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Inleiding 

Onderwerp 

Omvang 

In dit heroverwegingsrapporl zijn de belangrijkste mogeiijkheden tot misbruik voortvloeiend 

uit de regelgeving, zoals die door deskundigen van de departementen, uitvoeringsorganisaties 

en openbaar ministerie worden ervaren geïnventariseerd. De alge-mene bevindingen hieruit 

wijzen op een aanzienlijke mate van misbruikgevoeligheid van d e  regelgeving. Duidelijk is 

dat naast de verzwaring van uitvoering en handhaving ook verbetering van de regelp ing  

noodzakelijk is om misbruik effectief te kunnen bestrijden. 

Op  basis van het overzicht van de mogelijkheden tot misbruik die in de regelgeving besloten 

ligt is ook een aantaí alternatieven aangedragen om de gesignaleerde problemen aan te 

pakken. Een aantal van de alternatieven uit dit rapport is goed uitvoerbaar en  kan 

betekenisvol bijdragen aan de vermindering van misbruik. Andere hebben een internationale 

of communautaire dimensie en vereisen op dat vlak actie, met name richting de Europese 

Gemeenschap. Weer andere van de geïnventariseerde alternatieven liggen wel op 

binnenlands terrein maar vereisen het maken van fundamentele keuzes. Er treedt hierbij een 

spanningsveld op  tussen de eisen met ktrekking tot een goede uitvoerbaarheidhandhaaf- 

baarheid, een 'individueel rechtvaardi~e' benadering van uitkeringen en de noodzakelijke 

kostenbeheersing. Bij alternatieven die het meest effectief zijn in termen van rnisbruikbe- 

strijdig is deze spanning doorgaans het grootst. Hiermee wordt dus een duidelijke politieke 

keuze gevergd. 

Dit heroverwegingsonderzoek heeft zich gericht op de vraag naar de misbruikgevoeligheid 

van de regelgeving in de sociale zekerheid, en wel voorzover het de werknemersverreke- 

ringen (W, ZW, WAO), de volksverzekeringen (AOW, AWW/Anw, AKW en AAif') en 

de sociale voorzieningen (ABW, TW, IOAWIIOAZ) betrof. Hiermee is (in 1993) circa 106 

miljard gulden gemoeid en zijn ruim zes miljoen uitkeringsgerechtigden betrokken. Controle- 

en sanctie-instrumenten en de kwaliteit van de uitvoering vormden nadrukkelijk geen 

voorwerp van onderzoek. 

De omvang van misbruik valt per d e f ~ t i e  niet met 'wetenschappelijke zekerheid' vast te 

stelien. In dit heroverwegingsrapport is geconstateerd dat het meest volledige onderzoek (de 

ISMO-eindrapportage 1985), op basis waarvan een indicatie van de omvang kan worden 

verkregen, gedateerd is. Indien de in de ISMO-benadering genoemde misbrtukpercentages 

thans nog actueel zouden zijn, dan zou de  omvang van het (premie- en uitkerings)misbruik 

uit hoofde van de in deze heroverweging onderzochte regelingen zich op een niveau van 

circa vijf miljard gulden bewegen. Adueel onderzoek doet evenwel vermoeden dat de 

misbruikpercentages naar alle waarschijnlijkheid beduidend hoger liggen en dat dc ISIrgO- 

misbruikpercentages derhalve als 'minimum' moeten worden beschouwd. Feit blijft, dat he( 

actuele en integrale inzicht in de kwanritatieve omvang van misbruik te wensen over laat. 



Kwantitatief onderzoek naar de actuele omvang van misbruik in de sociale zekerheid is 

aanbevelenswaardig. 

Het kwalitatief inzicht (m d e  mogelijkheden tot misbruik en alternatieven om dit terug te 

dringen) wordt met onderhavig heroverwegingsonderzoek versterkt. Bij dit onderzoek is er 

naar gestreefd -onder andere via het instellen van subwerkgroepen op d e  deelterreinen 

'bijstand', 'werknemersverzekeringen', 'demografische regelingen' en 'premies- de  'Haagse' 

departementale inbreng aan te vullen met deskundigheid vanuit dc praktijk (bedrijfsvereni- 

gingen, Sociale Verzekeriqsbank, sociale diensten, Sociale Verzekeringsraad gemeenschap- 

pelijk administratiekantoren, universiteiten, cliëntenraden, rechterlijke macht en openbaar 

ministerie). 

Handhaving Centraal begrip bij de aanpak van misbruik is de  handhavingsketen. D e  mate waarin 

misbruik voorkomt is de resultante van materiële regelgeving, uitvoering en controle en van 

(kstuursrechtelijke en strafrechtelijke) handhaving. Deze verschillende schakels zijn 

aanvullend, en moeten dat ook zijn. Verzwaring van uitvoering en controle, als mogelijkheid 

om misbruik tegen te gaan, wordt begrensd door de hoge lasten die dit met zich meebrengt. 

Het spreekwoord 'de keten is even sterk als de  zwakste schakel' geldt ook hier. Het gaat er 

diis om, om alle schakels van de keten m sterk mogelijk te maken. Dat betekent dat 

aandacht is geboden voor regelgeving in deze context, maar het betekent ook dat zelfs de  

meest misbruikongevoelige regelgeving adequaat uitgevoerd en gecontroleerd moet worden. 

Oorzaken D e  geïnventariseerde mogelijkheden tot misbruik hebben ook licht geworpen op de 

onderliggende oorzaken. D e  opbouw van het stelsel van sociale zekerheid vond plaats onder 

d e  verondersteliing dat het beroep op het stelsel (het volume) in omvang beperkt zou blijven 

en een aanzienlijke welvaartsgroei zou voortduren. Bovendien waren de maatschappelijke 

verhoudingen destijds meer uniform dan thans. De  woon- en leefomstand&eden hebben 

zich sindsdien aanzienlijk gewijzigd (diversiteit aan samenlevingsvormen; groei aantal 

alleenstaanden; veranderde arbeidsverhoudingen). Het beroep op sociale regelingen is 

buitenproportioneel fors gebleken, met alle financiële gevolgen van dien en d e  daaruit voort- 

vloeiende noodzaak tot kostenbeheersing. De uitvoering is daardoor onder druk komen te 

staan. 

D e  regelgeving in de sociale zekerheid werd onder invloed van bovenstaande ontwikkelingen, 

ten zeerste verfijnd. Getracht is namelijk om kostenbeheersing te realiseren en tevens met 

veel individuele, persoonlijke omstandigheden rekening te houden. Dit biijkt in de praktijk 

echter niet goed mogelijk en daarmee te veel ruimte te laten voor misbruik. Het scala aan 

regels ten aanzien van leef- en woonvormen in de  Algenlene Bijslandswet is hiervoor 

exemplariscli. 



Spanning Misbruik moet zowel worden tegengegaan dcwr aan te grijpen bij de regelgeving als door 

verbetering van uitvoering en controle. Het nemen van maatregelen ter bestrijding van 

misbruik is evenwel verre van eenvoudig. De heroverwegingswerkgroep is zich ervan be-r 

dat er een spanning is tussen het streven naar een zo rechtvaardig mogelijk behandelen van 

elke individuele uitkenngsaanvraag, de noodzaak tot beheersing van de kosten en een 

adequate uitvoerbaarheid. Uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid komen onder druk te staan 

indien uit oogpunt van 'individuele rechtvaardiheid' en kostenbeheersing bij het vaststellen 

van de uitkeringsrechten met elke individuele situatie rekening wordt gehouden. Het aldus 

vergemakkelijkte misbruik veroorzaakt op zijn beurt weer zowel extra kosten (uitgaven) als 

een onrechtvaardigheid voor de 'eerlijken ten opzichte van de mishruikers'. Hierbij ?ij 

overigens benadrukt dat dit niet impliceert dar a priori kostenbeheersing achterwege kan 

blijven. Maatregelen gericht op bestrijding van misbruik, die goed uitvsrrrbaar en budgettair 

beheersbaar zijn, d e n  een zekere uniforme behandeling van individuele gevallen vergen. 

Wil de overheid vanuit het, op zichzelf beschouwd, beperkte gezichtspunt van vermindering 

van misbruik de regeigeving in de sociale zekerheid op onderdelen aanpassen, dan zuilen 

onvermijdelijk concessies moeten worden gedaan aan de strikt individuele benadering van 

uitkeringssituaties. Afhankelijk van de vormgeving kunnen hier (aanzienlijke) kosten mee 

verbonden zijn, dan wel lagere uitkeringen de consequentie zijn. 

Alternatieven De in de vier subrapporten geïnventariseerde alternatieven om de misbruikgevoeligheid van 

de regelgeving te bestrijden, die in dit eindrapport zijn samengevat lopen qua aard en 

strekking tamelijk uiteen. Zij kunnen echter samenhangend worden geanalyseerd door deze 

vanuit het volgende viertal optieken te groeperen. 

I. Stroomlijning van begripsomschrijvingen. Veel begripsomschrijvingen blijken misbruikge- 

voelige elementen in zich te hebben en hoge ui~oeringslasten met zich mee te brengen; de 

gegevens waarom in de regels wordt gevraagd blijken moeLLiljk vast te stellen en te 

controleren. Alternatieven die aan dit probleem tegemoet kunnen komen zijn gericht op het 

opnemen van begrippen in de regelgeving die helder en eenduidig kunnen worden 

vastgesteld: vereenvoudiging van het kringbegrip, afschaffing van het Rariteitenbesluit, 

stroomlijning van administratieve boetes, gelijkstelling van uitkeringsdagloon aan het 

premieloon en het hanteren van een WAO-franchise op jaarbasis. 

11. Beperken van criterialdifferentialie. Aan de hand van 'criteria', zoals de mate van 

arbeidsongeschiktheid, het al dan niet hebben van inkomsten en de woon- en leefsituatie, 

wordt bepaald of er in specifieke gevallen recht op een uitkering bestaat, en tot welke 

hoogte. 

Een te sterk doorgevoerde verfijning van de criteria leidt tot ruimere mogelijkheden tot 

misbruik. De differentiatie in de regelgeving -en daardoor de misbruikgevoeligheid- kan 



worden verminderd door alternatieven als het gedeeltelijk afschaffen van de  onderhoudseis 

in de AKW, het blijven behandelen als gezamenlijke huishouding van die woningdelers in 

de ABW die voorheen aangaven een gezameniijjke huishouding te voeren of het op analoge 

wijze beperken van de  categorie kostgangerslonderhuurders in de ABW. 

111. Vergroten van belso@enheid bij uitkeringsontvangers door wijziging van de verant- 

woordelijkheidsverdeling. In het algemeen kan de betrokkenheid van de uitkeringsontvan- 

gerlpremieplichtige worden vergroot door in grotere mate consequenties aan het ontvangen 

van uitkeringen of betalen van premie te verbinden indien uitkeringsontvangers de 

'verzekeringsvoonvaarden' niet (goed) naleven. Door bepaalde nieuwe voonvaarden toe te 

voegen kan dit proces worden versterkt. Alternatieven die in dit kader genoemd kunnen 

worden zijn het in bepaalde mate koppelen \m het recht op uitkering aan het feitelijk 

handelen van de werknemer (bijvoorbeeld betaling van premie) en het opleggen van een 

suppletoire premie-aanslag (eventueel verhoogd met boete) indien een bedrijf is ingedeeld 

bij een verkeerde bedrijfsvereniging. Langs deze lijnen kunnen mecr 'prikkels voor goed 

gedrag' worden ingebouwd. 

IV. Systematisering. Het oorspronkeiijk vrij stringente onderscheid tussen sociale 

verzekeringen en sociale voorzieningen is vervaagd. Ook in de sociale verzekeringen zijn 

criteria een rol gaan spelen die behoren bij een minimuminkomensvoorziening. De 

samenhang tussen regelingen is complexer en daardoor onduidelijker geworden. Als 

oplossing kan gedacht worden aan het alternatief om de W ,  IOAW en IOAZ af te schaffen 

c.q. te integreren in de  ABW. 

Hoewel aan dit heroverwegingsonderzoek geen budgettaire taakstelling is verbonden zijn - 

voor zover mogelijk- de  ñnanciële gevolgen van de  alternatieven gekwantificeerd. De 

berekeningen zijn tentatief. Uit een en ander blijkt wel dat vermindering van misbruik kan 

bijdragen aan verlaging van premiedruk en van de rijksbijdragen in de  sociale zekerheid. 

Vervolg Een aantal van de geïnventariseerde alternatieven -met name die welke betrekking hebben 

op beperking van differentiatie en op systematisering- kan niet los gezien worden van 

discussies over de inrichting van het stekel van sociale zekerheid. Zij raken de grenzen van 

het huidige stelsel of gaan daar zelfs over heen. Juist deze alternatieven lijken echter het 

meest fundamenteel te kunnen bijdragen aan vermindering van de misbruikgevoeligheid van 

de regelgeving. De herovenvegingswerkgroep acht het, gezien haar taakopdracht, hier niet 

de plaats daaromtrent verder uitspraken te doen. 



Uit dit herovem-egingsonderzoek is duideiijk geworden dat bij discussies over de inrichring 

van het steisel \.an sociale zekerheid het vraagstuk van de hmàhaafbaarheid van regek 

nadrukkclijk betrokken moet worden. Gebeurt dit niet o í  onvoldoende, dan zullen cwk 

toekomstige regels onvermijdelijk wederom misbruikgevoelig en moeilijk handhaafbm 

blij ken. 

Een en ander mag overigens zeker niet verhinderen dat de maatregelen die binnen de  

grenzen van het huidige stelsel goed uitvoerbaar zijn en blijkens dit heroverwegingsondeno2k 

zinvol kunnen bijdragen aan het tegengaan van misbruik slagvaarding worden ge'ïmplema- 

teerd. 

Uit enkele alternatieven blijkt dat de mogelijkheden om misbruik tegen te gaan worden 

beperkt door de eisen die internationale verdragen en de communautaire regelgeving a;-n 

de wetgeving in de sociale zekerheid stelt. Nader onderzoek en -zo mogelijk m2.t 

gelijkgezinde Lidstaten gecombineerde- actie richting de Europese Gemeenschap is 

noodzakelij k. 

Subrapponen In de vier subrapporten wordt een uitgewerkte beschrijving, inclusief de -tentatieve- 

financiële onderbouwing, van de geïnventariseerde alternatieven gegeven. Het oordeel van 

de herovenvegingwerkgroep over de uitvoerbaarheid daarvan binnen de grenzen van het 

huidige stelsel van sociale zekerheid is opgenomen in dit eindrapport. 

ízesw,zer In hoofdstuk 1 worden de opbouw en de wijze waarop dit eindrapport tot stand is gekomen 

toegelicht. In hoofdstuk 2 wordt een schets van de sociale zekerheid gegeven. Dit hoofdstuk 

is met name bedoeld voor diegenen die niet thuis zijn op dit terrein. In hoofdstuk 3 wordt 

ingegaan op enkele waagstukken die samenhangen met de misbruikgevoeligheid v a  

regelgeving in het algemeen (het thema 'handhavingsketen', het begrip 'misbruik') en met de 

sociale zekerheid in het bijzonder (omvang en -ontwikkelingen die bijdragen aan ds- 

oorzaken van misbruik op dit terrein). De hoofdstukken 4 tot en met 7 vormen zelfstandig 

leesbare samenvattingen van de vier subrapporten die bij dit eindrapport behoren. Ln 

hoofdstuk 8 wordt ingegaan op de algemene bevindingen. De alternatieven worden daar op 

een systematische wijze naar hun effecten beoordeeld; er wordt een aantal algemene 

conclusies getrokken die uit dit heroverwegingsrapport naar voren komen. In bijlage 3 zijn 

alle alternatieven die in de subrapporten zijn geïnventariseerd en in dit eindrapport worden 

besproken nog eens in een overzicht bij elkaar gezet. Wie snel een indruk van de inhoud v i n  

dit rapport wil krijgen kan daartoe de hoofdstukken 3 en 8 lezen en bijlage 3 als naslagwerk 

hanteren. 



1.1 Opdracht van de werkmoer, 

Het onderzoek waarvan dit rapport verslag doet vindt zijn oorsprong in een 'taakopdracht' in de 

Miljoenennota 1992 (zie bijlage 1). Deze taakopdracht kwam er kort gezegd op neer dat moest 

worden nagegaan in welke mate de (materiële) regelgeting op het terrein van de sociale zekerheid 

gevoelig is voor misbruik en langs welke weg(en) - zonder dat de voorstellen tor meer uitgaven 

leiden - deze gevoeligheid verminderd kan worden. De werkgroep heeft dit aldus opgevat dat de 

hoofdlijnen van de sociale zekerheid (structuur, achterliggende beleidsdoelstellingen) gerespecteerd 

dienden te worden maar dat zij binnen die hoofdlijnen de vrijheid had misbruikbeperkende 

beleidsvarianten te opperen, ook indien deze substantiële beleidseffecten zouden hebben. Met 

betrekking tot de voorwaarde dat er geen sprake mag zijn van meer uitgaven is de werkgroep ervan 

uitgegaan dat de zogenaamde 'weglekeffecten' naar met name de algemene bijstand in de 

beschouwingen meegenomen moeten worden. In overleg met de ambtelijke comissie herover- 

weging (ACH) is voorts bij de beschrijving van beleidsalternatieven voor zover mogelijk aandacht 

besteed aan de uitvoeringskosten. 

Voor alk duidelijkheid zij opgemerkt dat de taakopdracht nadrukkelijk betekent dat er geen 

onderzoek is gedaan naar controle- en sanctie-instrumenten ter bestrijding van misbruik in de 

sociaie zekerheid. Ook de kwaliteit van de uitvoering is voorwerp van onderzoek geweest. Het 

is louter de (kwaliteit van de) regelgeving die hier vanuit het oogpunt van misbruik centraal staat. 

Gevolgde werkwiize 

Ter uitvoering van de taakopdracht van de werkgroep is het onderzoeksterrein opgesplitst in vier 

deelterreinen: bijstand, werknemersverzekeringen, 'demog7afische1 regelingen en premies. Voor eik 

van deze deelterreinen is een subwerkgroep ingesteld. Bij de samenstelling van deze subgroepen (zie 

bijlage 2) is er naar gestreefd de 'Haagse' departementale deskundigheid aan te vulien met inzichten 

vanuit de praktijk (bedrijfsverenigingen, sociale diensten, deskundigen, openbaar ministerie, 

etcetera). Door de subgroepen is in het algemeen de volgende werkwijze gevolgd. Allereerst is een 

inventarisatie gemaakt van elementen in de regelgeving die mogelijk tot misbruik' aanleiding 

zouden kunnen geven. Daarbij is, behalve op eigen wetenschap, onder meer gesteund op de 

zogenaamde 'ruimte-rapporten". 

1 De term 'misbruik' zoals deze in dit rapport worCz gehanteerd, wordt nader besproken c.q. 

gedefinieerd in hoofdstuk 3, paragraaf 2. 

2 Drs. 3. de Voogd, mr. K.?.M. van Bakel, drs. J .E.  ~ r a v e s t e i j n - ~ i ~ t h e l m ,  Gebruikersruimre 

in Sociale Zekerhei d; Een verkennende studie naar verten en regelingen ge--Lchr op (ex- ) 

warkriurnars, Ministerie vzn Sociale Zaken en Werkgelegenheid, januari 1989. 



Deze inventarisatie is vervolgens nadrukkelijk getoetst aan de inzichten vanuit de praktijk (gesprek- 

ken met personen belast met de uitvoering en handhavkg van de regelgeving, in eeval van de ABW 

eveneens vertegenwoordigers van cliëntenraden). Deze toetsing leidde in het algemeen tot een 

beperking van de eerder gemaakte selectie (een theoretische mogelijkheid tot misbruik vertaalt zich 

lang niet altijd in daadwerkelijke misbruik), maar ook tot enkele aanvullingen en suggesties tot 

oplossing van gesignaleerde problemen. Voor de resulterende selectie van belpunten in de 

regelgeving is tenslotte nagegaan welke oplossingen (beleidsalternatieven), binnen de gestelde 

randvoorwaarden, denkbaar zijn ter beperking van de misbruikgevoeligheid. 

Via periodieke rapportage door de subgroepen aan de (hoofd)werkgroep is de voortgang bewaakt 

en is zorg gedragen voor de onderlinge afstemming van de rapportages van de subwerkgroepen. 

1.3 Een vertekend perspectief ? 

In onderhavige heroverweging wordt geen onderzoek gedaan naar de actualiteit of de doeimatigheid 

van het stelsel van de sociale zekerheid of van de daaraan ten grondslag liggende doelstellingen. Uit 

de heroverwegingsopdracht vloeit voort dat beleid noch het stelsel van de sociale zekerheid 

bdamenteel ter discussie staan, maar als het ware een randvoorwaarde vormen. In deze 

heroverweging staat immers centraal de misbruikgevoeligheid van de wijze waarop beleidsdoelstellin- 

gen zijn vertaald in regelgeving. Alle in dit onderzoek aan de orde komende maatregelen zijn dus 

vanuit het perspectief van de bestrijding van misbruik beschreven. Dit is een beperkt perspectief 

en km 'verkrampt' overkomen. Bij een aantal van de in dit rapport gepresenteerde alternatieven 

zal zich immers de vraag voordoen of deze, gezien hun effecten, niet een zwaardere (lees: meer 

beleidsmatige) motivering behoeven dan louter de beperking van misbruik die er mee kan worden 

bereikt. De werkgroep heeft desalniettemin gemeend om de motivering primair tot bestrijding van 

misbruik te beperken. Onvermijdelijk heeft dit geleid tor een zekere perspectivische vertekening van 

het onderzochte terrein ten gunste van de misbruikbestrijding. Deze vertekening heeft echter de 

verdienste dat problemen en mogelijke oplossingen rondom misbruik helder worden gesignaleerd. 

1.4 Opzet van het rap~ort  

In het volgende hoofdstuk wordt ter introductie het stelsel van sociale zekerheid beknopt 

beschreven. In hoofdstuk 3 worden eerst enige algemene opmerkingen gemaakt over het thema 

misbruikgevoeligheid en vervolgens vindt een toespitsing plaats naar de regelgeving in de sociale 

zekerheid. In de hoofdstukken 4 tot en met 7 worden de rapporten van de vier subwerkgroepen 

Drs .  J .  d e  Voogd, mr .  B.G. Scheepbouwer, d r s .  2.8. G r a v e s t e i j n - L i g t h e l m ,  Gebruikersru imte  

i n  de S o c i a l e  Voorz ien ingen;  Een verkennend o n d e r z o e k  naar de ABW, RWW, BZ,  IOAW en IOAZ, 
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samengevat. In hoofdstuk 8 worden tenslotte de daaruit voortvloeiende algemene bevindingen 

behandeld en wordt gepoogd om oplossinpsrichtingen te formuleren ter vermindering van de 

misbruikgevoeligheid van de regelgeving in de sociale zekerheid. In bijlage 1 is de taakopdracht aan 

de werkgroep opgenomen, in bijlage 2 is de samenstelling van de werkgroep en van de vier 

subwerkgroepen weergegeven en in bijiage 3 zijn alle geïnventariseerde alternatieven nog eens in 

een overzicht bij eikaar gezet. 

De als bijlage 4 opgenomen vier subrapporten op de vier deelterreinen moeten worden beschouwd 

als een integraal onderdeel van de heroverwegingsrapportage. De in deze subrapporten opgenomen 

alternatieven zijn in de hoofdstukken vier tot en met zeven noodzakelijkerwijze globaal gepresen- 

teerd. In de subrapporten worden niet alleen de mogelijkheden van misbruik gedetailleerder 

beschreven, maar vindt eveneens een meer uitgewerkte beschouwing plaats over de voor- en nadelen 

van de genoemde alternatieven. Het in de subrapporten gegeven commentaar bij de alternatieven 

komt geheel voor rekening van de desbetreffende subwerkgroepen. Het -eventuele- commentaar van 

de heroverwegirq-werkgroep zelf is opgenomen in hoofdstuk 8. 

Ten aanzien van de financiële kwantifíceringen zij het volgende opgemerkt. In de vier subrapporten 

is, indien maar enigszins mogelijk, een indicatie gegeven van de fmanciële effecten van de 

alternatieven. Aangezien voor de berekening van de fmanciële effecten gedragseffecten moeten 

worden ingeschat en gewerkt wordt met maar ten dele beschikbare gegevens over de omvang van 

misbruik mogen de kwantificeringen niet anders dan als indicatief worden beschouwd; zij geven een 

aanduiding van de  richting en orde van grootte. Er is geen expliciet onderzoek gedaan naar de 

gevolgen in de fîscale sfeer, hoewel die bij een aantal alternatieven 2ich zeker d e n  voordoen. Een 

en ander wordt duidelijk gemaakt bij de in de subrapporten weergegeven onderbouwing van de 

kwantificeringen. De in de hoofdtekst genoemde cijfers zijn hierop gebaseerd3. Voor een 

beoordeling daarvan zij derhalve verwezen naar de subrapporten. 

De in dit rapport genoemde bedragen zijn, cenzij anders vermeld, in miljoenen guldens en 

structureel. 



2.1 Inleiding 

Aan het Nederlandse stelsel van sociale zekerheid liggen twee doelstellingen ten grondslag: enerzijds 

de bevordering van de arbeidsparticipatie, anderzijds het verschaffen van bepaalde idiomensgaran- 

ties. Het stelsel van sociale zekerheid, zoals deze in dit onderzoek behandeld wordt, kan worden 

onderverdeeld in drie deelterreinena. Het eerste daarvan omvat de wer1cnemersver;ekeringen die, 

uitsluitend voor (ex-)werknemers, voorzien in een uitkering indien een verzekerd risico (ziekte, 

arbeidsoweschiktheid, werkloosheid) intreedt. De uitkeringen worden gefinancierd uit de premies 

die door werkgevers en werknemers worden opgebracht. 

De volhzvenekeringen, het tweede deelterrein, gelden niet siechts werknemers maar, in beginsel, 

allen die in Nederland wonen. De uitkeringen hebben in de regel een generiek karakter en worden 

niet toegesneden op de individuele behoefte van de gerechtigde. De volksverzekeringen worden 

grotendeels gefinancierd via premies maar ook voor een deel uit de algemene middelen. De hefflng 

van deze premies is gecombineerd met de heffmg van de loon- en inkomstenbelasting. 

Het derdi: deelterrein wordt gevormd door de sociale voorzieningen, waarvan de Algemene 

Bijstandswet de belangrijkste is. Deze strekken ertoe een ~ u m i n k o m e n  te garanderen aan hen 

die over onvoldoende middelen beschikken. Zij kunnen worden gekenschetst als het vangnet in de 

sociale zekerheid. De uitkeringen worden door middel van een verfijnd normenstelsel afgestemd op 

de concrete behoefte. Financiering heeft plaats uit de algemene middelen. 

Bij dit ailes moet worden aangetekend dat het onderscheid tussen de deelterreinen niet haarscherp 

(meer) is. Bij de volksverzekeringen bijvoorbeeld kan een ontwiklceling worden bespeurd in de 

richting van uitkeringen 'op maat', hetgeen juist een typische karaktertrek van de sociale voor- 

zieningen is. De sociale voorzieningen op hun beurt zijn in de afgelopen jaren aangevuld met enkele 

regelingen die voorzien in een suppletie op uitkeringen krachtens de werknemers- en volksverze- 

keringen. Deze bijzondere regelingen vertonen ook enkele van de karaktertrekken van de 

onderliggende verzekeringen (zoals hantering van criteria als leeftijd en arbeidsongeschiktheid in 

de IOAW en IOAZ) en zijn daardoor geen volledig zuivere sociale voorzieningen5. 

In dit hoofdstuk wordt het gangbare onderscheid in werknemersverzekeringen, volksverzeke- 

ringen en sociale voorzieningen gehanteerd. In de subrapporten resp. de samenvattende 

hoofdstukken vier tot en met zeven wordt een andere &deling gehanteerd, die gebaseerd is 

op de onderlinge samenhang van de verschillende regelingen (te weten: 'premies', 

'werknemersverzekeringen, 'demografische regelinger,' en 'bijstandsregelingen'). 

Op grond hiervan wijkt de verdeling van het totale beleidsterrein over de vier subwerk- 

groepen enigszins af van de geachetste indeling. 



In de volgende paragrafen wordt elk van de deelterreinen beknopt beschreven. 

Een aantal regelingen dat tot de sociale zekerheid kan worden gerekend wordt uitdrukkelijk niet 

in dit rapport aan de orde gesteld; het gaat daarbij om regelingen in de sfeer van arbeidsbevor- 

dering (JWG, WSW' banenpools, etcetera), ziektekosten (ZFW en ABWZ) en pensioenvoorzie- 

ningen. 

Werknemersverzekeringen 

De werknemersverzeke~gswetten zijn de Ziektewet (ZW), de Wet op de arbeidsongeschikt- 

heidsverzekering (WAO), de Werkloosheidswet 0 en de Ziekenfondswet (ZFW). De 

Ziekenfondswet wordt uitgevoerd door de ziekenfondsen6. De overige wetten door de bedrijfsver- 

enigingen (BV's), waarvan een deel zijn administratie zelf verricht en een ander deel dit aan een 

administratiekantoor heeft opgedragen. 

Verzekerd voor de u=erknernersverzekeringswetten is in beginsel ieder die als werknemer werkzaam 

is in Nederland7. De verzekering ontstaat door het enkele feit van het verrichten van werkzaamhe- 

den, aanmelding is daartoe niet vereist, evenmin is van belang of de verschuldigde premie daad- 

werkelijk is afgedragen (het beginsel van het van rechtswege venekerd zijn). 

Bij verzekering is premie verschuldigd, in de regel zowel door de werkgever als door de werknemer. 

Enkele van de premies dienen (deels) ter financiering van de zogeheten decentrale fondsen (wacht- 

geldfondsen, ziekengeldkassen) en lopen per bedrijfstak uiteen8. De overige premies worden gestort 

in cenlrale fondsen (AA., AOf, AWQ en zijn in d e  bedrijfstakken gelijk. De afdracht van de premie 

(inclusief het werknemersdeel) aan de bedrijfsvereniging is de verantwoordelijkheid van de werk- 

gever. De bedrijfsverenigingen beschikken over een wettelijk invorderingsinstrumentarium. Aan het 

recht op uitkering op grond van de ZW, WAO en WW zijn voorwaarden verbonden. Daarbij gaat 

het vooral om de vraag of het risico (ziekte, arbeidsongeschiktheid, werkloosheid) daadwerkelijk 

is ingetreden en of de  verzekerde in voldoende mate meewerkt aan de beëindiging van het risico. 

Op grond van een toets aan deze voorwaarden kan een uitkering worden toegekend (geheel of 

gedeelteiijk) of geweigerd respectievelijk beëindigd. 

De uitkering is een percentage van het dagloon. Voor de bepaling van het dagloon wordt uitgegaan 

De heffing van het niet nominale deel van de premie ziekenfondsverzekering is echter aan 

de bedrijfsverenigingen opgedragen. De Ziekenfondswet is overigens op systematische 

gronden niet Fn het onderzoek betrokken. 

' 
Beide criteria kennen uitbreidingen en beperkingen, deele gebaseerd op internationale 

verdragen en ter: cmunautaire (d.w.z. EG-) recht. 

Afhankelijk van de aard van de risicoYe in de desbetreffende bedrijfstak. 
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van het laatst verdiende loons. Bij gedeeltelijke arbeidsongeschiktheid en gedeeltelijke werkloosheid 

kunnen eveneens (naar evenredigheid verminderde) uitkerkgen worden verstrekt. 

Volksverzekerin~en 

De volksverzekeringen omvatten de Algemene Ouderdontsw'r=f (AOW), de Algemene Weduwen- 

en Wezenwet (AWW)", de Algemene Kinderbijslagwet ( , de Algemene Arbeidsonge- 

schiktheidswet (AAW) en de Algemene Wet Bijzondere Zehekosten (AWBZ). De AAW wordt 

wegens haar verwantschap met de WAO uitgevoerd door de bedrijfsverenigingen. De AWBZ wordt 

uitgevoerd door de ziekenfondsen en de particuliere ziebekostenverzekeraars". De Sociale 

Verzekeringsbank ( S m )  is belast met de uitvoering van de overige volksverzekeringen (AOW, 

AWW en M). De premies volksverzekeringen maken deel uit van de loonheffing (eerste schijf) 

en worden geïnd door de belastingdienst. 

Verzekerd voor de volksverzekeringen zijn grosso modo ingezetenen en niet-ingezetenen die in 

Nederland aan de loonbelasting onderworpen zijn. Evenals bij de werknemersverzekeringen gelden 

hierbij uitbreidingen en beperkingen die vaak te maken hebben met werkzaamheden of verblijf 

buiten Nederland of tijdelijk verblijf in Nederland, en die deels in verdragen zijn vastgelegd. 

De verzekerde heeft recht op een uitkering wanneer hij arbeidsongeschikt is (AAW), kinderen 

(mede) onderhoudt (AKW), 'nagelaten betrekking' (weduwe, weduwnaar, wees) is (AWWIAnw) 

of ouder is dan 65 jaar (AOW). De hoogte van de uitkering kan afhankelijk zijn van het aantal 

kinderen en hun leeftijd (AKW), de samenlevingsvorm en overige inkomsten in her huishouden 

(AOW). Wanneer recht bestaat op verschiliende uitkeringen vindt anticumulatie plaats op in de 

wetten geregelde wijze. 

2.4 Sociale voorzieninpen 

De sociale voorzieningen fungeren binnen het sociale zekerheidsstelsel als vangnet. Waar eigen 

middelen en eventuele andere uitkeringen ontoereikend zijn bieden zij een (aanvuliende) uitkering 

(tot) op minimumniveau. De belangrijkste sociale voorziening is de Algemene Bijstandswet (ABW), 

uitgevoerd door de gemeentelijke sociale diensten (GSD's). Daarnaast is er de Toeslagenwet (W) 

die voorziet in een toeslag tot het sociaal minimum ingeval zen uitkering krachtens de werkne- 

mersverzekeringen of de AAW daar onder ligt. De Toeslagenwet wordt uitgevoerd door de 

bedrijfsverenigingen. Tenslotte zijn er specifieke voorzieningen voor een tweetal bijzondere groepen: 

de Wet Inkomensvoorziening Oudere en gedeeltelijk Arbeidsongeschikte Werkloze werknemers 

(IOAW) en de Wet Inkomensvoorziening Oudere en gedeeltelijk Arbeidsongeschikte gewezen 

He= ?dagloon9 is in de regel opgebouwd uit een aantal elementen. De samenstelling van her 

dagloon kan verschillen per bedrijfstak. 

l0 Te vervangen door de Algemene Nabestaandenwet (Anw) . 

De AWBZ is op systematische gronden niet in het onderzoek betrokken. 
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Zelfstandigen (IOAZ), uitgevoerd door de GSD's. 

Bij al deze regelingen wordt ook rekening gehouden met de middelen van een eventuele (huwelijks)- 

partner; als de gezamenlijke middelen12 het relevante minimum te boven gaan wordt geen uitkering 

verstrekt. Voorts wordt de hoogte van de uitkering afgestemd op de feitelijke leefsituatie. De 

Algemene Bijstandswet kent op dit punt de sterkste verfijning. 

2.5 Ukpunt 

In de taakopdracht, mals deze in de Miijoenennota 1992 is opgenomen, is niet expliciet een  

budgettair ijkpunt opgenomen. In onderstaande tabellen wordt -om een indruk van de 'omvang' te 

krijgen- weergegeven het financiële beslag respectievelijk het volume dat gemoeid is me[ de 

regelingen die in deze heroverweging (expliciet) zijn onderzocht. Deze cijfers zijn afkomstig uit de 

Sociale Nota 1993. 

Tabel a: budgettaire ontwikkeling, uitgaven (x miljoenen) 

~erknememneker in~~en:  

WW 
ZW 
WAO 

volksvenekenngen: 

AOW 
AWWIAnw 
AKW 
AAW 

sociale morzieningen: 
TW 
IOAW 
IOAZ 
ABW (excl. RWW) 
RWW 

Totaal 93820 104140 1(>8117 1174M 

Bron: Sociale Nota 1993. tabellen 8.1 en 8.2 

- -- 

l2  De voorzieningen verschillen onderling in de mate waarin bepaalde middelen (inkomen e- 

vermogen) bij de zogenaamde 'middelentoets' buiten beschouwing blijven. In de TW en de 

IOAW wordt geen rekening gehouden met vermogen. In de IOAZ gebeurt dit slechts in 

beperkte mate voor bet inkomen uit vermogen. 



Tabel b: volume-oníwikkeling (x 1000 personen) 

werhcmeme~~ekeringen: 

WW 164 207 3 7  209 

ZW 346 351 322 316 

WAO 548 571 582 582 

wlbenekeringien: 

AOW 

AWW/-Znw 

AKW 
AAW 

sociale wnieningen: 

TW 
IOAW 
I 0  AZ 
ABW (excl. RWW) 
RWW 

Bron: Sociale Nota 1993, tabellen 1 L i  A? 11B. 



3.1 Regelaeving, eerste schakel in de handhavincrsketen 

Een centraal begrip bij de aanpak van misbruik is de handhavingskefen. Hiermee wordt uitgedrukt 

dat de mate waarin misbruik voorkomt de resultante is van de materiële regelgeving. van de 

uitvoering en controle alsmede van de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving. In het 

algemeen verdient het de voorkeur maatregelen ter beperking van misbruik zo vroeg mogelijk in de 

keten te laten aangrijpen (bestrijding bij de bron), uiteraard zonder de overige schakels in de keten 

uit het oog te verliezen. Vanuit dat inzicht kan de taakopdracht voor het onderhavige onderzoek, 

gericht op de regelgeving, worden verklaard. De afzonderlijke schakels kunnen elkaars gebreken 

tot op zekere hoogte compenseren. 'Verzwaring' van de uiivoering (onder andere in de vorm van 

controle en sancties) biedt enige speelruimte om naleving af te dwingen van -in beginsel- 

misbruikgevoelige regelgeving. Dergelijke speelruimte wordt echter begrensd door de (hoge) lasten 

die (forse) inspanningen op het gebied van uitvoering en controle met zich mee brengen. 

Karakter van misbruikcrevoeligheid 

In navolging van ISMO 1985 (Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik) 

wordt in dit rapport onder 'misbruik' verstaan: 'het opzettelijk niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig 

verstrekken van gegevens teneinde ten onrechte overheidsuitkeringen te verkrijgen dan wel ten 

onrechte niet, of tot een te laag bedrag betalen van heffmgen aan de overheid.' De verdienste van 

deze omschrijving is dat het tal van zeer uiteenlopende gedragingen onder één noemer brengt door 

twee gemeenschappelijke kenmerken: een beoogde of gerealiseerde benadeling van de overheid en 

een onjuiste voorstelling van zaken die altijd een strafbare gedraging oplevert hetzij in de vorm van 

een overtreding van een bijzondere wettelijke informatieplicht hetzij in die van overtreding van de 

artikelen 225 e.v. van het Wetboek van Strafrecht ('valsheid in geschrifte'). In deze context wordt 

vaak de term 'fraude' gebruikt; deze wijst echter veeleer op de verwijtbaarbeid en arglist van de 

wetsovertreder dan op de aard van zijn wetsovertreding. 

Misbruik kan, zo is in de vorige paragraaf uiteengezet, zowel door regelgeving als door toepassing 

van preventieve en repressieve handhavingsmechanismen worden beteugeld. Dit is anders bij 

'oneigenlijk gebruik', een term die sinds de rapportages van ISMO steeds in één adem met misbruik 

wordt genoemd. Oneigenlijk gebruik is echter benadeling van de overheid door handelen dat niet 

in strijd is met de letter van de wet (en dus geen strafbaar feit oplevert) maar wel met de, 

veronderstelde, bedoeling van de wer. Oneigenlijk gebruik kan alleen door regelgeving worden 

tegengegaan. Krachtens de taakopdracht gaat dit heroverwegingsonderzoek primair over misbruik. 



De mate van misbruikgevoepigheid van de regelgeving, het door middel van misbruik te behalen 

fmanciële voordeel met daartegenover de hoogte van de mogelijke sanctie bepalen tezamen met de, 

veronderstelde, pakkans ten opzichte van de wetsover~eder het feitelijk vóórkomen van misbruik. 

Die veronderstelde pakkans is deels afhankelijk van de mate waarin de op grond van de regelgeving 

benodigde gegevens objectivwrbaar zijn, en deels van de beschikbare menskracht en middelen 

@ijvoorbeeldgeautomatiseerde uitwisseling van gegevens) ten behoeve van rechtmatigheidstoetsing, 

controle en opsporing. 

Misbruikgevoeligheid van regelgeving betreft haar hanáhaafbaarheid en duidt op een, potentieel, 

rechtshandhavingstekort. Zo zullen in de mate waarin onderdelen van het sociale zekerheidsstelsel 

misbruikgevoeliger zijn, de uitvoerings- en handhavingslasten kunnen toenemen. Wordt de kloof 

tussen het door de wetgever wenselijk geachte gedrag van de betrokken doelgroep en het feitelijke 

gedrag daarvan zo groot dat deze niet meer met redelijke inspanningen (in de vorm van preventieve 

en repressieve handhavhgmechanismen) kan worden verkleind, dan ontstaat een feitelijk 

rechtshandhavingstekort. Dit roept -het zij voor d e  volledigheid gesteld- problemen op voor het 

financieel en maatschappelijk draagvlak. Indien misbruik op grote schaal voorkomt c.q. er een 

omvangrijk rechtshandhavingstekort is ontstaan, gaat dit gepaard met te weinig inkomsten en te 

hoge uitgaven. Het financiële draagvlak van de sociale zekerheid kalft hierdoor af. Dit is op zich 

al voldoende reden om misbruik op alle mogelijke manieren te lijf te gaan. Maar daarnaast heeft 

het oolc consequenties voor het maatschappeíijke draagvlak. De maatschappelijke acceptatie van 

premieplicht en belastingberaling en van een correcte naleving van de regels door uitkeringsgerech- 

tigden komt sterk op de tocht te staan als wordt geconstateerd dat op grote schaal misbruik 

gepleegd wordt en er geen actieve bestrijding van misbruik is. Er ontstaat normerosie, misbruik 

neemt toe, uitvoering en controle komen verder onder druk te staan, een neerwaartse spiraal is het 

gevoig. 

Vanzelfsprekend mag de overheid in haar verschillende hoedanigheden van wetgever, uitvoerder 

en handhaver van het sociaal zekerheidsstelsel niet in de hiervoor geschetste situatie van een 

toenemend rechtshandhavingstekort en normerosie berusten. Dit rapport concentreert zich op de 

rol van de wetgever bij de beteugeling van misbruik. Hij wordt daarbij geconfronteerd met een 

weerbarstig, binnen het huidige stelsel deels onoplosbaar, beleidsprobleem doordat tegelijkertijd aan 

een drietal randvoorwaarden moet worden voldaan die onderling lcunnen conflicteren. De eerste 

randvoorwaarde behoeft geen toelichting, zij betreft de betaalbaarheid van het sociale zekerheids- 

stelsel voor heden en toekomst. De tweede laat zich het beste aanduiden met een verwijzing naar 

het beginsel van de verdelende rechtvaardigheid: het stelsel moet op biliijke wijze op zeer 

uiteenlopende levenssituaties van burgers die min of meer in een toestand van afhankelijkheid 

verkeren reageren en rechten en plichten eerlijk over dc verschillende doelgroepen verdelen. De 

derde randvoorwaarde betreft de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid van het stelsel dat in 

beginsel misbruikbestendig behoort te zijn. 



De uitwerking die de wetgever in Nederland aan de inhoudelijke randvoorwaarden heeft gegeven 

heeft geleid tot een zeer gedetailleerd en edifferentieerd stelsel van financiële rechten en 

verplichtingen dat, onbedoeld, in de praktijk de burger als het ware uitnodigt tot berekenend 

gedrag. Zoals uit dit rapport nog zal blijken is het sociale zekerheidsstelsel op onderdelen op 

gespannen voet komen te staan met het vereiste van misbruikbestendigheid. In het proces van 

beleidsvorming en politieke keuzen hebben de aspecten van betaalbaarheid en rechtvaardigheid 

meer gewicht in de schaal gelegd dan dat van misbruikgevoeligheid. Deze constatering is niet ais 

kritiek bedoeld want deze keuzen waren op zichzelf legitiem en weloverwogen. Zij maakt wel 

duidelijk dat de overheid voor een niet eenvoudige taak staat wil zij door middel van regelgeving 

de misbruikgevoeligheid van het sociale zekerheidsstelsel wegnemen of verminderen. Dit is echter 

wel noodzakelijk want de onderbelichting van uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid heeft misbruik 

vergemakkelijkt. Dit heeft op zijn beurt geleid tot extra kosten (uitgaven) alsook onrechtvaardigheid 

voor de 'eerlijken ten opzichte van de misbruikers'. 

Maatregelen gericht op bestrijding van misbruik, die goed uitvoerbaar en budgettair beheersbaar 

zijn, zullen dan ook onvermijdelijk leiden tot een zekere uniforme behandeling van individuele 

gevallen. Wil de overheid vanuit het, op zichzelf beschouwd, beperkte gezichtspunt van vermindering 

van misbruik, de regelgeving in de sociale zekerheid op onderdelen aanpassen, dan zullen onvennij- 

delijk concessies moeten worden gedaan aan de strikt individuele benadering van uitkeringssituaties. 

Net is evident dat hiervoor duidelijke politieke keuzes vereist zijn. 

3.3 OnhnMtelin~ in de regelgeving OU het terrein van de sociale zekerheid 

De Nederlandse sociale zekerheid kent inmiddels een geschiedenis van ongeveer een eeuw; de 

grondslagen van het huidige stelsel zijn evenwel na-oorlogs. Als eerste kenmerk van de ontwikkeling 

van de regelgeving in de na-oorlogse periode kan worden genoemd het streven naar een compleet 

dekkend stelsel ('niemand in de kou'). Dit streven ondervond weinig belemmeringen omdat men 

veronderstelde dat het beroep op het stelsel (het volume) in omvang beperkt zou zijn. Kenmerkend 

voor de regelgeving is ook de gekozen structuur: een stelsel van verplichte verzekeringen voor 

werknemers, een generiek uitkeringsstelsel voor (i beginsel) de gehele bevolking (voiicsverzekerin- 

gen) en als vangnet een algemene minimumgarantie voor iedereen, ten laste, van de algemene 

middelen. 

Met name in het laatste decennium wordt de regelgeving gekenmerkt door een steeds verder gaande 

verfijning op grond van een aantal maatschappelijke tendensen. in  dit verband kan dereerst worden 

gewezen op de gewijzigde positie van de burger tegenover het collectief. Het heeft er, generali- 

serend gesproken, veel van weg dat de burger zich in deze verhouding meer dan vroeger 

'berekenend' opstelt en zich inspant om bij de herverdeling van inkomens u, min mogelijk bij te 

dragen en zo veel mogelijk te ontvangen. 



Daarnaast zijn in de maatschappij en de daarin voorkomende relaties inmiddels veel veranderingen 

opgetreden die het sociale zekerheidsstelsel ten zeerste beïnvloeden. Met name de u w n -  en 

leefomstandigheden hebben zich gewijzigd. Zo is het aantal alleenstaanden sterk gegroeid Voorts 

is er een diversiteit aan samenlevingsvormen naast het huwelijk ontstaan, en zijn samenlevingsvor- 

men (inclusief het huwelijk) vaak niet meer 'voor het leven' maar \-an kortere duur. De reeelgever 

zag zich gedwongen hiermee rekening te houden en op grond van verdragsbepalingen het stelsel 

te ontdoen van discriminatoire bepalingen. Hetzelfde kan worden guegd van arbeidsverhoudingen: 

een grotere variëteit en een kortere duur. Ook is de arbeidsparticipatie van vrouwen toegenomen. 

Voorts zij gewezen op de volume-ontwikkelingen. Het beroep op sociale regelingen is onverwacht 

hoog gebleken en heeft de ten tijde van het inrichten van het stelsel bestaande verwachtingen verre 

overtroffen. De uitvoering is hierdoor onder zware druk komen re staan. Ook de uitgaven zijn 

hierdoor fors toegenomen. Het streven naar kostenbeheersing is dan ook noodgedwongen ecn 

belangrijke rol gaan spelen., waarbij behoud van een maximum aan rechtvaardigheid voor ogen 

stond. Dit leidde tot een steeds verdergaande verfijning. 

Dit d e s  heeft belangrijke consequenties voor de opzet van de r e ~ e l g e k g  (en daarmee voor de 

uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid) van de sociale zekerheid. Vooral de sterk doorgevoerde 

verfijning van de regelgeving, gericht op een zo individueel mogelijke benadering van betrokkenen, 

valt hiermee te verklaren. Dit is als een van de belangrijkste oorzaken voor de misbruikgevoeligheid 

van de regelgeving aan te wijzen. 

3.4 Ontwikkelingen ten aanzien van de omvang van misbruik 

De aandacht in het regeringsbeleid voor bestrijding van misbruik (niet alleen ten aanzien van de 

sociale zekerheidsuitgaven maar ook ten aanzien van de belastingen) is allerminst van recente 

datum.13 Tussen 1982 en 1986 zijn vooral maatregelen genomen ter versterking van aansprake- 

iijkheid voor premie-afdracht (Wka, Wba) en gericht op een meer strikte uitvoering (onder andere 

terugvordering) en controle van bijstandsregelingen. Voorts zij niet in de laatste plaats gewezen op 

de stelselherziening 1986. In de periode 1986-1990 is dit beleid voortgezet, met name gericht op 

verbetering van administratie (SoFi-nummer), verscherping van controles (sociale rechercheurs) en 

verscherping van sancties en toezicht. Ook in de huidige kabinetsperiode wordt hoge prioriteit aan 

misbruikbestrijding gegeven. Sinds 1990 is een aanscherping van zowel het handhavings- als het 

terugvorderings- en sanctiebeleid totstand gekomen, wordt misbruik met internationale aspecten 

aangepakt en zijn de regels ten aanzien van de aansprakelijkheid op diverse terreinen verbeterd. 

In de Miljoenennota 199314 is het pakket ter bestrijding van 'sociale- en fiscale fraude' in 

l 3  Zie ook d e  Nota Sociale Zekerheid 1992, hoofdstukken d r i e  en v i j f .  

l 4  Zie b i j l a g e  22 aldaar.  



onderlinge samenhang gepresenteerd, onder andere bestaande uit een uitbreiding van gegevensuit- 

wisseling, totstandkoming van fraudebeleids- of controle plannen, aanscherping van terugvorderings- 

en sanctiebepalingen, verbetering van regels voor detacheringen in EG-verband, uitbreiding van 

sociale recherche en een aantal maatregelen in de fiscale sfeer. 

De grote aandacht voor de terugdringing van misbruik ih de sociale zekerheid is mede te verklaren 

uit de, veronderstelde, forse financiële omvang daarvan. Het is echter per defmitie uitgesloten dat 

de otnvang van misbruik met 'wetenschappelijke zekerheid' kan worden vastgesteld. Gelet ap  het 

karakter van misbruik is het immers niet mogelijk om via rechtstreekse meting bij uitkeringsgerech- 

tigden en premieplichtigen gegevens te verkrijgen. 

Het meest voiledige -maar gedateerde- onderzoek om desalniettemin een inschatting te maken van 

de omvang van misbruik is vervat in de ISMO-eindrapportage 1985.15 Lu deze rapportage komt de 

ISMO tot een indicatie van de percentuele omvang van het misbruik per regeling, ten opzichte van 

de daarmee gemoeide totale uitgaven. Voor de in dit rapport behandelde regelingen zijn deze 

percentages, die dus betrekking hebben op bedragen, hieronder weergegeven. 

l5 Er is een aanral methoden om bij benadering een inschatting te =iaken van omvang en 

verbreidheid van misbruik. Men kan de methoden indelen in ruwweg vier soorten naar de 

bron waarop ze steunen: 

- Analyse van verschillende gegevensbronnen. Zo kan op grond vai discrepancies tussen 
nationale inkomens en bestedingen de omvang van het zwarte circcic worden benaderd. 

- Controles. De resultaten van controle kunnen indicatief zijn voor misbruik. 
- Deskundigen/uitvoerders. Men kan hen om hun inschatting van de omvang van misbruik van 
regelingen vragen. 

- Enquetering van doelgroepen (werkgevers, werknemers, uitkeringsgerechti&den). 
Het ISMO-onderzoek is het resultaat van een collage van de uitkonsten van verschillende 

methoden. De daarbij gebruikte gegevens en de gehouden ~ n d e r z o e ~ n  dateren voornamelijc 

uit 198311984.  



Tabel c: ISMO-misbruikpercenlages van de met de regeling gemoei& bedragen. 

regeling 
misbruik 
percentage 

werknemersvcrreAeringen: 
WW 5.0 % 

ZW 4.0 % 

WAO 35 % 

volksverrekerin,oen: 
AOW 0 5  % 

AWW/Anw 0.5 % 

AKW 0 5  % 

AAW 35  % 

sociale v o o ~ ~ e n i n ~ o t n :  

TW 4.0 % 

IOAW/IOAZ 3 5  % 

ABW 7.4 % 

RWW 6.0 % 

premies: 2 5  %l6 

Bron: FinancjéJe .&ra Sociale Zekerheid 1989, ISMO 1985. 

In het verlengde hiervan kan ook iets gezegd worden over het aantal gevaiien van misbruik (dat wil 

zeggen, in tegenstelling tot de met misbruik gemoeide bedragen van bovenstaande tabel). Op grond 

van diverse onderzoeken blijkt dat bij een '$-percentage aan mi-+ruik in financiële termen, het 

aantal gevalien van misbruik (gemeten in percentages ten opzichte van het totale aantal 

uitkeringsgerechtigden) ongeveer een factor 2'1, tot 3 maal hoger ligt. 

Het is duidelijk dat, ondanks de forse inspanningen van het rqeringsbeleid, de omvang van 

misbruik nog steeds zodanig is, dat meer en verdergaande maatregelen -in de gehele handhatingske- 

ten- noodzakelijk zijn. Indien de in de ISMO-benadering genoemde misbruikpercentages thans nog 

actueel zouden zijn, dan zou de omvang van (premie- en u.itkerings)misbruik uit hoofde van de in 

deze heroverweging onderzochte regelingen zich op een niveau van circa vijf miljard gulden 

Voor de premie-heffing wordt bij alle regelingen uitgegaan van een 'uniform' misbrcikper- 

ceatage. De premies worden immers centraal geïnd via de beksthgdienst (volksverzekerin- 

gen) en via de bedrijfsverenigingen (voor de werknemersre~elingen). De geïnde prenies 

worden daarna 'toegerekend' aan Ce verschillende regelingc. Misbruik in de vorm 7an ten 

onrechte niet afgedragen premies slaat derhalve in gelijke mate neer over alle berrokken 

regelingen. 



bewegen. De aan de ISMO-benadering ten grondslag liggende onderzoeksgegevenc dateren echter 

al weer uit de jaren 1982-1985. 

Terwijl de raming van de omvang van misbruik met uitkeringen en premies omr de periode 1982- 

1985 al tentatief was zijn er sindsdien ontwikkelingen geweest die aanleiding geven te veronderstel- 

len dat de onzekerheid met betrekking tot de omvang van misbruik is toegenomen. Enerzijds is het 

afgelopen decennium de regelgeving in lijn met bovenbeschreven ontwikkelingen op een aantal 

terreinen verfijnd. Hiermee samenhangend is het calculerende gedrag van de burgers toegenomen 

en dus ook de omvang van het misbruik. Anderzijds is als reactie op de ISMO-rapportage 1985 het 

beleid gericht op terugdringing van misbruik in de sociale zekerheid geïntensiveerd. Dit heeft geleid 

tot een verlaging van de omvang van misbruik. Het saldo-effect van deze twee tegengestelde 

ontwikkelingen is niet goed aan te geven. Vervolgonderzoek heeft sinds de ISMO-1985 slechts op 

deelterreinen plaatsgevonden; het actuele en integrale inzicht in de kwantitatieve omvang van 

rnisbruik laat dan ook te wensen over. 

Actueel onderzoek naar misbruik van bijstandsuitkeringen in enkele grote(re) gemeenten maakt het 

evenwel aannemelijk dat de ISMO-misbruikpercentages aan de conservatieve, 'voorzichtige', kant 

zijn en als 'minimum' moeten worden beschouwd. 

In dit heroverwegingsrapport wordt, conform de taakopdracht, nader kwalitatitif inzicht gegeven in 

de omvang van misbruik -en de alternatieven om dit tegen te gaan- vanuit het perspectief van de 

regelgeving. 



4.1 Inleiding 

De werknemersverzekeringen, die in dit kader worden besproken, vallen uiteen in de Werkim- 

heidswet (WW), de Wet op de Arbeidsongeschilrtheidsverzekering (WAO) en de Ziektewet (ZW). 

Tevens wordt hier de Algemene ArbeidsongescJdaheidswet (AAW), hetgeen een volksverzekering 

is, meegenomen vanwege de nauwe relatie met de WAO. De Toeslagenwet wordt hier niet behan- 

deld; deze wordt bij het hoofdstuk 'demografische regelingen' aan de orde gesteld. Ais misbruikgz- 

voelige elementen van de hier beschreven regelingen worden aangemerkr: 

- bepalingen omtrent de kring van verzekerden; 

- de bepaling van de hoogte van de uitkerins 

- de mogelijkheden van 'export' van uitkeringen. 

4.2 Misbruikgevoeligheid van regel ge vin^ met betreklong tot de kring van verzekerden 

De regelgeving 

Werknemers zijn in beginsel verplicht verzekerd ingevolge de WW, WAO en ZW. Als werknemer 

wordt aangemerkt ieder die jonger dan 65 jaar is en een dienstbetrekking (privaatrechtelijk of 

publiekrechtelijk) vervult in Nederland, danwel buiten Nederland in een dienstbetrekking w e r k  

terwijl betrokkene en werkgever in Nederland domicilie hebben. Op deze hoofdregel zijn uitbreidin- 

gen en beperkingen aangebracht (met name op de begripsomschrijvingen 'werknemer' en 'dienstbe- 

trekking', hetgeen onder meer vastgelegd is in het zogenaamde 'Rariteitenbesluit'). Het recht op een 

uitkering ingevolge de WW, WAO en ZW is niet afhankelijk van het daadwerkelijk betalen van pre- 

mies. In hoofdstuk zeven, met de samenvattende bevindingen van het onderwerp 'premies', komr 

deze problematiek eveneens aan de orde. In dit hoofdstuk staat het perspectief van de werknemer 

centraal, in hoofdstuk zeven dat van de werkgever. 

ogeiijkheden tot misbruik 

De omschrijving van het begrip werknemer, en daarmee het kringbegrip, is -met name vanwege de 

op het begrip aangebrachte uitbreidingen en beperkingen- niet helder en maakt ontduikingrnogeiijk 

Met name doet zich de vraag voor wanneer van een dienstbetrekking, en dus van een werkne- 

merschap, gesproken moet worden bij min of meer zelfstandige arbeid (artiesten, thuiswerkenden) 

en meewerkende familie-leden. De uitvoeringsorganen zijn veelal afharikeiijk van de opgaven van 

betrokkenen bij de toetsing van de bepalingen. 



vereenvoudiging omschrijving lainngbegrip 

Het kringbegrip kan scherper worden gedefinieerd door 'zelfstandigheid' als onderscheidend 

criterium re hanteren. Alle typen arbeidsverhoudingen zijn verzekeringsplichtig, tenzij sprake is van 

(strikt) zelfstandige beroepsuitoefening. 

Welke financiële effecten kunnen optreden, is aniankelijk van de vormgeving van dit alternatief. Wel 

wordt voorzien dat de populatie verzekeringsplichtigen per saldo zal toenemen waardoor mwel de 

premiebaten als de uitkeringslasten zullen stijgen. 

recht op uirkenng koppelen aan feilelijk handelen werknemer 

Thans heeft de werknemer geen belang bij (controle op) opname in de verzekerdenadministratie 

respectievelijk bij premie-afdracht Hij is te allen tijde verzekerd. Het afhankelijk maken van het 

recht op uitkering, of de hoogte van de uitkering, van aanmelding door de werknemer bij de 

verzekerdenadministratie of van premie-betaling gaat dit tegen. Premie-betaling moet wel verplicht 

blijven. Zo niet, dan ontstaat immers de facto een stelsel van vrijwillige werknemersverzekerin- 

gen''. 

Indien het alternatief zodanig zou uitwerken, dat verzekeren een vrijwillig karakter krijgt, dan kan 

de gedragpreactie optreden dat werkgevers die de premiedruk te hoog vinden ten opzichte van het 

gedekte risico de verzekering beëindigen. Hierdoor zullen de ontvangsten sterker dalen dan de 

uitkeringen, hetgeen resulteert in een stijging van de premiedruk. Blijft de verzekebgsplicht bestaan 

maar wordt de werknemer mede verantwoordelijk voor het verzekerd zijn, dan zullen de 

premiebaten daarentegen sterker kunnen toenemen dan de uitkeringslasten. Het is dan immers niet 

langer mogelijk om van rechtswege een uitkering te verkrijgen, zonder dat premie is betaald. 

4.3 Misbruikgevoeligheid van regelgeviw met betrekking tot de bepaling van de hoogte van de uitkering, 

De hoogte van de uitkering wordt in belangrijke mate bepaald door de zogenaamde dagloonsys- 

tematiek. In specifieke gevallen zijn de bepalingen omtrent de gedeeltelijke werkhervatting en het 

al dan niet bestaan van inkomsten uit zelfstandig bedrijf of beroep van belang voor de hoogte van 

de uitkering. 

Onder dagloon wordt verstaan, het loon dat de werknemer in het gewoonlijk uitgeoefende beroep 

gemiddeld per dag zou kunnen verdienen. Niet alle loonelementen waarover premie is betaald tellen 

bij de berekening van het dagloon mee. Ook zijn er loonelementen die, hoewel er geen premie over 

l7 
In het kader van het door let kabinet ingezette beleid ter bestrijding van de fraude, 

zoals dit uiteengezet is in de Miljoenennota 1993, worden reeds maatregelen in de sfeer 

van de verzekerdenadminierratFe voorbereid. Zie pagina 377, Miljoenennota 1993. 



is betaald, toch bij de berekening van het dagloon meetellen. De basis-uitkering ingevolge de WW 

bedraagt 70% van het daglwn." De ZW kent eenzelfde regeling. De WAO-uitkering bedraagt 

eveneens een percentage van het dagloon; de hoogte \-an het percentage is afhankelijk van de mate 

van arbeidsongeschiktheid. Gedeeltelijke werkhervatung leidt tot een gedeeltelijke uitbetaling van 

de uitkering. De hoogte is bij de ZW en WAO niet d e e n  afhankelijk van het aantal gewerkte uren, 

maar ook van de prestatie. 

Mogelijkheden tot misbrisik 

De dagloonsystematiek is ingewikkeld en op onderdelen zijn er verschillen in de desbetreffende 

bepalingen tussen de werknemersverzekeringen onderling. Een onjuiste berekening van het dagloon 

is snel gemaakt; verificatie van de hierbij door betrokkenen verstrekte loonopgaven is niet 

eenvoudig. Bij gedeeltelijke werkhervatting moet ingeschat worden wat de omvang van de 

gepresteerde arbeid is (percentage) ten opzichte van de normale arbeidsprestatie. Een te lage 

inschatting drukt de hoogte van het dagloon, waarvoor premie moet worden afgedragen, terwijl dit 

geen consequenties heeft voor de hoogte van de uitkering. Het ontbreken van duidelijke normen 

bemoeilijkt de controle. 

Problemen omtrent verschillende definities van het inkomen 'dat uit anderen hoofde wordt genoten' 

maken het niet in alle gevallen mogelijk om objectief vast te steilen dat er een relevant ander 

inkomen is dat tot verlaging van de uitkering zou moeten leiden. 

Alternatieven 

uitkeringsdagloon gelijkstellen m het premieloon 

Indien het loon waarover de uitkering wordt berekend gelijk wordt gesteld aan het loon op basis 

waarvan de premie wordt vastgesteld en dezelfde referentieperiode wordt gehanteerd, vervalt het 

abnderlijke begrip 'uitkeringsdagloon'. Omdat voor de premie-vaststelling reeds gegevens over het 

loon aanwezig (moeten) zijn, is dan voor het daarmee gelijkgestelde uitkeringsdagloon geen extra 

informatie c.q. administratie nodig. Bovendien is controle achteraf mogelijk middels vergelijking met 

het, aan het premieloon bijna identieke, loonbegrip voor de loonbelasting. 

Deze geiijkstellimg leidt tot toename van de uitkeringslasten, onder meer doordat loonelementen die 

nu nog niet meetellen bij de dagloonvaststelling (c.q. de bepaling van de hoogte van de uitkering) 

na die gelijkstelling wel zuilen meetellen. Indien het gemiddelde dagloon met 1% toeneemt, stijgen 

de uitkeringslasten met per saldo circa 120 miljoen (ca + 45 mln WW, + 90 mln WAO en -15 mln 

De vervolguitkering (afhankelijk van het arbeidsverleden na 6 maanden tot 5 jaar 

basisuitkering) bedrasgt 70% van het minimumloon. De werknemer heeft rechc op een toeslag 

ingevolge de TW indieri hec inkomen Lager is dan het eociaal minimum. 



TW).19 Dit lastenverzwarende effect kan echter worden ondervangen door een uniform 

kortingspercentage te hanteren, dat wil zeggen het feiteiijke uitkeringsloon voor allen gelijk te stellen 

aan een percentage kleiner dan 100 van het premieloon. Het is ook te ondervangen door te komen 

tot de hantering van loonklassen. Bij de hantering van een klassebreedte van fl. 10,--, hetgeen zou 

leiden tot een daling van de gemiddelde daguitkering met fl. 3,50, treedt zelfs een compensatie op 

de uitkeringen op van circa 600 miljoen (ca -170 mln WW, -500 mln WAO, +70 mln TW)." Het 

geamendeerd gelijksteilen van uitkeringsloon aan premieloon leidt tot een beduidende verlichting 

van de administratieve lasten en daarmee tot een significante daling van de uitvoeringskosten, 

hetgeen bij de compensatie voor de stijgende uitkeringslasten zou kunnen worden betrokken. 

minimum-uiuirenngsstelsel 

De meest vergaande oplossing is de introductie van een stelsel, waarbij uitsluitend uitkeringen tot 

minimumniveau worden verstrekt. In een dergelijk minimum-stelsel bestaat er geen verband meer 

tussen de hoogte van de uitkering en het verdiende loon; het begrip dagloon speelt geen rol meer. 

Dit betekent afschaffig van de WAO en van de boven-minimale uitkeringen van de ZW en WW. 

Dit is evenwel een ingreep in het stelsel en de doelstellingen van het huidige stelsel van sociale 

zekerheid. 

In de Sociale Nota 1993 wordt aandacht besteed aan de financiële effecten van een dergelijk stelsel; 

in voornoemde nota wordt het te besparen bedrag op circa 5 miljard geschat. 

gedeeltelijke werkhervatting 

De mogelijkheden tot bestrijding van misbruik in het kader van de gedeelteiijke werkhervatting 

beperken zich tot maatregelen in de sfeer van (intensievere) controle en gaat daarmee buiten het 

onderwerp van dit rapport, de regelgeving.2' 

Omdat de populatie die premie betaalt niet noodzakelijkerwijs overeenkomt net de 

populatie die een uitkering ontvangt zou nader onderzoek nodig zijn om de feitelijke 

effecten te kunnen berekenen. 

20 Eet moet niet worden uitgesloten dat een aanzienlijk aantal werkgevers en werknemers in 

overleg een voor de potentiële uitkeringsgerechtigde gunstig dagloon zullen kiezen in de 

buurt van de benedengrens van een loonklasse. De besparing op uitkeringslasten van de 

indeling in loonklassen is dan veel lager. 

21 Dit alternatief wordt daarom in het vervolg van di= rapport buiten beschoilving gelaten. 



4.4 Misbruikgevoeligheid van export van uitkeringen 

De regelgeving 

De Nederlandse sociale zekerheid hanteert het personaliteitsbeginsel: sociale zekerheidsprestaíies 

zijn gebonden aan de persoon, ongeacht de nationaliteit of woonpiaats. Het merendeel van de 

Nederlandse sociale vemkehgwetten -met uitzondering van de werkloosheidsuitkeringen- Iaat toe 

dat uitkeringsgerechtigden hun uitkering in het buitenland blijven ontvangen. Ook EG-regelingen 

en bi- en multilaterale verdragen betreffende de sociale zekerheid hebben als uitgangspunt dat 

sociale zekerheidsprestaties ook in een ander land worden uitbetaald. 

MogelìjMiedee tot misbmik 

De praktische beperkingen ten aanzien van controle-mogelijkheden (bijvoorbeeld met betrekking 

tot het nog in leven zijn, of her al dan niet voortduren van ziekte en arbeidsongeschiktheid) creëren 

ruimere mogelijkheden (dan voor in Nederland verblijvende werknemers) om ten onrechte en 

ongesanctioneerd een uitkering te (blijven) ontvangen. 

Aitemalieven 

uitsluiten van export van uitkeringen 

Dit zou de mogelijkheden tot misbruik in het buitenland geheel afsluiten, maar is in de relatie tot 

de lidstaten van de Europese Gemeenschap niet mogelijk en in relatie tot de staten, waarmee 

overeenkomsten zijn gesloten over de sociale zekerheid, niet zonder meer mogelijk. De financiële 

effecten kunnen derhalve niet anders dan zeer gering of nihil zijn. 

aanscherping van voorwaarden bij w o r t  

Thans is doorgaans het jaarlijks toezenden van een 'levensbewijs' voldoende om uitbetaling van de 

uitkering te doen continueren. Wet is mogelijk om frequenter en meer gegevens te laten verstrekken. 

Dit soort maatregelen heeft niet alleen betrekking op verbetering van de regelgeving, maar ook op 

verbetering van de controle (en aanscherping van sancties). De verplichte terugvordering van ten 

onrechte genoten uitkeringen zal ook moeten gelden voor in het buitenland verstrekte uitkeringen. 

Andere alternatieven om misbruik van export van uitkeringen tegen te gaan zijn met name gelegen 

in verbetering van administratieve procedures en het verder ontwikkelen van contacten met 

buitenlandse uitkeringsinstanties (wederzijdse bijstand ten aanzien van controle op rechtmatigheid). 

Ingeschat wordt dat een pakket maatregelen ter aanscherping van de voorwaarden bij export tot in 

omvang beperkte besparingen (enkele miljoenen) zal leiden. 



5.1 Inleiding 

Onder demografische regelingen zijn in het kader van dit onderzoek begrepen de volgende 

volksverzekeringen: de Algemene Ouderdomswet (AOW), de Algemene Nabestaandenwet (Anw) 

en de Algemene Kulderbijslagwet. De toeslagenwet (TW) en de IOAW en IOAZ, hetgeen sociale 

voorzieningen zijn, worden hier behandeld; de criteria voor toekenning (inkomens- en vermogens- 

toetsen; leef- en woonvormen) vaiien samen met die van de demografische regelingen. Een vijftal 

elementen in deze regelgeving is aangemerkt ais potentieel misbruikgevoelig, te weten: 

- bepalingen met betrekking tot de leefvorm; 

- inkomensafhankelijke bepalingen; 

- bepalingen aangaande de kring van verzekerden; 

- bepalingen met betrekking tot de @licht tot) informatieverschaffing door de burger, 

- bepalingen die aanknopen bij de geboortedatum en het in leven zijn. 

52 Mibruikgevoelieheid van b e ~ a h g e n  met betrekking tot de leefvorm 

De regelgeving 

In de demograf~sche regelingen wordt een drietal leefvormen onderscheiden: 

- gehuwden en daarmee gelijkgestelden ('gezameníijke huishoudirig'); 

- eenoudergezinnen; 

alleenstaanden. 

Het onderscheid is van betekenis voor de hoogte van de uitkering (respectievelijk 100, 90 en 70% 

van het netto minimumloon) en voor de toepassing van de zogenaamde middelentoets (toets op 

draagkracht) bij de verstrekking van toeslagen. Deze toets heeft (met uitzondering van de AOW) 

bij gehuwden en daarmee gelijkgestelden betrekking op de gezamenlijke middelen. 

\ 

eden tot misbruik 

Voor de toepassing van de betrokken wetten (AOW, Anw, W, IOAW, IOAZ) is het soms 

voordelig om te boek te staan als gehuwde of daarmee gelijkgestelde (bijvoorbeeld een AOWer met 

een partner jonger dan 65 zonder inkomen). Meestal is het omgekeerde voordeliger (voor iemand 

met een uitkering krachtens de IOAW en een partner met eigen inkomen is het bijvoorbeeld 

voordelig zich als alleenstaande voor te doen). De meest voorkomende vorm van misbruik is het 

verzwijgen van een gezamenlijke huishouding. 



Alternatieven 

individualiserYtg van de A 0  W 

Individualisering van AOW-uitkeringen is in verschillende modaliteiten denkbaar. Auereerst is het 

mogelijk de huidige uitkering voor deenstaanden (70%) ook aan niet alleenstaande AOW- 

gerechtigden te verstrekken (echtparen en daarmee gelijkgestelden ontvangen thans een 100%- 

uitkering, dus 50% voor elke partner). Het ligt voor de hand dat in deze variant ook de 

partnertoeslag en de eenoudernorm komen te vervallen. 

Uitgaande \an de norm voor echtparedgezamenlijke huishoudingen zou bij individualisering het 

percentage ook op 50% gesteld kunnen worden. Hierbij ligt het eveneens voor de hand de 

partnertoeslag en eenoudernorm te laten vervallen. Indien hiermee het AOW-basispensioen beneden 

het niveau van het sociaal minimum komt te liggen, dan dient aanvulluig via de ABW te worden 

verkregen. 

Individualiseringop70%-niveau leidt tot extra uitkeringen aangehuwden/samenwonenden, die thans 

elk een uitkering op 50% ontvangen- Dit leidt @ij een niet geïndividualiseerde ABW) tot een 

stijging van de uitgaven met per saldo circa 4.7 miljard (extra uitgaven AOW ca 5.6 m d ;  besparing 

partnertoeslag ca 2.0 mrd, extra ABW-uitgaven ca 1.1 mrd). 

Individualisering op 50%-niveau leidt tot een besparing, omdat alleenstaanden niet langer meer 70% 

krijgen, van per saldo circa 3.5 miljard (besparing ca 4.8 mrd op AOW en circa 2.0 m ~ d  op de 

partnertoeslag; extra uitgaven ABW ca 3.7 mrd). 

Een tussenweg, individualisering op 60%-niveau, is eveneens denkbaar. Deze variant zou per saldo 

leiden tot extra uitkeringslasten van circa 0.6 miljard leiden. 

individualisering van & TW; IOAW en IOAP 
Bij individualisering op 70%-niveau kunnen de gevolgen van deze variant voor gehuwdenlsamen- 

wonenden zowel positief als negatief zijn. AIS beide partners een uitkering hebben zullen deze 

cumuleren tot 140%. Als slechts één van de partners een uitkering heeft daalt het gezinsinkomen 

van 100% naar 70% en zal een aanvullend beroep op de ABW moeten worden gedaan (met alle 

gevolgen van dien: zwaardere toets op vermogediomen, verfijnde toets op leef-/woonvorm en voor 

de TW bovendien een 'twee-loketten-problematiek'). 

Individualisering van de TW op 70%-niveau leidt tot een besparing van per saldo circa 65 miljoen 

(ca 650 mln minder TW, ca 585 mln meer ABW). Individualisering van de IOAW op 70%-niveau 

leidt tot extra uitgaven van per saldo 175 miljoen (besparing IOAW ca 160 mln, extra ABW-uitgaven 

Hierbij is uitgegaan van een compensatie van de gederfde toeslag in een niet-geïndividua- 

liaeerde ABW. Bij de raming van de financiële effecten i n  uitgegaan van de structurele 

werklng van de maatregelen tot terugdringing van hec ziekteverzuim en het beroep op de 

arbeids~ngeschiktheidsregelingen~ 



ca 335 mln). Bij de IOAZ leidt deze variant per saldo tot een besparing van ca 25 mln (besparing 

IOAZ ca 50 min, extra uitgaven AlBW ca 25 mln). 

afschaffen van de W, IOAW en IOAZ 

Afschaffmg van de W ,  IOAW en IOAZ betekent dat de betrokkenen zich tot de GSD's zuilen 

moeten wenden voor een aanvullende ABW-uitkering. Dit betekent dat zij worden geconfronteerd 

met de vermogenstoets van de bijstand en met een strengere inkomenstoets. Per saldo leidt dit rot 

een besparing van circa 135 miljoen (besparing TWíIOAWíIOAZ ca 1670 mln, extra uitgaven ABW 

ca 1535 mln). 

aansluiten bij formele uitena 

Thans dienen de feitelijke omstandigheden (het echt bestaan van een gezamenlijke huishouding, en 

dergelijke) te worden bewezen. Overgestapt kan worden naar een toetsing aan formele criteria, zoals 

aansluiting bij een vorm van geregistreerd parmerschap. Nadeel is dat de registratie slechts op 

vrijwillige basis kan geschieden en het huidig misbruik niet of nauwelijks bestrijdt. 

De financiële effecten zijn afhankelijk van het gedrag van betrokkenen. Op langere termijn nillen 

er naar &e waarschijnlijkheid aanzienlijke meerkosten zijn gezien de huidige trendmatige 

verschuiving van gehuwden naar ongehuwd samenwonenden. 

5.3 Misbruikpevoeligheid van inlromensafhankeliike be~aüwen 

De regelgeving 

Inkomensafhankelijke bepalingen komen op het terrein van de demografische regelingen in een 

tweetal gedaanten voor. In de eerste plaats is er de toets op het inkomen in de AOW, Anw, VN, 

IOAW en IOAZ (en enkel in de IOAZ ook op vermogen). Wet recht op en de hoogte van de uitke- 

ring (of de toeslag daarop, in geval van de AOW) hangt af van de eigen middelen van de 

betrokkenen. De desbetreffende bepalingen zijn, voor elk van de betrokken wetten afzonderfijk, 

uitgewerkt in inkomensbesluiten. erin is geregeld welke inkomenselementen meetellen en in 

hoeverre inkomen en vermogen worden vrijgelaten. In overeenstemming met de doelstelling van de 

onderscheiden regelingen lopen de inkomensbesluiten onderling enigszins uiteen. Zo kent de 

regeling voor gewezen zelfstandigen (IOAZ) een specifieke vrijstelling voor de (rente)-opbrengst 

uit het (voormalig) ondernemingsvermogen, en is voor de AOW slechts het inkomen van de jongere 

partner van belang. 

Een andere toets op het inkomen kent de AKW. Voor de AKW is met betrekking tot kinderen 

ouder dan zestien jaar van belang in hoeverre door hun ouders in hun levensonderhoud wordt 

bijgedragen. Inkomsten van het kind, met uitzondering van inkomsten uit vakantiewerk tot l550 

gulden, worden geacht aan het eigen levensonderhoud te zijn besteed en zijn dus van betekenis voor 

het recht op kinderbijslag. De AKW kent dus een toets op het inkomen van het kind. 



eden tot nnisbkaiik i 

De bovengeschetste bepalingen met betrekkmg tot het inkomen bieden gelegenheid tot verschillende 

vormen van misbra .  In de eerste plaats is het varx!fsprekend mogelijk inkomsten geheel of 

gedeeltelijk te verzwijgen. In de tweede plaats kan worden gemanipuleerd met de toerekening van 

inkomen aan een bepaalde periode (bijvoorbeeld aan een pcriode voorafgaand aan de uitkeringsi- 

tuatie of - in geval van kinderbijslag - aan de vakantieperiode). Tenslotte kan worden gemanipuleerd 

met de toerekening van inkomen aan personen (toerekening van winst uit onderneming aan de beide 

echtgenoten). 

Aiternatieven 

afschafing toeslagenregelingen (in AOX TW IOA W/IOAZ en Anw) 

Het is denkbaar de toeslagenregelingen (partnertoeslag AOW, Toeslagenwet, IOAW, IOAZ, roeslag 

in het kader van de Anw) af te schaffen en aldus de bescherming op minimumniveau geheel te 

concentreren bij de ABW. Het voordeel, althans uit oogpunt van misbruikbestrijding, is dat één 

gespecialiseerde organisatie wordt belast met de 'moejiijke' toetsen (nl. op inkomen, vermogen en 

leefvorm) die aan minimumgarantieregelingen onvermijdelijk verbonden zijn. 

De verfijning in de huidige regelgeving gaat daarbij teloor (in het bijzonder de hogere vermogens- 

vrijstellingen in de huidige toeslagenregelingen). Deze verfijning kan in de ABW niet worden 

gerealiseerd, wel is een harmonisatie in de ABW denkbaar (bijvoorbeeld optrekken van de 

vermogensvrijlating). Een ander nadeel is dat burgers voortaan via twee loketten worden bediend. 

Afschaffiig van de 50% toeslag in de AOW aan afhankelijke partners jonger dan 65 jaar leidt tot 

een structurele besparing van circa 1.0 miljard (ca 2.0 mrd minder toeslagen, ca 1.0 mrd meer 

ABW). Afschaffiig van de toeslagen in de Anw leidt tot een besparing van circa 335 miljoen (ca 

755 mln minder ANW, ca 420 mln meer ABW). Afschaffing van de toeslagen regelingen TW, 

IOAW en IOAZ leidt per saldo tot een besparing van ca 135 miljoen (zie ook alternatief 'afschaffen 

TW, IOAW en IOAZ'). 

individualisering van de uitkeringen 

Een goed deel van de geschetste problemen kan ook worden opgelost door individualisering van 

de uitkeringen. Deze variant is ter sprake gekomen in paragraaf 5.2 (leefvormen). 

(gedeeltelijk) afschaffing onderhoudseis in AKW 

Door een gedeeltelijke afschaffing van de onderhoudseis wordt de systematiek vereenvoudigd en 

worden de uihoeringsiasten verminderd. Afschaffing kan in verschillende 'gradaties': voor de 16 en 

17-jarige thuiswonende kinderen, voor alle kinderen tot 18 jaar en voor alie kinderen. Bij deze 

laatste gradatie komen de betrokken kinderen eerder in aanmerking voor meervoudige kinderbijslag. 

Deze alternatieven d e n  per saldo leiden tot hogere uitkeringslasten. De mate waarin wordt 

bepaald door de vraag voor welke categorieën de onderhoudseis wordt afgeschaft. 



vnjlahttg eigen inkomen van kinderen jonger dan achttien 

Controle op inkomsten van het kind, in het bijzonder op verdiensten uit vakantiewerk, is bijzonder 

moeiiijk. In dat licht is het denkbaar deze verdiensten 'vrij te laten', met andere woorden niet van 

invloed te laten zijn op de kinderbijslag. Dit betekent vanzelfsprekend wel een verhoging van de 

uitgaven; het verlies of de vermindering van kinderbijslagrechten wegens eigen inkomsten van het 

kind komt immers te vervallen. Hoeveel gevallen het betreft is niet bekend. 

Het aantal kinderen waarvoor geen of minder kinderbijslag wordt verleend in verband met het eigen 

inkomen is niet bekend. Per 4.00 kinderen waarvoor de vrijlating van het eigen inkomen leidt tot 

meer kinderbijslag, leidt dit tot 1 miljoen aan extra uitkeringslasten. 

5.4 Misbruikgevoeligheid van be~alingen aangaande de luing van verzekerden 

De regelgeving 

Centraal staat in de volksverzekeringen het ingezetenschap bij de kring van personen die premie- 

plichtig respectievelijk uitkeringsgerechtigd zijn: in beginsel valt iedereen die in Vederland woont 

onder deze regelingen. De aldus gedefinieerde k r q  is echter enerzijds uitgebreid (grofweg: 

personen in het buitenland met een sterke band met Nederland en die in het buitenland geen arbeid 

vemchten en daar geen sociale zekerheidsuitkering ontvangen), anderzijds ingeperkt (doorgaans op 

grond van internationale regelingen, buitenlands diplomatiek personeel bijvoorbeeld). De Sociale 

Verzekeringsbank hanteert een beperkte verzekerden-arlministratie (ten aanzien van bepaalde 

uitzonderingen en van degenen die nalatig zijn gebleven premies te betalen) en is voor gegevens 

over de verzekeringsplicht aangewezen op de belasîingdienst en de bevolkingsarlmiTiistraties. 

In de eerste plaats wordt misbruik gepleegd door het doen voorkomen dat nog in Nederland wordt 

gewoond, terwijl men feitelijk woonachtig is in het buitenland en daarmee niet langer verzekerd is. 

In de tweede plaats kunnen personen, die op grond van de uitbreidingsbepaling nog wel verzekerd 

zijn, misbruik plegen door te verzwijgen dat in het buitenland arbeid wordt verricht of een uitkering 

wordt ontvangen om zo te voorkomen dat de verzekeringsrechten worden beëindigd. Controle 

hierop is in de praktijk vrijwel onmogelijk, mede omdat de administratie van buitenlandse 

gegevensverstrekkers (sociale verzekeringsorganen, bevolkingsadministraties) gebrekkig ontwikkeld 

is. 



inbodweren I2-tnagnden-~1~Cen'u voor ingezetemchq 

Deze variant houdt in dat de verzekering vervalt bij een verblijf buiten Nederland van tenminste 

twaalf maanden. Dit criterium schept in een aantal g e d e n  helderheid maar biedt geen wezenlijke 

oplossing voor het geval dat men zich bijvoorbeeld bij vertrek naar het buitenland niet laat 

uitschrijven uit het bevolkingsregister. 

Aangezien het waarschijnlijk om een gering aantal personen gaat, waarbij zowel voor- ah nadeel 

kan optreden voor de vollisverzekeringen, wordt verondersteld dat er per saldo geen effecten op 

de uitkeringslasten zullen optreden. 

restnkties (wbeidluitkenng) voor vetzekerden in buitenhd schr~ppenlwijngen 

Deze variant betekent dat een ieder die buiten Nederland woont en behoort tot een in het besluit 

genoemde groep zonder meer verzekerd zal zijn, ook al is hijlzij reeds in het buitenland verzekerd. 

Dit kan tot gevolg hebben dat dubbel premie moet worden betaald. Het is ook denkbaar het 

verzekerd zijn voor de betrokken categorieën van personen afhankelijk te stellen van het ontbreken 

van een verzekeringspiicht in het verbiijfsland; voor hen zijn de Nederlandse regelingen dan als het 

ware aanvullend. De financiële effecten zullen per saldo marginaal zijn. Overigens zijn deze 

varianten (verdragsrechteiijk) alleen mogeiíjk ten aanzien van personen die niet onder de EG- 

regelgeving en niet onder andere verdragen vallen. 

uitsluiten van bepaalde groepen 

Bij dit alternatief komt de verzekeringsglicht in het buiteniand voor een aantal misbruikgevoelige 

groepen (personen met een langlopende sociale zekerheidsuitkering en studenten) te vervallen. Op 

grond van internationale regelgeving is deze Mitsluihg voor een aantal andere groepen echter niet 

mogelijk. 

Wet aantal verzekerden neemt bij dit alternatief af, hetgeen per saldo leidt tot een premiederving 

voor de volksverzekeringen van circa 35 tot 40 miljoen; hiertegenover staat een geringe besparing 

op de uitkeringslasten. 

uitbreiding 'beperkte registmiaC2e' in vemkerdenadminìsb-atie 

Thans worden, zoals hierboven omschreven, alleen bepaalde 'uitzonderingen' in de verzekerden- 

adniinistratie opgenomen. Het is denkbaar de registratie uit te breiden met: personen die uit 

Nederland vertrekken, en: personen die zich in Nederland vestigen, opdat een betere registratie zal 

leiden tot een snellere en meer nauwkeurige vaststelling van de verzekeringsloopbaan van 

betrokkenen. 

De mate waarin dit alternatief leidt tot een besparing op de uitkeringslasten is afhankelijk van de 

omvang van het misbruik; hierover zijn geen gegevens voorhanden. De uitvoeringskosten zullen in 

ieder geval toenemen. 



55 Misbr-wligheid van bepaluigim met betrekking tot de Q~licht tot) informatieverschaffmg door 

Sinds l januari 1992 behoeft hderbijslag niet langer per k t a a l  te worden aangevraagd. Men kan 

volstaan met een eenmalige aanvraag, nadien behoeven uitsluitend mutaties (tijdig) te worden 

doorgegeven. Dit laatste kan aanleiding geven tot misbruik (niet of niet tijdig doorgeven van 

mutaties die nadeiig zijn voor het recht op kinderbijslag). h de mate waarin dit daadwerkelijk 

gebeurt bestaat thans nog geen inzicht. Een alternatief zou h e n  zijn de terugkeer naar het oude 

systeem. Dit zou leiden tot stijging van de uitvoeringskmten met circa 2 miljoen. Er bestaat 

onvoldoende inzicht in de omvang van misbruik in het huidige systeem, zodat niet kan worden 

aangegeven tot welke besparing het terugkeren naar het oude systeem zou kunnen leiden. 

5.6 Misbruikaevoeligheid van bepalingen die aanknopen bii de geboortedatum en het in leven ziin 

De leeftd speelt een belangrijke rol bij de vraag of er recht op een uitkering (ouderdomspensioen, 

nabestaandenuitkering, kinderbijslag of toeslag) bestaat en, zo ja, tot welke hoogte. Voorts zal een 

pensioen of uitkering vanzelfsprekend moeten worden gestaakt zodra de gerechtigde niet meer in 

leven is. Voor de controle van de leeftijd is de SVB afhanlkelijk van de gegevens van de 

bevolkingsregisters van de gemeenten. Problematischer is de verificatie van gegevens van personen 

&e in het buitenland zijn geboren In een aantal situaties wordt noodgedwongen een fictieve 

geboortedaluni gehanteerd. Met betrekking tot de controle op het in leven zijn rust op de 

gemeenten de plicht de SVB van bepaalde mutaties op de hoogte te steilen. Verblijft betrokkene 

in het buitenland dan dient jaarlijks een bewijs van in leven zijn te worden ingestuurd. 

isbruik is mogelijk door het opgeven van een gunstiger geboortedatum bij vestiging in Nederland. 

Hetzelfde geldt voor de leeftijd en het in leven zijn van gezinsleden. 

eerder schorsen van de uitkering 

Deze variant houdt in dat de uiìkering direct wordt geschorst indien het levensbewijs niet tijdig is 

ontvangen, waardoor doorschieten van de uitkering kan worden voorkomen. Deze maatregel heeft 

uiteraard slechts een beperkt effect Het financiële effect van deze maatregel zal derhalve eveneens 

beperkt zijn. 



schrappen van enkele leeftijdrgrem Anw) 

In de eerste plaats kan de leeftijd van 16 jaar in de fdKW worden geschrapt. Dit komt grotendeels 

overeen met het schrappen van de onderhoudseis voor alle kinderen tot 18 jaar. De kosten van dit 

alternatief zullen echter nog wat hoger iaihrden, omdat ook andere criteria (studie, werldoosheid, 

etc.) komen te vervallen. 

In de tweede plaats kan de leeftijdsgrens van 45 of 50 jaar in de (huidige vorm van de) &w voor 

het recht op de verlengde basisuitkering worden geschrapt. Hiermee verdwijnt echter een groot deel 

van de beoogde populatie. Per saldo zal dit op termijn leiden tot een besparing van circa 625 

miljoen @esparing op het huidige voorstel tot invoering van de Anw van ca 1325 mln, extra ABW- 

uitgaven maximaal 700 &). 



6.1 Unieiding 

Onder bijstandsregelingen dient in het kader van dit onderzoek de Algemene Bijstandswet (ABW) 

epen.. Sûi& genomen kunnen ook de IOAW en de IOAZ tot de bijstandsregelingen 

worden gerekend. De enisbesluiten IOAW en IOAZ worden bij de demografische regelingen 

als zodanig aan de orde gesteld omdat de criteria voor toekenning samenvallen met die van de TW 

en de demograñsche regelingen. De , die ook als een bijstandsregeling kan worden aangemerkt, 

is in het vorige hoofdstuk behandeld. 

De misbruikgevoelige elementen in de ABW hebben betrekhg op de volgende drie elementen: 

bepalingen met betrekhg tot de leefvorm; 

bepalingen met betrekking tot het inkomen; 

- bepalingen met betrekkinglot het vermogen. 

6.2 Pdlisbr~evoeligheid van bepalingen met betrekking tot de leefvorm 

In de ABW wordt onderscheid gemaakt tussen de volgende leefvormen/woonsituatiec: 

alleenstaanden; 

alleenstaande ouders; 

- gehuwden/echtparen, waarmee niet met elkaar gehuwden die een gezamenlijke huishouding 

voeren worden gelijkgesteld; 

- woningdelers; 

- kostgangers en onderhuurders, respectievelijk kostgevers en onderverhuurders. 

Het onderscheid is van betekenis voor de hoogte van de uitkering (respectievelijk 70, 90 en 100 

procent van het netto rminimuniloon; woningdelers, kostgevers en onderverhuurders worden voor 

een bepaald bedrag 'gekort'). Damaast bepaalt de leefvorm de zogenaamde middelentoets (toets 

op àraagtuacht) die bij gehuwden en daarmee gelijkgestelden betrekking heeft op de gezamenlijke 

middelen. 

tot de leefvormen zijn nriksbdcgefroeliig te noemen omdat de grenzen 

tussen de diverse leefvormen niet altijd even scherp (kunnen) zijn en omdat voor de beoordeling 

van de leefvorm de feitelijke situatie doorslaggevend is, hetgeen niet altijd even eenvoudig is aan 

te tonen. ZQ k met name BieP venwijgen van een gezamenlijke huishouding (gehuwden en samen- 

wonenden) of een gezamenlijke huisves (woningdelers en kostgangers/onderhuuders) financieel 

voordelig omdat het alleen staan en alleen wonen leidt tot een (hogere) uitkering. 



indivi&aliseting VM uitken'ngsredt fen 

Een fundamentele oplossing kan gevonden worden in het individualiseren van de uitkeringsrechten; 

de leefvorm (en huisvestingssituatie) is dan niet langer bepalend voor het recht op en de hoogte van 

de uitkering. De controle wordt daarmee aanzienlijk vereenvoudigd en de uitvoeringlasten kunnen 

sterk beperkt worden. De uitkeringskosten nemen daarentegen zeer aanzienlijk toe. Lndividualisering 

is een ingrijpende wijziging die geen recht doet aan het uitgangspunt van de ABW, het 

behoeft&teri~m.~ 24 Wet is strijdig met de structuur en de doelstellingen van de het huidige 

stelsel Controle op de naleving van de voorwaarden weke zijn verbonden aan het recht op 

uitkering zal bij een geindividualiseerde ABW worden bemoeilijkt vanwege het grote aantal 

uitkeringsgerechtigden. Dit zal misbruik op het vlak: van de voorwaarden doen toenemen. 

De financiële effecten, verbonden aan een volledige individualisering, zijn sterk afhankelijk van de 

hoogte van geïndividualiseerde uitkeringen. In een 'maximum-variant', inhoudende dat het 

uitkeringsrecht wordt uitgebreid tot alie potentiële participanten onder handhaving van de 

gemiddelde hoogte van de uitkering, kunnen er meerkosten -voor het gehele terrein van de sociale 

zekerheid- ontstaan in de orde van grootte van circa 25 miljard. De uitvoeringskosten voor de 

gemeenten -in verband met de leefvormen- nemen af, omdat de beoordeling van de leefvorm 

overbodig is geworden. De totale uitvoeringskosten d e n  echter toenemen omdat het aantal 

uitkeringsgerechtigden sterk zal toenemen. 

invoering basisnoma met toeslagen 

De huidige systematiek houdt, bezien vanuit mogelijkheden tot misbruik, in feite in dat een 

bijstandsgerechtigde een uitkering van 70% (van het minimumloon) krijgt, tenzij de sociale dienst 

kan aantonen dat er een leefvorm (en huisvestingssituatie) is die een lager percentage (c.q. een 

korting), of afwijzing van de bijstandsaanvraag rechtvaardigt. De systematiek met een basisnorm zou 

inhouden dat iedere bijstandsgerechtigde een uitkering van (bijvoorbeeld) 50% ontvangt en zelf 

moet aantonen dat er gezien zijn leefvorm en dergelijke recht is op een hoger percentage c.q. een 

toeslag op de basisnorm. Dit werpt een drempel tegen (potentieel) misbruik, maar levert 

tegelijkertijd de (juridische) complicatie op dat bijstandsgerechtigden gevraagd wordt een 'negatief 

23 Zen minder vergaand alternatief met dezelfde strekking (en dezelfde voor- en nadelen) is 

verzelfstandiging van uirikeringerechten. In het subrapport is dit alternaclef uitgewerkt; 

het gaat daarbij om circa 17 miljard aan extra kosten. 

24 Her domein waarop her behoeftecriterium van toepassing is, ie overigens maatschappelijk 

en tijdgebonden bepaald. Bedentendage ie de samenlevingsvorm het domein; de familie of 

het individu zijn echter ook denkbaar. 



bewijs' te leveren (bijvoorbeeld aantonen dat men geen partner heeft en dus alleenstaand is). Het 

voeren van een dergelijk bewijs is nauwelijks mogelijk. Omdat bij deze oplossingsrichtiry de 

gemenüjke middelentoets biijft bestaan zal de gemeente moeten blijven controleren of er een 

partner is, hetgem geen echte verbetering ten opzichte van de huidige systematiek oplevert. 

Aangezien de uiteindelijke uitkeringsniveaus in principe overeenkomen met de huidige uitke- 

ringsnormen zou dit altemaîief geen extra kosten aan de uitkerkqpkant met zich mee moeten 

brengen. De uitvmringskosten nemen wel toe. 

herinvoeren criterium 'economische eenheid' 

Het kenmerk van gehuwden en daarmee gelijkgestelde samenwonenden is de 'gezamenlijke 

huishouding'. Mec name bij samenwonenden is het moeilijk om het bestaan van een 'gezamenlijke 

huishouding' te bewijzen. Er dient te worden aangetoond dat er sprake is van een 'wederzijds in 

eikaars verzorging voorzien'. abt 1987 werd uitgegaan van het begrip 'economische eenheid', waarbij 

als bewijs mede de door betrokkenen gewehze schijn gold. Herinvoering van dit criterium vereen- 

voudigt in principe de bewijslast; jurisprudentie zou moeten uitwijzen of er sprake is van een 

sig.;ficante verbetering. 

Omdat de doelgroep en de daarbij horende uitkeringsnorm niet wijzigen is verondersteld dat dit 

alternatief in grote lijnen budgettair neutraal zal zijn. 

aansluiten bij formele criteria 

Thans dienen de feitelijke omstandigheden (het echt bestaan van een gezamenlijke huishoudllig) te 

worden bewezen, Zou daarentegen worden gekozen voor toetsing aan formele criteria, zoals 

aansluiting bij een vorm van geregistreerd partnerschap, dan is misbruik niet meer mogeiijk. Ln een 

dergelijk geval geschiedt registratie echter op vrijwillige basis. Dit leidt tot gedragsreades 

(verschuiving van gehuwden en ongehuwd samenwonenden naar niet als zodanig geregistreerd 

staanden) en de uitkeringslasten zullen dus naar alle waarschijnlijkiheid aanzienlijk toenemen, 

afschaffen of beperken van & woningdelersnonri 

De grens tussen de  leefvorm 'gezamenlijke huishouding' en 'woningdeler' verloopt gradueel. Een 

woningdeler krijgt een hogere uitkering dan iemand die een gezamenlijke huishouding voert; 

bovendien vindt bij woningdelers geen gezamedjke middelentoets plaats. AfschaEfrng snijdt een veel 

voorkomende vluchtweg af. Afsch kan op drie manieren worden uitgewerkt. In de eerste plaats 

is het mogelijk om de huidige categorie woningdelers voortaan te behandelen als alleenstaanden. 

Dit betekent dar de  uitkeringsnorrn van 60% naar 70% gaat. Het verzwijgen van een gezamenlijke 

huishouding wordt op deze wijze wel aantrekkeiijker. Dit leidt gemiddeld tot hogere uitkeringen 

(toename met circa 160 miljoen). In de tweede plaats is het mogelijk om ze voortaan te behandelen 

als gezamenlijke huishouding, waarbij de uitkeringsnorm van 60% naar 50% gaat; dit houdt wel in 

dat degenen die gezamenlijk voorzien in huisvesting financieel worden behandeld als waren zij 



gehuwd. Zonder gedragsreacties leidt dit tot een besparing van circa 140 miij~en.'~ Een verder- 

gaande, derde, variant van deze tweede uitwerlcing is het ook aanmerken van kostgangers/onder- 

huurders ais gezamenïjke huishouding. Gezamenlijke huisvesting wordt daarvoor dan het enige 

criterium. Deze uitwerking kan tot een -ten opzichte van de tweede variant additionele- besparing 

van &ca 120 miljoen leiden. 

kostgmgerslonderhuurders aanmerken als woningdelers 

Met het oog op de hoogte van de uitkering is het aantrekkelijker om ais onderhuurder (= 

commerciële relatie) te boek te staan, dan als woningdeler. Een qua systematiek met bovenstaande 

variant vergelijkbare variant, te weten het verminderen van het aantal categorieën leefvormen, is 

a f s c e g  van deze categorie. I<ostgmgers/onderhuurders worden dan gelijkgesteld met 

woningdelers. Het fmgeren van een commerciële relatie is dan niet meer relevant. Dit alternatief 

leidt tot een besparing in de orde van grootte van circa 25 miljoen. De uitvoeringslasten zullen in 

g e m e  mate afnemen. 

strengere eisen in regelgeving t.a.v. kosCgangers1onderhuurders 

Om de  vluchtweg van woningdelers naar onderhuurders te bemoeiiijken zou een zwaardere 

bewijslast voor het bestaan van een commerciële relatie kunnen worden ingevoerd, bijvoorbeeld 

door een schriftelijke overeenkomst bij een notaris verplicht te stellen. 

De financiële effecten zullen gering zijn; een vermindering van het aantal commerciële relaties met 

10% leidt tot een besparing op de uitkeringslasten met circa 2.5 miljoen. De uitvoeringskosten 

nemen met dit alternatief in gerulge mate af. De regelgeving neemt daarentegen toe. 

samenwonende familie-leden aanmerken ak; woningdeler 

Onduidelijkheden ten aanzien van de indehg in diverse leefvormen kan ook beperkt worden door 

huisgenoten (familieleden in de eerste en tweede graad) die op eenzelfde adres wonen altijd aan 

te merken als woningdelers (ongeacht de vraag of er sprake is van een commerciële relatie) en niet- 

huisgenoten -niet voerende een gemeniijke huishouding- die op eenzelfde adres wonen aan te 

merken als alleenstaanden- Het fingeren van een commerciële relatie is dan niet meer relevant. De 

'hoedanigheid' van huisgenoot is bovendien eenvoudig te toetsen. 

Dit alternatief leidt tot een wegvallen van de woningdelerskorting bij de huidige woningdelers, niet 

zijnde huisgenoten, hetgeen tot een stijging van de uitgaven voor de ABW leidt met circa 50 

miijoen. 

25 Wanneer gedragereacties wel worden meegerekend zal de besparing minder worden. Indien 25% 

van de woningdelers als gevolg van dit alternatief zelfstandige woonruimte zou opzoeken, 

loopt de besparing terug tot circa 65 miljoen. Indien het effect meer dan 55% gaat 

bedragen, dan gaat de maarregel per aaldo geld kosten. 



co-oudernorm afschaffen 

De hogere uitkering voor alleenstaanden met kinderen, ten opzichte van de uitkering van 

alleenstaanden zonder kinderen, wordt in sommige gevallen wel 'verdeeld' over twee, gescheiden 

levende, ouders die wel gezamenlijk de opvoeding van een kind voor hun rekening nemen (co- 

ouders). Afschfing betekent een vereenvoudiging in regelgevirg en uitvoering omdat per definitie 

slechts een van de ouders in aanmerking komt voor een toeslag. 

Een reële schatting van de kosten of opbrengsten is niet te maken aangezien het totale aantal co- 

ouders in de ABW niet bekend is. De uitvoeringslasten zullen enigszins afnemen. 

6 3  Misbruilreevoeligheid met betrekking tot het inkomen en het vermogen 

De regelgeving 

Uitgangspunt van de ABW is het behoefte-criterium: er wordt slechts bijstand verleend voor zover 

de middelen van betrokkenen (dus inclusief de middelen van een eventuele partner) niet toereikend 

zijn om zelf in de bestaanskosten te voorzien. Onder middelen wordt zowel inkomen als vermogen 

verstaan. 

Er gelden Wee uitzonderingen, de zogenaamde inkomensvrijlating en de vermogensvrijlating. Met 

het doel uitkeringsgerechtigden te stimuleren betaalde arbeid te aanvaarden wordt gedurende een 

termijn van twee jaar slechts 75% van het genoten inkomen -indien dit niet hoger is dan 15% van 

het sociaal minimum- gekort op de bijstandsuitkering. Damaast  wordt een 'bescheiden 

vermogen'26 vrijgelaten bij de middelentoets, alsmede een gedeelte van het vermogen belegd in 

de eigen woning27. 

Net verzwijgen van het (kunnen) beschikken over middelen leidt aldus tot een (hogere) 

bijstandsuitkering. et de termijn van de inkomensmijlathg kan gemanipuleerd worden door bewust 

tijdelijk te stoppen met betaalde arbeid. Na hervatting van betaalde arbeid ontstaat weer recht op 

de volie vrijlatuigstermijn. 

26 Thans voor gezinnen circa f l .  17000,--. 

27 Maximaal f l .  77000, -- voor gezinnen (-inclusief het beecheiden vermogen). 
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afschaffm ivtkomenstodits 

De meest radicale oplossing voor misbruik door het verzwijgen van inkomen is het afschaffen van 

de inkomenstoets. Dit betekent echter in wezen invoering van een basisinkomen en her loslaten van 

het behoefte-criterium van de W. De financiële effecten zuilen zeer fors zijn (vele tientallen 

miljarden per jaar); dit alternatief impliceert verdergaande aanpassingen van het stelsel van sociale 

zekerheid en wellicht ook van bet belastingstelsel. 

afschaffen of beperken inkomensrijlating 

Met afschaffkg van de indromemijlating worden alle mogelijkheden tot manipulatie (bewust van 

tijd tot tijd werkzaamheden beëindigen om vervolgens opnieuw de voUe termijn voor inko- 

mensvrijlating te kunnen aanwenden) voorkomen; de veronderstelde stimulans tot het (gedeeltelijk) 

aanvaarden van werk neemt echter eveneens af. Een minder vergaande variant wordt ~_evorrnd door 

het slechts aan iedere bijstandsgerechtigde strikt eenmaal toestaan van de vrijlating. 

De financiële effecten van een beperking van de inkomensvrijlating zijn afhankelijk van de 

gedragseffecten.Wet afs n van de inkomensvrijlating leidt zonder rekening te houden met 

gedragseffecten tot een bespariq van circa 150 miljoen; indien echter alle werkzaamheden door de 

uitkeringsgerechtigden in de ABW zouden worden beëindigd leidt dit tot hogere uitkeringslasten 

van circa 350 miljoen. Dit alternatief vergt een uitbreiding van de administratie; de uitvoeringskosten 

nemen derhalve toe. 

wijziging inkomensbegrip 

De ABW toetst nu aan het feitelijk aanwezige inkomen. Het is mogelijk om de inkomenstoets te 

beperken tot alleen in de wet genoemde inkomsten (formele criteria) of over te gaan tot forfaitaire 

vaststehg van het inkomen door de sociale diensten, indien zij daartoe aanleiding zien. De eerste 

mogelijkheid staat op gespannen voet met het feitelijke behoefte-criterium dat aan de ABW ten 

grondslag ligt en lokt misbruik uit; de tweede mogelijkheid levert aanzienlijke juridische complicaties 

op. Beide mogelijkheden leiden tot meer regelgeving. 

De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft op 5 november 1992 een 

adviesaanvraag voorgelegd aan de SER, met betrekking tot het kabinetsvoornesren om de 
huidige vrijlatingebepalingen in de ABW, IOAW en IOAZ af te schaffen en de mogelijkheden 
van gemeenten tot het roekennen van positieve incentives aan uitkeringsgerechtigden te 

verruimen. In verband me= dit kabinetsvoornemen zijn de in deze paragraaf aangedragen 

alternatieven in wezen overbodig geworden, indien het voornemen doorgang zal vinden. 

Aangezien het een voornemen betreft en gemeenten na afschaffing van de vrijlatingsbepa- 

lingen zelf invulling w c e n  geven aan de vrijlating van inkomsten en het bevorderen van 

arbeidsdeelname door middel van incentives, heeft de subweïkgroep bijstandsregelingen 

gemeen deze paragraaf r e  handhaven. 



Dit alternatief leidt waarschijnlijk tot hogere ABW-uitgaven, aangezien een aantal feitelijke 

inkomensbestanddelen niet langer worden betrokken bij de inkomenstoets. De meerkosten liggen 

in de orde van grootte van 45 miljoen. 

afschaffen vemogensroetslverhogen vermogé,i1svrijstelling 

Het eerste alternatief maakt dat het venwijgen van vermogen niet langer als misbruik wordt 

betiteld. De uitvoeringslasten nemen af, omdat hierop niet meer gecontroleerd hoeft te worden. 

Deze variant staat echter op gespannen voet met het behoefte-criterium van de ABW. 

Een minder vergaande variant is het verhogen van de vermogensvrijsteiiing. Dit vermindert slechts 

de reden van verzwijging. Het aantal verzwegen gevalien zal -per defitie- minder worden. De 

uitvoeringsiasten d e n  evenwel hoogstens marginaal afnemen. De huidige mogelijkheid tot misbruik 

neemt echter niet af. 

Een volledige afschafthg leidt tot een stijging van de bijstandsuitkeringen met circa 500 miijoee Dit 

komt overeen met circa 18000 voiledige uitkeringen. Een verhoging van de vrijstelling naar 

bijvoorbeeld 8. 60000 voor niet deenstaanden en fl. 30.000 voor alleenstaanden doet de 

bijstandsuitgaven met circa 60 a 70 miljoen stijgen. 



7.1 Inleiding 

Onderhavig onderzoek heeft b e l r e k g  op het terrein van de premieheffing van de werkne- 

mersverzekeringen, dat wil zeggen van de Ziektewet (ZW), de Werkloosheidswet (W) en de Wet 

op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO). Daarbij zijn beginsel twee partijen betrokken: de 

werkgever en de werknemer. De misbruikgevoeligheid van de volgende elementen wordt hieronder 

beschreven: 

- de verzekeringspticht; 

- de inning; 

- het loonbegrip (inclusief de franchise). 

7.2 Mibruikaevoelinheid van reaelgevinp met betrekking tot de verzekeringspticht 

De regelgeving 

Alle werknemers en daaraan gelijkgestelden zijn van rechtswege verzekerd voor de risico's van 

ziekte, arbeidsongeschiktheid en werkloosheid. Voor het recht op een uitkering is het niet van 

belang of de verschuldigde premie ook daadwerkelijk is afgedragen. 

Er is sprake van een 'werknemer' indien er een privaatrechtelijke dienstbetrekg is met als 

kenmerken 'arbeid', 'loon' en 'gezagsverhouding'. Met name het bestaan van een 'gezagsverhouding' 

geeft soms problemen. In het zogenaamde 'Rariteitenbesluit' is aangegeven wat met werknemers 

moet worden gelijkgesteld; te denken valt aan thuiswerkers, meewerkende familieleden en artiesten 

(dezogenaamde 'bijzondere arbeidsverhoudingen'). ]In het vierde hoofdstuk, over de werknemersver- 

zekeringen, is reeds op een aantal van deze aspecten ingegaan vanuit het perspectief van de 

werknemers. 

De hoogte van de (door de werkgevers af te dragen) premiesa is mede afhankelijk van de 

bedrijfsvereniging waarbij een werkgever is aangesloten (op grond van de Organisatiewet Sociale 

Verzekering). De veizekerbgsplicht is ook geregeld in internationaal verband. Hoofdregel is dat, 

ongeacht de nationaliteit, in de Europese Gemeenschap voor de werknemer het sociale zekerheids- 

stelsel van het tand waar de arbeid wordt verricht van toepassing is. Er wordt een uitzondering 

gemaakt voor tijdelijke detachering 

ogelijkbiedee tot misbruik 

Aangezien het recht op een uitkering niet afliankelijk is van premie-betaling wordt het aantrekkelijk 

om de plicht tot premie-afdracht te ontduiken. Met name de onduidelijkheden omtrent de 

29 Ook de hoogre van de malus in het kader van het bonus/malussysteem in de AAU/UAO wordt 

door deze indeling beïnvloed. 



definiëring van de 'bijzondere arbeidsverhoudingen' bieden daartoe mogelijkheden. De hoogte van 

de te betalen premie kan door werkgevers die in meer sectoren werkzaani zijn, zodanig worden 

beïnvloed dat .zJJ bij de 'goedkoopste' bedrijfsvereniging aangesloten worden. 

Omdat in Nederland relatief hoge sociale preinies moeten worden afgedragen is het voordelig om 

te werken met in het buitedand verzekerd personeel en dus om detachering te fingeren. 

recht op uitkering ~fimkelijk stellen v m  premiebemiing 

Onder handhaving van het van rechtswege verzekerd zijn kan de verantwoordelijkheid van de 

werknemer voor de premieheffing worden versterkt door het niet nakomen van de verplichte 

melding van de werknemer bij de bedrijfsvereniging te sanctioneren. Analoog aan de arnelding 

bij een ziekenfonds voor de ZFW zou kunnen worden bepaald dat bij niet melden de uitkeiring 

slechts ten dele of in het geheel niet tot uitbetaling komt. Risico van dit alternatief is dat deze 

benadering onbedoeld in de praktijk tot een stelsel met karaktertrekken van een vrijwillige 

verzelcering leidt met alle gevolgen van dien weke in paragraaf 4.2 zijn beschreven. 

Dit alternatief zal leiden tot een toename van de premiebaten. De omvang is afhankelijk van 

gedragseffecten en van te hanteren veronderstellingen inzake de conuole en derhalve moeilijk 

kwantificeerbaar. 

a f s c h a -  Rariteitenbesluit (en vereenvou&ging hhgbegíip) 

Met deze maatregel wordt bewerkstelligd dat specafieke regelgeving voor losse arbeidskrachten komt 

te vervallen. Slechts personen bij wie sprake is van loon uit dienstbeuekking zijn in beginsel 

verzekerd voor de werhemersverzekeringen. Indien er sociale overwegingen zijn om bepaalde 

groepen die niet in dienstbetre werken toch verzekerd te laten zijn, dienen deze groepen in 

de wet te worden omchreven. ]Een lichte stijging van de premiebaten zal als gevolg van dit 

alternatief k m e n  optreden. Anderzijds a d e n  de uitkeringslasten, met name voor de ZW, enigszins 

toenemen. De verduidelij van de regelgeving zal voorts leiden tot een daling van de uitvoeruigs- 

kosten. 

nieuwe indelinglcentrale indeling vmlbij be&&!fnerenigiPlgen 

De regelgeving omtrent de indeling van bedrijven bij bedrijfstakken stamt uit 1952 en dient 

gemoderniseerd te worden. De op hande zijnde herziening van de Organisatiewet Sociale 

Verzekering stipt deze mogelijkheid aan. Bij een behandeling daarvan dienen de misbruikaspecten 

ook aandacht te krijgen. 

suppletoire premie-camslag (met boete) bij verbceede indeling 

In geval van een foutieve indeling door een werkgever van zijn bedrijf bij een bedrijfsvereniging 

dient de te weinig of te veel betaalde premie (met een verjaringstermijn ra bijvoorbeeld vijf jaar) 



verrekend te worden met de werkgever, bij vedjtbaarheid te verhogen met een adminislratieve 

boete. Tentatieve berekeningen wijzen op circa 40 miljoen aan te weinig betaalde premies. De 

opbrengsten wan a tratieve boeten hamen liggen in de orde van grootte van circa 10 miljoen. 

ac%ninkliabiabime eken ten ~mzien vim decocherfngen 

De mogeliJkheden tot aanpassing van de wetgeving zijn beperkt, voorzover Nederland is gebonden 

aan internationale afspraken. Wel is het mogelijk zwaardere kuditatieve eisen te stellen aan 

detacherhgsverMaringen. Daarnaast zou in de wet kunnen worden vastgelegd dat de werkever bij 

wie uitgezonden werknemers in dienst zijn verplicht wordt een afschrift van de detacheriqsverkla- 

ring naar de bxhijfivereniging toe te zenden. Indien hij dit achterwege laat is hij over her loon van 

de betreffende werknemers premie verschuldigd. 

In het pakket van maatregelen ter bestrijding van de fraude in de sociale zekerheid, zoals vermeld 

in bijlage 22 van de Miljoenennota 1993, is reeds rekening gehouden met een opbrengst KUI per 

saldo 35 miljoen (37 mln meer premiebaten; 2 mln meer uitkeringslasten) via verscherping van 

controle op detacheringen. Bij een stringente uitvoering van dit alternatief kan de opbrengst 

bovenop de voor intensivering van controle ingeboekte 35 miljoen nog maximaal circa 5 miljoen 

hoger uitvallen. 

7.3 Misbdcgevoelieheid met betrekking tot de inning 

De regelgeving 

Beoogd wordt om het ontlopen van de premieplicht c.q. -afdracht door werkgevers te voorkomen 

door middel van aansprakelijkheidswetgeving. Deze aansprakelijkheidswetgeving, weike is 

opgenomen in de Coördinatiewet Sociale Verzekering heeft betreklung op inleners, aannemers (Wet 

ketenaansprakelijkheid, a) en bestuurders (Wet bestuurdersaanspralcelijkheid, Wba). Op grond 

van deze wetgeving kunnen werkgevers die personeel inlenen aansprakelijk worden gesteld voor de 

belasting- en premieschulden van uitleners, hoofdaannemers aansprakelijk worden gesteld voor de 

premie-afdracht van onderaannemers, respectievelijk bestuurders voor de premie-afdracht van hun 

bedrijf. 

edera tot misbaaiik 

Bij bovengenoemde drie vormen voor aansprakelijkheid is verschillend geregeld of er ook 

aansprakelijkheid voor derden (mals hoofdaannemers) is voor opgelegde administratieve boetes. 

Indien deze verantwoordelijkheid niet bestaat, kan ontduiken worden gezien als een 'beperkt risico'. 

De ketenaansprakelijkheid ontwikkelt zich in de jurisprudentie bovendien van een vorm van risico- 

aansprakelijkheid (aanisprakelijkheid van rechtswege, ongeacht de vraag of de aansprakelijk gestelde 

schuldig is aan het niet-betalen van premies) naar schuld-aansprakelijk (waarbij de uitvoeringsorga- 

nen schuld aan het niet-betalen van premies moeten bewijzen). Ook dit 'beperkt' voor werkgevers 

die misbruik d e n  het Pisico. De effectiviteit van de Wka neemt daarmee duidelijk af. 



Het aansprakelijk stellen van bestuurders voor premie-schulden is bewijsrechterlijk gecompliceerd. 

Er moet sprake zijn van elijk onbehoorlijk bestuur' om de aamprakelij 

effectueren. Via een 'me onmacht' kunnen bestuurders zich disculperen 

et blijkt in de praktijk echter onduidelijk wanneer een bestuurder aan zijn 

meldingsplicht heeft voldaan 

sb-oomlijning adrninisb.atieve boetes 

Bepaald moet worden dat in alle gevallen een tot de premiebaten gerekende administratieve boete 

ook bij aansprakelijke gestelde derden mag worden opgelegd. Dit leidt tot een geringe stijging van 

de premiebaten. 

versrerking Pisico-aansprakeIïj7dteid ('g-rekening) 

Risicoaansprakeïijlcheid wo& juridisch beter mogelijk naarmate er een effectieve disculpatiemo- 

gelijkheid bestaat. Om dit te bereiken moet het functioneren van het zogenaamde g-rekeningcircuit 

( = 'ge-blokkeerde' giro-rekeningen waarop bedragen worden gestort om later premies uit te kunnen 

betalen) worden verbeterd, bijvoorbeeld door te voorkomen dat op oneigenlijke wijze gelden aan 

g-rekeningen onttrokken louinen worden. Dit kan bijvoorbeeld vorm worden gegeven door 

toestemming te vereisen van de bedrijfsverenighg/f~~cus voor opname van de g-rekening zolang de 

premies nog niet zijn voldaan. Van storting op een g-rekening kan dan een vrijwarende werking 

uitgaan. De premiebaten z d e n  enigszins stijgen. 

Veiplichte schPij?elijke melding in W e r  Wba 

Het verplicht stellen van een schriftelijke me op grond van de Wet beshiurdersaansprakelijk- 

heid (Wba) leidt ertoe dat bestuurders, die geen melding hebben gemaakt in geval van betalhgson- 

ma& van premies en derg ke (disculpatie), altijd aansprakelijk h e n  worden gesteld voor de 

betaling van premies. Dit zal cot een amwijsbwe verbetering van de thans nauwelijks effectieve Wba 

leiden. De verwachting is d a  hierdoor de premiebaten met circa 50 miljoen d e n  toenemen. 

7.4 Misbruik~evoelkbeid met betre1dllng tot het loonbeprip 

De premies worden over een bepaald loon ingehouden. Bij de bepaling van de hoogte van de 

verschuldigde prenaie geldt een franchise ('vrije voet') en het 'arbeidsdagenbeginsel' (er moeten 

dagen, waarop gewerkt is, aan te wijzen zijn opdat berekening van de premiehoogte per 'arbeidsdag' 

kan plaatsvinden). Wettelijk is bepaald dat loon wordt geacht te zijn genoten op het tijdstip waarop 

het betaald is. Voorts geldt dat voor het heffen van premies het loonbetalingstijdvak het 

kalenderjaar is. Dit betekenr dat, indien een nabetaling plaats heeft in een jaar volgend op dat 



waarin het reguliere loon werd genoten, de premieheffing over deze nabetailing in het nieuwe jaar 

moet plaatsvinden. 

Door nabetaluigen, tananlitimes en vakantiegelden uit te keren h een volgend betalingstijdvak, waarin 

er geen 'arbeidsdagen' aan te wijzen zijn, wordt premieheffi ontdoken. Dit gebeurt in de praktijk 

met name bij kort durende contracten (uitzendbureaus). 

De premieheffing voor de WAO maakt, het met het oog op de franchise die per gewerkte dag geldt, 

voordelig om bij deeltijdarbeid de arbeidsuren over zoveel mogelijk dagen in de week te spreiden. 

Tevens is het voordelig om op dezelfde dag in meerdere dienstbetrekkingen naast elkaar te werken, 

omdat dan meerdere malen de franchise wordt toegepast. 

verplichte premieheffing over nabetalingen 

Indien te &en tijde premies worden geheven over nabetalingen, ongeacht het betahgstijdvak en 

de vraag of op dat moment nog arbeid wordt verricht, loont manipulatie met het tijdstip van 

betaling niet langer. De premie-opbrengsten nillen toenemen, afhankelijk van de omvang van de 

nabetalingen. Bruikbare gegevens daarover ontbreken. 

WAO fimchise op j&aris/~fschafing franchise 

Een WAO-franchise op jaarbasis elimineert de afhankelijkheid van het arbeidspatroon voor de 

premieheffi; bij meer dienstbetrekkingen blijft deze bestaan. Dit laatste zou slechts vermeden 

kunnen worden door middel van afschaffing van de franchise, hetgeen echter consequenties heeft 

voor de totale systematiek van belasting- en premieheffing en de structuur van de arbeidsongeschikt- 

heidsregelingen (WAOIAAW) en derhalve moeilijk zelfstandig beoordeeld kan worden. Bovendien 

heeft volledige afschafling van de franchise zonder nadere maatregelen substantiële initomenseffec- 

ten. 

Een franchise op jaarbasis leidt tot een derving van premies met circa 170 miljoen; om dit te 

compenseren zou de (marginale) WAO-premie met 0.25%-punt moeten stijgen. Afschaffing van de 

franchise zou leiden tot een forse toename van de premieplichtige loonsom van circa 75 miljard naar 

circa 185 miljard. Daar staat tegenover dat de uitvoeringskosten van de bedrijfsverenigingen en de 

administratieve lasten van de werkgevers dalen. Indien invoering van dit alternatief zou moeten 

geschieden onder gelijktijdige handhaving van omvang van de huidige premiebaten, dan zou de 

premie moeten dalen van 12% tot circa 5%. 



8.1 Algemeen 

In dit heroverweg;lgsrapport, dat mede is samengesteld op basis van de vier subrapporten, 2ljn de 

belangrijkste mogelijkheden tot misbruik op grond van de regelgeving, mals die door deskundigen 

van de departementen, uitvoeringsorganisaties en openbaar ministerie worden ervaren, gehventari- 

seerd. In die zin kan men van een volledig overzicht spreken. ovendien zijn er oplossingen 

aangedragen om grotendeels de lacunes in de wetgeving te dichten. 

De algemene bevindingen hieruit wijzen op een aanzienlijke mate van niisbruikgevoelighcid van de 

regelgeving. In het spanningsveld tussen "individuele" rechtvaardigheid, kostenbeheersing en 

uitvoerbaarheidmandhaafbaarheid lijkt de uitvoerbaarheid/handhaafbaarheid ondergeschikt te zijn 

gesteld aan de andere elementen. De in hoofdstuk drie verwoorde gedachte, dat in het kader van 

de zogenaamde handhavingsketen naast verbetering van uitvoering en handhaving ook aanpak van 

de regelgeving noodzakelijk is om misbruik effectief te kunnen bestrijden, komt duidelijk tot uiting. 

Daarnaast is in dit verband ook duidelijk geworden dat een aantal internationale verdragen en 

verplichtingen en de EG-regelgeving relevant is. Deze kunnen beperkingen kan opleggen aan de 

mogelijkheden om n i i s b d  door aanpassing van de regelgeving terug te dringen (bijvoorbeeld ten 

aanzienvan grensoverschrijdende enlof detacheringszaken). Dit pleit nadrukkelijk voor aceie richting 

en op het niveau van, met name, de Europese Gemeenschap. Terzake dient geen afwachtende 

houáing te worden ingenomen. 

Naast deze acties op internationaal en communautair gebied liggen de meeste van de aangedragen 

alternatieven binnen de Nederlandse competentiesfeer. De mate waarin deze alternatieven goed zijn 

in te voeren verschilt van geval tot geval. De meest effectieve wijze om -binnen de grenzen van het 

huidige stelsel- de niisbmuiliigevoeligheid van regelgeving te doen afnemen wordt namelijk vooral 

gevormd door alternatieven om criteria, met name die ten aanzien van de leef- en woonvormen, 

anders op te stellen. Dit soort altemtieven vereist het maken van fundamentele keuzes in het 

genoemde spanningsveld (tussen uitvoerbaarheidbandhaafbaarheid, individuele behandeling en 

kostenbeheersing). Het impliceert een opschuiving in een richting die -in ieder geval tot voor kort- 

politiek en maatschappelijk als ongewenst werd beschouwd. ier is een majeur politiek keuzepro- 

bleem aan de orde. 

Uit de analyse van de volgende paragraaf, waarin de alternatieven samenhangend worden 

beschreven, zal echter blijken dat dit keuzeprobleem niet in de weg hoeft te staan dat een aantal 

alternatieven, b i e n  de grerenaen van het huidige stelsel en tenminste budgettair neutraal uit oogpunt 

van misbruikbestrijding zinvol kan worden ingevoerd. 



8.2 Inventarisatie en s\.stematiserkq 

De in de vorige vier hoofdstukken geïnventariseerde alternatieven l o m  qua aard en strekking sterk 

uiteen, althans op het eerste gezicht. De alternatieven k m e n  echter min of meer samenhangend 

worden gepositioneerd door deze vanuit het volgende viertal optieken te bezien c.q. te groeperen. 

I In de eerste plaats wordt door middel van ' n' vastgelegd waarop de regelgeving 

betrekking heeft cq. wat de subjecten van de regelgeving zijn. 

D[ Vervolgens wordt in de tweede plaats aan de hand van  a ai ter ia', zoals het al dan niet voorkomen 

van werkíoosheid of arbeidsongeschiktheid en het hebben van inkonisten, bepaald of er in specifieke 

gevallen recht op een uitkering is, en tot welke hoogte. Voor het \-aststellen of aan criteria is 

voldaan moeten bepaalde feiten aariniemelijk worden gemaakt. 

EI In de regelgeving wordt in de derde plaats vastgesteld hoe de vemn ei<% daarvoor nissen 

verzekerde annex uitkeringsgerechtigde enerzijds en uitvoerende insrantie anderzijds is verdeeld. 

De 'betrokkenheid' bij de verzekeringsplicht is hier aan de orde. 

IV In de vierde en laatste plaats speelt de samenhang, de systematiek, in de sociale regelgeving een 

grote rol. Indien recht op een uitkering krachtens een sociale regeling is vastgesteld, dan volgt bijna 

altijd de vraag of de hoogte van de uitkering niet zodanig is dat een aanvullend beroep op een 

andere regeling, in concreto de Toeslagenwet en de Algemene Bijstandswet, mogelijk is. 

De benaming van de optieken en de bijbehorende groepering is uitemaard voor discussie vatbaar. 

Sommige alternatieven zouden tot meer dan één optiek kunnen worden gerekend. De onderstaande 

groepering heeft dan ook niet meer tot doel dan een zekere structurering van de analyse te 

bewerkstelligen. 

I Stroomlijaiiaig van 

Veel begripsomsc~jvingen leveren de uitvoeringspraktijk moeilijkheden op. De daarvoor door een 

uitkeringsontvanger of premieplichtige aan te dragen informatie is moeiiijk te verifiëren (c.q. 

makkelijk te falsificeren). Dit speelt met name een rol bij de bepaling van de k.mg van 

gerechtigden, van de  premieplicht en bij de omschrijving van datgene wat nodig is ter bepaling van 

de hoogte van uitkeringen. 

Onderstaande alternatieven uit de vier subrapporten hebben betrekking op dit cluster. 



02. uitkeringsdagloon gelijk stellen aan premieloon 

04. aansluiten bij formele criteria 
05. wijziging inkomensbegrip 
06. herinvoeren criterium 'economische eenheid' 

07. WAO-franchise op jaarbasis/afsthaffen franchise 
0 8  afschaffen Rariteiten-besluit (en vereenvoudiging kringbegrip) 
W. nieuwe indelinglcentrale indeling vanbij bedrijfsverenigingen 
10. snoomlijning administratieve boetes 

Deze alternatieven kunnen redelijk zelfstandig worden beoordeeld, aangezien er nauwelijks 

'weglekeffecten' c.q. onbedoelde gevolgen bij andere regelingen optreden (behoudens bij het 

voorstel tot aansluiten bij formele criteria bij de demografische regelingen). Het is vrij lastig om een 

financiële kwantificering van deze alternatieven te maken; doelgroep en uitkeñqyrechten worden 

immers niet gewijzigd. Waarscbijnlijlr d e n  deze -met uitzonderling van de afschaffing van de 

WAO-franchise- beperkt van omvang zijn. De moeilijkheidsgraad van zowel in- als uitvoering 

verschilt per alternatief, maar lijkt niet onoverkomelijk hoog. De misbruikgevoeligheid neemt na 

invoering van dit soort alternatieven overigens slechts in bescheiden mate af. Aansluiting bij formele 

criteria zal leiden tot gedragsreacties; de huidige vormen van misbruik worden hiermee niet 

(wezenlijk) tegengegaan. 

Invoering van vereenvoudiging van de omschrijving van het kringbegrip, de afschaffing van het 

Rariteitenbesluit en van stroomlijning van administratieve boetes behoeft weinig problemen op te 

leveren; de misbruikgevoeligheid wordt teruggedrongen, terwijl er geen -tante negatieve 

financiële effecten aan verbonden zijn. 

tot het voorstel om het uitkeringsdagloon gelijk te stellen aan het premieloon is 

reeds enige tijd geleden advies gevraagd bij de SVr. Zonder op de uitkomt hiervan vooruit te lopen 

wordt geconstateerd dat dit uit oogpunt van het terugdringen van misbruikgevoeligheid positieve 

effeden lijkt te hebben. Daarbij zou echter wel de voorwaarde moeten gelden dat stijging van 

uitkeringslasten wordt voorkomen. Hiervoor zijn verschill&de opties mogelijk, bijvoorbeeld het 

invoeren van loonklassen bij het uitkeringsloon of een uniform lager uitkeringspercentage ten 

opzichte van het premieloon in vergelijking tot het nu geldende dagloon, opdat voor de gemiddelde 

uitkeringsontvanger de uitkering gelijk zal blijven. 

Het hanteren van een WAO-franchise op jaarbasis is vanuit het oogpunt van vermindering van de 

misb~gevoeligheid van de regelgeving zeer effectief. Als hiertoe besloten wordt dient echter de 

te verwachte daling van de premiebaten te worden gecorrigeerd in de premie-hoogte. Vanuit een 

oogpunt van vermindering van de misbruikgevoeligheid levert totale a f ~ c h ~ n g  van de franchise ten 



opzichte van een franchise op jaarbasis niet echt meer winst op, terwijl invoering een stuk 

gecompliceerder zal zijn in verband met de samenhang WAOIMW en forse inkomensgevolgen. 

Een nieuwe indeling van bedrijven bij bedrijfsverenigingen Ican eveneens bijdragen aan terugdringing 

van misbruik. De thans bestaande onduidelijkheden, en daarmee de mogelijkheden tot misbruik ten 

aanzien van de hoogte vaui premieverplichtingen door bedrijven, wordt daarmee echter wel 

gemitigeerd maar niet geheel voorkomen. Centrale indeling of stroomlijning en verhoging van de 

boetes bij foutieve opgave zijn hier verdere oplossingsrichtingen. 

Het aansluiten bij formele criteria, de wijziging van het inkomensbegrip en herinvoering van het 

criterium 'economische eenheid' vergt naar de mening van de werkgroep nader onderzoek naar de 

exacte effecten; deze zijn ms nog onvoldoende bekend. 

Of aanspraak kan worden gemaakt op een uitkering wordt vastgesteld aan de hand van bepaalde 

criteria. Anideli jk van de sociale regeling waar in concreto een beroep wordt gedaan gaat het om 

zaken ais: werkloosheid (WW), arbeidsongeschihheid (WAO), het onvermogen om zelf te zorgen 

voor een inkomen op mininnurianiveau (ABW). Hn dit verband is ook de TW relevant. De hoogte van 

de uitkering, waarop aanspraak kan worden gemaakt, wordt dikwijls bepaald door nadere criteria: 

de mate van arbeidsongeschilrtheid, het hebben van neveninkomsten of eigen vermogen, de leefvorm 

c.q, inkomsten van partners en woningdelers, etcetera. h de loop der tijd is het aantal criteria sterk 

toegenomen; de regelgeving is daardoor voor de praktijk complex c.q. moeiliijk uitvoerbaar 

geworden. Aan het veriltiëren van de aan de criteria onderliggende feiten zijn hoge uitvoeringslasten 

verbonden. De volgende alternatieven vallen in dit cluster. 

AKW, Anw 
12. Weeltelijke) afschaffing van de onderhoudseis AIKW 
13. nijlating eigen inkomen kinderen jonger dan 18 jr. 
14. restricties (arbeid/uitkering) voor venekerden in buitenland schrappenbvijzigen 
S. uitsluiten van bepaalde groepen m.b.t. verzekenngsplicht in het buitenland 
S xtb W 
16. woningdelers aanmerken als gezamenlijke huishouding 
17. woningdelers aanmerken als afleenstaanden 
18. kostgangers/onderhuurders aanmerken als gezamenlijke huishouding 
19. kostgangers/onderhuurders aanmerken als woningdelers 
20. samenwonende familie-leden aanmerken als woningdelers 
21. co-oudemom afschaffen 
22. afschaffen inkomenstoets 
23. afschaffen of beperken inkomensvrijlating 
24. afschaffen vcmogenstoetdverhogen vermogensvrijstelling 
Subiizapport pmmics 



Eik alternatief heeft steeds vrijwel volledig op één regeling betre 

neveneffecten op andere regelingen of 'wegiekeffecten'. De financiële effecten zijn redelij3 goed in 

te schatten. Z j  zijn echter wel bij een flink aantal van de alternatieven uit de cluster vrij fors van 

omvang (honderden miljoenen, zowel 'positief' als 'negatief'). Daarmee hangt samen dat nieP te Licht 

mag worden gedacht over de invoering, de meeste alternatieven zullen een principiële politieke 

afweging vergen. Veel alternatieven bepleiten een duidelijke 'breuk' met de (inhoud van de) huidige 

regels. De uitvoering daarentegen wordt, indien besluitvorming over de invoering heeft plaatsge- 

vonden, duidelijk vereenvoudigd. Het beperken van de criteria kan over het algenaeen de 

misbruikgevoeligheid van de regelgeving significant terugdrien. In die zin zijn bovenstaande 

alternatieven zeer effectief. 

Van bovenstaande alternatieven zijn het schrappen van restricties voor verzekerden in het 

buitenland en het uitsluiten van bepaalde groepen sterk gebonden aan communauraire en 

internationale regelgeving. Nader onderzoek naar de exacte (on)mogelijldieden is noo k, met 

het oog op eventuele acties richting de Europese Gemeenschap. 

De alternatieven die zijn gericht op de gedeeltelijke afschaffing van de onderhoudseis AKW resp. 

vrijlating van eigen inkomen van kinderen 5 18 jaar zijn gemakkelijk in te voeren; Zj brengen -op 

beperkte schaal- enige kosten met zich mee. 

De alternatieven die tomen aan het behoeftecriterium van de bijstandsvoorzieningen (het afschaffen 

of vergaand beperken van mens- en vermogenstoetsen) gaan daarmee fundamenteel h i ten  de 

grondslagen van het huidige stelsel. 

Het beperken van criteria in de W, met name door beperking van het aantal leefiormeick, draagt 

wezenlijk bij aan de vermindering van de misbruikgevoeligheid. Het misbruik in de bijstand vait niet 

tegen te gaan zonder de leefiormproblematiek aan te pakken. Erkend wordt tegelijkerrijd dat 

invoering van deze alternatieven de spanning oproepen, waarover eerder is gesproken, nissen een 

individueel rechtvaardige benadering van het behoeftecriterium, kostenbeheersing en een dequate 

uitvoering. Een algemene afweging over dit soort alternatieven komt beter tot zijn re& bij de 

lopende discussie over de herinnichthg van de ABW dan in dit rapport, gezien de taakopdracht. 

Een aantal alternatieven met betrekking tot de leefvormprob1eniaiiek in de ABW is in el in 

te voeren binnen de grenzen van het huidige stelsel. Dit geldt voor de afschaffing van de 

zogenaamde co-oudernorm. Deze zal met name de uitvoerhg verlichten en betekent geen majeure 

wijziging van de et het aanmerken van kostgangersJonderhuurders als woningdelers 

(structurele besparing, zonder gedragsreacties, circa 25 d joen)  wordt een veel voorkomede vorm 

van misbruik beperkt. 

Verdergaand zijn de alternatieven om de kostgangerstonderhuwders en de woningdelers aan te 

merken als gezamenlijke huishouding (structurele besparing -zonder gedragsreacties- c u m ~ e f  260 

miljoen; bij gedragsreacties zal de besparing fors afnemen of zullen zelfs extra kosten kunnen 

ontstaan). Dit zou betekenen dat mensen die (alleen) gemeenschappelijk in de huisvesting twrzien 

voor de ABW worden behandeld als ware zij partners. Bij een onderzoek van deze altewatieven 

moet bezien worden hoe deze zich verhouden tot de uitganspunten van de ABW. Een variant 



pende gevolgen heeft en uit oogpunt van saaisb 

uiterst effectief , is het blijven aanmerken als gezamenlijke huishouding a a n  diegenen 

stg26nigers/ornderLau'~~rde~~ of woningdelers, maar voorheen zelf 

eratie) een gezamenlijke huishodimg te voeren. 'Ex-partners' 

ven voeren blijven, konom, voor de W een gezameeilij ke 

g van de uitkerhgskten. 

Bij de uitvoering van de regelgeving in de sociale zekerheid zijn in principe3' twee 'partijen' 

betrokkein: de uitvoerende instantie enerzijds en de uitkeringsggrechtigde of premieplichtige ander- 

zijds. De m&eringsgere&@de/prerniepficht&e heeft de plicht bepaalde informatie te verstrekken 

en feiten aannemelijk te maken. De uitvoerende instantie heel3 weer bepaalde verplichtingen jegens 

de uitkeringSgerechtigdefpreIiiieplichtige (informatieverstrekkingen dergelijke). 

situatie zien waarin het de uitvoerende instanties zijn die zaken aannemelijk moeten maken, 

indien door een uitkepiaigsgerechtigde aangedragen gegevens niet juist zijn. Meer in het algemeen 

geldt dat de  betro enliaeid van ui&eriaigsgerwhtigdedpre~eplichrd.gen bij de vemkerings- en 

premieplicht kan worden vergroot en er meer consequenties (in de sfeer van uitkerlligsrechten) 

kunuien worden verbo en aim situaties waarin burgers de aan de verzek 

et naBeven. De altemtieven &e onder dit cluster begrepen 

volgende. 

itelijk handelen werlcnemer 

26. uitsluiten van export-/aanscherpen van voorwaarden bij export van uiticeringen 

28. uitbreiding 'beperkte regktmtie' in verzekerdenadministratie 
29. terugkeer naar 'oude' aanvraagsysteem BKW 
M. introduceren 12-maandencritenurn voor ingezetenschap 

basisnorm met toeslagen 

3 2  strengere eisen in regelgeving t.a.v. kostgangen/onderhuurden 

Sub a 
33. recht op uitkering afhankelijk stellen van premiebetaling 

34. versterking risico-aansprakelijkheid (g-rekening) 
35. verplichte schriftelijke melding in kader Wba 

36. suppletoire premie-aanslag (met boete) bij verkeerde indeling 
37. verplichte premieheffing aver nabetalingen 
38. administratieve eisen t.a.v. detachering% 

30 In die gevallen waarin zowel werknemer als werkgever premieplichtig is, zijn er uiteraard 

drie partijen in her geding. 



Bovenstaande alternaaieven dragen bij aan vermindering van de misbruikgevoeligheid en zijn o=r 

het algemeen goed in- en uitvoerbaar. Er zijn weinig of geen onbedoelde effecten op andepe 

regelingen. Dit cluster levert met n centives voor goed gedrag' op. De financiële effecten van 

de meeste alternatieven uit dit cluster ligken beperkt te zijn. Waarschijnlijk zuilen de premiebaten 

enigszins stijgen, zonden dat daartegenover hoge extra aanspraken op uitkeringen tegenover s t a m  

Een uitzondering moert worden gemaakt voor de alternatieven 'invoeren basisnorm met toeslagen' 

en de 'strengere eisen Un de regelgeving ten aanzien van kostgangers/onderhuurcders' in de 

Deze zijn geen verbetering ten opzi te van de huidige situatie; ze brengen tenminste deze 

waarschijdijk hogere uitvoerkgslasten met zich mee, terwijl bij deze alternatieven het probleem met 

betrekking tot verificatie van gegevens blijft bestaan. Ook kan de meerwaarde, boven de huidige 

situatie, van het alternatief 'terugkeer naar het oude aanvraagsysteem AKW' in twijfel worden 

getrokken; waarschijnlijk levert dit slechts hogere uitvoeringslasten op. 

In dit cluster zijn de financiële effecten van enige omvang beperkt. Vermoedelijk d e e n  de 

scbrielijke melding Wba (stijging van de premiebaten met circa 50 miljoen) en de suppletoire 

premie-aanslag -met boete- bij verkeerde indeiing (stijging premie-baten; opbrengst boetes circa 10 

miljoen) hebben significante financiële effecten. 

Syshmatlseffiing. 

De minimumgarantie van de werknemersverzekeringen is geregeld in de m, die niet alleen qua 

financiering, maar ook qua meewegen van alle inkomsten b i e n  de leefeenheid alle kenmerken 

heeft van sociale vooniening. Daarnaast gaan bijvoorbeeld ook in de h w  inkomsten en leefvormen 

een bepalende rol spelen. Gevolg hiervan is dat ook de uitvoeringsorganen van de sociale 

verzekeringen te maken krijgen met een controle op inkomsten en leefvorm. Bovendien is vaak voor 

de betrokkenen niet duidebijk op welke voorziening aanspraak kan of moet worden gemaakt. Motief 

van de gemaakte keuze is geweest te voorkomen, dat iemand die een sociale verzekeringsuitkering 

ontvangt daarnaast nog een beroep op bijstand moet doen ten behoeve van de minimunnuitkerings- 

garantie en mede daardoor ook tegelij ertijd met twee uitvoeringsorganen te maken heeft. 

In de vier subrapportein zijn de volgende alternatieven naar voren gekomen die door middel van een 

meer eenduidige systematisering bovengenoemde problemen kunnen doen verminderen. 

41. individualisexing van W, IOAW en IOAZ 
42. afschaffen van W ,  IOAW en 10AZ 
43. afschaffen toeslagenregdingen (in AOW, TW, HOAWAOAZ en Anw) 

ngsrechten 



Dit cluster wordt gekenmerkt door alternatieven die hot duidelijke veranderingen ten opzichte van 

de huidige regels leidern; sommige gaan over de grenzen van het stelsel. De alternarieven 

zijn niet goed afkonderlijk te beoordelen, omdat zij doorgaans a ke gevolgen voor andere 

regels c.q. onderdelen van de sociale zekerheid hebben. Ook de financiële gevolgen zijn oven het 

een zeer fors; het km bijvoorbeeld iageval VIPPI voorste en tot h&Mdu;a%Pserhg gaan om rneer- 

of nUniderkoSen vrnna vele arden. Hnvoeking vergt dan ook een prPaacipiëlle politieke afweging. Er 

zijn si@mte maarschappelijke gevolgen aan de orde. De iaihroerbaarEaeid, indien de alternatieven 

evoerd, van bet voorgestelde is daarentegen zeer goed. Dit cluster leidt tot de meest 

vergaande en fundamentele terugdringing van de misbruikgevoeEgheid van de regelgeving binnen 

het totaal van de h eze heroverweging onderzochte alternatieven. 

Bovengenoemde alternatieven k m e n  niet los gezien worden van ciisciassies over de inrichting van 

sociale zekerheid. De werkgroep acht het, gezien haar taakopdracht, hier niet de 

plaats daaromtrent uitsprakeca te doen. Wet alternatief om de W ,  IOAW en IQAZ te integreren 

in de ABW (ais gevolg van 'afschafhg', waarbij het onderscheidend criterium van de fionderlijke 

wetten verdwijnt) b id t  mogelijkheden om binnen de grenzen van het huidige stelsel door middel 

van systematisering misbruik terug te m e n .  De aan de sociale voorzieningen ten grondslag 

liggende uitgangspunten worden hierdoor niet aangetast; het is het &t vergaande alternatief in 

dit cluster. Dit alternatief zou betekenen dat enerzijds wordt teruggekomen op het streven om zo 

ABW te houden; en anderzijds zou worden gestreefd naar een 

concentreren van de oorzieaiingen bij de bijstandsvoorzie De hmciële effccten 

per saldo een besparing van ckca 
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hand van vier optieken kan nog het een en ander worden gezegd 

over de smerehang~sen de 8%temcatieven. In het algemeen is het mogelijk alternatieven naast elkaar 

in te voeren. JLn een aantal gevden is dit evenwel niet of niet zonder meer mogelijk is. Op ket punt 

van een gecombineerde boering van alternatieven wordt, zonder uitputtend te zijn, een aantal 

opmerbgen gema&. Bij besluitvorming over een eventuele invoering van in dit rapport genoemde 

alternatieven dient terdege rekening te worden gehouden met dergelijke aspecten die daarbij 

worden genoemd. 

In een aantal gevallen is voorgesteld over te gaan tot afschaffing van behppen. Dit is op zich 

mogelijk, maai dan moet daarbij worden bedacht dat realisering daarvan een verschuiving naar 

andere onderdelen van de sociale zekerheid kan betekenen. Om te voorkomen dat afschaffing zal 

leiden tot onbedoelde effecten elders zou tevoren moeten worden bezien of deze verschuiving op 

zich gewenst is en zo ja, of elders compenserende maatregelen noodzakelijk zijn. Indien bijvoorbeeld 

her begrip woningdeler zou worden afgeschaft kan dit betekenen dat de huidige woningdelers 

voortaan als deenstamden of samenwonenden zouden moeten worden aangemerkt. De huidige 



definitie van laatstgenoemde begrippen zou, ervan uitgaande dat deze verschuiving gewenst is, 

moeren worden aangepast aan een integratie van een nieuwe categorie in het begrip alleenstaande 

c.q. het begrip samenwoner. Een ander voorbeeld is het afschaffen van de Toeslagenwet. 

Afschafhg zou een verschuiving naar de Algemene Bijstandswet betekenen, inclusief vermogens- 

toets. Indien dit laatste als te streng of überhaupt als ongewenst zou worden beschouwd zou een 

herbezinning op de (hoogte van de) huidige vermogenstoets wellicht moeten worden overwogen. 

Neveneffecten zouden zich overigens ook kunnen voordoen op andere onderdelen van de sociale 

zekerheid die niet in dit rapport zijn beschreven of ook op aanpalende gebieden zoals bijvoorbeeld 

het fiscale terrein. 

Daarnaast is ook denkbaar dat er alternatieven zijn die bij invoering een ander alternatief overbodig 

maken. Soms ligt dit voor de hand: de invoering van een beperkte inkomenstoets sluit de invoering 

uit van de afschaffing van een inkomenstoets; de invoering van individuele uitkeringSrechten op 

grond van de Toeslagenwet en de Aigemene Bijstandswet sluit de invoering van het begrip 

economische eenheid of de vaststelling van formele criteria uit. Soms is dit minder zichtbaar en zou 

daarop expliciet gewezen moeten worden. Zo betekent afschaEfmg van de onderhoudseis voor de 

Algemene Kinderbijslagwet de facto dat een uitkering ongewijzigd kan worden gecontinueerd zodat 

invoering van het aanvraagsysteem, dat het onlangs ingevoerde mutatiesysteem weer zou moeten 

vervangen, weinig zinvol is. Ook betekent afschaffii van de leeftijdsgrens voor de Algemene 

Kinderbijslagwet het schappen van de onderhoudseis. 

Ten slotte zijn er alternatieven die elkaars invoering uitsluiten. Soms is dit evident, s o m  minder 

duidelijk. Individualisering %rsun uitkeiingsrechten ingevolge de Toeslagenwet zou de invoering van 

individualisering van bijstandsrechten uitsluiten. Een afhankelijke partner van een sociale 

vemkeringsgerechligde zou anders immers in plaats van een 30% toeslag in aannierhg kunnen 

komen voor een 70% bijstandsuitkering. In zo'n geval is de individualisering van de 

zinvol; hier is dus sprake van een impliciete uitsluiting van deze alternatieven. 



8.4 Tot slot 

Hetgeen in dit hoofdstuk aan alternatieven in de sfeer van de regelgeving k genoemd is substamieel. 

a k e r  indien kiennee in aansluiting op maatregelen in de sfeer van controle en uitvoering de 

hanâlnvingsketen k m  worden versterkt, km zich aldus een gedegen beleid bitmen de gpe~tzen vapr 

het huidige stelsel ter bestrijding van misbruik b de sociale zekerheid vormen. 

Voorts hebben ook de k dit hoofdstuk venvoorde algemene bevindingen de noodzaak tot 

kwantitatief onderzoek naar de omvang van misbruik, waarover En hoofástuk drie is gesproken, 

onderstreept. Dit is onder andere van belang voor een meer gedegen inzicht in de financiële 

effecten van maatregelen ter bestrijding van misbruilr. 

Naar aanleiding van hetgeen met betrekking toe de leef- en woonvormen in de diverse regelingen 

aan de orde is gekomen zij gewezen op het advies van de Commissie voor de Toetsing van 

Wetgevingsprojecten, de zogenaamde Commissie Kortmann, over dit onderwerp. De herovenve- 

gingswerkgroep heeft zich, gelet de werkzaamheden van de Commissie Kortmann terzake, beperkt 

tot inventarkatie van concrete, in beginsel denkbare, maatregelen uit het oogpunt van misbruikge- 

voeligheid en zich niet in meer aìgemene zin uitgesproken over de leef- en woonvormproblematiek. 

Altijd rest dan toch tot slot de vraag, of nog meer mogelijk is. De werkgroep wijst erop dat 

van deze vraag geplaatst moer worden in het kader van de meer fundamentele 

dicussies over de inrichting van het stelsel van sociale zekerheid. Geconstateerd wordt dat deze 

thans in allerlei môaPschappeliJbe en politieke gremia plaatsvinden, zowel op nationaal als op 

internationaal (OESO) ni~eau.~' Uit dit heroveswegingsondermek is duidelijk geworden dat bij 

deze discussies her vraagstuk van de handhaafbaarheid van regels nadrukkelijk moet worden 

betrokken. Zo kunnen eventuele veranderingen in het stekel van de sociale zekerheid stellig - 

fundamenteel- bijdragen aan het tegengaan van misbruiti. Wordt bij een eventuele herinrichting van 

het stelsel van sociale zekerheid hiermee geen of onvoldoende rekening gehouden, dan d e n  de 

nieuwe regels onvermijdelijk wederom misbruikgevoelig blijken. 

31 Zie onder andere de Sociale Nota 1993, hoofdstuk zes (Bestuurlijke vraagstukken). 
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Onderzoek naar misbruikgevoelirzheid van regelgevulsi in de sociale zekerheid 

in de sociale zekerheiciswetgeving is voorgeschreven over welke feiten en omstandigheden 

uiuteruigsinstanties dienen te beschikken alvorens h a  recht op en de hoogte van de uitkering (en 

de continuering of beëindiging van dit recht) kan worden vastgesteld. Een aantal van deze gevraagde 

(of gewijmgde) feiten en omstandigheden is moeilijk objectief vast te stellen. Bij wijze van voorbeeld: 

feiten betreffende de samenlevingsvorm, aanweweid van inkomsten, de wijze en plaats van 

et gevolg hiervan kan zijn dat een te ruime uideg wordt gegeven ten opzichte van de 

bedoelingen van de wetgever waardoor een te ruim zebr wordt gemaakt van de mogelijkheden 

die de regelgeving biedt. 

In de afgelopen jaren zijn op het gebied van misbruilt. en oneigenlijk gebruik van de sociale 

zekerheidsregelingen diverse onderzoeken verricht die bruikbare resultaten hebben opgeleverd. In 

dit verband kan onder meer worden verwezen naar ~nderzoek naar gebruikersruimte in de sociale 

zekerheid en naar de evaluatie van de Bijdrageregeling bijzondere controle. Voorts is nog een aantal 

onderzoeken en projecten gaande die deels eerst in de loop van 1992 tot resultaten d e n  leiden. 

Dit betreft in het bijzonder het project Wandhavingskleid, richtlijnen inzake opsporing van sociale 

zekerheidsfraude, onderzoek van de commissie Korlmann naar de leefvormen, de decentralisatie- 

impuls en de verificatie van cliënt-gegevens. 

Het onderhavige heroverwegingsonderzoek heeft tot doel te inventariseren welke (onderdelen van) 

regelgeving in de sociale zekerheid leiden tot misbruik' enlof oneigenlijk gebruik van deze 

regelgeving. Deze inventarisatie dient waar nodig te geschieden op basis van feitelijk onderzoek bij 

uitkeringsiristanties en het openbaar ministerie in weik kader tevens zal worden nagegaan in 

hoeverre gebruik kan worden gemaakt van de resubten van voornoemd venicht en nog lopend 

onderzoek. Uiteraard zal hierbij voorop moeten staan dat gestreefd wordt naar voorstellen die een 

doeltreffende, doelmatige en rechtmatige uitvoering van deze wetten waarborgen zonder dat deze 

voorstellen tot meer uitgaven leiden. 

32 Miljoenennota 1992, blz 2 4 1 .  
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Onderstaand is de indeling -en nununering- gevolgd, zoals deze in hoofdstuk acht (pamgraaf 2) is 
gehanteerd. ik toelichting bij elk alternatief komt overeen met de teksten uit de hoofdst 
tot en met zea.en. 

01. vereenvoudiging omschrijving kringbegrip 
Het kringbegrip kan scherper worden gedefinieerd door 'zelfstandigheid' als onderscheidend criterium te hameren. Alle 
typen arbeidsverhoudingen zijn ve~zekeringsplichtig, tenzij sprake is van (strikt) zelfstandige bemepsuitoefening. 
Welke financiële effecten kunnen optreden, is afhankelijk van de vormgeving van dit alternatief. Wel wordt morzien dat 
de populatie vene-keringsplichtigen per saldo zal toenemen waardoor zowel de pnmiebaten als de uitkeringsiasen zullen 
stijgen. 

02. uitkeringsdagloon gelijk steilen aan premieloon 
Indien het loon waarover de uitkering wordt berekend gelijk wordt gesteld aan het loon op basis waarvan de prcmie wordt 
vastgesteld en dezelfde referentiepenode wordt gehanteerd,vervalt het afzonderlijke begnp'uitkeringsdagloon'. Omdat voor 
de premie-vaststelling reeds gegevens over het loon aanwezig (moeten) zijn, is dan voor het daarmee getijkgestelde 

uitkeringsdagloon geen extra informatie c.q. administratie nodig. Bovendien is console achteraf mogelijk middcb vergelij- 
king met het, aan het premieloon bijna identieke. loonbegrip Mor de loonbelasting. 
Deze gelijkstelling leidt tot toename van de uitkeringsiasten, onder meer doordat loonelementen die nu nog niet meetellen 
bij de dagloonvasntelling (c.q. de bepalingvan de hoogte van de uitkering) na die geiijkstelling wel zullen meetelkn. Indien 

het gemiddelde dagloon met 1% toeneemt, stijgen de uitkeringslasten met per saldo circa 120 miljoen (ca +45 min WW, 

+90 mln WAO en -15 mln TW). Dit lastenverzwarende effect kan echter worden ondervangen door een uniform 
k o r t i n g ~ p e r c e n ~  te hanteren; dat wil zeggen het feiteiijke uitkeringsloon Mor allen gelijk te stellen aan een percentage 
kleiner dan 100 van het premieloon. Net is ook te ondervangen door te komen tot de hantering van loonklasen. Bij de 
hantering van een Massebreedte van fl. 10,--, hetgeen zou leiden tot een daling van de gemiddelde daguitkering met fl. 330, 
treedt zelfs een aanpensatie op de uitkeringen op van circa 600 miljoen (ca -170 mln WW, -500 mln WAO, +70 mln TW). 
Dit alternatief leidt tot een beduidende verlichting van de administratieve lasten en daarmee tot een significante daling van 
de uitvoeringskosten. 

03. aansluiten bij formele criteria 
Thansdienen de feitelijke omstandigheden (het echt bestaan van een gezamenlijke huishouding, en dergelijke) u worden 
bewezen. Overgestapt kan worden naar een toetsing aan formele criteria, zoals aansluiting bij een vorm van &treerd 
partnerschap. Nadeel is dat de registratie slechts op vrijwillige basis kan geschieden en daarmee het huidige misbruik niet 
bestrijdt. 

De financiële effecten zijn afhankelijk van bet gedrag van betrokkenen. Op langere termijn zullen e r  naar alle 
waarschijnlijkheid aanzienlijke meerkosten zijn gezien de huidige trendmatige verschuiving van gehuwden naar ongehuwd 
samenwonenden. 

04. aansluiten bij formele criteria 
Thans dienen de feitelijke omstandigheden (het echt bestaan van een gezamenlijke huishouding) te worden bewezen. Zou 
daarentegen worden gekozen voor toetsing aan formele criteria, zoals aansluiting bij een vorm van geregistreerd 
partnerschap dan is misbruik niet meer mogelijk In een dergelijk geval geschiedt registratie echter op vrijwillige basis. Dit 
leidt tot gedragmmties (verschuiving van gehuwden en ongehuwd samenwonenden naar niet als zodanig geregistreerd 
staanden) en de uitkeringslasten zullen dus naar alle waarschijnlijkheid aanzienlijk toenemen. 



05. wijziging inkomensbegrip 
De ABW toetst nu aan het feitelijk aanwezige inkomen. Het is mogelijk om de inkomenstoets te beperken tot alleen in de 

wet genoemde inkomsten (formele criteria) of over te gaan tot forfaitaire vaststelling van het inkomen door de sociale 
diensten, indien zij daartoe aanleiding zien. De eerste mogelijkheid staat op  gespannen voert met het feitelijke behoefte- 
criterium dat aan de ABW ten p n d s l a g  ligt en lokt misbruik uit; de tweede mogelijkheid levert aanzienlijke juridische 
complicaties op. Beide mogelijkheden leiden tot meer regelgeving. 
Dit alternatief leidt waarschijnlijk tot hogere ABW-uitgaven, aangezien een aantal feitelijke inkomensbestanddelen niet 
langer worden betrokken bij de inkomenstoets. D e  meerkosten liggen in de orde van grootte van 45 miljoen. 

06. herinvoeren criterium 'economische eenheid' 
Het kenmerk van gehuwden en daarmee gelijkgestelde samenwonenden is de 'gezamenlijke huishouding'. Met name bij 
samenwonenden is het moeilijk om het bestaan van een 'gezamenlijke huishouding' te bewijzen. E r  dient te worden 
aangetoond dat er  sprake is van een 'wederzijds in elkaars veaorging voorzien'. Tot 1987 werd uitgegaan van het begrip 
'economische eenheid', waarbij als bewijs mede de door betrokkenen gewekte schijn gold. Herinvoering van dit criterium 
vereenvoudigt in principe de bewijslast; jurisprudentie zou moeten uitwijzen of er sprake is van een significante verbetering. 
Omdat de  doelgroep en de daarbij horende uitkeringsnorm niet wijzigen is verondersteld dat dit alternatief in grote lijnen 
budgettair neutraal zal zijn. 

07. WAO-franchise op jaarbasislafschaffen franchise 
Een WAO-franchise op jaarbasis elimineert de afhankelijkheid van het arbeidspatroon voor de premieheffing; bij meer 
dienstbetrekkingen blijft deze bestaan. Dit laatste zou slechts vermeden kunnen worden door middel van afschaffing van 
de franchise, hetgeen echter consequenties heeft voor de totale systematiek van belasting- en premieheffing en de structuur 
van de arbeidsongeschiktheidsregelingen (WAOIAAW) en derhalve moeilijkzelfstandigbeoordeeld kan worden. Bovendien 
heeft volledige afschaffing van de franchise zonder nadere maatregelen substantiële inkomenseffecten. 

Een franchise op jaarbasis leidt tot een derving van premies met circa 170 miljoen; om dit te compenseren zou de 
(marginale) WAO-premie met 0.25%-punt moeten stijgen. Afschaffing van de franchise zou leiden tot een forse toename 
van de premieplichtige loonsom van circa 75 miljard naar circa 185 miljard. Daar staat tegenover dat de uitvoeringskosten 
van de  bedrijfsverenigingen en de administratieve lasten van de werkgevers dalen. Indien invoering van dit altematief zou 

moeten geschieden onder gelijktijdige handhavingvan omvangvan de huidige premiebaten, dan zou de premie moeten dalen 
van 12% tot circa 5%. 

08. afschaffen Rariteiten-besluit (en vereenvoudiging kringbegrip) 
Met deze maatregel wordt bewerkstelligd dat specifieke regelgeving voor losse arbeidskrachten komt te vervallen. Slechts 

personen bij wie sprake isvan loon uit dienstbetrekkingzijn in beginselvenekerdvoor de werknemersverzekeringen. Indien 

e r  sociale overwegingen zijn om bepaalde groepen die niet in dienstbetrekking werken toch veaekerd te laten zijn, dienen 
deze groepen in de wet te worden omschreven. &n lichte stijging van de premiebaten zal als gevolg van dit alternatief 

kunnen optreden. Andenijds zullen de uitkeringslasten, met name voor de ZW, enigszins toenemen. Deverduidelijking van 
de regelgeving zal voorts leiden tot een daling van de uitvoeringskosten. 

09. nieuwe indelinglcentrale indeling vanbij bedrijfsverenigingen 
De regelgevingomtrent de indelingvan bedrijven bij bedrijfsverenigingen stamt uit 1952 en dient gemoderniseerd te worden. 
De op hande zijnde herziening van de Organisatiewet Sociale Verzekering stipt dit reeds aan. Bij een behandeling d a a m n  
dienen de misbruilcaspecten ook aandacht te luijgen. 

10. stroomlijning administratieve boetes 
Bepaald moet worden dat in alle gevallen een tot de premiebaten gerekende administratieve boete ook bij aansprakelijke 
gestelde derden mag worden opgelegd. Dit leidt tot een geringe stijging van de premiebaten. 



Beperken van ctitetia/diflen?nbimQae 

11. schrappen enkele leeftijdsgrenzen 
a. In de eerste plaats kan de leeftijd van 16 jaar in de APCW worden geschrapt. Dit komt grotendeels overeen met bet 
schrappen van de onderhoudceis voor alle kinderen tot 18 jaar. De kosten van dit alternatief zullen echter nog wat hoger 
uitvallen, omdat ook andere criteria komen te vemllen (studie, werkloosheid, etc.). 
b. In de tweede plaats kan de leeftijdsgrens van 45 of 50 jaar in de (huidige vorm van de) Anw voor het recht op de 
verlengde basisuitkering worden geschrapt. Hiermee vercfaijnt echter een p t  deel van de beoogde populatie. Per saldo 
zal dit op termijn leiden tot een besparing van circa 625 miljoen (besparing op Anw van ca 1325 mln, extra ABW-uitmen 
maximaal 7MI mln). 

12. (gedeeltelijke) afschaffing van de onderhoudseis AKW 
Door een gedeeltelijke afschaffing van de onderhoudseis w ~ r d t  de vtematiekvereenvoudigd en worden de uihroeringslaciren 
verminderd. Afschaffing kan in verschillende 'gradaties': mor de 16 en 17-jarige thuiswonende kinderen, voor alle kinderen 
tot 18 jaar en voor alle kinderen. Bij deze laatste gradatie komen de betrokken kinderen eerder in aanmerking mor  
meervoudige kinderbijslag. 
Deze alternatieven zuilen per saldo leiden tot hogere uitkeringslasten. De mate waarin wordt bepaald door de vraag m o r  

welke categorieën de onderboudseis wordt afgeschaft. 

eigen inkomen kinderen jonger dan 18 jr. 
Controle op inkomsten van het kind, in het bijzonder op verdiensten uit vakantiewerk, is bijzonder moeilijk In dat W t  
is het denkbaar deze verdiensten 'vrij te laten', met andere woorden niet van invloed te laten zijn op de kinderbijslag. Dit 
betekent vanzelfsprekend wel een verhoging van de uitgaven; het verlies of de vermindering van kinderbijslagrechten wegens 
eigen inkomsten van het kind komt immexs te vervallen. Hoeveel gevallen het betreft is niet bekend. 
Het aantal kinderen waarvoor geen of minder kinderbijslag wordt verleend in verband met het eigen inkomen is niet 
bekend. Per 400 kinderen waarvoor de vrijlating van het eigen inkomen leidt tot meer kinderbijslag leidt dit tot 1 miljoen 
aan extra uitkeringslasten. 

14. restricties (arbeidluitlkering) voor verzekerden in buitenland schrappenhijzigen 
Deze variant betekent dat een ieder die buiten Nederland woont en behoort tot een in het besluit genoemde groep zooder 
meer verzekerd za1 zijn, ook al is hijlzij reeds in het buitenland verzekerd. Dit h n  tot gevolg hebben &t dubbel premie 
moet worden betaald. Het is ook denkbaar het verzekerd zijn voor de betrokken categorieCn van personen afñankelíjk te 
stellen van het ontbreken van een verzekeringsplicht in het verblijfsland; voor hen zijn de Nederlandse regelingen dan als 
het ware aanvullend. Overigens zijn deze varianten (verdragsrechtelijk) alleen mogelijk ten aanzien van personen die niet 
onder de EG-regelgeving vallen en niet onder andere verdragen vallen. 
De financiële effecten zullen p r  saldo marginaal zijn. 

15. uitsluiten van bepaalde groepen 
Bij dit alternatief komt de venekeringsplicht in het buitenland voor een aantal misbruikcgevoelige groepen (personen met 
een langlopende sociale zekerbeidsuitkering en studenten) te vemllen. Op grond van internationale regelgeving is dae 
uitsluiting voor een aantal andere groepen echter niet mogelijk. 

Het aantal verzekerden neemt bij dit alternatief af, hetgeen per saldo leidt tot een premiede~ngvoor de volksverzekeringen 
van circa 35 tot 40 miljoen; hiertegenover staat een geringe besparing op de uitkeringslasten. 



16. woningdelers aanmerken als gezamenlijke huishouding 
17. woningdelers erken als dieenstaanden 
De grens tussen de  Ie 'gezamenlijke huishouding' en 'woningdeler' verloopt gradueel. Een woningdeler krijgt een 
hogere uitkering dan iemersd die een gezamenlijke huishouding voert; bovendien vindt bij woningdelers geen gezamenlijke 
middelentoets plaats. g snijdt een veel voorkomende vluchtweg af. Afschziffïnp d n  o p  drie manieren worden 

uitgewerkt. h de eers is het mogelijk om d e  huidige categorie woningdelers voortaan te behandelen als 

alleenstaanden. Dit betekent dat de uitkeringsnorm van WO naar 70% gaat. Het verzwijgen van een gezamenlijke 
huishouding m r d t  op  deze wijze wel aantrekkelijker. Dit leidt gemiddeld tot hogere uitkeringen (toename met circa 160 

miljoen). In de tweede plaats is het mogelijk om ze vooman te behandelen als gezamenlijke huishouding, waarbij de 
uitkeringsnorm van 60% naar 50% gaat; dit houdt wel in &t degenen die gezamenlijk voorzien in huisvesting financieel 
worden behandeld als waren zij gehuwd. Zonder gedragsreacties leidt dit tot een besparing van circa 140 miljoen. Een 
verdergaande, derde, variant van deze Weede uitwerking is her ook aanmerken van kostgangerslonderhuurders als gezamen- 
iijke huishouding. Gezamealijlte huisvestingwordt daarvoor het enige criterium. Deze uitwerking kan tot een -ten opzichte 
van de tweede variant additionele- besparing van circa 120 miljoen leiden. 

18. kosQangers/onderhu~~ders aannierken als gezamenlijke huishouding 
19. kostgangers/onderhuurders aanmerken als woningdelers 
Met het oog op de hoogte van de uitkering is het aantrekkelijker om als onderhuurder (=  commerciële relatie) te boek 

te staan, dan als gezamenlijke huishouding of woningdeler. Een qua systematiek met bovenstaande variant vergelijkbare 
variant, te weten het verminderen van het aantal categorieën leefvormen, is afschaffing van deze categorie. Kostgangedon- 
derhuurders worden dan gelijkgesteld met een gezamenlijke huishouding (zoals hierboven reeds is vermeld betekent een 
dergelijke maatregel een besparing in de orde van grootte van circa 120 miljoen) of -minder vergaand- gelijkgesteld met 
woningdelers. Het fingeren van een commerciële relatie is dan niet meer relevant. Deze laatste variant leidt tot een 
besparing van circa 25 miijoen. De uitvoeringskosten zullen in geringe mate afnemen. 

20. samenwonende familieleden aanmerken als woningdelers 
Onduidelijkheden ten aanzien van de indelingin diverse leefvormen kan ook beperkt worden door huisgenoten (familieleden 
in de eerste en tweede graad) die op  eenzelfde adres wonen altijd aan te merken als woningdelers (ongeacht de vraag of 
er sprake isvan een commemële relatie) en niet-huisgenoten -niet voerende een gezamenlijke huishouding- die op eenzelfde 

wonen aan te merken als aileemtaanden. Het fingeren van een commerciële relatie is dan niet meer relevant. De 
'hoedanigheid' van huisgencmt is bovendien eenvoudig te toetsten. 
Dit alternatief leidt tot een wegvallen van de woningdeleskorting bij de huidige woningdelers, niet zijnde huisgenoten. 
hetgeen tot een stijging van de uitgaven voor de ABW leidt met circa 50 miljoen. 

21. co-oudernorm 
D e  hogere uitkering voor alleemtaanden met kinderen, ten opzichte van de uitkering van alieenstaanden zonder kinderen, 
wordt in sommige gevallen wel kxdeeld' over twee, gescheiden levende, ouders die wel gezamenlijk de  opvoeding van een 
kind voor hun rekening nemen (co-ouders). Afschaffing betekent een vereenvoudiging in regelgeving en uitvoering omdat 
per definitie slechts een van de ouders in aanmerking komt voor een toeslag. 

Een reële schatting van de  kasten of opbrengsten is niet te maken aangezien het totale aantal co-ouders in de ABW nier 
bekend is. De uitvoeringslasten zullen enigszins afnemen. 

22. afschaffen inkomenstoets 
De meest radicale oplossing v x x  misbruik door het venwijgen van inkomen is het afschaffen van de inkomenstoets. Dit 
betekent echter in wezen h e r i n g  van een basisinkomen en het loslaten van het behoeftecriterium van de ABW. De 

financEle effecten zullen zeer fors zijn (vele tientallen miljarden per jaar); dit alternatief impliceert verdergaandc 
aanpassingen van het stelcel van sociale zekerheid en wellicht ook van het belastingstelsel. 



23. afschaInen of beperken inkomensvrijlating 
Met afschaffing van de inkomenwrijlating worden alle mogelijkheden tot manipulatie (bewust van tijd tot tijd 
werkzaamheden beëindigen om vervolgens opnieuw de wlle termijn voor inkomensvrijlathg te kunnen aanwenden) 
voorkomen; d e  veronderstelde stimulans tot het (gedeeltelijk) aanvaarden werk neemt echter eveneens af. Een minder 
vergaande variant wordt gevormd door het slechts aan iedere bijstandsge t eenmaal toestaan van de  vrijlating. 
De financiCle effecten van een beperking van de  inkomensvrijlating zijn afhankelijk van de gedrageffecten. Dit alternatief 
vergt een uitbreiding van de administratie; de  uihroeringskosten nemen 

Het afschaffen van de inkomensvrijlating leidt zonder rekening te houden mu gulrageffecten tot een besparing van circa 
150 miljoen; indien anderzijds alle werkzaamheden door de uitkeringsonîvangun in de ABW zouden worden beëindigd leidt 
dit tot hogere uitkeringslasten van circa 350 miljoen. 

24. afschaffen vemogenstoets/verhogen vermogensvrijstelling 
Het eerste alternatief maakt dat het vermijgen van vermogen niet langer ais misbruik wordt betiteld. De ~ i t i ~ r i n g s l a s t e n  
nemen af, omdat hierop niet meer gecontroleerd hoeft te worden. Deze varbant staat echter op gespannen voet met het 
behoefte-criterium van de ABW. 
Een minder vergaande variant is het verhogen van de vermogensvrijstelling. Dit vermiadert slechts de reden van venwijging. 
Het aantal venwegen gevallen zal -per definitie- minder worden. De uitvoenngslasten zullen evenwel hoogstens mariginaal 
afnemen. Het beginsel van de mogelijkheid tot misbruik neemt echter niet & 

Eenmlledige afschaffing leidt tot een stijging van de bijstandsuitkeringen met áFca 500 miijoen. Dit komt overeen met circa 
18.000 volledige uitkeringen. Een verhoging van de vrijstelling naar bijvoorbeeld fl. 60.000 voor niet-alleensraanden en fl. 

30.000 Mor aiieenstaanden doet de bijstandsuitgaven met circa 70 miljoen djgen. 



Vergroten van bebokkenheid by veizekeringsplkht h o r  meer evenwichtige vermhuoorde~~ijWIeickrverdefing 

25. recht op uitkering koppelen aan feitelijk adelen werknemer 
Thans heeft de  werknemer geen belang bij (controle op) opname in d e  verzekerdenadministratie respectievelijk bij premie- 

afdrachl Hij is te allen tijde verzekerd. Met afhankelijk makcn van het seche op uitkering, of de hoogte van de uitkering, 
w n  aanmelding d a m  de werknemer bij de verzekerdenadministratie of van premie-betaling gaat dit tegen. Premie-betaling 
moet wel verplicht blijven. 20 niet, dan ontstaat immers de facto een s t e k 1  van vrijwillige werknemersverzekeringen. 
Indien het alternatief zodanig uit zou werkeni, dat vetzekeren een vrijwillig karakter krijgt, dan zullen de  onwngsten sterker 
dalen dan d e  uitgaven, hetgeen resulteert in een stijging van de premiednik. Blijft de verzekeringsplicht bestaan, dan zullen 
premiebaten en uitkeringslasten in dezelfde mate kunnen toenemen. Voorts hangen de  financiële effecten af van het 
moment uaamp  geconstateerd wordt dat geen premie is afgedragen, maar zuilen structureel per saldo gering of nihil zijn. 
Indien het alternatief zodanig zou uitwerken, dat verzekeren een vr i jd i ig  karakter krijgt, dan kan d e  gedragsreactie 
optreden dat werkgevers die de premiedruk te  hoog vinden ten opzichte van het gedekte risico de verzekering beëindigen. 
Hierdoor zullen de ontvangsten sterker dalen dan de  uitkeringen, hetgeen resulteert in een stijging van de  premiedruk. Blijft 
de  vtnekeringsplicht bestaan maar wordt de  werknemer verantwoordelijk Mor  het verzekerd zijn. dan zullen de 
premiebaten daarentegen sterker kunnen toenemen dan de uitkeringslasten. E r  kan immers geen uitkering -van rechtswege- 
meer worden verkregen indien geen premie is betaald. 

26. uitsiuiten van export-/aanscherpena van voornaaiden bij export van uitkeringen 
Uitsluiting zou de mogelijkheden tot misbruik in het buitenland geheel &luiten, maar is in de  relatie tot de  lidstaten van 
de Europese Gemeenschap niet mogeiijk en  in relatie tot de  staten, waarmee overeenkomsten zijn gesloten over de sociale 
zekerheid, niet zonder meer mogelijk D e  financiële effecten kunnen derhalve niet anders dan zeer gering of nihil zijn. 
Daarnaast is ook aanscherpingvan de  voornarden denkbaar. Thans is doorgaans het jaarlijks toezenden =n een 'levensbe- 

wijs' voldoende om uitbetaling van de uitkering te doen continueren. Het is mogelijk om frequenter en meer gegevens te 
laten vemrekken. Dit soort maatregelen heeft niet alleen betrekking op verbetering van de  regelgeving, maar ook op 
veróetenng van de controle (en aanscherping van sancties). De verplichte terugvordering van ten onrechte genoten 

uitkeringen zal ook moeten gelden Mor  in het buitenland verstrekte uitkeringen. 
Andere alternatieven om misbruik van export van uitkeringen tegen te gaan zijn met name gelegen in verbetering van 
administratieve procedures en het verder ontwikkelen van contacten met buitenlandse uitkeringinstanties (wederzijdse 
bijstand ten aanzien van controle op  rechtmatigheid). 
Ingeschat wordt dat een pakket maatregelen ter aanscherping van de  m m a r d e n  bij export tot in omvang beperkte 
besparingen (enkele miljoenen) zal leiden. 

27. eerder schorsen van de uitkering 
Deze variant houdt in dat de uitkering d i  wordt geschorst indien her levensbewijs niet tijdig is ontvangen, waardoor 
doorschieten van de uitkering kan worden voorkomen. Deze maatregel heeft uiteraard slechts een beperkt effect. Het 

financiële effect van deze maatregel zal derhalve eveneens beperkt zijn. 

28. uitbreiding 'beperkte registratie' in verzekerdenadminiktratie 
Thans worden alleen bepaalde 'uitzonderingen' in de vetzekenjenadministratie opgenomen. Het is denkbaar de registratie 

uit te breiden met: personen die uit Nederland vertrekken, en: personen die zich in Nederland vestigen, opdat een betere 

registratie zal leiden tot een snellere en meer nauwkeurige vaststelling van de verzekeringsloopbaan van betrokkenen. 
De mate waarin dit alternatief leidt tot een besparing op de uitkeringslasten is afhanlcelijkvan de  omvang van het misbruik; 
hierover zijn geen gegevens morhanden. De uihroeringskosten zullen in ieder geval toenemen. 

29. terugkeer naar 'oude' aanvraagsysteem NCW 
Sinds 1 januari 1992 behoeft kinderbijslag niet langer per kwartaal te warden aangevraagd. Men kan volstaan met een 
eenmalige aanvraag, nadien behoeven uitsluitend mutaties (tijdig) te worden doorgegeven. Dit laatste kan aanleiding geven 
tot misbmik (niet of niet tijdig doorgeven van mutaties die nadelig zijn voor het recht op  kinderbijslag). In de  mate waarin 
dit daadwerkelijk gebeurt bestaat thans nog geen inzicht. Een alternatief zou kunnen zijn de terugJceer naar het oude 
systeem. Dit zou leiden tot stijging van de  uitvoeringskosten met circa 2 miljoen. Er bestaat onvoldoende inzicht in de 
omvang van misbruik in het huidige systeem, zodat niet kan worden aangegeven tot welke besparing het terugkeren naar 
het oude systeem zou kunnen leiden. 



30. introduceren 12-maandencriterium voor ingaetenschap 
Deze variant houdt in dat de verzekering vervalt bij een verblijf buiten Nederland van tenminste twaalf maanden. Dit 
criterium schept in een aantal gevallen helderheid maar biedt geen wezenlijke oplossingwr het geval dat men zich bijvoor- 
beeld bij vertrek naar het buitenland niet laat uitschrijven uit het bevokingsregkter. 
Aangezien het waarschijnlij om een gering aantal personen gaat, waarbij zowel voor- als nadeel kan oph.eden voor de 
volksverzekeringen, wordt verondersteld dat er per saldo geen effecten op de uitkeringslasten zullen optreden. 

31. invoering basisnorm met toeslagen 
De huidige systematiek houdt, bezien vanuit mogelijkheden tot misbruik, in feite in dat een bijsqdsgerechtigde een uitke- 
ringvan 70% (van het minimumloon) krijgt, tenzij de sociale dienst kan aantonen dat er een leefvorm (en huisvestingsitua- 
tie) is die een lager percentage (c.q. een korting), of afwijzing van de bijstandsaanvraag rechtvaardigt. De systematiek met 
een basisnorm zou inhouden dat iedere bijstandsgerechtigde een uitkering van (bijvoorbeeld) W o  ontvangt en zelf moet 
aantonen dat er gezien zijn leefvorm en dergelijke recht is op een hoger percentage c.q. een toeslag op de basisnonn. Dit 
werpt een drempel tegen (potentieel) misbruik, maar levert tegelijkertijd de (juridische) romplicatie op dat bijstandsgerech- 
tigden gevraagd wordt een 'negatief bewijs' te leveren (bijvoorbeeld aantonen dat men geen partner heeft en dus 

alleenstaand is). Het voeren van een dergelijk bewijs is nauwelijks mogelijk. Omdat bij deze oplwingsrichting de 
gezamenlijke middelentoets blijft bestaan, zal de gemeente moeten blijven controleren of er een partner is, hetgeen geen 
echte verbetering ten opzichte van de huidige systematiek oplevert. 
Aangezien de uiteindelijke uitkeringsniveaus in principe ovenenkomen met de huidige uitkeringsnormen zou dit alternatief 

geen m kosten aan de uitkeringskant met zich mee moeten nemen. De uitvoeringskosten nemen wel toe. 

32. strengere eisen in regelgeving t.a.v. kostgangerslonderhuurders 
Om de vluchtweg van woningdelers naar onderhuurders te bemoeilijken zou een zwaardere bewijslast voor het bestaan van 
een commerciële relatie kunnen worden ingevoerd, bijvoorbeeld door een schriftelijke overeenkomst bij een notarisverplicht 
te stellen. 
De financiële effecten zullen gering zijn; een vermindering van het aantal commerciële relaties met 1Wo leidt tot een 
besparing op de uitkeringslasten met circa 2 5  miljoen. De uitvoeringskosten nemen met dit alternatief in geringe mate af. 
De regelgeving neemt daarentegen toe. 

33. recht op uitkering afhankelijk stellen van premiebetaiing 
Onder handhaving van het van rechtswege verzekerd zijn kan de verantwoordelijkheid van de werknemer voor de 
premiehefhg worden versterkt door niet nakomen van de wqlichte melding van de werknemer bij de bedrijfsvereniging 
te sanctioneren. Analoog aan de aanmelding bij een ziekenfonds voor de ZFW zou kunnen worden bepaald dat bij niet 
melden de uitkering slechts ten dele of in het geheel niet tot uitbetaling komt. Risico van dit alternatief is dat deze 
benadering onbedoeld in de praktijk tot een stelsel met kamktertrekken van een vrijwillige verzekeringen leidt met de 
gevolgen van dien (zie paragraaf 4.2). 
Dit alternatief zal leiden tot een toename van de premiebaten. De omvang is afhankelijk van gedragseffecten en van te 
hanteren veronderstellingen inzake de controle en derhalve moeilijk kwantificeerbaar. 

34. versterking risico-aansprakelijkheid (g-rekening) 
Risicoaansprakelijkheid wordt juridisch beter mogelijk naamiate er een effectieve disculpatiemogelijkheid bestaat Om dit 
te bereiken moet het functioneren van het zogenaamde g-rekeningcircuit (= 'ge-blokkeerde' giro-rekeningen waarop 

bedragen worden gestort om later premies uit te kunnen betalen) worden verbeterd, bijvoorbeeld door te voorkomen dat 
ap oneigenlijke wijze gelden aan g-rekeningen onttrokken k u ~ e n  worden. Dit tran bij~ort>eeld vorm worden gegeven door 

toestemming te vereisen van bedrijfsvereniginglfwus voor opname van de g-rekening zolang de premies nog niet zijn 
voldaan. Van storing op een g-rekening kan dan een vrijwarende werking uitgaan. De premiebaten zullen enigzins stijgen. 

35. verplichte sclhriftelijke melding in kader Wba 
Het verplicht stellen van een schriftelijke melding op grond van de Wet bestuurdersaanspraketijkheid (Wba) leidt ertoe dat 
bestuurders, die geen melding hebben gemaakt in geval van betalmgsonmacht van premies en dergelijke (disculpatie), altijd 
aansprakelijk kunnen worden gesteld Mor betaling van premies. Dit zal tot een aanwijsbare vert>eterìng van de thans 
nauwelijks effectieve Wba leiden. De venvachting is dat hierdoor de premiebaten met circa 50 miljoen zullen toenemen. 



34. suppletoire premie-aainislag (met boete) bij verkeerde indeling 
In geval van een foutieve indeling van een werkgever bij eezo bedrijfsvereniging dient de te weinig of te veel betaalde prrniie 
(met een ve rjaringstennijnvan bijvoorbeeld vijf jaar)vem$end te worden met de  werkp-er, bij verwijtbaarheid te verhogen 
met een administratieve b e t e .  Tentatieve berekeningen wijzen op circa 40 miijoen aan te weinig betaalde premies. Dc 
opbrengsten van adminkmatiwe boeten kunnen liggen in d e  orde van grootte van cim PO miljoen. 

37. verplichte prercPkiehefmg over mbet 
Indien te allen tijde premieswoden geheven over nabetalingen, ongeacht het betalingstijchak en de vraag of opdat  moment 
nog arbeid womlt verricht, loont manipulatie met het tijdstip van betaling niet langer. De premie-opbrengten zuilen 

toenemen, afhankelijk van de omvang van de nabetalingen. Bruikbare gegevens daam-er ontbreken. 

38. administratieve eisen &.a.v. detacheringen 
De mogelijkheden tot aanpassing van de wetgeving zijn beperkt voonover nederland is gebonden aan internationale 
afspraken. Wel is het mogelijk zwaardere kwalitatieve eisen te stellen aan detacherings-erklaringen. Daarnaast zou in de 
wet kunnen worden vastgelegd dat de werkgever bij wie uitgezonden werknemers in dienst zijn, verplicht wordt een afschrift 
van de detacheringsverk.laring naar de bedrijfsvereniging roe te zenden. Indien hij dit achterwege laat is hij over het loon 
van de betreffende werknemers premie verschuldigd. 
In het pakket van maauegelen ter bestrijding van de haiade in de sociale zekerheid, zcrals vermeld in bijlage 22 van de  
Miljoenennota 1993, is reeds rekening gehouden met een opbrengst van per saldo 35 miljoen (37 mln meer premiebaren; 
2 mln meer uitkeringsfastcn) via vemherpingvan controle op detacherhgen. Bij een s-nte uitvoering van dit alternatief 
kan de opbrengst bovenop de voor intensivering van controle ingeboekte 3.5 miljoen nog maximaal circa 5 miljoen hoger 
uitvaiien. 



39. minimuni-~tkering-steIse1 
De meest vergaande oplossing is de introductie van een stelsel, waarbij uitsluitend uitkeringen tot minimumniveau worden 
verstrekt In een dergelijk minimum-stelsel bestaat er geen verband meer tussen de hoogte van de uitkering en het verdiende 
loon; het beg@ dagloon speelt geen rol meer. Dit betekent afschaffingvan de WAO en van de boven-minimde uitkeringen 
van de ZW en WW. Dit is evenwel een ingreep in het stelsel en de doelstellingen van het huidige stelsel van sociale 
zekerheid 

In de Sociale Nota 1993 wordt aandacht besteed aan de financiële effecten win een dergelijk stelsel; in deze nota wordt het 
te besparen bedrag op crica 5 miljard geschat. 

4. individualisering AOW 
I n d ~ d ~ a k r i n g  van AOW-uitkeringen is in verschillende modaliteiten denkbaar. Allereerst is het mogeiijk de huidige 
uitkering voor alleenstaanden (70%) ook aan niet alleenstaande AOW-gerechtigden te verstrekken (echtparen en daarmee 
gelijkgestelden ontvangen thans een lOl)%uitkerin& dus 50% voor elke pamier). Het ligt wor de hand dat in deze variant 
ook de partnertoeslag en de eenoudemom komen te vervalien. 
Uitgaande van de norm voer echtparen/gepumeniijke huishoudingen zou bij individualisering het percentage w k  op 50% 
gesteld kunnen worden. Hierbij ligt het eveneens voor de hand de pamiertCPeslag en eenoudernorm te laten venaiien. Indien 
hiermee het AOW-basispensioen beneden het niveau van het sociaal minimum komt te liggen, dan dient aánvulling via de 
ABW te worden verkregen. 

I n d ~ d u a k ~ g  op 70%-niveau leidt tot extra uitkeringen aan phuwden/samenwonenden, die thans elk een uitkering op 
50% ontvangen. Dit leidt (bij een niet geïnd~dualiseerde ABW) tot een stijging van de uitgaven met per saldo circa 4.7 
miljard (extra uitgaven AOW ca 5.6 mrd; bespring partnertoeslag ca 20 mrd, extra ABW-uitgaven ca 1.1 mrd). 

h d ~ d u a k r i n g  op 50%-niveau leidt tot een besparin& omdat alleenstaanden niet langer meer 70% Mjgea van per saldo 
circa 35 miljard (besparing ca 4.8 mnl op AOW en circa 2.0 mrd op de partnertoesla& extra uitgaven ABW ca 3.7 mrd). 
Een tussenweg, individualisering op óO%niveau, is eveneens denkbaar. Deze variant zou per saldo leiden rot extra op de 
uitkeringslasten van circa 0.6 miljard leiden. 

41. individualisering van 'KTV, IOAW en IOAZ 
Bij ind~duaiisering op 70%-niveau kunnen de gevolgen van deze variant mor  gehuwden/samenwonenden uiwel positief 
als negatief zijn. Als beide partners een uitkering hebben zullen deze cumuleren tot 140%. Als slechts Mn van de partners 
een uitkering heeft daalt het geinsinkomen van 100% naar W o  en zal een aanvullend beroep op de ABW moeten worden 
gedaan (met alle gevolgen van dien: zwaardere toets op vermogenlinkomen, verfijnde toets op leef-hvoonvwrm en voor de 
TW bovendien een 'twee-loketten-problematieic'). 

Individualisering van de TW op 70%-niveau leidt tot een besparing van per saldo circa 65 miljoen (ca 650 mln minder TW, 
ca 585 mln meer ABW). Individualkering van de IOAW op M%-niveau leidt tot extra uitgaven van per saldo 175 miljoen 

(besparing IOAW ca 1óO mln, extra ABW-uitgaven ca 335 mln). Bij de IOAZ leidt deze variant per saldo tot een besparing 
van ca 25 mln (besparing IOAZ ca 50 mln, extra uitgaven ABW ca 25 mln). 

42. afschaffen van ]IOAW en 1087: 
Afschaffmg van de W ,  IOAW en IOAZ betekent dat de betrokkenen zich tot de GSD's zullen moeten wnden voor een 
aanvullende ABW-uitkering. Per saldo leidt dit tot een besparing van circa 135 miljoen (besparing 'i%'/rOAW/IOAZ ca 
1670 mln, extra uitgaven B W  ca 1535 mln). 



43. &&alfen toesl en (in AOW, W, HOAWDOU en Anw) 
Het is denkbaar de toes (prtnertoeslag AOW, Toeslagenwet, IOAW, IOAZ, raeslag iai het kader van de 
Anw) af te schaffen en aldus de b ng op  minimumniveau geheel te concentre 

&n -specialiseerde org;Emisatie wordt belast met de  

minimumgarantieregelingen onvermijdel 

De verfijning in de huidige regelg at  daarbij teloor (in het bijzonder de hogere wrmogensVnjs-teIbiogen in de huidige 

n in de ABW niet worden gerealiseerd, wel is een harmonisatie in de ABW 
vermogensvrijlating). Een ander nadeel is dat burgers voortaan via twee loketten 

worden bediend. 
AfschaBng van de 50% W aan afhankelijke partners jonger dan 65 jaar leidt tot een structurele besparing 

van circa 1.0 miljard (ca r toeslagen, ca 1.0 mrd meer ABW). Afschaffing van de  toeslagen in de Anw leidt 

tot een besparing van circa 335 ca 755 mln minder AIVW, ca 420 mln merr ABW). Afscha- van de toeslagen 

regelingen W, IOAW en IOAZ r saldo tot een besparing van ca 135 miijoen (zie ook alternatief 'afschaffen W ,  

IOAW en IOAZ'). 

44. individualisering van uitdreringsrechten 
Een fundamentele oplossing kan gevonden worden in het individualiseren van de uitkeringsrechten; de leehrorm (en 
hukwsingssituatie) is dan niet l-r bepalend voor het recht o p  en de hoogte van de uitkering. De controle wordt 
daarmee aanzienlijk vereenvoudigd en de uitvoeringslasten kunnen sterk beperkt worden. De uitkeringslmten nemen 
daarentegen zeer aanzienlijk toe. LncMdualiseringis een ingrijpende wijziging die geen recht doet aan het uitgangspunt van 

de ABW, het behoeftecriterium. Iler is strijdig met de structuur en  de  doelstellingen van het huidige sxelsel. Controle op 
naleving van de voorwaarden welke zijn verbonden aan het recht op  uitkering zal bij een geïndividualiseerde ABW worden 

bemoeilijkt vanwege het grote aan uitkeringsgerechtigden. Dit zal misbruik op het vlak van de voorwaarden doen 

toenemen. 
De financiële effecten, verbonden aan een volledige individualisering, rijn sterk ahankeiijk van de hoogte van 
geïnd~dualiseerde uitkeringen. In een 'maximum-variant', ínhoudende dat het uitkenngsrecht wordt uitgebreid tot alie 
potentiele participanten onder handhaving van de gemiddelde hoogte van de uitkering, kunnen e r  meerkosten -voor het 

e van grootte van circa 25 miljard. De u iwr ingska ten  mor  

mdat de  beoordeling van de leefvorm o v e m i g  is geworden. 
het aantal uitkeringsgerechtigden sterk zal toenemen. 




