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Een landschap in beweging 1.1

HOOFDSTUK 1    

Inleiding

1.1	 Een landschap in beweging

Op basis van enkele algemene cijfers lijken de cao en het cao-overleg in Nederland rustig 
bezit. Nederland telt tussen de 900 en 1000 cao�s die gezamenlijk gelden voor ongeveer 
5,5 miljoen werknemers.1 Dit betekent dat in Nederland ongeveer 80-85% van de werkne-
mers onder het bereik van een cao valt.2 Het cao-overleg verloopt daarbij ook nog eens in 
betrekkelijke rust, waarmee ik bedoel dat het aantal stakingsdagen per jaar in Nederland 
ruim onder dat van andere Europese landen ligt.3 Werpt men een nadere blik op het 
cao-landschap, dan stuit men echter al snel op allerlei (maatschappelijke) ontwikkelingen 
die de betrekkelijk rust rondom de cao, het cao-overleg en de juridische vormgeving van 
het cao-stelsel stevig verstoren en het stelsel onder druk (kunnen gaan) zetten. 

Ik wijs in dit kader in de eerste plaats op de afnemende organisatiegraad en de steeds 
eenzijdiger wordende samenstelling van het ledenbestand van veel vakbonden in relatie 
tot een steeds meer gedi�erentieerde arbeidsmarkt. De organisatiegraad in Nederland ligt 
rond de 20% en bepaalde groepen werkenden op die arbeidsmarkt, met name jongeren, 
allochtonen en �exwerkers,4 blijken ondervertegenwoordigd in het ledenbestand van 
vakbonden.5 De hoge dekkingsgraad van cao�s in Nederland is het gevolg van de hoge 
organisatiegraad aan werkgeverszijde en het belang dat werkgevers aan de cao hechten.6 
Vanwege de lage organisatiegraad aan werknemerszijde bestaan twijfels over de rol van 

1	 Dit is het aantal bij het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid aangemelde cao�s, inclusief 
overheidsakkoorden. Het bestand van het ministerie omvat 959 cao�s: 179 reguliere bedrijfstak-cao�s 
met daarnaast 95 overige regelingen op bedrijfstakniveau (vervroegde uittreding, opleiding, sociaal 
fonds, e.d.) en 480 reguliere ondernemings-cao�s met daarnaast 205 overige regelingen op 
ondernemingsniveau.

	 In totaal zijn er 659 reguliere cao�s aangemeld waaronder 5,5 miljoen werknemers vallen. Het 
betreft dus 179 reguliere cao�s met ruim vijf miljoen werknemers en 480 ondernemings-cao�s met 
ruim een half miljoen werknemers. De werknemersaantallen van de reguliere cao�s en de overige 
cao�s kunnen niet bij elkaar worden opgesteld, omdat de regelingen elkaar qua werkingssfeer 
geheel of gedeeltelijk overlappen. Zie: Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2016), 
Voorjaarsrapportage cao-afspraken 2016, p. 155 e.v.

2	 Advies verbreding draagvlak cao-afspraken (advies van 23 augustus 2013, SER 13/03), Den Haag 
2013, bijlage 3.

3	 �Weinig stakingsdagen in 2014�, CBS 1 mei 2015.
4	 CBS Statline, Leden van vakverenigingen; geslacht en leeftijd, 27 oktober 2015.
5	 �Aantal vakbondsleden blijft teruglopen�, CBS 28 oktober 2015. 
6	 De organisatiegraad van werkgevers (uitgedrukt in termen van het aantal werknemers dat bij 

hem in dienst is) ligt vermoedelijk rond de 80%. Nauwkeurige cijfers zijn hierover niet bekend. 
Zie: P.T. de Beer, �Toekomst voor de cao � cao van de toekomst�, S&D 2016/2, p. 12.
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de vakbond als werknemersvertegenwoordiger in het arbeidsvoorwaardenoverleg. Een 
vakbond is primair een ledenorganisatie die opkomt voor de belangen van zijn leden en 
als deze leden geen behoorlijke afspiegeling vormen van de groep werkenden voor wie 
cao�s worden afgesloten, komt de vraag op waarom de vakbond nog de aangewezen partij 
is cao�s aan te gaan. Als vakbonden niet langer geacht kunnen worden alle werkenden voor 
wie een cao wordt aangegaan te vertegenwoordigen, kunnen vraagtekens worden gezet 
bij de houdbaarheid van de juridische vormgeving van het cao-systeem.7 

Een tweede ontwikkeling die cao-partijen en het cao-overleg voor uitdagingen plaatst, 
is de toename van zelfstandigen op de arbeidsmarkt. Het aantal zelfstandigen zonder 
personeel is het laatste decennium met bijna 50% toegenomen.8 Zelfstandigen vormen een 
allesbehalve homogene groep, waardoor zij niet als ØØn groep kunnen worden benaderd. 
Sommige zelfstandigen zijn zelfstandig tegen wil en dank en verschillen in de mate 
waarin zij zelfstandig hun marktpositie kunnen bepalen en waarin zij hun werk kunnen 
inrichten niet of nauwelijks van werknemers. Veelal verdient deze groep zelfstandigen 
ook amper genoeg om in het levensonderhoud te kunnen voorzien, ontbreekt een ver-
zekering tegen arbeidsongeschiktheid en bouwt deze groep geen of nauwelijks pensioen 
op. Daartegenover staat een groep zelfstandigen die (min of meer) bewust heeft gekozen 
voor het ondernemerschap, die niet afhankelijk is van ØØn of twee opdrachtgevers en die 
de mal van de arbeidsovereenkomst doorgaans een te strak keurslijf vindt.9 Van organi-
satie zijn zelfstandigen niet zonder meer afkerig. Er bestaan verschillende organisaties 
van zelfstandigen zoals FNV zelfstandigen10, CNV zelfstandigen, ZZP Nederland, Netwerk 
Zelfstandig Werkenden, Vereniging van Zelfstandigen Zonder Personeel en Platform 
Zelfstandige Ondernemers, die zich richten op de belangenbehartiging van zelfstandigen. 
De belangenbehartiging van zelfstandigen door deze organisaties uit zich niet zozeer via 
het collectief overleg over de voorwaarden waaronder zelfstandigen arbeid verrichten, 
maar veelal via lobby en voorlichting ten aanzien van onderwerpen die zelfstandigen 
raken zoals pensioen, belastingvoordelen en arbeidsongeschiktheid. Voor het cao-overleg 
en de positie van werknemers heeft de toename van het aantal zelfstandigen op de 
arbeidsmarkt � en dan met name de toename van zelfstandigen die een met werknemers 
vergelijkbare positie innemen � gevolgen, aangezien cao�s in beginsel betrekking hebben 
op arbeidsovereenkomsten. Een toename van het aantal zelfstandigen op de arbeidsmarkt 
brengt mee dat het regelingsbereik van cao�s afneemt11 en dat cao�s (en werknemers die 
onder het bereik van een cao vallen) tegelijkertijd worden blootgesteld aan concurrentie op 

7 Zie bijvoorbeeld: A.Ph.C.M. Jaspers, Collectieve onderhandelingen (oratie Utrecht), Utrecht: Kluwer 
1987, p. 7; A.T.J.M. Jacobs, �De houdbaarheid van ons cao-systeem�, ArbeidsRecht 2006/45 en 
R.M. Beltzer, �Vakbonden en collectieve arbeidsvoorwaardenvorming: de juridische legitimatie 
erodeert.�, NJB 2010/1802; A.Ph.C.M. Jaspers & M.F. Baltussen (red.), De toekomst van het cao-recht, 
Deventer: Kluwer 2011 en Advies verbreding draagvlak cao-afspraken (advies van 23 augustus 
2013, SER 13/03), Den Haag 2013.

8 IBO Zelfstandigen zonder personeel, Rijksoverheid april 2015, p. VI.
9 Zie ook: M.N. Bouman, �Zzp�ers zijn niet zielig. Gooi ze niet op een hoop met �exwerkers.�, 

FD 29 december 2017.
10 Per 1 februari 2017 gefuseerd met FNV.
11 Aannemelijk is immers dat veel zelfstandigen als werknemer actief zouden zijn op de arbeids-

markt indien zij niet als ondernemer actief zouden zijn. Zie: IBO Zelfstandigen zonder personeel, 
Rijksoverheid april 2015, p. 48.
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arbeidsvoorwaarden door zelfstandigen. Het huidige cao-recht staat toe dat cao�s worden 
uitgebreid tot onder meer zelfstandigen en vakbonden kunnen zich bij het cao-overleg 
sterk maken voor bijvoorbeeld minimumtarieven voor zelfstandigen. Vakbonden kunnen 
dat doen met als doel zelfstandigen een zeker bestaansminimum te garanderen, voor 
zover zij daartoe zelf niet in staat zijn en/of om te zorgen voor een level playing �eld en ter 
voorkoming van een race to the bottom op arbeidsvoorwaarden.12 Het mededingingsrecht 
geeft klassieke vakorganisaties op dit punt evenwel niet veel vrijheid vanwege het verbod 
op kartelvorming, terwijl bovendien niet alle zelfstandigen onder het bereik van een cao 
willen vallen.13 Organisaties van zelfstandigen lijken verdeeld over het antwoord op de 
vraag of het wenselijk is dat in cao�s voor zelfstandigen bijvoorbeeld minimumtarieven 
worden opgenomen. FNV Zelfstandigen is een voorstander van minimumtarieven als dat 
noodzakelijk is voor een duurzaam gezonde markt, terwijl ZPO van mening is dat een 
minimumtarief het ondernemerschap om zeep helpt.14

Mede vanwege de lage organisatiegraad wordt wel gezegd dat de cao meer en meer een 
instrument is geworden waarmee vooral werkgeversbelangen (lage transactiekosten, 
voorspelbaarheid van kosten en arbeidsrust) worden gediend. Ter ondersteuning van deze 
visie wordt onder meer gewezen op de loonontwikkeling in cao�s. De cao-lonen zijn de 
afgelopen dertig jaar nauwelijks gestegen en blijven sterk achter bij de ontwikkeling van 
contractlonen (feitelijke lonen) en arbeidsproductiviteit.15 Dit zou een indicatie kunnen 
zijn dat vakbonden er niet in slagen een echte vuist te maken in het arbeidsvoorwaar-
denoverleg. Op dit punt past echter een tegengeluid. In het Nederlandse cao-overleg 
neemt de sector-cao nog steeds de belangrijkste plaats in en collectief onderhandelen 
op sectorniveau brengt mee dat niet alle loonruimte in een sector wordt omgezet in 
een stijging van de lonen. De loonstijging in een sector wordt veelal gerelateerd aan de 
gemiddelde loonruimte in de sector en het gevolg hiervan is een gematigde loonstijging. 
Daartegenover staat dat de werkgelegenheid hierdoor toeneemt, waardoor ook met de 
belangen van zogenoemde outsiders rekening wordt gehouden in het cao-overleg.16 Deze 
achtergrond laat zien dat een gematigde loonontwikkeling niet per de�nitie het gevolg 
is van een onmachtige vakbeweging, maar net zo goed kan samenhangen met de huidige 
structuur van het cao-overleg waarin de sector-cao de belangrijkste plaats inneemt. 
Die structuur wordt ondersteund door de mogelijkheid van verbindendverklaring. De 
verbindendverklaring van cao-bepalingen brengt mij bij de volgende ontwikkeling en 
dat betreft de toenemende behoefte vanuit de politiek via de verbindendverklaring de 
arbeidsvoorwaardenvorming inhoudelijk te beïnvloeden. In 2011 was de meerderheid 
van de Tweede Kamer voor directe sturing in het cao-overleg door alleen bepalingen van 
die cao�s die bepaalde beleidsvoornemens nader uitwerken voor verbindendverklaring in 

12	 N. Jansen, �Collectief onderhandelen en organiseren�, in: J.H. Bennaars e.a. (red.), De werknemer
achtige in het sociaal recht. Een verkenning, Deventer: Kluwer 2018.

13	 M.N. Bouman, Zzp�ers zijn niet zielig. Gooi ze niet op een hoop met �exwerkers.�, FD 29 december 
2017.

14	 Zie bijvoorbeeld: �Minimumtarief helpt ondernemerschap om zeep�, persbericht van 31 januari 
2017, www.zpo.nl.

15	 CBS Statline. Zie ook de oproep in het regeerakkoord 2017-2021 aan sociale partners om lonen 
te laten stijgen.

16	 Zie hierover: C. Teulings, De plaats van de vakbeweging in de toekomst, Serie Wetenschappelijke 
Publikaties, Den Haag: Welboom 1996.
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aanmerking te laten komen.17 Dat een Kamermeerderheid voor directe sturing is, kan naar 
mijn mening niet helemaal los worden gezien van een toenemend gebrek aan consensus 
van sociale partners op centraal niveau over hervormingen van de arbeidsmarkt.18 Het 
cao-overleg is een belangrijk onderdeel van het Nederlandse polderoverleg waarin de 
overheid met werkgevers en werknemers overlegt over sociaaleconomisch beleid. De 
concretisering van dit beleid vindt onder meer plaats via cao�s en de verbindendverklaring 
van cao-bepalingen draagt eraan bij dat alle werkgevers en werknemers in een sector hun 
bijdrage leveren aan de uitvoering van dit beleid. Wegens een gebrek aan consensus over 
hervormingen op de arbeidsmarkt tussen sociale partners is te verwachten dat in cao�s 
niet alleen minder afspraken worden gemaakt die het regeringsbeleid ondersteunen, maar 
dat cao-afspraken het regeringsbeleid zelfs kunnen tegenwerken doordat de gevolgen van 
wet- en regelgeving in het cao-overleg worden gecompenseerd. Dit voedt de gedachte dat 
de verbindendverklaring van cao-bepalingen geen automatisme dient te zijn en dat een 
verzoek daartoe van cao-partijen kritisch door de minister moet worden beoordeeld.19 Een 
vakbondsstrategie die gericht is op de belangenbehartiging in het arbeidsvoorwaardenover-
leg kan ertoe leiden dat vakbonden aan aantrekkingskracht winnen, maar tegelijkertijd 
verliezen vakbonden door deze strategie invloed op het overheidsbeleid en dat kan er mede 
toe leiden dat de overheid directer gaat ingrijpen in de arbeidsvoorwaardenvorming. Dit 
stelt vakbonden voor lastige dilemma�s.

Een vierde ontwikkeling die van wezenlijke invloed is op het huidige cao-overleg, de cao en de 
juridische vormgeving daarvan, is de toegenomen individualisering en toenemende behoefte 
aan decentralisatie en maatwerkmogelijkheden in de arbeidsvoorwaardenvorming zodat 
arbeidsvoorwaarden beter kunnen worden afgestemd op de bedrijfsspeci�eke behoeftes 
van ondernemingen en daarin werkzame personen.20 De decentraliseringstendens, die 
sinds het Akkoord van Wassenaar is ingezet,21 heeft geleid tot meer keuzemogelijkheden 
in cao�s en een toenemende rol van ondernemingsraden op het terrein van arbeidsvoor-
waardenvorming.22 De behoefte aan meer maatwerk in cao�s stelt vakbonden voor de 
uitdaging niet alleen na te denken over de vraag welke onderwerpen zij aan het overleg 
met ondernemingsraden overlaten, maar bijvoorbeeld ook over dispensatiemogelijkheden 
in (sector-)cao�s. Tegelijkertijd dwingt het de wetgever na te denken over de huidige wet-
telijke taakafbakening tussen vakbond en ondernemingsraad op het terrein van collectieve 
arbeidsvoorwaardenvorming en het huidige dispensatiebeleid als onderdeel van het beleid 
rondom de verbindendverklaring van cao-bepalingen. De sectorale structuur van het 

17 Kamerstukken II 2011/12, 29544, 309 en 311. 
18 Ter illustratie: K. Boonstra, �De invloed van het sociaal akkoord op de Nederlandse arbeidswet-

geving�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de 
eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016.

19 Zie bijvoorbeeld: G. Zalm, �Betekenis en toekomst van de algemeen-verbindendverklaring�, 
ESB 15 januari 1992; W. van Voorden, �Algemeen-verbindendverklaring onterecht mikpunt�, 
ESB 9 januari 1991 en H.J. Brouwer, �De cao nog niet met de VUT de Wet cao en de Wet avv na 
(ruim) een halve eeuw beleidsmatig beschouwd�, SMA 1987, a�. 11.

20 E. Verhulp, Maatwerk in het arbeidsrecht (oratie, Amsterdam UvA), Amsterdam: Vossiuspers 
UvA 2003.

21 Zie: F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 89.

22 Zie bijvoorbeeld: N. Jansen & I. Zaal, �De ondernemingsraad en arbeidsvoorwaardenvorming: 
decentraliseren kun je leren�, TAO 2017, a�. 6.
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cao-overleg verhoudt zich overigens steeds lastiger tot vervagende grenzen van �klassieke� 
sectoren. Dat brengt niet alleen problemen in de afbakening van de werkingssfeer mee, 
maar draagt ook niet e�ectief bij aan de oplossing van knelpunten die een intersectorale 
aanpak vragen. Een illustratief voorbeeld hiervan is de arbeidsmobiliteit. Zogenoemde 
O&O-fondsen zijn sectoraal opgezet, terwijl voor het laten slagen van werk-naar-werk-
beleid een doorbraak van sectoren noodzakelijk lijkt.

Tot slot wijs ik op een aantal ontwikkelingen aan werkgeverszijde. De eensgezindheid die 
aan de zijde van de Nederlandse vakbeweging vaak (mede vanuit de historie ingegeven) 
ontbreekt, is ook aan werkgeverszijde niet zonder meer vanzelfsprekend. Niet alleen de 
belangen van werknemers, maar ook die van werkgevers lopen immers steeds minder 
vaak parallel (mede tegen de achtergrond van een toenemende internationalisering). 
Illustratief hiervoor is het verschil in standpunt aan werkgeverszijde tussen het midden- en 
kleinbedrijf en het grootbedrijf over onder meer de met de Wet werk en zekerheid (Wwz) 
geïntroduceerde transitievergoeding en de recente discussie over de loondoorbetaling bij 
ziekte. Op het niveau van het cao-overleg leidt de di�erentiatie van werkgeversbelangen 
onder meer tot het ontstaan van subsectoren en discussies over de werkingssfeer van 
cao�s.23 De versplintering van het cao-overleg heeft gevolgen voor de centrale sturing 
van het overleg en de doorwerking van op centraal niveau gemaakte afspraken. Voorts 
verdient opmerking dat individuele werkgevers via de inrichting van hun onderneming 
en de vormgeving daarvan en door de uitvoering van hun werkzaamheden, het ertoe 
kunnen leiden dat zij niet of niet geheel (dat wil zeggen dat niet al het personeel) onder 
de werking van cao�s vallen. Voorbeelden hiervan zijn het werken met zelfstandigen en 
arbeidsmigranten, het uitbesteden van werkzaamheden aan bedrijven die niet onder een 
cao vallen en de versnippering van werkzaamheden over verschillende werkmaatschappijen 
zodat de werkzaamheden niet vallen onder de werkingssfeer van een (avv-)cao.24 Bijzondere 
aandacht in dit kader verdient ook de toegenomen platformisering. Concurrentie-, e�ciency 
en kostenoverwegingen, die worden versterkt door een toenemende internationalisering, 
kunnen leiden tot allerhande (schijn)constructies waardoor het regelingsbereik van cao�s 
afneemt. 

1.2	 Probleemstelling

Dit onderzoek houdt verband met ØØn van de hiervoor aangestipte ontwikkelingen, 
namelijk de afnemende organisatiegraad en de steeds eenzijdiger wordende samenstelling 
van het ledenbestand van veel vakbonden in relatie tot een steeds meer gedi�erentieerde 
arbeidsmarkt. Cao�s gelden in de praktijk voor een grotere groep werkenden dan alleen 
leden van een vakbond en dit roept de vraag op hoe zit het met de belangenbehartiging van 

23	 Zie bijvoorbeeld de afsplitsing van zwembadondernemers in de recreatiebranche naar aanleiding 
van een discussie over de werkingssfeer van de cao en de weigering van de ondernemersvereniging 
RECRON om voor de zwembadbranche te voorzien in een aparte regeling (Ktr. Utrecht 1 april 2015, 
ECLI:NL:RBMNE:2015:2422) en de aanpassing van de werkingssfeer van de cao voor graanbe- en 
verwerkende industrie nadat een discussie was ontstaan over de werkingssfeer van de cao en 
het vermeende gebrek aan representativiteit bij werkgeversvereniging NEVEDI (Staatscourant 
25 november 2016, nr. 64611).

24	 Zie bijvoorbeeld: HR 23 september 2016, ECLI:NL:HR:2016:2171.
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die grotere groep wanneer vakbonden zich in het cao-overleg (vooral of primair) richten 
op de belangen van leden. De belangenbehartiging van niet-leden hoeft niet problematisch 
te zijn wanneer het ledenbestand van de vakbond een representatieve afspiegeling vormt 
van de groep werkenden voor wie de vakbond een cao afsluit. Problematisch kan het 
worden als het ledenbestand van een vakbond geen goede afspiegeling (meer) vormt van 
de groep werknemers van wie hij de belangen beoogt te behartigen en dus niet (meer) 
representatief is. Een gebrek aan representativiteit kan in het cao-overleg ten koste gaan 
van de belangen van niet-leden. Wanneer de belangen van een grote groep werkenden 
onvoldoende behartigd worden in het arbeidsvoorwaardenoverleg, kan dat negatieve 
gevolgen hebben voor het draagvlak van cao�s waardoor de waarde van het systeem van 
collectieve arbeidsvoorwaardenvorming onder druk komt te staan. In het licht hiervan kan 
gezegd worden dat de representativiteit van vakorganisaties een belangrijke voorwaarde 
is voor een goed functionerend cao-stelsel. Het doel van dit onderzoek is erop gericht 
uit te zoeken welke rol de representativiteit van vakbonden in het cao-recht speelt en of 
maatschappelijke ontwikkelingen nopen tot wijziging van het cao-recht en zo ja, welke.

Het voorgaande geeft aanleiding tot de volgende probleemstelling:

Welke rol speelt de representativiteit van vakbonden in het huidige cao-recht en behoeft de 
juridische vormgeving daarvan aanpassing met het oog op een mogelijk (toenemend) gebrek 
daaraan en zo ja, welke aanpassingen moeten worden doorgevoerd?

1.3 Relevantie

In het algemeen is onderzoek naar de gevolgen van maatschappelijke ontwikkelingen 
voor de vormgeving van het cao-recht gerechtvaardigd vanwege het potentiºle nut van 
het cao-instrument. Cao�s kunnen nuttig zijn voor een positieve sociaaleconomische 
ontwikkeling van Nederland en een goede werking van de Nederlandse arbeidsmarkt. 
De cao biedt het bedrijfsleven de mogelijkheid zelfregulerend op te treden waardoor 
sneller en gerichter kan worden ingespeeld op marktontwikkelingen dan bij wetgeving 
het geval zal zijn. Met name door sectorale cao�s kan wet- en regelgeving beperkt blijven. 
Cao�s dragen bij aan kostenverlagingen aan werkgeverszijde, reduceren de onzekerheid 
rondom loonkosten en sluiten concurrentie op arbeidsvoorwaarden uit. Zij zorgen aan 
werknemerszijde, naast de mogelijkheid van zelfregulering en de uitsluiting van concurrentie 
op arbeidsvoorwaarden, voor zekerheid over inkomen en rechtspositie. Voorts dragen 
cao�s bij aan sociale rechtvaardigheid doordat de machtsongelijkheid is gecompenseerd. 
Cao�s zorgen daarmee voor arbeidsrust en stabiele arbeidsverhoudingen. Tot slot zijn 
cao�s een belangrijk instrument bij de uitvoering van regeringsbeleid. Het cao-stelsel 
kÆn dus van grote waarde zijn en die waarde wordt bijvoorbeeld onderschreven door de 
minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid25, de SER26, de Stichting van de Arbeid27, 

25 Kamerstukken II 2011/12, 29 544, 391 en Kamerstukken II 2011/12, 33000 XV, 70 en Kamerbrief 
stand van zaken cao en toekomst cao, 13 november 2015 (2015-0000285410).

26 Verschuivende economische machtsverhoudingen (advies van juni 2012, SER 2012/4), Den Haag: 
SER 2012, p. 83-88 en Advies verbreding draagvlak cao-afspraken (advies van 23 augustus 2013, 
SER 13/03), Den Haag 2013.

27 Dispensatie in de cao, een transparante procedure (advies van 8 juni 2012, Stichting van de Arbeid).
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de Europese Unie28 en de ILO.29 Vanwege verschillende maatschappelijke ontwikkelingen 
zoals toegenomen sociale wetgeving, internationalisering en een � mede als gevolg van 
individualisering � toegenomen behoefte aan decentralisatie en maatwerkregelingen, 
bestaat ook kritiek op (het nut van) het cao-stelsel. Voornoemde ontwikkelingen en 
daarmee samenhangende kritiek op het cao-stelsel bespreek ik uitgebreid in paragraaf 7.5. 
Ik verwijs kortheidshalve naar deze paragraaf voor een nadere analyse van de waarde van 
het cao-stelsel in de huidige tijd.

Het nuttige e�ect van het cao-stelsel is niet vanzelfsprekend en hangt onder meer af van 
de (personele) reikwijdte van collectieve regelingen (zowel aan werkgeverszijde als aan 
werknemerszijde) en � mede in verband daarmee � de mate waarin die regelingen positief 
worden gewaardeerd door alle betrokkenen. Ter toelichting daarop kan het volgende worden 
opgemerkt. Een regeling die slechts voor een deel van de sector of arbeidsmarkt geldt waar-
voor die is bedoeld (wederom zowel aan werkgeverszijde als aan werknemerszijde), zal in 
mindere mate bijdragen aan stabiele arbeidsverhoudingen, arbeidsrust, kostenverlagingen, 
zekerheid over loonkosten, het uitsluiten van concurrentie op arbeidsvoorwaarden, sociale 
rechtvaardigheid en een e�ectieve uitwerking van beleidsvoornemens dan wanneer de 
reikwijdte (ofwel het personele regelingsbereik) hoog is. In een onderzoek van Regioplan 
uit 2015 over de e�ecten van de verbindendverklaring komt naar voren dat (bewuste 
en onbewuste) onttrekking aan de avv-cao als grootste knelpunt voor het stelsel wordt 
gezien.30 De neiging van werkgevers en werknemers zich te onttrekken aan een cao zal 
groter zijn bij een cao die op een gering draagvlak onder betrokken steunt, dan een cao die 
breed gedragen wordt. Een breed draagvlak is daarmee ook in zekere zin een voorwaarde 
voor een ruime toepassing. Wanneer een cao op een gering draagvlak kan rekenen, kan 
dat een belangrijke indicatie zijn dat onvoldoende met de belangen van alle betrokkenen 
rekening is gehouden.

Werkgevers en werknemers waarderen de cao overigens nog heel behoorlijk, maar die 
waardering staat wel in directe relatie tot de mate waarin vakbonden erin slagen de belangen 
van alle werkenden voor wie een cao wordt aangegaan voldoende te behartigen en dus 
in relatie tot de mate waarin een vakbond representatief is. Het onderhavige onderzoek 
richt zich op de representativiteit van vakbonden en de representativiteit van vakbonden 
wordt in de juridische literatuur (al langere tijd) aangewezen als prangende kwestie in 

28	 Zie bijvoorbeeld: Communication concerning the application of the Agreement on social policy 
presented by the Commission tot the Council and to the European Parliament (Commission of the 
European Communities, COM(93) 600 �nal 14 December 1993), Brussel en HvJEG 21 september 
1999, zaak C-67/96 (Albany).

29	 International Labour Conference, 101st Session, ILC.101/III/1B, Giving globalization a human face 
(General Survey on the fundamental Conventions concerning rights at work in light of the ILO 
Declaration on Social Justice for a Fair Globalization, 2008), Report III (Part 1B), p. 17-18.

30	 E�ecten van algemeen verbindendverklaring (Regioplan beleidsonderzoek), Amsterdam: septem-
ber 2015.
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relatie tot de houdbaarheid van het juridische systeem.31 De werkgroep cao-recht van de 
Vereniging voor Arbeidsrecht koos de representativiteit van vakbonden in 2011 zelfs als 
hØt cruciale thema met betrekking tot de toekomst van het cao-recht.32 Ten aanzien van de 
houdbaarheid van het cao-stelsel tegen de achtergrond van de afnemende representativiteit 
kwam de werkgroep met de volgende conclusie: �het systeem zit formeel goed in elkaar, 
maar begint kieren te vertonen die misschien in de toekomst scheuren worden en als 
gevolg waarvan de collectieve arbeidsvoorwaardenvorming onder druk komt te staan.�33 
In dit onderzoek wordt � voortbouwend op het werk van de werkgroep � het cao-stelsel 
grondig geanalyseerd en worden denkbare verbeteringen besproken die eraan moeten 
bijdragen dat in toekomst kieren geen scheuren worden. In die zin draagt het onderzoek 
bij aan het rechtswetenschappelijke debat. 

De representativiteit van vakbonden is ook een terugkerend onderwerp in het politieke 
debat en leidde in 2013 tot een SER-advies met betrekking tot de verbreding van het 
draagvlak van cao-afspraken. De SER concludeerde in zijn advies dat het vergroten van 
directe betrokkenheid van werknemers en werkgevers bij de cao een belangrijke opdracht 
is voor cao-partijen om het cao-stelsel zijn waarde te laten behouden.34 Hoewel ik deze 
conclusie deel, is het advies van de SER behoudend, omdat de SER zich in zijn advies niet 
uitlaat over de houdbaarheid van de juridische vormgeving van het cao-stelsel en eventuele 
wijzigingen van het cao-stelsel als cao-partijen er niet (voldoende) in slagen voldoende 
werknemers (en werkgevers) te betrekken bij de totstandkoming van cao�s of wanneer cao�s 
worden aangegaan door niet-representatieve vakbonden. In het regeerakkoord 2017-2021 
(Vertrouwen in de toekomst) wordt niets opgemerkt over eventuele wijzigingen van het 
cao-stelsel, zodat er voorlopig ook geen wijzigingen van het stelsel verwacht hoeven te 
worden.35 Mocht het politieke debat niettemin weer oplaaien, dan kan dit onderzoek een 
bijdrage leveren aan de discussie over eventuele wijzigingen van het cao-stelsel. Ik merk in dit 
verband op dat in het meest recente verkiezingsprogramma van de grootste regeringspartij 

31 Zie: M. Brink, �Een recht op collectief onderhandelen?�, SMA 1988, a�. 3; A.T.J.M. Jacobs, �De 
houdbaarheid van ons cao-systeem�, ArbeidsRecht 2006/45; R.M. Beltzer, �Vakbonden en collectieve 
arbeidsvoorwaardenvorming: de juridische legitimatie erodeert.�, NJB 2010/1802; A.Ph.C.M. Jaspers, 
Collectieve onderhandelingen (oratie Utrecht), Utrecht: Kluwer 1987; A.Ph.C.M. Jaspers & M.F. 
Baltussen (red.), De toekomst van het cao-recht, Deventer: Kluwer 2011; I. Zaal, �De rol van de OR 
bij collectieve arbeidsvoorwaardenvorming�, ArbeidsRecht 2014/4; K. van der Veldt & M. Wirtz 
(red.), Ontwerpers in Arbeidsverhoudingen. Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 
2013; J. Stekelenburg, �Nieuwe uitdagingen in het cao en avv-beleid�, SMA 1987, a�. 1; F. Koning, 
�De cao, de ongebonden werknemer en het incorporatiebeding�, SMA 1998, a�. 11/12; R.M. 
Beltzer, �Waarom het incorporatiebeding onder artikel 7:613 BW valt�, SMA 2006, a�. 7/8; R.A.A. 
Duk, �Het incorporatiebeding en art. 7:613 BW�, SMA 2006, a�. 7/8; W.J.P.M. Fase, �Alleen voor 
leden?�, SMA 1987, a�. 5; G. Hekkelman, �Representativiteit en cao�, SMA 1979, a�. 4; R.F. Hoekstra, 
�Bevoordeling vakbondsleden als redding voor het systeem van collectieve arbeidsvoorwaarden�, 
TRA 2016/103. I. Zaal, �De rol van de OR bij collectieve arbeidsvoorwaardenvorming�, ArbeidsRecht 
2014/4; E. Verhulp, Maatwerk in het arbeidsrecht (oratie, Amsterdam UvA), Amsterdam: Vossiuspers 
UvA 2003 en E. Verhulp, �Wie vertegenwoordigt?�, TRA 2014, a�. 74.

32 A.Ph.C.M. Jaspers & M.F. Baltussen (red.), De toekomst van het cao-recht, Deventer: Kluwer 2011.
33 A.Ph.C.M. Jaspers & M.F. Baltussen (red.), De toekomst van het cao-recht, Deventer: Kluwer 2011, 

p. 249 en 289.
34 Advies verbreding draagvlak cao-afspraken (advies van 23 augustus 2013, SER 13/03), Den Haag 

2013, p. 41.
35 Vertrouwen in de toekomst (Regeerakkoord 2017-2021), 10 oktober 2017.
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in Nederland is opgenomen dat cao�s niet meer voor verbindendverklaring in aanmerking 
zouden moeten komen teneinde meer ruimte te bieden voor maatwerkregelingen.36 

Tot slot geldt, ter rechtvaardiging van de keuze voor de representativiteit van vakbonden 
als thema van dit onderzoek, dat de verschillende hiervoor in paragraaf 1.1 besproken 
ontwikkelingen op het terrein van arbeidsvoorwaardenvorming (en daarmee samenhan-
gende problematiek) in meer of mindere mate verband houden met de representativiteit 
van vakbonden en de mate waarin vakbonden erin slagen met alle verschillende betrokken 
belangen voldoende rekening te houden in het cao-overleg. Met betrekking tot de toename 
van het aantal zelfstandigen kan worden opgemerkt, dat zelfstandigen op de arbeidsmarkt 
met werknemers kunnen concurreren op arbeidsvoorwaarden en dat vakbonden er niet 
goed in slagen zelfstandigen te organiseren. Hierdoor bestaat de kans dat in het cao-over-
leg vooral over zelfstandigen wordt gesproken en voor hen regels worden ontworpen, 
zonder dat zij (of de verschillende groepen zelfstandigen) in dat overleg zelf (direct) 
vertegenwoordigd worden. De opkomst van de ondernemingsraad als overlegpartner van 
werkgevers op het terrein van arbeidsvoorwaardenvorming vindt niet alleen zijn oorzaak 
in een toenemende behoefte aan bedrijfsspeci�eke regelingen,37 maar ook in een behoefte 
van sociale partners om werknemersbetrokkenheid bij het cao-overleg te vergroten.38 
In sommige bedrijven ontbreekt een vakbond om mee te onderhandelen en in andere 
bedrijven kan de vakbond op maar een heel gering draagvlak rekenen (van soms ook nog 
eens een speci�eke groep werknemers), zodat sociale partners zoeken naar een andere 
wijze van werknemersbetrokkenheid bij de arbeidsvoorwaardenvorming. Daarnaast kan 
het vergroten van werknemersbetrokkenheid in het reguliere cao-overleg via betrokkenheid 
van de ondernemingsraad ook bijdragen aan het draagvlak onder cao�s. Tot slot kan ook de 
verminderde consensus tussen werkgevers en werknemers op centraal niveau voor een 
deel worden gerelateerd aan een verminderde representativiteit van vakbonden. De Beer 
merkte hierover in 2011 op: �De radicalisering van de achterban is mede het gevolg van 
de steeds eenzijdiger samenstelling van het ledenbestand: een groeiend deel van de leden 
� en zeker het actieve kader � bestaat uit oudere, gevestigde werknemers die weinig te 
winnen en veel te verliezen hebben bij veranderingen in het sociaaleconomische beleid. 
Zij voelen dan ook weinig voor het sluiten van compromissen met de werkgevers of de 
overheid over zaken als het ontslagrecht, de pensioenen en de hervorming van de sociale 
zekerheid. De steeds eenzijdiger samenstelling van het ledenbestand is weer een direct 
gevolg van de dalende organisatiegraad. Doordat er weinig nieuwe leden bijkomen, wordt 
het ledenbestand steeds sterker gedomineerd door oudere mannelijke leden in traditionele 
bedrijfstakken. De keerzijde hiervan is dat de nieuwe groepen op de arbeidsmarkt, zoals 
vrouwen, jongeren, allochtonen en werknemers in de commerciºle dienstensector, sterk 
zijn ondervertegenwoordigd.�39 

36	 Zeker Nederland, VVD Verkiezingsprogramma 2017-2021.
37	 Uit een ledenenquŒte van AWVN uit 2017 volgt dat ruim 60% van de respondenten de voorkeur 

geeft aan onderhandelingen met de ondernemingsraad. Resultaten ledenenquŒte 2017 AWVN trends 
en ontwikkelingen HR 2017 (AWVN november 2017), Den Haag: AWVN 2017 (online publiek), p. 16. 
Zie ook: N. Jansen & I. Zaal, �De ondernemingsraad en arbeidsvoorwaardenvorming: decentraliseren 
kun je leren�, TAO 2017/6.

38	 N. Jansen & I. Zaal, �De ondernemingsraad en arbeidsvoorwaardenvorming: decentraliseren kun 
je leren�, TAO 2017, a�. 6, paragraaf 2.3.1.

39	 P.T. de Beer, �Stort de vakbeweging in? Tijd om te kiezen�, Zeggenschap 2011/3. 
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1.4 Enkele begrippen

Representativiteit 
De SER heeft in een advies in 1976 over de representativiteit van organisaties van werk-
gevers en werknemers in verband met de samenstelling van publiekrechtelijke colleges 
de volgende de�nitie van het begrip representativiteit gegeven: �Representativiteit van 
een afzonderlijke organisatie houdt in dat die organisatie voldoet aan voorwaarden op 
grond waarvan zij, op het terrein van haar doelstelling bepaald, voor de groep die zij 
beoogt te organiseren, � in het maatschappelijk verkeer in feite wordt, dan wel op grond 
van een beslissing van een daartoe bij de wet aangewezen instantie dient te worden 
aanvaard als gesprekspartner, adviseur en pleitbezorger en � in aanmerking kan komen 
om bijzondere bevoegdheden of mogelijkheden van optreden te verkrijgen, waarover 
zij uit zichzelf niet kan beschikken.�40 Dorssemont en Jaspers hebben de de�nitie van 
representativiteit algemener geformuleerd. De door hen gebruikte de�nitie luidt: �een 
organisatie is representatief indien ze aan een geheel van eigenschappen, hoedanigheden 
of kenmerken beantwoordt, die haar tot een betrouwbare of gezaghebbende woordvoerder 
maken van wat er leeft onder de groep van personen, niet noodzakelijk leden, die zij heet te 
vertegenwoordigen.�41 Deze de�nities hebben gemeenschappelijk dat zij tot uitgangspunt 
nemen dat de representativiteit de beweegreden is voor mogelijkheden van optreden 
of om een organisatie bepaalde bevoegdheden te verlenen in plaats van andersom. Zij 
nemen voorts beide tot uitgangspunt dat de term representativiteit van een organisatie 
breder is dan het in juridische zin kunnen vertegenwoordigen van degenen die behoren 
tot de groep waarvoor zij representatief is. Kortom, het begrip is ruimer dan het hebben 
van leden. Voorts volgt uit beide de�nities dat een organisatie slechts representatief kan 
zijn voor een groep op het werkterrein dat door haar doelstelling is bepaald en dat een 
organisatie niet representatief kan zijn voor een groep die zij niet (in algemene zin) beoogt 
te vertegenwoordigen.42 In dit onderzoek maak ik gebruik van de door Dorssemont en 
Jaspers gebruikte de�nitie van het begrip representativiteit. In paragraaf 3.3 kom ik terug 
op de keuze voor deze de�nitie van representativiteit die uitgaat van een sociologische 
benadering van dit begrip.

Ledenbestand en achterban
Met ledenbestand wordt bedoeld: de leden van een vakbond. Het begrip achterban is in 
dit onderzoek niet beperkt tot de leden van een vakbond, maar heeft betrekking op de 
groep van personen die een vakbond in het cao-overleg vertegenwoordigt of beoogt te 
vertegenwoordigen.

40 Advies betre�ende de representativiteit van organisaties van ondernemers en van werknemers 
in verband met de samenstelling van publiekrechtelijke colleges (advies van 19 december 1975, 
SER 1976/5), Den Haag: SER 1976.

41 T. Jaspers, �Representativiteit: representeren of vertegenwoordigen?�, ArA 2008, a�. 1, p. 5 en 
F. Dorssemont, Rechtspositie en syndicale actievrijheid van representatieve werknemersorganisaties, 
Brugge: N.V. die Keure 2002, p. 146.

42 Zie ook: Advies betre�ende de representativiteit van organisaties van ondernemers en van werknemers 
in verband met de samenstelling van publiekrechtelijke colleges (advies van 19 december 1975, 
SER 1976/5), Den Haag: SER 1976, p. 9.
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Cao-stelsel of cao-systeem
In dit onderzoek maak ik gebruik van de begrippen cao-stelsel en cao-systeem. Daarmee 
bedoel ik in algemene zin de cao als maatschappelijk verschijnsel en het bijbehorende 
cao-overleg, alsmede de juridische vormgeving van de cao. De juridische vormgeving is 
niet beperkt tot de Wet op de collectieve arbeidsovereenkomst (Wet Cao), maar omvat ook 
de Wet op het algemeen verbindend en het onverbindend verklaren van bepalingen van 
collectieve arbeidsovereenkomsten (Wet Avv) en overige wet- en regelgeving die betrekking 
heeft op of verband houdt met de cao of het cao-overleg zoals de wettelijke taakafbakening 
tussen ondernemingsraden en vakbonden in de Wet op de ondernemingsraden (WOR), het 
Toetsingskader Algemeen Verbindend Verklaring cao-bepalingen (Toetsingskader AVV) en 
bijvoorbeeld ook bepalingen van driekwartdwingend recht. 

1.5	 Onderzoeksmethode

Dit onderzoek is juridisch-dogmatisch van aard en is niet multi- of interdisciplinair, wat niet 
wegneemt dat in dit onderzoek gebruik wordt gemaakt van begrippen en onderzoeksresul-
taten uit andere onderzoeksgebieden zoals de sociologie en economie, teneinde bepaalde 
ontwikkelingen te duiden of om bepaalde argumenten te ontkrachten of juist van kracht te 
voorzien. Het onderzoek is beschrijvend, verklarend en normatief van aard. Bij het eerste 
deel van de probleemstelling past een beschrijvend en verklarend onderzoek omdat dit 
deel van de probleemstelling is gericht op de vraag welke regels gelden en waarom die er 
zijn, terwijl bij het tweede deel van de probleemstelling een normatief onderzoek past 
omdat dit deel van de probleemstelling zich richt op de vraag hoe het recht zou moeten zijn. 

Bij het normatieve deel van het onderzoek (en daarmee de beantwoording van het tweede 
deel van de probleemstelling) neem ik tot uitgangspunt dat cao�s nuttig kunnen zijn voor 
een positieve sociaaleconomische ontwikkeling van Nederland en een goede werking van 
de Nederlandse arbeidsmarkt. Ten behoeve van het nut van cao�s dient in een juridisch 
systeem met zowel de draagwijdte als de representativiteit van de betrokken organisaties 
voldoende rekening te worden gehouden (zie daarover ook paragraaf 1.2). Tegelijkertijd 
moet in de juridische vormgeving van het systeem steeds rekening worden gehouden 
met veranderende maatschappelijke opvattingen of maatschappelijke ontwikkelingen 
ten aanzien van de arbeidsverhoudingen, ook wanneer die zich op het eerste gezicht niet 
goed lijken te verhouden tot collectieve arbeidsvoorwaardenvorming. Hiermee bedoel ik 
concreet de behoefte aan maatwerk en �exibiliteit. In beginsel geldt dat hoe meer ruimte 
bestaat voor afwijkingen van wat bij cao geregeld is, des te minder goed de ordenende 
functies van het cao-stelsel tot hun recht komen. Dat laat onverlet dat niet ieder onderwerp 
op het niveau van de cao (uitputtend) geregeld hoeft te worden. Al te veel regelzucht van 
cao-partijen kan zelfs leiden tot een verminderd draagvlak van de cao. De ruimte voor 
maatwerk in collectieve regelingen kan daarmee dus zelfs een positieve bijdrage leveren aan 
het draagvlak van collectieve regelingen en daarmee aan de toepasselijkheid van een cao.

Zowel het beschrijvende en verklarende als het normatieve onderzoek geschiedt op 
basis van een studie van wetgeving, rechtspraak en literatuur, alsmede daarin te vinden 
begrippen en beginselen. Met wetgeving wordt gedoeld op regelgeving afkomstig van alle 
daartoe bevoegde nationale organen op verschillende door de wet erkende niveaus met 
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bijbehorende parlementaire geschiedenis, evenals internationale en Europese regelgeving. 
Onder rechtspraak valt niet alleen de rechtspraak van de Hoge Raad, maar ook de rechtspraak 
van lagere rechters en Europese rechters (Europees Hof van Justitie en het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens). Het literatuuronderzoek is niet beperkt tot onderzoek 
van vakliteratuur, maar heeft ook betrekking op beleidsstukken, onderzoeksrapporten 
en adviezen. Rechtsvergelijking is geen onderdeel van dit onderzoek. De reden daarvan 
is drieledig. Andere rechtssystemen kunnen een belangrijke inspiratiebron zijn bij het 
zoeken naar een antwoord op de vraag welke aanpassingen in het huidige cao-stelsel 
kunnen worden doorgevoerd. Over andere cao-stelsels is echter veel Nederlandse literatuur 
verschenen, denk bijvoorbeeld aan het Franse systeem van vakbondsverkiezingen, en die 
literatuur biedt voldoende informatie over de verschillende cao-stelsels, zodat een rechts-
vergelijking op dit punt niet nodig is. Daarnaast geldt dat ieder cao-stelsel op een geheel 
eigen wijze is vormgegeven en nauw samenhangt met de aard van de arbeidsverhoudingen 
en bijvoorbeeld het nationale arbeidsrecht, medezeggenschapsrecht en verenigingsrecht. 
Historische en institutionele fundamenten spelen bij die vormgeving ook een belangrijke 
rol en die zijn zelfs binnen het Europese sociale model43 niet zonder meer vergelijkbaar. 
In sommige Europese landen spelen vakbonden bijvoorbeeld een belangrijke rol bij de 
uitvoering van de sociale zekerheid en in bijvoorbeeld Nederland helemaal niet. Tegen 
de achtergrond van maatschappelijke ontwikkelingen en tendensen (denk bij Nederland 
aan toegenomen marktwerking, individualisering, de toename van het aantal werkende 
vrouwen op de arbeidsmarkt, de vergrijzing, de toegenomen �exibilisering en behoefte 
aan maatwerk), die niet universeel zijn, althans niet in ieder land in dezelfde mate aan 
de orde zijn en op verschillende manieren de arbeidsverhoudingen beïnvloeden, ben ik 
terughoudend met een (volledige) rechtsvergelijking. Het voorgaande neemt niet weg dat 
in dit onderzoek verwijzingen naar (buitenlandse) literatuur over buitenlandse cao-stelsels 
wel voorkomen. Tot slot brengt de voor dit onderzoek beschikbare tijd beperkingen mee en 
een van die beperkingen is, dat een rechtsvergelijking geen onderdeel is van dit onderzoek. 

1.6 Afbakening

Dit onderzoek richt zich op de representativiteit van vakbonden in het systeem van collec-
tieve arbeidsvoorwaardenvorming en strekt zich bijvoorbeeld niet uit tot een diepgaande 
analyse en evaluatie van de rol van de vakbond in het Nederlandse poldermodel of de 
rol van de vakbond in publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties. De afnemende represen-
tativiteit van vakbonden leidt weliswaar ook tot discussie over de houdbaarheid van 
het Nederlandse poldermodel waarin werkgevers- en werknemersorganisaties met de 
overheid overleg plegen te hebben over sociaaleconomisch beleidskwesties, maar deze 
discussie valt buiten het bestek van dit onderzoek.44 Dit neemt niet weg dat in hoofdstuk 2 
over de Nederlandse arbeidsverhoudingen wel in beschrijvende zin aandacht aan de rol 
van de vakbond als medeontwerper van sociaaleconomisch beleid wordt besteed en 
ook in hoofdstuk 3, waarin ik het begrip representativiteit nader bespreek, zal worden 
verwezen naar de representativiteit van vakbonden op andere terreinen dan de echte 

43 B. Ebbinghaus, �Trade Unions�changing role: membership erosion, organisational reform, and 
social partnership in Europe, Industrial Relations Journal 2002, a�. 5, p. 465 t/m 482.

44 M. Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste 
eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016.
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arbeidsvoorwaardenvorming. Die verwijzingen blijven evenwel beschrijvend en verklarend 
van karakter. Het onderzoek is voorts beperkt tot de representativiteit van vakbonden. 
De representativiteit van werkgeversorganisaties valt derhalve buiten het bestek van dit 
onderzoek. In het onderzoek ligt de focus voorts op de betrokkenheid van niet-leden bij 
het cao-overleg en blijft de betrokkenheid van leden (dat wil zeggen welk deel van de 
leden actief is) en een eventueel gebrek daaraan buiten beschouwing. Voor leden van 
een vakbond hanteer ik als uitgangspunt dat zij door het lidmaatschap berusten in het 
systeem, in die zin dat zij door hun lidmaatschap hebben aanvaard dat de vakbond namens 
hen onderhandelt over arbeidsvoorwaarden en dat de vakbond steeds met hun belangen 
rekening houdt in het cao-overleg. Zij kunnen in elk geval steeds hun stem laten horen. Dat 
werknemers mogelijk slechts vanwege de dienstverlening (rechtshulp) van een vakbond 
lid worden, laat ik daarbij dus buiten beschouwing. Omdat de focus van dit onderzoek 
ligt op de belangenbehartiging van niet-leden, maakt een grondige analyse en bespreking 
van het verenigingsrecht geen deel uit van dit onderzoek. Deze beperking houdt overigens 
direct verband met de voor dit onderzoek beschikbare tijd.

1.7	 Opzet 

In hoofdstuk 2 bespreek ik het Nederlandse overlegmodel en de ontwikkelingen in het 
arbeidsvoorwaardenoverleg. Het hoofdstuk bevat een analyse van de historische, redenge-
vende en institutionele fundamenten van het Nederlandse overlegmodel. Hoofdstuk 3 gaat 
over belangenbehartiging door vakbonden en het begrip representativiteit. Een vakbond is 
een ledenorganisatie die primair opkomt voor de belangen van leden. Tegelijkertijd geldt 
dat de personele reikwijdte van cao�s in de praktijk veel ruimer is dan alleen leden en dat 
roept de vraag op hoe het met de belangenbehartiging van niet-leden is gesteld. Ik bespreek 
dit in het eerste deel van hoofdstuk 3. In het tweede deel van hoofdstuk 3 analyseer ik de 
samenstelling van het ledenbestand van de vakbeweging en doe ik verkennend onderzoek 
naar verschillende criteria die in wet- en regelgeving worden gebruikt bij de beoordeling 
van de representativiteit van werknemersorganisaties.

De Wet Cao is contractueel van grondslag. Dat wil zeggen dat de cao een overeenkomst is en 
dat alleen cao-partijen en hun leden aan de cao zijn gebonden. In hoofdstuk 4 beantwoord 
ik de vraag op basis van welke argumenten de wetgever heeft gekozen voor een contractuele 
grondslag van de cao. Nu de keuze van de wetgever voor een belangrijk deel is gebaseerd 
op de literatuur die in het begin van de 20ste eeuw over de cao als sociaaleconomisch ver-
schijnsel is verschenen, zal ik aan deze literatuur en de daarin uitgedachte constructies ten 
aanzien van de cao eveneens aandacht besteden. De keuze voor een contractuele grondslag 
van de cao heeft gevolgen voor de personele reikwijdte van de cao � in juridische zin � en 
verklaart waarom in de Wet Cao amper eisen aan vakbonden zijn gesteld. De reikwijdte 
van de cao kan contractueel worden uitgebreid. Die contractuele uitbreiding roept vragen 
op met betrekking tot de juridische techniek (wanneer is overeenstemming ontstaan etc.) 
en die bespreek ik in hoofdstuk 5. In hoofdstuk 6 analyseer ik rechtspraak en bespreek ik 
of en zo ja, in hoeverre met de representativiteit van vakbonden rekening wordt gehouden 
bij onder meer de toepasselijkheid van een cao op niet-leden. In hoofdstuk 6 analyseer ik 
voorts welke gezichtspunten in de rechtspraak worden gebruikt bij de beoordeling van 
de representativiteit van vakbonden.
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Naast een contractuele uitbreiding van de werking van de cao kan de werking van de cao 
bij ministerieel besluit worden uitgebreid via de verbindendverklaring van cao-afspraken. 
In hoofdstuk 7 staat de verbindendverklaring van cao-afspraken centraal. In hoofdstuk 8 
komt de rol van de ondernemingsraad bij de collectieve arbeidsvoorwaardenvorming 
aan de orde. In hoofdstuk 9 bespreek ik verschillende mogelijke aanpassingen van het 
cao-stelsel in verband met de representativiteit van vakbonden. Het onderzoek sluit ik in 
hoofdstuk 10 af met de beantwoording van de onderzoeksvraag.
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Inleiding 2.1

HOOFDSTUK 2   

Het Nederlandse overlegmodel en het 
arbeidsvoorwaardenoverleg 

2.1	 Inleiding

De vrijheid van vakvereniging en collectieve onderhandelingen stellen werkgevers of 
werkgevers- en werknemersorganisaties niet alleen in staat op het terrein van arbeidsvoor-
waarden regulerend op te treden en verschillende belangen met elkaar in overeenstemming 
te brengen, maar dragen ook bij aan de compensatie van de zwakke(re) sociaaleconomische 
positie van werkenden. Sterke en onafhankelijke organisaties van werkgevers en werk-
nemers kunnen daarnaast een relevante rol spelen bij de ontwikkeling van duurzame 
arbeidsverhoudingen die van belang zijn voor stabiliteit en economische en sociale 
welvaart. Zij kunnen, tot slot, via � al dan niet geformaliseerde � consultatieprocessen 
(denk bijvoorbeeld aan de SER) bijdragen aan de ontwikkeling van sociaaleconomisch 
beleid en wet- en regelgeving.1 Deze waarden liggen allemaal in meer of mindere mate ten 
grondslag aan het Nederlandse corporatieve overlegmodel waarin de overheid in overleg 
met werkgevers- en werknemersorganisaties tot sociaaleconomisch beleid komt en met 
sociale partners afspraken maakt over het reguleren van de arbeidsmarkt. Werkgevers- en 
werknemersorganisaties hebben daarnaast de vrijheid op collectief niveau arbeidsvoor-
waarden overeen te komen terwijl de Nederlandse overheid zich terughoudend opstelt 
bij de arbeidsvoorwaardenvorming.2 

Kenmerkend voor het Nederlandse corporatistische overlegmodel is dat de overheid zijn 
politieke beslissingsmacht op sociaaleconomisch terrein deelt met belangengroepen van 
werkgevers en werknemers.3 Door deel te nemen aan het overleg op centraal niveau over 
sociaaleconomische vraagstukken, kan de vakbeweging invloed uitoefenen op het beleid 
ter verbetering van de arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandigheden van werkenden. 
De Nederlandse vakbeweging beperkt zich in haar werkzaamheden niet tot beïnvloeding 
van overheidsbeleid. Sterker: een van haar belangrijkste taken is het onderhandelen op 

1	 Zie ook: International Labour Conference, 101st Session, ILC.101/III/1B, Giving globalization a 
human face (General Survey on the fundamental Conventions concerning rights at work in 
light of the ILO Declaration on Social Justice for a Fair Globalization, 2008), Report III (Part 1B), 
p. 17-18 en N. Jansen, �Collectief onderhandelen en organiseren�, in: J.H. Bennaars e.a. (red.), De 
werknemerachtige in het sociaal recht. Een verkenning, Deventer: Kluwer 2018, p. 121. 

2	 Zie bijvoorbeeld: brief van 28 november 2011 van de minister van Sociale Zaken en Werkgele-
genheid, ref. AV/SDA/2011/20206.

3	 M. Keune, �Inleiding, de legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste eeuw�, in: M. 
Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste 
eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016, p. 12.
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bedrijfstak- en ondernemingsniveau over arbeidsvoorwaarden. De Nederlandse vak-
beweging heeft nooit een duidelijk keuze gemaakt tussen een van beide strategieºn of 
taken. Vlak na de Tweede Wereldoorlog concentreerde het werk van de vakbeweging zich 
veelal op de beïnvloeding van het nationaal beleid.4 Cao-vorming en acties ter vergroting 
of behoud van leden verschoven daarmee naar de achtergrond omdat die zich niet goed 
verhielden tot de centraal geleide loonvorming waaraan de grootste vakcentrales na de 
oorlog meewerkten. De centraal geleide loonpolitiek zorgde ervoor dat de productiviteit 
van het bedrijfsleven snel werd verhoogd en werkloosheid snel daalde. Nederland wist 
zich heel snel te herstellen van de door de oorlog aangerichte schade.5 Trends als decen-
tralisering en individualisering duwen vakbonden vanaf de jaren �90 van de vorige eeuw 
steeds meer in de richting van pro�lering, waarbij vakbonden zich meer gaan richten op 
directe belangenbehartiging (van leden) in het arbeidsvoorwaardenoverleg om zo hun 
meerwaarde duidelijk te maken.6 In die tendens past overigens de opkomst van allerhande 
categoraal georganiseerde onderhandelingspartijen.7 

Het spanningsveld tussen beide organisatiestrategieºn is niet typisch voor Nederland, maar 
speelt in alle Europese landen met een corporatistische structuur of corporatistische ken-
merken.8 In dit hoofdstuk bespreek ik het Nederlandse overlegmodel en de ontwikkelingen 
in het arbeidsvoorwaardenoverleg. Het hoofdstuk bevat een analyse van de historische, 
redengevende en institutionele fundamenten van het Nederlandse overlegmodel. Kort 
gezegd gaat het daarbij om een bespreking van belangrijke ontwikkelingen en wijzigingen 
van de Nederlandse arbeidsverhoudingen. 

2.2 Het Nederlandse overlegmodel: ontstaansgeschiedenis

2.2.1 Afscha�ng gilden en ontstaan van vakverenigingen

In Nederland werden aan het begin van de 19de eeuw de gilden afgeschaft.9 Het gildewezen 
werd onverenigbaar geacht met de tijdens de Franse Revolutie gepropageerde vrijheids-
idealen. Naast het algemeen belang was alleen nog plaats voor het individuele belang en 

4 In 1945 werd de STAR opgericht en vijf jaar later de SER. 
5 W.J.P.M. Fase, Vijfendertig jaar loonbeleid in Nederland, terugblik en perspectief, Alphen aan den 

Rijn: Samsom 1980, p. 286.
6 C. Teulings, De plaats van de vakbeweging in de toekomst, Serie Wetenschappelijke Publikaties, Den 

Haag: Welboom 1996. Zie ook: J. Leupen, �Onvrede binnen FNV over �gepolder zonder draagvlak��, 
FD 16 januari 2017.

7 J.L.A. Helmer & T. Jaspers, �Decentralisatie en proliferatie: de cao onder druk?�, TRA 2015/23.
8 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 

Kluwer 2004, p. 34.
9 Bij wet van 12 april 1803 (Loi du 22 Germinal an XI) werden in Frankrijk �chambres consultatives 

de manufactures, fabriques, arts et mØtiers� ingesteld. Deze �chambres consultatives� werden geacht 
de behoefte van de handel het best te kunnen vertolken (�elles diront les besoins du commerce 
et les besoins du commerce seront satisfaits�) en zij kregen de bevoegdheid regels te stellen met 
betrekking tot de bevordering van de handel en industrie. De wet van 12 april 1803 bevatte een 
coalitieverbod ter bescherming van de handel en industrie. Dat ratio achter het coalitieverbod: 
de onbeperkte vrijheid van het individu zou uiteindelijke leiden tot de doodsteek van de vrijheid 
van allen zodat ordenend moest worden opgetreden. Het coalitieverbod van de wet van 12 april 
1803 is � enigszins gewijzigd � opgenomen in de Code PØnal van 1 januari 1811 en ging hier te 
lande ook gelden in de loop van 1811, doordat de Bataafse republiek door Frankrijk werd ingelijfd.
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voor de gilden was dus geen plaats meer.10 Na de afscha�ng van de gilden bleven oude 
gildestructuren in Nederland toch in zekere mate aanwezig in de samenleving.11 Een van 
de redenen daarvan is dat de gilden niet alleen een economische, maar ook een belangrijke 
sociale functie vervulden, doordat de gildebroeders elkaar hulp boden bij ziekte, ouderdom 
en overlijden. Na de afscha�ng van de gilden, die veelal te maken had met economische 
hervormingen, bleef de sociale binding tussen de oud-gildebroeders tot op zekere hoogte 
bestaan en op de restanten van de oude gilden ontstonden in de eerste helft van de 19de 
eeuw steunfondsen en zogenoemde gezelligheidsverenigingen.12 Onder invloed van de 
industriºle revolutie transformeerden deze verenigingen in de tweede helft van de 19de 
eeuw naar echte vakverenigingen. De industrialisatie, toegenomen handel en economische 
groei, brachten niet direct een verbetering voor de leefomstandigheden van lagere sociale 
klassen. Door de industriºle revolutie verslechterden eerder de arbeidsomstandigheden en 
door een toename van de bevolking nam de angst voor werkloosheid onder arbeiders toe, 
waardoor sociale kwesties een steeds belangrijkere plaats kregen binnen de verenigingen. 

2.2.2	 De eerste vakbonden

De typografen waren de eerste werknemers in Nederland die zich ter verbetering van hun 
arbeidsvoorwaarden eerst plaatselijk en daarna landelijk organiseerden. In 1861 kwam 
het Onderling Hulpfonds Boekdrukkunst tot stand teneinde hulp te bieden aan werkloze 
leden.13 Vijf jaar later zetten de typografen de stap naar een landelijke organisatie en 
werd de Algemene Nederlandse Typografenbond opgericht. Eveneens in 1866 stichtten 
de Amsterdamse diamantbewerkers de eerste lokale bond. Naast de diamantbewerkers 
richten andere Amsterdamse vaklieden (o.a. timmerlieden, schilders en metselaars) tussen 
1866 en 1870 vakverenigingen op en omstreeks 1870 bestonden er in Amsterdam ongeveer 
achttien plaatselijke verenigingen. Twee jaar later waren dat er al zesendertig.14 

Halverwege de 19de eeuw ontstond in Europa een arbeidersbeweging bekend onder de 
naam Internationale met als doel het organiseren en tot actie brengen van arbeiders. 
Het grondbeginsel van deze beweging was de bevrijding van de arbeidersklasse door de 
arbeiders zelf. Marx en Engels, grondleggers van het socialisme, behoorden tot de leiders 
van de Internationale. Zij gingen uit van de klassenstrijd en stelden dat de tegenstellingen 
tussen arbeid en kapitaal onverzoenbaar en onoverbrugbaar waren. In de strijd tussen 

10	 J.H. Monnik, Bescherming van Arbeidswilligen in de Artikelen 284 en 426bis Wetboek van Strafrecht, 
Wageningen: Vada 1907, p. 25.

11	 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 
vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 36.

12	 Ten aanzien van de economische hervormingen dient overigens opgemerkt te worden dat de drang 
daartoe in Nederland toentertijd ook nog niet erg overheersend was, waardoor de corporatistische 
gedachte de economische orde ook in de 19de eeuw nog in zekere mate bleef beheersen. Volgens 
Wiskerke sprak in Nederland de drang tot navolging van Frankrijk sterker dan de noodzaak 
tot hervorming wegens de groei en expansie van de grootindustrie en de vrije handelsgeest in 
West-Europa. Zie: C. Wiskerke, De afscha�ng der Gilden in Nederland, Amsterdam: H.J. Paris 1939, 
p. 127.

13	 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 
vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 37 en J.P. Windmuller e.a., 
Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Het Spectrum 1987, p. 19.

14	 J.P. Windmuller e.a., Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Het Spectrum 1987, p. 19.



18

Hoofdstuk 2 / Het Nederlandse overlegmodel en het arbeidsvoorwaardenoverleg 2.2.2

arbeid en kapitaal kenden zij aan de vakbeweging belangrijke waarde toe. De vakbeweging 
diende zich niet ten doel te stellen de positie van arbeiders te verbeteren in het bestaande 
kapitalistische systeem, maar zij diende ernaar te streven het kapitalistische systeem volledig 
te veranderen, in die zin dat het kapitaal in handen zou komen van de arbeidersklasse 
en dat het loonstelsel kwam te vervallen. In Nederland kon de Internationale op weinig 
steun rekenen van de vakverenigingen. Veel vakverenigingen vonden de beginselen van de 
Internationale te radicaal.15 Bij de eerste Nederlandse vakbonden ontbrak de belangstelling 
voor het socialisme, de klassenstrijd en internationale verbroedering.16

De eerste echte stap naar een landelijke vakcentrale kwam met de oprichting van het 
Algemeen Nederlands Werkliedenverbond (ANWV) in 1871. De ANWV was een liberale 
beweging die inzette op samenwerking met werkgevers en de klassenstrijd afwees als 
onjuist en gevaarlijk. Een deel van de christelijke arbeiders, met name streng-christelijke 
leden, voelden zich niet thuis bij de ANWV. Zij maakten zich hard voor de zedelijke 
ontwikkeling van de arbeider en vonden dat daarvan bij de ANWV maar weinig terecht 
kwam. De streng-christelijke leden richtten in 1876 een eigen vakorganisatie op met 
de naam Patrimonium. Dat het Patrimonium nog meer dan het ANWV zich richtte op 
samenwerking met werkgevers blijkt onder meer uit het feit dat van het Patrimonium ook 
werkgevers lid konden worden. Het Patrimonium wees werkstakingen af en verzette zich 
aanvankelijk zelfs tegen sociale wetgeving.17 De ANWV werd verder verzwakt door het 
uittreden van socialistische leden die van mening waren dat het programma van de ANWV 
te gematigd van toon was. In 1881 werd de Sociaal Democratische Bond (SDB) opgericht, 
die onder leiderschap van Domela Nieuwenhuis kwam te staan. Op initiatief van de SDB 
werd in 1893 in Nederland het Nationaal Arbeidssecretariaat (NAS) opgericht. In het NAS 
was plek voor alle arbeidsorganisaties, zowel socialistische als niet-socialistische en had 
onder meer tot doel alle arbeidsorganisaties met elkaar in verbinding te brengen.18 Het 
NAS was overwegend syndicalistisch van aard, dat wil zeggen dat het NAS de opvatting 
huldigde dat het socialisme niet via politieke strijd en parlementaire invloed bereikt zou 
kunnen worden, maar verwezenlijkt diende te worden door de algemene werkstaking, 
die door de vakbeweging gesteund zou moeten worden. Het NAS was een voorstander van 
ver doorgevoerde decentralisatie. 

Onder leiding van Henri Polak werd in 1894 de Algemene Nederlandse Diamantbewer-
kers Bond (ANDB) opgericht. De ANDB was niet syndicalistisch van aard, maar veeleer 
aanhanger van de sociaaldemocratie en om het verschil met het syndicalisme van het 
NAS te benadrukken gaf de bond zichzelf het stempel �moderne vakbeweging�. Polak was 
geïnspireerd door het werk van Sidney en Beatrice Webb over het Engelse trade-unionisme. 
Het trade-unionisme hield in: een sterk centraal gevoerd beleid, discipline, trouw aan de 
leiding, betaalde bestuurders, gecentraliseerde administraties, een stevige weerstandskas 

15 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 
vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 44.

16 J.P. Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 19.
17 Idem, p. 22.
18 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 

vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 69.
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en hoge contributies.19 De oprichting van de ANDB wordt wel getypeerd als een keerpunt 
voor de gehele Nederlandse vakbeweging.20 

2.2.3	 Oprichting van de vakcentrales 

De socialisten, protestanten en katholieken hebben in de eerste jaren van de 20ste eeuw 
de organisaties opgericht die de Nederlandse vakbeweging hebben gevormd en die in 
redelijk ongewijzigde samenstelling nog steeds in belangrijke mate vorm geven aan 
de Nederlandse vakbeweging. De verdeeldheid of segmentatie binnen de Nederlandse 
vakbeweging onderscheidt haar van de vakbeweging in de ons omringende landen en is 
een belangrijk kenmerk van de Nederlandse vakbeweging.21 

Al in 1898 kwam Polak, als leidende �guur binnen de Diamantbewerkersbond, met het 
idee voor een vakcentrale. Polak had daarmee een organisatie voor ogen die centraal zou 
worden geleid door betaalde bestuurders en die stevige weerstandskassen zou hebben. 
Dit idee kwam voort uit de groeiende weerstand van werkgevers tegen het werk van de 
vakverenigingen. Door de spoorwegstakingen van 1903 en een grote staking onder de 
diamantbewerkers in 1904, maakte Polak pas in 1905 echt werk van het oprichten van een 
vakcentrale. Polak riep de bestuurders van de grote vakbonden op om na te denken over 
een nieuwe samenwerkingsvorm. Polak achtte het NAS niet meer geschikt als coördinerend 
lichaam vanwege de decentralistische koers die het NAS voer.22 Op 1 januari 1906 werd het 
Nederlandsch Verbond van Vakvereenigingen (NVV) opgericht en Polak werd de eerste 
voorzitter. Het doel van het NVV was: �Het bijeenbrengen en bijeenhouden van vakbonden 
en -verenigingen tot behartiging en bevordering van die industriºle, sociale en economische 
belangen, welke het best door hun blijvende en georganiseerde samenwerking kunnen 
worden bevorderd.�23 Polak wilde politiek en economie zoveel mogelijk scheiden. Het 
NVV diende volgens Polak de economische belangenbehartiging tot taak te nemen, terwijl 
de SDAP, waarmee de NVV sterk verbonden was, zich diende te richten op de politieke 
strijd. Van onderhandelingen met werkgevers en het afsluiten van cao�s verwachtte het 
NVV meer dan van het voeren van acties. Het NVV was alleen voor stakingen wanneer die 
goed georganiseerd waren. Het NVV trok overigens niet alleen een scheidslijn tussen de 
vakbeweging en de politiek, maar ook tussen leden en niet-leden; �nanciºle steun werd 
bijvoorbeeld slechts verleend aan leden. Met het niet steunen van ongeorganiseerden 
kon niet iedereen zich binnen het NVV vinden. Niet-georganiseerden waren immers nog 
niet-georganiseerden die voor de vakcentrale gewonnen worden en men vroeg zich af of 
het de beste weg was om niet-georganiseerden als leden te winnen door ze niet te steunen. 

Als reactie op de oprichting van het NVV werd door de confessionelen in 1909 het Christelijk 
Nationaal Vakverbond in Nederland (CNV) opgericht. Het CNV verwierp de klassenstrijd 

19	 Idem, p. 77.
20	 Zie onder meer: G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis 

van de Nederlandse vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, 74 en J.P. 
Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 28.

21	 J.P. Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 47.
22	 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 

vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 90.
23	 Idem, p. 91.
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wegens onverenigbaarheid met het christendom dat volgens het CNV meebracht: trouw 
aan de staat en het respecteren van bestaande eigendomsverhoudingen en klassenver-
schillen. Hoewel het lidmaatschap van het CNV openstond voor zowel protestanten als 
voor rooms-katholieken, bleek het CNV in de praktijk een protestantse vakcentrale. Naast 
het CNV kwam er in 1909 een vakcentrale voor rooms-katholieken bonden, het �Bureau 
voor Rooms-Katholieke Vakorganisaties� (vanaf 1964 werd dit het Nederlandse Katholiek 
Vakverbond). 

Na de Tweede Wereldoorlog werden het NVV, CNV en NKV (Nederlandse Katholiek Vakver-
bond) de belangrijkste vakcentrales en werden de Nederlandse arbeidsverhoudingen met 
name door deze vakcentrales beïnvloed. Aanvankelijk nam na de Tweede Wereldoorlog 
de Eenheidsvakcentrale (EVC) nog een bijzondere plaats in, maar doordat zij weigerde de 
centraal geleide loonpolitiek van na de oorlog te accepteren, werd zij door de regering 
niet erkend en werd haar rol steeds kleiner, waarna zij in 1964 werd opgeheven. Het NVV, 
CNV en NKV werden door de regering wel erkend als vakcentrale, omdat zij bereid waren 
mee te werken aan de naoorlogse loonbeheersing.24 In 1976 gingen het NVV en NKV een 
federatie aan (FNV), waarna in 1981 een fusie volgde. In de jaren �70 werd de Raad voor 
Overleg voor Middelbaar en Hoger Personeel (MHP en thans VCP) opgericht dat zich als 
derde vakcentrale aandiende. 

Figuur 1: vakbondsleden x 1000

Aantal leden
Vakcentrales en overige 
vakverenigingen

FNV CNV VCP Overige 
vakverenigingen

Totaal

2015 1.094,8 289,1 102,6 247,7 1.734,4

Bron: CBS StatLine 27 oktober 2015

2.2.4 Wetgeving ten aanzien van het collectief overleg 

In de eerste jaren van de 20ste eeuw heeft niet alleen de vakbeweging de vorm gekregen die 
zij in redelijk ongewijzigd heeft behouden, ook het juridische kader omtrent het collectief 
overleg over arbeidsvoorwaarden komt uit deze periode. Bij de parlementaire behandeling 
van het wetsvoorstel tot regeling van de arbeidsovereenkomst in 1905 kwam de vraag op 
of in die regeling ook niet een bepaling met betrekking tot de cao opgenomen zou moeten 
worden. Na discussie daarover, waarover meer in hoofdstuk 4, besloot de regering tot het 
opnemen van een wettelijke de�nitie van de cao in artikel 1637n BW. In de wet werd de 
cao gede�nieerd als privaatrechtelijke overeenkomst. Deze contractuele grondslag was in 
overeenstemming met de wijze waarop cao�s in de praktijk tot stand kwamen, namelijk 
na onderhandelingen tussen werkgevers en werknemers. Artikel 1637n BW beperkte 
het regelingsbereik van de cao tot arbeidsovereenkomsten die werden aangegaan tussen 
werkgevers en werknemers die � kort gezegd � lid waren van een cao-sluitende vereniging. 

24 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 44.
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Een verdergaand bereik of verdergaande reikwijdte van de cao, in die zin dat een cao 
bijvoorbeeld zou moeten gelden voor alle werknemers van een bedrijf, dus ongeacht het 
lidmaatschap van een vakbond, vond men niet passen bij een privaatrechtelijke regeling 
van de cao. In 1927 kwam de Wet Cao tot stand. De privaatrechtelijke grondslag van de 
cao werd daarbij niet verlaten. In 1937 werd de Wet Avv aangenomen die het mogelijk 
maakte dat de minister de werking van cao-bepalingen bij ministerieel besluit zou kunnen 
uitbreiden tot een hele sector of bedrijfstak, waarover meer in hoofdstuk 7. 

2.2.5	 De Eerste Wereldoorlog 

Het uitbreken van de Eerste Wereldoorlog had grote gevolgen voor de Nederlandse economie 
die in sterke mate afhankelijk was van de internationale handel. Door het wegvallen van 
orders, de stagnatie van grondsto�everanties en de blokkades van handelswegen, nam 
de economische bedrijvigheid in Nederland in snel tempo af. Het uitbreken van de Eerste 
Wereldoorlog deed het NVV besluiten af te zien van harde acties en stakingen. Het NVV was 
van mening dat werk gemaakt moest worden van nationale eenheid en het zwaartepunt 
van het vakbondswerk verschoof van strijd voor betere arbeidsvoorwaarden naar steun-
verlening aan werklozen. Het NVV volgde in zijn standpunt de SDAP, die van mening was 
dat het landsbelang (voorlopig) voorging boven de klassenstrijd. Door de afname van de 
economische activiteiten nam de werkloosheid onder arbeiders zo sterk toe dat de meeste 
vakbondsfondsen dit niet konden opvangen. De regering kwam de vakbondsfondsen te 
hulp en bood �nanciºle steun. De regering zag in de vakbeweging een bondgenoot in het 
streven naar het behoud van nationale eenheid en had geen belang bij failliete fondsen.25 
De gezamenlijke inzet voor het behoud van nationale eenheid en de steunverlening aan 
werklozen resulteerden in een verbeterde maatschappelijke positie van de vakbonden. 
De vakbeweging werd een samenwerkingspartner voor de overheid in de strijd tegen 
werkloosheid en armoede.

Naast de overheid erkenden steeds meer ondernemers de vakbeweging als gesprekspartner. 
Een gevolg van deze erkenning was dat de arbeidsvoorwaarden in bedrijven steeds vaker 
werden vastgesteld na vreedzame onderhandelingen met vakbonden in plaats van stakingen. 
In 1913 golden er nog geen 200 cao�s terwijl dit aantal aan het einde van de oorlog was 
gestegen naar bijna 1.000.26 Toen werden overigens in hoofdzaak ondernemings-cao�s 
gesloten. Het aantal bedrijfstak-cao�s won terrein naarmate werkgevers zich meer gingen 
organiseren. De eerste werkgeversvereniging, de Vereeniging voor Nederlandse Werkgevers 
(VNW), ontstond in 1899 en hield zich aanvankelijk bezig met algemene sociaal-politie-
ke besluitvorming. De VNW bestond uit een te gemŒleerd gezelschap werkgevers om 
tegemoet te kunnen treden aan de speci�eke behoeften van individuele werkgevers of 
zelfs bedrijfstakken. Teneinde aan die speci�eke behoeften wel tegemoet te komen en 
weerstand te bieden aan de groeiende macht van de vakbonden, ontstonden naast de VNW 
gespecialiseerde werkgeversverenigingen die zich met name gingen richten op de belangen 
van werkgevers in de arbeidsverhoudingen. In 1910 waren er ongeveer 24 landelijke en 

25	 J.P. Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 49.
26	 G. Harmsen & B. Reinalda, Voor de bevrijding van de arbeid. Beknopte geschiedenis van de Nederlandse 

vakbeweging, Nijmegen: Socialistiese Uitgeverij Nijmegen 1975, p. 426, tabel 1.
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134 plaatselijke verenigingen.27 Hoewel ook onder werkgevers sprake was van verzuiling, 
slaagde men er aan werkgeverszijde beter dan aan werknemerszijde in een zekere eenheid 
in het optreden te verkrijgen. 

Aan het einde van de oorlog werd binnen de arbeidersklasse in Nederland de roep om 
maatschappelijke hervormingen weer sterker als gevolg van succesvolle revolutionaire 
bewegingen in Rusland en Europa. De Nederlandse vakbeweging pro�teerde van de 
bewegingen in Europa. In 1920 was immers bijna 40% van het totale aantal Nederlandse 
werknemers georganiseerd.28 Gesteund door het revolutionaire succes en het toegeno-
men ledenbestand, besloten het NVV en de SDAP tot het opstellen van een stevig nieuw 
programma waarin onder meer de invoering van een 8-urige werkdag werd geºist. Onder 
invloed van de revolutionaire dreigingen en de toegenomen macht van de vakbonden, 
besloot de regering aan het einde van de Eerste Wereldoorlog tot een aantal hervormingen, 
waaronder: invoering van de 8-urige werkdag en het vrouwenkiesrecht, subsidiºring van 
de bouw van goedkope arbeiderswoningen en instelling van het Ministerie van Sociale 
Zaken en de Hoge Raad van Arbeid.

2.2.6 De Hoge Raad van Arbeid

De Hoge Raad van Arbeid was een overlegorgaan van overheid, werkgeversorganisaties en 
werknemersorganisaties. De Raad kreeg tot taak de regering aanbevelingen te doen, zowel 
gevraagd als ongevraagd, ten aanzien van aan arbeid gerelateerde onderwerpen. De vijf 
grootste vakcentrales kregen binnen de Raad een plaats toegewezen.29 In de periode van 
1920-1939 bracht de Raad 128 adviezen uit.30 Een van de onderwerpen waarmee de Raad 
zich bezighield was de verbindend- en onverbindendverklaring van cao-bepalingen. Aan 
het einde van de jaren dertig was de advisering hieromtrent zelfs veruit de belangrijkste 
werkzaamheid van de Raad.31 Het idee achter de oprichting van de Raad was het betrekken 
van werkgeversorganisaties en vakbonden bij de totstandkoming van sociaaleconomisch 
beleid en het dichter bij elkaar te brengen van kapitaal en arbeid. In het algemeen kan 
gezegd worden dat de Raad inderdaad heeft geleid tot een verbetering van de verhoudingen 
tussen werkgevers en werknemers. Windmuller heeft gesteld dat de bijeenkomsten van de 
Raad ertoe hebben bijgedragen dat het klimaat waarin het overleg tussen werkgevers en 
werknemers plaatsvond werd verbeterd. Volgens Windmuller kan de Raad worden gezien 
als de voorganger van het mechanisme voor de besluitvorming over arbeidsverhoudingen 
en sociaaleconomisch beleid, dat na de Tweede Wereldoorlog werd ontwikkeld.32 

27 J.P. Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 52.
28 Idem, p. 58.
29 C. Helderman, �De Hoge Raad van arbeid, 1919-1940 (-1950)�, Tijdschrift voor sociale en economische 

geschiedenis I, 2004, a�. 2, p. 55: NVV 5 zetels, RKV 3 zetels, CNV 2 zetels, NAS 2 zetels en ANV 1 
zetel.

30 Idem, p. 58.
31 Idem, p. 60.
32 J.P. Windmuller en C. de Galan, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Utrecht: Spectrum 1977, p. 67.
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2.2.7	 De Tweede Wereldoorlog 

De SDAP en het NVV waren de eerste particuliere organisaties in Nederland die geconfron-
teerd werden met controle door de Duitse bezetter. Een gevolg van de Duitse controle van 
het NVV was, dat het NVV nog centralistischer werd. Van vakbonden werd verwacht dat zij 
meer gingen functioneren als afdelingen per bedrijfstak. De confessionele centrales werden, 
anders dan het NVV, pas in 1941 geconfronteerd met de Duitse bezetting. In 1941, toen het 
karakter van de bezetting dreigender werd, besloot de Duitse bezetter tot het onder toezicht 
stellen van de confessionele vakcentrales. De Duitse bezetter was van plan de confessionele 
bonden onder te brengen in het NVV teneinde ØØn arbeidsfront te vormen. Voor beide 
confessionele vakcentrales was dit reden zichzelf op te he�en en leden van de bonden op 
te roepen hun lidmaatschap op te zeggen. Veel Nederlandse werkgevers waren vanaf 1941 
verenigd in de Raad van Bestuur in Arbeidszaken. Via deze Raad werd veelal onderhandeld 
over cao�s met de vakcentrales aan werknemerszijde. Nadat de confessionele vakcentrales 
zichzelf hadden ontbonden, besloot de Raad het collectief overleg over arbeidsvoorwaarden 
te beºindigen bij gebrek aan representatieve werknemersorganisaties. Het nog bestaande, 
maar door de Duitse bezetter gecontroleerde NVV werd door de Raad onvoldoende repre-
sentatief geacht om te dienen als geschikte gesprekspartner. De werkgevers toonden zich 
in feite solidair met de Nederlandse vakbeweging, althans met de confessionele bonden, 
hetgeen een belangrijke basis heeft gelegd voor de wederopbouw van Nederland na de 
oorlog. ÉØn van de gevolgen hiervan was dat er geen cao�s meer werden afgesloten en de 
Duitse bezetter besloot dat alle lopende cao�s werden aangemerkt als bindende loonregeling 
zodra een der contractspartijen kwam te ontbreken.33 In 1942 ging het NVV op in het (in 
datzelfde jaar opgerichte) sociaal-nationalistische Nederlandsch Arbeidsfront (NAF) dat 
vanaf dat moment gedurende de oorlog de enige arbeidersbeweging in Nederland zou 
zijn. Vanaf dat moment nam het aantal geheime besprekingen tussen afgevaardigden van 
werknemers, werkgevers en de overheid toe. Tijdens deze geheime besprekingen werd 
gesproken over onder meer de oprichting van de Stichting van de Arbeid na de oorlog en 
nagedacht over een geïnstitutionaliseerd systeem van collectief overleg. 

2.2.8	 De Stichting van de Arbeid en heroprichting van de vakcentrales

Als gevolg van de Tweede Wereldoorlog waren de organisatiestructuren in Nederland 
verdwenen en dat bracht mee dat Nederland na de oorlog in een situatie verkeerde dat 
het hele organisatiepatroon (zowel aan werkgevers- als aan werknemerszijde) opnieuw 
moest worden vormgegeven. Dit leidde er aan werknemerszijde toe (bij de NVV eerder 
en eenvoudiger dan bij het CNV) dat vakbonden bedrijfstakgewijs werden georganiseerd 
in tegenstelling tot het vooroorlogse organisatiesysteem van beroepsbonden. Bedrijfs-
takgewijze organisatie heeft als voordeel dat niet steeds een andere werknemersgroep 
arbeidsvoorwaardelijke eisen aan de ondernemer stelt. Het was de bedoeling dat de 
arbeidsvoorwaardenvorming op bedrijfstakniveau zou plaatsvinden onder centraal toezicht 
van de op 17 mei 1945 opgerichte Stichting van de Arbeid (waarin naast de NVV en het 
CNV de rooms-katholieke NKV een zetel had), teneinde te verzekeren dat er onderling 

33	 W.J.P.M. Fase, Vijfendertig jaar loonbeleid in Nederland, terugblik en perspectief, alphen aan den 
Rijn: Samsom 1980, p. 43.
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verband tussen lonen en arbeidsvoorwaarden in de verschillende sectoren bestond.34 Aan 
de Stichting van de Arbeid ligt de gedachte ten grondslag dat centrale organisaties van 
werkgevers en werknemers richting geven aan de bij hen aangesloten organisaties op het 
terrein van arbeid. 

Thans wordt in de Stichting van de Arbeid nog steeds overleg gevoerd tussen werkgevers 
en werknemers met als doel tot gezamenlijke standpunten te komen die vervolgens 
weer kunnen leiden tot adviezen aan de overheid of tot aanbevelingen over primaire 
of secundaire arbeidsvoorwaarden bestemd voor het cao-overleg. Overleg tussen het 
bestuur van de Stichting van de Arbeid en het kabinet vindt tweemaal per jaar plaats in 
het zogeheten Voorjaars- en Najaarsoverleg. Het Najaarsoverleg heeft veelal betrekking op 
de beleidsvoornemens van het kabinet. Voor zover daarover consensus bestaat, worden 
deze beleidsvoornemens door sociale partners meegenomen in de cao-onderhandelingen.

Voor het ontstaan van de naoorlogse structuur waarbij besluitvorming werd geconcen-
treerd in vakcentrales zijn volgens Fase twee factoren van belang geweest. Fase heeft in 
de eerste plaats het belang van de verzuiling onderstreept. Segmentatie in werkgevers- en 
werknemersgroepen bevorderde samenwerking aan de top nu men niet op eigen kracht de 
eigen doelstellingen kon verwezenlijken. De tweede belangrijke factor was het algemeen 
belang. Na de Tweede Wereldoorlog moest het bedrijfsleven worden (her)opgebouwd en 
daarvoor was ordening van de arbeidsmarkt nodig. Voor een stabiele arbeidsmarkt was 
beheersing van de loonmarkt noodzakelijk teneinde te voorkomen dat werknemers door 
de ene bedrijfstak door middel van hogere lonen ten koste van andere bedrijfstakken 
werden aangetrokken. Bovendien was beheersing van de loonontwikkeling van belang 
voor het doen van investeringen ter vergroting van de werkgelegenheid. Wederopbouw 
van de economie en herstel van de werkgelegenheid rechtvaardigden besluitvorming op 
nationaal niveau, aldus Fase.35 Besluitvorming op centraal niveau heeft in dit verband 
twee belangrijke voordelen. In de eerste plaats staan vakcentrales minder bloot aan druk 
van leden en in de tweede plaats worden problemen en de oplossingen daarvan eerder in 
context met andere ontwikkelingen gezien. Bij besluitvorming op centraal niveau is in de 
regel meer oog voor de e�ecten van een loonsverhoging op bijvoorbeeld werkgelegenheid 
en prijspeil dan wanneer besluiten daarover tot stand komen in de organen van de bij de 
vakcentrales aangesloten bonden.

In het cao-overleg presenteren zich aan werknemerszijde thans steeds meer verschillende 
onderhandelingspartijen die niet via een vakcentrale georganiseerd zijn. Volgens Helmer 
en Jaspers houdt deze ontwikkeling verband met de toegenomen decentralisering en 
individualisering.36 De individualisering leidt tot spanningen tussen de belangen van 
verschillende groepen werknemers. Solidariteit op centraal niveau is daardoor afgenomen 
en uit zich sterker op lokaal niveau.37 Deze ontwikkeling wordt nog versterkt doordat 
vakbonden zich steviger pro�leren in het arbeidsvoorwaardenoverleg teneinde hun 

34 Idem, p. 234.
35 Idem, p. 235.
36 J.L.A. Helmer & A.Ph.C.M. Jaspers, �Decentralisatie en proliferatie: de cao onder druk?�, TRA 2015/3, 

p. 7.
37 Idem.
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zichtbaarheid te vergroten in een poging het ledenbestand te doen toenemen. In dit kader 
verdient opmerking dat de FNV niet meer via een vakcentrale is georganiseerd. Eind 2014 
fuseerden de vakcentrale FNV en FNV Bonden Abvakabo, FNV Bondgenoten, FNV Bouw en 
FNV Sport tot ØØn grote vereniging met bijna ØØn miljoen leden. Een aantal FNV bonden 
is zelfstandig aangesloten bij de FNV. Uit de statuten van de FNV volgt overigens dat de 
leden binnen de FNV nog steeds in sectorale afdelingen en netwerken zijn georganiseerd.

2.2.9	 Van centraal geleide loonpolitiek naar sociaal akkoorden

De gecentraliseerde organisatiestructuur die na de Tweede Wereldoorlog ontstond maakte 
het voor de regering mogelijk een centraal geleide loonpolitiek te voeren.38 Het naoorlogse 
vakbondsapparaat maakte het immers mogelijk dat onderhandelingen over arbeidsvoor-
waarden op hoger niveau plaatsvonden en voor steeds grotere groepen tegelijkertijd, 
waardoor coördinatie van de onderhandelingen ook eenvoudiger was. In een systeem van 
arbeidsverhoudingen waarin werknemers georganiseerd zijn in een groot aantal vakbonden 
die min of meer los van elkaar opereren en waarin overlegpartners op centraal niveau 
ontbreken is dat veel moeilijker te realiseren.39 De loonpolitiek van na de oorlog berustte op 
drie doelstellingen. In de eerste plaats moest bij het streven van evenwicht tussen prijzen 
en lonen een zeker bestaansminimum worden gehandhaafd. In de tweede plaats moest 
de loonstructuur in evenwicht worden gebracht en tot slot moest de arbeidsproductiviteit 
worden opgevoerd. De centraal geleide loonpolitiek heeft ervoor gezorgd dat de productiviteit 
van het bedrijfsleven snel werd verhoogd en de werkloosheid snel was gedaald. Nederland 
had zich heel snel weten te herstellen van de door de oorlog aangerichte schade.40 

In de jaren �50, toen de welvaartsontwikkeling aanhield, werd de uniformering van ar-
beidsvoorwaarden door werkgevers- en werknemersorganisaties in diverse sectoren steeds 
meer als last ervaren en zij wilden meer vrijheid voor werkelijke cao-onderhandelingen. 
Van werknemerszijde werd de roep om meer di�erentiatie per bedrijfstak groter omdat 
groepen werknemers ontevreden waren over de op centraal niveau behaalde uitkomsten. 
Zij waren van mening dat de loonruimte inbedrijfstakken onbenut werd gelaten en dat 
werknemers daardoor onvoldoende pro�teerden van de gestegen welvaart. Uniformiteit 
van arbeidsvoorwaardenvorming op centraal niveau laat bovendien geen of slechts ge-
ringe ruimte voor di�erentiatie per bedrijfstak of onderneming, waardoor aan speci�eke 
belangen onvoldoende tegemoet kon worden gekomen.41 In het midden van de jaren 
�50 stelden de Stichting van de Arbeid en de SER zich op het standpunt dat de primaire 
verantwoordelijkheid voor loonvorming bij het georganiseerde bedrijfsleven behoorde te 
liggen.42 Doelstelling van loonpolitiek zou een zo groot mogelijke di�erentiatie binnen de 
coördinatie-gedachte moeten zijn. De in de jaren daarna gedi�erentieerde loonpolitiek 
slaagde niet en in 1968 werd onder druk van de vakbeweging, die meer en meer gewend 

38	 W.J.P.M. Fase, Vijfendertig jaar loonbeleid in Nederland, terugblik en perspectief, Alphen aan den 
Rijn: Samsom 1980, p. 235.

39	 Idem, p. 239.
40	 Idem, p. 286.
41	 Idem, p. 291.
42	 Zie onder meer: Advies inzake het vraagstuk van de toekomstige loonpolitiek (advies 16 september 

1955, SER 1955/04), Den Haag: SER 1955.
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was geraakt aan autonomie in de arbeidsvoorwaardenvorming, en na een unaniem advies 
van de Stichting van de Arbeid, de loonvorming vrijgegeven door inwerkingtreding van 
de Wet op de loonvorming. Deze wet erkent het principe van vrije loonvorming, maar 
biedt de overheid de mogelijkheid in nader in de wet omschreven gevallen een tijdelijke 
loonmaatregel af te kondigen.43 

In het begin van de jaren �80 raakte de Nederlandse economie in verval als gevolg van de 
wereldwijde oliecrisis. De werkloosheid liep op tot boven de 10% en het �nancieringstekort 
bedroeg rond de 12%. In 1982 vormden CDA en VVD een kabinet waarin Lubbers premier 
werd en het beleid van het kabinet-Lubbers was gericht op het omlaag brengen van de 
werkloosheid en het wegwerken van het �nancieringstekort. Om de loonontwikkeling 
beheersbaar te houden en de werkloosheid te bestrijden dreigde het kabinet met een 
loonmaatregel. Onder druk van deze loonmaatregel sloot het kabinet met werkgevers- en 
werknemersorganisaties vertegenwoordigd in de Stichting van de Arbeid op 24 november 
1982 een akkoord over loonmatiging en werktijdverkorting.44 Dit akkoord werd bekend 
onder de naam �Akkoord van Wassenaar�, maar de o�ciºle titel van het akkoord was: 
�Centrale aanbevelingen inzake aspecten van een werkgelegenheidsbeleid�. Uitgangspunt 
van het akkoord was: werk gaat boven inkomen. Werknemersorganisaties (FNV, CNV en 
VCP) waren bereid tot een loonmatiging in het cao-overleg voor een periode van vier jaar 
in ruil voor arbeidsduurverkorting. De werktijd liep onder invloed van dit akkoord in veel 
sectoren terug van 40 tot 38 uur. De werknemersorganisaties waren bereid tot loonmatiging 
vanwege de hoge werkloosheid. Werkloosheid diende volgens de vakbonden bestreden te 
worden door herverdeling van het bestaande werk door iedereen korter te laten werken. 
Volgens Kok, toenmalig FNV-voorzitter, was het Akkoord van Wassenaar �een keuze van 
verantwoordelijke mensen voor een eigen rol in het geheel, in plaats van te zeer afhankelijk 
te zijn van keuzes die de overheid oplegt.�45 Als gevolg van de loonmatiging en de arbeids-
duurverkorting daalde de werkloosheid en tegelijkertijd verbeterde de concurrentiepositie 
van werkgevers, waardoor mede de Nederlandse economie groeide. Het Akkoord van 
Wassenaar wordt vaak beschouwd als het startpunt van het poldermodel.46 Begrijpelijk 
is deze kwali�catie wel, vanwege de vóór het Akkoord van Wassenaar onrustige jaren �70 
op het terrein van de arbeidsverhoudingen, maar � kijkend naar het grotere geheel � niet 
terecht. Nederland kent niet alleen van oudsher corporatistische trekken (gilden), maar de 
belangrijkste instituties van het Nederlandse poldermodel (onder meer de SER, de Stichting 
van de Arbeid en het cao-overleg) dateren al van voor en vlak na de Tweede Wereldoorlog. 

43 Dit gebeurde in de jaren zeventig dertien maal. Zie: P.T. de Beer, �30 jaar na Wassenaar: de 
Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. de Beer (red.), Arbeidsverhoudingen 
onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde Preadviezen 2013), Den Haag: 
SDU Uitgevers 2013, p. 19.

44 SER nieuwsbericht van 7 januari 1998, �Lubbers, Kok en Van Veen gaan terug naar Wassenaar.�
45 Idem.
46 P.T de Beer, �30 jaar na Wassenaar: de Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. de 

Beer (red.), Arbeidsverhoudingen onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde 
Preadviezen 2013), Den Haag: SDU Uitgevers 2013, p. 22.
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In 2013 kwam het meest recente akkoord tussen sociale partners en kabinet tot stand47 
en anders dan het Akkoord van Wassenaar bevat het zogenoemde Mondriaanakkoord48 
geen vast omlijnd kader voor de loonruimte, maar bevat het veeleer gemeenschappelijke 
uitgangspunten en beleidsvoornemens op sociaaleconomisch terrein met betrekking tot 
de toekomst van de arbeidsmarkt, het beperken van de werkloosheid en het voorkomen 
van verdergaande bezuinigingen op overheids�nanciºn.49 Ter uitvoering van de in het 
Mondriaanakkoord gemaakte afspraken is bijvoorbeeld met ingang van 1 juli 2015 het 
ontslagrecht ingrijpend gewijzigd. In de toelichting op het Mondriaanakkoord noemde 
Asscher (toenmalig minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid) dit akkoord �her-
nieuwde samenwerking� in de polder en benadrukte hij niet alleen de lange traditie van 
sociaal overleg in Nederland, maar ook de waarde van het poldermodel voor de Nederlandse 
arbeidsmarkt. Hij stelde verder dat samenwerking in de polder noodzakelijk is om met 
maatschappelijk draagvlak de verschillende afspraken uit het Mondriaanakkoord vorm te 
geven.50 In 2017 slaagden werkgevers- en werknemersorganisaties er niet in een sociaal 
akkoord te sluiten over hervormingen van de arbeidsmarkt en het arbeidsrecht.

Vanaf de jaren �80 kenmerkt het Nederlandse poldermodel zich naast het geformaliseerde 
overleg in de SER en de Stichting van de Arbeid en het autonome arbeidsvoorwaardenoverleg, 
door het met enige regelmaat tot stand komen van brede (maar soms ook ad hoc) akkoorden 
tussen sociale partners (en overheid). Deze akkoorden zijn geen overeenkomsten in die 
zin dat ze bindende voorschriften bevatten voor partijen. Sociaal akkoorden hebben veelal 
tot doel de overheid te bewegen bestaande wetgeving of sociaaleconomisch beleid aan 
te passen aan ontwikkelingen op de arbeidsmarkt met het oog op gedeelde belangen van 
sociale partners. De steun van de overheid wordt niet alleen gezocht door sociale partners 
wanneer de wederzijdse belangen niet via het arbeidsvoorwaardenoverleg kunnen worden 
verwezenlijkt (bijvoorbeeld de wijziging van het ontslagrecht), maar ook om hun eigen 
achterbannen in het gareel te krijgen (bijvoorbeeld de inperking van de mogelijkheden bij 
cao van de ketenregeling af te wijken). Het belang van de overheid bij het sluiten van sociaal 
akkoorden is erin gelegen dat het voor de e�ectiviteit van sociaaleconomische wetgeving 
en beleid en het bereiken van daaraan ten grondslag liggende doelstellingen wenselijk 
is dat deze worden gedragen door verschillende belangengroepen van werkgevers en 
werknemers. Daarin ligt direct de kern van de Nederlandse overlegeconomie, namelijk dat 
overheid en werkgevers- en werknemersorganisaties gezamenlijk de verantwoordelijkheid 
dragen voor sociaaleconomische wetgeving en beleid. De mate waarin de overheid op 
enig moment bereid is met sociale partners in overleg (en onderhandeling) te treden over 
sociaaleconomische thema�s hangt uiteraard ook af van de heersende politieke opvattingen 
van dat moment. Een overwegend liberale coalitie zal minder behoefte voelen met sociale 
partners afspraken te maken dan een coalitie die belang hecht aan solidariteit. Andersom 
geldt dat de vakbeweging juist eerder zal zoeken naar consensus met werkgeversorganisaties 

47	 Stichting van de Arbeid, �Perspectief voor een sociaal Øn ondernemend land: uit de crisis, met 
goed werk, op weg naar 2020�, 11 april 2013.

48	 Vernoemd naar de locatie waar het akkoord is gesloten.
49	 A. Hemerijck & M. van der Meer, �Nieuw Nederlands polderen, van brede sociale akkoorden naar 

�ad hoc� hervormingscoalities�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van het 
poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016, p. 182.

50	 Kamerbrief van 11 april 2013, ref. 2013-0000045997, p. 12.
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teneinde sociaaleconomisch beleid te beïnvloeden wanneer er een liberale politieke wind 
waait, dan wanneer de politieke wind uit een meer sociale hoek komt. In dat laatste geval 
is de vakbeweging immers veelal beter in staat eenzijdig het sociaaleconomische beleid 
te beïnvloeden. Voor werkgevers geldt hetzelfde, maar dan omgekeerd. 

2.2.10 De Sociaal-Economische Raad

In 1950 trad de Wet op de bedrijfsorganisatie in werking en deze wet vormde het juridische 
kader van de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. De SER werd het nationale toporgaan 
in de structuur van de bedrijfsorganisatie en het vaste adviesorgaan van de regering voor 
sociaaleconomische vraagstukken. Op sectoraal niveau werd het mogelijk product- en 
bedrijfschappen op te richten en in de wet werd de taak van de publiekrechtelijke be-
drijfsorganisaties omschreven als een het algemeen belang dienende bedrijfsuitoefening te 
bevorderen, alsmede het gemeenschappelijk belang van de ondernemingen en van de daarbij 
betrokken personen te behartigen.51 Ter uitoefening van hun taak kregen de bedrijfslichamen 
op een aantal nader in de wet omschreven terreinen verordenende bevoegdheden, waarmee 
zij alle bedrijfsgenoten konden binden. Hoewel een van die terreinen het vaststellen van 
lonen en andere arbeidsvoorwaarden betrof, slaagden de bedrijfslichamen er niet in het 
cao-overleg te vervangen bij de vorming van arbeidsvoorwaarden. Bij een herziening van 
de wet eind jaren �90 bleef de bevoegdheid ten aanzien van het vaststellen van lonen en 
arbeidsvoorwaarden niettemin gehandhaafd. Daarbij werd wel opgemerkt dat het dan zou 
moeten gaan om het vaststellen van lonen en arbeidsvoorwaarden in sectoren waar geen cao 
tot stand kon komen en dat aan het sluiten van cao�s de voorkeur moest worden gegeven.52 

Met ingang van 1 januari 2015 zijn de bedrijfslichamen verdwenen, maar de SER is blij-
ven bestaan. De Wet op de bedrijfsorganisatie werd daartoe gewijzigd in de Wet op de 
Sociaal-Economische Raad. Met de ophe�ng van de product- en bedrijfschappen heeft 
de SER de toezichthoudende taak op deze bedrijfslichamen verloren. Voor het overige 
zijn de taakstelling van de SER ongewijzigd gebleven. De SER heeft thans nog steeds zijn 
adviserende functie en tot taak een het algemeen belang dienende werkzaamheid van 
het bedrijfsleven te bevorderen, alsmede het belang van het bedrijfsleven en de daartoe 
behorende personen te behartigen.53 Concreet brengt dit voor de SER mee dat hij de 
regering en het parlement adviseert over de hoofdlijnen van het sociale en economische 
beleid en belangrijke wetgeving op sociaal-economisch terrein. In de SER hebben niet 
alleen vertegenwoordigers van werkgevers en werknemers, maar ook onafhankelijke 
deskundigen zitting. De Raad wordt bij de uitvoering van zijn functies bijgestaan door 
een aantal vaste en tijdelijke commissies. De zetelverdeling binnen de SER vloeit voort uit 
de Wet op de Sociaal-Economische Raad en het daarop gebaseerde Besluit beleidsregels 
representativiteit. Op dit besluit kom ik in hoofdstuk 3 terug. Op deze plaats merk ik op dat 
alleen onafhankelijke centrale organisaties van werkgevers en werknemers in aanmerking 
komen voor een zetel in de Raad. Voorts geldt dat deze organisaties representatief moeten 
zijn. Een organisatie van werknemers kan volgens het besluit slechts representatief zijn 

51 Zie onder meer: Kamerstukken II 1947/48, 873, 3.
52 Kamerstukken II 1997/98, 25695, 3, p. 9.
53 Kamerstukken II 2013/14, 33910, 3, p. 8 en 9.
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voor een bepaalde groep van werknemers die zij beoogt te organiseren, indien zij een niet 
onbetekenend aantal leden heeft die tot de groep behoren. De huidige zetelverdeling aan 
werknemerszijde is als volgt:

werknemersorganisaties zetels
FNV 7
CNV 2
VCP 2

2.3	 Het arbeidsvoorwaardenoverleg 

2.3.1	 Inleiding

De Nederlandse overheid speelt van oudsher een geringe rol bij de vormgeving van 
arbeidsvoorwaarden, in die zin dat de Nederlandse arbeidswetgeving niet veel meer bevat 
dan minimumstandaarden met betrekking tot bijvoorbeeld arbeidstijden, arbeidsomstan-
digheden, vakantie en loon. De arbeidsvoorwaarden worden veelal vormgegeven in een 
proces van onderhandelingen tussen werkgevers en werknemers op individueel en met 
name collectief niveau.54 In Nederland hebben cao�s een hoge dekkingsgraad. Volgens 
recente cijfers van het ministerie van SZW vallen ongeveer 5,5 miljoen werknemers onder 
een cao, hetgeen correspondeert met 80-85% van de werknemers.55

2.3.2	 Overlegstructuur

De cao is een overeenkomst tussen een of meer werkgevers(verenigingen) en een of meer 
werknemersverenigingen (zie meer over het privaatrechtelijke karakter van de cao in 
hoofdstuk 4). De contractsvrijheid van cao-partijen brengt mee dat het hun vrijstaat te 
onderhandelen met wie (uiteraard wel een partij die bevoegd is een cao aan te gaan) zij 
willen, waarover zij willen en hoe zij dat willen. De cao-structuur (daarmee bedoel ik het 
onderhandelen over en het aangaan van cao�s) wordt in Nederland autonoom bepaald 
door cao-partijen en als gevolg daarvan bestaan per sector (grotere en kleinere) verschillen 
in het cao-overleg. In bijna geen enkele sector bestaat slechts ØØn cao die geldt voor alle 
werknemers. Veelal bestaan er per sector meerdere cao�s die gelden voor bepaalde cate-
gorieºn werknemers of bepaalde bedrijfsonderdelen of ondernemingen. Als in een sector 
verschillende cao�s gelden, wil dat niet zeggen dat al die cao�s ook even belangrijk zijn voor 
de cao-partijen die ze zijn aangegaan. Frenkel, Jacobs en Nieuwstraten-Driessen hebben de 
Nederlandse cao-structuur waarbij per sector meerdere cao�s gelden omschreven als een 
�planetenstelsel, waarin ØØn of twee cao�s de kern(en) vormen met daaromheen een aantal 

54	 Sociale Nota 2002, Kamerstukken II 2001/02, 28001, 1-2, p. 44: �het Nederlandse overlegmodel 
(kent) een hoge mate van zelfregulering. Werkgevers en werknemers zijn in principe zelf ver-
antwoordelijk voor de arbeidsvoorwaardenvorming.�

55	 Advies verbreding draagvlak cao-afspraken (advies van 23 augustus 2013, SER 2013/03), Den Haag: 
SER 2013, p. 7 en Ministerie van Sociale Zaken en werkgelegenheid (2016), Voorjaarsrapportage 
cao-afspraken 2016, p. 155 e.v.
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ondergeschikte satelliet-cao�s�.56 Hoewel (per sector) uiteraard verschuivingen hebben 
plaatsgevonden, geldt deze typering nog steeds. Zie bijvoorbeeld de sector Bouwnijverheid 
waarin naast de cao bouw & infra nog een aantal (kleinere) cao�s zijn afgesloten, zoals: 
de cao afbouw, de cao dakdekkers en de cao houtverwerkende industrie. Een belangrijk 
kenmerk van het Nederlandse cao-overleg is daarnaast dat de periodieke vernieuwing 
van cao�s sterk in verband staat met het overleg en de afspraken op nationaal niveau en 
dat het cao-overleg landelijk wordt gecoördineerd. Cao-partijen op bedrijfstak- of onder-
nemingsniveau staan in hoge mate onder invloed van het overleg tussen werkgevers- en 
werknemersorganisaties op landelijk niveau. Enkele grote cao�s (zoals de metaal-cao) 
fungeren in de praktijk van het cao-overleg als trendsetters (wage-leaders). 

2.3.3 Van centralisatie naar decentralisatie

Kenmerkend voor het naoorlogse Nederlandse cao-overleg is een sterke centrale coördi-
natie, die voor een belangrijk deel werd ingegeven door de gezamenlijk doelstelling van 
werkgevers- en werknemersorganisaties Nederland na de oorlog weer op te bouwen. De 
naoorlogse centraal geleide loonpolitiek bood geen ruimte voor di�erentiatie per bedrijfstak 
of onderneming, waardoor aan speci�eke bedrijfs- en sectorbelangen onvoldoende tegemoet 
kon worden gekomen. Hoewel de loonvorming, na kritiek daarop, aan het einde van de 
jaren �60 van de vorige eeuw werd vrijgegeven, kon het cao-overleg zich maar moeilijk 
ontworstelen aan de centralistische traditie van de voorgaande jaren.57 Het Akkoord van 
Wassenaar wordt gezien als een markeringspunt in de arbeidsvoorwaardenvorming en 
de start van een decentraliseringstendens.58 Pas vanaf de jaren �90 werd decentralise-
ring in de arbeidsverhoudingen meer werkelijkheid.59 In 1993 kwamen werkgevers- en 
werknemersorganisaties in de Stichting van de Arbeid overeen dat het overleg over 
arbeidsvoorwaarden in het teken van maatwerk en diversiteit diende te staan.60 In een 
publicatie van de Stichting van de Arbeid van 16 december 1993 met de titel �Een nieuwe 
koers, agenda voor het cao-overleg 1994 in het perspectief van de middellange termijn� is 
opgemerkt dat de wederzijdse behoefte aan di�erentiatie en maatwerk zal leiden tot meer 
globale en/of minder regels in collectieve arbeidsovereenkomsten, die dan � zo nodig � op 
ondernemingsniveau nader ingevuld kunnen worden. De Beer heeft vier aspecten van het 
cao-overleg geïdenti�ceerd op basis waarvan geoordeeld kan worden in hoeverre echt 
sprake is van decentralisering in de arbeidsvoorwaardenvorming, althans een doorgezette 
trend. Deze aspecten zijn:
1. Voor een afnemend deel van de werknemers worden de arbeidsvoorwaarden collectief 

vastgesteld;

56 B.S. Frenkel, A.T.M.J. Jacobs en E. Nieuwstraten-Driessen, De structuur van het cao-overleg. Een 
verkenning van de wijze waarop sociale partners in het arbeidsvoorwaardenoverleg functioneren, 
Alphen aan den Rijn � Brussel: Samsom 1980, p. 26.

57 A.G. Nagelkerke, �Institutioneel balanceren, decentralisatie in de Nederlandse arbeidsverhoudingen 
in de jaren tachtig�, SMA 1994, A�. 1, p. 20.

58 Zie ook: F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den 
Rijn: Kluwer 2004, p. 89.

59 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 93.

60 �Een nieuwe koers: agenda voor het cao-overleg 1994 in het perspectief van de middellange 
termijn� (16 december 1993, 93/9), Den Haag.
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2.	 Een toenemend deel van de werknemers valt onder een ondernemings-cao in plaats 
van onder een bedrijfstak-cao;

3.	 De arbeidsvoorwaardenvorming wordt minder (centraal) gecoördineerd door de 
vakbonden;

4.	 De cao-onderhandelingen gaan meer uiteenlopen tussen sectoren;

Ik bespreek aan de hand van deze aspecten waartoe de decentraliseringstendens in het 
cao-overleg heeft geleid.

Ad 1)
Begin 2015 werd in een enkel dagblad het einde van het tijdperk van de cao aangekondigd 
omdat in een aantal sectoren (Horeca, Supermarkten) geen cao tot stand kwam, cao�s 
werden opgezegd (Bouwnijverheid) en werkgevers dreigden geen nieuwe cao�s meer 
te zullen sluiten (Metalektro en Metaal en Techniek).61 Uit redelijk recente cijfers van 
het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid over cao�s in Nederland blijkt 
weliswaar dat het aantal cao�s en het aantal werknemers op wie een cao van toepassing 
is, is afgenomen, maar dat deze afname geenszins de stelling rechtvaardigt dat het einde 
van het tijdperk cao nabij is.62 Dat nog steeds ruim 5,5 miljoen werknemers onder het 
bereik van een cao vallen, brengt mee dat de cao nog steeds van grote betekenis is voor 
de Nederlandse arbeidsverhoudingen. 

Figuur 2: Aantal reguliere cao�s en bijbehorende aantal werknemers, 2009-2016

Jaar Cao�s werknemers
2009 748 6.149.500
2010 709 6.372.100
2011 688 6.128.500
2012 700 6.002.500
2013 674 5.953.000
2014 701 5.895.000
2015 680 5.486.400
2016 672 5.499.500

Bron: rapportage Cao-afspraken 2015, Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid

Het aantal cao�s in de periode van 2009-2016 laat een wisselend beeld zien. Soms stijgt 
het aantal cao�s ten opzichte van voorgaande jaren en soms is sprake van een daling. 
Opvallend is dat in 2016 het aantal werknemers dat onder een cao valt weer is gestegen 
ten opzichte van 2015. Ook bezien over een langere periode, dat wil zeggen vanaf de jaren 
�80 tot 2012, kan niet worden gesproken van een daling van de dekkingsgraad van cao�s. 
De dekkingsgraad lag in de periode tussen 1980 en 2012 tussen de 70% en 85%.

61	 Zie o.a.: M. Visser, �Einde cao dreigt�, De Telegraaf 19 februari 2015; �Werkgever twijfelt aan de 
cao�, De Telegraaf 19 februari 2015.

62	 Zie ook: N. Jansen, �Ontwikkelingen in het arbeidsvoorwaardenoverleg�, TAO 2015, a�. 3, p. 141-142 
en M. Rojer, �Cao of geen cao, dat is de vraag�, TRA 2015/57.
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Figuur 3: cao-dekkingsgraad (percentage werknemers) 1980-2012
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Bron: CBS (StatLine), Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en P.T de Beer, �30 jaar na 
Wassenaar: de Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. de Beer (red.), Arbeidsver-
houdingen onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde Preadviezen 2013), Den 
Haag: SDU Uitgevers 2013, p. 28.

Ad 2)
Uit �guur 3 blijkt overigens het belang van de bedrijfstak-cao. Al voor de Tweede Wereld-
oorlog was de cao die door ØØn of meer werkgeversorganisaties werd afgesloten van grotere 
betekenis voor de Nederlandse arbeidsverhoudingen dan de ondernemings-cao en dat is 
tot heden onveranderd gebleven. Ter illustratie: van de 1.236 op 1 juni 1937 geldende cao�s 
werden er weliswaar 926 door ØØn of meer werkgevers gesloten, maar die golden slechts 
voor 4.129 ondernemingen en ongeveer 90.000 werknemers terwijl daartegenover 315 cao�s 
stonden die door ØØn of meer werknemersverenigingen waren aangegaan en die golden 
voor ongeveer 40.000 ondernemingen en 195.000 werknemers.63 In 2004 vielen ongeveer 
zes miljoen werknemers onder een cao, van wie bijna 5,4 miljoen onder een bedrijfstak-cao 
en slechts 700.000 onder een ondernemings-cao.64 In 2016 vielen ongeveer 5 miljoen van 
de 5,5 miljoen werknemers die onder een cao vielen onder een bedrijfstak-cao.65 

63 L.G. Kortenhorst & Mac M.J. van Rooy, De collectieve arbeidsovereenkomst, Zwolle: W.E.J. Tjeenk 
Willink 1939, p. 51.

64 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 99.

65 Ministerie van SZW (2016), cao-afspraken 2016, p. 155-157.



33

Het arbeidsvoorwaardenoverleg 2.3.3

Figuur 4: Aantallen ondernemings- en bedrijfstak-cao�s en cao-werknemers in de periode 
2004-2014

Jaar Aantal ondernemings- 
cao�s (aantal werknemers)

Aantal bedrijfstak-cao�s 
(aantal werknemers)

Totaal aantal cao�s 
(aantal werknemers)

2004 564 (716.000) 195 (5.336.000) 759 (6.052.000)
2005 574 (859.000) 174 (5.307.000) 748 (6.166.000)
2006 402 (897.500) 136 (3.916.500) 538 (4.814.000)
2007 517 (588.000) 198 (5.220.000) 715 (5.808.000)
2008 524 (543.000) 192 (5.320.500) 716 (5.863.500)
2009 558 (594.500) 190 (5.555.000) 748 (6.149.500)
2010 521 (574.100) 188 (5.798.000) 709 (6.372.100)
2011 503 (531.000) 186 (5.597.500) 688 (6.128.500)
2012 504 (550.500) 196 (5.452.000) 700 (6.002.500)
2013 491 (534.500) 183 (5.419.000) 674 (5.953.000)
2014 519 (553.500) 182 (5.341.500) 701 (5.895.000)

Bron: M. Rojer, �Cao of geen cao, dat is de vraag�, TRA 2015/57, p. 12; Voorjaarsrapportages cao-afspraken 
2004-2010; Rapportages Cao-afspraken 2011-2014; Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.

De ondernemingsraad lijkt wel een steeds grotere rol te spelen op het terrein van ar-
beidsvoorwaardenvorming. In elk geval wordt onder arbeidsrechtjuristen de roep om een 
prominentere rol van ondernemingsraden bij de arbeidsvoorwaardenvorming luider.66 In 
de rechtspraak is ook waarneembaar dat overeenkomsten met de ondernemingsraad over 
arbeidsvoorwaarden in de (rechts)praktijk aan belang winnen. In 2012 oordeelde het Hof 
�s-Hertogenbosch bijvoorbeeld dat een ondernemer rechtsgeldige overeenkomsten kan 
sluiten met zijn ondernemingsraad over (primaire arbeidsvoorwaarden).67 In 2013 en 2014 
oordeelden respectievelijk het Hof �s-Hertogenbosch en het Hof Amsterdam dat afspraken 
met de ondernemingsraad, die hun grondslag vinden in een cao, de leden van een cao-partij 
rechtstreeks kunnen binden.68 In 2017 oordeelde de kantonrechter te Rotterdam � kort 
gezegd � dat de redelijkheid en billijkheid meebrachten dat een ondernemingsovereenkomst 
waarin afspraken waren gemaakt over arbeidsvoorwaarden, maar die strijdig waren met 
de cao, toch prevaleerde boven de cao en overwoog de kantonrechter Roermond dat een 
wijziging van de arbeidsvoorwaarden waarmee de ondernemingsraad akkoord is gegaan, 
kan kwali�ceren als tweezijdige wijziging van de arbeidsvoorwaarden waarop de toets 

66	 I. Zaal, �De rol van de OR bij collectieve arbeidsvoorwaardenvorming�, ArbeidsRecht 2014/4; M.A. 
de BlØcourt e.a., �Maatwerk bij het bepalen van de ontslagvolgorde: nu en na de Wet Werk en 
Zekerheid�, in: L.C.J. Sprengers & G.W. van der Voet, Arbeidsrechtelijke re�ecties 2014, Kluwer: 
Deventer 2014, p. 209. Zie ook: Uit een ledenenquŒte van AWVN uit 2017 volgt dat ruim 60% van 
de respondenten de voorkeur geeft aan onderhandelingen met de ondernemingsraad. Resultaten 
ledenenquŒte 2017 AWVN trends en ontwikkelingen HR 2017 (AWVN november 2017), Den Haag: 
AWVN 2017 (online publiek), p. 16.

67	 Hof �s-Hertogenbosch 18 juli 2012 (Mercedes Benz), ECLI:NL:GHSHE:2012:BX5363.
68	 Gerechtshof �s-Hertogenbosch 5 november 2013, JAR 2014/13 en Gerechtshof Amsterdam 4 maart 

2014, RAR 2014/88.
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van 7:613 BW niet van toepassing is.69 In hoofdstuk 8 ga ik uitgebreid in op de rolverdeling 
tussen vakbonden en ondernemingsraden bij collectieve arbeidsvoorwaardenvorming.

Ad 3)
De periode vanaf 1982 wordt ook wel getypeerd als een periode van �georganiseerde 
decentralisering�, vanwege de belangrijke coördinerende rol van de Stichting van de Arbeid, 
alsmede de sterke interne coördinatie en samenwerking binnen de sociale partners.70 Tros, 
Albeda en Dercksen merken daarover op dat ook na het vrijgeven van de loonvorming, 
vakbonden sterk vasthielden aan centrale coördinatie omdat decentralisatie op gespannen 
voet staat met de historische en strategische grondslag en organisatie van de vakbeweging 
in Nederland.71 Hoewel 1982 wordt gezien als belangrijk startpunt van de trend van 
decentralisering in de Nederlandse arbeidsverhoudingen en de arbeidsvoorwaardenvor-
ming, stonden de jaren �80 met name in het teken van een terugtredende overheid. Vanaf 
de jaren �90 werd decentralisering in de arbeidsverhoudingen meer werkelijkheid.72 In 
1993 kwamen werkgevers- en werknemersorganisaties in de Stichting van de Arbeid 
overeen dat het overleg over arbeidsvoorwaarden tot in elk geval het begin van deze 
eeuw in het teken van maatwerk en diversiteit diende te staan.73 In een publicatie van 
de Stichting van de Arbeid van 16 december 1993 met de titel �Een nieuwe koers, agenda 
voor het cao-overleg 1994 in het perspectief van de middellange termijn� is hierover het 
volgende opgemerkt: �Zowel de behoeften van ondernemingen als die van werknemers 
zullen leiden tot meer di�erentiatie van en keuzemogelijkheden binnen regelingen. Het 
inspelen op die veranderende behoeften van werknemers en ondernemingen moet positief 
beoordeeld worden en kan bijdragen aan economische groei, groei van werkgelegenheid 
en vergroting van de arbeidsparticipatie.�74 Verder is in de publicatie van de Stichting 
van de Arbeid opgemerkt dat de wederzijdse behoefte aan di�erentiatie en maatwerk 
in sommige bedrijfstakken zal leiden tot meer globale en/of minder regels in collectieve 
arbeidsovereenkomsten die dan � zo nodig � op ondernemingsniveau nader ingevuld kunnen 
worden, dat cao-partijen zelf � afhankelijk van speci�eke onderwerpen � kunnen beslissen 
of die nader invulling zal plaatsvinden via overleg met de vakorganisaties of bijvoorbeeld 
via overleg met de ondernemingsraad en dat de tendens van toenemende decentralisatie 
en di�erentiatie ertoe kan leiden dat vakorganisaties zich ook op ondernemingsniveau 
meer willen manifesteren.75 De Beer heeft evenwel terecht opgemerkt dat de FNV � als 
belangrijkste vakcentrale � nog steeds jaarlijks een maximale looneis formuleert die als 
uitgangspunt dient voor cao-onderhandelingen op sector- en ondernemingsniveau en 
dat gelet op de beperkte loonstijgingen, deze centrale looneis niet aan betekenis verloren 

69 Ktr. Rotterdam 6 april 2016 (APM), ECLI:NL:RBOT:2016:2458 en Rb. Limburg 13 december 2017, 
ECLI:NL:RBLIM:2017:12159.

70 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 91.

71 Idem.
72 Idem, p. 93.
73 �Een nieuwe koers: agenda voor het cao-overleg 1994 in het perspectief van de middellange 

termijn� (16 december 1993, 93/9), Den Haag.
74 Idem, p. 4.
75 Idem, p. 9 en 10.
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heeft.76 Dit neemt niet weg dat de vakcentrale CNV hiervan wel is afgestapt. In 2016 stelde 
Piet Fortuin, voorzitter van CNV vakmensen, in een interview in het Financieel Dagblad 
dat CNV geen centrale looneis meer stelt. �Het is niet meer van deze tijd om vanuit een 
ivoren toren een looneis te stellen.�, aldus Piet Fortuin.77 

Ad 4)
Volgens De Beer zijn er geen aanwijzingen dat het belang van centrale coördinatie afneemt. 
In de afgelopen twintig jaar kwam de feitelijke stijging van de cao-lonen gemiddeld 0,6% 
procent per jaar lager uit dan de centrale looneis van de FNV en is geen sprake van een 
grotere spreiding in de lonen tussen sectoren.78 �De Spreiding in de contractloonstijging 
tussen sectoren, berekend op basis van de variantie of de variatie coº�ciºnt (variantie 
gedeeld door gemiddelde), vertoont geen stijgende, maar eerder een licht dalende trend.�, 
aldus De Beer.79 Uit cijfers van het CBS blijkt evenwel dat vanaf 2000 de loonontwikkeling 
van de tien belangrijkste sectoren wel degelijk uiteen is gaan lopen. De gemiddelde loon-
stijging lag in Nederland in de periode van 2000 tot 2012 rond de 30%. In de zorgsector 
bedroeg deze stijging ruim 34% terwijl de loonstijging in de horeca lager lag, namelijk 
slechts 24%.80 Overigens merkt De Beer terecht op dat de loonontwikkeling slechts een van 
de arbeidsvoorwaarden is waarover in cao�s wordt onderhandeld, maar ik ben met hem 
van mening dat er weinig reden is aan te nemen dat andere arbeidsvoorwaarden sterker 
uiteen lopen dan bij de loonontwikkeling het geval is.81

76	 P.T de Beer, �30 jaar na Wassenaar: de Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. de 
Beer (red.), Arbeidsverhoudingen onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde 
Preadviezen 2013), Den Haag: SDU Uitgevers 2013, p. 28.

77	 J. Leupen, �vakbond cnv vindt een looneis vanuit de ivoren toren niet meer van deze tijd�, FD 16 
september 2016.

78	 P.T de Beer, �30 jaar na Wassenaar: de Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. 
de Beer (red.), Arbeidsverhoudingen onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoud-
kunde Preadviezen 2013), Den Haag: SDU Uitgevers 2013, p. 28 en P.T. de Beer, �Afbrokkelende 
legitimiteit van het poldermodel�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van 
het poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016, 
p. 87.

79	 P.T de Beer, �30 jaar na Wassenaar: de Nederlandse arbeidsverhoudingen in perspectief�, in: P.T. de 
Beer (red.), Arbeidsverhoudingen onder druk (Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde 
Preadviezen 2013), Den Haag: SDU Uitgevers 2013, p. 28.

80	 CBS Centraal Bureau voor de Statistiek, Sociaaleconomische trends, september 2013/02, p. 5.
81	 P.T. de Beer, �Afbrokkelende legitimiteit van het poldermodel�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een 

mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam 
University Press BV 2016, p. 87.
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Figuur 5: ontwikkeling cao-lonen in 2000-2012 naar bedrijfstak
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Bron: CBS Centraal Bureau voor de Statistiek, Sociaaleconomische trends, september 2013/02

Concluderend kan gezegd worden dat van decentralisering in het arbeidsvoorwaardenoverleg 
wel iets, maar nog niet zo heel veel terecht is gekomen, in die zin dat het belang van cao�s is 
afgenomen, signi�cant meer cao�s op ondernemings-cao worden gesloten en vakcentrales 
minder centraal sturen. De trend van decentralisering heeft er wel toe geleid dat vanaf de 
midden jaren �90 cao�s meer kaderscheppend zijn geworden voor nadere uitwerking van 
allerhande regelingen op decentraal niveau. In diverse bedrijfstakken laten cao�s steeds 
meer ruimte voor bedrijven, ondernemingsraden en werknemers om af te wijken van 
cao-bepalingen, cao�s nader in te vullen of met instemming van de ondernemingsraad 
nadere afspraken te maken. Cao�s met zogenoemde gedecentraliseerde overlegstructuren 
worden wel raam-cao�s genoemd. Een andere structurele modernisering van de cao is de 
introductie van de zogenoemde cao �a la carte� met als doel individuele werknemers meer 
keuzevrijheid te geven in de arbeidsvoorwaarden. Cao�s bevatten steeds vaker keuzemenu�s 
voor werknemers om zelf het arbeidsvoorwaardenpakket in te vullen. Met de komst van 
raam-cao�s en �a la carte�-cao�s passen cao�s zich aan de trend van decentralisering aan. 
De strategie van vakbonden is erop gericht meer mogelijkheden voor werkgevers en 
werknemers te creºren om te komen tot een pakket aan arbeidsvoorwaarden dat beter 
aansluit bij de wensen van de individuele werknemer en de onderneming, waarmee het 
draagvlak van cao-afspraken kan worden versterkt, maar wel met behoud van de regie 
op centraal en bedrijfstakniveau.

2.3.4 Cao-onderwerpen

De de�nitie van artikel 1 lid 1 Wet Cao laat ruimte bij cao ook andere onderwerpen te regelen 
dan arbeidsvoorwaarden. Over een overeenkomst die louter bepalingen bevat ten aanzien 
van onderwerpen die verband houden met arbeidsvoorwaarden, maar dat zelf niet zijn, 
oordeelde de Hoge Raad in het Van Velden-arrest dat een dergelijke overeenkomst als cao 
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kan kwali�ceren.82 In de praktijk bevatten cao�s dan ook bepalingen over niet alleen loon 
en arbeidsvoorwaarden, maar over allerlei onderwerpen die te maken hebben met sociaal 
beleid zoals: het opleidingsbeleid, het bevorderen van werkgelegenheid voor kwetsbare 
groepen, loopbaan- en mobiliteitsbeleid en duurzame inzetbaarheid. Gezegd kan worden 
dat bij cao alle onderwerpen geregeld kunnen worden die liggen op het terrein waarop 
vakorganisaties elkaar kunnen ontmoeten in het kader van hun belangenbehartigende taak 
en verband houden met arbeidsvoorwaarden.83 De grenzen van dit terrein worden aldus 
bepaald door de opvattingen van cao-partijen over hun belangenbehartigende taak, die in 
de loop van de tijd wijziging kunnen ondergaan.84 In het licht hiervan is de verwachting 
gerechtvaardigd dat een cao op ondernemingsniveau andere onderwerpen zal bevatten 
dan een cao op bedrijfstakniveau. De Wet Cao laat ruimte voor deze verschillen. Cao-be-
palingen kunnen overigens in drie categorieºn worden onderverdeeld. In de literatuur 
worden cao-bepalingen die de rechtsverhouding tussen cao-partijen regelen getypeerd als 
obligatoire cao-bepalingen. Cao-bepalingen die gelden tussen leden van de ene cao-partij 
ten opzichte van de andere cao-partij worden diagonale cao-bepalingen genoemd en 
cao-bepalingen die betrekking hebben op de verhouding tussen individuele werkgevers 
en werknemers zijn horizontale of normatieve cao-bepalingen.85 

Mede in verband met de opkomst van het collectief overleg is in het arbeidsrecht histo-
risch gegroeid dat op het terrein van arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandigheden 
door de wetgever veel wordt overgelaten aan de verantwoordelijkheid van bijvoorbeeld 
cao-partijen. Deze ontwikkeling geeft niet alleen aanleiding voor de wetgever om steeds 
na te gaan of het evenwicht tussen bijvoorbeeld dwingend, driekwartdwingend en se-
mi-dwingend recht nog passend is, maar stelt de wetgever ook voor de vraag in hoeverre 
het wenselijk is dat aan sociale partners de mogelijkheid wordt geboden ten aanzien 
van arbeidsrechtelijke onderwerpen tot zelfregulering te komen, alvorens de wetgever 
dat doet of mogelijk in plaats van de wetgever.86 Een vorm van (mede door de overheid 
geïnitieerde) zelfregulering is het overleg tussen sociale partners (en overheid) binnen de 
Stichting van de Arbeid met als doel aanbevelingen aan cao-partijen te doen met betrekking 
tot de nadere uitwerking in cao�s van onderwerpen van sociaal beleid. In het Nederlandse 

82	 HR 30 januari 1987, ECLI:NL:HR:1987:AG5525.
83	 Zie ook: noot G. Hekkelman bij HR 19 maart 1976, AA 1978, p. 301; R.A.A. Duk, �de Hoge Raad 

en fondsenbepalingen�, SMA 1988, a�. 3, p. 205; E.M. Meijers, Ontwerp voor een Nieuw Burgerlijk 
Wetboek (boek 7), �s-Gravenhage: Staatsdrukkerij- en uitgeversbedrijf 1972, p. 1059; W.J.P.M. Fase, 
c.a.o-recht, Alphen aan den Rijn: Samsom 1982, p. 23. Verhulp is van mening dat de Wet Cao a 
priori geen de�nitieve grenzen stelt aan de inhoud van een cao en stelt zich op het standpunt 
dat het in de praktijk vaak zo zal zijn dat naarmate onderwerpen die in het kader van de cao-on-
derhandelingen aan de orde worden gesteld, verder verwijderd raken van de kern van de cao, 
te weten arbeidsvoorwaardenbepalingen, er minder kans is dat partijen met betrekking tot die 
onderwerpen tot overeenstemming zullen komen in een cao. Praktisch leidt dit volgens Verhulp 
tot het gevolg dat de grenzen bepaald worden door de mogelijkheid voor onderhandelende 
partijen haar wensen tot regeling van een onderwerp in de cao door te zetten. Zie: E. Verhulp, 
Arbeidsovereenkomst, losbladig, Kluwer, artikel 1 Wet Cao, aant. 4.

84	 Noot G. Hekkelman bij HR 19 maart 1976, AA 1978, p. 300.
85	 M.G. Levenbach, �Opmerkingen over de collectieve arbeidsovereenkomst�, in: M.G. Levenbach, 

Arbeidsrecht, een bundel opstellen, Alphen aan den Rijn: Samsom 1951 en P.W. Kamphuisen, De 
collectieve en individuele arbeidsovereenkomst, Leiden: Universitaire Pers 1956.

86	 Kamerstukken II 1996/97, 25426, 1, p. 7.
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systeem van arbeidsvoorwaardenvorming ontbreekt een eenduidige, scherpe en consequent 
beargumenteerde afbakening tussen verantwoordelijkheden van wetgever enerzijds en 
sociale partners (en ondernemingsraden) anderzijds.87 Inherent daaraan is dat telkens weer 
gezocht wordt naar complementariteit van beleid van de overheid en zelfregulering door 
sociale partners. Daar waar het gaat om de behartiging van publieke belangen, wordt de 
overheid voor de vraag gesteld welke vorm of vormen de overheidsbemoeienis dient of 
dienen te krijgen en het overleg met sociale partners is daarbij een belangrijk instrument. 
In verband hiermee verdient opmerking dat in cao�s niet alleen afspraken worden gemaakt 
over lonen en andere primaire arbeidsvoorwaarden, maar dat in cao�s tal van afspraken 
voorkomen die hun basis vinden in het overheidsbeleid, zoals afspraken over scholing, 
bovenwettelijke uitkeringen, arbeidsomstandigheden en pensioenen.88 De afstemming 
van overheidsbeleid met sociale partners biedt bovendien mogelijkheden voor uitruil van 
arbeidsvoorwaarden. Denk aan de loonmatiging in ruil voor werktijdverkorting uit het 
Akkoord van Wassenaar. Indien in cao�s geen concrete invulling meer wordt gegeven aan 
overheidsbeleid of wanneer in cao�s de uitgangspunten van het overheidsbeleid worden 
gecompenseerd, neemt het belang van het overleg met sociale partners af als instrument 
voor de overheid voor het realiseren van overheidsbeleid.89 

2.3.5 Zelfstandigen

In het vorige hoofdstuk stipte ik reeds aan dat de toename van zelfstandigen op de arbeids-
markt cao-partijen en het cao-overleg voor uitdagingen plaatst. Een toename van het aantal 
zelfstandigen op de arbeidsmarkt brengt mee dat het regelingsbereik van cao�s afneemt90 
en dat cao�s (en werknemers die onder het bereik van een cao vallen) tegelijkertijd worden 
blootgesteld aan concurrentie op arbeidsvoorwaarden door zelfstandigen. Op grond van 
artikel 1 lid 2 Wet Cao kan een cao ook arbeidsvoorwaarden � en daaraan aanverwante 
onderwerpen � bevatten, bij overeenkomsten van opdracht of aannemingen van werk in 
acht te nemen. Artikel 1 lid 2 Wet Cao brengt mee dat personen die in een onderneming 
zonder arbeidsovereenkomst werkzaam zijn, onder het cao-regime kunnen worden 
gebracht door de werkingssfeer van de cao tot deze groepen werkenden uit te breiden 
of dat in de cao enkele bepalingen worden opgenomen die bijvoorbeeld zelfstandigen 
betre�en. Denk daarbij aan minimumtarieven voor zelfstandigen.91 In de praktijk vindt 

87 Kamerstukken II 2001/02, 9, p. 2 en 3.
88 Zie hierover onder meer: M. van Santen, �Doorwerking in de breedte. De doorwerking van �Agenda 

2002� in de teksten van decentrale beleidsnota�s en cao-akkoorden in 1989 en 1999.�, Tijdschrift 
voor Beleid, Politiek en Maatschappij 2002, a�. 4, p. 203 t/m 2017 en P.T. de Beer, �Afbrokkelende 
legitimiteit van het poldermodel�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een mirakel? De legitimiteit van 
het poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam University Press BV 2016, 
p. 85 en 86.

89 P.T. de Beer, �Afbrokkelende legitimiteit van het poldermodel�, in: M. Keune (red.), Nog steeds een 
mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: Amsterdam 
University Press BV 2016, p. 85.

90 Aannemelijk is immers dat veel zelfstandigen als werknemer actief zou zijn op de arbeidsmarkt 
indien zij niet als ondernemer actief zouden zijn. Zie: IBO Zelfstandigen zonder personeel, Rijks-
overheid april 2015, p. 48.

91 Zie over dit onderwerp ook en uitgebreider: N. Jansen, �Collectief onderhandelen en organiseren�, 
in: J.H. Bennaars e.a. (red.), De werknemerachtige in het sociaal recht. Een verkenning, Deventer: 
Kluwer 2018.
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regulering van arbeids- en werkgelegenheidsvoorwaarden van zelfstandigen in cao�s met 
name plaats doordat sociale partners ten aanzien van zelfstandigen speci�eke bepalingen 
in cao�s opnemen. In de cao besloten busvervoer 2016-2018 is bijvoorbeeld bepaald dat 
het de vervoerder is verboden besloten busvervoer te verrichten met chau�eurs die niet 
bij hem in dienstbetrekking zijn en de cao voor architectenbureaus 2015-2017 bevatte 
bepalingen over minimumtarieven voor zelfstandigen. Het doel van deze bepalingen is 
niet altijd duidelijk. Soms strekken de bepalingen ter bescherming van de positie van 
zelfstandigen, soms alleen ter bescherming van werknemers en soms streven bepalingen 
beide doelen na. Over bijvoorbeeld minimumtarieven in cao�s kan worden gezegd dat deze 
bepalingen in het belang van zelfstandigen zijn omdat zij bijdragen aan de verbetering van 
de arbeidsvoorwaarden (loon) van zelfstandigen en erop (kunnen) zijn gericht hen een 
zeker bestaansminimum te garanderen, maar tegelijkertijd beperkt een minimumtarief 
de concurrentie op loon naar beneden en dat is (mede) in het belang van werknemers 
omdat het een race to the bottom op arbeidsvoorwaarden voorkomt. 

Van organisatie zijn zelfstandigen niet zonder meer afkerig. Zoals eerder aangestipt in 
hoofdstuk 1 bestaan er verschillende organisaties van zelfstandigen. De belangenbehartiging 
van zelfstandigen door deze organisaties uit zich echter niet zozeer via het collectief overleg, 
maar veelal via lobby en voorlichting. Opdrachtgevers of verenigingen van opdrachtgevers 
en zelfstandigen blijken in de praktijk nauwelijks cao�s of andersoortige overeenkomsten 
te sluiten over arbeids- of werkgelegenheidsvoorwaarden. Organisaties van zelfstandigen 
zijn ook verdeeld over het antwoord op de vraag of het wenselijk is dat in cao�s voor 
zelfstandigen bijvoorbeeld minimumtarieven worden opgenomen. FNV Zelfstandigen92 
is een voorstander van minimumtarieven als dat noodzakelijk is voor een duurzaam 
gezonde markt, terwijl ZPO van mening is dat een minimumtarief het ondernemerschap 
om zeep helpt.93

Het mededingingsrecht is overigens een belangrijke beperkende factor ten aanzien van 
de regulering van de positie van zelfstandigen in cao�s. Op grond van de rechtspraak van 
het Europese Hof van Justitie laat het mededingingsrecht toe dat ter verbetering van de 
arbeidsvoorwaarden- en arbeidsomstandigheden van werknemers door werkgevers- en 
werknemersorganisaties cao�s worden aangegaan.94 Deze cao-exceptie is ook van toepassing 
wanneer het cao-bepalingen betreft met betrekking tot zogenoemde schijnzelfstandigen.95 
Schijnzelfstandigen zijn volgens het Hof dienstverleners wier situatie vergelijkbaar is met die 
van werknemers.96 Uit de rechtspraak van het Hof vloeit verder voort dat de cao-exceptie niet 
van toepassing is op collectieve overeenkomsten die niet door werkgevers- en werknemers-
organisaties zijn aangegaan97 of op cao�s (of cao-bepalingen) die weliswaar zijn aangegaan 
door werkgevers- en werknemersorganisaties, maar tot doel hebben de rechtspositie van 

92	 Per 1 februari 2017 gefuseerd met FNV.
93	 Zie bijvoorbeeld: �Minimumtarief helpt ondernemerschap om zeep�, persbericht van 31 januari 

2017, www.zpo.nl.
94	 HvJEG 21 september 1999, zaak C-67/96 (Albany); HvJEG 21 september 1999, zaak C-115-117/97 

(Brentjes) en HvJEG 21 september 1999, zaak C-219/97 (drijvende Bokken).
95	 HvJEG 4 december 2014, zaak C-413/13 (FNV Kiem).
96	 HvJEG 4 december 2014, zaak C-413/13 (FNV Kiem), r.o. 31.
97	 HvJEG 12 september 2000, zaak C-180/98 tot C-184/98 (Pavlov).
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zelfstandigen te verbeteren.98 Er bestaat onduidelijkheid over de toelaatbaarheid van cao�s 
onder het mededingingsrecht die de rechtspositie van zelfstandigen betre�en met het 
doel de positie van werknemers te beschermen. Wanneer de bescherming van de huidige 
en toekomstige werkgelegenheid van werknemers wordt nagestreefd met minimumta-
rieven voor zzp�ers, kan dat naar mijn mening worden aangemerkt als een rechtstreekse 
verbetering van werkgelegenheids- en arbeidsvoorwaarden van werknemers.99 Het moet 
dan wel gaan om het daadwerkelijk voorkomen van social dumping. In zijn conclusie voor 
het arrest FNV/Kiem heeft A-G Wahl opgemerkt dat het voorkomen van social dumping 
een doel is dat legitiem kan worden nagestreefd door een collectieve overeenkomst die 
bepalingen bevat die zien op zelfstandigen.100 Het standpunt van de Autoriteit Consument 
& Markt is echter dat in cao�s geen tariefafspraken voor zzp�ers kunnen worden gemaakt, 
ongeacht welk doel met die tariefafspraken wordt nagestreefd.101 De vormgeving van het 
mededingingsrecht lijkt vakbonden voor een moeilijk dilemma te stellen. Voor en in het 
belang van werknemers is op collectief gebied meer mogelijk dan voor en in het belang 
van zelfstandigen. Als een vakbond voor zelfstandigen wil opkomen in het collectieve 
overleg dan stuit een vakbond op de beperkingen die het mededingingsrecht meebrengt. 
Tegelijkertijd vraagt het belang van werknemers in sommige sectoren om bepalingen over 
bijvoorbeeld minimumtarieven voor zelfstandigen. Deze omstandigheden leiden ertoe 
dat in het cao-overleg wordt gesproken over zelfstandigen zonder dat zij zelf rechtstreeks 
vertegenwoordigd worden en vanuit representatief oogpunt is dit geen wenselijke situatie. 

In 2016 verzocht de vaste commissie voor Economische Zaken in opdracht van de Tweede 
Kamer om position papers te laten opstellen over de passendheid en de houdbaarheid van 
de Mededingingswet in relatie tot de groei van het aantal zzp�ers. De commissie heeft 
zichzelf de vraag gesteld in hoeverre de Mededingingswet en het kartelverbod de positie 
van zzp�ers verzwakken en die van de opdrachtgever versterken en of de Mededingingswet 
nog past in het huidige �bedrijvenland�.102 In andere Europese landen zoals Denemarken 
en het Verenigd Koninkrijk mogen zzp�ers onderling wel prijsafspraken maken. De Deense 
artiestenvakbond en de Britse Musicians Union hebben bijvoorbeeld beide een uitzon-
deringspositie voor collectief onderhandelen voor andere werkenden dan werknemers.103 

2.4 Ter afsluiting

In het Nederlandse overlegmodel � en dat in overige Europese landen met corporatis-
tische kenmerken, bestaat steeds een spanningsrelatie tussen the logic of in�uence en 
the logic of membership.104 The logic of in�uence houdt in dat vakbonden zoveel mogelijk 
proberen het overheidsbeleid te beïnvloeden door op nationaal niveau met centrale 

98 HvJEG 4 december 2014, zaak C-413/13 (FNV Kiem).
99 Zie ook: Conclusie van advocaat-generaal Wahl van 11 september 2014, zaak C-413/13 (FNV 

Kiem), r.o. 74 t/m 79.
100 Conclusie van advocaat-generaal Wahl van 11 september 2014, zaak C-413/13 (FNV Kiem), r.o. 

74 t/m 79.
101 Leidraad tariefafspraken voor zzp�ers in cao�s, ACM 24 februari 2017. Zie ook: L.G. Verburg, �Werken 

in netwerken�, position paper van 31 januari 2017, p. 9 en 10.
102 Kamerstukken II 2016/2017, 31311, 117.
103 Kamerstukken II 2016/2017, 31311, 117.
104 P. de Beer, �Stort de vakbeweging in? Tijd om te kiezen�, Zeggenschap 2011/3, p. 18-21.
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werkgeversorganisaties en de overheid naar compromissen te zoeken. Het werk van de 
Nederlandse vakbeweging concentreerde zich in de jaren na de Tweede Wereldoorlog 
veelal op de beïnvloeding van het nationaal beleid. Illustratief voor die periode is de 
oprichting van de Stichting van de Arbeid, de steun van de vakbeweging aan de Wet op 
de publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties en de centraal geleide loonpolitiek. In de jaren 
�60 en �70 verschoof het zwaartepunt van het werk van de vakbeweging evenwel naar de 
belangenbehartiging van leden (logic of membership) in het arbeidsvoorwaardenoverleg. 
Illustratief voor deze periode is bijvoorbeeld het vrijgeven van de loonvorming. De pro-
�lering van vakbonden bracht een zekere confrontatie met werkgevers en de overheid 
mee, wat de totstandkoming van overeenkomsten en de samenwerking met de overheid 
en werkgevers moeilijker maakte.105 Het Akkoord van Wassenaar betekende het begin van 
een nieuwe periode waarin the logic of in�uence weer dominant was. Weinig pro�lering in 
die periode heeft echter geleid tot onduidelijkheid bij de achterban met betrekking tot de 
toegevoegde waarde van vakbonden, hetgeen de aantrekkingskracht om lid te worden heeft 
beperkt en de vakbeweging in een negatieve spiraal heeft gebracht van onzichtbaarheid en 
marginalisering.106 Onder druk van een afnemende organisatiegraad lijkt de vakbeweging 
thans weer meer nadruk te leggen op de directe belangenbehartiging in het arbeidsvoor-
waardenoverleg. Wanneer vakbonden zich meer laten leiden door the logic of membership 
is zij herkenbaarder voor haar leden, maar het overleg met de overheid en de werkgevers 
krijgt minder gewicht. Opmerking verdient dat de Nederlandse vakbeweging nooit een 
duidelijke keuze tussen beide organisatieprincipes heeft gemaakt. De Beer spreekt over 
een slingerbeweging en dat typeert goed hoe binnen de Nederlandse vakbeweging dan 
weer de the logic of in�uence en dan weer de logic of membership dominant is. Volgens 
De Beer is the logic of membership thans de dominante strategie van veel vakbonden. Dit 
standpunt van De Beer verdient nuancering. In 2013 sloten sociale partners met het kabinet 
immers nog een belangrijk akkoord over de hervorming van de arbeidsmarkt dat door de 
toenmalige minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid zelfs werden getypeerd als 
hernieuwde samenwerking in de polder (zie paragraaf 2.2.9). In dit kader verdient ook 
opmerking dat enkele FNV-prominenten in 2017 openlijk de keuze van de FNV hekelden 
voor het sluiten van Haagse akkoorden van de afgelopen jaren.107 Volgens deze prominenten 
dient de vakbond weer te staan voor zijn leden en moet de focus van FNV in 2017 worden 
verlegd naar de werkvloer en de strijd voor goede arbeidsvoorwaarden en stevige cao�s. 

105	 F.H. Tros, W. Albeda en W. Dercksen, Arbeidsverhoudingen in Nederland, Alphen aan den Rijn: 
Kluwer 2004, p. 34 en P. de Beer, �Stort de vakbeweging in? Tijd om te kiezen�, Zeggenschap 2011/3, 
p. 18-21.

106	 Idem.
107	 J. Leupen, �Onverede binnen FNV over �gepolder� zonder draagvlak�, FD 16 januari 2017.
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HOOFDSTUK 3   

Belangenbehartiging en 
representativiteit: algemeen deel

3.1	 Inleiding

Cao�s gelden in de praktijk voor een grotere groep werkenden dan alleen leden van een 
vakbond. Dit roept de vraag op hoe zit het met de belangenbehartiging van die grotere 
groep wanneer vakbonden zich in het cao-overleg (vooral of primair) richten op de belangen 
van leden. In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk bespreek ik dat vakbonden, hoewel 
het ledenorganisaties zijn die in beginsel opkomen voor de belangen van hun leden, de 
belangenbehartiging van niet-leden mede � en afhankelijk van de doelstelling van de 
vakbond in meer of mindere mate � tot hun taak rekenen. Die dubbele taakstelling hoeft 
niet problematisch te zijn wanneer het ledenbestand van de vakbond een representatieve 
afspiegeling vormt van de groep werkenden voor wie de vakbond een cao afsluit. De 
belangenbehartigende taken lopen dan parallel. Problematisch kan het worden als het leden-
bestand van een vakbond geen goede afspiegeling (meer) vormt van de groep werknemers 
van wie hij de belangen beoogt te behartigen en dus niet (meer) representatief is. Beide 
taakstellingen lopen dan immers niet meer parallel en dat kan in het cao-overleg ten koste 
gaan van de belangen van niet-leden. Wanneer de belangen van een grote groep werkenden 
onvoldoende behartigd worden in het arbeidsvoorwaardenoverleg, kan dat negatieve 
gevolgen hebben voor het draagvlak van cao�s waardoor de waarde van het systeem van 
collectieve arbeidsvoorwaardenvorming onder druk komt te staan. In het licht hiervan kan 
gezegd worden dat de representativiteit van vakorganisaties een belangrijke voorwaarde 
is voor een goed functionerend cao-stelsel. In het tweede deel van dit hoofdstuk staat het 
begrip representativiteit centraal. Ik ga op zoek naar een bruikbare begripsomschrijving, 
analyseer een aantal cijfers met betrekking tot de organisatiegraad en sluit dit hoofdstuk af 
met een verkennend onderzoek naar in nationale wet- en regelgeving gebruikte criteria 
die verband houden met de representativiteit van (werknemers)organisaties.

3.2	 Belangenbehartiging van niet-leden

3.2.1	 Financiering

Door leden betaalde contributies vormen een belangrijke basis voor de �nanciering van 
vakbondsactiviteiten. Deze contributies zijn evenwel niet voldoende voor de volledige 
�nanciering. De contributies worden aangevuld met een werkgeversbijdrage, het zoge-
noemde vakbondstientje. Vanaf de jaren �60 van de vorige eeuw stelden vakbonden zich 
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bij de onderhandelingen over cao’s steeds vaker op het standpunt dat werkgevers een 
�nanciºle bijdrage zouden moeten leveren aan het vakbondswerk. De vakbonden richtten 
zich aanvankelijk op directe bevoordeling van de leden door middel van zekere �nanciºle 
aanspraken voor leden. De motivering van vakbonden hiervoor was dat georganiseerde 
werknemers het vakbondswerk mogelijk maakten, terwijl dit werk niet alleen in het 
belang van de georganiseerde werknemers was, maar in het belang van alle werknemers. 
Bovendien zou het vakbondswerk ten goede komen �aan meer algemene belangen van de 
Nederlandse volkshuishouding in haar geheel en aan die van de verschillende bedrijfstakken 
en ondernemingen afzonderlijk�.1 Werkgevers erkenden de waarde van het vakbondswerk, 
maar stonden afwijzend tegenover rechtstreekse bevoordeling van georganiseerde werk-
nemers omdat het zou leiden tot ongelijkheid binnen de onderneming en ongewenste 
(indirecte) organisatiedwang.2 

Nadat de president van Rechtbank �s-Gravenhage in 1966 een staking met als inzet de 
bevoordeling van vakbondsleden als onrechtmatig beoordeelde onder verwijzing naar 
voornoemde bezwaren van werkgevers,3 verlegden de vakbonden de aandacht van recht-
streekse bevoordeling van individuele leden naar �nanciºle bijdrage van werkgevers aan het 
werk van de bonden zelf. Het een en ander leidde ertoe dat in de jaren na 1966 in veel cao�s 
bijdrageregelingen werden opgenomen ter �nanciering van onder meer het vakbondswerk.4 
Tussen de Algemene Werkgevers Vereniging (voorloper van AWVN) en de industriebonden 
van FNV en CNV werd een overeenkomst gesloten over een werkgeversbijdrage.5 Uit de 
considerans van deze overeenkomst blijkt dat de AWVN bereid was tot deze overeenkomst 
op voorwaarde dat de overeenkomst zou worden gezien als:
�I) een erkenning door de deelnemende werkgevers van de waarde van het bestaan van 

een goed georganiseerd overleg; en 
II) een oplossing van het �probleem aan de voet� in dier voege dat door de aan de re-

geling deelnemende werkgevers een bijdrage wordt verstrekt, mede bedoeld om 
aan vakbondsleden ten goede te komen, als erkenning van het feit dat de door de 

1 Noot G. Hekkelman bij HR 19 maart 1976, AA 1978, p. 295.
2 In een advies van drie hoogleraren arbeidsrecht, W.F. de Gaaij Fortman, W.C.L. van der Grinten 

en G. Hekkelman, van oktober 1970 aan de minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid over 
de mogelijkheid tot verbindendverklaring van bijdrageregelingen concluderen voornoemde 
hoogleraren onder meer dat bijdrageregelingen alleen voor verbindendverklaring in aanmerking 
komen die zien op een vergoeding van werkzaamheden van de vakorganisaties in verband met 
arbeidsverhoudingen waarop de cao betrekking heeft en dat de bijdragen aan de vakorganisaties 
niet verder dienen te gaan dan betaling van duidelijke aanwijsbare kosten van de vakorganisaties 
ingevolge deze werkzaamheden. Verder mogen bijdrageregelingen niet leiden tot ongelijke 
behandeling tussen georganiseerden en ongeorganiseerden. Zie Sociale fondsen in cao�s: een 
onderzoek naar bijdrageregelingen in bedrijfstak-cao�s (in de reeks: Studies van cao�s), Den Haag: 
het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 1987, bijlage 6.

3 Rb. (Pres.) �s-Gravenhage 10 februari 1966, NJ 1966, 148.
4 In 103 van de 192 ultimo 1985 bij de Dienst Collectieve Arbeidsvoorwaarden bekende bedrijfs-

tak-cao�s was een bijdrageregeling opgenomen. Zie: Sociale fondsen in cao�s: een onderzoek naar 
bijdrageregelingen in bedrijfstak-cao�s (in de reeks: Studies van cao�s), Den Haag: het Ministerie 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 1987, p. 26.

5 Sociale fondsen in cao�s: een onderzoek naar bijdrageregelingen in bedrijfstak-cao�s (in de reeks: 
Studies van cao�s), Den Haag: het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 1987, bijlage 5.
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vakbondsleden betaalde contributie gedeeltelijk mede ten behoeve van werknemers, 
die geen vakbondslid zijn, wordt besteed.�6

Werkgevers waren dus bereid een bijdrage te betalen aan vakbonden onder de voorwaarde 
dat zij ook opkomen voor de belangen van niet-leden.7 De overeenkomst � die voor vrijwel 
alle grote industriºle ondernemingen ging gelden8 � bracht mee dat door werkgevers per 
werknemer 10 gulden werd betaald. Aan de hoogte van deze bijdrage dankt de regeling 
haar naam. De overeenkomst tussen AWVN en FNV en CNV heeft overigens steeds een 
beperkte looptijd. De huidige overeenkomst heeft een looptijd van een jaar en eindigt 
op 1 januari 2019. De bijdrage bedraagt thans � 20,31 per werknemer. De meeste cao�s 
bevatten een bijdrageregeling maar het is goed op te merken dat bijdrageregelingen 
per bedrijf of branche verschillen. Veelal komen de uitgangspunten en doelen van de 
regelingen wel overeen. Het gaat er in de kern om dat werkgevers een bijdrage betalen 
om de bonden te compenseren voor het onderhandelen namens de groep werknemers 
(leden en niet-leden) die zij beogen te vertegenwoordigen. De bijdrageregeling van de 
AWVN bevat twee voorwaarden die van belang zijn voor werkgevers. In de eerste plaats 
mag de door de werkgevers betaalde bijdrage niet worden gebruikt voor storting in de 
weerstandkassen.9 Daardoor is verzekerd dat de bijdrage niet nadelig kan uitpakken voor 
werkgevers, in die zin dat zij zelf zorgdragen voor de �nanciering van tegen hen gerichte 
stakingen en andere acties. Daarnaast is in artikel 6 van de bijdrageregeling bepaald dat 
bonden in het cao-overleg zullen afzien van directe bevoordeling van leden, omdat de 
bijdrageregeling daarin al voorziet en meebrengt dat de bonden in het cao-overleg kunnen 
onderhandelen namens alle werknemers.10 

In de literatuur bestaat kritiek op de bijdrageregeling omdat vakbonden cao�s moeten 
afsluiten om de bijdrage te ontvangen. De onafhankelijkheid van vakbonden kan daar-
mee in het geding komen omdat bestuurders verleid kunnen worden akkoord te gaan 
met een cao vanwege de door werkgevers betaalde bijdrage.11 Fase heeft opgemerkt dat 
de bijdrageregeling in feite meebrengt dat ongeorganiseerden zelf (indirect) aan het 
vakbondswerk meebetalen, omdat vakbonden bij de cao-onderhandeling een deel van 
de loonruimte opeisen voor het vakbondswerk.12 In dit verband heeft Fase geopperd 
alle werknemers direct mee te laten betalen aan het vakbondswerk. �Als van iedere 
werknemer, ongeorganiseerd of niet, een geldelijke bijdrage wordt verlangd te betalen uit 
het loon, dan biedt dat duidelijke voordelen. De ongeorganiseerde voelt, dat wat in zijn 

6	 Sociale fondsen in cao�s: een onderzoek naar bijdrageregelingen in bedrijfstak-cao�s (in de reeks: 
Studies van cao�s), Den Haag: het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 1987, bijlage 5.

7	 Zie ook: A. Stege, De cao en het regelingsbereik van de sociale partners, Deventer: Kluwer 2003, 
p. 174.

8	 M. Wirtz, �Het vakbondstientje�, in: K. van der Veldt & M. Wirtz (red.), Ontwerpers in Arbeidsver-
houdingen. Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 2013, p. 141.

9	 Idem, p. 143.
10	 Idem, p. 143.
11	 A.T.J.M. Jacobs, Collectief arbeidsrecht (diss.), Deventer: Kluwer 2005, p. 20; A. Stege, De CAO en 

het regelingsbereik van de sociale partners (diss.), Deventer: Kluwer 2004, p. 179-180; M. Wirtz, 
�Het vakbondstientje�, in: K. van der Veldt & M. Wirtz (red.), Ontwerpers in Arbeidsverhoudingen. 
Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 2013, p. 149.

12	 W.J.P.M. Fase, �Alleen voor leden?�, SMA 1987, a�. 5, p. 291-294. 
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belang wordt gedaan geld kost en niet uit de hemel valt, het relatieve voordeel dat hij op 
de contributie betalende vakbondsleden in te besteden loon heeft wordt kleiner en hij 
wordt geconfronteerd met het feit, dat zijn bijdrage geen, maar contributiebetaling wel 
zeggenschapsrecht geeft in het vakbondsbeleid.�13 Fase achtte een denken in deze richting 
de moeite waard omdat de vakbond daarmee principieel beloond wordt voor het werk 
dat zij altijd al voor alle werknemers doet. Ook De Beer heeft een verplichte cao-he�ng 
voorgesteld, dat op hetzelfde uitgangspunt is gestoeld: iedereen die pro�teert van de cao 
zou er �nancieel ook aan moeten bijdragen (zie ook hoofdstuk 9).14 

Opmerking verdient dat op grond van artikel 2 lid 5 sub c van de Wet Avv cao-bepalingen 
die een ongelijke beloning van georganiseerden en ongeorganiseerden meebrengen, niet 
voor verbindendverklaring in aanmerking komen. Van een rechtstreekse bijdrage aan de 
vakbond (en dus niet via een voorziening aan een fonds15) kan gezegd worden dat deze niet 
voor verbindendverklaring in aanmerking komt, omdat een vakbond geld ontvangt dat alleen 
aan zijn leden ten goede komt en daarmee tot ongelijke beloning kan leiden. Deze ruime 
interpretatie van artikel 2 lid 5 sub c van de Wet Avv wordt ook door Wirtz verdedigd16 en is 
tevens terug te vinden in een advies van De Gaay Fortman, Van der Grinten en Hekkelman 
uit 1970.17 Een tegenovergesteld oordeel is te vinden in een uitspraak van de Rechtbank 
Den Haag uit 1970. De Rechtbank Den Haag overwoog als volgt: �Wat betreft het meer dan 
eens naar voren gebrachte bezwaar dat de verlangde werkgeversbijdrage een ongelijke 
behandeling van georganiseerden en ongeorganiseerden zou teweegbrengen doordat de 
georganiseerden via hun vakbond van de verlangde werkgeversbijdrage pro�teren, komt Ons 
de opvatting dat het leveren van een werkgeversbijdrage in kosten [�] discriminerend zou 
zijn t.o.v. de niet georganiseerde werknemers in de huidige constellatie moeilijk houdbaar 
voor. Zij trekt � omgekeerd � veeleer recht wat vakbondsleden te kort komen doordat zij 
tijd en geld spenderen aan zaken, waarvan de gehele bedrijfstak, met inbegrip van de 
niet-georganiseerden pro�teert.�18 In het Toetsingskader AVV wordt evenwel de ruime 
interpretatie gevolgd. Bij artikel 2 lid 5 sub c BW is namelijk opgemerkt dat voorzieningen 
slechts voor verbindendverklaring in aanmerking komen, indien deze toegankelijk zijn 
voor alle werkgevers en werknemers die aan de relevante voorwaarden voldoen, ongeacht 
of zij lid zijn van een der partijen bij de cao.19 Een rechtstreekse bijdrage aan de vakbond 
(en dus niet via een voorziening aan een fonds) komt dus niet voor verbindendverklaring 
in aanmerking. 

13 W.J.P.M. Fase, �Alleen voor leden?�, SMA 1987, a�. 5, p. 293. 
14 P. de Beer, �Een verplichte bijdrage voor de cao�, in: K. van der Veldt & M. Wirtz (red.), Ontwerpers 

in Arbeidsverhoudingen. Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 2013, p. 157.
15 Daarmee bedoel ik een fonds zoals omschreven in 6.2 van het Toetsingskader AVV en kort gezegd 

een doelstelling heeft dat binnen het regelingsbereik van de cao past, aan reglementaire eisen 
voldoet en openstaat voor alle medewerkers en niet beperkt tot alleen vakbondsleden.

16 M. Wirtz, �Het vakbondstientje�, in: K. van der Veldt & M. Wirtz (red.), Ontwerpers in Arbeidsver-
houdingen. Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 2013, p. 143.

17 W.F. de Gaay Fortman, W.C.L. van de Grinten en G. Hekkelman, Advies aan de minister van Sociale 
Zaken en Volksgezondheid inzake de mogelijkheid van algemeen verbindendverklaring van een 
bepaling in de c.a.o. voor de Meubelindustrie en de Meubileringsbedrijven, krachtens welke 
werkgever wordt verplicht bij te dragen in de kosten, verbonden aan bepaalde werkzaamheden 
van de vakraad alsmede van de werknemersorganisaties in genoemde bedrijfstak, oktober 1970. 

18 Rb. �s-Gravenhage 13 februari 1970, NJ 1970/183, r.o. 29.
19 Paragraaf 4.3 Toetsingskader AVV.
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De overeenkomst tussen werkgevers- en werknemersorganisaties over de bijdrage aan 
het vakbondswerk wordt ter discussie gesteld vanwege de afhankelijkheidsrelatie die 
deze overeenkomst met zich kan brengen.20 Vragend gesteld: wordt de vakbond voor haar 
werkzaamheden niet te veel afhankelijk van de bijdrage van werkgevers? Ik verwijs in 
dit kader ter illustratie naar een artikel van Monsma uit 2013 waarin hij heeft opgemerkt 
te hebben meegemaakt dat een cao-onderhandelaar bij een vastgelopen cao door een 
leidinggevende toch nog eens op pad werd gestuurd om verder te onderhandelen omdat 
de inkomsten uit de werkgeversbijdrage nodig waren.21 Op grond van ILO-Verdrag nr. 98 
dienen werkgevers- en werknemersorganisaties voldoende te worden beschermd tegen 
inmenging van en bij elkaar. Stege heeft opgemerkt dat de werkgeversbijdrage kan worden 
beschouwd als �nanciºle steun waardoor de onafhankelijkheid van de vakorganisaties in het 
geding is.22 Volgens het Committee of Experts van de ILO is het gebruikelijk dat werkgevers 
bijdragen aan het werk van werknemersorganisaties of dat aan werknemersorganisaties 
bepaalde privileges toekomen, waardoor het risico van inmenging bestaat. Naar de me-
ning van het Committee is dit niet bezwaarlijk voor zover dit niet tot e�ect heeft dat de 
werkgever de controle krijgt over een werknemersorganisatie of dat de ene vakbond wordt 
bevoordeeld boven een andere bond.23 Wirtz heeft terecht opgemerkt dat het niet altijd 
duidelijk is hoe afhankelijk bonden van de werkgeversbijdrage zijn, omdat de �nanciºle 
gegevens van vakbonden niet allemaal openbaar zijn. Een aantal jaarverslagen van vak-
bonden is wel openbaar. Uit het jaarverslag van het CNV van 2016 blijkt dat de ontvangen 
werkgeversbijdragen bijna � 13 miljoen bedroegen. Daartegenover stond bijna � 23 miljoen 
aan contributies (en andere bijdragen). Uit het jaarverslag van FNV Bondgenoten uit 2013 
volgt dat de contributie-inkomsten in 2013 bijna � 75 miljoen bedroegen en de inkomsten 
uit fondsen en werkgeversbijdragen bijna � 27 miljoen. Sinds 2014 is FNV Bondgenoten 
gefuseerd met een aantal andere FNV-bonden en van de fusiebond zijn de jaarverslagen niet 
openbaar te raadplegen. Per bond bestaan uiteraard verschillen hoeveel van de inkomsten 
bestaan uit bijdragen en hoe zich die bijdrage verhoudt tot de contributie.24 Indien het aantal 
vakbondsleden daalt (en daarmee de contributie-inkomsten voor de vakbeweging), kan er 
een moment komen dat vakbonden inderdaad te afhankelijk worden van het sluiten van 
cao�s en daarmee van werkgevers. Gelet op de verhouding tussen contributie-inkomsten 
en werkgeversbijdrage uit 2013 van FNV Bondgenoten (3:1) en de actiebereidheid van 
onder meer de FNV,25 lijkt van een afhankelijkheidsrelatie bij de FNV in elk geval nog 
geen sprake. Uit de omstandigheid dat veel cao�s een werkgeversbijdrageregeling kennen, 
kan niettemin worden afgeleid dat werknemers- en werkgeversorganisaties van mening 
zijn dat vakbonden in het cao-overleg mede (moeten) opkomen voor de belangen van 
niet-leden. In hoofdstuk 9 kom ik terug op de bevoordeling van leden als middel om de 

20	 A.T.J.M. Jacobs, Collectief arbeidsrecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 16.
21	 F. Monsma, �CAO voor de modewinkels is �game changer� voor polder�, feddemonsma.nl 2 september 

2015. 
22	 A. Stege, De CAO en het regelingsbereik van sociale partners (diss. Amsterdam VU), Deventer: 

Kluwer 2004, p. 354.
23	 International Labour Conference 81st Session Geneva 1994, Freedom of association and collective 

bargaining, chapter IX, nr. 229.
24	 Zie ook: M. Wirtz, �Het vakbondstientje�, in: K. van der Veldt & M. Wirtz (red.), Ontwerpers in 

Arbeidsverhoudingen. Draagvlak van de cao, Goudriaan: De Groot Drukkerij 2013, p. 148.
25	 CBS 1 juni 2016, �In 2015 hoogste aantal stakingen in negen jaar�.
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andere vakbonden, zoals zzp�ers en werknemers met een �exibele arbeidsrelatie.37 Op 
grond van artikel 16 van de statuten heeft AVV een protocol opgesteld met richtlijnen 
voor cao-onderhandelingen en de besluitvorming over het aangaan van cao�s, waarin 
staat dat het maximaliseren van draagvlak bij alle betrokken werknemers onafhankelijk 
van lidmaatschap van de vereniging uitgangspunt is bij het aangaan van cao�s.38 Na een 
sectoranalyse dient op grond van het cao-protocol een Medewerkers-Zeggenschapsplatform 
opgericht te worden. Dit platform wordt gevormd door een actieve groep werknemers 
die de onderhandelaars van AVV allerhande relevante informatie geeft ter ondersteuning 
van de cao-onderhandelingen, zoals tevredenheid van werknemers over het onderhan-
delingsresultaat en de wensen van werknemers voor wie de cao gaat gelden. Deelname 
aan het platform staat open voor zowel leden als niet-leden. Uit het platform wordt een 
onderhandelingsdelegatie gekozen, waarvoor overigens wel geldt dat leden van deze dele-
gatie lid moeten zijn van AVV. Voorts is uitgangspunt van het protocol dat wordt gestreefd 
naar het creºren van een zo groot mogelijk draagvlak onder de betrokken werknemers 
door hen te bewegen lid te worden van AVV of door het verkrijgen van feitelijk steun voor 
de onderhandelingsinzet en het onderhandelingsresultaat. Indien een principeakkoord is 
behaald tijdens de cao-onderhandelingen, wordt dit akkoord voorgelegd aan alle werknemers 
die binnen de werkingssfeer van de cao vallen die zich door middel van een (internet)
stemming en enquŒte kunnen uitspreken over dit akkoord. AVV ondertekent alleen cao�s 
als een meerderheid van het totale aantal uitgebrachte positieve en negatieve stemmen 
bij de stemming over het principeakkoord positief is. 

In 2015 is de AVV op de hiervoor beschreven wijze de cao Fashion, Sport & Lifestyle 
aangaan met INretail, de werkgeversorganisatie in deze sector. De traditionele bonden 
(FNV en CNV) hebben op inhoudelijke gronden geweigerd met deze cao akkoord te gaan. 
FNV heeft daarbij forse kritiek geuit op AVV. Volgens FNV heeft AVV nauwelijks leden 
en kan zij derhalve geen echte vakbond worden genoemd.39 De voorzitter van AVV heeft 
daartegenover gesteld dat AVV 2500 leden heeft en dat AVV conform het hiervoor bespro-
ken SER-advies over de verbreding van het draagvlak van cao-afspraken op alternatieve 
manieren zoekt naar draagvlakvergroting en dat de traditionele bonden in deze sector 
met een organisatiegraad van 3% niet representatiever te noemen zijn.40 Verhulp twijfelt 
of AVV erin slaagt een voldoende draagvlak voor de door haar te sluiten cao�s te creºren. 
Hij heeft daarbij verwezen naar de cao Kunsteneducatie die op vergelijkbare wijze door 
AVV is aangegaan. Over het principeakkoord werden maar 844 stemmen uitgebracht (12 
tot 14% van de werknemers in de sector) waarvan maar 55% voor het akkoord. Hoewel 
Verhulp niet twijfelt aan de inzet en zorgvuldigheid van AVV, heeft hij de uitkomst wel 
teleurstellend genoemd en zorgen geuit over de wijze van stemmen. Het was bijvoorbeeld 
mogelijk per werknemer meerdere stemmen uit te brengen.41 Hoe het ook zij, het initiatief 
van AVV ook niet-leden actief te betrekken bij de totstandkoming van cao�s is een manier 

37	 Artikel 2 van de Statuten Alternatief Voor Vakbond d.d. 10 september 2015.
38	 cao-protocol Alternatief Voor Vakbond versie 1.0, 1 maart 2016.
39	 W. Keuning & J. Leupen, �Harde botsing vakbonden over retail-cao�, FD 11 augustus 2015.
40	 J. Leupen, �de FNV is niet meer representatief�, FD 18 augustus 2015.
41	 E. Verhulp, �Niet zonder mijn vakbond?�, in: A. Hoekema, E. Verhulp & M. Westerveld (red.), Altijd 

dienstbaar, niemands Knegt (Liber Amicorum voor Robert Knegt), Den Haag: SDU 2015, p. 96-97.
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om de werknemersbetrokkenheid in het cao-overleg te vergroten en kan bijdragen aan 
het draagvlak van de cao. 

Een ander initiatief dat ik met name wil noemen is het internetplatform www.jeachterban.nl 
dat sinds 15 april 2016 online is. Dit internetplatform is een initiatief van het CNV en opent 
de mogelijkheid voor leden en niet-leden op alternatieve wijze te worden betrokken in 
het onderhandelings- en besluitvormingsproces met betrekking tot het aangaan van cao�s. 
Via www.jeachterban.nl kunnen leden en niet-leden hun wensen met betrekking tot de 
inhoud van een cao kenbaar maken, alsmede een adviserende stem uitbrengen ten aanzien 
van het onderhandelingsakkoord.42 Anders dan bij AVV besluiten uiteindelijk alleen de 
leden van CNV over het onderhandelingsakkoord. Het laatste initiatief dat ik aanstip is 
dat van de RaboBonden. Rabobonden is een samenwerkingsverband van vakbonden FNV 
�nance, CNV vakmensen en De Unie. Door middel van Whatsapp kunnen werknemers 
(leden en niet-leden) van de Rabobank meeonderhandelen over de totstandkoming van 
een nieuw Sociaal Plan.43

3.2.4 Tussenconclusie

Een vakbond mag dan een ledenorganisatie zijn en de dominante strategie van vakbonden 
in het kader van de belangenbehartiging mag dan verschuiven van invloed op beleidsniveau 
naar de belangenbehartiging van leden in het arbeidsvoorwaardenoverleg, toch wil dat niet 
zonder meer zeggen dat met de belangen van niet-leden in het geheel geen rekening wordt 
(of gaat worden) gehouden in het cao-overleg. De wijze van �nanciering en de statutaire 
doelstelling van veel vakbonden brengen mee dat in de besluitvorming rond het aangaan 
van cao�s ook oog is (of dient te zijn) voor de belangen van niet-leden. Dit wordt concreter 
wanneer vakbonden ook actief niet-leden betrekken in het cao-overleg. Hiermee wil ik ook 
weer niet zeggen dat het ledenbestand van een vakbond er helemaal niet toe doet. Binnen 
reguliere vakbonden vindt de besluitvorming plaats via stemming door leden en het mag 
dan zo zijn dat bestuurders en onderhandelaars van vakbonden bij de onderhandeling over 
cao�s mede rekening houden met de belangen van niet-leden, uiteindelijk hebben de leden 
het laatste woord. Een belangrijke aanwijzing voor een behoorlijke belangenbehartiging 
van niet-leden in het arbeidsvoorwaardenoverleg is daarmee dat het ledenbestand van 
een vakbond een goede afspiegeling is van de groep werkenden voor wie een cao wordt 
afgesloten en dus voldoende representatief is.44

3.3 Representativiteit: een concept en een de�nitie

In paragraaf 1.4 heb ik toegelicht van welke de�nitie van representativiteit ik in dit onderzoek 
gebruik heb gemaakt. In deze paragraaf licht ik die keuze toe.

42 Zie ook: J. Leupen, �Vakbond cnv vindt een looneis vanuit de ivoren toren niet meer van deze 
tijd�, FD 16 september 2016.

43 http://www.helemaalvandezetijd.nl/blog-uitgelicht-op-home/onderhandel-mee-via-whatsapp/.
44 Zie ook: P.T. de Beer, �Afbrokkelende legitimiteit van het poldermodel�, in: M. Keune (red.), Nog 

steeds een mirakel? De legitimiteit van het poldermodel in de eenentwintigste eeuw, Amsterdam: 
Amsterdam University Press BV 2016, p. 89.
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Representativiteit is een begrip met veel betekenissen.45 In algemene zin betekent re-
presentativiteit dat iets of iemand die niet aanwezig is, toch op een bepaalde manier via 
vertegenwoordiging aanwezig is. Pitkin heeft in de jaren �60 van de vorige eeuw in haar boek 
The Concept of Representation een aantal afzonderlijke, maar onderling verbonden concepten 
van representatie onderscheiden.46 Het eerste concept of de eerste vorm van representatie 
is de formele representatie en daarbij kan volgens Pitkin worden gedacht aan regels en 
procedures op basis waarvan een vertegenwoordiger optreedt of kan optreden alsmede 
aan bestaande verantwoordingsmechanismen die op dit optreden betrekking hebben.47 
In het cao-recht kan hierbij worden gedacht aan de interne-besluitvormingsprocedures 
binnen de vakbond met betrekking tot de vertegenwoordiging van leden in het cao-overleg. 
Descriptieve representatie (het tweede concept van representatie) heeft betrekking op de 
mate waarin gelijkenis bestaat tussen kenmerken van de vertegenwoordiger en de verte-
genwoordigden en de mate waarin het optreden van de vertegenwoordiger overeenkomt 
met de belangen van de vertegenwoordigden.48 Vertaald naar de representativiteit van 
vakorganisaties in het cao-overleg kan daarbij worden gedacht aan de mate waarin het 
ledenbestand van een vakbond een behoorlijke afspiegeling vormt van de groep werkenden 
die de vakbond beoogt te vertegenwoordigen. Pitkins derde concept van representatie 
is de substantiºle representatie en in dit concept ligt de nadruk op de mate waarin het 
optreden van de vertegenwoordiger daadwerkelijk overeenkomt met de belangen van de 
vertegenwoordigden.49 Bij de collectieve arbeidsvoorwaardenvorming kan daarbij worden 
gedacht aan de mate waarin een cao onder de werkenden voor wie de cao is aangegaan 
op een groot draagvlak kan rekenen. Tot slot spreekt Pitkin in haar werk van symbolische 
representatie.50 Daarbij gaat het erom of de vertegenwoordigden zich ook daadwerkelijk 
vertegenwoordigd voelen. De perceptie van vertegenwoordigden weegt in dit concept 
zwaarder dan de mate waarin zij daadwerkelijk vertegenwoordigd zijn. In dit verband wijs 
ik op het onderzoek naar arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandigheden van TNO uit 2013, 
waaruit het algemene beeld komt dat werknemers (leden en niet-leden) het belangrijk 
vinden dat er cao�s bestaan.51 Zij waarderen dat met een cijfer 8. Uit dit onderzoek blijkt 
voorts dat werknemers hun eigen cao, dat wil zeggen de cao die voor hen geldt, waarderen 
met een 6,8. De wijze waarop de vakbond hun (leden en niet-leden) belangen behartigt, 
waarderen zij met een 6,1 lager. 

Op basis van de verschillende vormen van representatie die door Pitkin zijn onderscheiden, 
heeft Braun opgemerkt dat met betrekking tot de representativiteit van organisaties in het 
polderoverleg (dat wil zeggen de betrokkenheid van sociale partners bij de totstandkoming 
van sociaaleconomisch beleid) thans de nadruk met name ligt op een veronderstelde 

45	 Zie hierover ook: Advies betre�ende de representativiteit van organisaties van ondernemers en 
van werknemers in verband met de samenstelling van publiekrechtelijke colleges (advies van 19 
december 1975, SER 1976/5), Den Haag: SER 1976, p. 7.

46	 H.F. Pitkin, The concept of representation, Berkeley: University of California Press 1967. 
47	 Idem, hoofdstuk 3.
48	 Idem, hoofdstuk 4.
49	 Idem, hoofdstuk 6.
50	 Idem, hoofdstuk 5.
51	 Nationale enquŒte arbeidsomstandigheden 2013.














































































































































































































































































































































































































































































































































