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De verzorgingsstaat als dystopie moet worden
bestreden met zwaarder geschut dan maatwerk

Gijsbert Vonk

In haar Forumbijdrage gaat Ashley Terlouw in op de kritiek die door sommigen
wordt verwoord tegen maatwerk als leidend principe voor het handelen van de
overheid. Maatwerk leidt niet tot ongelijkheid of willekeur, mits omgeven door
transparantie, samenspraak en tegenspraak, zo kan haar betoog het kortst worden
samengevat. Tk ben het met haar eens. Toch stelt het betoog mij niet gerust. In
mijn ogen is maatwerk namelijk een te licht middel om de verzorgingsstaat als
dystopie te bestrijden. Dat is weer een andere uitdaging natuurlijk. In dit commen-
taar ga ik hier graag nader op in.

Maatwerk en de menselijke maat: what’s in a name

Voor Ashley liggen de begrippen menselijke maat en maatwerk dicht bij elkaar.
Beide hebben een relatie met datgene wat zij aanduidt als ‘het maatwerkideaal’.
What’s in a name?, zou je kunnen vragen. That which we call a rose, by any other name
would smell as sweet. Toch zijn de achtergrond en betekenis van deze begrippen niet
hetzelfde.

Maatwerk was al in de mode voordat het toeslagenschandaal het blazoen van de
Nederlandse verzorgingsstaat aan diggelen sloeg. Het vormde het sleutelbegrip
voor de decentralisaties in het sociale domein, een gezichtsbepalende operatie van
het kabinet-Rutte II met de participatiesamenleving uit de eerste troonrede van
Willem-Alexander uit 2013 als voorland. In een dergelijke samenleving speelt de
overheid in op de verantwoordelijkheid van burgers om voor elkaar te zorgen, zo
werd ons voorgehouden. Dat kan door uit te gaan van maatwerk, mogelijk gemaakt
door een minder scherpe articulatie van rechten en een vergroting van de discreti-
onariteit in de wetgeving.

Maatwerk werd een bestuurlijke rage, maar niet tot ieders genoegen. De armen-
zorg is geboren in discretionariteit en niemand ziet graag dat de gemeentelijke zorg
daarin weer vervalt. Bovendien bleek al gauw dat maatwerk in de hedendaagse va-
riant functioneert als een cynische maskerade voor eenzijdige pogingen van ge-
meenten om de kracht van het netwerk te onderzoeken met het oog op het onthou-
den van aanspraken.' Zo rezen er vraagtekens bij het maatwerkideaal.

Het voorgaande laat onverlet dat het begrip maatwerk los kan worden gezien van
de specifieke achtergrond van de decentralisaties in het sociale domein. Dan func-
tioneert het eerder als een neutraal juridisch begrip dat dicteert dat de overheid
rekening houdt met de bijzondere omstandigheden van belanghebbenden, waarbij
nadelige gevolgen van een besluit niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot

1  Linthorst & Oldenhof 2020.
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de met het besluit te dienen doelen. In die formulering herkennen we de evenredig-
heidstoets van artikel 3:4 Algemene wet bestuursrecht (Awb).

De menselijke maat is een begrip dat vooral is gaan resoneren na het toeslagen-
schandaal. Het wordt opgevoerd als dé antithese van al datgene wat dit schandaal
kenmerkt, namelijk als een denkwijze waarbij niet het systeem van de overheid
centraal staat, maar waarbij de mens als finaliteit van het overheidshandelen wordt
aangemerkt.? Zo bezien is het een ruimer en tevens meer waardengedreven begrip
dan maatwerk.

Verzorgingsstaat als dystopie

De titel van deze bijdrage verwijst naar de verzorgingsstaat als dystopie. Zoals be-
kend heeft het Nederlandse parlement naar aanleiding van het toeslagenschandaal
de Commissie van Venetié van de Raad van Europa verzocht om de achtergronden
te onderzoeken en aanbevelingen te formuleren over hoe dit soort rampen te voor-
komen. Wat blijkt uit de rapportage? Soortgelijke schandalen als de toeslagenaffai-
re hebben zich ook voorgedaan in Ierland en in Noorwegen. Ik dacht aanvankelijk
nog dat de Noorse en Ierse deskundigen om die reden aan de onderzoekscommissie
waren toegevoegd. Maar dat blijkt niet het geval. Het is toeval. In elk land komen
grootschalige schandalen in de uitvoering van de sociale zekerheid nu eenmaal
voor, sommige met een treffende gelijkenis met het toeslagenschandaal.®

De term dystopie kan worden gebruikt om er de vervreemding van de mens in de
bureaucratie en, in het ernstiger geval, zijn onderdrukking mee aan te duiden. Ver-
vreemding als kenmerk van de verzorgingsstaat is geen onbekend onderwerp. Een
halve eeuw geleden waarschuwde de Nederlandse rechtssocioloog Kees Schuyt er al
voor. De sociale zekerheid is als een weeshuis, zei hij; er wordt voor je gezorgd maar
er is geen aandacht.* Ook Habermas schreef over vervreemding: de verzorgings-
staat is gekomen om de mens te bevrijden van de onzekerheden die gepaard gaan
met de vrije markt, maar hij krijgt er de onderwerping aan een verstikkende over-
heidsbureaucratie voor terug.” In de kunst heeft de verzorgingsstaat als dystopie
zich inmiddels ontpopt tot een waar genre, met krakers zoals I Daniel Blake van de
Britse cineast Ken Loach en Ze hebben mijn vader vermoord van de Franse schrijver
Edouard Louis.

Als je erbij stilstaat, is het eigenlijk niet verwonderlijk dat de verzorgingsstaat ont-
aardt in vervreemding en onderdrukking. Alleen al de sociale zekerheid staat borg
voor een herverdeling van een derde van het nationale inkomen. Dat geld wordt
gedistribueerd via tientallen wetten die moeten worden uitgevoerd door een enorm
overheidsapparaat. Om het goede gebruik van de sociale zekerheid te bevorderen
wordt dit apparaat overladen met bevoegdheden die voor, maar evengoed tegen de
burger kunnen worden ingezet. Voegen we hieraan toe de niet aflatende drang om

2 Scheltema 2021.

3 Zowerd Australié geteisterd door Robodebt, een geautomatiseerd terugvorderingensysteem dat de
burgers tot wanhoop dreef. Vgl. Carney 2019.

4 Schuyt 1977.

5  Habermas 1986.
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de efficiency in de uitvoering te vergroten, de intensivering van de opsporing van
fraude en misbruik, het koppelen van allerlei databestanden en het gebruik van
algoritmes en zie daar: de affaires liggen op de loer.

Maatwerk als antwoord?

Is maatwerk het antwoord? Als structurele oplossing voor een ongebreidelde
machtsconcentratie bij de overheid valt dat te betwijfelen. Als de wetgever maat-
werk levert door in de normstelling met alle nuances van de maatschappelijke wer-
kelijkheid rekening te houden, wordt de wetgeving ingewikkelder en de uitvoering
daarvan bewerkelijker en handhavingsgevoeliger. De bevoegdheden en de bemoei-
enis van de overheidsbureaucratie zullen alleen maar verder toenemen. Als de op-
gave van maatwerk daarentegen wordt doorgeschoven naar de uitvoerder, vraagt
dat om een grotere inspanning van de bureaucratie om zich te verdiepen in de pri-
véomstandigheden van burgers met alle intrusies, miscommunicatie en foutieve
aannames van dien. Het alternatief ligt dan voor de hand: een stelsel met solide
basisaanspraken voor iedereen, met weinig toeters en bellen en minimale bemoei-
enis met de uitkeringsgerechtigde. Dat vraagt om een andere visie op de verzor-
gingsstaat, waarbij maatwerk naar de marges wordt gedreven van uitzonderingsge-
vallen.®

Sociale grondrechten

Nederland heeft geen grondwettelijk antwoord op de vraag hoe de macht van de
omnipotente overheid in de verzorgingsstaat aan banden te leggen. Het besef dat
wij niet alleen een democratische maar ook sociale rechtsstaat zijn, wil in ons land
niet echt van de grond komen.” Tekenend hiervoor is de slaapstand waarin onze
sociale grondrechten verkeren. Dit geldt in het bijzonder voor het grondrecht van
de sociale zekerheid van artikel 20 Grondwet, dat mag worden beschouwd als het
fundament van de presterende overheid in de verzorgingsstaat. Niet alleen wordt
aan artikel 20 Grondwet geen betekenis toegekend in de rechtspraak, ook in de
adviezen van de Raad van State en in de parlementaire debatten vormt dit artikel
nauwelijks een ijkpunt voor het denken en handelen.®

In de Nederlandse rechtscultuur wordt het grondrecht van de sociale zekerheid
vooral geidentificeerd met de materiéle kant daarvan: welvaart verdelen en inko-
mensoverdrachten realiseren. Dat wordt gezien als een politieke activiteit. De kwa-
litatieve dimensie van het grondrecht blijft echter onderbelicht. Deze dimensie is
van belang voor de individuele burger. Het gaat om de menselijke waardigheid van
degene die een beroep moet doen op de gemeenschap. De voorwaarden die de ver-

6  Bouwmeester, Brink & Vonk 2023.

Hirsch Ballin 2022.

8  Houwerzijl & Vlemminx, www.nederlandrechtsstaat.nl/grondwet/inleiding-bij-hoofdstuk-1-
grondrechten/artikel-20-bestaanszekerheid.
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zorgingsstaat stelt en de wijze waarop deze de burger bejegent, moeten hieraan een
bijdrage leveren.

Het gevoelde tekort aan menselijke maatvoering wijst naar mijn mening op een
dubbele crisis in de werking van de sociale grondrechten. Er is te weinig aandacht
voor het grondrecht van de sociale zekerheid én de kwalitatieve dimensie van dit
recht wordt onvoldoende gewaardeerd. Dit verwijt treft in eerste instantie de wet-
gever (regering én parlement) bij wie de verantwoordelijkheid ligt te zorgen dat
wetgeving niet in conflict komt met de Grondwet. Maar ook de uitvoerder behoort
zich te realiseren wat de verantwoordelijkheden zijn die uit de sociale grondrechten
voortvloeien. Hetzelfde geldt voor de rechter die rechtsbescherming biedt tegen de
overheid, ook al is sprake van een grondwettelijk toetsingsverbod. Want als de drie
planeten van de wetgevende, de uitvoerende en de rechtsprekende macht op één
lijn staan, faalt het systeem van checks and balances en heeft de burger het nakij-
ken.® Bijkomend probleem is dat zolang de rechter geen bindende uitspraken doet
over de sociale grondrechten, de wetgever zich evenmin weinig aan deze rechten
gelegen zal laten liggen. Zo bezien vormt het gebrek aan sociaal-grondrechtelijke
oriéntatie op de sociale zekerheid onderdeel van een gesloten cirkel.

Maatwerk in het bestuursrecht

Het tekort aan grondrechtelijke oriéntatie is ook zichtbaar in het bestuursrecht. Er
is een omvangrijke operatie aan de gang om de werking van de Abw voor de burger
te verbeteren. Het voorstel voor een Wet versterking waarborgfunctie Awb is in
consultatie gegaan. Er wordt een dienstbaarheidsbeginsel geintroduceerd en er zijn
de nodige procedurele verbeteringen. Het kroonjuweel vormt een nieuw voorge-
steld tweede lid van artikel 3:4 Awb, dat een evenredigheidstoets mogelijk uitbreidt
tot gebonden beslissingen.!® Daarmee ontstaat een supermaatwerkclausule in het
kader waarvan te allen tijde moet worden bezien ‘of voor de belanghebbenden na-
delige gevolgen van een besluit evenredig zijn in verhouding tot met het besluit te
dienen doelen’. Onduidelijk is echter welke waarden gewicht moeten geven aan een
dergelijke weging. De memorie van toelichting spreekt fier over ‘doenvermogens’,
‘een realistisch bestuursbeeld’ en ‘een mensgerichte Abw’, maar dat zijn geen denk-
beelden die bescherming vinden in de Grondwet. Tenzij het zou moeten gaan om
de sociale grondrechten en de daaraan ten grondslag liggende notie van de mense-
lijke waardigheid. Maar die blijven onbesproken. Dat geldt dus ook voor het grond-
recht van de sociale zekerheid. Dat is jammer, want vanuit dat grondrecht kun je
bijvoorbeeld redeneren dat als de bestaanszekerheid van mensen ernstig in het
geding is, de nadelige gevolgen voor de burger als een red alert moeten worden
aangemerkt. Maar kennelijk is men van mening dat de Grondwet in dezen geen
relevantie toekomt. Door dit grondwettelijk disconnect heeft de operatie waar-
borgfunctie Awb iets weg van een Von Miunchhausen die zichzelf uit het moeras
moet trekken.

9  Brenninkmeijer 2021.
10 Vreemd genoegniet als onderdeel van het Wetsvoorstel waarborgfunctie Abw zelf, maar opgenomen
in een aparte bijlage.
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Zo bestrijdt de wetgever het falen van de verzorgingsstaat nog steeds met dezelfde
instrumentele aanpak die het stelsel in het toeslagenschandaal noodlottig is ge-
worden. Of modieuze aanpak: gisteren de participatiesamenleving, vandaag de
menselijke maat, en morgen... wie weet waar iedereen dan weer achteraanloopt.

Conclusie

Concluderend: maatwerk is belangrijk, mits waardengedreven en ook dan nog niet
zaligmakend. Niet alleen het bestuursrecht met zijn evenredigheidsbeginsel, maar
ook het staatsrechtelijk denken moet in stelling worden gebracht tegen de verzor-
gingsstaat als dystopie, zodat bij een volgende bedreiging kan worden gezegd: dat
mag niet, want dat is in strijd met de Grondwet. Opheffing van het verbod om
wetten aan de Grondwet te toetsen, ook aan de sociale grondrechten daarin,™
vormt hiertoe een noodzakelijke eerste stap.
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