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Voorwoord

In zijn werkprogramma 2010 heeft de Raad voor Maatschappelijke
Ontwikkeling (RM0) het thema ‘Sociale stijgers en dalers’ opgenomen.

De laatste decennia kenmerken zich door generaties die steeds een trede
hoger op de maatschappelijke ladder uitkomen dan hun ouders. Ze hebben
een hoger opleidingsniveau en kennen meer welvaart.

Bij deze ontwikkeling hebben beleidsinspanningen een rol gespeeld.
Ter voorbereiding op de advisering heeft de kMo de Nederlandse School
voor Openbaar Bestuur verzocht onderzoek te doen naar het beleid rondom
sociale mobiliteit gedurende de afgelopen dertig jaar. De auteurs analy-
seren op hoofdlijnen langs welke idealen en wegen het overheidsbeleid
omtrent sociale mobiliteit vorm heeft gekregen.

Opvallende uitkomst van de studie is dat de term ‘sociale mobiliteit’
als zodanig niet in de onderzochte beleidsdocumenten (regeringsverkla-
ringen, troonredes en regeerakkoorden) is terug te vinden. Toch is het
beleid wel degelijk gevuld met idealen die sociale stijging tot doel hebben.
De auteurs beschrijven welke veranderingen zich daarin hebben voltrok-
ken, met speciale aandacht voor het voortgezet en hoger onderwijs.

Het onderzoek is uitgevoerd door dr. Martijn van der Steen, drs. Rik Peeters
en dr. Mark Pen. De Raad dankt de auteurs voor hun inzet.

Sadik Harchaoui Rienk Janssens

Voorzitter Algemeen secretaris
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Samenvatting

Deze voorstudie bij het project Sociale stijgers en dalers van de Raad voor
Maatschappelijke Ontwikkeling (RM0) behelst een analyse van het vertoog
over sociale mobiliteit in het Nederlandse regeringsbeleid sinds de kabinet-
ten Lubbers. Dit onderzoek ambieert de vraag te beantwoorden langs welke
idealen en wegen het regeringsbeleid inzake sociale mobiliteit op hoofd-
lijnen is vormgegeven.

Denken over sociale mobiliteit
De sociologie kent een lange traditie van onderzoek naar het stijgen of
dalen van burgers op de maatschappelijke ladder. Daarbij gaat het kort
gezegd veelal om de ‘stratificatie’ ofwel de onderverdeling van een samen-
leving in structureel en hiérarchisch te onderscheiden sociale klassen,
en om de (on)mogelijkheden die mensen hebben om in die hiérarchie
van positie te veranderen. Eén van de belangrijkste grondleggers van dit
domein van sociologisch onderzoek is Max Weber, wiens perspectief op
sociale stratificatie werd bepaald door de maatschappelijke vraag naar
bepaalde kennis, kwaliteiten en capaciteiten. De combinatie van de kwali-
teiten die een persoon bezit, de hulpbronnen die hij of zij kan aanwenden,
en de sociaal gedetermineerde voorkeur voor bepaalde type kwaliteiten,
eigenschappen, kennis of capaciteiten zijn in dit perspectief bepalend voor
de levenskansen van een individu. Als het gaat om de aanwending van
hulpbronnen is een veelgebruikte indeling die van Paul Bourdieu, die een
onderscheid maakte in economisch kapitaal (geld, werk), sociaal kapitaal
(relaties, netwerken) en cultureel kapitaal (opleiding, kennis).

Centraal in het denken van Weber staat dus de vraag welk ‘type’
kwaliteiten of eigenschappen in een bepaalde samenleving gewenst is.
De historische contingenties van een cultuur nemen derhalve een domi-
nante plaats in binnen dit denken, waarbij Weber zelf het perspectief van
de moderniteit en een voortschrijdend moderniseringsproces hanteert.
Talcott Parsons stelt dat deze modernisering in relatie tot sociale mobiliteit
ertoe leidt dat Westerse samenlevingen neigen naar een beweging weg van
meer traditionele rechtvaardigingen van ongelijkheid (zoals afkomst of
etniciteit) en naar het centraal stellen van menselijke gelijkheid en waar-

Samenvatting 11



digheid ongeacht sekse, ras of sociale afkomst. Dit betekent niet dat sociale
stratificaties verdwijnen, maar wel dat ze op basis van andere kwaliteiten of
criteria tot stand komen - waarbij gedacht kan worden aan het hebben van
een opleiding of aan het beoefenen van beroepen, die in een kapitalistische
economie hoog worden gewaardeerd.

Een samenleving als de hedendaagse Nederlandse kent een relatief
hoge mate van ‘openheid’ - zeker als dat wordt vergeleken met gesloten
feodale samenlevingen of met het Indiase kastenstelsel. Dit betekent dat
de sociale mobiliteit relatief hoog is - mensen hebben relatief veel moge-
lijkheden om te stijgen (of te dalen) op de sociale ladder. Tegelijkertijd kent
ook Nederland sociale stratificaties - elk ‘type’ samenleving genereert zijn
eigen criteria om relevante onderscheidingen te kunnen maken. Vanuit dat
perspectief is het interessant om te bezien welke rol de overheid speeltin
het bevorderen van sociale mobiliteit en welke vorm van sociale mobiliteit
precies bevorderd wordt.

Sociale mobiliteit in overheidsbeleid
Een overheid die sociale mobiliteit bevordert is geen vanzelfsprekendheid
- vaak hebben overheden ook belang bij het in stand houden van een zekere
sociale status quo. En ook de Nederlandse regering zal waarschijnlijk niet
snel het type sociale mobiliteit nastreven dat Marx voor ogen stond. Een
belangrijke assumptie in dit onderzoek is dat het regeringsbeleid geen
radicale breuk poogt te bewerkstelligen in de bestaande maatschappelijke
ordening, maar dat het eerder gericht zal zijn op een verfijning van de
bestaande kapitalistische, getirbaniseerde, open en hoogtechnologische
Nederlandse samenleving met zijn hoge mate van arbeidsspecialisatie. Een
tweede hiermee samenhangende assumptie is dat de Nederlandse overheid
zich hierbij bedient van een beleids- en interventierepertoire passend bij de
verzorgingsstaat - de zorgplicht voor ‘verheffing’ van de bevolking, zoals
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR 2006) het heeft
verwoord. Hieronder vallen onder meer het bieden van ontplooiingsmoge-
lijkheden voor burgers (zoals gelijke rechten of scholing) en het tegengaan
van barrieres voor die ontplooiing op basis van afkomst, geslacht of sociaal-
economische kenmerken. Hoewel de notie van ‘verheffing’ sociale ‘stijging’
als doel omarmt, kan ook het opvangen van een sociale ‘daling” hieronder
geschaard worden (bij voorbeeld door het bieden van sociale zekerheid).

Dit onderzoek beziet sociale mobiliteit vanuit bestuurskundig per-
spectief. Ten eerste doordat regeringsbeleid als expliciet onderzoeksobject
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wordt genomen, en ten tweede doordat middels een discoursanalyse

‘door de bril’ van de Nederlandse regering wordt gekeken naar het begrip
sociale mobiliteit. De aandacht gaat niet uit naar de sociologische studie
en duiding van stratificatieprocessen, en ook niet naar een evaluatie van
de effecten van regeringsbeleid voor sociale mobiliteit. Het gaat ons om
hetachterhalen van de veelal impliciete idealen achter sociale mobiliteitin
regeringsbeleid en om de wegen die worden voorgesteld door de regering
om die sociale mobiliteit te bewerkstelligen.

Inrichting van het onderzoek

Het conceptuele kader van dit onderzoek bestaat uit een viertal idealen, die
de normatieve motor vormen achter regeringsbeleid:

1.Participatie-ideaal: het bevorderen van participatie van burgers op de
arbeidsmarkt of in maatschappelijke functies

2.Beschavingsideaal: het bevorderen van de scholing en culturele vorming
van burgers

3.Gelijkheidsideaal: het bevorderen van gelijke rechten en gelijke kansen
van burgers om zichzelf te kunnen ontplooien
4.Leefomstandighedenideaal: het bevorderen van een gezonde en veilige
leefomgeving van burgers, die bovendien in staat zijn zich daarin finan-
cieel staande te houden.

Daarbij kunnen deze idealen gericht zijn op sociale mobiliteit van indivi-
duele of groepen burgers, maar ook op de sociale stijging van de samen-
leving als geheel. Regeringen behartigen immers altijd (ook) een bepaalde
conceptie van het algemeen belang en richten hun beleid derhalve in om
het collectieve rendement van maatschappelijke inspanningen zo groot
mogelijk te maken. Daarbij kan het onder andere gaan om het stimuleren
van de economie, om het beheersbaar houden van collectieve lasten of om
het bevorderen van sociale cohesie in de samenleving.

Een tweede aandachtspunt van de discoursanalyse is gericht op de
‘wegen’ die de regering wil bewandelen om één of meerdere van deze
idealen te verwezenlijken. Het gaat daarbij om de beleidsstrategieén zoals
het bevorderen van werkgelegenheid, het toegankelijk maken van hoger
onderwijs, culturele vorming, ruimtelijke ordening en stedenbouw etc..

Voor de beantwoording van de vraag langs welke idealen en wegen op
hoofdlijnen wordt gesproken over sociale mobiliteit in het Nederlandse
regeringsbeleid van 1982 tot 2009, is gebruik gemaakt van document-
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analyse. Naast een korte terugblik op de naoorlogse periode tot 1982
zijn er drie perioden onderscheiden in het beleid: de kabinetten Lubbers
(1982-1994), de paarse kabinetten (1994-2002) en de kabinetten Balkenende
(2002-heden). Voor de periode 1982-2009 zijn alle troonredes, regerings-
verklaringen en regeerakkoorden bestudeerd. Daarbij dient te worden
opgemerkt dat het begrip ‘sociale mobiliteit’ niet of nauwelijks wordt
gebruikt door de achtereenvolgende regeringen. In plaats daarvan zijn
wij uitgegaan van passages in de bestudeerde teksten, die verwijzen naar
concepten als ‘groei’, ‘ontwikkeling’, ‘kansen’, ‘ontplooiing’ of ‘participatie’.
Daarmee heeft de analyse een sterk interpretatief karakter gekregen.
Daarnaast is een ‘diepteboring’ verricht door twee cases in het onder-
wijsveld te onderwerpen aan een nadere analyse, te weten het voortgezet
en het hoger onderwijs. Onderwijs is wellicht de belangrijkste bron voor
sociale stijging in wat Bovens een diplomademocratie noemt (Bovens en
Wille 2009).

Bevindingen

Uit de analyse van troonredes, regeringsverklaringen en regeerakkoorden
met betrekking tot de hoofdlijnen van regeringsbeleid, aangevuld met
relevante beleidsnota’s over voortgezet en hoger onderwijs, vloeit op hoofd-
lijnen een drietal conclusies voort. Kanttekening bij deze conclusies is dat
ze zijn gebaseerd op de hoofdlijnen van regeringsbeleid - uit de conclusies
kan dus niet worden afgeleid in hoeverre bepaalde idealen achter sociale
mobiliteit in specifieke beleidsterreinen zich hebben ontwikkeld.

1. Van gelijkheids- naar participatie-ideaal

Met name vo6r de kabinetten Lubbers werd sociale mobiliteit vooral
bevorderd middels het streven naar gelijke rechten voor man en vrouw,
gelijke kansen ongeacht sociaaleconomische afkomst en gelijke toegang
tot hulpbronnen voor zelfontplooiing en (financiéle) zelfstandigheid.

De notie van ‘hoger onderwijs voor velen’ was tekenend voor deze periode.
Onder Lubbers won evenwel het participatie-ideaal aan belang: ‘werk boven
inkomen’ was het devies, waarmee ook voor een specifiek economische
invulling van het participatie-ideaal werd gekozen. Vooral sinds het tweede
paarse kabinet en onder de kabinetten Balkenende is er naast dit economi-
sche perspectief ook aandacht gekomen voor maatschappelijke participatie.
Aanvankelijk (al onder Lubbers 111) om mensen uit een sociaal isolement
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te halen, maar later (vooral onder Balkenende 1v) om de sociale cohesie in
wijken en de samenleving als geheel te bevorderen. Burgers worden opge-
roepen om bij te dragen aan een vertrouwde en veilige sociale omgeving.

Kanttekening bij deze verschuiving is wel dat het streven naar het
gelijkheidsideaal voor een belangrijk deel is gerealiseerd en dat het nog
steeds - zij het impliciet - ten grondslag ligt aan veel beleid. Zo is het hoger
onderwijs ook in 2009 door de beleidsinspanningen uit de jaren zeventig
nog breed toegankelijk.

2. Groeiende dominantie van collectief rendement

Tezamen met de hierboven beschreven opkomst van het participatie-ideaal
vanaf de kabinetten Lubbers, is er ook een gestage ontwikkeling gaande

in de richting van een dominante aandacht voor collectieve sociale mobi-
liteit. Waar het gelijkheidsideaal vooral vertrekt vanuit de idee van gelijke
kansen tot zelfontplooiing voor iedere individuele burger, daar wordt het
participatie-ideaal al snel gerechtvaardigd vanuit het veronderstelde rende-
ment voor de arbeidsmarkt (het bevorderen van de werkgelegenheid en het
‘upgraden’ van de beroepsbevolking door hoger onderwijs) of de samenle-
ving als geheel (sociale cohesie bevorderen omwille van de maatschappe-
lijke orde en de maatschappelijke opvoeding van kinderen in het voortgezet
onderwijs). Waar onder Lubbers vooral economisch rendement centraal
stond, is dat vooral onder Balkenende verder aangevuld met de idee dat
burgers een medeverantwoordelijkheid dragen voor de aanpak van urgente
maatschappelijke vraagstukken.

Niet zelden wordt het regeringsbeleid zodanig voorgesteld dat indi-
viduele sociale mobiliteit en collectieve sociale mobiliteit met elkaar
samenvallen - werk is goed voor het individu én voor de beheersbaarheid
van de collectieve lasten. Soms ook wordt het collectieve belang expliciet
boven hetindividuele belang gesteld, zoals het morele appel van Lubbers 11
tot participatie op de arbeidsmarkt, de doelmatigheid van hoger onderwijs
ten behoeve van de maatschappij onder Paars, of de oproep tot medeverant-
woordelijkheid van individuele burgers voor de realisatie van beleid inzake
veiligheid en sociale cohesie door Balkenende.

3. Variatie in bewandelde wegen

De achtereenvolgende regeringen hanteren verschillende beleids-
strategieén - bewandelen meerdere ‘wegen’ - om hun idealen van sociale
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mobiliteit te verwezenlijken. Hierbij dient nog opgemerkt te worden dat
een deel van de bewandelde wegen waarschijnlijk buiten de scope van dit
onderzoek is gevallen. Zo wordt het grotestedenbeleid nauwelijks genoemd
in de door ons bestudeerde documenten, terwijl er op lokaal niveau allerlei
interventies zijn gepleegd in de fysieke en sociale leefomgeving van bur-
gers. Dat gezegd hebbende, keren de volgende wegen veelvuldig terug in de
hoofdlijnen van het regeringsbeleid:
- Dewegvan het werk: gedurende de gehele onderzochte periode wordt
hethebben van werk gezien als cruciale weg voor sociale mobiliteit. Deels
omdat het een belangrijke bron voor het vergaren van inkomen is, maar
deels ook omdat het kan fungeren als vliegwiel voor verdere sociale stijging
(zoals het aanboren van netwerken en het vergaren van nieuwe kennis en
ervaring)
- Deweg van het onderwijs: scholing en onderwijs zijn in het beleid
centrale wegen, die de kansen op sociale stijging aanzienlijk vergroten.
Het hebben van een opleiding wordt gezien als een noodzakelijke basis en
wordt verondersteld door te werken in het gehele leven van burgers. Gelijke
toegang tot onderwijs is een belangrijke constante in het beleid.
- Dewegvan de netwerken: veel beleid is erop gericht burgers te behoe-
den voor een sociaal isolement. Participatie in de economie is hierbij een
belangrijk ideaal, maar zeker de laatste jaren ligt de nadruk op ‘meedoen’
en ‘samen’ en wordt maatschappelijke participatie speerpunt van beleid.
Zoals gezegd, deze lijst is allesbehalve uitputtend. Zo zou ook de weg
van de gezondheid genoemd kunnen worden: door een uitgebreid volks-
gezondheidsstelsel zijn mensen in staat zo volledig mogelijk te participe-
ren in economie en samenleving. Voorts kan ook de weg van de cultuur
genoemd worden, die zich uit in mediabeleid, subsidies voor culturele
instellingen en aandacht voor maatschappelijke vorming en historisch
bewustzijn in het voortgezet onderwijs.

Tot besluit

De bevindingen van dit onderzoek nodigen uit tot reflectie op de ambi-
ties en handelingsrepertoires die de overheid hanteert inzake sociale
mobiliteit. De betekenis van het onderzoek is niet dat het een finaal
antwoord geeft op de richting voor sociale mobiliteitsbeleid, of dat het
daarmee ‘afrekent’. Het nut van het onderzoek is volgens ons dat het debat
zich verbreedt en ‘opent’ voor discussie over wat de overheid wil en kan
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op het terrein van sociale mobiliteit. Er is in de voorgaande decennia een
omvangrijk web van allerhande maatregelen in een veelheid aan domeinen
ontstaan, dat bovendien sterk uiteenlopende motieven ondersteunt (en
voor een deel ook weer tegenwerkt). Wie het beleid ten aanzien van sociale
mobiliteit wil bestuderen en heroverwegen zou dat vanuit die volle breedte
moeten doen, datis althans onze suggestie. Het zou daarbij naar ons idee
ook moeten gaan om meer dan een instrumentele afweging van hetin te
zetten beleid alleen. De afweging zou breder kunnen en moeten zijn. Wat is
de rol van de overheid op dit terrein eigenlijk en wat zijn daartoe de moge-
lijkheden? Wat doen andere partijen? Welke conceptuele vernieuwing is
mogelijkerwijs nodig om ook de instrumenten en programma’s gericht op
sociale mobiliteit anders en beter in te zetten? En hoe kan de balans tussen
de rol van de overheid, maatschappelijke partners en individuen vorm
krijgen?

We beseffen dat ons onderzoek op deze vragen geen antwoord geeft.
We hopen dat we hebben bijgedragen aan het scherper of meer indringend
en dwingend stellen van deze vragen, vanuit de overtuiging dat met het
stellen van de vragen het vinden van zinvolle en bruikbare antwoorden een
stap dichterbij komt.

Samenvatting 17
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Wat verstaan we onder
sociale mobiliteit?

1.1 Inleiding

Ditrapport is een voorstudie voor het project Sociale stijgers en dalers van
de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (RM0). De Rmo0 wil daarin
het denken over sociale mobiliteit - de manier waarop mensen stijgen of
dalen op de ‘maatschappelijke ladder’ - analyseren en problematiseren.
Het onderwerp van deze voorstudie is overheidsbeleid rond ‘sociale mobi-
liteit’. Het gaat daarbij zowel om de concrete beleidsmaatregelen die ten
behoeve van sociale mobiliteit worden ingezet, als om de opvattingen over
sociale mobiliteit die in het beleid spelen. Het is dus zowel een analyse van
hetbeleid dat wordt gevoerd als van de argumentaties die daarbij worden
gegeven.

De voorstudie heeft nadrukkelijk het karakter van een discoursanalyse,
en is niet bedoeld als evaluatiestudie van regeringsbeleid. De analyse in dit
rapportis neutraal, in die zin dat de auteurs zelf geen opvattingen presen-
teren over wat sociale mobiliteit is en hoe het invulling zou moeten krij-
gen. We beperken ons hier tot de representatie van wat anderen hierover
zeggen, in het bijzonder wat politieke bestuurders in hun uitingen over
beleid, en in concrete beleidsnota’s, over dit onderwerp melden. Het achter-
liggende wetenschappelijke, normatieve en maatschappelijke debat over
sociale mobiliteit blijft achterwege. We analyseren het discours van het
beleid over sociale mobiliteit.

De opbouw van het rapport is als volgt. In dit eerste hoofdstuk bespreken
we een beknopte conceptuele verkenning van het begrip ‘sociale mobiliteit’,
gevolgd door een methodologische verantwoording van dit onderzoek.
Daarna beschrijven we in een viertal empirische hoofdstukken de manier
waarop ‘sociale mobiliteit’ in de ‘hoofdlijnen van het overheidsbeleid’ in
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de naoorlogse periode wordt besproken. Deze analyse op hoofdlijnen van
regeringsbeleid wordt gevolgd door twee ‘diepteboringen’ - casestudies

van specifieke beleidsterreinen in het onderwijsveld, die een specifieker en
meer gedetailleerd beeld geven van hoe achtereenvolgende regeringen pro-
beren via het onderwijs sociale mobiliteit onder burgers te bewerkstelligen.
In hoofdstuk 7 formuleren we enkele conclusies op basis van de voorgaande
vijf empirische hoofdstukken. Ten slotte geven we een aantal handreikin-
gen voor verdere discussie over het thema ‘sociale mobiliteit’.

1.2 Een conceptuele verkenning van het begrip ‘sociale mobiliteit’

1.2.1 Inleiding

In de nu volgende paragraaf voeren we een beknopte conceptuele ver-
kenning van ‘sociale mobiliteit’ uit. De verkenning is erop gericht om
‘sensitizing concepts’ (Blumer 1954; vgl. Charmaz 2006) voor de latere dis-
coursanalyse van het beleid te identificeren en om zicht te krijgen op rele-
vante analyselijnen. Deze paragraaf resulteertin een conceptueel kader,
dat de basis vormt voor het empirische onderzoek. De gedachte achter
‘sensitizing concepts’is dat ze voorlopige concepten zijn, die onderzoekers
gebruiken om enerzijds het empirische materiaal te kunnen analyseren,
en anderzijds te onderwerpen aan een houdbaarheidstoets in het licht van
die empirie. Ons conceptueel kader is daarmee ‘voorlopig’ van aard en pre-
tendeert geen ‘harde’ waarheidsaanspraak. Door het empirische onderzoek
proberen we het conceptuele kader juist ‘harder’ te maken. We nemen wel
kennis van wetenschappelijke noties, maar onze voornaamste ambitie is
om de empirie zoveel mogelijk voor zichzelf te laten spreken en te voor-
komen dat we de empirie in een daartoe net niet passend conceptueel kader
‘forceren’. De reden hiervoor is dat ‘sociale mobiliteit’ een relatief diffuus
begrip is, dat weliswaar pastin een zeer lange sociologische traditie, maar
zich in de bestuurswetenschap nog niet heeft uitgekristalliseerd. Zoals een
wandelaar voorzichtiger loopt op onbekend terrein waarvoor geen uitge-
breide routebeschrijvingen of plattegronden beschikbaar zijn, zo bewande-
len wij ook dit onderzoek. Zoekend en beschrijvend tegelijk, met naar wij
menen een aantal bijzondere en belangrijke vondsten onderweg. Op deze
manier kan het onderzoek overigens ook worden benut als richting voor
volgende onderzoekers.
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1.2.2 Sociale mobiliteit
‘Sociale mobiliteit’ is een belangrijk sociologisch concept, dat veelal in rela-
tie tot ‘sociale stratificatie’ - ofwel de onderverdeling of ‘morfologie’ van
een samenleving in verschillende hiérarchisch gerangschikte sociale ‘klas-
sen’ - wordt gedacht: de mogelijkheid van mensen om door te stromen naar
hogere sociale klassen (e.g. Inglis en Bone (red.) 2006). De aandacht gaat
meer specifiek uit naar ‘economic inequalities, differentials in power and
authority, the distribution of life-chances and social benefits, and the rela-
tions between individuals and groupings occupying different status levels’
(Inglis en Bone 2006:1). Sociale stratificatie verwijst dan naar ‘the persis-
tence of positions in a hierarchy of inequality, either over the life time of
a birth cohort of individuals or, more particularly, between generations’
(Duncan 19638; geciteerd in Bottero 2005:3).

Twee belangrijke grondleggers van het denken over sociale klassen
zijn Marx en Weber. Hoewel Plato al zijn ideeén over de ideale inrichting
van een samenleving formuleerde, komen de noties van Marx en Weber
dichterbij de kenmerken van de moderne kapitalistische samenleving. Zo
definieerde Marx een klasse aan de hand van de vraag of een maatschappe-
lijke groep eigendom bezit, en zo ja, welk soort eigendom. Weber hanteerde
een breder perspectief: de maatschappelijke vraag naar bepaalde kennis,
kwaliteiten en capaciteiten op de markt bepaalt de positie die individuen
innemen in de sociale hiérarchie. Bij Weber gaat het dus om ‘levenskansen’
in de betekenis van kwaliteiten die je als persoon bezit, de hulpbronnen die
je als individu kunt aanwenden en de sociaal gedetermineerde voorkeur
voor een bepaald type kwaliteiten (bij voorbeeld intellectuele kwaliteiten
in een kennissamenleving). Het gaat hier dus om de combinatie van kan-
sen en mogelijkheden die mensen hebben of krijgen en de manier waarop
zij daarmee omgaan. Een invloedrijke beschouwing hierover is afkomstig
van Bourdieu (1984), die drie vormen van kapitaal onderscheidt waarmee
mensen zich een bepaalde sociale positie kunnen verwerven: economisch
(geld en middelen), sociaal (relaties en netwerken) en cultureel (opleiding
en kennis).

1.2.3 Moderniteit en verzorgingsstaat

Onderwerp van dit onderzoek zijn niet stratificatieprocessen (hoe indivi-
duen of groepen proberen te stijgen op de sociale ladder en welke mecha-
nismen of culturele barrieres ze daarbij tegenkomen; e.g. Breiger 1990;
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Bottero 2005), maar het beleid van de Nederlandse rijksoverheid gericht op
het bewerkstelligen van sociale mobiliteit. Wij nemen als assumptie aan
dat ditbeleid te plaatsen is in de context van een voortzetting van de verzor-
gingsstaat en van het maatschappelijke moderniseringsproces.

Overigens is deze aanname iets anders dan een aanname dat een over-
heid vanzelfsprekend streeft naar sociale mobiliteit. Veel overheden hebben
ook belang bij de instandhouding van de bestaande maatschappelijke orde-
ning. In dat verband zou overigens Marx’ idee van sociale mobiliteit naar
alle waarschijnlijkheid ook op weinig steun van de Nederlandse regering
kunnen rekenen. Het is dus interessant om te bezien in welke ‘richting’ de
Nederlandse overheid sociale mobiliteit ‘duwt’. Welke vormen van sociale
mobiliteit zijn gewenst? Ons vermoeden is dat deze richting geen radicale
breuk wil bewerkstelligen met de bestaande maatschappelijke ordening (die
zich laat kenschetsen als kapitalistisch, getirbaniseerd, ‘open’, hoogtechno-
logisch en met grote mate van arbeidsdeling), maar eerder gericht zal zijn
op verfijning van de ordening of op vergroting van het rendement van de
bestaande ordening door middel van een zekere mate en een zekere vorm
van sociale mobiliteit.

In academische termen zou dit betekenen dat de lijn van het regeringsbe-
leid is gericht op voortzetting van het moderniseringsproces en op voortzet-
ting van de specifieke zorgplicht die in een verzorgingsstaat bij de overheid
rust. Zo stelt Talcott Parsons dat moderne westerse samenlevingen tenderen
naar een beweging weg van ‘traditionele’ rechtvaardigingen voor sociale
ongelijkheid (zoals de idee dat sommige mensen van ‘nature’ inferieur zijn),
en naar ideeén van menselijke gelijkheid en waardigheid ongeacht sekse,
ras of sociale afkomst (Parsons, in: Inglis en Bone 2006). Tegelijkertijd heeft
een moderne westerse samenleving wel een andere vorm van ‘sociale strati-
ficatie’ nodig om te kunnen functioneren - alleen komt ‘arbeidsdeling’ voort
uit andere criteria, zoals het hebben van een opleiding (cf. Bovens’ notie van
de diplomademocratie 2009). Berting (1994) verwoordt het stratificatieme-
chanisme in de moderniteit als volgt: ‘[...] de maatschappelijke ontwikkeling
van industriéle samenlevingen gaat onvermijdelijk in de richting van een
samenleving waarin de maatschappelijke positie gebaseerd is op het beroep
dat men uitoefent [terwijl voorts| de beroepsposities die mensen bereiken
afhankelijk zijn van hun prestaties in de samenleving [...]’ (geciteerd door
Steijn 1997:251). Het streven naar sociale mobiliteit moet dus niet verward
worden met een streven naar volledige sociale gelijkheid.
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Hieruit kan evenwel niet de conclusie getrokken worden dat er niets te
zeggen valt over de mate waarin individuen de mogelijkheid hebben om
te stijgen op de sociale ladder. Uiteraard beperkt de sociaal gedetermi-
neerde vraag naar bepaalde kwaliteiten (in termen van Weber) deze ‘vrij-
heid’, maar bepaalde samenlevingen zijn wel degelijk te kenmerken als
meer hiérarchisch of juist meer egalitair. Een voorbeeld van de eerste zijn
Middeleeuwse feodale samenlevingen, of het hedendaagse Indiase kasten-
stelsel. Een voorbeeld van de tweede is de hedendaagse Nederlandse samen-
leving, waar sociale afkomst minder determinerend is voor de positie van
een individu op de sociale ladder, en waar sociale barriéres minder rigide
zijn (Steijn 1997) - onder andere door de invloed van Verlichtingsidealen
(Bottero 2005:21). Zo is het voor de Nederlandse situatie ongebruikelijk
om te spreken van ‘sociale klassen’ - al was het maar omdat het overgrote
deel van de Nederlandse samenleving tot de ‘middenklasse’ behoort en
omdat sinds het einde van de verzuiling klassieke sociale scheidslijnen en
bijbehorende groepsidentificatie door de ‘leden’ van de verschillende zui-
len goeddeels zijn weggevallen (Van der Kolk, in: Thomassen et al. 2000).
Terzijde: dit is de sociale klasse, die wordt verondersteld het meest bij te
dragen aan de stabiliteit van een staat - ze bestaat immers uit hardwer-
kende, gezagsgetrouwe en ordelievende burgers (Kloek en Tilmans 2002).
Dit betekent overigens niet dat er geen enkel klassenonderscheid te maken
isin Nederland - gedacht kan worden aan onderscheidingen op basis van
het hebben van werk of het hebben van een bepaalde religieuze danwel
etnische achtergrond. Ook betekent dit alles niet dat het proces van moder-
nisering onherroepelijk tot een verdere ‘openheid’ van de samenleving zal
leiden - wij hanteren hier geen lineair historisch perspectief.
Overheidsbeleid gericht op sociale mobiliteit kan betekenen dat een over-
heid actief handelt om een bepaalde vorm van stijging te bevorderen, dat
een overheid bepaalde barrieres voor sociale stijging wegneemt, of dat
een overheid bepaalde maatregelen neemt om sociale daling op te vangen.
De actieve houding van de overheid ten opzichte van maatschappelijke
verhoudingen past binnen het perspectief van de verzorgingsstaat. De
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR 2006) noemt ‘ver-
heffen’ als belangrijke functie van de verzorgingsstaat: het bieden van ont-
plooiingsmogelijkheden voor burgers (zoals gelijke rechten of scholing) en
het tegengaan van barriéres voor die ontplooiing (zoals sociaal isolement of
slechte leefomstandigheden).
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1.3 Beleid gericht op sociale mobiliteit

13.1 Motieven voor sociale mobiliteitsbeleid

Het is belangrijk om te markeren dat veel van het denken over sociale
mobiliteit bijna vanzelfsprekend wordt ingegeven vanuit de idee van
‘opwaartse mobiliteit’. Impliciet wordt mobiliteit vaak vanzelfsprekend
voorgesteld en gevoeld als ‘een weg omhoog’. Het gaat dan over ‘mensen
die zich verbeteren’, die ‘groeien’, zich geestelijk of materieel ‘verrijken’,
zich ‘ontwikkelen’ en/of hetin algemene zin ‘beter krijgen’. Daarbij wordt
meestal wel erkend dat er aan de mogelijke vooruitgang grenzen zijn ver-
bonden, maar dat neemt de beleidsdrang naar boven niet weg. Mensen zijn
beperkt getalenteerd, maar ze zouden zich wel naar vermogen moeten ont-
wikkelen: ‘eruit halen wat er in zit’. Echter, de notie van ‘mobiliteit’ behelst
ook de mogelijkheid van sociale daling. Sociale mobiliteit is daarmee ook
niet per se leuk en al helemaal niet vrij of gratis.

In dit onderzoek bezien we daarom steeds hoe het overheidsbeleid zich
tot die tweezijdige beweging verhoudt, of men zich vooral op stijging of
daling richt en welke inhoudelijke invulling van ‘sociale mobiliteit’ men
kiest. We kijken daarbij vooral hoe de overheid probeert te ondersteunen
in ‘de weg omhoog’ en hoe men omgaat met de soms onvermijdelijke ‘weg
omlaag’. Hoe ziet het werk aan de weg door de overheid er uit? Welke wegen
onderscheidt men en waar leiden die volgens de overheid naartoe?

13.2 Vieridealen
Onze analyse is in de eerste plaats bestuurskundig van aard. Dat betekent
dat we vooral kijken naar sociale mobiliteit vanuit het perspectief van de
verheffende verzorgingsstaat. In het overheidsbeleid gericht op sociale mobili-
teit onderscheiden wij vier ‘sensitizing concepts’ in de vorm van mogelijke
achterliggende idealen waar het beleid zich op richt. Deze idealen zijn geba-
seerd op wat in de sociologie als belangrijke factoren voor sociale stratifi-
catie gelden - zoals werk (Marx), armoede (Mares 2000), opleiding (Bovens
2009), sociale netwerken (Pichler etal. 2009), gender (Orloff 1993), gezond-
heid (Cardano et al. 2004), en woonomgeving (Briggs 1997) - en op watin de
verzorgingsstaat als zorgplicht van de overheid wordt gezien (gelijke kan-
sen, scholing, sociale zekerheid, werkgelegenheid, leefomstandigheden).
Beleid gericht op sociale mobiliteit definiéren we als interventies gericht
op hetin beweging brengen van iemand (een individu of een doelgroep) op één van
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dezevieridealen. De vier idealen fungeren in deze definitie als motoren ach-
ter het beleid voor sociale mobiliteit. Het beleid poogt als het ware naar deze
idealen toe te werken. Het gaat volgens ons om de volgende vier idealen:

1. Participatie-ideaal: een individu is actief op de arbeidsmarkt en/of in maat-
schappelijke functies, zoals in vrijwilligerswerk;

2. Beschavingsideaal: een individu is naar vermogen zo hoog mogelijk opge-
leid, heeft een brede oriéntatie op de samenleving en cultuur, heeft een rijk
relatienetwerk en gedraagt zich overwegend volgens de wet en de fatsoens-
regels zoals de samenleving die stelt;

3. Gelijkheidsideaal: individuen hebben gelijke rechten, waaronder een
gelijke toegang tot de arbeidsmarkt en gelijke kansen tot zelfontplooiing
(onder andere door onderwijs en emancipatiebeleid), in een meer
vergaande vorm eventueel uit te breiden tot gelijke rechten op gelijke
uitkomsten;

4. Leefomstandighedenideaal: individuen verkeren in een gezonde, aange-
name, prettige en veilige leefomgeving (zowel in fysiek als sociaal opzicht)
en zijn in staat zich daarin financieel staande te houden (al dan niet met
behulp van collectieve voorzieningen, zoals sociale zekerheid).

Terzijde: de focus op sociale mobiliteit behelst al een afkeer van ‘sociale
immobiliteit’. De bovenstaande idealen zijn dan ook te lezen als pogingen
om sociale immobiliteit door werkloosheid, gebrek aan scholing, ongelijke
rechten of kansen, of slechte leefomstandigheden te doorbreken. Het gaat
erom mensen uitzicht op mobiliteit te geven door het bieden van kansen,
scholing, behoorlijke leefomstandigheden en het doorbreken van sociaal
isolement (vgl. de sociale isolatiethese, e.g. Pinkster 2008).

13.3 Collectief rendement

Deze idealen zijn hier geformuleerd als sociale stijging of daling van indi-
viduele burgers. Echter, overheidsbeleid gaat altijd (ook) over het algemeen
belang, ofwel het belang van de samenleving als geheel. Een verzorgings-
staat richt zich op de ontplooiingsmogelijkheden van individuen, maar

is evengoed gericht op het welzijn van de samenleving als geheel. Dat
betekent dat beleid gericht op sociale mobiliteit zich ook laat formuleren in
termen van collectieve sociale mobiliteit. Individuele burgers spelen dan een
ondergeschikte rol in de sociale mobiliteit van de samenleving als geheel,
waaraan individuele burgers wel een bepaalde bijdrage kunnen of moeten
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leveren. Burgers zijn in dit perspectief ondergeschikt aan de realisatie van
een bepaalde optimale maatschappelijke productie. Overigens kunnen beleids-
makers ook pleiten voor een ondergeschikte rol van individuele burgers,
vanuit de idee dat op de lange termijn een bijdrage aan collectieve stijging
ook gunstig is voor alle individuen. In die zin heeft aandacht voor collectieve
sociale stijging het karakter van het voorkomen van een ‘tragedy of the com-
mons’ - als ieder individu enkel zijn eigen sociale stijging nastreeft, kan dat
op collectief niveau slecht uitpakken.

Beleid vanuit het perspectief van collectieve sociale mobiliteit is gericht op
hetbehalen van een zeker collectief rendement. Steeds is de redenering dan dat
beleid een bepaald collectief belang dient. In het geval van het participatie-
ideaal kan dat het economische rendement zijn van arbeidsparticipatie van
individuele burgers, of het maatschappelijk rendement van maatschappelijke
participatie van burgers (zoals vrijwilligerswerk of sociale cohesie). Vanuit
hetbeschavingsideaal kan er collectief rendement worden behaald als bur-
gers fatsoenlijk en gezagsgetrouw gedrag vertonen, waardoor de openbare
orde wordt gediend en de overheid minder inspanningen hoeft te verrichten
bij de handhaving ervan. Het gelijkheidsideaal laat zich minder snel in ter-
men van collectief rendement duiden, al kunnen gelijke ontplooiingskansen
worden gezien als bijdrage aan economische of culturele welvaart. En vanuit
hetleefomstandighedenideaal kan een veilige en goed onderhouden leefom-
geving van burgers bijdragen aan de maatschappelijke orde.

Niet onbelangrijk bij collectieve sociale mobiliteit is ook de manier waarop
de overheid met schaarse (financiéle) middelen omgaat. Juist om bepaalde
collectieve voorzieningen in stand te houden, die sociale ‘daling’ van bur-
gers opvangen (zoals sociale zekerheid), kan arbeidsparticipatie van burgers
gewenst zijn. Grotere welvaart maakt het bovendien gemakkelijker om ‘te
verdelen’. Sociaal beleid en ‘solidariteit’ zijn dus belangrijke prikkels om indi-
viduen te ontwikkelen: zonder welvaartsgroei van individuen is het lastig
om tot voor bestuurders wenselijke verdelingen te komen. ‘Sociale mobiliteit’
komt zo bezien heel dicht te liggen tegen het macro-economische concept van
‘economische groei’, bijvoorbeeld in termen van ‘BNP’.

1.3.4 Beleidsstrategieén voor sociale mobiliteit

Sociale mobiliteit is hierboven geoperationaliseerd in termen van de idealen
die achter dergelijk beleid schuilgaan. In onze analyse van regeringsbeleid
kijken we echter ook naar de wegen die worden bewandeld om die idealen te
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verwezenlijken. Met wegen doelen we op manieren waarop mensen aan
hun sociale mobiliteit kunnen werken en waarmee zij dichter bij één of
meer van de vier idealen gebracht kunnen worden. Bijvoorbeeld de weg
van het onderwijs, van werk, van culturele vorming, van het hebben van
sociale netwerken of het leven in een gezonde en veilige leefomgeving.
Beleidsinterventies zijn manieren waarop de overheid probeert om mensen
over de wegen te laten bewegen. De overheid probeert via beleid belemme-
ringen op de weg te neutraliseren, op plaatsen versnelling aan te brengen,
kortere routes aan te duiden, mensen tijdig voor te laten sorteren en naar
bepaalde zijwegen te leiden. Daarnaast probeert de overheid de schade bij
ongevallen te verhelpen, bijvoorbeeld door mensen terug naar de weg te
leiden, spookrijders om te keren en weer ‘vooruit’ te laten rijden en de snel-
heid van eventuele teruggang te dempen.

Deze ‘wegen’ waarlangs sociale mobiliteitsbeleid wordt vormgegeven
zijn onderdeel van de beleidsstrategie van de overheid. Behalve doelen (de
idealen achter sociale mobiliteit) en middelen (de te bewandelen wegen)
kunnen daarin ook ‘instrumenten’ worden onderscheiden - de concrete
objecten of aangrijpingspunten van beleid en de manier waarop deze wor-
den aangegrepen. Daarbij kan gedacht worden aan de keuze voor het type
overheidsinterventie (regulering, financiéle regelingen, controle, norma-
tief appel), maar ook aan de keuze voor het sturingsobject (financiéle prik-
kels, gedragsverandering van burgers, ontplooiingsmogelijkheden voor
burgers vergroten of beperken, verboden of geboden vaststellen met bijbe-
horende sancties). In deze studie spelen dergelijke concrete aangrijpings-
punten voor beleid een ondergeschikte rol - niet omdat ze onbelangrijk
zijn voor het beantwoorden van de vraag hoe de overheid sociale mobiliteit
probeert te bewerkstelligen, maar omdat deze studie zich richt op de ont-
wikkeling in de hoofdlijnen van beleid, waarin in de regel weinig aandacht
is voor de concrete vormgeving van beleidsinterventies (maar meestal in
termen van ‘ambities’ en doelstellingen wordt gesproken).

1.4 Opzetvan de analyse: idealen en wegen
1.4.1 Naar een kritische analyse van beleid voor sociale mobiliteit

Er zijn allerlei manieren om beleid rond sociale stijging en daling in beeld
te brengen. Vaak gaat het bij een dergelijke analyse om de resultaten van het

26 Deweg omhoog



beleid: heeft beleid invloed op sociale mobiliteit (en is dat een positieve of
een negatieve invloed)? We bevinden ons dan in het domein van de klas-
sieke beleidsevaluatie: draagt het beleid bij aan de beoogde doelstellingen?
Dicht daarbij, maar net even anders, is de focus op de interventies: de vraag
is dan niet zozeer wat er bereikt wordt, maar primair wat er gedaan wordt.
Dat kan onderdeel zijn van een betoog over resultaten, maar ook van een
analyse van het soort interventies dat bijvoorbeeld opeenvolgende rege-
ringen kiezen. Weer een ander niveau richt zich niet zozeer op de bereikte
resultaten of ingezette interventies, maar vooral op de gestelde ambities:
wat beoogt het beleid te bereiken? Idealiter laten ambities zich vertalen in
interventies en leiden die interventies tot resultaten. En een ‘ideaaltypische
beleidsanalyse’ neemt deze keten geheel in ogenschouw en trekt op basis
daarvan conclusies over (bijvoorbeeld) de kwaliteit en/of de doeltreffend-
heid van beleid.

Deze analyse kiest, zoals in de inleiding al aangekondigd, een ander pad,
namelijk dat van het vertoog of beleidsdiscours voor sociale mobiliteit. Wij
kijken niet naar hoe beleid uitpakt, maar naar de idealen (ambities, doelen)
en wegen (middelen) die bestuurders voorstellen en hoe ze deze onderbou-
wen in hun beleidstheorie. Dat gaat dus om een analyse van enerzijds de
manier waarop ze de aard van het vraagstuk benoemen en anderzijds om
het soort oplossingen dat ze daarvoor aandragen. We reconstrueren daar-
mee niet zozeer het beleidsinstrumentarium, maar eerder het bestuurlijk
vertoog over de aard en aanpak van het ‘vraagstuk’ van sociale mobiliteit.

Op basis van het voorgaande hanteren wij de volgende onderzoeksvraag:
Langs welke idealen en wegen wordt op hoofdlijnen het regeringsbeleid inzake
sociale mobiliteit vormgegeven in Nederland van 1982 tot heden?

1.4.2 Onderzoeksverantwoording

We hebben ons in het onderzoek geconcentreerd op de hoofdlijnen van
het regeringsbeleid van de afgelopen 30 jaar. We hebben deze periode ver-
deeld in vier subperioden, te weten 1. de kabinetten Lubbers (1982-1994),
2. de paarse kabinetten (1994-2002) en 3. de kabinetten Balkenende (2002-
heden). Voorafgaand staan we bij wijze van voorgeschiedenis kort stil bij
de naoorlogse periode tot aan de kabinetten Lubbers (1945-1982). Voor elke
periode analyseren we de hoofdlijnen van het beleid. Daarbij hebben we
steeds gebruik gemaakt van de volgende documenten: alle regeerakkoorden
per periode, alle regeringsverklaringen per periode, en alle troonredes per
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periode. Na de analyse van de hoofdlijnen van het beleid hebben we geko-
zen voor een verdiepende analyse van een concreet beleidsdomein, een
zogenaamde ‘diepteboring’. We hebben gekozen voor het ‘onderwijsbeleid’,
omdat dit domein naar onze verwachting een hoge dichtheid aan ‘mobili-
teitsbeleid’ heeft en dit bovendien relatief samenhangend is opgezet. Met
datlaatste wordt niet bedoeld dat het beleid grote inhoudelijke consistentie
vertoont, maar wel dat er centrale nota’s en debatten te vinden zijn waarin
de centrale beginselen worden benoemd. Dit vergroot de onderzoekbaar-
heid van de cases. Ditin tegenstelling tot bijvoorbeeld ‘het arbeidsmarkt-
beleid’ en ‘het sociale zekerheidsbeleid’, die in de praktijk zeer verspreid en
versnipperd zijn over talrijke specifieke grote en kleinere regelingen. Het
onderwijsbeleid is zowel inhoudelijk relevant als praktisch onderzoekbaar.
Om de variéteit in de diepteboring zeker te stellen onderzoeken we twee
verschillende cases binnen het onderwijsdomein. Zo worden de verschillen
binnen dit domein zichtbaar.

We bouwen de analyse geheel op vanuit een analyse van documenten.

De analyse heeft de vorm van een narratieve beleidsanalyse, gebaseerd

op tekst. Wij hebben er voor gekozen om de in teksten expliciet gemaakte
geplande richting in het beleid te analyseren. We analyseren bovendien
uitsluitend de ‘taal’ die een weerslag vormt van meer complexe en rijkere
achterliggende processen. Door tamelijk uitgebreid te citeren en te parafra-
seren uit de oorspronkelijke nota’s en debatten proberen we de lezer deelge-
noot te maken van de interpretatieve slag in het onderzoek.

Wat betreft de documentanalyse moet worden opgemerkt dat de begrip-
pen ‘sociale mobiliteit’, ‘sociale stijging’ of ‘sociale daling’ nagenoeg niet
als zodanig voorkomen. Dat is voor een tekstanalyse die vertrekt vanuit
tekstlabels problematisch: als het label in de tekst niet voorkomt, dan zou
dat een ‘nulscore’ moeten betekenen en moeten leiden tot de conclusie dat
sociale mobiliteit in de onderzochte periode ‘geen issue’is geweest, in ieder
geval nietin de door ons onderzochte bronnen. Maar onzichtbaarheid van
hetlabel zelf betekent niet dat hetissue achter het label eveneens afwezig is,
enkel dat hetlabel ‘sociale mobiliteit’ niet wordt gebruikt. In de document-
analyse is daarom niet uitgegaan van een ‘zoekactie’ naar een bepaald label,
maar van hetlezen van de gehele teksten om te duiden of deze wel of geen
betrekking hebben op sociale mobiliteit. Hiermee komen andere labels of
veel terugkerende uitdrukkingsvormen in beeld, zoals ‘ontwikkeling’, ‘ont-
plooiing’, ‘kansen’, ‘talent verzilveren’, ‘gelijke toegang’, ‘val’, ‘participatie’,

28 Deweg omhoog



‘meedoen’, ‘groei’. Hoewel een ‘ruwe query’ op hetlabel ‘sociale mobiliteit’
dus weinig resultaten oplevert, biedt deze interpretatieve methode van
‘lezing en duiding’ een rijk beeld. Daarmee kan voldoende relevant mate-
riaal worden verzameld voor een gedegen analyse van het beleidsdiscours
over sociale mobiliteit, ook al wordt dat begrip niet of nauwelijks in het
discours gebruikt.

Door deze aanpak is de analyse meer interpretatief geworden. Labels zijn
te tellen, strak af te bakenen en bieden daarmee een zekere (optische) hard-
heid in de analyse. Interpretatie van tekstdelen laat meer ruimte voor de
interpreterende onderzoekers en maakt de analyse meer ‘fuzzy’. Er ontstaat
een rijkdom aan bevindingen, maar ook een grote variéteit aan betekenis
en inhoud. De empirische hoofdstukken laten veel van die rijkdom zien.
We hebben er bewust voor gekozen om die variéteit in de presentatie van
de bevindingen te handhaven. Zo vindt de laatste analyseslag zoveel moge-
lijk voor de ogen van de lezer plaats en kan de lezer zichzelf een beeld vor-
men van de validiteit van de bevindingen en conclusies.
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2

Sociale mobiliteit in
regeringsbeleid 1945-1982

2.1. De kiem van de verzorgingsstaat

Hetis 7 april 1943.In Londen verzamelt zich een groep Nederlanders om
door de minister van Sociale Zaken van het oorlogskabinet te worden
geinstalleerd als leden van een commissie met als opdracht algemene
richtlijnen vast te stellen voor de toekomstige ontwikkeling van de sociale
verzekering in Nederland. Halverwege de Tweede Wereldoorlog is het voor
het Nederlandse kabinet in ballingschap duidelijk dat de bezettingsjaren
hun sporen in de samenleving zullen trekken en dat bij de wederopbouw
van Nederland de hele bevolking moet worden betrokken. Nederland volgt
daarmee het voorbeeld van de befaamde Engelse Beveridge-commissie, die
eerder in 1941 is geinstalleerd. Het is noodzakelijk, zo luidt ook de argu-
mentatie van het toenmalige kabinet, bestaanszekerheid te scheppen ‘voor
alle leden des volks’. Deels vanuit sociale overwegingen, maar ook vanuit
een analyse van wat Beveridge eerder als aanleidingen voor de crisis en de
oorlog heeft benoemd.

Hoewel het onjuist zou zijn te stellen dat de Nederlandse verzorgings-
staatin het verduisterde Londen van 1943 werd geboren, kan wel worden
vastgesteld dat destijds met de consequente uitbouw van het verzorgings-
stelsel een begin werd gemaakt. Daarbij geldt Nederland als een zeer late
ontwikkelaar op dit gebied, maar tevens als een land dat vervolgens tot één
van de meest complete en ‘verzorgende’ sociale stelsels van Europa is geko-
men. Het verzorgingsstelsel, zo was van begin af aan de redenering, zou
een basis moeten bieden voor sociale mobiliteit van groepen - en de indi-
viduele leden van die groepen - in de samenleving. Stabiliteit en groei zou-
den alleen kunnen ontstaan bij de voorwaarde van meer gelijk verdeelde
kansen voor groepen in de samenleving. De verzorgende en kansenbiedende
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overheid heeftin de decennia na 1945 in een proces van ontwikkelen,
duwen, trekken en incrementeel aanpassen haar weg gezocht naar een
samenleving waarin groepen en individuen konden stijgen op de maat-
schappelijke ladder.

2.2 1945-1965 Het voorkomen van sociale daling

In de eerste periode na de oorlog, van 1945-1965 is de verzuilde politieke
elite van oordeel dat de leden van de Nederlandse samenleving recht heb-
ben op ‘bestaanszekerheid in een tijd van wederopbouw’. Het is de tijd
van een ingetogen samenleving, van moralisme in het politieke debat en
van een regenteske bestuurscultuur. Orde en richting moeten ‘moreel
verval’, ‘asociaal gedrag’ en ‘verwildering’ in de samenleving tegengaan.
Orde en richting volgt niet zozeer vanuit de staat, maar is toebedeeld

aan de verschillende zuilen. Er is wel in enige mate sprake van een
beschavingsoffensief vanuit de overheid. De overheid is zeker niet pas-
sief en doet aan ‘onmaatschappelijkheidsbestrijding’. Maar tegelijkertijd
wordt nog steeds veel verwacht van het particulier initiatief en van de
verantwoording en ordening (en tuchtiging) in de eigen verzuilde kring.
Hoewel de invloed van de staat toeneemt, is deze ten opzichte van de late-
re perioden nog relatief beperkt. Belangrijk is om aan te tekenen dat in
de eerste naoorlogse periode de verzorgingsstaat veeleer een normatief en
disciplinerend kader is dan een verzorgend en sociaal-economisch kader.
Er bestaan nog maar zeer beperkte sociale regelingen en arrangemen-
ten, disciplinering vindt veel meer plaats via normatieve interventies.
De verzorgingsstaatis totin het begin van de jaren zestig in Nederland
in vergelijking met andere Europese landen nog steeds zeer beperkt in
diepte en omvang.

Dat betekent niet dat er ‘niets gebeurt’ Vooral in de vier kabinetten-
Drees (1948-1958), steeds met een basis van PvdA en kvP (de Rooms-rode
coalities), wordt een aanzet gegeven tot de uitbouw van de sociale zeker-
heid. Diverse nog steeds funderende wetten in het Nederlandse sociale
stelsel worden in deze periode ingericht. Het gaat in het bijzonder om de
Werkloosheidswet (ww) en de Algemene Ouderdomswet (Aow), die een
grote vooruitgang is ten opzichte van de dan bestaande regelingen. Dit
betekent ook dat de tot op dat moment nog sterk geprivatiseerde en/of
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lokale regelingen (charitas, gemeentelijke regelingen) steeds meer worden
omgezet in gecollectiviseerde nationale arrangementen.

In de jaren '58-'68 wordt vervolgens onder leiding van kabinetten met
een basis van de drie christelijke partijen ARP, CHU en KVP, en de vvD,
gewerkt aan de explosieve uitbouw van de welvaartsstaat. Men ontwerpt
onder andere de regelingen voor kinderbijslag en arbeidsongeschiktheid
(wao) en de Ziekenfondswet (zFw), er wordt een sociaal minimum inge-
voerd, de Algemene Bijstandswet (ABw) vervangt de Armenwet en de vrije
zaterdag wordt ingevoerd. Met de invoering van de Algemene Bijstandswet
en de wao is het sociale stelsel volgens de toenmalige beschouwingen ‘af’.
Eerder zijn al regelingen getroffen die het voor iedereen mogelijk maken
om voortgezet onderwijs te volgen. Ook wordt een begin gemaakt met
een stelsel van studiefinanciering. Voor elk van de regelingen geldt dat ze
steeds worden onderbouwd met een gemengde onderliggende theorie: het
bieden van inkomenszekerheid voor groepen én het daarmee garanderen
dat deze groepen zich kunnen blijven ontwikkelen. Mobiliteit, zo meent
de regering, ontstaat alleen dan als mensen zich vanuit een vangnet onder-
steund en gedekt weten voor risico’s. In die zin is sociale mobiliteit in deze
periode vooral begrepen in de zin van het voorkomen van sociale daling, en
minder als het actief bevorderen van ‘sociale stijging’. Sociale stijging komt
wel tot stand door groei van de economie en de welvaart, welke niet in de
laatste plaats te danken is aan de ontdekking van aardgas in de Nederlandse
bodem.

2.3 1965-1982 Van een verzekerende naar een emancipatoire staat

In de jaren na 1965 ontstaat een ander beeld, dat aan zal houden tot in het
begin van de jaren tachtig. Economisch dienen zware tijden zich aan en ver-
schillende sociale regelingen groeien in hoog tempo uit tot voorzieningen
voor enorme groepen. Ook cultureel en maatschappelijk gebeurt er echter
veel. Een nieuwe middenklasse komt op, mensen hebben steeds beter toe-
gang tot (hoger) onderwijs en er komen nieuwe ‘professionals’ die invloed
krijgen op de samenleving. De politieke aandacht verbreedt langzaam van
de verzekerende (i.e. het voorkomen van sociale daling) naar emancipatoire
ambities: het ‘omhoog’ helpen van achterstandsgroepen, jongeren en vrou-
wen. De overheid gaat een grote rol spelen en veel politici geloven in een
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‘maakbare samenleving’. In de samenleving treedt ook een ‘verwetenschap-
pelijking’ op: er komen onderzoeken en initiatieven om maatschappelijke
veranderingen tot stand te brengen langs technocratische lijnen. Een com-
binatie van rationaliteit en bevlogenheid draagt bij aan een klimaat waarin
grootschalige maatschappelijke verandering mogelijk wordt geacht. De
staat werkt ideeén uit over ‘gestuurde zelfontplooiing™: de staat moet men-
sen in staat stellen hun eigen toekomst vorm te geven. Mensen moeten
gelijke kansen hebben, zich tot hetzelfde niveau kunnen ontwikkelen.

Zo doen zich eind jaren zestig en begin jaren zeventig twee belangrijke
ontwikkelingen voor die invloed hebben op sociale mobiliteit en die tot
vandaag hun sporen nadragen. Ten eerste de ontzuiling. De samenleving
blijkt steeds minder georganiseerd langs de aloude zuilen. De samenleving
moderniseert en democratiseert, mensen grijpen kansen voor persoonlijke
ontwikkeling en streven naar individuele vrijheid. Tegelijkertijd vervallen
de collectieve verzorgende of emancipatoire arrangementen uit de ‘zuilen’,
waarmee een leemte ontstaat die in bepaalde mate in latere jaren door de
overheid wordt opgevuld.

Ten tweede is er sprake van economische achteruitgang aan het begin van
dejaren zeventig die leidt tot grote werkloosheid en een oplopend begro-
tingstekort. De druk op het sociale stelsel neemt toe door het grote beroep
op de sociale voorzieningen. Hoewel mensen door de sociale zekerheid niet
massaal worden teruggeworpen in de armoede van de jaren dertig, is het
moeilijk om langs de lijn van arbeidsdeelname te stijgen op de maatschap-
pelijke ladder. Er zijn te weinig banen en er ontstaan ‘structurele gaten’
tussen het arbeidsaanbod en de arbeidsvraag.

2.4 Analyse

Al met al hebben de jaren tussen 1945 en 1982 geleid tot een opkomende
middenklasse en een verbetering van de positie van de lagere klassen, niet
alleen door welvaartsontwikkeling, maar ook door meer kansen voor grote
groepen mensen en sociale vangnetten voor als het toch mis gaat. In de
eerste golf van collectivisering, ongeveer tot aan de jaren zestig, gaat het
vooral om het bouwen aan een verzorgingsstaat die voorkomt dat mensen
diep ‘vallen’, onder andere door allerlei vangnetregelingen op te bouwen.
Hieronder gaat een gelijkheidsideaal schuil (bestaanszekerheid voor een
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ieder), en een financieel ingevuld leefomstandighedenideaal (het bieden van
een financieel vangnet). Daarnaast wordt sociale mobiliteit benaderd van-
uit het beschavingsideaal: arbeidzaamheid, fatsoen en gezagsgetrouwheid
stonden daarin centraal.

Echter, het perspectief van collectieve sociale mobiliteit is in deze peri-
ode het meest dominant: de bijdrage van een ieder aan de wederopbouw.
Geleide loonpolitiek is daarvan een voorbeeld: het individu wordt daarmee
ondergeschikt gemaakt aan het collectief, overigens vanuit de idee dat daar
uiteindelijk alle individuen van profiteren.

In de tweede golf van collectivisering, die in de jaren zestig wordt
ingezet en in verschillende domeinen met wisselende intensiteit tot in de
jaren zeventig wordt doorgezet, gaat het veel meer om ambities tot verhef-
fing. Sociale stijging is dan meer het uitgangspunt van beleid. Het gelijk-
heidsideaal wordt daarin steeds dominanter en wordt bovendien ruimer
opgevat dan enkel het bieden van gelijke bestaanszekerheid: gelijke kansen
op ontplooiing voor arm en rijk. Tegen het licht van de economische achter-
uitgang komt richting de jaren tachtig het ideaal van economisch partici-
perende burgers op in beleid - vooral bezien in termen van collectieve sociale
stijging (de optimale benutting van arbeidspotentieel).

Maar achter deze tweede golf van collectivisering - alsmede achter het
beleid in de periode na 1982 - blijft het leefomstandighedenideaal impliciet
aanwezig in de vorm van financiéle collectieve voorzieningen, die een
vangnet voor sociale daling bieden. Hoewel soms ter discussie gesteld en
soms versoberd, staat dit stelsel nog steeds overeind. Vanuit deze basis, die
sociale daling moet opvangen, werken regeringen in meerdere of mindere
mate aan de sociale stijging van de bevolking.
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3

Sociale mobiliteit in
regeringsbeleid 1982-1994

3.1 Lubbers1 - werk boven inkomen

3.1.1 Inleiding

Op 4 november 1982 treedt het eerste kabinet Lubbers aan, bestaande uit
een coalitie van cDA (45 zetels)' en vvD (36 zetels). Dit kabinet treedt aan op
een moment van economische neergang en presenteert zichzelf als een no
nonsense’ kabinet, dat zich vooral richt op bezuinigingen in de collectieve
sector en op het bevorderen van de werkgelegenheid en bedrijvigheid. Het
kabinet kampt met majeure begrotingstekorten en een jaarlijks sterk stij-
gende staatsschuld. Daarnaast is er sprake van gelijktijdige recessie, hoge
werkloosheid en inflatie, waarmee de economie en de overheidsfinancién
in een neerwaartse spiraal zijn geraakt. Ingegeven door de beperkte finan-
ciéle mogelijkheden en door specifieke ideologische veronderstellingen
van het kabinet, is er in deze periode weinig expliciete aandacht voor het
vraagstuk van de sociale mobiliteit. Desalniettemin klinken er door de
beleidsvoorstellen over bezuiniging perspectieven op sociale stijging en
de opvang van sociale daling door. In het navolgende worden de volgende
dominante perspectieven en beleidsinstrumenten onderscheiden: 1) werk
boven inkomen, 2) ontplooiingsvoorwaarden scheppen, 3) opvang wel-
vaartsteruggang minima, en 4) bevordering eigen verantwoordelijkheid.

3.1.2 ‘Werk boven inkomen’

De dominante beleidstheorie van het eerste kabinet Lubbers is dat de over-
heid een goed functionerende economie niet in de weg moet staan door
overmatige regelgeving en drukkende collectieve lasten. “‘Werk’ is volgens
Lubbers de belangrijkste bron van sociale stijging. Vandaar dat het kabinet
voornamelijk inzet op de bevordering van de economie en werkgelegen-
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heid door middel van bezuinigingen op de hoge lasten in de collectieve
sector. De economie staat er in de ogen van het kabinet slecht voor en “[ijn
toenemende mate dreigt om die reden ontwrichting van onze samenleving.
Het draagvlak van onze economie en werkgelegenheid wordt snel smaller.
Dat proces dient gekeerd te worden en wel langs drie sporen: vermindering
van de overheidstekorten en de rente; versterking van de marktsector door
minder lasten voor bedrijven, economisch structuurbeleid, beperking

van arbeidskosten en vermindering van bureaucratie; spreiding van werk
over meer mensen, zonder dat dit leidt tot kostenverhoging” (Rv 1982:635).
Lubbers hamert erop dat een ‘verstikkende overheid’ een groot probleem
vormt: meer ruimte voor de vrije markt bevordert de werkgelegenheid en
daarmee de participatie van burgers in de samenleving. De overheid stimu-
leert op de langere termijn, door op kortere termijn juist terug te treden,
ook als dat betekent dat mensen op korte termijn inkomensverlies moe-
ten dragen. Tekenend is dat de regering het standpunt huldigt dat ‘in het
sociaal beleid het uitgangspunt voorop staat dat werk belangrijker is dan
inkomen” “Loonmatiging dus ten behoeve van verbetering van kostenver-
houdingen waarin ondernemingen moeten werken” (Rv 1982:637).

3.1.3 Ontplooiingsvoorwaarden scheppen
Aanvullend op het economisch beleid richt het kabinet Lubbers 1 zich op
het scheppen van ‘de voorwaarden’ waardoor burgers zich kunnen ont-
plooien. Deze zijn veelal gericht op het bevorderen van gelijke kansen.
Belangrijke thema’s zijn gelijke behandeling en het tegengaan van
discriminatie, die deels in hetlicht van economische participatie worden
verwoord, zoals “[...] het zelfstandige recht van vrouwen op betaalde arbeid
enin hetverlengde daarvan op inkomen” (Rv 1982:638). Maar daarnaast
heeft dit beleid ook de bredere doelstelling van een samenleving waarin
een ieder zich kan ontplooien: “De rechtsstaat kan [...] alleen gedijen in een
samenleving, waarin alle burgers kans hebben zich te ontplooien, waarin
emancipatie gerealiseerd kan worden, waar nationale en groepstradities
beleefd kunnen worden en waar groepen met verschillende opvattingen
en gebruiken elkaar tolereren en waarderen. Het gevoel van onzekerheid
en gebrek aan geborgenheid, en soms zelfs een gevoel van stuurloosheid
zijn zeker niet alleen te wijten aan de economische teruggang. Daarom is
zo belangrijk het weefsel van de samenleving van gezin tot wijk, van eigen
vereniging tot rijkgeschakeerde media, waarmee men zich verwant kan
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weten, waar men zich thuis voelt” (Tk 1983). Gelijke rechten, gelijke kansen:
“De overheid mag er geen twijfel over laten bestaan dat alle burgers gelijke
mogelijkheden moeten hebben” (TR 1985).

Voorts ziet de regering onderwijs als een belangrijk instrument ter bevor-
dering van de participatie in de economie, waarbij vooral jongeren, mede
vanwege de hoge jeugdwerkloosheid, een belangrijke doelgroep vormen.
Het gaat dan vooral om de aansluiting van onderwijs op wat op de arbeids-
markt wordt gevraagd: “Ook een goede aansluiting van onderwijs op de
arbeidsmarkt kan niet worden gemist. Het uitrusten van jongeren met
toereikende vaardigheden en waardering voor vakmanschap” (Rv 1982:636).
Lubbers heeft ook specifieke aandacht voor jongeren met een “leerach-
terstand” ‘Bijzondere aandacht blijft uitgaan naar leerlingen, die meer
begeleiding nodig hebben om zich te ontplooien. Het speciaal onderwijs en
het onderwijsvoorrangsbeleid vervullen daarin een centrale rol. Zo zullen
kansarmen toch kansen krijgen” (TR 1985).

Een andere categorie voorwaardenscheppende voornemens betreft
maatregelen ter bevordering van leefomstandigheden en leefomgeving.

Zo kent de regering hoge prioriteit toe aan het beleid met betrekking tot
stads- en dorpsvernieuwing, gericht op het verbeteren van leefomstan-
digheden in kleine dorpen en grote steden (RA 1982:75).Een laatste ogen-
schijnlijk klein, maar bij nader inzien niet te onderschatten, instrument
voor sociale stijging van de gehele samenleving richt zich op een brede
maatschappelijke, politieke en culturele oriéntatie van burgers door het
mediabeleid. De publieke omroep vervult volgens Lubbers een cruciale
functie in de samenleving, gericht op “[...] een zo breed mogelijke oriéntatie
van het Nederlandse publiek [...]” (Ra 1982:72). Zodoende kunnen mensen
volgens het kabinet optimaal in aanraking komen en blijven met de vele
uiteenlopende culturele en maatschappelijke richtingen in de samen-
leving. Televisie is in die optiek niet zozeer - of in ieder geval niet alleen -
vermaak, maar ook verheffing.

3.1.4 Opvang sociale daling van ‘échte’ minima

Het kabinet Lubbers 1 is zich ervan bewust dat de genoemde maatregelen
ter bevordering van de economie op korte termijn zullen leiden tot een
pijnlijke achteruitgang in het inkomen van sommige burgers: “Het kabinet
is zich ervan bewust dat sommige daarvan burgers en groepen van burgers
zeer pijnlijk treffen door achteruitgang van inkomen, door grote verande-
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ringen in werk- en leefomstandigheden, of door het ontstaan van onzeker-
heid. Toch wil het kabinet de noodzakelijke ingrepen niet uit de weg gaan”
(TR 1983). Bezuinigingen worden als een ‘noodzakelijkheid’ gepresenteerd,
die zowel voor de overheid als voor de burgers gevolgen heeft. Het terug-
dringen van de collectieve lasten kan daarbij enerzijds worden gezien als
bezuiniging, maar anderzijds ook als lastenverlichting: “De Regering is
ervan uitgegaan dat niet alleen de overheid zich beperkingen zal opleggen
in de komende jaren, maar dat ook de burgers zich zullen matigen. Maar
dan kan de overheid niet doorgaan met het almaar opleggen van zwaardere
lasten op de burgers” (Rv 1982:635-636).

Aan de andere kant probeert de regering waar mogelijk de sociale daling
van ‘echte’ minima te ondervangen of minder hard te maken: “Bij de onver-
mijdelijke inkomensoffers moeten wij een heldere keus doen: Opkomen
voor de echte minima. Bij alle noodzakelijke koopkrachtoffers moeten wij
goed in het oog houden dat diegenen die het alleen van een minimum moe-
ten hebben veruit het moeilijkst zitten. Daarom past voor hen een bijzon-
dere koopkrachtbescherming” (Rv 1982:638). Interessant hier is natuurlijk
het door het kabinet aangemerkte onderscheid van ‘échte’ minima: ken-
nelijk zijn er dus onechte minima, of groepen die ten onrechte tot het mini-
mum gerekend worden. Zo ziet het kabinet in het bijzonder de zogenaamde
‘kwetsbare groepen’in de samenleving als échte minima en dus als groep
die extra aandacht en kansen verdient: “Juist nu de verzorgingsstaat onder
sterke druk is komen te staan, is een intens en samenhangend beleid nodig
voor de groepen die het meest in de knel dreigen te komen: de zieken, de
gehandicapten, de bejaarden, de verslaafden, de onvrijwillig werklozen, de
minderheden, de jongeren” (Rv 1982:641).

3.1.5 Bevordering eigen verantwoordelijkheid

Een laatste thema rond sociale mobiliteit dat te onderscheiden is in het
eerste kabinet Lubbers betreft de vergroting van de eigen verantwoordelijk-
heid van burgers en de samenleving als geheel. Omdat om financiéle rede-
nen ‘de verzorgingsstaat onder sterke druk is komen te staan’ (Rv 1982:641),
is de overheid volgens het kabinet Lubbers I genoodzaakt om bepaalde
taken uit handen te geven aan de markt en aan private partijen. De overheid
wil hiertoe onder meer vrijwilligerswerk bevorderen (niet-economische
maatschappelijke participatie), maar richt zich ook op het bevorderen van
eigenwoningbezit van burgers (rv 1982:640) en het bezuinigen op huur-
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subsidie (rRa 1982:75) - twee maatregelen die raken aan een bepaald leef-
omstandighedenideaal.

3.1.6 Conclusie
In de troonrede van 1984 wordt het beleid van Lubbers I fraai samengevat:
“In de regeringsverklaring heeft het kabinet twee jaar geleden een beleid
uiteengezet om te komen tot behoud van welvaart en tot herstel van werk-
gelegenheid. Dat beleid is aangeduid als het driesporenbeleid: een overheid
die minder schulden maakt: een krachtig bedrijfsleven dat voor meer werk
kan gaan zorgen: een samenleving waarin werk zo georganiseerd wordt,
datieder weer de kans krijgt zich daarin te ontplooien”.

Werk is volgens Lubbers dan ook met afstand de voornaamste ‘motor’
voor sociale stijging. Uitkeringsgerechtigden moeten uitstromen
naar werk en binnen ‘werk’ kunnen mensen zich verder ontwikkelen.
Lastenverlichting en het wegnemen van regeldruk moeten bedrijven de
gelegenheid bieden om die vormen van mobiliteit mogelijk te maken.
Daartoe dienen burgers volgens Lubbers wel gelijke ontplooiingsvoor-
waarden te hebben, in het bijzonder dienen de verschillen in regimes rond
mannen en vrouwen weggenomen te worden. Het beleid van de regering
blijft echter vooral voorwaardenscheppend en in termen van directe inter-
ventie nog terughoudend van karakter. Mede gedreven door financiéle
beperkingen gaat de regering ervan uit dat bezuinigingen zullen leiden tot
versterking van de economie en dat mensen daarop de hun geboden kansen
grijpen en gaan participeren in die economie. De overheid doet een stap
terug, bezuinigt op haar collectieve uitgaven en biedt de markt ruimte om
sociale stijging te bewerkstelligen.

3.2 Lubbers 11 ‘De intredende overheid’

3.2.1 Inleiding

Het tweede kabinet Lubbers (1986-1989) is een voortzetting van de coalitie
CDA-VVD, zij het dat na de verkiezingen het cDpa een grotere meerderheid
had verworven (54 zetels voor het cpa tegen 27 voor de vvD). Het econo-
misch tij is nog steeds moeizaam, maar er zijn tekenen van verbetering

in onder andere de toegenomen werkgelegenheid. Hierin ziet het kabinet
een belangrijk argument om haar beleid in grote lijnen voort te zetten.
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Daarnaast verschijnen er accentverschillen: onder de noemer ‘voortgaan
en vernieuwen’ zijn dominante thema’s rondom sociale mobiliteitin dit
kabinet vooral 1) actief bevorderen van (economische) participatie, 2) alge-
hele welvaartsmatiging, en 3) vergroting eigen verantwoordelijkheid.

3.2.2 Actief bevorderen van (economische) participatie

Het bestrijden van de werkloosheid door het terugdringen van lastendruk
blijft een belangrijke ambitie van het kabinet (Ra 1986:54). De achterlig-
gende gedachte voor sociale mobiliteit is nog steeds: “Werk boven inko-
men. Dat moet het blijvend fundament zijn voor een beleid gericht op
inschakeling in werk voor een ieder die dat wil. Als men werkgelegenheid
en emancipatie serieus neemt kan men niet anders doen” (Rv 1986:5314).
Interessant daarbij is dat deze arbeidsparticipatie nadrukkelijk als morele
plicht voor burgers wordt geformuleerd. Het gaat om ‘inschakeling van
allen’ (Rv 1986:5317): “Een ieder zal zich in moeten zetten een vak te leren,
maar daar ook de kans voor moeten krijgen. Een ieder zal zich in moeten
stellen op het aanvaarden van een baan die niet altijd de eerste keus is
maar daar ook de kans voor moeten krijgen” (Rv 1986:5316). Het bescha-
vingsideaal treedt hier naar voren in de gedaante van een arbeidzaam
leven.

Voor deze ‘participatieplicht’ is het evenwel nodig dat de overheid actief
kansen biedt aan burgers die momenteel nog aan de zijlijn staan. Een uit-
gebreid citaat uit de regeringsverklaring geeft aan hoe het kabinet actief
burgers willen aansporen tot participatie:

“Wij moeten er geen genoegen mee nemen dat zovelen aan de kant blijven staan.
Wij moeten de mens opzoeken om hem of haar kansen te geven, om hem of haar
voor werk toe te rusten. Daarom zullen scholing, vorming en werkervaring de
sleutelwoorden zijn voor de komende jaren. Sleutelwoorden om de integratie, het
meedoen en zo ook het meetellen te bevorderen van hen die nu aan de kant staan;
sleutelwoorden ook om de samenleving als geheel toe te rusten voor de nieuwe
kennismaatschappij voor de negentiger jaren. [...] Ja, wij moeten de werkloze
mens als het ware opzoeken, het niet op zijn beloop laten” (Rv 1986:5314).

Het actief mensen uit hun isolement halen door het ‘bieden van kansen’

(voor participatie op de arbeidsmarkt) krijgt met name vorm langs de
lijnen van emancipatie, onderwijs en de aanpak van werkloosheid:
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1. Emancipatie: het kabinet zal in 1987 een Wet gelijke behandeling
indienen om discriminatie tegen te gaan (RA 1986:73). Ook wordt een actief
vrouwenemancipatiebeleid gevoerd, gericht op herintreding van vrouwen
in de economie en herverdeling van arbeid over mannen en vrouwen

via arbeidstijdverkorting (RA 1986:74), alsmede een beleid gericht op het
verbeteren van de positie van minderheden (TR 1988). “Emancipatie willen
wij, opdat ieder de kans krijgt zich te ontplooien. Kansen voor vrouwen
niet minder dan voor mannen, maar ook voor al die anderen die al te

vaak concreet in een achterstandsituatie verkeren. Maar dat betekent wel
datverdraagzaamheid gepaard moet gaan met de wil echt ieder kansen

te bieden, en zo achterstelling en discriminatie uit te bannen. Dat is een
keuze van allen voor allen, want anders lukt het niet” (Rv 1986:5325).

2. Onderwijs: zowel voor arbeidsparticipatie als voor participatie van de
burger in de ‘moderne kennismaatschappij’ acht de regering onderwijs
voor een ieder van groot belang: “Gegeven de noodzaak elke burger kansen
te geven, hem daadwerkelijk te betrekken bij betaald en onbetaald werk, bij
ontplooiing ten bate van zichzelf en ten bate van de samenleving en tege-
lijkertijd de samenleving voor te bereiden op de nieuwe kennismaatschap-
pij, wordt een buitengewoon zware wissel getrokken op het onderwijs- en
onderzoeksbeleid en op allen die in het onderwijs werkzaam zijn. Daarbij
moet worden beseft dat de tijd voorbij is, dat met het jeugdonderwijs kan
worden volstaan als opleiding voor het leven. Scholing, bijscholing en
vorming van volwassenen zijn nu ook vanuit het oogpunt van verdere te-
rugdringing van de werkloosheid als wezenlijke, nieuwe beleidsterreinen
ontdekt” (RV 1986:5321).

3. Aanpak werkloosheid: met name langdurig werklozen dreigen aan de kant
te blijven staan, zelfs op het moment dat de economie lijkt aan te trekken.
Datacht de regering onwenselijk vanuit de gedachte dat een ieder moet
(kunnen) participeren: “Kernpunt [...] is om, nu de economie aantrekt, meer
kansen te geven aan hen die reeds langere tijd werkloos zijn” (TR 1986). En
ook jeugdwerkloosheid en werkloosheid onder minderheden vraagt bijzon-
dere aandacht: “De bevordering van economische zelfstandigheid vooral
voor de jongere generatie zal daarbij een centrale plaats blijven innemen.
Waar wij zoveel spreken over solidariteit met andere volkeren, dienen wij
ook in eigen land achterstanden van minderheden weg te werken. Ook hier
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zal een accent moeten liggen op de jongere generatie. Deze zal zich in
onze samenleving moeten kunnen ontplooien” (TR 1986).

3.2.3 ‘Faire’sociale daling: algehele welvaartsmatiging

Evenals onder Lubbers I heeft ook dit kabinet aandacht voor de vraag
hoe om te gaan met een - naar men hoopt - tijdelijke welvaartsdaling
in tijden van bezuiniging en economische stagnatie. Het kabinet

vraagt zich feitelijk af hoe om te gaan met sociale daling. Het ietwat
verbeterde economische gesternte sterkt de coalitie in de overtuiging
dat het gevoerde beleid van Lubbers I voortzetting verdient. Essentieel
daarbij is wel dat een ieder participeertin de economie en dat een
‘algehele welvaartsmatiging’ volgehouden dient te worden. Concreet
betekent dit dat het kabinet inzet op algehele loonmatiging en op
arbeidsduurverkorting. Het behoud van koopkracht staat centraal,
maar eventuele koopkrachtstijging kan worden benut voor aanvullende
bezuinigingen op subsidies of uitkeringen: “In de mate waarin

ruimte ontstaat voor een positieve koopkrachtontwikkeling, zal het
beter mogelijk zijn eenmalige uitkeringen en inkomengebonden
subsidies te verminderen” (Rv 1986:5315). Ook voor minima geldt dus
dat koopkrachtbehoud het maximale perspectiefis dat het kabinet wil
bieden: “Het beleid inzake de echte minima zal worden afgebouwd naar
de mate waarin de koopkrachtverbetering van de minima dit toelaat” (Ra
1986:61).

3.2.4 Vergroting eigen verantwoordelijkheid

Behalve de ‘intredende overheid’ die actief economische participatie en
ontplooiing bevordert, blijft ook het beeld van de ‘terugtredende over-
heid’ een dominant onderdeel van het kabinetsbeleid. Het kabinet wil
“[...] meer vertrouwen op de ontplooiing van de burger en van de maat-
schappelijke verbanden [...|” (Tk 1987). Ruimte bieden voor ontplooiing,
eigen verantwoordelijkheid, vrije markt, zelforganisatie en vrijwilligers-
werk (TR 1987) ziet de overheid als belangrijke strategieén om sociale stij-
ging mogelijk te maken. Deels om redenen van bezuiniging op verzor-
gingsstaatvoorzieningen, en deels om redenen van sociale stijging van
burgers in termen van hun zelfredzaamheid in de samenleving. In feite
gaat het hier dus om het bewust ‘nalaten’ van sociale mobiliteitsbeleid ter
wille van sociale stijging.
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3.2.5 Conclusie
De visie op sociale mobiliteit van Lubbers 11 laat zich in de woorden van
Lubbers zelf als volgt samenvatten:

“Enerzijds verandert de rol van de overheid in onze samenleving omdat mensen
zelfstandiger worden, meer verantwoordelijk willen en kunnen zijn voor zichzelf en
voor anderen. Dat is de vrucht van de voortgezette democratisering en emancipatie
van dejaren ‘6o die kan leiden tot een meer verantwoordelijke en meer volwassen
samenleving; toegerust voor de nieuwe uitdagingen van onze tijd.

Aan de andere kant moeten juist nu burgers die aan de kant dreigen te blijven
staan, heel concreet en persoonlijk benaderd worden om hen uit hun isolement te
halen. Dat kan de regering zelf natuurlijk niet aan, maar wel moeten structuren
bevorderd worden, die dit resultaat kunnen opleveren. [...| Daarom als overheid
terugtreden waar mogelijk, maar ook intreden waar nodig” (Rv 1986:5316).

Sociale stijging door economische participatie blijft het dominante per-
spectief, maar voorzichtig wordt dit perspectief ook breder getrokken. Het
doorbreken van het isolement waarin bij voorbeeld langdurig werklozen
verkeren mag als doel an sich worden genoemd. Participatie in de economie
is belangrijk, maar participatie in de samenleving (bijvoorbeeld door vrij-
willigerswerk) evenzeer.

Een tweede belangrijke verschuiving ten opzichte van Lubbers I is dat
de nadruk wordt gelegd op de plicht van iedere burger om indien mogelijk
mee te doen in de economie en samenleving. De overheid formuleert beleid
en biedt kansen, maar aan de burger is de plicht om deze ook te grijpen.

3.3 Lubbers 111 - activerend arbeidsmarktbeleid en sociale vernieuwing

3.3.1 Inleiding

Onder een nog steeds kwakkelende economie treedt in november 1989 het
derde kabinet Lubbers aan - ditmaal in een coalitie tussen cDa (54 zetels)
en PvdA (49 zetels).? Die kwakkelende economie noopt het kabinet ener-
zijds tot het voortzetten van het beleid inzake de beheerste loonkostenont-
wikkeling. Anderzijds kenmerkt het beleid zich door een actievere rol van
de overheid inzake sociale mobiliteit door beleid om non-actieve burgers te

Sociale mobiliteit in regeringsbeleid 1982-1994 43



laten participeren op de arbeidsmarkt. Een tweede belangrijke lijn in het
kabinetsbeleid rondom sociale mobiliteit is dat van de ‘sociale vernieuwing’
- een lijn die niet direct in verband staat tot economische participatie als
middel voor sociale stijging.

3.3.2 Activerend arbeidsmarktbeleid

De financiéle armslag van Lubbers 111 is beperkt. Vandaar dat economische
participatie evenals in de eerste twee kabinetten Lubbers een belangrijk
speerpuntin het regeringsbeleid is: “Reden tot zorg is er omdat het aantal
mensen dat op grond van werkloosheid of arbeidsongeschiktheid aan de
kant moet blijven staan, nog veel en veel te hoog is. Extra reden tot zorg
geeft de onevenwichtige spreiding van die non-activiteit over beroeps-
geschikte bevolking” (Rv 1989:307-308).

Waar het vorige kabinet burgers vooral wees op de verantwoordelijk-
heid om te participeren op de arbeidsmarkt (en dat via financiéle prikkels,
onderwijs en emancipatie), daar neemt dit kabinet een actievere rol aan om
burgers te helpen actief te worden op de arbeidsmarkt. Centrale stelling is
daarbij dat het scheppen van voorwaarden onvoldoende is, en dat mensen
soms een extra steun nodig hebben om bij voorbeeld uit een langdurige
werkloosheid te komen: “Het gaat dan om de inspanning om met gericht
beleid diegenen die op eigen kracht in onze markteconomie te zwak zijn
om aan de slag te komen, te helpen. Het betreft hier zowel langdurig werk-
lozen als partieel arbeidsongeschikten; daarnaast gaat het om die groepen
van burgers die gekenmerkt worden door relatief hoge werkloosheid, zoals
laag opgeleiden en allochtonen. Het activerend arbeidsmarktbeleid heeft
een sociale en een economische betekenis; sociaal voor de betrokkenen en
economisch waar het betreft de bijdrage in de welvaart en het wegnemen,
resp. voorkomen van schaarste op de arbeidsmarkt” (Ra 1989:14-15).

In concreto omvat dit een breed scala aan instrumenten en interventies:

“Wat houdt het activerend arbeidsmarktbeleid concreet in? Allereerst veronder-
stelt het een maximale benutting van de beschikbare instrumenten, zoals
heroriénteringgesprekken, beroepsgerichte scholing en de daartoe kwalificerende
voortrajecten, vrijstelling van werkgeverspremies bij het in dienst nemen van
langdurig werklozen, subsidiéring van werkervaringsplaatsen. [...] Maar dat alles
is nietvoldoende. Aanvullende instrumenten moeten worden ingezet ten behoeve
van de inschakeling van zeer moeilijk bemiddelbare langdurig werklozen, mensen
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afkomstig uit etnische minderheden, werkloze schoolverlaters, herintredende
vrouwen en gedeeltelijk arbeidsongeschikten; meer kinderopvang in het kader

van een actief herintredingsbeleid; arbeidspools om de zeer moeilijk bemiddelbare
langdurig werklozen uit hun maatschappelijk isolement te halen, opnieuw

bij het arbeidsbestel te betrekken en zo veel mogelijk weer kansen te bieden op
doorstroming naar functies op de reguliere arbeidsmarkt; een sluitend systeem van
werkervaring en scholing voor werkloze jongeren, te beginnen met schoolverlaters
tot 21jaar; een actieplan ter voorkoming van voortijdig schoolverlaten;
maatregelen om een halt toe te roepen aan het voortdurend toenemen van het
beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen” (Rv1989:308).

Onder het activerend arbeidsmarktbeleid ligt op een aantal terreinen ook
een sterk gelijkheidsideaal ten grondslag. Zo is emancipatie van vrouwen
onderdeel van beleid, hetgeen onder meer in verband wordt gebracht met
hetvraagstuk van de kinderopvang (ra 1989:22). Ook acht de regering
gelijke (start)kansen door middel van onderwijs een voorwaarde voor het
welslagen van het activerend arbeidsmarktbeleid: “De rol van de overheid
in het tot stand brengen of bevorderen van het onderwijs dat onze samen-
leving behoeft, ligt enerzijds daar waar de vruchten van het onderwijs voor
de samenleving veruit hetindividuele voordeel van onderwijs overstijgen
en anderzijds in de doorslaggevende betekenis van onderwijs om iedereen,
ongeacht zijn of haar afkomst, gelijke startkansen in de samenleving te
bieden” (rv 1989:314).

3.3.3 Koopkrachtverbetering

Waar participatie niet mogelijk is, dient de overheid burgers te beschermen
en van een vangnet te voorzien: “Voor wie zich niet kan weren, springt

de gemeenschap in de bres - datis de leidraad” (RA 1989:5). Concreet: “De
koopkracht wordt beschermd voor hen die op het sociaal minimum aange-
wezen zijn, terwijl werken toch meer lonend wordt” (TR 1992).

Maar behalve bescherming tegen sociale daling door koopkrachtverlies
bevordert de regering ook de economie en sociale stijging door financiéle
prikkels die de koopkracht van burgers moeten verbeteren: “Concreet stelt
zij voor de uitkeringen met drie procent te verhogen, geen inflatiecorrectie
toe te passen voor de hogere inkomens, en de belastingvrije voet te verho-
gen. Op die wijze stijgt de netto minimumuitkering - in guldens dus - met
meer dan drie procent. Bovendien wordt het arbeidskostenforfait verhoogd.
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Door deze maatregelen wordt het doel van de inkomensmatiging gediend - er
blijft immers netto meer over - en wordt een bijdrage geleverd aan het beter

e

functioneren van de arbeidsmarkt: werken loont dan méér” (TR 1991).

3.3.4 Sociale vernieuwing

Naast het activerend arbeidsmarktbeleid vormt ‘sociale vernieuwing’ de
tweede belangrijke pijler van het sociale mobiliteitsbeleid van Lubbers 111.
Interessant aan het beleid rondom sociale vernieuwing is dat het participatie
op de arbeidsmarkt noch als expliciet, noch als nevendoel heeft. In plaats
daarvan gaat het om sociale stijging door middel van integratie van burgers
in de samenleving (RA 1989:15): “Sociale vernieuwing en een goede inrichting
van ons land gaan bij houdbare groei hand in hand; en het gaat bij dit alles
niet alleen en zelfs niet in de eerste plaats om ‘hoeveel welvaart’ maar ook en
vooral om ‘hoe wij met de welvaart omgaan™. Dit betreft naast het terugdrin-
gen van de werkloosheid “[...] het verminderen van het isolement daar waar
veel burgers langdurig aangewezen zijn op de bijstand. Met name de grotere
steden worden in die zin gekenmerkt door een fors sociaal probleem. Steeds
duidelijker wordt dat hieraan alleen het hoofd geboden kan worden door een
samenhangende inspanning: de ‘sociale vernieuwing” (RA 1989:15):

“Met het herstel van de welvaart dringt zich [...] steeds meer de vraag op hoe wij met
die welvaart zullen omgaan, hoe wij onze samenleving als samenleving duurzaam
sterker kunnen maken. De regering wil op die vraag een antwoord geven met: sociale
vernieuwing. De belangrijkste opgave die in dat program besloten ligt, is het integre-
renvan mensen in de samenleving. Ondanks de toegenomen welvaart dreigen veel
mensen de aansluiting bij de samenleving te verliezen.[...]

Hetverrichten van betaalde arbeid is een van de belangrijkste middelen tot maat-
schappelijke integratie. Maar het integratiebeleid kent ook andere sociale compo-
nenten, die van belang zijn om een ieder zo goed mogelijk te laten participeren. Een
gezonde levensstijl, goede huisvesting, een schoon milieu, opleiding, scholing en de
mogelijkheid tot culturele en maatschappelijke participatie zijn zowel op zichzelf
alsook vanwege de positieve invloed op het deel kunnen nemen aan betaalde en onbe-
taalde arbeid nastrevenswaardig.[...]

De inspanningen die de regering zich zal getroosten op hetvlak van de sociale
vernieuwing moeten vooral ook voor de minderheden in ons land tot concrete

46 Deweg omhoog



resultaten leiden. Zij lopen immers een grotere kans dan anderen om naar de rand van
de samenleving te worden verdrongen” (Rv 1989:316).

Belangrijkste aandachtsgebied voor het sociale vernieuwingsbeleid zijn de
grote steden, waar in sommige gedeelten burgers in een onoverbrugbare ach-
terstandspositie dreigen te komen: “Voor allen in achterstandspositie geldt
dat het veroordeeld zijn tot inactiviteit behalve een economisch kwaad ook
een dreiging is die dieper steekt. Velen raken in een sociaal isolement; hun
levensstijl is ongezond; zij missen een dagelijks ritme en zijn na verloop van
tijd onder andere door dit soort factoren moeilijk meer te motiveren tot het
uitbreken uit die situatie. Vooral in een aantal grote steden zijn deze proces-
sen zichtbaar. Niet alleen het welzijn van de mensen zelf, maar ook de vitali-
teit van deze steden staat dus op het spel. Preventie, een op zwakke groepen
toegespitst beleid, opvang, signalering, het motiveren en leiden van mensen
naar werk en scholing zijn daarbij belangrijke taken” (Rv 1989:317).

3.3.5 Conclusie

Hoewel Lubbers 111 zich goeddeels presenteert als een breuk met zijn directe
voorgangers (RV 1989:302), kan de lijn van het activerend arbeidsmarktbeleid
worden gezien als een intensivering van de actieve bevordering van de eco-
nomische participatie uit Lubbers 11. Waar dat kabinet echter vooral burgers
wees op hun plicht tot en verantwoordelijkheid voor het grijpen van de door
de regering geboden kansen op participatie, gaat het beleid van Lubbers 111
uitvan de gedachte dat veel mensen zonder extra steun van de overheid niet
in staat zijn uit hun isolement te komen. De ‘intredende overheid’ zet dus een
extra stap in de samenleving om burgers tot sociale stijging via economische
participatie te brengen.

Een tweede belangrijke lijn is dat waar Lubbers 1 en 11 aandacht hadden
voor kansen tot ontplooiing van burgers en voor het tegengaan van discrimi-
natie, het kabinet Lubbers 111 zover gaat om een actief sociaal vernieuwings-
beleid te voeren gericht op het integreren van burgers in de samenleving.
Niet in economische zin, maar in termen van het doorbreken van een sociaal
isolement, het bevorderen van een gezonde levensstijl en leefomgeving en het
bieden van kansen tot culturele en maatschappelijke participatie als doelen
an sich. Sociale verheffing door beschaving en verbetering van leefomstan-
digheden.
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3.4 Conclusie: participatie als weg voor individuele en collectieve sociale
stijging

Dominant in het denken over sociale mobiliteit in de drie kabinetten
Lubbers zijn het participatie-ideaal en het collectieve economische rende-
ment (ofwel collectieve sociale mobiliteit middels economisch beleid).
Individuele stijging wordt min of meer gelijk gesteld met stijging op

de arbeidsmarkt. Werk is de vanzelfsprekend belangrijkste ‘weg’ voor
sociale stijging vanuit dit perspectief - niet voor niets huldigen Lubbers
I en 11 het adagium ‘werk boven inkomen’. In Lubbers 11 wordt participa-
tie op de arbeidsmarkt zelfs als ‘morele plicht’ voorgesteld, waarmee ‘een
arbeidzaam leven’ onderdeel wordt van ‘goed fatsoen’ en van een bepaald
beschavingsideaal.

Tekenend voor de dominantie van het arbeidsmarktperspectief is dat
zowel het beschavingsideaal als het gelijkheidsideaal niet zelden ten dienste
staan van participatie. Zo wordt de veelgenoemde weg van het onderwijs
gezien als middel om participatie te bevorderen, en staan gelijke rechten
voor vrouwen en minderheden niet zelden in het teken van gelijke kansen
en gelijke financiéle waardering op de arbeidsmarkt. Dat gezegd hebbende,
is er onder Lubbers I wel degelijk expliciet aandacht voor het gelijkheids-
ideaal middels gelijke rechten, en spreken latere kabinetten ook van gelijke
kansen als doel an sich.

Contrasterend met de nadruk op economische participatie is de aan-
dacht die Lubbers 111 besteedt aan sociale participatie: het doorbreken van
hetisolement, waar veel burgers zich in bevinden. Hier krijgt het parti-
cipatie-ideaal op een andere manier vorm: niet meer via ‘werk’, maar via
netwerken, vrijwilligerswerk en verbetering van leefomstandigheden van
achterstandsgroepen in grote steden. Het participatie-ideaal wordt onder
Lubbers 111 dus uitgebreid van het economische naar het sociale domein.

Noten

1 Na 8-12-1983 43 zetels.
2 Na21-9-1993 48 zetels.
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4

Sociale mobiliteit in
regeringsbeleid 1994-2002

4.1 PaarsI - participatie centraal

4.1.1 Inleiding

Het eerste kabinet Kok (veelal het eerste ‘paarse’ kabinet genoemd) treedt
aan na de Tweede Kamerverkiezingen van mei 1994. De PvdA (37 zetels),
VVD (31 zetels) en D’'66 (24 zetels) vormen samen een ruime meerderheid
met bijna tweederde van de zetels. Nieuwe politieke verhoudingen en een
gematigder koers van de PvdA maken een kabinet met de vvD mogelijk.
Daardoor wordt het cpa voor het eerst sinds haar bestaan buiten de rege-
ring gehouden. Het kabinet treedt aan op een moment dat de economie
langzaam weer opbloeit. Dat geeft financiéle ruimte om nieuw beleid te
maken, alis het vooral in de beginjaren van Kok nog niet overvloedig.
Hierna volgen de belangrijkste punten uit het Regeerakkoord (13 augustus
1994), de Regeringsverklaring (31 augustus 1994) en de troonredes ('94, 95,
'96,’97) van het kabinet Kok I.

4.1.2 ‘Meer mensen aan het werk’

Dominantin Paars I is de wens om zoveel mogelijk mensen aan het werk

te krijgen. Het thema in de Regeringsverklaring is dan ook niet voor niets
‘Werk, werk en nog eens werk’. Het kabinet kiest voor ‘versterking van het
draagvlak voor duurzame werkgelegenheid’. Meer mensen aan de slag,
datis het devies in het Regeerakkoord. Dit moet bereikt worden door een
reeks maatregelen, zoals lagere arbeidskosten voor werkgevers (personeel
in dienst hebben wordt goedkoper); meer ondernemerschap; ouderschap;
stimuleren van startende ondernemers; meer arbeidsdeelname en minder
afhankelijkheid van uitkeringen; extra banen in de zorgsector en het open-
baar toezicht (de zogenaamde ‘Melkertbanen’) om langdurig werklozen aan
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het werk te helpen; en ontkoppeling van het minimumloon en uitkeringen
aan loonontwikkeling.

Naast de grote aandacht in het Regeerakkoord voor ‘werk, werk en nog
eens werk’ wordt de modernisering van het sociale stelsel, eerder onder
Lubbers al ingezet, voortgezet. Hiertoe behoort een reeks maatregelen
zoals minder kinderbijslag en een groter beroep op de eigen financiéle
verantwoordelijkheid van ouders; beperking van toegang tot de
Werkloosheidswet; en hogere drempels voor instroming in de Wet op de
Arbeidsongeschiktheidsverzekering omdat de kosten uit de hand lopen.

Het beleid om burgers eigen verantwoordelijkheid te geven wordt verder
versterkt. Het kabinet spreekt meermalen de wens uit dat iedereen aan het
werk moet. Tal van initiatieven worden gestart om langdurig werklozen kans
op werk te bieden. Verder moet ondernemerschap meer ruimte krijgen door
vermindering van de administratieve lasten, meer marktwerking en minder
regulering. Het stimuleren van ondernemerschap moet ook leiden tot meer
mobiliteit op de arbeidsmarkt.

4.13 Gelijke kansen voor participatie in de samenleving

Het Regeerakkoord uit 1994 biedt ook inzicht in andere maatregelen die raken
aan sociale mobiliteit gericht op participatie: maatregelen om emancipatie

en participatie van ouderen te bevorderen, scholingskansen voor allochtonen
vergroten, inburgeringscontracten met nieuwkomers, meer niveaudifferen-
tiatie in het onderwijs en verbetering van de toegang tot hoger onderwijs.
Centraal staat hier niet zozeer economische participatie, maar maatschap-
pelijke participatie en gelijke kansen voor burgers om zich maatschappelijk te
kunnen ontplooien.

In de Troonredes vanaf 1995, dus een jaar na het moment waarop het
Regeerakkoord werd gepresenteerd, is een reeks consistente beleidsopvattin-
gen over ‘stijging’ en ‘daling’ van burgers zichtbaar. Werkgelegenheid blijft bij-
voorbeeld een belangrijk issue. De Troonrede van 1995 vermeldt:

“De regering wil burgers in staat stellen zich te ontplooien en hen aanmoedigen een
actieve bijdrage te leveren aan het maatschappelijk, cultureel en economisch leven.

De capaciteiten van alle mensen behoren in onze samenleving tot hun recht te komen.”
Een thema dat steeds belangrijker wordt, is de combinatie van werk, privé en

zorgtaken. In de Troonrede van 1995 schrijft het kabinet: “Een samenleving
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die participatie centraal stelt, vraagt om een betere verdeling van
betaalde en onbetaalde arbeid en om meer economische zelfstandigheid
van vrouwen.” Eerst gaat de aandacht nog vooral naar vrouwen, die in
staat moeten zijn werk en zorg te combineren, maar in de jaren na 1995
wordt ook aandacht besteed aan de balans werk-privé van mannen.

De regeling voor kinderopvang wordt in de jaren 1994-1997 langzaam
aan verder uitgebreid, ook voor schoolgaande kinderen.

Verder worden de kansen van jongeren nadrukkelijk genoemd:
“Jongeren geven vorm aan de toekomst. De wijze waarop zij opgroeien
en zich kunnen ontplooien, is bepalend voor de samenleving van mor-
gen. Goede onderwijsmogelijkheden waarin zij hun talenten kunnen
ontwikkelen, zijn daarom essentieel”, aldus de troonrede van 1995.
Kwaliteit van lager onderwijs, speciaal onderwijs en de toegankelijkheid
totuniversiteit en hoger beroepsonderwijs zijn belangrijke kabinets-
doelen. Ook de jongeren met een achterstand krijgen aandacht van het
kabinet. De capaciteit van de jeugdhulpverlening moet worden vergroot.

Een ander punt is de kwaliteit van zorgverlening voor de zwakken
in de samenleving: gehandicapten, chronisch zieken en ouderen.

Er moeten ruimere scholings- en opleidingsmogelijkheden komen
voor oudere werknemers. Leeftijdsdiscriminatie wordt een taboe.
Gehandicapten en chronisch zieken krijgen keuzevrijheid in het
zorgaanbod. Met hun persoonsgebonden budget kunnen zij ‘vrijelijk’
zorg inkopen.

Ook de maatschappelijke positie van allochtonen en nieuwkomers is
een voornaam punt. De arbeidsdeelname van allochtonen moet worden
vergroot en nieuwkomers krijgen een inburgeringcursus aangeboden.

4.1.4 Sociale cohesie

Hetkabinet doetin de Troonrede van 1995 een ‘brede oproep’ aan bur-
gers, bedrijven, andere overheden en maatschappelijke organisaties
om gezamenlijk de sociale uitsluiting en stille armoede met kracht aan
te pakken. “De noodzakelijke cohesie staat immers op het spel indien
grote aantallen mensen zich buitengesloten voelen.” Sleutelbegrippen
zijn arbeidsparticipatie, sociale participatie, integratie, persoonlijke
ontwikkeling en eigen verantwoordelijkheid nemen. Ook aan ‘leren’
wordt een vanzelfsprekende plaats toegedicht, naast werk, huishouden
en vrije tijd. Het programma ‘Een leven lang leren’ (aangekondigd in
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de Troonrede 1997) moet leren een prominentere plaats gaan geven. In de
Troonrede van 1997 wordt aan de oproep uit 1995 herinnerd:

“Twee jaar geleden heeft de regering een krachtig beroep gedaan op burgers, bedrij-
ven en maatschappelijke organisaties om gezamenlijk met de verschillende over-
heden vraagstukken rondom sociale uitsluiting en armoede — soms in stilte beleefd
- onder ogen te zien en eensgezind aan te pakken. Aan deze problematiek wordt nu
in brede kring aandacht gegeven. In een samenleving die economische vooruitgang
laat zien, mag geen sociale stilstand of achteruitgang optreden. Bevordering van de
arbeidsdeelname blijft voorop staan. Een betaalde baan biedtvaak nieuwe kansen
en een uitweg uit sociaal isolement. Maar niet alleen betaald werk is van belang,
ook maatschappelijke participatie telt. Vrijwilligerswerk versterkt de cohesie in
onze samenleving.”

4.2 Paars 11 - meedoen in werk, wijk en samenleving

4.2.1 Inleiding

Bij de verkiezingen van mei 1998 behalen PvdA (45 zetels), vvD (38 zetels)
en D’66 (14 zetels) samen opnieuw een ruime meerderheid. Onder Paars 11
(hetkabinet Kok 11) beleeft de economie hoogtijdagen. Het gaat goed met
de werkgelegenheid en de overheidsfinancién, en mede dankzij de begro-
tingsregels (‘Zalm-norm’) heeft het kabinet zeer omvangrijke ‘meevallers’
te verdelen. De regering heeft nu gelegenheid om actief beleid te voeren
op sociale thema’s, zonder dat die noodgedwongen mede moeten leiden
tot besparingen op collectieve uitgaven. Hierna volgt een beschrijving
van de belangrijkste punten uit het Regeerakkoord (3 augustus 1998), de
Regeringsverklaring (26 augustus 1998) en de troonredes ('98,’99,’00, '01)
van PaarsII.

4.2.2 Werk, werk en nog eens werk

De beleidsvoornemens van het kabinet Kok 11 sluiten aan bij het beleid dat
in de eerste paarse periode in gang is gezet. Veel aandacht gaat nog steeds
uit naar de toename van werkgelegenheid, arbeidsparticipatie en naar het
voorkomen van sociale uitsluiting. ‘Werk, werk en nog eens werk’ blijkt ook
voor Kok 11 het adagium. De ‘banenmotor’ brengt steeds meer mensen
naar werk, maar er blijft ook in deze periode een groep hardnekkige werk-
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lozen bestaan. Een zogenaamde ‘sluitende aanpak’ moet alle langdurig
werkzoekenden een passend arbeids- of scholingsaanbod doen. Daar
waar geen banen op de markt zijn, creéert de overheid zelf gesubsidi-
eerde arbeid, waarmee mensen kunnen invoegen op de arbeidsmarkt,
teneinde door te stromen naar ‘echte banen’. Verder wordt veel aandacht
besteed aan de vergroting van arbeidsparticipatie van vrouwen, ouderen
en allochtonen. Dit zijn groepen die relatief zwak vertegenwoordigd zijn
op de arbeidsmarkt. De nieuwe Kaderwet Arbeid en Zorg moet meer even-
wicht geven tussen zorg en arbeid, sociale participatie en vrije tijd voor
mannen en vrouwen. Ook het Wetsvoorstel Basisvoorziening Kinderopvang
moet een bijdrage leveren aan grotere arbeidsparticipatie van vrouwen.
Niet alleen hele jongere kinderen krijgen goede opvangmogelijkheden,
maar ook schoolgaande kinderen moeten buiten schooltijd kunnen wor-
den opgevangen om ouders meer uren te laten werken.

Daarnaast wordt aan het eind van de tweede paarse periode het grote
aantal arbeidsongeschikten steeds meer een probleem. Ondanks econo-
mische voorspoed is het niet gelukt om tot enige vorm van re-integratie
van mensen uit de wao te komen. Zowel economisch als sociaal acht het
kabinet het onwenselijk dat mensen permanent in een uitkeringssitu-
atie verkeren, zonder perspectief op uitstroom. Het kabinet doet daarom
pogingen om wao-gerechtigden met investeringsprogramma’s (scho-
ling, re-integratiecursussen, budgetten voor werkplekaanpassingen)
terug naar het arbeidsproces te brengen.

“Zowel om sociale als om economische redenen dient het beroep op de wao te
worden verminderd. Er moeten meer kansen worden geschapen en benut om
aan het werk te blijven of weer aan het arbeidsproces deel te nemen, uitgaande
van wat mensen wél kunnen” (Troonrede 2001).

4.2.3 Kansen door onderwijs

Daarnaast is onderwijs een thema dat sociale mobiliteit mogelijk moet
maken. “In het onderwijs zal bijzondere aandacht blijven uitgaan naar
het voorkomen en tegengaan van achterstanden”, aldus de Troonrede
1998. En verder: “Het is de taak van het onderwijs om kwaliteit te verho-
gen en kansen te scheppen. De regering zal hierin meer investeren”. Ook
in de Troonrede van 2000 wordt veel aandacht besteed aan onderwijs:
“In het onderwijs dient een ieder optimale kansen te krijgen om zijn of
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haar talenten ten volle te ontwikkelen en te benutten.” Een rode draad in
hetbeleid van Paars 11 is dat het onderwijs voor iedereen voldoende kansen
moet bieden om zijn of haar talenten ten volle te ontwikkelen. Daartoe
moet de kwaliteit van het onderwijs verbeteren, de variéteit moet toene-
men en de toegankelijkheid kan beter. Onderwijsachterstanden bij jonge
kinderen worden bestreden, onder meer door de leerplichtige leeftijd te
verlagen naar vier jaar. In het hoger onderwijs wordt de bachelor-master-
structuur ingevoerd, conform internationale afspraken. Om investeringen
in het beroepsonderwijs mogelijk te maken, worden coalities aangegaan
met sociale partners.

4.2.4 Leefomstandigheden in grote steden

Een belangrijk aandachtspunt is de meervoudige problematiek in de grote
steden, alwaar het kabinet in tegenstelling met de macro-economische ont-
wikkeling een toenemende ‘tweedeling’ ziet ontstaan. Het Grotestedenbeleid
moet het tij keren: het kabinet onderneemt daarmee inspanningen om

de sociale en economische structuur te ontwikkelen en stelt daarvoor
omvangrijke budgetten beschikbaar: “De stad moet voor alle bevolkings-
groepen aantrekkelijk zijn om in te wonen. In 1999 zullen nieuwe afspra-
ken worden gemaakt gericht op versterking van de sociale en economische
infrastructuur en op verbetering van de woonomgeving in onze steden”
(TR 1998). Via een integrale aanpak moeten meervoudige problemen in
steden worden teruggedrongen (voortijdig schoolverlaten, langdurige
werkloosheid, criminaliteit en agressie, sociale uitsluiting).

4.2.5 Sociale participatie en sociale cohesie
Ook aan ‘sociale participatie’ wordt door de regering aandacht geschonken
in de Troonrede van 1999: “Door te investeren in werk en bestaanszeker-
heid, en in zorg en veiligheid, schept de regering voorwaarden voor een
actieve deelname van allen aan de samenleving.” En in de Troonrede van
2000: “Een verdere toename van de arbeidsparticipatie is om economische
én sociale redenen noodzakelijk.” Het kabinet verbreedt heel nadrukkelijk
het hebben van werk van een economische noodzaak tot een sociale nood-
zaak.

Specifieke aandacht krijgen ‘etnische minderheden’. Met doelgroepen-
beleid gericht op allochtonen probeert het kabinet deze groepen meer
te activeren en te betrekken bij de samenleving: “Scholing en het terug-
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dringen van de hoge werkloosheid onder etnische minderheden bevor-
deren de zelfstandigheid. Gezamenlijk gevoelde en gedragen waarden en
normen zijn een voorwaarde voor sociale samenhang in onze maatschap-
Pjj” (TR 1999). Ook jonge kinderen verdienen extra aandacht om latere
achterstanden tegen te gaan: “Om te voorkomen dat reeds op jeugdige leef-
tijd achterstanden ontstaan, worden samen met scholen en gemeenten op
ruime schaal leer- en taalprogramma’s ontwikkeld” (TR 2000).

Tot slot wordt beleid genoemd voor specifieke groepen zoals gedetineer-
den (“betere begeleiding na terugkeer in de samenleving om recidive tegen
te gaan”) en jeugd (“jongeren met problemen tijdig adequate hulp bieden”).
Ook hier meent het kabinet dat door het vrijmaken van investeringsbud-
getten het mogelijk moet zijn om dit type doelgroepen terug te brengen
naar relatief ‘normale’ en productieve omstandigheden: dus een baan, een
sociaal netwerk en - mede als gevolg daarvan - een leven zonder recidive.

4.3 Conclusie: werk en sociale cohesie als bronnen van sociale stijging

De kabinetten Lubbers lieten een ontwikkeling zien van een terugtredende
overheid (gericht op het bevorderen van de werkgelegenheid), via een intre-
dende overheid (gericht op een actief arbeidsmarktbeleid door onder meer
gelijke kansen) naar een overheid, die het participatie-ideaal zowel econo-
misch als sociaal opvat. In zekere zin kan gesteld worden dat deze lijn wordt
doorgetrokken in de twee paarse kabinetten. In grote lijnen is hier ‘werk’ de
belangrijkste weg naar sociale stijging (zelfs als dat werk gesubsidieerd van
aard is), waarbij het kabinet in niet geringe mate wordt geholpen door gun-
stige economische omstandigheden, maar is er (zeker in Paars 11) groeiende
aandacht voor sociale participatie en sociale cohesie. Deze zijn te begrijpen
vanuit het participatie-ideaal, maar daarachter gaan ook een beschavings- en
een leefomstandighedenideaal schuil. Zorgen om sociale cohesie op collectief
niveau en om maatschappelijk isolement op individueel niveau geven blijk
van een zorg om het niveau van beschaving en van leefomstandigheden
van burgers.

Burgers hebben onder Paars zelf een grote verantwoordelijkheid om
deel te nemen aan het maatschappelijke en economische leven. Met andere
woorden: de overheid geeft ruimte, maar burgers moeten zelf kansen
benutten om zich te ontplooien en een bijdrage te leveren aan het maat-
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schappelijke, culturele en economische leven. Echter, de regering maakt
wel duidelijk dat burgers de verantwoordelijkheid voor hun eigen ‘stijging’
of ‘daling’ niet alleen dragen. Tot twee maal toe (in 1995 en 1997) doet de
paarse regering aan burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties
een oproep om sociale uitsluiting en armoede van anderen tegen te gaan.
Waar mensen achterblijven, moeten andere burgers, maar ook bedrijven en
maatschappelijke organisaties, een helpende hand bieden. ‘Niemand mag
langs de kant staan’ en ‘iedereen verdient een plek in de samenleving’, zo
betoogt het kabinet.

Maar de regering doet zelf ook het een en ander: zo worden arbeids-
plaatsen gesubsidieerd, vanuit de gedachte dat van daaruit ‘echt’ werk zal
ontstaan. De overheid geeft mensen als het ware een ‘zetje’ op de ladder van
sociale mobiliteit, waarmee het een zichzelf versterkende ontwikkeling
in gang verwacht te zetten. Daarnaast is ook scholing voor het kabinet een
belangrijk vehikel om burgers te verheffen, waarbij het zich ook richt op
het onderwijs in latere levensfasen. In de Troonrede van 1997 wordt de term
‘leven lang leren’ geintroduceerd. Het ontwikkelen van kennis en vaardig-
heden wordt beschouwd als een verantwoordelijkheid voor iedereen, met
gelijke kansen daartoe voor iedereen.

Overigens moet gesteld worden dat het streven van de paarse kabinetten
om meer mensen aan het werk te krijgen behalve motieven van individuele
en collectieve sociale stijging, ook budgettaire overwegingen kent: sociale
stijging via werk is nodig om de overheidsinkomsten uit belastingen en
premies te maximaliseren om zo de oplopende kosten van de verzorgings-
staat te kunnen dekken.

Tegelijkertijd zien we dat in de jaren negentig de prestatiedruk toe-
neemt. Met name economische participatie wordt een plicht - niet enkel
als morele oproep (zoals voornamelijk het geval was tijdens de kabinetten
Lubbers), maar ook door financiéle prikkels en controles. De overheid biedt
niet alleen een ‘level playing field’, maar voert ook druk uit op burgers om
talenten aan te spreken en prestaties zichtbaar te maken (bijvoorbeeld aan-
passing wao-criteria, prestatiebeurs in het hoger onderwijs, in- en door-
stroombanen).

56 Deweg omhoog



5

Sociale mobiliteit in
regeringsbeleid
2002-heden

5.1 Balkenende 1, 11 en 111 - meedoen en medeverantwoordelijkheid

5.1.1 Inleiding

De laatste jaren van ‘Paars’ kenmerken zich door een toenemende onvrede
over de gebrekkige mate waarin de publieke sector maatschappelijke
vraagstukken kan oplossen. Wachtlijsten in de zorg, ‘granieten bestanden’
in de sociale zekerheid ondanks een economische hausse en het onver-
mogen van de coalitie om ondanks overvloedige financiéle middelen tot
verbetering van de dienstverlening en beleidsprestaties te komen. De mul-
ticulturele samenleving en ‘veiligheid op straat’ worden steeds openlijker
onderwerp van debat. Als Pim Fortuyn zich in de verkiezingsstrijd mengt
worden vooral deze laatste issues steeds prominenter. Kort na de tragische
moord op Fortuyn vinden verkiezingen plaats: ‘Paars’ wordt weggevaagd
en een nieuwe coalitie dient zich aan. Het cpA, dat sterk wint en onder de
nieuwe lijsttrekker Jan-Peter Balkenende de grootste partij wordt, de vvD
- ondanks een groot verlies - en de LPF, de partij van Fortuyn, vormen
samen een coalitie. Al snel valt deze coalitie uit elkaar, maar veel politieke
ideeén klinken door in de directe opvolgers Balkenende 11 (cDA, VVD en
D’66) en Balkenende 111 (minderheidskabinet cpa en vvD).

5.1.2 Hervormingen en bezuinigingen

Balkenende I kiest voor interventies in het arbeidsaanbod, nietin de
arbeidsvraag. Het kabinet kiest daarmee voor ‘structurele hervormingen’.
Hetaangrijpingspunt voor de hervormingen ligt bij de werkzoekenden,
nietin het stimuleren van de arbeidsvraag. En waar dat wel gebeurt, wordt
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minder het instrument van loonkostensubsidies of door de overheid gesub-
sidieerde arbeid ingezet, maar worden lasten verlicht door heffingen te
versoepelen of door regels te reduceren. Daarnaast kiest het kabinet ervoor
om het onderwijs ‘zoveel mogelijk te ontzien’ (TR 2002) in de bezuinigings-
programma’s. Er is veel discussie over de betekenis van die zienswijze,
maar feitis wel datin het onderwijs en in de zorg bescheiden investeringen
plaatsvinden, waar in de meeste andere sectoren bezuinigd wordt.

In de Troonrede van 2003 wordt de veranderagenda scherper neergezet.
Inmiddels is de economie verder verslechterd en blijken aanvullende maat-
regelen nodig. Het kabinet wijst op de lange termijn effecten van interven-
ties. De inspanningen worden nadrukkelijk geplaatstin het perspectief
van de toekomstige welvaart: actuele offers staan volgens het kabinet ten
dienste van toekomstige baten.

5.13 Medeverantwoordelijkheid van de burger voor sociale stijging

Het coalitieakkoord dat Balkenende I presenteert is een combinatie van

een klassieke neoliberale agenda, met verdergaande introductie en van
marktwerking en met krachtige nadruk op hervormingen, en een sterk op
de ‘eigen verantwoordelijkheid van de samenleving’ en ‘fatsoen’ gerichte
agenda. Dat alles gebeurt tegen de achtergrond van slechte economische
vooruitzichten en een aantal tegenvallers uit de paarse periode. Balkenende
presenteert zijn eerste kabinet dan ook vooral als een hervormingskabinet.
Hij hanteert daarvoor een ‘krachtige agenda”

“Burgers zijn de dragers van de maatschappij. Te vaak wordt naar de overheid geke-
ken om problemen en risico’s in het dagelijks leven te voorkomen of weg te nemen.
Maar tegelijkertijd wordt steeds minder geaccepteerd dat die overheid beperkingen
oplegt aan mensen. Een nieuwe balans moet worden gezocht. De samenleving kan
alleen functioneren als burgers zich willen afvragen wat zij voor elkaar kunnen
doen, voordat zij de blik op de overheid richten. Daarbij geldt ook dat mensen zich
alleen kunnen ontplooien als de overheid hun ruimte geeft om zelf verantwoorde-
lijkheid te nemen en eigen keuzes te maken” (TR 2002).

Een belangrijke, door de regering steeds herhaalde notie, is dat de regering
‘opnieuw perspectief wil bieden’ - in de complementariteit van de
inspanningen van de overheid en die van burgers om sociale stijging vorm
te kunnen geven. Zo valtin de Troonrede van 2003 het volgende te lezen:
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“Deregering onderkent [...] onzekerheden en problemen en ziet het als haar
opdracht om weer perspectief te bieden. Zij wil bijdragen aan een sterke en
duurzame economie, een slagvaardige overheid, een levende democratie en

een veiliger samenleving.”[...] “De regering beoogt daarmee eveneens een
cultuuromslag tot stand te brengen. De overheid dient ruimte te laten aan het
initiatief van burgers en bedrijven. Daadwerkelijke verbeteringen zijn alleen
mogelijk indien iedereen zijn verantwoordelijkheid neemt en meedoet in onze
maatschappij. De overheid kan niet de oplossing voor alle vraagstukken bieden
en behoort dat ook niet te doen. Zij moet juist de randvoorwaarden scheppen om
problemen oplosbaar te maken” (TR 2003).

In het verlengde daarvan kiest het kabinet voor ondersteuning van maat-
schappelijke inspanningen die mensen plegen. Duidelijk is dat het kabinet
meent dat burgers zelf verantwoordelijkheid zouden moeten nemen voor
hetbeter leefbaar en aangenaam maken van de samenleving:

“Voor ons geluk en ons welzijn zijn wij op elkaar aangewezen. Aandachtvoor
anderen, respect voor andermans inbreng en overtuiging, dat zijn de fundamenten
van een levendige buurt, een bloeiende stad, een sterk land. Het is verheugend
datin veel gemeenten initiatieven tot ontplooiing komen om de binding tussen
mensen te versterken. De regering ondersteunt burgers en organisaties die zich

in eigen kring inzetten voor een beter begrip tussen groepen in de samenleving.
Om elkaar te kunnen begrijpen, moeten we elkaar kunnen verstaan. In de

Wet inburgering nieuwkomers speelt taalvaardigheid dan ook een centrale

rol. Volgend jaar zullen in alle gemeenten de nieuwe Nederlanders in een
naturalisatiebijeenkomst worden verwelkomd” (TR 2006).

5.1.4 Meedoen in de maatschappij
Het kabinet steekt veel energie in het bevorderen dat ‘iedereen meedoet’.
Meedoen is een belangrijk uitgangspunt voor het beleid en onder andere
Balkenende spreekt er met regelmaat over. In de Troonrede van 2006 wordt
er expliciet aandacht aan besteed, onder andere in een verhandeling over de
invoering van de Wet Maatschappelijke Ondersteuning, die moet zorgen
voor meer op maat gerichte ondersteuning en zorg.

In dit verband wordt ook het thema ‘voortijdig schoolverlaten’ door het
kabinet hoog op de politieke agenda geplaatst, met redeneringen die wij-
zen op de negatieve gevolgen van het niet afronden van een opleiding voor
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de rest van de loopbaan van mensen. ‘Talenten van jongeren mogen niet
onbenut blijven’, zo redeneert het kabinet. Interessant is niet alleen de
aandacht voor dit thema, maar ook het soort interventies:

“Een groot probleem is dat veel jongeren hun school niet afmaken. Een groeiende
groep kinderen heeft bovendien problemen in het gezin of in de sociale omgeving.
Deze jonge mensen mogen wij hiet aan hun lot overlaten. Per 1 januari 2007 zal
daarom de leerplicht gelden voor iedereen tot 18 jaar die nog onvoldoende gekwa-
lificeerd is voor de arbeidsmarkt. Onwillige jongeren zullen worden begeleid.
Instellingen in de jeugdzorg gaan beter samenwerken en ontvangen financiéle
steun om de wachtlijsten nog dit jaar weg te werken. Ook worden gezinsvoogden
beter toegerust voor daadwerkelijke begeleiding van jongeren.”

5.2 Balkenende 1v - samen

5.2.1 Inleiding

Bij de verkiezingen van 2007 leidt de zittende coalitie een gevoelig verlies.
Het cpa blijft de grootste partij, maar Balkenende ziet zich genoodzaakt
om met de PvdA en, na gesprekken met andere mogelijke kandidaten,

de ChristenUnie (cu) te regeren. Het vierde kabinet Balkenende draait

de structurele hervormingen niet terug, maar combineert deze wel met
‘investeringen’. De visie op de samenleving lijkt ook te veranderen.

5.2.2 Sociale samenhang en samenwerking
Eris nog steeds veel nadruk op eigen verantwoordelijkheid, maar dan
met ‘samen’ als belangrijkste steekwoord (in plaats van ‘eigen verant-
woordelijkheid’). De regering doet een beroep op maatschappelijke
partners om verantwoordelijkheid te nemen, maar steekt daar zelf ook
geld in. Een voorbeeld van deze aanpak is de ‘Krachtwijkenaanpak’, waarin
enerzijds de wijken en de daarin aanwezige partners worden geprikkeld
totinvesteringen in buurten, maar waarbij de overheid ook eigen geld in
deze wijken steekt.

Het kabinet heeft een reeks ambities in wat men zelf ‘sociale samen-
hang’ noemt:
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“Devierde pijler onder het regeringsbeleid is sociale samenhang. Ieder mens telt
mee enieder mens is nodig. De regering heeft afspraken gemaakt met organisaties
van werkgevers en van werknemers om in bedrijven tweehonderdduizend lang-
durig werklozen aan een baan te helpen. In dat verband zal zij voorstellen doen
om scholing, tijdelijke arbeid en de be¢indiging van de arbeidsovereenkomst in
onderlinge samenhang te regelen. Ook ondersteunt de regering de participatie
metlagere lasten en met de invoering van de leer-werkplicht voor jongeren tot

27 jaar. Voor leerlingen in hetvoortgezet onderwijs wordt een maatschappelijke
stage ingevoerd. Mensen die zich inzetten voor anderen en actief willen zijn in hun
omgeving, worden door de regering ondersteund met investeringen in organisaties
van vrijwilligers en mantelzorgers” (TR 2007).

En:

“Sociale samenhang krijgt in belangrijke mate gestalte in gezin, school en buurt.
Met gemeenten wil de regering de totstandkoming bevorderen van Centra voor
Jeugd en Gezin. Deze zijn voor alle ouders met opvoedingsproblemen bereikbaar.
Gezinnen met lagere inkomens en grotere gezinnen wil de regering meer steun
bieden door naast de kinderbijslag in 2008 een kindgebonden budget in te voeren
datinkomensafhankelijk zal zijn. De school is de springplank naar succes in het
leven. De komende jaren moet het onderwijs beter worden en het beroep van leraar
aantrekkelijker. In overleg met de vakmensen in het onderwijs zullen maatregelen
genomen worden om taal- en rekenlessen te verbeteren. De regering streeft naar af-
spraken met woningbouwcorporaties en gemeenten om extra te investeren in veer-
tig wijken metveel problemen. Het doel is niet alleen een mooiere wijk te maken,
maar de mensen die er wonen betere kansen te geven om ook volop mee te doen in
de samenleving. De kwaliteit van de inburgering kan en moet omhoog. Bovendien
is het nodig meer mensen te bereiken. Hiertoe heeft de regering bij u een Deltaplan
Inburgering ingediend” (TR 2007).

5.2.3 Zorgen om dejeugd
In 2008 vestigt het kabinet in de Troonrede meer nadrukkelijk de aandacht

op hetjeugdbeleid. Daar voorziet men grote problemen:

“Met de meeste jongeren in Nederland gaat het goed. Maar er zijn ook kinderen
die in de knel zitten. De regering wil aan hen betere kansen geven. Daarnaast
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werken justitie, politie en jeugdzorg nauw samen om ongewenst gedrag van
jonge kinderen tijdig te corrigeren. Er komt ook hier meer aandacht voor preven-
tie. Ouders worden aangesproken op het gedrag van hun kinderen. Om sneller
passende hulp te verlenen, wordt de Verwijsindex Risicojongeren geintroduceerd.
Ook de oprichting van Centra voor Jeugd en Gezin en Veiligheidshuizen draagt
hieraan bij” (TR 2008).

Ook onderwijs wordt door het kabinet ondersteund vanuit een verwijzing
naar sociale mobiliteit:

“Scholing en onderwijs verhogen de kansen van mensen. De regering werkt hard
aan verbetering van het onderwijs. In het bijzonder wil zij de basisvaardigheden
in taal en rekenen vergroten en het aantal zwakke scholen terugdringen. Ook de
aanpak van schooluitval blijft een prioriteit. Voor vmbo-leerlingen die vooral am-
bachtelijke gaven hebben, komen er speciale vakscholen. Het onderwijs is zo goed
als de leraar voor de klas. Om de positie van leraren te versterken, krijgen zij meer
scholingsmogelijkheden en een betere beloning.”

Interessant in dat kader is ook de onderbouwing van de cultuur-
programma’s van het kabinet:

“Deregering wil een bloeiende kunst en cultuur stimuleren en alle jongeren vroeg
daarmee in aanraking brengen. Kinderen tot 12 jaar krijgen in 2009 vrije toegang
tot musea. Jongeren tot 18 jaar kunnen met een cultuurkaart kennismaken met de
inspirerende rijkdom van ons land.”

Ook de jeugd moet ‘meedoen’ en ‘meekomen’ in de samenleving.

5.3 Conclusie - medeverantwoordelijkheid van burgers voor collectieve
sociale stijging

Het tweede paarse kabinet legde in het sociale mobiliteitsbeleid de nadruk
op arbeidsparticipatie en op sociale participatie in de betekenis van ‘sociale
cohesie’. Het beleid van de kabinetten Balkenende wordt door vergelijkbare
thema’s gedomineerd, hoewel zeker Balkenende I zichzelf presenteert als
een breuk met zijn directe voorganger.
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Balkenende 1, 11 en 111 leggen de nadruk op eigen verantwoordelijkheid
van burgers - ze representeren een verandering in het maatschappelijke
klimaat en in de economische omstandigheden die vraagt om een ander
soort regime van overheidssturing. Wellicht kan deze echter beter ‘mede-
verantwoordelijkheid’ genoemd worden, aangezien het gedrag van burgers
wordt geacht bij te dragen aan het beleid van het kabinet en (andersom) het
beleid van het kabinet ondersteunend is aan de inspanningen van burgers
voor hun sociale stijging. De overheid wil en kan niet alleen alle proble-
men oplossen en alle ambities verwezenlijken - de bijdrage van burgers en
maatschappelijke organisaties is nodig. De regering geeft vorm aan deze
gedachte door structuurwijzigingen en hervormingen, maar doet ook ‘by
speech’in de vorm van oproepen tot ‘eigen verantwoordelijkheid’.

Deze verantwoordelijkheid voor de burger en bijbehorend regerings-
beleid wordt in eerste instantie gezocht in het participatie-ideaal - zowel
economisch als maatschappelijk. Op economisch vlak noodzaken de over-
heidsfinancién en de economische ontwikkeling het kabinet tot interven-
ties die leiden tot lagere arbeidskosten, minder lasten voor bedrijven en
een verbetering van de relevante begrotingssaldi. Dat betekent dat de over-
heid weliswaar arbeidsparticipatie stimuleert, maar dat niet doet door het
eerder veel gebruikte instrument van loonkostensubsidie of zelfs geheel
gesubsidieerde arbeid, maar door ‘prikkels’in het arbeidsaanbod: lagere
uitkeringen, korter durende uitkeringen, hogere drempels voor toegang
en het meer lonend maken van werk door fiscale maatregelen. Collectieve
sociale stijging staat dus voorop in de argumentatie van de eerste drie kabi-
netten Balkenende.

Op maatschappelijk vlak doet het participatie-ideaal zich gelden in de
verantwoordelijkheid die van burgers wordt verwacht bij het realiseren van
een veiliger, vertrouwder en meer geborgen samenleving, maar ook bij het
realiseren van hun eigen ontplooiing - waarbij met name jongeren worden
aangesproken op vroegtijdig schoolverlaten. Maatschappelijke participatie
wordt grotendeels ‘geframed’ vanuit het perspectief van collectieve soci-
ale stijging: steeds staat ‘de samenleving’ als geheel centraal als het gaat
om veiligheid, respect en sociale cohesie. Gedeeltelijk vormt vroegtijdig
schoolverlaten hierop een uitzondering, aangezien dit gericht is op het
verhogen van de kansen van jongeren. Achter dit ideaal van maatschap-
pelijke participatie gaat ook een sterk beschavingsideaal schuil. Er wordt
namelijk een bepaald ‘soort’ participatie verwacht, vanuit respect en begrip
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voor anderen in de samenleving. Met name de oproep van Balkenende voor
meer ‘fatsoen’is bij uitstek een uiting van een beschavingsideaal, maar ook
de bevordering van kennis van de nationale cultuur en geschiedenis onder
jongeren is een voorbeeld hiervan.

Balkenende 1v is een kabinet met een duidelijk andere politieke signa-
tuur, hetgeen zich onder meer uit in een verder doortrekken van hetideaal
van maatschappelijke participatie. ‘Samen’ is het sleutelwoord - in samen-
leving, wijk en gezin, maar ook burgers en maatschappelijke organisaties
die samen met de overheid maatschappelijke problemen aanpakken. Op
een expliciete manier worden burgers aangesproken op hun verantwoorde-
lijkheid voor het aanpakken van maatschappelijke problemen - wederom
vanuit het perspectief van collectieve stijging, ofwel het realiseren van
rendement dat de samenleving als geheel sociaal doet stijgen. Daarnaast
heeft Balkenende 1v ook een sterk leefomgevingsideaal - de leefomgeving
en de levensstijl van burgers zijn concrete aangrijpingspunten om burgers
sociaal te laten stijgen. De ‘wijkaanpak’in de grote steden en het intensieve
jeugd- en gezinsbeleid zijn hiervan de meest sprekende voorbeelden. Door
interventies in omstandigheden verwacht het kabinet andere handelings-
opties bij individuen te ontsluiten en sociale mobiliteit te bewerkstelligen.
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Sociale mobiliteit in
specifieke beleidscases

6.1 Inleiding en casusselectie

De ‘algemene beleidsanalyse’laat zien hoe in de afgelopen dertig jaar het
beleid rond sociale mobiliteit in de hoofdlijnen van beleid invulling heeft
gekregen. Om meer precies zicht te krijgen op de ontwikkelingen verrich-
ten we in dit hoofdstuk een tweetal ‘diepteboringen’. Aan de hand van twee
concrete beleidscases worden de hoofdlijnen van het beleid verrijkt met
beelden van meer concrete invullingen van sociale mobiliteit.

We onderzoeken voor het voortgezet onderwijs en het hoger onderwijs of en
hoe het beleid ‘spreekt’ over sociale mobiliteit en over de effecten die daar-
mee volgens het bestuur zijn bereikt. We kiezen hier voor twee cases uit het
onderwijsdomein, omdat de analyse laat zien dat het onderwijs, samen met
de arbeidsmarkt, het belangrijkste speelveld voor de overheid op het gebied
van sociale mobiliteit is. Hierop leggen de opeenvolgende kabinetten steeds
de nadruk als ze praten over sociale mobiliteit. Onderwijs biedt daarvoor
als het ware de basis, waarna het op de arbeidsmarkt moet worden omgezet
in concrete prestaties. Belangrijk is bovendien dat de overheid heel direct
op de ontplooiing van talent kan sturen in het onderwijsbeleid. Onderwijs
is aan te merken als het brandpunt van sociale mobiliteitsbeleid, zowel in
de beleidsinzet als in de strijd om de inhoud (in welke richting mensen
zich zouden moeten ‘verheffen’ en ontwikkelen).

6.2 Sociale mobiliteit in het voortgezet onderwijs
Voortgezet onderwijs was tot het midden van de negentiende eeuw geen

vanzelfsprekendheid in de Nederlandse samenleving. Pas met de wet-
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geving van Thorbecke rond 1863 kwam daar verandering in, gelijktijdig
met de industrialisering van Nederland. Er werd een systeem van mid-
delbaar onderwijs ingevoerd, met de burgerschool (mulo - meer uitgebreid
lager onderwijs), de hogere burgerschool (hbs), de landbouwschool en de
polytechnische school. Voor de elite, de ‘hoogere en geleerde stand’, in de
woorden van Thorbecke, was een plek op het gymnasium beschikbaar.

De overige schooltypen waren bestemd voor de ‘talrijke burgerij, die werk-
zaam zou raken in de ‘nijvere maatschappij’ (handel, industrie en landbouw).
Speciaal voor meisjes ‘uit de meer gegoede klasse en burgerklasse’, die later de
echtgenoten zouden worden van intellectuelen en zakenlieden, werd de
mms - een middelbare school voor meisjes - opgericht.

In 1901 werd de leerplicht ingevoerd, en pas in 1906 kregen meisjes een
formeel gelijkwaardige status aan jongens. In 1963 kwamen met de invoe-
ring van de Mammoetwet het lager beroepsonderwijs, mavo, havo en vwo
tot stand - met doorstroommogelijkheden tussen de verschillende onder-
wijstypen. In de navolgende beleidsanalyse staan we stil bij de belangrijkste
ontwikkelingen op het gebied van middelbaar onderwijs met betrekking
tot sociale mobiliteit sinds de jaren zeventig van de twintigste eeuw.

6.2.1 Jaren zeventig: gelijke kansen en maakbare sociale mobiliteit
“Onderwijs kan weliswaar niet op eigen kracht nieuwe maatschappelijke
verhoudingen en meer gelijkwaardigheid in de samenleving bewerkstellingen,
maar kan er wel een belangrijke bijdrage toe leveren” (Contouren van een
toekomstig onderwijsbestel 1975:8).

In de jaren zestig en zeventig werd de maatschappelijke functie van het
onderwijs steeds meer dominant in het politieke debat. Het onderwijs-
beleid kreeg een sociologische basis; het werd beschouwd als instrument
om de samenleving in een bepaalde richting te sturen en maatschappelijke
veranderingen tot stand te brengen. Volgens de op dat moment sterk ver-
tegenwoordigde sociaal-democratische maatschappijvisie moest gestreefd
worden naar gelijkheid in kennis, macht en inkomen. Verondersteld werd
dat de maatschappij en sociale mobiliteit in zekere zin ‘maakbaar’ waren.
Het streven was kinderen uit lagere sociale milieus (‘arbeidersmilieu’)
meer kansen te geven om door te stromen naar hogere vormen van voort-
gezet onderwijs. Een langere periode van gemeenschappelijk onderwijs van
alle leerniveaus en daarmee uitstel van opleidingskeuze moest kinderen
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uitlagere klassen meer kansen geven. Te vaak - zo werd gesteld - werden
kinderen uit de lagere klassen bij gelijke prestaties verwezen naar lagere
schoolsoorten dan kinderen uit hogere sociale milieus. In experimen-

ten met de ‘middenschool’ (tussen basis- en bovenschool, waarbij de
laatste voor 16 tot 19-jarigen diende) werd gestreefd naar een algemeen

en beroepsoriénterend onderwijs ongeacht aanleg, milieu, sekse of leer-
prestatie. Een langere periode van gemeenschappelijk onderwijs en uitstel
van het moment van studiekeuze zou de gelijke kansen kunnen bevorde-
ren. Behalve ‘gelijke kansen’ speelde ook sterk het argument dat ‘verspilling
van talent’ nadelig was voor de samenleving als geheel. Na enkele klein-
schalige experimenten verdween de middenschool onder het kabinet Van
Agtl (1977-1981) uit beeld.

6.2.2 Kabinetten Lubbers: basisvorming en schaalvergroting

“In de eerste jaren van het voortgezet onderwijs wordt, te beginnen op 1 augustus
1991, een voor alle scholen gelijk minimumpakket basisvorming in de leerstof
ingebouwd. Dit pakket wordt centraal omschreven in een samenhangend geheel
van toetsbare eisen. De leerlingen worden per vak of vakgebied getoetst op het
voldoen aan deze eisen. Hiervoor zijn door de overheid vastgestelde toetsen beschik-
baar. Scholen kunnen zelf beslissen op welk tijdstip en in welke volgorde zij deze
toetsen afnemen. Het geheel van toetsresultaten vormt voor de leerling het getuig-
schrift Basisvorming” (Handelingen Tweede Kamer 1985-1986, 19 253, nrs. 1-2).

Het onderwijspolitieke debat in de jaren tachtig was minder ideologisch
danin de jaren zeventig. Veel van de ideeén achter de ‘middenschool’
vonden echter wel hun weg in de plannen voor een gemeenschappelijke
onderbouw (nota Verder na de Basisschool 1982) en later tot het wetsvoorstel
Basisvorming (1987): elke leerling (van 12 tot 15 jaar) verdiende een brede
orienterende en algemeen vormende fase. Het onderwijsaanbod werd
zoveel mogelijk gelijk getrokken. De eerste jaren in het voortgezet onder-
wijs mochten geen selecterende werking hebben. Uiteindelijk werd de Wet
op de basisvorming in juni 1991 ingevoerd.

Ook de ‘tweede fase’ van het voortgezet onderwijs (na de basisvorming)
kreeg aandacht in de nota De tweede fase vervolgonderwijs uit 1982 en
de discussienota Profiel van de tweede fase voortgezet onderwijs uit 1991.
Doelstellingen waren verbetering van de kwalificaties van leerlingen in
havo/vwo, minder zittenblijvers, minimaal handhaving van de huidige
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deelname aan het hoger onderwijs en vermindering van de uitval en ver-
traging in het hoger onderwijs. Voorgesteld werd de bovenbouw niet meer
in te richten op basis van vakken en vakkenpakketten, maar volgens door-
stroomprofielen. De profielen werden opgebouwd uit een aantal inhou-
delijk samenhangende vakken en deelvakken.

In de aanpak en besturingsfilosofie veranderde eveneens het een en
ander: schaalvergroting en verzakelijking kenmerken de kabinetten-
Lubbers. Schaalvergroting werd nodig gevonden om schaalvoordelen en
betere doorstroming in het voortgezet onderwijs te realiseren, waardoor
grote brede scholengemeenschappen konden ontstaan. En verzakelijking
kreeg vorm doordat de overheid koos voor ‘besturen op afstand”: school
besturen kregen meer vrijheid, maar werden wel op hun resultaten beoor-
deeld.

Ook voor het lager beroepsonderwijs (Ibo) lag een stelselwijziging in het
verschiet. In de jaren tachtig en negentig kwamen er steeds meer signalen
dat hetlbo-niveau niet meer toereikend was voor een plek op de arbeids-
markt. Leerlingen hadden op zijn minst een zogenaamde ‘startkwalificatie’
nodig op het niveau van een secundaire beroepsopleiding. In 1992 veran-
derde het beroepsonderwijs van naam en inhoud. Het1bo werd vbo - voor-
bereidend beroepsonderwijs. Daarmee werd het onderwijs, ook in naam, niet
langer als eindonderwijs beschouwd, maar als onderwijs dat voorbereidt op
een vervolgopleiding in het beroepsonderwijs (middelbaar beroepsonder-
wijs of leerlingwezen). Niet de snelle toeleiding naar werk, maar een eerste
aanzet voor verdere opleiding werd de inzet van het onderwijs voor deze
doelgroep. De kennismaking met de beroepspraktijk werd verplaatst naar
het middelbaar beroepsonderwijs om te voorkomen dat kinderen te vroeg,
ondergekwalificeerd en onvoldoende breed onderlegd aan hun werkzame
leven zouden beginnen.

6.2.3 Paarse kabinetten: rendement van onderwijs

“Invorige regeerperioden zijn reeds veel onderwijswetten gewijzigd, respectievelijk
vastgesteld. In deze regeerperiode gaat het om de uitvoering van die onderwijs-
wetten en om investeringen in en bewaking van kwaliteit en rendement van het
onderwijs” (RA1998:63).

In de onderwijsparagraaf uit het Regeerakkoord van het kabinet Kok I
(1994-1998), Keuzen voor de toekomst, wordt nauwelijks ingegaan op het
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voortgezet onderwijs. Er wordt alleen vermeld dat de aansluiting tussen
hetvoortgezet onderwijs en het hoger onderwijs zal worden verbeterd door
de afronding en invoering van de voorstellen tot profilering van de tweede
fase in het voortgezet onderwijs. Hierdoor zal het studierendement in het
hoger onderwijs toenemen.

‘Rendement’ van onderwijs is een belangrijk concept om het regerings-
beleid inzake voortgezet onderwijs tijdens de ‘paarse’ kabinetten te duiden.
Verfijning en evaluatie van de basisvorming en nadere invulling van de
tweede fase van het voortgezet onderwijs zijn belangrijke thema’s in beleid,
waarbij vooral werd beoogd onderwijsinhoudelijke knelpunten weg te
werken en de doelmatigheid in het onderwijs te bevorderen. Het eerste
paarse kabinet (1994-1998) stuurde in 1996 het Voorstel van wet in verband met
de profielen voortgezet onderwijs naar de Tweede Kamer, een voorstel dat veel
meer door pragmatisme is ingegeven dan door de ideologische overwegin-
gen om kinderen gelijke kansen te bieden: aansluiting op hoger onderwijs
en de arbeidsmarkt staan centraal.

Mede in dat verband kan ook het didactische concept van het ‘studiehuis’
voor havo en vwo worden gezien. In het studiehuis stond niet ‘het onder-
wijs’, maar ‘hetleren’ centraal; het moest meer gaan over kennisverwerving
dan over kennisoverdracht. De leerling kreeg eigen verantwoordelijkheid
in hetleerproces, moest zelfstandig werken met een begeleidende rol van
de docent en mocht zelf kiezen voor variatie in activiteiten. Rendement in
de vorm van ‘output’ (onderwijsresultaten) stond centraal, niet de manier
waarop scholen het organiseerden.

6.2.4 Kabinetten Balkenende: onderwijs als vehikel voor maatschappelijke
integratie

“Met het oog op het bevorderen van cohesie en integratie in de maatschappij wordt

in hetvoortgezet onderwijs aandacht besteed aan maatschappelijke oriéntatie,

waarbij de verschillende levensbeschouwingen aan de orde komen” (RA 2002:12).

De kabinetten Balkenende komen gedeeltelijk terug op een aantal ver-
nieuwingen uit de voorgaande perioden. Zo staat in de regeerakkoorden
van de eerste twee kabinetten-Balkenende dat fusies en de vorming van
grote scholengemeenschappen moet worden afgeremd: scholen moesten
een menselijke maat hebben, waarin geborgenheid aan en betrokkenheid bij
leerlingen kan worden geboden. Ook wordt gepleit voor meer ruimte voor
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de ‘professionals’ - de leerkrachten. Bij dat alles worden bestaande kaders
(basisvorming, tweede fase, studiehuis) relatief ongemoeid gelaten. Ook
blijft de overheid toetsen op de ‘output” “De wettelijke kaders van kern-
doelen, eindtermen, examens, kwaliteit en verantwoording vormen |...| de
begrenzing. Die moeten voldoende ruimte bieden aan scholen en tegelij-
kertijd glashelder maken waar het onderwijs minimaal aan moet voldoen”
(beleidsplan Koers vo. De leerling geboeid, het onderwijs ontketend 2004:13).

Interessant is dat op ‘ideologisch’ terrein het thema ‘maatschappelijke
integratie’ zijn intrede doet. Waar de jaren zeventig en tachtig werden
gekenmerkt door het vormgeven aan gelijke kansen voor een ieder en de
jaren negentig door een verhoging van doelmatigheid en rendement van
onderwijs (onder meer ten behoeve van de arbeidsmarkt en het hoger
onderwijs), daar wordt onder de kabinetten-Balkenende het voortgezet
onderwijs ingezet om sociale cohesie en maatschappelijke participatie te
bevorderen - onder meer door het bevorderen van ‘maatschappelijke sta-
ges’ (regeerakkoord Balkenende 11, 2003:5). Hiermee krijgt het voortgezet
onderwijs niet alleen een onderwijzende, maar ook een gedeeltelijk ‘opvoe-
dende’ rol toebedeeld: “Leerlingen ontwikkelen zich in de periode van het
voortgezet onderwijs tot zelfstandige mensen die volwaardig kunnen func-
tioneren in onze samenleving [...]. De opvoeding is dus heel belangrijk in
die periode. De ouders zijn daar in de eerste plaats verantwoordelijk voor.
Maar ook de school draagt belangrijk bij aan het proces van volwassenwor-
ding” (2004:13).

In datlicht bezien, is het niet verwonderlijk dat het thema ‘school-
verlaten’ prominent wordt, met name in het vmbo: “Door zoveel mogelijk
jongeren vast te houden en mee te laten doen in het arbeidsproces, verbete-
ren we onze concurrentiekracht. Bovendien voorkomen we dat een groep
jongeren de aansluiting verliest met de rest van de samenleving” (2004:17).
Leerlingen met leer- of gedragsproblemen moeten meer aandacht krijgen
“[...] om bijtijds signalen op te pikken die wijzen in de richting van voor-
tijdig schoolverlaten of [...] sociaal-emotionele problemen te signaleren en
zo nodig tijdig hulpverlening in te schakelen. In het belang van de leerling
moet de school met zekerheid een beroep kunnen doen op de zorgaanbie-
ders buiten de school, in de zorgketen” (2004:32).

6.2.5 Analyse: sociale mobiliteit in het voortgezet onderwijs
Hetvoortgezet onderwijs is sinds de jaren zeventig intensief benut door
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achtereenvolgende regeringen om sociale mobiliteit vorm te geven, waarbij
de achterliggende idealen nadrukkelijk zijn verschoven. Voortgezet onder-
wijs wordt belangrijk gevonden omdat in de levensfase van twaalf tot circa
zestien jaar belangrijke opleidings- en beroepskeuzes worden gemaakt

die - zo wordt verondersteld - vaak bepalend zijn voor het latere beroeps-
leven en de positie in de maatschappij. In de eerste jaren van het voortgezet
onderwijs wordt een algemene vorming aangeboden, die leerlingen de
ruimte geeft zich te oriénteren. Het beschavingsideaal is daarmee een con-
stante in het beleid - zij het dat dit steeds meer impliciet wordt en in de
beeldvorming wordt verdrongen door andere idealen.

De jaren zeventig en tachtig werden gekenmerkt door het vormgeven
aan het gelijkheidsideaal: gelijke kansen voor een ieder om voortgezet
onderwijs te volgen en om beoordeeld te worden op prestaties in plaats van
sociale status of positie (tot uiting komend in onder meer de basisvorming).
Daardoor heeft het onderwijsbeleid bijgedragen aan het beeld van de meri-
tocratische samenleving: succes wordt beschouwd als een eigen verdienste
en falen als eigen schuld. Tegen de tijd dat dit ideaal min of meer verwezen-
lijkt was, kwam in het beleid van de jaren negentig de nadruk meer te lig-
gen op het verhogen van het maatschappelijk rendement van het voortgezet
onderwijs (ten behoeve van doorstroming van leerlingen naar de arbeids-
markt of naar het hoger onderwijs). En vanaf de kabinetten Balkenende
blijft het ‘maatschappelijk rendement’ (ofwel collectieve sociale stijging)
centraal staan, zij het dan in de gedaante van het participatie-ideaal - sociale
cohesie en maatschappelijke participatie zijn doelen waartoe het voortgezet
onderwijs een ‘opvoedende’ rol krijgt toegewezen.

6.3 Sociale mobiliteit in Hoger Onderwijsbeleid

6.3.1 Inleiding

In het hoger onderwijs wordt in Nederland een onderscheid gemaakt tus-
sen hoger beroepsonderwijs (hbo) en wetenschappelijk of universitair
onderwijs (wo) - een onderscheid dat overigens aan het vervagen is sinds
de introductie van het bachelor/masterstelsel dat internationale vergelijk-
baarheid van getuigschriften mogelijk maakt. In het algemeen kan gesteld
worden dat de overheid invloed uitoefent op het hoger onderwijs niet
zozeer door directe sturing van les- of onderwijsprogramma’s (onderwijs-
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instellingen kennen daarin een grote mate van autonomie), maar vooral
door (financiéle) randvoorwaarden. Zo heeft het financieren van een gere-
duceerd collegegeld, het stelsel van studiefinanciering, de erkenning van
diploma’s, opleidingen en instellingen en de financiering van instellingen
van hoger onderwijs diepgaande gevolgen voor de structuur, omvang en
inhoud van het hoger onderwijs in Nederland (1996:30).

Voor deze ‘diepteboring’ in het hoger onderwijsbeleid zijn de volgende
beleidsnota’s geanalyseerd op hun raakvlakken met de eerder in dit
onderzoek onderscheiden vraagstukken van sociale mobiliteit: de nota
“Bestuurshervorming universiteiten en hogescholen” uit 1969 (TK 1968-1969,
nr.10194), de nota “Hoger Onderwijs in de Toekomst” uit 1975 (TK 1975-1976,
nr. 13733), de nota “Hoger Onderwijs voor velen” uit 1978 (TK 1977-1978, 1.
15034), de nota “Hoger Onderwijs: Autonomie en Kwaliteit” (HOAK) uit 1985, de
Hoger Onderwijs en Onderzoek Plannen van 1988,1990,1992,1994,1996,1998,
2000 en 2004 en ten slotte “Het Hoogste Goed”, de strategische agenda voor
hethoger onderwijs-, onderzoek- en wetenschapsbeleid uit 2007.

6.3.2 Voorgeschiedenis: toegankelijkheid van het hoger onderwijs

“De grondgedachte van het ‘hoger onderwijs voor velen’is dat ieder die dit wenst
en die de vereiste kwalificaties heeft de gelegenheid moet ontvangen zijn kennis
envaardigheden zodanig te ontplooien dat hij een eigen bijdrage kan geven aan
de ontwikkeling van de maatschappij in de meest brede zin van het woord. Dit om-
vat derhalve zowel voorbereiding op het uitoefenen van een beroep als ook op het
functioneren als staatsburger” (1975:12).

Maatschappelijke omwentelingen eind jaren zestig leidden ook voor het
hoger onderwijs een periode van verandering in, onder meer leidend tot
interne democratisering van hoger onderwijsinstellingen en tot een beves-
tiging van de maatschappelijke functie van het hoger onderwijs: “De vitale
betekenis die de universiteit heeft en behoort te hebben voor de samenle-
ving, impliceert, dat zij moet opleiden tot kritische wetenschapsmensen,
die zich bewust zijn van de rol die hun wetenschap in de maatschappij kan
spelen” (1969:2).

In de jaren zestig groeide ook het aantal studenten explosief, voortko-
mend uit een sterkere maatschappelijke behoefte en grotere financiéle
mogelijkheden tot hoogwaardige opleiding en grotere instroom in vormen
van voortgezet onderwijs die toegang geven tot hoger onderwijs (1975:5).
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Strekking van de nota “Hoger Onderwijs in de Toekomst” (TK 1975-1976, it
13733) is om ruimte te bieden “[...] voor het deelnemen van velen aan het
hoger onderwijs” (1975:8): “De toestand van voorheen dat een kleine, maat-
schappelijk bevoorrechte groep de gelegenheid had om het onderwijs aan
de universiteiten en hogescholen te volgen en op grond daarvan in aan-
merking kwam voor leidinggevende posities in de maatschappij, is nietin
overeenstemming met algemeen aanvaarde gedachten over de sociale ont-
wikkelingen” (1975:12). In plaats van sociale positie moest de prestatie en de
‘begaafdheid’ van studenten de maatstaf zijn.

Behalve de mogelijkheid tot gelijke kansen op zelfontplooiing noemt de
regering in de nota Hoger Onderwijs voor velen (1978) ook “[...] het beter leren
functioneren in de samenleving en het bevorderen van de mondigheid
alsmede van de maatschappelijke en economische weerbaarheid”, alsmede
het “[..] stimuleren tot een actieve en democratische deelname aan het
maatschappelijk leven”. Met betrekking tot dat laatste punt (van collectieve
sociale stijging) wordt opgemerkt dat het niet alleen gaat om “verbetering en
vernieuwing in de samenleving in sociaal opzicht, [maar] ook in economisch
opzicht[...]” (1978:6).

6.3.3.1985-1990: ...en maatschappelijkheid van het hoger onderwijs

“leder die dit wenst en die de in de wet genoemde kwalificaties heeft, dient de
gelegenheid te hebben zijn kennis en vaardigheden in het initiele hoger onderwijs
zodanig te ontplooien, dat hij een eigen bijdrage kan geven aan de ontwikkeling van
de maatschappij” (1985:9-10).

‘Hoger onderwijs voor velen’is de ideologisch geinspireerde leuze die cen-
traal is komen te staan in het denken over en het beleid voor het hoger onder-
wijs in Nederland. Met de hierdoor tot stand gebrachte groei van onderwijs-
instellingen (tussen 1950 en 1985 steeg het aantal studenten in het hoger
onderwijs van ongeveer 60.000 naar ongeveer 380.000) rijst de vraag op
welke wijze de overheid de instellingen van hoger onderwijs wil aansturen.

In de nota Hoger Onderwijs: Autonomie en Kwaliteit (HOAK) uit 1985 zet de rege-
ring een nieuwe besturingsfilosofie uiteen, waarbij de overheid op afstand
de instellingen van hoger onderwijs gaat aansturen: meer autonomie voor
instellingen, bekostiging voor de overheid op basis van prestaties (dat wil
zeggen primair op basis van het aantal ingeschreven studenten - 1985:22) en
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met borging van randvoorwaarden van toegankelijkheid (1985:46). Deze
bedrijfsmatige aansturing is echter ook ingegeven door een visie op het
doel van hoger onderwijs in hetlicht van sociale mobiliteit.

Hoofdlijn in deze visie is een vergroting van de maatschappelijkheid van
hoger onderwijs: hoger onderwijs moet beter aansluiten op de gevarieerde
behoeften van het studentenaanbod en moet aansluiting zoeken tussen het
onderwijsaanbod en de behoeften van de arbeidsmarkt aan specifiek hoog
opgeleid personeel (1985:49-50). Daarmee is groei van de studentenpopu-
latie dus een expliciet doel van regeringsbeleid. Daarnaast wordt aan het
hoger onderwijs ook een belangrijke functie toegekend in de individuele
ontplooiing van studenten, alsmede een belangrijke collectieve functie
in het vervullen van een kritische functie binnen de samenleving (1985:9;
vgl. 1988:36;1988:45).

Enerzijds wordt het recht op studiefinanciering vastgelegd (1988:82) en
wordt beleid gemaakt gericht op afschaffing van toelatingsbeperkingen
tot hoger onderwijsopleidingen via numeri fixi op grond van capaciteits-
overwegingen (1985:13). Anderzijds wordt van de toenemende hoeveelheid
studenten wel een behoorlijke studie-inspanning verwacht (1988:83): hoger
onderwijs is een recht voor een ieder die wil en daartoe de (algemeen gel-
dende, meritocratische) kwalificaties beschikt uit het voortgezet onderwijs
(1985:34), maar dit recht wordt wel gelimiteerd tot “[...] in totaal zes jaar
inschrijvingsrecht[...| op een door de overheid gefinancierde hoger onder-
wijsinstelling, tegen een gereduceerd tarief” (1985:39).

De eisen van toegankelijkheid en keuzevrijheid van studenten worden
in het tweede deel van de jaren tachtig aangevuld met vereisten van maat-
schappelijk en economisch nut - iets dat volgens de regering ook pastin
een brede maatschappelijke trend: “Als reactie op de aandacht voor zelf-
ontplooiing en cultuur uit de jaren zestig en zeventig wordt tegenwoordig
meer de nadruk gelegd op het economisch nut van zaken als kunst, cultuur
en onderwijs” (1988:39).

Hiermee wordt het thema van de doelmatigheid van het hoger onderwijs
in het regeringsbeleid geintroduceerd (vgl. 1990:4). Deze doelmatigheid
betreft enerzijds het aanspreken van het aanwezige potentieel in de samen-
leving om deel te nemen aan hoger onderwijs en anderzijds het verhogen
en versnellen van het maatschappelijk relevante rendement van hoger
onderwijs.
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6.3.4 1992-1996: ... en doelmatigheid van het hoger onderwijs

“Binnen de afgesproken financiéle kaders zal er een hoger onderwijs gaan ontstaan
dat optimaal toegankelijk blijft, maar in vergaande mate gekenmerkt zal worden
door compactheid, variatie, snellere selectie en verwijzing en intensiever en hoog-
waardig onderwijs” (1996:58).

Doelmatigheid - al geintroduceerd in het Hoor 1990 - wordt in de jaren
negentig een belangrijk aanvullend thema in het hoger onderwijsbeleid
naast toegankelijkheid en maatschappelijkheid. De overheid benut de
mogelijkheid om “[...] prikkels te geven die nodig zijn voor verscherpte
doelmatigheid in de aanwending van de [...| beperkte middelen die de over-
heid ter beschikking kan stellen” (1996:3).

Leidend is de zorg om kwaliteitsbewaking van het stelsel dat door de
‘massaficatie’ (1994:15) overbelast en onbetaalbaar dreigt te worden: de
groei van de studentenpopulatie kan niet gepaard gaan met een evenredige
groei in de beschikbare publieke middelen (1994:74). Behalve ‘onderwijs
voor velen’ gaat het dus ook om ‘hoge kwaliteit voor velen’ (1994:104). Bij
kwaliteitsbevordering kan gedacht worden aan verdere structurering van
het onderwijsaanbod, betere organisatie van oriéntatie, selectie en ver-
wijzing van studenten, betere begeleiding van studenten in het onderwijs
(1992:14), studentgericht onderwijs en externe visitaties (1994:104).

Daarnaast worden ook instellingen geprikkeld tot verhoogde doelmatig-
heid in de vorm van een nieuwe bekostigingssystematiek op basis van twee
indicatoren: “het aantal studenten dat op een nader te bepalen teldatum
ten hoogste vier jaar in het wetenschappelijk onderwijs ingeschreven staat,
en hetaantal in een bepaald jaar afgegeven afrondende getuigschriften”
(1992:95; vgl. 1994:175).

En ten slotte staat ook de prestatie van de individuele student in het
teken van het voorkomen van ‘verspilling” “Deze verspilling bestaat ener-
zijds uit de kosten van het volgen van hoger onderwijs door personen die
van de daar opgedane kennis in het arbeidzaam leven geen gebruik maken
en anderzijds uit de verloren gegane arbeidsjaren die men onnodig in
het hoger onderwijs heeft doorgebracht” (1992:19-20). In het kader van de
‘intensivering van het onderwijsproces’ (1996:3) wordt uitgangspunt “|...]
dat elke burger in Nederland in de gelegenheid wordt gesteld één opleiding
in hethoger onderwijs te genieten, met een uitloop van één jaar” (1994:78),
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waarbij bovendien een leeftijdsgrens van 27 jaar wordt gesteld voor studie-
financiering (1994:17).

Bij dit alles dient wel de kanttekening gemaakt te worden dat de over-
heid specifieke aandacht blijft hebben voor groepen burgers die onder-
vertegenwoordigd zijn in het hoger onderwijs, zoals vrouwen en etnische
minderheden (1994:20), voor wie het hoger onderwijs ook van belang is
bij het verkrijgen van ‘sociaal-culturele zelfstandigheid en weerbaarheid’
(1994:116).

6.3.5 1998-2007: ... en optimale participatie in het hoger onderwijs

“In het hoger onderwijs vragen de uitdagingen van onze tijd in de eerste plaats om
een ambitieuze studiecultuur, in de zin van motivatie, inzet, studiehouding en
uitdaging. Tegelijkertijd vergt de behoefte aan meer hogeropgeleiden dat deelname,
rendementen en diploma’s moeten toenemen. Daarmee dient zich een dilemma aan
tussen kwaliteit en kwantiteit: is een groeiende deelname aan hoger onderwijs te
combineren met het verbeteren van studiecultuur en kwaliteit?” (2007:5).

In het HOOP 1996 staat mooi samengevat hoe de overheid in de jaren negen-
tig een omslag heeft gemaakt van een beleid dat dominant gericht was op
de toegankelijkheid van het hoger onderwijs naar een meer op doelmatig-
heid gericht beleid: “De ambitie om de verblijfsduur meer in evenwicht te
brengen met de cursusduur heeft pas in de laatste jaren versterkte aandacht
gekregen. In het verleden is in het kader van het “Hoger Onderwijs voor
Velen”-beleid, bewust gekozen voor het toestaan van ruimte tussen ver-
blijfsduur en cursusduur om mensen optimaal in de gelegenheid te stellen
een diplomain het hoger onderwijs te behalen” (1996:31).

Al vroeg werd onderkend dat ‘hoger onderwijs voor velen’ en ‘hoge
kwaliteit voor velen’ zich potentieel spanningsvol verhoudt tot “|...] het
langgekoesterde verlangen [..] om de bevordering van uitnemendheid,
kwalitatieve pieken, krachtiger ter hand te nemen’ (1988:14). In de jaren
na 1998 wordt dit thema van kwalitatieve differentiatie “een Nederlandse
Harvard” (2004:33) en aan ruimte voor persoonlijke ambities van studen-
ten (2007:1). Daarbij blijft wel de eis van betaalbaarheid en algehele toegan-
kelijkheid tot een hoger onderwijsopleiding ongewijzigd overeind: hoe kan
meer ruimte voor excellentie worden gecombineerd met het op orde hou-
den van de basiskwaliteit gegeven de beperkte hoeveelheid middelen die
instellingen en overheid ter beschikking staan (2007:11)?
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Bovendien bevordert de regering wederom (na enige terughoudendheid

in de jaren negentig) de toename van het aantal studenten in het hoger
onderwijs: “In onze kennisintensieve samenleving is het van belang al het
aanwezige talent optimaal te benutten” (1998:17). Het gaat daarbij om “[h]et
behouden van ouderen in het arbeidsproces en het mobiliseren van het nog
aanwezige potentieel in de samenleving voor arbeid en scholing. Hierbij
kan gedacht worden aan herintredende vrouwen, niet-actieven en etnische
en culturele minderheden” (2000:23).

Om het talentin de samenleving maximaal te benutten wordt niet
alleen instroom weer bevorderd, maar ook de doorstroom binnen het
hoger onderwijs (van hbo naar wo) en vanuit het middelbaar beroeps-
onderwijs naar het hoger onderwijs. Er wordt in dat verband gesproken van
‘doorstroomroutes’ (1998:21), ‘trajecten’ (2000:30) en ‘schakelprogramma’s’
(2007:50). Een andere manier om talent te benutten is aandacht voor vol-
wassenenonderwijs (2000:19), voor een ‘leven lang leren’ (1998:8), voor
flexibele regelingen om werk en studie met elkaar te kunnen combineren
(1998:32) en voor verhoging van de leeftijdsgrens van studiefinanciering
van 27 naar 30 jaar (2000:36).

6.3.6 Analyse

Wat als eerste opvalt aan het hoger onderwijsbeleid is dat thema’s steeds
terugkeren en een constante lijn lijken te volgen, maar soms ook tijdelijk
verdwijnen, naar de achtergrond worden verdrongen of juist als een van-
zelfsprekende ‘laag’ onder nieuwe, aanvullende beleidsambities blijven
bestaan. Nietin de laatste plaats door maatschappelijke ontwikkelingen en
door terugkerende spanningen als gevolg van verdere groei van het aan-
tal studenten in het hoger onderwijs worden in latere nota’s deze thema’s
opnieuw opgepakt en worden nieuwe strategieén bedacht om met deze
vraagstukken om te gaan. Daarentegen zijn er ook discontinuiteiten in het
beleid: vraagstukken rond doelmatigheid, oriéntatie op de arbeidsmarkt,
internationalisering en kwalitatieve differentiatie zijn kwesties die in de
loop der jaren op de agenda worden gezet - naast de al bestaande kwesties,
die niet lijken te verdwijnen.

In hetlicht van sociale mobiliteit laat het hoger onderwijsbeleid een
verschuiving in aandacht zien van het beschavings- en gelijkheidsideaal in
de jaren zeventig en tachtig, naar aandacht voor doelmatigheid en maat-
schappelijk/economisch rendement vanaf de jaren tachtig en gedurende de
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jaren negentig, aangevuld met de ambitie van maximale participatie in de
laatste jaren. Kanttekening daarbij is dat het gelijkheidsideaal niet zozeer
verdwenen, als wel gerealiseerd is in de loop der jaren (met de eventuele
uitzondering van ‘achterstandgroepen’, waarop dan ook opnieuw beleid
wordt gevoerd). Beleid vanaf de jaren negentig is dan ook niet zozeer een
koerswijziging als wel een voortbouwen op eerder gerealiseerde ambities.

Een belangrijke hoofdlijn hierbinnen is datin de loop der jaren het
arbeidsmarktperspectief en daarmee de idee van collectieve sociale mobiliteit
steeds dominanter is geworden. Vooral vanaf de jaren negentig kantelt dat
beeld: aansluiting van het onderwijs op de behoeften van de arbeidsmarkt
en het opleiden van studenten tot een hoogwaardige beroepsbevolking
(met het oog op de welvaart van Nederland) worden dominant. Daarmee
wordt onderwijs steeds minder een ‘goed op zich’, en steeds meer een mid-
del voor het bereiken van economische doelen. Hoger onderwijs wordt
gezien als middel voor individuen om een goede positie op de arbeidsmarkt
te verwerven (participatie-ideaal), waarmee het tegelijkertijd het collec-
tieve doel wordt van optimale benutting van maatschappelijk potentieel.
Individuele en collectieve stijging via de weg van het hoger onderwijs
worden dus verondersteld voor een groot deel met elkaar samen te vallen.
In de beleidsafwegingen neemt het perspectief van optimale benutting
van maatschappelijk potentieel echter steeds meer de overhand - nietin de
laatste plaats door financiéle prikkels om studenten sneller te laten stude-
ren en door prikkels om studenten richting studies te leiden waaraan op de
arbeidsmarkt behoefte is. Het beschavingsideaal - wat tot uiting komt in
individuele zelfontplooiing of de ontwikkeling tot staatsburgerschap - ver-
schuift daarmee naar de achtergrond, al verdwijnt het nooit helemaal.

Een andere belangrijke hoofdlijn vormt groei van het aantal studenten
in het hoger onderwijs als (on)gewenste constante als gevolg van het gelijk-
heidsideaal. ‘Hoger onderwijs voor velen’is de belangrijkste leuze van het
hoger onderwijsbeleid in de jaren zeventig en blijft tot op heden doorklin-
ken in regelingen van studiefinanciering en gereduceerd collegegeld, om
toegang tot het hoger onderwijs enkel te laten afhangen van individuele
capaciteiten van de student - een meritocratisch principe voortkomend
uit een gelijkheidsideaal. Daarmee heeft de overheid aanvankelijk bewust
ingezet op groei in deelname aan het hoger onderwijs, met als doel aan-
vankelijk ook het ruimte geven aan individuele zelfontplooiing en ont-
wikkeling tot staatsburgerschap, maar later toch vooral het ‘upgraden van
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de beroepsbevolking’ (2007:9). In de nota “Het Hoogste Goed” wordt een
overzicht gegeven van de ontwikkeling in het aantal studenten in het hoger
onderwijs (2007:32):

Tabel 1
Ontwikkeling van het aantal studenten in hbo en wo sinds 1950

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006
X 1000
hbo 31,7 46,5 66,8 91,1 132,3 181,5 216,9 210,7 242,7 270,6 312,7 356,8 366,4
wo 29,7 29,6 40,7 64,5 103,5 1224 151,5 169,5 182,0 177,8 166,3 205,9 207,7

Bron: cBs (Statline)

In de jaren negentig was het overheidsbeleid gericht op het afremmen van
deze groei (wat voor wat betreft het wetenschappelijk onderwijs inderdaad
gebeurd is), maar sinds grofweg 2000 is er (weer) een groeistrategie door
de ‘ontdekking’ van een nieuwe behoefte aan hooggeschoolden in de glo-
bale kenniseconomie. Het benutten van al het aanwezige talent onder de
bevolking is dan ‘nodig’ om in de internationale kenniseconomie ‘mee te
kunnen doen’.

Deze groei brengt evenwel onvermijdelijk een spanning tussen
kwaliteit en kwantiteit met zich mee (een andere constante in het hoger
onderwijsbeleid): er komen meer studenten in het ‘systeem’, maar er is
niet evenredig meer geld beschikbaar en collegegelddifferentiatie is nau-
welijks een optie vanuit het gelijkheidsperspectief. Sociale stijging voor
velen dus, maar met het risico dat deze stijging steeds geringer wordt.
Doelmatigheidsoverwegingen, zoals het afrekenen van instellingen op
hun ‘output’ en het verhogen van de studie-inspanning van studenten, zijn
een uitvloeisel van deze spanning. Ook de meer recente vraag naar excel-
lentie komt hieruit voort: is er gegeven een beperkte hoeveelheid middelen
en de eis van toegankelijkheid ruimte voor kwalitatieve differentiatie, voor
maximale benutting van aanwezig talent en dus voor maximale sociale
stijging op basis van individuele capaciteiten?
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Conclusie

7.1 Inleiding

In het voorgaande zijn de hoofdlijnen van het regeringsbeleid van grofweg
delaatste 30 jaar bestudeerd en verder geconcretiseerd in twee ‘dieptebo-
ringen’ uit het onderwijsbeleid. Uit de empirische bevindingen en analyses
van de verschillende delen vloeit een aantal dominante conclusies voort
over sociale mobiliteit. Deze conclusies relateren we aan ons conceptuele
raamwerk. Daarin staat de idee centraal dat achter de notie van sociale
mobiliteit vier mogelijke idealen schuilgaan, afhankelijk van de manier
waarop ‘sociale stijging of daling’ plaatsvindt in de perceptie van beleids-
makers - het participatie-ideaal, het beschavingsideaal, het gelijkheids-
ideaal en hetleefomstandighedenideaal. Bovendien kunnen deze idealen
steeds worden gemotiveerd vanuit twee perspectieven: het individuele of
het collectieve. Individuele sociale mobiliteit richt zich op de vraag langs
welke lijn individuen stijgen of dalen op de ‘sociale ladder’, terwijl collec-
tieve sociale mobiliteit gaat over het stijgen of dalen van de samenleving als
geheel op één of meerdere van de genoemde idealen. In het regeringsbeleid
keren in meer of mindere mate deze vier idealen en de twee perspectieven
steeds terug. Voor de onderstaande conclusies geldt dan ook, dat de ontwik-
keling van het ene naar het andere perspectief of ideaal vooral moet worden
gelezen als een verandering in het dominante denken - waarbij op de achter-
grond en in de marges veelal de andere idealen een rol blijven spelen.

7.2 Conclusie 1:individuele sociale mobiliteit van gelijkheids- naar
participatie-ideaal
Uit de analyse van de hoofdlijnen van het regeringsbeleid en uit de twee

‘diepteboringen’ volgt dat het vertoog over sociale mobiliteit een ontwikke-
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ling laat zien van het gelijkheids- naar het participatie-ideaal. Met andere
woorden: sociale stijging voor individuele burgers werd aanvankelijk
vooral bevorderd door het garanderen van gelijke rechten, gelijke kansen of
gelijke toegang tot middelen voor zelfontplooiing en zelfstandigheid. Later
verschoof de aandacht naar het bevorderen van sociale stijging door parti-
cipatie - eerst vooral op de arbeidsmarkt, later ook in de samenleving als
geheel. Met name in de periode voor de kabinetten Lubbers was het gelijk-
heidsideaal dominant (hoewel ook het eerste paarse kabinet veel oog heeft
voor ‘gelijke kansen’ tot zelfontplooiing) - waarbij de leuze ‘hoger onder-
wijs voor velen’ tekenend is. En onder de kabinetten Lubbers was er veel
aandachtvoor gelijke rechten, onder andere in de arbeidsverdeling tussen
mannen en vrouwen. Tijdens diezelfde kabinetten Lubbers kwam evenwel
ook het participatie-ideaal op.

Participatie in de economie en op de arbeidsmarkt werd onder Lubbers
dominantin het vertoog over sociale mobiliteit - enerzijds in het waarbor-
gen van een ‘zachte daling’ (sociale zekerheid), anderzijds in het bevorderen
van de werkgelegenheid om individuen de kans te geven te stijgen via de
weg van het werk. Dit perspectief van participatie via de arbeidsmarkt staat
sindsdien centraal in het denken. Met name sinds het tweede paarse kabi-
netis daar evenwel een tweede vorm van het participatie-ideaal bijgeko-
men: maatschappelijke participatie. In het derde kabinet Lubbers was er al
de sociale vernieuwingsagenda, die sociale stijging beoogde te bewerkstel-
ligen door mensen uit een sociaal isolement te halen, maar het zijn vooral
hetlaatste paarse kabinet en de daaropvolgende kabinetten Balkenende
die sociale cohesie willen bevorderen vanuit de idee dat een vertrouwde en
veilige sociale omgeving mensen helpt om te stijgen op de sociale ladder.

7.3 Conclusie 2: groeiende dominantie van belang collectief rendement

Samen met de opkomst van het participatie-ideaal in het vertoog over
sociale mobiliteit vanaf de kabinetten Lubbers, zoals hierboven beschreven,
zien we ook een gestage ontwikkeling in de richting van een dominante
aandachtvoor collectieve sociale mobiliteit. Waar het gelijkheidsideaal voor-
al vertrekt vanuit de idee van gelijke kansen tot zelfontplooiing, wordt het
participatie-ideaal al snel geframed in het belang van het rendement voor
de arbeidsmarkt of de samenleving.
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Soms wordt in het regeringsbeleid verondersteld dat individuele stijging en
collectieve stijging met elkaar samenvallen (werk is goed voor het individu
en goed voor de beheersbaarheid van de collectieve lasten en de werkgele-
genheid), soms wordt collectieve stijging zelfs boven het belang van indi-
viduele stijging gesteld (zoals in de morele ‘plicht’ om bij te dragen aan de
arbeidsmarkt).

Aanvankelijk gaat het bij collectieve stijging vooral om economie,
beheersbaarheid van de collectieve lasten en de werkgelegenheid - vooral
onder Lubbers. Sociale mobiliteit wordt daarmee meer de vorm van ‘upgra-
ding’ van de beroepsbevolking en krijgt een meer macro-economische
connotatie. Later gaat het ook om maatschappelijke sociale stijging: in het
vertoog over ‘sociale cohesie’ wordt het belang van een zekere samenhang
in de samenleving vooral gezien als belangrijk voor het bevorderen van een
stabiele en veilige maatschappelijke orde. Individuen worden in het vertoog
van de kabinetten Balkenende medeverantwoordelijk geacht voor het oplos-
sen van urgente maatschappelijke problemen.

7.4 Conclusie 3: variéteit in bewandelde ‘wegen’

Een laatste punt voor analyse zijn de specifieke ‘wegen’, die in het vertoog
over sociale mobiliteit worden voorgesteld - de aangrijpingspunten
waarop de overheid intervenieert om sociale mobiliteit te bewerkstelligen.
De conclusie hier is dat de variéteit in bewandelde wegen grootis - en
bovendien valt een groot deel van de in specifieke beleidsdomeinen
bewandelde wegen buiten de scope van dit onderzoek. Een aantal
dominante wegen in het vertoog is:

- Dewegvan het werk: Het hebben van ‘werk’ geldt in het beleid gedurende
de gehele periode als een cruciale weg voor sociale mobiliteit. Deels omdat
het de bron is voor het vergaren van inkomen, maar deels ook omdat het
hebben van werk wordt gezien als een vliegwiel voor mobiliteit. Die weg ver-
looptin beide richtingen. Verlies van werk wordt gezien als de belangrijk-
ste kracht achter sociale daling, samen met gezondheidsverlies. Veel beleid
probeert hiertegen bescherming te bieden, onder andere door permanente
of tijdelijke garantie van inkomen. Beleid biedt dan een ‘vangnet’ tegen de
val als gevolg van het verlies van werk.
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In opwaartse richting is de veronderstelde werking van het vliegwiel
dathet hebben van ‘betaald werk’leidt tot het krijgen van beter werk en
zodoende leidt tot opwaartse mobiliteit. Mobiliteit leidt tot méér mobiliteit
en datlegitimeert omvangrijke investeringen waarbij ‘de kost voor de baat
uit gaat’. Dat laatste komt sterk terug in beleid dat erop gericht is mensen in
geheel of gedeeltelijk gesubsidieerd werk onder te brengen: werk is dan niet
zozeer een bron van inkomsten, maar een krachtige ‘zet’in de richting van
opwaartse mobiliteit, ‘naar écht werk’, in een ‘échte baan’.

Daarnaast is veel beleid gericht op het creéren van gelijke toegang tot de
arbeidsmarkt, bij voorbeeld door discriminatie tegen te gaan of door de
mogelijkheden van kinderopvang te verruimen.

- Dewegvan hetonderwijs: Scholing en onderwijs zijn in het beleid centrale
wegen voor sociale mobiliteit, waarvan de resultaten in het gehele leven
doorwerken. Ook hier geldt dat veel beleid is gericht op het bieden van
gelijke toegang tot het onderwijs. Dat komt tot uitdrukking in de vorm

van ‘leerplicht’ (gelijke toegang in de vorm van dwang tot deelname), tot
het bieden van compensatie in de kosten (onder de kostprijs aanbieden,
vormen van studiefinanciering en ‘secundaire’ subsidies, zoals reiskosten-
vergoedingen en gratis schoolboeken). Zo is vrees voor ongelijke toegang
bijvoorbeeld een belangrijke motivatie om de leencomponent in de studie-
financiering beperkt te houden.

- Dewegvan de netwerken: Overheidsbeleid kan mensen geen sociaal net-
werk aanreiken of opdragen, maar veel beleid is er wel op gericht om men-
sen van de baten hiervan te overtuigen. Het beleid staat vooral de laatste
jaren vol van de nadruk op ‘samen’ en op ‘meedoen’. Sociale participatie is
een speerpunt van beleid.

Deze ‘lijst’ is allesbehalve uitputtend. Op tal van meer specifieke (maar hier
niet onderzochte) beleidsterreinen spelen kwesties van sociale mobiliteit.
Zo kan de weg van de gezondheid genoemd worden, die stelt dat mensen
voldoende gezond moeten zijn (psychisch en fysiek) om deel te nemen

aan werk en sociale processen. Gezondheid is op die manier bezien een
noodzakelijke randvoorwaarde voor sociale mobiliteit en wordt bevorderd
via een uitgebreid volksgezondheidsstelsel. Voorts kan ook de weg van de
cultuur genoemd worden, dat onder andere terugkomt in het beleid rond

de publieke omroep, subsidies voor culturele instellingen en musea,
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sponsoring van culturele festivals en in discussies over de oprukkende
‘low culture’, bijvoorbeeld in discussies over commerciéle televisie en (in de
meer recente periodes) computergames en internet.
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3

Discussie: een discours
in ontwikkeling

Deze voorstudie levert behalve een drietal conclusies ook een aantal over-
wegingen en discussiepunten op. Wij noemen hier een aantal thema’s die
naar onze overtuiging in verder onderzoek of denken over sociale mobili-
teit een plaats zouden moeten krijgen.

8.1 Sociale mobiliteit als impliciet beleidsthema

Sociale mobiliteit is meestentijds een impliciet beleidsonderwerp. Er wordt
meestal niet gesproken over sociale mobiliteitin zijn algemeenheid, maar
over thema’s als sociale ongelijkheid (bijvoorbeeld: teveel of te weinig, wel
of niet iets aan doen), talenten die al dan niet voldoende benut worden,
mensen die al dan niet voldoende kansen op ontplooiing hebben, arbeids-
marktinstituties die wel of niet goed werken, mensen (of groepen) die wel
of niet voldoende ‘meedoen’, etc. Steeds gaat het dus over specifieke beleids-
issues, waar binnen dat issue elementen van sociale mobiliteit aan de orde
zijn.

8.2 Sociale mobiliteit en verantwoordelijkheid

Implicietin veel beleid is ook de vraag wie het meest geschikt is om sociale
mobiliteit te bewerkstelligen. Onder Lubbers werd wel duidelijk gekozen -
de markt was de oplossing, een verstikkende overheid het probleem. Meer
in het algemeen zien we vanaf de jaren tachtig dat de overheid langzaam
probeert om in ieder geval een deel van de verantwoordelijkheid voor
sociale mobiliteit terug te leggen bij het individu zelf. De overheid organi-
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seert nog wel onverminderd de voorzieningen, maar doet meer een beroep
op de individuele verantwoordelijkheid van mensen die er gebruik van
maken. Dat kan overigens meer of minder dwingend, variérend van verbale
nadruk op ‘eigen verantwoordelijkheid’ in een Troonrede, tot ‘prikkels’in
de vorm van korting op uitkeringen of belastingmaatregelen. Met name
onder de kabinetten Balkenende zien we echter een verschuiving van wat
onder ‘eigen verantwoordelijkheid’ wordt verstaan: het wordt steeds vaker
opgevat als medeverantwoordelijkheid, dat wil zeggen als een dringende
oproep aan de burger om bij te dragen aan de doelen van het regerings-
beleid (zoals sociale cohesie en veiligheid). Het beeld is hier niet meer de
terugtredende overheid van Lubbers I, maar de overheid die tot in specifie-
ke wijken intervenieert om samen met burgers de leefbaarheid te vergroten.

8.3 Sociale mobiliteit als plicht

Er lijkt een ontwikkeling zichtbaar van sociale mobiliteit als een recht, naar
een wat meer abstract benoemde maatschappelijke plicht. Vooral in de vroege
perioden wordt in het beleid nadrukkelijk gesproken over het recht van
individuen op het volledig kunnen ontplooien van hun aanwezige talenten.
Het overheidsbeleid is dan heel sterk gericht op het wegnemen van bar-
rieres daarvoor en het aldus zorg dragen voor gelijke toegang. Na Lubbers
veranderen veel rechten langzaam in een plicht, bijvoorbeeld in het vinden
van werk, het deelnemen aan maatschappelijke netwerken, tot en met het
deelnemen aan ‘vrijwilligerswerk’, waar op sommige momenten bijna
morele verplichtingen aan verbonden zijn. Het benutten van de individuele
talenten is niet zozeer iets waar het betreffende individu belang bij heeft
en datin zijn ‘welbegrepen eigenbelang’ is om zich te ontwikkelen, maar
het wordt steeds meer een maatschappelijke plicht om het eigen talent
optimaal te benutten en daarmee iets voor de samenleving te betekenen.
De druk op het aannemen van werk voor mensen die in een uitkering
verkeren is een voorbeeld van de ‘naleving van de plicht’ tot participatie.
Deze ‘plicht’ valt deels samen met de nadruk op collectieve sociale
stijging (en de bijdrage van individuele burgers daaraan) ten faveure
van individuele sociale stijging. De Franse filosoof Michel Foucault
omschrijft regeren als een zaak van ‘effective and productive management
of populations’, waarbij het steeds gaat om “[...] working upon the ways

86 Deweg omhoog



in which individuals regulate their own behavior [...] to ensure this is
consonant with the interests of the state” (Pierson 2004:75). Nu hoeven we
Foucault niet te volgen in zijn idee dat de overheid handelt uit eigenbelang
- wij zouden even goed de stelling kunnen verdedigen dat het vooral gaat
om de belangen van de samenleving als geheel - om de dynamiek die hij
beschrijft te herkennen in sociale mobiliteitsbeleid (zeker als we kijken
naar het hoger onderwijsbeleid).

8.4 Sociale mobiliteit en de intolerantie voor sociale daling

Een relatieve constante in de analyse is het denken en spreken over sociale
mobiliteit als een fenomeen dat vanzelfsprekend bij voorkeur ‘opwaarts’
moet zijn. Stijging wordt gestimuleerd, daling wordt voorkomen of zoveel
mogelijk gecompenseerd. De overheid intervenieert op veel plaatsen van-
uit het argument de opwaartse beweging van individuen of groepen te
ondersteunen. Daarnaast is overheidsbeleid gericht op het compenseren en
dempen van eventuele daling van individuen of zelfs groepen. In de balans
hiertussen is geen wezenlijke verschuiving zichtbaar, al wordt geprobeerd
om het dempen van de daling steeds meer te presenteren als een opstap
naar opwaartse mobiliteit.

Hoewel wij geen internationaal vergelijkende studie hebben verricht,
is ons vermoeden dat de intolerantie voor daling in Nederland sterker zal
zijn dan in bijvoorbeeld de Verenigde Staten. Daling wordt hier niet zozeer
gezien als een risico dat de logische keerzijde van de kans op stijging vormt,
maar als een ongewenst effect dat tegen elke prijs voorkomen of in ieder
geval verzekerd moet worden. En omgekeerd, individuele sociale stijging
zal in Nederland wellicht minder worden gewaardeerd dan in de vs - exces-
sieve rijkdom wordt hier genivelleerd via het belastingstelsel, maar ook
beleid voor ‘excellente studenten’ komt slechts moeizaam op gang aange-
zien differentiatie in collegegeld vooralsnog geen optie is.

Bij dit alles valt bovendien op dat het voorkomen van en verzekeren
tegen daling in sterke mate collectief wordt ingevuld - via overheidsbeleid
of via collectieve regelingen - waar goed denkbaar is dat in andere landen
dat risico meer gelijkmatig over overheid, individu en eventuele maat-
schappelijke organisaties verdeeld is.
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8.5.Sociale mobiliteit en de meritocratie

Veel van de gelijkheidsidealen uit de jaren zeventig van de twintigste eeuw
zijn ingegeven door de gedachte dat de sociale stijging van mensen niet

tot stand moet komen op basis van afkomst of rijkdom, maar op basis van
talent en kunde. Vooral in het hoger onderwijsbeleid komt dit pregnant tot
uitdrukking. Verbonden aan deze gedachte is de idee van de meritocratie

- een heerschappij op basis van verdienste. Keerzijde hiervan is de ‘dwang’
tot presteren - de prikkels die de regering organiseert waarderen steeds
een presterend individu: hard werken, hard studeren. Dat roept evenwel de
vraag op wat er gebeurt met de mensen die niet meekunnen in deze presta-
tiesamenleving. Concreet: de enorme stijging in de deelname aan het hoger
onderwijs heeft een zeer brede ‘top’ van de meritocratische piramide gecre-
eerd, maar daarmee ook een tweedeling met de burgers die geen hoger
onderwijs hebben gevolgd. De paradox is hier dat het ‘succes’ van het hoger
onderwijsbeleid heeft geleid tot een maatschappelijk selectiemechanisme
waarbij het hebben van een hoger onderwijsdiploma in veel kringen de
minimale ‘standaard’ is geworden om ‘geslaagd’ te kunnen zijn.

8.6.Sociale mobiliteit en doelgroepenbeleid

Interessant is ook datin de loop van de onderzochte periode het beleid rond
sociale mobiliteit zich steeds meer lijkt te gaan richten op doelgroepen. Het
individu is niet per se uit beeld verdwenen, maar is met de tijd als het ware
op bepaalde eigenschappen geclusterd geraakt. In de jaren na de oorlog is
mobiliteit nadrukkelijk een ‘algemeen’ thema, in die zin dat er dan nog
expliciet over beschavingsidealen en over onderwijs als factor van sociale
mobiliteit wordt gesproken. Beleid is ‘goed voor iedereen’. Al snel lijkt dat
een algemeen aanvaard uitgangspunt te zijn, het is vanzelfsprekend dat
onderwijs ‘goed is’, en richt het debat zich steeds meer op specifiek beleid
voor specifieke groepen. De aandacht richt zich niet meer op het geheel,
maar op specifieke groepen ‘behoevenden’. We zien bijvoorbeeld veel beleid
rond de volgende groepen, waarbij we ‘categorie’ steeds relativeren, omdat
onduidelijk is wat de precieze afbakening van deze groep is:

1. ‘Allochtonen” beleid gericht op taalbeheersing, culturele participatie, anti-
discriminatie, gezondheidszorg, specifiek onderwijsachterstandenbeleid.
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2. ‘Minima’” beleid gericht op de laagste sociale inkomensgroep, waarbij
interessant is dat onder Lubbers een onderscheid wordt gemaakt met
‘échte minima’. Omdat mobiliteit hier kennelijk het minst vanzelf-
sprekend is, ziet de overheid hier een belangrijke rol en taak voor beleid
weggelegd.

3. Jongeren’ veel beleid richt zich specifiek op jongeren, ‘regulier’ en
generiek in het onderwijs, maar ook met zeer veel specifieke programma’s
om bijvoorbeeld uitval te voorkomen of om bepaalde onderwerpen en
accenten extra in het onderwijs aan te brengen.

4.‘Ouderen’. er is zorg over de sociale mobiliteit van ouderen, zoals inko-
mensverlies en sociaal isolement, en daarvoor worden allerlei program-
ma’s gestart.

5. Herintredende vrouwen’ sinds de jaren tachtig is dit een thema in het
beleid. De idee is dat herintredende vrouwen ondersteund moeten
worden in hun herintreden en dat daar een belangrijke rol voor
overheidsbeleid is weggelegd.

6. ‘Middenklasse” in de vroege decennia van onze analyse gaat het vooral
om de vorming van een sterke middenklasse en om het ondersteunen van
de ontwikkeling van de (lage) middenklasse. In de meest recente jaren
van de analyse gaat het om zorgen over de middenklasse, die door de hoge
lasten van beleid (bijvoorbeeld in de vorm van belastingen en heffingen)
amper nog mobiel zou zijn.

7. 'Zwakkeren” beleid richt zich vaak op heel specifiek afgebakende
groepen die door een bepaalde achterstand of handicap - psychisch,
fysiek of sociaal - niet in staat zijn om gelijkwaardig te participeren.

Deze categorie varieert van psychiatrische patiénten tot gehandicapten,
kinderen met ADHD en arbeidsongeschikten. Steeds gaat het om mensen
die door een bepaalde handicap een zwakkere positie bekleden en voor
wie compenserende en/of ondersteunende maatregelen getroffen worden.

8.7. Wat sociale mobiliteitsbeleid moeilijk maakt
De analyse brengt drie prangende kwesties voor beleid in beeld, die
maken dat sociaal mobiliteitsbeleid ‘moeilijk’is. Dat kan leiden tot het

verminderen van ambities voor beleid (minder beleid), tot het anders
evalueren van beleid, of tot het bouwen van andersoortige arrangemen-
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ten voor sociale mobiliteitsbeleid, die een meer beweeglijk en veerkrachtig
karakter zouden kunnen hebben.

De eerste van de drie kwesties is de werking van maatschappelijke
reflexiviteit. Reflexiviteit verwijst naar het leervermogen dat in systemen
aanwezig is en waarmee systemen zich aanpassen aan de interventies die
het beleidssysteem pleegt. Samenlevingen passen zich in veel gevallen
bijzonder snel aan beleidsimpulsen aan. In dat opzicht is de samenleving
erg gevoelig voor centrale sturing. De tragiek van het overheidsbeleid is dat
de richting van de maatschappelijke dynamiek vaak moeilijk voorspelbaar
en slecht ‘stuurbaar’ is. Overheidsbeleid gericht op sociale stijging of daling
kampt dus per definitie met het probleem van reflexiviteit van het object
van sturing.

In onze analyse is de reflexiviteit van mobiliteitsbeleid goed zichtbaar.
Zo worden in elke periode nieuwe pogingen ondernomen om een vangnet
op te tuigen om sociale neergang tegen te gaan, bijvoorbeeld bij verlies van
werk of bij het ontstaan van een arbeidshandicap. Mensen behouden in de
arrangementen weliswaar een ‘gelijke welvaart, maar verliezen door het
beleid hun kansen op mobiliteit. Het breken van de val leidt dan effectief tot
verlamming, en op termijn dus alsnog tot achteruitgang. Opeenvolgende
regeringen kampen op deze manier min of meer met een ‘erfenis’van
arrangementen uit eerdere perioden, die als sedimentaire lagen over het
beleidsdomein heen liggen. Sociale mobiliteitsbeleid begint zodoende ook
nooit echt opnieuw - alleen bij nieuwe doelgroepen of domeinen - maar
bouwt steeds voort op eerdere pogingen.

Iets vergelijkbaars geldt voor beleid gericht op het reduceren van ‘achter-
standen’. Hier treden waterbedeffecten op: het wegnemen van de ene achter-
stand veroorzaakt een andere achterstand of brengt deze in beeld. Als we
aannemen dat er in een samenleving nooit volledige gelijkheid zal zijn, dan
zullen er altijd achterstanden bestaan, zowel in kansen als in uitkomsten.
Daarbij is het effect van ‘achterstandenbeleid’ deels ook dat de vermeende
achterstand ermee wordt bevestigd, bekrachtigd en daarmee versterkt.
Positieve discriminatie heeft evidente opbrengsten, maar het versterkt
daarnaast ook bestaande beelden. Daarbij is bovendien steeds de vraag wat
de legitimatie is of kan zijn voor het ‘voortrekken’ van de ene groep, voor
het compenseren van de ene soort achterstand, en voor het achterwege
laten van die steun aan anderen.
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Een tweede kwestie voor het overheidsbeleid gericht op sociale mobiliteit
is dat de overheid nauwelijks grip kan krijgen op de problemen en groepen
waarop het zich ‘wil’ richten. Groepen zijn weliswaar analytisch te onder-
scheiden en uit te sorteren, maar moeilijk in concrete maatregelen te van-
gen en te vatten. Een belangrijke oorzaak hiervoor is de beperkte invloed
die de overheid heeft op het probleemveld, bijvoorbeeld omdat de hande-
lingsopties maar zeer ten dele door de overheid beinvloed kunnen worden.
De overheid kampt met een ‘interventieparadox’ (Noordegraaf 2004): de
overheid moet veel, maar kan weinig. De opgaven zijn talrijk, maar de moge-
lijkheden zijn beperkt en soms zelfs louter symbolisch.

Het onderzoek geeft hiervan enkele interessante illustraties. Hoewel de
ambities in de meeste kabinetten groot zijn, zijn de mogelijkheden beperkt.
De kabinetten doen veel, ze starten veel op en introduceren allerlei pro-
gramma’s, maar de kern van het probleem blijft voor overheidsinterventie
ongrijpbaar: mensen moeten zelf hun kansen herkennen, deze benutten
en de opbrengsten vervolgens zo borgen dat ze duurzaam blijken. Veel
overheidsbeleid grijpt noodgedwongen in op omstandigheden, omdat de
talenten en handelingen van individuen maar moeilijk te beinvloeden zijn.
Alleen in het onderwijs (leerplicht, Cito-toetsen voor talentherkenning,
selectie) en deels op de arbeidsmarkt (uitkeringen korten, belastingmaat-
regelen, arbeidsvraag subsidiéren) kan de overheid relatief direct in het
gedrag interveniéren. Veel overheidsbeleid is gericht op het creéren van
condities voor individuen, meer of minder dwingend, meer of minder ideo-
logisch geladen. Beleid krijgt daarmee een sterk symbolische dimensie: de
overheid verlaagt drempels en neemt barriéres weg, maar datis iets anders
dan dat sociale mobiliteit wordt gerealiseerd.

De derde kwestie op het terrein van sociale mobiliteit is de afstand tussen
politieke ideologie en maatschappelijke praktijken. De ‘kunst’ en ‘kwaliteit’ van
ideologie ligt besloten in de overtuigingskracht en de verbeeldingskracht
ervan in het maatschappelijk debat, niet in de praktische toepasbaarheid
ervan. Zo kan de situatie voortbestaan dat er in nagenoeg alle politieke
programma’s en ook in veel beleid, wordt gestreefd naar duidelijkheid
en eenvormigheid in de aanpak van problemen, terwijl buiten de retori-
sche constructie van die argumentaties een heel andere realiteit geldt. De
oorzaak van het (voort)bestaan van veel ‘hardnekkige’ beleidsproblemen
komt niet voortuit het gebrek aan een goede en gecoordineerde inspan-
ning om ze in kaart te brengen, te kennen en te managen, maar aan een
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inherente ambiguiteit en meervoudigheid van het probleem zelf. Meerdere
waarden zijn in het geding, verschillende logica’s doen opgeld en uiteen-
lopende doelen, belangen en perspectieven komen in praktijken samen.
Hierdoor ontstaat er bijna per definitie een grote kloof tussen enerzijds de
politiek-ideologische constructie van doelen als ‘verheffing’ en ‘mobiliteit’,
en anderzijds de maatschappelijke praktijken waarin die vorm zouden
moeten krijgen. Zo zijn uitvoeringstekorten en teleurstellingen over uit-
blijvende (of tegengestelde) prestaties ingebakken in de aard van ambities.
Ambities zijn vaak niet zozeer ‘te hoog’, als een lat die hoger ligt dan er
gesprongen kan worden, maar ze impliceren het bestaan van een zinvolle
lat die ergens buiten ligt. In de praktijk is er geen duidelijke lat, maar zijn
er meer. En vaak niet gelijkvormig. Dat geldt in het bijzonder voor beleid
gericht op sociale mobiliteit, omdat het niet alleen maatschappelijk zeer
complex ‘is’, maar omdat het ook nog eens de kern van veel van de politieke
ideologieén raakt. Sociale mobiliteit is bij uitstek een ‘wicked problem’,
waarbij niet alleen de kennis over het probleem omstreden is (0.a.: wat is
het, waar komt het door, hoe is het te beinvloeden?), maar waarbij ook geen
overeenstemming is over de achterliggende waarden (o.a.: wiens verant-
woordelijkheid is het, hoe om te gaan met statusverschillen, welke balans
tussen verheffing en verevening is wenselijk?).

Deze laatste kwestie is zichtbaar in elke onderzochte periode. Niet alleen
ontbreekt het de kabinetten aan duidelijke kennis over ‘interventies die
werken’, ook de vraag naar het nut en de begrenzing ervan verdeelt de poli-
tiek ten diepste. Niemand is ‘tegen’ sociale mobiliteit, maar de overheids-
interventies op dit vlak zijn wel steeds omstreden. Daarom zijn ze ook zo
beweeglijk met de tijd. De opvattingen over dit vraagstuk blijken sterk
tijdgebonden en diep verankerd met de tijdgeest en met ideologische mode.
Daarnaast is de economische situatie van groot belang; ten tijde van bezui-
nigingsoperaties vlakken de ambities af en worden ze meer retorisch en
minder interventionistisch van aard. Oproepen tot fatsoen (‘fatsoen moet
je doen’) is iets anders dan daar een grootschalig en kostbaar programma
beleidsmaatregelen aan koppelen. Daarmee krijgt veel beleid op dit terrein
ondanks de sterk ideologische lading - het streven naar idealen - juist iets
opportunistisch. Hoewel de argumentaties juist ‘lange termijngericht’ en
‘fundamenteel’ zijn, wisselt de invulling sterk en vaak. Vooral de onder-
zochte cases zijn wat dat betreft zeer sprekend. Grote systemen fungeren
als proeftuinen voor onbewezen onderwijsconcepten om volatiele ideo-
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logieén te ondersteunen. In en rond het denken over arbeidsparticipatie
gebeurt hetzelfde. Er is een stortvloed aan grote en kleinere veranderingen
in het beleid te onderscheiden. Dat zou een uitdrukking van bewust ‘trial
and error’ en ‘leren’ kunnen zijn, maar het is waarschijnlijk meer een zaak
van snel veranderende ideologie.

8.8 Tot besluit

Het onderzoek nodigt uit tot reflectie op de ambities en handelingsreper-
toires. De betekenis van het onderzoek is niet dat het een finaal antwoord
geeft op de richting van sociale mobiliteitsbeleid, of dat het daarmee ‘afre-
kent’. Het nut van het onderzoek is volgens ons dat het debat verbreedt en
‘opent’ voor discussie over wat de overheid wil en kan op het terrein van
sociale mobiliteit. Er is in de voorgaande decennia een omvangrijk web
van allerhande maatregelen in een veelheid aan domeinen ontstaan, dat
bovendien sterk uiteenlopende motieven ondersteunt (en voor een deel
ook weer tegenwerkt). Wie het beleid ten aanzien van sociale mobiliteit wil
bestuderen en heroverwegen zou dat vanuit die volle breedte moeten doen,
zo is althans onze suggestie. Het zou daarbij volgens ons idee ook moeten
gaan om meer dan een instrumentele afweging van hetin te zetten beleid
alleen. De afweging zou breder kunnen en moeten zijn. Wat is de rol van de
overheid op dit terrein eigenlijk en wat zijn daartoe de mogelijkheden? Wat
doen andere partijen? Welke conceptuele vernieuwing is mogelijkerwijs
nodig om ook de instrumenten en programma’s gericht op sociale mobili-
teit anders en beter in te zetten? En hoe kan de balans tussen de rol van de
overheid, maatschappelijke partners en individuen vorm krijgen?

We beseffen dat ons onderzoek op deze vragen geen antwoord geeft. We
hopen dat we hebben bijgedragen aan het scherper of meer indringend en
dwingend stellen van deze vragen, vanuit de overtuiging dat met het stel-
len van de vragen het vinden van goede antwoorden een stap dichterbij
komt.
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De laatste decennia kenmerken zich door generaties die
steeds een trede hoger op de maatschappelijke ladder
uitkomen dan hun ouders. Ze hebben een hoger oplei-
dingsniveau en kennen meer welvaart. In De weg omhoog.
Een analyse van het vertoog over sociale mobiliteitin regerings-
beleid laten onderzoekers van de Nederlandse School
voor Openbaar Bestuur (NsoB) zien langs welke idealen
en wegen het regeringsbeleid inzake sociale mobiliteit
de afgelopen decennia is vormgegeven.

Martijn van der Steen, Rik Peeters en Mark Pen zijn
verbonden aan de Nederlandse School voor Openbaar
Bestuur. Het onderzoek is uitgevoerd in opdracht van de
Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (RMO) en is
een achtergrondstudie voor het adviestraject ‘Sociale stij-
gers en dalers’.

De rRMO is de adviesraad van de regering en het parle-
ment op het terrein van participatie van burgers en sta-
biliteit van de samenleving. De RMO werkt aan nieuwe
concepten voor de aanpak van sociale vraagstukken.

9|7890

I 5 rmo

777



