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Heeftde socialezekerheideen
crisisvrijetoekomst?

Samenvatting

De crisis van de sociale zekerheid is niet louter een
betaalbaarheidscrisis. Fundamentele maatschappelij-
ke veranderingen, zoals de flexibilisering van de ar-
beid en de toenemende pluriformiteit van de huishou-
densstructuur, nopen tot een herbezinning op de
grondbeginselen van de sociale zekerheid.

Het WRR-rapport Waarborgen voor zekerheid is
bedoeld om zo’n herbezinning op gang te brengen. In
dit artikel wordt aangegeven dat de door de WRR
voorgestelde stelselwijziging zou kunnen bijdragen
tot een vermindering van de huidige crisisverschijnse-
len. Een toekomst vrij van crisis is voor de sociale
zekerheid echter niet weggelegd. De auteurs menen
dat crisis inherent is aan de sociale zekerheid.

1. Inleiding

De herziening van de sociale zekerheid geschiedt
hoofdzakelijk vanuit de overtuiging dat de uitgaven
te hoog zijn geworden. Door middel van verlaging
van de uitkeringen, verkorting van de gemiddelde
uitkeringsduur en verruiming van de toepassing van
het relatieve-behoeftenbeginsel wordt getracht de
kosten te drukken. Even opvallend als de bezuini-
gingsdrift is trouwens de overtuiging in brede kring
dat de basisconceptie van het stelsel gehandhaafd
dient te worden.

De crisis van de sociale zekerheid is echter meer
dan een betaalbaarheidscrisis veroorzaakt door de
economische depressie. Zo kan op basis van inter-
nationaal vergelijkende studies de stelling dat voor-
al de omvang van de uitgaven voor sociale zeker-
heid verantwoordelijk is voor de huidige crisisver-
schijnselen, van een groot vraagteken worden
voorzien.' Bovendien wordt in een studie over de
toekomst van de sociale zekerheid, uitgevoerd on-
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der auspicién van de ILO, terecht benadrukt dat de
sociale uitkeringen de economische recessie juist
hebben afgezwakt.? De redenen waarom het stelsel
zo in de problemen is geraakt, houden veeleer ver-
band met verschillende structurele maatschappelij-
ke veranderingen die zich thans voltrekken.

In de volgende drie paragrafen worden de be-
langrijkste maatschappelijke ontwikkelingen ge-
schetst die de grondbeginselen van het stelsel onder
druk zetten. Zij zijn gelegen in de sfeer van de
flexibilisering van de arbeid, de pluriformiteit van
de huishoudstructuur en de legitimering van de
georganiseerde solidariteit.’ Deze ontwikkelingen
geven aanleiding tot een herbezinning op de grond-
beginselen van de sociale zekerheid. Het WRR-
rapport Waarborgen voor zekerheid beoogt mede
zo’nherbezinning op gang te brengen.* Inde slotpa-
ragraaf passeren enkele elementen van de WRR-
voorstellen die een betere afstemming van de socia-
le zekerheid op genoemde maatschappelijke ont-
wikkelingen mogelijk maken, de revue.

2. Flexibiliseringvandearbeid

De tijd waarin de fundamenten voor het huidige
stelselzijn gelegd, werd gekenmerktdoor een grote
mate van uniformiteit in het arbeidspatroon. De
meeste werknemers hadden een volledig en vast
dienstverband, waren kostwinners van het manne-
lijk geslacht en hadden een sterke binding met be-
drijf of bedrijfstak.

Sindsdienis er echter veel veranderd en dat komt
onder meer tot uiting in de opkomst van de zoge-
noemde flexibele onderneming.’ De flexibele on-
derneming bestaat uit een beperkte kern van meest
functioneel flexibele werknemers. De term ‘func-
tionele flexibiliteit’ verwijst naar strategieén die
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erop gericht zijn om de inzetbaarheid van werkne-
mers te vergroten. Functieomschrijvingen worden
ruimer, het aantal verschillende functies neemt af.
Ieders werk kan daardoor gemakkelijker worden
aangepast aan wijzigingen in de vraag, de produkt-
eigenschappen en de produktietechnologie. De
taakzekerheid van kernarbeiders is gering, maar
hun werkzekerheid is groot. De fluctuaties in de
afzet worden opgevangen door aanpassing van het
aantal werknemersinde periferie. De vereiste kwa-
lificaties in de periferie zijn zeer viteenlopend. Ge-
meenschappelijk kenmerk van veel werkenden in
de periferie is dat hun werkonzekerheid veel groter
is dan die van kernarbeiders. In feite is de werkon-
zekerheid in de periferie een noodzakelijke voor-
waarde voor de werkzekerheid in de kern. Op
grond hiervan zou men kunnen stellen dat de tradi-
tionele tegenstelling tussen witte en blauwe boor-
densteedsmeerplaats maaktvooreen tegenstelling
tussen kern- en periferiearbeiders.

De sociale zekerheid is volledig toegesneden op
het arbeidspatroon van werknemers uit de kern. In
de periferie treffen we allerlei arbeidspatronen aan
waarop het stelsel niet berekend is. Deze arbeids-
patronen, zoals part-time arbeid, tijdelijk werk, en
flexibele werktijden en uitbesteding van werk win-
nen snel aan betekenis.

Het aandeel van de part-time banen in het totaal
aantal banen is reeds geruime tijd opmerkelijk aan
het stijgen. Zo nam in het recente verleden, on-
danks de daling van de totale werkgelegenheid, in
de particuliere sector het aantal deeltijdbanen ge-
staag toe. Het aantal mensen dat tijdelijk werk
verricht neemt eveneens toe. Indicatiefis de toena-
me van de uitzendarbeid.®

Sterk in de belangstelling staat sinds kort het
verschijnsel van de flexibele werktijden. Allereerst
gaat het hierbij om arbeidscontracten waarbij op
jaarbasis een bepaald aantal uren werk en bijbeho-
rend loon wordt vastgelegd, terwijl het aantal uren
dat per dag/per week gewerkt wordt, kan variéren
met inachtneming van een bepaald maximum per
dag/per week.

Een verdergaande vorm van flexibilisering van
werktijden betreft de zogenoemde afroepcontrac-
ten. Hierbij staat vooraf niet vast hoeveel uren men
kan werken. Daardoor bestaat vooraf ook geen
zekerheid over het loon dat men in de komende

periode (week, maand, jaar) zal verdienen. Af-
roepcontracten zijn er in verschillende vormen. Er
zijn er waar een minimum aantal uren werk wordt
gegarandeerd en/of een bepaald maximum wordt
afgesproken (min-max contracten). Het komt ook
voor dat geen minimumaantal uren is afgesproken.
Wanneer er geen werk is, bestaat in zo’n geval een
grote kans dat geen enkele aanspraak kan worden
gemaakt op doorbetaling van loon.”

Bij uitbesteding van werk is sprake van het ver-
vangen van arbeidscontracten door commerciéle
contracten. Hi€rarchische verhoudingen worden
als codrdinatie-instrument vervangen door het
marktmechanisme. Door de onderdelen van de
produktie waar sprakeis van sterke schommelingen
uit te besteden, wordt het aanpassingsprobleem
‘geé€xporteerd’. Het niet meer afnemen van bepaal-
de produkten/diensten levert in onze economische
orde doorgaans veel minder problemen op dan het
reorganiseren van een bedrijfsonderdeel.?

Erzijnmeerdereredenenomaantenemendatde
flexibele onderneming niet slechts een tijdelijk bij-
verschijnselis van de economische crisis, maar veel-
eer een noodzakelijke voorwaarde voor het over-
winnen ervan. Allereerst verschaft de moderne in-
formatietechnologie, zoals hiervoor is gebleken,
tot nu toe onbekende mogelijkheden voor flexibili-
sering van produktie en dienstverlening. Zodra één
onderneming de produktdifferentiatie weet op te
voeren en de consumenten meer de gelegenheid
biedt om op bestelling te kopen, wordt de concur-
rentie gedwongen om zich ook flexibeler op te stel-
len.

Voorts voltrekt zich aan de aanbodzijde van de
arbeidsmarkt ook een structurele verandering als
gevolg vande toenemende arbeidsdeelname van de
gehuwde vrouw. Hiermee is een nieuw type werk-
nemer opgestaan. Haar prioriteit ligt niet bij een
vaste, volledige baan, maar bij betaalde arbeid die
gecombineerd kan worden met (gedeelde) verant-
woordelijkheid voor het huishouden. De banen die
thans in de periferie ontstaan zijn vaak beter te
combineren met huishoudelijk werk dan banen in
de kern.

Ten slotte ziet het ernaar uit dat de economische
ontwikkeling in de toekomst gekenmerkt zal wor-
den door een divergerende arbeidsprodukti-
viteitsontwikkeling. De ene activiteit leent zich veel
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beter voor een vergaande mate van automatisering
dan de andere.® Het gevaar bestaat dat, voor zover
technisch mogelijk, arbeidsintensieve activiteiten

‘steeds meer zullen worden verschoven naar de peri-
ferie. De lonen zijn in de periferie vaak lager dan in
de kern. Bovendien bestaan in de periferie vaak
ook nog andere mogelijkheden om de arbeidskos-
ten te drukken, zoals bij voorbeeld het in dienst
nemen van thuiswerk(st)ers voor minderdan 13 uur
per week, of het ontwijken van collectieve afdrach-
ten.

Met enige overdrijving zou men kunnen stellen
dat het huidige stelsel een uitstekende garantie
biedt voor degenen die het minst op sociale zeker-
heid zijn aangewezen (kernarbeiders), terwijl de
voorzieningen voor degenen die het meest zijn aan-
gewezen op sociale-zekerheidsvoorzieningen (pe-
riferiearbeiders) beneden de maat zijn.

De onvolkomenheden vanhet huidige stelsel met
het oog op de situatie van de werknemers in de
periferie zijn velerlei, zodat een uitputtende op-
somming niet mogelijk is. Om de gedachten te be-
palen volgen hierna enkele karakteristieke voor-
beelden uit de sfeer van de wettelijke regelingen
voor sociale zekerheid: bij deeltijdwerk is de
WAO-premie die de werknemer verschuldigd is,
lager naarmate het werk over meer dagen van de
week gespreid wordt (dit geldt voor de lagere inko-
mens); wanneer iemand twee deeltijdbanen heeft,
betaalt hij aanzienlijk minder premie dan wanneer
hij hetzelfde bruto-inkomen zou verdienen in één
dienstbetrekking; een werkloosheid van minder
dan vijf uur per week geeft geen recht op uitkering,
hetgeen zwaarder weegt naarmate men korter
werkt; de referte-eis bij de WWis voor deeltijdwer-
kers relatief ongunstig, tenzij ze hun werktijd ver-
delen over alle dagen van de week; bij de werkne-
mersverzekeringen zijn bepaalde categorieén, zo-
als thuiswerkers, met een werktijd van minder dan
14 uur en een inkomen dat lager is dan 1/3 van het
minimumloon niet verzekerd; part-timers die min-
der dan twee dagen per week werken krijgen geen
WW-uitkering; huishoudelijke hulpen die minder
dan drie dagen per week werken — ook de zoge-
naamde alpha-hulpen—-zijn niet verzekerd; als men
slechts één of enkele weken per maand werkt, is
men in de overige weken niet verzekerd voor de
ZW, WAO en de ZFW, terwijl als men evenveel

uren werkt in gedeelten per dag of per week, men
wel permanent verzekerd is.

Naast de wettelijke regelingen voor sociale ze-
kerheid zijn er ook zogenoemde bovenwettelijke
regelingen, gebaseerd op overeenkomsten tussen
werkgevers en werknemers. Ook hier doen zich
verschillende problemen voor met het oog op de
flexibilisering van de arbeid. De problematiek van
de pensioenbreuk is inmiddels alom bekend en be-
hoeft hier geen nadere toelichting. Bij pensioenen
die gebaseerd zijn op het eindloonsysteem is het
bovendien erg onaantrekkelijk om bij het naderen
van de pensioenleeftijd geleidelijk korter te gaan
werken. Indiverse CAO’szijnregelingen getroffen
voor oudere werknemers die hun de mogelijkheid
bieden om korter te gaan werken met behoud van
salaris, of om vervroegd uit te treden (VUT). Al-
bers komt op grond van een onderzoek tot de con-
clusie dat alle CAO’s deeltijdwerkers discrimine-
ren door hun geen of minder dan evenredige aan-
spraken toe te kennen." Bij de VUT doet zich
voorts het probleem voor dat men minstens een
bepaald aantal jaren aan het per CAO geregelde
VUT-fonds moet hebben bijgedragen, om voor
vervroegde uittreding in aanmerking te komen.
Hierdoor kunnen oudere werknemers die nog van
baan veranderen in een nadelige positie komen te
verkeren; met het feit dat zij ook reeds VUT-pre-
mie hebben betaald onder de vorige CAO die op
henvantoepassing was wordt geenrekening gehou-
den.

3. Pluriformiteitvandehuishoudensstructuur

De vraag welke betekenis de samenstelling en de
inkomenspositie van het huishouden in de sociale
zekerheid moeten hebben spelen de laatste jarenin
de discussie in toenemende mate een rol. Bij de
beantwoording ervan staan de volgende twee
standpunten als uitersten tegenover elkaar. Ener-
zijds wordt de stelling verdedigd dat, althans waar
uitkeringen de strekking hebben (mede) te voor-
zien in het bestaansminimum, bij de bepaling van
de hoogte ervan rekening gehouden moet worden
met het feit of een dan wel meer personen van de
uitkering onderhouden moeten worden, en — de
keerzijde — met eventuele andere inkomsten in het
huishouden en schaalvoordelen. Anderzijds wordt
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individualisering van uitkeringsrechten bepleit,
met als viterste een algemene basisuitkering op het
niveau van het individuele bestaansminimum voor
elke meerderjarige. In beide gevallen, en ook in de
minder extreme varianten ervan, zijn uiteraard
normatief geladen opvattingen over de gewenste
economische verhouding individu-huishouding-
overheid sterk medebepalend. Als draagkracht,
met differentiatie, voorop gesteld wordt, wordt re-
latief veel betekenis gehecht aan solidariteit in ei-
gen (kleine) kring, in het andere geval wordt indivi-
duele onafhankelijkheid hoger gewaardeerd. Al-
vorens nader in te gaan op de politieke vraag die
hier uiteindelijk aan de orde is, worden enige ont-
wikkelingen geschetst die aan de toegenomen aan-
dacht voor dit aspect van de sociale zekerheid heb-
ben bijgedragen.

Bij de op- en uitbouw van het sociale-zekerheids-
stelsel werd de overgrote meerderheid van de huis-
houdens gevormd door drie typen: de alleenstaan-
de, het éénoudergezin en het echtpaar, al dan niet
met kinderen, waarvan de man als kostwinner op-
trad. Hierbij gaf het gezin de norm aan, hetgeen
onder meer blijkt uit het feit dat de minimumuitke-
ringen voor andere huishoudens werden (en wor-
den) uitgedrukt in percentage van de gezinsuitke-
ring. De rol van de man als (ex-)kostwinner werd
onder meer bevestigd door het feit dat gehuwde
vrouwen het zelfstandige recht op bepaalde uitke-
ringen (AAW, WWV, AOW) was ontzegd, door
het uitsluitend voorkomen van een weduwenpen-
sioen, en dergelijke. Behalve uit het vorenstaande
werd ook uit de toekenning van bijstand als gezins-
bijstand duidelijk dat de onderhoudsplicht tussen
echtelieden als vanzelfsprekend werd beschouwd.
Van een levendige strijd om deze punten was tot
voor (vrij) kort geen sprake. Daarvoor sloot het
systeem te goed aan bij de maatschappelijke
werkelijkheid, waarin het gezin met kinderen de
huishoudensvorm wasdie verreweg het meest voor-
kwam en buitenshuis werken door gehuwde vrou-
wen een tamelijk uitzonderlijk verschijnsel vorm-
de.

De veranderingen die dit rustige en overzichtelij-
ke hebben aangetast zijn in hoofdzaak in drie cate-
gorieén te verdelen.

Indeeersteplaatsishetaandeel dat het gezin met
kinderen vormt in het totale aantal huishoudens de

laatste decennia sterk afgenomen'?, en maakte in
1981 nog 43% van het totaal uit. Vooral sinds 1971
zijn de eenpersoonshuishoudens, de echtparen
zonder kinderen, de éénoudergezinnen en de niet-
gezinshuishoudens relatief sterk gestegen; in 1981
maakten zij respectievelijk 22,4,22,1,5,7en 5,7%
van het totale aantal uit. Een andere maatschappe-
lijke verandering die hier van belang is, is de toene-
mende arbeidsparticipatie van gehuwde vrouwen:
zelfs bij de huidige ongunstige conjunctuur ver-
toont deze een onmiskenbare stijging. Ten slotte is
er het tamelijk nieuwe fenomeen van de ‘samen-
zelfstandigen’, personen die wel te zamen een huis-
houding vormen maar economische verantwoorde-
lijkheid voor elkaar afwijzen."” De omvang en mo-
gelijke toeneming van deze groep zijn onbekend.
Wel is duidelijk dat de wens naar onafhankelijk-
heid, die ook bij een deelvan de werkende gehuwde
vrouwen een rol speelt, voorop staat. Ook al kan
over de precieze kwantitatieve betekenis van deze
verschijnselen gediscussieerd worden, hetis onmis-
kenbaar zo dat men ook in de sociale zekerheid met
een toenemende diversiteit in huishoudens te ma-
ken krijgt.

In de wetgeving is de laatste jaren vanuit twee
verschillende gezichtshoeken met de geschetste
ontwikkelingen rekening gehouden. In positieve
zin is dit gebeurd door de verzelfstandiging van de
positie van de gehuwde vrouw voor de AAW en de
WWYV, een verandering die overigens verplicht is
door de zogenaamde Derde EG-richtlijn. In deels
meer negatieve zin voor de betrokkenen zijn de
wetten die een bestaansminimum beogen te garan-
deren aangepast door in verdergaande mate dan
voorheen de huishoudenssituatie bij (de vaststel-
ling van) het recht op uitkering te verdisconteren.
Bij de ABW gaat het om de gelijkstelling van ande-
re duurzame samenlevingsvormen met het huwe-
lijk ende verlaging van de uitkering voor ‘voordeur-
delers’. Bij AAW en WWYV wordt voor de vaststel-
ling van de sociale-minimumuitkering rekening ge-
houden met de huishoudensstructuur, waarbij voor
gehuwde kostwinners eventuele inkomsten van de
echtgenoot (deels) gekort worden, terwijl ook bij
de AOW onder omstandigheden inkomsten van de
partner in mindering gebracht kunnen worden. De
aanhangige stelselherziening zal hier in zoverre
voor verandering zorgen dat bij werkloosheid en
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arbeidsongeschiktheid uiteindelijk het individuele
sociaal minimum wordt toegekend, te verhogen
meteen gezinstoeslag, waarop weer een zelfde kor-
ting als thans mogelijk is.

De onmiskenbare tendens in de wetgeving is dus
dat meer dan voorheen rekening gehouden wordt
met het huishouden, zowel als het gaat om de kos-
ten, als waar andere inkomsten en schaalvoordelen
in het geding zijn. De wijze waarop dit gebeurt en
het feit op zichzelf kunnen echter op bezwaren stui-
ten. Ten eerste worden de controle en toetsing ge-
compliceerder, soms zelfs in die mate dat betrokke-
nen hun privacy bedreigd achten; bovendien neemt
het aantal gevallen waarin controle nodig is toe. De
aangegeven feitelijke ontwikkelingen — méér ver-
schillende huishoudens, meer inkomensbronnen
per leefeenheid versterken beide punten, terwijl
veranderende opvattingen over wat op dit punt
rechtvaardig is extra weerstanden, en dus verdere
bemoeilijking van controles kunnen oproepen. Ten
tweede houden de veranderingen niet steeds in de-
zelfde mate ensomszelfsinhet geheel nietrekening
met de wijzigingen in de huishoudenssamenstelling
en het ontstaan van andere normen. Zo zijn de
duurzaam samenwonenden en voordeurdelers nog
niet tot de AAW en anderen doorgedrongen, ter-
wijl dit toch het draagkrachtbeginsel dat op dit mo-
ment de boventoon voert, zou versterken. Ander-
zijds blijft de ABW, overigens op zichzelf in over-
eenstemming met hetaanvullende karakter van de-
ze gezinsvoorziening, een veel stringentere kor-
tingsregeling voor meeverdienende gezinsleden (in
ruime zin) houden en wordt hier aan wensen van
‘samen-zelfstandigen’ en werkende partners even
weinig als tevoren tegemoet gekomen. Voortsis en
blijft het toenemend aantal alleenstaanden dat bij
de (toekomstige) werkloosheids- en arbeidsonge-
schiktheidsvoorzieningen op grond van vroegere
verdiensten het sociale minimum niet haalt, voor
aanvulling hiertoe aangewezen op de ongunstiger
ABW, terwijl voor gehuwden de minder ongunsti-
ge regeling binnen de AAW, NWW enzovoort
geldt." Als laatste van deze voorbeelden verdient
vermelding de stelling dat de verzelfstandiging van
de gehuwde vrouw voor de volksverzekeringen en
de WWYV weliswaar een belangrijke formele gelijk-
stelling inhoudt, maar dat de feitelijke omstandig-
heden, die inhouden dat vooral veel vrouwen zijn

aangewezen op deeltijdarbeid met vrij lage ver-
diensten in samenhang met de kortingsregelingen,
die overigensbijde ABW zoals gezegd ingrijpender
zijn, echtgenotes van uitkeringsgerechtigden sterk
remmen betaald werk en dus economische zelfstan-
digheid te zoeken. Dit bezwaar is, evenals dat van
de alleenstaanden en de samen-zelfstandigen,
slechts te ondervangen door alle uitkeringen te be-
palen op (ten minste) het sociale minimum voor
alleenstaanden, door geen rekening te houden met
onderhoudsplichten tegenover of inkomsten van
andere leden van de huishouding en ieder, ook
gehuwde vrouwen te verplichten zich voor de ar-
beidsmarkt beschikbaar te stellen.

Deze oplossing heeft een aantal aantrekkelijke
aspecten. De emancipatie wordt er drastisch mee
bevorderd, terwijl iedere rem vanuit het sociale
zekerheidsstelsel om een bepaalde huishoudens-
vorm te kiezen of tot (deeltijd) werken zou verdwij-
nen. Bovendien vervallen de redenen om het sa-
menlevingsverband van de uitkeringsgerechtigde
en de inkomenspositie van zijn huisgenoten te on-
derzoeken.

De bezwaren zijn even evident. Het zwaarst
weegt het gegeven dat de kosten van de sociale
zekerheid drastich zullen stijgen. Behalve dat vele
uitkeringen op zichzelf verhoogd moeten worden,
en zeker bij de huidige economische situatie, zeer
veel nieuwe uitkeringsrechten zullen ontstaan, zal
de drang tot werken in veel huishoudens met meer
meerderjarigen afnemen uitgaande van het feit dat
2 x 70% van het nettominimumloon het bestaans-
minimum van een gezin met 40% te boven gaat (en
ongeveer op het peil van het modale inkomen ligt).
Het stellen van de uitkering op 50% voorkomt dit
probleem, maar zou voor alleenstaanden onaan-
vaardbaar zijn; een hoger percentage alleen voor
deze categorie zou toch weer controles nodig ma-
ken.

Het is duidelijk dat de overheersende rol van het
kerngezin is aangetast, maar het is even duidelijk
dat de maatschappelijke veranderingen niet zoda-
nig zijn dat zich hieruit een nieuw uitgangspunt
opdringt, tenzij dit pluriformiteit zou zijn. Tegelijk
moet nog worden afgewacht of het verlangen naar
individuele economische zelfstandigheid zal blij-
ven toenemen. Mede hierom is, als economische
omstandigheden tot beperken dwingen, het draag-
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krachtbeginsel, mits consequent toegepast, gezien
zijn ‘historische wortels’, zeker niet een van de
meer verwerpelijke middelen. Maar ook dan blijft
hetfeit dat, behalve dat normatieve tegenstellingen
in het geding zijn, het in elke variant gaat om de
keuze tussen kosten en controles. In de slotpara-
graaf zal worden bezien of het gedeeltelijk basisin-
komen een begaanbare tussenweg kan bieden.

4. Legitimeringvandesolidariteit

De crisis in de sociale zekerheid wordt ook nogal
eens toegeschreven aan een vermindering van het
solidariteitsgevoel. Inde sfeer van de intermediaire
structuren, waar de solidariteit in beginsel vrijwillig
van aard is, zou die vermindering zich manifesteren
in de toenemende individualisering." Een gevolg is
onder andere dat een steeds groter beroep wordt
gedaan op de georganiseerde solidariteit van de
gemeenschap. Deze vorm van solidariteit heeft in
beginsel een verplichtend karakter en kan onder-
scheiden wordenin horizontale solidariteit—tussen
verschillende risicogroepen binnen één inkomens-
categorie, bij voorbeeld in het ziekenfonds tussen
gezonden en zieken of alleenstaanden en gezinnen
met hetzelfde inkomen - en verticale solidariteit —
van hogere inkomens met lagere inkomens. Maar
ook de georganiseerde solidariteit staat onder toe-
nemende druk. De afnemende solidariteit in eigen
kring gaat dus niet automatisch gepaard met een
vergemakkelijking van de legitimering van de geor-
ganiseerde solidariteit.

Het is echter nog maar de vraag of de gedachte
dat de solidariteit zo sterk is afgenomen, overeen-
stemt met de werkelijkheid. Niet dat de huidige
problemen rond de legitimering van de solidariteit
ontkend kunnen worden, maar wel lijken er rede-
nen te bestaan om de mate van solidariteit in vroe-
ger dagen te relativeren. Zoals hierna zal blijken,
was de georganiseerde solidariteit waarmee de bur-
gers in de beginjaren van het stelsel van sociale
zekerheid te maken kregen veel vanzelfsprekender
dan die van thans en bovendien ook financieel veel
gemakkelijker op te brengen.

Aanvankelijk speelde de horizontale solidariteit
eenhoofdrol. Deze vorm vansolidariteit kentin het
algemeen minder legitimeringsproblemen omdat
er geen herverdeling tussen inkomensgroepen mee

gemoeid is. De legitimeringsproblemen zijn ook
minder naarmate de risico’s die gedekt worden
meer beperkt blijven tot risico’s die iedereen kun-
nentreffen. De oudste sociale verzekeringen waren
werknemersverzekeringen (Ongevallenwet, Ziek-
tewet) die volledig op het equivalentiebeginsel ge-
baseerd waren, dus zonder minimumgaranties. De
eerste twee volksverzekeringen, gebaseerd op het
solidariteitsbeginsel, verzekerden bij uitstek risi-
co’s die in die tijd iedereen konden treffen: ouder-
dom en verweduwing. Tot ver in deze eeuw was het
voor vrouwen, kinderen en ouderen uit arbeiders-
kringen bittere noodzaak om buitenshuis te
werken. De Noodwet ouderdomsvoorziening
(Noodwet-Drees) uit 1947 en de hiervoor in de
plaats gekomen AOW uit 1957, ontmoetten derhal-
vebrede maatschappelijkesteun. Ook het bereiken
van de situatie waarbij het inkomen van de manne-
lijke kostwinner voldoende was voor het hele gezin
werd derhalve destijds alom gezien als een belang-
rijke sociale verworvenheid. De invoering van de
AWW vormde hiervan een logisch uitvloeisel. Tot
slot moet bedacht worden dat de lasten aanvanke-
lijk relatief gemakkelijk konden worden opge-
bracht. De financiering van de ouderdomsvoorzie-
ning door middel van het omslagstelsel en de soepe-
le overgangsregeling voor de opbouw vande AOW-
aanspraken hadden tot gevolg dat voor grote groe-
pende premie die nog betaald moest worden tot het
bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd zeer
gunstig afstak tegen de pensioenaanspraken. Lang-
zamerhand is deze situatie gewijzigd en thans moe-
ten grote groepen er rekening mee houden dat toe-
komstige AOW-aanspraken zeer ongunstig zullen
afsteken tegen de in totaal betaalde premie.'s

Bovendien was er in de tijd dat het stelsel sterk
werd uitgebouwd sprake van een zodanige econo-
mische groei, dat die uitbouw mogelijk was zonder
dat het beroep dat daarvoor moest worden gedaan
op het solidariteitsgevoel sterk voelbaar was. Uit-
breiding van de sociale zekerheid stond destijds
aanzienlijke stijgingen van de netto arbeidsinko-
mens immers niet in de weg. Van ‘echte offers’ was
dus nauwelijks sprake.

In de loop der tijd is bovenstaande situatie gron-
dig gewijzigd. De verticale solidariteit is pas na
verloop van tijd een grote rol gaan spelen. Dit
kwam tot uitdrukking in de invoering van een inte-
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graal pakket van minimumgaranties (minimum-
dagloonbepalingen, bijstand) en een aanzienlijke
verhoging van de niveaus van de sociale minima in
het begin van de jaren zeventig."” Het equivalentie-
beginsel is meer en meer op de achtergrond ge-
raakt.

Rosanvallon stelt dat de oorspronkelijke ‘be-
schermende staat’, (1’état protecteur) die zich richt-
te op het beschermen van werknemers tegen inko-
mensderving op grond van pure beroepsrisico’s, is
geévolueerd tot de ‘verzorgingsstaat’ (I’état provi-
dence).”® In de verzorgingsstaat wordt een breed
pakket van sociale risico’s, waarvan de beroepsrisi-
co’s een onderdeel vormen, afgeschermd. Het ver-
zekeringsbeginsel is hierdoor meer en meer op de
achtergrond geraakt. De grenzen tussen sociale
verzekering- en sociale voorzieningen en die tussen
premiecheffing en belastingheffing zijn vervaagd.

Voorts is er in toenemende mate sprake van ge-
dekte risico’s waarvoor niet geldt dat ze in beginsel
iedereen kunnen treffen en over het belang waar-
van zeer uiteenlopend kan worden gedacht. Een
voorbeeld van het eerste is verweduwing; door de
toename van samenwoning, tweeverdienersen ‘be-
wust alleenstaanden’ zijn de risico’s die samenhan-
gen met het verlies van een partner zeer verschil-
lend komen te liggen. Een voorbeeld van het twee-
de betreft de bijstand voor gescheiden vrouwen.
Sommigen achten de voorziening voor deze catego-
rie ver beneden de maat, anderen vindenhet onaan-
vaardbaar dat de gemeenschap moet opdraaien
voor de gevolgen van zo’n particuliere beslissing.
De ontwikkelingen die hiervoor zijn beschreven
met betrekking tot de flexibilisering van de arbeids-
marktende toenemende pluriformiteit van de huis-
houdensstructuur brengen met zich mee dat de so-
ciale zekerheid steeds meer sociale risico’s gaat
dekkendieslechts op bepaalde categorieén burgers
van toepassing zijn. Ook de legitimering van de
horizontale solidariteit komt hierdoor onder grote
druk te staan.

Tot slot wegen thans ook de financiéle lasten
zwaarder dan bij de opbouw van het stelsel was
voorzien. De economische depressie is hiervoor
mede verantwoordelijk, maar ook het sterk geste-
gen beroep op de regelingen. In 1960 bedroeg het
aantal werkenden per uitkeringsgerechtigde 3,4, in
1984 nogslechts 1,3. Het grote beroep opde WAOQO,

de vergrijzing, de toename van het aantal echtschei-
dingen, en dergelijke zijn allemaal verschijnselen
die men destijds niet heeft voorzien.

De Fransman Ewald bestrijdt overigens op
boeiende wijze dat bovenstaande solidariteitscrisis
het einde van de verzorgingsstaat zou inluiden."
Volgens hemisdie crisiseigen aan het wezen van de
verzorgingsstaat en beginnen we daar pas sinds kort
goedzichtoptekrijgen nude opbouw minof meeris
voltooid en de abnormaal gunstige economische
situatie van de eerste decennia na de tweede we-
reldoorlog definitief voorbijis. In een maatschappij
als de onze die door technologische vooruitgang,
economische groei en culturele ontwikkeling per-
manent verandert, dreigen voortdurend mensen uit
de boot te vallen. Zo’n maatschappij kan alleen
voortbestaan dank zij een grote mate van georgani-
seerde solidariteit. Maarhet gegeven vande perma-
nente maatschappelijke verandering brengt met
zich mee dat de georganiseerde solidariteit aan een
voortdurend proces van herijking onderhevig is. Er
is niet zo iets als een objectief vaststelbare solidari-
teitsmaatstaf voor eens en voor alle tijden, aldus
Ewald. Solidariteit komt totstand in een proces van
permanente onderhandelingen in de samenleving
met haar voortdurend wisselende machtsverhou-
dingen en risicosituaties. Uiteindelijk is de publie-
ke opinie in de ogen van Ewald de grote regulator
vannormatieve ordeinzake de georganiseerde soli-
dariteit.

Elke regeling die er op gericht is om een bepaald
maatschappelijk risico af te dekken, biedt de moge-
lijkheid om nieuwe ‘achterstandssituaties’ aan te
wijzen. Er zijn altijd weer groepen aan te wijzen
waarvoor ‘het beter kan’. Hetis erg verleidelijk om
daaruit te concluderen dat het beginsel van sociale
zekerheid als zodanig in gevaar is en dat een terug-
tred van de georganiseerde solidariteit noodzake-
lijk is. Volgens Ewald zit de crisis echter ingebak-
ken in de verzorgingsstaat en dus ook in de sociale
zekerheid. De crisis bewijst niet dat de verzorgings-
staat op zijn laatste benen loopt, maar dat hij intus-
sen volgroeid is. Of hij zal overleven hangt ervan af
of de kwaliteit van de politieke besluitvorming en
de maatschappelijke onderhandelingsprocessen
van voldoende kwaliteit is (zal worden) om de crisis
te hanteren en het stelsel tijdig en adequaat aan te
passen aan veranderende omstandigheden. Maat-
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schappelijke conflicten over kwesties van solidari-
teit zijn dan geen teken van verval maar van vitali-
teit.

5. Naareenhanteerbarecrisis

Hetheefteralleschijnvandatwe afstevenenopeen
aanzienlijke flexibilisering van de arbeidsmarkt.
De ondernemingen zijn hiermee met het oog op de
toenemende concurrentie het meest gediend; maar
ook aan de aanbodzijde van de arbeidsmarkt be-
staat een groeiende behoefte aan alternatieven
voor de volledige, vaste baan tijdens kantooruren.
Zonder een verbetering van de sociale zekerheid
voor de werkers in de periferie, kleven aan de flexi-
bilisering ook belangrijke sociale bezwaren. Com-
pensatie van de grotere werkonzekerheid van de
periferiearbeiders is dringend gewenst en vereist
een fundamentele herziening van het stelsel van
sociale zekerheid. Het meest wezenlijke kenmerk
van die herziening is dat de bestaande koppelingen
tussen sociale zekerheid en de aard van de werk-
kring zoveel mogelijk moeten worden terug ge-
drongen. Een toenemende pluriformiteit van ar-
beidspatronen vereist een vergaande uniformiteit
van de sociale zekerheid.

Het WRR-rapport Waarborgen voor zekerheid
reikt een aantal bouwstenen aan voor zo’n herzie-
ning. Ditisin de eerste plaats het gedeeltelijk basis-
inkomen, dat een partiéle ontkoppeling van arbeid
en inkomen inhoudt en hierdoor korter werken en
onregelmatig werken financieel minder onaantrek-
kelijk maakt. Het gbi maakt bovendien toeslagen
bij werknemersverzekeringen overbodig; een pro-
bleem dat zich bij invoering van de nieuwe WW en
de Toeslagenwet kan voordoen, namelijk dat aan-
vulling van uitkeringen op grond van een CAO
onaantrekkelijk wordt doordat deze op de wettelij-
ke toeslag gekort worden, komt hierdoor niet aan
de orde. In de tweede plaats is hier van betekenis
het voorstel om bij de (bovenminimale) vrijwillige
inkomensdervingsverzekering uit te gaan van indi-
viduele contracten per verzekerde, die onafhanke-
lijk zijnvande dienstbetrekking, zodat verandering
van werkkring of tijdelijke onderbreking van het
werk de opgebouwde afspraken niet nadelig bein-
vloedt. De hiervoor gesignaleerde knelpunten bij
de bovenwettelijke voorzieningen — in het WRR-

rapport beginnen deze overigens reeds bij het indi-
viduele sociale minimum — worden zo vermeden.

Hetvoorgaande betekent overigens niet noodza-
kelijkerwijs een verlaging van het niveau van de
sociale zekerheid, een vermindering van de solida-
riteit of een geringere rol van sociale partners op
centraal niveau; in Waarborgen voor zekerheid is
aangegeven van welke voorwaarden dat afhanke-
lijk is.? De uitvoeringstechnische invulling daarvan
vereist weliswaar nog nadere studie, maar of de
sociale zekerheid ooit beter zal worden afgestemd
op de arbeidsmarktsituatie die het gevolg is van de
opkomst van de flexibele onderneming, hangt er
eerst en vooral vanaf of de sociale partners bereid
zijn de institutionele consequenties van een grotere
uniformiteit in de sociale zekerheid te aanvaarden.
Uniformering van de sociale zekerheid is noodza-
kelijke voorwaarde voor differentiatie van de (ove-
rige) arbeidsvoorwaarden.

Met betrekking tot de toenemende pluriformi-
teit van de huishoudensstructuur werden reeds de
dilemma’s rond de begrippen kosten en controles,
individuele economische zelfstandigheid en draag-
kracht gesignaleerd. Meer nog dan bij flexibilise-
ring van de arbeid zijn hier maatschappelijke ont-
wikkelingen aan de orde waarvan het, voorlopige,
eindpunt nog moeilijk voorspelbaar is. Ook de me-
ningsvorming over de wijze waarop in de sociale-
zekerheidssfeer op deze ontwikkelingen inge-
speeld moet worden, is derhalve nog niet voltooid.
Ditneemt niet weg dat op ten minste twee terreinen
ermee verband houdende knelpunten vrij alge-
meen erkend worden, te weten de economische
(on)zelfstandigheid van de gehuwde vrouw en de
controles op samenlevingsvormen en inkomsten
van partners. Aan de oplossing van het eerste knel-
punt kan wederom een gbi een bijdrage leveren,
immers het maakt korter en onregelmatig werken
financieel minder bezwaarlijk en kan zo een meer
gelijke participatie in het arbeidsproces van part-
ners bevorderen, en het draagt bij tot een verlaging
van arbeidskosten en dus tot een vergroting van de
vraag naar arbeid. De noodzaak tot controles van
overheidswege zou sterk worden verminderd door
de voorgestelde combinatie van algemene inko-
mensdervingsverzekering en gbi: de bepaling van
het gbi op het verschil tussen het sociaal minimum
vaneen echtpaaren dat vaneen alleenstaande heeft
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immers de mogelijkheid geopend om de aanvullen-
de aiv vast te stellen op de hoogte van het individue-
le sociale minimum; meerpersoonshuishoudens
met één kostwinner kunnen hierdoor toch het ni-
veau van het sociaal minimum voor een gezin berei-
ken. Slechts bij de algemene bijstand, waarvan in-
dividualisering om financiéle redenen vooralsnog
werd afgewezen, zouden derhalve gegevens over
samenstelling en inkomen van huishoudens nodig
zijn.

De solidariteitscrisis, die aan het slot van de vori-
ge paragraaf aan de orde werd gesteld, werd reeds
daar als een teken van vitaliteit, inherent aan de
volwassen geworden verzorgingsstaat geken-
schetst; een noodzaak tot terugtred van de georga-
niseerde solidariteit werd niet ingezien. In tegen-
deel, het gaat om een voortdurende uitdaging het
sociale-zekerheidsstelsel aangepast te doen zijn
aan zich wijzigende omstandigheden. Goede be-
sluitvormingsmechanismen zijn hiervoor een eer-
ste vereiste, een vereiste waarmee Waarborgen
voor zekerheid zich slechts in zeer beperkte mate
bezig houdt. Wel echter heeft het rapport getracht
de noodzaak tot discussie enigszins te beperken
dooreenvoud en betrekkelijk geringe conjunctuur-
gevoeligheid voorop te stellen en de solidariteit toe
te spitsen op een niveau waarop deze vanzelfspre-
kend is, namelijk dat van het sociaal minimum.
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