Consensus en sociaal

beleid in Nederland
sinds 1980

De rol van ideeén en instituties

Samenvatting
De herstructurering van de Nederlandse verzor-
fngsstaat is relatief succesvol verlopen. Dat heeft
tioe geleid dat het zogenaamde poldermodel gun-
sige recensies heeft gekregen. Consensusdemocra-
feis zelfs een ‘hoera-woord’ geworden. Dat ‘we’ in
Nederland uitblinken in het tot stand brengen van
ieleidsveranderingen via consensus lijkt onomstre-
&n. In dit artikel wordt die veronderstelling nader
bekeken. Daartoe is allereerst een verheldering no-
fig van het begrip consensusdemocratie. Na een
schets van de belangrijkste benaderingen — consen-
ws als nationale waarde en consensus als institu-
foneel regime — wordt een brede benadering voor-
gsteld. Dit houdt in dat behalve aan instituties ook
#n belangrijke rol aan ideeén wordt toegekend.
Daarnaast wordt voorgesteld een breder scala van
wtoren in de analyse te betrekken dan uitsluitend
feelites. Op basis van deze benadering wordt nage-
gan in hoeverre de herstructurering van de Neder-
lindse verzorgingsstaat gebaseerd is op consensus.
Geconcludeerd wordt dat institutioneel gezien de
wnsensusdemocratie verzwakt is in de afgelopen
twee decennia, maar dat er met betrekking tot de
teziening van de sociale zekerheid en rond het
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gezinsbeleid een nieuwe inhoudelijke consensus is
ontstaan.

1 Het begrip consensus

In de politicologische tradities die zich bezig heb-
ben gehouden met consensuspolitiek vallen grof-
weg twee benaderingen te onderscheiden. In de
eerste benadering wordt consensuspolitiek als een
nationale waarde beschouwd. Consensus zou een
typisch Nederlands fenomeen zijn, het product van
een eeuwenoude traditie van schikken en plooien.
Volgens die, inmiddels vooral dankzij het werk van
de politicoloog Daalder, wijdverbreide visie is sinds
de zeventiende eeuw deze politieke cultuur steeds
opnieuw uitgevonden en aangepast. Daarmee is zij
uitgegroeid tot een nationale waarde.

Dit begrip van consensus als nationale waarde is
tot op zekere hoogte overtuigend. Een beroep op na-
tionale waarden kan verhelderend zijn als men in
grote lijnen een politieke cultuur wil verklaren en
vooral als men dat doet in contrast met landen die
een tegenovergestelde politieke cultuur kennen.
Zo’n benadering schiet echter tekort voor een meer
gedetailleerde analyse, waar bijvoorbeeld variaties
tussen verschillende beleidsterreinen of verande-
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ringen door de tijd heen verklaard moeten worden
(Skocpol 1992; Stuurman 1983). Nationale waarden
vormen een te holistisch verklaringskader om der-
gelijke verschillen te kunnen verklaren. Een verfijn-
der en dynamischer begrip van consensusbeleid is
nodig om de ontwikkeling van en de fricties binnen
het Nederlandse overlegmodel recht te doen.

Een tweede benadering stelt de institutionele
kenmerken van het Nederlandse politieke stelsel
centraal. Het werk van Lijphart is daarvan de be-
langrijkste exponent (Lijphart 1984;1999). Het
fenomeen van consensus is volgens Lijphart aller-
minst typisch Nederlands, integendeel, het is ken-
merkend voor alle continentale democratieén. Lijp-
hart ontwikkelde een conceptuele indeling van de-
mocratische regimes gebaseerd op twee dimensies:
consensusdemocratieén en meerderheidsdemocra-
tieén. Zijn claim is dat de belangrijkste institutio-
nele kenmerken van moderne democratieén gewo-
gen kunnen worden op een schaal met aan de ene
kant consensusregimes en de andere kant meer-
derheidsregimes (Lijphart 1999). Kenmerken van
politieke stelsels zoals meerpartijenregering, even-
redige vertegenwoordiging, gedecentraliseerd be-
stuur en een evenwichtig tweekamerstelsel, zou-
den typerend zijn voor consensusdemocratieén zo-
als Nederland.

De manier waarop Lijphart de consensusdemo-
cratie schetst, geeft echter een nogal statisch beeld
van het Nederlandse politieke stelsel. Lijphart be-
perkte zijn institutionele analyse in eerste instantie
tot de ‘hoge’ politieck van het parlementaire stelsel.
Op dat niveau is inderdaad sprake van een statisch
beeld vanwege een overheersend institutioneel con-
servatisme in Nederland. Van institutionele her-
vormingen, hoewel sinds het eind van de jaren
zestig herhaaldelijk op de politieke agenda, is zoals
bekend niet veel terechtgekomen. Inmiddels is vrij
algemeen aanvaard, ook door Lijphart zelf, dat een
goed begrip van de (Nederlandse) consensusdemo-
cratie zich niet kan beperken tot de ‘hoge’ politiek,
maar ook het zogenaamde middenveld in ogen-
schouw moet nemen (Lijphart en Crepaz 1991; Lijp-
hart1999).

Volgens Lijphart worden consensusdemocra-
tieén gekenmerkt door op compromis gerichte, cor-
poratistische systemen van overleg tussen overheid
en belangengroepen, terwijl in meerderheidsde-
mocratieén sprake is van een ongecodrdinecrd en
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competitief pluralisme van onafhankelijke belan.
gengroepen. Een dergelijke institutionele verbre.
ding naar het mesoniveau van politieke instituties
is bij uitstek van belang als het gaat om de relatie
tussen politieke instituties en verzorgingsstaat. Het
neocorporatistische systeem van belangenbeharti-
ging en de belangrijke rol van de sociale partners in
de uitvoering van de sociale zekerheid hebben niet
alleen een belangrijk stempel gezet op de opbouw
van de Nederlandse verzorgingsstaat, maar zijn
ook belangrijke factoren in een analyse van de cri-
sis en de herstructurering van de verzorgingsstaat.
In hoeverre instituties zoals de bipartiete Stichting
van de Arbeid en de tripartiete Sociaal Economi-
sche Raad nog steeds beschouwd kunnen worden
als belangrijke peilers van de consensusdemocratie
is een belangrijke vraag als het gaat om de mate
waarin en de manier waarop deze vorm krijgt in
Nederland.

2 Instituties en ideeén

Een algemene tekortkoming van de genoemde
twee benaderingen van consensusbeleid is dat er
weinig aandacht bestaat voor de rol van ideeén. Lijp-
hart bijvoorbeeld heeft weinig oog voor de inhoude-
lijke aspecten van het consensusbeleid in Neder-
land. Hij richt zich in zijn werk over de verzuiling
uitsluitend op de procedurele en institutionele as-
pecten van de politiek. Het belang van inhoudelijke
consensus tussen de politieke elites blijft buiten
het blikveld, terwijl zo’n inhoudelijke overeenstem-
ming van groot belang is geweest voor de manier
waarop de verzorgingsstaat in Nederland ten tijde
van de verzuiling opgebouwd is (Praag 1993). Met
name op het terrein van arbeidsverhoudingen en
sociaal-economisch beleid enerzijds en op het ter-
rein van het gezinsbeleid anderzijds, ontwikkelde
zich ten tijde van het Interbellum een inhoudelijke
consensus die de basis vormde voor de uitbouw van
de verzorgingsstaat na de Tweede Wereldoorlog
(Windmuller 1970; Katzenstein 198s; Akkerman
1998a; Bussemaker 1998). Ook als het gaat om de
herstructurering van de verzorgingsstaat is het van
belang na te gaan in hoeverre er sprake is van een
inhoudelijke consensus en aan welke dynamiek
deze onderhevig is.

In het algemeen hebben onderzoekers die zich
richten op de rol van ideeén het nogal moeilijk.
Men kan het er wel over eens worden dat idee€n
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een rol spelen ter rechtvaardiging van het bestaan-
¢e beleid, maar het is niet eenvoudig om aan te
pnen dat politicke ideeén een causale rol spelen in
{e herstructurering van verzorgingsstaten. Zo is
het bijvoorbeeld de vraag in hoeverre sociaal-libe-
ule ideeén over de hervorming van het sociale
beleid rond 1900 de motor hebben gevormd van de
mtwikkeling van verzorgingsstaten in een aantal
lmden. In verschillende landen bestond er een der-
glike hervormingsbeweging met soortgelijke
ideeén, maar deze beweging slaagde er lang niet
geral in een stempel te zetten op de sociale wetge-
wing (Orloff 1993). De cruciale vraag is dan ook of
nieuwe ideeén tot verandering van beleid kunnen
lriden (Notermans 1999).

Het is moeilijk aan te tonen dat ideeén een zelf-
sandige rol spelen, omdat ze niet zo gemakkelijk
los te maken zijn van instituties. Institutionele con-
teten bepalen bijvoorbeeld wie betrokken zijn bij
¢e ontwikkeling van nieuwe ideeén en hoe de com-
municatie ervan verloopt (Schmidt 2000). Daarom
wu onderzoek naar de manier waarop ideeén in-
Woedrijk worden en hoe ze omgezet worden in be-
lid, steeds verbonden moeten zijn met een insti-
mtionele analyse. Het zou bijvoorbeeld aan insti-
uties kunnen liggen, dat in het begin van deze
guw sociaal-liberale vernieuwers in sommige lan-
den wel en in andere niet invloed hebben gehad op
¢ totstandkoming van nieuw beleid. In de Ver-
migde Staten bijvoorbeeld had de sociaal-liberale
bervormingsbeweging minder beleidsinvloed dan
gestverwanten in Groot-Brittannié dat hadden.
fen van de verklaringen daarvoor is, dat er in
Groot-Brittannié betere institutionele verbindin-
gen tussen wetenschappelijke en politieke circuits
bestonden (Katznelson 1996; Schweber 1996). In-
situties zouden in deze visie doorslaggevend kun-
nen zijn voor de totstandkoming van nieuw beleid.

Toch is er mogelijk meer aan de hand. Ideeén

Tobel 1: Variabelen consensusbeleid

kunnen een zelfstandige rol spelen als ze een brug-

functie verwerven. Het is dan van belang na te gaan
welke personen, groepen of instituties een make-
laarsfunctie vervullen. In het bovenstaande voor-
beeld gaat het dan vooral om de rol die sociaal-libe-
rale programma’s speelden in de overbrugging van
de sociale kwestie door de totstandbrenging van
coalities tussen sociaal-democraten en liberalen.
Het geheim van het succes van de hervormers in
Groot-Brittannié in het begin van deze eeuw zat
hem mogelijk vooral in de brugfunctie die hun
ideeén en sociale programma’s vervulden (Akker-
man 1998b). Onderzoekers die deze brugfunctie
van ideeén een belangrijke rol toekennen bij om-
slagen van beleid, richten zich doorgaans niet op
ideeén die alleen door een groep invloedrijke ex-
perts gepropageerd worden, maar ze zijn geinteres-
seerd in vertogen die ook aantrekkingskracht heb-
ben op politici en delen van het electoraat. In zulke
gevallen kunnen ideeén beleidsomslagen veroor-
zaken, omdat ze nieuwe politieke en sociale coali-
ties mogelijk maken (Hall 1999; 1997).

Dat is voor onderzoek naar consensusbeleid een
bijzonder interessante invalshoek. Coalitievorming
is immers in consensusdemocratieén een belang-
rijk gegeven. Waar fundamentele hervormingen
nodig zijn, zullen vaak ook nieuwe coalities ge-
vormd moeten worden. Daarbij gaat het om coa-
lities in brede zin, dat wil zeggen coalities die niet
uitsluitend verwijzen naar politieke elites, maar
ook naar belangengroepen en naar delen van het
electoraat. Zeker sinds Lijpharts typering van het
electoraat als ‘passief en lijdelijk’ niet meer van toe-
passing is, is het voor een analyse van consensus-
beleid van belang om een breed coalitiebegrip te
hanteren.

Samenvattend kan men de volgende variabelen on-
derscheiden als het gaat om consensusbeleid:

Actoren

Politieke elites

[politici, ambtenaren,
deskundigen, belangengroepen)
Kiezers/bevolking
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Instituties

o.a.

Coalitieregeringen

Evenredige vertegenwoordiging
Neocorporatisme

Jus T

Ideeén

Rechtvaardiging

Brugfunctie

97



Tjitske Akkerman Concensus en sociaal beleid in Nederland sinds 1980

3 Herstructurering van de Nederlandse
verzorgingsstaat

Rond 1980 bevond de Nederlandse verzorgings-
staat zich in een zeer diepe crisis. Economische
stagnatie ging gepaard met een werkloosheidsper-
centage boven het Europese gemiddelde en zeer
hoge sociale uitgaven. Die crisis noodzaakte tot
herziening van sociaal beleid. Al in de loop van de
jaren tachtig werd een ombuiging zichtbaar. De
werkloosheid werd door een aanzienlijke banen-
groei teruggedrongen; een trend die in verschillen-
de andere continentaal Europese landen voorals-
nog uitbleef.

Het opmerkelijke succes van de banengroei, die
vooral in de jaren negentig spectaculair was, is in
de eerste plaats toegeschreven aan het beleid van
loonmatiging dat hier door overleg tussen sociale
partners onderling en ten dele ook met de overheid
tot stand gebracht werd (Visser en Hemerijck 1997;
Ark en de Haan 1997). Een tweede factor die vaak
genoemd wordt is de relatief snelle en radicale her-
vorming van de sociale zekerheid in Nederland
(Haan 1998). Daarmee wordt met name gedoeld
op de herziening van de Ziektewet en de Wet op de
Arbeidsongeschiktheidsverzekering. Ten slotte is
er een derde factor, namelijk de sterk toegenomen
participatie van vrouwen op de arbeidsmarkt. Aan
het begin van de jaren tachtig ontdekten werkge-
vers de optie van deeltijdbanen, terwijl in diezelfde
tijd vrouwen in toenemende mate werk zochten,
maar aangewezen waren op deeltijdwerk wegens
gebrek aan zorgvoorzieningen. De sterke groei van
deeltijdbanen en de toenemende arbeidsparticipa-
tie van vrouwen betekenden weer een belangrijke
steun voor het loonmatigingsbeleid, daar via vrou-
wen het gezinsinkomen nu weer aangevuld werd.

Met dit alles is niet gezegd dat de opmerkelijke
banengroei in Nederland zonder meer een effect
van consensusbeleid is. Het is mogelijk niet eens
een kwestie die zonder meer op het conto van de
politiek geschreven kan worden. Voor een deel is er
ook toeval of zo men wil, geluk in het spel geweest.
Het voorhanden zijn van een groot aanbod aan
vrouwelijke arbeidskrachten die bereid waren part-
time te werken en het vliegwieleffect dat toetreding
van vrouwen tot de arbeidsmarkt had, verklaren
voor een deel het ‘succes’ van het poldermodel
(Kloosterman 1992).
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Voor het overige deel is het echter de vraag in
hoeverre men van consensusbeleid kan spreken,
Wat betreft de loonmatiging is dat het meest duide-
lijk. Daar was sprake van een institutionele overleg-
traditie en een relatief grote inhoudelijke consen-
sus, die overeenstemming tussen vakbeweging en
werkgevers op dit punt mogelijk maakte. Daar
kwam bij dat de vakbeweging in een zwakke positie
verkeerde door een teruglopend ledenaantal. Die re-
latief zwakke positie van de vakbeweging begin ja-
ren tachtig en de relatief zwakke rol van scheidslij-
nen in Nederland zijn waarschijnlijk doorslagge-
vend geweest voor de vernieuwing van het sociale
beleid op dit punt (Hemerijck en Visser 2000).
Minder duidelijk is welke rol het consensusbeleid
heeft gespeeld bij de overige factoren. In het onder-
staande zal nagegaan worden in hoeverre dit het ge-
val was bij de hervorming van de sociale zekerheid
en bij de hervorming van het kostwinnersmodel.

4 Institutionele hervormingen
Instituties veranderen doorgaans minder snel dan
ideeén. Dat kan in sommige gevallen tot de conclu-
sie leiden dat veranderingen in sociaal beleid veel
minder voorstellen dan de retoriek van beleidma-
kers wil doen geloven (Pierson 1994). Dit is echter
in Nederland niet het geval, want de hervorming
van het sociale beleid in de jaren negentig is ook ge-
paard gegaan met een verandering van instituties.
Het gaat hier dus niet alleen om verandering van
ideeén. De hervorming van de sociale zekerheid
heeft zich met name gericht op de neocorporatisti-
sche instituties die bij de uitvoering van de sociale
zekerheid een cruciale 1ol speelden.

Consensusbeleid was tien jaar geleden allesbe-
halve een ‘hoera-woord’. Aan het eind jaren tachtig
en in de eerste helft van de jaren negentig was er
sprake van een gezamenlijk offensief van de grote
politieke partijen, die vrijwel eensgezind waren in
hun kritiek op het overlegmodel. Stroperigheid was
het trefwoord. Die kritiek betrof niet alleen de be-
langrijke rol van werkgevers en vakbeweging in de
uitvoering van de sociale zekerheid, maar was veel
breder. Op het terrein van ruimtelijke ordening
dreigden volgens de critici de ambitieuze infra-
structurele hervormingsplannen gefrustreerd te
worden door te veel overleg. De besluitvorming in
deze sector stond model voor een overlegstructuur
die uit zijn voegen gegroeid was (Hendriks en
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Toonen 1998). De aanval op het overlegmodel werd
hvendien eind jaren tachtig ook ingezet in de ge-
wndheidszorg met de rapporten van de commissie
Dekker en Fortuyn. Met name in de gezondheids-
wrg bleek het een taai probleem om consensus via
overleg te bereiken. Pogingen om een omvattende
werzekering tot stand te brengen liepen steeds weer
stk op verzet van coalities van verschillende belan-
gengroepen. Niet consensus, maar een gebrek aan
onsensus was in deze sector de normale situatie.
De hervormingsplannen van de commissie Dekker
in 1987 strandden bijvoorbeeld op de tegenstellin-
gen tussen werkgevers, vakbeweging en consu-
mentenorganisaties, ziekenhuizen en medische
stand, ziekenfondsen en verzekeringsmaatschap-
gien. De scheidslijnen tussen belangengroepen
wnden bovendien weer hun vertaling in de uiteen-
lopende standpunten van politieke partijen (Okma
1997, 96)-

Pogingen tot een herstel van het primaat van de
politiek op deze verschillende terreinen leidde tot
¢en structurele hervorming via de operatie ‘Raad
opMaat’. Onder leiding van een cpa-kamerlid trok
de commissie-De Jong de conclusie, dat het aantal
alvies- en overlegorganen drastisch gereduceerd
moest worden. Het algemene streven naar ont-
vlechting en heldere verdeling van verantwoorde-
likheden kwam hier tot uitdrukking in de aanbeve-
ling advies en overleg strikt te scheiden en de ver-
tegenwoordiging van belangengroepen te beperken
wt de uitvoerende sfeer (Oldersma 1997). Deze
operatie die via de Woestijnwet zijn beslag kreeg,
betekende dat het ser model als institutionalise-
fing van het neocorporatisme uit de parlementaire
gatie raakte (Berg en Franke 1998). Zo kreeg de
anval op het overlegmodel onder Paars zijn be-
slag. Het is in dat verband tekenend dat Wim Kok
inzijn Den Uyl-lezing stelde, dat de ideologische
strijd voortaan zou gaan om markt versus staat. In
de paarse visie ging het om herstel van het primaat
van de politiek enerzijds en om meer marktwer-
king anderzijds (Duyvendak 1997, 19-28).

De pogingen tot institutionele hervorming van
het overlegmodel richtten zich met name op de
uitvoering van de sociale zekerheid. Daar is ook
de meest radicale hervorming tot stand gekomen
met de invoering van Centra voor Werk en Inko-
men. Hoe valt deze institutionele vernieuwing te
verklaren?

2001+28+2
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De perceptie dat er een ernstige financiéle crisis
dreigt is in het algemeen een van de voorwaarden
die een gunstig hervormingsklimaat scheppen
(Pierson 1996, 178). Dat crisisbesef werd door de
hoogoplopende kosten van de arbeidsongeschikt-
heidsverzekering opgeroepen (Hemerijck en Kers-
bergen 1997, 276). In de loop van de jaren tachtig
was het besef dat er ingegrepen moest worden om
de kosten van de sociale zekerheid te beteugelen,
in de Nederlandse politiek wijdverbreid, maar ten
aanzien van de wao gold dat in bijzondere mate.
De specifieke inrichting van dit programma impli-
ceerde een relatief ongebreidelde groei. Bovendien
had de wao de functie van fluwelen uittredingsrou-
te — een functie die pensioenen in andere continen-
tale landen hebben ~, waardoor hier een extreem
hoge instroom bestond. De explosieve toename van
het aantal wao’ers eind jaren tachtig werd dan ook
grotendeels toegeschreven aan het oneigenlijk ge-
bruik van de wao als afvloeiingsroute, een gebruik
dat mogelijk gemaakt werd door de typisch Neder-
landse uitvoering via de op bipartite leest geschoei-
de Bedrijfsverenigingen.

Toch is crisisbesef niet voldoende om de wao-
affaire te begrijpen. Ook met betrekking tot de asow
gold een crisisbesef, maar hier hebben hervormin-
gen vooralsnog een incrementeel karakter gehad.
De hervorming van de wao daarentegen is flink
aangepakt. Crisisbesef alleen is blijkbaar niet vol-
doende om voortvarend in te grijpen (Beus 1999,
28). Om crisisbesef om te kunnen zetten in politiek
elan zijn meer dingen nodig. Een van de voorwaar-
den is dat politici de electorale risico’s van hervor-
mingen beperkt achten (Pierson 1996, 178). Een
breed consensusbegrip dat ook (delen van) het elec-
toraat omvat, is hier dus van belang om te begrij-
pen in hoeverre al dan niet tot radicale ingrepen
overgegaan wordt. Een andere voorwaarde is, dat er
ideeén voorhanden zijn die nieuwe coalities moge-
lijk maken.

5 Brede consensus en electorale risico’s
De electorale risico’s zijn aanzienlijk als het gaat
om hervorming van de sociale zekerheid. De pu-
blieke steun voor de belangrijkste socialezeker-
heidsprogramma’s is namelijk eerder toegenomen
dan afgenomen sinds het begin van de jaren tach-
tig. In het algemeen is er sprake van een toenemen-
de verwijdering tussen beleidmakers en publieke
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opinie. Recente onderzoeken geven aan, dat een
aanzienlijke meerderheid ontevreden is over het
bezuinigingsbeleid en het niveau van uitkeringen,
zoals bijstand, Aow en wao, te laag vindt (Sociaal
en Cultureel Rapport 1998, 469-71). Voor de wes-
terse verzorgingsstaten geldt trouwens in het alge-
meen, dat gezondheidszorg, ziekte- en ongevallen-
verzekeringen en oudedagvoorzieningen onver-
minderde populariteit genieten (Pierson 1991, 169;
Rothstein 1998, 167). Daarbij is ook opmerkelijk
dat de sociale zekerheid de afgelopen decennia
steeds door de bevolking is genoemd als een urgent
politiek probleem (Sociaal Culturele Verkenningen
1999). Dat betekent dat het sociale ombuigingsbe-
leid een riskante klus geworden is.

Door sommige onderzoekers is voorspeld dat
om conflicten te vermijden politici geneigd zullen
zijn het bezuinigingsbeleid af te wentelen op zwak-
ke groepen (Offe 1984). Als men de ontwikkelin-
gen rond wao en aow vergelijkt, dan heeft dat
mede een rol gespeeld.

De wao-affaire is een intrigerende kwestie, om-
dat het een van de weinige bezuinigingskwesties is
geweest die tot openlijke conflicten en tot aanzien-
lijk electoraal verlies heeft geleid. Zulke harde con-
frontaties dreigden ook wat betreft de Aow, toen het
CDA in 1994 voorstelde de uitkeringen, inclusief de
AOWw, voor vier jaar te bevriezen. De plannen van
Brinkman leidden tot verdergaande electorale ver-
zwakking van het cpa. pvpa en vvp daarentegen
durfden de confrontatie met de machtige ouderen-
bonden en de publieke opinie niet aan en zonder-
den de aAow uit van bezuinigingen (Vlek 1997, 615,
187). Deze situatie heeft er mede toe geleid dat, af-
gezien van de misrekening van Brinkman in 1994,
er geen conflicten ontstaan zijn rond de oudedag-
voorzieningen. Bezuinigingen op de wao daarente-
gen hebben tot ingrijpende conflicten geleid. Het
cpa-pvDa-kabinet besloot in 1991 tot beperking
van de uitkeringsduur. Deze bezuinigingsvoorstel-
len leidden tot grote consternatie, wat nog eens
werd versterkt doordat het kabinet het advies van
de sEr passeerde en de politiek frontaal tegenover
de vakbeweging kwam te staan. De vakbeweging
organiseerde de grootste naoorlogse demonstratie
in Den Haag tegen de wao plannen. De regering
zag zich genoodzaakt de aanval te openen op de po-
sitie van de sociale partners in de uitvoeringsin-
stanties, wat in 1993 resulteerde in de voorstellen
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van de commissie-Buurmeijer om de uitvoering
organisatie te herzien. De perikelen rond het wy
beleid waren voor een belangrijke deel debet ax
het aanzienlijke electorale verlies van de pvpa eni
mindere mate ook van het cpa bij de verkiezinge
van 1994.

Er zijn verschillende verklaringen voor het fi
dat ingegrepen is in de wao ondanks de electorz
risico’s. Ten dele hebben de politieke partijen, me
name de pvDa, de electorale risico’s ondersch
(Stekelenburg 1998). Politieke doelstellingen, zoak
voor het cpa de stabilisatie van de collectieve lis
tendruk en voor de pvpa behoud van de koppelin
van uitkeringen en lonen, zetten het cpa-pvpak
binet eveneens onder druk om in te grijpen. Ta
slotte moet ook de mogelijke rol van ideeén in dex
verklaring betrokken worden. De nieuwe ideeé
over een actief arbeidsmarktbeleid waren een be
langrijke inspiratiebron voor het ingrijpen in d
WAQO. Zij rechtvaardigden vooral een herzienin
van de wao voorzover deze gekenschetst werd ak
fluwelen uittredingsroute. Een dergelijke recht
vaardiging ontbrak met betrekking tot de aow.

6 Nieuwe ideeén

Er hebben zich niet alleen institutionele hervor
mingen voltrokken, maar ook is de inhoudelijk
consensus ingrijpend gewijzigd. Nieuwe ideeé
hebben niet alleen een rol gespeeld ter rechtvaard:
ging van het beleid, maar hebben naar mijn ide
ook nieuwe politieke en sociale coalities mogelik
gemaakt. Het ontstaan van een paarse coalitie ende
uitsluiting van de christen-democraten was histo
risch gezien een ongekend fenomeen in Neder
land. Het cpa heeft zich met name wat betreft het
sociale beleid in de vingers gesneden, met een stra
tegie die gericht was op wedijver met het neoliberz
le programma van de vvp. Positieve programma
punten van de christen-democraten ten aanzien
van het sociale beleid namen in de loop van de ja
ren tachtig drastisch af (Pennings 1995, 32). Hd
cpa kwam uiteindelijk vooral ideologisch buiten
spel te staan door gebrek aan een positief social
programma {Kersbergen 1999).

De christen-democratische partijen bepaalden
van oudsher op een aantal cruciale punten het ge.
zicht van de Nederlandse verzorgingsstaat. Behalwe
dat het cpa de partij was van de neocorporatisti
sche inrichting van het sociale beleid, was het ook
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de partij die vormgegeven had aan twee andere ty-
pische kenmerken van de Nederlandse verzor-
gingsstaat, namelijk het passieve arbeidsmarktbe-
lid en het sterke kostwinnersmodel. Deze belang-
rike fundamenten zijn in de laatste twee decennia
nderuitgehaald. Het cpa heeft moeite gehad met
deze omslag. Het is vooral de paarse coalitie die een
rieuwe sociale ideologie op deze punten ontwikkel-
le. De omslag naar een actief beleid en naar een
nieuw gezinsmodel betekende voor de paarse coali-
fie, met name voor de sociaal-democraten, dat zij
zich niet meer uitsluitend als bezuinigingspartijen
hoefden te presenteren, maar dat zij zich ook ge-
lofwaardig met een positief programma konden
pofileren. Terwijl de politieke houding ten aan-
zen van het kostwinnersmodel bijvoorbeeld in de
iren tachtig ronduit behoudend was en de toene-
mende arbeidsparticipatie van vrouwen nauwelijks
it herziening van het sociale beleid leidde, ont-
sond er in de jaren negentig, vooral met het aan-
teden van de paarse coalitie, een omslag in beleid.

In de jaren tachtig liep het gezinsbeleid van het
4 nog achter de maatschappelijke ontwikkelin-
gen aan. Toen al was er op dit punt sprake van een
wranderde maatschappelijke consensus. De snel
wenemende participatie van vrouwen op de ar-
beidsmarkt ging in deze periode gepaard met een
weranderde opvatting over de verdeling van taken en
verantwoordelijkheden tussen mannen en vrou-
wen. Publieke opinieonderzoeken uit deze periode
geven aan, dat er een wijdverbreide steun was voor
een gelijke verdeling van taken en verantwoorde-
likheden tussen mannen en vrouwen wat betreft
huishouden, verzorging en opvoeding van kinde-
renen betaald werk (Niphuis-Nell 1997). Niettemin
bestond er tegelijk nog steeds een weliswaar afne-
mende, maar toch grote aversie tegen het gebruik
van créches terwille van de werkende moeders (Nip-
huis-Nell 1997, 354-7). De negatieve visie ten aan-
zen van créches keerde zich tegen moeders met
jonge kinderen die wilden werken, maar dit wijst
niet noodzakelijk op de ideologische continuiteit
van het kostwinnersmodel met de daarbijbehoren-
de rolverdeling tussen mannen en vrouwen. Het
feit dat er tegelijk een breed gedragen ideaal van ge-
like verdeling van taken bestond, maakt het aanne-
melijk dat de hoge eisen die aan de opvoeding van
jonge kinderen gesteld werden wat betreft persoon-
like betrokkenheid en aanwezigheid, om prakti-
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sche redenen toegeschreven werden aan de moeder
(Knijn 1997). De beleidsmatige verankering van het
kostwinnersmodel in het arbeidsmarktbeleid en
het sociale beleid in brede zin maakte het moeilijk
om het gelijkheidsideaal te verwezenlijken. De
structurele belemmeringen om werk en opvoeding
van jonge kinderen te combineren waren extreem
groot in het Nederland van de jaren tachtig, waar-
door vrouwen de geboorte van het eerste kind bij-
zonder lang uitstelden (oEcD 1999, 15).

Politieke hervormingen met betrekking tot het
kostwinnersmodel in deze periode waren beperkt.
Ze maakten een einde aan de formele discriminatie
van vrouwen in de sociale zekerheid, onder meer
door wijziging van de aow in 1985 en van de ww in
1987. Het effect van deze hervormingen was be-
perkt omdat ze gevolgd werden door verslechterin-
gen, zoals de invoering van een middelentoets in
de aow en een beperking van de toegang tot de ww.
Bovendien moest er externe druk aan te pas komen
van het Europees Gerechtshof om de gelijke behan-
deling in de sociale zekerheid door te voeren. Er
was dus sprake van een gematigd en terughoudend
hervormingsbeleid op dit punt. Vanaf 1990 vond
daarin een zekere omslag plaats. Sindsdien ston-
den uitbreiding van kinderopvang, zwangerschaps-
en ouderschapsverlof, zorgverlof, flexwet en het
recht op deeltijdarbeid op de politieke agenda. Deze
hervormingen waren zeker niet allemaal radicaal te
noemen, ten dele omdat de effecten weer tenietge-
daan werden door bezuiniging, decentralisatie en
marktwerking. De publieke verantwoordelijkheid
voor kinderopvang bijvoorbeeld werd verzwakt
door versterking van de gemeentelijke budgettaire
autonomie (Niphuis-Nell 1997, 287-335). Ouder-
schapsverlof werd weliswaar ingevoerd, maar bleef
onbetaald. Met het recente voorstel tot invoering
van een zorgverlof van tien dagen is de relatief on-
gunstige situatie in Nederland enigszins bijgesteld,
maar toch loopt Nederland nog steeds achter (Kre-
mer 1999). Alleen wat betreft de rechisverankering
van deeltijdwerk is er sprake van een relatief gun-
stige situatie. Deeltijdwerk is relatief goed geinte-
greerd in het socialezekerheidsstelsel (Knijn en
Kremer 1998, 340-1).

Al met al tekende zich in de jaren negentig een
duidelijke omslag af wat betreft de inhoudelijke uit-
gangspunten van het beleid. In plaats van een aan-
passing voornamelijk gericht op individualisering
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van het socialezekerheidsstelsel, kwam een beleid
dat sterker gericht is op herverdeling van betaalde
arbeid en zorgarbeid.

Die verschuiving hangt ten dele samen met een
toenemende openheid van het corporatistische
overlegmodel. Aanvankelijk was het voor nieuwko-
mers zoals de vrouwenbeweging moeilijk om door
te dringen in het corporatistische overlegmodel. De
vrouwenbeweging had weliswaar een goede toe-
gang tot het Haagse circuit via het Directoraat Co6r-
dinatie Emancipatiebeleid (pcE), maar wat betreft
het sociaal-economisch beleid was haar invloed ge-
ring. Deze politieke arena werd traditioneel door
vertegenwoordigers van werkgevers, werknemers
en het Ministerie van Sociale Zaken beheerst. Hoe-
wel de pcE sinds 1988 onder het Ministerie van So-
ciale Zaken viel, had de Directie geen invloed op de
selectie van vertegenwoordigers voor de tripartiete
overlegstructuren (Outshoorn 199s). De vakbon-
den waren aanvankelijk niet geneigd het ideaal van
de werknemer als mannelijke kostwinner op te ge-
ven. Zij stonden sceptisch tegenover parttime werk
en koersten op verkorting van arbeidstijd ter wille
van het behoud van bestaande banen. Halverwege
de jaren tachtig kwam daarin een kentering onder
invloed van de druk van een toenemend ledenver-
lies en de groeiende invloed van vrouwengroepen
binnen de vakbeweging. De vakbonden gingen zich
bijvoorbeeld sterk maken voor uitbreiding van kin-
deropvangplaatsen in cao onderhandelingen. De
FNV bekeerde zich in de jaren negentig expliciet tot
de norm dat een werknemer zorgtaken had, een vi-
sie die ook doordrong tot de Stichting van de Arbeid
en de Sociaal-Economische Raad (Grinell 1997,
97-118). Al met al kan men stellen dat de vrouwen-
belangen sinds het eind van de jaren tachtig door-
drongen tot de corporatistische agenda, ook al was
er van een directe belangenvertegenwoordiging in
dit circuit geen sprake.

Dat wil niet zeggen dat dit de doorslaggevende
reden was voor de beleidsverandering sinds 1990.
De politieke wil tot hervorming van het kostwin-
nersmodel ontstond met name door het inzicht dat
een verbreding van het draagvlak van de verzor-
gingsstaat noodzakelijk was. Het Nederlandse stel-
sel was weinig activerend. Sinds het eind van de ja-
ren tachtig is het beginsel van zelfredzaamheid een
grotere rol gaan spelen. De stelselwijziging van
1987 van de sociale zekerheid gaf voor het eerst na-
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drukkelijk vorm aan deze gedachte (Teulings ea
1997, 38 e.v.) Dat ging gepaard met groeiende aan
dacht voor een actievere arbeidsmarktbemiddeling
via maatwerk en financiéle prikkels.

De prioriteit die sinds 1990 gehecht werd an
‘werk, werk en nog eens werk’ heeft ook bred
steun gekregen van de bevolking. De publieke opi
nie vertoont een groeiende waardering voor het be
lang van arbeidsparticipatie en het idee dat uitke
ringsrechten afhankelijk zijn van de bereidheid to
werken wordt in toenemende mate onderschrever
(Sociaal en Cultureel Rapport 1998, 386).

Deze breed gedragen doelstelling om het nivea
van arbeidsparticipatie te verhogen kleurde ook d
debatten over de wenselijkheid van arbeidsmark:
participatie van moeders. Zelfs de christen-deme
craten, die van oudsher de meest uitgesproken ver
dedigers van het kostwinnersgezin waren, neigden
ertoe om prioriteit te geven aan het economische
belang van arbeidsparticipatie. De traditionele aver
sie tegen kinderopvang in die kringen maakte lang
zaam plaats voor het standpunt dat kinderopvang-
bij voorkeur niet door de overheid georganiseerd-
nodig was om die doelstelling waar te maken (Bus
semaker 1993, 227). Al met al tekende zich rond de
doelstelling ‘werk, werk, werk’ een nieuwe consen-
sus af. Voor de pvpa was het een essentiéle doel
stelling, de enige uitweg om het niveau en de duu
van uitkeringen overeind te houden. Ook de libers
len konden echter goed uit de voeten met een aci
veringsbeleid, gestoeld op het idee van eigen ver
antwoordelijkheid. Met de paarse coalitie is dan
ook vormgegeven aan een beleid dat tendeert naar
het gebruik van neoliberale middelen om mensen
van uitkering naar werk te bewegen, zoals een toe
nemend gebruik van strafkortingen, maar waarin
daarnaast sociaal-democratische accenten herken
baar zijn (Akkerman 2000). Zo wordt met de indi
vidualisering van de arbeidsbemiddeling ook inge
zet op het scheppen van kansen via scholing en an-
dere voorzieningen. De gedeeltelijke privatisering
en de inzet van financiéle prikkels richt zich nietal
leen op de individuele werkzoekende, maar word
vooral ingezet om door institutionele hervormin
gen meer efficiéntie te bereiken. Al met al is e
sprake van een fundamentele herziening in dez
sector. Paars heeft op dit terrein vormgegeven amn
nieuwe ideeén over de hervorming van de verzor
gingsstaat. Mede geholpen door de economisch
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gunstige situatie, heeft deze coalitie zo een strate-
gie gevonden om de conflicten rond bezuiniging
opde sociale zekerheid te vermijden.

7 Conclusies

Wat betreft de inhoudelijke consensus is er dus
gprake van ingrijpende veranderingen. Men kan
spreken van een hernieuwd elan, dat met de paarse
regeringen vorm heeft gekregen rond een actief ar-
teidsmarktbeleid en een gezinsbeleid gericht op
lerverdeling van arbeid en zorg. Die inhoudelijke
onsensus rond ‘werk, werk, werk’ lijkt ook door
gote delen van het electoraat in toenemende mate
gsteund te worden. Dat zou wel eens een belang-
ik tegenwicht kunnen zijn tegen de kloof die voor-
d rond de bezuinigingen op de wao zichtbaar
werd. Tussen de brede steun van de bevolking voor
{ebelangrijkste sociale programma’s, zoals de wao
w de Aow, en het bezuinigingsbeleid van de be-
lngrijkste politieke partijen gaapte een grote af-
sand, die begin jaren negentig tot een harde con-
fontatie leidde. Hoewel hier de onenigheid nog
seeds op de loer ligt, is deze voorlopig bezworen
door het breed gedragen alternatief van een actief
abeidsmarktbeleid, een steun die gevoed wordt
{oor een sterk aantrekkende arbeidsmarkt. Met an-
{ere woorden, er is sprake van een vernieuwde con-
ensus rond het idee ‘werk, werk, werk’. Dit idee
heeft een brugfunctie gehad en een nieuwe, brede
waliie mogelijk gemaakt. Daarbij kan aangete-
tend worden dat dit idee ook een eigen leven is
gan leiden. Als men de overmatige aandacht voor
lewao vergelijkt met de stilte rond de hervorming
un bijvoorbeeld de oudedagvoorzieningen, dan
fan geconcludeerd worden dat de wao-kwestie ook
¢en symboolfunctie heeft gekregen als banier van
(epaarse aanpak.

Institutioneel gezien stond het consensusmodel
ander zware druk in de jaren tachtig. De kritiek
gold met name het traditionele neocorporatistische

raamwerk. Dit model is, althans wat de uitvoering
van de wao en Ziektewet betreft, onder politieke

druk komen te staan door de omslag naar een acti-
verend beleid. Bovendien is ook van onderop druk
uitgeoefend. De toegang tot gevestigde organen zo-
als de sEr is aanzienlijk verbreed en de eertijds
machtige organisaties hebben een proces van in-
terne fragmentatie en decentralisatie ondergaan.
Met de deelname van een aantal nieuwkomers aan
het overlegmodel is er sinds de jaren tachtig sprake
van een pluralistischer en opener structuur (Berg
en Franke 1998). De corporatistische structuur en
de daarbijbehorende monopoliepositie van vakbe-
weging en werkgevers golden trouwens niet voor
het sociale beleid in brede zin. De gezondheidszorg
is van oudsher een sector waar vele belangen spe-
len, zowel wat betreft verzekeringen als wat betreft
de medische zorg. In deze sector met veel veto-
macht zijn hervormingen op basis van consensus
vaak moeilijk te realiseren (Okma 1997).

Het overlegmodel is dus minder corporatistisch
geworden. Deze ontwikkeling is niet uniek voor
Nederland. Het is weliswaar een omstreden kwes-
tie in hoeverre neocorporatistische vormen van be-
langenbehartiging aan belang inboeten, maar men
is het er wel over eens dat er een algemene tendens
is naar meer pluralisme en concurrentie. Vooral
wat betreft het arbeidsmarktbeleid is deze tendens
uitgesproken aanwezig (Gerlich 1992; Wiarda
1997; Lijphart 1999). In dit opzicht is er in institu-
tionele zin sprake van een verzwakking van het
consensusmodel. De Nederlandse consensusde-
mocratie is wat betreft de manier waarop belangen-
groepen functioneren wat meer gaan lijken op een
meerderheidssysteem.

* Met dank aan Jos de Beus voor de brainstorm over de be-
tooglijn en aan Philip van Praag voor zijn gedetailleerde op-
merkingen. Ik ben de redactie van b&m zeer erkentelijk voor
het bijzonder nuttige commentaar op een eerdere versie van
dit artikel.
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