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Voorwoord
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Hoofdstuk 1
Inleiding

“Een slimme meid is op haar toekomst voorbereid”. Velen zal deze slogan,
waarmee de overheid eind jaren tachtig campagne heeft gevoerd, wel be-
kend in de oren klinken.! Maar de meeste mensen weten niet dat deze
slogan verwijst naar een wetsartikel uit de sociale-zekerheidswetgeving:
artikel 3 van de Toeslagenwet (TW).2 Dit wetsartikel luidt als volgt:

“Vanaf 1990 heeft een gehuwde wiens echtgenoot is geboren na 31 de-
cember 1971 geen recht op toeslag, tenzij tot zijn huishouden een ei-
gen kind, aangehuwd kind of pleegkind behoort dat jonger is dan 12
Jaar.”

Hoe werkt dit wetsartikel? De Toeslagenwet heeft binnen het sociale-
zekerheidsstelsel tot doel - de naam zegt het al - toeslagen te verlenen.
Voor een toeslag op grond van de Toeslagenwet komen slechts personen
in aanmerking, die gerechtigd zijn tot een uitkering op grond van de
Werkloosheidswet, Ziektewet, Algemene Arbeidsongeschiktheidswet, Wet
op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering en de Wet Arbeidsongeschikt-
heidsvoorziening Militairen. Indien deze uitkeringsgerechtigden de finan-
ciéle last dragen van een gezin en de uitkering krachtens een van de ge-
noemde wetten lager is dan het relevante sociale minimum, dan wordt
hen een toeslag verleend bovenop hun uitkering, - in beginsel - zodanig
dat dit relevante sociale minimum voor een gezin wordt bereikt. Van het
relevante sociale minimum wordt een gezin geacht te kunnen leven. An-
ders gezegd, door het verlenen van een toeslag stelt de Toeslagenwet
sommige uitkeringsgerechtigden, namelijk degenen die recht op uitke-
ring hebben op grond van één van bovengenoemde wetten, in staat per-
sonen die van hen financieel afhankelijk zijn, te onderhouden.

1. In 1992 kende 99% van alle jongeren tussen de 14 en 17 jaar de slagzin van de voor-
lichtingscampagne ‘een slimme meid is op haar toekomst voorbereid’ (Stert. 1992, 223).
2. Wet van 6 november 1986, Stb. 562.
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Welnu, artikel 3 TW maakt hieraan een einde. Dat wil zeggen, op
grond van dit artikel wordt vanaf 1990 geen toeslag meer verleend aan
uitkeringsgerechtigden, indien zij een (huwelijks)partner hebben, die ge-
boren is na 31 december 1971. Deze regeling lijdt slechts uitzondering
wanneer er kinderen jonger dan 12 jaar verzorgd worden, in welk geval
er wel recht op toeslag bestaat.

Met mijn onderzoek wil ik artikel 3 TW, beter bekend onder de benaming
‘de 1990-maatregel’ voor het voetlicht plaatsen teneinde de vele gaten in
de kennis hierover te dichten. Onderzoek van de 1990-maatregel is naar
mijn mening namelijk geboden, omdat de 1990-maatregel, die - zoals zal
blijken - een lange voorgeschiedenis kent en een belangrijk speerpunt
was in het emancipatiebeleid van de overheid, desondanks nauwelijks
aan diepgaand onderzoek onderworpen. Wanneer de 1990-maatregel in
de literatuur de revue passeert, is daarvoor doorgaans slechts een figu-
rantenrol weggelegd. Het gevolg is dat de 1990-maatregel slecht wordt
gekend en er de nodige gemeenplaatsen over dit onderwerp bestaan. Zo
wordt bijvoorbeeld de 1990-maatregel doorgaans gekarakteriseerd als
een arbeidsplicht voor vrouwen, zonder dat deze typering op enigerlei
wijze wordt verantwoord. Betoogd wordt dat door middel van de 1990-
maatregel wordt bewerkstelligd dat in de toekomst op elk individu, man
en vrouw, gehuwd en ongehuwd, de plicht rust om via betaalde arbeid in
eigen levensonderhoud te voorzien. En dat hierdoor radicaal gebroken
wordt met het verleden, waarin gehuwde vrouwen juist met behulp van
morele en soms ook juridische middelen werden geweerd van de betaalde
arbeidsmarkt. Iets soortgelijks geldt voor het begrip economische zelf-
standigheid, waarvan wordt aangenomen dat het voor de 1990-maatregel
van centrale betekenis is. Ook dit begrip is nauwelijks geanalyseerd.
Daarnaast is de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatregel onvol-
doende beschreven. En is er nauwelijks studie gemaakt van de veronder-
stellingen die aan de 1990-maatregel ten grondslag liggen. Wanneer de
1990-maatregel onderwerp van studie is, concentreert men zich liever op
(het gebrek aan) de feitelijke gevolgen van de 1990-maatregel.

Op al deze onduidelijkheden en kennislacunes wordt in dit onderzoek
een antwoord gezocht. In het bijzonder zal achtereenvolgens worden in-
gegaan op de ratio van de 1990-maatregel - in de betekenis van wat met
de 1990-maatregel wordt nagestreefd - hoe de maatregel in juridische en
feitelijke zin werkt en ook op de vraag of er na artikel 3 TW nog vergelijk-
bare wetsartikelen zijn ingevoerd waarmee hetzelfde doel wordt nage-
streefd.

Deze bespreking vindt plaats in het kader van de beantwoording van
de centrale vraag van mijn studie van de 1990-maatregel: de vraag of

2



Inleiding

door middel van de 1990-maatregel wel bereikt wordt hetgeen ermee door
de regering wordt beoogd. Concreet luidt deze vraag als volgt: is door
middel van de 1990-maatregel een begin gemaakt met de afbraak van het
kostwinnersdenken in de sociale zekerheid, zodanig dat hierdoor bereikt
wordt hetgeen ermee door de regering destijds werd beoogd: het leveren
van een wezenlijke bijdrage aan het realiseren van economische zelfstan-
digheid van vrouwen?

Ter verduidelijking van deze centrale vraagstelling, zal ik in dit hoofd-
stuk alvast kort ingaan op de achtergrond van de 1990-maatregel. Het
zal immers duidelijk zijn dat met het afschaffen van de toeslag ingevolge
artikel 3 TW een bepaald doel is nagestreefd. De ratio van de afschaffing,
of nauwkeuriger geformuleerd, het niet toekennen van deze toeslag,
wordt inzichtelijk tegen de achtergrond van de tweede feministische golf
die in de tweede helft van de jaren zestig een aanvang nam.

In tegenstelling tot de eerste feministische golf van ongeveer 1880-
1920, waarin voornamelijk werd gestreden enerzijds voor toelating van
de ongehuwde vrouw tot de arbeidsmarkt en anderzijds voor kiesrecht
van vrouwen, staat in de tweede feministische golf de als marginaal erva-
ren positie van de gehuwde vrouw centraal. De afhankelijke, onderge-
schikte en dienende rol, die haar binnen het huwelijk wordt toebedeeld,
maakt volgens de vrouwenbeweging in de tweede helft van de jaren zes-
tig dat de gehuwde vrouw zich niet als een zelfstandig en volwaardig in-
dividu kan ontplooien. De gehuwde vrouw wordt niet om haar zelf er-
kend, maar slechts in functie van haar huwelijk. In het artikel ‘Het on-
behagen bij de vrouw’ zet Joke Smit in 1967 voor wat dit betreft het spoor
uit.3 Het huwelijk, waarin de vrouw gereduceerd wordt tot echtgenote,
moeder en huisvrouw, doet de vrouw geen goed, zo is de gedachte. Het
isoleert haar en manoeuvreert haar zowel in financiéle als in emotionele
zin in een afhankelijke positie. In deze tweede feministische golf wordt
deelname aan betaalde arbeid gezien als het recept om de gehuwde
vrouw te verlossen uit haar maatschappelijke positie als tweederangs-
burger. In het kielzog van deze stellingname richt de aandacht van de
vrouwenbeweging zich aanvankelijk voornamelijk op het toegang verkrij-
gen door vrouwen tot betaalde arbeid. Arbeidsparticipatie wordt met an-
dere woorden het speerpunt van de emancipatiestrijd. Betaalde arbeids-
deelname op zich wordt als een breekijzer gezien waarmee vrouwen zich
de toegang kunnen verschaffen tot een volwaardige maatschappelijke po-

3. J.E. Kool-Smit, Het onbehagen bij de vrouw, De Gids, nr. 1/2 1967, p. 267-281. Vgl.
ook Verwey-Jonker, H., Emancipatiebewegingen in Nederland, Deventer, 1983.
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sitie. De gedachte overheerst dat deelname aan betaalde arbeid een posi-
tieve waarde in zichzelf heeft.4

Intussen is ook aan een aantal randvoorwaarden voldaan die de deel-
name aan de betaalde arbeid voor vrouwen vergemakkelijken. De anti-
conceptiepil maakt in de jaren zestig haar entree in Nederland, waardoor
vrouwen veel beter in staat zijn te bepalen of, en zo ja, wanneer, zij (ook
vanuit het oogpunt van hun arbeidsleven) kinderen willen. Bovendien
hebben inmiddels veel vrouwen voor hun huwelijk een opleiding genoten
en hebben zij ook buitenshuis gewerkt. Daarnaast neemt het aantal echt-
scheidingen toe met als gevolg dat vrouwen zich meer en dikwijls pijnlijk
bewust worden van hun financiéle athankelijkheid.

Geleidelijk aan, naarmate steeds meer gehuwde vrouwen zich bewegen
op de betaalde arbeidsmarkt en deze deelname ook steeds meer maat-
schappelijk geaccepteerd lijkt te worden, komt men echter tot de ontdek-
king dat arbeidsdeelname op zichzelf genomen weliswaar het blikveld
verruimt, maar toch onvoldoende is om echt bevrijdend te werken. De
deelname aan betaalde arbeid, die hoofdzakelijk in deeltijdfuncties en in
de lagere regionen van de arbeidsmarkt plaatsvindt5, heeft zodoende nog
teveel het karakter van een vrijetijdsbesteding, waarvoor minder ar-
beidsrechtelijke en sociaalrechtelijke bescherming wordt geboden, aldus
de vrouwenbeweging. Deze wettelijke bescherming wordt toegekend aan
haar echtgenoot die in maatschappelijk, arbeidsrechtelijk en inkomens-
rechtelijk opzicht als kostwinner geacht wordt te voorzien in het levens-
onderhoud van haar en de kinderen. Het gevolg hiervan is dat de gehuw-
de vrouw klem blijft zitten in haar huwelijkse rol.

Om definitief uit deze rol los te komen, realiseert de vrouwenbeweging
zich dat de bakens verder verzet moeten worden. Er dient gestreefd te

4. Vgl. Heerma van Voss, G.J.J., Ontslagrecht in Nederland en Japan. De spanning tus-
sen zekerheid van de dienstbetrekking en flexibiliteit van de onderneming, Deventer,
1992, p. 3-8.

5. Kool-Smit waarschuwde al in 1969 tegen ‘kleine deeltijdbaantjes in de marge’. Zij
heeft kritiek op het feit dat door veel vrouwen werk gezien wordt als bijkomstigheid, als
een vrijetijdsbesteding en niet als onderdeel van het leven van de volwassen vrouw.
Kool-Smit vreest dat de tweederangspositie van de vrouw in het arbeidsproces blijft be-
staan en zal worden versterkt. Bovendien zal men niet doordrongen raken van de nood-
zaak de maatschappij-inrichting af te stemmen op buitenshuis werkende ouders. Verder
blijft de vader de grote afwezige in de opvoeding. Het belangrijkste bezwaar is volgens
Kool-Smit dat er in de verhouding tussen mannen en vrouwen niets wezenlijks veran-
dert. Kool-Smit wil man en vrouw een symmetrische positie bezorgen. Daarvoor is haars
inziens volwaardige deelname van de vrouw aan het maatschappelijk leven nodig (Kool-
Smit, J.E., De man, de vrouw, en de symmetrie, p. 11-42 in: Kool-Smit, J.E., HAJ.F
Misset en E.E. Engelsman, Rok en rol. Vrouw (en man) in een veranderende samenle-
ving, Amsterdam, 1969.
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worden naar volwaardige arbeidsdeelname en naar een met deze arbeid
te verwerven volwaardig inkomen. In de tweede helft van de jaren zeven-
tig wordt dit streven door de vrouwenbeweging vertaald in de politieke
eis van economische zelfstandigheid voor vrouwen door middel van be-
taalde arbeid.® Met economische zelfstandigheid wordt grofweg bedoeld,
dat de deelname aan de betaalde arbeid van zodanige omvang en de be-
loning van zodanige grootte dient te zijn, dat daarmee in het eigen le-
vensonderhoud kan worden voorzien. Dat deze eis van economische zelf-
standigheid van vrouwen, met name in de tachtiger jaren in de vrouwen-
beweging brede steun ondervindt?, wordt geillustreerd aan de hand van
de oprichting van het Breed Platform Vrouwen voor Economische Zelf-
standigheid in 1982. In dit platform zijn allerlei groeperingen van ver-
schillend pluimage uit de vrouwenbeweging vertegenwoordigd, zoals bij-
voorbeeld het CDA-Vrouwenberaad, Landelijke Boerinnen Belangen,
Groen Links Vrouwen en de Surinaamse Vrouwen Beweging. Het ge-
meenschappelijke doel is het realiseren van economische zelfstandigheid
van vrouwen.8

Brede consensus bestaat steeds over de wijze waarop economische zelf-
standigheid bereikt dient te worden: via deelname aan betaalde arbeid.
De overgrote meerderheid? van de vrouwenbeweging blijft namelijk gelo-

6. Vgl. Goldschmidt, J.E., Holtmaat, R. e.a., Vrouw en Recht, Trendrapport DCE/Steo,
Den Haag, 1993, p. 68, 291. Vgl. ook § 6.2.

7. Janssen, R.F.H., Armoede of soberheid. De verarming van mens en milieu als nieuwe
sociale kwestie, Leiden, 1992, p. 125-126, p. 121; Werkgroep vrouw en werk, Universi-
teit van Amsterdam, Programmmeringsstudie Economische zelfstandigheid van vrou-
wen, Amsterdam, 1 maart 1987, p. 23, p. 25; Boelens, L., Financiéle afhankelijkheid zon-
der boterbriefje neemt schrikbarende vormen aan, In: Rechtdoen, Uitgave van de Zo-
meruniversiteit Vrouwenstudies Groningen, Groningen, 1987 p. 84; FNV-Vrouwensecre-
tariaat, De 1990-maatregel of de wegen en omwegen naar economische zelfstandigheid,
Amsterdam, mei 1989, p. 6.

8. Breed Platform Vrouwen voor Economische Zelfstandigheid, In 1990 economisch zelf-
standig?, Utrecht, 1989.

9. Vgl. bijv. de volgende literatuur: Ancona, H. d’, Het belang van betaald werk. In het
bos vallen geen besluiten, in: Dorsman e.a. (red), Feminisme en politieke macht, Deel 2:
Herverdeling van de betaalde en onbetaalde arbeid, Amsterdam, 1983, pp. 18-25; Swie-
bel, J., Individualisering in het inkomensbeleid- Discussie tussen vrouwenbeweging en
politiek, in: Sociaal-Feministiese Teksten 8, Amsterdam, 1984, p. 10-35; Swiebel, J. Ar-
beid, macht en arbeidsethos, in: Katijf, 1987, nr. 37, p. 8; Arnhem, C. van, Beter nu de
vrouwen geweerd dan straks zelf het huishouden geleerd. Enkele opmerkingen over het
belang van betaald werk voor vrouwen, in: Socialisties-Feministiese Teksten 9, Baarn,
1986, p. 92-103; Leget, H., De vrouwenbeweging, Utrecht, 1986, p. 98; Bruyn-Hundt, M.,
Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren tachtig en negentig,
Utrecht, 1988, p. 9; Bruyn-Hundt, M., Van kostwinnersvoorzieningen naar economische
zelfstandigheid voor vrouwen: drie modellen, SMA, 1990, p. 614-621; Bruyn-Hundt, M.,

De vrouw in de sociale zekerheid, in: Sociaal-rechtelijk en sociaal-politiek denken sedert
>
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ven in wat Holtmaat genoemd heeft de ‘arbeidsparticipatietheorie’. Die
theorie stelt dat betaalde arbeid het centrale verdelingsinstrument is van
maatschappelijke macht en van belangrijke persoonlijke waarden zoals
bestaanszekerheid en individuele ontplooiing.1? Gelet op de grote popula-
riteit van deze arbeidsparticipatietheorie heeft invoering van een huis-
houdloon dan ook in Nederland nauwelijks voet aan de grond gekregen.
Een huishoudloon immers leidt niet tot een wezenlijk andere verdeling
van werk en dringt dientengevolge vrouwen terug in haar oude rol.!!

In het kielzog van de eis van economische zelfstandigheid, die via be-
taalde arbeid bereikt dient te worden, wordt sinds eind jaren zeventig
volwaardige bescherming van het aldus verworven inkomen in de sociale
zekerheid geéist. Niet langer dient de kostwinner van het gezin, maar het
individu dat betaalde arbeid verricht centraal te staan en beschermd te
worden. Dit betekent dat het kostwinnersdenken’ in de sociale zekerheid
moet verdwijnen. Het sociale-zekerheidsstelsel moet worden geindividua-
liseerd. Dit houdt in dat niet langer de kostwinner in het geval de hoogte
van een uitkering onder het relevante sociale minimum voor een gezin
zakt door middel van aan hem verleende verhogingen van zijn uitkering
in zijn kostwinnende taak dient te worden beschermd.

de Tweede Wereldoorlog. Veertig jaar Sociaal Maandblad Arbeid, onder redactie van
G.M.J. Veldkamp, Alphen aan den Rijn, 1986; Arends, J. en M. van IJzendoorn, 1990:
het jaar van de meisjes, Intermediair 24 (1988) 39, p. 59. En zo zijn er nog talloze voor-
beelden te noemen. Een minderheid verzet zich tegen het streven naar economische
zelfstandigheid langs de weg van een arbeidsinkomen: Zie voor een literatuurverwijzing:
Swiebel, J., Individualisering in het inkomensbeleid- Discussie tussen vrouwenbewe-
ging en politiek, in: Sociaal-Feministiese Teksten 8, Amsterdam, 1984, p. 16, noot 14.
Vgl. ook § 6.2.1. en 6.2.2.

10. Goldschmidt, J.E., Holtmaat, R. e.a., Vrouw en Recht, Trendrapport DCE/Steo, Den
Haag, 1993, p. 310: de theorie dat de bevrijding van vrouwen in hoofdzaak zal verlopen
via de toename van de arbeidsparticipatie van vrouwen. Deze theorie bestaat uit 4 ele-
menten: 1. het kunnen beschikken over een eigen volwaardig en goed beschermd inko-
men zal de bestaande machtsverhoudingen tussen vrouwen en mannen doorbreken;
2. deelname aan betaalde arbeid wordt gezien als één van de belangrijkste voorwaarden
voor en mogelijkheden tot meer persoonlijke, maatschappelijke en politieke macht van
vrouwen; 3. de sociale zekerheid vervult een secundaire, inkomensvervangende functie
daar waar mensen niet op eigen kracht een inkomen kunnen verwerven; 4. de overheid
moet en kan een neutrale rol spelen daar waar het gaat om de verdeling van inkomen
en macht over mannen en vrouwen.

11. Vgl. voor een weergave van deze discussie: Grotenhuis, S., Loon voor huishoudelijke
arbeid?, Sociaal-Feministiese Teksten 4, Amsterdam, 1980, p. 126-153; ESB no. 2895, 11
april 1973, p. 327; Opzij, okt. 1978, Huishoudloon, plechtanker of valkuil, p. 12; Ehren-
fest, G., Ooievaarsregeling; Een volksverzekering voor wie het kind verzorgt, Katernen
2000, 1979, nr. 5.
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Welnu, tegen deze achtergrond wordt de idee van de 1990-maatregel ge-
boren. Door het afschaffen van de verhoging van de uitkering aan de
kostwinner, ook wel ‘kostwinnerstoeslag’ genoemd, snijdt het mes volgens
de vrouwenbeweging aan twee kanten: er wordt een einde gemaakt aan
toeslagen, die het afhankelijk zijn van de kostwinner vergroten en bo-
vendien wordt de arbeidsdeelname van vrouwen gestimuleerd. Immers,
indien het stelsel van sociale zekerheid wordt geindividualiseerd, is een
eerste gevolg dat toeslagen op uitkeringen die lager zijn dan het sociale
minimum steeds minder nodig zullen zijn, omdat iedereen die deelneemt
aan betaalde arbeid in geval van inkomensverlies recht zal hebben op een
individueel bepaald uitkeringsrecht. Ten tweede zal door het afschaffen
van de toeslag de (vrouwelijke) partner, zo is de gedachte, gestimuleerd
worden om in beginsel zelf door middel van betaalde arbeid het gezinsin-
komen op peil te houden, indien de andere partner zijn (of haar) inkomen
uit werk verliest. Het gevolg is dat vrouwen, die zelf geen arbeid tegen
beloning buiten de eigen huishouding verrichten, in geval van werkloos-
heid of arbeidsongeschiktheid van de man, zich als pendant van hun indi-
viduele recht op uitkering beschikbaar moeten stellen voor de arbeids-
markt. Maar vooral ook is een beoogd gevolg dat vrouwen op het moge-
lijke verlies van het voldoende gezinsinkomen in het geval van werkloos-
heid of arbeidsongeschiktheid van de man zullen anticiperen door al in
een eerder stadium werk te zoeken. De 1990-maatregel is in deze visie in
ieder geval ook bedoeld om het streven naar economische zelfstandigheid
van vrouwen te bevorderen, nog voordat dit door het wegvallen van het
inkomen van de kostwinner noodzakelijk wordt.

De Emancipatieraad levert een belangrijke bijdrage aan de totstand-
koming van de 1990-maatregel. Van deze raad is de idee van de 1990-
maatregel afkomstig. In een notitie uit juli 1982 stelt de Raad voor om
het aantal rechthebbenden op een toeslag op grond van de Toeslagenwet
geleidelijk aan te verminderen. De Emancipatieraad schrijft:

“Voor vrouwen van 18 jaar en jonger zal aan de echtgenoot geen fi-
nanciéle aanvulling tot het netto-minimumniveau meer mogelijk zijn.
Uitgangspunt is daarbij dat deze vrouwen, na beéindiging van hun
opleiding, betaald werk zullen vinden of zich als werkzoekende bij de
arbeidsbureaus zullen laten inschrijven met bijbehorend recht op uit-
kering. Huwelijk, noch het samenwonen met een partner met een in-
komen, zal meer een reden kunnen zijn om deze vrouwen hun uitke-
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ring te onthouden. Voorwaarde daarbij is dat zij zich beschikbaar
houden voor de aanvaarding van passend werk.”12

Wanneer de regering ergens in het midden van de jaren zeventig een
emancipatiebeleid voor vrouwen gaat ontwikkelen, neemt ze veel van het
hierboven kort beschreven gedachtengoed over, hetgeen uiteindelijk - al-
thans op papier - gestalte krijgt in het beleidsplan Emancipatie uit 1985.
Dit beleidsplan is cruciaal voor een goed begrip van de 1990-maatregel.

Volgens het beleidsplan staat de emancipatie van vrouwen uiteindelijk
in het teken van het scheppen van een pluriforme samenleving. Een plu-
riforme samenleving betekent in dit verband een samenleving waarin
zowel mannen als vrouwen daadwerkelijk de keuzevrijheid hebben om
het eigen leven naar eigen inzicht en goeddunken in te richten. Dit bete-
kent dat in een dergelijke samenleving de sekse niet (meer) van invloed
is op de wijze waarop iemand zijn of haar leven inricht. In een pluriforme
maatschappij predisponeert het gegeven dat iemand een vrouw is niet
voor een carriere als huisvrouw. En omgekeerd: predisponeert het feit dat
iemand een man is niet voor een carriere op de betaalde arbeidsmarkt.
Om een dergelijke samenleving te verwezenlijken, dient volgens het be-
leidsplan Emancipatie de economische zelfstandigheid van vrouwen te
worden bevorderd. Dit betekent volgens het beleidsplan dat met name be-
vorderd dient te worden dat vrouwen door middel van betaalde arbeid in
het eigen levensonderhoud voorzien. De gedachte hierachter is dat vrou-
wen door middel van het stimuleren van economische zelfstandigheid in
staat worden gesteld om zich een autonoom bestaan te verwerven. Of
ook: dat zij een dergelijke bestaansvorm als (meer) vanzelfsprekend gaan
ervaren. Een autonome manier van leven houdt in dat vrouwen hun le-
ven kunnen leiden overeenkomstig hun eigen wensen. En niet bijvoor-
beeld een (traditioneel) huwelijk sluiten of in stand houden omdat zij
daaraan hun status of financiéle zekerheid moeten ontlenen.

Eén van de manieren waarop volgens het beleidsplan Emancipatie de
economische zelfstandigheid van vrouwen moet worden bevorderd, is
door het kostwinnersdenken in de sociale zekerheid af te breken. De ge-
dachte is - geheel overeenkomstig de gedachtenvorming van de vrouwen-
beweging - dat door het afbouwen van de bescherming, die door de sociale
zekerheid aan kostwinners wordt geboden, vrouwen gestimuleerd worden
om betaalde arbeid te verrichten. Door het afschaffen van het kostwin-
nersdenken in de sociale zekerheid worden vrouwen op de eerste plaats

12. Emancipatieraad, Advies gelijke behandeling in de sociale zekerheid, Den Haag, juli
1982, p. 16/17.
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gestimuleerd om zelf door middel van het verrichten van betaalde arbeid
geld te verdienen, indien de man zijn inkomen uit werk om de een of an-
dere reden verliest, aldus het beleidsplan. Maar vooral zullen vrouwen
dan gestimuleerd worden om op mogelijk verlies van voldoende bestaans-
middelen door werkloosheid of arbeidsongeschiktheid van de man te anti-
ciperen door zich al in een eerder stadium op de betaalde arbeidsmarkt te
begeven.

In dit kader suggereert het beleidsplan Emancipatie om geleidelijk
kostwinnerstoeslagen af te schaffen, die ervoor zorg dragen dat de uitke-
ring die de kostwinner op grond van de een of andere wettelijke regeling
ontvangt, niet zakt onder het relevante sociale minimum voor een gezin.
Hiermee is het beleidsvoornemen om de 1990-maatregel in te voeren ge-
boren. We zullen nog zien dat de wetgever uiteindelijk ervoor gekozen
heeft om de toeslag te onthouden aan uitkeringsgerechtigden met een
partner die geboren is na 31 december 1971. De keuze viel juist op deze
leeftijdsgroep vanuit de idee dat, gezien de inmiddels voltrokken en nog
te verwachten maatschappelijke ontwikkelingen, van deze jongeren ver-
wacht kan en mag worden dat zij via arbeidsparticipatie in hun eigen le-
vensonderhoud voorzien. Daarom zou voor deze generatie een aantal
kostwinnersvoorzieningen niet langer nodig zijn. Als zo'n overbodige en
ongewenste kostwinnersvoorziening werd een toeslag op grond van de
Toeslagenwet (ten behoeve van de kostwinner met een financieel afhan-
kelijke partner) beschouwd.

Tot zover de beschrijving in vogelvlucht van de (historische) achtergrond,
ontstaansgeschiedenis en werking van de 1990-maatregel, die tot doel
had de centrale vraagstelling van dit onderzoek, te weten of met de 1990-
maatregel bereikt is hetgeen ermee door de regering wordt beoogd, enigs-
zins te verduidelijken. In het onderzoek zal in het kader van deze vraag-
stelling verder nader worden ingegaan op de werking van de maatregel
in de (huidige) praktijk en de wijze waarop hij nadien nadere invulling
heeft gekregen. Op basis van deze gegevens zal ik dan in staat zijn ge-
noemde vraagstelling te beantwoording.

Alvorens het plan van aanpak van dit onderzoek te formuleren, nog een
opmerking over de benaming van artikel 3 TW als 1990-maatregel, waar-
aan in het begin van dit hoofdstuk reeds gerefereerd werd. Het valt niet
meer exact te achterhalen waaraan artikel 3 TW nu precies deze naam te
danken heeft. Het is mogelijk dat de benaming is gebaseerd op het feit
dat dit concrete wetsartikel op 1 januari 1990 in werking is getreden, ter-
wijl de rest van de Toeslagenwet al geldend recht is vanaf 1 januari 1987.
Een andere mogelijkheid is dat met deze benaming verwezen wordt naar
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de doelgroep waarop artikel 3 TW betrekking heeft. Het wetsartikel is
immers grof gezegd van toepassing op al degenen die na 1 januari 1990
18 jaar (zijn ge-)worden: de zogenaamde 1990-generatie. Voor deze twee-
de verklaring pleit dat ze strookt met de ruime zin waarin het begrip ‘de
1990-maatregel’ ook wel gebezigd wordt. In ruime zin worden onder de
1990-maatregel begrepen alle wettelijke maatregelen (die in het kielzog
van artikel 3 TW zouden worden genomen en) die specifiek tot doel heb-
ben de ‘economische zelfstandigheid’ van de 1990-generatie te bevorde-
ren. Aldus opgevat, is artikel 3 TW slechts één van de wettelijke maatre-
gelen die alle tezamen de 1990-maatregel vormen.

Wanneer ik in dit onderzoek echter over de 1990-maatregel spreek,
dan sluit ik mij aan bij het - meer gangbare - gebruik van de term en heb
ik slechts het oog op artikel 3 Toeslagenwet. Daar waar de 1990-maatre-
gel in ruime zin wordt bedoeld, zal ik daarvan melding maken. Het ge-
bruik van het enge begrip verdient intussen ook de voorkeur, omdat
(vooralsnog) zo weinig is terechtgekomen van al die maatregelen die de
economische zelfstandigheid van de jongeren zouden moeten vergroten.
Wordt met andere woorden de ruime betekenis gehanteerd, dan beant-
woordt er in het recht en in de praktijk, behalve artikel 3 TW, nagenoeg
niets aan de 1990-maatregel.

Om de centrale vraagstelling te beantwoorden dient - zoals hiervoor
reeds werd aangegeven - bij wijze van voorstudie de achtergrond, de ont-
staansgeschiedenis, de werking, de nadere invulling en de voortzetting
van de 1990-maatregel nauwkeurig te worden geanalyseerd. Daartoe is
voor het volgende plan van behandeling gekozen.

In hoofdstuk twee wordt begonnen met het maken van een studie van
het stelsel van sociale zekerheid, zoals dit sinds het begin van deze eeuw
langzaam tot ontwikkeling is gekomen. Onomstreden is dat dit stelsel
van sociale zekerheid gegrondvest is op het kostwinnersdenken. Een be-
schrijving van het kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid
is nodig in het kader van het onderzoek van de 1990-maatregel om ver-
volgens de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatregel te begrijpen. De
1990-maatregel beoogt immers door middel van het geleidelijk afschaffen
van kostwinnerstoeslagen een begin te maken met de afbraak van het
sociale-zekerheidsstelsel als kostwinnersstelsel.

In hoofdstuk drie wordt deze ontstaansgeschiedenis in extenso bestu-
deerd. Dit betekent dat in dit hoofdstuk uitvoerig wordt uitgewerkt het-
geen eerder al in dit inleidende hoofdstuk kort is aangeduid. Centraal
staat de vraag in welk kader en omwille waarvan de 1990-maatregel is
geconcipieerd. Uit het onderzoek zal blijken dat er twee sporen zijn waar-
langs de 1990-maatregel is ontwikkeld. Het eerste spoor is het officiéle
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emancipatiebeleid dat sinds het midden van de jaren zeventig door de
overheid wordt gevoerd. Het tweede spoor is de herziening van het stelsel
van sociale zekerheid waarmee begin jaren tachtig door de overheid een
begin wordt gemaakt.

Daarna wordt in hoofdstuk vier artikel 3 TW geanalyseerd. De directe
en indirecte rechtsgevolgen van de 1990-maatregel zullen hier worden be-
schreven. In het bijzonder zal worden ingegaan op de vraag of, zoals door-
gaans wordt aangenomen, de 1990-maatregel een arbeidsplicht voor de
partner van de toeslaggerechtigde tot gevolg heeft. De resultaten van een
door mij verricht onderzoek bij tien sociale diensten in het land zullen bij
de beantwoording van deze vraag worden betrokken.

In hoofdstuk vijf vervolgens wordt de vraag behandeld of, en zo ja,
welk beleid, door de overheid is ontwikkeld om de 1990-generatie voor te
bereiden op de 1990-maatregel. Bovendien wordt in dit hoofdstuk bestu-
deerd of er ten behoeve van de 1990-generatie in plaats van toeslagen in-
dividuele uitkeringsrechten in het leven zijn geroepen en wat er door de
overheid is ondernomen om soortgelijke wettelijke maatregelen als de
1990-maatregel tot stand te brengen.

In hoofdstuk zes ten slotte kan dan op grond van de resultaten uit de
daaraan voorafgaande hoofdstukken het antwoord op de hierboven ge-
formuleerde vraag worden gevonden, met dien verstande dat in dit hoofd-
stuk eerst nog bestudeerd moet worden wat nu eigenlijk precies onder
economische zelfstandigheid moet worden verstaan. Dit is nodig omdat in
het afgelopen decennium het begrip economische zelfstandigheid een ont-
wikkeling heeft doorgemaakt. Nadat helderheid is geschapen omtrent de
betekenis van het begrip economische zelfstandigheid wordt dan de vraag
beantwoord of door artikel 3 TW daadwerkelijk begonnen is met de om-
bouw van het sociale-zekerheidsstelsel waarin het kostwinnersdenken
centraal staat, zodanig dat hierdoor bereikt wordt hetgeen ermee door de
regering wordt beoogd: het leveren van een wezenlijke bijdrage aan het
realiseren van economische zelfstandigheid van vrouwen? Wanneer dit is
geschied kan het onderzoek met het opmaken van een balans worden af-
gesloten.
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Kostwinnersdenken in het stelsel
van sociale zekerheid

2.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk hebben we gezien dat sinds het einde van de ja-
ren zestig bij een steeds grotere groep gehuwde vrouwen de onvrede
groeide ten aanzien van de rol die zij in het huwelijk en ook in de maat-
schappij toebedeeld heeft gekregen. Deze groep voelt zich in deze afhan-
kelijke rol klemzitten en zien geen mogelijkheid om zich hieruit los te
maken. Men constateert immers dat niet alleen in haar eigen gezin maar
in de hele maatschappij op allerlei terreinen wordt uitgegaan van en
voortgebouwd op haar rol in de traditionele taakverdeling. In deze tradi-
tionele rolverdeling naar sekse wordt, zoals we hebben gezien, uitgegaan
van een man die het gezinsinkomen verdient en een vrouw die thuis
onbetaalde arbeid verricht. Dit uitgangspunt wordt ook wel aangeduid
als kostwinnersdenken’. Ook in het stelsel van sociale zekerheid ligt het
kostwinnersdenken besloten. Om die reden kan dit stelsel worden geka-
rakteriseerd als een kostwinnersstelsel.

Doel van dit hoofdstuk is om een beschrijving van het sociale-zeker-
heidsstelsel als kostwinnersstelsel te geven. Een dergelijke beschrijving
is nodig in het kader van het onderzoek van de 1990-maatregel omdat de-
ze maatregel slechts op grond hiervan kan worden begrepen. De 1990-
maatregel beoogt immers door middel van het geleidelijk afschaffen van
kostwinnerstoeslagen een begin te maken met de afbraak van het sociale-
zekerheidsstelsel als kostwinnersstelsel.

Overigens is de reikwijdte van het kostwinnersdenken groter dan de
sociale zekerheid. Tot ver in de jaren zeventig is niet alleen het sociale-
zekerheidsstelsel maar de gehele maatschappij van dit denken doordron-
gen. Dat het stelsel van sociale zekerheid de vorm van een kostwinners-
stelsel heeft gekregen, is juist hiervan een gevolg. Om die reden wordt in
dit hoofdstuk ook aandacht geschonken aan de wijze waarop het kostwin-
nersdenken de maatschappij in deze eeuw en in het bijzonder invloed de
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opvattingen over de arbeidsparticipatie van gehuwde vrouwen, heeft be-
invloed.

Volgens Van Dale is een ‘kostwinner’ een “persoon die voor anderen, met
name voor gezin of familie, door zijn of haar arbeid het levensonderhoud
verdient of moet verdienen.”! Op grond van deze omschrijving is duidelijk
dat het kostwinnersbegrip een relatief begrip is. Dat wil zeggen, de kost-
winner is niet denkbaar zonder relatie tot een gezin waarvoor hij de kost
wint. Het gezin van de kostwinner kan bestaan uit alleen zijn of haar
echtgeno(o)t(e), alleen zijn of haar kinderen of zijn of haar echtgeno(o)t(e)
én kinderen.

Vanwege het onlosmakelijke verband dat bestaat tussen de kostwinner
en zijn gezin, zou dan ook op het eerste gezicht in plaats van kostwin-
nersdenken evenzeer van gezinsdenken kunnen worden gesproken. Bij
nader inzien echter verdient de term kostwinnersdenken toch de voor-
keur. Deze term duidt immers beter de rolverdeling binnen het gezin
aan, die kenmerkend is voor het kostwinnersdenken: er is een kostwinner
en een van de kostwinner financieel athankelijke echtgenote en eventuele
kinderen. Wanneer gesproken wordt van kostwinnersdenken wordt met
andere woorden meer de traditionele rolverdeling naar sekse verwoord
dan wanneer gesproken wordt van gezinsdenken. Bovendien wordt - toe-
gepast op de sociale zekerheid - door middel van de term ‘kostwinners-
denken’ beter dan door middel van de term ‘gezinsdenken’ tot uitdruk-
king gebracht dat de financiéle bescherming van het gezin in de sociale
zekerheid via de kostwinner wordt gerealiseerd.

De kostwinner die de ‘kost wint’ of met andere woorden degene die in
financiéle zin in het levensonderhoud voorziet van ‘zijn’ gezin, is van
oudsher de gehuwde man. Degene die de zorgende rol vervult, is door-
gaans de gehuwde vrouw. In het navolgende zal ik daarom de kostwinner
en degene voor wie doorgaans (mede) de kost wordt verdiend, soms ge-
woon bij het geslacht aanduiden.

Het kostwinnersdenken, waartegen de tweede feministische golf zich
vanaf eind jaren zestig verzet?, houdt in dat in het gezin de taken tussen
de verschillende gezinsleden op traditionele wijze verdeeld worden. Op
grond van deze taakverdeling blijft de gehuwde vrouw thuis om voor het
huishouden (en eventuele kinderen) te zorgen, terwijl de gehuwde man

1 Van Dale Grootwoordenboek der Nederlandse taal, twaalfde druk, Utrecht/Antwerpen
1992. Opvallend is dat in één druk eerder, de elfde druk (1984), niet gesproken wordt
over ‘haar arbeid’.
2 Vgl. hoofdstuk 1.
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door het verrichten van betaalde arbeid buitenshuis inkomen verwerft,
dat wordt gebruikt voor het levensonderhoud van het gezin. Dat gezin
bestaat in ieder geval uit beide echtelieden en wordt eventueel aangevuld
met één of meerdere kinderen. De gehuwde vrouw neemt in het kostwin-
nersdenken met andere woorden de verzorgende taak op zich, terwijl de
gehuwde man de kostwinnende taak tot de zijne maakt.

De heerschappij van het kostwinnersdenken betekent dat in de maat-
schappij lange tijd deelname aan de betaalde arbeid door gehuwde vrou-
wen (met kinderen) op z'n minst moreel werd afgekeurd. Ten gevolge van
deze morele afkeuring was de arbeidsparticipatie gering en als vrouwen
al aan de betaalde arbeid deelnamen was deze deelname beperkt tot
(traditionele) vrouwenberoepen. Soms werd de deelname aan de betaalde
arbeid door vrouwen ook rechtens onmogelijk gemaakt.

Voor de sociale zekerheid betekent de heerschappij van het kostwin-
nersdenken dat het stelsel van sociale zekerheid in het verleden, zoals de
regering in 1982 schreef, heeft “aangesloten bij de vrij algemeen geldende
en in brede kring normatief aanvaarde arbeidsverdeling tussen mannen
en vrouwen, waarbij met name gehuwde vrouwen niet geacht werden in
eigen levensonderhoud te voorzien”.3 Dit komt onder meer tot uitdruk-
king in het feit dat een uitkeringsgerechtigde gehuwde man een uitke-
ring ontvangt, waarvan de hoogte zodanig is dat hij daarmee in staat
wordt geacht om in het levensonderhoud van zijn gezin te voorzien. Maar
meer nog dan het bieden van een gezinsuitkering aan een uitkeringsge-
rechtigde gehuwde man, geven de specifiek op gehuwde vrouwen toege-
spitste (wets)bepalingen in de sociale zekerheid uitdrukking aan het
kostwinnersdenken. Zo brengt een verlaagde sociale zekerheidsuitkering
tot uitdrukking dat het arbeidsinkomen van de gehuwde vrouw niet of
niet op gelijke voet als dat van de man verzekering behoeft. De uitslui-
ting van gehuwde vrouwen van een recht op uitkering is bij uitstek een
teken van dit kostwinnersdenken. Een laatste kenmerk van het kostwin-
nersdenken in de sociale zekerheid betreft een voor de gehuwde vrouw
afwezige verplichting om zich beschikbaar te stellen voor arbeid.4

In dit hoofdstuk wordt het kostwinnersdenken zoals dit in de sociale ze-
kerheid en daarbuiten heeft wortel geschoten, uitvoerig besproken. De
indeling is als volgt. In § 2.2 wordt de normering rondom de beroepsar-
beid van de gehuwde vrouw in de periode tot aan het uitbreken van de
Tweede Wereldoorlog besproken. In § 2.3 worden de tekenen van het

3 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, notitie herziening van het stelsel van sociale zeker-
heid, p. 27. Vgl. hoofdstuk 3 en met name § 3.3.1, waarin ik nader inga op deze notitie.
4Vgl. §4.5. ev..
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kostwinnersdenken in het vooroorlogse stelsel van sociale zekerheid be-
schreven. Dit wordt gedaan aan de hand van de bespreking van een aan-
tal wetsbepalingen en rechtsgronden zoals deze te vinden zijn in het
toenmalige stelsel. Daarna wordt de periode na de Tweede Wereldoorlog
behandeld. De indeling van dit hoofdstuk in een vooroorlogse en een
naoorlogse periode vindt hierin zijn rechtvaardiging dat ten eerste na de
Tweede Wereldoorlog de opvattingen over het verrichten van betaalde ar-
beid door gehuwde vrouwen langzaam veranderen en ten tweede de so-
ciale zekerheid ten gevolge van de Tweede Wereldoorlog grote verande-
ringen doormaakt. Opvattingen rondom beroepsarbeid van de gehuwde
vrouw komen in § 2.4 aan de orde, terwijl het kostwinnersdenken in het
(zich uitbouwende) stelsel van sociale zekerheid in § 2.5 wordt behandeld.
Het hoofdstuk wordt afgesloten met een samenvatting.

Ik heb ervoor gekozen om mij in dit kader te beperken tot de meest be-
kende en representatieve regelingen in de sociale zekerheid. Een volledi-
ge beschrijving van de wijze waarop het kostwinnersdenken in de sociale
zekerheid van na de Tweede Wereldoorlog is neergelegd, heb ik niet na-
gestreefd. Een dergelijke beschrijving zou het bestek van dit onderzoek te
buiten gaan.

Vooroorlogse periode
2.2 Opvattingen inzake beroepsarbeid van de gehuwde vrouw®
In deze paragraaf staat de beroepsarbeid van de gehuwde vrouw in de pe-

riode vanaf het begin van de twintigste eeuw, toen een begin werd ge-
maakt met de opbouw van het stelsel van sociale zekerheid®, tot aan de

5 Deze beschrijving met betrekking tot de normering rondom beroepsarbeid door de ge-
huwde vrouw (§ 2.2 en 2.4) is doorgaans algemeen van aard. Tenzij ik het vermelden
van een noot onmisbaar vond, verwijs ik voor uitgebreide informatie naar onderstaande
standaardliteratuur, waarvan ik in deze paragrafen gebruik heb gemaakt: Werkgroep
vrouwengeschiedenis Groningen, Vrouwen, kiesrecht en arbeid. Nederland 1889-1919,
Groningen, 1977; Blok, E., Loonarbeid van vrouwen 1945-1955, Nijmegen, 1978; Braun,
M., De prijs van de liefde. De eerste feministische golf in het huwelijksrecht en de vader-
landse geschiedenis, Amsterdam, 1992; Bruijn, J. de, Haar werk. Vrouwenarbeid en ar-
beidssociologie in historisch en emancipatorisch perspectief, Amsterdam, 1989; Meijer-
Wichmann, C., Vrouw en Maatschappij, Nijmegen, 1978, oorspr. uitgave Utrecht, 1936;
Posthumus-Van der Goot, W.H. en A. de Waal (red), Van moeder op dochter. De maat-
schappelijke positie van de vrouw in Nederland vanaf de Franse tijd, Nijmegen, 1977,
oorspr. Leiden, 1948; Sullerot, E., Geschiedenis en sociologie van de vrouwenarbeid,
Nijmegen, 1979, oorspr. titel: Histoire et sociologie du travail féminin, Paris, 1968.

6 Vgl. § 2.5.
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Tweede Wereldoorlog, centraal. Vragen als hoeveel vrouwen er in deze
periode buitenshuis werkten, hoe hierover toentertijd in de maatschappij
werd gedacht, welke (wettelijke) maatregelen er tegen haar arbeid wer-
den getroffen, komen in deze paragraaf aan de orde.

Vanaf begin deze eeuw tot aan de Tweede wereldoorlog is een meerder-
heid van de Nederlandse bevolking streng tégen betaalde arbeid door de
gehuwde vrouw. Het kostwinnersmodel wordt fel verdedigd. Het is in de-
ze visie een schande “dat huismoeders zich door het karige loon van haar
man gedwongen zien, buitenshuis voor de kost te gaan werken, zodat
haar eigenlijke zorgen en plichten met name de opvoeding der kinderen,
worden verwaarloosd”.” Geéist wordt dat de huisvader daarom een zoda-
nig inkomen heeft dat daarmee in de behoeften van het gezin kan worden
voorzien. Dit ‘bourgeois-ideaal’ is een belangrijk algemeen strijdpunt in
de politiek van die tijd. Van vele zijden, van zowel confessionele als socia-
listische zijde, wordt de combinatie van huwelijk en moederschap ener-
zijds en betaalde arbeid anderzijds, verworpen.

De beroepsarbeid van de gehuwde vrouw stelt in kwantitatief opzicht
in die periode nauwelijks iets voor.8 Voor zover cijfers zijn te reconstrue-
ren, wordt aangenomen dat in de periode vanaf eind vorige eeuw tot aan
de Tweede Wereldoorlog, slechts 2% van alle gehuwde vrouwen loonar-
beid in dienst van derden verrichtte.? Daarbij zijn overigens meewerken-
de echtgenotes (in de landbouw of elders) in deze percentages niet meege-
rekend. In verreweg de meeste gezinnen is het zo dat de man de kostwin-
ner is en zijn vrouw voor het huishouden en eventuele kinderen zorgt. Zo

7 Vgl. Posthumus-Van der Goot, W.H. en A. de Waal (red), Van moeder op dochter. De
maatschappelijke positie van de vrouw in Nederland vanaf de Franse tijd, Nijmegen,
1977, oorspr. Leiden, 1948, p. 196.

8 Vgl. Posthumus-Van der Goot, W.H., Onderzoek naar den arbeid der gehuwde Vrouw
in Nederland, in: Brill, E.J., Internationaal archief voor de vrouwenbeweging. Jaarboek,
vol. 2, Leiden, 1938, p. 138-140 en p. 171-175.

9 Met uitzondering van de landbouw - daar zijn heel weinig betrouwbare cijfers over be-
kend - werkten in 1899 2,3 % van de gehuwde vrouwen; in 1909 waren dat er 2,2% en in
1930 bedroeg dat percentage 2,2%! Deze cijfers ontleen ik aan Posthumus-Van der Goot,
W.H., Onderzoek naar den arbeid der gehuwde Vrouw in Nederland, in: Brill, E.J., In-
ternationaal archief voor de vrouwenbeweging, Jaarboek, vol. 2, Leiden, 1938, p. 147-
148 en aan Sociaal-Economische Raad, Advies inzake het vraagstuk van gelijke belo-
ning van mannen en vrouwen voor gelijkwaardige arbeid, ‘s-Gravenhage 1953, nr. 9, p.
12, noot 2. Vgl. ook: Het vraagstuk van de gehuwde ambtenares, rapport uitgebracht
door de commissie ingesteld bij beschikking van de minister van binnenlandse zaken
van 11 juni 1949 No. 15792/R, afdeling ambtenarenzaken, ‘s-Gravenhage 1952, p. 24:
Hierin wordt vermeld dat in 1889 slechts 0,67% van het Rijkspersoneel uit vrouwen be-
stond; in 1899 bedroeg dit percentage 1,1% en in 1909 was dit opgelopen tot 1,74%. Het
percentage gehuwde vrouwen lag dus volgens dit rapport nog lager.

17



Hoofdstuk 2

zij al buitenshuis werkt, is het daarmee verdiende loon bestemd als een
aanvulling op het inkomen van de man.

Niettegenstaande het geringe percentage buitenshuis werkende vrou-
wen blijft regelgeving terzake van de arbeid van de vrouw niet uit.10 Een
Koninklijk Besluit (KB) van 1904 gebiedt werkgevers aan huwende vrou-
wen in bepaalde functies bij de Post en Telegrafie, “eervol” ontslag te ver-
lenen. Wanneer drie jaar later dit besluit wordt ingetrokken door een li-
berale minister komt hierop van met name confessionele zijde veel kri-
tiek. Het verbod van arbeid voor de gehuwde vrouw wordt als een zede-
lijk en sociaal verbod gezien. “De gehuwde vrouw behoort in het gezin. De
vrouw behoort een aangenaam tehuis te bereiden voor den man. De
vrouw moet in staat zijn een smakelijk middagmaal te kunnen bereiden.
Maar daar zal de gehuwde ambtenares in de meeste gevallen weinig van
terecht brengen, omdat zij als jong meisje reeds op kantoor was en dus
geen opleiding heeft genoten voor het gezinsleven.”1! Ook wordt het ver-
bod van arbeid verdedigd met de stelling dat gehuwde vrouwen als loon-
druksters op de arbeidsmarkt fungeren. Tenslotte is er de vrees dat de
arbeidsmarktparticipatie van de gehuwde vrouw kinderbeperking of zelfs
kinderloosheid in de hand zou werken.12

In 1910 onderneemt minister Heemskerk een poging om de huwende
ambtenares en onderwijzeres te weren. Een uitzondering op deze ontslag-
regel wordt onder andere gemaakt voor de vrouw die de leeftijd van 45
jaar heeft bereikt en - zo wordt betoogd - als gevolg daarvan voor haar
niet langer uitzicht bestaat op nageslacht. Ondanks de publieke opinie
die tegen arbeidsdeelname van gehuwde vrouwen was, ging dit voorstel
voor velen toch te ver. Vanwege aanhoudende kritiek werd dit wetsont-
werp in 1913 dan ook weer ingetrokken. Daarmee is de strijd om het
recht op betaalde arbeid voor de gehuwde vrouw voorlopig gewonnen.
Maar elf jaar later, in 1924, wordt onder het kabinet Ruijs de Beeren-
brouck een regeringsmaatregel tot ontslag van gehuwde vrouwelijke
rijksambtenaren in het Staatsblad afgekondigd.13 De maatregel is vol-

10 Voor een uitgebreid overzicht van de (ontwerp-)maatregelen die in Nederland ten
aanzien van de beroepswerkzaamheden van de gehuwde vrouw zijn genomen of voorge-
steld, verwijs ik naar het rapport ‘Het vraagstuk van de gehuwde ambtenares’, uitge-
bracht door de commissie ingesteld bij beschikking van de minister van binnenlandse
zaken van 11 juni 1949 (Staatscommissie-Ubink), No. 15792/R, afdeling ambtenarenza-
ken, ‘s-Gravenhage 1952, p. 98-137. Vgl. ook Bogaarts, H.D., Parlementaire geschiede-
nis na 1945, Band C, Nijmegen 1989, p. 1862-1875.

11 Hand. TK 1907-1908, 5 december 1907, p. 863 (RK-afgevaardigde Pastoors).

12 Hand. TK 1907-1908, 5 december 1907, p. 863; vgl. ook het hiervoor vermelde rap-
port van de Staatscommissie-Ubink, p. 25-26.

13 KB van 13 maart 1924, Stb. nr. 122.
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gens de regering ingegeven door de noodzaak van bezuinigingen op de
overheidsuitgaven in verband met het explosief gestegen Rijksambtena-
rencorps. In 1925 wordt een gelijksoortige regeling voor onderwijzeressen
getroffen.14 Wanneer Nederland eind jaren twintig in een economische
recessie terechtkomt, wordt de maatregel tegen gehuwde ambtenaressen
in 1933 zelfs verscherpt en deels van toepassing verklaard op ambtena-
ren in dienst van provincie en gemeente.!5 Naast de bekende principiéle
bezwaren tegen de betaalde arbeid van de vrouw wordt nu ook een econo-
misch argument naar voren geschoven: in tijden van grote werkloosheid
dient de gehuwde vrouw zich uit het arbeidsproces terug te trekken ten
behoeve van de werkloze man. Een voorontwerp van wet van Minister
Romme uit 1937 gaat op dit punt wel heel ver. Romme wil terwille van de
bescherming van het gezin een algemeen verbod van elke arbeid van de
gehuwde vrouw, met uitzondering van het huishoudelijke werk. “Naar
natuurlijk bestel dient de man de kostwinner van het gezin te zijn en
heeft de vrouw tot taak de verzorging van het gezin”, zo meende hij.16
Diens socialistische opvolger Van den Tempel echter laat het vooront-
werp voor wat het is. Tijdens de oorlog worden met het oog op de uitzen-
ding van mannelijk personeel naar Duitsland de ontheffingsmogelijkhe-
den ten aanzien van het ontslag van ambtenaressen en onderwijzeressen
verruimd.

2.2.1 Samenvatting

Vanaf begin deze eeuw tot aan de Tweede wereldoorlog is de publieke opi-
nie fel tégen betaalde arbeid door de gehuwde vrouw. De taak van de ge-
huwde vrouw ligt in het gezin, zo wordt gemeend. Met circulaires, brie-
ven, KB’s en wetten, wordt vanaf het begin van deze eeuw steeds gepro-
beerd de gehuwde (rijks)ambtenares en onderwijzeres van de betaalde
arbeidsmarkt af te houden. De grote betekenis van haar natuurlijke be-
stemming in het gezin en het belang van de aanwezigheid van de moeder,
wordt daarbij sterk benadrukt en verheerlijkt. Met name in de econo-
misch moeilijke dertiger jaren voert de politiek als het ware een hetze te-
gen de werkende gehuwde vrouw. Haar wordt broodroof en oneerlijke

14 Wet van 28 mei 1925, Stb. nr. 207.

15 Vgl. Nederlands Bestuursrecht, deel III: Economisch en sociaal bestuur, uitgave
1962, bewerkt onder leiding van G.A. van Poelje e.a., Alphen aan den Rijn, 1964, p. 464-
465.

16 Vgl. Nederlands Bestuursrecht, deel III: Economisch en sociaal bestuur, uitgave
1962, bewerkt onder leiding van G.A. van Poelje e.a., Alphen aan den Rijn, 1964, p. 464-
465.
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concurrentie verweten. Opvallend in de rij van voorschriften van over-
heidszijde is het voorontwerp van wet van Romme uit 1937. Dit vooront-
werp verbiedt terwille van de bescherming van het gezin, met uitzonde-
ring van huishoudelijke arbeid, élke arbeid van de gehuwde vrouwen.

2.3 Het kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid

In 1901 wordt een begin gemaakt met - wat we nu noemen - het stelsel
van sociale zekerheid. De Ongevallenwet is de eerste verplichte sociale
verzekering voor arbeiders.1? De rechtsgrond!8 voor deze verplichte ver-
zekering wordt gevonden in de leer van het bedrijfsgevaar (risque profes-
sionel).19 De regering acht het in strijd met het rechtsbewustzijn dat de
door een ongeval in het bedrijf getroffen arbeider, gewoonweg als een
nutteloos werktuig opzij kan worden geschoven. Zijn arbeidsvermogen is,
zo zegt de regering, immers in de regel de enige bron van inkomen en de
volstrekte waarde van zijn bestaan en dat van zijn gezin. Tot de perso-
nenkring van de Ongevallenwet 1901 behoren ‘werklieden’20 die werk-
zaam zijn in bepaalde in de wet opgesomde verzekeringsplichtige be-
drijfstakken. De ‘werkman’ (art. 7) is alleen verzekerd tegen de geldelijke
gevolgen van een ongeval dat hem is overkomen in verband met de uitoe-
fening van het bedrijf, voor zover hij althans in een in de wet opgesomd
verzekeringsplichtig bedrijf werkt. Vrouwen worden niet uitgesloten van
deze verzekering, doch kenmerkend voor de Ongevallenwet 1901 is dat de
‘werkman’ zeer zware lichamelijke arbeid verricht in verzekeringsplich-
tige bedrijven, zoals bijvoorbeeld in het schippersbedrijf, vissersbedrijf,
verversbedrijf, delvingsbedrijf van ijzererts of grint, stukadoorsbedrijf,

17 Wet van 2 januari 1901, houdende wettelijke verzekering van werklieden tegen gel-
delijke gevolgen van ongevallen in bepaalde bedrijven, Stb. 1901, nr. 1. Vgl. Schwitters,
R.J.S., De risico’s van de arbeid. Het ontstaan van de Ongevallenwet 1901 in sociolo-
gisch perspectief, Groningen 1991.

18 Onder een rechtsgrond versta ik een grond, een motivering, waarop een rechtsregel
en in het bijzonder haar afdwingbaarheid steunt: vgl. Veldkamp, G.M.J., Inleiding in de
sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland en Belgié, Deel I, Deventer, 1978,
p- 23.

19 Het moderne bedrijfsleven bracht voor de arbeider talloze nieuwe gevaren. Het werd
billijk gevonden dat het bedrijf dat van zijn arbeiders profiteert, ook de kwade risico’s
draagt. In dat kader werden de bedrijven verplicht om dat risico collectief te dragen.

20 De Ongevallenwet van 1901 dateert van vé6r de regeling van de arbeidsovereen-
komst in het burgerlijk wetboek van 1907. In latere sociale verzekeringswetten wordt
gesproken over de ‘arbeider’.
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leerlooiersbedrijf (art. 10). Doorgaans werkten vrouwen in dergelijke be-
drijven niet. Dat gold nog des te sterker voor gehuwde vrouwen.2!

Na deze eerste sociale verzekeringswet lijkt de tijd rijp voor andere
verplichte sociale verzekeringswetten. Kuyper, die voorvechter is van een
zo breed mogelijke opzet en systematische opbouw van de sociale zeker-
heid, onderneemt hiertoe een aantal pogingen. Als rechtsgrond voor de
sociale zekerheid in het algemeen ziet hij de gedachte dat zij, die behoren
tot het grootste deel der bevolking dat voor eigen en gezinsonderhoud ge-
heel afhankelijk is van loonarbeid, in de opbrengst daarvan hun be-
staansmiddel moeten vinden, niet alleen voor tijden waarin ze kunnen
arbeiden, maar ook voor die andere tijden, waarin ze ten gevolge van
duurzame invaliditeit of ouderdom niet meer tot arbeiden in staat zijn.
De arbeider dient in beginsel zelf voor zijn levensonderhoud en zijn toe-
komst te zorgen. Maar omdat Kuyper vreest dat hiervan in de praktijk
niets terecht zal komen, is het volgens hem de taak van de Staat om de
arbeider de verplichting tot verzekering bij wet op te leggen. Eerst wan-
neer de arbeider niet door arbeid in staat is zichzelf en zijn gezin te on-
derhouden, zal hij bescherming moeten vinden in de sociale zekerheid,
aldus Kuyper. Zijn wetsvoorstellen worden na zijn aftreden in 1905 ech-
ter niet meer in behandeling genomen.

Minister Talma - de vader der sociale verzekering genoemd - lukt het
vervolgens wel om in 1913 onder andere zijn Ziektewet en Invaliditeits-
wet in het Staatsblad te krijgen.22 Hij formuleert de volgende rechts-
grond van de ontwerp-Ziektewet (ZW) van 1909: “Men kan beweren, dat
een arbeider, die gewerkt heeft en zijn loon heeft ontvangen, betaald is en
niets meer te vorderen heeft en deze bewering kan, waar het betreft een
bepaalden arbeider in zijne verhouding tot een bepaalden werkgever on-

21 In deze eerste verplichte sociale verzekering wordt tevens een voorziening getroffen
voor weduwen en wezen. De wet voorziet in een rente aan de nagelaten betrekkingen
van de verzekerde die ten gevolge van een ongeval, hem overkomen in verband met zijn
dienstbetrekking, overlijdt. Ingevolge artikel 24, eerste lid onder a, bedraagt deze rente
voor de vrouw, met wie de overledene ten tijde van het ongeval gehuwd is, tot haar dood
of haar opvolgend huwelijk, 30% van zijn dagloon. Art. 24, eerste lid onder b, daarente-
gen stelt voor de vrouwelijke verzekerde, die een weduwnaar achterlaat, een extra eis:
“voor den man, met wien de overledene ten tijde van het ongeval gehuwd was, indien
deze zijn kostwinner was, tot zijnen dood of zijn opvolgend huwelijk zoveel als de over-
ledene in den regel tot zijn levensonderhoud bijdroeg, doch niet meer dan dertig percent
van haar dagloon”. Exact dezelfde bepaling is later te vinden in de Land- en Tuinbouw-
ongevallenwet 1922 (Wet van 20 mei 1922, tot verzekering van personen, werkzaam in
de landbouwbedrijven, tegen geldelijke gevolgen van ongevallen, hun in verband met
hun dienstbetrekking overkomen, Stb. 1922, 365; art. 42). Kostwinnerschap van de man
is hier derhalve uitgangspunt.

22 Stb. 1913, nrs. 204 en 205.
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aangevochten en volledig zijn. Maar het is in strijd met het rechtsbesef,
wanneer een arbeider, die gearbeid heeft, zoolang hij kon, op het oogen-
blik, dat hij niet meer kan werken, aangewezen is op onderstand van der-
den. De zedelijke eisch, dat het loon den arbeider in staat stelle om te le-
ven met zijn gezin (cursivering van mij -JW), moge omgezet kunnen wor-
den in een rechtsbepaling.”?3 Noch de Invaliditeitswet, noch de Ziektewet
sluiten de (gehuwde) vrouw uit van de kring van verzekerden. Vrouwen
hebben hetzelfde recht op prestatie als mannen.

Behalve in de rechtsgrond van de Ziektewet, komt het kostwinners-
denken eveneens in de Invaliditeitswet van 191324 tot uitdrukking als-
mede in de regeling van het wezenpensioen. Wanneer de vader overlijdt,
wordt voor het recht op wezenrente niet de eis van moederloosheid of
kostwinnerschap van de vader gesteld. Daarentegen moet bij het overlij-
den van de moeder wel aan de voorwaarde worden voldaan van vader-
loosheid of de hoedanigheid van moeder als kostwinner.25 Ook bij de wij-
ziging van de Invaliditeitswet in 1919, komt impliciet het kostwinners-
denken in de wet naar voren via de regeling van het weduwenpensioen
(art. 81a-81g). Uitgangspunt tot opneming van de weduwenrente is dat
de weduwe volgens de regering niet in staat is zelf in haar levensonder-
houd te voorzien. “Dit uitgangspunt zoude er toe moeten leiden, dat even-
als de Ongevallenwet 1901 doet, aan de weduwe van iederen verzekerden
arbeider aanspraak op rente wordt gegeven.”26 Echter, in verband met de
hoge kosten van deze regeling wordt de weduwe, zolang zij valide was,
geacht zichzelf het nodige levensonderhoud te verschaffen. “Afgescheiden
van het daaraan verbonden kostenbezwaar bestaat er ook naar de me-
ning van ondergeteekenden (Aalberse, De Vries, Heemskerk -JW) geen
reden aan alle weduwen van overleden verzekerden terstond na het over-
lijden van den man een weduwenrente toe te kennen. De weduwe die met
jonge kinderen achterblijft, ontvangt reeds te hunnen behoeve de weezen-
rente, terwijl de valide weduwe zonder kinderen in haar eigen onderhoud
behoort te voorzien.”2? Van weduwen van de leeftijd vanaf 60 jaar wordt

23 TK 1909-1910, 302, nr. 4, p. 1-2.

24 Wet van 5 juni 1913, tot verzekering van arbeiders tegen geldelijke gevolgen van in-
validiteit en ouderdom, Stb. 1913, nr. 205.

25 Art. 82 van de wet bepaalt dat wettige of natuurlijke, wettiglijk erkende, kinderen
beneden 13 jaar van een verzekerde vader na zijn overlijden recht hebben op wezenren-
te. Ook na het overlijden van de verzekerde moeder hebben ingevolge art. 83 wettige of
natuurlijke, wettiglijk erkende, kinderen beneden 13 jaar, “die vaderloos zijn of wier
kostwinster de moeder was”, recht op wezenrente.

26 TK 1918-1919, 483, nur. 3, p. 10.

27 TK 1918-1919, 483, nr. 8, p. 98.
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aangenomen dat zij daartoe niet in staat waren (art. 81 ¢).28 De weduwe
die na de toekenning van de weduwenrente hertrouwde, verloor verder
bovendien rente. “Haar man heeft dan voor haar onderhoud te zorgen
(...)"29, Zolang het huwelijk in stand blijft, hoeft de gehuwde vrouw niet
deel te nemen aan betaalde arbeid, maar wordt zij, via haar man, in staat
gesteld, voor haar man en kinderen te zorgen. Wanneer evenwel het hu-
welijk door overlijden eindigt, dient de vrouw in haar eigen levensonder-
houd te voorzien of voor een nieuwe kostwinner te zorgen. Haar kinderen
daarentegen hebben recht op wezenrente. Ten aanzien van hen vindt er
nawerking plaats van de financiéle bescherming van de kostwinner. Ten
aanzien van de vrouw, voor zover zij althans valide wordt geacht, houdt
die bescherming direct na de ontbinding van huwelijk op te bestaan.

De laatste wettelijk verplichte sociale arbeidersverzekering uit de
vooroorlogse periode die ik hier bespreek en waarin het kostwinnersden-
ken impliciet is terug te vinden, is de Kinderbijslagverzekering 1939.30
Aangezien het gezin voor het levensonderhoud op het loon van de kost-
winner is aangewezen en dat loon geacht kan worden berekend te zijn op
basis van de bestaansmogelijkheid van een gezin van gemiddelde grootte
- bestaande uit man, vrouw en twee kinderen - dient de onderhavige wet-
telijke regeling volgens Minister Romme, de indiener van het wetsvoor-
stel, een grondslag te leggen voor een meer rechtvaardige verdeling van
het totale bedrag, dat als loon wordt uitbetaald. Hij wil verplicht stellen
dat bij de loonbepaling van hen, wier gezin de gemiddelde omvang over-
treft, rekening wordt gehouden met hun hogere lasten. De rechtsgrond
van de kinderbijslagverzekering wordt gevonden in het ‘rechtvaardig ar-
beidsloon’: het loon is niet de ‘kale prijs’ voor een prestatie, maar het
moet voldoende zijn voor het levensonderhoud van zichzelf en zijn gezin.
De onderhavige verzekering dient derhalve ter compensatie van de
zwaardere lasten voor gezinnen van meer dan gemiddelde omvang. Kin-
derbijslag wordt vanaf het derde kind verstrekt.31 Het specifieke doel van
de kinderbijslagverzekering is derhalve om ook voor arbeidersgezinnen
met meer dan twee kinderen het kostwinnersmodel in stand te houden.

28 Vgl. TK 1918-1919, 483, nr. 3, p. 10.

29 TK 1918-1919, 483, nr. 6, p. 95.

30 Wet van 23 december 1939, Stb. 806.

31 Romme licht dit als volgt toe: “Dat welzijn brengt toch mede dat de redelijk - en zede-
lijk - handelende mens, die voor het levensonderhoud van zich en de zijnen is aangewe-
zen op zijn arbeidskracht in de algemene organisatie der loonvorming, niet in het alge-
meen een belemmering ontmoet bij het voldoen aan zijn recht op vorming van een gezin
naar de wetten der natuur en aan zijn plicht tot onderhoud van het aldus door hem ge-
vormde gezin” (TK 1938-1939, 250, nr. 3, p. 3). De wet kent vier loonklassen en daar-
naar gedifferentieerde bijslagbedragen. In 1946 wordt een uniform bedrag ingevoerd.
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Zonder deze kinderbijslag zou het loon van de man voor zo'n gezin ontoe-
reikend zijn.

Naast deze arbeidersverzekeringen, komt het kostwinnersdenken, zij het
wederom impliciet, tot uitdrukking in de Armenwet van 1912.32 Onder-
steuning wordt verleend - nadat eerst zonder succes hulp is gevraagd van
kerkelijke, bijzondere of gemengde instellingen33 - “in zoodanigen vorm
en zoodanige mate, als met het oog op de behoeften en de persoonlijke ei-
genschappen in verband met de omstandigheden van den arme het meest
gewenscht is om hem wederom in staat te stellen, in het onderhoud van
zich en zijn gezin (cursivering van mij -JW) te voorzien.”

De Armenwet kent drie vormen van ondersteuning: loon voor werk,
steun in natura en bedeling in geld. Ingevolge art. 29, tweede lid, Armen-
wet van 1912, moet onderstand aan valide armen zoveel mogelijk als loon
voor arbeid worden gegeven, vanuit de idee dat de mensen zich eigenlijk
zelf behoren te onderhouden en het teren op de gemeenschap moet wor-
den ontmoedigd. Via controle op de armlastige, een laag uitkeringsniveau
en door het laten verrichten van arbeid wordt aan deze idee de hand ge-
houden. Afhankelijk van lokale opvattingen, worden ook bejaarden en
minder validen gedwongen te werken.34

Bij de beantwoording van de vraag of en in hoeverre ook aan een
vrouw met kinderen, maar zonder echtgenoot, de onderstand bij voorkeur
in de vorm van loon voor werk gegeven moet worden, staat de armenzorg
voor een dilemma. De algemeen geldende (kostwinners)opvatting is im-
mers, dat de vrouw thuis voor haar gezin moet zorgen, terwijl de man de
kost verdient. Van de gehuwde vrouw wordt dan ook geen deelname aan
de arbeid verlangd. Maar wat te doen wanneer de vrouw alleen komt te
staan en er geen (voldoende) weduwenvoorziening is? Geldt dan ook voor
haar ‘onderstand als loon voor arbeid’? De angst dat werk buitenshuis
leidt tot verwaarlozing van de kinderen, waardoor hun toekomst in ge-
vaar komt en zij - wellicht op korte termijn - de nieuwe clientéle vormen
voor weldadige instellingen in de sfeer van de kinderbescherming en ar-
menzorg, leidt ertoe dat deze ‘alleenstaande’ vrouwen dan ook alleen met
geld ondersteund worden. Wel wordt getracht hen toch zoveel mogelijk
zelfstandig te laten zijn door hen thuiswerk te bezorgen. De nadruk
wordt hier vooral gelegd op de rol van de vrouw als verzorgster van het

32 Stb. 1912, nr. 165. Deze wet vervangt de Armenwet van 1854, maar de bestaande op-
zet van de armenzorg blijft grotendeels dezelfde.

33 Artt. 28 en 29 Armenwet van 1912.

34 Vgl. Valk, L. van der, Van pauperzorg tot bestaanszekerheid. Een onderzoek naar de
ontwikkeling van de armenzorg in Nederland tegen de achtergrond van de overgang
naar de Algemene Bijstandswet, 1912-1965, Amsterdam, 1986, p. 35, 141.
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gezin en haar rol als opvoedster. Werkverschaffing is voor vrouwen met
jonge kinderen over het algemeen geen reéle optie.35 Naast de bedelende
taak heeft de armenzorg overigens ook een opvoedende taak: de arme
moet worden verheven en teruggebracht tot zelfstandigheid. De op de
verhefling gebaseerde benadering impliceert aanpassing van de arme aan
het burgerlijk normen- en waardenpatroon (‘matigheid, zorg voor kinde-
ren, arbeidzaamheid, godsdienstigheid en regelmaat’), waarin het gezin
centraal staat. De gehuwde vrouw moet geleerd worden een ‘nette’ huis-
vrouw en goede moeder te zijn. Met het oog daarop worden (huishoud)
cursussen gegeven, die de gehuwde vrouw verplicht is te volgen.36

Tot slot van deze paragraaf stel ik het kostwinnersdenken in zogenaamde
steunregelingen voor werklozen aan de orde. Lange tijd kende Nederland
geen wettelijk verplichte verzekering tegen de geldelijke gevolgen van
werkloosheid. Een dergelijke verzekering komt pas tot stand met de
Werkloosheidswet van 194937, Vé6r de Tweede Wereldoorlog bestaan er
twee vormen van werklozenzorg: de (niet verplichte) verzekering tegen
werkloosheid en de voorziening voor niet (langer) verzekerde werklozen:
de zogenaamde ‘steunregeling’. Hoewel er sprake is van een enorme di-
versiteit van gemeentelijke steunregelingen en het door het Rijk (gedeel-
telijk) gefinancierde steunverleningsbeleid doordrenkt is van de vele cir-
culaires, licht ik hier de algemene steunregeling van 193538 toe, aange-
zien het kostwinnersdenken in deze regeling expliciet verwoord is.
Ingevolge de uitleg en toepassing van de artikelen 2 en 3 van deze al-
gemene steunregeling wordt steun toegekend aan uitgetrokken manne-
lijke kostwinners, dat wil zeggen diegenen die door hun loon geheel of bij-
na geheel in het onderhoud voorzien van het gezin, waartoe zij behoren.

35 Valk, L. van der, a.w., p. 142,

36 Vgl. Valk, L. van der, a.w., p. 29; Vgl. ook de opmerking van Minister Romme in: P.
de Rooy, Werklozenzorg en werkloosheidsbestrijding 1917-1940, Amsterdam 1979, p.
9/10, p. 176/177: “Op het oogenblik wordt de hoogte van het steunbedrag nog ingesteld
op te verkeerde basis, omdat zooveel huisvrouwen het geld nog niet op de juiste wijze
weten te besteden.”.

37Vgl. §25.1.

38 De steunregeling van 15 januari 1932 is aanvankelijk slechts van toepassing op ar-
beiders die afkomstig zijn uit bedrijven waarin naar het oordeel van de Minister crisis-
werkloosheid heerste. Naarmate de crisis ernstiger vormen aanneemt, blijkt deze be-
perkte personenkring meer en meer onhoudbaar. Met ingang van 1 januari 1935 wordt
de regeling in beginsel van toepassing verklaard op iedere bonafide en valide werkloze
arbeider die aan de daartoe gestelde eisen voldoet. Het bedrijf waarvan men afkomstig
is doet derhalve niet meer ter zake (Circulaire van de Minister van Binnenlandse Zaken
en Landbouw d.d. 15 januari 1932, no. 800 afd. W. en S). Deze steunregeling wordt arti-
kelgewijs besproken in: Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening
aan werklooze arbeiders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 92-223.
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Het is niet geoorloofd steun uit te keren aan de vrouw van de steuntrek-
ker, ook niet wanneer de man zijn geld “verdrinkt of verbrast en hij het
dus niet aanwendt voor het doel waarvoor het hem is verstrekt, namelijk
om er mede te voorzien in het onderhoud van zich zelf en zijn gezin”.39 De
werklozensteun is dus voor de arbeider bedoeld, opdat hij in het levens-
onderhoud van zijn gezin kan voorzien.40

Aan degenen die in de steunregeling opgenomen waren, kostwinners
en kostgangers, wordt de eis gesteld zich als werkzoekende in te schrij-
ven. In juni 193541 wordt deze kring uitgebreid. Alle tot werken in staat
zijnde, niet-verdienende inwonende leden van 15 jaar of ouder van het
gezin van de ondersteunde zijn verplicht zich als werkzoekende in te
schrijven. Voor de echtgenote van de ondersteunde is deze verplichting
van toepassing voor zover zij tijdens haar huwelijk reeds in loondienst
werkzaam was voordat de man in de steunregeling was opgenomen of bij
werkverschaffing was tewerkgesteld en bovendien voor zover het gezin
kinderloos is of de kinderen de voortdurende zorg van de moeder niet
meer behoeven. In dat kader wijst de Minister op “de behoefte hier te lan-
de aan Nederlandsch vrouwelijk personeel voor huiselijke diensten
(dienstboden) en de eventueele mogelijkheid tot het volgen van cursussen
voor huishoudonderricht.”42 Om te controleren dat de steuntrekker in-
derdaad niet werkt, is de steuntrekker in tal van gemeenten verplicht
zich één of tweemaal per dag te melden op een bureau tijdens normale
werkuren, het zogenaamde stempelen. Hoewel dit niet in de circulaire

39 Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening aan werklooze arbei-
ders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 136.

40 Dit blijkt verder uit het feit dat pas in 1933 de inkomsten van de vrouw uit arbeid bij
de berekening van de aftrek wegens gezinsinkomsten gedeeltelijk in aanmerking wor-
den genomen. Voordien bleven deze buiten beschouwing. Kritiek op deze maatregel
weerlegt de Minister als volgt: “Waarom zegt men niet dat, wanneer de verdiensten van
de vrouw niet worden afgetrokken en de verdiensten van den man wel worden afgetrok-
ken, er in deze regeling een tendenz ligt om werk van mannen door vrouwen te laten
doen?” Vgl. Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening aan werklooze
arbeiders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 41.

41 Circulaire van de Minister van Sociale Zaken, d.d. 21 juni 1935, no. 300-1365, Afd.
W. en S. in: Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening aan werklooze
arbeiders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 307/308.

42 Circulaire van de Minister van Sociale Zaken, d.d. 21 juni 1935, no. 300-1365, Afd.
W. en S. in: Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening aan werklooze
arbeiders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 307/308; Vgl. ook P. de Rooy, Werklozenzorg en
werkloosheidsbestrijding 1917-1940, Amsterdam 1979, p. 167; Valk, L. van der, Van
pauperzorg tot bestaanszekerheid. Een onderzoek naar de ontwikkeling van de armen-
zorg in Nederland tegen de achtergrond van de overgang naar de Algemene Bijstands-
wet, 1912-1966, Amsterdam, 1986, p. 48 e.v..

26



Kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid

verplicht gesteld is, wordt in veel gemeenten ook van de echtgenote van
de werkloze verlangd dat zij gaat stempelen.43

Desondanks wordt primair van mannen verwacht dat zij werken. Il-
lustratief in dit verband is hetgeen Van Hoeven en Schouten schrijven.

“Elk jaar moet in de gemeenten in de bollenstreek het z.g. bollen-
pellen worden verricht, welk werk altijd door vrouwen geschiedt. Het
loon, dat voor dit werk wordt betaald, is van dien aard dat het werk
in normale omstandigheden bezwaarlijk aan volwassen arbeiders
kan worden opgedragen. (...) Nu deed zich het euvel voor, dat de
mannen - ondersteunden -, doordat zij geen werk konden vinden, in
lediggang bleven rondloopen, terwijl de vrouwen werkten bij het bol-
lenpellen. Op aandrang van een van de gemeentenbesturen stelt de
regering het aanvaarden van het werk door de mannen tegen het loon
dat voor de vrouwen was vastgesteld verplicht, op straffe van uitslui-
ting van ondersteuning. Door de genomen maatregelen werd bereikt,
dat de gezinsinkomsten met enkele guldens per week werden ver-
meerderd (2/3 van het loon werd op den steun gekort) en dat het
euvel, dat de vrouwen werkten en de mannen niet, uit den weg was
geruimd.”#4

2.3.1 Samenvatting

Begin deze eeuw komen er geleidelijk aan een aantal verplichte sociale
verzekeringen ten behoeve van arbeiders tot stand. Ondanks het feit dat
algemeen aanvaard is dat de rol van de gehuwde vrouw thuis, in het ge-
zin, ligt (§ 2.2), wordt zij niet van de kring der verzekerden van de sociale
verzekering uitgesloten, noch wordt de hoogte van de prestatie ten aan-
zien van haar beperkt. Gehuwde vrouwen nemen ook nauwelijks, anders
dan als meewerkende echtgenoot, aan betaalde arbeid deel. Niettemin is
het kostwinnersdenken veelal expliciet in de rechtsgronden van een wet
en impliciet in de wet zelf te herkennen. De uitkeringen zijn bestemd
voor de man, de kostwinner van zijn gezin. Hij wordt in staat gesteld zijn
taak als kostwinner te blijven vervullen. Tegelijkertijd wordt zijn vrouw
vrijgesteld van deelname aan betaalde arbeid teneinde hem en de kinde-
ren te kunnen verzorgen. Wanneer echter de kostwinner wegvalt, bij-
voorbeeld door diens overlijden, komt er ook meteen een einde aan haar

43 Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, De steunverleening aan werklooze arbei-
ders, Alphen aan den Rijn, 1938, p. 30, 139/140.
44 Hoeven, G.W.F. van, en J.H.J. Schouten, a.w., p. 183-184.
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arbeidsvrijstelling. Dan wordt in principe wel van haar verwacht dat zij
in haar eigen levensonderhoud voorziet. Met het wegvallen van de kost-
winner houdt voor de vrouw het kostwinnersmodel op te bestaan.

Naoorlogse periode

2.4 Opvattingen inzake beroepsarbeid van de gehuwde vrouw
2.4.1 Direct na de Tweede Wereldoorlog

Vlak na de oorlog is het tekort aan met name vrouwelijke arbeidskrach-
ten zo omvangrijk, vooral in de dienstbode- en landbouwsector, dat ge-
probeerd wordt jonge ongehuwde meisjes die ‘onverantwoord thuis blij-
ven’, op te sporen. In deze tijd gaan stemmen op voor de instelling van
een arbeidsdienst of ‘arbeidsplicht’.45 Minister van Sociale Zaken, Drees,
vindt dat echter ongewenst omdat hiervoor een te groot ambtenarenappa-
raat ter controle en uitvoering nodig is. Bezwaren van anderen zijn van
ethische aard: de gelijkenis met de arbeidsplicht uit de bezettingstijd is te
opvallend en daarmee afschrikwekkend.46 Een arbeidsplicht komt er dan
ook niet. De Minister doet wel een dringend beroep op alle meisjes “die
niet een volle, nuttige taak hebben” om zich voor arbeid beschikbaar te
stellen. Bovendien wordt in 1947 de leerplicht met één jaar verkort ten-
einde jeugdige vrouwen voor de arbeidsmarkt geschikt te maken.47

Op de arbeidskracht van gehuwde vrouwen wordt geen beroep gedaan.
De publieke opinie is, ondanks de waardering voor het werk van gehuwde
vrouwen tijdens de oorlog, nog steeds tégen het buitenshuis werken van
de gehuwde vrouw. “Gezinsherstel brengt volksherstel”, zo luidt de slo-
gan waarin de gezinsideologie en het kostwinnersdenken tot uitdrukking
wordt gebracht.48 De argumenten tegen de betaalde arbeid door gehuwde
vrouwen zijn nog dezelfde. Ze lopen uiteen van de stelling dat de bui-
tenshuis werkende vrouw onnodig de werkgelegenheid en lonen van man-
nen in gevaar brengt tot de mening dat deelname aan betaalde arbeid tot
verwaarlozing van haar eigen gezondheid, en in het bijzonder van het ge-
zin leidt. De idee heerst dat werkende vrouwen met hun werk het gezins-
inkomen verdubbelen ten koste van gezinnen, waarvan de man werkloos

45Vgl. § 4.5.2.

46 Vgl. Hand. TK 1945-1946, Aanhangsel, p. 17.

47 Blok, E., Loonarbeid van vrouwen in Nederland 1945-1955, Nijmegen, 1978, p. 131.
48 Morée, M., Mijn kinderen hebben er niets van gemerkt, Utrecht 1992, p. 81 e.v..
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is. Deze gedachte klopt echter niet op, zoals onderzoek aantoont. Gehuw-
de, buitenshuis werkende vrouwen - en dat is ook nog een zeer gering
percentage - deden dit in het algemeen louter uit financiéle noodzaak en
niet om een extra ‘luxe-inkomen’ te verwerven.4®

Niet alleen een meerderheid van de bevolking vindt dat de taak van de
gehuwde vrouw in de eerste plaats in het gezin ligt, ook de overheid en de
meerderheid van de Nederlandse bedrijven hangen deze opvatting aan,
met als gevolg: ontslag bij huwelijk en het niet aannemen van gehuwde
vrouwen.50 Internationaal gezien loopt Nederland voor wat dit betreft uit
de pas. Want in 1948 is Nederland slechts één van de vier landen ter we-
reld waar vrouwen ontslagen kunnen worden louter vanwege het feit dat
ze in het huwelijk treden.51 Bij personeelsschaarste wordt overigens van
het ontslag bij huwelijk veelal afgeweken, terwijl men er in tijden van
economische neergang weer streng de hand aan houdt. Ook de regeling
dat aan de huwende ambtenares ontslag wordt verleend blijft gehand-
haafd, doch deze wordt in verband met de personeelsschaarste in de na-
oorlogse periode vaak omzeild. De vrouw wordt ontslagen, doch kan na
het sluiten van een arbeidscontract in dienst blijven, wanneer het dienst-
belang dit vereist en totdat er voor de betreffende functie mannelijk per-
soneel voorhanden is.

Verder blijkt het kostwinnersdenken uit de beloning voor het werk van
de gehuwde vrouw. Haar betaalde arbeid wordt gezien als een bijverdien-
ste. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de overheid, die na 1945 directe
bemoeienis heeft met de vaststelling van de lonen en de andere arbeids-
voorwaarden, een loonpolitiek voert, die uitgaat van de berekening van
een loonbasis voor een gezin van man, vrouw en twee kinderen.52 De
Stichting van de Arbeid dient daartoe met betrekking tot loonvoorstellen
een advies aan het College van Rijksbemiddelaars uit te brengen, waarbij
het in vele gevallen gaat om de vraag, in welke verhouding de beloning
van mannelijke en vrouwelijke werknemers voor gelijkwaardige arbeid
dient te worden vastgesteld. In 1942 bedraagt het loon dat vrouwen in de
industrie verdienden, 44 tot 67% van het mannenloon. In 1945/1946 is dit
opgelopen van 54 tot 83%. De maximum percentages, 67 in 1942 en 83%

49 Blok, E., Loonarbeid van vrouwen in Nederland 1946-1955, Nijmegen, 1978, p. 109:
Uit het rapport van de Staatscommissie-Ubink zeiden slechts 6% van de gehuwde amb-
tenaressen ‘uit liefde voor het werk’ buitenshuis betaalde arbeid te verrichten. Vgl. ook
Rapport over de arbeid van de gehuwde vrouw buiten haar gezin, in opdracht van De
katholieke arbeidersvrouwenbeweging in Nederland, Maastricht, 1957, 40-43.

50 Staatscommissie-Ubink, Het vraagstuk van de gehuwde ambtenares, ‘s-Gravenhage,
1952, p. 33.

51 Posthumus-Van der Goot e.a., Van moeder op dochter, t.a.p., p. 270.

52 Vgl. TK 1967-1968, 9574, nr. 3, p. 7.
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in 1945/1946 blijken echter slechts bij uitzondering bereikt te worden.
Grofweg is het vrouwenloon gemiddeld zeker 30% lager dan dat van man-
nen. In de industrie, waarin het grootste deel der vrouwen werkzaam is,
is het loon van vrouwen zelfs tussen de 40 en 45% lager dan dat van
mannen.53

2.4.2 Veranderende visies

Terwijl het dwingende ontslagvoorschrift voor huwende ambtenaressen
en onderwijzeressen gehandhaafd blijft - dat overigens op de zojuist be-
schreven wijze veelvuldig werd omzeild - valt vanaf begin jaren vijftig,
steeds meer kritiek op dit ontslagvoorschrift te beluisteren. Het liberale
argument dat het al dan niet verrichten van betaalde arbeid een primaire
verantwoordelijkheid is van echtgenoten waarmee de politiek niets van
doen heeft, krijgt geleidelijk aan meer aanhang. Deze aarzeling om in te
grijpen in wat als een privé-aangelegenheid wordt gezien, wordt weer-
spiegeld in twee rapporten uit de jaren vijftig, waarin overigens tegelij-
kertijd nog steeds de mening gehuldigd wordt dat de gehuwde vrouw
haar primaire taak in het gezin vindt.54

Beide rapporten zijn sterk moralistisch van aard. Benadrukt wordt dat
de gehuwde vrouw tot taak heeft voor een goede stoffelijke verzorging
(eten, kleding e.d.) te zorgen en daarnaast een gezellig, warm, liefdevol
thuis te bieden, waartoe ieder lid van het gezin ieder ogenblik zijn toe-
vlucht kan nemen en waar vertrouwdheid en tederheid heerst. “Wij mo-
gen dankbaar zijn, dat het in tal van arbeidersgezinnen tegenwoordig
veel minder dan in de 19e eeuw voor het bestaansminimum van het gezin
noodzakelijk is, dat ook de vrouw naar de fabriek gaat (....) en (....) dat het
aantal buitenshuis werkende vrouwen met kleine kinderen betrekkelijk
klein is.”5% Deelname aan betaalde arbeid door de gehuwde vrouw buiten
haar gezin wordt pas geoorloofd bevonden, wanneer zij ten eerste haar
primaire taak goed vervult. Dit laatste houdt in dat zij tijd en krachten
moest overhouden. Bovendien mag haar arbeid een voornamer recht van
een ander om te arbeiden niet in de weg staan. Zou bijvoorbeeld de arbeid
van de gehuwde vrouw buiten haar gezin tot werkloosheid leiden van de-

53 Blok, E., Loonarbeid van vrouwen 1945-1955, Nijmegen, 1978, p. 144,

54 De titel van de rapporten is bijna gelijkluidend: Centrum voor staatkundige vorming,
Arbeid van de gehuwde vrouw buiten haar gezin. Is het wenselijk door overheidsmaat-
regelen deze arbeid in te perken?, ‘s-Gravenhage, juli 1951; Cornelissen, L.H. e.a., Ne-
derlands Gesprek Centrum, De arbeid van de gehuwde vrouw buiten haar gezin, Publi-
catie no. 13, tweede druk, ‘s-Gravenhage, 1962.

55 Cornelissen, L.H. e.a., a.w., p. 5.

30



Kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid

genen, die de plicht hebben om te arbeiden, omdat zij voor zich en hun
gezin de ‘kost’ moeten verdienen, dan zou de arbeid van de gehuwde
vrouw buiten haar gezin om die reden ongeoorloofd zijn.56 Hoewel niet al-
tijd negatief, is men zeker niet positief over betaalde arbeid: “De vrouw
van haar kant mag zich niet van haar zorgende taak in het gezin laten
afleiden door een vals begrip van zelfstandigheid. Man en vrouw zijn
gelijkelijk gebonden aan het doel van het gezin: de ontplooiing van de
gezinsleden van de gezinsgemeenschap.”57

Niettegenstaande deze moralistische zienswijze op de maatschappelij-
ke positie van vrouwen, wordt in beide rapporten echter ook - zij het op
pragmatische gronden - de liberale mening verkondigd dat de beslissing
om al dan niet arbeid buiten haar gezin te verrichten, primair bij de
echtgenoten zelf berust. Pas bij grote misstanden bestaat er volgens deze
rapporten voor de staat een noodzakelijke grond om langs wettelijke weg
in te grijpen. Nu dit gezien de geringe werkzaamheid buiten het gezin
van de gehuwde vrouw in Nederland niet het geval is, bestaat er, zo luidt
de conclusie, geen reden tot het nemen van beschermende maatregelen
door de overheid. Van het ontslaggebod van huwende ambtenaressen dat
in het bedrijfsleven nog lang na de afschaffing bij de overheid zelf veel
navolging vindt, zou een zodanige voorbeeldwerking uitgaan dat drasti-
sche maatregen niet nodig worden bevonden.58

Politiek gezien heeft de kritiek op het ontslagvoorschrift echter voorlo-
pig nog geen directe gevolgen. Pas in 1957, na moeizame aanvaarding
van de motie Tendeloo in 1955,59 wordt het ontslaggebod uit het Alge-
meen Rijksambtenarenreglement (ARAR) gehaald.6? Hiermee krijgt de
gehuwde vrouw het recht om als ieder ander in overheidsdienst deel te
nemen aan het arbeidsproces.

Omstreeks diezelfde tijd raken overheid en bedrijfsleven ervan door-
drongen dat het tekort aan arbeidskrachten sinds de oorlog structureel

56 Centrum voor staatkundige vorming, Arbeid van de gehuwde vrouw buiten haar ge-
zin. Is het wenselijk door overheidsmaatregelen deze arbeid in te perken?, ‘s-Gravenha-
ge, juli 1951, p. 9.

57 Cornelissen, L.H. e.a., Nederlands Gesprek Centrum, De arbeid van de gehuwde
vrouw buiten haar gezin, Publicatie no. 13, tweede druk, ‘s-Gravenhage, 1962, p. 8.

58 Vgl. Morée, M., Mijn kinderen hebben er niets van gemerkt, Utrecht 1992, p. 82.

59 Tendeloo merkte op dat zij moeilijk kon geloven dat de maatregel van het gedwongen
ontslag bij huwelijk op een principe berust, aangezien men de “opeenvolgende perioden
van aanstelling en ontslag hand in hand ziet gaan met tijden van opgang en neergang in
de konjunktuur”; vgl. Blok, E., Loonarbeid van vrouwen 1945-1955, Nijmegen, 1978, p.
117.

60 KB van 30 november 1957, Stb. nr. 527.
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van aard is.61 Nadat eerst gastarbeiders naar Nederland zijn gehaald,
worden er pogingen in het werk gesteld om ook gehuwde vrouwen bij het
arbeidsproces te betrekken. Langzaam passen bedrijven zich aan de ge-
zinsrol van de gehuwde vrouw aan, in de vorm van het aanbieden van
part-time arbeid en aangepaste werktijden. Verder komen gehuwde vrou-
wen terecht in de gezondheidszorg, maatschappelijk werk en onderwijs,
waar het tekort aan geschoolde arbeidskrachten eveneens groot is.

De toename van de arbeidsparticipatie van gehuwde vrouwen begint
eind jaren vijftig langzaam zichtbaar te worden. In 1960 blijkt 4,1% van
de gehuwde vrouwen een beroep uit te oefenen.62 Vergeleken met het
percentage van 1899 (2,2%) en 1930 (2,2%), is dat nog evenwel geen revo-
lutionaire stijging, maar het is niettemin een toename. Het feit dat pro-
fessionele, volledige kinderopvang in Nederland, in vergelijking met veel
andere landen, nauwelijks bespreekbaar is, leidt tot een ontwikkeling
van part-time arbeid.83

Veldkamp verklaart in 1970 het extreem lage percentage buitenshuis
werkende gehuwde vrouwen vanuit “een burgerlijk verleden, waarin de
man trots wilde demonstreren dat hij het kostwinnerschap-in-het-zweet-
des-aanschijns goed zelf kon dragen. En dat hij zijn vrouw, zijn bezit en
luxe, zijn prooi en lustobject, geenszins wilde verlagen tot zo'n onvrouwe-
lijke bezigheid als geld-verdienen.” Hij meent dat Romme’s ideeén (ar-
beidsverbod van de gehuwde vrouw), toen er zoveel mannen op straat
stonden, wel pasten. Veldkamp pleit voor een grootscheepse mentaliteits-
verandering van zowel mannen als vrouwen. Hij vindt het spijtig dat
vrouwen na een dure opleiding stoppen met werken wanneer zij ge-
trouwd zijn. “Een nog krasser voorbeeld is dat van de operatiezuster. Wat
zal haar opleiding wel gekost hebben? Dertig, veertig mille. Dit geld is
zonder rendement, als ze trouwt. En als ze ooit terugkeert, kent ze drie-
kwart van haar vak niet meer.” Veldkamp pleit voor veel meer kinderop-
vang. Hij vindt niet dat de vrouw buitenshuis méet werken, maar de
vrouw die dat wil moet dat kunnen. Verder vindt hij dat zij recht moet
krijgen op sociale bescherming. “Ze is door haar huwelijk een zeer afhan-

61 Vgl. Centrum voor staatkundige vorming, Gelijk loon voor gelijkwaardige arbeid van
mannen en vrouwen, ‘s-Gravenhage, 1957, p. 17; Blok, E., Loonarbeid van vrouwen
1945-1955, Nijmegen, 1978, p. 65.

62 Posthumus-Van der Goot, W.H. en A. de Waal (red), Van moeder op dochter. De
maatschappelijke positie van de vrouw in Nederland vanaf de Franse tijd, Nijmegen,
1977, oorspr. Leiden, 1948, p. 270. Aannemelijk is dat er veel verborgen arbeid van
vrouwen met kinderen bestond. Seizoensarbeid, huishoudelijke diensten en banen van
minder dan 15 uur per week, werden niet meegerekend in officiéle arbeidsstatistieken,;
Vgl. ook Morée, M., Mijn kinderen hebben er niets van gemerkt, Utrecht 1992, p. 84.

63 Vgl. Morée, M., a.w., p. 85-89.
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kelijk wezen geworden. Dat kan men zo niet laten voortbestaan.” Volgens
Veldkamp is de centrale vraag of we gehuwde vrouwen in het arbeidspro-
ces willen opnemen. Als die wil aanwezig is, “dan kan het ook” volgens
Veldkamp.54

Het (economische) tij zit vrouwen echter niet mee. Als gevolg van de stag-
natie van de groei van de produktie ten gevolge van de eerste oliecrisis in
1973/1974, komt de werkgelegenheid in het gedrang. De tweede oliecrisis
van 1979 resulteert in nog grotere werkloosheid met als gevolg dat aan
de economische hoogconjunctuur sinds de jaren zestig voorgoed een einde
lijkt te zijn gekomen. Ondanks deze crises stijgt de arbeidsparticipatie-
graad van vrouwen sterk, hetgeen voornamelijk veroorzaakt wordt door
de verdere toename van deeltijdarbeid. Opnieuw wordt nu, zij het minder
sterk, de arbeid van de gehuwde vrouw ter discussie gesteld. Haar wordt
wederom verweten banen van mannen die kostwinner zijn in te nemen.¢6
Niettemin komt aan de opmars van de gehuwde vrouw op de arbeids-
markt geen einde.

2.4.3 Samenuvatting
In de naoorlogse periode zien we sinds halverwege de jaren vijftig een

omslag in het denken over betaalde arbeid door de gehuwde vrouw ge-
paard gaan met een toenemende vraag naar arbeidskrachten. Arbeids-

64 Veldkamp, G.M.J, Broodnodig. Een serie sociaal-politieke verkenningen, Alphen aan
de Rijn 1970, p. 44-49.

65 Deze houding ten opzichte van vrouwenarbeid in tijden van economische recessie,
gepaard gaande met massale werkloosheid, wordt in de literatuur overigens wel vaker
besproken. De positie van de vrouw op de arbeidsmarkt zou met name ter discussie wor-
den gesteld bij een laagconjunctuur, waarin een opleving van de gezinsideologie plaats-
vindt. Bij krapte op de arbeidsmarkt in een hoogconjunctuur wordt beloonde arbeid door
een (gehuwde) vrouw/moeder weer toelaatbaar geacht. Dit wordt ook wel het ‘klapstoe-
len-effect’ genoemd. Deze theorie van de wisselende positie van de vrouw, afhankelijk
van de economische situatie, zou geillustreerd kunnen worden aan de golfbeweging in de
jaren twintig en dertig. Aanvankelijk werden meisjes en - op beperkte schaal - gehuwde
vrouwen op de arbeidsmarkt toegelaten. In de jaren na de crisis van 1929 wordt eerst de
gehuwde vrouw weer naar huis gestuurd en later ook de jonge ongehuwde vrouw. Het
veranderde denken over het buitenshuis werken van de gehuwde vrouw is zichtbaar in
de periode 1955-1965. Wanneer duidelijk is dat de werkgelegenheid structureel van
aard is, wordt het reserveleger van gehuwde vrouwen aangesproken. Vgl. bijvoorbeeld
Sullerot, E., Geschiedenis en sociologie van de vrouwenarbeid, Nijmegen, 1979, oorspr.
titel: Histoire et sociologie du travail féminin, Paris, 1968, p. 40. Anders: vgl. Bruijn, J.
de, Haar werk. Vrouwenarbeid en arbeidssociologie in historisch en emancipatorisch
perspectief, Amsterdam, 1989, p. 112.
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participatie door gehuwde vrouwen begint geleidelijk geaccepteerd te
worden. Het gezinsbelang blijft evenwel prevaleren. Kinderopvang komt
in Nederland nauwelijks van de grond. In dit licht is het te verklaren
waarom part-time arbeid populair wordt.

De volgende paragraaf betreft de uitbouw van het stelsel van sociale
verzekeringen, waarbij met name de vraag aan de orde komt of deze om-
slag in het denken over betaalde arbeid van de vrouw tot uiting komt in
de verdere ontwikkeling van het stelsel van sociale zekerheid.

2.5 Het kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid

Een periode van hernieuwde studie van het vraagstuk van de sociale ver-
zekering, wordt ingeluid door het verschijnen van het rapport van de
Commissie Van Rhijn in 1943. Deze Commissie, in 1943 ingesteld door de
in Londen verblijvende regering, krijgt de opdracht om algemene richtlij-
nen vast te stellen voor een toekomstig stelsel van sociale verzekeringen.
Nooit meer wil men zulke armoede meemaken, die de voedingshodem
voor het oorlogsgeweld was geweest. De Commissie bepleit een zo spoedig
mogelijke herziening van de sociale verzekeringswetgeving opdat de ge-
hele bevolking, en niet zoals voorheen alleen arbeiders, via de sociale ze-
kerheid vrijwaring tegen gebrek wordt verschaft. De rechtsgrond van de
sociale zekerheid wordt als volgt geformuleerd: “De gemeenschap, geor-
ganiseerd in de Staat, is aansprakelijk voor de sociale zekerheid en vrij-
waring tegen gebrek van al haar leden, op voorwaarde dat deze leden zelf
het redelijke doen om zich die sociale zekerheid en vrijwaring tegen ge-
brek te verschaffen.”66 De verantwoordelijkheid van een ieder om eerst
zelf door arbeid in het levensonderhoud van zichzelf en zijn gezin te voor-
zien, staat hier voorop.

In ongeveer diezelfde zin, formuleert de Gemengde Commissie Van
Rhijn - de commissie die nadien door de regering wordt ingesteld en die
bestaat uit vertegenwoordigers van werkgevers, arbeiders en overheid -
het doel van de sociale verzekering als volgt. “Behoudens de kinderbij-
slagverzekering moet het doel der sociale verzekering zijn zodanige scha-
deloosstellingen te waarborgen, dat enerzijds bij het optreden van algehe-
le of gedeeltelijke arbeidsongeschiktheid van de verzekerde deze in het
onderhoud van zichzelf en van zijn gezin (cursivering van mij -JW) kan
blijven voorzien en dat anderzijds na het overlijden van de verzekerde

66 Rapport van de commissie van Rhijn, deel II, p. 10. Vgl. ook Smits, J.H., Het Beve-
ridge-plan. En wat Nederland er mee deed in en na de Tweede Wereldoorlog, SMA,
1992, p. 440-442.
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kostwinner in het onderhoud van de nagelaten betrekkingen wordt voor-
zien. (...) Daartegenover zullen de uitkeringen niet zodanig moeten zijn,
dat daardoor een gezonde stimulans tot werkhervatting zal komen te ver-
vallen.”®” De Gemengde Commissie vond dat er voor de gehuwde huis-
vrouw geen ziekte- of invaliditeitsverzekering op eigen titel hoefde te ko-
men. Verder koos zij voor een hoger pensioen voor de gehuwde man waar-
bij “wordt aangesloten bij de steeds meer naar voren tredende tendens
van de behoeftefaktor”.68

Na de oorlog ontstaat er, zoals gezegd, een nieuwe periode in het stelsel
van sociale zekerheid in Nederland, gekenmerkt door de introductie van
een systeem van volksverzekeringen, naast nieuwe verzekeringen voor
arbeiders. De volksverzekeringen gelden voor alle ingezetenen, vandaar
de naam volksverzekering. Wetten die gestoeld zijn op dit uitgangspunt
zijn onder andere de Algemene Quderdomswet (AOW), de Algemene We-
duwen- en Wezenwet (AWW) en de Algemene Kinderbijslagwet (AKW).

In het onderstaande bespreek ik in chronologische volgorde de Werk-
loosheidswet (WW), Algemene Ouderdomswet (AOW), Algemene Wedu-
wen- en Wezenwet (AWW), Wet Werkloosheidsvoorziening (WWV), Alge-
mene Bijstandswet (ABW), Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering
(WAO) en Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW). Daarbij zal ik
wederom het kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid
blootleggen. We zullen zien dat dit kostwinnersdenken anders dan voor
de oorlog, expliciet in de wetgeving is neergelegd, hetgeen grotendeels te
verklaren valt door enerzijds de uitbreiding van de kring van verzeker-
den (mannen én vrouwen), anderzijds door de toenemende arbeidsparti-
cipatie van gehuwde vrouwen.

2.5.1 De WW (1949 / 1964/ 1969)

De Werkloosheidswet van 194969, een verplichte werknemersverzekering,
is expliciet gemodelleerd naar het kostwinnersmodel. De wet kent drie
categorieén uitkeringsgerechtigden die in geval van werkloosheid elk een
verschillend percentage van hun dagloon ontvangen: voor gehuwde man-

67 Commissie bestaande uit vertegenwoordigers van de Minister van Sociale Zaken en
van de Stichting van den Arbeid onder voorzitterschap van A.A. van Rhijn, Rapport in-
zake de herziening van de Sociale Verzekering, Den Haag, 1948, p. 17/18.

68 Vgl. ook Smits, J.H., Het Beveridge-plan. En wat Nederland er mee deed in en na de
Tweede Wereldoorlog, SMA, 1992, p. 442.

69 Wet van 9 september 1949 tot verplichte verzekering van werknemers tegen geldelij-
ke gevolgen van onvrijwillige werkloosheid, Stb. 1949, nr. J 423.
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nen en kostwinners bedraagt dat percentage ten minste 80%, voor onge-
huwden en niet-kostwinners van 18 jaar en ouder, die niet bij hun ouders
inwonen is dat 70%, terwijl het percentage van het dagloon voor de cate-
gorie ‘overigen’ op 60% wordt gesteld (art. 47).

Deze driedeling vervalt bij een ingrijpende wijziging van de wet in
1964.70 Het kostwinnersdenken komt daarna dan wel niet meer tot uit-
drukking in de bepaling van de hoogte van de WW-uitkering, het duikt
later, in 1969, op andere wijze (in wetgeving) weer op.”! Aangezien in-
gevolge de gewijzigde wet de WW-uitkering voor iedere werkloze 80% van
het laatst verdiende loon bedraagt en daarmee de uitkering onder het
sociaal minimum voor (eenouder)gezinnen terecht kan komen, voorziet de
wet zelf in een aanvulling tot aan het netto minimumloon (minimumdag-
loonbepaling). In de visie van de regering dient de werkloosheidsver-
zekering immers in het algemeen een uitkering te verschaffen die vol-
doende is om het looninkomen te vervangen. “Of met andere woorden,
een verzekering, waarvoor ook de werknemer premie dient te betalen,
dient voor de groep van werknemers waartoe de betrokken werknemer
behoort, een zodanige uitkering te verstrekken, dat deze groep daarmede
kan voorzien in de kosten van het bestaan.”’2 Met het kunnen ‘voorzien
in de kosten van het bestaan’ wordt volgens de minister het kunnen voor-
zien in de kosten van het bestaan voor zichzelf en zijn gezin bedoeld. De
regering is van mening dat een zogenaamd ‘minimumdagloon’ alleen ten
goede zou moeten komen aan de categorie (voltijdswerkende) kostwin-
ners.

Wie kostwinner is bepaalt artikel 9a van het dagloonbesluit WW.73
Onder kostwinner wordt de werknemer verstaan degene die hoofd is van
een gezin of de werknemer die, hoewel geen hoofd van het gezin zijnde,
doorgaans grotendeels in de kosten van het bestaan van het gezin voor-
ziet of de ongehuwde werknemer van 40 jaar en ouder. Als gevolg van
deze bepaling wordt een gehuwde man meestal als kostwinner aange-
duid, aangezien de man, in aansluiting op het Burgerlijk Wetboek, het
gezinshoofd is.74 De gehuwde vrouw daarentegen dient aan te tonen dat
ze grotendeels in de bestaanskosten van het gezin voorziet. Daarmee
wordt in deze regeling tot aanvulling van de WW-uitkering het kostwin-
nersdenken verwoord.

70 Wet van 10 december 1964, Stb. 1964, nr. 484.

71Vgl. §4.2.1.

72 Hand. TK 1968-1969, 10041, nr. 3 p. 7.

73 Stert. 3-11-1969, 213.

74 Art. 160 en later art. 159 BW bepaalt: “De man is het hoofd der echtvereniging.”
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2.5.2 De AOW (1956)

De Algemene Ouderdomswet (AOW)75 is de eerste volksverzekering. De
wet strekt zich uit tot de gehele bevolking. Algemene regel is dat iedereen
die deel uitmaakt van de kring van verzekerden - dat zijn alle ingezete-
nen, mannen en vrouwen - en die de leeftijd van 65 jaar heeft bereikt,
overeenkomstig de bepalingen van de wet recht op pensioen heeft. Niette-
min worden gehuwde vrouwen, hoewel ze tot de kring van de verzeker-
den behoren’6, expliciet uitgesloten van dat recht op pensioen ingevolge
artikel 7, tweede lid, aanhef. De regering motiveert dit met de stelling
dat bij een echtpaar in het algemeen pas behoefte zal bestaan aan een bo-
demvoorziening wanneer de man de 65-jarige leeftijd bereikt.”? Het pen-
sioen wordt dan toegekend aan de man ten behoeve van hemzelf en zijn
eventuele echtgenoot. De hoogte van de uitkering aan de gehuwde man is
in dat kader afgestemd op de kosten van levensonderhoud voor twee per-
sonen. Ook de SER had tot uitsluiting van de gehuwde vrouw van het
recht op uitkering geadviseerd, op grond van de overweging dat 89% van
de gehuwde vrouwen niet tot de beroepsbevolking behoort. Op grond van
dit percentage had de SER overwogen dat de vrouw niet of nauwelijks
bijdraagt aan het inkomen van het gezin en dat het in verband met admi-
nistratieve bezwaren niet strikt nodig was haar een zelfstandig recht op
uitkering toe te kennen.8

75 Wet van 31 mei 1956, Stb. 1956, 281. In afwachting van een definitieve wettelijke re-
geling wordt in 1947 een Noodwet Ouderdomsvoorziening tot stand gebracht. Regering
en parlement zijn het er over eens dat ouden van dagen op een in het vooruitzicht ge-
stelde definitieve regeling op verzekeringsbasis, niet kunnen wachten. Nadat de Nood-
wet Ouderdomsvoorziening een groot aantal jaren heeft gefunctioneerd, treedt op 1 ja-
nuari 1957 de AOW in werking.

76 De wet bepaalt dat ongeacht de vraag of de vrouw al of niet deelneemt aan het pro-
ductieproces, zij in de verzekering blijft opgenomen. De reden hiervoor is dat de AOW
een volksverzekering is die zich tot de gehele bevolking uitstrekt. Bovendien zegt de
wetgever rekening te willen houden met het feit dat sommige vrouwen ook tijdens haar
huwelijk (tijdelijk) betaald werkzaam blijven verichten (vgl. evenwel § 2.2) alsmede met
het feit dat sommige vrouwen né het huwelijk als weduwe of als gescheiden vrouw (op-
nieuw) in het arbeidsproces treden om in haar levensonderhoud te kunnen voorzien.
Wanneer de gehuwde vrouw niet in de kring van verzekerden zou worden opgenomen,
zou zij in genoemde situatie, wanneer zij niet langer gehuwd is, slechts aanspraak kun-
nen maken op een gereduceerd pensioen. De gehuwde vrouw dient ook premie te beta-
len, aanzien zij deel uitmaakt van de kring der verzekerden. De berekening van de voor
de AOW verschuldigde premie vindt plaats over het gezamenlijk inkomen van man en
vrouw. Pas vanaf 1973, in welk jaar de gehuwde vrouw fiscaal zelfstandig wordt, betaalt
zij zelfstandig premie als zij arbeidsinkomsten heeft.

77 TK 1953-1954, 3542, nr. 3, p. 31.

78 SER-advies inzake de AOW, 1954, nr. 3, p. 41. Overigens had ook de gemengde
commissie van Rhijn zich voor wat betreft de AOW uitgesproken voor een stelsel waarbij
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Op het beginsel dat de gehuwde vrouw geen zelfstandig recht op pen-
sioen heeft, zijn ingevolge artikel 7, tweede lid, AOW wel uitzonderingen
mogelijk. De hier van belang zijnde uitzondering is te vinden in artikel 7,
tweede lid onder c. Daarin is bepaald dat de gehuwde vrouw, in het geval
zij als kostwinster is aan te merken, terwijl haar echtgenoot de leeftijd
van 65 jaar nog niet heeft bereikt, recht heeft op ouderdomspensioen.
Zonder deze bepaling vreest Minister Suurhof voor “misbruik van de re-
geling” wanneer aan de 65-jarige vrouw-kostwinster recht op AOW-uitke-
ring wordt toegekend, terwijl haar jongere echtgenoot wel zou kunnen
werken maar dat nalaat.” Ook hier gaat men uit van de idee dat de man
voor het gezinsinkomen dient te zorgen.80 In een ministeriéle beschikking
wordt artikel 7, derde lid, AOW nader uitgewerkt, waarbij aangegeven
wordt in welke gevallen de gehuwde vrouw als kostwinster voor haar
man wordt aangemerkt.81 Opvallend is dat voor de vraag of de vrouw
kostwinster is, niet de hoogte van haar inkomen uit betaalde arbeid bepa-
lend is, doch de inkomsten die de man niet mag verdienen om van kost-
winnerschap van zijn echtgenote te kunnen spreken. Zo bepaalt artikel 2
van deze beschikking dat indien de echtgenoot (de man) een jaarlijks in-
komen heeft van meer dan 1,5 maal het (gehuwden)ouderdomspensioen,
de vrouw niet als kostwinster wordt aangemerkt. Deze beschikking on-
dersteunt eens te meer de stelling dat het inkomen van de man centraal
staat.

De AOW van 1956 weerspiegelde daarmee heel duidelijk de rolverdeling
en opvattingen daaromtrent van de jaren vijftig en zestig. Aan de opzet
van de wet ligt de kostwinnersgedachte ten grondslag: de man verdient
de kost en de gehuwde vrouw zorgt thuis voor het huishouden. Bij deze
rolverdeling ontstaat eerst dan behoefte aan een ouderdomspensioen,
wanneer het inkomen van de man wegvalt wegens het bereiken van de
pensioengerechtigde leeftijd. Het was z{jn inkomen dat ingevolge de AOW
verzekerd was.

de gehuwde vrouw als zodanig niet in de verzekering wordt opgenomen, doch waarbij
dan wel, voor wat de hoogte van het pensioen betreft, onderscheid zou worden gemaakt
tussen gehuwde mannen en ongehuwde personen.

79 TK 1953-1954, 3542, nr. 3, p. 6.

80 Vgl. ook Asscher-Vonk, I.P en L.H. van den Heuvel, Rapport vrouw en sociale verze-
kering, Amsterdam, 1973, p. 13.

81 Ministeriéle beschikking ‘Aanwijzing van de gevallen waarin een gehuwde vrouw
voor de toepassing van de Algemene Ouderdomswet als kostwinster wordt aangemerkt’,
4 december 1956, nr. 5440, Stert. 1966, nr. 241, p. 3.
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2.5.3 De AWW (1959)

Aanleiding tot de totstandkoming van de Algemene Weduwen- en We-
zenwet (AWW) in 195982 is het gegeven dat de weduwe tegelijk met het
overlijden van haar man vrijwel altijd het inkomen ten behoeve van het
gezin verliest. Ook de AWW is een volksverzekering. De kring van verze-
kerden omvat, net als de AOW, alle ingezetenen van 15 jaar en ouder,
ongeacht het geslacht en de familiestatus. Het risico dat in deze wet ver-
zekerd is, betreft het overlijden van de kostwinner. Hoewel men deze ri-
sico-omschrijving als zodanig niet in de AWW aantreft (de wet spreekt
over het overlijden van de echtgenoot of ouder) is het doel van de AWW
om bij het wegvallen van het inkomen van de man ten gevolge van zijn
overlijden, de weduwe en/of (half)wezen te verzekeren van een minimum
aan inkomen.

Bij de totstandkoming van de wet geldt als principe dat weduwen die
geacht kunnen worden om zelf door arbeid in haar eigen levensonder-
houd te voorzien, niet voor een blijvende uitkering in aanmerking komen.
“Het overlijden van de echtgenoot, hoe tragisch dit voor de achterblijven-
de echtgenote ook moge zijn, vormt, indien de weduwe in staat geacht
kan worden door eigen arbeid in haar onderhoud te voorzien, geen om-
standigheid, welke tot materiéle nood leidt.”®3 De regering meent dat een
weduwe die na het overlijden van haar echtgenoot in staat wordt geacht
om te gaan werken, op één lijn gesteld kan worden met andere ongehuw-
de vrouwen, die door betaalde arbeid in haar levensonderhoud moeten
voorzien. “Het is zelfs voor haar eigen geestelijk welzijn beter, dat zij, in
stede van bij de pakken te blijven neerzitten, iets waartoe het ontvangen
van permanent weduwenpensioen haar zou kunnen brengen, aan de ar-
beid gaan”®. De regering vindt dat van de weduwe niet gevergd kan wor-
den dat zij door arbeid in haar levensonderhoud en dat van haar even-
tuele kinderen voorziet, indien zij ten tijde van het overlijden van haar
echtgenoot, de leeftijd van 50 jaar of ouder heeft bereikt, een of meer kin-
deren tot 18 jaar86 te verzorgen heeft of invalide is.8¢ De regering is van
mening dat in dat geval een vergelijking met ongehuwde vrouwen die ge-
noodzaakt zijn om in het levensonderhoud te voorzien niet opgaat. “De

82 Wet van 9 april 1959, Stb. 1959, nr. 139.

83 TK 1958-1959, 5390, nr. 3, p. 24.

84 TK 1958-1959, 5390, nr. 3, p. 24.

85 De SER had in principe een 16-jarige leeftijd geadviseerd. De regering meent even-
wel “(...) dat het ook voor kinderen van 16 en 17 jaar nog van groot belang is, wanneer
de moeder in staat gesteld wordt zich volledig aan de zorg van deze kinderen te wijden.”
(TK 1958-1969, 5390, nr. 3, p. 25).

86 TK 1958-1959, 5390, nr. 3, p. 25.
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mogelijkheid van de eerste (ongehuwde vrouwen -JW) om eenmaal ver-
kregen arbeid te behouden is toch veel groter dan die voor de laatste (we-
duwen -JW), die tot dusverre steeds in haar eigen huishouding werkzaam
was om arbeid te verkrijgen.” De kans dat vrouwen, die weduwe worden
nadat zij de 50-jarige leeftijd hebben bereikt, een redelijke plaats in het
bedrijfs- of beroepsleven vinden, acht men dermate gering, dat het de re-
gering verantwoord voorkomt, deze weduwen voor weduwenpensioen in
aanmerking te doen komen. Erkend wordt overigens dat deze grens van
50 jaar arbitrair is.

De zorg voor kinderen en de hogere leeftijd van de weduwe zelf werd
en wordt derhalve verondersteld in de weg te staan aan het kunnen voor-
zien in het eigen levensonderhoud. Het gaat hier dus om een veronder-
stelde (fictieve) onmogelijkheid, niet om een feitelijke onmogelijkheid.
Feitelijke behoefte hoeft niet te worden aangetoond. Deze is geobjecti-
veerd.

Dat de wetgever met de AWW aansluit op het kostwinnersdenken,
blijkt mijns inziens niet alleen uit de aard van regeling alsmede uit het
feit dat ten aanzien van de gehuwde vrouw bij voorbaat van de onmoge-
lijkheid wordt uitgegaan om in het eigen levensonderhoud te voorzien,
maar ook uit het feit dat de weduwe het recht op weduwenpensioen ver-
liest, wanneer zij hertrouwt. Minister Beel vindt dat ook vanzelfspre-
kend: “Bij hertrouwen krijgt de vrouw opnieuw een kostwinner (waardoor
het weduwenpensioen kan vervallen) en krijgen de kinderen een stiefva-
der, die veelal als loontrekkende reeds kinderbijslag zal kunnen ontvan-
gen voor die kinderen.”8” Het kostwinnersdenken blijkt ten slotte ook
hieruit dat de wetgever een recht op weduwnaarspensioen afwijst in het
geval de vrouw kostwinner is en zij komt te overlijden en de man niet in
eigen levensonderhoud kan voorzien. “Als de man zelf niet in zijn onder-
houd kan voorzien, zal dit betekenen dat hij invalide is. Voor de loon-
trekkende invalide zal echter de nieuwe invaliditeitsverzekering, die in
voorbereiding is, in een uitkering voorzien. Dit zal ten gevolge hebben dat
van een loontrekkende invalide de vrouw niet als kostwinster wordt aan-
gemerkt en dus de man geen recht op weduwnaarspensioen zal hebben.”
Aldus minister Beel.

De leeftijdsgrens voor het recht op weduwenpensioen wordt overigens in
1962 na kritiek uit de Kamer en maatschappij verlaagd tot 40 jaar.88 Van
de vrouw met kinderen, die zich gedurende vele jaren aan haar gezins-
taak heeft moeten wijden, kan volgens Veldkamp, Minister van Sociale

87 Hand. TK 1958-1959, p. 3629.
88 Wet van 25 mei 1962, Stb. 1962, nr. 205.
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Zaken en Volksgezondheid, niet worden verlangd dat zij na het overlijden
van haar echtgenoot, na haar veertigste alsnog door het verrichten van
arbeid in haar onderhoud zal moeten gaan voorzien.89 De overgrote meer-
derheid van het parlement staat achter deze wijziging. Enkelen hebben
bezwaar. “In een tijd, waarin reeds een tekort aan vrouwelijke arbeids-
krachten bestaat (...) is het onverantwoord een bepaalde groep weduwen,
die in staat zijn weer volledig deel te nemen aan het arbeidsproces, door
middel van het toekennen van een pensioen hiervan min of meer te weer-
houden.” Deze leden zijn bang dat met deze leeftijdswijziging de indruk
wordt gewekt dat vrouwen van circa 40 jaar nu eenmaal geen volwaar-
dige arbeidskrachten meer zijn, hoewel het tegendeel huns inziens inmid-
dels bewezen is.

Samenvatting

In de volksverzekeringen AOW en AWW worden naar mijn mening de
destijds geldende opvattingen over betaalde arbeid van de gehuwde
vrouw, heel duidelijk weerspiegeld. Binnen het gezin wordt van een dui-
delijke taakverdeling tussen man en vrouw uitgegaan: de man treedt als
kostwinner voor het gezin op en de vrouw verzorgt thuis de huishouding
en neemt het grootste deel van de opvoeding van de kinderen voor haar
rekening.91

2.5.4 De ABW (1963)

De Algemene Bijstandswet treedt op 1 januari 1965 in werking92 en ver-
vangt de Armenwet van 1912. De wet geldt in principe voor iedere Neder-
lander die hier te lande niet over de middelen beschikt om in de noodza-
kelijke kosten van het bestaan te voorzien.9

In de ABW staat het gezin centraal. De wetgever stelt uitdrukkelijk
dat niet alleen vanwege praktische redenen aangesloten is bij de maat-

89 TK 1961-1962, 6540, nr. 3, p. 1-2.

90 TK 1961-1962, 6540, nr. 5, p. 2. Wie dat waren, vermeldt het voorlopig verslag van 16
februari 1962 niet.

91 Vgl. Asscher-Vonk, I.P en L.H. van den Heuvel, Rapport vrouw en sociale verzeke-
ring, Amsterdam, 1973, p. 3.

92 Wet van 13 juni 1963, Stb. 1963, 284.

93 Art. 1, eerste lid, ABW. In tegenstelling tot de Armenwet vat de Algemene Bijstands-
wet bijstand niet op als gunst of een kwestie van barmhartigheid. Verlening van bij-
stand is een rechtsplicht van de overheid geworden.
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schappelijke realiteit van het gezinsverband94, ook op principiéle gronden
acht men het van belang dat de bijstand aan een of meerdere leden van
het gezin op zodanige wijze wordt geboden, dat deze past in en bijdraagt
aan het fungeren van het gezin als gemeenschap.93 In de wet staat de
eigen verantwoordelijkheid van een ieder om door arbeid in het levens-
onderhoud van zichzelf en zijn gezin te voorzien, voorop. In dat licht
wordt tijdens de behandeling van de wet in de Kamer veel aandacht be-
steed aan de angst die bij sommigen leeft dat door het bestaan van een
overheidsplicht tot bijstandsverlening, sommigen ertoe geneigd zullen
zijn hun eigen verantwoordelijkheid minder zwaar te nemen. “Er moet nu
eenmaal rekening worden gehouden met het concrete feit, dat er in onze
maatschappij een aantal notoire arbeidsschuwen zijn. Al mogen wij de
Algemene Bijstandswet zien als het sluitstuk van de sociale zekerheid, de
bedoeling van de wet is bepaald niet deze, dat een ieder, die niet tot wer-
ken bereid is, toch van overheidswege wordt onderhouden.”%6

Om de eigen verantwoordelijkheid aan te scherpen, belooft de regering
streng de hand te zullen houden aan de voorwaarden die strekken tot in-
schakeling in de arbeid.?7 Dat men bij de totstandkoming van de ABW
uitgaat van de idee dat het de man is die aan deze voorwaarden%8 moet
voldoen, blijkt wel uit het volgende citaat van de Minister. “Burgemeester
en wethouders zullen uiteraard groot gewicht moeten hechten aan het
oordeel van het gewestelijk arbeidsbureau met betrekking tot de plaat-
sing in de arbeid. Ook echter in het geval dit bureau passende werkgele-
genheid aanwezig acht, kunnen zij genoodzaakt zijn te aanvaarden, dat
betrokkene deze werkgelegenheid niet benut, omdat bepaalde redenen
hiertoe nopen. Zij zullen b.v. bijstand verlenen, in geval betrokkene de ar-
beid niet kan verrichten, omdat de huisvrouw ziek is en geen huishoude-
lijke hulp kan worden verkregen om de jonge kinderen te verzorgen.”?9

Gezinsbijstand wordt ingevolge artikel 15 ABW (oud) in beginsel ver-
leend door burgemeester en wethouders van de gemeente, waarin de man
of vader zich bevindt. Ontbreekt hij of heeft de gezinsbijstand niet mede
op hem betrekking, dan is de gemeente waar de moeder zich bevindt
doorslaggevend.

94 EK 1962-1963, 6796, nr. 163, p. 7.

95 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 14; in gelijke zin: TK 1961-1962, 6796, nr. 5, p. 9.

96 EK 1962-1963, 6796, nr. 163b, p. 19.

97 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 13; EK 1962-1963, 6796, nr. 163b, p. 16; EK 1962-1963,
6796, nr. 163a, p. 6.

98 Vgl. § 4.5.

99 TK 1961-1962, 6796, or. 3, p. 19; vgl. ook EK 1962-1963, 6796, nr. 163, p. 7.
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Ook de op de ABW gebaseerde Rijksgroepsregeling werkloze werkne-
mers (RWW 1964)100 heeft kostwinners op het oog. Ingevolge artikel 2,
eerste lid onder a, RWW wordt onder kostwinner verstaan de werknemer
die hoofd van een gezin is of de vrouwelijke werkneemster die, hoewel
geen hoofd van een gezin zijnde, doorgaans in hoofdzaak in de kosten van
het bestaan van haar gezin voorziet. Ook deze bepaling geeft mijns in-
ziens aan dat de wetgever uitgaat van de idee dat de man zijn echtgenote
en zijn kinderen, eventueel via de bijstand, onderhoudt.

2.5.5 De WWV (1964)

Anders dan de Werkloosheidswet na 1965, sluit de Wet Werkloosheids-
voorziening (WWV)101 die in 1965 in werking treedt, gechuwde vrouwen
in principe wél expliciet uit van het recht op uitkering. Tot de kring van
personen hoort de werknemer die voor zijn deelneming aan het arbeids-
proces geheel of gedeeltelijk is aangewezen op het verrichten van arbeid
in dienstbetrekking.

De wet heeft tot doel een overheidsuitkering toe te kennen aan werk-
nemers, die, werkloos zijnde, geen recht (meer) hebben op een uitkering
ingevolge de Werkloosheidswet. Deze WWV-uitkering volgt in de regel
gedurende twee jaar in aansluiting op een werkloosheidsuitkering op
grond van de WW. De WWYV van 1965 sluit in artikel 13, eerste lid, sub 1
de gehuwde vrouw uit van recht op uitkering, tenzij zij volgens de door de
minister te stellen regelen als kostwinster wordt beschouwd. Werkne-
mers in de zin van de wet hebben gedurende een half jaar recht op een
werkloosheidsuitkering ingevolge de WWYV, terwijl mannen en ongehuw-
de vrouwen na die periode nog gedurende twee jaar een WWV-uitkering
kunnen krijgen.

Ook kan, evenals bij de minimumdagloonbepaling WW, alleen de ge-
huwde vrouw die kostwinner is aanspraak maken op het minimumdag-
loon WWYV. Artikel 6, eerste lid juncto tweede lid onder ¢, Minimum dag-
loonbepaling WWV102 bepaalt dat zelfs uitdrukkelijk door onder kostwin-
ner te verstaan “de gehuwde vrouw, als bedoeld in de op grond van art.
13, eerste lid, onder | van de wet gestelde regelen”.103

100 KB van 21 december 1964, Stb. 553, nr. 17.
101 Wet van 10 december 1964, Stb. 1964, nr. 485.
102 Stert. 1965, nr. 5.

103 Vgl. § 4.2.1.
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2.5.6 De WAO/AAW (1966/1975)

In 1967 treedt de Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO)
in werking. Deze wet beoogt één algemene verzekering tot stand te bren-
gen ter vervanging van de Invaliditeits- en Ongevallenverzekering.104
Het begrip ‘werknemer’ is bepalend voor de vraag wie tot de kring van
verzekerden behoort. Het geslacht speelt hierbij geen rol.

Aangezien de WAOQ alleen geldt voor loontrekkenden, pleit de ontwer-
per van deze wet, Veldkamp, tevens voor een volksverzekering tegen ar-
beidsongeschiktheid ten behoeve van hen die hun handicap hebben ge-
kregen voordat zij aan het arbeidsproces hebben deelgenomen. In 1975
komt de Algemene Arbeidsongeschiktheidsverzekering (AAW) tot stand,
een volksverzekering.105 De regering vindt een regeling inzake een alge-
mene, de gehele bevolking, met name zelfstandigen omvattende, verplich-
te verzekering tegen de geldelijke gevolgen van langdurige arbeidsonge-
schiktheid wenselijk en ook passen in de lijn van de ontwikkeling van de
sociale verzekering in Nederland na de Tweede Wereldoorlog.196 Met ‘de
gehele bevolking’ worden gehuwde vrouwen kennelijk niet bedoeld, want
in het oorspronkelijke wetsvoorstel wordt de gehuwde vrouw geheel uit-
gesloten van een recht op uitkering. Deze uitsluiting motiveert de rege-
ring met name met de stelling dat de gehuwde vrouw, behoudens enkele
uitzonderingsgevallen, ook geen zelfstandig recht op AOW-pensioen heeft
en dat de AWW geen recht op weduwnaarspensioen kent. “Een en ander
vindt uiteraard zijn oorzaak in de opzet van de eerste volksverzekering in
de vijftiger jaren. Aangesloten is toen bij de destijds bepaald algemeen
geldende rolverdeling binnen het gezin, waarbij de man optrad als kost-
winner en de vrouw primair belast was met de zorg voor het huishouden
en de opvoeding der kinderen.”107 Hoewel de regering erkent dat de
maatschappelijke ontwikkelingen sedertdien niet hebben stilgestaan en
de arbeidsparticipatie van de gehuwde vrouw sterk is toegenomen, acht
men het op dit moment (nog) niet verantwoord daarmee rekening te hou-
den en de gehuwde vrouw een recht op AAW-uitkering toe te kennen. De
uitkeringssystematiek van de volksverzekeringen waarbij de kostwinner
vereenzelvigd wordt met de man, zou doorkruist worden en tot grote fric-
ties leiden. Op zichzelf genomen vindt de regering het gewenst om de ge-

104 Wet van 28 februari 1966, Stb. nr. 81. De WAO trad in de plaats van de Invalidi-
teitswet, Mijnarbeidersinvaliditeitswet, alsmede in de plaats van de regeling voor de
langlopende uitkeringen van de Ongevallenwet 1921, de Land- en Tuinbouw Ongeval-
lenwet 1922 en de Zeeongevallenwet 1919.

105 Wet van 11 december 1975, Stb. 1975, nr. 674.

106 TK 1974-1975, 13231, nrs. 1-4, p. 42.

107 TK 1974-1975, 13231, nrs. 1-4, p. 63.
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huwde vrouw, ingeval zij duidelijk de kostwinner is van het gezin, in de
plaats van haar echtgenoot het recht op AAW-uitkering te verlenen,
maar dat is wetssystematisch te omslachtig.198 De AAW is derhalve aan-
vankelijk bedoeld om als volksverzekering de financiéle gevolgen van
langdurige arbeidsongeschiktheid te compenseren ten aanzien van verze-
kerde mannen en ongehuwde vrouwen boven de 18 jaar. Ten aanzien van
deze verzekerden was (fictieve) inkomensderving, die bij deze verzeker-
den werd voorondersteld, wegens verlies aan verdiencapaciteit als gevolg
van arbeidsongeschiktheid de rechtsgrond.

Onder druk van het parlement109 wordt het ontwerp enigszins gewij-
zigd. In de wet wordt een regeling opgenomen, die de gehuwde vrouw die
parttime-werk van zekere omvang verricht beschermt tegen de geldelijke
gevolgen van arbeidsongeschiktheid. Een arbeidsongeschiktheidsuitke-
ring voor 4lle gehuwde vrouwen vindt een meerderheid van de Tweede
Kamer echter te duur. Als gevolg van deze wijziging ziet de AAW van
1975 er als volgt uit. Artikel 6 van de wet bepaalt wie recht op toeken-
ning van arbeidsongeschiktheidsuitkering heeft, terwijl artikel 9, eerste
lid, AAW 1975 de gehuwde vrouw en de vrouw met een AWW-uitkering
uitsluit van een dergelijke uitkering. In afwijking hiervan bepaalt artikel
9, tweede lid, dat gehuwde vrouwen die in het jaar voorafgaande aan de
arbeidsongeschiktheid tenminste 600 uur in beroep en/of bedrijf hebben
gewerkt, recht hebben op toekenning van een (verlaagde) arbeidsonge-
schiktheidsuitkering. Teneinde uitvoeringsproblemen te voorkomen, die
men zegt te verwachten als gevolg van de voorspelde grote aantallen
AAW-aanvragen door gehuwde vrouwen, wordt in artikel 9, vierde lid,
AAW vastgelegd dat deze bepaling op een later tijdstip, doch niet later
dan 1 januari 1979 in werking zal treden.

Aan deze wet, die overigens nadien nog vele malen wordt gewijzigd,
ligt heel duidelijk het kostwinnersdenken ten grondslag. De man wordt
verondersteld kostwinner te zijn, hetgeen overigens de regering ook zelf
expliciet erkent. Voor zover de gehuwde vrouw een (gering) inkomen
heeft, wordt dit gezien als slechts een aanvulling op het (gezins)inkomen
van de man.

108 TK 1974-1975, 13231, nrs. 1-4, p. 62-65; vgl. ook TK 1974-1975, 13231, nrs. 7-8, p.
35-46.

109 TK 1974-1975, 13231, nr. 28, 29, 38, 40, 44 en 46 (moties); Hand. TK 11 september
1975, p. 5988-5993.
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2.5.7 Overige wetgeving

Omdat ik mij in het voorafgaande heb beperkt tot de bespreking van
slechts een aantal - weliswaar belangrijke - sociale zekerheidswetten, is
een groot aantal tekenen van het kostwinnersdenken in het stelsel van
sociale zekerheid niet ter sprake gekomen. Toch wil ik er hier nog enkele
aanstippen.

Bijvoorbeeld de Ziekenfondswet (ZFW). Artikel 2 van deze wet bepaalt
dat de verzekerde en diens medeverzekerde verplicht verzekerd zijn. Wie
‘medeverzekerde’ is, bepaalt artikel 4 ZFW: “de echtgenote of echtgenoot
van de verzekerde, indien deze jonger is dan 65 jaar en behoort tot het
huishouden van de verzekerde en de verzekerde als haar of zijn kostwin-
ner is aan te merken.”

Het kostwinnersdenken wordt ook belichaamd in het ‘werknemersbe-
grip’. Bepalend voor het in aanmerking komen voor een WW-, of ZW-uit-
kering, was en is het zijn van ‘werknemer’. Niet iedereen die in dienstver-
band arbeid verricht bij een particulier werkgever valt hieronder. Bepaal-
de groepen kunnen hiervan worden uitgesloten. Zo behoorden uitzend-
krachten tot 1965 niet tot de kring van werknemers. De discussie rond de
wetswijziging in 1965110 verhitte de gemoederen. Het was voor iedereen
duidelijk dat het vooral gehuwde vrouwen betrof die als uitzendkracht
aan het arbeidsproces deelnamen. Bij velen heerste de opvatting dat het
inkomen van gehuwde vrouwen niet beschermd hoefde te worden en zij
ook niet onder het ‘werknemersbegrip’ hoefden te vallen. Zij behoefden
niets anders te hebben dan een bijverdienste, want zij hadden als vrouw
haar hoofdtaak in het huishouden en zij konden terugvallen op het inko-
men van haar man.111 Ook huispersoneel werd tot 1967 van de WW en
ZW uitgesloten. Een uitzondering werd gemaakt voor bijvoorbeeld chauf-
feurs, nachtwakers en dergelijke. Deze waren weer wel verplicht verze-
kerd. In 1967 werd de uitsluiting beperkt tot deeltijdwerkers die op min-
der dan drie dagen per week bij dezelfde werkgever werkten, in de prak-
tijk vooral werksters en kinderoppassers. Aanvankelijk wordt expliciet
verwezen naar het feit dat er voor de gehuwde vrouw een kostwinner op
de achtergrond is die voor het gezinsinkomen zorgt, later blijft deze re-
dengeving in het ongewisse en verwijst men naar praktische bezwa-
ren.112

110 Wet van 31 juli 1965, Stb. nr. 378.

111 Vgl. deze discussie in Rapport vrouw en sociale verzekering, Asscher-Vonk, I.P en
L.H. van den Heuvel, Amsterdam, 1973, p. 63-565 .

112 Vgl. Rapport vrouw en sociale verzekering, Asscher-Vonk, I.P en L.H. van den Heu-
vel, Amsterdam, 1973, p. 42-52.
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In het voorafgaande ben ik evenmin ingegaan op de sociale risico’s die
in de sociale zekerheidswetten verzekerd worden. Met recht kan betoogd
worden dat ook voor de verzekerbaarheid van deze risico’s het kostwin-
nersdenken model heeft gestaan. Verzekerd zijn met name de risico’s die
iemand loopt wanneer hij aan betaalde arbeid deelneemt.!13 Los van de
sociale zekerheid, heb ik het in het voorafgaande evenmin gehad over het
denken in kostwinnerstermen, althans het in stand houden van het
kostwinnersmodel, in bijvoorbeeld de belastingwetgeving, waar dit kost-
winnersdenken onder meer tot uiting komt in de overdraagbaarheid van
de belastingvrije voet.114

2.6 Samenvatting

In dit hoofdstuk stond het kostwinnersdenken centraal, waarbij steeds de
positie van de gehuwde vrouw belicht werd. Ik heb onderzocht of en zo ja,
hoe de normstelling (‘gehuwde vrouwen horen thuis’) en de feitelijke si-
tuatie (‘de arbeidsparticipatie van gehuwde vrouwen is gering’) ten aan-
zien van deze arbeidsdeelname tot uitdrukking is gekomen in het sociaal
zekerheidsrecht. Door de beschrijving van de ontwikkeling van het stelsel
van sociale zekerheid, waarin het kostwinnersdenken tot uiting is geko-
men, heb ik in dit hoofdstuk het kader willen schetsen waartegen de ont-
staansgeschiedenis van de 1990-maatregel moet worden geplaatst.

Ten aanzien van de in de maatschappij levende opvattingen over deelna-
me van gehuwde vrouwen aan betaalde arbeid, heb ik de volgende ont-
wikkeling geconstateerd. Terwijl begin deze eeuw deelname aan betaalde
arbeid door de ongehuwde vrouw steeds vanzelfsprekender wordt, blijft
beroepsarbeid door de gehuwde vrouw lange tijd onbespreekbaar. De pu-
blieke opinie is fel tegen beroepsarbeid van de gehuwde vrouw. In die
visie ligt de (natuurlijke) taak van de gehuwde vrouw, of er nu kinderen
zijn of niet, thuis. Het aantal buitenshuis werkende gehuwde vrouwen is
in Nederland, vergeleken met andere landen, dan ook gering. Vanaf
begin deze eeuw tot midden jaren dertig wordt deze norm door de over-
heid kracht bijgezet door allerlei (wettelijke) maatregelen waarmee wordt
geprobeerd de gehuwde (rijks-) ambtenares en onderwijzeres van de
betaalde arbeidsmarkt te weren.

113 Ik verwijs hiervoor naar het proefschrift van Holtmaat, R., Met zorg een recht? Een
analyse van het politiek-juridisch vertoog over bijstandsrecht, Leiden, 1992, p. 121-148.
114 Vgl. ook § 5.5.2.
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Hoewel de maatschappij van véér de Tweede Wereldoorlog ingericht is
naar dit kostwinnersmodel, is het kostwinnersdenken in weinig vooroor-
logse sociale verzekeringswetgeving expliciet terug te vinden. Daarvan
zou bijvoorbeeld sprake zijn indien (gehuwde) vrouwen uitgesloten zou-
den zijn van een recht op uitkering of slechts recht zouden hebben op een
lagere uitkering. Weliswaar komt het kostwinnersdenken met name in de
rechtsgronden voor de sociale zekerheid in het algemeen duidelijk naar
voren, van een expliciet kostwinnersstelsel kan dan niet worden gespro-
ken. Een verklaring hiervoor kan worden gevonden in het feit dat de
vooroorlogse sociale verzekeringen arbeidersverzekeringen waren en bo-
vendien specifiek omschreven risico’s verzekerden. Gehuwde vrouwen
kwamen als gevolg daarvan niet veelvuldig in aanmerking voor een uit-
kering.

Het kostwinnersdenken blijft tot ver na de Tweede Wereldoorlog over-
eind. Op vele terreinen in de samenleving wordt het kostwinnersmodel
gepropageerd en het moederschap wordt verheerlijkt. Sinds midden jaren
vijftig blijven echter heel geleidelijk aan steeds meer vrouwen betaald
werken wanneer zij gaan trouwen. Beroepsarbeid van een gehuwde
vrouw met kinderen wordt in het algemeen evenwel niet acceptabel ge-
vonden. Anders dan voorheen wordt nu niet het argument van véér de
oorlog gebezigd, namelijk dat deze vrouwen het werk van mannen inne-
men, nu er in de periode van wederopbouw immers genoeg werk is, nee,
als motief tegen beroepsarbeid van de gehuwde vrouw wordt genoemd
dat het ten koste zou gaan van de kinderen. Wanneer evenwel eind jaren
zestig steeds meer geschoolde vrouwen ook na het huwelijk en de geboor-
te van kinderen hun betaalde arbeid willen blijven voortzetten, de scho-
lingsgraad van vrouwen stijgt en de vraag naar gekwalificeerde arbeid
toeneemt, begint het verzet tegen de arbeidsparticipatie van de vrouw
langzaam af te brokkelen.

Tussen de beide oorlogen bestaat er een groeiende tendens om de sociale
verzekering ook uit te breiden tot andere groepen van ‘economisch zwak-
keren’ dan alleen de arbeiders. Hieraan wordt pas na de Tweede Wereld-
oorlog daadwerkelijk gevolg gegeven, wanneer - net als in veel landen in
Europa - het denken over sociale zekerheid beheerst wordt door de “free-
dom from want”-gedachte. Ook zelfstandigen en niet loonarbeiders vin-
den veelal bescherming in de sociale verzekering. Na de oorlog wordt het
stelsel uitgebouwd met volksverzekeringen, met onder andere de AOW,
AWW en AAW. Daarmee wordt de gehele Nederlandse bevolking onder
de sociale zekerheid gebracht, althans het mannelijk deel. Want terwijl
de arbeidsparticipatie van vrouwen geleidelijk aan toeneemt, worden ge-
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huwde vrouwen van een recht op uitkering in beginsel uitgesloten. De
AOW van 1956 en zelfs de AAW van 1975 sluiten de gehuwde vrouw ex-
pliciet uit van een recht op uitkering, tenzij zij kostwinner is. Dit geldt
ook voor de WWV van 1964. De WW van 1949, een werknemersverzeke-
ring, voorziet in een hoog uitkeringspercentage voor alleen gehuwde
mannen en kostwinners. Hoewel de WW van 1964 dit onderscheid los-
laat, komt het in 1969 via de minimumdagloonregeling WW (en WWYV)
weer terug. Verder heb ik in het voorafgaande laten zien dat aan de
AWW en de ABW eveneens genoemd kostwinnersdenken ten grondslag
ligt. In de AWW komt dit tot uiting ten eerste door de uitsluiting van
mannen van het recht op een nabestaandenuitkering, ten tweede door
het feit dat van grote groepen weduwen geen arbeidsinschakeling wordt
gevergd en ten derde door het verlies van uitkering bij hertrouwen vanuit
de gedachte dat dan een nieuwe kostwinner optreedt. De ABW, en met
name de RWW van 1964, richten zich eveneens op de mannelijke
kostwinner.

Samenvattend kan gezegd worden dat in een groot aantal sociale zeker-
heidswetten is uitgegaan van de idee dat het arbeidsinkomen van de ge-
huwde vrouw geen bescherming behoeft, omdat de man het gezinsinko-
men bijeenbrengt. De man zorgt voor het gezinsinkomen terwijl diens
echtgenote zorg draagt voor het reilen en zeilen van de huishouding en de
verzorging van de kinderen. Ten behoeve van deze taak, wordt deze echt-
genote vrijgesteld van de verplichting om deel te nemen aan betaalde ar-
beid, een verplichting die aan het sociaal zekerheidsstelsel ten grondslag
ligt. Het inkomen van de gehuwde vrouw wordt als een extraatje, een
aanvulling op het gezinsinkomen gezien dat in het kader van de sociale
zekerheid niet beschermwaardig genoeg bevonden wordt. Het kostwin-
nersdenken, waarin de man het gezinsinkomen binnenbrengt en de
vrouw voor het huishouden zorgt, heeft derhalve model gestaan voor de
inrichting van ons stelsel van sociale zekerheid, zodanig dat de man in
staat gesteld wordt om evenals véérdat hij aangewezen raakte op een so-
ciale zekerheidsuitkering, zijn vrouw (en kinderen) financieel te onder-
houden.
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Hoofdstuk 3

Het kostwinnersdenken onder vuur:

de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatregel

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatregel
onderzocht. Dit betekent dat in dit hoofdstuk de vraag centraal staat in
welk kader en omwille waarvan de 1990-maatregel is geconcipieerd. Uit
het onderhavige onderzoek zal blijken dat er twee sporen zijn waarlangs
de 1990-maatregel is ontwikkeld. Het eerste spoor is het emancipatiebe-
leid dat sinds het midden van de jaren zeventig door de overheid wordt
gevoerd. Het tweede spoor is de herziening van het stelsel van sociale ze-
kerheid waarmee begin jaren tachtig door de overheid een begin wordt
gemaakt.

Het emancipatiebeleid van de overheid is onder meer een reactie op
het verzet van de vrouwenbeweging tegen het kostwinnersdenken dat,
zoals is gebleken in het vorige hoofdstuk, in de kern hierop neerkomt dat
van de gehuwde vrouw verwacht wordt dat zij zich toelegt op de zorg voor
haar gezin en zich juist niet op de betaalde arbeidsmarkt begeeft. Het
door de overheid sinds het midden van de jaren zeventig gevoerde beleid
op het gebied van de vrouwenemancipatie doorloopt een aantal fasen
waarin, zoals zal blijken, niet steeds dezelfde middelen naar voren wor-
den geschoven om het streven naar emancipatie van vrouwen handen en
voeten te geven.

Het emancipatiebeleid van de overheid culmineert in het midden van
de jaren tachtig in het beleidsplan Emancipatie, waarin het voornemen is
neergelegd om geleidelijk de kostwinnerstoeslagen, die ervoor zorg dra-
gen dat de uitkering die de kostwinner op grond van bepaalde wettelijke
regelingen ontvangt niet zakt onder het sociaal minimum voor een gezin,
af te schaffen. De 1990-maatregel moet volgens het beleidsplan Emanci-
patie onderdeel uitmaken van de spoedig tot stand te brengen Toeslagen-
wet. Deze wet, die in het volgende hoofdstuk wordt geanalyseerd, maakt
zelf onderdeel uit van de stelselherziening van de sociale zekerheid,
waarmee de overheid begin jaren tachtig is begonnen. Daarom is voor een
goed begrip van de 1990-maatregel niet alleen inzicht nodig in het eman-
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cipatiebeleid van de overheid, maar ook in de herziening van de sociale
zekerheid.

Zodoende dient het onderzoek naar de ontstaansgeschiedenis van de
1990-maatregel vanuit twee perspectieven te gebeuren. Enerzijds vanuit
het perspectief van het emancipatiebeleid van de overheid. Anderzijds
vanuit het perspectief van de herziening van het stelsel van sociale ze-
kerheid. In de jaren tachtig beinvloeden het emancipatiebeleid en de stel-
selherziening elkaar wederzijds. Dit komt tot uitdrukking in de opzet van
dit hoofdstuk waarin afwisselend één van beide perspectieven is gekozen
om de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatregel te beschrijven.

In § 3.2 wordt het door de overheid sinds 1970 gevoerde emancipatie-
beleid beschreven. Mede naar aanleiding van gewijzigde opvattingen over
mannen en vrouwen vinden er op het terrein van de sociale zekerheid
veranderingen plaats, die in § 3.3 (stelselherziening) worden besproken.
Het beleidsplan Emancipatie, dat in § 3.4 wordt onderzocht, voert weer
terug naar het spoor van het emancipatiebeleid van de overheid. De Toe-
slagenwet, die in studie wordt genomen in § 3.5 en waarin uiteindelijk de
1990-maatregel is opgenomen, is een wet die in het kader van de stelsel-
herziening (het tweede spoor) tot stand is gekomen. Het hoofdstuk wordt
afgesloten met een samenvatting (§ 3.6).

3.2 Start Emancipatiebeleid

De overheid ontwikkelt enerzijds onder invloed van de vrouwenbeweging
en anderzijds ter nakoming van door goedkeuring van internationale
verdragen aanvaarde verplichtingen sinds het midden van de jaren ze-
ventig een specifiek emancipatiebeleid voor vrouwen. In dit kader ver-
schijnen er talloze geschriften. Enkele rapporten en adviezen die in op-
dracht van de regering zijn verschenen en waarin de grote lijnen van het
emancipatiegebied zijn uitgezet, worden in deze paragraaf besproken.!
Het accent bij de bestudering van deze documenten ligt met name op het
signaleren van ontwikkelingen in het overheidsbeleid waarin de bevorde-
ring van het verrichten van betaalde arbeid door vrouwen wordt bena-
drukt.

1 Voor een overzicht van deze rapporten en adviezen: zie Bijlage I.
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3.2.1 Een eerste aanzet (1975-1981)

De Verenigde Naties roepen 1975 uit tot het jaar van de vrouw. De actie-
groep MVM (Man-Vrouw Maatschappij) grijpt dat aan om de briefkaar-
tenactie ‘Den Uyl- het is nu tijd voor een emancipatiebeleid’ te starten.
Deze actiegroep eist een ‘stuurgroep’ teneinde beleid op het terrein van
de emancipatie vorm te geven.2

Het kabinet ontwikkelt zelf geen eigen plannen en voorstellen voor een
emancipatiebeleid, maar stelt hiertoe voor de duur van maximaal vijf
jaar de Nationale Adviescommissie Emancipatie in, kortweg de Emanci-
patiekommissie. Dit eerste onafhankelijke adviescollege op emancipatie-
gebied heeft tot taak de regering te adviseren omtrent uitgangspunten,
doelstellingen, samenhang en vormgeving van een te voeren samenhan-
gend beleid ter bevordering van de emancipatie van de vrouw. Deze
Emancipatiekommissie stelt in 1976, op verzoek van de codrdinerend mi-
nister voor het emancipatiebeleid (CRM), de notitie ‘Aanzet voor een vijf-
jarenplan’ op, verder te noemen de Aanzet, die de basis moet leggen voor
een te voeren emancipatiebeleid. De Aanzet constateert dat in de laatste
decennia het besef is gegroeid dat de positie van vrouwen en de rolverde-
ling tussen vrouwen en mannen in de samenleving, dringend aan ‘revisie’
toe is. De noodzaak hiertoe blijkt volgens de Aanzet onder andere uit de
stijgende deelname van gehuwde vrouwen op de arbeidsmarkt, uit de
stijging van het onderwijsniveau, het toenemend aantal echtscheidingen
alsook uit de veranderende opvattingen over de zorg voor kinderen, in die
zin dat meer en meer maatschappelijk wordt geaccepteerd dat de zorg
voor kinderen ook aan anderen dan moeders mag worden overgelaten.

Volgens de Aanzet moet het emancipatiebeleid zich richten op de vol-
gende drie hoofddoelstellingen. Ten eerste dienen de rolbeperkingen voor
vrouwen en mannen te worden doorbroken. De Emancipatiekommissie
waarschuwt echter dat voorkomen moet worden dat werken aan het
doorbreken van rolbeperkingen, het ontstaan van nieuwe stereotypen be-
vordert. De Kommissie noemt als voorbeeld de idee dat een vrouw alleen
geémancipeerd is, voor zover ze betaalde arbeid verricht en opvoeding en
verzorging van kinderen aan anderen overlaat.

Een tweede doelstelling is het inhalen van achterstanden. Ten aanzien
van vrouwen liggen deze achterstanden volgens de Aanzet op het gebied

2 Vgl. Dijkstra, T. en J. Swiebel, De overheid en het vrouwenvraagstuk: emancipatiebe-
leid als mode en taboe, Socialisties-feministiese teksten, nr. 7, Nijmegen, 1982.

3 Emancipatie Komnmissie, Aanzet voor een vijfjarenplan. Revisie positie van de vrouw,
rolverdeling vrouw-man, Rijswijk, 17 maart 1976.
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van de rechtspositie, het onderwijsniveau en de maatschappelijke parti-
cipatie. Bij mannen geldt een gebrek aan participatie in de persoonlijke
levenssfeer.

De laatste hoofddoelstelling voor het te voeren emancipatiebeleid zou
volgens de Emancipatiekommissie gelegen moeten zijn in het bevorderen
van waardering bij vrouwen en mannen ten aanzien van eigenschappen
en activiteiten die traditioneel aan het vrouw-zijn worden gekoppeld. De
Kommissie verklaart de ongelijke rolverdeling en de instandhouding
hiervan uit het feit dat de huidige werkorganisatie binnen de betaalde
arbeid slechts kan bestaan bij de gratie van iemand thuis. Van een man
wordt, zo meent de notitie, immers niet verwacht dat hij verzorgings-
plichten op zich neemt: ‘zijn arbeidsplicht gaat boven zijn verantwoorde-
lijkheden in de persoonlijke sfeer’. De Emancipatiekommissie pleit daar-
om voor een nieuwe structuur, die gebaseerd is op het model van een sa-
menleving, waarin gelijke rechten en kansen en vrije rolkeuzen mogelijk
zijn.

De Aanzet erkent het belang van betaalde arbeid (voor vrouwen): “Van
oudsher betekent de beroepsarbeid in onze samenleving veel meer dan
een middel tot inkomensverwerving. Arbeid is in belangrijke mate bepa-
lend voor iemands maatschappelijke positie. Daarnaast vervult arbeid
hele andere funkties: de mogelijkheid tot het leggen van sociale kontak-
ten, een middel tot individuele ontplooiing en in ruime zin heeft arbeid
betekenis als regulator van het levenspatroon”.4 Benadrukt wordt even-
wel dat betaalde arbeid niet zaligmakend is en gewezen wordt op andere
vormen van arbeid, die een zinvolle bijdrage aan de samenleving leveren,
zoals bijvoorbeeld vrijwilligerswerk. In het advies wordt op het terrein
van werk de verwachting uitgesproken dat de participatie van gehuwde
vrouwen aan de arbeidsmarkt omstreeks de eeuwwisseling verdubbeld
zal zijn (tot 48% van de vrouwen tussen 25 en 50 jaar).

Na het advies van de Emancipatieckommissie verschijnt een nota van re-
geringszijde, onder de titel ‘Emancipatie, proces van verandering en
groei’.5 In de nota worden de drie hoofddoelstellingen en de daaraan ten
grondslag liggende overwegingen letterlijk uit de Aanzet overgenomen.

4 Emancipatie Kommissie, Aanzet voor een vijfjarenplan. Revisie positie van de vrouw,
rolverdeling vrouw-man, Rijswijk, 17 maart 1976, p. 19.

5 TK 1976-1977, 14 496, nrs. 1-2, nota voor het emancipatiebeleid, ‘Emancipatie, proces
van verandering en groei’. Deze nota is afkomstig van het demissionaire kabinet Den
Uyl, maar zal worden uitgewerkt en uitgevoerd door het Eerste Kabinet van Agt I (19
december 1977 - 11 september 1981).
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Als belangrijkste uitgangspunt voor een emancipatiebeleid formuleert
het kabinet in deze nota: “het scheppen van voorwaarden voor, en het zo
nodig stimuleren van veranderingsprocessen gericht op een grotere vrij-
heid van keuze voor vrouwen en mannen om alleen of samen met ande-
ren vorm aan hun leven te geven”. Bemoeienis van overheidszijde op dit
terrein verdedigt het kabinet als volgt. “Wanneer dit verschijnsel (een
traditionele rolverdeling -JW) een gevolg zou zijn van bewuste keuzen
van vrouwen, zou er geen reden zijn tot het voeren van een emancipatie-
beleid. Op dit moment echter zijn zowel in de gezinssfeer als in de maat-
schappelijke verbanden daarbuiten zoveel factoren die vrouwen beinvloe-
den in de richting van de traditionele vrouwelijke rol, dat van een keuze
in de ware zin van het woord niet gesproken kan worden”.6¢ Ook op het
terrein van arbeid, inkomen, sociale zekerheid en belastingen wordt de
Aanzet gevolgd. “Nadrukkelijk zij hier nog eens vermeld dat niet de ge-
dachte voorzit, dat deelname aan betaalde arbeid alleen zaligmakend zou
zijn. Uitgangspunt van het beleid is het vergroten van de vrijheid voor
man en vrouw om naar eigen inzicht en voorkeur deel te nemen aan het
maatschappelijk leven, niet het opleggen van nieuwe rolpatronen. (...)
Concreet betekent dit onder meer dat een inkomensbeleid dat zou dwin-
gen tot gelijktijdige deelname aan de betaalde arbeid door beide huwe-
lijkspartners wordt afgewezen”.” Het kabinet is verder van mening dat
zelfs al zou de wenselijkheid blijken van het streven naar een inrichting
van de maatschappij waarin van beide echtelieden tegelijk betaalde ar-
beid wordt verwacht, het dan niet voor de hand ligt om een dergelijk
streven juist kracht bij te zetten op sociaal minimumniveau.8 Met andere
woorden, keuzevrijheid is het centrale begrip in deze nota, met de aante-
kening dat een overheidsbeleid gericht op het bevorderen van die keuze-
vrijheid, geen overbodige luxe is.

Mei ‘81 verschijnt ten slotte van regeringszijde het Ontwerp Nederlands
Aktieprogram.® Het program moet volgens de regering worden gezien als
een opsomming van aktiepunten waarmee de regering aangeeft wat zij
binnen de huidige mogelijkheden aan gewenste beleidsvoornemens ziet.
De actiepunten zijn tamelijk vrijblijvend van aard en betaalde arbeid

6 TK 1976-1977, 14 496, nrs. 1-2, p. 7.

7 TK 1976-1977, 14 496, nrs. 1-2, p. 22.

8 Vgl. ook Adviesaanvraag aan de Emancipatiekommissie op de standpuntbepaling ‘Het
beleid inzake de positie van de vrouw met betrekking tot de arbeid’ van 15 juni 1976, p.
23: “(...) in beginsel ook voor de laagste inkomensgroep mogelijk dat een van beide part-
ners de ander vrijwaart van de noodzaak van betaalde arbeid buitenshuis”.

9 Nederlands Aktieprogram Emancipatiebeleid, Rijswijk, mei 1981.
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door gehuwde vrouwen heeft zeker niet de hoogste prioriteit. Een ieder
die zich daartoe geroepen voelt, wordt uitgenodigd zijn mening te geven,
suggesties te doen voor verbetering of het concept van het definitieve
plan aan te vullen.

3.2.2 Uitbouw van het emancipatiebeleid (1981-1984)

In opdracht van staatssecretaris d’Ancona wordt in 1982 door een werk-
groep de nota ‘Een analyse van het “Vrouwenvraagstuk™ (in het vervolg:
de Analyse) opgesteld.10 De nota heeft een sterk theoretisch karakter. Er
worden nog geen concrete beleidsmaatregelen gepresenteerd. Doelstelling
van deze nota is het formuleren van de uitgangspunten van een op korte
termijn op te stellen beleidsplan terzake vrouwenemancipatie. Het Be-
leidsplan Emancipatie ‘85, dat in § 3.4 wordt besproken, is hierop geba-
seerd.

Uitgangspunt van de Analyse is dat het streven naar emancipatie van
vrouwen gericht moet zijn op het wegnemen van de structurele machts-
ongelijkheid, die tussen mannen en vrouwen bestaat. Deze ongelijke
machtsverdeling is in de loop van de geschiedenis ontstaan. In het bij-
zonder nog is ze, volgens de Analyse, een gevolg van de industriéle revo-
lutie, tengevolge waarvan een scheiding is ontstaan tussen werken ener-
zijds en wonen anderzijds. Het is deze historisch gegroeide scheiding tus-
sen beide levenssferen, die volgens de Analyse aan de basis staat van de
traditionele taak- of arbeidsverdeling in typische mannentaken - het
kostwinnen - en typische vrouwentaken - het koesteren of verzorgen. En
het is vervolgens deze taakverdeling die er volgens de Analyse voor heeft
gezorgd dat vrouwen, die binnen deze rolverdeling het koesteren als taak
kregen toebedeeld, buiten de openbare sfeer zijn geraakt en in economi-
sche zin athankelijk zijn geworden van mannen.

Omdat de ongelijke machtspositie tussen mannen en vrouwen onder
meer het gevolg is van de economische afhankelijkheid van vrouwen, kan
volgens de Analyse het opheffen van deze afhankelijkheid door middel
van de deelname van vrouwen aan (volwaardige) betaalde arbeid in be-
langrijke mate bijdragen aan herstel van het machtsevenwicht tussen
mannen en vrouwen. Anders dan in vorige rapporten die op het terrein

10 Werkgroep Theoretisch Kader, M. Van der A. e.a., Een analyse van het ‘Vrouwen-
vraagstuk’, Den Haag, mei 1982. Vgl. voor een uitvoerige beschouwing van de analyse,
Keuzenkamp, S. en A. Teunissen, Emancipatie ten halve geregeld: Continuiteit en in-
enging in het emancipatiebeleid, Den Haag, mei 1990, p. 22-33; op deze plaats worden
ook de toenmalige reacties van de drie grote politieke partijen op de analyse besproken.
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van emancipatiebeleid verschenen, waarschuwt de Analyse dan ook tegen
het promoten van vrijwilligerswerk voor vrouwen. Het stimuleren van
dergelijk werk speelt volgens de Analyse weliswaar in op de wens van
veel vrouwen om ook buitenshuis maatschappelijk zinvolle arbeid te ver-
richten, maar draagt niet bij aan de vergroting van de onafhankelijkheid
in financiéle zin van vrouwen ten opzichte van hun echtgenoot of partner.

3.2.3 Samenvatting /evaluatie

In de periode 1975-1981 wordt door de regering, voor het eerst, uitdruk-
king gegeven aan de noodzaak van een te voeren emancipatiebeleid voor
vrouwen. Dit wordt benadrukt door het feit dat het emancipatiebeleid al
snel als facetbeleid gestalte krijgt. Dat wil zeggen dat op allerlei beleids-
terreinen aan de emancipatiedoelstelling expliciet aandacht wordt be-
steed. Erkend wordt dat mannen en vrouwen vastzitten in een bepaalde
rol, dat er andere verwachtings- en normenpatronen gelden voor mannen
en vrouwen en dat met name vrouwen van deze rolverdeling nadeel (kun-
nen) ondervinden. Om aan deze situatie een einde te maken wordt ver-
groting van de keuzevrijheid bepleit. Anders dan door mentaliteitsveran-
dering wordt echter geen oplossing gegeven hoe dit te realiseren. Deel-
name aan betaalde arbeid door de gehuwde vrouw wordt in deze periode
nog niet als emancipatiestrategie naar voren geschoven. Economische,
maatschappelijke en sociale voordelen van arbeidsparticipatie worden
wel genoemd, maar niet geroemd. Een (toekomstig) inkomensbeleid dat
uitgaat van de verplichte deelname aan betaalde arbeid door huwelijks-
partners, wordt zelfs, en nog sterker op minimumniveau, expliciet afge-
wezen. Daarmee kan de periode 1975-1981 worden gekarakteriseerd als
een periode van opbouw, acceptatie en verankering van de sturing en be-
sturing van emancipatiell, waarin weinig concrete pogingen worden on-
dernomen om het emancipatiebeleid inhoud en vorm te geven.12 De be-
grippen mentaliteitsverandering en keuzevrijheid staan in deze periode
centraal.

Met het verschijnen van de Analyse begin jaren tachtig, treedt een
nieuw tijdperk in het emancipatiebeleid aan. Kenmerkend voor de nieu-
we periode is dat het emancipatiestreven van vrouwen nu voor het eerst
in economische termen wordt geformuleerd. Het begrip ‘economische zelf-

11 Vgl. Prins, M.J., Emancipatie van vrouwen in beweging, Groningen, 1989, p. 53.
12 Vgl. Dijkstra, T. en J. Swiebel, De overheid en het vrouwenvraagstuk: emancipatie-
beleid als mode en taboe, Socialisties-feministiese teksten, nr. 7, Nijmegen, 1982.
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standigheid’ (en als keerzijde: het begrip ‘economische afhankelijkheid’)
doet als centraal begrip zijn intrede!3, overigens zonder dat dit begrip
wordt gedefinieerd. Uit de context kan evenwel worden afgeleid dat het
begrip economische zelfstandigheid in de Analyse verwijst naar de situa-
tie van inkomensonafhankelijkheid ten opzichte van de echtgenoot of
kostwinner. Tevens lijkt het erop dat in de Analyse verondersteld wordt
dat de deelname aan betaalde arbeid onderdeel uitmaakt van het begrip
economische zelfstandigheid.14

De opkomst van de aandacht en de waardering voor het verrichten van
betaalde arbeid door vrouwen in het begin van de jaren tachtig blijkt in-
tussen niet alleen uit de Analyse maar bijvoorbeeld ook uit de overgang
van de verantwoordelijkheid voor het emancipatiebeleid van het Ministe-
rie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk naar het Ministerie
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.15 Staatssecretaris d’Ancona ver-
klaart: “Bij emancipatiebeleid gaat het niet alleen om mentaliteitsveran-
dering en bewustwording, maar ook om een eerlijke verdeling van arbeid
binnens- en buitenshuis, om her- en bijscholing, het bezetten van maat-
schappelijke posities door vrouwen en economische zelfstandigheid.”16

Waar in de vorige periode de aandacht op mentaliteitsverandering ligt,
wordt in deze periode economische zelfstandigheid derhalve een nieuw
centraal beginsel in het emancipatiebeleid.1?

3.3 Heroverweging van het stelsel van sociale zekerheid (1975-
1984)

Voor een goed begrip van de ontstaansgeschiedenis van de 1990-maatre-
gel is niet alleen nodig dat studie gemaakt wordt van het emancipatiebe-

13 Vgl. Prins, M.J., Emancipatie van vrouwen in beweging, Groningen, 1989, p. 75; An-
cona, H. d’, Emancipatie van de vrouw en de rol van politiek en overheid, p. 22-31, uit:
Vrouwen en maatschappij. Wetenschappelijke reflexies over de rol van vrouwen in de
opbouw van cultuur en samenleving, onder red. van A.G. Weiler en G.A.M. Beekelaar,
Baarn, 1984.

14 In § 6.2 zal ik nader ingaan op dit begrip economische zelfstandigheid.

15 De wijziging van departement vindt plaats in het kabinet Van Agt II (11 september
1981 - 29 mei 1982).

16 Hand. TK 1981-1982, 17100, hoofdstuk XV, nr. 28.

17 Vgl. ook Prins, M.J., Emancipatie van vrouwen in beweging, Groningen, 1989, p. 75;
Ancona, H. d’, Emancipatie van de vrouw en de rol van politiek en overheid, p. 22-31,
uit: Vrouwen en maatschappij. Wetenschappelijke reflexies over de rol van vrouwen in
de opbouw van cultuur en samenleving, onder red. van A.G. Weiler en G.A.M. Beeke-
laar, Baarn, 1984.
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leid van de overheid, zoals dit vanaf het midden van de jaren zeventig
wordt gevoerd. Hiervoor is ook nodig dat de herziening van het stelsel
van sociale zekerheid waarmee in het begin van de jaren tachtig een be-
gin wordt gemaakt, wordt bestudeerd. De 1990-maatregel maakt immers
deel uit van de Toeslagenwet, die tot stand is gekomen in het kader van
de herziening van het stelsel van sociale zekerheid.

De motieven om het stelsel van sociale zekerheid te herzien, waren le-
gio. Eén van de motieven was de al jaren levende behoefte om het stelsel
van sociale zekerheid te vereenvoudigen. Een ander motief was een syste-
matischer opzet ervan.18 De groei en het waarschijnlijk permanente ka-
rakter van de non-activiteit, het terugdringen van de omvang van de col-
lectieve uitgaven (bezuinigingen) en de gelijkstelling van gehuwden met
ongehuwd samenwonenden in een groot aantal regelingen, waren andere
redenen om begin jaren tachtig tot een ingrijpende stelselwijziging te be-
sluiten.

Voor het onderzoek van de 1990-maatregel is echter in dit licht met
name van belang het motief om allerlei sociale zekerheidswetten aan te
passen aan de Richtlijn van de Europese Gemeenschap betreffende de ge-
leidelijke tenuitvoerlegging van het beginsel van gelijke behandeling van
mannen en vrouwen in de sociale zekerheid (kortweg aangeduid als de
‘Derde Richtlijn’).19 Deze Richtlijn is in 1978 vastgesteld door de Raad
van Ministers van de Europese Gemeenschappen en is de derde in een
reeks van richtlijnen die alle tot doel hebben om binnen de Gemeenschap
gelijke behandeling van mannen en vrouwen te realiseren. De eerste en
tweede richtlijn hadden betrekking op gelijke beloning respectievelijk ge-
lijke behandeling in het arbeidsproces. Op grond van de Derde Richtlijn
zijn de lidstaten verplicht hun wettelijke regelingen op het gebied van de
sociale zekerheid vé6r 23 december 1984 in overeenstemming te brengen
met het beginsel van gelijke behandeling van mannen en vrouwen. Alle
direct en indirect discriminerende bepalingen op grond van geslacht die-
nen vanaf die datum uit de nationale sociale zekerheidswetten verwij-
derd te zijn. De Derde Richtlijn is van grote invloed geweest op de stel-
selherziening.

In het onderstaande zullen de stukken die zowel specifiek in het kader
van de Derde Richtlijn alsmede de stukken die in het algemeen in het
kader van de herziening van het stelsel van sociale zekerheid zijn ver-
schenen - in chronologisch volgorde - worden behandeld. Hierbij dient
echter opgemerkt te worden dat deze stukken hier aan de orde komen in

18 Vgl. § 4.2
19 Richtlijn van 19 december 1978, 79/7/EEG, Pb L6/24, 10 januari 1979.
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zoverre in deze stukken (een aanzet tot) het ontstaan van de idee van de
1990-maatregel is terug te vinden. Allereerst verschijnt er in 1982 een
algemene notitie van het kabinet inzake de herziening van het stelsel van
sociale zekerheid die in § 3.3.1 wordt besproken. In § 3.3.2 volgt een be-
spreking van het advies uit 1981 van de Emancipatieraad - die in dat
jaar de Emancipatiekommissie opvolgde - over de gelijke behandeling in
de sociale zekerheid. Vervolgens wordt in § 3.3.3 aandacht besteed aan de
adviesaanvraag, die de regering in 1983 richt aan de Sociaal-Economi-
sche Raad en de Emancipatieraad over de herziening van de sociale ze-
kerheid. De daaropvolgende adviezen van beide adviesorganen zullen in
§ 3.3.4 en § 3.3.5 worden beschreven. Deze paragraaf wordt afgesloten
met een samenvatting (§ 3.3.6).

3.3.1 Kabinetsnotitie inzake de stelselherziening

Ten behoeve van de herziening van het stelsel van sociale zekerheid,
brengt het kabinet in juni 1982 een notitie uit, waarin in algemene ter-
men doelstellingen en uitgangspunten worden verwoord terzake van een
toekomstig stelsel.20

In deze notitie worden de sociale zekerheidsregelingen wezenlijk on-
derscheiden in enerzijds inkomensdervingsregelingen en anderzijds mi-
nimumbehoefteregelingen.21 Inkomensdervingsregelingen hebben tot
doel om inkomensschade of inkomensverlies te vergoeden. Zij hebben een
inkomensdervingsfunctie. Minimumbehoefteregelingen daarentegen heb-
ben tot doel het inkomen van de uitkeringsgerechtigden te brengen op
het minimumniveau.22 Zij hebben een zogenaamde minimumbehoefte-
functie.

In het toekomstig stelsel van sociale zekerheid beoogt het kabinet, ten
behoeve van een duidelijker systematiek, een strikter onderscheid aan te
brengen tussen beide functies opdat beide niet - zoals op het moment van
het verschijnen van deze notitie wel het geval is23- in één en dezelfde re-
geling zijn verenigd. De vervulling van zowel de loondervingsfunctie als
de minimumbehoeftefunctie dient derhalve afzonderlijk geregeld te wor-
den. Dit betekent volgens de regering dat het minimumbehoefte-element

20 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, Notitie herziening van het stelsel van sociale zeker-
heid. Deze notitie is ook wel bekend als de gespreksnotitie Dales.

211In §4.2.1 en 4.2.2 ga ik hierop nader in.

22 Dit is het relevante sociaal minimum. Wat dat inhoudt, behandel ik in § 4.2.2.

23 Vgl. § 2.5.
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uit een aantal regelingen moet worden getild en naar (een) afzonderlijke
wet(ten) moet worden overgeheveld.

Dat in de sociale zekerheid door middel van inkomensdervingsregelingen
aan individuen, die inkomensschade lijden, bescherming moet worden
geboden, wordt in de kabinetsnotitie inzake de herziening van het stelsel
van sociale zekerheid niet ter discussie gesteld. Dit ligt echter anders met
betrekking tot de minimumbehoefteregelingen in de sociale zekerheid.
Ten aanzien van deze regelingen wordt door de regering het volgende en
in het kader van onderzoek van de 1990-maatregel belangrijke probleem
opgeworpen. De minimumbehoefte van wie of wat dient binnen het stel-
sel van sociale zekerheid beschermd te worden wanneer binnen de maat-
schappij de verdeling van betaalde en onbetaalde arbeid niet (langer) vol-
gens een vast patroon verloopt: het gezinsinkomen (en daarmee de kost-
winner), het individueel inkomen of beiden?

In de notitie wordt erkend dat het stelsel van sociale zekerheid in het
verleden aangesloten heeft bij de traditionele rolverdeling. Ten aanzien
van een vernieuwd sociale-zekerheidsstelsel acht het kabinet een derge-
lijk aansluiting niet langer vanzelfsprekend. “Getoetst moet worden of
sociale zekerheidsregelingen de ongelijkheid tussen mannen en vrouwen
niet nodeloos versterken. Daarbij heeft het sociale zekerheidsbeleid niet
de taak een voortrekkersfunctie te vervullen, maar zal het wel zoveel
mogelijk gelijkelijk in moeten spelen op allerlei soorten leef- en arbeids-
patronen, die op ons aftkomen”.24

Essentieel in deze notitie is dat het kabinet het standpunt inneemt dat
de bestaande bescherming van de kostwinner in de toekomst zal verdwij-
nen. Daarmee neemt het kabinet formeel afstand van het kostwinners-
denken. Uitgangspunt voor de toekomst is niet meer één kostwinner voor
het gezin, doch iedereen voor zichzelf. Dit uitgangspunt kan volgens de
notitie pas op termijn worden gerealiseerd, namelijk naarmate emancipa-
tieprocessen zover vorderen dat van beide partners in een leefeenheid2®
kan worden gevergd dat zij in het eigen levensonderhoud voorzien. De
regering noemt dat een ‘geindividualiseerd stelsel van sociale zekerheid’,
dat wil zeggen een stelsel waarin voor het recht op en de hoogte van een
uitkering niet van belang is of ook anderen dan de uitkeringsgerechtigde

24 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, p. 28.

25 Niet langer wordt gesproken over ‘gezin’, maar over leefeenheid. Dit woordgebruik
hangt samen met de verwezenlijking van één van de andere doelstellingen van de stel-
selherziening, namelijk de gelijkstelling van gehuwden met ongehuwd samenwonenden.
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(mede) van die uitkering afhankelijk zijn.26 Zo'n stelsel zou volgens de
notitie in een maatschappij passen waarin beide partners in gelijke mate
betaalde arbeid (kunnen) verrichten. Als keerzijde hiervan zou tegenover
het recht op uitkering een plicht tot het aanvaarden van passende arbeid
bestaan.

Een dergelijke verdeling van betaalde arbeid is volgens het kabinet
echter nu nog niet bereikt en zou ook maatschappelijk nog niet aanvaard
worden. Vooralsnog zou het evenmin maatschappelijk worden geaccep-
teerd dat bij het ontbreken van voldoende inkomen binnen een leefeen-
heid ieder individu van die leefeenheid passende arbeid zou moeten aan-
vaarden. Daartoe zouden overigens ook de praktische mogelijkheden ont-
breken. Gelet op het in de sociale zekerheid geldende beginsel dat in
principe van een ieder wordt verlangd door arbeid in zijn inkomen te
voorzien, zou volgens de notitie het verlenen van een zelfstandig recht op
uitkering aan een afhankelijke partner zonder plicht tot aanvaarding van
passende arbeid een principiéle stap zijn. Die keuze wilde de regering
dan ook vooralsnog niet maken.

Hoewel de notitie zegt vooralsnog niet principieel te kiezen voor het ene
leef- en arbeidspatroon boven het andere, kiest het kabinet voorlopig voor
een stelsel van sociale zekerheid waarin aan degene die de financiéle zorg
voor anderen binnen de leefeenheid draagt of wordt geacht te dragen, een
aanvulling, een toeslag,2? op de individuele sociale (minimum)uitkering
wordt verstrekt.28 De notitie benadrukt daarbij tot slot het eerder ver-
woorde standpunt dat zodra, als gevolg van emancipatoire veranderin-
gen, in de maatschappij de mogelijkheid tot gelijke participatie aan het
arbeidsproces is gecreéerd, aan een dergelijk kostwinnerssysteem een
einde zal (moeten) komen.

26 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, p. 23: “Van strikt individuele uitkeringsrechten is
sprake, als het voor het recht op een uitkering en voor de hoogte daarvan niet van be-
lang is, of ook anderen dan de uitkeringsgerechtigde zelf geacht worden voor hun le-
vensonderhoud (mede) van die uitkering afhankelijk te zijn”.

27 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, p. 33: Onder toeslag wordt verstaan: “de component
die de financiéle zorg voor anderen dekt”.

28 TK 1981-1982, 17 475, nrs. 1-2, p. 23.
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3.3.2 Advies Emancipatieraad over gelijke behandeling in de sociale
zekerheid

Eén maand na deze notitie over de herziening van het stelsel van sociale
zekerheid, verschijnt in juli 1982 een advies van de Emancipatieraad
over gelijke behandeling in de sociale zekerheid.2®

Dit advies over de aanpassing van de Nederlands wetgeving aan de
Derde EG-richtlijn heeft tot doel een bijdrage te leveren aan de maat-
schappelijke en politieke discussie over de wijze waarop aan het beginsel
van gelijke behandeling van mannen en vrouwen in de sociale zekerheid
vorm zal (moeten) worden gegeven. De Emancipatieraad ziet als één van
de emancipatiedoelstellingen, ‘de eigen, financiéle zelfstandigheid van elk
volwassen individu, ongeacht de leefwijze’. Het begrip financiéle zelfstan-
digheid wordt hier niet gedefinieerd. Uit de context maak ik op dat hier-
mee bedoeld wordt de situatie waarin een ieder in staat is in zijn eigen le-
vensonderhoud te voorzien langs de weg van deelname aan betaalde ar-
beid dan wel via een uitkering.3? Gezien het groeiend aantal alleenstaan-
den en het groeiend aantal echtscheidingen is financiéle zelfstandigheid
volgens de Emancipatieraad noodzakelijk.

In de visie van de Emancipatieraad houdt gelijke behandeling van
mannen en vrouwen ook voor wat betreft de sociale zekerheid in, dat de
financiéle zelfstandigheid van het individu als uitgangspunt moet worden
gekozen. De Raad adviseert de regering dan ook het sociale-
zekerheidsstelsel zodanig te wijzigen dat deze financiéle zelfstandigheid
van alle individuen feit wordt. Dit betekent dat aan een systeem van
toeslagen voor de kostwinner bovenop zijn inkomensdervingsuitkering
wanneer zijn echtgeno(o)t(e) geen of weinig inkomsten heeft, een einde
dient te komen. Vanwege het feit dat niet (meer) van alle vrouwen
deelname aan betaalde arbeid kan worden verlangd, wordt door de
Emancipatieraad een overgangsregeling bepleit. De volgende passage uit
het advies, neem ik integraal over, omdat deze de ‘geboorte’ van de 1990-
maatregel inleidt.

“Het recht op deze toeslag of ‘verhoging’ zal in een afzonderlijke over-
gangswet worden vastgelegd, waarin tevens de geleidelijke slechting
van de toeslag wordt verzekerd. De Raad denkt hierbij aan de moge-

29 Emancipatieraad, Advies gelijke behandeling in de sociale zekerheid, Den Haag, juli
1982,

30 Of met andere woorden, zoals de Emancipatieraad dat later in het Advies Emancipa-
tie en Sociale Zekerheid (§ 3.3.5) verwoordt: “mensen, vrouw of man, oud of jong, als fi-
nancieel onafhankelijke personen door het leven moeten kunnen gaan”. Vgl. ook § 6.2.
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lijkheid om de geleidelijke vermindering van het aantal rechthebben-
den op de toeslag te doen plaats vinden aan de hand van de leeftijd
van de afhankelijke echtgenote. Bij inwerkingtreding van de wet is
een toeslag toegestaan voor de afhankelijke echtgenote die ouder is
dan bijvoorbeeld 18 jaar. Anders gezegd: voor vrouwen van 18 jaar
en jonger zal aan de echtgenoot geen financiéle aanvulling tot het
netto-minimumniveau meer mogelijk zijn. Uitgangspunt is daarbij
dat deze vrouwen, na beéindiging van hun opleiding, betaald werk
zullen vinden of zich als werkzoekende bij de arbeidsbureaus zullen
laten inschrijven met bijbehorend recht op uitkering. Huwelijk, noch
het samenwonen met een partner met een inkomen, zal meer een re-
den kunnen zijn om deze vrouwen hun uitkering te onthouden. Voor-
waarde daarbij is dat zij zich beschikbaar houden voor de aanvaar-
ding van passend werk”.31

Hier, voor het eerst, wordt een plan ontworpen om te komen tot een leef-
tijdsgewijze afbouw van een financiéle tegemoetkoming ten behoeve van
de financieel afhankelijke partner.32 De Emancipatieraad zegt met grote
terughoudendheid voor deze ‘oplossing’ te kiezen, maar geeft (nog) niet
aan in welk jaar met de afbouw van de toeslagenregeling moet worden
begonnen. Let wel, tegenover het beginsel van arbeidsparticipatie dient
volgens de Raad een ‘individueel uitkeringsrecht’ te staan. Om voor zo'n
individueel uitkeringsrecht in aanmerking te komen, zal voor de jonge
partner(s) een ‘beschikbaarheidsplicht’ gelden. Wat de Emancipatieraad
hiermee exact bedoelt, geeft hij niet aan.33

In dit advies pleit de Emancipatieraad kortom voor zowel de neerlegging
van een systeem van kostwinnerstoeslagen in een afzonderlijke regeling
maar ook - tegelijkertijd - voor een geleidelijke afschaffing van die (nog
tot stand te brengen) toeslagenregeling. De leeftijd van de financieel af-
hankelijke partner is het criterium op grond waarvan de geleidelijke af-
schaffing van het recht op toeslag dient plaats te vinden. Ten behoeve
van financieel afhankelijke partners die bij inwerkingtreding van de wet
jonger zijn dan 18 jaar, zal niet langer een recht op toeslag bestaan. Deze

31 Emancipatieraad, Advies gelijke behandeling in de sociale zekerheid, Den Haag, juli
1982, p. 16/17.

32 Volgens Goldschmidt, J.E., Holtmaat, R. e.a., Vrouw en Recht, Trendrapport DCE/
Steo, Den Haag, 1993, p. 296 is dit model terzake van een (leeftijds)cohortsgewijze af-
bouw van kostwinnerstoeslagen en invoering van geindividualiseerde uitkeringsrechten,
mede ontwikkeld door de economen Siegers en Bruyn-Hundt.

33 In § 4.5 kom ik hierop terug.
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partners zullen dan recht hebben op een individueel uitkeringsrecht, in
ruil waarvoor zij zich beschikbaar dienen te stellen voor arbeidsdeel-
name.

3.3.3 Adviesaanvraag inzake de stelselherziening

In de adviesaanvraag van 25 mei 1983 aan de Sociaal-Economische Raad
en de Emancipatieraad over de herziening van het stelsel van sociale ze-
kerheid34, krijgt het standpunt van het kabinet dat het eerder in de noti-
tie herziening van het stelsel van sociale zekerheid had ingenomen, na-
melijk dat de bestaande bescherming van de kostwinner in de toekomst
zal verdwijnen (‘geindividualiseerd stelsel van sociale zekerheid’), nader
vorm. In de adviesaanvraag combineert het kabinet dit standpunt met
een - eveneens in die notitie aangekondigde - tot stand te brengen Ge-
zinstoeslagenwet. Ingevolge deze wet met een minimumbehoeftefunctie
zullen (kostwinners)toeslagen aan personen met een financieel afhanke-
lijke partner worden verstrekt. Voor de jonge generatie zullen deze kost-
winnerstoeslagen in principe niet gelden, aldus het kabinet. Daartoe
wordt het volgende standpunt verkondigd, dat men in de toekomst nog
regelmatig zal herhalen. Aan de huidige generatie, zo stelt de adviesaan-
vraag, kan de plicht dat beide partners in een leefeenheid allereerst door
middel van arbeid trachten een voldoende inkomen te verwerven en daar-
mee de plicht tot aanvaarding van betaalde arbeid, niet worden opgelegd.

“Te weinig zijn met name vrouwen tijdens hun opleiding en vanuit
maatschappelijke opvattingen met die gedachte vertrouwd geraakt en
erop voorbereid. Anders ligt dat met de generatie die vanaf een nader
te bepalen aantal jaren na inwerkingtreding van de Gezinstoeslagen-
wet tot de beroepsbevolking gaat behoren. Voor die generatie zou ar-
beidsparticipatie ook voor de gehuwde vrouw zozeer uitgangspunt
kunnen zijn, dat een systeem van zelfstandige uitkeringsrechten meer
voor de hand ligt dan gezinstoeslagen. Daar zou dan wel de plicht
om allereerst uit arbeid een inkomen te verwerven tegenover moeten
staan. Dit zou - gegeven de ook qua opleiding vereiste voorbereiding

34 TK 1982-1983, 17 475, nr. 6, Adviesaanvrage over de herziening van het stelsel van
sociale zekerheid.
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op het zelfstandig via arbeid verwerven van een inkomen - bijvoor-
beeld kunnen gelden voor de generatie die na 1990 18 jaar wordt”.35

De regering gaat hier door het noemen en concretiseren van de generatie
partners ten behoeve waarvan niet langer recht op toeslag bestaat, een
stapje verder dan de Emancipatieraad. Voor deze ‘1990-generatie’ zal een
systeem van zelfstandige uitkeringsrechten gelden waartegenover dan de
plicht tot aanvaarding van betaalde arbeid staat.36 Wat de adviesaan-
vraag nu precies bedoelt met ‘zelfstandige uitkeringsrechten’ wordt ech-
ter niet duidelijk.

Aan de andere kant gaat men minder ver dan de Emancipatieraad.
Want ook voor de generatie die na 1990 18 jaar wordt, blijft de Gezinstoe-
slagenwet in de visie van het kabinet een functie behouden, met name
wanneer de verzorging van kinderen tot een geringe beschikbaarheid
leidt en ook om in situaties van arbeidsdeling binnen een leefeenheid
voldoende inkomen te kunnen garanderen.3” Het kabinet is derhalve, an-
ders dan de Emancipatieraad, van mening dat aan de Gezinstoeslagen-
wet geen volledig tijdelijk karakter kan worden gegeven.

3.3.4 Advies Sociaal-Economische Raad inzake de stelselherziening

Ook de SER wijst op het kostwinnersdenken dat model heeft gestaan
voor de regelingen in de sociale zekerheid.38 De SER erkent evenwel dat
de maatschappelijke opvattingen over de rol van man en vrouw in het ge-
zin en in het arbeidsproces mede onder invloed van de emancipatiebewe-

35 TK 1982-1983, 17 475, nr. 6, p. 37/38; Voor wat betreft de stelling van de regering dat
een gezinstoeslagenwet ook op termijn niet overbodig zal zijn, namelijk in het geval dat
beide partners in deeltijd werken, verwijs ik naar § 3.5.

36 TK 1982-1983, 17 475, nr. 6, p. 39.

37 TK 1982-1983, 17 475, nr. 6, p. 39. In § 3.5.1 zal ik hierop nader ingaan, wanneer ik
de uitleg van het kabinet over het ‘tijdelijk karakter van de toeslagenregeling’ weergeef.
38 Sociaal-Economische Raad, Advies hoofdlijnen gewijzigd stelsel van sociale zekerheid
bij werkloosheid en arbeidsongeschiktheid, Publikatie nr. 16, 29 juni 1984, p. 41. “Uit-
gaande van die rolverdeling had de man de zorg voor het inkomen en de vrouw de zorg
voor huis en haard. De deelname van de vrouw aan het arbeidsproces beperkte zich in
hoofdzaak tot de ongehuwde vrouw en voor zover het gehuwde vrouwen betrof, tot ar-
beid met een bijkomstig karakter. De man werd geacht door middel van arbeid in het
onderhoud van zichzelf en van zijn gezin te voorzien. Deze traditionele rolverdeling
heeft mede ten grondslag gelegen aan vele wettelijke stelsels, zo ook aan het sociale ze-
kerheidsstelsel, hetgeen tot uiting komt in een aantal bepalingen die de uitkeringsrech-
ten van een gehuwde vrouw direct of indirect beperken ten opzichte van de uitkerings-
rechten van een gehuwde man”.
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ging belangrijk gewijzigd zijn. “Als achtergrond hierbij geldt de opvatting
dat mannen en vrouwen gelijke rechten hebben op persoonlijke en maat-
schappelijke ontplooiing. De vrouw dient in deze visie in haar financiéle
en maatschappelijke positie niet meer als een afgeleide te worden be-
schouwd van haar echtgenoot doch als een gelijkwaardig individu met
zelfstandige rechten en plichten”.39

In dit licht bezien is het naar de mening van de Raad te begrijpen dat
een volledige individualisering van de uitkeringsrechten binnen het stel-
sel van sociale zekerheid veelal als een wezenlijk onderdeel of als een van
de resultaten van het emanicipatieproces wordt gezien. Een dergelijke
individualisering ligt immers voor de hand “waar man en vrouw beiden
in dezelfde mate deelnemen aan het arbeidsproces en mede als gevolg
daarvan in financiéle zin onafhankelijker zijn dan in het geval het gezins-
inkomen door één van partners wordt verdiend”.40 In navolging van het
kabinet meent de SER dat, nog afgezien van de verschillende meningen
die op dit punt gelden, in de huidige maatschappelijke werkelijkheid het
emancipatiestreven nog niet is gerealiseerd in die zin dat (gehuwde)
mannen en vrouwen in gelijke mate deelnemen of kunnen deelnemen aan
het arbeidsproces. Enerzijds heeft het recht van de (gehuwde) vrouw op
arbeid en inkomen uit arbeid vrijwel algemene erkenning verkregen, an-
derzijds wordt niet geoordeeld dat de (gehuwde) vrouw van dit recht ge-
bruik dient te maken, om nog maar niet te spreken van de vraag of dit
onder huidige arbeidsmarktomstandigheden en bij de huidige mogelijk-
heden van kinderopvang zou kunnen. Gelet op de huidige maatschappe-
lijke werkelijkheid kan de Raad zich dan ook met de zienswijze van het
kabinet verenigen dat een individualisering van uitkeringsrechten in het
kader van de minimumbehoeftefunctie vooralsnog niet past.41

Over het 1990-voornemen vermeldt de Raad niets.

39 SER-advies hoofdlijnen gewijzigd stelsel van sociale zekerheid bij werkloosheid en
arbeidsongeschiktheid, Publikatie nr. 16, 29 juni 1984, p. 42.

40 SER-advies hoofdlijnen gewijzigd stelsel van sociale zekerheid bij werkloosheid en
arbeidsongeschiktheid, Publikatie nr. 16, 29 juni 1984, p. 102.

41 SER-advies, hoofdlijnen gewijzigd stelsel van sociale zekerheid bij werkloosheid en
arbeidsongeschiktheid, Publikatie nr. 16, 29 juni 1984, p. 103.
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3.3.5 Advies Emancipatieraad inzake de stelselherziening

De Emancipatieraad reageert met het advies ‘Emancipatie en sociale ze-
kerheid’.42 In dit advies, waarin de Raad de stand van zaken weergeeft
van de door hem gevoerde grondslagendiscussie inzake de sociale zeker-
heid, is de centrale vraag op welke wijze een toekomstig stelsel van socia-
le zekerheid zou moeten aansluiten bij de gewijzigde opvattingen over de
rol van man en vrouw in samenleving en gezin. Het uitgangspunt dat vol-
wassen mensen, vrouw of man, oud of jong, als financieel onafhankelijke
personen door het leven moeten kunnen gaan, is voor de Raad onomstre-
den en al eerder verwoord. De vraag is nu op welke wijze de sociale ze-
kerheid deze financiéle onathankelijkheid dient te waarborgen. De hier-
aan voorafgaande vraag is: speelt het sociale-zekerheidsstelsel eigenlijk
wel een rol bij het bereiken van deze onafhankelijkheid of moet die aller-
eerst op een ander terrein - bijvoorbeeld op dat van de betaalde arbeid -
worden gerealiseerd?

Voor de Raad is deelname aan betaalde arbeid van groot belang. “De
ER beschouwt de gelijke &n gelijkwaardige deelname van vrouwen aan
het proces van de betaalde arbeid vooralsnog als één van de belangrijkste
voorwaarden voor en mogelijkheden tot een zelfstandig en (financieel)
onafhankelijk bestaan van vrouwen.”43 Doch ook het stelsel van sociale
zekerheid heeft in de visie van de Emancipatieraad een belangrijke taak
in het realiseren van financiéle zelfstandigheid van elk individu. Het be-
staande stelsel voldoet hieraan niet, aangezien het een weerspiegeling en
bestendiging is van de nog bestaande - deels overwonnen - traditionele
rolverdeling. Hoewel het uitgangspunt van het stelsel van sociale zeker-
heid volgens de Raad is dat mensen zélf (voornamelijk door middel van
arbeid) in hun eigen bestaan voorzien en, waar dat door verschillende

42 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, 27 augustus 1984. Het
advies valt uiteen in twee delen, een interim-advies (Interim-advies herziening van het
stelsel van sociale zekerheid, Den Haag, 12 april 1984, adv.nr. 84/7) en het uiteindelijke
advies, waarvan het eerstgenoemde wordt geacht deel uit te maken. In het interim-ad-
vies wijst de Emancipatieraad op de strijdigheid van de ontwikkelde voornemens in het
kader van de herziening van het sociaal zekerheidsstelsel met de Derde EG-richtlijn. De
Emancipatieraad had gekozen voor tussentijdse advisering omdat het stelsel van sociale
zekerheid uiterlijk op 23 december 1984 aan de Derde EG-richtlijn zou moeten zijn aan-
gepast.

43 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 10. De Emancipatieraad zegt uitdrulkelijk ‘vooralsnog’, zolang het hebben van
betaalde arbeid in feite nog een belangrijke toegangspoort is voor maatschappelijke, po-
litieke en economische macht (p. 14). De Raad sluit evenwel niet uit dat in de toekomst
een arbeidsloos basisinkomen de financiéle onafhankelijkheid van vrouwen zou kunnen
garanderen.
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oorzaken niet mogelijk is of wanneer geen arbeid beschikbaar is, vanuit
de sociale zekerheid voor een vervangend inkomen wordt gezorgd, heeft
dit uitgangspunt nooit voor de gehuwde vrouw gegolden: zij wordt geacht
financieel te worden onderhouden door de kostwinner in ruil voor haar
beschikbaarstelling voor onbetaalde arbeid. Daartegenover staat geen
zelfstandige en volwaardige bescherming in het sociale-zekerheidsstelsel,
met als gevolg dat financiéle onafhankelijkheid voor de gehuwde vrouw
onbereikbaar is. Deze gang van zaken acht de Emancipatieraad strijdig
met het streven dat mannen en vrouwen als financieel onafhankelijke
personen moeten kunnen leven.

De Emancipatieraad is van mening dat in het hele stelsel van sociale
zekerheid recht op uitkering voor iedereen dient te bestaan voor zover
men zich beschikbaar stelt voor betaalde arbeid. Consequentie daarvan is
dat de sociale zekerheid het individu en de individuele behoefte tot uit-
gangspunt moet nemen. Wanneer immers de deelname aan betaalde ar-
beid individueel bepaald is, dienen ook het aan dat recht direct gekoppel-
de uitkeringsrecht en de daaraan verbonden voorwaarden individueel te
worden vastgesteld. Doet het stelsel dat niet, dan bestaat het gevaar dat
de sociale zekerheid functioneert als een belemmering voor het bereiken
van een grotere mate van financiéle onafhankelijkheid van mannen en
vrouwen, hetgeen uit emancipatoir oogpunt zeer ongewenst zou zijn.44
Ook de gehuwde vrouw dient in de visie van de Emancipatieraad derhal-
ve een zelfstandig recht in de sociale zekerheid te hebben. Dit houdt, ge-
zien het Nederlandse sociale-zekerheidssysteem, zijns inziens logischer-
wijs in dat ook van de gehuwde vrouw wordt gevraagd zich beschikbaar
te stellen voor betaalde arbeid.

In meer concrete vorm laat de Raad ook zijn licht schijnen over de inmid-
dels voorgestelde en al veelbesproken toekomstige toeslagenregeling. An-
ders dan in zijn advies inzake gelijke behandeling in de sociale zekerheid,
verklaart de Emancipatieraad nu expliciet dat in deze tot stand te bren-
gen regeling moet worden vastgelegd dat ze in de toekomst zal verdwij-
nen (‘tijdelijkheid van de toeslagenregeling’).

De noodzaak van de tijdelijkheid van de in te voeren toeslagenregeling
baseert de Raad op de volgende redenering. Volgens de Raad is een toe-
slagenregeling ten behoeve van een afhankelijke echtgen(o)ot(e) of part-
ner in beginsel indirect discriminerend naar sexe. Van indirecte discri-
minatie naar geslacht is sprake wanneer een maatregel of bepaling die,

44 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 14, 22.
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hoewel zelf geen onderscheid makend tussen mannen en vrouwen, in zijn
uitwerking toch een ongeoorloofd onderscheid tussen mannen en vrouwen
teweegbrengt. Van ongeoorloofd onderscheid is sprake wanneer een ogen-
schijnlijk sekse-neutrale maatregel tot gevolg heeft dat hoofdzakelijk per-
sonen van hetzelfde geslacht door de maatregel worden getroffen. Dit
roept een vermoeden van indirecte discriminatie op, dat kan worden
weerlegd door een objectieve rechtvaardiging, die geen verband houdt
met discriminatie op grond van geslacht. Voor de beoordeling van de
vraag of een bepaalde indirect discriminerende maatregel objectief ge-
rechtvaardigd is, is volgens de Emancipatieraad noodzakelijk dat de rege-
ring onderzoekt of haar geen andere, niet of minder discriminerende
maatregelen ter beschikking staan en of deze objectieve rechtvaardi-
gingsgrond niet door feitelijke maatschappelijke en sociale ontwikkelin-
gen inmiddels is achterhaald.

Welnu, volgens de Emancipatieraad is het op het moment van schrij-
ven van het advies gerechtvaardigd om in voorkomend geval aan kost-
winners zodanige toeslagen te verlenen dat zij in staat worden gesteld om
zich voor hun gezin een inkomen op het niveau van het relevante sociaal
minimum te verschaffen. Het is immers de maatschappelijke realiteit dat
veel vrouwen niet erg voorbereid zijn op deelname aan de betaalde ar-
beidsmarkt. “Ook de ER onderkent de onwenselijkheid en de onmogelijk-
heid om de kostwinners van deze gezinnen van de ene dag op de andere
dag slechts een geindividualiseerde minimumuitkering van 70% van het
netto-minimumloon (zijnde het minimumuitkeringsniveau voor een al-
leenstaande, het niveau waarvan men op dit moment geacht wordt een
zelfstandig en onafhankelijk bestaan te kunnen leiden) toe te kennen” 45
Maar in de (nabije) toekomst ligt dit anders. Mede onder invloed van het
tijdelijk maken van een toeslagenregeling zal in de (nabije) toekomst vol-
gens de Emancipatieraad de situatie ontstaan dat vrouwen wel veel beter
moeten worden geacht in staat te zijn om zich een plaats op de betaalde
arbeidsmarkt te verwerven. Wanneer deze situatie werkelijkheid is ge-
worden, dan heeft een toeslagenregeling vanuit indirect discriminatoir
perspectief haar bestaansrecht verloren. In een dergelijke situatie past
veel meer een geindividualiseerd stelsel van sociale zekerheid dan een
kostwinnersstelsel, waarvan een toeslagenregeling een onderdeel vormt.
Volgens de Raad zou in de toekomst aan kostwinners slechts een geindi-

45 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 33. Zoals al eerder verwoord: Van veel gehuwde vrouwen kan immers niet wor-
den verwacht dat ze zich zonder meer beschikbaar stellen voor betaalde arbeid om in
haar eigen inkomen te gaan voorzien omdat zij een grote onderwijsachterstand hebben
en recente en relevante werkervaring missen.
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vidualiseerde minimumuitkering van 70% van het netto-minimumloon
kunnen worden verleend.46 De Raad schrijft dat “dit kan gebeuren door
het recht op een toeslag voor jongeren cohortsgewijs af te bouwen. Met
deze afbouw zou direct in 1985, het jaar waarin de TW in werking zou
treden, kunnen worden begonnen, in die zin dat de dan 18-jarigen geen
recht meer op een dergelijke toeslag kunnen doen gelden”.4” Tegelijker-
tijd dient dan een begin te worden gemaakt met de geleidelijke invoering
van een volledig geindividualiseerd stelsel van sociale zekerheid. “Per 1
januari 1985 zou een dergelijk stelsel tenminste voor mensen geboren na
1967 moeten gaan gelden”.48 De Emancipatieraad wil een (geleidelijke)
individualisering van uitkeringsrechten in de bijstand, waardoor in de
toekomst ook bijstandsgerechtigden verzekerd kunnen zijn van een in-
komen dat hen in staat stelt een financieel zelfstandig bestaan te leiden.
Deze individualisering zou volgens de Emancipatieraad een aanvang
moeten nemen in de RWW.

De Emancipatieraad herhaalt hier de idee van de cohortsgewijze afbouw,
die hij al eerder in het advies gelijke behandeling in de sociale zekerheid
had geformuleerd. Bovendien zijn er in dit advies drie nieuwe ontwikke-
lingen op te merken. Nieuw is ten eerste dat de Emancipatieraad in het
onderhavige advies uitdrukkelijk het jaartal noemt waarop met deze af-
bouw begonnen dient te worden. Anders dan de regering, die in zijn ad-
viesaanvraag het jaartal 1990 had genoemd, wil de Emancipatieraad
meteen in 1985 beginnen met de geleidelijke afbouw van het recht op toe-
slag. De tweede ontwikkeling is dat niet alleen wordt voorgesteld om in
1985 de Toeslagenwet (geleidelijk) af te bouwen, maar tevens om in dat
jaar met de geleidelijke invoering van een volledig geindividualiseerd
stelsel van sociale zekerheid te beginnen. Niet alleen pleit de Raad om te-
genover het verlies van toeslagen individuele uitkeringsrechten te plaat-
sen, maar ook om in het hele stelsel van sociale zekerheid, dus bijvoor-
beeld ook in de Algemene Bijstandswet, het individu en niet langer de
kostwinner en het gezin centraal te stellen. Ten derde is in dit advies het

46 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 33. Zoals al eerder verwoord: Van veel gehuwde vrouwen kan immers niet wor-
den verwacht dat ze zich zonder meer beschikbaar stellen voor betaalde arbeid om in
haar eigen inkomen te gaan voorzien omdat zij een grote onderwijsachterstand hebben
en recente en relevante werkervaring missen.

47 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 34, vgl. ook p. 23.

48 Emancipatieraad, Advies Emancipatie en sociale zekerheid, Den Haag, 27 augustus
1984, p. 23.
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element van de tijdelijkheid van de Toeslagenwet nieuw. Met dit element
wordt de rechtsgrond voor en de noodzaak van een geleidelijke afbouw
van het recht op toeslag aangeduid. Genoemd argument vloeit volgens de
Emancipatieraad voort uit de door de Europese Gemeenschap gestelde
eis van gelijke behandeling van mannen en vrouwen.

3.3.6 Samenvatting

Wanneer begin jaren tachtig met de notitie Dales een aanvang wordt ge-
maakt met de herziening van het stelsel van sociale zekerheid, in belang-
rijke mate vanwege het feit dat ingevolge EG-regelgeving het stelsel van
sociale zekerheid op korte termijn in overeenstemming dient te worden
gebracht met het beginsel van gelijke behandeling van mannen en vrou-
wen, ontstaat geleidelijk aan de idee van - wat later genoemd wordt - de
1990-maatregel.

De Emancipatieraad wil het kostwinnersdenken in de sociale zeker-
heid afschaffen en daarvoor in de plaats het beginsel van financiéle zelf-
standigheid van elk individu stellen. Financiéle zelfstandigheid in de so-
ciale zekerheid impliceert volgens de Emancipatieraad de invoering van
een systeem van individuele uitkeringsrechten, waar tegenover staat dat
men zich beschikbaar dient te stellen voor betaalde arbeid. Slechts van
jonge volwassen mensen, een nieuwe generatie, kan dat worden gevergd.
In de door de Raad uitgebrachte adviezen wordt dan ook telkens bena-
drukt dat het kostwinnersdenken niet direct, doch geleidelijk dient te
worden afgeschaft. In het eerste advies heeft de Emancipatieraad het oog
op (geleidelijke) afschaffing van een toeslagenregeling voor financieel af-
hankelijke partners die jonger dan 18 jaar zijn, in het tweede advies
overweegt de Emancipatieraad meer concreet om met deze afschaffing op
1 januari 1985 te beginnen voor die partners die geboren zijn na 1967.
Ook het kabinet dat met een adviesaanvraag komt, in tijd gelegen tussen
deze twee adviezen, is van mening dat het kostwinnersdenken voor wat
betreft de huidige generatie zodanig diep verankerd is, dat voor deze ge-
neratie een toeslagenregeling nodig blijft. Voor een nieuwe generatie ech-
ter, waarbij de generatie genoemd wordt die na 1990 18 jaar wordt, ligt
een systeem van zelfstandige uitkeringsrechten meer voor de hand dan
een gezinstoeslagenwet, zo geeft het kabinet aan. Daarbij tekent het ove-
rigens uitdrukkelijk aan dat, anders de Emancipatieraad meent, een tot
stand te brengen toeslagenwet in de toekomst 66k voor de 1990-generatie
een functie zal blijven vervullen, met name wanneer de verzorging van
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kinderen tot een geringe beschikbaarheid leidt alsook om in situaties van
arbeidsdeling binnen een leefeenheid voldoende inkomen te garanderen.

3.4 Het beleidsplan Emancipatie ¢ 85

Terwijl over de herziening van het stelsel van sociale zekerheid in de Ka-
mer nog volop wordt gediscussieerd, overhandigt staatssecretaris Kap-
peyne van de Coppello van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op 25 juni
1985 het beleidsplan Emancipatie aan de Tweede Kamer.4 Tot opstelling
van een plan voor een nieuw te voeren emancipatiebeleid door de over-
heid, was al begin jaren tachtig besloten.50 Bovendien was dit plan reeds
voorbereid door de eerder beschreven nota ‘Een analyse van het “Vrou-
wenvraagstuk™.5! In het beleidsplan Emancipatie krijgt de te ontwikke-
len 1990-maatregel nader vorm.

3.4.1 Algemeen

Volgens het beleidsplan Emancipatie dient de overheid bij het te ontwik-
kelen emancipatiebeleid tot uitgangspunt te nemen dat in de maatschap-
pij een fundamenteel en onomkeerbaar proces van emancipatie gaande is
waarop de samenleving als geheel echter nog onvoldoende is ingesteld.52
In de samenleving is het sekseverschil nog vergaand geinstitutionali-
seerd, hetgeen de emancipatie van vrouwen in de weg staat. Deze om-
standigheid heeft volgens het beleidsplan Emancipatie tot gevolg dat de
overheid zich op het terrein van het emancipatiebeleid tot hoofddoel moet
stellen om te bevorderen dat de huidige samenleving verandert in een
samenleving waarin het onderscheid in mannen en vrouwen niet meer
van invloed is op de maatschappelijke positie die iemand zich verwerft.

49 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2. Het concept-beleidsplan werd op 8 juni 1984 door de
ministerraad aanvaard en op 18 juni 1984 ter kennis van de Kamer gebracht (TK 84-85,
18 600, XV, nr. 2). Het concept-beleidsplan behandel ik hier niet, omdat het definitieve
plan nauwelijks gewijzigd, doch slechts geactualiseerd werd (Vgl. TK 1984-1985, 19 052,
nrs. 1-2, p. 5 en verder Prins, M.C.J., Emancipatie van vrouwen in beweging, Gronin-
gen, 1989, p. 80). Door de uitgebreide commissievergadering van de Vaste commissie
voor het Emancipatiebeleid (UCV 45) werd op 3 februari 1986 het Beleidsplan Emanci-
patie (19 052) en de nota ‘Anders Geregeld’ (15 401, nr. 5) behandeld.

50 Te weten in het regeeraccoord van 1981 (Hand. TK 16 november 1981, p. 335) en dat
van 1982 (Hand. TK 22 november 1982, p. 683).

51Vgl §3.2.2

52 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 10.
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Anders dan nog in de huidige samenleving het geval is predisponeert in
een dergelijke maatschappij het gegeven dat iemand een vrouw is niet
voor een carriere als huisvrouw. En omgekeerd: predisponeert het feit dat
iemand een man is niet voor een carriére buitenshuis op de betaalde ar-
beidsmarkt. Het beleidsplan Emancipatie spreekt in dit verband van het
scheppen van een pluriforme samenleving als de hoofddoelstelling van
emancipatiebeleid.53

In een pluriforme of geémancipeerde samenleving heerst volgens het
beleidsplan Emancipatie maatschappelijke gelijkheid. Dat wil zeggen, in
een dergelijke - ideale - samenleving hebben mannen en vrouwen anders
dan nu nog het geval is gelijke kansen en mogelijkheden om maatschap-
pelijk te participeren. Of nog anders: in een dergelijke samenleving be-
staat voor zowel vrouwen als mannen daadwerkelijk keuzevrijheid.54 Om
een pluriforme samenleving te verwezenlijken moet volgens het beleids-
plan Emancipatie op verschillende beleidsterreinen emancipatiebeleid
worden ontwikkeld. Bijvoorbeeld op het terrein van het onderwijs, vrije
tijd en hulpverlening.55 In het kader van het onderzoek naar de 1990-
maatregel is echter vooral van belang het terrein van arbeid en inkomen,
dat volgens het beleidsplan Emancipatie van eminent belang is voor de
emancipatie van vrouwen. Hoofdoorzaak van de maatschappelijke onge-
lijkheid is de ongelijke deelname van mannen en vrouwen aan betaalde
arbeid. Zonder algemene deelname aan betaalde arbeid zal de ongelijk-
heid tussen de beide seksen in stand blijven, aldus het beleidsplan.56

Het beleidsplan Emancipatie formuleert als doelstelling van het eman-
cipatiebeleid op het terrein van arbeid en inkomen “het bereiken van een
situatie waarin ieder volwassen individu, ongeacht sexe, burgerlijke staat
of de leefvorm waarvan hij of zij deel uitmaakt, een zelfstandig bestaan
kan opbouwen; dat wil in dit verband zeggen, in eigen levensonderhoud

53 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 12.

54 De centrale doelstelling van het emancipatiebeleid luidt: “Het bevorderen van de
ontwikkeling van de huidige maatschappij, waarin het sekseverschil nog in zo grote ma-
te is geinstitutionaliseerd, naar een pluriforme maatschappij, waarin ieder ongeacht
sekse of burgelijke staat de mogelijkheid heeft een zelfstandig bestaan te verwerven en
waarin vrouwen en mannen gelijke rechten, kansen, vrijheden en verantwoordelijkhe-
den kunnen realiseren”. TK 1984-1985, 19 062, nrs. 1-2, p. 12.

55 In het beleidsplan worden een aantal beleidsgebieden uitgewerkt die beschouwd
worden als kerngebieden voor het emancipatiebeleid. In deze intersectorale benadering
besteedt het kabinet aandacht aan deelterreinen zoals onderwijs, arbeid en inkomen,
vrije tijd, hulpverlening etc. Alleen het beleidsterrein ‘Arbeid en Inkomen’ zal ik nader
uitwerken, omdat hierin maatregelen en beleidsvoorstellen worden afgekondigd die van
essentieel belang zijn voor de realisering van economische zelfstandigheid.

56 Vgl. Keuzenkamp, S. en A. Teunissen, Emancipatie ten halve geregeld: Continuiteit
en inenging in het emancipatiebeleid, Den Haag, mei 1990, p. 66 e.v.

74



Het kostwinnersdenken onder vuur

kan voorzien en voor zich zelf kan zorgen”.57 In dit verband spreekt de
regering ook van economische zelfstandigheid, evenwel zonder dit begrip
precies te omschrijven.58 Volgens het beleidsplan Emancipatie is een der-
gelijke situatie vereist opdat vrouwen daadwerkelijk de keuzevrijheid
hebben om hun eigen leven naar eigen inzicht en goeddunken in te rich-
ten.

Om emancipatoire redenen moeten vrouwen onder meer in hun eigen
levensonderhoud kunnen voorzien. Welnu, volgens het beleidsplan
Emancipatie dient dit te worden bereikt “via een groeiende deelname aan
betaalde arbeid en, waar de mogelijkheden daartoe ontbreken, door het
realiseren van een (eigen recht op) uitkering volgens de regels van de so-
ciale wetgeving”.59

Het beleidsplan geeft verschillende argumenten voor de keuze voor het
verrichten van betaalde arbeid door vrouwen als aangewezen middel om
in het eigen levensonderhoud te kunnen voorzien. Op de eerste plaats is
het verrichten van betaalde arbeid belangrijk om de toegang te verkrij-
gen tot belangrijke maatschappelijke waarden (zoals individuele ontplooi-
ing, status en macht). Op de tweede plaats kan door betaalde arbeid de
weerbaarheid van vrouwen in de privé-sfeer worden vergroot. Deze twee
argumenten voor het verrichten van betaalde arbeid door vrouwen kun-
nen gekarakteriseerd worden als emancipatoir van aard. Maar er zijn
meer redenen, die het beleidsplan geeft voor de keuze voor het in eigen
levensonderhoud voorzien door middel van betaalde arbeid. Deze redenen
zijn echter niet als emancipatoir te kwalificeren, maar zijn veel meer
economisch van aard. Ten eerste kan door het bevorderen van betaalde
arbeid door vrouwen het arbeidstekort, dat volgens de regering als een
gevolg van de toenemende vergrijzing in de naaste toekomst zal ontstaan,
kunnen worden voorkomen. Ten tweede zou een grotere mate van be-
roepsgerichtheid en daadwerkelijke arbeidsparticipatie van vrouwen
kunnen leiden tot minder uitgaven in de sociale bijstandssfeer, nu veel
gescheiden vrouwen een beroep doen op bijstand. Ten derde zou volgens
het beleidsplan een vergroting van de arbeidsparticipatie het aantal
klachten dat bij huisvrouwen veelvuldig voorkomt kunnen doen vermin-
deren en aldus tot minder uitgaven in de sfeer van de gezondheidszorg
leiden. Ten slotte wordt volgens het beleidsplan Emancipatie ook nog ver-
lies van hoge maatschappelijke kosten door verspilling van onder meer

57 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 23. Overigens wijkt de spelling van het woord
‘sexe’ hier af van de centrale hoofddoelstelling.

58 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 5, 10, 11, 23. Vgl. § 6.2.3.

59 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 23.

75



Hoofdstuk 3

menselijk potentieel en know-how voorkomen in het geval vrouwen deel
zouden nemen aan de betaalde arbeidsmarkt.60

3.4.2 Het 1990-voornemen$!

In het beleidsplan Emancipatie wordt door het kabinet erkend dat de si-
tuatie waarin alle vrouwen door middel van het verrichten van betaalde
arbeid in staat en bereid zijn om in het eigen levensonderhoud te voor-
zien, niet op korte termijn bereikt kan worden.62 Onder verwijzing naar
de adviesaanvraag aan de SER en de Emancipatieraad over de herzie-
ning van het stelsel van sociale zekerheid, acht het kabinet het echter
wel mogelijk dat de - in ontwikkeling zijnde - Toeslagenwet®3 in de toe-
komst een ander karakter zal krijgen. Want voor de mensen van de
nieuwe generatie die op de arbeidsmarkt komt, zo verklaart het kabinet
in het beleidsplan Emancipatie, mag gelden “dat zij gehouden zijn aller-
eerst te trachten zich uit arbeid een voldoende inkomen te verwerven in
plaats van een beroep te doen op een toeslag via hun partner. Dit zou bij-
voorbeeld kunnen gelden voor de generatie die na 1990 18 jaar wordt.
Maar ook dan zou voor de tot stand te brengen Toeslagenwet een functie
overblijven, met name wanneer de verzorging van jonge kinderen tot een
geringe beschikbaarheid voor de arbeidsmarkt leidt, alsmede om in de si-
tuatie van arbeidsdeling een voldoende inkomen bij verlies van arbeid te
kunnen garanderen” 84

Dit betekent dat het ‘1990-voornemen’ in de tekst van het beleidsplan
Emancipatie is neergelegd. Hoe het een en ander echter nader geregeld
zou moeten worden, wordt in het beleidsplan Emancipatie niet verduide-
lijkt. Ik constateer twee belangrijke onduidelijkheden. De eerste onduide-

60 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 23.

61 Onder 1990-voornemen versta ik het plan om met ingang van het jaar 1990 een bij-
zondere regeling te treffen inzake de toeslagverlening ten behoeve van partners van
toeslaggerechtigden, wanneer die partners geboren zijn op of na 1 januari 1972. Vanaf
het moment dat dit 1990-voornemen in de wet wordt neergelegd, zal het als ‘de 1990-
maatregel’ worden aangeduid.

62 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 14, 24,

63 In de adviesaanvraag aan de SER en de Emancipatiereaad (§ 3.3.3) werd gesproken
over een Gezinstoeslagenwet. Om elke schijn te vermijden als zou er alleen recht op toe-
slag bestaan in meer traditionele gezinssituaties, wordt de titel in het kader van de ge-
lijke behandeling van gehuwden en ongehuwd samenwonenden, van het deel ‘gezin’
ontdaan (TK 1985-1986, 19 052, nr. 4, p. 18).

64 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 34.
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lijkheid heeft betrekking op de vraag in welk opzicht de TW, zoals het
kabinet stelt, een ander karakter gaat krijgen. De tweede onduidelijkheid
betreft de vraag of er voor de 1990-generatie in plaats van een toeslag
een vervangende uitkering komt.

De tekst van het beleidsplan zelf biedt voor beide onduidelijkheden
geen oplossing. Het kabinet lijkt daarover in het beleidsplan geen uit-
spraak te durven doen. In oktober 1985 echter, een aantal maanden na
het verschijnen van het beleidsplan Emancipatie, wordt het een en ander
concreet wanneer het kabinet antwoordt op vragen van de vaste Commis-
sie voor het Emancipatiebeleid. De vraag in welk opzicht de Toeslagen-
wet dan een ander karakter krijgt,65 dient steeds in verband te worden
gezien met de vraag in hoeverre de Toeslagenwet een tijdelijk karakter
heeft, aldus het kabinet.68 De behoefte aan toeslagen zal, zo wordt ver-
klaard, steeds meer afnemen naarmate de arbeidsparticipatie van de ge-
huwde vrouw toeneemt. Immers, met de toename van de betaalde ar-
beidsdeelname van vrouwen zal enerzijds de kans kleiner worden dat het
gezinsinkomen tijdens loonderving onder het sociaal minimum zakt en
zullen anderzijds voor vrouwen, die op de betaalde arbeidsmarkt partici-
peren, individuele loondervingsuitkeringen ontstaan. Overigens betekent
dit veranderende karakter van de Toeslagenwet niet dat deze wet op ter-
mijn haar functie zal verliezen. In de visie van het kabinet blijft de Toe-
slagenwet een functie behouden als gevolg van het in gang gezette proces
van herverdeling van arbeid en in het bijzonder in verband met de ver-
zorging van jongere kinderen.

De onduidelijkheid wat er in plaats van een toeslag komt, lost het ka-
binet als volgt op. “De bedoelde verandering in karakter van de Toesla-
genwet zal onder andere kunnen blijken uit het stellen van aanvullende
voorwaarden voor het recht op toeslag. Daarmee zou dan tot uitdrukking
worden gebracht dat de arbeidsdeelname van beide partners zozeer uit-
gangspunt is, dat toeslagverlening ten behoeve van afhankelijke perso-
nen zonder meer niet langer voor de hand ligt. In dit kader moet de pas-
sage worden gezien, waarin wordt gesteld dat het denkbaar is voor de
generatie van de beroepsbevolking die na 1990 18 jaar wordt, aan het
recht op toeslag aanvullende voorwaarden te verbinden”.67

Dit antwoord is opmerkelijk. De genoemde passage betreffende het
stellen van ‘aanvullende voorwaarden’ voor het recht op toeslag, waar-
naar verwezen wordt, is namelijk in het geheel niet in het beleidsplan

65 TK 1985-1986, 19 052, nr. 3, p. 14 (vraag 138).
66 TK 1985-1986, 19 052, nr. 4, p. 19 (vraag 138).
67 TK 1985-1986, 19 052, nr. 4, p. 19 (vraag 138).
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Emancipatie terug te vinden. Integendeel, het voornemen tot het stellen
van deze aanvullende voorwaarden, in de zin van arbeidsdeelname, is
nieuw. Ik ben ervan overtuigd dat het kabinet hier vooruit loopt op een
passage uit de memorie van toelichting op het ontwerp-Toeslagenwet die
twee dagen na de beantwoording van deze vraag, aan de Tweede Kamer
zal worden aangeboden®8 en waarop ik in de navolgende paragraaf nader
zal ingaan. Waar in het beleidsplan zelf nog wordt gesproken over een
toekomst waarin ieder individu, man of vrouw in het eigen levensonder-
houd voorziet via een groeiende deelname aan betaalde arbeid en, waar
de mogelijkheden daartoe ontbreken, door het realiseren van een (eigen
recht) op uitkering volgens de regels van de sociale wetgeving,9 blijkt nu
uit het antwoord van de regering dat zij slechts een gezinsinkomensaf-
hankelijke toeslag in het vooruitzicht wil stellen.

3.5 Het ontwerp-Toeslagenwet

Op 17 oktober 1985 dient de regering het ontwerp-Toeslagenwet in.7 Zo-
als eerder beschreven wil de regering met deze wet, die louter een mini-
mumbehoeftefunctie vervult, een strikter onderscheid aanbrengen tussen
de inkomensdervings- en minimumbehoeftefunctie van de sociale zeker-
heid. Eenvoudig gezegd wordt ingevolge deze wet door middel van toesla-
gen, een aanvulling gegeven op bepaalde inkomensdervingsregelingen en
wel in het geval dat men één of meer personen financieel tot last heeft en
dat - ondanks zo'n inkomensdervingsuitkering - het inkomen in die leef-
eenheid beneden het relevante sociale minimum daalt. In § 4.2 ga ik op
deze materie nog uitgebreid in.

68 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 20.

69 In de eerder genoemde adviesaanvraag over de herziening van het stelsel van sociale
zekerheid, had het kabinet te kennen gegeven dat voor de jonge generatie een systeem
van zelfstandige uitkeringsrechten meer voor de hand ligt dan een systeem van gezins-
toeslagen.

70 Voorstel van Wet tot verlening van toeslagen tot het relevante sociaal minimum aan
uitkeringsgerechtigden op grond van de Werkloosheidswet, de Ziektewet, de Algemene
Arbeidsongeschiktheidswet, de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering en de Wet
arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen, die één of meer personen tot hun finan-
ciéle last hebben (toeslagenwet), TK 1985-1986, 19 257, nrs. 1-2.
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3.5.1 Geen 1990-voornemen in het ontwerp-Toeslagenwet

Het ontwerp-Toeslagenwet kent geen wetsbepaling waarin de afbouw van
de wet voor de generatie die na 1990 18 jaar wordt, zoals door de Eman-
cipatieraad werd gewenst, is geregeld. Wanneer de regering in de toelich-
ting bij dit ontwerp het al dan niet tijdelijke karakter van de Toeslagen-
wet bespreekt, dan beargumenteert de regering - net zoals in het beleids-
plan Emancipatie - dat de Toeslagenwet ook voor de generatie die na
1990 18 jaar wordt een functie zal blijven behouden. Anders dan in het
beleidsplan Emancipatie echter gaat de regering nu uitvoeriger in op het
waarom hiervan.

Het al dan niet tijdelijke karakter van de toeslagenregeling hangt in
de visie van het kabinet af van het antwoord op de vraag of in de toe-
komst nog behoefte zal bestaan aan een regeling, die tot doel heeft om
aan uitkeringsgerechtigden die één of meer personen financieel tot last
hebben, een inkomen op het niveau van het relevante sociaal minimum te
garanderen. Welnu, volgens het kabinet zal de behoefte aan een dergelij-
ke regeling op grond van twee redenen ook in de toekomst blijven voort-
bestaan.”!

Ten eerste zullen in de toekomst als gevolg van de herverdeling van ar-
beid - bijvoorbeeld in verband met onbetaalde arbeid - partners vaker
voor een deel van de gebruikelijke arbeidstijd op de arbeidsmarkt partici-
peren. Het individuele arbeidsinkomen van dergelijke partners zal als ge-
volg van deze ontwikkeling dalen. Dit betekent dat het in de toekomst
heel goed mogelijk is dat het totale inkomen onder het sociale minimum
zakt als gevolg van werkloosheid of arbeidsongeschiktheid van één van
de partners, alhoewel beide partners in beginsel werken. Ten tweede zal
volgens de regering ook in de toekomst behoefte blijven bestaan aan een
toeslagenregeling in verband met de verzorging van jonge kinderen. De
regering acht het wenselijk dat voor beide partners de mogelijkheid
wordt geschapen om niet volledig voor het arbeidsproces beschikbaar
hoeven te zijn vanwege met het ouderschap verband houdende taken.

Volgens de regering zal dus blijvend behoefte bestaan aan een toesla-
genregeling. Maar dit neemt niet weg dat het volgens de regering wel zo
is dat de behoefte aan het bestaan van een dergelijke regeling in de toe-
komst zal afnemen. En wel op grond van de toenemende arbeidspartici-
patie van partners, waardoor de kans dat het gezinsinkomen in geval van
loonderving van één van de partners onder het sociaal minimum zakt, in
ieder geval kleiner is dan in het geval slechts één van beide partners voor

71 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 18-20; evenzo TK 1985-1986, 19 257, or. 5, p 27, 30.
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het gezinsinkomen zorgt.”2 De toenemende arbeidsparticipatie van ge-
huwde vrouwen, zal met andere woorden tot gevolg hebben dat minder
gezinnen een beroep zullen doen op de toeslagenregeling. De vraag die
het kabinet zich in dit kader stelt is “of de toename die in de arbeidspar-
ticipatie van gehuwde vrouwen de laatste jaren is te constateren, in een
mate gecontinueerd wordt dat daarmee de toeslagen geheel overbodig
worden, dan wel of de overheid normatief mag opleggen dat de plicht tot
het verwerven van voldoende inkomen op beide partners rust”.’3 Aan de
huidige generatie kan deze plicht niet worden opgelegd, zo beantwoordt
het kabinet zijn eigen vraag. Deze generatie is in zijn algemeenheid on-
voldoende voorbereid op een taak in het betaalde arbeidsproces. Voor wat
betreft de toekomstige generatie ligt dit anders. “Ten aanzien van de toe-
komstige generatie, die eerst na de inwerkingtreding van de Toeslagen-
wet tot de beroepsbevolking gaat behoren, zijn wij van cordeel dat dan de
arbeidsparticipatie van beide partners, gehuwd of ongehuwd, een uit-
gangspunt kan zijn. Daardoor zou een systeem van zelfstandige uitke-
ringsrechten meer voor de hand liggen dan een systeem met toeslagen.
Daaraan is echter wel de plicht om te trachten door middel van arbeid
een voldoende inkomen te verwerven ten nauwste verbonden. Onze ge-
dachten gaan daarbij uit - gegeven de ook qua opleiding vereiste voorbe-
reiding op het zelfstandig via arbeid verwerven van een inkomen - naar
de generatie die na 1990 18 jaar wordt, waarvoor deze verplichting tot
beschikbaarstelling voor de arbeidsmarkt zou kunnen gelden”.74

Omdat door de toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen de feitelij-
ke behoefte aan de toeslagenregeling in de toekomst zal afnemen, meent
de regering dat de Toeslagenwet een tijdelijk karakter heeft. Wanneer de
regering echter de Toeslagenwet aldus typeert is dat mijns inziens op zijn
minst verwarrend. Het tijdelijke karakter van de Toeslagenwet is volgens
de regering een materiéle en geen formele aangelegenheid. Of anders ge-
zegd: volgens de regering is de Toeslagenwet slechts de facto tijdelijk van
aard, maar in het geheel niet de jure. Vanwege de herverdeling van ar-
beid en de verzorging van jonge kinderen zal de Toeslagenwet volgens de
regering immers blijvend een - weliswaar ondergeschikte - rol hebben te
vervullen. Dit betekent dat de regering door aan de Toeslagenwet een tij-
delijk karakter toe te schrijven weliswaar suggereert dat zij het op dit

72 Naast de geringere kans dat het gezinsinkomen tijdens de loondervingsfase onder
het sociaal minimum zakt, zullen voor betaald werkende vrouwen individuele uitke-
ringsrechten uit loondervingsverzekeringen ontstaan, waardoor volgens de regering de
behoefte aan toeslagen zal afnemen (TK 1985-1986, 19 257, A-C, p. 14).

73 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 19.

74 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 19.
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punt geheel eens is met de Emancipatieraad, maar dat in feite het ant-
woord van de regering op de vraag of de Toeslagenwet op termijn moet
worden afgeschaft, grondig verschilt van het antwoord dat de Emancipa-
tieraad op deze vraag geeft, zoals ook moge blijken uit de reactie van de
Raad van State die het kabinet hierover op de vingers tikte.?5

3.5.2 Parlementaire discussie over het 1990-voornemen

De meningen over (het al dan niet opnemen van) het 1990-voornemen in
het ontwerp-Toeslagenwet lopen sterk uiteen. Voor sommigen was het
een (teleurstellende) verrassing dat het ontwerp-Toeslagenwet geen
tijdelijk karakter droeg, hetgeen volgens hen juist logischerwijs uit het
beleidsplan Emancipatie had moeten voortvloeien.”® Daartegenover stond
dat anderen met tevredenheid constateerden dat het kabinet aan de
Toeslagenwet geen tijdelijk karakter had willen geven, zoals de
Emancipatieraad dat voorstond. Zij vroegen zich af of het kabinet
verwachtte “dat door het bevorderen van de individuele economische
zelfstandigheid het welzijnsniveau in de samenleving zal worden
bevorderd, of zal het ertoe leiden, dat nog meer dan thans geluk en
voorspoed slechts in geld zullen worden uitgedrukt”.”7 Anderen betuigden
hun instemming met de kabinetsvoorstellen die volgens hen inhouden
dat de generatie die na 1990 18 jaar wordt niet onderhevig zal worden
gemaakt aan welke kostwinnersbepalingen dan ook.?8

De parlementaire discussie over het 1990-voornemen blinkt niet uit in
helderheid.? De onduidelijkheid betreft met name twee punten.

De grootste verwarring ontstaat over de karakterisering van het 1990-
voornemen als ‘arbeids- dan wel sollicitatieplicht’ zonder dat duidelijk is
wat de grondslag van deze plicht is, in het bijzonder op welke wettelijke
regeling deze gebaseerd is. Zowel in het Beleidsplan Emancipatie als en-
kele maanden daarna in het kader van de stelselherziening sociale zeker-

75 TK 1985-1986, 19 257, A-C, p. 7, p. 14.

76 TK 1985-1986, 19 257, or. 4, p. 35 (D'66).

77 TK 1985-1986, 19 257, nr. 4, p. 35-36 (RPF); vgl. ook TK 1985-1986, 19 257, nr. 5, p.
28 (RPF); p. 29 (GPV).

78 TK 1985-1986, 19 257, nr. 4, p. 35 (PvdA).

79 Deze discussie is zowel gevoerd in de vaste commissie voor het Emancipatiebeleid bij
de behandeling van het beleidsplan Emancipatie op 3 februari 1986 als in de vaste
commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Vgl. Bijlage I.
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heid, wordt de 1990-maatregel als een ‘arbeidsplicht’80, een ‘op zijn minst
verkapte arbeidsplicht’8! of een ‘(impliciete) sollicitatieplicht'82 getypeerd.
Want hoewel er over de keuze van het woordgebruik vele discussies wor-
den gevoerd, gaat iedereen ervan uit dat het 1990-voornemen in ieder ge-
val een verplichting tot deelname aan betaalde arbeid inhoudt. Wat de
grondslag van deze verplichting is wordt niet geéxpliciteerd.83

De discussie spitst zich slechts toe op de vraag of het opleggen van zo'n
(ver)plicht(ing) aan de 1990-generatie gerechtvaardigd is. Sommigen zien
daar geen problemen in. Zij zijn niet principieel tegen ‘de geintroduceerde
plicht in de Toeslagenwet’ of zij vinden de ‘arbeidsplicht’ een logisch uit-
vloeisel van het tot nu toe gevoerde emancipatiebeleid en begrijpen de
protesten niet. Anderen kunnen zich niet vinden in de (vermeende) solli-
citatieplicht. Zij zijn van mening dat mannen en vrouwen een eigen, reéle
keuze moeten kunnen maken voor wat betreft hun arbeidsverdeling en
inkomensverdeling. Het CDA dient met het oog hierop een motie in met
het verzoek aan de regering om van het voornemen, voorzien voor de ja-
ren na 1990, af te zien, omdat men het ongewenst vindt “tegenover het

80 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 18; Hand.
EK 1986-1987, p. 146 (GPV) en 151 (CPN); TK 1985-1986, UCV 65, p. 18 (PSP).

81 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 61; Vgl.
ook Hand. TK 1985-1986, p. 5020 (RPF); Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid,
UCYV 45, 3 februari 1986, p. 60: De SGP is van mening dat 4ls er al geen sprake is van
een formele arbeidsplicht, er in zekere situaties op minimumniveau wel degelijk gespro-
ken kan worden van een materiéle plicht waardoor de keuzevrijheid wordt ingeperkt.

82 TK 1985-1986, UCV 65, p. 18 (CDA); TK 1985-1986, UCV 65, p. 19 (PvdA): “Iedereen
in Nederland die in aanmerking wenst te komen voor een uitkering, heeft een sollicita-
tieplicht. Waarom zou dat voor mensen die onder déze wet vallen, anders zijn?". De re-
gering, bij monde van Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello vond dat er geen
sprake was van een arbeidsplicht, omdat wij die alleen kennen onder zeer bijzondere
omstandigheden in oorlogstijd (de plicht tot aardhaling). “Er is wel een sollicitatieplicht.
Men is verplicht zich beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt”. Vgl. ook TK 1985-
1986, UCV 65, p. 19, p. 22 (Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello); Vgl. ook Vaste
commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 61: “Arbeidsplicht is
bij voorbeeld de plicht om in tijd van oorlog tot aardhaling over te gaan, namelijk tot het
verzamelen van aarde voor het opwerpen van dijken” (Staatssecretaris Kappeyne van de
Coppello); overigens spreekt de staatssecretaris van een ‘beschikbaarheidseis’ in UCV
62, p. 44. Vgl. ook Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari
1986, p. 29 (PvdA): “Er zal in Nederland geen arbeidsplicht zijn en ook niet komen in die
zin, dat, met uitzondering van de dienstplicht, de overheid het recht krijgt om iemand
aan het werk te sturen. Dat kan alleen in zeer bepaalde uitzonderingsgevallen die met
zware wetgeving omgeven zijn. Het is erg vervelend dat dit misverstand steeds weer
rijst. Ik kan mij voorstellen dat de regering pogingen doet om dat in nieuwe termen te
omzeilen”.

83 Vgl. § 4.5.1.
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recht op een uitkering een sollicitatieplicht van beide echtgenoten/part-
ners te stellen”.84

Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello geeft bij de behandeling
van het beleidsplan Emancipatie te kennen dat rond 1990 een omslag in
de sociale zekerheid dient plaats te vinden. Met het nemen van deze be-
slissing om deze omslag, een ‘principieel draaipunt’, te doen plaatsvin-
den, dient volgens haar niet langer te worden gewacht. “Het lijkt ons niet
goed om te wachten tot bij wijze van spreken de laatste gehuwde niet
werkende vrouw eindelijk besloten heeft om toch deel te nemen aan de
arbeidsmarkt, maar er zal een geleidelijke gewenning moeten plaatsvin-
den. (...) Nu is als draaipunt van verandering het jaar 1990 gekozen voor
de jongere generatie van meisjes”.86 (...) “De wijziging die voor 1990 nog
maar zeer globaal is voorgespiegeld betekent eigenlijk een openhouden
van een deur naar verdere individualisering. (...) Wanneer men die be-
perkte stap nu afwijst, dan vrees ik dat daarvan een zeer remmende in-
vloed zal uitgaan”.86 Het kabinet adviseert dan ook om de door het CDA
ingediende motie, waarin werd verzocht af te zien van het 1990-voorne-
men, niet te ondersteunen.87

Een tweede complicerende, verwarrende factor bij de standpuntbepaling
in de politiek rondom het 1990-voornemen betreft de door het kabinet
veroorzaakte onduidelijkheid met betrekking tot de precieze uitwerking
van dit voornemen. Onduidelijk is wanneer en op welke wijze het kabinet
het ‘andere karakter van de Toeslagenwet’ (te zijner tijd) wil regelen. Een
daaruit voortvloeiende vraag is welk nader uitkeringsrecht er voor de
1990-generatie zal zijn. Wanneer een uitkeringsgerechtigde immers niet
langer ten behoeve van een 1990-partner voor een toeslag in aanmerking
zal komen, dan rijst de vraag wat daarvoor dan in de plaats komt. Dient
de 1990-partner zich beschikbaar te stellen voor arbeid of is dat degene
die recht heeft op uitkering wegens loonderving? Is deze beschikbaarstel-
ling gedeeltelijk of volledig? Wordt voor de 1990-partner een individueel
uitkeringsrecht gecreéerd? Of is het zo dat de uitkeringsgerechtigde en de
1990-partner door het verlies van de toeslag een beroep op de bijstand
moeten doen, in ruil waarvoor de 1990-partner beschikbaar zal moeten
zijn voor de arbeidsmarkt. En als dat zo is, is dat dan een individueel be-
paald recht of (slechts) een aanvulling op de uitkering van de partner van

84 TK 1985-1986, 19 052, nr. 7.

85 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 34.

86 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 65.

87 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 65, 70.
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de 1990-partner? Van de zijde van het kabinet wordt de onduidelijkheid
alleen maar vergroot. Zowel in het beleidsplan Emancipatie als bij de be-
handeling van de Toeslagenwet wordt hierover geen zekerheid ver-
schaft.88

In het beleidsplan zelf wordt namelijk alleen gesproken over het reali-
seren van een uitkeringsrecht in het kader van de hoofddoelstelling op
het gebied van arbeid en inkomen. Hierin stelt het kabinet dat de econo-
mische zelfstandigheid voor de toekomstige generatie allereerst dient te
worden bereikt door een groeiende deelname aan betaalde arbeid en daar
waar de mogelijkheden tot betaalde arbeid ontbreken, door een (eigen
recht op) uitkering volgens de regels van de sociale wetgeving.89 In de
uitgebreide commissievergadering van 3 februari 1986 blijkt dat het stel-
len van die aanvullende voorwaarden aldus moet worden opgevat: na
1990 zal van de generatie die na dat jaar 18 jaar wordt, verwacht worden
‘voor maximaal 30% toeslag zich volledig beschikbaar te stellen voor ar-
beid.”®0 Uit de context waarin dit gezegd wordt, kan worden afgeleid dat
in deze optiek de partner (van degene die recht op een uitkering wegens
loonderving heeft) het recht op toeslag zal toekomen, in ruil waarvoor
deze partner zich beschikbaar voor de arbeidsmarkt moet stellen. Omdat
de Toeslagenwet slechts een aanvulling zal verlenen op bepaalde uitke-
ringen met een loondervingsfunctie (tot aan een bepaald niveau®!), zal de
hoogte van die toeslag altijd beperkt zijn - te weten maximaal 30% van
het minimumloon - zo lijkt de redering.

Bij de toelichting op het ontwerp-Toeslagenwet wordt de onduidelijk-
heid alleen maar groter. Enerzijds geeft het kabinet te kennen dat een
systeem van zelfstandige uitkeringsrechten voor de 1990-generatie meer
voor de hand ligt dan een systeem van toeslagen®2, anderzijds stelt het
kabinet één pagina verderop van plan te zijn om aan deze generatie aan-

88 Vgl. § 4.3.3.

89 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 34 in relatie tot p. 23. Vgl. § 3.4.2.

90 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 10 en p.
35, 60 (D'66), p. 45 en 58(CDA) .

91Vgl. § 4.2.2.

92 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 19: “Ten aanzien van de toekomstige generatie, die
eerst na de inwerkingtreding van de Toeslagenwet tot de beroepsbevolking gaat beho-
ren, zijn wij van oordeel dat dan de arbeidsparticipatie van beide partners, gehuwd of
ongehuwd, een uitgangspunt kan zijn. Daardoor zou een systeem van zelfstandige uit-
keringsrechten meer voor de hand liggen dan een systeem met toeslagen. Daaraan is
echter wel de plicht om te trachten door middel van arbeid een voldoende inkomen te
verwerven ten nauwste verbonden”. Vgl. ook TK 1985-1986, 19 257, nr. 5, p. 28.
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vullende voorwaarden te stellen voor het verkrijgen van een leefeenheid-
uitkering?3 zoals ook blijkt uit het volgende citaat:

“In de maatschappelijke situatie waarin de arbeidsparticipatie van
beide partners uitgangspunt kan zijn, ligt het stellen van aanvullen-
de voorwaarden meer voor de hand dan het, zonder acht te slaan op
de mogelijkheid van arbeidsparticipatie, verlenen van toeslagen”.%4

Ook in het Nader Rapport aan de Raad van State geeft het kabinet aan
dat de bedoelde verandering in karakter van de Toeslagenwet onder an-
dere zal kunnen “blijken uit het stellen van aanvullende voorwaarden
voor het recht op toeslag”.95

Hoewel deze discussie ergerlijk6 in het vage blijft hangen, lijkt het er
al met al op dat de regering na 1990 aanvullende voorwaarden gericht op
arbeidsparticipatie wil gaan stellen aan de 1990-partner. Van het opleg-
gen van deze aanvullende voorwaarden zal bij aanwezigheid van jonge
kinderen worden afgeweken.®? In ruil voor het voldoen aan de voorwaar-
den, of wanneer de 1990-partner daarvan vrijgesteld is, ontvangt de toe-
slaggerechtigde een toeslag, zo lijkt de mening van het kabinet. Van zelf-
standige/individuele uitkeringsrechten lijkt dan ook geen sprake.

In ieder geval geeft het kabinet meermalen uitdrukkelijk te kennen
(nog) niet tot het verlenen van individuele uitkeringsrechten op grond
van de RWW over te willen gaan. Naar het oordeel van het kabinet is een
dergelijke individualisering niet te verenigen met de minimumbehoefte-
functie waarbinnen deze bijstandsregeling moet worden geplaatst. De
daar verstrekte gezinsbijstand dient te zijn afgestemd op de inkomens-
en vermogenspositie van beide partners, en niet op die van één van hen.
Bovendien leidt, de door de Emancipatieraad gewenste, individualisering

93 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 20: “Zoals aangegeven gaan onze gedachten er naar
uit aan de generatie van de beroepsbevolking die na 1990 18 jaar wordt aanvullende
voorwaarden te verbinden aan het verstrekken van toeslagen in de situatie dat geen
jonge kinderen te verzorgen zijn”.

94 TK 1985-1986, 19 257, nr. 5, p. 28. Vgl. ook p. 29.

95 TK 1985-1986, 19 257, A-C, p. 14.

96 Dit is ook de mening van mevr. Dales van de PvdA die mijns inziens terecht opmerk-
te dat in het stukje op bladzijde 34 van het beleidsplan Emancipatie (het 1990-voorne-
men) ook maar niet één heldere zin staat over een nader recht (TK Vaste commissie
voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 29). Eenzelfde kritiek, nu op de
MvT op de ontwerp-Toeslagenwet is afkomstig van D'66 (TK 1985-1986, 19 257, nr. 4, p.
35).

97 Vgl. § 4.3.4.
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van bijstandsregelingen tot zeer forse, en voor het kabinet onaanvaard-
baar geachte, meeruitgaven.98

3.5.3. Neerlegging 1990-voornemen in de Toeslagenwet via amendering

Ondanks de verschillende meningen over en onduidelijkheden inzake het
1990-voornemen, dringen enkele fracties bij de behandeling van de Toe-
slagenwet in de vaste Commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid
steeds sterker aan op de neerlegging van het 1990-voornemen in wetge-
ving.9° Het kabinet laat evenwel keer op keer weten dat men ni nog niets
wenst te regelen.100 Het kabinet wil kennelijk zijn vingers niet branden
aan deze kwestie, nu bij de behandeling van het beleidsplan Emancipatie
‘85 en het ontwerp-Toeslagenwet gebleken is dat de weerstand tegen het
1990-voornemen, met name van de zijde van het CDA, steeds manifester
is geworden.191 Het kabinet verandert dan ook niets aan het ontwerp-
Toeslagenwet. In de nota naar aanleiding van het eindverslag van 25
maart 1986, vlak nd de stemming over het Beleidsplan Emancipatie,
geeft het kabinet nogmaals expliciet te kennen nu (nog) niet over te wil-
len gaan tot neerlegging van het 1990-voornemen in wetgeving, in het bij-
zonder in de Toeslagenwet. “Bij de behandeling van het Beleidsplan
Emancipatie in de uitgebreide commissievergadering van 3 februari 1986
is ons gebleken dat de meningen van de verschillende fracties op het punt
van de tijdelijkheid van de regeling sterk uiteenlopen. (...) De discussie op
dit punt dient, naar onze mening, met name gelet op de relatie tot een
mogelijke verdere individualisering van uitkeringsrechten, voortgezet te
worden ten einde te zijner tijd tot verantwoorde besluitvorming over de
inhoud van wettelijke maatregelen ter zake te kunnen komen. Wij menen

98 TK 1986-1986, 19 257, nr. 3, p. 22; A-C, Nader rapport aan de Raad van State, p. 14;
nr. 5, p. 27. Dit standpunt is door het kabinet uitvoerig uiteengezet in de MvA betref-
fende het wetsvoorstel tot wijziging van de ABW (19 259).

99 TK 1985-1986, 19 257, nr. 4, p. 35/36; TK 1985-1986, 19 257, nr. 7, p. 16 (PvdA en
D’66).

100 Vgl. Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 35:
“Ik schets alleen het dilemma waarin een antwoord zou moeten worden gegeven indien
een wijziging in het systeem in 1990 nader zal moeten worden geconcretiseerd”; p. 36:
“Ik denk niet dat het zin heeft te treden in de casuistiek van de wetgeving waarvan ik
hoop dat zij in 1990 aan de Tweede Kamer wordt aangeboden. (...) Ik geef nu alleen de
grote lijnen aan. Ik ben ervan overtuigd dat hierover veel vragen zijn te stellen die ik op
dit moment niet kan beantwoorden”; p. 45: “In 1990 zien wij verder”.

101 Vgl. de motie van Kraaijeveld-Wouters en Evenhuis-van Essen bij de behandeling
van het beleidsplan Emancipatie waarin verzocht werd af te zien van het 1990-voorne-
men (TK 1984-1985, 19 052, nr. 7).
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dat het niet juist, en evenmin strikt noodzakelijk is, om deze belangrijke
discussie nu tot een afronding te dwingen”.102

De PvdA, bij monde van Van Nieuwenhoven, kan zich in dit voorstel tot
uitstel niet schikken en dient op 7 april 1986 een amendement in.103 De
tekst van het amendement luidt als volgt:

“Na artikel 2 wordt een artikel 2a ingevoegd, luidende:

Artikel 2a

Vanaf 1990 heeft een gehuwde wiens echigenoot is geboren na 31 de-
cember 1971 geen recht op toeslag, tenzij tot zijn huishouden een ei-
gen kind, aangehuwd kind of pleegkind behoort dat jonger is dan 12
jaar.

Toelichting

Dit amendement strekt er toe om conform het beleidsvoornemen in
het beleidsplan Emancipatie, binnen afzienbare tijd degene wiens
echtgenoot is geboren na 31 december 1971 uit te sluiten van het
recht op toeslag. Deze uitsluiting geldt niet indien er tot het
huishouden een kind behoort dat jonger is dan 12 jaar”.

Tijdens de mondelinge discussies in de Tweede Kamer blijken de fracties
van mening te blijven verschillen over de tijdelijkheid van de Toeslagen-
wet. Sommige fracties betreuren het dat in dat kader geen bijzondere,
concrete voorstellen door de regering zijn gedaan. In het ontwerp-Toesla-
genwet, zoals is voorgesteld door het kabinet, zien zij geen enkele stimu-
lans tot economische zelfstandigheid voor vrouwen. Teneinde een begin
van einde te maken aan de kostwinnersregelingen, stellen zij voor het
genoemde amendement te ondersteunen. Anderen prijzen de regering
juist voor het uitstel. Zij geven aan nog in de hoop te verkeren dat het
niet zo’n vaart loopt met de neerlegging van deze idee in een wettelijke
regeling.104 De staatssecretaris maakt hiermee echter snel korte metten.
Ze waarschuwt dat geen twijfel meer kan bestaan over de intentie om
door te gaan in de richting van individuele uitkeringsrechten in de toe-
komst. Het is volgens haar evenwel nog te vroeg om een definitief stand-
punt in te nemen en dat om die reden voorgesteld is de discussie voort te

102 TK 1985-1986, 19 257, nr. 8, p. 24.

103 TK 1985-1986, 19 257, nr. 13 en later, na wijziging, nr. 34. De indiening van het
amendement vond plaats na de schriftelijke behandeling en v66r de mondelinge behan-
deling van de ontwerp-Toeslagenwet in de Tweede Kamer.

104 Hand. TK 1985-1986, 9 april 1986, p. 4327 (CDA); Hand. TK 1985-1986, 15 april
1986, p. 4471 (SGP).
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zetten ten einde te zijner tijd tot een verantwoorde besluitvorming over
de inhoud van wettelijke maatregelen ter zake te kunnen komen, 105

Uiteindelijk laat de regering het aan de Kamer over, of het amende-
ment van Van Nieuwenhoven nu al in de wet wordt opgenomen of niet.
Het kabinet geeft te kennen het positief te vinden dat in het amendement
van mevrouw Van Nieuwenhoven het uitgangspunt van het regeringsbe-
leid is verwoord, namelijk om in 1990 een nieuwe situatie te doen ingaan.
Het verschil is alleen dat de regering dit voornemen mettertijd in een
apart wetsvoorstel wenst te formuleren, terwijl mevrouw Van Nieuwen-
hoven dit nu al wenst te doen.108 De regering zegt het amendement niet
uit eigen beweging te willen overnemen, “omdat wij de indruk hebben dat
er hier en daar twijfel of zelfs tegenzin is om het te aanvaarden”.107

Het kabinet geeft in dat kader alvast te kennen dat, mocht de Kamer
al tot codificatie van het 1990-voornemen besluiten, de discussie met be-
trekking tot een zelfstandig uitkeringsrecht voor de 1990-generatie in ie-
der geval naar een later tijdstip zal worden verschoven, namelijk wan-
neer in de Kamer gesproken zal worden over de individualisering van de
Algemene Bijstandswet. De tijd is er volgens de regering108 en sommige
anderen!%® nu nog niet rijp voor. In de toekomst, zo zegt het kabinet, is
een herbezinning op de huidige uitgangspunten, niet uitgesloten. Wan-
neer de maatschappelijke ontwikkelingen dusdanig voortschrijden dat
mannen en vrouwen in meer gelijke mate in staat zijn te participeren op
de arbeidsmarkt, zal het niet ondenkbaar zijn dat met de jongste genera-
tie die voor het eerst de arbeidsmarkt betreedt, een begin wordt gemaakt
met individuele uitkeringsrechten. Het tempo van de ontwikkelingen zal
echter afthankelijk zijn van onder andere de groei van de werkgelegen-
heid, deeltijdarbeid en arbeidstijdverkorting, zo zegt het kabinet. Boven-
dien vraagt het kabinet zich af: “als men dit systeem alleen zou invoeren
voor de groep die geen toeslag meer krijgt, komt onmiddellijk de vraag
op: waarom voor anderen niet?”119 Met het oog hierop wordt een interde-

105 Hand. TK 1985-1986, 17 april 1986, p. 4635 (Staatssecretaris Kappeyne van de
Coppello), TK 1985-1986, 19 257, nr. 8, p. 24.

106 Vaste commissie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, UCV 62, 28 april 1986, p. 43
(Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello).

107 Vaste commissie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, UCV 65, 29 april 1986, p. 19
108 TK 1985-1986, 17 april 1986, p. 4638/4639 (Staatssecretaris Kappeyne van de Cop-
pello); evenzo Vaste commissie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, UCV 62, 28 april
1986, p. 45; Hand. TK 1985-1986, 10 april 1986, p. 4449 (RPF).

109 Vgl. Hand. TK 1985-1986, 15 april 1986, p. 4471 (SGP); Hand. TK 1985-1986, 22
april 1986, p. 4706 (CDA): “Het CDA vindt individualisering een lonkend perspectief,
maar wel een zeer ver perspectief. De fractie van het CDA is een nuchtere fractie”.

110 TK UCV 65, 29 april 1986, p. 21-22.
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partementale studie van een ambtelijke werkgroep over ‘de verzelfstan-
diging van uitkeringsrechten’ toegezegd.

Een amendement dat ertoe strekt de Toeslagenwet een tijdelijke voorzie-
ning te doen zijn door deze wet met ingang van 1 januari 1990 geheel te
doen vervallen, haalt het niet in de Kamer.111 Het amendement-Van
Nieuwenhovenl12 wordt echter op 7 mei 1986 wél aangenomen. CDA,
SGP, RPF en het lid Wagenaar stemmen tegen, de andere fracties
voor.113 In het gewijzigde voorstel van wet, neemt het kabinet het 1990-
voornemen over.114 Het krijgt een plaats in artikel 3 van de wet.

In de stemverklaringen met betrekking tot de Toeslagenwet worden de
meningen over het 1990-voornemen nogmaals herhaald. Verschillende
fracties verklaren voor het amendement van Nieuwenhoven te hebben
gestemd, gezien het feit dat zij vé6r een ‘verdergaande individualisering
van uitkeringsrechten’ zijn. Tegelijkertijd spreken anderen de vrees uit
dat dit individuele recht in 1990 nog niet is gerealiseerd, terwijl het naar
hun mening wel onverbrekelijk verbonden is met de steun voor dit amen-
dement.115 Voor de SGP116 en RPF117 blijkt het 1990-amendement een
reden te zijn om alsnog tégen de Toeslagenwet in zijn geheel te stemmen,
terwijl het voor D’66 juist een reden is om in te stemmen met de wet die

111 TK 1985-1986, 19 257, nr. 28: amendement van het lid Groenman. De toelichting op
dit amendement luidde als volgt: “Dit amendement strekt er toe de Toeslagenwet een
tijdelijke voorziening te doen zijn. Zonodig kan bij wet de werkingsduur voor bepaalde
leeftijdscategorieén worden verlengd”. Het amendement werd verworpen in: Hand. TK
1985-1986, 7 mei 1986, p. 4934.

112 TK 1985-1986, 19 257, nr. 13, later gewijzigd in TK 1985-1986, 19 257, nr. 34 en TK
1985-1986, 19 257, nr. 34 (herdruk).

113 Hand. TK 1985-1986, 7 mei 1986, p. 4933.

114 TK 1985-1986, 19 257, nr. 37.

115 Hand. TK 1985-1986, 7 mei 1986, p. 4955; Hand. TK 1985-1986, 7 mei 1986, 4957:
“Wij zien echter met grote vreze, dat weliswaar het recht wordt afgeschaft, maar dat het
recht dat ertegenover moet staan, namelijk het individuele recht voor degenen voor wie
geen toeslag wordt uitbetaald, niet zal zijn geregeld in 1990. (CPN)”

116 “De SGP-fractie had begrip voor de Toeslagenwet, omdat deze in de context van de
totale stelselherziening een onmisbare schakel is. (...) Maar er zijn amendementen aan-
vaarden, die in deze wet een sollicitatieplicht vanaf enig moment brengt (...). Daarom
stemmen wij alsnog tegen” (Hand. TK 1985-1986, 13 mei 1986, p. 5020).

117 “De RPF-fractie stemt uiteindelijk tegen de Toeslagenwet, met name vanwege de
aanwezigheid van het gewijzigde amendement Van Nieuwenhoven (...). De RPF-fractie
ziet hierin de introductie van een indirecte arbeidsplicht voor de gehuwde vrouw. Het op
deze manier dwingend opleggen van hetgeen gezien wordt als emancipatie van de ge-
huwde vrouw, wijzen wij af” (Hand. TK 1985-1986, 13 mei 1986, p. 5022).
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eigenlijk als een noodzakelijk kwaad wordt gezien.118 Op 13 mei 1986
stemmen CDA, VVD, D66 en het lid Wagenaar v66r de Toeslagenwet en
de andere fracties tegen, zodat de wet is aangenomen.119

Met de aanname van de Toeslagenwet wordt artikel 3 TW, in de volks-
mond de 1990-maatregel, een feit.

3.6 Samenvatting

Doel van dit hoofdstuk was het beschrijven van de ontstaansgeschiedenis
van de 1990-maatregel. Gebleken is dat deze geschiedenis vanuit twee
perspectieven dient te worden beschreven. Enerzijds vanuit het perspec-
tief van het emancipatiebeleid van de overheid, anderzijds vanuit het
perspectief van de herziening van het stelsel van sociale zekerheid.

Het voeren van emancipatiebeleid is sinds midden jaren zeventig een po-
litiek gegeven. Sindsdien ontbreekt in geen enkel regeerakkoord een
voornemen om op emancipatiegebied beleid te ontwikkelen. Ook de
meeste politieke partijen besteden in hun partijprogram - zij het veelal
zeer summier of oppervlakkig - hieraan aandacht. In het voorafgaande
heb ik een overzicht gepresenteerd van het officiéle emancipatiebeleid,
zoals dit in nota’s, notities, analyses en beleidsplannen verwoord is.
Daarnaast is een aantal notities die in het kader van de stelselherziening
van de sociale zekerheid geschreven zijn en waarin de 1990-gedachte
vorm begint te krijgen, de revue gepasseerd. De adviezen van met name
de Emancipatieraad zijn als commentaar op dit beleid onmisbaar.

Bij de bestudering van het emancipatiebeleid lag het accent ten eerste
op het belang dat aan betaalde arbeid door de vrouw wordt toegekend en
vervolgens op het beleid waarin dit belang tot uitdrukking is gekomen.
We hebben gezien dat de regering zich aanvankelijk richt op het signale-
ren van knelpunten, het inhalen van achterstanden, het doorbreken van
rolpatronen en het herwaarderen van onbetaalde arbeid. Begin jaren
tachtig wordt met de ‘Analyse van het ‘vrouwenvraagstuk” het emancipa-
tiebeleid in economische termen geformuleerd. Er is dan sprake van een
koerswijziging, in gang gezet onder leiding van de toenmalige staatsse-
cretaris H. d’Ancona, een feministe van het eerste uur. Gesproken wordt

118 D’66: “Voorlopig is de Toeslagenwet een noodzakelijk kwaad als overgangsmaatre-
gel naar een samenleving van economisch onafhankelijke individuen” (Hand. TK 1985-
1986, 13 mei 1986, p. 5023).

119 Hand. TK, 13 mei 1986, 5023.
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van een structurele ongelijke machtsverhouding, waarvan de oorzaak
met name wordt gevonden in het ontbreken van economische zelfstan-
digheid van vrouwen. Vanaf die tijd wordt in het emancipatiebeleid sterk
het accent gelegd op deze zelfstandigheid die door middel van betaalde
arbeid bereikt dient te worden.

Juist in deze periode is de regering van plan het stelsel van sociale ze-
kerheid te herzien. In de discussie die in dat verband wordt gevoerd,
wordt deze (nieuwe) emancipatoire invalshoek meegenomen. De idee van
- wat we nu noemen - de 1990-maatregel, wordt door de Emancipatieraad
in juli 1982 gelanceerd. De Emancipatieraad streeft naar een situatie,
waarin mannen en vrouwen (door arbeid) in hun eigen levensonderhoud
voorzien en daarmee economische zelfstandigheid bereiken. In dit licht
wil de Raad een einde maken aan een systeem van kostwinnerstoeslagen,
waarmee de kostwinner in staat wordt gesteld zijn financieel afthanke-
lijke partner te onderhouden en dat de bestaande rolverdeling consoli-
deert. Vanwege het huidige lage arbeidsparticipatiecijfer van vrouwen
zou er evenwel een overgangsregeling moeten komen. Voorgesteld wordt
om ten aanzien van de toekomstige generatie de met de stelselherziening
tot stand te brengen gezinstoeslagenwet geleidelijk af te schaffen. Aan-
vankelijk geeft de Emancipatieraad te kennen om de (geleidelijke) af-
schaffing van een toeslagenregeling te doen plaatsvinden ten aanzien van
financieel athankelijke partners die jonger dan 18 jaar zijn, later wordt
meer concreet aangegeven om hiermee op 1 januari 1985 te beginnen
voor die partners die geboren zijn na 1967. Voor een toekomstige genera-
tie is arbeidsparticipatie uitgangspunt. Het gevolg daarvan is dat een
toeslagenregeling niet alleen veelal overbodig, maar ook niet opportuun
is, zo is de gedachte. Uitgangspunt is daarbij volgens de Raad dat deze
jonge generatie vrouwen, na beéindiging van hun opleiding, betaald werk
zullen vinden of zich als werkzoekende bij de arbeidsbureaus zullen laten
inschrijven met bijbehorend recht op uitkering. Voorwaarde daarbij is dat
zij zich beschikbaar houden voor de aanvaarding van passend werk.

Het kabinet staat vanaf het begin van de stelselherzieningsoperatie
zeker niet afwijzend tegenover de idee van de geleidelijke afschaffing van
de tot stand te brengen toeslagenregeling. In de adviesaanvraag over de
herziening van het stelsel van sociale zekerheid neemt het kabinet Lub-
bers I de idee van de 1990-maatregel afkomstig van de Emancipatieraad,
in voorzichtige bewoordingen over. Het kabinet geeft hier duidelijk aan
om welke toekomstige generatie het gaat: gedacht moet worden aan de
generatie die in 1990 en in de jaren daarna de leeftijd van 18 jaar be-
reikt. Voor die generatie zou arbeidsparticipatie van de gehuwde vrouw
zozeer uitgangspunt kunnen zijn, dat volgens het kabinet een systeem
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van zelfstandige uitkeringsrechten meer voor de hand ligt dan gezinstoe-
slagen. Ten aanzien van een toekomstige generatie kan van elk lid in de
visie van het kabinet verwacht worden dat hij/zij door middel van het
verrichten van betaalde arbeid moet trachten een voldoende inkomen te
verwerven om in het eigen levensonderhoud te voorzien. Daarbij tekent
het overigens uitdrukkelijk aan dat, anders dan de Emancipatieraad
meent, de toeslagenregeling in de toekomst 66k voor de 1990-generatie
een functie zal blijven vervullen, met name wanneer de verzorging van
kinderen tot een geringe beschikbaarheid leidt alsook om in situaties van
arbeidsdeling binnen een leefeenheid voldoende inkomen te garanderen.

In het beleidsplan Emancipatie ‘85 komen de perspectieven van het
emancipatiebeleid en dat van de herziening van het stelsel van sociale ze-
kerheid samen. In dit beleidsplan wordt de idee van de Emancipatieraad
dat vanaf een bepaalde generatie, bijvoorbeeld de generatie die na 1990
18 jaar wordt, de nieuwe toeslagenwet een ander karakter krijgt, her-
haald. Voor de nieuwe generatie die dan op de arbeidsmarkt komt, zou
gelden dat men allereerst gehouden is te trachten zich uit arbeid een vol-
doende inkomen te verwerven in plaats van een beroep te doen op een
toeslag via hun partner.

Wanneer het ontwerp-Toeslagenwet wordt ingediend wordt deze
gedachte opnieuw herhaald, doch dan blijkt het niet meer dan een
intentieverklaring voor de toekomst te zijn. Het kabinet geeft aan nu nog
niet tot actie over te willen gaan, doch te zijner tijd via aparte wetgeving
aan de wet een ander karakter te willen geven. Nadien wordt dit 1990-
voornemen langdurig en veelvuldig in de Kamer besproken. Desondanks
blijven een aantal zaken onduidelijk. Deze onduidelijkheid vloeit voort
uit het feit dat het 1990-voornemen van de Emancipatieraad verward
wordt met het 1990-voornemen dat het kabinet voor ogen heeft, waarbij
mijns inziens gezegd kan worden dat de regering zich weinig moeite
getroost om aan deze onduidelijkheid een einde te maken. Wanneer we
het 1990-voornemen van het kabinet naast het 1990-voornemen van de
Emancipatieraad leggen, dan worden een aantal essentiéle verschillen
duidelijk.

Ten eerste is de Emancipatieraad van mening dat het noodzakelijk is
om de tot stand te brengen Toeslagenwet een tijdelijk karakter te geven,
teneinde aan deze wet het indirect discriminerende karakter te ontne-
men. Deze zienswijze geldt evenwel niet voor het kabinet. Integendeel,
het kabinet deelt niet de visie van de Emancipatieraad dat de tijdelijk-
heid van de Toeslagenwet noodzakelijke voorwaarde is om aan de wet het
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indirect discriminerende karakter te ontnemen. Deze indirecte discrimi-
natie wordt namelijk ontkend.

Een tweede verschil met de Emancipatieraad betreft de stelling van
het kabinet als zou het ontwerp-Toeslagenwet een tijdelijk karakter dra-
gen. Nadere bestudering van de memorie van toelichting alsmede de wet-
tekst leert dat het kabinet de Toeslagenwet helemaal geen tijdelijk ka-
rakter wil geven. Integendeel, de Toeslagenwet dient ook in de toekomst
onder omstandigheden een functie te behouden, namelijk bij aanwezig-
heid van jonge kinderen en als gevolg van herverdeling van betaalde ar-
beid, zo betoogt het kabinet. Het ‘veranderende karakter van de toesla-
genwet’ wordt dan ook mijns inziens door het kabinet ten onrechte aan-
geduid als ‘het tijdelijk karakter van de Toeslagenwet’. Anders dan het
kabinet, stelt de Emancipatieraad voor om de afbouw van het recht op
toeslag vast te leggen, zodat op den duur de Toeslagenwet zal ophouden
te bestaan. Dit voornemen doet mijns inziens meer recht aan de bena-
ming ‘tijdelijk karakter’.

Een derde verschil is dat de Emancipatieraad ni al in de wet de af-
bouw van het recht op toeslag wil vastleggen, terwijl het kabinet pas over
een aantal jaren nadere vorm aan het 1990-voornemen wil geven.

Een vierde verschil hangt samen met het tweede verschil. De Emanci-
patieraad stelt voor een individueel uitkeringsrecht in het leven te roe-
pen ter compensatie van het verlies van een recht op toeslag. Daartoe wil
de Emancipatieraad voor deze 1990-generatie bijvoorbeeld de RWW indi-
vidualiseren, in die zin dat wanneer de 1990-partner zich beschikbaar
stelt voor arbeidsparticipatie een individueel bepaald uitkeringsrecht aan
hem/haar toekomt. Het kabinet daarentegen geeft uitdrukkelijk te ken-
nen hiervoor - vooralsnog - niet te kiezen. Hoewel de regering herhaalde-
lijk stelt dat een systeem van zelfstandige uitkeringsrechten voor de
1990-generatie meer voor de hand ligt dan een systeem van toeslagen,
lijkt men niettemin (in de toekomst) aan de 1990-partner aanvullende
voorwaarden (gericht op arbeidsinschakeling) te willen stellen in ruil
voor een toeslag. De aanwezigheid van jonge kinderen - in de discussie
blijkt het te gaan om kinderen tot 12 jaar - zou een factor zijn bij de op-
legging van die voorwaarden.

Hoe het ook zij, de Tweede Kamer duldt niet langer uitstel van een te
ontwikkelen beleid voor de 1990-generatie, te beginnen met de Toesla-
genwet. In een amendement van Van Nieuwenhoven wordt voorgesteld
om in de Toeslagenwet een wetsartikel op te nemen waarin vanaf 1990
het recht op toeslag vervalt voor de 1990-generatie tenzij er jonge kinde-
ren zijn. Het is de stellige - en naar achteraf blijkt naieve - overtuiging
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van de indieners van het amendement en degenen die het ondersteunen,
dat op zeer korte termijn, in ieder geval in 1990, zal worden voorzien in
een individueel uitkeringsrecht ter compensatie van het verlies van toe-
slag. Er wordt met andere woorden een voorschot genomen op de verwe-
zenlijking van een uitkeringsrecht omdat verder uitstel van een te voeren
1990-beleid niet verantwoord wordt geacht. Het amendement wordt aan-
genomen, evenals de Toeslagenwet. En daarmee is artikel 3 van de Toe-
slagenwet een feit.
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De werking van de 1990-maatregel

4.1 Inleiding

Nu vaststaat met welk doel en in welk kader de 1990-maatregel is ont-
wikkeld, kan de 1990-maatregel z€lf aan een uitvoerig onderzoek worden
onderworpen. In dit hoofdstuk wordt onderzocht wat de rechtsgevolgen
van de 1990-maatregel zijn.

De rechtsgevolgen, die door de 1990-maatregel in het leven worden ge-
roepen, zijn tweeérlei. Enerzijds heeft de 1990-maatregel een aantal -
hetgeen ik noem - directe rechtsgevolgen. Anderzijds heeft de 1990-maat-
regel ook indirecte rechtsgevolgen. De directe rechtsgevolgen van de
1990-maatregel zijn die gevolgen die onmiddellijk voortvloeien uit de
werking van de 1990-maatregel zelf. De indirecte rechtsgevolgen van de
1990-maatregel daarentegen zijn die gevolgen die ontstaan doordat in
sommige gevallen ten gevolge van de werking van de 1990-maatregel, an-
dere rechtsregels - in concreto regels uit de Algemene Bijstandswet - toe-
passelijk worden.

Welke de directe rechtsgevolgen van de 1990-maatregel zijn, is niet
steeds op grond van de wettekst onmiddellijk duidelijk. Hiervoor is inter-
pretatieve arbeid nodig, waarvoor de parlementaire geschiedenis van de
1990-maatregel als hulpmiddel kan worden gebruikt. De indirecte rechts-
gevolgen van de 1990-maatregel worden veroorzaakt doordat de Alge-
mene Bijstandswet van toepassing wordt wanneer tengevolge van het
niet verlenen van een toeslag op grond van de Toeslagenwet niet (meer)
het relevante sociale minimum door een gezin wordt gehaald. De vraag
die in dit verband moet worden beantwoord, is of, en zo ja, wat, het voor
een gezin uitmaakt of aanvulling van het inkomen tot het sociale mini-
mum plaatsvindt door middel van het verlenen van een toeslag of door
middel van een aanvullende bijstandsuitkering. In dat licht moet met
name onderzocht worden of, en zo ja, in hoeverre, artikel 3 TW invloed
uitoefent op de ‘voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling’, die in het
kader van de bijstandsverlening worden gesteld. Dit noem ik het vraag-
stuk van de ‘reflexwerking van de 1990-maatregel’. Dat die reflexwerking
er zou zijn, leek voor de regering en de literatuur vast te staan, hetgeen
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verderop nog zal blijken. De 1990-maatregel wordt ook - met het oog op
die verwachte reflexwerking - veelvuldig gekarakteriseerd als een ‘ar-
beidsplicht voor de 1990-partner’. In dit licht ben heb ik allereerst deze
karakterisering nader onderzocht, door onder andere de vraag te beant-
woorden wat onder een arbeidsplicht kan worden verstaan en in het bij-
zonder of de Algemene Bijstandswet een arbeidsplicht kent. Teneinde
meer kennis over en inzicht te verkrijgen in deze reflexwerking, heb ik
verder eind 1992 bij een tiental bijstandsverlenende organen door middel
van interviews met bijstandsverleners een praktijkonderzoek gedaan. De
resultaten hiervan, die in zekere zin opvallend te noemen zijn, zullen hier
worden besproken.

De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. Alvorens de directe en de indirec-
te rechtsgevolgen van de 1990-maatregel te onderzoeken, moet eerst de
Toeslagenwet worden onderzocht. Dit gebeurt in § 4.2. Dit onderzoek is
niet alleen nodig ten behoeve van inzicht in de directe rechtsgevolgen van
de 1990-maatregel, nu de 1990-maatregel immers deel uitmaakt van de
Toeslagenwet, maar ook om inzicht te verkrijgen in de indirecte rechts-
gevolgen van de 1990-maatregel op grond van de Algemene Bijstandswet.
In § 4.3 worden de directe rechtsgevolgen van de 1990-maatregel bespro-
ken.

Aan de indirecte rechtsgevolgen van de 1990-maatregel zijn de para-
grafen § 4.4 - 4.6 gewijd. In § 4.4 worden de algemene verschillen tussen
de toepasselijkheid van de Toeslagenwet en de Algemene Bijstandswet
besproken, waarbij § 4.5 zich toespitst op de voorwaarden gericht op in-
schakeling in de arbeid, ook wel de ‘arbeidsplicht’ genoemd. De resultaten
van mijn onderzoek bij een aantal sociale diensten, in het kader waarvan
ik de reflexwerking van de 1990-maatregel oftewel de arbeidsplicht voor
de 1990-partner heb onderzocht, worden in § 4.6 besproken. Het hoofd-
stuk wordt afgesloten met een samenvatting (§ 4.7).

4.2 De Toeslagenwet

4.2.1 De voorloper van de Toeslagenwet

In § 3.3.1 is vastgesteld dat het aanbrengen van een meer strikte schei-
ding tussen inkomensdervingsregelingen en minimumbehoefteregelingen
één van de doelstellingen van de stelselherziening sociale zekerheid was.

Het kabinet wilde een einde maken aan de toenmalige situatie waarin
een aantal sociale zekerheidsregelingen zowel voorzagen in een loonder-
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vings- als een minimumbehoeftefunctie. Door de opname van minimum-
dagloonbepalingen! in enkele loondervingsregelingen was een dergelijke
vermenging van functies opgetreden.

De functie van minimumdagloonbepalingen is dat ze de (loondervings-)
uitkering aanvullen tot het niveau van het sociaal minimum?2, waarvan
de leefeenheid of het huishouden geacht wordt te kunnen leven. De mini-
mumdagloonbepalingen waren door de wetgever in het leven geroepen
vanuit de gedachte dat de uitkeringsgerechtigde een uitkering dient te
ontvangen die tenminste voldoende is om in het levensonderhoud te
voorzien van zichzelf en zijn gezin. V66rdat deze minimumdagloonbepa-
lingen bestonden, kwam het geregeld voor dat de uitkeringsgerechtigde
bij ziekte of werkloosheid een uitkering ontving, die onder het sociaal mi-
nimum bleef. Welnu, om aan deze situatie aan einde te maken werd in
1967 in de WAO een minimumgarantie ingebouwd. In 1969 volgden de
WW, WWV en ZW. In 1980 werd de minimumbescherming in de AAW ge-
regeld.3

De minimumdagloonbepalingen verschilden onderling aanzienlijk. Tot
1 januari 1983 moest men kostwinner zijn om in aanmerking te komen
voor aanvulling op de WW en WWV-uitkering. Artikel 9a, tweede lid van
het dagloonbesluit WW en artikel 6, derde lid van het dagloonbesluit
WWYV definieerden het begrip kostwinner. Verder gold sinds 1980 voor
iedere AAW-gerechtigde (met uitzondering van jeugdigen) een algemene
uitkeringsgrondslag van 70% van het sociaal minimum. Ingevolge de
AAW hadden gehuwden en eenoudergezinnen recht op een toeslag bo-
venop de AAW-uitkering indien zijzelf of - bij gehuwden - hun echtgenoot
geen of slechts geringe inkomsten uit of in verband met arbeid hadden.
Als gevolg van deze toeslag, bedroeg de uitkering 85 of 100% van het so-
ciaal minimum. Hoewel het begrip ‘kostwinner’ in deze AAW-regeling
niet voorkwam, kan er ook hier materieel gesproken worden van een sys-
teem van kostwinnerstoeslagen.4 Ock de WAO kende minimumdagloon-
bepalingen, maar daarbij werd noch in de wet zelf, noch in de daarop ge-
baseerde dagloonregelingen enig onderscheid gemaakt tussen kostwin-
ners en niet-kostwinners, of tussen gehuwden en ongehuwden.

Per 1 januari 1983 is het systeem van minimumdagloongaranties in de
sociale verzekeringswetten en in de WWV aanzienlijk gewijzigd.5 De mi-
nimumdagloongaranties gelden vanaf die datum, naar het model van de

1Vgl. §2.5.1en 25.5.

2 In § 4.2.2 zal ik hierop nader ingaan.

3 De AAW trad op 1 oktober 1976 in werking.

4 Vgl. Holtmaat, R., De ontwikkeling van minimumdagloonbepalingen naar een alge-
mene gezinstoeslagenwet, SMA, 1983, p. 603-614, p. 604.

5 Wet van 29 december 1982, Stb. 737.

97



Hoofdstuk 4

AAW-minimumbescherming, nog slechts voor personen die gezinslasten
hebben. Hiermee is het expliciete kostwinnerscriterium komen te verval-
len. Het tot dan toe bestaande kostwinnerscriterium in de minimumdag-
loonregelingen WW en WWYV wordt aangepast aan het in de AAW gel-
dende criterium (art. 12c WW,; art. 5b WWV). Dit houdt in dat de mini-
mumdagloonregelingen van de WW en WWYV uitsluitend betrekking heb-
ben op een gehuwde werknemer en op een ongehuwde werknemer met
een kind jonger dan 18 jaar dat tot zijn of haar huishouden behoort. Voor-
waarde voor toepassing van de minimumdagloonbepaling is dat het inko-
men uit of in verband met arbeid van de uitkeringsgerechtigde, vermeer-
derd met dat van de echtgeno(o)t(e), doorgaans minder bedraagt dan het
minimumdagloon. Bij deeltijdarbeid wordt het minimumdagloon naar
evenredigheid verlaagd. Voor wat betreft de WAO geldt sinds die datum -
behoudens een overgangsregeling - geen minimumdagloonbepaling meer:
de minimumbehoeftegarantie bij arbeidsongeschiktheid is, in afwachting
van de tot stand te brengen Toeslagenwet, alleen nog gebaseerd op de
AAW. Op grond van de AAW wordt aan iedere verzekerde bij volledige
arbeidsongeschiktheid, ongeacht de hoogte van het voorheen verdiende
inkomen uit arbeid - een uitkering ter hoogte van 70% van het minimum-
loon toegekend. De uitkering wordt verhoogd tot 100% indien de verze-
kerde gehuwd is of tot het huishouden van een ongehuwde een kind be-
hoort dat jonger is dan 18 jaar, voorzover het inkomen uit arbeid van de
arbeidsongeschikte zelf, vermeerderd met dat van de echtgen(o)ot(e) niet
een bepaalde grens overschrijdt. De uitkeringssystematiek heeft tot ge-
volg dat een gehuwde alleenverdiener of een ongehuwde werknemer met
een kind jonger dan 18 jaar, uitsluitend een AAW-uitkering ontvangt in-
dien deze voorheen het minimumloon of iets meer dan het minimumloon
verdiende en volledig arbeidsongeschikt is geworden.

Bij de stelselherziening midden jaren tachtig, worden deze minimumdag-
loonregelingen en de minimumbescherming AAW wederom gewijzigd.
Zoals in hoofdstuk 3 is beschreven, wordt de minimumbescherming dan
in een afzonderlijk wet geregeld: de Toeslagenwet.® Met de invoering van
de Toeslagenwet is het element van de minimumbehoeftefunctie uit de
inkomensdervingsregelingen gehaald. Als gevolg daarvan bestaat er -
zoals beoogd - een duidelijker onderscheid tussen de minimumbehoefte-
functie en de inkomensdervingsfunctie.

6 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 4.
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4.2.2 De plaats van de Toeslagenwet in het stelsel van sociale zekerheid

Alvorens de Toeslagenwet?, waarin de 1990-maatregel is opgenomen, te
beschrijven, is het zinvol om in het kort en in het algemeen de systema-
tiek van het stelsel van sociale zekerheid weer te geven.

De sociale zekerheidsregelingen® worden sinds de stelselherziening
doorgaans onderscheiden in inkomensdervingsregelingen en minimum-
behoefteregelingen.? De ZW, WAQ, AAW, WW, AOW en AWW zijn inko-
mensdervingsregelingen. Bij die regelingen wordt aangenomen dat er
sprake is van inkomensverlies. De ZW, de WAO en de AAW voorzien in
een uitkering om het inkomensverlies als gevolg van arbeidsongeschikt-
heid te compenseren. Compensatie van inkomensverlies ten gevolge van
werkloosheid wordt geregeld in de WW. De AOW voorziet in een uitke-
ring in verband met inkomensverlies als gevolg van ouderdom, terwijl de
AWW het inkomensverlies als gevolg van het overlijden van de man wil
compenseren. Voor de ZW, WAO, WW en AAW is, op een enkele uitzon-
dering na, feitelijke inkomensderving vereist. Voor de AOW en AWW
geldt dat niet.10

Tot de minimumbehoefteregelingen, die tot doel hebben het inkomen
van de uitkeringsgerechtigden aan te vullen tot aan het niveau van het
relevante sociaal minimum!! worden de ABW, TW, IOAW en I0AZ gere-
kend. Deze regelingen vullen derhalve een tekort aan.

Het verschil in doel tussen inkomensdervings- en minimumbehoefterege-
lingen komt tot uitdrukking in de prestatie en het al dan niet bestaan
van een middelentoets.

7 Wet van 6 november 1986, houdende verlening van toeslagen tot het relevante sociaal
minimum aan uitkeringsgerechtigden op grond van de Werkloosheidswet, de Ziektewet,
de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet, de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzeke-
ring en de Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen (Toeslagenwet), Stb. nr.
562.

8 Voor zover zij geen vergoeding van specifieke kosten inhouden, zoals het geval is in de
Ziekenfondswet (ZFW), Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) en de Algemene
Kinderbijslagwet (AKW).

9 Vgl. Noordam, F.M., Inleiding sociale-zekerheidsrecht, Deventer, 1992, p. 30. Deze in-
deling is gebaseerd op de in § 3.3.1 beschreven kabinetsnotitie Dales.

10 De AOW veronderstelt dat inkomensverlies na het bereiken van de 65-jarige leeftijd.
Vanaf die leeftijd wordt men niet meer geacht een inkomen via arbeid te verwerven. Of
men daartoe al dan niet feitelijk in staat is, is niet relevant. Ook bij de AWW gaat het
dus om fictief inkomensverlies. Of een weduwe als gevolg van het overlijden van haar
echtgenoot al dan niet inkomensschade lijdt, is derhalve niet relevant.

11 Wat dat relevante sociaal minimum inhoudt, volgt hierna.
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De prestatie op basis van een inkomensdervingsregeling bedraagt of-
wel een gedeelte van het loon dat men zou hebben verworven indien de
oorzaak van de inkomensschade niet zou zijn ingetreden, ofwel zij wordt
gekoppeld aan het minimumloon. Wanneer, zoals in het eerste geval, een
regeling het verlies van loon vergoedt, spreken we van een loondervings-
regeling. De ZW, de WAO en de WW zijn loondervingsregelingen. De ZW-
en WW-uitkering bedragen 70% van het dagloon2, terwijl de hoogte van
de WAO-uitkering wordt bepaald door de mate van arbeidsongeschikt-
heid en het dagloon. De prestaties van de inkomensdervingsregelingen
AAW, AOW en AWW, zijn gerelateerd aan het wettelijk minimumloon.
De hoogte van de AAW-uitkering wordt bepaald door de mate van ar-
beidsongeschiktheid en het minimumloon.

De minimumbehoefte-uitkeringen liggen op het niveau van het sociaal
minimum. Dit sociaal minimum is gekoppeld aan het wettelijk minimum-
loon. De hoogte van het sociaal minimum is afhankelijk van het type
‘huishouden’, ook wel ‘leefeenheid’ genoemd. Het sociaal minimum voor
een bepaalde leefeenheid wordt aangeduid met het ‘relevante sociaal mi-
nimum’. Van dat minimum wordt een bepaalde leefeenheid geacht in de
algemene kosten van zijn bestaan te kunnen voorzien. Voor een echtpaar
of samenwonende partners met of zonder kinderen bedraagt dat relevan-
te sociaal minimum 100% van het minimumloon. Voor een alleenstaande
ouder (kinderen, geen partner) is dat sociaal minimum op 90% van het
minimumloon gesteld, terwijl voor een alleenstaande (geen partner, geen
kinderen) het sociaal minimum 70% van het minimumloon bedraagt.

Een tweede kenmerkend onderscheid tussen inkomensdervings- en mi-
nimumbehoefteregelingen is gelegen in het al dan niet bestaan van een
inkomens- of vermogenstoets, een zogenaamde middelentoets.13 Is er
sprake van een middelentoets, dan wordt bij de bepaling van het recht op
en de hoogte van de uitkering rekening gehouden met (ander) in het ge-
zin aanwezig inkomen of vermogen. Uitkeringen ingevolge de inkomens-
dervingsregelingen zijn niet onderworpen aan een middelentoets.14 Ken-
merkend voor uitkeringen ingevolge minimumbehoefteregelingen is dat

12 Dit geldt niet voor de vervolguitkering van de WW (vgl. § 4.2.4). Deze bedraagt 70%
van het minimumloon.

13 Vgl. Dijt, E., De middelentoetsing in de Algemene Bijstandswet, Arnhem, 1993. Vol-
gens Dijt (p. 1) is van middelentoetsing sprake wanneer bij het bepalen van het recht op
een sociale-zekerheidsuitkering en de hoogte van deze uitkering rekening wordt gehou-
den met andere financiéle middelen van de uitkeringsaanvrager of zijn gezinsleden.

14 Een uitzondering hierop vormt art. 32, eerste lid onder b, AAW: De AAW-uitkering
wordt ingetrokken wanneer de vrouw aan wie de AAW-uitkering is toegekend, recht
verkrijgt op AWW-uitkering.
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ze wel onderworpen zijn aan een middelentoets. Zo kennen de TW, IOAW
en IOAZ een inkomenstoets, zij het dat de zwaarte onderling verschilt.
Dit houdt in dat bij de bepaling van het recht op en de hoogte van de uit-
kering rekening wordt gehouden met (een gedeelte van) het inkomen van
de uitkeringsgerechtigde zelf én eventueel dat van zijn partner. De ABW
kent naast deze inkomenstoets ook een vermogenstoets. Dit betekent dat
eerst (gedeeltelijk) het aanwezige inkomen en vermogen moet worden
aangesproken, voordat men in aanmerking komt voor een bijstandsuitke-
ring.15

4.2.3 Doel en personenkring

Het voornaamste doel van de Toeslagenwet is om in geval van loonder-
ving wegens werkloosheid, ziekte of arbeidsongeschiktheid het verschil
tussen het gezinsinkomen uit of in verband met arbeid enerzijds en het
relevante sociaal minimum anderzijds te overbruggen voor diegenen, die
een of meer personen financieel tot hun last hebben.16 Anders gezegd: in-
dien in een bepaalde leefeenheid het inkomen door werkloosheid, ziekte
of arbeidsongeschiktheid beneden het relevante sociale minimum daalt,
kan aanvulling van de uitkering tot het relevante sociaal minimum
plaatsvinden via de Toeslagenwet, wanneer deze werkloze, zieke of ar-
beidsongeschikte werknemer één of meer personen financieel tot last
heeft. Zo’'n financieel athankelijk persoon kan een echtgeno(o)t(e) (of een
daarmee gelijkgesteld persoon)!7 zijn en/of minderjarige kinderen.

Deze doelomschrijving van de Toeslagenwet verdient evenwel nuance-
ring en wel hierom. In het wetsontwerp-Toeslagenwet was slechts voor-
zien in toeslagen ten behoeve van zowel éénoudergezinnen die een of
meer minderjarige kinderen financieel tot last hebben als (volledige) ge-
zinnen - met of zonder kinderen - waarin een partner financieel athanke-
lijk is. In de titel van het wetsontwerp kwam deze doelgroep ook uitdruk-
kelijk naar voren. Daarin was bepaald dat de regeling bedoeld was voor
mensen die één of meer personen tot hun financiéle last hebben.18 Een

15 Vgl. § 44.2.

16 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 2.

17Vgl. §4.3.2.

18 De uitgebreide benaming van de wet luidde in het voorstel van wet (TK 1985-1986,
19 257, nrs. 1-2) als volgt: ‘Verlening van toeslagen tot het relevante sociaal minimum
aan uitkeringsgerechtigden op grond van de Werkloosheidswet, de Ziektewet, de Alge-
mene Arbeidsongeschiktheidswet, de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering en
de Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen, die één of meer personen tot hun
financiéle last hebben (Toeslagenwet)'.

101



Hoofdstuk 4

toeslag voor een alleenstaande was in de visie van de regering niet nodig,
aangezien de in het kader van de voorgenomen stelselherziening te wijzi-
gen loondervingsregelingen in principe een minimumuitkering ter hoogte
van het sociaal minimum voor een alleenstaande (70% van het minimum-
loon) zouden garanderen. Dientengevolge werd in de ontwerp-wet aan al-
leenstaanden geen recht op toeslag toegekend, ook al ontvingen zij, bij-
voorbeeld als gevolg van deeltijdwerk, een loondervingsuitkering van
minder dan 70% van het minimumloon.

Tijdens de behandeling van de Toeslagenwet is evenwel in de Kamer
aan het werken in deeltijd en de problemen die dit met name voor alleen-
staanden oplevert, veel aandacht besteed. In weerwil van de regering
gingen er toen steeds meer stemmen op om ook alleenstaanden een recht
op toeslag toe te kennen. Uitbreiding van de personenkring tot alleen-
staande uitkeringsgerechtigden zou volgens de regering het karakter van
de regeling, te weten het verlenen van een toeslag aan uitkeringsgerech-
tigden die voorzien in het levensonderhoud van een partner en/of van één
of meer kinderen, in sterke mate veranderen. Bovendien, zo betoogde de
regering, kon de alleenstaande toch uit hoofde van de ABW een passende
minimumbescherming worden geboden.19 Ondanks dit regeringsstand-
punt, is bij de behandeling van de Toeslagenwet een amendement, het zo-
genaamde ‘alleenstaande-amendement’, aanvaard.20 Doel van het amen-
dement was om alleenstaande deeltijdwerkers die tijdens arbeid minder
verdienen dan het minimumloon in geval van loonderving een inkomens-
garantie te bieden van 70% van het minimumloon, of - zo dit lager is - tot
het vroeger verdiende arbeidsinkomen.?! Ten gevolge van dit amende-
ment vervult de Toeslagenwet dus ook voor alleenstaanden een functie.
Het voornaamste doel van de wet blijft niettemin, zoals van oudsher de
bedoeling was, aanvulling van het gezinsinkomen voor hen die één of
meer personen financieel tot last hebben.

19 TK 1985-1986, 19 606, nr. 3, p. 22-23.

20 TK 1986-1986, 19 257, nr. 16. In dit amendement werd tevens voorgesteld om in de
beweegreden om tot wetgeving over te gaan, de zinsnede ‘die één of meer personen tot
hun financiéle last hebben’ te doen vervallen.

21Vgl. 4.2.5.
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4.2.4 Relevante wetten

Ingevolge de Toeslagenwet worden alleen toeslagen verleend aan uitke-
ringsgerechtigden die op grond van de WW, ZW, AAW, WAO en
WAMIL?22 een uitkering ontvangen.

Om de werking van de Toeslagenwet, en in het bijzonder de 1990-
maatregel te verduidelijken, volgt hieronder een korte beschrijving van
genoemde regelingen.

ww
Ingeval van werkloosheid bedraagt de werkloosheidsuitkering aanvanke-
lijk 70% van het dagloon,23 welk dagloon overigens aan een maximum
gebonden is.24 Deze 70%-uitkering heeft een looptijd van een half jaar
(basisuitkering) maar kan, athankelijk van leeftijd en arbeidsverleden
van de uitkeringsgerechtigde, worden verlengd (verlengde uitkering).25
Na deze basis- en verlengde WW-uitkering bestaat veelal gedurende een
jaar recht op uitkering op het niveau van het sociaal minimum voor een
alleenstaande (vervolguitkering).26 De WW-uitkering is derhalve niet in
alle gevallen tenminste gelijk aan het relevante sociaal minimum (voor
een gezin). Soms is een toeslag nodig om dat sociaal minimum te berei-
ken. Zo zal het laatst verdiende loon van tenminste 143% van het mini-
mumloon moeten bedragen, wil bijvoorbeeld de basis-uitkering niet onder
het relevante sociaal minimum voor een gezin komen (indien overig in-
komen ontbreekt). In het geval dat de uitkeringsgerechtigde voorziet in
het levensonderhoud van een eventuele partner en/of kinderen, zal de
vervolguitkering ingevolge de Werkloosheidswet, die 70% van het mini-
mumloon bedraagt, steeds minder bedragen dan het sociaal minimum
voor een (éénouder)gezin. In de fase van vervolguitkering zal, bij afwe-
zigheid van ander inkomen, de Toeslagenwet derhalve steeds voorzien in
een aanvulling tot dat relevante sociaal minimum. De hoogte van het
voorheen genoten inkomen is in die fase immers niet van invloed op de
hoogte van de WW-uitkering.

Kortom, de werkloze werknemer die één of meer kinderen (éénouder-
gezin) dan wel zijn partner (gezin) financieel (grotendeels) tot last heeft,

22 Wet van 7 juni 1972, Stb. 313, Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen,
houdende regelen met betrekking tot voorzieningen ten behoeve van dienstplichtige mi-
litairen en daarmede gelijkgestelden tegen geldelijke gevolgen van arbeidsongeschikt-
heid.

23 Art. 47, eerste lid, WW.

24 Art. 9, eerste lid, CSV.

25 Art. 42 WW.

26 Art. 51 WW.
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zal veelal een beroep (moeten) doen op een toeslag ingevolge de Toesla-
genwet wanneer hij een laag arbeidsinkomen had voordat zijn werkloos-
heid intrad. Bovendien zal een toeslag, ongeacht de hoogte van zijn voor-
heen genoten inkomen, nodig zijn wanneer hij een vervolg-WW-uitkering
ontvangt.

W

Verder worden toeslagen verleend als aanvulling op een ZW-uitkering.
De werknemer heeft bij gehele of gedeeltelijke ongeschiktheid tot het ver-
richten van zijn arbeid wegens ziekte, ongeval of gebreken, recht op zie-
kengeld. Met ingang van 1 januari 1994 is de ZW gewijzigd.2? Sindsdien
wordt over de eerste twee dagen van arbeidsongeschiktheid geen uitke-
ring verleend (wachtdagen).28 Er geldt bovendien een zogenaamde 6/2-
weken wachtperiode. Het risico van inkomensderving gedurende zes -
voor kleinere werkgevers twee - weken komt hierdoor sinds 1 januari
1994 voor rekening van de werkgever.2? Pas na (zes) twee weken kan de
zieke werknemer een beroep doen op de ZW.

Het ziekengeld bedraagt 70% van het dagloon van de verzekerde3?,
welk dagloon overigens aan een maximum gebonden is.3! Wanneer 52
weken van ongeschiktheid tot werken zijn verstreken32, te rekenen vanaf
de eerste dag van de ongeschiktheid tot werken, wordt geen ziekengeld
meer uitgekeerd.

Het recht op toeslag ontstaat ingevolge artikel 4 TW echter pas met
ingang van de dag waarop de ongeschiktheid tot werken zes weken heeft
geduurd.33 V66r de wetswijziging bepaalde art. 4, eerste lid, TW dat het
recht op toeslag op een uitkering ingevolge de ZW pas ontstaat met in-

27 Wet van 23 december 1993, Stb. 1993, 690: wijziging in verband met de Wet terug-
dringing ziekteverzuim (TZ).

28 Véér de invoering van de TZ golden in de ZW ook wachtdagen. Ingevolge art. 57, eer-
ste lid, ZW (oud) konden bedrijfsverenigingen hogere en langere ZW-uitkeringen ver-
strekken. Met de nieuwe wet is deze mogelijkheid vervallen (art. 54 ZW).

29 De werkgever is op grond van het eveneens gewijzigde art. 7A: 1638c, eerste lid, BW
gedurende deze periode gehouden de werknemer 70% van zijn loon, maar ten minste het
voor hem geldende wettelijke minimumloon door te betalen. Van de in het BW genoem-
de zes-weken-termijn kan slechts ten gunste van de werknemer worden afgeweken. Wel
kan schriftelijk worden overeengekomen, dat over de wachtdagen van de wachtperiode
geen loon wordt betaald.

30 Art. 29, eerste lid, ZW.

31 Art. 9, eerste lid, CSV.

32 Art. 29, tiende lid juncto derde lid, ZW.

33 Blijkens de wetsgeschiedenis liggen aan het feit dat gedurende de eerste zes weken
geen toeslagen worden verleend, uitvoeringstechnische redenen ten grondslag. Het in-
stellen van inkomensonderzoeken over meestal kortlopende uitkeringen, zou een te
zware druk leggen op het uitvoeringsorgaan. (TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 28).
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gang van de dag waarop de ongeschiktheid tot werken, zes weken heeft
geduurd. Sinds de wetswijziging van de ZW bepaalt dit wetsartikel dat
ingeval op grond van art. 29, vijfde lid, ZW ziekengeld wordt uitgekeerd
na het verstrijken van de eerst twee weken van de ongeschiktheid tot
werken, het recht op toeslag eerst vanaf de dag na het verstrijken van de
periode van zes weken ontstaat. Materieel heeft er voor wat betreft de in-
gangsdatum van het recht op toeslag derhalve geen wijziging plaatsge-
vonden.

Hier geldt hetzelfde als betoogd is in het kader van de Werkloosheids-
wet: de noodzaak van een toeslag zal zich in een kostwinnerssituatie,
waar het gezinsinkomen hoofdzakelijk door één persoon wordt bijeenge-
bracht, voordoen, wanneer het loon van de uitkeringsgerechtigde v4ér
zijn ziekte minder bedroeg dan 143% van het minimumloon. Het zieken-
geld zakt in laatstgenoemd geval dan direct onder het sociaal minimum
voor een gezin. Een toeslag is dan nodig. Daarbij moet echter wel worden
opgemerkt dat in vele CAO-regelingen in een aanvulling van het zieken-
geld door de werkgever is voorzien.

WAO
De derde loondervingsregeling, waarop de Toeslagenwet een aanvulling
verleent indien de loondervingsuitkering (en het gezinsinkomen) beneden
het relevante sociaal minimum zakt, is de WAO.34 Recht op uitkering
heeft de werknemer tot 65 jaar bij een arbeidsongeschiktheid van 15% of
meer, nadat deze arbeidsongeschiktheid 52 weken heeft geduurd (wacht-
tijd). Ook de WAO-uitkering is, evenals de ZW- en WW-uitkering aan een
maximum gebonden.36 Evenals de ZW is ook de WAO inmiddels ingrij-
pend gewijzigd. V66r 1 augustus 1993 bedroeg de WAQ-uitkering een be-
paald percentage (afhankelijk van de mate van arbeidsongeschiktheid)
van het dagloon. Onder dagloon werd verstaan het loon dat de werkne-
mer in zijn beroep gemiddeld per dag had kunnen verdienen ware hij niet
arbeidsongeschikt geworden. Dit aan het dagloon gerelateerde percenta-
ge was minimaal 14% en maximaal 70%.36 Of recht op toeslag bestond,
hing met andere woorden af van de hoogte van dat dagloon en de mate
van arbeidsongeschiktheid.

Sinds 1 augustus 1993 wordt de arbeidsongeschiktheidsuitkering on-
derscheiden in een loondervingsuitkering en een vervolguitkering. De
mate van arbeidsongeschiktheid bepaalt voor beide uitkeringen het uit-

34 Ook deze wet is in het kader van de terugdringing beroep op arbeidsongeschiktheids-
regelingen bij Wet van 23 december 1993, Stb. 1993, 690 gewijzigd.

35 Art. 9, eerste lid, CSV.

36 Art. 21, eerste lid, WAO.
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keringspercentage. Als iemand voor 80% of meer arbeidsongeschikt is,
bedraagt de loondervingsuitkering 70% van het dagloon en de vervolguit-
kering 70% van het vervolgdagloon. Is het arbeidsongeschiktheidspercen-
tage lager, dan gelden er lagere uitkeringspercentages. Onder dagloon
wordt hetzelfde verstaan als voor de wetswijziging. De hoogte van het
vervolgdagloon is moeilijker te berekenen. De hoogte ervan ligt tussen
het dagloon en het minimumloon. Naarmate men ouder is, ligt het ver-
volgdagloon dichter bij het dagloon dan bij het minimumloon.37

Ook de vraag of en zo ja, hoe lang men voor de loondervingsuitkering
in aanmerking komt, is afhankelijk van de leeftijd.38 Na afloop van de
loondervingsuitkering bestaat recht op de eerdergenoemde vervolguitke-
ring.

Leeftijd en arbeidsongeschiktheidspercentage en dagloon zijn derhalve
variabelen die invloed uitoefenen op de duur en de hoogte van arbeidson-
geschiktheidsuitkering. Aangezien bij de wetswijziging het arbeidsonge-
schiktheidsbegrip als ook de berekening van het arbeidsongeschiktheids-
percentage ingrijpend gewijzigd zijn, zijn de uitkeringen voor veel ar-
beidsongeschikten verlaagd. Gevolg hiervan is dat sindsdien, meer dan
voorheen, een beroep zal (oeten) worden gedaan op de Toeslagenwet ten
behoeve van een aanvulling tot het sociaal minimum.

AAW

In geval van arbeidsongeschiktheid kan ook recht op een arbeidsonge-
schiktheidsuitkering ingevolge de AAW bestaan. Terwijl werknemers in-
gevolge de WAO verzekerd zijn tegen de gevolgen van arbeidsongeschikt-
heid, behoren ingezetenen tot de kring der verzekerden ingevolge de
AAW.39 Ook in de AAW is de hoogte van de uitkering afhankelijk van de
mate van arbeidsongeschiktheid. In tegenstelling tot de WAOQO echter,
wordt de arbeidsongeschiktheidsuitkering berekend naar de grondslag

37 De vervolguitkering is opgebouwd uit twee componenten: tot aan het minimum-
niveau blijft de oude uitkeringshoogte gelden, derhalve in feite de AAW-uitkering. Voor
het inkomensdeel daarboven is de hoogte afhankeljjk van de leeftijd. De formule van het
dagloon is ingevolge art. 21b WAO de volgende: minimumloon + (leeftijd - 15) x 2% x
(dagloon-minimumloon).

38 Is iemand op het moment dat de WAO wordt toegekend, 37 jaar, dan bedraagt de
duur van loondervingsuitkering een half jaar. Wanneer dit gebeuren op 58-jarige leeftijd
plaatsvindt, is de uitkeringsduur 6 jaar. Voor werknemers van jonger dan 33 jaar is er
geen loondervingsuitkering.

39 Ter voorkoming van cumulatie van beide arbeidsongeschiktheidsuitkeringen, wordt
de AAW-uitkering niet uitbetaald indien tevens recht bestaat op een WAO-uitkering,
voor zover deze laatste uitkering de eerste uitkering overtreft (art. 36a AAW en art. 46a
WAO).
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van het minimumloon.40 Aangezien de AAW-uitkering maximaal 70%
van het minimumloon kan bedragen, is een toeslag op deze uitkering niet
moeilijk voorstelbaar. Wanneer een (éénouder)gezin uitsluitend athanke-
lijk is van een AAW-uitkering, is een toeslag in vele gevallen noodzake-
lijk. Het relevante sociaal minimum is immers 90% resp. 100% van het
minimumloon.

WAMIL

Ten slotte verleent de Toeslagenwet aanvullingen op uitkeringen inge-
volge de Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen (WAMIL).
Deze wet verleent aan dienstplichtige militairen (en daarmee gelijkge-
stelden) dezelfde aanspraken op ziekengeld en arbeidsongeschiktheids-
uitkering als aan verzekerden ingevolge de ZW respectievelijk WAQ.41
De wet heeft een aanvullend karakter: aanspraken op grond van andere
wettelijke regelingen gaan voor.

4.2.5 Systematiek van de Toeslagenwet

De systematiek van de Toeslagenwet is eenvoudig. Artikel 2, lid 1-3 TW
bepaalt dat recht op toeslag heeft degene die a. recht heeft op een loon-
dervingsuitkering42 (§ 4.2.4), en b. per dag een inkomen heeft dat lager is
dan het relevante sociaal minimum. Die laatste voorwaarde (b) is hier
van belang.43 Het in de leefeenheid aanwezige inkomen wordt namelijk
betrokken bij de beantwoording van de vraag of er recht bestaat op toe-
slag en zo ja, wat de hoogte daarvan is (inkomenstoets). Als ‘inkomen’
wordt ingevolge artikel 6 TW aangemerkt het inkomen uit of in verband
met arbeid in het bedrijfs- en beroepsleven van de uitkeringsgerechtigde
zelf én dat van diens partner. Een gedeelte van dat inkomen, namelijk
het inkomen uit arbeid, wordt gedurende een bepaalde tijd gedeeltelijk
vrijgelaten (art. 7 TW). Strikte toepassing van de uitgangspunten die ten
grondslag liggen aan de minimumbehoeftefunctie zou, zo stelde het kabi-
net, eigenlijk geen enkele vrijlatingsregeling toelaten. Alleen dan zou im-
mers aan het uitgangspunt dat door middel van een toeslag de uitkering

40 Art. 10-11 AAW.

41 Artt. 3 en 4 WAMIL.

42 Ingevolge art. 1, eerste lid onder d, TW wordt onder ‘loondervingsuitkering’ ook de
uitkering ingevolge de AAW verstaan. Juridisch-technisch gezien is dit mijns inziens
niet mooi. De AAW heeft immers ook sterke minimumbehoeftefunctie-elementen. Vgl. §
4.2.2,

43 Of er recht bestaat op een loondervingsuitkering wordt bepaald door de betreffende
wetten waarop de TW een aanvulling geeft (WW, ZW, WAO, AAW en WAMIL).
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slechts wordt aangevuld tot ten hoogste het niveau van het relevante so-
ciaal minimum, recht worden gedaan. Het kabinet wilde echter niet on-
der alle omstandigheden aan dit uitgangspunt vasthouden. Voorkomen
moet worden dat de sociale zekerheid als een fuik zou gaan functioneren,
doordat elke financiéle stimulans ontbreekt tot deelname aan betaalde
arbeid. Om dit ontmoedigingsbeleid zoveel mogelijk te beperken, is on-
danks de minimumbehoeftefunctie van de Toeslagenwet, gekozen voor
een (beperkte) vrijlatingsregeling. Hierbij mag het naar de mening van
het kabinet geen verschil maken, of die middelen door de uitkeringsge-
rechtigde zelf of door diens partner worden ingebracht.#4

In verband met het minimumbehoeftekarakter van de Toeslagenwet
kan slechts recht op toeslag bestaan indien en voor zover het eigen inko-
men van de betrokkene en dat van diens partner tekortschiet, in die zin
dat het gezinsinkomen onder het relevante sociaal minimum terecht-
komt. Dit betekent dat slechts recht op toeslag bestaat indien en voor zo-
ver dat (in aanmerking te nemen) inkomen tezamen met de loonder-
vingsuitkering minder bedraagt dan het sociaal minimum dat voor die
leefeenheid geldt. De hoogte van die toeslag bedraagt het verschil tussen
beiden.46 Toekenning van een uitkering ingevolge de Toeslagenwet (toe-
slag) heeft overeenkomstig het doel van de wet (meestal) tot gevolg dat de
betreffende leefeenheid over het relevante sociaal minimum beschikt.
Artikel 2 TW bepaalt het voor de drie verschillende categorieén geldende
relevante sociaal minimum dat overeenkomt met het eerdergenoemde re-
levante sociaal minimum in andere minimumbehoefteregelingen.46

De hoogte van de toeslag is niet voor iedereen gelijk, daar de loonder-
vingsuitkering waarop de toeslag aanvult, een percentage bedraagt van

44 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 4-6, p. 29.

45 Een voorbeeld: A verdient een inkomen uit arbeid ter hoogte van het minimumloon
(m.1.) Het minimumloon stel ik op 100. A wordt werkloos en heeft recht op een loonder-
vingsuitkering van 70. B, echtgenoot van A heeft een inkomen van 35.

Vrijlating inkomen B: 5% m.l. = 5

30% v.h. overige (35-5) =9

Totale vrijlating inkomen B: = 14

Inkomen A en B tezamen: 70 + 21 (35-14) = 91. Het inkomen van A en B is lager dan
het minimumloon. Er bestaat recht op toeslag. De hoogte van de toeslag bedraagt 100-
91= 9. Dankzij de toeslag bedraagt het totale gezinsinkomen: 70+35+9 = 114.

46 Voor gehuwden en daarmee gelijkgestelden (art. 1, derde lid, TW) geldt als relevant
sociaal minimum het minimumloon (art. 2, eerste lid jo. art. 1 lid 2 onder a, TW). Voor
ongehuwden en daarmee gelijkgestelden met een kind jonger dan 18 jaar waarvoor kin-
derbijslag wordt ontvangen en dat tot het eigen huishouden behoort, geldt een percen-
tage van 90% van het minimumloon (art. 2, tweede lid jo. art. 1, tweede lid onder b,
TW). Voor ongehuwden zonder kind is dit 70% van het voor de leeftijd geldende mini-
mumloon (art. 2, derde lid, TW). Ingevolge art. 2, vierde lid hebben thuisinwonende per-
sonen tot 21 jaar geen recht op toeslag.
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het (variabele) laatst verdiende loon. Ingevolge artikel 8 TW zijn de toe-
slagen aan maxima gebonden. Deze maxima zijn van dien aard dat in-
dien de toeslaggerechtigde door zijn arbeid een inkomen had dat tenmin-
ste gelijk was aan het relevante sociaal minimum, de toeslag maximaal
tot het relevante minimum aanvult. Artikel 8, vierde lid, TW bepaalt dat
de toeslag nooit het verschil tussen het dagloon of de grondslag waarop
de loondervingsuitkering is gebaseerd en de loondervingsuitkering, over-
stijgt. Deze situatie doet zich voor wanneer de toeslaggerechtigde een ar-
beidsinkomen verdiende dat lager was dan het voor zijn leefsituatie gel-
dende sociaal minimum, bijvoorbeeld als gevolg van het werken in deel-
tijd. Het kabinet was van mening dat het onjuist zou zijn de loonder-
vingsuitkering tot het relevante sociaal minimum aan te vullen wanneer
als gevolg daarvan het totale inkomen zou stijgen in geval van loonder-
ving. “Deze gezinnen creéren, behalve in de situatie waarin sprake is van
andere middelen van bestaan, als het ware bewust, door middel van het
werken in deeltijd, een eigen minimum”.47 De uitkering ingevolge de
Toeslagenwet vult met andere woorden niet altijd aan tot het relevante
sociale minimum. Dit geldt ook voor de uitkeringsgerechtigden met een
partner geboren na 31 december 1971. Daar wil ik in de volgende para-
graaf langer bij stilstaan.

4.3 Analyse van artikel 3 TW

Artikel 3 TW luidt: “Vanaf 1990 heeft een gehuwde wiens echtgenoot is
geboren na 31 december 1971 geen recht op toeslag, tenzij tot zijn huis-
houden een eigen kind, aangehuwd kind of pleegkind behoort dat jonger
is dan 12 jaar.”

In § 4.3.1 staat het onderdeel van de wettekst “Vanaf 1990” centraal.
In § 4.3.2 komt “een gehuwde wiens echtgenoot is geboren na 31 decem-
ber 1971” aan de orde. Het element “geen recht op toeslag” wordt in §
4.3.3 besproken. Tenslotte handelt § 4.3.4 over het deel van de wettekst
“tenzij tot zijn huishouden een eigen kind, aangehuwd kind of pleegkind
behoort dat jonger is dan 12 jaar.”

47 TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 5.
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4.3.1 Datum inwerkingtreding (“Vanaf 1990”)

In hoofdstuk 3 hebben we gezien dat de 1990-maatregel pas bij amende-
ment van het Tweede Kamerlid Van Nieuwenhoven48 in de wet is opge-
nomen (artikel 3 TW). In de eerste versie van dit amendement waren de
woorden “Vanaf 1990” er niet aan toegevoegd. Deze woorden zijn er pas
later49 aan toegevoegd.

Zou deze wijziging er niet aan zijn toegevoegd dan zou er ten behoeve
van de tot de 1990-generatie behorende partner van de uitkeringsgerech-
tigde, direct al na de inwerkingtreding van de wet geen recht op toeslag
zijn. De regering maakte hiertegen bij monde van staatssecretaris Kap-
peyne van de Coppello bezwaar. Want hoewel het kabinet zei niet onsym-
pathiek te staan tegenover het (oorspronkelijke) amendement Van Nieu-
wenhoven, kon het niet instemmen met het gevolg, dat al direct na de
inwerkingtreding van de wet, op 1 januari 1987, niet langer een toeslag
zou worden verleend aan uitkeringsgerechtigden wier partners 15, 16 of
17 jaar waren. Het kabinet vond het onaanvaardbaar dat met ingang van
die datum aan de uitkeringsgerechtigde met een partner van die leeftijd
geen recht op toeslag zou toekomen en als gevolg hiervan zou worden
geconfronteerd met de twee-loketten-problematiek: de bedrijfsvereniging
voor een loondervingsuitkering aan de ene kant en de sociale dienst voor
een bijstandsuitkering aan de andere kant.50 De afschaffing van het
recht op toeslag zou derhalve tot gevolg hebben dat deze groep zich voor
aanvulling van de uitkering tot de gemeentelijk sociale dienst zou moeten
wenden. Om deze praktische reden voelde de regering er niet voor om het
oorspronkelijke amendement over te nemen.5! De indienster van het
amendement, Van Nieuwenhoven, zei te erkennen dat er een omissie zat
in haar oorspronkelijk amendement en voorzag het van de toevoeging
‘Vanaf 1990°.52

Vraag is waarom de regering het zo bezwaarlijk heeft gevonden aan
uitkeringsgerechtigden met zeer jonge partners33 een toeslag te onthou-

48 TK 1985-1986, 19 257, nr. 13.

49 Het amendement van Van Nieuwenhoven (TK 1985-1986, 19 257, nr. 13), werd op 28
april 1986 gewijzigd (TK 1985-1986, 19 257, nr. 34). Dit wijzigingsamendement begon
met de woorden “N4 1990”. Nog diezelfde dag werd dit wijzigingsamendement weer ver-
anderd (TK 1985-1986, 19 257, nr. 34 herdruk) in de beginwoorden “Vanaf 1990".

50 Vgl. § 4.4.

51 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, UCV 62, 28 april 1986,
Sociale Zekerheid, p. 43.

52 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, UCV 65, 29 april 1986,
Sociale Zekerheid, p. 17 (PvdA); TK 1985-1986, 19 257, nr. 34 herdruk.

53 Wanneer de Toeslagenwet in 1987 in werking zou treden, zou in het uiterste geval de
partner die op 1 januari 1972 is geboren, 15 jaar zijn.
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den en hen te confronteren met de twee-loketten-problematiek. Dit pro-
bleem speelt toch ook in 1990 en daarna. Ten eerste zullen ook uitke-
ringsgerechtigden met oudere (1990-)partners met de twee-loketten-pro-
blematiek worden geconfronteerd. Kortom, het probleem speelt niet al-
leen voor genoemde jonge partners.?4

Ten tweede faalt de toevoeging “Vanaf 1990” mijns inziens volstrekt
om het bezwaar van regeringszijde, namelijk dat aan uitkeringsgerech-
tigden wier partners 15, 16 of 17 jaar zijn een toeslag wordt onthouden,
te ondervangen. Het gaat hier om een tekstuele tekortkoming. Door het
jaartal 1990 aan het amendement Van Nieuwenhoven toe te voegen, is
alleen bereikt dat de inwerkingtreding van artikel 3 TW uitgesteld is. Ge-
volg van deze toevoeging is dat pas met ingang van dat jaar het bewuste
artikel 3 van de wet feitelijk werkzaam zal worden. Door de toevoeging is
slechts bereikt dat de partner van de uitkeringsgerechtigde alleen in het
jaar 1990 ten hoogste 18 jaar is. Het is een misvatting van de wetgever te
denken dat ten gevolge van de toevoeging “vanaf 1990” de partner van de
uitkeringsgerechtigde ten minste 18 jaar is. Deze partner kan namelijk,
ook in 1990, wel degelijk jonger zijn dan 18 jaar. Bepalend is immers dat
de partner geboren is na 31 december 1971. De wet noemt geen mini-
mumleeftijdsgrens van 18 jaar. De wettekst sluit met andere woorden
geenszins uit dat een uitkeringsgerechtigde met een partner van jonger
dan 18 jaar (mits deze geboren is na 31 december 1971), met artikel 3
van de Toeslagenwet te maken krijgt en mitsdien geconfronteerd wordt
met de twee-loketten-problematiek.

“Vanaf 1990” heeft dan ook slechts gevolgen ten aanzien van de inwer-
kingtreding van artikel 3 TW, doch zegt niets over de leeftijd van de
partner.

4.3.2 Cohortsgewijze invoering (“een gehuwde wiens echtgenoot is geboren
na 31 december 1971")

De ratio van het cohortenmodel is al in hoofdstuk 3, zij het in verspreide
vorm bij de bespreking van het beleidsplan Emancipatie en de Toeslagen-
wet, besproken. Samengevat komt dit hierop neer dat van de generatie
vrouwen, die v66r 1 januari 1972 geboren is, niet kan worden verlangd

54 Een argument zou kunnen zijn dat het ten aanzien van deze laatste groep nog maar
de vraag is men, wanneer geen recht op toeslag bestaat, wel voor bijstand op basis van
de echtparennorm in aanmerking komt. De rechtspraak omtrent dit onderwerp is zeer
divers. (Vgl. Kluwers Losbladige Editie, Sociale Voorzieningen, Algemene Bijstandswet,
deel 1, Art. 3, p. 113-148).
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om in het eigen onderhoud te voorzien door middel van betaalde arbeid,
zeker niet in die zin dat het niet nakomen van de verplichting om in het
eigen levensonderhoud te voorzien zou worden gevolgd door onthouding
van het sociaal minimum aan het gezin waarvan zij deel uitmaakt. Daar-
op zijn deze vrouwen, anders dan de toekomstige generatie vrouwen,
veelal onvoldoende of niet voorbereid en daarvoor ontbreekt hen ook veel-
al de beroepstoerusting zoals opleiding en werkervaring alsmede voorzie-
ningen die de combineerbaarheid van huishoudelijke en verzorgende ar-
beid en beroepsarbeid vergemakkelijken. Een ander motief voor de opna-
me van een cohortenmodel, is dat de situatie op de arbeidsmarkt onvol-
doende ruimte biedt voor de toetreding van alle vrouwen. Ten aanzien
van de toekomstige generatie, die eerst na de inwerkingtreding van de
Toeslagenwet tot de beroepsbevolking gaat behoren, is men van oordeel
dat de arbeidsparticipatie van beide partners, gehuwd of ongehuwd, een
reéel streven kan zijn. 55

Het model heeft tot gevolg dat ieder jaar een nieuwe groep leeftijdsge-
noten (een cohort) wordt toegevoegd aan het nieuwe systeem. Voor dat
cohort zullen andere rechten en plichten gelden, althans zo was de bedoe-
ling.56 Ingevolge artikel 3 TW behoort men tot het bewuste cohort wan-
neer de partner van de gerechtigde tot de loondervingsuitkering geboren
is n4 31 december 1971.57 In 1990 had slechts één jaargang te maken ge-
had met artikel 3 TW, namelijk de groep partners van uitkeringsgerech-
tigden die geboren is op of na 1 januari 1972 en dientengevolge in het
jaar 1990 de leeftijd van 18 jaar bereikte. In 1991 werd hieraan een
nieuwe jaargang ‘toegevoegd’: de groep partners die geboren is op of na 1
januari 1972 en in 1991 de leeftijd van maximaal 19 jaar bereikte. Ieder
jaar komt er op deze wijze als het ware een nieuwe cohort bij die met ar-
tikel 3 TW, te maken kan krijgen. In het jaar 2037 zal deze cohortsgewij-
ze invoering voltooid zijn. Dan zal de gehele beroepsbevolking volgens de
gangbare normen daardoor worden geraakt.58 In het jaar 2037 zal im-
mers de jaargang die geboren is op of na 1 januari 2019 aan het systeem

55 Vgl. TK 1985-1986, 19 257, nr. 3, p. 19; Hand. TK 1985-1986, 17 april 1986, p. 4637
(Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello); Hand. TK 1985-1986, 24 april 1986, p.
4840 (D’66); EK 1985-1986, 19 257, nr. 21, p. 15; EK 1985-1986, 19 257, nr. 21b, p. 9
(CPN); Hand. EK 4 november 1986, 1985-1986, p. 242 (Minister De Koning).

56 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45,
3 februari 1986, p. 34 (Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello).

57 EK 1985-1986, 19 257, nr. 196a, p. 4/5 in samenhang met EK 1985-1986, 19 257, nr.
21, p. 17: Het kabinet erkent dat het juist is dat iemands recht op toeslag afhangt van
de geboortedatum van een ander persoon.

58 TK Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45,
3 februari 1986, p. 70.
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worden toegevoegd. Dan zullen alle 18- tot 65-jarigen bereikt zijn. De
groep 18-jarigen van de 2019-jaargang zal derhalve het laatste cohort
zijn.

Voor de toepasselijkheid van artikel 3 TW is derhalve de geboorteda-
tum van de partner van de loondervingsuitkeringsgerechtigde van be-
lang.

Overigens bleek het kabinet het in augustus 1986 nogal vreemd te vinden
dat alleenstaanden van de 1990-generatie, anders dan gehuwden met
1990-partners, wel voor een toeslag in aanmerking komen. Dit werd ma-
nifest toen het kabinet na afhandeling van de wetsvoorstellen in het ka-
der van de stelselherziening sociale zekerheid in de Tweede Kamer een
aantal wetswijzigingen (reparatiewetgeving) voorstelde.5° De noodzaak
hiervan werd volgens het kabinet voornamelijk ingegeven door enkele in
de Tweede Kamer aanvaarde amendementen die in hun onderlinge sa-
menhang niet volledig op alle consequenties waren beoordeeld. In de Toe-
slagenwet had het in de Kamer aanvaarde ‘alleenstaande-amendement’
volgens de regering tot een drietal onbedoelde en ongewenste consequen-
ties geleid. Twee van deze onbedoelde effecten, waarbij het ging om uit-
keringsrechten voor jongeren, hadden inmiddels al geleid tot wijzigingen
in de Toeslagenwet.50 Het (derde) onbedoelde en in de ogen van de rege-

59 ‘Wijziging van een aantal voorstellen van wet in het kader van de herziening van het
stelsel van sociale zekerheid’, TK 1985-1986, 19 606, nrs. 1-2.

60 De eerste wijziging had betrekking op het aan de leeftijd gekoppelde minimumloon.
Het ‘alleenstaanden-amendement’ zou er immers toe leiden dat aan alleenstaande jon-
geren beneden de 23 jaar tijdens de loondervingsfase een inkomensgarantie zou worden
geboden, die niet is afgesternd op het voor de jongere geldende jeugdminimumloon. Dit
nu, zo betoogde het kabinet, was niet gewenst. Het genoemde amendement strekte er
onder andere toe deze onbedoelde consequentie te voorkomen. Dit werd gerealiseerd
door voor de alleenstaande het wettelijk minimumnloon te definiéren als het voor de des-
betreffende leeftijd geldende minimumloon. (TK 1985-1986, 19 606, nr. 3, p. 1-2). De
tweede wijziging betrof het onderscheid tussen uit- en thuiswonende jongeren van 21
jaar en jonger. Uit de schriftelijke en mondelinge behandeling van de Toeslagenwet was
duidelijk de intentie naar voren gebracht dat uitsluitend de alleenstaande deeltijdwer-
ker onder de werkingssfeer van de Toeslagenwet diende te worden gebracht. Het kabi-
net wilde echter niet het onbedoelde effect aanvaarden, dat ook thuisinwonende jonge-
ren tot 21 jaar onder de werkingssfeer van de Toeslagenwet zouden worden gebracht en
daardoor in aanmerking zouden komen voor een toeslag op grond van deze wet. Het ka-
binet verwees hierbij naar het -toen geldende- ABW-regime, waarin de bij zijn ouders of
pleegouders inwonende 18- tot 21-jarige eveneens niet als alleenstaande wordt aange-
merkt. (TK 1985-1986, 19 606, nr. 3, p. 2-3). Volgens het kabinet was niet kostenbespa-
ring aanleiding tot dit onderscheid. Doorslaggevend was voor het kabinet dat toeslagver-
lening aan 18 tot 21-jarige thuisinwonenden een onacceptabele ondermijning van de
minimumbehoefte van de Toeslagenwet zou inhouden. (TK 1986-1987, 19 606, nr. 9, p.
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ring ongewenste effect dat toen niet tot wetswijziging had geleid, treedt
op door aanvaarding van het ‘alleenstaande-amendement’ van Van Nieu-
wenhoven in combinatie met het eerder aanvaarde ‘1990-amendement’6!,
eveneens afkomstig van genoemd kamerlid. Het kabinet merkte op dat
door aanvaarding van beide amendementen de situatie is ontstaan dat
enerzijds alleenstaanden van de 1990-generatie recht kunnen doen blij-
ven gelden op toeslag op grond van de Toeslagenwet, terwijl anderzijds
gehuwden en ongehuwd samenwonenden van de 1990-generatie zonder
kind jonger dan 12 jaar zo nodig een beroep op aanvullende bijstand zou-
den moeten doen. Het kabinet vond dit een merkwaardige en niet te
rechtvaardigen situatie. Niettemin zag het kabinet ervan af direct nadere
voorstellen op dit punt te doen. De 1990-maatregel zou vooral in het ka-
der van een streven naar verdergaande individualisering van uitkerings-
rechten moeten worden geplaatst.62 In deze discussie zou dan te zijner
tijd de nodige aandacht worden besteed aan genoemde onevenwichtigheid
en zouden maatregelen worden getroffen.63

Afgezien van het feit dat dit niet gebeurde, meen ik dat het verschil in
behandeling tussen gehuwden met 1990-partners en alleenstaanden die
geboren zijn na 31 december 1971, merkwaardig noch onrechtvaardig is.
Doel van de 1990-maatregel was toch de afschaffing van een kostwinners-
toeslag met het oog op de economische zelfstandigheid van de voorheen fi-
nancieel afhankelijke partners. De idee was immers dat zo’'n toeslag niet
alleen overbodig (de 1990-partner wordt geacht via arbeidsparticipatie in
het eigen levensonderhoud te voorzien) maar ook niet wenselijk (ten aan-
zien van de 1990-generatie in een gezinssituatie dient de norm economi-
sche zelfstandigheid te zijn) is. Het verschaffen van een toeslag aan een
alleenstaande die tot de 1990-generatie behoort en die geen kostwinner
(partner) heeft, strijdt in het geheel niet met genoemd doel. Van een kost-
winnerssituatie is dan immers geen sprake.

4). Hoewel enkele partijen zich tegen dit onderscheid verzetten (0.a. PvdA en D’66),
zwichtten zij tenslotte toch. (Hand. TK, 14 oktober 1986, p. 10-416). Vgl. ook § 4.4.1.

61 TK 1985-1986, 19 257, nr. 13.

62 Vgl. §5.4.

63 Vgl. TK 1985-1986, 19 606, nr. 3, p. 2-3; TK 1986-1987, 19 606, nr. 9, p. 2/3; het kabi-
net beloofde de ongewenste gevolgen mee te nemen in een inventarisatie van de moge-
lijkheden om economische zelfstandigheid te realiseren. In de ambtelijke studie terzake
zouden dan ook de mogelijkheden van en eventuele verdergaande individualisering van
uitkeringsrechten betrokken worden. Tot wetsaanpassing of wetswijziging is het echter
nooit gekomen (vgl. 5.4).
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4.3.3 Uitsluiting van uitkering (“geen recht op toeslag”)

In hoofdstuk 3 hebben we gezien dat het kabinet, anders dan de Emanci-
patieraad, er geen voorstander van was om aan de Toeslagenwet - op ter-
mijn - definitief een einde te maken. Waar de Emancipatieraad een co-
hortsgewijze afschaffing van de wet voor ogen stond, als gevolg waarvan
er op den duur geen Toeslagenwet meer zou bestaan, diende de Toesla-
genwet in de optiek van het kabinet als gevolg van de herverdeling van
betaalde en onbetaalde arbeid én de verzorging van jonge kinderen ook
op lange termijn een functie te behouden. Het kabinet nam dan ook niet
het voorstel van de Emancipatieraad over tot afschaffing van de Toesla-
genwet.

We hebben verder gezien dat het kabinet zelf weinig vaart zette achter
een wettelijke regeling van de 1990-maatregel, maar dat, als die te zijner
tijd daadwerkelijk zou bestaan, aan de 1990-partners voorwaarden ge-
richt op deelname aan betaalde arbeid in het kader van een te ontvangen
sociale zekerheidsuitkering zouden worden gesteld. Het kabinet gaf daar-
bij niet duidelijk aan wélke sociale zekerheidsuitkering haar voor ogen
stond, wat de hoogte van de uitkering zou zijn en aan wie die uitkering
zou worden toegekend. Soms sprak men over een zelfstandig of individu-
eel uitkeringsrecht, dan weer over een recht op toeslag ingevolge de Toe-
slagenwet. Naast de aard en de hoogte van die uitkering, werd evenmin
aan de precieze inhoud van de aanvullende voorwaarden enige aandacht
besteed. Tussen de regels door is te lezen dat alleen in hele bijzondere
gevallen van het principe dat in de toekomst een ieder in zijn eigen le-
vensonderhoud voorziet zou kunnen worden afgeweken, in die zin dat een
beroep op een sociale uitkering zou kunnen worden gedaan zonder dat
men zich beschikbaar dient te stellen voor de arbeidsmarkt. Zo'n bijzon-
der geval was voor de regering bijvoorbeeld de verzorging van jonge kin-
deren.

Tussen enerzijds het stellen van aanvullende voorwaarden om voor
een uitkering in aanmerking te komen (kabinet) en anderzijds het co-
hortsgewijs uitsluiten van personen van het recht op toeslag (Emancipa-
tieraad) bestaat een wezenlijk verschil. In het eerste geval kan het niet
verlenen van een toeslag in juridische zin worden gekwalificeerd als een
weigering, het tweede geval als een uitsluiting. In het eerste geval (wei-
geringsgrond) wordt per individueel geval bekeken of er al dan niet recht
op toeslag bestaat, in het tweede geval (uitsluitingsgrond) vindt die afwe-
ging van de individuele omstandigheden niet plaats, maar worden per-
sonen op grond van objectieve criteria (geboortedatum) al dan niet van
het recht op toeslag uitgesloten. Ondanks dit verschil heeft het niettemin
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lang geduurd voordat er duidelijkheid bestond over de keuze voor de uit-
sluitingsgrond.®4 Over de (indirecte) gevolgen van die de uitsluiting van
het recht op toeslag, kom ik in § 4.4 en verder nog te spreken.

4.3.4 Uitzonderingsclausule (“tenzij tot zijn huishouden ...”)

Artikel 3 TW bepaalt dat voor de 1990-generatie geen recht op toeslag
bestaat, tenzij tot zijn huishouden een kind behoort dat jonger is dan 12
jaar. Deze ‘tenzij’-bepaling noem ik de uitzonderingsclausule van artikel
3 TW. Deze uitzonderingsclausule heeft tot gevolg dat de loondervings-
uitkeringsgerechtigde, ondanks het feit dat het (gezins)inkomen onder
het sociaal minimum ligt en zijn partner tot de 1990-generatie behoort,
dankzij de aanwezigheid van één of meer kinderen die de leeftijd van
twaalf jaar nog niet hebben bereikt, toch recht heeft op een toeslag.

In het beleidsplan Emancipatie werd van deze 12-jaarsgrens geen mel-
ding gemaakt. Hier werd alleen gesproken over de verzorging van jonge
kinderen die tot een geringe beschikbaarheid op de arbeidsmarkt leidt.65
Niet duidelijk was bij welke leeftijd nog sprake is van een jong kind en
wanneer niet meer. Bij de behandeling van dit beleidsplan is deze leef-
tijdsgrens van twaalf jaar op ietwat nonchalante wijze in het voornemen
van de 1990-maatregel opgenomen. Staatssecretaris Kappeyne van de
Coppello herhaalde hier dat in de toekomst het principe geldt dat ieder
zichzelf zal moeten zien te redden en dat alleen in heel bijzondere om-
standigheden een beroep op een sociale uitkering kan worden gedaan
zonder dat men zich beschikbaar dient te stellen voor de arbeidsmarkt.
“De uitzondering kan bij voorbeeld liggen in het opvoeden van jonge kin-
deren. Dat lijkt de regering een redelijke benadering”.86 Op de vraag van
de SGP hoe lang de gezinssituatie duurt waarin een toeslag wordt ver-
leend, antwoordde Kappeyne van de Coppello: “Het gaat in dezen om de
verzorging van jonge kinderen. Laten wij zeggen: tot 12 jaar”.67

Op de uitzonderingsclausule als zodanig, werd in de Kamer nauwelijks
commentaar geleverd.58 Wel werd uitdrukkelijk gevraagd naar de moti-

64 Vgl §3.5.2.

65 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 24, 34. Vgl. § 3.4.2.

66 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3
februari 1986, p. 36.

67 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3
februari 1986, p. 36.

68 Anders: De SGP pleit voor verhoging van de leeftijdsgrens van 12 naar 16 jaar. De
groep van 12 tot 16 jaar, die nog leerplichtig is, zou volgens deze partij namelijk een

116



De werking van de 1990-maatregel

vering van de specifieke leeftijdsgrens van 12 jaar.89 In antwoord hierop
verwees staatssecretaris Kappeyne van de Coppello naar de 12-jaargrens
in de Tweeverdienerswet (belastingwetgeving), waarin een bijzondere
toeslag wordt verleend voor ouders met jonge kinderen. Aldaar werd voor
de leeftijd van 12 jaar gekozen op grond van de overweging dat de steeds
groeiende zelfstandigheid en zelfredzaamheid van kinderen dan zover
gevorderd is, dat zij niet langer onder alle omstandigheden toezicht van
ouders of verzorgers behoeven. Deze discussie wilde de bewindsvrouwe
hier niet nogmaals voeren en zij stelde voor deze leeftijdsgrens in het ka-
der van de harmonisatie van wetgeving tot uitgangspunt te nemen.?0

Naast de vraag naar de motivering van de leeftijdsgrens van 12 jaar,
werd in de Vaste Commissievergadering ook gevraagd naar de ratio van
de formulering ‘jonger dan 12 jaar’. Aanleiding tot deze vraag was het feit
dat in veel gevallen het kind op de dag dat het 12 jaar wordt, nog op de
basisschool zit.7! Voor de indienster van de 1990-maatregel, mevrouw
van Nieuwenhoven was de formulering ‘de leeftijd tot en met de basis-
school’ bespreekbaar.’? Nadien is evenwel de 12-jaarsgrens ten behoeve
van de verzorging van jonge kinderen in de Kamer niet meer ter sprake
gekomen. Tot een wijziging van ‘jonger dan 12 jaar’ is het dan ook nooit
gekomen.

In de loop van het mondelinge debat met betrekking tot de stelselherzie-
ning werd in de Tweede Kamer manifest dat er ook op een ander vlak on-
duidelijkheid bestond over de uitzonderingsclausule.” Het betrof hier de
vraag of ten behoeve van de tot de 1990-generatie behorende partner van
een uitkeringsgerechtigde met jonge kinderen, automatisch een toeslag
wordt verleend. Of moest de 1990-maatregel zo worden begrepen dat het

probleemgroep zijn; Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emanci-
patie, UCV 45, 3 februari 1986, p. 60.

69 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid,
UCV 65, 29 april, p. 18, 20, 22 (PSP).

70 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid,
UCV 65, 29 april 1986, p. 19, 21, 22; evenzo TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en
Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid, UCV 65, 29 april 1986, p. 19 (PvdA). Anders dan
wat het kabinet in de nota ‘Economische zelfstandigheid en leeftijdsgrenzen’ (TK 1990-
1991, 22 222, nrs. 1-2, p. 10) beweert, is de onderbouwing van de hoogte van deze leef-
tijdsgrens bij de parlementaire discussie van de Toeslagenwet wel - zij het summier - be-
sproken.

71 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid,
UCV 65, 29 april 1986, p. 18 (CDA).

72 TK Vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid,
UCV 65, 29 april 1986, p. 19 (PvdA).

73 Hand. TK 1985-1986, 17 april 1986, p. 4636-4637 (CDA), p. 4703 (CDA), p. 4724
(SGP).
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uitvoeringsorgaan per individueel geval beoordeelt of men zich al dan
niet voor de arbeid beschikbaar dient te stellen? Deze vraag verwijst we-
derom naar de in de vorige paragraaf besproken kwestie of de uitzonde-
ringsclausule als een uitsluitingsgrond dan wel als een weigeringsgrond
zou functioneren.

Staatssecretaris De Graaf en Staatssecretaris Kappeyne van de Cop-
pello spraken elkaar, zelfs op één en dezelfde vergadering, op dit punt te-
gen. Volgens De Graaf diende de uitvoeringsinstantie per individueel
geval te beoordelen of inderdaad de verzorger, die tot de 1990-generatie
behoort, door zijn zorgarbeid belemmerd wordt in de nakoming van die
beschikbaarstelling.’4 Volgens de bewindsvrouwe Kappeyne van de Cop-
pello daarentegen was al in het beleidsplan Emancipatie beslist dat auto-
matisch - per definitie - de aanwezigheid van kinderen onder de twaalf
jaar tot vrijstelling van de plicht tot beschikbaarstelling voor de arbeids-
markt leidt.”> Na enige discussie, werd ten slotte van regeringszijde, met
hulp van de Tweede Kamer, het misverstand uit de weg geruimd: de
1990-partner tot wiens huishouden jonge kinderen tot twaalf jaar beho-
ren, heeft geen ‘sollicitatieverplichting’.76

Aan het feit dat in de 1990-maatregel een uitzonderingsclausule opgeno-
men zou worden voor de verzorging van jonge kinderen, werd overigens
weinig aandacht besteed. Zowel bij de behandeling van het beleidsplan

74 Zo verkondigde Staatssecretaris De Graaf, Hand. TK 1985-1986, 17 april 1986, p.
4629: “In de huidige situatie is er dus in beginsel de mogelijkheid dat aan beide partners
de voorwaarde tot arbeidsinschakeling wordt gesteld, maar dit hoeft niet het geval te
zijn. Dit zou wel het uitgangspunt kunnen zijn voor een nieuwe generatie die na 1990 18
jaar wordt, als het regime van de Toeslagenwet daarop wordt afgestemd. Ook dan kun-
nen er echter in individuele gevallen belemmeringen zijn van sociale, medische of ande-
re aard voor arbeidsinschakeling van een partner, waarmee bij de bijstandsverlening
rekening moet worden gehouden”.

75 Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello refereert waarschijnlijk aan de Vaste
commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3 februari
1986, p. 35/36. De stelling dat reeds in het beleidsplan Emancipatie is beslist dat door
de aanwezigheid van jonge kinderen het recht op toeslag automatisch herleeft, lijkt mij
niet juist. Naar mijn mening bleef ook toen de discussie mistig. Op de opmerking van
het CDA “Er staat dat de opvoeding van jonge kinderen tot geringe beschikbaarheid op
de arbeidsmarkt kan leiden. Er staat niet: als men jonge kinderen heeft, behoort men
altijd tot de uitzondering” (UCV 45, p. 36), antwoordde de staatssecretaris toen dat voor
wat betreft de casuistiek naar de behandeling van de Toeslagenwet in de Tweede Kamer
werd verwezen. Een antwoord op genoemde (m.i. in zeer algemene bewoordingen gestel-
de) vraag, is toen dus niet gegeven. Vgl. verder Vaste commissie voor het Emancipatie-
beleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3 februari 1986, p. 70 (Minister De Koning).
76 Hand. TK 1985-1986, 17 april 1986, p. 4636-4637, TK Vaste commissie voor Sociale
Zaken en Werkgelegenheid, Sociale Zekerheid, UCV 62, 28 april 1986, p. 44. Voor wat
betreft de term ‘sollicitatieverplichting’ verwijs ik naar § 4.5.1 en 4.5.2.
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Emancipatie als bij de Toeslagenwet was door regering en parlement te
kennen gegeven dat zolang beroepsarbeid en zorgarbeid zeer moeilijk
combineerbaar zijn, genoemde uitzonderingsclausule zou moeten gelden
en vrouwen vrijgesteld zouden moeten zijn van de ‘plicht’ om in eigen le-
vensonderhoud te voorzien. De regering vertolkte het als volgt: “Nu heeft
de regering in een voorlopige gedachtengang rekening gehouden met al-
lerlei omstandigheden en gezegd: wanneer het een stel is dat jonge kin-
deren heeft, dan moeten wij nog de oude situatie laten bestaan”.??

Enkelen betreurden deze uitzonderingsclausule. Hierdoor zou huns in-
ziens een verkapt verzorgingsloon worden ingevoerd en zou bovendien de
herintredersproblematiek in stand blijven, terwijl volgens het doel van
artikel 3 TW juist het tegenovergestelde werd gepropageerd.’® De rege-
ring bevestigde overigens de stelling dat men het verloren gegane recht
op toeslag kan terugveroveren door het adopteren of verwekken van een
kind.?® Verder werd in de discussie gewezen op de grote verschillen tus-
sen gezinnen met kinderen tot 12 jaar en gezinnen zonder kinderen of
met kinderen ouder dan 12 jaar, welke verschillen niet altijd als billijk
werden ervaren.80 Over deze feitelijke verschillen gaan de volgende para-
grafen.

4.4 Geen recht op toeslag: naar de Algemene Bijstandswet

Sinds 1990 heeft de uitkeringsgerechtigde met een partner die tot de
1990-generatie behoort, afgezien van de uitzonderingsclausule, geen
recht op toeslag, waar die toeslag hem voorheen wel zou toekomen. De ra-
tio van deze onthouding is gelegen in de veronderstelling dat een dergelij-
ke toeslag niet nodig is om het gezinsinkomen op sociaal minimumniveau
te houden, nu deze 1990-partner een eigen arbeidsinkomen heeft of dit
zou kunnen verwerven. De vraag laat zich stellen wat de consequenties
zijn wanneer deze 1990-partner niet aan betaalde arbeid deelneemt. De
verwachting dat de partner dit wel doet, ligt immers aan de ontwikkeling
van artikel 3 TW ten grondslag.8! Verschillende situaties kunnen zich

77 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3
februari 1986, p. 35 (Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello).

78 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, Beleidsplan Emancipatie, UCV 45, 3
februari 1986, p. 15, 59/60 (VVD); Hand. TK 1985-1986, p. 4530, p. 4840.

79 EK 1986-1987, 19 257, nr. 196a, p. 4/5 in samenhang met EK 1986-1987, 19 257, nr.
21, p. 17.

80 Vgl. Hand. EK 1986-1987, 29 oktober 1986, p. 146 (GPV): “In het ene geval arbeids-
plicht, bijstand en het opeten van eigen huis, in het andere geval niet.”

81 Vgl. hoofdstuk 3.
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voordoen. Mogelijk is dat de 1990-partner om welke reden dan ook niets
of niet voldoende via arbeidsparticipatie aan het gezinsinkomen kan of
wil bijdragen met het gevolg dat het gezinsinkomen onder het relevante
sociaal minimum zakt. Ook kan zich de situatie voordoen dat de 1990-
partner wel bereid is om betaalde arbeid te verrichten, doch geen betaald
werk kan vinden. Ten slotte is het mogelijk dat beide partners in deeltijd
werken, doch het gezamenlijke gezinsinkomen als gevolg van ziekte,
arbeidsongeschiktheid of werkloosheid van één van beide partners onder
het sociaal minimum zakt. Bij de behandeling van de Toeslagenwet in
september ‘86 door de Eerste Kamer werd met het oog hierop de volgende
vraag gesteld: “Is de conclusie juist dat zonder gelijktijdige introductie
van enig individueel uitkeringsrecht voor de betreffende leeftijdscategorie
het materiéle effect van artikel 3 TW slechts is dat recht op toeslag tot
aan het relevante sociaal minimum voor betrokkenen verplaatst wordt
naar de Bijstandswet?”82 Deze gevolgtrekking werd in de Memorie van
Antwoord als correct betiteld: “(...) dat zonder nadere maatregelen het
materiéle effect van artikel 3 kan zijn dat partners een beroep op de ABW
(met alle daaraan verbonden aspecten) moeten doen wanneer de indivi-
duele loondervingsuitkering onder het sociaal minimum ligt.”83

De nu volgende paragrafen beschrijven dit materiéle effect en gaan in het
bijzonder in op de zinsnede ‘met alle daaraan verbonden aspecten’ van de
Algemene Bijstandswet. De door de regering bedoelde nadere maatrege-
len, bijvoorbeeld in de zin van een specifiek (individueel bepaald) uitke-
ringsrecht voor de 1990-generatie, zijn namelijk achterwege gebleven.84
Ik vergelijk hier een gezin dat vanwege de toepasselijkheid van artikel 3
TW een beroep doet op aanvullende bijstand (omdat het gezinsinkomen
onder het niveau van het relevante sociaal minimum terecht is gekomen),
met een gezin dat eveneens een gezinsinkomen heeft onder het relevante
sociaal minimum, doch recht heeft op aanvulling van dat gezinsinkomen
met een toeslag ingevolge de Toeslagenwet. Het eerste gezin duid ik aan
met het ‘1990-gezin’, het laatste met het ‘niet-1990-gezin.’

In § 4.4 komen de feitelijke/financiéle verschillen aan de orde. Aller-
eerst is de vraag wat de hoogte van de bijstand is, wanneer het 1990-ge-
zin wegens het gemis van de toeslag, een beroep doet op aanvullende bij-
standsverlening.85 We zullen zien dat ten aanzien van jongeren de toe-

82 EK 1985-1986, 19 257, nr. 196a, p. 5

83 EK 1986-1987, 19 257, nr. 21, p. 16.

84 § 5.5.

85 Deze paragraaf wordt beschreven op basis van de thans geldende Algemene Bij-
standswet. In § 6.5.2 bespreek ik (de plannen) tot herziening van Algemene Bijstands-
wet.
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slag voor het niet-1990-gezin hoger is dan de aanvullende bijstandsuitke-
ring voor het 1990-gezin. Overigens vindt dit verschil geen grondslag in
de (ratio van de) 1990-maatregel. Verder zijn er verschillen tussen beide
gezinnen voor wat betreft vrijlatingsregelingen en exporteerbaarheid van
uitkeringen, die ook in deze paragraaf worden besproken. De vergelijking
overigens tussen een 1990-gezin en een niet-1990-gezin voor wat betreft
de (eventuele) invloed van de 1990-maatregel op de ‘voorwaarden gericht
op arbeidsinschakeling’ in de Algemene Bijstandswet, ook een materieel
effect, zal in § 4.5 - 4.6 worden besproken.

In het navolgende wordt de huidige Algemene Bijstandswet besproken.
Voor wat betreft de toekomstige heringerichte Algemene Bijstandswet,
verwijs ik naar § 5.6.2.

4.4.1 Hoogte bijstand

De ABW zelf noemt geen uitkeringsbedragen. Om te weten te komen hoe-
veel de uitkering in de algemeen noodzakelijke kosten van het bestaan
bedraagt, moet men het Bijstandsbesluit Landelijke Normering (BLN)86
raadplegen.

Het BLN kent verschillende bijstandscategorieén met voor iedere cate-
gorie een eigen normbedrag. Voor een echtpaar is het normbedrag gelijk
aan het bedrag van het netto-minimumloon. De andere normbedragen
zijn van de echtparennorm afgeleid. Voor een éénoudergezin bedraagt die
norm 90%, voor een alleenstaande 70%. Wat dat betreft zijn deze norm-
bedragen niet anders dan de sociaal minimumbedragen in andere mini-
mumbehoefteregelingen.87 De Algemene Bijstandswet kent daarnaast
ook nog normbedragen voor woningdelers (60%).

Naast de aard van het huishouden, speelt sinds 1 januari 1993 de leef-
tijd van de bijstandsbehoevenden een rol. Per 1 januari 1993 zijn in het
BLN namelijk nieuwe normen ingevoerd voor jongeren en schoolverla-
ters.88 De essentie van deze wijziging is dat bijstandsuitkeringen voor
personen jonger dan 21 jaar en voor schoolverlaters van 21 tot 27 jaar
verlaagd zijn. Op dit laatste wil ik hier ingaan, aangezien het 1990-gezin
dat een beroep doet op aanvullende bijstand, zeker in de eerste jaren na
de inwerkingtreding van artikel 3 TW, met deze afwijkende normbedra-
gen te maken heeft. Deze ‘Jongerenmaatregel BLN’ is uitermate gecom-
pliceerd, getuige ook het feit dat nogal wat sociale diensten zich met een

86 KB van 3 juli 1974, Stb. 418.
87 Vgl. § 4.2.2.
88 KB van 29 april 1992, Stb. 1992, 240.
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verzoek om toelichting tot DIVOSA wendden. Deze jongerenregeling zal
overigens in de toekomst weer gewijzigd worden, wanneer de plannen tot
herinrichting van de Algemene Bijstandswet in wetgeving worden ver-
taald.89

Kortweg komt de regeling hierop neer dat jongeren van 18 tot en met
20 jaar over het algemeen in aanmerking komen voor een (lage) uitkering
voor thuisinwonenden, ook al voert men zelfstandig een eigen huishou-
ding. De (hogere) uitwonendennorm wordt slechts in uitzonderingssitua-
ties toegekend.?0 Als de jongere de zorg heeft voor een of meer kinderen,
wordt uitgegaan van de feitelijke woonsituatie. Voor jongeren van 21 tot
en met 26 jaar, die korter dan een half jaar geleden hun studie of oplei-
ding hebben beéindigd (schoolverlaters) gelden eveneens aparte normen
die zijn gebaseerd op de budgetten voor levensonderhoud van de Wet op
de studiefinanciering. Voor schoolverlaters geldt geen beperking van de
uitwonendennorm. Bij hen wordt gekeken naar de feitelijke woonsituatie.

Voor dit onderzoek is relevant dat bij de vaststelling van de uitkering
voor echtparen en samenwonende jongeren de norm de optelsom is van
de normen die voor elk van de partners als een alleenstaande zouden
hebben gegolden. De voor echtparen en ongehuwd samenwonenden voor-
gestelde systematiek houdt in dat de bijstandsnorm lager wordt gesteld
indien voor één of elk van de echtgenoten als alleenstaande een lagere
norm zou hebben gegolden dan de helft van de gebruikelijke echtparen-
norm. Bepalend voor de hoogte van de uitkering voor echtparen en onge-
huwd samenwonenden, waarvan één partner een persoon jonger dan 21
jaar is of een schoolverlater tussen de 21 en 27 jaar, is derhalve de hoogte
van de uitkering die zij, waren zij alleenstaande, zouden hebben ontvan-
gen.

Behoren beide partners tot de jongerencategorie®l, dan wordt voor één
partner altijd uitgegaan van een uitwonendennorm. Algemene regel is
namelijk dat bij echtparen en samenwonenden slechts ten aanzien van
één partner van de thuisinwonendennorm mag worden uitgegaan. Het

89 Voor de plannen tot herziening van de Algemene Bijstandswet (nABW), verwijs ik
naar § 5.6.2. In de nABW zal ten aanzien van hen jongeren van 18-21 jaar slechts één
landelijk geregeld uitkeringsbedrag gelden. Het is een volledig gemeentelijke verant-
woordelijkheid om te beoordelen of de landelijke norm een aanvulling behoeft. Vgl. art.
10 en 29 nABW van het nader gewijzigd voorstel van wet van 15 november 1994,

90 Te weten: als beide ouders zijn overleden of in het buitenland wonen, de jongere op
grond van een officiéle maatregel uit huis is geplaatst of de jongere voordat de bijstand
wordt aangevraagd, al langer dan een jaar buitenshuis woonde (art. 5, derde lid, BLN).
91 Dat wil zeggen: a. beide partners zijn jonger dan 21 jaar; b. één partner is jonger dan
21 jaar en de andere is een schoolverlater van 21 tot en met 26 jaar; c. beide partners
zijn schoolverlaters van 21 tot en met 26 jaar.
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uitkeringsbedrag van de andere partner zal derhalve hetzij een thuisin-
wonende norm, hetzij een uitwonende norm zijn.92 In het ongunstigste
geval is de norm voor dat echtpaar of die samenwonenden de optelsom
van een uitwonendennorm met een thuisinwonendennorm. In het gun-
stigste geval komen beide partners elk in aanmerking voor de (hoge) uit-
wonendennorm.9

Behoort slechts één partner tot de jongerencategorie?4, dan geldt voor
de partner die niet tot de jongerencategorie behoort altijd de halve echt-
parennorm. Het uitkeringsbedrag van de partner behorend tot de jonge-
rencategorie kan weer uiteenlopen van een thuisinwonende norm tot een
uitwonende norm. In het ongunstigste geval is de norm voor dat echtpaar
of die samenwonenden de optelsom van een halve echtparennorm met
een thuisinwonendennorm. In het gunstigste geval is dat de optelsom van
de halve echtparennorm met de (hoge) uitwonendennorm.9

De mogelijkheid dat het 1990-gezin dat een beroep doet op aanvullende
bijstandsverlening te maken krijgt met deze specificke normbedragen
voor jongeren in de ABW, is derhalve groot. Deze mogelijkheid wordt
kleiner naarmate de 1990-maatregel langere tijd werkt en tot de 1990-
generatie, die in omvang steeds zal toenemen, ook personen behoren die
niet met deze normbedragen te maken zullen hebben. Met andere woor-
den, naarmate de tijd verstrijkt zullen in verhouding steeds minder 1990-
gezinnen die een beroep doen op aanvullende bijstand met deze specifieke
normbedragen te maken krijgen. In het huidige tijdsbestek evenwel zal
ten aanzien van het 1990-gezin steeds moeten worden nagegaan op welk
bedrag aan bijstand elk van beide partners aanspraak zou kunnen ma-
ken alsmede wat hun gezamenlijke uitkering zal bedragen. Daarna kan

92 Een verdere differentiatie is slechts mogelijk doordat er al dan niet een woningde-
lersafirek plaatsvindt, op grond van het feit dat het echtpaar of de samenwonenden bij
één der ouders inwoont. In dat geval bestaat er een onderscheid tussen een gewone af-
trek en een halve aftrek. Voor deze halve aftrek komen slechts jonge uitkeringsgerech-
tigden in aanmerking voor wie de thuisinwonendennorm geldt. Deze mogelijkheid van
aftrek laat ik bij de bespreking verder achterwege.

93 Dit is het geval als a. het echtpaar een of meer kinderen heeft: er vindt dan geen
toetsing aan de uitwonendennorm plaats; b. beide partners zijn 21 jaar of ouder: voor
schoolverlaters geldt geen beperking van de uitwonendennorm; c. de partner(s) jonger
dan 21 jaar voldoet(n) aan de voorwaarden voor de uitwonendennorm.

94 Dat wil zeggen jonger dan 21 jaar of een schoolverlater van 21 tot en met 26 jaar.

95 De vraag is derhalve of voor de jonge partner al dan niet een beperking van de uit-
wonendennorm geldt. Deze beperking geldt niet a. indien het echtpaar kinderen heeft,
b. de jonger partner een schoolverlater van 21 tot en met 26 jaar is of c. de jonge partner
voldoet aan de voorwaarden voor de uitwonendennorm. In andere gevallen is de thuis-
inwonendennorm van toepassing.
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bepaald worden of aanvulling van de loondervingsuitkering tot aan dat
normbedrag mogelijk is of niet. In vele gevallen zal aanvulling mogelijk
zijn, soms niet.%

4.4.2 Vrijlatingsregelingen

Artikelen 1 en 5 ABW bepalen dat aan een persoon of een gezin bijstand
wordt verleend voor zover deze persoon of dat gezin niet over de middelen
beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien.
Hoofdregel van deze wet is dat mensen eerst zélf met eigen middelen in
de noodzakelijke kosten van het bestaan moet voorzien alvorens een be-
roep op bijstand te doen. Dit heeft tot gevolg dat men op grond van deze
hoofdregel geconfronteerd wordt met een inkomens- en vermogenstoets in
de Algemene Bijstandswet. Alvorens bijstand wordt verleend, zal het
1990-gezin derhalve allereerst op het vermogen moeten interen, zij het
dat een deel van dat vermogen wordt vrijgelaten (art. 7 ABW, art. 8 BLN;
art. 8a BLN).

In de Toeslagenwet daarentegen wordt bij de bepaling van de hoogte
van de toeslag het aanwezige vermogen buiten beschouwing gelaten, met
als gevolg dat het niet-1990-gezin bij de beantwoording van de vraag of
recht op toeslag bestaat, niet geconfronteerd wordt met een vermogens-
toets. Slechts met het in het gezin aanwezige inkomen wordt in de Toe-
slagenwet rekening gehouden. Ook kent de wet een - vergeleken met de
Algemene Bijstandswet - tamelijk ruime vrijlatingsregeling op het inko-
men uit arbeid (art. 7 TW).

Zonder al te diep in te gaan op de vrijlatingsregeling en in het bijzon-
der het Inkomensbesluit Toeslagenwet97, hierover het volgende. De in ar-
tikel 7 TW neergelegde vrijlatingsregeling van de Toeslagenwet heeft
slechts betrekking heeft op inkomen uit arbeid. Het inkomen in verband
met wordt niet vrijgelaten. Het Inkomensbesluit Toeslagenwet (artt. 2-7)

96 Een voorbeeld. Per 1 januari 1994 gelden de volgende normen per maand: Echtparen:
f 1771,54; thuisinwonenden: f 465,50; uitwonenden: f 866,30. Behoren beide partners
tot de jongerencategorie, dan bedraagt hun gezamenlijke uitkering, afgezien van een
eventuele woningdelersaftrek, ten minste f 1331,80 (uitwonenden + thuisinwonend) en
ten hoogste f 1732,60 (2x uitwonend). Behoort één van beide partners tot deze jongeren-
categorie, dan bedraagt hun uitkering ten minste f 1351,27 (helft echtparennorm +
thuisinwonendennorm) en ten hoogste f 1752,07 (helft echtparennorm + uitwonenden-
norm). Verdiende de toeslaggerechtigde voor zijn ziekte, werkloosheid of arbeidsonge-
schiktheid het jeugdminimumloon dan zal, bij afwezigheid van overig inkomen (ook van
de partner) aanvulling tot het voornoemde normbedrag snel noodzakelijk zijn, ook ten
aanzien van deze jongeren.

97 Inkomensbesluit Toeslagenwet, Besluit van 24 december 1986, Stb. 659.

124



De werking van de 1990-maatregel

bepaalt exact wat verstaan wordt onder inkomen uit arbeid en inkomen
in verband met arbeid. Het niet vrijgelaten inkomen uit arbeid blijft hier
verder onbesproken. Van het inkomen uit arbeid van de uitkeringsge-
rechtigde en zijn of haar partner wordt allereerst een bedrag van 5% van
het minimumloon geheel vrijgelaten. Van het meerdere (van dat inko-
men) wordt 30% vrijgelaten met dien verstande dat het vrijgelaten inko-
men uit arbeid niet meer bedraagt dan 15% van het minimumloon. De
vrijlatingsduur is beperkt tot een periode van 2 jaar. Van belang is dat
door de werkgever betaalde eenmalige uitkeringen voor of na beéindiging
van het dienstverband, vergoedingen ten behoeve van de werknemer in
ontbindingszaken, schadevergoedingen wegens kennelijk onredelijk ont-
slag en schadeloosstelling wegens een onregelmatige beéindiging van de
dienstbetrekking, bij de bepaling van de hoogte van het gezinsinkomen
buiten beschouwing worden gelaten (art. 7, tweede lid, Inkomensbesluit
Toeslagenwet).98

De vrijlating op inkomsten in de Algemene Bijstandswet is, in verge-
lijking met de Toeslagenwet, zeer beperkt. In principe worden in de Al-
gemene Bijstandswet alle inkomsten, ongeacht door wie van de in de bij-
stand begrepen gezinsleden deze worden genoten, ten volle op de uitke-
ring in mindering gebracht (art. 9 BLN), tenzij het gaat om inkomsten uit
arbeid van kinderen tot 21 jaar of door hen ontvangen (specifiek genoem-
de) uitkeringen (art. 12 onder ¢ BLN). Voor wat betreft inkomsten uit ar-
beid van andere gezinsleden geldt de volgende (beperkte) vrijlatingsrege-
ling. Gedurende een periode van 2 jaar wordt 75% van de netto-inkom-
sten uit arbeid in mindering gebracht op de uitkering, voor zover deze in-
komsten het uitkeringsbedrag niet overschrijden (art. 11a BLN). Eén-
oudergezinnen zien hun extra inspanning om buitenshuis te werken ter-
wijl men de zorg heeft voor één of meer kinderen, beloond met een vrij-
stelling van inkomsten uit arbeid ter hoogte van 5% van het minimum-
loon. De vrijlatingsperiode van 2 jaar kan overigens worden verlengd, in-
dien en zolang als gevolg van in de persoon en het gezin gelegen belem-
meringen niet volledig in de algemeen noodzakelijke kosten van het be-
staan kan worden voorzien (art. 11, vijfde lid, BLN).

Het voornaamste verschil tussen de vrijlatingssystematiek in de Toe-
slagenwet en de Algemene Bijstandswet is derhalve gelegen in de afwe-
zigheid van de vermogenstoets in de Toeslagenwet en het slechts toe-
staan van een bescheiden vermogen in de Bijstandswet. Ten tweede kent
de Algemene Bijstandswet een veel strengere toets op inkomen uit arbeid
dan de Toeslagenwet. Een derde verschil is dat in de Toeslagenwet de
vrijlatingsregeling ten aanzien van inkomen uit arbeid reeds bij de bere-

98 Vgl. het rekenvoorbeeld bij § 4.2.5.
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kening van de omvang van de toeslag plaatsvindt. Gevolg hiervan is dat
het in aanmerking te nemen inkomen bij de bepaling van een recht op
uitkering op grond van de Toeslagenwet zodanig naar beneden wordt ge-
drukt dat daardoor recht op een (kleine) toeslag eerder mogelijk is. Dit is
niet het geval in de Algemene Bijstandswet. Bij de bepaling of ten behoe-
ve van het 1990-gezin bijstand wordt verleend, speelt de vrijlatingsrege-
ling ten aanzien van inkomen uit arbeid nog geen rol, doch pas (later) bij
de bepaling van de hoogte van de aanvullende bijstand.

4.4.2 Gezinshereniging en exporteerbaarheid van de uitkering

Ingevolge artikel 11, vijfde lid, Vreemdelingenwet (Vw) kan het verlenen
van een verblijfsvergunning, alsmede het verlengen van de geldigheids-
duur daarvan, worden geweigerd of worden ingetrokken op gronden aan
het algemeen belang ontleend. Het niet zelfstandig kunnen beschikken
over voldoende middelen van bestaan is zo'n aan het algemeen belang
ontleende grond. Als maatstaf voor voldoende middelen van bestaan geldt
dat de betrokken vreemdeling moet beschikken over een netto-inkomen
dat ten minste gelijk is aan het relevante minimum. Bijdragen uit de
openbare kas in de vorm van uitkeringen op grond van sociale voorzienin-
gen, worden niet als bestanddeel van het eigen inkomen aangemerkt. De
Toeslagenwet, de Algemene Bijstandswet en de daarop gebaseerde Rijks-
groepsregelingen, zijn dergelijke sociale voorzieningen waarvoor geen
premie is betaald door de werknemer. Een houder van een verblijfsver-
gunning die beroep doet op een toeslag, heeft uit dien hoofde geen recht
op gezinshereniging. Wat dat aangaat, bestaat er geen verschil tussen
een 1990-gezin en een niet-1990-gezin.

Overigens lag de situatie anders in de voorloper van de Toeslagenwet.
Voor de minimumdagloonbepalingen van v66r de stelselherziening
(§ 4.2.1) werd premie betaald en deze minimumdagloonbepalingen wer-
den wél als bestanddeel van het eigen inkomen aangemerkt. Het ontvan-
gen van een uitkering op basis van deze minimumdagloonbepalingen was
dan ook geen belemmering voor gezinshereniging. Deze beperking van
het recht op gezinshereniging wordt met andere woorden veroorzaakt
door de invoering van de Toeslagenwet en heeft op zichzelf genomen niets
te maken met de 1990-maatregel.

Artikel 3 TW heeft daarentegen weer wel consequenties voor de in het

buitenland verblijvende echtgenoot. De toeslag is volgens geldend recht
exporteerbaar zowel voor houders van een vestigingsvergunning als voor
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houders van een verblijfsvergunning. Het niet-1990-gezin kan de toeslag
met andere woorden exporteren. Dat is echter niet het geval wanneer ge-
noemde houders een 1990-partner hebben die in het buitenland verblijft.
Op grond van artikel 3 TW zal immers geen recht op toeslag bestaan. De
daarvoor in de plaats tredende aanvullende bijstandsuitkering is even-
min exporteerbaar. Evenmin behoort - zoals hiervoor besproken - gezins-
hereniging in deze situatie tot de mogelijkheden, aangezien voldoende ei-
gen inkomen ontbreekt. Het 1990-gezin ondervindt kortom nadeel van
deze regeling.99

4.5 De ‘voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling’ in de Alge-
mene Bijstandswet

4.5.1 Kenmerkende reactie: ‘De 1990-maatregel is een arbeidsplicht’

Als er in de literatuur één kenmerkende, gemeenschappelijk reactie is op

de 1990-maatregel, dan is het wel dat de 1990-maatregel expliciet als een
arbeidsplicht100 of als een sollicitatieplicht10! gekarakteriseerd wordt.

99 Vgl. Alsan, G. en S. Braam, 1990-maatregel en migrantenmeisjes. Op zoek naar de
blijde boodschap, in: Buitenlanders Bulletin, 1989, nr. 10, p. 10-13. Het artikel is naar
mijn mening op enkele punten juridisch onjuist. Zo beweren de auteurs dat de Toesla-
genwet zelf het meisje verplicht te solliciteren. Als gevolg hiervan komt volgens hen de
toeslag te vervallen omdat de in het buitenland verblijvende afhankelijke partner aan
deze sollicitatieplicht uit de Toeslagenwet niet kan voldoen. Bovendien wordt onvol-
doende onderscheid gemaakt tussen de werking van de Toeslagenwet en de 1990-maat-
regel; vgl. ook Jordens-Cotran, L., Bezwaar tegen de 1990-maatregel, in: Migranten-
recht, 1989, nr. 7, p. 203: zij is van mening dat anders dan veel geruchten willen doen
geloven, deze 1990-maatregel geen bijzondere nadelige gevolgen voor buitenlanders zal
hebben.

100 Arends, J. en M. IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, Intermediair, 1988, nr.
39, p. 57, p. 63; Bock, R. de, De 1990-maatregel als emancipatiebeleid: tussen schijn en
werkelijkheid, AA, april 1989, p. 269, p. 271; Braun, M., Hedy’s arbeidsplicht, Nemesis,
1985, p. 66/67; Briinott, L., Inkomenspolitiek na 1990. De inkomenspolitiek voor de
1990-generatie is emancipatoir noch consistent, Nemesis, 1989, p. 85, p. 86; Burgt, F.
van der, Economische zelfstandigheid voor 18-jarigen is nog ver weg, De Nederlands
Gemeente, 1 december 1989, p. 1208-1209; Coopmans, M., Emancipatieraad: twijfels
over 1990, Rooie vrouw, juni 1989, p. 8; Dijk, G. van, Meisjes, werk en 1990, Katijf,
1988, nr. 45, p. 31, p. 32; FNV-Vrouwensecretariaat, De 1990-maatregel of de wegen en
omwegen naar economische zelfstandigheid, Amsterdam, mei 1989, p. 5, p. 44; Jordens-
Cotran, L., Bezwaar tegen de 1990-maatregel, Migrantenrecht, nr. 7, juni 1989, p. 202;
Monster, M., Een papieren lijdensweg. Waarom art. 44 lid 1b Ziektewet niet afgeschaft,
Nemesis, 1989, p. 209; Naber, P. en M. Lunenberg, Ik heb nog nooit een oude
tandartsassistente gezien, in: Socialisties-Feministiese Teksten, nr. 11, 1989, p. 87;
Volkskrant 14 november 1988, Vrouwen willen in ruil voor arbeidsplicht ook rechten;

127



Hoofdstuk 4

Mij is slechts één schrijver in de literatuur bekend die uitdrukkelijk stelt
dat de 1990-maatregel géén arbeidsplicht inhoudt en dat als volgt moti-
veert: “Duidelijk is wel dat de 1990-maatregel al met al géén arbeids-
plicht inhoudt. De overheid kan vrouwen niet de arbeidsmarkt op stu-
ren”.102 In overige literatuur wordt vrijwel steeds opgemerkt dat de 1990-
maatregel een arbeidsplicht tot gevolg heeft.

Uit de context blijkt dan dat men met deze term poogt aan te geven dat
de 1990-partner ten gevolge van de toepasselijkheid van artikel 3 TW,
verplicht wordt via betaalde arbeid in het levensonderhoud te voorzien.
Op twee wijzen wordt deze ‘arbeidsplicht voor de partner’ doorgaans ver-
klaard. In de eerste benaderingswijze wordt de plicht afgeleid uit de
1990-gedachte, op basis waarvan de 1990-maatregel tot stand is geko-
men: de 1990-generatie wordt geacht via betaalde arbeid in het eigen le-
vensonderhoud te voorzien. In de tweede - meer gangbare - benaderings-
wijze wordt de arbeidsplicht afgeleid uit de Algemene Bijstandswet.
Wanneer het inkomen als gevolg van de werking van de 1990-maatregel
onder het sociaal minimum voor een gezin terechtkomt zal het betreffen-
de gezin een beroep (moeten) doen op aanvullende bijstand.193 Welnu,
eenmaal in aanmerking komend voor bijstand, valt het betrokken 1990-
gezin onder het bijstandsregime en de daar geldende verplichtingen. In
de veronderstelling dat de Algemene Bijstandswet aan elk van beide
partners verplichtingen gericht op arbeidsinschakeling zal opleggen (art.
3 ABW), wordt de 1990-maatregel als ‘arbeidsplicht voor de partner’ ge-

Wentholt, K. en A. de Jong, De arbeidspositie van vrouwen en het recht, in: Rechtdoen.
Uitgave van de Zomeruniversiteit Vrouwenstudies Groningen, p. 74-75; IJzendoorn, M.
van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale Vorming, 1988, nr. 6, p. 30.

101 Andringa, L., Na 1990 vrouwenarbeid zonder economische zelfstandigheid, Neme-
sis, 1987, p. 355-357; Andringa, L., Economische zelfstandigheid: tegen haar wil, Neme-
sis, 1990, p. 6; Lok, M., Economische zelfstandigheid: haken en ogen, Denken en Doen,
november 1988, p. 5-6; K.M. Stoelinga, voorzitter Nederlandse Vrouwenraad in een le-
zing voor de Nederlandse Gezinsraad, in: 1990 en de zelfstandigheid van vrouwen en
mannen, moeders en vaders. Verslag van de open Stichtingsraadvergadering van de Ne-
derlandse Gezinsraad 5 april 1989, Den Haag, mei 1989, p. 8.

102 Lok, M., Economische zelfstandigheid: haken en ogen, Denken en Doen, november
1988, p. 6.

103 Vgl. Arends, J. en M. IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, Intermediair, 1988,
nr. 39, p. 57, p. 63; I1Jzendoorn, M. van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale
Vorming, 1988, nr. 6, p. 30; Bock, R. de, De 1990-maatregel als emancipatiebeleid: tus-
sen schijn en werkelijkheid, AA, april 1989, p. 271; Naber, P. en M. Lunenberg, Ik heb
nog nooit een oude tandartsassistente gezien, in: Socialisties-Feministiese Teksten, nr.
11, 1989, p. 87; Gerritsen, A.M., Onderscheid naar leeftijd in het arbeidsrecht, Deventer,
1994 (handelseditie), p. 29. Ik verwijs hier verder naar § 4 .6.
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typeerd.104 “Aangezien een aanvullende bijstandsuitkering alleen ver-
leend zal worden als beide partners zich beschikbaar stellen voor de ar-
beidsmarkt, leidt de emancipatoire inkomenspolitiek (...) tot een daad-
werkelijke arbeidsplicht”.105 Anders gezegd: “Zakt de uitkering van deze
partner beneden het sociaal minimum, en zijn er geen kinderen beneden
de 12 jaar in het gezin, dan zal een beroep op de Algemene Bijstandswet
moeten worden gedaan. Dat brengt de verplichting met zich mee beschik-
baar te zijn voor de arbeidsmarkt, en te solliciteren”.106 Of in geld uitge-
drukt: “Voor een totaal uitkeringsbedrag van ca. f 1500 moeten dus twee
personen full-time beschikbaar zijn voor de arbeidsmarkt”.107 Deze ge-
dachtengang is wel te begrijpen. Ook Staatssecretaris De Graaf ging
reeds bij de parlementaire behandeling van de Toeslagenwet uit van ge-
noemde invloed van de 1990-maatregel op de ABW-arbeidsverplich-
ting.108

Uit het bovenstaande wordt niet geheel duidelijk wat nu precies onder
een arbeidsplicht moet worden verstaan. Daar wil ik nu eerst bij stil-
staan.

4.5.2 Het begrip arbeidsplicht

Het zal in verband met het juridische karakter van dit proefschrift duide-
lijk zijn dat mijn interesse niet uitgaat naar wat ‘gevoeld’ wordt als een
arbeidsplicht, in de zin van een ‘morele plicht tot arbeid’. Wanneer in
oude literatuur over ‘de arbeidsplicht’ wordt gesproken, heeft men het
meestal over deze morele arbeidsplicht. Arbeid wordt in die zin als een
verplichting van nature gezien: de mens is verplicht te werken omdat de
natuur (God) hem hiertoe in staat stelt, of deze wordt afgeleid uit de idee
dat ieder mens een eigen verantwoordelijkheid heeft ten opzichte van de

104 Anders: Lok, M., Economische zelfstandigheid: haken en ogen, Denken en Doen, no-
vember 1988, p. 6, die op grond van dezelfde redenering juist concludeert dat de 1990-
maatregel geen arbeidsplicht inhoudt. Deze auteur karakteriseert art. 3 TW als een sol-
licitatieplicht.

105 Brunott, L., Inkomenspolitiek na 1990. De inkomenspolitiek voor de 1990 generatie
is emancipatoir noch consistent, Nemesis, 1989, p. 85.

106 Gerritsen, A M., Onderscheid naar leeftijd in het arbeidsrecht, Deventer, 1994
(handelseditie), p. 30.

107 Breed Platformm Vrouwen voor Economische Zelfstandigheid, In 1990 economisch
zelfstandig?, Utrecht 1989, p. 12. Vgl. ook Nederlandse Gezinsraad, 1990 en de zelfstan-
digheid van vrouwen en mannen, moeders en vaders. Verslag van de open Stichtings-
raadvergadering van de Nederlandse Gezinsraad 5 april 1989, Den Haag, mei 1989, p.
1.

108 Vgl. § 4.6.
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maatschappij (sociale plicht).199 Evenmin ben ik geinteresseerd in de op-
vatting dat de term arbeidsplicht gereserveerd is voor het algemeen be-
ginsel dat aan het stelsel van sociale zekerheid ten grondslag ligt, name-
lijk dat een ieder in principe via betaalde arbeid in zijn eigen levenson-
derhoud dient te voorzien. Dit betekent dat ik het niet eens ben met de
eerder beschreven literatuur waarin de 1990-maatregel als een arbeids-
plicht wordt gekwalificeerd, slechts op grond van de gedachte die aan de
maatregel ten grondslag ligt, te weten dat de 1990-generatie in principe
via betaalde arbeid in het eigen levensonderhoud dient te voorzien.

Waar mijn aandacht naar uitgaat is naar het ‘juridische’ begrip
‘arbeidsplicht’, waarover weinig geschreven is. Eerder110 heb ik dit begrip
als volgt gedefinieerd: Op de wet gebaseerd(e) (samenstel van) verplich-
ting(en), gericht tot de uitkeringsgerechtigde(n) met tot doel (her)inscha-
keling in de betaalde arbeid, waarop bij niet-navolging een administra-
tieve sanctie volgt of kan volgen. In deze definitie heb ik aansluiting ge-
zocht bij de vermogensrechtelijke rechtsplicht. E.M. Meijers onderscheid-
de twee soorten van kenmerken bij het normale type van de rechtsplicht.
Ten eerste, het tot de verplichte gerichte bevel (door één der bronnen van
het positieve recht: wet, gewoonte of rechterlijke uitspraak) om iets te
doen of na te laten. Ten tweede, een minimum aan in de rechtspraak en
in de executie tot uiting komende rechtsgevolgen, verbonden aan de over-
treding, aan het bestaan of aan het tenietgaan van dit bevel.111

In heel wat sociale zekerheidswetten zijn verplichtingen opgenomen
met tot doel te voorkomen dat men op een uitkering aangewezen raakt
alsmede om de duur dat men van een uitkering athankelijk is, te verkor-
ten. De verplichtingen gericht op inschakeling in de arbeid zijn daarbij
van belang. Doel van deze verplichtingen is om een einde te maken aan
de uitkeringssituatie, althans de uitkeringsafhankelijkheid te verminde-
ren. Dergelijke verplichtingen tot (her)inschakeling in de arbeid zijn bij-
voorbeeld te vinden in artikel 3 ABW, artikel 9 RWW, artikel 26 IOAW,
artikel 26 IOAZ, artikel 15 AAW, artikel 24 WAO en artikelen 24, eerste
lid, onder b en 26, eerste lid, onder d, f en g WW. Voor wat betreft aard,
inhoud en zwaarte verschillen de verplichtingen onderling nogal.112 Som-
mige verplichtingen zijn erop gericht om de belemmeringen op weg naar

109 Vgl. voor wat betreft literatuurverwijzingen: Wielders, J.H.P.G., De arbeidsplicht in
minimumbehoefteregelingen, in: Sociaal recht: de grenzen verkend (‘De Leede-bundel’),
Zwolle, 1994, p. 488-490.

110 Wielders, J.H.P.G., De arbeidsplicht in minimumbehoefteregelingen, in: Sociaal
recht: de grenzen verkend (‘De Leede-bundel’), Zwolle, 1994, p. 491.

111 Meijers, E.M.. Algemene leer van het burgerlijk recht, Deel I, Leiden 1948, p. 37-38.
112 Vgl. Vgl. Wielders, J.H.P.G., De arbeidsverplichting in de nieuwe Bijstandswet,
NJB, 1992, p. 1015.
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inschakeling in de arbeid op te heffen. Het gaat hier bijvoorbeeld om ver-
plichtingen inzake het volgen van een opleiding, scholing of cursussen,
inzake het meewerken aan onderzoeken die deze belemmeringen zicht-
baar maken. Andere verplichtingen hebben directe deelname aan het ar-
beidsproces tot doel. De verplichting om zich bij het arbeidsbureau in te
schrijven, om te solliciteren, om passende arbeid te aanvaarden, dienen
dit doel.

Het tweede kenmerk van het normale type van de rechtsplicht is het
verbinden van een minimum van in de rechtspraak en in de executie tot
uiting komende rechtsgevolgen, aan de overtreding van het bevel. Wan-
neer in het sociaal zekerheidsrecht niet wordt voldaan aan verplichtingen
die aan verzekerden/uitkeringsgerechtigden worden opgelegd, wordt
meestal gereageerd met een ‘administratieve sanctie’. Administratieve
sancties zijn sancties, die voorspruiten uit de relatie overheid-onderdaan
en die zonder tussenkomst van derden en met name zonder rechterlijke
machtiging rechtstreeks door de administratie kunnen worden opge-
legd.113 Het gaat om een machtsmiddel tot bekrachtiging van een norm
en tot afweer en tenietdoening van gedragingen, die de gelding van de
norm aantasten.l14 Algemeen aanvaard is dat voor de beantwoording van
de vraag wanneer er sprake is van een administratieve sanctie, ter afba-
kening van bijvoorbeeld de straf sanctie, het formele criterium van de
sanctie-oplegger doorslaggevend is. Indien de administratie - ook wel be-
stuur genoemd - de sanctie oplegt, wordt doorgaans gesproken van een
administratieve sanctie.116

4.5.3 De arbeidsplicht in de Algemene Bijstandswet

In artikel 1, tweede lid, ABW is het centrale uitgangspunt van de zelf-
standige bestaansvoorziening verwoord. In dit wetsartikel is bepaald dat
de bijstand erop gericht is de persoon zo mogelijk in staat te stellen zelf-
standig in zijn bestaan te voorzien. De bijstandsgerechtigde dient te pro-
beren om (weer) in de situatie te komen dat hij zelf in de noodzakelijke
kosten van het bestaan kan voorzien. Daartoe worden er ingevolge arti-

113 Vgl. Oostenbrink, J.J., Administratieve sancties, Delft, 1967, p. 8; Roordink, Sanc-
ties in de belastingen en de sociale zekerheid, Nijmegen, 1994.

114 Vgl. Mulder, G.E., De sanktie, Delikt en delinkwent, 1974, p. 9.

115 Rogier, L.J.J., Strafsancties, administratieve sancties en het una via-beginsel, Arn-
hem 1992, p. 19-42; Kok, F.J.C.M. de, Administratieve sancties in het sociaal zeker-
heidsrecht, Sociaal- en arbeidsrechtelijke reeks nr. 23, Deventer 1989, p. 15-16; Verheul,
J.M., Fraude en misbruik in de sociale zekerheid, Sociaal- en arbeidsrechtelijke reeks
24, Deventer 1989, p. 58.
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kel 3, eerste lid, ABW aan de uitkering voorwaarden!16 verbonden welke
strekken tot inschakeling in de arbeid.!17 Uit de formulering van deze
wetsbepaling volgt dat deze voorwaarden door het uitvoeringsorgaan
moeten worden opgelegd, tenzij redenen van medische, sociale of andere
aard zich hiertegen verzetten.

Artikel 3 ABW vindt zijn nadere uitwerking in artikel 9 van de Rijks-
groepsregeling Werkloze Werknemers (RWW).118 De RWW behelst nade-
re regelgeving voor ‘werkloze werknemers’. Is men geen werkloze werk-
nemer dan is de RWW niet van toepassing, maar wordt bijstand op grond
van de wet zelf verleend (‘ABW-sec’). Artikel 9 RWW schrijft het uitvoe-
ringsorgaan voor om in ieder gevalll9 de in dat artikel genoemde zeven
neergelegde ‘voorwaarden’, aan de uitkeringsgerechtigde(n) op te leggen.
De RWW-verplichtingen lopen uiteen van een ‘inschrijvingsplicht’120, een
‘sollicitatieplicht’12], een ‘werkaanvaardingsplicht'122, een ‘goed-gedrag-
plicht’123, een ‘verschijningsplicht’124, een ‘onderzoeksmedewerkings-
plicht’125, tot een ‘scholingsplicht’.126 Hoewel de RWW-verplichtingen als
één geheel dienen te worden opgelegd, verschillen ze naar inhoud en
functie van elkaar. Niet alle in artikel 9 RWW genoemde voorwaarden

116 In de nABW wordt de term ‘verplichtingen’ geprefereerd boven de term ‘voorwaar-
den’, dat in de huidige wet gangbaar is.

117 Art. 113 nABW (nader gewijzigd voorstel van wet d.d. 15 november 1994).

118 Rijksgroepsregeling werkloze werknemers, Besluit van 13 december 1984, Stb. 626.
Ingevolge art. 11, tweede lid, ABW kan de Kroon regels stellen die uitsluitend van toe-
passing zijn op categorieén van personen van wie de omstandigheden in bepaalde
opzichten gelijk zijn. De RWW is een regeling voor werkloze werknemers. De regeling
verstaat hieronder personen van 18 tot 65 jaar, die voor hun bestaansvoorziening zijn
aangewezen op arbeid in dienstbetrekking en aan wie voorwaarden worden gesteld
welke strekken tot inschakeling in de arbeid in een dienstbetrekking van ten minste de
helft van de geldende volledige arbeidstijd (art. 1 onder a RWW).

119 Art. 9, eerste lid, ABW is volgens de Nota van Toelichting (Stb. 1984, 626) niet limi-
tatief bedoeld en sluit dus het stellen van andere voorwaarden niet uit.

120 Art. 9, eerste lid, sub a RWW: “zich als werkzoekende doet inschrijven en zich inge-
schreven doet blijven bij het arbeidsbureau;”.

121 Art. 9, eerste lid, sub b RWW: “naar vermogen tracht arbeid in dienstbetrekking te
verkrijgen;”.

122 Art. 9, eerste lid, sub ¢ RWW: “passende arbeid aanvaardt;”.

123 Art. 9, eerste lid, sub d RWW: “nalaat datgene dat inschakeling in de arbeid be-
lemmert;”.

124 Art. 9, eerste lid, sub e RWW: “voldoet aan een oproep om in verband met de toe-
passing van dit besluit, op een aangegeven plaats en tijd te verschijnen;”.

125 Art. 9, eerste lid, sub f RWW: “medewerkt aan een onderzoek naar de mogelijkhe-
den tot inschakeling in de arbeid, alsmede aan een onderzoek naar de geschiktheid voor
scholing of opleiding;”.

126 Art. 9, eerste lid, sub g RWW: “medewerkt aan een door het arbeidsbureau aange-
wezen scholing of opleiding ten behoeve van inschakeling in de arbeid”.
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hebben direct betrekking op arbeidsinschakeling. Slechts bij de inschrij-
vingsplicht, de sollicitatieplicht en de werkaanvaardingsplicht staat on-
middellijke arbeidsinschakeling voorop.127 Wanneer in de literatuur (in
negatieve zin) over de arbeidsplicht wordt gesproken, wordt veelal gezin-
speeld op deze verplichtingen.

De wet verplicht kortom de bijstandsgerechtigde om te voldoen aan de
in de wet neergelegde voorschriften die ieder afzonderlijk en allen teza-
men tot doel hebben de bijstandsgerechtigde in te schakelen in betaalde
arbeid. Veelal worden deze voorwaarden gericht op inschakeling in de ar-
beid overigens aangeduid als ‘arbeidsvoorwaarde’ of de ‘sollicitatieplicht’.
Het eerste kenmerk van een ‘rechtsplicht’, het bevel, is niettemin naar
mijn mening vervuld.

Tegen de overtreding van de verplichtingen staan administratieve sanc-
ties.128 In het kader van de bijstandsverlening bepaalt artikel 3 ABW dat
burgemeester en wethouders (het bestuur) de bijstand in de algemeen
noodzakelijke kosten van het bestaan kuinnen beéindigen of op de uitke-
ring een korting toepassen. Artikel 14, eerste lid, sub b RWW bepaalt dat
burgemeester en wethouders besluiten tot tijdelijke verlaging van de bij-
stand indien gedragingen van de werkloze werknemer in strijd met de
ingevolge artikel 9 RWW gestelde ‘voorwaarden’ daartoe aanleiding ge-
ven. De zwaarte en duur van de administratieve sanctie wordt afgestemd
op de ernst van het feit, de omstandigheden van persoon en gezin en de
mate van verwijtbaarheid.129 Bij herhaalde of zeer ernstige schending
van een of meer voorwaarden ex artikel 9 RWW, kan het bestuur de ver-
lening van bijstand zelfs tijdelijk uitsluiten (art. 14, tweede lid, RWW).
Met de mogelijkheid van het opleggen van een administratieve sanctie

127 Vgl. Vgl. Wielders, J.H.P.G., De arbeidsverplichting in de nieuwe Bijstandswet,
NJB, 1992, p. 1015. Voor een nadere uitwerking van de inhoud van de in art. 9 om-
schreven verplichtingen, verwijs ik naar Kluwers Sociale voorzieningen, de Rijks-
groepsregeling werkloze werknemers (deel 4), aant. 3 t/m 6 bij art. 9.

128 De plichten en administratieve sancties, die ingevolge werkloosheids- en bijstands-
regelingen (kunnen) worden opgelegd aan uitkeringsgerechtigden zijn in kaart gebracht
door J.M. Verheul in: Fraude en misbruik in de sociale zekerheid, Sociaal- en arbeids-
rechtelijke reeks 24, Deventer 1989, p. 66-67 (betreffende werkloosheidsregelingen), p.
74 (betreffende bijstandsregelingen). Vgl. ook Kok, F.J.C.M. de, Administratieve sanc-
ties in het sociaal zekerheidsrecht, Sociaal- en arbeidsrechtelijke reeks nr. 23, Deventer
1989, p. 57.

129 De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft in overleg met de
VNG en DIVOSA een ‘Handleiding toepassing sancties in de RWW’, d.d. 16 juli 1987 op-
gesteld. In deze handleiding die als een beleidsadvies moet worden gezien - géén minis-
terieel besluit ex. art. 14, derde lid, RWW - worden richtlijnen gegeven voor het opleggen
van sancties.
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wordt daarmee mijns inziens ook aan het tweede kenmerk van de rechts-
plicht, een minimum aan rechtsgevolgen bij de overtreding van het bevel,
voldaan.

Conclusie van het voorgaande is dat de in de ABW en daarop gebaseerde
RWW genoemde voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling gekwalifi-
ceerd kunnen worden als een ‘arbeidsplicht’. Het feit dat met deze ver-
plichtingen geen (afdwingbaar) recht van het uitvoeringsorgaan corres-
pondeert op nakoming daarvan door de betrokkenenl30 - en geen strijd
ontstaat met het grondwettelijke en verdragsrechtelijk verbod van
dwangarbeid!3! - doet niet af aan het plichtkarakter van genoemde voor-
schriften. De term arbeidsplicht is naar mijn mening op zijn plaats, ook
al heeft de term volgens velen een negatieve, normatieve lading, getuige
bijvoorbeeld de wijze waarop met de stelling ‘de 1990-maatregel is een
arbeidsplicht’ (§ 4.5.1) de maatregel zelf wordt afgekeurd. In het vervolg
zal ik zoveel mogelijk spreken over de arbeidsplicht, wanneer ik de voor-
waarde(n) gericht op arbeidsinschakeling ex artikel 3 ABW en artikel 9
RWW op het oog heb. Soms zal ik evenwel het meer gangbare begrip ‘ar-
beidsvoorwaarde(n)’ gebruiken, dat ik als synoniem van het begrip ‘ar-
beidsplicht’ beschouw.

4.6 De reflexwerking van de 1990-maatregel

Nu geconstateerd is dat de Algemene Bijstandswet een arbeidsplicht
kent, doet zich de vraag voor of, zoals zo dikwijls gesuggereerd is132, voor
de 1990-partner een arbeidsplicht geldt. Deze vraag is relevant en wel
hierom. In de praktijk van de bijstandsverlening is het (nog) doorgaans
zo dat slechts aan één van beide partners de voorwaarden gericht op ar-

130 Vgl. Sociaal zekerheidsrecht in 38 uitspraken, Bouwens, W.H.A.C.M. en J.J.M.
Kooijman en F.M. Noordam, p. 262.

131 Vgl. art. 19, derde lid, GW, art. 4, tweede lid, EVRM en art. 8, derde lid onder a,
IVBPR. Vgl. ook Niessen, C.R., De goedkeuring van het internationale verdrag inzake
economische, sociale en culturele rechten, Sociaal Maandblad Arbeid 1976, p. 358-370.
Het verbod van gedwongen arbeid is volgens Niessen niet gericht tegen de maatschap-
pelijke werkelijkheid waarin men feitelijk wel gedwongen is om te werken ten einde het
dagelijks brood te verdienen. Niessen is van mening dat de verplichting van een werklo-
ze om passende arbeid te aanvaarden niet in strijd is met het verbod van gedwongen ar-
beid. Deze verplichting treedt nl. niet buiten de sfeer van de feitelijke noodzaak om te
werken voor het brood. De werkloze, die de hem aangeboden passende arbeid niet aan-
vaardt, verliest zijn uitkering, maar is - behoudens de feitelijke noodzaak om de kost te
verdienen - niet gedwongen om te werken.

132 Vgl. § 4.5.1.
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beidsinschakeling worden opgelegd. De van betaalde arbeid vrijgestelde
partner wordt in staat gesteld zich te wijden aan het huishouden en
eventueel de zorg van kinderen.133 Ook volgens vaste jurisprudentie kan
ten aanzien van een echtpaar van voldoende besef van verantwoordelijk-
heid voor de voorziening in het bestaan worden gesproken, indien één
van hen zich volledig voor inschakeling in het arbeidsproces beschikbaar
stelt.134 Niettemin verbiedt de wet zeker niet dat aan beide partners de
arbeidsplicht wordt opgelegd, ook wel ‘de dubbele arbeidsplicht’ ge-
noemd.135

Wanneer gesteld wordt dat voor de 1990-partner de ABW-arbeidsplicht
geldt, wordt in het algemeenl36 ervan uitgegaan dat 66k aan deze part-
ner, in afwijking van de bestaande praktijk, de voorwaarden gericht op
arbeidsinschakeling zullen worden gesteld. De gedachte die aan de 1990-
maatregel ten grondslag ligt is immers dat vanaf 1990 van de generatie
die op of na 1 januari 1972 is geboren, verwacht kan worden dat deze via
het verrichten van betaalde arbeid, in het eigen levensonderhoud voor-
ziet. Hierop voortbouwend ligt het in de lijn der verwachtingen dat de
1990-maatregel ‘doorwerkt’ in het opleggen van de arbeidsplicht aan elk

133 Vgl. Kluwers Losbladige uitgave Sociale Voorzieningen, Algemene Bijstandswet,
deel I, p. art. 3-104; TK 1985-1986, UCV 62, p. 42; Hand. EK 1986-1987, p. 185; TK
1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 69.

134 KB 5 februari 1988, JABW 1988/184; RvS, Afd. geschillen van bestuur 30 januari
1990, JABW 1990/105; RvS Afd. geschillen van bestuur 21 december 1990, JABW 1991/
44; RvS Afd. geschillen van bestuur 26 november 1991, JABW 1992/26. In meer recente
jurisprudentie wordt - onder verwijzing naar de wetsgeschiedenis - gesteld dat aan de
voorwaarden om voor een uitkering ingevolge de RWW in aanmerking te komen in vol-
doende mate is voldaan indien één van hen zich volledig en reéel voor arbeid in loon-
dienst beschikbaar stelt: RvS, Afd. Geschillen van bestuur 21 september 1992, JABW
1993, 1; RvS, Afd. Geschillen van bestuur 21 september 1992, JABW 1993, 6; RvS, Afd.
Geschillen van bestuur 9 maart 1993, JABW 1993, 132.

135 Ook in meer recente jurisprudentie wordt dit bevestigd: vgl. RvS, Afd. Geschillen
van bestuur 15 april 1992, JABW 1992, 166: “Onder bepaalde omstandigheden kan van
beide echtgenoten worden verwacht dat beiden zich voor arbeid beschikbaar stellen.”;
RvS, Afd. Geschillen van bestuur 21 september 1992, JABW 1993, 1: “dat een voor-
waarde als hier in het geding in beginsel elk van beide partners, voorzover daarvoor
geen belemmeringen zijn, kan treffen”. In dezelfde bewoordingen RvS, Afd. Geschillen
van bestuur 21 september 1992, JABW 1993, 6: “(...) is het niettemin, gelet op art. 3
ABW mogelijk dat onder bepaalde omstandigheden van echtgenoten/partners wordt
verwacht dat beiden zich voor arbeid beschikbaar stellen”. Vgl. Wielders, De arbeids-
verplichting in de nieuwe Bijstandswet, NJB 1992, p. 1015/1016.

136 In § 4.5.1 heb ik betoogd dat de stelling ‘een arbeidsplicht voor de 1990-partner’
doorgaans op twee wijzen benaderd wordt. In de onderhavige paragraaf ga ik in op de
meer gangbare benaderingswijze. In § 4.6.2 kom ik terug op de eerste benaderingswijze
die de plicht afleidt uit de 1990-gedachte, op basis waarvan de 1990-maatregel tot stand
is gekomen.
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lid van de 1990-generatie in de Algemene Bijstandswet. Immers, wan-
neer men ervan uitgaat dat elk lid van de 1990-generatie in het eigen le-
vensonderhoud voorziet via het verrichten van betaald werk, dan zou het
toch voor de hand liggen dit uitgangspunt ook in het kader van bijstands-
verlening te doen gelden, met als gevolg dat aan een zodanig lid van de
1990-generatie voorwaarden worden gesteld welke strekken tot inschake-
ling in de arbeid. De regering bij monde van staatssecretaris De Graaf
had dit immers reeds bij de parlementaire behandeling te kennen gege-
ven. “Als in het kader van de Toeslagenwet aan de generatie die na 1990
18 jaar wordt voor het recht op toeslag in beginsel het beschikbaar stellen
van beide partners wordt verlangd, tenzij er belemmerende factoren!37
zijn, zal dit ook van invloed zijn op het RWW-beleid.138 Het ligt dan in de
rede dat ook in de RWW bij dezelfde leeftijdscategorie aan beide partners
in beginsel de arbeidsvoorwaarde wordt gesteld”.139 Elders betoogt hij:
“In de huidige situatie is er dus in beginsel de mogelijkheid dat aan beide
partners de voorwaarde tot arbeidsinschakeling wordt gesteld, maar dit
hoeft niet het geval te zijn. Dat zou wel uitgangspunt kunnen zijn voor
een nieuwe generatie die na 1990 18 jaar wordt, als het regime van de
Toeslagenwet daarop wordt afgestemd. Ook dan kunnen er echter in indi-
viduele gevallen belemmeringen zijn van sociale, medische of andere aard
voor arbeidsinschakeling van een partner, waarmee bij de bijstandsverle-
ning rekening moet worden gehouden”,140

De vraag of voor de 1990-partners in feitelijke zin een arbeidsplicht
geldt, komt derhalve neer op de vraag naar wat ik in § 4.1 de reflexwer-
king van de 1990-maatregel heb genoemd: dat wil zeggen de invloed van
de 1990-maatregel op het stellen van de voorwaarden gericht op arbeids-
inschakeling in de Algemene Bijstandswet. Met andere woorden, heeft de

137 Met belemmerende factoren tot arbeidsinschakeling van de partner worden m.i. de
bekende redenen van sociale, medische of andere aard bedoeld; vgl. Hand. TK 17 april
1986, p. 4629.

138 De Graaf doelt hier op het beleid inzake het opleggen van de voorwaarden gericht
op arbeidsinschakeling. Zoals hiervoor beschreven hield dat beleid tot dan toe in dat
vrijwel steeds slechts aan één van beide partners de voorwaarden gericht op arbeidsin-
schakeling werden opgelegd.

139 Vaste Commissie voor Sociale Zaken Werkgelegenheid, UCV 62, 28 april 1986, p.
42,

140 Hand. TK 17 april 1986, p. 4629 (Staatssecretaris De Graaf): Vgl. ook staatssecreta-
ris Kappeyne van de Coppello in: Vaste cie. voor SoZaWe, UCV 65, 29 april 1986, p. 19
“Indien een jonge vrouw en haar man of vriend samen een inkomen hebben dat ligt on-
der het bestaansminimum, zullen zij zich tot de bijstand moeten wenden. Daar zal dan
moeten worden beoordeeld of er op den duur bijstand kan worden verleend wanneer
men zich niet beschikbaar stelt voor de arbeidsmarkt”.
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1990-maatregel invloed (gehad) op het stellen van deze arbeidsplicht aan
(elk van beide partners van) het 1990-gezin?

Teneinde een duidelijk antwoord te kunnen geven op de zojuist gestelde
vraag heb ik in 1992 bij een aantal sociale diensten een klein praktijkon-
derzoek verricht. Mijns inziens was een inventarisatie van de praktijk
van bijstandsverlening nodig aangezien over deze reflexwerking, zo vlak
na de inwerkingtreding van artikel 3 TW, nog niets bekend was. Ik heb
mij gerealiseerd dat de organen die de Algemene Bijstandswet uitvoeren
op dat moment nog niet frequent te maken hadden met 1990-gezinnen.
Niettemin hoopte ik mede een antwoord te krijgen op de vraag hoe men,
ten aanzien van de voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling z6u rea-
geren, wanneer zo'n 1990-gezin een beroep zou doen op aanvullende bij-
stand.

4.6.1 Resultaten van het praktijkonderzoek

In de periode maart tot november 1992 heb ik bij tien sociale diensten
een onderzoek gedaan naar de (eventuele) reflexwerking van de 1990-
maatregel op het opleggen van de voorwaarden gericht op arbeidsinscha-
keling in de Algemene Bijstandswet.

Bij de selectie van de te onderzoeken sociale diensten is gestreefd naar
een zo groot mogelijke spreiding over Nederland. Er is (globaal) gekeken
naar de grootte van de steden en de geografische spreiding. Andere selec-
tiecriteria, zoals bijvoorbeeld de omvang van de werkloosheid, de indus-
triéle ontwikkeling en de kerkelijke gezindheid, heb ik geheel buiten be-
schouwing gelaten.

In het onderzoek zijn twee steden betrokken van meer dan 500.000
inwoners, drie steden met een inwoneraantal tussen 120.000 en 200.000,
twee middelgrote steden met een inwoneraantal tussen de 90.000 en
120.000 en ten slotte drie steden die niet meer dan 60.000 inwoners tel-
len. Via een brief heb ik steeds aan de directeur van de sociale dienst toe-
stemming gevraagd om in de betrokken organisatie één of meerdere ge-
sprekken te voerenl4l over het al dan niet opleggen van de (dubbele) ar-

141 Om een beter, concreter beeld te krijgen van de praktijk, heb ik ervoor gekozen om
het onderzoek mondeling te doen plaatsvinden. Niet alleen verhoogt dit naar mijn me-
ning de kans dat sociale diensten aan het onderzoek meewerken, een persoonlijk ge-
sprek biedt ook mogelijkheden om onduidelijkheden over een vraag of een antwoord te
verkleinen en de sfeer te ‘proeven’. Bovendien, niet de minst belangrijke reden, leek het
mij leerzaam om via bezoeken aan verschillende sociale diensten de uit de literatuur en
rechtspraak opgedane kennis te toetsen aan de praktijk.
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beidsvoorwaarde in relatie tot zorgtaken. In de brief is toen bewust niet
gesproken over de 1990-maatregel teneinde de spontaniteit in de beant-
woording van de vragen over de 1990-maatregel tijdens de feitelijke ge-
sprekken te bewaren. Om de kans op toestemming tot medewerking aan
het onderzoek te vergroten, heb ik de anonimiteit van de betrokken ge-
meente gegarandeerd. Van alle sociale diensten die ik voor mijn onder-
zoekje heb benaderd, heeft slechts één (grote) gemeente geweigerd mede-
werking te verlenen. De reden van deze weigering werd overigens niet ge-
geven.

De ‘interviews’ hield ik met functionarissen die voornamelijk in de
praktijk werkzaam zijn, veelal ‘bijstandsmaatschappelijk werkers’ ge-
noemd.142 Deze bijstandsmaatschappelijk werkers onderhouden het feite-
lijk contact met de aanvrager van een bijstandsuitkering, ‘de cliént’ en de
‘sociale dienst’. Op basis van de hen ter beschikking gestelde financiéle
gegevens en naar aanleiding van de met cliénten gevoerde gesprekken143
brengen deze bijstandsmaatschappelijk werkers doorgaans een advies uit
met betrekking tot het al dan niet (gedeeltelijk) toekennen van een uit-
kering. Dit advies wordt in de praktijk veelal overgenomen, doch kan ter-
zijde worden gesteld door een andere functionaris (die hoger op de hiérar-
chische ladder staat), veelal ‘de beslisser’ genoemd.144 Om die reden heb
ik daarnaast in de grotere!4® gemeenten aansluitend aan het interview
met de bijstandsmaatschappelijk werker, gesprekken gevoerd met deze
‘beslis-functionarissen’.

4.6.1.1 De invloed van zorgverplichtingen op de arbeidsplicht

Allereerst heb ik de vraag gesteld of, en zo ja, in welke mate, de aanwe-
zigheid van kinderen op het stellen van de genoemde voorwaarde(n) aan
elke van beide partners van invloed is. Een andere, meer algemene vraag
die ik stelde betreft de invloed van zorgtaken, bijvoorbeeld het verzorgen

142 Deze functionarissen werden in de door mij onderzochte gemeenten ook wel
‘contractbeheerder’, ‘contactpersoon’ of ‘dienstverlener’ genoemd.

143 In veel gemeenten, grote én kleine, hebben cliénten voorafgaand aan dit gesprek,
een kort gesprek met ‘de intaker’. Deze functionaris, meestal een bijstandsmaatschappe-
lijk werker, brengt als het ware een schifting tot stand in de grote hoeveelheid aanvra-
gen. Op basis van een kort gesprek, rangschikt de intaker de aanvraag in RWW-, ABW-
sec, IOAW-, IOAZ- of aanvullende AOW-aanvragen. De aanvragen worden daarna op
grond van die selectie - al dan niet willekeurig - over de bijstandsmaatschappelijk wer-
kers verdeeld.

144 Ook wel ‘toetser’, juridisch medewerker’ of ‘kwaliteitsmedewerker’ genoemd. Deze
functionaris heeft veelal een (min of meer) juridische opleiding genoten.

145 In grotere gemeenten is voor de beslisser(s) een aparte functie gecreéerd. In kleinere
gemeenten is dat veelal de chef van de afdeling.
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van een ziek familielid, op het al dan niet opleggen van de arbeidsvoor-
waarde. De geinterviewde werd met het oog hierop de vraag gesteld wel-
ke omstandigheden in zijn visie belangrijk waren bij het nemen van een
beslissing tot het al dan niet opleggen van de dubbele arbeidsvoorwaarde.
Ter suggestie werden de volgende omstandigheden genoemd: geslacht,
leeftijd, aanwezigheid kinderen, leeftijd kinderen, beschikbaarheid kin-
deropvang, arbeidsmarktperspectieven, zorg familielid of andere - door de
geinterviewde nader te noemen - omstandigheden. Ter verificatie van
hun antwoord, legde ik hen een casuspositie voor. Uit de door mij onder-
zochte gemeenten, kwam het volgende beeld naar voren.

In zes gemeenten werd in het geval dat aan een gezin - met of zonder
kinderen - een bijstandsuitkering werd toegekend, altijd aan één van
beide partners de arbeidsplicht gesteld. De andere partner werd dan vrij-
gesteld van de verplichting zich beschikbaar te stellen voor betaalde ar-
beid. Het deed voor deze gemeenten niet ter zake of die vrijgestelde part-
ner feitelijk zorgverplichtingen (bijvoorbeeld voor kinderen, naaste fami-
lie) had of niet.

Een andere lijn werd in de overige vier gemeenten gevolgd. Van deze
vier gemeenten, was er één gemeente waarin altijd aan beide partners de
voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling werden gesteld, voor zover
het jonge, kinderloze echtparen betreft. Bij twee (van deze vier - ‘afwij-
kende’ - gemeenten) werden onder bepaalde omstandigheden zelfs als er
kinderen zijn, aan elk van beide partners afzonderlijk de arbeidsvoor-
waarde opgelegd: in één (grote) gemeente was dat meestal het geval wan-
neer het gezin kinderloos was of in het geval het jongste kind de leeftijd
van 16 jaar had bereikt, in de andere (kleine) gemeente werden de dub-
bele arbeidsplicht eveneens gesteld aan kinderloze echtparen en tevens
aan gezinnen met kinderen vanaf 12 jaar. Ten slotte stelde één (grote) ge-
meente de arbeidsplicht in principe aan één van beide partners, doch
legde deze in bijzondere omstandigheden aan beide partners op. Het stel-
len van de dubbele arbeidsinschakelingsvoorwaarde, waartegen volgens
de gemeente de wet zich niet verzet, was echter niet gebaseerd op een in
de gemeente vastgelegde beleidslijn.

De vraag doet zich vervolgens voor in het geval dat de gemeente aan
één van beide partners de arbeidsvoorwaarde wil opleggen (dus niet aan
beiden), aan wie van de partners deze wordt opgelegd. In negen gemeen-
ten deed het geslacht in principe niet terzake. In die ene, op dit punt, af-
wijkende (kleinere) gemeente, werden de arbeidsplicht in principe auto-
matisch aan de man opgelegd. Van deze beleidslijn werd alleen afgewe-
ken voor zover de vrouw uitdrukkelijk als wens te kennen had gegeven
dat aan haar de voorwaarden zou worden gesteld en bovendien voor zover
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zij betere arbeidsmarktperspectieven had (cumulatief). Van de negen
gemeenten, voor wie het geslacht niet van belang was, antwoordden vijf
gemeenten op de vraag of beide partners keuzevrijheid146 hebben bij de
bepaling voor wie van beide partners arbeidsplicht zal gaan gelden, dat
partners hierin absoluut vrij waren. In één (grotere) gemeente werd de
arbeidsvoorwaarde aan de aanvrager opgelegd. Een grote gemeente ken-
de slechts gedurende een zekere tijd (ongeveer één jaar) keuzevrijheid.
Na het verstrijken van die tijd werd, wanneer de gemeente hiertoe aan-
leiding zag, overeenkomstig artikel 10, tweede lid, RWW, de dubbele ar-
beidsvoorwaarde opgelegd. Bij de overige twee gemeenten werd de ar-
beidsvoorwaarde uiteindelijk opgelegd aan degene met de beste arbeids-
marktperspectieven.

De aan- of afwezigheid van kinderopvang was volgens de respondenten
geen omstandigheid die van invloed is op het stellen van (de omvang van)
de arbeidsplicht. De van de arbeid vrijgestelde (thuisblijvende) partner
werd verondersteld de zorg van kind(eren) voor zijn rekening te nemen.
Hetzelfde gold voor de zorg van een hulpbehoevend familielid. Volgens de
vier gemeenten waarin dubbele voorwaarden werden opgelegd, kon deze
zorg een omstandigheid opleveren om één partner van de voorwaarden
vrij te stellen.

De volgende casus leverde geen afwijkende antwoorden van de respon-
denten op. De casus luidde als volgt:

“Een 30-jarige man wendt zich tot u en vraagt een bijstandsuitkering
aan. Hij heeft een vrouw van 23 jaar. Zij heeft hun beide kinderen
van één en drie jaar altijd full-time verzorgd. De man is vroeger
werkzaam geweest in een beroep waarvan de arbeidsmarktperspectie-
ven thans zeer ongunstig zijn. Zijn vrouw zou met haar secretaresse-
opleiding zo aan de slag kunnen. Aan wie zou u de voorwaarden ge-
richt op arbeidsinschakeling stellen? Aan de man, de vrouw of aan
beiden?”

Volgens acht gemeenten zouden de voorwaarden aan de man worden ge-
steld, vaak impliciet ervan uitgaande dat de aanvrager (de man) zich ook
daadwerkelijk beschikbaar wil stellen voor de arbeidsmarkt. Deze ge-
meenten motiveerden dit vanuit de stelling dat men niet tot verplichte
rolwisseling wil dwingen. In overeenstemming met de antwoorden op de
algemene vragen, zouden twee gemeenten de voorwaarden aan de vrouw

146 Voor zover die al bestaat. Immers, 4 van de onderzochte gemeenten leggen onder
omstandigheden aan beide partners voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling op.
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opleggen, vanwege het feit dat zij de beste arbeidsmarktperspectieven
heeft.

4.6.1.2 De invloed van de 1990-maatregel op de arbeidsplicht

Over de meest centrale vraag van mijn onderzoek, die naar de invloed
van de 1990-maatregel op het stellen van voorwaarden gericht op ar-
beidsinschakeling, kan ik kort zijn.

In het overgrote deel van de onderzochte gemeenten, waren de respon-
denten niet eens op de hoogte van het bestaan van de 1990-maatregel. Na
mijn opmerking dat deze maatregel iets te maken heeft met het postbus
51-spotje “Een slimme meid is op haar toekomst voorbereid” gaf iedere
ondervraagde te kennen deze slagzin wel te kennen. Van (de inhoud van)
de 1990-maatregel had men nog nooit gehoord.147 Los van de persoonlijke
onbekendheid met de 1990-maatregel, had in geen enkele van de onder-
zochte gemeenten het bestaan van deze maatregel consequenties voor het
stellen van de arbeidsvoorwaarde, ook niet voor wat betreft die gemeen-
ten die hierover interne richtlijnen kennen. Bij navraag bleken twee ge-
meenten namelijk in hun interne instructieboek over de 1990-maatregel
een passage te hebben opgenomen, doch het ging hier slechts om (gebrek-
kige) informatieverschaffing over de 1990-maatregel. In één interne
richtlijn was bewust besloten de 1990-generatie niet anders te behande-
len dan andere bijstandsgerechtigden, terwijl de andere richtlijn in de
praktijk een dode letter bleek te zijn.148 Ter verdediging van dit laatste,
voerde de respondent aan dat in zijn (grote) gemeente reeds nu al een
dubbele arbeidsvoorwaarde werd opgelegd aan alle jonge, kinderloze
echtparen.

147 Eén respondent maakte naar aanleiding hiervan de volgende opmerking: “Nou moet
ik wel zeggen dat ik er in 1990 een jaar, vanwege ziekte, uit ben geweest”.

148 Volgens de richtlijn van de sociale dienst van één grote gemeente is de 1990-maat-
regel bedoeld om de economische zelfstandigheid te bevorderen. Als gevolg van deze
maatregel is de toeslag op grond van de Toeslagenwet voor echtparen/gezamenlijke
huishoudens komen te vervallen, waardoor in een aantal gevallen men met de WW-uit-
kering onder bijstandsniveau komt. Op dat moment ontstaat er recht op een aanvullen-
de RWW-uitkering. De richtlijn vervolgt met voor te schrijven dat deze aanvullende
RWW-uitkering aan de vrouw dient te worden toegekend. Aan haar dient dan vervol-
gens ook de arbeidsvoorwaarde te worden gesteld, al is dat niet overeenkomstig art. 10
RWW.

Uit de gesprekken kwam duidelijk naar voren dat deze passage in de praktijk een dode
letter was. Een bijzonder beleid op grond van de 1990-maatregel bleef dan ook in deze
gemeente achterwege. Opmerkelijk is dat de 1990-maatregel onvolledig was weergege-
ven. De aanduiding van de 1990-generatie én de uitzonderingsclausule werden bijvoor-
beeld geheel achterwege gelaten!
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4.6.1.3. Samenvatting

In de periode maart tot november 1992 heb ik bij tien sociale diensten
onderzoek gedaan. De 1990-maatregel was op dat moment al zo'n tweeén-
eenhalf jaar van kracht. Doel van het kleine onderzoek was impressies op
te doen over de invloed van zorgverplichtingen op het stellen van de
voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling alsmede een antwoord op de
vraag te krijgen of in dit opzicht een bijzonder beleid wordt gevoerd ten
aanzien van de 1990-generatie. De resultaten van het onderzoek kunnen
overigens niet representatief voor Nederland genoemd worden.

Ten aanzien van gezinnen (met of zonder kinderen) is mij gebleken dat
in het algemeen aan één van beide partners de arbeidsvoorwaarde wordt
gesteld. De van arbeid vrijgestelde partner wordt geacht de kinderzorg
voor zijn rekening te nemen. Partners bepalen lang niet altijd zelf aan
welke partner de arbeidsplicht wordt gesteld. In iets meer dan de helft
van de door mij onderzochte gemeenten is dat wel het geval. In de overige
gemeenten neemt de desbetreffende sociale dienst deze beslissing, waar-
bij veelal verwezen wordt naar het criterium ‘de beste arbeidsmarktper-
spectieven’. In sommige gemeenten gelden evenwel dubbele voorwaarden
gericht op arbeidsinschakeling, maar dan niet specifiek op de 1990-maat-
regel gebaseerd.

Een opvallende uitkomst van dit onderzoek is dat zeer weinig onder-
vraagden op de hoogte zijn van het bestaan van de 1990-maatregel. In
alle door mij onderzochte gemeenten heeft deze maatregel niet geleid tot
ander beleid ten aanzien van het stellen van de arbeidsinschakelings-
voorwaarden.

4.6.2 Een arbeidsplicht voor de 1990-partner?

Dan nu, op basis van het voorafgaande, de beantwoording van de vraag:
houdt artikel 3 TW een arbeidsplicht - voor de 1990-partner - in?

De in de literatuur verkondigde stelling dat de 1990-maatregel een ar-
beidsplicht inhoudt, omdat de (ver)plicht(ing) tot deelname aan betaalde
arbeid in de Toeslagenwet is neergelegd, is mijns inziens, zoals ik hier-
voor al betoogd heb, in juridische zin niet houdbaar. Hoewel in de wet een
aantal verplichtingen is opgesomd die ook voor de echtgenoot van de
toeslaggerechtigde geldenl49, kent de Toeslagenwet geen verplichtingen

149 In art. 12 TW is bijvoorbeeld een (spontane) mededelingsplicht voor de toeslagge-
rechtigde en zijn echtgenoot neergelegd. Verder gebiedt art. 13 TW de toeslaggerechtig-
de en zijn echtgenoot voorschriften op te volgen die de bedrijfsvereniging ingevolge art.
30 TW ten behoeve van een doelmatige controle stelt.
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die gericht zijn op diens inschakeling in de arbeid. Aan het niet verrich-
ten van betaalde arbeid zijn ook geen sancties verbonden. Het ontbreken
van dergelijke verplichtingen en sancties vloeit voort uit het feit dat de
Toeslagenwet geen zelfstandige functie vervult, doch voortbouwt op de
WW, ZW, AAW, WAO en WAMIL.150 In deze onderliggende wetten zijn
wel arbeidsplichten terug te vinden!51, doch deze zijn uitsluitend van toe-
passing op de uitkeringsgerechtigde en niet op diens echtgenoot.

De uitspraak evenwel dat de 1990-maatregel een arbeidsplicht voor de
1990-partner inhoudt, aangezien de maatregel zijn materiéle uitwerking
vindt in de ABW, dient naar mijn mening serieuzer genomen te worden.
Het bestaan van een arbeidsplicht voor de 1990-partner (de tweede
vraag) wordt dan afgeleid uit de veronderstelling dat, wanneer het 1990-
gezin onder het bijstandsregime valt (als gevolg van artikel 3 TW), ook
aan de 1990-partner de ABW-arbeidsplicht wordt of kan worden opge-
legd.

In § 4.5.1 heb ik geconcludeerd dat voor de Algemene Bijstandswet een
arbeidsplicht geldt. In de daaropvolgende § 4.6.1 heb ik geconcludeerd
dat in de praktijk van bijstandsverlening aan de 1990-partner, althans
voor zover ik eind 1992 heb kunnen nagaan, geen ABW-arbeidsplicht
wordt opgelegd. Het 1990-gezin wordt niet anders behandeld dan andere
gezinnen. Dit houdt in dat doorgaans slechts aan één van beide partners
de arbeidsplicht wordt opgelegd. Nu de arbeidsplicht niet aan de 1990-
partner wordt opgelegd, is de stelling dat de 1990-maatregel een arbeids-
plicht inhoudt voor de financieel afhankelijke partner, mijns inziens on-
juist. Mijn (beperkt geldige) conclusie is dan ook dat de 1990-maatregel
in de praktijk in de eerste jaren geen reflexwerking heeft gehad op het
opleggen van de voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling in de Alge-
mene Bijstandswet.152

150 Vgl. § 4.2.4.

151 Bijv. art. 30, eerste lid, ZW; art. 15 AAW; art. 24 WAQO; art. 24, eerste lid, onder b
onder ten eerste, ten tweede en ten derde; art. 26, eerste lid, onder d, fen g WW.

152 De gevolgen van de Jeugdwerkgarantiewet (JWG) op de arbeidsplicht van de part-
ner, heb ik hier onbesproken gelaten, niet alleen omdat de JWG tot nu toe op slechts een
zeer beperkte groep van toepassing is, maar ook omdat een arbeidsplicht in de zin van
de JWG pas na een wachttijd van 6 maanden (zogenaamde zoekperiode) gaat spelen.

De JWG is een voorziening voor (zeer) moeilijk bemiddelbare werkloze jongeren. Doel
van de wet is het versterken van de arbeidsmarktpositie van deze jongeren door het
bieden van zinvolle werkervaring en scholing, gericht op doorstroming naar een regu-
liere baan. De wet is in werking getreden op 1 september 1991 (KB van 14 augustus
1991, Stb. 1991, 428) en is vanaf 1 januari 1992 van toepassing in alle gemeenten. De
doelgroep waarop de JWG zich richt wordt gefaseerd uitgebreid (art. 35 JWQG), totdat in
1998 alle jongeren tot en met 26 jaar onder de werkingssfeer van de wet vallen. Op 1
januari 1992 bestond de doelgroep (art. 2 JWGQG) uit werkloze jongeren beneden de 18

143



Hoofdstuk 4

4.7 Samenvatting

In dit hoofdstuk heb ik allereerst de directe rechtsgevolgen van artikel 3
TW bestudeerd.

De Toeslagenwet voorziet - tot op zekere hoogte - ten behoeve van de-
gene die een uitkering ontvangt op grond van de WW, ZW, WAO, AAW
en WAMIL (zogenaamde loondervingsuitkeringen), in een financiéle te-
gemoetkoming, een toeslag, wanneer zijn uitkering tezamen met eventu-
eel inkomen van de partner (met een zekere vrijlating) onder het sociaal
minimum terechtkomt. Artikel 3 TW sluit een bepaalde groep uit van dit
recht op toeslag. Het is een uitsluitingsgrond. Artikel 3 TW leert dat voor
de vraag of recht op toeslag bestaat, gekeken moet worden naar ten eer-
ste de aanwezigheid van jonge kinderen en ten tweede de geboortedatum
van de partner van de uitkeringsgerechtigde. Wanneer tot het huishou-
den van de loondervingsuitkeringsgerechtigde een eigen kind, aange-
huwd kind of pleegkind behoort dat jonger is dan 12 jaar, bestaat er in
ieder geval recht op toeslag, mits uiteraard aan de andere voorwaarden
voor recht op toeslag is voldaan. Blijkens de wetsgeschiedenis is voor wat
betreft die leeftijdsgrens aansluiting gezocht bij de belastingwetgeving.
Zijn er geen inwonende kinderen of zijn die ouder dan 12 jaar, dan is ver-
volgens de geboortedatum van de partner doorslaggevend (tweede vraag).
Artikel 3 TW is slechts van toepassing, dat wil zeggen er bestaat geen
recht op toeslag, wanneer de partner van de uitkeringsgerechtigde gebo-
ren is n4 31 december 1971. De 1990-maatregel maakt derhalve onder-
scheid naar geboortedatum. Niet onjuist, maar enigszins onnauwkeurig
wordt veelal betoogd dat de 1990-maatregel een leeftijdscriterium kent.
Ten onrechte wordt evenwel veelal vermeld dat de 1990-partner ten min-
ste 18 jaar oud is wanneer artikel 3 van de Toeslagenwet op hem van toe-
passing is. De idee dat met de toevoeging Vanaf 1990’ in de 1990-maat-
regel een regeling is getroffen die voorziet in een minimumleeftijd van 18
jaar van de partner, is een misvatting. ‘Vanaf 1990’ zegt alleen iets over
het tijdstip vanaf wanneer artikel 3 TW feitelijk is gaan werken.

Vervolgens heb ik in dit hoofdstuk de indirecte rechtsgevolgen van de
toepasselijkheid van artikel 3 TW beschreven. Met andere woorden, wat
gebeurt er wanneer als gevolg van de werking van artikel 3 van de Toe-
slagenwet geen recht op toeslag bestaat en het inkomen van het betref-

jaar en schoolverlaters tot 21 jaar. Voor beide groepen jongeren geldt dat ze (binnen een
periode van 12 maanden) langer dan 6 maanden werkloos moeten zijn geweest (zoek-
periode). Bij het einde van de (eventueel verlengde) zoekperiode moet de JWG-organi-
satie de jongere een dienstbetrekking aanbieden (art. 11 JWG) en zal deze door de jonge-
re, op straffe van een sanctie, in principe geaccepteerd moeten worden.
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fende gezin onder het sociaal minimum terechtkomt? Ter beantwoording
van deze vraag heb ik het gezin dat een beroep doet op (aanvullende) bij-
stand omdat het door de toepasselijkheid van artikel 3 TW wordt getrof-
fen, het zogenaamde 1990-gezin, vergeleken met het gezin dat wel een
beroep kan doen op een toeslag (het niet-1990-gezin). Er zijn enkele ver-
schillen tussen een toeslag op grond van de Toeslagenwet en een (aanvul-
lende) bijstandsuitkering voor een 1990-gezin. Het belangrijkste verschil
is dat het 1990-gezin te maken krijgt met de in de Algemene Bijstands-
wet geldende (strenge) inkomens- en vermogenstoets. Verder leek het er
op dat het 1990-gezin eveneens geconfronteerd zou worden met de in die
wet genoemde voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling. De algemene
veronderstelling, zowel bij de regering als in de literatuur, was namelijk
dat de 1990-partner in de geest van de 1990-maatregel, waarin arbeids-
participatie van de jonge generatie uitgangspunt is, aan de in het kader
van de Algemene Bijstandswet geldende voorwaarden gericht op arbeids-
inschakeling zou moeten voldoen. Daarmee zou worden afgeweken van de
geldende praktijk, waarin slechts van één van beide partners arbeidsin-
schakeling wordt gevergd. In de literatuur werd de 1990-maatregel, veel-
al op grond van die veronderstelling, dan ook als een arbeidsplicht voor
de 1990-partner gekarakteriseerd. Of anders gezegd, aangenomen werd
dat er sprake is van een reflexwerking van artikel 3 TW op de voorwaar-
den gericht op arbeidsinschakeling in de Algemene Bijstandswet.

Op grond van de resultaten van een door mij verricht praktijkonder-
zoek en een analyse van het begrip arbeidsplicht heb ik aannemelijk ge-
maakt dat de 1990-partner niet anders behandeld wordt dan partners in
niet-1990-gezinnen die een beroep doen op bijstand. Dit betekent dat, zo-
als doorgaans in de bijstandsuitvoeringspraktijk gebruikelijk is, slechts
van één van beide partners inschakeling in de arbeid wordt gevergd. De
in de literatuur veel gehoorde stelling dat de 1990-maatregel een arbeids-
plicht voor de 1990-partner tot gevolg heeft, is derhalve feitelijk niet
houdbaar. Weliswaar kent de Algemene Bijstandswet een ‘arbeidsplicht’
in de voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling die op grond van die
wet worden gesteld, het bestaan van zo'n vermeende arbeidsplicht voor
de 1990-partner vloeit echter noch voort uit de Toeslagenwet - nu de wet
zelf geen arbeidsplicht kent - noch uit de Algemene Bijstandswet. De
vooronderstelling die aan de 1990-maatregel ten grondslag ligt, namelijk
dat de 1990-generatie via deelname aan betaalde in het eigen levenson-
derhoud voorziet, heeft dus geen vervolg in de Algemene Bijstandswet ge-
vonden. Wat dat betreft gaat er, althans voor zover ik op basis van dit
praktijkonderzoek eind 1992 heb kunnen beoordelen, derhalve geen re-
flexwerking uit van de 1990-maatregel op de arbeidsinschakelingsvoor-
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waarden oftewel arbeidsplicht in de ABW. Sterker nog, ik heb gemerkt
dat de 1990-maatregel en met name de werking ervan, onbekend terrein
was voor bijstandsverlenende organen.
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Beleid en wetgeving na de 1990-
maatregel

5.1 Inleiding

Alvorens in het volgende hoofdstuk de vraag te beantwoorden of door
middel van de 1990-maatregel bereikt wordt hetgeen er door de regering
mee wordt beoogd, worden in dit hoofdstuk de bouwstenen aangedragen
die nog nodig zijn voor de beantwoording van deze vraag.

Bij de bespreking van het beleidsplan Emancipatie, waarover ik in
§ 3.4 verslag heb gedaan, bestonden er zelfs bij sommige voorstanders
van het 1990-voornemen twijfels met betrekking tot de haalbaarheid van
het jaar 1990 als het tijdstip van inwerkingtreding van dit voornemen.
Met name gelet op de nog te starten voorlichtingscampagne in het onder-
wijs ter voorbereiding op een arbeidzaam bestaan van vrouwen, zou het
tempo te hoog liggen.! Anderen daarentegen zagen het jaar 1990 juist als
een principieel draaipunt.2 Van doorslaggevende betekenis voor velen
was dat er nu tenminste stappen werden ondernomen ter uitvoering van
wellicht het belangrijkste item van het beleidsplan Emancipatie.3 Deze
mening was ook de regering in het beleidsplan Emancipatie toegedaan.
Volgens de regering zou het niet goed zijn “om te wachten tot bij wijze
van spreken de laatste gehuwde niet werkende vrouw eindelijk besloten
heeft om toch deel te nemen aan de arbeidsmarkt”.4 Het afwijzen van het
1990-voornemen zou volgens de regering immers een zeer remmende in-

1 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 15, p. 59
(VVD).

2 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, zie bijvoor-
beeld p. 10, 59: “De bel voor de laatste ronde heeft geluid” (D’'66).

3 Hand. TK, 4 maart 1986, p. 3829; TK, Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid,
UCV 45, p. 69/70: Minister De Koning betreurt dat zijn geestverwanten een motie heb-
ben ingediend “tegen het jaartal 1990 en de meisjes van 18 jaar”. Voor hem heeft het
1990-voornemen “in ieder geval de charme van concreetheid”.

4 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 34, zie bo-
vendien p. 65, 66.
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vloed hebben op het steeds verder voortschrijdende emancipatieproces.
En omdat in het 1990-voornemen rekening werd houden met de verzor-
ging van jonge kinderen, was in de visie van de regering voldoende zorg-
vuldigheid betracht met betrekking tot de keuze voor het jaar 1990.5

In het kader van de problematiek van de haalbaarheid van het jaar
1990, wordt in dit hoofdstuk de vraag behandeld of en zo ja welk beleid,
door de overheid is ontwikkeld om de 1990-generatie voor te lichten en
voor te bereiden op de 1990-maatregel. Is er door de overheid vervolgbe-
leid ten behoeve van de 1990-generatie ontwikkeld? In de paragrafen 5.2
en 5.3 wordt deze vraag beantwoord.

Andere vragen die in dit hoofdstuk behandeld worden en betrekking
hebben op de periode n4a de totstandkoming van de 1990-maatregel, zijn
ten eerste de vraag of in plaats van toeslagen individuele uitkeringsrech-
ten voor de 1990-generatie in het leven zijn geroepen.6 Aan de beant-
woording van deze vraag is § 5.4 gewijd. En ten tweede de vraag wat door
de overheid is ondernomen om soortgelijke wettelijke maatregelen als de
1990-maatregel tot stand te brengen. Is er met andere woorden sprake
van vervolgwetgeving waarmee hetzelfde beoogd wordt als met de 1990-
maatregel? Of kortweg: is er sprake van 1990-maatregel-conforme ver-
volgwetgeving? Het stellen van deze vraag ligt alleen al hierom voor de
hand, omdat door de regering zelf erkend wordt dat “het duidelijk zal zijn
dat die nieuwe situatie, waarin een ieder in staat is tot het opbouwen van
een zelfstandig bestaan niet met één maatregel te realiseren is”.” In § 5.5
wordt de vraag van het al dan niet bestaan van (initiatieven voor) ver-
volgwetgeving die in harmonie is met de 1990-maatregel, beantwoord.

Tenslotte wordt in § 5.6 van dit hoofdstuk nog onderzocht of na de tot-
standkoming van artikel 3 TW wellicht sociale-zekerheidswetgeving tot
stand is gebracht, waarin - evenals bij laatstgenoemd wetsartikel - de ar-
beidsparticipatie van beide partners wordt nagestreefd, maar in afwij-
king hiervan niet slechts gericht is tot de 1990-generatie. Dit noem ik het
vraagstuk van incongruente vervolgwetgeving. In dat kader behandel ik
de IOAW/IOAZ en de plannen tot herziening van de Algemene Bij-
standswet.

5 Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, UCV 45, 3 februari 1986, p. 35, 65, 66,
70.

6 Het kabinet had deze studie eind april 1986 toegezegd (vgl. § 3.5.3).

7 Minister de Koning, In: Stcrt.1 februari 1989, nr. 23, p. 2.
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5.2 Meisjesbeleid

We hebben in hoofdstuk 3 gezien dat het kabinet in het beleidsplan
Emancipatie enerzijds economische zelfstandigheid van de 1990-genera-
tie tot uitgangspunt neemt, doch tegelijkertijd erkent, dat er in dit ver-
band (speciaal voor meisjes) specifieke knelpunten bestaan op het gebied
van bewustwording, scholing, arbeid en inkomen. Met het oog hierop
richt de regering op 18 februari 1986 een adviesaanvraag over de maat-
schappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen aan de Emancipatie-
raad, de Sociaal-economische Raad en de Raad voor het Jeugdbeleid.8 Na
de verkregen adviezen® verschijnt in 1988 de kabinetsnota ‘Maatschappe-
lijke positie van meisjes en jonge vrouwen’, die ook wel de nota ‘Meisjes-
beleid’ wordt genoemd.10

5.2.1 Inhoud nota Meisjesbeleid

Het kabinet constateert in navolging van de adviesorganen, dat er nog
geen sprake is van zelfstandigheid van de nieuwe generatie jonge vrou-
wen. Op allerlei terreinen - onder meer op het terrein van opvoeding, on-
derwijs, arbeid en inkomen - zijn er knelpunten. De centrale doelstelling
voor het beleid met betrekking tot de maatschappelijke positie van meis-
jes en jonge vrouwen formuleert het kabinet als volgt: “het bevorderen
van de ontwikkeling van meisjes en jonge vrouwen naar zelfstandigheidl!
in een proces van participeren en integreren in de samenleving”.12

8 Het kabinet vraagt advies aan de Raad voor het Jeugdbeleid (RvJ), de Emancipa-
tieraad (ER) de Sociaal-Economische Raad (SER), aangezien meisjesbeleid onderdeel is
van respectievelijk jeugdbeleid, emancipatiebeleid en sociaal-economisch beleid. In deze
adviesaanvraag constateert de regering dat uit verschillende onderzoeken is gebleken
dat de maatschappelijke oriéntatie van meisjes vergeleken met een tiental jaren geleden
is veranderd, maar dat hun maatschappelijke positie lang niet altijd in dezelfde mate is
gewijzigd. Het kabinet verzoekt om commentaar en zo nodig om andere of aanvullende
beleidsvoorstellen of -aanbevelingen.
9 Analyse en advies Emancipatieraad, Meisjes en jonge vrouwen, Den Haag, december
1987; Advies Raad voor het jeugdbeleid, Meisjes, de helft van de jeugd, advies over de
maatschappelijke positie van meisjes: opvoeding, school, werk, hulpverlening en vrije
tijd, Rijswijk, februari 1988; Sociaal-Economische Raad, Advies maatschappelijke
positie van meisjes, SER-Publicatie nr. 4 - 18 maart 1988.
10 Beleidsnota Maatschappelijke positie meisjes en jonge vrouwen, TK 1988-1989,
20939.
11 In navolging van de Emancipatieraad onderscheidt de nota twee aspecten ten aan-
zien van het centrale begrip ‘zelfstandigheid’: een sociaal-cultureel aspect en een sociaal-
economisch aspect. Onder het sociaal-cultureel aspect van zelfstandigheid worden de
->
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De beleidsnotitie vindt zijn uitwerking op het gebied van opvoeding,
onderwijs, vrije tijd, hulpverlening, arbeid en inkomen, voorlichting en
ondersteuning van het emancipatieproces. Het reeds in gang gezette be-
leid wordt geinventariseerd en er wordt tevens een overzicht van nieuwe
beleidsvoornemens en maatregelen gepresenteerd. Maatregelen op het
gebied van de eerste vier genoemde terreinen, liggen veelal op het vlak
van deskundigheidsbevordering, materiaalontwikkeling, onderzoek en
voorlichting. Op het terrein van arbeid en inkomen formuleert de nota de
volgende doelstelling: “het bereiken van een situatie waarin ieder vol-
wassen individu, ongeacht de leefvorm waarvan zij of hij deel uitmaakt,
in eigen levensonderhoud kan voorzien”.13De nieuwe generatie moet vol-
gens het kabinet verder worden voorbereid op economische zelfstandig-
heid, primair via deelname aan betaalde arbeid. Een actieve maatschap-
pij, waarin ieder individu die daartoe beschikbaar en in staat is blijvend
deelneemt aan het arbeidsproces, is hét ideaal. Voorkomen dient dan ook
te worden dat de nieuwe generatie jonge vrouwen in de toekomst een
nieuwe generatie (her)intreedsters wordt, aldus de nota. Het kabinet zegt
dan ook verheugd te constateren dat het belang van deze economische
zelfstandigheid door de genoemde adviesorganen wordt ondersteund.

De nota vestigt de aandacht in dat kader op scholing, flankerend beleid
en inkomensbeleid. Gezien het uitgangspunt van economische zelfstan-
digheid, primair te bereiken door middel van betaalde arbeid, is het vol-
gens het kabinet allereerst noodzakelijk de beroepskwalificatie te verbe-
teren en het bereik van scholings- en werkgelegenheidsmaatregelen voor
meisjes en jonge vrouwen te vergroten. Daarbij richt men zich voorname-
lijk op voorlichting over studie- en beroepskeuzen, met name op zogehe-
ten ‘mannensectoren’ en ‘mannenberoepen’, aangezien daar de beste ar-

mogelijkheden verstaan waardoor ieder individu in sociaal en cultureel opzicht auto-
noom weerbaar en kritisch kan functioneren. Met het sociaal-economisch aspect van
zelfstandigheid duidt het kabinet de mogelijkheden aan waardoor ieder (volwassen) in-
dividu in eigen levensonderhoud kan voorzien, hetgeen volgens het kabinet primair via
deelname aan betaalde arbeid dient te geschieden. Deze laatste zinsnede ‘primair via
deelname aan betaalde arbeid’ wijkt echter weer af van wat de Emancipatieraad onder
het sociaal-economische aspect van het begrip ‘zelfstandigheid’ verstond. Deze Raad had
alleen het belang van de combineerbaarheid van betaalde en onbetaalde arbeid bena-
drukt (vgl. § 3.3.5).

12 Beleidsnota Maatschappelijke positie meisjes en jonge vrouwen, TK 1988-1989,
20939, nr. 2, p. 3.

13 Beleidsnota Maatschappelijke positie meisjes en jonge vrouwen, TK 1988-1989,
20939, nr. 2, p. 39.
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beidsmarktperspectieven zouden liggen.14 Verder acht het kabinet de be-
vordering van Kinderopvang, ouderschapsverlof, flexibilisering en verlen-
ging van zwangerschaps- en bevallingsverlof alsmede verbetering van de
rechtspositie van deeltijdwerkers noodzakelijk. Niettemin worden hier-
over geen concrete afspraken gemaakt. Ten aanzien van het inkomensbe-
leid verwijst het kabinet naar het op korte termijn te verwachten rege-
ringsstandpunt met betrekking tot de verzelfstandiging van de uitke-
ringsrechten. Hierop vooruitlopend verklaart het kabinet dat beleid ge-
richt op bevordering van inkomensverwerving uit betaalde arbeid zijns
inziens meer bijdraagt aan de bevordering van economische zelfstandig-
heid dan het verstrekken van uitkeringen.

5.2.2 Analyse nota Meisjesbeleid

Bij vergelijking van de nota Meisjesbeleid met het beleidsplan Emanci-
patie ‘85, valt ten eerste op dat de nota oppervlakkiger en veel minder
‘gespierd’ is.15Zo wordt bijvoorbeeld in de nota niet meer gesproken over
‘structurele machtsongelijkheid’, maar over ‘ongelijke maatschappelijke
deelname’. Waar in het beleidsplan de nadruk lag op de mogelijkheden
van vrouwen om tot maatschappelijke ontplooiing te komen en zelfstan-
dig te zijn, wordt in de nota uitdrukkelijk de bevordering van de zelfstan-
digheid van meisjes en jonge vrouwen via betaalde arbeid ten doel ge-
steld. Het accent ligt in de nota Meisjesbeleid met andere woorden, nog
meer dan in het beleidsplan Emancipatie, op gelijke arbeidsparticipatie
van mannen en vrouwen. Dat komt expliciet tot uitdrukking in de doel-
stelling op het beleidsterrein Arbeid en Inkomen.16

Het zwaartepunt ligt in de nota op voorlichting en onderzoek. De nota
somt slechts knelpunten op in de positie van meisjes en jonge vrouwen.
Terwijl het kabinet in het beleidsplan Emancipatie ‘85 nog stelde dat
specifiek beleid ontwikkeld dient te worden om de specifieke knelpunten
voor meisjes op te heffen, verkondigt het in deze nota dat de opheffing
van deze knelpunten via de socialisatiekaders gezin, school, werk en vrije

14 Op het terrein van arbeid en inkomen worden in totaal 37 beleidsvoorstellen en be-
leidsvoornemens gedaan.

15 Vgl. Keuzenkamp, S. en A. Teunissen, Emancipatie ten halve geregeld. Continuiteit
en inenging in het emancipatiebeleid, Den Haag, mei 1990, p. 173: De auteurs merken

op dat de toon nogal verschilt.

16 Verder: In de definitie in het beleidsplan Emancipatie maakte het ‘het voor zichzelf
kunnen zorgen’ deel uit van de definitie, terwijl dit in de onderhavige nota achterwege
wordt gelaten.
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tijd dient te geschieden. Kennelijk gaat de regering ervan uit hiermee de
ongelijke maatschappelijke deelname in goede banen te kunnen leiden.
De nota Meisjesbeleid straalt kortom minder daadkracht uit.1?

Tot slot valt op dat in de nota Meisjesbeleid, hoewel niet anders dan
het beleidsplan Emancipatie, de positie van meisjes beschreven wordt in
vergelijking tot die van jongens. Illustrerend hiervoor is het feit dat ge-
sproken wordt over ‘achterstanden’ van meisjes. Meisjes moeten verande-
ren met als gevolg dat het beleid dan ook primair gericht is op meisjes en
jonge vrouwen.18 Als (impliciet) ideaal geldt dat meisjes en jonge vrou-
wen in gelijke mate als hun mannelijke leeftijdsgenoten, deelnemen aan
maatschappelijke activiteiten. “De mate van participatie van meisjes en
jonge vrouwen in de verschillende maatschappelijke activiteiten is een
toetssteen voor het toenemen van hun zelfstandigheid”, aldus de nota.

5.2.3 Reactie Tweede Kamer op nota Meisjesbeleid

Ook de Kamer19 typeert de nota Meisjesbeleid als een “optelsom van pro-
jecten en activiteiten™20, een “handig naslagwerk™1, “vol van goede be-
doelingen en intenties”22, maar zonder concrete toetsbare doelstellingen,
dat “de sporen draagt van alles, maar toch niets”.23 “Het is griezelig als je
bedenkt dat er nog zoveel moet gebeuren om de economische zelfstandig-

17 Vgl. de reacties van de Raad voor het Jeugdbeleid op de regeringsnota Maatschappe-
lijke positie van meisjes en jonge vrouwen, Staatscourant 1989, 41 en Breed Platform
Vrouwen voor Economische Zelfstandigheid, Commentaar op de beleidsnota maatschap-
pelijke positie van meisjes en jonge vrouwen, Utrecht, februari 1989. Beide organisatie
waren teleurgesteld in de beleidsnota. Hoewel zij overleg, voorlichting, stimulering en
onderzoek weliswaar zeer waardevol achtten, waren daarnaast in hun visie concrete,
toetsbare, samenhangende maatregelen, naast de generatiegewijze invoering van de
verzelfstandiging van uitkeringsrechten, nodig.

18 Vgl. Breed Platform Vrouwen voor Economische Zelfstandigheid, Commentaar op de
beleidsnota maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen. Kamerstuk 20939,
Utrecht, februari 1989.

19 Behandeling van de nota Maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen
(20939) door de Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36;
Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37. Vgl. ook Minister
de Koning, Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 13.
20 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 1 (PvdA).

21 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 14 (typering
van het VNO/CNV, aangehaald door het CDA).

22 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 1 (PvdA), p.
22 (PPR).

23 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 15 (CDA).
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heid van vrouwen dichterbij te brengen. De tijd is daarvoor te kort en de
maatregelen te vrijblijvend”.24 Ook het feit dat de positie van jongens in
de nota geheel buiten beschouwing was gelaten, is een punt van kritiek.25

Gezien de ontevredenheid over de nota, met name vanwege de vele ad-
hoc voorstellen en het ontbreken van structurele maatregelen, wordt de
regering in een (kamerbrede) motie verzocht een nader onderzoek te la-
ten verrichten naar aard en omvang van de arbeidsparticipatie-belemme-
rende factoren alsmede een stappenplan te laten ontwikkelen op basis
waarvan cohortsgewijs ombouw kan plaatsvinden tot faciliteiten die eco-
nomische zelfstandigheid daadwerkelijk bevorderen.26 De motie Jorrits-
ma c.s. wordt aanvaard. Minister De Koning van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid geeft overigens zelf toe dat ook hij niet helemaal tevreden is
over de nota; “ maar meer zat er nu eenmaal niet in”, volgens hem.27

Het bereik en de doelmatigheid van enkele maatregelen uit de beleids-
nota Maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen, is later, in
1991, ook onderzocht.28 Conclusie van het onderzoek is dat het meisjesbe-
leid van de rijksoverheid langzaam maar zeker van de grond komt, maar
dat van een integraal meisjesbeleid nog geen sprake is, aangezien er op
lokaal niveau nog te veel los van elkaar wordt gewerkt. In het evaluatie-
rapport wordt geadviseerd het aantal projecten en maatregelen per be-
leidsterrein (hulpverlening, opvoeding, onderwijs, vrije tijd, arbeid en in-
komen) terug te brengen teneinde de efficiéntie te bevorderen. Verder
zouden de doelstellingen van het beleid in meer concrete termen geformu-
leerd moeten worden.2®

Tijdens de discussie over de nota Meisjesbeleid wordt ook artikel 3 TW
aan de orde gesteld. Veel fractieleden zien hun kans schoon om kritiek op

24 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 18 (D’66).

25 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 2 (PvdA), p.
17 (VVD).

26 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 23. De motie
(20 939, nr. 6) werd voorgesteld door de leden Jorritsma-Lebbink (VVD), Vliegenthart
(PvdA), Groenman (D’66), Van Es (PSP), Doelman-Pel (CDA), Baas-Jansen (CDA) en
Beckers-de Bruijn (PPR).

27 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 13.

28 Onderzoek- en adviesbureau Regioplan (A. Schoorlemmer en M. Meesters), Meisjes-
beleid in perspectief: een onderzoek naar het bereik en de doelmatigheid van enkele
maatregelen uit de beleidsnota ‘Maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen’,
Amsterdam, 1991. Dit rapport is geschreven op verzoek van de ministeries Onderwijs en
Wetenschappen, Sociale Zaken en Werkgelegenheid en Welzijn, Volksgezondheid en
Cultuur.

29 Vgl. Stert. 1992, 53.
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de 1990-maatregel te spuien. Het nut van de maatregel wordt niet alleen
vanwege de omvangrijke werkloosheid in twijfel getrokken30, ook worden
grote vraagtekens gezet bij de veronderstelling dat de eerste generatie in
1990 ‘startklaar” zou zijn, nu in sommige milieus nog steeds heel tradi-
tioneel gedacht wordt.31 Anderen drukken hun ontevredenheid met de
1990-maatregel en het beleid daaromtrent als volgt uit: “Mijn fractie
sprak destijds reeds de vrees uit, dat deze bepaling als een molensteen
om onze hals zou gaan hangen. Op dit punt is mijn vrees allen maar ver-
sterkt. Van structureel beleid inzake vrouwen en meisjes op het gebied
van arbeid en inkomen is al die jaren geen sprake geweest. (...) Alleen ba-
ron Von Munchhausen bleek in staat te zijn, zichzelfaan de haren uit het
moeras te trekken. Van een hele generatie meisjes en jonge vrouwen kun
je dat niet verwachten. Daar moet je als overheid de middelen voor aan-
reiken”.32 Weer anderen hebben bezwaar tegen de uitzonderingsclausule
van artikel 3 TW, waardoor de kostwinner van een gezin met kinderen
onder de 12jaar niet van een recht op toeslag wordt uitgesloten.33

De weerstand tegen artikel 3 TW is zelfs zo groot dat in het kader van
de bespreking van de nota Meisjesbeleid twee moties de toekomst van dit
wetsartikel, zelfs voor zijn inwerkingtreding, bedreigen. Beide moties
verschillen overigens zeer van elkaar voor wat betreft de achterliggende
intentie. De eerste motie vraagt om heroverweging van het tijdstip van
inwerkingtreding van artikel 3 TW, vanuit de overweging dat de materié-
le gevolgen van dit wetsartikel “voor betrokkenen, waaronder niet in de
laatste plaats zij die tot de laagste inkomensgroepen moeten worden ge-
rekend, aanzienlijk zullen zijn en er ook overigens juridische en maat-
schappelijke complicaties zijn”.34 In herinnering roepend de discussies
van twee jaar geleden over de 1990-maatregel “met een zondvloed van
emoties, bijna in letterlijke zin”, geeft Minister De Koning te kennen niet
op deze motie in te gaan, voordat hem duidelijk is gebleken dat de Kamer
intussen van gedachten is veranderd.3 Deze motie krijgt niet de steun
van de Kamer.

De tweede motie wordt eveneens ingediend uit onvrede met artikel 3
TW, doch is gericht tegen het conservatieve karakter dat in de uitzonde-

30 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 22 (PPR).

31 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 12 (CDA).

32 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 23 (PSP).

33 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 19 (D'66).

34 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 24/25. De
motie (20 800-XV, nr. 60) werd voorgesteld door de leden Van der Vlies en Schutte
(SGP).

35 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 31.
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ringsclausule tot uiting zou zijn gebracht. Deze uitzonderingsclausule zal
volgens de indieners van de motie de economische zelfstandigheid van
vrouwen eerder belemmeren dan bevorderen. Deze zal het herintreed-
stersprobleem op termijn juist vergroten. Tegelijkertijd wordt geconsta-
teerd dat de uitzondering vooralsnog nodig is in verband met het gebrek
aan goede kinderopvangvoorzieningen. De motie verzoekt de regering,
met ingang van 1990 de Kamer jaarlijks met Prinsjesdag te rapporteren
over nut en noodzaak van deze uitzonderingsbepaling.3 De Minister zegt
toe de Kamer hierover te informeren37, maar wenst nu niet nogmaals een
discussie over de uitzondering van art. 3 TW te voeren.33

5.3 Voorlichting over de 1990-maatregel

Tegelijkertijd met de beleidsnota De maatschappelijke positie van meis-
jes en jonge vrouwen uit 1988 wordt de gelijknamige voorlichtingsnota
uitgebracht. In deze voorlichtingsnota pleit de regering voor een geza-
menlijke voorlichtingscampagne van de ministeries van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid, van Onderwijs en Wetenschap en van Welzijn, Cultuur
en Volksgezondheid op het gebied van meisjesbeleid. Het gaat hier om
mentaliteitsbeinvloedende voorlichting teneinde verandering van kennis,
attitudes en gedragingen te stimuleren alsmede om voorlichting over be-
paalde beleidsmaatregelen (artikel 3 TW bijvoorbeeld) te geven. Aan
meisjes, jonge vrouwen en ook aan hun sociale omgeving moet worden
duidelijk gemaakt dat een ontwikkeling gewenst is en ook al iiT dg, maat-
schappij gaande is, die er vanuit gaat dat zij in toenemende mate sociaal-
cultureel en sociaal-economisch zelfstandig zullen zijn.39Voor wat betreft
dit economisch aspect van zelfstandigheid wordt de voorlichting gericht

36 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 22. De motie
(20 939, nr. 7) werd voorgesteld door de leden Groenman (D’'66), Vliegenthart (PvdA),
Beckers-de Bruijn (PPR) en Van Es (PSP).

37 Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 31.

38 “De wedstrijd is gelopen. Dat wil niet zeggen dat de discussie nooit meer kan worden
heropend. In een later stadium en bij de verdere voortgang van een succesvol meisjesbe-
leid kunnen er wel degelijk mogelijkheden ontstaan om artikel 3 van de Toeslagenwet te
schrappen. Wanneer er een voortgaande ontwikkeling is van gedachten over de rol van
de vader en de moeder met betrekking tot kinderen beneden de 12 jaar, kan dat aanlei-
ding geven tot andere conclusies. Op dit ogenblik moet ik echter zeggen: het is gegaan,
zoals het is gegaan. Het heeft weinig zin om de discussie op korte termijn te heropenen”.
Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 2 maart 1989, UCV 37, p. 14.

39 Voorlichtingsadvies ‘De maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen’, p.
22.
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op een toekomstperspectief van een (loop)baan buitenshuis, begeleiding
van vakkenpakketkeuze en van keuze van beroep(sopleiding).

Op 17 mei 1989 start deze gezamenlijke voorlichtingscampagne. De
primaire doelgroep bestaat uit autochtone en allochtone meisjes van 14-
17 jaar.40 Deze meisjes vormen de eerste groep die te maken krijgt met
de gevolgen van de 1990-maatregel.

De campagne wijst meisjes op hetgeen in de toekomst van hen wordt
verwacht: een zelfstandig en onafhankelijk bestaan te verwerven. Ener-
zijds wordt van de nieuwe generatie vanaf 1990 verwacht dat zij door in-
komen uit betaalde arbeid in haar eigen levensonderhoud kan voorzien
(sociaal-economische zelfstandigheid). Anderzijds dient deze generatie
tevens de mogelijkheid te hebben zelf te kiezen voor bij voorbeeld haar
eigen vrienden en vriendinnen, voor vrijetijdsactiviteiten die ze zelf ple-
zierig vindt etc. (sociaal-culturele zelfstandigheid).4! In dat kader is de
slogan ‘Een slimme meid is op haar toekomst voorbereid’ in de produkten
van de voorlichtingscampagne over zelfstandigheid van meisjes en jonge
vrouwen vele malen terug te vinden. De campagne zou gedurende een pe-
riode van vier jaar worden gevoerd42, maar wordt al eind 1992 beéin-
digd.43

Van maart 1987 tot en met 1990 voert het ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen nog andere campagnes: de ‘Kies Exact’ en de ‘Slaag
Exact’-voorlichtingscampagne. Ook de voorlichtingscampagne ‘Vrouwen
gezocht voor “mannenwerk™ van het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid vindt in die tijd plaats. Hoewel deze campagnes door de
eerdergenoemde ‘Slimme Meid’-campagne in tijd worden overlapt, wor-
den deze niet direct ingegeven door de 1990-maatregel. Pas later name-
lijk wordt de voorlichtingscampagne ‘Een slimme meid is op haar toe-
komst voorbereid’ als de koepelcampagne van al deze campagnes be-
schouwd.#4 In 1987, toen deze campagnes opgestart werden, ontbrak nog
deze samenhang. De Kies Exact-campagne, gericht op meisjes van 3
Havo en 4 VWO, wil hen stimuleren om één of meer exacte vakken in het

40 In de beleidsnota Maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen werd nog
gekozen voor de groep 12-16 jarigen. Ik vermoed dat als gevolg van de verlate start van
de voorlichtingscampagne, de doelgroep is aangepast.

41 Vgl. ook de toespraak van minister De Koning tijdens het symposium ‘Economische
zelfstandigheid voor de 1990-generatie, d.d. 17 mei 1989 te Den Haag, Stert. 1989, 94,
42 Stert. 1989, 94; Vgl. ook het Handboek ‘Een slimme meid is op haar toekomst
voorbereid’, Den Haag, mei 1989.

43 Een verklaring hiervoor heb ik niet kunnen vinden.

44 Handboek ‘Een slimme meid is op haar toekomst voorbereid’, Den Haag, mei 1989, p.
3.

156



Beleid en wetgeving nd de 1990-maatregel

pakket te kiezen, terwijl de campagne Slaag Exact gericht is op het sti-
muleren van de keuze voor kansrijke vervolgstudies in het hoger onder-
wijs. De campagnes leggen de nadruk op de betere toekomstmogelijkhe-
den voor meisjes voor wat betreft het vinden van een baan, wanneer zij
exacte vakken in hun vakkenpakket opnemen.45 Een tekort aan arbeids-
krachten in exacte, economische en technische sectoren wordt namelijk
verwacht. De campagne ‘Vrouwen gezocht voor “mannenwerk” ten slotte
richt zich op jonge vrouwen van 16-25 jaar en (her) intredende vrouwen
vanaf 25 jaar en wijst hen op de mogelijkheden van opleidingen en werk
in de kansrijke (technische) sectoren van de arbeidsmarkt.46

De veel gehoorde kritiek op het zeer late startsein van de voorlichtings-
campagne4” over de gevolgen van de 1990-maatregel (in ruime zin), is
mijns inziens terecht. De meisjes van 14-17 jaar, de doelgroep van de
campagne, worden immers pas vanaf half mei 1989 geinformeerd over de
op stapel staande maatregel, die per 1 januari 1990 in werking zal tre-
den. Het eerste cohort, waartoe diegenen behoren die in 1990 18 jaar zou-
den worden, heeft dientengevolge slechts ruim een half jaar de tijd om
zich daadwerkelijk voor te bereiden op artikel 3 TW.48 Een aantal ge-
meenten besluit daarom maar zelf in een eerder stadium hun burgers
over de 1990-maatregel in te lichten. Bijna legendarisch is de brief van
burgemeester C.A. Kerling-Simons van de gemeente Wormer. Zij schrijft
op 26 januari 1988 alle meisjes die in 1988 15 of 16 jaar worden een brief,
waarin zij in eenvoudig taalgebruik wijst op de afschaffing van de ‘gezins-
toeslag’ in 1990, de 1990-maatregel, en de gevolgen die dat voor de ge-
adresseerden heeft.4? Nadien volgen vele gemeenten haar voorbeeld, nu
de centrale overheid maar blijft stilzitten.

Naast de kritiek op de late start van de voorlichtingscampagne, is er
ook inhoudelijke kritiek. Deze richt zich met name op het feit dat de cam-
pagne te veel opgehangen is aan artikel 3 TW, terwijl de zelfstandigheid

45 Centrale directie Voorlichting, Bibliotheek en Internationale Betrekkingen, Evalua-
tie voorlichtingscampagne Kies Exact, Den Haag, februari 1990.

46 Stert. 1988, 19; Voor wat betreft het onderzoek naar het effect van deze campagne,
verwijs ik naar Stert. 1991, 135.

47 Vgl. Vaste commissie voor het Emancipatiebeleid, 1 maart 1989, UCV 36, p. 7
(PvdA), p. 12/13 (CDA), p. 15 (VVD). Deze kritiek betrof evenzeer het late tijdstip van de
nota meisjesbeleid.

48 In hoofdstuk 3 heb ik betoogd dat ook anderen dan diegenen die in 1990 18 jaar wor-
den met de 1990-maatregel kunnen worden geconfronteerd.

49 Deze brief is opgenomen in Eiselin, W.F.A., De 1990-generatie, Sociaal Bestek 1988,
nr. 6, p. 142-143.
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van een nieuwe generatie een doel is van veel grotere omvang is. De aan-
dacht is inderdaad gericht op economische zelfstandigheid, terwijl de
aandacht voor sociaal-culturele zelfstandigheid aanzienlijk achterblijft.%0
Verdere kritiek betreft het ontbreken van bijzondere aandacht voor de
specifieke problemen van allochtonen. Ten slotte is er bezwaar tegen het
feit dat de campagne slechts gericht is op meisjes en niet op jongens en
ouders.51

De evaluatie van de genoemde campagnes leert dat de slagzin van de
voorlichtingscampagne ‘een slimme meid is op haar toekomst voorbereid’
grote bekendheid geniet. In 1992 kent 99% van alle jongeren tussen de 14
en 17 jaar deze slagzin, met name bekend van de Postbus 51-spotjes op
TV en in mindere mate van de bijbehorende brochure, bioscoop- en busre-
clame, affiches en advertenties die alle in dezelfde ‘huisstijl’ waren uitge-
voerd. Van de ondervraagde jongeren echter, meent 42% dat de slogan
gaat over ‘het maken van de juiste beroepskeuze'. Slechts 24% van de on-
dervraagden weet de bedoelde (veel ruimere) boodschap van de voorlich-
tingscampagne te melden: ‘zelfstandig zijn, voor jezelf kunnen zorgen en
onafhankelijk van anderen zijn'. Naarmate de voorlichtingscampagne
voortduurde, werd bovendien voor het publiek steeds minder duidelijk
dat deze voorlichtingscampagne geént was op overheidsbeleid dat erop
gericht is om vanaf 1990 de economische zelfstandigheid van mannen en
vrouwen te bevorderen. In 1991 wist dit slechts 35% van de ondervraagde
jongeren, terwijl dit in 1990 nog 57% was.32

5.4 Een individueel uitkeringsrecht voor de 1990-generatie?

Hoewel tijdens de debatten over de stelselherziening duidelijk werd dat
het amendement van Van Nieuwenhoven in de wet zou worden opgeno-
men, werden er op dat moment toch geen concrete pogingen ondernomen
om voor de 1990-generatie een individueel uitkeringsrecht tot stand te
brengen 53 Door het kabinet werd slechts een interdepartementale studie
van een ambtelijke werkgroep over “de verzelfstandiging van uitkerings-

50 Ik verwijs hier naar § 6.2.

51 Vgl. Burght, F. van der, Economische zelfstandigheid voor 18-jarigen is nog ver weg,
De Nederlandse Gemeente, 1 december 1989, p. 1208-1209.

52 Stert. 1992, 223 . Vgl. ook het Rapport ‘Bereiksmeting campagne meisjesbeleid
1989, Stcrt. 1990, 71; Rapport Tweede bereiksmeting meisjesbeleid 1990, Stcrt. 1991,
60.

53Vgl. §3.5.3en §4.3.3.
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rechten” toegezegd. We hebben gezien dat de voorstanders van een indi-
vidueel uitkeringsrecht%4 dan kennelijk nog in de veronderstelling verke-
ren dat naar aanleiding van dit onderzoek, vodr het begin van 1990 een
individueel uitkeringsrecht geregeld zal zijn.

Het resultaat van bovenvermelde toezegging is het ambtelijke rapport
‘Verzelfstandiging uitkeringsrechten’ van 31 januari 1989.5%

In zijn reactie op dit rapport brengt het kabinet in herinnering dat de
hoofddoelstelling van het algemeen kabinetsbeleid is het bevorderen van
de werkgelegenheid is.56 Werk gaat boven inkomen, aldus het kabinet.
Dit geldt volgens het kabinet ook ten aanzien van het realiseren van eco-
nomische zelfstandigheid van vrouwen: economische zelfstandigheid
dient via betaalde arbeid te worden gerealiseerd. Vanuit dit primaat van
de betaalde arbeid kan in de visie van het kabinet in de sociale zekerheid
langs twee wegen naar economische zelfstandigheid worden toegewerkt.

Allereerst door uitbreiding van individuele uitkeringsrechten57in het
kader van de loondervingsregelingen, in duur en voorwaarden. De wer-
kingssfeer is dan beperkt tot degenen die feitelijk een arbeidsverleden
hebben. Dit spoor is in de visie van het kabinet gericht op het langer doen
voortbestaan van al verworven economische zelfstandigheid. De tweede
weg waarlangs naar economische zelfstandigheid kan worden toege-
werkt, is volgens het kabinet gelegen in het scheppen van zelfstandige
uitkeringsrechten in het kader van de minimumbehoefte van de sociale
zekerheid. De werkingssfeer is dan niet beperkt tot degenen die feitelijk
een arbeidsverleden hebben. Dit spoor is gericht op het ontstaan, van eco-
nomische zelfstandigheid. Verzelfstandiging van uitkeringsrechten bin-
nen het kader van deze minimumbehoeftefunctie zou volgens het kabinet
kunnen geschieden door verzelfstandiging van de ABW in zijn geheel of
door een specifieke verzelfstandigde inkomensvoorziening.

Het kabinet kiest niet voor de uitbreiding van rechten in de loonder-
vingsuitkering, in het bijzonder de vervolguitkering (de eerste weg), om-
dat dit te duur is. Evenmin kiest het kabinet voor een generieke verzelf-

54 Hand. TK, 10 april 1986, p. 4385 (PPR), p. 4438 PSP); Hand. TK, 7 mei 1986, p. 4955
(PvdA), p. 4957 (D’66), p. 4957 (CPN).

55 TK 1988-1989, 21016, nr. 1

56 TK 1988-1989, 21016, nr. 73, p. 9,11.

57 Onder individualisering van uitkeringsrechten wordt in het rapport verstaan het
toekennen van rechten en het opleggen van plichten aan individuen, ongeacht hun
woon- en leefsituatie. Onder verzelfstandiging van uitkeringsrechten verstaat men het
toekennen van rechten en het opleggen van plichten aan individuen, waarbij rekening
wordt gehouden met de woon- en leefsituatie, vanwege de zogenaamde besparende wer-
king van de gezamenlijke huishouding. Het kabinet onderschrijft deze definities.
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standiging van de bestaande ABW, omdat de huidige generatie van de
potentiéle beroepsbevolking niet verplicht kan worden door middel van
betaalde arbeid in het eigen levensonderhoud te voorzien.

Wat te denken van een verzelfstandiging van de ABW alleen voor de
1990-generatie? Dit zou aansluiten bij het uitgangspunt van arbeidspar-
ticipatie van beide partners. In het rapport worden echter slechts bezwa-
ren geuit tegen deze specifieke verzelfstandiging van de ABW. Naast het
feit dat men budgettaire consequenties bezwaarlijk vindt, ziet het kabi-
net als voornaamste bezwaar het feit dat binnen één wet - die een gene-
rieke sluitfunctie vervult voor het hele sociale-zekerheidsstelsel - sterk
verschillende rechten ontstaan voor de oude en nieuwe generatie.58 Op
een later tijdstip acht het kabinet het langdurig naast elkaar bestaan van
sterk verschillende rechten niet alleen bezwaarlijk, sterker nog, men acht
dit juridisch niet houdbaar. “Wanneer een generatiegewijze invoering zou
betekenen dat ook zonder dat een arbeidsinkomen wordt gederfd betrok-
kenen een individueel uitkeringsrecht zouden hebben bij werkloosheid,
zou een gefaseerde invoering betekenen dat een dergelijke inkomensga-
rantie uitsluitend geldt tot een bepaalde leeftijd. Men kan zich afvragen
wat de billijkheid is van zo'n leeftijdsgrens die telkenmale met één jaar
zou oplopen en of het argument dat de nieuwe generatie als economisch
zelfstandig mag worden verondersteld hiervoor toereikend is. Het aan-
brengen van een verschuivende grens lijkt bij een wijziging van rechten
en plichten met zo verstrekkende materiéle implicaties uit oogpunt van
gelijke behandeling moeilijk verdedighaar”.69

Als bezwaar tegen een specifieke verzelfstandigde inkomensvoorzie-
ning ten behoeve van (her)intredende vrouwen®? vermeldt het rapport en
in navolging daarvan ook het kabinet, dat vooral getwijfeld wordt of de
voorziening effectief zal zijn, dat wil zeggen een stimulans zal zijn tot het
(weer) deelnemen aan betaalde arbeid.

Het kabinet is blijkens zijn reactie op het rapport derhalve van mening
dat duurzame economische zelfstandigheid moet worden gerealiseerd
door blijvende deelname aan betaalde arbeid. Intensivering van het be-
leid ter vergroting van de mogelijkheden tot blijvende deelname aan be-
taalde arbeid, verdient volgens het kabinet de voorkeur boven uitbreiding
van rechten in de sociale zekerheid. Het kabinet acht de bijdrage van de

58 TK 1988-1989, 21 016, nr. 1, p. 4.

59 TK 1990-1991, 21 979, nr. 1 (Inkomensregelingen en de arbeidsparticipatie van vrou-
wen), p. 8/9.

60 Met de voorziening heeft het rapport het oog op partners behorend tot de 1990-gene-
ratie die geen schoolverlater zijn, niet tot de doelgroep van het Jeugdwerkgarantieplan
behoren en die geen recht hebben op een loondervingsuitkering.
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uitbreiding van rechten in de sociale zekerheid aan het streven naar
duurzame economische zelfstandigheid, hoogst onzeker. Daarentegen is
de mogelijkheid en het vooruitzicht van een inkomen uit arbeid de meest
werkzame individuele stimulans tot toetreding tot de arbeidsmarkt, al-
dus het kabinet. In dat kader wijst het kabinet op het Jeugdwerkgaran-
tieplan, de intensivering van het beleid gericht op verbetering van de ar-
beidsmarktpositie van meisjes en jonge vrouwen en op het beleid ter ver-
betering van de combinatie betaald werk met ouderschap.

Niettemin laat het kabinet weten nog steeds het in het beleidsplan
Emancipatie geuite standpunt te onderschrijven, dat waar de mogelijk-
heden tot deelname aan betaalde arbeid ontbreken, economische zelfstan-
digheid zal worden gerealiseerd via een (eigen recht op) uitkering. Het
kabinet zegt daarbij echter alleen te doelen op de loondervingsfunctie,
waar de uitkeringen inderdaad in hoge mate geindividualiseerd zijn.61
Het toekennen van een zelfstandig uitkeringsrecht op minimumniveau
voor degenen zonder (recent) arbeidsverleden die betaalde arbeid willen
verrichten, maar voor wie de mogelijkheden daartoe ontbreken, vormt, zo
stelt het kabinet nogmaals, geen uitgangspunt van het beleid met betrek-
king tot economische zelfstandigheid. De uitkomst van de bespreking van
de rapportage ‘Verzelfstandiging uitkeringsrechten’ is derhalve dat het
kabinet besluit van verdere verzelfstandiging van uitkeringsrechten af te
zien, ook ten aanzien van de 1990-generatie.

5.5 (Voorstellen tot) vervolgwetgeving
5.5.1 Algemeen

Vanaf januari 1989 verschijnen er in een tijdsbestek van ruim twee jaar
van de zijde van de regering een aantal nota’s en rapporten ter uitvoering
van een breed ondersteunde motie Jorritsma c¢.s.52 In deze motie was het
kabinet Lubbers II verzocht om onderzoek te laten verrichten naar aard
en omvang van regelingen of afwezigheid van regelingen die arbeidspar-
ticipatie belemmeren en om aan te geven hoe een stappenplan kan wor-
den ontwikkeld voor het ombouwen van deze kostwinnersregelingen®3 tot
faciliteiten die economische zelfstandigheid mogelijk maken. Het begrip

61 Vgl. TK 1986-1987, 19 700, hoofdstuk XV, p. 40.

62 TK 1988-1989, 20 939, nr. 10. Vgl. § 5.2.3.

63 TK 1988-1989, 21 016, nr. 2, p. 6: (...) regelgeving waarvan met name alleenverdie-
ners profiteren, ook wel aangeduid als kostwinnersfaciliteiten (...).
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economische zelfstandigheid wordt niet expliciet gedefinieerd, maar uit
de context is af te leiden dat hieronder wordt verstaan het onafhankelijk
van de partner kunnen voorzien in het eigen levensonderhoud.64 De mo-
tie waarin duidelijkheid werd gevraagd omtrent de relatie tussen ‘kost-
winnersfaciliteiten’ en het realiseren van economische zelfstandigheid,
was ingegeven vanuit de idee dat kostwinnersvoorzieningen niet meer in
deze tijd passen, aangezien deze de prikkel tot deelname aan betaalde ar-
beid zouden doen afnemen.

In dat kader verschijnen achtereenvolgens de notitie ‘Inkomensregelin-
gen en verzelfstandiging18, de rapportage ‘Verzelfstandiging uitkerings-
rechten’é6, de notitie ‘Inkomensregelingen en de arbeidsparticipatie van
vrouwen’67, het ‘Kabinetsstandpunt inzake de positie van vrouwen in de
arbeid’'88 en het ‘Kabinetsstandpunt inzake de structuur van de kinderbij-
slag’.8 Op 16 september 1991 worden deze notities behandeld in een uit-
gebreide commissievergadering.70 Van belang is verder dat eveneens in
deze periode - op verzoek van het kabinet - het rapport ‘Een werkend per-
spectief van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid ver-
schijnt.71 De inhoud van dit rapport en het regeringsstandpunt terzake72
worden niet in de genoemde uitgebreide commissievergadering bespro-
ken.

Uit de genoemde notities en standpunten blijkt dat in het denken van het
kabinet terzake van de invloed van kostwinnersfaciliteiten op het verwer-
ven van een zelfstandig bestaan voor een ieder (‘economische zelfstandig-
heid’), twee invalshoeken een centrale rol spelen. De eerste invalshoek is
dat economische zelfstandigheid via deelname aan betaalde arbeid dient
te worden gerealiseerd. Waar in de discussie inzake het beleidsplan
Emancipatie en de ontwerp-Toeslagenwet het kabinet stelt dat de verwe-

64 Vgl 8§ 62 3. Tot op welke hoogte men in het eigen levensonderhoud moet kunnen
voorzien om (nog) van economische zelfstandigheid te kunnen spreken, is - zoals zo vaak
bij dit begrip - onduidelijk. .

65 T K 1988-1989,20 800 hoofdstuk XV, nr. 50, p. 1-10 (d.d. 26 januari 1989).

66 TK 1988-1989, 21 016, nr. 1(d.d. 31januari 1989). Vgl. ook § 5.4.

67 TK 1990-1991, 21 979, nr. 1(d.d. 20 december 1990).

68 TK 1990-1991, 21 800 XV, nr. 53 (d.d. 20 december 1990).

69 TK 1990-1991, 22 099, nr. 2 (d.d. 16 mei 1991).

70 Vaste Commissies voor sociale zaken en werkgelegenheid en voor het emancipatie-
beleid, 16 september 1991, UCV 60.

71 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Een werkend perspectief; Arbeids-
participatie in de jaren ‘90, Den Haag, december 1990.

72 TK 1990-1991, 21 477, nr. 13; Het nadere standpunt ten aanzien van het WRR-rap-
port is te vinden in TK 1990-1991, 21477, nr. 14.
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zenlijking van economische zelfstandigheid zoveel mogelijk langs de weg
van deelname aan betaalde arbeid dient te verlopen, komt men in deze
notities tot de veel stelliger uitspraak dat economische zelfstandigheid
via betaalde arbeid moet worden bereikt.73

De tweede invalshoek - voortvloeiend uit de eerste - bij de beoordeling
van de genoemde regelingen, is dat deze regelingen die ten goede komen
aan kostwinners, de arbeidsparticipatie van de afhankelijke partners niet
mogen belemmeren. Criterium voor de regering is dat er voor vrouwen die
op de arbeidsmarkt willen toe- of herintreden geen onevenredige financié-
le belemmeringen ontstaan. In de eerdergenoemde nota ‘Inkomensrege-
lingen en verzelfstandiging’ is de belemmerende werking van de daar ge-
noemde regelingen74 op de arbeidsparticipatie van niet aan het arbeids-
proces deelnemende vrouwen onderzocht. Deze regelingen zouden geen
belemmeringen tot gevolg hebben, zo wordt in de notitie geoordeeld.
Meermalen wordt opgemerkt dat de grondslag van de betreffende voor-
zieningen solidariteit is tussen mensen met en zonder inkomen en tussen
hoge en lage inkomens. De regelingen beogen niet de toetreding van part-
ners tot de betaalde arbeidsmarkt te belemmeren. De notitie concludeert
dat de effecten van verzelfstandiging ten aanzien van de collectieve mid-
delen kwantitatief slechts voor een klein deel gevormd worden door di-
recte overheidsuitgaven waarmee het inkomen van de ontvangende huis-
houdens wordt vergroot. Het effect van voortgaande verzelfstandiging
treedt op bij een potentieel hogere opbrengst van belasting- en premiebe-
taling. Het merendeel van de tegemoetkomingen heeft derhalve niet het
feitelijke karakter van een overheidsuitgave. “Hieruit volgt derhalVe dat
er, gegeven de onwenselijkheid van een hogere collectieve lastendruk,
nauwelijks of geen sprake is van een budgettaire ruimte voor het nemen
van beleidsinitiatieven om de verzelfstandiging langs financiéle weg te
stimuleren”. 7

Ook in de notitie ‘Inkomensregelingen en de arbeidsparticipatie van
vrouwen’ concludeert het kabinet dat er geen sprake is van onevenredige

73 Vgl. TK 1988-1989, 21 016, nr. 1, p. 4; TK 1988-1989, 20 800XV, nr. 50, p. 7; TK
1990-1991, 21477, nr. 13, p. 4: “Echte economische zelfstandigheid wordt niet via onder-
steunende inkomensregelingen, maar door arbeidsparticipatie bereikt”; TK 1990-1991,
21 979, p. 4, 7, Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid, 26 november 1990, UCV
17, p. 16, Staatssecretaris Ter Veld: “Individualisering is geen voorwaarde voor deelna-
me aan betaalde arbeid”.

74 In de notitie is gekeken naar loon- en inkomstenbelasting, ziektekostenverzekerin-
gen, volksverzekeringen en gezinsinkomensafhankelijke regelingen, zoals individuele
huursubsidie en studiefinanciering.

75 TK 1990-1991,21 800 XV, nr. 53, p. 7.
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financiéle belemmeringen voor vrouwen die op de arbeidsmarkt willen
toe- of herintreden. In deze notitie zijn de belemmeringen die van ver-
schillende financiéle regelingen kunnen uitgaan op het (her)intreden tot
de arbeidsmarkt geinventariseerd, waarbij met name de marginale
druk78 als toetsingscriterium is gehanteerd. Ook hier wordt benadrukt
dat inkomensregelingen in de sociale zekerheid waarvan alleenverdie-
ners profijt hebben niet de inkomensbescherming van alleenverdieners
ten doel hebben, doch de financiéle bescherming van huishoudens met
lage inkomens, ongeacht het aantal inkomenstrekkers in die huishou-
dens.”7 De notitie constateert dat de marginale druk het hoogst is voor
uitkeringsgerechtigden met een minimumuitkering?® en voor (her)intre-
dende partners van alleenverdieners met een inkomen tussen minimum
en modaal. Hoewel het kabinet erkent dat een hoge marginale druk af-
breuk doet aan het financiéle profijt van de arbeidsinspanning en daar-
mee een negatieve invloed op de participatiebeslissing kan hebben, relati-
veert men dit door te stellen dat de marginale druk slechts één van de
vele factoren is, die van invloed is op de participatiebeslissing. Behalve fi-
nanciéle overwegingen, zoals bijvoorbeeld de hoogte van het inkomen van
de alleenverdiener of van de partner, kosten en beschikbaarheid van kin-
deropvang, spelen volgens het kabinet zeker ook niet-financiéle overwe-
gingen, zoals bijvoorbeeld de waarde die men toekent aan het (groten-
deels) thuis verzorgen van kinderen, de beschikbaarheid van passend
werk, de positie op de arbeidsmarkt en het belang dat aan economische
zelfstandigheid wordt gehecht, bij de participatiebeslissing een rol.7® Vol-
gens het kabinet verdient het de voorkeur om deze niet-financiéle over-
wegingen te beinvloeden in de richting van het aantrekkelijk maken van
deelname aan betaalde arbeid.

Vanuit deze invalshoek bezien, stelt het kabinet aan de door anderen
voorgestelde regelingen, die (geleidelijk aan) een einde willen maken aan
kostwinnersvoorzieningen, de eis dat deze de arbeidsparticipatie van de

76 Dit is het aandeel van een extra-bruto inkomen dat bij een inkomensverandering per
saldo aan de overheid via belasting- en premieheffing toevalt.

77 TK 1990-1991, 21 979, nr. 1, p. 10.

78 De marginale druk van uitkeringsgerechtigden met een minimumuitkering wordt
door het kabinet meerdere malen als uitgangsstelling gebruikt teneinde deze af te zet-
ten tegen de (meer gunstige) marginale druk die (her)intredende vrouwen ondervinden.
Vgl. bijvoorbeeld minister De Vries in Vaste Commissies voor sociale zaken en werk-
gelegenheid en voor het emancipatiebeleid, 16 september 1991, UCV 60, p. 33: “(...) de
financiéle effecten daarvan (kostwinnersfaciliteiten -JW) zelfs in combinatie met huur-
subsidie en enkele andere regelingen in het algemeen zeer bescheiden zijn in vergelij-
king met bijvoorbeeld de situatie waarin men een uitkering geniet”.

79 TK 1990-1991, 21 979, nr. 1, p. 16.
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afthankelijke partners dienen te vergroten. We zullen zien dat het kabinet
snel tot de conclusie komt dat deze voorstellen niet aan deze eis voldoen.
In de onderstaande subparagrafen zal dit nader worden geillustreerd aan
de hand van drie concrete voorstellen die zijn gedaan om de afbouw van
een kostwinnersfaciliteit te realiseren.

5.5.2. Afschaffing overdraagbare basisaftrek

Bij de behandeling van de belastingvoorstellen-Oort is meerdere malen
voorgesteld de overdraagbare basisaftrek8? geleidelijk af te schaffen.81
Met deze afbouw zou in 1990 ten aanzien van de 1990-generatie een be-
gin moeten worden gemaakt. Soms wordt dit voorstel tot afschaffing van
de overdraagbare basisaftrek voor de 1990-generatie gebaseerd op het be-
leidsplan Emancipatie, dan weer direct op artikel 3 TW, soms op beide.52
“Als de regering echt werk maakt van de doelstelling, dat in 1990 jonge
mensen vanaf 18 jaar economisch zelfstandig moeten kunnen functione-
ren - beleidsplan Emancipatie - dan ligt het voor de hand, dat de over-
dracht van de basisaftrek wordt afgeschaft voor degenen die na 31 de-
cember 1971 zijn geboren. Dat zou, ook in de redenering van de regering,
een logische aanvulling zijn op de bepaling in de Toeslagenwet sociale ze-
kerheid, dat voor diezelfde groep de partnertoeslag zou worden afge-
schaft”.83

Staatssecretaris De Graaf van Sociale Zaken en Werkgelegenheid wil
op dat moment in 1989 echter geen afschaffing van de overdraagbare ba-
sisaftrek voor de 1990-generatie. Hij verwijst naar de toegezegde nota
over de ‘1990-generatie’, waarbij hij kennelijk doelt op de hiervoor be-
sproken beleidsnota Meisjesbeleid. Terloops voegt De Graaf eraan toe dat
hij destijds fel tegen het amendement van artikel 3 TW was. Op de op-
merking dat zijn mening er niet toe doet, omdat het inmiddels gaat om
een wet, antwoordt hij dat dat inderdaad het geval was, maar dat niette-
min een brede discussie hieromtrent nog niet afgesloten is en dat daarom

80 De belastingvrije voet van de kostwinner kan worden opgehoogd met de ongebruikte
belastingvrije voet van de financieel afthankelijke partner. Dientengevolge heeft een al-
leenverdiener dus een tweemaal zo hoge belastingvrije voet als een tweeverdiener.

81 Vgl. TK 1988-1989, 20 873, nr. 9, p. 49; Hand. TK, 18 januari 1989, p. 39-2453/2454,;
Hand. TK, 19 januari 1989, p. 40-2483; Hand. TK, 18 januari 1989, p. 39-2539.

82 Naar mijn mening vindt dit verschil niet zijn verklaring in een bewuste keuze, als
wel in onbekendheid van sommige fiscalisten met het bestaan van art. 3 TW. Vgl. Hand.
TK, 18 januari 1989, p. 39-2453.

83 Hand. TK, 19 januari 1989, p. 40-2483.
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genoemde brede nota afgewacht dient te worden.84 En zo geschiedde. Een
nieuwe maatregel voor de 1990-generatie, althans in de belastingwet-
geving, kwam er niet.

Tot afschaffing van de overdraagbare basisaftrek komt het evenmin
nadat in september 1991 verschillende Kamerfracties85 (nogmaals) hier-
voor pleiten. Ditmaal wordt het voorstel tot afschaffing van de basisaf-
trek, hoewel niet specifiek gericht op de 1990-generatie, rechtstreeks
overgenomen uit het advies ‘Een werkend perspectief van de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR).86 De WRR stelt in dit
rapport voor om voor iedereen de overdraagbare basisaftrek geleidelijk af
te schaffen, bijvoorbeeld over een periode van tien jaar. Ter compensatie
van dit verlies zou de kinderbijslag aanzienlijk verhoogd worden en voor-
zieningen die de combinatie van ouderschap en betaalde arbeid verge-
makkelijken, uitgebreid worden.

In zijn standpunt ten aanzien van het WRR-rapport geeft het kabinet
te kennen het op dat punt niet eens te zijn met de WRR.87 Aan het voor-
stel ziet het kabinet meer negatieve dan positieve kanten. Door de af-
schaffing van de overheveling van de basisaftrek88 gaat het netto-mini-
mumloon voor alleenverdieners omlaag. Aangezien de uitkeringen daar-
aan gekoppeld zijn, zal iedereen die van een minimumuitkering moet
rondkomen, erop achteruit gaan. Bovendien zal in het WRR-voorstel het
koopkrachtverlies van alleenverdieners zonder kinderen niet gecompen-
seerd worden via de kinderbijslag.89 Vanwege deze bezwaren komt het
ook in september 1991 niet tot een wettelijke regeling tot afschaffing van
de overdraagbaarheid van de basisaftrek.

84 Hand. TK, 19 januari 1989, p. 40-2539/2540.

85 TK 16 september 1991, UCV 60, p. 1-44. PvdA en D'66 bepleiten hier expliciet de af-
schaffing van de overdracht van de basisaftrek. De VVD doet dat impliciet door zich uit
te spreken tegen kostwinnersfaciliteiten in het algemeen.

86 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR), Een werkend perspectief.
Arbeidsparticipatie in de jaren ‘90, Den Haag, 1990, p. 211-229.

87 TK 1990-1991, 21 477, nr. 13.

88 Het kabinet merkt hier (TK 1990-1991, 21 477, nr. 13, p. 20) op dat de mogelijke be-
lemmeringen voor toetreding tot de arbeidsmarkt vanwege de overheveling van de basis-
aftrek, al uitgebreid belicht zijn in de nota “De invloed van inkomensregelingen op de
arbeidsparticipatie van vrouwen” (TK 1990-1991, 21 979, nr. 1).

89 Het kabinet weet zich hier gesteund door de grootste regeringsfractie (het CDA).
Deze fractie geeft te kennen tegen afschaffing van kostwinnersfaciliteiten in het alge-
meen te zijn: de keuze voor alleenverdienerschap dient gewaarborgd te zijn. In het bij-
zonder verzet men zich tegen afschaffing van de overdracht van de basisaftrek voor de
1990-generatie (hoewel dat niet overeenkomstig het WRR-voorstel was) gezien de lange
duur van de cohortsgewijze afbouw. De partij heeft er bezwaar tegen twee systemen zo
lang naast elkaar te laten bestaan. Vgl. TK 16 september 1991, UCV 60, p. 2-4.
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In 1992 wordt via een (initiatief)voorstel van wet van de leden De Korte
en Van Rey een nieuwe poging gedaan om de overdracht van de basisaf-
trek in de inkomstenbelasting gefaseerd af te schaffen.99 Ditmaal heeft
het voorstel aanvankelijk wederom betrekking op de 1990-generatie. Het
voorstel heeft tot doel de voetoverheveling als drempel bij de toetreding
van de niet-verdienende partner tot de arbeidsmarkt cohortsgewijs weg
te nemen.®! De afschaffing van de voetoverheveling zal een toename van
het arbeidsaanbod voor vooral kleine banen tot gevolg hebben, zo ver-
wacht men.92 Voorgesteld wordt de vrijkomende gelden als gevolg van
deze cohortsgewijze afschaffing in te zetten voor een fiscale aftrek, bij-
voorbeeld ter hoogte van de belastingvrije som, vanwege de kosten van
kinderopvang in gezinshuishoudingen waarvan de ouders na 31 decem-
ber 1971 geboren zijn. Uit het oogpunt van rechtszekerheid en ter voor-
koming van ongewenste effecten, stellen de PvdA en VVD voor om het
voorstel per 1 april 1994 in te laten gaan, en wel bij de ‘1995-generatie’,
dat wil zeggen bij degenen die na 31 december 1976 geboren zijn. De ini-
tiatiefnemers van het voorstel nemen dit voorstel over.93 Met het tot uit-
gangspunt nemen van de 1995-generatie strandt derhalve wederom (een
poging tot) wetgeving die op de 1990-generatie gericht is.

5.5.3 Verlaging minimumloon voor de 1990-generatie

In het hiervoor aangestipte rapport ‘Een werkend perspectief van de
WRR, dat in 1990 verscheen naar aanleiding van een adviesaanvraag
van de regering, ligt het zwaartepunt op een verhoging van de arbeids-
participatie. De neerwaartse spiraal van hoge belastingen en sociale pre-
mies - welke tot hoge loonkosten leidt waardoor de werkgelegenheid ne-
gatief wordt beinvloed, hetgeen weer een hoge arbeidsproductiviteit nood-
zakelijk maakt, met als gevolg een grotere uitval van arbeid - hoopt de

90 TK 1992-1993, 23 231, nrs. 1-2: Wijziging van de Wet op de Inkomstenbelasting 1964
en de Wet op de loonbelasting 1964 met het oog op een beperking van de mogelijkheden
tot overdracht van de belastingaftrek in het kader van het streven naar een verdergaan-
de individualisering.

91 TK 1992-1993, 23 231, nr. 3, p. 1.

92 TK 1992-1993, 23 231, nr. 3, p. 2. De afschaffing zal onder andere leiden “tot inko-
mensverlies voor gezinshuishoudingen, waarvan de partner niet werkt of minder werkt
dan de belastingvrije som. Dit vergroot de prikkel voor partners om te werken teneinde
het inkomensverlies te compenseren”. Op basis van onderzoeksgegevens wordt verwacht
dat met name gezinnen met kinderen sterker zullen reageren.

93 TK 1993-1994, 23 231, nr. 7.
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WRR te keren door verhoging van de arbeidsparticipatie en een vernieu-
wend beleid op sociaal en economisch terrein. Volgens de WRR is een ver-
hoging van de arbeidsparticipatie niet alleen mogelijk, maar ook noodza-
kelijk. Een hogere participatiegraad leidt tot positieve effecten op de
hoogte van belastingen en sociale premies en daarmee tot behoud van
welvaart. Bovendien vindt de WRR in de individualiseringstendens in de
maatschappij een aanleiding tot verhoging van de arbeidsparticipatie.
Steeds meer jongeren streven naar economische zelfstandigheid en eman-
cipatie, waardoor het gezins- en kostwinnersdenken onder druk komt te
staan, aldus de Raad. Deelname aan betaalde arbeid is in dit streven een
centraal item: arbeid wordt namelijk gezien als een belangrijke vorm van
maatschappelijke participatie en ontplooiing. De WRR constateert dat de
overheid deze individualiseringstendens positief bejegent. De “1990-
maatregel, die vanaf 1990 meisjes van 18 jaar verplicht tot economische
zelfstandigheid”%4, is daarvan volgens de WRR een getuigenis.

In dat kader stelt de WRR voor om het minimumloon voor de 1990-ge-
neratie af te stemmen op de huidige minimumbehoeften van een alleen-
staande, te weten 70% van het sociaal minimum voor een gezin.% Bij de
invoering van het geldende minimumloon is destijds, aldus de WRR, aan-
sluiting gezocht bij de minimumbehoeften van een gezin met twee kinde-
ren. Aangezien voor de 1990-generatie reeds geldt dat beide partners van
een paar geacht worden zelfstandig in een inkomen te voorzien, ligt het
in de visie van de WRR voor de hand om voor deze generatie het mini-
mumloon te baseren op de individuele behoeften. Het minimumloon als
kostwinnersloon dient plaats te maken voor het minimumloon als geindi-
vidualiseerd loon. In 1993 - wanneer de 1990-generatie 21 jaar wordt en
voor deze generatie het minimumjeugdloon voor 20-jarigen wordt verla-
ten - zou met de invoering van dit geindividualiseerde minimumloon
moeten worden begonnen.%¢ Wanneer door verlaging van het minimum-
loon gezinnen niet toekomen aan het sociaal minimum voor een gezin, zal
een uitkering aan de partner in dat geval het verschil tussen het mini-
mumloon en het sociaal minimum voor een gezin kunnen opvullen. Aan
het verkrijgen van de partner-uitkering zal volgens de Raad de verplich-
ting moeten worden verbonden dat de partner zich op de arbeidsmarkt
aanbiedt. Voor de 1990-generatie is zo’'n uitkering geen novum, zo meent

94 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR), Een werkend perspectief.
Arbeidsparticipatie in de jaren ‘90, Den Haag, 1990, p. 37.

95 Ibidem, p. 138-162.

96 Ibidem, p. 157.
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de WRR: “In een dergelijke partner-uitkering is reeds voorzien in de
1990-maatregelen, waar het de bijstand betreft”.97

In het regeringsstandpunt ten aanzien van de WRR-rapport98 deelt het
kabinet de visie van de WRR dat het vergroten van de deelname aan be-
taalde arbeid een essentieel aandachtspunt is. “Echte economische zelf-
standigheid wordt niet via ondersteunende inkomensregelingen, maar
door arbeidsparticipatie bereikt”.

Anders dan de WRR echter, vindt het kabinet dat de voordelen van een
verlaging van het minimumloon voor de werkgelegenheid niet opwegen
tegen de nadelen. Naast het feit dat de werkgelegenheidseffecten van dit
voorstel - zoals ook de WRR erkent - onzeker zijn, meent het kabinet ten
eerste dat dit voorstel tot nog grotere problemen zal leiden met betrek-
king tot het aantrekken en behouden van personeel in die sectoren die
gekenmerkt worden door lage lonen, dan men nu al bij het huidige loon-
niveau heeft. Ten tweede is in dit WRR-voorstel de financiéle prikkel af-
wezig om de overgang van uitkering naar werk te bevorderen, aldus het
kabinet. Het gevaar van fraude en het gevaar van een hogere uitkerings-
last zou daarmee alleen maar groter worden. Los van de vraag of voor
een hierop reagerend strenger sanctiebeleid een maatschappelijk en poli-
tiek draagvlak is, speelt het gevaar van overbelasting. Ten slotte vraagt
het kabinet zich af of een cohortsgewijze verlaging van het wettelijk mi-
nimumloon de toets aan het gelijkheidsbeginsel van artikel 1 Grondwet
en artikel 26 Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke
rechten (BuPo) kan doorstaan. De regering geeft geen echt antwoord op
deze - aan haarzelf gestelde - vraag, doch somt slechts de aandachtspun-
ten op die bij de oordeelsvorming betrokken zouden moeten worden. Het
eerste aandachtspunt is de stelling dat het WRR-voorstel sterk het ka-
rakter van een overgangsregeling draagt op weg naar een lager mini-
mumloon. Immers, enerzijds wordt het minimumloon voor de 1990-gene-
ratie verlaagd en anderzijds wordt het minimumloon voor de huidige ge-
neratie bevroren. Het tweede aandachtspunt, dat volgens het kabinet in
de oordeelsvorming over de juridische toelaatbaarheid van een cohorts-
gewijze verlaging van het minimumloon moet worden betrokken, betreft

97 Ibidem, p. 158. Deze constatering is in een opzicht onduidelijk en in een ander op-
zicht onjuist. Onjuist is namelijk dat de aanvullende bijstandsuitkering ter compensatie
van het verlies van de toeslag ex artikel 3 TW, een uitkering van/voor de partner is. De-
ze bijstandsuitkering is gezien het gezinskarakter van de Algemene Bijstandswet, een
gezinsuitkering. Vgl. § 4.5.1. Overigens is mij onduidelijk wat bedoeld wordt met ‘de
1990-maatregelen’.

98 TK 1990-1991, 21 477, nr. 13.
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de stelling dat het minimumloon zowel een minimumbehoeftekarakter
als het karakter van een aanvaardbare tegenprestatie voor de verrichte
arbeid, draagt. Dit laatste karakter komt volgens het kabinet door het
WRR-voorstel in het gedrang. Tenslotte is het volgens het kabinet de
vraag of het cohortsgewijs verlagen van het wettelijk minimumloon, in
het licht van het beginsel van gelijke behandeling, wel in overeenstem-
ming is met het beginsel van zorgvuldige wetgeving. Na deze opsomming
volgt een passage waarmee het kabinet een poging doet zijn kabinets-
standpunt ten aanzien van deze cohortsgewijze verlaging te onderbou-
wen. “De Toeslagenwet bevat een leeftijdsafthankelijke veronderstelling
ten aanzien van de economische onafhankelijkheid van levenspartners.
De overwegingen die daaraan ten grondslag liggen zijn, mede gelet op
aard en context van die wettelijke regeling, niet op gelijke voet geldig met
betrekking tot de door de WRR voorstelde wijziging van het Wet mini-
mumloon (WML), in casu een verlaging met 30%". Wat het kabinet met
deze passage bedoelt en waarom een vergelijking niet opgaat, is mij niet
duidelijk. Van een motivering tégen het WRR-voorstel, is dan ook mijns
inziens geen sprake. Het geheel overziend, concludeert het kabinet dat
het geen ruimte ziet in een zo verstrekkende beleidssuggestie als die van
de WRR.

5.5.4 Kostendekkende kinderbijslag

Het kabinet is er evenmin voor om bij het verlenen van kinderbijslag re-
kening te houden met zogenaamde ‘opportunity costs’. Dit zijn kosten van
het alternatieve gebruik van (een gedeelte van) de arbeidskracht van (één
van) de ouders in verband met de noodzaak van verzorging van kinderen.
De huidige kinderbijslag houdt slechts rekening met de kosten van le-
vensonderhoud, die samenhangen met het verzorgen en opvoeden van
kinderen. Verhoging van de kinderbijslag zou een bijdrage kunnen leve-
ren aan de oplossing van deze in - financiéle zin - nadelige combinatie
van het verzorgen van kinderen en het streven naar economische zelf-
standigheid. Hoewel het kabinet zegt te beseffen dat het opvoeden en
verzorgen van kinderen in rechtstreeks verband staat met (het ontstaan
van) belemmeringen in het streven naar die zelfstandigheid, wijst het
niettemin de toepassing van de ‘opportunity costs’-benadering in de kin-
derbijslag af met de motivering dat deze benadering het, in het bijzonder
voor laag opgeleide vrouwen, aantrekkelijker maakt om thuis te blijven.
Volgens het kabinet zijn het immers met name de lager betaalden voor
wie in de regel naar verhouding de kosten van kinderopvang hoger zijn
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dan de inkomsten van arbeid. Bovendien, zo vervolgt het kabinet, komt
het onder laag opgeleide groepen vaker voor dat deelname aan het ar-
beidsproces wordt gemotiveerd vanuit de noodzaak of wenselijkheid van
een additioneel gezinsinkomen. De immateriéle waarde, die aan het ver-
richten van betaalde arbeid kan worden toegekend, zou een minder vaak
voorkomende motivatie zijn voor deze lagere inkomensgroepen om deel te
nemen aan het arbeidsproces.? In het traditionele gezin zou dit ertoe lei-
den dat de vrouw gedurende de periode dat kinderen verzorgd moeten
worden de verhoogde kinderbijslag als verzorgersloon beschouwt en be-
sluit niet te participeren op de arbeidsmarkt. Voor haar zal zich de herin-
treedstersproblematiek in volle omvang voordoen. Dit staat in de visie
van het kabinet, naast verwijzing naar de aanzienlijke budgettaire con-
sequenties, op gespannen voet met het beleid gericht op bevordering van
de (blijvend) arbeidsparticipatie van vrouwen. Een ombuiging van de kin-
derbijslag wijst de regering op die grond af.

Met andere woorden, wederom berijdt het kabinet zijn stokpaardjes:
economische zelfstandigheid dient te worden bereikt langs de weg van de
betaalde arbeid. Nieuwe voorstellen moeten de arbeidsparticipatie ver-
groten.

5.5.5 De Algemene Nabestaandenwet

In de adviesaanvraag met betrekking tot een algehele herziening van de
AWW stelt het kabinet Lubbers II voor om in de wet een speciale regeling
te treffen voor de 1990-generatie. Tot welk resultaat dit heeft geleid,
volgt nu.

5.5.5.1 Adviesaanvraag 1987
Volgens de adviesaanvraag van 16 juli 1987190 j3 de AWW aan herziening
toel01 en dient een nieuwe tot stand te brengen nabestaandenregeling in

99 TK 1990-1991, 22 099, nr. 4, p. 5/6.

100 Adviesaanvrage met betrekking tot een algehele herziening van de Algemene We-

duwen- en Wezenwet aan de Sociaal-Economische Raad, Emancipatieraad en Raad voor

het Jeugdbeleid, Den Haag, 16 juli 1987, nr. SZ/SV/VV/SVV/87/05936 nr. 87/2644.

101 Vgl. § 2.5.3. Ten tijde van de totstandkoming van de AWW in 1959 was de wetgever

ervan uitgegaan dat tegelijk met het overlijden van de gehuwde man het volledige ge-

zinsinkomen wegvalt. De criteria om voor weduwenpensioen in aanmerking te komen

werden toen geobjectiveerd, aangezien de wetgever in 1959 het aantal vrouwen dat aan

deze objectieve criteria voldeed maar niettemin arbeid verrichtte en daarmee in eigen
->
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overeenstemming te worden gebracht met de veranderde en veranderen-
de maatschappelijke omstandigheden. Een belangrijke maatschappelijke
verandering is volgens de adviesaanvraag de gewijzigde taakverdeling
tussen man en vrouw. Een uit deze ontwikkeling voortvloeiende tweede
reden om tot herziening van de AWW over te gaan is het feit dat aan
mannen volgens de wet geen recht op weduwnaarspensioen is toegekend.
De derde aanleiding tot herziening van de huidige wet, is gelijke behan-
deling van gehuwden en ongehuwden.102

Het eerste motief om tot herziening van de nabestaandenregeling over
te gaan, verander{en)de rolopvattingen, is voor mij hier interessant. Het
kabinet constateert een nieuw patroon, waarin de betaalde arbeidsparti-
cipatie van beide partners centraal staat en de huishoudelijke taken en
de verzorging van kinderen worden gedeeld. Daarbij verwijst men naar
het beleidsplan Emancipatie en de Toeslagenwet, waarin deze visie voor
de toekomstige generatie als uitgangspunt van beleid is genomen.

“Het ligt voor de hand in de nieuwe nabestaandenregeling deze
‘1990-generatie’ als uitgangspunt te nemen. Uitgaande van een grote
mate van economische bewegingsurijheid van het individu en de
mogelijkheid om zelfstandig in het levensonderhoud te voorzien, is er
in beginsel geen plaats meer voor een langlopende uitkeringsregeling,
als waarin de huidige AWW voorziet”. 103

Het kabinet stelt een tijdelijke, kortdurende gewenningsuitkering voor
ten behoeve van de achterblijvende 1990-partner. Voor het geval er kin-
deren zijn in de verzorgingsleeftijd (tot 12 jaar), voorziet de adviesaan-
vraag daarna in een inkomensafhankelijke vervolguitkering op mini-
mumniveau. De keuze van de nabestaande van deze 1990-generatie om
zich volledig of nagenoeg volledig aan het verzorgen van de kinderen te
gaan of blijven wijden, dient in het oordeel van het kabinet namelijk te
worden gerespecteerd. Een nabestaande evenwel die ondanks de aanwe-
zigheid van jonge kinderen, via betaalde arbeid in eigen levensonderhoud
voorziet, kan - als een soort bonus - rekenen op een van het inkomen on-
afhankelijke verzorgingsuitkering. Ten aanzien van nabestaanden die

levensonderhoud voorzag, te gering vond om een systeem te rechtvaardigen waarin de
feitelijke (individueel) bestaande behoefte doorslaggevend zou zijn.

102 Adviesaanvrage met betrekking tot een algehele herziening van de Algemene
Weduwen- en Wezenwet, Den Haag, 16 juli 1987, p. 2-3; Vgl. ook TK 1990-1991, 22 013,
nr. 3, p. 3.

103 Adviesaanvrage met betrekking tot een algehele herziening van de Algemene
Weduwen- en Wezenwet, Den Haag, 16 juli 1987, p. 6.
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niet tot de 1990-generatie behoren, zullen, zo zegt het kabinet in 1987,
ruimere uitkeringsvoorwaarden voor de nabestaande gelden, omdat deze
in veel gevallen niet over de beroepsuitrusting beschikken om een eigen
plaats op de arbeidsmarkt te veroveren.

Vanuit deze gedachte onderscheidt de adviesaanvraag drie groepen
uitkeringsgerechtigden, waarvoor een verschillende uitkeringsduur en
-hoogte geldt. De eerste groep bestaat uit de 1990-generatie en weduw-
naars, de tweede groep uit toekomstige weduwen van de huidige genera-
tie en tot de derde groep behoren de weduwen die op dat moment al een
AWW-uitkering ontvangen.104 De duur en omvang van het pensioen is
voor de weduwen en weduwnaars van de 1990-generatie het meest be-
perkt. Voor hen zal slechts een ongetoetste gewenningsuitkering van een
half jaar gelden. Voor zover er kinderen zijn tot 12 jaar, voorziet de ad-
viesaanvraag na die tijd in een getoetste uitkering.

5.5.5.2 Wetsvoorstel 1991

Op 12 maart 1991 dient staatssecretaris Ter Veld een wetsvoorstel tot
regeling van een nieuwe Nabestaandenwet bij de Tweede Kamer in105,
dat sterk afwijkt van de voorstellen in de adviesaanvraag. Van belang is
vooral het schrappen van de speciale regeling voor de 1990-generatie.
Naar eigen zeggen van de regering zijn de adviezen van de Emancipatie-
raad en de Sociaal-Economische Raad de aanleiding geweest tot het zich
nader beraden over de regeling voor de 1990-generatie.106 Beide advies-
organen hadden twijfels geuit - de Emancipatieraad in milde, de SER in
veel hardere bewoordingen - over de 1990-regeling in de tot stand te
brengen Nabestaandenwet. De Emancipatieraad gaf te kennen zich grote
zorgen te maken over de mogelijkheden van de 1990-generatie om daad-
werkelijk economische zelfstandigheid te realiseren. In de visie van de
Emancipatieraad schoot de regering te kort in het ontwikkelen van een
samenhangend vervolgbeleid terzake. De Raad pleitte niet voor uitstel
van de 1990-regeling in de nieuwe wet, doch voor een uitbreiding van de
inkomensbescherming ingeval van overlijden van de partner. De SER zei
over het 1990-voornemen in de Nabestaandenwet het volgende. “De raad
acht het te voorbarig om reeds nu de in het Beleidsplan Emancipatie

104 Precieze omschrijving van de hoogte en omvang van de uitkering laat ik hier ach-
terwege, aangezien deze categorisering uiteindelijk niet in het wetsvoorstel is overgeno-
men. Van belang is dat de groepen zodanig zijn ingedeeld dat naarmate men in een ho-
gere groep zit, een minder streng regime van toepassing is.

105 TK 1990-1991, 22 013, nrs. 1-2.

106 Advies Emancipatieraad, Den Haag, 20 april 1989; SER-Advies over de herziening
van de wettelijke nabestaandenregeling, Den Haag, 21 april 1989, Publicatie 89/08.
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neergelegde visie omtrent de ‘1990-generatie’ als de toekomstige maat-
schappelijke realiteit te beschouwen. De raad houdt het nog voor onzeker
of degenen die de voor werkzaamheden beschikbare tijd voor een belang-
rijk deel of vrijwel geheel besteden aan de verzorging van kinderen, na
afloop van de verzorgingsperiode door het verrichten van arbeid zelfstan-
dig in het levensonderhoud kunnen voorzien”.107 De Raad gaf er de voor-
keur aan om de ontwikkelingen gedurende een periode van tien a vijftien
jaren aan te zien en dan te bekijken of de in het beleidsplan Emancipatie
neergelegde beleidsdoelstellingen zijn te herkennen in de zich op dat
moment voordoende maatschappelijke ontwikkelingen met inbegrip van
een mogelijke verzelfstandiging van uitkeringsrechten.

In navolging van de SER, treft het kabinet in zijn voorstel van wet
geen speciale regeling voor de 1990-generatie. Volgens de regering heb-
ben de maatschappelijke ontwikkelingen die tot herziening van de AWW
nopen, zich nog niet in die mate voltrokken, dat een volledige inkomens-
afhankelijke nabestaandenuitkering - zoals voorgesteld in de adviesaan-
vraag - nu al kan worden gerechtvaardigd. Met betrekking tot de uitke-
ringssystematiek, die over 10 jaar opnieuw zal worden bezien, zal te zij-
ner tijd de positie van de 1990-generatie worden betrokken. “Dit houdt
echter niet in - de regering wil dit benadrukken - dat afstand wordt ge-
nomen van het beleidsplan Emancipatie ‘85. Het beleidsplan blijft één
van de uitgangspunten voor regeringsbeleid”. 108

In een later stadium van de parlementaire behandeling hanteert het
kabinet steeds vaker een pragmatisch argument ter rechtvaardiging van
het feit dat de aparte regeling voor de 1990-generatie is geschrapt.

“Zelfs als in afwijking van de voorgestelde regeling voor de 1990-
generatie, conform artikel 3 van de Toeslagenwet, een leeftijdsgrens
van 12 jaar voor de verzorging van kinderen zou worden gehanteerd,
is er onvoldoende reden om hiervoor nu reeds een aparte regeling in
de wet op te nemen. Op 1 januari 2002, tien jaar na de beoogde da-
tum van inwerkingtreding van deze wet, hebben de oudste leden van
de 1990-generatie de leeftijd van 30 jaar. Het zal slechts sporadisch
voorkomen, dat de leden van de 1990-generatie op dat moment de
verzorging hebben over jonge kinderen, waarvan de jongste reeds de
leeftijd van twaalf jaar is gepasseerd. (...) Te voorzien is, dat wanneer
het thans voorgestelde systeem over tien jaar opnieuw wordt bezien,

107 SER-Advies over de herziening van de wettelijke nabestaandenregeling, Den Haag,
21 april 1989, Publicatie 89/08, p. 31-32.
108 TK 1990-1991, 22 013, nr. 3, p. 21-23; vgl. ook TK 1990-1991, 22 013, nr. 6, p. 23.
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de positie van de 1990-generatie in die discussie een prominente rol
zal innemen”, 109

Verschillende fracties spreken overigens hun teleurstelling uit over het
feit dat de regering economische zelfstandigheid nog niet als uitgangs-
punt voor de 1990-generatie neemt.110

Daarentegen acht het kabinet het tegelijkertijd alleszins aanvaardbaar
de leeftijdsgrens waaronder de nabestaande verondersteld wordt door
middel van betaalde arbeid in zijn eigen levensonderhoud te voorzien, te
verhogen van 40 tot 50 jaar. De arbeidsparticipatie van ook oudere vrou-
wen is sinds de invoering van de AWW sterk toegenomen, aldus het ka-
binet.111 Deze verhoging van deze leeftijdsgrens wringt in mijn ogen met
de afschaffing van de speciale regeling voor de 1990-generatie, die het
kabinet motiveert met de stelling dat ten aanzien van de 1990-generatie
én van de huidige generatie vrouwen er niet van kan worden uitgegaan
dat zij in staat zijn door middel van arbeid in hun eigen levensonderhoud
te voorzien. Daarvoor, zo zegt het kabinet immers, is de arbeidsparticipa-
tie te gering en ontbreken voorzieningen die huishoudelijke en verzorgen-
de arbeid en beroepsarbeid beter combineerbaar maken.112 Een derge-
lijke redenering begrijp ik niet.113

Ook wordt in het nieuwe wetsvoorstel de leeftijdsgrens van het jongste
kind tot 18 jaar verhoogd: vanaf die leeftijd wordt de verzorgingstaak van
de ouder geacht beéindigd te zijn. In de adviesaanvraag was deze in na-
volging van artikel 3 TW op 12 jaar gesteld, terwijl voor de huidige gene-
ratie de leeftijd van 18 jaar van het jongste kind geldt. Over deze wijzi-
ging worden in de Tweede Kamer vragen gesteld. Zo wordt gevraagd hoe
de in het huidige voorstel neergelegde verzorgingsfase die duurt tot het
jongste kind 18 jaar is, zich verhoudt tot de in de Toeslagenwet vastge-
legde verzorgingsfase voor kinderen tot 12 jaar. “Moet voor dit punt de
ANW gezien worden als een lex specialis ten opzichte van de Toeslagen-
wet? Zagen deze leden het juist dat dit in de praktijk kan betekenen dat
een nabestaande wiens jongste kind bijvoorbeeld 14 jaar is, recht heeft op

109 TK 1991-1992, 22 013, nor. 9, p. 6/7; vgl. ook TK 1991-1992, 22 013, nr. 9, p. 19.

110 Vgl. TK 1990-1991, 22 013, nr. 5, p. 21; TK 1991-1992, 22 013, nr. 8, p. 3; EK 1992-
1993, 22 013 en 22 226, nor. 46a, p. 12.

111 Ter staving hiervan is in de memorie van toelichting een tabel, ontleend aan het
SER-advies, opgenomen. Deze verschaft cijfers over het percentage gehuwde vrouwen
dat betaalde arbeid verricht, doch deze zegt niets over het aantal arbeidsuren dat ge-
middeld door een gehuwde vrouw wordt gewerkt.

112 TK 1990-1991, 22 013, nr. 3, p. 23.

113 Vgl. ook Andringa, L., De waarde van de weduwe, Nemesis, 1992, nr. 1, p. 3-8.
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ANW, terwijl daar geen verplichting tegenover staat om werk te zoeken,
terwijl dat ingevolge art. 3 van de Toeslagenwet wel het geval is?"114

De regering is zich evenwel van geen strijdigheid met artikel 3 TW be-
wust. Binnen de gehele sociale zekerheid is het niveau van het uitke-
ringsrecht voor de alleenstaande ouder gekoppeld aan de 18-jarige leef-
tijd van het jongste kind.115 Ook in de Toeslagenwet, zo betoogt de rege-
ring, geldt ten aanzien van de alleenstaande ouder een leeftijdsgrens van
18 jaar van het jongste kind. De leeftijdsgrens van 12 jaar geldt in die
wet uitsluitend voor partners van de 1990-generatie. Het verschil is vol-
gens staatssecretaris Ter Veld gelegen in het feit dat de 12-jaarsgrens in
de Toeslagenwet, die dus voor de 1990-generatie geldt, betrekking heeft
op echtparen, waarbij de één een toeslag voor de ander krijgt, terwijl het
in de Nabestaandenwet om een alleenstaande (ouder) gaat.116

Ik ben het op dit punt eens met de regering. De ratio van artikel 3 TW
is niet zomaar te implanteren in de nieuwe nabestaandenregeling. De
Toeslagenwet zelf handhaaft voor wat betreft de alleenstaande ouder in-
derdaad een leeftijdsgrens van het jongste kind van 18 jaar. Ik ben echter
van mening dat de regering in de adviesaanvraag van 1987 deze verwar-
ring zelf heeft geschapen. Destijds vond zij het wel voor hand liggen om
in de nieuwe regeling de ratio van artikel 3 TW op te nemen door de
1990-generatie tot uitgangspunt te nemen. Uiteindelijk gevolg is dat, an-
ders dan de adviesaanvraag deed vermoeden, in de ANW geen 1990-voor-
nemen is opgenomen.

Overigens is dit wetsvoorstel inmiddels weer gewijzigd. In december
1993 wenste de Eerste Kamer het wetsvoorstel van 1991 niet te aanvaar-
den. Hoewel de bezwaren betrekking hadden op vele onderdelen, spitste
de kritiek zich toe op het gehanteerde samenlevingscriterium. De Eerste
Kamer vond het te ver gaan dat drie maanden samenwonen, ongeacht de
aard van de relatie, de nabestaande reeds een uitkering zou opleveren.
Op 17 mei 1994 heeft de staatssecretaris van Sociale Zaken voornamelijk
met het oog op die kritiek een wijzigingsvoorstel ingediend, dat ik hier
niet nader zal bespreken.

114 TK 1990-1991, 22 013, nr. 5, p. 26 (PvdA).
115 TK 1990-1991, 22 013, or. 6, p. 29.
116 Hand. TK, 17 juni 1992, p. 90-5555.
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5.6 Incongruente vervolgwetgeving

In deze paragraaf staat de vraag centraal of de wetgever in nieuwe (so-
ciale-zekerheids)wetgeving die tegelijk met of na de wettelijke vastleg-
ging van de 1990-maatregel in de Toeslagenwet in 1987 tot stand is geko-
men, gevolg heeft gegeven aan (de gedachte achter) de 1990-maatregel.
Deze houdt in, zoals de regering zelf veelvuldig verkondigd heeft!17?, dat
slechts ten aanzien van de toekomstige generatie - die uiteindelijk gecon-
cretiseerd werd in de 1990-generatie - de arbeidsparticipatie van beide
partners een uitgangspunt kan zijn. Van de huidige generatie vrouwen
zou dit niet kunnen worden verlangd, omdat het deze generatie aan vol-
doende opleiding en beroepservaring zou ontbreken.

De vraag is met andere woorden of de wetgever de idee dat met deze
maatregel en deze generatie een nieuw tijdperk wordt ingeluid, wel seri-
eus neemt? Of is het bij een intentieverklaring gebleven. Ik beperk mij
tot de Wet Inkomensvoorziening Oudere en gedeeltelijk Arbeidsonge-
schikte werkloze Werknemers/gewezen Zelfstandigen (I0AW/IOAZ) en
het wetsvoorstel tot Herinrichting van de Algemene Bijstandswet
(nABW). Evenals de Toeslagenwet, zijn beide minimumbehoefteregelin-
gen waarin het gezin centraal staat.

5.6.1 De IOAW/IOAZ

De IOAW118 pet als de Toeslagenwet in werking getreden op 1 januari
1987, is een minimumbehoeftevoorziening in aansluiting op de Werkloos-

117 Vgl. bijvoorbeeld § 3.3.3, 3.4.2 en 3.5.1.

118 De IOAW en IOAZ lijken sterk op elkaar. Om deze paragraaf niet te lang te maken,
heb ik ervoor gekozen om hier alleen de IOAW te behandelen. Waar ik in deze paragraaf
spreek over de IOAW, heb ik evenwel tevens het oog op de IOAZ. Bij de herziening van
het stelsel van sociale zekerheid, midden jaren tachtig, introduceerde het kabinet
Lubbers I een nieuw ontwerp van wet: de Wet Inkomensvoorziening Oudere Werklozen
(IOW). Het kabinet beoogde met deze wet een voorziening te creéren voor werkloze
werknemers (en eventuele partners) die na het bereiken van de leeftijd van 50 jaar
werkloos zijn geworden en die wegens het bereiken van de maximale uitkeringsduur
van de (nieuwe) Werkloosheidswet op bijstand aangewezen zouden zijn. Op aandrang
van de Tweede Kamer (TK 1985-1986, 19 260, nr. 25) zijn later ook gedeeltelijk arbeids-
ongeschikte werklozen, die voor het bereiken van de leeftijd van 50 jaar werkloos zijn
geworden en wier recht op een uitkering ingevolge de Werkloosheidswet is geéindigd on-
der de personenkring van de IOAW/IOAZ gebracht. Deze wijziging leidt tot aanpassing
van de citeertitel: ‘Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte
werkloze werknemers’.
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heidswet en Toeslagenwet. Het doel van de IOAW is om oudere en gedeel-
telijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers die over de maximale
duur uitkering krachtens de Werkloosheidswet hebben ontvangen, de
strenge middelen- en vermogenstoets en de daarmee in verband staande
‘eigen-huisproblematiek’ van de bijstand te besparen. Behalve het ontbre-
ken van een vermogenstoets, kent de IOAW een gunstiger vrijlatingsre-
geling en middelentoets dan de Algemene Bijstandswet. Evenals de Alge-
mene Bijstandswet kent de IOAW de uitkering toe aan de (oudere en ge-
deeltelijk arbeidsongeschikte) werkloze werknemerl1? en diens echtge-
noot tezamen.120 De hoogte van de uitkering ligt - net als in de Algemene
Bijstandswet - op sociaal minimumniveau,121

Artikel 26, tweede lid, IOAW bepaalt dat tenzij redenen van medische,
sociale of andere aard zich hiertegen verzetten, voorwaarden gericht op
inschakeling in de arbeid ook aan de partner van de werkloze werknemer
worden opgelegd, indien vanwege een recent arbeidsverleden inschake-
ling in de arbeid in redelijkheid kan worden verlangd. De strekking van
artikel 26 IOAW en de 1990-maatregel is dezelfde - te weten arbeidspar-
ticipatie -, de ‘strijdigheid’ is gelegen in de personenkring.

Bij de parlementaire behandeling van het wetsontwerp, is de vraag aan
de orde gesteld hoe deze bepaling zich verhoudt tot de 1990-maatregel,
waarmee immers beoogd was de arbeidsverplichting alleen op te leggen
aan de jonge generatie.

In de memorie van toelichting betoogt de regering dat evenals elke
werkloosheidsregeling in beginsel streeft naar het ongedaan maken van
de werkloosheid, ook de onderhavige inkomensvoorziening gericht is op
de herinschakeling in de arbeid van de werkloze werknemer. Aan de uit-
keringsgerechtigde zullen dientengevolge voorwaarden worden gesteld
met betrekking tot de inschakeling in de arbeid, tenzij - in aansluiting op
de overeenkomstige bepaling in de ABW (art. 3) - redenen van medische,
sociale of andere aard zich daartegen verzetten.122 Gezien het karakter
van de inkomensvoorziening (gezins- en minimumbehoefte-uitkering),
gaat het kabinet er verder vanuit dat ook aan de echtgenoot, indien mo-

119 In deze paragraaf versta ik, in overeenstemming met de wet (art. 2, eerste lid onder
c en d, IOAW), onder de werkloze werknemer naast de oudere werkloze werknemer te-
vens de gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemer, tenzij uitdrukkelijk anders ver-
meld.

120 Art. 4, tweede lid, IOAW.

121 Vgl. § 4.2.2.

122 TK 1985-1986, 19 260, nr. 3, p. 9/10; TK 1985-1986, 19 260, nr. 3, p. 20.
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gelijk en redelijk, voorwaarden worden gesteld.123 Met het opleggen van
deze voorwaarden beoogt de regering een ongerechtvaardigd beroep op de
inkomensvoorziening te voorkomen, in die zin dat het stellen van voor-
waarden mede tot doel heeft te voorkomen dat een echtgenoot - in het
vooruitzicht van een uitkering - loongevende arbeid beéindigt of niet aan-
vaardt.124

De reactie van de Raad van State op deze bepaling is vernietigend. “In
dit wetsontwerp wordt voor de eerste maal in onze sociale wetgeving de
arbeidsplicht (het voldoen aan de ‘voorwaarden welke strekken tot in-
schakeling in de arbeid’) opgelegd aan de echtgenoot, zij het slechts
“indien vanwege een recent arbeidsverleden inschakeling in de arbeid in
redelijkheid kan worden verlangd. (...) De uitsluitend voor werknemers
boven de 50 jaar geldende IOW zou hierin verder gaan dan de voor alle
leeftijdsklassen geldende nieuwe WW, de TW en de nieuwe (reeds van
kracht zijnde) RWW”.1256 De Raad begrijpt niet waarom deze nieuwe be-
paling nu juist voor het eerst en uitsluitend in een voor oudere werkne-
mers geldende regeling wordt opgenomen. Hij wijst ook op de tegenstrij-
digheid met de zinsnede in de memorie van toelichting op de ontwerp-TW
waar ten aanzien van de ‘arbeidsplicht’ werd opgemerkt dat de gedach-
ten, waarvoor deze verplichting tot beschikbaarstelling voor de arbeids-
markt zou kunnen gelden, uitgaan naar de generatie die na 1990 18 jaar
wordt. 126 De Raad van State adviseert de bewuste bepaling te schrappen.

Ook vanuit de Vaste Commissie voor het emancipatiebeleid en de
Tweede Kamer komt er forse kritiek. De kritiek richt zich in hoofdzaak
op de verplichting die aan partners van (meestal) gevorderde leeftijd127
wordt opgelegd.128 “Waar nergens de emancipatiegedachte echt wordt

123 Het kabinet acht deze voorwaarden in beginsel redelijk, indien de echtgenoot in het

recente verleden beloonde arbeid heeft verricht in een bestendig arbeidspatroon en fac-

toren als leeftijd en gezinssituatie geen belemmering vormen. Vgl. TK 1985-1986, 19

260, nr. 3, p. 10; dezelfde mening is de VVD toegedaan in Hand. TK, 10 april 1986, p.

4377. Wat dit recente arbeidsverleden en bestendig arbeidspatroon concreet inhoudt,

geeft het kabinet vooralsnog niet prijs. Later wordt het recent arbeidsverleden in artikel

26, tweede lid, IOAW nader uitgewerkt: “De voorwaarden worden niet gesteld indien de

arbeid langer dan twee jaar geleden werd be#indigd”.

124 TK 1985-1986, 19 260, nr. 3, p. 10; TK 1985-1986, 19 260, nr. C, p. 10; TK 1985-

1986, 19 260, nr. 6, p. 16; vgl. EK 1985-1986, 19 260, nr. 24, p. 8.

125 TK 1985-1986, 19 260, nrs. B-C, p. 4.

126 TK 1985-1986, 19 260, nrs. B-C, p. 4.

127 Kennelijk ging men ervan uit dat oudere werklozen van rond de 50 jaar (waarop het

wetsvoorstel toen alleen nog van toepassing was) ook partners hebben van die leeftijd,

die dan met ‘de arbeidsplicht’ worden geconfronteerd.

128 De fracties van PvdA, D'66, PPR, CPN, GPV en RPF hebben grote kritiek op de

bepaling en dringen, met uitzondering van de GPV-fractie, aan op het schrappen van
>
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uitgewerkt in de overige voorstellen, wordt hier tussen neus en lippen
door van oudere vrouwen een bereidheid en geschiktheid tot betaalde ar-
beid verondersteld, die men conform het Beleidsplan emancipatie (19
052) pas in het jaar 2022 zou mogen verwachten.”12? Men wijst erop “dat
het in de huidige omstandigheden niet gerechtvaardigd moet worden ge-
acht aan allen, met of zonder arbeidsverleden, verplichtingen tot beschik-
baarstelling voor de arbeid op te leggen. (..) Het verschil met de Toesla-
genwet, waarbij veel behoedzamer geopereerd wordt, aangezien het dan
om de na 1990 18 jaar wordende generatie gaat, is toch evident”.130

Kritiek op de IOAW-wetsbepaling waarin aan de partners van de werklo-
ze werknemers arbeidsinschakelingsvoorwaarden (kunnen) worden ge-
steld, bestrijdt het kabinet met een drietal argumenten.

In de eerste plaats bestrijdt het kabinet dat hier sprake is van een
‘arbeidsplicht’ voor de echtgenoot van de werkloze werknemer. Er zouden
een aantal belangrijke beperkingen zijn verbonden aan de voorwaarden
tot arbeidsinschakeling van de echtgenoot.131 De eerste beperking betreft
de voorwaarde dat het moet gaan om een recent arbeidsverleden en een
bestendig arbeidspatroon. In de tweede plaats kunnen er redenen van
medische of andere aard zijn op grond waarvan toch nog - ondanks een
recent arbeidsverleden en bestendig arbeidspatroon - aan arbeidsinscha-
keling van de partner wordt ontkomen., 132

Het kabinet is met andere woorden van mening dat geen arbeidsplicht
aan de echtgenoot wordt opgelegd, omdat er een aantal omstandigheden
aanwezig kunnen zijn die inschakeling in de arbeid beletten. Dit argu-
ment overtuigt niet. De mogelijkheden van ontheffing, hoe talrijk deze

het onderhavige artikellid. Vgl. bijv. Hand. TK, 10 april 1986, p. 4386: “Kan de
Staatssecretaris mij zeggen hoe de bewindslieden erbij komen om oudere vrouwen hier
de spits te laten afbijten. Ik vind dit beneden alle peil”.(PPR).

129 TK 1985-1986, 19 260, nr. 5, p. 12 (D'66); vgl. ook Hand. TK, 16 april 1986, p. 4532:
Waar het kabinet uiterst omzichtig omspringt met de zogenaamde sollicitatieplicht voor
vrouwen en daarover in de toeslagenwet niets vastlegt - ook niet voor een nieuwe gene-
ratie - wekt deze beschikbaarheidseis in de IOW grote verbazing en ergernis” (D’'66).
Vgl. §3.5.1.

130 TK 1985-1986, 19 260, nr. 8, p. 6 (D'66). De PvdA-fractie wijst de verplichting voor
echtgenoten, meestal vrouwen, tot beschikbaarheid voor arbeid op zichzelf niet af; vgl.
TK. 1985-1986, 19 260, nr. 5, p. 12.

131 Hand. TK 1985-1986, UCV 65, p. 8 (Staatssecretaris De Graaf); evenzo Hand. TK, 7
mei 1986, p. 4954 (CDA): “Wij menen dat de arbeidsinschakeling in het wetsvoorstel
zodanig voorzichtig is omschreven dat het verre blijft van de door mevrouw Dales
afgewezen arbeidsplicht”.

132 TK 1985-1986, 19 260, nr. C, p. 10; TK 1985-1986, 19 260, nr. 15, p. 12.
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ook mogen zijn, doen naar mijn mening uiteindelijk niet af aan het be-
staan van een recht of plicht. Het bestaan van een plicht valt of staat
naar mijn mening niet bij het bestaan van uitzonderingsmogelijkheden,
noch bij de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid van het uit-
voeringsorgaan. Bij de uitvoering van wetten die een bepaalde beleids-
vrijheid aan het uitvoeringsorgaan toestaan, zijn er altijd op basis van de
individuele omstandigheden van het geval beslissingsmomenten. Dit
geldt ook voor de, op het individu toegespitste, beslissing tot de oplegging
van voorwaarden in het kader van een uitkering. De arbeidsplicht zelf
wordt hierdoor mijns inziens niet aangetast.

Een tweede punt van kritiek op de partner-arbeidsplicht als zou deze
onrealistisch, onzinnig en onuitvoerbaar zijn ten aanzien van echtgeno-
ten van oudere leeftijd, bestrijdt de regering met het argument dat deze
verplichting juist heel reéel en billijk is, omdat zij alleen geldt voor per-
sonen met een recent arbeidsverleden.133 Hoewel Staatssecretaris Kap-
peyne van de Coppello erkent dat de IOAW “niet ingeboekt kan worden
als een emancipatoir succes”134, ziet zij de onderhavige plicht als een van-
zelfsprekende verplichting: “Op zichzelf lijkt het mij heel duidelijk dat,
als vrouwen getoond hebben dat zij op een normale manier net als man-
nen deelnemen aan de arbeidsmarkt, hen dezelfde verplichting wordt
opgelegd om zich beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt”.135 De be-
perking van deze verplichting tot echtgenoten met een recent arbeidsver-
leden zou juist van realisme getuigen: “Gezien hun (van vrouwen -JW) re-
cente arbeidsverleden kunnen zij vermoedelijk ook weer gemakkelijker
terugkeren op de arbeidsmarkt. Nu houden wij er juist rekening mee dat
heel veel vrouwen dat niet kunnen. Welnu, als zij dat in de praktijk
kennelijk niet gekund hebben, dan moeten zij ook niet gehouden worden
aan de verplichting zich beschikbaar te stellen, want dat levert niets
op!”136 Bovendien, zo zegt het kabinet, gaat het niet alleen om partners
van hoge leeftijd. Niet vergeten mag worden dat, naast de mogelijkheid

133 “Het van verschillende zijden aangevoerde argument, dat het opleggen van de ver-
plichting - althans nu - te ver gaat, spreekt ons niet aan. Deze bepaling is immers ge-
richt op partners met een recent arbeidsverleden met een bestendig patroon”. TK 1985-
1986, 19 260, nr. 6, p. 16; TK 1985-1986, 19 260, nr. 15, p. 12; vgl. ook Hand. TK, 10
april 1986, 4377- 4378 (VVD).

134 Hand. TK, 22 april 1986, p. 4747 (PvdA); Hand. TK 1985-1986, UCV 62, p. 46.

135 Hand. TK, 22 april 1986, p. 4747.

136 Hand. TK, 17 april 1986, p. 4637; vgl. ook Hand. TK, 17 april 1986, p. 4636:
Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello: “Zij heeft zelf - ik mag aannemen uit vrije
keuze - gekozen om te gaan werken. Aan de andere kant zijn er ook gehuwde vrouwen
die dat niet doen en die dus ook geen recent arbeidsverleden hebben”.
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van een groot leeftijdsverschil tussen de werkloze echtgenoot en zijn
echtgenote, door uitbreiding van de kring van rechthebbenden tot de ca-
tegorie van gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers, ook
personen jonger dan 50 jaar aanspraak maken op bedoelde regeling. De
TIOAW is dus niet (meer) uitsluitend gericht op ouderen.137

Dit laatste argument treft mijns inziens op zichzelf genomen doel.
Niettemin moet gezegd worden dat met name ouderen in de praktijk een
beroep zullen doen op de IOAW, met als gevolg dat ook veelal oudere
partners met genoemde verplichting in de IOAW te maken zullen krijgen.
Verder zegt het hebben van een recent arbeidsverleden niets over de om-
vang van het aantal gewerkte uren. De vraag kan gesteld worden of het
niet onrealistisch of onzinnig is om een oudere partner die gedurende be-
paalde tijd in een kleine deeltijdbaan werkzaam is geweest, te verplich-
ten zich beschikbaar te stellen voor een volledige baan, zoals artikel 26
IOAW in principe mogelijk maakt.

Bij het derde punt van kritiek wordt gewezen op de onverenigbaarheid
van de arbeids(inschakelings)plicht van de partner in de IOAW en met de
in de Toeslagenwet getroffen 1990-maatregel. Volgens de regering gaat
een vergelijking tussen beiden simpelweg niet op, aangezien de IOAW
slechts een beperkte groep partners treft (afhankelijk van beroepspresta-
ties uit het verleden), terwijl de 1990-maatregel daarentegen op een hele
generatie van toepassing is (afhankelijk van geboortedatum).138 Staats-
secretaris Kappeyne van de Coppello zegt hierover het volgende: “Ik zie
nauwelijks een relatie tussen het voornemen om nu de verplichting, zich
beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt toe te spitsen op enkele zeer
kleine groepen van vrouwen in de IOAW en het zeer generieke voorne-
men, dat de komende vier jaar wellicht in wetsvoorstellen wordt geformu-
leerd, voor een bepaalde generatie van vrouwen de verplichting in te voe-
ren, zich beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt”.139 Naast een we-

137 EK 1985-1986, 19 260, nr. 24, p. 8.

138 Vgl. TK 1985-1986, 19 260, nr. 6, p. 16; TK 1985-1986, 19 260, nr. 8, p. 6/7; Hand.
TK, 17 april 1986, p. 4625 (Staatssecretaris De Graaf); Dales (PvdA) is het met de stel-
ling eens dat de onderhavige IOW-verplichting niet strijdig is met het Beleidsplan
Emancipatie: “Het geven van een plicht aan deze vrouwen, zonder een recht, houdt in-
derdaad op geen enkele wijze verband - en blijkbaar heeft de staatssecretaris dat ook
niet nodig geacht - met het beleidsplan emancipatie” (Hand. TK, 22 april 1986, p. 4747);
Hand. TK, 17 april 1986, p. 4635 (PvdA).

139 Hand. TK, 17 april 1986, p. 4636 (Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello).
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zenlijk verschil in ratio, verschilt de IOAW volgens de regering bovendien
in structuur, systeem, aard en karakter van de TW.140

Ik zie niet in waarom een vergelijking tussen beide plichten niet op-
gaat. Beide wetten zijn minimumbehoefteregelingen waarin het gezin de
uitkering ontvangt. In beide gevallen wordt van partners (veelal vrou-
wen) verlangd, althans dat wordt beoogd, dat ze op de betaalde arbeids-
markt (blijven) deelnemen. Dat met deze participatie-eis enerzijds de
IOAW een ongerechtvaardigd gebruik van uitkeringen wil voorkomen en
anderzijds voor de 1990-maatregel een emanciperend effect wordt ge-
wenst, doet hier niet ter zake. De (beoogde) plicht tot deelname aan de
arbeidsmarkt staat hier voorop. Ook in feitelijk effect is er geen verschil,
voor zover althans op grond van de ABW de arbeidsplicht wordt opgelegd.
De I0AW legt de partner van de uitkeringsgerechtigde exact dezelfde
voorwaarden gericht op inschakeling in de arbeid op. De Toeslagenwet
zou hetzelfde (indirecte) effect hebben.14! Bovendien kunnen zowel in de
IOAW als in de ABW redenen van sociale, medische of andere aard zich
tegen inschakeling verzetten. Crucialer is dat de gedachte achter de
1990-maatregel toch juist is dat alleen van de jonge generatie verwacht
kan worden dat ze zich beschikbaar stelt voor de arbeidsmarkt. Alge-
meen en uitdrukkelijk was erkend, ook door de regering, dat het de hui-
dige generatie (vrouwen) aan beroepstoerusting en beroepservaring ont-
breekt om een dergelijke eis ook aan hen te stellen. In de onderhavige mi-
nimumbehoeftevoorziening voor werkloze werknemers en partners, wordt
in principe aan elke partner (van welke generatie dan ook) met een
recent arbeidsverleden juist uitdrukkelijk deze eis gesteld. Hiermee
wordt in één klap officieel afstand genomen van het beginsel dat tot dan
toe in bijvoorbeeld de Algemene Bijstandswet geldt, namelijk dat slechts
één van beide partners zich beschikbaar voor betaalde arbeid hoeft te
houden, ook al heeft die partner een recent arbeidsverleden. Anders dan
bij de Toeslagenwet het geval was, wordt bij de IOAW over deze beschik-
baarheidseis van beide partners geen fundamentele discussie gevoerd.

140 Hand. TK, 17 april 1986, p. 4625 (Staatssecretaris De Graaf); evenzo Hand. TK, 10
april 1986, p. 4377 (VVD).
141 Tk verwijs naar § 4.5 - 4.6, waar ik dit beoogde effect beschreven en getoetst heb.
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5.6.2 De plannen tot herziening van de Algemene Bijstandswet

Naar het zich laat aanzien, zal de herziening van de Algemene Bij-
standswet (nABW) op 1 januari 1996 in werking treden. Deze zal de Alge-
mene Bijstandswet uit 1963 vervangen.

In juli 1989 is de wetgevingsprocedure tot herinrichting van de Alge-
mene Bijstandswet in gang gezet.142 In maart 1992 diende het kabinet
Lubbers III het wetsvoorstel tot Herinrichting van de Algemene Bij-
standswet bij de Tweede Kamer in.143 Dit wetsvoorstel is evenwel door
het kabinet Kok ingrijpend gewijzigd.144 Ondermeer zijn de normensys-
tematiek, het partnerbegrip en de uitkeringen voor 18-21-jarigen (weder-
om)145 gewijzigd. Voor mijn onderzoek van groter belang is dat ten gevol-
ge van deze wijziging het accent meer is komen te liggen op een doeltref-
fender bevordering van de zelfstandige bestaansvoorziening, één van de
drie doelstellingen welke met de herinrichting wordt nagestreefd.146 Het

142 Een adviesaanvraag van 3 juli 1989 afkomstig van het Tweede Kabinet Lubbers
(gepresenteerd als een voorontwerp: TK 1988-1989, 21 084, nr. 1)

143 TK 1991-1992, 22 545, nrs. 1-2.

144 Er bestond al geruime tijd discussie over de vraag of het oorspronkelijk wetsvoorstel
(Lubbers III) wel voldoende mogelijkheden voor gemeenten bood om de daarin neerge-
legde doelstellingen en uitgangspunten effectief uit te voeren. Bovendien werd gewezen
op de (inherente) fraudegevoeligheid van de regeling, hetgeen bevestigd werd in de noti-
tie ‘Fraudegevoeligheid met betrekking tot de regelgeving in de bijstand’ (TK, 1991-
1992, 17 050, nr. 142) en onderzoeken naar bijstandsfraude in Dordrecht, Amsterdam
en Groningen. Op 10 december 1992 vond over het wetsvoorstel een spoeddebat in de
Tweede Kamer plaats, naar aanleiding waarvan de conclusie getrokken werd dat het
wetsvoorstel een ingrijpende wijziging behoefde. Met het oog daarop werden twee com-
missies ingesteld. Door de bewindslieden van SoZaWe werd de onafhankelijke Onder-
zoekscommissie toepassing ABW (cornmissie-Van der Zwam) ingesteld, die op 15 sep-
tember 1993 verslag heeft gedaan in het rapport ‘Het recht op bijstand’. De Tweede Ka-
mer liet onderzoek verrichten door de speciaal hiervoor ingestelde Subcommissie Bij-
stand (commissie-Doelman-Pel). De bevindingen van deze commissie werden op 28 okto-
ber 1993 neergelegd in het rapport ‘Rechten en plichten’ (TK, 1993-1994, 22 195, nrs. 2-
3). Beide commissies kwamen met verontrustende bevindingen en concludeerden dat
grondige veranderingen in wet- en regelgeving en in uitvoering noodzakelijk zijn. Het
kabinet had in september 1993 overigens een akkoord met de VNG gesloten over een in-
grijpende wijziging van de systematiek van de uitkeringsnormen (TK 1993-1994, 22545,
nr. 15, bijlage I en aanvullende bestuurlijke afspraken in bijlage II).

145 Vgl. § 4.4.1.

146 Andere uitgangspunten zijn een zuiverder afstemming van de bijstand op de speci-
fieke omstandigheden in het individuele geval (individualiseringsbeginsel), een verbe-
terde afstemming van de ABW op andere voorzieningen (complementariteitsbeginsel) en
ten slotte, decentralisatie en vereenvoudiging van wetgeving (vgl. TK 1988-1989, 21
084, nr. 1, p. 22/23; TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 11-33; TK 19993-1994, 22 545 nr.
14).
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streven naar een meer doeltreffende bevordering van de zelfstandige be-
staansvoorziening in de nABW is erop gericht om zo min mogelijk men-
sen in de bijstand te krijgen en zo veel mogelijk bijstandsgerechtigden uit
de bijstand te krijgen. In het gewijzigde wetsvoorstel wordt deze doelstel-
ling ‘de activeringsfunctie van de bijstand’ genoemd.

Op basis van het aloude beginsel van de bevordering van de zelfstan-
dige bestaansvoorziening, zal in de nABW als leidend beginsel gaan gel-
den dat ieder individu een eigen, individuele verantwoordelijkheid heeft
om in zijn bestaan te voorzien.147 In dat kader wil het kabinet enerzijds
bij de verlening van bijstand aan gehuwden de arbeidsmogelijkheden van
beide partners benutten en anderzijds de langdurige bijstandsathanke-
lijkheid onder alleenstaande ouders terugdringen. In de navolgende sub-
paragrafen ga ik hier nader op in. Voor zover het gewijzigde wetsvoorstel
op dit punt afwijkt van het oorspronkelijke, zal dat worden aangegeven.

5.6.2.1 De individuele arbeidsverplichting

In de nABW zijn de in de RWW genoemde voorwaarden welke strekken
tot inschakeling in de arbeid, in de wet zelf ondergebracht.148 In beginsel
worden aan iedere belanghebbendel49 (bepaalde) verplichtingen gericht
op arbeidsinschakeling opgelegd.150 Daarmee komt een einde “aan de in-
gesleten gewoonte om aan degenen die van dit bestand (ABW -JW) deel
uitmaken niet of nauwelijks verplichtingen op te leggen gericht op de
zelfstandige voorziening in het bestaan”, zo betoogt het kabinet.151 Met
de incorporatie van de RWW in de nABW, of, zoals ook wel betoogd is de
incorporatie van de ABW in de RWW152 is een ‘individuele arbeidsver-

147 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 15, 69, 183.

148 In het oorspronkelijke voorstel in artikel 120, eerste lid, nABW, in het nader
gewijzigde voorstel van 15 november 1994 in artikel 113, eerste lid.

149 Art. 5, eerste lid onder a, nABW: belanghebbende, degene wiens belang rechtstreeks
bij een besluit is betrokken.

150 Deze bepaling druist overigens in tegen het meerderheidsstandpunt van de SER dat
naar aanleiding van de adviesaanvraag is uitgebracht (Interimadvies herinrichting
ABW, Commissie Sociale Voorzieningen SER, publikatie nr. 15 - 8 september 1989, p.
35). De SER-Commissie acht slechts onder bepaalde omstandigheden het opleggen van
de voorwaarde tot arbeidsinschakeling aan beide partners gerechtvaardigd en sluit zich
terzake aan bij het advies van 2 februari 1979 van het College ABW over de rolverdeling
tussen man en vrouw (College ABW, Advies inzake rolverdeling tussen man en vrouw
en bijstandsverlening, ‘s-Gravenhage, 2 februari 1979). De SER meent (p. 35) dat “van
degenen die de voor werkzaamheden beschikbare tijd voor een belangrijk deel of vrijwel
geheel hebben besteed aan de verzorging van kinderen, niet kan worden gevraagd dat ze
na afloop van de verzorgingsperiode zullen participeren in het arbeidsproces”.

151 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 25; vgl. ook TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 65.

152 TK 1992-1993, 22 545, nr. 12, p. 22.
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plichting’ tot stand gebracht.153 Hieraan is - ten overvloede - toegevoegd:
“Indien bijstand wordt verleend aan gehuwden gelden de verplichtingen
bedoeld in het eerste lid voor ieder van hen”.154 Dat bij de bijstandsverle-
ning aan gehuwden en daarmee gelijkgestelden de arbeidsmogelijkheden
van elk van beide partners benut dienen te worden, baseert het kabinet
in het oorspronkelijke wetsvoorstel op de gezamenlijke verantwoordelijk-
heid die partners hebben voor de voorziening in de noodzakelijke kosten
van het bestaan, waarbij het naleven van de gestelde verplichtingen
wordt gezien als een tegenprestatie van de betrokkenen tegenover het
recht op bijstand.166 In het gewijzigde wetsvoorstel stelt het kabinet dat
het uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid voor de bestaans-
voorziening impliceert dat de mogelijkheden van beide partners moeten
worden benut om het uiteindelijke doel van de bijstand - economische
zelfstandigheid - te bereiken.156 Het is kenmerkend voor het gewijzigde
wetsvoorstel dat bij voortduring wordt benadrukt dat vrouwen bij deze
arbeidsverplichting juist belang hebben, omdat er pas in het geval er
sprake is van een verplichting ook daadwerkelijk aandacht zal worden
besteed aan haar arbeids- en opleidingsmogelijkheden! De suggestie, dat
gezien de geringe arbeidsmarktkansen voor oudere vrouwen een leef-
tijdsgrens van bijvoorbeeld 45 jaar zou moeten worden overwogen ten-
einde een arbeidsplicht voor beide partners realistischer te doen zijn,
verwerpt het kabinet om die reden.157

5.6.2.2 De verzorgingstaak [ het individualiseringsbeginsel

De individuele arbeidsverplichting is geen absolute regel. Artikel 13, eer-
ste lid, nABW bepaalt dat de bijstand en de daaraan verbonden voor-
waarden dienen te worden afgestemd op de omstandigheden, mogelijkhe-
den en middelen van de betrokken persoon. Het tweede lid van deze be-
paling voegt daar nog aan toe dat ten aanzien van de personen die een
gezin vormen, de bijstand en de daaraan verbonden verplichtingen wor-

163 Vgl. Wielders, J.H.P.G., De arbeidsverplichting in de nieuwe Bijstandswet, NJB,
1992, p. 1016: indien bijstand aan gehuwden wordt verleend, geldt de verplichting tot
arbeidsinschakeling in beginsel voor iedere partner afzonderlijk.

154 Art. 113, derde lid van het nadere gewijzigde voorstel.

155 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 27, 69.

166 TK 1993-1994, 22 545, nr. 17, p. 20.

157 “Hierbij kan worden gedacht aan de situatie waar in het gezin de man na
langdurige werkloosheid er niet in slaagt om werk te vinden, terwijl zijn echtgenote na
enige bijscholing binnen afzienbare tijd in haar oude beroep zou kunnen terugkeren.
Een dergelijke mogelijkheid mag, ook in het belang van de betrokkene zelf, niet onbenut
blijven” (1993-1994, 22 545, nr. 17, p. 20).
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den afgestemd op de omstandigheden, mogelijkheden en middelen van
het gezin. Achtergrond van deze bepaling is het streven om bij de bij-
standsverlening maatwerk te leveren.158

Deze algemene wetsbepaling inzake de ‘fijnafstemming van de bij-
standsverlening’ wordt, voor wat betreft de aan de bijstand verbonden
verplichtingen, uitgewerkt in artikel 107, eerste lid, nABW.159 Ingevolge
deze bepaling worden de aan de bijstand verboden verplichtingen, of een
deel daarvan, niet of tijdelijk niet opgelegd, wanneer daartoe naar het
oordeel van B en W aanleiding bestaat om redenen van bijvoorbeeld me-
dische of sociale aard. Blijkens de toelichting op het oorspronkelijke wets-
voorstel dacht de regering bij redenen van sociale aard aan de al wat ou-
dere partner die, vanwege het langdurig verrichten van verzorgende
huishoudelijke taken, niet of nauwelijks over enige arbeidservaring be-
schikt en, als gevolg van die rolverdeling, in het geheel niet op de ar-
beidsmarkt is georiénteerd.160

De individuele arbeidsverplichting wordt verder gemitigeerd door re-
kening te houden met de verzorging van kinderen. De wijze waarop in
het oorspronkelijke wetsvoorstel rekening werd gehouden met deze ver-
zorgingstaak, wijkt af van het later gewijzigde voorstel. De verschillen
worden hierna besproken.

Oorspronkelijk wetsvoorstel
In het oorspronkelijke wetsvoorstel werden ingevolge artikel 114, tweede
lid, nABW, de verplichtingen ten aanzien van gehuwden of een alleen-
staande ouder mede afgestemd op de verzorgende taak voor één of meer
ten laste komende kinderen die jonger zijn dan 12 jaar. Met deze bepa-
ling werd beoogd rekening te houden met de zorg voor jonge kinderen,
terwijl anderzijds de band met de arbeidsmarkt zoveel mogelijk in stand
moest worden gehouden.16! In aansluiting op het verzorgingsforfait in de
Werkloosheidswet en de leeftijdsgrens in de Wet Studiefinanciering, koos
het kabinet voor een leeftijdsgrens van 12 jaar, het moment waarop het
(jongste) kind de overstap naar het voorgezet onderwijs maakt. De toe-
treding van de ouder(s) tot het arbeidsproces zou dan gemakkelijker zijn.
Die leeftijdsgrens van 12 jaar was overigens geen absolute grens. Het
hebben van jongere kinderen betekent niet een automatische vrijstelling

158 Vgl. bijv. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 73, 99, 185.

159 V66r het nader gewijzigd voorstel van wet van 15 november 1994, was dat artikel
114, eerste lid, nABW.

160 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 185.

161 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 73
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van de individuele arbeidsverplichting, aldus het kabinet.162 Wanneer er
adequate mogelijkheden voor kinderopvang zou zijn, of als de zorgtaak
met de partner kon worden gedeeld, zou de mogelijkheid bestaan beschik-
baarstelling voor de arbeidsmarkt te vergen. Alsdan zouden B en W de
belanghebbende kunnen ontheffen van de arbeidsverplichting, doch wel
kunnen verplichten scholing te ontvangen op tijdstippen dat de kinderen
naar school gaan.163 Het kabinet bepaalde dat indien het jongste kind 12
jaar of ouder is de arbeidsplicht in ieder geval in beginsel in volle omvang
dient te gelden. Hiervan zou slechts vanwege, in artikel 114, eerste lid
nABW genoemde, individuele redenen kunnen worden afgeweken, 164

Op de 12-jaarsgrens kwam fikse kritiek. In november 1990 gaf de
Emancipatieraad te kennen enigszins ambivalent te staan tegenover het
voornemen van de regering om de groep ABW-sec-gerechtigden, die voor-
namelijk uit vrouwen (met kinderen) bestaat, te verplichten zich beschik-
baar te stellen voor de arbeidsmarkt, gelet op de barrieres die zij moeten
overwinnen bij het betreden van de arbeidsmarkt. Aan de andere kant
vond de Raad de strikte scheiding tussen vrouwen met kinderen onder de
12 jaar en vrouwen met oudere kinderen terzake van het opleggen van de
arbeidsinschakelingsverplichting, zeer kunstmatig en arbitrair. Uit-
gangspunt zou volgens de Emancipatieraad moeten zijn dat de overheid
geen vaststaande criteria geeft met betrekking tot arbeidsinschakelings-
voorwaarden, maar van geval tot geval zou bekijken in welke mate ie-
mand beschikbaar is voor de arbeidsmarkt.166 Kritiek kwam er ook van-
uit de Kamer. Zo vroegen enkele fracties aan de regering op welke gron-
den er een verschil werd gemaakt met betrekking tot de verzorging van

162 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 74. In TK 1991-1992, 22 545, nr. 5, p. 44 geeft de
PvdA uitdrukkelijk te kennen dat men het zinvol vindt “te voorkomen dat bij de afstem-
ming op de zorg voor kinderen de leeftijd van 12 jaar een automatisme wordt”.

163 TK 1991-1992, 22 545, or. 3, p. 71.

164 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 181; vgl. ook TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 98: “(...)
dat van degenen met een verzorgende taak voor kinderen beneden 12 jaar arbeidsin-
schakeling slechts kan worden gevraagd, indien deze, bijvoorbeeld door kinderopvang,
met die zorgtaak is te combineren”.

165 Emancipatieraad, Vrouwen in de bijstand. Advies over het voorontwerp van wet in-
zake herinrichting van de Algemene Bijstandswet (adv. nr. III/15/90), Den Haag, novem-
ber 1990, p. 26; Net als de Emancipatieraad bestreed de fractie van Groen Links het nut
van opname van een leeftijdsgrens van 12 jaar; zij pleitte voor het afschaffen van een
grens (TK 1991-1992, 22 545, or. 5, p. 44).
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de kinderen in de Anw, waar een leeftijdsgrens van 18 jaar van het jong-
ste kind geldt, en de nABW. 166

Gewijzigd wetsvoorstel

De leeftijdsgrens van 12 jaar is door het (inmiddels nieuwe) kabinet ge-
wijzigd. Aanvankelijk echter achtte het kabinet Kok het met het oog op
de (algemene) noodzaak van een individuele benadering niet langer ge-
wenst om een leeftijdsbepaling te handhaven. Zo'n grens zou als onbe-
doelde uitwerking hebben dat er een automatisme ontstaat om, zolang de
kinderen nog niet deze leeftijd hebben, geen aandacht te besteden aan de
arbeidsmogelijkheden van de betrokkene.l67 Hetgeen als een bescher-
mende bepaling bedoeld is kan er dan toe leiden dat de betrokkenen ge-
durende zeer lange tijd, zo niet blijvend, op bijstand en het daaraan ver-
bonden minimuminkomen aangewezen zijn, zo meende het kabinet.168
Het kabinet stelde daarom voor om géén leeftijdsgrens in de wet op te
nemen. Naar aanleiding van de motie Schuttel6® was het kabinet even-
wel bereid om in de wet een bepaling op te nemen, inhoudende dat de
gemeenten bij aanwezigheid van kinderen in de leeftijdscategorie tot 5
jaar expliciet rekening dienen te houden met de verzorgende taak.170 De
5-jaarsgrens was daarmee dus - evenals de vorige 12-jaarsgrens - niet een
absolute grens, doch een factor, wellicht een zwaarwegende, bij de beoor-
deling van de vraag of een voorwaarde gericht op arbeidsinschakeling zou
worden opgelegd, aldus het kabinet.

166 TK 1991-1992, 22 545, nr. 5, p. 44-45 (SGP en GPV). Het is opvallend dat het CDA
geen enkel commentaar levert op de verplichtingen van gehuwden en alleenstaande
ouders.

167 Vgl. § 5.6.2.1.

168 Beleidsbrief vernieuwing ABW van 30 november 1993, TK 1993-1994, 22 545, nr.
14, p. 25: “In principe heeft iedere bijstandsgerechtigde - ongeacht de aanwezigheid van
kinderen en hun leeftijd - de verplichting om door middel van betaalde arbeid in het le-
vensonderhoud te voorzien. Dit geldt ook voor beide partners ingeval van gezinsbij-
stand”.

169 TK 1993-1994, 22 545, nr. 16: “(...) overwegende, dat de subcommissie bijstand aan-
beveelt een bijstandsgerechtigde met een kind beneden vijf jaar te ontheffen van de
actieplicht, tenzij de ouder dit zelf wil. Verzoekt de regering deze aanbeveling (...) tot
uitvoering te (doen) brengen”.

170 TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 47-48. p. 48: “Deze expliciete opdracht om bij het
opleggen van arbeidsverplichtingen uitdrukkelijk rekening te houden met de zorgtaken
voor kinderen jonger dan 5 jaar, laat uiteraard de algemene opdracht onverlet om deze
verplichtingen af te stemmen op de omstandigheden van de betrokkene”.
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Op aandringen van de Tweede Kamer, die van mening was dat het ka-
binet de motie Schutte niet goed had begrepenl?], is ook dit voorstel ge-
wijzigd. Hoewel het kabinet overweegt dat de aanwezigheid van jonge
kinderen niet per definitie een belemmering hoeft te vormen om werk te
aanvaarden, acht men een dergelijke ontheffing in het geval van de ver-
zorging van jonge kinderen gerechtvaardigd. “Voor degene met de zorg
voor kinderen jonger dan 5 jaar zullen geen arbeidsverplichtingen aan de
bijstandsverlening worden verbonden, tenzij betrokkene kenbaar maakt
beschikbaar te zijn voor de arbeidsmarkt. Hiermee verkrijgt de ouder die
dergelijke jonge kinderen verzorgt, de volstrekte zekerheid dat de ar-
beidsverplichtingen overeenkomstig zijn wensen zijn”.172 Artikel 114,
tweede lid, nABW is daarbij zodanig gewijzigd dat ten aanzien van de
ouder met een volledige verzorgende taak voor een of meer ten laste ko-
mende kinderen jonger dan vijf jaar, de verplichtingen gericht op arbeids-
inschakeling niet worden opgelegd.173 Tevens is aan deze bepaling een
nieuw artikellid toegevoegd waarin bepaald is dat ten aanzien van een
ouder met een gedeeltelijk verzorgende taak of gehuwden die de verzor-
gende taak bedoeld in het tweede lid gezamenlijk uitoefenen geldt dat de
arbeidsverplichtingen aan die ouder onderscheidenlijk die ouders worden
opgelegd, met dien verstande dat deze onderscheidenlijk ieder van beiden
voor de helft van de geldende volledige arbeidstijd per week beschikbaar
moet zijn voor inschakeling in de arbeid.174 Bij nader gewijzigd voorstel
van wet van 15 november 1994 is deze bepaling overigens vernummerd
tot artikel 107.

171 TK 1993-1994, 22 545, nr. 20, p. 13. Betoogd werd dat met de motie beoogd was om
met name alleenstaande ouders met een kind tot vijf jaar vrij te stellen of te ontheffen
van de plicht tot arbeid. Voor elke andere bijstandsgerechtigde zou in principe de ar-
beidsplicht gelden, tenzij het tegendeel blijkt, bijvoorbeeld ingeval van een gehandicapt
kind of een traumatisch verlopen echtscheiding.

172 TK 1994-1995, 22 545, nr. 21, p. 33.

173 Deze bepaling luidt als volgt: “Aan de ouder met een volledige verzorgende taak
voor een of meer ten laste komende kinderen, dan wel pleegkinderen, jonger dan vijf
jaar, worden de verplichtingen bedoeld in dit hoofdstuk niet opgelegd”.

174 Derde nota van wijziging van 18 oktober 1994, TK 1994-1995, 22 545, nr. 24, p. 3.
Het nieuwe (derde) lid luidt als volgt: “Ten aanzien van een ouder met een gedeeltelijk
verzorgende taak of gehuwden die de verzorgende taak bedoeld in het tweede lid geza-
menlijk uitoefenen geldt dat de verplichtingen bedoeld in dit hoofdstuk aan die ouder
onderscheidenlijk die ouders worden opgelegd met dien verstande dat deze onder-
scheidenlijk ieder van beiden voor de helft van de geldende volledige arbeidstijd per
week beachikbaar moet zijn voor inschakeling in de arbeid”.
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Een vraag die opkomt is of ouders met kinderen jonger dan 5 jaar vrij
zijn in hun keuze van de taakverdeling. Wordt deze keuze gerespecteerd
of bepaalt het bijstandsverlenend orgaan, de gemeente, (uiteindelijk) dat
één van beide partners is aan te merken als een ouder met een volledige
verzorgende taak (lid 2), als een ouder met een gedeeltelijk verzorgende
taak dan wel dat beide partners de verzorgende taak gezamenlijk uitoe-
fenen (lid 3)? Met andere woorden, wie bepaalt dat? De wettekst zelf ver-
schaft geen duidelijkheid, de regering in mijn optiek nauwelijks meer.

Ik begrijp de regeling, gelet op de door de regering gegeven toelichtin-
genl?, als volgt. Wanneer er kinderen jonger dan 5 jaar zijn, dan worden
alleenstaande ouders!7¢ op grond van het tweede lid categorisch vrijge-
steld van de arbeidsverplichtingen. Daarover bestaat ook geen onduide-
lijkheid. Wanneer er sprake is van een gezinssituatie (gehuwden en sa-
menwonenden) met kinderen tot 5 jaar en partners kiezen voor een taak-
verdeling waarin de ene partner zich volledig wijdt aan de zorg voor de
kinderen en de andere partner voor het gezinsinkomen zorgt, zal deze
taakverdeling gerespecteerd worden.177 Dit wordt de hoofdregel genoemd:
slechts één van beide partners wordt vrijgesteld van de arbeidsplicht,
voor de andere partner geldt dan onverkort de zorgplicht.178

Volgens de toelichting wordt in artikel 107, derde lid, de mogelijkheid
geboden om van deze hoofdregel af te wijken, bijvoorbeeld wanneer beide
partners een onderlinge verdeling van de zorgtaak zijn overeengekomen
of wanneer in het geval van co-ouderschap of gescheiden levende ouders
de verzorging van het betreffende kind ieder voor een gedeelte op zich
heeft genomen. De bevoegdheid om aan beide partners een gedeeltelijke
arbeidsverplichting op te leggen - met als ondergrens steeds de beschik-
baarheid voor de helft van de geldende volledige arbeidstijd per week -
alsmede de bevoegdheid om de duur van de termijn van de hier bedoelde
gedeeltelijke beschikbaarstelling vast te stellen, ligt blijkens de toelich-
ting bij de gemeente. “Dit impliceert dat zo nodig de onderlinge taakver-

175 Vgl. TK, 1994-1996, 22 545 en 22 614 (Invoeringswet), nr. 24, p. 9-10; TK, 1994-
1995, 22 545 en 22 614, nr. 44, p. 5-6; EK, 1994-1996, 22 545 en 22 614, nr. 75¢, p. 20-21;
176 Ingevolge artikel 4 onder b wordt onder een alleenstaande ouder verstaan: de on-
gehuwde die de volledige zorg heeft voor een of meer tot zijn last komende kinderen en
geen gezamenlijk huishouding voert met een ander.

177 EK, 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 75¢, p. 20: “In een gezinssituatie met kinderen
kunnen de verzorgende ouders zelf bepalen tot welke taakverdeling zij komen. Het is
mogelijk om een zodanige verdeling te maken dat de één volledig de verzorgende taak
ten aanzien van de aanwezige kinderen op zich neemt en de andere volledig beschikbaar
is voor inschakeling op de arbeidsmarkt”.

178 TK, 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 24, p. 9.
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deling van de zorg hieraan moet worden aangepast (...). Indien (...) blijkt
dat de gekozen constructie voor beide partners feitelijk leidt tot het niet
kunnen vinden van betaald werk ligt het voor de hand alsnog de volledige
arbeidsverplichting aan één van beide partners op te leggen. Op die wijze
kan worden bevorderd dat in ieder geval voor één van de betrokkenen de
kans op uitstroom uit de bijstand reéel aanwezig blijft”, aldus de toelich-
ting. 179

Duidelijk is daarmee dat de regering de door partners gekozen taak-
verdeling niet tot elke prijs wil respecteren.180 De door de regering be-
doelde bevoegdheid van de gemeente om al dan niet gedeeltelijke beschik-
baarstelling te verlangen alsook om de duur daarvan te bepalen, volgt
naar mijn mening niet zo zonder meer uit (de imperatieve redactie van)
artikel 107, derde lid, nABW. Over een bevoegdheid van de gemeente
wordt immers in dit wetsartikel niet gerept. Een verklaring voor het feit
dat de regering niettemin uitgaat van die bevoegdheid van de gemeente,
moet naar mijn mening gezocht worden in de omstandigheid dat het in de
visie van de regering de gemeente is die beslist of beide partners al dan
niet de verzorgende taak gezamenlijk uitoefenen en of een ouder al dan
niet een gedeeltelijk verzorgende taak heeft. Als ik het goed zie, behoeft
de keuze van gehuwden om, in het geval er kinderen tot 5 jaar zijn, de
verzorgende taak gezamenlijk uit te oefenen, derhalve niet steeds
gerespecteerd te worden.

Zijn de kinderen ouder dan 5 jaar, dan bestaat er geen onduidelijkheid:
de arbeidsverplichtingen gelden in beginsel voor elke ouder, alleenstaan-
de of niet, afzonderlijk.18!

Op de vraag in hoeverre een bijstandsmoeder haar wens nog gerespec-
teerd zal kunnen zien de opvoeding en verzorging van haar kinderen zo-
veel mogelijk zelf gestalte te geven, antwoordt het kabinet dat de doel-
stelling om de betrokkene weer in staat te stellen zelfstandig een inko-
men te verwerven, niet in de laatste plaats van belang is voor de betrok-
kene zelf: de bijstand kan immers niet meer bieden dan een inkomen op
minimumniveau. Tegenover deze inspanningsverplichting van de ge-

179 TK, 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 24, p. 9.

180 TK, 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 24, p. 10: De regering verwoordt het als volgt:
“Op de hier geachetste wijze wordt het mogelijk bij het opleggen van verplichtingen in
het geval dat sprake is van de zorg voor een kind, jonger dan vijf jaar, onder condities zo
veel mogelijk aan te sluiten bij een eventuele taakverdeling van die zorg tussen beide
partners”.

181 Ingevolge artikel 113, derde lid nader gewijzigd voorstel van wet van 15 november
1994.
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meente staat volgens het kabinet de plicht van de bijstandsontvanger om
de kansen te benutten om zelf in de kosten van het bestaan te voorzien.
Staatssecretaris Wallage zegt hierover: “Met andere woorden, ik zie voor
de gemeenten reden om goed na te gaan of bijstandsmoeders met kinde-
ren van die leeftijd (tot 5 jaar - JW) er vrijwillig toe kunnen worden be-
wogen om mee te doen aan ervaringsprojecten, scholing, projecten van
sociale activering, experimenten of arbeid”.182 Op bovengenoemde vraag
van de keuzevrijheid antwoordt hij: “Ik vond en vind dat er goede rede-
nen zijn om voor ouders met kinderen jonger dan vijf jaar, uit te gaan van
vrijwilligheid. Wij weten dat in dit land de voorzieningen op het gebied
van kinderopvang problematisch kunnen zijn. (...) Naar de mate waarin
wij er meer in slagen om op dit punt tot een verbetering te komen, zijn er
naar mijn mening minder gronden om op basis van het eerste lid van ge-
noemd artikel afwijkingen in het kader van de arbeidsverplichting toe te
staan. Dat is echter een proces. Men kan niet van de ene op de andere
dag van mensen die in hun individuele situatie aantoonbaar problemen
hebben met de arbeidsverplichting vergen, dat zij eraan voldoen”.183 Uit
de bewoordingen van de staatssecretaris kan worden opgemaakt dat de
kans bestaat dat ook deze keuzevrijheid in de toekomst, wanneer kinder-
opvangvoorzieningen in ruime mate voor handen zijn, zal verdwijnen.

5.6.2.3 De nABW en de 1990-maatregel

Vergeleken met de uitgangspunten die ten grondslag liggen aan artikel 3
TW, wijkt het wetsvoorstel tot herinrichting ABW, dat - zoals het er nu
naar uitziet - op termijn tot wet verheven zal worden, zowel af ten aan-
zien van de personen op wie de arbeidsverplichting in principe van toe-
passing is als ten aanzien van de (gedeeltelijke) ontheffing van deze ver-
plichting.

Ingevolge de doelstelling van artikel 3 TW wordt louter van de (jonge)
1990-generatie verwacht dat zij in het eigen levensonderhoud voorziet.
Personen van de niet-1990-generatie blijven buiten schot. De nABW heeft
in principe alle 18 tot 65-jarigen van wie volledige of gedeeltelijke ar-
beidsinschakeling kan worden gevergd op het oog. De nABW treft derhal-
ve een veel grotere groep dan artikel 3 TW.

Het volgende belangrijke verschilpunt is gelegen in de (gedeeltelijke)
vrijstelling van de arbeidsverplichting ten behoeve van de verzorging van
kinderen. In artikel 3 TW is voorzien in een absolute uitzondering op de
genoemde veronderstelling (het voorzien in eigen levensonderhoud via

182 EK 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 48, p. 50.
183 EK 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 48, p. 50.
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betaalde arbeid), namelijk wanneer er kinderen tot 12 jaar zijn. In dat
geval wordt er niet langer van uitgegaan dat de 1990-partner in staat is
om zelfstandig in het levensonderhoud te voorzien. In het kader van de
bijstandsverlening zou dit betekenen dat voor de 1990-partner met kin-
deren tot 12 jaar geen arbeidsplicht geldt. In de nABW wordt de veel la-
gere leeftijdsgrens van 5 jaar gehanteerd. Als het kind eenmaal 5 jaar is
gaat de wetgever er kennelijk vanuit dat de zorgsituatie in ieder geval
zodanig is veranderd, dat van de verzorger met een volledige zorgtaak
(weer) verlangd kan worden via het verrichten van betaalde arbeid in het
(eigen) levensonderhoud te voorzien.

Ik constateer mitsdien dat de voorgestelde herinrichting van de Alge-
mene Bijstandswet vergeleken met de in de Toeslagenwet vervatte 1990-
maatregel op dit punt een veel strenger regime voert zowel ten aanzien
van de personen op wie de arbeidsverplichting betrekking heeft alsook
ten aanzien van de (gedeeltelijke) vrijstelling van deze verplichting. Daar
waar artikel 3 TW tot doel had de jonge generatie te stimuleren en te
verplichten om zich op de arbeidsmarkt te begeven, tenzij er kinderen tot
12 jaar te verzorgen zijn, zal in de bijstand elk lid van de jongere én ou-
dere generatie, in principe ongeacht al dan niet aanwezige zorgtaken,
verplicht worden om aan die arbeidsmarkt deel te nemen. In dit licht is
de 1990-maatregel tot een zeer gematigde en behoudende maatregel ver-
worden.

5.7 Samenvatting

In dit hoofdstuk stond de nadere invulling van de 1990-maatregel cen-
traal. Ik heb twee vragen gesteld. De eerste vraag was welk overheidsbe-
leid geinitieerd is naar aanleiding van artikel 3 TW.

Het eerste beleidsstuk van het kabinet dat na de totstandkoming van
de 1990-maatregel verschijnt, is de beleidsnota ‘maatschappelijke positie
meisjes en jonge vrouwen’. Deze nota van november 1988 is, anders dan
het beleidsplan Emancipatie, weinig ambitieus en zeer gematigd van
toon. Hoewel het kabinet erkent dat er bij de jonge generatie vrouwen
nog geen sprake is van ‘zelfstandigheid’, zoals die op grond van artikel 3
TW wordt verondersteld en het kabinet tevens erkent dat er voor die ge-
neratie allerlei knelpunten zijn om die zelfstandigheid te verwerven, ziet
het voor de overheid slechts een ondersteunende, op onderzoek en voor-
lichting gerichte rol weggelegd. Via allerlei - weinig diepgaande en weinig
samenhangende - voorstellen (met name voorlichting) wil het kabinet de
nieuwe generatie voorbereiden op een zelfstandig bestaan. Het streven is
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daarbij, veel meer dan in het beleidsplan Emancipatie, gericht op het ge-
lijk deelnemen van mannen en vrouwen op de betaalde arbeidsmarkt.

Niet alleen het meisjesbeleid gaat laat van start, ook de start van de
voorlichtingscampagne over zelfstandigheid in het algemeen en artikel 3
TW in het bijzonder, laat zeer lang op zich wachten. Pas op 17 mei 1989,
iets meer dan een half jaar voordat artikel 3 TW feitelijk werkzaam zal
zijn, wordt van overheidszijde een begin gemaakt met voorlichting, die
primair gericht is op meisjes van 14-17 jaar. De inhoud van de voorlich-
tingsboodschap is het verwezenlijken van sociaal-economische en sociaal-
culturele zelfstandigheid. ‘Een slimme meid is op haar toekomst voorbe-
reid’ is de leidende slogan in de campagne, die in 1992 eindigt. De voor-
lichtingsboodschap blijkt bij het publiek in de loop der jaren, steeds min-
der duidelijk over te komen. De meeste mensen denken dat de campagne
gaat over het maken van de juiste beroepskeuze, maar zien niet het veel
directere doel van (economische) zelfstandigheid in het algemeen en arti-
kel 3 TW in het bijzonder.

Tot slot heb ik aangegeven dat er, eveneens op een bijzonder laat tijd-
stip, uitsluitsel komt over het al dan niet verlenen van individuele uitke-
ringsrechten aan de 1990-partner. Op het moment dat artikel 3 TW al
een aantal maanden in werking is getreden, wordt duidelijk dat de rege-
ring geen uitkeringsrecht voor de 1990-partner wil invoeren ter compen-
satie van het verlies van toeslag. Het kabinet is van mening dat duurza-
me economische zelfstandigheid moet worden gerealiseerd langs de weg
van blijvende deelname aan betaalde arbeid. ‘Werk boven inkomen'’ is het
algemeen uitgangspunt van het kabinet dat daarna nog vele malen her-
haald wordt. Vergroting van de mogelijkheden tot blijvende deelname
aan betaalde arbeid, verdient volgens het kabinet de voorkeur boven uit-
breiding van rechten in de sociale zekerheid. Een ander argument dat het
kabinet hanteert tegen een cohortsgewijze invoering van een individueel
uitkeringsrecht, is dat het juridisch niet te verdedigen is vanwege leef-
tijdsdiscriminatie.

De tweede vraag die ik in dit hoofdstuk aan de orde heb gesteld is welke
wetgeving tot stand is gebracht, althans voorstellen tot wetgeving zijn
gedaan, in navolging van artikel 3 TW.

Daartoe heb ik allereerst een aantal notities behandeld die van de
zijde of op verzoek van het kabinet in de periode 1989 - 1991 zijn ver-
schenen, met als doel afschaffing of ombuiging van kostwinnersfacilitei-
ten in de richting van regelingen die economische zelfstandigheid moge-
lijk maken. De steeds terugkerende reactie van het kabinet op deze noti-
ties is dat economische zelfstandigheid slechts langs de weg van betaalde
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arbeid kan worden bereikt. Het kabinet wil eigenlijk alleen uitgaan van
beleid dat is gericht op primaire inkomensverwerving. Vanuit dit uit-
gangspunt worden een drietal argumenten tegen een wijziging van de be-
staande kostwinnersfaciliteiten naar voren gebracht.

Het eerste argument is een psychologisch/micro-economisch argument.
Het mag niet zo zijn dat voorstellen van anderen, namelijk om bepaalde
kostwinnersfaciliteiten af te bouwen en er andere tegemoetkomingen
voor in de plaats te stellen, de arbeidsparticipatie van vrouwen doen af-
nemen, wanneer per individu de afweging gemaakt zou kunnen worden
dat betaalde arbeidsdeelname niet rendabel is. Dit is volgens het kabinet
het geval indien het realiseren van economische zelfstandigheid via een
uitbreiding van rechten in de sfeer van de sociale zekerheid verloopt. Een
dergelijke weg wordt afgewezen omdat het kabinet een onnodige belem-
mering van arbeidsmarktparticipatie van herintredende vrouwen vreest,
vanuit de gedachte: ‘waarom zou je gaan werken als je een zelfstandig
uitkeringsrecht krijgt?".

Een tweede argument waarom wordt vastgehouden aan bepaalde
kostwinnersfaciliteiten vloeit voort uit de vrees dat afschaffing hiervan
tot onaanvaardbare inkomensconsequenties voor de laagste inkomens zal
leiden (sociaal argument). In het kader van dit argument verwijst men
meermalen naar het doel van kostwinnersfaciliteiten. Dit doel is volgens
het kabinet niet gelegen in de bescherming van kostwinners op zichzelf,
doch in de bescherming van de laagste inkomensgroepen.

Het derde argument dat ten slotte wordt gebezigd tegen voorstellen tot
afschaffing en afbuiging van kostwinnersfaciliteiten is een macro-econo-
misch argument. Het mag niet te veel geld kosten (liefst geld opleveren)
en - daarmee samenhangend - het mag niet tot een hogere collectieve-
lastendruk leiden. Een (nog) hogere collectieve-lastendruk zou de ar-
beidsparticipatie van vrouwen alleen maar belemmeren.

Deze denkwijze heeft tot gevolg dat geen enkel voorstel tot afschaffing
of ombuiging van kostwinnersfaciliteiten, veelal gebaseerd op de 1990-ge-
dachte, de finish haalt. Dat is bijvoorbeeld het geval met het voorstel tot
afschaffing van de overdracht van de basisaftrek in de inkomstenbelas-
ting. In 1989, bij behandeling van de belastingsvoorstellen Oort, heeft het
voorstel betrekking op de 1990-generatie. Het wordt afgewezen, aange-
zien staatssecretaris De Graaf de nota Meisjesbeleid eerst wil afwachten.
De overdracht van de basisaftrek wordt evenmin in 1991 bij de bespre-
king van het WRR-rapport afgeschaft, omdat alleenverdieners zonder
kinderen - en vanwege de koppeling ook iedere uitkeringsgerechtigde - er
volgens de regering te veel op zouden achteruitgaan (sociaal argument).
Een nieuwe poging wordt een jaar later in de vorm van een initiatiefvoor-
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stel van wet ondernomen. Aanvankelijk heeft dit voorstel slechts betrek-
king op de 1990-generatie. Na enige tijd wordt uit het oogpunt van
rechtszekerheid en ter voorkoming van ongewenste effecten ervoor geko-
zen om met deze afschaffing te beginnen vanaf de ‘1995-generatie’, dat
wil zeggen bij degenen die na 31 december 1976 geboren zijn. Als dit
voorstel het al haalt, dan is het in ieder geval niet gegrond op de 1990-
maatregel.

Ook het voorstel om voor de 1990-generatie het minimumloon zodanig
te verlagen dat dit op de individuele behoeften wordt afgestemd, en niet,
zoals nu het geval is, op een gezin met twee kinderen (‘het minimumloon
als kostwinnersloon dient plaats maken voor het minimumloon als gein-
dividualiseerd loon’), wordt afgewezen. Het kabinet twijfelt er ernstig aan
of dit voorstel de financiéle prikkel in zich draagt om de overgang van
uitkering naar werk te bevorderen. Bovendien, een ander zwaar argu-
ment, vraagt het kabinet zich af of een cohortsgewijze verlaging van het
wettelijk minimumloon de toets aan het gelijkheidsbeginsel kan door-
staan. Het cohortsgewijs verlagen van het wettelijk minimumloon zou -
om mij onduidelijke redenen - wel eens in strijd kunnen zijn met het be-
ginsel van zorgvuldige wetgeving.

Eenzelfde lot is het voorstel tot verhoging van de kinderbijslag bescho-
ren. De ‘opportunity costs’-benadering in de kinderbijslag wordt afgewe-
zen met de motivering dat deze benadering het in het bijzonder voor laag
opgeleide vrouwen aantrekkelijker maakt om thuis te blijven. Hierop an-
ticiperend wordt een ombuiging van de kinderbijslag afgewezen.

De door het kabinet Lubbers II in 1987 voorgestelde 1990-regeling in de
nieuwe Nabestaandenwet, onder verwijzing naar het beleidsplan Eman-
cipatie en de Toeslagenwet, redt het evenmin. Ingevolge deze 1990-rege-
ling zou de weduwe of weduwnaar die tot de 1990-generatie behoort,
slechts een tijdelijke, kortdurende gewenningsuitkering op minimumni-
veau ontvangen. In het geval er kinderen zijn in de verzorgingsleeftijd
(tot 12 jaar) voorzag de regeling in een inkomensafhankelijke vervolguit-
kering. Bijna 4 jaar later (kabinet Lubbers III) wordt deze speciale rege-
ling voor de 1990-generatie plotseling niet meer in het voorstel van wet
opgenomen. De maatschappelijke ontwikkelingen zijn volgens de rege-
ring nog niet zodanig voortgeschreden dat nu al kan worden uitgegaan
van de economische zelfstandigheid van deze jonge generatie. Het kabi-
net stelt voor om de wet over 10 jaar nog eens te bekijken. Keer op keer
benadrukt men dat de uitgangspunten die zijn neergelegd in het Beleids-
plan Emancipatie niet zijn losgelaten.
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De regering moge dan wel herhaaldelijk ontkennen afstand te nemen
van het beleidsplan Emancipatie ‘85, hier wordt toch in ieder geval aan
de grondvesten van de 1990-maatregel (in ruime zin) getornd. Blijkbaar
heeft de regering niet veel vertrouwen meer in de idee dat de 1990-gene-
ratie in zijn eigen levensonderhoud voorziet. Nieuw beleid dat met deze
maatregel zou worden uitgestippeld, loopt hier spaak en wordt voor een
periode van minimaal 10 jaar (!!!) opgeschort. Je kunt je afvragen wat
dan nog de kracht en de waarde van deze maatregel is, wanneer de wet-
gever hierin, amper een jaar na de inwerkingtreding ervan, geen geloof
meer heeft.

Niet alleen blijft vervolgwetgeving achterwege, er wordt sinds de tot-
standkoming van artikel 3 TW wetgeving tot stand gebracht waarin
eveneens de arbeidsparticipatie van beide partners tot uitgangspunt
wordt genomen, doch waarbij dit uitgangspunt niet slechts betrekking
heeft op partners die tot de 1990-generatie behoren, maar tot iedereen,
van welke generatie dan ook. Deze wetgeving die de arbeidsparticipatie
van vrouwen tot uitgangspunt heeft (gelijk dit het geval is bij de 1990-
maatregel) en die een arbeidsplicht kent, doch aan welke (gedwongen)
arbeidsparticipatie niet dezelfde gedachte ten grondslag ligt als aan de
1990-maatregel, heb ik incongruente wetgeving genoemd.

Zo wordt in twee minimumbehoefteregelingen uit 1987, te weten de
IOAW en IOAZ, een bepaling opgenomen waarin ook aan de echtge-
noot/partner (van de uitkeringsgerechtigde) met een recent arbeidsverle-
den voorwaarden worden gesteld, welke strekken tot inschakeling in de
arbeid, tenzij redenen van medische, sociale of andere aard zich hiertegen
verzetten. Hoewel op deze ‘arbeidsplicht voor partners van uitkeringsge-
rechtigden’ veel kritiek is, met name vanwege vermeende strijdigheid
met de 1990-maatregel, blijft deze bepaling overeind. Waar bij de ontwik-
keling van de 1990-maatregel van regeringszijde meermalen en uitdruk-
kelijk is erkend en betoogd dat het de huidige generatie (vrouwen) aan
beroepstoerusting en beroepservaring ontbreekt om een dergelijke eis ook
aan hen te mogen stellen, wordt in de genoemde regelingen in principe
elke partner van welke generatie dan ook met een recent arbeidsverleden
tot inschakeling in de arbeid verplicht.

Ook het wetsvoorstel tot Herinrichting van de Algemene Bijstandswet
bepaalt dat in principe aan iedere bijstandsgerechtigde de arbeidsplicht
wordt gesteld. Het doel van deze individuele arbeidsplicht is gelegen in
het benutten van de arbeidsmogelijkheden van beide gehuwden/partners.
Hoewel het wetsvoorstel bepalingen kent die de hardheid van een ar-
beidsplicht (kunnen) verzachten - in het bijzonder wordt de arbeidsplicht
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niet opgelegd aan ouders met een volledige zorgtaak voor kinderen tot 5
jaar - zien we hier dat zowel de personenkring op wie de arbeidsverplich-
ting in principe van toepassing is als de (gedeeltelijke) ontheffing van
deze verplichting, sterk afwijkt van artikel 3 TW.
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Hoofdstuk 6

De 1990-maatregel, economische
zelfstandigheid en keuzevrijheid

6.1 Inleiding

Nadat ik in de voorgaande hoofdstukken de achtergrond, de ontstaansge-
schiedenis, de werking, de nadere invulling en de voortzetting van de
1990-maatregel! heb geanalyseerd, zal ik in dit hoofdstuk een antwoord
geven op de in hoofdstuk 1 opgeworpen centrale vraagstelling van deze
studie: is door middel van de 1990-maatregel een begin gemaakt met de
afbraak van het kostwinnersdenken in de sociale zekerheid, zodanig dat
hierdoor bereikt wordt hetgeen ermee door de regering destijds werd be-
oogd: het leveren van een wezenlijke bijdrage aan het realiseren van eco-
nomische zelfstandigheid van vrouwen? Op grond van hetgeen in de vori-
ge hoofdstukken is vastgesteld, wordt in dit hoofdstuk op deze vraag een
antwoord gezocht.

In deze vraag speelt de economische zelfstandigheid van vrouwen een
cruciale rol. Om bovenstaande vraag dan ook te kunnen beantwoorden is
het noodzakelijk dat helderheid bestaat over hetgeen onder dit begrip
moet worden verstaan. Problematisch is dat door de regering niet wordt
geéxpliceerd hetgeen volgens haar onder de economische zelfstandigheid
van vrouwen moet worden verstaan. De regering gebruikt dit begrip zon-
der zich te bekommeren om een nauwkeurige omschrijving ervan. Hierin
staat de regering niet alleen. Eenzelfde soort onvastheid die bij de rege-
ring bestaat over de inhoud van het begrip economische zelfstandigheid,
is te vinden in de literatuur over dit onderwerp.

Een en ander heeft tot gevolg dat in de volgende paragraaf (§ 6.2) eerst
het begrip economische zelfstandigheid nog nader geanalyseerd dient te
worden. Deze analyse vindt pas in dit hoofdstuk plaats omdat dit begrip,

1 Nu er geen andere 1990-maatregel is getroffen dan artikel 3 TW (hoofdstuk 5) - en die
op korte termijn mijns inziens ook niet te verwachten is (ik verwijs naar § 6.5.1) - zijn
art. 3 TW en de 1990-maatregel in mijn verhaal synoniemen geworden.
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nadat de 1990-maatregel tot stand is gekomen, een belangrijke ontwikke-
ling heeft doorgemaakt die van invloed is geweest op de inhoud ervan.
Door het begrip economische zelfstandigheid pas hier, in plaats van in
het derde hoofdstuk, te analyseren wordt de chronologische opzet van
deze studie derhalve niet verstoord.

Na de uiteenzetting van het begrip economische zelfstandigheid, ben ik
dan in § 6.3 in staat om de centrale vraagstelling van mijn onderzoek aan
de hand van de verschillende betekenissen die aan het begrip economi-
sche zelfstandigheid worden toegekend, te beantwoorden. Hetgeen zal
blijken, is dat door de 1990-maatregel op zichzelf genomen geen wezenlij-
ke bijdrage wordt geleverd aan de economische zelfstandigheid van
vrouwen, welke betekenis men ten aanzien van dit begrip ook aanhangt.
De vraag komt op hoe de 1990-maatregel dan wél ingericht had moeten
worden teneinde zijn doel te bereiken: een bijdrage leveren aan economi-
sche zelfstandigheid. De beantwoording van deze vraag houdt tegelijker-
tijd een analyse in van de kritiek op de (vormgeving van de) maatregel.
Daartoe zet ik in § 6.4 de (mogelijke) kritiek op de 1990-maatregel, zoals
deze er nu uitziet, op systematische wijze uiteen. Ik zal dan onder andere
ingaan op de uitzonderingsclausule, de getroffen groep, discriminatie op
grond van geboortedatum of leeftijd, wetgeving die tot stand gebracht is
na artikel 3 TW, het gebrekkig gevoerde meisjesbeleid, alsmede op het
ontbreken van een individueel uitkeringsrecht en van vervolgwetgeving.
Het hoofdstuk sluit ik af met het opmaken van de balans van de 1990-
maatregel (§ 6.5). Ik zal dan de vraag aan de orde stellen of de 1990-
maatregel gezien de besproken gevolgen ervan, slechts symboolwetgeving
is. Bovendien zal ik, mede op basis van § 6.4, mijn visie geven op de
kwestie of een ideale 1990-maatregel wel een bijdrage zou leveren aan
een pluriforme maatschappij.

6.2 Economische zelfstandigheid

De term economische zelfstandigheid of economische onafhankelijkheid is
niet nieuw. Integendeel, van oudsher wordt deze term in het arbeidsrecht
gebezigd. Met een ‘economisch zelfstandige’ wordt in het arbeidsrecht ie-
mand bedoeld die niet in loondienst werkzaam is, iemand die formeel de
status van zelfstandige heeft, iemand die voor zichzelf werkt.2 Omge-
keerd worden met ‘economisch afhankelijken’ personen bedoeld die af-

2 Leede, L.J.M. de, en J.F.M. Strijbos, Enkele begrippen uit het sociaal recht, Deventer,
1981, p. 125.
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hankelijk zijn van de waarde die hun arbeidskracht op de arbeidsmarkt
vertegenwoordigt (de zogenaamde ‘loonafhankelijken’), in tegenstelling
tot diegenen die op basis van eigen kapitaal of bedrijfsvoering in hun ei-
gen onderhoud voorzien (de zogenaamde ‘zelfstandigen’).

Het zal op voorhand duidelijk zijn dat de vrouwenbeweging en andere
deelnemers aan het debat over de emancipatie van vrouwen bij het stel-
len van de eis van economische zelfstandigheid voor vrouwen, deze ar-
beidsrechtelijke betekenis niet direct voor ogen hebben (gehad).2 Nage-
gaan moet worden welke betekenis in dit debat wel aan het begrip eco-
nomische zelfstandigheid wordt en toegekend.

6.2.1 Het belang van economische zelfstandigheid
In de literatuur heeft er steeds nauwelijks onenigheid bestaan over het

grote belang dat aan economische zelfstandigheid van vrouwen moet
worden gehecht.4 Economische zelfstandigheid van vrouwen wordt alge-

3 Holtmaat legt - mijns inziens terecht - een link tussen het oude arbeidsrechtelijke be-
grip en het hedendaagse emancipatoire begrip. Voor beide is deelname aan betaalde ar-
beid van belang, zoals we in § 6.2.2 nog zullen zien. Ten gevolge van de enorme ontwik-
keling van het stelsel van sociale zekerheid geniet de arbeider, de onzelfstandige, gelei-
delijk aan steeds meer bescherming tegen een aantal risico’s die zijn inkomen uit loon-
arbeid bedreigen (ziekte, ongeval, ouderdom, ontslag en werkloosheid), met als gevolg
waarvan de arbeid als bestaansbron ‘verzekerd’ is (vgl. hoofdstuk 2). In het hedendaagse
begrip is volgens Holtmaat deelname aan betaalde arbeid eveneens essentieel om eco-
nomisch zelfstandig te zijn. De groep economisch afhankelijken bestaat uit personen die
niet of nauwelijks toegang hebben tot de betaalde arbeid en die in hoofdzaak afthankelijk
zijn van familiale onderhoudsverplichtingen of, als die laatste uitgeput zijn, van mini-
mum-inkomensvoorzieningen van de staat. Vgl. Holtmaat, R., Met zorg een recht? Een
analyse van het politiek-juridisch vertoog over bijstandsrecht, Zwolle, 1992, p. 10; Holt-
maat, R., Naar een gefeminiseerd sociale zekerheidsbestel. Op zoek naar gefeminiseerd
recht, AA, 1992, p. 399-408; Holtmaat, R., Bijstand, burgerschap en economische zelf-
standigheid, SMA, febr. 1993.
4 Boelens, L., Financiéle afhankelijkheid zonder boterbriefje neemt schrikbarende vor-
men aan, in: Rechtdoen, Uitgave van de Zomeruniversiteit Vrouwenstudies Groningen,
Groningen, 1987, p. 84; Janssen, R.F.H., Armoede of soberheid. De verarming van mens
en milieu als nieuwe sociale kwestie, Leiden, 1992, p. 125-126, p. 121; Werkgroep vrouw
en werk, Universiteit van Amsterdam, Programmeringsstudie Economische zelfstandig-
heid van vrouwen, Amsterdam, 1 maart 1987, p. 23, p. 25; FNV-Vrouwensecretariaat,
De 1990-maatregel of de wegen en omwegen naar economische zelfstandigheid, Amster-
dam, mei 1989, p. 6; Anders: bijv. Mourik, M.J.A. van, Huwelijk en vermogensrecht
(studiepockets privaatrecht), Zwolle, 1991, zesde, herziene druk, p. 18: “Daarmede is
tevens verworpen de door de Emancipatieraad bij herhaling geventileerde opvatting dat
economische zelfstandigheid van iedere volwassene een noodzakelijke voorwaarde voor
emancipatie is”.

->
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meen beschouwd als een noodzakelijke voorwaarde voor emancipatie: pas
wanneer er sprake is van economische zelfstandigheid van mannen en
vrouwen, kan er sprake zijn van werkelijke emancipatie.5 Economische
zelfstandigheid zou er (in zeer belangrijke mate) voor zorgdragen dat een
ieder, zowel vrouwen als mannen, onafhankelijk van een (emotionele) re-
latie met een ander, kan bestaan.® Als men economisch zelfstandig is,
kan men zich eigen keuzes permitteren. Of met andere woorden: “Om een
gelijkwaardige plaats in te kunnen nemen binnen een huwelijk of relatie
moeten beide partners economisch zelfstandig kunnen zijn”.” Naarmate
vrouwen meer economische zelfstandig zijn, zal het gemakkelijker wor-
den gelijke posities te krijgen op andere gebieden zoals vrije tijd, kennis,
aanzien, ervaring, macht en leefruimte, zo is de gedachte.8 Het belang
van economische zelfstandigheid wordt verder in verband gebracht met
seksuele onderdrukking en seksueel geweld.®

Nederland is niet het enige land waarin gewezen wordt op het belang van economische
zelfstandigheid van vrouwen. In feministische literatuur uit de Verenigde Staten bij-
voorbeeld wordt onder verwijzing naar uitvoerig onderzoek gesteld dat economische af-
hankelijkheid (‘economic dependency’) van gehuwde vrouwen één van de centrale me-
chanismen is waardoor de ondergeschikte positie van vrouwen in de samenleving ge-
handhaafd blijft. Machtsverschillen tussen gehuwden zouden direct te maken hebben
met verschillen in bijdragen aan het familie-inkomen. Betoogd wordt dat vrouwen die
economisch onafhankelijk zijn van hun echtgenoot, gezonder zijn en dat geweld in de
familie minder vaak voorkomt of gemakkelijker controleerbaar is. Vgl. Sgrensen, A. en
S. McLanahan, Married Women's Economic Dependency, 1940-1980, American Journal
of Sociology 1987, p. 659-687, p. 661-662 (met uitgebreide literatuurverwijzing).
5 Vgl. Werkgroep vrouw en werk, Universiteit van Amsterdam, Programmeringsstudie
Economische zelfstandigheid van vrouwen, Amsterdam, 1 maart 1987, p. 3;
6 Vgl. Werkgroep vrouw en werk, a.w., p. 3; Jong, B. de en 1. Sjerps, Zweven in de
breedte. Vier jaar Breed Platformn Vrouwen voor Ekonomische Zelfstandigheid, Socialis-
ties-Feministiese Teksten, nr. 10 (1987), p. 145; Breed Platform Vrouwen Voor Econo-
mische Zelfstandigheid, In 1990 economisch zelfstandig?, Utrecht, 1989.
7 FNV-Vrouwensecretariaat, De 1990-maatregel of de wegen en omwegen naar econo-
mische zelfstandigheid, Amsterdam, mei 1989, p. 6.
8 Bruyn-Hundt, M., Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren
tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 25.
9 Een dergelijk verband werd in het Nederlandse emancipatiebeleid voor het eerst be-
schreven in de Voorlopige Nota met betrekking tot het beleid ter bestrijding van sexueel
geweld tegen vrouwen en meisjes, Den Haag, oktober 1983, p. 13: De verwezenlijking
van de aanspraak van vrouwen op betaalde arbeid en op een economisch zelfstandig in-
komen, wordt als één van de voorwaarden beschouwd voor het uitbannen van seksueel
geweld. Vgl. ook Swiebel, J., Individualisering in het inkomensbeleid - discussie tussen
vrouwenbeweging en politiek, in: Sociaal-Feministiese Teksten 8, Amsterdam, 1984, p.
10-35; Dijkstra T. en J. Swiebel, De overheid en het vrouwenvraagstuk, Emancipatiebe-
leid als mode en taboe, in: Socialisties-Feministiese Teksten 7, Amsterdam, 1982, p. 54;
->
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Ook de regering ondersteunt het streven naar economische zelfstan-
digheid van vrouwen, voor het eerst expliciet in het beleidsplan Emanci-
patie ‘85.10 Hierin erkent de regering dat sinds 1977 steeds duidelijker is
geworden “dat het realiseren van economische zelfstandigheid een nood-
zakelijk, zij het geen voldoende voorwaarde voor emancipatie is”.11 Het
kabinet ondersteunt het streven naar economische zelfstandigheid om di-
verse redenen. Een eerste, belangrijke overweging is het feit dat binnen
de huishoudens van samenlevenden - gehuwd of niet - een groeiende be-
hoefte bestaat om als zelfstandige personen te leven, hetgeen onder meer
betekent dat men meer en meer de behoefte voelt om binnen een relatie
economisch zelfstandig te zijn. Dat het hier gaat om een fundamentele en
onomkeerbare emancipatie-ontwikkeling wordt in de visie van het kabi-
net geillustreerd door de oprichting van het Breed Platform voor Econo-
mische Zelfstandigheid.12

Een tweede belangrijke reden voor het kabinet om het streven naar
economische zelfstandigheid te ondersteunen is de gedachte dat als
vrouwen economisch niet meer athankelijk zijn van mannen, hun afhan-
kelijkheid ook in andere opzichten zal afnemen. Het machtsverschil zal
met andere woorden door de economische zelfstandigheid van vrouwen
omgezet worden in een machtsevenwicht.13 Bovendien, zo meent de rege-
ring, zal de relevantie van het sekseverschil voor het toekomstperspectief
van volgende generaties alsook voor de inrichting van maatschappelijke
instituties afnemen.

Volkskrant 23 augustus 1993, waarin een verband wordt gelegd tussen de economische
afhankelijkheid van vrouwen uit Uganda en het krijgen van AIDS.

10 Overigens wordt niet alleen door de regering maar door de politiek in het algemeen
het belang van economische zelfstandigheid van vrouwen onderstreept. Vgl. Teunissen,
A, Gelijkheid of zelfbeschikking. Het feministisch gedachtengoed in de Nederlandse po-
litiek in de jaren tachtig, in: Vrouwen en politieke strategieén, Dorsman, W. en M.
Goudt (red.), Leiden, 1990, p. 70-82. Met uitzondering van het CDA en de kleine christe-
lijke partijen bestaat er consensus over het belang van economische zelfstandigheid voor
de emancipatie van vrouwen. Het CDA wenst uitdrukkelijk de keuzemogelijkheid van
een traditionele taakverdeling open te houden. Volgens Teunissen is er niet echt sprake
van een tegenstrijdigheid. “Economische zelfstandigheid is immers nooit bepleit om keu-
zemogelijkheden voor vrouwen in te perken, maar integendeel om die vrijheid om het
leven naar eigen inzicht in te richten ook voor vrouwen te verwerven” (p. 79). Vgl. ook
bijvoorbeeld Hand. TK 22 april 1986, p. 4706 (CDA); EK 28 oktober 1986, p. 77 (PvdA);
Vaste Commissie voor het Emancipatiebeleid, 16 september 1991, UCV 60, p. 14 (VVD).
11 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 5, 10.

12 TK 1984-1985, 19 052, or. 3, p. 2 (vraag 8), nr. 4, p. 2.

13 TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 13.
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6.2.2 Ontwikkeling van het begrip economische zelfstandigheid

In tegenstelling tot de eensgezindheid die bestaat ten aanzien van het be-
lang van economische zelfstandigheid, ontbreekt er in literatuur helder-
heid over wat het begrip economische zelfstandigheid nu inhoudt. Maar
weinig schrijvers hebben gepoogd een omschrijving of invulling van dit
begrip te geven. Doorgaans wordt het begrip voor kennisgeving aange-
nomen en wordt er niet, zelfs niet vaag, gerept over wat nu eigenlijk eco-
nomische zelfstandigheid betekent.!4 Kennelijk acht men een nadere de-
finitie overbodig, als zou de betekenis voor een ieder duidelijk zijn of als
zou het meer een bepaald ‘gevoel’ uitdrukken. Illustratief hiervoor is het
feit dat het Breed Platform Vrouwen voor Economische Zelfstandigheid
(verder te noemen het Breed Platform) pas in een brochure uit 1989, ze-
ven jaar na zijn oprichting, enige aandacht heeft besteed aan de inhoud
van dit begrip.15

De oorzaak van deze onduidelijkheid met betrekking tot de inhoud en
betekenis van het begrip economische zelfstandigheid, is mijns inziens
gelegen in de ontwikkeling die het begrip sinds het begin van de tweede
feministische golf heeft doorgemaakt. Deze ontwikkeling kan hier niet
onbesproken blijven. Inzicht in de ontwikkeling van het begrip is name-
lijk essentieel om de verschillende betekenissen van het begrip economi-
sche zelfstandigheid - hetgeen onderwerp van studie is in de volgende pa-

14 Deze constatering vindt tevens plaats in de eerdergenoemde Programmeringsstudie
‘Economische zelfstandigheid van vrouwen’, uitgevoerd door de Werkgroep Vrouw en
Werk, Universiteit van Amsterdam, Amsterdam, 1 maart 1987. De programmeringsstu-
die is het resultaat van een samenwerkingsverband tussen het Breed Platform voor
Economische Zelfstandigheid, de Wetenschapswinkel van de Universiteit van Amster-
dam en de Werkgroep Vrouw en Werk. Aanleiding tot het starten van deze programme-
ringsstudie uit 1987 was de grote maatschappelijke vraag van vrouwenorganisaties
naar onderzoek op het terrein van economische zelfstandigheid. Het onderzoek beoogde
een bijdrage te leveren aan een consistente theorievorming rondom het begrip en allerlei
mogelijke verbanden te leggen tussen de variabelen financitle zelfstandigheid en zorg-
zelfstandigheid. Ook deze onderzoekers constateerden dat in onderzoek nog nauwelijks
gewerkt wordt met het begrip economische zelfstandigheid, dat het onderzoek(st)ers aan
bruikbare analysekaders ontbreekt en verder dat veel van het lopende onderzoek be-
perkt blijft tot deelaspecten (p. 12).

15 Het op 15 juni 1982 opgerichte Breed Platform dat - zoals de naam al aangeeft - haar
aandacht richt op ‘economische zelfstandigheid’, is een overlegstructuur waaraan een
veertigtal (landelijke) vrouwenorganisaties en vrouwengroepen, afkomstig uit alle poli-
tieke partijen, vakbonden, belangenbehartigingsgroepen etc., op basis van vertegen-
woordiging deelnemen (vgl. ook hoofdstuk 1). Het voornaamste doel van het platform is
het voortzetten en intensiveren van de strijd die de afgelopen tientallen jaren door
vrouwen is gevoerd onder andere voor een zelfstandig bestaan en gelijk(waardig)e deel-
name aan alle belangrijke terreinen van de samenleving.
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ragraaf - te begrijpen. Het begrip economische zelfstandigheid heeft de
volgende drie fasen doorlopen.

Eerste fase

In de eerste fase, die een aanvang neemt met het begin van de tweede
feministische golf, maakt het begrip economische zelfstandigheid deel uit
van, wat genoemd wordt, de arbeidsparticipatietheorie. Deze theorie, die
door een meerderheid van de vrouwenbeweging wordt aangehangen
(hoofdstuk 1), houdt in hoofdlijnen in dat deelname aan betaalde arbeid
wordt beschouwd als dé weg voor vrouwen om te emanciperen, om zich
met andere woorden te ontdoen van de athankelijke rol waarin zij zich
bevinden. De gedachte is dat vrouwen door arbeidsparticipatie zowel in
de privésfeer als in de publieke sfeer meer macht zullen verwerven. Wan-
neer in deze fase over het streven naar economische zelfstandigheid van
vrouwen wordt gesproken, wordt primair gedoeld op (het belang van)
deelname aan betaalde arbeid voor vrouwen. De heilzame werking van
arbeidsdeelname wordt derhalve benadrukt. Behalve het emancipatoire
karakter van deelname aan betaalde arbeid op zichzelf genomen, is het
ook op andere fronten heilzaam, zo is de gedachte: vrouwen zullen in fi-
nanciéle zin onafhankelijk(er) worden van het (kostwinners)inkomen van
de partner. De nadruk ligt evenwel in deze fase op arbeidsparticipatie.

Tweede fase

In hoofdstuk 1 hebben we al gezien dat eind jaren zeventig geleidelijk
aan steeds meer de nadruk wordt gelegd op het economische voordeel dat
met de deelname aan de betaalde arbeid wordt verkregen. Het kunnen
beschikken over een eigen volwaardig en goed beschermd inkomen wordt
steeds meer van essentiéle waarde beschouwd voor het helpen doorbre-
ken van bestaande machtsverhoudingen tussen vrouwen en mannen.
Deze ontwikkeling luidt de tweede fase in.

Het is in deze context dat de eis van economische zelfstandigheid met
name ook op het terrein van de sociale zekerheid een belangrijke rol gaat
spelen. Het begrip economische zelfstandigheid wordt dan opgevat in de
betekenis die er (nog steeds) in de sociale zekerheid gewoonlijk aan gege-
ven wordt. Daar betekent het het in staat zijn om via betaalde arbeid of
via een arbeidsinkomen-vervangende sociale uitkering een zelfstandig
bestaan te leiden en niet athankelijk te (hoeven) zijn van het inkomen
van de partner.1® We zien in deze fase dat, wanneer gesproken wordt

16 Holtmaat, R., Bijstand, burgerschap en economische zelfstandigheid, SMA, febr.
1993, p. 88. In veel procedures inzake ABW-zaken komt het begrip economische zelf-
->
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over het streven naar economische zelfstandigheid, primair gedoeld
wordt op - wat wordt genoemd - ‘financiéle onafhankelijkheid’ of ook ‘fi-
nanciéle zelfstandigheid: het kunnen voorzien in het eigen levensonder-
houd via deelname aan betaalde arbeid en/of via een loongerelateerde so-
ciale zekerheidsuitkering. Waar in de eerste fase de nadruk lag op ar-
beidsparticipatie van vrouwen teneinde hun afhankelijke positie in de
maatschappij te verbeteren, komt in deze fase de nadruk te liggen op het
financiéle aspect van de arbeidsparticipatie en daarmee ook op het be-
lang van een ook voor vrouwen goed geregelde sociale zekerheid. Dit be-
tekent dat vrouwen via betaalde arbeid en via de sociale zekerheid eco-
nomische zelfstandigheid moeten kunnen verwerven.

In deze fase blijft, zoals blijkt uit de literatuur uit die tijd, de opvatting
overeind dat economische zelfstandigheid in de praktijk bereikt dient te
worden langs de weg van de deelname aan betaalde arbeid.1” Het streven
is met andere woorden dat het inkomen dat met arbeid wordt verdiend, of
- in geval van inkomensderving - de loongerelateerde sociale zekerheids-
uitkering, voldoende is om in het eigen levensonderhoud te voorzien. Ook
het Breed Platform voor Economische Zelfstandigheidl® is van mening
dat arbeidsparticipatie de beste manier voor vrouwen is om economische
zelfstandigheid te bereiken. Verder wijst de Emancipatieraad in zijn rap-
porten en adviezen aan de regering op het belang van deelname aan be-
taalde arbeid teneinde economische zelfstandigheid te realiseren.19

De idee dat economische zelfstandigheid bereikt dient te worden langs
de weg van de betaalde arbeid en de daaraan gerelateerde sociale zeker-

standigheid voor. Vgl. biju. RvS, Afd. geschillen van bestuur 3 juni 1994, JABW 1994/
233: “Art. 1 RWW, Art. 1, tweede lid, ABW en art. 9 RWW brengen mee dat sprake dient
te zijn van een reéel arbeidsaanbod, gericht op een duurzame, op economische zelf-
standigheid afgestemde, inschakeling in de arbeid in een dienstbetrekking. Evenals
bijv.: RvS, Afd. geschillen van bestuur 19 december 1988, JABW 1989/ 123, RvS, Afd.
geschillen van bestuur 24 november 1989, JABW 1990/ 68, RvS, Afd. geschillen van be-
stuur 21 december 1993, JABW 1994/ 141.

17 Vgl. Werkgroep vrouw en werk, Universiteit van Amsterdam, Programmeringsstudie
Economische zelfstandigheid van vrouwen, Amsterdam, 1 maart 1987, p. 24/25. Deze
conclusie wordt tevens getrokken door Arends, J. en M. van 1Jzendoorn, 1990: het jaar
van de meisjes, Intermediair, 1988, nr. 39, p. 59.

18 Breed Platform voor Economische Zelfstandigheid: Recht op betaalde arbeid. Zonder
recht op individueel inkomen geen plicht tot arbeid, Notitie ter vaststelling op BP-ver-
gadering d.d. 10 november 1988, Utrecht, 1988; vgl. ook FNV-Vrouwensecretariaat, De
1990-maatregel of de wegen en omwegen naar economische zelfstandigheid, Amster-
dam, mei 1989.

19 Dit blijkt bijvoorbeeld uit het rapport Emancipatiebeleid in macro-economisch per-
spectief (1989) van de Emancipatieraad, waarvan de titel van het eerste hoofdstuk luidt:
“Arbeid: toegangspoort tot economische zelfstandigheid”.
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heidsuitkeringen, geniet met andere woorden grote aanhang.20 In Neder-
land is dan ook nauwelijks gediscussieerd over de invoering van loon voor
huishoudelijke arbeid.2! Er zijn slechts enkele negatieve reacties te be-
luisteren op het credo dat het bereiken van economische zelfstandigheid
langs de weg van de betaalde arbeid dient te verlopen.22 Deze minderheid
bekritiseert de pleidooien voor deelname aan betaalde arbeid door vrou-
wen omdat men vindt dat betaalde arbeid binnen de economische verhou-
dingen, noch voor mannen, noch voor vrouwen bevrijdend werkt. Naast
het ontbreken van vertrouwen in de roldoorbrekende functie van betaal-
de arbeidsdeelname, vindt men dat ten behoeve van het behoud van
mens en milieu de huidige wijze van produceren ter discussie moet wor-
den gesteld. De verwaarlozing van kinderen door werkende moeders is
ook een aspect dat in dit kader naar voren wordt gebracht.23

20 Vgl. Bruyn-Hundt, M., Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de ja-
ren tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 9; Bruyn-Hundt, M., Van kostwinnersvoorzie-
ningen naar economische zelfstandigheid voor vrouwen: drie modellen, SMA, 1990, p.
614-621; Bruyn-Hundt, M., De vrouw in de sociale zekerheid, in: Sociaal-rechtelijk en
sociaal-politiek denken sedert de Tweede Wereldoorlog. Veertig jaar Sociaal Maandblad
Arbeid, onder redactie van G.M.J. Veldkamp; Bruyn-Hundt, M., Huishouden = onbe-
taalde arbeid: maar huisvrouwenloon geen oplossing, Deventer, 1985; Leget, H., De
vrouwenbeweging, Utrecht, 1986, p. 98; Arnhem, C. van, Beter nu de vrouwen geweerd
dan straks zelf het huishouden geleerd. Enkele opmerkingen over het belang van be-
taald werk voor vrouwen, in: Socialisties-Feministiese Teksten 9, Baarn, 1986, p. 92-
103; Swiebel, J., Individualisering in het inkomensbeleid - discussie tussen vrouwenbe-
weging en politiek, Sociaal-Feministiese Teksten 8, Amsterdam, 1984, p. 10-35; Jans-
weijer, R. Private leefvormen, publieke gevolgen: naar een overheidsbeleid met betrek-
king tot individualisering, ‘s-Gravenhage, 1987.

21 Grotenhuis, S., Loon voor huishoudelijke arbeid?, Socialisties-Feministiese Teksten,
1987, p. 126-153.

22 Zie voor een beschrijving hiervan: Janssen, R.F.H., Armoede of soberheid. De verar-
ming van mens en milieu als nieuwe sociale kwestie, Leiden, 1992, p. 125-126; vgl. ook
Bervoets, Waar vallen de besluiten? Het debat over het recht van vrouwen op arbeid.
Arbeidsethos of arbeidsplicht, in: Te Elfder Ure 39, nr. 1, 1986, p. 150-171; Maanders,
K., De vrouwenbeweging moet strijden tegen baandenken en het arbeidsethos, In: Vor-
ming, nr. 9/10, 1984, p. 13-23; Landelijk Steunpunt Vrouwen in de Bijstand, Vrouwen in
de Bijstand: 10 jaar beweging; 5 jaar steunpunt, Utrecht, 1989, p. 26-29.

23 Vgl. Jong, B. de en I. Sjerps, Zweven in de breedte. Vier jaar Breed Platform Vrou-
wen voor Ekonomische Zelfstandigheid, Socialisties-Feministiese Teksten, nr. 10 (1987),
p. 145-164 . Deze auteurs beschrijven de ontstaansgeschiedenis van het Breed Platform
voor Economische Zelfstandigheid. Zij beschrijven (op p. 161) dat oppositie tegen de
ideeén van het Breed Platform met name kwam van De Vrije Vrouwen, een vrouwenor-
ganisatie met een comité van aanbeveling waarvan veel bekende mannen deel uitmaken
en die zich keert tegen de zogenaamde arbeidsplicht voor vrouwen en pleit voor de be-
scherming van de traditionele rolverdeling.
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Uit het Beleidsplan Emancipatie ‘85 blijkt dat ook de regering een
aanhanger is van arbeidsparticipatie door vrouwen, wanneer zij zich ten
doel stelt om de economische zelfstandigheid van vrouwen te bevorderen.
Behalve dat economische zelfstandigheid wordt bevorderd, wordt door
het deelnemen aan de betaalde arbeid ook de toegang voor vrouwen ver-
groot tot maatschappelijke volwaardigheid en kunnen een aantal welis-
waar niet-emancipatoire maar desondanks maatschappelijk belangrijke
doelen door de arbeidsparticipatie van vrouwen worden gediend, aldus
het beleidsplan.24 De idee dat het verrichten van betaalde arbeid de aan-
gewezen weg is om de economische zelfstandigheid van vrouwen te reali-
seren, heeft het kabinet na het Beleidsplan Emancipatie ‘85 vele malen
herhaald.25

Derde fase

De derde fase neemt midden jaren tachtig een aanvang. In deze fase vin-
den mijns inziens twee ontwikkelingen plaats. In beide ontwikkelingen
staat het benadrukken van ‘zorgarbeid’ centraal. Allereerst worden er
midden jaren tachtig in de literatuur pogingen ondernomen om ‘zorgzelf-
standigheid’ onder het begrip economische zelfstandigheid te brengen.
Waar voorheen economische zelfstandigheid opgevat werd als het kunnen
voorzien in het eigen levensonderhoud via betaalde arbeid of een inko-
mensvervangende uitkering, wordt in deze fase betoogd dat ook zorgzelf-
standigheid deel uitmaakt van het begrip economische zelfstandigheid.
Deze definiéring, inhoudende dat economische zelfstandigheid uiteenvalt
in zorg- en financiéle zelfstandigheid, zal in de navolgende paragraaf
(§ 6.2.3) uitgebreid besproken worden, omdat deze definiéring doorgaans
in de literatuur wordt gehanteerd en ook door de overheid, althans in
woord, wordt gevolgd.

De tweede ontwikkeling in deze fase is dat sinds het begin van de jaren
negentig getwijfeld wordt aan de wijze waarop economische zelfstandig-
heid moet worden bereikt. Vooropgesteld, het emancipatoire belang van
economische zelfstandigheid van vrouwen staat dan wederom niet ter

24 Vgl. § 3.4.1.

25 Vgl. Hand. TK 17 april 1986, p. 4637; Vaste commissie voor het emancipatiebeleid,
Emancipatiebeleid, 26 november 1990, UCV 17, p. 1-39; TK 1988-1989, 20 800 hoofd-
stuk XV, nr. 10, p. 7-9; TK 1990-1991, 21 979, nr. 1, p. 24; TK 1990-1991, 21 800, XV, nr.
2, p. 70; Toespraak staatssecretaris Ter Veld op 17 februari 1990 op de manifestatie
‘1990, aan de slag’, georganiseerd door het Breed Platform Vrouwen voor Ekonomische
Zelfstandigheid, Stert. 1990, 36, p. 4; ‘Na arbeidsparticipatie vrouwen komt economische
groei vanzelf, Interview met Ter Veld, Stscrt. 1991, 232, p. 10-11. Vgl. verder § 5.5.
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discussie.26 Het vertrouwen taant evenwel in de geschiktheid van ar-
beidsparticipatie als het middel bij uitstek om economische zelfstandig-
heid van vrouwen te realiseren. Volgens sommigen wordt, zodra economi-
sche zelfstandigheid wordt ingevuld met betaald werk, een cruciale stap
gezet.2” Fixatie op arbeidsparticipatie zal slechts tot gevolg hebben dat
vrouwen dubbel belast worden. Niet alleen worden vrouwen door het een-
zijdig benadrukken van het deelnemen aan de betaalde arbeid gedrongen
om buitenshuis te gaan werken, maar daarnaast blijven zij gewoon ver-
antwoordelijk voor de zorgarbeid, die hen traditioneel is opgedragen.
Zwinkels schrijft: “Het resultaat van dit alles is dat de sociale druk op
concrete vrouwen ‘om te gaan werken’, steeds verder toeneemt, terwijl
hun traditionele verantwoordelijkheden practisch onverminderd blijven
bestaan”.28 Anders gezegd, zolang de zorgarbeid onvoldoende aandacht
krijgt zullen vrouwen volgens deze zienswijze niet werkelijk ‘economisch
zelfstandig’ zijn.29 In dit verband wordt verwezen naar de situatie zoals
deze in landen van het oostblok en Scandinavié bestaat. In deze landen
verrichten veel vrouwen betaalde arbeid zonder dat dit gepaard gaat met
een wezenlijk andere verdeling van de zorgarbeid - en dus zonder dat dit
heeft geleid tot maatschappelijke gelijkheid tussen mannen en vrou-
wen.30 Wieringa schrijft in dit kader: “De reductie van de maatschappe-
lijke ongelijkheid tussen de geslachten tot een vermeend gebrek aan be-
taald werk voor vrouwen zal voornamelijk leiden tot een overbelasting
van vrouwen terwijl de bestaande machtsstructuren intact blijven”.3! De-
ze overbelasting hangt samen met de omvang van de te verrichten zorg-
taken. Zorgarbeid behelst niet alleen de opvang van kinderen, maar een
heel scala aan activiteiten, zoals wassen, strijken, naar ‘clubjes’ brengen,
spelen, naar bed brengen, schoonmaken et cetera. Bovendien omvat zorg

26 Vgl. § 6.2.1.

27 Zwinkels, M., Maakt arbeidsparticipatie een einde aan de marginalisering van vrou-
wen?, Studiemap ‘Marginalisering’ van de faculteit der Sociale Wetenschappen van de
Katholieke Universiteit Brabant, 1990, p. 44.

28 Zwinkels, M., a.w., p. 44.

29 Vgl. Zwinkels, M., Zorgen als ballast, Tijdschrift voor Vrouwenstudies 1990, p. 247-
260; Andringa, L., Economische zelfstandigheid: tegen haar wil, Nemesis, 1990, p. 4-9;
Zwinkels, M., Maakt arbeidsparticipatie een einde aan de marginalisering van vrou-
wen?, Studiemap ‘Marginalisering’ van de faculteit der Sociale Wetenschappen van de
Katholieke Universiteit Brabant, 1990; Pessers, D. namens het Clara Wichmann Insti-
tuut, Herinrichting Algemene Bijstandswet (Petitie), Nemesis, 1992, nr. 3, p. 32-33;
Holtmaat, R. Naar een gefeminiseerd sociaal zekerheidsbestel, AA, 1992, p. 399-408.

30 Vuijsje, M., Met ATV krijg je mannen niet aan de schoonmaak. Greetje Lubbi over
het ethisch reveil van de arbeidsmarkt, Opzij, maart 1991, p. 44-47.

31 Wieringa, S.E., Een mondiaal misverstand, Nemesis, 1992, nr. 2, p. 5-11.
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niet alleen kinderzorg, maar ook bijvoorbeeld familie-, vriendenzorg.32
Welnu, het eenzijdig benadrukken van het geweldige belang van de deel-
name aan de betaalde arbeid in emancipatoir opzicht heeft volgens deze
auteurs tot gevolg dat deze zeer omvangrijke zorgtaak - naast hun be-
taald werk - blijft rusten op vrouwen. Dit zou slechts anders zijn indien
het ofwel voor vrouwen mogelijk zou zijn om grootschalig zorg, die dus
veel meer omvat dan alleen maar kinderopvang, ‘in te kopen’, hetgeen
praktisch onmogelijk dan wel niet wenselijk is, ofwel indien vrouwen bij
deze zorgarbeid ondersteuning (van hun partner) zouden ontvangen. In
plaats van alle heil te verwachten van de arbeidsparticipatie en finan-
ciéle zelfstandigheid, zou veel meer de nadruk moeten worden gelegd op
de herverdeling van de zorgarbeid.

In deze fase verschuift de nadruk derhalve naar het zorgaspect. Het
begrip economische zelfstandigheid verandert daardoor weer van kleur.
Waar voorheen financiéle zelfstandigheid als een belangrijk element in
het emancipatievraagstuk werd gezien, realiseert men zich nu dat dit
toch niet zo zonder meer zaligmakend is. Het gevaar wordt onderkend
dat van vrouwen (steeds verdergaande) deelname aan de betaalde arbeid
wordt verwacht, terwijl zij tegelijkertijd nog belast worden met de tradi-
tioneel op hen rustende zorgtaken. Deze dubbele belasting kan niet lei-
den tot een nastrevenswaardige (maatschappelijke) gelijkheid tussen
mannen en vrouwen. Om die reden wordt een poging gedaan om het zorg-
aspect onder het begrip economische zelfstandigheid te schuiven. Zo wil
men voorkomen dat bij het streven naar economische zelfstandigheid -
welk streven brede steun ondervindt - de zorgtaken uit het oog verloren
worden.

6.2.3 Meest gangbare definitie: zorg- en financiéle zelfstandigheid

Hiervoor (§ 6.2.2) heb ik reeds aangeven dat de onderverdeling van eco-
nomische zelfstandigheid in enerzijds financiéle zelfstandigheid en an-
derzijds zorgzelfstandigheid, voor zover in de literatuur inzake de eman-
cipatie van vrouwen enige aandacht wordt besteed aan de definiéring van
het begrip economische zelfstandigheid, verreweg het meest wordt ge-
hanteerd.33 Zo schrijft ook het Breed Platform in eerdergenoemde bro-

32 Zwinkels, M., Zorgen als ballast, Tijdschrift voor Vrouwenstudies, 1990, p. 247-260,

p- 258.

33 Vgl. bijv. Hageman, T. (samenstelling en red.), Congresverslag ‘van 1990-maatregel

tot meisjes zelf{ver)standig’, Amsterdam, 1990, p. 15/16: “Economische zelfstandigheid
->
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chure uit 1989 over economische zelfstandigheid: “Aan de ene kant is er
financiéle zelfstandigheid: het kunnen beschikken over voldoende eigen
financiéle middelen om als individu onafhankelijk van persoonlijke emo-
tionele banden in het eigen onderhoud te kunnen voorzien. En aan de
andere kant zorgzelfstandigheid: het voor zichzelf kunnen zorgen wat de
eigen verzorging en de huishoudelijke taken betreft en bovendien het op
zich nemen van de zorg voor anderen”.34 Doorgaans wordt bij deze defi-
niéring verwezen naar de hoofddoelstelling van het emancipatiebeleid op
het gebied van arbeid en inkomen van het Beleidsplan Emancipatie.35
Aangenomen wordt dat in deze doelstelling de bovengenoemde invulling
van het begrip economische zelfstandigheid is geimpliceerd.3¢ Naar mijn
mening volgt dat laatste echter niet zo direct uit deze hoofddoelstelling.
Want hoewel het beleidsplan Emancipatie het eerste (belangrijke) be-
leidsstuk van de overheid is waarin de term ‘economische zelfstandigheid’

is dus financigle zelfstandigheid aan de ene kant en zorgzelfstandigheid aan de andere
kant”; Bruyn-Hundt, M., Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren
tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 18: M. Bruyn-Hundt, Huisvrouwenloon een val-
kuil, Nemesis 1993, nr. 2; Werkgroep vrouw en werk, Universiteit van Amsterdam, Pro-
grammeringsstudie ‘Economische zelfstandigheid van vrouwen’, Amsterdam, 1 maart
1987, p. 18; Beuk, A., Opzien baren. Utrechtse Vrouwen voor ekonomische zelfstandig-
heid, Vrouwen en politieke strategieén, Dorsman, W. en M. Goudt (red.), Leiden, 1990,
p. 26-36.

34 Breed Platform Vrouwen Voor Economische Zelfstandigheid, In 1990 economisch
zelfstandig?, Utrecht, 1989, p. 6. Daarentegen is het Breed Platform weer heel summier
over het begrip economische zelfstandigheid in haar beginselverklaring van 20 septem-
ber en 19 oktober 1989. Hierin wordt als doel van het Breed Platform naar voren ge-
bracht: “het bereiken van economische zelfstandigheid voor alle vrouwen, opdat zij kun-
nen bestaan onafhankelijjk van een relatie met iemand anders. Vrouwen moeten in staat
worden gesteld betaalde arbeid, en daarmee een eigen inkomen, te verwerven en tegen
verlies van dat inkomen verzekerd te zijn, ongeacht de manier waarop ze wonen en le-
ven”. Opvallend is dat in deze beginselverklaring het begrip individualisering, eveneens
een streven van het Breed Platform, wel duidelijk wordt gedefinieerd.

35 Vgl. Holtmaat, R., Met zorg een recht? Een analyse van het politiek-juridisch vertoog
over bijstandsrecht, Zwolle, 1992; Werkgroep vrouw en werk, Universiteit van Amster-
dam, Programmeringsstudie Economische zelfstandigheid van vrouwen, Amsterdam, 1
maart 1987, p. 24: De term economische zelfstandigheid wordt in het Beleidsplan niet
als zodanig gebruikt maar ligt besloten in de formulering van ‘het streven naar het ver-
werven van een zelfstandig bestaan’; Studium Generale i.s.m. Centrum voor wetenschap
en levensbeschouwing emancipatiemedewerksters werkgroep vrouwenstudies, septem-
ber 1991, p. 5.

36 Deze hoofddoelstelling luidt als volgt: “het bereiken van een situatie waarin ieder
volwassen individu, ongeacht sexe, burgerlijke staat of de leefvorm waarvan hij of zij
deel uitmaakt, een zelfstandig bestaan kan opbouwen; dat wil in dit verband zeggen, in
eigen levensonderhoud kan voorzien en voor zich zelf kan zorgen” (vgl. § 3.4.1).
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veelvuldig voorkomt37 en een kernbegrip lijkt te zijn, wordt het begrip
‘economische zelfstandigheid’ hier nergens gedefinieerd.

Hoe het ook zij, in deze omschrijving van het begrip economische zelf-
standigheid (de ‘brede’ omschrijving) is van economische zelfstandigheid
sprake indien iemand, ongeacht de leefvorm, zowel zelfstandig in het ei-
gen levensonderhoud kan voorzien als voor zichzelf en anderen kan zor-
gen. Financiéle zelfstandigheid en zorgzelfstandigheid worden met ande-
re woorden in de literatuur, die aandacht besteedt aan de invulling van
het begrip economische zelfstandigheid, meestal als twee wezenlijke be-
standdelen van economische zelfstandigheid gezien. Financiéle zelfstan-
digheid houdt in het kunnen beschikken over voldoende eigen financiéle
middelen om als individu onafhankelijk van persoonlijke emotionele ban-
den in het eigen onderhoud te kunnen voorzien. Zorgzelfstandigheid aan
de andere kant wordt in de betreffende literatuur beschouwd als het voor
zichzelf kunnen zorgen wat de eigen verzorging en de huishoudelijke ta-
ken betreft en bovendien het op zich kunnen nemen van de zorg voor an-
deren.38 Het moge overigens duidelijk zijn dat het streven naar financiéle
zelfstandigheid met name vrouwen regardeert en dat bij de formulering
van het streven naar zorgzelfstandigheid de ogen op mannen gericht
zijn.39

6.2.3.1 In cijfers uitgedrukt

De vraag laat zich stellen wat nu concreet, in cijfers uitgedrukt, met fi-
nanciéle - en zorgzelfstandigheid wordt bedoeld. Over financiéle zelfstan-
digheid bestaat er doorgaans geen onduidelijkheid. Als ondergrens voor
financiéle zelfstandigheid wordt aangenomen het hebben van een inko-
men waarvan men als alleenstaande, zelfstandig kan leven. Volgens de
wettelijke normen is dat een inkomen van 70% van het netto-minimum-

37 TK 1984-1985, 19 062, nrs. 1-2, p. 5, 10, 11, 23.

38 Vgl. Werkgroep vrouw en werk, Universiteit van Amsterdam, Programmeringsstudie
Economische zelfstandigheid van vrouwen, Amsterdam, 1 maart 1987, p. 26; Breed
Platform Vrouwen Voor Economische Zelfstandigheid, In 1990 economisch zelfstandig?,
Utrecht, 1989, p. 6; Beuk, A., Opzien baren. Utrechtse Vrouwen voor ekonomische zelf-
standigheid, Vrouwen en politieke strategieén, Dorsman, W. en M. Goudt (red.), Leiden,
1990, p. 26-36.

39 Bruyn-Hundt verwoordt het als volgt: voor vrouwen is zorgzelfstandigheid geen pro-
bleem, voor mannen kan het een probleem zijn, als men niet de kennis en de vaardighe-
den heeft om het huishouden te doen en hun inkomen te klein is om huishoudelijke
diensten te kopen (Bruyn-Hundt, M., Huisvrouwenloon een valkuil, Nemesis, 1993, nr.
2).
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loon.40 Is het inkomen lager dan kan niet langer van financiéle zelfstan-
digheid worden gesproken, omdat men van een lager bedrag niet zelf-
standig kan wonen volgens de door de Nederlandse wetgever aangelegde
normen. Voorwaarde is derhalve dat men van dat inkomen moet kunnen
leven. Deze concretisering van financiéle zelfstandigheid stemt overeen
met de door de vrouwenbeweging ingezette eis van een zelfstandig uitke-
ringsrecht waarover in § 6.4.2 meer.

Deze helderheid geldt niet ten aanzien van het begrip zorgzelfstandig-
heid. In de literatuur is behalve de vage definitie ‘voor zichzelf en ande-
ren zorgen’ verder nauwelijks aandacht besteed aan een concrete invul-
ling van het begrip. Een uitzondering hierop vormt de econoom Marga
Bruyn-Hundt.41 Zij heeft zich meermalen bezig gehouden met de cijfer-
matige invulling van het begrip economische zelfstandigheid en in het
bijzonder de zorgzelfstandigheid. Voor wat betreft de ondergrens van
zorgzelfstandigheid hanteert Bruyn-Hundt op basis van een tijdbeste-
dingsonderzoek een behoefte aan vijftien uur per week voor een alleen-
staande.42 Als ondergrens voor economische zelfstandigheid kiest Bruyn-
Hundt de combinatie van een geldinkomen van 70% van het minimum-
loon plus vijftien uur onbetaalde arbeid. “Ieder individu heeft een mini-
muminkomen en een minimum aan verzorgingsarbeid nodig om in leven
te blijven”.43 Bruyn-Hundt noemt dit minimale economische zelfstandig-
heid. In een artikel uit 1992 voegt Bruyn-Hundt hier aan toe dat voor
mensen met kinderen de ondergrens van economische zelfstandigheid

90% van het minimumloon plus kinderbijslag en 25 uur onbetaalde tijd
is. 44

40 Vgl. Bruyn-Hundt, M, Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren

tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 20.

41 Bruyn-Hundt, M. en H. Pott-Buter, Economische zelfstandigheid, in: Vrouwen en

economische zelfstandigheid, Amsterdam, 1986; Bruyn-Hundt, M, Vrouwen op de ar-

beidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren tachtig en negentig, Utrecht, 1988; Bruyn-

Hundt, M., Huisvrouwenloon een valkuil, Nemesis, 1993, nr. 2

42 Bruyn-Hundt, M, Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren

tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 20: “Er zijn mensen die aanvoeren dat om econo-

mische zelfstandig te zijn onbetaalde arbeid geen noodzakelijke voorwaarde is. Wie rijk

genoeg is kan allerlei huishoudelijke diensten kopen. Voldoende geld zou in dat geval

reeds economische zelfstandigheid betekenen. Dit is waar, maar wie financieel gezien

niet meer ter beschikking heeft dan het sociale minimum, verkeert niet in de riante po-

sitie voldoende huishoudelijke diensten te kopen”.

43 Bruyn-Hundt, M, Vrouwen op de arbeidsmarkt. Nederlandse situatie in de jaren

tachtig en negentig, Utrecht, 1988, p. 23.

44 Bruyn-Hundt, M., Huisvrouwenloon een valkuil, Nemesis, 1993, nr. 2.

Een andere - minder gangbare - wijze om economische zelfstandigheid in cijfers uit te

drukken, vindt plaats door het uurloon van werkende gehuwde vrouwen te vergelijken
->
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Het begrip zorgzelfstandigheid is, behalve deze omschrijving door
Bruyn-Hundt, in de literatuur niet verder uitgewerkt en ontwikkeld. Het
begrip is ook niet in een concreet streven of een eis van de vrouwenbewe-
ging vertaald. Evenmin is het in direkt verband gebracht met de 1990-
maatregel, zelfs niet bij de eis van een individueel uitkeringsrecht voor
de 1990-generatie, door bijvoorbeeld ten aanzien van hen die recht heb-
ben op een dergelijke uitkering te eisen dat deze generatie voor een ge-
deelte vrijgesteld zal worden van de verplichting tot deelname aan be-
taalde arbeid in verband met de te verrichten verzorgingsarbeid. Het be-
grip zorgzelfstandigheid is naar mijn mening dan ook ten gevolge van ge-
brek aan nadere invulling weinig betekenisvol.

6.2.3.2 Verenging van het begrip in de praktijk

Hoewel in de literatuur en door de regering doorgaans het hiervoor gede-
finieerde brede begrip van economische zelfstandigheid wordt gebezigd,
wordt - waarschijnlijk ten gevolge van de achtergebleven ontwikkeling
van het begrip zorgzelfstandigheid - aan het begrip zorgzelfstandigheid
als onderdeel van economische zelfstandigheid doorgaans weinig aan-
dacht besteed. Het accent ligt vrijwel steeds op het element ‘financiéle’
zelfstandigheid, in de betekenis van het kunnen beschikken over een
(arbeids)inkomen, waaruit de kosten van levensonderhoud betaald kun-
nen worden.45 Een voorbeeld hiervan is Bruyn-Hundt die, hoewel zij -
zoals in de vorige paragraaf is gebleken - uitvoerig heeft geschreven over
economische zelfstandigheid en de zorgcomponent uitdrukkelijk tot de
inhoud ervan rekent, niettemin in een artikel uit 1990 economische zelf-
standigheid definieert als het hebben van een netto-inkomen uit of in

met dat van hun man. Deze vergelijking levert een percentage op, hetgeen de economi-
sche zelfstandigheid van één van beide partners uitdrukt. Vgl. bijv. Duiven, H.J., J.
Lammers en W.C. Ultee, Werken en toch economische afhankelijk?, Sociale Weten-
schappen, 1990, p. 61-93; Sgrensen, A. en S. McLanahan, Married Women’s Economic
Dependency, 1940-1980, American Journal of Sociology, 1987, p. 659-687. Het gaat hier
om relatieve economische zelfstandigheid/afhankelijkheid, waarbij het feit dat een
vrouw minder of meer dan haar echtgenoot verdient als een vorm van economische af-
hankelijkheid respectievelijk zelfstandigheid van de vrouw wordt gezien. Deze wijze van
berekening legt derhalve wel zeer nadrulkelijk de nadruk op de financiéle zelfstandig-
heid.

45 Vgl. Beer, P. en J. Jakson, Iedereen een eigen inkomen, Intermediair, 1990, nr. 42,
19 oktober 1990, p. 65; Boelens, L., Financiéle afhankelijkheid zonder boterbriefje
neemt schrikbarende vormen aan, in: Rechtdoen. Uitgave van de Zomeruniversiteit
Vrouwenstudies Groningen, Groningen, 1987, p. 83-100; Hagenaars en De Zwart, Be-
taalde en onbetaalde arbeid van de vijftienjarigen van nu, SMA, juni 1987, p. 397-407.

216



De 1990-maatregel, economische zelfstandigheid en keuzevrijheid

verband met arbeid van tenminste 70% van het netto minimumloon.46
Hetzelfde geldt voor het Breed Platform, wanneer dit forum schrijft: “Of
men economisch zelfstandig is hangt namelijk niet af (...) van het aantal
uren dat men werkt, doch van de hoogte van het inkomen dat met dat
aantal uren wordt verdiend. Echter 70% van zo'n inkomen betekent vaak
wel dat men onder het sociaal minimum voor een alleenstaande zakt en
daarmee (cursivering door mij -JW) de economische zelfstandigheid ver-
liest”.47 Zelfs Holtmaat is mijns inziens niet steeds consequent. In haar
proefschrift uit 1992 schrijft zij dat in de vrouwenbeweging de term eco-
nomische zelfstandigheid gebruikt wordt ten aanzien van mensen (vrou-
wen) die niet in staat zijn door middel van betaalde arbeid of een aan
betaalde arbeid gerelateerde uitkering in haar inkomen te voorzien en
die afhankelijk zijn van wat zij noemt inkomensdeling in leefverband.48
Zorgzelfstandigheid lijkt daarmee buiten gesloten te worden. Daarente-
gen betoogt Holtmaat in een recenter artikel uit 1993 dat economische
zelfstandigheid betekent, althans in de visie van de vrouwenbeweging,
dat men in staat is zich financieel en zorgzelfstandig te handhaven.4®

Zoals de wijze, waarop het begrip economische zelfstandigheid in brede
zin wordt omschreven, overeenkomsten vertoont met de wijze waarop dit
begrip in het Beleidsplan Emancipatie wordt omschreven, zo is ook de
hierboven gesignaleerde inconsistentie terug te vinden in het Beleidsplan
Emancipatie en in andere regeringsstukken.

Hiervoor heb ik reeds geconstateerd dat de regering, ondanks het ont-
breken van een definitie van economische zelfstandigheid in het grond-
leggende Beleidsplan Emancipatie ‘85 onder economische zelfstandigheid
lijkt te begrijpen de situatie waarin een ieder in eigen levensonderhoud
kan voorzien en voor zichzelf kan zorgen.50 Opvallend is echter dat ook in
het Beleidsplan Emancipatie vervolgens aan de zorgcomponent niet en in
ieder geval niet nadrukkelijk wordt gerefereerd.5!

46 Bruyn-Hundt, M., Van kostwinnersvoorzieningen naar economische zelfstandigheid
voor vrouwen: drie modellen, SMA, 1990, p. 616.

47 Breed Platform Vrouwen Voor Economische Zelfstandigheid, Commentaar op de ad-
viesaanvraag stelselherziening sociale zekerheid, februari 1984, p. 35; vgl. ook Breed
Platform Vrouwen Voor Economische Zelfstandigheid, Van vrouwen en de dingen die
aan haar voorbijgaan, Den Bosch, 1984, p. 38.

48 Holtmaat, R., Met zorg een recht? Een analyse van het politiek-juridisch vertoog over
bijstandsrecht, Zwolle, 1992, p. 10, vgl. ook p. 8 en 317.

49 Holtmaat, R., Bijstand, burgerschap en economische zelfstandigheid, SMA, febr.
1993, p. 82-94, p. 88.

50 Vgl. § 6.2.3.

51 Vgl. TK 1984-1985, 19 052, nrs. 1-2, p. 5, 10, 11, 23.
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In regeringsstukken op het terrein van de vrouwenemancipatie die na
het Beleidsplan Emancipatie het licht zien, gebeurt dit nog in versterkte
mate: aan de zorgcomponent wordt geen aandacht besteed. Een voorbeeld
hiervan is de in 1989 verschenen regeringsnota ‘Maatschappelijke positie
van meisjes en jonge vrouwen’.52 Volgens het kabinet omvat het begrip
zelfstandigheid twee aspecten die in hun onderlinge samenhang moeten
worden bezien. Ten eerste heeft ‘zelfstandigheid’ een sociaal-cultureel as-
pect. In de visie van de regering is hiervan sprake indien ieder individu
de mogelijkheden heeft om in sociaal en cultureel opzicht autonoom weer-
baar en kritisch te functioneren. Ten tweede heeft ‘zelfstandigheid’ een
sociaal-economisch aspect. Gedoeld wordt dan op de mogelijkheden waar-
door ieder (volwassen) individu in het eigen levensonderhoud kan voor-
zien, primair via deelname aan betaalde arbeid.53 In deze nota vat het
kabinet het sociaal-economische aspect van zelfstandigheid, door het ka-
binet ook wel economische zelfstandigheid genoemd, op als het in staat
zijn in het eigen levensonderhoud te voorzien. Volgens het kabinet is het
in het beleidsplan Emancipatie verwoorde uitgangspunt, dat de nieuwe
generatie in staat is in het eigen levensonderhoud te voorzien, voor het
eerst concreet ingevuld bij de invoering van artikel 3 TW. De nota noemt
dit het uitgangspunt van economische zelfstandigheid.5¢

Een bevestiging van de stelling dat economische zelfstandigheid door
het kabinet feitelijk opgevat wordt als het kunnen voorzien in het eigen
levensonderhoud zonder daarbij de zorgcomponent te betrekken, is duide-
lijk te vinden in de notitie ‘Economische zelfstandigheid en leeftijdsgren-
zen’ uit 1991. Hierin stelt het kabinet expliciet dat het kunnen voorzien
in het eigen levensonderhoud als het kenmerk van economische zelfstan-
digheid wordt beschouwd.56

Verder valt op dat de regering, zoals we ook in hoofdstuk 5 hebben ge-
zien, in de loop van de tijd steeds meer het belang van deelname aan de
betaalde arbeid door vrouwen, als strategie om economische zelfstandig-

52 Nota ‘Maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen’: TK 1988-1989, 20 939,
nr. 2. Vgl. § 5.2.1.

53 Deze definitie van ‘zelfstandigheid’ vertoont grote gelijkenis met die van de Emanci-
patieraad in zijn advies ‘Meisjes en jonge vrouwen’, Den Haag, december 1987. De
Emancipatieraad verstaat evenwel onder het sociaal-economische aspect: de mogelijkhe-
den waardoor ieder (volwassen) individu in eigen levensonderhoud kan voorzien en be-
taald werk kan combineren met onbetaald (verzorgend, huishoudelijk) werk. Voor de
Emancipatieraad geldt, evenals voor het kabinet, het uitgangspunt dat zelfstandigheid
primair via arbeidsparticipatie bereikt dient te worden.

54 TK 1988-1989, 20 939, nr. 3, p. 3/4.

55 TK 1990-1991, 22 222, nrs. 1-2, p. /2.
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heid te bereiken, is gaan benadrukken, waarbij niet alleen de zorgcompo-
nent maar zelfs ook de financiéle component steeds verder op de achter-
grond raken. De veranderende betekenis van het begrip, blijkt verder
duidelijk uit hetgeen staatssecretaris Ter Veld in 1990 schrijft: “Wat is
economische zelfstandigheid? Op de arbeidsmarkt een eigen inkomen
verdienen. (....) Economische zelfstandigheid door betaalde arbeid. Dat is
ook de achtergrond van de zogenaamde 1990-maatregel, ofwel artikel 3
uit de Toeslagenwet”.56

Het element ‘voor zichzelf kunnen zorgen’ lijkt kortom in de visie van
de regering - zeker ten aanzien van de stukken na het beleidsplan Eman-
cipatie - geen onderdeel (meer) uit te maken van het begrip economische
zelfstandigheid. De zorgzelfstandigheid lijkt uit het blikveld van de rege-
ring te zijn verdwenen, zo de regering er al ooit het oog op had. Overi-
gens, zelfs als zou aannemelijk zijn dat zorgzelfstandigheid door het ka-
binet onder het begrip economische zelfstandigheid worden geschaard,
dan nog is er een verschil tussen de wijze waarop het kabinet economi-
sche zelfstandigheid zou omschrijven en de wijze waarop in de literatuur
dit begrip in brede zin wordt omschreven. Wanneer immers in de litera-
tuur economische zelfstandigheid in brede zin wordt omschreven, wordt
onder zorgzelfstandigheid begrepen ‘het op zich kunnen nemen van de
zorg voor anderen’. Hiervan wordt in het beleidsplan Emancipatie ‘85
echter niet gerept. In het beleidsplan wordt alleen gesproken over het
voor zichzelf kunnen zorgen als voorwaarde om een zelfstandig bestaan te
kunnen opbouwen.

Gelet op het voorafgaande, kan mijns inziens de conclusie worden ge-
trokken dat de wijze waarop geprobeerd is de zorgcomponent onder het
begrip economische zelfstandigheid te brengen, weinig doeltreffend is
geweest. Ook Holtmaat constateert in een artikel uit 1992 dat er wel po-
gingen worden gedaan om economische zelfstandigheid ruimer te defi-
niéren en ook de onbetaalde arbeid in het begrip te betrekken, maar dat
deze mislukt zijn, omdat het begrip in hoofdzaak gericht is op het ver-

56 ‘Individualisering sociale zekerheid komt ten goede aan meer kansrijken’, Stert.
1990, 36, p. 4. Ook de volgende uitspraak van Ter Veld aangaande de twee doelstellin-
gen op het gebied van arbeid en inkomen, getuigt hiervan: “enerzijds het gezamenlijk
zorgdragen voor een zodanige organisatie van de arbeid dat iedereen die dat wil arbeid
en zorgtaken kan combineren en anderzijds op het streven naar economische zelfstan-
digheid voor ieder volwassen individu”. (‘Individualisering behelst meer dan overdracht
belastingvrije voet’; Stert. 1993, nr. 36.)
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richten van betaalde arbeid.57 Naar ik meen heeft het onderbrengen van
de zorgcomponent onder het begrip economische zelfstandigheid met
name geleid tot meer begripsverwarring rondom het begrip economische
zelfstandigheid. Als gevolg van het feit dat het begrip lang niet altijd
wordt gedefinieerd, blijft het vaak onduidelijk wat ermee bedoeld wordt.
Refereert men aan de betekenis zoals die doorgaans in de literatuur
wordt weergegeven, dus met inbegrip van zorgzelfstandigheid? Of volgt
men de oudere betekenis van het begrip economische zelfstandigheid, dus
zonder daarin de zorgcomponent te betrekken? Ik heb geconstateerd dat
het begrip economische zelfstandigheid feitelijk vaak ‘slechts’ in de bete-
kenis van financiéle zelfstandigheid wordt opgevat, ook door degenen die
in theorie de zorgcomponent onder het begrip scharen. De zorgcomponent
is in feite een dode letter geworden. De verklaring hiervoor moet gevon-
den worden in het feit dat het begrip vaag is gebleven. Het is niet gecon-
cretiseerd, niet direct in een politieke eis vertaald en daarmee mijns in-
ziens weinig betekenisvol.

6.2.4 Conclusie: meerdere betekenissen van het begrip

Het begrip economische zelfstandigheid heeft een ontwikkeling doorge-
maakt. Men zou kunnen betogen dat het begrip een aantal malen van
kleur veranderd is. Dit heeft te maken met veranderende inzichten met
betrekking tot de vraag hoe de positie van mannen en vrouwen meer ge-
lijkwaardig aan elkaar te maken, terwijl daarbij tegelijkertijd steeds het
begrip economische zelfstandigheid is gehanteerd. Voortdurend werd im-
mers het belang van economische zelfstandigheid voor de emancipatie
van vrouwen verkondigd, maar het begrip werd daarbij steeds iets anders
ingevuld. Waar aan het begin van de feministische golf deelname aan be-
taalde arbeid als dé wijze wordt gezien om vrouwen uit hun athankelijke
rol te halen en de verwachtingen ten aanzien van arbeidsdeelname op
zichzelf genomen groot zijn, komt later, vanaf ongeveer het midden van
de jaren zeventig, de nadruk te liggen op het met deze arbeidsparticipatie
verkregen inkomen alsmede het inkomen uit de sociale zekerheid, dat op
diezelfde arbeidsdeelname is gebaseerd. Het is in deze periode dat de be-
langstelling voor een sociale zekerheid waarvan ook vrouwen profiteren,
naar voren komt. De gedachte is dat de gelijkheid tussen mannen en
vrouwen bevorderd zal worden wanneer ook vrouwen in staat zijn om, via

57 Holtmaat, R., Naar een gefeminiseerd sociale zekerheidsbestel. Op zoek naar gefe-
miniseerd recht, AA, 1992, p. 399-408, p. 401.
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deelname aan betaalde arbeid of een daaraan gerelateerde uitkering,
onafthankelijk van hun partner in hun eigen levensonderhoud te voorzien.
Nog later, sinds het midden van de jaren tachtig, wordt bij het streven
naar economische zelfstandigheid het accent gelegd op ‘zorg’. De idee
bestaat dat wanneer louter het accent gelegd wordt op financiéle zelfstan-
digheid, vrouwen slechts dubbel belast worden. Naast deelname aan be-
taalde arbeid hebben vrouwen immers te maken met zorgtaken die haar
traditioneel worden toebedeeld en waarvoor zij in de praktijk verantwoor-
delijk blijven. In deze fase worden in dat kader pogingen ondernomen om
naast financiéle zelfstandigheid ook zorgzelfstandigheid onder het begrip
economische zelfstandigheid te scharen. Probleem is evenwel dat dit be-
grip zorgzelfstandigheid niet verder is uitgewerkt. Daarbij komt nog dat
er in deze fase vraagtekens worden gezet bij de geschiktheid van arbeids-
participatie als het middel bij uitstek om economische zelfstandigheid
van vrouwen te bereiken. Economische zelfstandigheid voor vrouwen zou
ook via een sociale zekerheidsuitkering, zonder een daaraan gekoppelde
arbeidsplicht, gerealiseerd moeten kunnen worden.

Economische zelfstandigheid heeft derhalve vele betekenissen. Aller-
eerst moet een onderscheid worden gemaakt tussen economische zelf-
standigheid in enge en in brede zin. In enge zin houdt economische zelf-
standigheid slechts in het kunnen voorzien in het eigen levensonderhoud.
Het betekent dan hetzelfde als financiéle zelfstandigheid. In brede zin
houdt economische zelfstandigheid niet alleen financiéle zelfstandigheid
in maar ook zorgzelfstandigheid, al moet gezegd worden dat deze zorg-
zelfstandigheid nauwelijks uitgewerkt is en daardoor voor de (politieke)
praktijk weinig betekenis heeft gehad. Ten tweede moet rekening gehou-
den worden met het element ‘verrichten van betaalde arbeid’. Soms wordt
het als onlosmakelijk verbonden met het begrip beschouwd, dan weer
niet.

6.3 De 1990-maatregel en economische zelfstandigheid

Wordt door de 1990-maatregel een begin gemaakt met de afbouw van het
kostwinnersstelsel, zodanig dat hierdoor de economische zelfstandigheid
van vrouwen wordt bevorderd? Nu ook duidelijk is geworden wat onder
economische zelfstandigheid kan worden verstaan, is het mogelijk om
deze vraag te beantwoorden.

In feite gaan achter deze vraagstelling twee vragen schuil. Allereerst
de vraag of door de 1990-maatregel een begin gemaakt wordt met de af-
bouw van het stelsel van sociale zekerheid als kostwinnersstelsel. Een
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bevestigend antwoord op deze vraag impliceert niet dat ook de tweede
vraag bevestigend moet worden beantwoord. De tweede vraag luidt als
volgt. Wordt door de 1990-maatregel de economische zelfstandigheid van
vrouwen gestimuleerd? Het is bij de beantwoording van deze tweede
vraag dat rekening moet worden gehouden met de in de vorige vraag ge-
vonden verschillende betekenissen van het begrip economische zelfstan-
digheid.

6.3.1 Afbouw van het kostwinnersstelsel

Wordt door de 1990-maatregel een begin gemaakt met de afbraak van het
stelsel van sociale zekerheid als kostwinnersstelsel? Bij de beantwoor-
ding van deze vraag moet een formeel en materieel antwoord worden on-
derscheiden.

Formeel wordt door de 1990-maatregel een begin gemaakt met het af-
bouwen van het kostwinnersstelsel. De 1990-maatregel - artikel 3 TW -
schaft cohortsgewijs een kostwinnersvoorziening in de sociale zekerheid
af. Ingevolge artikel 3 TW worden immers bepaalde kostwinners - name-
lijk die kostwinners waarvan de partner geboren is na 31 december 1971
- in beginsel niet meer door de Toeslagenwet in hun kostwinnende taak
beschermd, alhoewel hun inkomen zakt onder het relevante sociaal mini-
mum voor een gezin. Hieraan doet niet af dat op grond van artikel 3 TW
wél een toeslag tot aan het relevante sociaal minimum wordt verleend in
het geval er in het gezin kinderen aanwezig zijn die de leeftijd van twaalf
jaar nog niet bereikt hebben. Ook het gegeven dat artikel 3 TW slechts
betekenis heeft voor kostwinners die, door terug te vallen op een uitke-
ring, niet meer voor hun gezin kunnen voorzien in het relevante sociaal
minimumb8, doet geen afbreuk aan het feit dat door artikel 3 TW princi-
pieel een kostwinnersvoorziening in de sociale zekerheid buiten werking
wordt gesteld. De uitzonderingsclausule en de beperkte categorie van
kostwinners waarvoor artikel 3 TW betekenis heeft, raken slechts de
reikwijdte van het wetsartikel.

Formeel is er dus sprake van een begin van afbouw van het sociale-
zekerheidsstelsel als kostwinnersstelsel. Maar of ook van een dergelijke
afbouw in materiéle zin sprake is, moet ernstig betwijfeld worden. Het
1990-gezin dat niet in aanmerking komt voor een toeslag op grond van de
Toeslagenwet, zal voor aanvulling van het gezinsinkomen een beroep
doen op aanvullende bijstand op grond van de Algemene Bijstandswet. In

58 Ik verwijs hier naar § 6.4.1.2.
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wezen vindt er derhalve een verschuiving plaats van de ene minimumbe-
hoefteregeling (Toeslagenwet) naar de andere (Algemene Bijstandswet).
Eerder is bovendien op grond van praktijkonderzoek aannemelijk gewor-
den dat in de bijstandsuitvoeringspraktijk, althans ten tijde van dit on-
derzoek, geen arbeidsplicht wordt opgelegd aan de na 31 december 1971
geboren partner van degene die recht heeft op een loondervingsuitkering,
hoewel dit wel uitdrukkelijk de bedoeling was. De regering heeft - wat ik
genoemd heb - de reflexwerking van artikel 3 TW op de arbeidsplicht in
de Algemene Bijstandswet, immers meermalen verkondigd.59 Bij nader
inzien blijkt echter dat in de praktijk kostwinners toch nog in hun kost-
winnende taak worden beschermd, zij het dat deze bescherming niet
meer wordt gerealiseerd door middel van de Toeslagenwet maar de facto
door middel van de Algemene Bijstandswet.60

Vergeleken met de Toeslagenwet zijn er voor het 1990-gezin overigens
wel een aantal nadelen verbonden aan de toepasselijkheid van de Alge-
mene Bijstandswet. Voornaamste nadeel is dat laatstgenoemde wet een
vermogenstoets kent die in de Toeslagenwet ontbreekt. Bovendien geldt
in de Algemene Bijstandswet een veel minder soepele vrijlating op in-
komsten in vergelijking tot de Toeslagenwet.61 Tot slot wil ik hier wijzen
op het nadeel dat jongeren, dat wil zeggen jongeren van 18 tot en met 20
jaar en schoolverlaters van 21 tot en met 26 jaar, sinds 1993 kunnen on-
dervinden wanneer ze een beroep doen op aanvullende bijstand. Dit na-
deel is gelegen in de hoogte van de bijstandsuitkering, aangezien voor
deze jongeren specifieke, lagere, normbedragen gelden.2 In sommige ge-
vallen zal dan geen aanvullende bijstand worden verleend. Voor sommige
van deze jongeren wordt derhalve een kostwinnersvoorziening afgeschaft.

6.3.2 Het bevorderen van economische zelfstandigheid

De tweede vraag is of door de 1990-maatregel de economische zelfstan-
digheid van vrouwen wordt bevorderd. Omdat in § 6.2 is gebleken dat het
begrip economische zelfstandigheid niet een eenduidige betekenis heeft,
valt deze vraag in meer vragen uiteen. Op de eerste plaats moet tussen

59 Vgl. § 4.6.

60Vgl. §4.4-4.6.

61Vgl. §4.4.2.

62 Vgl. § 4.4.1. Wanneer één partner of beide partners van het ‘1990-gezin’ tot de jonge-
rencategorie in de Algemene Bijstandswet behoort, moet berekend worden wat het rele-
vante sociaal minimum voor dat ‘1990-gezin’ bedraagt. Alsdan kan bepaald worden of
aanvulling van de loondervingsuitkering tot aan dat normbedrag mogelijk is of niet.

223



Hoofdstuk 6

een eng en een breed begrip van economische zelfstandigheid worden on-
derscheiden. In enge zin houdt economische zelfstandigheid slechts in het
kunnen voorzien in het eigen levensonderhoud. In enge zin betekent eco-
nomische zelfstandigheid met andere woorden hetzelfde als financiéle
zelfstandigheid. In brede zin echter houdt economische zelfstandigheid
niet alleen financiéle zelfstandigheid in maar ook zorgzelfstandigheid.
Dat wil zeggen, het voor zichzelf en anderen kunnen zorgen®3 maakt in
brede zin een essentieel onderdeel uit van economische zelfstandigheid.
Op de tweede plaats moet economische zelfstandigheid worden onder-
scheiden in zoverre het bereiken ervan al dan niet onlosmakelijk verbon-
den wordt geacht met het verrichten van betaalde arbeid. Lange tijd was
in de literatuur en door de regering algemeen aanvaard dat de economi-
sche zelfstandigheid van vrouwen bereikt diende te worden door deelna-
me door vrouwen aan de betaalde arbeid, maar recentelijk wordt aan de-
ze vanzelfsprekendheid getornd.

Welnu, de hiervoor beschreven verschillende betekenissen die aan het
begrip economische zelfstandigheid kunnen worden toegekend, leiden tot
de volgende vragen.

Ten eerste rijst de vraag of de 1990-maatregel een bijdrage geleverd heeft
aan economische zelfstandigheid in brede zin. Omdat de zorgzelfstandig-
heid het onderscheidende kenmerk van het brede begrip in verhouding
tot het eng gedefinieerde begrip van economische zelfstandigheid is, kan
deze vraag ook als volgt worden geformuleerd. Wordt door de 1990-maat-
regel bijgedragen aan de verwezenlijking van zorgzelfstandigheid van
vrouwen? In hoofdstuk 3 hebben we gezien dat met het derde wetsartikel
van de Toeslagenwet op zichzelf slechts wordt geregeld dat de persoon die
recht heeft op loondervingsuitkering geen recht op toeslag ingevolge de
betreffende wet heeft, indien de partner van die persoon tot de 1990-ge-
neratie behoort en voor zover er geen kinderen tot 12 jaar zijn. De uit-
sluiting van het recht op toeslag ingevolge artikel 3 van de Toeslagenwet
is ingegeven vanuit de gedachte dat de 1990-generatie economische zelf-
standig is. Aangenomen wordt immers dat elk lid van deze jonge 1990-
generatie, gezien de veranderende rolverdeling en de toegenomen onder-
wijs- en arbeidsparticipatie, in principe in het eigen levensonderhoud zal
(kunnen) voorzien. Tegelijkertijd wordt betoogd dat de 1990-maatregel de
economische zelfstandigheid van de 1990-generatie bevordert en stimu-
leert. Nu immers vooraf vaststaat dat de kostwinner geen recht op toe-
slag heeft, is de veronderstelling dat partners van die 1990-generatie niet

63 Overigens is dat laatste van regeringszijde ook nimmer betoogd (vgl. § 6.2.3).
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langer voor de aloude kostwinnerssituatie zullen ‘kiezen’ en dat partners
- zo wordt verondersteld - de zorgtaken binnen het gezin zullen verdelen.
Deze veronderstelling moge dan wel aan artikel 3 TW ten grondslag lig-
gen, dit streven naar zorgzelfstandigheid is niet tot uitdrukking gebracht
in de wettekst van het wetsartikel. Derhalve kan niet worden betoogd dat
met artikel 3 TW séc een bijdrage wordt geleverd aan de ‘zorgzelfstan-
digheid’, noch in de betekenis van het voor zichzelf kunnen zorgen wat de
eigen verzorging en de huishoudelijke taken betreft, noch - daaraan toe-
gevoegd - het op zich nemen van de zorg voor anderen. Wanneer men van
opvatting is dat de zorgzelfstandigheid een essentieel onderdeel van de
economische zelfstandigheid uitmaakt, kan hier niet de conclusie worden
getrokken dat artikel 3 TW de economische zelfstandigheid van de 1990-
generatie bevordert.

Ook wanneer zorgzelfstandigheid niet als een fundamenteel element
van economische zelfstandigheid wordt beschouwd is het de vraag of in
het kader van artikel 3 TW wel gesproken kan worden van het bevorde-
ren van economische zelfstandigheid van vrouwen. Van belang is weer de
vraag of artikel 3 TW feitelijk reflexwerking heeft in de uitvoeringsprak-
tijk. Mede op basis van een praktijkonderzoek is aannemelijk geworden
dat de werking van artikel 3 TW eigenlijk verplaatst wordt naar de ABW:
indien er geen recht op toeslag bestaat op grond van artikel 3 TW, dan
vindt er in principe aanvulling door de bijstand plaats. Voor wat betreft
de huidige bijstandspraktijk, hebben we gezien dat vrijwel steeds slechts
van één van beide partners gevergd wordt zich beschikbaar te stellen
voor de arbeidsmarkt. De ander wordt van deze verplichting vrijgesteld
vanwege veronderstelde zorgverplichtingen. Dit betekent dat voor de vrij-
gestelde partner, in de praktijk doorgaans de vrouw, geen arbeidsplicht
geldt. De situatie blijft voor dit 1990-gezin met andere woorden ongewij-
zigd, alsof de 1990-maatregel niet bestaat. Wanneer men bij economische
zelfstandigheid aan de deelname van betaalde arbeid grote waarde hecht
- zoals dat voor velen het geval is - kan dus niet gezegd worden dat arti-
kel 3 TW een bijdrage levert aan de realisering van economische zelfstan-
digheid van vrouwen.64

Maar meer fundamenteel, stel dat er wél sprake zou zijn van reflex-
werking in de bijstandsuitvoeringspraktijk. Dit zou betekenen dat bij
aanvulling van het gezinsinkomen tot het relevante sociaal minimum op

64 Let wel: Hiermee wil ik overigens in het geheel niet zeggen dat deze vrijstelling van
de arbeidsverplichting in de bijstandswet vanwege zorgverplichtingen ten onrechte ge-
schiedt. Ik heb hier alleen een uitspraak willen doen over de realisering van economi-
sche zelfstandigheid.
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grond van de Algemene Bijstandswet, 1990-partners zich wel beschik-
baar zouden moeten stellen voor de betaalde arbeidsmarkt, zoals ook in
principe het geval is bij de plannen tot herinrichting van de Algemene
Bijstandswet. Ook dan zou de vraag of artikel 3 TW een bijdrage levert
aan economische zelfstandigheid, niet zonder meer bevestigend beant-
woord kunnen worden. Het directe effect van de 1990-maatregel in de bij-
stand is feitelijk niet groter dan wat nodig is om het gezinsinkomen aan
te vullen tot aan het bestaansminimum. Op meer kan de arbeidsinscha-
keling niet gericht zijn, zolang deze minimumbehoeftewet (ABW) niet ge-
individualiseerd is. De arbeidsplicht van de partner hoeft met andere
woorden niet verder te reiken dan nodig is om het inkomen van de andere
partner zodanig aan te vullen, dat de hoogte van de (gezins)bijstands-
norm is bereikt. Ook de dubbele arbeidsverplichting in de nieuwe wet le-
vert dus wat dat aangaat geen bijdrage aan de verwezenlijking van eco-
nomische zelfstandigheid van vrouwen in de zin van het kunnen voorzien
in het eigen levensonderhoud. Daartegen zou evenwel kunnen worden
aangevoerd dat de partner, aangespoord door de ABW-arbeidsplicht, in
de praktijk meer betaalde arbeid zal gaan verrichten dan waartoe de
ABW verplicht. Zoals aangegeven, een verplichting daartoe bestaat even-
wel niet.

6.4 Kritiek op de 1990-maatregel

Hiervoor heb ik betoogd dat van de 1990-maatregel, zoals deze nu in juri-
dische en feitelijke zin functioneert, niet gezegd kan worden dat deze een
wezenlijke bijdrage levert aan de economische zelfstandigheid van vrou-
wen in de hiervoor bedoelde betekenissen. In deze paragraaf stel ik de
vraag aan de orde hoe het komt dat door de 1990-maatregel niet bereikt
is hetgeen er door de regering mee beoogd werd. Aan de hand van de kri-
tiek op de 1990-maatregel die in de literatuur is geformuleerd, zal ik de
gebreken schetsen die het bereiken van het door de regering beoogde doel
in de weg hebben gestaan.

Voordat ik echter toekom aan deze schets, wil ik vooraf kort aangeven
hoe in de literatuur geoordeeld wordt over de 1990-maatregel. De meeste
literatuur is geschreven ruim né de afronding van de parlementaire be-
handeling van artikel 3 TW en vlak voor de inwerkingtreding van artikel
3 TW. Het betreft veelal literatuur uit het jaar 1989. Op dat moment is er
al veel bekend over de in hoofdstuk 5 beschreven nadere invulling van
artikel 3 TW, of beter gezegd het achterwege blijven ervan. Enthousiaste
reacties op de 1990-maatregel - en het daaraan gekoppelde 1990-vervolg-
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beleid - heb ik dan ook in de literatuur niet kunnen vinden. Wanneer in
positieve zin iets gezegd wordt over de 1990-maatregel, dan heeft dat
slechts betrekking op bepaalde onderdelen van deze maatregel. Zo wordt
het als positief beschouwd dat met de invoering van de 1990-maatregel
een discussie op gang is gebracht. Het onderwerp ‘meisjes’ is op de poli-
tieke agenda komen te staan. De 1990-maatregel wordt verder als een
breekijzer gezien om economische zelfstandigheid voor vrouwen te
realiseren, “als een stok achter de deur voor maatschappelijke instellin-
gen, die een heel traditioneel beeld hebben van de groep meisjes die al op
jonge leeftijd het onderwijs verlaat en vaak in een samenwoon- of trouw-
situatie terechtkomt”.66 De maatregel zou duidelijk maken dat na 1990
het huwelijk niet langer een levensverzekering is.66 Positief wordt tot slot
beoordeeld dat de 1990-maatregel een begin maakt met het afbreken van
kostwinnersvoorzieningen.67

Er is daarentegen veel kritiek geleverd. De regering wordt verweten
niet serieus werk te hebben gemaakt van de 1990-maatregel. Er is teveel
met de mond beleden en te weinig feitelijk gedaan, waardoor de maatre-
gel vlees noch vis is geworden. Bij de aanvankelijke voorstanders van de
idee die schuilgaat achter de maatregel bestaat er teleurstelling en onte-
vredenheid over wat er uiteindelijk terecht gekomen is van de 1990-ge-
dachte. De vraag of artikel 3 TW werkelijk een stap op weg is naar eco-
nomische zelfstandigheid van de toekomstige generatie vrouwen, wordt
negatief beantwoord. “De maatregel is in de verste verte niet wat de bre-
de vrouwenbeweging onder economische zelfstandigheid verstaat”.68 “Uit-
eindelijk is artikel 3 TW door het kabinet zodanig geconcipieerd dat het
op essentiéle punten in strijd is met de eisen van de emancipatiebe-
weging”.69 En ook: “De zogenaamde 1990-maatregel valt daarmee te ken-

65 Dijk, G. van, Meisjes, werk en 1990, Katijf, 1988, nr. 45, p. 32.

66 Vgl. IJzendoorn, M. van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale Vorming, 1988,
nr. 6, p. 31, p. 33; Vgl. ook de uitspraken van M. IJzendoorn in: Dijk, G. van, Meisjes,
werk en 1990, Katijf, 1988, nr. 45, p. 30-33, p. 33: Zij zegt redelijk optimistisch te zijn
over de gevolgen van de 1990-maatregel voor de emancipatie van meisjes, ook al is het
gauw 1990: “Het is in het onderwijs ook snel gegaan. In tien jaar is de deelname van
meisjes heel erg toegenomen”.

67 Jansweijer, R., 1990 begint nog lang niet, in: Jeugd en samenleving, Haar verdiende
loon. Meisjes en economische zelfstandigheid, juni/juli 1989, p. 371.

68 Beuk, A., Opzien baren. Utrechtse Vrouwen voor ekonomische zelfstandigheid, in:
Vrouwen en politieke strategieén, Dorsman, W. en M. Goudt (red.), Leiden, 1990, p. 26-
36.

69 Jordens-Cotran, L., Bezwaar tegen de 1990-maatregel, Migrantenrecht, 1989, p. 202.
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schetsen als uiterst selectief in zijn werking en bijzonder ineffectief als
het gaat om de bevordering van de arbeidsparticipatie van vrouwen”.70

In het navolgende worden specifieke kritiek en aanmerkingen op arti-
kel 3 TW gerubriceerd naar wettekst, nadere invulling en voortzetting,
waarbij een en ander van commentaar zal worden voorzien.

6.4.1 Kritiek op de wettekst

Kritiek is er op de wijze waarop de idee van de 1990-maatregel uiteinde-
lijk vorm heeft gekregen in artikel 3 TW. In het onderstaande zal worden
ingegaan op de uitzonderingsclausule van artikel 3 TW en op de groep die
door het wetsartikel wordt getroffen alsmede op de discriminatie naar
geboortedatum of leeftijd.

6.4.1.1 De getroffen groep

De opname van de uitzonderingsclausule (de ‘tenzij-bepaling’ van art. 3
TW)71 heeft het zwaar te verduren gehad. In het licht van de doelstelling
van economische zelfstandigheid van de 1990-generatie wordt deze clau-
sule als een vreemde eend in de bijt gezien.”2 Het feit dat de kostwinners-
toeslag wel wordt toegekend wanneer er kinderen tot 12 jaar aanwezig
zijn, zou vrouwen niet tot blijvende deelname op de arbeidsmarkt stimu-
leren. Centraal staat in deze kritiek dan ook dat als gevolg van de uitzon-
deringsclausule er steeds opnieuw generaties herintreedsters ontstaan.”
Immers, de situatie dat vrouwen stoppen met werken als kinderen wor-
den geboren zal, net als voorheen, (kunnen) worden voortgezet.’4 De
vrees bestaat derhalve dat vrouwen zich bij de komst van kinderen

70 Groenendijk, H., Arbeid en kinderzorg na 1990: een alternatief voor het regeringsbe-
leid, SMA, 1989, p. 216-225, p. 218.

71§ 4.3.4.

72 %(...) een systeem dat vrouwen (zogenaamd) de keuze laat wel of niet voor de eigen
kinderen te kunnen zorgen, hoorde en hoort er ons inziens niet in thuis. Zo’n keuze is
volstrekt fake, zolang van werkelijk gelijke machtsverhoudingen tussen mannen en
vrouwen en van werkelijke economische zelfstandigheid van vrouwen geen sprake is”.
Holtmaat, R. en W. van Essen-Witte, Het vreselijke spook van de sollicitatieplicht, Ne-
mesis, 1988, p. 112-113, p. 112.

73 Vgl. bijv. Bijleveld, L., Meisjes economisch zelfstandig in 1990, in: Congresverslag
‘Van 1990-maatregel tot meisjes zelfiver)standig’, Amsterdam, 1990, p. 15-20, p. 18;
IJzendoorn, M. van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale Vorming, 1988 nr. 6, p.
32.

74 Bock, R. de, De 1990-maatregel als emancipatiebeleid: tussen schijn en werkelijk-
heid, AA, april 1989, p. 269-277, p. 274
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zonder financiéle gevolgen uit het arbeidsproces zullen en kunnen terug-
trekken wanneer de kostwinner recht heeft op toeslag ingevolge de Toe-
slagenwet. Gevolg is dat van een serieuze mentaliteitsverandering, zoals
de regering die ten aanzien van de 1990-generatie poogde te bewerkstel-
ligen, geen sprake zal zijn.?® Sterker nog, sommigen wijzen op het gevaar
dat het krijgen van kinderen bewust zal worden ingezet als middel om
het recht op toeslag te doen her- of verkrijgen.’® De 1990-maatregel zou
het effect kunnen hebben dat met name laaggeschoolde vrouwen, die een
grote kans hebben op werkloosheid, op heel jonge leeftijd ‘kiezen’ voor
kinderen.?? “Voor hen zal het immers een weinig aanlokkelijk uitzicht
zijn om nog jaren achter de kassa te zitten of schoonmaakwerk te
doen”.78 Verder wordt betoogd dat de regering door de invoering van de
uitzonderingsclausule zichzelf ontslagen heeft van de verplichting om
kinderopvangvoorzieningen en andere voorzieningen die de combinatie
van beroepsarbeid en zorgarbeid vergemakkelijken, uit te breiden.7®
“Hoewel de regering lijkt in te zien dat voor wérkelijke economische
zelfstandigheid vrouwen moeten blijven deelnemen aan betaalde arbeid
en dus niet stoppen met werken als ze kinderen krijgen, trekt de regering
hieruit geen enkele consequentie”.80 Het zal duidelijk zijn dat deze critici
er de voorkeur aan geven de uitzonderingsclausule in de 1990-maatregel
af te schaffen.

75 Groenendijk, H., Arbeid en kinderzorg na 1990: een alternatief voor het regeringsbe-
leid, SMA, 1989, p. 216-225, p. 217.

76 Vgl. Arends, J. en M. van IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, Intermediair
1988, nr. 24, p. 59; IJzendoorn, M. van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale Vor-
ming, 1988, nr. 6, p. 30-33, p. 32.

77 Arends, J. en M. van IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, in: Intermediair
1988, nr. 24, p. 59; evenzo Nalbantoglu, P., Specificke positie van zwarte- en migranten
jongeren, in: Congresverslag ‘van 1990-maatregel tot meisjes zelf{ver)standig’, Amster-
dam, 1990, p. 24-25.

78 Bock, R. de, De 1990-maatregel als emancipatiebeleid: tussen schijn en werkelijk-
heid, AA, 1989, p. 275.

79 Vgl. Passchier, C.E., De nieuwe kleren van de koning, SMA, 1989, p. 5; Groenendijk,
H., Arbeid en kinderzorg na 1990: een alternatief voor het regeringsbeleid, SMA, 1989,
p. 217; Arends, J. en M. van IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, Intermediair
1988, nr. 39, p. 57-63, p. 59; [Jzendoorn, M. van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en
Sociale Vorming, 1988, nr. 6, p. 32; Nederlandse Gezinsraad, 1990 en de zelfstandigheid
van vrouwen en mannen, moeders en vaders. Verslag van de open Stichtingsraadverga-
dering van de Nederlandse Gezinsraad 5 april 1989, Den Haag, mei 1989, p. 5.

80 FNV-Vrouwensecretariaat, De 1990-maatregel of de wegen en omwegen naar econo-
mische zelfstandigheid, Amsterdam, mei 1989, p. 11.
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Een ander veel besproken manco van de 1990-maatregel zou zijn dat
slechts gezinnen worden getroffen waarvan de partners laaggeschoold
zijn en/of tot de laagste inkomensgroepen behoren. Volgens sommige
schrijvers namelijk zou de ‘sollicitatieplicht’8! slechts aan laaggeschoolde
en in het bijzonder allochtone vrouwen82 van werkloze mannen met een
minimuminkomen worden opgelegd.83 De 1990-maatregel zou niet gelden
voor partners van een kostwinner die werkloos is geworden uit een goed
betaalde baan.84 Zelden of nooit wordt een toelichting gegeven op deze
veronderstelling.85 De gedachtengang is waarschijnlijk de volgende. De
hoogte van de loondervingsuitkering is (veelal®6) gekoppeld aan het laatst
verdiende loon. Logischerwijs vloeit hieruit voort dat juist gezinnen met
lage inkomens, die ook een lagere loondervingsuitkering zullen hebben,
eerder een beroep zullen (moeten) doen op een toeslag en dientengevolge
het eerst getroffen worden door artikel 3 TW. Dat ‘slechts’ vrouwen te

81 In de literatuur worden termen als ‘arbeidsplicht’ of ‘sollicitatieplicht’ vaak als syno-
niemen gehanteerd van de 1990-maatregel (vgl. § 4.5.2). In deze paragraaf worden de
termen van de genoemde auteurs overgenomen en niet ter discussie gesteld.

82 Hoewel slechts enkele schrijvers in de juridische literatuur over de 1990-maatregel
aandacht besteden aan de problematiek van migranten, wordt veelal gesteld dat wat ten
aanzien van laaggeschoolde meisjes wordt gezegd, in versterkte mate voor migranten
geldt. Bij migranten zouden daar bovenop nog specifieke, cultuur-gerelateerde proble-
men spelen. In deze literatuur wordt benadrukt dat zwarte- en migrantenmeisjes met
meer moeite dan Nederlandse meisjes kunnen voldoen aan de eis die ten grondslag ligt
aan de 1990-maatregel, namelijk dat iedereen van de 1990-generatie via betaalde arbeid
in het eigen levensonderhoud voorziet. Vgl. Groenendijk, H., Turkse en Marokkaanse
meisjes en het 1990-beleid, in: Haar verdiende loon, Jeugd en Samenleving, juni/juli
1989, p. 399-403; Nalbantoglu, P., Specifieke positie van zwarte- en migranten jongeren,
in: Congresverslag ‘van 1990-maatregel tot meisjes zelf(ver)standig’, Amsterdam, 1990,
p- 26; Buitendorp, J., Economische zelfstandigheid: van Surinaamse meisjes?, in:
Span’noe, 1989, nr. 1, p. 12-13; Jordens-Cotran, L., Bezwaar tegen de 1990-maatregel
(Opinie), Migrantenrecht, nr. 7, juni 1989, p. 202-203.

83 Lok, M., Economische zelfstandigheid: haken en ogen, in: Denken en Doen, november
1988, p. 5; evenzo Bijleveld, L., Meisjes economisch zelfstandig in 1990, in: Congresver-
slag ‘van 1990-maatregel tot meisjes zelf(ver)standig’, Amsterdam 1990, p. 17; Pas-
schier, C.E., De nieuwe kleren van de koning, SMA, 1989, p. 5.

84 Vgl. 1Jzendoorn, M. Van, Kostwinnen anno 1990, Politieke en Sociale Vorming, 1988,
nr. 6, p. 31; Nederlandse Gezinsraad, 1990 en de zelfstandigheid van vrouwen en man-
nen, moeders en vaders. Verslag van de open Stichtingsraadvergadering van de Neder-
landse Gezinsraad 5 april 1989, Den Haag, mei 1989, p. 1-2.

85 Anders Brunott, L., Inkomenspolitiek na 1990. De inkomenspolitiek voor de 1990 ge-
neratie is emancipatoir noch consistent, Nemesis, 1989, p. 86. Brinott gaat hier wel
exacter en genuanceerder op in.

86 Vgl. § 4.2.2: met vitzondering van de AAW, die in de Toeslagenwet een loondervings-
uitkering wordt genoemd. De hoogte van de AAW-uitkering is gerelateerd aan het mi-
nimumloon. Dit geldt ook voor wat betreft de WW-vervolguitkering.
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maken zullen hebben met de arbeidsplicht wordt waarschijnlijk afgeleid
uit het feit dat meer mannen dan vrouwen deelnemen aan betaalde ar-
beid en dat meer mannen dan vrouwen een loondervingsuitkering ont-
vangen. De partner van deze uitkeringsgerechtigde, de vrouw, krijgt dan
de arbeidsplicht opgelegd, zo lijkt de gedachte. Toch verdient deze ge-
dachtengang enige nuancering. Ten eerste gaat de gelijkstelling van
laagstopgeleiden met laagstbetaalden niet altijd op. Ten tweede is de fi-
nancieel afhankelijke partner, voor wie de loondervingsgerechtigde een
uitkering ontvangt, niet noodzakelijkerwijs een vrouw. De terminologie
in de Toeslagenwet is immers sekseneutraal. ‘Partner’ kan een man of
een vrouw zijn, van het zelfde geslacht als de loondervingsgerechtigde of
niet. Ten derde is het niet zo dat alleen personen met een laag inkomen
die recht hebben op een loondervingsuitkering een beroep (kunnen) doen
op toeslag. Niet uit het oog mag worden verloren dat - al snel - ook perso-
nen met een hoger inkomen, bijvoorbeeld in de fase van de vervolguitke-
ring in geval van werkloosheid, door de werking van artikel 3 TW een be-
roep op een toeslag zullen (moeten) doen.87 Dit laat onverlet dat de
laagstbetaalden wel eerder met de gevolgen van artikel 3 TW te maken
krijgen.88

6.4.1.2 Discriminatie naar geboortedatum /leeftijd
Een andere kwestie ten aanzien van de wijze waarop de idee van de
1990-maatregel uiteindelijk vorm heeft gekregen in artikel 3 TW, is de
kwestie of een onderscheid naar leeftijd oftewel geboortedatum, toelaat-
baar is in het licht van de (internationale) discriminatieverboden. Deze
kwestie is in de literatuur niet eerder besproken.

Artike] 26 van het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en
Politieke Rechten (IVBPR, verder BuPo genoemd)8® verbiedt discrimina-
tie van welke aard en op welke grond ook, zoals bijvoorbeeld op grond van
ras, huidskleur, geslacht, taal, godsdienst, politieke of andere overtui-
ging, nationaliteit of maatschappelijke afkomst, eigendom, geboorte of
andere status. Het in artikel 3 TW gemaakte onderscheid naar geboorte-
datum wordt in artikel 26 BuPo niet expliciet genoemd, maar is onder de

87 Vgl. § 4.2.4.
88 Vgl. Briinott, L., Inkomenspolitiek na 1990. De inkomenspolitiek voor de 1990 gene-
ratie is emancipatoir noch consistent, Nemesis, 1989, p. 86; Naber, P. en M. Lunenberg,
Ik heb nog nooit een oude tandartsassistente gezien, in: Socialisties-Feministiese Tek-
sten 1989, nr. 11, p. 84.

89 Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten, New York, 19
december 1966, voor Nederland goedgekeurd bij Wet van 24 november 1978, Stb. 624,
en van kracht geworden op 11 maart 1979.
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restgrond ‘op welke grond ook’ van het wetsartikel te brengen. Naast on-
derscheid op basis van de geboortedatum, kan het in artikel 3 TW ge-
noemde onderscheid in de praktijk als onderscheidingscriterium op grond
van de - zij het variabele - leeftijd van de partner worden aangemerkt.90
Hoewel de bekende discriminatieverboden®! ook ‘leeftijd’ als onderschei-
dend criterium niet noemen, is het volgens vaste jurisprudentie en litera-
tuur als restcategorie wel onder deze verboden te scharen.92 Het leef-
tijdskenmerk is persoonsgebonden, het berust niet op een vrije keuze van
de betrokkene, zodat het op een lijn te stellen is met de in artikel 26
BuPo opgesomde kenmerken. Anders dan die kenmerken echter, is het
criterium leeftijd in zoverre van de individuele persoon geabstraheerd dat
een ieder op een zeker moment elke leeftijdsgrens bereikt als hij maar
lang genoeg leeft. Een eventueel gunstiger behandeling ligt dus nog in
het verschiet of heeft al plaatsgevonden. Dit laatste geldt overigens niet
ten aanzien van het in artikel 3 TW gemaakte onderscheid op grond van
geboortedatum: men behoort wel of niet tot de 1990-generatie. Het
voortschrijden van de tijd verandert daaraan niets .

Over (on)geoorloofdheid van onderscheid naar geboortedatum bestaat
geen literatuur en evenmin rechtspraak, wel over onderscheid naar leef-
tijd. Om die reden ligt in het navolgende de nadruk op leeftijdsdiscrimi-
natie. Geconstateerd moet worden dat de literatuur en rechtspraak over
het maken van onderscheid naar leeftijd groeit en dat het onderscheid
steeds meer onder druk komt te staan.93 Heringa bijvoorbeeld is van me-

90 Vgl. § 4.3.2. Zoals we hebben gezien wordt in de literatuur en in de politiek de 1990-
maatregel ook zo aangeduid: het zou gaan om de partner (van de uitkeringsgerechtigde)
die in 1990 18 jaar wordt. Het jaar daarna zouden degenen die in 1991 19 jaar worden
onder de werkingssfeer van artikel 3 TW vallen, en in 1992 de 20-jarigen etc. Al met al
lijkt het alsof het om een leeftijdsgrens gaat die elk jaar verschuift.

91 Art. 1 GW, art. 2 lid 2 ESOCUL, art. 14 EVRM, art. 26 BuPo etc.

92 Vgl. RvB Roermond 4 oktober 1988, PS 1988, nr. 853: “Evengenoemde verdragsbepa-
ling (art. 26 BuPo - JW) bevat immers geen uitputtende opsomming van kenmerken
waarover het discriminatieverbod zich uitstrekt. Het leeftijdscriterium is persoonsge-
bonden en berust niet op een vrije keuze van de betrokkene, zodat het op een lijn te stel-
len is met de in art. 26 opgesomde kenmerken”. Vgl. ook RvB Roermond 29 augustus
1990, RSV 1991, nr. 61; CRvB 24 mei 1993, RSV 1994, 43; CRvB 14 september 1993,
RSV, 1994, 153.

93 Vgl. Van Maarseveen, H., De brede anti-discriminatiewet en ouderen, NJB, 1985, p.
1430; Van Maarseveen, H., Ageism (age + ism), NJB, 1987, p. 501; Groenendijk, C.A.,
Ouderenrecht, funktionele rechtsgebieden en discriminatie, AA, 1988 p. 615- 626, Van
Maarseveen, H., Leeftijd, differentiatie of discriminatie, AA, 1988, p. 627-632; Leeftijds-
criteria in het arbeidsbestel, onder red. van A.C.B.W. Doup, Alphen aan den Rijn, 1990;
Gerritsen, A.M., Onderscheid naar leeftijd in het arbeidsrecht, Deventer, 1994 (handels-
editie).
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ning dat wanneer men grote groepen burgers van diverse voorzieningen
en rechten wenst uit te sluiten, leeftijd een middel is dat tot zo’n 18 jaar
nog wel werkt, maar daarboven kan leiden tot ernstige verstoringen. Hij
is van mening dat categorale uitsluiting of ongelijke behandeling op
grond van leeftijd boven de ondergrens van 18 jaar en beneden de boven-
grens van pakweg 65 jaar in strijd is met het aan grondrechten en het ge-
lijkheidsbeginsel ten grondslag liggende ‘equal respect’. Uitgangspunt is
volgens hem gelijke, volwaardige behandeling.9¢ Volgens de Raad voor
het Jeugdbeleid daarentegen is onderscheid naar leeftijd in het algemeen
gerechtvaardigd in het kader van wat de Raad noemt ‘maatschappelijke
doelmatigheid’. Het arbeidsmarkt- en inkomensbeleid wil inschakeling
van zoveel mogelijk jongeren in het arbeidsproces bereiken. “Vanuit een
oogpunt van bestaanszekerheid, groei naar zelfstandigheid, individuele
ontplooiing en maatschappelijke participatie dient het inkomensbeleid
gericht te zijn op het bevorderen van inkomensverwerving uit betaalde
arbeid. (....) Met andere woorden: juist in het belang van jongeren, opdat
geparticipeerd kan worden aan het arbeidsproces kan het verstandig zijn,
daar waar het om inkomenspolitiek gaat, onderscheid te maken en dat
acht de Raad een redelijke rechtvaardigingsgrond”.96 Van Maarseveen
betoogt dat het leeftijdscriterium in een zakelijke verhouding dient te
staan tot het doel.9

Duidelijk is in ieder geval dat de meningen over onderscheid op grond
van leeftijd uiteenlopen. In de rechtspraak dienaangaande is (tot nu toe)
steeds één lijn getrokken. Het ging hier telkens om een rechtzoekende die
opkwam tegen een voorziening die hem onthouden was of een ontslag dat
hem gegeven was vanwege het bereiken van de 65-jarige leeftijd. Het on-
derscheid bleek echter steeds de toets van artikel 26 BuPo te kunnen
doorstaan, omdat het gemaakte onderscheid volgens de rechter op rede-
lijk en objectieve gronden berust. Daarbij werd gewezen op een hoofdken-
merk van het systeem van de Nederlands sociale-zekerheidswetgeving

94 Heringa, A.W., De toelaatbaarheid van leeftijdsonderscheid: constitutionele en ver-
dragsrechtelijke aspecten, p. 53-65, in: Leeftijdscriteria in het arbeidsbestel, onder re-
dactie van A.C.B.W. Doup, Alphen aan den Rijn, 1990, p. 65.

95 Leeftijdscriteria in het arbeidsbestel, onder redactie van A.C.B.W. Doup, Alphen aan
den Rijn, 1990, p. 81.

96 Vgl. Van Maarseveen, H., De brede anti-discriminatiewet en ouderen, NJB, 1985, p.
1430. Het in de AWW bepaalde criterium dat een weduwe van 39 jaar geen inkomens-
en vermogensonafhankelijk weduwenpensioen ontvangt en de weduwe van 40 jaar wel,
is volgens hem een duidelijk voorbeeld hoe het niet moet. Het doel, bestaansvoorziening
voor weduwen die weinig kans maken op de arbeidsmarkt, staat volgens hem in geen
zakelijke verhouding tot het middel.
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inhoudende dat in beginsel iedereen, die daartoe in staat is, tot de leeftijd
van 65 jaar door het verrichten van betaalde arbeid in het levensonder-
houd voorziet van zichzelf en/of zijn (of haar) gezin, dat iemand na die
leeftijd niet meer geacht wordt door betaalde arbeid te (kunnen) voorzien
in dat levensonderhoud en dat om die reden iedereen vanaf zijn 65e jaar
een basisinkomen ontvangt. Tegen de achtergrond van deze uitgangspun-
ten van het sociale-zekerheidsstelsel en de wijze waarop dit in onder-
scheiden samenhangende wetten is uitgewerkt, berust de door de wet-
gever gemaakte keuze om een grens te leggen bij de 65-jarige leeftijd op
redelijke en objectieve gronden, aldus deze jurisprudentie.?

Wat nu ten aanzien van artikel 3 TW? Het discriminatieverbod wil in zijn
algemeenheid het maken van onderscheid voorkomen op grond van ei-
genschappen of kenmerken van personen, die in redelijkheid niet rele-
vant zijn voor het bepalen van aanspraken en verplichtingen op een be-
paald gebied van het maatschappelijk leven. Niet elk onderscheid of ver-
scheidenheid is echter verboden. Het recht differentieert voortdurend,
omdat er nu eenmaal keuzes moeten worden gemaakt.%8 Van (ongeoor-
loofde) discriminatie is pas sprake wanneer het onderscheid verboden
wordt door een nationaal of internationaal discriminatieverbod en het
niet kan worden gerechtvaardigd.

Ter beoordeling van de (on)geoorloofdheid van het maken van onder-
scheid dient allereerst de vraag gesteld worden of er sprake is van gelijke
gevallen. Immers, alleen gelijke gevallen moeten gelijk behandeld worden
en ongelijke gevallen ongelijk, in de mate waarin ze verschillen. Deze
vraag gaat derhalve vooraf aan de beoordeling van het al dan niet be-
staan van een objectieve rechtvaardigingsgrond.®® Het in de Toeslagen-
wet gehanteerde verschil in behandeling van de ene leeftijdscategorie in
vergelijking tot de andere, vloeit in de visie van de wetgever voort uit de
gedachte dat vanaf een bepaalde leeftijd de ene groep onvoldoende voor-
bereid is op een economisch zelfstandig bestaan en om die reden behoefte
heeft aan een kostwinnersvoorziening terwijl dat voor de andere groep,
die economisch zelfstandig wordt geacht (te zijn), niet geldt. Concreet ge-
zegd: de niet-1990-generatie is nog onvoldoende voorbereid op het uit-
gangspunt dat voor de 1990-generatie geldt, te weten: het verwerven van

97 Vgl. RvB Roermond 4 oktober 1988, PS 1988, nr. 853; RvB Roermond 29 augustus
1990, RSV 1991, 51; CRvB 14 september 1993, RSV 1994, 153; CRvB 29 april 1993, RSV
1993, 307; HR 13 januari 1995, NJB-katern, 1995, p. 68, nr. 28C.

98 Vgl. Van Maarseveen, H., Leeftijd, differentiatie of discriminatie, AA, 1988, p. 630.
99 Vgl. noot Feenstra onder CRvB 10 juli 1991, RSV 1992, nr. 76.
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economische zelfstandigheid via betaalde arbeid. Voor de 1990-generatie
wordt, tenzij er jonge kinderen zijn, een toeslag niet nodig en wenselijk
bevonden. In de visie van de wetgever is er derhalve geen sprake van ge-
lijke gevallen, zodat van gelijke behandeling geen sprake hoeft te zijn.

Gesteld dat men van oordeel is dat het onderscheid naar geboorteda-
tum puur fictief is en oordeelt dat er in feite wel sprake is van gelijke ge-
vallen, dan komt eerdergenoemde vraag op of voor het onderscheid een
redelijke en objectieve rechtvaardigingsgrond bestaat.100

Evenals in eerdergenoemde jurisprudentie werd aangegeven, ben ook ik
van mening dat bij de beoordeling hiervan niet te snel moet worden aan-
genomen dat het door de wetgever gemaakte onderscheid wegens geboor-
tedatum/leeftijd strijd oplevert met de discriminatieverboden. Het recht
differentieert immers voortdurend omdat er nu eenmaal keuzes gemaakt
moeten worden bij de verdeling van schaarse goederen en het is (de taak
van) de wetgever om die keuzes te maken. Leeftijd is ten behoeve van de-
ze differentiatie een objectief criterium. De wetgever heeft discussies per
individueel geval willen voorkomen en met het oog op belangrijke rechts-
beginselen zoals rechtszekerheid en rechtsgelijkheid, ergens een grens
getrokken. En hoewel de motieven van deze verdeling niet altijd even lo-
gisch of duidelijk zijn en leeftijdsgrenzen in het concrete geval bijna
steeds dubieus lijken, zal de rechter zich mijns inziens bij de beoordeling
van de geoorloofdheid van een onderscheid naar leeftijd in principe terug-
houdend moeten opstellen en de gemaakte keuze van de wetgever in be-
ginsel moeten respecteren. Bovengenoemde vraag naar de geoorloofdheid
van het gewraakte onderscheid naar geboortedatunyleeftijd in artikel 3
TW dient naar mijn mening dan ook door de rechter marginaal te worden
getoetst. Daarbij komt nog dat, anders dan bij onderscheid naar sekse,
niet gezegd kan worden dat het voor het maken van een onderscheid op
grond van leeftijd aan een politiek en maatschappelijk draagvlak ont-
beert.101

100 Vgl. Doup, A.C.B.W., Leeftijdscriteria in het arbeidsbestel: een juridische terrein-
verkenning, p. 92-110, in: Alphen aan den Rijn, 1990, p. 98/99; Heringa, A.W., De toe-
laatbaarheid van leeftijdsonderscheid: constitutionele en verdragsrechtelijke aspecten,
p. 63-65, in: Leeftijdscriteria in het arbeidsbestel, onder redactie van A.C.B.W. Doup,
Alphen aan den Rijn, 1990, p. 58; Van Maarseveen, H., Leeftijd, differentiatie of discri-
minatie, AA, 1988, p. 630.

101 Vgl. HR 13 januari 1995, NJB-katern, 1995, p. 68, nr. 28C: “... dat niet kan worden
gezegd dat de regel dat een dienstbetrekking in het algemeen van rechtswege eindigt bij
het bereiken van de 65-jarige leeftijd, niet langer in overeenstemming is met de rechts-
opvatting van brede lagen van de bevolking”.
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Concreet ten aanzien van de toetsing van de 1990-maatregel aan het
discriminatieverbod, merk ik het volgende op. Een argument dat v66r de
geoorloofdheid van het in artikel 3 TW gemaakte onderscheid pleit, is de
doelstelling van de 1990-maatregel. Hiermee is beoogd een bijdrage te le-
veren aan de economische zelfstandigheid van vrouwen. Naar mijn me-
ning kan gezegd worden dat het verwezenlijken van economische zelf-
standigheid van vrouwen - ten behoeve van de emancipatie van vrouwen
- een gerechtvaardigd doel van sociale politiek is. In het wetsartikel
wordt een objectief onderscheid gemaakt: de geboortedatum van de part-
ner. Alleen de uitkeringsgerechtigden die een partner hebben die geboren
is na 31 december 1971 (de 1990-generatie), hebben niet (langer) een
recht op toeslag. Dit gebeurt vanuit de gedachte dat elk lid van die 1990-
generatie voorbereid is op deelname aan betaalde arbeid, langs welke
weg het realiseren van die economische zelfstandigheid voornamelijk
diende te lopen. Deze wijze van onderscheiding heeft als voordeel dat niet
van geval tot geval gedebatteerd hoeft te worden of van iemand economi-
sche zelfstandigheid kan worden verwacht of niet.

De vraag komt echter op of het maken van het onderscheid wel nood-
zakelijk was om een bijdrage te leveren aan de verwezenlijking van het
doel economische zelfstandigheid. Mijns inziens kunnen hierbij inder-
daad een aantal kanttekeningen worden gemaakt. Hadden er niet andere
wegen bewandeld moeten en kunnen worden om het doel te verwezenlij-
ken? Was een verplichting, zoals althans beoogd werd, wel nodig wanneer
volgens de regering de meisjes van deze 1990-generatie uit zichzelf al een
economisch zelfstandig leven voor ogen hadden? Had niet meer aandacht
besteed moeten worden aan de mogelijkheden tot combinatie van zorgar-
beid en betaalde arbeid?

In het kader van de beoordeling of voor het in artikel 3 TW gemaakte
onderscheid een redelijke en objectieve rechtvaardiging bestaat heb ik
bovendien mijn twijfels ten aanzien van de vraag of het onderscheid wel
geschikt is om het doel van economische zelfstandigheid te bereiken, te
meer nu ik in de vorige paragraaf heb geconcludeerd dat de 1990-maat-
regel geen bijdrage levert aan het realiseren van economische zelfstan-
digheid voor vrouwen.

Daarbij komt nog dat ten aanzien van de 1990-maatregel, anders dan
bij de hiervoor besproken jurisprudentie inzake discriminatie vanwege
het bereiken van de 65-jarige leeftijd, niet gezegd kan worden dat het uit-
gangspunt van de economische zelfstandigheid van de 1990-generatie in
ons sociale-zekerheidsstelsel in onderscheiden samenhangende wetten is
uitgewerkt en dat om die reden de door de wetgever gemaakte keuze om
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een grens te trekken bij de 1990-generatie, op redelijke en objectieve
gronden berust.

Ondanks deze twijfels denk ik toch niet dat de rechter vlug zal oor-
delen dat het in artikel 3 TW gemaakte onderscheid in strijd met artikel
26 BuPo is. Met name het doel dat met het gemaakte onderscheid wordt
nagestreefd, te weten een bijdrage te leveren aan economische zelfstan-
digheid van vrouwen, dat als een noodzakelijk onderdeel van het sociaal
beleid wordt beschouwd, lijkt mij in dit kader van groot belang. Daarbij
komt nog dat het onthouden van een toeslag ‘verzacht’ wordt door de uit-
zonderingsclausule van het wetsartikel zelf alsook door de huidige uit-
voeringspraktijk in de Algemene Bijstandswet.102 Nu aan de bezwaren
van het onthouden van een toeslag deels tegemoet wordt gekomen, zal
het litigieuze onderscheid eerder de toets van het discriminatieverbod
kunnen doorstaan.

6.4.2 Kritiek op de nadere uitvoering [invulling

De grootste kritiek die met name in de literatuur inzake de 1990-maatre-
gel wordt geleverd, betreft het afschaffen van het recht op toeslag voor de
1990-generatie, zonder daarvoor een individueel bepaald uitkeringsrecht
in de plaats te stellen.103 Zonder een individueel uitkeringsrecht kan van
economische zelfstandigheid geen sprake zijn, zo wordt betoogd. De kri-
tiek inzake het ontbreken van een individueel uitkeringsrecht is niet al-
leen gericht tegen de regering, waarover hierna meer, maar ook tegen de
naiviteit van de politieke voorstanders van de 1990-maatregel. Zij hebben
in plaats van concrete afspraken te maken of te eisen, te veel vertrouwen
gesteld in hetgeen er allemaal in de toekomst geregeld zou worden, wan-
neer die jonge 1990-generatie maar eenmaal op de arbeidsmarkt zou zijn.
In deze literatuurkritiek klinkt het gezegde door dat men de huid niet

102 Vgl. § 4.3.4en 4.6.1.3.

103 Vgl. biju. Beer, P. en J. Jakson, Iedereen een eigen inkomen, Intermediair, 1990,
nr., 42, p. 65; Arends, J. en M. van IJzendoorn, 1990: het jaar van de meisjes, Intermedi-
air, 1988, nr. 39, p. 57-63, p. 57; Breed Platform Vrouwen voor Economische Zelfstandig-
heid, In 1990 economisch zelfstandig?, Utrecht, 1989, p. 12; Bock, R. de, De 1990-maat-
regel als emancipatiebeleid: tussen schijn en werkelijkheid, AA, 1989, p. 274/275; Jor-
dens-Cotran, L., Bezwaar tegen de 1990-maatregel, Migrantenrecht, 1989, p. 202; Pas-
schier, C.E., De nieuwe kleren van de koning, SMA, 1989, p. 5. Aangezien op het mo-
ment waarop de meeste literatuur over de 1990-maatregel verschijnt duidelijk is dat
voor de 1990-generatie geen individueel uitkeringsrecht zal worden gecregerd, is de kri-
tiek in de literatuur terzake zeer scherp.
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had moeten verkopen voordat de beer geschoten was. Deze kritiek is, zo
meen ik, terecht. De voorstanders van de 1990-maatregel met daarbij be-
horend individueel uitkeringsrecht, hadden beter moeten weten. Er was
geen reden om op een goede afloop van de zaak te hopen. Men had im-
mers moeten constateren dat de regering geleidelijk aan, in de loop van
de ontwikkeling van de 1990-maatregel, steeds meer terug heeft genomen
van haar aanvankelijke ‘belofte’ om in de toekomst geindividualiseerde
uitkeringen in de sociale zekerheid over te gaan.

Zo verklaart het kabinet nog in haar kabinetsnotitie inzake de herzie-
ning van het stelsel van sociale zekerheid (1982)104 dat in de toekomst
niet meer het uitgangspunt zal gelden van één kostwinner per gezin,
maar van iedereen voor zichzelf. Het kabinet geeft hier aan dat wanneer
beide partners in gelijke mate betaalde arbeid (kunnen) verrichten, er
ook in minimumbehoefteregelingen individuele uitkeringsrechten zullen
komen. In de adviesaanvraag over de herziening van het sociale-zeker-
heidsstelsel aan de Sociaal-Economische Raad en de Emancipatieraad
van 25 mei 1983195 wordt ook nog betoogd dat een systeem van zelfstan-
dige uitkeringsrechten voor de toekomstige generatie meer voor de hand
ligt dan een systeem van toeslagen. Hieraan wordt toegevoegd dat daar
dan wel de plicht om allereerst uit arbeid een inkomen te verwerven te-
genover moet staan. In het beleidsplan Emancipatiel% neemt het kabinet
al wat gas terug. Hierin wordt aangegeven en bij een later commentaar
nogmaals bevestigd, dat aan de 1990-generatie voorwaarden zullen wor-
den gesteld die gericht zijn op arbeidsparticipatie alvorens zij een beroep
kunnen doen op een toeslag via hun partner. Dit betekent dat deze toe-
slag, die slechts een aanvulling op de loondervingsuitkering geeft en die
aan een maximum gebonden is, in ieder geval minder dan een individueel
of zelfstandig uitkeringsrecht zal bedragen!197 Het gewenste geindividua-
liseerde minimumbehoefte-uitkeringsrecht is dan derhalve ver weg. Bij
de behandeling van het 1990-voornemen in de ontwerp-Toeslagenwet108
ontstaat er enige onduidelijkheid omdat hier weer even gesproken wordt
over een systeem van zelfstandige uitkeringsrechten - hetgeen even later
weersproken wordt - maar bij de behandeling van het 1990-voornemen in
de Kamer109 is het standpunt van de regering glashelder: de regering wil
(nog) niet overgaan tot het verlenen van individuele uitkeringsrechten op

104 Vgl. § 3.3.1.
105 Vgl. § 3.3.3.

106 Vgl. § 3.4.2.

107 Vgl. § 4.2.5.

108 Vgl. § 3.5.1.

109 Vgl. § 3.5.2, 3.5.3,4.3.3 en 5.4.
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grond van een minimumbehoefteregeling, bijvoorbeeld de RWW. Het ka-
binet geeft aan deze discussie op een later tijdstip te voeren en in het
licht daarvan wordt een interdepartementale studie van een ambtelijke
werkgroep over de ‘verzelfstandiging van uitkeringsrechten’ toegezegd.110

Gelet op deze ontwikkeling is het wel erg kortzichtig om erop te specu-
leren dat wanneer die 1990-maatregel er maar is, ook het individuele of
zelfstandige uitkeringsrecht er zal komen. Hoe het ook zij, duidelijk is in
ieder geval dat op het moment dat artikel 3 TW al een aantal maanden in
werking was, manifest werd dat voor de 1990-partner geen individueel of
zelfstandig uitkeringsrecht in het leven zou worden geroepen. Naast het
noemen van budgettaire bezwaren, geeft het kabinet aan dat duurzame
economische zelfstandigheid moet worden gerealiseerd via blijvende
deelname aan betaalde arbeid. Het kabinet verwijst hier naar zijn - ook
nadien vele malen herhaalde - algemeen uitgangspunt van ‘werk boven
inkomen’. Vergroting van de mogelijkheden tot blijvende deelname aan
betaalde arbeid, verdient volgens het kabinet de voorkeur boven uitbrei-
ding van rechten in de sociale zekerheid.

Verder is, naar mijn mening eveneens terecht, het door de overheid
gevoerde meisjesbeleid bekritiseerd. Over artikel 3 TW en over economi-
sche zelfstandigheid van de 1990-generatie in het algemeen, ontvangt de
1990-generatie van de zijde van de overheid pas iets meer dan een half
jaar v66r de werking van het wetsartikel informatie. ‘Een slimme meid is
op haar toekomst voorbereid’, zo luidt de leidende slogan in de voorlich-
tingscampagne, die in 1992 eindigt. Achteraf bezien blijkt de voorlich-
tingsboodschap niet duidelijk bij het publiek te zijn overgekomen. De
meeste mensen denken dat de campagne gaat over het maken van juiste
beroepskeuzes. Hen ontgaat het directe verband met (economische) zelf-
standigheid in het algemeen en artikel 3 TW in het bijzonder. Niet alleen
ging het meisjesbeleid zeer laat van start, het stelde ook niet zo veel voor.
De voorstellen die zijn gedaan ter bevordering van de zelfstandigheid van
de nieuwe generatie waren weinig ambitieus, gematigd van toon en wei-
nig samenhangend.111

Een derde kritiekpunt op de nadere invulling van de 1990-maatregel is
dat onvoldoende flankerend beleid, ook wel randvoorwaarden genoemd,
(tijdig) tot stand is gekomen. Uitbreiding van zwangerschaps- en beval-
lingsverlof, ouderschaps- en calamiteitenverlof, betaalbare goede kinder-
opvang, herverdeling van betaald en onbetaald werk, flexibilisering van
arbeidstijden, roldoorbrekend onderwijs, positieve actie, gelijke promotie-

110 Vgl. § 5.4.
111 Vgl. § 5.2-5.8.
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mogelijkheden, gelijk loon en pensioen etcetera werden onontbeerlijk ge-
vonden, maar blijken onvoldoende te zijn gerealiseerd.112 Gezien het be-
stek van dit onderzoek, zal ik op deze kritiek niet nader ingaan. Ik volsta
met de opmerking dat op een aantal punten flankerend beleid, hoewel
niet specifiek voor de 1990-generatie, tot stand is gebracht: onbetaald ou-
derschapsverlof (art. 7A: 163800 BW), uitbreiding van het zwanger-
schaps- en bevallingsverlof en uitbreiding van kinderopvangplaatsen.

6.4.3 Kritiek ten aanzien van de voortzetting

Niet alleen is er weinig terecht gekomen van een te voeren beleid ten be-
hoeve van de 1990-generatie ter voorbereiding op artikel 3 TW, er is
evenmin echt serieus werk gemaakt van het treffen van (wettelijke)
maatregelen vergelijkbaar met artikel 3 TW, die gericht zijn op de (ver-
dere) afbraak van het kostwinnersstelsel. Niet dat er een gebrek aan
ideeén of plannen heeft bestaan. Integendeel, van verschillende zijden
zijn er namelijk voorstellen gedaan om speciale, wetgevende maatregelen
voor de 1990-generatie tot stand te brengen, zoals bijvoorbeeld het voor-
stel tot afschaffing van de overdracht van de basisaftrek voor de 1990-ge-
neratie, het voorstel tot verlaging van het minimumloon voor de 1990-ge-
neratie en het voorstel tot een beperking van het recht op nabestaanden-
uitkering voor de 1990-generatie. Deze voorstellen tot vervolgwetgeving
hebben echter niet in wetgeving geresulteerd.113 Steeds weer wordt door
het kabinet benadrukt dat economische zelfstandigheid slechts langs de
weg van betaalde arbeid dient te worden bereikt. Tevens zal afschaffing
van kostwinnersfaciliteiten onaanvaardbare inkomensconsequenties voor
de laagste inkomens tot gevolg hebben, aldus het kabinet. Bovendien zal
een uitbreiding van rechten in de sfeer van de sociale zekerheid (in ruil
voor de afschaffing van kostwinnersfaciliteiten) volgens het kabinet
slechts tot een afname van de arbeidsparticipatie-prikkel leiden. Ten slot-
te heeft de regering tegen dergelijke voorstellen budgettaire bezwaren.
De financiering ervan zou tot een hogere collectieve-lastendruk leiden,
met als gevolg dat de arbeidsparticipatie van vrouwen alleen maar zou
worden belemmerd. Het kabinet wil kortom om bovengenoemde redenen
eigenlijk alleen uitgaan van beleid dat gericht is op primaire inkomens-
verwerving.

112 Vgl. bijv. Breed Platform voor Economische Zelfstandigheid, In 1990 economisch
zelfstandig?, Utrecht, 1989.
113 Vgl. § 5.5.
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Gevolg van dit alles is dat er, behalve in artikel 3 TW, in de Neder-
landse wetgeving dan ook geen enkele bepaling over de 1990-generatie te
vinden. Integendeel zelfs. Sinds het midden van de jaren tachtig wordt in
de sociale zekerheid steeds meer van (gehuwde) vrouwen in het algemeen
en niet alleen van vrouwen van de 1990-generatie deelname aan betaalde
arbeid verlangd. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de IOAW/IOAZ en de plannen
tot herinrichting van de ABW. De IOAW/IOAZ bepaalt dat voorwaarden
gericht op inschakeling in de arbeid in principe ook aan de partner van
de werkloze werknemer (kunnen) worden opgelegd.!14 Hetzelfde geldt
voor de plannen tot Herinrichting van de Algemene Bijstandswet
(nABW).116 Terwijl artikel 3 TW louter uitgaat van het principe dat de
(jonge) 1990-generatie in haar eigen levensonderhoud voorziet en derhal-
ve personen van de niet-1990-generatie buiten schot houdt, geldt de ar-
beidsplicht ingevolge de nABW in principe voor alle 18 tot 65-jarigen. Bo-
vendien worden in de nABW, anders dan in de Toeslagenwet, die een uit-
zonderingsclausule kent wanneer er jonge kinderen tot 12 jaar zijn, de
verplichtingen gericht op arbeidsinschakeling niet gesteld aan de ouder
met een volledige verzorgende taak voor kinderen jonger dan vijf jaar. De
nABW treft dus niet alleen een grotere groep dan de in artikel 3 TW ver-
woorde 1990-maatregel, ook wordt minder rekening gehouden met zorg
voor jonge kinderen.

6.5 De balans opgemaakt

Aan het einde van het onderzoek gekomen, maak ik de balans op van de
1990-maatregel.

Daartoe zal ik allereerst de hiervoor besproken resultaten en effecten
van de 1990-maatregel samenvatten (§ 6.5.1). Daarna komt de vraag aan
de orde waarom er na artikel 3 TW geen andere, met artikel 3 TW verge-
lijkbare, maatregelen voor de 1990-generatie tot stand zijn gekomen
(§ 6.5.2). Vervolgens wordt in het licht van het feit dat het emancipatiebe-
leid van de overheid uiteindelijk gericht is op het scheppen van een pluri-
forme samenleving, waarin ieder individu - ongeacht sexe - de keuzevrij-
heid heeft het eigen leven in te richten naar eigen inzicht en goeddunken,
in § 6.5.3 ingegaan op de kwestie of het bevorderen van de economische
zelfstandigheid van vrouwen (in de betekenis die in het beleidsplan
Emancipatie op de eerste plaats aan dit begrip wordt gegeven) de verwe-

114 Vgl. § 5.6.1.
115 Vgl. § 5.6.2.
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zenlijking van een dergelijke samenleving naderbij brengt. Tot slot
(§ 6.5.4) zal ik de vraag aan de orde stellen of artikel 3 TW, gelet op de
eerder besproken resultaten, al dan niet slechts als symboolwetgeving
moet worden gekwalificeerd.

6.5.1 De resultaten van de 1990-maatregel

De wetgever beoogde een tweeledige werking van de maatregel. Enerzijds
zou door het afschaffen van de kostwinnerstoeslag voor de 1990-generatie
aangesloten worden bij de maatschappelijke realiteit. Ten aanzien van de
1990-generatie werd uitgegaan van arbeidsdeelname van beide partners
bij samenwoning of huwelijk. Volgens de wetgever zouden jongens en
meisjes van deze generatie qua scholing en beroepsopleiding op zo’'n ar-
beidzaam leven voldoende voorbereid zijn. Uitgaande van deze redene-
ring zou de 1990-maatregel een codificerende werking hebben. Anderzijds
echter beoogde de wetgever met het afschaffen van de kostwinnerstoeslag
de 1990-generatie tegelijkertijd te stimuleren om aan het arbeidsproces
(blijvend) deel te nemen. De gedachte was dat het onthouden respectieve-
lijk het verlies van een toeslag op grond van de Toeslagenwet deze gene-
ratie zou prikkelen om te (blijven) participeren op de arbeidsmarkt: het
zou niet langer lonend zijn om een financieel athankelijke partner te zijn.
Of met andere woorden, van de 1990-maatregel zou de boodschap uitgaan
dat ‘het huwelijk niet langer een levensverzekering’ is. De 1990-maatre-
gel zou derhalve een modificerende werking hebben.116

116 Wentholt verwoordt het als volgt: “Anders gezegd, de kostwinnersfaciliteiten hebben
een ontmoedigend effect op de arbeidsmarktparticipatie door vrouwen. De befaamde
‘1990-maatregel’ is op dit denken gebaseerd. Als gehuwden en samenwonenden niet
meer in aanmerking komen voor een toeslag op basis van de Toeslagenwet, dan krijgen
hun partners, veelal vrouwen, de kans te gaan participeren op de arbeidsmarkt”. (Went-
holt, K., Arbeid en zorg, Amsterdam 1990, p. 4). Deze laatste zinsnede vind ik overigens
opmerkelijk, daar waar in het gros van de literatuur over de 1990-maatregel in nega-
tieve zin gesproken wordt over een arbeidsplicht. Wellicht dat de auteur hiermee tot
uitdrukking heeft willen brengen dat kostwinnersfaciliteiten, waarvan de Toeslagenwet
er één is, de partner voor wie de kostwinnersfaciliteit bedoeld is, niet stimuleren om
betaalde arbeid te verrichten en wel omdat elke gulden die deze partner verdient in
mindering wordt gebracht op de kostwinnersfaciliteit, terwijl tegelijkertijd deelname
aan betaalde arbeid nogal wat extra inspanningen met zich meebrengt (veel geregel ten
behoeve van de thuissituatie en vaak ook bijkomende kosten voor kinderopvang, buiten-
schoolse opvang). In geval van afschaffing van bijvoorbeeld de Toeslagenwet zal de
partner, voor wie voorheen de toeslag bedoeld was, juist aangespoord worden, al dan
niet uit noodzaak, om te gaan participeren op de arbeidsmarkt, zo lijkt Wentholt te be-
doelen.
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Hiervoor heb ik vastgesteld dat de vraag of artikel 3 TW een wezenlijke
bijdrage levert aan haar doelstelling van de economische zelfstandigheid
van vrouwen, in de verschillende betekenissen die aan het begrip worden
gegeven, ontkennend moet worden beantwoord. Welk effect heeft de
1990-maatregel dan wel gehad?

Betoogd zou kunnen worden dat door de uitsluiting van het recht op
toeslag - bij afwezigheid van kinderen tot 12 jaar - er weer één kostwin-
nersfaciliteit minder is. In dat opzicht is de 1990-maatregel inderdaad
een succes. Maar materieel gezien vindt er, zoals we hiervoor hebben ge-
zien, alleen maar een verschuiving in de sociale zekerheid plaats. Het in-
komen dat zich onder de grens van het sociaal minimum bevindt, zal in
plaats van door de Toeslagenwet, nu door de Algemene Bijstandswet
worden aangevuld, in welke wet ook het gezins- en kostwinnersprincipe
geldt. Los van de vraag aan wie van beide partners de arbeidsplicht
wordt opgelegd, is de hoogte van een aanvullende bijstandsuitkering af-
hankelijk van het aanwezige gezinsinkomen (en vermogen). Economische
zelfstandigheid wordt daarmee niet bereikt. Het werkelijke materiéle ef-
fect van artikel 3 TW is dat minder mensen recht hebben op toeslag en
meer mensen terecht komen in de Algemene Bijstandswet. Gezegd zou
kunnen worden dat dit laatste effect tot gevolg heeft dat individuen gesti-
muleerd zullen worden om niet in de bijstand terecht te komen, maar via
betaalde arbeid in hun eigen levensonderhoud pogen te voorzien, ten-
einde de strengere inkomenstoets en de vermogenstoets van de Algemene
Bijstandswet te ontlopen. Voor zover hiertoe de beinvloedingsmogelijkhe-
den daadwerkelijk bestaan, is dat dan een niet door de politiek expliciet
verwoorde - en naar ik meen ook niet bedoelde - stimulans.

Mijn conclusie op grond van het voorgaande is dan ook dat het uiteinde-
lijke resultaat van de 1990-maatregel tegenvalt. Deze mening wordt nog
versterkt door het feit dat sinds artikel 3 TW geen énkele vergelijkbare
maatregel voor de 1990-generatie, zoals aanvankelijk de bedoeling was,
tot stand is gekomen. Vijf jaar na de feitelijke werking van artikel 3 TW
valt niet te verwachten dat er ooit nog een 1990-maatregel het Staatsblad
zal halen. Zeker niet nu er intussen al gesproken wordt over de ‘1995-ge-
neratie’. 117 Verder is naar mijn idee de ‘1990-maatregel’ ingehaald door
de arbeidsplicht voor de partner in de IOAW en IOAZ. In het bijzonder is
de 1990-maatregel inmiddels een achterhaalde maatregel in het licht van
de plannen tot Herinrichting van de Algemene Bijstandswet. Daar zal in

117 § 5.5.2.
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de toekomst aan (in principe) iedere bijstandsgerechtigde, van welke ge-
neratie dan ook, de arbeidsplicht worden opgelegd, tenzij men de volledi-
ge zorg draagt voor kinderen die de leeftijd van vijf jaar nog niet bereikt
hebben.118 Vanuit dat perspectief stelt de 1990-maatregel natuurlijk nog
weinig voor.

6.5.2 Mogelijke oorzaken van het ontbreken van vervolgwetgeving

De vraag die opkomt is waar6m er na artikel 3 TW geen andere, met ar-
tikel 3 TW vergelijkbare, maatregelen voor de 1990-generatie tot stand
zijn gekomen? Het lag toch immers in de bedoeling van de regering om
andere kostwinnersfaciliteiten ten aanzien van deze generatie af te schaf-
fen?

In § 5.5 heb ik de vraag aan de orde gesteld welke wetgeving, althans
welke voorstellen van wetgeving in dit kader gedaan zijn en wat de reac-
tie van de regering hierop is geweest. Ik heb geconstateerd dat geen en-
kel plan tot afbouw of ombuiging van een kostwinnersfaciliteit voor de
1990-generatie het Staatsblad heeft gehaald. De regering had tegen elk
voorstel dusdanige ernstige bezwaren - en het ontbrak het parlement aan
de politieke wil om ze desondanks erdoor te drukken - dat ze stuk voor
stuk van tafel zijn geveegd.

Behalve het argument dat het alternatieve voorstel (tot afschaffing
van een kostwinnersfaciliteit) te duur is, hanteerde de regering steeds
het volgende, veelvuldig herhaalde, uitgangspunt: ‘echte economische
zelfstandigheid wordt niet via ondersteunende inkomensregelingen, maar
door arbeidsparticipatie bereikt’.119 In het licht van dit uitgangspunt
werden vervolgens de bestaande kostwinnersfaciliteiten beoordeeld. Vol-
gens de regering bleek dan dat deze regelingen de arbeidsparticipatie van
vrouwen niet echt belemmerden. Nieuwe voorstellen die een afschaffing
van deze kostwinnersfaciliteiten beoogden werden eveneens aan dit uit-
gangspunt getoetst en daarna alle te licht bevonden, omdat ze de arbeids-
participatie van vrouwen niet zouden vergroten. Dit argument bezigde de
regering bijvoorbeeld bij het voorstel tot individualisering van het mini-
mumloon voor de 1990-generatie. Het voorstel werd afgewezen omdat
men vreesde dat hierdoor de financiéle prikkel ter bevordering van de
overgang van uitkering naar werk, zou ontbreken. Bij de ‘opportunity
cost’-benadering in de kinderbijslag gold hetzelfde argument: het voorstel

118 Vgl. § 5.6.2.
119 § 5.5.1.
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zou met name de lager betaalden niet stimuleren om deel te nemen aan
het arbeidsproces. Bovendien zou het bij traditionele beroepen, waar
vrouwen veelal werken voor het geld, tot herintredingsproblemen leiden
en besloten werd dan ook om van het voorstel af te zien.

De regering wees er bij nieuwe voorstellen verder bij herhaling op dat
de ter discussie staande kostwinnersregelingen niet bedoeld waren om de
kostwinner te bevoordelen, noch de toetreding van partners tot de be-
taalde arbeidsmarkt te belemmeren. Het waren volgens de regering re-
gelingen ter bescherming van gezinnen met de laagste inkomens. Daarbij
was niet interessant of nu één van beide werkte of beiden. Afschaffing
van (bepaalde) kostwinnersfaciliteiten zou tot onaanvaardbare inkomens-
inconsequenties leiden, aldus de regering. Dit argument werd bijvoor-
beeld naar voren gebracht in het kader van het voorstel tot individualise-
ring van het minimumloon voor de 1990-generatie. Ongewenst gevolg van
dit voorstel was volgens de regering dat ook de uitkeringen, die aan dit
minimumloon gekoppeld zijn, omlaag zouden gaan. Hetzelfde argument
werd ingebracht tegen het voorstel tot de afschaffing van de overdracht
van de basisaftrek voor de 1990-generatie. Alleenverdieners zonder kin-
deren - en vanwege de koppeling ook iedere uitkeringsgerechtigde - zou-
den er te veel op achteruit gaan.

Een derde argument dat enkele malen werd ingebracht tegen ‘1990-
voorstellen’ betrof mogelijke strijd met het gelijkheidsbeginsel. Bij het
voorstel tot verlaging van het minimumloon voor de 1990-generatie vroeg
de regering zich af of dat wel juridisch is toegestaan, met name omdat
het minimumloon, naast een minimumbehoeftekarakter, het karakter
heeft van een aanvaardbare tegenprestatie. Het argument van de leef-
tijdsdiscriminatie hanteerde het kabinet ook ten aanzien van het voorstel
om voor de 1990-generatie in de Algemene Bijstandswet een zelfstandig
of individueel uitkeringsrecht in het leven te roepen.

Ten aanzien van de afwijzing van het voorstel voor een aparte regeling
voor de 1990-generatie in de Nabestaandenwet, bediende het kabinet zich
van een minder specifieke argumentatie. Gelet op het feit dat de maat-
schappelijk ontwikkelingen zich volgens de regering nog niet in die mate
hebben voltrokken dat nu al van de betaalde arbeidsparticipatie van
beide partners als de toekomstige maatschappelijk realiteit kan worden
uitgegaan, wil de regering de situatie over tien jaar opnieuw bezien,
waarbij dan opnieuw de positie van de 1990-generatie zal worden betrok-
ken, zo werd betoogd.

Naast het gebrek aan nieuwe 1990-maatregelen, heeft zich sinds artikel
3 TW nog een andere ontwikkeling voorgedaan. Tegelijkertijd is in een
tweetal andere wetten en in één wetsvoorstel dat spoedig een wet zal
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zijn, een arbeidsplicht tot stand gebracht voor een ruimere groep gehuw-
den (partners) dan de partners die tot de 1990-generatie behoren. Het be-
treft hier de IOAW, IOAZ en de plannen tot Herinrichting van de
ABWI120, waarover ik hiervoor (§ 6.4.3) heb gesproken.

Moet dan gelet op het voorafgaande de conclusie worden getrokken dat de
regering, na het 1990-voornemen tot artikel 3 TW te hebben verheven,
haar standpunt gewijzigd heeft? Want waarom blijft er enerzijds wetge-
ving voor de 1990-generatie achterwege en wordt er anderzijds wetgeving
in het leven geroepen die de 1990-maatregel heeft ingehaald? En is het
niet zo dat de regering alle hiervoor beschreven argumenten ook had
kunnen gebruiken ten aanzien van artikel 3 TW, toen dit voorstel in de
vorm van een amendement werd gegoten? Immers, ook toen had de rege-
ring kunnen aanvoeren dat de Toeslagenwet de arbeidsparticipatie van
vrouwen niet wezenlijk belemmert en dat het nog maar de vraag is of het
voorstel de arbeidsparticipatie van de 1990-generatie zal bevorderen.
Verder geldt hetzelfde argument ten aanzien van het onderscheid naar
geboortedatum/leeftijd dat in artikel 3 TW wordt gemaakt. De regering
had ook hier de vraag aan de orde kunnen stellen of dit onderscheid wel
gerechtvaardigd is.121 Bovendien worden door de uitsluiting van het
recht op toeslag, met name gezinnen met lage inkomens bedreigd in hun
sociaal minimum. Betoogd zou kunnen worden dat deze uitsluiting tot
onaanvaardbare inkomensconsequenties leidt. Tot slot, de regering had
toch zeker al in 1985 - toen het 1990-voornemen werd voorgesteld - kun-
nen aanvoeren dat de maatschappelijke ontwikkelingen nog niet zodanig
waren voortgeschreden dat aannemelijk zou zijn dat vanaf de 1990-ge-
neratie partners voorzien in hun eigen levensonderhoud en niet langer
financieel afhankelijk zijn van hun partner. Van een verslechtering van
de situatie in dat verband is door de regering immers niets gesteld.

Het is moeilijk een ondubbelzinnig antwoord te geven op de vraag waar-
om de regering wel heeft ingestemd met de 1990-maatregel, maar deson-
danks nieuwe voorstellen heeft tegengewerkt en ook wetgeving tot stand
heeft gebracht die diezelfde 1990-maatregel inhaalt. Wel kunnen moge-
lijke verklaringen aangedragen worden.

Het is denkbaar dat de regering de idee van de generatiegewijze af-
schaffing van kostwinnersfaciliteiten verlaten heeft om uitvoeringstech-
nische redenen. Wellicht is men zich pas later gaan realiseren dat zo’'n

120 Vgl. § 5.6.
121 Vgl § 6.4.1.2.
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methode hoge uitvoeringskosten met zich meebrengt. Zo zullen er extra
administratieve handelingen verricht moeten worden: ten minste de ge-
boortedatum van de partner zal geregistreerd en gecontroleerd moeten
worden. Wanneer het verlies van een kostwinnersfaciliteit gecompen-
seerd wordt met een financiéle vergoeding voor de 1990-partner zullen er
(uitvoerings)regels getroffen moeten worden. En wanneer die vergoeding
gepaard gaat met een arbeidsplicht, zal hierover (arbeidsintensieve en
dus dure) controle gevoerd moeten worden.

Verder is het mogelijk dat een generatiegewijze afschaffing van kost-
winnersfaciliteiten de regering te lang zou gaan duren. Wellicht wil de
regering nu al de arbeidscapaciteit van iedereen, van welke generatie
dan ook, gaan benutten. Deze gedachtengang past in ieder geval in een
tijd waarin men wil voorkémen dat de arbeidsproduktiviteit nog verder
moet stijgen vanwege het dalend aantal mensen dat deelneemt aan be-
taalde arbeid. 122

Voorstelbaar is ook dat de regering in 1985 is gezwicht voor het voor-
stel dat uiteindelijk uitgemond is in artikel 3 TW om zo steun uit de Ka-
mer te verkrijgen voor de stelselherzieningswetten. Bij de stemverklarin-
gen met betrekking tot de Toeslagenwet hebben we gezien dat de 1990-
maatregel soms inderdaad de drijfveer was om in stemmen met de Toe-
slagenwet.123

Mogelijkerwijs vond de regering het amendement van Van Nieuwen-
hoven van 7 april 1986 inzake het 1990-voornemen uit bezuinigingsoog-
punt een aantrekkelijk voorstel en heeft de regering toen al voor zichzelf
besloten om in plaats van verlies van een toeslag geen individueel uitke-
ringsrecht te bieden. Toezeggingen over een nog te regelen individueel
uitkeringsrecht heeft de regering nooit gedaan. Integendeel, men gaf te
kennen nu (nog) niet over te willen gaan tot individualisering van de
ABW/RWW.

Een andere, mijns inziens belangrijke, verklaring die voor de bedoelde
inconsistentie kan worden gevonden, is de volgende. Hiervoor heb ik be-
toogd dat de regering in de loop der tijd steeds meer de nadruk is gaan
leggen op het via deelname aan betaalde arbeid in het eigen levenson-
derhoud kunnen voorzien. Geleidelijk aan raakt tevens het recht op een

122 Om gelijksoortige redenen streeft de WRR een verhoging van de arbeidsparticipatie
na, zoals ik in § 5.5.3. beschreven heb. De neerwaartse spiraal van hoge belastingen en
sociale premies - welke tot hoge loonkosten leidt waardoor de werkgelegenheid negatief
wordt beinvloed, hetgeen weer een hoge arbeidsproductiviteit noodzakelijk maakt, met
als gevolg een grotere uitval van arbeid - hoopte de WRR te keren door verhoging van de
arbeidsparticipatie. Vgl. ook de WAO-discussie.

123 Vgl. § 3.5.3.
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geindividualiseerde of verzelfstandigde ABW/RWW-uitkering of een an-
dere speciale voorziening voor de 1990-generatie op de achtergrond. Mo-
gelijkerwijs is men teruggedeinsd voor de kosten die met een dergelijke
uitkering gemoeid zijn. Steeds duidelijker is namelijk geworden, dat, an-
ders dan toen de idee van de 1990-maatregel tot ontwikkeling kwam, het
tekort aan arbeidsplaatsen ook aan het eind van deze eeuw een probleem
zal zijn. Verwacht wordt dat grote groepen 1990-partners, die wel tot be-
taalde arbeid in staat zijn maar die geen werk kunnen vinden, voor een
uitkering in de rij zullen staan. Het is mijns inziens dan ook goed moge-
lijk dat de regering gelet op die ontwikkeling om budgettaire redenen
heeft afgezien van een zelfstandig uitkeringsrecht als compensatie van de
afschaffing van de toeslag alsmede van nieuwe voorstellen waarin voor-
zien wordt in een financiéle tegemoetkoming (met arbeidsplicht) voor de
1990-generatie.

Een laatste verklaring voor het gebrek aan vervolgwetgeving die ik
hier naar voren breng, is dat het wel eens zo zou kunnen zijn dat in de
loop der tijd nadat artikel 3 TW een feit was geworden binnen het CDA -
ten tijde van de totstandkoming van de 1990-maatregel de toenmalige
regeringspartij - de weerstand tégen de 1990-maatregel is toegenomen,
althans meer zichtbaar is geworden en dat die weerstand tot uiting is ge-
komen in verzet tegen opvolgende 1990-maatregelen. Een verklaring voor
het gegeven dat dit verzet dan niet krachtig is geweest v66r de totstand-
koming van de maatregel zou gevonden kunnen worden in het feit dat
tussen de indiening van dit amendement en de afronding van de stelsel-
herziening, slechts een tijdsbestek van ruim één maand zat. Voordat men
er goed en wel erg in had, was het amendement in het voorstel van wet
opgenomen en werd de wet aangenomen. Anders dan in het beleidsplan
Emancipatie ‘85 en het voorstel van wet van een Toeslagenwet, waarin
het 1990-voornemen ook al te vinden was maar waar het nog een toe-
komstig plan zonder een concrete invulling was, stond men door artikel 3
TW plots voor een voldongen feit. Mogelijk dat men verdere ‘schade’ heeft
willen voorkomen.

6.5.3 De 1990-maatregel en keuzevrijheid

Met de 1990-maatregel is de arbeidsparticipatie van beide partners tot
uitgangspunt genomen. Daarmee werd aangesloten bij de in emancipa-
tiekringen aangehangen arbeidsparticipatietheorie, waarin deelname
aan betaalde arbeid gezien werd als één van de belangrijkste voorwaar-
den voor en mogelijkheden tot meer persoonlijke, maatschappelijke en
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politieke macht van vrouwen. Arbeidsdeelname werd gezien als breek-
ijzer voor meer gelijkheid tussen mannen en vrouwen, waarbij benadrukt
werd dat name vrouwen hun achterstand ten opzichte van mannen op de
betaalde arbeidsmarkt moesten inhalen. Deelname aan betaalde arbeid
werd niet alleen op zichzelf genomen als waardevol ervaren, vanwege het
plezier, de sociale contacten, de waardering e.d. die daarmee gepaard
gaan; ook het gaan beschikken over een eigen inkomen zou de bestaande
machtsverhoudingen tussen mannen en vrouwen doorbreken. Dankzij de
arbeidsparticipatie van beide partners zouden vrouwen in een machtiger
positie staan ten opzichte van hun partner en daarmee zou de emancipa-
tie van de vrouw gediend zijn. Alle barrieres die in de weg stonden van de
arbeidsparticipatie van beiden, moesten om die reden worden wegge-
ruimd. Een kostwinnersvoorziening zoals de Toeslagenwet, waarin uitge-
gaan werd van de arbeidsparticipatie van één partner, de kostwinner,
werd als zo'n barriere gezien. De gedachte bestond dat 4ls de arbeidspar-
ticipatie van beide partners er maar eenmaal is, het kostwinnersdenken
spoedig aan kracht zou verliezen. Op allerlei terreinen in de maatschap-
pij zou het individu tot uitgangspunt worden genomen. Dit zou ook kun-
nen verklaren waarom de voorstanders van de 1990-maatregel erop ver-
trouwden dat het gewenste uitkeringsrecht rond 1990 ook tot stand zou
worden gebracht.124

Hiervoor hebben we gezien dat de 1990-maatregel vanuit het uitgangs-
punt van de dubbele arbeidsparticipatie tot stand is gekomen, maar dat
het in de praktijk niet voltooid is. De vraag die hierbij opkomt is of de
1990-maatregel, in het licht van zijn doelstelling - te weten: een bijdrage
leveren aan economische zelfstandigheid in de betekenis die in het be-
leidsplan Emancipatie op de eerste plaats aan dit begrip wordt gegeven -
wél een succes zou zijn geweest indien er geen sprake zou zijn van ge-
noemde gebreken. Dat wil zeggen, indien er bijvoorbeeld geen uitzonde-
ringsclausule zou zijn, maar wél een individueel uitkeringsrecht voor de
1990-generatie en er wél een goed meisjesbeleid en bovendien uitstekend
flankerend beleid tot stand zou zijn gebracht.

Deze (theoretische) vraag zou naar mijn mening bevestigend beant-
woord moeten worden. Gevolg van de 1990-maatregel zou - onder andere
- zijn dat de Toeslagenwet geleidelijk een natuurlijke dood zou zijn ge-
storven. Elk jaar zouden er immers minder uitkeringsgerechtigden met
een 1990-partner een beroep op de wet kunnen doen. Dankzij de afschaf-
fing van deze en andere kostwinnersvoorzieningen, zou elk lid van de
1990-generatie door de voltooide 1990-maatregel worden geprikkeld om

124 Vgl. § 6.4.2.
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door middel van het verrichten van betaalde arbeid in het eigen levens-
onderhoud te voorzien. Meisjes zouden zich bewust (moeten) zijn dat er
ten aanzien van hen, nu en in de toekomst, van wordt uit gegaan dat ze
in hun eigen levensonderhoud voorzien: dat wil zeggen védér, tijdens en né
het huwelijk. Lukt het niet om op de arbeidsmarkt te participeren dan
zou men weten dat er recht op een individueel uitkeringsrecht bestaat,
waarmee men in staat is in het eigen levensonderhoud te voorzien. Om
voor dit uitkeringsrecht in aanmerking te komen zou men zich beschik-
baar dienen te stellen voor betaalde arbeid. Zorgtaken zouden worden op-
gevangen door uitgebreide faciliteiten buiten de deur, zoals kinderop-
vang, naschoolse opvang, ouderenzorg etc. Wanneer er sprake zou zijn
van een voltooide 1990-maatregel, zouden er na artikel 3 TW, zoals ook
aanvankelijk de bedoeling was, bovendien een aantal andere, vergelijk-
bare maatregelen getroffen zijn. Een echte voltooiing van de 1990-maat-
regel zou voorts tot gevolg hebben dat er in het stelsel van sociale zeker-
heid geen kostwinnersvoorzieningen meer zouden voorkomen. Dan zou-
den logischerwijs ook de (minimum)lonen van hun kostwinnerselement
worden ontdaan, zoals voorgesteld is door de WRR.126 Voor het feit de
1990-maatregel niet ‘voltooid’ is, heb ik eerder128 verschillende mogelijke
oorzaken aangedragen.

Naast de stagnatie in de politiek met betrekking tot de voltooiing van de
1990-maatregel, heb ik verder geconstateerd dat in emancipatiekringen,
daar waar vroeger op volwaardige arbeidsparticipatie de nadruk werd ge-
legd, het laatste decennium de aandacht is gevestigd op zorgarbeid. Ar-
beidsparticipatie wordt nog steeds van belang gevonden, maar gelet op
feit dat zorgtaken - met name voor kinderen - aan vrouwen toebedeeld
blijven, leidt het eenzijdig benadrukken van arbeidsparticipatie van vrou-
wen voornamelijk tot dubbele belasting van laatstgenoemden, zo wordt
betoogd. De roep om regelgeving die aansluit bij deze zorgtaken neemt
toe.

Het is naar mijn mening een goede ontwikkeling dat op zorg steeds
meer de aandacht wordt gevestigd, daar waar vroeger zorg en emancipa-
tie niet samen leken te gaan: zorg werd als een ballast gezien, waarvan
een geémancipeerde vrouw zich probeert los te maken.127 De hiervoor be-
schreven poging om zorgzelfstandigheid onder het begrip economische
zelfstandigheid te brengen en de wijze waarop in de literatuur gewezen

125 Vgl. § 6.5.3.
126 § 6.5.2.
127 Vgl. Sevenhuijsen, S., Zorg en emancipatie, Nemesis, 1993, nr. 2, p. 35-38.
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wordt op de gevaren van een fixatie op arbeidsparticipatie, zijn mijns in-
ziens tekenen van deze ontwikkeling. Aan de aandacht voor en de discus-
sie met betrekking tot zorgzelfstandigheid is vrij recent een belangrijke
bijdrage geleverd door, analoog aan het Nationaal Milieu Plan, een voor-
stel te doen tot opstelling van een Nationaal Zorgplan, teneinde te voor-
komen dat de zorg erodeert en daarmee de kwaliteit van ons bestaan.128
In dit plan wordt een nieuw arbeids- en zorgpatroon en een pakket van
regelingen en voorzieningen bepleit die het daadwerkelijk mogelijk ma-
ken dat deelname aan betaalde arbeid kan worden gecombineerd met
zorgtaken. Of, zoals door de OESO wordt verwoord:

“Hoewel de maatregelen tegen discriminatie véor gelijke kansen een
noodzakelijke voorwaarde waren voor het bereiken van gelijkheid
tussen de sexen, wijst het beperkte succes van deze maatregelen erop
dat ongelijkheid op grond van sexe systeembepaald is en dat er dus
behoefte bestaat aan een oplossing die zich richt op systeemkenmer-
ken. Deze oplossing dient te worden gezocht in de toepassing van een
geintegreerde benadering van institutionele veranderingen, met als
doel het aanpakken van de tegenstrijdigheden en spanningen die
worden opgewerkt in het raakvlak tussen het huishouden, de gemeen-
schap en de arbeidsstructuren.”129

Wat heeft dit alles nu met de 1990-maatregel van doen? Van belang is
dat zowel degenen die het belang van arbeidsparticipatie van vrouwen
benadrukken teneinde daarmee de machtspositie van vrouwen te vergro-
ten (hetgeen de gelijkheid tussen mannen en vrouwen zou bevorderen),
als degenen die bij de regelgeving uitdrukkelijk rekening willen houden
met de zorgtaken die verricht (moeten) worden, uiteindelijk hetzelfde ho-
gere doel voor ogen zeggen te hebben, namelijk de keuzevrijheid van elk
individu om zijn/haar leven in te richten zoals hij/zij dat wenst. Volgens
de eerste groep wordt deze keuzevrijheid bereikt, wanneer mannen en
vrouwen gelijkwaardige posities in de maatschappij innemen, hetgeen
met name bereikt dient te worden via deelname aan betaalde arbeid.
Volgens de tweede groep daarentegen, biedt de deelname aan betaalde
arbeid geen garantie voor keuzevrijheid voor zowel mannen als vrouwen.

128 Het plan is afkomstig van Jeanne de Bruijn. Voor wat betreft dit plan en enkele re-
acties daarop, vgl. Nemesis, 1995, p. 23-30.

129 OESO-rapport, Vormgeven aan structurele verandering, oorspr. ‘Shaping Structural
Change. The Role of Women’, Paris, 1991, vertaald door het Ministerie van Sociale Za-
ken en Werkgelegenheid, DCE, p. 6.
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Hiervoor is nodig dat niet alleen de betaalde arbeid maar ook de zorgar-
beid over beide sexen wordt verdeeld. Ieder individu, ongeacht sexe, dient
beide type werkzaamheden te verrichten, zonder dat het ene werk meer
gewicht mag krijgen dan het andere. Wanneer over verschillen tussen
beiden gesproken wordt, hebben deze betrekking op de te volgen strategie
hoe deze keuzevrijheid, het ultieme doel van beiden, te bereiken.

De keuzevrijheid het eigen leven naar eigen goeddunken in te richten,
is ook een kernbegrip in het door de overheid gevoerde emancipatiebeleid.
Zoals eerder is vastgesteld139, is ook het emancipatiebeleid van de over-
heid uiteindelijk gericht op het scheppen van een pluriforme samenle-
ving, waarin ieder individu - ongeacht sexe - de vrijheid heeft het eigen
leven in te richten naar eigen inzicht. In een dergelijke samenleving is
met andere woorden het geslacht dat iemand heeft niet, zoals nu nog te
veel het geval is, beslissend of van groot gewicht voor de wijze waarop
iemand zijn of haar leven vorm geeft.

Het moge duidelijk zijn dat artikel 3 TW - dat dus uiteindelijk in het
teken staat van de vergroting van de keuzevrijheid - mensen maar in be-
perkte mate vrij laat te leven naar eigen goeddunken. Zijn er immers in
een gezin geen kinderen aanwezig 6f zijn de kinderen ouder dan 12 jaar,
dan komt - naar de bedoeling van de 1990-maatregel - aan de vrijheid
van gezinnen om naar eigen goeddunken volgens het geldende kostwin-
nersmodel te leven, een einde. Dit betekent dat voor met name gezinnen
die zich bevinden aan de onderkant van het sociale-zekerheidsstelsel be-
vinden, de keuzevrijheid ten aanzien van de wijze waarop zij zorgtaken,
voor bijvoorbeeld kinderen, willen vormgeven, beperkt is.

Opmerkelijk is het naar mijn mening dat in de politieke discussie in-
zake de 1990-maatregel over deze begrenzing van de keuzevrijheid, na-
melijk de vrijheid om de verdeling van betaalde en onbetaalde arbeid
naar eigen keuze in te vullen, nooit is gediscussieerd. Er is wel steeds
aangevoerd dat de jonge 1990-generatie in het algemeen een toekomst-
beeld voor ogen heeft waarin beide partners zullen deelnemen aan be-
taalde arbeid en dat beiden voor wat betreft opleiding op zo'n leven zijn
voorbereid, maar er is nooit expliciet besproken op grond van welke over-
wegingen er een grens getrokken is en waarom die bij 12 jaar ligt.131

Ik zou menen dat nu het bereiken van keuzevrijheid als ultiem doel is
gesteld van het te voeren emancipatiebeleid, het voor de hand had gele-
gen de bovengenoemde begrenzing(en) van de keuzevrijheid te motiveren.
Zoals aangegeven, is dit bij de 1990-maatregel niet geschied. Integendeel,

130 § 3.4.
131 Vgl. § 4.3.4.
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te vaak is naar mijn mening in de discussie terzake louter het predikaat
‘in het belang van de emancipatie van vrouwen’ geplakt. Ik ben van me-
ning dat de discussie erbij gebaat zou zijn geweest wanneer duidelijkheid
zou hebben bestaan over de werkelijke motieven van deze verplichte ar-
beidsparticipatie van vrouwen, temeer nu er steeds stevige kritiek gele-
verd is op de arbeidsverplichting en met name omdat deze verplichting
gebracht is als een emancipatie-maatregel. Wellicht zou dan duidelijk
zijn geworden dat aan de betreffende begrenzing van de keuzevrijheid fi-
nanciéle of economische (bezuinigings-)motieven ten grondslag hebben
gelegen.

6.5.4 Artikel 3 TW en symboolwetgeving

Eerder!32 heb ik aangegeven dat het uiteindelijke resultaat van de 1990-
maatregel mij tegenvalt en dat dit versterkt wordt door het feit dat sinds
artikel 3 TW geen énkele vergelijkbare maatregel voor de 1990-generatie,
zoals aanvankelijk de bedoeling was, ontwikkeld is. Wat nu rest is dat
niet langer recht op toeslag bestaat voor de 1990-generatie. En niet veel
meer dan dat. ‘De 1990-maatregel’ is beperkt gebleven tot artikel 3 van
de Toeslagenwet. Is artikel 3 TW dan niets meer dan een symboolbepa-
ling of symboolwetgeving?

Wanneer over een symboolbepaling en symboolwetgeving wordt ge-
sproken, dan wordt in de regel gedoeld op “wetten of wetsbepalingen
waarvan de naleving niet afdwingbaar zal zijn en die evenmin bevoegd-
heden creéren die reéel gehanteerd zullen worden, maar die uitsluitend
om symbolische redenen uitgevaardigd worden”.133 Zo'n wet of wetsbepa-
ling functioneert niet op de wijze zoals de wet of wetsbepaling voor-
schrijft, of anders gezegd, de wet(sbepaling) is niet instrumenteel of effec-
tief, doch vindt zijn zingeving (slechts) in de neerlegging van bepaalde
waarden of normen. Symboolwetgeving kan om verschillende redenen tot
stand komen: bijvoorbeeld om een politiek en maatschappelijk debat te

132 Vgl. § 6.5.1.

133 Kreveld, J.H. van, De wetgever als boodschapper, in: Witteveen, Seters en G. van
Roermund, Wat maakt de wet symbolisch?, Zwolle 1991, p. 55-62. Vgl. ook de gangbare
definitie onder juristen en rechtssociologen over symboolwetten, welke afkomstig is van
M.V.C. Aalders in zijn proefschrift uit 1984, “Industrie, milieu en wetgeving: De Hin-
derwet tussen symboliek en effectiviteit”’, Amsterdam 1984, p. 13: “Wetten die bepaalde
nog niet in de samenleving aanvaarde normen of waarden bevestigen, zonder dat de
wetgever zich al te zeer heeft bekommerd om de daadwerkelijke uitvoerbaarheid van
die wetten”.
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beéindigen, om te voorzien in de behoefte aan een officieel standpunt van
overheidswege, om algemeen aanvaarde opvattingen over belangrijke
waarden in de samenleving vast te leggen, om bepaalde belangen of de
belangen van bepaalde groepen in de samenleving te erkennen, om de
weg vrij te maken naar verdergaande, effectievere maatregelen en om
een waarschuwing of een appel aan groepen in de samenleving te doen
uitgaan.!34 Kenmerkend voor symboolwetgeving is steeds het gemis aan
uitvoerbaarheid, het gebrek aan naleving.

Gelet op deze karakterisering kan naar mijn mening niet gezegd wor-
den dat artikel 3 TW gekwalificeerd kan worden als symboolwetgeving.
Er wordt aan de wetsbepaling de hand gehouden, nu immers sinds 1990
niet langer een toeslag wordt verleend ten behoeve van de 1990-partner,
tenzij er kinderen tot 12 jaar zijn. Het is mijns inziens wel zo dat bij de
uitvaardiging van de bepaling aan de wetsbepaling mede een symbolisch
karakter is toegekend. Artikel 3 TW staat voor een nieuwe richting in het
emancipatiebeleid en het sociale-zekerheidsbeleid. Het geeft aan dat er
voortaan ten behoeve van de 1990-generatie geen kostwinnerstoeslag
wordt toegekend, omdat een ieder van de 1990-generatie in principe ge-
acht wordt in het eigen levensonderhoud te voorzien oftewel economisch
zelfstandig te zijn. Artikel 3 TW vervult in feite een signaalfunctie. Maar
nu er na vijf jaar nog geen andere soortgelijke maatregelen getroffen zijn,
is wel duidelijk geworden dat het een erg zwak signaal is.

134 Vgl. Peters, J.AF. en F.M.C. Vlemminx, Wet, symbool en teken in: Witteveen,
Seters en G. van Roermund, Wat maakt de wet symbolisch?, Zwolle 1991, p. 37-53; Kre-
veld, J.H. van, De wetgever als boodschapper, in: Witteveen, Seters en G. van Roer-
mund, Wat maakt de wet symbolisch?, Zwolle 1991, p. 56-62.
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Deze dissertatie vormt de neerslag van een juridisch onderzoek naar ar-
tikel 3 van de Toeslagenwet (TW), in de volksmond ‘de 1990-maatregel’
genoemd.!

De in hoofdstuk 1 geformuleerde centrale vraagstelling van dit onder-
zoek luidde als volgt: is door middel van de 1990-maatregel een begin
gemaakt met de afbraak van het kostwinnersdenken in de sociale zeker-
heid, zodanig dat hierdoor bereikt wordt hetgeen ermee door de regering
destijds werd beoogd: het leveren van een wezenlijke bijdrage aan het
realiseren van economische zelfstandigheid van vrouwen? Met het oog op
de beantwoording van deze vraag is achtereenvolgens de achtergrond,
ontstaansgeschiedenis, werking, nadere invulling en voortzetting van de
1990-maatregel onderzocht. Het onderzoek betrof met name een litera-
tuurstudie, een klein deel ervan werd besteed aan empirisch onderzoek.

In hoofdstuk 2 is door middel van een beschrijving van de ontwikkeling
van het stelsel van sociale zekerheid, waarin het kostwinnersdenken on-
omstreden tot uitdrukking is gekomen, de achtergrond geschetst waarte-
gen de 1990-maatregel moet worden geplaatst teneinde de ratio ervan te
begrijpen. Het kostwinnersdenken in het stelsel van sociale zekerheid en
de normering rondom beroepsarbeid van de gehuwde vrouw is in dit
hoofdstuk afwisselend bestudeerd.

Om te beginnen met het laatste, inzichtelijk is gemaakt dat in de loop
van deze eeuw de opvattingen over betaalde arbeid van de vrouw aan-
zienlijk zijn gewijzigd. Terwijl begin deze eeuw deelname aan betaalde
arbeid door de ongehuwde vrouw steeds vanzelfsprekender wordt bevon-
den, blijft beroepsarbeid door de gehuwde vrouw tot ver na de Tweede
Wereldoorlog onbespreekbaar: de publieke opinie is fel tegen haar be-
roepsarbeid, omdat de (natuurlijke) taak van de gehuwde vrouw, of er nu
kinderen zijn of niet, thuis ligt. Sinds het midden van de jaren vijftig
echter blijven geleidelijk aan steeds meer vrouwen op de betaalde ar-
beidsmarkt wanneer zij in het huwelijk treden. Beroepsarbeid van een
gehuwde vrouw met kinderen wordt in het algemeen echter niet accepta-

1 "Vanaf 1990 heeft een gehuwde wiens echtgenoot is geboren na 31 december 1971
geen recht op toeslag, tenzij tot zijn huishouden een eigen kind, aangehuwd kind of
pleegkind behoort dat jonger is dan 12 jaar".
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bel gevonden. Anders dan voorheen wordt nu niet het argument van véér
de oorlog gebezigd, namelijk dat deze vrouwen het werk van mannen in-
nemen, nu er in deze periode van wederopbouw immers genoeg werk is,
nee, als motief tegen beroepsarbeid van de gehuwde vrouw wordt ge-
noemd dat het ten koste zou gaan van de kinderen. Wanneer eind jaren
zestig steeds meer geschoolde vrouwen ook na het huwelijk en de geboor-
te van kinderen hun betaalde arbeid willen blijven voortzetten, begint
evenwel het verzet tegen de arbeidsparticipatie van de vrouw langzaam
af te brokkelen.

Hoewel ons stelsel van sociale zekerheid ingericht is naar het gegeven
dat de man voor het gezinsinkomen zorgt terwijl zijn echtgenote zorg
draagt voor het reilen en zeilen van de huishouding en de verzorging van
de kinderen, is het kostwinnersdenken - behalve in de rechtsgronden
voor de sociale zekerheid in het algemeen - in weinig vooroorlogse sociale
verzekeringswetgeving expliciet terug te vinden. Van een expliciet kost-
winnersstelsel kan niet worden gesproken. Dat verandert na de Tweede
Wereldoorlog wanneer het stelsel ingrijpend wordt gewijzigd. Naast de
bescherming van zelfstandigen en niet loonarbeiders via de sociale verze-
kering, wordt het stelsel uitgebouwd met volksverzekeringen, onder an-
dere de AOW, AWW en AAW. Daarmee wordt de gehele Nederlandse be-
volking onder de sociale zekerheid gebracht, althans het mannelijk deel:
gehuwde vrouwen worden van een recht op uitkering uit hoofde van deze
volksverzekering in beginsel uitgesloten. Zo sluiten de AOW van 1956, de
WWYV van 1964 en zelfs de AAW van 1975 de gehuwde vrouw expliciet uit
van een recht op uitkering, tenzij zij kostwinner is. De WW van 1949, een
werknemersverzekering, voorziet in een hoog uitkeringspercentage voor
alleen gehuwde mannen en kostwinners. Hoewel de WW van 1964 dit on-
derscheid loslaat, komt het in 1969 via de minimumdagloonregeling WW
(en WWYV) weer terug. Eveneens ligt het kostwinnersdenken ten grond-
slag aan de AWW en ABW. In de AWW komt dit tot uiting ten eerste
door de uitsluiting van mannen van het recht op een nabestaandenuitke-
ring, ten tweede door het feit dat van grote groepen weduwen geen ar-
beidsinschakeling wordt gevergd en ten derde door het verlies van uitke-
ring bij hertrouwen (nieuwe kostwinner). De ABW, en met name de
RWW van 1964, richten zich eveneens op de mannelijke kostwinner. Het
naoorlogse stelsel van sociale zekerheid kan derhalve gekenmerkt wor-
den als een expliciet kostwinnersstelsel.

Samenvattend: dankzij het stelsel van sociale zekerheid wordt de man
in staat gesteld om - zoals hij dat kon voordat hij aangewezen raakte op
een sociale zekerheidsuitkering - ook in een uitkeringssituatie zijn vrouw
(en kinderen) financieel te onderhouden. Keerzijde hiervan is dat de ge-
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huwde vrouw vrijgesteld wordt van de verplichting om deel te nemen aan
betaalde arbeid.

In hoofdstuk 3 is de geleidelijke ontwikkeling van de idee van de 1990-
maatregel tot artikel 3 TW, met andere woorden de ontstaansgeschiede-
nis van de maatregel, beschreven. Centraal in dit hoofdstuk stond de
vraag in welk kader en omwille van welk doel de 1990-maatregel is ont-
wikkeld. Duidelijk is geworden dat de 1990-maatregel langs twee sporen
ontwikkeld is. Het eerste spoor is het officiéle emancipatiebeleid dat
sinds het midden van de jaren zeventig door de overheid wordt gevoerd.
Het tweede spoor is de herziening van het stelsel van sociale zekerheid
waarmee begin jaren tachtig door de overheid een begin werd gemaakt.
Ten aanzien van de 1990-maatregel heeft in de jaren tachtig een ver-
strengeling van beide sporen plaatsgevonden.

Bij de bestudering van het emancipatiebeleid is geconstateerd dat de
regering zich aanvankelijk richt op het signaleren van knelpunten, het
inhalen van achterstanden, het doorbreken van rolpatronen en het her-
waarderen van onbetaalde arbeid. Begin jaren tachtig wordt met de
‘Analyse van het “vrouwenvraagstuk™ het emancipatiebeleid in economi-
sche termen geformuleerd, in die zin dat gesproken wordt van een struc-
turele ongelijke machtsverhouding, waarvan de oorzaak met name wordt
gevonden in het ontbreken van economische zelfstandigheid van vrou-
wen. Vanaf die tijd wordt in het emancipatiebeleid sterk het accent ge-
legd op deze zelfstandigheid die dan door middel van betaalde arbeid
dient te worden bereikt.

Begin jaren tachtig is de regering, mede onder invloed van de Derde
EG-richtlijn, juist van plan het stelsel van sociale zekerheid (het tweede
spoor) te herzien. In de discussie die hieropvolgend wordt gevoerd, wordt
deze (nieuwe) emancipatoire invalshoek meegenomen. De idee van - wat
we nu noemen - de 1990-maatregel, wordt in een naar aanleiding van de-
ze stelselherzieningsplannen uitgebracht advies van de Emancipatieraad
in juli 1982 gelanceerd. De Raad streeft naar een situatie waarin mannen
en vrouwen (door arbeid) in hun eigen levensonderhoud voorzien en daar-
mee economische zelfstandigheid bereiken. Met het oog hierop wil de
Emancipatieraad een einde maken aan het systeem van kostwinners-
toeslagen (bovenop de werkloosheids-, ziekte- of arbeidsongeschiktheids-
uitkering), waarmee de kostwinner in staat gesteld wordt zijn financieel
afthankelijke partner te onderhouden en de bestaande rolverdeling te con-
solideren. Omdat de Emancipatieraad inziet dat dit streven gezien het
huidige lage arbeidsparticipatiecijfer van vrouwen niet direct kan worden
uitgevoerd, stelt hij voor om ten aanzien van de toekomstige generatie de
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met de stelselherziening tot stand te brengen gezinstoeslagenwet geleide-
lijk af te schaffen. Voor een toekomstige generatie is arbeidsparticipatie
uitgangspunt, als gevolg waarvan een toeslagenregeling niet alleen veelal
overbodig, maar ook niet opportuun is, zo is de gedachte. Uitgangspunt is
daarbij volgens de Raad dat deze jonge generatie vrouwen, na beéindi-
ging van hun opleiding, betaald werk zullen vinden of zich als werkzoe-
kende bij de arbeidsbureaus zullen laten inschrijven en zich beschikbaar
houden voor de aanvaarding van passend werk met bijbehorend recht op
uitkering. Aanvankelijk noemt de Emancipatieraad geen jaartal vanaf
wanneer (geleidelijke) afschaffing van een toeslagenregeling moet plaats-
vinden ten aanzien van financieel afhankelijke partners die jonger dan
18 jaar zijn, later wordt meer concreet aangegeven om hiermee op 1 ja-
nuari 1985 te beginnen voor die partners die geboren zijn na 1967.

Het kabinet staat vanaf het begin van de stelselherzieningsoperatie
zeker niet afwijzend tegenover de idee van de geleidelijke afschaffing van
de tot stand te brengen toeslagenregeling. In de adviesaanvraag over de
herziening van het stelsel van sociale zekerheid neemt het kabinet Lub-
bers I bedoeld idee van de Emancipatieraad in voorzichtige bewoordingen
over. Het kabinet geeft hier duidelijk aan om welke toekomstige genera-
tie het gaat: gedacht moet worden aan de generatie die in 1990 en in de
jaren daarna de leeftijd van 18 jaar bereikt. Van de leden van die toe-
komstige generatie kan in de visie van het kabinet verwacht worden dat
zij door middel van het verrichten van betaalde arbeid een voldoende in-
komen verwerven om in het eigen levensonderhoud te voorzien. Anders
dan de Emancipatieraad ziet de regering ten aanzien van de toekomstige
toeslagenregeling 66k voor de 1990-generatie een functie, namelijk wan-
neer de verzorging van kinderen tot een geringe beschikbaarheid voor
arbeid leidt alsook om in situaties van arbeidsdeling binnen een leefeen-
heid voldoende inkomen te garanderen.

In het beleidsplan Emancipatie ‘85 komen het eerste spoor (het eman-
cipatiebeleid) en het tweede spoor (stelselherziening) samen. In dit plan,
dat fungeert als leidraad voor het emancipatiebeleid voor de komende
tien A vijftien jaar, wordt de idee van de Emancipatieraad herhaald dat
vanaf een bepaalde generatie, bijvoorbeeld de generatie die na 1990 18
jaar wordt, de nieuwe toeslagenwet een ander karakter krijgt. Wanneer
enkele dagen later de Ontwerp-Toeslagenwet wordt ingediend, blijkt het
kabinet die voornemen echter niet in wetgeving vertalen. Het kabinet wil
het 1990-voornemen pas in de toekomst in wetgeving vormgeven. Kenne-
lijk heeft het voorstel, hoewel niet meer zo heel jong, zoveel commotie
gewekt binnen het kabinet, dat een logisch vervolg op de geuite intentie
uitblijft. De Tweede Kamer duldt echter geen uitstel. In een amendement
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van het kamerlid Van Nieuwenhoven wordt voorgesteld om in de Toesla-
genwet een wetsartikel op te nemen waarin vanaf 1990 het recht op toe-
slag vervalt voor de 1990-generatie, tenzij er jonge kinderen zijn. Hoewel
geen harde afspraken worden gemaakt over de nadere invulling van het
1990-voornemen, zoals bijvoorbeeld ten aanzien van een individueel uit-
keringsrecht ter compensatie van het verlies van toeslag, wordt het
amendement op 7 mei 1986 aangenomen, evenals een week later de Toe-
slagenwet. En daarmee is artikel 3 TW een feit. Het luidt als volgt:

“Vanaf 1990 heeft een gehuwde wiens echtgenoot is geboren na 31 de-
cember 1971 geen recht op toeslag, tenzij tot zijn huishouden een ei-
gen kind, aangehuwd kind of pleegkind behoort dat jonger is dan 12
Jjaar.”

In hoofdstuk 4 is de rechtswerking van artikel 3 TW onderzocht. Daartoe
zijn allereerst de directe rechtsgevolgen van artikel 3 TW bestudeerd, dat
wil zeggen die gevolgen die onmiddellijk voortvloeien uit de werking van
de 1990-maatregel zelf. De Toeslagenwet voorziet in een financiéle tege-
moetkoming, een toeslag, ten behoeve van degene die recht heeft op uit-
kering ingevolge de WW, ZW, WAO, AAW en WAMIL (loondervingsrege-
lingen), wanneer zijn uitkering tezamen met eventueel inkomen van de
partner (met een zekere vrijlating) onder het sociaal minimum terecht-
komt. Artikel 3 TW is een uitsluitingsgrond, dat wil zeggen het sluit een
bepaalde groep bij voorbaat uit van het recht op toeslag. Het wetsartikel
leert dat voor de vraag of recht op toeslag bestaat, gekeken moet worden
naar ten eerste de aanwezigheid van jonge kinderen en ten tweede de
geboortedatum van diens partner. In de literatuur wordt - enigszins on-
nauwkeurig - veelal betoogd dat in artikel 3 TW een leeftijdscriterium
wordt gehanteerd. Echt onjuist is de veel gehoorde stelling dat de 1990-
partner ten minste 18 jaar oud is wanneer artikel 3 TW op hem van toe-
passing is. De idee dat met de toevoeging Vanaf 1990’ in artikel 3 TW
een regeling is getroffen die voorziet in een minimumleeftijd van 18 jaar
van de partner, is, ook van de wetgever, een misvatting. ‘Vanaf 1990’ zegt
alleen iets over het tijdstip waarop artikel 3 TW feitelijk is gaan werken.
Dit betekent dat de partner van de toeslaggerechtigde ook jonger kan
zijn. De wet verzet zich hiertegen niet.

Vervolgens zijn de indirecte rechtsgevolgen van de toepasselijkheid
van artikel 3 TW beschreven, met andere woorden, de gevolgen die ont-
staan doordat in sommige gevallen ten gevolge van de werking van de
1990-maatregel, andere rechtsregels - in concreto regels uit de Algemene
Bijstandswet - toepasselijk worden. Deze gevolgen ontstaan in de situa-
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tie waarin als gevolg van de werking van artikel 3 TW geen recht op toe-
slag bestaat en het betreffende gezin onder het sociaal minimum terecht-
komt. Het gezin dat een beroep doet op (aanvullende) bijstand omdat het
door de toepasselijkheid van artikel 3 TW wordt getroffen, het zogenaam-
de 1990-gezin, is vergeleken met het gezin dat wel een beroep kan doen
op een toeslag, het niet-1990-gezin. Geconstateerd is dat er enkele ver-
schillen zijn tussen een toeslag op grond van de Toeslagenwet en een
(aanvullende) bijstandsuitkering voor een 1990-gezin. Het belangrijkste
verschil tussen beide gezinnen is dat het 1990-gezin te maken krijgt met
de in de Algemene Bijstandswet geldende (strenge) inkomens- en vermo-
genstoets. Verder leek het erop dat het 1990-gezin geconfronteerd zou
worden met de in de Algemene Bijstandswet geldende voorwaarden ge-
richt op arbeidsinschakeling. De algemene veronderstelling, die zowel bij
de regering als in de literatuur leefde en nog steeds leeft, is dat de 1990-
partner in de geest van de 1990-maatregel, waarin arbeidsparticipatie
van de jonge generatie uitgangspunt is, aan de in het kader van de Alge-
mene Bijstandswet geldende voorwaarden gericht op arbeidsinschake-
ling, zal moeten voldoen. Om die reden wordt de 1990-maatregel, veelal
als een arbeidsplicht voor de 1990-partner gekarakteriseerd. Of anders
gezegd, aangenomen werd dat er sprake is van een reflexwerking van ar-
tikel 3 TW op de voorwaarden gericht op arbeidsinschakeling die in de
Algemene Bijstandswet worden gesteld.

Op grond van de resultaten van een door mij verricht praktijkonder-
zoek en een analyse van het begrip arbeidsplicht, heb ik aannemelijk ge-
maakt dat beide verwachtingen niet bewaarheid worden. Gebleken is dat
de 1990-partner niet anders wordt behandeld dan partners in niet-1990-
gezinnen die een beroep doen op bijstand. Dit betekent dat, zoals (tot nog
toe) doorgaans in de bijstandsuitvoeringspraktijk gebruikelijk is, slechts
van één van beide partners inschakeling in de arbeid wordt gevergd. De
in de literatuur veel gehoorde stelling dat de 1990-maatregel een arbeids-
plicht voor de 1990-partner inhoudt, is derhalve niet houdbaar. Wat dat
betreft gaat er, althans voor zover ik op basis van dit praktijkonderzoek
eind 1992 heb kunnen beoordelen, derhalve geen reflexwerking uit van
de 1990-maatregel op de arbeidsinschakelingsvoorwaarden oftewel ar-
beidsplicht in de huidige Algemene Bijstandswet. Sterker nog, ik heb ge-
merkt dat de 1990-maatregel, en met name de werking ervan, veelal on-
bekend terrein is voor bijstandsverlenende organen.

De vraag of en zo ja, welke, nadere invulling in beleid en wetgeving het

kabinet na artikel 3 TW heeft gegeven aan de 1990-maatregel, is in
hoofdstuk 5 behandeld.
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Voor wat betreft het gevoerde beleid, moet geconcludeerd worden dat
er weinig voor de 1990-generatie gedaan is. Pas in november 1988, ruim
een jaar voor de inwerkingtreding van de maatregel, verschijnt een be-
leidsnota over de maatschappelijke positie van meisjes en jonge vrouwen,
met tot doel, mijns inziens via allerlei weinig diepgaande en weinig sa-
menhangende voorstellen (met name voorlichting en subsidiéring), de
nieuwe generatie voor te bereiden op een zelfstandig bestaan. De nieuwe
generatie wordt over de 1990-maatregel in ruime zin en artikel 3 TW in
het bijzonder, pas vanaf mei 1989 geinformeerd via een - eveneens weinig
concrete - voorlichtingscampagne waarin de bekende slogan ‘een slimme
meid is op haar toekomst voorbereid’ centraal staat. Op het moment dat
artikel 3 TW al enkele maanden in werking is getreden, komt bovendien
vast te staan dat de regering geen speciaal uitkeringsrecht voor de 1990-
partner wenst ter compensatie van het verlies van toeslag. Het kabinet
geeft te kennen dat duurzame economische zelfstandigheid moet worden
gerealiseerd langs de weg van blijvende deelname aan betaalde arbeid en
dat vergroting van de mogelijkheden tot blijvende deelname aan betaalde
arbeid de voorkeur verdient boven uitbreiding van rechten in de sociale
zekerheid. Dit argument zal nadien nog vele malen worden herhaald.

Verder heb ik in dat hoofdstuk geconcludeerd dat niets terecht geko-
men is van hetgeen aanvankelijk de bedoeling was om vanaf 1990 allerlei
(wettelijke) maatregelen voor de 1990-generatie te initiéren, waarvan ar-
tikel 3 TW de eerste in een reeks zou zijn. Voorstellen waarin de afschaf-
fing en ombuiging van kostwinnersfaciliteiten worden bepleit en in de
plaats daarvan alternatieve regelingen bieden die niet uitgaan van het
gewraakte kostwinnersmodel, worden door het kabinet afgewezen met
als argumenten dat economische zelfstandigheid alleen langs de weg van
betaalde arbeid kan worden bereikt en dat alternatieven te veel geld kos-
ten, slechts de laagste inkomensgroepen treffen of de deelname aan be-
taalde arbeid niet echt bevorderen. Voorstellen tot afschaffing van de
overdracht van de basisaftrek voor de 1990-generatie, tot verlaging van
het minimumloon voor de 1990-generatie, tot verhoging van de kinderbij-
slag en tot de invoering van een speciale regeling voor de 1990-generatie
in de nieuwe Nabestaandenwet, redden het dan ook niet.

Niet alleen heb ik geconcludeerd dat vervolgwetgeving achterwege ge-
bleven is, maar ook dat sinds de totstandkoming van artikel 3 TW wetge-
ving tot stand gebracht is die niet correspondeert met de idee van de
1990-maatregel. Een slechte start wordt gemaakt wanneer in de IOAW
en IOAZ - wetten die nota bene tegelijk met de Toeslagenwet in werking
treden - een bepaling werd opgenomen waardoor ook aan de echtgenoot/
partner van de uitkeringsgerechtigde met een recent arbeidsverleden in
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principe voorwaarden worden gesteld welke strekken tot inschakeling in
de arbeid. Ook het wetsvoorstel tot Herinrichting Bijstandswet bepaalt
dat in principe aan iedere bijstandsgerechtigde de arbeidsplicht wordt ge-
steld. Hoewel het wetsvoorstel bepalingen kent die de hardheid van een
arbeidsplicht kunnen verzachten, zien we hier dat zowel de personen-
kring op wie de arbeidsverplichting in principe van toepassing is als de
(gedeeltelijke) ontheffing van deze verplichting, sterk afwijkt van artikel
3TW.

In hoofdstuk 6 is dan, behalve de behandeling van (literatuur)kritiek op
de 1990-maatregel, uiteindelijk de in hoofdstuk 1 opgeworpen centrale
vraagstelling van dit onderzoek beantwoord. Na analyse van het begrip
economische zelfstandigheid heb ik geconstateerd dat ondanks het feit
dat het belang van het realiseren van economische zelfstandigheid met
het oog op vrouwenemancipatie doorgaans onbetwist is en dientengevolge
het begrip economische zelfstandigheid een centraal begrip is voor de
vrouwenbeweging en het emancipatiebeleid van de overheid, er noch in
de literatuur, noch in wetgeving en regeringsnotities eensgezindheid en
duidelijkheid over bestaat. Bedacht dient derhalve te worden dat er ver-
schillende betekenissen aan het begrip economische zelfstandigheid wor-
den toegekend. Allereerst kan onderscheid gemaakt worden tussen een
eng en een breed begrip van economische zelfstandigheid. In enge zin
houdt economische zelfstandigheid slechts in het kunnen voorzien in het
eigen levensonderhoud, ook wel financiéle zelfstandigheid genoemd. In
brede zin omvat het begrip zowel financiéle zelfstandigheid als zorgzelf-
standigheid. Daarnaast wordt het vereiste van deelname aan betaalde
arbeid, soms niet en soms wel onder het begrip geschaard. Van deze laat-
ste betekenis lijkt de regering feitelijk uit te gaan. Onder economische
zelfstandigheid wordt dan verstaan het voorzien in het eigen levenson-
derhoud door middel van het verrichten van betaalde arbeid.

Aan de hand van de verschillende betekenissen die aan het begrip eco-
nomische zelfstandigheid worden toegekend, is eerdergenoemde centrale
vraagstelling als volgt beantwoord. Ten aanzien van het eerste deel van
de vraag of door de 1990-maatregel een begin wordt gemaakt met de af-
braak van het kostwinnersstelsel, is de conclusie getrokken dat dit for-
meel het geval is nu met artikel 3 TW cohortsgewijs een kostwinners-
voorziening in de sociale zekerheid wordt afschaft. De in artikel 3 TW op-
genomen uitzonderingsclausule en het feit dat de groep van kostwinners
met 1990-partners in zekere zin beperkt is, doen hieraan in principe niet
af. In materiéle zin kunnen er evenwel kanttekeningen worden geplaatst
nu in met name hoofdstuk 4 aannemelijk is gemaakt dat er slechts een
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verschuiving heeft plaatsgevonden van de ene minimumbehoefteregeling
(Toeslagenwet) naar de andere (Algemene Bijstandswet). Behalve een
vermogenstoets en een vergeleken met de Toeslagenwet strengere inko-
menstoets, gebeurt er doorgaans niets. Bovendien is aannemelijk ge-
maakt dat in de huidige bijstandsuitvoeringspraktijk geen arbeidsplicht
wordt opgelegd aan de partner van de loondervingsuitkeringsgerechtigde
die geboren is na 31 december 1971. Dit betekent dat kostwinners toch
nog in hun kostwinnende taak worden beschermd, zij het dat deze be-
scherming niet meer wordt gerealiseerd via de Toeslagenwet maar de
facto via de Algemene Bijstandswet.

Voor de beantwoording van het tweede deel van de eerdergenoemde
vraagstelling of met artikel 3 TW een wezenlijke bijdrage is of wordt ge-
leverd aan het realiseren van economische zelfstandigheid, moeten de
verschillende betekenissen van het begrip economische zelfstandigheid in
ogenschouw worden genomen. Wanneer zorgzelfstandigheid tot het be-
grip gerekend wordt, kan niet gezegd worden dat artikel 3 TW een bijdra-
ge levert aan het realiseren van economische zelfstandigheid. Het wetsar-
tikel zelf bepaalt hierover in het geheel niets. Ook wanneer zorgzelfstan-
digheid niet, maar wel deelname aan betaalde arbeid als noodzakelijk
vereiste wordt beschouwd om te kunnen spreken van economische zelf-
standigheid, kunnen vraagtekens worden gezet bij de invulling van de
doelstelling van artikel 3 TW, te weten economische zelfstandigheid. In
hoofdstuk 4 heb ik immers geconcludeerd dat in de huidige bijstands-
praktijk de partner van de uitkeringsgerechtigde niet verplicht wordt aan
betaalde arbeid deel te nemen. Slechts van één van beide partners wordt
inschakeling in de arbeid gevergd. Niet gezegd kan worden dat artikel 3
derhalve ten behoeve van die partner een wezenlijke bijdrage levert aan
de realisering van economische zelfstandigheid van vrouwen. Maar al zou
van de 1990-partner in het kader van de bijstandsverlening deelname
aan betaalde arbeid worden verwacht, dan nog is het directe effect van de
1990-maatregel feitelijk niet groter dan wat nodig is om het gezinsinko-
men aan te vullen tot aan het bestaansminimum. Op meer kan de ar-
beidsinschakeling niet gericht zijn. Ervan uitgaande dat onder ‘het voor-
zien in het eigen levensonderhoud’ ten minste 70% van het minimumloon
verstaan wordt (het sociaal minimum voor een alleenstaande), concludeer
ik dat de 1990-maatregel, gezien het gezinskarakter van de Algemene
Bijstandswet, niet tot het realiseren van economische zelfstandigheid k4n
leiden.

Hoewel ik de vraag of artikel 3 TW dan niets meer dan een symboolbe-
paling ofwel symboolwetgeving is ontkennend beantwoord heb, moet toch
geconcludeerd worden dat het uiteindelijke resultaat van artikel 3 TW
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tegenvalt, mede omdat er sinds dit wetsartikel geen énkele vergelijkbare
maatregel voor de 1990-generatie, zoals aanvankelijk de bedoeling was,
tot stand is gebracht. Niet te verwachten is dat er ooit nog een nieuwe
1990-maatregel het licht zal zien, zeker niet nu er intussen al (in een
aanhangig wetsvoorstel in de belastingwetgeving) gesproken wordt over
de ‘1995-generatie’ en bovendien de plannen tot Herinrichting van de Al-
gemene Bijstandswet veel verder gaan dan artikel 3 TW. ‘De 1990-maat-
regel’ is derhalve beperkt gebleven tot artikel 3 TW.

264



Summary:

The 1990-provision: a legal analysis of article 3 TW

J.H.P.G. Wielders

The social security system in the Netherlands has been subject to radical
changes since January 1, 1987. Not only new laws took effect as from
that date, but also laws that had been in force so far, were adapted. One
of the new laws is the so-called Supplementary Benefit Act (Toeslagenwet
infra TW). It mainly provides for benefits in addition to a social security
allowance that had been granted because of unemployment, illness or dis-
ablement. If the family income remains below the relevant minimum
level in spite of such an allowance, a supplementary benefit can in princi-
ple be granted by virtue of the TW. The benefit can only be considered,
however, if the person entitled to such payment shares a household with
a financially dependent partner. It is thanks to such supplementary pay-
ment that the person entitled to social security can in fact bear the fi-
nancial responsibility for the household.

Article 3 of the TW, however, limits the number of beneficiaries, stipulat-
ing that the provider whose partner was born after December 31, 1971 is
- as from 1990 - no longer entitled to a supplementary benefit, unless this
household provides for a legally recognized child younger than 12 years.

Article 3 of the TW - also called the 1990-provision - is subject of this
study.

Article 3 of the TW has been explicitly incorporated in the Act to mark
the beginning of abandoning the so-called breadwinner’s philosophy in
social security, i.e. the idea that only the male partner is to be held res-
ponsible for providing for the family income and that in turn the female

1 Met dank aan mijn com prof. dr. A H. van den Baar.
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partner is to dedicate herself exclusively to the running of the household.
Signs of the breadwinner’s philosophy appear abundantly in all segments
of our social security system. The TW Act is one of the laws intending to
enable the provider - practically always the male provider - to take care
of his family if no other income is available.

Article 3 of the TW expects partners who were born after December 31,
1971 - the so-called 1990-generation - to be financially self-supporting
and has as a consequence excludes them from the supplementary benefit.
This implies that if there are no children in the category mentioned, they
are supposed to provide for themselves by paid work. According to the
legislator the 1990-generation is well prepared for the labour market,
both as far as education is concerned and in its ambition to be self-reli-
ant, i.e. it wishes to be economically independent. The aim of this Act is
to stimulate this spirit should it be lacking.

Article 3 is not only new as far as it seeks to dissociate itself from the
breadwinner’s philosophy in social security, but also in its approach to
the problem in terms of changing the system generation-wise. Conse-
quently an ever increasing group will be excluded from the supplemen-
tary benefit, as the number of partners belonging to the 1990-generation
will increase in proportion every year.

It was the government’s intention from the outset to avoid the isolated
character of article 3 and therefore it originally planned the follow-up
legislation with the same aim, i.e. the abolition of the breadwinner’s
philosophy.

The present study aims at finding a satisfactory answer to the fol-
lowing question: Does article 3 of the TW really mark the beginning of
the reform of the social security system in which the breadwinner’s
philosophy is the central theme and will it provide to be an essential
contribution to the realisation of economical independence of women as
intended by the government.

The study comprises a discussion of five aspects pertaining directly or in-
directly to the Supplementary Benefit Act:

Chapter 2 reviews the development and character of the social security
system during this century and of the prevailing ideas about married
women in their role as part of the professional labour force.

Chapter 3 outlines the circumstances which led to the coming into ef-
fect of the 1990-provision. It will become clear that this provision mate-
rialises as a result of the official policy on women’s emancipation aimed
at by the government since the mid-seventies and its new approach to the
social security in the early eighties.
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Chapter 4 studies the legal effect of article 3 of the TW. Both the gov-
ernment and experts in the field have expressed the expectation that the
introduction of article 3 would entail a certain legal spin-off as far as ‘de
Algemene Bijstandswet’ (General Assistance Act) as a whole concerned.
Empirical research carried out in 1992 has shown, however, that this did
not come about. In fact the prevailing practice still is that only one of the
partners is expected to earn an income. The frequently echoed contention
among experts that the 1990-partner is obliged to find work under article
3 is therefore no longer tenable.

Chapter 5 scrutinises the government’s policy and its attitude towards
the implementation of its plans after article 3 had taken effect. It must be
concluded that very little has been done. As far as the 1990-generation is
concerned, hardly any measures have been taken to bring about a change
of attitude as was originally envisaged by the government. In fact legal
implementation can hardly be expected anymore at this stage, since new
laws have come into effect, the tenor of which does not seem consistent
with the principle of article 3 of the TW.

Chapter 6 deals with the proper meaning of the term economic inde-
pendence that occurs in various literature on the subject of the 1990-
provision. It called for a closer scrutiny of its semantic implications since
the term, as mostly used in literature, proves to allow for a good many
variant interpretations.

The ultimate aim of this study was to establish whether or not article 3 of
the Supplementary Benefit Act might be considered an essential contri-
bution to the realisation of economic independence of women. The result
of this study does not justify a positive conclusion.
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