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Artikel

Wanneer je leven bepaald wordt door de wet

— over handicap, regelgeving en identiteit

Mr. drs. E. Dijkstra*

1 Inleiding

De wet bepaalt voor ons allemaal, tot op zekere hoogte,
welke mogelijkheden wij hebben bij het inrichten van
ons leven. Daarmee beinvloedt zij ook wat wij verwach-
ten van het leven, waar wij naar streven en — uiteindelijk
— wie wij zijn.! Dit geldt nog sterker voor mensen met
een functiebeperking, zowel verstandelijk als lichame-
lijk, die voor hun meest basale behoeften vaak volledig
afthankelijk zijn van de wettelijk geregelde sociale voor-
zieningen.? Zodoende heeft het mens- en maatschappij-
beeld in de wet — oftewel de noties betreffende hetgeen
een menswaardig leven vereist en in hoeverre de maat-
schappij hiervoor verantwoordelijk is — een enorme
invloed op de verwachtingen, het streven en de identi-
teit van deze groep. Aldus beinvloedt het mens- en
maatschappijbeeld in de wet niet alleen of er voldoende
voorzieningen zijn voor mensen met een functiebeper-
king, maar ook de denkkaders van de discussie wanneer
mensen, met en zonder een functiebeperking, opkomen
tegen ervaren tekortkomingen in deze voorzieningen.’

In dit essay zal verkend worden hoe recentelijk zowel de
voorzieningen voor mensen met een functiebeperking
verschraalden, als de discussie over de verantwoorde-
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lijkheid van de maatschappij voor mensen met een func-
tiebeperking gelimiteerd werd, ten gevolge van de aan-
names van de wetgever. Hiertoe illustreer ik eerst kort
hoe aannames in de wet komen. Vervolgens kijk ik naar
de veranderingen in het mens- en maatschappijbeeld,
waarvan de sociale zekerheid uitgaat. Deze veranderin-
gen zullen we tot slot weerspiegeld zien in de beperking
van het recht op individuele assistentie en hulpmidde-
len, die werd ingeluid met de Wet maatschappelijke
ondersteuning 2015 (Wmo 2015), en het beperkte blik-
veld van het maatschappelijk debat rondom de Wajong
en de Participatiewet.

2 Metafysica uit de steentijd?

Het is wellicht een open deur, maar wetten en regels
komen niet in een vacuiim tot stand, laat staan dat zij als
zodanig functioneren. Sterker nog, er kan worden
gesteld dat, naast hun technische betekenis, wetten, juri-
dische concepten en doctrines mede gebaseerd zijn op
theoretische en empirische overtuigingen over feitelijke
en normatieve aspecten van de wereld.’ Regels reflecte-
ren daarmee — al of niet achterhaalde — filosofische idee-
en, algemene overtuigingen en waardeoordelen.®
Ondanks de neutrale taal van het recht, maakt de wet
dus ideologische keuzes die sociaal noch politiek neu-
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traal zijn.” Dergelijke keuzes versterken zichzelf, aange-
zien de normen in de wet mede bepalen hoe het alge-
mene publiek over zaken denkt en zij op hun beurt weer
degenen kiezen die wetten en beleid vormgeven.® Als
gevolg hiervan kan bijvoorbeeld een bepaald groepsbe-
lang systematisch achtergesteld worden bij de behoeften
van het gros van de mensen.’ Daarom is het belangrijk
om de aannames in de wet te reconstrueren en tegen het
licht te houden: kloppen de feitelijke aannames wel en
zijn de normatieve aannames wenselijk?! Want voor
hetzelfde geld baseert de wet zich op een ‘metafysica uit
de steentijd’.!! Deze discussie over de aannames in de
wet is, zoals gezegd, van groot belang voor een belang-
rijk deel van de mensen met een functiebeperking. Er is
namelijk een breed scala aan feitelijke en normatieve
aannames beschikbaar over de wenselijke maatschappe-
lijke positie van mensen met een functiebeperking. De
keuzes van de wetgever in dezen zullen, door de afhan-
kelijkheid van een groot deel van deze groep, daarom
goeddeels de kwaliteit van het leven met een functiebe-
perking bepalen.

Over het leven dat mensen met een functiebeperking
zouden moeten kunnen leiden en in hoeverre de maat-
schappij dit mogelijk dient te maken, bestaan dus ver-
schillende aannames. Het Verdrag inzake de rechten van
personen met een handicap (VN-verdrag Handicap), dat
Nederland in 2016 ratificeerde, neemt bijvoorbeeld het
sociale model van handicap als uitgangspunt.> Dit
model gaat ervan uit dat de maatschappij is ingericht op
de noden van het merendeel van de bevolking, en daar-
om niet noodzakelijkerwijs aansluit op de behoeften van
mensen met een functiebeperking.!® Dit betekent niet
dat de lichamelijke en verstandelijke last van een func-
tiebeperking er niet toe doet, maar dat de maatschappe-
lijke achterstelling of handicap — die mensen met een
functiebeperking ervaren — het gevolg is van menselijke
keuzes en niet inherent aan een functiebeperking.'*
Hoge stoepen houden bijvoorbeeld onvoorzichtige voet-
gangers onder auto’s vandaan, maar vormen een dage-
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lijks obstakel voor rolstoelgebruikers.!” Door een derge-
lijk gebrek aan toegankelijkheid is de laatste groep
beperkt in de locaties waar zij kunnen werken en wordt
de hoeveelheid tijd en energie die het forenzen hen kost,
vergroot.!® Vanwege dergelijke achterstellingen zouden
mensen met een functiebeperking, volgens de doelen
van het VN-verdrag Handicap, door de maatschappij
gefaciliteerd moeten worden om — zo veel mogelijk —
hun eigen leven in te richten en zelfstandige keuzes te
maken op gelijke voet met hun medeburgers, met wier
noden het ontwerp van de maatschappij reeds rekening
hield.”

Dit is echter niet het mens- en maatschappijbeeld dat
we heden ten dage in de wet tegenkomen in het Westen,
Nederland incluis. In plaats daarvan zien we, kort
gezegd, het idee van de maatschappij als een sociaal con-
tract dat gesloten is voor wederzijds voordeel, waarbij
het leven van mensen tot op grote hoogte geacht wordt
maakbaar te zijn.!® Met een dergelijk maatschappijbeeld
zal de inrichting van de maatschappij vooral geént zijn
op de mensen die op bepaalde afgebakende manieren
bijdragen — zoals de spreekwoordelijke ‘hardwerkende
belastingbetaler’.!” Mensen met een functiebeperking,
die niet (gedeeltelijk) kunnen bijdragen op een manier
die als verdienstelijk wordt beschouwd, verworden daar-
mee tot maatschappelijke ontvangers.?’ Daarmee vor-
men zij — in deze optiek althans — een last die de pro-
ductieve groep mensen dient te dragen.”! Zo worden
veel mensen met een functiebeperking als maatschappe-
lijke uitzondering veroordeeld tot een onzekere afhanke-
lijkheid van regelingen met een liefdadigheidskarakter.??
Dit liefdadigheidskarakter — en daarmee de wisselvallig-
heid van deze arrangementen — wordt verder versterkt
door het prevalente mensbeeld, dat uitgaat van maak-
baarheid. Deze maakbare mens is een product van de
toenemende invloed van de meritocratische gedachte,
oftewel de definitie van verdienste als talent, voorname-
lijk gezien als IQ, plus inzet.” Dankzij de emancipatie-
motor die algemeen toegankelijk onderwijs vormt, is —
volgens deze gedachte — een goede baan bereikbaar voor
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iedereen die het verdient.”* Een dergelijke nadruk op
verdienste verandert de notie van gerechtvaardigde
verschillen.?> Voor iedereen zijn er kansen, dus ook
vanaf een minderbedeelde positie kan je veel bereiken.
De maakbare mens heeft immers zijn eigen lot in han-
den.?® Daarom moeten de minstbedeelden in toenemen-
de mate het recht op overheidssteun verdienen.”’ Het is
deze consequentie van het beschreven mens- en maat-
schappijbeeld, die we gereflecteerd zien in de teloorgang
van de sociale zekerheid.

3 Het primaat van de reguliere
arbeidsmarkt

Dat men voor het hierboven beschreven mens- en maat-
schappijbeeld koos en de sociale zekerheid hierop
inrichtte, was niet onvermijdelijk. Het grote bouwwerk
van de sociale zekerheid in de jaren vijftig en zestig
draaide immers juist om statusbehoud en het voortzet-
ten van de voormalige levensstijl, door bijvoorbeeld het
verloren arbeidsvermogen financieel te ondervangen.?
Dit was een recht van iedereen in nood — tot wanneer en
indien men weer op eigen benen kon staan.?’ Deze
maatschappelijke verantwoordelijkheid voor de risico’s
waaraan een mensenleven onderhevig is, werd steeds
verder uitgebreid totdat eind jaren tachtig het aantal
ontvangers en de kosten volgens opeenvolgende regerin-
gen uit de hand liepen.’’ Daarom werden zowel de rege-
lingen versoberd als de uitstroom gestimuleerd en de
toegang beperkt.’! Onder invloed van het tot wasdom
gekomen maakbaarheidsdenken werden de gevolgen van
een groot aantal risico’s, die het publieke domein tot dan
toe herverdeelde, teruggelegd bij het individu.’? Der-
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gelijke hervormingen trachtten het zelfredzame individu
te activeren om het meeste te maken van hun (resteren-
de) arbeidsvermogen, vooraleer zij wellicht in aanmer-
king zouden komen voor publieke voorzieningen.’} En
hiermee zien we de triomf van het hierboven beschreven
mens- en maatschappijbeeld, waar de wet heden ten
dage van uitgaat: steun is voorwaardelijk en moet ver-
diend worden, zoals ‘[past] bij het waardepatroon van
veel Nederlanders’>* De bijbehorende activerende
mechanismen leunen dan ook op het idee dat het over-
grote deel van de mensen zelfredzaam genoeg is om wat
van hun leven te maken, hooguit is er een duwtje in de
rug nodig.®

De terugtrekking van het publicke domein en het priva-
tiseren van risico’s is funest voor mensen die niet zelf-
redzaam zijn en geen alternatief hebben.’® Als levens
niet tot een succes zijn te kneden wegens omstandig-
heden buiten hun bereik — zoals functiebeperkingen —
komen mensen zo letterlijk buiten de doelen van het
maatschappelijke vangnet te staan.’’ Deze uitsluiting is
recentelijk nog sterker geworden met de participatie-
maatschappij als praktische implementatie van het pre-
valente mens- en maatschappijbeeld.’® In de participa-
tiemaatschappij is het primaat van de reguliere arbeids-
markt, als enige manier om volwaardig deel te nemen
aan de maatschappij, nog scherper afgetekend.’ Daar-
naast wordt de steun voor mensen van wie alsnog veron-
dersteld wordt dat zij op die manier niet in hun behoef-
ten kunnen voorzien, zo veel mogelijk uitbesteed aan
hun persoonlijke netwerk. Zodoende zijn er dus nog wel
vangnetten, maar de omstandigheden die toegang geven
tot dergelijke steun worden steeds verder gereduceerd.
Daarenboven worden ook de voorzieningen zelf steeds
verder beperkt en wordt de steun die er beschikbaar is
allengs aan meer voorwaarden gebonden, zoals een
tegenprestatie, het eerder genoemde beroep op het eigen
netwerk en eisen aan de vermogenspositie van gezinsle-
den. ¥

We lijken dus ver te zijn verwijderd van een maatschap-
pij wier taak het is om ook voor mensen met een functie-
beperking de eigen regie over hun leven mogelijk te
maken; oftewel het mens- en maatschappijbeeld van het
VN-verdrag Handicap. Toch zou een dergelijke conclu-
sie de verantwoordelijke politici verbazen, juist vanwege
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hun andere mens- en maatschappijbeeld. In de memorie
van toelichting van de Participatiewet wordt bijvoor-
beeld benadrukt dat een baan op de reguliere arbeids-
markt juist de beste sociale zekerheid is en dat het indi-
vidu op deze manier de ruimte krijgt om zichzelf te ont-
plooien zonder al te veel paternalistische overheidsbe-
moeienis.*! Als het individu de reguliere arbeidsmarkt
op kan worden geactiveerd, zou dit de onafhankelijkheid
van mensen met functiebeperking naderbij kunnen
brengen, is de redenering.*> Men kan zich echter afvra-
gen of deze activerende elementen niet juist de beoogde
zelfstandigheid in de weg staan en of de extra verant-
woordelijkheid en de fijnmazigheid van de relevante
regels — mede zo vormgegeven om profiteurs te ontmoe-
digen — niet erg veel vragen van een groot deel van de
mensen met een functiebeperking; zij hebben immers
vaak al minder tijd en energie en gewoonlijk een kleiner
persoonlijk netwerk.¥ De praktische veranderingen in
de Wmo en de grote groepen mensen die binnen de
geaccepteerde kaders van de discussie rond de Wajong
en de Participatiewet vergeten worden, kunnen deze
bezwaren verder verduidelijken.

4 Kunstmatige schaarste

In theorie zou de Wmo bij uitstek kunnen bijdragen aan
de doelen van het VN-verdrag Handicap. Deze wet
heeft namelijk de intentie om een inclusieve samen-
leving te realiseren en de zelfredzaamheid en participatie
van mensen met een functiecbeperking te bevorderen.*
In dat kader kan men aan deze groep van overheidswege
individuele assistentie en hulpmiddelen verstrekken.*
Zoals hierboven al werd aangegeven, lijken de recente
wijzigingen van deze wet — en de aannames over mens
en maatschappij achter deze wijzigingen — echter vol-
waardige maatschappelijke deelname juist te bemoeilij-
ken en in die zin een inclusieve samenleving op de lange
baan te schuiven.** Waar de oude Wmo de nadruk legde
op de eigen regie — het inrichten van het eigen leven —
en de steun die hiervoor nodig was, draait de Wmo 2015
namelijk meer om het terugleggen van de verantwoorde-
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lijkheid voor dergelijke steun bij de burgers zelf.*’ Dit is
vooral duidelijk bij de mogelijkheid voor individuele
assistentie, een hulpmiddel of andere maatwerkvoorzie-
ningen. De trend lijkt — kort gezegd — minder, duurder
en moeilijker.*® Voor de overige noden dient men uit te
gaan van de eigen kracht en de hulp die men van het
eigen netwerk kan verwachten; de Wmo 2015 is in die
zin louter een noodventiel.* De minst zelfredzame
groep — die de meeste hulp nodig heeft, de minste ver-
diencapaciteit bezit om hier zelf in te voorzien en het
minst slagvaardige persoonlijke netwerk om zich heen
heeft weten te verzamelen — komt zo verder achterop.
Een ander aspect betreft de uitvoering. Net als bij veel
andere socialezekerheidsregelingen tracht men deze
voormalige overheidstaak zo veel mogelijk te privatise-
ren; de uitvoering van deze privatisering is daarnaast
gedecentraliseerd.’! De gemeenten zijn daarmee verant-
woordelijk geworden voor de inkoop van de ondersteu-
ning en hulpmiddelen.’” Ondanks recentelijk gesloten
gemeentelijke convenanten lijkt hier rechtsongelijkheid
te kunnen ontstaan.”? Per gemeente is de steun die men
kan verwachten, naar het zich laat aanzien, namelijk ver-
schillend en ook hier zijn de meest beperkte mensen —
de groep zonder alternatief voor publieke voorzieningen
— de dupe.™

5 Een ingekaderde discussie

Het is ook de groep waarvan de omstandigheden het
minst aansluiten bij de burger die bijdraagt aan de maat-
schappij via de reguliere arbeidsmarkt, die onderge-
sneeuwd raakt in de discussie rond de Wajong en de
Participatiewet.” Dit ondergesneeuwd raken heeft twee
aspecten: wie er kunnen protesteren — dus van wiens
zorgen het waarschijnlijker is dat zij worden meegeno-
men door de wetgever — en vanuit welke aannames en
mogelijkheden de discussie over de benodigde voor-
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zieningen voor mensen met een functiebeperking wordt
gevoerd.

Er zijn grofweg twee groepen die over het algemeen
weinig van zich laten horen. Ten eerste is er de groep
zeer zwaar verstandelijk en lichamelijk beperkte
mensen, wier noden en verwachtingen van het leven
niet onmiddellijk duidelijk zijn, maar wel kunnen
worden vastgesteld door professionals.’® Ten tweede is
er de groep die niet volledig afhankelijk is en tenminste
gedeeltelijk in staat om een eigen levensverwachting te
formuleren, maar die nog steeds moeite heeft met onaf-
hankelijk leven, sociale relaties en werk.’’ De manier
waarop deze beide groepen kunnen en willen bijdragen
— meestal niet op de reguliere arbeidsmarkt — past niet
in het huidige mens- en maatschappijbeeld waar de
sociale zekerheid van uitgaat.’”® Toch zien we dat deze
groepen zich meestentijds neerleggen bij hun maat-
schappelijke positie, zij missen veelal de tijd, de moge-
lijkheid en de energie om zich hiertegen te verzetten.*’
Degenen die daadwerkelijk opkomen tegen de verschra-
ling van de voorzieningen voor mensen met een functie-
beperking — de mensen die nog steeds worstelen met
hun eigen functiebeperking, maar desalniettemin functi-
oneren op een hoger niveau — proberen op bewonde-
renswaardige wijze ook de belangen van deze twee groe-
pen voor het voetlicht te brengen.®® Toch sluit de beeld-
vorming rondom hun protesten meestal aan bij het
mens- en maatschappijbeeld waar de wetgever eertijds
van uitging. Zodoende handelt een belangrijk deel van
de discussie rondom de Wajong en de Participatiewet
over de positie van het relatief kleine aantal mensen met
een functiebeperking dat nog (gedeeltelijk) op de regu-
liere arbeidsmarkt werkt, al of niet met een eerder vol-
tooide opleiding.’! En deze discussie vertaalt zich in
aandacht van de regering en het parlement, waarbij de
aanpassingen die we bijvoorbeeld zagen bij de recente
hervormingen van beide wetten vooral op deze groep
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gericht waren.%? Aldus blijven de belangen van mensen
met een functiebeperking die minder zichtbaar en (rela-
tief) minder zelfredzaam zijn niet alleen een onderge-
schoven kindje, maar wordt deze groep ook dispropor-
tioneel getroffen door de meeste hervormingen; omdat
zij minder invloed uitoefenen en omdat de aannames
van het onderliggende mens- en maatschappijbeeld, die
hen het hardste raken, nog te weinig worden bevraagd.®

6 Conclusie en vooruitblik

Nog meer dan voor de meeste Nederlanders bepaalt de
wet voor veel mensen met een functiebeperking de
kaders waarbinnen zij kunnen en ervaren te leven. In het
huidige mens- en maatschappijbeeld waarvan de sociale
zekerheid uitgaat, is er voor grote groepen mensen met
een functiebeperking eigenlijk geen plaats. Zij worden
gezien als maatschappelijke ontvangers in plaats van
deelnemers en de voorzieningen die velen van hen nodig
hebben voor hun basale behoeften, worden navenant als
een vorm van liefdadigheid behandeld, waar men gerust
iets voor terug kan vragen. Het maatschappelijke debat
gaat hier, naar alle waarschijnlijkheid, weinig aan veran-
deren. Dit wordt namelijk goeddeels binnen hetzelfde
denkkader gevoerd. Toch zal een omslag overwogen
moeten worden. Nederland heeft zich immers vast-
gelegd op het VN-verdrag Handicap, waarvan het ach-
terliggende doel de maatschappelijke deelname van alle
mensen met een functiebeperking op gelijke voet met
hun medeburgers behelst, wat mede inhoudt dat zij de
mogelijkheid hebben om hun eigen leven in te richten.
Deze situatie kan gradueel worden bereikt, maar onder-
wijl mogen de verdragsstaten niet tegen de verplichtin-
gen van het verdrag ingaan.®* En dat maakt de hierbo-
ven beschreven ontwikkelingen in de sociale zekerheid,
zoals de verschraling van de Wmo 2015 en de kaders van
de discussie rond de Wajong en de Participatiewet, zo
zorgelijk. De aannames van de wetgever, dat deelname
aan de maatschappij via de reguliere arbeidsmarkt pri-
maat heeft en dat de besproken hervormingen van de
sociale zekerheid eigen regie voor mensen met een func-
tiebeperking juist naderbij brengen, zijn namelijk
betwistbaar — zeker als men de noden en behoeften van
de mensen met de zwaarste verstandelijke en lichamelij-
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ke beperkingen serieus neemt. Ook deze laatste groep
moet namelijk volwaardig aan de maatschappij deel
kunnen nemen en dient aldus behandeld te worden.®
Deze situatie kan naderbij gebracht worden door andere
manieren van bijdragen, die niet (helemaal) op de regu-
liere arbeidsmarkt plaatsvinden, te herwaarderen.
Hierbij kan men bijvoorbeeld denken aan het belonen
van maatschappelijke activiteiten die nu onder de noe-
mer vrijwilligerswerk vallen.®® Een andere belangrijke
stap om een dergelijke volwaardige maatschappelijke
deelname voor alle mensen met een functiebeperking te
verwezenlijken, is ervoor zorgen dat de hiertoe noodza-
kelijke voorzieningen daadwerkelijk het karakter van een
recht krijgen, in plaats van een gunst die maar al te vaak
varieert, afhankelijk van de genade van de prevalente
politicke wind. Deze twee voorstellen, de herwaardering
van bijdragen buiten de reguliere arbeidsmarkt en een
betrouwbare basis aan voorzieningen voor mensen met
een functiebeperking, kunnen dienen als beginpunt voor
het dringende gesprek over de invulling van de plicht
van de maatschappij om de volwaardige maatschappelij-
ke deelname van al haar burgers met een functiebeper-
king afdoende te faciliteren.
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