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Voorwoord

De Nederlandse sociale verzekeringen Irestaan honderd jaar. Precies een eeuw
geleden werd de eerste socialeverzekeringswet, de Ongevallenwet 1901 van
minister Lely van Waterstaat, Handel en Nijverheid, van kracht. De SCOSZ, de
Stichting Centrum vottr Onderzoek van het Sociaal Zekerheidsrecht, heeft ter
gelegenheid hiervan dit boek nitgebracht met bijdragen over thema’s die in de
honderdjarige geschiedenis van de sociale verzekeringen aan de orde zijn
geweest. De woorden tiil de titel De gemeenschap is aansprakelijk ... *zijn de begin-
woorden van de bekende rechtsgrond van de sociale zekerheid, die in 1945
door de Cotnmissie-Van Rhijn is gel'ormttlecrd. De volledige formulering luidt
als volgt: “De gemeenschap, 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 rechtsgrond komt tot uitdrukking dat
de staat verantwoordelijk is voor de sociale zekerheid, maar wel op basis van
wederkerigheid. Ook de btirger zelf is verantwoordelijk voor zijn bestaans-
zekerheid. De rechtsgrond van de Commissie-Van Rhijn wordt nog steeds veel
geciteerd, ook in de bijdragen in deze bundel.

De rechtsgrond was in de naoorlogse jaren niet echt omstreden meer ett werd
daarom in de wetgeving nauwelijks meer genoemd. 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 het
belangrijkste strijdpunt geweest. Minister Lely had aanvankelijk enkel de over-
heid verantwoordelijk willen maken voor de uitvoering van de Ongevallenwet.
Hij was van mening dal als de ordening van de maatschappij werd vervangen
door de ordening van de wel, deze ook door een overheidsorganisatie moest
worden uilgevoerd. Daarmee kwam de Ongevallenwet echter niet door de Eerste
Kamer. Drie weken later diende l.ely een aangepast ontwerp in. Als werkgevers
dat wilden, mochten ze zelf hel ongevalsrisico dragen of dat risico verzekeren.
Maar zowel de beoordeling van hel recht op een uitkering als de uitbetaling
van de uitkering bleven in het publieke domein, 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 onderbrengen bij breed samen-
gestelde, publiekrechtclijke organen, de Sociale Raden. Dit idee sloeg niet aan,
hel lag in die lijd itieer voor de hand om het georganiseerde bedrijfsleven zelf
met de uitvoering te belasten. De uitvoering werd daarom opgedragen aan
bedrijfsverenigingen, die werden opgerichl en bestuurd door werkgevers en
werknemers 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



Voorwoord

Sociale Verzekeringen 1952 kwam niel alleen de uitvoei ing van de werknemers-
verzekei ingen, maar ook liel loe/.iclil daarop vrijwel geheel in handen van de
sociale partners.

Na de stelselherziening van 1987 ontstond et Kamerhrede ongerustheid, toen
hleek dat voorgenomen beztiinigingen in de praktijk niet werden gehaald.
Ondanks de verlaging van de uitkeringen hieven de uitgaven voor de sociale
zekerheid na 1987 onrustharend 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, omdat de bur-
ger immers ook zelfverantwoordelijkheid was. Na de oorspronkelijke, ruime en
toegankelijke uitkeringen werden de regelingen langzaamaan een stuk sober-
der gemaakt. De tiitkeringsniveatis van WW' en WAO werden verlaagd en de
ititkering.sduur verkort. De overheid is nog wel verantwoordelijk, maar alleen
voorzover de burger niet zeil in zijn levensonderhoud kan voorzien, beslaan.s-
zekerheid door middel van deelname aan het arheidspioces staat daarbij voorop.
Arbeidsparticipatie bevordert niet alleen de maatschappelijke participatie, maar
is tevens de beste garantie voor voldoende inkomen en z.elldntplooiing. De ont-
wikkeling isvan inkomen.sz.ekerheid naar werkzekerheid gegaan.

De bevordering van arbeiflsparticipalie wordt vormgegeven door de introductie
van gedragsprikkels en een herinrichting van de uitvoeringsorgtmi.satie. Daar-
aan liggen economische en verzekeringstechnische motieven ten grondslag.
De overheid zet instrumenten in om werkgevers en werknemers met de kosten
van het gebruik te confronteren, om hen te prikkelen zelf al hel mogelijke te
doen om het risico te verkleinen. Daarnaast hebben de werkgevers, nel als in
de tijd van Lely, de mogelijkheid gekregen om hel risico van de arbeidsonge-
schiktheid in belangrijke mate zelf te dragen of particidier te verzekeren. In de
nieuwe organisatiestructuur van de .sociale verzekeringen wordt de taak van de
overheid duidelijk onderscheiden van het particuliere initiatief. De reinlegra-
tiemarkt wordt geprivatiseerd; de beoordeling van hel recht op uitkering, de
inning van de premies en de uitbetaling van de nilkeringen blijven een exclu-
sieve overheidstaak. Werknemers en uitkeringsgerechtigden worden actiever
bij het reintegratiejDroces hetrokken. Zij moeten al het mogelijke doen om een
baan te vinden. Ook hier hlijkt de lechtsgrond van Van Rhijn nog steeds actu-
eel: “Van een ieder mag verwacht worden dat hij zijn beste krachten geeft voor
de economische gemeenschap aan wier ojtbouw hij heelt mede te werken.
Maar wie dat dan ook doet, heeft recht op hescherming, die de sociale zeker-
heid hem hiedt”. Deze redenering in het ra|tport van de Commissie-Van Rhijn
geldt na honderd jaar sociale verzekeringen meer 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 Nederland honderd jaar. Honderd
jaar geleden verscheen de eerste socialever/.ekeringswet, de Ongevallenwet, in
hel Staatsblad. De wet dateert van 2 januari 1901. De tekst is afgedrnkt in het
op 215 januari 1901 uitgegeven Slaalsblad 1901, nr. 1. De eerste ondertekenaar
van de wel was Lely, die later vooral bekend zou worden als ‘de bedwinger van
de Zuiderzee’. Lely was Minister van Waterstaat, Handel en Nijverheid in het
liberale kabinel-Pierson (1897-1901). In die runctie was Lely, van professie
civiel-ingenietir, ook verantwoordelijk voor de sociale verzekering. Nederland
liep niet voorop niet zijn socialeverzekering.swetgeving. In andere landen,
Duitsland en Oostenrijk bijvoorbeeld, had de sociale verzekering al een vrij
lange traditie. Zo stamde de eerste Duitse socialevcrzekering.swet, hel Geselz
betreffend die Kmnkenversieherung der Arbeiler, al uit 1883.

De Ongevallenwet 1901 was een verplichte verzekering van werklieden tegen
de financiéle gevolgen van bedrijfsongevallen. De wet, die een slecht functio-
nerend privaatrechtelijk systeem van werkgeversaansprakelijkheid verving, is in
twee etappes ingevoerd. Het gros van de bepalingen trad in werking op 1 juni
1901. Artikel I, de kernbepaling waarin de verzekeringsplicht was geregeld,
werd op | februari 1903 ingevoerd. In de tussenliggende periode werd de wel
‘opgestart’, een nogal ingewikkelde zaak, omdat iedere expertise op dit terrein
ontbrak. Een half miljoen arbeiders viel onder de verzekering, de helft daarvan
was werkzaam in de bouw, de bereiding van voedings- en genotmiddelen en de
handel en het verkeerswezen. Bij een bedrijfsongeval ontvingen zij geneeskun-
dige verzorging en een uitkering van 70% van hun dagloon. Het gemiddelde
dagloon beliep in 1903 ./ 1,63. Overleed een ongevalsslachtoffer, dan werd een
begrafénisuitkering betaald, terwijl zijn nabestaanden een rente ontvingen.

De Ongevallenwet 1901 is door talloze andere socialeverzekeringswetten
gevolgd. Tot de Tweede Wereldoorlog lag het tempo van uitbreiding vrij laag,
het leek op dat van de stoptrein van Utrecht naar Zwolle. De onenigheid in de
politiek en de maatschappij over de vormgeving en uitvoering van nieuwe wet-
geving was groot. De Ziektewet bijvoorbeeld verscheen in 1913 in het Staats-
blad, maar trad pas zeventien jatir later, na een ingrijpende herziening van haar
opzet, in werking. Ook de diepe economische crisis van de jaren dertig van de
vorige eeuw was een belangrijke vertragende factor. Na 194,3 trad een aanzien-
lijke versnelling op, tle stoptrein werd een intercity, of, met een wal ander
beeld, een lange sis.ser resulteerde in een late knal (De Swaan). De wetgevings-
machine maakte tussen 1933 en 197.3 overuren, met als residtaat een indruk-
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wekkend, /ij het ingewikkeld systeem van regelingen en voor/ieningen, het
liarl van on/e ver/.orgingsstaal (Scluiyl). De politiek kwam haai mioorlogse toe-
zegging Vttti ‘sociale zekerheid voor allen’ o[t royale wijze tia. Opvallend w;is de
brede steun, van links tol rechts, voor de sociale zekerheid, in de woorden van
de Commissie-Van Rhijn uit 194,5 “het wachtwoord van onze tijd, waarmee men
de poorten naar een betere toekotnst hoopt te ontsltiiteti”. Alleen de Alge-
mene Kinderbijslagwet (19(12) werd niet met algemene stemmen aangenomen.
De uitgaven op het terrein van de sociale zekerheid stegeti van bijtia 8% van
het tiatiotiaal inkometi in 1946 mtar legen de 30% in 1980.

Die jaren vati ‘meer en omhoog’ liggen al weer bijna een generatie achter
ons. In de laatste twee decennia is het socialeverzekeringsgeboiiw ingrijpend
verbouwd - “al'gebroken”, volgens sommigen - en gemoderni.seerd. De ver-
bouw en modernisering waren nodig. De stagtiering van de economie, de
emanciptuie vtm de vrouw, tle individualisering vati leelpatronen, 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 instrument van de
(publieke) sociale verzekering en - wat ruimer - 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 geherstructu-
reerd; de WAO, een klassiek pijnpunt, wordt waar.schijnlijk op een streng dieet
gezet. De veibouw en moderni.sering hebben geleid lol een forse afslanking
van de sociale verzekering en een verschuiving nattr allerlei private socitile-
zekerheidsarrangementen. 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 echter z.ekei niet verdwij-
nen. De behoefte aan en het maatschappelijk draagvlak voor die variant zijn
nog altijd bijzonder groot. Miljoenen mensen prolileren dagelijks van de
.sociale zekerheid.

Honderd jaar sociale verzekering - de primair uil premiebijdragen bekostigde
sociale zekerheid - is een voor de hand liggend moment voor bezinning. Die
bezinning kan zich op de toekomst of op het verleden richten. Een combinatie
van beide blikrichtingen is eveneens mogelijk - niet in lysieke, wel in intellec-
tuele zin. De Stichting Centrum voor Onderzoek van het Sociatil Zekerheids-
recht (SCOSZ) heeft hel initiatief genomen om een hoek te laten verschijnen,
waarin de tiandacht voor hel verleden van de sociale verzekering vooropsttiat.
De SCOSZ, opgericht in 1981, is een trefpnnl van organisaties en personen
die, in de beleidsvorming, uitvoering, rechtspraak en wetenschal), bij de socittle
zekerheid zijn betrokken.

Honderd jaar .sociale verzekering is honderd jaar ontwikkeling van een uiter-
mate belangrijk en boeiend maatschappelijk veischijnsel. Die ontwikkeling kan
chronologisch worden beschreven, kortweg: van Eely tol Hoogervorst. Voor die
benadering is niet gekozen. Dal is al eeiclei gebeurd, lecenl door onder
anderen Noordam en door Roebroek en Herlogh. De SCOSZ heeft voor een
thematische benadel ing geopteerd. Daarmee wordt het volgende bedoeld. De
ontwikkeling van de sociale verzekering kan men zien tils de resnllanle van hel
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poliieke en maatschappelijke debat over allerlei aspecten van de sociale verze-
kering: de luncties vait de sociale verzekering, de rechtsgronden, het verplichte
karakter van de sociale verzekering, de wijze van uitvoering en bekostiging, de
te beschermen categorieén, de te dekketi risico’s, de gelijke behandeling vati
vronweti en mantien, de opstelling tegetiover liatide en misbruik, de alterna-
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 onder-
werp staal op een bepaald ogenblik in de belangstelling en verdwijnt daarna
weer nil beeld. Een aspect kan zich in een bepaalde lase van de ontwikkeling in
een bepaalde verschijningsvorm voordoen en zich decennia later weer in een
andere gedaante manilesteien. Wat nn een discussiethema is, was dat vroeger
(wellicht) niet.

In het bock wordt de ontwikkeling van de sociale verzekering geillustreerd
aan de hand van een aantal van die discussiethema’s. Geprobeerd is om die
onderwerpen aan de oicle te stellen die - direct ol indirect - het wezen van het
verschijnsel sociale verzekering raken. Het boek is, wat anders geformuleerd,
een speurtocht naar hel hart van de sociale verzekering. “What makes it tick?”
Het antwoord op die vraag is niet alleen retrospectiel van belang, het kan ook
waardevol materiaal opleveren voor het debat over de rol van de sociale verze-
kering in de eenentwintigste eetiw, een debat dal door hel eeuwfeest van de
sociale verzekering ongetwijfeld zal worden geintensiveerd.

Sociale verzekering is de uitdrukking 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 echter niet hel enige bestaanszekerheirlsarrangemenl. Sinds jaar
en dag beslaan er ook andere voorzieningen. Ook daarbij is soms sprake van
publieke betrokkenheid (bijvoorbeeld de sociale bijstand). In veel gevallen
gaal hel evenwel om private arrangementen (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 voortdurend verschui-
ven. Hel decor waartegen de verschillende thema’s in dit boek worden behan-
deld, is enerzijds de rol van de sociale verzekering als publiek beslaanszeker-
heidsarrangement en anderzijds de zich steeds wijzigende relaties met andere
bestaanszekerheidsarrangementen. In wezen staat de vraag centraal wie - in
welke mate - verantwoordelijk is voor de besUianszekerheid van de burger: de
publieke collectiviteit, de burger zelf of andere actoren. Die intrigerende vraag
kan verschillend worden beantwoord, zo laat het verleden zien. Op die vraag
zal ook in de toekomst een verschillend antwoord worden gegeven. Die verant-
woordelijkheidsvraag komt ook terug in de tilel van het boek, De gememsrhap is
aansprakelijh ... 7 de beroemde beginwoorden van de door de Gommissie-Van
Rhijn meer dan vijftig jaar geleden geformuleerde rechtsgrond.

De SGOSZ heeft twintig auteurs bereid gevonden om een van de thema’s

- alleen of in samenwerking met een andere auteur - te behandelen. Er is
bewust naar gestreefd om de onderwerpen door auteurs uit ver.schillende disci-
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pliiies Ic l;itcn besclirijvcii. Onder de sehrijvo's vi]idl de lezer onder andere
jiirislen, economen, sociologen en politicologen. Veel van hen hebben histori-
sche belangstelling. Die variatie in benadering demonstreerl Iraai dat de studie
van de sociale zekerheid, aanvtinkelijk enigszins door juristen gedomineerd,
een multidiscijtlinaire is. De meeste auteurs zijn werkzaam in de wetenschap.
Daar heeft men kennelijk nog de rttimte om tijdsintensiefOnderzoek te doen.

Het boek bevat, behalve zestien thematische bijdragen, lwaall' [tortretjes van
de belangrijkste politici die in de afgelopeti bonderd 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.

Het project is begeleid dooi eeti cotnmissie die bestond tiit prof. tnr.
A.Ph.C.M. jas|5ers (Utrecht), prof, mr. F.M. Noorchun (Gronitigen), dr.
W.J.H. van Oorschot (Tilbttrg), en mt. F.|.I,. IOnnings (Tilbtti'g). Piol. Noordam
trad op als voorzitter van de commissie. De SCOSZ is alle auteurs en andere
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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STAATSBLAD

VAN HET

KONINKRIJK DER NEDERLANDEN.

(F. l) W 'JET wvan den 2den Januari 1901, houdende
ivclielijhe verzekering van iverklieden

geldelijke gevolgen van ongevallen in bepaalde

bedrijven.

" Wij WILHELMINA, bij de gratie Gods, Koningin- deb
JIEDEELANDEN, PHINSES VAN Oe ANJE-KaSSAlJ, ENZ, ENZ, ENZ

Allen, die deze z-ullen zien of Eooren lezen, saluut! doen te

eweten:

" 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 bet, 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 Qur(vall(ina(l, Sh. 1901. |






2. De politiek en de sociale verzekering

A.Ph.C.M. Jaspers

2.1 Inleiding

De vraag van de herinrichting van hel stelsel van sociale verzekeringen die de
politieke en inaalschappelijke discussie de twee laatste decennia beheerst,
demonstreert de cyclische ontwikkeling in de geschiedenis. Tijden waarin de
sociale verzekering een - hetrekkelijk - rnstig bezit is, worden afgewisseld met
perioden waarin de consensus over de inrichting van het stelsel soms ver te
zoeken is. Stond de politiek honderd jaar geleden voor vragen van inrichting
en vormgeving van een sociaal stelsel, het lijkt erop dat we opnieuw staan voor
vormgevingskweslies. Sommigen vragen zich af of we niet op een wezenlijke
verandering van het stelsel moeten aankoersen. De verzorgingsstaat is meer
dan al. Zij is eerder toe aan een grondige herziening, aan een serieuze om-
bouw. Was het bieden van enige inkomen,shescherming in geval van calamiteiten
in of met hel werk de inzet van de eerste plannen met sociale verzekeringen, in
onze lijd gaat het veeleer om het bevorderen van economische zelfstandigheid
zonder alhankelijkheid van socitile voorzieningen. Individuele verantwoordelijk-
heid en arbeidsparticipatie worden benadrukt als bouwstenen voor bestaans-
zekerheid. De politiek is soms de leidende, sturende kracht. Zij neemt de lei-
ding, andere keren lijkt zij mee te deinen op de golven van de otitwikkeling in
de samenleving en met name in het georganiseerde bedrijfsleven.

2.2. Sociale verzekering: van onvermijdelijkheid naar recht
2.2.1. Hel beff/ri: “voLslrehle onvermijdelijkheid”

Zoals in alle andere Europese landen gaat de .sociale verzekering terug op
enerzijds de armenzorg en anderzijds hel ‘onderling hulpbetoon’. Het bieden
van bestaanszekei'heid, als een burger er zelf niet meer voor kan zorgen, is het
doel van beide. De tweede vorm, bekend onder de benamingen als ‘gilden-
bossen’, ‘knechtsgilden’ en ‘knechtsbossen’ waren over hel algemeen voorzie-
ningen van de maatschappelijke organisaties zelf en dienden voor ondersteu-
ning in geval van ziekte, ongevallen en overlijden. De staat bemoeide zich in de
achttiende en negentiende eeuw daarmee niet of nauwelijks. Ook de armen-
zorg werd nog heel lang niet gezien als een punt van staatszorg.

In de Staatsregeling van de Bataafse Republiek treft men voor het eerst de
openlijke erkenning aan dat de zorg voor de armen een ‘onvervreemdbare’
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staaLstiiak is, De Staalsregeling van dcsiijds oogt inodern: “De Matilschappij,
bedoelende in alles de welvtiarl van alle haare |,eden, versehall tirbeid aan den
Nijveren, ondersltind aan den Onverinogenden. Moedwillige lediggangers beb-
ben chiarop geene aanspraak” (Meliel 1955: 10).

De discussie over de vrtiag of de slatit een laak heeft met betrekking lot hel ver-
strekken van enige sociale /.ekerheid, /ij hel armen/org, /ij bet sociale voor/ie-
ningen in geval van .sociale lisico’s van de tirbeiders, ontvouwt /ich eerst in de
loop van de negentiende eeuw.

Hel uitgangspunt van de Sltiatsregeling van 1798 beklijfde echter niet. Onder-
steuning van de armen 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 onvermijdelijkheid” tils grondslag voor overheidsoptreden
in dezen. Een stellingname die tol atin hel einde van de eeuw dominant blijft.
De w'erkelijkbeid blijkt er eclilei' /o rond 1900 al niet meer aan te beantwoor-
den: de overheidssubsidies vloeien reeds in behoorlijke mate naar de sociale
zekerheid.

2.2.2. D(' ojjkomsl van de Sociale (/iiaeslie’

De dominante opvatting v;m sla;itsonlhonding betekent niet dtil er geen
ideeén leven. Een voedingsbodem daarvoor is zonder twijfel (metle) gelegen
in de economische veranderingen die zich in Eniopa en ook in ons land vol-
trekken, zij hel hier een beetje later. De opkomst van de industrie kantelt de
maatschappelijke verhoiidingen. De vakbeweging dient zich aan als behartiger
van de belangen van de arbeiders in him strijd met de ondernemers. Binnen
de kringen van de arbeidersbeweging, maar dtitii' niet tilleen, groeit een alkeer
tegen de vernederende en albankelijkheid kwekende bedeling als hel gaat
om telkens lerugkerende werkloosheid, invaliditeit en ouderdom, koi toin hel
gevaar van tirmoede. Er was in de samenleving en in de [jolitiek een toene-
mende steun voor het in bet leven roepen van voorzieningen \'oor tlegenen die
door invaliditeit niet meer in sUuit wtiren tol werken. Beslaande \rijwillige,
‘onderlinge’ fondsen, zoals dal van de cbi islelijke organisatie I'alrimoninm of
van een w'erkgeversboiul van Van Tienhoven en van fabrieksfondsen van
‘sociale” werkgevers voor werklieden, werden ontoereikend gevonden (Van
Genabeek 1999: 247).

Weer woi'dl er gedebatteerd over de vraag o[t wie de verantwooi'delijkheid
rust om degenen die door invaliditeit en/of ouderdom niet in slaat zijn voor
hiin eigen inkomen te zorgen - hoe laag dal inkomen overigens vaak is - van
inkomen te voorzien.

De .schokkende en eibarmelijke omstandigheden waarin de arbeiders moes-
ten leven en w'erken, vormden de aanleiding voor de eerste arbeiefswetgeving.
Verbetering van die omstandigheden en bescherming van de ‘zwtikken’ werden
inzet v;in politieke debatten. De onbetwiste leider vtin de ;mli-revohilionairen.
Abraham Knyper, stelt bij de introductie van een (voorstel vooi een) Wetbhoek
van de arbeid in 1874: “Het is uit dien hoofde een onloochenbare eis, chit de
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overheid nader tussenbeide trede, en zowel over hen die subjectief in abnor-
male toestand verkeren als over hen die objectief in abnormale bedrijven werk-
zaam zijn, haar schild tei' bescherming en ter beveiliging opheffe.” (Van Welderen
Rengers 19,50: 79).

In ktitholieke kring was de encycliek Reriim Novartim van 1891 richtinggevend
voor het ‘nieuwe’ sociaal beleid’. De staat heeft een zorgplicht voor alle bur-
gers, maar met name voor de arbeiders, zodat de arbeider “van hetgeen hij bij-
draagt tot de algemene welvaart, zelf iets ontvange, een woning, kleding,
bestaanszekerheid, om minder kommervol te kunnen leven.” (Rerum Nova-
rum 1948; 45). Samenwerking ttissen de staat, de patroons en de arbeiders is
daarvoor een voorwaarde.

Ook in kringen van de dan in ons land politiek dominante liberalen, in de
schakering van zeer conservatief tot zeer progressiel, leelf de ‘sociale quaestie’.
De achtereenvolgende liberale kabinetten ontplooien initiatieven, al leiden die
vooralsnog nog niet 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, onder leiding van Pijnacker Hordijk, voor een wettelijkc ver-
zekering tegen invaliditeit en oudei'dom, te betalen door werkgevers en werk-
nemers gezamenlijk. Aan de slaat wertl hieiin geen taak toegekend. Wel zoti de
staat tijdelijk een bijdrage tlienen te leveren aan degenen die bij de invoering
van de verplichte verzekering wegens hun leeftijd alleen ttp bezwarende wijze
zouden kunnen worden verzekei'd (Witten van Hoogland | 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 met nieuwe initiatieven worden
pogingen ondernomen om op vrijwillige basis een pensioenvoorziening tot
stand te brengen. Vanuit kringen van de nog jonge vakbeweging wordt in 1896
een Landelijk Komitee van Aktie voor instelling van een staatspensioen opge-
richt: iedere arbeider van 55 jaar en otider - mannen en vrouwen - moet 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-
pensionneering stetin: “pensionneering der werklieden op kosten van de Staat ”
aldus de leuze in de strijdprogramma’sv;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 moeten werken. In de socialisti-
sche gelederen wordt het idee van een verplichte verzekering afgewezen; “Ver-
plichte verzekering is roof van Staatswege op de arbeiders; .Staatspensionnec-
ring is teruggave van een deel van hetgeen knichtens onze voortbrcnging.swijze
van hen isgenomen”, zo kittt de SDAP-er Wibattt aantekenen in een preadvies
van de Vereeniging voor de .Staathuishoudkunde en de Statistiek (1906: 82).
Het principe van de ‘(volstrekte) onvermijdelijkheid’” wordt onderttissen
door de verschillende politieke sti'omingen wel los gelaten. Dat betekent nog
geenszins dat men staatsbhemoeienis volop tianvaardt. De protcstants-christe-
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lijke slromiiig wil vaiull hel principe van ‘souvereinileit in eigen kring’ de taak
van de overheid tot een tninimtim bej”erkt zien. Welistvaar wordt erkend dat
“de man of de vrotiw, die in de dttgen van luin kiaelit, nttar plicht en roeping
gearbeid hebben, een zedelijk reebl op pensioen bezitten, als ze onkkttir wor-
den door afslijting van biin kraebl”, maar op de overheid rust slechts een subsi-
diaire plicht. Als er geen partietiliere regelingen tot stand komen, moet de
staat ttissenbeide komen - zij bet lijdelijk: “z66lang tot deze stand (de arbei-
ders, AJ.) zich zelf weer redden kan” (Knyper 189,55 Ki, 48). Hr'l pensioen
moet worden gezien als een “nabetaling van loon”, w'aarop dns ook alleen
werklieden recht hebben. Of zoals Talma, de anti-revolnlionaire voortrekker in
‘rechtse’ regeringen, het in zijn voorstel voor een verzekering voor ouderdom
en invaliditeit v;m 1911 formuleert:

“Onze geheele aibeidersvei zekering is eigenlijk niels anders dan een poging om den
loonvorm zoodanig le 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 waaimee 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: bd).

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 ouderdom nodig, want onvermijdelijk is. Op voorband sluiten zij
overigens staatshulp niet uit, althans ten aanzien van invaliditeit en ouderdom.

Zo kan de situilUie rond 1911) gesebilderd wortlen als gedomineerd door de
opvatting dat de —dan algemeen erkende - sociale risico’s van invaliditeit,
ouderdom en (bedrijfs)ongevallen gedekt moeten worden via een w'ettelijke
verzekering voor werklieden. De taak van de sttiat is beperkt lot bet wellelijk
opleggen van een verzekering. De grote meerderheid wil de staal geen ver-
plichting tot het verschallen van uitkeringen v;m staatswege loegetliebl zien,
De voorstanders van staatspensioenen zijn zwaar in de minderheid.

Als begin twnntigsle eeuw een reéel perspecliel voor invoering van staats-
pensioenen voor werklieden nitblijll, schuiven de sociaal-dcmocraten en bun
bondgenoten wal op naar een staatspensioen voor iedereen, dus niet alleen
vt)or werklieden, maar wel voorzover zij “bet noodig hebben”. De liberalen slui-
ten aan: “Uitltreiding van de verplichte sociale verzekering \an staatswege”
en ‘voldoende levensonderhoud voor ouden v;m thigen zonder heffing van
bijdrage van inkomens beneden een wellelijk bestttansminimum” (Hertogb
1998:97).

In de ideeén over de financiering van de voorzieningen etaleren zich de
politieke meningsversebillen. Protestanten en katholieken houden vast aan de
verzekering.sgedachle: een relatie tussen inkomen en uitkering via de premie.
De liberalen stellen aan een bijdrage van de overheid de voorwaarden van ‘de
mate van behoefte’en ‘goed levensgedrag’. Met de aanneming van de Invalidi-
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teits- en Ouderclomswcl halverwege 191S wordt hel pleil - van Talma - beslist
ten gunste van de (verplichte) verzekering.

2.2.4. 'liekle- en onsinallentierzekerms;

Het ‘dossier ziekte en ongevallen’ bergt nog wat principiéle discussiepunten in
zich. Dal dossier wordt apart en met voortvarentlheid door de verschillende
regeringen behtttideld.

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

stand. De aandrang om dat zo aati te pakken komt van twee kanten. In de eer-
ste plaats is men het inhoudelijk wel eens over de inrichting van de ongevallen-
verzekering, op de uitvoering na! Voorts was uit het onderzoek van de Staats-
commissie-Rochnssen (1894) gebleken dat maatregelen ten aanzien van veilig-
heid en gezondheid van werklieden in de onderneming dringend nodig
waren. Van een heel aiulere kant was ook steun voor deze aanpak gekomen: de
Nederlandse |uristen-Vereniging gaal in grote meerderheid akkoord met invoe-
ring van een “dwangverzekering wat betreft de gevolgen van ongelukken in de
uitoefening van het bedrijf ondervonden” (De Vries 1970: 17-22). De civiel-
rechtelijke regeling van aansprakelijkheid van de werkgever voor de schade die
de arbeider bij de uitvoering van zijn werkzaamheden lijdt, is omslachtig en
weinig doeltreffend. Staatsingrijpen is nodig ter vervanging van de wettelijke
aansprakelijkheid door een verplichte verzekering. In zijn ontwerp motiveert
minister Lely het als volgt:
“Het is in strijd met het rechtsbewustzijn, dat de werkman, wien in zijn bedrijf
een ongeluk treft, hulpeloos en als een nutteloos werktuig op zijde wordt
geschoven. /,ijn arbeidsvermogen toch, d;tt bij een ongeluk geheel of ten deele
teloor gaat, is in den regel de eenige bron van zijn inkomen en de volstrekte
voorwaarde van zijn bestaan.” (Kamerslidsken 11 1897/98, 18-, nr. 3: 12). Zijn
voorganger Van der Sleyden had in 1897 al verklaard dat “hel algemeen belang
de tusschenkomst van den Slaat wettigt” (Kamerstukken Il 1896/97, L59, nr. 3:
12).

Een ziekengeldverzekering krijgt brede steun. Maar dat betekent nog niet
dat men hel eens is over de grondslag waarop zij moet zijn gebaseerd. Talma
zoekt die - geheel conform het leidend beginsel van de sociale verzekering -
in het beginsel van het uitgesteld loon. Voor de katholieken is de grondslag het
rechtvaardige loon. De sociaal-democraten zitten dicht tegen deze gedachte
aan, al formuleren zij het in termen die passen bij de kapitalistische productie-
wijze: “de klasse, die feilelijk de meerwaarde van de arbeiders geniet, wordt
genoodzaakt een deel van die meerwaarde, dat is dus een deel van wal de
arbeiders aan loon te weinig hebben genoten, op te brengen”, aldus Troelstra
in de Kamer (Roebroek en Hertogh 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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men grotelijks van mening. De ideeén variéren met de ‘kleur’ van de kabinet-
ten die zicli periodiek op dit dossier storten. Een ltrede eonsensns wordt maar
moeizaam bereikt. Met de inwerkingtreding vati de Ziektewet (ZW) in 19.HO
wordt liet pleit liesleclit ten gunste van uitvoering door liedrijlsverenigingen,
die gevormd worden door werkgevers- en wet knemei'.sorganisaties.

In grote lijnen kan men zeggen dat de liberalen, zeker aanvankelijk, en de
esociaal-democraten voorstatiders zijn van een st;i;ttsorganisatie in de vorm van
een Rijksverzekeringsbtink (RVB). Die wtiaiborgt onpai tijdigheid. Voor werk-
gever en werknemer is bij de ttitvoering geen plaats.

Bij de protestantse partijen denkt men 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 door de staat. Maatschappe-
lijke organi.saties moeten betrokken worden bij de uitvoering. Op grond van de
leer van de ‘.sonvereiniteit in eigen kring’ dient het ‘zelfdoen’ voorop te staan.
De katholieken stetmen dit standpunt, zij het dat men zich dtitir minder hard
principieel opstelt. Dat is mede het gevolg van het leidend begitisel dat in die
kring wordt aangehangen: sttbsidiariteit, dat enige vrijheid hiat voor enige,
liefst zo bescheiden mogelijke, betrokkenheid van de staat.

De motiopoliepositie die aan de Bank wordt toegekend, wil Kiiyper gebro-
ken zien. Via het zogenattmde ‘groot-arnendement’, ingediend bij de behande-
ling van het wet.svoorstel-OW in 1899, wil hij ruim haan geven aan de oprich-
ting vati bedrijfsverenigingen, dat zijti in zijn voorstel verenigingen van werk-
gevers die de ttitvoering van de OW ter hand nemen. Stettn vindt hij bij de
groot-indnstriélen die ook w'ars zijn van het centralisti.sche, monopolistische en
btireaitcratische karakter van de tiitvoeritig, zoals door de liberale regeritig
voorgesteld. Hei legt de indnstriélen bovendien zware lasten op. Zij willen zelf
voorzieningen treilen tegen de geldelijke gevolgen van ongevtillen. In grote
ondernemingen bestaan tiergelijke regelingen ook viiak al.

Als gevaar bij aanvaarding van het ‘groot-;imendement’ 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 grote onderne-
mingen een bedrijfsvereniging vormen of er zich bij aanslniten. Hoewel van
werknemerszijde atmvankelijk niet veel vernomen wordt, zij zijn tevreden met
het ontwerp, raken zij vanaf matirt 1900 gealarmeerd door de stetm van de
groot-industriélen. Vakbonden ter linkerzijde verenigen zich in het Landelijk
Komitee voor de Ongevallenwet en voereti ttetie vodr de OW:

“deze ééne zekeriieid vci hingen wij ihans, dal niet langer liel .slaelilol'léi 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 piijsgegeven, 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.” (I.andelijk Komitee (ea. 190(1): I-h; De Vries 1970: 907-431).

Knvper lijdt weliswaar een tiederktag in de Tweede Kamer, tnaar de ‘rechtse’
Eerste Kamer komt hetn te hulp. Iti het tiiettwe voorstel voor eeti OW wordt
het motiopolie van de RVB weli.swaar opgegeveti en wordt aati het pttrtictilier
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inilialel’ruimte gelaten, maai' de Rank houdt de belangrijkste beslissingen aan
zich: of' men uitkering krijgt en over het bedrag van de vergoetling (De "Vries
1970:385-386).

Het akkoord over de uitvoering is bijzonder fragiel. In de twee decennia die
volgen, gaat de stiijd volop voort. Dal gebeurt naar aanleiding van voorstellen
voor een invalidileits- en onderdomsverzekering en voor een ziekteverzekering.
Hotiden de confessionelen in boofdlijnen voet bij stuk, de liberalen beginnen
een draai te maken. En zelfs de sociaal-deinoeraten en met hen de socialisti-
sche vakbonden beginnen op te schuiven, al duurt het tot einde jaren twintig
voor zij echt zover zijn. Decentralisatie en meer inbreng van werkgevers en
werknemers worden uiteindelijk niet meer afgewezen. Daarmee naderen zij de
standpunten die in confessionele kring sinds jaar en dag leven.

Minister Talma en met hem de anti-revokilionairen kiezen ervoor om het
hele terrein van de arbeid te organiseren via Raden van Arbeid, die dtis ook
een centrale plaats krijgen bij de uitvoering van de sociale verzekeringen.
Naast tiilvoerende moeten zij zelfs regelgevende bevoegdheden krijgen, een
voorstel dat bet na heftig verzet nit de Kamer niet haalt. Decentralisatie in de
uitvoering is ook het standpunt van de anti-revoliitionairen. Dc medewerking
van belanghebbenden wordt verzekerd door werkgevers en arbeiders een gelijk
aantal plaatsen te geven natisl een door de Kroon benoemde onafhankelijke
voorzitter. Deze strtietntir gaat de sociaal-democraten nog te ver. Zij blijven
- evenals de progressieve liberaal Tretib - voor uitvoering door een overheids-
kas.

Als gezegd, bet compromis is fragiel. De ZW*en de Radenwet zijn in 1913
nog niet aangenomen, of de discussie begint opnietiw. 'Verschillende kabinet-
ten komen weer met htm eigen voorstellen. Geen van alle leiden zij tot defini-
tieve besluitvorming op dit pitnt. Zoals vaker in ons land komt de doorbraak
van btiiten de politiek.

De inmiddels opgerichte Hooge Ratid van Arbeid probeert uitkomst te bren-
gen door met een advies voor de regering te komen. Twee leden daaruit
- Posthuma van werkgeverszijde en Kupers van het NW - presenteren in 1921
een Proeve van een ontwerp-Ziektewet (Hertogh 1998: 120). "Volgens de opstel-
lers is in de ZWvan Talma dc invloed van werkgevers en werknemers zeer, zo
niet te gering. De kosten van administratie zijn te hoog, althans hoger dan
wanneer de uitvoering in banden van de belanghebbenden zelf ligt; en ten
slotte beeft tiitvoering door belanghebbenden het voordeel dat beter rekening
kan worden gehouden met de bijzondere toest:mdcn in de bedrijven. De uit-
voering wordt overgelaten aan belanghebbenden, de orgatiisaties van werk-
gevers en werknemers. De bemoeienis van de staal is beperkt tot het stellen van
algemene regelingen en bet houden van toezicht op dc uitvoering. Opmerke-
lijk is dc wending die in de kringen van de socialistische arbeider.sbeweging
wordt gemaakt. Nog voor de Proeve uitkomt, stelt Kupers een bedrijfsgewijze,
privaatrechtelijke verzekering voor met de werkgevers en werknemers zelf als
uitvoerders. Hij motiveert zijn omslag met:
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“In 191zouden ook wij hel niel luingednrld hehbt'ii etui andere dan een pnhliekreehte-
lijke regeling le 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 le
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; llerlogli
1998: 121).

Hoe de meningen uiteenlo|5en blijkt in hel parlement waar geen van de voor-
stellen, noch de Proeve noch het - door de nieuwe katholieke minister Aal-
berse - aangepaste ontwerp Talma, een meerderlieid lialen. De patstelling is
weer een feit, dankzij de ‘anli-these’. Ei' volgen opnieuw verschillende voorstel-
len, die geen van alle op voldoende steun in de Kamer kunnen rekenen. Ook
de Hooge Raad van Arbeid laat zich in de discussie niel onbetuigd en heeft
belangrijke invloed op hel uiteindelijke voorstel (Hooge Raad van Arbeid
192.7). Onder invlioed van de Hooge 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
zogenaamde dualisme in de uitvoering. De ZW kan dan in 19.20 in werking tre-
den.

2.2.6. \ rmrnzorg of werliloo.sh/'id.sverz"'ltrring

Spitste het debat zich vooral toe op een voorziening voor ongevallen, invalidi-
teit en ouderdom, daarmee was hel armoedevraagstuk voor velen lang niel
opgelost. Werkloosheid wegens gebrek aan werk was een even groot probleem
voor de arbeiders: “een herhaaldelijk lerugkerende sociale ramp”, zo heet hel
in het Rapport Werkloosheid van de Maatschappij lol Nul van ’t Algemeen van
1894. Daarin werd vooralsnog alleen voorzien door de armenzorg. In katho-
lieke kring werd door 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 veizekering”. Omdat een dergelijke verzekering niet
tot stand zal komen zonder tussenkomst van de slaat, rust er een laak op de
slaat. Werkloosheidsuitkeringen “zijn dus loon voor gepraesteerden o( nog te
praesteeren arbeid. Dit bedrag wordt den werkman niel geschonken, hij tw-
dient hel, het is loon voor zijn arbeid” (Raaymakers 189,5: 68, 82). De Vereeni-
ging voor de Staalhuishoudkundc en de Statistiek (190b) buigt zich er ook
over, maar voor een verplichte verzekering zijn maar weinig voorstanders.

De praktijk zat intussen niel stil. Vakbonden creéerden werkloosheidskassen
die steeds vaker door gemeenten gesubsidieerd werden, een ontwikkeling die
ook in hel maatschappelijk veld geleidelijk steeds meer steun ondervindt, al
gaat hel nog niet verder dan een vrijwillige verzekering. De realisering van een
verplichte vorm zal echter nog lang op zich laten wachten. De Fierste Wereld-
oorlog zal een a;mzel geven lol fmanciéle ondersteuning van werklozen door
de overheid, In de Werkloosheidsverzekeringsnoodwet van 1919 wordt een
werkloosheidsvoorziening afwijkend van armenzorg in het vooruitzicht gesteld.
Hoe ‘modern’ gedacht 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
geholpen worden met arbeidsgelegenlieid”. Als er niet voor werk gezorgd kan
worden “zullen de werkloozen behoed moeien worden niet alleen tegen
armoede, maar ook legen inzinking, waardoor zij arbeidsgesehiktheid en
moieele kracbl zonden inboelen.” (Kamerstukken 11 1918/19, .506, nr. 6:
9)A'oorop slaat bel seheppen van werk. Uitkeringen moeten ervoor dienen om
te voorkomen dal men langdurig nilvall. De eeonomisehe crisis maakt dal er
van een dergelijke regeling niets komt.

2.3. De naoorlogse uitbouw
2./.1. Ilel vnisicr open )iaar volhsverzeker'nigni

De eeonomisebe ci isisvan tle jaren dertig en de daarop volgende elash, de Tweede
Wereldoorlog, \ormen 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. Fr
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 \an bet land zon bevorderen.

In die context werden in en na de oorlog plannen gemaakt voor een verbou-
wing en uitbreiding van het tot dan toe beslaande stelsel. Dal was nog niet al',
daarvan was nagenoeg ietlereen overtuigd. Aan de vooravond van de oorlog
lagen er overigens al plannen niet alleen voor een werkloosheidsregeling maar
ook voor kinderbijslag en een voorziening voor ziektekosten.

Naar voorbeeld van het Beveridge-rapporl zette de regel ing in Londen een
commissie aan de slag om behalve een “orienteerend overzicht samen te stel-
len, zooveel mogelijk begeleid door eonclnsies, belrellende de grondslagen en
booldtrekken v;in de sociale verzekering in Nederland” ook een overzicht te
geven “omtrent lichtlijnen voor de toekomstige ontwikkeling dezer verzeke-
ring”, aldus de sociaal-democratisehe minislei Van den Tempel 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 tiitbreken van
de oorlog aan de orde werd gesteld, hetrol het karakter van de verzekering:
een \erzekering die de gehele bevolking zou omvatten ol een verzekering
alleen voor wet knemers. Praktisch betekende dat oPook (kleine) zelfstandigen
onder de sociale verzekering moesten worden gebracht. In de Staatscommissie-
Van Bruggen, die de regering in 1942 adviseerde, werd nagenoeg unaniem
geeoncludeerd dat “kleine zellslandigen lol de groep van economi.sche zwakke-
ren (behooren)" en daarom onder een verplichte verzekering zouden moeten
\allen. De (lommissie-Van Rhijn is van dezelfde mening: het herziene stelsel
moet een “sluitend stelsel v;in sociale voorzieningen (zijn) hetwelk een orga-
nisch ondei'fleel eener op hetzelfde doel gerichte algemeene economische 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 ititbreiding van het stelsel vtiti werknetner.sverzekeringen met
kleitie zellstandigen. De ktttholieketi bemidrnkken het karakter v;m een
‘hedrijlsverzekering’, dns beperkt tot “een verzekering vtin al degenen die
arbeid verrichteti” op basis van de rechtsgronrl v;tn “rechtvtiardigheid in
de inkomensvorming ttil ttrbeid”, zotils Veldktitnp het in 1951 formnleert
(Veldkamp 1951: 19). De liberalen sluiten hierop aan. Zij wijzen hel beginsel
viin volk.sverzekeringen ai. Alleen voor de ondedag willen zij een nitzonde-
ritig nuiken: ook z.elfsttindigen moeten tkiaronder valleti, ma;ir wel onder voor-
waarden.

Onder sociale partners bestattt evenmin eensgezindheid. De socialistische
atbeidersbewegitig (het NVV), iti de toen llorerende 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 niet strokend met de basis van de sociale verzekering, zijnde de
aatisprtiak t>p ‘voldoende of rechtvaardig loon’. Het o[5iiemen van kleine zelt-
stiindigen in de werknemersverzekeringen shiiten zij evenwel niet per se nil.
Aan werkgeverskatu bestaal eensgezind een duidelijke weerzin legen een uit-
breiding van de arbeidersverzekeringen lol zelfstandigen, laat slaan tot de hele
bevolking.

De ontwikkeling overziende, kan worden geconclndeertl flat in de jaren na de
oorlog de weg is vrijgemaakt voor .socialez.ekerheid.svoorzieningen die niet
alleen voor w'erknemers zijn, voor ‘arbeiders’, zoals zij dan nog heten. De volk.s-
verzekering kan haar intrede doen en doet dat ook in de \'orm \an een alge-
mene onderdom.sverzekering (1957), gevolgd door een weduwen- en wezen-
voorziening in 1959 en een algemene kinderbijslagregeling in 196,4. Daaruit
mag niet w'orden afgeleid dal de ticceptalie van deze regelingen zonder slag of
sloot vet liep. De eensgezindheid onder politieke ptirlijen en de sociale part-
ners (in de SER) voor een weduwen- en wezenregeling die de gehele bevolking
omvat, is groot. Dat geldt nog niet voor de algemene kinderbijslagregeling.
Aanvankelijk vindt men een kinderbijslagregeling voor loonarbeiders zoals die
vaoér de oorlog tot stand was gekomen - onder de katholieke minister Romme -
(in 1949), voldoende. Tegen een kinderbijslagregeling voor iedereen blijft een
grote weerstand bestaan. Alleen de sociaal-democralen van de SDAP en de
katholieken steunen een algemene regeling. De liberalen vinden die niet
nodig en bovendien zon zij het ticcepleren inbonden van een correctie van
overheicfswege in de loonvorming. Die wijzen zij af. Ook de proteslant.s-christe-
lijke partijen hebben lIlinke bedenkingen. En ten slotte blijken de socitile ptirl-
ners eveneens veideeld. De wel haalt het iiileindelijk wel, maar het aantal
tegenstemmers is fors (47 tegen 84).
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2.3.2. DI'.slfial ix li(i iiiiildcnvi'lil

Een belaiiirrijk punt in de politieke discussie over de uitbreiding van het stelsel
is- nog steeds —de kwestie welke rol de staal moet s|)elen, welke verantwoorde-
lijkheid de sltiat heelt eti moet hebben.

De vraag of de sociale vooi /.ietiitigen moeten zijn gebaseerd op het verzeke-
ringsbeginsel dan wel het karakter van een sttiatsregeling moeten hebben,
wordt in de jaren vijftig definitie!" beslist in het voordeel vatt de eerste. Ook in
kringen vttn de sociattl-democrtiten woi'dt de gedachte van een staatspensioen
lo.sgelaten. In een rapport van 1938 hadden SDAP eti NW al wat alstand geno-
men: “Hel Staatspensioen zal niet gemtikkelijk een bevredigende hoogte berei-
ken, de pensioenverzekeringen, die hel zonder Rijkshijdragen kunnen stellen,
blijven daarom hool'dztitik” (Sociale verzekering 1938: 40).

Was de Noodwet Ouderdomsvoorziening van 1947 - beter bekend onder de
natim van Noodwet Drees - nog niet gebaseerd op de verzekeringsgedachte,
met name om pragmatische redenen, de definitieve ouderdomswet draagt die
kenmerken wel. In confessionele kring klinkt alom tevredenheid: een “stuk
gezonde volkskracht komt (hiermee) lol uiting”. Voor de PvdA draagt de AOW
hel karakter van een “een constriiclier compromis; een .synthese tussen de
orthodoxe verzekering.sgedachte en hel sttiatspensioen”, aldus het PvdA-kamer-
lid Berger, levens bestuurder van hel NVV (Berget 1954: 264-265). De liberalen
spreken in de woorden van hun voorman. Oud, van “pacificatie” tussen voor-
en tegenstanders van het staatspensioen.

Ook op het terrein van (le 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 hier het maatschappelijk
middenveld een rol te vervullen. De Commissie-Van Rhijn wilde af van hel
dualistische stelsel en koos vooi' uitvoering door overheid.sorganen onder cen-
irtile leiding en decentrale 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 partners - met een beroep op het subsi-
diariteitsbeginsel - nog vasthouden aan het beginsel van onthouding van de
staat “van al datgene, wat dooi gemeenschappen van belangliebbenden goed
kan worden gedaan”, zo heel hel nog in een notti van 1945 (STAR 1946: 7). Zij
maken de wending snel mee. In een nota van 1946 gaat de Stichting van de
Arbeid om: de uitvoering van de typische werknemersverzekeringen (ZW, OW'
en IW) moet gebeuren door bedrijfsorganisaties en de volksverzekering (toen
nog enkel de ouderdomsvoorziening) “hoofdzakelijk” door overheidsorganen
(STAR 1946: 30-37).

In de politiek is de draai ook vrij snel gemaakt. De lijn wordt gezel door de
regering: “In het algemeen ben ik van oordeel d;it de Staal natuurlijk niet
hoeft op te treden daar waar in hel bedrijfsleven in bepaalde aangelegenheden
voldoende wordt voorzien”, aldus de Minister van Sociale Zaken, Drees, in 1946
(Handelingen 1 1946/47: 293). Een tweede Commissie-Van Rhijn, de zoge-
natimde (iemengde Commissie (1948), volgt die lijn goeddeels, maar persisteert
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wei liij een centrale leiding. De uitvoei ing berust Irij bedrijlsverenigingen
waarin werkgevers en werknemers vertegenwoordigd /ijn. Maar aan het lioold
moet een centraal orgaan staan, de Centrale Sociale Ver/ekeringsraad, met een
toezichdioiidende en codrdinerende taak. De overheifi is daarin ook vei tegeti-
woordigd.

Deze strnctnnr vindt alleen steun bij de sociaal-democraten in PvdA en N\A'".
De andere partijen, de contessionelen en de daarmee gelieerde \akcentrales
alsook de liberalen en de gezamenlijke werkgeversverenigingen willen de uit-
voering in baar geheel in banden gclegfl zien van de organisaties \an het
bedrijlsleven. De .sociaal-democrttten leggeti het tegen die overmacht al. Zoti-
der bun steun wordt de nieuwe Organisatiewet .Sociale Verzekering (OSV') in
de Tweede Kamer aangenomen. 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 0.8V, WW, AOW, AWW 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 (WAOQ) in 1967, beteketit een laatste modernisering van het stelsel.
Over die wet bestaat opnieuw grote overeeiislemming. Fr is alom tevredenheid
en zelfs trots. Wij zijn het enige land in Kuropa en daarbuiten dat de xooizic--
ningen in verband met ongeschiktheid tot loonvormendc arbeid niet meer
gekoppeld heelt aan de oorzaak ervan, maar aan het verlies \an vermogen om
met arbeid inkomen te verwerven.

Zoals werkloosheidsvoorzieningen geassocieerd worden met de liberaal
Treub, aan de AOW de namen van de PvflA-ers SuurholT en vaak ook, mattr
diiti ten onrechte, Drees gekoppeld zijn, zo wordt de WAO verbonden met de
KV'P-er Veldkamp. Deze wijziging van de grondslag is niet de enige- belangrijke
verandering die met de WAO tot stand komt. De rechtsgrond \oor sociale ver-
zekeringen wordt ook aangepast. Werd “vroeger de recht.sgrond voor de ver-
plichte sociale verzekering voor werknemers gezien in het beginsi-l van hel
rechtvaardig arbeidsloon”, dat is niet onjuist, maar onvolledig, stelt minister
Veldkamp (Kamerstukken Il 19()2/6.h 7171, nr. 5 2). liet - inmiddels ruim en
ruimhartig 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 uitdrukking zijn, zo is de alge-
metic opvatting in de Kamer, De wel wordt in 'Pweede en Eerste Kamer zonder
hootdelijke stemming aangenomen.

Het idee van Veldkamp om er een volk.sverzekering van te maken blijft nog
even rusten. De Sociaal-Economische Raad (.SER) ziet er iii 196.5 (nog) niets
in. De omslag laat niet lang op zich wachten: in 1972 gatit de SER om. De poli-
tiek volgt niet veel later met de aanvaarding met algemene- stemuu-n van een
volkszekering tegen de (geldelijke) gevolgen \an ailx-idsongeschiklheirl. Vlet
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de invoering van de Algemene Arbeidsongescliiklheidswet (AAW) in 1976 is
het stelsel dan helemaal al. Zellslandigen en vroeggehandicapten krijgen in
geval van arbeid.songeschiktheid een uitkering op minimum niveau. Het gen-
derkarakter van het denken - ook - over sociale /.ekerheid maakt het uitsluiten
van de gehuwde (niet werkende) (huis)vronw van de AAW vanzelfsprekend.
De vrouwenbeweging en de Knropese Economische Gemeenschap met haar
gelijkebehandelingsregelgeving zorgen er in de jaren tachtig en negentig voor
dat die vanzelfsprekendheid vei dwijnt, al gaat de gelijke behandeling van vrou-
wen ook in de sociale zekerheid bepaald niet van een leien dakje.

2.4, De verbouwingswerkzaamheden aan het stelsel

Einde jaren zevetitig is het stelsel af De twee decennia die daarop volgeti, wor-
den gekenmerkt door verbouwing van het socialezekerheidsgebouw, volgens
sommigen eeti paleis. De verbouwingswerkzaamheden gaan, zeker in het begin,
niet bepaald in grote eetisgezindheid. Zowel in de politiek als vanuit de samen-
leving en met name de vakbonden rijst veel verzet tegen wat wel de “afbraak
van de sociale verzekering” wordt genoemd. Dat verzet is het hevigst in de
jaren tachtig en begin jareti negetitig. Dati ebt het langzaam weg. Eind jaren
negentig kan men weer een grotere eensgezindheid constateren.

2.4.1. D(‘ druk vati de loeriemernle laslen

De omvangrijke hei'structurering die zich in de jaren zeventig iti de industrie
van ons land - en in ons land niet alleen - voltrekt, brengt de ook zwakke kant
van ons moderne stelsel van sociale verzekering aan het licht. Die zwakte werd
nog eens geaccetitueerd door een economische crisis. De lasten van de sociale
verzekering, als onderdeel van de collectieve lasten, worden erg zwaar. Nog
door het kabinet-Deti Lyl (1973-1977) wordt de eerste ombitigingsoperatie iti
de sociale zekerheid aangekondigd: de 1%-operatie van minister Duisenberg
van Financién. Duisenberg vindt een beperking van de stijging van de groei
van - ook - de socialeverzekeringsuitgaveti noodzakelijk. In de jaren die volgen
gaat de politiek voort op die lijn. De maatregelen liggen hoofdzakelijk in de
nominale .sfeer, zoals verlaging van de uitkeringshoogte. Volumebeleid verkeert
nog in het stadium van gedachtevorming.

In een nota Volumebeleid 1979 kaarteti minister Albeda en zijn staatssecre-
taris De Graaf, beiden GDA, de “ongeretnde groei van het beroep op de .sociale
zekerheid” al wel aan: het beleid moet zijn gericht op het “terugdringen van
onnodige werkloosheid en vermijdbaar verzuim wegetis ziekte of arbeidsonge-
schiktheid” (Kamerstukken 11 1978/79, E56.50, nr. 1:1). Een paar jaar later (in
1982) is het de Minister vati Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Den Uyl, die
voorstelt om in te grijpen in het stelsel door de werkgever eeti groter risico toe
te delen door ophoging van het aantal dagen ziekte die voor zijn risico komt.
Dat plan loopt stuk op het verzet van sociale parttiers.

Had Veldkamp in 1976 goed vooi zien dat er sprake was van een “crisis in de
Nederlandse sociale zekerheid anno 1976” (Veldkamp 1976)? De grenzen
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waren bereikt. De eoniplexiteil van de regelgeving, liet lappen-dekenkarakler,
de iiitvoeringsorgani.satie, de almaar stijgende kosten en de - of) /’n minst -
ogenschijnlijke onmacht otn de kosten te heiteersen en ten slotte het toene-
mend beslag op de verschillende regelingen, tnet ntitne de arbeidsongeschikt-
heidsregeling, dwongen tot een herbe/inning. De gevoeligheid voor het liaude-
verschijnsel droeg al even/eer bij tol de discussie over de houdbaarheid van het
stelsel. Sociale zekerheid werd een politiek onderwerp van de eerste orde. Poli-
tieke partijen ivioesten hun weg zoeken. Zij doen dat lastenderwijze.

In aansluiting op de kritische noot van Veldkamp noemt de Minister van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid, De Graal, in zijn nota llerzit*ning van hv!
slelsel van sociale zekerheid een aantal redenen op watirom het stelsel aan een
- grondige - herziening toe is (Kamerstukken 1l 19S1/82, 17 475, nr. 2. 20).
Naast de lactoren die Veldkamp al vermeldde, zoals hel ondoorzichtig en ver-
brokkeld geheel, de grote aantallen werklozen en (gedeeltelijk) arbeidsonge-
schikten, het structurele karakter van inactiviteit, dwingt het doorvoeren van
het beginsel van gelijke behandeling van mannen en vrouwen in - ook - de
sociale verzekering tot aanpassing van hel stelsel. Met de introductie van een
tweetrajectensyslecm, een onderhiag, een onderhouw die de sociale risico’s
dekt tot het niveau van het minimumloon en daar bovenuit een aanvulling die
gerelateerd is aan hel verdiende loon maar wel met een beperking na;ir duur
en afhankelijk van leeftijd en arheid.sverleden, wordt de discussie aangezwen-
geld. Veel steun krijgt dit idee voorlopig niet. De sociale partners lonen zich
meer geporteerd voor een structuur gebaseerd op loonderving en equivalen-
tie, tot uiting komend in een duidelijke hand tus.sen de hoogte van de premie
en de hoogte van de uitkering (SER 1984). De vrouwenbeweging wijst erop dal
dit nieuwe systeem niet voldoet aan de emancipaliedoelslelling: de bevorde-
ring van de patticipatie van vrouwen aan hel arbeidsproces (Emancipalieraad
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-
democraten willen niet tornen aan de slruclunr van het stelsel: eerst de loon-
dervingsverzekering en pas daarna een vangnet op minimumniveau. De con-
fessionelen - inmiddels het GDA - staan open voor een flinke aanpassing,
maar de aanpassing moet worden getoetst aan een aanttil uitgangspunten,
zoals rechtvaardigheid, solidariteit, ruimte voor eigen verantwoordelijkheid,
gelijke rechten voor mannen en vrouwen, aandacht voor herstel van ziekte bij
arbeidsongeschiktheid, terugdringing van de kosten. De liberalen spreken zich
duidelijk uit voor hel idee van de staats.secrelaris: een loondervingsregeling
voor beperkte lijd en vervolgens het vangnetsysteem, dal veeleer zou moeten
dienen als springplank voor arbeidsparticipatie. De VVD bepleit kostenheper-
king door het voeren van een volumebeleid en tloor de afstand tussen uitkerin-
gen en lonen te vergroten. De liberalen stellen ook v'oor een eind te maken
aan de praktijk van verdiscontering van werkloosheid in de WAO. Voor de
sociaal-liberalen van D’66 moet de sociale verzekering een waarborg bieden
voor het levensonderhoud van de uitkeringsgerechtigden. Solidariteit tussen
actieven en niet-aclieven moet een hoeksteen van het stelsel zijn en blijven.
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maai' de eigen veranlwoordelijkheid moei wel versterkt worden. Financiéle zelf-
standigheid van liet individu moet iiilgangspunt zijn van arbeidsmarkt- en
inkomensbeleid, /ij lanceert hel voorstel om tot één loondervingsregeling te
komen, opgesplitst in een rccht op een basisuitkering en een aanvullende,
bovenminimale uitkering.

F.en.sgez.ind is men wel over een verbetering en behoud van werkgelegenheid
als noodzakelijk onderdeel van bet socialez.ekerheidsbeleid.

2.4.2. Dr \WA()~nisis als siarlpunl xXoor di' omslag

Bij de politieke p;irlijen ziet men geleidelijk aan een vrij grote mate van over-
eenstemming ontstaan ov'er de tianpak van het WAO-probleem. De grote toc-
\'loed v;m inactieven in de WAO baart eenieder zorgen. Dat betekent nog niet
dat de voorgestane aanjtak ook al vanal het begin van deze gezamenlijke en
gedeelde constatering dez.ellde is. De conlessionelen en de liberalen, van 1982
tot 1989 met elkaar verbonden in een rooms-liberale coalitie onder leiding van
l.ubbers (CDA), zetten aanvankelijk nog sterk in op kostenbestrijding, een
financiéle aanpak flits. Van verlaging van de uitkering wordt 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. Ook dat kan nog wel
worden gezien als een maatregel met een nominale insleek, al is het ook een
aanscherping van de uitkeringsvoorwaarden.

Onder het kabinet Eubbers-Kok (1989-1994), watirin de sociaal-democraten
de plaats van de liberalen hebben ingenomen, wordt een echt begin gemaakt
met het volumebeleid. Eeii voor flat doel (floor regering eu STAR) in het leven
geroepen lriparliele wei kgroep pleit ervfior om de linanciéle betrokkenheid
\an het bedrijfsleven bij fle arbeiilsongeschiktbeiflsproblematiek te vergroten.
Voorts moet de reintegr;itie van arbeidsongeschikten in het arbeidsproces ter
haiifl worden genomen. En als flertle jtijler wordt aanbevolen preventie van
arbeiflsongeschiktheid.

Naflal na een roerige vergaflering in september 1991 de storm in de PvdA
naar aanleiding van floor fle regering aaugekoiidigfle maatregelen wat is gaan
liggen, wordt een serie maatregelen afgekondigd, ztials premiedifferentiatie in
de /W, de invoering van een bonus/malus systeem voor werkgevers en een ver-
plichting om arbeiflsongeschikte werknemers passeiule arbeid te laten verrich-
ten. Deze maatregelen markeren een trendbreuk. Met beleid in de nominale
sleet' wordt geleiflelijk aan verviiugen dooi een beleifi dat met rmauciéle prik-
kels mikt op terugdriugiug van het alnuiai' stijgenfl volume. Het vergroten van
de vei antwoftrclelijkheifl voor de wei kgevers is gericht op het terugdringen van
het atiiUal arbeiflsongeschikten. Op een enkel detail na - de chttmisch zieken
worden alsnog wat beter be.schermfl - woi'den deze maatregelen door de meer-
derheid van de politieke partijen oiiflersteund, zij hel niet altijd kritiekloos.

De |)arlemenlaiie en(Juéle naar fle uitvoering van de sociale verzekeringen
oiiflei' leiding van de PvclA-er Buurmeijer markeei t fle vfilgende stap in het
denken over een moflernisering van het stelsel. De coitimissic stelt niet alleen
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de uitvoering ter discussie maar doel in liaar rapport van septembei 1993 ook
concrete voorstellen tot aanpassing van de verschillende wellen (Commissie-
Btiiirmeijer 1993: 415 e.v.). Een belangrijke runclie van hel rapport is, dat hel
de politieke 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 uitbreiding loon-
doorbetalingsplicht bij ziekte haar beslag krijgt door de uitbreiding van de ver-
antwoordelijkheid van de werkgever bij ziekte tol een vol jaar. Ken andere aan-
beveling van de commissie, die de politiek ovetneemt, is hel veel meer nadruk
leggen op reintegr;itie van (met name gedeeltelijk) itrbeidsongesclhklen. Een
derde aanbeveling van de commissie wordt ook overgenomen: bel instrument
van premiediirerentialie in de W'AO (Wet Pemba van 1998). Ten slotte doet de
commissie de suggestie om de controle op de toepassing van de WW aan te
.scherpen. De sancties o|) overtreding v;in de verplichtingen moeten worden
versterkt.

De grootste impact heelt het rapport \;ni de (lommissie-Biiurmeijer op de
nitvoering.sorganisalie. De eommissie, en met ha;ir de [tolitieke partijen in de
Kamer, bijna zonder uitzondering, wijzen fle socitile ptirluers aan als degene
die hun bevoegdheden en verantwoordelijkheden verkeerd hebben gebiiiikt.
Zij hebben met name de WAO in de jaren zeventig en tachtig - de jaren waarin
het economisch niet goed ging, de jaren ook wtitirin een omvangrijke herstruc-
turering van het bedrijlsleven plaatsvond —‘misbtnikl’ voor ‘ziichle’ reorgani-
saties. Met grote instemming worden fle sociale |);trlners wat belrelt de uitvoe-
ring naar de zijlijn geschoven, zo er niet overheen. De tegengeluiden zijn zwak,
uitgezonderd die van de sociale partners zeil', die hun invloed op de uitNoering
niet zonder slag ol' stoot wensen prijs te geven. Marktwerking, concurrentie,
algeiekend worden op de resnlliilen zijn hiei fle slagwoottien. Een zekere
terugtred van publieke instituties uil de uitvoering gaat sommigen nog niet ver
genoeg. De uitvoeringsorgiinisatie gaal in lasen op de schop. De grote meer-
derheid in de Kamer gaal mee in de voorstellen om werkgevers en werknemers
builen de uitvoering te honden. De een.sgezindheid daarover lijkt groot. Maar
dat betekent niet dal men het eens is over hoe hel nu precies moet. Het aan-
vankelijk plan, dal breed steun ondervindt, om zich ;ils overheid verregaand
terug te trekken uil de uitvoering, is (in 2000) toch weer losgelaten. De uit-
voei ing wil de overheid weer na;ir zich toe trekken door de belangrijke beslis-
singen over de toegang tot en de toekenning van uitkering in handen te leg-
gen van het landelijke Uitvoeringsinsliluut wei knemersverzekei ingen. Hel
maatschappelijke middenveld krijgt de tajik, ‘de uitdaging’, om iuactieven in
het arbeidsproces te reintegreren.

2.5. Conclusie
Sociale zekerheid was en is nog steeds de inzet v;in, soms lelie, politieke debat-
ten. Perioden van grote eensgezindheid worden afgewisseld met perioden van

verdeeldheid, met perioden waai in diepe scheifislijnen zich altekenen. Die ver-
deeldheid komt naar boven in tijden dat de sociale verzekering moet worden
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opircbouwd - aan lifl ciiuk- van dc nctrcnticndf on dc eerste decennia 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 /itten
perioden van - op /’n minst hetrekkelijk algemene - consensus, al worden op
deelterreinen nog wel eens llinke disctissies gevoerd. De een.sge/.indheid duurt
/,) vanaf'de jaren dertig - het rapport van het NVV en de SDAP van 1938 mar-
keert fle delinilieve omslag hij de sociaal-fleniocraten - tot ver in de jaren
zestig. Dat is de periode van itithonw van de sociale verzekei itig tot een alge-
meeti dekkentl stelsel. llet hrerle draagvlak is mede te danken aan de wederop-
honwideologie van de room.s-rode coalities met luin succesvolle geleide loon-
politiek en aan de voorzichtigheid die door de regeringen hij de uithotiw werd
hetracht (Dereksen e.a. 1982: 168-188). De hand moest niet worden over-
speeld. Een tweede jieriode van consensus hegint zich sinds het midden van de
jaren negentig af te tekenen en moet de hasis zijn voor een herhouwd stelsel
dat x'oldoende toekomslhestendig is.

Door al de jaren heen gaan de discussies ovet otiderwerpen als de rol en de
taak van de staat op het terrein van de sociale verzekering, de reikwijdte van de
sociale verzekering: alleen voor werknemers ol alle hurgers omvattend? Het
verz.ekeringsheginsel is een volgend onderwer]|), flat eigenlijk vanaf de jaren
dertig niet echt meer ter discussie staat. Het staatspensioen en de discussie
daarover zijn volleflig achter de horizon verdwenen. Maar dat hetekent niet dat
er geen ontwikkeling op dat terrein meer is. De recentere wijzigingen laten
zien dat de verplichte collectieve verzekering terrein aan het verliezen is. Col-
lectieve dekking van risico’s maakt steeds meer plaats voor - wel wettelijk ver-
ankerde - individitele verantwoordelijkheid, voor meer maatwerk waarbij reke-
ning wordt gehouden met individuele wensen, behoeften en mogelijkheden.
Een zekere individualisering van de verzekeringslormule 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 vrijwiii ing legen gebrek le verschairen” (Commissie-Van Rhijn Il
194.5: 10).

Een anflere leiiflens flie zich alfekent, met een zekere historische flimensie
- zij gaat terug op fle lijflen van Kuyper en zijn groot-amendement - maar die
Wel een breuk betekent met fle situatie van meer tlan driekwart eeuw daarvofir,
is fle aantasting van de exclusiviteit, of in termen van het mededingingsrecht,
\an fle monopoliepositie van fle uitvoeringsorganen. Politiek bestaat er een
fluidelijke hang n;i;ii hel introfluceren van concurrentie in de tiilvoering van
de sociale verzekering. Hel Europese Cemeensch;i|)srechl mag flaartoe hebben
aanges])oord, flie weiuling worfit ook ingegeven door de politiek flie - meer -
concurrentie ziet als een incentive voor verhoging van de efliciénlie van vooral
fle (uitvoering van fle) werknemersverzekeringen.

Wertl in het verleflen fle wettelijk opgelegfle verplichting - als correlaat van
wettelijk toegekentle rechten - be.schouwfl ;ils hét instrument van sturing van
getlrag voor zowel werknemers als w'erkgevers, hel geloof in de effectiviteit van
flat middel lijkt fle politiek fle laatste jaren flelinitief verloren le hebben. Men
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verwacht veel meer van hel aanspreken op hel eigenbelang als inoloi' van cal-
culerend gedrag.

Een laatste tournure die zich laat traceren, is de nadi nk die men geell aan
‘vooikomen en herstellen is beter dan coiTipenseren’. Sinds de parlementaire
enquéte van de (k:)mmissie-binirmeijer van 1992/1993 worden reintegratie en
preventie benadrukt. In de strijd legen de stijgende kosten van de sociale ver-
zekeringen en de toenemende alhankelijkheid van grote gi'oepen van burgers
van sociale uitkeringen moet het socialeverzekeringsbeleid gericht zijn op par-
ticipatie aan de arbeid en het geschikt maken voor deelname aan de arbeid op
de markt. Het verstrekken van uitkeringen als het bieden van bestaanszeker-
heid is noodzakelijk, maar pas als het andeie geen succes (meer) heeft. Dat
impliceert - opnieuw - een versterking van de individuele verantwoordelijk-
heid van de pers<)on, één van de uitgangspunten die aan fle moderne sociale
verzekering ten grondslag wordt gelegd.
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biografie Cornelis Lely

Cornelis Lely

Cornelis Lely, geboren op 23 septem-
ber 1854 te Amsterdam, geniet nog
steeds bekendheid als 'de bedwinger
van de Zuiderzee'. Hij is bij toeval in de
politiek terechtgekomen. Na de afron-
ding van zijn opleiding als civiel-
ingenieur aan de Polytechnische
School te Delft heeft hij gedurende een
tiental jaren bescheiden baantjes
gehad op het gebied van de water-
staatszorg. Hij leek zijn bestemming
gevonden te hebben ais Chefvan het
Technisch Onderzoek bij de Zuiderzee-
vereeniging (opgericht op 4 januari
1886). In die hoedanigheid had hij
een achttal nota's geschreven over
de afsluiting en droogmaking van de
Zuiderzee, toen J.P.R.Tak van Poort-
vliet - een goede bekende van zijn
leermeester uit Delft - een beroep op
hem deed om als Minister van W ater-
staat, Handel en Nijverheid toe te
treden tot het kabinet-VanTienhoven
(1891-1894). Lely was negende keusl Na grote aarzelingen heeft hij het aanbod
aanvaard. Zo begon een opvallende carriére in de politiek. Lely stond bekend als
een progressief liberaal. Hij behoorde tot de Liberale Unie die in haar programma
onder meer de invoering van een verplichte verzekering tegen ongevallen, ziekte,
invaliditeit en ouderdom had staan. Lely bouwde als minister een uitstekende
reputatie op. Het wekte daarom weinig verbazing dat hij na een verkiezingsover-
winning van de liberalen in 1897 wederom als Minister van Waterstaat, Handel en
Nijverheid gevraagd werd door de vooruitstrevende bankier en econoom
N.G. Pierson. Het kabinet-Pierson (1897-1901) stond aan de wieg van de Neder-
landse sociale wetgeving: het kreeg later de eretitel 'kabinet der sociale recht-
vaardigheid'. Een ongekende hoeveelheid wetten bereikte het Staatsblad, zoals
de Leerplichtwet (1901), de Woningwet (1901), de Gezondheidswet (1901) en de
Ongevallenwet (1901). Lely's oorspronkelijke ontwerp van de Ongevallenwet ging
bijna geheel terug op het Ideeéngoed van de Liberale Unie: een verplichte verzeke-
ring van de industriearbeiders met premiebetaling door de werkgever, uitgevoerd
door een op te richten Rijksverzekeringsbank. De invoering van de Ongevallenwet
is niet zonder slag of stoot gegaan. Lely, meestal de rust zelve, verloor soms zelfs
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zijn zelfbeheersing. Hij viel driftig uit naar tegenstanders van het wetsvoorstel
(zoals Abraham Kuyper). De verplichte inschakeling van de Rijksverzekeringsbank
ontmoette heftige kritiek en sneuvelde - mede onder druk van de werkgevers -

in de Eerste Kamer. In de definitieve wet werd werkgevers de vrijheid gelaten om
onder bepaalde voorwaarden een andere oplossing te kiezen.Tijdens de kabinets-
periode diende Lely eveneens een wetsontwerp in voor de afsluiting en droog-
making van de Zuiderzee. Deze wet had zijn meesterstuk moeten worden. Na de
verkiezingen van 1901 keerde hij echter niet terug als minister. Het wetsvoorstel
werd ingetrokken door zijn opvolger. Lely verdween als gouverneur naar het
verre Suriname. In 1913 kreeg hij als Minister van W aterstaat een herkansing. Hij
diende zijn wetsvoorstel tot afsluiting en droogmaking van de Zuiderzee opnieuw
in. Lely zag het als het hoogtepunt van zijn loopbaan, toen het parlement vijf jaar
later zonder hoofdelijke stemming dit ontwerp aanvaardde. Fier kijkt hij heden
ten dage uit over de Afsluitdijk, waarvan hij de voltooiing bij zijn overlijden in
1929 net niet heeft mogen meemaken.

(C.J.H. Jansen, C.J. Loonstra)
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3. De legitimering van het verplichtend karakter
van de sociale verzekering

WJ.P.M. Fase

3.1. Inleiding

“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 isgenomen.” Deze onverbloemde opvatting is terug 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 ouderdom en invaliditeit wenselijk was en, zo
nee, hoe dan de staat door andere middelen verzekering kan bevorderen. De
stelling illustreert de heftige strijd litssen degetteti, die pleitteti voor een sociale
verzeket itig tegett ouderdom eit lieti, die een slaatspettsioett voorstonden. Het
gitig niet zozeer om de thianciéle katit, bettiling nit pretnies dati wel de alge-
mene tniddelen, maar veeleer otii eeti principiéle zaak, ttamelijk of de ttver-
heid zich het lot van de oitderen in de satnenleving moest aatitrekken, dati wel
dat de hitrger itt hegittsel, al d;tn niet tezatnen met atiderett, zeil voor de ottde
dag tnoest zorgen. De Staatscommissie-Pijttttcker Hordijk, die in 189.6 de
opdnicht kreeg om de wetiselijkheid van eeti oitderdonis- en invaliditeitsverze-
kering te otiderzoeken, tioemde in haar rapport uit 1898, staatspensioeit zelfs
eeti ‘schenkitig’ aan hetrokketien eti wees d;tt dtts volstrekt af (Cotiiniissie-
Pijtiacket Hotdijk 1898: 3). De kwitliftealie sehettkitig voor staatspettsioen is
weli.swaar iets tuinder hond datt verplichte verzeketitig roof te noemeti, maar
hel tekent wel de sfeer van de discussie. De strijd zal duren tot ongeveer 1920,
toen de verzekeringsgedachte, ook ten aanzien v;in sociale verzekering bij onder-
doiii, de overwinning behaalde.

Met enige verwondei ing kunnen we thans leriigkijken o|i die felle discussie.
De maatschappelijke nood was toentertijd verbijsterend groot voor talloze
arbeiders en tientallen jaren werden verspeeld door principiéle 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 jajit hehheti laten zien, d;it het honw'werk niet intact is gelaten.
Delen van de .sociale zekerheid zijn afgeslankt, gedeeltelijk of geheel geprivati-
seerd. Denk aan het arheiflsongeschiktheids-, het overlijdetis- en het ziekterisico.
Eien nithouw met nieuwe risicodekkingen is al vijfentwintig jaar niet overwogen.

Ook iser lange tijd gedelibereerd over de vraag, voor wie er sociale verzeke-
ringeti zonden moeten geldeti. Was dal voor de gehele bevolking, voor werk-
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nemers en claai iiiee gelijk te stellen werkeis, ol tilleen voor cle hiagsthetiialde
werknemers? Deze discussie werd niet op praktische argumenten 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 inkomen dan werknemers
hiidden, lange tijd buiten hooirl weiden gehotiden, soms piincipieel, 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 oitderdomsverzekering op grond
van de Otiderdom.swet 1919 doen. Ondanks dat zij ma;u’ een matige premie
behoefden te betalen, werd de vrijwillige regeling geen succes.

3.2. Noodzaak van verzekeren

Lange tijd heelt er weinig hehoelte bestaan aan sociale verzekering. In een
agrarisch georiénteerde samenleving met het hte gezinsverhantlen en een hoge
mate van zelfvoorziening is er nog wel enige opvang van mensen zonder werk
of arbeidsonge.schikten. 'Poch werd ook toen soms hittere armoe geleden, waar-
bij de Aiinenwet 1854, die overigens particuliere initiatieven voor armenzorg
zoveel mogelijk respecteerde en voorrang gal, onvoldoende .soekuis bood.

Met bet begin van de industriéle revoltttie, te sittieren lond 1870, geptuii'tl turn
de landbouwcrisis in diezelfde tijd, woiden de problemen nijpender. De massale
inzet van mensen in de industrie schiep eeu geldallumkelijke economie. \'an zijn
loon moest de werknemer in het levensonderhoud v;in hem en de zijnen voor-
zien. Vaak moest de vrouw eveneens werken, evenals de kinderen. De laatste twee
ctitegorieén, 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 Houten 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 isdat 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: inkomenscontiuuiteit was een
begerenswaardig goed. Sociale verzekering moest zorgen voor bestaairszekerheid.

Maar minstens zo sterk werd de behoefte aau .sociiile \erzekering gevoed
doordat de levensverwachting, mede door rle vooruitgang van tle gezondheids-
zorg, hygiénischer leefomstandigheden en minder zware werkomstaiulighe-
den, spectaculair toenam. Werd de werknemer halverwege de negentiende
eeuw gemiddeld niet veel ouder dan dertig (de gezeten burgerij overigens
maar twintig jaar ouder), allengs liep men het risico oud te worden. Ouder-
dom was in zekere zin een schrikbeeld. Ouder en armer gingen hand in hand.
De behoefte aan ouderdomsvoorzieningen in welke vorm dan ook was zeer
groot en een van de tirgentste vraagstukken.
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In do doido plaats was do noodzaak tol sooialo vorzekoringon goindiccerd
door hol l'oit dat vrijwilligo arr;uigotnonlon lot tnisinkken godooind waren. Van
bezitsvorming kwam niets terecht. De Rijksposlspaarbank, die in 1880 werd
opgerichl, probeerde overigens wel de bezitsvorming in de onderste lagen der
bevolking te bevorderen, maar boe le sparen, als men iedere maand tekort-
kw'am?

Particuliere verzekering w;is evenmin denkbaar. Alleen de ondei linge bnip
van vakgenoten bood w;il. Maar de mensen die bet meest behoefte liadden aan
enige zekerheid, w'aren arm, konden weinig bijdragen en dus ook weinig tege-
moet zien. Ook trokken deze vrijwillige onderlinge verzekeringen de slechtste
risico’s aan, wat de betaalbaarheid en bet blijvend voortbestaan v;in regelingen
evenmin ten goede kwam. Toch li-olTen wo in de negentiende eeuw talloze bos-
sen en biissen voor begrafeniskosten, ziekte, invaliditeit en ouderdom aan.
Sommigen groeiden zells uit tot de eerste vormen van vakorganisaties (Van
(ienabeek 1999).

Ten slotte zijn niet alle inkomensrisico’s verzekerbaar. Met name moet wor-
den gedacht aan het werkloosbeidsiisico. liet vertoont een grillig, onvoor.spel-
baar verloop, is beinvloeflbaar 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. Het Cient.se voorbeeld uil 1900 vond in 1906 navolging in onder
meer Amsterdam en Utrecht. Maar het succes was bescheiden. In 1914 waren er
tweeéndertig gemeentelijke w'erkloosheidsfond.sen met ruim tweeéndertigdui-
zend contribuanten. 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
onderuitgaan, ook al boden zij in feite slechts een bescheiden aanvulling op de
toen beslaande algemene werklozensteun. Ook kwamen vakbonden min of meer
onder curatele van de overheid te slaan (Mannonry 1967: 24 e.v.).

Werkloosheid is alleen verzekeibaar als daarvooi een landelijke, verplichte
regeling bestaat. Daarop moest w'orden gewacht lot na de Tweede Wereldoor-
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 gekomen (Werk-
loosheidswet 1987). Maar de uitkeringen bleven tijdelijk, in tegenstelling tot
bijvoorbeeld die bij hel arheidsongesclhklheid.

3.3. De rechtsgrond
Lang is geworsteld over de rechtsgrond van de sociale verzekering. Overheids-
dwang moet immers kunnen worden gelegitimeerd. Wordt dal thans gemak-

kelijk aanvaai'fl, gezien de omvang van de overheidsbemoeienis op velerlei
terrein, een eeuw geleden was nog nauwelijks iifscheid genomen van de nacht-
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wakersslaal, waarbij politie en landsverdediging de kern van het bestaansrecht
van de overheid vormden. Ingrijpen in hel maatschappelijk leven was nog iets
Itnitengewoons, d;il rechtvaardiging behoefde. Zo vormde voor het verbod van
de alom - ook in werkgeverskring - verfoeide kinderttrbeid de belangrijkste
belemmering de daaraan inherente (maar wel of niet geoorloofde) beperking
van de ouderlijke verantwoordelijkheid. Mocht de overheid ingrijpen in de
beslissingen van hel ge/.in of moest /ij kinderarbeid legengttan met een positief
middel, de invoering van de leerplicht, die onbetwist voor kind en maalschtip-
pij voordelig was en dus op bredere steun kon rekenen? Het is maar goed
geweest dat het kamerlid V;m Houten met /ijn Kinderwetje 1874 deze knoop
heeft doorgehakt. Het was wennen dat de overheid zich met het maatschappe-
lijk leven bemoeide en afstand nam van het sterk levende concept v;in staats-
onthouding, vooral vanuit liberale hoek lange tijd gekoesterd. I);it is de voor-
naamste reden dat naar het waarom van overheidsoptreden toentertijd wel
heel nadrttkkelijk werd gevraagd. De wetgever behoorde zijn grenzen te Kketi-
tien. De discussie over de rechtsgiotid had een veel hekidenei betekenis dan
wij thans be.seffen.

Van het begrip rechtsgrond in abstracte zin heeft Veldkamp (1978: 23) een
tiiij aatisprekeude eti hrtiikhare dehnitie 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 drieérlei eis is voldaan. Allereerst moet het met de rechtsregels beoogde
doel in het licht van hel algemeen belang als wenselijk worden erkend. Vervol-
gens moeten de rechtsregels hiervoor een doelnuitig middel zijn, geéigend zijn
om het doel zo goed mogelijk te bereiken met een minimttm aan ongewenste
neveneffecten. Ten slotte moeten bekinghebhendeti tiiet op eigen kracht hel
doel kunnen bereiken.

Deze algemene omschrijving van een recht.sgrond, die straks op de sociale-
verzekeringswetgeving wordt toegespilsl, vormt een meet algemeen toetsings-
kader voor overheidsoptreden in sociale verhoudingen en is bijvoorbeeld ook
bruikbaar om de verhouding tussen wetgever en CA()-p;irtijen te tuialyseren.
Zo loopt er thans een debat of de overheid ojt het gebied van oplierechten op
deel- of 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 moeten maatschappelijke ontwikkelingen woitlen gerespecteerd?

Toegegeveu moet worden dal ook met deze deliniéring hel al dan niet
bestaan van een rechtsgrond vooral politiek wordt ‘ingekleurd’. De wetgever zal
immers moeten bepalen of een regeling in hel licht van hel tilgemeen belang
wenselijk is. Nu zijn er verschillende gradaties van wen.selijkheid, lopend v;m
noodzakelijk tot wel aardig.

Bij de bepaling van de wenselijkheid zal de imtatschappelijke behoefte of
urgentie bepalend zijn, matir ook d;il zijn lekhiire begrippen. Met de bril van
nu is onbegrijpelijk, hoe lang de overheid gelaten maatschappelijke miséere liet
bestaan, zelfs hattr ogen er min of meer voor sloot, alsof hel om een onbein-
vloedbaar natuurverschijnsel ging. Hel is dus niet vethaz.eud, dal over het
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al dan nici bestaan van een reditsgrond een oeverloze discussie kan worden
gevoerd.

Dat geldt overigens iti mindere mate voor de twee andere eiseti, die aan een
rechtsgrond worden gesteld. De overheidsregeling moet doelmatig zijti eti
geéigend zijn zonder ongewenste nevenelTecten. Keti overheidsregeling, zoals
verplichte sociale verzekering, zil al snel aan die eisen voldoen. Via verplichte
premiebetaling k;m een becht draagvlak geschttpen worden, waardoor de ttit-
keringen zijn gegitratideerd. Als et al over deze eis disctissie was, dan ging het
vooral om de nevenelléctett v;in sociale verzekeritig. Zo is lang volgehoitdeti,
dat sociale verzekering het ver;ttitwoordelijkheidsgevoel v;tn de betrokketi
groep ondermijnt, d;tt aan de zellzorgzaamheid aibreuk wordt gedaan en dat
de socialcvcrzekeringsrcgelingen profiterend gedrag uitlokken.

Om een voorbeeld te noemen, bij de verplichte ziekteverzekering speelde in
de discussie mee, ol werknetners niet werden tiitgelokt tot aggravatie van httn
klachten, terwijl er ook veel geld verloreti zoit gaati aan de met het oog hierop
noodzakelijke controle. Dat geld was eigenlijk voor de zieketi bedoeld, dtts
zonde van het geld.

Een ander aspect is of verplichte sociale verzekering tiiet tot gewetensnood
leidt, otndat men zich itit godsdienstige overwegingen niet verzckereti mag.
Deze discussie is omz.eild door voor gemoedsbezwaardeu vrijstellingsrcgelingeti
te treilen. Dat is al gebettrd bij de Ouderdomswet 1919 (wet van 4 november
1920, Stb. 8,50) eti nadieti volgehouden (in tegenstelling overigens tot de bela.s-
titigbetaling, watirbij gemoedsbezwttreu niet wordeti erkend). Bij de Algemetic
Oitderdom.swet (AOW) van 195(1 is dat zelfs gebettrd op een wijze die op verze-
keritig neerkomt, zonder zo te heten: de gemoedshezwaarde betaalt belasting
in plaats van premie, hij of zij vormt een virttiele spaarpot daarmee, waarttit
dan bedragen ter grootte van de AOW te ptitten zijn, totdat, op eigen aan-
geveti, de pot leeg is. Die laatste cotistatering zal een gemoedsbezwaarde niet
licht doeti. Dit is eett tvpisch llollatidse tuaniet om iedereen binnenboord te
bottelen. Het ga;tt overigens om weinigen, reden waarom Noordam zijti artikel
hierover I)tneclilshes(herming IUn vijfduizend (1985: 175 e.v.) kon noemen.

De laatste eis was dat behinghebbenden niet zelf tot een regeling kutinen
kotiien. Dat maakt de wettelijkc regelitig .sitbsidiair. Er is pas grond voor over-
heidsregeling, tils o|i vrijwillige basis tiiet hetzelfde doel kan worden bereikt als
overheid en behtnghebbendeti voor ogen sta;tt. Aan het begin van de vorige
eettw had deze eis een heel andere inhoud dan tut. Het vakbondswezen stond
nog in zijn kinderschoenen, de CAO evenzeer, het particttliere vcrzekering.s-
wezeti was nog htng niet zo ontwikkeld als nu en, ten slotte, het bedrijfsleveti
zag er gans atiders tiit met vele kleitie ondernetriingeti, die otimogelijk zelf
allerlei risico’s zotiden kitnnen dnigen. Vragen naar alternatieven voor sociale
verzekering hadden geen werkelijkheidsgehalte.

3.4. De rechtsgrondenevolutie

Sociale verzekei ing is verplichte verzekering. Men isverzekerd tegen risico’s en
betaalt daarvoor premies, otuchtt de wet chit bepaalt, niet omdat men verzekerd
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wil zijn. Men is van rechtswege verzekeitl. 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 onder andere tloor de anli-revoliUionair Fabius, een
overtuigd tegenstander van verplichte verzekering, die zich levens fel tegen
de armenzorg vanwege de overheid verzette. “Kigen krachtsinspanning is de
natiuirlijke weg lot vooruitgang”, aldus Fabins (1909: 289). Ik beperk me in hel
navolgende tot de politiek aanvaarde rechtsgronden bij de verschillende wet-
ten, omdat anders het betoog te zeer zon uitdijen.

Bij cle eerste socialeverzekeringswet, de Ongevallenwet (OW) 1901, zocht de
regering de recliLsgrond in het risc|iie professionnel. Het ontstaan van ongeval-
len was een bedrijfsrisico, waaiwan de geldelijke gevolgen binnen de sfeer van
het bedrijfsleven moesten worden opgevangen. Dit soort risico’s is aan het
ondernemen inherent. Hel ligt dns niet voor de hand dal de overheid de
geldelijke gevolgen opvangl. De vraag is slechts, wie dit risico hoort te dragen,
de werkgever of werknemer. Gekozen is voor de wei kgever, nn deze van het
arbeidsvermogen van de werknemer gebruikmaakt en dns ook hel risico
behoort te dragen als de werknemer bij een ongeval nilvtilt. Als het een
machine betreft is dat immers ook zo, om hel een beetje bol te zeggen.

Op deze redenering valt natnnriijk wel het een en ander af te tlingen. Men
kan evengoed stellen, dal de werknemer, door een contract voor bepaald werk
af te sluiten, bepaalde risico’s aanvaardt, zij het dal hij bij een omeebtmatige
daad van de w”erkgever zijn sebade kan veerbalen. In die optiek is de OW' wel-
licht dan ook meer als een werkgevers- dan als een werknemersverzekering te
beschouwen.

Men kan ook stellen, dal nu het ondernemen een maatschappelijk nuttige
activiteit is, die dus aan de gemeenschap ten goede komt, juist dal nut voor de
maatschappij de rechtsgrond kan vormen voor het feit, dal hel ongevallen-
risico door de gemeenschap gedragen wordt. Daar kan weer tegenin worden
gebracht, dat dan iedere prikkel lol preventie van bedrijfsongevallen verdwijnt
en het dns meer voor de hand ligt het bedrijlsleven zelf de gewolgen vooi'
bedrijfsongevallen te laten voelen. Koi tom, ik wil maar zeggen, dat de keus van
de rechtsgrond deels subjectief is, deels een vooringenomen standpunt, deels
niet meer dan praktische keuze.

In ieder geval gaat deze redenering niet op, als voor de ouderdom.s- en inva-
liditeitsverzekering een rechtsgrond moet worden geformnieerd.

Oud word je langs natuurlijke weg, als je het teuminste haalt, en invaliditeit
is niet per se inherent aan het bedrijfsi isico, zij kan ook in privésfeer ontstaan,
dan wel een gemengde oorzaak hebben.

Vanuit de werknemer geredeneerd, kan men stellen, dat hij en de zijnen
voor het levensonderhoud aangewezen zijn op arbeid. Valt bet ai beidsvermo-
gen weg, dan geldt dat ook voor het inkomen. Arbeid moet dns een opbrengst
opleveren, die voor de voorziening in het beslaan niet alleen groot genoeg is,
zolang men werkt, maar ook als men ten gevolge van invaliditeit of ouderdom
(toen een speciale vorm van invaliditeit) niet meer kan weiken. Deze redene-
ring, dat de socialezekerheidspreslatie nitgesteld loon was, volgde Kuyper bij
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zijn - nift gerealiseerde —welsvoorslel voor een onderdoms- en invaliditeilsv'cr-
zekcring van 1905.

Bij een nieuw voorstel over de/.ellde materie van Talniti van 1911 verandert
de rechtsgrond slechts heel licht van gedaante (Vellinga 1941: Kih e.v.). Talma
vond hel strijdig met het rechtshesel', dat een werknemer die had gewerkt tot-
dat het echt niet meer ging, aangewezen zou raken op ondei steuning van der-
den. Zijn hestaansonzekerheid was een gevolg van de maatschappelijke verhou-
dingen, dus niet de schuld van hemzell. Daarom was verzekering geboden.
Hiertoe moest hel loon in tweeén w'orden geknipt: geld dat de werknemer mee
naar huis krijgt voor het levensonderhoud van hem en de zijnen en geld dat
hem, omgezet in premies, in slaat stelt hij ouderdom en invaliditeit een inko-
men uit dat laatste loon te geven.

Anders gezegd, ook Talma zag de uitkering als uilgesleld loon. De werk-
nemer verdiende 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 de werknemer niet hij hemzell lag, maar het gevolg Was
van maatschappelijke verhoudingen. Dat waren de legitimerende redenen dal
de overheid corrigerend moest optreden om de werknemer zijn loon te verze-
keren, ook als hij niet meei' kon werken.

Vooral tegen deze redenering van uilgesteld loon kwam verzet vanuit socitial-
libeiale en socialistische hoek: evengoed valt de redenering op te hangen, dat
staatspensioen, te betalen uit de algemene middelen, de aangewezen weg was
voor het opvangen van de iisico's van invaliditeit en ouderdom. Waarom moest
het hedrijlsleven daai'van de kosten dragen? De gemeenschap had toch profijt
getrokken van de maatschappelijke activiteiten van ondernemingen, waarom
dan wel de lusten, maar niet de lasten aan de gemeen.schap gegeven of in het
socialistisch jargon van die tijd, waarom niet het geld weggehaald hij degenen,
die van de meerwaarde van de arbeid profiteerden en a;m de werknemers 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 werknemerszaak werd, ter-
wijl de laatste visie op de hiirger ziet, dus ook op zellstaiidigen evenzeer betrek-
king heelt of kan hebben. D;il zal in de betwisting van de ware rechtsgrond ook
zeker een rol hebben gespeeld. Maar hoe hel ook zij, 'lalma wist de Invalidi-
teitswet (IW) in 1913 (evenals een Ziektewet (ZW) iti hetzelfde jaar) in hel
Slan/sblad te brengen, maar voor heide wetten gold dat de werkelijke invoering
nog de nodige |)rohlemen gaf.

Aalberses bemoeienis met deze materie leidt lot aanpassingen van de IW
en een ontwerp-Oiiderdom.sw'et (die op vrijw'illige htisis ojtenstond voor zelf-
standigen), waardoor afzonderlijke wetten ontstoiulen, die in 1919 kracht van
wet kregen. Ook nu is er weer een discussie over de rechtsgrond, die evenwel
weer een nuance van kleur verschiet. Aalherse ziet fle reehtsgroud in hel leer-
stuk v;m het rechtvaardig tirheidsloon. Dat moet zodanig zijn, dat hel vol-
doende is voor de lijd van werken, maar ook als men niet meer werken kan.
Sociale verzekering is daarom een maiitschappelijke noodzakelijkheid, een
staatstaak, welke de rechtsbescherming aan de werknemer geeft als noodzake-
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lijke aanvulling op hel in gebreke en onmaehlig gebleken pai licnlier initiatiel
(Aalberse 1913). Vooi waar een onvervalst, kalboliek, subsidiair geluid: nu hel
anders niet kan, regelt de staal de iidsoinenseontinuiteil, nu bel loon I'citelijk
ontoereikend is, maar dal niet behoort te /ijn.

Hij doet dat door de preiniebelling bij de werkgevers te leggen, die kenne-
lijk de werknemers met bun loonboogte tekortdoen, allbiius bel voor hen
Onmogelijk maken /.ell adetluate voor/ieningen te trelTen.

Hoe men ook over de boudbaarbeid van de versebillende, hoewel sterk op
elkaar lijkende, reehlsgronden denken moge, /ij zijn sterk werknemersgeorién-
teerd en indiceren niet dwingend wie de kosten van de sociale verzekering zou-
den moeten dragen. Met name de vraag van bekostiging door werkgevers en
werknemers, dan wel door de overheid, of een combinatie, werd vooral bepaald
door de zienswijze, wiiarom een deigelijke complement op bel loon nodig was.
Kortweg, hel loon was voor z.ellvoorziening ontoereikend, dus loonconstructies
(uitgesleld of rechtvaardig loon) leken dwingend naar een .systeem van heirm-
gen binnen werkgever.s- en werknenierskring te wijzen, maar ook w'eer niet zo
dwingend, dat de samenleving, die door lage prijzen van ontoereikend lonen
profiteerde, evenzeer een verantwoordelijkheid kon worden loegeschoven.
Maar boe bel ook zij, dit is gedeeltelijk cosmetiek, omdat de socitile verzeke-
ring op de loonkosten drukt en de rekening via de prijsvorming uiteindelijk bij
de consument terechtkomt.

Een wel erg praktisch georiénteerde rechtsgrond kreeg de kinderbijslagrege-
ling van Romme uil 19.38 mee. Omdat bel loon van werknemers, waarmee
Romine voonil de kostwinners van bel gezin bedoelde, gebaseerd was op een
gemiddelde gezinsgrootte en flaarvoor toereikend behoorde le zijn, diende via
bijslagen een correctie plaats te vinden op de inkomensverdeling voorzover
men.sen met een groot gezin daardoor lekorikwamen. Hits de totale loonsom
moest via staatsingrijpen worden herverdeeld, zodat een groter dan gemiddeld
gezin voor zijn extra kosten werd gecompenseerti (Wilterl van Hoogland 11
1940: 613 e.v.). Wat echter ontbrak, was dal een gezin zonder of met slechts
een paar kinderen bun voordeel van te boog loon niet w'crd ontnomen, zodat
slechts partiéle correctie vanuit bet draagkrachtbeginsel plaatsvond en dus niet
een rechtvaardige inkomen.svertleling (doel van de regeling) bel resultaat was.
Slechts de scherpste kantjes van de ongelijkheid werden afgeslepen. Deze
recbl.sgrond riekt naar een u-bochl ter correctie van de inkomensverhoudin-
gen, die via gediflérenlieerde lonen, alliankelijk van bel kindertal, niet te
bereiken was. Vaders (en de bij Romme voor bet arbeidsproces niet zo geliefde
moeders) van grote gezinnen zouden dan van de arbeidsmarkt worden w'eg-
gedrukl.

3.5. Verbreding van de rechtsgrond
Hoewel volgens Veldkamp (1978: 26), met uitzondering van Aalber.se, uimmei'
het dogma werd aangebangen dat sociale verzekering slechts voor werknemers

was weggelegd, maar evenzeei kleine zelfstandigen behoorde te omvatten, die
net zo kwetsbaar waren wat bun levensonderhoud betreft, zijn zij lang een ver-
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gelen groep gebleven. Daarin komt pas verandering als de Minister van Sociale
Zaken Van den Tempel op lapril 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 ol'er niet aangesloten
kon worden bij tle wellelijke regelingen, die voor werknemers golden. Die
Commissie-Van Bruggen komt in 1942 tol bet oordeel, dat ook kleine zellstan-
digen de bescherming van sociale verzekering behoorden te krijgen. De rechts-
grond daartoe was, dal de kleine zeHstandigen, evenals de werknemers, tot de
groep econoniisch zwakkeren behoren en het in het algemeen heking is, dat
luin linanciéle behoelien ter zake van kindertal, ziekte, invaliditeit en otider-
de overheidssteim lekoi tschieten. De kern van de rechtsgrond is dal kleine
zeHstandigen qua economische kwelshaarheid niet v;in werknemers verschillen
en dus onder dezellde regelingen moeten worden gebracht. Dat gebiedt de
rechtvaardigheid (Commissie-Van Bruggen 1943: 44). Door de oorlogssitnatie
blijven de aanbevelingen van de commissie slechts ptipier.

Een erop lijkende benadering zocht Van Esveld, later hoogleraar in Gronin-
gen, Rotterdam en beiden, in zijn dissertatie itil 1940 V('rj)lirh.le oudrrdomsverzekt'-

voor kirhir zrifslandi*rei/. Mij zag arbeid, dus ook zellstandige arbeid, als
noodz.akelijk voor de voorziening in hel levensonderhoud voor nu en later, als
die arbeid door ziekte, invaliditeit en outlerdom niet meer mogelijk was.
Omdat die arbeidsprestatie ook de gemeenschap ten goede komt, heelt de
gemeenschap een zorgtitiik voor hen die niet meer kunnen w'erken en de weg
om dat te regelen is sociale verzekering, die hel mogelijk maakt om bij betrok-
kenen, werkgevers en werknemers, dan wel zeHstiindigen premie te hellén om
een aldoende inkomensvoorziening mogelijk te maken (Van E.sveld 1940: 128).
Men herkent hierin een mix, zo men wil, een .synthese van eerder aangevoerde
recht.sgronden.

Veel royaler is de bondeiise Gommissie-Van Rhijn met het overbekende ada-
gium (overigens vaak incorrect geciteei cl), dal de gemeenschap, georganiseerd
in de staal, aansprakelijk is voor de sociale zekerheid en vrijwaring tegen
gebrek van al haar leden, op voorwtiarde dat deze leden zeil'het redelijke doen
om zich die sociale zekerheid en vrijwiiring tegen gebrek te versebaffen (Gom-
missie-Van Rhijn Il 1945: 10). Daarin valt een aantal zaken op.

Allereerst onlhreekl iedeie verwijzing naar de verhouding tussen werkgever
en wei knenier, maar is de verhouding tussen gemeenschap 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 beroep op zellredziiamheid een rem moet vor-
men voor een al te enthousiaste overheidsarchitecl voor socialezekerheids-
arrangementen, terwijl da;irna;isl \an de burgers wordt verwacht, dal zij slechts
bij noodzaak een beioep op tle sociale zekerheid doen.

ken slotte is hel gebruik van de term .sociale zekerheid in plaats van sociale
verzekering veelzeggend. Daarmee wordt de weg geopend tiaar verzekerings-
vormen, dan wel sociale voorzieningen, door de overheid in hel leven geroe-
pen. Eigenlijk lornuileeri de Gommissie-Van Rhijn een conceptie voor sociale
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politck, rlie hel niet alleen zoekl in inkoniensvantrnetvoor/.ieningen, maar
eerst en vooral in een actiel' leinlegralieheleid, als door welke oorzaak
ook arbeidsnitval plaats vindl. De sociale zekerheid wordl een vorm van sorinl
mgineemiir. ondersteuning van hel intlividn in velerlei vonn om zichzell in de
maalschappij te kunnen handhaven, inchisier minimumlonen, scholingsuitke-
ringen, wednwemiitkering en tegemoelkoming in de kosten van geboorte,
huwelijk en overlijden en zo meer. Deze ambitieuze doelstelling is wat op de
achtergrond gebleven, maar de weg werd wel geéllend naar volksverzekerin-
gen en de .schepping van een recht ojt bijstand, dat in de plaats moest treden
van bedeling (zie Roebroek en liertogh 1998: 229 e.v.).

Het pleidooi van de commissie vooi hel scheppen van een verplic hle werk-
loosheid.sverzekering voor werknemers, ingebed in een actiel arbeidsmarkt-
beleid, heelt overigens wel snel tot resnllaal geleid, nii een vei|)lichte, zij het
beperkte verzekering al in 1949 tot stand kwam.

Maar het zott Veldkamp worden, die als Minister van Sociale Zaken in de jaren
zestig van de vorige eeuw, meende - in de toelichting op de nieuwe arbeid.son-
geschiktheidsregeling voor werknemers (de Wet op de arheidsongeschiktheid.s-
\erzekering (WAO) 19(i7), herhaald in zijn htleidin” lol de sociale zekevimd (1978:
27) - de echte rechtsgrond voor .sociale verzekering te heltben gevonden, zo
niet voor het socialezekerheidsstelsel als geheel. Die sluit nauw aau bij de
inmiddels sterk toegenomen belangstelling voor de mensenrechten.

De werkelijke, onderliggende gedachte van sociale zekerheid was zijns inziens
het recht op zellbntjrlooiing van hel individu alsmede diens recht op gelijke
kansen. Hel iitdividu mag door het ontbreken van de mogelijkheid van werken
niet op achterstand in zijn zelfverwerkelijking komen ten opzichte van de wel
werkenden en heeft, ondanks lv.sieke of beroepservaringsbeperkingen, een gelijk
recht op toegang lot, meestal terugkeer naar arlteid zonder discriminatie.

In modern jargon, arbeidsparticipatie moet voor eenieder, ongeacht achter-
grond, gelijkelijk mogelijk zijn, maar als dat niet te verwezenlijken valt Ivehoort
een inkomen.sgarantie daarvoor compensatie te ljieden. Deze benadering van
sociale zekerheid stelt het welzijn van hel individu centraal, welk welzijn voor-
eerst gevonden moet worden in arbeid, maar anders in compenserend inko-
men. Helaas heeft Veldkamp die lechtsgrond in zijn ai beidsongeschiktheids-
wetgeving slechts in beperkte male geoperationaliseerd. De aandacht voor
reintegratie-instrnmenten is wel erg schriel ten opzichte van de inkomens-
bescherming. Pas halverwege de jttren tachtig van de vorige eeuw wordt een
arbeidsbemiddelende laak in de atbeidsongeschiktheidswetgevingscomplex
(toebedeeld aan de toenmalige (lemeenschappelijke Medische Dienst) opge-
nomen. Overigens betekende dat niet, dat aan reintegratie vanaf dat moment
prioriteit wertl gegeven. Pas in de jaren negc-ntig komt dal pas eebt op gang
(zie ook de bijdrage van Noordam in deze bmiflel).

Gelijke kansen op arbeid en de mogelijkheid lot zelfontplooiing ook voor
hen, die om wat vooi reden ook buiten het arbeidsproces staan, zijn mooie
principes, maar zouden, stiikt doorgeredeneerd, tot de conclusie kunnen lei-
den, dat bij het onmogelijk zijn van reintegratie een sociaalzekerheidsinkomen
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zou moeten worden versehal't, dat minstens gelijk is aan het 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 het maximumuitkeringspercentage op 80 bepaald.
Ook zou de verwezenlijking van gelijke kansen indiceren, dat arbeidsonge-
schikten gestetmd worden door antidiseriminatiewetgeving, als instrument om
een faire kans te verwezenlijken. Pas deze eeuw zijn we bezig om deze antidi.s-
criminatiewetgcving geslalte te geven.

Daarom lijkt het in ons tijd.sgewrieht beter met beide benen op de grond te
blijven staan en meer aansluiting te zoeken bij de rechtsgrond, die de Commis-
sie-Van Rhijn formuleerde. Met Noordam (2000: 28) meen ik, dat deze rechts-
grond zeker niet gedateerd is. Wel zou nu, zegt hij terecht, een nog iets zwaar-
der accent worden gelegd op de eigen verantwoordelijkheid van betrokkene,
die van diens leefeenheid en zeker ook van de werkgever, als het de sociale
zekerheid van de werknemer betreft. Sociale zekerheid heeft immers pas een
functie, als het individu, burger of werknemer, ondanks alle pogingen die hij
ondernomen heeft om in inkomen te voorzien, machteloos is gebleken en met
lege handen slaat. Hel individu wordt geacht voor zichzelf te zorgen, voorzover
hij dal kan. Als dal niet Inkt wordt bijgesprongen en een vervangend inkomen
ver.sehafl, onder gelijktijdige inzet van allerlei instrumenten om dat bijspringen
slechts als overbruggende maatregel te doen bestaan. Blijvende inkomen.svoor-
ziening is een uitzondering, geen doel op zichzelf bij intreden van sociale risi-
co’s. Sterker nog, een blijvende vervangende inkomen.svoorziening betekent
veelal een falen van het socialezekerheidssysteem.

Mede veroorzaakt door de vangnetvoorziening, die de Bijstandswet sedert
196.5 biedt, is hel denken over sociale verzekering veranderd. Als elders hel
geld kan worden gevonden, geniet dal de voorkeur boven een inkomensvoor-
ziening ten laste van de algemene middelen. Mede daarom worden bepaalde
vormen van sociale zekerheid in stand gehouden, zoals de sterk afgeslankte
Algemene nabestaandenwet 1996 (ANW') voor die gevallen, waarin redelijker-
wijs arbeidsdeelname door de verweduwde partner niet kan worden gevergd.
Ook geldt dit voor de geprivatiseerde ZW van 1996, waarin de loonbetalings-
plicht van 70% voor de werkgever als ondergrens het wettelijk minimumloon
kent. De afgeslankte arbeidsongeschiktheicfsverzekering voor werknemers en
de Wet arbeidsongeschiktheidsverzekering zelfstandigen honden nauw in de
galen, dal een verzekering op minimumniveau voor deze groepen bestaat,
zodat geen overloop naar de bijstand ontstaal.

Staatsegoisme, dat de algemene middeleti wil beschermen, let erop dal
sociale verzekering gehandhaafd blijft, als bijstand het alternatief Wordt. Om
die reden is er zo nn en dan wel een discussie over een ministelsel van sociale
verzekering, maar wordt een rigonrenze albraak niet overwogen. Om in dit
geval van een rechtsgrond van sociale verzekering te spreken, is iets te veel
gevraagd. Hier beschermt de staal meer zijn eigen kas.
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3.6. Voordelen van verplichte verzekering

Los van de principiéle rcclusgronddiscnssie zijn er ook allei lei nlililaire argn-
inentcn oni te pleiten voor verplichte ver/.ekei'ing tegen sociale risico’s. Die
zijn mijns inziens soms belangrijker dan de te nemen horde van de legitimatie.
Het is, zeker aan het begin van de vorige eenvv, een utopie te menen dat op
vi ijwillige basis werknemers zich in voldoende mtite zotiden verzekeren, indien
daarvoor fond.sen zonden zijn gevormd. Men moest om zekeiheid te verschal-
Ién attn de werknemers (en later andere bevolking,sgroepen) wel zijn toevlucht
nemen tot verplichte verzekering. Deze verplichte verzekering heelt een atiiual
beduidende voordelen.

In de eerste plaats kan men door de verplichte verzekering goede en slechte
risico’s mengen, waardoor een aanvaardbare premiestelling ontstatit. Door die
menging behoeven ook geen selectiecriteria te worden gehanteerd voor de
toegang tot de verzekering. De arbeidsovereenkomst ztil meestal hel toegangs-
bewijs vormen. Slechts brandende httizen worden geweerd, zoals het al ziek
zijn, ol binnenkort worden, bij de aanvang van de verzekering. Deze mogelijk-
heid van menging zon verloren gaan, indien ervoor was gekozen om slechts
verplichte verzekering aan die personen op te leggen, die zich niet adequaat
langs private wegverzekerd zotiden hehhtn. Dan maakt men in Iéile een twee-
deling: goede risico’s zijn privaat verzekerd, slechte risico’s publiek.

Dit basale gegeven heelt er recentelijk - 199S - toe geleid, dal naast de WAO
slechts een beperkte private verzekeringsmogelijkheid is gekomen, die echter
alleen dan hel publieke bestel niet zou ondergraven, indien in de premie van
de WAO een dilTerenliatie, tilhankelijk van hel gerealiseerde risico, werd gein-
Iroduceerd. Premiedillérenliatie w;is dus noodzakelijk om een beperkt eigen
risico mogelijk te maken.

Vervolgens is een voordeel van verplichte verzekering, dal men een stabiel
draagvlak kan creéren. Dooi'dat de verzekerde pojtulalie vrij constant is en
door de bevolkingsaanwas zelfs groeit, kan men van jaar tol jtiar de kosten van
uitkeringen omslaan over de werkende verzekerden. Fondsvorming is niet
nodig, behoudens dan een kleine reserve om premieschommelingen te voor-
komen. Dit omslagstelsel heeli ook lol voordeel, dal hij het scheppen van een
.sociale verzekering ook reeds ingelreden risico’s of de aanloop daartoe kun-
nen worden meegenomen.

Deze wijze van nnanciering is niet vamif hel begin van de sociale \erz.ekering
gehanteerd, maar is nu wel de geijkte verzekeringsvorm. 1lel mooiste voor-
beeld daarvan is de AOW, die bij haar invoering in 19,57 aan op d;it moment
(Gtgarigen en ouderen een uitkering kon geven zonder dal ei ooit premie was
betaald. Ook konden aan de jongeren lictieve verzekeringsjaren worden toege-
kend, afsof zij altijd al premie betaald hadden. Anders zonden degenen die
toen L5 jaar waren slechts een volwatirdige AOW kunnen bekomen en dus de
AOW pas in 2007 volledig aan haar doelstelling beantwoorden. In een omslag-
stelsel is deze thnr lag linancieringslechnisch niet nodig. Had men voor kapi-
taaldekking gekozen, dan waren de oudjes van toen en zelfs de wal jongeren
niet te helpen geweest, tenzij tegen exoihilante, niet le diagen kosten. Dat sta-
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biele draagvlak is ccn cruciaal gegeven voor de betaalbaarheid van de sociale
verzekering. Als de verhoudingen tussen werkenden en uitkeringsgerechtigden
verslechteren, ontstaat een situatie dal de premies oplopen. In de komende
jaren zidlen we zien, dal dit met name hij de AOW een probleem gaat worden.

In de derde plaats brengt verplichte sociale verzekering mee dat van iedere
verzekerde een zeilde premie (noniinatil bedrag ol' percentage van het loon)
kan worden gelieven en er niet gedillerentieerd wordt naar het individtiele
risico. Het equivtilentieheginsel (evenwiclit tussen premie en risico) speelt,
anders dan in de particuliere verzekering, slechts een hescheiden rol. Daar-
door zorgt sociale verzekering ervoor dal dit deel van de loonkosten geen
belemmering voi int voor het aannamebeleid van ondernemingen. Dat zou
anders zijn, indien die risico’s niet collectiel W'erden gedragen. De effecten van
de in de vorige eeuw ge|)iivatiseerde ZW (199(i) en de invoering van de
premiedilferenliatie in tle WAO (1998) hebben ckil pijnlijk duidelijk gemaakt.
Verplichte sociale verzekering vergemakkelijkt flus de toegang tot en de bewe-
ging op de arbeidsmarkt en bevordert zo de ojttimale inzet van het arbeids-
potentieel.

In de vierde plaats maakt verplichte verzekering hel mogelijk niet alleen van
de werknemer premie te hellen, maar dat ook bij de werkgevei' te doen, zodat
voor de werknemers een draaglijker premie resteert. Ook kan gekfizen worden
voor louter werkgeverspremies (zoals thans bij de tirbeidsongeschikthcidsverze-
kering voor werknemers en de wachtgeldperiode van een lialf jaar bij de Werk-
loosheidswet (WW)). Het zou te ver voeren op de premieverdeling tussen de
werkgevers en werknemers in de loop der lijd in te gaan. Vaak was die velde-
ling niet erg principieel en veranderde zij soms op gronden die niets met de
verzekering als z.otlanig te maken hadden. Wel dient opgemerkt te worden, dat
een werknemershbijdrage in de sociale verzekering in ieder geval het psycliolo-
gi.sch voordeel heeft, d;it de werknemer voelt dat hel om zijn eigen verzekering
gaat. Ook socitile partners hebben de werknemersverzekeringen lange tijd, en
welliclil nog steeds, als hun verzekeringen beschouwd. Bij de opneming van de
premies van de volk.sverz.ekeringen in de eerste schijf van de loon/inkomsten-
belasling was flil aspect voldoende reden om de premichefling als zodanig
aptirl te speciliceren. In ons land wordt immers sterk gehecht aan het verzeke-
ringskarakter v;in de sociale verzekering.

Ook een voordeel van sociale verzekering is dal de premiestelling kan wor-
den gebonden aan hel looninkomen. Dal is immers ook het object van verze-
kering. Als ckiarvan een bepaald percentage geheven wordt als Irijdrage aan de
kosten van de sociale verzekering, hetekent een loonsverhoging dat er meer
geld hinnenkomi, dat kan worflen hestenifl voor verlioging van de uitkeringen,
althans als hel volume stabiel is. Dal impliceert, dal er een mechanisme in de
sociale verz.ekei ing zit, d;il de uitkeringen welvaarlsvast kan maken. Had men
daar in het begin van de vorige eeuw uog weinig weet van, integendeel uitke-
ringen verwaterden door de inflatie, eind jaren zestig van de vorige eeuw is dit
een wezenskenmerk van de .sociale verzekering geworden.

Als zesde punt kan worden genoemd, dal verplichte socitile verzekering het
mogelijk maakt om voor risico’s dekking te vinden, die op de particuliere
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markt niet te verzekeren zijn. Met name moet worden gedaelil, zoals reeds eer-
der gezegd, aan het wcrkittosheidsrisico. Door een grotendeels landelijk sys-
teem van risicodekking in te voeren blijkt ook dit risico via verzekering af
te dekken. Niettemin heeft men voor deze verzekering via de reserve-eisen
voor het Algemeen Werkloosheidsfonds wel een stexig appeltje voor de dorst
gecreéerd, min of meer uit de losse pols, maai' al decennialang kennelijk toe-
reikend om werkloosheidsversterkende efiécten 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 deel-
neemt en daarvan een vaste premie betaalt, ongeacht het risico dat voor
betrokkene nog actneel is. Er is daardoor solidiiriteit binnen de groep. Dit is
met een tweetal recente voorbeelden te illustreren. Met het grotendeels
afschaffen van de nabestaandenverzekei ing in 1996 moet men zich op de parti-
culiere markt voor inkomen.sverlies bij de dood van de partner verzekeren
(ANW-hiaat). Verzekeringsmaatschappijen cttictileren met risicoklassen, zoals
ook bij particuliere ziektekostenverzekeringen, )ongeren betalen weinig pre-
mie, ouderen al snel een prohibitief groot bedrag. Toen de nabestaandenwet
nog in de vorm van de AWAV bestond, gold voor eenieder een acceptabele,
bescheiden premie. Het andere voorbeeld, naast bet ANW-hiaat, zijn de WAO-
gat regelingen in CAQO’s. Op d;it punt leeft vaak onvrede bij ottderen dat zij
een standaardbijdrage moeten betalen, zonder zelf een erg groot gat te heb-
ben. Met andere woorden, in (semi-)private regelingen ontbreekt die solidari-
teit als hier bedoeld, of wordt solidariteit als onbillijk ervaren, ntt de CAO die
verplicht oplegt en er goedkopere wegen voor ouderen zijn om het WAO-
gaatje te dichten.

Ten slotte brengt verplichte sociale verzekering mee fktt tillerlei andere soli-
dariteitselementen ktmnen worden ingebotiwd. Het een zelfde premie heffen
van goede en slechte risico’s is daar een al genoemd voorbeeld van, evenals het
vragen van een werkgevershijdrage. Maar ook kan het gaan om intergeneratio-
nele solidariteit, die een neveneffect is van ftnanciering via een omslagstelsel:
de ene generatie betaalt de kosten van tiitkeringen aan de oudere generatie in
de zekerheid, dat de daaropvolgende generatie het vervolgens voor hen zal
(moeten) doen. Vei|)lichte verzekering maakt het mogelijk, dat premies voor
een ander doel worden bestemd dan de vorming van een intlivitlttele spaarpot,
waaniit de kosten van intreding van het lisico moet worden bestreden. Alleen
sociale verzekering biedt immers een garantie vttn een vaste deelnemer.sgroep,
waardoor het indifferent wordt, wie op Welk moment wtu betaalt.

3.7. Sociale verzekering versus particuliere verzekering

Een van de voornaamste kenmerken 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 katakter van een
gewotie verzekering brengt 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 tol beéindiging van de verzekering, worden premieklassen
gehanteerd, alhankelijk van de risieo-omvang, bestaat de mogelijkheid om te
weigeren bepaakle risico’s in verzekering te nemen en kunnen uitsluitingsclau-
sules in de polis worden opgenomen.

Een verplichte sociale verzekering moet anders met zijn verzekerden omgaan.
Er is in feite een acceptatieplicht, dus er vindt in beginsel geen risicoselectie
plaats, de premie behoeft niet afgestemd te zijn op het te lopen risico, de ver-
zekeringsplichl loopt door als er geen premiealdracht plaats vindt en eenieder
isonder dezelfde voorwaarden t>p dezelfde wijze verzekerd.

Ondanks deze verschillen is het zeer wel mogelijk, dat particuliere verzeke-
ring een alternatief voor sociale verzekering kan vormen, mits geen begrenzin-
gen aan de acceptatie van potentieel verzekerden worden gesteld.

Dan moeten particuliere verzekeringsmaatschappijen bereid zijn collectie-
ven (d.w.z. alle werknemers in een onderneming) zonder selectie in de verze-
kering op te nemen. Wel zullen particuliere verzekeringen altijd moeten werken
met ervaringspremies, dtis met premies die overeenstemmen met de risico’s
die zich bij de verzekerde onderneming in het recente verleden hebben voor-
gedaan. Verzekeringsmaatschappijen zullen immers vooral op het gebied van
premies met elkaar concurreren en kunnen om die reden geen solidariteits-
premies heffen, zoals de sociale verzekering ckit wel kan. Anders zien ze de
goede risico’s snel vertrekken naar de concurrent en zal de portefeuille steeds
verder inkrimpen, omdat dit een premiestijging tot gevolg heeft, die weer
anderen doet vluchten ntiar de concurrent.

Ook zijn particuliere verzekeringsmaatschappijen in het nadeel ten opzichte
van sociale verzekering ten aanzien van de financiering van de te dekken
risico’s. Als het om langdurige verplichtingen gaat, zoals bij arbeidsongeschikt-
heids- en ouderdomsverzekeringen, moeten zij werken met het kapitaaldek-
kingsstelsel of rentedekkingsstelsel, dal er voor zorgt dal reeds ingetreden risi-
co’s financieel volledig zijn afgedekt. De sociale verzekering kan werken met
een omslagstelsel, dus de benodigde premieopbrengsten jaarlijks aan de hand
van de lopende lasten berekenen. Dit gegeven maakt het bijvoorbeeld vrijwel
Onmogelijk om het arbeidsongeschiktheidsrisico voor werknemers particulier
te verzekeren. De aanloopfase duurt ongeveer vijftien tot twintig jaar om op
eenzelfde premieniveau te komen als een sociale verzekering. Pas daarna kan
particuliere veizekering mogelijk een goedkoper alternatief worden. Welke
ondernemer durft een zodanige langelermijninvestering te doen, die toch sub-
stantieel op de loonkosten drukt?

Hel zal duidelijk zijn dal de particuliere verzekering meer impulsen beval
om risico’s te beperken dan de sociale verzekering. De premie wordt immers
beinvloed door het gereali.seerde risico. Daarom heeft men in de sociale verze-
kering in de laatste tijd elementen van de partictiliere verzekering ingebouwd
om een zelfde effect te bereiken. Te denken valt bijvoorbeeld aan risicoklassen
(nu in discussie voor de wachtgeldfondsen WW), premiedifferentiatie (WAO),
gedeeltelijk eigenrisicodragerschap (beperkt in de WAO) en keuzes in risico-
dekkingsgraad (vroeger de ZW tot bijvoorbeeld 100% van het loon). Daardoor
verliest de sociale verzekering haar rechtskarakler niet, omdat het groepsgewijs
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blijft verzekeren, dezelfde polisvoorwaarden blijft hanteren, nilkeringen verze-
kerd zijn, solidaire eleinenlen behouden blijven en sociale verzekering als ach-
tervang blijft fungeren. Bij particnliere verzekeringen gaal het oni een indivi-
duele band, die kan worden aangegaan en verbroken, als een der partijen dat
wenst, polisvoorwaarden kunnen verschillen en het echte risico bepalend is
voor de premiebetaling.

Opvallend is, dat de particnliere verzekering meer zekerheid biedt dan de
sociale verzekeiing, althans aan uitkeringsgerechtigden. Is bij een particuliere
verzekering hel risico ingetreden, dan zal de verzekeraar de overeengekomen
prestatie moeten leveren. Die statit dan vast en is onveranderlijk. Bij de sociale
verzekering is een eenmaal toegekende uitkering niet gegarandeerd, maar kan
eenzijdig worden gewijzigd. Dal is een van de redenen dat er geen publieke en
private risicodekking natist elkaar kunnen beslaan, mtiar alle risico’s of sociattl
verzekerd moeten 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 domein van sociale verzeke-
ring, wilde men rechtsongelijkheid vooi komen met arbeidsongeschikten, wier
inkomensverlies via een parliculieie polis werd gecompenseerd. In mijn Dt
popha vnn de Femba (1998: .54 e.v.) heb ik dtiarop geattendeerd.

Mijns inziens betekent het beslaan van .sociale verzekeiing met haar ver-
plichte aansluiting en daardoor de feilelijke onmogelijkheid hetzelfde risictr
particulier te verzekeren, ook dal de overheid slechts onder zeer bijzondere
omstandigheden de poli.svoorwaarden mag veranderen, lielst op zodanige
(lange) termijn, dat aanvullende [tarticuliere risicodekking kan worden gevon-
den tegen een betaalbare premie en dat de overheid de eenmaal ingetreden
risico's en daaraan verbonden uitkeringen zoveel mogelijk moet ontzien. Met
andere woorden, aan hel overgangsrecht bij aanpassingen van de socitile verze-
keringen moet bijzondere aandacht worden geschonken.

Weliswaar gaal het bij de sociale verzekering om gedwongen inkomensbeste-
ding, maar zij vertoont ook aspecten van eigendom. Welke consequenties deze
opvatting heeft is nog in ontwikkeling. Hier volsta ik met de opmerking dat de
sociale verzekering een zekere bestendigheid moet hebben wil zij hel beoogde
doel, het bieden van een bepaalde mate van bestaanszekerheid, bereiken.

3.8. Ten slotte

Deze bijdrage beoogde terug te gtian naar de wortels van de sociale verzeke-
ring, de rechtvaardiging v;m de rechtsdwting voor verzekering van risico’s die
.samenhangen met arbeid als inkomensbron vooi de voorziening in de kosten
van het bestaan. Noodzakelijkerwijs kon slechts in vogelvlucht een periode van
honderd Jaar worden doorkruist, waarbij overigens opvalt, d;il basale noties
nog steeds actualiteitswaarde hebben, dan wel voorwaarden betreffen die blij-
vend de sociale verzekering als instrument van inkomensconlinnileit beheersen.

Toch kunnen deze beschouwingen niet zonder de tirbeidsrechlclijke compo-
nent, althans voorzover hel de werknenier.sverzekeringen aangaat (vgl. Fase
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1993). In 1909 Irad de Wet 0j) de arbeidsovereenkomsL in werking, die voor het
eerst een uitgewerkte regeling bevatte van de rechtsbescherming van de werk-
nemer. Die wet regelde ook opzegtermijnen, maar liet partijen bij de arbeids-
overeenkomst daarin wel grote vrijheid. Bij wijze van spreken kon men bij een
tirbeidsovereenkomst voor onbepaalde tijd met een dag ot iets langer op straat
staan, zonder eitige rechtsbescherming ten aanzien van de gerechtvaardigd-
heid ervan, ”det een arbeidsovereenkomst voor bepaalde tijd was men vaak
beter tiit. Ge