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POLDEREN OVER HET
PENSIOENSTELSEL

Inleiding

Volgens internationaal onderzoek heeft Nederland, samen met
Denemarken, het beste pensioenstelsel van de wereld. Dat komt
mede door zijn kenmerkende structuur met drie zogeheten pij-
lers.' De eerste pijler omvat een wettelijke basisvoorziening
(AOW). De tweede wordt gevormd door de collectieve aanvullende
pensioenen, waaraan nu zo'n 90 procent van de werknemers
deelneemt. De derde pijler is beperkter in omvang en omvat indi-
viduele pensioenregelingen die door particulieren via de markt
zijn getroffen.

Hoe goed het stelsel ook is, nog steeds worden aanpassin-
gen nodig geacht, vooral vanwege veranderende behoeften in
de samenleving. Omdat grote belangen in het spel zijn, gaan
de wijzigingen gepaard met langdurig overleg en debat.? In het
verleden ging dat niet anders. Zo was de hervorming van ons
pensioenstelsel een van de eerste zaken op sociaal gebied die op
de politieke agenda stonden in het in 1945 bevrijde Nederland.
Maar ook vé6r de Tweede Wereldoorlog waren de pensioenvoor-
zieningen regelmatig onderwerp van discussie.? Al met al wordt in
Nederland over het pensioenstelsel al ruim een eeuw nagedacht
en overleg gepleegd.

1 Melbourne Mercer Global Pensioen Index 2015
2 zie bijvoorbeeld http://denationalepensioendialoog.nl
3 Zie hierna.
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Dit paper analyseert de ontwikkeling van dat debat in relatie
tot de veranderingen in ons pensioenstelsel. De vraag dringt zich
op hoe bepalend die discussies eigenlijk waren voor die verande-
ringen, omdat het zeer lang duurde voordat die hoge participatie
van werknemers in de collectieve pensioenen werd bereikt.* De
vraag is eveneens interessant omdat het overleg over sociaal-
economische kwesties, dat volgens velen kenmerkend was voor
Nederland - men spreekt wel van 'overlegcultuur'- , veel kri-
tiek heeft ondervonden. Deze cultuur wordt ook aangeduid als
het 'poldermodel’, een begrip dat in de jaren negentig van de
vorige eeuw in zwang raakte. Het duidt een institutionele struc-
tuur aan, gekenmerkt door 'een geest van vreedzaam overleg
gericht op consensus, waarbij alle partijen min of meer op voet
van gelijkheid betrokken zijn.'s De twee belangrijkste organisaties
binnen deze structuur, die na de Tweede Wereldoorlog tot was-
dom kwam, zijn de Stichting van de Arbeid (STAR) en de Sociaal
Economische Raad (SER).

De STAR werd in 1945 opgericht op initiatief van werknemers en
werkgevers. Deze privaatrechtelijke organisatie werd al snel door
de overheid erkend als gezaghebbend adviesorgaan namens het
gehele bedrijfsleven. De STAR gaf met name advies aan het College
van Rijksbemiddelaars dat bevoegdheden had op het terrein van
de regelgeving ten aanzien van de loonontwikkeling (in het kader
van de geleide loonpolitiek) en de collectieve arbeidsovereen-
komsten (cao).

De SER kwam in 1950 tot stand. Deze raad bestaat voor een
derde uit vertegenwoordigers uit werkgeverskringen, voor een

4 Over de participatie, zie hierna.

5 Henk te Velde, 'Het poldermodel. Een introductie’, in: Dennis Bos, Maurits
Ebben en Henk te Velde (redactie) Harmonie in Holland. Het poldermodel van
1500 tot nu, Amsterdam 2007, 9-30, aldaar: 10.
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derde uit vertegenwoordigers van de werknemersorganisaties
en voor een derde uit onafhankelijke leden (zogeheten kroonle-
den, benoemd door de overheid). De SER, die adviestaken over-
nam van de STAR, was lange tijd het belangrijkste raadgevende
lichaam van de overheid op sociaaleconomisch terrein. De STAR
bleef het overlegorgaan tussen werkgevers en werknemers.

Een bekend en geroemd resultaat van deze overlegstructuur
was het Akkoord van Wassenaar. Deze overeenkomst, die in 1982
gesloten werd tussen vakbonden, werkgevers en de overheid,
was van groot belang voor het weer 'gezond maken' van de
Nederlandse economie met als resultaat een economische ople-
ving in de jaren daarna. Het poldermodel wordt echter ook ver-
antwoordelijk gehouden voor de onmacht om sociaaleconomische
problemen op de lossen. Het werd stroperigheid verweten en de
SER en de STAR waren de exponenten daarvan, omdat de adviezen
vaak lang op zich lieten wachten en bovendien niet altijd una-
niem waren.é

Een belangrijk onderwerp van aandacht en discussie bin-
nen de STAR en de SER was het pensioenstelsel. Sterker nog: het
Nederlandse pensioenbeleid wordt vooral gezien als een zaak van
de sociale partners, zeker wat betreft vormgeving en uitvoering
van de collectieve aanvullende pensioenregelingen, oftewel de
tweede pijler van dat stelsel.” Maar ook over de wettelijke basis-
voorzieningen hebben de STAR en de SER vaak hun licht doen

6 Jan Luiten van Zanden, Een klein land in de 20e eeuw. Economische geschie-
denis van Nederland 1914-1995, Utrecht 1997, 244; Ido de Haan, 'Parlementaire
democratie en maatschappelijke organisatie: de politieke context van de Soci-
aal-Economische Raad’, in: Bas van Bavel e.a. SER 1950-2010. Zestig jaar
denkwerk voor draagvlak. Advies voor economie en samenleving, Amsterdam
2010, 42-47.

7 A. Devreese, Bovenwettelijke pensioenen in Nederland. Aspecten van de aan-
vullende collectieve pensioenvoorzieningen voor werknemers in de marktsec-
tor, Tilburg 1989, 210, 211.
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schijnen. Sinds 1945 hebben deze organisaties tientallen (vaak
lijvige) rapporten, nota's en adviezen over het pensioenstelsel
gepubliceerd, nog afgezien van de vele stukken waarin het pensi-
oenstelsel zijdelings aan bod komt.8

In dit paper wordt, indachtig de wisselende waardering voor
het overlegmodel, onderzocht wat de SER en de STAR feitelijk
hebben betekend voor de ontwikkeling en de werking van het
pensioenstelsel. Welk belang hechtten de sociale partners in de
loop van de tijd aan een pensioen voor werknemers? Hoe moest
dat stelsel volgens hen vormgegeven worden? Zaten zij daarbij op
€én lijn met de overheid? Hoe bereikten zij hun doelen en hoe
werd hun gedachtegoed omgezet in wetgeving? In het verlengde
daarvan: werd het stelsel steeds aangepast aan de veranderende
omstandigheden en zo ja, hoe snel gebeurde dat? Geschiedde dat
dankzij of ondanks de inzet van de sociale partners?

De SER, de STAR en de overheid waren niet de enige instituties
die zich inlieten met het pensioenstelsel. 0ok de uitvoeringsin-
stanties, dat wil zeggen de door de wet beschermde pensioen-
fondsen waarin de sociale partners het voor het zeggen hebben,
maakten daar werk van. En niet te vergeten de burgers zelf,
die op eigen initiatief en voor zichzelf voorzieningen troffen.
Belangrijk in dit verband waren de particuliere levensverzeke-
raars, omdat zij zich op de markt voor individuele oudedagsvoor-
zieningen begaven (de derde pijler). Daarnaast sloten zij vaak
collectieve pensioencontracten af met bedrijven. Van oudsher
hebben zij het pensioenstelsel mede vorm gegeven en heb-
ben zij daarbinnen een speciale plaats. De verzekeraars zijn

8 Zie onder publicaties websites STAR en SER.
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altijd geduchte concurrenten van de pensioenfondsen geweest.?
Bovenstaande vragen kunnen dus niet beantwoord worden zon-
der enige aandacht te schenken aan de denkbeelden over de
plaats van de levensverzekeraars in het stelsel, zowel binnen de
tweede als de derde pijler, en aan de rol van de verzekeraars in
de bestrijding van de witte vlekken.

Dit onderzoek richt zich primair op een analyse van de oor-
spronkelijke adviezen en rapporten van de SER en STAR, aangevuld
met gegevens uit andere gepubliceerde bronnen (zoals kamer-
stukken en krantenartikelen) en de literatuur. Het onderzoek
beperkt zich derhalve tot de naoorlogse periode.

Aan de hand van twee kwesties, die, zo bleek uit de bronnen,
het overleg en het debat over de oudedagvoorzieningen tus-
sen de sociale partners en de overheid de afgelopen decennia
beheersten, zullen antwoorden worden gezocht op bovenstaande
vragen. De eerste is de uitbouw van de basisvoorziening tot 1975.
In dat jaar werden de netto AOW-uitkeringen gelijkgetrokken
met het netto minimumloon. Het besluit daartoe was overigens
al rond 1970 genomen. Uiteraard veranderde daarna nog wel het
een en ander aan de AOW-regelingen, zo kregen gehuwde vrou-
wen in 1985 individueel recht op AOW, maar vanaf halverwege
de jaren zeventig vormde deze voorziening een stevig fundament
onder het pensioenstelsel. De andere kwestie is de uitbouw van
de tweede pijler (in samenhang met de derde pijler). Dat proces
dat evenwel al ruim vé6r 1970 gaande was, kreeg de volle aan-
dacht nadat de AOW-kwestie goed was geregeld. Dit deel van
het onderzoek richt zich op de debatten over de pensioenplicht

9 Ronald Beltzer en Renske Biezeveld, De pensioenvoorziening als bindmiddel.
Sociale cohesie en de organisatie van pensioen in Nederland, Amsterdam
2004, 58-63, 79-82.

10 Over de witte vlekken, zie hierna.
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en -breuk, omdat die het overleg over de pensioenen lange tijd
domineerden. Deze discussie verstomde in de jaren negentig door
de veranderende sociaaleconomische omstandigheden. In de
daaropvolgende jaren verschoof de discussie in de richting van
pensioenvoorzieningen voor zzp'ers, maar was het vooral de door
demografische verschuivingen noodzakelijke verhoging van de
pensioengerechtigde leeftijd die veel aandacht vroeg. Daarmee
kreeg het debat tussen de sociale partners een heel andere
invulling.
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1. Een moeizaam begin van een langdurig debat

De jaren 1945-1973 staan bekend als een tijdvak van ongekende
economische groei en toenemende welvaart. Het was een periode
waarin de landbouw, gezien het aandeel in de beroepsbevolking,
grotendeels van het economische toneel verdween, de industrie
haar hoogtepunt bereikte en de dienstensector oprukte. Het was
ook een tijdvak waarin de ouderen door de uitbouw van het pen-
sioenstelsel gingen meeprofiteren van de stijgende welvaart.

Net zoals voor en tijdens de oorlog, stond de pensioenkwestie
vanaf mei 1945 hoog op de agenda van de politiek en de sociale
partners. Het was zelfs een van de eerste zaken op sociaal gebied
die werden aangepakt. De pensioenkwestie kreeg de hoogste pri-
oriteit op het ministerie van Sociale Zaken, mede omdat vanwege
de inflatie een groot deel van de ouderen er financieel zeer slecht
voor stond."? De sociale partners konden met de in diezelfde
maand opgerichte STAR rechtstreeks invloed uitoefenen op het
sociaaleconomisch beleid van de overheid. Er waren veel lijntjes
en die waren kort: de STAR was in die tijd tegenover Sociale Zaken
gevestigd.3

Onder meer in het kader van de noodzakelijke hervorming van
de oudedagvoorziening had Willem Drees, minister van Sociale
Zaken, de STAR om commentaar gevraagd op het rapport van de
zogeheten Commissie-Van Rhijn, dat in opdracht van de rege-

11 Van Zanden, Een klein land, 183-208, 218.

12 Ton Kappelhof, "omdat het historisch gegroeid is' De Londense Commissie van
Rhijn en de ontwikkeling van de sociale verzekeringen in Nederland (1937-
1952)', in: TSEG, 2004, nr. 2, 71-91, aldaar 88.

13 Maarten van Bottenburg, ‘Aan den arbeid’, In de wandelgangen van de Stich-
ting van de Arbeid 1945-1995, Amsterdam, 1995, 74, 75.
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ring in Londense ballingschap was geschreven.™ Deze commis-
sie stelde vernieuwing van het sociale stelsel voor op een aantal
punten. In de eerste plaats dat de overheid zich aansprakelijk
zou stellen voor vrijwaring van gebrek van de ingezetenen, onder
het beding dat zij zelf ook hun best zouden doen om armoede

te voorkomen. Ten tweede dat de sociale voorzieningen zich in
principe zouden uitstrekken over de gehele bevolking en dus niet
alleen over de werkenden. De commissie koos voor een gemengd
stelsel: werknemersverzekering, sociale verzekering voor iedereen
en sociale voorzieningen ten laste van de staat. De uitvoering
moest in handen komen van publiekrechtelijke lichamen (‘Sociale
Raden') met vertegenwoordigers van de sociale partners in de
besturen.?s

In de troonrede van november 1945 kondigde de regering aan
dat het rapport van Van Rhijn de basis zou vormen voor de soci-
ale verzekering en dat de arbeidsverzekeringen plaats moesten
maken voor voorzieningen voor alle Nederlanders. Dit uitgangs-
punt bepaalde ook de ideeén van Sociale Zaken over het pensi-
oenstelsel. Een rapport over de slechte pensioenvoorziening van
de kleine zelfstandigen, dat in december 1945 werd gepubliceerd,
had daar eveneens veel invlioed op.'®

De STAR kwam in dezelfde maand met een voorlopige visie
op de sociale voorzieningen, inclusief enkele gedachten over
het pensioenstelsel. Ouderdom, zo schreef het bestuur, mag

1, De toekomstige organisatie der sociale voorzieningen. Een tweetal nota's door
het Bestuur van de Stichting van den Arbeid uitgebracht aan den Minister van
Sociale Zaken, 's-Gravenhage, 1945, 1946; Kappelhof, ‘Commissie Van Rhijn’,
86-89; Bottenburg, Wandelgangen, 93, 94.

15 Elise van Nederveen Meerkerk en Jan Peet, Een peertje voor de dorst. Geschie-
denis van het Philips Pensioenfonds, Amsterdam 2002, 155, 156.

16 Kappelhof, ‘Commissie Van Rhijn’, 86-89.
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niet als 'een ramp' worden betiteld en is, anders dan in de
Invaliditeitswet staat, niet hetzelfde als invaliditeit. Het bedrijfs-
leven had laten zien, stelde men verder vast, dat het in staat was
ouderdomsverzekeringen goed uit te voeren, dus in de toekomst
moest het bedrijfsleven op dit terrein, via publiekrechtelijke
bedrijfsorganen, een hoofdrol blijven spelen. De STAR voelde dus
niets voor sociale raden als uitvoeringsinstanties.

Een paar maanden later, in mei 1946, kwam de STAR met een
door een 'meerderheid’ van de leden gesteund uitgebreider voor-
stel inzake het pensioenstelsel, dat net zoals in december 1945
onderdeel was van een groter plan ten aanzien van de sociale
voorzieningen. Zij pleitte voor een algemeen wettelijk geregelde
vaste basisuitkering voor iedereen beneden een bepaalde loon-
of inkomensgrens 'vanwege de Staatsorganen te verstrekken';
voor 'bedrijfstaksgewijze opgebouwde pensioenverzekeringen’
en voor een 'eventueel’ aanvullende pensioenregeling door de
onderneming vrijwillig te verstrekken. Kortom, men wilde een
door de overheid gesanctioneerde en per bedrijfstak georgani-
seerde ouderdomsverzekering. Deze zou, dat bleek verderop in
het voorstel explicieter, uitsluitend bestemd zijn voor 'arbeiden-
den’, waarmee loontrekkenden werden bedoeld.

Enkele andere leden stelden zich echter op het standpunt dat
aan iedereen die 65 was geworden een vaste uitkering zou moe-
ten worden verstrekt. Een tweede minderheidsstandpunt was
dat de staat zich pas in uiterste noodzaak moest bemoeien met
het pensioenstelsel en dat dit zoveel mogelijk in handen van het
bedrijfsleven moest blijven.'” Deze standpunten vertegenwoor-
digden verschillende maatschappelijke stromingen, die ook voor
de oorlog zichtbaar waren. Er blijkt niet wie tot de meerder- of

17 De toekomstige organisatie; Kappelhof, ‘Commissie Van Rhijn’, 88.
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minderheid behoorde, maar aannemelijk is dat degenen die voor
een algemene uitkering voor ouderen was uit vakbonds- en/
of middenstandskringen kwamen. In katholieke, maar ook in
andere confessionele milieus, vond men staatsinmenging in het
sociale stelsel pas geoorloofd, als andere (eigen) organisaties in
gebreke bleven.8

Het meerderheidsstandpunt van de STAR werd niet gedeeld
door Drees. In november 1946 diende hij de Noodwet
Ouderdomsvoorziening bij de Kamer in. Volgens deze regeling
kregen alle mannen en ongehuwde vrouwen van 65 en ouder en
beneden een bepaalde inkomensgrens een uitkering, zonder dat
er premie betaald hoefde te worden. In feite dus een staatspen-
sioen, een gruwel in de ogen van velen, niet de laatste plaats in
die van de meerderheid van de STAR. De wet werd aangenomen
en eind 1947 van kracht. De wet gold wat de ouderenzorg betreft
als aanvulling op de Invaliditeitswet, die in veel te lage uitkerin-
gen voorzag en die niet voor zelfstandigen was bestemd. In haar
jaarverslag over 1946/7 constateerde de STAR dat de Minister van
Sociale Zaken de 'gedachtengang van het Stichtingsbestuur' niet
tot de zijne had gemaakt en dat het wetsontwerp, dat eind 1946
bij de Tweede Kamer aanhangig werd gemaakt, op ‘geheel andere
leest’ was geschoeid.

Hadden de sociale partners dan toch niet zoveel invioed? Drees
had hen bij het maken van zijn plannen voor de Noodwet niet

18 Mirjam Hertogh, Het Debat Staatspensioen 1870-1930, Tilburg, 1992, 53- 61.

19 STAR, Verslag over de werkzaamheden in de periode juni 1946-dec.1947, T4.;
Hertogh, Staatspensioen, 24; llona Dorrestijn en Vibeke Kingma, ‘De geschie-
denis van de AOW en zijn voorgangers' in: Marjolein van Everdingen en Gijbert
Vonk (redactie) De AOW, veel besproken, nu beschreven, Den Haag, 2006,16-38,
aldaar 25. De Ouderdomswet van 1919 werd niet ingetrokken, maar het aantal
verzekerden zal na 1947 afgenomen zijn. In de jaren zeventig kwam een einde
aan deze wet. Het duurde tot 1990 voordat alle verplichtingen waren afgewik-
keld. Bron: website van de SVB, geraadpleegd maart 2016.
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eens geraadpleegd. Niet bepaald een toonbeeld van overleg. In
de Memorie van Antwoord van 13 maart 1947 lichtte Drees zijn visie
en die van het kabinet toe, hoewel de leden daarvan (een coalitie
van KVP en PvdA) niet meteen en niet allemaal (uit volle over-
tuiging), mede om budgettaire redenen, dezelfde mening waren
toegedaan. Het betrof hier, aldus Drees, een tijdelijke voorziening
om de ergste nood onder de ouderen te ledigen. Haast was gebo-
den, waarbij het 'verzorgingselement' op korte termijn belang-
rijker werd gevonden dan de verzekeringsgedachte. Die gedachte
hadden de regering en Drees zeker niet losgelaten, maar een goed
opgetuigde ouderdomsverzekering kostte meer voorbereidingstijd
dan de invoering van de bedoelde Noodwet, waarvan de finan-
Cciéle gevolgen door de staat werden gedragen. Binnen drie jaar,
zo was de bedoeling, moest een definitieve regeling komen, maar
daar kon niet op gewacht worden. Heel belangrijk voor Drees was
dat de kleine zelfstandigen op korte termijn in een regeling wer-
den opgenomen.

Interessant is dat de STAR ook de urgentie inzag van de nieuwe
inrichting van het pensioenstelsel en daarom eveneens haast
had. Zij wilde echter eerst de situatie van de reeds verzekerden
verbeteren via een 'noodregeling’' waarmee de uitkeringen in het
kader van Invaliditeitswet en Ouderdomswet verhoogd konden
worden. Eerst de verzekerden, daarna de niet-verzekerden. De
kleine zelfstandigen hadden naar het zich laat aanzien weinig
in te brengen in de STAR. Drees koos voor een andere weg dan
de STAR, maar hij beloofde de Tweede Kamer de volgende stap-
pen in nauw overleg met de STAR te nemen, al was deze niet
eensgezind. Uit het feit dat het nog tien jaar duurde voordat er
een definitieve regeling (de AOW) tot stand kwam en de Noodwet
dientengevolge verschillende keren verlengd moest worden, kan
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geconcludeerd worden dat Drees niet ten onrechte zijn plannen
had doorgedrukt.20

20 Memorie van Antwoord. Noodregeling Ouderdomsvoorziening, Kamerstuk
Tweede Kamer 1946-1947 kamerstuknummer 362 ondernummer 5; http://
www.statengeneraaldigitaal.nl, geraadpleegd maart 2016; Verslag, 73; Dorres-
tijn en Kingma, 'Geschiedenis’, 26; D.P. Rigter e.a., Tussen sociale wil en wer-
kelijkheid. Een geschiedenis van het beleid van het ministerie van Sociale
Zaken, 's-Gravenhage, 223-225.
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2. Nieuwe grondslagen voor de ouderdomsvoorziening

Was die tien jaar een teken van stroperigheid? Of kende
Nederland pas in de tweede helft van de jaren vijftig een wel-
vaartsniveau dat de financiering van een afdoende ouderdoms-
voorziening mogelijk maakte, zoals de literatuur suggereert?2
In ieder geval voegde Drees de daad bij het woord en kwam er
op zijn initiatief reeds in mei 1947 een gemengde commissie van
ambtenaren van Sociale Zaken en vertegenwoordigers van de STAR
tot stand onder voorzitterschap van Van Rhijn. Daar was ineens
het overlegmodel in optima forma. Die commissie zou zich aan-
vankelijk uitsluitend buigen over de 'grondslagen waarop een
wetsontwerp inzake de verplichte ouderdomsverzekering zal
moeten berusten’, maar al gauw werd vrijwel het hele sociale
stelsel onder de loep genomen, omdat het een nu eenmaal met
het andere samenhing, zo werd geredeneerd.

In maart 1948 verscheen het rapport. De commissie was de
mening toegedaan dat de verplichte sociale verzekeringen zich
niet alleen over de loontrekkenden moesten uitstrekken, maar
ook over de zelfstandigen, zodat het ‘overgrote’ deel van de
bevolking verzekerd zou zijn. De nieuwe ouderdomsverzekering
moest de Invaliditeitswet vervangen als ook de Noodwet, waar
maar liefst zo'n 400.000 mensen gebruik van maakten, voor een
groot deel kleine zelfstandigen. Men stond voor een voorziening
volgens het verzekeringsprincipe, verplicht en in beginsel voor

21 Van Nederveen Meerkerk en Peet, Een peertje, 157.
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iedereen, een volksverzekering dus, een begrip dat overigens niet
werd gebezigd in het rapport en pas later in zwang raakte.??

Van belang was volgens de commissie dat er een overgangsre-
geling zou komen voor degenen die niet in staat waren over het
gewenste aantal jaren — men dacht aan een termijn van 40 jaar
om in aanmerking te komen voor de maximale uitkering — premie
te betalen. Deze mensen moesten meteen een volledig pensioen
ontvangen, net zoals degenen die bij een bedrijfstak- of onder-
nemerspensioenfonds waren aangesloten. De Noodwet bepaalde
namelijk dat de laatsten gekort moesten worden met als gevolg
dat men volgens de commissie steeds minder bereid was aan zo'n
pensioenfonds mee te doen, al blijkt dat niet uit de enorme groei
(zie hierna). De uitvoering van de nieuwe wet, alsmede die van
andere sociale maatregelen moest bedrijfstakgewijs geschiedden
onder leiding van zogeheten bedrijfsverenigingen. De commissie
dacht dat de uitbreiding van deze nieuwe ouderdomsvoorzie-
ning naar de zelfstandigen 'aanstonds’ gerealiseerd zou kunnen
worden.

Opvallend is de eensgezindheid die het rapport uitstraalt.23 In
1949 gaf de nieuwe minister van Sociale Zaken Joekes (in 1948 was
kabinet Drees 1 aangetreden), vanwege het verlopen van de wer-
kingstermijn van de Noodwet in 1950, voorrang aan een nieuwe

22 Het begrip volksverzekering wordt ook wel gehanteerd als synoniem voor de
zogeheten 'kleine verzekering': dat wil zeggen verzekeringen waarbij het ver-
zekerd bedrag laag is, zoals bij begrafenisfondsen. Het wordt dan onderschei-
den van de ‘grote verzekering', zoals lijfrenterekeningen en levensverzekerin-
gen. Sommige verzekeringsmaatschappijen richtten zich op de eerste soort,
andere op de tweede. J. Barendregt, en T. Langenhuyzen, Ondernemend in
Risico. Bedrijfsgeschiedenis van Nationale Nederlanden 1845-1995, Amsterdam
1995, 32 e.v..

23 Rapport inzake de herziening van de sociale verzekering uitgebracht door een
Commissie bestaande uit vertegenwoordigers van de Minister van Sociale
Zaken en van de Stichting van de Arbeid, 's-Gravenhage, 1948, 7, 10, 11, 28, 31,
42; Kappelhof, ‘Commissie Van Rhijn’, 89; Rigter e.a., Tussen, 221, 254-257.
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ouderdomswet. In het wetsontwerp werden de adviezen van

de gemengde commissie voor een belangrijk deel verwerkt. Het
ontwerp ondervond echter veel kritiek, onder meer op de wijze
van uitvoering van de verzekering, op de te verwachte kosten en
stuitte vooral op het principiéle bezwaar bij de katholieke minis-
ters tegen verzekeringen voor iedereen.

Het lukte niet om een nieuwe ouderdomswet tot stand te
brengen. Niet zozeer de sociale partners hielden dat tegen, maar
vooral krachten in de politiek. In dit verband is het interessant om
te zien dat de werkloosheidswet, een werknemersverzekering en
ingediend tijdens het kabinet-Beel, al in 1949 werd aangenomen
en op veel minder weerstand was gestuit. Wel trad die laterin
werking dan de bedoeling omdat men nadelige financiéle econo-
mische effecten vreesde van de Korea-oorlog. De discussie over de
nieuwe ouderdomswet werd vermoedelijk vooral langs levensbe-
schouwelijke lijnen (de zuilen) gevoerd en minder langs sociaal-
economische. Om uit de impasse te geraken vroeg men opnieuw
advies, nu bij de SER, de nieuwe organisatie die de adviestaak
van de STAR had overgenomen. Dat verzoek werd in maart 1952
ingediend.

Het duurde twee jaar voordat het advies werd uitgebracht. Het
was een lijvig rapport, waar de nodige debatten (19 bijeenkom-
sten) aan voorafgingen. De SER adviseerde een verplichte verzeke-
ring voor iedereen, bekostigd via een omslagstelsel en uitgevoerd
door een centraal orgaan, eventueel met districtsafdelingen. Met
name wat betreft de uitvoering, verschilde het SER advies van dat
van de STAR zes jaar eerder. Niet iedereen in de SER kon zich ech-
terin het plan vinden, maar anders dan Rigter suggereert, was de
'minderheid’ klein. De kritiek kwam bovendien niet (direct) uit
de gelederen van de sociale partners, maar het waren drie katho-
lieke kroonleden die bezwaren uitten. Ze waren van mening dat
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alleen loontrekkers verzekerd mochten worden; voor een verzeke-
ring voor ook zelfstandigen ontbrak de rechtsgrond.

Het leek een formeel-juridisch bezwaar, maar er speelde
meer. De minderheid bestond uit drie intellectuelen, hoogle-
raren in Tilburg en Nijmegen, waaronder oud-staatssecretaris
W.Ch.L. van der Grinten uit het eerste kabinet Drees. Deze kwa-
men uit de hoek van de zogeheten Groep-Steenberghe, een
conservatieve oppositiegroep in de KVP, vernoemd naar M.P.L.
Steenberghe, die de samenwerking met de PvdA bij de formatie
van 1952 bemoeilijkte. De invloedrijke Steenberghe was voor de
oorlog onder andere voorzitter van de katholieke werkgeversor-
ganisatie (ARKWV) en Minister van Economische Zaken. De drie
kroonleden voerden echter een achterhoedegevecht, waar-
schijnlijk ook binnen de eigen katholieke zuil. Het wetsontwerp
werd in juni 1955 ingediend en, hoewel er nog steeds verzet was
in de Kamer, in 1956 goedgekeurd. Per 1 januari 1957 werd de
Algemene Ouderdomswet ingevoerd.2* De eerste volksverzekering
was een feit. Het fundament, oftewel de eerste pijler onder het
Nederlandse pensioenstelsel was daarmee aanzienlijk verstevigd

Alles overziend, was het niet zozeer een gebrek aan welvaart,
maar vooral het ontbreken aan politieke eensgezindheid, waar-
door het na 1947 nog tien jaar duurde voordat de AOW tot stand
kwam. Niet de meningsverschillen tussen de sociale partners
veroorzaakten de stroperigheid, maar de onenigheid in Haagse
politiek-bestuurlijke kringen.

2L Advies inzake de wettelijke ouderdomsverzekering. Publicaties van de Sociaal
Economische Raad 1954 no. 3, 107-112; Rigter e.a, Tussen, 254-255; http://www.
dbnl.org; http://www.parlement.com; https://mystudy.uvt.nl, geraadpleegd
januari 2016; http://www.thuisinbrabant.nl, geraadpleegd maart 2016. Rigter
spreekt van nég een minderheid, maar dat blijkt niet duidelijk uit het SER
rapport.
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3. Delen in de welvaart

Met de invoering van de AOW (en de AWW in 1959) was het fun-
dament nog niet af. De uitkeringen, hoewel beter dan die van

de Noodwet, waren laag. De AOW was een bodemvoorziening,
waarbij het de bedoeling was dat die aangevuld zou worden met
andere pensioenvoorzieningen. Hoewel die sterk groeiden (zie
volgende paragraaf), bleven daar toch nog veel mensen buiten
vallen. Bovendien waren die regelingen vaak onvoldoende en
niet waardevast. Over deze kwestie en over welke rol de overheid
zou kunnen spelen bij de verbetering van deze regelingen, diende
Staatssecretaris van Sociale Zaken Van Rhijn in 1958 een verzoek
om advies in bij de SER. Na drie jaar studie en debat gaf de SER

te kennen, dat vooralsnog geen volledig bevredigende oplossing
voorhanden was. Er werd een andere oplossing geopperd, overi-
gens niet unaniem gesteund, namelijk om de AOW uitkeringen tot
het sociaal minimum te verhogen.

Dat was een prikkelende suggestie die de SER nader mocht
onderzoeken en na wederom drie jaar onderzoek en discussie
publiceerde de SER in 1964 een rapport, dat geen advies mocht
heten want men bleek verdeeld. Er zijn daarbij drie hoofdstro-
mingen te onderscheiden met daarbinnen ook weer afwijkende
meningen. Uit het rapport blijkt niet wie welke stroming verte-
genwoordigden, maar standpunt ‘A’ is vrijwel zeker van de werk-
gevers en misschien een enkel kroonlid. Deze groep was tegen,
onder meer omdat ‘niet meer' dan een kwart van de ouderen
onder het sociaal minimum leefde. Dat probleem zou, gezien
de snelle ontwikkelingen bij de ondernemings-, de bedrijfstak-
pensioenfondsen en de particuliere verzekeraars, snel opgelost
worden. Twee andere groepen, mogelijk verdeeld in vertegen-
woordigers van de werknemers en kroonleden, waren voor,
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maar verschilden van mening over de uitwerking. Zo nam de ene
groep het standpunt in dat de verhoging van de uitkeringen tot
het sociale minimum niet alleen uit een stijging van de premies
gefinancierd zou moeten worden, maar dat ook de overheid zou
moeten bijdragen, terwijl de andere groep de mening was toege-
daan dat in dat laatste geval 'ten onrechte de band tussen offer
en bate wordt doorbroken.' Duidelijk is dat de sociale partners op
deze manier de besluitvorming vertraagden.

Het debat werd niet stopgezet, maar resultaten werden even-
min bereikt, totdat de STAR, die sinds 1959 het kantoorpand met
de SER deelde, hetin 1969 oppikte. De STAR wilde aan invloed
winnen na een langdurige crisis vanwege de druk op en het los-
laten van de geleide loonpolitiek, haar belangrijkste beleidster-
rein sinds de SER was opgericht. De STAR was genoodzaakt haar
horizon te verbreden en een van haar (hernieuwde en belangrijk-
ste) aandachtspunten was het pensioenstelsel. De snel stijgende
lonen maakten het onderwerp urgent.

In de commissies van de SER en de STAR zaten vaak dezelfde
mensen, maar als overlegorgaan had de STAR, vanwege de moge-
lijkheid om de zaken vertrouwelijk te bespreken, voordelen boven
de SER. Nadat binnen de STAR over de ‘grondslagen van de ver-
betering van het pensioenstelsel’ alsmede over de structurele
verhoging van de AOW nog in 1969 overstemming was bereikt,
ging ook de SER overstag. De laatste schreef in 1970:'Met betrek-
king tot de verlangens tot uitbreiding van de sociale verzekering
is de Raad tot de conclusie gekomen dat aan een verbetering van
de pensioenvoorzieningen, en in het bijzonder aan de hiervoren
genoemde structurele verhoging van de A.0.W.- en de A.W.W.
-uitkeringen, de hoogste prioriteit moet worden gegeven en dat
daarmede zo snel mogelijk een aanvang moet worden gemaakt'
De overheid nam dit positieve advies over en de uitkeringen
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werden gefaseerd aangepast, tot zij in 1975 op het niveau van
het minimum loon waren gebracht.?® Het had lang geduurd door
onenigheid in de SER, maar vanaf dat moment konden oude-
ren beter delen in de welvaart, hoewel het economisch tij kort
daarvoor was gekeerd. Nu het probleem van de basisvoorziening
min of meer was opgelost, kon het debat volledig gericht worden
op een andere belangrijke kwestie, namelijk de uitbouw van de
aanvullende collectieve pensioenen.

25 Advies over waardevaste bedrijfspensioenen. Uitgave van de SER 1961 no. 1,
pp. 5, 28-31; Advies inzake een verhoging van de A.0.W.-pensioenen tot een
sociaal minimum. Uitgave van de SER 1964, no.1, pp. 23-41 ; Eerste advies over
de programmering van de sociale verzekeringen op middellange termijn. Uit-
gave van de SER, 1970 no 5, pp. 9, 17, 21, bijlage VI.; Bottenburg, Wandelgan-
gen,134-159, 214-217.
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4. De pensioenplicht: een bijzondere en ingrijpende maatregel

De werkgevers hadden hun standpunt ten aanzien van de hoogte
van AOW-uitkeringen drastisch gewijzigd, zo kan geconcludeerd
worden. Zij beschouwden deze verhoging evenwel vooral als een
onderdeel van de verbetering van het gehele pensioenstelsel: dat
wil zeggen een welvaartvaste AOW uitkering op minimumloon-
niveau, aangevuld met wat men had opgebouwd bij pensioen-
fondsen en verzekeraars. Hun streven was dat werknemers bij 4,0
pensioenverzekeringsjaren op 65-jarige leeftijd een ouderdoms-
pensioen van 70 procent van het laatstgenoten bruto arbeidsin-
komen ontvingen, inclusief de AOW-uitkering.

De werkgevers hechtten, schreven ze in 1969, grote waarde
aan wat in het bedrijfsleven op pensioengebied reeds tot stand
was gebracht en ‘aan de gezindheid die daaruit spreekt.’ De
ondernemings-, de bedrijfspensioenfondsen en de particuliere
pensioenverzekeringen waren nog volop in ontwikkeling. Op
grond daarvan rekenden zij er op, dat zich binnen afzienbare
tijd voor veel werknemers geen ernstige problemen meer zouden
voordoen. Dit nam evenwel niet weg, erkenden ze ook, dat de
bestaande voorzieningen op enkele punten ernstig tekort scho-
ten. Voor een aantal werknemers bestond namelijk nog in het
geheel geen aanvullend pensioen en de regelingen vertoonden
leemten, zodat pensioenverlies kon ontstaan bij verandering
van dienstbetrekking. Dit kon, en dat was voor de werkgevers
een belangrijk punt, de arbeidsmobiliteit schaden. Het was niet
te verwachten, meenden de werkgevers, dat zonder ‘bijzondere
maatregelen’ een oplossing voor deze problemen kon worden
gevonden.

Een bijzondere en ingrijpende maatregel zou men de invoe-
ring van de pensioenplicht voor werknemers kunnen noemen.
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Reeds in 1961 was dit geopperd door een kleine minderheid van
de leden van de STAR die waarschijnlijk uit de hoek van de vak-
bonden kwam. Eind jaren zestig besloot de STAR deze gedachte
nader te onderzoeken en de werkgevers werden er toen snel voor
gewonnen. Hier maakten zij dus eveneens een grote stap. Van
belang vonden ze wel dat de keus voor de uitvoeringsinstanties
vrij moest zijn. Het zou echter nog wel even duren voordat de
pensioenplicht ingevoerd kon worden, want de sociaalecono-
mische gevolgen van zo'n maatregel waren zo groot, zo werd
gezegd, dat de inhoud en datum van invoering ruim van te voren
bekend gemaakt moesten worden. De werkgevers gingen er
daarom van uit dat die plicht dan ook niet eerder dan 1 januari
1972 in werking zou kunnen treden.26

Deze verwachting was bepaald niet realistisch, zoals nog zal
blijken, maar die ten aanzien van de ontwikkeling van de par-
ticipatie in de collectieve aanvullende pensioenen, was minder
irreéel. Rond 1970 was de witte vlek, dat wil zeggen het aan-
tal mensen dat geen aanvullende pensioenregeling had, een
stuk kleiner dan in 1945, al zijn er tot 1987, wanneer het eerste
onderzoek naar de witte vlekken onder werknemers werd gepre-
senteerd, geen goede cijfers beschikbaar. Een indicatie van die
ontwikkeling kan echter verkregen worden door het aantal ver-
zekerden bij bedrijfstak- en ondernemingspensioenfondsen te
relateren aan de beroepsbevolking. Volgens gegevens van de
verzekeringskamer nam het aantal verzekerden tussen 1955 en
1970 van 1,8 miljoen toe tot 4,4 miljoen, een stijging van ruim
140 procent, terwijl de beroepsbevolking met 20 procent groeide.
0ok de verzekeringsmaatschappijen vergrootten hun omzet op

26 Waardevast bedrijfspensioen, 25; Programmering, pp 17, 18, bijlage VI, 2, 3;
Concept Nota in verband met de parlementaire discussie inzake het pensioen-
vraagstuk, STAR, Commissie Pensioenen, 1983, 2-4.
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dit gebied aanzienlijk, maar was hun aandeel in het totaal tot
de jaren vijftig toegenomen, daarna verloren ze terrein op de
pensioenfondsen.?’

Van belang voor deze groei was de Wet betreffende verplichte
deelneming in een bedrijfspensioenfonds (Wet Bpf). Opvallend
hoe snel deze werd geformuleerd en aangenomen: 10 april 1948,
wetsvoorstel, nog geen jaar later zonder hoofdelijke stemming in
de Tweede Kamer aangenomen en ingevoerd (maart 1949). De wet
werd dan ook een noodvoorziening genoemd, vanwege de haast
die er bij was. In de landbouw was een bedrijfs(tak)pensioen-
fonds in voorbereiding en dat maakte een wettelijk kader nood-
zakelijk. De STAR heeft zich hierover, naar het zich laat aanzien,
niet in een rapport uitgesproken: iedereen was doordrongen van
de noodzaak en er bestonden geen principiéle bezwaren, zoals
bij het staatspensioen en de volksverzekering. De Wet Bpf gaf de
overheid de bevoegdheid ondernemingen in bepaalde bedrijfs-
takken te verplichten deel te nemen in een pensioenfonds.

Een belangrijke reden voor deze wet was dat in diverse bedrij-
ven of bedrijfstakken in het kader van de cao pensioenafspraken
werden gemaakt. Vanwege het tijdelijke karakter van de cao
voldeed deze praktijk niet, omdat het bij pensioenen om lange
termijn verplichtstellingen ging. De particuliere verzekeraars
werden door de Wet Bpf overvallen en wisten nog net op tijd te
regelen dat er een dispensatieregeling in de wet werd opgeno-
men. Vrijstelling was mogelijk als een onderneming al véér de
verplichtstelling een eigen pensioenvoorziening had.

27 (BS Statline; Joost van Genabeek, 'Collectieve pensioenregelingen 1800-2000",
in: Jacques van Gerwen en Marco H.D. van Leeuwen (redactie), Studies over
Zekerheidsarrangementen. Risico's, risicobestrijding en verzekeringen in
Nederland vanaf de Middeleeuwen, Amsterdam/Den Haag, 1998, 894;
Barendregt en Langenhuyzen, Ondernemend in Risico, 1, 274.
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Het eerste verzoek om verplichtstelling kwam van de Stichting
Bedrijfspensioenfonds voor de Landbouw. Dat was op 26 maart
1949 en op 1 mei dat jaar werd dat pensioen voor de hele
bedrijfstak verplicht gesteld. Hoewel de wet in principe ook gold
voor zelfstandigen die werkzaam waren in de betrokken bedrijfs-
takken, bleven die in de landbouw, dat wil zeggen de boeren
en tevens de keuters die sociaal gezien met de arbeiders gelijk
gesteld kunnen worden, opvallend genoeg buiten deze verplich-
ting. De metaalsector was de tweede waar het pensioen verplicht
werd gesteld. Tot 1970 zouden er nog ruim zestig bedrijfstakken
volgen.28

Belangrijk in dit verband is het onderscheid tussen de zoge-
heten 'grote verplichtstelling' en de 'kleine verplichtstelling'. De
eerste betreft het algemeen bindend verklaren door de overheid
van een pensioenregeling voor een bedrijfstak, zoals hierboven
beschreven, de laatste betreft de verplichting van de werknemer
om op basis van de cao deel te nemen aan een pensioenvoor-
ziening van het bedrijf waar hij werkt. Het was dus vooral deze
verplichtstelling, zowel de grote als de kleine, die de participa-
tie van werknemers aan de collectieve pensioenen zo snel deed
toenemen.

0ok belangrijk was de Pensioen- en Spaarfondsenwet van
1952 (de PSW), waarvoor de voorbereiding al in 1935 was begon-
nen en die na de oorlog in nauw overleg met de sociale partners
en de levensverzekeringsmaatschappijen tot stand kwam. Deze

28 Barendregt en Langenhuyzen, Ondernemend, 114, 274; S.J. Jonker, 'Een groei-
end pensioenbesef’, in E.P. de Jong en B. Wessels (redactie), Pensioen is pen-
sioen, opstellen aangeboden aan mr. J.W. Jansen, Alphen aan de Rijn, 1987,
40-65; E. Lutjens, Een halve eeuw solidariteit. 50 jaar Wet betreffende ver-
plichte deelneming in een bedrijfspensioenfonds, Amsterdam 1999, 19-21, 56,
57, 81, 185. Genabeek , Collectieve, 895, 896. Fieke van der Lecq en Alwin Oer-
lemans, Zelfstandigen zonder pensioen, Netspar paper, 2009, 12.
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bood werkgevers verschillende mogelijkheden voor collectieve
aanvullende pensioenen. Zij konden, tenzij toetreding tot een
ondernemings- of bedrijfstakpensioenfonds verplicht was, kiezen
tussen een eigen pensioenfonds of een collectief pensioenrege-
ling onderbrengen bij een particuliere verzekeringsmaatschappij.
Essentieel was dat het de werkgevers verboden werd de pensi-
oenaanspraken aan te tasten bij faillissement.2?

Ondanks de snelle groei van het aantal pensioenverzekerden
dankzij de kleine en grote verplichtstelling, achtten de sociale
partners een algemene pensioenplicht voor werknemers noodza-
kelijk en in ieder geval wilden zij deze mogelijkheid onderzoeken.
Bij de STAR werd een speciale Commissie Pensioenen in het leven
geroepen, die in 1971 een eerste interim rapport publiceerde.
Hoewel men, zoals gezegd, niet over goede gegevens beschikte,
behoorden 'grote groepen werknemers' volgens het rapport tot
de witte dan wel grijze vlekken. Een ander probleem voor het
bestaande stelsel was de toenemende arbeidsmobiliteit, mede
als gevolg van de neergang van de landbouw en de ontwikke-
lingen in de industrie: de Limburgse mijnbouw verdween in een
rap tempo en ook de textielnijverheid in Brabant en Twente kreeg
rake klappen. Mensen die wilden of moesten overstappen naar
een andere baan of die werkloos werden, leden pensioenverlies
(pensioenbreuk). Dat betekende onder meer dat iemand die van
baan wisselde vaak ook zijn pensioenfonds moest verlaten - hij
werd ‘slaper’- met doorgaans als gevolg dat zijn pensioenrech-
ten daar werden bevroren, zodat die bij pensionering weinig
waard waren. Bovendien werden de uitkeringen van zo'n ‘oud’
pensioen na pensionering niet gecorrigeerd op de inflatie. De
invoering van de pensioenplicht, waarbij uitgegaan werd van het

29 Genabeek, Collectieve, 895, 896; Barendregt en Langenhuyzen,
Ondernemend, 274.
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levensjarenprincipe (daarbij is de berekening van het pensioen
voor iedereen gebaseerd op 40 jaar ongeacht het werkelijk aantal
dienstjaren), moest dit probleem het hoofd kunnen bieden.

Opvallend is dat de levensverzekeraars door de commissie bij
het overleg op afstand werden gehouden. Men wilde het eerst
onderling eens worden. Deze maatschappijen hadden echter te
kennen gegeven, dat zij, gezien hun bijdrage aan het bestaande
stelsel in het verleden, ook in de toekomst een rol zouden moeten
spelen: zij waren bereid op non-profit basis uitvoering te geven
aan de pensioenplicht.30

30 Interim rapport inzake het pensioenvraagstuk, STAR, 1971, p 3-8, bijlage 7.
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5. Een nuttig maar onwerkbaar plan

Na een intensief en langdurig debat, vooral over de rol van de
verzekeringsmaatschappijen, werd in juni 1975 een tweede,
slechts elf pagina's tellend, interim rapport vastgesteld. Besloten
was om de uitvoering van de pensioenplicht een pluriform
karakter te geven, waarbij de verzekeringsmaatschappijen hun
'historische’ plek werd gegund, maar ook dat zij op non-profit
basis zouden meedoen. Hier hadden zij hard voor gevochten. De
industriebond NVV bleef evenwel tegen. Herman Bode, vicevoor-
zitter van de FNV, beschouwde dit besluit nog in 1987 als een grote
fout. Bij linkse groepen bestond een groot wantrouwen tegen met
name de verzekeringsmaatschappijen, omdat die volgens hen het
meest profiteerden van het fenomeen pensioenbreuk, vanwege
de bevroren rechten van de slapers en daarnaast ook nog lucra-
tieve lijfrentecontracten afsloten met die mensen die zich zorgen
maakten over hun pensioenverlies bij wisseling van baan.

De bedoeling was, zo zei het rapport uit 1975, naast de
bestaande bedrijfstakpensioenfondsen een ‘rest-pensioenfonds’
op te richten dat bestuurd zou worden door de sociale partners,
maar uitgevoerd door de verzekeringsmaatschappijen. Tevens
was het besluit genomen een Pensioenkamer op te richten (die
kwam er overigens pas begin jaren tachtig), die adviezen moest
verstrekken aan de minister over zaken die de pensioenplicht
aangingen. De leden hiervan kwamen op paritaire basis uit werk-
gevers- en werknemerskringen; de verzekeringsmaatschappijen
hadden er geen vertegenwoordigers. 0ok was het de bedoe-
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ling dat de Pensioenkamer toezicht zou gaan houden op de
pensioenplicht.3

Intussen was in 1973 naar de wens van de sociale partners
het Fonds Voorheffing Pensioenverzekering (FVP) door de over-
heid opgericht. Doel van dit fonds was een buffer op te bouwen
ter financiering van de aanvullende pensioenverzekering voor
werknemers. Men anticipeerde hiermee op de verwachte hoge
kosten van de pensioenplicht. Dit fonds werd gevoed door gel-
den die vrij kwamen door de bevriezing van de kinderbijslag voor
loontrekkenden in de periode 1973-1975 en door een eenmalige
bijdrage van de overheid in 1976 van 150 miljoen gulden (samen
ruim een miljard gulden). Daarna zou het fonds moeten groeien
door opbrengsten uit beleggingen in de sociale woningbouw.
De staatssecretaris van SZW was verantwoordelijk voor dit fonds,
maar het werd bestuurd door vertegenwoordigers van de sociale
partners. De Pensioenkamer zou later uit dit fonds gefinancierd
worden. De pensioenplicht was nog slechts een kwestie van tijd,
zo leek het.32

Er kwamen echter al snel barstjes in het vertrouwen in de uit-
voerbaarheid van de plannen. Het volgende rapport van de STAR,
dat vooral een uitwerking moest worden van de regelingen zelf en
helderheid moest verschaffen over de financiering en de premies,
werd in 1976 verwacht, maar dat kwam maar niet. Het werd zelfs
stil rond de Commissie-Pensioenen. Het land werd ongeduldig. In
november 1976 verscheen in De Telegraaf een artikel met de kop:
31 Nieuwsblad van het Noorden van 18/02/75; Het Vrije Volk, weekeditie 23/4/87,

www.delpher.nl, geraadpleegd maart 2016. Dat laatste geldt ook voor de

andere hieronder vermelde krantenberichten; Tweede interim rapport inzake

het pensioenvraagstuk, STAR, 1975; H. Bode, 'Pensioen: van gunst naar recht’,

in: Pensioen is pensioen, 11,12 .
32 Kamerstukken 12046, 12344, vergaderjaren TK 1971-1973, www.statengeneraal-

digitaal.nl, geraadpleegd maart 2016; kamerstuk 25401, ondernummer 2 over
opheffing fonds, vergaderjaar TK 1996-97.
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'Is er nog wel ruimte voor een algemene pensioenplicht?’ Daarin
werd aangegeven hoe langzaam het proces vorderde, zo traag
dat men zich afvroeg of een pensioenplicht nog wel gefinancierd
zou kunnen worden, gezien de verslechterende economische
omstandigheden. Benadrukt werd echter dat de pensioensituatie
'in bijna alle gevallen' waarin men van werkkring veranderde zeer
ongunstig was en dat maatregelen dringend nodig waren.33

In april 1977 kwam het verslag eindelijk uit, maar ook dit was
slechts een tussenstap (‘derde interim') en in december 1979
verscheen het vierde ‘concept interim’ rapport. Met dit ruim 150
pagina's tellende en zeer complexe verslag meende de commis-
sie haar studie naar een pensioenplicht voor werknemers voor
een belangrijk deel te hebben afgerond. Het behandelde met
name de werkingssfeer, de inpassingsproblematiek, de keuze en
uitwerking van het eindloonsysteem, de verevening, administra-
tieve aspecten en gaf een technische beschrijving van de werk-
zaamheden van een uitvoeringsorgaan. De nog niet behandelde
beleidsvragen dacht men spoedig in een eindrapport te zullen
bespreken. Besluitvorming was dichtbij, zo werd door velen
verondersteld.3*

Dit vierde rapport verscherpte het debat echter en mobiliseerde
de tegenstanders van het plan. De kritiek was niet van de lucht.
Hoewel van een technisch hoog niveau, had de commissie ‘een
onpractisch monstrum' geschapen, aldus De Telegraaf. Ook de
grote pensioenfondsen ABP en PGGM, die op zich niet negatief
waren over het idee van een pensioenplicht als oplossing voor
problemen als pensioenbreuk, waren van mening dat de com-
missie een onwerkbaar plan had gemaakt beschreven in een

33 Ed Wisborg in De Telegraaf van 4/11/76.
34 Concept Nota, 7,8; Concept vierde interimrapport inzake het pensioenvraag-
stuk, STAR, 1979.
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onleesbaar rapport. Het kon veel simpeler en goedkoper, door
bij de berekeningen uit te gaan van het aantal dienstjaren en
niet van het levensjarenbeginsel. Vooral dit levensjarenbeginsel
ondervond kritiek. Nationale-Nederlanden stelde in maart 1980
dat het plan van de STAR vanwege de economische recessie, de
toenemende werkloosheid en het loonmatigingsbeleid onhaal-
baar was: een pensioenplicht zou een te grote lastenverzwaring
betekenen.3s

Die geluiden werden steeds vaker gehoord. Het economische tij
zat dan ook flink tegen. Het ging al sinds 1973, toen de oliecrisis
uitbrak, niet zo goed als daarvoor, maar na de tweede oliecri-
sis van 1979 zakte de wereldeconomie volledig ineen, waarbij
Nederland bijzonder hard werd geraakt. De consumptie daalde
sterk, de huizenmarkt stortte in, de winstgevendheid van de
industrie stond onder druk en het aantal faillissementen was
hoog. De overheid moest bezuinigen, waar het nieuwe kabinet-
Lubbers in 1982 nog een flinke schep bovenop deed. Dat bete-
kende kortingen op ambtenarensalarissen en op uitkeringen van
arbeidsongeschikten en ouderen.36

De STAR was in verwarring door de scherpe kritiek, maar ook
door de slechte economische tijden en kon geen definitieve
keuze maken. Zij neigde evenwel op den duur te kiezen voor het
dienstjarenbeginsel (met indexatie), mede ingegeven door de CNV
die al in november 1980 daarvoor had gekozen. Intern moesten
de nodige noten worden gekraakt. De discussies vertraagden de
definitieve beslissing, zodat staatssecretaris De Graaf in maart 1981
bij de stichting moest aandringen om tot een eindrapportage te
komen. Op 1 januari 1982 zou dat gebeuren, zo werd hem beloofd.

35 Ed Wisborg, De Telegraaf 21/1/80; Limburgsch Dagblad 27/2/80; Het Vrije Volk,
6/3/80; De Telegraaf 3/9/80,
36 Van Zanden, Een klein land, 213-229.
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Een nieuw obstakel diende zich echter aan. De Commissie-
Pensioenen van de STAR wilde namelijk ook de ambtenaren en
trendvolgers onder het dienstjarenbeginsel laten vallen. Voor hen
betekende dit echter een achteruitgang. De felle protesten van
de ambtenarenbonden wekten ergernis bij de FNV, omdat daar
een gebrek aan solidariteit uit zou blijken en die bovendien de
besluitvorming nog meer vertraagden. En inderdaad: het rap-
port was er niet op 1 januari. Uiteindelijk hakte het kabinet de
knoop door: bij de pensioenplicht moesten de dienstjaren (met
indexatie) het uitgangspunt zijn. Zo kon de STAR in 1983 toch een
afsluitend rapport produceren waarmee de weg vrij was voor de
pensioenplicht, waar velen, ook een aantal leden binnen het
kabinet, nog steeds het nut van inzagen.3’

37 Limburgsch Dagblad 3/3/81, 18/2/83; Nieuwsblad van het Noorden, 19/11/81;
Concept Nota, 7-10; Jonker, 'Pensioenbesef’, 56, 57
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6. Pensioenbreuk op de agenda

Voor de invoering van een pensioenplicht was het echter geen
gunstige tijd, ook al was men op een minder dure variant uitge-
komen. Wel was er ruimte voor het aanpakken van de pensioen-
breuk, die als het ware werd losgekoppeld van de pensioenplicht.
Deze maatregelen zouden als tussenstap gezien kunnen worden
op weg naar de realisatie van die plicht. Reeds in 1978 had de
STAR over de pensioenbreuk een apart rapport gepubliceerd.
Dat was gebeurd op verzoek van de Nederlands Christelijk
Werkgeversverbond, omdat deze voorzag dat de invoering van
pensioenplicht toch nog wel een tijdje kon duren. Het probleem
van de pensioenbreuk werd vanwege de toenemende arbeids-
mobiliteit en werkloosheid, steeds urgenter. Dit rapport, waarin
verschillende aanbevelingen werden gedaan, werd dan ook snel
door de sociale partners aanvaard.

Dat betekende overigens niet dat de aanbevelingen wer-
den opgevolgd, want een daarvan betrof de ‘invoering van het
levensjarenbeginsel’ en over dat idee was men toen nog in debat
met de overheid die dat, zoals al bleek, later definitief afwees.
De staat was al in 1972 doordrongen van de noodzaak van een
oplossing van het probleem van de pensioenbreuk, maar het
was er nog niet van gekomen. Toen men pensioenplicht even liet
rusten, konden de sociale partners en de overheid wat betreft de
pensioenbreuk samen optrekken. In 1980 vroeg het kabinet een
advies aan de STAR over een tussenoplossing onder het beding
dat dit advies 'neutraal’ moest zijn over het levensjarenbeginsel
en het dienstjarensysteem. Aldus geschiedde, maar men kon het
niet met elkaar eens worden, onder meer door het zwenkgedrag
van het kabinet, mede als gevolg van tussentijdse kabinetswis-
selingen (kabinetten Van Agt, I, Il, lll, Lubbers I). De politiek ver-
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weet de sociale partners evenwel de besluitvorming te frustreren.
Hoewel het Akkoord van Wassenaar uit 1982 als het schoolvoor-
beeld van het harmonieuze poldermodel werd gezien, bestonden
er dus tegelijkertijd fricties over een belangrijk onderwerp als het
pensioenstelsel.

Ondanks de urgentie van het probleem was men dus nog
steeds niet veel opgeschoten. In oktober 1985 kwam de SER op
verzoek van de minister met nieuwe aanbevelingen. Ook de STAR
bemoeide zich nog steeds met de zaak, maar die reageerde vooral
op het rapport van de SER. De laatste was weer meer in beeld
in deze kwestie, mogelijk omdat de STAR er in de ogen van Den
Haag weinig van had gebakken. De SER pleitte voor een aantal
maatregelen, te weten een wettelijke bepaling tot het verlenen
van een evenredige premievrije aanspraak bij ontslag van een
werknemer; voor een wettelijke maatregel tot gelijke behande-
ling van alle ingegane pensioenen bij het verlenen van toesla-
gen (dat wil zeggen: aanpassingen als gevolg van stijging kosten
van levensonderhoud ook voor de pensioenen van de slapers bij
pensionering); voor het versoepelen van de procedures van en
het opheffen van de belemmeringen voor waardeoverdracht bij
wisseling van pensioenregeling. Wat betreft dit laatste namen de
pensioenfondsen en verzekeringsmaatschappijen zelf ook belang-
rijke initiatieven door ‘circuits’ van uitvoeringsinstanties tot stand
te brengen gericht op waardeoverdracht van pensioenaanspraken.
Ten slotte pleitte de SER voor een wetswijziging die het mogelijk
zou maken dat ten laste van de rentebaten van het FVP middelen
beschikbaar werden gesteld ten behoeve van de voortzetting van
de pensioenopbouw van werkloze werknemers van 40 jaar en



POLDEREN OVER HET PENSIOENSTELSEL 39

ouder en ten behoeve van de dekking van het overlijdensrisico
voor werkloze werknemers.38

Op basis van het SER-advies werd in 1987 de PSW aangepast.
Het waren echter halve maatregelen of zelfs minder dat dat, want
ze golden alleen voor nieuwe gevallen. Een paar maanden later
bleek de beperking van de werkzaamheid van deze wetsherzie-
ning overduidelijk, toen uit onderzoek naar voren kwam dat nog
steeds ruim twee miljoen Nederlanders 'de dupe van pensioen-
breuk’ waren. De aanpassing was dan ook slechts een eerste stap
in de verdere oplossing van dit probleem en zo zag de STAR dat
ook. In de jaren daarna werden nieuwe maatregelen tegen pen-
sioenbreuk voorgesteld en genomen. In 1992 was de verplichte
indexering van de pensioenrechten van slapers geregeld en in
1994 het wettelijk recht op overdracht van de waarde van opge-
bouwde pensioenenrechten bij verandering van werkkring. Dat
gold echter alleen voor dienstverbanden die op of na 8 juli 1994
werden beéindigd.3®

38 C(oncept Nota, 6,7; Advies interimmaatregel pensioenbreuk, SER, 1985. 82-93;
Aanbeveling van de Stichting van de Arbeid inzake vrijwillige beperking/voor-
koming van pensioenverlies bij verandering of verlies van werkkring, STAR,
1985.

39 De Telegraaf 28/2/86; De Telegraaf 1/5/87; Leeuwardense Courant 4/1/88; Jonker,
'Pensioenbesef’ 58, 59. Maatregelen tegen de Pensioenbreuk 1985-1988. Eva-
luatie aanbeveling. Stichting van de Arbeid Onderzoek Pensioenkamer, 1989,
7; Beltzer en Biezeveld, Pensioenvoorziening, 71.
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7. Pensioenplicht door de tijd ingehaald

De maatregelen tegen de pensioenbreuk waren bedoeld als tus-
senstap naar de invoering van de pensioenplicht voor werkne-
mers. Met die pensioenplicht moest ook de witte vlek opgelost
worden. Het economische tij vormde steeds minder een belem-
mering daarvoor. Maar hoe groot was die vlek in de jaren tachtig
en negentig eigenlijk nog? Na de snelle toename tot 1970, ging
de stijging van het aantal pensioenverzekerden door, al nam die
groei in relatieve zin af. Vanaf begin jaren zeventig konden ook
beroepspensioenfondsen (bijvoorbeeld die van artsen) verplicht
gesteld worden, maar het aantal personen dat daarbij aangeslo-
ten was, bleef beperkt tot enkele tienduizenden. Hiermee werd
de kring van zelfstandigen die geen pensioen had evenwel iets
kleiner.

In de jaren tachtig zagen de levensverzekeringsmaatschappijen
hun aandeel in de pensioenmarkt vermeerderen. De concur-
rentiestrijd tussen deze en de pensioenfondsen was als gevolg
van de stijgende flexibilisering van de arbeidsmarkt en groei-
ende mobiliteit verhevigd. Doordat de bevolking zich steeds meer
bewust werd van het fenomeen pensioenbreuk, mede dankzij
de grote aandacht daarvoor in de pers en de daarop inspelende
reclamecampagnes van de verzekeringsbedrijven, werden er in
toenemende mate individuele pensioencontracten afgesloten.
Een stimulans daarbij waren de fiscale maatregelen die het voor
burgers aantrekkelijk maakten dergelijke pensioenverzekeringen
af te sluiten. 0ok de pensioenfondsen verkochten een stijgend
aantal producten op deze markt, maar dat werd door de verze-
keringsmaatschappijen als valse concurrentie gezien, omdat de
eersten die producten vanwege bepaalde privileges (geen ven-
nootschapsbelasting) goedkoper konden aanbieden. Een ander
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bezwaar, maar dat kwam meer van de vakbonden, was dat de
pensioenfondsen daarmee, dus door de markt op te gaan en zo
risico's namen, het solidaire karakter van het pensioenstelsel
ondermijnden. In 2000 werden de werkterreinen van de beide
groepen bij wet afgebakend, waarbij het de pensioenfondsen
werd verboden producten uit de derde pijler te verkopen. De
derde pijler groeide in omvang, al zijn er geen goede gegevens
beschikbaar.#0

In 1987 werd een onderzoek gepresenteerd over de omvang van
de witte vlekken onder werknemers. De Pensioenkamer kwam tot
de conclusie dat 18 procent van de werknemers in het bedrijfsle-
ven geen collectief aanvullend pensioen had. Dat waren voor een
groot deel mensen die werkten bij ondernemingen die geen pen-
sioenvoorzieningen kenden, gehuwde vrouwen en deeltijders,
overigens ook vaak vrouwen. Onderzoek uit 1989 en 1996 toonde
echter aan dat de witte vlek veranderlijk werd en uit een stijgend
aantal mensen ging bestaan die slechts voor korte tijd geen pen-
sioenvoorziening had. Vaak waren dat jonge beginnende onder-
nemers die nog geen voorziening hadden getroffen voor zichzelf
en voor hun dikwijls ook jonge werknemers. Die groep bestond
uit een vlottende populatie.*!

Een andere categorie, die overigens buiten de genoemde
percentages valt, waren de zelfstandigen. Zij waren sinds
1919, toen de Invaliditeitswet van kracht werd, wat betreft
een basis pensioenvoorziening het slechts af. De Noodwet
Ouderdomsvoorziening van 1947 kwam er vooral voor hen. Omdat
de AOW een volksverzekering is, vallen ze in deze regeling, maar
4o (BS Statline; Van Genabeek , 'Collectieve’, 34; Barendregt en Langenhuyzen,

Ondernemend, 274, 275; Beltzer en Biezeveld, De pensioenvoorziening, 79-81.
41 FW.M. Vloemans, 'Witte vlekken of witte spikkels', in: Pensioen is pensioen,

81-88; Kabinetsnota,2y, 25; Beltzer en Biezeveld, De pensioenvoorziening,
58, 59.
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hoe was hun aanvullende pensioenvoorziening? Dankzij het
toenemend aantal (verplichte) beroepspensioenfondsen en ook
omdat enkele verplichte bedrijfstakpensioenfondsen eveneens
voor de ondernemers golden, was een aantal zelfstandigen
inmiddels redelijk tot goed verzekerd. Een groot deel van hen viel
echter buiten een collectieve aanvullende regeling, al is onzeker
hoeveel dat er waren. Deze witte vlek lijkt echter voor de STAR en
de SER vooral een blinde vlek te zijn geweest. De overheid hield
wel enigszins rekening met de belangen van zelfstandigen die
bij hun pensioenopbouw beroep konden doen op fiscale voor-
delen. Voor een aantal zelfstandigen was het eigen bedrijf de
pensioenvoorziening en steeds meer zelfstandigen hadden een
lijfrentepolis of een kapitaalverzekering afgesloten bij particuliere
verzekeraars. Helaas is hierover weinig bekend.*? Sinds de jaren
tachtig neemt het aantal zelfstandigen sterk toe en met name de
laatste jaren groeit dat aantal snel. De geschiedenis lijkt zich te
herhalen of is wat dat betreft eerder een continuiim: voor steeds
meer van deze nieuwe zelfstandigen ligt een goede pensioen-
voorziening buiten bereik.*3

Dat gold niet voor de werknemers, want het aantal onverze-
kerden daalde ook na 1987 snel met als gevolg dat structurele
uitsluiting van vrouwen (en parttimers) in 1996 nauwelijks nog
voorkwam. Dit was mede te danken aan het zogeheten Barber-
arrest uit 1990, dat gelijke behandeling van mannen en vrouwen
in pensioenvoorzieningen eiste. Deze witte vlek was dus, sinds
het debat over de pensioenplicht begon eind jaren zestig, sterk
afgenomen. Bovendien waren er inmiddels ook belangrijke maat-
regelen tegen de pensioenbreuk genomen. Dat bracht de over-

42 J.H. Zwarts, 'De zelfstandige ondernemer en zijn pensioen’, in: Pensioen is
pensioen, 107-115.
43 Van der Lecq en Oerlemans, Zelfstandigen.
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heid, mede gezien de behoefte om te dereguleren en het sociale
stelsel te herzien, tot de vraag of zij nog wel in het pensioenstel-
sel moest ingrijpen via een verregaande maatregel als het instel-
len van een pensioenplicht.

Het antwoord van de SER op deze vraag in 1990 was niet eens-
luidend. De FNV leden van de SER, aangevuld met vijf kroonleden
voelden nog wel voor een verplichting, maar de werkgevers, de
CNV leden en tien kroonleden niet meer. 0ok was advies gevraagd
aan de Emancipatieraad, maar die was evenmin unaniem in zijn
advies. Om die redenen en mede gezien het feit dat de witte
vlek geen statisch gegeven meer was, vond Den Haag de pensi-
oenplicht een te zwaar middel. Deze maatregel, waarover ruim
twintig jaar intensief was gepolderd, maar waarvoor het idee al
in 1961was gelanceerd, was in 1991 definitief van de baan. Ook
besloot het kabinet de Pensioenkamer op te heffen en de FVP een
andere bestemming te geven. Uiteindelijk ging de FVP in 1999
over in de Stichting Financiering Voortzetting Pensioenverzekering,
en werd het een eindig fonds dat bijdragen levert aan de pensi-
oenopbouw van werklozen.**

uL  Advies pensioenproblematiek, SER, 1990, 136; Beltzer en Biezeveld, De pensi-
oenvoorziening, 15, 58-62; Wat is en wat doet de stichting FVP. Kabinetsnota
Aanvullende pensioenen, pp 25-28, vergaderjaar 1990-1991, nummer 22167,
ondernummer 2, http://www.statengeneraaldigitaal.nl, geraadpleegd maart
2016; Advies over de toekomst van het Fonds Voorheffing Pensioenverzekering
(FVP), STAR, publicatie 1/95, pp 6.
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8. Conclusies

Nederland heeft, samen met Denemarken, het beste pensioen-
stelsel van de wereld, zo bleek aan het begin van dit paper. Aan
dat stelsel is ruim een eeuw gewerkt en zeker na 1945 was het
doorlopend onderwerp van discussie tussen werkgevers, werkne-
mers en de overheid. De belangrijkste vraag waarop in dit paper
geprobeerd is een antwoord te vinden is: hoe heeft dit debat de
ontwikkeling van het pensioenstelsel bepaald? Is dit stelsel zo
goed dankzij of ondanks de inbreng van de sociale partners bij dit
overleg? De vragen zijn relevant omdat met name de tweede pijler
hun beleidsterrein was en is, maar ook omdat zij zich intensief
met de totstandkoming van de wetgeving betreffende de basis-
voorziening (de eerste pijler) hebben beziggehouden. Temeer
zijn de vragen zinvol, omdat een historische analyse van de
bemoeienis van de sociale partners met deze belangrijke sociale
voorzieningen inzicht biedt in het functioneren van de voor velen
kenmerkende Nederlandse overlegcultuur, waarin de overheid
uiteraard ook een hoofdrol had. Is dit pensioenstelsel een triomf
van het poldermodel of niet?

De overlegeconomie kreeg in 1945 concreet vorm door de
oprichting van de STAR en van de SER in 1950. De STAR werd met
betrekking tot de pensioenvoorziening echter prompt gepas-
seerd bij de totstandkoming van de Noodwet van 1947. Deze wet
was vooral aan de doortastendheid van Drees te danken. Hij
verschilde fundamenteel van mening met de sociale partners,
althans de meerderheid in de STAR, over de te maken keuzes.
Drees wilde het algemeen belang, waaronder ook dat van de
kleine zelfstandigen, dienen. De sociale partners dachten vooral
aan de belangen van hun achterban. Daarna werd de werkver-
houding tussen STAR en overheid echter veel beter. Dat leidde tot
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een gezamenlijk rapport over hoe de basis pensioenregeling er
uit moest gaan zien. Niettemin duurde het nog tot 1957 voordat
de AOW tot stand kwam. Dat had niet zozeer met de economi-
sche omstandigheden te maken, zoals wel wordt beweerd, als
wel met de verbeten strijd tussen de zuilen over het invoering
van een volksverzekering. De confessionelen en met name de
katholieken hadden hier moeite mee. De sociale partners, verte-
genwoordigd in de SER die zich sinds 1950 in plaats van de STAR
met de pensioenvoorziening bemoeiden, waren sneller voor deze
gedachte gewonnen. Ze waren echter niet in staat de beslissing te
bespoedigen.

Eenmaal in werking, was meteen duidelijk dat de AOW een
magere voorziening was, temeer daar een groot aantal mensen
nog geen aanvullend pensioen had. De SER werd daarom al in
1958 gevraagd voorstellen te doen voor verbeteringen aan het
gehele stelsel. Pas drie jaar later antwoorde deze dat het verho-
gen van de AOW-uitkeringen tot het sociaal minimum mogelijk
de beste oplossing was. De werkgevers waren echter tegen, zo
bleek uit een SER rapport van weer drie jaar later: het was te
duur. Niet eerder dan in 1969, toen de werkgevers in de gaten
hadden gekregen dat een slecht functionerend pensioenstelsel
ten koste ging van de arbeidsmobiliteit, werd op advies van de
STAR, die zich dit beleidsterrein weer had toegeéigend, besloten
tot structurele verhoging van de AOW. Het is de vraag of de over-
heid eerder daartoe bereid was geweest wanneer de SER in een
vroeger stadium een unaniem advies had uitgebracht. Het ont-
breken van eensgezindheid bij de sociale partners, was in ieder
geval een goed argument om niets te doen aan het gebrekkige
pensioenstelsel.

Vanaf 1970 ging het debat tussen sociale partners en de over-
heid vooral over de tweede pijler. Het aantal mensen dat niet
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deelnam in een collectieve aanvullende verzekering werd te groot
geacht: een goede basis (de AOW) en een afdoende uniforme
aanvullende regeling voor werknemers zou niet alleen de positie
van veel ouderen sterk verbeteren, maar vooral ook de arbeids-
mobiliteit ten goede komen. De consequentie van een regeling
voor alle werknemers was de invoering van een pensioenplicht,
zo redeneerde de STAR.

De STAR ging direct aan de slag om dat idee te onderzoeken en
een ontwerp te maken. Er volgde een tijd van intensief overleg
en tussentijdse besluiten. Het duurde tien jaar voor er een con-
ceptplan lag, maar dit werd weggehoond: het was te complex, te
veelomvattend, te duur. In dat decennium was de samenleving
bovendien sterk veranderd: na de gouden economische jaren tot
1973 was de economie gaan haperen, was de industrie aan het
verdwijnen en moest de overheid straf bezuinigen. Het rapport
was te laat. De invoering van een pensioenplicht zat er even niet
in, zelfs niet toen de STAR instemde met een goedkopere variant.

Toen de economie weer aantrok vanaf circa 1987 en pensioen-
plicht weer meer in zicht kwam, werd duidelijk dat de witte vlek,
ondanks de toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen die
gediscrimineerd werden in pensioenland, niet meer zo groot was
als voorheen en bovendien steeds meer bestond uit een vlot-
tende en jonge populatie. De overheid vroeg dat jaar advies over
de pensioenplicht aan de SER, mogelijk omdat de STAR zich min
of meer had gediskwalificeerd. In 1990 kwam de SER met een
verdeeld advies. De FNV was voor een uitbreiding van de ver-
plichtstelling, de werkgevers en de CNV niet. De overheid blies
daarop de pensioenplicht af, vooral omdat de witte vlek in haar
ogen geen groot probleem meer was. Voor vrouwen werd, afge-
dwongen door het Europees Hof, wel een maatregel voor gelijke
behandeling in het pensioenstelsel getroffen.
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In samenhang met de pensioenplicht wilde men ook het pro-
bleem van pensioenverlies bij verandering van baan aanpakken.
In tegenstelling tot de witte vlek die steeds kleiner leek te wor-
den, werd dat probleem urgenter door de toenemende arbeids-
mobiliteit, mede als gevolg van de teloorgang van de industrie na
1965 en de slechter draaiende economie na 1973. Door het gesteg-
gel rond de pensioenplicht bleven maatregelen rond de pen-
sioenbreuk uit, totdat men rond 1980 besloot om dit probleem
afzonderlijk aan te pakken. De sociale partners vertoonden meer
oog voor de nood dan de overheid. De voorgestelde maatregelen
werden in 1987 ten dele uitgevoerd, maar in de jaren negentig
volgden nieuwe aanpassingen aan de wet.

Hoe moet de bijdrage van de sociale partners aan het pen-
sioenstelsel nu worden beoordeeld? Geconstateerd kan worden
dat het overlegmodel de besluitvorming vertraagde. De sociale
partners konden de overheid niet tot spoed aanzetten en had-
den weinig oog voor het probleem van de pensioenvoorziening
van zelfstandigen. Voor betere voorzieningen voor vrouwen was
onder meer Europese regelgeving nodig. Kortom, de regels rond
het pensioenstelsel werden onvoldoende of te laat aan de veran-
derende omstandigheden aangepast en de sociale partners waren
hier mede verantwoordelijk voor.

Er zit echter ook een andere kant aan het verhaal. De sociale
partners zorgden voor een permanente druk op de ketel en zij
hielden de dialoog op gang, waardoor conflicten niet uit de hand
liepen. Maar hun grootste verdienste lag bij de praktische kant
van de pensioenvoorziening. Op bedrijfs(tak)niveau zorgden de
sociale partners, uiteraard gesteund door wetgeving (de kleine
en de grote verplichtstelling, Wet Bpf, die overigens zonder veel
debat stand was gekomen) voor een sterke en constante uitbrei-
ding van het aantal verzekerden, zodat uiteindelijk een hoge
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participatie van werknemers in de collectieve pensioenen werd
bereikt. Opvallend is dat men op deze toename lange tijd slecht
zicht had, want pas in 1987 waren goede cijfers over de witte
vliekken beschikbaar.

Bij die ontwikkeling speelden overigens ook de verzekerings-
maatschappijen een essentiéle rol. In dit verband moeten even-
eens de ontwikkelingen in de derde pijler genoemd worden: de
markt bood een oplossing die op beleidsmatig niveau moeilijk te
realiseren was, hoewel de woekerpolis laat zien dat de vakbon-
den destijds niet zonder reden wantrouwend waren ten aanzien
van de verzekeraars. Misschien dat de markt ook een oplossing
kan bieden voor het groeiende probleem van de slechte pensi-
oenvoorziening van de zzp'er. Maar wellicht hebben we daarvoor
eerder een nieuwe Drees nodig met een radicaal plan.
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Lessons learned:

Indachtig de huidige debatten over het pensioenstelsel is het
nuttig gebleken te kijken naar de discussies daarover in het verle-
den. De geschiedenis laat zien dat deze de besluitvorming ernstig
vertraagden of zelfs in de weg stonden.

Het debat over de pensioenplicht voor werknemers werd bemoei-
lijkt doordat het tot 1987 duurde voor men over goede gegevens
beschikte betreffende de witte vlekken. Goede data zijn van
essentieel belang voor een gefundeerde meningsvorming.

Tijdens de hoogtijdagen van het internationaal geroemde 'pol-
dermodel’, dat wil zeggen omstreeks de totstandkoming van het
Akkoord van Wassenaar (1982), bleken de verschillen van mening
tussen sociale partners en overheid over een belangrijk onder-
werp als het pensioenstelsel onoverbrugbaar.

Het feit dat Nederland een van de beste pensioenstelsels ter
wereld heeft, is dan ook niet zozeer te danken aan het polde-

ren op hoog niveau, maar veeleer aan de samenwerking tussen
de sociale partners binnen bedrijven en bedrijfstakken, daarbij
gesteund door de Wet Bpf, die in 1948 zonder (veel) debat in korte
tijd was aangenomen.

De verzekeringsmaatschappijen, die al voér de Tweede Wereld-
oorlog een belangrijke rol speelden in de ontwikkelingen van het
pensioenstelsel, konden hun positie daarna door de lange duur
van de discussies verder versterken. De '‘markt’' bood oplossingen
voor de vele particulieren die niet wilden of konden wachten op
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de gewenste wetgeving. Zo is de derde pijler uitgegroeid tot een
van de fundamenten van het pensioenstelsel.

Het probleem van de kleine zelfstandige (of zzp'er) zonder goede
pensioenvoorziening bestond al voor de Tweede Wereldoorlog,
maar is tot begin 2000 vrijwel genegeerd door de sociale part-
ners, omdat ze vooral voor de belangen van hun eigen achterban
opkwamen.

Als het aan de sociale partners had gelegen was de Noodwet
Ouderdomsvoorziening niet ingevoerd in 1947 en hadden vele
kleine zelfstandigen wat betreft een basis pensioenvoorziening
nog lang in de kou gestaan.

Dat het na de Noodwet nog tien jaar duurde voordat de AOW tot
stand kwam, had niet zozeer met de economische omstandighe-
den te maken, zoals wel is beweerd, maar meer met de verbe-
ten, principiéle strijd tussen de zuilen over de invoering van een
volksverzekering.

Pensioenvoorzieningen voor vrouwen waren lange tijd geen of
nauwelijks een onderwerp van gesprek voor de sociale partners,
ook niet in de twee decennia na 1970 toen vrouwen steeds meer
gingen deelnemen aan de arbeidsmarkt. Europese wetgeving was
uiteindelijk noodzakelijk om ook voor velen van hen betere rege-
lingen af te dwingen.

Een belangrijk effect van het overleg was dat de conflicten niet
escaleerden en dat de strijd voor betere voorzieningen niet
uitmondde in ernstige maatschappelijke onrust. De debatten
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zorgden uiteindelijk voor een breed draagvlak voor noodzakelijk
veranderingen.
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Na 1945 was het pensioenstelsel voortdurend onderwerp van overleg
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