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Voorgeschiedenis

Halverwege de jaren tachtig woedde er een heftige discussie over de stelselherziening van de sociale zekerheid. Er werden allerlei blauwdrukken ontworpen en bediscussieerd voor een nieuw stelsel: ministelsel, tweetrajectenstelsel, een geprivatiseerd stelsel, basisinkomen. Die discussie resulteerde uiteindelijk echter niet in een geheel nieuw stelsel, maar in een relatief beperkte, maar zeer effectieve aanpassing om uitgaven te beperken: verlaging van uitkeringen. In feite is dit sindsdien het meest geijkte instrument gebleven. Hoewel keer op keer een meer fundamentele discussie over de toekomst van de sociale zekerheid en de verzorgingsstaat lijkt op te laaien (o.a. discussies over WAO, bijstand, vergrijzing, aankondiging door Paars I), blijven de hoofdlijnen van het stelsel ongewijzigd. De verklaring hiervoor is simpel: als het goed gaat, lijkt de noodzaak voor een ingrijpende hervorming te ontbreken, dus waarom zou je je dan onnodig moeilijkheden op de hals halen? Als het slecht gaat levert een verlaging/verkorting van uitkeringsuitspraken op korte termijn de meeste bezuinigingen op, i.t.t. een stelselherziening die veel meer tijd kost en waarvan effecten veel onzekerder zijn.

Huidige kabinetsplannen

Op het eerste gezicht zet het huidige kabinet de lijn voort van alle voorgaande kabinetten sinds Lubbers I: geen fundamentele stelselherziening, maar wel trachten het stelsel betaalbaar en beheersbaar te houden door uitkeringsvoorwaarden te verscherpen, drempels te verhogen en polisvoorwaarden te verslechteren. Ook nu lijkt dit vooral te worden ingegeven door de noodzaak/wenselijkheid van bezuinigingen op relatief korte termijn. Toch klinkt er in de uitspraken van het kabinet ook iets door van behoefte aan een meer fundamentele herijking van het stelsel. De kritiek op de verzorgingsstaat is bepaald niet mals. Tegelijkertijd is het volstrekt onduidelijk wat voor stelsel het kabinet voor de langere termijn voor ogen staat. Wil men op weg naar een ministelsel of naar een geprivatiseerd stelsel? Afgaande op de concrete maatregelen die men voorstaat geen van beide. Men lijkt vooral zeer hoge drempels te willen opwerpen om daarmee de sociale zekerheid voor grote groepen volstrekt ontoegankelijk te maken. Het is niet uitgesloten dat de maatregelen van dit kabinet, zonder dat hieraan een heldere toekomstvisie ten grondslag ligt, uiteindelijk toch tot een fundamentele wijziging van het stelsel zullen leiden. Zeker als men de ingrepen van de afgelopen 20 jaar plus wat er nu op de rol staat tezamen neemt, kan men de stelling verdedigen dat er langzamerhand en haast ongemerkt een geheel nieuw stelsel is ontstaan. In een aantal opzichten lijkt dit het meest op het ministelsel, zoals dit in de jaren tachtig (en negentig?) m.n. in VVD-kring werd bepleit. Inmiddels is het grootste deel van de uitkeringen een minimumuitkering geworden. Dit gold altijd al voor de volksverzekeringen (AOW) en de bijstand, maar nu ook voor steeds meer werknemersverzekeringen: je moet behoorlijk lang gewerkt hebben of een aardige leeftijd bereikt hebben om gedurende een langere periode een bovenminimale uitkering te ontvangen. In een aantal opzichten is het huidige en komende stelsel echter nog strenger dan het ministelsel zoals dit in het verleden werd bepleit, doordat ook de toegangsdrempel tot de sociale zekerheid steeds hoger wordt. Daardoor dreigt een groeiend aantal inactieven in het geheel niet meer voor een uitkering in aanmerking te komen. Officieel gebeurt dit in de verwachting dat deze personen daardoor aan het werk zullen blijven of weer snel aan het werk zullen gaan, maar of dit daadwerkelijk het effect zal zijn, staat nog te bezien. Nu het kabinet nalaat om een heldere visie op de toekomst van de sociale zekerheid te formuleren is het daarom des te meer gewenst dat anderen proberen het initiatief naar zich toe te trekken door een eigen toekomstvisie te vormen. Ik wil hiertoe een bijdrage leveren door in hoofdlijnen twee mogelijke alternatieven voor het huidige kabinetsbeleid te schetsen.

Twee alternatieve modellen

1. Het driepijlermodel

In een prikkelend boekje, Anders denken over zekerheid, hebben Frans Leijnse, Kees Goudswaard, Janneke Plantenga en Jan Peter van den Toren anderhalf jaar geleden de contouren geschetst van een nieuw stelsel dat zij als een driepijlerstelsel aanduiden. Overigens lijkt dit veel op een idee dat eerder vanuit vakbondskring is voorgesteld onder de naam cappuccinomodel. Het nieuwe in het voorstel is dat het tegelijkertijd het idee van een levensloopregeling omvat. Uitgangspunt voor dit nieuwe stelsel is dat de aard van de risico’s waarvoor de sociale zekerheid bescherming moet bieden, verandert. Vroeger ging het vooral om z.g.externe risico’s, die niet of nauwelijks door de personen die het risico lopen kunnen worden beïnvloed. Arbeidsongeschiktheid door ongevallen en beroepsziekten en onvrijwillige werkloosheid zijn daarvan de bekendste voorbeelden. Tegenwoordig lopen mensen echter ook allerlei risico’s waarop zij wel in meerdere of mindere mate invloed kunnen uitoefenen, de z.g. ‘manufactured risks’. Voorbeelden daarvan zijn de zorg voor kinderen en scholingsverlof. Of dit ‘risico’ zich voordoet kun je in hoge mate zelf bepalen. Een klassieke verzekering kan hiervoor geen dekking bieden; de z.g. ‘moral hazard’ is daarvoor te groot. Tegelijkertijd kan de dekking van het risico ook niet volledig aan het individu worden overgelaten, bijvoorbeeld door er zelf voor te sparen. Dat zou het voor werknemers die op relatief jonge leeftijd kinderen krijgen vrijwel onmogelijk maken om verlof op te nemen: zij hebben niet genoeg tijd gehad om ervoor te sparen en lenen bij een commerciële bank is ook niet goed mogelijk, omdat men geen onderpand heeft en het private rendement voor zorg voor kinderen is nihil (bij scholing ligt dit overigens anders). 

Daarom wordt in het driepijlermodel gekozen voor een combinatie van verzekeren en sparen. De eerste pijler bestaat uit een wettelijk verplichte basisverzekering, waarvan de hoogte van de uitkering kan variëren met de aard van het risico. Nieuw is dat onder de wettelijke verzekeringen ook de nieuwe risico’s van zorg en scholing worden ondergebracht. De tweede pijler wordt gevormd door bovenwettelijke collectieve regelingen die op sector-, CAO- of concernniveau worden overeengekomen. Deze vormen een aanvulling op de basisverzekering en kunnen zowel verzekerings- als spaarelementen bevatten. De verhouding tussen beide en de mate van solidariteit die hierin besloten ligt, is overigens niet duidelijk. Door de spaarelementen krijgt de tweede pijler het karakter van een levensloopregeling: tot op zekere hoogte kan men zelf bepalen wanneer en voor welke risico’s men een beroep doet op de voorzieningen in deze tweede pijler. De derde pijler bestaat ten slotte uit vrijwillige individuele aanvullingen, in de vorm van besparingen of particuliere verzekeringen. 

De elementen van nieuwe risico’s en combinaties van verzekeren en sparen, die belangrijke onderdelen vormen van een levensloopregeling, vind ik belangrijke pluspunten van dit driepijlermodel. Toch wil ik er twee belangrijke kanttekeningen bij plaatsen.

De eerste kanttekening is, dat het eigenlijk geen driepijlermodel, maar een drielagenmodel is en in feite hebben we dit model al. Ook nu zijn er sectorale bovenwettelijke aanvullingen op de verplichte werknemersverzekeringen (bijv. bij ziekte en arbeidsongeschiktheid) en kunnen mensen zich ook nog individueel bijverzekeren. Het belangrijkste verschil met het bestaande stelsel is dat in het driepijlermodel de eerste pijler kleiner en de tweede pijler groter is. Maar dat zou betekenen dat als het kabinet voortgaat op de huidige weg van vermindering van wettelijke uitkeringsaanspraken het vanzelf bij het driepijlermodel uitkomt (m.u.v. de nieuwe risico’s). Toch lijkt de voorstanders van het driepijlermodel iets heel anders voor ogen te staan. Het blijft dus onduidelijk wat het wezenlijke verschil is tussen het bestaande en het beoogde stelsel.

De tweede kanttekening is, dat een drielagenmodel niet het probleem oplost van de vermenging van verantwoordelijkheden die het bestaande stelsel kenmerkt. Die vermenging van verantwoordelijkheden is m.i. de hoofdoorzaak van veel problemen van het stelsel en de crisis waarin het in feite nu al twee decennia verkeert. In feite verergert het drielagenmodel dit probleem, doordat de verantwoordelijkheid nog ‘evenwichtiger’ wordt verdeeld tussen overheid en sociale partners. Hierdoor hebben beide partijen onvoldoende mogelijkheden om de ontwikkelingen te sturen en teveel mogelijkheden om hun verantwoordelijkheden op de ander af te wentelen. Meer concreet: de basisverzekering in de eerste pijler vormt in feite een subsidie op de aanvullende uitkering in de tweede pijler. Dit betekent dat de sociale partners bij hun afspraken over de tweede pijler wel rekening zullen houden met de uitkeringsaanspraken in de eerste pijler, maar niet met de kosten daarvan. De uitkeringsaanspraken kan men nl. zelf beïnvloeden (een hogere uitkering in de tweede pijler maakt het voor werknemers aantrekkelijker om van de uitkering gebruik te maken), terwijl de kosten ervan niet noemenswaardig worden beïnvloed door beslissingen in een afzonderlijke sector. Er dreigt daardoor oververzekering (daarom verbieden particuliere verzekeraars om een risico ook bij een andere maatschappij te verzekeren). De houdbaarheid van het stelsel komt daarmee in gevaar.

2. Het doehetzelfmodel

Vanwege deze bezwaren tegen het driepijlermodel stel ik een alternatief voor, dat ik het doehetzelfmodel noem. Aanleiding hiervoor is de constatering dat de overheid en de vakbeweging blijkbaar al twee decennia lang verschillende ideeën hebben over waar het met de sociale zekerheid naar toe moet. Omdat de overheid het t.a.v. de sociale zekerheid uiteindelijk voor het zeggen heeft, leidde dit ertoe dat de vakbeweging al 20 jaar te hoop loopt tegen allerlei ingrepen in de sociale zekerheid, maar uiteindelijk toch steeds aan het kortste eind trekt. Tegelijkertijd heeft de overheid haar doelstellingen ook maar zeer ten dele weten te realiseren, doordat de sociale partners (of individuele werkgevers en werknemers) voor een groot deel bepalen hoeveel beroep er op de sociale zekerheid wordt gedaan. Door de vermenging van verantwoordelijkheden houden beide partijen elkaar in de houdgreep en is niemand in staat de vicieuze cirkel te doorbreken. 

Het doehetzelfmodel gaat daarom, i.t.t. het driepijlermodel, niet uit van gedeelde verantwoordelijkheid, maar van gescheiden verantwoordelijkheid. De dekking van het risico van loonderving wordt in dit model beschouwd als een onderdeel van de arbeidsvoorwaarden. Het risico ontstaat immers pas op het moment dat men een arbeidsrelatie aangaat. Het zou dan ook in het (collectieve) arbeidscontract moeten worden geregeld. Dit kan het beste worden gerealiseerd door de verantwoordelijkheid voor de werknemersverzekeringen volledig over te dragen aan de sociale partners. De overheid kan ermee volstaan bepaalde minimumvoorwaarden (minimumhoogte en minimumduur) in de wet vast te leggen. In feite komt het erop neer dat iedere werkgever verplicht is het risico op loonderving van zijn personeel te verzekeren. In de meeste gevallen kunnen hierover het beste op CAO-niveau met de vakbonden afspraken worden gemaakt, die vervolgens algemeen verbindend moeten worden verklaard. In bedrijven zonder CAO zou de werkgever zich bij een particuliere verzekeraar kunnen verzekeren tegen het risico of zelf een fonds kunnen vormen. In dit model komen alleen de uitkeringen voor personen die geen band met de arbeidsmarkt (meer) hebben voor verantwoordelijkheid van de overheid. Daarbij gaat het grosso modo om de volksverzekeringen (AOW, Wajong) en de bijstand. 

Het grote voordeel van dit model met strikt gescheiden verantwoordelijkheden is, dat er geen mogelijkheden meer zijn om de verantwoordelijkheid af te wentelen op de andere partij. De sociale partners zullen bij hun onderhandelingen daarom volledig met zowel de baten als de kosten van het stelsel rekening houden, zodat er in principe een maatschappelijk optimum wordt bereikt.

Ook dit doehetzelfmodel heeft echter wel twee bezwaren.

Ten eerste is de precieze afbakening tussen de verantwoordelijkheid van de overheid en die van de sociale partners lastig. Voorkomen moet worden dat de sociale partners de aanspraken op een werknemersverzekering zo sterk beperken, dat men al snel terugvalt op de door de overheid geregelde basisvoorziening (bijstand). Omgekeerd kan men werkgevers ook moeilijk verplichten zeer langdurig verantwoordelijk te blijven voor een werknemer die slechts kort in dienst is geweest. In de wettelijke randvoorwaarden zal men dus waarschijnlijk een relatie moeten leggen tussen het arbeidsverleden en de minimale duur van de werknemersverzekering.

Ten tweede zou er voor werknemers een verslechtering kunnen optreden in sectoren/bedrijven zonder CAO of zonder sterke vakbeweging. Voor hen zullen veelal slechts de wettelijk vastgelegde minimale uitkeringsvoorwaarden gelden. Te overwegen valt overigens om in bedrijven zonder CAO de OR de bevoegdheid te geven hierover met de werkgever te onderhandelen.

Tot slot

De vakbeweging – en overigens ook politiek links – bevindt zich al twee decennia in het defensief als het gaat om de discussie over de sociale zekerheid en de verzorgingsstaat. Twintig jaar lang heeft men vooral energie gestoken in het bestrijden van de plannen van achtereenvolgende kabinetten, of deze nu centrum-rechts, centrum-links of paars waren. Het heeft weinig zin om op deze weg voort te gaan. Wil de vakbeweging het initiatief weer naar zich toetrekken, dan zal zij met een eigen toekomstvisie op de sociale zekerheid moeten komen die, ongeacht de kleur van het zittende kabinet, kans maakt politiek geaccepteerd te worden en tegelijkertijd voldoende ruimte laat om de eigen voorkeuren en prioriteiten erin tot uitdrukking te brengen. M.i. zou het door mij voorgestelde doehetzelfmodel hieraan kunnen voldoen, maar ook als men deze mening niet deelt, zal men op zoek moeten gaan naar een alternatief dat wel aan deze eisen voldoet. Ik nodig u graag uit deze uitdaging aan te nemen.
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