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Inleiding

Wij leven in een tijd van sociale beroering. Meer dan ooit dringen de 
sociale vraagstukken zich op aan den geest van ieder, die het veld zijner 
gedachten niet beperkte tot het ‘ik’ en den nauwen kring zijner dage-
lijksche omgeving. Wie niet verblind is door kleingeestig egoïsme, moet 
noodzakelijkerwijze zien, dat onze maatschappij in ongezonden toestand 
verkeert, en bij het aanschouwen der matelooze ellende met innig mede-
lijden worden vervuld.

Zo begon de gepopulariseerde uitgave van het proefschrift van de rooms-ka-
tholieke staatsrechtgeleerde Charles Raaymakers waarop hij in 1895 was 
gepromoveerd en waarin hij als eerste in Nederland pleitte voor een ver-
plichte werkloosheidsverzekering voor alle werknemers in Nederland.1 Acht 
jaar daarvoor was mede naar aanleiding van de parlementaire enquête naar 
de toestand in fabrieken en werkplaatsen niet alleen gebleken hoeveel mis-
standen er op de arbeidsvloer waren, maar ook dat werkloosheid een groot 
probleem was.2 Hoewel exacte landelijke cijfers over deze periode ontbre-
ken, noteerde het in 1894 opgerichte Bureau van Statistiek der Gemeente 
Amsterdam in 1895 indrukwekkende werkloosheidspercentages. Deze va-
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rieerden van 5 voor smeden en 20 voor schilders en stukadoors tot zelfs 41 
voor grondwerkers.3 De armoede onder werklozen was groot. Weliswaar be-
stonden er vakbondswerkloosheidsverzekeringen, waarvan de eerste in 1861 
was opgezet, maar daarvan konden alleen vakbondsleden gebruikmaken. 
Deze verzekeringen moesten daarom worden vervangen door een verplichte 
staatswerkloosheidsverzekering voor alle werknemers, zo vond Raaymakers. 

Hoewel zijn pleidooi in de Tweede Kamer een enthousiast onthaal kreeg, 
zou het nog ruim vijftig jaar duren voordat het parlement in 1949 instemde 
met de Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekeringswet (ww). De ww ver-
ving de bestaande vrijwillige werkloosheidsregelingen; voortaan waren alle 
werknemers verplicht verzekerd tegen de financiële gevolgen van onvrijwil-
lige werkloosheid. Daarna is de ww regelmatig aangepast en aangevuld met 
andere werkloosheidsregelingen die na verloop van tijd eveneens werden 
aangepast of geschrapt. Over de geschiedenis van deze werkloosheidsrege-
lingen en de aanpassingen ervan gaat dit boek.

Terecht stelde de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
(wrr) in 2006 dat socialezekerheidsstelsels ‘ingewikkelde historische pro-
ducten’ zijn en dat ook aan het Nederlandse socialezekerheidsstelsel geen 
grand design ten grondslag heeft gelegen, maar de resultante is van

meer dan een eeuw investeren, ontwikkelen, duwen, trekken, en in-
crementeel aanpassen. Het resultaat is daarmee bijna per definitie een 
grootheid die de kenmerken van verschillende doelstellingen kent, een 
vorm van patchwork zo men wil, waarin de restanten van verschillende 
uiteenlopende strevingen en belangen terug te vinden zijn: die van ver-
schillende politieke partijen, maar ook van belangenorganisaties, pro-
fessionals, bureaucraten, boeren en arbeiders, mannen en – in mindere 
mate – vrouwen, volwassenen en – in nog mindere mate – kinderen, en 
van ouderen en jongeren. Aan de verzorgingsstaat heeft geen blauwdruk 
ten grondslag gelegen.4

In dit boek worden die ingewikkelde historische producten, die socialeze-
kerheidsregelingen zijn, onderzocht, toegespitst op het onderdeel van de 
werkloosheidsregelingen in de periode 1861-2020.5 Centraal staat de vraag 
waarom in deze periode in Nederland nu juist deze werkloosheidsregelin-
gen tot stand zijn gekomen. Daarbij zal de aandacht zowel uitgaan naar het 
wordingsproces van de regelingen – een voortdurende wisselwerking tussen 
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denken over ideale werkloosheidsregelingen en denken over realiseerbaar-
heid in de praktijk, met andere woorden, tussen idealen en politieke haal-
baarheid – als naar de eindproducten zelf: welke regelingen met betrekking 
tot werkloosheid kwamen er uiteindelijk op zeker moment tot stand? 

In het wordingsproces waren vele actoren betrokken. In het poli-
tiek-maatschappelijk krachtenveld waarin de werkloosheidsregelingen – de 
eindproducten – tot stand kwamen, waren de volgende belanghebbenden 
actief: kabinetten, ambtenaren op departementen, fracties in het parlement, 
centrale werkgevers- en werknemersorganisaties, maar ook wetenschappers 
en advies- en overlegorganen.6 Deze actoren hadden zich, als het ging over 
de gewenste eindproducten – de werkloosheidsregelingen of aanpassingen 
daarvan – steeds in essentie tot de volgende vier vraagstukken te verhouden: 
(1) Voor wie moesten de voorgestelde (aan te passen) werkloosheidsrege-
lingen bestemd zijn? (2) Wat moesten de (aan te passen) regelingen precies 
inhouden, vooral als het ging om de hoogte en de duur van de uitkerin-
gen? (3) Moesten de (aan te passen) regelingen centraal door de overheid 
of decentraal door centrale werkgevers- en werknemersorganisaties worden 
uitgevoerd? (4) Hoe moesten de (aan te passen) regelingen worden gefinan-
cierd? Uit algemene middelen of via premies die betaald moesten worden 
door werknemers, werkgevers of door beiden? Een of meerdere van de ge-
noemde vier vraagstukken komen aan de orde in alle studies over de sociale 
zekerheid.7 

Naast het wordingsproces zal er aandacht zijn voor de eindproducten 
zelf die – en dat vormt een van de conclusies van dit onderzoek – altijd het 
resultaat waren van politieke afwegingen en politieke strijd. Daarbij gaat het 
dus om de uiteindelijke standpunten die de wetgever (de regering en de Sta-
ten-Generaal) innam ten aanzien van de genoemde vier vraagstukken en die 
hun weerslag vonden in wet- en regelgeving. Het zal duidelijk worden dat 
de finale politieke afwegingen en standpunten overwegend financieel-eco-
nomisch, sociaal-economisch ofwel overwegend demografisch of zelfs puur 
politiek-opportunistisch van aard waren. Daarmee maakt dit boek zicht-
baar hoe in de afgelopen anderhalve eeuw het denken veranderde over de 
doelstellingen van de werkloosheidsregelingen, over de sociaal-economische 
verhoudingen en de maatschappijordening, en hoe deze veranderingen in 
het denken hun weerslag kregen in (de uitvoering van de) werkloosheidsre-
gelingen. Bovendien wordt zo ook helder hoe in de voor Nederland kenmer-
kende politieke cultuur van het ‘polderen’ binnen en buiten het parlement 
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belangen werden afgewogen, onderhandelingen werden gevoerd en compro-
missen al dan niet werden gesloten. Zoals gezegd bepaalden politieke afwe-
gingen en politieke strijd altijd de uitkomst. Dat betekent dat er in dit boek 
ook plannen en voorstellen de revue passeren die de eindstreep niet hebben 
gehaald. Daarmee wordt tevens duidelijk dat veel actuele ideeën, zoals die 
over het basisinkomen8 en het belang van eenvoudige wet- en regelgeving of 
het ministelsel, niet nieuw zijn, maar al veel oudere papieren hebben.

Het is merkwaardig dat historici zo weinig belangstelling hebben voor de 
geschiedenis van de sociale zekerheid in het algemeen en voor de geschiede-
nis van werkloosheidsregelingen in het bijzonder. Het is immers belangrijk 
na te gaan hoe de wetgever met ‘onze belastingcenten’ is omgegaan.9 Er gaat 
veel geld om in de sociale zekerheid. In 2020 ging het om een bedrag van 
97,8 miljard euro, gefinancierd uit algemene middelen en premies. Daar-
mee stonden de uitgaven aan de sociale zekerheid op de eerste plek, direct 
gevolgd door uitgaven aan de zorg (86,7 miljard euro) en, op een behoor-
lijke afstand, onderwijs (40 miljard euro).10 Voor 2021 wordt verwacht dat 
aan arbeidsongeschiktheids- en ww-uitkeringen respectievelijk 13,6 miljard 
en 5,8 miljard euro zal worden uitgegeven.11 Bovendien hebben diverse on-
derzoeken laten zien dat de doorloopsnelheid van parlementariërs en van 
ambtenaren op ministeries hoog is.12 Dat doet afbreuk aan het collectieve en 
institutionele geheugen en vergroot daarmee het gevaar dat het wiel steeds 
opnieuw moet worden uitgevonden, ‘bij voorkeur beginnend met niet ronde 
varianten’, zoals oud-minister en thesaurier-generaal Wim Drees jr. het in 
zijn memoires uitdrukte.13 Meer historisch onderzoek op het gebied van de 
sociale zekerheid zou daarom welkom zijn, niet in het minst voor parle-
mentariërs en beleidsmakers die de werking van de werkloosheidsregelingen 
en de effecten van de aanpassingen ervan beter willen begrijpen en die, in 
de woorden van de historicus Sjoerd Keulen, bezig zijn met ‘beheren en 
verwerken van historische data: namelijk geërfd beleid’.14 Door inzicht te 
verwerven in deze ‘historische data’ kunnen beleidsmakers beleidsinstru-
menten adequater en effectiever inzetten. Journalisten kunnen met dergelij-
ke studies eveneens hun voordeel doen, om de veelal complexe thematiek te 
doorgronden en te duiden.

Het boek is als volgt opgebouwd. In het eerste hoofdstuk wordt stilge-
staan bij de eerste vakbondswerkloosheidsverzekeringen in de negentiende 
eeuw en bij de rol die zij vervolgens hebben gespeeld in de maatschappelijke 
en politieke discussie over de wenselijkheid van een verplichte werkloos-
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heidsverzekering voor alle arbeiders. Uiteindelijk kwam in 1949 de ver-
plichte Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekeringswet (ww) tot stand, maar 
deze trad pas in 1952 in werking. Daarna volgden tot 1967 diverse nieuwe 
regelingen die de financiële gevolgen van werkloosheid moesten opvangen. 
Vervolgens werden de bestaande werkloosheidsregelingen tot 1977 verder 
opgetrokken en uitgebreid. De ontwikkelingen tussen 1952 en 1977 komen 
in hoofdstuk 2 aan de orde. Vanaf 1977 presenteerden kabinetten plannen 
voor een herziening van de werkloosheidsregelingen en de uitvoering ervan. 
Deze passeren in hoofdstuk 3 en 4 de revue. Vanaf 1994 volgden opnieuw 
aanpassingen, niet in de laatste plaats van de uitvoeringsstructuur. Deze 
wijzigingen staan centraal in de hoofdstukken 5 en 6. Het laatste hoofdstuk 
bevat een samenvatting en de conclusies. Achter in dit boek is voor het ge-
mak van de lezer ook een begrippenlijst opgenomen waarin veelgebruikte 
en/of technische termen termen nader worden uitgelegd. Begrippen die in 
deze lijst zijn opgenomen, zijn in de tekst met een sterretje (*) aangegeven. 
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1

Naar een verplichte 
werkloosheidsverzekering  

(1861-1952)

Inleiding

De eerste werkloosheidsverzekering in Nederland werd in 1861 geïntro-
duceerd door de vakbond van typografen. Geïnspireerd door deze eerste 
vrijwillige vakbondswerkloosheidsverzekeringen, en door het experiment 
van Zwitserse kantons met een verplichte werkloosheidsverzekering, pleit-
te Charles Raaymakers in 1895 in zijn proefschrift voor invoering van een 
verplichte werkloosheidsverzekering voor alle arbeiders. Daarmee zette hij 
in Nederland het onderwerp niet alleen binnen de wetenschap op de kaart, 
maar ook binnen de politiek. Hoewel zijn pleidooi zowel bij sociaaldemocra-
ten, (sociaal)liberalen als bij confessionelen in vruchtbare aarde viel, duurde 
het tot 1949 voordat er een verplichte werkloosheidsverzekering tot stand 
kwam: de Wachtgeld- en Werkloosheidsverzekeringswet.1 

Dat het zo lang duurde, had vooral te maken met praktische problemen 
waarmee kabinetten te maken hadden, zoals het ontbreken van betrouwbare 
werkloosheidsstatistieken, een beperkte departementale capaciteit, interna-
tionale economische crises en het uitbreken van twee wereldoorlogen. Daar-
naast was er onenigheid tussen vakbonden, werkgeversorganisaties en de 
landelijke overheid over de uitvoering van de verplichte werkloosheidsver-
zekering. Pas vlak voor het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog werden 
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werkgevers en werknemers het eens om de uitvoering van de werkloosheids-
verzekering in handen te stellen van een autonome, privaatrechtelijke, be-
drijfsgewijze uitvoeringsorganisatie. Vervolgens kon het kabinet nadenken 
over de precieze invulling van deze regeling. 

Tijdens de Tweede Wereldoorlog werd er met name in Groot-Brittannië 
nagedacht over een allesomvattend stelsel van sociale zekerheid. Dit stelsel 
is in Nederland evenwel nooit gerealiseerd. De ww die in 1949 tot stand 
kwam, greep vooral terug op de vooroorlogse ideeën over zowel de inhoud 
van de verzekering als de financiering en de uitvoering ervan. Voor het ka-
binet gaven louter financieel-economische redenen de doorslag om vaart 
te zetten achter de invoering van de Wachtgeld- en Werkloosheidsverze-
keringswet (ww). De bestaande regelingen waren simpelweg te duur en de 
economische omstandigheden en lage werkloosheid maakten het mogelijk 
over te gaan tot introductie ervan.

De eerste werkloosheidsverzekeringen

De allereerste werkloosheidsverzekering dateert van 1861. Naar het voor-
beeld van vakbonden in Groot-Brittannië2 richtte een groep uit de Amster-
damse typografenvereniging De Nederlandsche Drukpers in Amsterdam 
het Onderling Hulpfonds Boekdrukkunst op. Werknemers die maandelijks 
een premie afdroegen, konden uit dit fonds een uitkering krijgen in geval zij 
werkloos werden. Dat was zelfs het geval als leden onder het aangeboden 
loon weigerden te werken en daardoor zonder werk kwamen te zitten.3 Dit 
fonds trok de aandacht van vakgenoten buiten Amsterdam. Na de nodige 
correspondenties en overleggen besloten de typografen de Algemeene Ne-
derlandsche Typografenbond op te richten, de eerste landelijke vakbond in 
Nederland met eveneens een werkloosheidsfonds.4

Al snel volgden andere bedrijfstakken dit voorbeeld. Naast algemene 
vakbonden ontstonden rond de eeuwwisseling ook christelijke vakbonden, 
zoals de Nederlandsche Vereeniging van Christelijke Kantoor- en Han-
delsbedienden in 1894 en de Twentsche Christelijke Katoenbewerkersbond 
‘Unitas’ in 1896. De bonden stelden zich ten doel goede arbeidsverhoudin-
gen tussen werkgevers en de arbeiders te bevorderen en de arbeidsomstan-
digheden te verbeteren. Om in de onderhandelingen met werkgevers sterker 
te kunnen staan, ontstond onder leiding van vakbondsbestuurder Henri Po-
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