgende SUWI- 

n o ta ’s neergelegd . Een van de eerste  versies (1998 /9 ) tek en t een  hybride 
p u b liek /p riv a a t stelsel m et een  labyrin t van gegevensverw erkingen. H e t ver

tre k p u n t w ord t gevorm d d o o r één  loket: h e t GWI waar m ensen  te re ch tk u n n en  

voor een  baan  o f  een  u itkering . Vanuit da t ene  loket w ord t doorverw ezen  naar 

de gem een te  voor een  b ijstandsu itkering  o f  naar de uvi’s v(tor een  WW- of 

W AO-uitkering. De b eo o rd e lin g  o f de aanvrager rec h t heeft op  een  u itkering  
w ord t tiitgevoerd d o o r m edew erkers in d ienst van een  GWl, die fysiek bij de uvi 

w erkzaam  zijn. De uitkeringsverzorging, betaalbaarstelling  en  in teg ratie  naar 

werk w ord t gedaan  d o o r private ttvi’s o f  d o o r de instan ties die zij inschakelen. 
Van diverse k an ten  is beto o g d  d a t h e t g ro te  aan ta l overd rach tsm om en ten  tus

sen de ptib lieke en  private pa itijen  de privacybe.scherm ing o n d e r d ru k  zet. 

B ovendien w ordt in hetzelfde SU W l-concept eenvoudigw eg verw ezen n aa r de 

a lgem ene WBP als kader voor de privacybescherm ing. Dit stu it in de Tweede 
K am er op  bezw aren. De p arlem en ta ire  b eh an d e lin g  van de WBP d re ig t te wor

d en  opgeschorl, om dat de WBP (ondanks de aankond ig ing  in  art. 21 WBP van 

een  AMvB voor gezondheidsgegevens in de socialeverzekeringssector) onvol
d o e n d e  w aarborgen  zou b ieden  voor de privacybescherm ing in deze sector. In 

de SUW l-nota m oeten  ex tra  w aarborgen  voor de privacybescherm ing w orden 

o p g en o m en . In een  volgende versie van SUWl w orden  in d e rd aad  .spelregels
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voor gegevensbeheer en  privacy aangekond igd . En zie, de gesch iedenis h e r 

haa lt zich: w ederom  w ord t de to tstandkom ing  van wetgeving in de socialeverze- 

keringssector afhankelijk  gesteld van de to tstandkom ing  van wetgeving ter 
bescherm ing  van persoonsgegevens.

In de m eest recen te  SUW l-nota (K am erstukken II 1999/00, 26 448, n. 7) 

w orden  alle u itvoeringsinstellingen  g e ïn teg ree rd  in een  publiek  U itvoeringsin 

stituu t w erknem ersverzekeringen  (UWV). De prem ie-inn ing , c la im beoordeling  

en  u itkeringsverzorging blijft publiek . H et UWV b esteed t de re ïn teg ra tie  van 

w erknem ers u it aan private instellingen. O genschijn lijk  v ind t de u itvoering van 

de w erknem ersverzekeringen  in h e t publieke veld plaats. V ergeet e c h te r  n ie t 

da t in de jaren  negen tig  al g ro te  delen  van de w erknem ersverzekeringen en  de 

u itvoering daarvan naar de private m ark t zijn overgeheveld (Arbowet, privatise

ring  van de Ziektewet, de Wet P em ba). W erkgevers en w erknem ers h eb b e n  m et 

m eer instanties te m aken gekregen  die helzij op  basis van een  pub lieke titel 
hetzij op  basis van een  private titel persoonsgegevens nod ig  h eb b e n  voor de 

u itvoering van wetgeving o f overeenkom st. De adm inistra tieve lasten zijn als 

gevolg van de privatisering  verder to egenom en . D it w ord t d o o r  de overheid  

e rk en d  en e r  zijn versch illende in itiatieven om  de in fo rm atieh o n g e r te stroom 

lijnen en  te b ep e rk en  (zie F edera tie  van bedrijfsveren ig ingen  1992; (iom m issie 

A dm inistratieve lasten 1999; M inisterie van B innen landse zaken 1999). Deze 

initiatieven, mits uitgew erkt m et respec t voor de privacybescherm ing van de 

b e tro k k en en , k u n n en  een  belangrijke b ijdrage leveren aan h e t op  o rd e  b re n 
gen en b e te r b eh eersb aar en  tran sp a ran t m aken  van de in fo rm atiehu ishoud ing .

14.7. Samenvatting

In onze beleving lijkt to t de jaren  zeventig privacybescherm ing geen  o n d e r 

w erp van discussie. M ogelijk zijn de m aatschappelijke verhoud ingen  in d a t tijd

perk  anders. De volkstelling van 1971 is de aan le id ing  voor on g eru sth e id , 

gevoed d o o r de ontw ikkelingen in de techn iek  heefl d it geleid  to t de instelling 
van de Com m issie-K oopm ans. Parallel loop t de discussie over een  algem een  

g ro n d re ch t op  privacy. Begin jaren  tach tig  w ord t h e t rec h t op  privacy in de Gw 

verankerd . Aan de o p d rac h t to t h e t rea liseren  van een  privacyw'et w ord t in 
1989 m et de WPR voldaan. O p hetzelfde m o m en t w ord t h e t so li-num m er en  de 

verzekerdenadm in istra tie  m e t de Solï-wet ingevoerd. Tegelijkertijd  lopen  er 

studies om  de in fo rm atievoorzien ing  n ie t alleen in de sociale verzekeringssec
to r m aar zelfs overheidsbreed  te o rgan iseren . De ged ach ten  u it deze studies 

(SVR 1982; V oorlopige Raad voor de P ersoonsin fo rm atievoorzien ing  1988) 
w orden  in de praktijk  gerealiseerd  m e t de GVl en RINIS, respectievelijk begin  

en  m ed io  jaren  negentig . De p arlem en ta ire  en q u ê te  van 1993 kond ig t een  

reo rgan isatie  aan  van de .sector w aardoor g ro te  d e len  van de u itvoering  w orden  

overgeheveld naar de private sector (Arbo, Ziektewet, W et P em ba). In h e t laat
ste decen n iu m  blijft de h e rs tru c tu re rin g  en werk voor inkom en  h e t adagium . 

De CW l’s en  h e t GVGS d o en  h u n  in trede . Aan de aanbevelingen  u it de ra p p o r

ten  van de ja re n  negen tig  b e tre ffen d e  adm inistratieve lastenverlichting  h eeft 

de wetgever nog  geen  gevolg gegeven. En nu  kijken we n aa r de wetgever en  h e t

H.H. de Vries en A.J.M. van Wezel
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veranderm anagcm cnt-SLJW l. De s tru c tu u r is al zichtbaar, m aar hoe zit h e t m et 

de iiihoud: d e  rech le ii van de k lan ten , van wei k nem crs en werkgevers?

14.8. Slot

H et aard ige van een  beschouw ing in historisch perspectiel is dat we p a tro n en  

in ontw ikkelingen k u n n en  on tw aren . De co n to u re n  daarvan  lijken zich al 

d o en d e  steeds scherpei' al te tekenen . Toch past te ru g h o u d e n d h e id ; im m ers, 
m eer dan een  m o m en to p n am e kan wat we heschouw en n ie t zijn. M orgen al, 

zelfs vandaag, kan een  rim peling  on tstaan  die kan u itg roe ien  lo t een  nieuwe 

golf van nog  n ie t bek en d e  om vang d ie hel geschetste beeld  verstoort. Dit heb 

ben we recen te lijk  k u n n en  zien in de elkaar opvolgende SUW I-nota’s, waar een  

pub lieke go lf u ite indelijk  de privalisering.sgolf overspoelde.

Privacybescherm ing in d e  .sociale verzekeringen  is d o o r de jaren b een  op  de 
golven m eegevoerd; nu  eens op de top van ecu  go lf als b epa lend  them a in een  

beleidsdiscussie, wet- en regelgeving; dan  weer verzonken in de d iep ere  o n d e r

stroom  of zelfs in de b ran d in g  u iteengespal, n ie t m eer dan  een  zou tspoor ach 

te rla tend .

De privacybescherm ing heeft de ontw ikkeling van de sociale verzekeringen 
beïnv loed , zoals de ontw ikkeling van de privacybeschertïiing op  haar b e u r t is 

gek leu rd  d o o r de ontw ikkeling van de sociale verzekeringen. B epalend  waren 

de diverse berstruc lu i eringen  van de u itvoering van de sociale verzekeringen eu 

de overheveling van een  deel van h e t verzekerde risico naar de private sector. 

De w aarborg ing  van hel p rivacygrondrechl in deze sector verd ien t ook in de 

toekom st de volle aandach t. V eidergaande privati.sering van verzekerde risico’s 
is, gelet op  de bewezen d ru k  op de privacybeschernuug, af te raden . O ok m oet 

in ogenschouw  w orden genom en  d a t toenam e van com plem en ta ire  en  elkaar 

opvolgende u itkeringen  u itgevoerd  d o o r steeds m eer instanties -  ongeach t o f 

deze tol de pub lieke o f  de private sector b eh o ren  -  le id t to t pro liferatie  van 

gegevensstrom en. Vooi alsnog is de horizon  niet te zien. O n d e r  hel w ateropper

vlak is een  labyrint, wtiarin voor w erknem ers en  werkgevers n ie t m eer te volgen 

gegevens sti'om en. Dit klem t, o m d a t de privacybescherm ing is g e fu n d eerd  op 

de beg inselen  van li an sp aran lie  in de gegevensverwei king, en  afw egingen van 

belangen  (subsid iariteit en p ro p o rtio n a lile il) . N iet alleen  vanuit h e t o o g p u n t 
\a n  privacybescherm ing, n aa r ook vanuit de noodzaak to t h e t in rich teu  van 

een  zorgvuldig in fo rm atiebe le id  en h e t b eh eersen  van de adm inistratieve las

ten  w ordt de ro ep  om  .sanering van de in form atievraag van gegevensverw erkers 

steeds luider. De toevlucht tol in form atie- en com m unicatie techno log ie  (ICT) 

in deze com plexe om geving is n ie t de oplossing. ICT is p er slot van reken ing  

een  in s tru m en t om gestelde doelen  te verw ezenlijken. A nno 2000 d re ig t de 

stand  van de techn iek  en de bestaande in fra stru c tu u r voor de b tm odigdc gege
vensuitw isseling rich tinggevend  te w orden voor hel bescherm ingsniveau. De 

kans om  in hel kader van de vorm geving van de nieuwe u itvoeringsstructuur 
van de sociale verzekeringen  g ro n d ig  n a  te d en k en  over een  logische opzet van 

d e  in fo rm atiehu ishoud ing , waarin de zorgvuldige afweging van de betrokken 

belangen  w ordt ingebed , is lol nu  toe n ie t vo ldoende benu l. Dal is onzes
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inziens een  gem iste kans om  de ho n d erd ja rig e  een  m o d ern  en  goed  gefu n 

d ee rd  ond erk o m en  te b ieden; een  i'olsvast gebouw  dal de m aatschappelijke

sto rm en  en wisselingen van hel getij hel lioofd kan b ieden .
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1 5 . R e c h t s p r a a k  s o c i a l e  v e r z e k e r in g  h i s t o r i s c h  

h e z ie n

T. van Peijpe

15.1. Inleiding

O ns socialever/.ckeringsstelsel h ce ll /.ijn w ortels in  de collectieve arbeidsver

h o u d in g en . Dat kwam lange tijd ook to t u itd rukk ing  in h e t in stituu t van de 
Ickenrech lers . De gesch iedenis laat zien da t h e t lek en e lem en t voornam elijk  

sym bolische beteken is h eeft g ehad  en d a t h e t verdw ijnen van da t e lem en t he t 
sociale karak ter van de socialeverzekeringsrechtspraak onaangetast h ee ft gela

ten . S ociaalverzekeringsrech t is tevens b es tu u rsrech t en  ook da t hee ft gevolgen 

voor de gesch ilbeslechting . De bes tu u rs rech te r /.iet zich nogal eens geplaatst 

voor h e t p rob leem  d at een  w oud van regels de toegang  to t een  adequate  oplo.s- 

sing van h e t concre te  geschil belem m ert. Dat ligt ech te r n ie t zozeer aan  h e t 

m o d e rn e  b es tu u rsp ro cesrech t m aar vooral aan overactieve politieke stu ring  

d o o r de wetgever.
In h e t sam enspel tus.sen rec h te r en w etgever kom t vooral op  h e t te rre in  van 

de sociale verzekering  de vraag naar voren  wie h e t laatste w oord heeft. Daarbij 

h eb b en  de in te rn a tio n a le  ontw ikkelingen, en m et nam e h e t E uropese g em een 

schapsrech t, de verh o u d in g en  g rond ig  dooreengeschud .

15.2. Sociaalrechtelijke en  bestuursrechtelijke aspecten

H et socialeverzekeringsrech t zowel als h e t a rb e id srech t geven in h u n  histori

sche ontw ikkeling steeds een  m engeling  te zien van collectieve zelfregulering  

en  overheidsbem oeien is. Aan de en e  kan t collectieve arbeidsovereenkom sten  

(CA O ’s), vertegenw oord igend  overleg op ondernem ings-, bedrijfstaks- en 
nationaa l niveau, en  aan de an d e re  kan t d o o r de w etgever opgelegde regels en 

instituties. Beide e lem en ten  d o o rd rin g e n  elkaar: de CAO en  m edezeggenschap  

zijn w ettelijk geregeld  en  gesanctioneerd , en  de overheidsw etgeving op  sociaal 

te rre in  is in hoge m ate de u itkom st van co llectief overleg van de sociale p a rt

ners. L aa tstgenoem de zijn w eer veelviddig vertegenw oord igd  in d o o r de over

heid  ingeste lde uitvoerings-, toezicht- en  adviesorganen.
De sociale verzekering  kan historisch bezien w orden  als een  sociaal-politiek 

an tw oord  op een  m aatschappelijk  vraagstuk. De kern  van da t vraagstuk w ordt 

gevorm d d o o r h e t p ro b leem  van h e t gebrek  aan  inkom en  bij d eg en en  die d o o r 

b u iten  henzelf gelegen fac to ren  n ie t (m eer) k u n n en  w erken (arbeid.songe- 

sch iktheid , w erkloosheid) o f  n aa r m aatschappelijke opvatting  n ie t hoeven te 

w erken  (bejaarden ). De v e rb o n d e n h e id  m et concre te  m aatschappelijke proble-
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m en op h e t te rre in  van de arbe id  liee it e rto e  f^eleid d a t hel stelsel van sociale 

verzekering w erd ingebed  in hel systeem van arbe id sverhoud ingen , waarbij he t 

eerstgenoem de e lem en t, d a t van de collectieve zelfregulering , to t u itd ru k k in g  
is gekom en in de uitvoeringsorganisatie , die zich daa rm ee  o n d ersc h e id t van de 

staatsrechtelijke structiiiir van lokale en  cen tra le  overheid. De sp an n in g  tussen 

politiek  gestuurd  staatsop tredeu  en de b e tro k k en h e id  van werkgevers- en  werk

nem ersvertegenw oord ig ing , die to t op  de dag v;in vandaag de discussie over de 
uitvoeriug.sorganisalie van de socitile verzekering voortdrijlt, is vanaf he t begin  

p ro m in e n t aanwezig geweest.

O ok in d e  wijze w aarop aan d e  rech tsp raak  in d e  .sociale verzekering  is 

vorm gegeven blijkt de b e tro k k e n h e id  bij de co n c re te  m aatschappelijke p ro 

b lem en  van arbe id  en  inkom en . Deze typisch sociaalrech telijke aspec ten  vor

m en een  k en m erk en d  e lem e n t van de sociale verzekeringsrech tsp raak , da t 
afzonderlijke aan d ach t verd ien t naast de b es tuu rsrech te lijke  iispecten (Schuyt 

e.a. 1978: 19 e.v.).

15.2.1. Sociaalrechieüjke a.speclen

H et sociale aspect van de socialeverzekeringsrech tspraak  is in de ge.schiedenis 

nauw verweven m et de dee lnam e van leken aan de rech tspraak .

O p dc eerste o p en b a re  zitting van de C en tra le  Raad van B eroep (CRvB) ter 

g e legenheid  van de installatie van de voorzitters van de Rilden van B eroep, 

h ield  voorzitter Fokker een  rede, w aarin hij zijn visie gaf op  de taak van de 

socialevcr/.ekeringsrechler. Naiist h ie rn a  te besp reken  b ijzo n d erh ed en  van de 
adm inistratieve rech tspraak , gal hij aa n d ac h t aan het lekenelem enl: “De leden- 

werkgevers en  de leden-w erklieden h ebben  geen zitting  tol bevordering  van 

h u n  eigen belang, van d a l van hun  eigenlijke vakgenooteu , o f  zelfs van d a t van 

dc werkgevers en de w erklieden in h e t algem een; zij zijn rech terlijke  am b ten a 

ren , to t beslissing in tw istgedingen aangew ezen n ie t als technici o f  als vakm an

nen , m aar als ken n ers  van he t bedrijfsleven; zij zijn als burgers, m et de praktijk  
van den  arbe id  bekend , d o o r dc Owcr/iwV/geroepen lo t rcr/tfepraak. ( ...)  Vatten 

de Icden-werkgevers en de leden-w erklieden aldus h u n  taak op, dan  kan van 

hen  heilzam e invloed op de rech tsp raak  u itgaan . De kans, dal h e t feitelijke ele
m e n t in elke zaak zuiver w ord t vasigesteld en juist gew aardeerd , w ord t g ro o le r 

ind ien  kenners van h e t bedrijfsleven m ede-zeggen.schap h e b b e n ” (Fokker 

190,^: 8-9). De w aarde van he t lek en e lem en t in de rech tsp raak  w erd d o o r l’ok- 
ker dus m et nam e iit verband  gehrtichl m et de iiib reng  van concre te  kennis en 

ervaring  op h e t te rre in  van dc arbeid . D iezelfde w aarde werd bijna h o n d e rd  

jaar la ter nog  steeds b en a d ru k t d o o r  werkgevers- en w erknem er.svertegenw oor- 
digers, toen h u n  advies gevraagd w erd over de voorgenom en  afschaffing van 

h e t lek en e lem en t in de Raden van B eroep (SER 1991; 18). H et is n ie t nod ig  na 

alles wat daarover geschreven is h ier nog eens een  ch rono log isch  overzicht te 
geven van de ontw ikkelingen m et betrekk ing  tol de d ee ln am e van leken aan de 

socialeverzekeringsrechtspraak vanaf d e  to tstandkom ing  van de O ngevallenw et 

1901 tol de afschaffing van hel lek en e lem en t in 1992 (N oordam  1977; Roos 

1982; Faber 1992). Wel wil ik ingtian op h e t verband  tussen d a t lek en e lem eu t
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en  h e t sttciale karak ter van de socialeverzekeringsrechtspraak. De vraag is aller
eerst o f  dat verband  wel bestaat. Mijns inziens wel, m aar n ie t in  die zin, d a t de 

rech tsp raak  zo nder h e t lek en e lem en t noodzakelijkerw ijs m in d er sociaal zou 

zijn. A nders zou de alschaffing  toch wel m et enige discussie in h e t p a rlem en t 

gepaard  zijn gegaan wat e c h te r  n ie t h e t geval was (Faber 1992: 50). B ovendien 
heeft empiri.sch o n d erzo ek  to t de conclusie geleid d a t e r  geen  aanw ijzingen 

zijn gevonden  voor de u ito efen in g  van een  functie  van beteken is d o o r de 

lekenrech ters. Tegelijkertijd  w erd ech te r geconcludeerd , d a t de .sociale in teg ra 
tie van de organisaties die de lekenrech ters voordroegen , er waarschijnlijk doo r 

is bevorderd  (Roos 1982: 191). H et lijkt zo te zijn, da t h e t sociale karak ter van 

de socialeverzekeringsrech tspraak  n ie t zozeer is veranderd , m aar d a t m en 
tegenw oord ig  an d e rs  dan  vroeger n ie t m eer zo de behoefte  voelt d a t sociale 

karak ter to t u itd rtikk ing  te b rengen  in de sam enstelling  van de gerech ten . D at 

die beh o efte  b es to n d  bleek m et nam e toen  kritiek van w erknem erszijde op  de 
rech tsp raak  van de CRvB tol h e t voorstel le idde ook op da t niveau h e t leken- 

e lem e u t in te voeren. De regering  gaf g eh o o r aan de wens van de vakbeweging 

en  stelde in 1947 een  com m issie in te r  voo rbereid ing  van een  w etsontw erp 

vt)or de o p n am e van leken in de CRvB (Faber 1992: 8 en  44). De commis.sie 

b es to n d  u it de voorzitter van de CRvB, de w erkgeversvoorzitter van de Stich
ting van de A rbeid  (.STAR) en voorts, weli.swaar geen  w erknem ersvertegenw oor

diger, m aar wel een  voorzitter van sociaal-dem ocrati.sche signatuur, de Amster- 

dam.se h o o g le raa r in h e t arbe id srech t p ro f  mr. M.G. Levenbach. De CRvB had  

een  p aa r m aan d en  voor de installatie van de com m issie de voorstellen al 
o n d u b b elz in n ig  en  nad rukke lijk  van de h an d  gewezen. In een  b rie f aan de 

M inister van Justitie w erden  de bezw aren opgesom d (voornam elijk  toege.spitst 

op  arg u m en ten  van ju rid ische desk tm digheid  en  o n a lh an k e lijk h e id ) , w aarna 

in hóó fd le tte rs getypt werd:

“1)K CHNTRAI.E RAAD VAN BEROEP ES DAN O O K  EENSTEM M K’, VAN OORI^EEL,

DAT H ET VOLSTREKT O N jU LSr, O N N O O D IG  EN ONCtEWEN.SCHT IS DIT CO L

LEGE V O O R  l.EDEN-W ERKtiEVERS EN l.EDEN-WERKNEMERS O PEN  'IE  .SEELLEN.

DE R.AA.D .STAAL BESTEST AFWIJZEND 'LEGENOVER DE VOORGESTELDE H ERZIE

N IN G  VAN DE BEROEPSW ET.’’ (L evcn lxu li-arch icO .

In zijn red e  te r g e legenheid  van de installatie van de commis.sie liet M inister 

van justitie. Van M aarseveen, blijken d a t h e t wel degelijk zijn bedoe ling  was da t 

de o p n am e van werkgevers- en w erknem er.s-leden in  de CRvB zou le iden  to t 

inhoudelijke  v e randering  in tle rech tspraak . Hij w ilde die leden  n ie t aandtti- 

den  als leken want: “Zij k tm nen  in de kring d e r  vakgenoten  de juristen  w orden 

genoem d , zoals de M eesters in de rech ten  de algem ene juristen  o n d e r de b u r
gerij zijn .” En voorts: “Zo m oet dan  ook o n d e r werkgevers en w erknem ers zich 

een  ‘vak rech t’ ontw ikkelen, da t n ie t a lleen  in zakelijk d och  in persoonlijk  

opzich t die naam  w aardig is, d o o rd a t h e t behalve ‘rec h t o m tre n t h e t vak’ ook 

‘rec h t o n d e r vak g en o ten ’ is.” ( l.evenbach -arch ie l).
De Com m issie-Levenbach rea liseerde zich te rdege  d a t h e t gebrek  aan  accep

tatie van bepaalde u itspraken  van de CRvB een  serietis p rob leem  vorm de.
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O verw ogen is een  aantal “ongelukkige u itsp rak en ” aan te halen , ( ien o e m d  

werd m et nam e de rech tsp raak  o m tre n t ongevallen welke de a rb e id e r  op  weg 

n aa r huis d o o r schuld  overkom en. Dat /.on e c h te r  zo o nharte lijk  klinken. 
B ovendien zon daartegen  k u n n en  w orden  aangevoerd  d a t er thans jongere  en 

m in d er form alistische leden  in de Raad zaten. V erder werd de schuld  ook 

gelegd bij de C en tra le  W erkgeversrisicobank, om dat die instelling strikte toe

passing van de wet d o o r de adm inistratieve rec h te r  eiste, al was ze wel bere id  

om  onverp lich t een  royalere politiek  te voeren, zoals ook in circulaires to t uit- 
drtikk ing  kwam.

H et d o o r de STAR voorgedragen  com m issielid, prof. B.C. S lotem aker, zon 
eigenlijk  h e t liefste de CRvB willen opheffen  en b ero ep  openste llen  op  de 

hoogste n itvoeringorganen , m et nam e de voorgeste lde Sociale V erzekerings

raad  (SVR). O ok de voorzitter van de C en tra le  Raad zag wel wat in d a t voorstel, 
m et nam e om d at bij een  beslissing in eigen kring de feitelijke tnerites van een  

zaak b e ter to t hnn  rec h t zonden  kom en. Cewezen w erd op  h e t reeds bevredi

g end  fu n c tio n eren d e  voorbeeld  van d e  gescbilbeslec b ting  op het te rre in  van 

de N oodw et O uderdom svoorzien ing  d o o r de Rijk.sverzekeringsbank. l.even- 

bach was van m ening, da t h e t jam m er zoti zijn als de bes taande d ran g  naar 

eigen rech tsp raak  b in n en  de organisaties van het bedrijfsleven, w aarvan bij 

voorstander was, w erd afgeretigeerd in het instittiut van lekenbijzitters in aller

lei colleges van juristen.

Toen h e t er even n aa r uitzag da t de eventuele leken leden  om  grondw ette 

lijke red e n en  voor h e t leven ben o em d  zonden  m oeten  w orden, nam  de discus
sie in de com m issie een  beslis.sende w ending. S lo tem aker zelf voelde o n d e r  die 

o m stand igheden  n ie t m eer voor de b en o em in g  van leken bij de C en tra le  Raad, 

m aar dee lde  ook m ee da t b in n en  de STAR de kwestie zozeer to t een  gevoels- 

zaak was gew orden, d a t he t gezond  verstand n ie t m eer h e t laatste w oord sprak 

en m en vast b leef h o u d en  aan  het lekenelem ent. Uit h e t verslag van de ver
g adering  van het bes tu u r van d e  STAR van 8 jtini 19.51 blijkt, dat m en  in het 

b ijzonder bezw aren had  tegen h e t s ta n d p u n t van de com m issie, d a t de rec h t

spraak op h e t te rre in  van de sociale verzekering  niet to t h e t te rre in  zon b eh o 
ren  van de bcdrijfsrechtspraak.

H et grondw ettelijk  a rg u m en t tegen niet voor het leven b en o em d e  leken- 
reeb ters is d o o r de com m issie la ter w eer verla ten , m aar toen  wilde ook  Slote

m aker h e t n ie t m eer o p n em en  voor het lekenelem ent; hij had inm iddels de 

grondw ettelijke bezw aren nadrukkelijk  g ep re sen te e rd  bij de vakcentralen . 

Inm iddels bad de nieuw e M inister van Ju stitie  (W ijers) d e  com m issie uitdrtik- 

kelijk verzocht, in aanvttlling op de oorsp ronkelijke  o p d rach t, zich ook uit te 

la ten  over de w enselijkheid van de voorgestelde invoering van he t lekene le 
m en t bij de CRvB.

In plaats van een  wetsvoorstel to t inschakeling  van leken in de CRvB pre.sen- 

tee rd e  de ctm nnissie, in alwijking dus van h aa r oorsp ronkelijke  o p d rach t, de 
aanbeveling  van d a t voo rnem en  a f  te zien en kwam zij voorts m et enkele  voor
stellen to t herz ien ing  van de Beroep.swet (Berw) op an d e re  pn titen . De reeds 

u it de jaren  dertig  d a te ren d e  klachten  van de vakcen tra len  w erden  ach te rhaa ld  

geacht. Tegen d ee ln am e van leken werd aangevoerd , dat zulks alleen  doel-

288



Rechtspraak sociale verzekering historisch bezien 15

m aüg  w erd geach t in een  college d a l vooral feilelijke vragen te beslissen krijgt, 

terwijl de C en tra le  Raad zich vooral op  rechtsvragen rich tte , waarbij de 

in b ren g  van leken g ering  w erd geacht.

De in teressan tste  passage in h e t ra p p o rt is wel de volgende: “Wij zouden 
in tussen , in de gegeven po litieke en psychologische situatie, de op n em in g  van 
leken in de C en tra le  Raad van B eroep n ie t d u rven  o n trad e n , w anneer wij n ie t 

een  a n d e re  positieve oplossing aan de h an d  wisten te doen . ( ...)  H etgeen de 

vakbew eging eigen lijk  wil, is da t de w etgever een  zich tbare w aarborg  scheppe 

voor zodan ige rech tsp raak  da t bepaalde telkens w ederkerende  p u n te n  op een 

sociaal bevred igende wijze w orden  opgelo st”, w aarna h e t voorstel volgt de 

STAR en  de Sociaal-Econom i.sche Raad (SER) de bevoegdheid  te geven per.so- 
nen  voor b en o em in g  in de CRvB aan te bevelen. D uidelijker kan het wel haast 

n ie t gezegd w orden: de sym bolische betekenis van h e t lek en e lem en t is van 

doorslaggevend  belang , ook w anneer een  feilelijke invloed in geen  velden of 
w egen te b ek e n n en  is. Tot de inschakeling  van leken rech te rs  bij de C entrale 

Raad van B eroep  is h e t n ie t gekom en  en  de kritiek op de te weinig ‘sociale’ 

rech tsp raak  van de Raatl, die de discussie in gang  had  gezet, ebde weg.

U it de boven beschreven di.scussie blijkt d a t h e t in wezen n ie t ging om  de vraag 

o f e r  leken in de CRvB m oesten  zitten. H el ging om  de vraag o f bij de wets

toepassing de doorslag  m oest w orden gegeven d o o r tekstuele en juridisch-dog- 

m atische arg u m en ten , dan  wel d o o r de aan de wetgeving ten grond.slag 

gelegde sociale doelste llingen . O pm erkelijk  vind ik in d a t verband  d a t de 

b ree d  g es teunde  g ed ach te  d a t de socialeverzekeringsrechtspraak idealiter een 

vorm  van bedrijfsrech tsp raak  zou m oeten  zijn. Sociale verzekering was in de 
eerste  plaats een  zaak van bedrijfsgeno ten  (werkgevers en w erknem ers in 

dezelfde bed rijfstak ), h e tgeen  in de gesch ilbehandeling  ook to t u itd rukk ing  

zou m o e ten  kom en.
Die gedach te  h ad  overigens al e e rd e r  geleid  lo t b ijzondere vorm en van 

gesch ilbeslech ting  (Faber 1992: 61). Zo was bij de to tstandkom ing  van de 

Land- en  T uinbouw ongevallenw et (LTOW) in 1922, w aarvan de u itvoering aan 

de privaatrechtelijke organisaties van h e t bedrijfsleven was overgelaten (bedrijfs
veren ig ingen) de beslech ting  van nitkering.sgeschillen opged ragen  aan C om 

missies van scheidslieden , m et de m ogelijkheid  to t ho g er bero ep  op de CRvB. 
Deze geschillencom m issies k regen  la ter ook zaken voortv loeiende u it de Inva

liditeitsw et en de O uderdom sw et te b eh an d e len . H e t aantal d o o r de Com m is

sies van scheidslieden ingevolge de LTOW  b eh a n d e ld e  zaken was n ie t zo g roo t 

(enkele tien ta llen  zaken p e r  jaar p e r  com m issie), de commis.sies leden  aan 

geb rek  aan adm inistratieve o n d ers te u n in g  en  adequate  kan toorfac ilite iten , en 

ook de verw achte sne lheid  van beslis,sen viel tegen  (Levenbach-arch ief).
L ater (1930 resp. 19.52) w erden  ook S cheidsgerech ten  ingesteld voor de 

Ziektewet (ZW) en  voor de W erkloosheidsw et (WW). Liet fu n c tio n eren  van de 
S cheidsgerech ten  h eeft anders dan  de Commis.sies van Scheidslieden voor de 

LTOW  lo l w einig k lach ten  aan le id ing  gegeven (Levenbach 1964: 608).

M edische geschillen inzake beslu iten  van de bedrijfsveren ig ingen  inzake de 

u itvoering  van de ZW w erden  aanvankelijk in eerste  instantie beslech t d o o r een
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arts in dc /o g e n aa m d c  Enkelvoudige Kamers van de S cheidsgerech ten . Bij de 

herz ien ing  van de Berw in 19.55 is dit stelsel verlaten. O vereenkom stig  de wens 

\a n  de voorzitters van de Raden van B eioep  is toen  gekozen voor het systeem 

van vaste desk tind igen  die advies tiitb rac luen  aan de voorzitters van de Raden 
van B eroep (Verwer 1954: 1 14; H aan 1954: 4fi.S). A ldus w erd het bezwaar 

on d erv an g en  da t m edische deskund igen  vaak ook over recht.svragen m oesten  

beslissen, een  situatie w aarm ee de artsen  in de Enkelvoudige Kamers zelf ook 
veelal ongelukkig  w aren. Deze v eranderingen  nem en  niet weg, dat in de 

beslech ting  van m edische socialeverzekeringsgesehillen artsen  een  b ijzondere 

en  dikwijls doorskiggcvende rol zijn blijven spelen , die het jitridisch gehalte  

van de sociaalrechtelijke gesch ilbeslech ting  in belangrijke m ate relativeert. 

R ecent (1998) is w eer een  zelfstandiger positie ingern im d  voor de medi.sch 

deskundige in arbeidsongeschiktheid.sgeschillen, d o o r de invoering van de 

m edische bezw arenprocedure  (art. 88 e.v. WA.O).

/ 5.2.2. Besluursii'chlelijke aspeclen

In zijn e e rd e r  aangehaalde rede van 1908 over de t;i;ik van de socialeverzeke- 

r ingsrech ter legde de eerste  voorzitter van de CRvB, Fokker, bovenal de n ad rn k  

op de actieve rol van deze rech ter: “Wij hebben  het bewijs te leveren, da t he t 

nietiwe stelsel, m inst genon ieti rech t v;in bestatin h ee lt tiaast h e t lot ditsver in 

N ederland  al-beheerschend , vleesch gew orden dogm a d e r  lijdelijkheid  des 

rec h te rs .” D oor zijn le idend  o p tred en  in h e t proces zon de rec h te r te zorgen  

h ebben  “d a l fo rm ele  fou ten  een  m titerieel juiste toepassitig van h e l publiek  
rech t n ie t v e rh in d e re n .” In verblind h ie rm ee  wees hij tevens op  h e t vrije bewijs 

in h e t adm in istra tie f p rocesrech t (Fokker 190,8: 14-15).

Beide e lem en ten  zijn blijvende k enm erken  gew orden zowel van de sociale- 
verzekeringsrech tspraak  als van de adm inistratieve rech tsp raak  op an d e re  ter

re inen . Wel w erd bij de vernieuw ing van de Berw in 1955 een  zekere beperk ing  

op h e t beginsel van de niet-lijdelijkheid aangeb raeh t in die zin, dal de rec h te r 
zich kan beperken  to t dc d o o r partijen  aangegeven pu n ten  van geschil (art. 69 

(oud) Berw). In artikel 8:69 van de A lgem ene wel b es lu u isrech t (Awb) (1992) 

is een  soortgelijke beperk ing  neergelegd , die ook u itd rukkelijk  bedoe ld  is te 
verh inderen  d a l de b u rg er ten gevolge van hel bero ep  in een  n adeliger positie 
w ordt geplaatst (re fo rm atio  in peins). Deze he|ra ling  stelt bovendien  de 

b es tu u rsrech te r in staat partijen  in hel proces behulpzaam  te zijn bij de albake- 
u ing  van het geschil d o o r expliciet te vragen n aa r de p u n te n  waar h e t werkelijk 

om  gaal. Z odoende kan hij voorkom en da t b e lan g h e b b en d e n  nodeloos wor

den  g eco n fro n teerd  m et onvoorziene ju rid ische com |rlicalies d ie  wal hen  
b e tre ft bu iten  h e l gediiig  h adden  k u n n en  blijven.

H et beginsel van de niel-lijdelijkheifl van de bes tu u rs rech te r is g e ïn tro d u 

ceerd  m et een  beroep  op  de w enselijkheid van objectieve “w aarheidsv ind ing” 
in verband  m et h e t publiek  belang. Dat roep t de vraag op  o f  hel publiek  

belang  nie t op  gespannen  voet slaat m et de boven b eh an d e ld e  .sociale aspecten  

van de socialeverzekeringsrechtspraak, om d at sociale a rg u m en ten  e rto e  kun 

nen  le iden  dat ten gunste van de verz.ekei cle w ordt afgeweken van een  strikte
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w etstoepassing. Toch m een ik d a t dit slechts een  sch ijnprobleem  is. H et pitbliek 

be lang  dat h ie r in het ged ing  is, b e tre lt n ie t eeti a lgehele con tro le  op  de rechl- 

tna tigheid  van h e t overheidshatideleti, doch  slechts een  con tro le  op  de rech t

m atigheid  ten gunste  v;in de b u rg e r  (h ie r m eestal in de ho ed an ig h e id  van ver
zekerde, sottis ook in die van p rem iep lich tige) en dan  nog  slechts voorzover 

die b u rg e r  e r  zelt een  p u n t van mtuikt. De niet-lijdelijkheid van de socialeverze- 

k e ringsrec luer m o e t dtiti ook veeleer in verbattd  g eb rach t w orden m e t de 

m ogelijkheid  ongelijkheidcotvipensatie te b iedett ten behoeve van de verze
kerde dan  tnel een  toezich t op  de uitgaven ttit de socialeverzekeringsfondsen 

(vgl. R iphagett 1997). De wetgever h ee lt beoogd  tnet h e t bestuu rsp rocesrech t 

van de Awb het waarheiflsvinding.sgehalte te relativeren  en de rechtsbescher- 
tning.sf'unctie te versterken  (K am erstitkken II 1991/92, 22 49.5, nr. ,S: .S.5-36). 

Deze recen te  ontw ikkeling van he t besttiitrsp rocesrech t versterkt d aa rd o o r de 

con tinu ïte it ten opzich te van de boven beschreveti historische ontw ikkeling 
van de socitttilrechtelijke aspecten  van de socialeverzekeringsrecht.spraak.

De invoering  van de verp lich te bezw arenp rocedu re  van de Awb (art. 7:1) 
past goed in de lijn van vei sterkte rechtsbescherm ing. Tegelijkertijd is de .sociale- 

verzekeringsrech ter h ie rd o o r in eett wat lijdelijke!' positie gepktatst, n u  mogc- 

lijke o n d u id e lijk h ed en  in h e t le itensitbstraat vtuik reeds in de bezwarenfase 

w orden o p g eh e ld e rd . Een sp rekend  voorbeeld  levert de invoering van de h ier
voor al g en o em d e  m edische bezw arenp rocedu re  in de arbeidsongescbiktheid.s- 

w etten , die d e  b en o em in g  van inedi.scb deskund igen  in de beroepsl'ase veelal 

overbodig  hee lt gem aakt.

.Samengevat b ie d t het m o d e rn e  bestu itrsp rocesrech t de rec h te r  nog  steeds 
ru im e m ogelijkheden  tot ongelijkhe idscom pensa tie  m et b eh u lp  van vrij bewijs 

en eigen reitenonderzoek . De in troduc tie  van de niogelijkheid  to t beperk ing  

van h e t geschil en  de vetg ro te  n ad ru k  op  rech tsbescherm ingsl'unctie in h e t 

bes tuursrech t vind ik itit sociaalrechtelijk  oogpun t eveneens positie l'te  w aarde

ren . H etzellde geld t voor de o p h e liin g  van de Raden van B eroep  en  de in tegra

tie van d e  soeialeverz.ekeringsrechtspiaak, a lthans in eerste  instantie, in de 

rech tbanken . De ophclTnig van het bestitu rsrech telijk  iso lem etit van de sociale- 
verzckeringsrech ter en de personele  rou latie  tussen de verschillende .sectoren 

van de rech tb an k  kan zijn ititw erking op  de in b o n d  van de rech tsp raak  niet 

niisscn, de rec h te r ztil e ro p  gespitst zijn w aar m ogelijk bestuursrech te lijke com 

plicaties te ontzeilen  en de beslissing te geven w aar partijen  om  vragen.

15.3. Rechter en wetgever

H et socialeverzekeringsrech t heeft in overw egende niate betrekk ing  op de ber- 
verdeling  van financië le m iddelen . De wetgeving is e ro p  gerich t m et zo g roo t 

m ogelijk precisie vast te stellen wal de aanspraken  en verp lich tingen  van 

b e trokkenen  zijn. V anouds is aan de nationale ree b te r de taak opgedragen  

geschillen over die verp lich tingen  en aan sp iak en  te beslech ten , u itgaande van 
de tekst van de wet en de uitleg daarvan  overeenkom stig  he t nationale rechts

systeem en de bedoelingen  van de N ederlandse wetgever. De wetgeving, hoe
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gedeta illeerd  ook, v o o r/ie t n ie t in alle voo rkom ende situaties en laat ru im te  

voor geschillen over de toepassing ervan in conci ete gevalleti, /.odat de rech te r 

de wet soms m oet aanvullen. De wetgever kan vervolgens p ro b eren  h e t o p tre 
den  van de rec h te r bij te stu ren  d o o r aanjtassing vttn de wetgeving. Een zekere 

spann ingsrela tie  tussen rec h te r  en wetgevei, b in n en  de co n tex t van h e t natio 

nale recht, is d aa rm ee gegeven. Die spann ingsrela tie  is prob lem atisch , om dat 

h e t zich n ie t m et de beginseleti v;m de dem ocratische rech tsstaat zou verd ra 
gen, als de rec h te r  politieke keuzes zou gaan m aken en  tevens onuhit de rech 

ter zijn taak in onalhanke lijkhe id  m oet kunnen  u ito e len en  zo n d e r voort

d u ren d  d o o r de politiek op  de vingers te w orden gekeken.

In de volgende paragraaf (1,5.,‘h l )  is m et een  paar voorbee lden  aangegeven 

hoe de verhoud ing  tussen wetgever en  socitileverzekeringsrcchter is gew eest bij 

de u itoefen ing  van hnn  rech tsvorm ende taak, voorzover deze vrijwel uitslui
tend  b in n en  de contex t van h e t nationale  recht gelegen was.

De ing rijpende v eranderingen  in die sp iunhngsrekitie , welke o n d e r invloed 
van h e t in te rn a tio n a le  en  he t E uropese rech t zijn o p g e tred en , w orden  vervol

gens beschreven in parag raaf 15.5.2.

13.3.1. Wie heef/ het laaisle wooirl ?

Bij h e t on tw erpen  van de socialeverzekeringswetten kreeg de wetgever te m aken 

m et het p rob leem  van de afbaken ing  van de perso ttele  werkings.sfeer. De wet
ten beoogden  een  bepaald  sociatil doel, de beschei'in ing van een  g ro ep  kwets

bare personen  tegen de linanciele  gevolgen van bepaalde sociale risico’s, het 

kwam ero p  aan die g roep  juridisch te d e lin ië re n  (K oopm ans 1962: 20-55). Al 
spoedig  werd chuirtoc aangeslo ten  bij de sinds 1909 in he t Burgerlijk W etboek 

(BW) gedefin ieerde begrip  arbeidsovereenkom st. De CRvB gaf aan h e t begrip  

arbeidsovereenkom st een wat ru im ere  u itleg dau  de H oge Raad (HR) plach t te 
d o en , m et nam e d o o r in sterke m ate beteken is te h ech ten  aan de leitelijke ver

hou d in g en . D esondanks b leek in de jaren dertig  uil de toepassing in de rec h t

spraak van h e t jurid ische begrip  arbeidsovereenkom st te r a lbaken ing  van de 

personele  werkings.sfeei van de socialeverzekeringsw etten, dat bepaa lde  g ro e 

pen van personen  die in m aatschappelijk  opzicht niet v;m de in h e l BW 
bedoe lde arbe iders verschilden, bu iten  de .sociale bescherm ing  van die w etten 

kwamen te vallen. De wetgever reageerde  d aa ro p  herhaaldelijk  m et een  aan 

passing die beoogde de personele  w erkingssfeer v;m de w ellen te verru im en , 

bijvoorbeeld  to t de tew erkgestelden in de w erkverschaffing en  tol de zoge

naam de deelvissers, die op  he t schip van een  andei' w erkzaam  w aren zo n d er 

da t strikt genom en  sprake was van een  arbeidsovereenkom st (K oopm ans 1962: 
40; De l.eede en Strijbosch 1981: 26).

In d it aanpassingsproces speelde ook  de rec h te r een  actieve rol. Illustralief 

voor de verhoud ing  tussen w etgever en rec h te r is hetgeen  De Gaay F ortm an 
(1960: 474) b e rich t over wat zich in die tijd afspeelde tussen de w etgevingsam b
tenaar G roeneveld  en (onder-)voorzitter van de GRvB Beniner:
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“Bij analyse van de  versel ii l lende bepal ingen  kan m en  e c h te r  moeilijk tot een  an d e re  con 

clusie kom en dan dat  de  wetgevei' m ee rm a len  slordig te werk is gegaan. Veiklaarde de 

Cientrale Raad van Beroep een  bepaalde  man niet verzekerd, dan  werd  ad  hoe een  wetje 

gemaakt,  waarbij dit geval o n d e r  de  wet werd gebracht .  Plaatste de  ( icn tra le  Raad daarop  

een  enigszins al'wijkend geval buiten  de  wet, dan  volgde weer een  wetje ad hoe. O p  het  

ministerie van Sociale / a k e n  n o e m d e  m en  dal  voor de tweede were ldoorlog  het  duel 

Groeneveld-Bettmer. ( . .. )  B e u m e r  ( . .. )  was een  uiterst  nauwkeitrig en  scherpz innig  rech 

ter  en een  voors tander  van restr ictieve e n  lellet lijke welsinlerpretalie.  ( h o e n e v e ld  moest 

r o n d e  na  ro n d e  legen hem  verl iezen.”

De re c h te r  b leek in die tijd n ie t te aarzelen  de persone le  w erkingssfeer te 

b ep e rk en , w anneer toepassing van h e t wettelijk criterium  zo n d e r m eer zou lei

d en  to t h e t o n b ed o e ld e  gevolg d a t ook  feitelijk zelfstandigen, die slechts in for

m eel opzich t als a rb e id er m oesten  w orden aangem erk t, to t de kring van verze

kerden  zouden  gaan b e h o re n  (CRvB 2 novem ber 19.S3, ARB 1933: 929). Deze 
lijn is in la ter jai'en doo rg e tro k k en , o n d e r m eer m et betrekk ing  to t de direc- 

te u r-g ro o taa n d ee lh o u d er (B renn inkm eijer 1988: 3.5). In 1997 h eeft de w etge

ver in  d it opzich t de socialeverzekeringsrech ter gevolgd d o o r de d irecteur- 

g roo taandee lhouder tiitdrtikkelijk uit te sluiten van de w erknem ersverzekeringen 

(Wet van 24 april 1997, Stb. 1997, 178).
Tot de m eest om streden begrippen in de sociale verzekering b ehoo rt h e t arbeids- 

ongesch ik theidsbegrip  in de arbeidsongeschiktheidsw etten . De spann ing  tussen 

rech tsp raak  en  wetgeving d o e t zich h ie r ex tra  gevoelen d o o rd a t n ie t alleen 
.sprake is van een  rekbaar en voor velerlei uitleg vatbaar begrip , m aar bovendien 

de gro te geldsom m en die in deze tak van sociale verzekering w orden overgedra
gen, aan le id ing  geven to t politieke discussies die zich ongelukkigerw ijs vaak 

juist op  h e t m oeilijk h an tee rb a re  arbeidsongesch ik theidsbegrip  concen tre ren .

De po litieke onvrede over he t gro te aantal arbe idsongesch ik ten  h eeft de wet
gever e r  toe g eb ra ch t de w eltelijke om schrijving van h e t arbe idsongesch ik t

he idsbegrip  (art. 18 WAO) m et ingang  van augusttis 1993 te wijzigen. N u werd 

u itd rukkelijk  aangegeven d a t h e t n ie t m eer kunnen  w erken h e t “rech tstreeks 

en  ob jectief m edisch vast te stellen gevolg van ziekte, gebreken  ( ...)” m oet zijn. 

Deze pog ing  van de w etgever een  aanwijzing te geven o m tre n t de gew enste u it
leg van he l m edisch arbe idsongesch ik theidsbegrip  heeft de zaak n ie t verhel

derd . De CRvB wees al m eteen  in zijn jaarverslag over 1992 op de overbodig 
heid  van de toevoeging, aangezien  zijn ju risp ru d en tie  er reeds van uitg ing  dat 

er sprake m o e t zijn van ongesch ik theid  “op m edische g ro n d en  naar objectieve 

m aatstaven g e m e te n ”.

Al spoedig  b leek d a t de nieuw e w ettekst veelal een  d o o r de wetgever n ie t 

b ed o e ld e  strenge wijze van keuring  to t gevolg had , waarbij u itslu itend  op g ro n d  
van geconstateerde lichamelijke alwijkingen to t arbeidsonge.schiktheid werd gecon

cludeerd  (Ctsv 199.5). Een poging  van h e t toenm alige T ijdelijk in stituu t voor 

coö rd ina tie  en  afstem m ing om de praktijk  d o o r m iddel van een  richtlijn  te cor

rigeren , gaf w eer aan le id ing  to t di.sctts.sie over m ogelijke d iscrepantie  tussen die 

richtlijn  en de ju risp ruden tie . De C en tra le  Raad m aakte vervolgens duidelijk  
dat h e t zijns inziens de re c h te r  is en n iem an d  anders die u iteindelijk  bepaalt 

h o e  de wet u itgelegd  m oet w orden (CRvB 11 d ecem b er 1996, «USZ» 1997/23).
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De bovengenoem de voorbeelden  laten  zien dal de w etgever b in n en  de n a tio 

nale co n tex t de baas is, m aar toch n ie t altijd h e t laatste w oord heelt. H et is de 

taak van de wetgever de n o rm en  te stellen, de rec h te r ptist de n o rm en  toe, legt 

daa rtoe  de wet u it en vult zonodig  lacunes in de regelgeving op. Als de rec h te r  

da t d o e t op  een  m an ier die de wetgever n ie t aanstaat, tre e d t de w etgever co rri
g e ren d  op. De rec h te r laat zich dan  wel de wet voorschrijven, m aar n ie t de 

in terp re ta tie .

15.3.2. De Kurope.se baas boven baas 

Verschuivende verhoudingen

De verhoud ing  tus.sen nationale rec h te r en w etgever op  h e t geb ied  van de 

sociale verzekering  is ing rijpend  veranderd  o n d e r  invloed van hel in te rn a tio 

nale en  met nam e h e t E uropese recht. De nationale  w etgever hee lt n ie t steeds 

m eer he t laatste w oord in de regelgeving. De rec h te r m oe t zich n ie t m eer in 

alle gevallen rich ten  n aa r de n o rm en  van de na tionale  wet, m aar heeft ook tot 

taak de wetgever te co n tro le ren  en te co rrig eren  waar de nationale  regelgeving 

m et de in te rn a tio n a le  in strijd kom t. De zaken w orden nog  verder gecom pli

ceerd  d o o rd a t na tionale  rec h te r  en wetgever zich veelal ook  m oeten  rich ten  

naar de u itleg  die de E uropese rechter, hel H of van Ju stitie  van de E uropese 

G em eenschappen  (Hy| EG), aan de E uropese regelgeving geeft. Men kan h e t 

ook 7.0 stellen: ‘de w etgever’ is niet langer alleen  de nationale  w etgever en  ‘de 
re c h te r’ is n ie t m eer u itslu itend  de nationale  rechter.

Naast h e t verschijnen van nieuw e spelers op  h e t veld h ebben  ook nieuwe 

spelregels een  belangrijke veran d erin g  gebrach t. De regels van hel nationale 

socialeverzekeringsrechl zijn voorlgekom en  u it de na tionale  sociale v erh o u d in 

gen en d ragen  daar veelal de sporen  van. Voor de u itleg  en de toepassing van 

die regels vo rm en de na tionale  verhoud ingen  de relevante contex t. De E uro 

pese regelgeving h eeft ech te r een  abstracter karakter. Voor de u itleg  ervan  zijn 

de abstracte beginselen  en doelste llingen  van h e t gem een sch ap srech t veeleer 
bep a len d  dan  de conci ete m aatschappelijke verhoud ingen . D oor deze s truc tu 

rele d iscrepan tie  is de kans op  fricties tus.sen nationtial socialeverzekering.s- 

rec h t en hel E uropese rech t vergroot.

Relevante internationale normen

De in tern a tio n ale  n o rm en  die voor de v e rhoud ing  tussen rec h te r en wetgever 

in h e t socialeverzekeringsrecht van belang  zijn, k u n n en  naar in b o n d  globaal 

w orden ingedeeld  in vier categorieën : n o rm en  b e lre lfen d e  d e  m aterië le  
sociale zekerheid , g ro n d re ch te n  b e tre lfen d e  rech tsbescherm ing , n o rm en  in 

verband  m et vrij verkeer m et nam e b in n en  de E uropese U nie (EU) en gelijke 

beh an d elin g sn o rm en .

De n o rm en  b e tre ffende  de m aterië le  socitile zekerhe id  h ebben  voor N ed e r

land  lo t weinig p ro b lem en  aan le id ing  gegeven (jacobs e.a. 1992: Ki8). Van g ro 

tere betekenis in d it verband  zijn enkele  verdragsrech te lijke beptilingen die 

fundtim entele no rm en  bevatten inzake rechlsbe.schei ming, m et nam e betreffen 
de e igendom srech t, an d e re  burgerlijke rech ten , en stiafvervolging (R iphagen
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1989; L enos 1998). Voor hel .socialever/.ekeriiigsrechl o n tlen en  die bepalingen  

een  b ijzondere  betekenis aan h e t l'eit dal de toepasselijkheid  ervan  over h e t 

hoo fd  gezien, in twijfel getrokken  o f  o n tk e n d  is, to td a t de rec h te r duidelijk  

m aakte d a t die n o rm e n  g eresp ec tee rd  m oeten  w orden  bij wetgeving en  wets
toepassing en  gesch ilbehandeling  in de sociale verzekering. In de eerste  plaats 

m o e t h ie r artikel 6 van h e t E uropees V erdrag to t bescherm ing  van de rech ten  

van de m ens en de fu n d am en te le  v rijheden  (EVRM) w orden  genoem d, w aarin 

bepaalde m in im um eisen  aan de b eh an d elin g  van burgerlijke- en strafzaken 

w orden  gesteld.
Een voorbeeld  van toetsing  van wetgeving d o o r de nationale rech te r b ied t een  

u itspraak van de CRvB u it 1999 inzake de Reparatiew et-A lgem ene arbeidsonge
schiktheidsw et (AAW), nam elijk CRvB 22 decem ber 1999, «USZ» 2000/.'i2. In na

volging van de jurisprudentie  van he t E tiropees EI o f voor de rech ten  van de m ens 

(EHRM 16 .septem ber 1996, (xaygiisuz, RSV 1997/234) ach tte  de C entrale Raad 
artikel 1 van h e t Eerste Protocol bij hel EVRM (bescherm ing  van h e t eigen

dom srecht) van toepassing op  de in trekking  d o o r de wetgever van een  AAW-uit- 

kering. Eerst na nauw gezette toetsing  van de wet aan de n o rm en  van h e t Eerste 

P rotocol conc ludeerde  de Raad da t de in trekk ing  rech tm atig  was geschied.

De eisen die h e t E uropese rec h t stelt aan h e t vrije verkeer van personen , 
g o ed e ren , d iensten  en kapitaal zijn ook voor de sociale verzekering  van belang. 

M et nam e V erorden ing  (EEG) nr. 1408/71 inzake coörd ina tie  heeft to t soms 

verrassende ju risp ru d en tie  geleid  (zie n ad e r de bijdrage van P ennings). In een  
zaak b e tre ffen d e  de p rem ieheffing  voor de volksverzekeringen besliste de H R 

o n d e r  verwijzing n aa r ju risp ru d en tie  van h e t Hv) EG dat een  in België 
w onende N ederlandse zelfstandige n ie t p rem iep lich tig  was n u  de N ederlandse 

w etgeving zulks n ie t inh ield , terwijl hetrokkene wel verzekerd  was voor de 

AOW op g ro n d  van de zojuist g enoem de v ero rden ing  (HR 8 juli 1997, RSV 

1997, 242). De wetgever reageerde .schielijk m et een  w etsaanpassing om  prem ie- 
en verzekering.splicht w eer in overeenstem m ing  te b rengen  (Stb. 1998, 267).

Van beteken is voor de N ederlandse sociale verzekering is voorts de toetsing  

van de wetgeving aan h e t in te rn a tio n aa l v erankerde gelijkheidsheginsel. De 

w etgever zag zich herhaalde lijk  genoodzaak t de .socialeverzekering.swetgeving 
aan te passen aan de eisen van h e t in te rn a tio n a le  en E uropese rec h t op  d it 

p u n t (Piso 1998).

Correclie van reg(4gn>ing via, de rechter

H et d o o rd rin g e n  van in te rn a tio n a le  n o rm en  in h e t socialeverzekeringsrecht 

h eeft de rec ittzoekenden  voorzien van nieuw e a rg u m en ten  om  onwelgevallige 
hesin iten  m ee te lijf te gaan. In h an d e n  van de rec h te r  zijn die n o rm en  een 

toe ts ingsin strum en t m et h eh u lp  w aarvan n ie t alleen  de inc iden te le  beschikkin

gen m aar ook de daaraan  ten  grondslag  liggende regelgeving w ord t b eo o r

dee ld , zoals de voorgaande voo rbee lden  al lieten  zien. In de voorbee lden  ging 

h e t vooral om  de toetsing  van reeds lang bestaande regelgeving aan  de in 
gerech te lijke p ro ced u res  in g e ro ep en  in te rn a tio n a le  n o rm en . De taak van de 

rec h te r  als co n tro leu r van de wetgever kom t nog  p reg n a n te r  to t u itd rukk ing  

w anneer rech tzoekenden  ten strijde trekken  legen  om streden  nieuwe regel-
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geving en  daarbij de liulp van de rec h te r in ro ep en . De vraag naar de rechlnia- 
tigheid  van regelgeving kom t m et nam e op  w anneer ab rtip te , n ie t goed  d o o r

dach te  veranderingen  ten  n ad e le  van gro te g roejten  b e tro k k en en  w orden  inge
voerd , /o n d e r  d a t de gev'olgen vo ldoende w orden verzacht d o o r ad eq u a te  over

gangsm aatregelen . H et gaat om  h e t soo rt regelgeving w aaiop  de d o o r Noor- 

dam  geb ru ik te  term  ‘politiek w indgevoelige w etgeving’ van toepassing is 

(N oordam  1999: 21) Een voorbeeld  levert de om streden  K oppelingsw et (Wet 
van 26 m aart 1998, Stb. 1998, 208), waarin u itkeringsrech ten  w orden on tzegd  

aan g ro ep en  van niet rech tm atig  in N ederland  verblijvende v ieem delingen . De 
rech tei lijke toetsing  van enkele  aspecten  van deze wet aan diverse verdragsbe

palingen  leverde vooralsnog een gevarieerde nitkom st op  (Pennings 1999: 4,61).

O ok ind ien  de wetgeving zeil' n ie t d irect sti ijdt m et in te rn a tio n a le  n o rm en , 
kan een  rech terlijke toetsing  aan die n o rm en  e rto e  leiden dat toepassing van 

de wet praktisch onm ogelijk  wordt. Dit d eed  zich voor in de zogenaam de 
nialnszaken. De wetgever had in 1993 een  pog ing  gedaan  het g ro e ien d e  aantal 

arbeidsongesch ik ten  in de Wet op  de arbeidsongeschiktheid.sverz.ekering 

(WAO) te beperken  d o o r een  stelsel van financië le prikkels. O n d e r  m eer werd 

een  maliis opgelegd  aan werkgevers van wie w erknem ers in de WAO be lan d 

den . In de b ero ep sp ro ced u res  tegen aan  hen  o[)gelegde m alnsbe.schikkingen 

klaagden werkgevers d a t zij zich onvo ldoende konden  verw eren , om dat e.ssen- 

tiële gegevens inzake de ach terliggende W AO-beschikkingen h u n  w erd on tho ti- 

rlen m et een  b ero ep  op de privacy van de betrokken  w erknem ers. De CRvB was 

van oo rdee l dat, gelet op  artikel 6 EVRM m et het oog  op de toe tsende  taak van 
de rech ter, de (toenm alige) bedrijlsveren ig ingen  nie t m och ten  volstaan m et 

h e t zo n d er m eer verwijzen n aa r de toekenningsbeslissing  van een  arbe id songe

sch iktheidsuitkering aan de w erknem er, m aar d a t p er geval gem otiveerd  m oest 

w orden op g ro n d  van welke relevante feilen  g eco n clu d ee rd  was d a t aan de 

voorw aarden voor het op leggen  van de nialns was voldaan (CRvB 1.5 feb ruari 

1995, R.SV 1996/214). De wijze w aarop vervolgens u itvoering  w erd gegeven aan 

de wet waarbij de maltis w erd afgesebaft, m aar voor o ude  gevallen w erd g eh a n d 
haafd  (Wet A m ber van 2 novem ber 1995, Stb. 1995, 560) kon de rech terlijke 

toetsing  aan h e t in artikel 3:4 Awh verankerde w illekeurverbod  n ie t doorstaan  
(CRvB 28 mei 1998, R.SV 1998/173).

Toegenomen onzekerheid over het toe te jxissen recht

B epalingen van in te rn a tio n a a l en E u ropees rec h t ste llen  de rech tsp raak  n ie t 
alleen  voor in te rp re ta tie p ro b le m e n , m aar ook voor d e  vraag in welke geval

len d ie b ep a lin g en  in de rech terlijk e  toe tsing  m oe ten  woiclen b e tro k k en . De 
n a tio n a le  re c h te r  bev ind t zich daarb ij in het spann ingveld  van aan  d e  en e  

k an t de p lich t to l toe tsing  aan b ep a lin g en  van dw ingend  re c h t ( “de re c h te r  

past h e t re c h t to e ”) (Allewijn 1994) en  anderzijtls de p lich t de d o o r  partijen  

a fgebakende  g ren zen  van h e t ged in g  te resp e c te ren  (art. 8:69 Awb en  art. 48 
Rv, d e  lijdelijkheid  van de re c h te r) . In th e o rie  lijkt h e t eenvoudig : de rec h te r  

m o e t he t re c h t toepassen , dus w aar een  lagere  regel (n a tio n a le  wet) strijd ig  is 

m e t een  h o g e re  (verdrag  o f  E in o p ese  w etgeving), zal de lagere rege l b u iten  
toepassing  m o e ten  blijven. In de prak tijk  is ec h te r  lang  n ie t altijd  zo n d e r
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m e er du ide lijk  ol een  in te rn a tio n a le  n o rm  ‘in h e t g e d in g ’ is (De W erd 1998: 
687).

De rec h te r  verkeert dus vaak iu onzekerhe id  over de vraag op welk van beide 

p lich ten  hij in ecu  ettnereet geval m oet koersen. Een sp rekend  voorbeeld  b ied t 
de kwestie van de arbe idsongesch ik lheidsketiringen  van Belgi.sch-Ncderlandse 

g rensa rbe iders, d ie  (enigszins vereenvotidigd w eergegeven) op h e t volgende 

neerkw am . N aar aan le id ing  van de wijzigingen in de arbe idsongesch ik theids

w etten in 1993 (Wet TBA) w erden  g ro te  aan ta llen  arbeidsonge.schikten her- 

b eo o rd ee ld , m et als resnltaal een verlaging van de u itkering . O n d e r degenen  

die tegen  de verlaging in b e ro ep  kwam en bevonden  zich ook heel wat in België 

w oonachtige grensarbeiders. De h erk eu rin g en  van deze w erknem ers h ad d en  

‘gew oon’ in N ederland  p laatsgevonden en n iem an d  had  daarvan  een  p ro 

b leem  gem aakt. In een  aantal van deze zaken kwam de rech tb an k  ech te r to t de 
conclusie d a t de b e tro k k en en  in België g ekeu rd  h ad d en  m oeten  w orden, op 

g ro n d  van artikel 51 van V erordening  (EEG) nr. 574 /72 . A anleid ing voor de 

rec h te r  om  deze kwestie am btshalve in h e t ged ing  te be trekken  w aren een  

a rrest van h e t HvJ EG en een  daaro p  gebaseerde u itspraak van de GRvB (EIvJ 

EG 27 juni 1991, Marimez Vidal, RSV 1991/258; GRvB 4 m ei 1992, RSV 

1993/1.30). N adat de rech tb an k  de herz ien ingsbeslu iten  had  vern ie tigd  en 
h o g er b e ro e p  was aangetekend  legde de GRvB de kwestie voor aan h e t HvJ EG. 

H e t H ol o o rd ee ld e  da t de keu ringen  in d e rd aad  in België h ad d e n  m oeten  

p laatsvinden. Aan die conclusie w erd ech te r toegevoegd, da t de betrokken  

w erknem ers h e t rech t h ad d e n  al'sland te d o en  van h u n  rec h t in België gekeurd  

te w orden , mits zij ztilks vrijelijk en o n d u bbelz inn ig  verk laarden  (Hv) EG 
10 d ecem b er 1999, Berkers en Voelen, RSV 1999/160).

Voor de b e tro k k en en , die veelal juist de voorkeur gaven aan keuring  in 

N ed e rlan d  om dat zij in d a t geval m in d er ver h o efd en  te reizen, m o e t de hele 
p ro ced tire  een  fru s tre re n d e  ervaring  zijn geweest: zij g ingen  in b e roep  tegen 

de verlaging van de u itkering , de rec h te r gaf daarover geen  oordee l, m aar 

b rac h t een  p u n t van E uropees rec h t iu he t geding, w aardoor de zaak jaren  ver

traagd  w erd, en u iteindelijk  k regen zij te h o ren  da t de keuring  in België had 

meteten plaatsvinden om dat ze d aa r rech t op  h ad d en  en  zij van d a t rech t n ie t 
duidelijk  en  o n d u bbelz inn ig  al'stand h ad d e n  gedaan , hoew el n iem an d  h en  ooit 

op  die m ogelijkheid  had gewezen. O ok voor de rec h te r  is deze gang  van zaken 

onbevred igend : in p laats van de rech tzo ek en d en  een  beslissing te geven op  de 

vraag die dezen aan hem  voorlegden , voelde de rec h te r  zich g en o o p t am bts

halve h e t E uropese rec h t in h e t ged ing  te b rengen , om  ach te ra f te vernem en  

d a t h e t allem aal n ie t zo nod ig  was geweest, als de betrokkenen  vrijwillig afstand 
h ad d e n  gedaan  van een  rec h t d a t zij n ie t in h e t ged ing  h ad d en  gebrach t. In  de 

u itsp raken  die de G entrale Raad in deze zaken gedaan  h eeft na h e t arrest van 

h e t Hv) EG is wel aangegeven ho e  d it in een  aantal gevallen anders had  

gekund . De Raad wijst e r  nam elijk  op dat de rech tbank , gelet op  artikel 8:69 lid 
2 Awb (am btshalve aanvtilling van de rech tsg ro n d en ), zich wel g eh o u d e n  kon 

ach ten  de vraag o f de m edische keu ringen  bevoegdelijk in N ed erlan d  w aren 

verrich t, te be trekken  bij de b eo o rde ling  van de aangevochten  u itkom sten  van 

die keu ringen , m aar da t partijen  iu de gelegenheid  gesteld h ad d e n  m oeten

297



T. van Peijpe

w orden /.ich lü t te la ten  over hel voo rnem en  van de rech tb an k  om  d it p u n t in 

de beo o rd e lin g  te be trekken . De les die h ie ru it valt te trekken , lijkt te ziju dal 

partijen  in een  proces voor de nationale  rec h te r de kans m oeten  krijgen ‘o nge 

w enste’ E uropeesrech te lijkc com plicaties hu ilen  het ged ing  te h o u d en , wan

n ee r  het nationale  p rocesrech t d a t toestaal.

15.4. Verleden en toekom st

Aan de voorgaande beschouw ingen over h e t verleden  wil ik een korte  besp ie

geling  over de toekom st van de .socialever/.ekeringsrechtspraak vaslknopen. 

H e t gaat daarb ij om  d rie  p u n ten : de in te rn a tio n a lise rin g , de overactieve w et

gever en de ru im te  voor alternatieve geschilbeslechting .

Inlernniionalisering

Kijkend naar h e t vel leden zie ik de in ternationalisering , tlie zich sinds h e t m id

den  van de vorige eeuw  en ook thans nog  d o e t gevoelen, als de belangrijkste 
ontw ikkeling in de socialeverzekeringsreehlspraak. Met nam e de verhoud ing  

tussen rec h te r en  w etgever is h ie rd o o r veranderd . U itgaande van de v e ro n d e r

stelling d a t de in te rn a tio n a le  arbe idsm igra tie  in de kom ende  jaren , m ede 

o n d e r invloed van de u itb re id ing  v ân de EU, verder zal to en em en , verw acht ik 

da t die in te rna tionalisering  een  belangrijke rol zal blijven spelen . H e t gevaar 

da t de gesch ilbeslech tende taak van de socialeverzekeringsrech ter in hel 

ged ran g  kom t d o o r de lange d u u r  van de p rocedu res is d o o r de in te rn a tio n a li
sering  aanzienlijk  toegenom en . De m ogelijkheden  die hel nationale  proces

rech t b ied t om  ongew enste com plicaties te verm ijden  d o o r  creatief gebru ik  

van artikel 8:69 Awb, zijn beperk t, m aar m oeten  natuurlijk  wel b e n u t w orden. 

De rec h te r  d ie n t daar iilert op  te zijn en [tartijen zo nod ig  te wijzen op de 
m ogelijkheid  de om vang van h e t ged ing  in te perken .

ü e  overactieve wetgever

H et in to en em en d e  m ate actieve o p tred e n  van de w etgever geel t h e t socialever- 

zekeringsrech t h e t aanzien van speelbal van de politiek. De politieke behoefte  

aan sim pele an tw oorden  op arbe idsm ark tpo litieke p ro b lem en  lijkt he t wet
gevingsproces m eer te stu ren  dan  de sociale behoefte  aan een  duurzaam  eu 

consisten t stelsel van sociale zekerheid . De onvo ldoende d o o rd ac h te  wetgeving 
die daarvan  h e t resultaat is (arbeidsongesch ik the idsbegrip , bonu.s-malus) 

bezorgt de rech tsp raak  en d e  betrokken  partijen  veel ovei last. Een v erandering  

ten  goede, waarbij klassieke w aarden als he ld erh e id , d u u rzaam h e id  en  consis

ten tie  van h e t systeem w eer m eer op  de vooi g ro n d  tred en , zie ik n ie t in h e t ver

schiet. Zolang de wetgever zich n ie t wat lijdelijker opste lt in de sociale zeker

heid  zal de rec h te r genoodzaak t zijn zich ac tie f op  te stellen ten e in d e  de 

g en o em d e kw aliteiten van het socialeverz.ekei ingsrecht zoveel m ogelijk te waar
borgen .
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Alternalive disfmle rr.sol.atiofi
Ten slotte wil ik nog  even te rugkom en  op h e t in parag raaf 15.2 belich te d u b 

bele karak ter van de socialever/.ekeringsrcchtspraak, die z.owel sociaalrech te

lijke als bestuursrech te lijke  k enm erken  in zich draagt. B rengt h e t bestuu rsrech 

telijk karak ter van de sociale verzekering  m ee d a t de b es tu u rsrech te r steeds de 
geschiktste instan tie  is om  de beoogde rech tsbescherm ing  te b ieden  o f is er 

ru im te  voor an d e re , soms doelm atiger vorm en van geschiloplossing?

Terwijl op  an d e re  te rre in e n  van h e t rec h t alternatieve vorm en  van geschil

beslech ting  een  hoge vlucht nem en , valt d aa r op  h e t te rre in  van de sociale ver

zekering  vooralsnog weinig van te m erken . Een voor de h an d  liggende verkla

ring  is d a t de op  de w et gebaseerde bestuursrech te lijke  beslissingen van de u it
voeringso rganen  zich slecht lijken te lenen  voor schikking o f bem iddeling . De 

w et zou d aa rv o o r eenvoudig  n ie t vo ldoende rtiim te  laten. Bij n ad e r inzien lijkt 
mij d a t ech te r geen  doorslaggevend argum ent. Weli.swaar d ie n t de socialeverze- 
kering.srechter toe te zien op  de naleving van de wet, m aar hij d o e t da t b innen  

de g renzen  van zijn rech tsb esch e rm en d e  taak. In d ien  bu iten  rech te  een  uitvoe

ringsorgaan  bere id  is een  w ellicht bovenw ettelijke u itkering  toe te ken iten  in 
h e t kader van de ad eq u a te  afh an d elin g  van een  ge.schil, o f  als een  b e langheb 

b en d e  gen o eg en  wil nem en  m et een  benedenw ette lijke u itkering  om  m aar van 

de o n zek erh ed en  van een  voo rtslepend  conflict af te zijn, k raait daar geen 
h aan  naar. W aarom  zou de socialeverzekeringsrech ter in een  lo p en d e  p ro ce 

d u re  dan  n ie t m ogen aansU iren op de to tstandkom ing  van zulke bu itenw ette 

lijke op lossingen m et m edew erk ing  van partijen?
H et lijkt mij d a t er wel degelijk  behoefte  bestaat aan ‘alternatieve d ispute 

reso lu tio n ’ (adr) op  .socialeverzekeringsgebied. Ik d en k  bijvoorbeeld  aan zaken 

w aarin de vaststelling van de relevante feiten  (b ijvoorbeeld arbeidsongesch ik t

heid  op  een  datum  in h e t verleden) op  g ro te  m oeilijkheden  stuit. O ok zou adr 

u itkom st k u n n en  b ieden  in zaken w aarin onoverzichtelijke beslu itvorm ing en 

adm in istra tie  to t een  ondu ide lijke  situatie h eeft geleid. In dergelijke gevallen 

kan de b es tu u rsrech te r veelal n ie t m eer d o en  dan  bepaalde beslu iten  op  for

m ele g ro n d en  vern ie tigen  en h e t bestuurso rgaati o p d ragen  een  nieuw  beslu it 

te n em en , terwijl h e t m aterië le  geschil o nopgelo st blijft. V erder zou aan  adr 
g ed ach t k u n n en  w orden in zaken w aarvan de u itkom st in een  ju rid ische p roce 

d u re  onzeker is, om dat de wettelijke en  ju risp ruden tië le  n o rm en  te weinig h o u 

vast b ieden  voor een  beslissing, zoals in  h e t geval van vage ziek tebeelden.
O f in de bovengenoem de gevallen ook daadw erkelijk  in de behoefte  aan 

a lternatieve geschiloplossing kan w orden  voorzien, h an g t in de eerste p laats af 

van de bele id sru im te  die aan de u itvoeringsorganen  w ordt gegund  om  in con 

cre te  geschillen m ee te w erken aan ‘b e m id d e len d e ’ oplossingen zo n d er strikte 

w etstoepassing. Ik roep  de positieve ervaringen  m et de scheidsgerech ten  in 
h e r in n e rin g  en de in de gesch iedenis van h e t socialeverzekeringsrecht gewor

te lde  opvattingen  over socialeverzekeringsrechtspraak als een  vorm  van 

bedrijfsrechtspraak.
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biografie Gerardus Mattheusjohaiines Veldkamp

G e r a r d u s  M a t t h e u s  J o h a n n e s  V e ld k a m p

Gerard Veldkamp behoort to t de 
belangrijkste politici en theoretici 
van de sociale zekerheid in de 
tw intigste eeuw. Geboren op 27 juni 
1921 in Breda, studeerde Veldkamp 
inT ilburg economische en socio
logische wetenschappen. Hij prom o
veerde in 1949. Eerst werkte hij bij de 
Raad van Arbeid in Breda, waar hij 
voor de KVP ook gemeenteraadslid 
was. In 1950 werd Veldkamp op het 
m inisterie van Sociale Zaken aange
steld als adviseur voor de herziening 
van de sociale verzekering. Van 1952 
to t 1962 was hij Staatssecretaris van 
Economische Zaken. M inister van 
Sociale Zaken en Volksgezondheid 
werd hij in 1961. Hij had een eigen 
visie op de verdere uitbouw van de 
sociale zekerheid. Op legislatief 
gebied was de periode-Veldkamp 
buitengewoon vruchtbaar. Veldkamp 
voltooide de behandeling van de

Algemene Kinderbijslagwet. Verder was hij verantwoordelijk voor de totstandko
ming van de Ziekenfondswet, de afschaffing van de loongrenzen in de werknemers
verzekeringen, het optrekken van de AOW- en AWW-pensioenen tot het sociaal 
m inim um  en de Wet Sociale Werkvoorziening. Van het door hem ingediende voor- 
stel-AWBZ maakte hij de afhandeling niet meer mee. Het ongetw ijfe ld belangrijk
ste legislatieve product is de vervanging van de ongevallen- en invaliditeitswet- 
geving door de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering. Het risque profes- 
sionnel maakte plaats voor het risque social, er werd een nieuwe rechtsgrond 
voor de sociale verzekering geformuleerd en het verschijnsel reïntegratie kreeg 
een zelfstandige positie in de structuur van de sociale zekerheid. Dit was 
gedurfde, vernieuwende wetgeving, die ook internationaal veel indruk maakte. 
Pas veel later is de WAO onder vuur komen te liggen. Veldkamp beëindigde zijn 
loopbaan in de nationale politiek in 1967. Daarna heeft hij zich beziggehouden 
met de vereenvoudiging en codificatie van de sociale zekerheidswetgeving, een 
ambitieus project dat lang heeft geduurd, maar relatief weinig heeft opgeleverd.
In de jaren tachtig nam hij -  zonder succes -  stelling tegen de bezuinigingen op 
de sociale zekerheid. Hij was internationaal actief, onder andere in de lAO en de
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EEG. Veldkamp was een aimabel, hoffelijk iemand. Daarnaast was hij temperament
vol, ijdel en ambitieus. De laatste eigenschappen maakten hem niet bij iedereen 
geliefd. Zij leidden to t scherpe conflicten, bijvoorbeeld over de terreinafbakening 
tussen de ministeries van Sociale Zaken en Volksgezondheid en Maatschappelijk 
Werk, waarvoor Veldkamps KVP-collega Marga Klompé verantwoordelijk was. Het 
kostte hem weinig moeite haar tijdens een ministerraadvergadering in huilen te 
laten uitbarsten. Regelmatig zwaaide hij met zijn portefeuille. Veldkamp had grote 
wetenschappelijke belangstelling. Dat blijkt uit de vele, kleine en grote publicaties 
op het terrein van de sociale zekerheid, het sociaal en sociaal-economisch beleid 
en de volksgezondheid. Veldkamp had iets te zeggen. Een belangrijke idee was 
dat de sociale verzekering een eigen categorie was, te onderscheiden van de 
private verzekering. Van groot belang ook was de gedachte dat een rechtvaar
diging voor een naar de oorzaak van de arbeidsongeschiktheid verschillend 
ultkeringsregime ontbrak. Veel ideeën stammen al uit zijn dissertatie. Veldkamp is 
hoogleraar geweest in Leiden enTilburg. Hij streefde een m ultid isciplinaire 
bestudering van het verschijnsel sociale zekerheid na, met een daarbij passende 
opleiding, die inT ilburg werd gerealiseerd. Veldkamp stierf in 1990.

(FM. Noordam )
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1 6 . D e  o n t w ik k e l in g  v a n  d e  N e d e r l a n d s e  s o c ia le  

v e r z e k e r in g e n  in  in t e r n a t io n a a l  p e r s p e c t i e f

F.f.I.. Pennings

16.1. A lgem een

Aan h e t e inde  van de n eg e n tie n d e  eeuw zijn in verschillende E uropese stalen 

de eerste  socialeverzekeringsw etten to t stand  gekom en. D at dergelijke w etten 
in versch illende landen  in dezelfde perio d e  w erden  aangenom en , is geen  toe

val. H e t op k o m en d  kapitalism e en de b eg in n en d e  industrialisatie le idden  

im m ers to t belangrijke veran d erin g en  in de m aatschappelijke s tru c tu ren  en de 

productiew ijze. Er o n ts to n d  een  alhankelijke beroepsbevolking, die bescher

m ing  beh o efd e  tegen  nieuw e risico’s als w erkloosheid  en  arbeid.songevallen 

en  tegen  al o u d ere  risico’s zoals o u d erd o m , w aarvoor de e e rd e r  bestaande 

bescherm ingsm oge lijkheden  (zoals h e t inw onen bij de k inderen) sterk waren 

v erm in d erd  ol' weggevallen. H et kwam regelm atig  voor d a t econom ieën  wer

den  g e tro lfen  d o o r depressies, die een  g ro te  im pact h ad d e n  op  de alhankelijke 
beroepsbevolking. Deze ontw ikkelingen w aren n ie t lo t de land.sgrenzen 

b ep e rk t en  le idden  in versch illende landen  aan h e t e inde van de neg en tien d e  

eeuw  to t overheidsingrijpen . Er was zelfs een  in te rn a tio n aa l docum en t, de 

encycliek Rerum Novarum  (1891), da t aanspoo rde lo t sociale wetgeving.

Dit hoofdsUds gaat over de invloed van bu iten landse  ontw ikkelingen op  de 

N ederlandse socialeverzekeringsw etten. A andach t zal w orden  besteed  aan  de 

ontw ikkelingen voor de Tw eede W ereldoorlog, h e t B everidge-rapport en  latere 

ontw ikkelingen. Speciale aa tidach l w ord t besteed  aan in te rn a tio n a le  verd ra 

gen. Ten slotte vraag ik m e af wal de invloed van N ederland  op de sociale ver
zekering  in  h e t b u iten la n d  is geweest.

16.2. De eerste socialeverzekeringswet: de Ongevallenwet

De eerste  N ederlandse socialeverzekeringsw et, de aan le id ing  voor deze jubi

leum bundel, is de O ngevallenw et (OW) van 1901. “T h e  .surge o f  legislation at 

the  en d  o f  the n in e te e iu h  cen tu ry  in the industrialised  coun tries was quite 

rem arkable in its co in c id eu ce”, schrijven O gus en B arend t (1995: 29.8), waarbij 

ze m et nam e h e t oog h eb b e n  op de ongevallenw etten. In Italië kwam een  

O ngevallenw et to t stand in 1883, in D uitsland in 1884, in  O ostenrijk  in 1887, 

in N oorw egen in 1894, in 1897 in G root-B rillannië en  in  1898 in Frankrijk  en 
D enem arken . Er bestond  in N ed erlan d  g ro te  belangstelling  voor de ervaringen  

in a n d e re  landen . Zo sch reef A.F. van Leyden in o p d rac h t van de N ederlandse 

reg erin g  in 1893 een  rap p o rt over de sociale verzekeringen  in he t b u iten land
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(Veldkamp 1978: 62). De N ederlandse sociale verzekeringen  die vervolgens in 

de loop d e r  lijd lo t stand kwam en, w'aren geen eigen N ederlandse vinding, 

m aar w aren in hoge m ale geïn sp iree rd  d o o r h e l bn ilcn land .

In de m em orie van toe lich ling  bij hel eerste voorstel voor de OW  (ontw erp- 
Van d e r  Sleyden, Kam ei'stnkken II 1896/97, 159) is een  u itgebreide  inventari

satie o p genom en  van de w eltelijke verzekeringen  voor ongevallen in an d e re  

landen . De m em orie bes teedde zeer veel aa n d ac h t aan bu iten landse voorbeel
den; p e r  v raagpun t (Itijvoorbeeld de wijze van fm anciei'ing) w erd een  iil'weging 

gem aakt van de voor- en nadelen  van een  aantal van de stelsels. Vervolgens 

m aakte de opste ller de keuze die hem  het m eest beviel. A angezien de verzeke

ring  via een  kapitaaldekkingsstelsel g en n a n c ie rd  zou w orden , w'erd veel aan 

dach t besteed  aan de statistieken over de ongevallen in het bu iten land .

De aan d ach t van de m em orie van toe lich ling  ging m et nam e uil naa r de 

Duitse en O ostenrijkse w etten, w'elke tezam en w erden besproken . De m inister 
was vooral geïn teresseerd  in de w'ijze van fm anciering  van de verzekering (Duits

land kende h e t om slagstelsel; O ostenrijk  h e t ka |tita ;ildekkingsstelsel). De 

m em orie besprak n itgebreid  de voor- en nade len  van hel Duitse om slagstelsel 
en  de a rg u m en ten  die daarvoo r d o o r de Duitse regering  w erden aangevoerd . 

De m in ister veegde het Duitse voorbeeld  vervolgens van lal'el m et actuariële  

argum en ten . M et verwijzing naar de v indplaatsen  in de Duitse (parlem en ta ire) 

H andelingen  gaf de m in ister aan da t Bismarek en  de verantw oordelijke m inis

ter h ad d en  toegegeven da t ze daa rm ee  de wet gem tikkelijker ingevoerd  kon 

den  krijgen (hetw 'as go ed k o p er voor werkgevers, a lthans in de beginfase).
De m em orie van toe lich ting  verwees naar de Duitse en O ostenrijkse wet ter 

ondersteun ing  van de beptiling d a t slechts het loon beneden  een  bepaald  bedrag 

verzekerd  was. O ok bij de b eh an d e lin g  v;in de bepalingen  over de hoog te  van 

de u itkering  w erd verwezen n aa r de “E uropeesche w etgevers”, ter o n d ers te u 

n ing  van het voorstel d;it slechts gedeeltelijke com pensa tie  van het g ederfde  

loon werd gegeven. Bij de b eh an d elin g  van de vratig o f w erknem ers prem ie 

m oesten  betalen , w erd eveneens gekeken naar bu itenhm dse w ellen; hierbij 
aanslu itend  w erd bepaald  da t de w erkgever p rem iep lich tig  zou zijn.

Terw'ijl tiilvoerig gediscussieerd w erd over de zogenaam de rech tsg ro n d en  

die nodig  geach t w ertlen om  een  w eltelijke verzekering  in te voeren , is opval
lend  da t hij de be.spreking van deze kwestie noch  in de m em orie van toelich 

ting noch  hij de K am erbehiindeling  van de eerste  N ederlandse sociale verzeke

ring  naar h e t bu iten land  werd verw ezen. D oor een  m in d erh e id  werd in het 
deba t in de Kam er over de OW  aangevoerd  d:it o |t dit te rre in  geen taak ligt 

voor de staat: “N eem t m en in beginsel aan, dat de overheid  zich de zaak heeft 

aan te trekken , zood ra  de w erkm an v;m de w erkgever n ie t d a tg en e  ontvangt, 
w aarop m en hem , van een  h n m an ila ir  s ta n d p u n t gezien, gaa rn e  aanspraak  zou 

geven, dan g;iat m en de weg van het socitilisme o p ” (K am erstukken 11 1897/98, 

182, nr. 5: 31). Verwijzingen naar het b u iten lan d  zouden  in deze discussie n u t
tig zijn geweest, aangezien  ook in a n d e re  h inden  wel gesproken  w erd over de 

rol van de staat op  het te rre in  van de sociale zekerheid , m aar deze disctissie 

had  n ie t de vorm  van een  discussie over rech tsg ro n d en . Bismarek liet in D uits

land  de socialeverz.ekeringswetten nu  juist opstellen  als een  pragm atische
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m an ie r om  de socialisten de wind u il de zeilen te nem eti (Z öllner 1982: 13). 

O ok in G rool-B rittannië w erd op een  p ragm atische wijze gediscussieerd  over 

de invoering van socialeverzekeringsw elten. De verzekering w erd als geschikt 

in s tru m en t gezien om  de slechte risico’s van de goede te scheiden . D it in h e 

ren te  .selectiem echanism e van de verzekering  werd aangevoerd  om  de tegen 
standers van overhe idsregelingen  g eru st te stellen (Beveridge 1930: 265).

H e t ontwerp-Van d e r  Slcyden w erd n ie t overgenom en. H e t w erd vervangen 

d o o r ach tereenvo lgens h e t on tw erp  Lely 1 (K am erstukken 11 1897/98 , 182) en 

l.ely II (K am erstukken II 1898/99, 16). In de m em ories van toe lich ting  bij deze 

on tw erpen  w erd w ederom  aan d ach t besteed  aan bu iten landse voorbeelden. 

H et ontw erp-Lely II werd ten slotte to t wet. In deze w et w erden  de hoofd lijnen  
van h e t onlwerp-Van d e r  .Sleyden overgenom en . U it de bu iten landse voorbeel

den  nam  de w etgever n ie t de w achttijd over. Een w achttijd  zou in h o u d e n  dat 

m en  g ed u re n d e  een  bepaalde periode na h e t in tre d en  van h e t ri.sico nog  geen 
rec h t op  u itkering  h ee ft (in h e t b u iten lan d  bes tonden  al ziekteverzekeringen 

die tijdens de w achttijd  in  een  inkom en  vóórzagen, terwijl N ed erlan d  die nog  

n ie t k en d e ). In de wet w erd h e t O ostenrijkse stelsel van F inanciering (kapitaal

dekking) gevolgd.

T ijdens de p arlem en ta ire  b eh an d e lin g  van h e t ontwerp-Lely I w erd fre q u en t 

naar h e l b u iten lan d  verw ezen. Kritiek w erd gegeven op de w etstechniek  (nam e
lijk d a t veel aan u itvoeringsregelingen  w erd overgelaten , de “F ranschen  tra n t”). 

Zelfs h e t voor h e t w etsontw erp cruciale  w oord ongeval w erd als germ anism e 
bekritiseerd . Ten o n rec h te  overigens; h e t w oord ongeval was to en te rtijd  verou

d erd , m aar wel N ederlands. De Kam er p rees de m in iste r voor de inventarisatie 

van bu iten landse  voo rbee lden  (K am erstukken 11 1897/98, 182, nr. 5: 29), m aar 

bekritiseerde tevens de wijze w aarop h iervan  geb ru ik  was gem aakt, nam elijk 

soms erg  sum m ier w aar h e t belangrijke zaken betrof, zoals de u itvoeringsorga

nisatie. Voorts vond m en de besprek ing  van de versch illende o n d e rd e len  d o o r
spekt m e t verw ijzingen naar h e t bu iten lan d , n ie t zo inzichtelijk. De Kam er 

stelde voor om  voorlaan  h e t overzicht over bu iten landse  wetgeving in een  bij

lage op te nem en . A ldus gesch iedde in de la tere wetsvoorstellen. O fschoon de 

kritiek van de K am er te re ch t was d a t de m in ister n ie t systematisch n aa r b u iten 
landse stelsels verwees en  d aarm ee de in d ru k  wekte d a tg en e  te gebru iken  wat 

hem  h e t beste nitkwam , zou de nieuw e opzet als nadeel h eb b en  d a t in de 
hoofd lekst veel m in d er sterk  le rtiggeg repen  werd op  de bu iten landse stelsels. 

H ie rd o o r nam  de betekenis van de inventari.salie flink af.

E en  belangrijk  aan d ach tsp u n t van de Tw eede K am er was de u itvoeringsorga

nisatie van de verzekering. De K am er had  belangstelling  voor h e l Duitse stelsel 

van de Berufsgenossenscknllen, w aarin werkgevers van gelijke o f  gelijksoortige ver- 

zekeringsp lich tige bedrijven, over heel D uitsland verspreid, zich verenigd had 
den . O osten rijk  had d aa ren teg en  zijn verzekeringsplichtige bedrijven n aa r de 

geografische ligging ingedeeld . De m in ister was van oo rdee l d a t h e t Duitse stel

sel alleen  d o o r te voeren  was in een  g ro o t land, aangezien  elke Berufsgeno.s- 

senschaft een redelijk  aan ta l verzekerden  m oest te llen  om  de p rem ie vast te 
k u n n e n  stellen en  wees da t stelsel daarom  voor N ed erlan d  af. De m inister 

voelde overigens ook n ie t voor h e l O ostenrijkse stelsel, aangezien  de u itsp ra 
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ken van de verschillende organisaties u iteen  konden  lo |ten . T ijdens de parle 

m en taire  b eh an d elin g  w erd geru im e tijd stil gestaan hij de organisatievorm . 

N aar h e t voorbeeld  van de B eru lsgenossensebalteti stelde Ktiyper in be t zoge
naam de g ro o t-am endem en t voor bedrijlsveren ig ingen  op te r ich ten . Dit am en 

d em en t haalde h e t niet. In de disctissies in b e t p a rle m e n t w erd d rtik  gebru ik  

gem aakt van de litera ttu ir over de Duitse regeling  (nl. De Jo n g b  1887; T iitein  

N okheniits z.j.). Met de l.and- en rtiinboitw ongevallenw et 1922 /.ouden bedt ijts- 
verenigingen alsnog g e ïn tro d u ce erd  w orden.

16.3. De Ziektewet

In de -  n ie t to l wet verheven -  on tw erpen  voor de Ziektewet (ZW) van Kuyper 

Kamerstukken 1904/0.5, 120, nr. .3) en Veegens ('Kamerstukken 1906/07, 91, nr. 3) 

is een  bijlage opgen o m en  m et een  inventarisatie van b tiiten landse ziektewet- 

regelingen . In de tekst van de m em orie v;tn toe licb ting  werd niet te ru g g eg re 
pen  op  b tiiten landse voorbee lden . N el als in b e t Duitse stelsel w erd m et zie

kenkassen gewerkt, die overigens in N ederlan tl in private vorm al bestonden .

Iti h e t ontw erp-Tahna (K am erstukken II 1909/10, 302, nr. 4), dat na wijzigin

gen in 1930 in w erking zou tred en , on tb reek t eeti overzicht van b ititen landse 

stelsels. Wel w erd in de m em orie van toe lich ting  bij een tweetal p u n te n  gerel'e- 

ree rd  naar buitenlanrlse ervaringen . H et eerste  b e tro f  b e t voorstel om  de 

geneeskund ige b eh an d elin g  n ie t op  te nem en  in h e t on tw erp . De regering  ver

wees h ierbij n aa r ervaringen  in D uitsland en O osten i ijk, waarbij als p rob leem  

werd verm eld  da t de overheid  de verstrekking van deze prestaties n ie t kan 
w aarborgen, aangezien  ze hierbij alhankelijk  is van geneeskund igen , niel-am b- 

ten aren . Ei'g du idelijk  is d it bezwaar niet -  zeker tiiet in bet Hebt van la tere o n t

w ikkelingen -  m aar kennelijk  w ordt h ie rm ee  bedoeld , dat als een  arts w eigert 
een  presta tie  te leveren, de overheid  b aa r verp lich ting  u it de verzekering  n ie t 

kan nakom en . O ok bij de u itzondering  van de verzekering van losse arbe iders 

w erd verw ezen n aa r Duitse en O ostenrijkse e rvaringen  m et de u itvoering van 
de verzekering. Bij beide o n d erd e len  w erden ook an d e re  arg u m en ten  genoem d: 

b tiiten landse ervaringen  d ien en  n ie t langer als voorbeeld , m aar als a rgum ent.

16.4. De Invaliditeits- en ouderdom swet

O ok in de m em ories van toe lieb ling  bij de d rie  w etsontw erpen voor de Invalidi
teit,s-en ouderdom .sw et (onlw erp-K uyper, K am erstukken II 1904/05, 188, nr. 3; 

ontwerp-Veegens, K am erstukken II 1907/08, 164, nr. 3; o n tw erp -l’alm a. K am er

stukken II 1910/11, 258, nr. 3) werd verw ezen n aa r bu iten landse  w etten. De 

m em ories bevatten een  bijlage m et een  inventarisatie van bttitenland.se stelsels, 

waarin de Dititse Invalidilals- und Aliersiwrsuhrrungsgeselz IHH9 “als algem een 

b ek e n d ” niet was opgenom en . De m em orie zelf beperk te  zich to t de bespreking 
van h e t Duitse stelsel. De opste lle r s c h re e id a t  wel oog bestond  voor de b e d e n 

kingen tegen d it stelsel, m aar dat e r  geen  lijd was een  geheel afwijkend stelsel 

te ontw ikkelen. De Duitse invloed bleek uil de sam envoeging van de risico 's 

invaliditeit en  o u d erd o m  in één  wet, waarin b e t v e rm oeden  gold d a t m en bij
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hel bere iken  van de leel'lijd van 70 jaar invalide was. H el Duitse o n derseheid  
tussen hand- en h o o ld a rh e id  voor de ver/ekeringsp lich t werd overigens niel 

overgeno inen , evenm in als d e  inogelijk lieid  tol vrijwillige verzekering. Gewe

zen w erd op de slechte ervaringen  h ie rm ee  in D uitsland.
In h e t voorstel-Veegens (K am erstukken II 1907/08, 164, nr. 3: 38) werd de 

verzekering voor invaliditeit uil het voorstel g eh o u d en , aangezien  de Duitse 

cijlers zouden  lo n e n  dal hel aantal invalid iteitsu itkeringen jaarlijks sterk toe

nam . H el voorstel volgde d;il van Kiiyper in hool'dlijnen.

O ok h e t voorstel-Veegens haalde h e t niet. Met het d erd e  voorstel, ditm aal 

van Talm a, liep he t b e te r til', Talm a stelde voor naast de verplichte verzekering 

een  vrijwillige verzekering in te voeren voor p ersonen  d ie niet o n d e r de ver
p lich te  verzekering  vallen, naar hel voorbeeld  van de Duitse '/A tsa tzversic licrung . 

Voor h e t overige volgde dit voorstel het voorstel-Kuyper, en d aarm ee ot)k he t 
D uitse voorbeeld . Evenals in Dnitskind w erden loonklassen ingevoerd  en h e t 
arhe idsonge.schiklheidshegrip  werd uil hel Diiil.se stelsel overgenom en , waar

o n d e r  de eis dal m en voor tw eederde arbe idsongesch ik t m oest zijn. De wel zou 

overigens n ie t ongctwijzigd w orden ingevoerd, m aar zou w orden gesplitst in 
een  (gewijzigde) Invaliditeitsw et 1919 en O uderdom sw et 1919. In deze opzet 

w erd n ie t m eer gew erkt m et de fiche dal m en op  de leeftijd van 70 invalide 
was; in de O uderdom sw 'el gold  als pensioen leeftijd  6.5; de leeftijdsgrens voor de 

o iiderdotnsverz.ekering van tle verp lich te Invaliditeitsw et was eveneens 65. De 

Ouderdom .swel 1919 was een  vrijwillige verzekering.

16.5. De vooroorlogse werkloosheidsverzekeringen

In de vooi'oorlogse perio d e  kwam nog geen  wettelijke, verplichte w erkloos

heidsverzekering  to t stand, dat zou nog to t 1949 d u ren . N ederland  was h ier

m ee aan de late kant. G ioo t-B riltann ië was als eerste m et een dergelijke wet 

gekom en , de Nallonal liisumrire ArI \ 'a u  1911, gevolgd d o o r D uitsland m et de 

Geselz über Arhei.Lsverm.it/J'iiiig und Arbntslosenversiclimmg 1927. Wel bes tonden  
vanaf h e t begin van de twintigste eeuw kassen van vakbonden en gem een ten , 

die op  basis van circulaires van de cen tra le  overbeid  o f  op  basis van w etten 
gesubsid ieerd  w erden. In deze perio d e  verschenen  in N ed erlan d  een  aantal 

studies over bu iten landse  ervaringen  m et de w erkloosbeiclsverzekering (Stil

ling  1908; Levenbach 1925; G oedhart 1926).

V'oor de wijze van subsid ith ing  van de gem een telijke en vtikbondskas.sen voor 

w erklozen w eid  naar h e l b u iten lan d  gekeken, en wel naar de toen bestaande 

twee hoo fdm odellen , hel G entse en h e t Deense m odel. In h e t G entse m odel 

verhoogde de (gem eentelijke) overheid  de d o o r de vakbond verstrekte u itke

ringen  m et een  bepaald  percen tage. In h e t D eense w erd de subsidie gerela 
teerd  aan de p rem ies tlie de verzekerden  aan de kas afdragen . In N ederland  

w erd voor het D eense tyjte gekozen, o n d e r  an d e re  in h e l W erkloosheidsbesluit 

1917 en  de W erkloosheidsverzekeringsnoodw el 1919 (G o ed h art 1926; 115; 
P enn ings 1990; 300). L eden  van de Tw eede K am er d ro n g en  er op  aan da t ook 
in N ederlan tl een  wettelijke w erkloosheidsverzekering tot stand kwam, w'aarbij 

ze vergeefs verw ezen natir de Britse en Duitse voorbeelden  om  de stelling van
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de iviiiiister te w eerleggen dal een  w etlelijke w erklooslieidsver/.ekering ó n m o 

gelijk was (H andelingen  II 1927: 744).

16.6. De rapporten van Beveridge en Van Rhijn

T ijdens de Tw eede W ereldoorlog  verb leef de N ederlandse reg erin g  in L onden  

en w erd d aa r sterk beïnvloed d o o r hel lirvendjre-rappori (Beveridge 1942). De 
Beveridgc-coininissie sch reef haar ra p p o rt g ed u re n d e  de oorktg . H et nieuwe 

van het Bc*veridge-plan was de universele op/.et van hel stelsel: alle ca tegorieën  

van de bevolking m oesten  w orden o p g en o m en  in h e t stelsel, zij h e t dat e r  wel 

ver.schillende typen prem ieklassen en  p resta ties w erden voorgesteld. Een 

belangrijke doelste lling  van h e t voorstel was om  de a rm o ed e  en hel b e roep  op 

de bijstand te rug  te d ringen  ten gunste van verzekeringsn itkeringen .
In m aart 1943 stelde de N ederlandse regering  de Commissie-Van Rhijn in 

om  ook voor N ederland  een  h latiw druk te m aken voor de toekom st van de 

sociale zekerheid . Dit le idde tot het rap p o rt Sociale '/.ekerheid 194.b. De eerste 

twee delen  van het rap p o rt bevatten u itgeb reide  overzichten  van de ontw ikke

ling van de sociale verzekering tijdens de oorlogsjaren  in versch illende geal

lieerde landen , m et g ro te  aandach t voor he l B everidge-rapport. De com m issie 
nam  de bu iten landse voorbee lden  n ie t zo n d e r m eer over; ze wees er bijvoor

beeld  op dat e r  trad itioneel ver.schillen m et G root-B rillann ië zijn, zoals d a t de 
u itkeringen  en  prem ies daar un ifo rm  w aren en  dat de u itvoering d o o r de over

heid  geschiedde.

H et belangrijkste resultaat vati de vergelijking m et b u iten landse  voo rbee lden  

was de fo rm u lerin g  voor een  nieuwe recliLsgrond voor de sociale zekerheid , 

nam elijk  da t de gem eenschap , georgan iseerd  in de Slaat, aansprakelijk  is voor 

de sociale zekerheid  en vrijwaring tegen gebrek  van al h aa r leden , op  voor
w aarde d a t deze leden  zelf al he t redelijke d oen  om  zich die sociale zekerheid  

en  vrijwaring tegen gebrek  te verschaffen (Commissie-van Rhijn 11 Idd.^: 10). 

D aarm ee was de weg vrij voor verzekeringen  die niet alleen w erknem ers, m aar 

ook zellstandigen  verzekeren. Vanwege de gevoelde noodzaak van een  otide- 

dag.svoorziening kwam in 1947 de N oodw et O uderdom svoorz ien ing  to t stand; 

tijdens de p arlem en ta ire  b eh an d e lin g  c itee rde  m in ister Drees u itgebreid  uit 
h e t B everidge-rapport (H andelingen  II, 1946/47: 1380). In een  SER-advies uit 

19.54 stelde de m eerd erh e id  voor om te kom en to t een stelsel van volksverzeke
ringen . Z o’n stelsel w erd vervolgens geleidelijk  ingevoerd. Terwijl aan h e t co n 

cept van de volksverzekeringen een  in te rn a tio n a le  o riën ta tie  ten  grondslag  lag, 

w erd in de m em ories van toe lich ting  van de versch illende w etten  niet m eer 
te ru g g eg rep en  op  b u iten landse  voorbee lden ; ze kenden  geen  bijlage m et bui

ten landse verzekeringen.

A nders dan in G root-B rittannië, waarin de socialezekerheidsregclingen  in 
één  wet w erden  vastgelegd en de u itvoering in ovei'heidshanden  bleef, w erden 

de nieuw e N ederlandse volksverzekeringen toegevoegd aan h e t bestaande stel

sel van w erknem er.sverzekeringen. D aarm ee o n ts tond  een  un ieke, m aar gecom 

p liceerde lappendeken , die noch aan bu iten landse  voorbee lden  is o n tleen d  

noch  to t bu iten landse navolging heeft geleid.
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16.7. De W erkloosheidswet 1949

h l 1949 kwam een  nieuw e w erknem ersverzekering  lo t stand, en wel tegen he t 
w erkloosheidsrisico. In de m em orie van toelich ting  bij h e l voorstel voor de 

W erkloosheidsw et (WW) (K am erstukken II 1947/48, 704, nr. 3) kom en geen 
inventarisaties van o f verw ijzing n aa r bn iten landse rege lingen  voor, w ellicht 

o m d a t deze, o n d e r an d e re  vanwege de crisis in de jaren  dertig , verre van suc
cesvol w aren geweest.

16.8. D e Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering

H et w etsontw erp voor de arbeidsonge.schikU ieidsverzekering (WAO) bevatte wel 

een  vergelijkend overzicht van bu iten landse arbeidsonge.schiktheid.sverzekerin- 

gen (K am erstukken 11 1962/64, 7171). In de m em orie van to e lic h tin g e n  tijdens 
de parlem en ta ire  beh an d elin g  werd h ie rn a a r  ech te r nauwelijks verwezen. Wel 

m erk te de K am er op da t h e t verdwijnen van de in som m ige regelingen  voor

kom ende loongrens een  goede ontw ikkeling is, daarbij verw ijzend naar “de har
m onisatie van de sociale w etten b innen  de E.E.G.” (H andelingen  II 1965: 1658).

Bij de besprek ing  van hel belangrijkste p rincipe  van de nieuw e wet, h e t ver
la ten  van een stelsel waarin een  on d ersch eid  w erd gem aakt n aa r de oorzaak 

van arbe idsongesch ik theid , w erd n ie t gekeken  n aa r de b en ad erin g en  op d it 

te rre in  in he t bu iten lan d . W ellicht is de red e n  h iervoo r da l N ed erlan d  inm id 

dels zelf ervaringen  had  gekregen  m et de OW en  IW, zodat de noodzaak  om  te 
kijken naar b n iten landse  ervaringen  m in d er sterk gevoeld werd.

16.9. De recente ontwikkelingen in de nationale sociale zekerheid

Zoals reeds opgem erk t, w ord t e r  bij de W'ctsvoorstellen van na de Tweede O or

log (afgezien van de WAO) geen  bijlage m et bn iten landse voo rbee lden  m eer 

gevoegd. In te rn a tio n a le  aspecten  gaan wel een  steeds g ro tere  rol spelen, en 

wel in die zin dat in te rn a tio n a le  verdragen  h u n  invloed gaan doen  gelden. 
Deze kom en in pai ag raaf 16.10 aan de orde.

De invloed van buitenland.se stelsels is sinds de Tw eede W ereldoorlog m in 

d er eenvoudig  te traceren  dan ervoor. In te rn a tio n a le  invloed blijkt wel bij de 

aan d ach t voor de to e n em e n d e  co n c u rre n tie  d o o r m et nam e de an d e re  lidsta

ten van de E uropese G em eenschap . O m  die co n c u rre n tie  aan te ku n n en , 

w ordt eintl jaren  tachtig  nam elijk  de financ ie rbaarhe id  van de sociale zeker

heid  te r discussie gesteld: de socialeverz.ckeringsprem ies m o ch ten  n ie t te hoog 
w orden, anders zou de ai'beid te d u u r  w orden en d aarm ee de w erkgelegenheid  

geschaad. Deze factor was aan le id ing  lo t ing repen  in de WAO (Wet te ru g d rin 

ging bero ep  op de arbcid .songesch ik theidsregelingen). M idden jaren negen tig  

w erden  ook de eisen die go lden  in h e l kader van de Econom isch M onetaire 

U nie voor de euro , relevant voor de om vang van h e t stelsel; h e t financiering.s- 
te k o rl en  de prem ielasten  m oesten  w orden verm inderd .

In deze periode m aakt de N ederlandse regering  veel m in d er geb ru ik  van 

ho rizon ta le  recht.svergelijking dan voor de Tw eede W ereldoorlog. Als een
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Ijepaaldc m aalregel w erd voorgesteld, dan w erd niet de vraag b eh a n d e ld  ol 

an d e re  landen  vergelijkbare m aatregelen  IrolTen. Kveninin werd ingegaan op 

de vraag ol' de b e tre ffende  m aatregel paste in bet streven naar convergentie  
van socialczekerbeidsstelsels, zoals voorgestaan dooi de EU, d e  E uropese U nie 

(A anbevelingeti over de convergentie, PbEG 1991  ̂ E 2 4 5 /4 6  van 24 jtmi 1992 

eti PbEG 1992 E 2 45 /49  vati 27 jttli 1992). O verziebten van b tü ten landse stelsels 
gaan over iiitke ringsgerech tigde ti/w erke tiden -ra tio ’s, b ruto-uitgaven sociale 

beseberm ing  en  over ziekte en  over a rbe idsongeseb ik theid  als p ercen tage  van 

de beroepsbevolking (bijvoorbeeld Sociale N ota 2001). Ifergelijke overzichten  

zijn weinig d iepgravend  (en vaak discutabel) en  zijn vooral bedoe ld  te r  onder- 

steitn ing van h e t voorgestelde beleid.

Een an d e re  ontw ikkeling op in ternalio tiaal vlak is de Wet beperk ing  ex p o rt 

u itkeringen  (Wet BEU). N ederland  kende van o n d sb e r w einig belem m eringen  
om  socialezekerbeidsn itkeringen , afgezien van begrijpelijke tiitzonderingen , 

zoals de b ijstand en w erkloosheidsuitkei ingen, ook in b e t bn iten la tid  te b e ta 

len. O ok w erden  u itkeringen  betaald  aan personen  iti N ederland , o n geach t 

hun  verblijfsstatus. E ind jaren negen tig  zijn belangrijke g renzen  gesteld  aan 

deze in te rn a tio n a le  o riën ta tie . De Wet BEU (1999) b ep e rk t de beta ling  van uit

keringen  to t het g ron d g eb ied  van de EU en  to t latitlen w aartnee speciale ver

d ragen  gesloten zijn. In de Eerste K am er werd d it aangedu id  m et h e t “eigen- 

land-eerst”-priticipe (H andelingen  I 1998/99: 810; zie ook  Vonk 1999). De 

regering  is overigens voo rnem ens m et zoveel m ogelijk landen  verdragen  te 

sluiten die de beperk ing  van de Wet BEU w eer tetiiet d o en  en ze is daar inm id 

dels m et belangrijke m igratie landen  al in geslaagd.
In de m em orie van toelich ting  bij de Wet BEU (K am erstukken 11 1997/1998, 

25 757, nr. 3: 1) w ord t wel naar h e t b u iten lan d  verwezeti: N ederland  h a n te e rt 

be t personaliteitsbeginsel, dat in b o n d t dat b e t rech t o]t tiitkering  v erbonden  is 
aan de persoon  van de verzekerde. A ndere  EU-lidstaten zouden  b e t te rrito ria li

teitsbeginsel hebben . Nu woiclt juist voor EU -latiden h e t te rrito ria lite itsp rin - 

cipe d o o r V erordening  (EEG) nr. 1408/71 doo rb ro k en . Als er één  p rincipe  is 

dat m en  in het E tiropa n ie t m oet nastreveti, dan  is bet wel h e t te n  itorialiteits- 

principe. O verigetis kati m en zich afvragen of, nti N ed erlan d  m e t zoveel m oge- 

lijk landen  eeti verdrag  wil sluiten om  u itkeringen  te k u n n en  blijveti ex p o rte 
ren , h e t stelsel wel op  h e t te rrito ria lite itsp rincipe  is gebaseerd . De verw ijzingen 

naar buitetilatid.se voorbeelden  en EU -reebt zijn vooral opportun istisch  van aard.

16.10. De invloed van internationale verdragen

16.10.1. Dl' Inlernationale Arhndsorgnrii.salii'

De In te rn a tio n a le  A rbeidsorganisatie (lAO) h eeft vanaf de jaren twintig van de 

twititigste eeuw een  aantal verdragen  op  h e t te rre iti van de sociale zekerheid  

opgcsteld. Deze verdragen  h ebben  een  rol gespeeld  in de ontw ikkeling van de 

N ederlandse .sociale zekerheid . In de p arlem en ta ire  sttikken over de WW 1949 

(K am erstukken II 1947/48, 704, nr. 3: 12) kom t bijvoorbeeld  een  verwijzing 

voor n aa r verdrag  44 tiit 1934, tiit welk verdrag  werd afgeleid dat een wettelijke
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w erk loosheidsver/ekering  een  “eis des tijds” is. H et verdrag  kon na aanvaarding 
van de WW 1949 geraüüceerd  w orden (dit gebeurde overigens pas op 17 januari 

1966). O ok bij de b eh an d e lin g  van h e l wetsontwerp-WWO m erk t de vaste C om 

missie voor Sociale Zaken en  V olksgezondheid op  d a t m et de to tstandkom ing  

van de wet m eer dan  voldaan was aan de jegens de lAO aangegane verdragsver
p lich tingen  (K am erstukken II 1962/64, 7171, nr. 14: 1).

N ed erlan d  h ee lt vanaf begin  jaren zestig lA O -verdragen op  h e t te rre in  van 

de sociale zekerhe id  geratificeerd , zij het, zoals we al zagen bij verdrag  44, soms 
m e t llinke vertraging. N iet gera tificeerd  zijn to t du.sver verdrag  168 inzake 

w erkloosheid  en verdrag  1.57 inzake h e t b e h o u d  van socialezekerheidsrech ten . 

In  de naoorlogse perio d e  van uitbouw  van h e t socialezekerheidsstelsel w erd h e t 
als erezaak gezien om  zoveel m ogelijk  lA O -vcrdragen te ratificeren . N orm en  

u it lA O -verdragen w erden  d o o r de regering  overigens gezien als asp iralienor- 

m en, die n ie t d o o r b e lan g h e b b en d e n  voor de rec h te r konden  w orden  iugeroe- 

p en  (K am erstukken II 1996/97, 2.5 524, A: 2). De N ederlandse wetgever vindt 

h e l wel van belang  d a t de nationale  wetgeving in overeenstem m ing  is m et de 

lA O -verdragen, m aar de verd ragen  w orden hierbij ech te r vooral gezien als 
bevestiging van de nationale  wetgeving: een  verdrag  w ord t pas geratificeerd  als 

de N ederlandse w etgever de lijd rijp heeft geach t een  bepaalde w et aan te 

nem en . En, wal in de m eer recen te  tijd m eer voorkom t, ind ien  een  bepaalde 

rege ling  n ie t (m eer) in overeenstem m ing  is m et een  verdrag, dan is de eerste 

reactie van de reg e rin g  nogal eens om  h e t b e tre ffen d e  verdrag  te willen opzeg

gen. V anaf m idden  jaren  tachtig  gaat de reg erin g  nam elijk  de gevolgen m er

ken van in te rn a tio n a le  verdragen . Een verdrag da t de regering  m et nam e 

graag had  opgezegd is lA O -verdrag 121. D it verdrag  b e tre ft u itkeringen  bij 
beroepsongevallen  en -ziekten. A angezien N ed erlan d  alleeti een algem een  stel

sel kent, m o e ten  ook de WAO en  A lgem ene nabestaandenw et (ANW) voldoen 

aan  de n o rm e n  van verd rag  121, o m d a t im m ers ook  de slachtoffers van 

beroepsongevallen  en  -ziekten op  deze u itk erin g en  aangew ezen zijn. M et nam e 

bij de bepa lingen  van de A N W -uitkeringen w ord t betwijfeld o f  ze wel voldoen 

aan  verdrag  121 (B erben en B etten 1992: 75 e.v.). A angezien de regering  n ie t 

langer aan deze n o rm en  g eb o n d en  wilde zijn, wilde ze h e t b e tre ffen d e  verdrag 
opzeggen. Dat is ech te r d o o r tegetisland  van de Tw eede K am er n ie t geluk t 

(B etten  1988: 199). Ten tijde van de a frond ing  van deze tekst was nog  n ie t 

b ek en d  ho e  h e l o o rdee l van de CRvB over de veren igbaarhe id  van de ANW 

m et de lAO- en an d e re  verdragen  uitvalt.

Inm iddels lijkt de regering  aanm erkelijk  te ru g h o u d e n d e r  om  nieuwe verdra

gen  te ratificeren . O fschoon  de N ederlaud.se vertegenw oordigers in 1988 in 

de A lgem ene vergadering  van de lAO voor verdrag 168 b e tre ffende  de bevor

d e rin g  van de w erkgelegenheid  en  bescherm ing  tegen de w erkloosheid stem 
den , is he l nog  steeds n ie t geratificeerd . D at zal ook  n ie t gebeuren . In ok tober 

2000 h ee ft de reg erin g  m eegerleeld  w aarom  d it verdrag  n ie t geratificeerd  zal 

w orden (K am erstukken II 2000 /01 , 27 480, nr. 1). Een h o o fd red en  is da t de 

k o r td u re n d e  u itkering  in de WW, die voorziet in een  u itkering  van 70% van 
h e t m in im um loon , n ie t in overeenstem m ing  is m et de verdragsbepaling  die 

verlang t d a t een  op  prem ies gebaseerde u itkering  ten m inste 50% is van he t
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vroegere loon. Voorts is de w erk tijdverkorüngsregeling  niet in overeenstem 

m ing  m et hel verdrag  en w orden de sociale pai lners n ie t betrokken  bij de u it

voering van de bijstand. De regering  vind! dal de/.e m aatregelen  d a te ren  van 
n a  de datum  w aarop liet veiclrag aangenom en  w erd. Bij bel aa n n em en  van 
de/.e m aatregelen  is de overeenstem m ing  m et verdrag  IBS n ie t aan de o rde 

geweest. N u /.e eenm aal gen o m en  /ijn , is d it al vo ldoende reden  om  verdrag 

IBS n ie t aan te nem en . In de lite ra tu u r is overigens g eo p p e rd  d a t e r  nog een  
reden  is om verdrag  IBS niet te ra tiliceren . De N ederlandse sanctiebepiilingen, 

in 1996 nog belangrijk  aangescherp l d o o r de Wet b o e len  en m aatregelen , lij

ken n ie t in overeenstem m ing  te /.ijn m et dit veiclrag (/.ie P ennings 1992: 108).

O fschoon, zoals gezegd, N ederland  verdrag  157 nog  n ie t geratificeerd  heeft, 

h ee ft h e t inm iddels wel verdrag  48, de voorganger van verdrag  157, opgezegd, 

aangezien  de Wet BEU n ie t in overeenstem m ing  m et dit verdi ag is.

16.10.2. De Raad van Ruropa

O ok een  verdrag  van de Raad van E u ropa d reigde te w orden  opgezegd, aange

zien b e t hogere  n o rm en  verlangt voor nabestaanden  van arbeidsongevallen  of 

beroepsziek ten . Dit keer ging b e t om  deel VI van d e  E uropese C ode inzake 

Sociale zekerheid  van de Raad van E u ropa (Pennings 1997). Een van de argu 

m en ten  voor opzegging van de C ode was dat e r  een  herz iene Eluropese C ode 

inzake sociale zekerheid  to t stand gekom en is. Deze is overigens d o o r N eder

land  -  ondanks ee rd ere  beloften  -  nog  n ie t geratificeerd . De vertrag ing  m et de 

ratificatie van de h erz ien e  C ode heeft te m aken  met d e  privatisering  van de 

ZW en  de Wet p rem ied iffe ren tia tie  en m arktw erking hij arbe idsongesch ik t
heidsverzekeringen. A lvorens de h erz iene  C ode kan w orden gera tificeerd  m oet 

eerst w orden vastgesteld o f de h erz iene  wetgeving voldoet aan  dit verdrag 

(K am erstukken II 1996/97, 25 524, nr. 3: 2). Zoals we al e e rd e r  zagen ziet de 

regering  een  verdrag  als bevestiging van h e t nationale  stelsel, m aar ze wil niet 

w etten aanpas.sen aan een verdrag. Dat d e  privatisering  van de ZW in d e rd aad  

prolilem atisch kan zijn voor de vraag o f  N ederland  nog vo ldoet aan de ver

dragsverp lich tingen , blijkt tiil vragen die aan de N ederlandse regering  zijn 

gesteld d o o r  h e t C om ité van D eskundigen van de Raad van E uropa (K am er
stukken II 1997/98, A anhangsel, nr. 3097).

De concrete  aan le id ing  voor he t in itia tie f om  deel VI van de E uropese C ode 

op  te zeggen was de uitspraak van de CRvB van 29 m ei 1996, AB 1996/501. 
H ierin  oo rd ee ld e  de Raad da t de eigenb ijd ragerege ling  bij k raam zorg in zie- 

kenhtiizen  in strijd was m et lA O -verdragen 102 en  103. Uit de m em orie van 

toelich ting  van h e t wetsvoorstel voor opzegging van de Europese C ode blijkt dat 

de regering  erg  geschrokken  was van hel feit dal de Raad bepalingen  van een 

lAO-verdrag rechtstreek.se w erking toekende . Dit is enigszins verw onderlijk , 

aangezien  u it de al lang bestaande criteria  vooi rech tstreekse w erking van ver
d ragsbepalingen  (ze h ebben  rechtstreek.se w erking als ze vo ldoende duidelijk  

en  onvoorw aardelijk  zijn gefo rm u leerd ) a f  te leiden valt dat ook bepalingen  

u it lA O -verdragen die aan deze eisen voldoen, rech tslreekse w erking hebben . 

O verigens o n d e rsc h re e f  de regering  in de b e tre ffen d e  m em orie van toelich-
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lint;; wel h e l slan d p u n l van de Raad van State d a t e r  voor de opzegging van 
(een o n d erd ee l van een) verdrag  op  he t te rre in  van de sociale zekerheid  goede 

red e n en  m oeten  bestaan.

De R;iad van E uropa hee lt ook op  een  a n d e r  geb ied  belangrijke invloed 
gebad  op  de N ederland.se sociale zekerheid , en wel in verband  m et h e t E uro 

pees V erdrag tot bescherm ing  van de rech ten  van de m ens (EVRM; zie Jacobs 

2000). Deze ju risp ru d en tie  kom t aan de o rde in de bijdrage van Van Peijpe in 

deze b tindel. V erm elding verd ien t h ie r h e t s tandaardarrest l‘'eldbrugge (EEIRM 

29 m ei 1986, RSV 1987 /23), w aaruit volgt d a l ook een  socialezekerheidsuitke- 

r ing  zoals he l ziekengeld  o n d e r h e t begrip  ‘burgerlijke re c h te n ’ van artikel 6 

EVRM vah. De N ederlandse rec h te r past artikel 6 regelm atig  toe. Een voor

bee ld  b e tre ft de eis die uil artikel 6 voortvloeit, d a t rechLszitlingen op en b aar 

m o e ten  zijn. Deze eis werd toegepast op  artikel 88h WAO, welk artikel bepaalt 

da t hel onderzoek  te r zitting, voorzover betrekk ing  h eb b en d  op m edische 
gegevens, m et gesloten d eu re n  plaatsvindt. De Raad o o rd ee ld e  deze bepaling , 

w egens de calegori.sche ro rm u lering  ervan, in strijd m et artikel 6 lid 1 EVRM 

(CRvB 2.5 le b m ari 1988, R.SV 1998/106).

En ook de w etgever is reken ing  ga;in h o u d en  m et artikel 6 EVRM. Zo werd 

in de m em orie van toelich ting  bij hel w etsontw erp B oeten, m aatregelen  en 
terug- en invordering  sociale zekerheid  (K am erstukken II 1994/95, 23 909, 

nr. 3) u itgebreid  aa n d ac h t besteed aan tle eisen die u il artikel 6 EVRM volgen 

en w erden  in de regeling  van de boete  ook verscb illende w atirborgen opgeno- 

n ien  (b ijvooibeeld  cautie , zw ijgrecht, un a  v ia -benadering), die u il d it artikel 
voortv loeien . Deze w atirborgen kwamen to t dusver niet in socialez.ekerheids- 

regelingen  voor (P enn ings 1998a: 237 e.v en  P ennings 2000: 220 e.v. voor 
respectievelijk de WW en de WAO). Toch is ook h e t B oetebeslu it T ica n ie t 

ongesch o n d en  d o o r de toetsing  van de CRvB gekom en; de Raad oo rd ee ld e  dat 

h e t op leggen  van een  boete  van j  300 in geval van een  benadelingsbandeling  

van een  gering  bedrag , in casn J 22, niet in overeenstem m ing  is m et de e rn st 

van de ged rag ing  ((IRvB 7 sep tem b er 1999, «USZ» 1999/290).

Ten slotte d ie n t te w ordeit gewezen op de po ten tië le  invloed die artikel 1 van 
het Eerste P rotocol bij het EVRM kan h ebben  op  socialezekerheidszaken. Dit 

volgt uit een  a rrest van hel EHRM w aaruit blijkt da t d it artikel ook van toepas
sing is op  so d a lezek erb e id srech ten  (EHRM 16 sep tem ber 1996, Gaygusuz tegm 

Oosloirijk, RSV 1997/234). In deze u itspraak o o rd ee ld e  h e t Hof dat een  uitke

ring  d ie zeil niet op  prem ies is gebtiseerd, tnaar d ie  iti hel verlengde ligt van 

een  p rem iep lich tige  u itkering  (zoals de N ederlandse lOAW, die volgt op  de 

WW) o n d e r h e t e igendom srech t valt. A l'ortiori vallen ook p rem ieplich tige uit

keringen  o n d e r  de e igendom sbescherm ing . Dit geldt ook als de u itkeringen  
op basis van een  om slagstelsel w orden ge linancierd . U it deze ju risp ruden tie  

vloeit, ten eerste , voort dal een  b ero ep  kan w orden gedaan op artikel 14 

EVRM, dal de no rm  van gelijke b eh an d e lin g  behelst. Hel EHRM accep teert 
a lleen  “zeer zw aarw egende g ro n d e n ” als objectieve rech tvaardigingsgrond, 

w aardoor deze bepaling  een  aanvullende lo l kan spelen  ten aanzien van 

an d e re  d iscrim inatieverboden . Ten tw eede vitllen e r  rech ten  te o n tlen en  aan
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de eigendonisbcschei niing /,eH, zoals ten aanzien  van de bescherm ing  van 

opgebonw de rech ten  (P ennings 1998b). Inm iddels w ordt voor de nationale 

rec h te r regelm atig  een bero ep  gedaan  op  artikel 1 vtiti het Eerste Protocol (bij
voorbeeld  CRvB 11 april 1997, RSV 1997/263); h ie rtiit is to t dusver nog geen 
uitw erking van dit tw eede asjtect naa r voren gekom en , m aar hel leerstuk  van 

de c igendom sbescherm ing  b ied t nog  in teressan te  perspectieven , vooral als he t 
EHRM zelf zich h ie r du ide lijker over uil m oet spreken (inm iddels zijn e r  al 
zaken aan he l H ot voo rg e leg d ).

En ook  h ie r kan w orden  vastgesteld flat de w etgever tegenw oord ig  veel 

a a n d a c h t b es teed t aan  de vraag ot een  w etsvoorstel in o v ereen stem m in g  is 

m et in te rn a tio n aa l rech t. Een rec en t v oo rbee ld  b e lre rt de u itg eb re id e  discus

sie in de E erste  K am er o f  in trek k in g  van een  u itk erin g  ingevolge de Wet BEU 

in strijd  is m e t artikel 1 van h e t Eerste P ro toco l (H an d e lin g en  1 1998/99: 
804).

16.10.3. De invloed van de Europese Unie

De invloed van de EU op de sociale zekerheid  is in zoverre beperk t, in die zin 

da t dw ingende n o rm en  zich u itslu itend  op  het te rre in  van hel coörd ina tie - 

rec h t en  op hel geb ied  van de gelijke b eh an d e lin g  van m an n en  en vrouwen 

bevinden. Voor he l overige h ebben  de lidsUiten de zeggen.schap b eh o u d en  

over h e t nationale socialezekerheidsrechi, zij hel dat er inm iddels wel aanbeve

lingen gekom en zijn over de convergen tie  van u itkeringen  en  over m in im um 

u itkeringen  (par. 16.9). Deze zijn ech te r zo globaal ge id rm u lee rd  d a t ze geen 
invloed h eb b en  op h e t Nederland.se nationale recht.

Coördinatie van de .sociale zekerheid voor miirrerende werknemers

C oörd ina tie  van sociale zekerheid  h o u d t in beginsel in dal de na tionale  regels 

onaangetast blijven, en da t u itslu itend  voor m ig re ren d e  w erknem ers en  zelf

standigen  (en h u n  fam ilie leden) nationale  regels terzijde w orden gesteld  (bij
voorbeeld  d o o r een  di.scrim inatieverbod) o f  dal voor hen  de m itionale regels 

op  een  bepaalde wijze m oeten  w orden loegepasi (tijdvakken in h e t Itu iten land  
m oeten  b ijvoorbeeld w orden m eegeleld).

De wetgever heeft zich lange tijd niet bekom m erd  om  de gevolgen van he t 

co ö rd in a tie rech t voor nieuwe wetgeving o f  de gevolgen van nieuw e wetgeving 

voor de coörd ina tiebepa lingen . / o  werd in hel w etsontw erp voor de V\7\0 in 
h e t geheel n ie t ingegaan op de rela tie  m et de toenm alige  coörd inatieveror- 

d en in g  (V erordening (EEC) nr. 3 uit 19.Ö8), terwijl la ter zou blijken da t de 

nieuwe system atiek (het zogenaam de risicostelsel) n ie t paste in de vero rde 

ning, die im m ers u itg ing van de opbonw slelsels, die in an d e re  lidstaten  beston 

den. Inm iddels w ordt er bij wetgeving systematisch aan tlach l besteed  aan  de 

veren igbaarhe id  van bepalingen  m et het co ö rd in a tie rech t. Zo bevat de m em o
rie van toe lich ting  bij de W et u itb re id in g  loon tloo rbe ta lingsp lich t hij ziekte 

(WUUBZ) een  besprek ing  van de vraag o f  de loondoorbeta lingsverp lich ting  
van de werkgever o n d e r de m ateriële w erkingssfeer valt van V erordening (EEC) 

1408/71 (K am erstukken 11 1995/96, 24 439, nr. 3; 51).
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D at de wetgever soiris wal te optim istisch is in deze toets, blijkt u it de juris
p ru d e n tie  over de zogenaam de Koppelingswet. Deze w el u it 1998 on tzeg t p e r

sonen  die niet beschikken over een  verbliji's-ol’vestigingsvergunning u it hoofde 

van de artikelen  9 en 10 van de V reem delingenw et (oud) b eh o u d en s bepaalde 
u itzo n d erin g en , h e t rech t op  een  socialezekerheidsuitkering. U it h e t Sürül- 

a rrest van h e t HyJ EG (Jur. 1999, 1-2685) volgt dat T urken  die in een  EU-lid- 

staat m ogen  verblijven, ook al h eb b en  ze geen  vestiging.s- o f verblijfsvergun

ning, toch n ie t h e t rec h t op  een  u itkering  on tzegd  m ag w orden. D atzelfde 

geld t voor M arokkanen  en  A lgerijnen (zie ook  Rb. A m sterdam  4 augustus 

1999, AB 200(1/ 58-61 en Pennings 1999). Deze ju risp ru d en tie  h o u d t verband 

m e t verd ragen  d ie de EEG m et d e rd e  landen  h eeft gesloten, in d it geval T ur
kije, M arokko en  Algerije.

V ragen van de N ederlandse rec h te r  aan h e t H of over de in te rp re ta tie  van 

E uropee.srechtelijke bepalingen  h eb b en  een  belangrijke rol gespeeld  in  de o n t
w ikkeling van h e t co ö rd in a lie rech l. Z o’n 20% van de arresten  die to t dusver 

gewezen zijn op h e t te rre in  van h e t co ö rd in a tie rech t, is te d anken  aan een  p re 

judiciële vraag van een  N ederlandse rechter. Veel van de a rresten  die zo ’n 
vraag bean tw oordden , h o ren  to l de basis van h e t hu id ige co ó rd in a tie re ch t en 

ze w orden  ook d o o r h e t H o f zelf fre q u en t aangehaald  ( Unger, Van Roosmalen, 

Kils, Ten Holder, Daalmeijer, Filzwilliam).

H et tijdsbestek da t gem oeid  is m et h e t bean tw oorden  van vragen d o o r h e t 

H o f van justitie d raag t e r  overigens wel in belangrijke m ate toe bij, da t rech ters 

te ru g h o u d e n d  zijn gew orden m et h e t stellen van vragen. De g ro te  stroom  vra
gen die u il de versch illende liflstaten op  alle g eb ieden  van h e t rec h t bij h e t H of 

b in n en k o m t, m aakt d a l d it p rob leem  alleen  m aar u rg en te r  w ordt. De o p ro ep  

van de voorzitter van h e l H of da l nationale rech ters m in d er vragen m oeten  

stellen en zelf een  oplossing m oe ten  b ed en k en  voor h e t p rob leem  b iedt, overi

gens geen  goede oplossing: de wijze van rech tsv ind ing  van h e t H of wijkt in 

belangrijke m ate af van die van de nationale  rechter, zodat de laatste, zonder 

de p rejud icië le  beslissing van h e t Hof, to t een  geheel an d e r resu ltaat zou zijn 

gekom en. H et H of kiest im m ers vrijwel steeds zeer radicaal voor een  in te rp re 
tatie w aarin de bevordering  van h e t vrij verkeer van w erknem ers vooropstaat, 

terwijl de N ederlandse rec h te r  in de regel m eer vasthoud t aan  de tekst van de 

rege ling  dan  h e t H of en  vaak te ru g h o u d e n d e r  is om  een  nationale  regel in 

strijd m et een in te rn a tio n a le  regel te verklaren.

De gelijke behandeling van mannen en vrouwen

O ok op h e t te rre in  van de gelijke b eh an d elin g  van m annen  en vrouwen (R icht

lijn 7 9 /7  en  artikel 119 EG-Verdrag (thans artikel 141 EG)) zijn e r  veel arresten  

to t stand gekom en  naar aan le id ing  van een  vraag van een  N ederlandse rechter. 
A antallen zeggen op zichzelf n ie t zo veel, w ant an d e re  lan d en  stellen w ellicht 

ten  o n rec h te  geen vragen. 'Vast staal wel d a t de g ro te  inzel van rech tshu lpverle 

ners en in teresse van de rech terlijke m ach t h ierbij een  rol h eb b en  gespeeld  en 
d a t N ed erlan d  h e t m oeilijker had  om  zijn wetgeving tijdig in overeenstem m ing  

te b ren g en  m e t h e t EG-recht dan  h e l had  gedacht. H et 77W-arrest en  h e t Dik- 

a rres l zijn klassiekers. R elatief veel zaken g ingen  over ind irecte  d iscrim inatie.
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Ind irec te  d iscrim inatie is aan de o rd e  als sch ijnbaar n eu tra le  criteria  een 

bepaalde g roep  m eer treffen  dan de an d e re  g ro ep  (en ). Toeslagen bijvoorbeeld  

w ordett in de praktijk  vooral aan m annen  betaald  voor eett alhatikelijke p art

n e r  eti w erden er dan  ook van beschuld igd  vrouwen te d iscrim ineren . De/.e 
p rob lem atiek  speelde in de a rresten  Ariilerbcrg eti Teulin^tr-Worms (zie ook Piso 

1998).

16.10.4. liet Internnlionaal Verdrag inzake Inirgerreehlen en politieke reek ten

Artikel 26 van het In terna tionaa l V erdrag itizake bttrgei rech ten  en  politieke 

rech ten  m oe t eveneens verm eld  w orden als een in te rn a tio n a le  bepalitig  die 

een belangrijke rol speelde in de ontw ikkeling van h e t sociale/.ekerheidsrecht. 
W egens strijd m et dit artikel sncitvelden voor de (iRvB bijvoorbeeld  de kostwin- 

nersbepalingen  in de Wet u itkeringen  vervolgingsslachtoffers 1940-194,5 ((iRvB 

14 mei 1987, RSV 1987/246) en  de beperk ing  van de A lgetnene W eduwen- en 
W ezenwet (AWW) tot weduwen (CiRvB 7 d ecem b er 1988, R.SV 1989/67). O ok 

n u  -  net zoals bij de lAO- en  Raad vatt E ttropa-verdragen -  was de reactie  van 

de regering , a lthans van de M inister van Sociale Zaken en W erkgelegenheid , 

da t h e t betre ffende  verdrag  matir m oest woiclen opgezegd. Zover kwam het 

ech te r niet, m ede o n d e r  d rtik  vati h e t m in isterie  van B uiteidandse Zaken. 

Inm iddels is de AWW vervangen d o o r de ANW, welke vervanging m et zich 

m eeb ren g t d a t zowel m annen  als vrouwen een  nab estaan d en p en sio en  ku tinen  
krijgen, d it e ch te r o n d e r veel strik tere voorw aarden  dan  o n d e r de AWW.

16.11. De invloed van Nederland op het buitenland

In h e t voorgaande h ebben  we tiandacht besteed  aan de vraag in welke zin bui
ten landse voorbee lden  een  rol h eb b en  gespeeld  in de ontw ikkeling van de 

N ederlandse sociale verzekeritigett. Dit doet, to t slot, d e  vraag rijzen o f  N eder

land  ook invloed heeft gehad  op de ontw ikkeling van b u iten landse  stelsels. 
Voor de periode voor de Tw eede W ereldoorlog is dit n ie t erg  aannem elijk , aan 

gezien N ederland  laat was m et he t aan n em en  van socialeverzekering.swetten 

(K ohier en Z acher 1982, d a t h an d e lt over de sociale verzekeritigett tussen 1881 
en 1981 in D uitsland, F rankrijk, V erenigd K oninkrijk, O osten rijk  en  Zwitser

land rep t n ie t over Nederland.se itivloed). De ervaringen  in de ons o m rin g en d e  

landen  w aren aanm erkelijk  o n d e r en  b ru ikbaarder; zo had  h e t Bismarck-stelsel 
ook in Frankrijk en V erenigd K oninkrijk veel invloed. Bismarek zelf blijkt zich 

te h ebben  g eo rië n te e rd  op  Fratise en  Britse ontw ikkelingen (Z öllner 1982: 1,5), 

over con tac ten  m et N ederland  w ord t tiiet gerappo i teerd . Beveridge bezocht in 

1905 de Duitse arbe idsbureaus m et h e t oog op de ontw ikkeling van een  Britse 
w erkloosheidsverzekering (Flarris 1977).

Na de Tw eede W ereldoorlog zou da t anders h ebben  k u n n en  liggen. N eder

land heeft im m ers m et zijn volk.sverzekeringen een  stelsel g ec reëerd , waar in 
an d e re  landen  m et belangstelling  naar gekeken w ordt. D oor de hoog te  van de 

u itkeringen  b ied t bijvoorbeeld  de A lgem ene O tiderdom sw et (AOW) een  gro 

tere bescherm ing  dan de Britse p en d an t. Met stelsel biedt bovendien vol-
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d o en d e  bescherm ing  bij nieuw e onlw ikkelingen zoals de Ilexibilisering van de 
arbe id  en deelüjdw erk. O ok de WAO k en t belangstelling  in h e t b tiitcn land . De 

-  zeker to t begin jaren tachtig  -  re la tie f  hoge u itkering , die o n g each t h e t 

arbeidsverleden  w erd betaald , waarbij de oorzaak  van de arbeidsongesch ik t
h e id  n ie t relevant is (hetgeen  veel u itvoeringsproblem en voorkom t) trekken 

de aandach t. O ok de WW kent b ijzondere e lem en ten , zoals d a t ook bij zelfs 

kleine arbeidstirenverliezen  al een  rech t op  tiitkering  ontstaat. De ZW is ten 

slotte een  radicaal voorbeeld  van privatisering  “op  zijn N ed e rlan d s”, da t wil 

zeggen m et een  u itgeb reide  vangnetconstructie .

O fschoon  over deze zaken fre q u en t geschreven en  op congressen gesproken  

w ordt, h eb  ik de indrids da t de invloed h iervan op bu iten landse stelsels zeer 
gering  is. Negatieve factoren  b ierbij zijn: de rela tie f kleine om vang van N ed e r

land, w aardoor an d e re  landen  vaak d en k en  d a t een  dergelijk  stelsel op  gro tere  

schaal on b etaa lb aar is; de g ro te  com plex iteit en  de freq u en te  wijzigingen van 
h e t stelsel en ten slotte de hoge aan loopkosten  van de N ederlandse u itkerings

stelsels (de A O W -uitkeringen w erden  im m ers vanaf de invoering van de wet 

volledig betaald , ook al w aren de aanvragers n ie t o f  slechts k o rt verzekerd  
geweest; de W A O -tiitkeringen w orden betaald , ook al is m en  .slechts zeer kort 

verzekerd  gew eest).

16.12. Conclusie

N iem and  zal als concltisie verw achten  dat de N ederlandse sociale verzekerin 
gen n ie t sterk beïnv loed  zijn geweest d o o r ontw ikkelingen in h e t bu iten land . 

U it h e t voo rgaande overzicht blijkt ech te r wel d a t N ederland  op  h e t te rre in  

van de sociale zekerhe id  niet zo n d e r m eer steeds vooropliep  om  nieuwe o n t

w ikkelingen tiit h e t b tiiten land  over te n em en  (voor de Tw eede W ereldoorlog) 

o f  zich te co n fo rm eren  aan verd ragsbepalingen  (na de Tw eede W ereldoorlog).

Zo liep N ed erlan d  de spreekw oordelijke vijftig jaar ach te r ten  opzichte van 

de eerste  w etten  in de o m rin g en d e  lan d en  in de reali.sering van de Invaliditeits- 

en  O uderdom sw etten  en  de WW. Zeker bij de eerste  socialeverzekeringsw etten 

was er veel belangstelling  voor e rvaringen  in h e t b tiiten land . De buitenland.se 
stelsels en ervaringen  w erden vaak aangebaald  als a rg u m e n t om  iets op een  

bepaalde  m an ier te regelen ; vervolgens w erden  de rege ling  n ad e r ingevuld, 

waarbij de N ederlandse co n tex t b ep a len d  was.

N a de Tw eede W ereldoorlog is de in te rn a tio n a le  belangstelling  (die g ro o t is, 

zoals blijkt tu t Commissie-Van Rhijn 194.5) wel d irec te  aan le id ing  to t nietiwe 

wetgeving. O fschoon de volk.sverzekeringen h u n  oo rsp ro n g  in een zeer in te r

nationale  co n tex t h eb b en , w erd bij de concrete  uitw erking van de w etten  veel 

m inderverw ez.cn  naar bu iten landse  voo rbee lden  dan  bij de eerste socialeverze
keringsw etten. H et resu ltaa t is de lap p en d ek en  van werknemer.s- en  volk.sverze

keringen , die we nog  steeds kennen .

O ok stelde N ed erlan d  e r  ee r in om  de verdragen  op  h e t te rre in  van sociale 

zekerhe id  te ratificeren . N ederland  werd vervolgens g eco n fro n teerd  m et de 
consequen ties van de verdragen , m ede d o o r een  rela tie f g ro te  belangstelling 

van rech tsln ilpverleners en rech ters voor h e t in te rn a tio n a le  rech t. Inm iddels is

.419



F.J.L. Pennings

de regering  aanzienlijk  le ru g h o n d e n d e r  gewoi'den om een voo rhoedero l te 

spelen bij h e t ontw ikkelen van sociale politiek  vtin de in tern titionale  o rganisa

ties waarbij N ederland  aangeslo ten  is, en  ook oin nieuwe socittlezekerheidsver- 
d ragen  te ratificeren.

De reactie van de wetgever op  rech terlijke uitsprtiken toon t dat hij de verdra

gen niet ziet als verp lich tingen  die N ederland  opgelegd  k u n n en  w orden, m aar 

m eer als asp ira tieno rm en , die het bestaande stelsel bevestigen. De pogingen 
die verd ragen  dan m aar op te zeggen h o ren  niet lo t de m ooiste b ladzijden van 

de geschiedenis. De (speciale) bescherm ing  van shichtoITers en beroepsziek ten  

en -ongevallen is beptiald niet verouderd . H el is weliswaar m ooi d a t N ederland  

een  algem een  stelsel hee lt, m aar d;it m oet dan ook aan de hoge n o rm en  vol

doen . Als h e t d it n ie t wil, staal het N ederland  vrij w eer een  stelsel m et een 

o n derscheid  naar oorzaak van de tirbeidsongesch ik theid  in te rich ten .

Uit voorgaande m oge blijken dat de N ederlandse reg e lin g  m oeite hee lt 

gehad  m et de invloed van h e t in te rn a tio n a le  rech t op  de sociale zekerheid . Die 
invloed is e r  vooral d o o r beslissingen van N ederh indse en in te rn a tio n a le  rech 

ters. De in te rn a tio n a le  invloed op  de N ederlandse sociale verzekeringen  is ech 
ter niet m eer te ru g  te d raaien .
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L o u w  d e  G r a a f

biografie Louw de Graaf

De Graaf: vakbondsman, politicus en 
bestuurder. De Graaf, geboren op 
12 april 1930, was de zoon van een 
Friese kruidenier. Na zijn school
opleiding maakte hij bij de Raad van 
Arbeid in Leeuwarden en het Sociaal 
Fonds Bouwnijverheid in Amsterdam 
kennis met de sociale verzekering.
Hij behaalde het diploma van de 
Opleiding Sociale Verzekering. In 
1953 stapte De Graaf over naar de 
christelijke vakbeweging (CNV). Eerst 
was hij jarenlang beleidsmedewerker 
sociale verzekering, later secretaris 
en vice-voorzitter van die vakcentrale. 
Namens het CNV nam hij deel aan 
het nationale overleg- en advies
circuit, de SER, de Sociale Verzeke
ringsraad en de Ziekenfondsraad. In 
1977 belandde De Graaf, lid van de 
ARP, in de landelijke politiek, waar hij 
in verschillende kabinetten Staats
secretaris was van Sociale Zaken,

speciaal belast met de sociale zekerheid.Tevens fungeerde hij korte perioden als 
M inister van Sociale Zaken. In 1989 volgde zijn benoeming to t voorzitter van de 
Ziekenfondsraad, het huidige College voor zorgverzekeringen. Een beroepsleven, 
beheerst door de sociale zekerheid, zij het steeds vanuit een ander perspectief.
De Graaf was gedurende een cruciale periode verantwoordelijk voor de Neder
landse sociale zekerheid. In zijn tijd  geen u itbouw meer van het stelsel, maar 
heroriëntatie en herstructurering, met een zwaar accent op kostenreductie. Dit is 
het (tragische) onderscheid tussen De Graaf en zijn ambtsvoorgangers. In de 
periode-De Graaf verslechterde de economie, het arbeidsongeschiktheidsvolume 
groeide en groeide, de aantallen werklozen namen dramatisch toe. Bestek '81, de 
ontkoppeling van lonen en uitkeringen, kortingen op de uitkeringen, de stelsel
herziening sociale zekerheid, de voordeurdelerskorting. Een jarenlange stroom 
als onontkoombaar gepresenteerde maatregelen. Maatregelen die veel maat
schappelijk verzet opriepen: "Handen af van de uitkeringen!'' "Als De Graaf steelt, 
dan stelen we terug',' een jarenlange stroom acties en demonstraties. De Graaf is, 
onder verw ijzing naar zijn vakbondsverleden, herhaaldelijk aangesproken op zijn 
ingrijpende, politieke daden. Op die appèls reageerde hij standaard met:
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"Saneren kost pijn, maar is uiteindelijk in het belang van de (toekomstige) uitke
ringsgerechtigden." De Graaf kende het doolhof van de sociale zekerheid. Dat 
bleek tijdens de behandeling van de complexe wetgeving in het kader van de 
stelselherziening. Van binnen en buiten het parlement werd hij bestookt met tien 
tallen vragen en amendementen ("Waarom worden (...) roadies niet onder de 
kring van verzekerden gebracht?"). De Graaf had geen grootse, meeslepende 
gedachten over de sociale zekerheid. Daar was ook geen tijd  voor. De financiële 
doelstellingen moesten worden gehaald; het stelsel moest worden aangepast, 
bijvoorbeeld op het terrein van de gelijke behandeling (m/v, gehuwden/onge- 
huwd samenwonenden). 'Europa' en de rechter eisten dat. Fel keerde hij zich 
tegen het m isbruik van de sociale zekerheid, in zijn tijd  nog enigszins een taboe- 
onderwerp. In zijn ogen was er sprake van een oververzorgingsstaat: een over
productie aan wettelijke maatregelen, die to t calculerend gedrag leidden. Lang 
niet alle maatregelen hadden overigens het beoogde effect. Dit gold bijvoorbeeld 
voor de afschaffing van de verdisconteringsbepaling (WAO) en de WAGW. Bij zijn 
vertrek uit de politiek suggereerde hij daarop nieuwe maatregelen. Een aantal 
daarvan is gerealiseerd, andere, waaronder de terugkeer naar het risque profes- 
sionnel, (nog) niet.

(F.M. N oordam )
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1 7 . F r a u d e  m e t  s o c i a l e  z e k e r h e id

B e le id  en d iscu ss ie  tegen d e  a ch tergron d  va n  een  
v e ra n d e ren d e  v e r z o r g in g s s ta a t

f.B. Terpslra

17.1. Inleiding

Iii de afgelopen  d ecen n ia  liebben  zich in N ederland , evenals in an d e re  wes
terse landen , opm ei kelijke veranderingen  voorgedaan  in de d o m in an te  opvat
tingen  over m isbrtük en rege lovertred ing  op  h e t te rre in  van de sociale zeker

heid . Deze lopen  in g ro te  lijnen parallel aan belangrijke ontw ikkelingen in ver

zorgingsstaat en sociale zekerheid . V eranderende opvattingen  over collectieve 

veran tw oordelijkheden , rech ten  en  p lich ten  van btirgers en over to leran tie  bij 

n o rm o v ertred in g  spelen hierbij een  belangrijke rol. Tegelijk beeft de m aat

schappelijke en po litieke discussie over fraude m et u itkeringen  en , d aa rm ee 

natiw verb o n d en , de m oraal van de (u itkeringson tvanger), geftm etioneerd  als 

katalysator o f  belboom  in de versebttivende opvattingeti over verzorgingsstaat 

en (sociaal) btirgei sclutp.
De zorg over m isbruik  van u itkeringen  is van alle tijden. Toch loop t op  ver

sch illende m om en ten  de m ate van aandach t h ie rvoo r u iteen , evenals de wijze 

w aarop de zorgen w orden gefo rm tileerd . In deze b ijdrage w orden de belang 

rijkste ontw ikkelingen geschetst in beleid  en m aatschappelijke di.scussie rond  
fraude m et sociale zekerheid  in N ederland  Itissen 1967 en 1996. H et jaar 1967 

kan w ordeti gezien ;ils beg inp titit van de m o d e rn e  aandach t voor fraude. Deze 
ontw ikkelingen m o n d en  in 1996 (voorlopig) tiit in de inw erk ing tred ing  van de 

Wet boeten  en m atttregelen . De aandach t gttat h ie r p rim air tiit n aa r de .sociale 

verzekeringen . A angezien het d eb a t over fratide en sociale zekerheid  soms 
sterk bepaald  w ordt d o o r m isbrttik van b ijstandsititkeringen , w ordt h ie r op 

enkele  p tm ten  eveneens op  ingegaan.

17.2. De ‘uitwassen’ van een stelsel en aarzelende aanzetten tot beleid

Tot ver in de jaren zestig (en lokaal soms begin jaren  zeventig) van de vorige 

eettw m aakt strikte con tro le  op  de naleving van tiitkeringsvoorw aarden een  

vanzelfsprekend o n d e rd e e l u it van de u itvoering van de .sociale zekerheid . Dit 
paste bij de toenm alige h ië ra icb iscb e  rehilie tussen u itkeringson tvanger en 

sociale dienst ol bedrijfsvereniging. Enerzijds was e r  h e t stilzwijgende gezag van 

beam bte  o f  m edewei kei', antlerzijds bestond  een  d iep  w antrottw en tegenover 
u itkeringsontvangers (T erpstra 1997). In de landelijke politiek  leelf in de ja re n  

zestig in b rede  kring ech te r de wens Ie kom en to t een  an d e re  wijze van 

om gattn m et men.sen die alhankelijk  zijn v;in een  u itkering; niet m eer h e t stem-
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pel en de schande van de A rm enw et, m aar o n d ers te u n in g  als ‘re c h t’ van de 

burger. De kom st van de A lgem ene Bijstandswet (ABW) in I9h,h w ordt dan  ook 
gep resen tee rd  als b reuk  m et h e t verleden  van de als /,o v e rn e d e ren d  ervaren  

A rm enw et (E ngbersen en Jan sen  1991). V anuit dit perspecliel bezien  vorm t zij 

een  belangrijke stap in de voltooiing van een  m o d ern  sociaal bu rgerschap . 

Tegelijk ech te r leeft de zorg d a t h e t reclit op  een  tiilke iing  zal le iden to t 
o n d erm ijn in g  van de eigen veran tw oordelijkheid  van hurgers. Bij de b eh a n d e 

ling van de ABW in de Tw eede K am er in 1962-196,^ w ordt dan  ook u itgebreid  

aandac lit besteed  aan het p rob leem  van de “m alafiden”, die m ogelijk op  o n 
te rech te  g ro n d en  zullen pogen een  u itkering  te bem ach tigen . In de M em orie 

van T oelich ting  van de ABW w ordt e r  daarom  m et nad rtik  op  gewezen d a t 

voorkom en m oet w orden d a t “som m igen d o o r h e t besttian van een  overheids- 

p lich t to t b ijstand geneigd  zo tiden  zijn htm  eigen veran tw oordelijkheid  m in d er 
zwaar te n e m e n ”. (K am ersttikken II 1961/62, 6796, nr. 3: 13).

Di.scn.ssies over m isbruik van uitkeringen en he t “euvel d e r m alaliditeit” staan in 

deze jaren nog in belangrijke m ate in het leken van de ophouw  van he t stelsel van 

sociale zekerheid. De h erin n e rin g en  aan de ‘jaren d e r tig ’ vorm en daarbij steeds 

een belangrijk  referen tiekader. U itingen van zorg over m isbruik  van u itkerin 

gen roepen  al snel de verdenking  op  dat m en teg en stan d er is van een  m odern  

stelsel van sociale zekerheid  en te rug  wil naar de v e rn e d eren d e  jaren  dertig.

H et Tw eede-Kam erlid voor de W D , R ietkerk, geeft in o k to b e r 1967 een  

w ending  aan de discussie. H et gaa t hem  n ie t om  hel tra tlilionele  m isbruik. 

D aartegen bestaan “redelijk  vo ldoende w aa rb o rg en ”. Zijn belangstelling  gaat 

u it n aa r “oneigenlijk  g e b ru ik ”. Hij o n d ersc h e id t daarbij twee vorm en. Ten ee r
ste gaat h e t om  gevallen waarbij de u itkeringsvoorw aarden  d o o r de b e lan g h eb 

ben d e  zelf zijn te beïnv loeden . D aarnaast heeft hij situaties op  he t oog waarin 

de u itkeringsvoorw aarden  zo zijn om schreven dat d a a ro n d e r  ook om stand ig 

h ed en  k u n n en  w orden g eb rach t die de w etgever oorspronkelijk  n ie t voor ogen 
h eb b en  gestaan.

R ietkerk rea liseert zich d a t hij h ie rm ee  een  gevoelig thenni tiansnijdt. D iege
nen  die zich “m e t h a r t  en ziel beijverd h e b b e n ” voor de uitbouw  van de sociale 

verzekeringen , zullen m ogelijk vrezen dal h ie rm ee  h e t “m et veel m oeite  ver
w orven geheel w eer dreig t te w orden  a fg eb ro k en ”. R ietkerk wil zich e c h te r  ook 
d istan tiëren  van die p ersonen  die de “sociale verzekering  als zodanig  niet bij

zo n d er w aa rd e ren ”. D aarom  trach t hij tol een  “zakelijke” antilyse te kom en van 

h e t oneigenlijk  gebru ik  van de socialeverzekeringsw etten. Hij trek t daarbij een  
tam elijk pessim istische conclusie: “M ocht dit soort oneigen lijk  geb ru ik  ( ...)  

to en em en , dan  voorzie ik daarvan  toch wel een  schadelijke invloed op  d e  m en 

ta liteit van b e tro k k e n en .” D aarom  pleit R ietkerk erv o o r “de h an d rem  van de 

sociale verzekering  ( ...)  wal strakker aan te trek k en .” (Rielkei k 1968: 162-163).

De aan d ach t voor oneigen lijk  gebru ik  lijkt m ede een  uitvloeisel van de in 

deze jaren geleidelijk  vorm  krijgende jurid isering  van de sociale zekerheid . 
V oorheen was m orele verontw aardiging voor u itvoerders vo ldoende red en  een  

u itkering  te w eigeren o f  een  sanctie op  te leggen, daai bij niet g eh in d e rd  d o o r 

form ele, juridi.sche regels. N aarm ate de jurid isering  van fle sociale zekerheid  

voortschrijd t, w ord t duidelijk  d a t e r  u itkeringen  w orden  verstrek t die weli.swaar
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form eel m ogelijk zijn, m aa i'to ch  (m orele) alkeuring  o p ro ep en  (Terpstra 1997). 
M et de nieuw e categorie  oneigen lijk  geb ru ik  w ord t gepoogd  g reep  te krijgen 

op d it vage, o n ru s t veroorzakende verschijnsel.

In de jaren  d a a rn a  blijft R ietkerk aa n d ac h t vragen voor d it them a. In januari 

1971 p le it hij in de Tw eede Kam er voor n ad e r onderzoek . Verwijzend n aa r h e t 
voorbee ld  van een  p iloo t m et een  ro d e  sportw agen die van een W W -uitkering 

zon s tuderen  in Delft, co n sta lee rt hij dal e r  “onvo ldoende rem m en  zitten  op 

h e t geb ru ik  van de sociale wetgeving. ( ...)  Zij m aken  in geld waarschijnlijk n ie t 
zo en o rm  veel uit, m aar zij irrite ren  de b u rg er ( ...)  wel b ijzonder.” De regering  

bij m o n d e  van M inister van Sociale Zaken en  V olksgezondheid, Roolvink, 

rea g ee rt lauw. Hij haa lt cijfers aan  w aaru it zou blijken d a t h e t aantal fraude 
gevallen zeer gering  is (H andelingen  11 1970/71: 2185). Toch is de m inister 

b ere id  in m aart 1971 de Sociale V erzekeringsraad (SVR) te vragen een  o n d e r

zoek te verrich ten  n aa r  oneigenlijk  gebru ik . In een  ra p p o rt van 1972 wijst de 
SVR op  een aan ta l voo rbee lden  van m ogelijk oneigeulijk  gebru ik  als gevolg van 

de wijze van regelgeving, zoals u itgelok t faillissem ent d o o r d irec teu ren  van 

NV’s om  zo in de WW te kom en (SVR 1972).
Een sp raakm akend  ra p p o rt over m isbruik  en oneigenlijk  gebru ik  van de 

sociale wetgeving w ordt, eveneens in 1972, gepub liceerd  d o o r de Teldersstich- 

ling, h e t w etenschappelijk  bu reau  van de VVD. De zorgen van de Teldersstich- 

ting  w orden  nie t zozeer iiigegeven d o o r de linancië le  gevolgen van h e t mi.s- 

b ru ik , m aar d o o r de “in fec te ren d e  w erk ing” die daarvan  uitgaat op  de sam en

leving: “De m an (o f vrouw) die ziet d a t zijn b u u rm an  een  u itkering  gen ie t die 
hem  n ie t toekom t, zal zich m ogelijk ook wel eens gaan afvragen w aarom  hij 

eigenlijk  ook niet van deze gem akkelijke weg gebru ik  zal m ak en .” (Telders- 

stichting  1972: 10). O p g rond  van httn  eigen (p rak tijk )ervaringen  m en en  de 

aulettrs van h e t ra p p o rt d a t m isbru ik  van de sociale wetgeving zich op grote 

schaal verspreid  heeft. Evenals ee rd e r  d o o r R ietkerk  w ordt een  p le idooi g eh o u 

den  voor h e t b eh o u d  van de eigen veran tw oordelijkheid  van de burger. Sociale 

wetgeving mag slechts een  subsidiaire rol spelen. Begrijpelijk is, zo stelt he t 

rap p o rt, d a t de h e rin n e rin g en  aan de jaren  dertig  velen huiverig  m aakt voor 

m eer con tro le . Toch is m eer aandach t voor con tro le  en  sancties onverm ijde
lijk. G epleit w ord t voor een  ru im ere  u itleg  van h e t begrip  passende arbeid.

O n d e r m eer vanu it w erknem ers- en  w erkgeversorganisaties w ord t h e t rap 

p o r t zwaar bekritiseerd: “o n g eg ro n d e  aanvallen” en  “onw etenschappelijk”. In 

een  redactionee l co m m en taar in h e t Sociaal Maandblad Arbeid (1972) w ord t h e t 

ra p p o rt weliswaar gem atigd positiel b eo o rd ee ld , m aar sp reek t m en wel van een 

“gew aagde” o n d ern em in g : m et h e t oog op de kom ende  verkiezingen lijkt h e t 

n ie t zo ’n verstandige zet van de VYD m et d it ra p p o rt te kom en (Van Esveld

1972: 751 e.v.).
De VVD zet ech te r door. VVD-lijstaanvoerder W iegel, en in zijn spoor de 

GHLI, m aakt in 1972 m isbrtiik  van sociale voorzien ingen  to t cen traa l them a in 

de verkiezingsstrijd. Terwijl R ietkerk en de T eldersstich ting  h e t nog  ging om  

fraude d o o r zowel werkgevers als w erknem ers (ook al ging de aan d ach t vooral 

u it n aa r h e t laa ts te ), red u ceert W iegel h e t p rob leem  to t h e t in verkiezingscam 

pag n e  b e te r te verkopen  them a v;in de “s teu n fra ttd e”. F raude w ord t d aarm ee
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o n d erd ee l van een  gepo lariseerde en soms grim m ige strijd tussen politiek 

rech ts en links. Daarbij raken de linkse |)arlijeii in het del'ensiel. Zij vei w eren 

zich d o o r te zeggen dat er geen  “jach t” m ag ontstaan  op “s te u n Ira u d eu rs” (Van 
D uyne 198.S). Tegelijk beschttld igen zij de VVD ervan de m o n d  wel vol te heb 

ben  van fraude  d o o r uitkeringsoiU vangers, m aat de ogen te slu iten  voor fraude 

d o o r werkgevers (L angeraar en Brants 1991).

De regering  reageert in de jaren zeventig aanvankelijk afw achtend en aarze
lend  op de verm oedens en k lachten  over fraude. Bij m eerd ere  g e leg en h ed en  

laat Boersm a, de M inister van Sociale Zaken in het linkse k;ihinet-Den Uvl 
(1973-1977), w eten er op  dit p u n t net zo over te d en k en  als zijn voorganger 

Roolvink. Hij v indt de ophel over tiitkeringslra tide “op  zijn m inst sterk over

d rev en ” (Van Duyne 1983). Toch beshiit hij, m ede op  verzoek van de V ereni

ging van N ederlandse G em een ten  en de SVR, een  it ite rd ep artem en ta le  werk

g ro ep  in he t leven te ro epen  die zich bezig m oe t bottelen m et fraitde in de 
sociale zekerheid , naar haar voorzitter ook wel b ek en d  als de w erkgroep- 

l.am ers. In 1976 w orden ook de eerste  zogenatim de stennfra tideo flic ie ren  aan 

gesteld bij het 0 ]3enhaar M inisterie (OM) (KtimersUikken 11 1976/77, 14 100, 

hoofdstuk  XV, nr. 2).

In de pog ingen  m isbru ik  en oneigenlijk  geb ru ik  e in d  jaren zestig en  begin 

jaren zeventig aan de o rd e  te stellen, kom en telkens overeenkom stige e lem en 

ten terug. H et gaat n ie t p rim air (en m eestal helem aal n iet) om  de Financiële 

kosten van fraude. G entraal staat de “irrita tie  van de goedw illende b ttrg e r”. 
Weliswaar wil m en de “nitw assen” van de socialeverz.ekei ingsw etten besti ijden, 

m aar de k lachten  over fraude vorm en geen  kritiek op de sociale zekerhe id  of 
verzorgingsstaat als zodanig. H et gaat, zoals Rietkerk, dan  inm iddels staats

secretaris, in de Tw eede K am er zegt, om  het b eh o u d  van de m orele eis van 

eigen veran tw oordelijkheid  (H andelingen  11 1971/72:1771-1772). W iegel slaat 

in de verkiezingscam pagne van 1972 een  veel fellere toon  aan. O ok dan  gaat 
he t ech te r om  een  kritiek op  de “nitwasseti” en n ie t op  he t stelsel als zodanig. 

Wel w ordt h e t re feren tiek ad er van de ‘jaren  d e r tig ’ naar de ac h te rg ro n d  
g ed rongen . In de opstelling  van de regering  blijft de aa rze lende  en alwach- 

ten d c  b o n d in g  in eerste  instantie overheersen . Toch krijgt fraude, en  n ie t 

alleen  m e t betrekk ing  to t sociale zekei heid , in de loop van de jaren zeventig 
geleidelijk  een  p ro m in e n te r  plaats op  de politieke agenda.

17.3. Consum entisme

Eind jaren zeventig en begin jaren tachtig  woiclt, vooral d o o r versch illende 

sociale w etenschappers, de them atiek  aan de o rd e  gesteld van de cu ltu re le  en 

m orele veranderingen  in de verzorgingsstaat. Zo nreent Z ijderveld d;tt in de 

verzorgingsstaat een  “immoi'alisti.sch e th o s” is on tstaan . H ierin  h eb b en  trad itio 

nele  w aarden als gezag en gem eenschap.szin veel van h u n  wtiarde verloren . 
D aarvoor in de plaats ligt de nad riik  op consum ptie , niet alleen van go ed eren , 

m aar ook van relaties, ervaringen  o f  ideeën . Het trad itione le  tirheid.sethos is 

d aa rm ee w ellicht n ie t verdw enen, m aar staat wel in het teken van “gem oti- 
veerd-bezig-zijn” en consum ptie . H et resu lte ren d e  consum entism e leidt ertoe
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d a t m en d o o r de staat verzorgd wil w orden en m een t h ie rop  rec h t te h ebben  
(in; A driaansens en Z ijdervcld 1981).

S chnabel (198.8) m een t da t hel individu in de verzorgingsstaat steeds m eer 

eisen stelt aan collectieve verzorging, zo n d e r zich te bekom m eren  om  de ver
langens en belangen  van an d e ren . Dit w ord t versterkt d o o rd a t de solidariteits- 

basis van de verzorgingsstaat ong rijpbaar en abstract zou zijn gew orden.

Begin jaren tach tig  wint in korte  tijd d it beeld  van de u itkeringson tvanger als 

im m orele  con.sum ent aan popu lariteit. In overheidsstukken en pub lieke u it
spraken  van bew indslieden n eem t d it een  belangrijke plaats in. Zo verkondig t 

de CDA-m inister van Pditanciën, Rtiding, m idden  jaren  tachtig  in verschillende 

interview s de opvatting  da t de hoge w erkloosheid gevolg is van de opstelling  
van w erklozen die zich “e r  m et een  Ja n tje  van Leiden vanaf m a k en ” en  liever 

m e t h u n  b en en  op  tafel bij “T ante T ru tis” van een  u itkering  gen ie ten  dan op 
zoek te gaan naar een  baan.

(iodschalk  (1986) en  Z ijderveld (1990) zien een  d irec te  relatie tus.sen nitke- 

ringsfra tide en  de m oraal in de verzorgingsstaat. Deze m oraal zon steeds m eer 

een  kwestie zijn gew orden  van individuele keuzes. De d irec te  b and  tussen rech 
ten  en  p lich ten  o f  lasten en lusten is verlo ren  gegaan. De m oraal w ord t geba

seerd  op  kansbereken ing . N iet ouderw etse detigden  als eerlijkheid , m aar h e t 
m in im aliseren  van de pakkans staat daarbij centraal.

Met deze cu ltuu rk ritiek  krijgen de zorgen  over u itkeringsfraude een  ver

gaande strekking. H et gaal n ie t m eer om  h e t bestrijden  van enkele uitwassen, 

m aar om  een  kritiek  op verzorgingsstaat en sociale zekerheid  als zodanig. Mis
b ru ik  en oneigen lijk  gebi'uik w orden  symbool voor de wijze w aarop bnrgers 

om gaan  m et collectieve voorzien ingen . M isbruik van u itkeringen  verbeeld t zo 

in m in ia tu n r de crisis van de verzorgingsstaat die velen in deze perio d e  bezig 

houdt: on tw orpen  als oplossing voor m aatschappelijke prob lem en , blijkt zij n ie t 

alleen  zelf p ro b lem en  op te ro ep en , m aar bovendien  te verlam d om  deze aan 

te pakken  (Van D oorn en  Schuyl 1978). Dit verstrekkende .symbool van de u it

keringson tvanger als im m oralistische co n su m en t m aakt deze analyse in hoge 

m ate im m uun  voor em pirische kritiek: de n itv re ter m et een  u itkering  staat 

symbool voor een  la ten t leger van lan terfan te rs  m et een  overeenkom stige 
b e ro e rd e  m entalite it, los van de vraag o f ze wel o f n ie t frauderen .

17.4. Fraudebestrijding en de crisis van de verzorgingsstaat

E ind  jaren  zeventig en  beg in  jaren  tachtig  g ro e it de politieke aan d ach t voor 

m isbruik  en oneigenlijk  gebru ik  van de .sociale verzekeringen. T ekenend  is d a t 

in 1978 h e t nieuw e kab ine t Van Agt-Wiegel (1977-1981) in de regeringsno ta  

Beslek ’81 h ie r een  aparte  p arag raaf aan besteed t. N aast de v e ran d eren d e  bee ld 
vorm ing  over u itkeringsontvangers, d ragen  verschillende o m stand igheden  bij 

aan h e t g roeiend  belang  dat in deze jaren w ordt toegekend  aan de bestrijd ing 

van frande in de sociale zekerheid . V anaf 1977 n ee m t in N ederland  de W D  
w eer deel aan de regering . Ju is t vanu it deze partij is vanaf e ind  jaren  zestig veel 

aan d ach t besteed  aan u itkeringsfraude. Bovendien raak t vanaf m idden  jaren 

zeventig  de N ederlandse econom ie in een  im passe, die begin jaren tachtig
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overgaat in een  ernstige crisis. Vele bedrijven m oeten  ink rim pen  o l 'd e  p o o rten  

sluiten. H et aantal u itkeringsontvangers stijgt in een korte  perio d e  n aa r een  

naoorlogs record . De overheid  reageert h ie ro p  vanaf 1978 (en zeker vanaf 
1982, h e t eerste kabinet-Lubbers) d o o r een beleid  w aarin te ru g d rin g in g  van de 

uitgaven voor de collectieve voorzien ingen  cen traa l staat. Tegelijk on ts taa t in 

b rede  kring de gedach te  da t de verzorgingsstaat in een  crisis is beland . H et 

stelsel van collectieve voorzien ingen  zou n ie t alleen on b e taa lb aa r zijn gewor
den , m aar ook o n b eh eersb aar en overbelast. De g ro e ien d e  aandach t in he t 

beleid  voor mi.sbruik en oneigenlijk  g eb ru ik  in deze ja ren  staat dan  ook  pri

m air in d it kader. Telkens w eer w ord t als verw achting u itgesproken  d a t frau d e 

bestrijd ing  zal b ijd ragen  aan de bezuin ig ingen  op de .sociale zekerheid . Boven

d ien  m oe t fraudebestrijd ing  een  legitim atie b ieden  voor de bezu in ig ingen  op 

de collectieve sector: zo n d er strenge bestrijd ing  van h e t m isbru ik  zullen  deze 

op on b eg rip  o n d e r de bevolking stu iten  (K am erstukken II 1977/78, 15 081, 
nrs. 1-2).

De in deze jaren  g ro e ien d e  belangstelling  voor m isbruik  en oneigenlijk  

gebru ik  in de .sociale zekerheid  h an g t ook sam en m et de toegenom en  aandach t 

in N ed e rlan d  voor fraude  in h e t algem een . Enkele o p z ien b a ren d e  frau d e 

zaken, vooral ro n d  illegale koppelbazen , zoals de H aarlem se Bouw fraude en de 

Papa-Blancazaak, trekken  veel aa n d ac h t van de m assam edia en leveren daaraan  
een  bijdrage (L angeraar en  B rants 1991).

Een belangrijke stim ulans voor de ontw ikkeling van h e t frau d eb e le id  w ordt 

geleverd d o o r de in 1978 d o o r het kab inet ge ïnsta lleerde In te rd ep a rtem en ta le  
S tuu rg roep  M isbruik en O neigenlijk  G ebru ik  (ISM O). In h e t in 1981 gepub li

ceerde eerste  in te rim rap p o rt w ordt geconsta teerd  dat de con tro le  op  fraude te 

w ensen overlaat. G epleit w ordt voor in tensievere con tro le , preventieve m aat

regelen , be tere  sam enw erking tussen versch illende o rg an en  bij de bestrijd ing  
van fraude, vereenvoudig ing  van de (fraudegevoelige) regelgeving, he t o p n e 

m en van strafsancties in de ABW en  een  h ard e re  aanpak  van illegale koppel

bazen en  beunhazen  (S leurink 1982).

In eerste instantie w ordt trfwachtend gereageerd  op  h e t in terim rappo rt van de 

ISMO. Alhoewel h e t ra p p o rt in april 1981 besch ikbaar is, d u u r t h e t to t januari 
1982 voor er een  publiekelijk  o p en b a a r stuk is (Van D uyne 1983). U itcindelijk  
n ee m t de regering  de gedach ten  en aanbevelingen van de ISMO ech te r g ro 

tendeels over (K am erstukken II 1981/82, 17 100, hoofdstuk  XV, nr. 2; K am er

stukken 11 1981/82, 17 050, nr. 2). De ISMO levert zo een  raam w erk w aarbin 
nen  in de daarop  volgende jaren  h e t beleid  tegen m isbruik  en oneigenlijk  

geb ru ik  gestalte krijgt. N aar aan le id ing  van h e t e in d ra p p o rt van de ISMO in 

1985 kom t de reg erin g  m et een  stan d p u n t. De b ijdrage van fraudebestrijd ing  
aan de bezuin ig ingen  staat daarbij cen traal. B ovendien m ogen , nu  de n o o d  

hoog  is, de eerlijken n ie t de d u p e  w orden. Een h ard e  aanpak  is nod ig  om  de 

norm vervaging  te bestrijden , zeker gezien h e t gevaar d a t m isbru ik  soms als 
no rm aal lijkt te w orden  beschouw d (K am erstukken II 1984/85, 18 600, hoofd- 
.stukXV, nr. 2).

De p ro m in e n te  plaats die bestrijd ing  van tiilkeringsfraude in de eerste  helft 
van de jaren  tachtig  op de politieke en beleid.sagcnda krijgt, gaat gepaard  m et
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versch illende, soms hefüge  discussies. A llereerst on tstaa l begin jaren tachtig 
vanu it een  dilTuse, linkse, vaak lokaal geo rgan isee rde sociale bew eging ftinda- 

in en te le  kritiek op  he t trad itio n e le  arbeidsethos. H e t “b an en b es te l” en de daar
m ee verb o n d en  eisen en no rm en  w orden aangew ezen als b ro n  van vervreem 

ding. A rbeid  in banen  w ord t beschouw d als aanslag op  au then tic ite it, m ense

lijke w aard igheid , m ilieu en natuur. De p lich t to t arbe id  voor u itkeringsontvan 

gers w ord t afgewezen als een  “nu tteloze dw ang”. Deze opvatting  le id t to t een 

an d e re  zienswijze op  de aan  u itkeringen  verb o n d en  p lich ten . H e t gedrag  da l 

le id t to l m isbruik  en  oneigen lijk  geb ru ik  w ord t op  een  an d e re , m eer positieve 

wijze gedelïn ieerd . Strikte con tro le  op de naleving van de sollicitatieplicht w ordt 

afgewezen.
T egenover h e t beleid  to t strik tere con tro le  op  m isbruik  w ord t in deze jaren 

vaak als te g en a rg u m en t de privacy van de u itkeringson tvanger naar voren 

gebrach t. H el aanste llen  van m eer sociale rech erch eu rs  zou een  on toe laa tbare  
in b reu k  vorm en  op  h e l privé-leven en slechts le iden  to t “h e t te llen  van ta n d en 

borstels in b ad k am ers”. D oor de regering  w ordt, in navolging van de ISMO, 

e c h te r  aangegeven d a l een  bero ep  op de privacy van de cliën t geen  belem m e

ring  m ag zijn voor de noodzakelijke bestrijd ing  van fraude.

In de jaren  tachtig  g roeit de aan d ach t voor sam enw erking tussen uitvoe
ringso rganen  en justitie bij de bestrijd ing  van m isbruik  in de sociale zekerheid . 

Vele m alen  w ord t geconsta teerd  da t deze sam enw erking “structu reel p rob lem a

tisch” is (Verheul 1989). In het eerste ISM O -rapport w ordt verbe tering  van 

deze sam enw erking dan  ook  gezien als voorw aarde voor effectieve bestrijd ing 

van m isbruik. U itvoeringsorganen  zouden  m oeten  kom en lo t in tensievere con 
tro le en opsporing , terwijl justitie de aanvullende strafrechlelijke aanpak  m oet 

w aarborgen . Deze taken zijn in deze jaren  n ie t vanzelfsprekend. De FNV ver

k laart zich tegen een  strik tere con tro le  op  m isbruik. De VNG m e en t da l op.spo- 

ring  geen taak is van u itvoeringsorganen  voor de sociale zekerheid , m aar van 

de politie (Van Duyne 1983).

G eleidelijk  on ts taa t m eer overleg en con tac t tussen OM en  de afdelingen bij

zo n d e re  o pspo ring  van de u itvoeringsorganen . P robleem  blijft telkens de capa

citeit van h e l OM bij de aanpak  van socialezekerheid.sfraude. M ede daarom  
w orden in 1981 fraudeoffic ie ren  aangesleld . B ovendien w orden  landelijke 

rich tlijnen  van k rach t voor de aangifte en  vervolging van fraude  m et u itk erin 

gen. Boven een  frau d eb ed rag  van ,/ 1000 zou volgens deze rich tlijnen  h e t u it

voeringsorgaan  aangifte m o e ten  d o en  en  d o o r h e t OM een  strafeis m oe ten  

w orden gefo rm u leerd . D it ‘categoraal se p o t’ krijgt ech te r spoedig  kritiek. Van

wege verschillen in in te rp re ta tie  zou de u itvoering e rd o o r versn ipperd  raken  

en een  “g rensw aardenchaos” on tstaan . D aarom  w orden in 1986 nieuw e con- 

cep t-rich tlijnen  gepub liceerd , w aarin overigens de grens van aangifte w ordt 

opgetrokken  n aa r j  600(). O ok d it stu it op  kritiek. Gevreesd w ord t da l h iervan 

op  u itkeringsontvangers een  “norm verzw akkend effect” u itgaat (Verheul 1989).

A ch teraf is wel gesuggereerd  d a l in de jaren  zeventig en  tachtig  rech ts vóór 
fraudebestrijd ing  zou zijn en links legen. De w erkelijkheid  was ingewikkelder. 

Bij de verkiezingen van 1972 en  in m indere  m ate 1977 p ro filee rt de W D  zich 

als teg en stan d e r van “ste u n fra u d e”. In deze jaren  stelt vooral de PvdA fraude
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d o o r werkgevers aan de orde. Bij de verk ie /ingen  van 1981 is van een  d erg e 

lijke verdeling  geen  .sprake meer. V erschillende om stan d ig h ed en  spelen daarbij 

een  rol. Zo kom t de ISMO m et de vondst vtm de noodzaak van een  ‘gecom bi

n e e rd e ’ aanpak  van steun- en  p rem iefrande. De g ed ach te  daarbij was da t deze 
beide vorm en  van fraude  vaak onderlitig  verweveti zijn. Dit gtiat itm etio n eren  

als politiek  com prom is waar verscbilletide ptirtijen zich in k u n n en  v inden. Nog 

ja ren lang  w ordt telkens weer in beleidsstukken, als noodzakelijk  ritueel, opge

m erk t d a t beide vorm en vtiti fraude  in de bestrijdi)ig gelijke aandach t m oeteti 

krijgen. Wat dat in concreto  beteketit, wortlt overigens wijselijk genoeg  iti het 

m idden  gelaten.

Dit com prom is w ord t )nogclijk om dat PvdA en CDA begin jareti tach tig  bnn  

opstelling  tegenover de bestrijd ing  van fraude wijzigen, o tid e r m eer om dat zij 

Intpen zo ex tra  bezu in ig ingen  op de socitile zekeibe id  te k itnnen  om /.eilen 

(l.an g eraa r en Brants 1991). Tegelijk v ertn in d ert bij de V \'D  de w eerzin tegen 

bestrijd ing van w erkgeversfrande, m ede om d at itt deze jaren h e t beeld  van 

deze vorm  van fraude o n d e r invloed van en ige g e ritcb tm ak en d e  Ifandezaken  

d o o r illegale koppelbazen  sterk  “gep ro le ttirisee rd” raak t (Verheul 1989). H et 

com prom is da t zo ontstatit, b ied t een  politiek  draagvkik voor de fraitdebestrij- 

d ing  voor de rest van de jaren tachtig.

In de eerste bellt van de jaren tachtig treden  enkele nieuwe w etten in werking 

ter bestrijding van fraude m et vooral prem iebetaling , zoals de Wet Ketenaansprti- 

kelijkheid (1982) en de Wet B estnurdersatinsprakelijkheid  (1987). Na 1985 
lijkt de politieke belangstelling  voor de besti ijding van m isb tn ik  en  oneigenlijk  

gebru ik  g ed u ren d e  en ige jaren  te verdw ijnen. Zo w ordt in de kam erbesprek in- 
gen ro n d  de ste lse lherzien ing  socitile zekerhe id  van 1987 h ie raan  natiwelijks 

aandach t besteed. Met de kom st van de b ijzondere o pspo ring  is itt de ttitvoe- 

ring  wel sprake van een  zekere in stitu tionalisering  van de bestrijd ing  van u itke
ringsfraude.

17.5. Calculerende burger

Eind jaren tachtig  en  begin  jaren negen tig  on tstaa t in m assam edia, bele id sno ti

ties en politiek  deba t een  nieuw  beeld  over uitkeringsoiU vatigers. H ierin  wordt 
de u itkeringson tvanger voorgesteld als een ‘ca lcu lerende  b u rg e r’, v o o rtd u ren d  

b erek en en d  welk ged rag  hem  de g rootste  haten  en m inste kosten oplevert. 

O ude  E ttgberink (1991) sp reek t van een  “spookbeeld  van de am ore le  m an ip u 
le rende  cliënt, d ie op  gesp tinnen  voet m et de regels van be t u itkeringsspel een 

te g ro te  aanslag p leeg t op  de d raag k rach t vtin de staatskas en de solickiriteit van 

de belastingbetaler.’’ In N ederland  kom t dit beeld  in eerste  instan tie  naar 

voren in twee onderzoeken  o n d e r ititkeringsontvangers. Volgens deze studies 

zou ongeveer 9% van de langdurig  werklozeti to t de “c a lc u le re n d en ’’ k ttnnen  

w orden gerekend  (Krolt e.a. 1989; Engberseti 1990). De im plicatie d a t 91% 

d aa r n ie t toeb eh o o rt, kom t itt de m edia, politiek  en discussies ec h te r  n ie t over: 
wat beklijft, is b e t beeld  van de egoïstische berekenaar.

Bij deze analyse bouwt m en voort op  het werk van o n d e r  m eer Mttrray 

(1984) en M ead (1986). Beide attteurs trach ten  een  verklaring  te geven voor
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de aanzienlijke verslech tering  in de leelsitnatie van de a rm e zwarte bevolking 

in de g ro te  steden  van de V erenigde S taten sinds de jaren zestig. Van deze 

attte itrs wordt d e  gedach te  overgenonien  ckit h e t stelsel van sociale zekerheid , 

in regelgeving e n / o f  wijze van tiitvoering, ctilcnlerend gedrag  iiitlokt.
Terwijl de gedach te  van een innnoralistisch consum entism e ro n d  u itkerin 

gen e e rd e r  nogal op  w eerstand  stu itte hij politiek  links, w ord t opm erkelijk  

g enoeg  de .sociale en m orele constrttetie  van de calc tilerende b u rg er vottral 

naa r voren gebrach t d o o r p ersonen  in o f  lo n d  de PvdA. In com binatie  met het 
veelal rech tse gedach tegoed  over het im m oralism e kan begin jaren negen tig  

dan  ook w orden gesproken  v;in een  nieuwe o rth o d o x ie  in de sociale zekerheid  

(O ude E ngberink  1991).

Evenals de gedach te  van het im m oralistische constim entism e, w ord t ook de 

ca lcu lerende  b tirger een  .symbool voor de p rob lem en  van de verzorgingsstaat. 

Deze m e ta lo o r w ord t in politiek debtit en  beleid  losgekoppeld  van haar 
bejrerkte em pii ische basis en geprom oveerd  to l algem een beeld. H ie ru it afge

leid w orden tilgem ene beschotiw ingen over de w elhaast onverm ijdelijke o n d e r

m ijnende gevolgen van het stelsel van socitile zekerheid . De “ontw ikkeling van 
gitnst naa r le c h t” zou u ite indelijk  zijn vastgelopen, o m dat onvo ldoende reke

n ing  zoit zijn geho ttden  m et “een  zeer g root aan ta l rationee l-calcu lerende bu r

g ers” (Schuyl 199,5). Een belangrijk  verschil m et de ee rd ere  cu ltuurpessim is

tische analyses over de v e ra n d eren d e  m oraal in de verzorgingsstaat is d a l he t 

m odel van de ca lcu lerende b u rg er d irec te  aanknop ingsp tm ten  b ied t voor 
be le idsingrepen . Deze bep erk en  zich niet tot het te ru g d rin g en  van liau d e . De 

bed re ig ing  d ie tiitg;i;it van de ctilc ttlerende b ttrger vorm t een  basis voor voor

stellen om  het stelsel van sociale zekerheid  als geheel te herzien . U itgaande 
van de gedach te  d a t uitkering.sontvangers en u itvoerders geneigd  zijn to t een  

voor hen  zelf zo voordelig  m ogelijke afweging vati kosten en baten , waarbij de 
collectieve belangen  u iteindelijk  h e l o tidersp it delveti, w orden voorstellen 

gedaan  om  het stelsel zo in te rich ten  dal deze ongew enste u itkom sten  zoveel 
m ogelijk w orden ondei vangen.

17.6. Misbruik, de transformatie van een stelsel en de Wet boeten

In 1990 laat de regering  nog  w eten geen p lannen  te h ebben  to t belangrijke 

beleidsm aatrege len  ron tl tle bestrijd ing  van fraude in de sociale zekerheid. 

In tegendee l, m eti m e en t tkil de wetgeving op d it te rre in  “voor he t grootste 

deel reeds (is) vo ltoo id” (K am erstukken 11 1990/91, 21 807, nrs. 1-2). Snel 

daaro p  vera tide rt h e t politieke klim aat rond  fraude m et u itkeringen  in N eder

land drastisch. M ede tiaar atm leid ing vtm het SVR-rapport Tussen schroom en 

daad (1991) constaleei t de l egering  een  jtiar la ter d a t de bedrijfsverenigingen 
de (wat inm iddels heet) “h tm dhaving” schrom elijk  verw aarlozen. B ovendien is 

de opsporingscapaciteit onvo ldoende. Eeti jtiar daa ro p  (1992) is de loon nog 

h a rd e r  gew orden. De regering  pleit voor prev'entie van m isbruik  w aar m ogelijk 

en  repressie waar nodig. Voor concrete  m aatregelen  w ordt vooral teriiggegre- 
pen  op  hel e in d ra p p o rt van de ISMO uil 198,5 (K am erstukken II 1991/92, 

22 ,822, nrs. 1-2; K am erstukken 11 1992/98, 22 802, nrs. 1-2).
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Vanwaar deze plo tselinge verscherp ing  van h e t politiek  klim aat tegenover 

m isbruik  van u itkeringen? Ten eerste  o e fen t de opkom st van de m etafoo r van 

de ca lcu lerende b u rg er een  belangrijke invloed uil. H et bee ld  van massaal 
f ra u d eren d e  u itkeringsontvangers w ord t ro n d  1992 m ede o p g ero e p en  doo r 

b erich ten  van verschillende g em een ten  d a t op  g ro te  schaal m isbru ik  zou wor
den  gem aakt van b ijstandsu itkeringen .

D aarnaast d ragen  twee in 1993 gepub liceerde  rap p o rten  bij tot een  gro te 
politieke b ere id h eid  om  u itkeringsfraude h a rd e r  aan te pakken. In h e t eerste, 

da t van de O nderzoekscom m issie toepassing ABW (o n d e r voorzitterschap  van 

Van d e r  Zwan), w ord t geconsta teerd  d a t in de u itvoering  van de Bijstandswet 

“de n o rm  zoek is”. De to ek en n in g  van b ijstandsu itkeringen  zou in een  m eer

d e rh e id  van de gevallen op “o n g efu n d e erd e  wijze” plaatsvinden, w aardoor 

“zeker in 25% van de gevallen ( ...)  fraude in h e t spe l” zou zijn (Commissie-Van 
d e r  Zwan 1993: 95). De com m issie pleit daarom  voor strik tere con tro le  en ver

b e te rd e  fraudebestrijd ing . Alhoewel d it rap p o rt op  cen tra le  p u n te n  zware kri

tiek krijgt, h ee ft h e t g ro te  invloed op  de politieke beeldvorm ing . De conclusie 
d a t b a rd  ingrijpen  nod ig  is, w ord t overgenom en.

Bovendien verschijnt in 1993 h e t ra p p o rt van de p arlem en ta ire  enquêtecom - 

m issie-Buurm eijer. D it ra p p o rt rich t zich p rim air op  p ro b lem en  in de uitvoe

ring  die b eb b en  b ijgedragen  aan de sterke groei van h e t aan ta l WAO-ers sinds 

1967. H et rap p o rt bevat vele aanbevelingen  om  de tiitvoering van socialezeker

heidsw etten  strik ter te co n tro le ren  en  een  b e te r toezich t te g a ran d eren . De 

com m issie p le it ook voor he t aanscherpen  vart de voorw aarden  bij een  u itke

ring  en een  “strenger sanc tiebe le id” (C om m issie-B uurm eijer 1993: 417).

Beide rap p o rten  geven u itd ru k k in g  aan h e t besef van een  ernstige  (politieke) 

crisis ro n d  de N ederlandse sociale zekerheid . Politiek w ord t zo de sfeer rijp 
voor h ard e  ing repen .

Reeds voordat deze twee rap p o rten  uitkwam en, fo rm u leert de regering  in een 

bijlage van de M iljoenenno ta  1993 nieuw e u itgangspun ten  voor de bestrijd ing  
van fraude m et u itkeringen . De versch illende schakels in de “handhaving.s- 

k e te n ” m o e ten  w orden versterkt. Dit b e tek e n t m in d er fraudegevoelige regel

geving, strakkere con tro le  en in tensievere opsporing , be te re  b es tu u rsrech te 
lijke en  strafrechtelijke handhav ing  en  .sanctionering. O m  te voorkom en da t 

“fraude lo o n t” wil de reg erin g  d a t in de toekom st bij geco n sta teerd e  fraude 

altijd w ord t te ruggevo rderd  en een  adm inistratieve boete  o f strafrechtelijke 
sanctie w ord t opgelegd . Bovendien w ord t gegevensuitw isseling tussen de 

bedrijfsverenigingen verp lich t en  kond ig t de reg erin g  aan de tiitwisseling van 

gegevens m et de belastingd ienst te znllen bevo rderen , te r  bestrijd ing  van de 
“witte f ra u d e ” (K am erstukken 11 1992/93, 22 800, nrs. 1-2). Per 1 m aart 1993 

w ordt h e t aantal (b ijzondere) contro le- en opsporing.sfunctionarissen aanzien 

lijk u itgeb re id  (K am erstukken 11 1992/93, 17 050, nr. 180). T er verb e terin g  van 
de afstem m ing in de handhav ingsketen  tussen u itvoeringsorganen  en OM wor

d en  in 1993 nieuw e landelijke rich tlijnen  ingevoerd. (Dpnieuw w ord t de grens 

opgetrokken  w aarboven d o o r h e t u itvoeringsorgaan  aangifte m oet w orden 

gedaan . Boven een  fraudebeclrag  van j  12.000 m oet h e t OM altijd  to t een  straf
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rech telijke reactie kom en. De gretis w aaronder een  reactie w ordt overgelaten 

aan de u itvoeringsorganen  w ordt eveneens opgetrokken  to t een  fraudebed rag  
v a n ,/ 6000.

Terwijl in de jaren tachtig  l'raudebesti ijding in de .sociale zekerhe id  een  bij
d rage m oe t leveren aan de bezuin ig ingen , gaat m en in de jaren  negen tig  ver

der. D it beleid  kom t in h e t kader te staan van ‘vo lum ebeleid ’ en activering naar 

betaa ld  werk. Van de fra tidebestrijd ing  m o e ten  ‘prikkels’ uitgaan, zodat h e t 

voor u itkeringsontvangers “lo o n t” (Wallage, 1994) om  zich aan de regels te 

h o u d en . U itgangspun t is d a t h e t u itvaardigen van fo rm ele  regels n ie t m eer vol

d o en d e  is om  bu rgers to t h e t gew enste gedrag  te b ren g en  ind ien  daar n ie t een  

gerich te  ‘incen live-structuu r’ aan ten  grondslag  ligt. Deze prikkels m oeten  
e rto e  leiden dat m en m in d er een  bero ep  d o e t op  een  u itkering  en  w eer ee rd e r  

betaa ld  werk zoekt en  accep tee rt (K am erstukken 11 1994/95, 23 902, nrs. 1-2).

In 1993 vorm en voor h e t eerst in de N ederlandse ge.schiedenis UWD en 
PvdA, sam en m et D66, een  regeringscoalitie. De h ard ere  beleidslijn ro n d  sociale- 

zekerheidsfraude w ord t ondei' de nieuw e coalitie doorgezet. In 1994 d ie n t de 
regering  h e t o n d e r  de vorige kab ine t reeds aangekond igde voorstel in to t de 
W et boeten , m aatregelen  en  terug- en invordering  sociale zekerheid . Doel van 

d it w etsontw erp is een  aanzienlijke verscherp ing  van h e t handhavingsbeleid: 

n ie t alleen strenger, m aar ook m eer un ifo rm . Bij geconsta teerde uitkering.s- 
Iraude zou altijd h e t te veel on tvangen  bedrag  m oeten  w orden te ruggevorderd  

en  een  sanctie opgelegd . De bevoegdheid  van uitvoering.sorganen to t terugvor

d e rin g  o f  sanc tionering  w ord t om gezet in een  verplichting . Bij h e t n ie t vol

d o en  aan bepaalde  uitkering.svoorw aarden zal als m aatregel een  gehele weige

ring  van de u itkering  m oe ten  w orden opgelegd. Bij zogenaam de inform atie- 
fraude d ien t volgens h e t w etsontw erp h e t opleggen  van een  bestuurlijke boete 

verp lich t te w orden. Met d it w etsontw erp wil de regering  de bestuurlijke h a n d 

having versterken  d o o r tiitb reid ing  van m ogelijke sanetiem aatregelen  die 
gem akkelijker zijn te h an te re n  dan  strafrechtelijke m aatregelen .

O ndanks h e t verstrekkende karakter van de voorgestelde m aatregelen , heerst 

in de Tw eede K am er een  opm erkelijke eensgezindheid  over d it wetsontwerp. 

N a de WAO-crisis (1991-1993) en  de o p h e f r o n d  de rap p o rten  van de commis- 
sies-Van d e r  Zwan en B uurm eije r is de m eerd erh e id  in de Tw eede K am er ervan 

overtu igd d a t h e t m et de sociale zekerhe id  totaal anders m oet. De diagnose 

lu id t d a t de u itvoeringsorganen  m isbru ik  h eb b en  gem aakt van h u n  vrijheden 

en  zo verantw oordelijk  zijn voor de o n g eb re id e ld e  groei n ie t tilleen van h e t 

aan ta l WAO-ers, m aar ook van de u itkeringsfraude. H et heer.sende crisisgevoel 

rond  de sociale zekerhe id  en de behoefte  van de politieke partijen  een  d u id e 

lijke vitist te m aken tegenover de ttitvoeringsorganen, c reëren  een  politieke 
con.sensus over de noodzaak  van ing rijpende  m aatregelen .

F undam en tele  kritiek is e r  ech te r ook. Zo m e en t h e t GP'V' d a t m et d it voor

stel “de m aatvoering uit h e t oog is v e rlo ren ” en  d a t h ie r “m e t een  kanon  op 

een  m ug w ord t g esch o ten .” Reeds bij lichte vergrijpen d re ig t een  zware sanctie 
m e t “een  ondu ide lijke rech tsb eseh e rm in g .” Voor G roen l.inks o n tb ree k t een 

inhoude lijke  m otivatie voor deze w et en is deze slechts ingegeven d o o r de 

“kennelijk  overheersende v erm een d e  noodzaak  om  te bezu in igen”. Deze wet
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zal le iden  to t een “g rim m iger” praktijk  van sanctieloepassing  m et een “belang 

rijke beperk ing  van de beleidsvrijlieid van bedrijlsveren ig ingen  en  een  aantas

ting van de positie van u itkerin g sg erech tig d en .” Evenals e e rd e r  de Rtiad van 
State en  de SVR consta teren  G roen l.inks en  CDA dat in liet w etsontw erp onvol

d o en d e  reken ing  w ordt g eb o n d en  m et de eis dat een  sanctie evenred ig  m oet 

zijn aan  de e rn st van be t vergrijp  en de m ate van verw ijtbaarheid . De regerings

partij D66 onderscb rijl’t deze kritiek. H et CDA wijst e r  bovendien  op dat m et 
dit wetsvoorstel een ondu ide lijke relatie on ts taa t tussen de in fo rm atiep licb t van 

de n itkeringson tvanger en  d iens zw ijgrecht als verdachte.

De W D  is de enige partij in de Tw eede Kam er die verder wil gaan dan  de 

regering . De VVD wil voorkom en dat liandenr.s die woiclen u itgeslo ten  van de 

W W  te geniakkelijk alsnog in de b ijstand k u n n en  be landen . O n d an k s de 

bezwaren bond t de regering  vast tian het w etsontw erp. Z onder veel bijstellin
gen  w ord t de Wet boeten  ingevoerd  p er I attgnstns 199b.

De ho o p  da t m et deze ing rijpende  wet een  d efm itie r e inde  is gem aakt aan 

een politieke discussie van b ijna dertig  jaar over .socitilezekerheidslrattde, w ordt 

al snel gelogenstraft. B innen kort tijd na invoering vtin de W el b oelen  blijkt 

d a t de n n ifo rm e verp lich ting  to l hel op leggen  van sancties tot gevoelens van 

onrech tvaard igheid  le id t en op o n b eg rip  stuit. Nog geen  a n d e rh a lf  jaar na 
invoering van de Wet boeten  w orden dan ook de eerste  wettelijke n ilzonderin - 

gen m ogelijk gem aakt.

U it een  eerste  evaluatie van de Wel boeten  d o o r het Cl.sv kom t een  on tlu iste 
ren d  bee ld  naar voren. De poging  lol o p b eflïn g  van de beleid.svrijheid bij 

beslissingen over sancties en te rn g v o rd erin g  blijkt m islnkl. Sinds de invoering 

van de Wet kom en sancties voor verw ijtbare w erkloosheid  m in d er vatik voor. 

Van de m ogelijkheden  af te wijken w ordt in de praktijk veelvuldig gebru ik  

gem aakt. Van de beoogde nn ifo rm e uitvoering is dan ook geen  sprake. Veel 

u itvoerders ervaren  de d o o r de Wet bo e ten  opgelegde verp lich ting  van h e t 

geb ru ik  van stniffen en sancties m et een  vaste hoogte, als onrechlvatird ig . Zij 

p ro b eren , soms legen de wet in, de opgelegde sancties in overeenstem m ing  te 

b rengen  m et de aard  en  de e rn st van de overtred ing . Zo trach ten  n ilvoerders 

voor h n n  cliën ten  een  in htin  ogen rech tvaard ige oplossing te v inden voor h e t 

d o o r de regering  en p arle m e n t bewust n ie t o p n em en  van een  evenredigbeids- 
beginsel in deze wel (D oeschot e.a. 1999). Deze d iscrepan tie  tussen wet en 

praktijk  zal zo ongetw ijfeld een voedingsbodem  opleveren  voor w eer een 

nieuwe ro n d e  in het politiek  en m aatschappelijk  debat over socialezekerheid.s- 
frande.

17.7. Slot: misbruik als thema in een veranderende verzorgingsstaat

In een  perio d e  van drie d ecen n ia  groeit in N ed erlan d  de politieke aan d ach t 
voor m isbruik en oneigenlijk  geb ru ik  op  bet te rre in  \'an de sociale zekerheid . 

Tegelijk is sprake van een  institn lionalisering  van hel beleid  te r bestrijd ing  van 
socialezekerhcidsfrande. H el gaal daarbij niet om  lineaire  ontw ikkelingen. In 

som m ige p erioden  verflauwt de aandach t voor hel them a weer. Soms wisselen 
verschillende opvattingen elkaar al en is sprake van strijd en discussie. Verschil-
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lende  o iiisland igheden  h ebben  in dit proces een  rol gespeeld. De aan d acb t 
rich t zich b ie r op  processen van agenda- en besliiilvonning , econom ische o n t

w ikkelingen en in stitu tionele  ontw ikkelingen in de verzorgingsstaat.

/  7. 7 .1. Agenda- en besluitvorming

V erschuivingen in p rob leem denn itie s, (politieke) m ach tsverhoud ingen  en 

d o o r relevante partijen  g eh a n te e rd e  strateg ieën  d ragen  e rto e  bij dat op  ver

sch illende m om en ten  m isbruik  en oneigenlijk  gebru ik  van sociale zekerheid  

op  de ag en d a  kom en. Zij spelen ook een  rol bij h e t verloop van h e t d eb a t en 

de beslu itvorm ing over d it on d erw erp . O m  de e rn s t van m isbniik  van u itkerin 

gen duidelijk  te m aken, w ord t geb ru ik  gem aakt van to t de verbeeld ing  spre

k en d e  m eta lo ren , zoals de ca lcu lerende  burger. De noodzaak  van een  h ard e re  

aanpak  in de fraudebestrijd ing  w ordt telkens w eer b ea rg u m en tee rd  d o o r mis
b ru ik  en oueigen lijk  geb ru ik  voor te stellen als zeer om vangrijke verschijn.se- 

len, ook al o n tb rek e n  daarvoo r harde  gegevens o f  wijzen deze n ie t in die rich 

ting. Dooi' de sym boliek die aan de fra u d e ren d e  u itkeringson tvanger w ordt 

toegekenrl, krijgt het verschijnsel een verstrekkende betekenis w aaru it ver

gaande consequen ties voor h e t stelsel van sociale zekerheid  als zodanig  w orden 

afgeleid. De oplossingen die w orden voorgesteld zijn, vooral bij de bijstandsver
lening, gebaseerd  op  h e t beeld  van een  te “so fte” en perm issieve cu ltu u r in de 

u itvoering in de jaren  zeventig, waar m isbruik  een taboe zou zijn (vgl. Commi.s- 
sie-Vau d e r  Zwau 1993: 74). W einig oog bestaat e r  voor da t de con tro lep rob le- 

m eu bij sociale d iensten  in de regel pas zijn on tstaan  in de eerste  helft van de 

jaren  tachtig. Naast de e n o rm e  groei van h e t aan ta l cliën ten  in deze periode , is 
dat m ede een gevolg van bezu in ig ingen  d o o r de rijksoverheid. D oor h ieraan  

voorbij te gaan, w ord t h e t de landelijke politiek  m ogelijk de ogen te sluiten 

voor de eigen rol in h e t on tstaan  van de verw aarloosde contro le.

Alhoewel h e t them a soeialezekerheidsfraude oorspronkelijk  vooral doo r 

politici afkom stig u it de VVD op  de ag en d a  w erd gezet, kan h e t al snel n ie t 

m eer als een  bij uitstek ‘rech ts th e m a’ w orden  gezien. Tegen k lachten  over 

steu n frau d e  w ord t van de linkerzijde h e t o n d erw erp  werkgever.s- o f  prem ie- 
fraude ingebrach t. Vervolgens on ts taa t begin jaren  tachtig  he t politiek veilige, 

m aar vaak inhoudsloze com prom is van de ‘gecom bineerde  aan p ak ’ waar ieder

een  zich in kan v inden. O ndanks d it com prom is en de telkens w eer herhaalde 

belofte dat aan w erknem ers- en w erkgeversfraude evenveel aan d ach t m oet wor
den  geschonken , blijft (m et uitzonder ing van een  periode in de jaren zeventig) 

de politieke aa n d ac h t voor w erkgeversfraude gering. Zo verschijnen de eerste 

landelijke rich tlijnen  voor p rem iefraude d o o r werkgevers pas in 199.5, veertien  

jaar na de eerste  rich tlijnen  vooi' u itkeringsfraude.
D oorbraken  in deze ontw ikkeling on tstaan  telkens op  m om en ten  d a t zich 

een  nieuwe politieke constellatie voo rdoet terwijl de zorgen over fra itde zich 
reeds enige tijd h eb b en  ontw ikkeld.

V ervolgens on tstaa t een  “open  bele idssitua tie” m et ru im te  voor koerswijzi
g ingen  en aanze tten  to t nieuw beleid  (K ingdon 1984). Zo b ied t de overgang 

van h e t linkse kabinet-D en Uyl naar de cen trum -rech tse  regering-Van A g t/
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W iegel de gelegenheid  om  de dan  al tien jaar o u d e  ged ach ten  over m isbruik 

en oneigenlijk  geb ru ik  om  te zetten  in co n c re te  s tappen , zoals de instelling  van 

de ISMO. Een vergelijkbare ontw ikkeling treed t op  ro n d  1993. De gegroe ide 

beeldvorm ing  over de ca lcu lerende burgei' en de WAO-crisis leveren bouw ste
nen  voor een  an d e r beleid, da t m et de kom st van Paars kan w orden  gereali

seerd.

/ 7. 7.2. Kconomisrh-conjuncturele (nihuikhdmsrni

De aan d ach t van politiek  en beleid  voor n itkeringstraude  en  lian d eb estrijd in g  

ken t in N ed erlan d  in de beschreven perio d e  pieken en dalen . Grolweg n eem t 

de aan d ach t toe in tijden van econom ische recessie. Na de eerste, enigszins 

geïso leerde pog ingen  om  m isbruik  en oneigenlijk  geb ru ik  op de ag en d a  te 

krijgen, groeit de aa n d ac h t voorzichtig  vanal ongeveer 1973. Vanal' dat jaar, 

w aarin N ederland  getrol'fen w ordt d o o r de eerste  oliecrisis, raakt de N eder
landse econom ie geleidelijk  in een  im passe, hetgeen  zich uit in jaarlijks stij

g en d e  w erkloosheidscijlers. U itkeringsfraude w ordt e c h te r  pas een  duidelijk  

bele idsthem a in 1981, w anneer het eerste  rap p o rt van de ISMO verschijnt. 

Vanaf' 1980 w ord t de N ederlandse econom ie g ec o n fro n te e rd  m et een  explosie 
van w erkloosheid en bedrijfsslu itingen. Na 198.5, het jaar w aarin een  geleidelijk  

herste l o p treed t voor een  belangrijk  deel van h e t N ederlands bedrijfsleven 

(ook al blijft de u itkeringsalhankelijkhe id  hoog) luwt de po litieke aan d ach t 

voor u itkeringsfrande. De aan d ach t voor u itkeringsfraude kent zijn tweede 

g ro te  piek begin  jaren negen tig  (1992-1993). Dit valt sam en m et de tweede 
g ro te  econom i.sche crisis in de naoorlogse periode.

Volgens Piven en Cloward (1971) zouden  de stigm atiserende w erking en  he t 

co n tro le ren d  karak ter van u itkeringsbeleid  toenem en  in de perio d e  aanslu i

tend  op  een  econom i.sche recessie. Er zou dan  ex tra  con tro le  nod ig  zijn om  

uitkeringsontvangers w eer de weg te laten  inslaan n aa r betaald  werk. In N eder

land c o n c en tre e rt de aan d ach t voor fraude en  fraudebestrijd ing  zich juist ech 
te r  in tijden van crisis en  hoge w erkloosheid . G aat h e t m et de econom ie beter, 

dan  v erm in d ert de politieke belangstelling. De h ie r geschetste ontw ikkelingeti 

leveren dan ook geen bevestiging voor de analyse van Piven en Gloward. 
Bovendien, de econom ische co n ju n c tu u r b iedt slechts eeu  ind irecte  verklaring  

voor veranderingen  in de belangstelling  voor fraude en fraudebestrijd ing . O p 

m om en ten  van econom i.sche n ee rg an g  kom t de verzorging.sstaal o n d e r  d ru k  te 
slaan. De wijze w aarop dan vragen w orden gesteld bij de rech tm atighe id  en 

rech tvaard igheid  van uitkering.sverstrekking h an g t vooral a f  van de institu tio 

nele ontw ikkeling d ie de verzorgingstaat dooi niaakt.

/ 7. 7.3. Insiiluiionele verandeririireti. in de verzor(rin^.s.skuU

De veran d erin g en  in opvattingen over m isbruik  v;in u itkeringen  en  in he t 

beleid  gerich t op  bestrijd ing  daarvan  lopen in g ro te  lijnen parallel m et ontw ik

kelingen  in verzorgingsstaat en sociale zekerheid . H ierin  zijn d rie  fasen te 

onder.scheiden. De eerste  perio d e  loopt tol ongeveer 1978. F raude w ordt
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h ie rin  beschouw d als ‘uitwas’ van een  stelsel d a t op  zich n ie t te r discussie w ordt 

gesteld. H e t gaa t n ie t om  de financië le lasten van fraude, m aar om  de irrita tie  
van de b tirge r en  h e t b eh o u d  van de eigen  veran tw oordelijkheid . De h e r in n e 

rin g en  aan  de jaren  dertig  d ragen  e rto e  bij d a t bij pog ingen  om  steunfraude 
op  de ag en d a  te krijgen fu n d am en te le  kritiek  op de sociale verzekeringen 
w ord t v erm eden .

De tw eede p erio d e  loop t van e ind  jaren zeventig to t m idden  jaren  tachtig. 

De aanze tten  to t een  beleid  ter bestrijd ing  van socialezekerheid.sfratide staan 
h ie r p rim air in h e t teken van de toenm alige “crisis van de verzorgingsstaat”. 

Deze crisis w erd in h e t beleid  vooral opgevat als betaalbaarheid-sprobleem . In 

de sociale zekerheid  werd g ep ro b eerd  bezu in ig ingen  te rea liseren  d o o r ing re 
pen  in de hoog te  en d u u r  van de u itkeringen . De fraudebestrijd ing  krijgt als 

p rim air doel h e t leveren van een  bijdrage aan  de bezuin ig ingen  op  de collec

tieve sector. B ovendien m o e t fraudebestrijd ing  een  legitim atie b ieden  voor 
deze bezu in ig ingen  d o o r de garan tie  d a t de schaarse collectieve m iddelen  

daadw erkelijk  bij de eerlijken  en  arm lastigen  te rech tkom en .

In de jaren  negen tig  kan een  d erd e  perio d e  w orden  onder.scheiden. In deze 

jaren  w orden de p rob lem en  van de sociale zekerhe id  n ie t m eer alleen  als 

financieel p rob leem  gedefin ieerd . De n ad ru k  in h e t beleid  ligt op  'volum e

b e le id ’ en op de overgang van een  slechts co m p en se ren d  naar een  activerend 

stelsel. D aartoe w ord t gekozen voor ing rijp en d e  veran d erin g en  in de o rgan i

satie van h e t stelsel. Invoering  van (quasi-) m ark tm echan ism en  en andere  

bestuurlijke verh o u d in g en  vorm en daarbij de kern . H e t fraudebe le id  da t in de 

jaren neg en tig  vorm  krijgt, m aakt h ie r o n d erd ee l van uit.
De m aatschappelijke en politieke beeldvorm ing  over fraude m et u itkeringen  

fu n c tio n ee rt als hefboom  voor deze in stitu tionele  veranderingen  in verzor

g ingsstaat d o o rd a t bij beleidsm akers een  an d e re  voorstelling  on tstaa t over 

gedrag  en m otieven van burgers. Begin jaren tach tig  verdw ijnt h e t bee ld  van 
de u itkeringson tvanger als kansarm  slachtoffer van m aatschappelijke om stan 

d ig h ed en  en als (m in o f  m eer passieve) c liën t van verzorg ingsarrangem enten  

n aa r de ach te rg ro n d  (vgl. L eG rand 1997). De g ro e ien d e  onvrede over lanter- 

fan te re n d e  u itkeringson tvangers w ord t weliswaar gegenera liseerd  to t de diag
nose van h e t im m oralistisch ethos van de verzorgingsstaat, toch w orden  h ie r in 

deze p e rio d e  nog  geen  concre te  politieke gevolgen aan verbonden .

M et de opkom st van h e t bee ld  van de ca lcu lerende b u rg er v e ran d ert d it in 

de eerste  helft van de jaren  negentig . H et symbool van de am orele , ra tionee l 

b e re k en e n d e  burger, slechts uit op  eigen belang, w ord t gezien als teken van 

de o n d erm ijn in g  van h e t “sociaal m o d e rn ism e”, de in de naoorlog.se d ecen n ia  

ontw ikkelde v ie reenhe id  van verzorgingsstaat, sociaal bu rgerschap , collectieve 

so lidarite it en individuele naleving van m aatschappelijke verantw oordelijk 
h ed e n  (Woodiwiss 1993; T erpstra  1997). In g rijpende  m aatregelen  zijn nodig  

n ie t alleen  om  m et d it b e re k en e n d e  gedrag  reken ing  te h o u d en , m aar ook om  

h e t te co n tro le ren  en  in gew enste ban en  te leiden.
Bij de nieuwe vorm geving van h e t stelsel van sociale zekerheid , zoals dat 

beg in  jaren  negen tig  stap voor stap vorm  krijgt, w ord t u itgegaan  van een  m o n 

dige, op  e igenbelang  gerich te  b u rg e r  die geen  reken ing  h o u d t m et de belan-
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gen van h e t collcctiei. Incen livestriic tu ren  w orden het over heer sende organisa
tiep rincipe , waarbij h e t existerrtieel belang  /.o m oet w orden ingerich t d a t de 

gevaren van m oral hazard  etr adverse selectie wordetr verm eden  (vgl. WRR 
1994). N iet alleen u itkeringsontvangers, maar' ook werkgevers ert iritvoerders 

m oeten  w orden geprikkeld , zodat zij op  effrciërrte wijze de voor hen  gestelde 
do ele in d en  zullen realiseren .

Er lijkt h ie r sprake vait een  nieuwe ideologie van de m titikbare sirmcttleving, 
rrtr n ie t d o o r m iddel varr centr aal gefor rm rieerde wet- en  r egelgeving, m aar m et 

b eh u lp  van psychologische lee rth eo rie  en financië le prikkels. Er is sprake van 

een nieuwe vorm  van “m anaged  individualism ” (Woodiwiss 1993) dat b e ter aan- 

sltrit bij de gegroeide on ttrad itiona liseritig  en sociale rellex iteit (G iddens 1991).

C entraal o n d erd ee l van deze translo rm atie  van de N ederlatidse sociale 

zekerheid  is de invoering van de W et boeten  irr 1996. Deze wet tn a rk eert voor 

h e t te rre iti van de sociale zekerhe id  de overgartg van eert verzorgirrgsstaat m et 
haar relatieve zekerheden  n aa r eert sam enleving, gekertm erk t d o o r sociale 

risico’s, to t onverm ijdelijk  o n d erd ee l gewor d en  v;m zowel dagelijks bestaan  als 

beleid  (Beek 1986). Deze wet tekent eert b reuk  in h e t d en k en  over iritkering.s- 

on tvangers o m d a t zij bertrst op  de gedach te  dat d e  b u rg e r  die een  b eroep  d o e t 

op  sociale zekerheid , p rim air een  ‘risico’ vorm t. De g em oedsrust varr de verzor

genden , zo k en m erk en d  voor de N ederlandse verzorgirrgsstaat irr de jaren 

zeventig en begin  jaren  tach tig  raak t g eë ro d ee rd  (Ter pstrtr 1999) ert w ordt ver

vangen d o o r een  ‘ris icobese f. Dit risico varr de iritkeringon tvangende bitrger 
m oet ‘gem tu iaged’ w orden rrret behirlp  van eert geheel van vooral financiële 

prikkels. De Wet b oeten  volgt daarbij de preventieve logica van d e  ratiorrele 

keuzetheorie  over crim ineel gedrag  (G arland  1997): vet hogeti varr de pakkitns 

d o o r co n seq u en t stra lïën , versterkte alschrikk ing  d o o r verhoging  vttn de sanc

ties, vertrrinderen van de bttten van lia itd e  d o o r teritg- en  invordering  en 
te rirgdring ing  van de gelegenheid  to t Iraude d o o r aanpassing van de regels 

en versterk ing  van de con tro le . H e t gaat in deze wet niet om  de itidividttele 

fiaudetir, d ie na opsp o rin g  in staat van beschu ld ig ing  w ordt gesteld , m aar om  

h e t zodan ig  in rich ten  van een  stelsel dat risico’s w orden  gem in im aliseerd . Er 

v ind t daa rtn ee  een  verschuiving plaats van eeti m in d erh e id  van op g esp o o rd e  
fraudegevallen n aa r h e t verm o ed en  vtiti risico ;ils algem een  verschijnsel. Met 
d it risicom anagem ent verschuilt de aa n d ac h t van ind iv idueel naar collectief 

niveau. Dtiarbij gaat de in teresse n ie t zozeer tiit n aa r de oorzaketi van fra ttde 

als wel n aa r de vraag ho e  1'rande te voorkom en . V anuit d it pe rsp ec tie f zijn vra
gen  n aa r  de m ate van verw ijtbaarheid  ol p ro p o rtio n a lite it van m isbru ik  in 

ind ividuele o m stan d ig h ed en  re la tie f  o n belang rijk  (Eeeley en  S im on 1997; 

Y o u n g l9 9 9 ).

In deze nieuwe constellatie w ordt h tm dhaving een  g ed eeld e  veran tw oorde

lijkheid van uitvoeringsorganen  sociale zekerheid  en  jttsütie. D aarm ee verdwij

nen  cen tra le  w aarden en w aarborgen  itit h e t strtifrecht naar de ach te rg rond . 

H e t gaat h ie r behalve om  de eisen van verw ijtbattrheid en p ro p o rtio n a lite it ook 
om  de rech tsbescherm ing  van de u itkeringsontviinger als verdachte . O m d at de 

strafrechtelijke reactie op  u itkeringsfra itde eeti aativullend karak ter krijgt op 

de p rim aire  veran tw oordelijkheden  van de u itvoeringsorganen  in de hand-
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having, raakt dc siralrech tclijke reactie deels g e ïn co rp o re erd  in de incentive- 
sLrticttitir, gerich t op  vo ltim ebeheersing  en activering.

Dc naoorlogse ontw ikkeling van de sociale zekerheid  kan op h o o ld lijnen  wor
den  beschouw d als een  poging  voor een  steeds g ro te r deel van de bevolking 

een  volwaardig b tirgerschap  te realiseren . In deze periode staat de gedach te 

centi tial dat btirgers een  bero ep  m oeten  k u n n en  tloen op de sociale zekerheid  

als rech t, zo n d e r schaam te en a;m t;isting van hun  in tegrite it. De Wet boeten  

gaal uil van ra tionee l h an d e le n d e  burgers en  staal daa rm ee  ver al van de b e tu t

te ling  van de vroegere arm en zo rg  ol bedeling . Tegelijk vorm t de Wel boeten  

ech te r ook een  stap terug . H el klassieke w antrouw en tegenover u itkeringson t
vangers is w eer te rug , nu  n ie t dooi' vergaande bem oeien is m et hun  privéleven, 

d o o r inslu iting  ol' stigm atisering, m aar doorckit uilkering.sontvangers als cate

gorie  als risico w orden beschouw d. In die zin is de Wel b oeten  een  b reuk  m et 
hel naoorlog.se streven natii een  steeds verdergaande  in teg ratie  van u itkerings

ontvangers, d o o rd a t zij als risicoctilegorie w eer apai t w orden gezel.

Mei dank aan Nienke Kraeima voor haar nssislenUe hij de gegnmnsverzamriing en Berl 
Cordia -voor commerUaar hij een eerdere versie van deze hijdrage
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biografie Johannes Franciscus Hoogervorst

J o h a n n e s  F r a n c is c u s  H o o g e r v o r s t

Hans Hoogervorst is Staatssecretaris 
van Sociale Zaken en Werkgelegen
heid in het medio 1998 aangetreden 
kabinet-Kok II en in die functie belast 
met de sociale verzekeringen. Hij 
werd geboren op 19 april 1956, in 
een katholiek gezin. Zijn vader was 
werkzaam bij de PTT in Haarlem. 
Hoogervorst studeerde geschiedenis 
aan de Universiteit van Amsterdam en 
volgde daarna een MA-opleiding 
internationale betrekkingen in de 
Verenigde Staten. Na afronding van 
die studie was hij enkele jaren werk
zaam bij een bank in Washington en 
bij het m inisterie van Financiën in 
Den Haag. Een medewerkerschap bij 
de VVD-fractie in deTweede Kamer 
leidde in 1994 to t het kamerlidmaat
schap voor de VVD. Hoogervorst is 
het prototype van de nieuwe 
generatie VVD-politici, intelligent, 
pragmatisch, zeker niet elke dag 

bezig met de liberale beginselen, zij het wel met hart voor de publieke zaak. 
Overigens was Hoogervorst tijdens zijn studie in Amsterdam lid van de PvdA. In 
die tijd  was dat behoorlijk rechts, aldus Hoogervorst. Echt linkse Amsterdamse 
studenten waren lid van de CPN. Als kamerlid was hij financieel woordvoerder 
voor zijn partij, een kundig debater, die duidelijke uitspraken niet schuwde, ook 
niet als zij de linkerzijde van de Kamer provoceerden. Dat het politieke talent 
Hoogervorst na v ier jaar staatssecretaris werd, verbaasde niet. Het departement 
wekte wel verwondering. Ervaring met de sociale verzekering had Hoogervorst 
niet. Gepokt en gemazeld zijn in de sociale zekerheid is overigens geen noodzake
lijke voorwaarde om als bewindspersoon op Sociale Zaken succes te hebben. 
Succes is prim air afhankelijk van de vraag of men, zonder al te veel politieke 
brokken te maken, een aantal dringende, politiek-maatschappelijke vraagstukken 
weet op te lossen. Daarvoor is politieke feeling, nuchterheid en doorzettings
verm ogen vereist. Over die eigenschappen beschikt Hoogervorst. Of hij echter 
meer is dan een politiek-bekwame storingsm onteur moet worden afgewacht.
Wat bijvoorbeeld zijn ideeën over de functie van de sociale zekerheid, over de 
verantwoordelijkheid van overheid, burgers en sociale partners zijn, is nog
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onvoldoende duidelijk. Hij wekt de indruk dat hij de sociale zekerheid prim air als 
econoom benadert, hij ziet de mens vooral als een consequent, rationeel 
handelend wezen. Hoogervorst is als staatssecretaris met twee belangrijke 
problemen geconfronteerd: het hardnekkig hoge WAO-volume en de u itvoerings
organisatie van de sociale zekerheid. Met het eerste, complexe probleem w ist hij 
niet goed raad. Een voor de hand liggende uitweg was het uitbesteden van het 
probleem aan een commissie. Het tweede probleem lijkt hij, samen met de 
verantwoordelijke minister, te hebben opgelost -  objectief gezien een politiek 
kunststukje. Voor die oplossing was grote flex ib ilite it nodig.Tot verbazing van 
velen kwam hij terug op de aanvankelijk ingezette gedeeltelijke privatisering van 
de uitvoeringsorganisatie. Met gevoel voor historie: "We zijn weer terug bij Lely: 
een overheidsorgaan als uitvoerder en claimbeoordelaar, met de mogelijkheid 
voor de werkgever om eigen risico te dragen." Krijgt hij de nieuwe uitvoerings
organisatie op de rails en v indt hij het begin van een oplossing voor de WAO- 
problematiek, dan is hij als staatssecretaris geslaagd. In een volgend kabinet 
schuift hij dan waarschijnlijk door naar Financiën of Economische Zaken. Althans, 
dat zou geen verbazing wekken.

(F.M. N oordam )
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B ij la g e  1

Overzicht kabinetten en bewindspersonen sociale zekerheid 1901-2001

In d it overzicht zijn o p gcnom cn  de kab inetten  en  de bew indspersonen die ver
antw oordelijkheid  h ebben  gedragen  voor de sociale zekerheid. H et overzicht 

beg in t m et h e t kabinet-P ierson (1897-1901) d a t de O ngevallenw et 1901 in h e t 

S taatsblad hee lt gebracht. De eerstverantw oordelijke m inister was Lely. De lijst 
e ind ig t m et h e t kabinet-Kok II ( 1998-heden), m et als verantw oordelijke 

bew indspersonen V erm eend en  H oogervorst. Bij de kab inetten  en  de bewinds

personen  is steeds de politieke k leu r verm eld. H et m inisterie van Sociale Zaken 
d a te e rt van 19.83 (C olijn-III). D aarvoor w aren an d e re  m inisteries belast m et de 

zorg voor de sociale verzekeringen: W aterstaat, H andel en Nijverheid; L and 

bouw, H andel en Nijverheid; A rbeid en  Arbeid, H andel en  Nijverheid. In 19.50 
kreeg h e t m inisterie van Sociale Zaken tevens een  afdeling  V olksgezondheid. 

V olksgezondheid ging w eer verloren , toen  h e t kabinet-Biesheuvel 1 (1971) aan 

trad. V olksgezondheid werd toen  on d erd ee l van h e t m inisterie van Volksgezond

heid  en  M ilieubeheer, la ter resso rteerde h e t o n d e r de m inisteries van Welzijn, 

V olksgezondheid en  C u ltuu r en V olksgezondheid, Welzijn en Sport. M et he t 
kabinet-Van Agt II (1981) kreeg h e t m inisterie van Sociale Zaken zijn huidige 

naam  Sociale Zaken en W erkgelegenheid. H e t m inisterie van B innenlandse 

Zaken is verm eld, om d at dit lange tijd verantw oordelijk  was voor de A rm enwet. 

N a de Tw eede W ereldoorlog, in 1952, w erd h e t toen  nieuwe m inisterie van 

M aatschappelijk Werk belast m et de zorg voor de A rm enwet. D at d u u rd e  via de 

tus.senl'ase van h e t m inisterie van C ultuur, R ecreatie en  M aatschappelijk Werk 

to t 1982. Toen (kabinet-Lubbers I) werd h e t m inisterie van Sociale Zaken en 

W erkgelegenheid  verantw oordelijk  voor de A lgem ene Bijstand.swet.
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B ij la g e  2

Overzicht socialezekerheidswetgeving 1901 - 2001

In d it overzicht zijn de w etten op h e t te rre in  van de sociale zekerhe id  u it de 
perio d e  1901-2001 o p g en o n ien . U itgangspunt is dat alleen de oorspronkelijke 

versie van de w et is verm eld . Soms -  het gaat dan  om  een ing rijpende  wijziging 

-  is aa n d ac h t besteed  aan  een  wijzigingswet. A angezien de m em ories van toe

lichting  (Tweede Kam er) voor de gesch iedenis van de socialez.ekerheidswetge- 

ving g ro te  inform atieve w aarde h ebben , zijn ook d e  v indplaatsen  daarvan 

genoem d. De m em ories d ragen  doorgaans vo lgnum m er ?>. Een m em orie van 

toe lich ting  (MvT) w ord t als volgt g en o tee rd  (voorbeeld: O ngevallenw et 1901 

(voorstel Lely I)): K am erstukken II (Tweede K am er), 1897/98 (p arlem en ta ire  

jaar), 182 (sluknu inm ei w etsvoorstel), nr. 3 (MvT).
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O v e r  d e  a u t e u r s

Prof. nir. f.P. (Irene) Asseher-Vonk (1944) is ho o g le raar sociaal rech t aan de Juri
dische Faculteit van de K atholieke U niversiteit N ijm egen. Zij pub liceert regel

m atig op  h e t te rre in  van h e t sociaal rec h t en  de gelijke behandeling . Zij is m et 

W.J.P.M. Pdise au teu r van de bek en d e  Schets van hel Nederlands arbeidsrecht. 
Asscher-Vonk is K roonlid  van de Sociaal-ltconom ischc Raad.

Drs. C.J.l.. (Cees) /Joo.s (1948) is universitair d o ce n t socialezekerheidsw etenschap 
aan de K atholieke U niversiteit B rabant in T ilbtirg. Hij p u b licee rt op  h e l te r 

rein  van de gesch iedenis en  u itvoering  van de sociale zekerheid , bovenw ette

lijke socialezekerheidsregelingen  en  arbeid.svoorw aarden. Boos sch reef m et 

L. G eleijnse en  W.J.H. van O o rsch o t Solidair o f selectief: een evaluatie van toepas

sing wm  het selectieve-marhlmodel in de sociale zekerheid.

Prof mr. W.J.P.M. (Wil) Fase (1944) is als ho o g le raar sociaal rech t en sociale 
po litiek  verbonden  aan de jurid ische faculteit van de K atholieke U niversiteit 

B rabant in T ilburg. Hij is lid van de com m issie Sociale Zekerheid  van de Sociaal- 

E conom ische Raad. Tot 199.5 was Fase voorzitter van de Sociale Verzekerings

raad. Fase is redactievoorzitler van Sociaal M aandblad A rbeid. Hij sch reef 

o n d e r  an d e re  Wederzijds begrip: over de aansluiting tussen hel arbeids- en sociale ver

zekeringsrecht.

Mr. P.S. (Pieter) Fluit (1971) is ;ils assistent in op le id ing  werkzaam bij h e t H ttgo 
S inzheim er Instituu t van de U niversiteit van A m sterdam . Hij bere id t een  proc'f- 
schrift voor over so lidariteit in de loonderv ingsverzekeringen  na de h e rs tru c tu 

reringsm aatregelen  in de p e rio d e  198()-20(K). M et R. Knegt sch reef hij in Naar 

een nieuwe rechtsorde van de arheidf over het tliem a de- o f recollcctivering van 

zekerheid .

Prof mr. CJ.H. (Corjo) Jansen (1961) is lioogleraar rechlsgeschiedetiis aan de 

K atholieke U niversiteit N ijm egen. Met G.j. l.oonstra  .schreef hij over de h isto ri
sche ontw ikkeling van het arbeidsrech t en  hel socialeverzekeringsrecht o n d er 

m eer het boekje Kopstukken Arbeidsrecht. Sam en schreven zij ook een m onogra- 

lie over de gezag.svcrhouding in de arbeidsovereenkom st.
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Over de auteurs

h o f. wr. A.Ph.ClM. (leun) ja.speis (1943) is ho o g le raar soc iaal rech t aan cle Uni- 
vcrsiteil U treelu . Hij is v o o r/itle r  van de S tiehliiig CeiU ruin voor O nderzoek  

van h e l Soc iaal Z ekerheidsreeh l en besUiurslid van h e l lu iropean  Insliiu le  ol’ 

Social Secui'ily. Hij is lid van de k ern redae lie  van h e l N ederlands T ijdschrilt 
voor Sociaal Reehl. |asp ers  pub liceert regelm atig  op  hel te rre in  van het sociale- 

zekerheidsrech l.

Prof mr. C.J. (C'ees) Loonstra (1957) is ho o g le raar a rb e id sreeh l aan de Erasinus 

Universileil R ollerdain . Zijn publicaties liggen op  het b rede  te rre in  van h e l 

sociaal recht. Hij is lid van de redactie  van de losbladige edities A rbeidsover

eenkom st en P raktijkboek A rbeidsrecht en van de redactie  van Sociaal Recht. 
L oonstra  is rech ter-p laatsvervanger te H aarlem .

Prof dr j.H .M . {jan) Nedissen (1955) is ho o g le raar econom ie van de sociale 

zekerheid  aan de Itrasm us U niversiteil R otterdam  en  sen io r research e r bij he t 
CentER lo r A|5plied R esearch van de K atholieke U niversiteit B rabant. Hij ver

rich t nationaal en in te rn a tio n aa l vergelijkend on d erzo ek  n aa r de hei verde- 
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veerde in 1993 aan de Vrije U niversiteit in A m sterdam  op  een  p roefschrift over 

juridische a.speden van Imislelemalica, telewerken en consumeren in hel informalielijd- 

j>erk. Zij is ook v erbonden  geweest aan h e t Instituu t voor Inform atica en R echt 

van de Vrije U niversiteit en het H ugo S inzheim er Instituu t van de U niversiteit 

van A m sterdam .

369



Over de auteurs

Mr. A.J.M. (AnloinHte) van Wi’zd  (geb. 19(il) is sinds 1991 adviseur inf'ornialie- 

voo r/ien in g  bij (lAK N ederland . E erder was /.e als o n d erzo ek e r werkzaam  bij 

h e t P roject Inform aticareclK  van het N ederlands Instiluu t Sociaal Econom isch 

Recht, U niversitcit U trecht. Ze is lid van d e  Registratiecom m issie gem een te  
U trech t. Ze .schreer o n d e r an d e re  m et 11.U. Ed ankena en E'. de Persoonlijke
levenssfeer en sociale verzekeringen (1991).

I)t: A.C.j.M. (Ton) WiUhagen (1960) is als universitair h o o ld o n d e rz o ek e r verbon 

den  aan het H ugo S inzheim er Instituu t \a n  de U niversitcit van A m sterdam . Hij 

pub licee rde  over de raakvlakken van sociale zekerheid  m et arbe idsom stand ig 

heden- en ontslagbeleid , in het b ijzonder met beirekk ing  tot |treven tie  van 

arbeids<mge.schiktheid en w erkloosheid (o.a. Onlslagheseherming voor arbeidsonge
schikte xoerknemers: Ilissen walen schipf).

370



T r e f w o o r d e n r e g is t e r
(B etre ft verw ijzing n aa r (sub )parag rafen )

Aansprakelijkheidsverzekering 

- e n  OW 6.3.1

Activering 4.4.3, 4.5.2, 6.5, 7 .1, 12.4, 12.5 

zie ook; Reïntegratie 

ANW
-  als categorale bijstandsvoorziening 12.5

-  en inkomenstoets 12.4 

AOW
motieven voor - 5.4 

Arbeider 5.3 

Arbeidersverzekering 5.2 

Arbeidsbemiddeling 7.2 

Arbeidsparlieipatie 2.5, 7.5 

Arbeidsrecht

- e n  inkomenscontinuïteit 3.8 

Armenzorg 2.2.1

AVO 7.3

Basisinkomen 13.2

-  en burgerschap 13.5

en sociale zekerheid 13.2 

ontwikkeling ideeën over 13.3, 13.4 

Bedrijfsvereniging 2.2.5, 2.3.2, 4.2.2, 4.2.3, 16.2 

Bedrijfsongeval 6.3.1 

Beginsel

-  van rechtvaardig loon 2.2.4, 3.4, 5.2, 10.4.2 

van uitgesteld loon 2.2.4, 3.4

Beroepsziekte 6.3.1 

Beveridge-rapport 2.3.1. 5.4, 16.6 

Bonus-malussysteem 6.5, 7.5, 14.5.7 

Caleulerendc burger 17.5 

Commissie

-  Buurmeijer 2.4.2, 4.4.2, 7.5, 17.6

-  Donner 7.6 

Drees 8.3.4 
Koopmans 14.3 

Levenbach 15.2.1 

Rochussen 2.2.4

-  Van Bruggen 2.3. l . 3.5, 5,3 

Van der Zwan 17.6

-V an  Gijn 8.3.2

-V an  Rhijn 1.2.3.1, 3.5, 4.2.3, 5.1, 5.3, 5.4, 

6.4 .1 .7 .3 , 8.3.3, 16.6 

Van Vuuren 8.3.2

- Verrijn Stuart 8.3.2 

Consumentisme 17.3. 17.5

Coördinatie sociaiezekcrheidssteisels 16.10.3

COWI 4.4.4

e v e s  14.5.6
CW! 4.4.4. 14.5.6, 14.6

Dwangverzekering 3.4, 5.2

EU 16.10.3 

Financiering 

- v a n  AOW 8.3.3, 8.3.4 

- v a n lW  8.3.1

-  van kinderbijslag 10.5.6 

van OW 8.3.1

Fraude 17.2,17.4 

-bestrijding 17.4, 17.6 

en privacy 14.4.2, 17.4 

GAK 4.2.3

Gelijke behandeling 11.1, 11.3.4, 12.3, 16.10.3 

Gelijkheidsbeginsel 6.4.2 
Gemeentelijke basisadministratie 14.5.2 

Gemengde Commissie-Van Rhijn 2.3.2, 6.4.1, 

8.3.3
Genees- en heelkundige behandeling 7.2 

Gerellecteerde schade 12.1 

Gezinssteun 10.4.1 

GMD 4.2.3, 7.3, 7.4 

Groot-amendement Kuyper 2.2.5, 16.2 

Hooge Raad van Arbeid 2.2.5, 10.4.4 

lAO 16.10.1

Incentivebenadering 4.4.2 

Index

contractloon 9.6 

regelingsloon- 9.4.1 

verdiendloon- 9.4.1 

Indexering 9.2.1,9.4.2

-  en politiek 9.2 

ISMO 17.4

IVBPR 1 1.3.1, 16.10.4 

Kapitaaldekkingsstelsel 3.6, 8.2, 16.2 

der aanspraken 8.2 

-- der renten 8.2 

Kinderbijslag 10.4.4,10.5.1 
argumenten tegen en voor 10,2, 10.3

- en inkomensafhankelijkheid 10.5.5

- en verantwoordelijkheid ouders 10.5.4 

rechtop 10.5.2

Kleine zelfstandige 2.3.1, 3.5, 5.3, 5.4, 10.5.2 

Koopkrachtbescherming 9.5.3 

Kostenbeheersing 7.4 

Kostwinnersbeginsel 

betekenis van -  11.1

en zorg 11.. 11.2.7, 11.3.6, 11.4 

Kostwinnerschap 11.1

- en financiering 11.2.6, 11.3.5

- en kring van verzekerden 11.2.1, 11.3.1 

en uitkering 11.2.3, 1 1.2.4. 11.3.4

- en uitkeringsvoorwaarden 11.2.5, 11.3.3

371



Trefwoordenregister

-  en verzekerd risico 11.2.2, 11.3.2 

Kostwinnersmodel

zie: kostwinnersbeginsel 

Lekenclement 15.2.1 

inCR vB 15.2.1 

in Raad van Beroep 15.2.1 

Maniifactured risk 4 .5 .1,6 .2  

Mindervalide 7.3 

Misbruik 

zie: Fraude 

Mocdcrioon 10.4.3 

Nagelaten betrekking 12.1, 12,2, 12.3 

- e n A N W  12.4 

en AWW 12.3

-  en Ongeval Icnwetten 12.2

- en Invaliditeitswetten 12.2 

NDC-systeem 8.4

Negatieve inkomstenbelasting 13.3, 13,4,1 
Nelto-nettokoppeling 9.5.2 

Omslagstelsel 3 .6 ,8 .2 ,16 .2  

Onderhoudsprincipc

en kinderbijslag 10.5.2 

Onderlinge hulp 2 .2 .1,4 .2 .1 

Oneigenlijk gebruik 17.2 

ünvolwaardige arbeidskracht 7.2 

Parallelle inkomensontwikkeling 9.5.3 

Pemba 2.4.2, 6.5 

Personele werkingssfeer 5.1, 5.2 

en kleine zelfstandigen 5.3

-  en loonarbeiders 5.2, 5.3 

Postindustriële economie 4.5.1 

Privacy

-  en Gw 14, 14.1 

recht op -  14.1. 14.3

Privacybescherming

- en gegevensuitwisseling 14.5.6

-  en medische gegevens 14.5.7, 14.5.8

-  en misbruik 14.4.2

-  en persoon.sgerichte admini.stratic 14.4.4, 

14.4.5
en sociale verzekering 14.1, 14.8

- en privatisering 14.5.7 

Private Verzekering 5.5 
Privatisering 4.4.3, 14.5.7

- van risico 4.5.2

-  van uitvoering 4.5.2 

-v a n Z W  2.4.2, 7.5

Proeve Posthuma/Kupers 2.2.5, 4.2.2 

Raad van Arbeid 2.2.5, 4,2,2 

Raad van Europa 16.10,2 
Recht

op gelijke kansen 2.3,3, 3.5, 6.4.2, 7.3

-  op zelfontplooiing 2.3.3, 3.5, 6,4,2, 7,3 
Rechter

en wetgever 15,3,1,15.3.2

en internationaal recht 15.3.2 

Rechtsgrond 2.3.3, 3.3, 3.4, 3.5, 5 .1.. 5.2, 5.4, 

6.3.2, 6.3,3, 6.4.2. 7.3, 16.2, 16.6 

Rellcxieve modernisering 4.5.1 

Reïntegratie 2.5, 6.5, 7 .1. 7.5, 7.6 
zie ook: Activering 

Replaccmenl rato 9.6 

Revalidatie 7.3 

RINIS 14.5.4 

Risico 6.2 

Risque naturel 6.3.1

Risque professionnel 3.4, 6.2, 6 .3 .1 ,6 .4 .1 ,6 .5  

Risque soeial 6 .1,6 .3 .2 , 6.3.3, 6.4 .1 ,6 .4 .2 , 6.5 

RVB 2.2.5, 4.2.2 

RWI 4.4.4 

SCOSZ I

SER 6 .4 .1 ,8 .3 .3 .12 .3 ,12 .4  
Sociaal minimum 9.5.2 

Sociale verzekering 1,3.1 

argumenten voor -  3.6 

gemoedsbezwaren en 3.3 

noodzaak van - 3.2 

rechtsgrond v o o r-  3.3., 3.4, 3.5 

en invloed buitenland 16.2-16.9 

en invloed verdragen 16.10 

en particuliere verzekering 3.7

-  privaatrecht 5.2 

Socialeverzekeiïngsreehtspraak

bestuursrechtelijke aspecten van 15.2.2 

sociaalrechtelijke aspeeten van -  15.2.1

-  als bedrijfsrechtspraak 15.2.1, 15.4 

en internationalisering 15.4

Sociale zekerheid 3.5 

activeringsfunctic van - 7 .1

collectivering van -  4 .2 .1 ,4 .3 .1 

dccollectivisering van 4.5.2 

inkomcnswaarborgfunctie van 7.1 

verstatelijking van -  4 .2 .1,4 .3 .1 ,4 .5 .2  

Sofinummer 14.4.5 
Solï-wet 14.4.5

Souvereiniteit in eigen kring 2.2.5, 4,2,2 

Spaarfonds-AOW 8.3.4 

Staatspensioen 2.3.2, 3 .1,5 .2 . 5.4 

Stelselherziening 2 .4 .1 ,4 .4 .1 ,6 .4 .2 , 7.4 

Subsidiariteitsbeginsel 2.2.5, 2.3.2 

SUWI 4.4.4, 14.6 

SVB 4.2.3 

SVR 4.2.3, 6.4.1 

Twectrajectensysteem 2 .4 .1 

Uitvoering 2.2.5, 4.1

-  en centralisatie 4.3.2

- en corporatisme 4.2.2, 4,3,2 

van OW 4.2.2

Vangnetsysleem 2.4.1 

Vera nt woorde I ij k he i d

372



Trefwoordenregister

indiv iduele- 2.5

-  van werkgever 3.8 

Verdi.scontering 2.4.2, 6.4.2, 7.4 

Vergrijzing 8.3.4, 9.7 

Verpliehte verzekering

zie: sociale verzekering 

Verwijsindex 14.5.1 

gemeenschappelijke -  14.5.3 

Verzekerdenadministratie 14.4.5 

Verzekeringsbeginsel 2.3.2, 8.1 

Verzorgingsbegiiiscl

-  en kinderbijslag 10.5.2 

Verzorgingsstaat

-  en fraude 17.7.3 

Volksverzekering 2.3.1,4.3.1, 5.4 

WAGW 7.4
WAM 9.3.2 

WAO 6.4.2, 7.3

Weduwnaarspensioen 12.2, 12.3 

Werkloosheid.sverzekering 2.2.6, 3.2 

Werknemersverzekering 4.3.1 

Wel BEU 16.9

Wet boeten en maatregelen 17.6

Wet REA 7.5

WKA 9.3.2

WPM 7.3

WRR 7.5, 13.4.2

WULBZ 6.5

Zcifdoen 2.2.5, 4.2.2

,S7,S



In 2001 bestaan de sociale verzekeringen honderd jaar. In 1901 verscheen 

de O ngevallenwet, de eerste socialeverzekeringswet, in het Staatsblad. 1 let 

was een voorzichtig begin van wat zou uitgroeien to t een van de kern- 

arrangem enten van de verzorgingsstaat. De sociale verzekeringen bieden 

de burgers bestaanszekerheid bij risico’s als arbeidsongeschiktheid, w erk 

loosheid en ouderdom . Aanvankelijk golden de sociale verzekeringen 

alleen voor werknem ers, na de Tweede W ereldoorlog is de werkingssfeer 

aanzienlijk verbreed. Ter gelegenheid van dit jubileum schetsen tw intig 

auteurs in ‘D c gem eenschap is aansprakclijk ... h onderd  ja a r  sociale v e r 

zekerin g  I ‘)0 l-2 0 0 l  de ontw ikkeling van de sociale verzekering. Zij doen 

dit aan de hand van verschillende them a’s uit de honderdjarige geschiede

nis. Allerlei onderw erpen komen aan bod, bijvoorbeeld de rechtsgronden, 

de rol van sociale partners in de uitvoering, het risque soeial tegenover het 

risque professionnel, privatisering, reïntegratie, m isbruik en oneigenlijk 

gebruik, het kostw innersdenken en het basisinkom en. Juristen, ecomtm en, 

historici, politicologen en soeiologen schreven een bijdrage. De bundel 

bevat verder biografietjes van de belangrijkste politici die verantw t)orde- 

lijkheid droegen voor de sociale verzekering. De uitgave kwam to t stand 

op initiatief van de Stiehting C entrum  voor O nderzoek  van het Sociaal 

Zekerheidsrecht, een sam enwerkingsverband van het ministerie van SZW, 

de uitvoeringsorganen, de rechterlijke maeht en de wetensehap.

koninklijke vermande ̂


