Dit artikel is gepubliceerd in de oorspronkelijke taal en is toegankelijk via de Europese waarnemingspost arbeidsverhoudingen (EIRO) ten behoeve van de gebruikers van de EIROnline-databank. EIRO is een project van de Europese Stichting tot Verbetering van de Levens- en Arbeidsomstandigheden. Dit artikel is echter niet bewerkt of goedgekeurd door de Stichting, zodat zij zich niet verantwoordelijk acht voor de inhoud en nauwkeurigheid ervan. Dit valt onder de verantwoordelijkheid van het nationale centrum van EIRO dat het artikel verstrekt heeft. Zie voor nadere bijzonderheden de informatie bij ‘About this record’ (boven links) op de pagina waaraan dit artikel gekoppeld is.


Kabinet en sociale partners oneens over wettelijke pensioenplicht 





Op 11 april 2001 lanceerden de kamerleden  mevrouw Schimmel (D66) en  de heer Depla (PvdA) een tweetal voorontwerpen van wet, onder de aanhef "een waardevast pensioen voor elke werknemer".  Hun voorstel tot een Wet minimumpensioen wil voorzien in een minimale pensioenregeling ten behoeve van elke werknemer; de Regeling koopkrachtbescherming pensioenen ziet toe op de koopkrachtbescherming van lopende pensioenen waarvoor deze bescherming niet of onvoldoende is geregeld. Beide regelingen zijn erop gericht de pensioenpositie te versterken van werknemers die onder het huidige systeem nog niet of onvoldoende zijn beschermd. Dit initiatief vanuit de Kamer komt op een opmerkelijk moment: ruim een maand later heeft de Sociaal-Economische Raad (SER) zich in negatieve zin uitgesproken over een veel minder vergaand regeringsvoorstel om te komen tot een algemene werking van bestaande pensioenregelingen. (Zie NL9808194f). 








Werkgevers- en werknemersorganisaties beschouwen werknemerspensioen vanouds als arbeidsvoorwaarde en daarmee als hun domein. Wel wordt onderkend dat de overheid hier op momenten ook een rol heeft, maar dan toch alleen in situaties waarin dit vanuit een oogpunt van publiek belang strikt noodzakelijk is. In een advies uit 1990 (Pensioenproblematiek, publicatienr. 90/23) formuleert de Sociaal Economische Raad (SER), het adviesorgaan waarin naast de sociale partners ook onafhankelijke leden zitting hebben, de problematiek van de verantwoordelijkheidsdeling tussen overheid en sociale partners aldus. Het onderscheid in taken en verantwoordelijkheden tussen overheid en sociale partners ten aanzien van pensioenen is in de visie van de Raad een ‘wederzijds verplichtende’. Werkgevers- en werknemersorganisaties dienen de belangrijke rol die de overheid op dit terrein toekomt te erkennen én te accepteren dat deze vanuit het algemeen belang minimumkaders stelt. Anderzijds moet een eventueel overheidsingrijpen ‘proportioneel’ zijn en uitgaan van de primaire verantwoordelijkheid van de sociale partners voor de inhoud, de toegankelijkheid, de uitvoering en de prijs van de arbeidsvoorwaarde pensioen. (Zie ook NL9808194f).





Deze basisaanname dat werknemerspensioen tot het primaat van het overleg van de sociale partners behoort, heeft lange tijd de mate van overheidsingrijpen op dit domein bepaald. De pensioenwetgeving bleef beperkt tot het formuleren van algemene waarborgen (in de hierna te noemen Pensioen- en Spaarfondsenwet), een fiscale begeleiding van pensioenen en, waar hierom gevraagd wordt, een wettelijke verplichtstelling tot deelname in één van de bevoegde bedrijfstakpensioenfondsen (de Wet verplichte deelneming in een bedrijfstakpensioenfonds). Dat althans was steeds het uitgangspunt.





De Pensioen- en Spaarfondsenwet: van waarborgregeling tot inhoudelijke pensioenwet


De waarborgfunctie van pensioen is neergelegd in de Pensioen- en Spaarfondsenwet 1952 ( PSW). Bij de start beperkte de regeling zich inderdaad tot deze waarborgfunctie, maar in de loop der jaren zijn steeds meer ook inhoudelijke voorschriften toegevoegd. De mate waarin de visie op de rol van de overheid in deze is geëvolueerd, blijkt misschien nog het beste uit het aantal wijzigingen dat de PSW in de loop der jaren heeft ondergaan. Kon in de jaren vijftig en zestig worden volstaan met een enkele aanpassing, in de jaren negentig passeerden ruim twintig wetten tot wijziging van deze regeling de Eerste en Tweede Kamer.


Een voorbeeld van inhoudelijke overheidsbemoeienis is de recent doorgevoerde flexibilisering van het nabestaandenpensioen. Pensioenfondsen die hun deelnemers deze voorziening garanderen (deze komt namelijk niet standaard in alle regelingen voor) dienen hen ingevolge deze wetsbepaling de keus te geven tussen dit nabestaandenpensioen of een verhoging van het eigen pensioen. Daarmee wordt recht gedaan aan de klacht van alleenstaanden dat de solidariteit die door zodanige verplichte voorzieningen van hen wordt gevergd  is 'doorgeschoten', met name nadat behalve gehuwden ook ongehuwd samenwonenden voor nabestaandenpensioen in aanmerking konden komen. En die ontwikkeling is op zijn beurt weer in gang gezet door de gelijke-behandelingsrechtspraak van de nationale bestuursrechter. De kwestie is  dusniet op de agenda gezet of  uiteindelijk inhoudelijk geregeld door de sociale partners, maar door de wetgever. De bepaling is ook maar één voorbeeld van de vele pensioen-inhoudelijke elementen uit een regeling die als gevolg van deze ontwikkelingen hoognodig aan herziening toe is. Zoals de adviesaanvrage aan de SER aangeeft: de wet is behalve verouderd ook onoverzichtelijk geworden (Adviesaanvraag nieuwe PSW d.d. 2.5.00).





De wet verplichte deelneming in een bedrijfstakpensioenfonds en de 'witte vlek' - een genderissue


De Wet op de verplichte deelneming in een bedrijfstakpensioenfonds (Wet BPf)  uit 1954 heeft meerdere doelen. De wettelijke verplichtstelling maakt een brede bedrijfstakgewijze solidariteit mogelijk tussen alle werkgevers en de bij hen werkzame werknemers. De regeling is daarmee een belangrijk middel in de strijd tegen de zogeheten ‘witte vlek’ op het terrein van het werknemerspensioen, ofwel: de niet van pensioen verzekerde loonarbeid. Daarnaast wil de wet voorkomen dat pensioen als onderdeel van de arbeidsvoorwaarden voorwerp wordt van onderlinge concurrentie tussen bedrijven. Het succes van het verplicht stellen blijkt misschien nog het beste uit de mate waarin de gewenste dekkingsgraad is bereikt: in 1996 was van alle werknemers ruim 90% opgenomen in een pensioenvoorziening. Van alle werkenden  blijkt dus krap 10% (om precies te zijn: in 1996 9,2%) loonarbeid te verrichten zonder daar pensioen over op te bouwen. Voor deze problematiek wordt door alle bij het werknemerspensioen betrokken partijen naarstig naar oplossingen gezocht. Dat hier iets aan gedaan zou moeten worden, daarover is iedereen het als uitgangspunt wel eens; de hamvraag is onder wiens verantwoordelijkheid dit dient te gebeuren.





Oorzaak van een witte vlek kan zijn dat een pensioenregeling van het bedrijf waarin de betrokkene werkzaam is een drempel tot deelname opwerpt, zoals leeftijd of lengte dienstverband. Ook is denkbaar dat het bedrijf in het geheel geen pensioenvoorziening kent. Dit laatste is, alle ten aanzien van pensioen bestaande regelgeving ten spijt, nog altijd mogelijk. De bestaande pensioenwetgeving geldt immers alleen voor situaties waarin een pensioenvoorziening bestaat. De situatie waarin dit niet het geval is blijft buiten schot. 


De problematiek is met name precair in het licht van een andere doelstelling van de regering: de verbetering van de pensioenpositie van vrouwen, die om een scala aan redenen sterk is achtergebleven bij die van mannen. Onderzoek heeft namelijk uitgewezen dat de witte vlek in hoge mate genderbepaald is: relatief meer vrouwen dan mannen zijn werkzaam op arbeidsplaatsen waaraan geen pensioenopbouw is gekoppeld. Mede om die reden heeft de regering het wittevlekkenprobleem tot bijzonder aandachtspunt verklaard en is ongeveer vier jaar geleden de intentie uitgesproken tot een dwingendrechtelijke regeling die de van pensioen onverzekerde loonarbeid moet terugdringen, zo niet beëindigen.





De nieuwe PSW, het initiatiefwetsvoorstel en het standpunt van de SER


In de adviesaanvrage aan de SER over de nieuwe PSW geeft de regering aan hoe het euvel van de onverzekerde loonarbeid in haar visie het beste kan worden tegengegaan. De gedachten gaan uit naar een wetsbepaling die de in een bedrijf bestaande pensioenvoorziening van een ‘algemene werking’ voorziet. Dat wil zeggen dat uitsluitingen voor deelname niet langer mogen worden gemaakt, behoudens op grond van enige limitatief omschreven redenen. Daarmee is het probleem van bijvoorbeeld de flex-werker die vanwege deze kwaliteit buiten de pensioenvoorziening voor het vaste personeel wordt gehouden, uit de wereld. Ook uitsluitingen vanwege een geringe loonhoogte, leeftijd of functiegroep zijn onder deze beoogde algemene-werkingregeling niet langer toegestaan.  Maar nog steeds blijven werkgevers zonder pensioenvoorziening buiten schot. Het uitgangspunt van de algemene werking betekent namelijk niet dat de werkgever nu verplicht is tot het doen van een pensioentoezegging. De regering heeft die optie - van een wettelijke pensioenplicht voor iedereen - in het verleden wel overwogen, maar heeft hier, alles afwegend, uiteindelijk toch niet voor gekozen. Technisch is zo'n maatregel ter bestrijding van de witte vlek wel mogelijk, aldus de Staatssecretaris van SZW, maar deze grijpt tezeer in in de tussen overheid en sociale partners geldende verantwoordelijkheidsdeling (Kamerstukken II, 1999/2000, nr 6).





Deze zienswijze wordt niet door iedereen gedeeld: de wettelijke pensioenplicht is het hart van het initiatief-wetsvoorstel Depla/Schimmel dat, opmerkelijk genoeg, is in april 2001 ingediend door Kamerleden van twee van de regerende coalitiepartijen. Het voorstel voorziet in een wettelijke verplichting voor de werkgever om alle bij hen werkzame werknemers een zekere minimum-pensioenopbouw te garanderen. In de toelichting geven de initiatiefnemers aan waarom voor de variant van een pensioenplicht is gekozen én waarom zij het op handen zijnde advies van de SER over de beoogde nieuwe pensioenwet niet hebben willen afwachten. Verwezen wordt naar een eerdere Emancipatie Effect Rapportage waaruit naar voren is gekomen dat de grootste bijdrage aan een sekseneutraal pensioenstelsel wordt geleverd door een verbod op uitsluitingen. Juist zo’n verbod kan in belangrijke mate voorkomen dat de verdergaande flexibilisering op de arbeidsmarkt leidt tot een vergroting van de witte pensioenvlek, aldus de toelichting. De door de regering voorstelde algemenewerkingregeling is daardoor als oplossing ontoereikend. Daar komt bij dat de modernisering van de PSW een uiterst complexe operatie zal zijn, die om die reden wel eens zeer lang op zich zal kunnen laten wachten, tijd die de indieners niet verloren wensen te laten gaan. Er bestaat immers al geruime tijd een brede maatschappelijke overeenstemming over de wenselijkheid de grijze en witte vlekken in de pensioenopbouw op te ruimen, aldus de toelichting. Ieder verder tijdsverlies betekent derhalve een onnodige toename van de groep werknemers die bij het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd geen of onvoldoende pensioen heeft kunnen opbouwen (MvT voorontwerp Wet minimumpensioen, april 2001).





Of de initiatiefnemers geheel en al onbekend zijn geweest met de inhoud van het kort nadien uitgekomen SER-advies blijft gissen, maar het verschijnen van dit advies in mei 2001, maakt vooral duidelijk hoe verdeeld de standpunten over het onderwerp liggen. De Raad, waarin de sociale partners een tweederde meerderheid hebben, wijst het nog relatief gematigde regeringsvoorstel van de wettelijke algemene-werkingstelling van de hand, onder de overweging dat de terugdringing van de witte vlek niet middels wetgeving moet worden nagestreefd, maar langs de lijnen van het arbeidsvoorwaardenoverleg. Ook het stellen van minimumeisen aan pensioentoezeggingen wordt verworpen, nu dit zich niet verdraagt met de status quo in de verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid en sociale partners (SER-ontwerpadvies inzake een nieuwe Pensioenwet d.d. 18 mei 2001).





Commentaar


De thematiek van het al dan niet ingrijpen door de wetgever in een mogelijk tekortschietende werknemerspensioenvoorziening laat zich op drie manieren benaderen. In de visie van de sociale partners, die zich hierin gesteund weten door de tripartite samengestelde SER, heeft de overheid hier vooralsnog niets te zoeken: het witte-vlekkenprobleem wordt vanuit het veld kordaat aangepakt en de nog bestaande terkortkomingen zijn onvoldoende ernstig om de stap van dwingende regelgeving te rechtvaardigen. De door de regering ingezette lijn van het gematigde ingrijpen houdt in dat er een wettelijk verbod komt op uitsluitingen van deelname in bestaande pensioenregelingen. De radicalere koers van de jongste initiatiefwetsvoorstellen, ten slotte, voorziet in een wettelijke pensioenplicht voor alle werkgevers, derhalve ook de enkeling die deze arbeidsvoorwaarde nog niet standaard aan zijn werknemers aanbiedt.





Het meest merkwaardige van deze gang van zaken is misschien wel dat de varianten elkaar pensioeninhoudelijk niet eens zozeer ontlopen. Zo heeft de pensioenhoogleraar professor De Lange erop gewezen dat de wetgeving ten aanzien van pensioenen al zoveel dwingendrechtelijke voorschriften bevat dat de stap naar een algemene pensioenplicht niet eens zo heel groot meer is. Voorts is de groep nu nog onverzekerden betrekkelijk klein en daarmee ook de met een eventuele insluiting gemoeide kosten. Dit rechtvaardigt de vraag waarom er eigenlijk zoveel bezwaar bestaat tegen een regeling die de laatste ‘vuiltjes’, waar het overleg  van de sociale partners kennelijk niet bij kan komen, wil wegnemen. Temeer wanneer men bedenkt dat het euvel in omvang weliswaar bescheiden is, maar voor degenen die het aangaat wel uiterst schadelijk, met name omdat uitsluiting vooral aan de onderkant van de arbeidsmarkt plaats vindt.


De verklaring is waarschijnlijk dat het conflict niet zozeer gaat om het pensioeninhoudelijke van de voorgestelde oplossingsrichting, als wel om de fundamentelere vraag 'van wie werknemerspensioenen eigenlijk zijn’. En daarbij wordt niet bedoeld of het pensioenvermogen aan de werkgever, het pensioenfonds of de deelnemer toebehoort, maar of de zeggenschap over de inhoud in laatste instantie bij de overheid rust, als hoeder van het algemeen belang, of bij de sociale partners als eindverantwoordelijken voor het arbeidsvoorwaardenoverleg. Als zodanig onderstreept het conflict waar politiek en sociale partners op af lijken te stevenen de eerdere observatie van de SER (in zijn advies Pensioenproblematiek uit 1990) dat het in de loop der jaren gegroeide onderscheid in taken en verantwoordelijkheden ten aanzien van deze arbeidsvoorwaarde ‘geen absoluut karakter draagt’, dat wil dus zeggen 'onduidelijk' is. 
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