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Hoofdstukk 14 

Samenvatting,, conclusies en implicaties 

Hoee kunnen de trage ontwikkeling van het Nederlandse stelsel van sociale zekerheid in de periode vóór 
dee Tweede Wereldoorlog en de meervoudige en overwegend niet-statelijke vorm die het stelsel in deze 
periodee heeft aangenomen worden verklaard? Dat was de centrale vraag in dit boek en de centrale vraag 
inn het onderzoek naar de geschiedenis van de Nederlandse sociale zekerheid. In de inleiding van dit 
boekk heb ik betoogd dat deze geschiedenis niet goed kan worden begrepen wanneer zij louter vanuit het 
perspectieff  van de verzuiling wordt bezien, zoals in de bestaande literatuur doorgaans gebeurt. Om die 
redenn heb ik in Hoofdstuk 2, 3 en 4 van dit boek een alternatief perspectief geschetst. In dit perspectief 
wordtt de Nederlandse maatschappij aan het einde van de negentiende en het begin van de twintigste 
eeuww begrepen als een maatschappij-in-overgang: van een oude orde van standen en traditionele 
dominantiee naar een nieuwe orde van klassen en democratie. Voordat ik in dit afsluitende hoofdstuk zal 
proberenn de centrale vraag van dit boek te beantwoorden, zal ik in de volgende paragraaf eerst een korte 
samenvattingg geven van de politieke en maatschappelijke ontwikkelingen in de periode die in de boek is 
beschrevenn en geanalyseerd. 

14.11 Oude orde en verzuiling 
Dee oude orde was in Nederland vanaf de middeleeuwen ontstaan en kende twee elementen: het feodalis-
mee op het platteland en het politiek kapitalisme in de steden. Beide sociale structuren werden 
gekenmerktt door een tamelijke statische verdeling van macht, bezit en status en geschraagd door wat 
Weberr traditionele dominantie heeft genoemd: het geloof in de juistheid van de traditie. De hoogste 
standen,, die ik in dit boek met de term aristocratie heb aangeduid, waren de adel op het platteland en het 
patriciaatt in de steden: tezamen een kleine en vrij gesloten groep van families die via talrijke familiale 
enn zakelijke banden met elkaar waren verbonden en de belangrijkste economische monopolies en 
politiekee posities veelal onderling verdeelden. 

Opp ruime afstand van de aristocratie bevonden zich de standen van het midden: de grote boeren op 
dee vruchtbare gronden in het noorden en westen van het land en de in gilden verenigde middenstand in 
dee steden. Deze groepen hadden meestal geen stem in het bestuur van de staat, de stad en de streek, 
maarr oefenden wel traditioneel gezag uit over de laagste standen: de werklieden en armen. Zowel de 
aristocratiee als de middenstanden waren gebaat bij het voortbestaan van de standenstructuur en om dit te 
bewerkstelligenn hadden zij verschillende instrumenten tot hun beschikking. Een van die instrumenten 
wass de kerkelijke en lokale armenzorg. 

Dee standenstructuur kwam in Nederland vanaf het midden van de negentiende eeuw serieus onder druk 
tee staan. Mede als gevolg van de modernisering en liberalisering van de economie, die door de aristocra-
tenn noodgedwongen zelf op gang waren gebracht, was een deel van de lagere standen op drift geraakt. 
Veell  landarbeiders waren onder druk van de agrarische crisis van de jaren zeventig en tachtig van de 
negentiendee eeuw - een indirect gevolg van de economische modernisering - losgekomen uit de oude 
structurenn van het platteland en naar de steden getrokken op zoek naar werk. Op deze massale toestroom 
warenn de steden niet berekend, met als gevolg dat ook hier de oude maatschappelijke orde ernstig werd 
verstoord. . 

Dezee verstoring van de oude gezagspatronen bleek al snel onherstelbaar. Enigszins bevrijd uit de 
statischee standsverhoudingen werden de lagere standen zich bewust van hun achtergestelde positie in de 
maatschappijj  en gingen zij streven naar verregaande sociale hervormingen. Om die af te dwingen 
verenigdenn de werklieden en armen zich in politieke partijen en vakbonden of werden actief in 
bestaandee politieke partijen. In hun streven naar vergaande wijziging van maatschappelijke structuren 
vondenn zij echter de aristocraten, de middenstanders en de boeren op hun weg. Dit was de 
uitgangspositiee toen de strijd om de sociale zekerheid in Nederland begon. 
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Ditt  perspectief van een maatschappij-in-overgang kwam in dit boek niet in de plaats van het verzui-
lingperspectief,, maar  was daar  een aanvulling op. Om het politieke en maatschappelijke krachtenveld in 
dezee periode beter  te kunnen begrijpen, zo betoogde ik aan het einde van Hoofdstuk 4, is het zinvol bij 
dee beschrijving daarvan niet één maar  twee dimensies te hanteren: de tegenstelling confessioneel-
vrijzinnig ,, waaruit later  de verzuiling zou resulteren, en de tegenstelling aristocratisch (conservatief)-
democratischh die uit de sociale kwestie voortkwam. Het beeld dat dan ontstaat is afgebeeld in Figuur 
14.1,, momentopname 1900. In de momentopname is de situatie weergegeven zoals die bestond bij  de 
aanvangg van de strij d om de sociale zekerheid; in de drie daaropvolgende momentopnamen is afgebeeld 
hoee het verder  ging. In § 14.2 en 14.3 zal ik schetsen hoe dit beeld en de veranderingen concreet door-
werktenn in deze strijd . In deze paragraaf gaat het er  voorlopig slechts om samen te vatten hoe de 
krachtsverhoudingenn zich in de bestudeerde periode ontwikkelden. 

Inn de strij d om de sociale zekerheid hadden de aristocraten vanaf het begin de overhand. Anders dan de 
lageree standen en hun medestanders in het parlement, de 'democraten', waren de aristocraten - ondanks 
eventueell  verschillende politieke kleur  - aan het einde van de negentiende eeuw nog altij d op vele 
manierenn met elkaar  verbonden: zij  waren verzwagerd, troffen elkaar  geregeld op de beurs of op de 
beslotenn sociëteiten, of waren financieel of bestuurlijk bij  eikaars ondernemingen betrokken. Deze 
bandenn stelden de aristocraten in staat om waar  nodig snel politieke actie te ondernemen en medestan-
derss in het parlement en in het bedrijfsleven te mobiliseren. Bovendien waren zij  als uitvloeisel van het 
beperktee kiesrecht en het districtenstelsel nog altij d ruim vertegenwoordigd in het parlement, met name 
inn de fracties van de Christelijk-Historisch e Unie (CHU) en de Bond van Vrij e Liberalen (BVL) . Rond 
dee eeuwwisseling bezetten de aristocraten nog altij d rond de 80 procent van de zetels die deze twee 
partijenn in de Tweede Kamer telden. Maar  ook in de fracties van de Liberale Unie, de Anti -
Revolutionairee Partij  (ARP) en zelfs van de katholieke partij  was in deze periode ongeveer  de helft van 
dee leden afkomstig uit de adel of het patriciaat. 

Dee aristocraten gingen vlak na de eeuwwisseling als eersten over  tot de oprichting van formele 
belangenorganisaties,, die vervolgens via een groot aantal personele unies met elkaar  werden verbonden 
(ziee Figuur  14.1, momentopname 1915). De belangrijkste van deze organisaties was de Vereeniging van 
Nederlandschee Werkgevers (VNW) die door  de grote aristocratische ondernemers in de handel, 
bankwereld,, scheepvaart, veredelingsindustrie en Twentse textiel werd gedomineerd. Deze cluster  van 
organisatiess werd in het eerste decennium van de twintigste eeuw versterkt door  de komst van enkele 
verenigingenn van grote boeren en middenstanders, het Nederlandsche Landbouwcomité (NLC) en de 
Nederlandschee Middenstandsbond (NMB), zodat een waar  'conservatief netwerk' ontstond. 

Aann dit conservatieve netwerk konden de democraten voorlopig weinig weerwerk bieden. Zij  hadden 
grotee moeite met de organisatie van hun belangen in formele en goedlopende verenigingen, en de 
verenigingenn die bestonden werden veelal in toom gehouden door  aristocraten die in de besturen van 
dezee verenigingen zitting hadden. Dit gold met name voor  de katholieke en protestants-christelijke 
vakbonden,, het Roomsch-Katholiek Werkliedenverbond (RKWV ) en het Christelij k Nationaal 
Vakverbondd (CNV). Een uitzondering op deze regel vormden de socialistische arbeiders. Zij  beschikten 
rondd 1915 al over  een goed geoliede partij , de Sociaal-Democratische Arbeidersparti j  (SDAP), en een 
onafhankelijkee vakbond, het Nederlandsen Verbond van Vakverenigingen (NW). Beide organisaties 
warenn in deze periode echter  nog te klein om een rol van beslissende betekenis te kunnen spelen. 

Inn deze situatie kwam pas na de Eerste Wereldoorlog werkelijk verandering, onder  meer  door  de 
invoeringg van het algemeen kiesrecht in 1917. Als gevolg daarvan groeide de SDAP uit tot de tweede 
parti jj  in het parlement en werden aan de andere zijde van het spectrum de aristocratische partijen in het 
vrijzinnig ee en protestants-christelijke kamp gedecimeerd (zie Figuur  14.1, momentopname 1925). 
Belangrijkerr  nog waren de ontwikkelingen in katholieke kring. 

Sindss de eeuwwisseling was de katholieke parti j  de grootste fractie in het parlement, maar  door  interne 
tegenstellingenn had zij  van deze machtige positie tot aan de jaren twinti g nog nauwelijks gebruik kunnen 
maken.. In de parti j  woedde een machtsstrijd tussen enerzijds de katholieke aristocraten uit Brabant, 



SAMENVATTING,, CONCLUSIES EN IMPLICATIES 195 5 

Limbur gg en Holland en de Katholieke Nederlandsche Boeren- en Tuindersbond (KNBTB) en anderzijds 
dee vertegenwoordigers van de arbeiders en de nieuwe, zuidelijke ondernemers. De positie van deze 
nieuwee ondernemers was tijdens de Eerste Wereldoorlog zowel in economisch als in organisatorisch 
opzichtt  aanzienlijk versterkt. Na de oorlog kreeg hun organisatie, het Algemeene Roomsch-Katholiek 
Werkgeversvereenigingg (ARKWV) , bovendien enkele permanente zetels toebedeeld in de katholieke 
Tweedee Kamerfractie. Ongeveer  hetzelfde gold voor  de katholieke vakcentrale RKWV . Zij 
ontworsteldee zich in de jaren tien aan de bevoogding van de hogere standen en wist eveneens een aantal 
zetelss in de katholieke Tweede Kamerfracti e te bemachtigen. Mede door  de komst van de vertegen-
woordigerss van de ARKW V en de RKWV sloeg de balans in de katholieke fractie in de loop van de 
jarenn twinti g door  in het voordeel van de democraten. 

Ditt  proces van democratisering van de katholieke parti j  (vanaf 1926 Roomsch-Katholieke Staatspartij 
(RKSP)) werd in de jaren dertig versneld door  de economische crisis. De crisis dwong de katholieke 
organisatiess te kiezen voor  een andere en gezamenlijke sociaal-economische politiek. Zo werden de 
bandenn tussen de organisaties versterkt en kreeg het proces van verzuiling in katholieke krin g min of 
meerr  zijn voltooiing (zie Figuur  14.1, momentopname 1940). 

Tegelijkertij dd viel het eens zo machtige conservatieve netwerk in de jaren dertig uiteen. De 
economischee crisis ondermijnde het bondgenootschap tussen de aristocraten, boeren en middenstanders 
enn dwong deze groepen ieder  hun eigen weg te gaan. Het uiteenvallen van het conservatieve netwerk en 
dee voltooiing van de katholieke zuil maakten eind jaren dertig de weg vri j  voor  een coalitie tussen de 
tweee grootste blokken in de Nederlandse politiek en maatschappij: de katholieken en socialisten. Door 
hett  uitbreken van de Tweede Wereldoorlog zou deze coalitie pas na 1945 haar  stempel op de 
Nederlandsee politiek en maatschappij  kunnen drukken. 

Dezee korte samenvatting van de ontwikkeling van de politieke krachtsverhoudingen in de periode 1880-
19400 laat zien hoezeer  de aftakeling van de oude orde en het proces van verzuiling in Nederland met 
elkaarr  waren verweven. Beide ontwikkelingen liepen niet alleen parallel, maar  beletten en vertraagden 
elkaarr  ook lange tijd . Door  de verbondenheid van oude en nieuwe groepen in de nog onvoltooide zuilen 
enn het traditionele overwicht van de eerste over  de laatste, konden de oude groepen over  een veel grotere 
politiekee invloed beschikken dan op basis van hun relatieve grootte mocht worden verwacht. Met name 
inn katholieke en protestants-christelijke krin g stond het traditionele ontzag van de lagere voor  de hogere 
standenn de ontwikkeling van krachtige belangengroepen van arbeiders en nieuwe ondernemers en de 
formulerin gg van eigen, onafhankelijke standpunten lange tij d in de weg. Bovendien vertraagden de 
solidariteitt  en samenwerking tussen aristocraten, middenstanders en boeren van verschillende politieke 
kleurr  de integratie van de diverse belangengroepen in de zuilen. 

Toenn de verzuiling in de jaren twinti g eenmaal een kritisch punt was gepasseerd, was het met de 
invloedd van de hogere en middenstanden en hun organisaties echter  snel gedaan. Zo verschaften met 
namee in katholieke krin g de nieuwe zuilgebonden structuren belangengroepen van arbeiders en nieuwe 
ondernemerss de mogelijkheid om de oude groepen in eigen gelederen te trotseren. De totstandkoming 
vann het compromis over  de Ziektewet tussen de katholieke vakbonden en werkgevers in 1928 en hun 
gezamenlijkk  verzet tegen het beleid van de kabinetten-Colijn in de jaren dertig zijn hiervan wellicht de 
meestt  sprekende voorbeelden. 
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Inn de negatieve invloed van de oude groepen op het functioneren van de zuilen in de periode vóór de 
Tweedee Wereldoorlog ligt mogelijk ook de oplossing van een andere kwestie uit de politicologische 
literatuur .. In zijn boek Verzuiling, pacificatie en kentering in de Nederlandse politiekXI968) betoogt A. 
Lijphartt dat het Nederlandse politieke systeem na de Pacificatie van 1917 tot aan de late jaren zestig van 
dee twintigste eeuw min of meer op dezelfde wijze functioneerde. Hij karakteriseert het systeem in deze 
periodee als een bijzonder stabiele democratie, waarin dankzij het bestaan van de zuilen en structureel 
overlegg tussen de zuilelites ernstige spanningen konden worden weggenomen en grote maatschappelijke 
problemenn konden worden opgelost.1 

Dezee visie is in het verleden door verschillende auteurs bestreden. Zij wijzen, naar mijn opvatting 
terecht,, op het grote verschil tussen de wijze waarop het verzuilde bestel vóór en na de Tweede Wereld-
oorlogg functioneerde.2 Daar waar na de oorlog inderdaad sprake was van de door Lijphart beschreven 
constellatie,, werd het verzuilde systeem vóór de Tweede Wereldoorlog gekenmerkt door grote politieke 
verdeeldheidd en een gebrek aan probleemoplossend vermogen - een beeld dat door de bevindingen van 
ditt boek wordt ondersteund. Hoe kan dit opmerkelijke verschil worden verklaard? 

Opp basis van de analyse in dit boek kan het verschil worden toegeschreven aan de rol die de oude 
elitee in de periode vóór de Tweede Wereldoorlog in de Nederlandse politiek en maatschappij speelde. 
Niett alleen belette en vertraagde het optreden van deze elite het proces van verzuiling, zij vervulde 
evenminn de functie die Lijphart haar in zijn boek toeschrijft. In plaats van naar pacificatie, consensus en 
eenn proportionele verdeling van geld en macht over de zuilen te streven, verdedigde deze elite haar 
eigenn belangen en die van de middengroepen die uit de oude orde waren voortgekomen - zelfs wanneer 
hett resultaat van dit streven een polarisatie van de politieke verhoudingen impliceerde. Pas toen het 
leiderschapp van de zuilen in de loop van de jaren twintig en dertig door anderen werd overgenomen 
vertoondee het politieke bestel de eerste kenmerken van het systeem dat Lijphart in zijn boek schetst. 

14.22 Tempo 
Inn dit boek ben ik op zoek gegaan naar een oplossing voor twee brandende kwesties in het onderzoek 
naarr de geschiedenis van de Nederlandse sociale zekerheid. De eerste kwestie betreft het opmerkelijk 
lagee tempo waarin dit stelsel werd opgetrokken. In vergelijking tot andere Europese landen liet de komst 
vann een min of meer volledig sociaal stelsel in Nederland lang op zich wachten. Daar waar landen als 
Duitslandd en Groot-Brittannië al aan het begin van de twintigste eeuw over een redelijk compleet stelsel 
beschikten,, duurde het in Nederland tot na de Tweede Wereldoorlog voordat enkele grote gaten in het 
socialee vangnet werden gedicht. In mijn zoektocht naar een oplossing voor deze eerste brandende 
kwestiee heb ik mij in dit boek beperkt tot de vooroorlogse periode: Hoe kan de trage ontwikkeling van 
hethet Nederlandse stelsel van sociale zekerheid in de periode vóór de Tweede Wereldoorlog worden 
verklaard? verklaard? 

Hett antwoord op deze vraag komt kort samengevat op het volgende neer: de ontwikkeling van de sociale 
zekerheidd in Nederland verliep in de vooroorlogse periode zo traag, omdat de representanten van de 
oudee orde alles in het werk stelden om de komst van 'moderne' sociale regelingen zoveel mogelijk te 
blokkerenn of, wanneer dat niet geheel mogelijk was, naar hun hand te zetten. 

Aristocraten,, boeren en middenstanders waren tegen de komst van door de staat genormeerde en 
gesanctioneerdee sociale arrangementen, omdat dit hen de mogelijkheid zou ontnemen zelf via allerlei 
vormenn van particulier initiatief, met name de lokale en particuliere armenzorg en later de 
ondernemingskassen,, te bepalen of hun werklieden of de armen in hun stad of streek ondersteuning 
zoudenn ontvangen. Daarmee zou hen een belangrijk middel worden ontnomen om hun traditionele 
gezagg over de lagere standen te doen gelden en te continueren. Bij het streven naar het voortbestaan van 
ditt traditionele gezag speelden zowel economische, politieke als statusoverwegingen een rol. Deze 
overwegingenn hingen nauw met elkaar samen, zoals bezit, macht en status in de oude orde moeilijk van 
elkaarr te scheiden waren geweest. Niettemin bleek in dit boek dat economische motieven met name voor 
dee aristocraten meestal van ondergeschikte betekenis waren. Op verschillende momenten in de 
beschrevenn periode waren zij bereid om bijvoorbeeld een hogere premie of een langere uitkeringsduur te 
accepterenn wanneer de sociale regelingen maar de vorm kregen die zij prefereerden. 
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Hett  verzet van de oude groepen tegen de komst van moderne sociale regelingen was aanvankelijk zeer 
succesvol.. In de periode 1880-1900 slaagden aristocraten van liberale, katholieke en protestants-
christelijk ee huize er  in om de discussie over  de sociale zekerheid lange tij d te traineren en zo wetgeving 
geheell  te voorkomen. Rond de eeuwwisseling kwam hun positie in de Haagse politiek echter  onder  druk 
tee staan. In en buiten het parlement groeide de invloed van de arbeidersbeweging en van de nieuwe 
ondernemerss snel en deze groepen waren voorstanders van sociale zekerheid (met name de 
arbeidersbeweging)) of hadden geen principiële bezwaren tegen de komst van verplichte sociale 
regelingenn als de kosten daarvan maar  zoveel mogelijk werden beperkt (met name de nieuwe 
ondernemers). . 

Onderr  invloed van deze ontwikkeling kwam een deel van de aristocraten tot het besef dat de komst 
vann landelijke, door  de staat gesanctioneerde regelingen op den duur  onvermijdelij k was. Om die reden 
lietenn zij  hun verzet gedeeltelijk varen en stuurden zij  aan op een compromis: zij  zouden steun verlenen 
aann de totstandkoming van verplichte landelijke arrangementen als zij  deze maar  zelf mochten 
uitvoeren.. In de terminologie van dit boek: zij  streefden naar  vormen van 'gesanctioneerd particulier 
initiatie ff  (zie voor  de verdere uitwerkin g van dit begrip § 6.7). 

Hett  eerste resultaat van de nieuwe strategie was de Ongevallenwet-1901, de eerste landelijke en 
verplichtee sociale verzekering in de Nederlandse geschiedenis. Dankzij  een geraffineerde campagne 
tegenn het wetsontwerp van minister  Lely, dat de uitvoering van de verzekering volledig in handen van 
eenn staatsorgaan (de Rijksverzekeringsbank) legde, verwierven de aristocratische ondernemers het recht 
omm het risico van de verzekering zelf te dragen - een recht dat in de praktijk neerkwam op welhaast 
volledigee uitvoering van de wet door  de ondernemers zelf. In de daaropvolgende vijfentwinti g jaar 
slaagdenn zij  er  in om, in nauwe samenwerking met de belangenorganisaties van boeren en 
middenstanders,, het parlement tot de aanvaarding van soortgelijke regelingen voor  de zeevaart (in 1915) 
enn de land- en tuinbouw (in 1922) te bewegen. Tegelijkertij d wisten zij  de totstandkoming van sociale 
zekerheidsregelingenn op andere terreinen grotendeels te voorkomen. Het resultaat van dit alles was dat 
hett  percentage van de beroepsbevolking, dat onder  sociale zekerheidsregelingen viel (het 'dekkings-
percentage')) in 1920 nog nauwelijks hoger  was dan twee procent (zie Figuur  14.2). 

Inn deze situatie kwam in 1918 plotseling verandering toen de aristocraten, boeren en middenstanders 
doorr  een poging tot revolutie van socialistenleider  Troelstra in het defensief werden gedrongen. In korte 
tij dd loodste de katholieke minister  van Arbeid Aalberse een aantal sociale zekerheidsregelingen door  het 
parlement,, waardoor  het dekkingspercentage in één klap tot bijna dertig procent steeg (zie Figuur  14.2). 
Inn de tien jaren die volgden herwonnen de oude groepen en hun organisaties echter  het initiatief . Mede 
doorr  hun inspanningen kwam het wetgevingsproces opnieuw tot stilstand en werden enkele werkloos-
heidsregelingenn zelfs teruggedraaid. 

Pass aan het einde van de jaren twinti g leek de rol van de oude elite uitgespeeld. Haar  positie was in de 
jarenn daarvoor  door  een aantal economische en politieke ontwikkelingen ernstig verzwakt, terwij l haar 
concurrentenn in met name de katholieke parti j  hun invloed aanzienlijk hadden uitgebreid. Deze gang van 
zakenn had ook gevolgen voor  de ontwikkeling van de sociale zekerheid. In 1928 vonden de belangen-
organisatiess van arbeiders en nieuwe ondernemers van katholieke huize elkaar  in een compromis over 
dee uitvoering van de Ziektewet, een compromis dat vervolgens met steun van de socialisten in een wet 
werdd vastgelegd. 
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Dee definitieve doorbraak in het wetgevingsproces het echter nog enkele jaren op zich wachten. Dit lag 
niett zozeer aan de kracht van de oude groepen, maar aan de moeilijkheden die de katholieken en 
socialistenn ondervonden bij het vinden van een werkbare politieke coalitie. Hoewel zij tezamen over een 
ruimee meerderheid in het parlement konden beschikken stonden met name concurrentieoverwegingen 
(dee 'democratische paradox', zie Hoofdstuk 11) een dergelijke coalitie in de weg. Het gevolg was dat de 
verzwaktee aristocraten via hun bondgenoten in het parlement en in de regering in de jaren dertig nog 
éénmaall  hun stempel op het sociale beleid konden drukken. 

Zijj  konden echter niet voorkomen dat de werkloosheidsvoorziening in de crisisjaren dertig meer en 
meerr onder invloed van de centrale overheid kwam en op dit terrein de facto een vorm van sociale 
zekerheidd ontstond. Evenmin konden zij beletten dat de belangenorganisaties die zij in de voorgaande 
decenniaa hadden opgebouwd grotendeels aan hun directe invloed werden onttrokken. Uiteindelijk 
leiddenn de ontwikkelingen aan het einde van de jaren dertig tot de definitieve val van de oude elite en de 
vormingg van een katholiek-socialistische coalitie. Door het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog 
kreegg deze coalitie echter niet meer de kans haar plannen voor de sociale zekerheid te realiseren. 

1433 Vorm 
Dee tweede brandende kwestie in dit boek betreft de opmerkelijke vorm die het Nederlandse stelsel van 
socialee zekerheid in de bestudeerde periode kreeg. Met zijn mengelmoes van regelingen, reikwijdtes en 
uitvoeringsorganisatiess verschilde (en verschilt) het stelsel aanmerkelijk van veel andere Europese 
stelsels,, die veel eenvormiger en etatistischer van opzet waren (en zijn). Hoe is deze meervoudige en 
overwegendoverwegend met-statelijke vorm van het Nederlandse stelsel van sociale zekerheid te verklaren? 

Hett antwoord op de tweede onderzoeksvraag valt uiteen in twee delen. Het eerste gedeelte betreft de 
meervoudigee vorm van het Nederlandse stelsel. Aan het einde van de in dit boek bestudeerde periode 
bestondd dit stelsel grofweg uit vier verschillende typen regelingen, met ieder een specifieke 
uitvoeringsorganisatie: : 

1.. regelingen uitgevoerd door individuele werkgevers en werkgeversorganisaties; 
2.. regelingen uitgevoerd door bipartiet samengestelde, democratische bedrijfsverenigingen, opgericht 

enn bestuurd door vertegenwoordigers van de centrale werkgeversorganisaties en vakbonden; 
3.. regelingen uitgevoerd door tripartiet samengestelde, democratische Raden van Arbeid, bestuurd door 

vertegenwoordigerss van de werkgeversorganisaties, de vakbonden en de overheid; 
4.. regelingen uitgevoerd door overheidsorganen. 

Dezee meervoudige vorm van het stelsel weerspiegelt het beeld van een maatschappij-in-overgang dat ik 
inn dit boek heb geschetst. Anders gezegd: de meervoudige vorm is het resultaat van de verschuivende 
krachtsverhoudingenn tussen de oude en nieuwe groepen in de Nederlandse politiek en maatschappij (zie 
Figuurr 14.3). 

Inn de eerste fase van de bestudeerde periode (ca. 1900-1925) werd het wetgevingsproces in 
Nederlandd gedomineerd door de oude groepen. De regelingen die in deze fase tot stand kwamen kregen 
dann ook de vorm die deze groepen prefereerden: verplichte verzekeringen die door de werkgevers zelf 
mochtenn worden uitgevoerd (zie boven, type 1). Het ging hierbij om de Ongevallenwet, de 
Zeeongevallenwet,, de Land- en Tuinbouwongevallenwet en om de subsidieregelingen voor de 
werklozenzorg.. Volgens de door mij gehanteerde definitie waren deze regelingen strikt genomen geen 
vormenn van sociale zekerheid, maar vormen van gesanctioneerd particulier initiatief. Ik kom hier later 
nogg op terug. 

Dee eerste fase werd in 1918 onderbroken door een kort intermezzo, de revolutiepoging van SDAP-leider 
Troelstraa en de daaropvolgende maanden van revolutie-angst. In de buitengewone situatie die als gevolg 
vann de revolutiepoging ontstond werden de oude groepen in het defensief gedrongen en kwamen 
regelingenn tot stand, die in opzet sterk afweken van de arrangementen die eerder waren getroffen. De 
Invaliditeitswett en de Ouderdomswet, de eerste echte sociale zekerheidsregelingen in de Nederlandse 
geschiedenis,, werden uitgevoerd door de Raden van Arbeid waarin de werkgevers, de arbeiders en de 
staatt gelijkelijk waren vertegenwoordigd (type 3). 
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Inn de tweede fase van de bestudeerde periode (ca. 1925-1940) werden de oude groepen gaandeweg 
overvleugeldd door  de arbeiders en nieuwe ondernemers van katholieke en socialistische huize. Deze 
groepenn bereikten in 1928 een akkoord over  een nieuwe organisatie voor  de Ziektewet-Talma van 1913, 
diee nog altij d niet was ingevoerd. Een jaar  later  werd de uitvoering van deze verzekering wettelijk 
opgedragenn aan bedrijfsverenigingen die door  de centrale werkgeversorganisaties en vakbonden 
gezamenlijkk  waren opgericht en op voet van gelijkheid werden bestuurd (type 2). De eerstvolgende 
socialee zekerheidsregeling, de Kinderbijslagwet van 1939, kreeg dezelfde uitvoeringsorganisatie. 

Ookk op het terrein van de werkloosheidsverzekering werd in de jaren 1938-1939 min of meer 
overeenstemmingg bereikt over  de totstandkoming van een verplichte verzekering, die door  de 
bedrijfsverenigingenn moest worden uitgevoerd. Door  het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog zou 
dezee regeling echter  nog enkele jaren op zich laten wachten (zie Figuur  14.3). Met de totstandkoming 
vann de Werkloosheidswet in 1949 werd de zorg voor  werklozen afgesplitst van de zorg voor  andere 
behoeftigee burgers. In 1965 werd voor  deze resterende categorieën een aparte regeling getroffen, de 
Algemenee Bijstandswet. Deze wet was, althans wat de uitvoeringsorganisatie betreft, in feite slechts de 
formaliseringg van een in de jaren dertig gegroeide praktijk . De financiering en normering van de armen-
enn werklozenzorg waren toen definitief in handen gekomen van de gemeenten en het Rijk (type 4) en 
daarr  zou de Bijstandswet geen verandering in brengen.3 

Vlakk na de Tweede Wereldoorlog werd het stelsel ook enigszins vereenvoudigd en werd het aantal 
typenn regelingen teruggebracht van vier  naar  drie. Met de acceptatie door  het parlement van de 
Organisatiewet-19522 was de rol van de risicoverenigingen bij  de uitvoering van de ongevallenwetten 
definitieff  uitgespeeld. Voortaan zouden alle werknemersverzekeringen (de Werkloosheidswet, de 
Ziektewett  en de ongevallenwetten, zie Figuur  14.3) door  de bedrijfsverenigingen worden uitgevoerd.4 

Hett  tweede gedeelte van het antwoord op de tweede onderzoeksvraag betreft de overwegend niet-
statelijkee opzet van het Nederlandse stelsel aan het einde van de in dit boek bestudeerde periode. Dit 
niet-statelijkee karakter  kwam het meeste tot uitdrukkin g in de uitvoeringsorganisatie van de 
ongevallenwetten,, de Ziektewet en de Kinderbijslagwet, en in mindere mate van de Invaliditeitswet en 
dee Ouderdomswet. Bij  de uitvoering van de eerste wetten (type 1 en 2) kwam de overheid er  in het 
geheell  niet aan te pas; bij  de uitvoering van de Invaliditeitswet en Ouderdomswet (type 3) had de 
overheidd slechts zeer  indirect invloed op het beleid van de Raden van Arbeid via de door  haar  benoemde 
'Kroonleden'. . 

Hett  Nederlandse stelsel heeft deze overwegend niet-statelijke opzet van de uitvoering voor  een 
aanzienlijkk  deel te danken aan het verzet van de oude groepen tegen de komst van sociale zekerheid en 
hunn latere pogingen om de diverse regelingen de door  hen gewenste vorm te geven. Het eerste resultaat 
vann dit streven was de Ongevallenwet-1901, die in de praktij k door  de werkgevers zelf mocht worden 
uitgevoerd.. Hoewel zij  voor  dit doel een geheel nieuwe organisatie, de Centrale Werkgevers Risicobank, 
inn het leven riepen bouwden zij  bij  de uitvoering van de Ongevallenwet in zekere zin voort op de 
particulier ee arrangementen die reeds bestonden, met name de ondernemingskassen. In die zin was er 
sprakee van wat de institutionalist Pierson 'padafhankelijkheid' heeft genoemd: de sturende kracht van 
bestaandee instituties bij  het ontstaan van nieuwe instituties.5 Deze padafhankelijkheid zou het verdere 
wetgevingsprocess blijven kenmerken. 
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Dee padafhankelijkheid uitte zich onder meer in de beperkingen die de opponenten van de oude groepen 
ondervondenn in hun streven naar sociale zekerheid. Zo hadden bijvoorbeeld de socialisten aanvankelijk 
eenn uitgesproken voorkeur voor uitvoering door staatsorganen, maar in de door de oude groepen 
gedomineerdee discussie kregen zij met dit standpunt geen voet aan de grond. Om het wetgevingsproces 
nogg enigszins te kunnen beïnvloeden lieten de socialisten deze voorkeur daarom gaandeweg varen en 
gingenn ook zij in de jaren twintig pleitten voor uitvoering door de direct-belanghebbenden. Deze min of 
meerr gedwongen ommezwaai kwam onder meer tot uitdrukking in de Proeve-Posthuma-Kupers, het 
socialistischee organisatieplan van 1923 en in de pleidooien van de vakbonden in de jaren dertig voor 
overhevelingg van de uitvoering van reeds bestaande verzekeringswetten naar de bedrijfsverenigingen. 

Daarnaastt dwong het verzet van de oude groepen tegen de komst van sociale regelingen de nieuwe 
groepen,, op een paradoxale en indirecte manier, min of meer tot het kopiëren van enkele van hun 
voorkeuren.. Zo gingen bijvoorbeeld de vakbonden bij het ontbreken van een verplichte 
werkloosheidswett noodgedwongen over tot de opzet van eigen verzekeringskassen en de nieuwe, 
Brabantsee ondernemers tot de inrichting van een eigen systeem van ziekteverzekering. En toen zij 
eenmaall  aan deze bestuursvorm gewend waren geraakt, gingen ook zij zich verzetten tegen de volledige 
ontmantelingg ervan en zich sterk maken voor de integratie van de kassen in nieuwe verplichte 
regelingen. . 

Dee padafhankelijkheid uitte zich tenslotte in de gedeeltelijke herstructurering van de 
uitvoeringsorganisatiee in 1952 (zie boven). Hoewel van verschillende kanten voor overheveling van de 
uitvoeringg naar staatsorganen werd gepleit, bleven de meeste sociale regelingen na de Tweede 
Wereldoorlogg onder niet-statelijke organen zoals de bedrijfsverenigingen en de Raden van Arbeid 
ressorterenn (zie Figuur 14.3).6 

14.44 Drie wegen naar  sociale zekerheid 
Watt betekenen de bevindingen in dit boek omtrent de samenhang tussen de oude orde en de 
ontwikkelingg van de sociale zekerheid in Nederland nu voor de theorievorming rond de geschiedenis 
vann de sociale zekerheid in internationaal-vergehjkend perspectief? Vanzelfsprekend kan op basis van 
ditt boek geen omvattende theorie over het ontstaan van de sociale zekerheid in andere westerse landen 
wordenn ontwikkeld, om de eenvoudige reden dat die ontwikkeling hier niet uitgebreid aan de orde is 
geweest.. Niettemin wil ik aan het einde van dit boek op grond van de Nederlandse casus en een korte 
rondgangg door de geschiedenis van drie Europese landen een hypothese formuleren over de samenhang 
tussenn enerzijds de kracht van de oude en nieuwe orde en anderzijds de vorm en het tempo in de 
ontwikkelingg van de sociale zekerheid elders. 

Inn hoofdstuk 6 van dit boek heb ik sociale zekerheid als volgt gedefinieerd: 

Socialee zekerheid omvat door de staat gesanctioneerde collectieve regelingen tegen de financiële 
gevolgenn van ongevallen, invaliditeit, ziekte, werkloosheid, ouderdom en ouderschap, waarvan de 
facto o 
1.. het aggregatieniveau hoog is 
2.. de individuele gevalsbehandeling op legaal-rationele wijze plaatsvindt. 

Ikk heb deze definitie van sociale zekerheid gegeven om duidelijk te maken wat naar mijn opvatting 
preciess onder dat begrip moet worden verstaan en om het te kunnen onderscheiden van vormen van 
socialee zorg, die naar mijn opvatting niet als sociale zekerheid moeten worden opgevat, zoals het 
gesanctioneerdd particulier initiatief. Daarnaast kan met behulp van deze definitie echter ook de 
specifiekee ontwikkeling van de sociale zorg in Nederland inzichtelijker worden gemaakt. In Figuur 14.4 
zijnn de twee centrale variabelen van de definitie - aggregatieniveau en individuele gevalsbehandeling -
tegenn elkaar afgezet. Vervolgens zijn in deze matrix de belangrijkste sociale regelingen ingevoegd die in 
Nederlandd in de periode 1880-1940 reeds bestonden of tot stand werden gebracht. 

Linksbovenn in de grafiek zijn de vormen van sociale zorg geplaatst, die in Nederland in de oude orde 
bestonden:: de lokale armenzorg, de arbeidersonderlinges en de ondernemingskassen van de oude onder-
nemers.. Al deze vormen van sociale zorg neigden min of meer naar de categorie van, wat ik in lijn met 
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dee terminologie van dit boek 'particulier initiatief heb genoemd. Deze regelingen gingen over het 
algemeenn het lokale niveau niet te boven en wie van deze regelingen kon profiteren werd veelal op 
traditionelee wijze door de hoogste standen of door vakgenoten onderling bepaald. 

Rechtsbovenn vinden we vervolgens de verschillende varianten van het gesanctioneerd particulier 
initiatief:: de diverse ongevallenwetten en de werkloosheidsregelingen die vanaf de Eerste Wereldoorlog 
inn Nederland bestonden. Rechtsonder zijn tenslotte de regelingen geplaatst die aan de definitie van 
socialee zekerheid voldoen. 

Figuurr  14.4 De transformatie van sociale zorg in Nederland: van particulier initiatief, via a 
gesanctioneerdd particulier initiatief naar sociale zekerheid (ca. 1880-1940) 
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Uitt Figuur 14.4 blijkt dat de transformatie van de sociale zorg in Nederland in de tijd overwegend van 
particulierr initiatief via gesanctioneerd particulier initiatief naar sociale zekerheid is verlopen. Alleen de 
landelijkee invaliditeits- en ouderdomsverzekeringen kwamen zonder een 'tussenstap' tot stand. Zoals 
eerderr betoogd kan deze afwijking van de trend worden verklaard uit de buitengewone situatie waarin 
dezee verzekeringen door het parlement werden aanvaard: in de maanden vlak na de revolutiepoging van 
SDAP-leiderr Troelstra in 1918. 

Dee in Figuur 14.4 afgedrukte matrix is interessant omdat met behulp daarvan de ontwikkeling van de 
socialee zorg in Nederland inzichtelijker kan worden gemaakt - maar er is meer. De figuur laat ook zien 
welkee routes in Nederland niet zijn bewandeld, maar in theoretisch opzicht wel mogelijk zijn. Deze 
resterendee wegen naar sociale zekerheid en de door Nederland afgelegde route zijn grafisch 
weergegevenn in Figuur 14.5. 

Wegg 1 is de directe route, van particulier initiatief onmiddellijk naar sociale zekerheid. Weg 2 is 
eenn indirecte route en loopt van het particulier initiatief via 'genormeerd particulier initiatief naar 
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socialee zekerheid. Dit genormeerd particulier initiatief is een theoretische constructie die logischerwijs 
volgtt uit mijn definitie van sociale zekerheid. Het is een lokale of regionale vorm van sociale zorg die 
evenwell  door middel van vaststaande voorschriften en normen door de centrale overheid effectief wordt 
gereguleerd.. Weg 3 is de tenslotte de route die Nederland heeft bewandeld. 

Figuurr 14.5 Drie wegen naar sociale zekerheid 
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Hett opmerkelijke is nu dat de drie wegen naar sociale zekerheid, die uit Figuur 14.5 kunnen worden 
afgeleid,, niet louter theoretische constructies zijn, maar routes die in de praktijk door Europese landen 
zijnn afgelegd. De eerste, directe weg werd bewandeld door Duitsland. Daar werd de functie van oude 
vormenn van zorg in de jaren tachtig van de negentiende eeuw voor een belangrijk deel direct 
overgenomenn door drie sociale zekerheidswetten die door Bismarck in vrij korte tijd tot stand werden 
gebracht.. Engeland volgde de tweede, indirecte route: van particulier initiatief, via genormeerd 
particulierr initiatief naar sociale zekerheid. De Poor Law Amendment Act van 1834 stelde daar de oude 
lokalee armenzorg onder de controle van de centrale overheid. De kosten van de armenzorg bleven 
daarentegenn voor rekening van de lokale gemeenschappen, die eveneens bleven bepalen of er überhaupt 
armenzorgg was. Aan het begin van de twintigste eeuw werd de armenzorg in Engeland gedeeltelijk 
overbodigg gemaakt door drie sociale zekerheidswetten. Frankrijk tenslotte legde net als Nederland de 
derde,, indirecte weg af: van particulier initiatief, via gesanctioneerd particulier initiatief naar sociale 
zekerheid.. In dit land werd door de centrale overheid eerst overgegaan tot de subsidiëring van bestaande 
lokalee en particuliere regelingen, voordat de eerste sociale zekerheidsarrangementen werden opgezet. 
Hett zou in Frankrijk tot na de Tweede Wereldoorlog duren voordat voldragen vormen van sociale 
zekerheidd de overhand kregen. 

Waaromm legden de drie genoemde landen verschillende wegen naar sociale zekerheid af? De hypothese 
aann het einde van dit boek is dat de 'keuze' voor een bepaalde weg, net als in Nederland, verband hield 
mett de kracht van de oude orde en met de macht of onmacht van de groepen die de oude orde in de 
betreffendee landen had voortgebracht. Zoals gezegd kan deze hypothese hier niet uitgebreid met 
feitenmateriaall  worden getoetst. Om de hypothese niettemin enigszins te onderbouwen zal ik in § 14.5 
kortt ingaan op de geschiedenis van en de samenhang tussen de oude orde en de transformatie van de 
socialee zorg in Engeland, Frankrijk en Duitsland. Vervolgens zal ik in de laatste paragraaf van dit boek 
dee hypothese verder specificeren. 
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14.55 Oude orde en sociale zekerheid in vergelijkend perspectief 
Datt de transformatie van de sociale zorg in de drie genoemde landen op verschillende wijzen is verlopen 
iss opmerkelijk, omdat de uitgangssituatie in deze landen min of meer dezelfde was geweest. Hoewel 
gildenkassenn en onderlinges van werklieden een belangrijke rol hadden gespeeld bij de opvang van 
behoeftigen,, was het in Duitsland, Engeland en Frankrijk de lokale armenzorg geweest, die door de 
eeuwenn heen het gros van de armen van voedsel en geld had voorzien. De wegen van de drie landen 
scheiddenn zich pas aan het begin van de negentiende eeuw onder invloed van de industrialisering. 

OudeOude orde en armenzorg 
Hett eerste en lange tijd enige land in Europa, dat te maken kreeg met de ontwrichtende werking van de 
industrialiseringg was Engeland. Halverwege de achttiende eeuw waren hier de eerste gemechaniseerde 
ondernemingenn ontstaan en aan het begin van de negentiende eeuw was reeds 30% van de 
beroepsbevolkingg werkzaam in de industrie.7 De sociale gevolgen van de snelle economische 
veranderingenn waren groot De verschuiving van de werkgelegenheid van de landbouw naar de industrie 
leiddee tot een massale trek naar de steden, die als gevolg daarvan uitgroeiden tot grote opeenhopingen 
vann arbeiders en armen, waarin misdaad en epidemieën welig tierden. 

Onderr invloed van deze ontwikkelingen nam de kritiek op de bestaande lokale armenzorg aan het 
beginn van de negentiende eeuw toe. Deze kritiek kwam vooral van de fabrikanten in het sterk 
geïndustrialiseerdee noorden van Engeland, waar de armenzorg inmiddels was aangepast aan de eisen van 
dee industrie. Hun doel was de daar leidende principes van self help en het onderscheid tussen deserving 
enn undeserving poor tot uitgangspunten te maken van een nieuwe armenwet die op het gehele land van 
toepassingg was. Volgens de industriëlen maakten de bestaande regelingen de armen werkschuw en 
afhankelijk.. Bovendien waren 'de oude armenwetten [...] een obstakel voor arbeidsmobiliteit en voor de 
bindingg van arbeiders aan een stedelijk en industrieel leven*, aldus G. Rimlinger.8 Het eerste argument 
wass eeuwenoud, het tweede was echter nieuw en raakte een vitaal probleem van de opkomende industrie. 

Voorall  het zogenaamde Speenhamland-system was de industriëlen een doorn in het oog. Dit stelsel 
vann zorg, dat in 1785 door het armbestuur van Speenhamland in Berkshire was gemtroduceerd en zich na 
17955 over grote delen van zuid- en zuidoost-Engeland had verspreid, kwam neer op een subsidiering van 
dee lonen wanneer deze onder een bepaald minimum daalden. De hoogte van de subsidie was onder meer 
afhankelijkk van de graanprijs en de grootte van de familie en werd in de praktijk vooral verstrekt in de 
winter,, wanneer het werk op het land grotendeels stil lag. Het Speenhamland-system was 'het antwoord 
vann een "traditionele" samenleving op de ontwrichtende krachten die door de Industriële Revolutie in 
eigenn land en door de politieke revolutie daarbuiten waren vrijgemaakt*.9 Het systeem werd dan ook 
voorall  door de landadel omarmd. Niet alleen garandeerde het systeem de adel een ruime arbeidsreserve, 
hetgeenn een adequate rem was op loonstijgingen, tevens maakte het een continuering van de oude 
maatschappelijkee orde mogelijk - een 'natuurlijke*  orde, waarin arbeiders ondergeschikt en afhankelijk 
warenn van de hogere standen, die op hun beurt moreel verplicht waren voor hun ondergeschikten te 
zorgen.. Vooral in het overwegend agrarische zuiden van Engeland waren deze met de oude orde 
verbondenn waarden nog springlevend, maar niet alleen daar. Ook in Londen met zijn relatief zwakke 
industriëlee sector en grote armoede werd de armenzorg aan het begin van de negentiende eeuw nog 
gedomineerdd door de oude paternalistische principes.10 

Dee strijd om de armenzorg tussen de nieuwe industriëlen en oude aristocratie stond overigens niet op 
zich.. Ze vormde slechts een onderdeel van een strijd die op meerdere fronten werd gestreden. 'In zekere 
zinn maakte [de strijd om] de Poor Law deel uit van een ideologisch offensief van de burgerij, een poging 
omm een nieuwe verhouding tussen sociale klassen te grondvesten, die fundamenteel van het oude paterna-
lismee verschilde.'11 In 1832 behaalden de fabrikanten met de Reform Act een overwinning in de slag om 
hett kiesrecht. Niet veel later zouden hun ideeën de basis gaan vormen van de nieuwe armenwet. De Poor 
LawLaw Amendment Act van 1834 stelde de armenzorg onder de controle van de centrale overheid. 
Ondersteuningg werd slechts toegestaan in werkhuizen en deze onderstand mocht in geen geval hoger zijn 
dann de slechtst betaalde arbeid. 

Ookk in Frankrijk was de zorg voor behoeftigen van oudsher een lokale aangelegenheid geweest. 
Misschienn wel meer dan elders was de zorg voor behoeftigen hier een zaak van de katholieke kerk en de 
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adel.. Omdat het aan een landelijke armenwet ontbrak, waren de regionale verschillen groot In sommige 
gebiedenn op het platteland ontbrak het zelfs geheel aan een georganiseerde armenzorg. Bedelarij werd 
hierr vaak toegestaan en private liefdadigheid 'vormde op die manier een uitlaatklep voor de crisis van de 
ruralee economie en een mogelijkheid om paternalistische verhoudingen tussen elites en paupers in stand 
tee houden', schrijven C. Lis en H. Sory. Slechts in tijden van extreme crisis ging men op het Franse 
plattelandd (tijdetijk) over tot georganiseerde bedeling. 'Soms kon op die manier de conjuncturele crisis in 
eenn of andere plattelandsnijverheid opgevangen worden, zonder dat de bevolking op de vlucht werd 
gedreven.'122 In de steden was meestal wel sprake van een min of meer geregelde onderstand Niettemin 
werdd de armenzorg in Frankrijk volgens Lis en Sory tot diep in de negentiende eeuw gekenmerkt door 
eenn sterke oriëntatie op de lokale structuren en een grote nadruk op het behoud van de sociale en politieke 
orde.. Wat betreft het platteland spreken zij van een 'sedentarisering' van de bevolking.13 

Toenn de koning en de adel tijdens de Revolutie van 1789 werden verdreven teek de lokale macht 
overover de armen te worden gebroken. Nadat de zorg voor armen in de Verklaring van de Rechten van de 
Menss en de Burger al was uitgeroepen tot een nationale verantwoordelijkheid, maakten de radicalen 
enkelee jaren later onderstand tot een wettelijk recht voor iedere burger. De vele projecten die vervolgens 
werdenn opgezet smoorden echter in onuitvoerbaarheid of inconsistentie.14 Na de Revolutie keerde de 
armenzorgg in haar oude vorm terug. 

Inn Frankrijk kwam de oude paternalistische armenzorg pas rond het midden van de negentiende 
eeuww weer onder vuur te liggen. Bezwaren kwamen van twee kanten. Het meest radicaal in hun kritiek 
warenn de liberalen. Zij verlangden een principiële breuk met het verleden en hamerden daarbij op 
dezelfdedezelfde argumenten als hun Engelse tegenhangers: de bestaande armenzorg zou de armen werkschuw 
makenn en bovendien de prijs van arbeid in de industriële centra opdrijven. Een sterk versoberde 
armenzorgg zou de armen aan moeten zetten tot zelfredzaamheid en spaarzin. Minder vergaand in hun 
kritiekk waren de conservatieven. Hoewel ook zij van mening waren dat de armenzorg moest worden 
hervormd,, zagen zij weinig in het op Engelse leest geschoeide alternatief. Integendeel, hervorming was 
volgenss hen noodzakehjk omdat de oude armenzorg een onvoldoende obstakel tegen onttakeling van de 
oudee orde was gebleken. De gevolgen van de hervormingsdrift op de armenzorg lijken in Frankrijk echter 
beperktt te zijn geweest.15 

Meerr nog dan Engeland en Frankrijk traden de diverse Duitse staten en staatjes de negentiende eeuw 
binnenn met een traditioneel stelsel van onderstand. Niet alleen steunde de armenzorg nog vrijwel overal 
opp filantropie en lokale initiatieven, ook waren in verschillende streken oude middeleeuwse structuren 
nogg intact In veel gebieden hadden het feodale agrarische stelsel en de gilden de revolutionaire 
hervonrungsdriftt overleefd. Hier zorgde de lokale heer in tijden van tegenslag nog voor zijn boeren, of de 
vakgenotenn voor elkaar. 

Ookk de Duitse staten ontkwamen echter niet aan een hervorming van hun archaïsche economische 
enn maatschappelijke structuur. De scherp stijgende kosten van armenzorg en het streven naar 
schaalvergrotingg van de landbouw dwongen de landadel in Pruisen in het eerste decennium van de 
negentiendee eeuw tot vrijmaking van de boerenstand, met verstrekkende gevolgen. 'In het algemeen 
gesprokenn [betaalde] de boerenbevolking de rekening van de rationalisatie in de Pruisische gebieden. [...] 
Hett effect van de boerenbevrijding was vooral, dat de boeren voortaan de patronage van de adel 
misten.'166 Omdat veel vrijgemaakte boeren niet konden beschikken over land om in hun levensonderhoud 
tee voorzien, steeg het aantal paupers sterk. De misère op het platteland werd nog eens vergroot door een 
sterkee toename van de bevolking, die anders dan bijvoorbeeld in Engeland niet door een groeiende 
industriëlee sector kon worden geabsorbeerd.17 

Rellenn en opstanden leidden in de jaren veertig van de negentiende eeuw onder Duitse elites tot een 
stijgendee bezorgdheid over de sociale problemen. Vrij algemeen was de opvatting dat een oplossing 
gezochtt diende te worden in een herstel van de oude hiërarchische banden en een inperking van de 
individuelee vrijheid.18 Ook de elites in de steden zochten de oplossing voor de sociale problemen in een 
herstell van de verbroken gemeenschapsbanden. Zo nam de burgerij in de stad Elberfeld in het Ruhrge-
biedd in 1853 het initiatief tot een hervorming van de armenzorg. Dit Elberfelder-stebel, dat 
'arbeidsdisciplinee koppelde aan een paternalistisch-autoritair streven naar bevoogding en controle', zou in 
dee daarop volgende decennia door verschillende Duitse industriesteden worden overgenomen.19 De zorg 
voorr armen, zieken en bejaarden zou voorlopig nog een lokale aangelegenheid blijven. 
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OudeOude orde en sociale zekerheid 
Inn het voorafgaande is de negentiende-eeuwse ontwikkeling van de armenzorg in drie landen kort 
besproken.. Daarbij sprong één ding in het oog: het verschil tussen enerzijds de ontwikkeling in Engeland 
enn anderzijds die in Duitsland en Frankrijk. In Engeland werd de lokaal georganiseerde paternalistische 
armenzorgg al in een vroeg stadium terzijde geschoven ten gunste van een liberale wet, waarin de 
voorwaardenn waaronder lokale instellingen steun mochten verlenen door de centrale overheid waren 
neergelegd-- Daarmee ontstond in Engeland een vorm van genormeerd particulier initiatief. In Duitsland 
enn Frankrijk daarentegen hielden de oude armenzorg en het lokale primaat stand tot het einde van de 
negentiendee eeuw. Dit verschil weerspiegelt een tegenstelling tussen twee fundamenteel andere visies op 
armoede,, de armenzorg en de functies daarvan. Deze tegenstelling wordt het meest duidelijk zichtbaar 
wanneerr we de situatie in Engeland en die in Duitsland tegen elkaar afzetten. 

Duitsland200 past wellicht het beste in het profiel dat A. Mayer van de negentiende eeuw heeft geschetst 
(ziee § 1.5). De Franse Revolutie had hier geen einde gemaakt aan de heerschappij van de oude elites en 
ookk latere pogingen (vooral in de jaren 1848-1849 en 1861-1864) om de elites alsnog terzijde te schuiven 
warenn jammerlijk mislukt. De landadel en de keizer domineerden in Duitsland gedurende de gehele 
negentiendee eeuw vrijwel alle lagen van het maatschappelijke leven. Zij waren oppermachtig in het leger, 
beheerstenn de bureaucratie en dankzij hun sterke economische bases op het platteland wisten zij met hulp 
vann de kerken grote invloed te houden over de lagere standen.21 In deze keten van macht vormde de 
lokaall georganiseerde armenzorg een belangrijke schakel. De armenzorg bevestigde de hiërarchie van 
standenn doordat zij bescherming afhankelijk stelde van onderdanigheid. Bij het ontbreken van centraal 
vastgesteldee richtlijnen waren de armen vrijwel volledig afhankelijk van de lokale elites die de armenzorg 
financierden.financierden.22 22 

Ookk toen in de tweede helft van de negentiende eeuw de Duitse armenzorg als gevolg van de snelle 
industrialiseringg onder druk kwam te staan bleven de elites vasthouden aan de oude principes. Hoewel zij 
zichh langzaam maar zeker verzoenden met de schijnbaar onvermijdelijke industriële expansie en de 
industriee vanaf de jaren zeventig zelfs actief beschermden en bevorderden,23 weigerden zij de zorg voor 
behoeftigenn geheel ondergeschikt te maken aan de economische ontwikkeling. 'Zij zagen in het 
liberalismee de centrifugale krachten van sociale wanorde en desintegratie. Tegenover deze krachten 
steldenn zij een hiërarchische, paternalistische maatschappij, waaraan "natuurlijke" verbanden als familie, 
beroepp en status samenhang zouden geven.,24 

Geheell anders was de situatie in Engeland. Hier was de industriële ontwikkeling al aan het begin van de 
negentiendee eeuw in een stroomversnelling gekomen en hadden de oude elites mede aan de wieg van 
dezee transformatie gestaan. Om verschillende redenen was een deel van de Engelse adel sterk 
commercieell georiënteerd. 'Het verzet tegen de ontwikkeling van het kapitalisme was in Engeland aan 
hett einde van de zeventiende eeuw vrijwel verstomd', schrijft E.J. Hobsbawm. 'De aristocratie was er 
naarr Continentale standaarden gemeten welhaast een "bourgeoisie" geworden en twee revoluties hadden 
dee monarchie geleerd zich aan veranderende omstandigheden aan te passen.*25 Veel eerder dan de adel op 
hett Continent had de Engelse adel een begin gemaakt met de rationalisatie van de landbouw; deze ging 
voorall ten koste van de kleine boeren. Toepassing van nieuwe landbouwtechnieken had de adel boven­
dienn minder afhankelijk gemaakt van de beschikbaarheid van grote aantallen landarbeiders.26 

Aanvankelijkk was de reactie van de adel op de toename van de armoede, zoals we hebben gezien, 
traditioneell van aard (zie het Speenharnland-system), Naarmate de armenpopulatie echter in omvang 
toenamm en de kosten voor de armenzorg stegen gaf de adel, ondanks verdeeldheid in eigen kring, het 
verzett tegen rationalisatie van de armenzorg langzaam maar zeker op.27 

Dee hervorming van de armenwet, die door de industriëlen al decennia lang was bepleit, maakte de 
zorgg voor behoeftigen ondergeschikt aan de industriële ontwikkeling. Dat daarmee indirect oude 
verbandenn werden verbroken vormde geen bezwaar. Dit was juist het belangrijkste doel van de hervor­
ming,, zoals K. Polanyi terecht opmerkt28 Hoewel de nieuwe wet niet overal een einde maakte aan het 
Speenhamland-systemSpeenhamland-system en het verzet tegen de tewerkstelling in armenhuizen groot was (waardoor deze 
slechtss in beperkte mate van de grond kwamen), lijkt de wet in tenminste één opzicht zeer effectief te zijn 
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geweest:: vooral op langere termijn lijkt zij de arbeiders te hebben los geweekt van het platteland en 
zodoendee te hebben bijgedragen aan de geografische (zelfregulering van de arbeidsmarkt29 

Ditt laatste aspect markeert het grote verschil met Duitsland. Daar waar in Duitsland de armenzorg vooral 
werdd beschouwd als een middel om oude maatschappelijke banden en standsverschillen in stand te 
houden,, werd de zorg voor behoeftigen in Engeland juist gezien als een middel om de standenstructuur te 
doorbreken.. Dit is, simpel gezegd, het verschil tussen een oude orde die zich heeft weten te handhaven en 
eenn nieuwe orde die de oude heeft verdrongen; het verschil tussen een beleid gericht op het voorkomen 
enn een beleid gericht op het aanmoedigen van sociale mobiliteit 

Dezee dichotomie keerde aan het einde van de negentiende eeuw in een gewijzigde vorm terug, toen 
dee lokale armenzorg in beide landen steeds verder aftakelde en het armoedeprobleem inmiddels tot de 
'socialee kwestie' was gedoopt. Voor de meeste Engelse hervormers was de sociale kwestie eerst en 
voorall  een probleem van armoede. De nood van de armen diende te worden verzacht, desnoods door 
actieff  ingrijpen van de centrale overheid, maar met handhaving van de bestaande, op individuele vrijheid 
gerichtee economische orde. Deze orde was volgens hen immers niet alleen het meest voordelig voor de 
meerderheidd van de bevolking die niet arm was, maar bood tevens de armen zelf het beste perspectief op 
socialee stijging en verbetering van hun materiële positie.30 Voor de hervormers in Duitsland daarentegen 
wass de sociale kwestie in de eerste plaats een probleem van maatschappelijke structuur, of beter: het 
dreigendee verlies daarvan. Hervorming was weliswaar nodig om de situatie van de behoeftigen te 
verbeteren,, maar was bovenal bedoeld om het * systeem van politieke ongelijkheid veilig te stellen'.31 

Zowell  in Engeland als in Duitsland leidde de crisis van de armenzorg uiteindelijk tot interventie van 
dee staat en de komst van de eerste landelijke sociale zekerheidsregelingen. Maar de vorm van deze 
regelingenn was in beide landen fundamenteel verschillend. In Engeland werd de armenzorg ingeruild 
voor,, wat G. Esping-Andersen heeft genoemd, een 'liberaal' stelsel van verplichte regelingen, dat was 
afgestemdd op de eisen van de economie en alle burgers in principe dezelfde rechten gaf. In Duitsland 
daarentegenn werd de lokale paternalistische armenzorg vervangen door een 'conservatief stelsel, dat de 
maatschappelijkee ongelijkheid bevestigde.32 In zekere zin was de Duitse oplossing een compromis tussen 
dee verlangens van de oude elites en de eisen van de industriële ontwikkeling. Door het loslaten van de 
armenzorgg werd de binding van behoeftigen aan lokale structuren minder sterk en kon de fysieke 
mobiliteitt toenemen. Doordat het lokale paternalisme echter werd ingeruild voor 'staatspaternalisme', 
werdd de sociale //«mobiliteit bestendigd.33 

Veell  gecompliceerder dan in Engeland en Duitsland was de situatie in Frankrijk. Zoals we reeds eerder 
hebbenn gezien hield de oude paternalistische armenzorg in dit land stand tot het einde van de negentiende 
eeuw.. Ook in Frankrijk hield dit verband met de taaiheid van de oude orde, maar anders dan in Duitsland 
haddenn de groepen die met deze orde waren verbonden in Frankrijk hun greep op de centrale overheid 
verloren.. Dit gold met name voor de adel De Franse Revolutie had een einde gemaakt aan de 
aristocratischee dominantie en hoewel de adel zich tijdens de Restauratie enigszins wist te herstellen, 
slaagdee hij er niet meer in de vroegere macht te herwinnen. Na de val van Napoleon UI in 1871 was de 
roll  van de adel op het nationale toneel (behalve in de Senate) definitief uitgespeeld. 

Omm nog iets van hun oude gezag te behouden trokken de adellijke families zich meer en meer terug 
opp de bastions die zij, met steun van de katholieke kerk, nog wel beheersten: 'De voormalige elites, 
verslagenn in Parijs, richtten hun aandacht daarom nu op het platteland en stelden alles in het werk het 
zowell  in economische als ideologisch opzicht voor zich te behouden'.34 

Hierr trof de oude elite een sterke bondgenoot: de kleine onafhankelijke boeren, die meer dan in 
Engelandd en Duitsland het gezicht van het platteland bepaalden. Samen met de kleine winkeliers en 
ambachtsliedenn in de dorpen en kleine steden vormden zij de petite bourgeoisie, de middenstand die rond 
hett midden van de negentiende eeuw bijna de helft van de totale bevolking uitmaakte.35 Op lokaal niveau 
speeldee de petite bourgeoisie vaak een belangrijke rol en op nationaal niveau vormde zij een factor van 
belang.. Hoewel een deel van de boeren, ambachtslieden en winkeliers er een republikeinse voorkeur op 
nahield,, waren deze groepen geenszins de wegbereiders van de nieuwe tijd. Integendeel, democratisering 
enn de opkomst van de nieuwe grote industrieën vormden een bedreiging voor hun economische 
zelfstandigheidd en botsten met hun wereldbeeld36 
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Hoee ver de verdedigers van de oude orde in Frankrijk echter ook in het defensief waren gedrongen, 
verslagenn waren zij niet Dat zij op lokaal niveau en met name op het platteland stand konden houden, 
wass voor een belangrijk deel te danken aan de sociaal-economische ontwikkeling. In de eerste plaats 
resulteerdee de economische transformatie in Frankrijk vooral in kleinschalige bedrijven, waarin het 
contactt tussen patroon en werklieden nog persoonlijk was en de oude paternalistische verhoudingen lang 
blevenn voortbestaan.37 In de tweede plaats was het tempo van de overgang van een overwegend 
agrarischee naar een industriële samenleving relatief laag, waardoor de problemen die deze overgang 
elderss in Europa had veroorzaakt in Frankrijk veel minder urgent waren. Zo bleef zowel de 
bevolkingstoenamee als de groei van de steden sterk achter bij andere Europese landen.38 

Dee gevolgen van dit alles manifesteerden zich ook op politiek niveau. Rimlinger schrijft hierover: 

Eenn relatief traag tempo van industriële transformatie had aan het einde van de negentiende eeuw geresulteerd in een 
economischee tussenvorm, waarin noch de industriële, noch de agrarische sector dominant was of snel aan het worden was. De 
maatschappijj  was verdeeld in belangengroepen, die op vele gebieden fundamenteel van mening verschilden, maar elkaar in 
balanss hielden. [...] Deze situatie bevorderde de handhaving van de status quo te midden van hevige ideologische strijd. 

Watt het sociale beleid betreft werkte deze patstelling in het voordeel van de conservatieve krachten. 
Zolangg de oude paternalistische armenzorg bleef voortbestaan, wisten zij zich in ieder geval op lokaal 
niveauu verzekerd van enige invloed op de lagere standen. In principe waren zij echter niet afkerig van 
staatsinterventie,, maar omdat de ontwikkeling van een nationaal stelsel op eigen voorwaarden (zoals in 
Duitsland)) onmogelijk was, betekende verdere staatsvorming op sociaal gebied voor hen een directe 
bedreiging,, die zij met alle middelen trachtten te pareren. Met name de Senaat, waarin de 
plattelandsgemeentenn en de kleine provinciesteden oververtegenwoordigd waren, vormde hiervoor een 
geëigendd middel. Vanaf het begin van de twintigste eeuw wist met name de petite bourgeoisie via dit 
orgaann de sociale politiek stelselmatig te vertragen en frustreren. Nagenoeg het enige dat tot in de jaren 
dertigg door voorstanders van verplichte nationale regelingen werd bereikt was een subsidiering van 
vrijwillig ee initiatieven. Deze regelingen bleken echter weinig succesvol en wat belangrijker was: zij 
vormdenn geen bedreiging voor het lokale primaat.40 

Pass na de sociale en economische misère van de jaren dertig kwamen in Frankrijk de eerste 
verplichtee regelingen van de grond, die grote delen van de bevolking bereikten. Ook op deze regelingen 
wistenn de inmiddels goed georganiseerde kleine burgerij en de conservatieve partijen echter hun stempel 
tee drukken. De wetten die na 1947 tot stand kwamen kenden een voorname rol toe aan de lokale 
overhedenn en belangenorganisaties bij de uitvoering van de diverse regelingen en lieten een groot aantal 
privatee regelingen nog lange tijd ongemoeid.41 

14.66 Oude orde en sociale zekerheid: een hypothese 
Naa deze korte rondgang door de geschiedenis van Duitsland, Engeland en Frankrijk kan de hypothese 
diee ik in § 14.4 heb geformuleerd verder worden gespecificeerd: de mate van dominantie van de oude 
ordee in een land was bepalend voor 7. de weg naar sociale zekerheid die werd afgelegd (zie Figuur 
14.5);; 2. het tempo in de ontwikkeling van het sociale zekerheidsstelsel; en 3. de vorm die het sociale 
zekerheidsstelsell  in het betreffende land uiteindelijk kreeg. 

InIn  landen met een dominante oude orde 
1.. werd de eerste weg naar sociale zekerheid afgelegd: van particulier initiatief direct naar sociale 

zekerheid; ; 
2.. lag het tempo in de ontwikkeling van het sociale zekerheidsstelsel hoog; 
3.. kwam een conservatief stelsel tot stand, dat de bestaande maatschappelijke ongelijkheid bevestigde. 

InIn  landen met een dominante nieuwe orde 
1.. werd de tweede weg naar sociale zekerheid afgelegd: van particulier initiatief, via genormeerd 

particulierr initiatief naar sociale zekerheid; 
2.. lag het tempo in de ontwikkeling van het sociale zekerheidsstelsel hoog; 
3.. kwam een liberaal stelsel tot stand, dat sociale mobiliteit bevorderde. 
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InIn  landen met een evenwicht tussen oude en nieuwe orde 
1.. werd de derde weg naar sociale zekerheid afgelegd: van particulier initiatief, via gesanctioneerd 

particulierr initiatief naar sociale zekerheid; 
2.. lag het tempo in de ontwikkeling van het sociale zekerheidsstelsel laag; 
3.. kwam een stelsel tot stand, dat samenhang ontbeerde en corporatistische trekken had, met veel 

zeggenschapp voor lagere overheden en belangengroepen. 

Dee bovenstaande hypothese is gebaseerd op een korte analyse van de ontwikkeling van de oude orde en 
dee sociale zorg in slechts drie Europese landen, maar zij lijkt ook van toepassing op andere, vooral 
Westersee staten. Zo vertoont de Duitse ervaring gelijkenis met de ontwikkeling van de sociale zorg in 
landenn als Oostenrijk en Italië, waar oude feodale structuren eveneens langer standhielden dan elders. 
Dee Engelse geschiedenis lijkt daarentegen model te staan voor de transformatie van de sociale zorg in 
landenn als Canada en de Verenigde Staten, die nooit een oude orde hebben gekend. De ontwikkeling in 
Frankrijkk lijkt tenslotte exemplarisch voor de overgang naar sociale zekerheid in Nederland en België, 
landenn die eveneens lange tijd werden gekenmerkt door een merkwaardige mengeling van oud en 
nieuw.. Of de hypothese houdbaar is zal uiteindelijk moeten blijken uit gericht onderzoek naar de oude 
ordee en de sociale zorg in de negentiende en twintigste eeuw. Dergelijk onderzoek is alleen al zinvol om 
dee geschiedschrijving van de sociale zekerheid van haar preoccupatie met 'het nieuwe* te bevrijden. 


