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Slechts de invoering van de « National Health Service » (NHS) leidt 
tot politieke en maatschappelijke conflicten. Daarbij gaat het niet zozeer 
om de invoering van de NHS als zodanig, maar om de wijze waarop 
deze concreet gestalte dient te krijgen. « Nothing is more remarkable 
than the shared assumption that the Health Service should be both 
free and comprehensive - and that it should be based on the principle 
of the collective provision of services and the pooling of financial risks 
through the public financing of the Service » ( 6). Het conflict spitst 
zich met name toe op het feit dat de socialistische regering de artsen 
in loondienst wil nemen. De medische professie, gesteund door de conser­
vatieve partij komt hiertegen in verzet. De regering komt hen uitein­
delijk op dit punt tegemoet. 

3. België. 

In 1941 richt de Belgische regering in ballingschap te Londen de 
zogenaamde CEPAG-commissie (La commission pour l'étude des pro­
blèmes d'après-guerre) op. Deze commissie moet bestuderen welke eco­
nomische, politieke en sociale hervormingen na afloop van de oorlog in 
België wenselijk worden geacht. Parlementsleden, ambtenaren en men­
sen uit kringen van werkgevers en werknemers maken deel uit van 
deze commissie. Het rapport van de sociale sectie van de CEPAG ver­
schijnt in juni 194 3 en is duidelijk geïnspireerd door de ideeën van de 
Commissie Beveridge : de gehele bevolking wordt verplicht tegen 
bestaande sociale risico's verzekerd ; de uitkeringen voorzien in ieder 
geval in een vastgesteld minimum ; werkgevers, verzekerden en over­
heid dragen bij aan de financiering ; de uitvoeringsorganisatie wordt 
gecentraliseerd en geunieerd (7). Dit plan is echter nooit inzet van poli­
tieke strijd of zelfs discussie geweest. De auteurs van dit plan staan blijk­
baar te ver af van de bestaande sociale en politieke verhoudingen in 
België. Bovendien zijn de leidende figuren in het bezette België zelf 
niet of nauwelijks op de hoogte van de ideeën van de Commissie 
Beveridge ( 8) . 

(6) R . KLEIN, The polities of the Nat:onal I-Iealth Se:'Vice, New York, 1983, 
blz. 26-27. 

(7) Daarmee zou een einde komen aan de veelheid van kassen en andere uitvoerings­
organen, die het Belgische systeem van sociale zekerheid voor de oorlog kenmerkt. 
De uitvoering zou voortaan in handen van een nationaal bureau voor sociale 
verzekeringen zijn. Een algemene raad, samengesteld uit de bevoegde minister, 
vertegenwoordigers van o a. verzekerden, werkgeversorganisaties , middenstand en 
vakbonden, zou dit bureau beheren. (Zie : R. ROCHE, « Un plan de sécurité sociale », 
in Revue du Travail, nr. 10, 1958) 

(8) Zie H. FUSS, « La sécurlté sociale,, in Revue du Travail, nr. 7-8, 1958, blz. 843. 
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Van groot belang is daarentegen de overeenkomst die werkgevers- en 
werknemersvertegenwoordigers van verschillende richtingen in bezet 
gebied sluiten. Dit « Comitee van werkgevers en werknemers» publiceert 
in april 1944 een document getiteld Ontwerp van overeenkomst tot 
sociale solidariteit, later kortweg « Sociaal Pact » genoemd ( 9). Het 
«pact» heeft betrekking op vier punten : de lonen, de arbeidsduur, 
de sociale zekerheid en tenslotte de vormen van samenwerking binnen 
de onderneming op het vlak van de bedrijfstak en het nationale niveau. 
De voorstellen met betrekking tot de sociale zekerheid sluiten aan bij het 
bestaande continentale stelsel : 

a) de sociale zekerheid heeft alleen betrekking op mensen in loon­
dienst; 

b) deze omvat vijf sectoren : ouderdom, ziekte en invaliditeit, werk­
loosheid, gezinsbijslag en de jaarlijkse vakantie ( 10); 

c) financiering door middel van werkgevers- en werknemerspremies 
over het loon van de werknemers ; 

d) ten aanzien van de uitvoering sluit men aan bij de bestaande 
situatie van een veelheid van instituties en groeperingen. Wel worden 
de premies centraal geïnd door een Rijksdienst voor Maatschappelijke 
Zekerheid (RMZ). Dit staatsorgaan staat dan onder paritaire controle 
van werkgevers en werknemers. 

Dit plan wijkt op twee belangrijke punten af van de situatie van voor 
de oorlog : het verplichte karakter van de verzekeringen en de centrale 
inning van de premies door de RMZ. 

Alle betrokken partijen zijn voor de invoering van bovenstaande voor­
stellen. Mede door de voortvarendheid van de minister van Arbeid en 
Sociale Voorzorg, de socialist Van Acker, worden zij op 28 december 
1944 van kracht. Een besluit dat overigens een voorlopig karakter draagt . 
Geen van de belangrijke maatschappelijke actoren biedt verzet. Alleen 
aan katholieke zijde is men van mening dat het stelsel een te etatistisch 
karakter gaat dragen ; het zou teveel staatsbemoeienis opleveren en te 
weinig ruimte aan particuliere instellingen laten (11). 

In tegenstelling tot een aantal andere Westeuropese landen kan in 
België geen duidelijke scheidslijn worden getrokken tussen aan de ene 

(9) H. SLOMP, T. MIERLO (van), Arbeidsverhoudingen in België, Utrecht, 1984, 
blz. 9-10. 

(10) Arbeidsongevallen en b er oepsziekten blijven buiten dit systeem en vallen 
onder de private verzekeringsmaatschappijen. 

(11) H. SLOMP en T. MIERLO (van), op. cit., deel 2, 1984, blz . 20. 
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kant voorstanders van een meer op de plannen van Beveridge geonen­
teerd stelsel en aan de andere kant de voorstanders van het bestaande, 
vooroorlogse stelsel. Alle groeperingen zijn het erover eens dat van het 
bestaande stelsel moet worden uitgegaan. Ook ter linkerzijde wijst men 
een vergaande reorganisatie van de hand. « Wij bevelen dus de aanpas­
sing van het stelsel aan, en niet zijn volledige omvorming, vermits elke 
diepgaande hervorming van aard zou zijn er de structuur van in gevaar 
te brengen en aanleiding te geven tot een verwarde toestand », zo stelt 
de belangrijkste door socialisten gedomineerde vakbond, het ABVV in 
1947 (12). Dit laatste vormt ook voor de socialistische partij , in de 
eerste jaren na de oorlog wellicht de belangrijkste machtsfactor binnen 
de Belgische sociale en politieke verhoudingen ( 13) een belangrijk motief 
om bovenstaand plan, hoewel niet helemaal tegemoet komend aan haar 
verlangens, te aanvaarden. De Belgische sociaal-democratische arbeiders­
beweging heeft in de periode tussen beide wereldoorlogen tevergeefs 
voor de introductie van pensioenen gefinancierd op basis van algemene 
middelen en voor de unificatie van de organisaties binnen de ziekte­
kostenverzekering gestreden ( 14) . De opstelling van de Belgische arbei­
dersbeweging tussen 1944 en 1947 moet tegen die achtergrond van de 
eerdere nederlagen worden bezien. De eis tot een meer fundamentele 
wijziging van de sociale zekerheid zou grote vertraging kunnen opleveren 
en de herziening mogelijk zelfs ernstig in gevaar brengen (15). 

Dit alles sluit meningsverschillen en conflicten evenwel niet uit . 
Daarbij gaat het echter om aanpassingen binnen het bestaande systeem, 
bijv. het ontnemen van de arbeidsongevallen- en beroepsziektenverzeke­
ring aan particuliere organisaties en het opnemen ervan in de algemene 
regelingen voor sociale zekerheid. Een ander twistpunt vormt de mate 
van staatsinterventie en de opneming van de zelfstandigen. Socialisten 
en confessionelen, de dominante burgerlijke stroming, staan in deze 
kwesties tegenover elkaar. Dat blijkt o.a. uit het verschijnen van twee 
rapporten (1949), geschreven in opdracht van de Belgische regering, 
over eventuele hervorming van het stelsel : het door katholieke opvat­
tingen ingegeven rapport van Leën en het als socialistisch te betitelen 
rapport Fuss . Ofschoon geen van beide rapporten fundamenteel afwijkt 

(12) L .E. TROCLET, De sociale zekerheid in B elgië, Brussel, 1958, blz. 345. 

(13) Tussen 27 september 1944 en 27 juni 1949 treden zeven kabinetten aan . De 
socialisten maken va n a l deze regeringen deel uit ; in zes gevallen leveren zij de 
premier en tussen 2 a ugus tus 1945 en 12 maart 1947 regeren zij -zonder de 
belangrijks te burgerlijke pa rtij , de Chris telijke Volkspartij. 

(14) G .M.J . VELDKAMP, Inleiding tot de sociale zekerheid, Deventer, 1978, 
blz. 206 en 209. 

(15) Zie ook : L .E. TROCLET, op. cit ., 1958, blz. 81. 
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van het bestaande stelsel, zijn sommige van de voorstellen van vergaande 
aard en weerspiegelen, weliswaar in meer gematigde zin, de tegenstel­
ling tussen meer « beveridgeaanse » ideeën en opvattingen die vast­
houden aan het bestaande stelsel (16). Dit heeft tot gevolg dat zij nau­
welijks enige directe invloed uitoefenen op het gevoerde beleid. Vol­
gens Veldkamp (17) groeit in de volgende decennia een compromis 
tussen de verschillende standpunten, waarbij de socialistische visie de 
overhand verwerft. 

4. Frankrijk (18). 

De door Beveridge gelanceerde plannen vinden ook weerklank bij 
belangrijke delen van het Franse verzet . Het verzetscharta bevat een 
paragraaf over sociale zekerheid ( het « Plan de Sécurité Sociale »). Daar­
bij worden de volgende algemene lijnen naar voren geschoven : 

a) Generalisering : de gehele bevolking moet tegen alle sociale risico's 
worden beschermd. 

b) Unificatie : de eenmaking is wenselijk in twee opzichten : 

De ongevallenverzekering en de gezinstoeslagen moeten te zamen 
met de andere verzekeringen ( « Assurances sociales ») tot een uni­
form systeem worden geïntegreerd (19). 

De invoering van een nieuwe uniforme organisatie, die tot de inte­
gratie van talrijke bestaande organen en verzekeringsfondsen bin­
nen een bepaald geografisch gebied leidt, wordt wenselijk geacht. 
Deze uniforme organisatie moet alle risico's en personen omvatten 
en aan uniforme bijdragen en een uniforme structuur van de uit­
keringen zijn gekoppeld. In het bestaande systeem van de « Assu­
rances Sociales » kunnen de verzekerden kiezen tussen beroeps-, 

(16) Leën pleit voor individu gebonden prestaties (geen forfaitaire minima) , 
flnan 'iering op basis van arbeidsprestaties, 'zelf doen' In de organisatie en een 
gecompartimenteerd stelsel (afzonderlijk stelsel voor arbeiders en zelfs tandigen ) . 
Fuss is voorstander van meer forfa itaire uitkeringen , een grotere nationale solidar iteit 
(door stijging van de staatsbijdragen) en voor autonome orga nen (met par itair 
beheer) In de uitvoering. 

(17) G M.J . VELDKAMP , op. cit., blz . 228. 

(18) De hi st or ische gegevens zijn ontleend aan : G. BREMME, Freiheit unà 
Soz' ale Gleichheit , Stuttgart, 1961 ; H. GALANT, L'Histoire polfüque de la Sécurité 
Sociale Française (1945-1950), P a rijs, 1955. 

(19) Met name links s teunt de uitsluiting van de verzekeringsmaatschappijen en 
de compensatiekassen van werkgevers, die respectievelijk de ongevallenverzekering 
en de gezinstoeslagen uitvoeren (zie ook: H . GALANT, op·. cit., 1955). 
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confessionele en vakbondsfondsen. Voor diegenen, die niet voor 
genoemde fondsen kiezen, bestaan dan nog fondsen op departe­
mentaal niveau. 

Over bovengenoemde punten ontbrandt een heftig politiek en maat­
schappelijk conflict waarbij twee stromingen zijn te onderscheiden : 

De ene stroming streeft naar unificatie en centralisatie van de sociale 
zekerheid. Tot deze stroming behoren de communistische partij (PCF), 
de socialistische partij (SFIO) en de communistische vakbond (CGT). 

De andere stroming verdedigt het principe van de autonomie van 
de instituties van de sociale zekerheid. Men strijdt voor handhaving van 
het principe van pluraliteit en tegen de unificatie van risico's, uitkerin­
gen en uitvoering. Tot deze stroming behoren de grootste burgerlijke 
partij, de confessionele MRP, de rechtse PRL en de radicaal-socialisten. 
De oppositie in het parlement wordt gesteund door verzekeringsmaat­
schappijen, gezinsorganisaties, de christelijke vakbeweging CFTC en de 
ondernemersorganisaties. Zij maken vooral bezwaar tegen de tendens 
tot « etatisering » en houden vast aan het principe van « zelfhulp » en 
het subsidiariteitsbeginsel (20) . 

Aanvankelijk lijkt deze strijd in het voordeel van de linkse stroming 
te worden beslecht. Zij domineert tot 1947 de politieke verhoudingen. 
Men bezit de meerderheid binnen de regering en bovendien is de rechtse 
oppositie nog zwak, ondermeer ten gevolge van haar collaboratie met 
de Duitsers tijdens het Vichy-bewind. 

De regering bereikt op drie punten haar doelstellingen (21) : 

a) door de invoering van een eenheidsfonds ( « caisse unique ») wordt 
de eenheid van bestuur en financiering bewerkstelligd ; 

b) de sociale zekerheid wordt uitgebreid tot alle risico's en de dekking 
van alle arbeiders, inclusief hun familieleden ; 

c) er wordt meer inspraak van de verzekerden binnen het bestuur van 
de uitvoeringsorganen gewaarborgd. 

Op een punt geeft de regering toe aan de centrum-rechtse oppositie : 
de gezinstoeslag blijft als zelfstandige institutie behouden. 

(20) Het conflict tussen deze twee stromingen heeft In de hele geschiedenis van 
de Frans e sociale zekerheid een belangrijke rol gespeeld . Aan de ene kant de 
aanhangers van de socialistische ideologie en aan de andere kant die van de liberale 
Ideolog ie (zie : Y. SAINT-YOURS, < Landesberlcht Frankre!ch >, In P . KöHLER en 
H. ZACHER (eds), Ein Jahrhundert Bozialversi.cheruno, Berlijn, 1981) . 

(21) Zie : G. BREMME, op . cit., 1961 
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Wanneer de regering in 1946 de weg van generalisering van de sociale 
zekerheid wil vervolgen door de ouderdomsverzekering uit te breiden 
tot de actieve bevolking, komt de gehele Franse middenstand in opstand. 
Deze wenst niet samen met de loonarbeiders te worden opgenomen in 
een uniforme verzekering ( « caisse uniq~e ») ; men prefereert autonome 
fondsen, beheerd door de belanghebbenden zelf. Het verzet van de mach­
tige middenstandsorganisaties maakt het de regering onmogelijk de wet 
uit te voeren. Ook al omdat een wijziging in de krachtsverhoudingen 
is opgetreden : het rechtse kamp begint zich te herstellen, terwijl de 
cohesie van links afneemt. De centrum-rechtse partijen formuleren een 
nieuw wetsvoorstel dat veel speelruimte laat voor de specifieke wensen 
en belangen van de beroepsgroepen. De uiteindelijke wet breekt met het 
principe van het eenheidsfonds en betekent het einde van de uitbrei­
ding van de sociale zekerheid in het kader van dit eenheidsfonds . De 
weg wordt geopend voor het ontstaan van een veelvoud van verze­
keringsorganen voor afzonderlijke beroepsgroepen ; dat . is nog altijd 
een belangrijk kenmerk van de hedendaagse structuur van de sociale 
zekerheid in Frankrijk. 

Met de zwenking naar rechts in 1947 komt in Frankrijk tevens een 
einde aan de fase van herstructurering van het stelsel van sociale zeker­
heid. Deze herstructurering is voornamelijk het werk van links geweest, 
met daarin een hoofdrol voor de communisten, en met name de CGT. 
De unificatie van de uitvoering is echter maar ten dele tot stand geko­
men. De onafhankelijke verzekeringsorganen worden met uitzondering 
van de fondsen voor gezinstoelagen tot een uniforme institutie geïnte­
greerd. Naast dit algemene systeem ( « caisse unique ») blijven evenwel 
een groot aantal autonome of complementaire systemen bestaan. Verdere 
centralisatie komt ook niet van de grond. De uitvoering ligt in handen 
van autonome plaatselijke en regionale fondsen. Een generalisering in de 
zin van een integratie van de gehele actieve bevolking en alle risico's 
in het algemene systeem wordt niet bereikt. 

5. Oostenrijk (22). 

Oostenrijk blijft na de oorlog tot 1955 door de geallieerden bezet. 
Samen met de ervaringen uit de vooroorlogse periode, waarbij conflicten 
tussen de diverse politieke groeperingen zelfs tot het verlies van de natio-

(22) De historische gegevens zijn ontleend aan : E. TALOS, Staatliche Sozial­
poHtik, Weren, 1981 ; H. HOFMEISTER, < Landesbericht österreich :., In P . KöHLER 
en H. ZACHER, op, cit., 1981. 
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nale souvereiniteit hebben geleid, heeft dit gegeven tot gevolg dat de 
Oostenrijkse politiek in de jaren na de oorlog wordt gekenmerkt door 
een streven naar consensus. Binnen de sociaal-democratische partij, de 
SPÖ, als ook binnen de Oostenrijkse Volkspartij zijn de voorstanders 
van een politieke samenwerking tussen beide partijen in de meerderheid. 
De grote coalitie, die daaruit resulteert, blijft tot 1966 aan de macht. 
De ÖVP vormt de dominante partij binnen deze coalitie. Het model 
van de « Sozialpartnerschaft » komt geleidelijk tot ontwikkeling : de 
maatschappelijke krachtsverhoudingen worden in hoofdzaak door samen­
werking aan de top door de sociale partners gekenmerkt. 

Het proces waarbinnen de wetgeving op het terrein van de sociaal­
economische politiek binnen de Tweede Republiek gestalte krijgt, wordt 
door twee factoren gekenmerkt : door de bijzondere vormen van samen­
werking tussen de partijen en de maatschappelijke belangenorganisaties 
enerzijds en de consensus ten aanzien van belangrijke vragen van de 
sociale politiek anderzijds. Conflicten zijn binnen dit kader niet uitge­
sloten ; deze worden echter door middel van compromissen, « das domi­
nante Konfliktregelungsmuster in der Zweiten Republik » (23) opgelost. 

Ook in Oostenrijk treden de eerste jaren na de oorlog conflicten op 
het terrein van de organisatie en uitvoering van de sociale verzekering 
op de voorgrond : deze worden voorlopig opgelost bij de behandeling 
van het « Allgemeine Sozialversicherungsgesetz » (ASVG) in 1955. In de 
jaren zestig en zeventig keert de discussie terug. 

De Oostenrijkse nationale vakbeweging ÖGB en de SPÖ eisen na 
de oorlog een gelijkschakeling van de sociale verzekering voor arbeiders 
en gesalarieerde bedienden. Zo staat in een actieprogramma van de sociaal­
democratische partij van juli 1947 te lezen : « Durch eine einheitliche 
Sozialversicherung werden alle arbeitenden Menschen in Stadt und Land, 
Arbeiter und Bauern, Angestellte und Beambte, Selbständige und Intel­
lektuele von der Sorge vor Krankheit, Arbeitsunfähigkeit und Alter 
befreit werden » (24). Ook verlangt het actieprogramma de verdere ont­
wikkeling van het zelfbestuur binnen het sociale beleid en de sociale ver­
zekeringen. 

Het eerste grote conflict doet zich meteen na de oorlog voor, wan­
neer het beleid ten aanzien van de sociale zekerheid vooral wordt gete­
kend door het vervangen van het Duitse verzekeringsrecht (het gevolg 
van de nationaal-socialistische annexatie) door Oostenrijkse regelingen. 
Het ministerie van Sociale Zaken (gedurende de hele coalitieperiode bezet 

(23) E. TALOS, op. cit., 1981, blz. 306 . 
(24) H . HOFMEISTER, op. cit., blz. 666-667. 
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door sociaal-democraten), de SPÖ en de vakbeweging doen voorstellen 
ter unificatie van het complex van 58 sociale verzekeringsorganen (waar­
van 44 in de ziektekostenverzekering). Zo willen de sociaal-democraten 
binnen de ongevallen- en pensioenverzekering een concentratie doorvoe­
ren door middel van de oprichting van een centraal verzekeringsorgaan. 
Binnen de ziektekostenverzekering stellen zij 31 organen voor, waarvan 
9 regionale verzekeringsorganen, die arbeiders en gesalarieerden omvat­
ten. De Volkspartij voelt hier niets voor. Zij blijft vasthouden aan de 
occupationele basis van de sociale verzekering. Universaliteit zou het 
niveau van uitkering verlagen tot de laagste gemeenschappelijke noemer. 
Na langdurige onderhandelingen wordt in 1947 met het « Sozial­
versicherungsüberleitungsgesetz » een compromis bereikt. Er komen 
7 uitvoeringsorganen in de pensioen- en ongevallenverzekering ; bij de 
ziektekostenverzekering blijft de uitvoering in handen van de bestaande 
ziekenfondsen. Van een afzonderlijk ziekenfonds voor hoger en middel­
baar personeel wordt afgezien. 

Een tweede conflict dat via deze wet wordt opgelost, betreft de 
invloed van werkgevers en werknemers binnen de uitvoeringsorganisatie. 
De ÖVP wil de invloed van de werkgevers vergroten. Ook hierover 
wordt een compromis bereikt waarbij in hoofdlijnen aan de regelingen 
zoals die voor 1934 bestaan, wordt aangeknoopt. In de praktijk houdt dit 
in dat in de kassen voor ziektekosten de verhouding tussen werkgevers 
en werknemers een-vijfde/vier-vijfde bedraagt, binnen de pensioenver­
zekering een-derde/twee-derde en binnen de ongevallenverzekeringen spra­
ke is van paritaire vertegenwoordiging. 

De SPÖ blijft ijveren voor universaliteit (o.a. de eis tot invoering 
van een « Volkspension » in het partijprogramma van 1952) en unifi­
catie. De ÖVP is echter gekant tegen een herstructurering van de orga­
nisatie van de sociale zekerheid. Men opent zelfs de aanval op het 
bestaande systeem door in 1949 zowel de invoering van een vrijwillige 
ziektekostenverzekering, als ook de scheiding van werknemers en bedien­
den in de bestaande verzekering te eisen. Deze opstelling van de ÖVP 
leidt ertoe dat de sociaal-democraten, die in een minderheidspositie ver­
keren, zich meer en meer beperken tot het streven naar handhaving van 
de status quo. 

Tenslotte wordt ten aanzien van het gehele organisatievraagstuk een 
compromis bereikt, waarin alle partijen zich kunnen vinden. Het betreft 
de belangrijkste sociale verzekeringswet van de grote coalitie : het 
« Allgemeine Sozialversicherungsgesetz » van 1955. Deze wet vormt de 
afsluiting van de pogingen na 194 5 het sociale verzekeringsrecht van arbei­
ders en bedienden uniform te regelen. De ASVG brengt de sociale ver-
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zekering van alle loonafhankelijken formeel onder hetzelfde legislatieve 
raamwerk. Hoewel de regels dezelfde zijn, blijven afzonderlijke organen 
voor de pensioenverzekering voor arbeiders en bedienden bestaan. 

Het stelsel blijft een continentaal karakter dragen : de structuur wordt 
gekenmerkt door naast elkaar bestaande occupationele stelsels. Van een 
invoering van volksverzekeringen is geen sprake. 

6. De Bondsrepubliek (25). 

6.1. Het ontwerp van de geallieerden. 

De discussie over de herstructurering van de organisatie van de sociale 
zekerheid speelt in de Bondsrepubliek Duitsland tussen 1945 en 1955. 
Binnen deze discussie kunnen twee periodes worden onderscheiden : 
a) 1945-1948 : in deze jaren ligt de politieke verantwoordelijkheid bij 
de geallieerde bezettingsmacht. Naar aanleiding van een ontwerp van de 
geallieerden ontbrandt de strijd over een alomvattende herstructurering 
van het Duitse stelsel van sociale zekerheid; b) 1949-1953 : vanaf 1949 
dragen de Duitsers zelf weer politieke verantwoordelijkheid. In deze 
periode wordt het traditionele organisatiebouwwerk gereconstrueerd. 

Uitgangspunt van de naoorlogse discussie over het toekomstige stelsel 
van sociale zekerheid vormt het ontwerp voor een sociale verzekerings­
wet van de geallieerden. De Britten hebben hierop een duidelijke stem­
pel gedrukt. Het voorstel behelst (26) : 

a) de organisatorische ombouw naar een eenheidsverzekering ; de tot 
dan toe zelfstandige en in vele bijzondere systemen opgedeelde takken 
van de sociale verzekering worden organisatorisch en financieel-econo­
misch tot een eenheid gesmeed ; 

b) de uitbreiding van de verzekering tot praktisch de gehele bevolking; 

c) een beslissende invloed van de vakbeweging op de uitvoering van 
het totale systeem ; zij zou een twee-derde meerderheid binnen de bestuurs­
organen krijgen ; 

d) een financiering op basis van bijdragen van werkgevers en werk­
nemers. 

(25) De historische gegevens zijn ontleend aan : H. HOCKERTS, Soz'lalpohttsche 
Entscheidungen wn Nachkriegsdeutschland, Stuttgart, 1980 ; D. ZöLLNER, « Landes­
bericht Deutschland », in P. KöHLER en H. ZACHER, op. cit ., 1981. 

(26) H . HOCKERTS, op. cit., 1980, blz. 26. 



124 RES PUBLICA 

Dit voorstel komt in grote lijnen overeen met de wensen en ideeën 
van communisten, socialisten en de vakbeweging. De vakbeweging is 
vooral tevreden over het feit dat in het nieuwe systeem de ongelijk­
heden in de uitkeringen van de verschillende beroepsgroepen worden 
opgeheven. In de Britse zone maakt de vakbeweging evenwel bezwaar 
tegen de aanzienlijke verlaging van de uitkeringenniveaus in vergelijking 
met het klassieke Duitse verzekeringsmodel en voegt zich later bij de 
tegenstanders van dit plan. Verder komt fel verzet tegen deze « beverid­
geaanse variant » van de zijde van de verzekeringsmaatschappijen, artsen, 
hoger personeel, werkgeversorganisaties en de burgerlijke partijen. De 
middenstand is bang dat men moet betalen voor de verzekeringen van 
de arbeiders. Bij de werkgevers speelt een machtspolitiek element een 
belangrijke rol. De opheffing van de opsplitsing van de werknemers in 
een veelvoud van verzekeringsgroepen zou een organisatorische en poli­
tieke versterking van de arbeidersbeweging tot gevolg hebben. De bur­
gerlijke partijen CDU, CSU en FDP vrezen dat een eenheidsverzekering 
die onder controle van de vakbeweging staat, tot een enge vervlechting 
van vakbonden en sociaal-democratie leidt. 

Het mislukken van dit plan is uiteindelijk zowel op conflicten binnen 
de geallieerde bezettingsmacht als ook de breedte van de oppositie terug 
te voeren : alle burgerlijke krachten, als ook een belangrijk deel van de 
vakbeweging (27). 

Deze mislukking biedt de Duitsers de gelegenheid helemaal zelf over 
de toekomstige structuur van het sociale zekerheidsstelsel te beslissen. 

6.2. De reconstructie van het traditionele organisatiebouwwerk 1949-
1953 . 

In de periode 1949-1953 laaien de politieke hartstochten over het 
organisatievraagstuk weer op. De bestaande politieke verhoudingen slui­
ten een vergaande hervorming van het stelsel uit. Het burgerlijke kamp 
(CDU-CSU) bezit een stabiele meerderheid in het parlement, de SPD 
stelt zich zoveel mogelijk constructief op en de organisatiegraad van 
de vakbeweging is niet echt groot. Bovendien bestaat binnen de vak­
beweging een vrij sterke, op de christen-democratie georiënteerde vleugel 
en treedt naast de DGB een sterke onafhankelijke bond van bedienden 
en ambtenaren op. 

De sociale politiek van de confessionele regering sluit aan bij de 
oude conservatieve tradities van occupationele, gescheiden, corporatieve 

(27) Idem, blz. 85. 
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stelsels van sociale verzekering. Bij de reconstructie van de sociale ver­
zekeringsorganisatie sluit men dan ook nauw aan bij de instituties en 
het recht van de « Weimar Republik ». De belangrijkste besluiten zijn : 

a) In 1951 wordt door middel van een wet afgerekend met het prin­
cipe van de eenheidsfondsen binnen de ziektekostenverzekering. Beper­
kingen aan het stichten van afzonderlijke ziekenfondsen worden mede 
onder druk van het middelbaar en hoger personeel opgeheven. 

b) In 1953 wordt de « Bundesversicherungsanstalt für Angestellte » 
(aanvankelijk ingesteld in 1913) heropgericht. Zowel op organisatorisch 
als financieel vlak is zij onafhankelijk van de arbeidersverzekering. Daar­
door wordt de idee van «eenheidsverzekering» voorgoed verlaten. 

c) Het pariteitsbeginsel wordt in de uitvoeringsorganen ingevoerd. 

De plannen van de regering leiden weliswaar tot controversen tussen 
CDU/CSU enerzijds en de SPD en DGB anderzijds, maar tot een daad­
werkelijke politieke confrontatie, zoals in Frankrijk, komt het niet. De 
controversen zijn terug te voeren op wetgeving die tegen unificatie is 
gericht en de beperking van de invloed van de vakbeweging binnen de 
sociale verzekering. De SPD en de DGB zijn voorstanders van een twee­
derde/ een-derde verhouding binnen de uitvoeringsorganen ten gunste van 
de vakbeweging. Dat de SPD een confrontatie uit de weg gaat, blijkt 
wel uit het feit dat deze partij uiteindelijk voor de wet van 1953 stemt. 
Dit ondanks het feit dat men in beginsel vasthoudt aan de eliminatie 
van occupationele segregatie binnen de sociale zekerheid en een duidelijke 
voorkeur heeft voor de « beveridgeaanse » beginselen. 

Ook in de Bondsrepubliek Duitsland komt geen centralisatie en unifi­
catie van het stelsel tot stand ; van een generalisering van de kring ver­
zekerden is al evenmin sprake. 

7. Nederland. 

Binnen de politieke verhoudingen na 1945 wordt door het burgerlijk 
blok een dominante plaats ingenomen. Daarbinnen heeft de confessionele 
stroming duidelijk de overhand. De drie grote confessionele partijen 
halen bij de verkiezingen van 1946 ruim 50 % van de stemmen. Van 
de drie grote werkgeversorganisaties werken er twee vanuit confessionele 
grondslag. De arbeidersbeweging is relatief zwak en verdeeld. De tradi­
tionele arbeiderspartijen, de PVDA en de CPN, halen weliswaar bij de 
verkiezingen van 1946 nog bijna 40 % van de stemmen, maar dat per­
centage wordt daarna niet meer bereikt. De vakbeweging valt in vier 
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delen uiteen : een sociaal-democratische bond, de NVV, twee confes­
sionele bonden, het CNV (christelijk) en de KAB (katholiek) en een 
communistische bond, de EVC. 

Ten aanzien van de sociale zekerheid wordt tussen 1945 en 1952, 
soms felle, politieke strijd geleverd. Uitgangspunt vormt het Rapport 
van de Commissie van Rhijn. Deze commissie wordt in 1943 door de 
Nederlandse regering te Londen ingesteld en krijgt als opdracht mee 
denkbeelden over een nieuwe structuur van het stelsel van sociale zeker­
heid uit te werken op basis van de ideeën van Beveridge. 

Het rapport van Rhijn bevat zowel « beveridgeaanse » elementen, als 
aspecten die centraal staan binnen het bestaande stelsel. De voorstellen 
met betrekking tot de uitvoering en de kring van verzekerden gaan dui­
delijk in de richting van een « beveridgeaanse » stelsel : de overheid 
moet meer greep krijgen op de uitvoering en de sociale zekerheid moet 
in principe worden uitgebreid tot de gehele bevolking. De uitvoering 
dient te geschieden via publiekrechtelijke organen. Deze dienen dezelfde 
te zijn voor alle verzekeringen. Verder pleit men voor centralisatie in de 
leiding en decentralisatie in de uitvoering. Bij de uitkeringen wordt 
vastgehouden aan het equivalentiebeginsel : inkomensafhankelijke bij­
dragen en uitkeringen (28). 

In de hierop volgende strijd kunnen twee fronten worden onder­
scheiden: 

a) De burgerlijke partijen, de werkgeversorganisaties en de confessionele 
vakbeweging. Deze organisaties spreken zich uit tegen de invoering van 
volksverzekeringen en zijn voorstanders van een zo gering mogelijke 
invloed van de overheid op de uitvoering. De confessionelen steunen 
daarbij op het subsidiariteitsbeginsel en de « soevereiniteit in eigen 
kring». 

b) De PVDA en de NVV. Deze organisaties zijn voorstanders van de 
invoering van volksverzekeringen en een unificatie van de uitvoering ; 
deze moet worden gecentraliseerd en daarbinnen moet de overheid een 
belangrijke rol spelen. 

Het offensief tegen de plannen van van Rhijn, een ambtenaar van 
sociaal-democratische signatuur, wordt binnen de Stichting van de Arbeid 
geopend. Dat is het geïnstitutionaliseerde overleg tussen de werkgevers­
en de werknemersorganisaties. De NVV neemt hier een tamelijk geïso­
leerde positie in. De Stichting verwerpt de voorstellen van de commissie 

(28) Commissie van Rhljn, Sociale Zekerheid, deel I, 's-Gravenhage, 1945-1946. 
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van Rhijn met betrekking tot de kring verzekerden ·en de uitvoerings­
organisatie. De overheid komt geen aansprakelijkheid toe voor de sociale 
zekerheid van al haar burgers ; de verzekeringen dienen te worden uitge­
voerd door werkgevers en werknemers te zamen via de bedrijfsverenigin­
gen (29). 

Het rapport van een nieuwe commissie, de « Gemengde Commissie 
van Rhijn », komt in vergaande mate tegemoet aan de wensen van de 
Stichting. In dat rapport wordt met geen woord meer gerept over een 
verzekering van de gehele bevolking tegen alle gevallen van ontoereikend­
heid van inkomen. Ten aanzien van de uitvoering stelt de commissie 
dat deze door verplichte bedrijfsorganisaties die door werkgevers en 
werknemers worden opgericht, moet geschieden. De administratie van 
de sociale verzekeringen moet in beginsel worden toevertrouwd aan een 
Centraal Administratiekantoor (30). Hiermee zijn de plannen van de 
commissie van Rhijn om tot een vergaande unificatie en rationalisatie 
van de sociale verzekering in Nederland te komen voor een groot deel 
van de baan. 

De strijd is daarmee evenwel nog niet ten einde. Deze spitst zich nu 
toe op de voorstellen ten aanzien van de administratie van de sociale 
verzekeringen. De burgerlijke partijen, de confessionele vakbeweging en 
de werkgeversorganisaties zijn tegen de verplichting voor bedrijfsvereni­
gingen om de administratie over te dragen aan een Centraal Admini­
stratiekantoor. Deze verplichting is neergelegd in een wetsontwerp dat 
door de regering in 1952 bij de Kamer wordt ingediend. Dit punt maakt 
deel uit van het voorstel om de uitvoering van de sociale verzekering 
door bedrijfsverenigingen te laten verzorgen (31) . De confessionele par­
lementariër Stapelkamp juicht dit toe. Hij stelt dat samenwerking in de 
uitvoering door werkgevers en werknemers het besef zal doen groeien 
dat de christelijke gedachte van saamhorigheid het heeft gewonnen van 
de klassensstrijd (32). Het is de afgevaardigde echter een doorn in het 
oog dat de bedrijfsverenigingen gedwongen worden hun administratie 
over te dragen. Dat moeten deze verenigingen zelf kunnen beslissen. 
Hij dient een amendement van deze strekking in, en dat wordt, met 
de stemmen van PVDA en CPN tegen, aangenomen. 

(29) Stichting van de Arbeid, De toekomstige organisatie der soc¼le verzekering, 
Twee Nota's, 's-Gravenhage , 1945-1946. 

(30) De Gemengde Commissie van Rhijn, Rapport Gemengde Commissie van Rhiin, 
's-Gravenhage, 1948. 

(31) In een eerdere versie van dit wetsontwerp is de uitvoering opgedragen aan 
overheidsorganen. Het verzet hiertegen van het georganiseerde bedrijfsleven is 
echter zo groot dat het wetsontwerp al ras weer wordt ingetrokken. 

(32) T . BERBEN en G. JANSSEN, De vakbeweging en sociale zekerheid in 
Nederland na 1945, Nijmegen, 1982, blz . 66. 
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Van de voorstellen tot hervorming van de Commissie van Rhijn is 
onder druk van het burgerlijk kamp, daarbij gesteund door de confessio­
nele vakbeweging, (aanvankelijk) niet veel terecht gekomen. 

8. Samenvatting en besluiten. 

In België, de Bondsrepubliek Duitsland, Frankrijk, het Verenigd 
Koninkrijk, Nederland en Oostenrijk staat na 1945 het stelsel van 
sociale zekerheid, en vooral de organisatie en uitvoering, en in zekere 
zin ook de kring van verzekerden, ter discussie. Meer in het algemeen 
kunnen in al deze landen twee fronten worden onderscheiden ; in Bel­
gië en het Verenigd Koninkrijk treden deze minder expliciet aan het 
daglicht dan in de andere vier landen. Aan de ene kant opereert het 
burgerlijke blok dat het bestaande stelsel, en met name de continentale 
aspecten daarvan, zoveel mogelijk tracht te behouden, aan de andere kant 
de linkse partijen en de vakbeweging vertrekkend vanuit meer « beverid­
geaans » getinte opvattingen. De continentale visie wordt gekenmerkt 
door handhaving van bestaande occupationele stelsels , uitvoering door 
de sociale partners en beperking van de verzekering tot loontrekkenden 
(soms met inachtneming van een inkomensgrens); binnen de « beverid­
geaans » opvatting streeft men naar unificatie en centralisatie van de 
uitvoering, opheffing van ongelijkheden in de rechten op uitkering tussen 
de verschillende beroepsgroepen en uitbreiding van de verzekering tot 
de gehele bevolking. Meer algemeen staan de beginselen van differentiatie 
en selectiviteit tegenover die van uniformiteit, universaliteit en solida­
riteit. 

De ontwikkelingen in de diverse landen bevestigen de stelling dat 
uiteindelijk de specifieke krachtsverhoudingen tussen de bestaande fron­
ten bepalend is voor de uitkomst van de politieke strijd rond de herstruc­
turering van de stelsels van sociale zekerheid vlak na de Tweede Wereld­
oorlog. Aanvankelijk lijkt het linkse blok in een aantal landen (België, 
Bondsrepubliek Duitsland, het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Neder­
land) een zeker overwicht te bezitten. Dat is eerder te wijten aan het 
failliet van rechts, dan aan een aanzienlijke versterking van de machts­
posities van het linkse blok. Al spoedig treedt, het Verenigd Koninkrijk 
uitgezonderd, een duidelijke verschuiving in de krachtsverhoudingen op. 
Dat leidt er toe dat het burgerlijke blok zijn opvattingen in grote lijnen 
binnen de stelsels van sociale zekerheid vorm kan geven. De stelsels blij­
ven een duidelijk continentaal karakter dragen, waarbij de specifieke 
krachtsverhouding tussen de fronten bepalend is voor de mate waarin 
ook « beveridgeaanse » elementen in het stelsel worden opgenomen. Ook 
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de wijze waarop het beleid op het terrein van de sociale zekerheid gestalte 
krijgt, verschilt van land tot land. In het Verenigd Koninkrijk is sprake 
van een « consensual agreement», in België en Oostenrijk van een 
« negotiated compromise » en in de Bondsrepubliek Duitsland, Frankrijk 
en Nederland van een « politica! conflict ». 

Alleen in het Verenigd Koninkrijk levert de implementatie van het 
programma tot hervorming, gebaseerd op het « Beveridge Rapport », 
nauwelijks politieke conflicten op. Hier is het predikaat « consensual 
agreement » op de politieke besluitvorming van toepassing. De belang­
rijkste politieke en maatschappelijke krachten kunnen zich in het Ver­
enigd Koninkrijk op hoofdlijnen in het « Beveridge Rapport » vinden. 
Hoe moet deze consensus worden beoordeeld ? Geconstateerd kan wor­
den dat met name het linkse blok als promotor van de ideeën van 
Beveridge is opgetreden. William Beveridge is een liberaal ambtenaar, 
maar zijn voorstellen van 1942 komen grotendeels overeen met de eisen 
van de arbeidersbeweging op dat moment en sluiten aan bij de kracht 
van de arbeidersorganisaties binnen de Britse samenleving en, na het 
debacle van Duinkerken, binnen de Britse politieke verhoudingen (33). 
Daarbij is het burgerlijk blok ten gevolge van het failliet van zijn politiek 
tegen het einde van de jaren dertig (de crisis en Chamberlains buiten­
landse politiek) in het defensief gedrongen ( 3 4 ) . Ogus wijst erop dat 
de idee van een alomvattend programma van sociale zekerheid, dat de 
belangrijkste risico's dekt en in uitkeringen op een minimumniveau voor­
ziet, op zichzelf niet nieuw of radicaal is ; het vormt veeleer een logische 
uitbreiding en het hoogtepunt van een programma, dat reeds in 1911 
met de invoering van de « National Insurance Act» zijn algemene kader 
heeft gekregen (35). Ook Fraser komt tot die conclusie. De oorlog ver­
sterkt de politieke wil en consensus om de gaten die vroegere ontwik­
kelingen hebben open gelaten, op te vullen. « The welfare state was not 
the product of a spontaneous art of creation in 1948, hut the latest 
stage on a dynamic process of adjustment between individual and society ; 
the british welfare state was not born, it had evolved » (36). Daar­
naast is van belang dat zowel de conservatieven als de socialisten op een 
aantal belangrijke punten hun uitgangspunten kunnen herkennen. De 
conservatieven zijn tevreden met het feit dat het « Beveridge Rapport » 

(33) P. ADDISON. The Road to 1945, Londen, 1975. 

(34) Zie J. HESS, « The Social P olicy of the Attlee-government >, In 
J .W. MOMMSEN (ed. ), The Emergence of the Welfare State in Britain and German11, 
Londen , 1981. 

(35) A . OGUS, « Landesbericht Grossbrlttannien >, In P . KöHLER en H. ZACHER 
( eds), op. cit., 1981, blz. 349. 

(36) D. FRASER, op. cit., 1973, blz. 222. 
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ruime mogelijkheden biedt voor aanvullende particuliere verzekeringen ; 
de socialisten kunnen bogen op de universaliteit van het programma en 
de garantie van het bestaansminimum. Als laatste factor zij nog gewe­
zen op de relatief hoge mate van proletarisering in het Verenigd Konink­
rijk. Dat in vergelijking met andere Westeuropese landen. In deze landen 
kan in 1945 nog een sterke middenklasse worden aangetroffen en de belan­
gen van de diverse groepen veelal strijdig zijn met een stelsel van sociale 
zekerheid dat universeel en uniform van karakter is. Slechts binnen de 
discussies over de « National Health Service » is sprake van onenigheid 
inzake de organisatie van deze dienst. 

In België en Oostenrijk draagt de besluitvorming over de reorganisatie 
van het stelsel van sociale zekerheid het karakter van een « negotiated 
compromise ». 

De discussie in België wordt gekenmerkt door het ontbreken van dui­
delijk nieuwe ideeën omtrent de toekomst van het stelsel van sociale 
zekerheid. Het CEPAG-voorstel bevat weliswaar louter « beveridgeaanse » 
gedachten, maar speelt in die discussie geen rol. De belangrijke politieke 
organisaties grijpen terug op de contouren van het bestaande stelsel. 
Opvallend is in dit kader de stellingname van de sociaal-democratie en 
de vakbonden. Deze dringen, in tegenstelling tot de linkse organisaties 
in de meeste andere landen, niet aan op een fundamentele herstructu­
rering van het stelsel. Zo spreken zij zich uit tegen de invoering van 
volksverzekeringen en houden zij vast aan verscheidenheid in de uit­
voering. Welke tegenstellingen of meningsverschillen tussen het burger­
lijke en het linkse blok hebben gespeeld, is moeilijk te achterhalen (37 ). 
Verondersteld mag worden dat er een soort ruil heeft plaatsgevonden 
tussen het burgerlijke blok en links met als resultaat dat : de verzekerin­
gen een verplicht karakter gaan dragen, een eis van links ; een centra­
lisatie van de inning van premies plaats vindt en de verzekering voor 
arbeidsongevallen en beroepsziekten in particuliere handen blijft, een 
eis van rechts. Het uiteindelijke resultaat is dat de organisatie en de 
structuur van het stelsel in grote lijnen hetzelfde blijft als voor de oorlog. 
Toch tekenen zich ook in België na verloop van tijd (zie de rapporten 
uit 1949) de fronten duidelijker af. 

In Oostenrijk heeft het model van politieke samenwerking ( in belang­
rijke mate ingegeven door de bezetting door de geallieerden tot 1955) tot 
gevolg dat de meningsverschillen ten aanzien van de toekomst van het stel­
sel van sociale zekerheid via compromissen worden bijgelegd. Dat neemt 
niet weg dat in Oostenrijk door de politieke en maatschappelijke krachts-

(37) In België zijn ten aanzien van deze problematiek, in tegenstelling tot andere 
landen, nauwelijks schriftelijk bronnen aanwezig of toegankelijk. 
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verhoudingen de compromissen in het voordeel van het burgerlijk kamp 
uitvallen ; er vindt een aanpassing van het bestaande stelsel plaats, van 
een herstructurering, zoals links die wenst, is geen sprake. 

In de Bondsrepubliek Duitsland, Frankrijk en Nederland is, welis­
waar in verschillende mate, sprake van een « politica! conflict » naar aan­
leiding van de voorstellen tot hervorming. In tegenstelling tot het Verenigd 
Koninkrijk belichamen deze plannen een radicale breuk met de vooraf­
gaande ontwikkeling en traditie. 

In de Bondsrepubliek Duitsland, Frankrijk en Nederland steunt links 
(communisten, socialisten en de vakbeweging) in grote lijnen de voor­
stellen van de diverse commissies. De voornaamste uitgangspunten van 
links ten aanzien van de sociale zekerheid zijn : uniformiteit, universali­
teit, gelijkheid en solidariteit. Men wil « marktprincipes » als selectiviteit 
en differentiatie zoveel mogelijk buiten het stelsel houden. In concreto 
betekent dit dat men voor unificatie en centralisatie van de uitvoering 
is, uitbreiding van de verzekering tot de gehele bevolking en de ophef­
fing van ongelijkheden in de uitkeringsrechten van de verschillende 
beroepsgroepen. 

Felle tegenstand komt van de zijde van de centrum-rechtse partijen, 
de verzekeringsmaatschappijen, de middenstandsorganisaties, organisaties 
van hoger personeel, de werkgeversorganisaties, de bestaande uitvoe­
ringsorganen en de confessionele vakbeweging. 

In de Bondsrepubliek Duitsland en Nederland wordt het burgerlijk 
blok gedomineerd door de confessionele organisaties. Deze gaan uit van 
gespreide verantwoordelijkheid; er dient ruimte te bestaan voor de eigen 
verantwoordelijkheid van mensen en maatschappelijke organisaties. Dat 
is ook de betekenis van het « subsidiariteitsbeginsel » en de « soeverei­
niteit in eigen kring » : nadruk op eigen zorg, maatschappelijke hulp­
verlening via familie en bedrijf en beperking van de staatshulp tot tra­
ditioneel zwakke groepen. In de praktijk betekent dit veelal dat alleen 
loontrekkenden onder een bepaalde inkomensgrens worden verzekerd. 
Men streeft tevens naar de oprichting van occupationele, corporatieve 
stelsels. Hierbij spelen ideologische motieven (het bevorderen van de 
eigen verantwoordelijkheid van organisaties en groepen) zeker niet altijd 
de belangrijkste rol. Door deze differentiatie willen confessionele bur­
gerlijke partijen en werkgeversorganisaties, bijv. in de Bondsrepubliek 
Duitsland, ook de eenheid van de arbeidersklasse doorkruisen. Ten 
aanzien van de uitvoering wordt de Staat alleen een toezichthoudende 
taak toebedeeld ; werkgevers en werknemers moeten gezamenlijk de 
verantwoordelijkheid dragen voor de uitvoering van de sociale verzekerin­
gen. 
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In Frankrijk vertrekt het burgerlijk blok, niettegenstaande de confes­
sionele invloed, bij de afwijzing van de plannen tot hervorming vanuit 
meer liberale beginselen : ruimte voor het particuliere verzekerings­
wezen, vrijwillige verzekeringen, differentiatie in de uitkeringsrechten 
en pluraliteit binnen de organisatie. 

Welk resultaat levert de politieke strijd in deze landen nu op ? 
In de Bondsrepubliek Duitsland en Nederland zijn de centrum-rechtse 

krachten in staat de hervormingen in « beveridgeaanse » richting voor 
een groot deel tegen te houden. De krachtsverhoudingen zijn zodanig dat 
men niet of nauwelijks wordt gedwongen compromissen te sluiten met 
de oppositie (38). De stelsels blijven een continentaal karakter dragen. 

In Frankrijk ziet links aanvankelijk kans een aantal hervormingen 
door te drukken. Zo wordt de sociale verzekering uitgebreid tot alle 
risico's en vallen alle arbeiders onder het algemene stelsel. Ook komt 
een gedeeltelijke unificatie van de uitvoering tot stand. Met de zwen­
king naar rechts in 1948 komt een einde aan de herstructurering van 
het stelsel, die nog lang niet voltooid is. 

Ook in andere landen zijn vergelijkbare ontwikkelingen waar te nemen. 
Zo kunnen de ontwikkelingen in Italië met het begrip « political 
conflict» worden omschreven. In 1947 wordt de commissie D'Aragona 
ingesteld om voorstellen omtrent de toekomst van de sociale zekerheid 
voor te bereiden. Een jaar later brengt de commissie verslag uit. De 
belangrijkste voorstellen behelzen : a) institutionele vereenvoudiging 
en centralisatie ( één risico - één verzekering) ; b) uitbreiding van dekking 
tot alle loontrekkenden en zelfstandigen tegen alle risico's ; c) intro­
ductie van een basispensioen dat via groeps- en particuliere regelingen 
kan worden aangevuld en d) inkomensgerelateerde uitkeringen voor alle 
andere verzekeringen. De verandering van de krachtsverhoudingen na de 
verkiezingen van 1948 (waarbij de christen-democraten en hun bondge­
noten uit het centrum en van rechterzijde hun positie fors verbeteren ten 
koste van het communistisch-socialistisch volksfront) en de aanvang van 
de Koude Oorlog, gekoppeld aan een verslechterde economische situatie, 
verhinderen de uitvoering van deze voorstellen. De nieuwe centrum­
coalitie, geleid door de christen-democraten opteren voor een restauratie 
van de voor-oorlogse institutionele verhoudingen (39). 

De ontwikkelingen in de diverse landen kunnen schematisch als volgt 
worden samengevat : 

(38) Een goed voorbeeld vormt h et a mendem ent Stapelkamp (1952) In Nederland . 
Het burgerlijk kamp rust ni et voordat h et op a lle punten zijn d oel heeft bereikt. 

(39) M. FERRERA, « Italy », in P. FLORA (ed. ), GTowth to Limits. The Weat 
European Welfare States since World War II (nog nie t gepubliceerd). 
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SCHEMA 1 

De 'postwar settlements' aangaande sociale zekerheid 

Voorstel 

1 

Door- Politieke 
tot uniform Door links gevoerd meerderheid 

systeem 

België . Ja (Eerder) Neen Burgerlijk 

Bondsrepubliek Duitsland Ja Ja Neen Burgerlijk 

Verenigd Koninkrijk Ja Ja Ja Links 
Frankrijk Ja Ja Neen Burgerlijk 

Italië Ja Ja Neen Burgerlijk 
Nederland Ja Ja Neen Burgerlijk 

Oostenri jk Ja Ja Neen Burgerlijk 

Op basis van dit schema kan worden geconstateerd dat onze hypo­
these is bevestigd. 

De ontwikkelingen in de Scandinavische landen Denemarken, Noor­
wegen en Zweden vormen een geval apart. De nauwe banden tussen 
arbeiders en boeren ( 40) heeft al voor de Tweede Wereldoorlog tot 
een relatief geunifieerd stelsel van sociale zekerheid, en een gewes­
telijk geadministreerde gezondheidszorg geleid. In Denemarken hebben 
de belangrijkste discussies en veranderingen al in de jaren twintig en 
dertig plaatsgevonden. Na de oorlog staat de wederopbouw centraal ; 
m.b.t. de sociale zekerheid treden geen wezenlijke conflicten naar 
voren ( 41). In Noorwegen worden in de jaren voor de oorlog onder 
een sociaal-democratische regering eveneens hervormingen voorgesteld en 
doorgevoerd. Na de oorlog staat het streven naar volledige werkgele­
genheid centraal. Er wordt een door alle partijen ondersteund programma, 
het zogenoemde « Arbeid for alle »-programma ( 42), gelanceerd. Ten 
aanzien van de sociale zekerheid is nauwelijks sprake van enige dis­
cussie. De discussie hierover zal pas enige tijd later weer opkomen (43). 
Voor beide landen geldt dat de sterke positie van de sociaal-democratie 
tot gevolg heeft dat de stelsels zich in meer « beveridgeaanse » richting 
ontwikkelen. In Zweden is zowel sprake van « consensual agreement » 
als van « politica! conflict ». Consensus bestaat over het feit dat de 
sociale zekerheid na de oorlog fors moet worden uitgebreid. De belang­
rijkste burgerlijke partij (de liberale partij) en de sociaal-democratische 
partij zijn het zelfs eens over een aantal uitgangspunten : met name de 

(40) Zie de verkiezingsanalyse door A. PRZEWORSKI, Capitalism and Bodal 
Democracy, Cambridge, 1985, blz. 114. 

(41) Zie : C. FRIISBERG, D en nordiske vaelfaerdstat, Kopenhagen, 1982. 
(42) Arbeid /or Alle, Oslo, 1945. 
(43) Zie : G. ESPING-ANDERSEN en W . KORPI, < From poor r ellef to lnstltu­

tlonal welfare states : the development of scandlnavlan soclal pollcy >, paper 
aangeboden aan de ECPR J oint Workshops te Frelburg, 1983. 
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verzekering van de gehele bevolking tegen een aantal belangrijke sociale 
risico's. Zo worden in 1946 met steun van alle partijen een aantal belang­
rijke verbeteringen aangebracht in de universele pensioenverzekering. 
De conflicten hebben voornamelijk betrekking op de mate van staats­
interventie binnen de sociale zekerheid en de mate van socialisering van 
de consumptie (bijv. sociale woningbouw, produktie van goedkope kinder­
schoenen en -kleren). Zo doet zich een belangrijk conflict voor ten aan­
zien van de ziekteverzekering. Het gaat met name om de vraag of de uit­
keringen loonafhankelijk moeten zijn, dan wel « flat-rate » en om de ver­
vanging van de particuliere vrijwillige ziekenfondsen door publieke orga­
nen. De sociaal-democratische regering dient in 1946 een op « beverid­
geaanse » leest geschoeid voorstel in. De burgerlijke partijen zijn er 
tegen. De wet wordt voornamelijk op basis van financiële overwegingen 
niet ingevoerd. In 1953 komen de sociaal-democraten met een nieuwe wet 
waarin de flat-rate uitkeringen zijn vervangen door loonafhankelijke uit­
keringen . Deze wet wordt met de stemmen van de conservatieve partij 
tegen aangenomen. Met de invoering van deze wet wordt definitief 
gebroken met een belangrijk « beveridgeaans » principe ( 44). In het 
algemeen kunnen de sociaal-democraten vanwege hun machtspositie deze 
punten van conflict in hun voordeel beslissen ; de burgerlijke partijen 
leggen zich daarbij uiteindelijk neer. 

Dit overzicht maakt duidelijk dat de contouren van de bestaande stel­
sels van sociale zekerheid uiteindelijk als resultante van politieke krachts­
verhoudingen kunnen worden beschouwd. Krachtsverhoudingen die 
reeds tijdens het ontstaan van de stelsels tegen het einde van de vorige 
eeuw en het begin van deze eeuw hun stempel op het karakter van de 
diverse stelsels hebben gedrukt. In het Verenigd Koninkrijk, Denemar­
ken, Noorwegen en Zweden nemen de progressieve krachten (sociaal­
democratie, vakbeweging en progressieve liberalen) een zodanige positie 
in dat een meer egalitair en uniform stelsel vorm krijgt. In de meeste 
andere landen leidt de dominantie van het burgerlijke blok (veelal onder 
leiding van de confessionele partijen) tot een meer continentaal (geken­
merkt door een grotere mate van verscheidenheid) georiënteerd stelsel. 
De oorlog leidt tot een relatieve verzwakking van de positie van het bur­
gerlijke blok en meer progressieve ideeën lijken greep te krijgen op de 
stelsels van sociale zekerheid. In het Verenigd Koninkrijk, Denemarken 
en Noorwegen leidt dit tot een verdere versterking van de egalitaire en 
uniforme tendenzen zonder dat daar veel politieke strijd aan ten grond­
slag ligt. In Zweden vindt die versterking ook plaats, maar niet zonder 

(44) Zie : G. THERBORN, op. cit., 1983. 
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dat op enkele punten politieke strijd is gevoerd. De situatie in België 
en Oostenrijk kan met het begrip « negotiated compromise » worden 
gekarakteriseerd. De strijd leidt daar tot resultaten, waarin, hoewel conti­
nentaal getint, zowel het burgerlijke blok als de progressieve krachten 
zich kunnen vinden. In de Bondsrepubliek Duitsland, Frankrijk, Neder­
land en Italië kan worden gesproken van een « politica! conflict ». Onder 
invloed van de oorlogssituatie lijken daar in de periode 1945-1946 moge­
lijkheden tot fundamentele veranderingen voorhanden. Dat kan ook wor­
den afgelezen uit de inhoud van de rapporten van de regeringscommis­
sies die worden ingesteld om voorstellen met betrekking tot de toe­
komst van de stelsels van sociale zekerheid te doen. Deze voorstellen 
dragen in grote lijnen een « beveridgeaans » (anglo-scandinavisch) karak­
ter. In de jaren daarna hergroepeert het burgerlijke blok zich echter en 
wordt de implementatie van de voorstellen verhinderd. De oude krachts­
verhoudingen keren weer. 

De kwantitatieve expansie neemt, zowel met betrekking tot de locatie, 
alsook de oorzaken die eraan ten grondslag liggen, een andere gedaante 
aan dan de ontwikkelingen van de vorm van de stelsels. De kwantitatieve 
resultaten van de « postwar settlements » kunnen aan de volgende tabel 
worden afgelezen. 

TABEL 1 

Uitgaven voor sociale transfers 
als percentage van het Bruto Binnenlands Produkt in 1950 

(1) 1953. 

België . 
Bondsrepubliek Du itsland . 
Denemarken 
Verenigd Koninkrijk . 
Frankrijk 
Italië . 
Nederland . 
Noorwegen . 
Oostenrijk . 
Zweden 

(2) inclusief transfers aan oorlogsslachtoffers . 
(3) 1955. 

9 .6 (1) 
12.4 (2) 
5.8 
5.7 

11.3 
9.3 (3) 
6.6 
4.9 
7.8 (2) 
6.3 

Bron : J . KOHL, Staatsausgaben in Westeuropa, Frankfurt, 1985, blz . 317. 

Klaarblijkelijk liggen aan de ontwikkeling van de uitgaven voor sociale 
transfers andere determinanten ten grondslag . dan aan de vorm die de 
stelsels aannemen. Daarbij dient evenwel in het oog te worden gehouden 
dat de publieke sociale diensten (lees publieke gezondheidszorg) in het 
Verenigd Koninkrijk en Scandinavië niet in deze tabel zijn opgenomen. 

Tenslotte moet met de verschillen in nationale aanpak van problema­
tieken rond werk en werkgelegenheid rekening worden gehouden. Die 
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verschillen zijn groot. Slechts in de Bondsrepubliek Duitsland komt na 
de Tweede Wereldoorlog, na de dreiging van een algemene staking 
belangrijke wetgeving op het terrein van de industriële verhoudingen 
tot stand, « Mitbestimmungsgesetz » in de kolen- en staalindustrie in 
19 5 2. In Nederland worden collectieve onderhandelingen voor het eerst 
algemeen geaccepteerd door de ondernemers, een praktijk die in de 
andere landen, behalve Frankrijk en Italië, al voor de oorlog gebrui­
kelijk is. 

Beveridge stelt vast : « No satisfactory scheme of social security can 
be devised except... Maintenance of employment, that is to say avoidance 
of mass unemployment » (45). Maar alleen in Noorwegen en Zweden -
waar de arbeidersbeweging politiek het verst in de Staat is gewor­
teld - komt een geïnstitutionaliseerd streven naar volledige werkgele­
genheid tot stand (46). De Fransen richten zich op een tekort aan arbeid, 
de Belgen roepen een uniek genereuze werkloosheidsverzekering in het 
leven, de Nederlanders geven eveneens prioriteit aan compensatie via 
een werkloosheidsverzekering ( de eerste permanente verzekering na de 
oorlog), de Britten vermijden een concreet « commitment », en de ande­
ren laten zich er weinig aan gelegen zijn. In Oostenrijk wordt in de jaren 
zestig het streven naar volledige werkgelegenheid geïnstitutionaliseerd, 
maar voor de rest van de onderzochte landen geldt dat het ontbreken 
van een volwaardig, geïnstitutionaliseerd arbeidsmarktbeleid in de periode 
na de crisis van 1973 fataal wordt, en verhoogde druk tot bezuinigingen 
in de sfeer van de sociale zekerheid tot gevolg heeft. 

De « postwar settlements » bepalen niet zozeer het patroon van de 
expansie in de jaren zestig en begin zeventig - dat is een ander ver­
haal, waarop wij in de toekomst enig licht wensen te werpen - , maar 
leggen wel de fundamenten voor de hedendaagse structuur van de stel­
sels van sociale zekerheid en ordenen de maatschappelijke krachtsver­
houdingen waarop die structuur rust. In die zin, blijven zij ook vandaag 
de dag nog actueel. 

Summary : Postwar settlements concerning social security systems in 
Western Europe. 

Social security systems differ not only in size, hut also in form. These 
forms have often been more controversial than the size of social expen-

(45) W . BEVERIDGE, Sooial Insurance and Allied Services, Londen, 1942, blz. 120. 
(46) G . THERBORN, Why Some People Are More Unemployed Than Others, 

Londen, 1986. 
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diture . Different social farces have different conceptions of social security. 
Here is looked into the post-World War II settlements with regard to 
social security in Austria, Belgium, Britain, France, Germany, and the 
Netherlands, with a further glance at Denmark, Italy, Norway and 
Sweden. It is argued, that the labour movement had a particular vision 
of social security, which was carried through where the labour had the 
politica! majority and was defeated where it was a minority. Postwar 
developments derive form this settlement, which is more visible in the 
current crisis than in the 1960s - early 1970s period of expansion. 

* 





L'Etat et les femmes en Belgique 

(fin XIXe - début du XXe siècle) 

Propositions pour un modèle d'analyse 

par Pascale DELFOSSE, 

Direct eur du Centre de Recherche en H!sto!r e 
du D éveloppem ent E conomique et Social, 
de l 'Université Ca tholique d e L ouvain . 

* 

I. Introduction. 

Au cours du XIX• siècle et au début du XX• siècle, les Etats européens 
( Angleterre, Allemagne, France, Belgique, ... ) ont pris des mesures assez 
similaires concernant Ie sort des femmes du point de vue de leur situation 
civile, de leurs droits au travail et, enfin, de leurs droits politiques *. 

Le hut de ce travail est de rechercher un modèle d 'explication à ces 
différentes interventions. Le cas de la Belgique illustrera notre modèle 
que, toutefois , nous estimons valoir pour les autres pays européens même 
si ces mesures diffèrent quelque peu ou ont été prises à des dates variables 
suivant Ie stade et la spécificité du développement de ces pays *. Par 
Etat, on entendra, ici, l'activité parlementaire de la Belgique au 
cours de la période étudiée, couvrant, par là, les discussions de projets 
ou de propositions de loi ayant abouti ou non au vote d 'une loi. 

• Quelques ex emples : 

- lo i s sur le contrat d'emploi d e la femme mariée : Grande-Bretagne (1871), 
Allem a gne (1891), Fra nce (1881 et 1895), Belgique (1900) ; 

- lois sur la protection d es / emmes et d es enfants : Grande-Bretagne (1842, 1867, 
1914), Belgique (1889, 1910, 1911, 1919) , All emagne (1890, 1902, 1903, 1906) , France 
(1892, 1900, 1908, 1909) ; 

- lois sur l e t r avail à domicile : Allcmagne (1888, 1893, 1905, 1907, 1911). Grande­
Bretagne (1891, 1902, 1903, 1909) , France (1915) , B elgiqu e (1934) ; 

- droit de suf!r age électoral pour l es /emmes au n i veau nati onal : Grande-Bretagne 
(1918, 1928), Allemagne (1918) , France (1944), Belg ique (1948). 
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ll. Les données parlementaires. 

En ce qui concerne la Belgique, un problème se pose d'emblée : la 
recension des divers actes législatifs ( ayant ou non abouti à une loi) à 
propos des femmes n'a jamais été faite. Aussi, dans un premier temps, 
nous proposons de les regrouper en trois catégories : les droits de la 
femme relatifs au code civil, les droits de la femme au travail, les droits 
politiques de la femme*. 

A. Les droits de la femme relatifs au code civil. 

a) Le code civil. 

La situation de la femme dans le code civil est bien résumée par 
G. Baeteman et J .P. Lauwers : « La puissance maritale et l'incapacité 
juridique de la femme mariée résument Ie statut des époux qui repose 
sur l'inégalité » ( 1). Cette situation se traduit par des dispositions 
comme : 

la femme est citée parmi les incapables, après les mineurs et les 
interdits, c'est-à-dire qu'elle ne dispose d'aucun pouvoir d'adminis­
tration sur ses biens propres ou sur les biens communs ; 
si le mari doit protection à sa femme, celle-ci doit obéissance à son 
mari; 
l'épouse ne peut ester en jugement sans l'autorisation maritale ; 
elle ne peut aliéner, hypothéquer, acquérir de biens sans le concours 
du mari; 
dans le régime matrimonia! légal de communauté, le mari admi­
nistre seul le patrimoine commun ; 
dans l'ordre successoral, elle intervient après les enfants, même 
naturels, et les parents de sang jusqu'au 12" degré. 

b) Les lois corrigeant le code civil. 

La loi du 16 décembre 1851 ( article 66) établit qu'une hypothè­
que légale garantit le paiement de toutes les sommes qui sont dues 
à la femme par son mari. 
La loi du 16 mars 1865 sur la Caisse d'Epargne et de Retraite 
prévoit que les femmes mariées doivent déposer l'autorisation du 

• Nous ne tlendrons pas compte iel du code pénal (sau! de manlère sporadique) qui, 
en Belglque, a été remanié en 1867. 
(1) G . BAETEMAN et J .P . LAUWERS, Le statut de la femme dans Ie drolt beige 

depu!s Ie Code Civ!I, dans Recueils de la Société Jean Bod!n pour l'histolre 
comparatlve des inst!tutlons, XII, La Femme, II• partle, Bruxelles, éd. de la 
Libralrie encyclopédlque, 1962, pp. 577-603, p. 581. 
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mari pour faire l'acquisition de rentes. En cas de refus de celui-ci, 
le juge de paix peut donner son autorisation. 

- La loi du 20 novembre 1896 sur les droits successoraux du con­
joint survivant entend corriger ce que l'article 767 du code civil 
avait d'injuste en matière des droits successoraux pour le conjoint 
survivant. Suivant eet article et comme on l'a signalé, le conjoint 
survivant était relégué à l' avant-dernier rang des successeurs irré­
guliers (les enfants naturels, les parents du sang jusqu'au 
douzième degré lui étaient préférés). Tout en respectant l'équilibre 
global du code, la loi de 1896 attribue au conjoint survivant dans 
tous les cas et quels que soient le nombre et la qualité des héri­
tiers du prémourant, un droit d'usufruit sur une part de la suc­
cession de celui-ci qui devait le mettre à l'abri du besoin pour le 
restant de ses jours et lui conserver, d'après le législateur, le rang 
social qu'il avait coutume de tenir durant son existence conjugale. 

- La loi du 16 mai 1900 sur le régime successoral des petits héri­
tages complète les dispositions de la loi de 1896 en accordant à 
l'époux survivant un usufruit plus large dont elle étend les effets 
par un droit d'option sur certains biens de la succession. 
Si ces lois concernent notre sujet, c'est parce que les statistiques de 
l'époque indiquent que l'espérance de vie des femmes est plus lon­
gue que celle des hommes. 

- L'article 3 de la loi du 31 mars 1898 permet à la femme mariée 
d 'être membre d'une union professionnelle, sauf s'il y a opposition 
du mari. Contre cette décision, elle peut se pourvoir devant le juge 
de paix. 

La loi du 10 février 1900 sur l'épargne de la femme mariée et 
du mineur avait pour but d'atténuer les effets négatifs résultant 
de l'infériorité légale de la femme mariée et de sa dépendance 
juridique par rapport à son mari. Cette loi autorise la femme ma­
riée à se faire ouvrir un livret à la Caisse d'Epargne ou elle 
pourra y faire des dépots et des retraits jusqu'à 100 francs par 
mois pour les affecter aux besoins du ménage. En cas d'opposition 
du mari, le juge aurait à statuer. Les sommes inscrites sur ce livret 
jusqu'à concurrence de 1.000 francs ne peuvent être saisies par les 
créanciers du mari. 

La loi du 10 mars 1900 sur le contrat d'emploi stipule que la 
femme mariée peut engager son travail, toucher son salaire et en 
disposer pour les besoins du ménage sans Ie concours du mari, 
sauf son opposition dont le juge aurait à trancher. 

La loi du 7 janvier 1908 confère à la femme la capacité d'être 
témoin aux actes d'état civil. 
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La loi du 10 août 1909 donne accès aux conseils de famille à la 
femme mariée et lui ouvre toute tutelle. Toutefois, Ie père peut 
nommer un conseil spécial à la femme survivante. Ce conseil spécial 
devient le co-tuteur. 

Suivant l'article 9 de la loi du 5 mai 1912, la femme mariée peut 
demander seule la réintégration dans la puissance paternelle. 

B. Les droits de la femme au travail. 

a) La loi sur le travail des /emmes et des enfants dans les établisse­
ments industriels. 

La loi concernant Ie travail des femmes et des enfants dans les éta­
blissements industriels a été votée le 31 décembre 1889. La question 
de la réglementation du travail des femmes dans les mines avait déjà 
été soulevée en 1878. Les partisans de cette réglementation avaient, à 
cette époque, rencontré une trop vive opposition que pour voir aboutir 
leur projet. 

La loi de 1889 interdit Ie travail industrie! aux enfants de moins de 
12 ans. Les garçons àgés de 12 à 16 ans et les jeunes filles de 12 à 
21 ans ne peuvent être employés que douze heures par jour et pas plus 
de six jours par semaine ; Ie travail de nuit leur est également interdit. 
Cette même loi prévoyait qu'à partir de l'année 1892, les travaux 
souterrains des mines seraient interdits aux femmes de moins de 21 ans . 

Enfin, les femmes ne pouvaient travailler au cours des quatre semaines 
qui suivaient leur accouchement. 

Cette loi de 1889 s'est vue complétée par de nouvelles mesures légis­
latives : la loi sur les mines du 5 juin 1911 interdisant les travaux sou­
terrains aux femmes de tout age et aux garçons de moins de 14 ans ; 
la loi du 10 août 1911 interdisant Ie travail de nuit des femmes sans 
distinction d'àge. 

b) La réglementation du travail à domicile . 

En 1898, la section de statistique de !'Office du Travail entreprenait 
une enquête sur les conditions du travail à domicile en Belgique ( 2). 

En 1910, une exposition et un congrès international du travail à domi­
cile étaient organisés à Bruxelles. Le congrès avait été unanime pour 
préconiser l'organisation de comités qui fixeraient un minimum de salai­
res pour les travailleurs à domicile. Une proposition de loi avait 
été conçue en ce sens et présentée à la Chambre des députés Ie 
14 décembre 1910 par Ie socialiste Camille Huysmans (3 ) . Cette propo-

(2) Cf Documents parlementaires, Sénat , n° 119. s éance du 2 av ril 1930. 
(3) C! Documents parlementaires, Chambre, n ° 43, séance du 14 décembre 1910. 
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sition de loi nous intéresse particulièrement dans la mesure ou l'on sait 
qu'à cette époque Ie travail à domicile comptait encore 124.160 ouvriers, 
<lont 45.723 hommes et 78.437 femmes (4) . 

Cette proposition de loi assez complexe peut se résumer de la manière 
suivante : 

- outre la définition de l'étendue de ses effets, elle prévoyait la néces­
sité de l'enregistrement des travailleurs à domicile grace à un 
certificat délivré par l'administration communale, au registre tenu 
par l'employeur ainsi qu'au livret individuel délivré par ce même 
employeur; 

- Ie travail à domicile serait interdit, pour des raisons d'hygiène, dans 
!'industrie de l'alimentation, dans celle des peaux pour chapellerie 
et, enfin, dans celles du filage et du tissage du jute ; 

- elle établissait la constitution de comités de salaire chargés d'éta­
blir des minima de salaire pour toutes les industries visées ; 
tout employeur qui commettrait une infraction aux prescriptions 
des articles serait puni d'une amende ; de plus, les inspecteurs du 
travail et des fonctionnaires judiciaires seraient appelés à surveiller 
spécialement Ie paiement des salaires et •à veiller tout particuliè­
rement à la répression du truck-system. 

Cette proposition de loi n'aboutira pas. Pourtant, elle avait été agré­
mentée de nombreux rapports de médecins soulignant les conséquences 
irrémédiables sur la santé des femmes et des enfants de conditions de 
travail épouvantables, des résolutions relatives à la législation prises dans 
Ie cadre des congrès (féministes ou non) de Copenhague (1901), 
Stuttgart (1902) , Munich (1902), Londres (1902), Vienne ( 1903) ou 
même de textes de lois déjà votées aux Etats-Unis ( 1891) , en Alle­
magne (1888, 1893, 1905, 1907) , en Grande-Bretagne (1891 , 1903 , 
1909 ) . 

Ce n'esi: que largement modifiée et simplifiée qu'elle connut une issue 
positive en ... 1934 ! En effet, peu de temps après que Camille Huys­
mans eut déposé sa proposition de loi, la Société d 'Economie Sociale de­
mandait à P. Verhaegen de rédiger un avant-projet qui tendrait égale­
ment au but préconisé par la précédente proposition. De telle sorte que, 
finalement, les auteurs des deux projets se mirent d'accord sur un texte 
commun. En 1920, Ie gouvernement soumettait ce texte à !'examen du 
conseil supérieur du Travail qui Ie présentait Ie ... 18 décembre 1929 
complètement transformé suivant une logique définie par l'un des patrons 

(4) D 'après Ie r ecensement généra l des industries e t des mét ler s du 31 octobre 
1896. 
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membre du conseil. Le gouvernement s'est ensuite rallié à ce projet qui 
constitue la base du projet de loi soumis à l'approbation du Parlement 
en 1930 et voté le 10 février 1934. 

C. Les droits politiques de la femme. 

La loi d'avril 1920 reconnaissait le droit de vote aux femmes au niveau 
communal. Ce n'est qu'en 1948 que la Belgique consacrait le droit de 
vote féminin au niveau national. Ces questions avaient cependant été 
soulevées à deux reprises au cours de la période qui nous concerne. En 
1895, le socialiste Rector Denis proposait de donner le droit de suf­
frage aux femmes dans le cadre des élections communales. Cette reven­
dication sera plus largement débattue en 1902 dans le contexte de 
la discussion des propositions de loi relatives, premièrement, à la 
formation des listes des électeurs communaux et provinciaux, deuxième­
ment, à l'application de la représentation proportionnelle aux élections 
provinciales et communales. Lorsque le droit de vote sera accordé aux 
femmes en 1948, il sera d'ailleurs fait allusion à ce dernier débat dont 
nous rendrons compte par la suite. 

Trouve-t-on des éléments explicatifs à cette activité législative ? 

Les études qui ont été consacrées à la situation de la femme dans la 
société capitaliste s'avèrent certes importantes du point de vue des infor­
mations rapportées, mais, elles sont quelque peu lacunaires au niveau 
des explications ; celles-ci sont souvent ou trop générales, ou trop par­
cellaires voire même stéréotypées. On a parfois l'impression de se trouver 
face à des schémas simples du type suivant : 

a) l'Etat suit les intérêts du capitalisme et « laisse faire, laisse pas­
ser » ; 

b) le capitalisme a intérêt à exploiter les femmes plus faibles que les 
hommes et parce qu'elles ne sont pas organisées syndicalement ; 

c) le capitalisme exploitera l'ouvrière en la sous-payant et en la con­
damnant à des conditions de travail déplorables ( monotonie et insalu­
brité particulièrement prononcée des taches); 

d) Ie capitalisme exploitera la bourgeoise, d'une autre manière, en la 
réduisant à son role de reproductrice et de gardienne du foyer dont 
le mari s'est écarté « pour les affaires » ; 

e) l'Etat ne pourra, dès lors, que s'abstenir de légiférer en matière 
de protection sociale de l'ouvrière ou l'Etat ne pourra que « punir » la 
bourgeoise qui manquerait à ses devoirs d'épouse ( delà, la répression 
inégale de l'adultère pour la femme mariée ou encore son incapacité juri­
dique). 
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Ces propositions qui entendent expliquer la situation de la femme dans 
les sociétés à l'aube du capitalisme industrie! sont simplificatrices aussi 
bien du point de vue du role de l'Etat que de celui du capitalisme en 
ce domaine, même si elles recèlent certains éléments de vérité. 

III. Eléments économiques d'explication. 

Comment peut-on essayer de comprendre cette activité législative de 
l'Etat d'une manière plus affinée que ces explications traditionnelles ? 

Des ouvrages récents ont mis !'accent sur la situation de la femme 
lors du développement du capitalisme et fournissent un certain nombre 
d'éléments d'explication intéressants ; il s'agit du livre de G . Coomans, 
« La production sociale des femmes » ( 5) ainsi que des deux ouvrages 
de Katherine Blunden, « La structure d'activité féminine et l'industrialisa­
tion » et « Le travail et la vertu » ( 6). Le livre de Coomans concerne la 
Belgique et s'étend jusqu'à nos jours ; les ouvrages de Blunden concer­
nent surtout l'Angleterre et portent sur la période allant de 1851 à 1911 . 
Ils s'avèrent cependant de portée plus générale. 

Dans sa publication, « La production sociale des /emmes », !'auteur 
affine déjà la théorie du fonctionnement du système capitaliste par rap­
port au travail des femmes . Il fournit, en tout cas, deux précisions qui 
nous paraissent essentielles : 

1. Le capitalisme a tué le travail à domicile. Il a, dès lors, déqualifié 
la main-d'ceuvre féminine par rapport à la situation historique immé­
diatement antérieure ; la structure de ce type d 'emploi détruite, Ie capi­
talisme n'a toutefois pas repris toutes les femmes dans les usines ou 
manufactures ( eed explique Ie transfert des femmes de la campagne vers 
la ville pour des emplois de domestiques, la prostitution, ... ). 

2. Le marché capitaliste « sélectionne » sa main-d'ceuvre en fonction 
de certains critères ; dans les secteurs « labour intensive », il a besoin 
d'une main-d'ceuvre souple et à bon marché qu'il peut facilement ren­
voyer ou qui se modifie par elle-même. C'est Ie cas de la main-d'ceuvre 
féminine peu qualifiée, qui travaille à bas prix et qui, souvent, dispa­
raît après Ie mariage. Ce besoin est de nature à perpétuer l'existence 
et la situation de ce type de main-d'ceuvre. 

(5) G. COOMANS, La production sociale des / emmes, éd . de l 'Univers lté de 
Bruxelles, 1983 . 

(6) K. BL UNDEN, La structure d'activité féminine et Z'industrialisation, thèse de 
d octorat , Grenoble, 1977. 

Le travaiZ et la vertu. Femmes au foyer : < une mystification de la Révolution 
industrielle », Paris, P ayot , 1982. 
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Avec ces propositions, G. Coomans nous limite cependant à une logi­
que explicative de type économique. 

C'est Ie mérite de Katherine Blunden d'avancer des éléments plus com­
plexes d 'explication de l'exploitation des femmes dans les sociétés en 
voie d'industrialisation capitaliste. Dans ses ouvrages, elle cherche 
surtout à expliquer la baisse du niveau d'activité féminine en Angleterre 
de 1851 à 1911 et les justifications de la situation de la femme au foyer . 
Nous pensons pouvoir synthétiser la pensée de K. Blunden en neuf pro­
positions centrales : 

1. Le capitalisme crée une richesse qui permet à une partie de l'hu­
manité de ne plus travailler pour devoir assurer la subsistance. 

2. L'influence du modèle de la société aristocratique (antérieur au capi­
talisme) conduit les classes moyennes nouvellement issues de la révolu­
tion industrielle à obéir à un modèle familial ou la femme ne travaille 
pas ; modèle de comportement qui, à son tour, sera diffusé au niveau 
des classes laborieuses. L'image de la femme au foyer correspondrait à 
!'image déformée du train de vie prestigieux et oisif ( improductif) de 
!'aristocratie de !'époque. 

3. Le capitalisme crée une atomisation du corps social et nécessite 
de nouvelles fonctions de controle social. 

4. Le capitalisme délocalise les activités et professionnalise Ie mari en 
dehors de la maison ; celui-ci s'écarte donc de la gestion domestique et 
des mondanités. Il se pose, dès lors, la question de l'éducation des enfants 
ainsi que celle de la sélection des relations sociales extérieures à la fa. 
mille ( filtrage social des amis, du futur conjoint ... ). Ces deux fonctions 
qui relèvent globalement du controle social seront confiées à l'épouse. 

5. Le capitalisme ne peut faire du profit que s'il suscite une consom­
mation suffisante, notamment, des produits liés à la subsistance et au 
cadre de vie qui se diversifient toujours plus, produits qui nécessitaient, 
au siècle dernier, une gestion et un travail domestique pour leur appro­
priation. 

6. Ces dernières activités ne pouvant être remplies par l'homme qui 
travaille, seule la femme au foyer pourra les exercer, avec, au niveau des 
classes moyennes, les domestiques pour l'assister (la « maison-usine »). 

7. Le capitalisme produit des crises et du chomage et, delà, des ris­
ques de troubles ; il a donc intérêt à ne pas avoir un réservoir de cho­
meurs trop élevé, malgré les avantages que cette situation peut avoir 
sur les salaires par Ie biais de la loi de l'offre et de la demande d'emploi ; 
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8. Le public qui peut être le plus facilement « distrait » du chomage 
est celui qui est « distrait » du travail... et trouve normal de l'être ; 
ce public existe : il s'agit des femmes « finalisées » à rester au foyer. 

9. Le capitalisme conduisant par ces médiations à favoriser la présence 
de la femme au foyer, produit tout à la fois une dévalorisation de la 
femme qui travaille - laquelle était déjà, dans les périodes antérieures, 
désavantagée par rapport aux hommes ; il contrecarre, ainsi, un mode 
de consommation collective lié au travail et qui pourrait encourager la 
femme à se présenter sur le marché de l'emploi; le capitalisme ne favo­
rise clone ni les conditions de travail de la femme, ni ses revenus. 

Ces éléments d'explication sont précieux car: 

a) ils lient les effets du capitalisme à l'intervention d'autres variables 
préexistantes de type social et idéologique comme l'adoption du modèle 
de comportement de !'aristocratie; ils rappellent des situations antérieu­
res comme la différence de statut des femmes dans Ie travail que le capi­
talisme a, en fait, aggravée mais non créée ; 

b) ils complexifient le fonctionnement du système capitaliste en met­
tant l'accent sur les conditions sociales et idéologiques de sa survie : 
assurer un controle social dans une société de plus en plus atomisée, 
assurer une consommation adaptée à l'état d'élaboration des « produits 
de consommation », escamoter Ie nombre maximum de chömeurs poten­
tiels. 

Pour résumer les deux auteurs cités, en gros, on pourrait dire eed : 
G . Coomans précise certains aspects de la situation de l'ouvrière ; il 
explique pourquoi Ie capitalisme a besoin d'une frange de la population 
féminine qu'il peut presque « naturellement » exploiter et qui, presque 
par définition, ne pourra jamais rester qu'une frange ; quant à 
K. Blunden, elle s'attache surtout à expliquer la tendance au non-travail 
( travail improductif) des femmes ; surtout celles des classes moyennes. 
Son explication est néanmoins extensible aux autres couches sociales. 
Katherine Blunden explique clone d'une autre manière l'existence de cette 
frange de travail féminin. 

Ces propositions, utiles pour complexifier la partie non-politique du 
modèle de départ, n'indiquent cependant rien quant à une éventuelle 
autonomie de l'explication politique de la situation des femmes à !'époque 
étudiée. Cette question soulève d'ailleurs un problème théorique et épisté­
mologique. 
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IV. La logique du politique. 

Comment dès lors construire un modèle qui soit applicable aux inter­
ventions du politique ? 

Le problème posé est celui du röle du politique vis-à-vis de l'écono­
mique dans les sociétés en pleine transition industrielle au XIX• siècle 
et par rapport au sujet que nous traitons : les femmes . 

Le politique prend-il seulement le relais de l'économique, renforçant 
ainsi les tendances que nous avons énumérées, tendances qui puiseraient 
!'essentie! de leurs sources dans le capitalisme comme système économi­
que. Mais si le politique n'est pas un simple relais, quelle serait son 
autonomie ? En d'autres mots, la prise en compte des positions de l'Etat 
en cette matière va-t-elle éclairer !'analyse ou, au contraire, avec ce qui 
précède, a-t-on énoncé !'essentie! des causes de la situation des femmes 
à l'avènement du capitalisme industrie!? 

Nous pensons que l'Etat dispose non seulement d'une certaine logique 
d 'intervention mais également d'une certaine autonomie, même à cette 
époque. Il s'agit cependant de développer un modèle correct de la logi­
que du politique à cöté de celui de la logique du système capitaliste . 
Un tel modèle devrait de plus être capable d'expliquer !'attitude de l'Etat 
par rapport aux problèmes récurrents des femmes dans différentes socié­
tés européennes au XIX" siècle et début du XX• siècle, même si en l'oc­
currence nous l'appliquons seulement à la Belgique. 

Quelles pourraient être les grandes lignes de ce modèle, applicable à 
l'Etat libéral de !'époque étudiée ? 

Rappelons qu'un modèle est constitué d'un ensemble de propositions 
dont certaines ont un caractère général et d'autres une fonction de lien 
avec la réalité étudiée. Chaque proposition fera l'objet d'un commentaire 
ou d'exemples. 

1. L'Etat légitimise des inégalités sociales, parmi lesquelles l'inégalité 
homme / femme. 

En ce qui concerne le röle de l'Etat par rapport à l'inégalité homme/ 
femme, on observe des positions contradictoires. 

Suivant Ed. Laboulaye ( 7), dont les études partent de !'époque ro­
maine à la Révolution française, il y a une corrélation entre la centra­
lisation du pouvoir et l'amélioration du sort juridique et politique de 
la femme par la voie d'une intervention de l'Etat de plus en plus 

(7) Ed. LABOULAYE, R echer ches su,· la condition cwile et politique de la femme, 
Par is, Durand, J ou bert, 1843. 
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marquée en faveur d'une atténuation de l'inégalité des sexes. A. Aftalion 
( 8) ira également dans ce sens tout en soulignant le paradoxe de ces 
sociétés qui tout en consacrant l'infériorité légale de la femme, entouraient 
celle-ci d'un grand respect, voire d'une vénération mystique. 

Pour d'autres auteurs, comme Régine Pernoud ( 9), la situation de la 
femme était, au contraire, supérieure au Moyen-Age par rapport à celle 
qui lui sera réservée par le code Napoléon (1804). R. Pernoud met, 
en effet, l'accent sur l'intervention nécessaire de la femme lors de cer­
tains actes juridiques, intervention qui, depuis, s'est vue abandonnée. 
Elle montre également que la Renaissance et les progrès de l'économie 
marchande dans les villes ont modifié cette situation, tout en 
modifiant d'ailieurs la familie elle-même. Celle-ci se voit de plus en plus 
réduite de l'état de « famille large » à celui de « famille nucléaire » qui 
impose à la femme des taches ménagères et d'éducation autrefois gérées 
par d'1mtres membres du groupe élargi ( sans compter l'éloignement de 
plus en plus fréquent du mari marchand à la recherche des matières pre­
mières et de produits). 

Quant aux meilieurs commentateurs du code Napoléon, dont A. Colin 
et H. Capitant (10), ils reconnaissent le recul de la situation imposée 
à la femme sans d'ailieurs pouvoir en donner de réelles explications en 
dehors des lieux communs relatifs à son infériorité. 

Ces deux courants d'explication sont donc bien opposés : d'un coté, 
c'est le renforcement du pouvoir d'Etat au détriment de celui de la fa. 
mille qui améliore le statut juridique et politique de la femme ; de l'autre, 
c'est le passage de la famille large à la familie nucléaire, de l'Etat 
féodal à l'Etat centralisateur qui défavorise la femme. La question qui 
se pose donc est celle de savoir si l'Etat moderne engendre par lui-même 
une situation d'inégalité entre les sexes ou si, au contraire, il est un 
facteur d'atténuation de cette inégalité ? 

Notre réponse actuelle est la suivante : l'Etat libéral relaye l'inégalité 
homme/femme qui plonge ses racines loin dans le temps, inégalité dont 
il faut, par ailleurs, souligner qu'elle est égaiement relayée par d'autres 
instances de pouvoir comme l'Eglise. 

L'Etat libéral traduit cette inégalité par des positions juridiques inscri­
tes dans la Constitution, dans Ie code civil, dans Ie code pénaL et une 
série de Iois particulières, notamment, dans Ie domaine du travail. 

(8) A. AFTALION, La femme mariée. Bes droits et ~es tn:tér<lts pécuniaires, Parls, 
A. Pedone, 1899. 

(9) R. PERNOULD, La femme au temps des cathédrales, Stock, 1984. 

(10) H . CAPITANT et A. COLIN, Cours élémentaires de droit civil françaia, Parls, 
Dalloz, 1947. 
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2. L'Etat libéral a une fonction nouvelle par rapport aux autres types 
d'Etat : celle de favoriser en priorité le développement du système capi­
taliste. Il le fait -

en n'intervenant pas dans Ie champ économique pour ne pas faus­
ser la concurrence, 

en intervenant cependant dans ce champ pour garantir l'existence 
et le fonctionnement du « marché libre ». 

On Ie sait, !'analyse de l'Etat libéral comme n'intervenant absolument 
pas dans l'économie capitaliste est erronée : l'Etat intervient de manière 
« cadre » ou «infrastructurelle » pour assurer non seulement la viabilité 
de l'économie capitaliste, mais aussi son développement, soit interne ( ainsi 
sa prise en charge des « économies externes du capita! » comme la 
construction des chemins de fer, Ie système des abonnements ouvriers 
aux chemins de fer destiné à faciliter la circulation de la main-d'ceuvre ), 
soit externe ( la politique coloniale, la politique douanière). 

3. Le capitalisme crée une logique économique qui « prend » dans Ie 
processus de travail la plus grande partie possible de la population mais 
d'une manière inégale de telle sorte qu'il privilégie les travailleurs mascu­
lins. 

Cette logique - fort bien décrite par K. Blunden et G. Coomans -
sélectionne Ia main-d'ceuvre suivant Ie secteur ( secteur en progrès, sec­
teur en déclin) , Ie type de travail ( travail plus qualifié pour les hommes, 
travail moins qualifié et taches plus répétitives pour les femmes) et 
Ia projection idéologique des habitudes de répartition du travail entre 
nomme et femme {les femmes se retrouvent dans les travaux plus liés 
« symboliquement » à des activités domestiques : textile, industrie alimen­
taire ... ) . 

4. L'Etat libéral refuse d'interv P.nir dans ce processus ; ceci co"duit, 
entre autre, à sa non-intervention dans la disparition prof!_ressive du tra­
vail à domicile sanctionnant surtout les femmes , ainsi qu'à sa non-inter­
vention dans les domaines du salaire et des conditions de travail . 

A eet égard, il est symotomatique d'observer, comme nous I'avons déià 
longuement souligné, qu'il fallut attendre 24 ans ( de 1910 à 1934) 
pour qu'une Ioi orotégeant Ie travail à domicile soit enfin prise et cela, 
malgré les multiples appels en ce sens. 

Quant à la loi de 1889 sur la réglementation du travail des femmes 
( et des enfants) dans les établissements industriels, nous avons égale­
ment souligné l'échec des tentatives amorcées en 1878 , une fois encore 
malgré les nombreuses pressions en ce sens (bien que limitées au travail 
des femmes dans les mines) . Les discussions parlementaires à cette date 
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comme lors du vote de la loi de 1889 s'appuyaient souvent sur Ie prin­
cipe de la non-intervention de l'Etat en ce domaine. Cette non-interven­
tion se voyait justifiée au nom d'arguments comme suit : 

!'industrie des mines est déjà sur-controlée par un corps d'ingénieurs 
très complet ; un surcroît de législation serait donc inopportun ( 11); 

il faut développer Ie sentiment religieux et avec lui, Ie sentiment 
du devoir de telle sorte que la législation soit inutile (12); 

une mesure législative dans ce domaine risquerait d'être Ie premier 
pas vers une réglementation générale ( 13); 

Ie législateur ne peut imposer sa façon de voir lorsqu'il y va de 
la subsistance même de la famille ( 14); 

plutot que cette loi, il vaudrait mieux encourager les écoles pro­
fessionnelles pour les jeunes filles ( 15); 

l'évolution technique, les mceurs, la pression de !'opinion publique 
assureront mieux qu'une loi, un allègement du travail ( 16). 

5. L'Etat intervient quand il s'agit de créer, de protéger ou de déve­
lopper le marché; à eet égard, il interdira les associations ( et donc les 
syndicats d'hommes ou de /emmes), il pourra voter des lois sociales en 
faveur des /emmes pour éviter des troubles, ou encore favoriser l' ou­
verture ou la fermeture du marché à des catégories de travailleurs. Ce 
dernier type d'intervention s'applique aux /emmes : l'Etat ferme, 
indirectement le marché aux /emmes en n'intervenant pas au niveau des 
salaires et des conditions de travail ; il leur ouvre le marché en per­
mettant à la femme mariée de contracter un travail, après 1900 sans 
l' autorisation maritale. 

Il est certain que Ie vote de la loi susdite de 1889 est lié à la stra­
tégie globale du maintien de l'ordre qui a suivi les émeutes de 1886 en 
Belgique (17) . De plus, lors des débats politiques de 1878, certains par­
lementaires faisaient déjà observer que les grèves étaient les plus viru­
leutes là ou les femmes travaillaient dans les fosses des mines ( 18 J. 

(11) Annales Parlementai r es, Chambre , 20 février 1878. p . 408. 

(12) Annales Parlementaires, Chambre, 20 févrler 1878, p. 408. 

(13) Annales Parlementaires, Chambre, 26 juillet 1889, p. 1740. 
(14) Annales Parlementaires, Chambre, 26 juillet 1889, p . 1742. 

(15) Annales Parlementai res, Chambre, 30 juillet 1889, pp . 1758-1759. 

(16) Annales Parlementaires, Chambre, 2 aot:lt 1889, p . 1790. 

(17) P . DELFOSSE, La formatlon des famili es politlques en Belgique (1830-1914), 
dans R es Publica, vol. XXI, 1979, n° 3, pp. 465-493. 

Ordre public et con/lits sociaux dan.s la société beige (1830-1914). L'Etat beige et 
ses farces publiques. Enjeux poliUques, électoraux et économiques, Crehldes, UCL, 
1981, 106 p. 

(18) Annales Parlementaires, Chambre, 8 févri er 1878, p . 362 . 
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La loi du 10 mars 1900 permettant aux femmes de contracter un 
emploi sans l'autorisation du mari entre également dans cette logique : 
elle correspond au nouvel appel de main-d'ceuvre qui a succédé à la grande 
crise de restructuration du capital de 1873 à 1896. 

6. L'Etat intervient dans des sphères non économiques pour assurer une 
fonction d'intégration sociale et de respect des valeurs. 

Il s'agit id de réaffirmer un principe général de théorie politique que 
les partisans d'un déterminisme strict de l'économie passe souvent sous 
silence, du moins dans son aspect générateur d'effets sociaux spécifiques . 

7. Le capitalisme produit un surplus et une atomisation ou une indi­
vidualisation croissante de la société : il a détruit la f amille élargie au 
profit de la famille nucléaire ; il a, de ce fait, fixé la femme au foyer 
pour permettre à la famille nucléaire de jouer un róle de pilier social. 

Ce point renvoie à la problématique de Blunden que nous avons résu­
mée. 

Une question que l'on peut se poser à eet égard est celle de savoir 
si Ie capitalisme, dans sa logique d'individualisation, « s'arrête » à la fa­
mille nucléaire ou si, au contraire, il poursuit l'atomisation au sein même 
de celle-ci. Ce problème est certainement lié au role de la famille dans 
la société : tant que la cohésion de la société est basée sur la famille , 
Ie capitalisme doit « stopper » sa dynamique d'individualisation face 
à la famille, mais si d'autres principes unificateurs interviennent, il 
peut la mettre en cause. Un de ces principes pourrait être Ie nationa­
lisme. N'expliquerait-il pas la montée possible du travail féminin dans 
l'Allemagne nazie ultra-capitaliste (la religion se basant elle-même sur 
la famille ne peut jouer ce role). 

Le type de travail offert joue cependant aussi dans cette probléma­
tique : là ou Ie travail est lourd, il s'adressera plutot aux hommes et 
n'encouragera pas les progrès de l'autonomisation de la femme comme 
demandeuse d'emploi ; là ou Ie travail devient plus léger, tout en pou­
vant être plus complexe, conséquence, par exemple, de l'innovation tech­
nologique, l'effet peut être contraire. 

8. L'Etat intervient pour définir juridiquement cette situation dans le 
Code Civil qui va donner un nouveau statu! à la famille et y redistribuer 
les róles, le róle prédominant étant celui de « Chef de Famille ». Celui-ci 
est attribué à l'homme d'une manière presque absolue (incapacité de 
la femme mariée), mais avec des correctifs progressifs qui donnent à la 
femme des pouvoirs en tant que « suppléante » de l'homme en cas de 
carence grave de celui-ci. 

Le code civil est évidemment là pour témoigner de l'incapacité de la 
femme mariée, et pourrait-on ajouter, Ie code pénal est également là pour 
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témoigner de sa culpabilité en cas de transgression de certaines règles 
comme en situation d'adultère, par exemple. 

Il existe plusieurs interprétations de la sévérité du code civil vis-à-vis 
de la femme, sans qu'aucune ne soit satisfaisante. 

Les motivations napoléoniennes restent peu claires. S'agissait-il d'inter­
férence de problèmes personnels, d 'idée du temps et notamment des pres­
sions de l'Eglise ? Une autre hypothèse qui mériterait d'être étudiée serait 
la suivante : Ie code napoléon, entièrement dirigé contre les femmes, 
ne l'était pas seulement pour des raisons de mysoginie d'un militaire 
qui n'a que faire des femmes si ce n'est comme gardiennes du foyer, 
mais aussi parce que Napoléon a voulu asseoir son empire sur la con­
stitution d'une nouvelle aristocratie. Or, l'exemple de l'Angleterre, pays 
ou Ie pouvoir aristocratique est Ie plus fort, Ie plus persistant à travers 
Ie temps, se caractérise par des conditions juridiques de la femme les plus 
injustes, les plus inégales ( en référence aux principes du « Common 
Law » ) (19 ) . 

Les lois qui corrigent Ie Code Civil au cours de la période envisagée 
participent également à la défense de la famille, mais, cette fois, en don­
nant certains pouvoirs à la femme dans les matières qui sant énumérées 
( cf pp. 2-4) . Ces correctifs veillent cependant davantage au bon 
fonctionnement de l'institution familiale plutot qu'à la croissance de la 
notion de droit de la femme, quoique l'on puisse sans doute également 
percevoir id les progrès de l'effet d'atomisation du capitalisme au sein 
de la familie nucléaire. 

La conception centrale de la défense de la familie et son corollaire, 
la fixation de la femme au foyer, ne se traduit pas seulement dans Ie 
code civil ; elle apparaît aussi dans les discussions des lois relatives au 
travail. 

Les ardents défenseurs du projet de loi de 1·889 tournaient !'essentie! 
de leur argumentation autour du thème de la familie présentée non seu­
lement comme un lieu de moralisation, de protection, d'ordre, mais aussi 
dans sa dimension économique comme on peut aisément s'en rendre comp­
te en lisant leurs propos schématiquements décrits comme suit : 

il faut défendre la famille dans un esprit d'ordre et d'écono­
mie (20); 
Ie législateur doit réparer Ie mal causé à la classe ouvrière par Ie 
« formidable mouvement industrie! du siècle ; la solution idéale 
c'est la femme rendue à sa mission sociale et au travail pour lequel 

(19) A . AFTALION, op. cit., cf pp _ 225-239. 
(20) Annales Parlementaires, Chambre, 31 juillet 1889, p . 1768. 
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elle est faite : Ie travail de la ménagère, de l'épouse, de la 
mère» (21); 
il faut apprendre la « vie de famille » au monde ouvrier, c'est Ie 
seul rempart contre Ie socialisme ( 22) ; 

- il faut protéger les futures générations d'ouvriers ( 23); 
la mère de famille rendra l'ouvrier plus concurrent par rapport à 
l'étranger ( 24); 
la femme qui travaille coûte plus cher au ménage ( 25) . 

De même, les discussions de la loi de 1900 sur Ie contrat de travail 
illustre Ie role centra! donné à la famille à travers l'intervention du 
député catholique Charles Woeste contre les socialistes Rector Denis 
et Emile Vandervelde. Ces derniers développaient l'idée de la soumission 
au régime de la séparation de biens judiciaires, du produit du travail 
et du salaire de la femme mariée d'une part, et de son épargne d'autre 
part. 

Contre cette idée, Woeste répondait : « qu'il me suffise de dire .. . que 
la doctrine chrétienne est puissante sur les àmes, la famille est bien 
constituée, que la femme occupe dans la famille comme dans la société 
une place respectée. Là, au contraire, ou la morale qu'on appelle 
purement humaine se développe, Ie divorce sévit de plus en plus ». Sui­
vant eet orateur, « les principes qui régissent Ie régime des biens dans 
Ie mariage sont bons et l'on ne doit pas y toucher». 

« L'honorable M. Denis disait que c'est dans la direction de l'égalité 
qu'il faut chercher l'organisation de la famille, et l'honorable M. Anseele 
ajoutait qu'il voulait l'égalité entre Ie mari et la femme. Eh bien, Ie 
mariage est une société et pour que cette société soit réelle, il est 
impossible de consacrer d'une manière absolue l'indépendance de la 
femme, au moins dans l'ordre des intérêts terrestres. » « ... la société qui 
constitue la famille se romprait si elle n'avait pas de chef. Ce sont ces 
idées qui ont inspiré Ie code civil et qui me paraissent, quant à moi, fort 
rationnelles ». 

« Le code civil a posé comme principe que Ie régime existant entre 
époux serait la communauté et que Ie mari en serait Ie chef .. . la com­
munauté se trouve être ainsi Ie régime de la très grande majorité des 
familles belges comme des familles françaises . » 

(21) Annales Parlementaires, Chambre, 2 aoftt 1889, p. 1796. 

(22) Annales Parlementaires, Chambre, 2 aoftt 1889, pp. 1787-1788. 

(23) Annales Parlementaires, Chambre , 5 aoftt 1889, p. 1824. 
Annales Parlementatres, Chambre, 14 novembre 1889, p. 23. 

(24) Annales Parlementaires, Chambre, 5 aoftt 1889, p. 1823. 

(25) Annales Parlementaires, Chambre, 3 aoftt 1889, p . 1814, 
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« On veut soustraire d'une manière absolue au regime de la commu­
nauté le produit du travail et de l'épargne personnelle de la femme mariée, 
et soumettre ce produit et cette épargne au régime de la séparation de 
biens judiciaires. Je me demande pourquoi. » 

« On nous dit : il y a des maris paresseux, débauchés, alcooliques 
qui vont jusqu'à dissiper l'épargne et les gains de leur femme ». D'après 
Woeste, il ne s'agissait là que d'un « mal partiel ». Aussi préconisait-il 
le maintien de l'unité du patrimoine familial ( 26). 

9. Cette situation a des effets économiques : elle favorise la consom­
mation et diminue le chómage potentie!; elle participe à la reproduction 
élargie de la force de travail. 

K. Blunden a déjà montré les effets économiques du maintien de la 
femme au foyer. 

D'autre part, il faut voir qu'une dialectique s'établit entre l'intervention 
de l'Etat au niveau de la famille et l'évolution du système capitaliste. 

On entend par « reproduction élargie de la force de travail », l'ensem­
ble des facteurs qui concourent à la reproduction et à la reconstitution 
de la force de travail et qui sont, du moins dans une large partie, accom­
plis par la femme au foyer et ce, gratuitement ( permettant ainsi au sys­
tème capitaliste de faire l'économie d'une augmentation de salaire). 

10. L'inscription du rapport dominant (homme) / dominé (femme) au 
sein de l'Etat produit la non-attribution de droits politiques à la femme, 
auxquels s'ajoutent des motivations de défense de l'unité de la famille. 

Si, en 1902, les socialistes Emile Vandervelde et Rector Denis défen­
daient courageusement le droit de suffrage pour les femmes au nom de 
l'égalité nécessaire entre les sexes, il fallait toutefois reconnaître que Ie 
parti socialiste était divisé sur la question à tel point que les fem­
mes socialistes avaient préféré suspendre toute revendication du droit 
de vote pour les femmes pour ne pas risquer de faire capoter la lutte pour 
Ie « suffrage universeI » ( réservé aux hommes). 

Du cöté des partis libéral et catholique, on était évidemment opposé 
à accorder Ie droit de vote féminin. Les libéraux l'étaient essentiellement 
pour cette raison de fond : Ie droit de vote pour les femmes profiterait 
électoralement, surtout, aux catholiques au pouvoir. 

La position du parti catholique est intéressante à relever car, à la dif­
férence du précédent, ce parti avait un intérêt tactique à accorder Ie 
droit de vote aux femmes. Il n'hésitait d'ailleurs pas à brandir eet argu­
ment comme menace vis-à-vis des pressions socialistes en faveur du 

(26) Annales Parlementaires, Chambre, l•r septembre 1899, pp. 2443-2444. 
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suffrage universel ( pour les hommes) ( 27). Et pourtant c'est encore 
au nom de la familie, de l'unité familiale, que les catholiques re­
jetteront le droit de suffrage féminin. La plaidoirie du célèbre député 
Woeste illustre bien, encore une fois, la position catholique dominante 
à ce sujet : « Si, en général, l'homme est doué d'une plus grande vigueur 
intellectuelle, d'une plus grande énergie morale, d'une force physique plus 
grande, Dieu a mis dans le creur de la femme une plus grande tendresse, 
et il en a fait ainsi la gardienne du foyer et l'éducatrice de l'enfant. 

« Et, grace à ces aptitudes diverses le mariage forme une société ou 
l'homme étant surtout occupé du souci des choses extérieures et de la 
gestion des affaires temporelles, la femme ayant surtout la charge de 
la direction du ménage et le soin d'élever les enfants. Ce n'est pas 
tout : elle est et doit être !'ornement de la société. Par sa grace, sa 
distinction et son urbanité, elle doit empêcher que l'homme ne s'ab­
sorbe dans les spécialités. » 

« Voilà pourquoi en principe je ne suis par partisan du suffrage des 
femmes. Je crains qu'elle ne soit arrachée à son ménage et à ses enfants 
et qu'elle ne perde cette royauté du foyer domestique, qui est son plus 
bel apanage » ( 28). 

V. Conclusion. 

Dans eet article, nous avons essayé de contribuer à expliquer les rela­
tions entre l'Etat et les femmes dans une société en transition vers le 
capitalisme industrie!. Nous avons proposé un modèle d'explication basé 
sur une série de propositions dont la logique d'enchaînement est poli­
tique quoiqu'elle fasse intervenir des aspects non politiques, de type sur­
tout économico-sociaux. 

Ce modèle est certainement incomplet, basé essentiellement sur la rela­
tion politique/économico-social, mais il a l'avantage d'offrir un système 
de propositions à la fois hiérarchisé et ouvert à des complexifications 
ultérieures. 

La problématique que nous venons d'aborder donne une place impor­
tante aux relations Etat-famille-femme ; il faut constater que l'écheveau 
de leurs relations mutuelles n'est pas encore actuellement entièrement 
débrouillé. Nous pensons avoir apporté certains éclaircissements sur : 

1. La manière dont le problème doit se poser, ainsi que les hypothèses 
alternatives que l'on peut lancer à eet égard : soit que l'Etat moderne 

(27) Annales Parlementai r es, Chambre, 6 févrler 1902, p . 644. 

(28) Annales Parlementaires, Chambre, 5 mars 1902, p. 853 . 
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favorise la situation de la femme par rapport à l'Etat féodal en dimi­
nuant le poids des families élargies, soit que l'Etat moderne aggrave 
le sort des femmes en introduisant une instance toute puissante 
par rapport aux families élargies ou la femme avait une place plus re­
connue. Malgré le fait que nous penchions dans le sens de cette alter­
native, nous reconnaissons que le problème reste posé. 

2. Le fait que l'Etat libéral du siècle dernier intervient de manière 
relativement autonome au nom de sa fonction d'intégration sociale pour 
donner un statut à la familie nucléaire destiné à compenser l'effet d'ato­
misation que le capitalisme produit, statut qui fixe la femme au foyer. 
Il faut cependant préciser que son autonomie est certaine mais pas 
entière, car le capitalisme est pris ici entre deux impératifs : mettre 
toute la population au travail d'un coté, et clone les femmes, et, de l'au­
tre, éviter des crises ( et un chomage exagéré) et permettre une reproduc­
tion correcte de la force de travail. L'Etat navigue entre ces impératifs, 
tout en penchant d'abord très nettement, ensuite moins nettement, pour 
la familie basée sur la femme « hors travail ». 

3. L'extension de la problématique des relations Etat-famille-femme jus­
qu'aux droits politiques . On peut se demander ici quelle est !'origine 
principale de l'interdit de l 'obtention du droit de suffrage : une volonté 
de cohérence de !'attitude de l'Etat dans les différents domaines de son 
intervention ? Une application d'un principe d'inégalité homme/femme 
<lont la source serait directement politique ? lei aussi la question de !'au­
tonomie du politique se trouve interpellée. 

Le problème des relations entre l'Etat et les femmes ne se pose clone 
ni d'une manière étroitement bilatérale, ni d'une manière univoque dans 
l'histoire des Etats Occidentaux ; il se pose en faisant intervenir des 
médiations sociologiques diverses, ou la familie occupe une place cen­
trale ; il se pose de cette manière dans des systèmes ou la famille joue 
un role intégrateur centra!, mais cette situation qui a perduré durant 
des siècles est peut-être en train de se modifier profondément sous 
nos yeux. Rien n'indique, en tout cas, qu'elle soit éternelle. Durkheim 
lui-même n'a jamais situé clairement ou s'arrêterait Ie mouvement des 
sociétés vers l'individualisme - c'est-à-dire aussi l'individualité de la 
femme. 

Summary : Women and the Belgian state at the turn of the 
20th. century. 

Throughout the 19th. century and at the beginning of the 20th 
various European states, including those of Britain, Germany, France and 
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Belgium, undertook fairly similar measures af}ecting wamen. These had 
a hearing on their civic status, politica! rights and rights at work. 

The aim of this study is to seek a pattern of these farms of inter­
vention . Though the case of Belgium is used to illustrate this proposed 
pattern, it can be held valid for other European countries, despite slight 
differences in their application or the fact that these steps took place 
at varying dates according to the precise stage of development of the 
countries concerned. 

* 



Réflexions sur I' administration intermédiaire 

par Stefan SCHEPERS, 

Directeur général de l'Instltut Européen d' Administrat!on Publ!que 
à Maastricht. 

* 

lntroduction. 

Les réformes dans l'organisation de l'Etat intéressent, dans presque 
tous les Etats occidentaux depuis une vingtaine d'années, aussi bien 
l'opinion publique et les politiciens que les hommes de science. Jusqu'il 
y a peu de temps leur attention était surtout attirée vers les problèmes 
de décentralisation territoriale et dans une moindre mesure vers les pro­
blèmes concernant l'appareil politique central lui-même. Dans plusieurs 
pays, des modifications radicales de l'administration locale et/ ou inter­
médiaire sont appliquées de manière rigoureuse ( 1) . En théorie, les 
valeurs intrinsèques d'une administration territoriale décentralisée sont 
généralement reconnues mais on s'efforce d'adapter la plupart des valeurs 
de l'organisation administrative du XIXe siècle aux exigences du gouver­
nement et de la politique actuelle. 

Quoique trop peu de temps se soit écoulé pour porter un jugement 
définitif, le succès de la plupart des réformes peut être mis en doute. En 
dépit de toute la rhétorique sur !'autonomie locale et sur la démocratie, 
on peut pourtant affirmer que le hut final de ces réformes est d'améliorer 
l'efficience de l'administration décentralisée en tant qu'instrument du gou­
vernement central (2). On cherche non pas à affirmer !'autonomie locale, 
base essentielle pour la liberté et la démocratie, mais davantage à la 
rabaisser dans l'intérêt de la bureaucratie centrale et de la planification. 
Des administrations locales et intermédiaires sont combinées dans des 

(1) Voir e.a. S. LAUWERIJSEN, H. WUYTS, Een bestuurswetenschappelijke 
analyse van plaatselijke besturen in West-Europa, Leuven, 1979 ; Institut Universi­
taire Européen, Actes du Colloque « Dix ans de régionalisation en Europe >, Flrenze, 
22-24 octobre 1980. 

(2) J. CORNFORD (Ed.), The failure of the State, London, 1975, pp, 8-9. 
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unités plus grandes, comme si en soi cela augmenterait leur qualité d'ad­
ministration. De l'adaptation de leurs compétences et moyens, il en est 
peu question ; il existe une beaucoup plus grande tendance vers la décon­
centration par laquelle les administrations locales peuvent s'intégrer plus 
facilement dans les mécanismes de l'appareil centra! d'Etat . Peu de per­
sonnes nieront ce besoin de réformes mais ne s'est-on pas trop préoccupé 
de la nature et de l 'étendue de ce qui continue à manquer dans les admi­
nistrations locales et intermédiaires et pas assez analysé les échecs de 
l'administration centrale ? 

Tout n'y est pas, pour autant, réglé au mieux. Les gouvernements sont 
présentement censés devoir prendre soin de la prospérité et du bien­
être de chaque citoyen, tandis que pourtant, des coalitions d 'intérêts de 
toutes sortes essaient dans toute la mesure du possible d'utiliser Ie pou­
voir de l'appareil d'Etat à leur profit. Cette conception s'est si largement 
répandue qu'à peine quelqu 'un peut-il y voir une menace politique et 
économique pour notre société ; en raison de la grave crise dans laquelle 
nous nous trouvons, un plus grand nombre de personnes commencent 
maintenant à ouvrir les yeux. 

Le constant élargissement des responsabilités du gouvernement n 'est 
pas seulement une conséquence des espérances accrues de la population -
en fait, la plupart de ces espérances viennent d'un groupe déterminé qui 
essaie de satisfaire ses propres exigences sur Ie compte de !'ensemble des 
citoyens non organisés - mais également de la propre dynamique des 
bureaucraties et des grandes organisations d'intérêts , corporatives ou 
autres, qui se créent de nouvelles taches ou qui éveillent auprès de la 
population de nouveaux besoins de sorte à élargir et renforcer leur 
propre role et position dans la société (3). Tenter de s'occuper de la 
prospérité des citoyens, autrement dit tenter de réglementer les proces­
sus économiques, mène à une concentration croissante du pouvoir par 
l'appareil d'Etat, qui connaît un accroissement sans précédent dans 
l'histoire. 

Les conséquences en sont connues : centralisation, inefficacité, compli­
cation, non-controlabilité. La démocratie et les libertés civiles ont subi 
de fortes secousses dans notre société bureaucratisée. Mais les espérances 
que l'interventionnisme gouvernemental a fait naître ne pourront en 
aucune façon être remplies (4). Au contraire, eet interventionnisme a 

(3) Volr e.a. G. TULLOCK, The polities of bureaucracy, Washington, 1965 ; 
W . NISKANEN, Bureaucraoy : master or servant, L ondon, 1976. 

(4) Voir J'étude sur les P a ys-Bas de A. HOOGERWERF, Succes en falen van 
overheidsbeleid, Samsom, 1983. 
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soulevé des problèmes encore plus sérieux que ceux qu'était censé 
résoudre Ie gouvernement. 

D'une part, les principes démocratiques classiques s'usent insensible­
ment - en théorie non, en pratique bien - et les droits et libertés 
fondamentales des citoyens sont de plus en plus menacés par ce sys­
tème bureaucratique. D'autre part, parmi les multiples facteurs qui ont 
amené la crise et provoqué une baisse du développement économique, 
sans oublier Ie chömage avec toutes les conséquences sociales désagréables 
que cela implique, il faut citer les interventions étatiques dictées par 
des prévisions politico-électorales ou poussées par des groupes d'intérêts 
(même petits) ou par des idéologies du siècle dernier, une politique 
déréglée de dépenses de l'Etat et en général, des attaques contre l'éco­
nomie de marché, qui s'est avérée pourtant être Ie système Ie plus capable 
d'apporter la prospérité à chacun. 

Il conviendrait donc que les gouvernements ménagent leurs critiques 
à l'égard des administrations locales qui, étant donné les circonstances, 
n'ont pas jusqu'à présent accompli une si mauvaise tache. Bien sûr, on 
peut être d'accord sur la nécessité de réformer les administrations locales 
et intermédiaires, de même que sur l'impression que les réformes déjà 
réalisées ne contribuent pas beaucoup à augmenter leur efficacité admi­
nistrative et à remédier à l'échec de l'appareil d'Etat. Une véritable 
revalorisation des administrations locales constitue néanmoins une condi­
tion absolue en ce qui concerne les problèmes de l'Etat qui, vu Ie mou­
vement actuel des affaires (centralisation, bureaucratisation, interven­
tionnisme) ne feront que s'aggraver. La « crise économique » actuelle 
est en fait une conséquence d'un échec institutionnel et politique, de 
l'incapacité pour notre système politico-administratif de s'adapter au 
niveau économique, social, culture! actuel de nos sociétés. 

Une administration locale et intermédiaire qui serait organisée effica­
cement peut apporter une grande contribution à un nouvel épanouisse­
ment de la liberté et de la démocratie et donc aussi, de la vie écono­
mique. A cette fin, de nouvelles répartitions territoriales sont néces­
saires, ainsi qu'une redistribution des taches, compétences et moyens 
entre les administrations centrales et locales. Pour difficiles qu'elles aient 
été, les réformes appliquées jusqu'à présent dans les administrations 
locales et intermédiaires peuvent être considérées comme des solutions 
de facilité, il suffit d'ailleurs de voir les résultats ; les réformes réelle­
ment difficiles n'ont pas encore été abordées. En Belgique, on a trans­
féré des problèmes de l'Etat centra! à des entités dites régionales, mais 
qui sont en fait des petits sous-Etats ou Etats parallèles ayant dans cer­
taines matières, des pouvoirs non-subordonnés à un pouvoir fédéral een-
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tral, donc des pouvoirs exclusifs. Cette régionalisation ne constitue nul­
lement une modernisation de l'autorité publique, ni même une améliora­
tion des techniques gouvernementales et administratives. Il peut être 
utile d'essayer de définir ce qu'est l'administration intermédiaire et que! 
peut en être Ie role. 

Qu'est ce que l'administration intermédiaire? 

Si l'on veut éviter une discussion sans fin sur Ie concept même d'admi­
nistration intermédiaire, il est d'abord nécessaire d'essayer d'en cerner 
la signification et les limites. Au sens Ie plus large et le plus simple, 
on peut définir comme intermédiaires toutes les administrations qui sont 
situées entre l'échelon administratif Ie plus bas, c'est-à-dire la commune, 
et l'échelon Ie plus haut, c'est-à-dire la Communauté européenne. Cette 
dernière a par sa structure, ses compétences et son fonctionnement , rem­
placé l'Etat centra! dans plusieurs domaines. En matière d'organisation 
interne des Etats membres, les institutions de la Communauté européenne 
n'ont pas de réelle compétence, de telle sorte que l'on puisse d'un point 
de vue pratique, considérer ici l'Etat centra! comme Ie niveau Ie plus 
élevé d'administration. Tous les Etats (sauf les très petits) possèdent 
entre Ie niveau communal et Ie gouvernement centra!, une ou plusieurs 
administrations intermédiaires. Mais leur structure institutionnelle, leurs 
taches et compétences peuvent fort différer selon que l'on ait affaire 
à un Etat décentralisé, ou « régionalisé », ou fédéral. Il est vraisemblable 
que la position des provinces ne peut plus rester la même si au-dessus 
d'elle s'organise une structure régionale (comme en Belgique et en !ta­
lie), de même qu'une réforme approfondie du niveau communal ne 
ménage pas les administrations intermédiaires (comme au Royaume-Uni 
et au Danemark) . En désignant par administration intermédiaire, toutes 
les administrations entre la plus élevée et la plus locale dans un Etat, 
on a sans doute nommé une caractéristique importante mais sur Ie 
contenu de ce concept, on n'a pas dit grand-chose. 

Il reste une définition trop vague si l'on peut réunir sous un seul 
vocable des administrations aussi différentes que la complexe administra­
tion locale, la province ou la région. La définition que l 'on a donnée 
contribue à peine à désigner une place dans la hiérarchie administrative. 
La spécificité de l 'administration intermédiaire n'est pas suffisamment 
exprimée car ce concept s'étend à toutes les entités administratives de 
la commune jusqu'à l'Etat centra!. 

On devra donc rechercher les fonctions propres de l'administration 
intermédiaire, son role au sein de l'appareil politique afin d 'en compléter 
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la définition. En spécifiant que cela vaut pour les niveaux intermédiaires 
de l'organisation administrative territoriale, on suggère qu'elle est une 
zone tampon remplissant aussi bien la transmission que la fonction de 
coordination et que dans certains cas, elle peut même jouer Ie role de contre­
poids pour l'une ou l'autre administration (5). Mais la coordination de 
taches communales déterminées peut se réaliser de la même façon à 
travers des organes supra-locaux qui, pour cette raison néanmoins, ne 
peuvent pas encore être mis au compte du niveau administratif inter­
médiaire. 

L'idée que l'administration intermédiaire aurait surtout une fonction de 
conciliation est encore imprécise et de plus, elle n'est pas sans comporter des 
risques. Cette idée vise un mythe bureaucratique selon lequel l'organisation 
de l'Etat doit comporter un certain nombre de niveaux et selon lequel une 
affaire doit nécessairement passer par des échelons intermédiaires avant 
qu'une décision ne puisse tomber au plus haut niveau (6). Cette idée, 
qui confond organisation et fonctionnement de l'Etat avec l'image 
biblique de l'échelle de Jacob, est à la base de la centralisation et de 
l 'affaiblissement de !'autonomie locale. Autonomie implique que la ges­
tion des affaires locales s'exerce librement dans les limites légales pré­
cises, selon leur avis et leur volonté, et donc, sous leur propre respon­
sabilité ; autrement dit, à leur propre compte. Si l'on va plus avant 
dans la croyance en ce mythe, on en arrive à penser qu'une affaire peut 
seulement être mûre pour une décision lorsqu'elle a triomphé des diffé­
rents échelons d'une organisation politique bureaucratisée - et rien 
de moins, car à chaque niveau existera la volonté de démontrer son 
importance en rendant cette décision plus difficile à prendre. Lorsque 
par ailleurs, les moyens ( financiers, techniques) ne permettent même 
pas la réalisation de ce que l'on propose, !'autonomie locale n'existe 
encore qu'en apparence. Et même, plus on attend, moins on aura le 
désir de la réaliser ou même d'oser en prendre la décision, et on essayera 
toujours de se couvrir. Ainsi de plus en plus de décisions seront ren­
voyées en fait, non en droit, au sommet hiérarchique, au gouvernement 
centra!. 

Mais le recul général dans la volonté de prendre des risques ou d'assu­
mer des responsabilités, en un mot, d'user de liberté se fera sentir là 

(5) K .H. LAMBERTZ, Le niveau intermédiaire dans la structure adminlstrative, 
in Actes du Colloque « Entre communes et région : une gestion publique inter­
médiaire », Institut Adminis tration-Université, Charleroi, 3 avril 1979, pp. 1-2. 

(6) P. ORIANNE, Entre commune et région : une gestlon publique lntermédiaire ?, 
in Actes du Colloque « Entre communes et région : une gestion publique i-nterme­
diafre >, Institut Adminlstration-Université, Charleroi, 3 avril 1979, p . 4. 
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aussi et conduira de plus en plus à l'indécision, à des décisions ambiguës, 
à une politique du moindre effort. 

Le mythe de la bureaucratie à propos de l'organisation sape, et la 
liberté, et la démocratie, et la prospérité. Il est déjà dépassé par la tech­
nologie de l'information. On ne peut envisager l'idée de l'administra­
tion intermédiaire comme élément médiateur entre le niveau admi­
nistratif le plus bas et le plus élevé, du seul point de vue de la prise 
de décision dans l'Etat ; ses compétences ont également un role à jouer. 
Nous savons qu 'il y a essentiellement trois compétences : à coté de la 
capacité de décider (dans une démocratie, c'est la tache des élus du 
peuple de créer des lois et des règlements) et d'agir (ce qui suppose 
une structure technologique), il existe la capacité d'opposition, afin de 
rendre sans effet les efforts de ceux qui peuvent décider et agir. Si un 
tel pouvoir est donné à une administration intermédiaire par ou l 'on doit 
obligatoirement passer, cela peut constituer un redoutable obstacle ( 7 ) . 

Il faut se méfier d 'une conception hiérarchique à propos de l'admi­
nistration intermédiaire qui indique non seulement une position dans la 
structure de l'Etat mais aussi une fonction essentielle de conciliation ; 
cette conception est à la fois trop vaste et trop limitée. Dans la techno­
logie administrative actuelle, elle est dépassée parce que le contact entre 
la base et le sommet, s'il est nécessaire et souhaitable, ne doit pas se 
faire nécessairement via un certain nombre de haltes aux niveaux inter­
médiaires . Une conception administrative qui remonte au temps des dili­
gences doit maintenant être remplacée et adaptée à la nouvelle techno­
logie. Pour l'administration intermédiaire, cela signifie une nouvelle 
recherche de son identité, de fonctions qu'elle peut et devrait remplir 
dans l'appareil politique de l'Etat. La question qui surgit alors, est celle­
ci : y a-t-il aussi, à coté des taches locales et nationales, des taches supra­
locales en même temps que sous-nationales à remplir, pour lesquelles 
une administration de composition locale serait exclue, et qui par consé­
quent, doivent se situer au niveau de l 'administration intermédiaire? 
Il faudra qu'un territoire et une structure correspondent à ce type de 
fonctions afin de pouvoir les remplir et dans ce cas-là, comment une 
telle administration se présenterait-elle ? 

Fonctions de l'administration intermédiaire. 

Les fonctions de l'administration intermédiaire se situent donc entre 
deux poles, la commune et l'Etat centra! qui s'occupent chacun de leurs 
propres taches. Pour répartir !'ensemble des taches gouvernementales 

(7) Idem, pp. 5-6. 
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sur les différents niveaux de l'administration, nous disposons d'une vieille 
mais très démocratique règle : peuvent seulement être attribuées à une 
administration plus élevée et plus distante du citoyen, les taches qui ne 
peuvent être remplies par une administration locale. Sous l'influence 
d'une idéologie marxiste de l'Etat et de la théorie si souvent mal com­
prise de J.M. Keynes, la bureaucratie et les groupes d'intérêt y ont vu 
!'occasion de violer progressivement ce principe avec les conséquences 
que l 'on connaît. Un retour à ce principe c'est-à-dire un retour vers une 
administration plus efficace, moins chère, plus libre et plus démocratique, 
exige simultanément la fin des monopoles d'Etat (en exceptant toute­
fois les domaines de la défense et des relations extérieures) et une reva­
lorisation réelle des administrations locales et intermédiaires, qui doivent 
même pouvoir se concurrencer entre elles de la même façon que la 
concurrence apporte ses bénéfiques résultats dans Ie secteur privé. Ce 
que l'on retire de ce qui précède peut être défini en prenant la commune 
comme point de départ. Il subsiste peu de doute sur Ie fait que la com­
mune, en Belgique et dans tous les autres Etats centralistes et bureau­
cratisés de l'Europe de l'Ouest, est mûre pour une réforme approfondie. 
Deux méthodes sont possibles : libérale ou autoritaire. D'après la méthode 
autoritaire, partout suivie jusqu'à présent, les communes sont compo­
sées sur base de critères controversables, sans leur donner aucune nou­
velle compétence ou moyen. En revanche, d'après la méthode libérale, 
on devrait d'abord déterminer quelles sont les taches les mieux remplies 
au niveau local autonome et avec leurs propres moyens, et en réponse 
à cela, transférer immédiatement les compétences aux communes. Les 
citoyens peuvent eux-mêmes décider s'ils désirent que leur autorité 
communale prenne en mains ces taches et s'ils Ie veulent, dès lors, 
conclure un lien de collaboration ou de fusion avec une commune avoi­
sinante. Ils doivent payer eux-mêmes pour leurs désirs. Mais même Ie 
plus convaincu des partisans de !'autonomie locale admettra que pour 
un nombre substantie! d'affaires, Ie plan communal est trop étroit et 
il faut, c'est une nécessité, un niveau ou les affaires à caractère supra­
local et sous-national pourront se réaliser. 

Un problème spécifique peut parfois être réglé entre quelques com­
munes grace à une collaboration supra-locale mais de tels organes conti­
nuent, étant donné leurs taches, compétences, moyens, administrations 
et controle, à appartenir au niveau de l'administration communale. Quand 
vraiment trop de ces réglementations se constituent, c'est là un symp­
tome que quelque chose d'anormal se passe avec l'organisation adminis­
trative locale et intermédiaire. 

Il faut autant que possible éviter les organes supra-locaux ; ils ren­
dent l'administration locale non seulement opaque et non controlable 



166 RES PUBLICA 

pour le citoyen, mais dans une grave mesure ils mènent à la bureaucra­
tisation du processus décisionnel local. Il est préférable d'avoir le fusion­
nement des communes - avec une réelle décentralisation communale 
intérieure - et un renforcement de l'administration intermédiaire. 

Cette dernière a naturellement besoin de disposer d'un champ d'action 
assez grand qui lui permettra de saisir efficacement les problèmes écono­
miques et socio-culturels dans leur essence et dans leur con tex te respectif. 
Quelles sont les taches qui sont propres à l'administration locale inter­
médiaire ? Une administration intermédiaire a besoin, comme une com­
mune pour les affaires locales, de se voir confier la responsabilité de 
la gestion des intérêts d'un territoire et d'en porter la responsabilité 
f inancière. 

L'administration intermédiaire peut se voir attribuer des taches très 
différentes, auxquelles correspond un champ d 'action essentiellement dif­
férent ; pour cette raison, on peut parler de micro-régions (provinces) 
et de macro-régions. Si l'administration intermédiaire est organisée en 
micro-région, elle remplit alors les taches dans les domaines socio-culturels 
et économiques, le controle administratif des autorités des niveaux infé­
rieurs, l'organisation et la gestion de services publics s'ils ne peuvent 
être privatisés, la coordination des activités locales et l'accomplissement 
de certaines missions de l 'administration centrale. Les macro-régions par 
contre, ont leurs taches orientées plutot vers un terrain d'activités socio­
culturelles et économiques ou elles peuvent plus que les micro-régions 
développer leur propte politique. Mais elles doivent rester subordonnées 
à l'Etat centra!. La somme de leurs taches se rapproche d'assez près 
de celles du gouvernement centra!, celles des micro-régions auprès 
des autorités locales. Mais dans un petit Etat comme la Belgique, des 
macro-régions sont superflues et inefficaces. De plus, quatre niveaux 
d'administration, c'est beaucoup trop coûteux pour les citoyens. 

Bien sûr, on doit ici tenir compte que le gouvernement dans le futur 
devra transférer une grande partie de ses taches, pour lesquelles son 
inefficacité est reconnue ou deviendra encore plus apparente, vers le sec­
teut privé ; ou bien il devra céder au moins les positions de monopole 
pour le moins inadmissibles et accepter la concurrence. Naturellement, 
ce transfert entraînera aussi des conséquences pour les administrations 
intermédiaires et locales pour qui les taches doivent également diminuer 
par la privatisation de nombreux services. 

Il est aussi important d'éviter autant que possible les hiérarchies 
bureaucratiques dans l'élargissement de l'organisation et on accordera Ie 
moins possible de compétences exclusives aux niveaux de l'administra-
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tion. Cela conduira nécessairement à l'institutionnalisation de la concer­
tation entre les administrations, sur pied d'égalité - bien qu'en dernier 
ressort, quelqu'un doit toujours prendre la responsabilité de la déci­
sion -, de sorte que l'administration complémentaire ne soit plus seule­
ment un slogan mais qu'elle passe au stade de la mise en pratique. 

Les provinces sont des administrations intermédiaires dont on ne peut 
en tant que tel se passer dans l'organisation administrative d'un pays. 
Il faudra bien tacher que toutes les unités micro-régionales et socio­
économiques possèdent leur propte structure, ce qui suppose peut-être 
un nombre plus élevé de provinces. En tout cas, le domaine d'action de 
la province doit rester approprié à ses taches (actuelles et à venir, éma­
nant de l'Etat et des organes supra-locaux d'administration) de sorte 
qu'il faut viser à un chiffre de population allant de 500.000 à un million 
à peu près. 

Il faut donc insister sur la nécessité de réaliser en fait, des réformes 
des administrations locales et intermédiaires dans Ie cadre d'une adap­
tation générale et approfondie de l'actuel appareil d'Etat aux exigences 
d'une société démocratique et économique saine. Une administration inter­
médiaire constitue une structure indispensable non pas en premier lieu, 
comme lien hiérarchique mais dans le hut de gérer !'ensemble des taches 
qui lui sont propres. 

Summary : Reflections on intermediary administrations. 

Widespread consideration of the role of the public sector was bound 
to develop in a society confronted by a serious economie crisis. 

The reforms of local government carried out in the 60s and 70s have 
not led to the strengthening of local authorities and their means, as 
claimed deceptively in politica! speeches, hut towards more in/luence by 
centra! government on these authorities and ultimately to its increased 
power over the administration of society. 

There is not doubt that the state in its diligence to run almost every­
thing is not only failing in its task of governing hut is also putting society 
at risk. The administrations which come under the intermediary authori­
ties could form a useful counterforce against the ever present invasion of 
the state. 

For reason of its reduced capabilities local government shows the first 
virtue of not being able to claim hegemony, hut also of being an instru­
ment close to the citizen and his control. Furthermore it could manage 
many tasks in the best way. 
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