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VOORWOORD

Hoe kan de sociale zekerheid worden gemoderniseerd? Hoe kan ruimte ontstaan
voor de zorgtaken waarmee steeds meer werknemers worden geconfronteerd en
hoe kunnen zij voldoende tijd krijgen om zich een leven lang te scholen? Hoe ver-
houden keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid zich tot de in de internationale
verdragen vastgelegde principes als inkomensbescherming, solidariteit en gelijke
behandeling? En welke rol spelen private instrumenten als spaarregelingen en een
loondoorbetalingverplichting hierbij? Dergelijke vragen hebben me sinds mijn mas-
terstudie Sociaal Recht en Sociale Politiek gefascineerd. Dit proefschrift is het ver-
slag van een hieruit voortkomende zoektocht naar de vernieuwing van de sociale
zekerheid en de grenzen die hieraan gesteld worden door de internationale sociale
verdragen. Ik hoop dat het inzicht biedt op welke wijze socialezekerheidsstelsels zo
ingericht kunnen worden dat zij meer keuzevrijheid bieden, een groter beroep doen
op de eigen verantwoordelijkheid en tegelijkertijd solidair blijven.

Zonder een heleboel mensen was het me niet gelukt dit proefschrift tot een goed
einde te brengen. Deze mensen wil ik graag bedanken. Om te beginnen zijn dit de
deskundigen die ik geinterviewd heb. Dit zijn ten eerste de auteurs van de voorstel-
len die ik getoetst heb: prof. Frank Den Butter, dr. Nahied Rezwani en prof. S. Klosse.
Ten tweede de medewerkers van de Department of International Labour Standards
van de ILO, Alexander Egorov en Nathan Elkin, en Niamh Casey, werkzaam bij de
Department of the European Social Charter van de Raad van Europa. En ten slotte
de medewerkers van de Directie Internationale Zaken van het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid Kees Terwan en Ghislaine Widera. Thank you for sharing
your knowledge.

Veel dank ben ik mijn promotor prof. Frans Pennings verschuldigd. Hij bleef al-
tijd het vertrouwen in mij houden en heeft alle hoofdstukken zeer kundig en met in-
drukwekkende snelheid van commentaar voorzien. Daarnaast dank ik Instituut GAK,
dat dit onderzoek financieel mogelijk heeft gemaakt, en dr. Boudien Krol, prof. Frans
Leijnse en prof. Kees Schuyt die vanuit Instituut GAK inhoudelijk betrokken waren
bij het onderzoeksprogramma ‘Arbeidsmarkt, sociale zekerheid en levensloop’, waar
dit proefschrift onderdeel van uitmaakt. Tevens bedank ik de begeleidingscommissie
van dit onderzoeksprogramma, bestaande uit prof. Paul de Beer, dr. Susanne Burri,
prof. Saskia Keuzenkamp en prof. Ton Wilthagen, voor de inspirerende bijeenkom-
sten en nuttige adviezen. Ook bedank ik de economische collega’s van dit onder-
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zoeksprogramma Ivy Koopmans, Thomas van Huizen, Daniel Possenriede en Jan Dirk
Vlasblom voor de samenwerking en interessante besprekingen.

Daarnaast wil ik mijn meest directe collega’s Susanne Heeger, Caroline de Groot
en Reile Meyers bedanken met wie ik inhoudelijke zaken kon bespreken, maar ook
lief en leed heb kunnen delen. Ook mijn andere collega’s Christianne Kramer, Ivo van
der Helm en Albertine Veldman bedank ik voor met name de prettige samenwerking
bij het verzorgen van het onderwijs. Daarnaast wil ik graag nog prof. Philip Langbroek
bedanken voor de stimulerende gesprekken over de methodologische verantwoor-
ding en Kees Boos voor de ondersteuning bij het project. Ik wil José Verouden en Titia
Kloos graag bedanken voor het redigeren van de hoofdstukken, Klaartje Hoeberechts
voor de opmaak en Astrid Rosenbrand-Kuijken voor het vertalen van de samenvat-
ting in het Engels.

Ook bedank ik dr. Susanne Burri, prof. Fred Soons, prof. Klara Boonstra, prof. Teun
Jaspers, prof. Janneke Plantenga en prof. Gijs Vonk voor hun bereidheid om zitting te
nemen in de leescommissie.

Ten slotte wil ik natuurlijk mijn lieve (schoon)ouders Piet, Gerda, Henk en Catrien
bedanken voor hun steun en toeverlaat en de vele uurtjes die zij op de kinderen heb-
ben gepast. Mijn allerliefste zussen Judith en Anouk voor dat ze er gewoon zijn en
ook schoonzus Titia, omdat zij bijsprong toen de nood erg hoog was. Mijn vriend(inn)
en, met name Mieke, Piet-Hein en Marijn, dank ik voor het meeleven. Natuurlijk gaat
de grootste dank uit naar mijn allerliefste echtgenoot Thimo, die er altijd voor mij
was en is en die ook, met name in de laatste maanden, het zwaar te verduren heeft
gehad en de zorg voor de kinderen op zich bleef nemen. Mijn twee mannetjes Luca
en Mats - die er nog niet waren toen ik aan dit project begon - hoef ik natuurlijk niet
te bedanken, maar zij hebben mama wel vele uurtjes moeten missen, “omdat mama
boven op zolder aan het werk was”. Hoewel het met hen om me heen soms moeilijk
was om tijd te vinden om te werken aan het proefschrift, hebben zij er ook voor ge-
zorgd dat ik het maken van dit proefschrift kon relativeren. Ik draag dit boek op aan
mijn mannen en mijn (schoon)familie.
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HOOFDSTUK 1

Inleiding en methodologische
verantwoording

1.1 Aanleiding

Sinds de jaren negentig heeft zich een aantal maatschappelijke ontwikkelingen
voorgedaan zoals de toegenomen arbeidsparticipatie van vrouwen, de vergrijzing,
de globalisering van de economie en de verdergaande technologische ontwikkeling.!
Deze ontwikkelingen hebben er toe bijgedragen dat de huidige levensloop van het
individu veel gevarieerder is dan vroeger. De levensloop speelt zich niet meer af
in de traditionele levensfasen van onderwijs, werken en pensionering, maar er is
sprake van een voortdurende afwisseling van scholing, werken, zorg en vrije tijd.
De behoeften en wensen ten aanzien van werken, zorgen, scholing en ontspanning
tussen personen verschillen al naar gelang de persoonlijke omstandigheden en de
levensfase waarin men zich bevindt.2 Hierdoor verschillen levenslopen van elkaar.
Het uitgangspunt dat we rekening moeten houden met gevarieerde levenslopen ligt
ten grondslag aan dit onderzoek.

In het overheidsbeleid in Nederland wordt vanaf 1995 als uitgangspunt geno-
men dat de arbeidsmarkt beter functioneert naarmate individuen gedurende hun
levensloop beter in staat zijn de gewenste combinaties van activiteiten en tijdelijke
onderbrekingen te maken, en daarmee een betere balans tussen werk en privéleven

1 Deze ontwikkelingen zijn de laatste jaren in een aantal onderzoeken bestudeerd en omschreven.
Voor de Nederlandse situatie gaat het onder andere om de volgende publicaties: Commissie
Sociaal-Economische Deskundigen, Levensloopbanen: gevolgen van veranderende arbeidspatronen,
Den Haag: SER 2001, p. 17-45 (hierna: CSED 2001), I. Koopmans & M.M.J. Stavenuiter, Tijd voor
arbeid en zorg. Spreiding van de arbeidstijd over de levensloop, Breukelen: NYFER 2001, p. 21-57 (hier-
na: Koopmans & Stavenuiter 2001), Ministerie van SZW, Verkenning levensloop. Beleidsopties voor
leren, werken, zorgen en wonen, Den Haag: Ministerie van SZW 2002, p. 4-13 (hierna: Ministerie
van SZW 2002), SER, Welvaartsgroei door en voor iedereen. Het advies over het sociaal-economisch
beleid op de middellange termijn, Den Haag: SER 2006, p. 29-51, WRR, De verzorgingsstaat herwogen.
Over verzorgen, verzekeren, verheffen en verbinden, Amsterdam: Amsterdam University Press 2006,
p. 53-72. Ook zijn deze ontwikkelingen gesignaleerd op Europees niveau en beschreven in onder
andere de volgende publicaties: G. Naegele, A new organisation of time over working life,Dublin:
Eurofound 2003, p. 18 en 21 (hierna: Naegele 2003), G. Schmid, Transitional Labour Markets:
A new European employment strategy. Discussion paper, Berlijn: WBS 2008, p. 3 en G. Schmid,
Active Ageing in Europe, Innovating the management of transition from work to retirement, Paper,
Amsterdam 2006, p. 5-9.

2 CSED 2001, p. 12.
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te realiseren.? Er werd daarom gezocht naar manieren om belemmeringen voor het
zelf invullen van de (arbeids)levensloop weg te nemen. Met de Wet onbetaald verlof,
die in 1998 werd ingevoerd, wordt bijvoorbeeld voorkomen dat werknemers niet
sociaal verzekerd zijn als zij onbetaald verlof nemen.* Ook is het aantal wettelijke
verlofregelingen in 2001 uitgebreid met kraamverlof, adoptie- en pleegzorgverlof
en kortdurend zorgverlof. Daarnaast werd in 2001 het wettelijk recht op verlof-
sparen ingevoerd - ook wel de verlofspaarparaplu genoemd - ten behoeve van het
combineren van arbeid en zorg of scholing, of verlofdoelen in de persoonlijke sfeer.
In een verkenning van de levensloopbestendigheid van het sociale stelsel in 2002

3 In 1995 publiceerde het Ministerie van Sociale Zaken de nota Om de kwaliteit van arbeid en zorg,
investeren in verlof waarin werd gepleit om de verlofregelingen voor zorg verder uit te breiden en
werknemers en werkgevers aan te moedigen tot verlofsparen. De discussie over het combineren
van arbeid en zorg werd voortgezet aan de hand van de nota Kansen op combineren: arbeid, zorg
en economische zelfstandigheid uit 1997. In 1998 werden de Wet onbetaald verlof en sociale ver-
zekeringen (Kamerstukken II 1997/98, 25 618) en de Wet financiering loopbaanonderbreking
(Kamerstukken II 1996/97, 25 477) ingevoerd. De Wet onbetaald verlof had als doel de belemme-
ringen weg te nemen in de sociale verzekeringen (Ziekenfonds, Ziektewet, Werkloosheidswet, Wet
Arbeidsongeschiktheid en pensioen) voor het opnemen van onbetaald verlof. Het verlof dat werd
opgenomen met behulp van het instrument verlofsparen, was immers onbetaald verlof. De Wet
financiering loopbaanonderbreking bood een stimulans voor het opnemen van verlof door het recht
op een financiéle tegemoetkoming voor de werknemer vast te leggen wanneer hij en de werkgever
in onderling overleg een onderbreking van de loopbaan overeenkomen om reden van educatie of
zorg. De ministeriéle nota Op weg naar een nieuw evenwicht tussen arbeid en zorg (Kamerstukken
11 1998/99, 26 447) maakte de weg vrij voor de Wet arbeid en zorg (Kamerstukken I 1999/2000,
2000/01, 27 207) die in 2001 in werking trad. Deze wet integreerde de bestaande verlofregelingen
voor zorg en breidde het aantal wettelijke verlofregelingen uit. Drie nieuwe verlofrechten werden
toegevoegd: kraamverlof van twee dagen met behoud van loon, adoptie- en pleegzorgverlof voor
vier weken met recht op een uitkering ten laste van het Algemeen Werkloosheidsfonds en het
recht op kortdurend zorgverlof van tweemaal de arbeidsduur per week met een recht op doorbe-
taling van 70% van het loon. Net als het adoptie- en pleegzorgverlof werd ook het zwangerschaps-
en bevallingsverlof voortaan belast uit het Algemeen Werkloosheidsfonds. In 2001 werd ook de
Wet aanpassing arbeidsduur (Kamerstukken II 1998/99, 26 358) ingevoerd. Deze wet biedt een
wettelijke aanspraak aan werknemers op aanpassing van de arbeidsduur. Met ingang van 1 januari
2001 werd een wettelijk kader vastgesteld voor verlofsparen onder de naam ‘verlofspaarparaplu’
(Kamerstukken II 1999/2000, 26 941). De verlofspaarparaplu was een individuele fiscale regeling
waarbinnen door middel van geld- of tijdsparen verlof kon worden opgebouwd dat op een la-
ter tijdstip kon worden opgenomen. Doel van de verlofspaarregeling was het stimuleren van het
combineren van arbeid en zorg. Op 21 september 2004 wordt de notitie Nieuwe accenten op het
terrein van werk en inkomen (Kamerstukken Il 2004/05, 29 804) in de Tweede Kamer aangeboden.
Deze nota was niet zozeer bedoeld om een besluit te nemen over het levensloopbeleid als wel om
verschillende scenario’s van de toekomst van de sociale zekerheid op een rijtje te zetten. Een van
de conclusies in deze nota was dat de financiéle belemmeringen voor de combinatie van arbeid en
zorg moesten worden weggenomen om de kans op werk voor vrouwen te verhogen. Per 1 januari
2006 werd de verlofspaarregeling dan ook vervangen door de Levensloopregeling (Kamerstukken
112003/04, 29 760). Waar het doel van de verlofspaarregeling nog meer gericht was op het com-
bineren van arbeid en zorg, beoogt de Levensloopregeling een bredere doelstelling te hebben,
namelijk het mogelijk maken van een betere spreiding van tijd en inkomen over de levensloop. Dit
is noodzakelijk omdat de levensloop van mensen veel meer divers is geworden: werk, opleiding,
gezinsvorming en zorg worden nu voortdurend afgewisseld of gecombineerd. Met name in het
zogenoemde spitsuur van het leven is het combineren van taken niet altijd even gemakkelijk.
Tevens is de invulling van de levensloop niet meer zo voorspelbaar als in de traditionele levens-
loop. Daarom was er behoefte aan een regeling die het mogelijk maakte werk en andere taken te
combineren en tijd en inkomen naar eigen inzicht te verdelen over de levensloop.

4 Wet van 11 juni 1998 tot wijziging van de Ziektewet, de WAO, de WW en enkele andere wetten in
verband met het wegnemen van belemmeringen in socialeverzekeringswetten bij het opnemen
van onbetaald verlof, Stb. 1998, 412.
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in opdracht van het kabinet was een belangrijke vraag echter of dit stelsel wel vol-
doende bescherming bood aan personen met wisselende arbeidspatronen en loop-
baanonderbrekingen.

Mogelijke verdere aanpassingen van het socialezekerheidsstelsel werden ge-
zocht in de uitbreiding van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en het ver-
groten van de keuzevrijheid en de individuele verantwoordelijkheid in het stelsel.
Dit zou gerealiseerd moeten worden door de invoering van spaarregelingen. Door
te sparen kunnen individuele aanspraken opgebouwd worden waarvan burgers zelf
kunnen bepalen hoeveel daarvan zij voor welk doel op welk tijdstip aanwenden tij-
dens hun levensloop.5 Hiermee kan niet alleen de bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s worden vergroot, maar ook de keuzevrijheid en de individuele verantwoor-
delijkheid.”

Het wettelijk recht op verlofsparen dat in 2001 werd ingevoerd, werd gezien
als een eerste stap voor het invoeren van spaarregelingen in het socialezekerheids-
stelsel.® Er werden voorstellen gedaan om het verlofsparen te combineren met
spaarregelingen of verzekeringen voor bijvoorbeeld ziekte, arbeidsongeschiktheid,
werkloosheid en pensioen. In internationaal verband kregen individuele werkloos-
heidsspaarregelingen reeds de aandacht omdat dit een manier was om de kosten
van het sociale stelsel te beheersen. Het idee van de individuele werkloosheids-
spaarregeling werd uitgewerkt door onder andere de Amerikanen Orszag & Snower
en Feldstein & Altman.’ In Nederland is dit idee van werkloosheidsspaarregelingen
vooral bepleit door Bovenberg en verder uitgewerkt door Den Butter & Kock, Rezwani
en Van Ours. Zij deden niet alleen het voorstel de Werkloosheidswet (WW) geheel
of gedeeltelijk te vervangen door een werkloosheidsspaarregeling, maar deze werk-
loosheidsspaarregeling ook te gebruiken om te sparen voor verlof zoals scholings- of
zorgverlof. Hermans & Pennings stelden voor de bestaande werkloosheidsverzeke-
ring aan te vullen met een spaarregeling waarmee gespaard kan worden voor verlof.
De Commissie Arbeidsparticipatie stelde dit ook voor, maar wilde de spaarregeling
niet alleen inzetten voor verlof maar ook voor andere doeleinden, zoals scholings-
kosten.'® Hiermee komen al deze voorstellen tegemoet aan de doelstelling om de
Werkloosheidswet aan te passen aan de variatie in de levensloop.

Een nadeel van de invoering van spaarregelingen in het socialezekerheidsstelsel
is echter dat niet voor iedereen de toename van de keuzevrijheid even groot zal zijn.
Ook zal niet iedereen in gelijke mate de mogelijkheid krijgen om arbeid met zorgta-
ken of scholing te combineren of af te wisselen. Mensen met een laag inkomen, een

CSED 2001, p. 103.

Leijnse, Goudswaard, Plantenga & Toren 2002, p. 19 en Bovenberg 2003, p. 17.

Ministerie van SZW 2002, p. 122.

CSED 2001, p. 112.

Orszag & Snower 2002, Brown,Orszag & Snower 2006, p. 1-3, Brown, Orszag & Snower 2008,
p. 587-604 en Feldstein & Altman 1998.

10 Bovenberg 2001, Bovenberg 2003, Bovenberg, Hansen & Sgrensen 2007, p. 67-86, Den Butter &
Kock 2000, p. 4 en Den Butter & Kock 2008, p. 200 -212, Van Ours 2003, Rezwani 2006 en Hermans
& Pennings 2006, p. 486-493.

[{=JNe BEN e IS, |



1.2 Inleiding en methodologische verantwoording

tijdelijk contract of een deeltijdbaan hebben immers minder geld ter beschikking
om te sparen.! Daarnaast gaat de invoering van spaarregelingen ten behoeve van de
bescherming tegen de zogenoemde nieuwe sociale risico’s zoals zorg en scholing,
ten koste van de bescherming tegen de zogenoemde klassieke sociale risico’s als het
totale budget gelijk blijft. De werknemer wordt (deels) financieel verantwoordelijk
voor zijn eigen werkloosheidsuitkering, waardoor de solidariteit in het stelsel af-
neemt en de inkomensbescherming minder zeker wordt.

De vraag is of deze ontwikkeling maatschappelijk wenselijk is. Is het maatschap-
pelijk wenselijk om de bescherming tegen de klassieke sociale risico’s te beperken
om de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s mogelijk te maken, en tot hoe ver
moet men daarin gaan? En is het wenselijk om spaarregelingen in te zetten bij de
bescherming tegen nieuwe sociale risico’s, terwijl verwacht kan worden dat daarbij
een tweedeling ontstaat tussen mensen met een hoog inkomen of een vast contract
enerzijds en mensen met een laag inkomen of tijdelijke contract anderzijds? Deze
vragen zijn niet gemakkelijk te beantwoorden, maar de juridische wetenschap kan
wel een bijdrage leveren aan het beantwoorden van deze vragen.

1.2 Probleemstelling

Vanuit juridisch perspectief is niet elke aanpassing van de sociale zekerheid zon-
der meer mogelijk. Nederland moet namelijk voldoen aan de afspraken die op in-
ternationaal en Europees niveau zijn gemaakt over de vormgeving van het sociale-
zekerheidsstelsel. Het gaat hier ten eerste om minimumnormen ten aanzien van
bijvoorbeeld de hoogte en de duur van de uitkering. Ten tweede gaat het om al-
gemene principes ten aanzien van de financiering en de uitvoering van de sociale
zekerheid, zoals het principe van collectieve financiering en dat de uitkering van
tevoren bepaald moet zijn. Ook is de Nederlandse overheid verplicht na te gaan of
haar beleid op het gebied van werkgelegenheid, scholing(sverlof) en de combinatie
van arbeid en zorg tegemoetkomt aan de beleidsdoelstellingen die zijn vastgelegd
in internationale en Europese verdragen. Deze doelstellingen hoeven niet nu al be-
haald te zijn maar de Nederlandse overheid moet wel aan kunnen tonen dat ernaar
gestreefd wordt deze doelstellingen te realiseren. Deze internationale en Europese
verdragen leggen ook een aantal belangrijke principes vast waaraan het beleid op
het gebied van scholing(sverlof) en de combinatie van arbeid en zorg moet voldoen,
zoals het principe van insluiting van kwetsbare groepen en gelijke behandeling van
mannen en vrouwen.

Verwacht kan worden dat in het streven om de sociale zekerheid meer tege-
moet te laten komen aan de variatie in de levenslopen spanning ontstaat met deze
afspraken en doelstellingen. Indien spaarregelingen bijvoorbeeld sociale verzeke-
ringen vervangen, kan strijd ontstaan met het principe van collectieve financiering

11 Evaluatie Levensloopregeling, Bijlage bij een brief van de Minister van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid van 4 juli 2011 aan de voorzitter van de Tweede Kamer, kenmerk: ASEA/
SAS/2011/11971.
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dat is vastgelegd in de verdragen. Dit principe garandeert een bepaalde mate van
solidariteit, die de basis vormt van het socialezekerheidsstelsel. Bij sparen is er in
beginsel geen sprake van collectieve financiering en daarom ook niet van risicode-
ling en solidariteit. Ook kan het inzetten van een spaarregeling voor de bescherming
tegen nieuwe sociale risico’s ingaan tegen het internationale principe dat kwetsbare
groepen moeten worden ingesloten. Relatief veel mensen met een hoog inkomen
of een voltijdbaan zullen gebruikmaken van de spaarregeling, en daardoor zal de
bescherming tegen nieuwe sociale risico’s voor juist kwetsbare groepen niet toene-
men. Hierdoor zal er strijd kunnen ontstaan met de verdragen.

Indien voorstellen voor aanpassing van de sociale zekerheid wel zouden voldoen
aan de verdragen, dan wordt een minimumniveau van bescherming tegen klassieke
sociale risico’s zoals werkloosheid gegarandeerd. Tevens zorgen de verdragen ervoor
dat de vormgeving van de bescherming tegen zowel klassieke als nieuwe sociale
risico’s voldoet aan belangrijke beginselen van sociale zekerheid, zoals solidariteit
en gelijke behandeling. De internationale en Europese gemeenschappen achten deze
beginselen van zodanig groot belang dat hierover afspraken zijn vastgelegd in inter-
nationale en Europese verdragen. Omdat Nederland deze verdragen heeft geratifi-
ceerd, en daarmee ook het belang van de daarin vastgelegde minimumnormen en
beginselen heeft erkend, is het gebonden aan deze verdragen.

In dit onderzoek zal daarom onderzocht worden of de voorstellen die gedaan zijn
om de Werkloosheidswet aan te passen aan de variatie in de individuele levenslo-
pen leiden tot strijdigheid met de internationale en Europese verdragen, en zo ja, op
welke manier deze strijdigheden kunnen worden weggenomen. Het kan echter ook
zijn dat de verdragen verouderd zijn - de meeste verdragen zijn ontwikkeld in de
jaren vijftig en zestig -, en geen rekening houden met nieuwe maatschappelijke ont-
wikkelingen zoals de toegenomen variatie in de levensloop. Een vraag die daarom
ook beantwoord zal worden is, of de verdragen de afstemming van de sociale zeker-
heid op de variatie belemmeren, en of deze daarom aangepast moeten worden. De
centrale vraag die daarbij hoort is:

Welke grenzen stellen Europese en internationale verdragen aan de aanpassingen
van de Werkloosheidswet die er op gericht zijn de Werkloosheidswet meer rekening
te laten houden met variaties in de levensloop?

13 Doelstellingen en relevantie

Het doel van dit onderzoek is tweeledig. Ten eerste is dit onderzoek er op gericht
bij te dragen aan de discussie over de mogelijke ontwikkelingsrichting van de
Nederlandse sociale zekerheid. Dit gebeurt niet alleen door het geven van concrete
aanbevelingen voor aanpassingen van de sociale zekerheid en meer specifiek de
Werkloosheidswet, maar ook door op basis van de verdragen een toetsingskader te
ontwikkelen aan de hand waarvan (toekomstige) voorstellen om sociale zekerheid
aan te passen aan de variatie in de levensloop kunnen worden beoordeeld. Dit doel
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is maatschappelijk relevant omdat deze aanbevelingen en dit toetsingskader kunnen
helpen bij het ontwikkelen van nieuwe regelingen. Het toetsingskader kan richting
geven aan de discussie over de aanpassingen van de sociale zekerheid door de aan-
dacht voor de beginselen van sociale bescherming, zoals solidariteit en gelijke be-
handeling, die ten grondslag liggen aan de verdragsverplichtingen. Het voorhanden
hebben van een dergelijk toetsingskader kan er uiteindelijk toe leiden dat de voor-
stellen of aanpassingen die gedaan worden in ieder geval een minimumbescherming
tegen klassieke sociale risico’s zullen blijven garanderen en dat de bescherming te-
gen zowel klassieke als nieuwe sociale risico’s voldoet aan belangrijke beginselen
van sociale bescherming.

Het ontwikkelen van een dergelijk toetsingskader heeft naast dat het bij-
draagt aan de wetenschappelijke discussie over de ontwikkelingsrichting van de
Nederlandse sociale zekerheid ook een andere wetenschappelijke relevantie. Het
draagt immers bij aan de juridische onderbouwing van voorstellen die de sociale
zekerheid beter tegemoet moeten laten komen aan de variatie in de levenslopen. Er
is nog niet veel onderzoek gedaan naar mogelijkheden om de sociale zekerheid aan
te passen aan de variatie in de individuele levensloop vanuit juridisch perspectief.
Tot op heden is er voornamelijk vanuit economisch en sociologisch perspectief on-
derzoek gedaan naar deze voorstellen.?

Het tweede doel is om te achterhalen of de internationale en Europese verdra-
gen voldoende rekening houden met nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen. Een
veel gehoorde klacht is dat de verdragen die gericht zijn op de bescherming tegen
klassieke sociale risico’s zoals werkloosheid, de zogenoemde socialezekerheidsver-
dragen, verouderd zijn en er nog weinig bekend is over de invloed van nieuwe maat-
schappelijke ontwikkelingen en het gebruik van nieuwe methoden van bescherming
op de interpretatie van verdragsbepalingen.” Dit onderzoek moet bijdragen aan het
inzicht in de invloed van het gebruik van spaarregelingen op de interpretatie van de
verdragsbepalingen.

De doelstellingen en principes voor sociaal beleid zijn vastgelegd in de zoge-
noemde promotionele verdragen en de sociale grondrechten. Hiervan wordt vaak
gezegd dat ze te algemeen geformuleerd zijn en te weinig dwingende en concrete
voorschriften geven.* Wetenschappelijk onderzoek naar de betekenis van de pro-
motionele verdragen en sociale grondrechten voor de ontwikkeling van sociaal be-
leid is er wel, maar beperkt zich tot een beschrijving van de verdragsbepalingen en
een typering van de aard van de bepalingen. Er wordt vaak in dergelijk onderzoek
niet tot daadwerkelijke toetsing van het beleid aan deze verdragen overgegaan. Door
de voorstellen wel te toetsen aan deze verdragen probeer ik meer inzicht te krijgen
in de betekenis van de promotionele verdragen en sociale grondrechten voor de ont-
wikkeling van sociaal beleid.

12 Ester, Muffels & Schippers 2006, p. 19.

13 Pennings 2006, p. 1, 2, 13, 30, 96, 97, 172, 173, 175-177, G.J. Vonk 2008, p. 30, Pennings & Hofman
2008, p. 146-154.

14 Ministerie van SZW 2008, p. 94 en 164 en Heerma van Voss 2008, p. 304.
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14 Conceptueel kader

De centrale vraagstelling is: welke grenzen stellen de Europese en internationale
verdragen aan aanpassingen van de WW die er op gericht zijn de sociale zekerheid
rekening te laten houden met variaties in de levensloop? De verhouding tussen de
voorstellen om de WW aan te passen aan de variatie in de levensloop en de inter-
nationale en Europese verdragen is daarmee het thema van dit onderzoek. In dit
onderzoeksthema staan twee onderzoeksonderwerpen centraal, namelijk de aan-
passingen van de WW die er op gericht zijn de WW rekening te laten houden met
variaties in de levensloop, en de internationale en Europese sociale verdragen. Om
deze onderzoeksonderwerpen te verduidelijken en af te bakenen, ga ik eerst in op de
concepten en theorieén die ten grondslag liggen aan de aanpassingsvoorstellen, en
verantwoord ik waarom ik gekozen heb voor aanpassingen van de WW en niet voor
andere sociale zekerheidsregelingen. Daarna ga ik nader in op de internationale en
Europese verdragen.

14.1 Levensloopbenadering

In het overheidsbeleid in Nederland wordt vanaf 1995 als uitgangspunt genomen
dat de arbeidsmarkt beter functioneert naarmate individuen gedurende hun levens-
loop beter in staat zijn de gewenste combinaties van activiteiten in verschillende
levensfasen of tijdelijke onderbrekingen te maken en daarmee een betere balans
tussen werk en privéleven te realiseren.” Tussen 2001 en 2006 werd bij de ont-
wikkeling van beleid uitgegaan van de zogenoemde levensloopbenadering: een ana-
lytisch kader waarbij de keuzes van een individu gedurende de gehele levensloop
als uitgangspunt werden genomen voor de vormgeving van wetgeving en beleid op
verschillende terreinen waaronder zorg, onderwijs en scholing, arbeidsmarktbeleid
en sociale zekerheid.'® De levensloopbenadering was niet nieuw, maar een concept

15 Zie noot 4.

16 Het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid zette in 2002 in de publicatie Verkenning
levensloop. Beleidsopties voor leren, werken, zorgen en wonen de levensloopbenadering in als een
integraal analysekader waarmee maatschappelijke problemen in onderlinge samenhang worden
bezien. Deze verkenning van het Ministerie is één publicatie van een reeks rapporten waarin de
levensloopbenadering als uitgangspunt wordt genomen voor overheidsbeleid en sociale zeker-
heid. Het gaat hier onder andere om het door de SER gepubliceerde rapport Levensloopbanen:
gevolgen van veranderende arbeidspatronen uit 2001, het rapport Tijd voor arbeid en zorg van NYFER
uit 2001, de publicatie Anders denken over zekerheid. Levenslopen, risico en verantwoordelijkheid
uit 2002, uitgebracht door Leijnse, Plantenga & Van den Toren en de publicatie Nieuwe levens-
loopbenadering van Bovenberg. De publicatie Anders denken over zekerheid lag ten grondslag aan
de Verkenning Levensloop van het Ministerie van SZW uit 2002. Leijnse leverde al eerder, in 2001,
de bijdrage ‘Het nieuwe werken’ in de publicatie Naar een nieuwe maatschap uitgebracht door
het Ministerie van Economische Zaken. Ook de wetenschappelijke bureaus van het CDA, de PvdA,
D66 en GroenLinks publiceerden hun ideeén over de modernisering van sociale zekerheid van-
uit levensloopperspectief: het CDA kwam in 2001 als eerste met de publicatie De druk van de
ketel. Naar een levensloopstelsel voor duurzame arbeidsdeelname, en tijd en geld voor scholing, zorg en
privé. Dit werd gevolgd door een boek van Cuyvers, Modern life course: support systems. Christian-
democratic perspectives on changes in the life course and their consequences for demography, labour
markets and generational relations in 2002. Goudswaard schreef namens het Wetenschappelijke
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dat al sinds het einde van de twintigste eeuw door verschillende wetenschappelijke
disciplines werd gebruikt.” Na de eeuwwisseling werd het levensloopperspectief
wereldwijd voornamelijk ingezet als een instrument dat de verschillende weten-
schappelijke disciplines oversteeg. Dat gebeurde ook in Nederland. Het werd in
Nederland ingezet om te komen tot integraal levensloopbeleid dat de verschillende
beleidsterreinen en wetenschappelijke disciplines oversteeg.'s

De levensloopbenadering is zeer nauw verbonden met het transitionele ar-
beidsmarktmodel.” Dit model van arbeidsmarktsocioloog Schmid is ten eerste een
analytisch concept waarmee de veranderingen op de arbeidsmarkt kunnen worden
weergegeven en waarmee patronen in de transities gedurende de levensloop van
individuen en groepen kunnen worden verklaard. Ten tweede is het een normatief
concept waarmee nieuwe institutionele arrangementen kunnen worden ontwikkeld
die de transities gedurende de levensloop ondersteunen.?’ Met transities worden
zowel bedoeld de overgangen op de arbeidsmarkt (bijvoorbeeld tussen voltijd- en
deeltijdwerk of van loondienst naar zelfstandigheid), als de overgangen tussen be-
taalde arbeid en werkloosheid, arbeidsongeschiktheid, pensioen, scholing en zorg.?!
Men moet het begrip ‘transities’ niet te letterlijk nemen, het kan ook gaan om com-
binaties van activiteiten in verschillende levensfasen.?? Uitgangspunt in dit model is
dat de arbeidsmarkt beter functioneert naarmate individuen gedurende hun levens-
loop beter in staat zijn (en worden gesteld) de gewenste en/of beoogde overgangen
naar, op, en van de arbeidsmarkt te maken en daarmee een betere balans tussen
werk en privéleven te realiseren.?®

De toegenomen variatie in de levenslopen vraagt volgens de levensloopbenade-
ring om modernisering van sociale zekerheid. Het huidige socialezekerheidsstelsel
zou nog te veel gebaseerd zou zijn op de traditionele werknemer en de traditionele
levensloop. Het stelsel zou de combinatie of overgangen van arbeid, zorg, scholing
en vrije tijd belemmeren of te weinig ondersteunen.?* Het huidige stelsel zou nog te
weinig bescherming bieden tegen deze zogenoemde nieuwe sociale risico’s, en nog
te veel geént zijn op het verzekeren van klassieke sociale risico’s.

Van klassieke sociale risico’s wordt verondersteld dat ze niet-beinvloedbaar en
niet te voorzien zijn, zoals werkloosheid, ziekte en arbeidsongeschiktheid. In dit on-
derzoek wordt ervan uitgegaan dat er negen klassieke sociale risico’s zijn, namelijk:

Bureau Democraten 66 in 2001 het rapport Risico’s delen en risico’s nemen: trends en uitdagingen in
de sociale zekerheid. De PvdA stelde een levensloopstelsel voor dat beschreven wordt in Naar een
nieuwe levensloop: voorstellen voor eigentijdse combinatie van arbeid, zorg, scholing en pensioen. De
Beer, Leenders, Plantenga, Roozemond & Pas brachten de gedachten binnen Groen Links samen in
de publicatie Nieuwe tijden, nieuwe zekerheden. Naar een modern stelsel van sociale zekerheid die in
2004 uitkwam.

17 Anxo & Boulin 2006, p. 12.

18 Naegele 2003, p. 77.

19 Ester, Muffels & Schippers 2006, p. 11.

20 Schmid 2004, p. 19.

21 Schmid 1998, p. 10, 11 en 12.

22 Ester, Muffels & Schippers 2006, p. 242.

23 Ester, Muffels & Schippers 2006, p. 242.

24 CSED 2001, p. 102.
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medische zorg, werkloosheid, ouderdom, arbeidsongeschiktheid, invaliditeit, ziekte,
zwangerschap, het overlijden van de partner die tevens kostwinner was, en het on-
derhouden van een gezin. Het werkloosheidsrisico omvat niet alleen de inkomens-
derving die ontstaat door het niet hebben van een baan, maar ook de kosten voor
re-integratie, die ontstaan door het moeten zoeken naar werk. Deze klassieke sociale
risico’s zijn vastgelegd in internationale en Europese socialezekerheidsverdragen
(zie par. 1.4.4).

Nieuwe sociale risico’s zijn wel beinvloedbaar en zijn risico’s waarvoor men
bewust kiest zoals het verlenen van zorg en het volgen van scholing.? In dit on-
derzoek zullen de volgende nieuwe sociale risico’s de revue passeren: zorg- en
scholingsverlof, vrijwilligersverlof, het houden van een sabbatical, scholingskosten,
kinderopvangkosten, prepensioen, demotie, het starten van een eigen onderneming
en een periode tussen twee banen in. Bij een periode tussen twee banen gaat het
om een periode van werkloosheid, waarbij het kan gaan om zowel onvrijwillige als
vrijwillige (gedeeltelijke) werkloosheid. Onvrijwillige werkloosheid is een klassiek
sociaal risico waartegen bescherming wordt geboden middels de wettelijke werk-
loosheidsverzekering. Een periode tussen twee banen in kan als een nieuw sociaal
risico worden beschouwd als de werkloosheid vrijwillig is, bijvoorbeeld als men er
voor kiest te stoppen met werken of minder te gaan werken om scholing te volgen
of een eigen bedrijf te starten. Ten slotte doet de vraag zich voor of re-integratie
een klassiek of een nieuw sociaal risico is. Het sluit aan bij het begrip nieuw sociaal
risico omdat re-integratie het volgen van scholing kan omvatten en omdat in veel
voorstellen die gericht zijn op aanpassing van de variatie in de levensloop, de kosten
die re-integratie met zich meebrengt bij de individuele werkloze werknemer wor-
den neergelegd. Ik beschouw re-integratie in dit onderzoek echter als een klassiek
sociaal risico omdat ze onlosmakelijk verbonden is met de inkomensbescherming
bij sociale zekerheid: als men niet meewerkt aan re-integratie, wordt er gekort op de
werkloosheidsuitkering.

Het huidige socialezekerheidsstelsel zou volgens sommige auteurs dus ten eer-
ste te veel gericht zijn op klassieke sociale risico’s en te weinig op nieuwe sociale
risico’s.?® Ten tweede zou de huidige wettelijke sociale zekerheid geen ruimte laten
voor het maken van individuele keuzes, waar de werknemers gezien de verande-
rende levensloop behoefte aan zouden hebben. Ten slotte gaat het huidige socialeze-
kerheidsstelsel nog te veel uit van de aard van deze klassieke sociale risico’s: risico’s
die ons kunnen overkomen. Daarbij is er te weinig ruimte voor de mate waarin het
individu zelf het risico kan beinvloeden. Wat betreft het klassieke werkloosheidsri-
sico bijvoorbeeld, kan een werknemer niet zozeer voorkomen dat hij of zij tijdens
een economische depressie werkloos wordt. Hij of zijn kan er echter wel voor zorgen
dat deze periode van werkloosheid zo kort mogelijk duurt door de employability op
peil te houden of sneller een nieuwe baan te accepteren.?’ In dit kader wordt ook wel

25 Koopmans 2007, p. 32.
26 CSED 2001, p. 75 en 132 en Ministerie van SZW 2002, p. 47.
27 Leijnse, Goudswaard, Plantenga & Van den Toren 2002, p. 19 en CSED 2001, p. 133.
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gesproken over het ontbreken van eigen verantwoordelijkheid. Mogelijke aanpassin-
gen van het socialezekerheidsstelsel aan de variatie in de levensloop werden daarom
vooral gezocht in de uitbreiding van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en
het vergroten van de keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid.?

1.4.2 Sparen versus verzekeren

In de Nederlandse literatuur over de levensloopbenadering wordt sparen gezien als
hét middel om sociale zekerheid meer levensloopbestendig te maken. Door te spa-
ren kunnen individuele aanspraken opgebouwd worden waarvan de burger zelf kan
bepalen hoeveel daarvan en voor welk doel hij deze aanwendt in de levensloop.?
Het individu kan de regeling inzetten naar zijn eigen voorkeuren en dit vergroot de
flexibiliteit van de regeling en de keuzevrijheid van het individu. Door deze flexibi-
liteit en keuzevrijheid verschilt sparen van collectief verzekeren. In een collectie-
ve verzekering is het te dekken risico strikt afgebakend en gelden er voorwaarden
waaraan moet worden voldaan wil men recht hebben op een uitkering. Voor alle
mensen gelden dezelfde voorwaarden en er is hier dan ook sprake van generieke in
plaats van individuele aanspraken. Collectieve verzekeringen zijn dan ook niet toe-
gesneden op de variéteit in levenslopen.

Tevens kan het individu zelf bepalen wanneer het de individuele aanspraken
inzet in de levensloop. Bij sparen wordt periodiek een vast bedrag op een spaar-
rekening gestort. Dit geld wordt niet direct gebruikt voor consumptie maar er wordt
een spaartegoed opgebouwd dat later voor eigen gebruik aangewend kan worden.
Inkomen kan op deze manier verdeeld worden over de levensloop (dit wordt ook wel
intrapersonele herverdeling genoemd) en zo kan gemakkelijker ingespeeld worden
op de gebeurtenissen gedurende de levensloop.?® Hierin verschilt sparen van verze-
keren: verzekeren spreidt het risico over een groot aantal personen (interpersonele
herverdeling) maar is minder geschikt om inkomen over de levensloop te verdelen.

Bijkomend voordeel van sparen is dat het moreel gevaar afneemt.>! De prikkel
om weer aan het werk te gaan is namelijk sterker wanneer bij een periode van in-
activiteit een beroep gedaan moet worden op een individueel spaartegoed. Bij een
collectieve verzekering doen individuen minder moeite om de duur van de inactieve
periode te beperken. Een groot nadeel van sparen is echter dat er bij spaarregelingen
geen sprake is van interpersonele herverdeling, geen risicodeling en daarom geen
solidariteit. Terwijl dit juist een essentieel onderdeel is van sociale zekerheid. De
mate waarin deze voor- en nadelen van sparen en verzekeren zich voordoen, is ech-
ter afhankelijk van de exacte vormgeving van de aanpassing van de sociale zeker-
heid. Om na te gaan in hoeverre deze voor- en nadelen zich voordoen is het van

28 CSED 2001, p. 110.

29 Leijnse, Goudswaard, Plantenga & Van den Toren 2002, p. 19 en Bovenberg 2003, p. 17.
30 Ministerie van SZW 2002, p. 122.

31 Goudswaard & Nijboer, 20083, p. 39-57 en Goudswaard & Nijboer 2008b, p. 294-297.
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belang om concrete voorstellen voor aanpassing van sociale zekerheid te selecteren
en na te gaan hoe deze zijn vormgegeven.

14.3 Aanpassingen van de Werkloosheidswet

Zoals we net in paragraaf 1.1 al hebben gezien, werd op 1 januari 2001 ten behoeve
van het combineren van arbeid en zorg, scholing of verlofdoelen in de persoonlijke
sfeer het wettelijk recht op verlofsparen ingevoerd. Dit werd gezien als een eerste
stap naar het invoeren van spaarregelingen in het socialezekerheidsstelsel.>? Daarna
zijn voorstellen gedaan om de spaarmogelijkheden voor zorgverlof en scholing te
combineren met spaarvormen of verzekeringen voor bijvoorbeeld ziekte, arbeids-
ongeschiktheid, werkloosheid en pensioen. Daarbij werd voornamelijk gekeken naar
de combinatie van (verlof)sparen en de wettelijke werkloosheidsverzekering. In in-
ternationaal verband kregen individuele werkloosheidsspaarregelingen namelijk al
langere tijd de aandacht omdat hiermee de kosten van het sociale stelsel kunnen
worden beheerst. Het idee van de individuele werkloosheidsspaarregeling werd uit-
gewerkt door onder andere de Amerikanen Orszag & Snower en Feldstein & Altman.>?

In Nederland is dit idee van werkloosheidsspaarregelingen vooral bepleit door
de econoom Bovenberg en nader uitgewerkt door de economen Den Butter & Kock,
Rezwani en Van Ours.** Zij stellen niet alleen voor de Werkloosheidswet geheel of
gedeeltelijk te vervangen door een werkloosheidsspaarregeling, maar deze spaar-
regeling ook te gebruiken om te sparen voor verlof zoals zorg- of scholingsverlof.
Daarnaast hebben de juristen Hermans & Pennings voorgesteld de werkloosheids-
verzekering in stand te houden, maar deze aan te vullen met een verlofspaarrege-
ling.>> De Commissie Arbeidsparticipatie heeft voorgesteld de duur en hoogte van de
werkloosheidsuitkering te beperken en een gedeelte van deze regeling te vervangen
door een loondoorbetalingverplichting en een aanvullende spaarregeling, waarbij
de laatste niet alleen is in te zetten voor verlof, maar ook voor andere doeleinden
zoals scholingskosten.?¢ Er zijn ook nog andere auteurs die onderzoek hebben ver-
richt naar verplichte werkloosheidsspaarregelingen zoals de economen Jongen en
van Vuren, maar die gaan bij hun onderzoek uit van de reeds gedane voorstellen.’”
Het zijn daarom de bovenstaande vijf voorstellen die in dit onderzoek nader zullen
worden onderzocht.

Bovenberg, Rezwani, Den Butter & Kock, en Van Ours stellen een verplichte
werkloosheidsspaarregeling voor, voornamelijk om de ongewenste effecten van de
werkloosheidsverzekering te omzeilen. Mensen die een werkloosheidsuitkering

32 CSED 2001, p. 112.

33 Orszag & Snower 2002, Brown, Orszag & Snower 2006, p. 1-3, Brown, Orszag & Snower 2008,
p. 587-604 en Feldstein & Altman 1998.

34 Bovenberg 2001, Bovenberg 2003, Bovenberg 2007, p. 67-86, Den Butter & Kock 2000 p. 4, Den
Butter & Kock 2008, p. 200-212, Van Ours 2003, Rezwani 2006.

35 Hermans & Pennings 2006, p. 486-493.

36 Commissie Arbeidsparticipatie 2008.

37 Jongen & Van Vuren 2008.
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ontvangen zoeken minder hard naar een baan en nemen minder snel een baan aan
dan mensen die geen werkloosheidsuitkering ontvangen. Door de invoering van een
verplichte spaarregeling ter vervanging van de werkloosheidsverzekering wordt een
financiéle prikkel geintroduceerd voor de werknemer om weer zo snel mogelijk aan
het werk te gaan. Deze prikkel wordt veroorzaakt doordat de werknemer voor zijn
eigen werkloosheidsuitkering moet sparen. Indien hij een beroep doet op een werk-
loosheidsuitkering of de werkloosheid duurt voort, dan gaat dit ten koste van zijn
eigen spaartegoed.

In het verleden werd ook een andere reden aangedragen om de wettelijke werk-
loosheidsregeling te vervangen door een verplichte spaarregeling, namelijk dat de
herverdelende werking van de Werkloosheidswet toch al beperkt was. Dit bete-
kende dat een groot deel van de premies die een werknemer moest betalen voor de
Werkloosheidswet ook weer terugkwam bij die werknemer. Daardoor was er spra-
ke van het verschuiven van geld van perioden met hoge inkomsten naar perioden
met lage inkomsten binnen een individuele levensloop in plaats van herverdeling
tussen degenen met een hoog levensloopinkomen en die met een laag levensloop-
inkomen. Door de invoering van spaarregelingen met een klein collectief element
kon herverdeling zich beperken tot de herverdeling ten gunste van degenen met
een laag levensloopinkomen en dit zou leiden tot een efficiénte regeling. Sinds 2009
betaalt de werknemer echter zelf geen premie meer, dus deze redenering gaat niet
meer op. Wel kent de WW in vergelijking met andere sociale verzekeringen een laag
solidariteitsgehalte, onder andere doordat de werkgever al sinds 2009 de premie be-
taalt en er dus geen risicodeling bestaat tussen verzekerden en er sprake is van een
inkomensafhankelijke uitkering (zie ook par. 2.2.3).° Hierdoor ligt de vervanging
van de werkloosheidsverzekering door spaarregelingen meer voor de hand dan bij
andere socialezekerheidsregelingen.

De voorgestelde individuele werknemersspaarrekeningen worden echter niet al-
leen ingezet voor het werkloosheidsrisico, maar kunnen ook ingezet worden voor in-
komensbescherming tijdens perioden van zorgverlof of scholing of ter financiering
van scholingkosten of re-integratie. De werknemer kan zelf bepalen voor welk soci-
aal risico hij de spaarrekening inzet. Bovenberg heeft benadrukt dat als de spaarre-
gelingen ter dekking van het werkloosheidsrisico voor meerdere doeleinden kunnen
worden ingezet de in het kader van de levensloopbenadering gewenste grotere keu-
zevrijheid en individuele verantwoordelijkheid kunnen worden bewerkstelligd.*
Hermans & Pennings hebben als enige van de bovengenoemde auteurs een voor-
stel gemaakt voor de invoering van een verplichte spaarregeling waarbij niet zozeer
het omzeilen van de ongewenste effecten van de werkloosheidsverzekering voorop
stond, als wel juist het inzetten van de spaarregeling voor meerdere doeleinden.

Daarnaast heeft de Commissie Arbeidsparticipatie het voorstel gedaan om de
Werkloosheidswet om te zetten in een Werkverzekering en deze aan te vullen met

38 Nelissen 1998, p. 223-249.
39 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996, p. 15.
40 Bovenberg 2001, p. 171 en CSED 2001, p. 112 en 113.
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een Werkbudget. Het Werkbudget is een fiscaal gefaciliteerde spaarregeling waar-
mee gespaard kan worden voor inkomensbescherming op het moment dat nieuwe
sociale risico’s optreden. Het is gebaseerd op het idee van de Levensloopregeling die
per 1 januari 2006 de verlofspaarregeling verving. De Levensloopregeling was een
individuele, fiscale regeling die de mogelijkheid bood om inkomensderving tijdens
(gedeeltelijk) onbetaald verlof op te vangen. Deze mogelijkheid om individuele aan-
spraken op te bouwen bestond naast het publieke socialezekerheidsstelsel, maar is
per 1 januari 2012 weer vervallen. Met het Werkbudget wordt tegemoetgekomen
aan de variatie in de levensloop. Met het voorstel voor een Werkverzekering wilde
de Commissie echter voornamelijk bijdragen aan het vergroten van de inzetbaar-
heid van werknemers en daarmee het stelsel meer activerend maken. Dit wil de
Commissie Arbeidsparticipatie realiseren door de werkgever via de loondoorbeta-
lingverplichting meer verantwoordelijk te maken voor de re-integratie van de werk-
nemer.

Hoewel dit streven naar activering niet direct een relatie lijkt te hebben met het
meer tegemoetkomen van de sociale zekerheid aan de variatie in de levensloop, is
deze relatie er wel. Doordat de loondoorbetalingverplichting de verantwoordelijk-
heid van de werkgever voor het werkloosheidsrisico vergroot, is de verwachting dat
deze werkgever meer gaat investeren in de inzetbaarheid van de werknemer. Dat
investeren gaat onder andere via een bijdrage aan een aan de werknemer gekoppel-
de spaarregeling, het Werkbudget, die de werknemer ook kan inzetten voor andere
risico’s dan scholing. Op deze manier wordt de combinatie van werk en andere acti-
viteiten, zoals scholing, ondersteund en wordt de keuzevrijheid van de werknemer
door de beschikbaarheid over meer financiéle middelen vergroot. Op deze manier
komt de Werkverzekering dus indirect tegemoet aan de gevarieerde levensloop.

De aanpassingen van de Werkloosheidswet sluiten dus aan bij wat in de theorie
van de levensloopbenadering centraal staat, namelijk het idee om spaarregelingen
breder in te voeren in het socialezekerheidsstelsel. Er zijn echter ook nog een aantal
andere redenen om juist aanpassingen aan de Werkloosheidswet als uitgangspunt
te nemen in dit onderzoek: ten eerste zijn levensloopwensen vaak een vorm van
niet-werken, en daarmee sluiten deze aan bij het risico dat gedekt wordt door de
Werkloosheidswet. Ten tweede kan inkomensdekking bij sommige van de nieuwe
risico’s waartegen de spaarrekening bescherming biedt bijdragen aan een betere
employability van de werknemer, bijvoorbeeld door meer ruimte te geven aan (om)
scholing. Dit kan bijdragen tot vermindering van het werkloosheidsrisico en heeft
dus gevolgen voor het beroep op de Werkloosheidswet. Ten derde biedt de huidige
WW al beperkte bescherming bij nieuwe risico’s. Zo kan men bij noodzakelijk ge-
achte scholing onder bepaalde voorwaarden het recht op WW-uitkering behouden.
Ook kan men in sommige gevallen ontheffing van de sollicitatieplicht krijgen, bij-
voorbeeld wanneer men vrijwilligerswerk verricht of mantelzorg verleent.*!

41 Hermans & Pennings 2006, p. 488.
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De werkloosheidsverzekering krijgt in het transitionele arbeidsmarktmodel veel
aandacht. Dit komt omdat werkloosheid in het transitionele arbeidsmarktmodel niet
altijd gezien wordt als een apart levensdomein en niet vanzelfsprekend als inactieve
periode wordt gezien. Er wordt ook wel gesproken van ‘transitionele werkloosheid’:
een tussenfase tussen werkgelegenheid en een ander levensdomein dan werkloos-
heid zoals deeltijdwerk, opleiding, sabbatical of ouderschapsverlof.*> Dit sluit ook
aan bij het idee binnen de levensloopbenadering dat het werkloosheidsrisico niet
meer gezien kan worden als een onvrijwillig risico maar dat het individu dit risico
ook gedeeltelijk kan beinvloeden. Zo kan een individu werkloosheid voorkomen of
verkorten door te investeren in zijn inzetbaarheid.*®

Op basis van het idee van transitionele werkloosheid stelt Schmid voor om de
werkloosheidsverzekering om te vormen tot een werkverzekering. De werkloos-
heidsverzekering wordt beperkt tot een basisverzekering die inkomensbescherming
biedt bij onvrijwillige werkloosheid in de eerste pijler, aangevuld door individuele
mobiliteitsrekeningen in de tweede pijler die worden gefinancierd door een deel van
de oude WW-premies. In de derde pijler vult de overheid deze mobiliteitsrekeningen
uit algemene middelen aan om gelijke kansen te creéren. In een vierde pijler kunnen
in overleg tussen werkgevers en werknemers op individueel of collectief niveau pri-
vate verzekeringen worden afgesloten.** Hiermee wil Schmid een juridisch voorstel
doen voor het creéren van sociale rechtvaardigheid tussen de verschillende leven-
slopen en gelijke behandeling van mannen en vrouwen op de arbeidsmarkt. Ook
nu nog moeten gedurende de levensloop risico’s verdeeld worden ten gunste van
mensen die geconfronteerd worden met oude en nieuwe sociale risico’s. Daarvoor
moet volgens Schmid een strategie ontwikkeld worden die verantwoordelijkheden
herverdeelt.*> Dit voorstel is echter niet door Schmid verder uitgewerkt en zal dus
ook geen onderdeel zijn van dit onderzoek.

Het nadeel van de selectie van bovengenoemde voorstellen is dat deze selec-
tie gericht is op één enkel klassiek sociaal risico, namelijk het werkloosheidsrisico.
Bij de veralgemenisering van de conclusies die uit dit onderzoek getrokken kunnen
worden naar het gehele socialezekerheidsstelsel, moet ik dus voorzichtig zijn.

1.4.4 Internationale en Europese verdragen

De wijzigingen in de WW die moeten bijdragen aan meer bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s en het vergoten van de keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid,
kunnen in strijd komen met de verplichtingen die zijn vastgelegd in de internatio-
nale en Europese verdragen. Ten eerste gaat het hier om Verdrag nr. 44 ter verze-
kering van uitkeringen of bijstand aan onvrijwillig werklozen uit 1934 en Verdrag
nr. 168 betreffende de bevordering van werkgelegenheid en bescherming tegen

42 Schmid 1998, p.5.

43 Leijnse, Goudswaard, Plantenga & Van den Toren 2002, p. 19 en CSED 2001, p. 133.
44 Schmid & Schomann 2004, p. 25.

45 Schmid & Sch6mann 2004, p. 26.
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werkloosheid van de International Labour Organisation (ILO). Deze verdragen leggen
specifiek normen vast voor de bescherming tegen het onvrijwillige werkloosheids-
risico. Daarnaast gaat het om ILO-Verdrag 102 betreffende minimumnormen van so-
ciale zekerheid uit 1952, de (herziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid en
het bijbehorend Protocol, en artikel 12 van het Europees Sociaal Handvest (ESH) van
de Raad van Europa. Deze verdragen, die ook wel socialezekerheidsverdragen wor-
den genoemd, leggen aan de ene kant minimumnormen vast voor de bescherming
tegen negen klassieke sociale risico’s, namelijk de noodzaak van medische zorg, het
wegvallen van inkomen bij ziekte, werkloosheid, ouderdom, arbeidsongeschiktheid,
invaliditeit, zwangerschap en het overlijden van de partner die tevens kostwinner
was, en de kosten die voortvloeien uit het hebben van een gezin. De minimumnor-
men stellen eisen aan het werkloosheidsrisico, het percentage mensen dat verzekerd
moet zijn, de uitkeringshoogte en -duur, en de uitkeringsvoorwaarden. Aan de an-
dere kant leggen deze verdragen een aantal algemene principes vast ten aanzien van
de financiering en de uitvoering van de werkloosheidsuitkeringen, zoals het principe
van collectieve financiering en dat de hoogte van de uitkering van tevoren bepaald
moet zijn.*

De verdragen geven niet expliciet aan of de invoering van nieuwe methoden van
bescherming zoals spaarregelingen of loondoorbetalingverplichting in het sociale-
zekerheidsstelsel mogelijk is of niet. In principe kan sociale zekerheid op verschil-
lende manieren worden vormgegeven, maar de vormgeving moet wel voldoen aan
de minimumnormen en algemene principes die geformuleerd zijn in de verdragen.
De voorstellen voor aanpassing van de sociale zekerheid aan de variatie in de indivi-
duele levenslopen moeten dus aan deze normen en principes getoetst worden.

Ten tweede zijn de zogenoemde promotionele verdragen van de ILO relevant.
Dit zijn Verdrag nr. 122 betreffende werkgelegenheid, Verdrag nr. 140 betreffende
scholingsverlof, Verdrag nr. 142 betreffende beroepsopleiding en Verdrag nr. 156
betreffende gelijke behandeling van werknemers met zorgverantwoordelijkheid.
Daarnaast zijn het recht op arbeid (art. 1 ESH), het recht op beroepsopleiding (art. 10
ESH) en het recht op gelijke behandeling van werknemers met zorgverantwoorde-
lijkheid (art. 27 ESH) relevant. Ook in andere verdragen worden sociale grondrechten
vastgelegd zoals in het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) en het Internationaal Verdrag inzake
economische, sociale en culturele rechten (IVESCR).

Om het onderzoek uitvoerbaar te houden beperk ik mij in dit onderzoek tot de
sociale grondrechten in het ESH. Het recht op sociale zekerheid dat is vastgelegd
in art. 12 ESH maakt namelijk een koppeling met de Europese Code inzake Sociale
Zekerheid: door middel van lid 2 van artikel 12 verbinden de lidstaten van de Raad
van Europa zich het stelsel van sociale zekerheid op een toereikend niveau te hou-
den, dat wil zeggen het niveau dat vereist is voor de bekrachtiging van de Europese
Code inzake Sociale Zekerheid. Daardoor ligt het in de rede om artikel 12 ESH mee

46 Pennings 2006, p. 3.
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te nemen in dit onderzoek. Omdat daardoor nadere bestudering van het ESH nood-
zakelijk was, was het qua inspanning en tijd ook te overzien om artikel 1, 10 en 27
ESH (herzien) mee te nemen in dit onderzoek. Een andere reden om voor het ESH
te kiezen was dat het ESH en de promotionele ILO-verdragen grote overeenkomsten
vertonen: in zowel de promotionele verdragen als het ESH zijn de bepalingen gede-
finieerd als verplichtingen voor de lidstaten en wordt het toezicht op de naleving
gegarandeerd door een periodieke rapportageverplichting.

De promotionele ILO-verdragen en de sociale grondrechten van het ESH leg-
gen doelstellingen vast die bereikt moeten worden door werkgelegenheidsbeleid,
scholing(sverlof)beleid en beleid ter ondersteuning van de combinatie arbeid en
zorg. Ook leggen deze verdragen belangrijke principes vast waaraan beleid moet
voldoen, zoals het principe van gelijke behandeling van mannen en vrouwen en het
principe dat kwetsbare groepen moeten worden ingesloten. De Nederlandse over-
heid op basis van deze verdragen verplicht om na te gaan of haar sociaal beleid vol-
doet aan deze doelstellingen en principes. Ook de in dit onderzoek geselecteerde
voorstellen moeten dus voldoen hieraan.

Indien voorstellen voor aanpassing van de sociale zekerheid aan de variatie in
de individuele levensloop voldoen aan de verdragen, dan is een minimumniveau
van bescherming tegen klassieke sociale risico’s zoals werkloosheid gegarandeerd.
Tevens zorgen de verdragen er voor dat de vormgeving van de bescherming tegen
zowel klassieke als nieuwe sociale risico’s voldoet aan belangrijke door de internati-
onale en Europese gemeenschap erkende beginselen van sociale zekerheid zoals so-
lidariteit, gelijke behandeling van mannen en vrouwen en insluiting van kwetsbare
groepen.

1.5 Onderzoeksstructuur en -vragen

De centrale vraagstelling van dit onderzoek is: welke grenzen stellen Europese en

internationale verdragen aan de aanpassingen van de Werkloosheidswet die er op

gericht zijn de Werkloosheidswet meer rekening te laten houden met variaties in
de levensloop? Om de centrale vraag te kunnen beantwoorden, worden de volgende
deelvragen beantwoord:

1. Hoe wordt de Werkloosheidswet meer afgestemd op de variatie in de levenslo-
pen en op welke manier draagt dit bij aan een betere bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s, meer keuzevrijheid en meer eigen verantwoordelijkheid?
(Beschrijvend en definiérend)

2. a. Welke eisen worden gesteld aan de bescherming tegen het klassieke werk-
loosheidsrisico en aan de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s?
(Beschrijvend)

b. Hoe worden de socialezekerheidsverdragen geinterpreteerd als zij worden
toegepast op nieuwe methoden van bescherming? (Beschrijvend)
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c. Watis betekenis van de promotionele ILO-verdragen en de sociale zekerheids-
verdragen voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s? (Beschrijvend
en definiérend)

3. Zijn de voorstellen tot aanpassing van de Werkloosheidswet in strijd met de
Europese en internationale verdragen, en zo ja, hoe kunnen de voorstellen aan-
gepast worden om deze alsnog in overeenstemming te laten zijn met de verdra-
gen? (Evaluerend en ontwerpend)

a. Zijn de WW en de Levensloopregeling in strijd met de verdragen?

b. Onder welke voorwaarden is het toegestaan in het licht van de verdragen om
een wettelijke werkloosheidsverzekering te vervangen door een spaarrege-
ling?

c. Is het toegestaan de wettelijke werkloosheidsverzekering te beperken om
meer ruimte te maken voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s?

d. Is het toegestaan een gedeelte van de wettelijke werkloosheidsverzekering te
vervangen door een loondoorbetalingverplichting en onder welke voorwaar-
den?

e. Staan de verdragen het toe om een spaarregeling in te zetten voor de bescher-
ming tegen nieuwe sociale risico’s en zo ja, onder welke voorwaarden?

4. Belemmeren de verdragen de aanpassingen van de Werkloosheidswet aan de va-
riatie in de levenslopen, en zo ja, moeten de verdragen dan aangepast worden
om de aanpassingen van de sociale zekerheid aan de variatie in de individuele
levenslopen alsnog mogelijk te maken? (Evaluerend en ontwerpend)

Alvorens de voorstellen te toetsen aan de internationale en Europese verdragen,
is het noodzakelijk om de voorstellen te beschrijven en nader te definiéren (deel-
vraag 1). Omdat de meeste voorstellen door economen zijn gedaan is het noodza-
kelijk de voorstellen vanuit juridisch perspectief te herformuleren, zodat duidelijk
is hoe deze zich verhouden met de huidige wet- en regelgeving en toetsing aan de
verdragen mogelijk is. Sommige onderdelen zijn ook niet voldoende uitgewerkt om
getoetst te kunnen worden aan de verdragen. Inzichtelijk moet daarom gemaakt
worden welke onderdelen nog niet nader zijn uitgewerkt, en dus moeilijk te toetsen
zijn.

Dit biedt mij tegelijkertijd de mogelijkheid om na te gaan in hoeverre deze voor-
stellen daadwerkelijk bijdragen aan een betere bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s, meer keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid zoals de theorie van de
levensloopbenadering veronderstelt. Daartoe zal ik in hoofdstuk 2 een juridische
beschrijving geven van de concepten die gebruikt worden in de levensloopbena-
dering zoals keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid. Uit dit hoofdstuk 2 zal
blijken dat het vergroten van de keuzevrijheid door de invoering van spaarregelin-
gen niet bij voorbaat zal leiden tot een grotere bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s voor iedereen. Voor mensen met een hoog inkomen, een voltijdbaan en een
laag werkloosheidsrisico zal de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s namelijk
tot een grotere bescherming leiden dan voor mensen met een laag inkomen, een
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deeltijdbaan en een hoog werkloosheidsrisico. In hoeverre voor deze laatste groep
de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s toeneemt, is afhankelijk van de exacte
vormgeving van het stelsel, en dan met name van de spaarregeling. Er kunnen na-
melijk ook aanvullend op de spaarregeling collectieve verantwoordelijkheden in-
gebouwd worden. Hierop zal in het volgende hoofdstuk nader worden ingegaan.
Deelvraag 1 heeft daarmee zowel een beschrijvend als definiérend karakter.

De tweede deelvraag die ik zal behandelen is de vraag welke eisen worden ge-
steld aan de bescherming tegen het werkloosheidsrisico en de nieuwe sociale risico’s
in de internationale en Europese verdragen. Deze vraag is beschrijvend van aard.
Behandeling van deze vraag is gerelateerd aan het tweede onderzoeksonderwerp
(de internationale en Europese verdragen) en maakt inzichtelijk welke verplich-
tingen de verdragen vastgelegd hebben ten aanzien van de bescherming tegen het
werkloosheidsrisico en de nieuwe sociale risico’s. Bij beantwoording van de tweede
deelvraag inventariseer ik eerst welke verdragsbepalingen relevant zijn voor de be-
scherming tegen het werkloosheidrisico en de nieuwe sociale risico’s. De interpre-
tatie van de verdragsbepalingen is doorgaans af te leiden uit de verdragsteksten zelf
of uit de voorbereidende documenten. Ik ga nader in op de interpretatiemethoden in
paragraaf 3.3.2. (In hoofdstuk 3 worden de sociale zekerheidsverdragen besproken.)

Wanneer de verdragsverplichtingen echter worden toegepast op nieuwe metho-
den van bescherming, zoals spaarregelingen, ontstaan nieuwe interpretatieproble-
men. Om deze op te lossen zullen de bevindingen en conclusies van de toezicht-
houders van de desbetreffende verdragen van de ILO en de Raad van Europa nader
bestudeerd moeten worden. Om deelvraag 2a te kunnen beantwoorden, is het dus
ook noodzakelijk om de vraag te beantwoorden hoe de socialezekerheidsverdragen
worden geinterpreteerd als zij worden toegepast op nieuwe methoden van bescher-
ming (deelvraag 2b). Deze vraag is beschrijvend van aard. Ik analyseer namelijk de
bevindingen en conclusies van de toezichthouders om te laten zien hoe verdrags-
bepalingen toegepast worden en gedefinieerd worden door de toezichthouders bij
nieuwe methoden van bescherming.

Vervolgens ga ik ook na wat de betekenis is van de promotionele ILO-verdragen
en de socialezekerheidsverdragen voor de bescherming bij nieuwe sociale risico’s
(deelvraag 2c¢). Bij beantwoording van deelvraag 2a ga ik na welke eisen gesteld wor-
den aan de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en ga ik ook in op de aard van
die bepalingen. Hieruit zal echter blijken dat door het programmatisch en stimule-
rend karakter van deze verdragen en sociale grondrechten het niet verplicht is deze
te hanteren als een richtsnoer voor verbetering van de bestaande individuele rege-
lingen. Door dat echter wel te doen, kan er evenwel beter tegemoet gekomen worden
aan de intenties van deze verdragen en rechten. En door ze als toetsingskader te
gebruiken voor beoordeling van de Levensloopregeling en de voorstellen, ontstaat
ook meer inzicht in de mogelijke betekenis van de promotionele verdragen en socia-
le grondrechten voor de ontwikkeling van sociaal beleid. Dit maakt beantwoording
van deze deelvraag ook definiérend.
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Deelvraag 1 en 2 omvatten het eerste deel van dit onderzoek dat bestaat uit een
beschrijving en een nadere definiéring van de voorstellen en de verdragsverplichtingen.
Vervolgens wordt overgegaan op deel 2 van het onderzoek, namelijk het daadwerkelijk
evalueren van de voorstellen in het licht van de internationale en Europese verdra-
gen. Dit gedeelte is dus evaluatief van aard. Daarbij staat de vraag centraal of de
voorstellen tot aanpassing van de Werkloosheidswet in strijd zijn met de Europese
en internationale verdragen (deelvraag 3). Aangezien de voorstellen gebaseerd zijn
op de Werkloosheidswet, zal ik bij de toetsing eerst nagaan of de Werkloosheidswet
in overeenstemming zijn met de verdragen. De voorstellen zijn echter ook gebaseerd
op de Levensloopregeling die tot 1 januari 2012 nog bestond. Het is daarom ook van
belang de Levensloopregeling te toetsen aan de verdragen. De voorstellen bevatten
immers veel onderdelen die gelijk zijn aan de Levensloopregeling, en als bekend
is of de Levensloopregeling in strijd is met de verdragen dan is tegelijkertijd ook
bekend of deze voorstellen spanning opleveren met de verdragen. Ik begin dus met
de toetsing van de Werkloosheidswet en de Levensloopregeling. De vraag die hierbij
centraal staat is of de WW en de Levensloopregeling in strijd zijn met de verdragen
(subvraag 3a).

Vervolgens toets ik de vijf geselecteerde voorstellen die de Werkloosheidswet
meer tegemoet moeten laten komen aan de variatie in de levensloop. Daarbij toets ik
eerst de voorstellen voor een Spaar-WW van Den Butter & Kock en Rezwani. Ik toets
eerst deze twee voorstellen omdat deze allebei voorstellen om de Werkloosheidswet
in zijn geheel te vervangen door een spaarregeling waarmee verplicht gespaard kan
worden voor het werkloosheidsrisico en vrijwillig gespaard kan worden voor nieuwe
sociale risico’s. De centrale vraag bij deze toetsing is de vraag onder welke voorwaar-
den het is toegestaan in het licht van de verdragen om een wettelijke werkloosheids-
verzekering te vervangen door een spaarregeling (subvraag 3b). Vervolgens toets
ik de voorstellen voor een Levensloop-WW van Van Ours en Rezwani. Deze twee
voorstellen toets ik samen omdat in beide voorstellen een verplichte spaarregeling
wordt ingevoerd als aanvulling op de Werkloosheidswet, die geheel dan wel gedeel-
telijk in stand blijft. De centrale vraag hierbij is onder welke voorwaarden de wet-
telijke werkloosheidsverzekering beperkt kan worden om meer ruimte te maken
voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s (subvraag 3c). Ten slotte toets ik
het voorstel voor een Werkverzekering inclusief het Werkbudget van de Commissie
Arbeidsparticipatie. In deze toetsing staat de vraag centraal of het in het licht van de
verdragen is toegestaan de wettelijke werkloosheidsverzekering te vervangen door
een loondoorbetalingverplichting en onder welke voorwaarden. (subvraag 3d). Bij
de toetsing van al deze voorstellen staat ten slotte ook de vraag centraal of de ver-
dragen het toestaan om een spaarregeling in te zetten voor de bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s en zo ja, onder welke voorwaarden (subvraag 3e). Deelvraag 3
(zijn de voorstellen tot aanpassing van de Werkloosheidswet in strijd zijn met de
Europese en internationale verdragen?) kan dus onderverdeeld worden in een aantal
specifieke subvragen (subvraag 3a-3e) die een evaluerende functie hebben. Als de
voorstellen inderdaad in strijd zijn met de verdragen, ga ik op zoek naar manieren
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om deze strijdigheden weg te nemen. Dit onderdeel van het onderzoek heeft een
ontwerpende functie.

Vervolgens wordt duidelijk welke verdragsbepalingen de invoering van spaar-
regelingen en de loondoorbetalingverplichting begrenzen. Als het hier om de alge-
mene principes gaat, hoeft deze begrenzing niet alleen te gelden voor specifiek het
werkloosheidstelsel, maar kunnen deze grenzen ook relevant zijn voor aanpassingen
van andere socialezekerheidsregelingen. Op basis hiervan kan de vraag beantwoord
worden of de verdragen de aanpassingen van de Werkloosheidswet aan de variatie
in de levenslopen belemmeren, en zo ja, of de verdragen aangepast moeten worden
om de aanpassingen van de sociale zekerheid aan de variatie in de individuele le-
venslopen alsnog mogelijk te maken (deelvraag 4).

1.6 Methoden van onderzoek

Ik heb bureauonderzoek uitgevoerd om te komen tot een beschrijving van de
WW, de Levensloopregeling en de aanpassingsvoorstellen (deelvraag 1). De bron-
nen die ik gebruikt heb voor de beschrijving van de voorstellen zijn ten eerste de
Werkloosheidswet zelf, de wetgeving die betrekking heeft op de Levensloopregeling
zoals de Wet arbeid en zorg en de Wet op de loonbelasting 1964, inclusief bijbeho-
rende Kamerstukken. Ten tweede heb ik de wetenschappelijke publicaties geanaly-
seerd waarin de aanpassingsvoorstellen staan beschreven.# Onderdelen van voor-
stellen die niet duidelijk omschreven waren in deze publicaties, heb ik voorgelegd
aan de auteurs van deze voorstellen tijdens een interview met de onderscheiden
auteurs.*® Na het beschrijven van de voorstellen, heb ik een analyse gemaakt van de
verantwoordelijkheidsverdeling en de verschuiving daarin.

Om deelvraag 2 (welke eisen aan voorstellen tot aanpassing van de Werkloos-
heidswet om deze meer tegemoet te laten komen aan de variatie in de levensloop,
vloeien voort uit de internationale en Europese verdragen?) te kunnen beantwoor-
den, heb ik ook bureauonderzoek uitgevoerd. Ik heb een selectie gemaakt van de re-
levante verdragen en deze heb ik vervolgens bestudeerd. Dit zijn aan de ene kant de
Verdragen nr. 44, 102, 122, 140, 142, 156 en 168 van de ILO en aan de andere kant de
(herziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid, het bijbehorend Protocol en de
artikelen 1, 10, 20 en 27 van het Europees Sociaal Handvest van de Raad van Europa.
Om de ILO-Verdragen nr. 142 en 156 goed te begrijpen was het ook noodzakelijk
ILO-Verdrag nr. 111 betreffende de gelijke behandeling in arbeid en beroep te bestu-
deren. Om artikel 27 ESH goed te begrijpen was het ook noodzakelijk om artikel 20
ESH (het recht op gelijke behandeling in arbeid en beroep) te bestuderen.

47 Den Butter & Kock 2000, Rezwani 2006, Van Ours 2003, Hermans & Pennings 2006, Commissie
Arbeidsparticipatie 2008.

48 Met mevrouw Rezwani sprak ik op 7 januari 2011, met mevrouw Klosse van de Commissie
Arbeidsparticipatie sprak ik op 11 januari 2011 en met de heer Den Butter sprak ik op 24 januari
2011.
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Ik heb de verdragen geinterpreteerd aan de hand van de verdragsteksten zelf
en de teksten van de aan deze verdragen gerelateerde aanbevelingen. Omdat deze
teksten niet altijd duidelijkheid gaven over hoe deze verdragen geinterpreteerd
moesten worden bij nieuwe methoden van bescherming zoals de spaarregelingen
en loondoorbetalingverplichting, heb ik ook de voorbereidende documenten be-
studeerd. De meeste voorbereidende documenten van de ILO-verdragen heb ik ge-
vonden in de bibliotheek van de ILO in Genéve. Enkele voorbereidende documenten
zijn beschikbaar via de online-databestanden van de ILO (ILOLEX en Labordoc) en
de Raad van Europa (HUDOC-collection). Dit alles heb ik aangevuld met relevan-
te literatuur die ik gevonden heb via de databestanden van de Bibliotheek van de
Universiteit Utrecht, de Koninklijke Bibliotheek in Den Haag en de bibliotheek van de
ILO in Geneéve. Interpretaties van verdragsbepalingen waar ik zelf nog over twijfelde,
heb ik voorgelegd aan medewerkers van de ILO en de Raad van Europa.*

Ook daarna bleken er nog vragen te bestaan omtrent de interpretatie van de be-
palingen bij toepassing op nieuwe methode van bescherming. Om dit probleem op
te lossen heb ik de bevindingen en conclusies van de toezichthouders van de desbe-
treffende verdragen van de ILO en de Raad van Europa nader bestudeerd. Deze be-
vindingen geven een oordeel over de naleving van de verdragsverplichtingen en be-
vatten daardoor ook vaak informatie over hoe verdragsbepalingen geinterpreteerd
moeten worden.

Ik heb de relevante bevindingen en de conclusies geselecteerd via de online-
databestanden van de ILO (ILOLEX en Labordoc) en de Raad van Europa (HUDOC-
collection). Daarbij heb ik gezocht op trefwoorden zoals spaarregelingen (saving
account/saving schemes) en loondoorbetalingverplichting (making the employer liable
for payment of benefits). Op deze manier vond ik bevindingen van het Comité van
Deskundigen van de ILO over het gebruik van de spaarregelingen in de pensioenstel-
sels van Chili, Peru en Mexico. Dit blijken de enige bevindingen te zijn die betrekking
hebben op het gebruik van spaarregelingen in de sociale zekerheid. Het enige land
dat tot nu toe verplichte spaarregelingen gebruikt als alternatief voor een wettelijke
werkloosheidsverzekering, Chili, heeft de Verdragen nr. 44 en 102 niet geratificeerd.
Hiervan zijn dus geen bevindingen. Daarom wordt volstaan met bevindingen over
spaarregelingen in het pensioenstelsel.

Ook vond ik een bevinding van het Comité van Deskundigen van de ILO over de
invoering van de loondoorbetalingverplichting in Libié.*° Dit is de enige uitspraak
die ik heb gevonden in de databestanden van de ILO en de Raad van Europa over de
invoering van een loondoorbetalingverplichting in een werkloosheidsregeling. Ook
heb ik bevindingen en conclusies van de toezichthouders gevonden over de privati-
sering van de Nederlandse Ziektewet waarbij een loondoorbetalingverplichting werd

49 1k sprak met de heer Egorov en de heer Elkin van het Department of International Labour
Standards van de ILO op 24 maart 2011 en met mevrouw Casey van de Social Charter Department
van de Raad van Europa op 3 mei 2012. Ik sprak met mevrouw Widera en de heer Terwan van het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op 14 november 2011.

50 CEACR: Individual Observation concerning C102 (Libyan Arab Jamahiriya) 2008 en 2010.
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ingevoerd. Ik heb deze bevindingen en conclusies verzameld door te zoeken op de
trefwoorden privatisering van de Ziektewet (privatisation of the Sickness Benefits Act).
Deze bevindingen en conclusies heb ik geanalyseerd en ik heb conclusies getrokken
over de wijze waarop de verdragsbepalingen geinterpreteerd moeten worden als zij
worden toegepast op andere methoden van bescherming zoals een spaarregeling
en een loondoorbetalingverplichting. Onduidelijkheden over de vormgeving van de
pensioenstelsels in de Zuid-Amerikaanse landen, heb ik aangevuld met wetenschap-
pelijk en beleidsonderzoek afkomstig uit de bibliotheek van de ILO en de online-
databestanden van de ILO (Labordoc).”! Daarmee wordt deelvraag 2b beantwoord:
hoe worden de socialezekerheidsverdragen geinterpreteerd als zij worden toegepast
op nieuwe methoden van bescherming?

Om meer inzicht te krijgen in de betekenis van de promotionele ILO-verdragen
en de sociale grondrechten voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s, heb ik
de Levensloopregeling getoetst aan de verdragen. Tegelijkertijd heb ik deze toetsing
gebruikt als basis voor de toetsing van de voorstellen. Hiervoor heb ik ook bureau-
onderzoek uitgevoerd en heb ik dezelfde bronnen gebruikt als bij het beantwoorden
van deelvraag 1 en 2: de wetgeving ten aanzien van de Levensloopregeling inclusief
Kamerstukken, de verdragen zelf (specifiek de ILO-Verdragen nr. 44, 102 en 168, de
(herziene) Europese Code, het ESH en het EVRM), de voorbereidende documenten,
de relevante bevindingen van het Comité van Deskundigen van de ILO over de pe-
riodieke rapportages van de lidstaten en de relevante conclusies van het Europees
Comité voor Sociale Rechten van de Raad van Europa. Ik heb hierbij tevens gebruik-
gemaakt van evaluaties van de Levensloopregeling.>? Aanvullende informatie heb ik
verkregen via interviews met medewerkers van de ILO en de Raad van Europa.

De toetsing van de Levensloopregeling valt zowel onder deel 1 van mijn on-
derzoek waarin ik onder andere de betekenis van de promotionele verdragen en
de sociale grondrechten onderzoek, als onderdeel 2 van mijn onderzoek waarin de
WW, de Levensloopregeling en de voorstellen aan de internationale en Europese ver-
dragen worden getoetst. Hiervoor heb ik ook bureauonderzoek uitgevoerd. Bij het
toetsen van zowel de WW en de Levensloopregeling als de voorstellen tot aanpassing
van de WW heb ik dezelfde bronnen gebruikt als bij het beantwoorden van deel-
vraag 1 en 2: de wetenschappelijke publicaties, de WW, de wetgeving ten aanzien
van de Levensloopregeling inclusief Kamerstukken, de verdragen zelf, de voorberei-
dende documenten en de bevindingen en conclusies. Aanvullende informatie heb
ik verkregen via interviews met medewerkers van de ILO en de Raad van Europa.
Om te komen tot aanbevelingen voor aanpassingen van de voorstellen zodat deze in
overeenstemming zijn met de verdragen, heb ik ook bureauonderzoek uitgevoerd.

51 Gillion & Bonilla 1992, Jacobo Rodriguez 1999, p. 5, Sinha 2000, Pino & Karasyov 2004, Callund
Consultancy 2004, p. 1, Ortiz 2009, p. 166-167.

52 Keuzenkamp (red.) 2004 en Evaluatie Levensloopregeling, Bijlage bij een brief van de Minister
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 4 juli 2011 aan de voorzitter van de Tweede Kamer,
kenmerk: ASEA/SAS/2011/11971.
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Ook voor het laatste deel van het onderzoek heb ik bureauonderzoek uitgevoerd.
Op basis van de evaluaties van de voorstellen in deel 2 van het onderzoek heb ik con-
clusies getrokken. Ik heb de grenzen die de verdragen stellen aan de spaarregelingen
en loondoorbetalingverplichting beschreven. Ook heb ik antwoord gegeven op de
vraag of de verdragen de afstemming van de sociale zekerheid op de variatie van de
levenslopen belemmeren en of de verdragen aangepast moeten worden. Ten slotte
heb ik aanbevelingen geformuleerd om de verdragen aan te passen.

1.7 Validatie

Om er zeker van te zijn dat de door mij gehanteerde methoden van onderzoek de
juiste antwoorden opleveren, heb ik mijn onderzoeksresultaten zo veel mogelijk
teruggekoppeld naar deskundigen op dit gebied. Zo besprak ik enkele onderdelen
van de voorstellen met de auteurs van die voorstellen.>® Tevens besprak ik de in-
terpretatie van enkele verdragsbepalingen en onderdelen van de toetsing van de
voorstellen aan de verdragen met twee medewerkers van de ILO, één medewerker
van de Raad van Europa en twee medewerkers van het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid.>* Gedurende het project heb ik resultaten voorgelegd aan de
begeleidingscommissie van het overkoepelend project ‘Levensloop, sociale zeker-
heid en arbeidsmarkt’ waar dit onderzoek deel van uitmaakte. Ook heb ik feedback
gekregen op mijn onderzoeksresultaten na een presentatie over mijn onderzoek op
onder andere het jaarlijkse congres van Instituut GAK, dat dit onderzoek gefinan-
cierd heeft, en een door mij in samenwerking met het Nederlands Instituut voor
Sociale Zekerheid (NISZ) op 9 maart 2012 georganiseerde studiemiddag ‘Levensloop
2.0: maakt de vitaliteitsregeling het Werkbudget overbodig?’.

1.8 Opzet van het boek

Het eerste deel van het boek bestaat uit de beschrijving en nadere definiéring van de
voorstellen en de verdragen. In hoofdstuk 2 worden de WW, de Levensloopregeling
en de geselecteerde voorstellen beschreven en nader gedefinieerd. Het gaat ach-
tereenvolgens om de voorstellen voor een Spaar-WW van Den Butter & Kock en
van Rezwani, de Levensloop-WW van Van Ours en van Hermans & Pennings en
de Werkverzekering en het Werkbudget van de Commissie Arbeidsparticipatie.
Ingegaan wordt tevens op de wijze waarop deze voorstellen bijdragen aan de uit-
breiding van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en het vergroten van de
keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid. De voorstellen worden daarbij afge-
zet tegen de huidige WW en Levensloopregeling. Hoofdstuk 3 beschrijft de sociale-
zekerheidsverdragen: de ILO-Verdragen nr. 44, 102, 140, 142, 156 en 168, de (her-

53 Met mevrouw Rezwani sprak ik op 7 januari 2011, met mevrouw Klosse van de Commissie
Arbeidsparticipatie sprak ik op 11 januari 2011 en met de heer Den Butter sprak ik op 24 januari
2011.

54 Zie noot 49.
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ziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid en artikel 12 ESH (recht op sociale
zekerheid). In hoofdstuk 4 wordt nagegaan op welke manier de bepalingen uit de
socialezekerheidsverdragen geinterpreteerd moeten worden als ze toegepast wor-
den op de nieuwe methoden van bescherming zoals sparen en de verplichting
om loon door te betalen. In hoofdstuk 5 worden de promotionele verdragen en de
sociale grondrechten van het ESH beschreven. Dit vormt samen het internationaal
toetsingskader.

In het tweede deel van dit boek toets ik de WW, de Levensloopregeling en de voor-
stellen aan de internationale normen. Ik begin in hoofdstuk 6 met de toetsing van de
Werkloosheidswet en in hoofdstuk 7 volgt de toetsing van de Levensloopregeling.
In hoofdstuk 8 worden de voorstellen voor een Spaar-WW van Den Butter & Kock
en van Rezwani getoetst aan de verdragen. In hoofdstuk 9 worden de voorstellen
voor een Levensloop-WW van Van Ours en van Hermans & Pennings getoetst aan
de internationale normen. In hoofdstuk 10 wordt de Werkverzekering inclusief het
Werkbudget getoetst.

In het derde deel van het boek beschrijf ik in hoeverre de voorstellen tot aanpas-
sing van de Werkloosheidswet in strijd zijn met de Europese en internationale ver-
dragen, en zullen voorstellen gedaan worden om deze alsnog in overeenstemming te
laten zijn met de verdragen (hoofdstuk 11). Vervolgens beantwoord ik de vraag of de
verdragen de aanpassing van de variatie in de individuele levensloop belemmeren,
en zo ja, of de verdragen aangepast moeten worden om deze aanpassingen alsnog
mogelijk te maken (hoofdstuk 12).
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HOOFDSTUK 2

Voorstellen voor aanpassing van
de WW

21 Inleiding

Vanuit de wens om de sociale zekerheid meer rekening te laten houden met de va-
riaties in de levensloop, zijn voorstellen gedaan om de sociale zekerheid niet alleen
meer via sociale verzekeringen te financieren, maar ook via individuele kapitaalop-
bouw door middel van spaarregelingen. Door de invoering van spaarelementen krij-
gen individuen de mogelijkheid om individuele aanspraken op te bouwen en die ver-
volgens naar eigen voorkeur voor verschillende doeleinden - zowel voor klassieke
als nieuwe sociale risico’s - in te zetten. Daarnaast neemt het besef van de kosten
van de sociale bescherming toe en voelt het individu zich meer verantwoordelijk
voor het voorkomen van het optreden van een sociaal risico. Door deze prikkel zou
met name het beroep op de klassieke sociale risico’s moeten afnemen, waardoor er
meer financiéle ruimte ontstaat voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.

Of de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s, de keuzevrijheid en de eigen
verantwoordelijkheid door invoering van spaarelementen daadwerkelijk toenemen
hangt echter af van de exacte vormgeving van het nieuwe stelsel. Daarnaast brengt
de invoering van spaarregelingen ook negatieve effecten met zich mee, bijvoorbeeld
de afname van solidariteit in het stelsel en een beperking van de bescherming tegen
het werkloosheidsrisico. Een zuivere spaarregeling kent namelijk geen risicodeling
tussen personen. Mensen moeten zelf sparen voor de bescherming tegen sociale ri-
sico’s. Voor met name mensen met een hoog sociaal risico en een laag inkomen kan
dit leiden tot een beperktere bescherming dan nu het geval is.

Om meer inzicht te krijgen in de mate waarin de voorstellen leiden tot een uit-
breiding van de bescherming tegen sociale risico’s, meer keuzevrijheid en eigen
verantwoordelijkheid, minder solidariteit en een beperking van de werkloosheids-
bescherming is het van belang deze voorstellen nader te bestuderen. Dit hoofdstuk
geeft daarom ook een nadere beschrijving van de vijf voorstellen die in het vorige
hoofdstuk zijn geselecteerd. Het gaat hier om het voorstel van de Spaar-WW van
Den Butter & Kock,! de Spaar-WW van Rezwani,? de Levensloop-WW van Van Ours,?
de Levensloop-WW van Hermans & Pennings* en het voorstel van de Commissie

Den Butter & Kock 2000.
Rezwani 2006.

Van Ours 2003.

Hermans & Pennings 2006.

AW N =
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21 Voorstellen voor aanpassing van de WW

Arbeidsparticipatie voor de Werkverzekering en het Werkbudget.> Ik beschrijf de
aanpassingsvoorstellen op basis van een operationalisering van de begrippen ‘keu-
zevrijheid’, ‘eigen verantwoordelijkheid’ en ‘solidariteit’. Ik operationaliseer deze
begrippen op basis van bestaande definities van deze begrippen (par. 2.2). Zoals ik in
de volgende paragraaf laat zien, staat in deze operationalisering en deze definities de
verantwoordelijkheid voor de besluitvorming over de inhoudelijke vormgeving, de
financiering en de uitvoering van de sociale regelingen centraal. Door een verschui-
ving van de verantwoordelijkheid van de overheid naar de individuele werknemer
nemen de keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid toe en neemt de solidariteit
af. Andersom betekent een verschuiving van de verantwoordelijkheid van de indivi-
duele werknemer naar de overheid een afname van de keuzevrijheid en eigen ver-
antwoordelijkheid en een toename van de solidariteit. Om te zien in welke richting
de verschuiving zich voordoet, wordt het huidige stelsel als uitgangspunt genomen.

De voorstellen die gedaan zijn bestaan echter niet alleen uit wijzigingen van
de Werkloosheidswet, maar zijn ook gebaseerd op het idee van het wettelijk recht
op verlofsparen uit 2001, dat in 2006 door de Levensloopregeling werd vervangen.
Hoewel sinds 1 januari 2012 de Levensloopregeling niet meer beschikbaar is voor
nieuwe deelnemers, kunnen mensen die op 31 december 2011 meer dan € 3.000 op
de Levensloopregeling hadden staan, nog wel via een overgangsregeling tot 1 januari
2022 doorsparen. Ik beschouw de Levensloopregeling daarom als een onderdeel van
het huidige systeem en beschrijf deze regeling daarom voornamelijk in de tegen-
woordige tijd. Ik begin dit hoofdstuk daarom ook eerst met een beschrijving van de
Werkloosheidswet (par. 2.3) en de Levensloopregeling (par. 2.4). Vervolgens geef ik
een beschrijving van de vijf voorstellen. Ik beschrijf de voorgestelde aanpassingen
van de Werkloosheidswet en geef inzicht in de verantwoordelijkheidsverschuiving
ten aanzien van de inhoud, financiering en uitvoering van de bescherming tegen het
werkloosheidsrisico. Tevens beschrijf ik op welke manier deze voorstellen verschil-
len van de huidige Levensloopregeling en geef inzicht in de verantwoordelijkheids-
verschuiving ten aanzien van de inhoud, financiering en uitvoering van de bescher-
ming tegen nieuwe sociale risico’s zoals zorg en scholing.

Achtereenvolgens beschrijf ik de voorstellen voor de Spaar-WW van Den Butter
& Kock en Rezwani (par. 2.5), de Levensloop-WW van Van Ours en van Hermans &
Pennings (par. 2.6) en de Werkverzekering en het Werkbudget van de Commissie
Arbeidsparticipatie (par. 2.7). Ik zal het voorstel voor de Spaar-WW van Den Butter
& Kock en het voorstel voor een Spaar-WW van Rezwani samen in één paragraaf
bespreken, omdat deze twee voorstellen grote overeenkomsten vertonen: in beide
voorstellen wordt de WW in zijn geheel vervangen door een verplichte spaarrege-
ling waaruit zowel de bescherming tegen het werkloosheidsrisico als de nieuwe
sociale risico’s zoals zorg en scholing worden gefinancierd. De voorstellen voor de
Levensloop-WW van Van Ours en Hermans & Pennings vertonen ook grote over-
eenkomsten: in deze voorstellen blijft de WW geheel of gedeeltelijk in stand en

5 Commissie Arbeidsparticipatie 2008.

26



Variatie in de levensloop 2.21

wordt de WW aangevuld met een verplichte spaarregeling waaruit de bescherming
tegen de nieuwe sociale risico’s zoals zorg en scholing wordt gefinancierd. Hoewel
de Commissie Arbeidsparticipatie, net zoals Van Ours en Hermans & Pennings, ook
een aanvullende, verplichte spaarregeling op het werkloosheidsstelsel voorstelt, be-
spreek ik deze toch apart in een paragraaf: de vervanging van een gedeelte van de
wettelijke verzekering door een loondoorbetalingverplichting vraagt om een aparte
behandeling. Ik sluit af met de samenvatting en conclusies (par. 2.8).

2.2 Variatie in de levensloop
2.2.1 Verdeling van verantwoordelijkheden

Volgens de levensloopbenadering is het huidige socialezekerheidsstelsel nog te veel
gebaseerd op de werknemer met een traditionele levensloop. Het belemmert de
combinatie of overgangen van arbeid, zorg, scholing en vrije tijd of ondersteunt dit
te weinig.® Dit betekent dat het nieuwe stelsel meer bescherming zou moeten bieden
tegen nieuwe sociale risico’s, zoals zorg en scholing. Het huidige stelsel zou ook te
weinig ruimte laten voor het maken van individuele keuzes, waar de werknemer
gezien de veranderende levensloop behoefte aan zou hebben.” Ten slotte is er in het
huidige socialezekerheidsstelsel te weinig ruimte voor de mate waarin het individu
zelf de klassieke sociale risico’s zoals werkloosheid kan voorkomen. Door meer ei-
gen verantwoordelijkheid in te voeren in het stelsel, zou er meer (financiéle) ruimte
ontstaan voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.

De invoering van spaarregelingen in het socialezekerheidsstelsel wordt in de le-
vensloopbenadering gezien als dé manier om deze drie doelstellingen te bewerk-
stelligen. Door te sparen kunnen werknemers individuele aanspraken opbouwen
waarvan ze zelf kunnen bepalen hoe en wanneer zij deze aanwenden in hun levens-
loop.® Door deze spaarregelingen niet alleen in te laten zetten voor klassieke sociale
risico’s, maar ook voor nieuwe sociale risico’s, vergroot het niet alleen de keuzevrij-
heid in het stelsel, maar ook de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s zonder dat
de overheid daar extra geld in hoeft de stoppen. Tegelijkertijd vergroot het ook de
eigen verantwoordelijkheid ten aanzien van de bescherming tegen klassieke sociale
risico’s, waardoor de kosten voor de overheid van deze bescherming dalen en er
meer financiéle ruimte ontstaat voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.
De mate waarin de keuzevrijheid, de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en
de eigen verantwoordelijkheid toenemen, hangt echter af van de exacte vormgeving
van het stelsel.

Door Heeger is reeds juridisch onderzoek gedaan naar de mogelijkheden voor het
opnemen van verlof in de voorstellen van Den Butter & Kock, Van Ours, Hermans &

6  CSED 2001, p. 12, 47-76 en Leijnse, Goudswaard, Plantenga & Van den Toren 2002, p. 15 en 19.
7  CSED 2001, p. 75 en 132 en Ministerie van SZW 2002, p. 47.
8 Leijnse e.a. 2002, p. 19 en Bovenberg 2003, p. 17.
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Pennings en de Commissie Arbeidsparticipatie.® Hierin is nagegaan of deze voorstel-
len rekeningen houden met verschillen in levenslopen, meer concreet of voorzien
wordt in de behoefte aan zorgverlof, scholingsverlof, verlof voor vrijwilligerswerk
en verlof voor de voorbereiding van een bestaan als zelfstandige. Er is in dit on-
derzoek echter geen relatie gelegd met de mate waarin de keuzevrijheid en eigen
verantwoordelijkheid toenemen. Er is dus nog geen juridisch onderzoek voorhan-
den dat nagaat of voorstellen tot aanpassing van de sociale zekerheid om deze meer
tegemoet te laten komen aan de variatie in de levensloop, ook daadwerkelijk leiden
tot toename van de keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid, en daarmee een
grotere bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.

Een onderzoek van de Sociaal-Economische Raad (SER) uit 1994 naar de verant-
woordelijkheidsverdeling binnen de sociale zekerheid laat wel zien hoe een derge-
lijk juridisch onderzoek er uit zou kunnen zien. De mate van keuzevrijheid en eigen
verantwoordelijkheid in het socialezekerheidsstelsel is volgens de SER afhankelijk
van de verantwoordelijkheidsverdeling tussen de overheid/wetgever, de organisa-
ties van werkgevers en werknemers en de individuele werkgever, individuele werk-
nemer of het individu.” Door meer verantwoordelijkheid te leggen bij het individu
(de werknemer of burger) is er sprake van meer eigen verantwoordelijkheid en zou
het individu tegelijkertijd ook meer keuzemogelijkheden krijgen." Ook kunnen door
herschikking van verantwoordelijkheden sociale partners of individuele werkgevers
meer zeggenschap krijgen over de vorm en inhoud van sociale regelingen. Het gaat
hier om verantwoordelijkheden ten aanzien van:

- de besluitvorming over de inhoud, inrichting en financiering van inkomensbe-
scherming bij de verschillende sociale risico’s; het gaat hier om de vraag wie
zeggenschap heeft over de materiéle werkingssfeer, de kring van verzekerden,
de hoogte en duur van de uitkering, de uitkeringsvoorwaarden, de financiering
en de uitvoering van de regelingen op het gebied van inkomensbescherming;'?

- de financiering van inkomensbescherming waarbij het gaat om de vraag door wie
en op welk niveau de uitgaven in het kader van de inkomensbescherming wor-
den gedragen; en

- de uitvoering van regelingen op het gebied van inkomensbescherming.’®

222 Keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid

Keuzevrijheid kan op basis van het onderzoek van de SER gedefinieerd worden als
de individuele verantwoordelijkheid voor de besluitvorming ten aanzien van de
inhoud, de financiering en de uitvoering van sociale regelingen. De toename van
keuzevrijheid gaat dus gepaard met een toename van de eigen verantwoordelijk-

9  Heeger 2012.

10 SER 1994, p. 31, 32, 47, 48, 50 en 60.
11 SER 1994, p. 47 en 50.

12 SER 1994, p. 31, 32, 47, 48, 50 en 60.
13 SER 1994, p. 7.
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heid. Een dergelijke definitie sluit aan bij andere definities van keuzevrijheid in de
literatuur. Zo verstaat de Sociale Verzekeringsbank (SVB) onder keuzevrijheid in het
sociale stelsel: de keuze tot verzekering van een bepaald risico, keuzemogelijkhe-
den met betrekking tot het niveau van de uitkering (meer specifiek de hoogte van
de premies, de hoogte van de uitkering en de duur van de uitkering) en de keuze
met betrekking tot de uitvoerder.* Het Sociaal Cultureel Planbureau (SCP) verstaat
onder keuzevrijheid de mate waarin burgers zelf kunnen bepalen op welke wijze
zij zich tegen risico’s als werkloosheid, ziekte en arbeidsongeschiktheid indekken
en de vrijheid om zich extra of juist minder te verzekeren. Volgens het SCP heeft dit
begrip ook betrekking op het bestaan van socialeverzekeringsarrangementen die ten
dienste staan van keuzes in de individuele levensloop.”

Vergeleken met de SVB geeft het SCP expliciet aan dat het begrip ‘keuzevrijheid’
niet alleen van toepassing kan zijn op de bestaande socialezekerheidsregelingen,
maar ook op regelingen die gericht zijn op de bescherming tegen nieuwe sociale ri-
sico’s, zoals zorg en scholing. De Commissie voor Sociaal-Economische Deskundigen
(CSED) van de SER sluit daarbij aan en verwijst hierbij naar de definitie van keuze-
vrijheid van Ester en Vinken: zij omschrijven keuzevrijheid als de mogelijkheid om
vanuit individuele overwegingen voor de meest optimale combinatie tussen arbeid,
zorg en vrije tijd te kunnen kiezen.'®

223 Solidariteit

Tegenover de toename van keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid ontstaat
een afname van de solidariteit. In tegenstelling tot de definitie van solidariteit in
empirische of feitelijke zin, gaat het in juridisch onderzoek vaker om solidariteit in
normatieve zin. Solidariteit wordt vanuit juridisch perspectief opgevat als een toe-
delingsnorm.” Een toedelingsnorm is een norm op basis waarvan verantwoorde-
lijkheden worden toegedeeld. De uitkomst van het toedelingsproces wordt bepaald
door de visie van betrokkenen op verantwoordelijkheid en de verdeling ervan. De
visie op de toedeling van verantwoordelijkheden kan sterk wisselen afhankelijk van
het heersende mens- en maatschappijbeeld.

Er kunnen in grote lijnen drie verschillende visies op toedeling van verantwoor-
delijkheden worden onderscheiden.”® Ten eerste is er de liberaal-individualistische
visie, waarin het beginsel van individuele verantwoordelijkheid de grondslag vormt
voor de toedeling van verantwoordelijkheden. De maatschappij wordt in deze visie
gezien als een verzameling van autonome, formeel vrije en gelijke burgers. Ten
tweede wordt in de visie van de rolverantwoordelijkheid niet uitgegaan van au-
tonome burgers maar van de werkgever en de werknemer. Niet het beginsel van

14 SVB 2004, p. 45, SVB 2009, p. 29 en Hoff & Vrooman 2002, p. 7.
15 Hoff & Vrooman 2002, p. 7.

16 CSED 2001, p. 34.

17 Fluit 2001, p. 4.

18 Fluit 2001, p. 5-11.
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individuele verantwoordelijkheid, maar van rolverantwoordelijkheid staat hierin
centraal: de sociale posities van de werkgever en de werknemer bepalen de verde-
ling van verantwoordelijkheden. Ten slotte bestaat er nog de collectivistische visie
met het principe van collectieve verantwoordelijkheid. De maatschappij is in deze
visie geen verzameling individuele burgers maar een sterk verzelfstandigde entiteit
ten opzichte van de burgers. De toedeling van verantwoordelijkheden is een voor-
werp van gemeenschapszorg.

De algemene opvatting is dat solidariteit pas een rol kan spelen in een collectivis-
tische visie: solidariteit vereist immers een collectief.”” Binnen het collectief moeten
lasten en baten onevenredig worden verdeeld, met andere woorden: een collectief
moet er voor zorgen dat er wordt afgeweken van de verzekeringslogica. Het solidari-
teitsbeginsel staat volgens de jurist Fluit daarom tegenover het beginsel van indivi-
duele verantwoordelijkheid. In zijn onderzoek wordt solidariteit dan ook verbonden
met collectieve verantwoordelijkheid.?°

De socioloog Van Oorschot beschouwt in eerste instantie solidarisering en col-
lectivisering als twee verschillende processen.? Solidariteit heeft betrekking op een
onevenredige verdeling van de lasten en baten van het verzekerd zijn. Solidarisering
is het proces waarbij onevenredigheid geintroduceerd wordt of versterkt wordt.
Collectivisering heeft betrekking op de omvang van de populatie waarbinnen de so-
lidariteit zich afspeelt en op het maatschappelijk niveau waarop de besluitvorming
plaatsvindt ten aanzien van de definitie van het verzekerde risico, de aard en de om-
vang van de kring van verzekerden en de premie en prestatiebepaling. Het kan hier
gaan om het microniveau (niveau van individu of private ondernemingen), het me-
soniveau (sociale partners op onderneming- of bedrijfstakniveau), of macroniveau
(Rijksoverheid). Van Oorschot erkent echter dat de processen van solidarisering en
collectivisering vaak samen gaan. Beide aspecten kunnen zelfs zo sterk in elkaar grij-
pen dat het moeilijk wordt om een bepaald verschijnsel eenduidig te interpreteren.?

Solidariteit wordt vanuit juridisch perspectief anders gedefinieerd dan solidari-
teit in empirische of feitelijke zin. Solidariteit in empirische of feitelijke zin ontstaat
als er afgeweken wordt van de typisch economisch-rationele verzekeringslogica. De
kern van deze logica is dat er sprake is van volledige equivalentie ofwel causaliteit
tussen risico, premie en prestatie van een verzekering. Dat wil zeggen dat de premie
die betaald moet worden als prijs voor een verzekering zo veel mogelijk afgestemd
wordt op de schadekans (het risico) enerzijds en de schadeomvang (de prestatie)
anderzijds. In deze logica wordt een hogere premie vastgesteld bij een hogere scha-
dekans of hogere schadeomvang.??

Door af te wijken van deze verzekeringslogica kunnen er vier verschillende
vormen van solidariteit onderscheiden worden. De eerste vorm is kanssolidariteit.

19 Fluit 2001, p. 11.

20 Fluit 2001, 12.

21 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996, p. 21.

22 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996, p. 23 en 24.
23 Van Oorschot 1986, p. 461.
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Volgens Van Oorschot houdt kanssolidariteit in dat individuele risico’s worden ge-
deeld of anders gezegd, betalen degenen voor wie het verzekerde risico niet is op-
getreden via de premiebijdragen mee aan de schade-uitkeringen van degenen voor
wie het verzekerde risico wel is opgetreden. Er wordt geen onderscheid gemaakt
in risicogroepen. Goudswaard heeft het kortweg over inkomensoverdrachten van
degene die geen schade heeft geleden naar degene die wel schade heeft geleden.
Omdat deze vorm het resultaat is van een kanstheoretisch proces waarvan de balans
pas achteraf wordt opgemaakt, wordt ook wel gesproken over ex-postsolidariteit. Elk
verzekeringssysteem (zowel privaat als sociaal) bevat ex-postkanssolidariteit.

Er bestaan echter ook vormen van ex-antesolidariteit, ook wel subsidiérende so-
lidariteit genoemd. Deze vorm van solidariteit is een gevolg van vooraf ingebouwde
systeemkenmerken en niet zozeer van het feitelijk verloop van kansprocessen. Zo
treedt risicosolidariteit op wanneer subgroepen kunnen worden onderscheiden bin-
nen een totale groep op grond van hun risicoprofiel maar men de premie niet of
niet volledig afstemt op de hoogte van het risico. Hiervan is bijvoorbeeld sprake als
verzekerden allemaal dezelfde premie betalen. Hierdoor dragen mensen met lage
risico’s mede de lasten van mensen met hoge risico’s. Inkomens- of premiesolidariteit
houdt in dat bij gegeven risico’s de premies niet evenredig aan de risico’s worden
toegekend, maar de premies worden vastgesteld op grond van het inkomensniveau.
Bij deze vorm van solidariteit is de premie dus afhankelijk van het inkomen. Een
andere vorm van ex-antesolidariteit is prestatiesolidariteit. De kern van zowel inko-
menssolidariteit als prestatiesolidariteit is dat de uitkeringsrechten (de prestatie) en
de feitelijk betaalde premies niet in een evenredige verhouding tot elkaar staan. Dit
wordt ook wel inequivalentie-solidariteit genoemd.

Het solidariteitsgehalte van een sociaal systeem is afhankelijk van de aan- of
afwezigheid van risico-, inkomens- en prestatiesolidariteit. Particuliere verzekerin-
gen kennen een minimaal solidariteitsgehalte, met een zekere mate van kanssolida-
riteit als ondergrens, en kennen een sterk vrijwillig karakter. Sociale verzekeringen
worden daarentegen gekenmerkt door een grote mate van zowel kans-, risico- als
inequivalentie-solidariteit en een minimale vrijwilligheid.?* De WW bijvoorbeeld
kent in verhouding tot een private verzekering een hoog solidariteitsgehalte. In de
WW wordt namelijk niet gedifferentieerd naar de kans op het verzekerde risico en
daarom is er sprake van risicosolidariteit.?> De prestatie in de Werkloosheidswet is
echter een vast percentage van het voormalig inkomen. Er is dus geen sprake van
prestatiesolidariteit en daarmee kent de WW in vergelijking met andere sociale ver-
zekeringen een laag solidariteitsgehalte.

Als een werknemer zelf moet gaan sparen voor een uitkering, dan bestaat er geen
kans-, risico- of inequivalentie-solidariteit. Zuivere spaarregelingen kennen bijvoor-
beeld geen risicodeling tussen personen en daarmee zelfs geen kanssolidariteit. Ook
moeten werknemers met bijvoorbeeld een hoog werkloosheidsrisico meer sparen

24 Van Oorschot 1986, p. 467.
25 Van Oorschot, Boos & Geleijnse 1996, p. 15.
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dan mensen met een laag werkloosheidsrisico: op die manier bestaat er geen risi-
cosolidariteit. In dit onderzoek zal, ondanks dat dit een juridisch onderzoek is, naar
beide definities van solidariteit verwezen worden.

2.24 Bescherming tegen nieuwe sociale risico’s

Als de besluitvorming over de sociale regelingen, de financiering en de uitvoering
van de sociale regelingen verschuift van de overheid naar de individuele werknemer
of burger, is er sprake van een grotere keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid,
en een afname van de solidariteit. Tegelijkertijd neemt met de toename van de keu-
zevrijheid de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s toe. Men kan immers zelf
bepalen voor welke risico’s men zich verzekert, niet alleen voor de klassieke sociale
risico’s, maar ook voor de nieuwe sociale risico’s. Ook kan door de integratie van ver-
zekeringen voor klassieke sociale risico’s met spaarregelingen voor nieuwe sociale
risico’s, de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s worden uitgebreid zonder dat
de overheid daar extra geld voor vrij hoeft te maken. En kan door een grotere eigen
verantwoordelijkheid ten aanzien van de bescherming tegen klassieke sociale risi-
co’s de kosten voor de overheid van deze bescherming dalen. Er ontstaat dan meer
financiéle ruimte voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. De mate waarin
dat gebeurt hangt echter ook af van de exacte vormgeving van de nieuwe sociale
spaarregelingen.

Om na te gaan of er sprake is van een uitbreiding van de bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s, of de keuzevrijheid en de eigen verantwoordelijkheid groter
worden en de solidariteit minder wordt, zal in dit hoofdstuk nagegaan worden wie
zeggenschap heeft over de materiéle werkingssfeer, de kring van verzekerden, de
hoogte en duur van de uitkering, de uitkeringsvoorwaarden, de financiering en de
uitvoering van de regelingen op het gebied van inkomensbescherming. Ook wordt
gekeken naar de vraag door wie de uitgaven in het kader van de inkomensbescher-
ming worden gedragen en wie verantwoordelijk is voor de uitvoering van regelingen
op het gebied van inkomensbescherming.

Twee onderdelen van de voorgestelde aanpassingen van de WW behoeven nog
nadere toelichting. Bij het definiéren van de begrippen ‘keuzevrijheid’, ‘eigen verant-
woordelijkheid’ en ‘solidariteit’ in de literatuur wordt voornamelijk uitgegaan van
een traditionele manier van bescherming, namelijk via sociale verzekeringen. In dit
onderzoek gaat het echter ook om een nieuwe methode van beschermen, namelijk
sparen. De verschillen tussen sparen en sociaal verzekeren maken het noodzakelijk
om twee onderdelen van de voorstellen nog nader te benoemen. Het gaat ten eer-
ste om het vrijwillige of verplichte karakter van de regeling. Sociale verzekeringen
hebben meestal een verplicht karakter. Dit komt omdat de sociale verzekering een
sociale doelstelling heeft en is vastgesteld omwille van het algemeen belang: ze is
gericht op inkomensbescherming en bescherming van de werknemer. Sparen heeft
in beginsel een private doelstelling. De individuele belangen van de contracterende
partijen (de rekeninghouder en de bank) staan voorop. De overeenkomst die bij het
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openen van een spaarrekening wordt afgesloten tussen het individu en de bank, is
vrijwillig. Bij de beoordeling van de mate waarin een individu kan kiezen voor welk
risico hij zich wil verzekeren, moet ook rekening gehouden worden met het ver-
plichte of vrijwillige karakter van de regeling. Dit kan als een onderdeel van de per-
sonele werkingssfeer beschouwd worden, maar ik beschouw het in dit hoofdstuk als
een apart onderdeel.

Ten tweede kan bij een sociale verzekering onder bepaalde voorwaarden een
prestatie worden afgedwongen. De hoogte en de duur van een uitkering zijn wet-
telijk vastgelegd. In het geval van sparen wordt er geen prestatie afgesproken,
desnoods wordt afgesproken welke bijdrage jaarlijks of maandelijks opzij wordt ge-
zet en hoeveel rente de verzekerde ontvangt over zijn spaartegoed. Het risico voor
het niet behalen van een bepaald spaartegoed na een bepaalde einddatum ligt bij de
verzekerde. Bij de beoordeling van de mate van de uitbreiding van de bescherming
tegen sociale risico’s en de toename van de keuzevrijheid zijn dus niet alleen de
wettelijke keuzemogelijkheden ten aanzien van de risico’s waartegen bescherming
wordt geboden (de materiéle werkingssfeer) van belang, maar ook of er voldoende
spaarsaldo is om het inkomensverlies op te vangen dat ontstaat bij het optreden van
nieuwe sociale risico’s. Dit onderdeel wordt niet alleen nader besproken in de on-
derdelen uitkeringshoogte- en duur, maar ook in het onderdeel financiering van de
regeling. Er zal bij de financiering van de regeling niet alleen gekeken worden naar
wie de wijze van financiering bepaalt, maar ook hoe de financiering plaatsvindt, on-
der welke voorwaarden de financiering plaatsvindt en op welke wijze dit de mate
van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en de keuzevrijheid beinvloedt.
Een integratie van de financiering van de bescherming tegen het werkloosheidsri-
sico en de nieuwe sociale risico’s kan, zoals we straks zullen zien, er bijvoorbeeld
toe leiden dat er meer financiéle ruimte ontstaat voor de bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s. De vormgeving van de financiering is dus van groot belang voor de
mate waarin de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en de keuzevrijheid in het
stelsel toenemen.

23 Werkloosheidswet
2.3.1 Verplichte verzekering

De Werkloosheidswet is een verplichte verzekering. Er is in 1949 gekozen voor een
verplichte regeling, omdat veel werknemers niet deelnamen aan de vrijwillige werk-
loosheidsfondsen die bestonden voor de Tweede Wereldoorlog. Tijdens de hoog op-
lopende werkloosheid in de jaren dertig bleken deze fondsen ook niet voldoende
financiéle dekking te kunnen geven.?

Daarnaast is er een aantal andere, theoretische argumenten waarom gekozen is
voor een verplichte verzekering en niet voor een vrijwillige private verzekering. Het

26 koopmans 2007, p. 71.
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ontstaan van het werkloosheidsrisico is bijvoorbeeld afhankelijk van de conjunc-
tuur.?” Daardoor is de kans dat het werkloosheidsrisico intreedt voor de individuele
werknemer en de private verzekeraar niet goed in te schatten en dit bemoeilijkt
het besluit om voor het werkloosheidsrisico te gaan sparen of dit risico privaat te
verzekeren. Ook is er sprake van risicoclustering: het risico treedt op in bepaalde be-
drijfstakken en in een bepaalde periode.?® Omdat niet goed is in te schatten in welke
periode dat is, hoe lang het duurt en of dat zal gebeuren in de bedrijfstak waarin
de werknemer werkzaam is, is het aan de ene kant lastig voor de werknemer te
bepalen hoeveel hij moet sparen en in welke tijdsperiode. Dit kan als gevolg hebben
dat er geen of onvoldoende saldo op de spaarrekening staat waarmee een uitkering
gefinancierd kan worden op het moment dat werkloosheid intreedt. Aan de andere
kant maakt dit het ook lastig voor de private verzekering om een goede premie vast
te stellen.

De Werkloosheidswet spreekt overigens nergens over verplichte verzekering.
Wel wordt gedefinieerd wie werknemer is en daaruit kan afgeleid worden wie ver-
plicht verzekerd is.? Sommige categorieén personen die niet verplicht verzekerd
zijn, kunnen zich vrijwillig verzekeren. Deze personen worden genoemd in artikel
53 lid 3 WW, zie ook paragraaf 2.3.3 waarin de personele werkingssfeer besproken
wordt.

2.3.2 Te beschermen risico’s

De WW is een verzekering die inkomensbescherming geeft aan werknemers die on-
vrijwillig werkloos zijn geworden. Daarnaast is de Werkloosheidswet gericht is op
het voorkomen van werkloosheid en het zo snel mogelijk weer aan het werk krijgen
van de werklozen.*

Een werknemer is werkloos als hij ten minste vijf of ten minste de helft van
zijn arbeidsuren per kalenderweek heeft verloren, alsmede het recht op loondoor-
betaling van zijn loon over die uren heeft verloren en beschikbaar is om arbeid te
aanvaarden (art. 16 WW).3! Deze omschrijving geeft niet expliciet aan dat het om
‘onvrijwilige’ werkloosheid gaat. Dat een uitkering kan worden geweigerd aan een
werknemer die vrijwillig werkloos is geworden, wordt echter duidelijk uit artikel 24
WW. In artikel 24 lid 1 sub a WW is vastgelegd dat een werknemer moet voorkomen
dat hij verwijtbaar werkloos wordt. lemand is verwijtbaar werkloos conform artikel
24 1id 2 onderdeel a, indien aan de werkloosheid een dringende reden ten grondslag
ligt in de zin van artikel 7:678 BW en de werknemer ter zake een verwijt kan worden
gemaakt. Tevens is er sprake van verwijtbare werkloosheid als een werknemer het
verzoek tot beéindiging van de dienstbetrekking heeft gedaan zonder dat daar zoda-

27 Koopmans 2007, p. 71.

28 Koopmans 2007, p. 71.

29 Pennings & Damsteegt 2009, p.301.

30 Kamerstukken I1 2005/06, 30 370, nr. 3, p. 7, Pennings & Damsteegt 2009, p. 6 en 8 en 133, Bakels
2009, p.331.

31 Wet van 6 november 1986, Stb. 1986, 566.
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nige bezwaren aan verbonden waren, dat voorzetting redelijkerwijze niet van hem
of haar had kunnen worden gevergd (art. 24 lid 2 onderdeel b).

Het begrip ‘verwijtbaar werkloos’ is door de Werkloosheidswet van 1986 in de
plaats gekomen van de voorwaarde ‘niet-onvrijwillig werkloos’ zoals vastgelegd
in de Werkloosheidswet van 1949. De Kamerstukken geven aan dat deze wijzi-
ging puur om stilistische reden werd doorgevoerd, er was immers sprake van een
dubbele ontkenning.?? Pennings stelt echter dat er ook nog een andere reden was:
door de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep omvatte het begrip ‘niet-
onvrijwillig werkloos’ ook situaties waarin de werknemer niet werkloos had willen
worden. Hij kon immers ook ‘niet-onvrijwillig werkloos’ worden doordat hij zich
zo had gedragen dat hij kon verwachten dat hij werkloos had kunnen worden.?* Het
begrip ‘onvrijwillig’ werd zo ruim uitgelegd dat ook (onbewuste) schuld daaronder
werd gebracht. De wetgever koos er niet voor om de gevallen in te perken waarop de
sanctiegrond van toepassing was, maar wijzigde de term. In dat geval was ‘verwijt-
baar’ een betere term dan ‘niet-onvrijwillig’.>*

De WW houdt op verschillende manieren rekening met nieuwe risico’s zoals
zorg en scholing. Hiervan is de ontheffing van de sollicitatieplicht wegens vrijwil-
ligerswerk of mantelzorgtaken het eerste voorbeeld. De werknemer die recht heeft
op een uitkering heeft op basis van artikel 24 lid 1 onder b sub 1° en het Besluit
sollicitatieplicht werknemers WW 2009 de verplichting om te solliciteren. Op basis
van artikel 24 lid 9 en artikel 26 lid 4 WW kan aan de werknemer in individuele
gevallen tijdelijk ontheffing voor deze verplichting worden verleend, bijvoorbeeld
wanneer men vrijwilligerswerk verricht of mantelzorg verleent. In het Besluit ont-
heffing verplichtingen socialezekerheidswetten, dat gebaseerd is op deze twee arti-
kelen, is vastgelegd dat het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV)
een ontheffing van maximaal zes maanden kan verlenen, wanneer het gedurende
enige tijd verrichten van vrijwilligerswerk, zonder te hoeven solliciteren, er naar het
oordeel van het UWV toe bijdraagt dat de kansen van de uitkeringsgerechtigde op de
arbeidsmarkt verbeteren.?> Een dergelijke ontheffing kan eenmalig met een periode
van wederom maximaal zes maanden worden verlengd. Tevens kan het UWV voor
een periode van maximaal zes maanden een ontheffing verlenen van de sollicitatie-
plicht en de verplichting om aangeboden passende arbeid te aanvaarden, wanneer
de door de uitkeringsgerechtigde verleende mantelzorg zodanig intensief is dat van
hem in redelijkheid niet kan worden gevraagd te voldoen aan deze verplichtingen.
De mantelzorgverlener krijgt daarmee de ruimte om maatregelen te treffen en om
alternatieven voor de mantelzorg te regelen. Het UWV heeft de bevoegdheid om de
reeds verlengde ontheffing met telkens één maand te verlengen wanneer het niet
verlengen zou leiden tot een onbillijkheid van overwegende aard.

32 Kamerstukken I 1985/86, 19 261, nr. 8, p. 85.

33 Pennings & Damsteegt 2009, p. 148.

34 Pennings & Damsteegt 2009, p. 148.

35 Art. 24 lid 9 WW, art. 26 lid 4 WW en Besluit ontheffing verplichtingen socialezekerheidswetten,
30 oktober 2006.
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Het tweede voorbeeld is het verzorgings- en mantelzorgforfait. Artikel 42a lid 2
van de WW bepaalt dat verzorgingsjaren voor kinderen tot vijf jaar voor de helft
meegeteld worden bij de berekening van het arbeidsverleden op basis waarvan ie-
mand recht heeft op een WW-uitkering. Dit wordt ook wel het verzorgingsforfait
genoemd. Artikel 42a lid 3 van de WW bepaalt dat een persoon die inkomsten ont-
vangt voor het verlenen van zorg op grond van een regeling voor persoonsgebonden
budget voor de helft wordt meegeteld bij de berekening van het arbeidsverleden
op basis waarvan iemand recht heeft op een WW-uitkering. Dit wordt ook wel het
mantelzorgforfait genoemd.

Ten slotte bepaalt artikel 76 van de WW dat indien een werknemer die recht
heeft op een uitkering, deelneemt of gaat deelnemen aan een voor hem naar het
oordeel van het UWV noodzakelijke opleiding of scholing, het recht op uitkering
blijft bestaan. Opleiding of scholing is noodzakelijk indien de werknemer niet zon-
der opleiding of scholing een voor hem passend beroep of functie kan uitoefenen
op de arbeidsmarkt en de opleiding of scholing relevant is voor de arbeidsmarkt.*®
Hiermee wordt de mogelijkheid om scholing te volgen gekoppeld aan het doel om te
re-integreren op de arbeidsmarkt.

2.3.3 Te beschermen personen

De Werkloosheidswet biedt bescherming aan werknemers. Een werknemer is de
natuurlijke persoon, jonger dan 65 jaar, die in privaatrechtelijke of in publiekrech-
telijke dienstbetrekking staat (art. 3 WW). Hieronder vallen dus ook ambtenaren.
In artikel 4 en 5 WW wordt het begrip ‘dienstbetrekking’ uitgebreid met een aantal
gelijkgestelde arbeidsverhoudingen, zoals die van kleine aannemers, thuiswerkers,
musici en topsporters. De arbeidsverhoudingen van enkele personen worden in ar-
tikel 6 WW uitgesloten van het begrip ‘dienstbetrekking’. Het gaat hier bijvoorbeeld
om ministers, vrijwillige brandweermannen, directeuren-grootaandeelhouders
en huishoudelijk personeel dat minder dan drie dagen per week werkt. De reden
waarom deze arbeidsverhoudingen worden uitgezonderd, verschilt per categorie. Bij
huishoudelijk personeel zouden er bijvoorbeeld praktische moeilijkheden zijn om te
verzekeren en de directeur-grootaandeelhouder wordt uitgezonderd, omdat er geen
sprake zou zijn van een gezagsverhouding die essentieel is voor het bestaan van een
arbeidsovereenkomst.*’
Sommige categorieén personen die niet verplicht verzekerd zijn, kunnen zich vrij-
willig verzekeren. Het gaat hier om personen die niet als werknemer worden be-
schouwd en die:
- buiten Nederland wonen en een dienstbetrekking vervullen voor de duur van
maximaal vijf jaar en wiens werkgever binnen Nederland woont of gevestigd is
(art. 53 lid 1 onder a WW);

36 Art. 1 Besluit inzake behoud recht op uitkering bij noodzakelijke scholing ofwel de Scholings-
regeling, gebaseerd op art. 76 lid 2 WW.
37 Pennings & Damsteegt 2009, p. 38.
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- Nederlander zijn en die zijn uitgezonden om werkzaamheden te verrichten voor
organisaties voor ontwikkelingssamenwerking (art. 53 lid 1 onder b WW);

- Nederlander zijn en die zijn uitgezonden om werkzaamheden te verrichten voor
een volkenrechtelijke organisatie waarvan Nederland lid is (art. 53 lid 1 onder ¢
WW);

- inNederland wonen en buiten Nederland een dienstbetrekking vervullen (art. 53
lid 1 onder d WW);

- Nederlander zijn en buiten Nederland werkzaamheden verrichten die worden
bekostigd door het Rijk en die tevens in opdracht van het Rijk worden verricht in
het kader van een wettelijke taakomschrijving of ter uitvoering van een interna-
tionaal verdrag (art. 53 lid 1 onder e WW).

2.34 Risicodekking

De werkloosheidsuitkering bedraagt gedurende de eerste twee maanden van werk-
loosheid per dag 75 procent van het dagloon (art. 47 WW). Vanaf de derde maand
bedraagt de uitkering per dag 70 procent van het dagloon. Als dagloon wordt be-
schouwd 1/261 deel van het loon dat de werknemer verdiende in de periode van één
jaar voorafgaande aan het intreden van het arbeidsurenverlies (art. 45 WW). Hierbij
geldt ook een maximumdagloon dat elk jaar door de Minister van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid wordt vastgesteld op basis van artikel 17 Wet financiering sociale
verzekeringen (Wfsv). Per 1 juli 2013 bedraagt dit maximumdagloon € 195,96 bruto
inclusief vakantietoeslag.

Per 1 oktober 2006 heeft men recht op een uitkering van minimaal drie maanden
(art. 42 lid 1 WW). De uitkeringsduur wordt verlengd met één maand voor ieder vol-
ledig kalenderjaar dat het arbeidsverleden de duur van drie kalenderjaren overstijgt
(art. 42 lid 2 sub b WW). De totale uitkeringsduur bedraagt maximaal 38 maanden
(art. 42 lid 2 sub b WW). Artikel 42a lid 2 van de WW bepaalt dat verzorgingsjaren
voor kinderen tot vijf jaar voor de helft meegeteld worden bij de berekening het ar-
beidsverleden op basis waarvan iemand recht heeft op een WW-uitkering (het zoge-
noemde verzorgingsforfait). Artikel 42a lid 3 van de WW bepaalt dat kalenderjaren
waarin een persoon die inkomsten ontvangt voor het verlenen van zorg op grond
van een regeling voor persoonsgebonden budget, voor de helft worden meegeteld bij
de berekening van het arbeidsverleden op basis waarvan iemand recht heeft op een
WW-uitkering (het zogenoemde mantelzorgforfait).

Om werklozen weer zo snel mogelijk aan het werk te krijgen heeft de werkne-
mer die recht heeft op een uitkering ook een recht op ondersteuning bij arbeidsin-
schakeling en op de naar het oordeel van het UWV noodzakelijk geachte voorziening
gericht op arbeidsinschakeling (art. 73 WW). Het kan hier gaan om een traject bij
een re-integratiebedrijf (art. 72 lid 3 WW), het volgen van scholing (art. 76 WW),
een proefplaats bij een werkgever (art. 76a WW), het opzetten van een eigen bedrijf
(art. 77a WW) of het werken bij een reguliere werkgever met een loonkostensubsi-
die (art. 78a WW).
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2.3.5 Uitkeringsvoorwaarden

Om recht te hebben op een uitkering moet er voldaan worden aan de ontstaansvoor-
waarden. Dit houdt ten eerste in dat men werkloos moet zijn: de werknemer moet
ten minste vijf arbeidsuren verloren hebben, niet langer aanspraak kunnen ma-
ken op loon over deze uren en beschikbaar zijn om passende arbeid te aanvaarden
(art. 16 WW). Ten tweede moet men voldoen aan de referte-eis die is vastgelegd in
artikel 17 WW. Deze ontstaansvoorwaarde houdt in dat de werknemer in de 36 we-
ken voordat hij werkloos wordt, 26 weken moet hebben gewerkt. Ten slotte mogen
er geen uitsluitingsgronden aanwezig zijn (art. 19 WW). Een werknemer heeft geen
recht op uitkering indien hij of zij een uitkering ontvangt op grond van de Ziektewet
(art. 19 lid 1 onder a WW), de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen (WIA)
(art. 19 lid 1 onder b WW), de Wet arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) (art.
19 lid 1 onder c WW), de Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening militairen (art. 19
lid 1 onder d WW), buiten Nederland woont (art. 19 lid 1 onder e WW), niet recht-
matig in Nederland verblijf houdt (art. 19 lid 1 onder f WW), rechtens zijn vrijheid
is ontnomen (art. 19 lid 1 onder g WW), zich onttrekt aan de tenuitvoerlegging van
een vrijheidsstraf of vrijheidsbenemende maatregel (art. 19 lid 1 onder h WW), de
leeftijd van 65 jaar heeft bereikt (art. 19 lid 1 onder i WW), gemoedsbezwaren heeft
(art. 19 lid 1 onder j WW), vakantie geniet (art. 19 lid 1 onder k WW), werkloos is
tengevolge van werkstaking of uitsluiting (art. 19 lid 1 onder 1 WW), of een uitkering
ontvangt op grond van de Wet arbeid en zorg (art. 19 lid 1 onder m WW).

Behalve dat de werknemer moet voldoen aan deze ontstaansvoorwaarden uit
artikel 16, 17 en 19 WW, moet de werknemer ook het recht geldend maken. Dit be-
tekent dat de werknemer ten eerste moet voorkomen dat hij verwijtbaar werkloos
wordt (art. 24 lid 1 onder a WW). lemand is verwijtbaar werkloos geworden indien
aan de werkloosheid een dringende reden ten grondslag ligt in de zin van artikel
7:678 BW en de werknemer ter zake een verwijt kan worden gemaakt (art. 24 lid 2
onder a WW). Tevens is hij verwijtbaar werkloos als een werknemer het verzoek tot
beéindiging van de dienstbetrekking heeft gedaan zonder dat daar zodanige bezwa-
ren aan verbonden waren, dat voorzetting redelijkerwijze niet van hem of haar had
kunnen worden gevergd (art. 24 lid 2 onderdeel b). Ten tweede moet de werknemer
voorkomen dat hij verwijtbaar werkloos is of blijft doordat hij in onvoldoende mate
tracht passende arbeid te verkrijgen, nalaat aangeboden passende arbeid te aanvaar-
den of door eigen toedoen geen passende arbeid verkrijgt, door eigen toedoen geen
passende arbeid behoudt of in verband met door hem te verrichten arbeid eisen
stelt die het aanvaarden of verkrijgen van passende arbeid belemmeren (art. 24 lid 1
onder b WW).

Het begrip ‘passende arbeid’ is gedefinieerd in artikel 24 lid 3 WW en verder
uitgewerkt in de Richtlijn passende arbeid WW 2008.38 Als passende arbeid wordt
beschouwd alle arbeid die voor de krachten en bekwaamheden van de werknemer

38 30 juni 2008, Stcrt. 2008, 123.
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is berekend, tenzij aanvaarding om redenen van lichamelijke, geestelijke en sociale
aard niet van hem kan worden gevergd (art. 24 lid 3 WW). De richtlijn bevat geob-
jectiveerde algemene normen over wat in redelijkheid van een werkloze werknemer
kan worden gevergd bij het zoeken naar, aanvaarden van en behouden van werk.
Deze normen hebben betrekking op de aard van het werk (gerelateerd aan het vroe-
gere beroep en het niveau van het werk dat wordt bepaald door opleiding en werk-
ervaring), de beloning voor het werk en de reisduur. Zo geldt als algemene regel dat
een werknemer in beginsel een half jaar de tijd heeft om zich te richten op arbeid
op hetzelfde niveau als de arbeid waarvoor hij zich door opleiding en/of werkerva-
ring heeft gekwalificeerd en waaruit hij werkloos is geworden. Uitzondering hierop
is de academicus die op grond van het Besluit passende arbeid schoolverlaters en
academici WW en ZW, ook werk op hbo-niveau moet accepteren.*® Voor alle oplei-
dingsniveaus geldt dat naarmate de werkloosheid voortduurt, steeds meer arbeid
als passend wordt beschouwd. Zo moet een werkloze werknemer die zich heeft ge-
kwalificeerd voor werk op universitair of hbo-niveau na het eerste half jaar werk op
mbo-niveau accepteren. Een werkloze werknemer mag zich het eerste half jaar rich-
ten op werk waarvoor de beloning niet (veel) lager is dan het voorheen verdiende
loon. Ook hier geldt dat naarmate de werkloosheid langer duurt, men werk moet
accepteren met een lager inkomen. Deze achteruitgang moet corresponderen met
het verschil in niveau van te aanvaarden werkzaamheden en het loonniveau dient in
overeenstemming te zijn met de aard en het niveau van de functie.®

De werknemer die recht heeft op een uitkering, moet op basis van artikel 24 lid 1
onder b sub 1° WW verplicht solliciteren met als doel passende arbeid te verkrijgen.
Dit is vastgelegd in het Besluit sollicitatieplicht werknemers WW 2009. Zoals be-
sproken in paragraaf 2.3.2 kan de werknemer op basis van artikel 24 lid 9 en artikel
26 lid 4 in individuele gevallen tijdelijk ontheffing worden verleend voor deze ver-
plichting, bijvoorbeeld wanneer men vrijwilligerswerk verricht of mantelzorg ver-
leent.

Artikel 26 lid 1 onder e bepaalt dat de werknemer verplicht is mee te werken aan
activiteiten die bevorderlijk zijn voor zijn inschakeling in de arbeid. Om welke activi-
teiten het kan gaan, staat onder andere vermeld in hoofdstuk VI van de WW (art. 72
tot en met 87). Het gaat hier om het bevorderen van arbeidsinschakeling door onder
andere het aanbieden van een traject bij een re-integratiebedrijf (art. 72 lid 3), het
volgen van scholing (art. 76), een proefplaats bij een werkgever (art. 76a), het opzet-
ten van een eigen bedrijf (art. 77a) of het werken bij een reguliere werkgever met
een loonkostensubsidie.

Als een werknemer niet voldoet aan de ontstaansvoorwaarden of de bovenstaan-
de verplichtingen om het recht geldend te maken, kan het UWV de uitkering blijvend
geheel weigeren (art. 27 WW).

39 Besluit van 1 december 1995, houdende regels tot verruiming van het begrip passende arbeid voor
schoolverlaters en academici (Besluit passende arbeid schoolverlaters en academici).
40 Richtlijn passende arbeid WW 2008.
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2.3.6 Financiering

De Werkloosheidswet wordt gefinancierd uit het Algemeen Werkloosheidsfonds
(AWf) en de sectorfondsen (art. 23, 25, 27, 28 Wfsv). Zowel de werkgever als de
werknemer draagt bij aan het AWf. De werkgevers financieren de sectorfondsen. De
premies die de werknemer en de werkgever afdragen aan het AWf worden jaarlijks
vastgesteld door het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op basis van
artikel 36 Wfsv. De premie die de werkgever afdraagt aan het sectorfonds wordt
jaarlijks vastgesteld door het UWV op basis van artikel 28 lid 1 Wfsv en door het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op basis van artikel 36 lid 5 van de
Wfsv goedgekeurd. De AWf-premie is voor het jaar 2013 vastgesteld op 1,70 procent
van het loon.#* Deze premie wordt — net als de voorafgaande drie jaren - volledig
betaald door de werkgever. De bijdrage van de werkgever aan het sectorfonds is per
sector verschillend. In 2013 varieert deze bijdrage van 0,42 procent tot 12,23 pro-
cent.?

2.3.7 Uitvoering en toezicht

Het UWV heeft tot taak de WW uit te voeren (art. 30 lid 1 Wet structuur uitvoe-
ringsorganisatie werk en inkomen (Wet SUWI)), waaronder de taak om het recht op
uitkering vast te stellen (art. 22 WW) en om de inschakeling in het arbeidsproces
te bevorderen (art. 30a lid 1 Wet SUWI). Tevens beheert en administreert het UWV
het Algemeen Werkloosheidsfonds (art. 30 lid 2 Wet SUWI en art. 93 Wfsv) en de
sectorfondsen (art. 30 lid 2 Wet SUWI en art. 94 Wfsv). Het UWV is een zelfstandig
bestuursorgaan (ZBO) en verzorgt in opdracht van het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid de uitvoering van werknemersverzekeringen. Het UWV kan de
uitvoering van re-integratietrajecten over laten aan private re-integratiebedrijven,
maar het UWV blijft wel verantwoordelijk voor de re-integratie.** Het toezicht op het
UWYV wordt uitgevoerd door de Inspectie SZW.** De Belastingdienst int de premies
voor de werknemersverzekeringen (art. 60 lid 1 Wfsv). De Belastingdienst is een
onderdeel van het Ministerie van Financién en het toezicht op de Belastingdienst ligt
dus ook in handen van de Minister van Financién.

2.3.8 Samenvatting en conclusies

De WW is een sociale verzekering die inkomensbescherming biedt tegen onvrijwil-
lige werkloosheid en ondersteuning biedt bij arbeidsinschakeling. De WW houdt in

41 Art.27 Wfsv en art. 2 en 3 van de Regeling vaststelling premiepercentages werknemersverzekerin-
gen en volksverzekeringen 2013.

42 Art. 28 Wfsv en Besluit vaststelling sectorpremies 2013.

43 Kamerstukken I12000/01, 27 588, nr. 3.

44 Voor 1 januari 2012 was dit de Inspectie Werk en Inkomen (IWI). Deze organisatie is, samen met
de Arbeidsinspectie en de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (SIOD) op 1 januari 2012 ge-
bundeld in de Inspectie SZW.
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beperkte mate rekening met nieuwe sociale risico’s door het verzorgings- en man-
telzorgforfait, de mogelijkheid om werkloze werknemers te ontheffen van de sol-
licitatieplicht bij vrijwilligerswerk en mantelzorgtaken, en de mogelijkheid om met
behoud van uitkering noodzakelijke scholing te volgen. De WW is verplicht voor
werknemers en slechts een beperkt aantal mensen kan zich vrijwillig verzekeren.
De werkloze moet voldoen aan strikte, generieke uitkeringsvoorwaarden om recht
te hebben op een WW-uitkering of deze geldend te maken. ledere rechthebbende
krijgt een uitkering van dezelfde hoogte en de uitkeringsduur is ook wettelijk vast-
gelegd. De hoogte van de premie wordt door de overheid vastgelegd. De werkloos-
heidsuitkeringen worden volgens de wet collectief gefinancierd door werkgevers
en werknemers, maar de verdeling van de kosten tussen deze twee partijen wordt
bepaald door de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Sinds 2009 wor-
den de uitkeringen op basis van een uitvoeringsbesluit dan ook alleen gefinancierd
door werkgevers. De werkgevers verdelen de kosten van het werkloosheidsrisico
onderling zowel op nationaal niveau (via het AWf) als op sectoraal niveau (via de
sectorfondsen). De verantwoordelijkheid voor de inhoudelijke regelgeving en uit-
voering ligt bij de overheid, specifiek bij het UWV. De uitkeringsgerechtigde kan de
uitvoeringsinstelling dan ook niet zelf kiezen. Op basis van het bovenstaande kan
geconcludeerd worden dat de keuzevrijheid en de ondersteuning die geboden wordt
aan de combinatie van arbeid, zorg en scholing binnen de WW zeer beperkt is.

Tabel 2.1: kenmerken van de Werkloosheidswet (WW)

Methode van | Verplicht of | Te beschermen Te beschermen Hoogte
bescherming | vrijwillig? risico’s personen
WW | Sociale Verplicht Werkloosheid Werknemers Eerste twee
verzekering en maanden
re-integratie 75% dagloon,
daarna 70%
Duur Uitkeringsvoorwaarden Financiering Uitvoering
WW | Afhankelijk van - Werkloos; Via werkgevers- | Overheid
arbeidsverleden, - referte-eis; premies.
min. 3 mnd., - geen uitsluitingsgronden;
max. 38 mnd. - verwijtbare werkloosheid
voorkomen.
24 Levensloopregeling
2.4.1 Vrijwillige regeling

Deelname aan de Levensloopregeling is in art. 7:2 van de Wet arbeid en zorg (Wazo)
vormgegeven als een wettelijk recht. Individuele werknemers hebben het wet-
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telijke recht om deel te nemen aan een Levensloopregeling, maar zijn hiertoe ook
niet verplicht. Werknemers kunnen zelf een Levensloopregeling bij een bank, ver-
zekeraar of beleggingsinstelling openen. Ook is het mogelijk aan te sluiten bij de
Levensloopregeling die de werkgever heeft afgesloten.*> Conform artikel 7:3 Wazo
kan hier niet ten nadele van de werknemer worden afgeweken.

Een verplichte regeling werd door de regering niet wenselijk geacht, omdat deze
ten eerste de keuzevrijheid beperkt. Ten tweede heeft een verplichte deelname bij
een Levensloopregeling vergeleken met een verplichte pensioenregeling geen toege-
voegde waarde. Bij pensioenregelingen zit de meerwaarde van verplichte deelname
in de lange beleggingshorizon: een eventueel slecht beleggingsresultaat kan worden
gespreid over meerdere generaties, oudere werknemers nemen pensioen op en het
wordt betaald door de jongere generatie. Als individuen de mogelijkheid hebben
om in de Levensloopregeling op ieder willekeurig moment een verloftegoed op te
nemen, zowel op jongere als oudere leeftijd, is die lange beleggingshorizon er niet.
Daardoor verdwijnt de meerwaarde van verplichte deelname.*

242 Te beschermen risico’s

De Levensloopregeling kan gebruikt worden voor alle vormen van verlof, zoals
(langdurend) zorgverlof, sabbatical, palliatief verlof, ouderschapsverlof en educatief
verlof.#’ De Levensloopregeling mag ook gebruikt worden om onbetaald verlof op
te nemen voorafgaand aan de pensioendatum. De werknemer kan zelf kiezen voor
welke vorm van verlof hij zijn spaartegoed of uitkering gebruikt. Er worden geen
voorwaarden gesteld ten aanzien van het doel van het verlof.* De vormen van verlof
en de bijbehorende risico’s worden dan ook niet nader gedefinieerd.

De Levensloopregeling heeft als doel, naast de ondersteuning van het combine-
ren van arbeid en zorg, het mogelijk maken van een betere spreiding van tijd en
inkomen over de levensloop.#® Dit is noodzakelijk, omdat de levensloop van mensen
veel meer divers is geworden: werk, opleiding, gezinsvorming en zorg worden nu
voortdurend afgewisseld of gecombineerd. Met name in het zogenaamde spitsuur
van het leven is het combineren van taken niet altijd even gemakkelijk.>® Daarom is
er behoefte aan een regeling die het mogelijk maakt werk en andere taken te combi-
neren en tijd en inkomen naar eigen inzicht te verdelen over de levensloop.>' De eva-
luatie van de Levensloopregeling, gemaakt door het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid in 2011, sprak over een hoofddoel en twee subdoelen. Het hoofd-
doel is het mogelijk maken van een juist evenwicht tussen verschillende taken en er-
voor zorgen dat tijd en inkomen beter in evenwicht kunnen zijn in de verschillende

45 Kamerstukken I1 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 11
46 Kamerstukken I1 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 37.
47 Kamerstukken I12003/04, 29 760, nr. 3, p. 17.
48 Kamerstukken 1 2004/05, 29 760, nr. D, p. 32.
49 Kamerstukken I12003/04, 29 760, nr. 3, p. 36.
50 Kamerstukken I 2003/04, 29 760, nr. 3, p. 14.
51 Kamerstukken I 2003/04, 29 760, nr. 3, p. 14.
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levensfasen. De twee subdoelen zijn het verminderen van de drukte in het spitsuur
van het leven en het faciliteren van vervroegde uittreding.>?> Overigens worden er
ook andere doelstellingen aan de Levensloopregeling toegekend: zo koppelt Eleveld
de Levensloopregeling ook aan het doel om scholing van werknemers te bevorderen
en de inzetbaarheid van werknemers te stimuleren, hoewel dat in de toelichting van
het wetsvoorstel niet gebeurt.>

De vitaliteitsspaarregeling, die per 1 januari 2013 de Levensloopregeling zou op-
volgen, zou net als de Levensloopregeling gebruikt worden voor zorgverlof, scholings-
verlof of deeltijdpensioen.> Zij zou echter in tegenstelling tot de Levensloopregeling
ook gebruikt worden voor demotie, het opvangen van inkomensverlies bij het op-
zetten van een eigen bedrijf of een aanvulling op het inkomen in een economisch
slechter jaar (in het geval van een zelfstandige). Het gebruik van de vitaliteitsspaar-
regeling voor voltijdpensioen zou ontmoedigd worden door een opnamebeperking
na 62-jarige leeftijd. Na die leeftijd zou niet meer dan € 10.000 per jaar worden
opgenomen. Zou meer worden opgenomen, dan zou het gehele tegoed ineens belast
worden (art. 3.109a Wet IB 2001). Mensen zouden zelf kunnen bepalen waaraan zij
het spaartegoed besteden. Doelstelling van het vitaliteitssparen was om de burger
meer vrijheid en verantwoordelijkheid te geven ten aanzien van de vormgeving van
zijn carriére.’> De vitaliteitsspaarregeling was onderdeel van een vitaliteitspakket
dat gericht was op het stimuleren van duurzame inzetbaarheid van werknemers. Dit
pakket moest de kaders scheppen waarmee werkgevers en werknemers aan de slag
konden gaan.’® Het bevatte stimulerende maatregelen voor intersectorale scholing,
werk-naar-werktrajecten en het aannemen van oudere werknemers. De invoering
van de vitaliteitsspaarregeling is echter niet doorgegaan.

243 Te beschermen personen

De Levensloopregeling is opgenomen in artikel 7:2 Wazo en daarin is bepaald dat
elke werknemer het recht heeft deel te nemen aan een Levensloopregeling. De
werknemer is degene die krachtens arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht of
publiekrechtelijke aanstelling arbeid verricht (art. 1:1 onder a Wazo). Hier vallen ook
ambtenaren onder. Zelfstandige ondernemers worden door deze definitie uitgeslo-
ten van het recht op deelname.”” Een WW-gerechtigde behoudt de hoedanigheid van
werknemer (art. 8 WW), maar aangezien hij geen werkgever meer heeft, zal hij geen
verlof kunnen opnemen. Wel kan hij blijven sparen middels de Levensloopregeling.
Vitaliteitssparen zou toegankelijk worden voor natuurlijke personen die inkomen
hebben (art. 2.1 Wet IB 2001). Het kan hier zowel gaan om werknemers als zelfstan-
digen.

52 Ministerie van SZW 2011, p. 8.

53 Eleveld 2008, p. 283-286.

54 Kamerstukken I1 2011/12, 33003, nr. 3, p. 29.

55 Kamerstukken I12011/12, 33003, nr. 3, p. 29 en 30.
56 Kamerstukkken I1 2010/11, 29 544, nr. 329, p. 4.

57 Zie ook Dietvorst 2006, p. 44.
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2.4.4 Risicodekking

De prestatie die wordt geboden bij een Levensloopregeling is in principe afhankelijk
van de afspraken die gemaakt zijn bij de totstandkoming van de Levensloopregeling.
In artikel 61c, d, da lid 4 Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001 was vastgelegd
dat de werknemer en de werkgever samen bepaalden hoeveel levenslooploon de
werknemer gedurende de periode van extra verlof kreeg. De duur van de verlofpe-
riode werd bepaald door het ingehouden loon vermeerderd met de daarop verdien-
de inkomsten en de daarmee behaalde rendementen bij een Levensloopregeling (art.
61b lid 1 Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001). De uitvoeringsregeling waarin dit
was vastgelegd is echter per 1 januari 2011 vervallen.

In artikel 19g lid 2 van de Wet op de loonbelasting 1964 (Wet LB 1964) werd de
voorwaarde gesteld dat hetgeen wordt opgenomen of uitgekeerd op grond van de
Levensloopregeling niet meer bedraagt dan het loon dat direct voorafgaand aan de
periode van verlof wordt genoten.>® Zonder deze aan de hoogte van het actuele loon
gekoppelde begrenzing zou het mogelijk zijn de opgebouwde voorziening in één
keer tot uitkering te laten komen. Dit zou echter in strijd zijn met de doelstelling van
de Levensloopregeling. Artikel 19g is echter per 1 januari 2012 vervallen.

245 Uitkeringsvoorwaarden

De werknemer kon zelf kiezen voor welke vorm van verlof hij zijn levenslooptegoed
gebruikte. Er werden geen voorwaarden gesteld ten aanzien van het doel van het
verlof.> Dit droeg bij aan een zo groot mogelijke keuzevrijheid voor de werknemer.

2.4.6 Financiering

Conform artikel 7:2 lid 2 en 3 Wazo bepaalt de werknemer de hoogte van het per-
centage van het loon dat jaarlijks zal worden ingehouden van het loon. Dit inge-
houden loon wordt door de werkgever (deze wordt in de Wet LB 1964 ook wel de
inhoudingsplichtige genoemd) afgedragen aan de door de werknemer aangewe-
zen uitvoerder. Indien er geen inhoudingsplichtige (lees: werkgever) is, dan wordt
de uitvoeringsinstelling als inhoudingsplichtige aangemerkt (art. 61c, d, da lid 5
Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001). In artikel 19g lid 6 Wet LB 1964 werd de
mogelijkheid voor de werkgever vastgelegd om een bijdrage te leveren aan het
spaartegoed binnen de Levensloopregeling. Dit was echter geen verplichting. Over
deze bijdrage konden ook in collectief verband afspraken worden gemaakt maar
deze collectieve afspraken konden niet algemeen verbindend worden verklaard.®® De

58 Wet van 16 december 1964, houdende vervanging van het Besluit op de Loonbelasting 1940 door
een nieuwe wettelijke regeling.

59 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. D, p. 32.

60 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10 en 18, p. 11.
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werkgever moest zelf kunnen bepalen of hij de collectieve afspraak van toepassing
verklaarde in de arbeidsovereenkomst.®!

Ten aanzien van de werkgeversbijdragen werden enkele voorwaarden gesteld:
ten eerste diende een werkgever die een bijdrage verstrekte aan een individuele
werknemer ten behoeve van de Levensloopregeling, deze bijdrage ook te verstrek-
ken aan alle andere werknemers, ook aan werknemers die niet deelnamen aan de
Levensloopregeling (art. 19g lid 6 onder ¢ Wet LB 1964). Deze bijdrage behoor-
de tot het loon. Zonder deze voorwaarde zou de werkgever de deelname aan de
Levensloopregeling toch min of meer verplicht kunnen maken (werknemers met
een Levensloopregeling worden immers bevoordeeld) en dat zou geen recht doen
aan de beoogde individuele keuzevrijheid met betrekking tot het al dan niet deel-
nemen aan de Levensloopregeling. Indien niet aan de bovengenoemde voorwaarde
werd voldaan, verviel de fiscale facilitering.®?

Met de Levensloopregeling kon gespaard worden voor een tegoed van 210 procent
van het brutojaarloon.®® Met de vitaliteitsspaarregeling zou gespaard kunnen worden
tot in totaal € 20.000 bruto. Daarvan zou echter maar € 5.000 bruto fiscaal aftrekbaar
zijn. Het sparen via de Levensloopregeling werd fiscaal gefaciliteerd via de omkeer-
regeling: over het ingehouden loon dat in de Levensloopregeling werd gestort en
waar men een aanspraak op had gedurende de periode dat het daarop stond, hoefde
niet direct loonbelasting te worden betaald. Dit werd gerealiseerd door de bijdragen
die werden ingehouden op het loon ingevolge een Levensloopregeling (art. 11 lid 1
sub j onder 5 Wet LB 1964) en de aanspraken ingevolge een Levensloopregeling (art.
11 lid 1 sub r onder 4 Wet LB 1964) uit te zonderen van loon.® Over de voorziening
opgebouwd ingevolge een Levensloopregeling, mocht worden beschikt ten behoeve
van loon tijdens een verlofperiode: tijdens deze periode werd het levenslooptegoed
uitgekeerd en op dat moment werd pas de loonheffing toegepast. Het werd dan be-
last in box 1 (inkomen uit werk en woning) in plaats van box 3 (inkomen uit sparen
en beleggen). Dit leverde ten eerste een rentevoordeel op en kon een tariefsvoordeel
opleveren. Aanspraken werden in eerste instantie namelijk vrijgesteld en niet opge-
teld bij het loon waarover loonbelasting werd betaald. Daardoor was het mogelijk
dat er een lagere tariefschijf van toepassing was.> Wanneer het levenslooptegoed
niet werd gebruikt conform de doelstelling van de regeling dan werd het gezien als
loon uit vroegere dienstbetrekking en was de omkeerregeling niet van toepassing
(art. 19g lid 6 sub ¢ Wet LB 1964).

Per 1 januari 2012 geldt de omkeerregeling alleen nog maar voor de deelnemers
die op 31 december 2011 meer dan € 3.000 op hun levenslooprekening hadden
staan. Dit geldt echter alleen indien de deelnemers het hele tegoed op hun rekening
in 2013 opnemen en heeft alleen betrekking op 80 procent van het tegoed dat op 31

61 Kamerstukken I1 2004/05, 29 760, nr. 10 en 18, p. 11.
62 Kamerstukken Il 2004/05, 29 760, nr. 11.

63 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 11, p. 5.

64 Deze bepalingen zijn per 1 januari 2012 vervallen.
65 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 3, p.6.
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december 2011 op de levenslooprekening stond. De overige 20 procent wordt wel
volledig belast. Vanaf 2013 geldt de omkeerregeling voor niemand meer.%

Het gebruik van de Levensloopregeling werd gestimuleerd door de levensloop-
verlofkorting. De levensloopverlofkorting was een korting op de loonbelasting en
kon oplopen tot maximaal € 195 per kalenderjaar (art. 22ca lid 2 Wet LB 1964). Ze
werd toegekend als het levenslooptegoed werd opgenomen. Als op een andere wijze
over het levenslooptegoed werd beschikt dan voor financiering van onbetaald verlof,
dan bestond er geen recht op de levensloopkorting (art. 22ca lid 1 Wet LB 1964). De
levensloopkorting en daarmee ook artikel 22ca is per 1 januari 2012 vervallen.

De Levensloopregeling en de vitaliteitsspaarregeling kenden geen wettelijke kre-
dietfaciliteit: de regering was van mening dat dit geen taak was van de overheid.®’
Een wettelijk recht op een kredietfaciliteit werd tot op heden door de regering dan
ook afgewezen. Het kon wel door de marktpartijen worden aangeboden op basis
van vrijwilligheid: binnen de Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001 was de moge-
lijkheid een kredietfaciliteit aan te bieden opgenomen. Conform artikel 61i van de
Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001 kon, indien het opgenomen bedrag het op
dat moment aanwezige tegoed overtrof, het negatieve saldo via een inhouding op
het loon worden aangevuld.®® Er kon echter nooit meer worden opgenomen dan het
laatstverdiende loon tot een maximum van 210 procent van het brutojaarloon (dit
was gelijk aan het maximum dat men kon sparen binnen de Levensloopregeling). De
aflossing die vervolgens gedaan werd en die fiscaal gefaciliteerd werd, kon niet meer
bedragen dan 12 procent.

2.4.7 Uitvoering en toezicht

Meerdere instanties zijn betrokken bij de uitvoering van de Levensloopregeling: de
werkgever, de Belastingdienst, de banken of de verzekeraars, en de Nederlandsche Bank
(DNB) en de Autoriteit Financiéle Markten (AFM). De werkgever wordt beschouwd als
de eerst verantwoordelijke voor de toepassing van de Levensloopregeling.®® De werk-
gever moet de werknemers aanbieden om deel te nemen aan de Levensloopregeling,
de verzoeken om toepassing van de Levensloopregeling in behandeling nemen, het
afgesproken percentage loon afdragen aan de uitvoeringsinstelling, de uitkering op
basis van de Levensloopregeling uitbetalen, en het eventuele extra loon betalen aan
de werknemers die niet deelnemen aan de Levensloopregeling. Als er geen werkge-
ver is, dan wordt de uitvoeringsinstelling als inhoudingsplichtige aangewezen.

De Belastingdienst is verantwoordelijk voor de uitvoering van de fiscale facilite-
ring van de Levensloopregeling: het gaat hier dan om de loonheffingskorting (via de
omkeerregeling) en de levensloopkorting (waar mensen recht op hebben als zij spa-
ren via de Levensloopregeling). Tevens is de Belastingdienst belast met het toezicht

66 Kamerstukken I12012/13, 33 402, nr. 28.

67 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 41-42.

68 Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001, art. 61i.

69 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 54, en Dietvorst 2006, p. 68.
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op de juiste toepassing door de werkgevers. De Belastingdienst dient erop toe te zien
dat werkgevers voldoen aan hun verplichtingen als inhoudingsplichtigen voor de
loonheffingen. Als een inhoudingsplichtige ten onrechte de Levensloopregeling heeft
toegepast, betekent dit dat hij te weinig loonheffing heeft afgedragen. In zo'n geval
kan de Belastingdienst een correctieverplichting of een naheffingsaanslag (al dan
niet met boete) opleggen. Daarbij past de Belastingdienst zijn wettelijke bevoegd-
heden toe op grond van onder meer de Wet LB 1964 en de Algemene wet inzake
rijksbelastingen. De Belastingdienst voert dus deels de administratie uit en ziet toe
op de juiste toepassing van de Levensloopregeling door de werkgever.”®

Volgens artikel 7:1 lid b Wazo is de uitvoerder van de Levensloopregeling een
kredietinstelling, een verzekeraar of een beheerder van een beleggingsinstelling als
bedoeld in artikel 19g lid 3 Wet LB 1964. Hieruit kan worden afgeleid dat het le-
vensloopproduct niet alleen meer als bankproduct wordt aangeboden, zoals bij de
verlofspaarregeling, maar ook als verzekerings- of beleggingsproduct. Op basis van
artikel 19g lid 3 Wet LB 1964 werd het ingehouden loon overgemaakt naar een ge-
blokkeerde rekening bij een kredietinstelling, als premie gestort bij een verzekeraar
voor een verzekering in het kader van de Levensloopregeling, dan wel overgemaakt
naar de beheerder van een beleggingsinstelling ter verkrijging van een of meer ge-
blokkeerde rechten van deelneming in die instelling. Volgens artikel 1 Wet op het
financieel toezicht (Wft) is een bank een kredietinstelling. Het toezicht door de Staat
over de kredietinstellingen en beheerders van beleggingsinstellingen wordt uitge-
voerd door de Nederlandsche Bank en de Autoriteit Financiéle Markten.

In eerdere voorstellen van de Levensloopregeling werd voorgesteld om de
Levensloopregeling ook uit te laten voeren door een (bedrijfs)pensioenfonds. Dit
voorstel druiste echter in tegen de Nederlandse en Europese wetgeving waarin is
bepaald dat pensioenfondsen een bijzondere functie hebben en zich uitsluitend mo-
gen bezighouden met collectieve, solidaire pensioenregelingen.” Het uitvoeren van
de Levensloopregeling door (bedrijfs)pensioenfondsen zou betekenen dat zij op een
markt zouden gaan opereren waar ze tot nu toe niet konden en mochten opere-
ren. Het was dan de vraag of de pensioenfondsen hun bijzondere status wel konden
behouden.”? Levensloopregelingen kunnen wel uitgevoerd worden door een uitvoe-
ringsorganisatie van een pensioenfonds of een dochteronderneming die een aparte
rechtspersoon vormt. Deze uitvoeringsorganisaties of dochterondernemingen moe-
ten dan wel beschouwd kunnen worden als een kredietinstelling, een verzekeraar
of een beheerder van een beleggingsinstelling in de zin van artikel 19¢g lid 3 van de
WIbz en artikel 1 van de Wft.

70 Kamerstukken Il 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 54.
71 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 54.
72 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 54.
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2.4.8 Samenvatting en conclusies

De Levensloopregeling is een vrijwillige, fiscaal gestimuleerde individuele spaarre-
geling die gericht is op een betere spreiding van tijd en inkomen over de levensloop,
het ondersteunen van de combinatie van arbeid met zorg en scholing en het on-
dersteunen van vervroegd pensioen. Met de regeling kan inkomensverlies worden
opgevangen tijdens een periode van verlof zoals (langdurend) zorgverlof, sabbatical,
palliatief verlof, ouderschapsverlof en educatief verlof. De Levensloopregeling mag
ook gebruikt worden om onbetaald verlof op te nemen voorafgaand aan de pensioen-
datum. Dit was niet het geval bij de vitaliteitsspaarregeling: deze regeling wilde juist
voltijd prepensioen ontmoedigen. De vitaliteitsspaarregeling zou in tegenstelling tot
de Levensloopregeling ook gebruikt worden voor demotie, het opvangen van inko-
mensverlies bij het opzetten van een eigen bedrijf of een aanvulling op het inkomen
in een economisch slechter jaar (in het geval van een zelfstandige). Doelstelling van
het vitaliteitssparen was om de burger meer vrijheid en verantwoordelijkheid te ge-
ven ten aanzien van de vormgeving van zijn carriére.”

De werknemer kan binnen de Levensloopregeling — en naar waarschijnlijkheid
ook binnen de vitaliteitsspaarregeling - zelf bepalen voor welke vorm van verlof hij
spaart en hoeveel hij spaart. De werknemer bepaalt samen met de werkgever hoe
hoog het levenslooploon is dat hij krijgt uitgekeerd bij onbetaald verlof. Dit biedt
veel keuzevrijheid voor de werknemer.

De Levensloopregeling wordt alleen gefinancierd door de werknemer. De werk-
gever is niet verplicht mee te betalen, maar kan dit wel doen. Hier kunnen op be-
drijfstakniveau afspraken over worden gemaakt. Bij de Levensloopregeling bepaalt
de werkgever in ieder geval of hij de collectieve afspraak van toepassing verklaart
in de arbeidsovereenkomst.” De keuze voor een individuele regeling sluit ook niet
uit dat de Levensloopregeling onderdeel kan zijn van het arbeidsvoorwaardenover-
leg. Sterker nog, het kabinet heeft laten weten dat de Levensloopregeling bij uit-
stek onderdeel is van het arbeidsvoorwaardenoverleg.”> De sociale partners kunnen
binnen de wettelijke kaders zelf verder invulling geven aan de Levensloopregeling.
Gesteld kan worden dat de verantwoordelijkheid voor de vormgeving — en dus ook
de financiering - van de Levensloopregeling ligt bij de werknemer, de werkgever
en/of de sociale partners. Het sparen via de Levensloopregeling wordt door de over-
heid fiscaal gefaciliteerd via de omkeerregeling: over het ingehouden loon dat in de
Levensloopregeling wordt gestort en waar men een aanspraak op heeft gedurende
de periode dat het daarop staat, hoeft niet direct loonbelasting te worden betaald.
Dit levert ten eerste een rentevoordeel op en kan een tariefsvoordeel opleveren.
Tevens wordt het gebruik van de Levensloopregeling gestimuleerd door de levens-
loopverlofkorting. De levensloopverlofkorting is een korting op de loonbelasting en
kan oplopen tot maximaal € 195 per kalenderjaar.

73 Kamerstukken I12011/12, 33003, nr. 3, p. 29 en 30.
74 Kamerstukken I1 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 11.
75 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 11.
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De Levensloopregeling wordt uitgevoerd door de werkgever, de Belastingdienst
en private partijen, zoals een bank of een verzekeraar.

Tabel 2.2: kenmerken van de Levensloopregeling (lIr)

Methode van Verplicht of Te beschermen Te beschermen | Hoogte
bescherming vrijwillig? risico’s personen
LLR | Individuele Vrijwillig Alle vormen van | Werknemers Bepalen
fiscaal verlof en werknemer
gefaciliteerde vervroegd en werkgever
spaarregeling pensioen samen; max.
100% van loon.
Duur Uitkerings- Financiering Uitvoering
voorwaarden
LLR | Duur wordt Geen Werknemer en werkgever dragen Private partijen
bepaald door vrijwillig bij + fiscaal gefaciliteerd
spaarsaldo. door overheid.
25 Spaar-WW van Den Butter & Kock en Rezwani
2.5.1 Verplichte regeling

Den Butter & Kock en Rezwani stellen voor een verplichte spaarregeling in te voe-
ren ter vervanging van de wettelijke werkloosheidsverzekering. Als de spaarregeling
niet verplicht zou zijn, bestaat volgens Den Butter & Kock het gevaar dat werknemers
niet of te weinig sparen.” Dit komt met name voor als de overheid hulp biedt in de
vorm van bijvoorbeeld een bijdrage bij een negatief spaarsaldo of in de vorm van
bijstand. In dit geval is er sprake van moreel gevaar: men kan immers een beroep
doen op de overheidsbijdrage of bijstand in het geval dat werkloosheid intreedt, ook
als men niet gespaard heeft. Daarom is een vrijwillig systeem volgens Den Butter
& Kock onhoudbaar. Ook Bovenberg geeft aan dat er een verplichting moet komen
om minimumbedragen in de individuele spaarregelingen te storten. Dit om te voor-
komen dat mensen misbruik maken van de overheid die bijspringt bij een negatief
spaarsaldo.”

Rezwani gaat niet expliciet in op de vraag waarom de werknemer verplicht is een
bepaald percentage van zijn inkomen te sparen. Zij verwijst wel impliciet naar het
verplicht stellen van de Spaar-WW door te verwijzen naar Schanz die in 1880 een te-
genargument aanbracht voor vrijwillig sparen: ‘De intensiteit zijner ogenblikkelijke
behoeften is te groot, dan dat hij van zijn meest karig loon, vrijwillig iets ter zijde
kan leggen om te voorzien in toekomstige behoeften, die zich uit den aard der zaak

76 Den Butter & Kock 2000, p. 14.
77 Bovenberg 2000, p. 18.
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minder sterk doen gevoelen.””® Ook geeft zij impliciet aan dat door de spaarregeling
verplicht te stellen een bijdrage kan worden gevorderd waarmee een solidariteits-
element ingebouwd kan worden ten gunste van de werknemer met een laag spaar-
saldo.”

De spaarregeling is verplicht tot het moment dat voldoende gespaard is voor een
maximumspaarsaldo, waaruit de werkloosheidsuitkering kan worden betaald waar
men volgens de WW recht op heeft. Hierdoor heeft de werknemer niet de keuze
om zich niet te verzekeren voor dit risico. Op deze manier is er ten opzichte van de
huidige WW dus geen grotere mate van keuzevrijheid. Nadat er gespaard is tot het
maximumspaarsaldo, is de spaarregeling echter niet meer verplicht en kan er vrij-
willig gespaard worden voor bescherming tegen nieuwe sociale risico’s (zie meer
hierover in par. 2.5.6 over de financiering van de Spaar-WW). De werknemer mag net
als bij de Levensloopregeling zelf bepalen of hij of zij daarvoor gaat sparen.

252 Te beschermen risico’s

De Spaar-WW, zoals voorgesteld door Den Butter & Kock en Rezwani, geeft ten eer-
ste recht op een werkloosheidsuitkering conform de voorwaarden van de WW. Dit
houdt in dat de Spaar-WW bescherming biedt tegen het risico op onvrijwillige werk-
loosheid zoals gedefinieerd in de WW: de werknemer is werkloos indien deze ten
minste vijf arbeidsuren heeft verloren, niet langer aanspraak heeft op loon over deze
uren en beschikbaar is om passende arbeid te aanvaarden (art. 16 WW).

Den Butter & Kock bepalen dat de Spaar-WW ook ingezet kan worden voor an-
dere doeleinden zoals zorg- of scholingsverlof, het nemen van een sabbatical of de
financiering van om- en bijscholing.®® Volgens Den Butter & Kock ligt het inzetten
van spaarfondsen voor het investeren in het menselijk kapitaal voor de hand, omdat
de werknemer op deze manier zijn positie op de arbeidsmarkt kan verbeteren en
de kans op werkloosheid kan verkleinen.®' Als werkloosheid dreigt, kunnen werk-
nemers zich door het spaarfonds voorbereiden op een wisseling van werkgever.
Werkgevers hebben ook baat bij deze investeringen, omdat het de arbeidsproduc-
tiviteit kan vergroten, het aanpassingsvermogen van de werknemer vergroot en bij-
draagt aan structurele veranderingen op de arbeidsmarkt.

Rezwani wil de Spaar-WW inzetten voor inkomensbescherming bij werkloos-
heid, zorgverlof, vervroegd uittreden en de financiering van de kosten voor kinder-
opvang. De gedachte van Rezwani hierachter is dat er een grote groep werknemers
is, vaak met een hoog opleidingsniveau, die op 65-jarige leeftijd via de Spaar-WW
een aanzienlijk spaarsaldo heeft opgebouwd dat zal worden uitgekeerd in een hoger
pensioen, terwijl deze werknemers vaak al een goed pensioen hebben opgebouwd.
Daarom kan gedacht worden aan een alternatieve aanwending van deze mid-

78 Rezwani 2006, p. 59.

79 Rezwani 2006, p. 70, 156, 157, 243.
80 Den Butter & Kock 2000, p. 19.

81 Den Butter & Kock 2000, p. 15.
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delen, zoals de ondersteuning van de combinatie van arbeid en zorg of vervroegd
uittreden.$?

Door niet alleen bescherming te bieden tegen het werkloosheidsrisico, maar ook
het nemen van zorg- en scholingsverlof, het nemen van een sabbatical, of het bekos-
tigen van scholingskosten en kinderopvangkosten mogelijk te maken, neemt de keu-
zevrijheid ten aanzien van de te verzekeren risico’s toe ten opzichte van de huidige
Werkloosheidswet. Vergeleken met de Levensloopregeling wordt de bescherming
tegen nieuwe sociale risico’s en keuzevrijheid aan de ene kant beperkt, omdat niet
alle verlofdoelen van de Levensloopregeling worden genoemd door Den Butter &
Kock. Aan de andere kant neemt de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en
keuzevrijheid ook toe omdat er naast verlof ook gekozen kan worden voor de inzet
van de spaarregeling voor scholingskosten en kinderopvangkosten.

253 Te beschermen personen

Net als bij de WW (zie par. 2.3.3) zijn alle werknemers (inclusief ambtenaren) binnen
Nederland verplicht deel te nemen aan de Spaar-WW (art. 3 WW). Ook zijn perso-
nen met gelijkgestelde arbeidsverhoudingen zoals kleine aannemers, thuiswerkers,
musici en topsporters, verplicht verzekerd (art. 4 en 5 WW). Tevens worden enkele
groepen werkenden uitgezonderd van het werknemersbegrip zoals de minister, de
directeur-grootaandeelhouder en huishoudelijk personeel (art. 6 WW). Net als bij de
WW kunnen sommige categorieén personen die niet verplicht verzekerd zijn, zich
vrijwillig verzekeren. Het gaat hier om personen die genoemd worden in artikel 53
WW, bijvoorbeeld personen die werk verrichten voor organisaties voor ontwikke-
lingssamenwerking en volkenrechtelijke organisaties.

Werknemers zijn verplicht te sparen tot er voldoende geld in het fonds zit om de
uitkering te financieren waar op dat moment recht op bestaat. Daarna is het sparen
niet meer verplicht maar kunnen de werknemers vrijwillig sparen voor andere doel-
einden dan werkloosheid. Dit is echter alleen maar mogelijk door de personen die
vallen onder de personele werkingssfeer van de Spaar-WW. Zelfstandigen bijvoor-
beeld, worden uitgesloten van deelname aan de Spaar-WW. Vergeleken met de WW
en de Levensloopregeling draagt de personele werkingssfeer van de Spaar-WW dus
niet bij aan een grotere keuzevrijheid.

254 Risicodekking

In het voorstel van Den Butter & Kock bestaat er een uitkeringsrecht conform de
hoogte en duur van de WW. De werknemer heeft dus binnen de Spaar-WW, net als
bij de WW, geen keuzevrijheid ten aanzien van de hoogte en de duur van de uitke-

ring. De uitkeringsgerechtigde heeft volgens de WW de eerste twee maanden recht
op een uitkering van 75 procent van het dagloon en daarna 70 procent van het dag-

82 Rezwani 2006, p. 194.
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loon (art. 47 WW) en de duur is minimaal drie maanden waarbij voor elk jaar dat
er gewerkt is, de duur met een maand wordt verlengd (art. 42 lid 1, sub b WW). De
hoogte en duur van de uitkering zijn niet afhankelijk van het spaarsaldo. De rech-
ten op de uitkering(shoogte en -duur) zijn vastgelegd in de wetgeving en worden
gegarandeerd door een kredietfaciliteit. Indien werknemers niet (meer) voldoende
spaarsaldo hebben om de uitkering te financieren waar zij volgens de WW recht op
hebben, zijn ze verplicht gebruik te maken van een kredietfaciliteit. Den Butter &
Kock sluiten hiervoor aan bij het voorstel van Feldstein en Altman die voorstellen
dat de overheid de werkloosheidsuitkering uitbetaalt en debiteert ten laste van het
spaarfonds van de werknemer. Men krijgt via de kredietfaciliteit de uitkering waar
men volgens de WW recht op heeft indien men voldoet aan de voorwaarden van de
WW.

In het voorstel van Rezwani ziet de risicodekking er anders uit, aangezien niet
volledig de WW-voorwaarden worden gevolgd en er geen kredietfaciliteit bestaat.
Indien werknemers op basis van de WW recht hebben op een uitkering die langer
duurt dan zes maanden, wordt niet alleen gekeken naar het arbeidsverleden, maar
ook naar het spaarsaldo. Ook al heeft een werknemer - gelet op zijn arbeidsver-
leden - op basis van de WW recht op een uitkering van 3 jaar, dan ontvangt hij
toch, als het spaarsaldo maar voor bijvoorbeeld 2,5 jaar toereikend is, slechts 2,5
jaar WW-uitkering. Het spaarsaldo is dus doorslaggevend: wanneer het spaarsaldo
onvoldoende is om de uitkering te betalen, wordt de uitkering beperkt tot het spaar-
bedrag. Hierdoor is er ten opzichte van de WW sprake van een verschuiving van col-
lectieve verantwoordelijkheid naar individuele verantwoordelijkheid. De uitkering
wordt immers niet alleen meer gefinancierd door een collectieve verzekering die
zowel op nationaal als sectoraal niveau gefinancierd wordt door werkgevers, maar
door een individuele spaarregeling die gefinancierd wordt door een individuele
werkgever en werknemer. Als er geen spaartegoed meer is, bestaat er echter nog wel
een recht op bijstand, mits voldaan wordt aan de middelentoets.

Wel hebben de werknemers ongeacht hun spaarsaldo recht op twee maan-
den WW-uitkering van 75 procent van het laatstverdiende loon en vier maanden
WW-uitkering van 70 procent van het laatstverdiende loon indien zij voldoen aan
de regels van de WW. Deze uitkering van zes maanden wordt gefinancierd uit het
solidariteitsfonds. Rezwani heeft in een interview in het kader van dit onderzoek be-
vestigd dat, indien de Spaar-WW op dit moment ingevoerd zou worden, zij de duur
van de uitkering waar men recht op heeft op basis van het solidariteitsfonds, niet zou
verlagen naar drie maanden zoals in de huidige WW. Het zijn namelijk vooral jonge-
ren die een beroep doen op de minimumuitkering en voor hen is drie maanden een
te korte periode om werk te vinden. Daarnaast bestaat er door de financiéle prikkel
die uitgaat van de Spaar-WW doordat men zelf moet sparen voor het werkloosheids-
risico, nog altijd een prikkel om zo snel mogelijk werk te zoeken. Deze prikkel wordt
niet veel sterker als de uitkeringsduur verlaagd wordt naar drie maanden. Hierdoor
is er een grotere mate van (risico)solidariteit met jonge werknemers dan in de hui-
dige WW.
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Den Butter & Kock en Rezwani zeggen niets over de hoogte en de duur van de
uitkering die betaald zou worden uit de Spaar-WW tijdens een verlofperiode voor
bijvoorbeeld zorgverlening of het volgen van scholing. Zowel Den Butter & Kock
als Rezwani hebben deze mogelijkheid niet verder uitgewerkt. Bij de uitwerking
hiervan zou de Levensloopregeling als voorbeeld kunnen dienen: in principe be-
paalden de werknemer en de werkgever samen hoeveel levenslooploon de werk-
nemer gedurende de periode van extra verlof kreeg (zie art. 61c, d, da lid 4 [oud]
Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001).8* De duur van de verlofperiode werd be-
paald door het ingehouden loon vermeerderd met de daarop gekweekte inkomsten
en de daarmee behaalde rendementen bij een Levensloopregeling (art. 61b lid 1
[oud] Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001). In artikel 19g lid 2 van de Wet LB
1964 werd de voorwaarde gesteld dat hetgeen werd opgenomen of uitgekeerd op
grond van de Levensloopregeling niet meer bedroeg dan het loon dat direct vooraf-
gaand aan de periode van verlof werd genoten.®*

2.5.5 Uitkeringsvoorwaarden

Aangezien Den Butter & Kock en Rezwani in hun voorstellen zo veel mogelijk de
WW-voorwaarden volgen, betekent dit ook dat de uitkeringsgerechtigde moet vol-
doen aan de ontstaansvoorwaarden en de verplichtingen om het recht geldend te
maken om recht te hebben op een WW-uitkering (zie par. 2.3.5). Terwijl Rezwani
niets zegt over de verplichtingen om het recht geldend te maken, gaan Den Butter
& Kock hier wel nader op in. Zij stellen dat de sollicitatieplicht en de eis met betrek-
king tot passende arbeid in stand moeten worden gehouden. Hiermee verwijzen Den
Butter & Kock ten eerste naar de verplichtingen van de werknemer om de werkloos-
heidsuitkering geldend te maken die zijn neergelegd in artikel 24, 25 en 26 WW. Als
een werknemer bovenstaande verplichtingen in artikel 24, 25 en 26 WW niet na-
komt, kan het UWV de uitkering tijdelijk of blijvend, geheel of gedeeltelijk weigeren
(art. 27 WW). Dit zijn de zogenoemde weigerings- en sanctiegronden.

Den Butter & Kock bepalen ten tweede dat de poortwachtersfunctie moet blij-
ven bestaan: in de oude en huidige WW bestaat de term ‘poortwachtersfunctie’
echter niet. Wel wordt er in de uitvoeringspraktijk sinds 1 januari 2007 gesproken
over de zogenoemde ‘poortwachterstoets’; deze is echter niet wettelijk vastgelegd.
Deze toets houdt in dat het UWV Werkbedrijf nadat de werkloze werknemer drie
maanden WW-uitkering heeft ontvangen, beoordeelt of de werkloze werknemer
voldoende moeite heeft gedaan om passende arbeid te verkrijgen op basis van de
gemaakte afspraken. Deze toets omvat echter alleen een beoordeling of een werk-
nemer verwijtbaar werkloos is of blijft zoals neergelegd in artikel 24 lid 1 onder b
WW. Den Butter & Kock verwijzen echter niet alleen naar de beoordeling of een
werknemer verwijtbaar werkloos is of blijft, maar ook naar de beoordeling of een

83 De uitvoeringsregeling waarin dit is vastgelegd is per 1 januari 2011 vervallen.
84 Wet van 16 december 1964, houdende vervanging van het Besluit op de Loonbelasting 1940 door
een nieuwe wettelijke regeling.
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werknemer of iemand verwijtbaar werkloos is geworden, een eis die is neergelegd
in artikel 24 lid 1 onder a WW. Zij verwijzen in hun voorstel namelijk niet alleen
naar de verplichting van werknemers dat ze actief naar werk moeten zoeken en pas-
sende arbeid moeten aanvaarden, maar ook naar de plicht dat werklozen moeten
aantonen dat ze niet-verwijtbaar werkloos zijn geworden, op basis waarvan bepaald
wordt wie er daadwerkelijk worden toegelaten tot de werkloosheidsregeling.®> Met
de poortwachtersfunctie verwijzen zij dus naar de beoordeling of een werknemer
voldoet aan zowel artikel 24 lid 1 onder a WW (verwijtbaar werkloos geworden) als
artikel 24 lid 1 onder b WW (verwijtbaar werkloos zijn of blijven).

Den Butter & Kock stellen dat een poortwachtersfunctie noodzakelijk is, omdat
de overheid een minimuminkomen blijft garanderen voor werknemers met onvol-
doende vermogen in hun spaarfonds en omdat de schulden bij het bereiken van de
pensioengerechtigde leeftijd worden kwijtgescholden.®¢ Het ligt voor de hand om
bij een beroep op een collectieve regeling waaraan solidariteitsoverwegingen ten
grondslag liggen en het risico bestaat van moreel gevaar, voorwaarden te stellen bij-
voorbeeld in de vorm van verplichtingen die het recht geldend moeten maken zoals
in de WW.

Rezwani gaat in haar proefschrift niet in op de verplichtingen om het recht gel-
dend te maken, maar omdat zij de voorwaarden van de WW zo veel mogelijk in
stand wil houden, ga ik ervan uit dat deze verplichtingen wel worden opgelegd. Bij
een beroep op de spaarregeling en het solidariteitsfonds waaraan solidariteitsover-
wegingen ten grondslag liggen en waarbij het risico bestaat van moreel gevaar, ligt
dit ook voor de hand. Door het stellen van dezelfde uitkeringsvoorwaarden als bij de
WW, neemt de keuzevrijheid ten opzichte van de WW niet toe.

De voorwaarden waaraan men moet voldoen om een beroep te kunnen doen
op de spaarregeling bij andere sociale risico’s zoals zorg en scholing, worden door
zowel Den Butter & Kock als Rezwani niet beschreven. Wellicht kunnen net als bij
de Levensloopregeling geen voorwaarden worden gesteld om een zo groot moge-
lijke keuzevrijheid voor de werknemer mogelijk te maken. In ieder geval kan door
het niet opleggen van de ontstaansvoorwaarden en verplichtingen om het recht gel-
dend te maken zoals bij de WW, het spaartegoed ook ingezet worden voor vrijwillig
gekozen vormen van werkloosheid, bijvoorbeeld als iemand voor zijn kinderen wil
zorgen of scholing wil volgen.

2.5.6 Financiering
2.5.6.1 Financiering van de bescherming tegen werkloosheid

In het voorstel van Den Butter & Kock is de werknemer verplicht een vast percentage
van het inkomen te storten op een spaarrekening. Het spaarpercentage is gelijk aan

85 Den Butter & Kock 2008, p. 15.
86 Den Butter & Kock 2008, p. 15.
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de percentages van het loon die de werkgever en werknemer verplicht zijn af te
dragen voor de WW.%” De werknemer is in staat deze spaarpremie, die hoger ligt dan
bij de WW, te betalen doordat hij of zij een loonsverhoging krijgt. Wat de werkgever
voordien betaalde aan WW-premies, wordt namelijk budgetneutraal omgezet in een
verhoging van het brutoloon van de werknemer. De werkgeversbijdragen aan het
sectorfonds en het AWf komen daarmee te vervallen. Op dit moment, in 2013, is de
premie van de werknemer O procent en de premie voor de werkgever aan het AWf-
fonds 1,70 procent.®® De bijdrage van de werkgever aan het sectorfonds is per sector
verschillend. In 2013 varieert deze bijdrage van 0,42 procent tot 12,23 procent en
gemiddeld 3,25 procent.®® De verhoging van het brutoloon ligt dan tussen de 1,70
procent en 13,93 procent en is gemiddeld 4,95 procent. De spaarinleg zou dan varié-
ren tussen de 1,70 en 13,93 procent en is gemiddeld 4,95 procent.

De werknemer is verplicht te sparen tot een maximumspaarsaldo. Den Butter &
Kock geven drie varianten voor het maximumspaarsaldo.® De eerste variant houdt
in dat het spaartegoed in het begin en elke keer na een werkloosheidsperiode, moet
worden aangevuld tot een bedrag waarmee drie maanden lang een uitkering uitge-
keerd kan worden die de eerste twee maanden 75 procent van het laatstverdiende
loon moet zijn en de derde maand 70 procent van het laatstverdiende loon.

Hoeveel iemand moet sparen voor een uitkering van drie maanden is afhankelijk
van een aantal variabelen. Ten eerste het (modaal) inkomen van de werknemer, ten
tweede de jaarlijkse indexatie van het inkomen en ten derde de rente. Ik ga bij de
jaarlijkse indexatie uit van 2 procent en bij de rente van 3 procent.’! Uitgaande van
een werknemer met een modaal inkomen van € 2.750 bruto per maand, moet er
op basis van de genoemde variabelen voor een uitkering van drie maanden € 6.021
gespaard worden. Hoe lang iemand daarvoor moet sparen is afhankelijk van het pre-
miepercentage. Het voorstel van Den Butter & Kock is om als spaarpremie dezelfde
premie aan te houden als in de WW. Indien uitgegaan wordt van de premietarieven
van 2013 ligt het gemiddelde spaarpremiepercentage op 4,95 procent.®? De werkne-
mer zou dan 41 maanden moeten sparen, dat wil zeggen bijna 3 jaar en 5 maanden
voor een uitkering van 3 maanden.

Indien gekozen wordt voor een laag maximumspaarsaldo van € 6.021 (gebaseerd
op een uitkeringsduur van drie maanden) en de overheid middels de kredietfaciliteit
garant staat voor een werkloosheidsuitkering waar men conform de WW recht op
heeft (op basis van het arbeidsverleden), dan zal de werknemer niet zelf vrijwil-

87 Den Butter & Kock 2000, p. 13.

88 Art.27 Wfsv en art. 2 en 3 van de Regeling vaststelling premiepercentages werknemersverzekerin-
gen en volksverzekeringen 2013.

89 Art. 28 Wfsv en Besluit vaststelling sectorpremies 2013 en Centraal Economisch Plan 2013 van het
CPB, bijlage 11, p. 108.

90 Den Butter & Kock 2000, p. 13.

91 Volgens het CBS lag de indexatie van de lonen afgelopen jaren voor de meeste sectoren tussen de
0,5 en 2,5%. 2% lijkt een redelijke aanname. Het rentepercentage van 3% is het gemiddelde van de
rentepercentages van de afgelopen jaren. Die lagen tussen de 1 en 5% (CBS).

92 Ervan uitgaande dat het brutoloon verhoogd wordt met de premie van de werkgever aan het AWf
(1,70%) en de gemiddelde sectorpremie (4,95%).
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lig gaan sparen voor een langere werkloosheidsuitkering. Meer mensen zullen een
beroep doen op de kredietfaciliteit en daardoor zullen de kosten voor de kwijtschel-
ding op het einde van de pensioengerechtigde leeftijd hoger zijn. Het ligt dus voor de
hand om het maximumspaarsaldo hoger te leggen, zoals Den Butter & Kock met hun
tweede variant voorstellen.

De tweede variant is dat bovenop het spaartegoed, waaruit een uitkering van zes
maanden gefinancierd moet worden, gespaard moet worden voor een aanvullende
component die afhangt van het arbeidsverleden in een verhouding die is aangegeven
in artikel 42 lid 1 sub b WW.?? Op basis van de huidige WW duurt de werkloosheids-
uitkering minimaal 3 maanden, waarbij voor elk jaar dat gewerkt is, de duur met
een maand wordt verlengd tot een maximum van 38 maanden. Voor een uitkering
van 38 maanden zou de werknemer bij een modaal loon van € 2.750 bruto € 71.689
moeten sparen. Een werknemer die € 2.750 bruto verdient en 4,95 procent van zijn
brutoloon spaart, zou bij een marktrente van 3 procent en een indexatie van 2 pro-
cent, 292 maanden of wel 24 jaar en 4 maanden moeten sparen. Men moet dus zeer
lang sparen om dit maximumspaarsaldo te behalen.

De derde variant is dat de aanvullende component in de tweede variant kleiner
wordt gemaakt en aangevuld wordt met een component die afhangt van de opnames
uit het spaarfonds in het verleden. Op deze manier moeten mensen met een grotere
kans op werkloosheid langer sparen en daarmee een grotere buffer opbouwen. Ik
ga ervan uit dat de werknemer met het hoge werkloosheidsrisico niet meer hoeft te
sparen dan het maximale spaarsaldo van € 71.689, waaruit de maximale uitkerings-
duur conform de WW betaald wordt.

De keuze voor een van deze drie varianten is afhankelijk van de mate van
solidariteit die men wil inbouwen. Als uitgegaan wordt van de eerste variant, hoeft
niet veel gespaard te worden en zal sneller een beroep gedaan worden op de kre-
dietregeling. Omdat dan meer kwijtgescholden moet worden, zullen de kosten van
het algemene fonds hoger zijn. Daardoor moet de premie voor het algemene fonds
(waaruit de kwijtschelding gefinancierd wordt) hoger vastgesteld worden. Hier geldt
de afweging: hoe meer solidariteit, des te meer kosten voor de kwijtschelding en een
minder effectief systeem. Hoe minder solidariteit, des te groter het verplichte saldo
en minder moreel gevaar.

In het voorstel van Rezwani zijn de werknemer en de werkgever verplicht om in
het begin een eerste inleg te betalen en periodiek een spaarpremie te storten die een
percentage is van het loon. Daarnaast is een premie verschuldigd ter financiering van
het solidariteitsfonds. Zodra het spaarsaldo voldoende is om de maximale duur van
de uitkering bij een gegeven loon te financieren, kan het storten van de spaarpremie
door zowel werknemer als werkgever worden stopgezet. Aangezien het voorstel zo
veel mogelijk voorwaarden van de WW volgt, ga ik ervan uit dat met deze duur
de maximale duur wordt bedoeld die voorgeschreven wordt door de WW. Hieruit
leid ik af dat het maximumspaarsaldo bereikt is als het spaarsaldo voldoende is om

93 Wet van 6 november 1986, Stb. 1986, 566.
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de maximale duur van de uitkering conform de WW te financieren. Dit is conform
variant 2 van Den Butter & Kock, zoals hierboven beschreven. Indien de Spaar-WwW
op dit moment (2013) ingevoerd zou worden, dan is de duur minimaal drie maanden
waarbij voor elk jaar dat er gewerkt is, de duur met een maand wordt verlengd met
een maximum van 38 maanden (art. 42 lid 1, sub b WW). Rezwani geeft in het inter-
view aan dat zij de nieuwe wetgeving qua maximumduur zou volgen.

Hoe lang iemand moet sparen in het voorstel van Rezwani is moeilijk te achter-
halen. Dit is afhankelijk van een aantal variabelen: ten eerste het loon van de werk-
nemer, ten tweede het premiepercentage en ten slotte de rente. Er kan in het voor-
stel uitgegaan worden van een werknemer met een modaal inkomen van € 2.750 en
een rente van 3 procent, maar onduidelijk is het premiepercentage. Rezwani heeft
berekend dat bij een inlegpercentage van 1,9 procent geldt dat de collectieve lasten
in het spaarsysteem gelijk zijn aan het totaal aan WW-rechten. Maar onduidelijk is
of dit het percentage is dat door de werknemer en werkgever samen wordt betaald,
of dat dit zowel door de werknemer als werkgever wordt betaald. Tevens maakt
Rezwani duidelijk dat het percentage spaarinleg afhangt van politieke afwegingen.
Als het percentage van 1,9 procent zowel door de werknemer als de werkgever wordt
betaald, moet de werknemer voor een uitkering van 38 maanden meer dan 40 jaar
sparen. Net als in variant 2 van Den Butter & Kock is dit erg lang.

Ten slotte is er nog een andere onduidelijkheid in het voorstel van Rezwani: zij
geeft aan dat niet op voorhand vaststaat dat het ingelegde spaargeld op de individue-
le spaarregeling ook weer uitgekeerd wordt aan degene die gespaard heeft.? Het kan
namelijk ‘ten gunste komen van mensen die te weinig gespaard hebben’.®> Hieruit
concludeer ik dat er een verrekening plaatsvindt tussen de individuele spaarrege-
lingen en de solidariteitsfondsen. Als er een tekort is in een solidariteitsfonds wordt
dit blijkbaar gefinancierd uit een klein percentage van alle spaartegoeden samen.
Hierdoor is er geen sprake van ‘zuivere’ kapitaaldekking binnen de individuele
spaarregelingen. Het ligt mijn inziens echter veel meer voor de hand om van tevoren
de solidariteitspremie vast te stellen en deze los van de spaarinleg te heffen. Uit het
interview blijkt ook dat dit is wat Rezwani voorstaat. Er moet een strikte scheiding
bestaan tussen de spaarrekening en de solidariteitsfondsen. Er is ook sprake van in-
dividuele spaarrekeningen en geen algemeen spaarfonds. De premie voor het solida-
riteitsfonds wordt ook apart geheven van de spaarpremie.

Den Butter & Kock doen het voorstel om de WW-premies budgetneutraal om te
zetten naar een loonsverhoging waaruit de spaarpremies betaald kunnen worden.
Achterliggende gedachte hiervan is dat de werknemer niet meer af hoeft te dragen
dan in de huidige situatie. Echter, wegens de franchise kunnen werknemers met een
laag inkomen een kleinere loonsverhoging krijgen dan werknemers met een hoog
inkomen.?® Een franchise of premievrije voet is dat deel van het loon waarover geen
premie hoeft te worden betaald. Deze wordt vastgesteld door het Ministerie van

94 Rezwani 2006, p. 158.
95 Rezwani 2006, p. 158.
96 Heeger 2012, p. 139.
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Sociale Zaken en Werkgelegenheid en bedroeg in 2012 € 17.229.7 Pas vanaf dit be-
drag gaan werknemers premies betalen. De voorgestelde financiering van de Spaar-
WW verdraagt zich niet met de systematiek van de franchise: werknemers met een
laag inkomen ontvangen immers naar verhouding een lagere loonsverhoging, omdat
zij minder premie betalen. In het jaar 2013 is de premievrije voet op € 0 vastgesteld,
dus nu speelt dit probleem niet meer.*

Indien een spaarsaldo onvoldoende is, keert de overheid de werkloosheidsuit-
kering uit waar men op basis van de Spaar-WW recht op heeft. Deze uitkering van
de overheid wordt gedebiteerd ten laste van de spaarregeling van de werknemer.
De werknemer moet deze kredietfaciliteit zelf terugbetalen. Pas nadat het krediet is
afgelost, kan weer vermogen in het spaarfonds opgebouwd worden. Er kan ook voor
worden gekozen om een eventueel negatief saldo bij het bereiken van de pensioen-
gerechtigde leeftijd kwijt te schelden. Dit kan gefinancierd worden uit een algemeen
fonds op nationaal of sectoraal niveau waar de werknemers een premie voor beta-
len.”

In het interview houdt Den Butter, in tegenstelling tot de wijze van financiering
die wordt voorgesteld in de publicatie ‘Sparen in plaats van verzekeren’, minder vast
aan de premies die op dit moment betaald worden voor het AWf en de sectorfond-
sen. Hij stelt namelijk dat er een premie moeten worden vastgesteld voor de indivi-
duele spaarregelingen en voor een algemeen fonds waaruit de kwijtschelding van
het krediet wordt betaald. Bij de bepaling van deze premies moet nagegaan wor-
den hoe groot men het restrisico wil laten zijn, dat wil zeggen het aantal mensen
dat gebruik zal maken van de kwijtschelding van de kredietfaciliteit. Hoe hoger de
premies voor de spaarregelingen, hoe minder vaak een beroep op de kredietfaciliteit
zal worden gedaan en hoe lager de kosten door kwijtschelding. Door de kwijtschel-
ding, die volgens Den Butter in zijn oorspronkelijke voorstel gefinancierd wordt door
werkgevers en werknemers, vindt een bepaalde mate van herverdeling plaats en
daardoor is sprake van een bepaalde mate van solidariteit. Als de premies voor de
spaarregelingen laag zijn, wordt vaker een beroep gedaan op de kredietfaciliteit, en
zijn de kosten door kwijtschelding hoger. De mate van solidariteit is dan groter: dit
betekent dat wel een hogere premie voor het algemeen fonds gevraagd wordt dan in
het geval dat de premies voor de spaarregelingen hoog zijn.

Rezwani stelt dat de werknemer én de werkgever verplicht zijn om een percen-
tage van het loon op de spaarrekening van de werknemer te storten. Daarnaast is
een premie verschuldigd ter financiering van de collectieve solidariteitsfondsen die
per bedrijfstak worden opgericht. Deze solidariteitspremie is een percentage van
de spaarinleg. Rezwani maakt echter niet duidelijk hoe hoog de spaarinleg en de

97 Centraal Economisch Plan 2012, bijlage 11, p. 130.

98 Centraal Economisch Plan 2012, bijlage 11, p. 108.

99 Dit heeft Den Butter aangegeven in het interview. De oplossing die hij en Kock in hun artikel aan-
dragen om werknemers met een negatief saldo een bijdrage te geven die gefinancierd wordt door
een heffing op het saldo van werknemers die meer dan het verplichte saldo hebben opgebouwd,
wijst hij in het interview af.
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solidariteitspremie zijn en of de omzet naar het nieuwe systeem ook budgetneutraal
moet gebeuren. Wel bepaalt zij door middel van een microsimulatie de hoogte van
de spaarinleg, waarbij de opbrengsten in het spaarsysteem gelijk zijn aan de kosten
van de uitgekeerde werkloosheidsuitkeringen. Zij gaat daarbij uit van de arbeids-
marktsituatie van 2002 en probeert de effecten van de invoering van de Spaar-Ww
op het beroep op een werkloosheidsuitkering in kaart te brengen. Zij berekent dat
bij een spaarinleg van 1,9 procent de opbrengsten gelijk zijn aan de kosten. Zij geeft
echter ook aan dat het vaststellen van het percentage spaarinleg ook afhangt van po-
litieke afwegingen.! Een hogere spaarinleg leidt bijvoorbeeld tot een hoger spaar-
saldo voor mensen met een laag werkloosheidsrisico en een geringer beroep op het
solidariteitsfonds en de bijstand.

Ten opzichte van de WW heeft de verandering in de financiering zoals Den Butter
& Kock en Rezwani voorstellen, niet geleid tot een grotere keuzevrijheid ten aanzien
van de hoogte van de premie. De hoogte van de premie wordt namelijk nog steeds
jaarlijks vastgesteld en is verplicht. Het terugbetalen van de kredietfaciliteit door de
individuele werknemer zoals Den Butter & Kock voorstellen leidt tevens tot een ver-
mindering van de (risico)solidariteit. Deze vermindering treft met name de werkne-
mer met een hoog werkloosheidsrisico, dus de werknemer die vaak en lang werkloos
is. Door de kwijtschelding van de kredietfaciliteit wordt echter nog wel een kleine
mate van (risico)solidariteit met deze groep werknemers ingebouwd. Ook blijft een
bepaalde mate van risicosolidariteit in stand gehouden in het voorstel van Rezwani
door het solidariteitsfonds. Deze mate van solidariteit is echter ook kleiner dan bij de
WW, omdat de uitkeringen die betaald worden uit dit collectieve fonds minder lang
duren dan bij de WW.

2.5.6.2  Financiering van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s

Het spaartegoed dat wordt opgebouwd binnen de Spaar-WW kan ook gebruikt wor-
den voor zorg, scholing of het nemen van een sabbatical. Door de integratie van de
financiering van de bescherming tegen werkloosheid en nieuwe sociale risico’s ont-
staat het voordeel dat een werknemer die niet vaak en niet lang werkloos is, zijn
spaartegoed na verplicht tot een bepaald niveau gespaard te hebben, gedurende
de levensloop ook kan aanwenden voor andere doeleinden dan werkloosheid, bij-
voorbeeld voor de combinatie van arbeid en zorg. Hierdoor ontstaat meer financiéle
ruimte voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. De werkloosheidspremies
die voorheen betaald werden voor de bescherming tegen het werkloosheidsrisico’s,
kunnen nu namelijk ook ingezet worden voor de bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s. Onder een wettelijke verzekering zoals de WW is dit niet mogelijk, omdat
men daar bijdraagt aan een collectieve regeling voor werkloosheidsbescherming
waarbij alleen recht bestaat op een uitkering bij niet-verwijtbare werkloosheid. Er
bestaan in de WW geen individuele aanspraken op de premie die men betaald heeft.

100 Rezwani 2006, p. 175.
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Men kan het spaartegoed echter pas inzetten voor de bescherming tegen nieu-
we sociale risico’s op het moment dat het spaartegoed waar men binnen de Spaar-
WW verplicht voor moet sparen en dat ingezet wordt voor de financiering van de
werkloosheidsuitkering, groot genoeg is. Er moet sprake zijn van een overschot op
het spaarfonds. Uit de beschrijving van de voorstellen van Den Butter & Kock en
Rezwani kan worden afgeleid dat er sprake is van een overschot op het spaarfonds
als meer gespaard is dan het maximale saldo waarvoor men verplicht moet spa-
ren. Aanvullend op het maximale spaarsaldo kan dus op vrijwillige basis gespaard
worden voor de financiering van de bescherming tegen andere zogenoemde nieuwe
risico’s, zoals zorg en scholing.

Hoe hoog dit maximale spaarsaldo is, is afhankelijk van de variant die geko-
zen wordt. Bij de eerste variant (sparen voor de minimumuitkeringduur van drie
maanden) moet iemand met een modaal inkomen en een spaarpremiepercentage
van 4,95 procent, 3 jaar en 5 maanden sparen (zie par. 2.5.6.1 over verplicht sparen
tot maximumspaarsaldo).In de tweede variant (verplicht sparen tot het spaarsaldo
voldoende is om de maximale duur van de uitkering conform de WW te financieren)
moet er 24 jaar en 4 maanden gespaard worden. Bij de derde variant (eerste variant
aangevuld met een component die afhangt van de opnames uit het spaarfonds in het
verleden) moet de modale werknemer tussen de 3 jaar en 5 maanden en 24 jaar en
4 maanden sparen. Er zal door de werknemer in de tweede en derde variant lang ge-
spaard moeten worden om het maximumspaarsaldo te behalen. Op die manier komt
men er niet eerder aan toe om te sparen voor de bescherming tegen andere risico’s
zoals zorg en scholing. Men kan ook geen gebruikmaken van de kredietfaciliteit, om-
dat men daarvoor niet-verwijtbaar werkloos moet zijn.

Op basis van bovenstaande kan geconcludeerd worden dat voor starters op de
arbeidsmarkt (korter dan 3 jaar en 5 maanden) en voor werknemers die vaak of lang
werkloos zijn, de keuzevrijheid niet groter wordt ten opzichte van de huidige situ-
atie. Er moet namelijk eerst een paar jaar verplicht gespaard worden voor de werk-
loosheidsuitkering en dan kan niet gespaard worden voor nieuwe sociale risico’s. Dit
geldt ook voor een werknemer die vaak of lang werkloos is: deze werknemer moet
telkens opnieuw beginnen met het sparen voor bescherming tegen het werkloos-
heidsrisico.

2.5.6.3  Bijstandsuitkering in plaats van werkloosheidsuitkering

Den Butter & Kock stellen overigens ook voor om bij uitputting van het spaartegoed
een lagere bijstandsuitkering in plaats van een werkloosheidsuitkering uit te be-
talen. Dit om te voorkomen dat werknemers met een hoge kans op het werkloos-
heidsrisico een zeer groot negatief saldo opbouwen. Zij gaan er daarbij van uit dat
de bijstand in opzet onveranderd blijft. In het jaar 2000 bracht dit beroep op de
Algemene bijstandswet (Abw) geen wijzigingen met zich mee met betrekking tot de
verplichtingen van de werknemer, specifiek de verplichting om passende arbeid te
verkrijgen of te aanvaarden. De Abw ging immers ook uit van het begrip ‘passende
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arbeid’. Deze term is echter per 1 januari 2004 door de inwerkingtreding van de
Wet werk en bijstand (WWB) vervangen door het begrip ‘algemeen geaccepteerde
arbeid’ (art. 9 WWAB). Dit leidt er toe dat bijstandsgerechtigden sneller werk moeten
accepteren dan WW-gerechtigden. Tevens is het recht op een bijstandsuitkering on-
derworpen aan een middelentest (art. 19 lid 1 WWB) en is de uitkering gebaseerd
op het nettominimumloon en variabel naar huishoudtype, leeftijd en het al dan niet
hebben van ten laste komende kinderen. Voor een alleenstaande is de norm 50 pro-
cent van het nettominimumloon, voor een alleenstaande ouder 70 procent van het
nettominimumloon en voor gehuwden in de zin van de WWB 100 procent van het
nettominimumloon. Dit voorstel kan dus leiden tot een beperking van het recht op
een werkloosheidsuitkering, aangezien de werkloosheidsuitkering gebaseerd is op
het laatstverdiende loon.

257 Uitvoering en toezicht

Rezwani gaat ervan uit dat de overheid een algemeen spaarfonds beheert waar elke
werknemer een spaarrekening heeft. Tevens stelt Rezwani dat iedere bedrijfstak een
collectief solidariteitsfonds opricht dat wordt gevuld met de solidariteitspremie.
Hoe deze fondsen beheerd worden en hoe hier toezicht op wordt gehouden, licht
Rezwani niet toe. In principe zou het huidige systeem van de WW gevolgd kunnen
worden. In het voorstel van Rezwani zou het UWV dan in overeenstemming met
artikel 93 en 94 Wfsv het algemene spaarfonds en de collectieve spaarfondsen op
sectoraal niveau kunnen beheren en administreren. De Belastingdienst zou con-
form artikel 60 lid 1 Wfsv in het voorstel van Rezwani ook de spaarpremies en de
solidariteitspremies kunnen gaan innen en deze storten in het algemene spaarfonds
respectievelijk de sectorfondsen.

Wat betreft de administratie gaan Butter & Kock ervan uit dat - omdat er sprake
is van kapitaaldekking - banken, pensioenfondsen en verzekeraars een grotere rol
krijgen. Sociale partners verliezen invloed, omdat de wachtgeldfondsen worden op-
geheven.”* Ook Bovenberg geeft aan dat als gevolg van de invoering van spaarrege-
lingen, de uitvoering aan private partijen kan worden overgelaten.’®® Den Butter &
Kock hebben dit onderdeel echter niet verder uitgewerkt. Om na te gaan op welke
manier banken, pensioenfondsen en verzekeraars een grotere rol kunnen krijgen
zoals Den Butter & Kock voorstellen, kunnen we kijken hoe de rol van deze instel-
lingen vormgegeven is bij de Levensloopregeling. Bij deze regelingen wordt net als
bij de Spaar-WW door middel van individuele spaarregeling een wettelijk doel na-
gestreefd, namelijk het opvangen van inkomensderving tijdens zorgverlof, educatief
verlof en andere vormen van verlof.®> Deze spaarregelingen worden beheerd door
private partijen.

101 Den Butter & Kock 2008.
102 Bovenberg, Hansen & Sarensen 2008, p. 84.
103 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 3, p. 17.
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Volgens artikel 7:1 lid b Wazo is de uitvoerder van de Levensloopregeling een
kredietinstelling, een verzekeraar of een beheerder van een beleggingsinstelling
als bedoeld in [oud] artikel 19g derde lid Wet LB 1964.14 Als kredietinstelling kon-
den optreden financiéle ondernemingen die ingevolge de Wft in Nederland het
bedrijf van bank mogen uitoefenen ([oud] artikel 19g lid 4 onder a Wet LB 1964).
Verzekeraars zijn financiéle ondernemingen die ingevolge de Wft in Nederland het
bedrijf van verzekeraar mogen uitoefenen ([oud] artikel 19¢g lid 4 onder b Wet LB
1964). Een beheerder van beleggingstellingen is een financiéle onderneming aan wie
een vergunning is verleend ingevolge de Wft om in Nederland het bedrijf van beleg-
gingsinstelling uit te oefenen en die is gevestigd in Nederland ([oud] artikel 19¢g lid 4
onder c Wet LB 1964). Deze kredietinstellingen, verzekeraars en/of beleggingsinstel-
lingen zijn verantwoordelijk voor het beheren en administreren van het levensloop-
tegoed. De werkgever is echter degene die de spaarpremies inhoudt van het loon,
deze afdraagt aan de uitvoerder (art. 7:2 lid 2 Wazo) en het levenslooptegoed aan de
werknemer uitbetaalt (art. 7:2 lid 4 Wazo)."> De werkgever wordt dan ook de inhou-
dingsplichtige genoemd (art. 61b [oud] Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001).

Op basis van deze voorbeelden kan voorgesteld worden dat de werkgever de
spaarpremies voor de Spaar-WW gaat innen en de (spaar)banken, verzekeraars of
beheerders van beleggingsinstellingen het spaartegoed gaan beheren en administre-
ren. Toch blijft hierbij een belangrijke vraag bestaan: wie voert de Spaar-WW verder
uit, wie bepaalt bijvoorbeeld of het recht op (werkloosheids)uitkering bestaat en wie
biedt bijvoorbeeld ondersteuning bij arbeidsinschakeling? Het ligt veel minder voor
de hand om deze taken die behoren bij de bescherming tegen het werkloosheidsri-
sico, bij deze private ondernemingen neer te leggen. Bij bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s ligt dit daarentegen meer voor de hand, omdat geen ondersteuning
bij arbeidsinschakeling gegeven hoeft te worden en het individu ook zelf kan be-
schikken over het spaartegoed. De werknemer bepaalt in overleg met de werkgever
hoeveel premie hij betaalt, hoe hoog de uitkering wordt die hij zichzelf laat uitbe-
talen en voor welke periode. De uitvoering van de bescherming tegen de nieuwe
sociale risico’s binnen de Spaar-WW kan dan ook vormgegeven worden zoals bij de
Levensloopregeling: de werkgever kan de spaarpremies innen en de (spaar)banken,
verzekeraars of beheerders van beleggingsinstellingen kunnen het spaartegoed ad-
ministreren. Bij de bescherming tegen het werkloosheidsrisico moet echter ook nog
de taak worden toegekend om het recht op uitkering vast te stellen en ondersteuning
te bieden bij de arbeidsinschakeling.

2.5.8 Samenvatting en conclusies

Den Butter & Kock en Rezwani stellen voor de WW te vervangen door een spaarrege-
ling waarmee inkomensbescherming wordt geboden tegen het werkloosheidsrisico.

104 Art. 19g Wet LB 1964 is vervallen per 1 januari 2012.
105 Kamerstukken I 2004/05, 29 760, nr. 10, p. 54, Dietvorst 2006, p. 68.
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Via deze spaarregeling kan ook gespaard worden voor het financieren van zorg- en
scholingsverlof, scholingskosten, kinderopvang of prepensioen. Deze Spaar-WW
kent een beperkter aantal verlofdoelen dan de Levensloopregeling en dit beperkt de
keuzevrijheid aan de ene kant. Omdat de Spaar-WW echter ook ingezet kan worden
voor een aantal andere doelen dan waarvoor de Levensloopregeling kan worden in-
gezet, zoals kinderopvang en prepensioen, neemt aan de andere kant de keuzevrij-
heid ten aanzien van de te verzekeren risico’s toe. Tevens kan een werknemer die
niet (vaak) werkloos wordt in het voorstel van Den Butter & Kock, zijn spaartegoed,
na verplicht tot een bepaald niveau gespaard te hebben, ook aanwenden voor andere
doeleinden dan werkloosheid, bijvoorbeeld voor de combinatie van arbeid en zorg.
Bij een wettelijke verzekering was dat niet mogelijk geweest, aangezien de premies
daar in een collectieve pot verdwijnen. De Spaar-WW zorgt op deze manier voor
meer financiéle ruimte voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. Door te
sparen in plaats van te verzekeren heeft men zelf zeggenschap waarvoor men de
spaarpremies inzet.

De toename van de keuzevrijheid en (financiéle) ondersteuning voor nieuwe so-
ciale risico’s beperkt zich echter tot de eerste variant voor een Spaar-WW die Den
Butter & Kock voorstellen. Zowel Den Butter & Kock als Rezwani stellen namelijk
voor dat een werknemer eerst moet sparen tot een bepaald maximumspaarsaldo,
waaruit de werkloosheidsuitkering waar de werknemer recht op heeft betaald kan
worden. Als het niveau van dat spaarsaldo hoog is (zoals in de tweede en derde vari-
ant die Den Butter & Kock voorstellen en het voorstel van Rezwani), duurt het lang
voordat men ook daadwerkelijk kan sparen voor bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s. Alleen de eerste variant van Den Butter & Kock waarin vastgelegd wordt dat
men moet sparen voor een uitkering gedurende 3 maanden, lijkt daarom ruimte te
geven om te sparen voor zorg- of scholingsverlof: er moet dan 3 jaar en 5 maanden
gespaard worden voor het werkloosheidsrisico voordat voor andere risico’s gespaard
kan worden.

De bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en de keuzevrijheid ten aanzien
van de te verzekeren risico’s wordt in de eerste variant ook alleen maar groter voor
werknemers die al lang werkzaam zijn of niet vaak of lang werkloos zijn. Voor star-
ters op de arbeidsmarkt (korter dan 3 jaar en 5 maanden) en voor werknemers die
vaak of lang werkloos zijn, verbetert de situatie echter niet. In de voorstellen van
Den Butter & Kock en Rezwani moet namelijk door deze groepen eerst of steeds op-
nieuw verplicht gespaard worden voor een saldo waaruit de werkloosheidsuitkering
van een bepaalde maximale duur betaald kan worden. Daar komt ook bij dat in het
voorstel van Den Butter & Kock de werknemer met een hoog werkloosheidsrisico
(vaak of lang werkloos) ook verplicht gebruik moet maken van een kredietfaciliteit
als hij of zij onvoldoende spaartegoed op zijn rekening heeft staan om de uitkering
te financieren waar hij recht op heeft. De kredietfaciliteit kan kwijtgescholden wor-
den. Deze kwijtschelding, die door een fonds op nationaal of sectoraal niveau door
werknemers gefinancierd wordt, vindt echter pas plaats bij het bereiken van de pen-
sioengerechtigde leeftijd. Zo lang de werknemer deze leeftijd nog niet behaald heeft,
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moet hij de kredietfaciliteit zelf terugbetalen. De financiering van de kredietfaciliteit
wordt dus bij de individuele werknemer neergelegd met behoud van een zeer kleine
mate van risicosolidariteit die wordt gerealiseerd door de kwijtschelding.

Ten slotte is in het voorstel van Rezwani de duur van de uitkering waar men
recht op heeft op basis van de Spaar-WW niet alleen afhankelijk van het arbeids-
verleden maar ook van het spaartegoed. Uit het solidariteitsfonds, dat gefinancierd
wordt door een werkgevers- en werknemerspremie, wordt echter een minimum-
uitkering van zes maanden gegarandeerd aan de werknemer die te weinig geld op
zijn spaarrekening heeft staan om deze uitkering te betalen. Dit stelsel is vergeleken
met de huidige WW, waarbinnen een minimumuitkering van drie maanden wordt
gegarandeerd, meer solidair ten opzichte van jonge werknemers of werknemers met
een hoog werkloosheidsrisico. Ten opzichte van werknemers met een lang arbeids-
verleden is dit voorstel voor een Spaar-WW echter minder solidair dan de WW. De
duur van de uitkering voor mensen met een lang arbeidsverleden is immers niet
alleen meer afhankelijk van het arbeidsverleden maar ook van het spaartegoed. Ten
opzichte van de WW is hier sprake van een verschuiving van collectieve naar indi-
viduele verantwoordelijkheid. De uitkering wordt namelijk niet meer gefinancierd
door een collectieve verzekering via werkgeverspremies op nationaal en sectoraal
niveau, maar door een individuele spaarregeling waar de individuele werkgever en
individuele werknemer aan bijdragen. De werknemer krijgt daar echter wel meer
keuzevrijheid voor terug.

Aan de ene kant draagt dus alleen de eerste variant van Den Butter & Kock bij aan
een grotere bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en keuzevrijheid voor met
name werknemers die al lang werkzaam zijn of niet vaak of lang werkloos zijn. Aan
de andere kant neemt de solidariteit met werknemers met een hoog werkloosheids-
risico af in het voorstel van Den Butter & Kock en neemt de eigen verantwoordelijk-
heid van werknemers met een lang arbeidsverleden in het voorstel van Rezwani toe.
Opmerkelijk daarbij is ook dat de spaarregeling wat betreft de bescherming tegen
het werkloosheidsrisico niet meer keuzevrijheid biedt dan de huidige wettelijke
werkloosheidsverzekering. Deze spaarregeling is immers verplicht voor werkne-
mers in de zin van artikel 3, 4, 5 en 6 WW. Men heeft dus niet de vrijheid om te kie-
zen of zich men wil verzekeren voor het werkloosheidsrisico. Daarnaast is de hoogte
van de uitkering van tevoren bepaald in de wet en de werknemer heeft daar dus
geen zeggenschap over. Tevens moet voldaan worden aan de ontstaansvoorwaarden
en de verplichtingen om het recht geldend te maken die staan beschreven in de WW
om recht te hebben op inkomensbescherming tegen werkloosheid. Het stellen van
deze voorwaarden is noodzakelijk om een groot beroep op de solidaire elementen
van de spaarregeling (in de vorm van de kwijtschelding van de kredietfaciliteit of het
solidariteitsfonds) te voorkomen. Ten slotte is de werknemer verplicht een bepaalde
spaarpremie te betalen tot een bepaald maximumspaarsaldo waaruit de werkloos-
heidsuitkering wordt betaald. Dit voorbeeld laat zien dat het gebruik van spaarele-
menten in de klassieke sociale zekerheid niet bij voorbaat tot meer keuzevrijheid
hoeft te leiden.
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Tabel 2.3: kenmerken van de Spaar-WW en toename van de bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s (BNSR), keuzevrijheid (KV), eigen verantwoordelijkheid (EV),
en afname van de solidariteit (SOL) in de Spaar-WW

Spaar-WW | Den Butter & BNSR | KV |EV [ SOL | Rezwani BNSR | KV [ EV | SOL
Kock
Verplichte | Werkloosheid: 0 0 |0 |N.wvt. | Werkloosheid: 0 0 [0 |Nuwvt
of Verplicht sparen Verplicht sparen
vrijwillige | tot maximum- tot maximum-
regeling? spaarsaldo. spaarsaldo.
Daarna vrijwillig. Daarna vrijwillig.
Nieuwe risico’s: |- - |0 |N.w.t. |Nieuwe risico’s: |- - [0 |Nwvt
Na maximum- Na maximum-
spaarsaldo vrij- spaarsaldo vrij-
willig sparen. willig sparen.
Te Werkloosheid, + + |0 |N.vt | Werkloosheid, + + |0 |Nwvt
beschermen | ouderschaps- zorgverlof,
risico’s verlof, kosten kinderop-
zorgverlof, vang,
sabbatical, vervroegd pen-
scholingskosten. sioen.
Re- Is niet meer - + |+ |- Is niet meer - + |+ |-
integratie opgenomen. opgenomen.
Duur Werkloosheid: Nvt. |0 [0 |0 Werkloosheid: Nvt [0 [+ |-
Zelfde als WW Afhankelijk van
(tenzij bijstand). arbeidsverleden
Nieuwe risico’s: |0 0 |0 |0 én spaarsaldo.
Duur wordt Bij geen spaar- 0 o |- |+
bepaald door saldo: 6 mnd.
spaarsaldo. Nieuwe risico’s: |0 0 |0 |0
Duur wordt
bepaald door
spaarsaldo.
Financiering | Werkloosheid: Nvt [0 [+ |- Werkloosheid: Nvt |0 |+ |+/-
Werknemer Werknemer en
betaalt spaar- werkgever beta-
premie len spaarpremie
aan individuele aan individuele
spaarregeling. spaarregeling en
Kredietfaciliteit solidariteitspre-
moet werknemer mie aan solidari-
zelf terugbetalen. teitsfonds.
Nieuwe risico’s: | +/- + (0 |0 Nieuwe risico’s: | +/- 0o (0 |0
Werknemer Werknemer
spaart vrijwillig. spaart vrijwillig.
Door maximum
spaarsaldo zo
laag mogelijk te
houden, ontstaat
financiéle ruimte
voor bescher-
ming tegen
nieuwe sociale
risico’s.
Uitvoering | Private partijen |N.w.t. |+ |+ |[N.v.t |[Overheid Nvt [- |- [Nt

Legenda: + = toename, - = afname, 0 = geen verandering, N.v.t. = niet van toepassing.
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2.6 Levensloop-WW van Van Ours en Hermans & Pennings
2.6.1 Verplichte regeling

Van Ours stelt een Levensloop-WW voor waarbij de wettelijke werkloosheidsverze-
kering blijft bestaan voor de eerste zes maanden van werkloosheid: dit betekent dat
de werkgever de verplichting blijft behouden om premies af te dragen aan het sec-
torfonds. Voor een langere werkloosheidsuitkering moet gespaard worden via een
verplichte spaarregeling waaraan in principe de werkgever en werknemer bijdragen
en waaruit ook de bescherming tegen andere sociale risico’s zoals zorg en scholing
wordt gefinancierd. De werknemers en werkgevers blijven verplicht doorsparen tot
de werknemer met pensioen gaat.'®® Hermans & Pennings hebben ook een voorstel
ontwikkeld voor een zogenoemde Levensloop-WW. In hun voorstel wordt de WW
in zijn geheel in stand gehouden: dit blijft dus een collectieve wettelijke regeling.
Daarnaast is men verplicht om via een spaarregeling te sparen voor een inkomens-
vervangende uitkering tijdens langdurend zorgverlof, scholing, vrijwilligersverlof of
een sabbatical. Men heeft de verplichting om te sparen zo lang als men verzekerd is
voor de WW.

Dat men in beide voorstellen ook verplicht is te sparen voor de bescherming
tegen nieuwe sociale risico’s leidt aan de ene kant tot vermindering van de keuze-
vrijheid vergeleken met de Levensloopregeling. Bij de Levensloopregeling mocht de
werknemer zelf bepalen of hij of zij daar gebruik van wilde maken. Daarentegen is
door de verplichting om te sparen het spaartegoed al snel voldoende om daadwer-
kelijk inkomensbescherming te kunnen bieden tijdens bijvoorbeeld zorg- en scho-
lingsverlof. Hoewel de Levensloop-WW dus niet zozeer de keuzevrijheid vergroot,
draagt deze wel bij aan een betere ondersteuning van de combinatie van arbeid en
zorg.

Van Ours gaat niet in op de vraag waarom de Levensloop-WW verplicht moet
zijn. Hermans & Pennings verwijzen naar de eerder in paragraaf 2.5.1 aangehaalde
argumenten dat de invoering van solidariteitselementen in het spaarsysteem een
verplichte deelname eisen en dat een vrijwillig systeem onhoudbaar is als men
een beroep kan doen op een overheidsvoorziening in het geval dat men niet ge-
spaard heeft."”” In de Levensloop-WW van Hermans & Pennings bestaat een soli-
dair element, aangezien een beroep op een kredietfaciliteit mogelijk is waarbij een
eventueel openstaand krediet kwijtgescholden kan worden.

106 Den Butter & Kock stellen ook een dergelijke variant voor: zij geven namelijk aan dat er geko-
zen kan worden voor een gedeeltelijke invoering van de Spaar-WW. Zij kiezen er echter voor om
niet de werkgeversbijdrage aan het sectorfonds maar de werkgeversbijdrage aan het Algemeen
Werkloosheidsfonds in stand te houden. Werknemers storten dan minder in hun spaarfonds dan
bij de Spaar-WW, maar hoeven ook minder op te nemen als ze werkloos worden omdat een deel
van hun uitkering via het AWf door de werkgever gefinancierd wordt. Den Butter & Kock werken
deze variant echter niet verder uit. Om deze reden houd ik het voorstel van Van Ours aan.

107 Hermans & Pennings 2006, p. 491.
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2.6.2 Te beschermen risico’s

De Levensloop-WW van Van Ours biedt bescherming tegen het onvrijwillige werk-
loosheidsrisico gedurende de eerste zes maanden. Het spaartegoed kan ook ingezet
worden als men na het ontslag een periode zorg heeft verleend of scholing heeft
gevolgd en men daarna weer werk gaat zoeken.'®® In deze situatie zou volgens de
WW sprake zijn van verwijtbare werkloosheid. Door deze mogelijkheid wordt
de keuzevrijheid in het stelsel dus vergroot. Dit is ook anders dan in de huidige
Levensloopregeling, aangezien de Levensloopregeling alleen gebruikt wordt bij ver-
lof waarbij de dienstbetrekking in stand blijft en er dus geen sprake is van werkloos-
heid. In de situatie waartegen de Levensloop-WW bescherming biedt, kan echter ook
sprake zijn van werkloosheid. Van Ours stelt ook dat de Levensloop-WW ingezet kan
worden voor deeltijdwerkloosheid: als er minder werk is door laagconjunctuur, kan
er minder gewerkt worden en kan geld opgenomen worden van het spaartegoed.
Bij hoogconjunctuur kan er worden overgewerkt en extra gespaard. De WW geeft
reeds uitkeringen bij deeltijdwerkloosheid in de vorm van arbeidstijdverkorting of
de toekenning van een gedeeltelijke werkloosheidsuitkering. In dat opzicht is deze
mogelijkheid dus niet nieuw. Ten slotte geeft Van Ours ook aan dat het spaartegoed
voor andere bestemmingen dan werkloosheid, zoals zorgverlof en scholingskosten,
kan worden gebruikt.'®® Hij werkt dit echter niet uit, omdat hiervoor moet worden
ingegaan op het vraagstuk over onbetaald verlof. Volgens hem gaat het te ver om
dit te bespreken in zijn voorstel omtrent wijzigingen van de WW. Bij de uitwerking
hiervan zou mijns inziens de Levensloopregeling model kunnen staan: daarbij wor-
den de doeleinden waarvoor het spaartegoed wordt ingezet, niet nader omschreven.
Daardoor wordt de keuzevrijheid voor de werknemer het grootst.

In de Levensloop-WW van Hermans & Pennings heeft de werknemer recht op
een werkloosheidsuitkering maar ook recht op een inkomensvervangende uitkering
tijdens langdurend zorg-, scholings- of vrijwilligersverlof of een sabbatical indien
hij aan de daarvoor opgestelde voorwaarden voldoet. Mensen kunnen ook zorg- of
scholingsverlof opnemen in het geval dat ze nog niet voldoende rechten hebben
opgebouwd, doordat ze krediet kunnen opnemen op nog te verwerven rechten.
Vergeleken met de huidige WW en de Levensloopregeling leidt dit tot een grotere
keuzevrijheid in het sociale stelsel, alhoewel deze keuzevrijheid ook weer beperkt
is. Deze kredietuitkering wordt immers maar voor bepaalde doeleinden uitbetaald,
namelijk voor noodzakelijk zorg- of scholingsverlof. Wat onder noodzakelijk wordt
verstaan, moet nader worden gedefinieerd en beperkt om een al te groot beroep
hierop te voorkomen."® Voor de definiéring van noodzakelijke scholing kan artikel
76 van de WW worden gevolgd: op basis van dit artikel is er sprake van noodzake-
lijke scholing indien de werknemer niet zonder opleiding of scholing een voor hem
passend beroep of functie kan uitoefenen op de arbeidsmarkt en de opleiding of

108 Van Ours 2003, p. 32.
109 Van Ours 2003, p. 32.
110 Hermans & Pennings 2006, p. 490.
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scholing relevant is voor de arbeidsmarkt."™ Voor de definiéring van noodzakelijke
zorg, kan artikel 5:1 lid Wazo worden gevolgd: hierin is bepaald dat een werknemer
recht op verlof heeft voor de noodzakelijke verzorging in verband met ziekte van een
persoon tot wie hij in een bijzondere relatie staat. Het gaat hier om de verzorging
van thuiswonende zieke gezinsleden, zoals de echtgenoot, de geregistreerd partner,
de persoon met wie de werknemer samenwoont, het kind of het pleegkind. Als een
ander de zorg kan verlenen is er geen sprake van noodzakelijke zorg. Hierbij moet
onderzoek plaatsvinden naar de feitelijke mogelijkheid om de zorg aan een ander
over te laten en naar de overweging of dat in redelijkheid van de werknemer kan
worden gevergd.'?

2.6.3 Te beschermen personen

Hoewel Van Ours het niet met zo veel woorden zegt, ga ik ervan uit dat de per-
sonele werkingssfeer van de WW wordt aangehouden, aangezien de WW voor de
eerste zes maanden in stand wordt gehouden. Dit betekent dat alle werknemers,
zoals gedefinieerd in artikel 3, 4 en 5 van de WW, in Nederland verplicht zijn deel
te nemen aan de Levensloop-WW, met uitzondering van enkele groepen die zijn
vastgesteld in artikel 6 WW (het gaat hier bijvoorbeeld om de minster, de directeur-
grootaandeelhouder en huishoudelijk personeel). Dit geldt ook voor het voorstel van
Hermans & Pennings, aangezien zij de gehele WW in stand houden. Dit leidt dus niet
tot een grotere keuzevrijheid voor andere personen dan werknemers.

2.64 Risicodekking

Van Ours stelt voor dat de eerste zes maanden van werkloosheid onder de Levensloop-
WW identiek zijn aan het werkloosheidssysteem, zowel qua uitkeringsrechten als
qua financiering, zoals dat bestond in 2003." Volgens die werkloosheidswetgeving
was de duur van de uitkering afhankelijk van het arbeidsverleden maar had een uit-
keringsgerechtigde recht op een minimale werkloosheidsuitkering van 70 procent
van het laatstverdiende loon gedurende zes maanden als men voldeed aan de refer-
te-eisen. De vraag die zich voordoet is of Van Ours de wijzigingen van de wetgeving
die zich hebben voorgedaan tussen 2003 en nu zou volgen. Op dit moment, in 2013,
heeft de uitkeringsgerechtigde recht op een uitkering van 75 procent van het dag-
loon en daarna 70 procent van het dagloon (art. 47 WW). De duur is afhankelijk van
het arbeidsverleden maar kent een minimumduur van drie maanden (art. 42 lid 1
sub b WW).

111 Art. 1 Besluit inzake behoud recht op uitkering bij noodzakelijke scholing ofwel de Scholings-
regeling, gebaseerd op art. 76 lid 2 WW.

112 Heeger 2012, p. 170.

113 Van Ours 2003, p. 33.
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Net als Heeger in haar proefschrift ga ik ervan uit dat Van Ours de wijzigingen in
de hoogte wel volgt, maar de wijzigingen in de duur niet."* Dit betekent dat het recht
op uitkering van werknemers die geen positief spaarsaldo op hun rekening hebben
staan, beperkt blijft tot een uitkering van zes maanden. Daarna kan een beroep ge-
daan worden op de bijstand. Doordat de uitkering die langer duurt dan zes maanden
gefinancierd moet worden door de individuele spaarregeling, neemt de solidariteit
van de regeling in vergelijking met de WW af. De individuele spaarregeling wordt
gefinancierd door de individuele werkgever via een individuele spaarregeling, ter-
wijl bij de huidige WW de werkgevers op landelijk niveau de kosten nog delen (zie
par. 2.4.6). De werknemer die langer werkloos is, krijgt meer eigen verantwoorde-
lijkheid door invoering van de individuele spaarregeling en moet bij een beroep op
de bijstand tevreden zijn met een lagere uitkering.

De risicodekking tijdens het optreden van nieuwe sociale risico’s, zoals zorg en
scholing, heeft Van Ours niet nader uitgewerkt. Bij de uitwerking hiervan zou de
Levensloopregeling als voorbeeld kunnen dienen: in principe bepaalden de werkne-
mer en de werkgever samen hoeveel levenslooploon de werknemer gedurende de
periode van extra verlof kreeg (zie art. 61c, d, da lid 4 [oud] Uitvoeringsregeling loon-
belasting 2001).""> De duur van de verlofperiode werd bepaald door het ingehouden
loon vermeerderd met de daarop gekweekte inkomsten en de daarmee behaalde ren-
dementen bij een Levensloopregeling (art. 61b lid 1 [oud] Uitvoeringsregeling loon-
belasting 2001). In artikel 19¢g lid 2 van de Wet LB 1964 werd de voorwaarde gesteld
dat hetgeen werd opgenomen of uitgekeerd op grond van de Levensloopregeling niet
meer bedroeg dan het loon dat direct voorafgaand aan de periode van verlof werd
genoten.!®

In de Levensloop-WW van Hermans & Pennings heeft de werknemer in geval
van werkloosheid recht op een WW-uitkering volgens de huidige bepalingen: de
duur van de uitkering is dus afhankelijk van het arbeidsverleden. Op basis van de
spaarregeling heeft de verzekerde recht op een inkomensvervangende uitkering tij-
dens langdurend zorgverlof, scholing, vrijwilligersverlof of een sabbatical indien hij
aan de voorwaarden daarvoor voldoet. De duur van het verlof is afthankelijk van het
spaarsaldo. Mensen kunnen ook zorg- of scholingsverlof opnemen terwijl ze nog
niet voldoende rechten hebben opgebouwd. Zij kunnen dan krediet opnemen op
nog te verwerven (spaar)rechten. Er zijn wel beperkingen aan het opnemen van
dit krediet. De Levensloop-WW staat het daarom toe een uitkering van maximaal
70 procent van het laatstverdiende loon op te nemen die wordt betaald gedurende
een maximale duur van twaalf maanden. Als mensen een voldoende groot spaar-
saldo hebben opgebouwd - en er dus geen sprake is van een kredietuitkering — dan
kunnen zij desgewenst verlof opnemen met een uitkering van 100 procent van het
eerdere loon en voor een duur die net zo lang is als het saldo toestaat.

114 Heeger 2012, p. 151.

115 De uitvoeringsregeling waarin dit is vastgelegd is per 1 januari 2011 vervallen.

116 Wet van 16 december 1964, houdende vervanging van het Besluit op de Loonbelasting 1940 door
een nieuwe wettelijke regeling.
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Ten aanzien van de hoogte en duur van de werkloosheidsuitkering neemt de keu-
zevrijheid in beide voorstellen dus niet toe: hier worden dezelfde voorwaarden als
bij de WW gevolgd. De solidariteit ten aanzien van werklozen die langer werkloos
zijn, neemt tevens af in het voorstel van Van Ours: als de werkloosheid namelijk lan-
ger duurt dan drie maanden, moet deze gefinancierd worden door het spaartegoed
op de spaarregeling. De keuzevrijheid ten aanzien van de hoogte en de duur van de
uitkering tijdens verlof blijft in het voorstel van Hermans & Pennings en Van Ours op
hetzelfde niveau. Van de kredietfaciliteit, die de mogelijkheid geeft om ook zorg- of
scholingsverlof op te nemen terwijl er nog niet voldoende spaarsaldo is opgebouwd,
is de hoogte en de maximale duur vastgelegd. Hierdoor ontstaat dus geen grotere
keuzevrijheid.

2.6.5 Uitkeringsvoorwaarden

Indien men recht wil hebben op een werkloosheidsuitkering moet er in het voorstel
van zowel van Ours als van Hermans & Pennings voldaan worden aan de voorwaar-
den zoals die vastgelegd zijn in de WW. Dit houdt ten eerste in dat men werkloos
moet zijn conform artikel 16 WW en men moet voldoen aan de referte-eis die is vast-
gelegd in artikel 17 WW. Er mogen geen uitsluitingsgronden aanwezig zijn (art. 19
oud en huidige WW). Ook moet de werknemer zijn verplichtingen nakomen om de
uitkering geldend te maken (art. 24-26 WW). Indien de werknemer deze verplich-
tingen niet nakomt, kan zijn uitkering geheel of gedeeltelijk, tijdelijk of blijvend
worden geweigerd (art. 27 WW). Dit onderdeel van de Levensloop-WW leidt dus
niet tot een grotere keuzevrijheid.

Van Ours stelt ten aanzien van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s dat
de Levensloop-WW meer dan de wettelijke verzekering gericht is op eigen verant-
woordelijkheid: bij een spaarregeling bestaat er voor de werknemer een financiéle
prikkel om zo weinig mogelijk een beroep te doen op de regeling en weer zo snel
mogelijk aan het werk te gaan. Hij stelt dan ook dat er geen sanctiebeleid nodig is
voor de verplichte spaarregeling.'” Dit sluit in principe aan bij de Levensloopregeling
die geen nadere uitkeringsvoorwaarden stelt aan de opname van het levensloop-
tegoed. Door het niet opleggen van de verplichtingen om het recht geldend te maken
zoals in de WW, kan het spaartegoed ook ingezet worden bij verwijtbare werkloos-
heid, bijvoorbeeld als iemand voor zijn kinderen wil zorgen of scholing wil volgen.

In het voorstel van Hermans & Pennings heeft de verzekerde op basis van de
spaarrekening recht op een inkomensvervangende uitkering tijdens langdurend
zorg-, scholings- of vrijwilligersverlof of een sabbatical indien hij aan de daarvoor
opgestelde voorwaarden voldoet. Welke voorwaarden dit zijn, wordt niet nader ge-
formuleerd. De vraag is of er wel specifieke voorwaarden moeten worden gesteld:
om de keuzevrijheid zo groot mogelijk te maken, kan men er ook voor kiezen om
geen nadere voorwaarden te stellen zoals in de Levensloopregeling. In ieder geval

117 Van Ours 2003, p. 35.
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kunnen de voorwaarden voor het ontstaan van het recht op WW-uitkering en de
verplichtingen om het recht geldend te maken, hier niet toegepast worden. Mensen
die zorgverlof of scholingsverlof opnemen, zijn namelijk niet werkloos (het dienst-
verband blijft in stand) en dus niet beschikbaar voor de arbeidsmarkt."® Ook zijn
ze verwijtbaar werkloos: zij kiezen er meestal zelf voor om bijvoorbeeld voor hun
kinderen te zorgen en zijn niet van plan om te voldoen aan de sollicitatieplicht.

Mensen kunnen binnen de Levensloop-WW van Hermans & Pennings ook zorg-
of scholingsverlof opnemen in het geval dat ze nog niet voldoende rechten heb-
ben opgebouwd: ze kunnen krediet opnemen op nog te verwerven rechten. Deze
kredietuitkering wordt slechts voor bepaalde doelen betaald, namelijk voor noodza-
kelijk zorg- of scholingsverlof. Voor de definitie van deze vormen van verlof kunnen
artikel 76 WW en artikel 5:1 lid 1 Wazo worden gevolgd (zie par. 2.6.2). De spaar-
regeling binnen de Levensloop-WW biedt ten opzichte van de Levensloopregeling
de mogelijkheid om verlof op te nemen als er te weinig spaarsaldo is, maar de uit-
keringsvoorwaarden bij een beroep op de kredietfaciliteit zijn wel strikter dan bij de
Levensloopregeling.

2.6.6 Financiering
2.6.6.1 Financiering van de sectorfondsen

In het voorstel van Van Ours zijn de eerste zes maanden van de uitkering qua finan-
ciering identiek aan het huidige systeem. Op basis van artikel 104 lid 1 Wfsv onder
a worden de eerste zes maanden van de werkloosheidsuitkering betaald uit de sec-
torfondsen. Dit betekent dat de werkgever in het voorstel van Van Ours verplicht is
om premies af te dragen aan het sectorfonds. Deze premie wordt jaarlijks vastge-
steld door het UWV op basis van artikel 28 lid 1 Wfsv. Deze premie wordt door het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op basis van artikel 28 lid 5 van de
Wfsv goedgekeurd. Indien de Levensloop-WW nu ingevoerd zou worden (in 2013)
zouden de werkgevers tussen de 0 en 12,23 procent premie aan de sectorfondsen
betalen. De gemiddelde premie aan een sectorfonds is 3,25 procent.

2.6.6.2  Financiering van de spaarregeling

De premies die door de werknemer en de werkgever op basis van de wet betaald
worden aan het AWf, worden door de Levensloop-WW verplicht afgedragen aan
een persoonlijke spaarrekening van de werknemer. Indien de werkloze langer dan
drie maanden een beroep moet doen op een WW-uitkering, vindt de financiering
plaats via deze persoonlijke spaarrekeningen. De premies die de werknemer en de
werkgever afdragen aan de persoonlijke spaarrekeningen worden in overeenstem-
ming met artikel 28 lid 5 Wfsv jaarlijks vastgesteld door het Ministerie van Sociale

118 Zie ook Heeger 2012, p. 168.
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Zaken en Werkgelegenheid. Indien de Levensloop-WW nu ingevoerd zou worden (in
2013), zouden de premies voor de persoonlijke spaarrekeningen voor de werknemer
0 procent zijn en voor de werkgever 1,70 procent van het maandloon. De werknemer
draagt al sinds 2009 geen premies meer af aan het AWT.

Volgens het voorstel van Van Ours moeten de werkgevers blijven doorbetalen tot
de werknemer met pensioen gaat. Dit is immers ook het geval bij de premiebetaling
voor de WW. Van Ours geeft niet aan dat de werknemer op een gegeven moment kan
stoppen met sparen en dat er daarna vrijwillig gespaard kan worden voor andere ri-
sico’s dan scholing en zorg zoals in de voorstellen van Den Butter & Kock en Rezwani.
Het enige wat hij zegt over sparen voor andere risico’s zoals zorg en scholing, is dat
er een afruil moet plaatsvinden tussen de hoogte van de WW-premie aan de ene kant
en de gebruiksmogelijkheden aan de andere kant."® Mijn inziens doelt hij hierop dat
een deel van de premies die door de werkgever betaald worden aan de persoonlijke
spaarrekeningen ter financiering van de werkloosheidsuitkeringen, gebruikt gaat
worden voor inkomensbescherming tijdens perioden van bijvoorbeeld zorgverle-
ning of het volgen van scholing. Van Ours geeft niet aan dat een bepaald spaarsaldo
beschikbaar moet blijven voor een aanvulling op de werkloosheidsuitkering.

De collectieve werkloosheidsverzekering binnen de Levensloop-WW van
Hermans & Pennings wordt ook op dezelfde manier gefinancierd als in de huidige
WW. De werknemer en de werkgever storten naast de werkloosheidspremie een
verplichte premie op een spaarrekening waaruit de inkomensvervangende uitkering
tijdens langdurend zorgverlof, scholing, vrijwilligersverlof of een sabbatical wordt
betaald. Of de verplichte spaarpremie voor de bescherming tegen de nieuwe sociale
risico’s bovenop de huidige werkloosheidspremie komt of dat de werkloosheidspre-
mie verlaagd kan worden, zodat het totaal af te dragen bedrag gelijk blijft, is een
keuze die nader (financieel) onderzoek vergt. Aangezien echter de hoogte en duur
van de werkloosheidsuitkering hetzelfde blijven als bij de WW, lijkt het alsof er voor
de eerste optie gekozen wordt. Als de spaarpremie bovenop de huidige werkloos-
heidspremie komt, dan zou het systeem echter meer geld kosten dan in het voorstel
van Van Ours. Eventueel kan het saldo op de spaarrekening aangevuld worden op
basis van cao-afspraken. Fiscale regels kunnen het aantrekkelijk maken dat de werk-
nemer extra bijdraagt aan deze spaarrekening en zo meer ruimte creéert voor verlof.

De keuzevrijheid ten aanzien van de hoogte van zowel de werkloosheidspremies
als de spaarpremies, neemt in de voorstellen van Van Ours en Hermans & Pennings
niet toe: deze premies worden jaarlijks vastgesteld door het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid. Ten opzichte van de Levensloopregeling is de keuzevrij-
heid aan de ene kant zelfs afgenomen: men is namelijk verplicht om een spaarpre-
mie te betalen, en kan dus niet zelf meer kiezen daarvoor. Aan de andere kant wordt
door de verplichte spaarpremie wel een spaartegoed opgebouwd waardoor de on-
dersteuning van de combinatie van arbeid, zorg, scholing en vrijwilligerswerk of een
sabbatical wel wordt versterkt. Met name in het voorstel van Van Ours wordt deze

119 Van Ours 2003, p. 5
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ondersteuning vergroot, zonder dat de kosten van het stelsel hoger worden. In dit
voorstel kunnen premies die voorheen voor de bescherming tegen het werkloos-
heidsrisico werden ingezet, nu ook ingezet worden voor bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s. Hierdoor ontstaat, net als bij het voorstel van Den Butter & Kock,
meer financiéle ruimte voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s zonder dat
de kosten van het stelsel hoger worden.

Ten opzichte van het voorstel van Den Butter & Kock heeft het voorstel van Van
Ours het voordeel dat er niet eerst verplicht gespaard hoeft te worden voor de be-
scherming tegen werkloosheid. Er wordt tegelijkertijd gespaard voor de bescher-
ming tegen het werkloosheidsrisico en de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.
Hierdoor komt het voorstel van Den Butter & Kock beter tegemoet aan de wens om
de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s te verbeteren. Het blijft echter wel
noodzakelijk dat er voldoende spaarsaldo beschikbaar is om het opnemen van verlof
ook daadwerkelijk mogelijk te maken.”?° Dit is vaak niet het geval bij starters op de
arbeidsmarkt. Voldoende spaarsaldo is echter ook problematisch bij werknemers die
(vaak) langer dan zes maanden werkloos zijn: zij zullen het individuele spaartegoed
waarschijnlijk inzetten voor een aanvulling op de minimumwerkloosheidsuitkering
van zes maanden.'?!

De financiéle ruimte die ontstaat door integratie van de bescherming tegen
het werkloosheidsrisico en nieuwe sociale risico’s, bestaat niet in het voorstel van
Hermans & Pennings: hier is de integratie van de verschillende systemen niet zo
groot dat het financieel voordeel oplevert. Bij gelijkblijvende rechten is de kans groot
dat dit stelsel alleen maar duurder wordt, omdat bovenop de huidige werkloosheids-
premies verplicht gespaard moet worden voor de bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s. Daarentegen biedt het voorstel van Hermans & Pennings de mogelijkheid
om krediet op te nemen, waarbij het krediet onder bepaalde voorwaarden ook kwijt-
gescholden kan worden. Dit leidt tot een betere ondersteuning van de combinatie
van werk met arbeid, zorg en scholing voor starters en van werklozen die lang werk-
loos zijn.

2.6.6.3  Financiering van de kredietfaciliteit

Als mensen geen of niet voldoende spaarsaldo hebben voor een uitkering tijdens ver-
lof, kunnen zij een beroep doen op een kredietfaciliteit. Terugbetaling van het kre-
diet geschiedt ten laste van later in het kader van de regeling op te bouwen rechten.
Na afloop van een kredietuitkering moeten de WW-verzekerden weer aan het fonds
bijdragen, waardoor zij hun schuld inlossen. Nu kent deze kredietregeling natuurlijk
het risico dat de schuld niet wordt terugbetaald. Vandaar dat volgens de regeling een
percentage van de verplichte spaarpremie (die betaald wordt door de werknemer
en de werkgever) wordt gestort in een solidariteitsfonds. Uit dit solidariteitsfonds

120 Zie ook Heeger 2012, p. 163.
121 Zie ook Heeger 2012, p. 165.

73



2.6.8 Voorstellen voor aanpassing van de WW

worden de verliezen betaald, bijvoorbeeld als de betreffende werknemer komt te
overlijden. Ook om andere redenen kan het voorkomen dat mensen niet in staat zijn
hun krediet af te lossen, bijvoorbeeld vanwege voortdurende werkloosheid of ar-
beidsongeschiktheid. Verliezen zullen in beginsel ten laste van het solidariteitsfonds
komen. Het is ook denkbaar dat aanvullende pensioenrechten van betrokkenen hier-
voor ingezet worden. Deze kunnen dan als ‘pand’ voor het krediet worden aangebo-
den, indien men niet toekomt aan het volledig terugbetalen van het krediet. Deze
optie is niet helemaal nieuw: in de Verkenning levensloop, beleidsopties voor leren,
werken, zorgen en wonen van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
werd deze mogelijkheid al eerder beschreven.?> Deze optie kent wellicht bezwaren,
die nader onderzoek vereisen. Niet opgenomen spaarrechten kunnen worden ge-
bruikt voor vervroegd pensioen of verhoging van het ouderdomspensioen.

2.6.7 Uitvoering en toezicht

Van Ours geeft aan dat de uitvoering van de Levensloop-WW een meer zelfregu-
lerend karakter heeft dan de huidige WW. Hierbij kan gedacht worden aan de uit-
voering tijdens de eerste zes maanden van werkloosheid door de sectorfondsen of
het UWV. De regeling kan dan in de periode daarna, die gefinancierd wordt door de
spaarregelingen, door banken of verzekeraars conform de Levensloopregeling uitge-
voerd worden. Als werknemers zelf kunnen kiezen door welke bank of verzekeraar
zij hun Levensloopregeling laten uitvoeren, vergroot dat hun keuzevrijheid.

Hermans & Pennings hebben de uitvoering van hun Levensloop-WW verder niet
uitgewerkt. Mijns inziens kan de spaarregeling die de wettelijke verzekering aan-
vult, uitgevoerd worden door private partijen, maar een complicerende factor hierbij
is het eventuele beroep op de kredietfaciliteit. Er moet namelijk bepaald worden of
een aanvrager recht heeft op krediet om een inkomensvervangende uitkering tijdens
langdurend zorgverlof, scholing, vrijwilligersverlof of een sabbatical te kunnen be-
talen. Het ligt niet voor de hand dat een dergelijke wettelijke taak door een private
partij uitgevoerd wordt. Het ligt meer voor de hand dat een publieke organisatie, zo-
als het UWV, deze wettelijke taak uitvoert. Hierdoor wordt echter de keuzevrijheid
ten aanzien van de uitvoering van de Levensloop-WW ten opzichte van de WW niet
vergroot, en ten opzichte van de Levensloopregeling zelfs verkleind.

2.6.8 Samenvatting en conclusies
Van Ours stelt voor om de WW gedeeltelijk te vervangen door een spaarregeling
waarbij de sectorfondsen in stand worden gehouden. De spaarregeling kan inge-

zet worden voor (gedeeltelijke) werkloosheid, zorgverlof en scholingskosten.?*
Hermans & Pennings stellen voor de gehele WW in stand te houden en deze aan

122 Ministerie van SZW 2002, p. 133.
123 Van Ours 2003, p. 32.
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te vullen met een spaarregeling op basis waarvan men recht heeft op een uitke-
ring voor langdurend zorgverlof, scholingsverlof en een sabbatical. In het voorstel
van Van Ours kan het spaartegoed ook ingezet worden als men na het ontslag een
periode zorg heeft verleend of scholing heeft gevolgd en men daarna weer werk
gaat zoeken.”* Hierdoor wordt de keuzevrijheid ten opzichte van de WW en de
Levensloopregeling groter. Dit is anders dan bij de huidige WW, op basis waarvan
men geen recht heeft op een werkloosheidsuitkering indien men verwijtbaar werk-
loos is geworden of verwijtbaar werkloos is gebleven. En het is ook anders dan bij de
Levensloopregeling, omdat de Levensloopregeling alleen kon worden ingezet voor
verlof waarbij de dienstbetrekking nog bestond.

Zowel Van Ours als Hermans & Pennings stellen voor de spaarregeling verplicht
te maken tot het einde van het werkzame leven, waardoor deze in eerste instan-
tie lijkt te leiden tot een vermindering van de keuzevrijheid vergeleken met de
Levensloopregeling. Bij de Levensloopregeling mocht de werknemer namelijk zelf
bepalen of hij of zij gebruik wilde maken van de verlofspaarregeling. Daarentegen
zorgt de verplichtstelling er wel voor dat er ook daadwerkelijk gespaard wordt om
het inkomensverlies tijdens zorg- en scholingsverlof op te vangen. Het voorstel
draagt dus wel bij aan een betere (financiéle) ondersteuning van de combinatie van
arbeid, zorg en scholing.

Deze (financiéle) ondersteuning van de combinatie van arbeid, zorg en scholing
is in het voorstel van Van Ours niet alleen groter dan bij de Levensloopregeling door
de verplichtstelling, maar ook omdat de premies die voorheen door de werkgever
werden betaald aan het AWf, nu worden overgemaakt naar de spaarregeling die ge-
bruikt kan worden voor zorg- of scholingsverlof. Hierdoor ontstaat er met hetzelfde
budget meer financiéle ruimte voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. Of
dat ook het geval is bij de het voorstel van Hermans & Pennings is niet duidelijk, om-
dat zij bepleiten dat nader financieel onderzoek nodig is om te bepalen of de spaar-
premie bovenop de werkloosheidspremie komt of dat een gedeelte van de werk-
loosheidspremie ingezet wordt voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.
Aangezien de hoogte en duur van de werkloosheidsuitkering hetzelfde blijven als
bij de WW, lijkt het alsof er voor de eerste optie gekozen wordt. Als de spaarpremie
bovenop de huidige werkloosheidspremie komt, dan zou het systeem echter meer
geld kosten dan in het voorstel van Van Ours.

Ten opzichte van het voorstel van Den Butter & Kock heeft het voorstel van
Van Ours het voordeel dat er niet eerst verplicht gespaard hoeft te worden voor
de bescherming tegen werkloosheid. Er wordt tegelijkertijd gespaard voor de be-
scherming tegen het werkloosheidsrisico en de bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s. Hierdoor komt het voorstel van Van Ours beter tegemoet aan de wens om
de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s te verbeteren dan het voorstel van
Den Butter & Kock. Het blijft echter wel noodzakelijk dat er voldoende spaarsaldo

124 Van Ours 2003, p. 32.

75



2.6.8 Voorstellen voor aanpassing van de WW

beschikbaar is om het opnemen van verlof ook daadwerkelijk mogelijk te maken.!?>
Dit is echter niet het geval bij starters op de arbeidsmarkt. Voldoende spaarsaldo is
ook problematisch bij werknemers die (vaak) langer dan zes maanden werkloos zijn:
zij zullen het individuele spaartegoed waarschijnlijk inzetten voor een aanvulling op
de minimumwerkloosheidsuitkering van zes maanden.'?

Tegenover de grotere financiéle ondersteuning van de combinatie van arbeid en
zorg in beide voorstellen staat in het voorstel van Van Ours een afname van de so-
lidariteit ten aanzien van werklozen die langer werkloos zijn: als de werkloosheid
langer duurt dan zes maanden, moet de werkloosheidsuitkering namelijk gefinan-
cierd worden door het spaartegoed op de spaarregeling. Deze individuele spaar-
regeling wordt gefinancierd door de individuele werkgever, terwijl bij de huidige
WW de werkgevers op landelijk niveau de kosten nog delen. In het voorstel van
Hermans & Pennings blijft de wettelijke werkloosheidsverzekering in zijn geheel in
stand. Er is hier dus ook geen vermindering van de solidariteit ten aanzien van de
bescherming tegen het werkloosheidsrisico. Sterker nog, door het instellen van een
kredietfaciliteit waarbij ook eventueel een kwijtschelding plaatsvindt, bijvoorbeeld
bij een hoog werkloosheidsrisico, kan dit krediet dat bestemd is voor scholings- of
zorgverlof worden kwijtgescholden. Ten opzichte van de Levensloopregeling neemt
de solidariteit van de bescherming tegen de nieuwe sociale risico’s dus toe. Tevens
kunnen fiscale regels het aantrekkelijk maken dat de werknemer extra bijdraagt aan
de spaarrekening en zo meer ruimte creéert voor verlof.

125 Zie ook Heeger 2012, p. 163.
126 Zie ook Heeger 2012, p. 165.
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Tabel 2.4: kenmerken van de Levensloop-WW en toename van bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s (BNSR), keuzevrijheid (KV), eigen verantwoordelijkheid (EV) en
afname van de solidariteit (SOL) in de Levensloop-WW

Levensloop- | Van Ours BNSR [ KV [ EV | SOL |Hermans & BNSR | KV [ EV | SOL
wWw Pennings
Verplichte of | Verplicht. + - |- | Nt | Verplicht. + - |- |Nwvt
vrijwillige
regeling?
Te Werkloosheid, + + |0 | N.wv.t | Werkloosheid, 0 0 |0 |Nuvt
beschermen | zorgverlof, zorgverlof,
risico’s scholingsverlof, scholingsverlof,
scholingskosten, vrijwilligersver-
deeltijdwerkloos- lof, sabbatical.
heid.
Duur Werkloosheid: Nvt [+ [+ |- Werkloosheid: Nwvt. |0 [0 |O
Afhankelijk van Afhankelijk van
arbeidsverleden arbeidsverleden,
én spaarsaldo, min. 3 mnd.,
min. 3 mnd., max. max. 38 mnd.
38 mnd. Nieuwe risico’'s: |0 0 |0 |Nuvt
Nieuwe risico’s: 0 0 |0 |N.v.t. |Voor verlof: duur
Voor verlof: duur wordt bepaald
wordt bepaald door spaarsaldo.
door spaarsaldo. Kredietuitkering:
max. 12 maan-
den.
Financiering | Werkloosheid: Nwvt |0 [+ |- Werkloosheid: Nwvt. |0 [0 |0
Werkgevers Werkgevers
betalen premie betalen premie
aan sectorfond- aan AWf en
sen. sectorfonds.
Nieuwe risico’s: |+ + |- |+ Nieuwe risico’s: |? - - |+
Werkgever Werknemer
stort verplicht en werkgever
voormalige zijn verplicht
AWTf- premie naar spaarpremie op
spaarregeling. spaarregeling te
Hierdoor ontstaat storten
financiéle ruimte
voor bescherming Een percen-
tegen nieuwe tage van deze
sociale risico’s. spaarpremie
wordt gestort in
solidariteitsfonds
waarmee Kkre-
dieten worden
kwijtgescholden.
Uitvoering | Private partijen Nwv.t. [+ |+ [Nt | Overheid. Nvt [- |- [Nwt

Legenda: + = toename, - = afname, 0 = geen verandering, N.v.t. = niet van toepassing.
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2.7 Voorstel Werkverzekering en Werkbudget
2.71 Verplichte regeling

De Commissie Arbeidsparticipatie stelt onder andere voor de Werkloosheidswet te
vervangen door een verplichte Werkverzekering en een Werkbudget. De werkne-
mer valt onder de personele werkingssfeer van deze regelingen. Ten opzichte van
de WW is er dus geen verschil, ten opzichte van de Levensloopregeling wel. Waar de
werknemer bij de Levensloopregeling zelf kon bepalen of hij deelnam, is dat bij het
Werkbudget niet meer het geval. De keuzevrijheid neemt dus af.

2.7.2 Te beschermen risico’s

De Werkverzekering vervangt de Werkloosheidswet en biedt net als de WW bescher-
ming tegen de inkomensderving bij werkloosheid. De Werkverzekering bestaat uit
drie fasen: de transferperiode, de sectorgefinancierde periode en een derde periode.
Een maand nadat ontslag is aangezegd, gaat de transferfase in. Er wordt dus een wet-
telijke opzegtermijn van een maand aangehouden. Het ontslag gaat echter pas in aan
het einde van de transferfase. Dit betekent dat het dienstverband van de werknemer
tijdens de transferfase nog bestaat.”” Aangezien de werkgever een loondoorbeta-
lingverplichting heeft tijdens deze transferfase, heeft de werknemer nog aanspraak
op loon. Aangezien de aanspraak op loon in de transferfase blijft bestaan, ontbreekt
één van de drie elementen van het begrip ‘werkloosheid’ zoals die zijn beschreven in
artikel 16 WW, namelijk het loonverlies. Er is dus tijdens de transferfase geen sprake
van werkloosheid in de zin van de WW. In de sectorgefinancierde fase en in de derde
periode is het dienstverband wel beéindigd (er is dus sprake van arbeidsurenverlies)
en heeft de werknemer geen aanspraak op loon. Tevens moet de werknemer in deze
tweede en derde fase van de Werkverzekering, net zoals bij de WW, beschikbaar zijn
om passende arbeid te aanvaarden. Aangezien aan alle elementen van het werkloos-
heidsrisico wordt voldaan, is er in de tweede en derde fase van de Werkverzekering
wel sprake van werkloosheid.

Het voorstel van de Commissie Arbeidsparticipatie gaat niet in op het element
van het arbeidsurenverlies. De Commissie zwijgt niet alleen over de vraag of een
werknemer meer dan vijf uur werkloos moet zijn geworden, maar ook over gedeel-
telijke werkloosheid en bijzondere vormen van (gedeeltelijke) werkloosheid zoals
seizoenswerkloosheid, vorstwerkloosheid, deeltijd-WW of arbeidstijdverkorting.'28
De WW voorziet in al deze gevallen in een uitkering. Onduidelijk is of en hoe de
Werkverzekering voorziet in een uitkering in dit soort gevallen.

Devormgeving van het Werkbudget is gebaseerd op die van de Levensloopregeling.
Het Werkbudget kan echter voor meer doelstellingen ingezet worden dan de
Levensloopregeling, die alleen ingezet kan worden voor vormen van verlof. Hierdoor

127 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 83.
128 Pennings 2009, p. 7.
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neemt de keuzevrijheid ten aanzien van de te verzekeren risico’s dus toe ten opzichte
van de Levensloopregeling. Het Werkbudget kan ten eerste ingezet worden voor de
ontwikkeling van kennis, vaardigheden en competenties. Kennis, vaardigheden en
competenties kunnen ontwikkeld worden door bijvoorbeeld een cursus te volgen,
een studie te doen, een coachingstraject te doorlopen of door ervaring op te doen
in een andere functie of baan. Het Werkbudget kan worden ingezet voor de kosten
hiervan of als inkomensvoorziening tijdens een scholingsperiode. Ten tweede kan
het gebruikt worden bij tijdelijk inkomensverlies door zorgtaken of het starten van
een eigen onderneming. Ten derde kan het inkomen aangevuld worden bij deeltijd-
pensioen, demotie of tijdens een ‘periode tussen twee banen in’. Met de term ‘tussen
twee banen in’ wordt verwezen naar een periode van werkloosheid. Of hier sprake
is van een periode van vrijwillige of onvrijwillige werkloosheid wordt in het voorstel
niet gezegd. Mijns inziens kan het hier gaan om zowel onvrijwillige als vrijwillige
werkloosheid. Het Werkbudget kan enerzijds ingezet worden als aanvulling in hoog-
te of duur van de uitkering die wordt gegarandeerd door de Werkverzekering bij
onvrijwillige werkloosheid. Anderzijds kan het budget ingezet worden bij vrijwillige
werkloosheid, bijvoorbeeld als men er voor kiest te stoppen met werken om scholing
te volgen of een eigen bedrijf te starten. Het kan daarnaast bij een periode tussen
twee banen niet alleen gaan om een transitie van een baan in loondienst naar een
andere baan in loondienst, maar ook om een overgang van een baan in loondienst
naar een baan als zelfstandige of andersom. Ten slotte is de werknemer verplicht om
vanuit het Werkbudget een bijdrage te betalen voor re-integratie van ten hoogste de
helft van de omvang van het Werkbudget.'*®

De werknemer kan, overeenkomstig de Levensloopregeling, zelf kiezen voor wel-
ke doelen hij het Werkbudget gebruikt. De doelstellingen en de bijbehorende risico’s
worden net als bij de Levensloopregeling niet nader gedefinieerd. Werkgevers kun-
nen echter wel geoormerkte bedragen toekennen aan het Werkbudget, daarover
kunnen ook op sectoraal niveau afspraken gemaakt worden. Ik ga ervan uit dat deze
geoormerkte bedragen door de werkgever en/of sociale partners gestort worden bo-
venop de verplichte, wettelijke bijdrage die de werkgever moet betalen. Ten aan-
zien van deze geoormerkte bedragen kunnen door zowel de werkgever als de sociale
partners wel afspraken gemaakt worden over de doelen waaraan deze middelen
worden besteed. Ten slotte is er nog een andere beperking op de keuzevrijheid van
de werknemer om zelf te bepalen voor welke doelen hij of zij het budget inzet: dat
is namelijk op het moment dat hij verplicht wordt mee te betalen aan re-integratie.

2.73 Te beschermen personen

De Commissie Arbeidsparticipatie gaat in haar voorstel niet expliciet in op de perso-
nele werking van de Werkverzekering. Wel spreekt zij in haar voorstel continu over
werknemers zoals gedefinieerd in artikel 3 tot en met 6 WW: de personen die in

129 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 80.
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privaatrechtelijke of publiekrechtelijke dienstbetrekking staan met inbegrip van de
personen genoemd in artikel 4 en 5 en uitgezonderd de personen genoemd in artikel
6 WW. De Commissie geeft echter ook aan dat de zelfstandige toegang heeft tot de
derde fase van de Werkverzekering. Hiermee wordt de personele werkingssfeer dus
uitgebreid en daarmee de keuzevrijheid in het stelsel.

Volgens de Commissie Arbeidsparticipatie zou iedereen in Nederland een
Werkbudget tot zijn beschikking moeten hebben. Men hoeft dus geen werknemer te
zijn zoals de Levensloopregeling wel vereist. Men kan bijvoorbeeld ook uitkerings-
gerechtigde of zelfstandige zijn. Hiermee wordt de personele werkingssfeer dus uit-
gebreid en daarmee de keuzevrijheid in het stelsel. De Commissie geeft expliciet aan
dat het Werkbudget ook bedoeld is voor werknemers met een flexibel contract.

2.74 Risicodekking

De werkloosheidsuitkeringshoogte loopt geleidelijk af in de drie fasen van de
Werkverzekering. De eerste fase is de transferperiode van maximaal zes maanden
waarbij de werkgever een verplichting heeft om 80 tot 100 procent van het loon door
te betalen aan de werknemer die niet-verwijtbaar werkloos is geworden. Wanneer
iemand 80 procent of 100 procent van het loon krijgt, wordt niet duidelijk uit het
voorstel. Wellicht wordt de loondoorbetalingverplichting van werkgevers in het
MKB verlaagd tot 80 procent van het loon. Deze verlaging wordt ingevoerd om klei-
nere bedrijven zo veel mogelijk te ontlasten. Na deze fase vind er een sectorgefinan-
cierde periode van zes maanden plaats waarbij er een uitkering wordt toegekend
van ten minste 70 procent van het laatstverdiende loon. De Voorziening voor Werk
en Inkomen, waar men na de tweede fase recht op heeft, is een uitkering die qua
hoogte afloopt in de tijd. Of de voorziening in eerste instantie nog op het niveau ligt
van 70 provent van het laatstverdiende loon, wordt niet duidelijk. Wel is zeker dat
de uitkering op het einde van deze derde fase ligt op het sociaal minimum zoals in
de WWB. Wanneer de overgang tot het bijstandsniveau precies plaatsvindt, wordt
niet duidelijk uit het voorstel. Zzp’ers hebben overigens recht op een Voorziening
voor Werk en Inkomen die direct bij aanvang al op het niveau van het sociaal mini-
mum ligt. De Voorziening voor Werk en Inkomen voor zelfstandigen lijkt door deze
uitkeringshoogte op de bijstandsuitkering, waar men recht op heeft op basis van de
WWB. Er zijn echter ook verschillen tussen deze voorziening voor zelfstandigen en
de bijstand. Zo vindt er bij de Voorziening voor Werk en Inkomen geen inkomens- en
vermogenstoets plaats.”® Tevens lijkt me dat, hoewel hier niets over wordt gezegd
in het rapport, er bij de Voorziening voor Werk en Inkomen ook wordt uitgegaan
van passende arbeid in plaats van algemeen geaccepteerde arbeid zoals in de WWB.

De duur van de werkloosheidsuitkering binnen de Werkverzekering is net als in
de huidige WW afhankelijk van het arbeidsverleden: de minimumduur is drie maan-

130 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 82.
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den en per gewerkt jaar wordt het recht verlengd met een maand (art. 42 WW).13!
De maximumduur van de uitkering op basis van de Werkverzekering is echter korter
dan de maximumduur onder de huidige WW. De Commissie laat zich niet uit met
hoeveel maanden de maximumuitkeringsduur wordt verkort: dit is een politiek be-
sluit.®? In een voorbeeld in het rapport houdt zij een maximumduur van een jaar
aan. De verkorting van de duur is volgens de Commissie verdedigbaar, aangezien
er ook meer geinvesteerd wordt in de inzetbaarheid van de werknemer. Daardoor
duurt een werkloosheidsperiode korter en hoeven mensen minder lang een beroep
te doen op de Werkverzekering.

De duur van de transferfase is niet afhankelijk van het arbeidsverleden, maar
van de lengte van het dienstverband.'®® Daarmee wordt voorkomen dat werkgevers
bij een kortdurende arbeidsrelatie de volledige transferperiode moeten financieren.
Hoe de duur van de transferfase zich verhoudt met de lengte van het dienstverband,
wordt echter niet geéxpliciteerd. Geconstateerd moet worden dat de duur van de
transferfase niet de duur van de Werkverzekering beinvloedt. Indien de transferfase
korter duurt, duurt de sectorgefinancierde periode of de derde fase namelijk langer.
Hierbij ga ik ervan uit dat het recht op uitkering aanvangt op het moment dat de
loondoorbetalingverplichting ofwel de transferfase aanvangt. Het voorstel kan ech-
ter ook zo gelezen worden dat het recht op uitkering pas aanvangt op het moment
dat de sectorperiode aanvangt. De Commissie expliciteert dit niet, maar gaat volgens
mij uit van de eerste situatie.

De Commissie Arbeidsparticipatie zegt niets over de hoogte van de bedragen die
onttrokken worden uit het Werkbudget en de lengte van de periode waarin voor-
zien wordt in een inkomensaanvulling. Deze bedragen kunnen per geval uiteenlo-
pen, omdat het budget de ene keer wordt ingezet voor scholingskosten en de andere
keer om het gederfde inkomen op te vangen. Wel wordt in een artikel van Klosse
en Wilthagen aangegeven dat door de werknemer over het Werkbudget kan wor-
den beschikt zonder tussenkomst van de werkgever.'* Er kan voor worden gekozen
dat overeenkomstig artikel 61c lid 5 van de [oud] Uitvoeringsregeling loonbelasting
2001, de werknemer zelf bepaalt hoe hoog het bedrag uit het Werkbudget is dat hij
voor een bepaald doel wil inzetten.®> Overeenkomstig [oud] artikel 19¢g lid 2 van
de Wet LB 1964 kan de voorwaarde worden gesteld dat hetgeen wordt opgenomen
of uitgekeerd op grond van het Werkbudget niet meer bedraagt dan het loon dat
direct voorafgaand aan de periode van verlof wordt genoten. De duur is vervolgens
afhankelijk van het spaartegoed en de hoogte van het uitgekeerde spaartegoed. In
twee gevallen kan de werkgever wel voorwaarden stellen aan de onttrekkingen uit
het Werkbudget. De werkgever kan ten eerste voorwaarden stellen aan de hoog-
te en duur van geoormerkte bedragen. Ten tweede kunnen in het geval van ontslag

131 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 82.

132 Klosse & Wilthagen 2008, p. 350.

133 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 82.

134 Klosse & Wilthagen 2008, p. 351.

135 Deze uitvoeringsregeling is per 1 januari 2011 vervallen.
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ook afspraken gemaakt worden over de bekostiging van een re-integratietraject. De
werknemer kan dan verplicht worden mee te betalen, maar niet meer dan met de
helft van het Werkbudget."*

Gezien het bovenstaande is de keuzevrijheid ten aanzien van de hoogte en de
duur van de uitkering in het voorstel van de Commissie Arbeidsparticipatie dus niet
groter vergeleken met de huidige WW en de Levensloopregeling.

2.75 Uitkeringsvoorwaarden

Om recht te hebben op een uitkering op basis van de Werkverzekering moet vol-
daan worden aan de referte-eis van artikel 17 WW: in de 36 weken onmiddellijk
voorafgaande aan de eerste dag van werkloosheid moet de werknemer ten minste
26 weken arbeid hebben verricht. Om onder de Werkverzekering recht te hebben op
een verlenging van de uitkeringsduur met een maand per gewerkt jaar, moet men
voldoen aan de vier-uit-vijf-eis (art. 42 WW). Dat wil zeggen dat men in de periode
van vijf kalenderjaren voorafgaand aan het kalenderjaar waarin de eerste werkloos-
heidsdag is gelegen, tenminste vier kalenderjaren over 52 of meer dagen loon heeft
moeten ontvangen. De Commissie Arbeidsparticipatie zegt in haar rapport niets over
de uitsluitingsgronden. Klosse en Wilthagen geven echter aan dat deze hetzelfde
blijven als bij de WW.'3

In het rapport van de Commissie wordt niet gezegd dat bij een recht op een uit-
kering op basis van de Werkverzekering voldaan moet worden aan de verplichtingen
om het recht geldend te maken. Wel wordt vermeld dat na de transferperiode een
poortwachterstoets plaatsvindt om na te gaan of werkgever en werknemer zich vol-
doende hebben ingespannen om weer werk te vinden. Hoe deze toets verder moet
worden vormgegeven, wordt niet uiteengezet. Klosse en Wilthagen geven daarente-
gen wel aan dat de verplichtingen om het recht geldend te maken uit de WW worden
gehandhaafd: zo heeft de werknemer pas recht op een werkloosheidsuitkering op
basis van de Werkverzekering als hij niet-verwijtbaar werkloos is geworden. Tevens
stellen zij dat de poortwachterstoets net als in het systeem van ziekte en arbeidson-
geschiktheid kan worden uitgevoerd door het UWV.*8 In dit systeem toetst het UWV
na 104 weken of de werkgever en de werknemer zich voldoende hebben ingespan-
nen om weer werk te vinden. Deze toets vindt binnen de Werkverzekering dus na
de transferfase plaats. Klosse en Wilthagen geven ook aan dat, indien de werkgever
niet voldoet aan zijn verplichtingen, het UWV in lijn met artikel 7:629 lid 11 onder b
BW en artikel 25 lid 9 WIA de periode van loondoorbetaling kan verlengen. Volgens
Pennings is dit voorstel echter niet realistisch, aangezien - ervan uitgaande dat de
arbeidsovereenkomst pas aan het einde van de transferfase wordt beéindigd - het
effectueren van het ontslag door een andere instantie dan de civiele rechter wordt
beoordeeld en deze beoordeling vervolgens getoetst moet worden door een rechter

136 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 77 en 80.
137 Klosse & Wilthagen 2008, p. 351.
138 Klosse & Wilthagen 2008, p. 353.
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die daarvoor bevoegd is, namelijk de bestuursrechter. Klosse en Wilthagen geven
als alternatief het opleggen van een boete waarbij de arbeidsovereenkomst aan het
einde van de transferfase eindigt.

Of de poortwachterstoets en het toepassen van de sancties door het UWV verder
plaatsvinden aan de hand van de verplichtingen zoals die zijn vastgesteld in artikel
24 tot en met 27 WW of artikel 7:658a tot en met 7:660a BW, wordt niet duidelijk
uit het voorstel van de Commissie Arbeidsparticipatie. Moet er bijvoorbeeld een plan
van aanpak worden opgesteld en heeft de werkgever de verplichting om in over-
eenstemming met artikel 7:658a BW gedurende de loondoorbetalingverplichting te
bevorderen dat de werknemer in voor hem passende arbeid in het bedrijf van een
andere werkgever wordt ingeschakeld? Pennings vraagt zich af wanneer aan deze
verplichting is voldaan en in hoeverre deze arbeidsinschakeling ook duurzaam moet
zijn: is re-integratie geslaagd als de werknemer bijvoorbeeld in dienst treedt van een
uitzendbureau?'* Wat betreft de toetsing van de re-integratieverplichtingen van de
werknemer stellen Klosse en Wilthagen wel dat de uitkering kan worden verlaagd
indien de werknemer niet heeft voldaan aan de verplichting om passende arbeid te
vinden. Hieruit leid ik af dat artikel 27 WW wordt gevolgd. Op basis van artikel 7:629
lid 3 BW kan het recht op loondoorbetaling immers alleen maar geheel worden ont-
zegd.

Wat betreft de bescherming tegen het werkloosheidsrisico blijven de uitkerings-
voorwaarden dus hetzelfde en neemt de keuzevrijheid ten aanzien van de te verze-
keren risico’s niet toe. De Commissie Arbeidsparticipatie zegt niets over uitkerings-
voorwaarden die gesteld worden bij opname uit het Werkbudget. In principe kan de
werknemer vrij over het Werkbudget beschikken. Er verandert hier niets vergeleken
met de Levensloopregeling. In het geval van geoormerkte bedragen kan de werkge-
ver wel voorwaarden stellen aan de onttrekkingen uit het Werkbudget. De werkge-
ver kan bijvoorbeeld uitsluitingsgronden formuleren of referte-eisen stellen.'°

2.7.6 Financiering
2.7.6.1  Financiering van de Werkverzekering

De Werkverzekering bestaat uit drie fasen. De eerste fase is de transferperiode van
maximaal zes maanden waarbij de werkgever een loondoorbetalingverplichting
heeft. Hierdoor is er een andere vorm van solidariteit dan bij de WW: er is geen
sprake van het delen van de kosten van werkgevers op sectoraal niveau, maar er is
sprake van solidariteit van de individuele werkgever met de individuele werknemer.
De verantwoordelijkheid voor de financiering van de inkomensbescherming tijdens
werkloosheid verschuift in de eerste zes maanden van de werkgevers op sectoraal
niveau naar de individuele werkgever. Na deze fase begint een sectorgefinancierde

139 Pennings 2009, p. 9.
140 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 77 en 80.
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periode van zes maanden, die net als in de eerste zes maanden werkloosheid onder
de Werkloosheidswet, gefinancierd wordt via omslag binnen de sector. De werk-
gever betaalt een premie hiervoor. De Voorziening voor Werk en Inkomen wordt
net als de bijstandsuitkering gefinancierd door de overheid uit algemene middelen.
Hoewel de gemeente financieel verantwoordelijk is voor de voorziening, wordt de
voorziening door de Rijksoverheid betaalt.

Er is echter nog een vierde financiéle stroom nodig. De Commissie geeft namelijk
aan dat er een collectief vangnet nodig is voor werknemers van wie de werkgever
failliet gaat.! Dit is overeenkomstig hoofdstuk IV (art. 61-68) van de WW dat het
recht op een werkloosheidsuitkering vastlegt voor werknemers wiens werkgever het
loon niet meer kan doorbetalen, en ook artikel 19 van de Ziektewet dat het recht op
ziekengeld vastlegt voor personen die geen werkgever meer hebben bijvoorbeeld
in het geval van faillissement. Deze vangnetregeling in de Werkloosheidswet en de
Ziektewet wordt gefinancierd uit het AWT. Bij de Werkverzekering zou overeenkom-
stig deze bepalingen het AWf ook in stand kunnen blijven.

Het bovenstaande heeft betrekking op de financiering van de uitkering tijdens
werkloosheid. Er zijn echter ook kosten verbonden aan de re-integratieverplichtin-
gen tijdens werkloosheid. In de transferfase worden de re-integratiemaatregelen
zowel door de werkgever als de werknemer via het Werkbudget betaald. De werk-
gevers betalen een vaste verplichte wettelijke bijdrage in de vorm van een percen-
tage van het maandsalaris van de werknemer. Deze moet op termijn oplopen tot
een half maandsalaris per dienstjaar. De werknemers dragen vrijwillig financieel bij
aan het Werkbudget. De werknemers zijn daarentegen wel verplicht om een bij-
drage te betalen voor re-integratie van ten hoogste de helft van de omvang van het
Werkbudget.4?

De re-integratiekosten in de sectorgefinancierde periode komen voor rekening
van de sector (werkgever en werknemer). Een AWf-constructie had volgens Klosse
echter ook gekund. Gezien de wens om door het Werkbudget de werknemer meer
de regie te laten voeren over zijn eigen loopbaan, ligt het voor de hand de sector bij
te laten dragen via het individuele Werkbudget. Tijdens de Voorziening voor Werk
en Inkomen (het uitkeringsrecht waar men tijdens de derde fase van werkloosheid
recht op heeft) is de Locatie voor Werk en Inkomen financieel verantwoordelijk."*?
Ik ga ervan uit dat dit net als bij de WWB betaald wordt door de Rijksoverheid uit
algemene middelen.

2.76.2  Financiering van het Werkbudget

De werkgevers betalen maandelijks een verplichte wettelijke bijdrage aan het
Werkbudget in de vorm van een percentage van het maandsalaris van de werkne-

141 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 81.

142 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 80.

143 De Locatie voor Werk en Inkomen is een samenwerking op het gebied van re-integratie tussen de
gemeenten en het UWV, zie par. 2.7.7.
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mer. Dit is anders dan bij de Levensloopregeling waar de werkgever zelf mag bepalen
of hij bijdraagt aan de Levensloopregeling. Hierdoor is de individuele werkgever soli-
dair met de individuele werknemer. Het maandsalaris waar de verplichte stortingen
van worden afgeleid, wordt gemaximeerd om te voorkomen dat het Werkbudget
voor verschillende inkomensgroepen te ver uiteenloopt.

Voorwaarde bij de financiering van het Werkbudget door de werkgever is dat
de loonkosten en administratieve lasten niet mogen stijgen. Dit kan door bijvoor-
beeld de bovenwettelijke aanvulling op de WW-uitkering in te zetten voor het
Werkbudget. Andere financiéle ruimte wordt gezocht in een verlaging van het per-
centage van het inkomen dat fiscaal voordelig gespaard kan worden voor pensioen
van 2 procent naar 1,75 procent eindloon en van 2,25 procent naar 2 procent middel-
loon, vermindering van premies die betaald moeten worden voor aanvullende pen-
sioenen — men werkt immers langer door -, een verlaging van de premies voor de
Werkloosheidswet die wordt omgevormd tot een Werkverzekering met een kortere
maximale uitkeringsduur dan de WW, minder ontslagvergoedingen en het verval-
len van de premies voor de Levensloopregeling en de spaarloonregeling. Werkgevers
binnen het MKB kunnen worden ontzien door onder andere de loondoorbetaling
te maximeren als een percentage van de loonsom of een vast normbedrag vast te
leggen, de risico’s in de transferperiode van de Werkverzekering in de sector te de-
len of via andere regelingen compensatie te bieden zoals minder loondoorbetaling
bij ziekte of de WGA-premie te maximeren. Werkgevers kunnen ook geoormerkte
bijdragen geven. Ik ga ervan uit dat deze geoormerkte bedragen gegeven worden
bovenop de vaste wettelijke bijdrage. Tevens kunnen sociale partners op vrijwillige
basis afspraken maken over bijdragen aan het Werkbudget, bijvoorbeeld over de in-
zet van Opleidings- en Ontwikkelingsfondsen.

De werknemer draagt vrijwillig financieel bij aan het Werkbudget, net als bij
de Levensloopregeling. Hij kan ook zelf bepalen hoe hoog de spaarpremie is. Van
de werknemer kan wel een bijdrage gevraagd worden van ten hoogste de helft
van de omvang van het Werkbudget voor re-integratie. Op deze manier wordt het
Werkbudget dus gebruikt om activiteiten in het kader van de re-integratie te bekos-
tigen. Gewoonlijk kreeg het UWV hiervoor een jaarlijks re-integratiebudget toege-
kend dat betaald werd uit algemene middelen. In 2010 was dat 126 miljoen, in 2011
nog 66 miljoen. Per 1 januari 2012 is dit budget echter stopgezet; er worden dus
geen re-integratietrajecten meer ingezet.** Tot slot geeft de Commissie aan dat de
werknemer niet alleen een percentage van het basisloon kan sparen maar ook (een
percentage van) tijdelijk loon, prestatietoeslagen, winstuitkeringen, eindejaarsuit-
keringen en overwerk. Ook kan er niet alleen gespaard worden in geld, maar ook in
tijd door middel van het storten van adv-dagen of overuren. Het sparen was ook al
mogelijk in de verlofspaarparaplu, de voorganger van de Levensloopregeling.

De overheid draagt financieel bij door via de omkeerregeling het Werkbudget fis-
caal te faciliteren. Financiéle ruimte hiervoor ontstaat doordat de Levensloopregeling

144 Jaarverslag UWV 2012, p. 20 en UWV 2010, p. 4.
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en de spaarloonregeling niet meer fiscaal gefaciliteerd hoeven te worden, doordat
meer belasting wordt geheven, doordat pensioenpremies die fiscaal gefaciliteerd
worden afnemen en doordat minder geld hoeft te worden ingezet voor re-integratie.
Om ervoor te zorgen dat ook lage inkomensgroepen een Werkbudget van voldoende
omvang kunnen opbouwen, besteedt de overheid een groot gedeelte van de mid-
delen die ten goede komen aan het Werkbudget aan de lagere inkomens: er wordt
een gerichte fiscale impuls ingebouwd voor lagere inkomensgroepen en het niveau
van ingelegde gelden dat vrijgesteld wordt van belastingheffing in box 3 wordt lager
gelegd, zodat de extra belastinginkomsten ingezet kunnen worden voor lagere inko-
mensgroepen. Hierdoor ontstaat er meer solidariteit dan bij de Levensloopregeling,
waar er alleen een algemene fiscale stimulans was.

2.7.7 Uitvoering en toezicht

De uitvoering van de Werkverzekering in de eerste zes maanden ligt in handen van
de werkgever. Het gaat daarbij zowel om de administratie van de uitkeringen als de
re-integratie. Waar de verantwoordelijkheid voor de administratie van de uitkering
tijdens de sectorgefinancierde periode ligt, maakt de Commissie in het rapport niet
duidelijk, maar volgens Klosse ligt deze bij het UWV. In de huidige WW beheert het
UWV zowel het Algemeen Werkloosheidsfonds (art. 93 Wfsv) als de sectorfondsen
(art. 94 Wfsv). De administratie van de Werkverzekering tijdens de sectorgefinan-
cierde fase kan overeenkomstig de WW mijn inziens dan ook door het UWV uitge-
voerd worden. De verantwoordelijkheid ten aanzien van de re-integratie tijdens de
sectorgefinancierde fase ligt echter bij de Locatie voor Werk en Inkomen.

De Commissie is ook niet heel erg uitgesproken over de vormgeving van de
Locatie voor Werk en Inkomen. Het is in ieder geval een samenwerking op het gebied
van re-integratie tussen de gemeenten en het UWV.'%> Of het hier gaat om het maken
van gemeenschappelijke afspraken of een totale integratie van deze uitvoeringsin-
stellingen is niet duidelijk. Het kan natuurlijk ook op dezelfde manier vorm krij-
gen als de samenwerking tussen de gemeente en het UWV in de regionale of lokale
UWYV Werkbedrijven. Er wordt hier samengewerkt op basis van gemeenschappelijke
afspraken, waarbij de gemeente en het UWV op landelijk niveau hun eigen identi-
teit behouden. Het probleem hierbij is echter dat daardoor geen van de partijen de
eindverantwoordelijkheid heeft. Ten slotte kan nog opgemerkt worden dat bij de re-
integratie ook private partijen kunnen worden ingezet zoals re-integratiebedrijven
en uitzendbureaus.

De sociale partners kunnen echter ook afspreken de uitvoering elders te leggen.
Hoewel verondersteld wordt dat de sociale partners inclusief vakbonden, een actie-
ve rol krijgen bij het begeleiden van werknemers om hun inzetbaarheid te vergroten,
wordt er niet gesproken over het daadwerkelijk leggen van de verantwoordelijkheid
voor re-integratie op sectoraal niveau. Eerder moet dan gedacht worden aan het ma-

145 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 83.
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ken van afspraken in cao’s en sociale plannen over werk-naar-werktrajecten. De ver-
antwoordelijkheid voor de administratie van de Voorziening voor Werk en Inkomen
en de re-integratie tijdens deze voorziening ligt in ieder geval wel bij de Locatie voor
Werk en Inkomen.

De Commissie zegt niets over het toezicht op de uitvoering van de Werk-
verzekering. Over de WW die uitgevoerd wordt door het UWV, wordt toezicht ge-
houden door de Inspectie SZW. Conform artikel 36 van de Wet SUWI ressorteert
deze inspectie onder het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Als de
administratie tijdens de sectorgefinancierde periode ook door het UWV wordt uit-
gevoerd, ligt toezicht door de Inspectie voor Werk en Inkomen voor de hand. Bij de
uitvoering van de Voorziening voor Werk en Inkomen kan het toezicht ook door de
Inspectie voor Werk en Inkomen worden uitgevoerd. In de transferfase is er geen
toezicht op de werkgever die het loon doorbetaalt. Wel is er achteraf een toetsing
door het UWV of de werkgever en de werknemer voldoende maatregelen hebben
genomen om de werknemer weer aan het werk te krijgen.

De Commissie Arbeidsparticipatie heeft niet erg gedetailleerd uitgewerkt hoe
het Werkbudget vormgegeven moet worden. Zij stelt wel voor dat het beheer van het
Werkbudget en de controle op de bestedingsdoelen uitgevoerd kan worden door fi-
nanciéle instellingen. Hierdoor heeft de werknemer net als bij de Levensloopregeling
een bepaalde keuzevrijheid ten aanzien van de uitvoering van de regeling. Door de
uitvoering over te laten aan financiéle instellingen en niet aan de werkgever, wordt
voorkomen dat de administratieve lasten voor met name kleinere bedrijven te groot
worden. Sociale partners kunnen afspraken maken over het beheer van het budget
door financiéle instellingen. En de vakbond moet de individuele werknemer helpen
om zijn eigen loopbaan uit te stippelen en zijn inzetbaarheid te vergroten. Ook de
Belastingdienst speelt een rol bij de uitvoering van het Werkbudget, gezien de fiscale
facilitering van het Werkbudget. De Belastingdienst moet niet alleen een systeem
bedenken voor de fiscale ondersteuning van het Werkbudget dat uitvoerbaar en con-
troleerbaar is, maar is ook verantwoordelijk voor toepassing van de loonheffingskor-
ting (via de omkeerregeling) en het toezicht op het Werkbudget.'*¢

2.7.8 Samenvatting en conclusies

De Werkverzekering die door de Commissie Arbeidsparticipatie wordt voorgesteld
en de Werkloosheidswet vervangt, biedt bescherming tegen de financiéle conse-
quenties van werkloosheid. Het Werkbudget binnen het voorstel van de Commissie
Arbeidsparticipatie, dat grote overeenkomsten vertoont met de Levensloopregeling,
kan ingezet worden voor scholingsverlof of de kosten van scholing (zoals de kosten
voor een cursus/studie of een coachingstraject), bij tijdelijk inkomensverlies door
zorgtaken, voor het starten van een eigen onderneming, ter aanvulling van het inko-
men bij deeltijdpensioen, bij demotie of tijdens een ‘periode tussen twee banen’. De

146 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 80.
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wettelijke keuzemogelijkheden ten aanzien van de te verzekeren risico’s zijn hier-
mee veel groter dan bij de Levensloopregeling. Dat er ook daadwerkelijk financiéle
ruimte is om bescherming te bieden tegen de net genoemde nieuwe sociale risico’s,
komt onder andere door de omzetting van een deel van de werkloosheidspremies
naar een spaarpremie die verplicht in het Werkbudget moet worden gestort door de
werkgever. Doordat de personele werkingssfeer ook wordt uitgebreid met zelfstan-
digen en uitkeringsgerechtigden worden deze groepen ook beter beschermd tegen
nieuwe sociale risico’s. Door de verplichte deelname wordt de keuzevrijheid echter
wel beperkt.

De uitbreiding van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en de gro-
tere keuzevrijheid ten aanzien van de te verzekeren risico’s worden wel be-
perkt door de verplichting van de werknemer om ten hoogste de helft van de
omvang van het Werkbudget in te zetten voor re-integratie als dat nodig is. Bij
de huidige Werkloosheidswet werd de re-integratie betaald uit het Algemeen
Werkloosheidsfonds dat sinds 2009 betaald werd uit werkgeverspremies die op na-
tionaal niveau werden geheven. De werknemer wordt daardoor (financieel) verant-
woordelijk voor zijn eigen re-integratie.

De Commissie Arbeidsparticipatie stelt voor de maximumduur te beperken. Dit
leidt tot een grotere eigen verantwoordelijkheid van de werknemer. De werknemer
kan ervoor kiezen de uitkeringsduur te verlengen met het gespaarde tegoed op de
spaarrekening.

De eerste zes maanden van de werkloosheidsuitkering wordt in de
Werkverzekering betaald door de werkgever door middel van loondoorbetaling.
Hierdoor is er een andere vorm van solidariteit dan bij de WW: er is geen sprake
van het delen van de kosten van werkgevers op nationaal en sectoraal niveau, maar
er is sprake van solidariteit van de individuele werkgever met de individuele werk-
nemer. De verantwoordelijkheid voor de financiering van de inkomensbescherming
tijdens werkloosheid verschuift daardoor van de werkgevers op nationaal en secto-
raal niveau naar de individuele werkgever. Deze vorm van solidariteit bestaat ook
bij het Werkbudget, aangezien de werkgever verplicht is bij te dragen aan dit bud-
get. Hierdoor is er een grotere mate van solidariteit bij het Werkbudget dan bij de
Levensloopregeling, waar de werkgever alleen maar vrijwillig bij hoefde te dragen.
Deze solidariteit wordt nog versterkt door een gerichte fiscale stimulans bij inleg te
creéren voor lagere inkomensgroepen, het maandsalaris waar de verplichte stortin-
gen van worden afgeleid te maximeren en de vrijstelling voor belastingheffing in box
3 af te toppen bij een absoluut niveau van ingelegde gelden.'”” Daardoor krijgen lage
inkomensgroepen relatief meer middelen toegekend dan hogere inkomensgroepen.
De bescherming ten aanzien van nieuwe sociale risico’s wordt daardoor meer een
collectieve verantwoordelijkheid.

147 Commissie Arbeidsparticipatie 2008, p. 79.
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Tabel 2.5: kenmerken van de Werkverzekering en het Werkbudget en toename
van bescherming tegen nieuwe sociale risico’s (BNSR), keuzevrijheid (KV), eigen
verantwoordelijkheid (EV) en afname solidariteit (SOL) in de Levensloop-WW

Werkverzekering Commissie Arbeidsparticipatie BNSR | KV EV SOL
Verplichte of vrijwillige | Verplicht. + - - N.v.t.
regeling?

Te beschermen risico’s | Werkloosheid, scholingskosten en + + N.v.t. [ Nwt

re-integratie, alle vormen van verlof,
starten van een eigen bedrijf, periode
tussen twee banen in.

Re-integratie Betaald uit Werkbudget. - - + -

Te beschermen per- Werknemers, zelfstandigen/starters en + - - N.v.t.
sonen uitkeringsgerechtigden.

Duur Werkloosheid: Nt |+ + -

Afhankelijk van arbeidsverleden maar
maximum duur wordt wel beperkt.

Nieuwe risico’s: 0 0 0 N.v.t.
afhankelijk van spaarsaldo.

Financiering Werkloosheid: N.vt |0 + -
loondoorbetalingverplichting werkgever/
premies werkgevers/algemene middelen.
Nieuwe risico’s: + + - +
Verplichte spaarpremie door werkgever
+ gerichte fiscale stimulans.

Uitvoering Werkgever/overheid/private partijen. Nuwt |+ + N.v.t.

Legenda: + = toename, - = afname, 0 = geen verandering, N.v.t. = niet van toepassing.

2.8 Conclusies

2.8.1 Invoering spaarregelingen leidt tot betere bescherming tegen nieuwe
risico’s...

In dit hoofdstuk zijn de vijf voorstellen tot aanpassing van de WW nader beschreven
en is nagegaan in hoeverre deze voorstellen bijdragen aan een betere bescherming
tegen nieuwe sociale risico’s, meer keuzevrijheid en eigen verantwoordelijkheid en
minder solidariteit in het stelsel. Hieruit kan geconcludeerd worden dat de invoering
van spaarregelingen in het werkloosheidsstelsel, die ook ingezet kunnen worden
voor nieuwe sociale risico’s, kan leiden tot een grotere bescherming tegen nieuwe
sociale risico en meer keuzevrijheid. Dit is het geval als de spaarregelingen die zowel
worden ingezet voor de financiering van de werkloosheidsuitkering als de bescher-
ming tegen nieuwe sociale risico’s, verplicht worden gesteld zoals in de voorstellen
van Van Ours en Hermans & Pennings en de Commissie Arbeidsparticipatie. Door
verplichte deelname wordt daadwerkelijk spaartegoed opgebouwd om de bescher-
ming tegen nieuwe sociale risico’s te financieren. Bij een vrijwillige deelname is dat
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niet het geval. Bij een vrijwillige deelname kan het sparen voor de bescherming te-
gen nieuwe sociale risico’s wel worden gestimuleerd door via de omkeerregeling het
Werkbudget fiscaal te faciliteren. Dit wordt voorgesteld door Hermans & Pennings en
de Commissie Arbeidsparticipatie.

Ten tweede kunnen de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en de keuzevrij-
heid in het stelsel verder worden vergroot door naast werknemers, ook uitkeringsge-
rechtigden en zelfstandigen onder de personele werkingssfeer van deze spaarrege-
lingen te laten vallen. Dit wordt voorgesteld door de Commissie Arbeidsparticipatie
en is een wijziging ten opzichte van de WW en de Levensloopregeling. Deze stonden
alleen open voor werknemers.

Ten derde blijkt uit hoofdstuk 2 dat het nieuwe werkloosheidsstelsel beter tege-
moet komt aan de variatie in de levensloop, als deze spaarregelingen kunnen worden
ingezet voor verschillende doeleinden en het individu zelf mag bepalen waarvoor hij
of zij het spaartegoed inzet. Zo kan de spaarregeling in de voorstellen van Den Butter
& Kock en de Commissie Arbeidsparticipatie ook ingezet worden voor scholingskos-
ten en in het voorstel van Rezwani voor kinderopvangkosten. Dit zijn doeleinden
waarvoor de Levensloopregeling nog niet kon worden ingezet en het leidt dus tot
een betere bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en meer keuzevrijheid.

Ten vierde kan de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s worden verhoogd
door de financiering van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s niet langer
meer een individuele verantwoordelijkheid te laten zijn. In de voorstellen van Van
Ours en Hermans & Pennings en de Commissie Arbeidsparticipatie is ook de werk-
gever verplicht bij te dragen aan de spaarregeling voor nieuwe sociale risico’s.

Ten vijfde kan de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s worden verhoogd
door de financiering van de bescherming tegen werkloosheid en nieuwe sociale
risico’s te integreren. Hierdoor ontstaat een financieel voordeel dat ten goede kan
komen aan de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. Door de integratie van de
financiering kunnen premies die voorheen werden ingezet voor een werkloosheids-
uitkering, ook ingezet worden voor nieuwe sociale risico’s. In een stelsel waarin de
Werkloosheidswet en de Levensloopregeling niet geintegreerd zijn, is dit niet moge-
lijk. In een dergelijk stelsel draagt men immers bij aan een collectieve regeling voor
werkloosheidsbescherming, waarbij er alleen recht bestaat op een uitkering bij niet-
verwijtbare werkloosheid. Er bestaan in de WW geen individuele aanspraken op de
premie die men betaald heeft.

In het voorstel van Den Butter & Kock bijvoorbeeld, worden de premies die de
werkgever en werknemer verplicht zijn af te dragen aan de WW, voortaan overge-
maakt op een individuele spaarrekening. Daardoor kan een werknemer die niet vaak
of lang werkloos is, zijn spaartegoed na verplicht tot een bepaald niveau gespaard
te hebben, gedurende de levensloop ook aanwenden voor andere doeleinden dan
werkloosheid, bijvoorbeeld voor de combinatie van arbeid en zorg. In het voorstel
van Van Ours neemt de financiéle ondersteuning voor nieuwe sociale risico’s ook toe,
doordat de premies die voorheen door de werkgever werden betaald aan het AW, nu
verplicht door de werkgever overgemaakt worden op een aparte spaarregeling voor
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nieuwe sociale risico’s. Ook in het voorstel van de Commissie Arbeidsparticipatie
wordt een deel van de premies van de WW gestort in het Werkbudget. In het voorstel
van de Commissie Arbeidsparticipatie veroorzaakt de loondoorbetalingverplichting
bij werkloosheid een lager beroep op een werkloosheiduitkering en wordt de uit-
keringsduur verlaagd. Daardoor kunnen de premies voor de WW worden verlaagd
en met het geld dat men overhoudt, kunnen de individuele Werkbudgetten worden
gevuld.

Of dit financieel voordeel wordt ingezet voor de bescherming tegen nieuwe soci-
ale risico’s, is mede afhankelijk van de vraag of de spaarregeling verplicht is of niet,
en voor welke risico’s men het kan inzetten. Als een spaarregeling vrijwillig is, zoals
in de voorstellen van Den Butter & Kock en Rezwani, dan is men niet verplicht de
financiéle ruimte die vrijgekomen is, in te zetten voor de bescherming tegen nieuwe
sociale risico’s. Als het spaartegoed tevens ingezet kan worden voor bijvoorbeeld een
aanvulling op een werkloosheidsuitkering, zoals in het voorstel van Van Ours, hoeft
het ook niet te leiden tot een betere bescherming tegen nieuwe sociale risico’s.

Ten slotte kunnen door de invoering van spaarregelingen de bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s en de keuzevrijheid worden vergroot, door een kredietfacili-
teit op te nemen. In de Levensloopregeling was dit een mogelijkheid die was vast-
gelegd in de Uitvoeringsregeling loonbelasting 2001. Werknemers, werkgevers en
sociale partners konden daar vrijwillig voor kiezen. In het voorstel van Hermans en
Penning zou het een wettelijke mogelijkheid zijn. Voorgesteld wordt dat mensen die
onvoldoende spaarsaldo hebben, krediet kunnen opnemen in het geval van noodza-
kelijk zorg- of scholingsverlof.

Deze grotere bescherming tegen nieuwe sociale risico’s en keuzevrijheid kunnen
gepaard gaan met een afname van de zeggenschap over de vraag of men zichzelf wil
beschermen tegen nieuwe sociale risico’s, een grotere solidariteit van de werkgever
met de werknemer en een grotere solidariteit van de werknemers met werknemers
met een hoge kans geconfronteerd te worden met een nieuw sociaal risico. In de voor-
stellen van Van Ours en Hermans & Pennings en de Commissie Arbeidsparticipatie
mag men immers niet meer zelf kiezen of men wil sparen voor de bescherming te-
gen nieuwe sociale risico’s: de deelname aan de bescherming tegen nieuwe sociale
risico’s wordt verplicht gesteld. Tevens is de werkgever in deze voorstellen, net als
in het voorstel van Rezwani, verplicht om mee te betalen aan de bescherming tegen
nieuwe sociale risico’s. Ten slotte stelt de Commissie Arbeidsparticipatie voor lagere
inkomensgroepen tegemoet te komen door een gerichte fiscale impuls in te bou-
wen voor lagere inkomensgroepen. Tevens betalen de werknemers en werkgevers in
het voorstel van Hermans & Pennings mee aan een kwijtschelding van een krediet
waarop mensen met te weinig spaarsaldo een beroep kunnen doen bij noodzake-
lijke zorg en scholingsverlof. Deze verplichte bijdrage van de werkgever, de gerichte
fiscale stimulans en de verplichte bijdrage aan de kwijtschelding van een krediet-
faciliteit vormden geen onderdeel van de Levensloopregeling. In dat opzicht is de
bescherming tegen nieuwe sociale risico’s in deze voorstellen meer een collectieve
verantwoordelijkheid geworden met een grotere mate van solidariteit.
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2.8.2 ...maar niet voor iedereen...

De toename van de keuzevrijheid en de ondersteuning voor nieuwe sociale risico’s
beperkt zich echter maar tot een bepaalde groep. Dit zijn ten eerste de werknemers
die al langer werkzaam zijn of niet vaak of lang werkloos zijn. Voor starters op de
arbeidsmarkt en voor werknemers die vaak of lang werkloos zijn, hoeft de situatie
echter niet te verbeteren. In de voorstellen van Den Butter & Kock en Rezwani moet
namelijk eerst verplicht gespaard worden voor een saldo, waaruit de werkloosheids-
uitkering van een bepaalde maximale duur betaald kan worden. Het sparen voor
een minimumspaarsaldo wordt verplicht gesteld, omdat anders te weinig gespaard
zou worden of er ontstaat moreel gevaar als de overheid te hulp schiet. Elke keer als
men werkloos is geweest en het spaarsaldo voor een werkloosheidsuitkering heeft
ingezet, moet men opnieuw sparen tot het niveau dat men deze uitkering van drie
maanden kan betalen.

In de voorstellen van Van Ours, Hermans & Pennings en de Commissie Arbeids-
participatie bestaat de verplichting niet om eerst te sparen tot een bepaald saldo,
maar moet er eerst voldoende spaarsaldo zijn om betaald verlof te kunnen opnemen.
Dit is vaak niet het geval bij starters op de arbeidsmarkt. Voldoende spaarsaldo kan
echter ook problematisch zijn bij werknemers die (vaak) langer dan zes maanden
werkloos zijn: in het voorstel van Van Ours kan het individuele spaartegoed namelijk
ingezet worden voor een aanvulling op de minimumwerkloosheidsuitkering van zes
maanden. Hierdoor kan het voorkomen dat er geen spaartegoed meer voorhanden is
om in te zetten voor de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s. De mogelijkheid
om een krediet op te nemen als men geen spaartegoed meer ter beschikking heeft,
kan dit kritiekpunt enigszins wegnemen. In het voorstel van Hermans & Pennings
wordt deze mogelijkheid geboden. Voor een beroep op een dergelijk krediet moet
echter wel voldaan worden aan de daarvoor opgestelde voorwaarden: zo moet er
bijvoorbeeld sprake zijn van noodzakelijke scholing en noodzakelijke zorg.

2.83 ...en leidt tot meer eigen verantwoordelijkheid voor langdurig
werklozen...

Ook beperkt de keuzevrijheid in het nieuwe stelsel zich voornamelijk tot de bescher-
ming van de nieuwe sociale risico’s. Als de spaarregelingen immers ook ingezet wor-
den voor de bescherming tegen het werkloosheidsrisico, zoals in het voorstel van
Den Butter & Kock, blijkt hierdoor niet veel meer keuzevrijheid te ontstaan dan in
de huidige wettelijke werkloosheidsverzekering. Deze spaarregeling is net als in de
WW verplicht voor werknemers. Men heeft dus niet de vrijheid om te kiezen of zich
men wil verzekerden voor het werkloosheidsrisico. Daarnaast zijn de hoogte en de
duur van de uitkering van tevoren bepaald in de wet en de werknemer heeft daar dus
geen zeggenschap over. Tevens moet voldaan worden aan de ontstaansvoorwaarden
en de verplichtingen om het recht geldend te maken die staan beschreven in de WW,
om recht te hebben op inkomensbescherming tegen werkloosheid. Ten slotte is de
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werknemer verplicht een bepaalde spaarpremie te betalen tot een bepaald maxi-
mumspaarsaldo waaruit de werkloosheidsuitkering wordt betaald. Het stellen van
deze voorwaarden is noodzakelijk om een groot beroep op de solidaire elementen
van de spaarregeling (in de vorm van de kwijtschelding van de kredietfaciliteit of het
solidariteitsfonds) te voorkomen.

Daarentegen kan de eigen verantwoordelijkheid ten aanzien van het werkloos-
heidsrisico toenemen. Zo is in de voorstellen van Rezwani en Van Ours de duur
van de uitkering die langer duurt dan zes respectievelijk drie maanden, niet alleen
meer afhankelijk van het arbeidsverleden maar ook van het spaarsaldo. Als iemand
bijvoorbeeld op basis van het arbeidsverleden zoals dat nu in de WW geregeld is,
recht heeft op een uitkering van 3 jaar maar hij heeft maar voldoende spaarsaldo
om een uitkering van 2,5 jaar te betalen, dan kan deze persoon maar een uitkering
van 2,5 jaar geldend maken. Hierdoor neemt de eigen verantwoordelijkheid dus toe:
de uitkeringsduur is immers afhankelijk van het individuele spaartegoed en wordt
niet meer betaald vanuit een collectief fonds. Tevens loopt in het voorstel van de
Commissie Arbeidsparticipatie het niveau van de werkloosheidsuitkering geleide-
lijk af van 100 procent van het loon in de eerste fase tot het sociaal minimum in de
derde fase, en wordt de duur van de werkloosheidsuitkering beperkt. De individuele
werknemers zal in dit voorstel dus de financiéle consequenties van de werkloosheid
in grote mate zelf moeten dragen.

2.84 ...en tot minder solidariteit met werknemers met een hoog
werkloosheidsrisico

Ten slotte kan door de invoering van spaarregelingen de solidariteit voor met name
de werknemers met een laag inkomen en een hoog werkloosheidsrisico afnemen.
In het voorstel van Den Butter & Kock wordt bijvoorbeeld de verantwoordelijkheid
voor de financiering nog het meest bij het individu gelegd: allen de werknemer zelf
betaalt de spaarpremie. Hij krijgt daarvoor wel een loonsverhoging. Deze loonsver-
hoging was wegens de franchise voor juist de werknemer met een laag inkomen
minder dan voor werknemers met een hoog inkomen. Vanaf 2013 bestaat dit pro-
bleem niet meer, omdat de franchise is vervallen.

In het voorstel van Den Butter & Kock kan er ook gebruikgemaakt worden van
een kredietfaciliteit. Dit houdt in dat indien het spaarsaldo van de werknemer on-
voldoende is, de overheid de werkloosheidsuitkering uitkeert waar men op basis van
de Spaar-WW recht op heeft. Het recht op uitkering conform de voorwaarden van de
WW is op deze manier wel gegarandeerd. Deze uitkering van de overheid wordt ech-
ter wel gedebiteerd ten laste van de spaarregeling van de werknemer. De werknemer
moet deze kredietfaciliteit zelf terugbetalen. Pas nadat het krediet is afgelost, kan
weer vermogen in het spaarfonds opgebouwd worden. Aangezien de werknemer
ook zelf het vermogen in het spaarfonds moet opbouwen en daarbij in het voorstel
van Den Butter & Kock geen bijdragen ontvangt van de werkgever en de overheid,
komt de financiering van de uitkering en de kredietfaciliteit geheel bij de individuele
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werknemer te liggen. Hierdoor verdwijnt elke vorm van solidariteit met de werkne-
mer met een hoog werkloosheidsrisico. Een kleine mate van risicosolidariteit wordt
wel in stand gehouden door de kwijtschelding van een eventueel negatief saldo bij
het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd. Deze kwijtschelding wordt be-
taald uit een algemeen fonds dat wordt gevuld met premies van werknemers.
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HOOFDSTUK 3

Socialezekerheidsverdragen en
recht op sociale zekerheid

31 Inleiding

De bescherming tegen het werkloosheidsrisico in Nederland moet voldoen aan de
eisen die zijn vastgelegd in de internationale en Europese verdragen ten aanzien
van de vormgeving van de sociale zekerheid waaraan Nederland zich door ratificatie
heeft verbonden. Dit betreft ten eerste de eisen die zijn vastgelegd in ILO-Verdrag
nr. 44 ter verzekering van uitkeringen of bijstand aan onvrijwillig werklozen, en ILO-
Verdrag nr. 102 betreffende minimumnormen van sociale zekerheid. ILO-Verdrag
nr. 44 legt specifieke normen vast voor de bescherming tegen het onvrijwillige werk-
loosheidsrisico. ILO-Verdrag nr. 102 legt minimumnormen en algemene principes
vast waaraan de bescherming tegen de negen klassieke sociale risico’s, waaronder
werkloosheid, moet voldoen. ILO-Verdrag nr. 168 betreffende de bevordering van
werkgelegenheid en bescherming tegen werkloosheid dat Verdrag nr. 44 herziet,
legt ook specifiek normen vast voor de bescherming tegen het risico van onvrijwil-
lige werkloosheid, maar is niet door Nederland geratificeerd. Dit Verdrag is dus niet
bindend voor Nederland. Ten tweede gaat het om de eisen die zijn vastgelegd in
de (herziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid en het bijbehorend Protocol,
en artikel 12 van het ESH van de Raad van Europa. De bepalingen in de (herziene)
Europese Code en het Protocol zijn gebaseerd op de minimumnormen en algemene
principes van ILO-Verdrag nr. 102. Artikel 12 ESH verwijst op zijn beurt weer naar de
Europese Code, en legt ook normen vast waaraan de sociale zekerheid moet voldoen.
Ik duid deze verdragen, code en handvest aan met de socialezekerheidsverdragen,
hoewel Verdrag nr. 44 alleen gericht is op de bescherming tegen het werkloosheids-
risico.

Indien voorstellen voor aanpassing van de Werkloosheidswet aan variaties in
individuele levenslopen niet voldoen aan deze verdragen en sociale grondrechten,
wordt geen minimumbescherming geboden tegen het werkloosheidsrisico. Tevens
zou de bescherming tegen het werkloosheidsrisico niet voldoen aan belangrijke door
de internationale en Europese gemeenschap erkende principes van sociale zekerheid
die zijn vastgelegd in deze verdragen en sociale grondrechten, zoals solidariteit. Het
ligt in de verwachting dat door het streven om de Werkloosheidswet meer tegemoet
te laten komen aan de variatie in de levenslopen, spanning ontstaat met de eisen
die in de verdragen zijn vastgelegd. We hebben in het vorige hoofdstuk bijvoorbeeld
gezien dat de uitbreiding van de bescherming tegen nieuwe sociale risico’s ten koste
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kan gaan van de bescherming tegen het werkloosheidrisico. De eigen verantwoorde-
lijkheid van langdurig werklozen kan bijvoorbeeld toenemen doordat de uitkering
niet alleen meer afhankelijk is van het arbeidsverleden, maar ook van het spaarsaldo,
en de duur van de werkloosheidsuitkering kan worden verkort. Hierdoor kan span-
ning ontstaan met de eisen ten aanzien van de duur van de uitkering die van tevo-
ren bepaald moet zijn en op een voorgeschreven niveau moet liggen. Tevens kan bij
de vervanging van de wettelijke werkloosheidsverzekering door een spaarregeling
strijdigheid ontstaan met het principe van collectieve financiering dat is vastgelegd
in de verdragen. Dit principe zorgt ervoor dat een bepaalde mate van solidariteit in
het stelsel blijft bestaan. Bij een spaarregeling waarop de individuele werknemer
zelf geld moet storten is echter in beginsel geen sprake van collectieve financiering
en daarom ook niet van solidariteit. Tegelijkertijd is het wenselijk om de voorstellen
wel in overeenstemming te brengen met de internationale en Europese verdragen,
zodat een minimumniveau van bescherming tegen het werkloosheidsrisico wordt
gegarandeerd en aan belangrijke beginselen van sociale zekerheid wordt voldaan.

Om na te gaan of de bescherming tegen het werkloosheidsrisico in de voorstel-
len in strijd is met de verdragen en hoe de voorstellen in overeenstemming kunnen
worden gebracht met de verdragen, is het allereerst van belang om na te gaan welke
eisen precies gesteld worden aan de bescherming tegen het werkloosheidsrisico. In
dit hoofdstuk wordt daarom een overzicht gegeven van de minimumnormen en al-
gemene principes waaraan de vormgeving van de inkomensbescherming tegen het
werkloosheidsrisico moet voldoen. Met het overzicht in dit hoofdstuk wordt de eer-
ste deelvraag van dit onderzoek, de vraag welke eisen gesteld worden aan de voor-
stellen die er op gericht zijn de Werkloosheidswet meer rekening te laten houden
met de variatie in de levensloop, gedeeltelijk beantwoord.

Om beter inzicht te krijgen in de bepalingen van bovengenoemde verdragen be-
handel ik in paragraaf 3.2 eerst hun ontstaansgeschiedenis en de meest actuele ont-
wikkelingen. Hierbij behandel ik achtereenvolgens de ILO-verdragen, de (herziene)
Europese Code inzake Sociale Zekerheid en het bijbehorend Protocol en het ESH.
Vervolgens bespreek ik in paragraaf 3.3 de eisen die zijn vastgelegd in Verdrag nr.
44, Verdrag nr. 102, Verdrag nr. 168 en de (herziene) Europese Code en het bijbeho-
rend Protocol. Alvorens ik dat doe ga ik in op de verschillende interpretatiemethoden
die gebruikt worden in het internationaal publiekrecht (par. 3.3.2). In paragraaf 3.4
bespreek ik het recht op sociale zekerheid (art. 12 ESH). In paragraaf 3.5 bespreek
ik de wijze van toezicht op de naleving van de verplichtingen die voortvloeien uit
de socialezekerheidsverdragen. In paragraaf 3.6 wordt het hoofdstuk afgesloten met
een samenvatting en de conclusies.

3.2 Ontstaan van de verdragen en actuele ontwikkelingen
Om beter inzicht te verkrijgen in de verdragen, ga ik in deze paragraaf eerst in op

de ontstaansgeschiedenis van achtereenvolgens de ILO-verdragen, de (herziene)
Europese Code inzake Sociale Zekerheid en het Europees Sociaal Handvest. In dit
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kader zal ik ook beschrijven hoe deze verdragen zich verhouden met de taken en
doelstellingen van de ILO. Daarnaast zal ik de meest actuele ontwikkelingen met
betrekking tot deze verdragen bespreken.

3.21 ILO-verdragen

De ILO werd in 1919 opgericht vanuit het idee dat een duurzame vrede niet moge-
lijk zou zijn zonder sociale rechtvaardigheid.! Om onrust te voorkomen, werd een
verbetering van de arbeidsomstandigheden wenselijk geacht. In de ogen van de op-
richters kon dit gebeuren door bestrijding van de werkloosheid, de bescherming van
werknemers tegen ziekte en arbeidsongeschiktheid, alsmede de bescherming van
kinderen, jongeren, ouderen, vrouwen en andere kwetsbare groepen. Daartoe wer-
den in eerste instantie verdragen opgesteld, de zogenoemde verdragen van de eerste
generatie, die zich richtten op specifieke risico’s en/of specifieke groepen werkne-
mers, zoals vissers, zeevaarders en thuiswerkers. Deze verdragen waren gebaseerd
op het concept van sociale verzekeringen. Sociale verzekeringen kenmerken zich
door verplichte deelname van werknemers, uitvoering door niet op winst gerichte
instellingen, toezicht door de overheid en deelname van verzekerden in het bestuur
van de uitvoeringsinstellingen.? Een voorbeeld van een verdrag van de eerste gene-
ratie is ILO-Verdrag nr. 44 ter verzekering van uitkeringen of bijstand aan onvrijwil-
lig werklozen uit 1934, dat specifiek bedoeld was voor de bescherming tegen het
werkloosheidsrisico.?

Na de Tweede Wereldoorlog brak het besef door dat sociale zekerheid niet alleen
voor specifieke groepen diende te gelden, maar voor de gehele bevolking. De meeste
Europese landen boden sociale bijstand aan mensen die geen recht hadden op een
sociale verzekering.* De zogenoemde verdragen van de tweede generatie breidden
het begrip ‘sociale verzekering’ uit naar sociale zekerheid die universele bescher-
ming van de gehele bevolking bood en sociale bijstand omvatte.> De taak van de ILO
werd in de Verklaring van Philadelphia uit 1944 beschreven als “to further among the
nations of the world, programmes which will achieve (...) the extension of social security
measures to provide a basic income to all in need of such protection and comprehen-
sive medical care, [as well as] provision for child welfare and maternity protection.”s
Aanbeveling nr. 67 betreffende inkomenszekerheid uit 1944 en Aanbeveling nr. 69
betreffende medische zorg uit 1944 vormden de aanleiding voor het ontwikkelen
van Verdrag nr. 102 betreffende minimumnormen van sociale zekerheid uit 1952.7

Preambule van de Constitutie van de Internationale Arbeidsorganisatie uit 1919.

ILO Report III (part. 1B) 2011, p. 8 en 10, par. 22 en 24.

Trb. 1965, 88.

Sybesma-Knol & Van der Heijden 1999, p. 23.

ILO, Report III (part 1B), 2011, p. 8, par. 22.

Verklaring van Philadelphia, derde paragraaf onder sub f en h. Deze Verklaring uit 1944 is opge-
nomen als bijlage van de Constitutie van de Internationale Arbeidsorganisatie. Zie ook Kulke 2007,
p. 125.

7  Trb. 1984, 42.

AU WN =

97



3.21 Socialezekerheidsverdragen en recht op sociale zekerheid

Verdrag nr. 102, dat op 27 april 1955 in werking trad, bevat minimumstandaar-
den voor de negen traditionele takken van de sociale zekerheid: medische zorg,
ziekte, werkloosheid, ouderdom, arbeidsongeschiktheid, invaliditeit, gezinsbijlagen,
moederschap en nagelaten betrekkingen. Deze internationale sociale minimum-
standaarden dienen als algemene richtlijnen voor nationaal sociaal beleid.? Ze ge-
ven voorwaarden waaraan de nationale regelgeving moet voldoen, bijvoorbeeld het
minimumpercentage van mensen dat verzekerd moet zijn, de duur en het niveau
van uitkeringen, de toetredingsvoorwaarden, het toezicht, de uitvoering en de ad-
ministratie van de uitkeringen.® Verdrag nr. 102 heeft als doel regeringen te stimu-
leren om hun wetgeving op het gebied van sociale zekerheid te verbeteren en, als
de economische situatie verbetert, die standaarden te benaderen die door de meest
ontwikkelde landen behaald zijn."° Leden van de ILO die Verdrag 102 willen ratifice-
ren, moeten voldoen aan de standaarden voor minimaal drie van de negen risico’s.
Op dit moment hebben 47 van de 183 staten die lid zijn van de ILO Verdrag nr. 102
geratificeerd. Nederland heeft dit Verdrag in 1962 geratificeerd.

Naast Verdrag nr. 102 worden nog zeven andere verdragen beschouwd als de
meest actuele socialezekerheidsconventies." Twee daarvan zijn gericht op codrdi-
natie: dit zijn het Verdrag nr. 157 betreffende behoud van socialezekerheidsrechten
uit 19812 en Verdrag nr. 118 betreffende gelijke behandeling van eigen onderdanen
en vreemdelingen op het gebied van de sociale zekerheid uit 1962.2 Vijf daarvan zijn
net als Verdrag nr. 102 gericht op harmonisatie van de socialezekerheidsstelsels. Dit
zijn:

- Verdrag nr. 121 betreffende uitkeringen bij arbeidsongevallen en beroepsziekten

uit 1954;"*

- Verdrag nr. 128 betreffende uitkering bij invaliditeit, ouderdom en nagelaten be-

trekkingen uit 1967;'%

- Verdrag nr. 130 betreffende geneeskundige verzorging en uitkeringen bij ziekte

uit 1967;

- Verdrag nr. 168 betreffende de bevordering van werkgelegenheid en bescher-

ming tegen werkloosheid uit 1988;"

- Verdrag nr. 183 betreffende bescherming van het moederschap uit 2000.

Deze vijf verdragen bevatten hogere standaarden dan die van Verdrag nr. 102 en
verbreden het concept ‘sociale zekerheid’ naar ‘sociale bescherming’. Andere risico’s

8  Pennings 2006, p. 3.

9  Pennings 2006, p. 3.

10 ILO Report IV (1) 1951, p. 10.
11 ILO 2002, p. 9, par. 19-21.
12 Trb. 1983, 145.

13 Trb. 1962, 122.

14 Trb. 1965, 16.

15 Trb. 1968, 131.

16 Trb. 1970, 136.

17 Trb. 1997, 215.

18 Trb. 20086, 16.
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dan de negen klassieke sociale risico’s en andere instrumenten dan sociale verzeke-
ringen en bijstandsvoorzieningen vallen onder deze verdragen. Ze hebben ook be-
trekking op publieke voorzieningen en sociale diensten die een meer preventieve
functie hebben dan het bieden van inkomensbescherming. Het gaat hier bijvoor-
beeld om het bieden van de mogelijkheid om scholing te volgen, waardoor de inzet-
baarheid van werknemers wordt vergroot en werkloosheid wordt voorkomen. Deze
verdragen worden ook wel de verdragen van de derde generatie genoemd.” Indien
een lidstaat een verdrag van de derde generatie heeft geratificeerd, is deze lidstaat
vanaf dat moment niet meer gebonden aan de bepalingen in Verdrag nr. 102 die be-
trekking hebben op hetzelfde risico als dat van het derdegeneratieverdrag.

Verdrag nr. 44 verplicht lidstaten om een stelsel in stand te houden dat onvrij-
willig werklozen verzekert. Verdrag nr. 102 en de verdragen van de derde generatie
stimuleren de lidstaten om hun socialezekerheidsstelsel te verbeteren. Tijdens de
Tweede Europese Regionale Conferentie in 1974 werd geconstateerd dat de werk-
loosheid hoog en langdurig was en dat met name jongeren en vrouwen getroffen
werden. De kosten voor sociale zekerheid stegen.?® De meeste ontwikkelde landen
voldeden inmiddels aan de minimumstandaarden van Verdrag nr. 102, maar zij
streefden niet naar hogere standaarden. Integendeel, veel Europese landen verso-
berden hun sociale zekerheid vanwege de hoge kosten.?! Voor ontwikkelingslanden
was Verdrag nr. 102 nog wel een goed instrument om de sociale zekerheid verder te
ontwikkelen, aangezien zij vaak nog niet voldeden aan de minimumstandaarden.?

Werkgelegenheid en training stonden hoog op de agenda van de ontwikkelde
landen, maar de standaarden van Verdrag nr. 44 en nr. 102 zijn voornamelijk ge-
richt op inkomensderving bij werkloosheid en niet op werkgelegenheidsbeleid.
Aanbeveling nr. 169, betreffende het werkgelegenheidsbeleid uit 1984 bevatte dan
ook richtlijnen op dit vlak. Werkgevers drongen in 1985 tijdens een sessie van de
Governing Body (het uitvoerend orgaan van het Secretariaat van de ILO) aan op het
stimuleren van werkgelegenheid in plaats van de nadruk te leggen op het verder ont-
wikkelen van een werkloosheidsverzekering.?* Zij pleitten voor een herziening van
Verdrag nr. 44, zodat het niet alleen bescherming tegen werkloosheid zou bieden
maar ook de economie zou stimuleren. Het in 1988 goedgekeurde Verdrag nr. 168
betreffende de bevordering van werkgelegenheid en bescherming tegen werkloos-
heid dat hier een uitvloeisel van was, legt vast dat inkomensbescherming gepaard
gaat met de bevordering van werkgelegenheid en dat sociale zekerheid gezien moet
worden als een middel om werkgelegenheid te bevorderen.?*

Verdrag nr. 44, dat op 10 juni 1938 in werking trad, is door veertien lidstaten
geratificeerd. Nederland ratificeerde het op 17 januari 1966. In 2002 bepaalde de

19 ILO Report III (part 1B) 2011, p. 9. en Bonilla-Garcia and Gruat 2003, p. 10.
20 ILO ReportV (1) 1988, p. 4.
21 ILO Report V(1) 1988, p. 5.
22 ILO Report 'V (1) 1988, p. 4.
23 ILO Report V(1) 1988, p. 5.
24 Art.2 en 7 Verdrag nr. 168.
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Governing Body dat Verdrag nr. 44 niet meer actueel was. De ILO stimuleert de ratifi-
catie van dit Verdrag daarom niet meer, maar het Verdrag is nog wel van toepassing
voor de lidstaten die deze conventie hebben geratificeerd.?> Verdrag nr. 44 is herzien
door Verdrag nr. 168. Tot nu toe is Verdrag nr. 168 door zeven lidstaten geratificeerd.
Nederland heeft Verdrag nr. 168 (nog) niet geratificeerd, zodat de normen van dit
Verdrag op dit moment niet bindend zijn voor ons land en Verdrag nr. 44 hier dus
nog steeds van toepassing is. De belangrijkste reden voor niet-ratificatie van Verdrag
nr. 168 was de kortdurende uitkering van de WW ter hoogte van 70 procent van het
wettelijk minimumloon.?® De kortdurende uitkering voldeed niet in alle gevallen aan
artikel 15 van dit Verdrag, dat bepaalt dat de hoogte van de werkloosheidsuitkering
ten minste 50 procent van de vroegere inkomsten uit arbeid moet bedragen. Per 1
oktober 2006 is de kortdurende uitkering komen te vervallen en daarmee het be-
zwaar om Verdrag nr. 168 te bekrachtigen.?

322 (Herziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid

De Raad van Europa werd in 1949 door tien Europese landen opgericht met als doel
“een grotere eenheid tussen zijn leden tot stand te brengen ten einde de idealen en
beginselen welke hun gemeenschappelijk erfdeel zijn, veilig te stellen en te verwe-
zenlijken en hun economische en sociale vooruitgang te bevorderen”.?® De organen
van de Raad bediscussiéren hiertoe vraagstukken van gemeenschappelijk belang. Zij
sluiten daarnaast overeenkomsten af en ondernemen gezamenlijke actie in econo-
mische, sociale, culturele, wetenschappelijke, juridische en bestuurlijke zaken ge-
richt op de handhaving en verdere verwezenlijking van de rechten van de mens en
de fundamentele vrijheden.?® Al in de eerste sessie van de Parlementaire Vergadering
werd de vraag gesteld hoe de levensstandaard van de overlevenden van de Tweede
Wereldoorlog kon worden verbeterd.*® Sociale zekerheid werd daarbij gezien als een
van de belangrijkste instrumenten. Op 24 augustus 1950 werd door de Parlementaire
Vergadering Aanbeveling nr. 28 aangenomen waarin opgeroepen werd tot de ont-
wikkeling van de Europese Code inzake Sociale Zekerheid. Het in 1952 aangenomen
Verdrag nr. 102 stond model voor de Code.

Op 16 april 1964 is in Straatsburg de Europese Code inzake Sociale Zekerheid
met Protocol ondertekend (hierna: Europese Code).>' De Europese Code bevat net
als ILO-Verdrag nr. 102 een groot aantal minimumnormen die van toepassing zijn

25 ILO 2002, p. 14.

26 Kamerstukken I1 2005/06, 30 370, nr. 3, p. 12.

27 Kamerstukken I1 2005/06, 30 370, nr. 3, p. 12.

28 Statute of the Council of Europe, art. 1 sub a en de Preambule van de Europese Code inzake Sociale
Zekerheid.

29 Statute of the Council of Europe, art. 1 sub b.

30 J. Nickless, European Code of Social Security. Short Guide, Straatsburg: Council of Europe Publishing
2002, p. 9 (hierna: Nickless 2002). De Short Guide is een uitgave van de Raad van Europa die in-
formatie geeft over de inhoud en het doel van de standaarden in de Europese Code inzake Sociale
Zekerheid.

31 Trb. 1965, 47. De Code is op 17 maart 1968 inwerking getreden.
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op de nationale stelsels van sociale zekerheid. Deze normen hebben, net zoals de
normen in Verdrag nr. 102, betrekking op de negen traditionele takken van sociale
zekerheid. Net als in Verdrag nr. 102 geven deze normen voorschriften ten aanzien
van het te beschermen risico, de te beschermen personen, de aard van de te verlenen
prestaties, de voorwaarden betreffende de aanspraak op prestaties, de hoogte van de
uitkeringen, de uitkeringsduur en de hantering van referteperioden. Het niveau van
deze normen is gelijk aan dat van Verdrag nr. 102. De bepalingen van het Protocol
bevatten hogere normen dan die van de Europese Code. Landen die de Europese
Code willen ratificeren moeten ten minste zes delen van de delen II tot en met X van
de Code bekrachtigen (art. 2). Deel II (geneeskundige zorg) telt daarbij voor twee
en deel V (ouderdomsuitkeringen) voor drie delen. De Code is door 21 van de 47
Europese lidstaten geratificeerd.

In 1976 besloot het Comité van Ministers de aanpassing van de Code en het
Protocol in het licht van de ontwikkelingen binnen de sociale zekerheid in Europa
te onderzoeken. Daarbij werd tevens besloten dat er een enkel verdrag diende te
komen ter verbetering van de normen en met een grotere flexibiliteit.>? In 1990 werd
het ontwerp voor de herziene Code goedgekeurd door het Comité van Ministers. Om
de flexibiliteit te vergroten, bepaalt artikel 2 lid 1 van de herziene Europese Code dat
landen die reeds artikel 12 lid 1 tot en met 3 van het ESH dan wel de Europese Code
hebben bekrachtigd, slechts één van de delen II-X hoeven te bekrachtigen om partij
te worden van de herziene Code. Andere landen die nog geen partij zijn bij het ESH
of de Europese Code moeten ten minste drie delen van de delen II tot en met X van
de herziene Code bekrachtigen.

Nederland heeft de gehele Europese Code en het Protocol op 16 maart 1967 ge-
ratificeerd en de herziene Europese Code op 22 december 2009.2 Het duurde enige
tijd voor Nederland overging tot ratificatie van de herziene Europese Code, omdat
de regering ten eerste niet zeker was of de privatisering van de Ziektewet en de Wet
premiedifferentiatie en marktwerking bij arbeidsongeschiktheid (Pemba) in lijn was
met de Herziene Code.>* Ook bestond discussie over de ratificatie van het deel dat
betrekking had op het werkloosheidsrisico. De vraag die zich hier voordeed, was of
de werkloosheidsuitkering wel voldeed aan de minimumnorm inzake de duur van
39 weken (art. 24 herziene Europese Code).>> Het was onduidelijk of uitgegaan moest
worden van de feitelijke arbeidsduur dan wel de maximaal wettelijke (theoretische)
uitkeringsduur. Volgens het kabinet diende te worden uitgegaan van de maximaal

32 Kamerstukken I12007/08, 31 267, nr. 3, memorie van toelichting, p. 1.

33 Sth. 1966, 591 en Stb. 2009, 421. Zie ook Jacobs 1992A. Aanleiding om de herziene Europese Code
te ratificeren was een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep van 8 september 2006. Daarin
heeft de Raad bepaald dat het opleggen van een eigen bijdrage in de AWBZ voor ziekenhuiszorg in
strijd is met deel VI van de Europese Code wanneer die zorg het gevolg is van een arbeidsongeval
of beroepsziekte (CRvB 8 september 2006, LJN AY8221). In de herziene Europese Code is een eigen
bijdrage toegestaan in die gevallen waarin de nationale wetgeving voorziet in een algemeen ziek-
tekostenstelsel. Tegelijkertijd met het ratificeren van de herziene Europese Code werd ingestemd
met opzegging van deel VI van de Europese Code inzake Sociale Zekerheid (Stb. 2009, 474).

34 Kamerstukken I1 1996/97, 22 524, p. 2 en Pennings 2004, p. 40.

35 Kamerstukken I12007/08, 31 283, nr. 4, p. 3.
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wettelijke (theoretische) uitkeringsduur.’® De herziene Code beoogt namelijk te re-
gelen dat een staat die de herziene Code bekrachtigt, garandeert dat een werknemer
bij werkloosheid een zekere periodieke uitkering ontvangt. Een dergelijk systeem
moet niet afhankelijk zijn van succesvolle re-integratie-inspanningen of een zeer
lage werkloosheid door economische bloei. Tevens bleek dat de gemiddelde uitke-
ringsduur in Nederland ca. tachtig weken bedroeg, waardoor ruimschoots aan de
minimumnorm werd voldaan. Er kan dus alsnog worden overgegaan tot ratificatie.

Tot op heden heeft nog geen enkel ander land de herziene Code bekrachtigd.
Omdat hiervoor de eis geldt dat ten minste twee landen tot bekrachtiging zijn
overgegaan, is de herziene Code nog niet in werking getreden. Dat betekent dat de
Europese Code nog steeds in zijn geheel van toepassing is. Mocht in de toekomst de
herziene Europese Code in werking treden, dan zijn de delen van de Europese Code
die overeenkomen met de delen van de herziene Europese Code die de lidstaat aan-
vaard heeft, niet meer van toepassing (zie art. 5 herziene Europese Code).

323 (Herzien) Europees Sociaal Handvest

Zoals eerder gezegd is het doel van de Raad van Europa om een grotere eenheid
tussen zijn leden tot stand te brengen, teneinde hun economische en sociale vooruit-
gang te bevorderen, in het bijzonder door de handhaving en verdere verwezenlijking
van de rechten van de mens en van de fundamentele vrijheden.’” Op 4 november
1950 werd daartoe het EVRM ondertekend. De lidstaten van de Raad van Europa
kwamen overeen de daarin opgenomen burgerlijke en politieke rechten en vrijhe-
den te waarborgen. Dit verdrag valt onder de eerste generatie van mensenrechten:
deze omvatten burgerlijke en politieke rechten die gericht zijn op de individuele
bescherming van de fundamentele rechten van iedereen. Ze zijn gebaseerd zijn op
waarden als menselijke waardigheid, non-discriminatie, fundamentele vrijheid en
rechtvaardigheid.?® Op 18 oktober 1961 werd het Europees Sociaal Handvest on-
dertekend, waarin de lidstaten van de Raad van Europa overeenkwamen aan hun
volkeren de daarin opgenomen sociale rechten te waarborgen, teneinde de levens-
standaard en het welzijn van hun volkeren te verbeteren.?® Dit Handvest behoort
tot de mensenrechten van de tweede generatie die gebaseerd zijn op waarden als
waardigheid, gelijke kansen, solidariteit en maatschappelijke participatie en zowel
individuele als collectieve rechten bevatten.

Het ESH legde in eerste instantie negentien sociale rechten vast, waaronder het
recht op arbeid (art. 1), het recht op beroepskeuzevoorlichting en beroepsoplei-
ding (art. 9 en 10) en het recht op sociale zekerheid (art. 12). Door het aanvullende
Protocol van 5 mei 1988 kwamen er nog vier bij waaronder het recht op gelijke kan-
sen en gelijke behandeling ten aanzien van werkgelegenheid en beroepsuitoefening

36 Kamerstukken I12007/08, 31 283, nr. 4, p. 3.

37 Statute of the Council of Europe, art. 1 sub a en de preambule van het Europees Sociaal Handvest.
38 Mikkola 2010, p. 6.

39 Preambule van het Europees Sociaal Handvest.

102



Verdrag nr. 44, 102 en 168 en de (herziene) Europese Code 3.31

zonder discriminatie naar geslacht. Tevens wordt in dit aanvullende Protocol afge-
sproken dat lidstaten passende maatregelen nemen om gelijke kansen en gelijke
behandeling te waarborgen en te bevorderen ten aanzien van werkgelegenheid en
beroepsuitoefening zonder discriminatie naar geslacht, specifiek op het gebied van
beroepsvoorlichting en -opleiding, herscholing, heraanpassing en loopbaanontwik-
keling te waarborgen en te bevorderen.

In 1996 is het Handvest herzien, waarbij het aantal rechten werd uitgebreid tot
31 waaronder het recht van werknemers met gezinsverantwoordelijkheid op ge-
lijke kansen en een gelijke behandeling (art. 27 ESH (herzien)). Dit laatste artikel
is gebaseerd op het ILO-Verdrag nr. 156 inzake gelijke kansen en gelijke behande-
ling voor mannelijke en vrouwelijke werknemers met gezinsverantwoordelijkheid.*
Tevens zijn de bovengenoemde rechten van het aanvullende Protocol van 5 mei 1988
bij deze herziening opgenomen in artikel 20 van het herziene Europees Sociaal
Handvest (recht op gelijke kansen en gelijke behandeling ten aanzien van werkge-
legenheid en beroepsuitoefening). Het herziene Handvest behoort tot de mensen-
rechten van de derde generatie die bijdragen aan de maatschappelijke participatie
van burgers en die collectieve rechten van burgers als cliént, patiént en consument
en ook bescherming van algemene economische belangen en duurzame ontwikke-
ling stimuleren. Deze rechten zijn gebaseerd op waarden als vrede, een schone en
gezonde omgeving, participatie en zelfbeschikking.** Nederland heeft het ESH gera-
tificeerd op 22 april 1980 en de herziene versie van het Handvest op 3 mei 2006.%?
43 van de 487 Europese lidstaten hebben het Handvest geratificeerd, 33 lidstaten
hebben een of meerdere artikelen geratificeerd van het herziene Europees Sociaal
Handvest. Als één artikel of onderdeel van het herziene Europees Sociaal Handvest
wordt geratificeerd en de lidstaat heeft het overeenkomstige artikel of onderdeel in
het (oude) ESH ook geratificeerd, dan is het artikel/onderdeel van het ESH niet meer
van toepassing verklaard (zie art. B ESH (herzien)).

33 Verdrag nr. 44, 102 en 168 en de (herziene) Europese Code
3.31 Inleiding

Socialezekerheidsverdragen geven lidstaten richtlijnen voor de inrichting en her-
vorming van hun socialezekerheidsstelsel. De verdragen leggen aan de ene kant
algemene principes vast voor de vormgeving van de verschillende takken van so-
ciale zekerheid. Aan de andere kant leggen ze minimumstandaarden vast waaraan
de uitkeringen in de verschillende branches van sociale zekerheid moeten voldoen.
Lidstaten zijn gebonden aan socialezekerheidsverdragen als ze deze hebben ge-
ratificeerd. De verdragen kunnen aangevuld worden met aanbevelingen. Dit zijn
niet-bindende juridische instrumenten die meer in detail aangeven hoe verdragen

40 ILO Report III (Part 4B) 1993, par. 14 en Explanatory Report European Social Charter (Revised).
41 Mikkola 2010, p. 6.
42 Trb. 1963, 90 en Trb. 2004, 13.
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uitgewerkt kunnen worden of die verdragen aanvullen. Aanbevelingen hoeven ech-
ter niet gerelateerd te zijn aan een verdrag, ze kunnen ook zelfstandig bestaan.

In deze paragraaf worden de minimumnormen en de algemene principes uit de
ILO-Verdragen nr. 44, 102 en 168 en de (herziene) Europese Code en het bijbehorend
Protocol beschreven. Bij de minimumnormen voor specifiek het werkloosheidsri-
sico gaat het om de definitie van werkloosheid, het aantal personen dat beschermd
moet worden, de hoogte en de duur van de uitkering en de uitkeringsvoorwaarden
waaronder de referteperiode. Deze minimumnormen zijn direct uit de tekst van het
verdrag af te leiden.

De algemene principes zijn ook af te leiden van de verdragsteksten, maar zijn
soms minder expliciet vastgelegd in de tekst. Over deze principes is al veel geschre-
ven.” Zo werd tijdens een algemene discussie over sociale zekerheid in de 89s
sessie van de Internationale Arbeidsconferentie in 2001 geconcludeerd dat er niet
één model van sociale zekerheid bestaat, maar dat moet worden voldaan aan een
aantal algemene principes: uitkeringen moeten zeker zijn en niet discriminerend, en
regelingen moeten op een solide en transparante manier worden uitgevoerd, waarbij
de administratieve kosten zo laag mogelijk moeten zijn en sociale partners een grote
rol spelen. De overheid is verantwoordelijk voor een goede uitvoering, waarbij de
belangen van de verzekerden voorop staan. Behoorlijk bestuur is essentieel voor het
vertrouwen in de socialezekerheidsregelingen.* Deze principes zijn vrij los gedefini-
eerd, wat vanzelfsprekend is voor een discussiedocument. Ze sluiten niet direct aan
bij de tekst van de verdragen.

Pennings en Schulte sluiten wel meer aan bij de verdragsteksten en onderschei-
den de volgende algemene principes: uitkeringen moeten periodiek uitgekeerd
worden; de uitkering moet een van tevoren bepaalde uitkering zijn die het vorige
inkomen tot een bepaald niveau vervangt of een minimumuitkering garandeert; de
kosten van de uitkeringen en de aan die uitkeringen verbonden administratiekos-
ten moeten collectief worden gefinancierd; de premiebijdragen die moeten worden
betaald door werknemer, mogen niet meer bedragen dan 50 procent van de kosten
van de regeling; wanneer de administratie niet wordt uitgevoerd door een publieke
instelling of door een ministerie, moeten vertegenwoordigers van de beschermde
personen deelnemen in het bestuur van de instelling of met een raadgevende stem
betrokken worden; de overheid heeft de algemene verantwoordelijkheid voor de
juiste toekenning van de uitkeringen en een goede administratie van de uitvoerings-
organen.®

Dit overzicht van Pennings en Schulte dekt mijns inziens niet alle algemene
principes in de verdragen. Zo zijn ook het principe van gelijke behandeling op basis

43 Deze algemene principes zijn vastgelegd in de verdragen maar worden ook steeds vaker expliciet
genoemd in rapporten van de ILO en wetenschappelijke artikelen, zie: ILO 2001A, p. 2, par. 4, ILO
2001B, p. 9, Pennings 2006, p. 14, Pennings 2007A, p. 7, Pennings & Hofman 2008, p. 146-154, ILO
2008, p. 9, ILO Report IIl (part 1B) 2011, p. 15, par. 34.

44 1LO 2001B,p.2en9.

45 Pennings 2006, p. 14. Zie ook Pennings 2007A, p. 7. Deze principes kunnen afgeleid worden van de
verdragsteksten, meer specifiek art. 65-67 en art. 71 Verdrag nr. 102.
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van nationaliteit en het recht om beroep in te stellen vastgelegd in de socialezeker-
heidsverdragen.* Deze zal ik dus ook in het overzicht in dit hoofdstuk meenemen.
0ok vind ik het van belang voor het onderzoek om nog nader in te gaan op twee
andere aspecten, namelijk de methoden van bescherming en de vraag of een sociale-
zekerheidsregeling in het licht van de verdragen verplicht moet zijn of ook vrijwillig
kan zijn. Weliswaar worden hiervoor geen minimumnormen of algemene principes
vastgelegd, maar de verdragen geven wel enkele aanwijzingen hiervoor.

Bij de beschrijving van de minimumnormen, de algemene principes, de eisen
ten aanzien van de methoden van bescherming en het verplichte of vrijwillige ka-
rakter van de regelingen volg ik de structuur van de verdragen. Om deze reden ga
ik achtereenvolgens in op de methode van de bescherming, het vrijwillige dan wel
verplichte karakter van de regeling, de definitie van het werkloosheidsrisico, het per-
centage personen dat beschermd moet worden, de hoogte en de duur van de werk-
loosheidsuitkering, de toegestane uitkeringsvoorwaarden, het principe van gelijke
behandeling, het principe van collectieve financiering en de eisen ten aanzien van
de uitvoering van de socialezekerheidsregelingen.

332 Interpretatiemethoden

Om beter inzicht te krijgen in deze minimumnormen en algemene principes, zet ik
deze in de volgende paragrafen nader uiteen. Daarbij is het van belang te vermelden
dat er verschillende methoden voor de interpretatie van de socialezekerheidsver-
dragen bestaan. Als de normale betekenis van de gebruikte termen in de tekst als
uitgangspunt wordt genomen, is sprake van de ‘tekstuele methode’.#’” De ‘historische
methode’ houdt in dat de voorbereidende documenten - de zogenoemde travaux
préparatoires — worden gebruikt om de bedoelingen van de partijen te onderzoe-
ken.”® De ‘teleologische methode’ richt zich op een interpretatie van de verdragsbe-
palingen met het doel van het verdrag voor ogen.*° Ten slotte kan ook nog de ‘dyna-
mische methode’ gebruikt worden. Deze methode zoekt naar een interpretatie die
het best een oplossing biedt in de stand van zaken van het moment.>

Omdat de meeste sociale zekerheidsverdragen al enige decennia oud zijn, wordt
vaak beargumenteerd dat de dynamische interpretatiemethode gehanteerd zou
moeten worden. De betreffende verdragen zijn echter zeer zorgvuldig tot stand ge-
komen, onder meer gebaseerd op discussies en inbreng van de drie constituerende
partijen (overheid, werkgevers- en werknemersorganisaties). Om deze reden is een
interpretatie die in belangrijke mate afwijkt van de letterlijke tekst of van de bedoe-
ling zoals vastgelegd in de voorbereidende documenten, problematisch. De discus-
sie hierover is ook lastig, omdat met sociale zekerheid vaak veel geld gemoeid is en

46 Art. 14 en art. 16 Verdrag nr. 44, art. 68 en art. 70 Verdrag nr. 102, art. 69 en art. 73 Europese Code
en art. 75 herziene Europese Code.

47 Nollkaemper 2011, p. 145.

48 Nollkaemper 2011, p. 145.

49 Nollkaemper 2011, p. 145.

50 Pennings & Hofman 2008, p. 146-154.
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bovendien in principe een zaak is van de nationale overheid. Er is dan ook geen spe-
ciaal daarvoor ingestelde internationale rechtbank en de controle op de toepassing
van de verdragen is in de eerste plaats een taak van speciaal daarvoor aangewezen
toezichthouders. In dat opzicht wijken de sociale zekerheidsverdragen dus af van
andere verdragen.

Hoe verdragen in het algemeen geinterpreteerd moeten worden, is vastgelegd
in het Weens Verdragenverdrag.” Dit Verdrag van de Verenigde Naties is in 1980 in
werking getreden en codificeert het volkenrechtelijke gewoonterecht met betrek-
king tot de uitleg van verdragen. Bij de interpretatie van de verdragsbepalingen staat
in principe de bedoeling van de partijen centraal, zoals zij die in de bewoordingen
van het verdrag hebben vastgelegd.”? De interpretatie van de verdragsbepalingen
begint dus bij de normale betekenis van de gebruikte termen. Daarbij moeten deze
termen wel geinterpreteerd worden in het licht van de context en het doel van het
verdrag (art. 31 lid 1 van het Verdragenverdrag). In art. 31 lid 1 is dus zowel sprake
van de tekstuele als de teleologische interpretatiemethode.

Bij het vaststellen van de bedoeling van partijen, moet echter ook rekening ge-
houden worden met:

a. iedere later tot stand gekomen overeenstemming tussen de partijen over de uit-

leg van het verdrag (art. 31 lid 3 sub a);

b. de wijze waarop staten in de praktijk een verdrag toepassen (art. 31 lid 3 sub b);
en

c. regels van internationaal recht die op betrekkingen tussen de betrokken staten
kunnen worden toegepast (art. 31 lid 3 sub c).

Art. 31 lid 3 doet meer recht aan een dynamische interpretatiemethode. Volgens art.
31 lid 3 sub b kan uit de wijze waarop staten in de praktijk een verdrag toepassen,
worden afgeleid wat zij met het verdrag bedoelen. Aan deze praktijk kan slechts ge-
wicht worden gegeven als deze door alle betrokken staten, uitdrukkelijk dan wel im-
pliciet, wordt aanvaard; anders zou de praktijk van slechts een deel van de verdrags-
partijen de betekenis van een gezamenlijk gesloten verdrag kunnen veranderen.>
Indien toepassing van artikel 31 niet leidt tot een bevredigende uitkomst, kunnen
aanvullende middelen van interpretatie worden gebruikt, zoals de voorbereidende
werkzaamheden (travaux préparatoires), zie art. 32 Verdragenverdrag. De historische
methode wordt dus echter slechts als een aanvullend instrument beschouwd.

Het is echter de vraag in hoeverre deze algemene interpretatieregels ook van
toepassing zijn op sociale rechten. De methode die de ILO toepast bij de interpretatie
van bepalingen blijkt vaak de historische te zijn. De voorbereidende documenten
van een ILO-verdrag zijn een belangrijke en gezaghebbende bron voor interpreta-
tie. Dit heeft naast de hierboven genoemde redenen ook te maken met het karakter

51 Verdrag van Wenen inzake het verdragenrecht tussen staten en international organisaties of tus-
sen internationale organisaties, 21 maart 1986, Trb. 1987, 136.

52 Horbach, Lefeber en Ribbelink (red.) 2007, p. 256-258.

53 Horbach, Lefeber en Ribbelink (red.) 2007, p. 257 en 258.
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van de minimumstandaarden die bescherming bieden aan bepaalde groepen van de
bevolking tegen specifieke risico’s. Zij zijn niet gedefinieerd als individuele socia-
le rechten, maar als verplichtingen voor de overheid om de voorgeschreven mini-
mumbescherming te bieden. Daarom maakt de ILO vaker gebruik van de historische
methode dan bijvoorbeeld het Europees Hof van de Rechten van de Mens, dat vaak
de dynamische interpretatiemethode toepast.

In dit hoofdstuk interpreteer ik de verdragsbepalingen aan de hand van de ver-
dragsteksten zelf, inclusief de preambule, en de teksten van de aan deze verdragen
gerelateerde aanbevelingen conform de tekstuele interpretatiemethode (art. 31 lid 1
van Verdragenverdrag). Bij deze tekstuele interpretatiemethode maak ik ook gebruik
van de relevante literatuur over de ILO-verdragen> en verwijs ik naar interviews
die ik gehouden heb met medewerkers van de ILO en de Raad van Europa over de
betekenis van bepaalde termen. Omdat de verdragsteksten niet altijd duidelijkheid
geven over hoe deze verdragen geinterpreteerd moesten worden bij nieuwe metho-
den van bescherming als de spaarregeling en de loondoorbetalingverplichting, heb
ik ook de voorbereidende documenten, de travaux préparatoires, bestudeerd. Dit was
nuttig omdat deze documenten, ondanks dat de verdragen al lang geleden tot stand
zijn gekomen, actuele vraagstukken behandelen, zoals de verschillende methoden
van bescherming, de vraag of vrijwillige regelingen zijn toegestaan en het belang van
collectieve financiering. In de hoofdstukken 4, 8, 9 en 10 zal ik de bepalingen nader
interpreteren door ook relevante bevindingen en conclusies van de toezichthouders
van de ILO en de Raad van Europa te vermelden. Hierbij zullen we zien dat de toe-
zichthouders van de ILO en de Raad van Europa relatief veel gewicht toekennen aan
de doelstellingen van de verdragen. Deze verschillende methoden van interpreteren
zullen aan het eind van dit onderzoek afgewogen moeten worden.

333 Methoden van bescherming

De vooroorlogse verdragen schreven (sociale) verzekering als methode voor sociale
bescherming voor. Zo bepaalt Verdrag nr. 44 dat de bescherming tegen het werk-
loosheidsrisico de vorm moet hebben van een (verplichte of vrijwillige) verzekering
(art. 1 lid 2 Verdrag nr. 44). Het begrip ‘verzekering’ werd echter niet gedefinieerd.
De verdragen die ontwikkeld zijn na de Tweede Wereldoorlog geven ruimte aan de
lidstaten om zelf te bepalen hoe inkomensbescherming en toegang tot medische
zorg het best gegarandeerd kunnen worden. Verdrag nr. 102, de Europese Code en
Verdrag nr. 168 eisen niet dat de bescherming de vorm van een verzekering heeft.
Artikel 12 van Verdrag nr. 168 bepaalt zelfs dat elk lid zelf de methode van bescher-
ming mag bepalen (art. 12 Verdrag nr. 168).

Uit de voorbereidende documenten en bevindingen van het Comité van
Deskundigen over het Verdrag nr. 102 blijkt ook dat als uitgangspunt wordt genomen
dat hetzelfde niveau van sociale zekerheid op verschillende manieren behaald kan

54 Dijkhof 2011, Pennings 2006, Pennings (red.) 2006, Pennings 2004.
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worden.>> Het kan gaan om regelingen waarvoor premies betaald moeten worden
of niet, verplichte of vrijwillige verzekeringen, universele regelingen of regelingen
voor werknemers, private of publieke regelingen, of verzekeringen of spaarregelin-
gen.”s De keuzes hierin reflecteren de sociale en culturele waarden, de geschiede-
nis, de instituties en het niveau van economische ontwikkeling van de verschillende
lidstaten.”” Het Verdrag geeft wel een aantal praktische criteria voor de organisatie
van socialezekerheidssystemen die algemeen toegepast kunnen worden.>® Het maakt
niet uit welke vormgeving de sociale bescherming heeft, als deze maar voldoet aan
deze principes van sociale zekerheid die door de verdragen worden beschreven.>

In artikel 21 en 22 van Verdrag nr. 102 en de (herziene) Europese Code is ove-
rigens ook expliciet vastgelegd dat naast het gebruik van sociale verzekeringen het
bieden van bescherming door middel van een bijstandsregeling is toegestaan.®® Een
bijstandsregeling geeft bescherming aan alle ingezetenen, stelt de uitkering vast op
het niveau van een minimum aanvaardbaar uitgavenpeil en onderwerpt de uitkering
aan een middelentest.®! In Verdrag nr. 102 worden de systemen van de sociale verze-
keringen en de sociale bijstand dus geintegreerd.

334 Vrijwillige verzekeringen

In de voorbereidingen op Verdrag nr. 102 deed de vraag zich voor of vrijwillige ver-
zekeringen toegestaan waren. Met betrekking tot vrijwillige verzekeringen sprak de
regering van Polen in 1951 tijdens de Conferentie de bezorgdheid uit dat de mensen
met een laag inkomen, die de meeste bescherming nodig hebben, niet ingesloten
zouden worden. Ook Frankrijk wees op het risico dat juist personen met een hoog in-
komen gebruik zouden maken van vrijwillige verzekeringen.5? Een ronde later voeg-
de Frankrijk daar nog aan toe dat bij vrijwillige verzekeringen mensen ook vooruit
moeten kunnen kijken en hun kansen op het risico moeten kunnen inschatten. Het
lager opgeleide gedeelte van de bevolking zou daartoe niet in staat zijn. Brazilié stel-
de dat vrijwillige verzekeringen het idee van collectieve en universele solidariteit
dat de basis vormt van sociale zekerheid, verzwakt.53

In een voorbereidingsdocument van Verdrag nr. 102 werd benadrukt dat een es-
sentieel kenmerk van sociale zekerheid is dat de risico’s collectief gedragen worden
door de verschillende groepen: sterkeren en zwakkeren, jongeren en ouderen, al-
leenstaanden en familiehoofden (kostwinners), geschoolde en ongeschoolde werk-
nemers.5* De kosten van sociale verzekeringen kunnen niet gedragen worden door de

55 ILO Report IV (1) 1951, p. 11.

56 ILO Report IV (1) 1951, p. 15 en 23.

57 ILO 2001B, p. 2.

58 CEACR: Individual observation concerning convention C102 (Peru) 1997.
59 ILO Report III (part 1B) 2011, p. 24, p. 59.

60 Zie ook Pennings 1992.

61 Pennings 2004, p. 30.

62 ILO ReportV (a)(2) 1952, p. 74.

63 ILO Report IV (2) 1951, p. 190.

64 ILO ReportV (a)(2) 1952, p. 74.
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personen met een laag inkomen alleen. De risico’s van deze groepen moeten daarom
gedeeld worden met personen met een hoog inkomen. Dat kan alleen door verplich-
te verzekeringen, waaraan werkgevers en overheid bijdragen, eventueel door sociale
bijstand. Ook paragraaf 2 van de richtinggevende principes van Aanbeveling nr. 67
betreffende inkomenszekerheid uit 1944 schrijft verplichte sociale verzekeringen
voor, waarbij verzekerde personen voldoen aan bepaalde voorwaarden en premies
hebben betaald aan een verzekeringsmaatschappij.

In de definitieve versie van Verdrag nr. 102 werden sociale verzekeringen ech-
ter niet verplicht gesteld. De conclusie in het verslag van de 35 sessie van de
International Labour Conference (ILC) in 1951 was namelijk dat in een aantal landen
vrijwillige verzekeringen de weg hebben vrijgemaakt voor ook andere methoden
om te voldoen aan de voorwaarden ten aanzien van sociale zekerheid die gesteld
worden door de verdragen.® Vrijwillige verzekeringen stimuleren de individuele
verantwoordelijkheid, wat in veel landen als zeer waardevol gezien werd. Er moest
echter wel gegarandeerd worden dat mensen met een laag inkomen ook werden
beschermd door deze vrijwillige verzekeringen. De vrijwillige verzekeringen zouden
daarom alleen onder bepaalde voorwaarden toegestaan moeten worden. Deze voor-
waarden zijn opgenomen in artikel 6 van Verdrag nr. 102. Ten eerste moet een der-
gelijke verzekering onder toezicht staan van de overheid of volgens voorgeschreven
normen door werkgevers en werknemers in gemeenschappelijk beheer worden uitge-
voerd (art. 6 onder a Verdrag nr. 102). De tweede voorwaarde is dat de verzekeringen
zich uitstrekken tot een aanzienlijk deel der personen, wier inkomsten uit arbeid die
van een geschoolde mannelijke arbeider niet te boven gaan (art. 6 onder b Verdrag
nr. 102). Voldoet de verzekering niet aan de twee bovenstaande voorwaarden, dan
kan de verzekering eventueel samen met andere vormen van bescherming voldoen
aan de desbetreffende bepalingen van dit Verdrag (art. 6 onder c Verdrag nr. 102).
Deze voorwaarden garanderen de noodzakelijke sociale component.

335 Te beschermen risico’s
3.3.5.1 Definitie van werkloosheid

Uit de voorbereidende documenten van Verdrag nr. 102 blijkt dat de socialezeker-
heidsverdragen van de ILO zich voornamelijk richten op de bescherming van het on-
vrijwillige werkloosheidsrisico dat veroorzaakt wordt door de (slechte) economische
situatie in het land.¢ Artikel 1 van Verdrag nr. 44 verplicht de ratificerende lidstaat
een stelsel in stand te houden dat onvrijwillig werklozen verzekert. ILO-Verdrag nr.
102 en de Europese Code verwijzen niet expliciet naar onvrijwillige werkloosheid,
maar definiéren het werkloosheidsrisico als “het derven van inkomsten uit arbeid
- zoals nader geregeld bij de nationale wetgeving - veroorzaakt door de onmoge-

65 ILO ReportV (a)(2) 1952, p. 77.
66 ILO Report IV (1) 1951, p. 14.
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lijkheid voor een beschermd persoon, die in staat is arbeid te verrichten en voor de
arbeid beschikbaar is, om passend werk te verkrijgen” (art. 20). Verdrag nr. 168 en de
herziene Europese Code sluiten voor de definitie van werkloosheid aan bij Verdrag
nr. 102 (art. 21 Verdrag nr. 168 en art. 19 herziene Europese Code).

3.3.5.2 Passende arbeid

Om recht te hebben op een werkloosheidsuitkering moet de aanvrager volgens
artikel 4 van Verdrag 44 beschikbaar zijn voor het verrichten van arbeid. Ook vol-
gens artikel 20 van Verdrag nr. 102 en de Europese Code, artikel 19 van de herziene
Europese Code en artikel 21 van Verdrag nr. 168 moet de verzekerde beschikbaar
zijn voor arbeid.®” Beschikbaarheid betekent dat iemand bereid moet zijn passende
arbeid aan te nemen.®® Wat passend werk is, wordt volgens de voorbereidende docu-
menten van Verdrag nr. 102 bepaald door nationale wet- en regelgeving in het licht
van de nationale economie en arbeidsmarkt.® In deze voorbereidende documenten
staat echter wel vermeld dat bij het bepalen van de passendheid van arbeid de oplei-
ding en persoonlijke houding van de aanvrager meegenomen worden. Dit is echter
niet expliciet in Verdrag nr. 102 opgenomen.”

De Herziene Europese Code en Verdrag nr. 168 leggen wel expliciet een aantal
factoren vast waar rekening mee dient te worden gehouden bij de beoordeling van
de passendheid van arbeid. Dit betreft de leeftijd van de werkloze, de duur van zijn
dienstverband in eerdere betrekkingen, zijn werkervaring, de duur van zijn werk-
loosheid, de situatie op de arbeidsmarkt en de gevolgen van de arbeid voor zijn per-
soonlijke omstandigheden en die van zijn gezin (art. 19 lid 2 herziene Europese Code
en art. 21 lid 2 Verdrag nr. 168).”" De toevoeging ‘onder voorgeschreven voorwaar-
den’ in artikel 19 lid 1 van de herziene Europese Code duidt volgens het Explanatory
Report van de herziene Europese Code op de grote mate van flexibiliteit die lidstaten
hebben om het werkloosheidsrisico zelf te formuleren. Daardoor bestaat er ook de
vrijheid om de beschikbaarheidseis en het begrip ‘passende arbeid’ zelf te formule-
ren.

Artikel 10 van Verdrag nr. 44 legt vier situaties vast waarin arbeid niet als pas-
send wordt beschouwd:

a. indien de aanneming ervan het verblijf in een streek waar geen behoorlijke

woongelegenheid is, zou meebrengen (art. 10 onder a Verdrag nr. 44);

b. indien het aangeboden loon lager is of de andere arbeidsvoorwaarden minder
gunstig zijn dan de aanvrager redelijkerwijze zou hebben kunnen verwachten.

Of indien het aangeboden loon lager is dan het niveau dat over het algemeen op

67 Zie ook ILO Report IV (1) 1951, p. 95.
68 ILO Report V (a)(2) 1952, p. 97.

69 ILO ReportV(a)(1) 1952, p. 15.

70 ILO ReportV (a)(2) 1952, p. 97.

71 Zie ook Pennings 1992, p. 115.
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dat ogenblik in de tak van bedrijf en in de streek waarin arbeid wordt aangebo-
den in acht wordt genomen (art. 10 onder b Verdrag nr. 44);

c. indien het aangeboden werk beschikbaar is door werkstaking (art. 10 onder ¢
Verdrag nr. 44); en

d. indien het weigeren van arbeid niet onredelijk is gezien alle omstandigheden
van de verzoeker, waaronder begrepen de persoonlijke omstandigheden (art. 10
onder d Verdrag nr. 44).”

Artikel 14 van Aanbeveling nr. 176 betreffende de bevordering van werkgelegenheid
en bescherming tegen werkloosheid uit 1988, die Verdrag nr. 168 aanvult, heeft deze
criteria ook opgenomen. Artikel 14 spreekt in lid d echter niet van persoonlijke om-
standigheden maar van gezinsverantwoordelijkheden. Tevens voegt Aanbeveling
nr. 176 nog toe dat arbeid ten eerste niet als passend mag worden beschouwd indien
deze niet rekening houdt met de mogelijkheden, kwalificaties, vaardigheden, werk-
ervaring of herscholingsmogelijkheden van de persoon. En ten tweede dat bij de be-
oordeling van bovenstaande criteria rekening moet worden gehouden met de leef-
tijd van de uitkeringsgerechtigde, de werkervaring, de duur van zijn werkloosheid,
de arbeidsmarktsituatie en de gevolgen voor de arbeid op de persoonlijke situatie
en de familiesituatie van de uitkeringsgerechtigde. Dit laatste geldt echter niet voor
het werk dat beschikbaar is door een werkstaking als gevolg van een arbeidsconflict.

3.3.5.3 Volledige en gedeeltelijke werkloosheid

Verdrag nr. 44 bepaalt in artikel 3 dat in geval van gedeeltelijke werkloosheid de
uitkeringen toegekend worden op de wijze als door de nationale wetgeving bepaald.
Verdrag nr. 102 en de Europese Code maken echter geen onderscheid tussen vol-
ledige en gedeeltelijke werkloosheid. Verdrag nr. 168 en de herziene Europese Code
doen dit daarentegen weer wel. Voor de definitie van volledige werkloosheid wordt
in deze verdragen aangesloten bij Verdrag nr. 102: het gaat om verlies van inkomsten
uit arbeid ten gevolge van het onvermogen passende arbeid te verkrijgen (art. 20
Verdrag nr. 102). Gedeeltelijke werkloosheid wordt in Verdrag nr. 168 gedefinieerd
als een tijdelijke vermindering van het verplichte aantal uren (art. 10 lid 2 sub a).
Lidstaten moeten zich ook inspannen om de bescherming uit te breiden in het geval
van inkomensderving door tijdelijke onderbreking van het werk, zonder dat er spra-
ke is van opzegging van het contract door economische, technologische en structu-
rele redenen (art. 10 lid 2 sub b).

In de herziene Europese Code is alleen sprake van gedeeltelijke werkloosheid
wanneer er sprake is van een vermindering van arbeidsuren en het dienstverband
niet is beéindigd, of als er sprake is van deeltijdarbeid waarbij de werkloze wel in
staat is en beschikbaar is om voltijdarbeid ter verrichten (art. 19 lid 1sub b). De her-
ziene Code heeft het concept van inkomensderving vervangen door het ontbreken

72 Pennings 1992, p. 116.
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van inkomen. Daardoor kunnen ook mensen die in het verleden niet werkzaam zijn
geweest of heel lang werkloos zijn onder deze definitie vallen, zoals mensen die
wegens de zorg voor hun kinderen voor een langere periode betaalde arbeid hebben
onderbroken.

3.3.54 Andere prestaties dan inkomensbescherming

De socialezekerheidsverdragen en dan met name Verdrag nr. 168 en de (herziene)
Europese Code en bijbehorend Protocol kennen ook bepalingen die een ander doel
voor ogen hebben dan het bieden van inkomensbescherming bij onvrijwillige werk-
loosheid. Het gaat hier onder andere om artikel 24 lid 6 van het Protocol van de
Europese Code inzake Sociale Zekerheid. Dit artikel verplicht lidstaten ten eerste
maatregelen te nemen voor de handhaving van een behoorlijke en stabiele werk-
gelegenheid in het land. Het verplicht ten tweede mogelijkheden te scheppen om
werklozen te helpen bij het verkrijgen van nieuwe passende arbeid, onder ande-
re door arbeidsbemiddeling, vakopleiding en hulp bij verhuizing naar een andere
streek. Dit is een ander type prestatie dat van de lidstaten wordt verwacht, dan het
bieden van een periodieke uitkering.

Artikel 25 van de herziene Europese Code verplicht de lidstaten te waarborgen
dat beschermde personen kunnen beschikken over voorzieningen voor beroepskeu-
zebegeleiding, scholing, her-, bij- en omscholing, integratie en herintegratie. Deze
voorzieningen moeten er voor zorgen dat passende arbeid kan worden behouden
of verkregen in het geval van onvrijwillige werkloosheid of als een ernstige dreiging
bestaat dat betrokkene werkloos wordt. Artikel 27 lid 1 van de herziene Europese
Code legt daarnaast de mogelijkheid van deeltijdpensioen vast: personen die bijna
65 zijn, kunnen het aantal arbeidsuren van de huidige baan verminderen of nieuwe
arbeid op deeltijdbasis aannemen, en een gedeeltelijke ouderdomsuitkering ontvan-
gen voor de pensioengerechtigde leeftijd. Deze gedeeltelijke uitkering wordt verre-
kend met de volledige ouderdomsuitkering waar men recht op heeft na het bereiken
van de pensioengerechtigde leeftijd.

Artikel 7 van Verdrag nr. 168 verplicht lidstaten om prioriteit te geven aan het
ontwikkelen van beleid dat volledige, productieve en uit vrije wil gekozen werk-
gelegenheid stimuleert. Het gaat hier onder andere om beleid met betrekking tot
arbeidsbemiddeling, beroepsopleiding, en -begeleiding. Er moeten zo veel mogelijk
speciale programma’s komen om kwetsbare groepen zoals vrouwen, jonge werkne-
mers, gehandicapten, oudere werknemers, langdurig werklozen en migranten aan
het werk te krijgen (art. 8 Verdrag nr. 168). Artikel 9 van Verdrag nr. 168 legt vast
dat de door Verdrag nr. 168 beoogde maatregelen dienen te worden getroffen tegen
de achtergrond van Verdrag nr. 142 en bijbehorende aanbeveling en Aanbeveling nr.
195 of 150 betreffende werkgelegenheid. Aanbeveling nr. 176 betreffende de bevor-
dering van werkgelegenheid en bescherming tegen werkloosheid uit 1988, verplicht
lidstaten om te stimuleren dat reis- en materiaalkosten van opleidingen worden
vergoed en dat er uitkeringen beschikbaar zijn tijdens perioden van scholing (art. 4
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Aanbeveling nr. 176). Lidstaten moeten daarnaast zo veel als mogelijk werklozen
helpen om hun eigen bedrijf te kunnen starten (art. 8 Aanbeveling 176).

3.3.6 Te beschermen personen

In de voorbereidende documenten op ILO-Verdrag nr. 102 worden twee principes
onderscheiden ten aanzien van de personele werkingssfeer van de sociale zeker-
heid.” Het eerste is het principe van universele bescherming Een aantal lidstaten
vond tijdens de Internationale Arbeidsconferentie van 1951 dat alle inwoners die een
risico lopen dat gebaseerd is op een biologische factor, die kinderen moeten onder-
houden, arbeidsongeschikt zijn of werkloos zijn, moeten worden beschermd. Deze
bescherming moet wel beperkt worden tot personen die onvoldoende eigen mid-
delen hebben om de periode waarin het risico zich voordoet te overbruggen of om
de extra kosten veroorzaakt door het risico te kunnen compenseren.’” Daarom werd
de suggestie gedaan om een zogenoemde middelentest in te voeren.”> Het tweede
principe is de bescherming van werknemers. Een tweede groep lidstaten vond tijdens
de Conferentie van 1951 dat werknemers — mensen die werken voor het maatschap-
pelijke belang en degenen die van hen afhankelijk zijn - moeten worden beschermd.
Eventueel kon deze bescherming beperkt worden tot bepaalde groepen werkne-
mers, bijvoorbeeld in bepaalde branches.

Deze twee principes zijn als uitgangspunt genomen bij de formulering van
artikel 21 van Verdrag nr. 102 en de Europese Code en artikel 20 van de herziene
Europese Code en geven de verdragspartijen ook een bepaalde keuzevrijheid: er kan
gekozen worden voor een stelsel dat alleen werknemers voor het werkloosheidsri-
sico beschermt of een stelsel dat ingezetenen beschermt. Verdrag nr. 44 daarentegen
eist dat een werkloosheidsuitkering de personen beschermt die gewoonlijk tegen
loon of salaris werkzaam zijn, maar bepaalt wel dat uitzonderingen mogelijk zijn
(art. 2 lid 2 Verdrag nr. 44).

Indien een lidstaat gekozen heeft voor een stelsel dat alleen werknemers be-
schermt, moet deze groep werknemers ten minste 50 procent uitmaken van de ge-
zamenlijke loontrekkenden (art. 21 lid a van Verdrag nr. 102 en de Europese Code).
Het Protocol verhoogt dit percentage naar 55 procent (art. 21 lid 1 Protocol). Volgens
Verdrag nr. 168 en de herziene Europese Code moet 85 procent van alle werkne-
mers worden beschermd (art. 11 Verdrag nr. 168 en art. 20 van de herziene Europese
Code). Indien het stelsel bescherming biedt aan alle ingezetenen, moeten alle in-
woners beschermd worden van wie de inkomsten, tijdens het door verzekering ge-
dekte geval, de in artikel 67 voorgeschreven grenzen niet overschrijden (art. 21 lid b
Verdrag nr. 102). De Europese Code sluit aan bij dit artikel, maar vult aan dat een
voorgeschreven uitkering gewaarborgd moet worden aan 50 procent van de loon-
trekkenden zonder onderzoek naar de financiéle positie van de betrokkenen (art. 22

73 ILO Report IV (1) 1951, p. 15-18.
74 1LO Report IV (1) 1951, p. 23 en 24.
75 1ILO Report IV (1) 1951, p. 25.
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lid 2 Verdrag nr. 102). De Code laat dus systemen gebaseerd op ingezetenschap en
middelentest toe, maar deze systemen moeten een bepaald niveau van bescherming
bieden dat niet gebaseerd is op een middelentest.”

In Verdrag nr. 102, de Europese Code en het Protocol is de persoonlijke werkings-
sfeer niet gedefinieerd in termen van economisch actieven. Zelfstandigen tellen
daarom niet mee bij beantwoording van de vraag of voldaan is aan het voorgeschre-
ven percentage personen dat bescherming moet krijgen. Onder de herziene Code
moet 85 procent van alle werknemers of 70 procent van alle economisch actieven
beschermd worden (art. 20). Hier worden de zelfstandigen dus wel weer ingeslo-
ten. De herziene Code heeft het concept van inkomensderving vervangen door het
ontbreken van inkomen, zodat ook mensen die in het verleden niet werkzaam zijn
geweest of heel lang werkloos zijn hieronder kunnen vallen. Daarmee kunnen ook
mensen die voor een langere perioden betaalde arbeid hebben onderbroken (zoals
bijvoorbeeld door het zorgen voor kinderen) hieronder vallen (art. 20 lid 3 herziene
Europese Code). Artikel 20 lid 3 van de herziene Code geeft de mogelijkheid aan
lidstaten dat bescherming wordt geboden aan ten minste twee van de acht groepen
die nimmer tot de werknemers of de economisch actieven hebben behoord of sedert
een bepaalde periode hebben opgehouden tot die groep te behoren. Dit illustreert de
flexibliteit van de bepalingen van de herziene Europese Code.”

337 Risicodekking
3.3.71  Periodieke uitkering

Een eis die afgeleid kan worden uit artikel 22 van Verdrag nr. 102 en de Europese
Code inzake Sociale Zekerheid en artikel 21 van de herziene Europese Code is dat
de uitkeringen in geld een periodieke uitkering moeten vormen gedurende de duur
van het risico.”® Dit betekent dat de uitkering niet ineens wordt betaald, maar in
bepaalde perioden.

3.3.7.2  Hoogte van de uitkering

De voorbereidende documenten van Verdrag nr. 102 geven twee leidende principes
ten aanzien van de hoogte van de uitkering.”” Dit is ten eerste dat bij werknemers
de levensstandaard van de uitkeringsgerechtigden in die mate gehandhaafd moet
worden, dat het niet de wil tot het oppakken van het werk beinvloedt. Dit principe is
van toepassing op risico’s die een korte periode duren. Dit geldt echter niet voor
gezinsbijlagen. Ten tweede gaat het om het bieden van een minimuminkomen bij
ingezetenen. De samenleving heeft de morele verplichting om haar leden in staat

76 Nickless 2002, p. 66.

77 Nickless 2002, p. 73.

78 Pennings 2007A, p. 7 en Pennings & Hofman 2008, p. 146-154.
79 ILO Report IV (1) 1951, p. 43.
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te stellen een gezond en fatsoenlijk bestaan te leiden tijdens de periodes waarin er
sprake is van inkomensverlies.

De hoogten van de specifieke uitkeringen zoals genoemd in Verdrag nr. 102 en
de Europese Code zijn gebaseerd op bovenstaande leidende principes. Ten aanzien
van het werkloosheidsrisico bepalen ILO-Verdrag nr. 102 en de Europese Code dat de
uitkering ten minste gelijk is aan 45 procent van de vroegere inkomsten uit arbeid
en van het bedrag van kinderbijslag (art. 22 en art. 65 Verdrag nr. 102 en de Europese
Code). Dit geldt in het geval dat het stelsel werknemers verzekert. Hierbij is sprake
van een loondervingstelsel waarbij de uitkering wordt gekoppeld aan een percenta-
ge van het laatstverdiende loon.?° In een stelsel dat werknemers verzekert mag ech-
ter ook worden gekozen voor een flat-ratestelsel waarbij de uitkering een percentage
is van het loon van de ongeschoolde werknemer ofwel het wettelijk minimiumloon.
In dat geval is de eis dat de uitkering ten minste gelijk is aan 45 procent van het loon
van een ongeschoolde mannelijke arbeider vermeerderd met het bedrag van de kin-
derbijslag (art. 22 en 68 Verdrag nr. 102 en de Europese Code).

Indien ingezetenen door het stelsel beschermd worden, stelt artikel 67 van
Verdrag nr. 102 en de Europese Code vast dat het totaal van uitkering en overige
inkomsten voldoende moet zijn om aan het gezin gezonde en passende levens-
voorwaarden te verzekeren. Het inkomen van de aanvrager mag tijdens het door
de verzekering gedekte geval de voorgeschreven grenzen niet overschrijden (art. 22
Verdrag nr. 102 en de Europese Code). Hier wordt de mogelijkheid gegeven voor een
bijstandsregeling die bescherming biedt aan alle ingezetenen, de uitkering vaststelt
op het niveau van een aanvaardbaar minimum uitgavenpeil en de uitkering onder-
werpt aan een middelentest.?!

Artikel 15 van Verdrag nr. 168 heeft het percentage van 45 procent verhoogd naar
50 procent en bepaalt dat de uitkering niet lager mag zijn dan het niveau dat het es-
sentiéle minimum biedt voor de primaire kosten van levensonderhoud. Het Protocol
heeft het percentage van 45 procent verhoogd naar 55 procent (art. 21) en de herzie-
ne Code heeft het percentage van 45 procent verhoogd naar 50 procent in het geval
van een alleenstaande en 65 procent in het geval van een persoon die voor zijn of
haar gezin moet zorgen (art. 21, 71, 72 en 73 herziene Europese Code). Verdrag nr. 44
vermeldt niets over de hoogte van de uitkering. Aan de uitkering mag een maximum
worden gesteld op basis van artikel 65 lid 3 Verdrag nr. 102 en de Europese Code en
artikel 71 lid 3 van de herziene Europese Code.

Deze minimumnormen voor de uitkeringshoogte lijken voor met name de
Europese lidstaten aan de lage kant.®? De verklaring hiervoor is dat rekening is gehou-
den met de ontwikkelingslanden. In eerste instantie werd in het voorbereidingspro-
ces van Verdrag nr. 102 een percentage van 50 procent voorgesteld. De meeste van
de ontwikkelingslanden konden op het moment van de voorbereiding van Verdrag
nr. 102 niet voldoen aan een hoger percentage en daar werd bij het vastleggen van

80 Pennings 2004, p. 32.
81 Pennings 2004, p. 32.
82 Pennings 1992, p. 169, en Dijkhof 2011, p. 107.
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de normen rekening mee gehouden.®® Later in het voorbereidingsproces werd het
percentage verlaagd naar 40 procent, zodat ook landen daaraan konden voldoen die
nog geen werkloosheidsverzekering hadden maar deze op beperkte schaal wilden
invoeren.® Uiteindelijk werd het definitieve percentage op 45 procent vastgelegd.

Een uitkering moet zodanig worden gedefinieerd dat deze een percentage is van
het laatstverdiende loon (art. 22 en 65 Verdrag nr. 102 en de Europese Code) of het
minimumloon (art. 22 en 66 Verdrag nr. 102 en de Europese Code) of de uitkering
moet vastgelegd zijn naar een voorgeschreven tarief of naar een tarief vastgesteld
door het bevoegde overheidsorgaan in overeenstemming met voorgeschreven regels
(art. 22 en 67 Verdrag nr. 102 en de Europese Code). Volgens Pennings en Schulte
moeten uitkeringen zodanig gedefinieerd zijn dat ze het eerdere inkomen tot een
bepaalde hoogte vervangen of een gegarandeerd minimum verschaffen.®> Volgens
Pennings en Hofman moeten de uitkeringen zeker zijn.*¢ Een beschikbare premiere-
geling (defined-contributionregeling) lijkt om deze reden niet in overeenstemming te
zijn met de verdragen omdat de hoogte van de uitkering in dergelijke regelingen niet
van tevoren vaststaat.?” De werknemer betaalt een van tevoren afgesproken premie.
Er wordt geen vooraf vastgestelde pensioenuitkering in het vooruitzicht gesteld,
deze is afhankelijk van de betaalde premies.

3.3.73  Duur van de uitkering

Tijdens de voorbereiding van Verdrag nr. 102 was het uitgangspunt dat de uitkering
zo lang duurt als er behoefte is aan steun veroorzaakt door het risico.®® Uit onder-
zoek bleek echter dat bovenstaand principe alleen maar toegepast wordt bij perma-
nente of langdurende risico’s (arbeidsongeschiktheid, ouderdom, de dood van een
kostwinner en het verzorgen van kinderen).® Bij kortetermijnrisico’s (moederschap,
ziekte en werkloosheid) is het lastiger om te bepalen of de behoefte aan steun be-
staat en blijft voortbestaan. Mogelijkheden tot misbruik en financiéle overwegin-
gen hebben daarom vaak geleid tot een verkorting van de duur.’® De voorgeschreven
duur van het werkloosheidsrisico in Verdrag nr. 102 is gebaseerd op onderzoek naar
de lengte van de uitkeringen in de verschillende landen.

De minimumnorm die in Verdrag nr. 44 is vastgelegd voor de duur van de werk-
loosheidsuitkering is 78 dagen in een periode van 12 maanden (art. 11 Verdrag
nr. 44). Verdrag nr. 102 eist dat in het geval dat loontrekkenden worden beschermd,
de uitkering 13 weken in een periode van 12 maanden moet zijn (art. 24 lid 1 sub a).
De toevoeging ‘in een periode van 12 maanden’ betekent dat in elke periode van

83 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 73 en Jacobs 1992B, p. 163-172.
84 ILO ReportV (a)(2) 1952, p. 73 en Pennings 1992, p. 96.

85 Pennings 2006, p. 14.

86 Pennings & Hofman 2008, p.146-154, ILO 2008, p. 9.

87 Pennings & Hofman 2008, p.146-154, ILO 2008, p. 9.

88 ILO Report IV (1) 1951, p. 14.

89 ILO ReportIV (1) 1951, p. 78.

90 ILO Report IV (1) 1951, p. 80.
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12 maanden een nieuw recht moet ontstaan van 13 weken. Dit betekent dat als ie-
mand opnieuw werk heeft gevonden na gebruik gemaakt te hebben van zijn recht op
uitkering, maar hij of zij opnieuw werkloos wordt, er dan binnen de 12 maanden na
de start van zijn eerste werkloosheidperiode geen nieuw recht op uitkering hoeft te
ontstaan. Na een periode van 12 maanden vanaf de dag dat hij voor het eerst werk-
loos werd, moet er wel een nieuw recht op uitkering ontstaan. In het geval van een
stelsel waarin inwoners in plaats van werknemers worden beschermd, is de voorge-
schreven duur 26 weken in de loop van een periode van 12 maanden (art. 24 lid 1
sub b Verdrag nr. 102). Is de uitkering afhankelijk van premiebetaling, dan moet de
uitkering gemiddeld 13 weken duren in een periode van 12 maanden (art. 24 lid 2
Verdrag nr. 102).

De Europese Code inzake Sociale Zekerheid sluit aan bij Verdrag nr. 102: 13 we-
ken in 12 maanden in geval van bescherming van loontrekkenden, 26 weken in 12
maanden in geval van ingezetenschap en 13 weken in 12 maanden in geval van af-
hankelijkheid van de premie (art. 24). Het Protocol stelt in artikel 24 lid 1 de duur
van de werkloosheidsuitkering vast op 21 weken in de loop van een periode van
12 maanden of 21 weken per geval van inkomensderving. Artikel 24 lid 2 van de
Europese Code geeft aan dat in het geval van bescherming op basis van ingezetenen-
schap, de uitkering tijdens de gehele duur van het door verzekering gedekte geval
verleend moet worden. De duur van de uitkering die gewaarborgd moet worden
zonder onderzoek naar de financiéle positie van de betrokkene kan echter beperkt
worden tot 21 weken. Artikel 24 lid 3 stelt dat wanneer de duur van de uitkering ver-
band houdt met de duur van premiebetaling of met reeds eerder in de loop van een
voorgeschreven tijdvak ontvangen uitkeringen, de gemiddelde duur van de uitkering
ten minste 21 weken in een tijdvak van 12 maanden is.

Artikel 24 van de herziene Europese Code eist dat de duur van de werkloosheids-
uitkering 39 weken in een tijdvak van 24 maanden is of 39 weken per geval van
werkloosheid. Wanneer het tijdvak afhangt van de lengte van de verzekeringsduur, is
de voorgeschreven duur 39 weken, dan wel de helft van de referteperiode. Systemen
waarin de duur van de uitkering afhankelijk is van de perioden van premiebijdrage
of eerdere uitbetaalde werkloosheidsuitkeringen, voldoen aan de verplichtingen als
de gemiddelde maximale duur van de betaling gelijk is aan 13 weken in een periode
van 24 maanden (art. 24 herziene Europese Code). Het artikel vult wel aan dat de
duur van 13 weken ook per geval van inkomstenderving kan zijn (in plaats van in de
loop van een periode van 12 maanden, zie art. 24). Op grond van artikel 21 lid 3 van
de herziene Code kunnen de uitkeringen worden verleend in de vorm van periodieke
betalingen overeenkomstig artikel 73 (sociale bijstand) wanneer deze uitkeringen
langer dan een minimumtijdvak van 39 weken worden verleend. Dit houdt in dat
uitkeringen krachtens de Wet werk en bijstand in aanmerking mogen worden geno-
men.”!

91 Kamerstukken I12007/08, 31 267, nr. 3, memorie van toelichting, p. 10.
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Artikel 19 van Verdrag nr. 168 stelt in eerste instantie dat de uitkering moet wor-
den verstrekt tijdens de gehele duur van de omstandigheden. Lid 2 sub a vult dit aan
door te eisen dat de duur van de uitkering kan worden beperkt tot 26 weken in een
periode van 12 maanden of tot 39 weken in periode van 24 maanden. Als de duur van
een uitkering afhankelijk is gemaakt van een referteperiode, dan moet de duur van
de uitkering ten minste 26 weken zijn (lid 3).

Er bestaat echter onduidelijkheid over de vraag hoe de normen inzake de gemid-
delde duur precies geinterpreteerd moest worden: gaat het om de feitelijke gemid-
delde uitkeringsduur of de theoretische gemiddelde uitkeringsduur? De toelichting
op de Europese Code bepaalt dat het om de feitelijke gemiddelde uitkeringsduur
gaat.”? Pennings stelt dat als bescherming wordt geboden maar hiervan geen gebruik
van wordt gemaakt omdat men werk gevonden heeft, men niet kan zeggen dat de
bescherming tekortschiet.”> Het lijkt dus logisch dat het om de theoretische uitke-
ringsduur gaat. De herziene Code beoogt ook te regelen dat een staat die de herziene
Code bekrachtigt, regelt dat een werknemer bij werkloosheid een zekere periodieke
uitkering ontvangt. Een dergelijk systeem moet niet afhankelijk zijn van succesvolle
re-integratie-inspanningen of een zeer lage werkloosheid door economische bloei.*

3.3.8 Uitkeringsvoorwaarden
3.3.81 Referteperiode

Om er zeker van te zijn dat een uitkeringsgerechtigde tot de beoogde doelgroep van
een verzekering hoort, kunnen voorwaarden gesteld worden waaraan moet zijn vol-
daan op het moment dat de uitkering wordt aangevraagd of op het moment dat het
risico ontstaat.® Deze voorwaarden kunnen gebaseerd zijn op de economische status
(werknemer, zelfstandige of ingezetene) en/of de lengte van de periode waarin bij-
dragen zijn betaald of waarin men ingezetene was (de zogenoemde referteperiode).
Ook kunnen overheden een minimumbijdrage eisen van de uitkeringsgerechtigden
alvorens zij een beroep doen op de uitkering. Dit moet het financiéle evenwicht tus-
sen de inkomsten van sociale zekerheid (in de vorm van premies of belastingen) en
uitgaven voor sociale zekerheid garanderen. Zonder voorwaarden mensen toelaten
tot uitkeringen zou hen kunnen verleiden tot sociaal toerisme.*

Verdrag nr. 44 staat een referteperiode toe zonder een maximale duur te specifi-
ceren (art. 6). Een dergelijke referteperiode kan gebaseerd zijn op bijdrage, werk of
ingezetenschap. Verdrag nr. 102 en de Europese Code bepalen dat de referteperiode
niet langer mag zijn dan noodzakelijk om misbruik te voorkomen (art. 23 Verdrag
nr. 102 en de Europese Code). In de herziene Code wordt onder referteperiode een

92 Ontwerptoelichting op de Code inzake Sociale Zekerheid, 16 mei 1990, p. 36.
93 Pennings 2004, p. 213.

94 Kamerstukken I1 2007/08, 31 283, nr. 4, p. 3.

95 ILO Report IV (1) 1951, p. 90.

96 Nickless 2002, p. 38.
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periode verstaan van premiebetaling, van arbeid of van wonen (art. 1 onder e). De
referteperiode mag in ieder geval niet langer zijn dan noodzakelijk om misbruik te
voorkomen (art. 22 herziene Europese Code). De duur wordt bepaald door nationale
wetgeving.”’

Het probleem is echter dat de eis dat de referteperiode niet langer mag zijn dan
noodzakelijk om misbruik te voorkomen, niet veel houvast geeft voor toetsing van de
lengte van de referte-eisen. De aanwijzigingen die het Comité van Deskundigen op
dit punt heeft gegeven, geven ook niet veel duidelijkheid.’® De General Confederation
of Portuguese Workers (CGTP - IN) uit Portugal diende een collectieve klacht in met
betrekking tot een hoge referteperiode voor de werkloosheidsuitkering. Deze was
gesteld op 540 dagen in een periode van 24 maanden. Deze periode was zo lang dat
maar enkele werknemers hieraan konden voldoen. Het Comité van Ministers no-
digde de Portugese regering uit om de toegang tot een werkloosheidsuitkering beter
te faciliteren.”

Het Comité van Deskundigen heeft in 1988 een opmerking gemaakt over de vier-
uit-vijf-eis (ook wel jareneis genoemd) die in de WW voor 1 oktober 2006 nog als
referteperiode gebruikt werd. Deze eis hield in dat men in de periode van vijf kalen-
derjaren voorafgaand aan het kalenderjaar waarin de eerste werkloosheidsdag is ge-
legen, ten minste in vier kalenderjaren over 52 of meer dagen loon heeft ontvangen
(art. 42 lid 2 en 3 (oud) WW).'°° Hier moest men aan voldoen om recht te hebben
op de loongerelateerde uitkering. Het Comité concludeerde dat deze periode waar-
schijnlijk langer was dan noodzakelijk om misbruik te voorkomen.”* Tussen 1988 en
2006 heeft Nederland deze eis niet veranderd en is het Comité er niet meer op terug-
gekomen. Na 1 oktober 2006 moet men voldoen aan deze eis om een verlenging van
de minimumuitkering te krijgen met een maand per gewerkt jaar. Hierdoor heeft
deze niet meer de functie van ontstaansvoorwaarde aangezien de werknemer door
te voldoen aan de referte-eis (26-uit-36-weken) al recht heeft op een minimumuit-
kering van 3 maanden.

3.3.8.2  Schorsings- en weigeringsgronden

Artikel 10 lid 2 Verdrag nr. 44 legt vast dat een aanvrager gedurende een gepast tijd-

vak van een uitkering kan worden uitgesloten:

- indien hij zijn betrekking heeft verloren als rechtstreeks gevolg van een werksta-
king ten gevolge van een arbeidsconflict;

97 Kamerstukken Il 2007/08, nr. 31 267, nr. 3, memorie van toelichting, p. 9. Zie ook Nickless 2002,
p. 38. Om het financiéle evenwicht tussen inkomsten van belasting of premies sociale zekerheid
aan de ene kant en uitgaven aan sociale zekerheid aan de andere kant te garanderen, kunnen over-
heden een minimumbijdrage eisen van de uitkeringsgerechtigden alvorens zij een beroep doen op
de uitkering. Het direct toelaten tot uitkeringen zal mensen verleiden tot sociaal toerisme.

98 Pennings 2007A, p. 86.

99 Resolution CM/ResCSS(2003)12.

100 Wet van 6 november 1986, Stb. 566.

101 CEACR: Individual Direct Request C102 (Netherlands) 1998.
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- indien hij door zijn eigen schuld of vrijwillig zonder wettige redenen zijn betrek-
king heeft verlaten;

- indien hij heeft getracht op bedrieglijke wijze uitkering of bijstand te verkrijgen;
of

- indien hij zich niet gedraagt naar de aanwijzingen van een arbeidsbureau of een
redelijke gelegenheid om passende arbeid te krijgen niet heeft benut.

Verdrag nr. 102 en de (herziene) Europese Code stellen vast dat de werkloosheidsuit-

kering onder andere geschorst kan worden:

- als het risico veroorzaakt is door opzet van belanghebbende;

- als de belanghebbende nalaat gebruik te maken van de diensten voor arbeidsbe-
middeling; of

- als de belanghebbende zijn werk vrijwillig heeft neergelegd zonder rechtmatige
reden.'”?

Het begrip ‘opzet’ en het zinsdeel ‘vrijwillig neergelegd zonder rechtmatige reden’
in artikel 69 onderdeel f en i van Verdrag nr. 102, artikel 68 onderdeel f en i Europese
Code en art. 74 sub b en e van de herziene Europese Code worden echter niet (verder)
gedefinieerd. Het Explanatory Report van de herziene Code geeft aan dat het begrip
‘opzet’ nader moet worden uitgewerkt in nationale wetgeving. Dit geldt ook voor het
zinsdeel ‘vrijwillig neergelegd zonder rechtmatige reden’. Vrijwillige werkloosheid
kan dus een reden zijn om een werkloosheidsuitkering stop te zetten.'®® Verdrag
nr. 168 staat weigering, intrekking, schording en vermindering van de uitkering
toe, indien de betrokkene weloverwogen aan zijn of haar ontslag heeft bijgedragen
(art. 20 lid b).

339 Gelijke behandeling op basis van nationaliteit

Artikel 68 van Verdrag nr. 102 legt vast dat inwoners die niet de nationaliteit van
de lidstaat bezitten, dezelfde rechten moeten hebben als inwoners die deze natio-
naliteit wel bezitten. ILO-Verdrag nr. 102 laat wel toe dat lidstaten het vereiste van
ingezetenschap toepassen voor verzekeringen voor ouderdom en het onderhouden
van kinderen. Zo laat artikel 43 Verdrag nr. 102 toe om gezinsbijlagen alleen toe te
kennen aan een persoon die drie maanden premie heeft betaald of een jaar in de
lidstaat verbleven heeft.

Het verbod op onderscheid op basis van nationaliteit is ook opgenomen in
Aanbeveling nr. 67 betreffende inkomensbescherming en in Verdrag nr. 118 betref-
fende gelijke behandeling in sociale zekerheid ut 1962.1% Dit verdrag is gericht op
codrdinatie van de socialezekerheidsstelsels. Dit is anders dan Verdrag nr. 102 dat op

102 Art. 69 onderdeel f, h en i van Verdrag nr. 102, art. 68 onder deel f, h en i Europese Code en art. 74
sub b, d en e van de herziene Europese Code.

103 Nickless 2002, p. 65.

104 ILO Report IV (1) 1951, p. 22.
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harmonisatie is gericht. Het verplicht lidstaten vreemdelingen in de sociale zeker-
heid gelijk te behandelen als de eigen onderdanen. Tevens mogen socialezekerheids-
uitkeringen op enkele uitzonderingen na niet afhankelijk zijn van de verblijfplaats.
Dit laatste houdt ook in dat uitkeringen moeten worden uitbetaald als de uitke-
ringsgerechtigde in het buitenland verblijft. Om deze reden heeft Nederland, dat dit
Verdrag in 1964 ratificeerde, het in 2004 weer opgezegd.' Reden hiervoor was dat
sinds de inwerkingtreding van de Wet beperking export uitkeringen in 2000 aan het
recht op een uitkering de voorwaarde is verbonden dat de uitkeringsgerechtigde in
Nederland woont of hier langer dan drie maanden verblijft, tenzij bij bilateraal ver-
drag anders is bepaald.

Artikel 6 lid 1 van Verdrag nr. 168 luidt als volgt: “leder lid dient te waarborgen
dat alle beschermde personen gelijk worden behandeld, zonder onderscheid naar
ras, huidskleur, geslacht, godsdienst, politieke overtuiging, nationale afkomst, natio-
naliteit, etnische of maatschappelijke herkomst, invaliditeit of leeftijd.” Lid 2 van dit
artikel bepaalt dat lid 1 zich niet verzet tegen het invoeren van speciale maatregelen
die zijn gerechtvaardigd door de omstandigheden van bepaalde groepen of beogen
te beantwoorden aan de bijzondere behoeften van categorién personen die bepaalde
problemen tegenkomen op de arbeidsmarkt. Het betreft hier met name kansarme
groepen.'

3.3.10 Financiering

Verdrag nr. 102 streeft bij de financiering van de sociale zekerheid naar een passende
verdeling van de verantwoordelijkheid tussen personen, werkgevers en de staat.'””
Het doel daarvan is aan de ene kant dat er permanente en voldoende financiéle mid-
delen zijn om de kosten van de uitkeringen en de administratie mee te dekken. Aan
de andere kant moeten de kosten op een gelijke en economisch efficiénte manier
worden verdeeld over individuele personen, werkgevers en overheid.”® In eerste
instantie werd nog gepleit voor een gelijke verdeling over de drie verschillende par-
tijen, zoals dat gebruikelijk was voor verzekeringen voor ouderdom en gezondheids-
zorg. Maar deze methode werd minder gebruikt voor werkloosheidsverzekeringen
en zelden voor verzekeringen inzake arbeidsongeschiktheid.

Uit de voorbereidingen van Verdrag nr. 102 bleek dat verschillende landen ver-
schillende manieren van financiering gebruikten. Dit kon herleid worden naar de
nationale verschillen in politieke organisatie, traditionele gebruiken en historische
ontwikkeling, fiscale omstandigheden en gerelateerde zaken. Ook bestonden er ver-
schillen in de financiering die de reeds bestaande verdragen voorschreven. Sommige
verdragen vroegen een gezamenlijke bijdrage van werknemers en werkgevers, ande-
re verdragen eisten een subsidie van de Staat als aanvulling en sommige verdragen

105 Stb. 2004, nr. 715.

106 Art. 6 lid 2 Verdrag nr. 168.

107 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 113.
108 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 113.
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regelden helemaal niets. Zo specificeerden de verdragen betreffende ouderdom en
ziekte in 1951 dat zowel verzekerden als werkgevers bijdroegen aan de financiering
van de verzekeringen. Een bijdrage van werkgevers werd uitgesloten in het geval dat
de verzekering niet beperkt was tot werknemers.'” Het Verdrag betreffende ouder-
dom maakte een bijdrage van de overheid verplicht. Bij het Verdrag inzake ziekte
was een dergelijke bijdrage optioneel.'°

Het leek niet wenselijk om een blauwdruk te geven van methoden van finan-
ciering."" Het nieuwe verdrag was er op gericht een aantal algemene principes op
te stellen waaraan de verschillende financiéle arrangementen konden voldoen."?
De lidstaten mochten de methode zelf bepalen, waarbij in het bijzonder personen
met weinig middelen moesten worden ontlast."® Risicodeling moest daarbij als een
belangrijk element van het concept ‘sociale zekerheid’ worden beschouwd. De ver-
tegenwoordigers op de Algemene Arbeidsconferentie in 1952 waren van mening dat
dit bereikt kon worden door een combinatie van premie- of belastingarrangementen.
Ze wilden oplossingen die mensen met een laag inkomen niet zouden uitsluiten. Om
er voor te zorgen dat minstens de helft van de kosten van de socialezekerheidsuitke-
ringen zou worden gefinancierd op een sociale manier door algemene middelen of
werkgeversbijdragen, werd voorgesteld de bijdragen van werknemers te maximeren
tot 50 procent.'

In artikel 71 Verdrag nr. 102 zijn uiteindelijk de leidende principes voor de ver-
antwoordelijkheidsverdeling tussen verzekerden, werkgevers en de staat opgeno-
men. Artikel 71 lid 1 bepaalt dat de kosten van de op grond van dit Verdrag verleen-
de uitkeringen en de aan die uitkeringen verbonden administratiekosten collectief
moeten worden gedragen door middel van premies of belastingen of door een com-
binatie van beide. Dit moet op een zodanige wijze gebeuren dat personen met ge-
ringe draagkracht niet te zwaar belast worden en dat rekening wordt gehouden met
de economische toestand van de lidstaat en van de groepen personen die beschermd
worden (art. 71 lid 1 Verdrag nr. 102 en art. 70 Europese Code).

Het totaal van de premiebijdragen die betaald worden door loontrekkenden mag
niet meer zijn dan 50 procent van de totale kosten van de bescherming van deze
loontrekkenden (art. 71 lid 2 Verdrag nr. 102 en art. 70 lid 2 Europese Code). Om
te bepalen of voldaan is aan deze laatste voorwaarde staat artikel 71 lid 2 toe dat
alle uitkeringen in aanmerking worden genomen die door de lidstaat worden ver-
leend, behalve die van de kinderbijslag en de uitkeringen bij arbeidsongevallen en
beroepsziekten, indien deze laatste het voorwerp uitmaken van een afzonderlijke
tak der verzekering. Reden voor uitsluiting van deze risico’s is dat deze uitkeringen

109 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 113.
110 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 113.
111 ILO Report IV (1) 1951, p. 10.

112 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 114.
113 ILO Report V (a) (2) 1952, p. 148.
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vaak betaald worden door werkgevers of belastingen. Als deze meegerekend zouden
worden, moet het door de werknemer te betalen aandeel hoger uitvallen.'>

De verschillende methoden van financiering binnen één socialezekerheidsstel-
sel maken het echter wel lastig om de werkelijke kosten van de sociale regelingen
voor de verzekerden na te gaan."® Onderzoek naar bijvoorbeeld de verschillen tus-
sen op premie- of bijdragebetaling berustende verzekeringen en regelingen die door
de Staat betaald worden in de vorm van bijdragen of subsidies, hebben een hoog
technisch gehalte."” Dat ook op premie- of bijdragebetaling berustende verzekerin-
gen gebruikt worden voor herverdeling van het nationaal inkomen, maakt het niet
minder ingewikkeld.

Op basis van artikel 71 lid 3 Verdrag nr. 102 heeft de overheid een algemene
verantwoordelijkheid voor het verschaffen van de uitkeringen. Deze verantwoorde-
lijkheid houdt ten eerste in dat de noodzakelijke actuariéle onderzoeken en bereke-
ningen gedaan moeten worden om er voor te zorgen dat:

- het niveau van de premies of belastingen een niet te grote belasting vormt voor
mensen met weinig financiéle middelen;

- de kosten eerlijk verdeeld zijn over werkgevers, werknemers en overheid;

- de uitkeringen zoals die voorgeschreven zijn in de verdragen daadwerkelijk uit-
betaald worden;

- de inkomsten en uitgaven in evenwicht zijn;

- maatregelen worden genomen tegen het misbruik van socialezekerheidsfond-
sen.!s

De overheid kan ook uiting geven aan haar verantwoordelijkheid voor het verschaffen
van de uitkeringen, door expliciet vast te leggen in sociale wetgeving dat de overheid
een tekort in een verzekeringsstelsel zal opvangen, een minimumuitkering garan-
deert of door de meer indirecte manier van borgstelling bij niet goed functionerende
private regelingen. Zelfs als de overheid niet borg staat, zal ze haar verantwoorde-
lijkheid moeten nemen door meer bijstandsuitkeringen te betalen aan mensen die
geen of geen volledige uitkering krijgen op basis van de private regeling.'® De ver-
antwoordelijkheid van de Staat voor het verschaffen van de uitkeringen houdt echter
niet in dat de kosten van een bepaald risico binnen de sociale zekerheid automatisch
door de overheid betaald worden. Ook impliceert dit niet dat de overheid een tekort
bij een uitvoeringsinstelling dekt of dat een subsidie wordt toegekend. Wel moet
de overheid er voor zorgen dat maatregelen worden genomen om er voor te zorgen
dat de verschuldigde uitkeringen toegekend worden.'*° Ze kan bijvoorbeeld ook een
lening geven of er voor zorgen dat de premiebijdragen worden verhoogd.'*!
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3.3.11 Beheer

Tijdens de voorbereiding van Verdrag nr. 102 werd de vraag gesteld of het beheer
van de uitkeringen in handen moest zijn van de overheid of van autonome of semi-
autonome organisaties.””? Kijkend naar de verschillende socialezekerheidsregelin-
gen in die tijd, werd gesignaleerd dat regelingen die een socialeverzekeringskarakter
hadden, werden uitgevoerd door autonome organisaties. Regelingen die alle inwo-
ners of inwoners met te weinig middelen beschermden, werden beheerd door de
overheid. Tegelijkertijd bestonden ook verschillen in de organisatie van de uitke-
ringsadministratie tussen de verschillende landen - gebaseerd op de tradities, de
sociale structuur en andere omstandigheden die typisch waren voor die landen. Ook
schreven de bestaande verdragen die gericht waren op één enkel risico, verschil-
lende manieren van beheer voor. De verdragen van voor 1952 stellen vast dat verze-
keringen voor ouderdom, invaliditeit en nabestaanden beheerd worden door non-
profit organisaties. Zo stelt artikel 10 van Verdrag nr. 35 expliciet vast dat het beheer
alleen uitgevoerd mag worden door een publieke organisatie en dat geen winst mag
worden gemaakt. In het geval van ziekte is beheer door de overheid echter alleen
toegestaan als dit onmogelijk is voor zelfsturende organisaties. De verdragen over
moederschap, kinderbijslag en werkloosheid geven geen bepalingen over het beheer
van de uitkeringen.

Naar aanleiding hiervan vond de Conferentie het niet wenselijk om één vorm van
beheer voor te schrijven voor alle landen en alle risico’s.”?> Wel vond de Conferentie
het van belang dat de belangen van de verschillende betrokken partijen binnen de
uitvoeringsinstelling vertegenwoordigd worden en dat de eindverantwoordelijkheid
voor het beheer bij de overheid ligt.">* Artikel 72 lid 1 Verdrag nr. 102 bepaalt daarom
dat wanneer het beheer niet wordt uitgevoerd door een op overheidsvoorschriften
berustende instelling of door een regeringsdepartement dat verantwoording schul-
dig is aan een parlement, vertegenwoordigers van de beschermde personen deel
moeten nemen aan het bestuur van de uitvoeringsinstelling of met een raadgevende
stem daarbij betrokken worden onder daartoe gestelde voorwaarden. De nationale
wetgeving kan eveneens bepalingen bevatten inzake de deelneming van vertegen-
woordigers van werkgevers en van de overheid. Dit is ook vastgelegd in artikel 71
lid 1 van de Europese Code. Wat verstaan moet worden onder beheer, wordt in de
verdragen en in de voorbereidende documenten niet nader omschreven.

Artikel 72 lid 2 Verdrag nr. 102 en de Europese Code, artikel 77 lid 3 van de her-
ziene Europese Code en artikel 28 van Verdrag nr. 168 bepalen dat de lidstaat de
algemene verantwoordelijkheid heeft voor een goede administratie van de uitkerin-
gen door de instellingen en diensten die de verzekeringen uitvoeren. Dit houdt in dat
de Staat financieel toezicht houdt: zij moet actuariéle onderzoeken uitvoeren om de
financiéle houdbaarheid van het socialezekerheidsstelsel te garanderen en zij moet
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maatregelen nemen om de betaling van de uitkeringen te garanderen.”” Het gaat
hier ook om de herziening van de wet- en regelgeving.

3.3.12  Rechtsbescherming

Volgens artikel 70 van Verdrag nr. 102, artikel 69 van de Europese Code, artikel 75
van de herziene Europese Code en artikel 27 van Verdrag nr. 168 moet iedereen die
aanspraak maakt op een uitkering, het recht hebben om beroep in te stellen wanneer
hem een uitkering wordt geweigerd of wanneer hij zich niet kan verenigen met de
hoedanigheid of de omvang daarvan.

34 Recht op sociale zekerheid (art. 12 ESH)

In het Europees Sociaal Handvest zijn sociale (grond)rechten vastgelegd. Sociale
(grond)rechten zijn normen die gebaseerd zijn op een bepaalde waarde zoals recht-
vaardigheid of gelijke behandeling, en fundamenteel zijn voor de ontplooiing van
de mens. Daarom zijn deze rechten van toepassing op iedereen vanaf het moment
dat iemand geboren wordt. Deze fundamentele individuele rechten moeten zonder
enig voorbehoud beschermd worden. Behalve dit individuele aspect hebben sociale
grondrechten ook een collectief aspect. Zij verplichten lidstaten namelijk om de voor-
waarden te scheppen en de middelen te verschaffen om deze individuele rechten
te waarborgen. Lidstaten moeten daartoe sociaal beleid ontwikkelen dat in over-
eenstemming is met de waarden die ten grondslag liggen aan deze sociale grond-
rechten. De sociale grondrechten kunnen in dit geval dan beschouwd worden als
instructienormen of principes. Van de nationale overheid wordt verwacht dat zij
actief optreedt en de positieve verplichtingen uit dit verdrag nakomt. Of het natio-
naal beleid voldoet aan deze verplichtingen, is afhankelijk van de ontwikkelingsfase
van het land. De staat moet laten zien dat er vooruitgang in de ontwikkeling van het
beleid is aan de hand van economische en sociale indicatoren.

Artikel 12 lid 1 ESH bevat het recht op sociale zekerheid voor alle werknemers
inclusief zelfstandigen en de personen die financieel afhankelijk van hen zijn.”?° Dit
recht moet door de lidstaten van de Raad van Europa gewaarborgd worden door
een stelsel van sociale zekerheid in te voeren of in stand te houden (art. 12 lid 1
ESH). Elke lidstaat is vrij om zijn eigen socialezekerheidsstelsel vorm te geven: het
ESH legt geen gemeenschappelijk model op en streeft ook niet naar harmonisatie
van de nationale socialezekerheidswetten. Het legt minimumnormen vast.'?” Op ba-
sis van artikel 12 lid 1 ESH moeten de lidstaten wel een socialezekerheidsstelsel in
stand houden dat de traditionele risico’s dekt: er moet toegang worden geboden
tot medische zorg en uitkeringen moeten verstrekt worden bij ziekte, werkloosheid,
ouderdom, arbeidsongeschiktheid, zwangerschap en bevalling, en het onderhouden
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van kinderen. Het stelsel moet collectief gefinancierd worden: dit betekent dat het
gefinancierd wordt door bijdragen van werknemers en werkgevers en/of de over-
heid.”® In dit opzicht lijkt artikel 12 lid 1 overeen te komen met de Europese Code
inzake Sociale Zekerheid. Maar er worden toch andere normen ontwikkeld ten aan-
zien van het aantal te beschermen personen, de hoogte en de duur van de uitkering.

Uit de conclusies van de toezichthouder van het Europees Sociaal Handvest, het
Comité voor Sociale Rechten (besproken in de volgende paragraaf) blijkt namelijk dat
een substantieel percentage van de bevolking toegang moet hebben tot medische zorg
en kinderbijlagen moet ontvangen. Ziekte-, zwangerschaps- en werkloosheidsuitke-
ringen moeten worden toegekend aan een substantieel percentage van de werkende
bevolking en de duur van de werkloosheidsuitkering moet passend zijn.'”® Het recht
op sociale zekerheid moet ook een effectief recht zijn: dit houdt in dat het een redelijk
deel van het laatst verdiende inkomen moet zijn en niet onder de armoedegrens mag
vallen zoals gedefinieerd door Eurostat, het Europese Bureau voor Statistiek. Anders
is het niveau niet adequaat.™® Eurostat formuleert de armoedegrens als 60 procent
van de mediaan van het gestandaardiseerde inkomen.*! De mediaan is het middelste
van de van laag naar hoog gerangschikte inkomens.’*> Het gestandaardiseerd inko-
men is het besteedbaar inkomen gecorrigeerd voor verschillen in grootte en samen-
stelling van het huishouden.'** Het Comité voor Sociale Rechten heeft hier dus een
norm ontwikkeld die anders is dan de minimumnorm voor de uitkeringshoogte in
de Europese Code inzake Sociale Zekerheid. De duur van de werkloosheidsuitkering
moet ook redelijk zijn en een werkloze mag voor een redelijke initiéle periode een
baan die niet passend is weigeren zonder het recht op een werkloosheidsuitkering te
verliezen. De dreiging dat een werkloosheidsuitkering tijdens deze initiéle periode
geweigerd wordt, kan onder bepaalde omstandigheden een inbreuk zijn op het recht
op vrije beroepskeuze dat is vastgelegd in artikel 1 lid 2 ESH.** Het Comité geeft
echter niet aan hoeveel maanden een redelijke initiéle periode is.

Door middel van lid 2 van artikel 12 verbinden de lidstaten van de Raad van
Europa zich het stelsel van sociale zekerheid op een toereikend niveau te houden.
Dat niveau moet ten minste gelijk zijn aan het niveau dat vereist is voor de bekrach-
tiging van de Europese Code inzake Sociale Zekerheid. De Europese Code vereist dat
een groter aantal delen geratificeerd moet worden dan het aantal dat onder Verdrag
nr. 102 geratificeerd moet worden. De lidstaten die Verdrag nr. 102 willen ratificeren,
moeten voldoen aan de minimumnormen van drie van de negen traditionele tak-
ken van de sociale zekerheid. De Europese Code vereist dat bij ratificatie zes van de
negen delen geaccepteerd moeten worden. Onder de Code tellen sommige delen wel
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voor meer dan één. Zo telt het deel over geneeskundige zorg voor twee en het deel
over ouderdomsuitkeringen voor drie. In elk deel worden minimumnormen vastge-
steld voor de personele dekking en het niveau van uitkeringen.

Indien een lidstaat de Europese Code inzake Sociale Zekerheid heeft geratifi-
ceerd, baseert het Comité voor Sociale Rechten zijn oordeel of een lidstaat voldoet
aan de verdragsverplichtingen op de resoluties van het Comité van Ministers over
naleving van de Code. Deze resoluties zijn op hun beurt weer gebaseerd op de bevin-
dingen van het Comité van Deskundigen van de ILO. Wanneer een lidstaat niet vol-
doet aan de normen van de delen van de Code die de lidstaat geratificeerd heeft, zal
het Comité voor Sociale Rechten concluderen tot niet-naleving van artikel 12 lid 2.5
Als een lidstaat de Europese Code inzake Sociale Zekerheid niet heeft geratificeerd,
maakt het Comité zijn eigen afweging.

Artikel 12 lid 2 ESH verwijst niet naar de Europese Code (deze bestond destijds
nog niet) maar naar Verdrag nr. 102. In de preambule van de Europese Code inzake
Sociale Zekerheid wordt ook nog steeds uitdrukkelijk verwezen naar de minimum-
normen van ILO-Verdrag nr. 102. De Europese Code is immers gebaseerd op de mini-
mumnormen van Verdrag nr. 102. Indien een lidstaat de Europese Code heeft gerati-
ficeerd, spelen de minimumnormen van Verdrag nr. 102 dus een beslissende rol bij
de beoordeling of een lidstaat voldoet aan de verplichtingen van artikel 12 lid 2.1
Leden van de Raad van Europa hebben echter niet de verplichting om ILO-Verdrag
nr. 102 te ratificeren.

Lid 3 van artikel 12 stelt vast dat lidstaten moeten streven naar het geleidelijk
optrekken van het stelsel voor sociale zekerheid naar een hoger niveau. Dit kan een
geleidelijke verhoging van de duur of het niveau van de uitkeringen inhouden, maar
ook een uitbreiding van het aantal uitkeringen waarmee bescherming wordt gebo-
den tegen de klassieke sociale risico’s. Of het kan gaan om een uitbreiding van het
aantal socialezekerheidsregelingen waarmee bescherming wordt geboden aan an-
dere dan de negen klassieke sociale risico’s.®” Er moet gestreefd worden naar hogere
standaarden dan de standaarden van Verdrag nr. 102. Elke twee jaar na ratificatie
van het Handvest moeten verbeteringen ten opzichte van de oudere situatie gesig-
naleerd kunnen worden.

Het Comité voor Sociale Rechten heeft met zorg geconstateerd dat bij enkele lid-
staten een ontwikkeling gaande is waarbij de sociale zekerheid beperkt wordt we-
gens demografische, economische en financiéle redenen."*® Daarbij kan gedacht wor-
den aan maatregelen die genomen moeten worden in het kader van de vergrijzing of
die tegemoet moeten komen aan de behoefte aan meer flexibiliteit.'** Een beperking
van het socialezekerheidsstelsel hoeft echter niet bij voorbaat een inbreuk te zijn op
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artikel 12 lid 3 ESH."' Het Comité stelt dat bezuinigingsmaatregelen als noodzakelijk
kunnen worden beschouwd om het stelsel te kunnen handhaven. De wijzigingen
moeten de effectieve sociale bescherming van de mensen in de samenleving tegen
sociale en economische risico’s niet ondermijnen en moeten het stelsel niet in een
minimumvoorziening veranderen.'*? Er moet een verplicht socialezekerheidsstelsel
gegarandeerd worden dat van voldoende omvang is.'?

Om de veranderingen goed te kunnen beoordelen, waarbij de bestaande niveaus
van sociale bescherming als uitgangspunt worden genomen, heeft het Comité infor-
matie nodig die de volgende elementen bevat:'#

- de aard van de veranderingen (werkingssfeer, ontstaansvoorwaarden, niveau,
duur, etc.);

- de mate van veranderingen (categorieén en aantal mensen die de gevolgen hier-
van ondervinden, aantal uitkeringen voor en na veranderingen);

- deredenen voor deze veranderingen en het sociaal en economisch beleidskader
waar deze veranderingen uit voortkomen;

- de resultaten die beoogd worden door de veranderingen (de doelstellingen);

- de noodzaak van de veranderingen en de passendheid van de maatregelen in de
situatie die aanleiding geeft tot de veranderingen;

- het bestaan van maatregelen voor sociale bijstand voor de mensen die in proble-
men komen door die veranderingen.

Artikel 12 lid 4 ESH verplicht lidstaten stappen te ondernemen om gelijke behande-
ling te waarborgen tussen de eigen onderdanen en die van andere lidstaten op het
gebied van sociale zekerheid (lid a). Tevens worden lidstaten verplicht te waarbor-
gen dat rechten op sociale zekerheid worden verleend, gehandhaafd en hersteld on-
der andere door het samentellen van tijdvakken van verzekering of arbeid. Lidstaten
kunnen dit onder andere realiseren door passende bilaterale en multilaterale over-
eenkomsten af te sluiten. Een lidstaat kan ten aanzien van de niet van verzekerings-
premies afhankelijke uitkeringen het ingezetenschap gedurende een voorgeschre-
ven periode verplicht stellen, alvorens deze uitkeringen aan onderdanen van een
andere lidstaat te verlenen.

Onder de personele werkingssfeer van dit artikel vallen buitenlanders die de
nationaliteit hebben van een lidstaat van de Raad van Europa, daar legaal verblijven
of regelmatig binnen een lidstaat werken. Het kan gaan om personen met de natio-
naliteit van een lidstaat die niet langer meer wonen in die lidstaat, maar daar in
het verleden nog wel regelmatig verbleven of werkten en socialezekerheidsrechten
hebben opgebouwd. Ook vluchtelingen, staatloze mensen en zelfstandige onderne-

141 Council of Europe 2008, p. 91. Zie ook Swiatkowski 2007, p. 273.

142 Council of Europe 2008, p. 92 en ESC Conclusions XIV-1 (Statement of Interpretation on Article
12-3), p. 47.

143 Council of Europe 2008, p. 92.

144 Council of Europe 2008, p. 91 en ESC Conclusions XIII-4 (Statement of Interpretation on art. 12-3),
p. 139-140.
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mers vallen hieronder. Om gelijke behandeling te garanderen, moeten alle discri-
minatoire maatregelen ten opzichte van personen van een andere lidstaat van de
Raad van Europa binnen de socialezekerheidswetgeving worden verwijderd. Zowel
directe als indirecte discriminatie is verboden. Nationale wetgeving kan sociale-
zekerheidsrechten niet alleen toekennen aan eigen onderdanen en kan geen extra
of beperkende voorwaarden opleggen aan personen van een andere lidstaat. Ook
kan nationale wetgeving geen uitkeringsvoorwaarden vastleggen waaraan, hoewel
ze niet op nationaliteit gebaseerd zijn, personen van een andere lidstaat moeilij-
ker kunnen voldoen dan de eigen onderdanen. Een bepaalde periode van verblijf
mag echter wel als eis gesteld worden ten aanzien van niet-verplichte regelingen.
Werkloosheidsuitkeringen hoeven niet geéxporteerd te worden, aangezien het
uitkeringen zijn met een korte duur en ze nauw gerelateerd zijn aan de nationale
arbeidsmarkt. Personen die van werkland veranderen moeten geen nadeel ervan
ondervinden als zij niet een bepaalde periode van arbeid of verzekering hebben vol-
gemaakt die onder de nationale wetgeving vereist wordt voor een uitkeringsrecht.
Perioden van arbeid of verzekering in een andere lidstaat moeten worden samenge-
teld.

35 Rechtspraak, toezicht en interpretatie
3.5.1 Beroep op de nationale rechter

De nakoming van de verdragsverplichtingen kan niet door een individuele burger
voor een internationale rechter worden afgedwongen. Zowel de ILO als de Raad van
Europa heeft hier geen rechterlijke instantie voor opengesteld. Het is wel mogelijk
om met een beroep op de ILO-verdragen, de Europese Code of het Europees Sociaal
Handvest naar de nationale rechter te gaan. De bepalingen van de ILO-verdragen,
de Europese Code inzake Sociale Zekerheid en het Europees Sociaal Handvest kun-
nen namelijk direct doorwerken in de Nederlandse rechtsorde. Dan moeten deze
wel zodanig geformuleerd zijn dat daaruit kan worden afgeleid dat het de bedoeling
was daarmee rechten te creéren waarop ook burgers een beroep kunnen doen.*>
Dit is mogelijk omdat Nederland een monistisch stelsel kent. Dit impliceert dat het
internationaal recht niet hoeft te worden omgezet in nationaal recht. Het is aan de
Nederlandse rechter om te bepalen of een bepaling directe werking heeft.

Met betrekking tot het Europees Sociaal Handvest heeft de Nederlandse rechter
directe werking toegekend aan artikel 6 lid 4 ESH dat betrekking heeft op het sta-
kingsrecht.“ In enkele gevallen is directe werking toegekend aan de bepalingen
van Verdrag nr. 102 en de Europese Code. Zo heeft de Centrale Raad van Beroep
(CRvB) directe werking toegekend aan artikel 10 lid 1 onder b en artikel 49 lid 2 van
Verdrag nr. 102 en deel VI van de Europese Code.'"” Deze artikelen hebben betrek-

145 Kooijmans 2008, p. 87.
146 Pennings 2007B, p. 36.
147 CRvB 29 mei 1996, RSV 1997/9.
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king op geneeskundige zorg, specifiek in het geval van zwangerschap en bevalling.
De CRvB maakte hiermee duidelijk dat deze verdragsbepalingen niet alleen maar
instructienormen voor de Staat bevatten, maar dat ook individuen er rechten aan
kunnen ontlenen.® Aan de bepalingen van de ILO-verdragen, de Europese Code en
het Europees Sociaal Handvest die in dit onderzoek relevant zijn, zoals bepalingen
over het werkloosheidsrisico van Verdrag nr. 102 en de Europese Code, en aan de
bepalingen van de promotionele verdragen zoals de Verdragen nr. 122, 140, 142 en
156, en aan de sociale grondrechten in het Europees Sociaal Handvest, is echter tot
op heden geen directe werking toegekend.

Gezien de algemeen geformuleerde en niet-dwingende verplichtingen in de pro-
grammaverdragen van de ILO en de sociale grondrechten in het ESH, is het moeilijk
voor het individu om op basis hiervan voor de rechter individuele rechten af te dwin-
gen. Al enkele malen is bijvoorbeeld geprobeerd om rechten voor werknemers met
zorgtaken af te dwingen met een beroep op ILO-Verdrag nr. 156. Er is echter tot dus-
ver geen directe werking toegekend aan Verdrag nr. 156.° Het is dus wel mogelijk
met een beroep op de socialezekerheidsverdragen of de programmaverdragen naar
de rechter te gaan om nakoming van de verdragen af te dwingen. Maar aangezien de
Nederlandse rechter terughoudend is met het toekennen van directe werking, is de
kans niet groot dat dit tot een voor de verzoeker positief resultaat leidt.>°

352 Toezicht op nakoming en interpretatie van de ILO-verdragen
3.5.2.1 Toezicht

Hoewel de ILO geen rechterlijke instantie kent waar het individu in beroep kan gaan,
kent de ILO wel een toezichtprocedure waarmee de ILO de voortgang kan volgen
van de lidstaten bij het naleven van de verdragen. De verplichting voor lidstaten
om periodiek te rapporteren is vastgelegd in artikel 22 van de Constitutie van de
ILO. Nederland is verplicht om één keer per vijf jaar te rapporteren over de nako-
ming van de Verdragen nr. 102, 140, 142 en 156 die Nederland heeft geratificeerd.'
Aangezien Verdrag nr. 122 behoort tot de fundamentele verdragen, moet over dit
verdrag één keer in de drie jaar gerapporteerd worden. Over Verdrag nr. 44 hoeft niet
meer periodiek gerapporteerd te worden, maar een rapportage over dit verdrag kan
wel gevraagd worden naar aanleiding van bijvoorbeeld opmerkingen van de sociale
partners. De laatste keer dat Nederland over dit Verdrag rapporteerde was in 1998.1>2

148 Pennings 2004, p. 34.

149 Zie bijvoorbeeld Ktr Rotterdam 7 februari 1990, Prg. 1990, 3237, Ktr. Breda 22 augustus 1990, Prg.
1990/3353 en S. Burri, ‘Tussen wens en werkelijkheid’, Nemesis, (3) 1995, p. 71.

150 Zie ook Pennings 2007A, p. 15.

151 ILO 2006, par. 35 legt vast dat over fundamentele verdragen één keer in de twee jaar moet wor-
den gerapporteerd. In 2009 is echter besloten door de Governing Body tijdens de 306 sessie dat
dit één keer in de drie jaar moet gebeuren. Zie hierover onder andere in: International Labour
Conference, 100%™ session, 2011, Report of the Committee of Experts on the Application of Conventions
and Recommendations, Genéve: International Labour Office 2011, p. 13.

152 CEACR: Individual Direct Request concerning C44 (Netherlands) 1995.
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Voor de rapportages over de uitvoering van de verschillende verdragen bestaan
zogenoemde rapportageformulieren. Hier staat in welke informatie aangeleverd
moet worden. De eerste rapportage na ratificatie van een nieuw verdrag moet een uit-
gebreid rapport zijn.>* Hierin moet gedetailleerde informatie gegeven worden over
de toepassing van elke bepaling van het verdrag: in de rapportageformulieren staat
per bepaling welke vragen daarover beantwoord moeten worden. Zo moet in de rap-
portage over de nakoming van bijvoorbeeld Verdrag nr. 102 voor elke bepaling in het
verdrag de relevante wetgeving, de regelingen of andere maatregelen genoemd wor-
den waarmee voldaan wordt aan die bepaling. Voor het werkloosheidsrisico moet
bijvoorbeeld aangegeven worden hoe het werkloosheidsrisico wordt gedefinieerd in
de relevante wetgeving, hoeveel personen gedekt worden door het werkloosheidsri-
sico, wat de hoogte en de duur is van de werkloosheidsuitkering, hoe deze berekend
wordt, wat de lengte van de referteperiode is en hoe deze berekend wordt. Daarnaast
moet ook aangegeven worden hoe de wetgeving of de regelingen uitgevoerd wor-
den en hoe het toezicht is geregeld en moet een weergave gegeven worden van de
relevante jurisprudentie. In de rapportage over de nakoming van de promotionele
verdragen zoals Verdrag nr. 122, wordt naast relevante wetgeving en de regelingen
ook expliciet gevraagd naar algemeen beleid, beleidsmaatregelen voor specifieke
groepen, beleidsregels, relevante afspraken in collectieve arbeidsovereenkomsten,
gegevens of statistische informatie over het effect van het beleid in het algemeen
en over het effect voor de verschillende doelgroepen en de manier waarop sociale
partners worden geconsulteerd bij het ontwikkelen van het beleid. Het kan overi-
gens ook zijn dat bij grote wijzigingen in het stelsel, het Comité van Deskundigen
of het Conferentie Comité (hierover later in deze paragraaf meer) expliciet om een
uitgebreid rapport vraagt of dat de lidstaat er zelf voor kiest een uitgebreid rapport
te maken.

In alle andere gevallen kan worden volstaan met een vereenvoudigd rapport
waarin alleen de wijzigingen in de wetgeving, de regelgeving en het beleid, de uit-
voering en het toezicht daarop over de afgelopen periode en de nieuwste jurispru-
dentie worden beschreven.'> Tevens moet een reactie worden gegeven op de bevin-
dingen van het Comité van Deskundigen. Zowel in de uitgebreide rapporten als in de
vereenvoudigde rapporten moet conform artikel 23 van de Constitutie een weergave
worden gegeven van het overleg met de sociale partners over de periodieke rappor-
tage aan de ILO.

Het Comité van Deskundigen onderzoekt aan de hand van de rapporten van
lidstaten en de rapporten van werkgeversorganisaties en vakbonden of de lidstaat
voldoet aan de vereisten die deze verdragen stellen. Soms raadpleegt het Comité
ook andere bronnen zoals wetgeving of officiéle beleidsdocumenten. Het Comité
van Deskundigen is een onafhankelijk orgaan met - op dit moment 17 - juridische

153 Zie par. 35 van ILO 2006, p. 21 en de ILO-Report form for the Employment Policy Convention, 1964
(No. 122), p. 1.

154 Zie par. 55 van ILO 2006, p. 21 en de ILO-Report form for the Employment Policy Convention, 1964
(No. 122), p. 1.
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experts van over de hele wereld die aangewezen worden door de Raad van Beheer
(Governing Body). De Raad van Beheer is het uitvoerend orgaan van het Secretariaat
van de ILO en bestaat uit 56 vertegenwoordigers van de lidstaten, de werkgevers
en de werknemers. Elk jaar stelt het Comité van Deskundigen een rapport op met
zijn bevindingen dat aan de Conferentie wordt voorgelegd.'> Dit rapport bestaat ten
eerste uit een algemeen overzicht van het werk van het Comité en algemene bevin-
dingen of belangrijkste zaken.” Daarna wordt per verdrag nagegaan of de landen
de bepalingen van het verdrag naleven. Het Comité geeft vervolgens per land indivi-
dueel commentaar (individual observation) op de toepassing van de verdragen. Het
rapport aan de Conferentie kan vervolgens nog een algemeen deel bevatten waarin
een bepaald actueel onderwerp wordt belicht, het zogenoemde General Survey. Het
doel van dit onderdeel is om de de actuele juridische en praktische stand van zaken
van een bepaald onderwerp te beschrijven en de problemen die regeringen onder-
vinden bij het toepassen van de verdragen te onderzoeken. Het uiteindelijke doel is
een bijdrage te leveren aan de oplossing van het probleem.”’

Het Comité van Deskundigen neemt alleen een commentaar in het rapport op
als het dat nodig vindt. Als het Comité geen commentaar heeft, vindt het derhalve
dat de lidstaat tegemoetkomt aan de doelstelling van het betrokken verdrag en heeft
daarom ook geen behoefte aan nadere informatie. Bij een individueel commentaar
gaat het meestal om een vraag naar aanvullende informatie: “The Comittee requests
the Government to explain further in detail..” of “The Committee asks the Government to
include in its next report detailed information on..”. De vragen naar informatie duiden
er op dat het Comité de beleidsontwikkeling en de uitwerking van de maatregelen in
de praktijk wil blijven volgen. Als het Comité de lidstaat wil aansporen om verdere
actie te ondernemen om aan het verdrag te voldoen, wijst het Comité duidelijk op de
verdragsverplichting in kwestie. Dit wordt aangeduid met bewoordingen zoals: “The
Committee recalls that Convention asks governments to ensure that...”. Als het Comité
niet tevreden is over een rapportage of informatie, dan zal het Comité dit in duide-
lijke termen laten weten, bijvoorbeeld door de woorden “The Committee urges...”. Is
de nationale regelgeving niet in overeenstemming met de verdragsverplichtingen,
dan kan het Comittee de lidstaat vragen deze regelgeving wel in overeenstemming
te brengen en kan daarvoor zelfs een suggestie doen door bijvoorbeeld te zeggen
“The Committee invites the Government to consider this option to bring the regime of
legal obligations into line with the Convention.” Als het om een ernstige en langdurige
schending van een verdragsverplichting gaat, zal het Comité duidelijk laten weten dat
de betrokken lidstaat op basis van de informatie die het Comité tot zijn beschikking
heeft, niet voldoet aan de verdragsverplichtingen. Het Comité geeft dit bijvoorbeeld
aan met de woorden “The Committee regrets the Government’s position and notes that
the Government has not yet brought national law and practice into compliance with
the Convention on this point.” Andersom zal het Comité ook laten weten dat het een

155 Zie par. 56 sub k van ILO 2006, p. 37.
156 Zie par. 56 sub k van ILO 2006, p. 37.
157 Zie par. 56 sub k van ILO 2006 p. 38 en Ministerie van SZW 2008, p. 29.
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bepaalde ontwikkeling positief vindt en dat een maatregel bijdraagt aan het vol-
doen aan de verplichtingen van een verdrag. Dit wordt bijvoorbeeld aangegeven met
de woorden “The Committee notes with interest...” of “The Committee welcomes this
change.” Indien het Comité technische vragen heeft, wordt er rechtstreeks aan de
betrokken lidstaat een vraag gesteld, een zogenoemde direct request. Deze worden
niet opgenomen in het rapport.

Elk jaar wordt het rapport met de bevindingen van het Comité van Deskundigen
aan de Internationale Arbeidsconferentie voorgelegd. Op deze conferentie zijn alle
lidstaten vertegenwoordigd door twee afgevaardigden van de overheid, één van
de werkgeversorganisatie en één van de vakbond (art. 3 ILO-Constitutie). Het rap-
port wordt eerst besproken door het Conferentiecomité over de toepassing van
Conventies en Aanbevelingen dat net als de Conferentie een tripartiete samenstel-
ling kent. Op basis van het rapport van dit Conferentiecomité worden de bevindin-
gen van het Comité van Deskundigen in de Algemene Conferentie besproken. Het
rapport van het Conferentie Comité wordt gepubliceerd in de Records of Proceedings
van de Conferentie en bevat enkele specifieke punten voor discussie. De Conferentie
kan besluiten om een land met naam en toenaam te bekritiseren. De betrokken lid-
staat neemt deze naming and shaming in de regel zwaar op."®

ledere lidstaat of een afgevaardigde van de Conferentie kan bij het Internationaal
Arbeidsbureau een klacht indienen tegen een ander lid dat, naar zijn mening, niet
op een bevredigende wijze uitvoering geeft aan een geratificeerd verdrag (art. 26
[LO-Constitutie). De Raad van Beheer kan de betrokken regering hiervan op de hoog-
te stellen en deze uitnodigen een passende verklaring af te leggen. Indien de Raad
van Beheer het niet noodzakelijk acht de klacht aan de betrokken regering mede te
delen, of indien deze mededeling wel is gedaan doch hierop binnen een redelijke
termijn geen voor de Raad bevredigend antwoord is ontvangen, kan de Raad een
Commissie van Onderzoek instellen die tot taak heeft de klacht te onderzoeken en
verslag daarover uit te brengen. Deze Commissie van Onderzoek doet aanbevelingen
omtrent de maatregelen die genomen moeten worden om aan de klacht tegemoet
te komen (art. 28 ILO-Constitutie). Deze aanbevelingen worden openbaar gemaakt.
ledere betrokken regering laat binnen drie maanden weten of zij de aanbevelingen
aanvaardt of niet en of zij de klacht aan het Internationaal Gerechtshof wenst voor
te leggen (art. 29 ILO-Constitutie). Het Internationaal Gerechtshof kan de conclu-
sies of de aanbevelingen van de Commissie van onderzoek bevestigen, wijzigen of
vernietigen (art. 31 ILO-Constitutie). Tegen deze beslissing van het Internationale
Gerechtshof is geen beroep mogelijk (art. 30 ILO-Constitutie). Het voorleggen van
een klacht voor het Internationaal Gerechtshof en het instellen van een onderzoeks-
commissie zal echter niet snel gebeuren, omdat lidstaten niet de neiging hebben
om een andere lidstaat aan te klagen of omdat de vrees bestaat dat een lidstaat een
verdrag opzegt en andere lidstaten terughoudend worden om het te ratificeren.!>®

158 Pennings & Hofman, 2008, p. 146-154.
159 Pennings 2006, p. 174 en Pennings & Hofman 2008, p. 146-154.
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Een werkgevers- of werknemersorganisatie kan aan het Internationaal
Arbeidsbureau een bezwaarschrift sturen, wanneer zij vindt dat een lidstaat niet op
een bevredigende wijze uitvoering geeft aan een verdrag dat de lidstaat heeft gerati-
ficeerd. De Raad van Beheer kan de betrokken regering hiervan op de hoogte stellen
en deze uitnodigen een passende verklaring af te leggen (art. 24 ILO-Constitutie).
Indien van de betrokken regering binnen een redelijke termijn geen verklaring is
ontvangen of indien de Raad van Beheer de ontvangen verklaring niet bevredigend
acht, heeft de Raad het recht het ontvangen bezwaarschrift en de eventuele reactie
daarop openbaar te maken (art. 25 ILO-Constitutie).

3.5.2.2 Interpretatie

Alle vragen of geschillen betreffende de uitleg van de ILO-Constitutie en van de ver-
dragen kunnen aan het Internationale Gerechtshof worden voorgelegd (art. 37 lid
1 ILO-Constitutie). Dit kan gedaan worden door de lidstaten zelf (art. 34 van het
Statuut van het Internationaal Gerechtshof).'®® Het aantal socialezekerheidszaken
dat aan het Hof is voorgelegd is echter nihil. De Raad van Beheer kan ook voorschrif-
ten voor de instelling van een scheidsgerecht opstellen en aan de Conferentie ter
goedkeuring voorleggen (art. 37 lid 2 ILO-constitutie). Een dergelijk scheidsgerecht
kan vragen of geschillen sneller afwikkelen. Dit is echter nog nooit gebeurd en er is
ook nog maar één keer om uitleg van een ILO-verdrag gevraagd.'' Het ging om de
uitleg van een bepaling uit het Verdrag nr. 89 betreffende nachtwerk door vrouwen.

Regeringen kunnen ook aan het Internationaal Arbeidsbureau zijn mening vra-
gen over de betekenis van een specifieke bepaling. Het Bureau maakt dan steeds het
voorbehoud dat het op basis van de Constitutie geen speciale bevoegdheid heeft om
de verdragen en aanbevelingen te interpreteren, maar is tot op heden wel tegemoet-
gekomen aan deze verzoeken. In de praktijk ondersteunt het Bureau ook de werk-
gevers- en werknemersorganisaties op dezelfde wijze. Als het een formeel verzoek
is of het verzoek is van algemeen belang, dan publiceert het Bureau zijn standpunt
in de Official Bulletin in de vorm van een Memorandum by the International Labour
Office.6?

Uitleg over het bereik en de betekenis van de verdragen kan gevonden worden
in de rapporten van het Comité van Deskundigen en van het Conferentiecomité over
de toepassing van Conventies en Aanbevelingen.'®* Deze waren te vinden in de ILO-
databestanden APPLIS en ILOLEX, maar die zijn in 2012 samen met nog twee an-
dere databestanden geintegreerd tot het databestand NORMLEX. NORMLEX bevat
informatie over de internationale standaarden: informatie over ratificaties, rappor-
tageverplichtingen, bevindingen van de toezichthouders en nationale socialezeker-
heidswetgeving. Het Comité van Deskundigen en het Conferentie Comité kennen

160 Trb. 106, 1997.

161 Official Bulletin, Vol. XVII (1932), p. 179.
162 ILO 2006, par. 66.

163 ILO 2006, par. 67.
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geen basis in de Constitutie van de ILO, maar zijn opgericht naar aanleiding van een
resolutie die is aangenomen door de internationale Arbeidsconferentie in 1926.'% Zij
hebben de taak een jaarlijks rapport voor de Algemene Arbeidsconferentie te ma-
ken over de naleving van de verdragsverplichtingen door de lidstaten. Deze taak is
vastgelegd in paragraaf 57 tot en met 63 in het Handbook of Procedures relating to
international labour conventions and recommendations.'s>

Bij de uitoefening van het toezicht doen de Comités echter ook uitspraken over
de interpretatie van verdragen die als gezaghebbend worden beschouwd door de
lidstaten. Deze bevindingen kunnen beschouwd worden als jurisprudentie die op
zichzelf staat. Gesteld kan worden op basis van art. 31 lid 3 sub b Verdragenverdrag
(de wijze waarop staten in de praktijk een verdrag toepassen) dat deze bevindin-
gen van belang zijn zolang de lidstaten deze niet betwisten. De bevindingen mogen
daarom ook niet verder gaan dan de afspraken die de lidstaten met elkaar hebben
afgesproken.

3,53 Toezicht op nakoming en interpretatie van de (herziene) Europese
Code

3.5.3.1 Toezicht

Op basis van artikel 74 lid 4 van de Europese Code inzake Sociale Zekerheid zenden
lidstaten van de Raad van Europa periodiek een rapport over de toepassing van de
Code naar de Secretaris-Generaal van de Raad van Europa. Net als bij de ILO zijn hier-
voor standaard-rapportageformulieren gemaakt. De eerste keer na ratificatie moet
het rapport een uitgebreid verslag zijn met volledige inlichtingen over de wetgeving
die uitvoering geeft aan de bepalingen van de Code en met bewijsstukken dat vol-
daan wordt aan statistische eisen die gesteld worden in de Code. Het gaat bij deze
statistische eisen onder andere om het aantal beschermde personen, de hoogte en
de duur van de uitkeringen en de premiebijdragen (art. 74 lid 1 van de Code). Verder
zal elke vier jaar na ratificatie een dergelijk uitgebreid rapport voorgelegd moeten
worden.'s® In de jaren daartussen hoeft alleen gerap