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Hierbij zenden wij u het rapport "Waarborgen voor zekerheid: een 
nieuw stelsel van sociale zekerheid in hoofdlijnen". In dit 
rapport wordt een stelsel van sociale zekerheid geschetst dat 
kan functioneren onder uiteenlopende maatschappelijke 
omstandigheden en waar vanuit de huidige situatie naartoe kan 
worden gewerkt. De Raad hoopt hiermee bij te dragen aan een 
grondige bezinning over nieuwe vormen van sociale zekerheid. 

Het rapport bevat geen uitgewerkte alternatieven voor de in 
behandeling zijnde wijzigingsvoorstellen, maar beoogt juist een 
kader te geven voor het proces van verandering dat met deze 
voorstellen op gang is gebracht. 

In deel I van het rapport worden de hoofdlijnen van het nieuwe 
stelsel uiteengezet. Dit gebeurt tegen de achtergrond van een 
analyse van knelpunten in het huidige stelsel, waarvan verslag 
wordt gedaan in deel II. 

Volgens de procedure die in de Instellingswet WRR is vastgelegd, 
ziet de Raad graag het bericht van kennisneming door en de 
bevindingen van de Raad van Ministers tegemoet. 

De wnd. voorzitter, 

Prof.dr.ir. C T . de Wit 

De secretaris, 

Dr. W. van Drimmelen 
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SAMENVATTING 

Doelstelling 

Ons sterk uitgebouwde stelsel van sociale zekerheid kan in zijn werking niet 
los worden gezien van de maatschappelijke ontwikkelingen in hun geheel. Een 
analyse van samenhangen heeft de Raad tot de conclusie geleid dat het be
staande stelsel onvoldoende is toegesneden op het functioneren onder de 
uiteenlopende economische en maatschappelijke omstandigheden die zich in 
de komende decennia kunnen voordoen. Het stelsel is daarom aan een ver
dergaande herziening toe dan thans met het oog op de huidige problemen 
wordt ondernomen. 

Hierbij is een belangrijk uitgangspunt dat het inkomen, de algemene 
ontwikkeling, de opleiding en de mondigheid van het merendeel van de bur
gers thans veel hoger zijn dan in de tijd waarin het huidige stelsel van sociale 
zekerheid gestalte kreeg. Daarom kan nu meer ruimte worden gelaten voor 
persoonlijk initiatief en keuzevrijheid. Het is echter ook zo dat perioden van 
economische crisis en herstel elkaar wel zullen blijven afwisselen, zodat de 
staat als risico-gemeenschap grenzen moet blijven stellen aan de persoonlijke 
keuzevrijheid van zijn burgers wat betreft het verzekeren van het risico van 
inkomensderving. Dit houdt in dat het veilig stellen van sociale-minimum-
uitkeringen de belangrijkste functie moet zijn van de sociale zekerheid. Om dit 
te bereiken is een herbezinning nodig over de wijze waarop de overheid ener
zijds gestalte geeft aan de onderlinge solidariteit en zich anderzijds verant
woordelijk acht voor de continuïteit in het inkomensdeel dat boven het sociale 
minimum uitgaat. 

Er bestaat een nauwe relatie tussen arbeidsmarkt en sociale zekerheid. 
Naast betaalde arbeid is sociale zekerheid een aanvullende bron van inko
menszekerheid, waarvan het belang in de loop van de tijd is gegroeid. Tussen 
deze twee bronnen van bestaanszekerheid manifesteert zich een toenemende 
spanning. Voor deze spanning moet een oplossing worden gezocht. 

Het huidige stelsel is in de loop van de tijd ook uitermate complex en 
ondoorzichtig geworden voor zowel de uitvoerende instanties als de burgers. 
Hoewel de mogelijkheden tot vergaande vereenvoudiging niet moeten worden 
overschat, meent de Raad dat met inachtneming van de belangrijke functies 
die de sociale partners in ons bestel vervullen, toch wezenlijke stappen in deze 
richting kunnen worden gezet. 

De problemen die zich voordoen bij de inmiddels door de regering in gang 
gezette operaties voor herziening van het huidige stelsel, hebben de Raad ge
sterkt in zijn overtuiging dat wijzigingen dienen te worden ondernomen in het 
kader van een verder reikend perspectief. Met dit rapport hoopt de Raad een 
grondige bezinning op gang te brengen over een stelsel dat tot ruim na de 
komende eeuwwisseling zal moeten kunnen functioneren. 

Problemen en knelpunten 

Het bestaande stelsel is voltooid in een tijd waarin werd verondersteld dat 
volledige werkgelegenheid door overheidsbeleid kan worden gehandhaafd en 
het stelsel draagt hiervan ook de sporen. Deze opvatting is inmiddels achter
haald: perioden met volledige werkgelegenheid kunnen worden afgewisseld 
door perioden met werkloosheid van grote omvang. Hierop is het stelsel on
voldoende berekend. Bovendien is het beroep op de sociale zekerheid sterk 
toegenomen door maatschappelijke factoren die destijds niet konden worden 
voorzien, zoals de vergrijzing van de bevolking, de huishoudensverdunning, de 
toenemende beroepsdeelneming van gehuwde vrouwen en de groei van de ar
beidsongeschiktheid. Door al deze factoren is de strakke band tussen arbeid 



en sociale zekerheid minder vanzelfsprekend geworden en is het belang van 
het veilig stellen van de sociale-minimumuitkeringen meer op de voorgrond 
getreden. 

De koopkracht van de minimumuitkeringen is sinds de totstandkoming van 
het stelsel aanzienlijk verbeterd. Mede als gevolg van het optrekken van het 
niveau van de minimumuitkeringen zijn de inkomensverschillen aan de voet 
aanzienlijk afgenomen. Samen met de voortdurende stijging van het beroep 
op de sociale zekerheid heeft dit ertoe geleid dat de collectieve uitgaven voor 
sociale zekerheid sterk zijn gegroeid. Voor zover deze uitgaven worden afge
wenteld op het kapitaalinkomen van bedrijven, kunnen hierdoor de investe
ringen en daarmee de werkgelegenheid in gevaar komen. 

De sociale zekerheid wordt in belangrijke mate gefinancieerd door hef
fingen op arbeid. Het hoge niveau van de uitgaven heeft geleid tot hoge 
arbeidskosten en tot een hoge marginale druk van inkomstenbelasting en 
sociale premies. Hierdoor zijn de relatieve prijzen van arbeidsintensieve goede
ren en diensten gestegen, zodat de vraag naar deze produkten nadelig is beïn
vloed en verschuiving van formele naar informele produktie in de hand is 
gewerkt. 

De flexibiliteit op de arbeidsmarkt schiet voelbaar te kort, onder meer als 
gevolg van de structuur van-de sociale zekerheid, die nog sterk geënt is op de 
idee van één kostwinner per gezin met een volle-tijdbaan. Deze idee, die ook 
mede ten grondslag ligt aan het wettelijk minimumloon, sluit niet meer aan op 
de werkelijke situatie. In tal van huishoudens brengen beide partners een 
inkomen binnen. 

Veel van het huidige stelsel werd vorm gegeven in een sociaal-cultureel kli
maat dat aanzienlijk verschilde van het huidige. Het huwelijk met de man als 
kostwinner en de vrouw als verantwoordelijke voor de huishouding en de zorg 
voor de kinderen, vormde de dominante leefvorm. Nu werken echter veel 
gehuwde vrouwen buitenshuis en heeft de eertijds dominante leefvorm, zowel 
feitelijk als in de normatieve zin, veel aan betekenis verloren. Deze verschui
vingen hebben de vraag actueel gemaakt in hoeverre voortaan in de sociale 
zekerheid moet worden uitgegaan van individuele rechten en plichten, 
ongeacht de sociale bindingen van het individu. Daarenboven zijn als gevolg 
van steeds verdere differentiatie, voortkomend uit een streven naar een zo 
groot mogelijke verdelende rechtvaardigheid en materiële gelijkheid, zowel de 
doorzichtigheid van het stelsel voor de burgers als de uitvoerbaarheid van de 
regelingen afgenomen. 

De thans in behandeling zijnde stelselwijziging is in hoofdzaak gericht op 
het terugdringen van de collectieve uitgaven voor sociale zekerheid. Daarnaast 
spelen ook aanpassing van het stelsel aan de derde EG-richtlijn inzake de ge
lijkberechtiging van mannen en vrouwen, en de positie van oudere langdurig 
werklozen een rol van betekenis. De problematiek van de hoge arbeidskosten, 
de gebrekkige flexibiliteit op de arbeidsmarkt en de noodzakelijke vereenvou
diging van het stelsel, is tot nu toe echter onderbelicht gebleven. 

Vooral in de literatuur wordt reeds geruime tijd aandacht besteed aan een 
tweetal radicale alternatieven voor het bestaande stelsel, te weten de negatieve 
inkomstenbelasting en het basisinkomen. Een integrale vervanging van de 
huidige regelingen door een van beide alternatieven is in de Nederlandse 
omstandigheden niet aan te bevelen. Dit wil echter niet zeggen dat ze geen 
aantrekkelijke elementen bevatten die, zoals in het rapport blijkt, wel voor 
toepassing in aanmerking kunnen komen. 

Het nieuwe stelsel in hoofdlijnen 

Rekening houdend met de overwegingen en knelpunten die hiervoor zijn 
samengevat, heeft de Raad de hoofdlijnen van een nieuw stelsel geformuleerd, 
dat uit vier met elkaar samenhangende elementen bestaat. 
1. Een gedeeltelijk basisinkomen (gbi), waarop een ieder die rechtmatig in 

Nederland verblijft en een ieder die thans onder de sociale verzekeringen 
valt, recht heeft. Het gbi is volledig geïndividualiseerd en gelijkgesteld aan 
het verschil tussen het sociale minimum van een echtpaar en een alleen-



staande. Dit was per 1 januari 1985 iets minder dan ƒ450 per maand. Het 
wordt toegekend zonder dat hier de verplichting tegenover staat zich 
beschikbaar te stellen voor de arbeidsmarkt. De invoering van het gbi gaat 
gepaard met de afschaffing van het wettelijk minimumloon. Bejaarden, 
weduwen, vroeg gehandicapten en blijvend invaliden ontvangen een ver
hoogd gbi op het niveau van het sociale minimum (te vergelijken met de 
huidige AOW, AWW en AAW) en kinderen een verlaagd gbi (de huidige 
kinderbijslag). Op de wijze van financiering en uitbetaling wordt hieronder 
ingegaan. 

2. Een algemene inkomensdervingsverzekering (aiv), voor alle werkenden - in 
aanvulling op het gbi - , die het risico van inkomensderving door ziekte, 
arbeidsongeschiktheid en werkloosheid dekt tot aan het sociale minimum 
van een alleenstaande. Omdat het een aanvulling op het gbi betreft, is het 
door de aiv verzekerde inkomensdeel maximaal gelijk aan het verschil tus
sen het individuele sociale minimum en het gbi. De aiv is gebaseerd op het 
equivalentiebeginsel en de financiering geschiedt via premiebetaling door 
werknemers en werkgevers. Het uitkeringspercentage wordt gesteld op 100 
procent van het verzekerde inkomensdeel. Wat betreft de uitkeringsduur is 
te denken aan de helft van het aantal jaren dat is gewerkt met een maxi
mum van bijvoorbeeld zes jaar. 

3. Een algemene bijstand (ab) als restvoorziening van de collectieve sociale 
zekerheid, die uit de algemene middelen wordt gevoed en in grote lijnen 
overeenkomt met de huidige Algemene Bijstandswet. Hier geldt een toets 
op het totale inkomen van de leefeenheid, waarbij echter de vermogenstoets 
wordt afgezwakt door de vrijstelling aanzienlijk te verhogen. 

4. Een vrijwillige inkomensdervingsverzekering (viv) met individueel toetre-
dingsrecht, voor het onderbrengen van het risico van inkomensderving 
voor het bovenminimale inkomensdeel. Hierbij wordt geen volledige priva
tisering bepleit, maar een zodanige vormgeving dat de sociale partners bij 
de uitvoering betrokken zijn. 

Het collectieve element komt in het nieuwe stelsel tot uitdrukking in het gbi 
en de ab; de aiv biedt een combinatie van het collectieve en het groepselement; 
voor het individuele en groepselement wordt ruimte gelaten in de sfeer van de 
bovenminimale uitkeringen van de viv. Het verschijnsel van overschotten en 
tekorten op de arbeidsmarkt is onlosmakelijk verbonden met onze economi
sche orde en daarom is het niet te verantwoorden om de sociale zekerheid 
beneden het niveau van het sociale minimum over te laten aan de persoonlijke 
keuzevrijheid. Wel is in dit stelsel het verplichte karakter van de bovenmini
male sociale zekerheid afgeschaft. 

De band tussen arbeid en inkomen blijft in dit stelsel gehandhaafd. Met de 
invoering van een gedeeltelijk basisinkomen op de voorgestelde hoogte blijven 
voldoende prikkels bestaan om zich beschikbaar te stellen op de arbeids
markt, maar wordt terzelfder tijd bereikt dat voor werkenden de gewenste col
lectieve inkomensgarantie niet alleen via de arbeidsmarkt tot stand hoeft te 
komen. Door deze bodem in het inkomen wordt de flexibiliteit op de arbeids
markt bevorderd. Minder reguliere arbeidscontracten worden voor werk
nemers eerder aantrekkelijk, arbeidstijdverkorting wordt gestimuleerd en er 
kan gemakkelijker worden overgegaan op allerlei vormen van deeltijdarbeid. 
De invoering van het gbi gaat gepaard met het afschaffen van het wettelijk 
minimumloon. Hierdoor wordt uit de loonvorming het behoefte-element geë
limineerd, dat door de toenemende pluriformiteit van de huishoudens op den 
duur toch niet is te handhaven. Ook hierdoor wordt de flexibiliteit op de 
arbeidsmarkt bevorderd. 

Afhankelijk van de financiering en de uitvoering van het gbi kunnen 
bovendien in combinatie met overige elementen uit het stelsel nog de volgende 
doelstellingen worden bereikt: verlaging van de arbeidskosten, ontmoediging 
van betaalde informele activiteiten en vereenvoudiging van de structuur van 
de sociale uitkeringen. 

De verlaging van de arbeidskosten wordt bereikt door een verlaging van de 



bruto lonen in combinatie met een verbreding van de heffingsgrondslag voor 
de collectieve lasten. Bij invoering van het gbi wordt voor loontrekkenden het 
bruto loon zodanig verlaagd dat het nieuwe netto loon, vermeerderd met het 
gbi, gelijk is aan het vroegere netto loon. Het bedrag waarmee het bruto loon 
wordt verlaagd, wordt aangeduid als het gebruteerde gbi. Tegelijk moet de 
overheid zodanige collectieve heffingen invoeren dat de som van alle gebru
teerde gbi's door haar wordt geïnd. Aan iedere loontrekkende moet immers 
het gbi worden uitbetaald om zijn of haar netto inkomen op peil te houden, 
terwijl het resterende bedrag onverkort nodig blijft voor de overige collectieve 
uitgaven. Om de beoogde relatieve daling van de arbeidskosten te bereiken, 
dient een andere heffingsgrondslag dan de loonsom te worden gekozen. Een 
verbreding van het belastinggebied tot dat van de vennootschapsbelasting, de 
toegevoegde waarde, de invoerrechten, de motorrijtuigenbelasting, de accijn
zen en dergelijke, en/of het extra belasten van schaars geachte energiedragers 
en grondstoffen en van milieuvervuilende activiteiten, is daartoe geboden. 
Deze belastingen hebben alle als kenmerk dat de arbeidskosten er niet door 
worden verhoogd. Een groot verschil met loonkostensubsidies is dat de rela
tieve arbeidskostenverlaging niet voorbijgaat aan zelfstandigen en aan de 
overheid. 

Door de arbeidskostenverlaging en de hierdoor veroorzaakte relatieve prijs
daling van arbeidsintensieve goederen en diensten, wordt de vraag naar infor
mele arbeid in de desbetreffende sectoren teruggedrongen ten gunste van die 
naar formele arbeid. Uitbetaling van het gbi door de overheid leidt echter tot 
verhoging van de collectieve-lastendruk en dit stimuleert nu juist weer de 
informele economie. Deze verhoging van de collectieve-lastendruk treedt niet 
op wanneer het gbi voor werkenden door de bedrijven zelf wordt uitbetaald, • 
die dan deze uitbetalingen verrekenen met het totaal van de af te dragen belas
tingen. Dit is een materieel verschil en niet alleen een boekhoudkundige kwes
tie, omdat de aantrekkingskracht van betaalde informele activiteiten hierdoor 
daadwerkelijk zal verminderen. 

Het gbi wordt, deels in verhoogde vorm, ook uitbetaald als een bodemin-
komen voor uitkeringsgerechtigden. Om de netto uitkeringen gelijk te houden, 
moeten dus de bruto uitkeringen evenals de bruto lonen met het gebruteerde 
gbi worden verminderd. De sociale premies worden hierdoor verlaagd en 
omdat het gbi wordt gefinancierd door belastingen die minder exclusief op de 
arbeid drukken, wordt ook hierdoor de factor arbeid relatief minder zwaar 
belast dan thans. Hier treedt geen uitbreiding van de collectieve uitgaven op 
omdat deze inkomens thans ook reeds tot de collectieve uitgaven behoren. 

Het gbi wordt ook toegekend aan alle ingezetenen die momenteel geen 
eigen arbeidsinkomen of uitkering hebben. Indien men hierbij de bestaande 
netto-inkomensverdeling over de huishoudens niet wezenlijk wil aantasten, 
zijn, afhankelijk van de wijze van financiering die wordt gekozen, aanpas
singen in de belastingsfeer noodzakelijk. Het gbi voor deze categorie leidt wel 
tot een verhoging van de collectieve lastendruk, maar een groot deel van de 
financieringsmiddelen kan worden gevonden in de afschaffing van de ver
plichte sociale zekerheid boven het sociale minimum en van de generieke kapi
taalsubsidies, die zich immers moeilijk verdragen met de beoogde relatieve 
verlaging van arbeidskosten. Bovendien kan de belastingvrije voet van alleen
verdieners worden verlaagd, omdat partners zonder eigen inkomen in het 
nieuwe stelsel ook een gbi ontvangen. 

De algemene inkomensdervingsv er zekering (aiv) is voor elke werkende, dus 
ook voor zelfstandigen en ambtenaren, verplicht en vormt een noodzakelijke 
aanvulling op het gbi wanneer het inkomen uit werk wegvalt. De aiv dekt de 
risico's van inkomensderving door ziekte, arbeidsongeschiktheid en werkloos
heid ten hoogste tot aan het niveau van het individuele sociale minimum en 
dan in aanvulling op het gbi. Aangezien de hoogte van het gbi gelijk is aan het 
verschil tussen het sociale minimum van een echtpaar en een alleenstaande, 
beschikt een uitkeringsgerechtigde met een afhankelijke partner in dit nieuwe 
stelsel toch over een inkomen op het niveau van het sociale minimum van een 
echtpaar. Een van de meest hardnekkige problemen van het huidige stelsel, de 
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keuze tussen individualisering van uitkeringen of toepassing van het behoefte
beginsel, is hiermee van de baan voor de loondervingsverzekering. Er zijn 
geen toeslagen nodig om, ondanks de individualisering van de uitkeringen, 
toch in de minimumbehoefte van leefeenheden te voorzien. 

Het collectief verzekeren van het werkloosheidsrisico van zelfstandigen 
brengt problemen met zich mee, maar hiervoor zijn oplossingen denkbaar. 
Omdat de aiv beperkt blijft tot het individuele sociale minimum zal de ver
leiding om het werkloosheidsrisico bewust te doen intreden veelal niet groot 
zijn. 

De relatie tussen het laatstverdiende, verzekerde inkomen en de aiv-
uitkering kan uit overwegingen van eenvoud en doorzichtigheid het best op 
100 procent worden gesteld. Bij dit percentage zal een toename van het aantal 
aiv-uitkeringen nooit kunnen leiden tot een extra beroep op de algemene bij
stand. Bij een lager percentage dan 100 kan het beroep op de ab wel sterk 
toenemen, namelijk door personen met een vroeger inkomen beneden het 
niveau van het maximaal verzekerde inkomen. 

Om te voorkomen dat grote groepen werklozen en arbeidsongeschikten in 
de bijstand zullen belanden, wordt de uitkeringsduur van de aiv gelijk gesteld 
aan de helft van de periode waarover premie is betaald totdat de maximale 
uitkeringsduur van bijvoorbeeld zes jaar is bereikt. Zo wordt ook op redelijke 
wijze vorm gegeven aan de equivalentie tussen uitkering en premie. In verge
lijking met de huidige situatie stuit verlenging van de uitkeringsduur financieel 
op minder bezwaren omdat de aiv alleen betrekking heeft op het verschil tus
sen het sociale minimum voor een alleenstaande en het gbi. 

Voor werkenden wordt doorgaans met het gbi en het arbeidsloon ten min
ste het sociale minimum bereikt. Is men buiten het arbeidsproces terecht 
gekomen, dan wordt het sociale minimum bereikt door het gbi en de aiv. 
Hiermee is echter niet voor iedereen het sociale minimum verzekerd, zodat 
een algemene bijstand (ab) nodig blijft. Deze bijstand geldt voor een ieder die 
geen verhoogd gbi of geen partner met voldoende inkomen heeft, en wiens 
inkomsten uit werk of aiv onvoldoende zijn om het sociale minimum te 
bereiken. 

De algemene bijstand is veel meer dan thans een restvoorziening omdat alle 
werkenden, dus ook alle zelfstandigen, in de aiv zijn opgenomen, en ook van
wege de duur van de aiv-uitkeringen en het uitkeringspercentage van 100. 
Voorts komen bejaarden, weduwen, vroeg gehandicapten en blijvend 
arbeidsongeschikten in aanmerking voor een verhoogd gbi. En omdat met het 
gbi het dilemma rond de differentiatie van het sociale minimum in de aiv is 
opgelost, wordt ook hierdoor het beroep op de bijstand verminderd. Bijzon
dere groepen in de ab blijven onder meer degenen die geen arbeidsverleden 
hebben kunnen opbouwen (schoolverlaters) en gescheiden vrouwen met jonge 
kinderen. 

Wil men niet dat de vele afhankelijke partners een beroep doen op de bij
stand om hun gbi aan te vullen tot het sociale minimum, dan is een middelen-
toets waarbij het inkomen van de verdienende partner wordt betrokken 
onvermijdelijk. Deze middelentoets richt zich in elk geval op het gbi en op het 
inkomen van de leefeenheid uit arbeid en uit de aiv. Het in de toets betrekken 
van (inkomen uit) vermogen kan in vergelijking met de huidige situatie beter 
worden afgezwakt omdat het wel een erg grote straf legt op vroegere spaar
zaamheid. Dit geldt evenzo voor het betrekken van inkomen uit de viv in de 
middelentoets. 

Het sociale minimum dat in het kader van de bijstand wordt gedefinieerd 
en dat tevens geldt voor de aiv, kan vanwege het mogelijk voorkomen van 
perioden met aanzienlijke werkloosheid, beter niet aan de loonontwikkeling 
maar aan het nationaal inkomen per hoofd van de bevolking worden gekop
peld. Via de gelijkstelling van het gbi aan het verschil tussen het sociale mini
mum van een echtpaar en een alleenstaande, werken veranderingen in het 
nationaal inkomen per hoofd door in alle inkomens. Op deze wijze wordt 
vooral in tijden van economische stagnatie de druk op het overheidsbudget en 
de aiv verlicht. 
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Het probleem van de armoedeval blijft zich bij de uitvoering van de bij
stand voordoen omdat het praktisch onvermijdelijk is om verdiensten voor 
vrijwel 100 procent te korten op de bijstand. De bijstandsregeling blijft even
eens gepaard gaan met een inbreuk op de persoonlijke levenssfeer. Het gaat 
echter in dit stelsel van sociale zekerheid weer om een restvoorziening, zoals 
ook in de Algemene Bijstandswet oorspronkelijk was voorzien. Bij de uitvoe
ring kan dan vertrouwd worden op de ambtenaren, die de ruimte moeten 
krijgen om te handelen op eigen gezag in goed overleg met de burger die zijn 
recht op bijstand tot gelding brengt. 

De vrijwillige inkomensdervingsverzekering (viv) is als aanvulling op de aiv 
eveneens gebaseerd op het beginsel van equivalentie tussen premie en uitke
ring. Het gaat om een verzekering zonder toetredingsdwang, zodat de betaling 
van viv-premie berust op vrijwilligheid en ten laste komt van het eigen bes
teedbare inkomen, net als bijvoorbeeld bij lijfrentepremies. Vooral wanneer 
werknemers verschillende voorkeuren gaan ontwikkelen ten aanzien van de 
omvang en de aard van de vrijwillige dekking, kan de premie moeilijk worden 
afgewenteld, hetgeen een opwaartse druk op de arbeidskosten wegneemt. 

Er wordt uitdrukking gegeven aan het groepselement door de sociale part
ners in de gelegenheid te stellen om aan de uitvoering deel te nemen en door 
de mogelijkheid om per cao afspraken te maken over de betrokkenheid van de 
bedrijven. De overheid beperkt haar bemoeienis tot het stellen van voor
waarden waaraan particuliere en onderlinge verzekeringen moeten voldoen en 
tot het geven van belastingfaciliteiten. Voor instellingen die vrijwillige inko-
mensdervingsverzekeringen aanbieden, moet een verbod gelden op premie
differentiatie op basis van verschillen in risico, alsmede een acceptatieplicht. 
Door dit soort regelgeving kunnen zowel de individuele toetredingsvrijheid als 
de solidariteit van lage risico's met hoge risico's worden gewaarborgd. Er be
staan dus uitvoeringsmogelijkheden voor de viv, die niet neerkomen op een 
volledige privatisering van de bovenminimale verzekeringen, maar evenmin op 
een collectivisering. De sociale partners vervullen hierbij een onmisbare rol. 
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Deel I 



1. INLEIDING 

1.1 Achtergrond en doel van dit rapport 

Een uitvoerige bestudering van het huidige stelsel van sociale zekerheid en 
van de wijze waarop dit functioneert, heeft de Raad ervan overtuigd dat een 
diepgaande bezinning op de toekomst ervan thans noodzakelijk is. Hieraan 
beoogt dit rapport een bijdrage te leveren. Een kritische, doch constructieve 
blik is vereist op hetgeen in bijna een eeuw is opgebouwd, want vooral de 
laatste decennia hebben zich zulke ingrijpende maatschappelijke verande
ringen voltrokken dat het stelsel zal moeten worden aangepast, op straffe van 
het verlies van zijn wezenlijke functies. De veranderingen manifesteren zich 
zowel op sociaal-cultureel als op economisch gebied. Te denken valt in dit 
verband aan het toegenomen streven naar economische zelfstandigheid, aan 
het veelvormiger worden van samenlevingsverbanden en aan het steeds stij
gende opleidingsniveau van de bevolking. Ontwikkelingen die hierbij ook van 
belang zijn, zijn de groeiende deelname van vrouwen aan het arbeidsproces en 
de toename van het verschijnsel deeltijdarbeid. 

Een analyse van samenhangen heeft de Raad tot de conclusie geleid dat het 
bestaande stelsel onvoldoende is toegesneden op uiteenlopende sociaal-
economische en sociaal-culturele omstandigheden. Zo werkt thans de strakke 
band tussen sociale zekerheid en arbeid ten nadele van arbeidsintensieve 
bedrijven en bevordert hij produktie in de informele sector. De hoge over
drachtsuitgaven beïnvloeden de investeringen en daarmee de werkgelegenheid 
nadelig. De flexibiliteit van de arbeidsmarkt wordt belemmerd door het uit
gangspunt van één kostwinner per gezin in een situatie die zich kenmerkt door 
voortgaande differentiatie in leefvormen. Dit zijn veelal onbedoelde gevolgen 
die niet door partiële maatregelen, doch slechts door een fundamentele herzie
ning van het stelsel kunnen worden tegengegaan. Ten gunste van zo een her
ziening pleit voorts dat het inkomen, de algemene ontwikkeling en daarmee de 
mondigheid van het merendeel der burgers thans zoveel hoger liggen dan in 
de begintijd van de sociale zekerheid, hetgeen de deur opent naar meer ruimte 
voor persoonlijk initiatief en meer vrijheid van keuze. 

Perioden van economische crisis en van herstel zullen elkaar ook in de toe
komst wel blijven afwisselen. Dit houdt in dat de staat als risicogemeenschap 
toch grenzen moet blijven stellen aan de keuzevrijheid van zijn burgers. Het 
veilig stellen van de positie van de laagstbetaalden dient derhalve de belang
rijkste functie te zijn van de sociale zekerheid. Bij zijn gedachtenvorming heeft 
de Raad zich uitdrukkelijk laten leiden door dit uitgangspunt. Bij elke herzie
ning van het stelsel zal de aandacht vooral moeten zijn gericht op de groepen 
in onze samenleving die zonder dit stelsel beneden een maatschappelijk aan
vaardbaar bestaansminimum zouden terechtkomen. Dit klemt te meer omdat 
al sinds enige jaren sprake is van een groeiende concurrentie tussen deze 
bevolkingsgroepen en de rest van de samenleving, met inbegrip van degenen 
die een uitkering boven het sociale-minimumniveau genieten. Deze concurren
tie heeft zich wel heel nadrukkelijk gemanifesteerd in de achter ons liggende 
bezuinigingsronden van de overheid, waarbij de solidariteit met de laagste in
komenstrekkers zozeer onder druk is komen te staan dat de positie van de 
'echte minima' via ad hoe-toeslagen weer enigszins moest worden rechtge
trokken. 

Het uitgangspunt dat het veilig stellen van de laagstbetaalden de belangrijk
ste functie is van de sociale zekerheid, noopt tot een herbezinning op de wijze 
waarop de overheid enerzijds gestalte geeft aan de onderlinge solidariteit en 
anderzijds zich verantwoordelijk acht voor de continuïteit van de inkomens 
die boven het sociale minimum uitgaan. Voor het waarborgen van de onder
linge solidariteit zal de overheid oplossingen moeten vinden die ook in tijden 
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van crisis betaalbaar zijn en waarvan de uitvoering de economie en de arbeids
markt zo min mogelijk frustreert. Aan haar verantwoordelijkheid voor de 
bovenminimale uitkeringen dient niet hetzelfde grote gewicht te worden toe
gekend als aan het waarborgen van de sociale minima. Een ontvlechting van 
beide groepen inkomensoverdrachten, die thans op vrijwel gelijke wijze als 
collectieve last worden beschouwd, is thans mogelijk en gewenst geworden als 
gevolg van de eerdergenoemde veranderingen in de samenleving. Dit betekent 
dat voor de bovenminimale uitkeringen de ruilrechtvaardigheid zal moeten 
worden gehanteerd, die in het equivalentiebeginsel tot uitdrukking komt. Dit 
betekent ook dat niet langer de samenleving als geheel, maar het individu zelf, 
of groepen individuen, primair verantwoordelijk zullen moeten zijn voor het 
aangaan van verplichtingen die, zo nodig, aanspraak geven op een uitkering 
boven het sociale minimum. 

De verhouding tussen overheid, sociale partners en burgers, als premiebeta
lers en als uitkeringsgerechtigden, dient in een nieuw stelsel zorgvuldig te 
worden bepaald. De huidige beheers- en uitvoeringsstructuur bevat waarde
volle elementen en daarnaast beschouwen velen ook de grote mate van be
trokkenheid van de sociale partners als een belangrijke verworvenheid. Voorts 
hechten de politieke hoofdstromingen in ons land groot gewicht aan een wet
telijk verankerd zekerheidsstelsel om armoede - naar Nederlandse maatstaven 
gemeten - te voorkomen. Hierbij dient echter wel te worden bedacht dat de 
belangrijkste fundamenten van het sociale zekerheidsstelsel in Nederland al 
voor de Tweede Wereldoorlog werden gelegd. Nadien is het stelsel steeds 
verder uitgebreid, met als gevolg dat nu een zeer groot aantal maatschappe
lijke risico's financieel wordt gedekt. Hiermee is ook de kring van personen 
die een beroep kunnen doen op sociale-zekerheidsregelingen veel groter 
geworden. Vrijwel elke Nederlander heeft ermee te maken, of het nu is als 
betaler van belastingen en sociale premies dan wel als ontvanger van een uit
kering. Voor menigeen vormt de sociale zekerheid als inkomensbron een laat
ste toevlucht. 

Doordat een zo sterk uitgebouwd stelsel van inkomensoverdrachten diep 
doordringt in het maatschappelijk leven, heeft het een grote hoeveelheid wet
ten en regelingen voortgebracht: rechten, plichten en de hierbij geldende pro
cedures kunnen nu eenmaal niet zonder een hechte juridische verankering. 
Het stelsel beïnvloedt derhalve niet alleen het functioneren van de samenle
ving, maar omgekeerd hebben belangrijke sociale, economische en bestuur
lijke ontwikkelingen ook gevolgen voor de werking van het stelsel. Dit bete
kent op zich zelf al dat het van tijd tot tijd grondig zal moeten worden 
aangepast. Dan blijkt hoezeer elk stelsel van sociale zekerheid, dus ook het 
huidige, het produkt is van zijn omgeving, dat wil zeggen in zijn uitwerking 
tijd- en plaatsgebonden is. Dit wordt wel eens gemakkelijk vergeten. 

Elk stelsel van sociale zekerheid dient de verwezenlijking van doelstellingen 
op andere beleidsterreinen, bijvoorbeeld op sociaal-economisch terrein, niet te 
zeer in de weg te staan. Of dit daadwerkelijk lukt, hangt vooral af van de wil 
van alle betrokkenen. Waar convergentie wordt verondersteld, maar niet 
gezocht of gevonden, zullen zich grote haperingen voordoen bij de toepassing 
van welk stelsel dan ook. 

Overigens is het eigenlijk minder juist wanneer hier, in aansluiting op het 
spraakgebruik, voor het bestaande geheel van sociale-zekerheidsregelingen, de 
term 'het stelsel van sociale zekerheid' wordt gebruikt. Het geheel ontbeert 
twee kenmerken die het tot een echt 'stelsel' zouden maken, namelijk eenheid 
en samenhang. Dit is niet verwonderlijk omdat de regelingen niet als een 
samenhangend geheel zijn ontworpen. Zij hebben elk hun eigen achtergronden 
en wordingsgeschiedenis. In de hedendaagse praktijk echter hangen deze rege
lingen in velerlei opzicht samen, vaak op onvoorziene wijze, reden waarom 
hier toch de term 'stelsel' wordt gehandhaafd. 

De voorstellen die de Raad in dit rapport presenteert, zullen ongetwijfeld 
worden vergeleken met de recente regeringsplannen voor stelselwijziging. Het 
huidige regeringsbeleid is echter vooral gericht op beperking van de collectieve 
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uitgaven voor sociale zekerheid. Hiernaast spelen ook aanpassingen van het 
stelsel aan de derde EG-richtlijn en de positie van de oudere langdurig werk
loze een rol. Vooral het bezuinigingsbeleid ontmoet veel kritiek van degenen 
die de verworvenheden in de sociale zekerheid willen behouden. Zij pleiten 
voor een ander bezuinigingsbeleid, dat de sociale zekerheid zoveel mogelijk 
ontziet. Met het oog op de toekomst kan de discussie echter niet hiertoe 
beperkt blijven. Daarvoor is de wisselwerking tussen sociale zekerheid en het 
economisch en maatschappelijk bestel te groot. Het stelsel kan niet langer 
worden beschouwd als een min of meer gesloten systeem, een feit waarvan 
men zich bij de vernieuwing ervan terdege rekenschap moet geven. 

Met dit rapport hoopt de Raad een weg aan te geven voor stelselherziening 
op lange termijn. Het gaat om een schets in hoofdlijnen, en dus uitdrukkelijk 
niet om een blauwdruk ten behoeve van het beleid. Vooralsnog is de richting 
waarin een nieuw stelsel wordt ontwikkeld belangrijker dan een gedetailleerde 
uitwerking van alle onderdelen. Alleen waar de hoofdlijnen van het stelsel en 
de concrete uitwerking van regelingen elkaar dicht naderen, treedt dit rapport 
meer in details. Dit betekent dat op tal van andere onderdelen nog veel studie 
en voorbereiding nodig zijn alvorens met de invoering van een stelsel zoals 
hier geschetst, kan worden begonnen. Het gaat hier, anders gezegd, niet 
zozeer om concrete, partiële maatregelen die op korte termijn kunnen worden 
ingevoerd, maar veeleer om fundamentele stappen die in komende kabinetspe
rioden zouden moeten worden gezet. Met de publikatie van zijn denkbeelden 
in deze vorm wil de Raad vooral een grondige bezinning op gang brengen 
over een nieuwe opvatting over de doeleinden en inrichting van de sociale 
zekerheid, een opvatting die tot ruim na de komende eeuwwisseling zijn nut 
zal moeten kunnen bewijzen. Voor zo een bezinning is het nu hoog tijd, te 
meer omdat zich ook op Europees niveau in de komende vijftien jaar diep
gaande veranderingen in de sociale zekerheid zullen kunnen voltrekken. Wel
licht zal dit rapport ook bij de voorbereiding daarvan van dienst kunnen zijn. 

Ten slotte valt te verwachten dat, na de vele aanpassingen gedurende de 
laatste jaren en de veranderingen die de regering nog in petto heeft, bij velen 
behoefte bestaat aan rust op het terrein van de sociale zekerheid. Hier geldt 
echter dat van absolute rust geen sprake kan zijn, omdat, zoals gezegd, eco
nomische en sociale ontwikkelingen tot fundamentele veranderingen nopen 
die verder reiken dan de huidige stelselwijziging. 

1.2 Terreinafbakening 

Het stelsel van sociale zekerheid vormt een belangrijk onderdeel van het 
stelsel der maatschappelijke inkomensoverdrachten. Onder dit laatste begrip 
wordt het geheel van collectieve regelingen verstaan op basis waarvan gelden, 
afkomstig van sociale premie- en belastingheffing, binnen de samenleving 
worden herverdeeld. Maatschappelijke inkomensoverdrachten vervullen een 
drietal functies: 
- een waarborgfunctie, waarmee het vrij besteedbaar inkomen van personen 

en/of huishoudens wordt gegarandeerd tot een bepaald niveau. Dit niveau 
kan het sociale minimum zijn, maar het kan daar ook bovenuit gaan; 
voorbeelden zijn de loondervingsregelingen, de kinderbijslag en de perio
dieke bijstandsregelingen; 

- een presterende functie, waarmee bepaalde goederen en diensten voor indi
vidueel gebruik beschikbaar worden gesteld omdat het marktmechanisme 
daarin niet of onvoldoende doeltreffend voorziet; voorbeelden zijn de ziek
tekostenregelingen en de invididuele huursubsidie; 

- een sturende functie, waarmee maatschappelijke of economische ontwikke
lingen gericht kunnen worden beïnvloed; een voorbeeld hiervan vormen 
bepaalde steunregelingen voor het bedrijfsleven. Overigens kan ook worden 
gestuurd met regelingen die primair een waarborg- of een presterende func
tie hebben. 
In de huidige politieke en maatschappelijke discussies over de noodzaak 

van een herziening van de sociale zekerheid is het accent gaandeweg komen 
liggen op de regelingen met een waarborgfunctie. Onlangs is die discussie in 
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een stroomversnelling geraakt, omdat juist bij dit type regelingen belangrijke 
veranderingen op stapel staan. Daarom heeft de Raad besloten zich in dit 
rapport te beperken tot het doen van voorstellen tot herziening van het stelsel 
van inkomensoverdrachten met een waarborgfunctie. In beginsel wordt dus 
niet ingegaan op inkomensoverdrachten met een presterende of een sturende 
functie. Dit betekent dat de volgende wetten en regelingen hier centraal staan: 
- de Algemene Ouderdomswet (AOW) 
- de Algemene Weduwen- en Wezenwet (AWW) 
- de Algemene Kinderbijslagwet (AKW) 
- de Werkloosheidswet (WW) 
- de Wet Werkloosheidsvoorziening (WWV) 
- de Rijksgroepsregeling werkloze werknemers (RWW) 
- de Wet op de arbeidongeschiktheidsverzekering (WAO) 
- de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW) 
- de Ziektewet (ZW) 
- de Algemene Bijstandswet (ABW). 
- de wetten tot verlening van een eenmalige uitkering. 

De AAW en de ABW voorzien niet alleen in vrij besteedbare inkomens
overdrachten, maar kennen tevens bepalingen voor specifieke voorzieningen. 
Hieraan wordt, uitzonderingen daargelaten, in dit rapport niet afzonderlijk 
aandacht besteed, omdat deze buiten de hoofdlijnen van het voorgestelde stel
sel vallen. Tot de regelingen met een waarborgfunctie behoren ook nog de 
Wet Sociale Werkvoorziening (WSW) en de Beeldende Kunstenaars Regeling 
(BKR). Deze blijven hier buiten beschouwing omdat zij, gezien het specifieke 
karakter van hun doelstellingen, te zeer zouden nopen tot verfijningen van het 
hier in hoofdlijnen te schetsen ontwerp. 

De uitkeringen van pensioenfondsen en van levensverzekeringsmaatschap
pijen vinden buiten de collectieve sector plaats en worden daarom evenmin 
behandeld. Dit geldt ook voor bovenwettelijke uitkeringen en voor regelingen 
voor vervroegde uittreding (VUT). Waar nodig zal wel worden gewezen op 
samenhangen tussen deze uitkeringen en de sociale uitkeringen. 

Zoals zal blijken, hangt het stelsel van maatschappelijke inkomensover
drachten, en dus ook het stelsel van sociale zekerheid, nauw samen met het 
belastingstelsel. Een uitputtende analyse van beide stelsels in hun onderlinge 
samenhang zou echter te omvangrijk worden. Daarom volstaat de Raad in dit 
rapport met het aangeven van enige belangrijke gevolgen die het nieuwe stelsel 
van sociale zekerheid kan hebben voor het belastingstelsel. 

1.3 De opzet van het rapport 

Tegen de in het voorgaande geschetste achtergrond heeft de Raad zich de 
centrale vraag gesteld hoe in de toekomst vorm kan worden gegeven aan de 
waarborgfunctie, onder handhaving van belangrijke verworvenheden uit het 
verleden. Bij de ontwikkeling van de hoofdlijnen van een nieuw stelsel is de 
Raad als volgt te werk gegaan. Begonnen is met een analyse van de knelpun
ten in het huidige stelsel en vervolgens is onderzocht in hoeverre die knelpun
ten voortvloeien uit de aard van dit stelsel. Zoals te verwachten viel, bleek dit 
geen eenvoudige zaak, juist omdat diverse maatschappelijke ontwikkelingen, 
die als zodanig los staan van het stelsel, het functioneren hiervan beïnvloeden. 
Er blijkt sprake te zijn van een gecompliceerd krachtenspel, waarbij de sociale 
zekerheidsregelingen soms een centrale rol spelen, en soms ook een minder 
centrale. Het zou irreëel zijn te verwachten dat alle gesignaleerde knelpunten 
louter door een herziening van het stelsel zullen verdwijnen. Hiervoor is meer 
nodig, doch een onderzoek naar alle mogelijke en gewenste maatregelen valt 
buiten het bestek van dit rapport. Om deze reden zullen maatregelen buiten de 
directe sfeer van de sociale zekerheid, alleen aan de orde komen voor zover zij 
het functioneren van het voorgestelde stelsel doorslaggevend beïnvloeden. 

De volgende stap in het onderzoek heeft bestaan uit een analyse van de 
belangrijkste alternatieven voor het stelsel van sociale zekerheid die tot dus
verre in discussie zijn gebracht. Deze zijn vooral bezien in het licht van hun 
mogelijke bijdrage aan de oplossing van de eerder genoemde knelpunten. 
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Hierbij bleek dat elk van de onderzochte alternatieven nog zoveel gebreken 
vertoont dat de Raad het gerechtvaardigd heeft geacht een ander, nieuw pers
pectief te ontwikkelen. 

Dit perspectief wordt beschreven en gemotiveerd in hoofdstuk 2 van dit 
rapport, dat ook los van de overige hoofdstukken kan worden gelezen en dat 
het centrale deel van dit rapport vormt. Voorafgaand aan de in paragraaf 2.4 
ontwikkelde voorstellen van de Raad, bevat dit hoofdstuk een beschrijving 
van de voornaamste argumenten voor een nieuw stelsel, die in de daaropvol
gende hoofdstukken nader zijn uitgewerkt. 

Hoofdstuk 3 beschrijft de hoofdlijnen van het huidige stelsel, waarbij de 
Raad zich opnieuw heeft beperkt tot regelingen met een waarborgfunctie. In 
de hoofdstukken 4 tot en met 9 worden de belangrijkste knelpunten van het 
huidige stelsel geanalyseerd. Hoofdstuk 4 beschrijft de demografische ontwik
kelingen voor zover die van belang zijn voor het functioneren van de sociale 
zekerheid. In hoofdstuk 5 staat de toenemende diversiteit van leefvormen in 
onze samenleving centraal en wordt ingegaan op de hiermee verband hou
dende discussie over individualisering van de sociale zekerheid. Hoofdstuk 6 
bevat een analyse van de effecten van de sociale zekerheidsregelingen op de 
inkomensverdeling. Hoofdstuk 7 analyseert de samenhang tussen het stelsel 
van sociale zekerheid en het functioneren van de arbeidsmarkt, terwijl in 
hoofdstuk 8 de wisselwerking tussen het stelsel en de ontwikkeling van de 
economie is onderzocht. In hoofdstuk 9, ten slotte, wordt beschreven hoezeer 
de bestuurlijk-juridische complexiteit van het huidige stelsel tot uitvoerings
problemen leidt. 

Elk van deze hoofdstukken bevat veel gegevens en beschouwingen die vol
gens de Raad onmisbaar zijn voor een verdieping en verbreding van de discus
sie over het zoeken naar nieuwe vormen van sociale zekerheid. 
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