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VOORWOORD D 

'Mag'Mag ik bij je in therapie?' Een vreemde vraag. Dat geef ik toe. Ik had niet 
veelveel te zeggen in die tijd. Ik had van alles te zeggen, maar het kwam er niet 
goedgoed uit. (A. Grunberg, Fantoompijn) 

Bijj  lezing van de bovenstaande zin bleef ik even hangen. Zal ik een 
dergelijkee vraag ooit ook stellen en wel om de reden dat ik niets te zeggen 
hadd of 'van alles te zeggen had, maar het er niet goed uit kwam?' Waar
schijnlijkk wel, want vóór je dertigste mis je nog de wijsheid, het diepe 
inzichtt en ook de nodige schrijfervaring voor het magnum opus. (Het 
tragischee is overigens dat je meestal na je dertigste geen tijd en gelegenheid 
meerr hebt om het 'meesterwerk' te schrijven). 

Mochtt deze frustratie toch niet de directe aanleiding zijn om in therapie 
tee gaan, dan is die voor mij wel gelegen in het feit dat in Nederland de 
socialee verzekering verandert waar je bij staat. Een boek over sociale 
verzekeringenn in Nederland is al vóór verschijning gedateerd. En dan gaat 
hett boek ook nog over solidariteit! Over gedateerd gesproken. Wie wil er in 
dezee individualistische tijden nog iets weten over solidariteit? 

Nochtanss ben ik dankbaar dat het boek er ligt. Mijn dank wil ik in de 
eerstee plaats brengen aan mijn promotor, André Hoekema die op efficiënte 
wijzee leiding heeft gegeven aan dit project. Voorts dank ik Robert Knegt, 
mijnn co-promotor, die mij in alle fasen het vertrouwen heeft gegeven dat het 
zouu lukken; mijn begeleiders Mies Westerveld en Robbert van het Kaar die 
zeerr betrokken en prettig kritisch zijn geweest; Wijnand Zondag, Kees 
Boerhout,, Jan Gooijer en Peter Gramberg die teksten hebben gecorrigeerd; 
Astridd Ornstein en Diet Bredenoord die mij op het gebied van de 
tekstopmaakk goed hebben geholpen en Betsy, Hans, Lieuwe, Margit en 
naastee familie en collega's die moral support hebben gegeven 
Guuss Borger dank ik speciaal voor de inspirerende gesprekken en 
waardevollee adviezen; ma voor de liefde, steun en griesmeelpudding met 
abrikozen. . 

Verr boven alles en iedereen staat Hij, God drie-enig. Hem komt toe alle 
dankk en eer. 
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11 INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING 

1.11 Inleiding en doelstelling 

Socialee verzekeringen zijn verzekeringen op basis van solidariteit. In die 
solidariteitt ligt de kern van het verschil tussen sociale en particuliere verze
keringen.. Maar er is daarbij sprake van een geleidelijke overgang. Waar is 
dee solidariteit nog zo nadrukkelijk aanwezig dat gesproken mag worden van 
eenn sociale verzekering? Door de wijzigingen in de sociale verzekeringen in 
dee laatste twee decennia is deze vraag actueel. Hoe kunnen deze wijzigin
gen,, mede in het licht van de historische ontwikkeling van de sociale verze
kering,, worden gekwalificeerd? 

Honderdd jaar geleden komt in Nederland de eerste sociale werknemers
verzekeringg tot stand: de Ongevallenwet (OW). Deze verzekering die dek
kingg biedt voor de inkomensgevolgen van bedrijfsongevallen vormt de eer
stee aanzet tot wat later het stelsel van sociale zekerheid zal worden ge
noemd.. De OW en de daaropvolgende sociale-zekerheidsregelingen vervan
genn grotendeels reeds bestaande private verzekeringen en voorzieningen. In 
dee periode die voorafgaat aan de invoering van de sociale-zekerheids
regelingenn is er een grote verscheidenheid aan arrangementen, bedoeld om 
dee burger (gedeeltelijk) te beschermen tegen de inkomensgevolgen van min 
off  meer onzekere gebeurtenissen. Twee soorten risico's en - daarmee sa
menhangendd - twee soorten verzekeringen en voorzieningen kunnen worden 
onderscheiden. . 

Tenn eerste kunnen genoemd worden de risico's die samenhangen met 'de 
arbeid':: het risico van het verlies van inkomen uit arbeid ten gevolge van 
ziekte,, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid. Vóór de invoering van de 
verplichtee werknemersverzekeringen bestaan er ter dekking van deze ar
beidsgebondenn risico's diverse onderlinge verzekeringsfondsen van werk
nemers.. Sommige onderlinge fondsen zijn verbonden aan een werklieden
verenigingg die is gericht op één specifieke beroepsgroep. Andere onderlinge 
verzekeringskassenn zijn verbonden aan een vakvereniging die toegankelijk 
iss voor de hele arbeidersklasse. Weer andere fondsen zijn opgericht door een 
ondernemerr en dus verbonden aan een onderneming.' 

Vanaff  het laatste kwart van de negentiende eeuw richten ook particuliere 
verzekeringsmaatschappijenn zich op de verzekering van inkomensrisico's. 

11 Zie onder andere Bos 1998, p. 91-141, Van Genabeek 1998a, p. 317-349. Van Genabeek 
1998b,, p. 349-371. Gales & Langenhuyzen 1998a. p. 424-450. Gales & Langenhuyzen 1998b. 
p.. 668-694, Schwitters 1991, De Vries 1970. 



11 INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING 

'Dee Eerste Nederlandsche Verzekeringsmaatschappij op het leven, tegen 
invaliditeitt en ongelukken' biedt vanaf 1883 fabrikanten de mogelijkheidd het 
personeell  te verzekeren tegen de inkomensrisico's verbonden aan arbeids
ongevallenn en invaliditeit. Ook werknemers worden uitgenodigd zich indi
vidueell  tegen deze risico's te verzekeren." 

Tenn tweede kunnen niet-arbeidsgebonden risico's worden onderschei
den:: het verlies van inkomen door het niet meer kunnen werken vanwege 
ouderdom,, het wegvallen van het inkomen door de dood van de inkomen-
verdienendee partner, de bijzondere kosten die samenhangen met het opvoe
denn van kinderen, het gebrek aan (dekking van de kosten voor) medische 
verzorgingg en het ontbreken van voldoende middelen om een menswaardig 
bestaann te leiden." Voorafgaande aan de invoering van de sociale verzeke
ringenn en voorzieningen is de burger ter dekking van deze risico's aangewe
zenn op hulp van de familie of buren, de charitas en de diaconie. Schieten 
dezee voorzieningen tekort, dan kan de armlastige burger een beroep doen op 
gemeentelijkee armenzorg. 

Vanaff  het begin van de twintigste eeuw gaat de overheid over tot de invoe
ringg van wettelijk verplichte verzekeringen en voorzieningen, onder andere 
omdatt bestaande (private) arrangementen te beperkt of te gebrekkig worden 
geacht:: te weinig werknemers zijn verzekerd, de uitkeringen zijn te laag of 
vann te korte duur en in crisistijd kan soms niet worden voldaan aan de ver
plichtingen.. Vóór de Tweede Wereldoorlog voert de overheid diverse soci
alee verzekeringen in die bestemd zijn voor werknemers, zoals de OW, de 
Ziektewett en de Invaliditeitswet. Na de oorlog komen er in korte tijd veel 
nieuwee regelingen bij en wordt het stelsel van sociale zekerheid uitgebreid 
mett volksverzekeringen, zoals de Algemene Ouderdomswet (AOW) en de 
Algemenee Weduwen en Wezenwet (AWW), verzekeringen die bedoeld zijn 
voorr alle ingezetenen. Ten slotte wordt het stelsel afgerond door de invoe
ringg van een aantal sociale voorzieningen. De Algemene Bijstandwet 
(ABW)) uit 1965, bedoeld om elke Nederlander een inkomen te garanderen 
opp het niveau van het sociaal minimum, wordt wel beschouwd als het sluit
stukk van het stelsel. 

Terugkijkendd kan worden geconstateerd dat een groot deel van de hon
derdjarigee geschiedenis van de sociale zekerheid wordt gekenmerkt door 
continuee uitbreiding: tot het eind van de jaren zeventig breidt het aantal te 
verzekerenn risico's en de kring van verzekerden zich sterk uit, wordt het 
niveauu van de uitkeringen hoger en verbeteren de uitkeringsvoorwaarden." 
Aann het einde van de jaren zeventig komt echter een einde aan die ontwik
keling.. Circa 1980 vangt een nieuwe periode in de ontwikkeling van het 

22 Gales & Langenhuyzen 1998a. p. 446. 
'Pieterss 1995, p. 21-22. 
44 Van Genabeek 1998a. p. 317-371 en Van Leeuwen 1998. p. 625-d36. 
ss Roebroek & Hertogh, 1998, p. 7. 
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stelsell  aan, een fase die in de literatuur wordt aangeduid met de begrippen 
'herziening',, 'heroverweging', 'herstrucrurering, of 'heroriëntatie'6: de toe
gangg tot de verzekeringen wordt beperkt, de uitkeringen worden naar bene
denn aangepast en de uitkeringseisen aangescherpt. Deze periode, die verder 
dee herstructureringsperiode zal worden genoemd, is nog niet ten einde. 

Dee doelstelling van deze studie is de veranderingen in de herstructurerings
periodee tot dusver te beschrijven en te interpreteren. In deze studie, die zich 
beperktt tot de sociale loondervingsverzekeringen die zijn geregeld in de 
Ziektewett (ZW), de Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) 
enn de Werkloosheidswet (WW), staat de vraag centraal in hoeverre de her
structureringsmaatregelenn uit de jaren tachtig en negentig van de twintigste 
eeuww het solidaire karakter van genoemde verzekeringen hebben veranderd. 
Omm deze vraag te kunnen beantwoorden zal ik onder meer de verschillende 
wijzigingenn in de drie loondervingsverzekeringen behandelen en bezien wat 
dee gevolgen zijn van de wijzigingen voor de mate van solidariteit in de ver
zekeringen.. De beantwoording van de probleemstelling staat in verband met 
hett onderscheid tussen de sociale en particuliere verzekering, want de mate 
vann doorwerking van het solidariteitsbeginsel wordt - zo zal blijken uit het 
volgendee hoofdstuk - bepalend geacht voor dit onderscheid. 

1.22 Solidariteit 

Solidariteitt vormt een centraal onderdeel van de probleemstelling en daarom 
zall  het begrip nader worden toegelicht, te meer daar men het solidariteitsbe-
gripp op vele manieren en in diverse contexten bezigt. In deze paragraaf 
wordtt zonder het begrip nauwkeurig te definiëren - dit gebeurt in hoofdstuk 
22 - uiteengezet in welke zin het solidariteitsbegrip in deze studie wordt ge
bruikt.. Wordt het begrip in deze studie gebruikt als een empirisch of norma
tieff  begrip? 

Vaakk brengt men het begrip in verband met saamhorigheid tussen men
senn of onderlinge (lots)verbondenheid. Soms betekent solidariteit een be
wustzijnn van verbondenheid, in een ander geval wordt de eis gesteld dat het 
bewustzijnn ook wordt omgezet in de bereidheid om de gevolgen van de 
solidariteitt te dragen en in weer ander verband let men bij solidariteit alleen 
opp het feitelijk gedrag van mensen.8 In dat laatste geval wordt niet primair 
gelett op de intenties en verklaringen van mensen, maar gaat men alleen af 
opp wat mensen feitelijk doen of juist niet doen. Solidariteit wordt dan afge
metenn aan bijvoorbeeld het bestaan van burenhulp, de hoogte van de collecte 

66 De Kam & Nypels 1984, Roebroek & Hertogh 1998, p. 383, Rapport Heroverweging van het 
Stelsell  van Sociale Zekerheid, Kamerstukken II 1980/81. 16 625. Van Oorschot. Boos & 
Geleijnsee 1996,p. 129-131, Noordam 1998c. p. 834. 
77 Van Oorschot, Boos en Geleijnse 1996. p. 14. Kuypcrs 1976. p. 144-148. 
88 Van Oorschot 1997. 
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off  de progressiviteit van de inkomstenbelasting. Anderen vinden deze bena
deringg te abstract en eisen dat dergelijke gedragingen pas aan te merken zijn 
alss uitingen van solidariteit, indien zij gefundeerd zijn op een besef van 
onderlingee lotsverbondenheid, op human emotional ties. Afgedwongen 
solidariteitt ziet men in dit geval niet als 'echte' solidariteit.10 

Durkheim,, een van de grondleggers van de sociologie, formuleert solida
riteitriteit als dat wat individuen aan elkaar bindt. Hij gaat daarbij uit van de fei
telijkee binding en laat intenties en gevoelens van individuen buiten be
schouwing.. Solidariteit in de zin van binding acht hij een noodzakelijk ver
eistee voor het bestaan van een gemeenschap. De binding kan een verschil
lendee oorsprong hebben en kan in kracht sterk verschillen. Een gemeen
schapp kan gevormd zijn door onder andere afkomst, door onderlinge affectie 
enn identificatie (sociale binding), door morele overtuigingen (culturele bin
ding),, door welbegrepen eigenbelang (economische binding) of door aan
vaardd gezag (politieke binding)." In navolging van Durkheim hebben ande
ren,, onder wie Weber, Parsons, Mayhew, Hechter, Baldwin en De Swaan, 
zichh beziggehouden met solidariteit. " Aan hun studies zal geen aandacht 
wordenn besteed, omdat daarin het begrip solidariteit in empirische zin wordt 
gebruikt. . 

Inn deze studie gaat het niet om solidariteit in empirische of feitelijke zin -
solidariteitt als een bewustheidstoestand of als een toestand van feitelijke 
verbondenheidd - maar om solidariteit in normatieve zin. Solidariteit wordt 
opgevatt als een toedelingsnorm. ' Met het begrip toedelingsnorm wordt 
geenn juridisch afdwingbare norm bedoeld. Een toedelingsnorm is een norm 
opp basis waarvan verantwoordelijkheden worden toegedeeld. Aan een ver
delingg van verantwoordelijkheid- in casu de verantwoordelijkheid voor het 
dragenn van loondervingsschade - gaat een toedelingsproces vooraf. De scha
deverdelingg is de uitkomst van een proces van toedeling door middel van 
toedelingsnormen.144 In dit toedelingsproces wordt op basis van informele of 
formelee normen bepaald welke persoon of welk collectief, waarom en in 
welkee mate gehouden is de schade te dragen. Diverse overwegingen, zoals 
schuld,, onrechtmatigheid en causaliteit en diverse doelstellingen, zoals ver
gelding,, vergoeding en solidariteit kunnen in dit proces een rol spelen. 

Omdatt bij de beschrijving van de wijzigingen in de sociale loonder
vingsverzekeringenn wordt gelet èn op het proces van toedeling èn op de 

99 Mayhew 1971. 
100 Een voorbeeld van een discussie over afgedwongen solidariteit op een ander terrein is die 
rondomm de zogenaamde Schetde-arreslen (HR 10 november 1972, NJ 1973. 60, HR 21 decem
berr 1973, NJ 1974, 142 en HR 7 mei 1976, NJ 1977, 55) die gaat over de loondoorbetaling aan 
werkwilligenn bij staking. In deze arresten baseert de Hoge Raad zich op solidariteit. Zie hier
overr onder meer: Albers 1979, Jaspers en Van Peijpe 1983. 
""  Durkheim 1966/1893; Zie ook Van Oorschot 1997, p. 14. 
122 Parsons 1951, Henderson & Parsons 1964, Mayhew 1971. Hechter 1987. De Swaan 1996, 
Baldwinn 1990. 
133 Loth 1988, p. 14, Vinke 1997, p. 35-38. 
MVinkel997,p.. 35. 
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uitkomstt van het toedelingsproces, wordt het begrip solidariteit op twee 
manierenn gebruikt. Enerzijds wordt in deze studie aan de hand van het soli-
dariteitsbegripp de verdeling van verantwoordelijkheid die ten grondslag ligt 
aann een verzekering of een wijzigingsmaatregel gekwalificeerd. Bezien 
wordtt of de verantwoordelijkheid (voor het dragen van de schadelasten) is 
toegedeeldd aan het individu of aan een collectief waarbij binnen het collec
tieff  een herverdeling van verantwoordelijkheid (lasten) plaatsvindt. Wordt 
verzekeringg X gekenmerkt door solidariteit? Wat zijn de gevolgen van een 
wijzigingsmaatregell  Y voor het al dan niet solidaire karakter van een verze
kering?? In deze zin vormt het solidariteitsbegrip een maatstaf, een beoorde
lingscriterium.. Anderzijds vormt solidariteit een van de overwegingen in het 
politiekee debat, het proces van toedeling. Met het solidariteitsargument 
wordtt dan verwezen naar een bepaalde toedelingsnorm (van verantwoorde
lijkheid). . 

1.33 Toedeling van verantwoordelijkheid 

Tegenwoordigg is de toedeling van loondervingslasten onderwerp van poli
tiekk debat tussen organisaties van werknemers en werkgevers, kabinet en 
parlement.. Niet altijd echter is de toedeling van loondervingsschade een 
politiek-maatschappelijkee kwestie geweest. Tot het begin van de twintigste 
eeuww wordt de vraag of - laat staan de vraag hoe - moet worden voorzien in 
inkomenn voor een werknemer bij ziekte, arbeidsongeschiktheid of werk
loosheidd beschouwd als een persoonlijke vraag voor de werknemer. Gelei
delijkk is de verdeling van de loondervingslasten een maatschappelijke 
kwestiee geworden en onderwerp van een politiek proces van toedeling. 

Ongeachtt de vraag of het dragen (en de verzekering) van loondervings
schadee wordt beschouwd als een individueel of maatschappelijk probleem, 
geldtt dat, voordat een persoon of een collectief verantwoordelijk wordt ge
houdenn om de schade te dragen, een proces van toedeling nodig is.15 Het 
toedelenn van verantwoordelijkheid is geen objectief-neutrale bezigheid.16 De 
uitkomstt van het toedelingsproces van verantwoordelijkheid wordt bepaald 
doorr de visie van de betrokkenen op verantwoordelijkheid en de verdeling 
ervan.. De visie op de toedeling van verantwoordelijkheid kan sterk wisselen 
afhankelijkk van het heersende mens- en maatschappijbeeld. Door de tijd 
heenn zijn verschillende visies op de toedeling van verantwoordelijkheid 
dominantt geweest. 

Inn het tweede deel van de negentiende en aan het begin van de twintigste 
eeuww domineert een liberaal-individualistische visie op de toedeling van 

155 Vinke 1997, p. 35. 
166 Het artikel 'Het arbeidsongeval: aansprakelijkheid als sociale constructie' van Tanghe en de 
studiee van Schwitters over het ontstaan van de Ongevallenwet 1901 vormen goede illustraties 
vann deze stelling: Tanghe 1989, p. 61-74, Schwitters 1991. 
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verantwoordelijkheid.. In deze visie vormt het beginsel van individuele ver
antwoordelijkheidantwoordelijkheid de grondslag voor de toedeling van schade.17 De mens is 
eenn rationeel, autonoom individu, iemand die welbewust handelingen ver
richtt waarvan hij de gevolgen kan overzien. De maatschappij wordt gezien 
alss een verzameling van autonome, formeel vrije en gelijke burgers.18 Feite
lijk ee machtsverschillen tussen een werknemer en een werkgever blijven 
buitenn beschouwing. De overheid wordt een marginale rol toebedeeld, opdat 
dee vrijheid van het individu zo groot mogelijk is. Vergoeding, laat staan 
verzekeringg van loondervingsschade, wordt niet gezien als een taak van de 
overheid,, maar als een zaak die moet worden overgelaten aan de individuele 
werkgeverr en werknemer. Arbeidsongeschiktheid en werkloosheid worden 
beschouwdd als een individueel probleem van de werknemer. 

Dee op dat moment heersende (toedelings)norm is 'Ieder behoort zijn ei
genn loondervingsschade te dragen, tenzij..1. Het 'tenzij' is geregeld in for
melee welbepaalde regels. Het aansprakelijkheidsrecht, gebaseerd op de ele
mentenn schuld, schade, onwetmatigheid (na 1919 'onrechtmatigheid') en 
causaliteitt russen schade en de normovertreding, vormt in deze visie het 
centralee toedelingsmechanisme van schade. Door de werkgever aansprake
lij kk te stellen voor het ontstaan van de loondervingsschade kan een werkne
merr die in deze tijd schade lijdt, proberen zijn schade te verhalen op zijn 
werkgever. . 

Dee rationele, autonome mens wordt, wanneer hij een formele welbepaal
dee regel overschrijdt, verantwoordelijk gehouden voor de schade die het 
gevolgg is van deze normoverschrijding, indien hij die schade persoonlijk had 
kunnenn voorzien of vermijden.1}  Het verantwoordelijkheidsbegrip is dus 
sterkk moreel gekleurd: aansprakelijkheid kan alleen ontstaan, wanneer ie
mandd een welbepaalde norm overschrijdt en in moreel opzicht een verwijt 
kann worden gemaakt. Toerekening moet met andere woorden zijn gebaseerd 
opp onwet/rechtmatigheid en schuld in de zin van verwijtbaarheid. Individu
elee verantwoordelijkheid wordt in verbinding gebracht met moraliteit en 
menselijkee waardigheid. Slordigheid, onverschilligheid en egoïsme zouden 
hett gevolg zijn van een regeling waarbij schuld geen enkele rol meer 
speelt.. Bovendien maant het sanctioneren van fouten de burger tot voor
zichtigheid.. Het aansprakelijkheidsrecht heeft dus een vergeldende en een 
preventievee functie. 

Hett beginsel van individuele verantwoordelijkheid is niet alleen bepa
lendd voor de kleuring van het begrip onrechtmatigheid en schuld maar geeft 
ookk inhoud aan de andere twee onderdelen van aansprakelijkheid, causaliteit 
enn schade. Op grond van dit beginsel is iemand alleen verantwoordelijk voor 

Vann 1995, p. 44-46. Deze visie op verantwoordelijkheid sluit aan bij wat Hoekema & Van 
Manenn formele legaliteit noemen: Hoekema & Van Manen 1994. p. 35-57. 
188 Hoekema & Van Manen 1994, p. 50. 
199 Van 1995, p. 43-46. 
20Schwitterss 1991, p. 290. 
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dee schade die hij zelfheeft veroorzaakt. De keerzijde van het beginsel is dat 
dee benadeelde recht heeft op een zo volledig mogelijke vergoeding van de 
schade.. De omvang van de schade moet op een zo concreet mogelijke wijze 
wordenn berekend.2 

Schadetoedelingg is in de individualistische visie een zaak tussen twee 
autonomee individuen. De toedeling wordt beheerst door het principe van 
vereffenendee rechtvaardigheid. Bij vereffenende rechtvaardigheid draait het 
omm het herstel van de status quo tussen twee individuen. 'Zo'n breuk (in het 
evenwichtt tussen individuen, PSF) vindt plaats wanneer een persoon door 
zijnn daadwerkelijk handelen een rechtsnorm schendt en zo de gegeven, als 
natuurlijkk opgevatte verdeling van rechten en plichten, en daarmee van aan
sprakenn op vermogen, uit zijn verband rukt'. Dit is een normatieve, niet-
empirischee evenwichtsopvatting, waarbij een juridisch evenwicht in termen 
vann rechten en plichten direct ook een sociaal evenwicht oplevert in termen 
vann aanspraken op maatschappelijke goederen.22 Wanneer de dader het ver
liess van het slachtoffer vergoedt, wordt het evenwicht hersteld.23 Dezelfde 
evenwichtsgedachtee vormt ook een centraal element van een ander recht
vaardigheidsprincipe,, de ruilrechtvaardigheid, op basis waarvan er even
wichtt moet zijn tussen twee prestaties. Bij een uitwisseling van prestaties, al 
dann niet op basis van een wederkerige overeenkomst, dienen volgens laatst
genoemdd principe de prestaties van gelijke waarde te zijn. Het principe 
houdtt meer in dan het do ut f/e.s-beginsel fi k geef, opdat ji j geeft'), een 
beginsell  waar ruilrechtvaardigheid mee in verband wordt gebracht.24 Op 
basiss van ruilrechtvaardigheid wordt niet alleen gegeven opdat er wordt of 
omdatt er is gegeven {do quia mihi datum est), maar moeten beide prestaties 
bovendienn van gelijke waarde zijn. 

Hett kenmerkende van de vereffenende en de ruilrechtvaardigheid is dat 
geenn uitspraak wordt gedaan over dwingende, alle burgers bindende, inhou
delijkee eisen of criteria over de meest rechtvaardige verdeling van goederen. 
Beidee vormen van rechtvaardigheid zien op een 'afbakening van een sfeer 
vann vrijheid van het individu'."5 Elk individu, of het nu gaat om een werk
geverr of werknemer, kan en mag zijn eigen belang volgen zonder de vrijheid 
vann de ander te belemmeren. 

Inn de loop van de twintigste eeuw wordt de liberaal-individualistische visie 
waarinn de autonome, vrije en gelijke mens centraal staat op sommige terrei
nenn verlaten, omdat men meent dat dit mensbeeld tekortschiet en dat er aan
dachtt moet zijn voor de maatschappelijke posities en (dus) de feitelijke on-

211 Van 1995, p. 47^18. 
222 Hoekema 1980, p. 201-202. 

Holl  1993, p. 27-32. Het begrip vereffenende rechtvaardigheid is afkomstig van Aristoteles 
diee naast deze vorm van rechtvaardigheid nog twee vormen onderscheidt: ruilrechtvaardigheid 
enn verdelende rechtvaardigheid. Zie ook Van den Berg 2000, p. 50-03. 
24Pesserss 1999, p. 47. 
255 Hoekema & Van Manen 1994, p. 47-49. 
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gelijkheidd van burgers. In 1907 komt als gevolg van dit nieuwe denken de 
Wett op de arbeidsovereenkomst tot stand, waarin, gelet op het machtsver
schill  tussen werknemer en werkgever, een aantal dwingendrechtelijke nor
menn is opgenomen ter bescherming van de werknemer. Deze dwin
gendrechtelijkee normen maken inbreuk op de partij autonomie en de con-
tractsvrijheidd en daarmee op het beginsel van individuele verantwoordelijk
heid.. Er wordt niet uitgegaan van het autonome individu, maar van 'de 
werkgever'' en 'de werknemer'. Bij de toedeling van verantwoordelijkheid 
opp het terrein van de arbeid staat niet langer het beginsel van de individuele 
verantwoordelijkheidd centraal, maar dat van de rolverantwoordelijkheid}b 

Inn deze visie zijn er categorieën mensen: de werkgever en werknemer, de 
verhuurderr en huurder, de verpachter en pachter. De sociale positie die ie
mandd inneemt in de betreffende sociale betrekkingen geeft inhoud aan zijn 
verantwoordelijkheid.""  De rol die iemand heeft staat voor een samenstel 
vann verwachtingen die bestaat ten aanzien van het gedrag van iemand in die 
hoedanigheid.. Deze verwachtingen bepalen grotendeels de toedeling van 
verantwoordelijkheid. . 

Dezee invulling van verantwoordelijkheid wijkt af van het subjectief en 
moreell  ingevulde individuele verantwoordelijkheidsbegrip. Het gevolg van 
dee nieuwe benadering is onder andere dat schuld in de zin van verwijtbaar
heidd wordt geobjectiveerd. Niet langer draait het om de vraag of iemand de 
schadee heeft kunnen voorzien, maar om wat van een dergelijk persoon kan 
wordenn verwacht. 

Eenn veel verdergaande breuk met de individualistische visie dan de visie die 
uitgaatt van rolverantwoordelijkheid is de collectivistische visie gebaseerd op 
hett beginsel van collectieve verantwoordelijkheid.' Vanaf de Tweede We
reldoorlog,, met name in de jaren zestig en zeventig, is dit beginsel op ver
schillendee terreinen van de maatschappij dominant als beginsel op basis 
waarvann schade wordt toebedeeld. 

Dee maatschappij is in deze visie niet een verzameling individuele bur
gers,, maar een sterk verzelfstandigde entiteit ten opzichte van de burgers." 
'Dee mens is niet individueel verantwoordelijk, maar verkeert onvrijwilli g in 
bepaaldee sociale omstandigheden en is daardoor slachtoffer van maatschap
pelijkk noodlot'.30 Het denken in termen van schuld en verwijtbaarheid wordt 
vervangenn door risicodenken. Loondervingsschade ten gevolge van arbeids
ongeschiktheidd en werkloosheid is in de collectivistische opvatting een vorm 
vann maatschappelijk noodlot en niet het gevolg van menselijk handelen of 

Dezee visie op de toedeling van verantwoordelijkheid sluit aan bij wat Hoekema & Van 
Manenn compensatielegaliteit noemen: Hoekema & Van Manen 1994, p. 59-8ft. 
277 Van 1995, p. 110-111. 
288 Van 1995, p. t i l . De collectivistische visie sluit aan bij wat Hoekema en Van Manen de 
legaliteitt van risicocollectivering noemen: Hoekema & Van Manen 1994, p. 87-113. 
200 Hoekema & Van Manen 1994, p. 104-106, Van 1995. p. 109. 
i0i0 Hoekema & Van Manen 1994, p. 103. 
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nalaten.. Werkloosheid of arbeidsongeschiktheid worden niet in verband 
gebrachtt met schuld of verwijtbaar handelen van een individu, maar worden 
beschouwdd als een beroepsrisico, een risico dat samenhangt met onze pro
ductiewijze.. 'Schade is niet het gevolg van het onzorgvuldig handelen van 
eenn individu, maar van een onvoorziene of althans onbedoelde consequentie 
vann de manier waarop de gehele samenleving of een gedeelte daarvan is 
georganiseerd'.32 2 

Niett alleen schiet het schulddenken soms te kort, maar in bepaalde scha
degevallenn is het soms ook lastig om één dader aan te wijzen: de overstro
mingenn in het rivierengebied, de Bijlmerramp en de varkenpest zijn recente 
voorbeeldenn hiervan. De oplossing voor dit probleem wordt gezocht in een 
collectiveringg van verantwoordelijkheid: niet langer wordt een veroorzaker 
aangewezen,, maar de maatschappelijke kosten van een gevaarlijke activiteit 
wordenn zoveel mogelijk toegerekend aan een collectief, bijvoorbeeld het 
collectieff  van werkgevers, verkeersdeelnemers of belastingbetalers. In een 
collectivistischee visie vormt de vergoeding van schade een centrale notie. 
Eenn slogan die dit denken goed typeert is: 'Pech moet weg'.34 Veel schades, 
zoalss de overstromingen, de Bijlmerramp en de varkenspest, worden niet tot 
hett persoonlijk risico van getroffenen gerekend, omdat niet het individu 
maarr 'de maatschappij' er voor heeft gekozen om te bouwen in de uiter
waardenn van de rivieren, om aanvliegroutes boven een woningwijk te laten 
lopenn en de bio-industrie onbeperkt te laten groeien. 

Niett alleen de verantwoordelijkheid voor schade, maar ook de causaliteit 
iss gecollectiveerd: het gaat niet om de causaliteit tussen één bepaalde han
delingg en één bepaalde schade, maar om de gevolgen die zijn verbonden aan 
dee manier waarop de samenleving is ingericht. Bij arbeidsgebonden schade 
wordtt gewezen op het productiesysteem dat bepaalde schade (bijvoorbeeld 
stress,, RSI of psychische klachten) met zich meebrengt, zonder dat een ver
bandd wordt gelegd met het concreet handelen van een individuele werkgever 
off  werknemer. Wat de toedeling van schade betreft, gaat het in een (sterk) 
collectivistischee visie dus niet meer primair om schuld en om de vraag hoe 
mensenn zich ten opzichte van elkaar behoren te gedragen, maar om de vraag 
welkk collectief de schade dient te dragen. De compensatie van schade staat 
centraall  bij de toedeling en niet zozeer preventie en nog minder vergelding, 
zoalss in de individualistische visie. 

Dee collectivistische visie op de toedeling van verantwoordelijkheid 
wordtt beheerst door de waarde van de verdelende rechtvaardigheid. Verde
lendee rechtvaardigheid heeft geen betrekking op herstel van een (natuurlijk) 
evenwichtt tussen individuen, maar op de maatschappelijke toedeling van 

311 Al in de discussie over de invoering van de Ongevallenwet 1901 wordt een dergelijke ge
dachtee geuit. In deze tijd is deze gedachte uitzonderlijk. Pas later wordt dit denken dominant. 
nn Van 1995, p. 117. 
"Vann 1995, p. 171. 
uu Stutterheim 1991. 

155 Van Manen 1999, p. 100-101. 
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goederen.""  De toedeling van verantwoordelijkheden is een voorwerp van 
gemeenschapszorg.""  Overwegingen van sociaal-politieke wenselijkheid, 
rechtvaardigheidd en doelmatigheid bepalen de toedeling van verantwoorde
lijkheid.. Schadetoedeling is dan ook niet een zaak tussen twee individuen, 
maarr is onderwerp van politiek of maatschappelijk debat. In een politiek of 
maatschappelijkk debat wordt vastgesteld welk collectief de maatschappelijke 
lastenn behoort te dragen. Diverse soorten overwegingen spelen een rol: on
derr andere overwegingen van juridische, politieke, beleidsmatige en ideële 
aard.. De volgende vragen kunnen voorliggen: (1) wanneer is sprake van 
maatschappelijkk noodlot; (2) welke categorieën mensen worden geacht 
slachtofferss te zijn; (3) welke risicogemeenschap dient de schade te dragen; 
(4)) tot welke hoogte wordt het risico gecollectiveerd?" Al deze vragen heb
benn direct of indirect te maken met solidariteit: voor welke risico's wordt 
solidariteitt georganiseerd (1), wie zijn solidair met wie (2 en 3) en hoe ver 
strektt de solidariteit (4)?40 

Err zijn diverse manieren waarop invulling kan worden gegeven aan collec
tievee verantwoordelijkheid. De civielrechtelijke aansprakelijkheid van een 
rechtspersoonn en de groepsaansprakelijkheid van art. 6:166 BW zijn twee 
voorbeeldenn binnen het civiele aansprakelijkheidsrecht.41 Echter, de meest 
effectievee mechanismen om aansprakelijkheid naar een collectief te kanali
serenn liggen buiten het civiele aansprakelijkheidsrecht. " Naast fondsvor
mingg of het opleggen van heffingen is de sociale verzekering een goede 
manierr om op publiekrechtelijke wijze collectieve verantwoordelijkheid te 
organiserenn en aansprakelijkheid te kanaliseren. Door de instelling van een 
wettelijkee verzekeringsplicht worden ten behoeve van de dekking van de 
schadee grote risicogemeenschappen gevormd en vervolgens wordt de schade 
viaa deze collectieven gekanaliseerd.4" 

Rondd 1980 wijzigt het denken over collectieve verantwoordelijkheden. En
kelee elementen van de collectivistische zienswijze komen onder kritiek: men 
verdedigtt dat verantwoordelijkheden weer zichtbaar moeten worden en dat 
dee macht van de overheid moet worden teruggedrongen. Deze omslag in 
denkenn betekent geen terugkeer naar een strikt individualistische visie op 
(dee verdeling van) verantwoordelijkheid. Immers, de overheid wordt nog 

Aristoteless gaat uit van verdelende rechtvaardigheid op basis van verdienste. De wetgever 
vann de polis dient er op toe te zien dat een ieder goederen krijgt waar hij op basis van zijn 
verdienstee aanspraak op kan maken: Hol 1993, p. 28. 
"Hoekemaa 1980, p. 202. 
,88 Hoekema & Van Manen 1994, p. 99. 
J'' Hoekema & Van Manen 1994, p. 107. 

Eenn definitie van het begrip solidariteit volgt in hoofdstuk 2. 
411 Loth 1991, p. 25-34. 
422 Van 1995, p. 138. 
411 Hoekema & Van Manen 1994, p. 102-103. 
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steedss verantwoordelijk gehouden voor de sociale verzekering en de toede
lingg van verantwoordelijkheid op het terrein van de sociale verzekering is 
eenn onderwerp van het politiek en maatschappelijk debat en niet een kwestie 
waarr de individuele werkgever en werknemer primair over hebben te beslis
sen.. Het denken in termen van risico (in plaats van schuld), maatschappelij
kee veroorzaking en collectieve schade is op diverse terreinen, waaronder die 
vann de sociale verzekering, dominant gebleven. Wel is in de jaren tachtig en 
negentigg op het gebied van de sociale verzekering het denken over verant
woordelijkhedenn in zoverre veranderd dat niet langer alleen de vergoeding 
vann schade maar ook de correctie van gedrag een belangrijke doelstelling is 
geworden. . 

1.44 Solidariteit en toedeling van verantwoordelijkheid 

Inn de vorige paragraaf zijn in een historisch perspectief drie visies op (de 
toedelingg van) verantwoordelijkheid besproken waarin wordt uitgegaan van 
respectievelijkk individuele verantwoordelijkheid, rolverantwoordelijkheid en 
collectievee verantwoordelijkheid. Er zijn ook drie principes van rechtvaar
digheidd aan de orde gekomen: die van vereffenende rechtvaardigheid, ruil-
rechtvaardigheidd en verdelende rechtvaardigheid. De eerste twee principes 
passenn in een individualistische- en het derde principe past in een collecti-
vistischee visie. Vooruitlopend op hoofdstuk 2, waarin het solidariteitsbegrip 
wordtt gedefinieerd, wordt in deze paragraaf kort aangegeven hoe solidariteit 
zichh verhoudt tot de genoemde visies en principes. 

Solidariteitt kan pas een rol spelen in een collectivistische visie, immers 
solidariteitt veronderstelt een collectief. Binnen het collectief worden lasten 
enn baten onevenredig verdeeld.44 Het solidariteitsbeginsel staat tegenover 
hett beginsel van eigen of individuele verantwoordelijkheid, het leidend be
ginsell  in de individualistische visie. 

Watt de verhouding tot de genoemde principes van rechtvaardigheid be
treft,, sluit solidariteit in de in deze studie gebruikte zin aan bij het principe 
vann verdelende rechtvaardigheid en niet bij dat van mil- of vereffenende 
rechtvaardigheid.. Bij mil- en vereffenende rechtvaardigheid staat het streven 
naarr evenwicht tussen twee partijen centraal. Geen van beide partijen mag 
naa de vereffening van de schade of na de mil winst of verlies hebben, de 
omvangg van de vergoeding dient op basis van de vereffenende rechtvaardig
heidd precies gelijk te zijn aan de omvang van de schade en bij de ruilrecht-
vaardigheidd behoren de prestaties gelijkwaardig te zijn. Bij het solidariteits
beginsell  is van een dergelijk evenwicht geen sprake: de een geeft meer dan 
hijj  krijgt en de ander krijgt meer dan hij geeft. 

Anderss dan in mijn opvatting wordt solidariteit in de literatuur soms ver
bondenn met het beginsel van individuele verantwoordelijkheid en met veref
fenendee rechtvaardigheid. Kaptein bijvoorbeeld stelt in een artikel met de 

444 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 19%. p. 24. 
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titell  'Solidariteit door individualisering van aansprakelijkheid' dat solidari
teitt in vergeldende zin niet louter een vergoeding van schade inhoudt, maar 
eenn persoonlijke vergoeding van schade door de schadetoebrenger.45 Als 
niett de dader maar het collectief de schade betaalt wordt het slachtoffer 
tekortt gedaan. 'Solidariteit in vergeldende rechtvaardigheid is in de eerste 
plaatss de solidariteit van het algemeen belang met slachtoffers in erkenning 
vann hun schade door dwang tot betaling tegen daders1. ' Kaptein beschouwt 
eenn abstracte solidariteit waarbij het slachtoffer zijn schade krijgt vergoed 
niett als 'echte' solidariteit. De uiting van solidariteit moet zijn gefundeerd 
opp een besef van verbondenheid, op human emotional ties (zie par. 1.2). Dit 
beseff  van verbondenheid houdt in casu een erkenning van schuld en van 
eikaarss wederzijdse belangen in. 

Inn deze studie wordt solidariteit niet verbonden met het beginsel van in
dividuelee verantwoordelijkheid en vereffenende rechtvaardigheid, zoals 
Kapteinn doet, maar met het beginsel van collectieve verantwoordelijkheid en 
verdelendee rechtvaardigheid. 

1.55 Probleemstelling en deelvragen 

Dee wijzigingsmaatregelen in de sociale loondervingsverzekering die in de 
periodee van 1980 tot 2000 zijn ingevoerd vormen het onderwerp van studie. 
Dee probleemstelling voor dit onderzoek luidt: 

InIn hoeverre hebben de herstructureringsmaatregelen uit de periode 
tussentussen 1980 en 2000 het solidaire karaker van de loondervingsverzeke
ringenringen veranderd? 

Dee probleemstelling bestaat uit vier deelvragen: 
11 In hoeverre worden de sociale loondervingsverzekeringen anno 1980 

gekenmerktt door solidariteit? 
22 Welke herstructureringsmaatregelen worden in de periode tussen 1980 

enn 2000 genomen en hoe kunnen deze worden gekwalificeerd in termen 
vann solidariteit? 

33 Welke overwegingen worden in het politieke toedelingsproces ten 
grondslagg gelegd aan de herstructureringsmaatregelen en in hoeverre 
hebbenn de overwegingen een relatie met solidariteit dan wel in hoeverre 
iss solidariteit zelf een van de overwegingen? 

44 In hoeverre worden de sociale loondervingsverzekeringen anno 2000 
gekenmerktt door solidariteit? 

Bijj  de beantwoording van de probleemstelling worden de volgende vragen 
onderscheiden:: 'Hoe was het?'(deelvraag 1), 'Wat is er veranderd en vanuit 

55 Kaptein 1999, p. 81-94. 
"Kapteinn 1999, p. 92. 
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welkee motieven?' (deelvragen 2 en 3) en 'Hoe is het nu?' (deelvraag 4). De 
situatiee in 1980 vormt een ijkpunt in de studie, waartegen de veranderingen 
inn de loondervingsverzekeringen van na 1980 worden afgezet. Rond dit jaar 
vindtt een omslag plaats in de ontwikkelingen in sociale verzekeringen: er 
komtt een einde aan de uitbreiding van het stelsel en er wordt een begin ge
maaktt met de herstructurering van het stelsel. Echter, de studie is niet alleen 
gerichtt op het vaststellen van een (eind)stand, een uitkomst van een toede
lingsproces,, anno 2000. De studie is ook bedoeld om een dynamisch veran
deringsproces,, een politiek toedelingsproces, te beschrijven (zie par. 1.2). 
Omm de vraag naar 'Wat is er veranderd'?1 te beantwoorden wordt gekeken 
naarr twee aspecten: het debat dat ten grondslag ligt aan de wijzigingsmaat-
regelenn (deelvraag 3) en de maatregelen zelf (deelvraag 2). 

Bijj  de eerste en vierde deelvraag gaat het om een beschrijving van het 
solidariteitsgehaltee van de drie sociale loondervingsverzekeringen in res
pectievelijkk 1980 en 2000. Aan de hand van het solidariteitsbegrip wordt een 
kwalificatiee gegeven van de sociale loondervingsverzekering op twee tijd
stippen.. Echter, er wordt geen uitspraak gedaan over 'de algehele verzeke
ringstoestand'.ringstoestand'. Indien een afbraak van de sociale verzekering bijvoorbeeld 
wordtt gecompenseerd door private herverzekering kan het totale (private en 
publieke)) verzekeringsniveau ongewijzigd blijven, maar de inhoud en om
vangg van de particuliere verzekeringen, breder nog, het feitelijk verzeke
ringsniveauringsniveau vormen geen object van deze studie. 

Dee tweede deelvraag heeft betrekking op de wijzigingsmaatregelen. In 
dezee deelvraag is solidariteit een maatstaf, een criterium aan de hand waar
vann de wijzigingsmaatregelen worden gekwalificeerd: houden de maatrege
lenn een (veronderstelde) vermindering van de solidariteit van de sociale 
werknemersverzekeringenn in? 

Dee derde deelvraag ziet op het politieke debat over de wijzigingsmaatre
gelen.. In dit proces van toedeling van verantwoordelijkheden spelen allerlei 
soortenn overwegingen een rol: overwegingen die verwijzen naar juridische 
normen,, politieke overwegingen, beleidsdoelstellingen en ideeën over recht
vaardigheidd en publieke gerechtigheid. Onderzocht wordt wat de belangrijk
stee overwegingen zijn in het debat en in hoeverre de overwegingen verwij
zenn naar solidariteit. Bij het beantwoorden van de derde deelvraag is solida
riteitriteit niet, zoals bij de tweede deelvraag, een criterium aan de hand waarvan 
eenn maatregel of een sociale-verzekeringsregeling wordt beoordeeld, maar is 
zee een van de overwegingen in het politieke toedelingsproces. 

Bijj  de bestudering van de politieke discussie over toedeling van loonder
vingsschadee zal in het bijzonder worden gelet op de risicobeschouwing van 
betrokkenen.. De risicobeschouwing kan bepalend zijn voor de toedeling van 
schade.. Wanneer het loondervingsrisico wordt beschouwd als een individu
eell  of als een maatschappelijk risico, als een werknemers- of als een werk
geversrisico,, zal dit gevolgen hebben voor het toedelingsproces. Wordt het 
intredenn van het loondervingsrisico aangemerkt als een werkgeversrisico, 
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dann is de kans groot dat ook de schade aan hem wordt toebedeeld. Risicobe
schouwingg en risicotoedeling moeten echter wel worden onderscheiden. Het 
iss heel wel mogelijk dat het intreden van loondervingsrisico als een maat
schappelijkk risico wordt gezien, terwijl het risico wordt toebedeeld aan de 
individuelee werkgever. De vraag naar de risicobeschouwing is niet beant
woordd door er op te wijzen dat in de literatuur de ZW, WAO en WW wor
denn aangemerkt als werknemersverzekeringen. Met de aanduiding 'werk
nemersverzekeringen'' kan zijn bedoeld dat de verzekeringen er zijn voor de 
werknemerss of dat de kring van verzekerden bestaat uit werknemers (en 
daaraann gelijkgestelden); dit betekent nog niet dat het intreden van het ziek-
tegeld-,, arbeidsongeschiktheids- en werkloosheidsrisico wordt beschouwd 
alss een werknemersrisico. 

Dee tweede en derde deelvraag worden nadrukkelijk afzonderlijk behandeld. 
Err kan van alles worden opgemerkt in het politieke debat, maar er moet (aan 
dee hand van de definitie van solidariteit) ook worden gekeken naar het uit
eindelijkee resultaat. Ook als men de mond vol heeft van solidariteit, kan 
blijkenn dat een voorgestelde wijzigingsmaatregel feitelijk niet aldus kan 
wordenn gekenmerkt. Het omgekeerde kan ook het geval zijn. 

Dee beantwoording van de probleemstelling wordt in verband gebracht 
mett het onderscheid tussen de sociale en particuliere verzekering, omdat, 
zoalss zal worden uiteengezet in hoofdstuk 2, de mate waarin het solidari
teitsbeginsell  doorwerkt in de verzekering bepalend wordt geacht voor het 
onderscheidd tussen de twee soorten verzekeringen. Beide soorten verzeke
ringenringen - de sociale in meerdere en de particuliere verzekering in mindere 
matee - worden gekenmerkt door solidariteit. Wanneer het solidariteitsgehalte 
vann de sociale verzekeringen ten gevolge van de herstructureringsmaatrege
lenn afneemt, rijst de vraag hoe de sociale verzekering zich verhoudt tot de 
particulieree loondervingsverzekering. 

1.66 Plan van aanpak 

Inn het volgende hoofdstuk zal worden omschreven wat in relatie tot de (so
ciale)) loondervingsverzekeringen wordt bedoeld met het begrip 'solidari
teit'.. In dit hoofdstuk zal worden uiteengezet dat aan 'solidariteit' in relatie 
tott de (sociale) loondervingsverzekeringen drie verschillende aspecten, drie 
verhoudingenn tussen risico, premie en uitkering (zie verder hoofdstuk 2), 
kunnenn worden onderscheiden. Aan elk van de drie verhoudingen is een 
afzonderlijkk hoofdstuk (hoofdstukken 4,5 en 6) gewijd. De herstructure
ringsmaatregelenringsmaatregelen die in de periode tussen 1980 en 2000 zijn doorgevoerd, 
wordenn in de hoofdstukken 4,5 en 6 behandeld en beoordeeld aan de hand 
vann de drie aspecten van solidariteit. Een korte beschrijving van het histo
rischrisch kader (hoofdstuk 3) gaat aan deze drie hoofdstukken vooraf. In het 
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laatstee hoofdstuk, het zevende, worden de probleemstelling en deelvragen 
diee in hoofdstuk 1 zijn geformuleerd beantwoord. 
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2.11 Inleiding 

Inn zijn oratie op 12 februari 1978 stelt Veldkamp de vraag of de sociale 
verzekeringg nog wel is aan te merken als een verzekering. Hij schetst hoe 
hett stelsel van sociale verzekeringen in het begin van de twintigste eeuw is 
gefundeerdd op particuliere verzekeringsbeginselen en hoe deze beginselen 
bijj  de uitbreiding van het stelsel na de Tweede Wereldoorlog steeds meer op 
dee achtergrond zijn geraakt. Veldkamp stelt zich op het standpunt dat de 
socialee verzekering afscheid moet nemen Van het inmiddels gekunstelde 
(particuliere)) verzekeringsbegrip, zodat ruimte kan worden geschapen voor 
eenn meer coherent en vereenvoudigd systeem van sociale verzekeringen'.1 

Zoo zou een heffing in de plaats kunnen komen voor de verschillende sociale-
verzekeringspremies.. Ook zou het systeem van premieheffing, gebaseerd op 
dee hoogte van het risico, vervangen kunnen worden door een systeem van 
heffingenn waarin rechtstreeks rekening wordt gehouden met draagkracht of 
waarinn rekening wordt gehouden met de lasten van de arbeidsintensieve 
bedrijven. . 

Inn meerdere opzichten is deze oratie in dit kader interessant. Ten eerste 
spreektt Veldkamp deze oratie uit, zo kan achteraf worden geconstateerd, op 
eenn keerpunt in de geschiedenis van de sociale zekerheid. Een periode van 
sterkee uitbreiding van het stelsel van sociale zekerheid is voorbij en een 
periodee van herstructurering vangt aan. In deze periode is in de sociale ver
zekeringg niet 'afscheid genomen van het verzekeringsbeginsel'. Integendeel, 
hett lijk t er eerder op dat de particuliere verzekeringsbeginselen grotere in
vloedd hebben gekregen op de sociale verzekeringen. Er is de laatste twee 
decenniaa veel gesproken over privatisering van onderdelen van de sociale 
zekerheidd en over een ruimere toepassing van particuliere verzekeringstech
nieken,, zoals premiedifferentiatie. De sociale verzekering lijk t steeds meer 
'eenn verzekeringsproduct te worden in plaats van een sociale verworven
heid'.. De vraag die anno 2001 actueel is, is dan ook duidelijk anders dan de 
vraagg van Veldkamp in 1978. Nu is het de vraag in hoeverre de sociale ver
zekeringg nog verschilt van de particuliere verzekering in plaats van in hoe
verree deze nog met een particuliere verzekering overeenkomt. 

Inn de tweede plaats is de oratie interessant, omdat Veldkamp onderschei
dingenn die in de literatuur zijn gemaakt - in dit geval die tussen de sociale 

11 Veldkamp 1978a,p. 15. 
22 Noordam 1998a, p. 168-175 
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verzekeringg en de sociale voorziening - ter discussie stelt. In dit opzicht 
vormtt zijn betoog een goede opstap naar de volgende paragrafen van dit 
hoofdstukk waarin zal worden uiteengezet dat de onderscheidingen - niet 
alleenn die tussen de sociale verzekering en de sociale voorziening, maar ook 
diee tussen de sociale verzekering en de particuliere verzekering - niet duide
lij kk zijn en afhankelijk van de politieke besluitvorming. 

Tenn derde is de oratie van belang omdat Veldkamp als Minister van So
cialee Zaken verantwoordelijk is geweest voor de totstandkoming van onder 
anderee de WAO in 1967. Veldkamp zal in dit hoofdstuk menigmaal worden 
aangehaald,, omdat zijn denkbeelden over solidariteit de basis vormen voor 
dee in deze studie gehanteerde definitie van solidariteit. Na Veldkamp zijn er 
anderenn geweest die zich hebben beziggehouden met solidariteit in verband 
mett de sociale verzekering, maar meestal wordt dan (toch weer) verwezen 
naarr de opvattingen van Veldkamp. 

Inn de komende paragrafen zal eerst de positie van de sociale verzekering ten 
opzichtee van de sociale voorziening (par. 2.2) en de particuliere verzekering 
(par.. 2.3) worden aangegeven. In de paragrafen daarna (par. 2.4-2.6) komt 
hett solidariteitsbegrip aan de orde. De behandeling van het solidariteitsbe
ginsell  in deze paragrafen staat in een directe relatie met de voorgaande pa
ragrafen,, omdat de onderscheidingen tussen sociale voorziening, de particu
lieree en de sociale verzekering in verband zullen worden gebracht met de 
matee van doorwerking van het solidariteitsprincipe. 

2.22 De sociale verzekering versus de sociale voorziening 

Inn de literatuur is een onderscheid aangebracht tussen de sociale voorziening 
enn de sociale verzekering. Aan de hand van twee punten van overeenkomst 
(dee aanwezigheid van een collectief en van een risico) en twee punten van 
verschill  (wel of geen premiefinanciering en wel of geen middelentest) wordt 
aangegevenn wat de relatie is tussen sociale voorzieningen en sociale verze
keringen.33 De conclusie is aan het einde van deze paragraaf is dat aan de 
handd van de twee verschillen geen duidelijke grens is te trekken tussen beide 
deelgebiedenn van de sociale zekerheid. 

2.2.12.2.1 Aanwezigheid van een collectief 

Hett gemeenschappelijk kenmerk van de twee vormen van sociale zekerheid 
iss het collectieve karakter. Het collectieve karakter van de sociale voorzie
ningenn ligt besloten in het gegeven dat deze arrangementen worden gefinan
cierdd uit de algemene middelen. Voor de sociale verzekering ligt het collec
tievee karakter besloten in een premiebetalend verzekeringscollectief. 

55 Berghman 1986, p. 31-32. 
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2.2.22.2.2 Aanwezigheid van een risico 

Voorr de voorziening en verzekering geldt dat in bepaalde omschreven ge
vallenn een recht op een prestatie kan ontstaan. Bij de verzekering moet het 
gaann om het intreden van het risico, dat is een onzekere gebeurtenis waar
doorr schade wordt veroorzaakt (verder: de onzekere schadegebeurtenis). De 
brandverzekeringg verzekert de vermogensschade waarbij brand de onzekere 
schadegebeurteniss vormt. Door de loondervingsverzekering wordt de loon
schadee verzekerd en vormen ziekte, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid 
dee onzekere schadegebeurtenissen. Risico in de zin van de aanwezigheid 
vann een onzekere schadegebeurtenis is in beginsel een wezenlijk element 
vann een verzekering, hoewel bij sommige verzekeringen, zoals de levens
verzekeringg en de pensioenverzekering, het spaarelement overheerst en risi
co-overdrachtt van minder groot belang is.4 De schadeverzekering daarente
genn is wel een verzekering die draait om risico-overdracht: een kleine onze
keree kans op een relatief grote schade wordt ingeruild tegen de zekerheid 
vann een relatief kleine premie. 

Ookk bij de sociale voorzieningen is sprake van inkomensschade ten ge
volgee van een onzekere schadegebeurtenis. Als sociale risico's worden er
kend:: 'de afwezigheid van inkomen uit arbeid die hen treft die niet (langer 
dienenn te) werken ten gevolge van ouderdom, arbeidsongeschiktheid of 
werkloosheid,, het wegvallen door de dood van de inkomensverdienende 
partner,, de bijzondere kosten die samenhangen met het opvoeden van de 
kinderen,, de nood aan (dekking van de kosten voor) medische verzorging en 
hett ontbreken van voldoende middelen om een menswaardig bestaan te 
leiden'.. Uit de omschrijving blijkt wel dat we ook bij sociale voorzienin
gen,, zoals de ABW, kan spreken over inkomensschade ten gevolge van een 
onzekeree schadegebeurtenis 

2.2.32.2.3 Premiebetaling 

Vormtt de financieringswijze een onderscheidend kenmerk tussen de sociale 
verzekeringg en de sociale voorziening? In 1926 stelt Beveridge, een van de 
aartsvaderenn van de sociale verzekering: 'The collective bearing of risk is 
insurance'.. Circa twintig jaar later verkondigt Levenbach in Nederland een 
vergelijkbaree leer. Wanneer een organisatie, bijvoorbeeld 'de staat' of 'de 
industrie',, bereid is het risico te dragen en wanneer de verzekerde bij het 
intredenn van de onzekere gebeurtenis recht op een uitkering kan doen gelden 
tegenoverr deze organisatie, is volgens Levenbach sprake van verzekering. 
Eenn collectief kan zijns inziens bestaan uit premieplichtigen, maar ook uit 

4Weryy 1995,p.4. 
55 Pieters 1995, p. 21. 
66 Beveridge 1926. 
77 Levenbach 1947, p. 261-262. 
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belastingbetalers.. Levenbach noch Beveridge beschouwen premiebetaling 
alss een wezenlijk onderscheid tussen de sociale voorziening en verzekering. 

Dee fiscalist Hofstra stelt in 1980 dat de premie een onderscheidend ken
merkk kan zijn tussen de sociale voorziening, betaald uit algemene middelen, 
enn sociale verzekering, gefinancierd door premies, maar alleen dan als de 
premiee 'een prijs is voor een verkregen risicodekking'. Op basis van het 
verzekeringsbeginsell  is er een ruilevenwicht tussen premie en risicodekking, 
terwijll  tegenover de betaling van belasting geen individuele tegenprestatie 
vann de overheid staat. Hofstra constateert echter dat bij veel sociale verze
keringenn de verzekeringspremie niet is afgestemd op het verzekerd risico. 
Hett ruilevenwicht tussen betaling van premie en een contraprestatie van de 
verzekeraarr ontbreekt veelal. Hofstra meent dat onder deze omstandigheden 
niett langer van premie moet worden gesproken, maar van een belasting 
waarvann het kenmerk is dat tegenover de betaling geen rechtstreekse tegen
prestatiee van de overheid staat. De verzekeringspremie moet worden be
schouwdd als een bestemmingsbelasting, zoals ook bijvoorbeeld het kijk- en 
luistergeldd een bestemmingsbelasting is.'' Omdat de premie in de sociale 
verzekeringg eigenlijk geen vergoeding (meer) is voor een verkregen risico
dekking,, pleit Hofstra voor het loslaten van premiefinanciering en een fisca
liseringg van de sociale verzekering. Door de financiering van de sociale 
verzekeringg in de toekomst via de belastingdienst te laten lopen kan volgens 
Hofstraa veel efficiencywinst worden geboekt en zal alles een stuk eenvoudi
gerr worden. 

Vann Oorschot gaat in 1991 verder dan Hofstra en ontkent dat er über
hauptt een verschil is tussen premiefinanciering of financiering uit belastin
gen.. Hij stelt dat het begrip 'premie' kan worden omschreven als een 'perio
diekk bijdragen per verzekerde aan het fonds waaruit de schadeloosstellingen 
wordenn betaald'. Of de bijdragen door verzekerde zelf dan wel door der
denn worden betaald doet niet ter zake. Voor het algemene geval maakt het 
niett uit of deze bijdragen worden verzameld door middel van premie of door 
belastingheffing. . 

Veldkampp daarentegen beschouwt premiebetaling wel als een onder
scheidendd kenmerk, zo blijkt onder andere uit zijn oratie uit 1978." 'Door 
eenn overheidsbijdrage wordt de sociale verzekering niet in haar wezen aan
getast,, maar dit is wel het geval wanneer de verzekering geheel wordt gefi
nancierdd door de overheid'. Hieraan moet worden toegevoegd dat Veldkamp 
err net als Hofstra voor pleit de premiefinanciering van de sociale verzeke
ringenringen af te schaffen en de sociale verzekeringen om te vormen tot sociale 
voorzieningenn gefinancierd door een systeem van heffingen. 

"Hofstraa 1980, p. 830-836. 
"Hofstraa 1980, p. 831. 
100 Van Oorschot 1991, p. 462. 
111 Veldkamp 1978a, p. 11-12. 
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Err zijn meer auteurs te noemen die uitgaan van een onderscheid tussen de 
socialee verzekering en de sociale voorziening. Douben stelt in 1984 dat de 
verzekeringsgedachtee aan de basis van de sociale verzekering ligt. In zijn 
optiekk houdt dit beginsel in dat de premieheffing de enige wijze van finan
cieringg is, afgezien van een fractie die uit de opbrengst van belegde reserves 
bestaat.122 Ook nu nog staat in het handboek Socialezekerheidsrecht dat de 
matee van overheidsfinanciering het onderscheidend kenmerk is tussen soci
alee verzekeringen en sociale voorzieningen. Echter, hoe relatief deze 
scheidingg is, kan worden geïllustreerd aan de hand van de AKW. De AKW 
werdd eerst gedeeltelijk gefinancierd door premies, maar wordt sinds 1 janua
rii  1989 geheel uit de algemene middelen gefinancierd. Wanneer het uit
gangspuntt is dat de financieringswijze het onderscheidend kenmerk is tussen 
dee sociale verzekering en de sociale voorziening, moet de AKW niet langer 
meerr tot de volksverzekeringen maar tot de sociale voorzieningen worden 
gerekend.14 4 

2.2.42.2.4 Een middelentoets 

Inn de literatuur is wel gesteld, zo blijkt ook uit de vorige paragraaf, dat bij de 
socialee verzekeringen de nadruk ligt op het verzekeringsbeginsel. Dat houdt 
inn dat tegenover het betalen van premie een aanspraak op een uitkering staat 
alss het verzekerd risico zich voordoet.1 Bij de sociale voorziening staat het 
behoefte-elementt voorop: er bestaat alleen aanspraak op een uitkering als de 
inkomens-- en vermogenspositie van de aanvrager daartoe aanleiding ge
ven.166 De middelentoets wordt beschouwd als kenmerkend voor de sociale 
voorziening,, want aan de hand van deze toets wordt beoordeeld of sprake is 
vann behoeftigheid. Met de middelentoets wordt bedoeld dat het recht op en 
dee hoogte van een uitkering afhankelijk is van de financiële middelen van de 
aanvrager.. Onder middelen worden soms de eigen inkomsten van de aan
vragerr gerekend, soms ook het vermogen en het inkomen van een eventuele 
partner.. Wanneer het inkomen of vermogen te hoog respectievelijk te groot 
is,, kan dat betekenen dat de aanvrager geen recht heeft op een uitkering of 
rechtt heeft op een lagere uitkering. 

Aanvankelijkk vormde de middelentoets een duidelijk onderscheidend 
verschill  tussen de sociale verzekering en de sociale voorziening, maar door 
recentee veranderingen in de volksverzekeringen is het onderscheid minder 
duidelijkk geworden. Sinds enige tijd kent de AOW (volksverzekering) een 
rechtt op toeslag die afhankelijk is van een inkomenstoets. Voorts is in 1996 
eenn inkomenstoets ingevoerd voor de Algemene Nabestaandenwet (ANW) 

122 Douben 1984, p. 19. 
' ,, Noordam 2000, p. 32-33, De Kam, Sterks &Veldkamp 1989, p. 19, Jaspers & Riphagen 
1991,, p. 23. 
144 Zie bijvoorbeeld Noordam 2000, p. 54. 
,ss Berghman 1986, p. 31-32, De Kam. Sterks & Veldkamp 1989. p. 38. 
166 De Kam, Sterks & Veldkamp 1989, p. 24. 
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(volksverzekering).. Ten slotte geldt niet voor elke sociale voorziening een 
middelentoets.. De toets geldt voor de ABW, de TW, de IOAW en de IOAZ, 
maarr niet voor de AKW, de Wajong en de Wvg. 

Dee conclusie is dat de grens tussen de sociale verzekering en de sociale 
voorzieningg niet duidelijk is. In de literatuur wordt over het algemeen de lij n 
gevolgdd dat 'de mate van overheidsfinanciering' en de middelentoets de 
tweee grensbepalende criteria zijn.17 Beide criteria zijn echter niet 'hard' 
zoalss in het bovenstaande is uiteengezet. 

2.33 De sociale en de particulier e verzekering 

2.3.12.3.1 Doelstelling en karakter 

InIn de inleiding van dit hoofdstuk is de oratie van Veldkamp uit 1978 aange
haaldd waarin hij stelt dat de sociale verzekering geen verzekering meer is. 
Hoee komt hij tot deze stelling? Enerzijds constateert hij dat er nog wel enige 
overeenkomstenn zijn tussen de sociale en particuliere verzekering, zoals de 
premiebetaling.. Ook hebben beide soorten verzekeringen een gemeenschap
pelijkee doelstelling om te dienen als 'planmatige voorzorg tegen verliezen 
vann vermogensbestanddelen die individuele huishoudens ten gevolge van 
bepaaldee tijdelijke en onverwachte eventualiteiten kunnen treffen'.18 Beide 
verzekeringenn trachten dit doel te bereiken door verdeling van risico's over 
eenn collectief van vele premieplichtigen. Anderzijds meent Veldkamp dat de 
doelstellingg van beide verzekeringen principieel verschilt. De particuliere 
verzekeringg heeft, zo stelt hij, een private doelstelling. Er wordt alleen gelet 
opp de individuele belangen van de contracterende partijen. Het contract 
wordtt op basis van vrijwillighei d gesloten en vormt de grondslag van de 
verzekeringen.. Daarmee staan de belangen van beide partijen voorop. Ge
zienn de private doelstelling wordt de verzekering beheerst door het privaat
recht.. De sociale verzekering heeft volgens Veldkamp daarentegen een soci
alee doelstelling, dat wil zeggen dat de sociale verzekering is gericht op in
komensvergoedingg en bescherming van de werknemer.10 Bij de sociale ver
zekeringg is vrijwillighei d niet regel. Mensen zijn verplicht verzekerd, omdat 
zee behoren tot een bepaalde (sociaal- economische) categorie (de gehele 
bevolking,, de loonarbeiders, de zelfstandigen of de economisch zwakken). 
Mett het oog op het welzijn van de hele categorie is de verzekering ingesteld 
omwillee van het algemeen belang. De sociale verzekering wordt beheerst 

177 Veldkamp 1978b, p. I 1-14, Veldkamp 1984. p. 27-28. De Kam. Sterks & Veldkamp 1986, 
p.. 24 en Berghman 1986, p. 31-33. 
188 Veldkamp 1978b, p. 9, Veldkamp 1984, p. 22-23. 

Anderee doelstellingen, waarvan sommige van recenter datum, zijn preventie, reïntegratie, 
bevorderingg van de mobiliteit van werknemers en werkgevers, bevordering van de activiteit en 
dee bestrijding van economische inactiviteit en maatschappelijke uitsluiting. 
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doorr het publiekrecht." Kortom, volgens Veldkamp heeft de verzekering die 
vrijwilli gg wordt afgesloten en die individuele belangen behartigt een privaat 
karakterr en heeft de verzekering die verplicht is en in het teken van het al
gemeenn belang staat een publiek karakter. 

Tegenn de onderscheidingen die Veldkamp aanbrengt tussen de particuliere 
enn de sociale verzekering valt anno 2001 wel het een en ander in te brengen. 
Tenn eerste is het onderscheid tussen de particuliere en de sociale verzekering 
niett (langer) dat de één individueel en de ander collectief is. Er bestaan im
merss in deze tijd particuliere collectieve verzekeringen. Wanneer een werk
geverr een particuliere arbeidsongeschiktheidsverzekering sluit met een ver
zekeraar,, is de werknemer verzekerd op basis van het verzekeringscontract 
vann zijn werkgever, omdat hij behoort tot de groep werknemers, werkzaam 
bijj  die werkgever, en niet omdat hij zelf een individueel contract gesloten 
heeftt met de verzekeraar. 

Tenn tweede is bij de sociale verzekering de grens tussen privaat en pu
bliekk niet altijd gemakkelijk te bepalen, omdat de sociale verzekering eigen
lij kk een juridische verzameling van verschillende elementen is. Onderdelen 
vann de verzekering kunnen privaat of publiek zijn. Per verzekering kan de 
mixx van private en publieke elementen variëren. Om te kunnen bepalen in 
hoeverrehoeverre een sociale verzekering privaat dan wel publiek is, kan worden 
gelett op verschillende aspecten: of deelname verplicht is of niet (1), of de 
polisvoorwaardenn door de overheid of door private organisaties worden vastge
steldd (2), of de financiering geheel of gedeeltelijk privaat (uit verzekeringspre
mies)) of geheel of gedeeltelijk uit overheidsbijdragen geschiedt (3) en of de 
uitvoeringg van de verzekering een overheidsverantwoordelijkheid is of een 
verantwoordelijkheidd van een of meer private partijen (4)."1 Met andere woor
den: : 
11 wie bepaalt op wie de bescherming van het arrangement van toepassing is'? 
22 wie bepaalt de voorwaarden waaronder met succes een beroep kan worden 

gedaann op de beschermende voorziening? 
33 wie is gehouden wat bij te dragen aan de financiering van het arrange

ment? ? 
44 wie is gehouden de regeling van het arrangement uit te voeren? 

""  Veldkamp maakt een onderscheid tussen verzekeringsplicht (gekoppeld aan individuele 
verzekering;; de plicht tot aanmelding) en verplichte verzekering (gekoppeld aan collectieve 
verzekering;; de verplichting ontstaat doordat een persoon een bepaalde status verkrijgt). Veld
kampp 1949, p. 11-13. 
211 In een SER-studie uit 1994 wordt een onderscheid gemaakt tussen drie soorten verantwoor
delijkheden:: verantwoordelijkheid voor de beslissing over de inhoud van het stelsel, verant
woordelijkheidd voor de financiering en verantwoordelijkheid voor de uitvoering: SER 1994. 
Ziee ook Geleijnse 1996 en Fluit & Knegt 1999. 
Err zij ook andere schema's denkbaar. Jaspers onderscheidt bijvoorbeeld de volgende aspecten: 
producten,, personenkring, risico en prestatie, financiering, regelgeving, uitvoering/organisatie 
enn controle/toezicht: Jaspers 1996, p. 96. 
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Schematischh weergegeven: 

toepasselijkheidd polis
voorwaarden n 
polisvoorwaarden n 

financiering g 
uitvoering g 

Privaat t 
vrijee toetreding 

doorr private organisatie 
vastgesteld d 
premies s 
privatee organisaties 

publiek k 
verplichtee deelname 

doorr de overheid vast
gesteld d 
overheidsbijdragen n 
overheidsorganisaties s 

Opp basis van het bovenstaande schema kan worden aangeven welk onder
deell  van de verzekering privaat dan wel publiek is. Zo kunnen bijvoorbeeld 
toetredingg en polisvoorwaarden van een verzekering wettelijk verplicht zijn, 
duss publiek en de financiering en uitvoering privaat. 

Dee conclusie is dat niet zonder meer gesteld kan worden dat de sociale 
verzekeringg publiek is. Duidelijk zal moeten zijn op welke aspecten van de 
verzekeringg de begrippen publiek en privaat betrekking hebben: op deelna
me,, polisvoorwaarden, financiering of uitvoering. Wel juist is de stelling dat 
bijj  de sociale verzekering sprake is van verplichte deelname. De sociale 
verzekeringg is verplicht en de particuliere verzekering is in beginsel vrijwil 
lig.. Met deze constatering is nog niet duidelijk waarom een verzekerings
plichtt noodzakelijk wordt geacht. Op deze vraag wordt in de volgende para
graaff  ingegaan. 

2.3.22.3.2 De verzekeringsplicht 

Dee beslissing om een verzekeringsplicht in te voeren wordt gedeeltelijk 
bepaaldd door verzekeringstechnische wetmatigheden en gedeeltelijk door 
politiek-socialee opvattingen over verzekerbaarheid van een risico. Volgens 
hett SER-advies Onverzekerbare risico 's uit 1999 wordt het antwoord op de 
vraagg of een risico verzekerbaar is en of een verzekeringsplicht moet wor
denn ingevoerd niet alleen bepaald door technische en economische restric
ties,, maar eveneens door maatschappelijke criteria.22 Voordat deze stelling 
wordtt toegelicht, zal eerst worden aangeven wat is bedoeld met verzeke
ringstechnischeringstechnische wetmatigheden die gelden op de particuliere verzekerings-
markt.23 3 

Eenn verzekering is een wilsovereenkomst gericht op risico-overdracht, dat 
will  zeggen dat de verzekeraar in ruil voor betaling van een premie het risico 
overneemtt van een verzekerde. Een verzekering is een methode van afwen
telingg van individuele risico's op een groep. Door een schadeverzekering 
kann een enkeling zich in beginsel op relatief goedkope wijze beveiligen 

2222 SER 1999/02, p. 24,29. 
233 De Jong 1993, p. 5-8 en Teulings, Van der Veen & Trommel 1997. p. 203-217. 
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tegenn de kans op schade waaraan een ieder van de groep verzekerden is 
blootgesteld.. Een verzekeraar zal niet bereid zijn tot risico-overneming, als 
hijhij  het risico niet kan spreiden over een verzekenngsgemeenschap van enige 
omvang.. Door de werking van de wet van de grote getallen is het voor een 
verzekeraarr mogelijk om het risico over te nemen van de verzekerde.24 Door 
gebruikk te maken van statistische gegevens stelt de verzekeraar vast wat de 
gemiddeldee kans is dat een bepaald risico zal intreden. Wanneer het verze
keringscollectieff  groot genoeg is, zal het gemiddelde risico van de groep 
overeenkomenn met het statistische gemiddelde. Op basis van het gemiddelde 
risicoo kan de verzekeraar vervolgens bepalen hoe hoog de premie moet zijn, 
will  de verzekering rendabel zijn voor hem. 

Eenn vereiste is dat bij het sluiten van de overeenkomst sprake moet zijn 
vann een 'kans' op schade. Voor partijen mag geen zekerheid bestaan over 
hett intreden van de schade: de (schade)verzekering is afhankelijk van het 
bestaann van een onzekere (schadejgebeurtenis.2*  Dit houdt onder meer in dat 
dee onzekere gebeurtenis nog niet mag zijn ingetreden: brandende huizen zijn 
niett meer te verzekeren. De vereiste van een onzekere gebeurtenis brengt 
ookk mee dat een verzekerde niet het intreden van deze gebeurtenis zelf mag 
kunnenn beïnvloeden. Om deze reden is in het Wetboek van Koophandel 
(WvK)) ten aanzien van verzekeringen opgenomen dat de verzekeraar niet 
uitkeertt als de schade te wijten is aan de schuld van verzekerde (art. 276 en 
2944 WvK). In de praktijk is het soms lastig om te bewijzen dat verzekerde 
eigenn schuld heeft, bijvoorbeeld in het geval iemand door roekeloos gedrag 
arbeidsongeschiktt is geworden en een beroep doet op zijn particuliere ar
beidsongeschiktheidsverzekering.. Is de onzorgvuldigheid aan te merken als 
eigenn schuld? Hoe groot moet de onzorgvuldigheid zijn, wil sprake zijn van 
eigenn schuld? Een ander voorbeeld is de werknemer die een baaldag heeft, 
zichh ziek meldt en een beroep doet op de ziekengeldverzekering. Hoe zal de 
verzekeraarr bewijzen dat de verzekerde niet ziek is (geweest)? 

Ditt zijn twee voorbeelden van een probleem waar elke verzekeraar in 
beginsell  mee te maken heeft: het probleem van het moreel risico of moral 
hazard.hazard. Moreel risico ontstaat als verzekerde de omvang van de schade of 
dee kans dat een schade optreedt ten eigen bate kan beïnvloeden.26 Bij de 
verzekeraarr is er met andere woorden onzekerheid over hoe de verzekering 
hett gedrag van verzekerde zal beïnvloeden. Het feit dat een risico verzekerd 
iss kan leiden tot onachtzaamheid of 'oneigenlijk gebruik1 bij verzekerde. De 
omvangg van het moreel risico verschilt per risico: het moreel risico bij een 
ziekengeld-- of ziektekostenverzekering is in beginsel groter dan bijvoor
beeldd bij een brandverzekering. Bij een ziekengeld- of ziektekostenverzeke
ringring zijn immers het intreden van de onzekere gebeurtenis en de omvang van 
dee schade sterker afhankelijk van het gedrag van verzekerde dan bij een 

244 De Kam, Sterks & Veldkamp 1989, p. 31. 
255 Wery 1995, p. 8, 69-77. 
266 De Jong 1993, p. 7. 
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brandverzekering.. Het verschil tussen enerzijds het ziekengeld- of ziekteri
sicoo en anderzijds het risico van brand wordt wel aangeduid als een verschil 
inn elasticiteit, de mate waarin het intreden van het risico door verzekerde is 
tee beïnvloeden. 

Nuu staat een verzekeraar niet geheel machteloos wanneer het gaat om de 
bestrijdingg van roekeloos gedrag van verzekerden. Door het bedingen van 
eenn eigen risico kan verzekerde worden aangespoord om voorzichtig te zijn. 
Off  een eigen risico in dit geval zin heeft, hangt mede af van de elasticiteit 
vann het risico. In beginsel heeft een eigen risico meer zin bij een verkeers
ongevallen-,, ziekengeld- of ziekteverzekering dan bij bijvoorbeeld een 
brand-- of levensverzekering." Wanneer de verzekering door het probleem 
vann moral hazard (ondanks wellicht het instellen van een eigen risico) voor 
dee particuliere verzekeraar niet genoeg rendement oplevert en verzekering 
vann het risico van algemeen belang wordt geacht, kan de overheid de instel
lingg van een verzekeringsplicht overwegen. 

Eenn ander vereiste in het particuliere schadebedrijf is dat een verzekeraar 
moett kunnen beschikken over betrouwbare informatie over de factoren die 
hett intreden van de te verzekeren onzekere gebeurtenis (kunnen) beïnvloe
den.. Zonder goede en betrouwbare informatie kan hij moeilijk de hoogte van 
dee schadekans en een adequate premie vaststellen. Mede om deze reden is 
eenn verzekeringsovereenkomst vernietigbaar indien verzekerde wezenlijke 
gegevenss heeft verzwegen of een onwaarachtige opgave van gegevens heeft 
gedaann (art. 251 WvK).Indien een verzekeraar niet en een verzekerde wel 
overr informatie beschikt ten aanzien van de schadekans is sprake van infor-
matieasymmetrie.. Informatieasymmetrie tussen verzekeraar en verzekerde 
kann leiden tot een proces van anti-selectie en uiteindelijke tot onverzeker-
baarheidd van een risico." Anti-selectie houdt het volgende in. Als een ver
zekeraarr niet beschikt over belangrijke informatie, terwijl verzekerde deze 
informatiee wel heeft - bijvoorbeeld medische informatie ten behoeve van 
eenn bovenwettelijke arbeidsongeschiktheidsverzekering - zal de verzekeraar 
rekeningg houden met de mogelijkheid dat een relatief groot aantal mensen 
mett een verhoogd medisch risico een arbeidsongeschiktheidsverzekering 
afsluit,, omdat deze groep met name behoefte heeft aan extra zekerheid. 
Dientengevolgee zal de verzekeraar de premie hoger vaststellen dan wanneer 
hijhij  over volledige informatie beschikt. Het gevolg hiervan is dat verzekerden 
mett een laag risico (de zogenaamde 'goede risico's1) uittreden uit de verze
keringg omdat de premie voor deze groep relatief te hoog is. Als eenmaal een 
groepp goede risico's uittreedt moet de verzekeraar de premies verhogen - de 
kanss dat iemand een verhoogd risico heeft is toegenomen - en treedt een 
nieuwee groep relatief goede risico's uit. Een kettingreactie ontstaat en uit
eindelijkk blijven alleen de slechtste risico's over die worden geconfronteerd 

Teulings,, Van der Veen & Trommel 1997. p. 279-285. 
Teulings,, Van der Veen & Trommel 1997, p. 274-279. 
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mett een torenhoge premie. Anti-selectie heeft dus niets te maken met het 
gedragg van de verzekeraar (die bepaalde risico's weigert), maar met het 
gedragg van verzekerden met een laag risico die uittreden. 

Al ss noch verzekeraar, noch verzekerde inzicht kan hebben in de hoogte 
vann het medisch risico is er geen gevaar van anti-selectie. Dan hoeft de ver
zekeraarr geen rekening te houden met de mogelijklieid dat een relatief groot 
aantall  slechte risico's zich zal aanmelden omdat een verzekering voor hen 
profijtelij kk is. In dat geval kan de verzekeraar bij premiestelling uitgaan van 
hett statistisch gemiddelde. 

Hett probleem van anti-selectie kan bij bijvoorbeeld een arbeidsonge
schiktheidsverzekeringg worden opgelost door de verzekeraar het recht te 
verschaffenn om de aspirant-verzekerde te onderwerpen aan een onderzoek of 
test.299 Een ander oplossing is de invoering van een verplichte (sociale) ver
zekeringg met een uniforme premie. De goede risico's hebben dan niet de 
gelegenheidd om uit te treden en de premie heeft een gemiddeld niveau. 

Hett is niet zo dat het onderscheid tussen de particuliere en sociale verzeke
ringring geheel door deze verzekeringstechnische overwegingen wordt bepaald 
enn dat de sociale verzekering die risico's dekt die onverzekerbaar worden 
geachtt vanwege het moreel risico of het gevaar van anti-selectie en dat de 
particulieree verzekering de verzekerbare risico's dekt. Er spelen in de afwe
gingg over de al dan niet verzekerbaarheid van een risico meer dan alleen 
verzekeringstechnischee overwegingen een rol. Ook allerlei sociale, politieke, 
economische,, juridische en beleidsmatige overwegingen zijn van belang in 
dee politieke weging. In het reeds aangehaalde SER-advies staat: 

Dee verzekerbaarheid van een risico wordt niet alleen bepaald door technische en 
economischee restricties, maar eveneens door maatschappelijke criteria. Van be
langg daarbij is de visie ten aanzien van de vraag welke risico's in welke mate 
dienenn te (kunnen) worden verzekerd op de particuliere markt en - in het ver
lengdee daarvan - de vraag wanneer onverzekerbaarheid en verzekeringsbelem
meringenn een maatschappelijk dan wel een individucel probleem zijn. De beant
woordingg van deze vragen wordt mede bepaald door tijd-, plaats-, cultuur- en 
persoonsgebondenn aspecten. ° 

Inn het politieke debat tussen kabinet, parlement en sociale partners wordt 
beslotenn of en in hoeverre een risico (particulier) verzekerbaar is en in hoe
verree invoering of handhaving van een sociale verzekering maatschappelijk 
wenselijkk is. Daar wordt bepaald of de particuliere verzekering betaalbaar en 
toegankelijkk is en of een verzekeringsplicht noodzakelijk wordt geacht. Daar 

299 Echter dit kan om diverse redenen weer maatschappelijk ongewenst zijn. Zo verbiedt de in 
19988 in werking getreden Wet medische keuringen onder andere verzekeraars medische on
derzoekenn af te nemen ten behoeve van onder meer aanvullende arbeidsongeschiktheidsverze
keringenn die aan de arbeidsovereenkomst zijn verbonden. 
300 SER 1999/02, p. 30-31. 
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wordtt besloten in hoeverre er een maatschappelijke behoefte is aan dekking 
vann een bepaald risico; een behoefte die door de overheid al dan niet moet 
wordenn gehonoreerd. Uiteenlopende factoren zijn bij die politieke weging 
vann belang. De SER noemt onder andere de aard van het risico, de omvang 
vann het risico, de persoonlijke situatie van betrokkene (wat is de maatschap
pelijkee positie van betrokkene, zijn financiële positie, zijn gezondheidstoe
stand,, zijn leeftijd, etc.) en de aanwezigheid van alternatieven.31 Al deze 
vragenn hebben in meerdere of mindere mate betrekking op solidariteit: wie 
iss solidair met wie, hoe ver strekt de solidariteit en hoe kan solidariteit het 
bestee worden georganiseerd? Een verzekeringsplicht kan worden ingevoerd, 
omdatt daardoor meer solidariteit of omdat solidariteit dan op efficiëntere 
wijzee kan worden georganiseerd dan door een particuliere verzekering. 

Dee voorlopige conclusie is dat het onderscheid tussen de sociale en parti
culieree verzekering, net als het onderscheid tussen de sociale verzekering en 
socialee voorziening niet een gegeven is, maar in belangrijke mate afhanke
lij kk is van politieke overwegingen. In de volgende paragrafen zal worden 
betoogdd dat de mate van doorwerking van het solidariteitsbeginsel bepalend 
iss voor het onderscheid tussen de particuliere en sociale verzekering en me
dee verklaart waarom een verzekeringsplicht wordt ingevoerd. 

2.44 Solidariteit en verzekering 

Veldkampp brengt het onderscheid tussen de sociale en particuliere verzeke
ringring in verband met solidariteit: zijns inziens is de particuliere verzekering 
(meer)) gebaseerd op het equivalentiebeginsel en de sociale verzekering 
(meer)) op het solidariteitsbeginsel. Hij plaatst twee beginselen, equivalentie 
enn solidariteit, tegenover elkaar wanneer hij het onderscheid tussen de parti
culieree en de sociale verzekering aan de orde stelt.32 Hij merkt op: 'Het ver
schill  tussen sociale en private verzekeringen is gelegen in de doelstelling en 
dee uitwerking van de doelstelling in het stelsel, namelijk het equivalentiebe
ginsell  versus het solidariteitsbeginsel1.33 

Dee particuliere verzekering heeft, zo stelt hij, een individualistisch ka
rakterr en is gebaseerd op het equivalentiebeginsel, ofwel het beginsel van de 
ruilrechtvaardigheid.. De ruilrechtvaardigheid eist dat de maatschappelijke 
waarderingg van de prestaties van de twee partijen gelijk is.34 Dat wil zeggen 
datt er een evenwicht moet zijn tussen premieopbrengsten en uitkeringen en 
datt de premie afgestemd dient te zijn op het risico van de verzekering. Bij de 
particulieree verzekering behoort dus een nauwe relatie aanwezig te zijn tus
senn risico, premie en prestatie. 

311 SER 1999/02, p. 31. 
nn Veldkamp 1949, p. 12-13. 
"Veldkampp 1984, p. 23. 
>44 Veldkamp 1949, p. 12. 
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Dee sociale verzekering heeft, zijns inziens, een solidair karakter en is geba
seerdd op het solidariteitsbeginsel ofwel het beginsel dat 'de gemeenschap
pelijkee belangen gemeenschappelijk moeten worden gedragen'.33 Het begin
sell  houdt in dat het niet gaat om ruilevenwicht, maar om 'op zo toereikend 
mogelijkee wijze dekken van de behoefte op een bepaald bestaansniveau'. 
Ditt betekent onder meer dat bij de sociale verzekering in tegenstelling tot de 
particulieree verzekering het recht op uitkering van rechtswege is vastgelegd 
enn niet afhangt van de premiebetaling, dat een causaal verband tussen pre
miee en risico ontbreekt en dat het weren van slechte risico's ongebruikelijk 
is. . 

Hett equivalentiebeginsel, volgens Veldkamp de kern van de (particulie
re)) verzekeringsgedachte, brengt hij dus in verband met causaliteit. Het 
equivalentiebeginsell  is zijns inziens gestoeld op drie 'causaliteitsbetrekkin-
gen': : 
11 de causaliteit tussen risico en uitkering; 
22 de causaliteit tussen risico en premie; 
33 de causaliteit tussen premie en prestatie 

Aann de hand van deze drie causaliteitsbetrekkingen geeft hij aan in welke 
opzichtenn de sociale verzekering 'die tot ontwikkeling is gekomen op de 
grondslagenn van de particuliere verzekering, zich steeds verder verwijderd 
heeftt van het verzekeringsverleden' en waarom de sociale verzekering af
scheidd dient te nemen van de verzekeringsgedachte. (> De genoemde drie 
(causaliteits)betrekkingenn worden hieronder achtereenvolgens aan de orde 
gesteld. . 

Dee eerste causaliteitsbetrekking, die tussen risico en uitkering, houdt in 
datt recht op uitkering alleen kan ontstaan als het risico zich voordoet. Veld
kampp geeft aan dat bij de sociale verzekeringen het verband tussen risico en 
uitkeringg vaag is geworden. Er is een relatie tussen risico en uitkering indien 
iemandd alleen aanspraak kan maken op een uitkering wanneer hij voldoet 
aann de in de wet omschreven voorwaarden: iemand moet verzekerd zijn, het 
verzekerdd risico moet zijn ingetreden en er moet zijn voldaan aan eventuele 
uitkeringseisen.. Wanneer het verzekerd risico heel ruim is omschreven, is de 
relatiee tussen risico en uitkering zwak. Veldkamp laat zien hoe in de eerste 
socialee verzekeringswet, de Ongevallenwet 1901, het arbeidsongeschikt-
heidsrisicoo strikt was omschreven en hoe na verloop van tijd het risico 
steedss ruimer is gedefinieerd. De ontwikkeling zou kunnen uitlopen op de 
totstandkomingg van één geïntegreerde inkomensdervingsverzekering. In de 

355 In Karakter van de sociale zekerheid uit 1978 hanteert Veldkamp bij de behandeling van het 
onderscheidd tussen de private en sociale verzekering hetzelfde onderscheid tussen het beginsel 
vann de ruilrechtvaardigheid en het beginsel dat gemeenschappelijke belangen gemeenschap
pelijkk moeten worden gedragen en noemt dit laatste beginsel ook het beginsel van de solidari
teit:: Veldkamp 1978b, p. 31. 
'66 In zijn oratie uit 1978, maar ook later in zijn Schets van de leer van de sociale zekerheid 
(Veldkampp 1984, p. 22) geeft hij een aantal voorbeelden. 
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tijdd van het uitspreken van zijn rede zijn er plannen om de werkloosheids-, 
ziekengeld-- en arbeidsongeschiktheidsverzekering te laten opgaan in één 
inkomensdervingsverzekering.. Het verband tussen risico en uitkering zou 
dann minimaal zijn. 

Dee tweede causaliteitsbetrekking, die tussen risico en premie, houdt in 
datdat er een nauwe relatie is tussen risico en premie. De sociale verzekering 
voldoett volgens Veldkamp ook niet aan deze eis. In een minderheid van de 
socialee verzekeringen is de hoogte van de premie afhankelijk gesteld van de 
hoogtee van het risico. In 1978 is er alleen bij de wachtgeldverzekering en de 
ziekengeldverzekeringg sprake van enige premiedifferentiatie. Andere dan 
verzekeringstechnischee overwegingen bepalen de hoogte van de premie en 
dee hoogte van de uitkeringen. Overwegingen van solidariteit en inkomens
beleidd spelen hier een belangrijke rol, zo stelt hij."™ 

Dee derde causaliteitsbetrekking, die tussen premie en prestatie, betekent 
datdat de uitkeringen in beginsel op individueel niveau moeten worden gedekt 
doorr de premieopbrengsten." Bij de sociale verzekering bestaat deze be
trekkingg niet of nauwelijks meer. Er is een recht op uitkering, ook als er 
geenn premie betaald is. Premiebetaling is in beginsel geen voorwaarde voor 
hett recht op uitkering. Bovendien worden de uitkeringen van de volksverze
keringenn vastgesteld in vaste bedragen {flat-rate) en houden zij geen ver
bandd met de (hoogte van de) betaalde premie. Voorts wijst Veldkamp er in 
19788 op dat een belangrijk deel van de uitkeringen niet wordt gefinancierd 
uitt premie-, maar uit overheidsbijdragen. De WW-uitkeringen worden in die 
tijdd bijvoorbeeld nog voor de helft gefinancierd uit de algemene middelen. 
Tenn slotte geldt bij sommige sociale verzekeringen dat burgers premie beta
lenn voor voorzieningen waar ze nooit aanspraak op kunnen maken. Mensen 
zonderr kinderen zijn wel premie verschuldigd voor de AKW en verstokte 
vrijgezellenn betalen toch AWW- (nu Anw-) premie.40 

Veldkampp geeft aan dat bij de werknemersverzekeringen het verband 
tussenn premie en uitkering groter is dan bij de volksverzekeringen - de 
grondslagg voor de premieheffing en de grondslag voor de uitkering zijn 
afgezienn van de minimumgaranties gelijk -, maar ook de werknemersverze
keringenn zijn zijns inziens 'nog ver af van het zuivere equivalentiebegin
sel'.41 1 

Veldkampp (1978a, p. 13) verwijst naar het plan dat eerst is neergelegd in de Nota collectieve 
voorzieningenvoorzieningen en werkgelegenheid van het kabinet-Den Uyl (1973-1977) uit juni 1976 en dat 
laterr wordt genoemd in de nota Bestek '81 uit 1977 van het kabinet-Van Agt I. 
,88 Veldkamp 1978a, p. 13-14; Zie ook Noordam 2000. p. 31-34. 
'""  Veldkamp 1978a, p. 11-12; zie ook Veldkamp 1984. p. 24-27. 
400 Zoals al is betoogd is deze stelling sinds 1989 niet meer juist. Inmiddels wordt de AKW niet 
meerr uit premies, maar uit algemene middelden gefinancierd. 
411 Veldkamp 1978a, p. 12. 
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2.55 Solidariteit : een continuüm 

Naarr aanleiding van de uiteenzetting in de vorige paragraaf over de drie 
verbandenn tussen risico, premie en uitkering wil ik nu twee benaderingen 
vann elkaar onderscheiden. 

Inn de eerst benadering wordt een verband (causaliteit) vastgesteld tussen 
risico,, premie en uitkering. Er wordt bepaald of 
11 er een verband is tussen prestatie en risico: is het intreden van een risico 

noodzakelijkk voor het recht op uitkering? 
22 er een verband is tussen risico en premie: hangt de hoogte van de pre

miee samen met de hoogte van het risico? 
33 er een verband is tussen premie en uitkering: is betaling van premie 

vereistt voor het recht op uitkering? 

Err is sprake van een dichotomie: er is een verband tussen risico, premie of 
uitkeringg of niet: het risico is ingetreden (en dus is er recht op een prestatie) 
off  niet; er is premie betaald (en dus is er recht op een prestatie) of niet; de 
premiee is gebaseerd op de hoogte van het risico of niet. 

Inn de tweede benadering wordt de aard van het verband tussen risico, 
premiee en prestatie gemeten. Er wordt gemeten in hoeverre: 
11 er een verband is russen risico en prestatie: is het risico als voorwaarde 

voorr uitkering strikt gedefinieerd? 
22 er een verband is tussen premie en risico: leidt een hoger risico tot een 

evenredigg hogere premie? 
33 er een verband is tussen premie en prestatie: leidt betaling van meer 

premiee tot een evenredig hogere of langere uitkering? 

InIn deze benadering is sprake van een continuüm: de ene pool wordt gevormd 
doorr sterke equivalentie en de andere pool door zwakke equivalentie. In 
dezee studie wordt niet uitgegaan van een dichotomie, maar van een continu
umm tussen de particuliere en sociale verzekering. Het (dichotomische) uit
gangspuntt dat de particuliere verzekering is gebaseerd op het equivalentie
beginsell  en de sociale verzekering op het solidariteitsbeginsel, wil ik nuan
ceren.. De sociale en particuliere verzekering bevinden zich tussen deze twee 
extremen.. De sociale verzekering zit dichter bij de pool van zwakke equi
valentiee en de particuliere verzekering bij de pool van sterke equivalentie. 

Hierr wordt solidariteit niet tegenover equivalentie geplaatst, zoals Veldkamp 
enn anderen dat wel doen, maar wordt sterke tegenover zwakke equivalentie 
gezet.. In de literatuur wordt de verhouding tussen equivalentie en solidariteit 
menigmaall  beschreven als de verhouding tussen twee communicerende 
vaten:: 'Naarmate het solidariteitsbeginsel aan betekenis wint in reikwijdte 
enn richting verliest het equivalentiebeginsel aan betekenis en distantieert de 
socialee verzekering zich van het equivalentiebeginsel dat in de particuliere 
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verzekeringssfeerr is ontwikkeld'.42 Het begrip solidariteit wordt niet exact 
gedefinieerd,, maar aangeduid door vergelijking met de definitie voor equi
valentie,, en wel als een afwijking daarvan.43 

Hett bezwaarlijke van deze benadering is dat equivalentie en solidariteit 
moeilijkk kunnen worden aangemerkt als begrippen van gelijke orde. Equi
valentiee is - in het kader van deze studie - een tamelijk technische begrip en 
heeftt betrekking op de drie verhoudingen tussen risico, premie en prestatie. 
Hett is lastig in gelijke zin te spreken over 'de solidariteit tussen risico, pre
miee en prestatie'. Daarom worden beide begrippen in de volgende zin ge
bruikt:: wanneer de equivalentie tussen risico, premie en prestatie sterk is, 
wordtt de verzekering in geringe mate door solidariteit gekenmerkt en wan
neerr de band tussen risico, premie en prestatie zwak is, heeft de verzekering 
eenn solidair karakter. 

Doorr deze 'meer of minder' begripshantering is het mogelijk een genu
anceerdd onderscheid te maken tussen de verschillende soorten verzekerin
gen,, niet alleen tussen particuliere en sociale verzekeringen, maar ook tussen 
bijvoorbeeldd werknemers- en volksverzekeringen.44 Door het solidariteits-
enn equivalentiebegrip aldus te operationaliseren, kunnen uitspraken worden 
gedaann over het relatieve solidariteitsgehalte van verschillende typen verze
keringen.. Zonder daar verder dieper op in te gaan - de volksverzekeringen 
enn sociale voorzieningen blijven hierna veelal buiten beschouwing - kan het 
onderscheidd tussen de verschillende soorten verzekeringen en de sociale 
voorzieningenn aldus worden weergegeven: 

Verhoudingg 1 Sociale 
 \ Voorziening 

Risico
uitkering g 
Premie-risico o 
Uitkering--
premie e 
Solidariteits
gehaltee —> 

Somss vaag 

Nee e 
Nee e 

Hoog g 

Volksverze
kering g 
Ja a 

Geen n 
Zwak k 

Socialee wns-
verzekering g 
Ja a 

Soms s 
Ja a 

Particuliere e 
verzekering g 
Sterk k 

Sterk k 
Sterk k 

Laag g 

422 De Jong 1986, p. 74-75. Zie bijvoorbeeld ook Van Vliet 1992, p. 97-98. 
411 Pierik 1985,p. 55. 
444 Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld De Kam, Sterks & Veldkamp 1989, p. 22-23 die beto
genn dat de volksverzekeringen zijn gebaseerd op het solidariteitsbeginsel en de werknemerver
zekeringenn op het equivalentiebeginsel: De Kam, Sterks & Veldkamp, p. 22. De Jong gaat 
juistt wel uit van een continuüm: hij stelt vast dat de volksverzekeringen hun grondslag vinden 
inn het solidariteitsbeginsel, maar dat er elementen in deze verzekeringen worden aangetroffen 
diee verwijzen naar het equivalentiebeginsel. Voor de werknemersverzekeringen geldt het 
omgekeerde:: ze zijn gebaseerd op het equivalentiebeginsel, maar ze bevatten elementen die 
verklaardd worden door het solidariteitsbeginsel: De Jong 1986, p. 75. 
455 Van Oorschot 1991, p. 462. 
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Zoo ziet het model er uit, maar in werkelijkheid is het onderscheid tussen de 
socialee en particuliere verzekeringen niet zo duidelijk als uit dit model volgt. 
Hett is mogelijk dat de particuliere verzekering meer en de werknemersver
zekeringg minder solidair is dan in dit mode! wordt gesuggereerd. 

2.66 Equivalentie in drievoud 

Hett solidariteitsgehalte van een verzekering wordt afgeleid uit de drie 'be
trekkingen'' tussen risico, premie en uitkering. In het navolgende worden 
dezee betrekkingen afzonderlijk toegelicht en worden bovendien de begrip
penn risico en uitkering nader uitgewerkt. De begrippen risico en uitkering 
kunnenn namelijk verschillende betekenissen hebben: 'risico' kan worden 
opgevatt als onzekere schadegebeurtenis of als schadekans en bij 'uitkering1 

kann het gaan om de verwachte of de gerealiseerde omvang van de schadege
volgen. . 

2.6.12.6.1 De verhouding tussen verzekerde schadegebeurtenis en 
uitkering uitkering 

Hett begrip risico heeft afhankelijk van de context verschillende betekenis
sen.. Daar waar het gaat over de verhouding tussen risico en uitkering bete
kentt risico 'een onzekere gebeurtenis door het intreden waarvan schade 
wordtt veroorzaakt1 (verder: onzekere schadegebeurtenis). Bij verzekeringen 
diee primair zijn gericht op risico-overdracht is 'de onzekere gebeurtenis', zo 
iss reeds opgemerkt, een essentieel onderdeel van de verzekering. Het intre
denn van de verzekerde schadegebeurtenis vormt voor de verzekeraar een 
voorwaardee voor hij tot vergoeding van de verzekerde schade overgaat. De 
hoogtee van de vergoeding is, afhankelijk van de afspraken daaromtrent, 
gelijkk aan de gehele of een deel van de schade die het gevolg is van de on
zekeree gebeurtenis. In de sociale loondervingsverzekering vormt de loon
schadee die het gevolg is van het intreden van de onzekere gebeurtenis de 
verzekerdee schade. Ziekte, werkloosheid en arbeidsongeschiktheid vormen 
dee onzekere gebeurtenissen die loondervingsschade kunnen veroorzaken. 

Sterkee equivalentie tussen de verzekerde onzekere schadegebeurtenis en 
dee uitkering houdt in dat er alleen recht is op een uitkering indien een nauw
keurigg omschreven schadegebeurtenis is ingetreden. Naarmate de schadege
beurteniss ruimer dan wel enger is omschreven is sprake van zwakkere res
pectievelijkk sterkere equivalentie en van meer respectievelijk minder solida
riteit.riteit. Het gebruik van het begrip 'equivalentie' ofwel 'evenredigheid' met 
betrekkingg tot de verhouding tussen risico en uitkering ligt wellicht niet zo 
voorr de hand. De begrippen 'ruim' en 'eng' passen (taalkundig) beter als het 
dee definitie van de verzekerde onzekere schadegebeurtenis in relatie tot het 
rechtt op uitkering betreft. Toch wordt het begrip ook betrokken op de ver
houdingg tussen de verzekerde onzekere schadegebeurtenis en de uitkering. 
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Eenn verhandeling over solidariteit en verzekering dient zich immers niet te 
beperkenn tot de mate van premie- en uitkeringsdifferentiatie, maar moet ook 
betrekkingg hebben op de toegang tot de verzekering.46 

2.6.22.6.2 De verhouding tussen premie en schadekans 

Eenn verzekeraar bepaalt de hoogte van de premie in beginsel aan de hand 
vann twee gegevens. Ten eerste is de hoogte van de premie afhankelijk van 
dee omvang van de schade die wordt verwacht bij het intreden van de scha
degebeurtenis.. De omvang van de verwachte schade hangt in beginsel weer 
samenn met de verzekerde waarde van het object: bij een brandverzekering is 
datt de waarde van de onroerende zaken, bij een loondervingsverzekering 
wordtt de verwachte schadeomvang bepaald door (1) de hoogte van het loon 
enn (2) de verwachte uitkeringsduur. Ten tweede is de premie gerelateerd aan 
hett risico. Het begrip risico wordt in deze context in andere zin gebruikt dan 
inn de vorige paragraaf. Wanneer het gaat om de verhouding tussen risico en 
premiee betekent het begrip niet verzekerde schadegebeurtenis, maar schade
kans,, dat is de kans dat de onzekere schadegebeurtenis zich voordoet. 

Watt het eerste element betreft - dit element blijf t in deze studie verder 
buitenn beschouwing- : bij de loondervingsverzekering is de premie van een 
particulieree loondervingsverzekering gerelateerd aan de verwachte periodie
kee schade-uitkering bij ziekte, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid: de 
premiee is in beginsel loongerelateerd, dat wil zeggen een percentage van het 
premieplichtigee loon (premieloon). Er is equivalentie in zoverre dat de pre
miee en de hoogte van de periodieke uitkering onderling afhankelijk zijn.47 

Echter,, deze equivalentie ontbreekt in de relatie tussen premie en de ver
wachtee uitkeringsduur.48 

Watt het tweede element betreft: de premie van een verzekering is in be
ginsell  gerelateerd aan de schadekans; bij de loondervingsverzekering is dat 
dee kans dat er loondervingsschade ontstaat (ten gevolge van ziekte, arbeids
ongeschiktheidd of werkloosheid) en dat deze aanhoudt. De hoogte van de 
schadekanss wordt dus niet alleen bepaald door de mogelijkheid dat iemand 
arbeidsongeschiktt of werkloos wordt (de loondervingsschade ontstaat) maar 
ookk door de mogelijkheid deze persoon in een andere betrekking te plaatsen 

466 Van Rijn 1985, p. 73. 
Err zijn nog allerlei andere verhoudingen tussen premie, inkomen en uitkering mogelijk. De 

verhoudingg tussen de verschuldigde premie en de prestatie kan gemeten worden bij verschil
lendee inkomens. Premie en uitkering kunnen ten opzichte van het verloop van het inkomen een 
degressief,, proportioneel en progressief verloop hebben. Zie verder: Pierik 1985, p. 57-58. 

Inn ons stelsel van sociale loondervingsverzekeringen word! het inkomen boven een bepaalde 
grenss niet verzekerd, omdat betrokkene in staat wordt geacht deze top zelf te verzekeren. Het 
loonn dat verzekerd is, en dus ook het loon waarover premie moet worden betaald, is aan een 
maximumm gebonden. Over het loon boven deze grens, hoeft geen premie te worden betaald. Er 
iss sprake van equivalentie tussen premie en schade-uitkering, omdat niet alleen de maximum
premie,, maar ook de uitkering aan een maximum is gebonden. De maximumpremie corres
pondeertt met de maximumuitkering. 
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(dee loondervingsschade houdt aan). Equivalentie tussen schadekans en pre
miee houdt in dat de premie in een evenredige verhouding staat tot de scha
dekans.. Een hogere schadekans leidt tot een evenredig hogere premie. De 
equivalentiee tussen schadekans en premie is sterk als de hoogte van de pre
miee in hoge mate wordt gedifferentieerd en afgestemd op de hoogte van de 
schadekans.. Naarmate de premie nauwkeuriger wordt afgestemd op de 
hoogtee van de individuele schadekans - wanneer de equivalentie tussen pre
miee en schadekans groter is - wordt de verzekering minder gekenmerkt door 
solidariteit.. Aan de ene kant van het continuüm is sprake van minimale clas
sificatiee en differentiatie, dan is de solidariteit het grootst, en aan de andere 
kantt is sprake van maximale classificatie en differentiatie, dan is de solida
riteitt het kleinst. Er kan een onderscheid gemaakt worden tussen micro en 
macro-equivalentie.. Micro-equivalentie houdt in dat binnen een verzeke
ringscollectiefringscollectief de premie wordt afgestemd op een individueel risico en ma
cro-equivalentiee dat het totaal van premies gelijk is aan het totale risico van 
hett collectief.51 Macro-equivalentie sluit niet uit dat er een middeling plaats
vindtt tussen goede en slechte risico's. 

Dee particuliere verzekeraar heeft in tegenstelling tot de sociale verzekeraar 
tee maken met concurrentie. Eén belangrijk terrein waarop de verzekeraars 
elkaarr kunnen beconcurreren is de mate van risicoclassificatie en premiedif
ferentiatie.. Indien de concurrentie tussen verzekeraars toeneemt, worden de 
risicoclassificatiee en de daarop gebaseerde premiedifferentiatie in beginsel 
verfijnder.. Risicoclassificatie houdt in dat de verzekeraar de kandidaat-
verzekerdenn aan de hand van een aantal risicofactoren indeelt in groepen 
mett een min of meer homogeen risico. Welke risicofactoren worden ge
bruiktt is afhankelijk van het soort verzekering. De geschiktheid van de risi
cofactorenn wordt (mede) bepaald door de statistische relevantie van de risi
cofactoren,, de maatschappelijke acceptatie van de risicofactoren, de kosten 
verbondenn aan de risicoclassificatie en de controleerbaarheid van de risico
factoren.. Bij levensverzekeringen zijn bijvoorbeeld leeftijd, beroep, geslacht 
enn regio van belang. Bij autoverzekeringen hebben de risicofactoren betrek
kingg op het schadeverleden, de verzekerde (leeftijd, postcode, etc), de auto 
(merk,, gewicht, bouwjaar, etc) en gebruik van de auto (privé of beroep).52 

Somss is het wettelijk verboden om bepaalde risicofactoren te hanteren bij 
hett afsluiten van een verzekering, omdat hantering van de risicofactor direct 
off  indirect discriminerend is of om een andere reden maatschappelijk niet 
wordtt geaccepteerd. Zo mag bij het afsluiten van een autoverzekering niet 
gelett worden op iemands ras, godsdienst of geaardheid. Op basis van de Wet 
medischee keuringen mag bij het afsluiten van een individuele particuliere 

Dee begrippen 'schadekans' en 'risico' worden hier door elkaar heen gebruikt. 
50Wolthuiss 1996, p. 50-52. 
511 Posthuma 1985. p. 39. 
"Wolthuiss 1996, p. 42. 
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arbeidsongeschiktheidsverzekeringg alleen boven een bepaalde inkomens
grenss en bij een collectieve verzekering helemaal geen medische keuring 
wordenn uitgevoerd voorafgaande aan het sluiten van een verzekeringscon
tract. . 

Dee particuliere verzekeringslogica die erin bestaat om risico's en op ba
siss daarvan premies scherp te differentiëren kan op twee manieren worden 
doorkruist.. Een eerste manier is om de premie niet af te stemmen op een 
verwacht,, maar op een van te voren (e*  ante) toegeschreven risico. De pre
miee die men betaalt is dan hoger of lager dan de zogenaamde risicopremie. 
Zoo kan van te voren de schadekans van een ieder gelijk worden gesteld aan 
hett gemiddelde risico van de groep, ook al verschillen de risico's van de 
afzonderlijkee leden van de groep. Wanneer in de bouwsector eenzelfde pre
miee voor de arbeidsongeschiktheidsverzekering wordt betaald als in de de
tailhandel,, is er sprake van solidariteit. In de bouw is het arbeidsongeschikt-
heidsrisicoo immers aanmerkelijk hoger dan in de detailhandel. Er wordt in 
ditt geval wel gesproken van risicosolidariteit of horizontale solidariteit.53 

Hett is een vorm van subsidiërende solidariteit, omdat de goede de slechte 
risico'ss of- omgekeerd - de slechte de goede risico's subsidiëren.3 

Dezee vorm van subsidiërende solidariteit (ex ante) tussen heterogene of 
ongelijksoortigee risico's moet duidelijk worden onderscheiden van wat wel 
kans-- of verzekeringssolidariteit wordt genoemd. Wanneer gelijksoortige 
risico'ss een gelijke premie betalen zal achteraf blijken dat bij enkele deel
nemerss de schadegebeurtenis is ingetreden en bij de meeste deelnemers niet. 
Diegenenn bij wie de schadegebeurtenis niet is ingetreden blijken achteraf (ex 
post)post) betaald te hebben aan de verzekerden bij wie de schadegebeurtenis wel 
iss ingetreden. Deze vorm van risico-overdracht (ex post) is inherent aan het 
principee van verzekeren waardoor risico's worden gecollectiveerd en wordt 
inn deze studie niet aangemerkt als een vorm van solidariteit. De premie is 
immerss gebaseerd op het verwachte risico. 

Eenn tweede manier waarop wordt afgeweken van de regel 'hoe hoger het 
risico,, hoe hoger de premie' is wanneer de hoogte van de premie (mede) 
wordtt bepaald door het inkomen. Er wordt dan wel gesproken over pre-
miesolidariteitt of verticale solidariteit.3 De hogere inkomens subsidiëren de 
lageree inkomens of vice versa. In de situatie dat de lagere inkomens de ho
geree inkomens subsidiëren wordt wel gesproken over 'perverse solidari
teit'.566 De vraag of premies draagkrachtafhankelijk zijn, staat los van de 
vraagg of de premie is afgestemd op het verwachte risico. Risico- en pre-
miesolidariteitt gaan vaak samen. Dat betekent dat de hoogte van de premie 
wordtt afgestemd op het gemiddelde risico van de groep verzekerden met een 

v'' Van Oorschot, Boos & Geleijnse 19%, p. 16. 
544 Zie ook Van Rijn 1985, p. 38-39. 
""  Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996, p. 17. 
566 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996. p. 19. Dit komt bijvoorbeeld voorbij pensioenrege
lingenn die op basis van eindloon zijn ingericht. 
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uiteenlopendd individueel risico en op de hoogte van het inkomen van de 
individueell  verzekerde. 

2.6.32.6.3 De verhouding tussen uitkering en premie 

Voorr dit onderdeel is het onderscheid tussen de risico- en opbouwverzeke-
ringg van belang. Bij de risicoverzekering draait het primair om risico
overdracht:: de kans dat de schadegebeurtenis intreedt wordt verzekerd. De 
hoogtee van de uitkering bij een risicoverzekering is afhankelijk van de om
vangg van de gerealiseerde schadegevolgen als de onzekere gebeurtenis 
daadwerkelijkk intreedt. De opbouwverzekering, zoals een pensioenverzeke
ring,, is meer bedoeld als spaarsysteem. De hoogte van de uitkering is afhan
kelijkk gesteld van de 'gespaarde' dat wil zeggen in de loop der jaren betaal
dee premie. Een verzekering kan kenmerken hebben van beide typen verze
keringen. . 

Bijj  de opbouwverzekering houdt equivalentie tussen uitkering en premie 
inn dat de omvang van de uitkering in een evenredige verhouding staat tot de 
omvangg van de premie. Hoe meer premie is betaald, hoe 'omvangrijker' de 
uitkering.. Bij de vaststelling van de omvang van de premiebetalingen gaat 
hett om de hoogte en duur van de premiebetalingen; bij de vaststelling van de 
omvangg van de uitkering gaat het om het recht op - en de hoogte en duur van 
dee uitkering. Het recht op een uitkering kan gerelateerd zijn aan een bepaald 
premiebetalingsverleden.. De equivalentie tussen uitkering en premie kan 
ookk alleen betrekking hebben op de duur van premie en uitkering, dat wil 
zeggenn dat langduriger premiebetaling leidt tot een evenredig langere uitke
ringsduur.ringsduur. Een combinatie van het duur- en hoogteaspect is ook mogelijk: 
eenn hogere premie of een langduriger premiebetaling leidt tot een evenredig 
langeree of hogere uitkering. 

Kortom,, het kan gaan om de verhouding tussen: 
11 het recht op uitkering en de hoogte/duur van de premiebetaling; 
22 de duur van de uitkering en de hoogte/duur van de premiebetaling; 
33 de hoogte van de uitkering en de hoogte/duur van de premiebetaling. 

Dezee verzekeringslogica wordt doorbroken wanneer de omvang van de 
prestatiee niet evenredig stijgt met een stijging van de premiebetaling. Deze 
vormm van solidariteit wordt wel prestatiesolidariteit genoemd.57 Een voor
beeldd van prestatiesolidariteit is een regeling waarin iemand die een jaar 
heeftt gewerkt en premie betaald, recht heeft op een uitkering van gelijke 
hoogtee en duur als iemand met een arbeidsverleden van twintig jaar. 

Bijj  de risicoverzekering staat de uitkering in een vaste verhouding tot de 
omvangg van de inkomensgevolgen als de onzekere schadegebeurtenis (de 
ziekte,, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid) ook daadwerkelijk intreedt. 

Vann Oorschot, Boos & Geleijnse 1996. p. 18-20. 
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Wanneerr de loondervingsuitkering in een vaste verhouding staat tot het 
loon,, is (dus) sprake van een risicoverzekering/ 

2.77 Samenvatting en plan van aanpak 

InIn deze studie worden solidariteit en equivalentie niet als begrippenpaar 
tegenoverr elkaar gesteld, maar is het solidariteitsbegrip gerelateerd aan de 
matee van equivalentie. Is de equivalentie tussen risico, premie en uitkering 
sterk,, dan wordt de verzekering gekenmerkt door weinig solidariteit, is de 
equivalentiee zwak, dan wordt de verzekering gekenmerkt door veel solida
riteit.. Wanneer de equivalentie tussen risico, premie en uitkering toe- dan 
well  afneemt, spreken we respectievelijk van desolidarisering en solidarise-
nng. . 

Hett is niet zo dat de particuliere verzekering niet en de sociale verzeke
ringg wel wordt gekenmerkt door solidariteit. Beide soorten verzekeringen 
wordenn in meerdere of mindere mate door solidariteit gekenmerkt. Er is 
sprakee van een continuüm. Wel kan dit inhoudelijk verschil tussen de soci
alee en particuliere verzekering verklaren waarom voor bepaalde risico's een 
verplichtee verzekering wordt ingevoerd. De mogelijkheid om door verzeke
ringsplichtt meer solidariteit of op efficiëntere wijze solidariteit te organise
renn kan een reden zijn voor invoering van een wettelijke verzekeringsplicht. 

Dee solidariteit van een verzekering wordt in deze studie afgeleid uit de 
driee 'equivalentieverhoudingen'. Aan de hand van dit solidariteitsbegrip 
wordenn (a) de sociale loondervingsverzekeringen anno 1980 en anno 2000 
(deelvragenn 1 en 4), (b) de herstructureringsmaatregelen van de laatste 
twintigg jaar gekwalificeerd (deelvraag 2) en (c) de ten grondslagliggende 
overwegingenn benoemd (deelvraag 3). Er is niet gekozen voor een puur 
chronologischee behandeling van de maatregelen, maar voor één waarbij is 
aangeslotenn bij de drie aspecten van solidariteit (dat zijn de equivalentiever
houdingenn tussen risico, premie en uitkering). Binnen één hoofdstuk worden 
dee maatregelen overigens wel in chronologische volgorde behandeld. In 
hoofdstukk 4 worden de herstructureringsmaatregelen besproken die betrek
kingg hebben op de relatie tussen schadegebeurtenis en uitkering. In hoofd
stukk 5 komen de maatregelen aan de orde die van invloed zijn geweest op de 
verhoudingg tussen schadekans en premie. De maatregelen met betrekking tot 
dee verhouding tussen premie en prestatie worden in hoofdstuk 6 besproken. 
Bijj  de behandeling van de herstructureringsmaatregelen in deze hoofdstuk
kenn wordt steeds eerst een kwalificatie gegeven van de beginsituatie in 1980 
(deelvraagg 1), vervolgens worden de afzonderlijke maatregelen behandeld 

'88 Ook met betrekking tot de verhouding tussen uitkering en schadeomvang (in casu loon) zou 
kunnenn worden gesproken in termen van equivalentie. Wanneer echter een hoger loon niet 
leidtt tot een evenredig hogere uitkering heeft de verzekering op dat punt een solidair karakter. 
Omdatt in deze studie niet in het bijzonder wordt gelet op de relatie tussen uitkering en schade
omvangg wordt afgezien van het gebruikt van equivalentie in dit kader. 
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enn worden deze gekwalificeerd in termen van solidariteit (deelvraag 2).Ten 
slottee worden de belangrijkste overwegingen benoemd die in de politieke 
discussiee tussen regering, parlement en werkgevers- en werknemersverte
genwoordigerss naar voren zijn gekomen (deelvraag 3). Aan het einde van 
elkk hoofdstuk wordt de balans opgemaakt en worden de vier deelvragen 
beantwoord.. Echter, alvorens hiertoe over te gaan, zal eerst in hoofdstuk 3 
eenn kort historisch overzicht worden gegeven van de diverse herstructure
ringsoperatiesringsoperaties waar de maatregelen deel van uitmaken. 
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3.11 Inleiding 

Inn de hoofdstukken 4, 5 en 6 worden de diverse herstructureringsmaatrege
lenn afzonderlijk behandeld. In dit hoofdstuk wordt het wettelijk kader ge
schetst,, worden de wetten, waarop de herstructureringsmaatregelen zijn 
gebaseerd,, in chronologische volgorde besproken en wordt tevens ingegaan 
opp de totstandkomingsgeschiedenis van deze wetten. 

Inn de periode die onderwerp van studie is, de periode 1980-2000, is spra
kee van drie wetgevingsoperaties. Elke operatie bestaat uit een samenstel van 
wettenn die een bepaalde onderlinge samenhang vertonen en gelijktijdig of in 
eenzelfdee periode zijn totstandgekomen. De Stelselherziening uit 1987 die in 
dee periode 1980-1987 wordt voorbereid door met name de kabinetten-
Lubberss I (1982-1986) en -Lubbers II (1986-1989) is de eerste operatie die 
wordtt behandeld. In het kader van de Stelselherziening worden in diverse 
sociale-zekerheidswettenn tegelijkertijd verschillende wijzigingen aange
bracht.. In de periode 1989-1993 volgt op de Stelselherziening, tijdens het 
kabinet-Lubberss III , een tweede operatie bestaande uit de invoering van drie 
wettenn die allen het begrip 'terugdringing' in de titel voeren en wel worden 
aangeduidd als 'de drie T-wetten': de Wet terugdringing arbeidsongeschikt
heidsvolumee (Stb. 1992, 82; Wet TAV), de Wet terugdringing beroep ar
beidsongeschiktheidsregelingenn (Stb. 1993, 412; Wet TBA) en de Wet te
rugdringingg ziekteverzuim (Stb. 1993, 750; Wet TZ). Tijdens het eerste 
Paarsee kabinet, in de periode 1994-1998, wordt de WW gewijzigd (Stb. 
1995,, 691) en worden de Wet uitbreiding loondoorbetalingsverplichting bij 
ziektee (Stb. 1996, 134; Wulbz) en de Wet Premiedifferentiatie en marktwer
kingg bij arbeidsongeschiktheidsverzekeringen (Stb. 1997, 175; Wet Pemba) 
ingevoerd.. De Wulbz en de Wet Pemba hangen nauw met elkaar samen. De 
maatregelenn in deze wetten zijn tegelijkertijd aangekondigd en zouden vol
genss plan ook tegelijkertijd zijn ingevoerd, maar uiteindelijk is de Wulbz 
tochh om uitvoeringstechnische redenen eerder ingevoerd. 

3.22 De periode 1980-1987: de Stelselherziening 

PvdA-woordvoerderr Ter Veld maakt in 1986 tijdens de behandeling van de 
wetswijzigingenn die tezamen worden aangeduid met 'Stelselherziening' de 

11 De historische beschrijving is gebaseerd op Roebroek & Hertogh 1998, p. 378-396 en Hoff-
manss 1989, p. 93-101. 
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opmerkingg dat de voorstellen geen herziening van het stelsel van sociale 
zekerheidd behelzen, maar dat zij de wijziging van een aantal wetten beogen. 
Inderdaadd is met de Stelselherziening niet een geheel nieuw stelsel tot stand 
gekomen.. Wel is een groot aantal wetten waaronder de WAO, ZW en WW 
gewijzigd. . 

Dee discussie over de Stelselherziening is begin jaren tachtig aangevan
genn naar aanleiding van wijzigingen in de maatschappelijke en economische 
omstandigheden.. De maatschappelijke opvattingen en ook internationale 
regelgeving,, zoals de derde EG-richtlijn inzake de gelijkberechtiging van 
mannenn en vrouwen in de sociale zekerheid", nopen tot aanpassingen in de 
socialee wetgeving ten aanzien van de gelijkberechtiging van mannen en 
vrouwenn en ten aanzien van gehuwden en ongehuwd samenwonenden. 
Voortss worden wijzigingen in het stelsel noodzakelijk geacht vanwege ver
slechterdee economische omstandigheden. Mede door de economische krimp 
aann het einde van de jaren zeventig en aan het begin van de jaren tachtig is 
hett beroep op het stelsel van sociale zekerheid explosief toegenomen. Te
rugdringingg van de collectieve uitgaven - waaronder begrepen de premies 
voorr de sociale verzekeringen - vormt samen met het streven naar rende
mentsherstell  in het bedrijfsleven en het streven naar een bevordering van de 
werkgelegenheidd het driesporenbeleid dat door het kabinet-Lubbers I in het 
najaarr van 1982 is ingezet. 

Hett in juni 1981 verschenen Rapport inzake Heroverweging van het stel
selsel van Sociale Zekerheid markeert het begin van de discussie over de Stel
selherziening.33 Het rapport is afkomstig van een ambtelijke werkgroep van 
hett departement van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW). In het rap
portt wordt het tweetrajectenstelsel (zie verder) voorgesteld als alternatief 
voorr het bestaande stelsel. De invoering van dit stelsel zou een aanzienlijke 
beperkingg van de overheidsverantwoordelijkheid voor de sociale zekerheid 
inhouden.. Bovendien wordt voorgesteld de uitkeringspercentages te bepalen 
volgenss een glijdende schaal: bij een hoger inkomen worden de uitkerings
percentagess geleidelijk lager. 

Tijdenss de behandeling van de begroting van SZW in het najaar van 
19811 wordt naar aanleiding van dit rapport besloten een 'gestructureerde 
discussie'' op gang te brengen over het doel en de uitgangspunten van een 
toekomstigg stelsel van sociale verzekeringen. Minister van SZW, De Graaf, 
leidtt de discussie in met de gespreksnota Herziening van het stelsel van 
socialesociale zekerheid van 9 juni 1982. 4 In de nota worden twee alternatieve 
stelselss naast elkaar gezet: 'het tweetrajectenstelsel' en 'het loondervings
stelsell  met vangnet'. Het plan van de minister is om na een grondige discus
siee een keuze uit een van beide stelsels te maken. In een later stadium volgt 

""  Richtlijn nr. 79/7 van de Raad van ministers van de EEG van 19 december 1978, PbEG 1979 
LL 6/24. 
11 Kamerstukken II1980/81, 16 625, nr. 4. 
44 Kamerstukken II1981/82. 17 745. nr. 2. 
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eenn meer concrete uitwerking van het stelsel. Beide stelsels worden in het 
onderstaandee toegelicht. 
-- In het tweetrajectenstelsel wordt een basistraject op minimumloonni

veauu en een aanvullend traject bij loonderving onderscheiden. In het ba
sistrajectt wordt een basisuitkering verstrekt ter hoogte van 50 tot 70% 
vann het netto minimumloon, met de mogelijkheid van een toeslag. De 
toeslagg is afhankelijk van de persoonlijke omstandigheden (gezinssitua
tiee en draagkracht) en waarborgt 70% van het minimumloon voor een 
alleenstaandee en 100% van het minimumloon voor een kostwinner met 
dee zorg voor een gezin. In dit traject bestaat er geen relatie tussen pre
miee en uitkering, dat wil zeggen dat premiebetaling geen vereiste is om 
aanspraakk te kunnen maken op deze uitkering. In het bovenminimale 
trajectt wordt bovenop de basisuitkering een aanvullende uitkering van 
500 tot 70% van het laatstverdiende loon verstrekt, voorzover dit boven 
hett minimumloon uitkomt. Deze uitkering is geïndividualiseerd en 
loongerelateerd.. Premiebetaling is een vereiste om aanspraak te kunnen 
makenn op deze uitkering. De aanvullende uitkering is van beperkte duur 
enn afhankelijk van leeftijd en arbeidsverleden. 

-- In het loondervingsysteem met vangnet wordt het loondervingrisico niet 
inn twee stukken geknipt, maar is de hele uitkering gerelateerd aan het 
laatstverdiendee loon. Komt iemand met een loondervingsuitkering be
nedenn het sociaal minimum dan kan hij een beroep doen op het vangnet, 
eenn overheidsvoorziening die wordt gefinancierd uit algemene midde
len.. Door de vangnetvoorziening wordt de loondervingsuitkering aan
gevuldd tot het sociaal minimum. Deze vangnetuitkering is net als de bij
standuitkeringg afhankelijk van draagkracht en behoefte. 

Uitt de brief van 28 juli 1982 van minister De Graaf aan de Tweede Kamer 
blijktt dat het draagvlak voor een tweetrajectenstelsel niet erg groot is. Het 
systeemm kan niet rekenen op de steun van de sociale partners, omdat zij in 
ditt stelsel een aantasting van hun machtspositie zien. De verantwoordelijk
heidd van de werkgevers en werknemers is immers in een tweetrajectensys-
teemm gereduceerd tot het bovenwettelijk traject. Het wettelijk deel wordt 
gerekendd tot de verantwoordelijkheid van de overheid. In het loondervings
systeemm met vangnet daarentegen dragen de sociale partners medeverant
woordelijkheidd voor het hele traject. Ook de Emancipatieraad (ER), een (in 
diee tijd belangrijk) adviesorgaan van de regering, heeft kritiek op het twee
trajectenstelsell  met name op het punt dat de hoogte van de basisuitkering 
afhankelijkk is van de leefeenheid, dat wil zeggen van het feit of iemand al 
dann niet samenwoont met een partner. Dit is in strijd met het streven naar 
economischee zelfstandigheid van de vrouw en naar individualisering. Tij
denss twee mondelinge overleggen over de discussienota in het najaar van 
19822 blijkt ook een duidelijke meerderheid in het parlement een voorkeur te 
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hebbenn voor het loondervingsstelsel met vangnet.3 De VVD-fractie is voor
standerr van dit stelsel, omdat het stelsel meer dan het tweetrajectenstelsel 
wordtt gekenmerkt door het verzekerings- en het equivalentiebeginsel. Met 
hett verzekeringsbeginsel wordt in deze context bedoeld dat de aanspraak op 
eenn uitkering afhankelijk is van premiebetaling en met het equivalentiebe
ginsell  dat er evenredigheid is tussen premie en uitkering: hoe meer/langer 
premiee is betaald, des te hoger en of langer is de uitkering. Bovendien stelt 
dee fractie dat het kostwinnersbeginsel dat mede ten grondslag ligt aan het 
tweetrajectenstelsell  zijn langste tijd heeft gehad. De PvdA, D66 en de kleine 
linksee fracties hebben, mede op basis van emancipatorische overwegingen, 
eenn voorkeur voor het loondervingsstelsel met vangnet, omdat de continuï
teitt van het individuele inkomen het best gewaarborgd is. Alleen de kleine 
confessionelee fracties zijn voorstander van het tweetrajectenstelsel vanwege 
dee bijzondere bescherming van het gezin met één kostwinner. De CDA-
fractiee en de CDA-staatssecretaris De Graaf zijn tijdens de mondelinge de
battenn in 1982 'omgegaan'. CDA-fractielid Weijers, lid van de vaste Com
missiee SZW, en bij de behandeling van de Stelselherziening woordvoerder 
namenss de fractie, vertelt de parlementaire enquêtecommissie tijdens een 
verhoorr in 1993 dat de fractie rond 1982 moeite had met een keuze tussen de 
tweee stelsels. De CDA-fractie ziet zich in die tijd geplaatst voor het pro
bleemm dat het toenmalige stelsel en ook een tweetrajectenstelsel meer zijn 
toegesnedenn op de 'wijkende generatie1. De groep boven de 35 jaar leeft nog 
inn een cultuur van 'het inkomen van de man moet toereikend zijn om zich en 
dee zijnen naar staat en stand te kunnen onderhouden'. Voor de groep onder 
dee 35 jaar gelden andere maatschappelijke waarden. Voor deze groep zijn de 
emancipatiee en de economische zelfstandigheid van de vrouw van belang. 
Omdatt een keuze tussen beide stelsels noodzakelijk is, wordt door de CDA-
fractiee het meeste gewicht toegekend aan het moderne normen- en waarden
patroonn en wordt gekozen voor het loondervingssysteem met vangnet.6 

Uitt de adviesaanvraag aan de SER van 25 mei 1983 blijkt dat de regering 
definitieff  heeft gekozen voor het loondervingsysteem met vangnet.7 De 
keuzee wordt bevestigd door het SER-advies uit 1984 waarin de raad zich 
unaniemm uitspreekt voor een loondervingsstelsel met vangnet.8 'De voor
naamstee overweging van het kabinet bij zijn keuze voor het systeem van 
loondervingsregelingenn is dat in dat systeem, beter dan in een tweetrajecten
stelsel,, de beide functies van inkomensvervangende regelingen worden on
derscheiden.. Tevens is er in het vangnetsysteem een duidelijker verdeling 
vann verantwoordelijkheden voor de sociale zekerheid tussen overheid en 
socialee partners'.9 Met de 'beide functies' heeft het kabinet het oog op de 

55 Kamerstukken II 1981/82, 17 475, nr. 4 en 5. 
66 Kamerstukken II1992/93 22 730, nr. 9. p. 300-1 
77 Kamerstukken II 1982/83. 17 745, nr. 6. 
88 SER 1984/16. 
00 Kamerstukken II 1982/83, 17 475, nr. 6. p. II , Kamerstukken II 1985/86.19 261. nr. 3. p. 17. 

44 4 



HISTORISCHH KADER 3 

loondervings-- en minimumbehoeftefunctie. Een scherpe onderscheiding van 
dee twee functies wordt noodzakelijk geacht, gezien het verschil in rechts
grond.. De loondervingsfunctie heeft primair betrekking op de arbeid, het 
arbeidsinkomenn en de arbeidsvoorwaarden. Loonderving wordt beschouwd 
alss een verlengstuk van de arbeidsvoorwaarden. De verantwoordelijkheid 
voorr de gevolgen van loonderving ligt dan ook in eerste instantie bij de so
cialee partners, omdat zij afspraken maken over arbeidsvoorwaarden.10 De 
minimumbehoeftefunctiee bestrijkt een breder gebied dan dat van de arbeid 
enn de arbeidsvoorwaarden en is gericht op vrijwaring van gebrek van de 
ingezetenen.. Vrijwaring van gebrek is een verantwoordelijkheid van de 
gemeenschapp als geheel. De overheid heeft hier dus een bijzondere taak. De 
overheidd moet er zorg voor dragen dat geen van de leden van de gemeen
schapp onder het sociaal minimum komt. 

Dee invoering van de Toeslagenwet (TW; Stb. 1986, 562) is een uitvloei
sell  van dit streven om een goede scheiding aan te brengen tussen de loon
dervings-- en de minimumbehoeftefunctie. De loondervingsverzekeringen 
verschaffenn vanuit de loondervingsfunctie compensatie voor inkomensver
liess in verband met ziekte, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid. De TW 
komtt in plaats van de minimumdagloonbepalingen die vóór de Stelselher
zieningg in de WAO, ZW en WW waren opgenomen op basis waarvan een 
werknemerr aanspraak maakte op aanvulling tot het sociaal minimum wan
neerr hij een loondervingsuitkering (70% van zijn laatstverdiende loon) ont
vingg dat onder het voor hem geldende sociaal minimum kwam. De aanvul
lendee uitkering werd betaald uit de premie-inkomsten en de hoogte ervan 
wass afhankelijk van de persoonlijke (gezins)situatie. Met de inwerkingtre
dingg van de Stelselherziening zijn de minimumdagloonbepalingen (regelin
genn met een minimumbehoeftefunctie) uit de ZW, WAO en WW (regelin
genn met een loondervingsfunctie) verdwenen en is door middel van de TW 
eenn aparte regeling getroffen op basis waarvan een werknemer een uit alge
menee middelen gefinancierde aanvulling tot het minimum wordt verstrekt. 

Naastt de invoering van de TW zijn in het kader van de Stelselherziening 
dee ABW en AOW gewijzigd. Ingevolge de reeds genoemde derde EG-
richtlijnrichtlijn  diende het beginsel van gelijkberechtiging van mannen en vrouwen 
naa 23 december 1984 geïncorporeerd te zijn in de sociale zekerheid. Het is 
dee regering niet gelukt om deze richtlijn tijdig te implementeren. Per 1 april 
19855 is het premie- en uitkeringssysteem van de AOW in overeenstemming 
gebrachtt met de richtlijn" en in 1987 is de ABW aangepast aan de richtlijn. 
Bijj  de voorbereiding van deze wetswijzigingen wordt door de SER en ER 
aann de orde gesteld of de wetgeving niet direct ook kan worden aangepast 
aann het beginsel van gelijkberechtiging van gehuwden en ongehuwd sa
menwonenden,, ook al vloeit deze eis niet voort uit de derde EG-richtlijn. 

100 Kamerstukken II 1982/83, 17 475, nr. 6, p. 9, Kamerstukken II 1985/86. 19 261, nr. 3, p. 16-
17. . 
""  Westerveld 1994, p. 415^42. 
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Medee naar aanleiding van de notitie Leefvormen heeft het kabinet ook dit 
beginsell  doorgevoerd in de ABW en AOW met in ingang van 1 januari 
1987.122 Ook zijn de AAW/WAO gewijzigd: de artikelen op basis waarvan 
dee werkloosheid werd verdisconteerd in de WAO/ AAW-uitkering zijn ge
schraptt (zie par. 4.3). 

Opp diezelfde datum treden ook drie nieuwe wetten in werking. Allereerst 
treedtt een geïntegreerde werkloosheidswet in werking die in de plaats komt 
vann de oude WW en de Wet Werkloosheidsvoorziening. Het gaat om een 
nieuwee WW en niet om wijziging van de oude WW. Voorts worden inge
voerdd de Wet Inkomensvoorziening voor oudere en gedeeltelijk arbeidson
geschiktee werknemers (IOAW) en de Wet Inkomensvoorziening voor oude
ree en gedeeltelijk arbeidsongeschikte zelfstandigen (IOAZ), regelingen die 
wordenn gefinancierd uit de algemene middelen en uitgevoerd door de ge
meenten.. Deze wetten strekken ertoe te voorkomen dat oudere en gedeelte
lij kk arbeidsongeschikte werknemers na zekere tijd geconfronteerd worden 
mett de ABW en de daaraan verbonden vermogenstoets. Aanvankelijk had 
dee regering een Wetsvoorstel inkomensvoorziening voor oudere werkloze 
werknemerss (IOW) ingediend, bedoeld voor werknemers die werkloos wor
denn als zij 50 jaar of ouder zijn. De wet zou dan in de plaats komen voor de 
voorzieningg in de WWV voor de groep oudere werknemers. In de WWV is 
voorzienn in een verlengde WWV-uitkering voor werknemers die bij het 
bereikenn van de maximale uitkeringsduur van twee jaar zestig jaar of ouder 
zijn:: zij kunnen hun WWV-uitkering behouden tot het 65e jaar. Echter, tij
denss de behandeling van het wetsvoorstel is besloten de regeling ook open te 
stellenn voor gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Zo is de IOW omgevormd tot 
dee IOAW. Ook is door het parlement afgedwongen dat er een regeling zou 
komenn voor zelfstandigen: de IOAZ. Personen van 50 jaar of ouder of ge
deeltelijkk arbeidsongeschikten van jongere leeftijd die de volledige uitke
ringsduurr van de nieuwe WW hebben doorlopen kunnen een beroep doen op 
dee IOAW en hoeven niet hun huis of spaargeld 'op te eten'. De uitkering is 
well  afhankelijk van een inkomenstoets (die overigens beperkter is dan die 
vann de ABW). Ook vroeggehandicapten kunnen een beroep doen op de 
regeling.. Voor deze groep geldt niet de eis dat het gehele WW-
uitkeringstrajectt moet zijn doorlopen. Ten slotte kunnen die personen een 
beroepp op de regeling doen die na het bereiken van 57,5 jaar werkloos zijn 
gewordenn en die, omdat ze niet kunnen voldoen aan de jareneis (zie verder), 
alleenn recht hebben op een WW-uitkering van een halfjaar. " 

Inn de hoofdstukken 4 en 6 komen de volgende twee onderdelen van de Stel
selherzieningg aan de orde: 
-- in hoofdstuk 4 wordt de afschaffing van de verdiscontering in de 

AAW/WAOO (Stb. 1986, 567) en 

122 Zie verder Westerveld 1994, p. 442-447. 
'"**  Duivenvoorden e.a. 1986, p. 9-11. 
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-- in hoofdstuk 6 wordt de invoering van de nieuwe WW (Stb. 1986, 566) 
behandeld. . 

3.33 De periode 1989-1993: de drie T-wetten 

3.3.13.3.1 De Wet TAV 

Naa de ingrepen in de ZW en de WAO in het kader van de Stelselherziening 
vallenn de cijfers met betrekking tot de omvang van het ziekteverzuim en de 
arbeidsongeschiktheidd tegen. Omdat het beroep op beide regelingen blijf t 
toenemen,, besluit het kabinet in 1988 dat nieuwe maatregelen nodig zijn.14 

Eenn reeks van wetswijzigingen wordt voorbereid. De Staatssecretaris van 
Socialee Zaken, De Graaf, benadert begin 1989 de Stichting van de Arbeid 
(STAR)) en na enig overleg wordt de Tripartiete Werkgroep Volumebeleid 
Arbeidsongeschiktheidsregelingenn (TWVA) ingesteld. Deze werkgroep 
bestaandee uit vertegenwoordigers van werkgevers, werknemers en overheid, 
krijgtt de opdracht mee om met voorstellen te komen om het beroep op de 
WAO,, ZW en de Wet arbeid gehandicapte werknemers (WAGW) uit 1986 
tee beperken en de reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkne
merss in het arbeidsproces te bevorderen. Op 20 oktober 1989 publiceert de 
werkgroepp haar rapport.15 Het betreft een interim-rapportage, omdat het de 
bedoelingg is in een volgend rapport een langetermijnvisie te geven op de 
fundamentelee wijziging in de opzet en inrichting van het stelsel. Een ver
volg-- of eindrapportage is echter nooit verschenen. De voorstellen van de 
TWVAA voor de korte termijn - waaronder de voorstellen voor de invoering 
vann een bonus-malussysteem en premiedifferentiatie in de ZW (zie hoofd
stukk 5) - hebben betrekking op maatregelen op het gebied van het preventie-, 
hett arbo- en reïntegratiebeleid 

Opp 6 maart 1990 reageert het kabinet op de voorstellen van de werk
groepp en op 6 mei 1990 vergadert de Vaste Commissie voor SZW over het 
rapport.. Men kan instemmen met de gedachte achter de maatregelen en over 
hett algemeen ook met de inhoud van de maatregelen. Tijdens het najaars
overlegg in 1990 wordt een vervolg gegeven aan de beleidsvoorstellen van de 
TWVA.. Werkgevers- en werknemersorganisaties en de overheid maken 
bekendd zich samen verantwoordelijk te achten voor een verlaging van het 
ziekteverzuimm en de arbeidsongeschiktheid. In een gemeenschappelijke 
verklaringg van de drie partijen van 2 oktober 1990 staan afspraken over 
preventiee (over de bedrijfsgezondheidszorg, het ontwerpen van een handlei
dingg preventie of het opzetten van een structureel verzuimbeleid op be
drijfstak-- en ondernemingsniveau), intensivering van de gevalsbehandeling 

SZW,, brieven 7 juli en 29 september 1988. Zie bijlage interim-rapportage TWVA, Kamer
stukkenstukken II1989/90, 21 300 XV, nr. 8. 

Interim-rapportagee Tripartiete Werkgroep Volumebeleid, opgenomen als bijlage bij Kamer
stukkenstukken II1989/90, 21 300 XV, nr. 8. 
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(begeleidingg door de bedrijfsgezondheidszorg en bedrijfsvereniging, een 
terugkeerplan)) en de invoering en verbetering van reïntegratieinstrumenten 
(loonkostensubsidie,, aanpassing van de ontslagrichtlijnen, verruiming van 
eenn eigen risico voor werkgevers). 

Voorr de uitvoering van een deel van deze afspraken van het najaars
overlegg uit 1990 is een wettelijke grondslag vereist. Met het oog daarop 
volgtt op 3 september 1991 het Wetsvoorstel TAV. De andere afspraken 
kunnenn worden uitgevoerd door de sociale partners en andere betrokkenen 
zoalss de Gemeenschappelijke Medische Dienst (GMD) en de bedrijfsvereni
gingen.. Naar aanleiding van het interim-rapport van de TWVA dat mede 
ingaatt op de invoering van arbeidsvoorwaardelijke stimulansen voor werk
nemerss - het gaat om financiële voor- of nadelen voor werknemers die zich 
respectievelijkk relatief weinig of veel ziekmelden - wordt op 8 november 
19911 een STAR-akkoord over dit onderwerp gesloten. Ook het SER-
adviess uit 1991 gaat in op arbeidsvoorwaardelijke stimulansen. Het bedin
genn van wachtdagen en het inleveren van vakantiedagen bij ziekte (zie 
hoofdstukk 5) worden genoemd als voorbeeld. 

Hett Wetsvoorstel TAV bouwt niet alleen voort op voorstellen van de TW
VAA en het najaarsoverleg, maar ook op de discussie over de 'overdracht van 
werknemersverzekeringen'.. De nota Vakbeweging en werknemersverzeke
ringenringen van het CNV uit 1985 vormt het begin van deze discussie. In de nota 
wordtt gepleit voor een overdracht van bevoegdheden op het gebied van de 
werknemersverzekeringenn van de overheid naar de sociale partners. Aan
leidingg voor de nota zijn de bezuinigingen die de overheid doorvoert in de 
werknemersverzekeringen.. Het gaat om de verlaging van de WW-, WAO en 
ZW-uitkeringenn van tachtig naar zeventig procent van het laatstverdiende 
loonn halverwege de jaren tachtig.19 Het CNV beschouwt de overheid dien
tengevolgee als een onbetrouwbare verzekeraar en meent dat de sociale part
nerss meer te zeggen moeten krijgen over de beleidsmatige invulling van de 
verzekeringen.. Het CNV stelt zich op het standpunt dat werknemersverzeke
ringenn deel uitmaken van de arbeidsvoorwaarden waarvoor werknemers en 
werkgeverss primair verantwoordelijk zijn." Bovendien voert het CNV het 
argumentt aan dat 'wie betaalt ook bepaalt'. Omdat werkgevers en werkne
merr de loondervingsverzekeringen financieren, is het logisch dat ook zij 
beslissenn over de inhoud van de verzekeringen. 

166 Gezamenlijke verklaring najaarsoverleg 1990, Kamerstukken II 1989/90. 21 300 XV, nr. 9. 
177 Nadere aanbevelingen inzake bestrijding van het ziekteverzuim van 8 november 199!: 
STARR 1991. 
188 Met sociale partners kunnen in casu bedoeld zijn de bestuurders van de bedrijfsverenigin
gen,, de CAO-onderhandelaars of de centrale werkgevers- en werknemersorganisaties. 
199 CNV 1985,p. 8. 
200 Arbeidsvoorwaarden worden gerekend tot de verantwoordelijkheid van werknemers en 
werkgevers. . 
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Naarr aanleiding van deze nota komt de STAR met een reeks voorstellen 
betreffendee het overhevelen van voornamelijk bestuurlijke bevoegdheden in 
dee ZW van de overheid naar de sociale partners. De discussie over over
drachtt van bevoegdheden wordt met opzet beperkt tot de ZW om de discus
siee overzichtelijk te houden. Een andere reden is dat bij ziekte, in tegenstel
lingg tot arbeidsongeschiktheid en in beginsel werkloosheid,21 nog altijd 
sprakee is van een dienstbetrekking.22 Ziekte is dus meer dan de andere twee 
risico'ss aan te merken als een onderdeel van de arbeidsvoorwaarden. 

Dee Staatssecretaris van SZW reageert op 19 oktober 1987 op het akkoord 
inn de STAR en nodigt de STAR uit voor overleg over dit onderwerp. Op 15 
decemberr 1987 resulteren de samensprekingen tussen de STAR en SZW in 
eenn Protokol aangaande overdracht van bevoegdheden}7. Het CNV-voorstel 
uitt 1985 om de werknemersverzekeringen geheel over te dragen naar de 
socialee partners wordt afgewezen, omdat het kabinet de rechtsgelijkheid en 
rechtszekerheidd ten aanzien van deze verzekeringen wil waarborgen.24 Wel 
will  het kabinet binnen door de overheid gegarandeerde kaders met sociale 
partnerss afspraken maken over de overdracht van bevoegdheden. In het 
protocoll  is een hele reeks concrete wijzigingen in de ZW opgenomen. Over 
eenn aantal geschilpunten tussen de STAR en SZW wordt op 9 maart 1989 
adviess gevraagd aan de SER. Op 16 juni 1989 komt de SER met het advies 
waarinn de SER over het algemeen positief oordeelt over de voorstellen.25 De 
afsprakenn uit het protocol die zijn omgezet in beleid hebben betrekking op 
hett overhevelen van de zeggenschap over bovenwettelijke uitkeringen naar 
dee sociale partners, een globalere wettelijke omschrijving van regelingen en 
bevoegdhedenn (zodat meer ruimte wordt gelaten aan de bevoegdheden van 
dee sociale partners) en overdracht van ministeriële bevoegdheden tot nadere 
regelgevingg aan sociale partners. In de Wet TAV is uiteindelijk een aantal 
regelingenn getroffen waardoor bevoegdheden van de minister vervallen of 
overgaann op de Sociale Verzekeringsraad (SVr) of de sociale partners. 

Inn de Wet TAV is ook een regeling opgenomen die eigenlijk thuishoort in 
hett beleidstraject van de Wet TZ (zie par. 3.3). Het betreft het voorstel om 
arbeidsvoorwaardelijkee bedingen mogelijk te maken die inhouden dat werk
nemerss bij ziekte vakantiedagen inleveren. Het voorstel vloeit voort uit de 
interim-rapportagee van de TWVA en het akkoord in de STAR over arbeids
voorwaardelijkee stimulansen van 8 november 1991 en is opgenomen in het 
Wetsvoorstell  TZ. Tijdens de behandeling van het Wetsvoorstel TAV komen 

Inn sommige gevallen van werkloosheid is nog wel sprake van een dienstbetrekking, denk 
aann werktijdverkorting of aan de het geval van onwerkbaar weer. 
222 Op basis van het ontslagverbod van art. 7A:l639h lid 3 BW blijf t bij arbeidsongeschiktheid 
dee dienstbetrekking gedurende minimaal twee jaar bestaan. 

HetHet Protokol aangaande overdracht van bevoegdheden is als bijlage 3 opgenomen in SER 
1989/13,, p. 39-46. 
244 SER-adviesaanvraag 9 maart 1989, bijlage 2 in: SER 1989/1 3 p 26-7 
2,SERR 1989/13. 
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verzoekenn vanuit de Tweede Kamer om de regeling met betrekking tot het 
inleverenn van vakantiedagen die op basis van de Wet TZ in 1993 of 1994 in 
werkingg zou treden, met het oog op veel nieuw te sluiten CAO's naar voren 
tee halen, zodat de sociale partners met de nieuwe wetgeving rekening kun
nenn houden. Omdat het gaat om een betrekkelijk kleine wijziging in het 
Burgerlijkk Wetboek waarover de Kamerfracties het snel eens worden, is 
dezee maatregel door het aanvaarden van het amendement van het PvdA-
Kamerlidd Beijlen-Geerts uit het Wetsvoorstel TZ gehaald en ingevoegd in 
hett Wetsvoorstel TAV.-6 

Zoo komen in de Wet TAV verschillende beleidslijnen samen: de wet bouwt 
voortt op voorstellen van de TWVA en het CNV en loopt vooruit op de Wet 
TZ.. Het Wetsvoorstel TAV is op 5 december 1991 aangenomen door de 
Tweedee Kamer met bijna algemene stemmen. Alleen de fractie van de CD 
stemtt tegen. Op 1 maart 1992 treedt de wet in werking. De maatregelen die 
opp basis van de Wet TAV zijn ingevoerd en die in deze studie in hoofdstuk 
55 worden behandeld zijn: 
-- het bonus-malussysteem in de AAW/WAO; 
-- premiedifferentiatie in de ZW; 
-- het wegnemen van wettelijke belemmeringen in het Burgerlijks Wet

boekk om wachtdagen te bedingen; 
-- de opheffing van het wettelijke verbod om vakantiedagen in te leveren 

voorr ziektedagen. 

3.3.23.3.2 De Wet TB A 

Inn de periode na de totstandkoming van het najaarsakkoord van 2 oktober 
19900 blijf t het beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen stijgen. Het 
beleidd dat is ingezet naar aanleiding van het TWVA-rapport en is uitgewerkt 
inn het najaarsoverleg en de Wet TAV kan volgens SER-prognoses uit 1991 
opp de middellange termijn geen keer brengen in de groei van het volume." 
Dee prognoses maken duidelijk dat zonder additionele maatregelen een be
langrijkee doelstelling in het regeerakkoord uit 1989, namelijk stabilisatie van 
hett arbeidsongeschiktheidsvolume, niet zal worden bereikt. De stabilisatie
doelstellingg uit het regeerakkoord van het kabinet-Lubbers III uit 1989 
wordtt in de Tussenbalans uit 1991 nader geconcretiseerd: het arbeidsonge
schiktheidsvolumee mag in 1994 niet hoger zijn dan het niveau in 1989 van 
758.0000 uitkeringsjaren. Deze cijfers vormen de aanzet tot nieuwe her
structureringsmaatregelen.. Hardere maatregelen - waaronder ingrepen in de 
arbeidsongeschiktheidsregelingenn - worden nodig geacht, omdat het beroep 
opp de arbeidsongeschiktheidsregelingen niet omlaag gaat. Een deel van de 
maatregelenn wordt neergelegd in de Wet TBA. 

KamerstukkenKamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 26. 
SERR 1991/02. 
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Opp weg naar de invoering van de Wet TBA op 1 augustus 1993 zijn de vol
gendee hoofdmomenten te onderscheiden: 

dee adviesaanvrage SER van 19 februari 1991; 
-- het SER-advies Ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid van 12 juli 

1991; ; 
inn reactie op het SER-advies het kabinetsbesluit op hoofdlijnen van 16 
julii  1991; 

-- een verzachting van de kabinetsvoorstellen van 27 augustus 1991; 
-- een nieuwe verzachting van de kabinetsvoorstellen op 11 september 

1991; ; 
-- de indiening van het Wetsvoorstel TBA bij de Tweede Kamer op 22 

septemberr 1992; 
-- het akkoord van Bergschenhoek van 23 januari 1993. 

Dee SER wordt op 19 februari 1991 naar aanleiding van de prognoses voor 
dee middellange termijn advies gevraagd over mogelijke 'structuurmaatre-
gelen',, dat zijn maatregelen die de polisvoorwaarden van de WAO betref
fen.. De adviesaanvraag is tamelijk ongericht. Ten aanzien van de structuur 
vann de WAO/AAW wordt geopperd om opbouwelementen te introduceren 
waardoor,, zoals bij de WW, de duur van de (loondervings)uitkering afhan
kelijkk wordt gesteld van leeftijd/arbeidsverleden van de werknemer. Nog 
voorr publicatie van het SER-advies blijkt uit cijfers van onder andere het 
CPBB dat de ramingen voor het arbeidsongeschiktheidsvolume opwaarts 
moetenn worden bijgesteld. Door deze cijfers is het voor het kabinet duidelijk 
datt ingrijpende maatregelen onontkoombaar zijn. Het SER-advies Ziektever
zuimzuim en arbeidsongeschiktheid van 12 juli 1991 bevestigt dit beeld. De SER 
adviseertt nieuwe maatregelen te nemen, maar is verdeeld over de vraag 
welkee herstructureringsmaatregelen moeten worden genomen. Een meerder
heidd in de SER adviseert (1) het arbeidsongeschiktheidscriterium te wijzi
gen,, (2) de uitkeringen tijdelijk toe te kennen en afhankelijk te stellen van 
(her)beoordelingg van de mate van arbeidsongeschiktheid en (3) de hoogte 
vann de uitkering afhankelijk te stellen van leeftijd. 

Bijj  brief van 16 juli 1991 maakt het kabinet de Tweede Kamer en de 
SERR zijn reactie op het SER-advies bekend." De eerste twee adviezen van 
dee SER betreffende het arbeidsongeschiktheidscriterium en de tijdelijkheid 
vann de uitkeringen worden rechtstreeks overgenomen. In afwijking van de 
meerderheidd in de SER kiest het kabinet niet voor een ingreep in de hoogte 
vann de uitkering maar voor een beperking van de duur. De WW-duur dient 
volgenss de plannen een soort ondergrens te vormen voor de WAO-uitkering. 
Mensenn ouder dan vijfti g jaar zouden niet onder het nieuwe regime vallen. 
Bestaandee gevallen zouden volgens het overgangsrecht na een bepaalde 
overgangsperiodee ook onder de nieuwe regeling moeten vallen. De duur van 

KamerstukkenKamerstukken II1990/91, 21 998, nr.. 2, bijlage 6. 
KamerstukkenKamerstukken II1990/91, 22 187, nr. 1. 

51 1 



33 HISTORISCH KADER 

dee overgangsperiode is afhankelijk gesteld van de leeftijd van de uitkerings
gerechtigde. . 

Dee kabinetsvoorstellen slaan in als een bom en ontketenen groot maat
schappelijkk verzet, in het bijzonder bij de vakbeweging. De voorstellen zaai
enn verdeeldheid in de PvdA en in het PvdA/CDA-kabinet. De bezwaren 
richtenn zich hoofdzakelijk tegen de voorstellen voor de beperking van de 
duurr van de uitkering en het overgangsrecht. Op deze twee punten brengt 
hett kabinet in augustus 1991 dan ook wijzigingen aan in de voorstellen. 
Volgenss deze plannen wordt de uitkering gesplitst in een loondervingsuitke
ringring die in duur afhankelijk is van leeftijd en een vervolguitkering die in 
duurr niet is beperkt en waarvan de hoogte gerelateerd is aan leeftijd en het 
sociaall  minimum. Het overgangsrecht wordt versoepeld, in die zin dat de 
uitkeringenn van bestaande gevallen worden bevroren. De uitkeringen van 
bestaandee gevallen blijven in guldens gelijk, maar worden niet gekoppeld 
aann de prijsindex. Na verloop van tijd komt in dit uitkeringssysteem de uit
keringg van bestaande gevallen vanwege de inflatie op het uitkeringsniveau 
vann de nieuwe gevallen. Vanaf dat moment zijn de uitkeringen weer 'ge
koppeld'. . 

Ditt voorstel voor versoepeling is mogelijk, omdat het kabinet de oor
spronkelijkee doelstelling uit het regeerakkoord en de Tussenbalans bijstelt. 
Dee doelstelling om in 1994 het niveau van 1989 te bereiken van 758.000 
uitkeringsjarenn (een bezuiniging van ƒ4,4 miljard.) wordt niet haalbaar ge
acht,, omdat er volgens het kabinet niet genoeg draagvlak in de samenleving 
iss om de juli-voorstellen door te voeren. De nieuwe doelstelling is om in 
19944 niet boven de 825.000 uitkeringsjaren te komen (ƒ725 miljoen minder 
aann bezuinigingen). In september 1991 verzacht het kabinet zijn voorstellen 
opnieuw.. Naar aanleiding van een gesprek tussen een kabinetsdelegatie en 
eenn delegatie van FNV, CNV en MHP over de kabinetsvoorstellen wordt het 
overgangsrechtt enigszins gewijzigd. Afgesproken wordt dat indien de her
structureringsmaatregelenn leiden tot een reductie van het arbeidsongeschikt
heidsvolumee tot het niveau van 1989, de 'oude' uitkeringen weer te koppe
lenn aan de prijsindex. De oude uitkeringen worden in dat geval niet pas ge
koppeldd op het moment dat het niveau van de nieuwe uitkeringen is bereikt, 
maarr al eerder. Het gevolg is dat de oude uitkeringen dan structureel hoger 
blijvenn dan de nieuwe uitkeringen. Dit compromis bevredigt de PvdA-fractie 
uiteindelijkk niet. In mei 1992 geeft de fractie aan toch niet te kunnen leven 
mett de aanpak van bestaande gevallen. Vervolgens hebben CDA en PvdA 
verschillendee pogingen gedaan om tot overeenstemming te komen. Omdat 
dezee pogingen steeds mislukken probeert de CDA-fractie in de week van 18 
januarii  1993 tot overeenstemming te komen met de VVD. De fracties ko
menn aan het einde van de week tot een principeakkoord, maar dit akkoord 
wordtt niet geheel overgenomen door het kabinet. Op 23 januari 1993 wordt 
inn het kabinet 'het akkoord van Bergschenhoek' bereikt en komt het kabinet 
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mett een eigen voorstel dat op een aantal punten minder ver in de nieuwe 
uitkeringenn ingrijpt dan het CDA/VVD voorstel.30 

Hett kabinet ziet af van een ingreep in de uitkeringen van bestaande gevallen, 
maarr eist dat er voor het wegvallen van een deel van de bezuinigingen com
pensatiee wordt gezocht. Deze compensatie wordt gevonden door de WAO-
loondervingsuitkeringg voor de nieuwe gevallen over de hele linie met een 
jaarr te bekorten en het niveau van de vervolguitkeringen te verlagen."1 De 
Tweedee Kamer neemt in 1993 het aldus gewijzigde wetsvoorstel aan. Het 
voorstell  krijgt de steun van de regeringsfracties en de fracties van de RPF en 
SGP.. De Eerste Kamer wil het Wetsvoorstel TBA alleen aannemen op 
voorwaardee dat voor de werknemers die op dat moment chronisch ziek zijn 
dee mogelijkheid wordt gecreëerd zich voor het ontstane WAO-gat bij te 
verzekeren.. Pas nadat Staatssecretaris van SZW, Wallage, heeft toegezegd 
datt chronisch zieken zich tot 1 oktober kunnen aanmelden voor een aanvul
lendee voorziening passeert het voorstel de Eerste Kamer. Deze voorziening 
iss geregeld in de Wet Medefinanciering aanvullende arbeidsongeschikt
heidsverzekeringg (Stb. 1993, 735; Wet MAAV) . 

Opp basis van de Wet TBA zijn niet alleen de WAO-uitkeringen verlaagd, 
maarr is ook het arbeidsongeschiktheidscriterium aangescherpt. De wijziging 
vann het arbeidsongeschiktheidscriterium wordt behandeld in hoofdstuk 4 en 
dee ingreep in de WAO-uitkeringen en de overgangsregeling op basis van de 
Wett MAAV worden beiden in hoofdstuk 6 behandeld. 

3.3.33.3.3 De Wet Tl 

Dee Wet TZ bouwt voort op het SER-advies van 12 juli 1991 waarin de SER-
ledenn zich unaniem uitspreken voor verdergaande maatregelen dan die vol
genn uit het najaarsoverleg en die onder meer zijn neergelegd in de Wet 
TAV.. De belangrijkste maatregel in de Wet TZ is de zogenaamde 2/6-
wekenmaatregel:: de kleine werkgever wordt ten gevolge van de invoering 
vann de Wet TZ verplicht het ziekengeldrisico gedurende de eerste twee we
kenn zelf te dragen. Voor de grotere werkgever bedraagt de eigen-
risicoperiodee zes weken. 

Dee veranderingen ten gevolge van de Wet TZ zijn niet los te zien van de 
veranderingenn in de Arbo-wet. Vanwege de nauwe samenhang wordt vaak 
gesprokenn over de TZ/Arbo-operatie. De Wet TZ en de gewijzigde Arbo-
wett (Stb. 1993, 757) worden gezamenlijk behandeld in het parlement en op 
22 juni 1993 aangenomen in de Tweede Kamer. Alleen GroenLinks stemt 

Err zitten drie saillante verschillen tussen het principe-akkoord en het uiteindelijke kabinets
voorstel:: zie Handelingen II 1992/93, p. 3114. 
311 Omdat de bevriezing van lopende WAO-uitkeringen achterwege bleef, zou de leeftijdsgrens 
vann 50 jaar wegvallen. Besloten werd, nu de leeftijdsgrens van 50 jaar minder belangrijk was 
geworden,, ook nieuwe 50+ gevallen onder de nieuwe regeling te brengen. 
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tegen.. Beide wetten worden vervolgens tegelijkertijd ingevoerd op 1 januari 
1994. . 

Dee centrale gedachte achter de TZ/Arbo-operatie is dat de individuele 
werkgeverr primair verantwoordelijk is voor de invulling van het verzuim
beleidd in het ZW-jaar. Had eerst de bedrijfsvereniging op het terrein van 
preventie,, begeleiding en herplaatsing een taak, door de Wet TZ en de nieuw 
Arbo-wett wordt deze taak op de schouders van de werkgever gelegd. Een 
belangrijkee nieuwe verplichting voor de werkgever die is opgenomen in de 
gewijzigdee Arbo-wet is de verplichting tot het voeren van een verzuimbe
leid.. Onderdeel van deze verplichting is het houden van een schriftelijke 
inventarisatiee en evaluatie van alle gevaren die de arbeid voor de veiligheid, 
dee gezondheid en het welzijn van de werknemers met zich meebrengt en de 
plichtt om de werknemers periodiek in de gelegenheid te stellen een arbeids-
gezondheidskundigg onderzoek te ondergaan. " In een onderneming met meer 
dann vijftien werknemers is de werkgever verplicht zich door een gecertifi
ceerdee arbo-dienst te laten ondersteunen in het voeren van een verzuimbe
leid.. De verplichte ondersteuning door een arbo-dienst geldt voor vier on
derwerpen:: het uitvoeren van de risico-inventarisatie- en evaluatie, de ziek
teverzuimbegeleiding,, het vrijwilli g arbeidsgezondheidskundig onderzoek 
enn het arbeidsgezondheidskundig spreekuur. 

Dee strekking van de Wet TZ is dat de werkgever gedurende de eigen ri
sicoperiodee van twee of zes weken verantwoordelijk is voor de begeleiding 
enn controle. Toch heeft de bedrijfsvereniging nog wel invloed op het ver
zuimbeleidd van de werkgever in die periode, omdat de werkgever verplicht 
iss te voldoen aan de criteria die de bedrijfsvereniging heeft gesteld aan con
trolee en begeleiding. Houdt een werkgever zich niet aan deze criteria, dan 
looptt hij het risico dat de bedrijfsvereniging ex art. 39b ZW na afloop van de 
2/66 weken de ziekengelduitkering van ten hoogste zes weken op hem ver
haalt,, omdat hij onvoldoende verzuimbegeleiding heeft gegeven, 'de schade 
duss niet genoeg heeft beperkt' en daardoor de bedrijfsvereniging heeft ge
dupeerd.. Na afloop van de eigen-risicoperiode blijf t de werkgever in begin
sell  verantwoordelijk voor begeleiding en ook voor herplaatsing, zolang 
herplaatsingg in het eigen bedrijf mogelijk is. Heeft de bedrijfsvereniging 
vastgesteldd dat terugkeer naar de eigen werkgever niet (meer) mogelijk is, 
dann is de werkgever ontslagen van zijn verantwoordelijkheden jegens de 
werknemer.. De bedrijfsvereniging heeft als verzekeraar na 2/6 weken de 
taakk en bevoegdheid om de claim op ziekengeld te beoordelen en om con
trolee uit te oefenen. 

Naastt de invoering van de 2/6-wekenmaatregel zijn op basis van de Wet TZ 
dee volgende maatregelen geïntroduceerd: 
-- blokkering van bovenwettelijke verzekering door bedrijfsverenigingen; 

nn Voorheen gold de inventarisatie- en evaluatieplicht alleen met betrekking tot bijzondere 
risico'ss zoals werken met lood of asbest. 
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-- verruiming van de mogelijkheden tot eigen-risicodragen in de ZW; 
-- beperking van de loondoorbetalingsplicht ex art. 7A: 1638c BW. 
All  deze maatregelen worden besproken in hoofdstuk 5. 

3.44 De periode 1994-2000: Paarse maatregelen 

3.4.13.4.1 De WW-aanpassing 1995 

Dee geschiedenis van de aanpassingen in de WW in 1995 begint in 1993 bij 
dee aankondiging van het kabinet-Lubbers III in de voorjaarsnota om in te 
grijpenn in de WW.33 Vanaf 1993 is er een sterke groei van het WW-volume 
enn dus acht het kabinet ingrijpen in de WW noodzakelijk. Eerst wordt voor
gesteldd de referte-eis aan te scherpen. De referte-eis houdt in dat iemand een 
bepaaldee periode in dienstbetrekking moet hebben gewerkt en verzekerd 
moett zijn geweest om voor het recht op een werkloosheidsuitkering in aan
merkingg te komen. In het najaar van 1993 voegt het kabinet aan dit voorstel 
toee enerzijds hogere eisen te stellen aan de duur van de loongerelateerde 
WW-uitkeringg en anderzijds de duur van de aan het minimumloon gerela
teerdee WW-vervolguitkering (die volgt op de loongerelateerde uitkering) te 
verlengenn met eenjaar. Uit berekeningen die de Federatie van Bedrijfsvere
nigingenn uitvoert in opdracht van de Sociale Verzekeringsraad blijkt dat 
doorr deze voorstellen niet de gewenste volumereductie zal worden bereikt. 
InIn 1994 worden daarop allerlei nieuwe varianten voorgesteld en nieuwe 
berekeningenn uitgevoerd. Al deze voorstellen halen het Staatsblad uiteinde
lij kk niet. In 1994 komt er een nieuw kabinet dat voortvarender aan de slag 
gaat.. Het voorstel van het Paarse kabinet voor een aanpassing van de toela-
tings-- en uitkeringseisen wordt ongewijzigd ingevoerd op 1 maart 1995 (Stb. 
1995,691). . 

3.4.23.4.2 De Wulbz en de Wet Pemba 

Inn het regeerakkoord van het eerste Paarse kabinet uit 1994 staat dat 'Op 
basiss van de indringende analyse van de parlementaire enquêtecommissie, 
dee recente studie en rapportage van de Wetenschappelijke Raad voor Rege
ringsbeleidringsbeleid en het SER-advies over de uitvoering van de werknemersverze
keringenn de conclusie gewettigd is dat de bakens verzet moeten worden in 
dee richting van de privatisering van de ZW en de marktwerking en premie
differentiatiee bij de uitvoering van de WAO'. Het kabinet verwijst onder 
anderee naar de Parlementaire Enquête Uitvoeringsorganen Sociale Verzeke
ringenringen uit 1993. 

Sindss de zomer van 1991 waarin zoveel rumoer is over 'de WAO' liggen 
dee uitvoeringsorganisaties van de verzekeringen sterk onder vuur en worden 

333 Het onderdeel over de WW 1995 is gebaseerd op Doodeman 1995, p. 215-221. 
344 Stcrt. 1994, 166. 

55 5 



33 HISTORISCH KADER 

zijj  mede verantwoordelijk gesteld voor de grote volumetoename in de 
WAO.. Op 3 september 1992 wordt daarom een parlementaire enquêtecom
missiee benoemd die onderzoek moet doen naar het functioneren van de uit
voeringsorganenn van de sociale verzekeringen. De commissie onder leiding 
vann PvdA-Kamerlid Buurmeijer presenteert op 7 september 1993 haar rap
port.. In het rapport worden niet alleen aanbevelingen gedaan voor een ge
heell  andere opzet van de uitvoering van de werknemersverzekeringen, maar 
dee commissie concludeert in haar rapport ook dat veranderingen in het stel
sell  van werknemersverzekeringen noodzakelijk zijn. 'De verhoudingen 
tussenn overheid, sociale partners en uitvoeringsorganen moeten zodanig 
wordenn gewijzigd dat het passieve karakter wordt doorbroken en een active
rendd stelsel ontstaat'.3 Om dit te bereiken adviseert de commissie onder 
meerr de ZW af te schaffen en werkgevers te verplichten gedurende de ziekte 
vann de werknemer het loon ten minste tot het niveau van het wettelijk mini
mumloonn door te betalen. Deze verplichting dient volgens de commissie 
gedurendee 78 weken te gelden. 

Eenn tweede aanbeveling die in dit kader van belang is, betreft het voor
stell  om een geheel nieuwe arbeidsongeschiktheidsverzekering in te voeren 
terr vervanging van de bestaande arbeidsongeschiktheidsregelingen. Op basis 
vann de nieuwe arbeidsongeschiktheidsregeling (AR) heeft een werknemer 
alleenn aanspraak op een AR-uitkering als hij volledig arbeidsongeschikt is 
verklaard.. Het recht op een loongerelateerde uitkering ontstaat alleen voor 
personenn die met 'algemeen geaccepteerde arbeid' ten hoogste een derde 
vann het verzekerde loon kunnen verdienen. 6 Alleen deze personen krijgen 
eenn uitkering en wel één ter hoogte van 70 procent van het verschil tussen 
hett verzekerde loon en het loon dat zij ten hoogste kunnen verdienen met 
algemeenn geaccepteerde arbeid. Ook adviseert de commissie de WW aan te 
scherpenn en de TW af te schaffen en de aanvulling tot het relevante sociaal 
minimumm te verstrekken op basis van de ABW. Ten slotte wordt ook bepleit 
dee Minister van SZW de bevoegdheid te ontnemen CAO-regelingen alge
meenn verbindend te verklaren waarin aanvullingen op ZW-, WAO- of WW-
uitkeringenn zijn opgenomen. 

Bijj  de behandeling van het rapport in de Tweede Kamer op 17 en 18 no
vemberr 1993 meent de meerderheid van het parlement dat na de recentelijk 
ingevoerdee T-wetten moet worden afgezien van nieuwe ingrepen in het 
stelsel.. Eerst moeten de effecten van deze wetten worden afgewacht. Daar 
komtt bij dat vrijwel alle fracties grote bezwaren hebben tegen invoering van 
eenn AR die alleen bestemd is voor werknemers die voor tweederde arbeids
ongeschiktt zijn. Desondanks noemt het Paarse kabinet in het regeerakkoord 
uitt 1994 het voornemen de ZW te 'privatiseren'. Het voorstel voor een AR 

'' Parlementaire enquête uitvoeringsorganen sociale verzekeringen. Rapport enquêtecommis
sie.sie. Samenvatting, 1993, p. 109. 
66 Dit voorste] lijk t sterk te zijn geïnspireerd door het arbeidsongeschiktheidscriterium van de 
Invaliditeitswet:: zie par. 4.2. 
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neemtt het kabinet niet over in het regeerakkoord. Ten aanzien van de WAO 
heeftt de regering het voornemen geformuleerd om 'premiedifferentiatie en 
marktwerking'' in de WAO te introduceren. Het kabinet richt zich op 6 fe
bruarii  1995 tot de SER voor advies over de nader uitgewerkte kabinetsvoor
nemens:: privatisering van de ZW met behoud van een vangnetvoorziening 
voorr mensen die geen vast dienstverband hebben op basis waarvan zij aan
spraakk maken op loondoorbetaling, invoering van premiedifferentiatie in de 
WAOO en de mogelijkheid van eigen-risicodragen, opting out genoemd. Be
langrijkee randvoorwaarden die in de adviesaanvraag worden gesteld zijn (1) 
datt alle werknemers bij loonderving wegens ziekte of arbeidsongeschiktheid 
vann een inkomen verzekerd zijn, (2) dat alle werkgevers voor alle werkne
merss (zonder selectie) een betaalbare verzekering kunnen afsluiten, (3) dat 
inn het bijzonder wordt gelet op de positie van chronisch zieken en van kleine 
bedrijven,, (4) dat de rechten van de werknemers ook bij faillissement zijn 
gewaarborgdd en (5) dat de hoogte en duur van de uitkeringsrechten en ande
ree polisvoorwaarden gehandhaafd blijven. 

Dee SER is in zijn advies Kabinetsvoornemens ZW, AAW en WAO van 21 
aprill  1995 positief over de verlenging van het verplichte eigen risico voor 
dee werkgever, maar dan niet van 2/6- naar 52 maar naar 26 weken (onder 
overeenkomstigee verlenging van de loondoorbetalingsplicht van art. 
7A:: 1638c BW). De raad is ook positief over premiedifferentiatie in de 
WAO,, maar is kritisch over opting out. 

Ondankss het negatieve oordeel van de SER over het kabinetsplan om het 
ziekengeldrisicoo van de werkgever uit te breiden van de 2/6 naar 52 weken 
wordtt dit voorstel toch neergelegd in het Wetsvoorstel uitbreiding loondoor
betalingsplichtt bij ziekte. Het wetsvoorstel is aangenomen door steun van de 
regeringsfractiess minus PvdA-Kamerlid Vreeman plus de GPV-fractie. De 
wett is in werking getreden op 1 maart 1996. Voorts besluit het kabinet na 
positieff  advies van de SER differentiatie van de WAO-premie voor te stel
len.. Het ziet af van het plan voor opting-out en kiest voor een minder ver
gaandee variant van eigen-risico-dragen (ERD). Beide voorstellen worden 
neergelegdd in het Wetsvoorstel Pemba. Het systeem van premiedifferentia
tie,, zoals uiteindelijk opgenomen in de Wet Pemba, is sterk gewijzigd ten 
opzichtee van het oorspronkelijke kabinetsvoorstel. De wijziging houdt in dat 
diversee solidariteitselementen uit het systeem van premiedifferentiatie zijn 
gehaaldd (zie bijlage 1 van hoofdstuk 5) teneinde een beter evenwicht tussen 
hett private en publieke deel te creëren. Ook is het tijdstip van invoering 
gewijzigd.. Het aanvankelijke voornemen is om de Wet Pemba en de Wulbz 
gelijktijdigg in werking te laten treden, maar in augustus 1995 stapt het kabi
nett van dit voornemen af en stelt het tijdstip op 1 januari 1997. Later is de 
inwerkingtredingg nog eenmaal verschoven naar 1 januari 1998. In de Eerste 
enn Tweede Kamer stemmen de coalitiefracties voor en de oppositiefracties 
tegenn het Wetsvoorstel Pemba. Op 22 april 1997 heeft de Eerste Kamer het 

SERR 1995/05. In hoofdstuk 5 zal hier nader aandacht aan worden besteed. 
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wetsvoorstell  aangenomen. Uiteindelijk treedt de Wet Pemba op 1 juli 1998 
inn werking. Met de inwerkingtreding van de Wet Pemba is de volksverzeke
ringring AAW verdwenen en zijn daarvoor twee categoriale arbeidsongeschikt
heidsregelingen,, een voor zelfstandigen (WAZ) en een voor jonggehandi
captenn en studenten (Wajong) in de plaats getreden. De intrekking van de 
AAWW en de totstandkoming van de WAZ en de Wajong hangen ten nauwste 
samenn met de invoering in de Wet Pemba. Op basis van deze wet is de 
WAO-premiee een werkgeverspremie geworden en zijn de AAW- en WAO-
premiee geïntegreerd in één premie, waardoor premiedifferentiatie en de 
mogelijkheidd van eigen-riscodragen optimaal worden ingezet. Doordat de 
WAOO ook het AA W-deel dekt verliest de AAW als volksverzekering haar 
bestaansrecht.. Een bijkomend voordeel voor het opknippen van de AAW 
naarr afzonderlijke regelingen voor werknemers, zelfstandigen en vroegge-
handicaptenn is dat de kosten van arbeidsongeschiktheid zo adequaat moge
lij kk kunnen worden toegerekend: de WAO wordt gefinancierd uit werkge
verspremiess en de WAZ-uitkeringen worden door zelfstandigen betaald en 
dee Wajong voor vroeggehandicapten uit de algemene middelen."* 

Omm de mogelijk negatieve neveneffecten van de Wulbz en de Wet Pem
baa tegen te gaan - met name het gevaar dat werkgevers wegens de grotere 
financiëlee gevolgen die aan arbeidsongeschiktheid zijn verbonden mensen 
mett een verhoogd gezondheidsrisico uit de organisatie weren - en de positie 
tee versterken van mensen met een tot arbeidsongeschiktheid terug te voeren 
beperking,, zijn de Wet medische keuringen (WMK; Stb. 1997, 770) en de 
Wett op de (re)ïntegratie arbeidsgehandicapten (Wet REA; Stb. 1998, 742) 
ingevoerdd op respectievelijk 1 januari en 1 juli 1998. De Wet REA is be
doeldd ter bevordering van evenredige deelname van arbeidsgehandicapten. 
Vóórr de totstandkoming van de Wet REA bestond een scala aan reïntegra-
tievoorzieningenn - waaronder die voorzieningen, opgenomen in de uit 1986 
stammendee Wet Arbeid Gehandicapte Werknemer (WAGW) - bedoeld om 
werkgeverss te stimuleren om meer gehandicapten in dienst te nemen of te 
houden.. De verschillende instrumenten zijn opgenomen in één wet en de wet 
bevatt bovendien een aantal nieuwe instrumenten. De wet is, zo blijkt uit de 
wetsgeschiedenis,, bedoeld om een tegenwicht te bieden aan de mogelijk 
sterkeree neiging van de werkgever om ten gevolge van de invoering van de 
Wulbzz en de Wet Pemba mensen met een verhoogd risico te weren bij aan
stellingg en ontslag. 

Dee geschiedenis van de WMK gaat terug tot de indiening van een D66-
initiatiefwetss voorstel in 1993. Het doel van het voorstel is de rechtspositie 
vann verzekerden en aspirant-verzekerden te versterken. Dit naar aanleiding 
vann berichten over een forse toename van het aantal aanstellingskeuringen.40 

Hett wetsvoorstel wordt op dat moment niet gesteund door een parlementaire 

Bangert,, Kronenburg-Willems & Van de Wel 1997. p. 7-8. 
Hendrikss 2000, p. 190-191. 
KamerstukkenKamerstukken II 1992/93, 23 259. nrs. 1-2. 
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meerderheid.. De regering stelt ten aanzien van het voorstel dat het normeren 
vann aanstellingskeuringen overgelaten moet worden aan 'het veld'. Zij wijst 
onderr andere op de gedragscode, het Protokol Aanstellingskeuringen opge
steldd door de artsenorganisatie KNMG. Echter, na invoering van de Wet TZ 
blijk tt uit onderzoek dat het aantal aanstellingskeuringen blijf t stijgen on
dankss de (vermeende) zelfregulering.41 Wanneer het kabinet na de Wet TZ 
mett de indiening van het wetsvoorstel Wulbz besluit tot verdere 'privatise
ring'ring' van de ZW wordt het D66-initiatief alsnog gesteund. ~ 

Opp basis van de WMK zijn aanstellingskeuringen door de werkgever of 
zijnn arbodienst niet toegestaan bij het aangaan of wijzigen van een dienst
verband,, tenzij 'aan de vervulling van de functie bijzondere eisen van medi
schee geschiktheid worden gesteld'(art. 4 lid 1 WMK). Deze norm moet na
derr worden ingevuld door organisaties van werknemers, werkgevers en 
artsen.. Wanneer dit niet gebeurt binnen drie jaar, kan de overheid hiertoe 
overgaan.. Ook mag geen keuring worden verricht door een (pensi
oenverzekeraarr voor deelneming aan een pensioenvoorziening als bedoeld 
inn art. 2 Pensioen en Spaarfondsenwet (art. 4 lid 3 WMK) of voor deelne
mingg aan een aanvullende arbeidsongeschiktheidsverzekering die aan de 
arbeidsovereenkomstt is verbonden (art. 4 lid 4 WMK). 

Err zijn de laatste jaren niet alleen grote veranderingen doorgevoerd in het 
stelsell  van de sociale loondervingsverzekeringen, ook in de uitvoering van 
dee sociale zekerheid zijn in de tweede helft van de jaren negentig grote wij 
zigingenn aangebracht. Dit veranderingsproces is nog niet ten einde. On
dankss het feit dat de uitvoering van de sociale zekerheid geen onderwerp 
vann deze studie is, zal toch enige aandacht moeten worden besteed aan deze 
wijzigingen.. Van belang voor deze studie is het feit dat de uitvoerder van de 
werknemers-- verzekeringen is gewijzigd, zowel in samenstelling als benoe
ming.. Werden deze regelingen voor 1 maart 1997 nog uitgevoerd door acht
tienn door werkgevers en werknemers bestuurde bedrijfsverenigingen. Vanaf 
dezee datum waarop een geheel vernieuwde Organisatiewet sociale verzeke
ringenringen (Osv97) in werking treedt, zijn de bedrijfsverenigingen opgeheven en 
iss het Landelijk instituut sociale verzekeringen (Lisv) daarvoor in de plaats 
gekomen.. 44 Het bestuur van het Lisv bestaat uit werkgevers-, werknemers-
enn onafhankelijke leden die allen worden benoemd door de Minister van 
SZW.. Het Lisv is verantwoordelijk voor de uitvoering van de werknemers
verzekeringen.. Voor het laten uitvoeren van de werknemersverzekeringen 
sluitt het instituut contracten met de uitvoeringsinstellingen (verder: uvi's), 
dee voormalige administratiekantoren van de bedrijfsverenigingen, (GAK, 

411 Onder andere: Vijgen 1995 en Adriessen. Veerman & Vijgen 1995. 
422 Hendriks 2000, p. 196-199. 
433 Zie voor een beschrijving van de actuele en beoogde stand van zaken: Noordam 2000, p. 74-
75. . 
444 Zie verder: Kronenbrug-Willems 1997, p. 280-299. 
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USZO,, GUO, Cadans en SFB). De feitelijke uitvoering (onder andere pre-
mie-inning,, uitkeringsverstrekking, keuring en arbeidsbemiddeling) is in 
hunn handen. Ook het toezicht op de uitvoering van de sociale verzekeringen 
iss veranderd. De tripartiet samengestelde Sociale Verzekeringsraad (Svr) 
wordtt vervangen door een onafhankelijk toezichthouder, het College van 
toezichtt sociale verzekeringen (Ctsv).45 

Hett wettelijk kader is nu geschetst. In de hoofdstukken 4,5 en 6 worden de 
afzonderlijkee herstructuringsmaatregelen behandeld. 

Hett Ctsv bestond al voor de Osv97 op basis van de als tijdelijke bedoelde Osv95 (Stb. 1995, 
691). . 
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44 DE VERHOUDING TUSSEN 
VERZEKERD EE SCHADEGEBEURTENIS 
ENN UITKERIN G 

4.11 Inleiding 

Inn dit hoofdstuk staat de verhouding tussen verzekerde schadegebeurtenis en 
uitkeringg centraal. In hoofdstuk 2 is uiteengezet dat deze relatie tussen scha
degebeurteniss (soms wordt de term 'verzekerd risico' gebruikt) en uitkering, 
eenn van de drie elementen is die het solidariteitsgehalte van de verzekering 
bepalen.. Hoe ruimer de schadegebeurtenis is geformuleerd, des te zwakker 
iss de equivalentie tussen schadegebeurtenis en uitkering en hoe meer de 
regelingg wordt gekenmerkt door solidariteit. En omgekeerd, hoe scherper de 
schadegebeurteniss is geformuleerd en afgebakend, des te sterker is de equi
valentiee en hoe minder de regeling wordt gekenmerkt door solidariteit. Im
mers,, door de verenging van de toegang tot de verzekering worden bepaalde 
mensenn uitgesloten van verzekering. 

Inn de afgelopen twintig jaar zijn er enkele wijzigingen aangebracht in de 
omschrijvingg van de schadegebeurtenis van de sociale verzekering. Het gaat 
omm de volgende maatregelen: 
-- wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriterium in 1987 in het kader 

vann de Stelselherziening; 
-- wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriterium in 1993 op basis van 

dee Wet TBA. 

Dee wijzigingen hebben alleen betrekking op de WAO en daarom zal in dit 
hoofdstukk daar de aandacht naar uitgaan. In par. 4.2 wordt de eerste deel
vraagg beantwoord: 'In hoeverre worden anno 1980 de sociale loondervings
verzekeringen,, daar waar het de verhouding tussen de verzekerde schadege
beurteniss en de uitkering betreft, gekenmerkt door solidariteit?' Aan de hand 
vann twee vragen wordt dit vertrekpunt vanuit historisch perspectief ge
schetst.. Ten eerste wordt bezien hoe de schadegebeurtenis is geformuleerd. 
Inn het kader van dit hoofdstuk wordt er in het bijzonder op gelet of het on
zekerr voorval ruim of eng is geformuleerd. Ten tweede wordt de vraag be
antwoordd aan wie de verantwoordelijkheid voor het dragen van schade ten 
gevolgee van risico wordt toebedeeld. Wordt het risico beschouwd als een 
risicorisico van de werknemer, de werkgever of de overheid? 

Inn de paragrafen 4.3 en 4.4 worden de twee wijzigingsmaatregelen be
sproken.. In deze paragrafen komt eerst de inhoud van de wijziging aan de 
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ordee en wordt vervolgens een kwalificatie gegeven van de maatregel. Aldus 
wordtt ingegaan op deelvraag 2 in deze studie: 'Welke herstructurerings
maatregelenn zijn genomen in de periode tussen 1980 en 2000 en hoe kunnen 
dezee worden gekwalificeerd in termen van solidariteit?' Na de beschrijving 
vann de inhoud en de kwalificatie van de maatregel worden de belangrijkste 
overwegingenn die in het debat tussen regering, parlement en sociale partners 
eenn rol hebben gespeeld afzonderlijk of in samenhang besproken. Aldus 
wordtt ingegaan op deelvraag 3: 'Welke overwegingen worden in het politie
kee toedelingsproces ten grondslag gelegd aan de herstructureringsmaatrege
lenn en in hoeverre hebben de overwegingen een relatie met solidariteit dan 
well  in hoeverre is solidariteit zelf een van de overwegingen?1 In par. 4.5 
volgenn de samenvatting en conclusies en worden de vier deelvragen beant
woord. . 

4.22 Het vertrekpunt anno 1980 in historisch perspectief 

4.2.14.2.1 De Ongevallen wet 

4.2.1.11 De verzekerde schadegebeurtenis 

Doorr de Ongevallenwet 1901 (OW 1901) wordt het ongevalsrisico verze
kerd,, meer specifiek de schade die het gevolg is van een ongeval dat een 
werknemerr is overkomen 'in verband met de uitoefening van het bedrijf. 
Dee OW 1901 dekt dus alleen bedrijfsgebonden schade. Van arbeidsonge
schiktheidd is sprake als 'de arbeider geheel of gedeeltelijk ongeschikt is 
gewordenn om arbeid te verrichten die voor zijn krachten of bekwaamheden 
iss berekend'. Met de inwerkingtreding van de OW 1921 is aan de definitie 
toegevoegdd 'en die hem met het oog op zijn opleiding en vroeger beroep in 
billijkheidd kan worden opgedragen, ter plaatse waar hij arbeid verricht of 
laatstelijkk heeft verricht of op een naburige soortgelijke plaats'. 

Verzekerdd is het verlies aan arbeidscapaciteit en niet het verlies aan ver
diencapaciteit.. Aan de hand van invaliditeitstabellen waarin de meest voor
komendee functiestoornissen zijn opgenomen (arm-, hoofdletsel, et cetera) 
wordtt een bepaald percentage invaliditeit vastgesteld. Het verlies van een 
handd betekent bijvoorbeeld een invaliditeit van 65 procent; het verlies van 
eenn duim een invaliditeit van twintig procent. De schade die wordt vergoed 
betreftt met andere woorden de fysieke schade. 

Dee OW 1901 is tamelijk beperkt van opzet. De wet richt zich alleen op 
dee gevaarlijke bedrijfstakken. In de wet is aangegeven welke bedrijven als 
gevaarlijkk worden beschouwd: onder andere die bedrijven die met kracht
werktuigen,, stoom, gassen of ontplofbare of ontvlambare stoffen werken. Na 
dee invoering van de OW 1901 zijn, gelet op de eigen aard van de bedrijfs
takken,, aparte ongevallenregelingen ontstaan voor de land- en tuinbouw, het 
zeevaart-- en vissersbedrij f en de mijnbouw: de Zeeongevallenwet 1919, de 
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Land-- en tuinbouwongevallenwet 1922 en Mijnwerkersinvaliditeitswet. 
Doorr een wetsherziening in 1921 is de werkingssfeer van de OW aanzienlijk 
uitgebreid.. Ten eerste zijn voortaan alle bedrijven ingevolge deze wet ver-
zekeringsplichtig,, behalve die al verzekerd zijn op basis van de bijzondere 
ongevallenwetttenn voor de land- en tuinbouw, zeevaart, visserij en mijn
bouw.. Ten tweede wordt door de OW 1921 het begrip ongeval verruimd: 
ongevallenn die 'verband houdt met de dienstbetrekking, vallen onder de 
werkingssfeerr (was voorheen: 'in verband met de uitoefening van het be
drijf) .. Bepaalde ongevallen die buiten de werkplek voorvallen, maar wel 
verbandd houden met het werk, bijvoorbeeld verkeersongelukken op weg 
naarr het werk of ongevallen tijdens een dienstreis worden onder de werking 
vann de wet gebracht. Ten derde is in 1921 aan de OW het zogenaamde ver-
disconteringsartikell  toegevoegd. Op basis van dit artikel moet de uitvoerder 
vann de verzekering bij de vaststelling van de mate van arbeidsongeschikt
heidd rekening houden met de verminderde arbeidskansen van de gedeeltelijk 
arbeidsongeschikte.. In 1928 wordt de werkingssfeer van de Ongevallenwet 
opnieuww uitgebreid: een aantal met name genoemde beroepsziekten wordt 
gelijkgesteldd aan ongevallen. Nadien is dit aantal herhaaldelijk uitgebreid. 

Opp basis van de OW wordt het kort- en langdurend arbeidsongeschikt-
heidsrisicoo verzekerd. Gedurende maximaal de eerste zes weken na het on
gevall  wordt een tijdelijke uitkering verstrekt van 70 procent van het laatst
verdiendee loon. In 1930, met de inwerkingtreding van de ZW, is dit percen
tagee verhoogd naar 80 procent van het laatstverdiende dagloon (gelijk aan 
hett percentage van de ZW-uitkering). De eerste zes weken zijn bedoeld om 
tee onderzoeken in hoeverre de werknemer ongeschikt is tot werk. Na deze 
onderzoeksperiodee wordt bij volledige arbeidsongeschiktheid een uitkering 
vann 70 procent uitgekeerd. Bij gedeeltelijke arbeidsongeschiktheid wordt 
eenn gedeeltelijke uitkering verstrekt die correspondeert met de verloren 
arbeidscapaciteit. . 

Omdatt ook na het 65e jaar bij voortdurende arbeidsongeschiktheid een 
OW-uitkeringg wordt verstrekt, wordt door de OW in feite ook een deel van 
hett ouderdomsrisico gedekt. 

Tenn slotte wordt ten behoeve van nabestaanden een deel van het overlij-
densrisicoo gedekt in geval een werknemer door een bedrijfsongeval over
lijdt .. Ten behoeve van de nagelaten betrekkingen wordt bij overlijden een 
eenmaligee uitkering verstrekt. 

4.2.1.22 De risicobeschouwing 

Dee aanduiding door de OW 1901 van het bedrijfsongeval als een afzonder
lijk ee schadeoorzaak is bijzonder in die zin dat gedurende een groot deel van 
dee negentiende eeuw het bedrijfsongeval (door werknemers) niet wordt 
ervarenn als een afzonderlijke schadecategorie. De omstandigheden op de 

11 Schwitters 1991, p. 14-21. 
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werkvloerr en het bedrijfsongeval worden aanvankelijk gezien als risico's die 
bijj  het leven horen. De werknemer verkeert in die tijd permanent in slechte 
fysiekee omstandigheden. Hij staat 24 uur per dag bloot aan invloeden die 
zijnn gezondheid bedreigen in huis, op straat en op de werkvloer. lHet be
drijfsongevall  is één van de vele, uit de onontwarbare kluwen van oorzaken 
vann lichamelijke ellende'.2 

Dee OW 1901 vormt ook een belangrijk moment in de ontwikkeling van 
schadetoedelingg op basis van schuld naar toedeling op basis van risico. Tij 
denss de behandeling van het wetsvoorstel wordt geconcludeerd dat bij ar
beidsongevallenn het schuldbeginsel niet geschikt is als grondslag voor de 
schadeverdeling.. Bij moderne gecompliceerde productieprocessen zijn on
gevallenn vaak het gevolg van een samenstel van factoren. Het bedrijfsonge
vall  wordt beschouwd als een vorm van noodlot waarbij geldt dat het denken 
inn termen van schuld en verwijtbaarheid (en het beginsel van individuele 
verantwoordelijkheid)) tekortschiet. Grote ongelukken kunnen in een klein 
hoekjee zitten, terwijl deze ongelukken ook bij grote oplettendheid en nauw
keurigheidd soms onvermijdelijk zijn.3 Lely, de minister die het wetsvoorstel 
inn het parlement verdedigt, zegt: 

Dochh het is tevens een gemeenschappelijk belang der nijverheid, hetwelk rege
lingg eischt, want de ongelukken, die niettegenstaande alle voorzorgen, steeds 
zullenn blijven voorkomen, moeten als practisch onvermijdelijk worden aange
merktt en de schade die daaruit voortvloeit, behoort tot de noodzakelijke kosten 
derr productie. Met andere woorden dit risico was te beschouwen als een aan de 
productiee inhaerent risico en moest dus door haar zelve worden gedragen.4 

Hett ongevalsrisico wordt beschouwd als een productierisico, een risico dat 
onderdeell  uitmaakt van het totale bedrijfsrisico, het risque professionel. De 
ondernemerr wordt geacht het bedrijfsrisico te dragen. In ruil voor het dragen 
vann dit risico, komen hem de winsten toe die in het bedrijf worden gegene
reerd.. Ondanks het feit dat wordt gesproken van een arbeidersverzekering en 
datt 'het in strijd met het rechtsbewustzijn is dat de werkman, wien in zijn 
bedrijff  een ongeluk treft, hulpeloos en als een nutteloos werktuig op zijde 
wordtt geschoven',5 regelt de OW de verzekering van een werkgeversnsico. 
Dee OW is in feite een publieke aansprakelijkheidsverzekering ten behoeve 
vann de werkgever, waarbij de werknemer optreedt als derde-begunstigde.6 

Hett is echter geen zuivere aansprakelijkheidsverzekering van de werkgever, 
omdatt de werknemer die een bedrijfsongeval is overkomen zonder tussen
komstt van de werkgever rechtstreeks een beroep kan doen op de RVB, de 

22 Schwitters 1991, p. 21. 
33 Schwitters 1991, p. 289-293. 
44 Kamerstukken II, Bijlagen, 1897-1898, 182, nr. 3. p. 12; Zie ook Witten van Hoogland 1940 
p.. 23. 
55 Wittert van Hoogland 1940, p. 22. 
66 Noordam 1998b, p. 577. 
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Rijksverzekeringsbank.. De RVB regelt voor de werknemer de claimbeoor-
delingg en verstrekt de uitkering. 

Omdatt de gevolgen van een bedrijfsongeval worden beschouwd als be
drijj  fsonkosten die moeten worden gedragen door de werkgever, is bepaald 
datt de werkgever de premie betaalt. De werkgevers dienen premies te beta
lenn naar evenredigheid van het risico dat hun bedrijf voor de verzekering 
oplevert,, hetgeen in gevarenklassen tot uitdrukking wordt gebracht. Een 
anderee aanwijzing dat de OW is te beschouwen als een werkgeversverzeke
ringring is dat de wet niet, zoals de meeste latere sociale verzekeringen, een 
welstands-- of inkomensgrens kent. 'De aard van verzekering, een aanspra
kelijkheidsverzekeringg van de werkgever, verzet zich daar tegen'. 

4.2.24.2.2 De Invaliditeitswet 

4.2.2.11 De verzekerde schadegebeurtenis 

Dee Invaliditeitswet 1919 (IW 1919) verzekert de schade ten gevolge van 
arbeidsongeschiktheidd die veroorzaakt is door ouderdom of invaliditeit. 
Invalidee in de zin van de wet is de werknemer die door een handicap niet in 
staatt is om met passende arbeid een derde te verdienen van hetgeen een 
vergelijkbaree gezonde persoon verdient. Ouderdom wordt beschouwd als 
eenn vorm van invaliditeit. De verzekerde, die de 65-jarige leeftijd heeft 
bereikt,, mist, aldus wordt aangenomen, grotendeels zijn arbeidskracht en 
wordtt daarom geacht invalide te zijn. 

Hett verzekerd risico verschilt in een aantal opzichten van dat van de OW 
1901.. Ten eerste hoeft de invaliditeit geen verband te houden met het werk 
enn wordt dus ook niet-bedrijfsgebonden schade gedekt. Ten tweede vormt 
niett de fysieke, maar de economische schade uitgangspunt van de wet. Niet 
dee arbeidscapaciteit, zoals in de OW, maar het verlies aan verdiencapaciteit 
wordtt gemeten. Om als invalide te worden aangemerkt, moet er een verlies 
zijnn van 2/3 van de verdiencapaciteit van voor de invaliditeit. De OW neemt 
hett verlies aan fysieke arbeidscapaciteit als uitgangspunt en leidt daar de 
schadeloosstellingg ofwel het verlies aan verdiencapaciteit uit af. In de IW 
geldtt precies het omgekeerde: het verlies aan verdiencapaciteit vormt het 
uitgangspuntt en daaruit wordt afgeleid of iemand invalide is. Ten derde kent 
dee IW geen gedeeltelijke invaliditeit, zoals op basis van de OW wordt on
derscheidenn in de mate van arbeidsongeschiktheid. 

Dee IW dekt alleen het langdurend arbeidsongeschiktheidsrisico. Er wordt 
geenn rente uitgekeerd bij tijdelijke invaliditeit. Als niet (voldoende) vaststaat 

77 Heeft de werkgever van de gekwetste werknemer zijn risico niet bij de RVB verzekerd dan 
brengtt de RVB de uitkeringskosten bij de eigen risicodrager of risicodragende maatschappij in 
rekening. . 
'Noordamm 1998b, p. 578. 
99 Groeneveld & Sternberg 1920. p. 23. 
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datt de invaliditeit blijvend is, dient een werknemer te onderzoeken of hij 
gedurendee het eerste halfjaar aanspraak heeft op een ZW-uitkering. 

4.2.2.22 De risicobeschouwing 

Dee rechtsgrond die aan de wet te gronde is gelegd is de leer van het uitge
steldee loon. De progressief antirevolutionaire minister Talma die verant
woordelijkk is voor het wetsvoorstel, beschouwt 'de arbeid' ofwel de loon
dienstverhoudingg als rechtsgrond voor de verplichte verzekering. Het loon 
vann de werknemer behoort op basis van deze leer ook toereikend te zijn in 
tijdenn dat iemand ten gevolge van ouderdom en invaliditeit niet meer kan 
werken.. Voor dit doel moet een deel van het loon worden gereserveerd. 

Onzee geheele arbeidsverzekering is eigenlijk niets anders dan een poging om den 
loonn vorm zoodanig te maken, dat wanneer iemand gearbeid heeft, dat loon be
staatt uit twee delen: in de eerste plaats dat in geld dat hij mee naar huis krijgt en 
waarmeee hij zijn huishouden kan onderhouden, en in de tweede plaats het geld, 
dat,, omgezet in premie hem in staat stelt om, wanneer hij invalide wordt, wan
neerr hij, hetzij bij ziekte, hetzij bij invaliditeit, hetzij bij ouderdom, niet meer in 
staatt is te werken, hem te geven een inkomen uit zijn loon."1 

Talma'ss coristructie houdt geen verzorging in van de armlastige, invalide 
mens,, maar is een regeling van de arbeidsovereenkomst die van invloed is 
opp de loonvorming.De onderbouwing van de IW, die ondanks enig verzet 
uiteindelijkk is geaccepteerd door een meerderheid van het parlement, geeft 
aann dat de IW kan worden beschouwd als een verzekering ten behoeve van 
dee werknemer. Het invaliditeitsrisico wordt niet, zoals het ongevalsrisico, 
gezienn als een onderdeel van het totale bedrijfsrisico, het risque professionel 
datt de werkgever dient te dragen, maar als een maatschappelijk risico dat 
wordtt gerekend tot de sfeer van de werknemer: de werknemer wordt door de 
IWW in feite verplicht geld te reserveren voor tijden van invaliditeit en ouder
dom.. Op basis van praktische overwegingen, onder meer om loonstijgingen 
tee voorkomen, is er voor gekozen om de werkgever deze reserveringen af te 
latenn dragen. De premie is dus een werkgeverspremie, maar in feite gaat het 
omm een deel van het loon dat via de werkgever wordt afgedragen." 

Datt het invaliditeitsrisico wordt gerekend tot de sfeer van de werknemer 
kann voorts worden afgeleid uit het gegeven dat voor de verzekering een 
inkomens-- en welstandsgrens geldt. De IW hanteert een loongrens van 
ƒ12000 per jaar. In 1929 is de grens opgetrokken van ƒ1200 tot ƒ2000 per 
jaar.. Arbeiders met een hoger inkomen worden geacht hun eigen risico te 
kunnenn dragen. Hetzelfde geldt voor de werknemers die zelf of wier echtge
noott is aangeslagen voor de vermogens- of inkomensbelasting van meer dan 

°Amelinkk 1939, p. 53. 
11 Klosse 1989,p. 94. 
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ƒ30000 per jaar. Een tweede aanwijzing is dat de hoogte van de premie vari
eertt met de leeftijd, het geslacht en het beroep van de verzekerde. De hoogte 
vann de premie is dus afhankelijk van kenmerken van de werknemer en niet, 
zoalss bij de OW 1901, van kenmerken van het bedrijf. 

Err rijst in het parlement, zoals opgemerkt, verzet tegen Talma's wets
voorstel.. Ten eerste heeft een deel van confessionele parlementariërs een 
voorkeurr voor een vrijwillig e in plaats van een verplichte verzekering. Ten 
tweedee zijn de SDAP, de vrijzinnig democraten en de unie-liberalen voor 
eenn staatspensioen voor behoeftige ouderen. Volgens dit deel van het parle
mentt dienen alle ouderen met een inkomen beneden een bepaalde grens, 
ongeachtt de verhouding waarin de inkomenstrekker tot een werkgever staat, 
eenn uitkering uit de staatskas te ontvangen.1" Als rechtsgrond voor een 
staatspensioenn wordt aangevoerd de behoeftigheid van de ouderen en niet 
'dee arbeid1, ofwel de loondienstverhouding. Desondanks is de IW door de 
Tweedee en Eerste Kamer aangenomen: de confessionele meerderheid stemt 
voorr en het overige deel stemt tegen het wetsvoorstel. 

4.2.34.2.3 De Ziektewet 

4.2.3.11 De verzekerde schadegebeurtenis 

Dee ZW 1913 die pas in 1930 in werking is getreden verzekert het risico van 
arbeidsongeschiktheidd wegens ziekte. Het gaat in tegenstelling tot de OW en 
dee IW om ongeschiktheid tot het verrichten van de bedongen arbeid, dat wil 
zeggenn de werkzaamheden die worden verricht op het moment van intreden 
vann de arbeidsongeschiktheid. Het moet gaan om volledige arbeidsonge
schiktheid.. De wet kent dus, net als de IW, geen onderscheid in mate van 
arbeidsongeschiktheid. . 

Hett arbeidsongeschiktheidsbegrip sluit aan bij dat van de OW in de zin 
datdat niet het (economische) verlies van verdiencapaciteit (volgens het sys
teemm van de IW), maar de (fysieke) ongeschiktheid uitgangspunt is bij de 
vaststellingg of iemand arbeidsongeschiktheid c.q. ziek is. Het begrip ziekte, 
datdat niet omschreven staat in de ZW 1913, is later in de jurisprudentie begrip 
uitgewerkt.. Ziekte wordt beschouwd als een vorm van arbeidsongeschikt
heidd die van voorbijgaande aard is. Daarom heeft de geldelijke uitkering ook 
eenn tijdelijk karakter en duurt de uitkering niet langer dan zes maanden. In 
19477 is de uitkeringsduur uitgebreid tot 52 weken. 

Inn de ZW 1913 is bepaald dat de werknemer die arbeidsongeschikt is 
vanwegee een bedrijfsongeval of beroepsziekte en een beroep kan doen op de 
OW,, geen aanspraak maakt op een ZW-uitkering. Arbeidsongeschiktheid 
diee niet van tijdelijke aard is en niet in verband staat met een bedrijfsongeval 
off  beroepsziekte, wordt aangemerkt als invaliditeit, indien wordt voldaan 
aann de gestelde eisen van de IW. De ZW-uitkering gaat in de periode voor 

122 Hertogh 1998, p. 62-75. 
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(dee WAO) 1967 dus niet vooraf aan de arbeidsongeschiktheidsuitkeringen, 
maarr staat in beginsel naast de IW en OW. In 1967 is de ZW ten gevolge 
vann de inwerkingtreding van de WAO (zie par. 4.2.4) het voorportaal voor 
dee WAO geworden. 

4.2.3.22 De risicobeschouwing 

Opp basis van argumenten, die ik ook bij de IW genoemd heb en ook hier 
gelden,, wordt het ZW-risico beschouwd als een maatschappelijk risico dat 
wordtt gerekend tot de sfeer van de werknemer. Ten eerste kent de ZW 1913 
dezelfdee rechtsgrond als de IW: de door Talma geformuleerde leer van het 
uitgesteldee loon. Ten tweede geldt er op basis van de ZW 1913 een loon
grens.. De loongrens is aanvankelijk op ƒ3000 gesteld, maar deze grens is in 
dee loop van de tijd diverse malen verhoogd en in 1967 afgeschaft. 

4.2.44.2.4 De Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering 

4.2.4A4.2.4A De verzekerde schadegebeurtenis 

Inn de WAO, ingevoerd in 1967, zijn de ongevallenwetten en de IW geïnte
greerd.. De verzekering dekt het algemene arbeidsongeschiktheidsrisico. 
Doorr de invoering van de WAO is ook de ZW gewijzigd. De ZW en WAO 
hebbenn sindsdien eenzelfde arbeidsongeschiktheidsformule: 'de arbeidson
geschiktheidd dient een gevolg te zijn van ziekte of gebreken'. De ZW verze
kertt de kortdurende- en de WAO de langdurende arbeidsongeschiktheid. Is 
iemandd na een jaar nog arbeidsongeschikt, dan wordt iemand gekeurd en 
treedtt het WAO-regime in werking. 

Dee WAO heeft kenmerken van de OW en de IW. Net als bij de IW is bij 
dee WAO sprake van een economische schadebegrip: verzekerd is het verlies 
aann verdiencapaciteit dat een gevolg is van ziekte of gebreken. Bovendien 
wordtt in de WAO evenals in de IW geen onderscheid gemaakt tussen ar
beidsgebondenn en niet-arbeidsgebonden schade: de ziekte of gebreken kun
nenn een gevolg zijn van factoren in de privé- of in de werksfeer. Het risque 
socialsocial vormt de grondslag van de WAO. De WAO draagt ook kenmerken 
vann de OW: de uitkeringen zijn loongerelateerd, er is een differentiatie in de 
matee van arbeidsongeschiktheid en het verdisconteringsartikel uit de OW 
19211 wordt in de WAO overgenomen. 

4.2.4.22 De risicobeschouwing 

Inn de memorie van toelichting van de WAO staat dat de algemene opinie in 
diee tijd is dat een oneigenlijke tweedeling is ontstaan tussen enerzijds men
senn die wel loondervingsschade lijden door een bedrijfsongeval of beroeps
ziektee en dientengevolge een beroep kunnen doen op de tamelijk royale 
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OO W-uitkering en anderzijds degenen die op een andere manier arbeidsonge
schiktt zijn geworden en aanspraak hebben op de veel minder royale scha
deloosstellingg van de IW.'~ Ten aanzien van deze tweedeling wordt in de 
memoriee van toelichting opgemerkt: 

Inn het sociaal politieke denken is het steeds meer naar voren gekomen, dat niet 
beslissendd dient te zijn, hoe iemand arbeidsongeschikt is geworden, maar de om
standigheid,, dat men arbeidsongeschikt is en dat dit maatschappelijke conse
quentiess heeft.14 

Dee gehele Tweede Kamer ondersteunt dit uitgangspunt, zo blijkt uit de 
wetsgeschiedenis.155 De Kamer verdedigt het laten vervallen van het onder
scheidd tussen beroeps- en niet beroepsgebonden schade door te verwijzen 
naarr de rechtsgrond van de WAO, de leer van het gerechtvaardigde of uitge
steldee loon. Deze leer wordt aangemerkt als een beginsel dat is afgeleid van 
tweee andere beginselen: het recht van ieder mens op zelfontplooiing en het 
rechtt op gelijke kansen. Het recht van ieder mens op zelfontplooiing wijst, 
zoo staat in de memorie van toelichting, op de noodzaak van een sociale ver
zekeringg die aan de arbeidsongeschikte mens de materiële mogelijkheid 
biedtt om zich te ontplooien. Het recht op gelijke kansen wijst op de nood
zaakk dat het risque social uitgangspunt is van de sociale verzekering. Niet 
alleenn dient een (gedeeltelijk) arbeidsongeschikte zoveel mogelijk gelijke 
kansenn te hebben als een gezond iemand, maar ook dient de ene arbeidson
geschiktee zoveel mogelijk gelijke kansen te hebben als de andere arbeidson
geschikte.. Het gelijkheidsbeginsel is dus, afgaande op de wetsgeschiedenis, 
dee voornaamste reden dat het risque social grondslag is geworden van de 
WAO.. Het verschil in uitkeringsrechten en kansen tussen de IW en de onge
vallenwettenn wordt niet langer aanvaardbaar geacht. 

Mett het begrip risque social wordt in eerste instantie aangegeven dat er 
geenn onderscheid wordt gemaakt tussen beroepsgebonden- en niet-
beroepsgebondenn schade, maar tevens dat het arbeidsongeschiktheidsrisico 
niett wordt beschouwd als 'een privaatrisico', maar (letterlijk) als een sociaal 
risico.risico. In de wetsgeschiedenis wordt het arbeidsongeschiktheidsrisico een 
sociaall  risico genoemd, een risico dat geen 'privaatrisico' is. De vooroorlog
see sociale-verzekeringswetgeving staat in belangrijke mate onder invloed 
vann 'een individualistische aan het private verzekeringsrecht ontleende 
denkwijzee en wordt daardoor in menig opzicht door individualistische ka
raktertrekkenn gekenmerkt'.17 Dit blijkt volgens de memorie van toelichting 

Medee daarom is vooruitlopend op de invoering van de WAO, op I januari 1963 de Interim-
Wett Invaliditeitstrekkers (IWI) in werking getreden, op basis waarvan de IW-uitkeringen 
aanzienlijkk zijn verhoogd en een onderscheid is aangebracht in de mate van invaliditeit. 
144 Kamerstukken II1962/63, 7171, nr. 3, p. 2. 
155 Kamerstukken 111962/63, 7171. nr. 14. p. 2. 
166 Kamerstukken II1962/63, 7171, nr. 3, p. 2-3. 
177 Kamerstukken II1962/63, 7171, nr. 3, p. 1-2. 
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onderr meer uit het gegeven dat in de vooroorlogse verzekeringen wordt 
gestreefdd naar een individueel ruilevenwicht tussen betaalde premie en be
talingg van uitkering. De sociale verzekering heeft zich geleidelijk gedistanti
eerdd van deze individualistische benadering en is een zelfstandig bestaan 
gaann leiden. Maatschappelijke solidariteit is kenmerkend voor de zelfstandi
gee sociale verzekering. Het arbeidsongeschiktheidsrisico, ook het ongevals
risico,, kan geen privaatrisico zijn: 

Indienn het winststreven der onderneming het enige doel van het bedrijf was, dan 
zouu het ongevalsrisico een privaatbedrijfsrisico zijn. In onze maatschappij even
wel,, welke voor de maatschappelijke behoeftevoorziening een uitgebreid pro
ductiesysteemm met daaraan verbonden ongevalsrisico's noodzakelijk maakt, kan 
hett ongevalsrisico geen privaatrisico zijn. Het ongevalsrisico is een sociaal risi
co,, dat op alle bedrijven even zwaar moet drukken.18 

Gesteldd wordt dat het ongevalsrisico onderdeel is van het 'het productiesys
teem'' en daarom geen privaatrisico kan zijn. Uit de totstandkomingsge
schiedeniss van de OW 1901 blijkt echter dat ook toen is opgemerkt dat ar
beidsongeschiktheidd een maatschappelijk noodlot is, inherent aan het mo
dernee productieproces. Alleen wordt aan dezelfde constatering een ander 
gevolgg verbonden. In de visie die te gronde ligt aan de OW wordt het risico 
opgevatt als een risque professionel en toegedeeld aan de individuele werk
gever.. In de totstandkomingsgeschiedenis van de WAO wordt, anders dan 
bijj  de OW, gewezen op de maatschappelijke functie van het bedrij f(sleven). 
Inn deze visie is een bedrijf niet louter een onderneming die op winst is ge
richt.richt. Een bedrijf voorziet ook in een deel van de maatschappelijke behoef
tenn en heeft daarom ook een belangrijke maatschappelijk functie. Als maat
schappijj  kiezen we voor een bepaald productiesysteem, zo wordt gerede
neerd,, en dus kiezen we ook voor de risico's die daarmee samenhangen. De 
maatschappijj  dient dan ook collectief de ongevalsrisico's te dragen die 
voortvloeienn uit het productiesysteem. 

Dezee risicobeschouwing houdt in dat het WAO-risico niet als een indivi
dueell  werknemers- of werkgeversrisico, maar als een maatschappelijk risico 
wordtt gekwalificeerd. Bovendien wordt in de risicobeschouwing uitgegaan 
vann een maatschappelijke toedeling van het (maatschappelijk) risico. De 
maatschappelijkee toedeling blijkt uit de WAO-premie die een collectieve 
premiee is, een landelijk uniforme premie die voor elke werkgever of werk
nemer,, ongeacht bedrijfssoort of bedrijfstak, even hoog is.'g 

188 Kamerstukken II1962/63, 7171, nr. 3, p. 2-3. 
199 Het is interessant om deze ontwikkeling in risicobeschouwing te vergelijking met de ont
wikkelingg in de jurisprudentie ten aanzien van art. 7: 658 BW (art. 7A: I638x BW (oud)). Zie 
hiervoorr onder meer: Bier 1988, Bier 1995, Faure & Hartlief 1995. Fluit 2000 en Lindenbergh 
2000. . 

70 0 



VERZEKERDEE SCHADEGEBEURTENIS EN UITKERING 4 

4.2.54.2.5 De Werkloosheidswet 

4.2.5.11 De verzekerde schadegebeurtenis 

Inn 1949 komt de eerste wettelijke werkloosheidsverzekering tot stand: de 
werkloosheidswett (WW). De wet voorziet in twee soorten verzekeringen: 
hett eerste deel (de eerste acht weken), valt onder de wachtgeldverzekering 
enn wordt gefinancierd uit de wachtgeldfondsen die worden beheerd door de 
bedrijfsverenigingenn (nu door het Lisv), het tweede deel valt onder de 
werkloosheidsverzekeringg en wordt gefinancierd uit het Algemene Werk-
loosheidsfondss (Awf), een publiekrechtelijk tripartiet samengesteld be
stuursorgaann dat onder toezicht van de Sociale Verzekeringsraad (nu onder 
beheerr van het Lisv) staats De voorwaarden voor beide verzekeringen zijn 
dezelfde.. Het verzekerd risico is omschreven als inkomensverlies dat wordt 
geledenn bij het intreden van 'onvrijwillig e werkloosheid'. Bij gebrek aan 
eenn nadere aanduiding van het begrip 'onvrijwilli g werkloos' ontstond een 
langee reeks jurisprudentie over dit begrip. De bedrijfsvereniging, de uitvoer
derr van de verzekering, heeft bij de invulling van het begrip weinig discreti-
onairee ruimte en moet bij vrijwillig e werkloosheid geheel geen en bij on
vrijwillig ee werkloosheid een volledige uitkering toekennen. Er is geen tus
senweg. . 

Tegelijkk met de inwerkingtreding van de ABW in 1965 treedt een aantal 
wettenn in werking die in relatie staat tot de WW. Ten eerste treedt een bij
zonderee bijstandsregeling, de Rijksgroepsregeling voor werkloze werkne
merss (RWW), in werking en ten tweede wordt aan de bestaande WW de 
Wett Werkloosheidsvoorziening (WWV) toegevoegd op basis waarvan een 
werklozee werknemer na een half jaar WW nog gedurende twee jaar aan
spraakk kan maken op een loongerelateerde uitkering. In tegenstelling tot de 
premiegefinancierdee WW is de WWV een uit de algemene middelen gefi
nancierdee voorziening die wordt uitgevoerd door de Gemeentelijke Sociale 
Diensten.. Het werkloosheidsbegrip in de WWV wijkt af van het begrip uit 
dee WW. In de WWV wordt de eis gesteld dat de werknemer geheel of ge
deeltelijkk werkloos is, maar onvrijwilligheid wordt niet genoemd. Dit bete
kentt in beginsel dat de werknemer, wanneer hij ontslag neemt of niets on
derneemtt als hem ontslag wordt aangezegd, geen aanspraak kan maken op 
eenn WW-, maar wel op een WWV-uitkering. In de jurisprudentie is echter 
hett criterium 'verwijtbare werkloosheid' ontwikkeld. Door middel van 
strafkortingenn kan - ook al wordt voldaan aan het werkloosheidscriterium -
dee uitkering worden gekort wanneer werkloosheid ten dele aan de werkne
merr kan worden verweten of wanneer een werknemer niet aan de gestelde 

Inn de WW 1987 is het onderscheid tussen de twee soorten verzekeringen vervallen en is er 
éénn werkloosheidsverzekering gekomen. Wel is gehandhaafd dat het eerste deel van de verze
keringg wordt gefinancierd door de wachtgeldfondsen (art. 90 WW) en het tweede deel uit het 
Awff  (art. 93 WW). 
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verplichtingenn voldoet. De uitvoerder van de WWV heeft op dit punt rede
lij kk veel discretionaire ruimte. 

Opp 1 januari 1987 zijn de WW en de WWV opgegaan in de nieuwe WW. 
Doorr deze integratie is de uit algemene middelen gefinancierde WWV (een 
voorziening)) vervangen door een verzekering en is sindsdien sprake van één 
werkloosheidsbegrip.. In de nieuwe WW is wel een omschrijving van het 
werkloosheidsbegripp opgenomen. Het werkloosheidsbegrip is gebaseerd op 
dee jurisprudentie die is ontstaan naar aanleiding van de WW en WWV. Het 
werkloosheidsbegripp bestaat uit drie elementen. Er moet sprake zijn van (1) 
eenn bepaald arbeidsuren verlies, (2)van loonverlies en (3) betrokkene moet 
beschikbaarr zijn om arbeid te aanvaarden.21 Bij de vaststelling van het ar-
beidsurenverliess wordt gekeken of het aantal uren dat iemand nog aan het 
arbeidsprocess deelneemt kleiner is dan het gemiddeld aantal uren dat hij in 
dee laatste 26 weken heeft gewerkt. Voor de berekening van het gemiddeld 
aantall  uren tellen in beginsel slechts die uren die betrokkene in dienstbe
trekkingg heeft verricht. Er zijn enkele uitzonderingen op de hoofdregel. Ten 
tweedee moet er sprake zijn van loonverlies. De verplichting van de werkge
verr om loon door te betalen heeft dan ook voorrang boven de uitkeringsver
plichtingg van het uitvoeringsorgaan. Het derde onderdeel van het werkloos
heidsbegrip,, het beschikbaarheidsvereiste, is niet nader omschreven in de 
wet.. Het begrip is in de jurisprudentie nader ingevuld. Duidelijk is wel dat 
hett beschikbaarheidsvereiste moet worden onderscheiden van de verplich
tingg dat iemand niet verwijtbaar werkloos mag worden, zijn of blijven. Deze 
verplichtingg vormt geen onderdeel van het werkloosheidsbegrip, maar is een 
uitkeringseis,, een van de verplichtingen van de uitkeringsgerechtigde. Als 
iemandd zijn verplichting om niet verwijtbaar werkloos te worden, zijn of 
blijvenn schendt, kan of moet hem een sanctie worden opgelegd: gehele of 
gedeeltelijkee of tijdelijke weigering van de uitkering. Indien 'afwezigheid 
vann verwijtbare werkloosheid' onderdeel zou zijn geweest van het werk
loosheidsbegrip,, dan was het gevolg van verwijtbare werkloosheid dat ie
mandd van rechtswege niet meer werkloos zou zijn en dus automatisch geen 
rechtt zou hebben op een uitkering." 

4.2.5.22 De risicobeschouwing"" 

Inn het wetsontwerp WW wordt een onderscheid gemaakt tussen een wacht
geld-- en een werkloosheidsverzekering.24 De regering wil deze tweedeling 

Opgenomenn in art. 16 WW. Zie verder over dit onderwerp onder andere Kooijman 1990, p. 
36-45,, Kooijman 1991, p. 425-434 en Noordam 1986. p. 103-112. 
222 De vraag of een werknemer beschikbaar is om arbeid te aanvaarden heeft dan ook niets te 
makenn met de vraag of de werknemer iets verweten kan worden, hoewel het in de praktijk 
somss moeilijk is om beide aspecten te scheiden. Zie verder: Kooijman 1990, p. 40. 

Informatiee voor deze paragraaf is gedeeltelijk ontleent aan de dissertatie in concept van 
W.A.. Zondag. Zijn dissertatie zal in de loop van 2001 verschijnen. 
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aanvankelijkk baseren op het onderscheid tussen twee typen werkloosheid, te 
wetenn normale (bedrij fs-) werkloosheid en structurele werkloosheid enerzijds 
enn conjuncturele werkloosheid anderzijds.25 Het eerste type werkloosheid 
heeftt betrekking op 'normale of bedrijfswerkloosheid', waaronder wordt ver
staann de werkloosheid die eigen is aan het bedrijf, zoals werkloosheid veroor
zaaktt door weersinvloeden, weersomstandigheden, campagnebedrijven, maar 
ookk werkloosheid die het gevolg is van grondstoffengebrek. Het tweede type 
werkloosheidd heeft betrekking op 'structuurwerkloosheid', waarbij het gaat 
omm werkloosheid die kan ontstaan door veranderingen in de structuur van het 
bedrijff  tengevolge van mechanisatie, rationalisatie, verandering van arbeids-
methoden,, vraag naar andere producten en dergelijke. Het derde type werk
loosheidd heeft betrekking op 'abnormale of conjunctuurwerkloosheid', waar
vann kan worden gesproken zodra de grenzen van de bedrij fs- of structuur
werkloosheidd worden overschreden, ofwel wanneer niet langer van tijdelijke 
spanningenn binnen de bedrijfstak kan worden gesproken. De werknemers die 
tengevolgee van normale werkloosheid (type 1) of structuurwerkloosheid (type 
2)) tijdelijk niet in de bedrijfstak kunnen worden tewerkgesteld, dienen volgens 
hett advies voor de bedrijfstak behouden te worden, totdat die spanningen zijn 
opgeheven.. Deze werknemers moeten gedurende een zekere periode worden 
beschouwdd als behorend tot de arbeidsreserve van de bedrijfstak. Dit geldt 
daarentegenn niet voor werkloosheid die tot het derde type moet worden gere
kend,, te weten abnormale of conjunctuurwerkloosheid. In dat geval dienen de 
doorr die werkloosheid getroffen werknemers, omdat het niet langer tijdelijke 
spanningenn binnen de bedrijfstak zou betreffen, over te gaan naar de algemene 
arbeidsreserve. . 

Aangezienn een differentiatie naar werkloosheidsoorzaken echter in de 
praktijkk onwerkbaar wordt geacht door de regering, omdat dan per individuele 
werklozee moet worden nagegaan welke vorm van werkloosheid zich voor
doet,, kiest de regering voor een ander, criterium, namelijk het onderscheid 
tussenn een bedrij fsreserve en een algemene reserve aan arbeidskrachten. Vol
genss dit criterium is de wachtgeldverzekering van toepassing ten aanzien van 
diee werknemers waarvan geldt dat de band tussen deze werknemer en het 
onderdeell  van het bedrij fs- of beroepsleven nog zo sterk is dat het gerecht
vaardigdd is om de financiële lasten van de werkloosheid door die bedrij fs- of 
beroepstakk te laten dragen. Of deze band tussen werknemer en bedrijf in con
cretoo aanwezig is, moet worden bepaald door een minimum aantal te werken 
dagenn in de bedrij fs- of beroepstak gedurende de aan de werkloosheid vooraf
gaandee twaalf maanden.26 Wanneer een werknemer aan het minimum voldoet, 
wordtt hij geacht te behoren tot de arbeidsreserve van de betrokken bedrij fs- of 
beroepstak. . 

244 Handelingen II1948/49, p. 1555. Zie ook uitvoerig: Kamerstukken II1947/48, 704, nr. 3, p. 
13-15. . 
255 Zie Velthuisen 1948, p. 85-86, De Wildt 1986 en Van de Woude 1958. 
266 Zie art 39 WW 1949. 
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Eenn ander argument voor een gedeeltelijke bedrij fstakge wij ze financiering 
iss de bedrijfstakgewijze uitvoering van de WW en de mogelijkheid om met 
betrekkingg tot de wachtgeldverzekering premiedifferentiatie aan te brengen 
waardoorr de bedrijfstak wordt gestimuleerd om het werkloosheidsrisicio zoveel 
mogelijkk te beperken.De werkloosheidsverzekering daarentegen, is bedoeld 
voorr werknemers met een losse band met de bedrij fs- of beroepstak en die 
dientengevolgee tot de algemene arbeidsreserve moeten worden gerekend. 

Inn de Eerste Kamer wordt het onderscheid tussen de twee verzekeringen 
enn de twee arbeidsreserves bekritiseerd. Volgens het Kamerlid Van Lieshout 
iss het 'geprojecteerde' onderscheid zowel principieel als feitelijk van gerin
gee betekenis. Hij meent dat de gemaakte differentiatie door werknemers niet 
zall  worden gevoeld." Ook het Kamerlid Molenaar plaatst vraagtekens bij de 
'bindingg aan de bedrijfstak': 'Wanneer de minister een scherp onderscheid 
tussenn de bedrijfstak en het algemene bedrijfsleven wil maken, vraag ik: 
meentt iemand dat een arbeider die wachtgeld ontvangt, gebonden aan zijn 
bedrijfstak,, zou weigeren uit die bedrijfstak te treden als hij in een andere 
bedrijfstakk werk zou kunnen vinden?' 

Inn reactie op het door bovengenoemde Kamerleden gemaakte bezwaar 
tegenn het kunstmatige onderscheid tussen de wachtgeld- en de werkloos
heidsverzekeringg gaat de minister niet in op de vraag wat nu precies onder 
eenn arbeidersreserve voor de bedrijfstak en een algemene arbeidersreserve 
moett worden verstaan. Hij volstaat met een verwijzing naar het fmancie-
ringsaspect:: 'Nu men streeft naar een bedrij fsge wij ze wachtgeldregeling, 
zodatt een arbeider die werkloos wordt een uitkering krijgt uit een fonds, 
beheerdd door de bedrijfsvereniging en gevoed door bijdragen van werkge
verss en werknemers, is het gevolg daarvan dat gedurende de eerste acht 
wekenn de betrokken werknemer als het ware in reserve blijf t voor de be
drijfstak'.. In de tweede plaats wijst de minister op de mogelijkheid voor 
bedrijfsverenigingenn om met betrekking tot de wachtgeldverzekering pre
miedifferentiatiee aan te brengen. 'Naargelang in een bedrijf het werkloos
heidsrisicoo groter is dan in een ander bedrijf, kan de premie verschillend 
zijn'. . 

Ondankk de bezwaren tegen de onderscheiding is de conclusie gerecht
vaardigdd dat het werkloosheidsrisico deels als een maatschappelijk en deels 
alss een sectoraal risico wordt beschouwd. 

4.2.64.2.6 Conclusie 

Inn hoeverre worden de sociale loondervingsverzekeringen anno 1980 ge
kenmerktt door solidariteit? Tot 1980 wordt de geschiedenis van de sociale 
verzekeringg gekenmerkt door solidarisering: een proces van een steeds meer 
uniformee behandeling van verschillende risico's, als gevolg waarvan de 

HandelingenHandelingen 11948/49, p. 820. 
HandelingenHandelingen 11948/49, p. 831. 
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equivalentiee tussen de verzekerde schadegebeurtenis en de uitkering is afge
nomen.. Met uniformiteit wordt in dit kader bedoeld een gelijke behandeling 
vann verschillende risico's. In dit uniformeringsproces zijn verschillende 
momentenn te onderscheiden. 

Tenn eerste is er sprake geweest van een uniformering van de diverse ar-
beidsongeschiktheidsrisico's,, te weten het ongevalsrisico, het invaliditeitsri-
sicoo en het ziekterisico: het ongevals- en invaliditeitsrisico zijn in 1967 ge
ïntegreerdd in een arbeidsongeschiktheidsbegrip en het ZW- en WAO-risico 
zijnn toen op elkaar afgestemd. Door de integratie van de ÏW en de OW is het 
onderscheidd tussen het ongevalsrisico en het invaliditeitsrisico als oorzaak 
vann arbeidsongeschiktheid vervallen. Bovendien is sinds de inwerkingtre
dingg van de WAO voor de hele arbeidsongeschiktheidswetgeving het onder
scheidd tussen bedrijfsgebonden- en niet- bedrijfsgebonden risico's niet lan
gerr relevant. Een belangrijke overweging die aan de afschaffing van de on
derscheidingenn ten grondslag ligt is dat de loonschade van de slachtoffers 
vann arbeidsongeschiktheid moet worden vergoed, ongeacht de oorzaak van 
dee arbeidsongeschiktheid (ongeval, ziekte, gebrek, bedrijfsgebonden of 
niet).. Met de inwerkingtreding van de WAO is ook het onderscheid tussen 
ziektee en gebreken niet langer relevant. De causaliteitsomschrijving van de 
ZWW is afgestemd op die van het WAO-risico: arbeidsongeschiktheid dient 
eenn gevolg te zijn van ziekte of een gebrek. 

Eenn tweede moment in het uniformeringsproces is de integratie van de 
WWW en WWV waardoor er één werkloosheidsrisico ontstaat. Een derde 
momentt is de vervaging van het onderscheid tussen het arbeidsongeschikt-
heids-- en het werkloosheidsrisico. Door de verdisconteringsmogelijkheid, 
maarr met name het ruime verdisconteringsbeleid in de jaren zeventig (zie 
verder)) is het onderscheid tussen het werkloosheids- en arbeidsongeschikt-
heidsrisicoo minder duidelijk geworden. In deze periode - dit zou de laatste 
stapp zijn in het uniformeringsproces - zijn er ook gedachten over één loon
dervingsverzekeringg en één Algemene Loondervingswet. De achterliggende 
gedachtee is dat de loonschade moet worden vergoed, ongeacht de oorzaak 
(arbeidsongeschiktheid/werkloosheid)) die aan de loonschade ten grondslag 
ligt. . 

Kortom:: anno 1980 is de equivalentie tussen schadegebeurtenis en uitke
ringring zwakker dan ooit tevoren. Dit houdt in dat de verzekeringen worden 
gekenmerktt door veel solidariteit op dit punt. Deze hoge mate van solidari
teitt in de sociale verzekering staat in verband met een risicobeschouwing 
waarinn het loondervingsrisico wordt aangemerkt voornamelijk als een maat
schappelijkk risico. 
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4.33 Wijzigin g van het arbeidsongeschiktheidscriterium in 1987 

4.3.14.3.1 Inleiding 

Dee in 1987 doorgevoerde wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriteri
um,, geregeld in art. 18 en art. 21 WAO, beoogt de zogenaamde verdisconte
ringg van werkloosheid in de arbeidsongeschiktheid af te schaffen. Al ten 
tijdee van de behandeling van het Wetsvoorstel Algemene Arbeidsonge
schiktheidswett (AAW) in 1975 wordt er aandacht gevraagd voor dit punt. 
Dee afschaffingsmaatregel wordt uiteindelijk pas eind jaren tachtig doorge
voerd,, omdat er aanvankelijk te weinig maatschappelijk draagvlak voor is en 
dee meeste aandacht uitgaat naar het werkloosheids- en niet naar het arbeids-
ongeschiktheidscijj  fer." 

Dee leden van de fracties van CDA, VVD en de kleine christelijke partij
enn (kl. chr.) kunnen instemmen met het voorstel om de verdisconteringsbe-
palingenn af te schaffen. De fracties van de PvdA en D66 zijn onder de ge
steldee voorwaarden tegen de maatregelen en de kleine linkse fracties (PSP, 
PP,, CPN, EVP) zijn zonder meer tegen de voorgestelde maatregelen. 

4.3.24.3.2 Inhoud van de maatregel 

4.3.2.11 Het arbeidsongeschiktheidscriterium van voor 1987 

Arbeidsongeschiktheidd ingevolge de WAO is, zoals reeds opgemerkt, een 
economischh begrip: de loonschade ofwel het verlies van verdiencapaciteit en 
niett de ernst van de handicap bepaalt de mate van arbeidsongeschiktheid. 
Alss iemand ernstig gehandicapt is, maar in staat is zijn huidige werkzaam
hedenn te doen, is hij niet arbeidsongeschikt in de zin van de WAO. 

Dee omvang van de loonschade wordt vastgesteld aan de hand van een 
inkomensvergelijking.. Het verlies aan verdiencapaciteit wordt vastgesteld 
doorr het verschil te bepalen tussen het loon dat betrokkene had kunnen ver
dienenn indien hij gezond was geweest, het zogenaamde maatmaninkomen, 
enn het loon dat hij als gedeeltelijk arbeidsongeschikte feitelijk kan verdienen 
mett passende arbeid, het restinkomen. De mate van arbeidsongeschiktheid 
wordtt gerelateerd aan de volgende formule: (maatmanloon- restloon): 
maatmanloonn x 100 = het arbeidsongeschiktheidspercentage. Op basis van 
ditt percentage wordt de betrokkene ingedeeld in een arbeidsongeschikt-
heidsklasse.. Er zijn zeven arbeidsongeschiktheidsklassen in de WAO.30 Aan 
dee hand van de klasse die de mate van arbeidsongeschiktheid weergeeft, kan 
dee hoogte van de uitkering worden vastgesteld. 

Ditt is althans de observatie van De Graaf, toenmalig Staatssecretaris van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheidd tijdens de parlementaire enquête 'uitvoering sociale werknemersverzekerin
gen'' onder leiding van Buurmeijer: Kamerstukken II 1992/93. 22 730. nr. 9, p. 348-349. 

Inn de AAW is er een klasse minder: de onderste klasse (15-25 procent) bestaat niet. 
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Vóórr 1967 is het arbeidsongeschiktheidscriterium geregeld in art. 18 lid 1 
WAOO en in art. 21 WAO.31 Sinds de invoering van de WAO in 1967 zijn er 
inn art. 18 WAO tot de Stelselherziening geen veranderingen aangebracht.32 

Inn het arbeidsongeschiktheidscriterium zijn drie onderdelen te onderschei
den:: (1) de loonschade moet het gevolg zijn van ziekte of gebreken; (2) de 
loonschadee wordt berekend door het restinkomen uit passende arbeid af te 
zettenn (3) tegen het maatmaninkomen. In het navolgende wordt kort aange
gevenn hoe vóór de Stelselherziening in de uitvoeringspraktijk invulling is 
gegevenn aan de drie genoemde elementen. 

adad 1 Arbeidsongeschiktheid 'ten gevolge van ziekte of gebreken' 
Hett artikelonderdeel 'ten gevolge van ziekte of gebreken' houdt in dat er 
sprakee moet zijn van lichamelijk of geestelijk onvermogen tot het verrichten 
vann werk. Het onderscheid tussen ziekte en gebreken is daarbij niet van 
belang.. Waar het om gaat is dat het verlies van verdiencapaciteit een gevolg 
iss van ziekte of gebrek. De verzekeringsgeneeskundige (VG) moet vaststel
lenn of er een causaal verband is tussen de ziekte en het verlies aan verdien
capaciteit.. Ziekten die geen gevolgen hebben voor de verdiencapaciteit blij
venn buiten beschouwing. Ook moet worden uitgesloten dat het verlies aan 
verdiencapaciteitt een andere oorzaak heeft dan een ziekte of een gebrek. 

Inn de wet staat geen definitie van de begrippen ziekte en gebreken. De 
invullingg van begrippen is overgelaten aan de uitvoeringspraktijk en de 
rechtspraak.. In de jurisprudentie betreffende de ZW en de WAO is de eis 
gesteldd dat arbeidsongeschiktheid 'het objectief-medisch vast te stellen ge
volgg is van een ziekte of gebreken'. Een aantal factoren heeft bepaald dat het 
ziektebegripp door de tijd heen is verruimd. Ten eerste kunnen door de voort
schrijdendee medische wetenschap aandoeningen, die eerst niet medisch 
gediagnosticeerdd worden, later wel als medisch-objectieve ziekteverschijn
selenn worden aangemerkt. Ten tweede veranderen de maatschappelijke op
vattingenn over ziekte. Een verbreding van het maatschappelijk ziektebegrip 
heeftt bijgedragen aan een verruiming van het wettelijk ziektebegrip. De 
jurisprudentiee betreffende het ziektegebrek die grotendeels gaat over psychi
schee klachten, pijnklachten en leeftijdsgebonden klachten laat dit zien. 

adad 2 Restinkomen uit passende arbeid 
Hett restinkomen wordt vastgesteld door te kijken wat de verzekerde, gege
venn de beperkingen die hebben geleid tot uitval uit zijn laatste functie, met 
passendee arbeid in de regio waar betrokkene werkte of werkt zou kunnen 
verdienen.. Een medisch oordeel van de VG is nodig om het beperkingen- en 
belastbaarheidspatroonn van betrokkene vast te leggen. Een arbeidsdeskundi-
gee (AD) moet vervolgens aan de hand van deze gegevens bepalen welke 

Jll Zie voor de letterlijke tekst van deze bepalingen bijlage 1 van dit hoofdstuk. 
Inn 1976 is bij de invoering van de AAW gekozen voor een identieke formulering van het 

arbeidsongeschiktheidscriterium.. Het criterium is geregeld in art. 5 AAW. 
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functiess betrokkene kan vervullen en welk inkomen hij met een dergelijke 
baann kan verdienen. Het 'duiden' van functies die de verzekerde in theorie 
kann vervullen, gebeurt met behulp van de arbeidscomplexendocumentatie 
(ACD),, waarin een groot aantal functies naar belastinggraad en werkniveau 
iss opgenomen. De opvolger van de ACD is het Functie Informatie Systeem 
(FIS),, een computerbestand waarin gegevens zijn opgeslagen met betrek
kingg tot duizenden functies die alle ergens in Nederland concreet voorko
men. . 

adad 3 Het maatmaninkomen 
Hett maatmaninkomen wordt vastgesteld door te bepalen wat een gezond 
persoonn met soortgelijke opleiding en ervaring op de plaats waar hij werkt 
off  werkte gewoonlijk verdient. Er wordt met andere woorden gekeken naar 
hett loon dat een vergelijkbaar gezond persoon, de maatman, verdient. Net 
alss bij de vaststelling van het restinkomen uit passende arbeid, wordt bij de 
vaststellingg van het maatmaninkomen gekeken naar de regio. Het restinko
menn dat betrokkene met passende arbeid in de regio zou kunnen verdienen, 
wordtt vergeleken met het inkomen dat de maatman in de regio verdient. 
Sindss het begin van de jaren zeventig is de praktijk ontstaan dat in beginsel 
hett inkomen dat betrokkene in de eigen functie zou hebben verdiend als 
maatmaninkomenn wordt beschouwd. Betrokkene is dan dus zijn eigen 
maatman.33 3 

Naastt art. 18 WAO waarin de hoofdregel ten aanzien van het arbeidson
geschiktheidscriteriumm is opgenomen, is ook art. 21 WAO van belang voor 
dee invulling van het arbeidsongeschiktheidscriterium. Op basis van art. 21 
lidd 2 onder a WAO wordt een werkloosheidscomponent verdisconteerd in de 
matee van arbeidsongeschiktheid, dat wil zeggen dat het arbeidsongeschikt-
heidspercentagee hoger wordt gesteld dan objectief-medisch is te rechtvaar
digen,, omdat een causaal verband tussen verminderde arbeidsongeschiktheid 
enn werkloosheid wordt aangenomen. 

4.3.2.22 Het verdisconteringsbeleid tot 1987 

Inn de uitvoeringspraktijk is, zoals reeds opgemerkt, een nadere invulling 
gegevenn aan de wettelijke bepalingen die in het bovenstaande zijn genoemd. 
Hett verdisconteringsbeleid is gestoeld op art. 21 lid 2 onder a WAO, maar 
ookk op art. 18 WAO waarin de zinsnede 'buiten staat te verdienen' zo wordt 
ingevuldd dat indien iemand geen werk in de geduide functies kan verkrijgen, 

133 Er zijn in de uitzonderingen op deze regel. Zie Noordam 2000. p. 153-153. Klosse 1989, p. 
387. . 
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hijj  geacht wordt 'buiten staat te zijn om te verdienen'.34 Beginjaren zeven
tigg wordt het verdisconteringsbeleid in de uitvoering ter discussie gesteld. 
Naa overleg russen de Gemeenschappelijke Medische Dienst (GMD), de 
Federatiee van Bedrijfsverenigingen (FBV) en de SVr wordt een nadere in
vullingg gegeven aan het verdisconteringsbeleid. De toepassing die wel wordt 
aangeduidd met 'verdisconteren, tenzij1 is neergelegd in de Circulaire van de 
FBVV van 25 mei 1973. Met 'verdisconteren, tenzij' wordt bedoeld dat de 
arbeidsdeskundigee in principe ervan uitgaat dat de werkloosheid wordt ver
oorzaaktt door de handicap. Er is met andere woorden een vermoeden van 
eenn causaal verband tussen de aanwezige werkloosheid en de arbeidsonge
schiktheid.. 'Als een in zekere mate arbeidsongeschikte' werkloos is, moet 
dezee werkloosheid steeds worden beschouwd als 'door de arbeidsonge
schiktheidd verminderde gelegenheid tot het verkrijgen van arbeid, waarmede 
bijj  de bepaling van de mate van arbeidsongeschiktheid rekening moet wor
denn gehouden, tenzij blijkt dat de werkloosheid andere oorzaken heeft'. In 
dee circulaire wordt een aantal gevallen genoemd, de zogenaamde 'tenzij-
gevallen',, waarin op voorhand wordt aangenomen dat een causaal verband 
ontbreekt.. Hiertoe behoren bijvoorbeeld de gevallen waarin de ziekte waar
doorr de betrokkene is uitgevallen volledig is genezen of waarin sprake is 
vann een geringe handicap die de positie maar in geringe mate beïnvloedt of 
waarr het arbeidsverleden van verzekerde wordt gekenmerkt door langdurige 
werkloosheid.. Zolang het primaire vermoeden van causaliteit niet wordt 
doorkruistt door één van de in de circulaire genoemde gevallen, wordt volle
digee arbeidsongeschiktheid aangenomen. 

Inn 1973, het jaar dat de circulaire tot stand is gekomen, is er nog vol
doendee werkgelegenheid, maar na dit jaar treden er grote veranderingen op 
inn de arbeidsmarktsituatie. Een periode van massawerkloosheid met een 
somss langdurig en structureel karakter treedt in. Een belangrijke consequen
tiee van deze ontwikkeling op de arbeidsmarkt is dat aanvragers in het groot
stee deel van de gevallen volledig arbeidsongeschikt worden verklaard. In 
19766 bijvoorbeeld ontvangt ruim 84 procent van het totale bestand een ar
beidsongeschiktheidsuitkeringg op basis van volledige arbeidsongeschikt
heid.. De Staatssecretaris van Sociale Zaken heeft sinds circa 1976 diverse 
pogingenn ondernomen om de toepassing van het verdisconteringsbeleid door 
bedrijfsverenigingenn en de GMD te corrigeren. Tot 1987 is geen van deze 
pogingenn effectief gebleken. 

344 In de memorie van antwoord van het Wetsvoorstel WAO (Kamerstukken II 1962/63, 7171, 
nr.. 6) stelt het kabinet dat reeds uit de definitie van art. 18 WAO kan worden afgeleid dat bij 
dee beoordeling van de arbeidsongeschiktheid rekening moet worden gehouden met arbeids
marktfactoren.. Om elke twijfel hierover weg te nemen wordt het opnemen van art. 21 lid 2 
onderr a WAO nodig geacht. 
35Klossee 1989, p. 394. 
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4.3.2.33 Het arbeidsongeschiktheidscriterium van 1987 

Hett arbeidsongeschiktheidscriterium uit 1987 bestaat uit dezelfde onderde
lenn als het criterium uit 1967, te weten (1) 'ten gevolge van ziekte of gebre
ken',, (2) het restinkomen uit in billijkheid op te dragen arbeid en (3) het 
maatmaninkomen.. Dit betekent dat het arbeidsongeschiktheidsrisico een 
economischh begrip blijf t en het verlies aan verdiencapaciteit aanduidt. Om 
dee leesbaarheid van het artikel te verbeteren is het artikel taalkundig aange
pastt en is de oude bepaling uit lid 1 verdeeld over de leden 1, 5 en 6. Be
langrijkerr is dat de invulling van het begrip 'passende arbeid' inhoudelijk is 
gewijzigd.. Inhoudelijk zijn de volgende wijzigingen in de definitie aange
bracht: : 
11 Het ter-plaatse-waar-criterium is geschrapt uit de omschrijving van het 

restinkomenn uit passende arbeid. Niet langer wordt bij de duiding geke
kenn of een passende functie voorkomt in de regio waar betrokkene laat
stelijkk werkzaam was. 

22 De verdisconteringsbepaling van art. 21 lid 2 onder a WAO is vervallen 
enn daardoor ook de basis voor het terzake geformuleerde uitvoerings
beleid,, zoals neergelegd in het Bestuursbesluit 1973 van de FBV. 

33 Aan de omschrijving van het restinkomen uit arbeid is toegevoegd dat 
bijj  de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid buiten be
schouwingg wordt gelaten of verzekerde feitelijk arbeid kan verkrijgen 
(art.. 18 lid 6 WAO). Deze bepaling is toegevoegd om te voorkomen dat 
arbeidsmarktfactorenn via het element 'verdienen' uit het arbeidsonge
schiktheidscriteriumm uit art. 18 lid 1 WAO nog een rol spelen. Door de
zee bepaling is de basis voor de in de rechtspraak gegroeide verdisconte-
ringspraktijkk vervallen. 

Doorr het schrappen van art. 21 lid 2 WAO en de gelijktijdige invoering van 
art.. 18 lid 6 WAO wordt beoogd het arbeidsongeschiktheidscriterium te 
zuiverenn van werkloosheidselementen. Bij de vaststelling van de mate van 
arbeidsongeschiktheidd mag niet langer gekeken worden of er in de geduide 
functiess ook daadwerkelijk werk is te vinden. Arbeidsmarktfactoren mogen 
niett langer meespelen bij de functieduiding. Om te voorkomen dat de func
tieduidingg een puur theoretische schatting van de restcapaciteit wordt, die 
niett of nauwelijks iets zegt over de reële verdiencapaciteit van betrokkene, 
noemtt het kabinet vier criteria die de arbeidsdeskundige bij de functiedui
dingg in acht moet nemen." Deze vier regels zijn vervolgens neergelegd in 
eenn circulaire van de FBV." De bedrijfsverenigingen hebben de circulaire, 

Ziee voor wetstekst bijlage I van dit hoofdstuk. 
Ziee uitleg: SER 1991/15, p. 127. 
Ziee bijlage 2 van dit hoofdstuk. 
FBV-circulairee van 16 april 1987, nr. C783. 
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diee de status van een beleidsaanbeveling heeft, overgenomen in het beleid en 
daarmeee hebben de vier regels de status van beleidsregels gekregen. 

4.3.34.3.3 Kwalificatie van de maatregel 

Dee WAO waarin de omschrijving van de verzekerde schadegebeurtenis is 
aangescherptt heeft een minder solidair karakter gekregen door de wettelijke 
maatregelen.. Door de maatregelen is immers de omschrijving van de scha
degebeurteniss strenger geworden. Dit betekent dat de equivalentie tussen 
schadegebeurteniss en uitkering sterker is en dientengevolgde de solidariteit 
inn de verzekering minder. Door het verzekerd risico zo nauwkeurig mogelijk 
tee omschrijven wordt beoogd de risicodekking te beperken tot 'echte' ar
beidsongeschiktheidd en werkloosheid die het gevolg is van arbeidsonge
schiktheidd van verzekering uit te sluiten. Het effect van deze maatregelen is 
echterr in hoge mate afhankelijk van de uitvoerders. Arbeidsdeskundigen, 
verzekeringsgeneeskundigenn en rechters die bij de beantwoording van de 
vraagg of een geval wel of niet onder de dekking valt aanzienlijke beoorde
lingsruimtee hebben, bepalen in hoge mate of een maatregel (de)soli-
dariserendd uitwerkt. 

4.3.44.3.4 Overwegingen 

Inn de discussie tussen betrokkenen spelen de volgende overwegingen een 
rol: : 
-- gelijkheid; 
-- reïntegratie en activering. 
-- desolidarisering en voorkoming van oneigenlijk gebruik. 
Dezee overwegingen hangen, hoewel ze afzonderlijk worden behandeld, 
nauww met elkaar samen. 

4.3.4.11 Gelijkheid 

4.3.4.1.11 Standpunt van het kabinet 

Hett hoofdargument dat het kabinet aanvoert voor de afschaffing van de 
verdisconteringsbepalingenn is dat het verschil in uitkeringspositie tussen 
enerzijdss de gedeeltelijk arbeidsongeschikte en anderzijds de geheel ar
beidsgeschiktee werkloze onevenredig groot is. Een gedeeltelijk arbeidsonge
schiktee die nog bepaalde werkzaamheden kan verrichten heeft aanspraak op 
eenn loongerelateerde WAO-uitkering tot zijn 65e jaar, maar de arbeidsge
schiktee langdurig werkloze heeft slechts recht op een in duur beperkte loon
gerelateerdee WW-uitkering, waarna hij in beginsel, bij voortdurende werk
loosheid,, in de WWV en uiteindelijk in de bijstand terecht komt. 
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Dee arbeidsmarktpositie van de gedeeltelijk arbeidsongeschikte en de werk
lozee is in die zin vergelijkbaar dat (in een ruime arbeidsmarktsituatie) het 
gebrekk aan arbeidsplaatsen een oorzaak is van werkloosheid, maar ook tot 
gevolgg heeft dat de gedeeltelijk arbeidsongeschikte geen werk kan vinden. 
Dee gedeeltelijk arbeidsongeschikte deelt wat dat betreft in het algemene 
werkloosheidsrisico.. Het kabinet geeft toe dat de arbeidsmarktpositie van 
beidee groepen 'niet volstrekt vergelijkbaar1 is: een werkgever zal in princi
pe,, zeker zonder aanvullende maatregelen van de overheid, eerder een ar
beidsgeschiktee dan een gedeeltelijk arbeidsongeschikte aannemen. Boven
dienn zullen bij een verbetering van de arbeidsmarkt doorgaans de kansen 
vann een werkloze arbeidsgehandicapte verder achterblijven bij die van een 
gezondee werkloze. Het verschil in arbeidsmarktpositie tussen beide groe
penn rechtvaardigt volgens het kabinet echter niet een dergelijk groot verschil 
inn uitkeringspositie.41 Bovendien kondigt het kabinet maatregelen aan om de 
positiee van de gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemer te versterken. 
Doorr intensieve begeleiding en door maatregelen neergelegd in de WAGW 
diee wordt ingevoerd, moeten deze werknemers worden geholpen. De 
WAGWW biedt in de ogen van het kabinet goede instrumenten om hun positie 
aanzienlijkk te verbeteren. Zeker door de inwerkingtreding van deze reïnte-
gratiemaatregelenn is een groot verschil in uitkeringspositie tussen de ar
beidsongeschiktee en de arbeidsgeschikte werkloze niet langer gerechtvaar
digdd en ligt de afschaffing van de verdiscontering voor de hand. In de me
moriee van toelichting geeft het kabinet wel toe dat er rekening mee moet 
wordenn gehouden dat ondanks invoering van de WAGW-maatregelen de 
arbeidsmarktpositiee van de gedeeltelijk arbeidsongeschikte niet geheel gelijk 
wordtt aan die van een gezonde werknemer. " Ten slotte wijst het kabinet op 
hett plan voor de lange termijn om de uitkeringstrajecten van de WAO en 
WWW meer op elkaar af te stemmen door de WAO-uitkeringen in duur te 
beperken.. Door deze uniformering wordt in de visie van het kabinet de con
currentiee tussen beide regelingen teruggedrongen. 

middelentoetsmiddelentoets ABW 
Indienn de afschaffing van de verdiscontering consequent wordt doorgevoerd, 
iss het mogelijk dat een gedeeltelijk arbeidsongeschikte naast zijn gedeelte
lijkee WAO-uitkering eerst een WW-uitkering ontvangt en na afloop van de 
WW-uitkeringg geconfronteerd wordt met het bijstandsregime. Als een ge
deeltelijkk arbeidsongeschikte in de bijstand komt, is ook zijn gedeeltelijke 
WAO-uitkeringg en het inkomen van zijn partner onderworpen aan de inko-
menstoetss van de bijstand en zal hij gedwongen worden zijn eventuele 'huis 
opp te eten' ten gevolge van de vermogenstoets. 

400 Kamerstukken II 1985/86. 19 256, nr. 3, p. 14. 
411 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 3, p. 10; zie ook nr. 6. p. 11-12. 
422 Kamerstukken II1985/86, 19 256. nr. 3. p. 15. 
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Hett kabinet aanvaardt aanvankelijk op grond van het reeds gebruikte gelijk
heidsargumentt deze mogelijke gevolgen van de afschaffing van de verdis
conteringg en wil geen uitzondering maken voor de gedeeltelijk arbeidsonge
schiktenn door deze groep geheel of gedeeltelijk uit te zonderen van de mid-
delentoetss van de bijstand. Wanneer de arbeidsongeschiktheidsuitkering niet 
inn aanmerking wordt genomen bij het bepalen van het recht op bijstand, 
wordtt een niet te rechtvaardigen verschil gemaakt tussen gedeeltelijk ar
beidsongeschiktenn en andere werklozen die wel geheel geconfronteerd wor
denn met de inkomens- en vermogenstoets.43 Ter geruststelling wordt opge
merktt dat niet elke gedeeltelijk arbeidsongeschikte (direct) in de bijstand 
terechtt komt. De categorie gedeeltelijk arbeidsongeschikt boven de vijfti g 
jaarr kan net als de werklozen boven de vijfti g jaar een beroep doen op de 
Wett Inkomensvoorziening Oudere Werklozen (IOW), een wet die ook in het 
kaderr van de Stelselherziening wordt ingevoerd. Op basis van deze regeling 
wordenn werklozen van vijfti g jaar en ouder gevrijwaard van de vermogens
toetss van de bijstand; bovendien is de (partner)inkomenstoets van de IOW 
enigszinss beperkter dan die van de bijstand. 

Later,, na aanhoudende protesten uit het parlement waaronder de rege
ringsfracties,ringsfracties, heeft het kabinet tijdens de behandeling van het Wetsvoorstel 
IOWW besloten de regeling uit te breiden tot gedeeltelijk arbeidsongeschikten 
diee daarnaast werkloos zijn en jonger dan 50 jaar. Zo is de Wet IOW omge
vormdd tot Wet IOAW: Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk ar
beidsongeschiktee werknemers. 

4.3.4.1.22 Standpunten van de sociale partners 

Inn 1982 spreekt de SER in het advies Vermijdbaar verzuim wegens ziekte en 
arbeidsongeschiktheidarbeidsongeschiktheid zich unaniem uit tegen afschaffing van de verdis
contering.. Er wordt erkend dat de arbeidsgehandicapten in de krappe ar
beidsmarktsituatiee delen in het werkloosheidsrisico, maar dat doet volgens 
dee raad niets af aan het feit dat gedeeltelijk arbeidsongeschikten minder kans 
opp werk hebben dan gezonde werknemers. Tevens worden in het advies uit 
19822 vraagtekens gezet bij de veronderstelling van het kabinet dat de in het 
Wetsvoorstell  WAGW voorgestelde maatregelen de achterstandpositie van 
dee arbeidsgehandicapten wegwerken. De WAGW-maatregelen kunnen vol
genss de SER de afschaffing van de verdiscontering dan ook niet rechtvaar
digen.. In 1982 draagt de SER als oplossing voor het verdisconteringspro-
bleemm aan de verschillen en de competitie tussen de werkloosheids- en ar
beidsongeschiktheidsverzekeringg te verkleinen door de uitkeringstrajecten 
vann de WAO en WW meer gelijk te trekken.4^ 

433 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 3, p. 13-14. 
444 SER 1982/01. 
455 SERI 982/0 l,p. 145. 
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Eenn paar jaar later denkt een deel van de SER anders over dit onderwerp. 
Eenn krappe meerderheid in de raad, bestaande uit de werknemersleden en 
tweee kroonleden, is tegen afschaffing van de verdiscontering, omdat de 
gedeeltelijkk arbeidsongeschikte werknemer ten opzichte van een gezonde 
werknemerr in een niet vergelijkbare positie verkeert.46 In plaats van afschaf
fingfing van de verdiscontering moet het beleid gericht op reïntegratie van ar
beidsgehandicaptenn worden geïntensiveerd. Een minderheid in de SER be
staandee uit de ondernemersleden en een kroonlid lijk t het gelijkheidsargu
mentt van het kabinet te onderschrijven wanneer gesteld wordt dat 'er sprake 
moett zijn van een billijk e onderlinge afweging van te verlenen bescherming 
aann enerzijds gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemers en anderzijds 
werklozenn en vooral de oudere werklozen'.47 

middelentoetsmiddelentoets AB W 
Inn het advies van 23 augustus 1985 is de SER unaniem van oordeel dat ge
deeltelijkk arbeidsongeschikten geen aanvullend beroep behoren te doen op 
dee bijstand en dan dus ook niet dienen te worden geconfronteerd met de 
(partner)inkomens-- en vermogenstoets van de bijstand.48 

4.3.4.1.33 Standpunten in het parlement 

Eenn aanzienlijk deel van het parlement (PvdA, D66, klein links) keert zich 
tegenn de argumentatie van het kabinet. De kern van de kritiek is dezelfde als 
diee van de werknemersleden in de SER: de gedeeltelijk arbeidsongeschikte 
verkeertt niet in een met die van de werkloze vergelijkbare arbeidsmarktpo
sitie.. Als werknemers concurreren om dezelfde arbeidsplaats, heeft een ge
deeltelijkk arbeidsongeschikte een achterstand.40 Bovendien wordt aange
voerdd dat het niet logisch is om te werken aan een verbetering van de ar
beidsmarktkansenn van gedeeltelijk arbeidsongeschikten en tegelijk de ver
disconteringg af te schaffen. Eerst moeten de WAGW-maatregelen effectief 
blijkenn en moet de arbeidsmarktsituatie zijn verbeterd, want dan pas kan 
dezee groep de verdiencapaciteit benutten. Pas na een beoordeling van de 
effectenn van de reïntegratie-inspanningen is een discussie over het handha
venn van de verdiscontering op zijn plaats.50 Ten slotte wordt betoogd dat het 
egaliserenn van de uitkeringspositie van de twee groepen niet moet worden 
gerealiseerdd door de afschaffing van de verdiscontering en dus door een 
verslechteringg van de inkomenspositie van de arbeidsongeschikte, maar door 
eenn verbetering van de inkomenspositie van de WW'er. Wanneer eveneens 
dee WW-uitkering bij voortdurende werkloosheid doorloopt tot het 65e jaar 

466 SER 1985/16, p. 16. 
477 SER 1985/16, p. 16. 
488 SER 1985/16, p. 13-18. 
499 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 5, p. 15. 
500 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 5, p. 6-8. Kamerstukken II 1985/86. 19 256, nr. 8, p. 5. 
zoo ook D66, Handelingen II 1985/86, p. 4432. 
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enn de uitkeringstrajecten van de WW en de WAO gelijk zijn, is het pro
bleemm van de verdiscontering opgelost.31 Met deze opvatting wordt ook 
stellingg genomen tegen het kabinet dat op de lange termijn meer uniformiteit 
will  bereiken door juist de WAO-uitkeringen te beperken. 

Dee confessionele fracties en de WD-fractie ondersteunen de afschaffing 
vann de verdiscontering en onderschrijven het door het kabinet gebruikte 
gelijkheidsargument.522 De WD-fractie plaatst daarbij de kanttekening dat 
zijj  niet voor een gelijke behandeling van het werkloosheidsrisico en het 
arbeidsongeschiktheidsrisicoo is. Het uitgangspunt van de VVD is dat er, 
gezienn het verschil in risico, een verschil in behandeling moet zijn tussen 
werkloosheidd en arbeidsongeschiktheid. Een beperking van de uitkerings
duurr van de WAO, zoals het kabinet voor de lange termijn voorstelt, acht zij 
dann ook niet aanvaardbaar.53 

mm iddelentoets AB W 
Ondankss het feit dat een meerderheid van het parlement het gelijkheidsar
gumentt gebruikt ter onderbouwing van de afschaffing van de verdisconte
ring,ring, is de Kamer unaniem tegen een geheel en onverkort toepassen van de 
middelentoetss bij gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Er is wel verschil in de 
matee van verzet tegen toepassing van de middelentoets (vermogens- en in-
komenstoets).. Voor een deel van het parlement (klein links) is toepassing 
vann de middelentoets onbespreekbaar; ten eerste omdat dit deel tegen de 
afschaffingg van de verdiscontering is, zodat de vraag naar de toepassing van 
dee middelentoets niet aan de orde is; ten tweede, omdat de toepassing van de 
vermogens-- en partnerinkomenstoets de economische zelfstandigheid van 
burgerss en met name vrouwen aantast. 

Eenn ander deel van de Kamer (CDA, kl. chr., PvdA, VVD) gaat minder 
verr en is niet tegen toepassing van de middelentoets in het algemeen, maar 
well  tegen toepassing van de vermogenstoets en tegen een onverkorte toepas
singg van de (partner)inkomenstoets bij gedeeltelijk arbeidsongeschikten. In 
iederr geval dient een deel van de WAO/AAW-uitkering te worden vrijge
steldd van de inkomenstoets van de bijstand."^4 Verschillende argumenten 
wordenn aangevoerd ter verdediging van dit standpunt. Een eerste argument 
iss dat hantering van het gelijkheidsargument niet terecht is, omdat de kansen 

511 Handelingen II1985/86, p. 4432. 
522 CDA: Kamerstukken II 1985/86, 19 256, nr. 5 . p. 16; GPV: Handelingen II 1985/86, p. 
4473;; SGP: Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 5, p. 7. 
533 Handelingen II1985/86, p. 4345. 

Gewezenn wordt op de vrijstellingsmogelijkheid die is ingebouwd in de ABW. Voor bejaar
denn wonend in een verzorgingshuis is destijds een regeling ingevoerd waardoor wordt voor
komenn dat hun pensioen zou vallen onder de inkomenstoets van de ABW. In lijn met deze 
regelingg zou in de WAO kunnen worden geregeld dat een deel van de WAO/AAW-uitkering 
vrijgesteldd wordt van de inkomenstoets {Kamerstukken II 1985/86. 19 256, nr. 8, p. 10). Een 
anderee mogelijkheid is de nevenverdienstenregeling {inmiddels ook afgeschaft) van de ABW 
waardoorr een deel van de arbeidsongeschiktheidsuitkering permanent bij de aanvullende 
bijstandd buiten beschouwing wordt gelaten. 
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omm arbeid te verkrijgen voor gedeeltelijk arbeidsongeschikten veel kleiner 
zijnn dan die voor gezonde werklozen. De voorstanders van afschaffing van 
dee verdiscontering (waaronder de VVD) doen dus enerzijds een beroep op 
hett gelijkheidsargument in hun pleidooi voor afschaffing van de verdiscon
tering,, terwijl ze anderzijds de toepassing van de middelentoets bij gedeel
telijkk arbeidsongeschikten onredelijk achten, omdat 'de arbeidsmarktpositie 
vann de arbeidsongeschikt toch een andere is dan die van de werkloze, zeker 
waarr het gaat om echte arbeidsongeschikten en zwaar gehandicapten'. Een 
tweedee argument is dat de afstand tussen geheel en gedeeltelijk arbeidsonge
schiktenn onaanvaardbaar groot wordt na afschaffing van de verdiscontering. 
Volledigg arbeidsongeschikten worden niet geconfronteerd met de midde
lentoets,, maar na afschaffing van de verdiscontering wordt bij gedeeltelijk 
arbeidsongeschiktenn wel hun hele WAO-uitkering onderworpen aan de mid
delentoets.566 Een derde tegenargument is dat de toepassing van de ABW, op 
basiss waarvan slechts een beperkt gedeelte van het inkomen is vrijgesteld 
vann de inkomenstoets, de reïntegratie voor deze groep frustreert.57 Een deel 
vann de tegenstanders van de toepassing van de middelentoets (CDA, VVD, 
kl.. chr.) heeft de tegemoetkoming van de kabinet geaccepteerd om de inko
menstoetss en de vermogenstoets niet te laten gelden voor de gedeeltelijk 
arbeidsongeschiktenn door omvorming van de 10W tot de IOAW. 

4.3.4.22 Activering en reïntegratie 

4.3.4.2.11 Standpunt van het kabinet 

Eenn belangrijke reden voor afschaffing van de verdiscontering is de zoge
naamdee anti-revaliderende werking die ervan uitgaat. Wanneer iemand een 
volledigee WAO-uitkering ontvangt ten gevolge van de verdiscontering, 
terwijll  betrokkene over een restcapaciteit beschikt, zal dit vaak tot onduide
lijkheidd en onbegrip leiden bij betrokkene.58 Bovendien wordt een gedeelte
lij kk arbeidsongeschikte door de verdisconteringspraktijk niet meer gestimu
leerdd om zijn verdiencapaciteit te benutten. Wanneer de verdiscontering 
wordtt afgeschaft, zal de gedeeltelijk arbeidsongeschikte zich ervan bewust 
zijnn dat hij er alles aan moet doen om terug te keren op de arbeidsmarkt. Hij 
zall  in eerste instantie proberen de band met de werkgever te behouden. De 

533 Kamerstukken II 1985/86. 19 256. nr. 5, p. 28. 
566 Om deze ongelijkheid te voorkomen, pleit de GPV-fractie ervoor het percentage van bij
standd dat betrokkene ontvangt te laten corresponderen met het arbeidsongeschiktheidspercen-
tagee van betrokkene: Kamerstukken II1985/86. 19256. nr. 5, p. 28. 
577 PvdA: Kamerstukken II 1985/86, 19 256. nr. 5. p. 26-27. 
588 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 6, p. 13-14. 
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arbeidsongeschiktee kan immers op basis van arbeidswetgeving vorderen dat 
dee werkgever zich inspant om hem passend werk aan te bieden/ 

4.3.4.2.22 Standpunten van sociale partners 

Inn het advies uit 1985 is de SER over dit punt verdeeld. De ondememersle-
denn en een kroonlid enerzijds, zijn voor afschaffing van de verdiscontering, 
omdatt de verdiscontering, zo wordt gesteld, invaliderend werkt en de prikkel 
ontbreektt om de restcapaciteit te benutten. De werknemersleden en twee 
kroonledenn anderzijds, stellen dat reïntegratie moet worden bevorderd door 
intensiveringg van de begeleiding en door de invoering van de voorgestelde 
WAGW-maatregelen. . 

4.3.4.2.33 Standpunten in het parlement 

Eenn deel van het parlement bestrijdt het reïntegpatieargument. De CPN en 
PSPP betogen dat de afschaffing geen revaliderende maar juist een anti-
revaliderendee werking heeft. De gedeeltelijk arbeidsongeschikten gaan er in 
inkomenn fors op achteruit en daardoor worden volgens deze fracties de re-
integratiemogelijkhedenn en hun perspectief op herintreden verkleind. 'De 
afschaffingg van de verdiscontering zal leiden tot een irreëel arbeidsonge-
schiktheidsbegripp en betekent het einde van een praktijk waarin volgens 
dezee fracties is geprobeerd arbeidsongeschikten te begeleiden naar reëel 
bestaandd passend werk'.6 

4.3.4.33 Desolidarisering en voorkoming van oneigenlijk gebruik 

4.3.4.3.11 Standpunt van het kabinet 

Eenn van de redenen voor afschaffing van de verdiscontering is het tegengaan 
vann oneigenlijk gebruik van de WAO, dat is mogelijk gemaakt door de rui
mee risico-omschrijving.'" Met andere woorden, de solidariteit moet worden 
verminderdd door een scherpere omschrijving van de verzekerde schadege
beurtenis.. De WAO-uitkering moet alleen worden verstrekt als er sprake is 
vann 'echte1 arbeidsongeschiktheid en niet als er sprake is van werkloosheid, 

Hett gaat om de art. 7A: I638d en z BW (nu: art. 7: 628 en 611 BW). In de uitspraak van de 
Hogee Raad van 8 november 1985 is bepaald dat de werkgever op straffe van loondoorbetaling 
moett aantonen dat voor de werknemer die voor een bepaalde functie ongeschikt is geworden 
enn die zich bereid ander passend werk te verrichten, geen andere passende arbeid binnen de 
ondernemingg voor handen is. (HR 8 november 1985. RvdW 1985, 205; NJ 1986. 309). Na die 
tijdd zijn arresten gewezen die deze werkgeversplicht verder hebben uitgebreid. Zie voor een 
overzichtt van deze jurisprudentie: Bakels 1998. p. 85-86. noot 151 en Van der Heijden 1999. 
p.. 46-53. 
600 SER 1985/16, p. 16-17. 
611 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 5, p. 7. 
622 Kamerstukken II 1985/86, 19 256, nr. 3, p. 10. 
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ouderdomm of een andere reden voor afvloeiing. De betere uitkeringsrechten, 
eenn loongerelateerde uitkering tot het 65e jaar van de WAO, lokken onei
genlijkk gebruik (moral hazard) uit, zo luidt de diagnose. Ook voor de werk
geverr is de WAO een aantrekkelijke regeling om zijn werknemers te laten 
afvloeien.. Ten opzichte van de vut is de WAO een relatief goedkope en 
makkelijkee afvloeiingsregeling.63 

4.3.4.3.22 Standpunten in het parlement 

Eenn meerderheid van het parlement bestaande uit de regeringsfracties (CDA, 
VVD)) deelt de argumentatie van het kabinet. Een deel van het parlement 
(PvdA)) is het niet eens met deze argumentatie en verklaart het hoge WAO-
volumee niet door te wijzen op de aanzuigende werking van de regeling en 
hett oneigenlijk gebruik van de regeling, maar gelooft dat de groei van het 
volumee het bewijs is van de onwil of onmacht van de arbeidsmarkt om de 
gedeeltelijkk arbeidsongeschikten op te nemen.64 De PvdA-fractie sluit overi
genss niet uit dat de toeloop naar de WAO gedeeltelijk is veroorzaakt doordat 
werkgeverss misbruik of oneigenlijk gebruik maken van de WAO. Het wordt 
dann echter onredelijk geacht om dit misbruik tegen te gaan door de uitke
ringsgerechtigdenn aan te pakken. Het is volgens deze fracties zinniger om 
hett misbruik door werkgevers tegen te gaan door werkgevers sterker finan
cieell  aansprakelijk te stellen voor de WAO en een groter deel van de WAO-
premiee bij de werkgevers neer te leggen/" Een ander deel (SGP, RPF, PPR) 
plaatstt vraagtekens bij de veronderstelling dat betere uitkeringsrechten een 
aanzuigendee werking hebben en vraagt om een cijfermatige onderbou-

66 6 

wing. . 

4.3.54.3.5 Conclusie 

-- Door de aanscherping van het arbeidsongeschiktheidscriterium per 1987 
iss de equivalentie tussen verzekerde schadegebeurtenis en uitkering 
sterkerr en is de solidariteit minder geworden. 

-- Het streven naar gelijkheid vormt de belangrijkste overweging. Er be
staatt verschil van mening tussen linkse en rechtse fracties over de vraag 
off  het werkloosheidsrisico van arbeidsgeschikte en gedeeltelijk arbeids
ongeschiktee werknemers vergelijkbaar is. 

-- Kabinet, werkgeversleden en het rechter deel in het parlement is ook 
voorstanderr van de maatregelen vanwege het streven naar desolidarise-
ringring (in casu voorkoming van oneigenlijk gebruik) en activering van de 
uitkeringsgerechtigde. . 

633 Kamerstukken II1985/86, 19 256, nr. 6. p. 12-13. 
644 Kamerslukken II 1985/86, 19 256, nr. 5. p. 15. 
655 Handelingen II1985/86, p. 4435. 
666 Kamerstukken ff 1985/86, 19 256, nr. 5. p. 17-19. 
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4.44 Wijzigin g van het arbeidsongeschiktheidscriterium in 1993 

4.4.14.4.1 Inleiding 

Naa de wijzigingen in het kader van de Stelselherziening 1987, treedt op 
basiss van de Wet TBA op 1 augustus 1993 de tweede wijziging in het ar
beidsongeschiktheidscriteriumm in werking. Rond deze wet is enorm veel 
ophef,, niet zozeer vanwege de wijziging in het arbeidsongeschiktheidscrite
rium,rium, als wel vanwege de ingrepen in de hoogte en duur van de uitkeringen 
(ziee hoofdstuk 6). De wijziging in het arbeidsongeschiktheidscriterium krijgt 
minderr aandacht, mede omdat daarover geen grote verschillen van mening 
bestaan.. Het kabinet richt op 19 februari 1991 een tamelijk ongerichte ad
viesaanvraagg aan de SER. In de adviesaanvraag doet het kabinet een aantal 
suggestiess op het gebied van de 'risicostructuur1 van de arbeidsongeschikt
heidsregelingen:: introductie van een nieuw arbeidsongeschiktheidscriterium, 
herintroductiee van het risque professionel, afschaffing van de laagste ar-
beidsongeschiktheidsklasse(n)) in de WAO/AAW en een minder fijnmazige 
klassenindeling.677 Op 12 juli 1991 komt de SER met zijn advies. De meer
derheidd van de SER adviseert tot wijziging van het arbeidsongeschiktheids
criterium.. Het wetsvoorstel bouwt, voor wat betreft de wijziging van het 
arbeidsongeschiktheidscriterium,, in belangrijke mate voort op het SER-
advies.. Op 28 januari 1993 wordt het Wetsvoorstel TBA door de Tweede 
Kamerr aangenomen en op 6 juli 1993 door de Eerste Kamer. In de Tweede 
Kamerr stemmen de regeringsfracties CDA en PvdA en de fracties van de 
SGP,, de RPF en de CD voor; de overige fracties stemmen tegen. 

4.4.24.4.2 Inhoud van de maatregel 

Hett arbeidsongeschiktheidscriterium is op basis van de Wet TBA op twee 
onderdelenn gewijzigd. De eerste wijziging heeft betrekking op het onder
deell  'niet in staat ten gevolge van ziekte of gebreken', dat betreft het medi
schee oordeel over arbeidsongeschiktheid; de tweede wijziging heeft betrek
kingg op het restinkomen uit passende arbeid, het arbeidskundige oordeel 
overr de arbeidsongeschiktheid. Met de twee veranderingen in het arbeidson
geschiktheidscriteriumm hangen twee andere maatregelen samen. Ten eerste 
iss besloten om aan de invoering van het nieuwe arbeidsongeschiktheidscrite
riumm een grootschalige herbeoordelingsoperatie van arbeidsongeschikten op 

66 Adviesaanvraag over de structuur en inrichting van en samenhang tussen de arbeidsonge
schiktheidsregelingen,, 19 februari 1991, zie bijlage 2, SER 1991/15, p. 240-241. 
688 Zie onder meer Konings 1994, met name de hoofdstukken 3 en 4; Kronenburg-Willems & 
Dee Vroom 1993. Zie voor de nieuwe wetstekst bijlage 1 van dit hoofdstuk. 
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basiss van het nieuwe criterium te verbinden.w In de tweede plaats is samen 
mett een nieuw arbeidsongeschiktheidscriterium de tijdelijke WAO-uitkering 
ingevoerd.. De maatregel houdt in dat de WAO-uitkering afloopt na drie 
jaar.. Na aanvraag tot voortzetting kan de uitkering worden verlengd. De 
uitkeringsgerechtigdee wordt door de tijdelijkheid van de uitkering gedwon
genn om een nieuwe uitkering aan te vragen. Vóór de afloop van de termijn 
vann drie jaar moet een herbeoordeling plaatsvinden. Naast deze herkeuring 
voorr de afloop van de uitkering vindt ook een herbeoordeling plaats vóór de 
afloopp van het arbeidsrechtelijke ontslagverbod, dat is na twee jaar van 
ziekte. . 

Hett arbeidsongeschiktheidscriterium wordt op twee hieronder te benoe
menn wijzen gewijzigd. 

aa Aanscherping 'ten gevolge van ziekte en gebreken ' 
Inn de eerste plaats is aan het arbeidsongeschiktheidscriterium toegevoegd 
datt de arbeidsongeschiktheid 'het rechtstreeks en objectief-medisch vast te 
stellenn gevolg' moet zijn van ziekte of gebreken. De wijziging heeft gevol
genn voor de verzekeringsgeneeskundige (VG) die de medische keuring ver
richt:: de VG mag niet afgaan op zijn subjectief oordeel, maar moet tot een 
objectief-medischh oordeel komen. ' De wijze waarop deze wetswijziging 
wordtt ingevuld, laat de wetgever over aan de uitvoeringspraktijk. De medi
schee uitvoeringsinstanties worden opgeroepen het medisch oordeel omtrent 
hett bestaan van ziekte of gebreken te standaardiseren.72 

bb Aanscherping 'passende arbeid' 
Eenn tweede punt van wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriterium 
heeftt betrekking op het arbeidskundige oordeel over de arbeidsongeschikt
heid.. Art. 18 lid 5 WAO, het artikel waarin staat welke arbeid als passend 
wordtt geacht bij de arbeidsongeschiktheidsschatting, is in zoverre gewijzigd 
datt de zinsnede 'met het oog op opleiding en vroeger beroep in billijkheid 

Hett is de bedoeling de nieuwe en oude gevallen die op 31 juli 1993 nog geen vijfti g jaar zijn 
inn een periode van vijfjaar opnieuw te beoordelen op basis van de strengere criteria. Omdat de 
kanss op terugkeer naar de arbeidsmarkt het grootst is voor jongeren, is in het zogenaamde 
Cohortenbesluitt bepaald dat eerst, in 1994. de mensen jonger dan 35 jaar worden herkeurd. In 
19988 is de laatste groep, de groep van 48 tot vijfti g jaar aan de beurt. Door aanvaarding met 
algemenee stemmen van het amendement Brouwer {Kamerstukken II 1992/93, 22 824, nr. 24) 
iss aan deze regel toegevoegd dat diegenen die zich spontaan melden en om steun vragen bij 
begeleidingg en reïntegratie voorrang krijgen in de uitvoering. 

Hett Lisv heeft thans de bevoegdheid gekregen om voor bepaalde groepen arbeidsonge
schiktenn te bepalen dat de uitkering niet van rechtswege afloopt. 

Dee discussie over ME kan hier dienen als illustratie. Zie onder meer: Koehler, Van Leeuwen 
&&  Raadschelders 1995, Koehler 1997, De Bont, Meus & Hazelaar 1998, Kamerstukken II 
1997/98,, 22 187, nrs 55 en 69, maar bijvoorbeeld ook één (er zijn er meer) omstreden uit
spraakk van de Centrale Raad van Beroep: CRvB 20 oktober 1998, RSV 1999/7. 
733 Kamerstukken II1992/93, 22 824, p. 26. 
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opp te dragen' is geschrapt. Bij de functieduiding door de arbeidsdeskundi-
gee wordt alleen nog gekeken of de arbeidsongeschikte, gezien zijn 'krachten 
enn bekwaamheid', in staat is de arbeid te verrichten. De gedeeltelijk ar
beidsongeschiktee kan bij een arbeidsongeschiktheidschatting aan zijn vroe
gerr beroep en opleiding geen aanspraken meer ontlenen. Om verwarring met 
hett WW-begrip 'passende arbeid' te voorkomen is voorgesteld niet langer te 
sprekenn over 'passende arbeid', maar over 'algemeen geaccepteerde arbeid'. 

Algemeenn geaccepteerde arbeid is de arbeid 'waartoe de werknemer met 
zijnn krachten en bekwaamheden in staat is'. In art. 18 lid 8 WAO staat dat 
bijj  amvb nadere en zo nodig afwijkende regels kunnen worden gesteld met 
betrekkingg tot het bepaalde in dit artikel. In het zogenaamde Schattingsbe-
sluitt (Stb.1994, 596) uit 1994 zijn nadere regels neergelegd voor de functie-
duidingg en de loonvergelijking.75 Voor de totstandkoming van het Schat-
tingsbesluitt golden in de praktijk naast de wettelijke eisen ten aanzien van 
hett arbeidsongeschiktheidscriterium ex art. 18 lid 5 WAO aanvullende be
leidsregelss die in 1987 waren neergelegd in de Uitvoeringsrichtlijn van de 
FBV.766 Deze richtlijn is geconcretiseerd en gecodificeerd in het Schattings-
besluit.777 Naar aanleiding van de wijziging in het arbeidsongeschiktheids
criteriumm heeft het GMD-bestuur besloten om het Functie Informatie Sys
teemm (FIS) aan te passen aan het nieuwe criterium.78 Het nieuwe FIS is per 1 
januarii  1994 operationeel. 

4.4.34.4.3 Kwalificatie van de maatregel 

Dezee aanscherping van het arbeidsongeschiktheidscriterium betekent een 
afnamee van solidariteit. Immers, de equivalentie tussen de verzekerde scha
degebeurteniss en de uitkering is door de wijzigingen in het arbeidsonge
schiktheidscriteriumm versterkt. Door deze aanscherping wordt de toegang tot 
dee verzekering beperkt. Wat in de vorige paragraaf ten aanzien van de uit
voeringg is gezegd geldt hier ook: de verzekering wordt minder door solida
riteitt gekenmerkt door de aanscherpingsmaatregel in het medisch en ar
beidskundigg onderdeel van het criterium, maar in hoeverre de uitwerking 
desolidariserendd uitwerkt hangt in aanzienlijke mate af van het beleid van de 
VG'ss en AD's. 

Ziee voor wetstekst bijlage 1 van dit hoofdstuk. 
744 De term 'passende arbeid' kwam overigens in de WAO/AAW niet voor, maar werd wel 
steedss gebruikt om de arbeid die in billijkheid kon worden opgedragen aan te duiden. 
755 Het concept-Schattingsbesluit is al in juli 1993 informeel aan de bedrijfsverenigingen be
kendd gemaakt en wordt in november 1993 gepubliceerd. Op 5 augustus 1994 wordt het defini
tievee Schattingsbesluit vastgesteld en gepubliceerd (Stb. 1994. 596). 
766 FVB-circulaire van 16 april 1987, nr. C783; zie ook bijlage 2 van dit hoofdstuk. 
777 Conform het advies van de SVr over het Wetsvoorstel TBA van 4 juni 1992 {SVr 1993/2) 
waarinn wordt geadviseerd om deze beleidsregels, bedoeld om het arbeidsongeschiktheidscrite
riumm te concretiseren, te codificeren via een wettelijke, bij amvb te stellen regels. 
788 Zie verder Ctsv 1995, p. 36-40. 
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4.4.44.4.4 Overwegingen 

Dee belangrijkste overwegingen die een rol spelen zijn: 
activeringg en reïntegratie; 
desolidariseringg en voorkoming van oneigenlijk gebruik. 

4.4.4.11 Standpunten van de sociale partners 

Dee SER, uitgezonderd de FNV, adviseert tot wijziging van het arbeidsonge
schiktheidscriterium.. De FNV stemt alleen met de wijziging in onder de 
voorwaardee dat de beperkingen van de WAO-uitkeringen van de baan zijn. 
Uitt de analyse in het SER-advies blijkt wat de achtergrond is van het advies 
omm het arbeidsongeschiktheidscriterium te wijzigen. Een te ruime formule
ringring van het begrip arbeidsongeschiktheid wordt aangewezen als een van de 
oorzakenn van de niet afnemende groei van het arbeidsongeschiktheidsvolu
me.. Door de ruime formulering wordt aan de uitvoerders van de regeling de 
gelegenheidd geboden om WAO-claims soepel af te handelen. Het arbeids
ongeschiktheidscriteriumm bevat een groot aantal begrippen en deelcriteria 
mett een open karakter waardoor de WAO extra gevoelig is voor veranderin
genn in de maatschappelijke opvattingen over ziekte en arbeid en voor andere 
maatschappelijkee ontwikkelingen en arbeidsmarktfactoren. Bovendien 
kunnenn door de open formuleringen naast medisch-objectieve aandoeningen 
ookk volledig subjectieve aandoeningen als ziekte worden aangemerkt. Een 
anderr gevolg is dat arbeidsmarkt- of werkloosheidselementen blijven mee
spelenn bij de arbeidsongeschiktheidsschatting, ondanks de formele afschaf
fingfing van de verdiscontering. 

Desolidarisering,, in de zin van de versterking van de equivalentie tussen 
dee verzekerde schadegebeurtenis en de uitkering, is derhalve een voorname 
overwegingg om het arbeidsongeschiktheidscriterium aan te scherpen, ook al 
wordenn dergelijke bewoordingen niet gebruikt. De equivalentie moet wor
denn versterkt door de verzekerde schadegebeurtenis scherper te formuleren 
teneindee de toegang tot de WAO te beperken. Allerlei elementen die als 
oneigenlijkk worden beschouwd, zoals subjectieve, maatschappelijke en ar
beidsmarktelementen,, mogen niet langer meespelen bij de arbeidsonge-
schiktheidsschatting. . 

Dezee aanscherping valt uiteen in twee onderdelen: aanscherping van het 
elementt 'ten gevolge van ziekte of gebreken' en van het begrip 'passende 
arbeid'.. Bovendien kiest een meerderheid van de SER voor een vereenvou
digingg van het arbeidsongeschiktheidscriterium door invoering van het zo
genaamdd zuiver-schadesysteem. De drie punten worden toegelicht. 

'SERR 1991/15, hoofdstukken 4 en 11. 
°SERR 1991/15, p. 135. 
11 SER 1991/15, p. 134, 166, 197. 
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aa Aanscherping 'ten gevolge van ziekte of gebreken' 
Hett onderdeel 'ten gevolge van ziekte of gebreken1 wordt in de uitvoering te 
ruimm opgevat volgens de SER, uitgezonderd de FNV. In het advies staat de 
volgendee passage: 

Bijj  gebrek aan heldere maatstaven betreffende het arbeidsongeschiktheidsbegrip 
spelenn in de uitvoeringspraktijk niet-medische factoren dikwijls een belangrijke, 
zoo niet doorslaggevende rol bij toekenning. Het verzekerd risico is in de 
AAW/WAOO zo omschreven dat de toekenningsmogelijkheden in principe geen 
medischee beperking kennen. Hierdoor wordt de medische of maatschappelijke 
opvattingg van ziekte institutioneel erkend in de wetgeving en in de uitvoering en 
kann een verruiming van het ziektebegrip rechtstreeks doorwerken in het beroep 
opp de arbeidsongeschiktheidsregelingen.82 

Doorr de invoeging van de zinsnede 'rechtstreeks en objectief-medisch vast 
tee stellen gevolg' van ziekte of gebreken' moet aan uitvoerders en rechters 
duidelijkk worden gemaakt dat ziekte en gebreken objectief-medisch moeten 
wordenn vastgesteld. Er wordt aldus aan de uitvoerders en rechters een sig
naall  afgegeven dat oprekking van het ziektebegrip tot subjectieve beleving 
enn omstandigheden niet acceptabel is. 

Naastt de SER geeft ook de SVr de regering advies over de uitvoeringstech
nischee aspecten van de voorstellen. De SVr relativeert het mogelijk effect 
vann de voorgestelde wetswijziging en stelt dat in de wet vastgelegd kan 
wordenn dat arbeidsongeschiktheid een objectief-medisch vast te stellen ge
volgg is van 'ziekte of gebreken', maar dat het toch van de uitvoerders af
hangtt hoe deze begrippen worden gehanteerd.83 Daarom adviseert de SVr 
omm het medische beoordelingsproces te standaardiseren teneinde de beoor
delingg toetsbaar te maken. De gevalbehandeling moet worden geprotocol
leerdd en intercollegiaal getoetst en er dient toezicht te zijn op het handelen 
vann de VG. Deze maatregelen dragen volgens de SVr bij aan de terugdrin
gingg van de te ruime hantering van begrippen. 

Dee conclusie is dat zowel de SER als de SVr een te ruime hantering van 
hett 'ten gevolge van ziekte en gebreken' willen bestrijden en streven naar 
desolidariseringg door een versterking van de equivalentie tussen verzekerde 
schadegebeurteniss en uitkering. 

bb Aanscherping 'passende arbeid' 
Eenn meerderheid in de SER bepleit ook de aanscherping van het onderdeel 
'passendee arbeid'. Via het begrip 'passende arbeid' bevat het arbeidsonge
schiktheidsbegripp nog steeds arbeidsmarktelementen, ondanks de afschaf
fingg van de verdisconteringsbepalingen in 1987.84 De SER vermoedt dat de 

SERR 1991/15, p. 55. 
SVrr 1993/2. 
SERR 1991/15, p. 166. 
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effectenn van de afschaffing van de verdisconteringsbepalingen tegenvallen, 
medee omdat de uitvoeringsorganen bij de invulling van het begrip passende 
arbeidd (in zekere mate) blijven verdisconteren.*5 

Ondankss het beroep dat wordt gedaan op de versterking van de equiva
lentie,, voert het reïntegratie- en activeringsargument in de discussie over 
passendee arbeid de boventoon. De SER, uitgezonderd de FNV-leden, advi
seertt het begrip zo aan te passen dat wordt benadrukt welk soort werk een 
arbeidsongeschiktee in de toekomst nog wèl kan doen. De raad wil het begrip 
ontdoenn van het retrospectieve element ('met het oog op opleiding en vroe
gerr beroep'); het medisch-arbeidskundig aspect ('krachten en bekwaamhe
den')) moet overblijven, zodat het begrip prospectief wordt. Het is de bedoe
lingg dat door de aanscherping de restcapaciteit van een werknemer beter 
zichtbaarr wordt en dat het nieuwe criterium een stimulans vormt voor de 
werknemerr om die restcapaciteit te benutten. 

Inn aansluiting op deze maatregel wijst de SER ook op de invoering van 
dee tijdelijke uitkering en daaraan gekoppeld de periodieke herbeoordeling 
alss instrumenten die de reïntegratie bevorderen. Bovendien adviseert hij om 
bepaaldee elementen van het begrip passende arbeid verder uit te werken en 
tee operationaliseren en wettelijk vast te leggen. Een deel van die elementen 
zijnn de vier criteria neergelegd in de beleidrichtlijn van de FBV. Deze be
leidsregelss behoren volgens de SER een wettelijke status te krijgen. Ook de 
SVrr komt tot dit oordeel. 

Dee werkgeversleden vertegenwoordigd in de SVr gaan in het SVr-advies 
overr het Wetsvoorstel TBA nog een stap verder dan de meerderheid van de 
SER.. Deze leden stellen voor om de zinsnede 'krachten en bekwaamheden' 
tee schrappen, omdat in de uitvoeringspraktijk bij bekwaamheden wordt gelet 
opp de opleiding, ervaring, affiniteiten, vaardigheden en relevante persoonlij
kee eigenschappen. Langs deze weg blijf t iemands verleden, zijn opleiding en 
vroegerr beroep een rol spelen en sluipen toch weer arbeidsmarktelementen 
inn de arbeidsongeschiktheidsschatting. De werkgeversleden staan in deze 
meningg alleen; de overige leden achten de zinsnede noodzakelijk voor een 
goedee functieduiding. Een ander verschil van mening betreft de vier aan
vullendee regels die in de uitvoeringspraktijk gelden ter invulling van het 
begripp passende arbeid. Werkgeversleden en twee kroonleden van de SVr 
menenn dat bij de introductie van het nieuwe arbeidsongeschiktheidscriterium 
tweee van de vier criteria uit de beleidsregels kunnen vervallen teneinde het 
arbeidsongeschiktheidsbegripp aan te scherpen.8'' De overige leden zijn een 
tegenstanderr van dit plan. 

8SS SER 1991/15, 133,Klossel989,p. 528. 
Hett gaat om het criterium dat het treffen van voorzieningen door de werkgever geen be

lemmeringg mag vormen en de voorwaarde dat van de werkgever in redelijkheid mag worden 
verwachtt dat hij betrokkene met diens beperkingen in dienst neemt. De andere SVr-leden 
menenn dat de vier criteria onverkort moeten blijven gelden, omdat anders de schatting een 
theoretischh karakter krijgt: SVr 1993/2. 
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cc Invoering zuiver schadesysteem 
Dee SER, uitgezonderd de FNV, adviseert bovendien tot de invoering van het 
'zuiverr schadesysteem'. In het zuiver schadesysteem is de hoogte van de 
uitkeringg gelijk aan de hoogte van het loonverlies. In het bestaande systeem 
zittenn enkele extra tussenschakels. Na de berekening van het loonverlies 
wordtt het arbeidsongeschiktheidspercentage vastgesteld ((maatmaninkomen 
-- restinkomen): maatmaninkomen x 100 procent) en via de indeling van 
arbeidsongeschiktheidsklassenn ex art. 21 WAO kan uiteindelijk de hoogte 
vann de uitkering worden vastgesteld. Stel dat het arbeidsongeschiktheidsper-
centagee 24 procent bedraagt, dan valt de verzekerde in de laagste arbeidson-
geschiktheidsklassee en ontvangt hij circa 14 procent van het dagloon.88 

4.4.4.22 Standpunt van het kabinet 

Hett kabinet bouwt voort op de adviezen die door de SER en de SVr zijn 
gegevenn en kiest voor aanscherping van de begrippen 'ziekte of gebreken' 
enn het onderdeel 'passende arbeid'. Het zuiver schadesysteem wordt afge
wezen,, omdat er grote uitvoeringstechnische bezwaren aan dit voorstel kle
ven.. Het gevaar bestaat dat in een zuiver-schadesysteem elke gulden die wel 
off  niet kan worden verdiend, zal worden aangevochten. Elke gulden is in dit 
systeemm immers direct van invloed op de loonschade en dus op de uitkering. 
Eenn tweede bezwaar is dat niet meer wordt uitgegaan van arbeidsonge
schiktheidd en het verlies van verdiencapaciteit, maar van arbeidsgeschikt
heid.. Dit leidt tot een geheel ander systematiek en tot een andere verhou
dingg tot de WW.90 

aa Aanscherping 'ten gevolge van ziekte of gebreken' 
Hett kabinet kiest in navolging van het SER-meerderheidsadvies voor aan
scherpingg van het medische onderdeel van het arbeidsongeschiktheidsbe-
grip.. Ook bij het kabinet is deze aanscherping ingegeven door een streven 
naarr desolidarisering door versterking van de equivalentie tussen de verze
kerdee schadegebeurtenis en de uitkering. Het kabinet benadrukt, meer dan 
dee SER, dat de verzekerde schadegebeurtenis door deze aanscherping van de 
wetstekstt inhoudelijk niet wordt gewijzigd.91 Het object van de WAO is en 
blijf tt de loonschade die het gevolg is van arbeidsongeschiktheid. De mate 
vann arbeidsongeschiktheid blijf t men vaststellen door een vergelijking te 
makenn tussen wat de werknemer eerst verdiende en wat hij nog zou kunnen 

877 SER 1991/15, p. 166-167. 
Inn art. 21 WAO staat dat bij arbeidsongeschiktheid van 15-25 procent, de uitkering 14 

procentt van 100/108 maal het dagloon bedraagt, zaterdagen en zondagen niet meegeteld. 
Eenn dergelijke invulling van het arbeidsongeschiktheidscriterium is sterk vergelijkbaar met 

hett OW-criterium. 
900 Kamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 6, p. 38. 
""  Kamerstukken 11 1992/93, 22 824, nr. 3, p. 26. 
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verdienen.. Om elke twijfel over een mogelijke inperking van het verzekerd 
risicorisico weg te nemen geeft het kabinet aan dat het beslist niet de bedoeling is 
omm bijvoorbeeld psychische klachten niet meer of nog maar beperkt onder 
hett arbeidsongeschiktheidscriterium te laten vallen.92 De aanscherping van 
dee wetstekst is bedoeld om de medische beoordelaars aan te sporen bij de 
vaststellingg van de mate van arbeidsongeschiktheid niet af te gaan op de 
subjectievee beleving of de sociale omstandigheden van een betrokken werk
nemer.. Arbeidsongeschiktheid dient een objectief-medisch gevolg te zijn 
vann een ziekte of gebrek. 

Dee wijze waarop de wijziging in de wetstekst wordt vertaald in de uit
voeringspraktijkk laat het kabinet over aan de uitvoeringsinstanties. Bedrijfs
verenigingenn dienen zelf procedures in te stellen waardoor de mate van ar
beidsongeschiktheidd objectief en rechtmatig kan worden vastgesteld. Het 
kabinett kiest er bewust voor om standaardisering en protocollering en der
gelijkee maatregelen niet op te leggen, maar over te laten aan de bedrijfsver
enigingen.93 3 

bb Aanscherping 'passende arbeid' 
Nett als bij de SER vormt activering de centrale gedachte achter de aan
scherpingg van het begrip 'passende arbeid'. Bij de arbeidsongeschiktheids-
schattingg moet de arbeidsdeskundige niet vast blijven zitten aan zijn ar
beidsverledenn en opleiding, maar de fïinctieduiding dient gericht te zijn op 
dee toekomst, op wat iemand nog wel kan: 'Hij moet over de grenzen van het 
vroegerr functie- en beroepsniveau heenstappen zowel in de diepte (lagere 
functie-eisen)) als in de breedte (andere functie-eisen)'.94 Ook de invoering 
vann de tijdelijke uitkering wordt met name in het perspectief van de active-
ringg en reïntegratie geplaatst. 

Voortss vormt desolidarisering een overweging. Het kabinet wil het crite
riumrium niet zo vergaand aanscherpen dat, zoals de werkgeversleden in de SVr 
hebbenn voorgesteld, de begrippen 'krachten en bekwaamheden' worden 
geschrapt.. Het kabinet geeft echter toe dat ondanks het schrappen van de 
zinsnedee 'met het oog op opleiding en vroeger beroep' de vroegere baan en 
dee opleiding een rol kunnen blijven spelen bij de schatting van de verdien
capaciteitt via toepassing van het begrip 'bekwaamheden'. Met ' krachten' 
wordt,, zo stelt het kabinet, verwezen naar de geschiktheid voor de arbeid in 
fysiekk en psychisch opzicht. Met 'bekwaamheden' wordt bedoeld dat de 
werknemerr moet kunnen voldoen aan de eisen die de werkgever stelt om in 
aanmerkingg te kunnen komen voor de baan. De eisen kunnen betrekking 
hebbenn op opleiding, ervaring, affiniteit, vaardigheden en relevante per
soonlijkee eigenschappen. Het verschil is dat 'vroegere baan en opleiding' in 

KamerstukkenKamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 6, p. 41. 
KamerstukkenKamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 3, p. 26. 
KamerstukkenKamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 3, p. 22-23. 
KamerstukkenKamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 3, p. 37. 
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hett nieuwe criterium niet langer verworven rechten zijn waarmee lagere 
banenn kunnen worden afgewezen; aan de hand van deze gegevens kan wor
denn bepaald tot wat voor een soort werk iemand in staat is. Die functies die 
wordenn gezocht dienen zo dicht mogelijk aan te liggen tegen het oude ni
veau,, teneinde de mate van arbeidsongeschiktheid zoveel mogelijk te beper
ken. . 

Dee kabinet wil dus de zinsnede 'krachten en bekwaamheden' laten staan 
enn wil ook de vier beleidsregels die het begrip passende arbeid nader invul
lenn en zijn neergelegd in de FBV-richtlijn handhaven, omdat een reële ver
diencapaciteitt het uitgangspunt behoort te blijven bij de arbeidsongeschikt-
heidsschatting.966 De versterking van de equivalentie tussen de schadege
beurteniss en de uitkering wordt met andere woorden beperkt door de over
wegingg dat de schatting moet aansluiten bij de maatschappelijke werkelijk
heid.. Geen van de criteria kan volgens het kabinet worden gemist. Het kabi
nett wil na aanvaarding van het Wetsvoorstel TBA een aantal kernonderdelen 
vann begrip passende arbeid waaronder de vier criteria operationaliseren en in 
eenn amvb regelen. 

4.4.4.33 Standpunten in het parlement 

aa Aanscherping 'ten gevolge van ziekte en gebreken' 
Hett parlement, uitgezonderd Groenlinks, steunt een aanscherping van de 
begrippenn ziekte en gebreken en legt, net als het kabinet en de meerderheid 
vann de SER, een streven naar desolidarisering ten grondslag aan de maatre
gel.. Groenlinks stelt diverse vragen over de wijziging van de medische 
componentt van het arbeidsongeschiktheidscriterium. De fractie vreest dat 
alleenn fysieke aandoeningen als 'ziekte of gebreken' worden aangemerkt. 
Alss het kabinet uitlegt dat dit zeker niet de bedoeling is, vraagt de fractie 
dezee interpretatie in de wet op te nemen en deze niet te verpakken in een in 
haarr ogen vage term 'objectief-medisch', want die zal in de praktijk voor de 
keuringsartsenn alleen maar tot verwarring leiden. Ook andere fracties (Pv-
dA,GPV,RPF)) vragen zich af of het niet beter is dat de wetgever zelf regels 
opsteltt die een objectieve en rechtmatige vaststelling van arbeidsongeschikt
heidd garanderen.9 Kunnen ook protocollering en intercollegiale toetsing niet 
beterr wettelijk worden geregeld en afgedwongen? 

bb Aanscherping passende arbeid' 
Hett parlement, uitgezonderd GroenLinks, steunt de aanscherping van het 
begripp passende arbeid en gebruikt net als het kabinet en de meerderheid van 
dee SER activerings- en desolidariseringsargumenten. De aanscherping wordt 
beschouwdd als een fundamentele omkering in het denken over mensen met 

KamerstukkenKamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 3, p. 23. 
HandelingenHandelingen II1992/93, p. 3194. 
KamerstukkenKamerstukken I11992/93, 22 824, nr. 5, p. 39, nr. 8, p. 23. 
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eenn handicap: een negatieve benadering gericht op de beperkingen moet 
wordenn vervangen door een positieve benadering gericht op de mogelijkhe
denn van een arbeidsongeschikte. Deze omslag in denken dient plaats te vin
denn bij de arbeidsongeschikten zelf, maar ook bij de uitvoeringsorganen. 

Dee fractie van GroenLinks staat daarentegen om verschillende redenen 
kritischh tegenover de voorgestelde herdefiniëring van het arbeidsonge
schiktheidscriterium.. Ten eerste is zij bang dat de gedeeltelijk arbeidsonge
schiktee werknemer gedwongen wordt te snel weer aan het werk te gaan en 
doorr overhaaste reïntegratie en bemiddeling werk moet aanvatten dat in het 
geheell  niet voldoet aan zijn wensen en verwachtingen.̂ Zij merkt ten aan
zienn van de wijziging van het arbeidskundig onderdeel van het arbeidsonge
schiktheidscriteriumm op dat de kans bestaat dat allerlei functies worden ge
duidd die alleen theoretische waarde hebben. Bovendien zal, zo stelt de frac
tie,, een verdringing ontstaan waarvan de laag- en ongeschoolden de dupe 
zullenn zijn.100 

Dee fractie van GroenLinks heeft ook moeite met de invoering van de tij
delijkee uitkering als activeringsmidde! en vraagt zich af waarom de perio
diekee keuringen nodig zijn. 'Moeten de keuringsartsen elke keer weer kijken 
off  ze hun werk de vorige keer goed hebben gedaan?'101 Bovendien komt de 
rechtspositiee van de WAO'er onnodig op het spel te staan en zullen angst en 
onzekerheidd bij de uitkeringsgerechtigden het gevolg zijn.102 Ten slotte, zo 
voorspeltt GroenLinks, leidt de grootscheepse herbeoordelingsoperatie, die 
binnenn een strak tijdsschema moet plaatshebben, tot een enorme werklast 
voorr uitvoeringsorganen en wordt het risico van een gebrekkige beoordeling 
vergroot.. Ook beschouwt zij de herbeoordeling op basis van het nieuwe 
arbeidsongeschiktheidscriteriumm niet als een activerings instrument. De 
maatregell  zal zonder nadere maatregelen leiden tot een overheveling van 
WAO'erss van het WAO-bestand naar het bestand van de WW, ABW en 
TW.. Als herbeoordeling niet gepaard gaat met het aanbod van werk, met een 
inspanningsverplichtingg voor de werkgever en uitvoerders om werk te creë
ren,, is een dergelijk instrument volgens de fractie niet redelijk.104 

Eenn deel van het parlement (kl. chr.) vraagt om een verdergaande ver
sterkingg van de equivalentie, dat is een verdergaande aanscherping van het 
arbeidsongeschiktheidscriterium.. Dit deel vraagt zich net als een deel van de 
SVrr af of door het onverkort vasthouden aan de vier beleidsregels uit de 
FBV-richtlijnn de schatting niet te ruim ofte soepel wordt.105 

HandelingenHandelingen II1992/93, p. 3162-3164. 
1000 Handelingen II 1992/93, p. 3163. 
'0II Kamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 8, p. 25. 
1022 Handelingen II 1992/93, p. 3163. 
I0JJ Kamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 8, p. 26. 
1044 Handelingen II1992/93, p. 3164. 
1055 Kamerstukken II1992/93, 22 824, nr. 5, p. 37-38. 
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4.4.54.4.5 Conclusie 

-- De wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriterium houdt in beginsel 
eenn versterking in van de equivalentie tussen verzekerde schadegebeur
teniss en uitkering en dus een vermindering van de solidariteit, maar of 
hett beleid van de VG's en AG's bepaalt uiteindelijk in hoeverre van de-
solidariseringg sprake zal zijn. 

-- Desolidarisering, voorkoming van oneigenlijk gebruik en activering van 
dee uitkeringsgerechtigde vormen de belangrijkste overweging voor het 
dee werkgeversvertegenwoordigers en het parlement, uitgezonderd 
Groenlinks,, om zich achter het voorstel van het kabinet te scharen. 

4.55 Samenvatting en conclusies 

Inn deze paragraaf worden de vier deelvragen van deze studie (zie par. 1.5) 
beantwoordd voorzover het de verhouding tussen schadegebeurtenis en uitke
ringring betreft. 

11 In hoeverre worden de sociale loondervingsverzekeringen anno 1980 
gekenmerktgekenmerkt door solidariteit? 

Dee versterking van de equivalentie tussen de schadegebeurtenis en de uitke
ringring in de herstructureringsperiode vormt een omslag ten opzichte van de 
ontwikkelingg in de periode daarvoor. Tot midden jaren zeventig wordt de 
ontwikkelingg in de sociale loondervingsverzekering gekenmerkt door solida
riseringrisering in de zin van een verruiming van de formulering van de schadege
beurtenis.. Er wordt in de naoorlogse periode tot de omslag rond 1980 steeds 
minderr nadruk gelegd op de oorzaak van het inkomensverlies en meer op het 
feitt dat er inkomensverlies is (die vergoed moet worden). Deze ontwikkeling 
gaatt zo ver dat er in die tijd ook plannen zijn voor een Algemene Loonder-
vingswett waarbij niet langer van belang is wat de oorzaak is van de loon
dervingsschade,, maar alleen dat er loondervingsschade is. 

22 Welke herstructureringsmaatregelen worden in de periode tussen 1980 
enen 2000 genomen en hoe kunnen deze worden gekwalificeerd in termen 
vanvan solidariteit? 

Inn 1987 en in 1993 wordt het arbeidsongeschiktheidscriterium gewijzigd. De 
tweee wijzigingen in de WAO houden in dat de wettelijke arbeidsongeschikt
heidsverzekeringg in mindere mate door solidariteit wordt gekenmerkt, in de 
zinn dat de equivalentie tussen schadegebeurtenis en uitkering is versterkt. De 
versterkingg van de equivalentie tussen schadegebeurtenis en uitkering is 
gerichtt op beperking van de toegang tot de WAO en op een nauwkeuriger 
afstemmingg van de verzekering op het 'echte' arbeidsongeschiktheidsrisico. 
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Err is gekozen voor een gedifferentieerde benadering van risico's, waarin 
aandachtt is voor de verschillende oorzaken van loondervingsschade en 
waarinn 'echte' arbeidsongeschiktheids-risico's en andere risico's, zoals het 
werkloosheidsrisico,, worden onderscheiden. 

Dee afschaffing van de verdiscontering van werkloosheid in de WAO in 
19877 vormt een eerste stap in dit streven naar desolidarisering. In 1993 is 
eenn nieuwe poging gedaan om (zogenoemd) oneigenlijk gebruik van de 
WAOO tegen te gaan. Men probeert ook een subjectieve invulling van medi
schee begrippen door strakkere regelgeving te voorkomen. 
Ondankss de aanscherping van een aantal onderdelen van het arbeidsonge
schiktheidscriteriumm wordt het verzekerd risico van de WAO niet ingeperkt. 
Immers,, voorstellen tot inperking van het WAO-risico tot bedrijfsgebonden 
oorzakenn of door uitsluiting van de lagere arbeidsongeschiktheidsklassen 
hebbenn het niet gehaald. 

33 Welke overwegingen worden in het politieke toedelingsproces ten 
grondslaggrondslag gelegd aan de herstructureringsmaatregelen en in hoeverre 
hebhenhebhen deze overwegingen een relatie met solidariteit dan wel in hoe
verreverre is solidariteit zelf een van de overwegingen? 

Dee brede solidariteitsopvatting die ten grondslag ligt aan de WAO, het uit
gangspuntt dat het niet uitmaakt hoe iemand arbeidsongeschikt is geworden, 
maarr dat iemand arbeidsongeschikt is geworden, is in de loop der jaren on
derr druk komen te staan. De discussie in de herstructureringsperiode over de 
wijzigingenn in het arbeidsongeschiktheidscriterium van de WAO getuigt 
hierr van. De volgende overwegingen spelen in de discussie over een veran
deringg in het verzekerd risico een rol: 
-- gelijkheid; 
-- desolidarisering en voorkoming van oneigenlijk gebruik; 
-- reïntegratie en activering. 

-- Gelijkheid 
InIn de discussie over de wijziging van het WAO-criterium heeft het gelijk
heidsargumentt betrekking op de gelijke behandeling van hetzelfde risico, 
namelijkk het werkloosheidsrisico van geheel arbeidsgeschikte en gedeelte
lij kk arbeidsongeschikte werknemers. Er bestaat verschil van mening over de 
vraagg of het werkloosheidsrisico van beide groepen gelijk is. Er is met ande
ree woorden een verschil in risicobeschouwing. Voorstanders van aanscher
pingg van het WAO-risico menen dat het risico vergelijkbaar is en betogen 
(daarom)) dat het onterecht is dat de gedeeltelijk arbeidsongeschikte werklo
zee beter af is dan een geheel arbeidsgeschikte werkloze. Tegenstanders van 
aanscherpingg stellen dat vanwege het verschil in arbeidsmarktpositie er geen 
sprakee is van eenzelfde werkloosheidsrisico. 
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Dee voorstanders van aanscherping gebruiken het gelijkheidsargument echter 
mett mate, want een onverkorte toepassing van de middeientoets op gedeel
telijkk arbeidsongeschikten stuit, net als bij de tegenstanders van aanscher
ping,, op verzet. Overigens, zij voeren een gelijkheidsargument aan om het 
verzett te rechtvaardigen: de ongelijkheid tussen gedeeltelijke arbeidsonge
schiktee en volledig arbeidsongeschikte werknemers zou te groot worden. 

-- Desolidarisering en voorkoming van oneigenlijk gebruik 
Desolidariseringg in de zin van een streven naar versterking van de equiva
lentiee tussen de schadegebeurtenis en de uitkering is een overweging die in 
dee discussie over de wijzigingsmaatregelen een rol speelt. Ook hier is sprake 
vann een verschil in risicobeschouwing. Voorstanders van aanpassing van het 
arbeidsongeschiktheidscriteriumm menen dat de formulering van de schade
gebeurteniss moet worden aangescherpt met als doel oneigenlijk gebruik 
{moral{moral hazard) terug te dringen. Een te ruime risico-omschrijving heeft het 
oneigenlijkk gebruik mogelijk gemaakt en een royale WAO heeft het onei
genlijkk gebruik gestimuleerd, zo luidt de redenering. Tegenstanders menen 
datt er bij verdiscontering geen sprake is van oneigenlijk gebruik van de 
WAOO en betogen dat het gehele loondervingsrisico van een gedeeltelijk 
arbeidsongeschiktee dient te worden gedekt door de WAO en niet gedeelte
lij kk door de WW, omdat de werkloosheid van deze groep veroorzaakt is 
doorr de (gedeeltelijke) arbeidsongeschiktheid en daarom niet hoort te wor
denn 'behandeld' als een WW-risico. 

-- Activering en reïntegratie 
Hett streven naar desolidarisering hangt samen met de toegenomen aandacht 
voorr activering en reïntegratie aan het einde van de jaren tachtig en in de 
jarenn negentig. In de hoogtijdagen van de verzorgingsstaat, in de jaren zestig 
enn zeventig, wordt inkomenscompensatie gezien als primaire functie van de 
socialee verzekering. Omdat men in deze periode veel belang hecht aan het 
feitt dat de schade wordt vergoed, is er minder aandacht voor de wijze waar
opp de loondervingsschade is ontstaan.106 In de herstructureringsperiode zijn 
preventiee en reïntegratie belangrijke doelstellingen geworden. Een goed 
activerings-- en reïntegratiebeleid vereisen een duidelijke onderscheiding van 
verschillendee risico's en een helder inzicht in de oorzaken van de loonder-
ving(schade).. Een preventie- en reïntegratiebeleid is verschillend al naar 
gelangg de oorzaak van de schade. Bij het arbeidsongeschiktheidsriscio zal 
meerr gedaan moeten worden aan aanpassing van het werk aan de arbeidson
geschikte,, bij het werkloosheidsrisico zal de werkloze zich wat meer moeten 
aanpassenn aan het werk dat voorhanden is. Een uniformeringsstreven 
waarbijj  de verschillende soorten inkomensverlies ongeacht de oorzaak gelijk 

Dee Leede 1982, p. 32,37; Hibbeln 1982, p. 43. 
DeLeedeDeLeede 1982, p. 37. 
Dee Leede 1982, p. 15. 
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wordenn geschakeld ligt daarom minder voor de hand wanneer ook activering 
enn reïntegratie worden beschouwd als functies van de sociale zekerheid. 

veranderdeveranderde risicobeschouwing 
Inn de herstructureringsperiode is de risicobeschouwing veranderd ten op
zichtee van de risicobeschouwing die aan de WAO ten grondslag ligt. De 
WAOO is gebaseerd op de gedachte dat het arbeidsongeschiktheidsrisico niet, 
zoalss een privaatrisico, aan een individuele werkgever of werknemer kan 
wordenn toegeschreven, maar moet worden toebedeeld aan 'het collectief of 
dee maatschappij. Het risque social op basis waarvan geen onderscheid wordt 
gemaaktt tussen beroeps- en niet beroepsgebonden schade dient in deze col-
lectivistischee visie te worden gedragen door een collectief van werknemers 
enn werkgevers. Dit principe wordt vormgegeven door oplegging van een 
landelijkk uniforme premie die werknemers en werkgevers samen dienen te 
betalen. . 

Doordatt er vanaf de jaren tachtig aandacht komt voor preventie en reïn
tegratiee - naast inkomensbeschenning - als functies van de sociale verzeke
ring,ring, ontstaat er een probleem ten aanzien van de verantwoordelijkheidsver
deling.. De gedachte dat het risico moet worden gedragen door 'het collec
tieff  valt moeilijk te handhaven. Voor een effectief reïntegratiebeleid zijn 
vereist:: een duidelijk omschreven risico en een duidelijk aanwijsbare ver
antwoordelijke.. Uit het politieke toedelingsproces blijkt dat de individuele 
werkgeverr wordt aangewezen als (hoofd)verantwoordelijke voor de reïnte
gratie.. Een risicotoedeling aan de individuele werkgever komt in de plaats 
vann een maatschappelijke risicotoedeling. 

Datt een einde komt aan de maatschappelijke toedeling betekent niet dat 
hett arbeidsongeschiktheidsrisico niet langer als een maatschappelijk risico 
wordtt beschouwd. Nog steeds, ook na twintig jaar herstructureringsbeleid, 
wordtt het arbeidsongeschiktheidsrisico beschouwd als een maatschappelijk 
risico.. Nog steeds is de vergoeding van inkomensschade een voorwerp van 
gemeenschapszorgg en niet een zaak waar werkgever en werknemer onder
lingg over mogen of moeten beslissen (zie par. 1.3) en is inkomenscompen
satiee ten gevolge van werkloosheid en arbeidsongeschiktheid een zaak van 
'dee politiek'. Nu heeft echter de politiek' bepaald dat niet langer 'het collec
tief,, maar de individuele werkgever de loondervingsschade moet dragen. 
Kortom,, de maatschappelijke risicobeschouwing is gehandhaafd na 1980, 
maarr de maatschappelijke risicotoedeling heeft plaatsgemaakt voor een 
toedelingg aan de individuele werkgever. 

44 In hoeverre worden de sociale loondervingsverzekeringen anno 2000 
gekenmerktgekenmerkt door solidariteit? 

Gezienn vanuit het historische perspectief, geschetst in paragraaf 4.2, is in de 
herstructureringsperiodee het verzekerd risico van de ZW, WAO en WW 
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grotendeelss gehandhaafd. In het verzekerd risico van de ZW is geen wijzi
gingg aangebracht. De WW en WWV zijn in 1987 geïntegreerd en tegelijker
tijdd is ook het werkloosheidsbegrip gecodificeerd. Ten opzichte van 1980 is 
hett WAO-criterium op een aantal punten aangescherpt en zijn ook de ver-
disconteringsmogelijkhedenn uit de wet gehaald. Enerzijds is de solidariteit in 
dee WAO verminderd doordat de equivalentie tussen uitkering en schadege
beurteniss is versterkt door deze maatregelen. Anderzijds is de kern van het 
arbeidsongeschiktheidsbegripp gehandhaafd. Het verzekerd risico betreft 
(nogg altijd) de economische loondervingsschade waarbij geen verschil wordt 
gemaaktt tussen bedrijfsgebonden en niet-bedrijfsgebonden oorzaken. 
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Bijlagee 1 

Dee wetsteksten van art . 18 en 21 WAO 

VoorVoor de Stelselherziening in 1987 

artt 18 lid 1 WAO 
Arbeidsongeschikt,, geheel of gedeeltelijk, is hij die ten gevolge van ziekte of 
gebrekenn geheel of gedeeltelijk buiten staat is om met arbeid die voor zijn 
krachtenn en bekwaamheden is berekend en die met het oog op zijn opleiding en 
vroegerr beroep hem in billijkheid kan worden opgedragen, ter plaatse waar hij de 
arbeidd verricht of het laatst heeft verricht of op een naburige soortgelijke plaats 
tee verdienen, hetgeen personen van dezelfde soort en van soortgelijke opleiding, 
opp zodanige plaats met arbeid gewoonlijk verdient. 

art.. 21 lid 2 WAO 
Bijj  de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid wordt, zoveel doen
lijk ,, rekening gehouden met: 
a.. door arbeidsongeschiktheid verminderde gelegenheid tot het verkrijgen van 
werkk als bedoeld in artikel 18, eerste of tweede lid; 
b.. verkregen nieuwe bekwaamheden. 

NaNa de Stelselherziening in 1987 

Art.. 18 lid 1 WAO 
Arbeidsongeschikt,, geheel of gedeeltelijk, is hij die ten gevolge van ziekte of 
gebreken,, geheel of gedeeltelijk niet in staat is om met arbeid te verdienen het
geenn gezonde personen, met soortgelijke opleiding en ervaring, ter plaatse waar 
hijj  arbeid verricht often laatst heeft verricht, of in de omgeving daarvan, met ar
beidd gewoonlijk verdienen. 

Art.. 18 lid 5 WAO 
Inn het eerste lid wordt onder eerstgenoemde arbeid verstaan arbeid die voor de 
krachtenn en bekwaamheden van de werknemer is berekend en die hem met het 
oogg op zijn opleiding en vroeger beroep in billijkheid kan worden opgedragen. 
(...) ) 

Art.. 18 lid 6 WAO 
Bijj  de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid wordt buiten be
schouwingg gelaten of de werknemer de arbeid feitelijk kan verkrijgen. 

Artt 18 lid 7 WAO 
Mett ziekte wordt zwangerschap en bevalling gelijkgesteld. 

Art.. 21 lid 2 WAO 
Bijj  de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid wordt, zoveel doen
lijk ,, rekening gehouden met verkregen nieuwe bekwaamheden. 
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NaNa inwerkingtreding van de Wet TB A in 1993 

Art.. 18 lid 1 WAO 
Arbeidsongeschikt,, geheel of gedeeltelijk, is hij die als rechtstreeks en objectief 
medischh vast te stellen gevolg van ziekte, gebreken, zwangerschap of bevalling 
geheell  of gedeeltelijk niet in staat is om met arbeid te verdienen, hetgeen gezon
dee personen, met soortgelijke opleiding en ervaring, ter plaatse waar hij arbeid 
verrichtt of het laatst heeft verricht, of in de omgeving daarvan, met arbeid ge
woonn 1 ij k verdi en en. 

Art.. 18 lid 5 WAO 
Inn het eerste en tweede lid wordt onder de eerstgenoemde arbeid verstaan alle al
gemeenn geaccepteerde arbeid waartoe de werknemer met zijn krachten en be
kwaamhedenn in staat is. 

Artt 18 lid 7 WAO 
vervallen n 
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Bijlagee 2 

Dee criteri a voor  de arbeidskundige beoordeling 

11 De arbeidskundige mag alleen gangbare functies aanwijzen. Sommige 
functiess zijn zo zeldzaam of inmiddels bijna uitgestorven dat deze bui
tenn beschouwing moeten worden gelaten. De bonzaiboomkweker en de 
stokerr op een stoomtrein zijn twee voorbeelden. Deze functies verte
genwoordigenn zo weinig arbeidsplaatsen dat deze niet als een gangbaar 
kunnenn worden aangemerkt. Het gaat hier dus niet om de vraag of er 
werkk te krijgen is in de geduide functie. (De functie van tandarts is een 
algemeenn voorkomende, gangbare functie, maar het kan zijn dat er op 
gegevenn moment grote werkloosheid is onder tandartsen). In de uitvoe
ringspraktijkk is in de jaren zeventig de regel ontstaan dat de AD mini
maall  vij f functies moet kunnen noemen die elk tien arbeidsplaatsen 
vertegenwoordigen. . 

22 De AD moet er op toezien of bij indiensttreding het treffen van voorzie
ningenningen geen beletsel vormt. Het kan zijn dat een gedeeltelijk arbeidson
geschiktee een functie alleen kan vervullen als er bepaalde technische of 
andersoortigee voorzieningen worden getroffen. Als niet vaststaat dat 
hierr voor gezorgd wordt, mag de arbeidsdeskundige de functie niet 
aanwijzen. . 

33 De AD dient te onderzoeken of voor de functie functionele leeftijds
grenzengrenzen gelden. Met functionele leeftijdgrens wordt bedoeld dat is vast
gesteldd dat iemand boven een bepaalde leeftijd niet meer mag worden 
aangenomen.. Het kabinet geeft het voorbeeld van de piloot. Voor deze 
functiee geldt de algemene leeftijdsgrens van 56 jaar. Met dit criterium 
wordtt niet gedoeld op het beleid van sommige werkgevers om werkne
merss boven een bepaalde leeftijd niet meer aan te nemen. Het is ook niet 
dee bedoeling dat de AD op basis van dit criterium een oudere arbeids
ongeschiktee volledig arbeidsongeschikt verklaart, omdat hij gezien zijn 
leeftijdd toch geen kans maakt op de arbeidsmarkt. In dit geval gaan ar
beidsmarktfactorenn weer meespelen. 

44 De AD dient de vraag te stellen of van de werkgever in redelijkheid kan 
wordenworden gevraagd om betrokkene met diens beperkingen aan te nemen. 
Hett kabinet noemt het voorbeeld van iemand die ten gevolge van een 
verbrandingg een ernstig verminkt gezicht heeft en verder geen beperkin
genn heeft. De arbeidsdeskundige zal voor betrokkene de functie van re
ceptionistt niet aanwijzen, als een passende functie. 
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55 DE VERHOUDING TUSSEN PREMIE EN 
SCHADEKANS S 

5.11 Inleiding 

Inn dit hoofdstuk staat de verhouding tussen premie en risico centraal. Deze 
verhoudingg is één van de 'drie betrekkingen' die het solidariteitsgehalte van 
dee (sociale) verzekering bepalen (zie hoofdstuk 2). Op basis van de definitie, 
gegevenn in par. 2.6.2, geldt in casu: hoe sterker de relatie is tussen premie en 
risico,, des te sterker is de equivalentie tussen premie en risico en des te 
minderr is sprake van solidariteit. In dit hoofdstuk wordt een ander 
risicobegriprisicobegrip gehanteerd dan in hoofdstuk 4. In hoofdstuk 4 staat het begrip 
'risico'' voor de 'onzekere gebeurtenis ten gevolge waarvan loondervings
schadee ontstaat'. In dit hoofdstuk staat het begrip 'risico' voor de 
schadekans,, de kans dat er schade ontstaat ten gevolge van een onzekere 
gebeurtenis.. De begrippen 'risico' en 'schadekans' zullen door elkaar 
wordenn gebruikt. 

Bijj  een particuliere loondervingsverzekering is de te betalen premie 
gebaseerdd op twee factoren: (1) het bij arbeidsongeschiktheid of werk
loosheidd periodiek te betalen bedrag en (2) de kans dat er loondervings
schadee ontstaat. Ten eerste is de premie bij de loondervingsverzekering 
gerelateerdd aan de verwachte schade, c.q. de periodieke schade-uitkering bij 
ziekte,, arbeidsongeschiktheid of werkloosheid. Zowel de premie als de te 
betalenn uitkering zijn een percentage van het premieplichtige loon 
(premieloon).. De premiepercentages worden jaarlijks vastgesteld door het 
Lisv.. Dit geldt momenteel voor de WAO- en WW-premie, want de ZW-
premiee is met ingang van de Wulbz komen te vervallen. Wat onder 
premieloonn moet worden verstaan is geregeld in de Coördinatiewet Sociale 
Verzekeringenn (CSV). Het loon waarover premie moet worden betaald is 
aann een maximum gebonden, omdat het inkomen boven een bepaalde grens 
niett wordt verzekerd. Over het loon boven deze grens behoeft geen premie 
tee worden betaald. Voor de WAO en de WW geldt eenzelfde maximum-
premieloon. . 

Ditt eerste aspect, de verhouding tussen premie en de verwachte schade, 
zall  in dit hoofdstuk verder buiten beschouwing worden gelaten, omdat de 

Ondankss het feit dat de CSV is gericht op coördinatie van de diverse loonbegrippen. bestaat 
err nog een aantal verschillen tussen het loonbegrip in de werknemersverzekeringen en het 
loonbegripp in de Wet Loonbelasting. 
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maatregelenn die in dit hoofdstuk worden besproken geen gevolgen hebben 
voorr deze verhouding. 

Tenn tweede is de premie van een verzekering in beginsel gerelateerd aan 
dee schadekans. Bij de loondervingsverzekering betreft het de kans dat er 
loondervingsschadee ontstaat ten gevolge van ziekte, arbeidsongeschiktheid 
off  werkloosheid. Equivalentie tussen premie en schadekans houdt in dat de 
premiee in een evenredige verhouding staat tot de schadekans. Een hogere 
schadekanss leidt tot een evenredig hogere premie. De equivalentie tussen 
premiee en schadekans is sterk als de hoogte van de premie in hoge mate 
wordtt gedifferentieerd en nauwkeuriger wordt afgestemd op de hoogte van 
dee schadekans." Naarmate de premie nauwkeuriger wordt afgestemd op de 
hoogtee van de individuele schadekans - wanneer de equivalentie tussen 
premiee en schadekans groter is - wordt de verzekering minder gekenmerkt 
doorr solidariteit. Bij maximale classificatie en differentiatie is de solidariteit 
hett kleinst. 

Sindss 1980 zijn er diverse maatregelen genomen die gevolgen hebben gehad 
voorr de premiestructuur van de werknemersverzekeringen. Door de 
maatregelenn zijn wijzigingen aangebracht in de verhoudingen tussen premie 
enn schadekans in de zin dat de premie steeds sterker is afgestemd op het 
risicorisico van de individuele onderneming. De volgende maatregelen worden in 
hett navolgende afzonderlijk behandeld: 
-- het bonus-malussysteem; 
-- premiedifferentiatie in de ZW; 
-- wachtdagen en vakantiedagen onderhandelbaar; 
-- de 2/6-wekenmaatregel; 
-- verruiming van de mogelijkheden tot vrijwilli g eigen-risicodragen in de 

ZW; ; 
-- blokkering van de bovenwettelijke verzekering door bedrijfsvereni

gingen; ; 
-- verlaging van de civielrechtelijke loondoorbetalingsplicht ex art. 7A: 

1638cc BW; 
-- de 52-wekenmaatregel; 
-- premiedifferentiatie in de WAO; 
-- de mogelijkheid tot ERD in de WAO; 
-- verzwaring van de sectorale premiefinanciering in de WW. 

5.22 Het vertrekpunt anno 1980 

5.2.15.2.1 De WAO-premieverdeling 

Voorr de inwerkingtreding van de T-wetten in de jaren negentig kent de 
WAOO een landelijk uniforme premie die wordt vastgesteld door het bestuur 

Dee begrippen 'schadekans' en 'risico' worden in dit hoofdstuk door elkaar gebruikt. 
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vann het Arbeidsongeschiktheidsfonds (Aof) na de SVr gehoord te hebben en 
naa goedkeuring van de Minister van SZW. De WAO-premie is verschuldigd 
doorr de werknemer. De werkgever die de premie afdraagt mag de gehele 
premiee inhouden op het loon van de werknemer. 

Hett arbeidsongeschiktheidsrisico wordt tot het minimum gedekt door de 
AAW.. De vaststelling en inning van de AA W-premie geschiedt door de 
belastingdienst.. Tot 1990 is de AA W-premie een werkgeverspremie. Vanaf 
19900 is in het kader van de Oort-belastingoperatie de AA W-premie samen 
mett andere premies van volksverzekeringen geïntegreerd in de eerste 
belastingschijff  en is de AAW-premie om fiscale redenen een werknemers-
premiee geworden. Voor de werknemer en werkgever is deze maatregel 
kostenneutraall  verlopen, doordat de werknemer gecompenseerd wordt 
middelss een overhevelingstoeslag ter hoogte van het werkgeversdeel van de 
AAW-- en WAO-premie. Na de Oort-operatie zijn de AAW- en WAO-
premiee beide werknemerspremies.De WAO-premie kent een premievrije 
voett ofwel een franchise ter hoogte van het AA W-niveau, omdat het 
minimumniveauu al door de AAW is gedekt. Door de invoering van de Wet 
Pembaa in 1998 (zie verder) is deze premiesituatie drastisch gewijzigd. 

5.2.25.2.2 De ZW-premieverdeling 

Sindss de inwerkingtreding van de Wulbz op 1 maart 1996 kent de ZW geen 
eigenn premie meer en komen de uitkeringen op basis van de romp-ZW ten 
lastee van het Awf en de wachtgeldfondsen. Voor de inwerkingtreding van 
dee wetten TAV, TZ en Wulbz is de verdeling van de financiële 
verantwoordelijkheidd in de ZW als volgt. Anders dan bij de WAO wordt in 
diee tijd de ZW-premie geheven en in beginsel vastgesteld door de 
bedrijfsverenigingen.. Er geldt (in deze periode) dus niet een landelijk 
uniformee premie, maar er bestaan verschillen tussen de bedrijfstakken. De 
bedrijfsverenigingg is niet verplicht het percentage voor alle omslagleden 
evenn hoog vast te stellen. Dit geschiedt ook in de regel niet. Door middel 
vann soms kleine risicogroepen - een risicogroep is een groep soortgelijke 
bedrijvenn binnen een bedrijfsvereniging - wordt een vrij vergaande 
premiedifferentiatiee bereikt. De bedrijfsvereniging kan zelf een indeling in 
risicogroepenn maken van bedrijven die bij haar zijn aangesloten en voor de 
risicogroepenrisicogroepen afzonderlijke risicopercentages vaststellen. 

Dee verdeling van ZW-premielasten tussen werknemer en werkgever is in 
dezee periode ook anders geregeld dan in de WAO. De ZW-premie wordt op 

33 Uitkeringen aan zieke werkloze werknemers, herintredende WAO-, WAZ- en Wajong-
uitkeringsgerechtigden,, arbeidsongeschikten ten gevolge van een orgaandonatie en de 
zwangerschaps-- en bevallingsuitkeringen komen ten laste van het Awf: de overige ZW-
uitkeringenn komen ten laste van de wachtgeld fondsen. 
44 Mannoury/Asscher-Vonk 1987, p. 109. 
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basiss van art. 60 lid 2 ZW betaald door de werkgever. Het bedrag dat nodig 
iss om de voor dat jaar verwachte uitkeringen te betalen, wordt omgeslagen 
overr de werkgevers die zijn aangesloten bij de bedrijfsvereniging. Op basis 
vann art. 60 lid 5 ZW mag een werkgever de helft van de premie tot een 
maximumm van één procent van het loon van de werknemer inhouden. De 
ministerr heeft de bevoegdheid om een bedrijf of bedrijfstak dispensatie te 
verlenenn van de één-procentregel, indien er afspraken zijn gemaakt over 
bovenwettelijkee uitkeringen bij ziekte. Als de werknemer bijvoorbeeld zijn 
loonn volledig krijgt doorbetaald, mag de werkgever, indien hij toestemming 
heeftt van de minister, meer dan één procent van het loon inhouden. 

Binnenn de grenzen van de ZW is er ruimte voor werkgevers om met een 
aantall  andere werkgevers een afdelingskas te vormen of eigen-risicodrager 
tee worden. In het eerstgenoemde geval vormen werkgevers op basis van art. 
433 OSV (oud) binnen een bedrijfsvereniging een eigen groep na 
toestemmingg van het bestuur van de bedrijfsvereniging. Deze groep vormt 
dann binnen de bedrijfsvereniging een apart risico- of verzekeringscollectief. 
Dezee werkgevers moeten een bestuur vormen en dit bestuur beheert de 
afdelingskas.. Uit art. 45 OSV (oud) volgt dat de werkgevers die aangesloten 
zijnn bij de afdelingskas maar in beperkte mate eigen-risicodrager zijn, omdat 
dee bedrijfsvereniging de premies vaststelt ten behoeve van de afdelingskas. 
Dee bedrijfsvereniging bepaalt ook eenzijdig welke bedrag de afdelingskas 
moett afdragen aan de bedrijfsvereniging ter dekking van de administratie
kosten.. Administratie en controle vallen nog onder de verantwoordelijkheid 
vann de bedrijfsvereniging. 

Eenn groep bedrijven kan gezamenlijk 'eigen-risicodrager1 zijn, maar ook 
eenn individuele onderneming krijgt onder bepaalde voorwaarden ex art. 46 
OSVV (oud) de mogelijkheid om het ZW-risico zelf te dragen. Alleen grote 
bedrijvenn zijn hier over het algemeen toe in staat. In het laatstgenoemde 
gevall  betaalt de werkgever en niet de bedrijfsvereniging of de afdelingskas 
hett ziekengeld. De eigen-risicodrager mag loon inhouden van de werk
nemer,, maar is wel gebonden aan de grenzen van art. 60 lid 5 ZW. Voor 
beidee vormen van ERD geldt dat de ondernemingen blijven vallen onder de 
controlebevoegdheidd van de bedrijfsvereniging/ 

5.2.35.2.3 De WW-premieverdeling 

Dee WW-premie wordt onderscheiden in een deel dat ten gunste komt van 
hett wachtgeldfonds en een deel dat ten gunste komt van het Awf (art. 80 
WW).. De WW-premie is verschuldigd door de werkgever en de werknemer 
mett dien verstande dat de werkgever de hele WW premie betaalt en het 
werknemersdeell  inhoudt op zijn loon (art. 83 WW). 

'' Eind 1989 zijn er 172 bedrijven bij een afdelingskas aangesloten en zijn er 735 eigen-
risicodragers.. Circa 20 procent van het totale aantal verzekerde (werknemers )/mensjaren is op 
eenn van deze twee manieren verzekerd. 
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Momenteell  stelt het Lisv de premie van de wachtgeldfondsen vast. Als er 
voorr een sector een sectorraad (waarin werkgevers en werknemers zijn 
vertegenwoordigd)) is ingesteld wordt de wachtgeldpremie niet vastgesteld 
voordatt de sectorraad daarover een advies heeft gegeven/' Werkgever en 
werknemerr betalen ieder de helft van deze premie. De hoogte van de 
wachtgeldpremiee varieert per bedrijfstak en is afhankelijk van de hoogte van 
hett werkloosheidsrisico in de bedrijfstak.De premie voor het Awf en ook de 
verdelingg van de premie tussen werkgever en werknemer worden door de 
Ministerr van SZW na overleg met het Lisv vastgesteld.7 Deze premie is voor 
allee bedrijfstakken gelijk. 

Niett altijd is de werkloosheidsverzekering gefinancierd door alleen 
werkgeverss en werknemers. Vanaf de inwerkingtreding van de WW in 1952 
wordtt de verzekering gefinancierd door premies van werkgevers en 
werknemerss en voor een deel door de overheid. Deze rijksbijdrage aan de 
werkloosheidsverzekeringg is in zekere zin een logisch vervolg op het 
subsidiërenn van de particuliere wachtgeldfondsen en werkloosheidskassen 
vann de vakbonden in de periode voor de totstandkoming van de WW.8 Door 
dee medefinanciering wil de overheid in die tijd tot uitdrukking brengen dat 
zijj  verantwoordelijkheid draagt voor de werkloosheid die een bepaalde duur 
heeftt overschreden. Daar komt bij dat per één januari 1965 met het oog op 
dee langdurige werkloosheid aan de WW een werkloosheidsvoorziening 
(WWV)) van maximaal twee jaar wordt toegevoegd. Deze voorziening komt 
geheell  ten laste van de overheid. In 1981 wordt de bijdrage aan het Awf 
teruggeschroefdd en per 1 december 1983 is de rijksbijdrage opgeheven (Stb. 
1982,, 742). Sinds 1987 is door de afschaffing van de door de overheid 
gesubsidieerdee WWV de verantwoordelijkheid voor de financiering van de 
werkloosheidsverzekeringg geheel bij de werknemers en werkgevers 
neergelegd. . 

5.2.45.2.4 Conclusie 

Inn de sociale loondervingsverzekeringen anno 1980 is de equivalentie tussen 
premiee en schadekans niet sterk en dus worden verzekeringen door relatief 
veell  solidariteit gekenmerkt. Geen van de verzekeringen kent een 
individueell  gedifferentieerde premie. De wachtgeldverzekering en de ZW-
premiee zijn gedifferentieerd per bedrijfstak of risicogroep en de WAO- en 
WW-premiee zijn landelijk uniform. 

Voorr de wijzigingen in de uitvoering van de sociale zekerheid in de jaren negentig stelden de 
bedrijfsverenigingenn de wachtgeldpremies vast. 

Inn art. 81 lid 2 en 3 WW staat dat de werkgever de wachtgeldpremie verschuldigd is en dat 
dee werkgever en werknemer ieder een deel van de Awf-premie verschuldigd zijn. Bij 
ministerieell  besluit wordt bepaald welk gedeelte door de werkgever en welk gedeelte door de 
werknemerr verschuldigd is. 
88 Zie hierover De Wildt 1986. 
00 Art. 40 WW 1949; zie Mannoury/Asscher-Vonk 1987. p. 83; Morren 1950. p. 13 en 14. 
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5.33 Het bonus-malussysteem 

5.3.77 Inleiding 

Dee invoering van het bonus-malussysteem (BMS) vloeit voort uit 
voorstellenn neergelegd in de interim-rapportage van de TWVA. Op 1 maart 
19922 treedt het bonus-malussysteem als onderdeel van de Wet TAV in 
werking.. Vanwege een aanhoudende stroom van bezwaren en protesten 
vann verschillende kanten en na een aantal gerechtelijke uitspraken van de 
Centralee Raad van Beroep over de oplegging van de malus, wordt de 
regelingg overigens al weer ingetrokken in juli 1995. 

5.3.25.3.2 Inhoud van de maatregel 

Dee kern van het BMS is dat de werkgever voor elke werknemer die in de 
WAOO terecht komt of wiens arbeidsongeschiktheidspercentage wordt 
verhoogdd een 'geldelijke bijdrage', een zogenaamde malus, moet betalen. 
Indienn de werkgever een arbeidsongeschikte in dienst neemt die minimaal 
eenn jaar in dienst blijft , krijgt de werkgever een bonus. De hoogte van de 
bonuss voor een werkgever die iemand aanneemt die recht heeft op een 
WAO/AAW-uitkering122 betreft de zes maanden bruto salaris, te ontvangen 
doorr de werkgever. De hoogte van de malus bedraagt, afhankelijk van het 
arbeidsongeschiktheidsrisicoo van de werkgever drie, vier of zes maanden 
brutoo salaris.13 Het kabinet heeft besloten deze geldelijke bijdragen later, 
tegelijkk met de invoering van de Wet TBA, te verhogen tot respectievelijk 
negen,, elf en twaalf maanden. De hoogte van de malus is omgekeerd 
evenredigg aan de hoogte van het arbeidsongeschiktheidsrisico van de 
onderneming.. Bedrijven met een hoge schadekans, dat is een hoog 
arbeidsongeschiktheidsrisico,, betalen een lagere malus dan bedrijven met 
eenn laag arbeidsongeschiktheidsrisico. Tevens is ten aanzien van de hoogte 
vann de malus bepaald dat de werkgever per jaar niet meer dan vijf procent 
vann de bruto loonsom mag betalen aan geldelijke bijdragen. Met de 
inwerkingtredingg van de Wet TZ is het percentage vastgesteld op drie 
procent. . 

100 Zie voor een uitgebreidere beschrijving van de inhoud van het BMS onder andere De 
Vroomm & Willems 1992, p. 528-643 en Beljaars 1993 en het Literatuuroverzicht over het 
BMSS van het Ctsv: Ctsv 1995. 
111 Met de inwerkingtreding van de Wet Afschaffing malus en bevordering reïntegratie (Stb. 
1995,, 560; Wet Amber) is niet alleen de malus, maar het hele BMS afgeschaft. 
122 Of een uitkering van een ambtenaar die te vergelijken is met een WAO/AAW-uitkering. 
111 Zie Besluit Uitvoeringsregeling Hoofdstuk lil B AAW. nr. Sz/A/92/098. .V/crM 992. 42. Bij 
eenn arbeidsongeschiktheidsrisico van minder dan 1.3 procent: een malus zes maanden, bij een 
risicoo van 1,3 tot 1,9 procent: een malus van vier maanden en bij een risico van 1.9 procent of 
meer:: een malus van drie maanden. 
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Eenn voorwaarde voor een malusoplegging is dat de werknemer op het 
momentt dat hij recht krijgt op WAO/AA W-uitkering bij de werkgever in 
dienstt is. De werkgever is de malus verschuldigd na een jaar, zodat hem tijd 
wordtt gegund om de werknemer passend werk aan te bieden. De werkgever 
iss geen malus verschuldigd als hij de werknemer binnen dat jaar in de 
gelegenheidd heeft gesteld passende arbeid te verrichten. Als de werkgever 
dee werknemer een reëel aanbod heeft gedaan en de werknemer accepteert 
datt niet, vervalt voor de werkgever de plicht een geldelijke bijdrage te 
betalen.. Aanvankelijk is het aanbieden van passend werk de enige 
mogelijkheidd om aan de malus te ontkomen. Is er bijvoorbeeld geen passend 
werkk of is de werknemer geheel niet meer in staat om te werken, dan kan de 
werkgeverr geen reëel aanbod te doen en moet hij een malus betalen. 

Naa de inwerkingtreding van het BMS is de regeling een aantal malen 
aangepastt en zijn enige scherpe kanten van de regeling afgeslepen. Door de 
Wett TB A is de regeling per 1 augustus 1993 zodanig aangepast dat de 
werkgeverr niet langer een malus verschuldigd is als de werknemer in het 
eerstee arbeidsongeschiktheidsjaar overlijdt of de 65-jarige leeftijd bereikt. In 
dergelijkee gevallen kan objectief vastgesteld worden dat tewerkstelling niet 
vann de werkgever kan worden gevergd.14 De aanpassingen op basis van de 
Wett TZ die van kracht worden per 1 januari 1994 houden in dat niet langer 
eenn malus verschuldigd is indien de werknemer in het eerste dienstjaar 
arbeidsongeschiktt wordt. Wordt iemand in het tweede dienstjaar arbeids
ongeschikt,, dan is een halve malus verschuldigd. Daarna moet de volledige 
maluss betaald worden. 

Omm te verhinderen dat de malus de bonus ondergraaft is bepaald dat er 
geenn malus verschuldigd is wanneer de werkgever een werknemer met een 
AAW/WAO-uitkeringg aanneemt en deze binnen een jaar uitvalt.15 Valt de 
werknemerr in het tweede jaar van de dienstbetrekking uit, dan is een kwart 
vann de malus verschuldigd en na twee jaar wordt de helft van de malus 
ingevorderd.. Op deze wijze is bewerkstelligd dat de bonus altijd hoger is 
dann de malus die verschuldigd is bij uitval van de ex-AA W/WAO'er. 

Klossee 1993, p. 237: andere gevallen waarin ook objectief te bepalen is dat iemand niet 
herplaatsbaarr is worden vergeten, bijvoorbeeld in het geval dat iemand volledig 
arbeidsongeschiktt is. 
ISS Tijdens de behandeling van het Wetsvoorstel TAV in de Eerste Kamer wordt het kabinet 
doorr een breed ondersteunde motie Gelderblom-Lankhout (Kamerstukken II 1991/92, 22 228. 
nr.. 130e opgeroepen een hardheidsclausule op te nemen in de wet voor het geval een 
werkgeverr een gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemer in dienst neemt die binnen driejaar 
geheell  uitvalt wegens toegenomen arbeidsongeschiktheid. In een dergelijk geval zou 
opleggingg van de malus geheel achterwege moeten blijven. In antwoord op deze motie 
antwoordtt staatssecretaris Ter Veld dat deze motie betrokken wordt bij de voorgenomen 
verhogingg van de malus. Jaren later, met de inwerkingtreding van de Wet TZ, is dit 
voornemenn uitgevoerd. 
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5.3.35.3.3 Kwalificatie van de maatregel 

Ookk al is de malus formeel geen onderdeel van de premie, door het BMS 
wordtt wel de equivalentie tussen het arbeidsongeschiktheidsrisico en de 
kostenn voor de arbeidsongeschiktheidsverzekering (premie) versterkt. De 
solidariteitt in de verzekering wordt aangetast door deze versterking van de 
equivalentiee tussen premie en schadekans. Ondanks de aantasting van de 
solidariteitt zijn er enige solidariteitselementen in het BMS ingebouwd. Het 
malusmaximumm van vijf procent is zo'n element en ook de differentiatie van 
dee malus waarbij de bedrijfstakken met een hoog arbeidsongeschiktheids
risicorisico een relatief lagere malus verschuldigd zijn, geldt als een 
solidariteitselement. . 

5.3.45.3.4 Overwegingen 

Bijj  de invoering van de het BMS wordt direct of indirect een beroep gedaan 
opp de volgende overwegingen: 
-- desolidarisering; 
-- preventie en reïntegratie. 

5.3.4.11 Standpunten van het kabinet en de sociale partners 

Dee tripartiete werkgroep volumebeleid arbeidsongeschiktheids-regelingen 
(TWVA )) kiest drie invalshoeken: 
11 instroombeperking door een intensivering van de preventie van 

arbeidsongeschiktheidd en de verdere bevordering van de kwaliteit van 
dee arbeid; 

22 het vergroten van de financiële betrokkenheid van het bedrijfsleven bij 
dee arbeidsongeschiktheidsregelingen; 

33 uitstroombevordering door het benadrukken van reïntegratie van de 
gedeeltelijkk arbeidsongeschikten. 

Dezee uitgangspunten vormen een centrale drieslag in het beleidstraject dat 
mett de interim-rapportage van de tripartiete werkgroep in 1989 aanvangt en 
uitmondtt in de Wet TAV. Het tweede uitgangspunt verwijst, zo zal in het 
onderstaandee verder blijken, naar de versterking van het equivalentie
beginsel.. Het uitgangspunt wordt als volgt onderbouwd in de interim
rapportage: : 

166 Interim-rapportage TWVA, p. 4; Kabinetsstandpunt van 6 maart 1991 naar aanleiding van 
hett TWVA-rapport: Kamerstukken II 1989/90, 21 300 XV. nr. 65. p. 3; Kamerstukken II 
1991/92,222 228, nr. 3, p. 13-21. 
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Teneindee een positieve bijdrage te leveren aan een meer gematigde 
volumeontwikkelingg bij de arbeidsongeschiktheidsregelingen is bezien of de 
financiëlee betrokkenheid van het bedrijfsleven bij de volumeontwikkeling 
terzakee van de arbeidsongeschiktheidsregelingen kan worden vergroot, zodanig 
datt bedrijfstakken of bedrijven van waaruit een groter beroep op de 
arbeidsongeschiktheidsregelingenn wordt gedaan, een meer evenredige financiële 
bijdragee leveren aan de kosten van arbeidsongeschiktheid.17 

Mett deze zin wordt direct verwezen naar de equivalentie tussen premie en 
schadekans.. Bedrijven of bedrijfstakken met een hoge schadekans behoren 
relatieff  meer te betalen dan bedrijven met een lagere schadekans, zo vindt de 
tripartietee werkgroep. Met andere woorden, de solidariteit tussen bedrijven/ 
bedrijfstakkenn met een hoog arbeidsongeschiktheidsrisico en bedrijven/ 
bedrijfstakkenn met een lage schadekans moet worden gereduceerd. Aan de 
geciteerdee zinsnede wordt toegevoegd dat elke bedrijfstak niet volledig de 
eigenn lasten behoort te dragen, omdat onderkend wordt dat sommige 
bedrijvenn vanwege de aard van de werkomstandigheden een onvermijdbaar 
hogerr arbeidsongeschiktheidsrisico kennen dan andere bedrijfstakken. 'Het 
gaatt er veeleer om een beter evenwicht te realiseren waarbij het 
vereveningsbeginsell  in belangrijke mate wordt gehandhaafd, maar waarbij 
tevenss voor een deel van de lasten een directe relatie wordt gelegd tussen het 
beroepp dat op de arbeidsongeschiktheidregelingen wordt gedaan en de 
financiëlee consequenties daarvan'.18 

Overr de algemene richting van het beleid is de werkgroep eensgezind, 
maarr over de concrete invulling bestaan enige verschillen van inzicht. In de 
werkgroepp worden diverse beleidsmaatregelen die de betrokkenheid van het 
bedrijfslevenn zouden vergroten, tegen elkaar afgewogen. De belangrijkste 
beleidsoptiess die ter tafel komen zijn: premiedifferentiatie van de AAW-
premie,, verlenging van de ZW-periode van één naar twee jaar, 
premiedifferentiatiee van de WAO-premie en invoering van het BMS. De 
eerstee twee opties worden unaniem afgewezen. 

Vertegenwoordigerss van de overheid en de werknemers hebben een 
voorkeurr voor het BMS. Het BMS wordt beschouwd als een zeer direct 
werkendd instrument om het gedrag van werkgevers te beïnvloeden.19 De 
werkgeverss hebben een voorkeur voor een vorm van premiedifferentiatie. 
Ondankss de uiteenlopende voorkeuren zijn de verschillen binnen de 
werkgroepp niet onoverkomelijk, doordat de delegatie van werkgevers, op dat 
momentt althans, niet tegen het BMS is en niet uitsluit dat het BMS tegelijk 
mett premiedifferentiatie in de WAO wordt ingevoerd. De werkgevers achten 

177 Interim-rapportage TWVA, p. 37. 
188 Interim-rapportage TWVA, p. 37. 
199 In het WAO-aanvalsplan van de FNV stelt de vakcentrale dat het BMS. afhankelijk van de 
bedragen,, onverantwoord ondernemergedrag kan afremmen of juist goede ondernemers een 
steuntjee in de rug kan geven. Door het BMS worden de financiële gevolgen van mentaliteit en 
gedragg in arbeidsverhoudingen zichtbaar gemaakt. Zie FNV 1991, p. 10. 
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hett mogelijk dat dergelijke systemen naast elkaar functioneren. De 
beslissingg over invoering van een BMS willen de werkgevers overlaten aan 
dee besturen van de bedrijfsverenigingen. Premiedifferentiatie moet dus naar 
dee mening van de werkgevers gelden voor alle werkgevers en werknemers, 
maarr per bedrijfstak mogen er verschillen optreden voor wat betreft de 
invoeringg van het BMS.20 

Eenn nadeel van WAO-premiedifferentiatie is dat, zo wordt opgemerkt, de 
overheidssectorr niet onder de WAO valt. Het BMS kent dat nadeel niet, 
omdatt het onderdeel wordt van de AAW die ook van toepassing is op 
overheidspersoneel.. Een ander nadeel is dat de WAO-premiedifferentiatie 
alleenn betrekking heeft op een deel van het loon. De WAO is ter aanvulling 
opp de AAW en verzekert het bovenminimale deel en kent daarom een 
franchisee ter hoogte van het AA W-deel. De premiedifferentiatie zou daarom 
eenn beperkter bereik hebben en geen effect hebben op de laagste 
inkomensklassen.. Daar komt bij dat de Federatie van Bedrijfsverenigingen 
(FBV)) aangeeft dat invoering van premiedifferentiatie op het niveau van 
individuelee bedrijven om uitvoeringstechnische redenen op korte termijn 
niett haalbaar is. De FBV laat weten dat de administratiesystemen niet zijn 
ingesteldd op het uitvoeren van zo'n regeling. Differentiatie per bedrijfs
verenigingg is uitvoeringstechnisch wel mogelijk, maar beneden dat niveau 
doenn zich grote problemen voor. 

Hett kabinet kiest in navolging van de meerderheid van de TWVA voor het 
BMSS en wil niet overeenkomstig de mening van de werkgevers de keuze 
overr invoering van het BMS overlaten aan de bedrijfsverenigingen, omdat er 
dann een versnipperd socialezekerheidsbeleid ontstaat.21 Met het BMS wordt 
gekozenn voor een financiële prikkel gericht op de individuele werkgever. 
Hett is de bedoeling dat de financiële prikkel twee kanten opwerkt. Enerzijds 
wordtt het BMS beschouwd als een maatregel ter bevordering van de 
uitstroomm uit de WAO; de bonus is een positieve prikkel om werkgevers aan 
tee sporen gedeeltelijk arbeidsongeschikten te herplaatsen in de eigen 
onderneming.. Anderzijds is het BMS een maatregel ter beperking van de 
instroomm in de WAO; de malus vormt een prikkel tot het voeren van een 
effectieff  preventie- en arbeidsomstandighedenbeleid. 

Dee verwachtingen die het kabinet heeft van de maatregel zijn gebaseerd 
opp een samenstel van drie impliciete of expliciete veronderstellingen.22 Het 
geheell  van veronderstellingen duid ik aan met de term 'prikkelfilosofie'. Het 
kabinett verwacht ten eerste dat van het BMS een financiële prikkel uitgaat 

Well  wordt in de tijdelijke werkgroep opgemerkt dat liet BMS alleen van toepassing moet 
zijnn op gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Het zou onrechtvaardig zijn een malus op te leggen 
aann een werkgever, terwijl de werknemer vanwege volledige arbeidsongeschiktheid (meer dan 
700 procent) niet meer kan worden gereïntegreerd. 
211 Kamerstukken II 19/90. 21 300 XV, nr. 65. p. 9. 
2222 Kamerslukken II 1989/90. 21 300 XV, nr. 65 en Kamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 3. p. 
22. . 
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inn de richting van de individuele werkgever. De tweede veronderstelling is 
datt de prikkel een gedragsreactie bij de werkgever zal veroorzaken. De te 
verwachtenn gedragsreactie is dat de individuele werkgever het verzuim- en 
arbeidsomstandighedenbeleidd van de onderneming zal intensiveren. De 
prikkell  wordt niet bij de werknemer, de bedrijfstak of de sector, maar bij de 
individuelee werkgever gelegd, omdat hij het best in staat wordt geacht het 
arbeidsongeschiktheidsvolumee terug te dringen. Het motto is: de kosten 
moetenn daar worden gelegd waar ze het beste kunnen worden beïnvloed. De 
individuelee werkgever wordt geacht het meeste invloed te hebben op het 
verzuim-- en arbo-beleid van de onderneming. De derde niet geëxpliciteerde 
veronderstellingg is dat de intensivering van het verzuim- en arbo-beleid zal 
leidenn tot een reductie van het arbeidsongeschiktheidsvolume.23 

Bijj  de uitwerking van de maatregel hanteert het kabinet twee criteria: de 
maatregell  moet zo direct en zo eenvoudig mogelijk werken." Op basis van 
dezee twee criteria heeft het kabinet ten eerste bewust gekozen voor een, naar 
hett kabinet zelf opmerkt, 'breed en grofmazig' middel en wordt bij de 
opleggingg van de malus geen rekening gehouden met de oorzaken van 
arbeidsongeschiktheid,, terwijl in de memorie van toelichting onderzoeks
gegevenss worden aangehaald waar uit volgt dat circa 35 procent van de 
oorzakenn van arbeidsongeschiktheid beroepsgebonden is.25 Bovendien voert 
dee Staatssecretaris van SZW, Ter Veld, aan dat het inconsequent is om bij 
hett BMS wel en bij de WAO geen rekening te houden met de oorzaak van 
dee arbeidsongeschiktheid.26 Herinvoering in de WAO van het risque 
professionelprofessionel is volgens de bewindsvrouw onwenselijk, omdat er een groot 
grijss schemergebied is van gevallen waarin niet precies duidelijk is of de 
oorzaakk in de werk- of privé-sfeer ligt. Daar komt bij dat door herinvoering 
vann het risque professionel proces- en andere uitvoeringskosten zullen 
stijgenn en de regeling gecompliceerd zal worden." 

Eenn tweede uitvloeisel van de hantering van deze twee criteria is dat de 
bonuss direct wordt uitgekeerd indien een werkgever iemand in dienst neemt 
diee een WAO-uitkering ontvangt. Wordt het dienstverband met deze 

33 Geen van deze veronderstellingen is onderbouwd door verwijzing naar evaluatieonderzoek 
vann soortgelijke maatregelen in binnen- of buitenland. Uit de memorie van toelichting blijkt 
datt het streven naar equivalentie niet op zichzelf staat, maar onlosmakelijk is verbonden met 
dee wens om het gedrag c.q. het arbo-, preventie- en reïntegratiebeleid van de ondernemer te 
beïnvloeden.. Niet het streven naar een evenredige financiële bijdrage staat voorop, zoals wel 
hett geval is in de interim-rapportage van de TWVA, maar veel meer het streven om preventie-
enn reïntegratie te intensiveren. 
244 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 3, p. 23. 
255 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 3, p. 23. 
266 In eerste instantie wordt gekozen om de hoofdlijnen van het BMS in de wet op te nemen en 
dee uitwerking bij amvb te regelen. Onder druk van de Tweede Kamer is uiteindelijk via een 
omvangrijkee nota van wijziging een uitgebreide BMS-regeling in de wet zelf opgenomen: 
KamerstukkenKamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 10. Zo zijn onder andere de hoogte, de differentiatie en 
dee maximering van de malus in de wet zelf geregeld. 
277 Handelingen II1991/92, p. 2143. 
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persoonn binnen een jaar verbroken, dan wordt de bonus teruggevorderd. Een 
derdee gevolg is - dit vormt de keerzijde van het vorige punt - dat de 
werkgeverr voor elke werknemer die een beroep gaat doen op een arbeids
ongeschiktheidsregelingg een malus verschuldigd is. Het is niet van belang of 
dee dienstbetrekking met de werknemer is verbroken. Alleen indien de 
werkgeverr de gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemer voor zijn rest-
capaciteitt werk aanbiedt in de eigen onderneming, kan hij de malus 
ontlopen. . 

Inn het wetsvoorstel wordt gekozen voor een gedifferentieerde malus. 
Doorr de differentiatie van de malus wordt voorkomen dat bedrijven met een 
hogee schadekans volledig worden geconfronteerd met de financiële 
gevolgenn die daaraan verbonden zijn. De malus wordt met andere woorden 
niett volledig afgestemd op de schadekans. Een reden om het arbeids-
ongeschiktheidsrisicoo mee te nemen bij de berekening van de hoogte van de 
maluss is dat in de risicovolle bedrijven een opeenstapeling van lasten in 
verbandd met ziekte en arbeidsongeschiktheid moet worden voorkomen. Een 
anderee reden is dat in bepaalde bedrijfstakken het risico niet geheel te 
beïnvloedenn is vanwege de aard van de werkzaamheden. 

Eenn ander onderdeel van het BMS is dat werkgevers niet meer dan vijf 
procentt van de totale loonsom aan boetes behoeven te betalen. Dit maximum 
geldtt voor alle werkgevers, maar de regeling is met name bedoeld voor de 
kleinee werkgever. 

Dee werkgeversvertegenwoordigers die het systeem aanvankelijk steunen 
veranderenn door de uitwerking die in het wetsvoorstel aan het systeem is 
gegevenn van voorstanders in verklaarde tegenstanders.28 Vanwege de 
bezwarenn komt VNO/NCW met het voorstel om premiedifferentiatie en de 
mogelijkheidd om eigen-risicodrager te worden in te voeren in de WAO. Op 
driee punten is de uitwerking van het BMS volgens de werkgevers te 
vergaand: : 
-- de hoogte van de bonus en malus moet niet gekoppeld zijn aan een 

aantall  maanden salaris, maar aan een bepaald aantal maanden 
arbeidsongeschiktheidsuitkering. . 

-- VNO/NCW vindt de voorgestelde malus veel te hoog. In het rapport van 
dee TWVA wordt uitgegaan van een malus van gemiddeld vier maanden 
salariss van een werknemer. Door de tegenvallende arbeidsongeschikt-
heidscijferss in juli 1991 heeft het kabinet besloten de malus te verhogen 
tott maximaal twaalf maanden. Deze verhoging is in de visie van de 
werkgeversorganisatiess te hoog, omdat de juiste balans weg is: het 
financieell  prikkelen van de individuele werkgever wordt ondersteund, 

Th.. Snelders, secretaris Sociale Zekerheid van VNO/NCW stelt in een interview van 13 
augustuss 1999 (bij mij opvraagbaar) dat VNO/NCW samen met anderen het bonus-malus
instrumentt heeft ontwikkeld, maar door de uitwerking van het instrument tegenstander is 
gewordenn van het BMS. 
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maarr er moet wel rekening worden gehouden met het feit dat de 
draagkrachtt van de werkgever beperkt is en dat de werkgever de 
schadekanss in beperkte mate kan beïnvloeden.29 

-- de hoogte van de malus is gedifferentieerd naar het 
arbeidsongeschiktheidsrisicoo waarbij de malus hoger is naarmate het 
arbeidsongeschiktheidsrisicoo lager is in een bedrijfstak. Dit strookt niet 
mett de aard van het BMS, want het uitgangspunt is dat er in het systeem 
geenn rekening gehouden wordt met de oorzaak van arbeids
ongeschiktheid.. Door de differentiatie zouden bedrijfstakken die zich 
zeerr inspannen om de arbeidsongeschiktheid te verminderen worden 
gestraftt met een hogere malus.30 

Naa de inwerkingtreding van de Wet TAV is het verzet van de werkgevers 
tegenn het BMS alleen maar gegroeid. Felle protesten van de werkgevers en 
enigee gerechtelijke procedures hebben ertoe bijgedragen dat het BMS in 
19955 is afgeschaft. 

5.3.4.22 Standpunten in het parlement 

Bijj  de behandeling van het Wetsvoorstel TAV in december 1991 blijkt dat 
hett parlement achter de keuze voor het BMS staat. Het BMS en de gedachte 
achterr het instrument, de prikkelfilosofie, staan verder niet meer ter 
discussie.. Wel bestaat er verschil van inzicht over de maatvoering van het 
BMS.. Er wordt gesproken over de hoogte van de malus, de voorwaarden 
voorr de oplegging van de malus en over uitzonderingsbepalingen voor 
kleinee werkgevers. De diverse twistpunten worden in het navolgende 
puntsgewijss behandeld. 

gezondheidsselectiegezondheidsselectie en de hoogte van de malus 
Eenn deel van het parlement (VVD, D66, GroenLinks) keert zich fel tegen de 
hoogtee van de malus vanwege de verwachting dat te sterke financiële 
prikkelss kunnen leiden tot een ongewenste gedragsverandering bij de 
werkgever,, namelijk verscherpte selectie bij aanstelling (door onder andere 
medischee keuringen) en bij ontslag (werknemers met een verhoogd 
gezondheidsrisicoo worden er het snelst 'uitgewerkt').31 Met het oog daarop 
dringtt WD-Tweede-Kamerlid Linschoten aan op een verlaging van de 
maluss van twaalf naar vier maanden salaris.32 De D66-fractie stelt een 

Ziee interview met Snelders 1999. 
300 VNO/NCW 1992. p. 14-5. 
J'' Handelingen II1991 /92, p. 1970,1971, 1984 en 2001. 

Dee VVD verwijst nadrukkelijk naar het protest van de heer Kamminga, voorzitter van de 
werkgeversorganisatiee van het MKB, de KNOV. Kamminga voorspelt dat een strenger 
wervings-- en selectiebeleid het antwoord van werkgevers zal zijn op de hoge malussen. Zie 
amendementt Linschoten Kamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 13. Handelingen II /991/92, p. 
19911 -1992. Het amendement krijgt niet de steun van de meerderheid van de Tweede Kamer. 
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maximummaluss voor van zes maanden. Alle fracties, ook de 
regeringsfractiess PvdA en CDA, noemen het gevaar van een scherper 
wervings-- en selectiebeleid, maar de regeringsfracties schatten de reacties 
vann de werkgevers anders in dan de oppositionele fracties.34 

gedifferentieerdegedifferentieerde of uniforme malus (meer of minder equivalentie tussen 
premiepremie en schadekans) 
Bijj  de behandeling van het wetsvoorstel stellen de fracties van PvdA, 
GroenLinks,, SGP en RPF kritische vragen over de differentiatie van de 
malus.355 De kritiek van PvdA en GroenLinks op de differentiatie is onder 
anderee dat bedrijfstakken, waar over het algemeen onveilig gewerkt wordt, 
wordenn gecompenseerd door bedrijven met een laag arbeidsongeschikt-
heidsrisico.. Een bedrijfstak waar veel aandacht wordt besteed aan 
arbeidsomstandighedenn en die (dientengevolge) een laag arbeidsongeschikt-
heidsrisicoo heeft, wordt gestraft door een differentiatie van de malus. ' 

Eenn ander punt van kritiek, afkomstig van RPF en SGP, is dat nu eens 
well  en dan weer niet wordt gelet op de oorzaak van de arbeidsongeschikt
heid.. Enerzijds wordt de malus gedifferentieerd, omdat men onderscheid wil 
makenn tussen arbeidsongeschiktheid die veroorzaakt wordt door een slecht 
arbo-beleidd van een bedrijf en arbeidsongeschiktheid die samenhangt met de 
aardd van de werkzaamheden. Anderzijds maakt het bij de malusoplegging 
niett uit of de arbeidsongeschiktheid bedrijfsgebonden is en wordt geen 
rekeningg gehouden met de oorzaak van de arbeids-ongeschiktheid. 

causaliteitcausaliteit of finaliteit (meer of minder equivalentie tussen schadegebeurte
nisnis en prestatie) 
Dee discussie over causaliteit ligt in het verlengde van het vorige punt. Is het 
redelijkk een malus op te leggen als de oorzaak van de arbeidsongeschiktheid 
buitenn de werksfeer ligt? Is het fair de werkgever te confronteren met een 
maluss als de arbeidsongeschiktheid is ontstaan door sportbeoefening, een 
huis-,, tuin-, of keukenongeval, een chronische ziekte, een erfelijke 
aandoening,, kortom als de (gedeeltelijke) arbeidsongeschiktheid buiten de 
invloedssfeerr van de werkgever ligt? Een deel van het parlement (D66, 
kl.chr.. in de Tweede Kamer, CDA in de Eerste Kamer) heeft moeite met het 

""  Motie Schimmel, Kamerstukken II 1991/92. 22 228. nr. 27. Handelingen II 1991/92, p. 
2000-2001. . 
MM Handelingen II1991/92, p. 1970. 
355 Kamerstukken II199/92, 22 228, nr.. 5 en 6. 
ibib Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr.. 5 en 6. 
377 De oorzaak van de arbeidsongeschiktheid wordt bij de malusoplegging buiten beschouwing 
gelaten,, omdat zo betoogt staatssecretaris Ter Veld, 'een afbakening tussen oorzaken die 
evidentt in de privé-sfeer liggen en die welke evident met het werk verbonden zijn, niet 
mogelijkk is' (Handelingen II 1991/92. 22 228, nr. (>, p. Ift). Is het dan wel mogelijk om een 
afbakeningg te maken tussen arbeidsongeschiktheid die samenhangt met de aard van de 
werkzaamhedenn en arbeidsongeschiktheid die veroorzaakt is door slechte 
arbeidsomstandii  gheden? 
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feitt dat bij de verdeling van lasten ingevolge het BMS geen rekening wordt 
gehoudenn met de oorzaak van de arbeidsongeschiktheid. 8 Een deel van deze 
bezwaardenn (SGP, RPF) roept op tot een bezinning over de herinvoering in 
dee WAO van het onderscheid tussen het risque social en het risque 
professionel.professionel. Een ander deel (D66, GPV, CDA in de Tweede Kamer) gaat 
minderr ver en stelt een aanpassing van het BMS voor. Van malusoplegging 
moet,, zo wordt gesteld, worden afgezien als de oorzaak van de 
arbeidsongeschiktheidd in de privé-sfeer ligt. De werkgever heeft geen 
zeggenschapp over wat de werknemer privé doet en kan daar dan ook niet 
verantwoordelijkk voor worden gesteld. 

solidariteitsolidariteit ten behoeve van de kleine werkgever 
Verschillendee fracties wijzen op de kwetsbare positie van de kleine 
werkgever.. Moet bij de verdeling van de lasten geen speciale regeling voor 
dezee groep worden getroffen? In het parlement vinden met name de fracties 
vann het CDA, de PvdA en de D66 de maximering van de malus op vijf 
procentt van de totale loonsom niet afdoende om de kleine werkgever te 
beschermen.. D66 Eerste-Kamerlid Gelderblom bepleit een pooling van 
kleinee werkgevers mogelijk te maken in het geval van herplaatsing. 
Reïntegratiee is voor een kleine werkgever veel moeilijker dan voor een grote 
enn daarom moet een kleine werkgever geen malus worden opgelegd als een 
uitgevallenn werknemer niet herplaatst wordt in het eigen bedrijf, maar bij 
eenn branchegenoot.40 Er is geen gehoor gegeven aan dit idee. 

5.3.55.3.5 Conclusie 

-- Door de invoering van het BMS is de solidariteit in de WAO/AAW 
verminderd,, want de equivalentie tussen premie en schadekans is 
versterkt. . 

-- Uit de discussie over de maatregel blijkt dat desolidarisering de 
belangrijkstee overweging is die aan de maatregel ten grondslag is 
gelegd.. Werknemers, werkgevers, kabinet en parlement zijn allen in 
meerderee of mindere mate voor de versterking van de equivalentie. Over 
dee mate waarin dat moet gebeuren bestaat verschil van mening. 

-- De discussie over de hoogte van de malus geeft weer dat een groot deel 
vann de oppositie in het parlement (GroenLinks, VVD, D66) de 
desolidariseringg door de versterking van de equivalentie tussen premie 
enn schadekans te ver vindt gaan. Gewezen wordt op mogelijke 
negatievee gedragseffecten van de werkgever. 

-- Een deel van het parlement (GroenLinks, PvdA, kl.chr.) spoort het 
kabinett aan minder solidariteit te betonen ten aanzien van bedrijven met 

HandelingenHandelingen II1991/92. p. 1967-2003, Handelingen I 1991/92, p. 612-613. 
HandelingenHandelingen 11991/92, p. 603-613. 
HandelingenHandelingen I 1991/92, p. 603. 
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eenn hoog arbeidsongeschiktheidsrisico en meent dat een uniforme malus 
moett worden opgelegd. 
Dee parlementaire discussie maakt duidelijk dat er vraagtekens kunnen 
wordenn gesteld bij twee van de drie veronderstellingen die de 
prikkelfilosofiee vormen. Ten eerste kan een financiële prikkel leiden tot 
dee gewenste positieve gedragsverandering bij de werkgever, namelijk 
eenn intensivering van het arbo-, preventie-, en reïntegratiebeleid, maar 
err moet ook rekening worden gehouden met negatieve gedragseffecten 
bijj  de werkgever, zoals een verscherping van de controle op gezondheid 
bijj  aanstelling en ontslag. Ten tweede kan het verband tussen een inten
siveringg van het arbo-, preventie- en reïntegratiebeleid en de reductie 
vann het arbeidsongeschiktheidsvolume in twijfel worden getrokken. Het 
werkgeversgedragg is wellicht maar in beperkte mate van invloed op de 
hoogtee van het verzuim. 

5.44 Premiedifferentiatie in de ZW 

5.4.15.4.1 Inleiding 

Opp basis van de Wet TAV is niet alleen het BMS, maar ook een systeem van 
premiedifferentiatiee op het niveau van de individuele onderneming in de ZW 
ingevoerd.. Gezien de grote eenstemmigheid bij sociale partners, regering en 
parlementt is dit onderdeel van het Wetsvoorstel TAV zonder veel moeite tot 
wett verheven. Hoewel de Wet TAV per 1 maart 1992 in werking is getre
den,, is de premiedifferentiatie in de ZW pas per 1 januari 1993 van kracht 
gewordenn (KB van 9 september 1992, Stb. 1992, 495). Om 
uitvoeringstechnischee redenen was het het handigst om veranderingen in de 
premieberekeningg per 1 januari 1993 in te laten ingaan. 

5.4.25.4.2 Inhoud van de maatregel 

Hett systeem van premiedifferentiatie is door een wijziging van art. 60 ZW 
ingevoegdd in de ZW. De bedrijfsverenigingen nemen de beslissing over de 
matee van premiedifferentiatie. De bedrijfsvereniging moet binnen de 
bedrijfstakk of binnen een risicogroep een gemiddeld ziekteverzuimcijfer 
vaststellen.. Vervolgens wordt per individueel bedrijf het ziekteverzuim 
vastgesteldd en wordt dit cijfer afgezet tegen het gemiddeld verzuimcijfer van 
dee bedrijfsvereniging of risicogroep. Ten slotte bepaalt de bedrijfsvereniging 
dee hoogte van de premie voor de individuele werkgever. De bedrijfs
verenigingg doet dit nadat ze de marges heeft vastgesteld waarbinnen de 
premiedifferentiatiee plaatsvindt. 

Err kunnen risicoklassen worden ingesteld, bijvoorbeeld een lage, 
middelhogee en hoge risicocategorie, met daaraan gekoppeld drie 
verschillendee premietarieven. Het is bij de inwerkingtreding van de 
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maatregell  voor de bedrijfsvereniging feitelijk onmogelijk om een 
ziekteverzuimcijferr vast te stellen, omdat een eenduidige registratie van 
ziekteverzuimdagenn ontbreekt. Daarom wordt gewerkt met een ziekte-
risicocijferrisicocijfer gebaseerd op uitgekeerd ziekengeld in relatie tot elke ƒ100 
betaaldd loon.41 

Omdatt voor de kleine werkgever één langdurig zieke werknemer een 
grotee stijging van het ziekteverzuimcijfer met zich meebrengt, heeft de wet 
bedrijfsverenigingenn de mogelijkheid gegeven voor groepen van kleine 
werkgeverss één ziekteverzuimcijfer vast te stellen ('pooling'). 

Doorr een tweede verandering van art. 60 ZW is de doorberekening van de 
premiedifferentiatiee naar de werknemer gerealiseerd. Differentiatie van de 
werknemerspremiee houdt in dat een deel van de verhoging of verlaging van 
ZW-premiee wordt doorberekend aan de werknemers in het bedrijf. De 
premiee wordt doorberekend aan het collectief van werknemers in het bedrijf. 
Ditt betekent dat de werknemers binnen een onderneming een zelfde 
percentagee van het loon aan premie betalen. Doorwerking van de premie
differentiatiee leidt dus niet tot een per individuele werknemer verschillende 
inhouding. . 

Dee maximering van de premie-inhouding van één procent is ten gevolge 
vann de premiedifferentiatie van het werknemersdeel komen te vervallen, 
maarr dat wil niet zeggen dat werkgevers zonder beperkingen de ZW-premie 
mogenn doorberekenen. Maximaal de helft van het verschil tussen de oude en 
dee gedifferentieerde premie mag ten laste van de werknemer komen. De 
meestee bedrijfsverenigingen hebben echter in 1993 niet voor doorwerking 
vann de premiedifferentiatie in het werknemersdeel gekozen. 

5.4.35.4.3 Kwalificatie van de maatregel 

Doorr de invoering van premiedifferentiatie op het niveau van de individuele 
ondernemingg vermindert de solidariteit in de verzekering ten gevolge van 
eenn versterking van de equivalentie tussen premie en schadekans. Is er vóór 
dee invoering van de premiedifferentiatie sprake van solidariteit binnen een 
bedrijfstakk of risicogroep binnen een bedrijfstak, door de invoering van 
premiedifferentiatiee wordt deze solidariteit te niet gedaan. Binnen de 
bedrijfstakk worden ondernemingen afgerekend op de eigen schadekans die 
wordtt afgeleid van het ziekteverzuim dat in de onderneming wordt 

411 Zo is het ziekterisico 10 procent als er ƒ 100 ziekengeld is betaald bij een premieloon van 
ƒ1000.. Conform Circulaire C822 van november 1992 van de Federatie van 
bedrijfsverenigingenn moet het ziekterisicocijfer worden gedefinieerd als het quotiënt van het 
doorr de bedrijfsvereniging op grond van de ZW uitgekeerde ziekengeld en het voor de ZW 
berekendee loon voor de premieheffing op grond van art. 4-0 CSV (Willems 1993, p. 107). Op 
basiss van de circulaire worden bij de berekening van het ziekengeldrisico de zwangerschaps-
enn bevallingsuitkeringen, de zogenaamde overlijdensuitkeringen en de uitkeringen aan zieke 
werklozenn buiten beschouwing gelaten. 
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gegenereerd.. Ondanks deze vermindering van de solidariteit is er nog wel 
eenn 'solidariteitsmogelijkheid' ingebouwd, te weten de pooling voor kleine 
werkgevers.. Uit solidariteit jegens de kleine werkgevers is de mogelijkheid 
gecreëerdd het ziekteverzuimrisico te collectiveren om aldus (risico)-
solidariteitt te organiseren. 

5.4.45.4.4 Overwegingen 

Dee volgende overwegingen spelen een belangrijke rol bij de invoering van 
premiedifferentiatiee in de ZW: 

desolidarisering; ; 
-- preventie en reïntegratie. 

5.4.4.11 Standpunten van het kabinet en de sociale partners 

Dee tripartiete werkgroep is het er over eens dat de individuele werkgever 
meerr financiële verantwoordelijkheid moet dragen. Ook de SER is in zijn 
adviess uit 1991 eenstemmig over het nut en de noodzaak van premie
differentiatiee in de ZW. De werkgroep beschouwt differentiatie van de ZW-
premiee als een adequaat middel om de werkgever financieel verant
woordelijkk te stellen voor de omvang van de kortdurende arbeidson
geschiktheidd in het eigen bedrijf. In het rapport worden enkele voor- en 
nadelenn van het instrument opgesomd. Als belangrijke voordelen van 
premiedifferentiatiee noemt de TWVA dat (1) het systeem de financiële 
betrokkenheidd van de werkgever vergroot, (2) van het systeem directe 
gedragsbeïnvloedingg van de werkgever kan worden verwacht, (3) het 
systeemm aangrijpt in een vroege fase van het ziekteverzuim en (4) 
premiedifferentiatiee een prikkel kan zijn gericht op preventie van 
ziekteverzuim.422 Een van de nadelen van het systeem is dat 
premiedifferentiatiee geen betrekking heeft op de overheidssector. De ZW is 
immerss niet van toepassing op de ambtenaren. Bovendien kunnen kleine 
bedrijvenn relatief sterk worden belast, omdat zij een sterk fluctuerend 
ziekteverzuimcijferr hebben. 

Uitt het SER-advies uit 1991 dat volgt op de interimrapportage blijkt dat 
wordtt uitgegaan van de prikkelfilosofie en tevens hoezeer het streven naar 
eenn versterking van de equivalentie tussen premie en schadekans in verband 
wordtt gebracht met preventie en reïntegratie: 'Een vergroting van de 
financiëlee betrokkenheid zal voor ondernemingen een stimulans zijn tot het 
treffenn van maatregelen die kunnen leiden tot het voorkomen en waar 
mogelijkk beperken van verzuim'.43 

Omm de administratieve last van de ziekteverzuimregistratie te beperken 
bepleitt de SER uit te gaan van registratie van ziektegevallen vanaf zes 

422 Interim-rapportage TWVA, p. 46-47. 
4ÏÏ SER 91/05, p. 23. 
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weken.. De registratie heeft dan betrekking op twaalf procent van de gevallen 
enn 63 procent van de ZW-dagen. Grieppieken en dergelijke blijven buiten 
beschouwing.. Bovendien moet het verzuim als gevolg van zwangerschaps
verloff  en het verzuim van bepaalde groepen, zoals van WAGW'ers, niet 
wordenn meegeteld bij de vaststelling van het ziekteverzuimcijfer.44 

Dee werkgevers zijn geen tegenstander van het instrument premie
differentiatiee als zodanig, maar zij zijn wel tegen een centrale invoering van 
premiedifferentiatie.. Niet de centrale overheid, maar de besturen van de 
bedrijfsverenigingenn zouden moeten beslissen over de invoering van 
premiedifferentiatiee en/of het BMS, omdat de omstandigheden per 
bedrijfstakk verschillen. Afhankelijk van de omstandigheden is er wel of geen 
noodzaakk voor invoering van de genoemde instrumenten.45 

Hett kabinet stelt zich in navolging van het rapport van de TWVA en het 
SER-adviess achter de introductie van premiedifferentiatie in de ZW en ziet 
dee maatregel als een goede manier om de financiële betrokkenheid van het 
bedrijfslevenn te vergroten.46 De afbakening van registratie tot het ziekte
verzuimm na zes weken neemt het kabinet over. Hetzelfde geldt voor de 
uitsluitingg van het zwangerschapsverlof, want anders zou dit verzuim 
gevolgenn kunnen hebben voor het wervings- en selectiebeleid van 
werkgeverss ten aanzien van vrouwen. Het kabinet wil niet gedeeltelijk 
arbeidsongeschiktenn (WAGW'ers) en bijvoorbeeld ouderen uitsluiten, want 
dann zouden er te veel uitzonderingen komen en zou de regeling te 
ingewikkeldd worden. Bovendien zou uitsluiting van deze groepen een 
negatievee invloed hebben op het reïntegratiebeleid ten aanzien van deze 
groepen.Voorr de kleine werkgevers stelt het kabinet een aparte regeling 
voor,, omdat zij kunnen worden geconfronteerd met grote pieken in het 
ziekteverzuimm onafhankelijk van het gevoerde verzuimbeleid. De 
bedrijfsverenigingg kan bepalen dat de kleine werkgevers gepooled worden. 

Ziee interim-rapportage TWVA. p. 54. 
Inn het WAO-aanvalsplan van de FNV (FNV 1991) wordt ook enige aandacht besteed aan de 
invoeringg van de premiedifferentiatie in de ZW. De FNV waardeert de maatregel positief, 
maarr wijst ook op het gevaar van verscherpte gezondheidsselectie. Om dit risico zoveel 
mogelijkk in te dammen moeten aanvullende maatregelen worden genomen. De FNV wil een 
duidelijkee relatie leggen tussen premiedifferentiatie en het beleid gericht op het in dienst 
nemenn en houden van gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Ook moet worden gelet op het beleid 
vann de werkgever om zieken ander passend werk binnen de onderneming aan te bieden (ex art. 
300 ZW). Korting op de premie kan alleen plaatsvinden als is aangetoond dat de werkgever op 
dee genoemde gebieden zich voldoende heeft ingespannen: FNV 1991, p. 11. 
44 Het kabinet meent dat de bedrijfsverenigingen niet behoren te beslissen over de invoering, 
zoalss de werkgevers wensen. Een uitbreiding van de beslissingsbevoegdheid van de 
bedrijfsverenigingenn zou leiden tot een versnipperd beleid. Uniforme regeling en invoering 
vann het BMS en van premiedifferentiatie ZW worden voorgestaan. 
466 Kamerstukken II 1989/90, 21 300 XV. nr. 65, p. 10, Kamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 3, 
p.. 35-36. 
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Nochh in de TWVA noch in het najaarsoverleg van 2 oktober 199047 bereiken 
overheidd en sociale partners overeenstemming over de doorwerking van de 
premiedifferentiatiee in de werknemerspremie. Daarom wordt tijdens het 
najaarsoverlegg besloten om de SER advies te vragen over deze kwestie. De 
SERR komt op 15 maart 1991 met een verdeeld advies. De standpunten van 
vertegenwoordigerss van werkgevers en werknemers zijn dezelfde als in de 
TWVA.. De werkgeversleden zijn voor doorwerking van de differentiatie in 
dee werknemerspremie. Zij wijzen op de Arbo-wet die uitgaat van een 
gezamenlijkee verantwoordelijkheid van de werkgever en werknemers voor 
veiligheid,, gezondheid en welzijn op het werk. Deze gezamenlijke verant
woordelijkheidd moet financieel gestalte krijgen door een gelijke verdeling 
vann lasten. Voorts is het volgens dit deel van de SER aanvaardbaar het 
collectieff  van werknemers financieel verantwoordelijk te stellen, omdat de 
Wett op de Ondernemingsraad (WOR) de ondernemingsraden mogelijkheden 
biedtt om het arbo- en verzuimbeleid van de werkgever te beïnvloeden.48 Een 
anderr argument voor doorwerking is dat werknemers gestimuleerd zullen 
wordenn voorzichtiger en veiliger te werken. Bovendien houdt een flink 
gedeeltee van het ziekteverzuim verband met de privé-sfeer van de 
werknemer.. De werknemer moet geprikkeld worden om niet alleen tijdens, 
maarr ook buiten het werk risico's te mijden en ziekte of ongevallen te 
voorkomen.49 9 

Dee werknemersleden zijn tegenstander van doorwerking.50 Zij erkennen 
datt de werknemers mogelijkheden hebben om op basis van de Arbo-wet en 
dee WOR het arbo-beleid te beïnvloeden, maar in de praktijk blijkt dit 
instrumentt zeer beperkt te zijn. Het zou daarom niet terecht zijn als de 
werknemerss worden afgerekend op een arbo-beleid, terwijl ze onvoldoende 
machtsmiddelenn hebben. Daar komt bij dat de werkgever de eindverant
woordelijkheidd draagt.51 Het uitgangspunt van de Arbo-wet is dat het arbo-
beleidd een gezamenlijke verantwoordelijkheid is van werknemers en de 
werkgever.. Dat neemt niet weg dat de werkgever feitelijk degene in de 
ondernemingg is die bepaalt wat uiteindelijk gebeurt. Ook formeel is de 
werkgeverr de eindverantwoordelijke, want art. 3 Arbo-wet legt de 
werkgeverr de plicht op om zorg te dragen voor 'veiligheid, gezondheid en 
welzijnn in en bij de arbeid'. 

Weerr een ander deel van de SER, bestaande uit de acht kroonleden, is 
gekantt tegen de invoering van premiedifferentiatie en dientengevolge ook 
tegenn premiedifferentiatie van de werknemerspremie dat in het verlengde 

KamerstukkenKamerstukken II1989/90, 21 300, XV, nr. 9. 
488 Gewezen wordt onder andere op de art. 25, 27 en 28 WOR. 
499 SER 91/05, p. 24. 
500 SER 91/05, p. 24. 

Inn de FNV-beleidsnota Met zekerheid aan het werk wordt ook gesteld dat de werkgever 
primairprimair verantwoordelijk is voor het sociaal beleid (FNV 1992. p. 15). De werknemers kunnen 
ookk op het beleid worden aangesproken, omdat zij via de ondernemingsraad enige invloed 
kunnenn hebben op het beleid. 
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vann premiedifferentiatie ligt.52 Dit deel van de SER meent dat het 
ziekteverzuimm moet worden teruggedrongen door instrumenten gericht op de 
individuelee werknemer en niet op het collectief van werknemers. Indien 
iederee werknemer in een onderneming eenzelfde premie betaalt, zal 
differentiatiee van het werknemersdeel geen invloed hebben op het gedrag 
vann de individuele werknemer. 

Hett kabinet is aanvankelijk tegen differentiatie van de 
werknemerspremie.. De overheidsdelegatie in de TWVA kiest voor een 
prikkel,, alleen gericht op de werkgever, en wil eerst de effecten van die 
maatregell  afwachten. In het kabinetsstandpunt van 6 maart 1990 ten aanzien 
vann het TWVA-rapport staat dat invoering van de differentiatie van de 
werknemerspremiee niet voor de hand ligt; ten eerste omdat de werknemer 
niett verantwoordelijk mag worden gehouden voor een hoog ziekteverzuim; 
inn de tweede plaats omdat werkgever en werknemers bij de verdeling van de 
bovenwettelijkee lasten (lasten boven de 70 procent van het laatst verdiende 
dagloon)) onderling kunnen bepalen of de financiële betrokkenheid van de 
werknemerr moet worden vergroot." Tijdens het najaarsoverleg in 1990 
blijktt dat het kabinet zijn koers radicaal heeft gewijzigd; dit naar aanleiding 
vann de blijvende stijging van het totale ziekteverzuim.'̂ In tegenstelling tot 
eerderee verklaringen stelt het kabinet dat doorberekening van de dif
ferentiatiee aan de werknemer gerechtvaardigd is. Het betoog van het kabinet 
sluitt aan bij dat van de werkgeversvertegenwoordigers. De beslissing over 
implementatiee van de doorwerking moet volgens het kabinet aan de 
bedrijfsverenigingenn worden overgelaten. 'Omdat premieheffing binnen de 
bedrijfstakk sinds jaar en dag een bevoegdheid van de bedrijfsverenigingen 
is,, moet de vaststelling van de mate van de premiedifferentiatie en de 
doorwerkingg van de premiedifferentiatie in het werknemersdeel worden 
overgelatenn aan de bedrijfsverenigingen'.37 Het is bovendien volgens het 
kabinett niet mogelijk om van overheidswege vooraf de mate van 
premiedifferentiatiee vast te stellen of marges te bepalen waarbinnen de 
premiedifferentiatiee moet blijven, omdat de situatie bij de bedrijfs
verenigingenn aanzienlijk kan verschillen. In de memorie van toelichting 
wordt,, ondanks de vrijheid die bedrijfsverenigingen hebben op dit punt, wel 
dee eis gesteld 'dat de premiedifferentiatie zodanig moet zijn dat er een 
prikkelendee werking vanuit gaat'. 

522 SER 1991/05, p. 25-26. 
"SERR 1991/05, p. 25-26. 
544 Kamerstukken II1989/90, 21 300 XV, nr. 65, p. 12. 
555 Zo blijkt uit het Najaarsoverleg van 2 oktober 1990 en de adviesaanvraag aan de SER met 
betrekkingg tot de premiedifferentiatie van het werknemersdeel ZW-premie van 6 december 
1990. . 
566 Staatssecretaris Ter Veld wijst op art. 25, 27 en 28 WOR en op art. 14, 15 en 16 Arbo-wet: 
HandelingenHandelingen II 1991/92, p. 2122-2123. Zie ook Adviesaanvraag. SER 91/05, p. 33; 
KamerstukkenKamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 3, p. 42-43. 
577 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 6, p. 30-31. 
588 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 3, p. 40. 
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5.4.4.22 Standpunten in het parlement 

Hett parlement kan zich verenigen met het voorstel voor introductie van 
premiedifferentiatiee in de ZW. Alle fracties kunnen instemmen met de 
doelstellingg van het kabinet om meer financiële verantwoordelijkheid te 
leggenn bij de individuele werkgever. De fracties onderschrijven ook de 
prikkelfilosofiee en menen dat premiedifferentiatie in de ZW een goed 
instrumentt is om aan deze doelstelling vorm te geven. Over de uitwerking 
vann het systeem worden wel vragen gesteld en opmerkingen gemaakt. 

relatierelatie premiedifferentiatie ZW en de 2/6-wekenmaatregel 
Err zijn vragen over de relatie van de premiedifferentiatie ZW tot de op 
stapell  staande privatisering van de eerste drie tot zes weken van het 
ziekterisico.. De werknemer heeft voor dit deel van het risico geen 
vorderingg op de bedrijfsvereniging, maar op zijn werkgever. Door deze 
maatregell  zou volgens de toenmalige cijfers 90 procent van het aantal 
ziekteverzuimgevallenn en 50 procent van de totale lasten niet meer door de 
ZWW gedekt worden. Dientengevolge heeft premiedifferentiatie na invoering 
vann de 3/6-wekenmaatregel betrekking op een veel kleiner deel van het 
verzuim.. Meerdere fracties (CDA, PvdA, kl. chr.) vragen zich af of 
premiedifferentiatiee na de privatisering nog iets te betekenen heeft.60 

Bovendien,, zo wordt gevraagd, wordt de werkgever door de gedeeltelijke 
privatiseringg al niet genoeg geprikkeld?61 

solidariteitsolidariteit ten behoeve van kleine werkgevers: pooling? 
Dee PvdA-fractie heeft twijfels over pooling. Door pooling wordt de 
financiëlee verantwoordelijkheid niet gelegd bij de individuele werkgever, 
maarr bij een collectief van kleine werkgevers. Het gevaar bestaat dat de 
kleinee werkgever door pooling te weinig wordt geprikkeld. De PvdA-fractie 
trektt met andere woorden het inbouwen van solidariteitselementen ten 
behoevee van de kleine werkgever in twijfel.n reactie op deze opmerking van 
dee PvdA geeft de staatssecretaris aan dat pooling niet bedoeld is om de 
prikkell  te verminderen, maar om de kleine werkgever te beschermen tegen 
tee grote premieschokken.62 

doorwerkingdoorwerking premiedifferentiatie in het werknemersdeel 
Hett voorstel om de premiedifferentiatie te laten doorwerken in de 
werknemerspremiee kan tijdens de behandeling van het wetsvoorstel niet op 
algemenee steun rekenen. Een deel van het parlement (CDA, PvdA, VVD en 

Dee 3/6 wekenmaatregel wordt later door een nota van wijziging een 2/6 wekenmaatregel. 
600 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr.. 5; Handelingen 11 1991/92. p. 1967, 1970, 2003. 
611 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 5 en 6. 
622 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr.. 6, p. 31 -32. 
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kl.. chr.) is in beginsel voor. De PvdA-fractie geeft aarzelend aan voorlopig 
tee kunnen instemmen met de doorwerking, maar voegt daar onmiddellijk 
aann toe dat de werkgever meer invloed heeft op het arbo-beleid en het 
ziekteverzuimm dan de werknemers. Een ander deel (GroenLinks, D66) is 
tegen,, omdat het de werkgever aanmerkt als eindverantwoordelijke voor het 
verzuim-- en arbo-beleid. GroenLinks vindt het bovendien niet fair het 
collectieff  van werknemers aan te spreken in ondernemingen met minder dan 
355 werknemers die niet verplicht zijn een ondernemingsraad te hebben. 

besluitbesluit over premiedifferentiatie 
Overr de verdeling van beslissingsverantwoordelijkheid ten aanzien van de 
hoogtee van de premiedifferentiatie en over de doorwerking staan twee 
meningenn tegenover elkaar. Een deel (CDA, PvdA) onderschrijft het 
kabinetsstandpuntt en wil deze beslissingsverantwoordelijkheid aan de 
bedrijfsverenigingenn overlaten. De achterliggende visie van de CDA is dat 
dee werknemersverzekeringen geleidelijk zouden moeten worden over
geheveldd naar de werkgevers en werknemers.1 De PvdA-fractie 
onderschrijftt het kabinetsbeleid vanuit de overtuiging dat in dit geval de 
bedrijfsverenigingenn het beste kunnen beslissen over de premie. 

Eenn andere deel (met name D66 en VVD, maar ook kl.clir.) is tegen al te 
grotee beleidsvrijheid voor bedrijfsverenigingen, omdat wordt gevreesd dat 
premiedifferentiatiee in de handen van de bedrijfsverenigingen 'een dode 
letter'' wordt. Omdat werkgevers en werknemers via het bestuur van de 
bedrijfsverenigingg over zichzelf regeren, zouden de bedrijfsverenigingen 
niett snel rigoureuze maatregelen nemen.' 

5.4.55.4.5 Conclusie 

-- Door de maatregel is de solidariteit in de ZW-verzekering verminderd. 
Vereveningg op bedrijfstakniveau is vervallen en vervangen door 
premiedifferentiatiee op het niveau van de individuele onderneming. De 
mogelijkheidd kleine werkgevers te poolen is een solidariteitselement in 
dee regeling. 

633 Kamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 5, p. 33-35. 
644 Kamerstukken II1991/92, 22 228, nr. 5, p. 46. 
655 Zie onder andere Kamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 5, p. 29-35. Kamerstukken II 
1991/92,, 22 228, nr. 6, p. 33-34. Door de oppositie is terzake van dit punt een aantal 
amendementenn ingediend, die alle zijn verworpen. In het amendement, Kamerstukken tl 
1991/92,, 22 228, nr. 14, ondersteund door VVD, D66, GroenLinks en de CD is neergelegd dat 
dee vaststelling van de premie de goedkeuring van de minister behoeft. In het amendement, 
KamerstukkenKamerstukken II 1991/92, 22 228, nr. 15, ondersteund door de VVD, de klein christelijke 
fractiess en de CD, is neergelegd dat de doorwerking van de differentiatie van de 
werknemerspremiee imperatief moet worden voorgeschreven door de minister. Zie ook 
subamendementt Kamerstukken II 1991/92, 22 228. nr. 22 dat ook strekt tot imperatieve 
doorwerkingg van de premiedifferentiatie in het werknemersdeel maar deze maximeert op één 
procent. . 
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-- Desolidarisering vormt de voornaamste overweging die ten grondslag 
ligtt aan de maatregel. Het streven is er op gericht om de financiële 
betrokkenheidd van de individuele werkgever te vergroten. Dit streven 
staatt (middels de prikkelfilosofie) in nauw verband met het streven naar 
intensiveringg van het preventie- en reïntegratiebeleid. 

-- Deze hoofdgedachte wordt algemeen ondersteund, ondanks vragen die 
wordenn gesteld over de zin van de maatregel in verband met de 2/6-
wekenmaatregel. . 

-- Het grootste deel van de discussie gaat over de vraag of doorwerking 
vann de premiedifferentiatie in het werknemersdeel wenselijk is. 

5.55 Wachtdagen en vakantiedagen onderhandelbaar 

5.5.15.5.1 Inleiding 

InIn de nadere aanbeveling inzake bestrijding van het ziekteverzuim van de 
STARR van 8 november 1991 is afgesproken dat de centrale werkgevers- en 
werknemersorganisatiess de CAO-partijen oproepen om nadrukkelijk 
aandachtt te besteden aan het inbouwen van arbeidsvoorwaardelijke 
stimulansenn ter terugdringing van het ziekteverzuim. Door de invoering van 
dee Wet TAV wordt aan werkgevers en werknemers op twee punten meer 
ruimtee geboden om afspraken te maken over arbeidsvoorwaardelijke 
stimulansen.. Ten eerste worden door een wijziging van art. 7A: 1638c lid 7 
BWW de wachtdagen bij ziekte weer onderhandelbaar. De hoofdregel dat de 
werkgeverr bij ziekte verplicht is om 'gedurende een betrekkelijk korte tijd 
loonn door te betalen' wordt zo gewijzigd dat de doorbetalingsplicht na twee 
(wacht)dagenn ingaat. Ten tweede wordt het wettelijk verbod (art. 7A: 
1638eee lid 2 BW) dat bij ziekte vakantiedagen worden ingeleverd 
gedeeltelijkk geschrapt: werkgevers en werknemers kunnen overeenkomen 
datt de werknemer bij ziekte voortaan vakantiedagen moet inleveren, mits er 
twintigg vakantiedagen overblijven. 

Hett voorstel met betrekking tot het inleveren van vakantiedagen maakt 
oorspronkelijkk deel uit van het Wetvoorstel TZ. Door aanvaarding van het 
amendementt van Beijlen-Geerts (PvdA) is dit voorstel naar voren gehaald 
enn ingepast in de Wet TAV (zie par. 3.3.1 ).66 

5.5.25.5.2 Inhoud van de maatregelen 

Bijj  de vaststelling van de inkomensaanspraken van de werknemer bij ziekte 
moett worden gelet op twee wettelijke systemen: de civielrechtelijke 
loondoorbetalingsplichtt van de werkgever op basis van art. 7A: 1638c BW 
enn de uitkeringsplicht van de bedrijfsvereniging op basis van de ZW. De 
werknemerr kan niet tegelijkertijd aanspraak maken op èn loondoorbetaling 

KamerslukkenKamerslukken II1991/92, 22 228. nr. 26. 
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doorr de werkgever èn een ZW-uitkering van de bedrijfsvereniging.67 De 
werkgeverr betaalt het loon en brengt het ziekengeld van de 
bedrijfsverenigingg daarop in mindering. 

Opp basis van de ZW is de bedrijfsvereniging met ingang van de derde 
verzuimdagg uitkeringsplichtig (gedurende 52 weken minimaal 70 procent 
vann het dagloon). De ZW van voor de Wet TZ verleent bedrijfsverenigingen 
dee bevoegdheid om afwijkende regelingen te treffen ten gunste van de 
werknemerr en om bovenwettelijke uitkeringen te verstrekken gedurende de 
tweee wachtdagen. De hoofdregel van art 7A: 1638c BW is dat de werkgever 
gehoudenn is tot loondoorbetaling aan de zieke werknemer 'gedurende een 
betrekkelijkk korte tijd'. Van deze hoofdregel kan worden afgeweken met 
dienn verstande dat een minimumbescherming geldt dat, vanaf de eerste 
ziektedag,, gedurende de eerste zes weken, in ieder geval het minimumloon 
wordtt betaald. Deze dwingendrechtelijke minimumbescherming sluit het 
bedingenn van wachtdagen ten laste van de werknemer uit. 

Eenn tweede bepaling die in dit kader van belang is, is art 7A: 1638ee BW 
opp basis waarvan het inleveren van vakantiedagen tijdens ziekte onmogelijk 
is.. Deze twee wettelijke bepalingen in het Burgerlijk Wetboek maken 
onderhandelingenn over wachtdagen en het inleveren van vakantiedagen 
aanvankelijkk onmogelijk. Door invoering van de Wet TAV zijn deze 
belemmeringenn weggenomen waardoor ruimte is gecreëerd voor afspraken 
tussenn werknemers en werkgevers over een eigen risico voor de werknemer. 

Omm een meer volledig beeld van de arbeidsvoorwaardelijke stimulansen 
tee geven is het nodig er op te wijzen dat er ook op de werknemer gerichte 
stimulansenn zijn waarvoor geen wettelijke belemmeringen gelden. 
Werkgeverss en werknemers kunnen afspraken maken over positieve 
stimulansenn gericht op de werknemer. Een voorbeeld van een positieve 
prikkell  is de aanbieding van een reis, indien een werknemer een heel jaar 
niett ziek is geweest. Er kunnen ook zonder wettelijk bezwaar afspraken 
wordenn gemaakt over bijvoorbeeld het inleveren van ad v-dagen, dat is een 
negatievee prikkel. 

5.5.35.5.3 Kwalificatie van de maatregelen 

Hoee kunnen deze twee maatregelen worden gekwalificeerd in termen van 
solidariteit?? Vooraf moet worden opgemerkt dat het bij beide maatregelen 
gaatt om het scheppen van mogelijkheden om afspraken te maken over het 
bedingenn van wachtdagen en het inleveren van vakantiedagen. Of 
werkgeverss en werknemers gebruik maken van deze mogelijkheid is vers 
twee.. Deze maatregelen hebben, in tegenstelling tot bijvoorbeeld de 

Vóórr de Stelselherziening van 1987 bestaat deze mogelijkheid ook. maar sinds genoemde 
datumm is in art. 7A: 1638c lid 7 BW bepaald dat de werkgever in ieder geval gedurende zes 
wekenn na de eerste ziektedag het geldende minimumloon dient door te betalen zonder dat 
afwijkingg ten nadele van de werknemer mogelijk is. Zie verder Hoogendijk 1999, p. 36. 
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invoeringg van het BMS, een voorwaardelijk karakter. Indien er 
daadwerkelijkk gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden om 
wachtdagenn en het inleveren van vakantiedagen te bedingen, wordt door 
beidee maatregelen een eigen risico voor de werknemer ingevoerd. Een eigen 
risicorisico kan worden aangemerkt als een maximale vorm van premie
differentiatiee ofwel maximale equivalentie tussen premie en schadekans. Er 
iss dan geen sprake meer van solidariteit c.q. verevening van hoge(re) en 
lage(re)) risico's. 

5.5.45.5.4 Overwegingen 

Dee overwegingen die in de discussie over de arbeidsvoorwaardelijke 
stimulansenn een rol spelen zijn: 
-- desolidarisering; 
-- voorkoming van oneigenlijk gebruik. 

5.5.4.11 Standpunten van het kabinet en de sociale partners 

Zoalss in par. 3.3.1 is uiteengezet, is tussen het kabinet en de sociale partners 
naarr aanleiding van de CNV-nota uit 1985 een discussie gevoerd over met 
namee de verdeling van bestuurlijke bevoegdheden met betrekking tot de 
ZW.. In dit kader wordt voorgesteld om de bovenwettelijke uitkeringen ge
heell  over te dragen aan de sociale partners.1 Dit betekent dat een aantal 
wettelijkee bevoegdheden van de minister komt te vervallen.' Het herstel 
vann de contractvrijheid ten aanzien van wachtdagen vormt één onderdeel 
vann de voorstellen om de zeggenschap over de bovenwettelijke uitkeringen 
overr te hevelen naar de sociale partners. In de SER-adviesaanvraag uit 1989 
doett het kabinet het voorstel voor de introductie van een derde wachtdag, 
maarr dit voorstel wijst de SER van de hand. 

Niett alleen in het kader van het plan voor een overdracht van bevoegdheden 
iss gesproken over wachtdagen, maar ook in de TWVA is in 1989 over dit 
onderwerpp gedebatteerd. Deze discussie staat in het teken van de terug
dringingg van het arbeidsongeschiktheidsvolume. Het bedingen van 
arbeidsvoorwaardelijkee stimulansen - het gaat dan niet alleen meer dan 

688 Protokol aangaande overdracht bevoegdheden. SER 1989/13, p. 41-42. de SER-
adviesaanvraagg van 9 maart 1989, SER 1989/13, bijlage 2, p. 29-31 en het SER 1989/13, p. 
12-14. . 
6QQ De ministeriële goedkeuring bij herverzekeren van wachtdagen (art. 29 lid 3 ZW oud), de 
ministeriëlee goedkeuring bij bovenwettelijke uitkeringen (art. 57 ZW-oud) en de ministeriële 
goedkeuringg bij het vaststellen van een hogere werk nemerspremi e dan één procent in geval 
vann bovenwettelijke uitkering (art. 60 lid 3 onder a ZW- oud). In verband hiermee staat dat de 
aansprakelijkheidd van het Rijk voor bovenwettelijke uitkeringen vervalt (art 51 ZW-oud) en 
datt de veiligstelling van de bovenwettelijke uitkeringen komt te vallen onder algemeen 
toezichtt van de SVr. 
700 Adviesaanvraag van het kabinet, bijlage 2 SER 1989/13, p. 30: SER 1989/13. p. 15. 
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