Tweede Kamer der Staten-Generaal

Vergaderjaar 1987-1988

20010

Nr.5

Nadere wijziging van de Ziektewet (wijziging
van de bepalingen inzake de reservevorming)

MEMORIE VAN ANTWOORD
Ontvangen 13 oktober 1987

1. Algemeen

Met belangstelling heb ik kennis genomen van het voorlopig verslag
inzake het wetsvoorstel reservevorming in de Ziektewet (ZW). |k ben de
leden van de fracties van het C.D.A., P.v.d.A., V.V.D. en D66 erkentelijk
voor hun bijdrage aan dit verslag.

De leden van de fracties van het C.D.A. en de V.V.D. kunnen zonder
enig voorbehoud instemmen met het wetsvoorstel. De leden van de
fracties van de P.v.d.A. en D66 kunnen de intentie van het voorstel, het
tegengaan van te omvangrijke reservevorming in de ZW, onderschrijven,
maar hebben enige vragen bij de door de regering gekozen concrete
uitwerking van deze intentie. Deze vragen zullen in het vervolg van deze
memorie van antwoord aan de orde komen.

De verdere indeling van deze memorie van antwoord daarbij is als
volgt. In paragraaf 2 zal worden ingegaan op de relatie tussen dit wets-
voorstel en de Organisatiewet Sociale Verzekering (OSV).

In paragraaf 3 komen vragen betreffende de mogelijke invoeringsdatum
van het wetsvoorstel aan de orde. De vragen ten aanzien van de keuze
voor regelgeving door de Sociale Verzekeringsraad (SVr) zullen worden
behandeld in paragraaf 4. In paragraaf 5 tenslotte wordt ingegaan op de
relatie tussen het wetsvoorstel en de lastenverlichting voor het bedrijfsle-
ven.

2. De relatie met de Organisatiewet Sociale Verzekering

Alhoewel de leden van de fractie van de P.v.d.A. kunnen instemmen
met dit wetsvoorstel wensen zij niet onvermeld te laten dat met dit
voorstel naar hun oordeel wederom wordt vooruitgelopen op een integrale
behandeling van de organisatie van de sociale zekerheid.

Bij een eerder wetsvoorstel waarbij naar het oordeel van de Kamer van
vooruitlopen sprake was — ik refereer hierbij aan het wetsvoorstel inzake
de omvorming van de Raden van Arbeid - heb ik de Kamer toegezegd
alles op alles te zullen zetten om aan het eind van het eerste kwartaal van
1988 een ontwerp van een herziene Organisatiewet voor advies aan de
SVr te zenden en om de Kamer een notitie te sturen met daarin de
hoofdlijnen voor de toekomstige uitvoeringsorganisatie.

Ik begrijp de moeite die de leden van de P.v.d.A.-fractie ermee hebben
om vooruitlopend daarop ad-hoc wijzigingen in de sociale verzekerings-
wetten aan te brengen die een relatie hebben met de uitvoeringsorganisatie.
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Het is ook zeker mijn bedoeling niet om op die manier te opereren. Wel
ben ik van opvatting dat de eigen merites van wetsvoorstellen als het
onderhavige zwaar moet wegen. |k constateer dat alle fracties het
inhoudelijk zeer eens zijn met de ingediende voorstellen.

3. Invoeringsdatum

De leden van de fractie van D66 vragen zich af of invoering van het
wetsvoorstel per 1 januari 1988 reéel kan worden geacht.

De SVr is inmiddels in kennis gesteld van de door de regering voorge-
nomen wetswijziging en heeft de voorbereiding van de door haar op te
stellen regelgeving reeds ter hand genomen. Of de maatregel per 1
januari 1988 kan worden geéffectueerd is afhankelijk van het verdere
tijdpad bij de voorbereiding van de regelgeving. Van de zijde van de SVr
is aangedrongen op spoedige behandeling van het voorstel in het
parlement, omdat de Raad geen regels kan stellen voordat het wetsvoorstel
door het parlement is aangenomen. Ook de besturen van de Bedrijfsvere-
nigingen (BV’'en) houden bij vaststelling van de premie ZW voor het jaar
1988 eerst rekening met het wetsvoorstel, indien dit door het parlement
is aangenomen. Deze besturen stellen de premie ZW veelal in de maanden
september en oktober vast. Dit betekent, dat enkele BV'en de premie ZW
inmiddels al hebben vastgesteld. De mate waarin het voorstel in 1988
effect sorteert is derhalve niet alleen afhankelijk van het tijdpad bij
verdere behandeling van het voorstel in het parlement maar ook van het
tijdstip waarop de overige BV'en de premie ZW vaststellen.

Voorts moet niet worden uitgesloten dat BV'en via een halfjaarlijkse
premiewijziging in 1988 alsnog rekening houden met de voorgenomen
wetswijziging. Ook bij het wetsvoorstel premieheffing over de AAW/WAO-
uitkering, dat in december 1986 door het parlement is aangenomen,
hebben enkele BV-en, door middel van een halfjaarlijkse premiewijziging
in 1987 rekening gehouden met dit wetsvoorstel.

4. Regelgeving door de SVr

In het wetsontwerp zijn geen dwingende bepalingen opgenomen ten
aanzien van het niveau van de minimaal vereiste reserve, maar wordt de
regelgeving terzake overgelaten aan de SVr. De leden van de fractie van
D66 vragen zich af in hoeverre deze regelgeving daadwerkelijk er toe zal
leiden dat de BV'en zullen afzien van reservevorming op basis van de
benodigde middelen bij liquidatie. De BV'en hebben volgens deze leden
ook na invoering van het wetsvoorstel de vrijheid om bovenminimale
reserves aan te houden. Ze verwijzen in dit verband naar de voorstellen
van de Federatie van Bedrijfsverenigingen (FBV) ten aanzien van bundeling
van het liquidatierisico.

Gezien de autonome positie van de BV'en bij vaststelling van de premie
ZW hebben zij inderdaad de vrijheid bovenminimale reserves aan te
houden. De regering kan met haar voorstel slechts de ruimte creéren,
waarbinnen het bedrijfsleven, vertegenwoordigd in de besturen van de
BV'en, zijn verantwoordelijkheid ten aanzien van de reservevorming in de
ZW kan waarmaken. Het voorstel van de FBV dat medio oktober kan
worden verwacht, voorziet naar verwachting slechts in een gedeeltelijke
eliminatie van de liquidatiereservering uit de norm voor de minimaal
vereiste reserve. Indien de SVr in haar regelgeving bij dit voorstel aansluit
betekent dit, dat wordt afgeweken van het standpunt van de regering in
deze. De regering blijft van mening, dat bij bundeling van het liquidatierisico
geen liquidatiereservering op de balans van de BV noodzakelijk is.

De leden van de fractie van D66 onderkennen, dat premieverlichting in
de ZW niet kan worden afgedwongen. Deze leden achten een verlichting
van de lasten voor het bedrijfsleven echter zeer gewenst, zeker wanneer
het gaat om middelen die door dit zelfde bedrijfsleven in het verleden zijn
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opgebracht. Met instemming constateer ik, dat de leden van de fractie
van D66 met de regering van mening zijn dat een verlaging van de
loonkosten en de daaruit voortvloeiende verkleining van de wig een
positieve invioed kan hebben op de werking van de arbeidsmarkt en de
werkgelegenheid in de komende jaren. Juist tegen deze achtergrond en
gezien de hoge prioriteit die de regering heeft gegeven aan bestrijding
van de werkloosheid kunnen deze leden zich voorstellen, dat voor een
minder vrijblijvend wetsvoorstel zou zijn gekozen.

De regering heeft met haar keuze voor regelgeving door de SVr recht
willen doen aan enerzijds de autonome positie van de BV'en bij uitvoering
van de ziekengeldkassen en anderzijds de wenselijkheid van terugvloeiing
van bij de ziekengeldkassen overbodige middelen naar het bedrijfsleven.
Binnen dit kader biedt de regering naar haar mening ruime mogelijkheden
om te komen tot lastenverlichting voor het bedrijfsleven.

De leden van de fractie van D66 vragen de regering om aan te geven
wat in relatie tot de nieuwe artikelen 63, 2e lid en 63a van de Ziektewet
nog het karakter is van de ultimum remedium garantie door de overheid
op grond van artikel 51 ZW.

Uitgaande van de voorkeur van de SVr voor de modaliteit van de
bedrijfslevengarantie (bundeling van het liquidatierisico) behoudt de
overheidsgarantie krachtens artikel 51 ZW het karakter van een «ultimum
remediumy. Bij onverhoopte liquidatie van een BV worden bij deze
modaliteit de resterende verplichtingen omgeslagen over de overige
BV’'en. Slechts indien de BV'en deze verplichting niet kunnen nakomen,
kan een beroep gedaan worden op de overheidsgarantie. Overigens heeft
deze overheidsgarantie geen betrekking op de in het wetsvoorstel tot
nadere wijziging van de Algemene Ouderdomswet en enige andere
sociale verzekeringswetten (instelling van een uniforme liquiditeitsregeling
voor de centrale sociale verzekeringsfondsen alsmede invoering van een
overheidsgarantie voor de gerechtigden in alle sociale verzekeringswetten;
Tweede Kamer 1985-1986, 19586 nrs. 1 en 2) neergelegde garantstelling
door het Rijk in geval van dreigende liquidatietekorten. Deze garantstelling
geldt alleen voor de centrale fondsen.

5. Lastenverlichting

De leden van de fractie van het C.D.A. stellen in het verlengde van de
algemene discussie over overdracht van de ZW aan de sociale partners,
de vraag of de ZW-premie na invoering van de voorgenomen wetswijziging
(gedeeltelijk) buiten beschouwing dient te blijven in de definitie van
collectieve lasten.

De huidige definitie van collectieve lasten is gebaseerd op internationaal
overeengekomen afspraken. Binnen het Europese Stelsel van Economische
Rekeningen (ESER) wordt de definitie van een sociale uitkering in principe
gekarakteriseerd door twee voorwaarden die tegelijkertijd moeten worden
vervuld. De uitkering dient door tussenkemst van een derde (dat wil
zeggen van een andere eenheid dan een gezinsverhouding) te geschieden
(1) en de begunstigde mag niet gelijktijdig een gelijkwaardige tegenpres-
tatie leveren (2). Het CBS heeft in de Nationale Rekeningen aansluiting
gezocht bij deze definitie. Daarbij is het begrip sociale uitkering niet
begrensd tot uitsluitend de wettelijke verplichtingen maar ook de boven-
wettelijke verplichtingen worden tot de sociale uitkeringen gerekend mits
aan bovengenoemde criteria wordt voldaan. Dit betekent ook, dat het met
de bovenwettelijke uitkeringen corresponderende deel van de premie ZW,
zowel in de micro- als in de macro-premiedruk tot uiting komt en nadruk-
kelijk tot de collectieve lasten wordt gerekend. Hetzelfde geldt overigens
voor de doorbetaalde salarissen tijdens ziekte aan het overheidspersoneel.

Ook dezerzijds bestaan er echter toenemende aarzelingen over het feit
of de bovenwettelijke lasten in de sfeer van de ZW moeten worden
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meegewogen bij de bepaling van de collectieve lastendruk. Deze aarzelin-
gen zijn in de eerste plaats ingegeven door de meetproblemen die
jaarlijks zijn verbonden aan de bepaling van de omvang van de bovenwet-
telijke uitkeringen. Er vindt namelijk geen afzonderlijke registratie plaats
van het doorbetaald loon tijdens ziekte. In de tweede plaats doet zich de
vraag voor of grootheden waarop de overheid steeds minder invloed kan
uitoefenen nog tot de collectieve sector moeten blijven gerekend. Met
het CBS en het CPB wordt over deze problematiek momenteel ambtelijk
overleg gevoerd, waarbij overigens ook andere bovenwettelijke regelingen
en regelingen waarop de overheid geen invlioed kan uitoefenen aan de
orde zijn.

Afzonderlijk van de problematiek of bovenwettelijke regelingen tot de
collectieve lasten kunnen worden gerekend kan de vraag aan de orde
worden gesteld of regelingen waarop de overheid geen invioed kan
uitoefenen (VUT-regelingen, vorstverletregelingen, bovenwettelijke
ziekteregelingen) niet bij de meting van grootheden zoals de lastenver-
lichting voor bedrijven buiten beschouwing moeten blijven. Voor een deel
van de ZW-lasten is dat thans wel het geval. De stapsgewijze verlaging
van het wettelijke uitkeringspercentage van 80 naar 75 (per 1 mei 1985)
en 70 (per 1 januari 1986) en de introductie van premie-inhouding (per 1
mei 1985) voor de werknemersverzekeringen over de ZW-uitkering
hebben nauwelijks invioed gehad op het niveau van de netto-uitkering,
omdat deze wettelijke maatregelen door de werkgevers zijn gecompen-
seerd in de bovenwettelijke sfeer. Deze «afwenteling» wordt niet meegeteld
bij meting van de lastenverlichting.

De leden van de fracties van de P.v.d.A. en D66 hebben vragen gesteld
over de periode gedurende welke de overreserves, die bij invoering van
het wetsvoorstel in omvang zullen toenemen, kunnen worden afgebouwd.
De leden van de fractie van de P.v.d.A. hebben bezwaar tegen een
eenmalige premieverlaging uit hoofde van het wetsvoorstel, die vervolgens
weer wordt gevolgd door een premieverhoging, en vragen of een dergelijke
ontwikkeling kan worden voorkomen. Zoals eerder opgemerkt valt de
premievaststelling ZW onder de autonome verantwoordelijkheid van de
BV’en, zodat de overheid hier geen directe invioed kan uitoefenen. De
ervaring in de afgelopen jaren heeft echter geleerd dat de besturen van
de bedrijfsverenigingen de intering op de bestaande reserve-overschotten
in een lager tempo hebben doen verlopen dan door het kabinet wenselijk
werd geacht. Het ligt in de rede te verwachten dat indien de regelgeving
van de SVr zal leiden tot een substantiéle toename van de overreserves,
deze niet zal leiden tot een wijziging van deze gedragslijn.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. zouden gaarne vernemen of
premieverlaging in de ZW leidt tot een voordeel voor de collectieve sector
via afname van de werkgeverslasten in de gepremieerde en gesubsidieerde
sector. Deze leden vragen daarbij of dit eventuele voordeel kan worden
aangewend voor uitbreiding van de werkgelegenheid hetgeen, in de visie
van de leden van de P.v.d.A.-fractie, immers het uiteindelijke doel is van
verlaging van de werkgeverslasten. In antwoord hierop merken wij op, dat
de mutaties in de premies sociale verzekering, waaronder de ZW, worden
verdisconteerd in de jaarlijkse ruimteberekening ten behoeve van instel-
lingen in de gepremieerde en gesubsidieerde sector. Dit betekent, dat
deze instellingen geen direct voordeel ondervinden van verlaging van de
premie ZW. Premieverlaging betekent wel een verlichting van het
overheidsbudget omdat ceteris paribus een geringere ruimte kan worden
vastgesteld. Over aanwending van deze vrijkomende middelen kan op
voorhand geen uitspraak worden gedaan.

De leden van de fractie van D66 vragen wat het oordeel van de
regering is over de omvang van de lastenverlichting voor het bedrijfsleven
uit hoofde van het wetsvoorstel. In de memorie van toelichting is bij
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berekening van de financiéle effecten uitgegaan van een maximumpositie,
waarbij de norm van de minimaal vereiste reserve is gebaseerd op de
financieringsdekking benodigd voor een ongestoorde bedrijfsvoering,
zonder additionele reserveringen voor liquidatie-, risico- en egalisatiedek-
king. Met deze maximumpositie is de totale ruimte voor lastenverlichting
aangegeven. De mate waarin van deze ruimte gebruik wordt gemaakt is
afhankelijk van de concrete invulling die de SVr zal geven aan haar
bevoegdheden terzake van de minimaal vereiste reserve in de ZW. In de
premieraming zoals gepubliceerd in de Macro-economische Verkenningen
voor 1988 en in de Financiéle nota sociale zekerheid is vooralsnog
uitgegaan van een conservatieve raming van deze verlaging van de norm
voor de minimaal vereiste reserve (ca. 250 min), welke aanzienlijk lager is
dan de in de memorie van toelichting aangegeven totale ruimte voor
lastenverlichting. De mate, waarin deze ruimte in het jaar 1988 wordt
benut is, los van de problematiek van de invoeringsdatum (zie paragraaf
3), afhankelijk van het door de BV'en gewenste tijdpad bij afbouw van de
reserves.

Tenslotte vragen de leden van de fractie van D66 de regering in welke
mate een eventuele premieverlaging ten goede kan komen aan werknemers.
Werknemers hebben, volgens deze leden, immers ook bijgedragen aan de
opbouw van (over)reserves in de ZW. Het werknemersdeel van de premie
bedraagt de helft van de totale premie met een maximum van één
procent. In de praktijk dragen alle werknemers dit maximumpercentage
af, tenzij een extra verhaal op de werknemer plaatsvindt in verband met
bovenwettelijke aanvullingen op de uitkering. Indien in enig jaar overre-
serves zijn ontstaan bij de ziekengeldkassen kan achteraf worden vastge-
steld dat, los van de oorzaak van het ontstaan van deze overreserves, een
te hoge premie is afgedragen. Dit geldt echter niet voor de werknemers,
omdat deze, onafhankelijk van het niveau van de totale premie ZW, het
wettelijk vastgestelde werknemersdeel van deze premie afdragen. Het ligt
daarom voor de hand, dat een premieverlaging ten gevolge van intering
op overreserves volledig ten goede komt aan werkgevers.

De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
L. de Graaf
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