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Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING

1. Artikel 402a van Boek 1 van het Burgerlijk Wetboek voorziet in een
regeling omtrent een automatische jaarlijkse aanpassing van uitkeringen
voor levensonderhoud. Deze uitkeringen worden per 1 januari gewijzigd
met een door de Minister van Justitie vast te stellen percentage, dat
behoudens enige verfijningen waartoe de wet de mogelijkheid opent,
overeenkomt met het procentuele verschil tussen het indexcijfer der
lonen (particulier bedrijf) per 30 september onmiddellijk voorafgaand aan
die 1 e januari en het loonindexcijfer per 30 september van het jaar
daarvoor.

2. Geruime tijd al bestaat er onbehagen over het voor de indexering
van alimentaties gebruikte indexcijfer. Het thans gebruikte indexcijfer
met de daarbij behorende verfijning door middel van de componenten–
analyse is bij de wet van 1 juni 1982, Stb. 366 in de wet opgenomen.
Voordien werden de alimentaties eveneens geïndexeerd maar dan op
basis van een grover werkend systeem.

3. De verfijningen in de vorm van het gedeeltelijk of geen rekening
houden met bepaalde componenten van de loonstijging zijn in 1982
toegevoegd om tegemoet te komen aan het bezwaar dat in de jaren
zeventig de hoogte van het indexcijfer sterk werd beïnvloed door de
laagste inkomensgroepen. Als gevolg van de relatief sterke stijging van
de laagste inkomens in de jaren zeventig was het loonindexcijfer sterker
gestegen dan de inkomens van het merendeel van de alimentatiebe–
talers. Aan dit bezwaar werd tegemoet gekomen door de componenten
die bij uitstek aanpassingen van de laagste inkomens betroffen buiten
beschouwing te laten. Het gaat dan om verhogingen van het loon in
verband met prijsstijgingen, voor zover het betreft vloeren in de prijs–
compensatie en directe en indirecte effecten van verhogingen van het
wettelijk minimumloon op de schaallonen in collectieve loonregelingen.
Verder wordt een initiële loonsverhoging bestaande uit een geldsbedrag
maar voor een deel in aanmerking genomen, omdat een dergelijke loons–
verhoging leidt tot een grotere procentuele stijging van de lagere
inkomens dan de hogere.

Vanaf de invoering van dit verfijndere systeem heeft de componenten–
analyse nauwelijks invloed gehad op het indexeringspercentage. Het

212121F
ISSN0921 7371
Sdu Uitgeverij Plantijnstraat
's Gravenhage 1992 Tweede Kamer, vergaderjaar 1991-1992, 22 517, nr. 3



achterwege blijven van de koppeling en de geringe stijging van de
laagste inkomens zijn hieraan debet.

4. Wel is het sindsdien tot twee keer toe nodig geweest om bij afzon–
derlijke wet de indexering te beperken dan wel uit te sluiten. Al de eerste
keer dat het nieuwe systeem zou moeten worden toegepast is daarvan
gedeeltelijk afgezien door middel van een tijdelijke wet (van 2 december
1982, Stb. 704). De hoogte van indexeringspercentage stemde toen
geenszins overeen met de werkelijke ontwikkeling van de inkomens. Dit
was het gevolg van de effecten van de verwerking van toeslagen en van
een herstructurering in de c.a.o.'s voor de bouwsector. Het werd niet
aanvaardbaar geacht de indexering volledig doorgang te doen vinden. De
indexering is toen op 1 april 1983 ingegaan. Per 1 januari 1984 is de
indexering bij tijdelijke wet achterwege gelaten (Wet van 30 december
1983, Stb. 695). Ook toen werd het onredelijk gevonden de indexering
door te laten gaan.

Op 15 juli 1985 is vervolgens bij de Tweede Kamer een wetsvoorstel
ingediend tot wijziging van artikel 402a van Boek 1 van het Burgerlijk
Wetboek (Wet tijdelijke voorziening omtrent de indexering van uitke–
ringen voor levensonderhoud, Tweede Kamer, vergaderjaar 1984-1985,
19 088). Daarin wordt voorgesteld aan artikel 402a een nieuw negende
lid toe te voegen. Strekking van het wetsvoorstel is de Minister van
Justitie voor een periode van vier jaren de mogelijkheid te geven - bij
algemene maatregel van bestuur– een ander (lager) of in het geheel
geen wijzigingspercentage voor de indexering vast te stellen.
Voorwaarde is dat het wijzigingspercentage dat uit de wet volgt «niet in
overeenstemming is met de ontwikkeling van het inkomen van een
aanmerkelijk aantal onderhoudsplichtigen, terwijl afwijking voor onder–
houdsgerechtigden aanvaardbaar kan worderi geacht». Het over dit
wetsvoorstel uitgebrachte (kritische) verslag is nimmer beantwoord.
Intussen is in de jaren 1985 en volgende het indexeringspercentage
volgens het bestaande systeem vastgesteld.

5. In de toelichting bij de Justitiebegroting voor het jaar 1989
(Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-1989, 20 800, hoofdstuk VI, nr. 3) is
in bijlage 6 (overzicht wetgeving) op p. 30 uiteengezet dat bezien wordt
op welke andere wijze dan in wetsvoorstel 19 088 voorgesteld tegemoet
kan worden gekomen aan het bezwaar dat de bestaande regeling ertoe
leidt dat telkens een specifieke noodwet nodig is, indien in een bepaald
jaar de loonindexcijfers een onevenredig hoog percentage te zien geven,
gelet op de loonontwikkeling van zeer velen. In het onderhavige
wetsvoorstel wordt hieraan uitvoering gegeven. Met het oog daarop zal
de intrekking van wetsvoorstel 19 088 worden bevorderd.

6. Het huidige systeem heeft grosso modo twee nadelen:
a. het systeem «ijlt na» omdat op basis van gerealiseerde loonstij–

gingen het indexeringspercentage voor een volgend jaar wordt vastge–
steld;

b. aangesloten is bij de gerealiseerde loonstijging in het bedrijfsleven.
Gebruik gemaakt wordt namelijk van het indexcijfer der regelingslonen
particulier bedrijf. Dit indexcijfer vormt een weerspiegeling van de
gemiddelde loonstijging van een fors aantal cao-lonen. De stijging of
daling van ambtenarensalarissen is evenwel niet in dit cijfer verwerkt. Nu
de bruto-loonontwikkelingen van ambtenaren en trendvolgers en ook de
ontwikkeling van het minimumloon in het nabije verleden afweek van die
in (de rest van) het bedrijfsleven, leidt dat tot spanningen, waar het de
indexering betreft. Zo is het voorgekomen dat een gescheiden ambtenaar
of trendvolger op grond van een indexeringspercentage dat is ontleend
aan de gemiddelde loonontwikkeling in het particuliere bedrijfsleven
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jaarlijks meer alimentatie voor de kinderen en eventueel de
ex-echtgenoot moest gaan betalen, terwijl zijn eigen salaris niet of in
geringere mate dan de salarissen in het bedrijfsleven is gestegen.

Bij de wetswijziging van 1982 is aansluiting gezocht bij het indexcijfer
der regelingslonen particulier bedrijf, omdat alleen voor dat cijfer een
componentenanalyse plaatsvindt. Zoals hierboven uiteengezet, bestond
toen vooral behoefte aan een verfijning van het sinds 1972 geldende
systeem, hetgeen mogelijk werd door gebruikmaking van de componen–
tenanalyse.

7. De componentenanalyse heeft sinds de invoering daarvan nauwe–
lijks invloed gehad op de hoogte van het indexeringspercentage. Invloed
was er in de orde van grootte van 0,1 tot 0,2%. Hierboven is al aange–
geven wat daarvan de achtergrond is geweest. Naar mijn oordeel zou van
de verfijning met behulp van de componentenanalyse kunnen worden
afgezien, zonder dat daarmee aan een bepaalde groep alimentatieplich–
tigen of alimentatiegerechtigden tekort wordt gedaan. Dit opent de
mogelijkheid om te zien naar een ander indexeringscijfer waarin ook de
gemiddelde loonstijging binnen de overheid en van het minimumloon is
verwerkt. Aan het tweede hierboven geschetste bezwaar kan op deze
wijze tegemoet worden gekomen.

8. Moeilijker is het om het naijlen te vermijden. Dat kan alleen door
niet uit te gaan van gerealiseerde loonstijgingen, maar van ramingen,
waarop bij de bepaling van het percentage van het volgende jaar
correcties worden aangebracht om rekening te houden met het verschil
tussen de geraamde en de werkelijke loonstijging. Het louter en alleen
uitgaan van ramingen lijkt mij onjuist, daar in de ramingen een onzeker–
heidsmarge vanzelfsprekend niet te vermijden is. Dat zou ertoe kunnen
leiden dat soms de alimentatieplichtige gunstig af is, omdat de raming
lager is dan de gerealiseerde loonstijging, terwijl in het omgekeerde
geval de gerechtigde gunstiger af is omdat de raming hoger is dan de
achteraf gerealiseerde loonstijging. Het een en ander hoeft elkaar echter
niet in evenwicht te houden.

De toepassing van een correctiefactor op de raming van het volgende
jaar in verband met de afwijking tussen de raming van het vorige jaar en
de gerealiseerde loonstijging leidt tot een grillig patroon, welke
waarschijnlijk de werkelijke loonontwikkeling niet meer benadert.

Bij jaarlijkse aanpassingen is het ook niet goed mogelijk om gedeel–
telijk uit te gaan van een raming en gedeeltelijk van een gerealiseerde
loonstijging. Dat zou wel mogelijk zijn als er meer dan één keer per jaar
wordt aangepast. Daartoe wordt niet overgegaan omdat dit voor de
alimentatieplichtigen en –gerechtigden te ingewikkeld wordt geacht.

Ik ben daarom tot de conclusie gekomen dat het uitgangspunt van
aansluiting bij gerealiseerde loonstijgingen het meeste zekerheid biedt en
voor de gerechtigden en verplichten de rechtvaardigste oplossing is. De
naijling moet dan op de koop toe worden genomen.

9. Wel wordt voorgesteld over te gaan op een ander indexcijfer,
waarin rekening wordt gehouden met de ontwikkeling van de salarissen
bij de overheid. Het gaat dan om het indexcijfer van de regelingslonen
voor volwassenen. Bij de samenstelling van dat indexcijfer wordt voor
30% met de ontwikkeling van overheidssalarissen rekening gehouden,
voor 60% met de ontwikkeling van de salarissen in het bedrijfsleven en
voor 10% met de ontwikkeling van de salarissen in andere sectoren.
Indien vanaf 1982 van deze reeks gebruik zou zijn gemaakt, zou de
indexering tot en met het jaar 1987 tot lagere percentages aanleiding
hebben gegeven. In de jaren 1983 en 1984 - de jaren waarvoor nu afwij–
kende percentages krachtens twee tijdelijke wetten hebben gegolden zou

Tweede Kamer, vergaderjaar 1991-1992, 22 517, nr. 3



Ter inzage gelegd op de bibliotheek

het percentage volgens deze reeks voor 1983 op 5,4% (over het gehele
jaar) en voor 1984 op 0,5% zijn uitgekomen. Krachtens de tijdelijke wet
heeft een percentage van 6,4% per 1 april van 1983 gegolden en is de
indexering in 1984 achterwege gebleven. Vanaf 1988 hebben de percen–
tages ongeveer gelijk gelegen. Voor het jaar 1991 zou het percentage op
grond van de reeks volwassenen zelfs hoger hebben gelegen.

10. Nu van de componentenanalyse geen gebruik meer zal worden
gemaakt, wordt voorgesteld de tweede zin van het derde lid van artikel
402a te schrappen. Als bijlage bij deze toelichting is opgenomen een
concept1 van de algemene maatregel van bestuur, waarin is aangegeven
wat onder indexcijfer der lonen moet worden verstaan. Deze algemene
maatregel van bestuur zal de tot nu toe geldende gaan vervangen.

Uit een oogpunt van deregulering ontmoet dit wetsvoorstel geen
bezwaren.

De Staatssecretaris van Justitie,
A. Kosto
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