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De ontluistering van het sociaal recht

Vandaag komt voor mij een einde aan een ruim 27-jarig hoog-
leraarschap hier in Leiden. Maar ook aan het ruim 40 jaar
doceren van het vak sociaal recht aan verschillende universitei-
ten. Dat is een reden om terug te blikken op de ontwikkelingen
in het vak in die periode. En 00k, zoals dat in de academie be-
taamt, om kritisch terug te kijken op de eigen bijdrage daaraan.
Op 3 april 1998 hield ik in deze zaal mijn inaugurele rede als
hoogleraar sociaal recht. Die rede had als titel ‘De ontsluiering
van het sociaal recht’ Hij handelde over het fenomeen dat in
het sociaal recht veelvuldig door juridische constructies wordt
heen gekeken. Dat gebeurt om ontwijking van regels te voorko-
men en om athankelijke werknemers de beoogde bescherming
te bieden.! Voor de afscheidsrede van vandaag heb ik slechts
enkele letters veranderd in de titel. Vandaag spreek ik over ‘De
ontluistering van het sociaal recht. Dat klinkt somberder. Wat
ik daarmee bedoel, zal vanmiddag duidelijk worden.

Inleiding

Maar ik wil beginnen met terug te denken aan de zomer van
1976, toen ik hier ter stede slaagde voor mijn eindexamen aan
het Stedelijk Gymnasium. De toekomst lag voor mij open. Het
was de tijd van het kabinet-Den Uyl, een idealistische tijd, de
samenleving leek maakbaar. Ik was mij er goed van bewust
dat ik een bevoorrecht mens was en dat er nog veel onrecht-
vaardigheid in de wereld bestond. En ik dacht dat ik met een
rechtenstudie inzicht zou krijgen in hoe ik kon helpen om daar
iets aan te verbeteren.

Vol goede moed begon ik aan de rechtenstudie in Utrecht.
Maar daar werd ik aanvankelijk teleurgesteld. Het eerste jaar
van de studie bestond vooral uit veel Romeins recht en econo-
mie. Van een discussie over rechtvaardigheid was nauwelijks
sprake. Na enkele maanden in dat eerste studiejaar wist ik wel
hoe ik slaven kon verhandelen op de Romeinse slavenmarkt,
maar nog niet hoe in hedendaags Nederland transacties wer-
den gedaan. Juist toen mij de moed in de schoenen begon te

zinken, vond ik in mijn schoen een cadeau van Sinterklaas: een
boek dat mij weer nieuwe inspiratie gaf. Het was een Aula-poc-
ket met als titel ‘Recht, macht en manipulatie’. Dit boek bevatte
wél de kritische analyses van het recht die ik in mijn studieboe-
ken miste. Het bleek tot mijn verrassing vol geschreven door
Utrechtse docenten. Dat zulke docenten werkten aan mijn
eigen faculteit, motiveerde mij om door te gaan met de studie
in Utrecht, waar dus ook kritische wetenschap werd beoefend.
Eén artikel trof mij in het bijzonder. Het had de titel ‘Recht

als vals bewustzijn’ De auteur was de rechtssocioloog Toon
Peters, die later een van mijn beide promotoren zou worden.
Hij stelde daarin onder meer de vraag aan de orde of in het
recht wel wordt geproblematiseerd wat centraal en wezenlijk is
in de maatschappelijke orde of alleen wat daarin marginaal is.
Richt het bewustzijn zich kritisch en normerend op structurele
oorzaken of laat het zich vangen in symptomen?, zo vroeg hij.?
Hij noemde onder meer het voorbeeld van de werkstaking. In
de toenmalige rechtspraak van de Hoge Raad werd een staking
door werknemers niet gezien als een collectief actiemiddel,
maar als een individuele wanprestatie van de stakers. Zo werd
een verschijnsel in de arbeidsverhoudingen geperst in een ju-
ridische dogmatiek die het ontdeed van zijn maatschappelijke
betekenis.

In dat eerste studiejaar werd ik ook lid van het Progressief
Studenten Overleg. Dit ijverde binnen de faculteit voor een
modernisering en vermaatschappelijking van het studiepro-
gramma. Wij zetten ons onder meer in voor een sociaalrechte-
lijke afstudeerrichting, een streven dat ik later in Leiden moest
voortzetten en uiteindelijk met succes. Daarnaast vroeg een
student die mijn teleurstelling over het Utrechtse studiepro-
gramma deelde, of ik actief wilde worden in het wetswinkel-
project. Daarin werd aan burgers zonder voldoende kennis en
financiéle middelen in achterstandswijken gratis rechtshulp
geboden. Op mijn vraag of ik daaraan wel zou kunnen bijdra-
gen, nu ik in de studie nog weinig hedendaags recht was tegen-
gekomen, was het antwoord: “dat is geen enkel probleem, want
het recht leer je niet in de studie, maar alleen in de praktijk”
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Zo was de situatie eind jaren 1970. Sindsdien is er gelukkig veel
veranderd. Zowel in de rechtenstudie als in het arbeidsrecht.

De ontwikkeling van het arbeidsrecht in de afgelopen 40
jaren kun je van twee kanten bekijken.

Sommigen van u herinneren zich misschien nog dat NRC
Handelsblad vroeger een rubriek had onder de naam ‘Het

glas is ... Daarin werd door de journaliste Geerke Catshoek
hetzelfde verhaal op geestige wijze twee keer verteld: één keer
onder de naam ‘halfvol’ als positief en één keer onder de naam
‘halfleeg’ als negatief. Deze rubriek liet zien hoe je precies de-
zelfde feiten heel verschillend kunt bekijken. Dezelfde ervaring
heb ik vaak gehad in het kader van geschilbehandeling en als
plaatsvervangend raadsheer bij het hof. Als ik de stukken van
de eisende partij las, raakte ik ervan overtuigd dat deze gelijk
had en begreep ik niet waarom over een zo duidelijke zaak
eigenlijk een procedure moest worden gevoerd. Maar als ik
dan de stukken van de wederpartij las, zag ik dat het verhaal
ook een heel andere kant had en dat de uitkomst helemaal niet
op voorhand duidelijk was. In mijn onderwijs heb ik studenten
dan ook steevast aangemoedigd om zaken van twee kanten te
bekijken. Dat betekent ook dat je als jurist niet begint met het
zoeken van een eenduidig antwoord, maar eerst de verschil-
lende mogelijke visies en oplossingen benoemt en pas daarna
gemotiveerd het beste antwoord kiest.

Zo kan ook de ontwikkeling van het sociaal recht in de afgelo-
pen 40 jaar op verschillende manieren worden bekeken.

1. Het glas is halfvol: de gouden jaren
Van nature ben ik geneigd tot optimisme. Dus laat ik beginnen
met het ‘halfvol’ Het sociaal recht heeft de afgelopen 40 jaar
een enorme ontwikkeling doorgemaakt. Het waren ‘gouden
jaren’
Gouden jaren is ook de titel van een boek van Annegreet van
Bergen dat tien jaar geleden verscheen.® Zij beschrijft daarin
hoe haar grootmoeder die in 1959 op zestigjarige leeftijd over-
leed, haar ogen niet zou hebben geloofd als zij destijds ook
maar een glimp had opgevangen van de manier waarop haar

kleindochter op diezelfde leeftijd leefde. Inkomens zijn verveel-
voudigd, voorzieningen en de overheidsuitgaven daarvoor zijn
navenant toegenomen. De technologie heeft ongekende ontwik-
kelingen doorgemaakt en het leven gemakkelijker gemaakt.

Het sociaal recht heeft in diezelfde periode ook een enorme
ontwikkeling doorgemaakt. Toen ik het vak ging doceren
was de verzorgingsstaat ongeveer voltooid: voor alle mogelijke
sociale risico’s bestonden regelingen. Wettelijk was een mini-
mumloon voorgeschreven. De hoogte van de minimumuitke-
ringen werd daar tijdens het kabinet-Den Uyl aan gekoppeld.
Zo ontstond het sociaal minimum als een sociale norm, die
tot de dag van vandaag als belangrijke verworvenheid wordt
gezien. Het arbeidsrecht was na de Tweede wereldoorlog ver-
der ontwikkeld door de landelijke dekking van cao’s, door de
geleidelijke opkomst van de aanvullende pensioenen en door
het ontslagrecht dat een preventieve toetsing van ontslag door
het arbeidsbureau kende en een sterk ontwikkeld sanctiestelsel.
In mijn begintijd droeg de opkomst van de sociale rechtshulp
echter nog enorm bij aan de ontwikkeling van het vak. Veel
studenten die zich net als ik in het rechtswinkelwerk hadden
gestort, richten na hun studie advocatencollectieven op; de
overheid ging de sociale rechtshulp financieel steunen en het
aantal procedures nam toe. Ook de grote advocatenkantoren
kregen arbeidsrechtelijke secties die steeds groter werden.

De belangstelling voor het vak aan de universiteit nam toe.
In het onderwijs kwamen aan steeds meer universiteiten ar-
beidsrechtelijke afstudeer - tegenwoordig Master- richtingen
tot stand - die veel belangstelling trokken. Het aantal arbeids-
rechtelijke docenten en onderzoekers steeg navenant. Er kwa-
men grote aantallen wetenschappelijke publicaties. En dat geldt
ook voor het aantal arbeidsrechtelijke tijdschriften. In 1994
werd het jurisprudentietijdschrift JAR opgericht. De naam van
onze oud-rector Paul van der Heijden is aan de oprichting van
dit tijdschrift verbonden. Het vormde een belangrijke stimu-
lans voor de bestudering en de ontwikkeling van de jurispru-
dentie. Andere arbeidsrechtelijke tijdschriften volgden.
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De specialisatie binnen de arbeidsrechtwereld groeide
enorm.

Naast een groot aantal losse cursussen werden er specialisatie-
opleidingen opgericht: eerst de Grotius Academie, later ook bij
andere universiteiten, waaronder hier in Leiden. Dit corres-
pondeerde met de toenemende specialisatie binnen de advoca-
tuur, Naast de al langer bestaande Vereniging voor arbeidsrecht
ontstonden regionale verenigingen van arbeidsrechtadvocaten.
Landelijk werden zij verenigd in de VAAN. Voorwaarde voor
toelating als lid was onder meer het hebben gevolgd van een
specialisatieopleiding en het voldoende tijd besteden aan het
arbeidsrecht. En er ontstond ook een vereniging voor jonge
advocaten die aan die eisen nog niet voldeden. Recentelijk is
er ook nog een Jonge Vereniging voor arbeidsrecht opgericht.
De organisatie van symposia en cursussen voor deze gespe-
cialiseerde beroepstak kende ook gouden jaren. Er kwam een
jaarlijks Nationaal arbeidsrechtcongres. De arbeidsrechtelijke
organisaties oefenden met vele adviezen ook invloed uit op

de wetgeving. Tegenwoordig zijn zij verenigd onder de naam
Labour Law United. De arbeidsrechtbeoefenaren aan de uni-
versiteiten hebben zich verenigd in het Levenbach Instituut, dat
onder meer de opleiding van promovendi stimuleert.

Het arbeidsrecht zelf ontwikkelde zich ook verder.
Weliswaar leverden verschillende economische crises soms
stagnatie op in de groei van de nationale economie, maar de
welvaart bleef uiteindelijk stijgen. Het arbeidsrecht groeide
mee. De gelijke behandeling van mannen en vrouwen werd
ingevoerd. De medezeggenschap werd uitgebreid. De ar-
beidsomstandighedenwetgeving werd verder ontwikkeld.
Grondrechten kregen meer aandacht in het arbeidsrecht. De
ontwikkeling van het Europese arbeidsrecht kwam langzaam
op gang en in de afgelopen jaren werden zelfs de eerste stappen
gezet om transnationale ondernemingen te binden aan codes
en gedragsregels. In het nationale arbeidsrecht werd het goed
werkgeverschap verder ontwikkeld als een grondslag voor de
rechter om het arbeidsrecht bij de tijd te houden. De arbeids-
rechtelijke wetgeving werd verder uitgebreid door een aantal

belangrijke wetten. De Wet flexibiliteit en zekerheid van 1998
reguleerde voor het eerst de sterk opgekomen flexibele arbeids-
relaties. Latere wetten verfijnden dit verder: de Wet werk en ze-
kerheid van 2015 en de Wet arbeidsmarkt in balans van 2019.
De jurisprudentie bouwde mee aan de verdere detaillering van
het arbeidsrecht. Er is hard gewerkt om het arbeidsrecht bij de
tijd te houden.

Maar toch ...

2. Het glas is halfleeg: wat hebben we ervan gemaakt?

Laten we nu eens wat kritischer kijken naar de vraag wat mijn
generatie van na de vestiging van de verzorgingsstaat ervan
heeft gemaakt. En wat is de bijdrage daaraan geweest van de
arbeidsrechtjuristen?

De maatschappij is sinds de jaren 1960 enorm veranderd.
Dat geldt voor de economie, de globalisering, de verhoudingen
in de wereld, maar voor nog veel meer. De digitalisering heeft
de wereld kleiner en de verbindingen sneller gemaakt. Er heb-
ben grote culturele veranderingen plaatsgevonden wat betreft
samenlevingsvormen, opleidingsgraad, migratie, secularise-
ring, arbeidsverhoudingen, gezondheid en levensduur en ga zo
maar door.

Het arbeidsrecht heeft daar wel op gereageerd, maar mond-
jesmaat.

Als de noodzaak zich voordeed om te reageren op nieuwe
ontwikkelingen, werden er partiéle aanpassingen aan het stel-
sel aangebracht. Maar tot het opnieuw op de tekentafel leggen
daarvan, kwam het nooit. Het bleef bij ‘draaien aan de bestaan-
de knoppen’ Dat is ook begrijpelijk, als je ervan uitgaat dat
wijzigingen moeten voortkomen uit initiatieven van de organi-
saties van werkgevers en werknemers, de ‘sociale partners. Die
verschillen vaak fundamenteel van opvatting en daar achter
liggende belangen. Zij kunnen doorgaans alleen overeenstem-
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ming bereiken over dringend noodzakelijke aanpassingen en
dus voor korte termijndoelen. Die zijn dan te bereiken door te
‘draaien aan de bestaande knopjes.

Daarbij bestaat steeds de neiging om zich te beperken tot
symptoombestrijding, tot het werken in de marge van de
problematiek.

Zo werd in 1996 het sociaal akkoord Flexibiliteit en zekerheid
bereikt, dat ertoe diende om de opkomst van flexibele arbeid
te reguleren. Dat werd toen, ook door mij, gezien als een be-
langrijke doorbraak. Enerzijds werd uitzendarbeid ruimhartig
toegelaten, anderzijds werd dit geincorporeerd in het reguliere
arbeidsrecht. De daaropvolgende Wet flexibiliteit en zeker-
heid* werd door de arbeidsjuristen, waaronder ikzelf, uitvoerig
besproken, becommentarieerd en uitgevent in cursussen. Maar
het onderliggende probleem, namelijk onzekerder arbeidsrela-
ties en onredelijke verschillen in de rechten en plichten, werd
niet wezenlijk opgelost. De arbeidsjuristen in de praktijk gin-
gen verder met het opzoeken van de grenzen en mogelijkheden
van de nieuwe wetgeving, de arbeidsrechtwetenschap volgde
daarop met het zoeken van gedetailleerde oplossingen voor

de nieuw ontstane praktische problemen en de wetgever sloot
deze cyclus steeds af met nieuwe, marginale aanpassingen.’®
Maar de ingezette trend ging gewoon door: Nederland werd
internationaal koploper op het gebied van de flexibele arbeids-
relaties, zoals onderzoek van de OESO aantoont.® De oorzaken
die daarvoor al jaren worden aangevoerd, zoals het gecompli-
ceerde ontslagrecht dat werkgevers deed terugschrikken voor
het aangaan van vaste arbeidscontracten, werden echter niet
wezenlijk aangepakt, eerder nog uitgebreid. De wetenschap
richtte zich, ondanks soms kritische publicaties, toch in het
algemeen meer op het bijhouden van de ontwikkeling van de
praktijk.

Met een variant op een oud kinderliedje kunnen we zeggen: wij
stonden erbij en wij keken ernaar.

Daarnaast raakte het arbeidsrecht steeds verder verknoopt
met het socialezekerheidsrecht.

Het hoge ziekteverzuim in de jaren 1980 werd toegeschreven
aan het afschuiven door werkgevers van de verantwoorde-
lijkheid voor de begeleiding van zieke werknemers naar de
Ziektewet. Bij arbeidsconflicten meldden ook werknemers zich
gemakkelijk ziek. Dit probleem werd aangepakt door werkge-
vers te verplichten om tijdens ziekte loon door te betalen. Eerst
betrof dit de eerste twee of zes weken van ziekte, athankelijk
van de grootte van de onderneming.” Maar daarna werd dit

in twee stappen uitgebreid tot uiteindelijk twee jaar voor elke
onderneming, van welke omvang ook.® Daarnaast werden
werkgevers verplicht om zieke werknemers te begeleiden, zo
nodig naar aangepast of ander werk, in het tweede ziektejaar
ook buiten de eigen onderneming. Zo werden werkgevers
benoemd tot ‘poortwachter’ van de sociale zekerheid.” Met veel
collega’s heb ik door het geven van cursussen en publicaties aan
de invoering van deze nieuwe benadering meegewerkt.

Het risico om bij ziekte tot twee jaar loon te moeten betalen
zonder tegenprestatie en ook nog te investeren in re-integratie
was voor grote ondernemingen te dragen. Maar veel kleine
ondernemingen zagen het als een reden om terughoudend te
worden bij het aannemen van personeel in vaste dienst. Ja, het
was mogelijk om zich voor dit risico te verzekeren, maar om-
dat dit niet verplicht was, gebeurde het vaak niet. Dit gegeven
wordt inmiddels al decennia in de praktijk als probleem gesig-
naleerd, maar niet aangepakt. Wie stelt nu in de politiek en in
de wetenschap de vraag waarom wij in deze vergaande mate
blijven afwijken van wat in andere Europese landen gebrui-
kelijk is, waar de plicht om loon door te betalen tijdens ziekte
gewoonlijk niet verder gaat dan een beperkt aantal weken?

Het aan elkaar knopen van het socialezekerheidsrecht en het
arbeidsrecht leidde op deze wijze tot ontwijking van het vaste
arbeidscontract.

Wij stonden erbij en wij keken ernaar.
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Waar het arbeidsrecht vastloopt, bestaat de afgelopen jaren
een toenemende neiging tot afkoop van problemen door
‘compensatie’ in de vorm van financiéle tegemoetkomingen.
Het probleem van de doorbetaling bij ziekte werd in 2015

nog versterkt door de invoering van de transitievergoeding

bij ontslag. De wetgever meende dat deze ook moest worden
toegekend aan werknemers die werden ontslagen na twee jaar
ziekte en voor wie re-integratie niet mogelijk was gebleken. Tot
die tijd was het toekennen van een ontslagvergoeding bij deze
groep langdurig zieke werknemers geen gewoonte. Werkgevers
vonden dit nieuwe beleid onredelijk omdat zij al twee jaar loon
tijdens afwezigheid door ziekte hadden betaald en in re-inte-
gratie geinvesteerd, terwijl de werknemer een WIA-uitkering
ontving. Zij gingen er op grote schaal toe over om de betrok-
ken werknemers niet te ontslaan en na twee jaar alleen de
loonbetaling te stoppen. Het arbeidsrecht had daarmee ‘slapen-
de dienstverbanden’ gecreéerd. De regering meende de kool en
de geit te moeten sparen en besloot een compensatieregeling in
te voeren, uit te voeren door het UWV. De werkgever moest de
transitievergoeding betalen, maar kon deze bij het UWV weer
terugvragen.'” Een soortgelijke oplossing werd gecreéerd voor
de betaling van de uitbreiding van het geboorteverlof voor
mannelijke werknemers.!" In beide gevallen werd een impasse
tussen de sociale partners over de vraag wie een bepaald risico
moet dragen opgelost door een compensatieregeling ten laste
van de collectieve middelen.

Ook de verknoping van het arbeidsrecht met het fiscale
recht werkt complicerend.

Sinds jaar en dag wordt arbeid verschillend belast, athankelijk
van de vraag of de arbeid als werknemer of als zelfstandige
wordt verricht. Hierdoor gaat het fiscale recht er toe strekken
om de arbeidsrechtelijke verhoudingen te wijzigen. De over-
heid mag als doel hebben om zelfstandig ondernemerschap te
bevorderen. Maar door de fiscale behandeling van verschillen-
de vormen van arbeid sterk uiteen te laten lopen, werd invloed
uitgeoefend op de keuzes die mensen maken over de inrichting
van hun arbeidsverhouding. Zo werd het werken als ‘zelfstan-

dige zonder personeel’ (zzp-er) populair.

Maar ook kwam het begrip ‘schijnzelfstandige’ in zwang. Want
het valt moeilijk uit te leggen dat iemand die eerst als werk-
nemer heeft gewerkt, wanneer deze zijn arbeidsovereenkomst
inruilt voor een overeenkomst van opdracht vervolgens door
die enkele wijziging van contractvorm als zzp-er in een gunsti-
ger fiscaal regime valt. Echte zelfstandigheid veronderstelt ook
het in onafhankelijkheid werken voor verschillende opdracht-
gevers. Ook in de publieke sector, in het onderwijs en de ge-
zondheidszorg, worden op steeds grotere schaal zzp-ers ingezet
om arbeidsrechtelijke regels te ontwijken. Dat kan de cao zijn,
de arbeidstijdenwetgeving of de socialezekerheidswetgeving.
De zzp-ers zelf denken soms hiermee ook goed af te zijn, door
hogere verdiensten op korte termijn of meer zeggenschap over
de werktijden. Maar op langere termijn missen zij de zeker-
heid van de sociale wetgeving en de aanvullende pensioenen
die wel voor werknemers gelden. Daardoor nemen zij voor
hun toekomst dikwijls onverantwoorde risico’s. Dat kan ook
de samenleving in de toekomst voor het dilemma stellen of
het gemis aan zekerheid alsnog moet worden gecompenseerd.
Ondertussen werd hierdoor de indruk gewekt dat bij dezelfde
arbeidsverhouding een keuzevrijheid bestond tussen de posi-
tie van werknemer of zelfstandige. Hierdoor ontstond ook de
neiging om de verschillen tussen beide arbeidsverhoudingen te
bagatelliseren of weg te redeneren. Vervolgens werd de indruk
gewekt dat de wetgever hierdoor onduidelijkheid creéerde.
Door het overdragen van het toezicht op de premieplicht van
de sociale verzekeringen op de Belastingdienst, kwam alle
verantwoordelijkheid voor de handhaving bij de Belasting-
dienst te liggen. Waar deze het toezicht niet aankon, werd zelfs
gekozen voor een officieel handhavingsmoratorium. Dit was
vragen om het nemen van meer ruimte voor de betrokkenen
om zelf hun relatie te definiéren. De oplossing voor de gerezen
onduidelijkheid werd gezocht in het invoeren van verklarin-
gen, modelcontracten of het zoeken naar een nieuwe definitie
van de arbeidsovereenkomst. Maar ik ben bang dat dat geen
oplossingen zal brengen. Een scherpe definitie is niet te geven,
omdat dit ontwijking mogelijk maakt door constructies die de
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randen van de definitie opzoeken. Wat nodig is, is toezicht en
handhaving van de arbeidswetgeving, zelfs als de betrokkenen
dat niet prettig vinden.

Ook de uitvoerbaarheid van de wetgeving door de overheid
heeft haar grenzen bereikt, zo deze niet al lang zijn over-
schreden.

Sinds 2012 houd ik mij bij de Raad van State bezig met advi-
sering over de wetgeving. De laatste jaren stuiten wij daar met
grote regelmaat op belemmeringen voor de overheid om wet-
geving op sociaal en fiscaal terrein te kunnen wijzigen, omdat
de uitvoeringscapaciteit dat niet toelaat. Het meeste geldt dit
voor de Belastingdienst. Deze is niet alleen overbelast door de
vele uitvoeringstaken, maar ook door achterstallig onderhoud
van de ICT-voorzieningen. Waar de Belastingdienst aan het be-
gin van de eeuw nog een voorbeeld was van het effectief inzet-
ten van digitalisering voor een efficiénte uitvoering, blijkt nu
uit uitvoeringstoetsen bij nieuwe wetgeving dat de Belasting-
dienst bijna geen wijziging meer aankan. De achterstand bij de
ICT wordt naar verwachting binnen een aantal jaren opgelost,
maar dat neemt niet weg dat wetgeving voortdurend gecompli-
ceerder wordt en al daardoor steeds moeilijker uitvoerbaar is.

Niet alleen de Belastingdienst loopt vast.

Dat geldt in wezen voor alle grote uitvoeringsorganisaties

van de overheid: het UWV onder meer met zijn enorme ach-
terstand in arbeidsongeschiktheidskeuringen en de recente
publiciteit over onjuist berekende uitkeringen;'> de SVB met de
uitvoering van de persoonsgebonden budgetten. Alleen DUO
kon het tot voor kort nog bolwerken, maar omdat deze oor-
spronkelijk voor het onderwijs bedoelde uitvoeringsorganisatie
nu allerlei nieuwe uitvoeringstaken krijgt toegewezen, dreigt
ook hier hetzelfde te gebeuren. Al deze instanties krijgen het
steeds drukker door de steeds verder gaande nuancering en
uitbreiding van regelgeving. Het is niet alleen de actuele perso-
neelskrapte waardoor deze organisaties vastlopen, de oorzaak
ligt ook in de uitdijende regelgeving. Het is dan ook geen
wonder dat deze organisaties schreeuwen om vereenvoudiging
daarvan.”® Het UWYV schrijft: “Het is noodzakelijk dat de wet-

geving op verschillende onderdelen van het stelsel van sociale
zekerheid systematisch doorgelicht wordt: om deze eenvoudi-
ger te maken, met minder uitzonderingen en meer ruimte voor
professionals om volgens de bedoeling van de wet te handelen
(aansluitend bij de menselijke maat).”** UWV, SVB en VNG
hebben in januari 2024 een ‘Verklaring Bestaanszekerheid’
uitgebracht met als boodschap “Meer bestaanszekerheid door
vereenvoudiging en versterking inkomenszekerheid”

Ook het corrigeren van gemaakte fouten wordt al snel een
bureaucratische operatie, die veel capaciteit vraagt, die weer
ten koste gaat van de reguliere uitvoeringstaken.

De oorzaak voor de vastlopende uitvoering ligt voor een
belangrijk deel in de toegenomen complexiteit van de regel-
geving.
Wetgeving wordt steeds specifieker gericht op bepaalde groe-
pen. Dat komt ten dele door de gerechtvaardigde wens om de
schaarse publieke middelen gericht in te zetten waar daaraan
behoefte bestaat. Maar het komt ook door de neiging in de
politiek om groepen uit de achterban tegemoet te komen met
gedetailleerde afwijkende regels. Voor specifieke groepen wor-
den dan uitzonderingsbepalingen ingevoerd en overgangsrege-
lingen getroffen. Stapeling van dergelijk beleid zorgt voor een
toenemende complexiteit.'®
In 2023 verscheen het IBO-onderzoek naar vereenvoudiging
van de sociale zekerheid. Dit interdepartementale beleidsrap-
port analyseert ook vanuit het burgerperspectief het belang
van vereenvoudiging van de regelgeving. De burger is nu vaak
onzeker over zijn rechten, kan niet goed aan de plichten vol-
doen, is onzeker over het inkomen en vindt en krijgt niet altijd
de ondersteuning waar hij/zij behoefte aan heeft. De oplossing
ziet het rapport in vereenvoudiging van het stelsel, langs de
hoofdrichtingen:

1. minder regelingen;
minder (verschillen tussen) voorwaarden;
minder zware gevolgen bij het maken van een fout;
minder verschillende loketten;

A

betere dienstverlening.'®
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Maar ook het vereenvoudigen is complex. Er zijn volgens dit
rapport drie fasen nodig om dit op het terrein van de sociale
zekerheid te realiseren. Met de eerste fase, het onderhoud op
de korte termijn, is inmiddels een begin gemaakt. Maar voor
de tweede fase, de verbouwing op middellange termijn, en de
derde fase, de nieuwbouw op lange termijn, zal het noodzake-
lijk zijn dat de politiek, de sociale partners, het departement
en de uitvoeringsorganisaties consequent aan deze lijn zullen
weten vast te houden.

Even zorgelijk is de toenemende complexiteit van het pri-
vaatrechtelijke arbeidsrecht.

Waar de publiekrechtelijke regelgeving nog vooral is gericht op
de ambtenaren die deze moeten uitvoeren, kunnen zij vanwege
hun dagelijkse werken met die wetten deze meestal nog wel
begrijpen. In het civiele arbeidsrecht ligt dit anders.

De grote arbeidsrechtelijke wetten waren ooit de Wet op de ar-
beidsovereenkomst van 1907 en de Wet ter herziening van het
ontslagrecht van 1954. Beide wetten waren ontworpen door ge-
renommeerde civilisten, respectievelijk Drucker en Levenbach.
Die wetten waren omvangrijk en genuanceerd, maar toch toe-
gankelijk. Maar wie kijkt naar de Wet werk en zekerheid van
2015 en de recent voorgestelde nieuwe wet voor het flexwerk
moet tot de conclusie komen dat ook in het arbeidsrecht de
wetgeving onleesbaar is geworden voor de gewone burger. Ook
deze wetten zijn alleen nog begrijpelijk voor degenen die als
specialist met dit rechtsgebied te maken hebben. Het arbeids-
recht wordt zo een mandarijnenwetenschap. Geen wonder

dat advocaten eerst een specialisatieopleiding moeten volgen
om er mee te kunnen werken. Natuurlijk geldt dit proces van
toenemende complexiteit ook in het algemeen voor wetge-
ving, maar het sociaal recht heeft een bijzonder belang bij het
behoud van toegankelijkheid van de regels. Het is de gewone
burger die met deze wetten te maken krijgt. Aandacht voor dit
aspect verdient een hogere prioriteit dan bijvoorbeeld bij de
regels voor de bankensector die ook ontoegankelijk zijn, maar
die voor hoog opgeleide specialisten worden geschreven.

Een ander probleem waar de arbeidsrechtwetenschap weinig
aandacht aan heeft besteed, is de arbeidsmigratie.

Het verhaal is simpel: volgens de geldende wet- en regelge-
ving wordt geen onderscheid gemaakt tussen Nederlanders

en arbeidsmigranten die hier legaal werk verrichten. Maar er
zijn ook werkgevers en uitzenders die niet correct omgaan

met arbeidsmigranten en die misstanden veroorzaken, zoals
onderbetaling, ondermaatse huisvesting of onveilige werkom-
standigheden. Waar de geldende regels niet worden gehand-
haafd, lopen buitenlandse werknemers met weinig opleiding
het meeste risico. Tijdens de coronacrisis werd op pijnlijke
wijze de kwetsbare positie blootgelegd van arbeidsmigranten
in Nederland, bijvoorbeeld in de vleesverwerkende industrie,
de tuinbouwsector, de distributiecentra. Het rapport dat het
Aanjaagteam Bescherming Arbeidsmigranten onder leiding
van Emile Roemer in 2020 uitbracht,'” bevat concrete aanbe-
velingen die hoognodig uitvoering behoeven. Slechts enkele
collega’s van mij hebben ook in de arbeidsrechtelijke literatuur
aandacht voor dit probleem gevraagd.'® Anderen, waaronder
ikzelf, hielden zich meer bezig met de traditionele arbeidsrech-
telijke onderwerpen, zoals het ontslagrecht. Maar dat deel van
het arbeidsrecht is vooral van belang voor de gevestigde groe-
pen binnen het arbeidsrecht die veel sterker staan dan de groep
van arbeidsmigranten.

Ook hier geldt: wij stonden erbij en wij keken ernaar.

Op dezelfde wijze zouden wij meer aandacht moeten hebben
voor andere groepen van werkenden die om een of andere
reden buiten het reguliere arbeidsrecht vallen. Gaandeweg
mijn hoogleraarschap heb ik meer aandacht gekregen voor
deze ‘rafelranden’ van het arbeidsrecht en ben ik vooral in het
kader van opdrachtonderzoek me gaan verdiepen in groepen
als zeevarenden, huishoudelijk personeel, meisjes die arbeid
moesten verrichten in verband met hun opname in de tehui-
zen van De Goede Herder, bagagepersoneel op Schiphol en
de gevolgen van het werken met gevaarlijke stoffen, met name
Chroom-6 bij Defensie. Het lijkt me ook de taak van de ar-
beidsrechtswetenschap om aandacht te besteden aan de groe-
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pen aan wie het arbeidsrecht, hoewel formeel van toepassing,
in de praktijk onvoldoende bescherming biedt.

Ook in het algemeen staat de toegankelijkheid van het recht
voor de burger onder druk. Niet alleen arbeidsmigranten heb-
ben moeite met de toegang tot het recht vanwege onbekend-
heid daarmee of taalproblemen. Ook veel autochtonen hebben
dat. Dat wordt versterkt door onder meer de toenemende digi-
talisering. Wie geen smartphone heeft of geen toegang tot het
Internet kan zich in de samenleving al moeilijk meer redden.
De overheid heeft veel processen voor de burger én zichzelf
willen vergemakkelijken door gebruik te maken van informa-
tietechnologie. Maar digitaal minder vaardige burgers — en niet
alleen ouderen - kunnen moeilijker toegang vinden tot een
menselijke overheid. Veel loketten zijn gesloten en vervangen
door verwijzingen naar websites waarop alleen veel gestelde
vragen worden beantwoord. Het is moeilijk om nog een levend
wezen aan de telefoon te spreken te krijgen, laat staan om een
kantoor te vinden waar men persoonlijk te woord wordt ge-
staan. Bij de invoering van ICT-processen wordt te vaak direct
een besparing ingeboekt, zonder rekening te houden met extra
invoeringskosten omdat de techniek nog hapert of de burger
begeleiding behoeft."” Wie niet de juiste begeleiding of contac-
ten heeft, kan zijn rechten niet benutten. Onderconsumptie
van rechten wordt wel onderzocht, maar leidt nog weinig tot
maatregelen.

En dan is er de handhaving.

Als we het wettelijk sociaal recht zo omvangrijk en complex
hebben gemaakt dat de overheid niet meer kan zorgen voor
adequate handhaving, kan het zijn doelen niet halen. We heb-
ben dit al gezien met het zogeheten handhavingsmoratorium
voor de fiscale beoordeling van zelfstandigheid. Hierdoor is het
aantal schijnzelfstandigen gestegen en het zal nu veel moeite
kosten om deze geest weer in de fles te krijgen. Hetzelfde geldt
voor het toezicht op de uitzendbureaus en de arbeidsomstan-
dighedenwetgeving en voor bijvoorbeeld de medische keurin-
gen voor de arbeidsongeschiktheidsuitkering. Als we het de

uitvoerders niet mogelijk maken om uit te voeren, dan komt
ook de handhaving in de knel en daarmee het sociaal recht.
Hoe mooi ook de regel, als hij niet wordt nageleefd, verliest hij
aan betekenis.

Tegelijkertijd is er bij de handhaving een grotere nadruk
ontstaan op fraudebestrijding.

In de eerste socialezekerheidswet, de Ongevallenwet 1901,
werd nog bepaald dat reeds betaalde voorlopige uitkeringen
niet werden teruggevorderd en evenmin uitkeringen waarop
het recht in hoger beroep werd ontzegd. Argument daarvoor
was onder meer dat in de terugvordering een zekere hardheid
lag, nu iets teruggevorderd zou worden, “waarvan men zeker
weet, dat het krachtens de bestemming reeds lang verbruikt
is”* Na de Tweede Wereldoorlog werd in de socialezekerheids-
wetgeving wel een bevoegdheid tot terugvordering van te veel
betaalde uitkeringen mogelijk gemaakt.”! In het op fraude-
bestrijding gerichte klimaat van de jaren 1990 kwam de Wet
boeten, maatregelen en terug- en invordering sociale zekerheid
tot stand.” De strenge wet hield in dat die bevoegdheid om
terug te vorderen werd vervangen door een verplichting. Er
werd slechts een beperkte uitzondering mogelijk gemaakt voor
‘dringende redenen’. Deze wet lag aan de basis van een hard
terugvorderingsbeleid bij sociale instanties, waarbij het argu-
ment voor een terughoudend beleid uit het begin van de 20°
eeuw reeds lang vergeten was.

Daarbij komt de huidige personeelsschaarste, die de komen-
de jaren niet minder gaat worden.

Bij het opstellen van nieuwe regels vormt niet alleen meer de
financiering een belangrijke voorwaarde, maar ook de aanwe-
zigheid van personeel voor de uitvoering en handhaving. Tot
nu toe wordt daarbij nog te weinig aan prioritering gedaan. Bij
wetsvoorstellen op sociaal terrein wordt gewoonlijk een uit-
voeringstoets verricht. Uit die toetsen valt steeds op te maken,
dat het schuurt en knarst wat betreft de capaciteit, maar dat
met wat aanpassingen en uitstel het nog net gaat lukken. Maar
dat zijn steeds afzonderlijke toetsen. Het ontbreekt nog aan een
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vergelijking tussen de haalbaarheid van nieuwe plannen ten
opzichte van elkaar en ten opzichte van bestaande taken.

Alle hiervoor genoemde problemen zagen we samenkomen
in de Toeslagenaffaire. Over deze affaire is veel gezegd en
geschreven, maar heel weinig over de rol hierin van de ar-
beidsrechtwetenschap. Een van mijn leermeesters, de Tilburgse
hoogleraar Antoine Jacobs, heeft ons als vakgenoten de spiegel
voorgehouden. Hij stelde de vraag hoe het mogelijk is geweest
dat het kinderopvangtoeslagdrama zich vrijwel geheel buiten
het zicht van de wetenschap heeft kunnen ontwikkelen. De
invoering van de toeslagen werd gezien als een fiscale maat-
regel, een vorm van negatieve inkomstenbelasting. Deze werd
dan ook uitgevoerd door de Belastingdienst. Dit ontsnapte
grotendeels aan de aandacht van sociaal juristen. Fiscalisten
besteedden evenmin veel aandacht aan de toeslagen omdat het
karakter daarvan sterk verschilde van de reguliere belastinghef-
fing. En dat terwijl, zoals Jacobs het zei, het hier gaat om een
inkomensvoorziening die voor een groot deel van de Neder-
landse gezinnen een substantieel onderdeel van hun bestaans-
zekerheid raakt en waar miljarden overheidsgeld in omgaan,
veel meer dan in alle ontslagvergoedingen waar wij ons in het
sociaal recht de afgelopen jaren zo druk om hebben gemaakt.®
In de arbeidsrechtelijke literatuur is wel bezwaar gemaakt tegen
de aanscherping van sancties in de sociale zekerheid, maar niet
specifiek voor dergelijke regels in de toeslagenwetgeving, noch
tegen de strenge rechterlijke uitleg daarvan.

Een combinatie van te strenge regels, een uitvoering die on-
toereikend was en de verknoping van socialezekerheids- met
belastingregels leverde zo de toeslagenaffaire op.

En de pogingen om het onrecht te herstellen, geven alweer
hetzelfde beeld. Een uitvoering die steeds gecompliceerder

en kostbaarder wordt, die onbevredigend uitwerkt en die op
zichzelf weer nieuwe hersteloperaties nodig maakt. En ook hier
speelt de problematiek van compensatieregelingen. Daarbij is
ook sprake van vermenging van publiek- en privaatrecht en
spanning tussen de behoefte aan een erkenning van het leed en

vergoeding van alle geleden schade, waarbij de schade moeilijk
concreet is vast te stellen.*

De toeslagenaffaire is in mijn ogen geen zelfstandige, inci-
dentele problematiek, maar een typisch gevolg van het vast-
lopen van de overheid in de sociale regelgeving.

Door het extreem uit de hand lopen van deze affaire heeft zij
verreweg de meeste aandacht getrokken in de afgelopen jaren.
Maar zij is meer een illustratie van de problematiek waarin het
sociaal recht verkeert, dan een ongelukkige uitzondering op
een verder goed lopende praktijk. Zij zou een waarschuwing
moeten vormen dat het tijd is om de bakens fundamenteel te
verzetten en dus niet alleen alle aandacht te richten op herste-
loperaties.

Het beeld dat de parlementaire enquéte in de publieke opinie
kreeg, namelijk dat alle verantwoordelijken zich achter anderen
verschuilden, is niet helemaal terecht. De meeste verantwoor-
delijke personen wisten helemaal niet dat deze problematiek
speelde, omdat ons sociale stelsel zo ingewikkeld is geworden
en de verantwoordelijkheid ervoor verspreid is over zo veel
instanties en personen, dat niet alleen de burger, maar ook de
overheid het zicht verliest. Het sociaal recht heeft vele gezich-
ten gekregen, waarbij vaak niemand direct aanspreekbaar is.
Het enkele soepeler hanteren van terugvorderingsregels® is
niet voldoende om de fundamentele problematiek aan te pak-
ken.

Dit alles tezamen vormt de ontluistering van het sociaal
recht.

Van het mooie, idealistische sociaal recht, dat alsmaar groeide
en zich verder ontwikkelde tot meer rechtvaardige uitkomsten,
is in veel opzichten de glans afgegaan. Het wordt uitgevoerd
door uitkeringsfabrieken die door de grote omvang van de
regels en athankelijke belanghebbenden veel hebben moeten
automatiseren. Het heeft zijn luister verloren en is voorwerp
geworden van veel maatschappelijke onrust en verontwaar-
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diging. Het sociaal recht is nu onderdeel geworden van het
publieke wantrouwen in de overheid en dat vormt de basis
voor het optreden van sommige politieke protestpartijen. Het
thema ‘bestaanszekerheid’ stond niet voor niets bij de Tweede
Kamerverkiezingen van 2023 centraal, overigens zonder dat de
programma’s van de politieke partijen veel concrete hierop ge-
richte voorstellen over dit onderwerp bevatten. De voornaam-
ste oorzaak daarvoor lijkt mij dat het steeds vaker onmogelijk
wordt voor de wetgever om sociale problemen op te lossen en
iedereen het zicht op mogelijke oplossingen verliest.

3. Maar wat dan?

U begint zich inmiddels waarschijnlijk af te vragen of ik ook
nog een uitweg zie. Eerder benoemde ik de neiging om de
aanpak van problemen in hele kleine stapjes op te delen. Dat
kan een praktische benadering zijn, maar veelal blijft het dan
bij het draaien aan de bestaande knopjes.

Hoe komen we er toe om de fundamentele problemen aan te
pakken?

De sociale partners en politiek zijn zelden bij machte om
fundamentele veranderingen door te voeren. Gewoonlijk
zijn zij te verdeeld om daarover overeenstemming te bereiken.
Dat lukt alleen bij grote crises. Een voorbeeld is de economisch
slechte situatie begin jaren 1980, toen de sociale partners in
het Akkoord van Wassenaar bereid waren om stokpaardjes aan
beide kanten te verlaten. Zij ruilden afschaffing van de automa-
tische prijscompensatie in tegen invoering van arbeidstijdver-
korting. Maar zij deden dit tegen de achtergrond van massale
werkloosheid en dreigend overheidsingrijpen in de loonvor-
ming. Helaas komt zon doorbraak meestal alleen onder hoge
druk tot stand. Sinds die tijd zijn er in het sociaal recht maar
weinig wezenlijke structuurveranderingen tot stand gebracht.
Er zijn wel enkele te noemen: de niet goed functionerende
bedrijfsverenigingen zijn vervangen door het UWV; de vervan-
ging van de WAO door de WIA richtte de aandacht minder op

uitkeringen en meer op participatie; het doorwerken boven de
65-jarige leeftijd werd ingevoerd en uiteindelijk kwam ook een
nieuw pensioenstelsel tot stand. Dit alles na vele jaren discussie
en onderhandelen, waarbij nog steeds achterhoedegevechten
worden gevoerd. Bij het pensioenstelsel bleek in de afgelopen
jaren nog eens hoe moeilijk het is om duidelijk te maken dat
ontwikkelingen in demografie en arbeidsmarkt een grondige
modernisering nodig maken.

De instelling van commissies heeft tot nu toe weinig opge-
leverd.

De neiging bestond om de noodzaak van grotere structuurver-
anderingen te laten onderzoeken door commissies, in de hoop
dat deze een overtuigende boodschap konden brengen die
boven de partijen uitsteeg. In de afgelopen decennia hebben
op het gebied van het arbeidsrecht drie van deze commissies
grotere vraagstukken onder de loep genomen: de Commissie-
Rood die het duale ontslagstelsel onderzocht,?® de Commissie-
Bakker die de toekomst van de arbeidsmarkt analyseerde? en
de Commissie-Borstlap die de regulering van de arbeidsmarkt
bestudeerde.?® Kenmerkend voor onze problematiek is dat al
deze rapporten vervolgens niet zijn nagevolgd. In het laatste
geval heeft de Commissie-Borstlap een zeer indringende
analyse van de arbeidsmarkt uitgebracht en fundamentele
voorstellen gedaan, maar deze zijn vervolgens in het zogeheten
MLT-advies van de SER teruggebracht tot de gebruikelijke
kleine stapjes.?

Dit brengt mij tot de conclusie dat de politiek en de sociale
partners geen ‘grand design’ zullen ontwikkelen en dat we
daartoe ook geen nieuwe commissies hoeven in te stellen.
Misschien is het beter om een paar eenvoudige hoofdregels tot
leidraad te nemen, waaraan steeds kan worden gewerkt.

Uit het voorgaande kunnen volgens mij de volgende drie lessen
worden geleerd.
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Ten eerste dienen de gevolgen van regels zo veel mogelijk
onafhankelijk te worden gemaakt van de gekozen rechts-
vorm van de arbeidsverhouding.

Met een werkgroep van de Vereniging van Arbeidsrechtadvo-
caten en de Vereniging voor Arbeidsrecht, onder leiding van
mijn Rotterdamse collega Ruben Houweling, heb ik in 2019
het ‘Wetboek van Werk 2025 opgesteld. Het was een interes-
sante exercitie, gericht op de toekomstige ontwikkeling van
het arbeidsrecht. De bedoeling was een 21° eeuwse benadering
van werk te vinden, waarbij het 20¢ eeuwse onderscheid tus-
sen arbeidscontract, uitzendcontract, ‘zzp-contract’ (opdracht),
freelancecontract, flex contract etc. komt te vervallen. Wij
plaatsten daarbij het beschermingsdoel boven de contracts-
vorm. Dit gold ook voor de socialezekerheidsgevolgen, de
fiscale gevolgen en het pensioen. Zo dient het fiscaal niet
aanzienlijk aantrekkelijker te zijn om zzp-er te worden dan
werknemer, anders bevordert dit schijnzelfstandigheid. Herin-
voering van een algemene arbeidsongeschiktheidsverzekering
en invoering van enige vorm van een pensioenplicht is nodig
om ook zelfstandigen te beschermen tegen onhoudbare ri-
sicos. Als aan vormen van flexibele arbeid dezelfde gevolgen
worden verbonden als aan vaste arbeid en omgekeerd vaste
arbeid ook iets flexibeler kan worden ingevuld, zal de behoefte
afnemen om te kiezen voor flexibele arbeidsverhoudingen om
arbeidsrechtelijke bescherming te ontvluchten.*® In het rapport
van de Commissie-Borstlap zien we in iets voorzichtiger vorm
dezelfde gedachte terug.

Ten tweede is een drastische vereenvoudiging nodig van de
sociaalrechtelijke regelgeving.

Ooit was de AOW het voorbeeld van een eenvoudige en goed
uitvoerbare regeling, ondanks de grote aantallen uitkeringsge-
rechtigden en enorme bedragen die hierbij omgingen. Andere
socialezekerheidswetten hebben zo veel nuances gekregen dat
de uitvoering ervan voor de uitvoeringsorganen gecompliceerd
is geworden en voor de burger niet meer te volgen is. Vereen-
voudiging is geboden. De totstandkoming van het genoemde

IBO-rapport is een belangrijke mijlpaal. De uitvoering ervan
zal nog veel aandacht en volharding vragen.*!

Ten derde dient de verknoping van het arbeidsrecht met
het socialezekerheidsrecht en het belastingrecht te worden
verminderd.

Dat lijkt een vreemde gedachte, omdat we in het verleden juist
probeerden die gebieden meer met elkaar in lijn te brengen.
Daar is op zichzelf ook veel voor te zeggen. Maar doordat het
inkomensbeleid inmiddels is vorm gegeven door middel van
een groot aantal uiteenlopende, maar op elkaar inwerkende
maatregelen op al deze drie gebieden, is het geheel onbe-
heersbaar geworden. Maatregelen op het ene gebied hebben
onoverzienbare gevolgen op het andere. Laat ik het volgende
voorbeeld geven. De afgelopen jaren speelde als gevolg van

de personeelskrapte in diverse sectoren de vraag of het voor
deeltijdwerkers aantrekkelijk gemaakt zou kunnen worden om
meer uren te gaan werken. Maar het bleek alleen al bijzonder
lastig om zicht te krijgen op de vraag wat een uitbreiding van
het aantal uren voor individuen daadwerkelijk zou opleveren,
gezien de effecten die een loonsverhoging zou hebben op be-
lastingheffing en het recht op toeslagen.

Willen we tot een serieuze ontknoping komen van de drie
gebieden die invloed hebben op het inkomensbeleid, dan
zou afschaffing van de toeslagen het meest logische begin
zijn.

Dit zou kunnen door onder meer® het minimumloon te ver-
hogen, waardoor huur- en zorgtoeslag minder nodig worden.
Dan zou het mogelijk zijn om de toeslagenproblematiek aan-
zienlijk terug te dringen en het minimumloon weer op een ni-
veau te brengen waarmee burgers zich zelfstandig kunnen red-
den. De koppeling van de AOW-uitkering aan het minimum-
loon die ik in het begin als sociale verworvenheid aanduidde,
zou op dit punt dan mogelijk moeten wijken, omdat hierbij de
verknoping van het socialezekerheidsrecht een dringend nood-
zakelijke verbetering in het arbeidsrecht in de weg zou staan.”
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Armoede onder bejaarden is tegenwoordig een minder groot
maatschappelijk probleem door de verbeterde pensioenen. Dat
wordt pas weer een probleem over 20 tot 30 jaar als veel perso-
nen die nu gemakkelijk zzp-er zijn geworden merken dat die
afkorting ook staat voor ‘zelfstandige zonder pensioern’

Elke oplossing van de problemen waarin het sociaal recht
terecht is gekomen, heeft onvermijdelijk ook negatieve kan-
ten.

Onathankelijkheid van de rechtsvorm, vereenvoudiging en
ontknoping van het sociaal recht hebben ook nadelen. Altijd
zullen er groepen en individuen zijn die er door een wijziging
op achteruit kunnen gaan. Dat heeft te maken met het hoge
niveau van sociale bescherming dat we als samenleving hebben
bereikt. Het oplossen van nieuwe problemen vergt het opnieuw
kritisch kijken naar de bestaande arrangementen. Het sociaal
recht blijft niet eindeloos groeien, er moeten steeds weer keu-
zes worden gemaakt.

Daarbij komt nog het volgende. We moeten ons er ook van
bewust zijn dat het sociaal recht veelal collectieve regelingen
bevat. Die laten nu eenmaal niet toe dat alle individuen een
regeling op maat krijgen. Soms is het daarbij nodig om het
risico te nemen van achteruitgang voor sommigen voor het
behoud van het hogere goed: een functionerend en bestendig
sociaal recht.

Het model dat velen bewust of onbewust in het achterhoofd
hebben, is dat van het sociaal recht dat steeds groeit: als een
rupsje dat nooit genoeg heeft en steeds groter moet worden.
Maar de groei is er langzamerhand uit. Om te blijven glanzen,
zal het sociaal recht zich voortdurend moeten vernieuwen.
Daarbij past beter het beeld dat de rups een metamorfose
ondergaat en dan een prachtige vlinder kan worden. Een
structuurverandering kan leiden tot een nieuw stelsel dat beter
werkt.

Ik kom tot een afronding.

Na ruim 40 jaar actieve wetenschapsbeoefening moet ik
zeggen: het waren gouden jaren, maar er zijn veel nieuwe
problemen op te lossen.

Die problemen zijn meer dan vroeger niet louter juridisch,
maar hebben ook te maken met de complexiteit van de wet-
geving, uitvoeringscapaciteit, patstellingen in de politiek en
tussen de sociale partners en daarmee samenhangend het
vertrouwen van de burgers in de overheid dat problemen daad-
werkelijk worden aangepakt.

Willen we het sociaal recht weer nieuwe luister bijzetten, dan
zie ik juist vanwege die patstellingen een belangrijke rol voor
de wetenschap. Die ligt dan niet zo zeer in het steeds verder
verfijnen en uitwerken van bestaande regels, maar in het kri-
tisch analyseren en aan het licht brengen van de structurele
problemen. Precies zoals mijn promotor het destijds zei: juris-
ten moeten zich niet te veel laten verleiden tot het werken in de
marge. Dat vergt meer dan het voortborduren op het bestaande
recht en een nauwere samenwerking met andere disciplines die
iets kunnen zeggen over de bedoelde en onbedoelde effecten
daarvan.

Gelukkig zijn er de afgelopen jaren op vele faculteiten nieuwe
hoogleraren en docenten benoemd en zijn daar jonge weten-
schapsbeoefenaren in opleiding die met een frisse blik naar het
rechtsgebied kunnen kijken. Dat geldt ook hier in Leiden. Ik
ken die generatie als enthousiast en optimistisch en ik heb er
alle vertrouwen in dat zij het vakgebied weer verder zal bren-
gen. En daarom heb ik toch maar besloten om bij de receptie
zo meteen de glazen helemaal vol te laten schenken.

Ik dank u voor uw aandacht.
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