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Verwarring en incidentalisme

et lezen en doornemen van de veel-
H heid van bronnen en publikatics op

het gebied van het welzijnswerk,
met name de rapporten die door een duize-
lingwek kend aantal commissies en organen
van de kant van de overheid en het particu-
licr initiatief zijnopgesteld, geldt nier altijd
als een opwekkende en stimulerende bezig-
heid.
Dee historische ontwikkeling en de politicke
controverses die aan allerlei meningsver-
schillen vaak ten grondslag liggen, dienen
evenwel te worden getraceerd. Het gaar er
eigenlijk om deze controversigle problemen
die in administratieve termen zijn gegolen
en daarmee gedepolitiseerd, terug te verta-
len in ideologische en politicke termen. Een
representant van een instelling kan immers
via redenecringen rockgordijnen opwerpen
die bedoeld zijn om werkelijke aspiraties te
verhullen dan wel zich waarachtig manifes-
teren.
Daarbij komit dat bij nadere beschouwing
het onderscheid en de verbinding tussen
theorie en praktijk, tussen een principicel
standpunt en een pragmatische opstelling
moeilijk is te handhaven. Veelal blijkt dan
de keuze van de betrokkene voor een be-
paalde theorie dan wel voor cen omslachti-
ge redeneTing is ingegeven om een gegroei-
de prakiijk achteraf ideologisch te legitime-
ren.
Kritische reflectic op het verleden lijkt niet
zonder #in en betekenis nu bepaalde onder-
delen van het welzijnswerk in brede kring
ter discussie staan, Het biedi de mogelijk-
heid de actualiteit met het verleden te verge-
lifken en te verdiepen. Zo kan wellicht het
incidentalisme in de politicke besluitvor-
ming op welzjnsterrein worden overwon-
fen,
Het velgende beknopte historisch overziche
wil hier een bijdrage aan leveren. Tevens
wil het de wortels blootleggen van een aan-
tal ontwikkelingen in het welzijnsbeleid in
de jaren zeventig en tachtig zoals dat door
de overheid en de landelijke organisaties
van het particulier initiatief is vormgege-
ven,
Het spanningsveld tussen overheid en parti-
culier initiatiel beheerst regelmatig de poli-
ticke discussies. Dit thema komt keer op
keer aan de orde tijdens de periode die met
de indiening van de Armenwet in 1854 aan-
vangt en met de opstelling van de Kaderwet
Specifiek Welzijn  in 1984 weer ingetrok-
ken zijn voorlopig einde heeft gekregen.
Voortgejaagd door de stemming van de
dag, het publick en de media, ingeklemd
tussen hun kiezers, supericuren en be-
windslieden slagen politici en andere be-
leidsmakers er onvoldoende in om de on-

doorzichtige en meer en meer complexe ma-
terie op het welzijnsterrein te doorgronden.
Het directe gevolg is dat het incidentalisme
hoogtij viert. De verzwakking van traditio-
nele politicke en maatschappelijke bindin-
gen, de onthechting van politieke partijen
en specifieke maatschappelijke groepen, de
na 1945 sterk tocgenomen collectieve ver-
zorgingsstructuur die hand in hand gaat
miet één toename van sectorelementen in de
politicke besluitvorming  het zijn alle poli-
ticke ¢cn maatschappelijke wijzigingen die
cen incidentalistische besluitvorming en re-
gelgeving stimuleren.

Alle betrokkenen zijn in hun denken en
doen vol van beruinigingen, herstructure-
ringen en stelselherzieningen, maar op de
vraag waar de verwarringwekkende proble-
men in wortelen, daar heeft men  zo lijke
het onvoldeende zicht op. Onbevredizen-
de weisvoorsiellen en  herstructurerings-
plannen ten behoeve van de landelijke koe-
pelorganisaties zijn onder andere daar het
gevolg van.

Een voldragen geschiedschrijving van de
ontwikkeling van het welzijnswerk, en met
name van de naoorlogse periode, ont-
breckt. Het is hoog tijd dar  naast enkele
naar de heersende mode op Marx, Foucault
en Donzelot ge#nte aanzetten  op bronnen-
onderzoek stoelende, oorspronkelijke over-
zichten het zicht op deze materie komen
verhelderen. Geschiedenis komt immers
niet tot leven, zoals de Engelse historicus
Thompson zei, "at the snap of schemartic
fingers"
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Armenzorg als laatste redmiddel

oor de onstuimige sociaal-econo-
D mische ontwikkeling aan het einde

van de negentiende eeuw  de groei
van handel en verkeer, het omsiaan van het
indusirieel kapitalisme dat gepaard ging
mel een voortschrijdende arbeidsverdeling
kwam het liberale beginsel van de zelfvoor-
ening van het individu in een ander dag-
licht te staan.
In toenemende mate werd duidelijk dat het
individuele bestaan sterk afhankelijk was
geworden van de stand van het sconomisch
leven waar de mens zelf steeds minder greep
op had en dat iedereen dus door omstandig-
heden kon worden getroffen waardoor hij
nict in zijn cigen onderhoud kon voorzien.
Daarmee verloor de eis van volledige vrij-
heid langzamerhand zijn scherpsie kanten.
De opvatting was vrij algemeen dat de over-
heid een passieve taak had te vervulien bij
economische neergang. Her vrije spel der
maaischappelijke krachten stond hoog in
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het vaandel geschreven van de regeringen
die de liberale beginselen hoog hielden en
cconomische crises werden bij wijze van
spreken als een natuurverschijnsel opzevat,
Alleen in de Eerste Wereldoorlog en de
eersie jaren erna had de Nederlandse over-
heid actiel in het maatschappelijk leven in-
gegrepen. De regering ¢n de gemecenten
steunden toen de werklozenkassen die een
aantal vakverenigingen al sinds 1907 had
opgericht.

Deze ontwikkeling resulteerde in een aarze-
lend begin van sociale weigeving, waarbij
de armenzorg die in 1912 in een nieuwe Ar-
menwel was georganiseerd als laatste red-
middel op de achtergrond aanwerig bleef,
Deze wet bevestigde dat het kerkelijk en
particulier initiatiel als eersie verantwoor-
delijk was voor de organisatie van de ar-
MENZOrE.

De burgelijke armenzorg zou evenwel in de
komende decennia met steun van de rijkso-
verheid geweldig uitgroeien en het kerkelijk
en particulier initiatiel gaan overvleugelen.
Onder invioed van de revolutionaire woe-
lingen in het buitenland en Troelstra®s
opstandige woorden in het parlement, die
de wereldoorlog vitluidden, werden vervol-
gens tal van sociale maatregelen genomen.
Zelfs een wettelijke achrurendag werd, #ij
het voor korte tijd, ingevoerd.
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Verzuiling
N zowel de katholieken, als de pro-
testanten als de socialisten erken-
nen dat het niet mogelijk was via de parle-
mentaire weg  in 1917 was het algemeen
(mannenjkiesrecht ingevoerd  afzonderlijk
een politicke meerderheid in het land e ver-
WETYE.
Deze patsielling leidde ertoe dat politici en
vakbondsbestuurders er in de ecrste plaats
op uitwaren om éen eigeén plaats in de maai-
schappelijke orde te verwerven: handha-
ving, bescherming en erkenning van de
eigen identiteit stonden voorop.
Daarnaast werd verder gewerkl aan een
ideologie waarin de verhouding tot staat en
maatschappij tot vitdrukking kwam.
De¢ onderlinge rivaliserende motieven van
emancipatie en maatschappijhervorming
stimuleerden confessionelen en socialisten
in de jaren twintig en dertig tot de ontplooi-
ing van politieke, sociale en culturele activi-
teiten en 1ol witbreiding van hun inviped
door middel van steeds verdergaande zelf-
organisatie.
Vooral de gereformeerden en katholicken
slaagden erin in de maatschappij door te

a de Eerste Wereldoorlog moesten



dringen. Hun instellingen breidden hun in-
vloed wit op het grociende terrein van on-
derwijs, gerondheidszorg en welzijnswerk.
Het bijzonder onderwijs stond model voor
de organisatie van het verzuilde particulier
initiatief* het was een instelling van, door
en voor de eigen kring.

De confessionele zuilen ontwikkelden als
reactie op de sociaal-democratische maat-
schappij-opvaiting cen vorm van corpora-
tisme waarbij zij sociale harmonic en orga-
nische solidariteit voorop stelden en de
maatschappelijke tegenstellingen van se-
cundair belang achtten.

De rol van de overheid werd door de
rooms-katholieken daarbij als aanvullend,
als subsidiair gezien: aan het lagere orgaan
werd overgelaten wat het evengoed of beter
kon dan het hogere.

Door de protestant-christelijke groepen
werd de staatsinvloed nog sterker afgewe-
zen dan door de katholieken: het lagere or-
gaan diende zelfstandig en onafhankelijk
van het hogere te werken.

Volgens de socialisten moest het staatsge-
zag zijn functies decentraliseren door taken
over te dragen aan lagere organen die bin-
nen bepaalde grenzen zelfbestuur konden
uitoefenen.

In 1946 presenteerde de PvdA rich overi-
pens als “doorbraakpartij’ De nauwe ban-
den met de verwante organisaties, zoals het
MVV, werden losser gemaakt en de deur
stond open voor anders-denkenden. Deze
opendenrpolitick impliceerde een vermen-
ging van het sociaal-democratisch gedach-
tengoed met denkbeelden van confessionele
huize. Deze ideologische verwatering van
'links" ging niet gepaard met een verlink-
sing van de confessionele zuilen: hun orga-
nisaties hielden vooralsnog de rijen geslo-
ten. De tijd voor een "doorbraak’ in de Me-
derlandse politicke verhoudingen was niel
rijp gebleken.
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Onderhuidse tegenstellingen

e porlog was minder een cesuur
D dan een katalysator die de ontwik-

kelingen die zich in de sociale pali-
tick van de jaren dertig manifesteerden, na
de bevrijding in versneld tempo verder ten
urivoer liet komen.
D¢ wens naar drastische vernicuwing om af
te rekenen met de al te traditionele en te
sterk verzuilde structuur van de Nederland-
s¢ maatschappij, die in brede lagen van de
bevolking als onontkoombaar werd ge-
voeld, liep daarbij uit op een gematigde
modernisering. Een modernisering die zich
eerst kon doorzetten op de komende golven

van de welvaartsstaat, waarvan de contou-
ren zich in de loop van de jaren vijitig be-
gonnen af te tekenen.

Onder het motto "Herstel en Vernicuwing”
werd in de jaren veertig en vijftig gewerkt
aan de opbouw van een zogenoemde
rechisorde van de arbeid. Harmonicus
werkten vakbeweging en werkgeversorgani-
saties samen in de Stichting van de Arbeid.
D¢ medezegenschap kreeg aarzelend gestal-
te in ondernemingsraden en publickrechie-
lijke bedrijfsorganisatie.

In onze geschiedschrijving van het NVV
hebben wij uitvoerig hei welhaast onver-
mijdelijke compromis van de Wet op de pu-
blickrechielijke bedrijfsorganisatic geana-
lyseerd, waarbij de sociaal-democraten uit-
cindelijk een op katholick corporaticve
leest geschoeide wet accepteerden.! Maar
wal stond dere wet ver af van het oorspron-
kelijke wetsoniwerp van Hein Yos die zich
eigenlijk net als Troelstra in november 1918
in de naocorlogse machisverhoudingen had
YErgisL.

De stellingnames van de deelnemers aan het
sociale leven ademden in dese periode van
wederopbouw op het cerste gezicht nicts
dan inschikkelijkheid. Maar schijn bedriegt
inderdaad. ook in deze periode van geleide
loonpolitick cn opbouw van sociale zeker-
heid waren onderhuidse tegenstellingen te
consiateren.

Deze uitten zich onder meer in de op allerled
terreinen van het maatschappelijk leven
speeds weer opduikende tegenstelling tussen
individualisme en collectivisme, tussen de
confessionele en liberale keuze voor het
particulicr initiatiel en de sociaal-democra-
tische keue voor vergrote overheidsinvioed
in het belang van de gemeenschap.

Met termen als "zelfdoen' en "staatsbedille-
rij* werden de verschillende opvaitingen
aangeduid, die in feite de wezenlijk tegen-
gestelde belangen demonsireerden van de
witerlijk zo rustig samenwerkende partners
van de vele rooms-rode regeringscoalities.
De keuze voor de uvitocefening van een al
dan niet grote overheidsinvioed op het rijk-
gekleurde particulier initiatief heeft in vele
gedaantes ot op heden een belangrijke rol
gespeeld in de geschicdenis van het wel-
zijnswerk.

Voor de sociale zorg werden net als voor
het bedrijfsleven bij voortduring structuren
bedacht, zoals in 1948 toen werd geopperd
om voor de sociale zorg 1ol een ordening (e
komen in de geest van de publiekrechtelijke
organisatie. Die ordening redde het niet,
roals 1ot nu toe eigenlijk geen enkele orde-
ning in het welzijnswerk voor langere duur
een gezrond leven heeft kunnen leiden.
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Volksherstel

m de enorme taak van hulpverle-

ning aan oorlogsslachioffers te vol-

brengen, was al vanaf 1944 als coor-
dinerend en leidend orgaan Nederlands
Volksherstel (WVH) voorbereid en in het
cerder bevrijde zuiden was door het parti-
culier initiatiel de Nationale Hulpactie Ro-
de Kruis (HARK) georganiseerd voor het
verstrekken van gratis goederen (textiel,
meubilair huisraad) aan oorlogsslachtof-
fers.
mMederlands Volksherstel, dan was bedoeld
om de ene algemene hulpverleningsorgani-
satie te zijm, waarbij er zelfs aanvankelijk
sprake van was dat NVH ook de overheids-
bemoeienis gesialte zou geven, werd met
een veelheid van andere instanties gecon-
fronteerd. Zo stelde de regering wegens de
ontreddering van de gemeentelijke admini-
straties het Centraal Bureau voor de Ver-
zorging van Oorlogsslachtoffers (CBVO) in
met een onderverdeling in provinciale en
districtsbureaus. Ook operecerde nog Mili-
tair Gezag, dat een speciale sectie had inge-
steld op het gebied van de sociale hulpverle-
ning. Het optreden van Militair Gezag,
INVH, HARK, CBVO en andere organisa-
ties leidde als vanouds tot een meervoudige
administratie en uitvoering met alle ineffi-
cléntie van dien. De heersende organisatie-
woede was, zo gezien, in zichzelf tegen-
strijdig.
In machispoliticke termen venaald, was
cen achterliggende competentiestrijd tussen
de diverse politieke stromingen de belang-
rijkste corzaak van het feit da de orga-
nisatorische ijver 1ot averechise effecten
leidde. Het waren hier voornamelijk de in-
richten van confessionele en sociaal-demo-
cratische politici die botsten,
Op het gebied van de maatschappelijke
zorg was regelmatig wrijving tussen het mi-
nisterie van Binnenlandse Zaken onder de
katholick Beel en het ministerie van Sociale
Zaken en Volksgezondheid onder de sociaal-
democraat  Drees.  Interdepartementale
voetangels en klemmen waren nauwelijks te
vermijden op het door de ministeries geza-
menlijk bestreken terrein.
¢ tegenstelling die in essentie steeds weer
is terug te voeren op de discrepantie tusssn
de confessionele voorkeur voor het zelf-
doen van het kerkelijk en particulier initia-
tief en de socialistische wens naar een ver-
grote  overheidsinvloed gekoppeld aan
functionele decentralisatie droeg ertoe bij
dat sociale zorg en sociale zekerheid slechts
moeizaam tot een meer systematisch geheel
konden worden omgesmeed.
Tegen de achtergrond van de dekolonisatie
van Indonesi®, de sirijd om de medezcgeen-



schap, het opkomend anticommunisme,
het Marshall-plan en de Koude Oorlog
werd niet alleen op het gebied van de loon-
en prijspolitick het particulier initiatiel
langzamerhand weer trocf, maar dit gold
evenzeer voor de overige sectoren van het
maatschappelijk leven, de sociale zorg in-
cluis.

Op dit vanouds door het kerkelijk en pani-
culier initiatief beheerste terrein werden de
vooroorlogse lijnen weer grotendeels opge-
pakt: zelfstandige, levensbeschouwelijke
organisaties voerden de boventoon. Toch
kwam in 1945 al 78,37% van de netto uilga-
ven voor armverzorging van de overheid,
tegenover 21,63% van het kerkelijk en par-
ticulier initiatiel De overheid fourneerde
het overgrote deel der financién, maar dien-
de zich op grond van de haar in de Armen-
wel toegewezen subsidiaire positie inschik-
kelijk op te stellen.

Volksherstel bevorderde met zijn activitel-
ten uit afkeer van de gelijkschakelingspo-
gingen van de Duitse bezetter  de zelfsian-
digheid van de verschillende organen.

Dat kwam het welzijnswerk als geheel niet
ten goede: de integratie van het maatschap-
pelijk werk werd bevorderd, maar belang-
rijke neventerreinen  de jeugdvorming en
het culturele werk  ontwikkelden zich zelf-
standig.

D¢ liguidatie van Volksherstel in 1948 weer-
spicgelde de mislukte doorbraak in de poli-
tick van twee jaar tevoren. Het eenheids-
streven en het willen afrekenen met de
vooroorlogse vastgeroeste sociale en poli-
tiecke verhoudingen waren vooralsnog op
niels uitgelopen.
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De Welfare Siate

e porlog had de regenstelling tussen
D hen die de sociale zekerheid wilden

realiseren door een  actief
overheidsingrijpen via sociale wetgeving en
hen dic dit wilden bereiken via de traditio-
nele kerkelijke en particuliere armenzorg
op de achtergrond gebracht.
De sociale zekerheid moesi door de over-
heid, rekening houdend met de individucle
verantwoordelijkheid van de burger, gestal-
te krijgen. Daartoe was in Londen de Com-
missie-Van Rhijn ingesteld, diein 1945 haar
rapport Sociafe Zekerheid® voliooide,
Dit rapport was op zijn beurt geinspireerd
door de plannen van Sir William Beveridge,
die als de geestelijk vader van de verzor-
gingssiaat kan gelden. Zijn opvattingen
zijn uitdrukking van de overgang van de
Warfare State naar de Welfare State. Te-
genover het schrikbeeld van de totalitaire
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Her hegin van de welvaarissiaal.

staat en de massale werkloosheid schraagde
Sir William de parlementaire democratie op
de peilers van sociale zekerheid en volledige
werkgelegenheid. Beveridge wees erop da
gebrek, ziekte, onkunde, verval en ledig-
heid de mensheid bedreigden. Met het op-
zetten van een stelsel van sociale zekerheid
rou deze bedreiging het hoofd kunnen wor-
den geboden.

In de jaren vijftig en séstig werd het ge-
bouw van sociale zekerheid opgetrokken, al
werden vele van de aanbevelingen van de
Londense commissie slechts in afgeawakie
vorm gercaliseerd.

Alom gold dat na 1945 de overheid greep
kreeg en initiaticven nam op het gebicd van
de materiéle dienstverlening en er was spra-
ke van een sociaal beleid. Het accent lag op
een gedepolitiscerde aanpak van de proble-
men.

Hoewel aanvankelijk werd gedacht aan
nieuwe instellingen die dwars door de ideo-
logische en kerkelijke opvattingen heen
zouden snijden, keerden de oude instellin-
gen  vaak in een nieuw jasje gestoken  te-
rug. Als gevolg van de oorlogsnood oni-
stond een vieedgoll van institutionele” ge-
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boorien, die een grote differentiatie naar de
verschillende werkterreinen te zien gaf:
"woor iedere nood een orgaan’

Voorrang voor de kerk

nder de invioed van oorlog en be-
0 Zelting was @en réveil op geestelijk

gebied te constatersn met in zijn
verlengde het réveil van de kerk, die met
herwonnen kracht haar positie ten opzichie
van de overheid kon bevestigen.
Daarmee werd een van de belangrijkste di-
lemma's in de geschiedenis van het wel-
zijnswerk nieuw leven ingeblazen: de ver-
houding van de overheid ten opzichte van
het kerkeliifk en particulier initiatief De
oude twistpunien mel betrekking tot de
scheiding van kerk en staat, individualisme
versus collectivisme en liberalisme versus
socialisme kwamen hierbi) opnieuw in de
strijd. Zij hebben de gemoederen beheerst
tot de invoering van de Algemene Bij-
standswet in 1965 en op het terrein van de
immateritle zorg ook in belangrijke mate
NOg Crna.



Een zeer doorwrochte visie op de relatie
tussen overheid en het kerkelijk en particu-
lier imitiarief is omwikkeld in katholieke
kring. Voortbouwend op de pauselijke en-
eyclicken Rertm Novarum (1891) en Qua-
dragesimo Anrno (1931), waarn de katho-
licke sociale politick werd gefundeerd,
poogden na de Tweede Wereldoorlog voor-
aanstaande katholieken als magister F.A.
Weve o.p. en ] Loeff secretaris van het
RK Kerkgenootschap in Nederland, to1 een
afgeronde opvatting te komen over de ver-
houding overheid-particulier initiatief, die
dienstig kon zijn aan degenen die het maat-
schappelijk werk in katholicke zin vormga-
ven.

In 1946 had prof Weve het spits afgebeten
met #zjn nota ‘De verhouding tesschen het
vrije maatschappelijk leven en de Ower-
heidsorganen” Scherp keerde hij zich daar-
in tegen staatsalmacht en tegen staatssocia-
lisme in het bijzonder

Een vergrote rol van de overheid ten op-
zichte van hel particulier initiatiel was vol-
gens hem gebaseerd op een naief geloof in
doelmatigheid en efficiéntiec van het over-
heidsoptreden en miskende de voordelen
van het particulier initiatief, roals "meer
souplesse in de uitvoering, minder stroef-
heid en bureaveratie, niet de nadeelen van
baantjesjagerij of van het eten uit de pu-
blicke ruif, minder gevaar voor begunsti-
£ing en corruptie, niet de neiging tot nivel-
leeren en 1ot ambtelijke gevoelloosheid, be-
ter aanvoelen en meer rekening houden met
het plaatselijk of gewestelijk eigene’ * De
kern van zijn betoog vane hij samen in de
slagrin. 'zoveel vrijheid als mogelijk, zoveel
binding als noodzakelijk’

De overheid mocht volgens Weve eerst zelf
het maatschappelijk werk ter hand nemen
wanneer het risico te groot was voor het
particulier initiatiel of wanneer het particu-
lier initiatief tekon schoot. De overheid
had im het algemeen een afwachtende hou-
ding in ie nemen.

Daartegenover stelde in 1949 de meer ge-
zaghebbende hoogleraar Loeff dat de over-
heid juist niet moest afwachten, maar het
particulicr initiaticl moest steunen in zZijn
ontwikkeling. Hij wilde het onderscheid
waarin het particulier initiatief als primair
en de overheid als secundair werd gepresen-
teerd, omzeilen door de siaar in zijn ver-
houding tot de kerk niet langer secundair te
MOCMEn.

Op grond van de katholicke solidaristische
maatschappijbeschouwing bepleitte hij een
verhouding tussen overheid en particulier
initiatief die niet door een rangorde, maar
door cen functieverdeling werd bepaald.
Van de maar Gods bestel gegeven maat-
schappelijke ordening maakten het indivi-

du, het gerin, de vrije gemeenschappen en
de staat deel uit mel leder een eigen functie.
De taak van de staat werd door hem gezien
als opvoedend en leidend 1ot ontwikkeling
en zelfstandigmaking.

Loeff miste tevens een vaste lijn in de subsi-
dieverlening die hij ve zeer afhankelijk achi-
e van de conjunciuur en de welwillendheid
van overheidsfunctionarissen. Hij maakie
berwaar tegen deze vorm van niet sociaal-
gerichte subsidiéring waarbij in economisch
slechte tijden de overheid de subsidie ver-
minderde, terwijl juist dan de instellingen
van weldadigheid een grote taak hadden.
Wanneer deze opvattingen, die de overheid
meer recht deden dan de door Weve opge-
zette redenering, werden betrokken op de
uitvoering van het maatschappelilk werk,
dan bleef evenwel onomstotelijk vastliggen
dat het vrijwel witsluitend in handen van
het kerkelijk en particulier initiatielf moest
blijven berusten.

Naast katholieken bepleitten ook hervorm-
den als P.)] Roscam Abbing de voorrang
van de kerk boven de stamt, onder meer op
grond van de overweging dat het opvoeden
van mensen de diepere lagen van hun mens-
zijn raakt en dat de overheid daar geen be-
moeiing mee diende 1¢ hebben,

Met argusogen keken zij dan ook naar de
tocpassing van het social case-work door
overheidsorganen omdat het maar het oor-
deel der kerk niet gehanteerd kon worden
zonder ethiek en zonder religie.

In de confessionele redenering paste ook
dat hijvoorbeeld de gezinsverzorging werd
gezien als typisch diaconaal werk, Evenals
deopvatting dat de kerk de overheidssteun
uiteraard na de toestemming van de betrok-
kenmen  als de meest nabije instantie in het
gern behoorde te brengen.

Volgens de confessionelen had de overheid
bij dat alles wel het recht van controle met
betrekking tot de besteding van belasting-
gelden door het kerkelijk en particulier ini-
tiatief Het principe *wie betaalt, contro-
leert” werd als realistisch gezien.

Ook in humanistische kring, met als be-
langrijkste  woordvoerder Humanitas-
voorzitter 1 In 't Veld, werd de overtuiging
aangehangen dat geestelijke en zedelijke
steun niet mogeliftk was zonder te raken aan
godsdienst en levensbeschouwing. Direc-
teur P.C. Faber van Humanitas meende
zelfs dat in een democratisch Mederland
geen maatschappelijk werk door een over-
heidsinstelling verricht kon worden. Welis-
waar stonden de humanisten in het alge-
meen sympathicker tegenover overheidsop-
treden dan katholicken en hervormden, en
#eker vergeleken bij de aanmerkelijk steiler
redencrende gereformeerden, maar tegelij-
kertijd probeerde het piepjonge Humanitas
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zich,een gelijkwaardige plaats e verwerven
te midden van het overige kerkelijke en par-
ticuliere initiatief

Dat verlangen naar erkenning van de cigen
organisatie maakte dai Humanitas, dat
toch zo gaame een algemene benadering
voorstond die met de verzuiling van het Ne-
derlandse sociale leven op gespannen voet
stond, het pad van de levensheschouwelijke
organisatic werd opgedrongen die juist die
verzuiling schraagde.

Vanwege het belang dat confessionelen en
humanisien hechiten aan levensbeschouwe-
lijke organisatie en het gewillige oor dat zij
daarbij vonden bij confessionele &n sociaal-
democratische politici, duurde het 101 in de
jaren zestig voordat het geloof als organisa-
tieprincipe aan de dijk werd gezet. Daarna
werd ook op het terrein van de immaterigle
zorg de overheid ten volle als principieel ge-
lijkwaardig geaccepteerd.

In de jaren veertig en vijitig strekte de so-
ciale rorg zich inderdaad door de grotere
aandacht die de immateriégle hulp- en
diensiverlening kreeg steeds meer uit tot de
persoonlijke sfeer van het individu en het
gezin, maar toen werd dat terrein nog gro-
tendeels beheerst door het kerkelijk en par-
ticulier initiatief, dat zijn domein met hamd
en tand verdedigde tegenover de in principe
a-confessionele en neutraal ingestelde over-
heid.

Subsidiariteit en subsidiéring
m zelf de immaterigle zorg te kun-
nen  uitbouwen en  verbeteren

0 moest het kerkelijk en particulier

initiatief ruimere financiéle bronnen aan-
boren. Op grond van het subsidiariteitsbe-
ginsel bepleitten vooral de katholicken ge-
lijkherechtiging van de overheid en het par-
ticulier imitiatief bij het verlenen van subsi-
die.

De gelijke aanspraak op de belastingpen-
ningen werd gebascerd op de vasisielling
dat immers deze gelden door alle burgers
gelijkelijk werden opgebracht. Het was de-
#¢ confessionele wijze van redencren dic de
socialisi Hein Vos in die dagen 1ot de ver-
zuchting brachi dat het subsidiariteitsbe-
ginsel steeds meer tot een subsidigringsbe-
ginsel was verworden onder het motio "wij
de macht, met jullic centen® +

Het subsidiariteitsbeginsel was inderdaad
een kwestie van opportuniteil, Dat werd
ook in katholicke kring inmiddels zo gefor-
muleerd. Het op zichzelfl wazige begrip  de
Staatscommissie die sinds 1947 werkte aan
de vervanging van de Armenwer ontdekie
minstens zeven betekenissen die eraan wer-



den toegekend  strookte te zeer met het be-
lang en het bestaansrecht van het particu-
lier initiatief om het op korte termijn geheel
te laten vallen door het tot een dode letter
te verklaren,

Het particulier initiatief stelde zich op het
standpunt dat de overheid een subsidigren-
de, stimulerende en tekorikomingen-aan-
vullende taak had en pas in de laatste plaats
cen witvoerende taak.

Madat in 1952 de kabinetsformatie wegens
de zetelverdeling in cen impasse was ge-
raakt, werd als oplossing voortaan een ex-
tra stoel in de ministerraad aangeschoven:
het ministeric van Maatschappelijk Werk
was geboren.

Yolgens velen te vroeg, maar het beant-
woordde wel aan een jaren tevoren al leven-
de gedachte in katholieke kring. Een van de
met de oprichting van het ministerie ge-
crederde problemen was dat in een tijd
waarin de wisselwerking tussen sociale bij-
stand en maatschappelijk werk steeds in-
tensiever werd en het aanrakingsvlak met
de volksgezondheid zich verbreedde, het
maatschappelijk werk hicrvan als het ware
werd losgemaakt door het in cen apan ka-
mertje (& stoppen.

Bovendien was aanvankelijk het kerkelijk
en particulier initiatief en met name zijn su-
perkocpel, de Nederlandse Vereniging voor
Maatschappelijk Werk opvolgster van de
Mederlandsche Verceniging voor Armen-
zorg en Weldadigheid en voorloopster van
de Mationale Raad voor Maatschappelijk
Welzijn -, bevreesd voor de eventuele ex-
pansieneigingen van het kersverse ministe-
rie. De kritiek verstomde met het aanzwel-
len van de subsidiestroom.

Door de breed opgezette subsidiepolitiek
van het ministenie kwam het kerkelijk en
particulier initiatief ot ongekende bloci.
De voorstanders van een grotere invioed
van de gemeentelijke overheidsorganen
moesten met lede ogen aanzien hoe de sub-
sidieregelingen waaraan vanafl de aa nvang
een wettelijke grondslag ontbrak  het par-
ticulier imitiatief verwenden. De mening
won veld dat de rijksoverheid door het be-
sturen met behulp van subsididring de pe-
meentelijke autonomie vaak met voeten
trad.

De relatie overheid — particulier initiatief
vertoonde daarbij steeds meer corporatieve
tendenzen: ongemerkt en steelsgewijs’ gin-
gen de particuliere belangen zich vasthech-
ten aan de ambeelijke instanties. Onge-
merkt, wil in dit verband zeggen: zonder
openbare discussic en zonder politicke be-
sluitvorming.*

D¢ sociaal-democraten waren in deze perio-
de niet bij machie deze ontwikkelingen te-
rug te dringen en zij ontzagen in vergaande
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mate de verzuilde maatschappelijke organi-
saties en verbeterden hun financile positie.
Geschiedschrijver Frits de Jomg Edz.
schreef in 1957 bezorgd. "Subsidiepolitick,
als eens begonnen bij het onderwijs, maar
nu op ruim maatschappelijk en cultureel
terrein verbreid, dreigt wellichs het richts-
noer e worden van een partij (de PvdA),
die haar ambitieus ideaal dan ziet verschra-
len tot het verschaffen van siceds beter
outillage voor diverse verzuilde instanties.'®

Centralistische
organisatiepatronen

et waren bij uitstek de confessione-
H le partijen die zich opwierpen als

de pleitbezorgers en beschermers
van het particulier initiatief  Zij breidden in
de periode 1945-1960 door middel van het
particulier initiatief hun invloed stormach-
Lig uit.
De door het rijk opgezette subsidieregelin-
gen voor de centrale samenwerkingsorga-
nen van het particulier initiatief bevorder-
den het centralisme in de organisatie van
het maatschappelijk werk. De bestaande
plaatselijke zelfstandige particuliere instel-
lingen werden opgeslokt in de centrale or-
ganisaties.
Toch was juist de plaatselijke zelfstandig-
heid van de instellingen een belangrijk ge-
geven voor de gemeenten om die instellin-
gen té subsidigren in relatie ol een even-
wichtig lokaal beleid.
Micuw particulier initiatief ontwikkelde
zich bovendien meestal binnen de kring van
de gemeenten. De subsidieregelingen van
het ministerie van Maatschappelijk Werk
werklen tot op zekere hoogte verstarrings-
verschijnselen in de hand.,
De keuze voor centralistische organisatie-
patronen versterkte de verzuiling van het
maatschappelijk werk nog in de jaren zestig
toen meer en meer werd betwijield of een
gelijkgerichte levensbeschouwelijke kring
wel per se de beste hulp- en dienstverlening
garandeerde. Langzamerhand raakie de
opvatting dat interconfessionele ordening
een plafond was zonder fundament op de
achtergrond.

. . — — — —. .

De Algemene Bijstandswet
¢ landelijke levensbeschouwelijke
kocpelorganisaties bewaakten on-

D dertussen het verzuilde karakter

van de verschillende werksoorten. Ter
voorbereiding op de herziening van de Ar-
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menwel bepleitte een daarioe ingestelde
Staatscommissie onder voorzitterschap van
C.G.C. Quarles van Ufford tevergeefs om
zowel de uitvoering van de materiéle als de
immateriéle zorg in handen van het particu-
lier initiatief te stellen.

Aanvankelijk had de Staatscommissie Ver-
vanging Armenwel gestreefd naar een wet
die cen algemene regeling voor de sociale
bijstand en het maatschappelijk werk zou
omvatten en in 1957 was het zogenaamde
ontwerp-Verstegen opgesteld dat wettelijke
grondslagen probeerde te geven voor de
subsidi€ring van het maatschappelijk werk
door een wet op de maatschappelijke zorg
vaor te stellen, Ook minister Klompé wilde
eerst &én wel die de sociale zorg en het
maatschappelijk werk systematisch en in
onderling verband zou behandelen,

Toch zag #ij hiervan af omdai zij ten aan-
zien van het maatschappelifk werk van me-
ning was dat het beginsel diende te blijven
gelden dat de overheid niet zonder meer
moest optreden, waar particuliere instan-
ties, al of niet gesubsididerd door de over-
heid. in staat en bereid waren dit zelf te
doen.

Bovendien was volgens haar het maa-
schappelijk werk nog in een dermate dvna-
mische fase van zijn oniwikkeling dat slhui-
tende codificatic bezwaarlijk was.

De nog allesbehalve helder uitgekrnistalli-
seerde verhouding tussen overheid en parti-
culier imitiatiel bracht dus met zich mee dar
het recht op bijstand werd gerealiseerd in
een afzonderlijke bijstandswet en dat een
wet op de zorg het tor op dit moment niet
heeft gehaald.

De uitvoering van de Algemene Bijstands-
wet kwam te liggen bij de gemeentelijke so-
ciale diensten. De verhouding (ussen over-
heid en particulier initiatief die zich feitelijk
recds gewijzigd had  wart de financigle hij-
stand betreft speelde het kerkelijk en parti-
culier initiatiel geen rol van betekenis
wijzigde zich nu ook in juridische zin. wat
de materitle hulpverlening betreft behoor-
de het subsidiariteitsbeginsel tor het verle-
den.

De verzorgingsstaat

een bastaard

¢ onstuimige maatschappelijke
D ontwikkeling in de jaren zestig
maakie een vooridurende bezin-
ning op de vormgeving van het welzijns-
werk noodzakelijk. De cconomische groei
die gestalte kreeg in de verzorgingssiaat sti-
muleerde tot een klimaat waarbij het leek
alsof er voor ieder wat te halen viel. Een




i 1

Chied-minisier M. Klompé (CRM), onstuimige onfwikkeling welzifnswerk,

voortvarende oniwikkeling van het sociale
zekerheidsstelse] tekende zich af

Aan de ontwikkeling van de verzorgings-
staal 15 bijgedragen door siFromingen van
uiteenlopende politicke kleur: ideclogisch
gezien is de verzorgingsstaal volgens vak-
bondsman Piet Vos een bastaard.” De in-
dustrigle ontwikkeling, en met name de
economische groei, was de drijvende kracht
bij de totstandkoming van de verzorgings-
staat, die niet op een gezamenlijke ideo-
logie berust, maar op een "gespleien ideolo-
gie” waarmee noch de liberalen noch de so-
cialisten noch de confessionelen zich geheel
kunnen identificeren.

De kwetsbaarheid van de verworvenheden
van de verzorgingsstaat wordl overigens
vergrool, doordat de dragers van haar ideo-
logie, beleidsvoerders en  hulpverleners,
worden geconfrontecrd mel negatieve erva-
ringen van de hulpvragers.

De rechissocioloog Schuyvt wijst erop dat de
discrepantie tussen ideologie en ervaring,
tussen hulpverlener en hulpvrager alle goe-
de bedoelingen ten spijt is blijven bestaan:
*De discrepantie tussen de ideologie van het

rechiskarakier van de verzorging en de er-
varing van het gunstkarakier van de prak-
tijk van die verzorging werkl een emotione-
le verankering bij de bevolking tegen.'®
Het maatschappelijk werk was in de jaren
zestig in een ‘boom” periode. De leuze van
het 'samen-doen’ kwam bij dat alles in de
praktijk neer op wat te kenschetsen valt als
een “belangengroepen-liberalisme’  leder
voor zich werkie aan de consolidatie van
zijm eigen onderneming. Harmonie maakte
meer en meer plaais voor openlijke belan-
gentegenstellingen. De economische groei
was de solide basis waarop de democratise-
ringseoll langzaam aanzwol.

De landelijke levensbeschouwelijke orga-
nen overkoepelen de levensbeschouwelijke
functionele organen, die aanvankelijk op
de achtergrond waren geraakt.

e relatie van het particulier initiatief met
de overheid was nog immer onzeker en on-
duidelijk. Wel 1ekende zich steeds duidelij-
ker af dat de overheid, en met name het mi-
nisterie van Maatschappelijk Werk en ver-
volgens dat van Cultuur, Recreatic en
Maatschappeligk Werk, er op uil was haar
invioed op het kerkelijk en particulier ini-
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tiaticf te vergroten. De overheid wverliet
haar afwachtende howding en trad meer ini-
tigrend op. De tendens in de richiing van
actief welzijnswerk door de overheid nam
vVOrm aan.

Aan het eind van de jaren vijftig waren er al
tekenen geweest dic in die richting wezen.
Het mimisterie van Maatschappelijk Werk
stimuleerde de "commumnity organization
en het bracht daarmes tot vitdrukking dat
het zich bewust was van de problemen van
de overgang naar een geindustrialiscerde sa-
menleving.

In het kader van de vereisie sociale aanpas-
sing van de bevolking aan de industrie werd
toen onder meer de sociale planning in de
ontwikkelingsgebieden van de grond ge-
trokken.

De kracht van het particulier initiatief lag
naast een goede taakvervulling in het advi-
seren van de overheid. Dart alles werd be-
moeilijkt door de onbevredigende situatie
waarin het pariiculier imitiatiel zich be-
vond, Die situatie werd noe steeds bepaald
door historisch gegrogide, verouderde en
versnipperde, en daardoor ondoelmatige,
SLrucCIuren.



Democratisering en
belangenstrijd

¢ zopenaamde welvaarisstaat ging
D onder meer vergezeld van de de-

confessionalisering. D¢ kerkelijke
en levensbechouwelijke aspecten van het
maaischappelijk werk kwamen op de tochi
le staam,
Deze tendens veroorzaakte dat de "achier-
ban® van de levensbeschouwelijke toporga-
nen aan betekenis inboette. Terwijl het in-
stitutionele kader van het particulier initia-
tief zwaar uitbreidde en zich differentieer-
de, werd het draagvlak waarop men steun-
de steeds smaller Eigenlijk dreigde langza-
merhand de piramide-structuur die men in
Zijn streven naar samenwerking en coordi-
natie steeds voor ogen had gehad op zijn
kop te worden geret.
Grofweg kan worden gezegd, dat de discus-
sie die in de loop van de jaren zestig startie
over democratisering van de welzijnsinstel-
lingen en het betrekken van de basis bij het
welzijnswerk steeds in het teken stond van
het weer stevig op grond zetten van de 2o
moeizaam opgebouwde piramide.
De clitnten, vrijwilligers en professionele
krachten wilden cen grotere verantwoorde-
lijkheid voor het welziinsbeleid, waarbij de
politicke gemeenschap de afweging diende
t¢ maken. Naast de omvorming van de be-
staande instellingen onistonden alternatie-
ve instellingen, die minder curatiel opereer-
den en maatschappelijke structuurwijzigin-
gen bepleitten en bevochten.
Studenten op de sociale academies omhels-
den Marx en Engels, Lenin en Trotski,
Marcuse, Freire en lllich. Na hun afstude-
ren begonnen zi) de lange mars door de in-
stellingen: democratisering was daarbij hun
richtsnoer De conflicten met de besturen
van de instellingen waren niet van de luchi:
'de beweging i5 alles, het doel niets’
De democratisering van de welzijnsinstel-
lingen bracht een machtsverschuiving met
#ich mee van hel bestuur naar de sial De
beroepskrachien kwamen in het cigen be-
stuur of wisten zichzell er vertggenwoor-
digd. Steeds meer bestuurden zij zichzelf en
elkaar
De politisering van het welzijnswerk en de
deconfessionalisering gingen gepaard aan
een  complementaire omiwikkeling  van
schaalvergroting en streven naar efficiéntie.
Interlevensbeschouwelijke en interfunctio-
nele samenwerking gedijden. Grolere ma-
nagement-cenheden keken de tockomst fe
hebben. Het levensbeschouwelijke orgami-
satiebeginsel was niet langer als het centrale
organisatiebeginsel van het welzignswerk te
hanteren.
Met als in het bedrijfsleven werd gestreefd
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naar schaalvergroting. Eerst dan zou ook
de sociale planning tot haar recht kunnen
komen. Deze ontwikkeling vond plaats te-
gen de achtergrond van de politick-sociale
polarisatie, de roep om inspraak en partici-
patie.

Rond 1966 het jaar van Provo en protest
tegen de interventie van de Yerenigde Sta-
ten in Vietnam werd het zoeken naar poli-
ticke antwoorden op wat provocerend het
‘onwelzijn® werd genoemd steeds urgenter
Het besel dat het welzijnsbeleid sterk af-
hankelijk was van complexe politicke, so-
ciale en cconomische belangen drong ster-
ker door

Bovendien lict de aanzwellende maatschap-
pukntiek het maatschappelijk werk niet
onberoerd. Individuele hulpverlening kon
in de ogen van de critici geen genade vin-
den: het kwam, wal gemakshalve werd ge-
noemd, "de’ maatschappijvernieuwing niet
ten goede. Het sterk ontwikkelde “case-
work® dat het *groupwork’ en "community-
organization’ had overvieugeld, had een
overheersende ariéntatie op het individuecel-
therapeutisch vakmanschap met zich mee-
gebracht.

Aan het eind van de jaren zestig won de me-
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ning veld dat het case-work juist problemen
oedekie en  daarmee onrechivaardige
maatschappelijke structuren conserveerde
ef de clitnten door aanpassing onmondig
maakte. De witboww van het case-work
wis, £0 gezien, ten koste gegaan van de so-
ciaal-politicke dimensie die aan het bewust-
wordingsproces van een cliént te onderken-
nen viel. 'Het was dweilen met de kraan
open schamperden de eritici.

Ontzuiling en desintegratie

estimuleerd door de schaalvergro-
G ting ontzuilde ook het particulier

imitiatief Dal had vergaande ge-
volgen omdat het mede op basis van de ver-
zuiling was georganiseerd. Het betekende
voor sommige welzijnssectoren een desinte-
gratie tussen de verschillende organisaties
die door het bestaan van de zuil waren gein-
tegreerd.
e instellingen waren niet langer in de eer-
ste plaats bestemd voor de levensheschou-
welijke groep waaruit de organisatie oor-
spronkelijk was voortgekomen. Zij waren



toegankelijk voor het hele publiek en na-
men het karakter aan van een publicke
dienst.

Deze ontwikkeling waarbij het particulier
initiatier allerlei publieksfuncties met finan-
cidle steun van de overheid op zich neemt,
zou zich doorzetten, Aangezien de overheid
zich op ging werpen als behartigster van al-
lerlei groepsbelangen manifesteerde zich in
niewwe vorm het verschijnsel van de weder-
rijdse doordringing van siaat en maat-
schappij.

Dre groei van het welzijnswerk leidde tot een
intensieve samenwerking tussen topambie-
naren van het betrokken departement en
vertegenwoordigers van het georganiseerde
particulier initiatief enerzijds en beslolen
overleg tussen welzijnsmanagers en be-
vriende politici anderzijds.

Deze vorm van samenwerking kon zich ge-
makkelijk oniwikkelen ot een belangen-
verstrengeling tussen derde, vierde en de
vijide macht en leidde er toe dat het wel-
zijnswerk zich verregaand ongecontroleerd
kon ontwikkelen,

Maarmate de financiering steeds meer
plaatsvond wit de overheidsmiddelen ver-
schoofl de verantwoording van de vertegen-

woordigers van het verzuilde particulier ini-
tiatief aan de leden van de zuil dan ook
meer in de richting van veraniwoording aan
het departement. De betindiging van de fi-
nanciering uit eigen kring ondermijnde de
oorspronkelijke gezagsclaim van het parti-
culier initiatiel

Dit proces resulteerde in de situatic dat de
koepelorganisatie  het is opmerkelijk dat
het particulier initiatief zich in toenemende
mate structureerde naar analogie van de
averheid met lokale, provinciale en lande-
lijke organisaties - zich steeds meer in hun
beleid richiten op het ministeric en dat de
hulpvragers uit het gezicht verdwenen.
Deze ontwikkeling mondde uit in een strijd
om de gunst van de cliént en in een gevecht
tussen de particuliere welzijnsinstellingen
om de subsidies.

Een strijd die van de kant van het particu-
lier initiaticf gevoerd gaat worden door
bestuurders die niet langer als representan=
ten kunnen gelden van ¢en bepaalde zuil en
door professionals die, vanwege hun spe-
ciale deskundigheid, ook een eigen per-
soonlijk en standsbelang vertegenwoordi-
gen. Deze beroepskrachten staan meestal
los van de levensheschouwelijke achter-
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grond van de instelling.

De elitnten dreigden als object van profes-
sionele zorg de dupe 1e worden op het mo-
ment dat het verzuilde particuliere initiatier
in een groot aantal auronome instellingen
uiteenviel en de sirijd voor de continuiteit
van de organisatie zich aandiende.

HHHHHHHHGGY)

Toegenomen ceniralisme

B in 1965 werd overcengekomen dat
het ministerie van Maatschappelijk

Werk uitgebouwd zou worden tot Cultuur,
Recreatic en Maatschappelijk Werk., De
collectieve voorzieningen die buiten het tra-
ditionele onderwijs en de gezondheidszorg
vielen, werden gebundeld.

Voor het eerst werd het welzijnsbeleid cen
van de centrale vitgangspunten van het re-
geringsbeleid. De grenzen van het welzijns-
beleid als specifieke sector werden over-
schreden. Toename vanm de overheidsin-
vloed was het gevolg. Een gedegen welzijns-
conceplie lag daar overigens niet aan ten
grondslag.

ij de varming van het kabinet-Cals



In de jaren zeventig ging de overheid in toe-
nemende mate pogingen ondernemen de
zaken meer centraal te bestieren. "Aan wie
geen macht wil geven, zal macht ontnomen
worden' zou het motte kennen luiden.
Meer dan poit tevoren mankeerde het aan
samenhang. Tal van nieuwe initiatieven
buiten de gevestigde instellingen om, maak-
ten het beeld nog ondoorzichtiger. De tele-
fonische hulpdiensten, rechtswinkels en ac-
tiegroepen schoten als paddestoelen uit de
grond.

Een samenhangend beleid diende oniwik-
keld te worden, waarbij de rijksoverheid
het welzijnsbeleid centraliseerde en contro-
leerde. In het subsidiebeleid van het mi-
nisterie van Maatschappelijk Werk en van
CRM vervolgens was het vaak moeilijk ge-
weesl om de beleidsliin te onderkennen.
Subsidigring was ontoereikend als beleids-
instrument. Ook al omdat nog immer het
wettelijke kader ontbrak, Continuiteit was
niet gegarandeerd, en er was geen mogelijk-
heid tot het instellen van beroep.

Her welzijnswerk werd weliswaar op den
duur voor 100% door de overheid gefinan-
cierd maar tot in de jaren reventig werd het
beleid sterk bepaald door landelijke gespe-
cialiseerde instellingen met hun professio-
nele medewerkers.

Deze vorm van heerschappij van landelijke
instellingen kenmerkte de verzorgingsmaat-
schappi) in de jaren wvijftig en zestig en
creferde een spanningsveld tussen enerzijds
het particulier initiatief en het parlement en
anderzijds tussen het particulier imitiaticf
en de gebruikers van welzijnsvoorzienin-

gen.
Allerlei beschikkingen of regelingen werden
door de direct bij het beleid betrokkenen
van de kant van het particulier initiatief en
het ministerie nader vasigesteld. Deze gang
van zaken vond vaak plaats buiten de con-
trole van het parlement om.

Het Memorandum van 1970
n de ontwikkeling die vanaf 1955
l toen de eerste subsidieregeling
uitvoerend algemeen maatschappe-
lijk werk naast die voor de organen van sa-
menwerking van kracht werd in de rich-
ting van volledige subsidiéring ging, stak
een vergroiing van het bestaansrisico.
Toen in het midden van de jaren zevenlig
de 100% vrijwel was bereikt, werd in feite
het laatsie fnancigle takje van het particu-
lier initiatief doorgesneden. Daarmee was
bij het ontberen van een goede wetgeving
de situatie van het werk wankel.
Juist ook de langzamerhand volledige fi-
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nanciering op basis van subsidies, moesi
een grotere invioed op de invulling van het
werk motiveren. Het welzijnsbeleid werd
peconfronteerd met een steeds sterker fi-
nancieel-economische benadening van de
zijde van de overheid,

Als discussiestuk  presenteerde CRM in
1970 het Memorandum voorbereiding wet-
geving maaischappelijk en culiureel wel-
zijn. Het bevatte voorstellen 1ot onder meer
het oprichten van een netwerk van Raden
van Overleg en Advies, waarin bestuurders
van de instellingen van het particulier initia-
tief, een prominente plaats zouden inne-
men. Deze raden zouden de beleidsvoorbe-
reiding en beleidsbepaling organiseren.
Sommigen zagen er cen pacificaticpolitiek
in tegen de achtergrond van de antzuiling.
De wankele zuilen zouden alsnog proberen
zich een legale basis te verschaffen.

De idecén waaronder een introductie van
het profijtbeginsel in het welzijnswerk  die
in dit Memorandum geventileerd werden,
oefenden, ondanks het onder de afel ver-
dwijnen van het stuk na de scherpe kntiek,
toch een blijvende imvioed uit, mel name
wazar het ging om het vestigen van een
structuur die was gebaseerd op het beginsel
van de decentralisatie. In het vervolg werd
ondanks de kritiek de herordening in deze
richting gezocht als het ging om het bren-
gen van samenhang in het welzijnsbeleid.
Tijdens het Kkabinet-Biesheuvel mani-
festeerden zich de cerste aanwijzingen voor
een afbraak van het welzijnswerk. Biesheu-
vel en Vonhoff kapten in de CRM-begro-
ting. Hei Anti-CRM-Bezuinigingsfront
protesteerde tevergeefs.

Centralisering en bureaucratisering zetten
door Een Welzijnsraad werd ingesteld,

evenzo een interdeparimentale codrdinatie-
commissie welszijnsbeleid en een Sociaal en
Cultureel Planbureau. Het begin van finan-
ciéle beleidsombuigingen onder invlioed van
de oliccrisis, tekende zich af.

Herstructurering

¢ jaren reventllg gaven een voori-
D zewing van de levensbeschouwelij-

ke ontzuiling te zien, die tegelijk
mieuwe [unctionele verzuiling versterkte.
Deconfessionalisering, federatievorming en
fusies gingen hand in hand, Diverse levens-
beschouwelijke organisatics gingen op in de
algemeen functionele en categoriale organi-
saties.
Het kabinet-Den Uivl bracht in 1973 het de-
fensieve beleid onder zijn voorganger Bies-
heuvel tot staan. Het begon mel nieuw
élan en er leek weer perspectiel voor het
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welzijnswerk te zijn, Het welzijnsheleid
werd cen van de speerpunten van het kabi-
netsbeleid.

Dat welzijnsheleid kan niet los worden be-
schouwd van de ontwikkeling van de socia-
le zckerheid die met een complex van wet-
ten ¢n regelingen tot stand was gebracht en
die overigens nict zo grool was als het op
het eerste gezicht leek. Zo lang er sprake
was van economische groei en de wel-
vaartsstaat voortduurde, stond het gebouw
van de sociale zekerheid fier overeind. Ter-
wijl velen zich in de welverdiende wel-
vaartsvergroting koesterden, verviuchtigde
de herinnering aan de massale werkloos-
heid van de jaren dertig. Er was immers
steeds bijna volledige werkgelegenheid.
Toen het in de jaren zeventig duidelijk werd
dar er grenzen aan de economische groei
waren en ook de werkloosheid op grote
schaal terugkeerde, trokken ook de cersie
barsten in dat onaantastbare gebouw van
de sociale zekerheid. De maaischappelijke
tegenstellingen werden weer voelbaar en
zichtbaar, toen de economische neergang
zich aandiende. Naarmate het economisch
klimaat verslechterde en naarmate de gren-
zen van de verzorgingssiaat zichtbaar wa-
ren geworden, werd ook de roep om her-
structurering ¢n ordening van het welzijns-
werk steeds luider gehoord.

Herverdeling van de welvaart en opbouw
van de verzorgingsstaat en bijsturing van de
economie op basis van de denkbeelden van
Kevnes waren tol in het begin van de jaren
zeventig de peilers waarop de PvdA haar
sociaal-economische politiek grondvesite.
Dat het sociaal-democratisch denken de
economische groei vooronderstelde, werd
piinlijk duidelijk toen met het uithreken
van de economische crisis zowel de uithouw
van de verzorgingsstaat als verhoging van
het welvaarispeil onbetaalbaar waren ge-
worden.

Het ministeric van Cultuur, Recreatie ¢n
Maatschappeliijk Werk maakte in relatief
korte tijd een explosieve groei door het
welzijnswerk kon zich met 30% uitbreiden.
Linksze politici kregen via hun departemen-
ten greep op traditioneel door confessionele
politici beheerde sectoren: 'De tot dan toe
nog bestaande balans tussen particuliere
belangen en departementaal beleid werd ge-
forceerd ten gunste van cen overheidskoers
die via onderwijs en welzijnszorg naar "ver-
andering van de maatschappij’ ging stre-
ven.'*

De publicist De Wolff wijst er terecht op
dai zich met de komst van het kabinet-Den
Uyl in de loop van de jaren reventig een
nieuw beleidsmodel aankondigde dat zowel
democratisch - dis niet totalitair - en eta-
tistisch was: "Etatistisch om er geen mis-



verstand over te laten bestaan dat de motor
van het overheidsbeleid de overheid zelf is,
of beter gezegd de uitvoerende macht. '*
Het aldus genoemde democratisch etatisme
ontwikkelt zich in e¢en periode waarin de
verzorgingsstaat onder de druk van de eco-
nomische recessie in zijn nadagen lijke te
verkeren en de heerschappij van de landelij-
ke welzijnsorganisaties ten einde lijki.

PHEECCCEOO®

Knelpunten

alverwege de jaren zeventig was het
l‘l tij gekenterd door de apathie ver-

oorzakende onduidelijkheid en het
oprukken van de bezuinigingsmaatregelen
(de |%o-operatie). Owverigens hadden in
1971 de beruinigingsmaatregelen CRM al
gedwongen om (¢ komen mel cen perso-
neels- en vacaturestop.
Het kabinet-Den Uvl stond "een open en
meer ontspannen samenleving' voor, die
gerealiseerd kon worden door spreiding van
macht, inkomen, bezit, kennis en cultuwr
Gestreefd werd naar cen "welzijnssamenle-
ving'. Het kabinet kondigde aan een actief
welzijnsbeleid te zullen gaan voeren dat op
verandering gerichi zou #ijn.
In feite werd het streven naar stroomlijning
weer opgepakt. Nadrukkelijker dan voor-
heen werd duidelijk dat het welzijnswerk
meer onder de politicke controle van de
overheid diende te komen. De decentralisa-
tie van het welzijnswerk werd aangepakit
zonder dar een duidelijk beleidskader aan-
wezig was.
In het begin van de jaren zeventig had de in
1971 ingestelde commissie-Belinfante na zes
voorontwerpen en dric memories van Loe-
lichting cen aparte Wet voor de maatschap-
pelijke dicnstverlening voorgesteld.
Dii voorsiel zou zonder gevolgen blijven,
omdat inmiddels de zogenaamde Beraads-
groep Knelpunten Harmonisatie Welzijns-
beleid en Welzijnswetgeving met de werk-
zaamheden was begonnen. De bureaucrati-
sering van de hulpverlening moest een halt
worden toegeroepen. Door middel van de-
centralisatie zou het welzijnswerk to1 grote-
re politicke doclmatigheid moeten geraken.
De pleidooien voor decentralisatic waren
dus porspronkelijk ingegeven door overwe-
gingen van efficitntie en niet, zoals in het
begin van de jaren tachtig het geval is, om
als middel 1e dienen om op verhullende wij-
z& bezuinigingen door te voeren.
Volgens Welters, projecimanager algemene
leiding WVC, treedt in de jaren zeventig
een pespletenheid van de welzijnszorg op
die als uitvloeisel kan worden beschouwd
van de accumulatie van overheidszorg en de

begeleidende werkverdeling tussen de de-
partementen.

De uit organisaterische beginselen geboren
*segregatie van welzijnszorg' drukt zich al-
lereerst uit in departementalisering die op
haar beurt wordt doorkruist door de wel-
#jnszorg die op allerlei classificaties van de
mens is gericht.

Derze oniwikkelingen leiden er toe dan
oplossingen niet realiseerbaar blijken en
onbetaalbaar worden: "De opgesplitste wel-
zijnszorg, vasigeklonken met afzonderlijke
en van elkaar gescheiden regelingen, geld-
siromen, organisaties en belangen, staat er
betrekkelijk borg voor dat geen van de pro-
blemen van deze tijd op doelmatige en doel-
treffende wijze oplosbaar zijn.'"!

De verkokering van het beleid en de stijging
in de kosten, gingen gepaard aan e2n auto-
pome groei van de salaris- en apparaatskos-
ten, Dat alles belemmerde volgens de =a-
menstellers van de Knelpuntennota misuwe
initiatieven en experimenten, hetgeen op
zijn beurt verdeeldheid en onbegrip zaaide.
De arbeidsvoorwaarden in de welrijnssec-
tor waren slecht geregeld.

De centralisering consolideerde de owver-
macht van de rijksoverheid en verminderde
de zeggenschap van het bestuur van de in-
stellingen. Bovendien vroeg de beraads-
groep zich af of niet het welsijnswerk  me-
de door de professionalisering  #ch had
vervreemd van de bevolking. In de toe-
komst zou het welzijnsbeleid meer samen-
hang moeten gaan vertonen, De toeganke-
lijkheid, het democratisch functioneren, de
flexibele inzetbaarheid en de rechiszeker-
heid dienden toe te nemen. Een betere taak-
verdeling tussen de departementen was
daartoe een voorwaarde, onder het motto
*wie het beleid bepaalt, betaalt’

Een rode draad in de nota was dat de ver-
schillende overheden directere invioed op
het welzijnswerk moesten krijgen. Het
werd immers grotendeels gesubsidicerd uit
de collectieve middelen. De beleidsvoering
van het welzijnsbeleid diende gedecentrali-
seerd te worden, De zogenaamde basis-
voorzieningen moesten worden onderge-
bracht in ¢en gemeentelijk welziinsplan.
De beraadsgroep oordeelde dat gekozen or-
ganen het welzijnsbeleid moesten uwitstippe-
len en prioriteiten bepalen. Zij bepleite
evenwel ook invioed op de vitvoering van
het werk. Het concrete welzijnswerk zou al-
dus onder politicke controle komen.
Tegelijkertijd lag de uitvoering bij het nog
steeds sterk verzuilde particulier initiatief
De welzijnswerker werd volgens deze visie
eigenlijk een ambtenaar in dienst van de ge-
meente. Het risico van ¢en betuttelende
overheid, die haar koers wisselde al naar ge-
lang de verkiezingsuitslag, was impliciet
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aanwezig. Het welzijnswerk zou te zeer af-
hankelijk worden van de beslissingen van
de individuele gemeente.

12.2.2.2,2.2.2.2,212.2]

De Kaderwet

et herstructureringsbeleid” kreeg
H in 1974 aanzetten in de "Structuur-

nota Gezondheidszorg” en ecen
*Startnota Jeugdwelzijnsbeleid'. Als voor-
lopig sluitstuk ontwierp staatssecretaris W
Meijer in 1974 een Kaderwet Specifiek Wel-
zijn om, zoals hij zei, de gesubsidieerde in-
stellingen een “maatschappelijk draagvlak®
te geven,
Deze Kaderwer moest leiden tof vergaande
decentralisatie van het nemen van beslissin-
gen. Ter toelichting schreef hij onder meer
taakopdrachien kunnen niet meer anto-
noom door instellingen en werkers worden
bepaald. De overheid en de bevolking zul-
len hierop hun invioed doen gelden. In
sommige gevallen betekent het een omscha-
keling voor instellingen en beroepskrach-
Len.
Het kan weinig verwondering wekken da
rijn plannen stuitten op verzet in "het veld’
Dit verzer wekte overigens de indruk dan de
weerstanden meer van doen hadden met het
bestaan van de instellingen en de rechispo-
sitie van de welzijnswerkers dan met de be-
leden zorg om het welzijnsbeleid en het wel-
rijnswerk. De algemene verwachting was
dat de bevolking en de clignten via het gede-
centraliscerde beleid meer inviced zouden
eisen. De drijvende kracht van de democra-
tisering lag niet meer binnen de instellingen
maar bij de overheid, de cligntengroepen en
de vrijwilligers.
In 1977 werd de Harmonisaticraad Wel-
zijnsbeleid ingesteld en de commissie-Van
der Burg deed aanbevelingen met betrek-
king tot het democratisch en doelmatig
functioneren van gesubsidicerde instellin-
gen. De democratisering was onafwend-
baar, maar de overheid mochi regels stellen
afhankelijk van de behoeften en de moge-
lijkheden.

De aan het eind van de jaren zeventig en het
begin van de jaren tachtig in werking tre-
dende rijksbijdrageregelingen voor ver-
schillende delen van het welzijnswerk mar-
keerden de fasegewijze invoering van het
nieuwe beleidssysteem. Zij vervingen als
het ware de subsidierelatie tussen CRM ¢n
de plaatselijke instellingen. De gemeenten
gingen meer dan oodt zell hun welzijnsbe-
leid voeren door mee te bepalen welke acti-
viteiten en voorzieningen voor subsidigring
in aanmerking kwamen.,



Pred A, Kraclitig s1ractiireren,

Onderiussen lict de sociaal-economische
realiteit zich meer en meer gelden. De eco-
nomische crisis die in 1973 inzette, brachi
bezuinigingen in de collectieve voorzienin-
gen, waaronder de sociale voorzieningen ¢n
het welzijnswerk., £o ging bijvoorbegld in
1975 de subsidiekraan voor het jeugd- en
jongerenwerk dichit.

In mei 1997 verscheen het omiwerp van de
Kaderwet Specifiek Welzijn., Volgens het
ontwerp werd de verantwoordelijkheid tus-
sen rijk, provincie en gemeente verdeeld bij
de beleidsvoorbereiding, planning en uit-
voering van het welzijnsbeleid.

De overheid sprak zijn voorkeur uit voor
het particulier initiatief, maar e¢en groot
deel van de Tweede Kamer kon zich daann
niet vinden. Gekozen werd vervolgens voor
de formule dat de overheid het particulier
initiaticf steunde, maar overigens ook zelf
de handen vrij had.

Critici beschouwden de wet als gericht op
'volumebeheersing” hoe een beperkie hoe-
veelheid geldmiddelen planmatig kon wor-
den verdeeld en hoe de kosten konden wor-
den afgewenteld op gemeenten en op deel-
nemers aan het welzijnswerk,
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Langs die weg werd een halt toegeroepen
aan hen die de lenze hanteerden "meer poen
om welzijnswerk te doen’” Decentralisatie
werd gecombineerd met beheersing van de
ontwikkeling door middel van planning.
Weinig verrukt waren zij van het hanteren
van het profijtbezinsel en het overdreven
bestrijden van oneigenlijk gebruik van de
welzijnsvoorzieningen door het invoeren
van eigen risico’s. Zij keerden zich tegen
herstructurering op basis van kostenbespa-
ring, maar waren voorstanders van her-
structurering op de grondslag van een opli-
malisering van het voorzieningenniveau.

De critici keerden zich tegen betutteling van
de overheid en daardoor kwam de verdedi-
ging van het particulier initiatief nu uit een
heel nicuwe hoek: vanuit de basis. Ook
daar hebben mensen - ontkerkelijki of niet

eent levensvisie die ze in hun werk to1 gel-
ding willen brengen. Dit "nicuwe’ particu-
lier imitiatiel zou zo onafhankelijk mogelijk
2ijn beleid moeten kunnen bepalen.
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Kalka-achtige loestanden

n 1975 nodigde de minister van

CRM de NEMW uit gedachten en

voorstellen te ontwikkelen met be-
trekking to1 de tockomstige taak, rol en
werkwijze van de landelijke koepels. Die
moesten bekeken worden tegen de achter-
grond van de voorgenomen decentralisatie
van planning en besluitvorming in het wel-
Fijnswerk.
De herstructurering van welzijnsland werd
vanaf april 1977 onder de loep genomen
door de commissie-Vonhoff In haar eind-
rapport Kiezels af Tepels werd decentralisa-
tie vanuit de centrale overheid gepaard aan
een centralisatie aan de basis. De noodzaak
van een middenniveau diende zich aan als
fussenschakel tussen het witvoerende werk
en de landelijke overheid. Op dit *meso-ni-
veau' kwam volgens de gedachtengang van
de commissic ecn planningsfunctie en een
management, beheersfunctic.
Door velen werden de oplossingen die de
commissie voorsielde als te passief ervaren.
Volgens de critici waren de onderliggende
maatschappelijke factoren onvoldoende
uiteengezret. Een actief sociaal-economisch




beleid van overheidswege zou er toc leiden
dat een minder indrukwekkende financigle
rekening aan de welzijnssector gepresen-
teerd kon worden.

e samenstellers van Kiezels af Tegels werd
verweten dat wel sleutelfiguren en deskun-
digen bij de opstelling van het rapport wa-
ren betrokken, maar dat grote maatschap-
pelijke bewegingen als de vrouwenbewe-
ging, cliémen- of patiéntenbeweging, schit-
terden door afwezigheid, evenals de groe-
peent waarvoor het welzijn werd gercgeld. De
paradox drong zich op dat het onmogelijk
i= mensen weerbaar en mondig te maken
vanuit een overvioed aan geprofessionali-
seerde voorzieningen.

In het dreigende proces van bezuiniging en
herstructurering hebben de landelijke koe-
pelorganisaties in de jaren zeventig hun
machtspositie overschat. Het particulier in-
itiatief deed zijn naam geen eer aan: het
stelde zich afwachtend op en wees naar de
overheid als de eerst veramwoordelijke
vioor het welzijnsbeleid.

Het particulier initiatief leek er onvoldoen-
de van doordrongen dat grote delen van de
volksvertegenwoordiging de  verviechting
tussen departementale afdelingen van CRM
en de landelijke koepels als onwenselijk van
de hand wezen.

Zo maakte Den Uyl in 1977 bezwaar tegen
de ‘Kafka-achiige toestanden op het raak-
viak van ambielijke apparaten en particu-
liere instellingen: "Waar de overheidsmacht
gedeeld wordt met de particuliere organisa-
ties de “instellingen’ zegl men in welzijns-
land dadr ontstaan schemertoestanden.
En begrippen als overleg-economie, coali-
tiemodel, kartel-democratie, zijn even zo-
vele aanduidingen van de feitelijke beperki-
heid van de machtsuitoefening van de over-
heid.

Het ging erom deze verbindingen tussen de
vierde en de vijide macht die de vorm aan-
nemen van neocorporatistische besluitvor-
mingsmechanismen niet langer te stimule-
ren maar onder de controle van het parle-
ment te brengen.

Aan deze wens van openbare controle van
de kant van het parlement gijn de landelijke
koepels voorbijgegaan. Zij hebben daar-
mee hun bestaansrecht vergaand afhanke-
lijk gemaakt van de betrokken depariemen-
tale afdelingen van CRM en WYC. Koril-
om, van het ministerie waarvan het voort-
bestaan lang niet zeker lijkt,

e inbreng van de aanvankelijke dragers
van het particulier initiatief is siceds gerin-
ger geworden. Nieuwe vormen van hulpver-
lening, meestal met een sterk van het geijk-
te patroon afwijkende organisatiestructuur
winnen terrein. Het lijkt of de vervreem-
ding van de hulpverleners ten opzichie van

de hulpvragers aan het woenemen is. Wel-
licht zijn bij al het gepalaver over structu-
ren de mensen al te zeer op de achtergrond
gekomen.

Ernest Hueiting en Rob Neiy
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Ermest Hueiing en Rob Neij studeerden
politieke en sociale wetenschappen in Am-
sterdam. Zij waren verbonden aan het
Internationaal Instituut voor Sociale Ge-
schiedenis en daarna werkzaam bij de FNY
a artikel is een sterk verkorte weergave
van de eerste resultaten van een onderzoek
naar de wisselende machisrelatie tussen
overheid en particulier initiatief in het wel-
zijnswerk. Dit onderzoek wordl uitgevoerd
in opdracht van de Mationale Raad voor
Maatschappelijke Welzijn (NRMW) en
wordt gefinancierd door het Koningin Ju-
liana Fonds. In dit artikel wordt gebruik
gemaakil van enkele elementen it de bij-
drage "Vijftig jaar sociale diensten. Van cri-
sis naar crisis’ die ten behoeve van het jubi-
leumnummer Sociaal Besrek 1934-1984 (s
samengesield.
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