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Abstract

“Transforming societal discontent into innovative power”: Towards a
democratic welfare state

First, this inaugural lecture argues that there are sources of discontent
that undermine the social legitimacy of our welfare state; middle classes
in danger of becoming alienated from the welfare state, undeserving
beneficiaries having to meet stricter requirements, and social systems
becoming entangled in complexity.

Second, it explores the innovative power of democratization in addressing
discontent. Four interventions are discussed: strengthening 1) universal
arrangements, 2) collective involvement, 3) trust in beneficiaries and civil
servants, 4) ownership in social security. And it sketches how transformation
can be achieved by allowing space for bottom-up initiatives aiming to
renew the welfare state.

Keywords: welfare states, social policy, democratization, middle classes,

deservingness

1 Ten geleide

De jongeren protesteren en provoceren. Zij protesteren tegen de woning-
nood, die er twintig jaar na de oorlog nog is. Tegen de ongelijkheid die
gebleven s [...]

En laat mij in alle duidelijkheid zeggen: Goddank. [...] Liever een protest-
stem dan geen stem. Liever een stukke dan een beslagen ruit. En als er
één partij is in dit land die weet heeft van protest, dan is dat onze grote
socialistische partij. [...] Dat verleden vergt, dat wij oor hebben voor het
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protest. Dat wij ons rusteloos afvragen, voor zover wij mede verantwoor-
delijk waren, waar wij hebben verzuimd. Want dit is een uitdaging waarop
wij een antwoord hebben te geven. De onvrede moet gemobiliseerd
worden tot strijd voor een rechtvaardiger samenleving. Dat onbehagen
moet omgezet worden in vernieuwingsdrang. (Den Uyl, 1966; 834-835)

Het zijn de woorden van Joop den Uyl. Hij spreekt ze uit tijdens een toespraak
op het PvdA congres. Hij aanvaardt voor het eerst het lijsttrekkerschap
van de PvdA. Het is 1966. Het is het jaar van Provo, van de pacifistische
betogingen tegen de oorlog in Vietnam, van de protesten voor democra-
tisering van de samenleving. Den Uyl, in dat jaar nog minister, navigeert
tussen die ‘provocerende jongeren’ en een bestuurlijke koers. Een botsing
met minister-president Cals over de insteek van de troonrede in dat jaar,
is typerend voor hoe den Uyl zich wil opstellen. In die troonrede stelt Cals
de begrippen ‘onrust’ en ‘onzekerheid’ centraal. Den Uyl wil echter dat
‘de grote vernieuwingsdrift’ het thema wordt (Bleich, 2008; 193-220). Het
typeert ook de kiem voor de scheiding ter geesten in het kabinet. Als het
kabinet valt kiest de PvdA voor Joop den Uyl als nieuw lijsttrekker (Bleich,
2008; 193-220). Een lijsttrekker met een warm hart voor democratisering,
met vernieuwingsdrang, maar ook met een bestuurlijke inslag. ‘Wij willen
de maatschappij hervormen, niet stukmaken, stelt Den Uyl in diezelfde
toespraak (Den Uyl, 1966; 844).

Het onbehagen in het protestjaar 1966 heeft maar weinig te doen met
sociaal beleid. De opbouw van de verzorgingsstaat kent rond diezelfde tijd
juist haar apotheose. Slechts een jaar eerder is de Algemene Bijstandswet
in werking getreden. Een vangnet, dat mensen bestaanszekerheid biedt
als alle andere regelingen niet van toepassing zijn. Het sluitstuk van de
verzorgingsstaat. Marga Klompé die dit wetsvoorstel als minister door de
Tweede Kamer loodste, noemt die bijstandswet ‘een geweldige switch van
genade naar recht’ (Van der Lans, 2006). Het opbouwen van de verzorgings-
staat wordt breed gedragen en speelt in die jaren daarna een belangrijke
rol in het verminderen van ongelijkheden.

Bijna zestig jaar later zijn er parallellen te trekken tussen de beleving in de
samenleving van nu en de ‘onrust’ en ‘onzekerheid’ of de ‘vernieuwingsdrang’
in de samenleving van toen. Jongeren protesteren nog steeds, of opnieuw,
voor een rechtvaardigere wereld. Anders dan zestig jaar geleden, is er ook
‘onrust’ en ‘onzekerheid’ die betrekking heeft op ons sociale stelsel. Waar in
de jaren zestig immaterieel onbehagen de boventoon voerde, is dat nu (ook)
materieel onbehagen. Onze verzorgingsstaat is de afgelopen jaren selectiever
geworden (minder mensen hebben toegang), minder genereus geworden

ROOSMA 295



MENS & MAATSCHAPPLJ

(uitkeringen zijn relatief lager), en er zijn meer voorwaarden en condities
bijgekomen (uitkeringsgerechtigden moeten aan meer verplichtingen
voldoen). Onderzoeker Cok Vrooman laat zien dat de verzorgingsstaat is
getransformeerd van, in zijn woorden, 'een ruimhartig en vrij universeel
stelsel (tamelijk sociaaldemocratisch) naar “ een minder uitgebreid en
meer selectief systeem dat men karig corporatistisch zou kunnen noemen’
(Vrooman, 2021, 336). Dat heeft bestaanszekerheid en zorgen over armoede
weer hoog op de politieke en maatschappelijke agenda gezet. En onrust
over bestaanszekerheid is ook niet los te zien van het toeslagenschandaal,
het ontspoorde fraudebeleid in de sociale zekerheid en recent de fouten in
de toekenning van arbeidsongeschiktheidsuitkeringen. Deze misstanden
hebben tot veel wantrouwen en woede geleid. Het zorgt voor groot onbehagen
over onze verzorgingsstaat.

Met het uitspreken van deze oratie aanvaard ik deze bijzondere Dr. .M.
Den Uyl leerstoel, ingesteld in 1988 vanwege de Wiardi Beckman Stichting.
De brede opdracht van deze leerstoel heeft betrekking op de ontwikkelingen
in het democratisch socialisme in relatie tot wetenschap en samenleving.
Specifiek vraagt de opdracht onderzoek te doen naar de verzorgingsstaat en
sociaal beleid en hoe deze voor betere bestaanszekerheid en meer sociale
binding kunnen zorgen. Zoals mijn voorgangster op deze leerstoel, Sarah de
Lange, het in haar oratie treffend verwoordde; het is aan de leerstoelhouder
‘om een brug te slaan tussen wetenschappelijke en politieke praktijk, en tussen
wetenschappers, politici, bestuurders, en, zeker niet ten laatste, burgers.’ (De
Lange, 2017, 1)

Voortbouwend op die opdracht, en voortbouwend op de weg die Joop den
Uylin de jaren zestig zocht uit de onvrede, zal ik in deze oratie het onbehagen
over ons sociaal beleid proberen te verbinden aan vernieuwingskracht. De
analyse van sociaal beleid is in haar aard multidisciplinair, omdat het zowel
het samenleven, als de institutionele context en de politiek bestuurlijke
dynamieken moet begrijpen. Ik maak daarom gebruik van kennis uit de
sociologie, politicologie en bestuurswetenschappen. In het eerste deel
van deze oratie zal ik dat onbehagen met betrekking tot de verzorgings-
staat proberen te duiden. Waar komt het vandaan en welke onderliggende
paradoxen en dilemma’s gaan erachter schuil? Ik baseer mij onder meer op
mijn eigen onderzoek naar de sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat.
In het tweede deel, onderzoek ik, geinspireerd door Joop Den Uyl, waar de
vernieuwingskracht zit, puttend uit de kracht van democratisering. Hierin
zet ik lijnen uit voor toekomstig onderzoek. De vraag die ik daar zou willen
beantwoorden is hoe het onbehagen, dat in het eerste deel aan de orde
komt, kan worden weggenomen met interventies die méér mensen meer
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betrokkenheid, vertrouwen en eigenaarschap geven. Geinspireerd door
initiatief vanuit de samenleving. Hoe kan het onbehagen worden omgesmeed
tot vernieuwingskracht?

2 Onbehagen

Ons sociale stelsel zorgt voor massale herverdeling van middelen, risico’s
en kansen. Het verzekert mensen van een bestaan; van inkomen, van goede
zorg en mogelijkheden op werk of participatie. Ze doet dat via ingewikkelde
wetten, regels en praktijken. Het vraagt dat mensen willen bijdragen via
belastingen en dat zij de geldende regels accepteren. Dit stelsel kan alleen
maar overeind blijven als het gedragen wordt door de mensen die er onderdeel
vanuit maken; als betaler, direct gebruiker, of potentieel gebruiker. Het
sociale stelsel kan alleen op een legitieme manier opereren als het stelsel 'in
overeenstemming is met de normen, waarden, overtuigingen, praktijken en
procedures die door een groep worden aanvaard’ (Zelditch, 2001, 33). Een soci-
aal stelsel dat gedragen wordt, legitiem is, is daarmee ook effectief. Instituties
kunnen alleen effectief zijn als ze gedragen worden door de samenleving en
andersom; rechtvaardige instituties creéren weer hun eigen draagvlak en
kunnen zo ook onderlinge solidariteit verder versterken (Rothstein, 1998).

Steun voor een sociaal stelsel is een collectief en sociaal proces. Hoewel
individuen besluiten om sociale instituties te steunen, hangt hun steun af van
een samenleving die 'het omvattende raamwerk van overtuigingen, normen
en waarden accepteert’ (Johnson et al., 2006, 57). Als een ruime meerderheid
achter instituties en beleidsoplossingen staat, neemt de legitimiteit ervan
toe en vermindert de mogelijkheid om je als individu je eraan te onttrekken
(Hegtvedt & Johnson, 2000). Gedeelde maatschappelijke ideeén over wat
zou moeten gebeuren vormen dus een belangrijke context bij het bepalen
van de legitimiteit van instituties (Johnson et al., 2006).

Op basis van het werk van Bo Rothstein (1998) definieerde ik in eerder
onderzoek vier voorwaarden waaraan een sociaal stelsel moet voldoen om
sociaal legitiem te zijn (Roosma, 2016; Roosma & Laenen, 2023). Allereerst
moet er sprake zijn van substantiéle rechtvaardigheid; het brede maatschap-
pelijke publiek moet de (beleids)doelen van de verzorgingsstaat zien als
rechtvaardig en die steunen. Willen mensen dat het beleid zich meer richt
op armoedebestrijding of juist op participatie? En steunen ze bijbehorende
wetgeving; zoals de Participatiewet? Ten tweede moet er sprake zijn van
herverdelende rechtvaardigheid; het brede maatschappelijke publiek moet de
verdeling van baten en lasten rechtvaardig vinden. Vindt men dat de juiste
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mensen profiteren van het sociale beleid? Zijn uitkeringsgerechtigden ‘deser-
ving’ (Van Oorschot et al., 2017)? Is de middenklasse niet overbelast? Zijn de
lasten eerlijk verdeeld? De derde voorwaarde is procedurele rechtvaardigheid.
De implementatie van het beleid moet eerlijk, simpel en niet te duur zijn.
Er moet weinig bureaucratie zijn, weinig complexiteit, simpele toegang,
maar wel maatwerk en weinig misbruik. En tenslotte is er de voorwaarde
van rechtvaardige uitkomsten; de resultaten van het beleid moeten in lijn
zijn met de gestelde doelen, er moet geen onverenigbaarheid zijn tussen de
doelen en de daadwerkelijke uitkomsten die mensen zien en ervaren. Lost de
verzorgingsstaat daadwerkelijk armoede op? Leidt het beleid daadwerkelijk
tot meer participatie? (Roosma, 2016; Roosma & Laenen, 2023).

In het eerste deel van deze oratie wil ik betogen dat er drie belangrijke
bronnen van onbehagen zijn, namelijk Vervreemde middenklassen; Ver-
nederde uitkeringsgerechtigden; en Verstrikte systemen. Het onbehagen
dat hieruit voortkomt, ondermijnt de genoemde voorwaarden voor sociale
legitimiteit. Bij elk van deze bronnen van onbehagen lijkt overheidsingrijpen
paradoxaal genoeg het probleem juist te versterken. Daarnaast versterken
de bronnen van onbehagen elkaar en grijpen ze op elkaar in.

2.1 Vervreemde middenklassen

De eerste bron van onbehagen betreft de middenklassen die steeds meer
vervreemd raken van de verzorgingsstaat. In onderzoek naar het succes van
de verzorgingsstaat in het bestrijden van armoede en ongelijkheid, is een
bekende stelling de zogenaamde ‘paradox of redistribution’ (Korpi & Palme,
1998). Deze herverdelingsparadox stelt dat verzorgingsstaten die universeel
zijn — en dus voorzieningen en verzekeringen niet alleen aan de armste
inwoners aanbieden, maar juist ook aan de middenklassen — succesvoller
zijn in armoedebestrijding dan verzorgingsstaten die selectief zijn — die
zich richten op inwoners met de laagste inkomens (Gugushvili & Laenen,
2021; Korpi & Palme, 1998). Het idee is dat de middenklasse in die meer
universele verzorgingsstaten bereid zou zijn om meer bij te dragen omdat
zij zelf ook kunnen profiteren van sociale voorzieningen; denk bijvoorbeeld
aan de AOW, ruimhartige verlofregelingen of gratis kinderopvang. In die
verzorgingsstaten is er meer budget om her te verdelen en daar profiteren
ook de mensen met de laagste inkomens van. Andersom zou de middenklasse
in een verzorgingsstaat die zich vooral richt op de armsten, weinig bereid
zijn om bij te dragen, waardoor ook algemene voorzieningen slechter zijn en
regelingen voor de laagste inkomens armoediger uitpakken. Een verzorgings-
staat voor de armen is een armoedige verzorgingsstaat, is het adagium.
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De Nederlandse verzorgingsstaat is de afgelopen decennia steeds selectie-
ver geworden. Met het argument dat de kosten voor ons sociale stelsel verder
oplopen, worden regelingen versoberd en worden eigen bijdrages verhoogd
(Vrooman, 2021). De WW, waar 40 procent van de mensen in zijn of haar
levensloop mee te maken krijgt (Van Vuuren & Muns, 2021), is korter en
strenger geworden. De AOW is gedeeltelijk gefiscaliseerd; midden en hogere
inkomens zijn steeds meer gaan bijdragen aan wat ooit een volksverzekering
was en er klinken steeds meer geluiden om de AOW volledig inkomensaf-
hankelijk te maken (Verbon, 2022). De arbeidsongeschiktheidsverzekering
is sterk versoberd. Maar vooral voor vele zelfstandigen is verzekeren tegen
inkomensverlies door arbeidsongeschiktheid of werkloosheid onmogelijk
en is er alleen het collectieve vangnet van de bijstand. Onderzoekers
Van Vuuren en Muns (2021) concludeerden in recent onderzoek naar de
rol van de verzorgingsstaat in de levensloop van mensen dat het met de
herverdelende functie van onze verzorgingsstaat wel goed zit, maar dat
de verzekeringsfunctie achterblijft. En juist van die verzekeringsfunctie
profiteren de middenklassen ook.

Hoe denken mensen uit die middenklassen eigenlijk over die steeds
selectiever wordende verzorgingsstaat? In december 2023 is een groep
mensen, representatief voor de Nederlandse bevolking, gevraagd naar hun
opvattingen over het Nederlandse sociale stelsel. Uit de resultaten (zie Figuur
1) (Roosma, 2023) blijkt dat midden en hogere inkomens vaker van mening
zijn dat de verzorgingsstaat er vooral voor de lage inkomens is. Midden- en
hogere inkomensklassen verwachten weinig van de verzorgingsstaat. Hoe
hoger het inkomen, hoe vaker men van mening is dat de verzorgingsstaat
er vooral voor de lage inkomens is.

Daarnaast is het ook zo dat midden- en hogere inkomens de verzor-
gingsstaat eerder te ruimhartig vinden in vergelijking met mensen met
een beneden modaal of minimum inkomen (zie Figuur 2) (Roosma, 2023).
Bovendien worden die verschillen in de opvattingen over hoe ruimhartig
de verzorgingsstaat is groter als die midden- en hoge inkomens het idee
hebben dat de verzorgingsstaat er alleen maar is voor laagste inkomens.
Dat suggereert dat midden- en hogere inkomens die geloven dat de verzor-
gingsstaat er vooral is voor de armsten, minder bereid zijn tot ruimhartige
herverdeling'. Dit komt overeen met de herverdelingsparadox.

Dit mechanisme werkt wel anders voor verschillende typen beleid. Steun
voor gratis kinderopvang en het schrappen van het eigen risico worden
niet ondermijnd door de gedachte dat de verzorgingsstaat er vooral voor
de laagste inkomens is. Er is brede steun voor deze maatregelen waar ook
midden- en hogere inkomens van profiteren. Steun voor het verhogen van
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Figuur 1. De verzorgingsstaat is vooral voor lage inkomens (percentages)

Bron: Survey ‘Sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat’ (Roosma, 2023), eigen berekeningen
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Figuur 2. Het huidige stelsel van sociale zekerheid is te ruimhartig (percentages)

Bron: Survey ‘Sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat’ (Roosma, 2023), eigen berekeningen

de uitkeringen blijkt juist wel athankelijk van inkomen. Weerstand tegen
het verhogen van de uitkeringen onder midden- en hoge inkomens neemt
daarbij ook toe als deze groepen meer van mening zijn dat het sociale stelsel
er vooral is voor de lage inkomens®.

Dit laat zien dat verwachtingen van de middenklassen over wat de ver-
zorgingsstaat voor hen te bieden heeft, laag zijn. Problematisch is dat deze
houding de steun van die middenklassen voor dat sociaal beleid ondermijnt,
tenminste, voor beleid waar zij zelf niet direct van profiteren. De afnemende
betrokkenheid van de middenklassen bij de verzorgingsstaat — die toch ook
voor hen een essentiéle functie heeft — kan worden gezien als vorm van
vervreemding waarbij de middenklasse afstand neemt van het instituut
dat hen op tal van terreinen zekerheid biedt, maar dat niet meer als ‘van
hen’ wordt beschouwd.
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Deze afnemende betrokkenheid kan verklaard worden uit het selectiever
worden van die verzorgingsstaat. Maar gegeven het feit dat de verzorgings-
staat nog steeds een belangrijke betekenis heeft in de bestaanszekerheid van
midden- en hoge inkomens, is er mogelijk meer aan de hand. De socioloog
Seeman (1959) onderscheidt verschillende typen van vervreemding die
kunnen optreden, in eerste instantie ten opzichte van werk, maar ook
ten opzichte van de ander en de (institutionele) omgeving, en zo mogelijk
ook het sociale stelsel. Het afhaken van de middenklasse zou mogelijk
verklaard kunnen worden door een gebrek aan controle op het stelsel dat
niet alleen onoverzichtelijker wordt, maar vooral ook de mogelijkheden tot
handelingsperspectief mist; mensen kunnen maar zeer beperkt vorm geven
aan sociale zekerheid die bij hun eigen levensloop past, terwijl mensen juist
wel meer behoefte hebben aan grip (WRR, 2023). Het zou ook verklaard
kunnen worden uit een gebrek aan betekenis dat het stelsel voor de mid-
denklassen heeft. Een verzorgingsstaat past als concept al lang niet meer bij
de behoefte van de gemiddelde Nederlander; die wil niet ‘verzorgd’ worden
door de staat. Hier zou verder onderzoek naar moeten worden gedaan.

Het onbehagen dat hieruit voortkomt ondermijnt de voorwaarde van
substantiéle rechtvaardigheid — voor wie moet de verzorgingsstaat sociale
voorzieningen en verzekeringen bieden? En het ondermijnt ook de voor-
waarde van herverdelende rechtvaardigheid — is de balans tussen zij die
ontvangen en zij die bijdragen nog eerlijk? Beide voorwaarden voor sociale
legitimiteit van de verzorgingsstaat worden hierdoor op de proef gesteld.

2.2 Vernederde uitkeringsgerechtigden
De tweede bron van onbehagen betreft de voortdurende gedachte dat de
‘verkeerde’ mensen gebruik maken van sociaal beleid. Dat er enerzijds
mensen zijn die sociale ondersteuning verdienen, maar daar geen toegang
toe hebben, terwijl er anderzijds mensen zijn die misbruik maken van
sociale regelingen die niet voor hen bedoeld zijn. Er is een steeds sterkere
nadruk op wat in de literatuur bekend staat als deservingness denken (Van
Oorschot et al. 2017).
Deservingness theorie (Van Oorschot, et al. 2017) stelt dat er vijf principes
zijn op basis waarvan burgers vinden dat mensen recht hebben op steun,
hulp of uitkering. Deze principes gaan over
1. de mate waarin mensen zelf verantwoordelijk zijn voor hun behoeftige
situatie en/of zij daar op eigen kracht uit proberen te komen;

2. de mate van wederkerigheid die zij in hun gedrag tentoonspreiden,
bijvoorbeeld door het leveren van een tegenprestatie of de belofte dat
in de toekomst te zullen doen;
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3. de mate van behoeftigheid, dat wil zeggen, de hoeveel steun die iemand
nodig heeft en/of iemand zelf nog in zijn behoefte kan voorzien;

4. de mate van nabijheid of gedeelde identiteit, in hoeverre de behoeftige
bij ‘onze’ groep hoort of op ons lijkt;

5. houding of gedrag, dat wil zeggen of degene die hulp nodig heeft dank-
baar, meewerkend en fatsoenlijk is.

Het zijn criteria die mensen bewust of onbewust gebruiken om te bepalen of
zij een persoon deserving vinden. Hoe beter hulpbehoevenden voldoen aan
deze criteria (dat wil zeggen, hoe meer verantwoordelijkheid zij nemen, hoe
meer wederkerigheid zij in hun gedrag tentoonspreiden, et cetera), hoe meer
deserving ze worden geacht. Het belang van deze verschillende criteria is
athankelijk van de context. In tijden van grote werkloosheid kan verantwoor-
delijkheid bijvoorbeeld van minder groot belang worden geacht, omdat er
toch geen banen zijn (Van Oorschot et al., 2017). Maar het kan ook verschillen
naar persoonlijke voorkeuren; sommige mensen hechten bijvoorbeeld meer
waarde aan het criterium van wederkerigheid, terwijl anderen juist de mate
van behoeftigheid belangrijk vinden (Van Oorschot et al., 2017).

De inrichting van ons sociaal beleid is voor een groot deel terug te herlei-
den naar dit deservingness denken. Slechts enkele voorbeelden: je krijgt geen
WW uitkering als je zelf ontslag neemt en dus zelf verantwoordelijk bent
voor je werkloosheid; je wordt verwacht een tegenprestatie te leveren in de
bijstand; de hoogte van je bijstandsuitkering is afhankelijk van de waarde
van de boodschappen die je van je moeder ontvangt want dan ben je minder
behoeftig; migranten krijgen pas stapsgewijs of beperkter toegang tot sociale
zekerheid; en je kan gekort worden op je uitkering als je tijdens sollicitaties
je niet netjes presenteert. Hoe groter het belang dat de samenleving hecht
aan deservingness, hoe belangrijker het wordt regels toe te voegen én te
handhaven. Dat zorgt voor veel uitvoeringscomplexiteit. Hoe controleer je
een tegenprestatie, hoe bepaal je of iemand zich netjes gedraagt?

In recent vergelijkend onderzoek, samen met collega Erwin Gielens
(Roosma & Gielens, 2022), laten we zien dat dat dit deservingness denken
in Europa de afgelopen decennia steeds sterker is geworden. Mensen vinden
ouderen en zieken en gehandicapten steeds méér deserving, en werklozen
steeds minder. Daarnaast wordt het onderscheid tussen deze groepen ook
steeds sterker bepaald door het criterium van wederkerigheid. In vergelijking
met tien en met twintig jaar geleden hangt onze groeiende solidariteit
met ouderen en zieken en gehandicapten enerzijds, en het afnemen van
solidariteit met werklozen anderzijds, sterker samen met de opvatting dat
‘werk een verplichting is naar de samenleving’ (Roosma & Gielens, 2022).
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Het paradoxale en problematische is dat het maken van meer regels
om de deservingness van mensen te controleren, juist de nadruk op het
deservingness denken verder versterkt. Hoe meer regels er zijn om iemands
deservingness te controleren, hoe groter de kans dat iemand niet aan die
regels kan voldoen. Zoals een recent rapport van de Nederlandse School voor
Openbaar Bestuur (NSOB) stelt: “hoe gedetailleerder de wetgeving, hoe sneller
de burger fouten maakt — met opzet dan wel per ongeluk” (Frankowski et al.,
2021, 65). En hoe sterker het idee dat mensen niet deserving zijn, hoe groter
de neiging opnieuw regels of controles toe te voegen. Dit leidt niet alleen
tot grote complexiteit, het leidt er vooral ook toe dat uitkeringsgerechtig-
den zich steeds meer moeten onderwerpen aan normen en gedragsregels
opgelegd door de overheid. Die gedragsregels zijn vernederend omdat zij
de uitkeringsgerechtigden in een positie plaatsen waarin zij steeds meer
onderworpen worden aan machtsuitoefening, in plaats van een aanspraak te
kunnen maken op een recht (Kampen et al., 2020). Hiermee wint de ‘genade’
steeds meer terrein op het ‘recht’. Het toeslagenschandaal is ontegenzeggelijk
een resultaat hiervan.

Tegelijkertijd is er ook grote onvrede over het feit dat sommigen hulp wel
verdienen, maar dit door al deze regels niet meer krijgen. Het idee dat veel
mensen recht hebben op sociale voorzieningen maar die niet ontvangen
is bijna net zo sterk als het idee dat er misbruik van die voorzieningen
wordt gemaakt (Roosma et al., 2015). Dat leidt met enige regelmaat ook tot
maatschappelijke verontwaardiging. Denk bijvoorbeeld aan de grote ophef
die ontstond toen een bijstandsgerechtigde in de gemeente Wijdemeren
een boete kreeg van 7000 euro omdat haar moeder haar boodschappen
had gegeven (De Jonge, 2021). Die boete bleek later grotendeels terecht
opgelegd door de gemeente; het was het gevolg van een regel die er op toe
ziet dat mensen pas bijstand mogen ontvangen als zij écht behoeftig (dus
deserving) zijn.

Hiermee ondermijnt dit onbehagen de voorwaarde van herverdelende
rechtvaardigheid; er geldt sterk het idee dat de verkeerde mensen profiteren
van het stelsel terwijl anderen onterecht benadeeld worden door de regels.
Maar het ondermijnt ook de voorwaarde van procedurele rechtvaardigheid;
de verzorgingsstaat is in de ogen van het publiek niet goed in staat in haar
uitvoering zowel misbruik tegen te gaan als ondergebruik te voorkomen.

2.3 Verstrikte systemen

De laatste bron van onbehagen ligt misschien wel het meest voor de hand.
De complexiteit van ons sociale stelsel is vandaag de dag breed erkend.
De ontwikkelingen die ten grondslag liggen aan het onbehagen van de
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Figuur 3. Uitkeringen aanvragen: ingewikkeld of eenvoudig (percentages)

Bron: Survey ‘Sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat’ (Roosma, 2023), eigen berekeningen

vervreemde middenklassen en vernederde uitkeringsgerechtigden dragen
ook bij aan het verder verstrikt raken van sociale systemen. Ten eerste wordt
de verzorgingsstaat steeds selectiever: er zijn meer inkomensathankelijke
regelingen en eigen bijdrages bijgekomen om middenklassen mee te laten
betalen. Hierdoor wordt de verzorgingsstaat ook steeds ingewikkelder.
Denk aan het toeslagenstelsel als belangrijke oorzaak van complexiteit in
het regelen van meer inkomensafhankelijkheid. Ten tweede heeft ook het
sterkere deservingness denken tot meer regels en complexiteit geleid. Zo
zijn er ingewikkelde inkomens- en vermogenstoetsen, voorwaarden voor
het leveren van een tegenprestatie en bijbehorende controle systemen.
Met de groeiende complexiteit door meer selectiviteit en meer condities,
groeit ook de (politieke) wens voor meer maatwerk, om rekenschap te geven
van iemands precieze complexe situatie die niet binnen regels te vangen is
(Frankowski et al., 2021). Ook dat maatwerk moet paradoxaal genoeg weer
vervat worden in regels die voor iedereen gelden. De politieke wens om zowel
maatwerk te bieden als het gelijkheidsbeginsel toe te passen heeft geleid tot
wetten en regels die steeds specifieker en dus ingewikkelder worden. Zoals
het eerder genoemde rapport van de NSOB stelt: ‘De combinatie van het
gelijkheidsideaal én de wens tot maatwerk leidt tot een politieke dynamiek
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Figuur 4. Uitzonderingen en maatwerk in sociale zekerheid (percentages)

Bron: Survey ‘Sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat’ (Roosma, 2023), eigen berekeningen

waarin wetgeving steeds verder wordt gespecificeerd omdat men immers
vanuit de wet (zonder aanzien des persoons) ieder uniek geval probeert te
vangen’ (Frankowski et al., 2021, 68).

Deze verstrikte systemen die ervoor willen zorgen dat iedereen precies
het juiste krijgt, hebben als bijkomend gevolg dat ondergebruik van sociale
voorzieningen toeneemt. Het niet-gebruik van uitkeringen of armoede-
regelingen door mensen die er wel recht op hebben is schrikbarend hoog
(Slagman et al., 2023).

Het brede publiek ervaart deze spanning ook. We zien dat veel mensen
het aanvragen van uitkeringen en toeslagen ingewikkeld en niet toegan-
kelijk vinden. 50 procent van de respondenten uit de eerder genoemde
survey is het daarmee eens, terwijl maar 20 procent van mening is dat
het aanvragen van uitkeringen en toeslagen eenvoudig en toegankelijk
is (zie Figuur 3) (Roosma, 2023). Interessant genoeg is het vooral poli-
tieke voorkeur die deze opvatting bepaalt: hoe linkser hoe kritischer op
complexiteit.

Tegelijkertijd vindt bijna 46 procent van de ondervraagden dat er te weinig
uitzonderingen en te weinig maatwerk is in ons stelsel van sociale zekerheid
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(zie Figuur 4) (Roosma, 2023). 20 procent vindt dat er teveel uitzonderingen
en regels zijn. Deze opvattingen worden het sterkst bepaalt door inkomen en
opleiding. Het zijn met name de laagste inkomens en de lager en middelbaar
opgeleiden die vinden dat er te weinig uitzonderingen zijn en te weinig
maatwerk is in de sociale zekerheid.

Mensen zien dus dat veel regels leiden tot bureaucratie en ontoegankelijk-
heid. Maar tegelijkertijd is er een behoorlijk sterke wens om te komen tot
uitzonderingen en maatwerk, waardoor systemen verder verstrikt raken.
Dit onbehagen ondermijnt de voorwaarde van procedurele rechtvaardigheid;
is de uitvoering van de regelingen eerlijk, effectief en toegankelijk? Maar
het ondermijnt ook de voorwaarde van rechtvaardige uitkomsten; is de
verzorgingsstaat in staat haar doelen te verwezenlijken?

2.4 Een vertrouwenstekort en roep om verandering

De consequenties van deze drie bronnen onbehagen zijn op zichzelf al
zorgelijk. Een afgehaakte middenklasse, een uitgesloten of vernederde
groep uitkeringsgerechtigden en een systeem dat niet meer kan doen wat
het belooft. Het groeiende onbehagen uit zich echter ook in verlies van
vertrouwen. Als het gaat om vertrouwen scoort de verzorgingsstaat al niet
hoog (een 5,7 op een tienpuntschaal). Net wat hoger dan het vertrouwen in de
overheid (5,5) in het algemeen, maar lager dan vertrouwen in gemeentes (5,8)
en veel lager dan het vertrouwen in de uitvoerders van de verzorgingsstaat:
hulpverleners en sociaalwerkers (7.1) (Roosma, 2023).

Zorgelijker is het dat mensen met lagere inkomens, lagere en middelbare
opleidingen, arbeidsongeschikten en mensen in de ziektewet veel minder
vertrouwen hebben. Waar de middenklassen nog wel vertrouwen hebben in
het stelsel, maar de verzorgingsstaat niet meer zien als iets van hen, hebben
juist de mensen die een grotere kans hebben om een beroep te moeten doen
op het sociale stelsel hun vertrouwen in dat stelsel verlorens. Uit recent
onderzoek naar vertrouwen van burgers die gebruik maken van sociaal
beleid blijkt dat mensen in kwetsbare posities hulp van de overheid zelfs
vermijden, omdat ze bang zijn verder in de problemen te komen (Amagir
& Kremer, 2024).

Daarnaast is er ook een brede roep om verandering. Uit mijn onderzoek
blijkt dat 28 procent van de bevraagden stelt dat ons sociale stelsel radicaal
moet veranderen (zie Figuur 5) (Roosma, 2023). 63 procent wil dat het op
punten verbetert en slechts g procent vind dat het stelsel moet blijven zoals
het is. Er is dus werk aan de winkel.
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Figuur 5. Moet het sociale zekerheidsstelsel veranderen? (percentages)

Bron: Survey ‘Sociale legitimiteit van de verzorgingsstaat’ (Roosma, 2023), eigen berekeningen

3 Vernieuwingskracht

Terug naar Den Uyl in 1966, tijdens het congres waar hij net als lijsttrekker
is benoemd. Den Uyl zoekt een oplossing voor het onbehagen. Hij zoekt
naar een manier waarop vernieuwingskracht vorm kan krijgen. Hij zegt:

Eris iets ziek, [...] democratie als geneesmiddel staat voorop. [...]
Democratie is het zelfbestuur van een gemeenschap. Het is de uitdruk-
king van de vrijheid en mondigheid van de burgers. Dat betekent, dat de
mensen zelf uitmaken hoe en door wie ze geregeerd worden, dat ze in dat
bestuur meedoen, dat ze weten en controleren wat er gebeurt. [...] Het is
juist die democratisering van onze samenleving die voor ons, sociaalde-
mocraten, een nooit eindigende opgave is. (Den Uyl, 1996, 835-836).

Den Uyl was er al langer van overtuigd dat er fundamentele democratisering
noodzakelijk was, juist ook in een meer welvarende samenleving, om te
voorkomen dat mensen zich zouden vervreemden van de wereld om hen
heen (Partij van de Arbeid, 1951).
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In dit tweede deel stel ik nieuwe onderzoeksvragen. De overkoepelende
vraag die daarbij centraal staat is hoe we ons sociale stelsel kunnen vernieu-
wen zodat het onbehagen kan worden weggenomen. Het idee is dat door
meer mensen te betrekken bij het stelsel, hen meer controle te geven over
het stelsel en door ruimte te geven aan verandering vanuit de samenleving,
de verzorgingsstaat democratischer kan worden. Ik werp drie gerelateerde
vragen op. Het zou allereerst onderwerp van onderzoek moeten zijn welk
type interventies de verschillende bronnen van onbehagen kunnen adres-
seren of wegnemen. Tk wil straks vier suggesties doen. Daarbij moet, ten
tweede, ook onderzocht worden hoe deze interventies zich verhouden tot
de bestaande, ijzeren wetten van de sociale zekerheid. Ik ga daar kort op
in. Ten slotte zou onderwerp van onderzoek moeten zijn hoe verandering
van het sociale stelsel als systeem in deze richting mogelijk is, door meer
ruimte te geven aan initiatief van onderop.

3.1 Interventies
Welke interventies in de verzorgingsstaat zouden het onbehagen kunnen
wegnemen? Ik doe vier voorstellen voor interventies die ik relateer aan de
vier voorwaarden voor sociale legitimiteit, die ik in het eerste deel van deze
oratie besprak: substantiéle rechtvaardigheid, herverdelende rechtvaar-
digheid, procedurele rechtvaardigheid en rechtvaardige uitkomsten. Deze
interventies proberen daarnaast, geinspireerd op het werk van Graham
Smith (2009), de democratische kwaliteiten van instituties te versterken.
Dat kan volgens Smith door meer mensen mee te laten doen (inclusiviteit),
door de grip die mensen op het stelsel en besluitvorming over het stelsel
hebben te versterken en door meer transparantie te bieden en daardoor
meer inzicht te geven in hoe het systeem werkt en in wat het perspectief
van andere burgers is, waardoor mensen betere oordelen kunnen vellen*.
Deze interventies moeten niet gezien worden voorstellen voor grote
stelselwijzigingen — want die zijn even onrealistisch als onuitvoerbaar
en vaak ook onwenselijk — maar als aanpassingen van beleid of van de
uitvoering van beleid. De interventies kunnen elkaar aanvullen, combinaties
maken met bestaand beleid of bestaand beleid vervangen. Hiermee kan de
aard of het karakter van het systeem veranderen (Bader & Maussen, 2023).
De socioloog Erik Olin Wright maakt in dat licht een interessante verge-
lijking. In zijn zoektocht naar hoe verandering richting andere systemen
mogelijk is, maakt hij de vergelijking met een sociaal systeem als een vijver
met een bepaald ecosysteem. Door het uitzetten van verschillende nieuwe
soorten visjes of planten in die vijver, in dat bestaande ecosysteem, kan dat
ecosysteem op termijn transformeren in een nieuw systeem (Wright, 2013, 9).
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Het is interessant om te onderzoeken op welke manier de volgende vier
interventies, vier vissen, verandering richting een meer democratische
verzorgingsstaat in gang kunnen zetten.

3.1.1 Universele regelingen: verbinden en versimpelen

De eerste interventie gaat over de doelen van de verzorgingsstaat en bedient
daarmee de voorwaarde van substantiéle rechtvaardigheid. Op wie of wat
moet de verzorgingsstaat zich richten? Op een selectieve groep mensen
met lage inkomens, of op alle burgers? Met het universeler maken van
sociale regelingen kunnen meer mensen profiteren van sociaal beleid. Het
beleid kan minder afhankelijk worden gemaakt van inkomen en vermogen
(middelentoets) (Bouwmeester et al., 2022). Dat kan in de vorm van voor-
zieningen, bijvoorbeeld kinderopvang of een voorschool aanbieden aan alle
kinderen. Of in de vorm van een uitkering, bijvoorbeeld een budget voor
iedere Nederlander dat naar eigen inzicht over de levensloop mag worden
ingezet voor verlof, vroegpensioen of om- of bijscholing. De meest radicale
vormen van universele regelingen zijn natuurlijk het —veel bediscussieerde
— basisinkomen of een negatieve inkomstenbelasting.

Universele regelingen betrekken meer mensen bij het sociale stelsel, door
minder onderscheid te maken op basis van inkomen, en adresseren zo het
athaken van de middenklassen. Universalisme verzacht ook het onderscheid
tussen gebruikers en ontvangers van sociaal beleid en draagt zo bij aan het
verminderen van deservingness denken. Bij universele regelingen wordt
vaak ook voorgesteld om minder voorwaarden of doelen te verbinden aan
sociaal beleid (Bouwmeester et al., 2022), bijvoorbeeld door armoederege-
lingen niet specifiek te verbinden aan doelen zoals een gratis ID kaart of
een witgoedregeling, maar door mensen ‘gewoon geld’ te geven. Minder
doelgebondenheid geeft mensen meer grip; ze hebben meer ruimte om zelf
te bepalen hoe ondersteuning het beste helpt. Dit draag bij aan de behoefte
aan meer zeggenschap en autonomie. Minder inkomensathankelijkheid
en minder doelgebondenheid dragen beide bij aan versimpeling en het
verminderen van complexiteit in systemen, terwijl juist maatwerk binnen
universalisme mogelijk blijft>.

3.1.2  Betrokkenheid: bij de ander en bij het ‘systeem’

De tweede interventie gaat over het organiseren van meer betrokkenheid
door middel van in gesprek raken over sociaal beleid, en draagt daarmee
bij aan de voorwaarde voor herverdelende rechtvaardigheid. Gebruiker en
betaler zijn normaal gesproken niet in gesprek over waarom zij iets bijdragen
en ontvangen. Dat biedt voordelen: de gebruiker is niet afhankelijk van dat
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gesprek en niet van de gunsten van ‘de gever’ (Fleischacker, 2004, 50). Maar
die afstand kent ook een belangrijk nadeel; inlevingsvermogen en begrip in
een situatie van iemand die in armoede leeft en gebruik moet maken van
een uitkering is veel beperkter en vaak onderhevig aan stereotypen (Van
Oorschot et al., 2017). Zeker naarmate sociaal beleid selectiever wordt en
veel mensen zichzelf niet meer zien als potentieel gebruiker; het is vaak ‘de
ander’ (Lister, 2004, 100) die onnodig de uitkering gebruikt als ‘hangmat’
(Tubantia, 2022).

Interactie tussen mensen is nodig als je meer democratische instituties
wilt realiseren (Smith, 2009). Nabijheid en gesprek creéren betrokkenheid,
bij de ander, maar ook bij het systeem zelf; daarmee leidt het tot minder
vervreemding bij mensen die denken dat het stelsel er niet voor hen is. Het
leidt tot betere oordelen over wie waar recht op heeft en waarom. En het
verzacht ook het deservingness denken waar ‘vernederde uitkeringsge-
rechtigden’ zo'n last van hebben. Een voorbeeld van hoe dat gesprek en die
betrokkenheid vorm wordt gegeven, is het initiatief Collectief Kapitaal. Zij
organiseren kleinschalige groepen (collectieven) waarin iedereen iets deelt
met het collectief. Je kiest zelf wat en samen beheert het collectief dat wat
gedeeld is: kapitaal, netwerk, ideeén, arbeid, zorg voor elkaar, tijd. Maar
deze collectieven zijn vooral ook in gesprek over wat het betekent om iets
te delen of iets te ontvangen®.

Hoe breng je een gesprek op gang tussen mensen die iets delen en mensen
die iets ontvangen voor de hele verzorgingsstaat? Belangenbehartigers van
verschillende groepen die bij het sociale stelsel betrokken zijn kunnen daar
een rol in spelen. De Landelijke Cliéntenraad vervult de wettelijke taak als
belangenbehartiger van mensen met een uitkering of zonder werk?. Deze
en andere belangenbehartigers moeten beter in positie gebracht worden
om gesprek organiseren, op allerlei plekken waar beleid wordt gemaakt en
uitgevoerd. Niet alleen tussen beleidsmakers en mensen met een uitkering,
zoals steeds vaker gebeurt, maar 66k tussen mensen die gebruikmaken van
het stelsel en niet of nog-niet gebruikers, tussen betalers en ontvangers. Het
voeren van deze gesprekken moet zorgen voor meer betrokkenheid, bij het
systeem en bij de ander. En het kan er ook toe bijdragen dat mensen meer
grip ervaren op dat systeem, als die gesprekken daadwerkelijk het beleid
kunnen bijsturen.

3.1.3  Vertrouwen: in uitkeringsgerechtigden en professionals

De derde interventie moet bijdragen aan het versterken van de voorwaarde van
procedurele rechtvaardigheid; de uitvoer van de wetten en regels van ons soci-
ale stelsel. Het begrip ‘vertrouwen’ duikt — zeker sinds het toeslagenschandaal,
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maar ook al daarvoor — steeds vaker op in discussies over aanpassingen van
het sociale stelsel, zowel bij gemeentes als bij de landelijke overheid.

In de eerste plaats is er een belangrijke beweging vanuit de samenleving,
maar ook op sommige plekken vanuit de overheid, die het vertrouwen in
ontvangers van sociale zekerheid wil herstellen of versterken. Door minder
verplichtingen en strenge regels op te leggen krijgen uitkeringsgerechtig-
den meer ‘vertrouwen’ dat zij zelf de weg naar werk kunnen vinden, meer
vertrouwen dat een verkeerd ingevuld formulier geen opzet is maar over
het algemeen een foutje. Hierdoor krijgen uitkeringsgerechtigden minder
te maken met vernederende gedragsregels, minder controles en onterechte
sancties en krijgen zij meer grip op hun re-integratie.

Maar het gaat andersom ook om het herstellen en versterken van het
vertrouwen van de burgers in de verzorgingsstaat. In opdracht van het
Kenniscentrum Ongelijkheid ga ik als onderdeel van het onderzoeksteam
Werk Inkomen onderzoeken hoe het mogelijk is om vertrouwen terug te
winnen. De professionals, de uitvoerders van sociale regelingen kunnen
hierin het verschil maken. Zij kunnen de ruimte krijgen om al die complexe
regels zo uit te voeren dat achterliggende doelen worden bereikt (zoals het
doel van werk, participatie of bestaanszekerheid) in plaats van exact de regel
zelf uit te voeren. Die ruimte kan het mogelijk maken om beter te kunnen
oordelen; hoe worden mensen écht geholpen. En paradoxaal genoeg wordt
het beleid zo ook transparanter. Hoewel regels bedoeld zijn om duidelijk-
heid te bieden, leidt een overdaad aan regels en richtlijnen alleen maar tot
ondoorzichtigheid. Een sterkere sturing op de doelen die achter de regels
liggen, met vertrouwen in de uitvoering, geeft burgers meer inzicht in wat
in de uitvoering van de sociale zekerheid wordt gedaan en vooral waarom.

3.1.4  Eigenaarschap: over besluitvorming en uitvoer

De laatste interventie gaat over mensen meer grip en controle op het so-
ciale stelsel geven. Dit moet mensen in staat stellen om zelf, voor henzelf,
rechtvaardige uitkomsten te realiseren en ondersteunt daarmee de laatste
voorwaarde voor legitimiteit. Het gaat over burgers meer eigenaarschap
geven over hun sociale zekerheid en over de invulling van sociaal beleid.
Mensen hebben behoefte aan meer grip, stelde ook een recent rapport
van de Wetenschappelijke Raad van het Regeringsbeleid (WRR, 2023). De
auteurs daarvan stellen dat het belang van het (niet) ervaren van persoon-
lijke controle ook grote, negatieve, maatschappelijke consequenties heeft.
Mensen meer grip en controle op sociale zekerheidsregelingen geven kan ook
betrokkenheid bij het systeem versterken, juist ook van de middenklassen
die nu dreigen af te haken.
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Er zijn verschillende manieren om eigenaarschap over de verzorgingsstaat
te versterken. Ten eerste kan er meer ruimte komen voor initiatief van
burgers om sociale zekerheid zelf vorm te geven. Denk aan de Broodfondsen
die zijn opgezet voor onverzekerde zzp’ers; kunnen deze overeind blijven in
aanvulling op een nieuwe collectieve verzekering? Ten tweede kan in beleid
zelf meer ruimte gemaakt worden voor eigenaarschap. Bijvoorbeeld door
armoedebeleid niet te veel te verbinden aan doelen of door mensen met een
uitkering zelf hun weg naar werk te laten bepalen. Ten derde kan eigenaar-
schap ook worden gerealiseerd via nieuwe vormen van sociale zekerheid,
bijvoorbeeld via het eerder genoemde levensloopbudget. Zo'n budget geeft
mensen meer controle over hoe zij sociale zekerheid in hun leven vormgeven.
Ten slotte gaat eigenaarschap ook over invloed op de beleidsontwikkeling,
uitvoering en bijsturing. Tim S’Jongers, met zijn initiatief voor zogenaamde
‘spreidstandburgers’ — mensen met een gecombineerde achtergrond van
persoonlijke ervaringen in kwetsbare situaties en beleidsprofessionaliteit
— bepleit al veel langer een centrale rol voor de ervaring in het maken en
uitvoeren van beleid. Ook dit creéert meer grip op hoe de uitvoering van de
sociale zekerheid uitpakt voor burgers die er gebruik van maken.

Universele regelingen, betrokkenheid, vertrouwen en eigenaarschap; in
verder onderzoek moeten deze interventies uitgewerkt worden. Hoe kunnen
ze werken in de praktijk? Hoe kunnen ze bijdragen aan het wegnemen van
het onbehagen?

3.2 De ijzeren regels van de sociale zekerheid

Het is ingewikkeld om zo'n groot en complex systeem als de verzorgings-
staat te veranderen. Dat komt omdat dat de wetten en regels, culturen
en praktijken van het sociale stelsel met elkaar samenhangen; door een
onderdeel (een wet of een praktijk) te veranderen, veranderen andere
onderdelen nog niet. Die andere onderdelen vormen dan barrieres naar
daadwerkelijke verandering (Van Dokkum et al., 2023). Het veranderen van
de verzorgingsstaat richting een stelsel waar meer mensen bij betrokken
zijn en grip op hebben, kan dus stuiten op bepaalde ijzeren ‘wetten’, die
ingebed zijn in het stelsel en die verandering bemoeilijken.

Ons sociale stelsel is gebaseerd op een aantal principes die ons bescher-
men tegen willekeur, ongelijkheid en onrechtvaardigheid. Het stelsel richt
zich op herverdeling, van middelen en van risico’s op inkomensverlies.
Het herverdeelt middelen van rijk naar arm en van ziek naar gezond, maar
zorgt ook voor een verzekering voor inkomensbehoud bij werkloosheid,
arbeidsongeschiktheid en voor een goede oude dag. Om dit rechtvaardig
en efficiént te kunnen doen is het nodig dat regelingen generiek zijn — voor
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iedereen gelden -, en de uitvoering rechtmatig is — in overeenstemming
met de geldende regels en besluiten van een (voorgenomen) handelwijze
-. Regels, rechten en plichten gelden zonder aanziens des persoons. Zij
bedienen daarmee het hooggeachte gelijkheidsbeginsel.

Herverdeling van middelen en risico’s vereist ook dat er een bepaald
schaalniveau is. Risicodeling werkt het beste als er veel mensen meedoen
en mensen niet zomaar in- en uitstappen. En daarbij is sociale zekerheid
anoniem in de relatie tussen burgers. Je claimt je recht en je betaalt je
belasting, maar je brengt niet een envelopje naar de buurman als hij toevallig
zonder werk zit zodat hij jou daarvoor dankbaar moet zijn. Anonimiteit
beschermt ‘de ontvanger’ ook tegen oordelen van ‘de gever’ (Fleischacker,
2004, 50).

Daarmee staan deze ijzeren wetten van de verzorgingsstaat soms op
gespannen voet met verschillende voorgestelde interventies. Dit geldt
met name voor betrokkenheid, vertrouwen en eigenaarschap. Het creéren
van meer betrokkenheid schuurt met het principe van anonimiteit: het
organiseren van een gesprek en nabijheid is met behoud van anonimiteit
niet mogelijk. Het schuurt daarnaast ook met het principe van schaal:
hoe organiseer je betrokkenheid door middel van gesprek tussen zoveel
mensen? Meer vertrouwen van en door de professional schuurt met het
gelijkheidsbeginsel: gelden de regels wel voor iedereen hetzelfde als de
professional meer ruimte krijgt om zelf regels toe te passen en uitkerings-
gerechtigden zelf de mogelijkheid krijgen ze in te vullen? En eigenaarschap
kan, in bepaalde vormen ook dat gelijkheidsbeginsel ondermijnen. Om in de
sociale zekerheid je weg te kunnen vinden door het woud van geschreven en
ongeschreven regels heb je ‘instantiekapitaal’ nodig, en dat instantiekapitaal
is ongelijk verdeeld (Amagir & Kremer, 2024). Dat kan ervoor zorgen dat meer
eigenaarschap ongelijkheden vergroot; mensen met meer instantiekapitaal
kunnen de regels beter begrijpen en dus sociale zekerheid beter inzetten
als zij daar meer ruimte voor krijgen.

Maar ondanks dat het soms schuurt is het mogelijk om combinaties te ma-
ken tussen interventies en reeds bestaande principes in de verzorgingsstaat,
of deze naast of in aanvulling op elkaar te laten bestaan. Het is bijvoorbeeld
mogelijk bepaalde initiatieven de ruimte te geven om betrokkenheid en
solidariteit in kleine kring te organiseren, terwijl daarnaast wordt gewerkt
aan het versterken van belangenbehartiging en het initiéren van meer
maatschappelijk gesprekken over dit onderwerp. Meer vertrouwen bieden
aan uitkeringsgerechtigden om zelf hun re-integratie vorm te geven hoeft
niet te leiden tot willekeur, als de beoogde doelen maar helder en transparant
zijn; bijvoorbeeld doelen als het verhogen van welzijn en het vinden van
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werk of participatiemogelijkheden. Nieuwe universele regelingen geven
bijvoorbeeld de mogelijkheid generieke regelingen te combineren met
eigenaarschap; zoals een sociale zekerheidsbudget in te zetten gedurende
de levensloop. Een persoonsgebondenbudget dat simpeler en toegankelijker
wordt georganiseerd, kan bestaan naast de toegang tot algemene sociale
voorzieningen.

De tweede lijn van onderzoek zou zich moeten richten op hoe demo-
cratische interventies mogelijk zijn, zonder de waardevolle beginselen
onderliggend aan herverdeling en risicodeling helemaal over boord te gooien.

3.3 Hoe is verandering mogelijk?

Een laatste vraag, relevant voor onderzoek naar de toekomst van ons sociale
stelsel, is hoe verandering van deze logge instituties mogelijk is. En, kan in die
verandering ruimte gemaakt worden voor initiatief vanuit de samenleving?
In de transitiewetenschap probeert men onder meer de dynamieken van
veranderingen in sociale systemen te begrijpen en die wetenschap biedt
relevante kaders om deze vraag te kunnen beantwoorden (De Haan &
Rotmans, 2011).

3.3.1  Eensysteem onder spanning, stress en druk

Om voor verandering in aanmerking te komen moet een sociaal systeem
eerst onder spanning, stress of druk komen te staan, ook wel condities voor
verandering genoemd (De Haan & Rotmans, 2011). Bij de verzorgingsstaat
zien we dat er verschillende ontwikkelingen van buitenaf spanning op het
systeem zetten. Dat gebeurt eigenlijk al sinds de jaren tachtig. Denk aan
demografische ontwikkelingen die leiden tot toenemende kosten voor zorg
of pensioenen (Greve, 2024). Veranderingen in levenswijzen die nieuwe
sociale risico’s met zich meebrengen, bijvoorbeeld de verandering van een
kostwinnersmodel naar een tweeverdienerssamenleving (Taylor-Gooby,
2004). Of ideologische veranderingen: de wens om plichten centraler te stel-
len in de verzorgingsstaat, die heeft geleid tot strengere condities en sancties
(Watts & Fitzpatrick, 2018) of de politieke wens voor een samenleving waarin
mensen meer voor elkaar zorgen (Kampen et al., 2013). Maar verandering
kan daarnaast ook van binnenuit worden afgedwongen. Het systeem staat
onder stress als het niet goed in staat is te voorzien in de behoeften waar ze
beoogt in te voorzien (De Haan & Rotmans, 2011). De genoemde bronnen van
onbehagen zijn te duiden als een systeem in stress. Door sterker te sturen op
‘waar mensen recht op hebben’, meer maatwerk te willen leveren, preciezer
te sturen welke groepen iets wel of niet nodig hebben, haken voor de voor de
verzorgingsstaat belangrijke middenklassen af en krijgen veel mensen juist
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niet waar ze recht op hebben omdat zij door dat systeem vernederd worden
of omdat het systeem te complex is geworden. Ten slotte kan verandering in
gang worden gezet door druk van alternatieven die het bestaande systeem
uitdagen (De Haan & Rotmans, 2011). Een voorbeeld zijn burgerinitiatieven
en gemeentes die sociale zekerheid of sociale voorzieningen op een andere
manier willen organiseren of daarmee experimenteren. Ik geef daar zo
verschillende voorbeelden van. De verzorgingsstaat wordt op dit moment
niet alleen geduwd richting transitie door spanningen, maar misschien nog
wel meer door stress en druk.

3.3.2  Eenpad naarverandering

Doordat de verzorgingsstaat steeds meer onder stress en druk komt te staan,
ontstaan er mogelijke patronen waarlangs verandering kan plaats vinden.
Dit kan ‘van bovenaf’, door bijvoorbeeld wetten en regels aan te passen,
maar ook ‘van onderop’ door nieuwe structuren, culturen en praktijken af
te dwingen (De Haan & Rotmans, 2011)%.

3.3.21 Van onderop: een actieve samenleving

Op dit moment zien we veel initiatief van onderop, vanuit burgers maar
ook vanuit fondsen of gemeentes. In de hoeken en gaten van het sociale
systeem proberen zij innovatieve, andere vormen en praktijken van sociale
zekerheid en sociale voorzieningen te creéren (Van Dokkum et al., 2023) die
beter passen bij de wensen en behoeftes van mensen. In deze initiatieven
zijn ook de hierboven genoemde vier interventies (universele regelingen,
betrokkenheid, vertrouwen en eigenaarschap) te herkennen.

Eerder noemde ik al het initiatief van Collectief Kapitaal, dat het gesprek
over herverdeling dicht bij burgers organiseert. Al langer bestaan er de
zogenaamde Broodfondsen, een particulier sociale zekerheidssysteem
voor arbeidsongeschiktheid dat twintig tot vijftig ondernemers verenigt ;
mensen die elkaar kennen en vertrouwen en elkaar financieel ondersteunen
bij ziekte?. Het is gebaseerd op betrokkenheid en vertrouwen; maar ook op
eigenaarschap. Het initiatief van de Thomashuizen is een ander voorbeeld:
kleinschalige opvang voor mensen met een verstandelijke beperking,
georganiseerd door persoonsgebonden budgetten die mensen bij elkaar
brengt'. Ook hier gaat het om betrokkenheid en eigenaarschap. Ook is er
Het Bouwdepot, een initiatief dat een aanpak heeft ontwikkeld waarbij
kwetsbare, soms dak- of thuisloze, jongeren onvoorwaardelijke financiéle
steun ontvangen om hun leven weer op de rit te krijgen". Hier spelen vooral
vertrouwen en eigenaarschap een sterke rol met een belangrijke rol voor
bestedingsautonomie.
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Daarnaast zien we steeds vaker actieve coalities van gemeentes, private
initiatieven en fondsen die proberen sociaal beleid een andere richting op te
duwen. Zo waren er een aantal jaar geleden de vertrouwensexperimenten
met regelluwe bijstand (Roosma, 2022), en zijn recent de ‘gewoon geld geven’
experimenten gestart in verschillende gemeentes.’* Deze gemeentes en
fondsen willen aantonen dat sociale zekerheid op basis van vertrouwen
en met meer eigenaarschap en bestedingsautonomie beter werkt. Er is
groot enthousiasme voor dit soort gemeentelijke en private initiatieven;
ze worden omarmd omdat mensen de betrokkenheid, het vertrouwen en
het eigenaarschap waarderen.

3.3.2.2 Van bovenaf: een aarzelende overheid die ruimte biedt
De overheid, van bovenaf, lijkt te erkennen dat de verzorgingsstaat onder
stress staat. Er zijn tal van rapporten verschenen die niet enkel toegeven
dat het systeem is vastgelopen in complexiteit en controledrang, maar dat
dat systeem zelfs ‘ongekend onrecht’ veroorzaakt. Enkele van de rapporten
hebben sprekende titels. Naast het welbekende ‘Ongekend Onrecht’ (Tweede
Kamer der Staten Generaal, 2020) over het toeslagenschandaal, is er ook
‘Klem tussen Balie en Beleid’ (Tweede Kamer der Staten Generaal, 2021),
‘Moeilijk Makkelijker Maken’ (Rijksoverheid, 2023) en ‘Blind voor mens en
recht’ (Tweede Kamer der Staten Generaal, 2024). In deze rapporten (en de
reacties erop) stellen politiek en overheid te willen inspelen op de problema-
tiek van verstrikte systemen. Er wordt gepleit voor minder complexiteit,
meer vertrouwen en zelfs ook meer universaliteit; er lijkt bijvoorbeeld
brede consensus te zijn dat het toeslagenstelsel moet worden vervangen.
Ironisch genoeg lijkt de complexiteit van de verandering het afschaffen van
complexiteit hier in de weg te staan. Tekenend is bijvoorbeeld het recente
rapport van de Onafthankelijke Commissie Toekomst Arbeidsongeschikt-
heidsstelsel (Octas). De commissie doet verschillende aanbevelingen om
het stelsel simpeler te maken en om meer uit te gaan van vertrouwen. Maar
de commissie kon geen aanbeveling doen voor versimpeling van het stelsel
voor mensen zonder recent arbeidsverleden; het huidige systeem bleek te
complex om het te vereenvoudigen (Octas, 2024). Recent is nog gebleken
hoe de complexiteit bij de uitvoering van de WIA tot grote fouten heeft
geleid; tienduizenden mensen hebben jarenlang een te hoge of juist te lage
uitkering gekregen. Opvallend is dat het UWV al toegezegd heeft dat teveel
betaalde bedragen niet teruggevorderd zullen worden (UWYV, 2024).

De overheid probeert ook het onbehagen over de vernederde uitkerings-
gerechtigde deels te repareren, met voorgestelde versoepelingen in de
Participatiewet: Participatiewet in Balans. Ook hier wordt gesteld dat de
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huidige wet te complex is en dat vertrouwen hersteld moet worden (Tweede
Kamer der Staten Generaal, 2024). De overheid lijkt ook te willen inspelen
of reageren op initiatieven tot verandering die vanuit de samenleving zijn
gekomen. Het vorige kabinet stelde op de valreep van haar regeertermijn
nog een grootschalig experiment in de Werkloosheidswet (WW) voor,
waarin — parallel aan de experimenten die door gemeentes met de bijstand
zijn geinitieerd — mensen meer vertrouwen en eigenaarschap over hun
eigen traject naar werk wordt geboden, door onder meer te experimenteren
met het schrappen van de sollicitatieplicht (Rijksoverheid, 2024a). En nog
recenter kondigde minister van Hijum het recht aan om een foutje te mogen
maken bij het aanvragen van sociale regelingen (Rijksoverheid, 2024b), in
navolging van de Amsterdamse wethouder Groot Wassink die in 2019 de
regel invoerde dat je bij een foutje in de aanvraag van je uitkering geen geld
hoeft terug te betalen.

Tenslotte zien we vanuit de politiek en overheid ook pogingen om ver-
vreemde middenklassen weer meer betrekken bij het systeem. De vorige
regering beloofde gratis kinderopvang en een collectieve verzekering voor
arbeidsongeschikten. De voorgestelde verbeteringen voor de WIA en de
experimenten met de WW lijken er ook op gericht sociale zekerheid voor
een bredere groep mensen te verbeteren. Het zijn kleine stappen.

3.3.2.3 FEentango naar een democratische verzorgingsstaat
In de transitiewetenschap worden verschillende condities en patronen
gecombineerd om verschillende ‘paden’ naar verandering te kunnen on-
derscheiden (De Haan & Rotmans, 2011). Gegeven de stress van binnenuit
en de druk van onderop, lijkt er een pad voor verandering mogelijk waarbij
invloed van onderop de ruimte krijgt om bepaalde culturen en praktijken
te veranderen, waarbij vanuit de politiek daar ruimte voor wordt geboden,
ook in wet- en regelgeving. Het wordt een squeezed path genoemd (De
Haan & Rotmans, 2011). Ik zou het een tango willen noemen, waarin het
initiatief van onderop leidt, en beleidsmakers zich laten leiden, maar wel de
noodzakelijke stappen zetten om verandering mogelijk te maken. Bijvoor-
beeld, een overheid die ruimte geeft aan gemeentes om meer vertrouwen te
bieden bij de uitvoering van de bijstand, en het idee overneemt door bij de
WW hetzelfde te doen. De interventies van universalisme, betrokkenheid,
vertrouwen en eigenaarschap (en mogelijk andere of meer) kunnen daarin
een leidraad bieden.

Dat meebewegen vergt ook politieke sturing. Ed van Thijn, in zijn ora-
tie bij de aanvaarding van deze leerstoel, stelde al dat ‘de kracht van het
politieke primaat ligt in het mobiliseren van creativiteit, het blootleggen van
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grote maatschappelijke keuzevraagstukken’ maar ook in ‘het stimuleren van
dwarsverbindingen tussen de overheid en de samenleving en het inhoudelijk
ontwikkelen — in samenspraak —van richtinggevend beleid, liefst [ik zou zeggen
noodzakelijkerwijs, FR]| vanuit een dragend beginsel. (Van Thijn, 1997, 28).
Dat is een duidelijke opdracht voor de politiek.

De aanknopingspunten om het onbehagen over ons sociale stelsel te
verminderen liggen er, aangereikt vanuit de samenleving. Het is aan de
politiek om, vanuit een inhoudelijke, democratische visie, ruimte te creéren
om die verandering mogelijk te maken. Als leerstoelhouder zie ik het als
opdracht met behulp van wetenschappelijke kennis hier onderzoek naar
te doen en de verbinding te leggen met die politiek en de samenleving.

Dit artikel is gebaseerd op de oratie van Femke Roosma bij de aanvaarding
van de ‘Dr. ]. M. Den Uyl-leerstoel’, ingesteld vanwege de Wiardi Beckman
Stichting, aan de Universiteit van Amsterdam.

Noten

1. Dit blijkt uit regressieanalyses die de opvatting ‘de verzorgingsstaat is te
ruimhartig’ verklaren uit verschillende individuele achtergrondkenmer-
ken, waaronder inkomen. Het effect van inkomen op deze opvatting wordt
sterker als mensen van mening zijn dat de verzorgingsstaat vooral voor lage
inkomens is (Roosma, 2023, eigen berekeningen).

2. Ditblijkt uit regressieanalyses die de opvatting ‘het invoeren van gratis kin-
deropvang..., ‘het afschaffen van het eigen risico...” en ‘het verhogen van de
uitkeringen...” ‘...is een verbetering’ verklaren uit verschillende individuele

achtergrondkenmerken, waaronder inkomen. Het effect van inkomen op de
opvatting dat de het verhogen van de uitkeringen een verbetering is wordt
sterker als mensen van mening zijn dat de verzorgingsstaat vooral voor lage
inkomens is. Voor het invoeren van gratis kinderopvang en het afschaffen
van het eigen risico worden die effecten niet gevonden (Roosma, 2023,
eigen berekeningen).

3. Ditblijkt uit een regressiemodel waarin vertrouwen in de verzorgingsstaat
wordt geregresseerd op verschillende individuele achtergrondkenmerken,
waaronder inkomen, opleiding en uitkering.

4. Hiernaast noemt Smith (2009) nog twee andere institutionele goederen:
efficiéntie (zijn de voorgestelde vormen van participatie betaalbaar) en
overdraagbaarheid (kunnen de interventies gebruikt worden in verschil-
lende contexten. Deze twee aanvullende ‘goederen’ zijn bedoeld om te
voorkomen dat interventies ‘onpraktisch’ worden.
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5.  Ook Bouwmeester, Brink en Vonk (2022) pleiten in hun boek, dat universele

regelingen in de verzorgingsstaat onder de loep neemt, voor meer universa-

lisme. Zij constateren dat regelingen met minder middelentoetsing en meer

bestedingsautonomie ‘sterker uit de bus komen’ omdat ‘de voordelen in

termen van het terugdringen van administratieve complexiteit en een tem-

pering van aanvragerslasten, niet-gebruik en armoedeval onmiskenbaar’

zijn (Bouwmeester, Brink & Vonk, 2022, 41).

https://www.collectiefkapitaal.nl/

https://www.landelijkeclientenraad.nl/de-lcr

8. Eenderde manier is dat systemen zich intern aanpassen (De Haan & Rot-
mans, 2011), maar deze wordt hier niet besproken.

9. https://www.broodfonds.nl

10.  https://[www.thomashuis.nl

n.  https://hetbouwdepot.nl

12.  https://[www.kansfonds.nl/programmas/gewoon-geld-geven/
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