ECONOMIE

De koppeling:
gemaakt om
van af te
wijken

In Nederland zijn de sociale uitkerin-
gen en het minimumloon gekoppeld
aan de loonontwikkeling. Dit is laat-
stelijk geregeld in de Wet Aanpas-
singsmechanismen (WAM)'. Het ka-
binet wil de WAM vervangen door
een Wet Koppeling met Afwijkings-
mogelijkheid (WKA)?. Het kabinet
meent dat de automatische koppe-
ling van de WAM te rigide is geble-
ken, gezien het feit dat deze koppe-
ling in de sociaal-economische
omstandigheden van de jaren tachtig
nauwelijks is toegepast. De WKA be-
oogt een zekere beleidsvrijheid te in-
troduceren in de toepassing van de
koppeling door deze afhankelijk te
maken van sociaal-economische om-
standigheden.

In het onderstaande wordt betoogd
dat de voorgestelde, en elke, koppe-
ling niet toereikend is om een toe-
komstige parallelle inkomensontwik-
keling te garanderen. Een koppeling
is immers een wettelijke regeling
van een bepaalde inkomenspolitieke
voorkeur, met de kennelijke bedoe-
ling om toekomstige besluitvormers
aan die voorkeur te binden. Een kor-
te beschouwing van het verloop van
de uitkeringen sinds 1960 laat zien
dat politici zich nooit hebben laten
binden door de koppeling. Diezelf-
de beschouwing laat tevens zien dat
een bruto koppeling (zoals de WAM
en ook de WKA) politici alle ruimte
laat om de netto verhouding tussen
lonen en uitkeringen naar eigen in-
zicht bij te stellen.

Het wetsvoorstel

De SER heeft in 1988 in meerderheid
gepleit voor herstel van de koppe-
ling aan de lonen>. Een geheel be-
leidsmatige aanpassing zou uitke-
ringsgerechtigden te weinig
rechtszekerheid verschaffen. Wel
heeft de SER een groot aantal afwij-
kingsgronden genoemd, zoals onge-
wenste ontwikkelingen van de lo-
nen, de werkgelegenheid, het

beroep op de sociale zekerheid en
de publieke financién.

Het kabinet heeft uit de genoemde af-
wijkingsgronden er twee gekozen: de
loonontwikkeling en de volume-ont-
wikkeling in de sociale zekerheid.
Ontkoppeling zal plaatsvinden wan-
neer de volume-ontwikkeling in de
sociale zekerheid "een betekenende
premie- en/of belastingdrukverho-
ging" noodzakelijk zou maken of
"wanneer de loonstijging de loonruim-
te als som van de arbeidsproduktivi-
teitsstijging en prijsstijging zodanig te
boven gaat, dat hiervan schade voor
de (toekomstige) werk§elegenheid
kan worden verwacht"".

Voor de huidige kabinetsperiode
worden de beide afwijkingsgronden
gereduceerd tot één kengetal: de volu-
meverhouding tussen uitkeringsge-
rechtigden en werkenden (in 1990:
0,86)°. Zowel de loonontwikkeling,
als de volume-ontwikkeling in de so-
ciale zekerheid, geven pas aanleiding
tot afwijking van de koppeling indien
ze die volumeverhouding nadelig
beinvloeden. De raming van de toe-
komstige ontwikkeling van deze ratio
wordt aan het Centraal Planbureau
overgelaten. Daarbij moet een ra-
mingsduur van acht jaar worden ge-
bruikt; pas op die termijn blijkt het
volledige effect van de loonontwikke-
ling op de werkgelegenheid.

Tot op dit punt is de voorgestelde
koppeling nog automatisch. Wan-
neer het CPB een verslechterende
volumeratio voorziet treedt de be-
leidsmatige component van de kop-
peling in werking. Het kabinet stelt
een aanpassing van de uitkeringen
voor die lager is dan de contractloon-
stijging, en legt dit voorstel voor aan
de SER en aan het parlement. Die be-
palen of zij de voorgestelde aanpas-
sing adequaat achten. Het wetsvoor-
stel noemt voor die beoordeling
geen criteria.

Het wetsvoorstel voorziet niet in de
mogelijkheid van ontkoppeling op
grond van de budgettaire situatie van
de publieke sector. Een meerderheid
in de SER heeft dit wel bepleit. Het ka-
binet benadrukt in plaats daarvan het
belang van budgetdiscipline voor
handhaving van de koppelingé.

Door de gekozen afwijkingsgronden
wordt toepassing van de koppeling in
de toekomst sterk afhankelijk van de
medewerking van de sociale partners.
De Memorie van Toelichting stelt dat
herstel van de koppeling op zichzelf
reeds zal bijdragen tot loonmatiging,
en vertrouwt op de uitkomsten van tri-
partite overleg ten aanzien van loon-
en werkgelegenheidsontwikkeling.

Beoordeling

Het doel van een koppeling tussen
uitkeringen en lonen is politieke be-
sluitvorming overbodig te maken.
Zo stelt de Memorie van Toelichting
bij de WAM: "Naar onze mening is
het ongewenst de regelmatige bijstel-
lingen van deze inkomens (mini-
mumloon en uitkeringen, HV) in de
sfeer van de onderhandelingen te
brengen" (blz. 4). Zonder koppeling
zijn politici vrij om de uitkeringen
niet te verhogen, maar ook om ze te
verhogen met een hoger percentage
dan de loonstijging.

In feite heeft de koppeling nooit de
beleidsvrijheid van politici beperkt. In
tabel 1 wordt de ontwikkeling van de
AOW-uitkering (gekoppeld sinds
1957) vergeleken met de ontwikke-
ling van het gemiddelde loon van
werknemers’. Parallelle inkomensont-
wikkeling impliceert dat deze verhou-
ding in de tijd gelijk blijft.

De tabel laat drie dingen zien.

De koppeling aan de regelingsloon-
index leidt tot een dalend relatief ni-
veau van de AOW-uitkering (kolom
2). Deze index blijft namelijk achter
bij de ontwikkeling van de feitelijk
verdiende lonen®. Dit is in de jaren
zeventig reden geweest voor bijzon-
dere verhogingen”.
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Desondanks is het brutoniveau van
de AOW-uitkering relatief gestegen
(kolom 1). Naast omvangrijke struc-
turele verhogingen (1965, 1973) heb-
ben tussen 1960 en 1975 vrijwel elk
jaar kleinere verhogingen plaatsge-
vonden, bij voorbeeld in verband
met huurstijgingen en de invoering
van de btw. Politieke bemoeienis
met de uitkomsten van de koppeling
is dus niet van incidentele aard.

In netto-termen (kolom 3) is de stij-
ging van de AOW-uitkering nog veel
opvallender. De AOW-uitkering is in
belangrijke mate ontzien bij de ver-
zwaring van de belasting- en premie-
druk sinds 1960. Het automatisme
regelt de aanpassing van de bruto-
uvitkeringen (c.q., sinds de WAM het
bruto-minimumloon) aan de bruto-
loonontwikkeling, en laat politici de
vrijheid om met belasting- en premie-
tarieven de netto-ontwikkeling te
beinvloeden.

De ontwikkeling van de uitkeringsni-
veaus is dus altijd voornamelijk be-
leidsmatig bepaald geweest.
Wanneer koppeling in het verleden
politici niet heeft beperkt in het na-
streven van eigen inkomenspolitieke
voorkeuren, is niet duidelijk waarom
het huidige wetsvoorstel daarin wel
zou slagen. Impliciet blijkt dit ook uit
de Memorie van Toelichting. Het
wetsvoorstel bevat niet de herleiding
van de twee afwijkingsgronden tot
het ene kengetal van de volumever-
houding actieven/uitkeringsgerechtig-
den, maar wil toekomstlge kabinetten
op dit punt vrij laten'®. Dit betekent
kennelijk het volgende. Een toekom-
stig kabinet kan in zijn regeerakkoord
inzetten op een bepaalde verbetering
van de volumeratio. Wordt deze ver-
betering niet gerealiseerd (door een
te optimistische raming van loonont-
wikkeling en/of volume-ontwikke-
ling) dan kan er ontkoppeld worden.
Voorts is in de politieke discussie van
de laatste weken reeds gebleken dat
voor de toepassing van de koppeling
in feite ook afwijkingsgronden wor-
den gehanteerd die niet in het wets-
voorstel voorkomen. Tot nu toe zijn
dat de budgettaire vooruitzichten tot
1994. Maar ook de te verwachten
werkgelegenheidsontwikkeling valt
tegen, zelfs bij de huidige, nog vrij ge-
matigde loonontwikkeling.
Bovendien geeft de WKA, evenals
zijn voorganger, een brutonorm. Of
volledige koppeling resulteert in pa-
rallelle inkomensontwikkeling, blijft
afhankelijk van de fiscale beleidsvrij-
heid van politici.

De WKA zal er dus evenmin als de
WAM in slagen om toekomstige kabi-
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Tabel 1. AOW-uitkering (echtpaar) in procenten van bet gemiddelde loon

Bruto Bruto conform Netto

feitelijk automatisme feitelijk
1960 30,9 (30,9 37,6
1965 46,9 29,7) oo . 598
1970 41 Q74 596
1975 52,1 (26,8) 74,3
1980 - 537 (25,5 75,2
1985 - 48,9 - (25,1) “T72,7
1990 46 6 24,0 68, 5

1. Bruto AOW. echtpaar gedeeld door bruto gemiddeld loon werknemers bedn]ven
2. Idem, indien sinds 1960 aanpassing AOW had plaatsgevoudm confonn verloop rege-

hngsloomndex

3. Netto AOW echtpaar gedeeld door netto gemiddeld loo
Bron: eigen berekening op basis van FJ. Krapels, A. van
ginaal; de druk van belastingen evi premies sinds 1960; Mini

:emers bedrijven.
in, Gemiiddeld en mar-
e van Economische

Zaken; onderzocksmeémorandum nt. 6, Den Haag 1987; 1990 eigen schatting.

netten te binden aan huidige inko-
menspolitieke voorkeuren. De kern
van de discussie over de koppeling
is dan ook de realiseerbaarheid van
parallelle inkomensontwikkeling in
de huidige kabinetsperiode. Deze
lijkt in hoge mate afhankelijk van de
sociale partners. Het kabinet begint
echter eigen initiatieven te ontwikke-
len. In het kader van de Tussenba-
lans is de SER om advies gevraagd
over beperking van uitkeringsrech-
ten in de ZW en AAW/WAQO, maar in-
middels wordt duidelijk dat het kabi-
net zelf maatregelen zal treffen. De
Tussenbalans voorziet ook in een
(bescheiden) loonpolitiek instru-
ment. Zodra de contractloonontwik-
keling in de resterende kabinetspe-
riode de reéle nullijn overschrijdt,
trekt het kabinet een deel van de
r1]ksb1]dra%en aan de sociale fond-
sen terug . Als het politiek onmoge-
lijk blijkt om meer greep te krijgen
op de loonvorming, kan het kabinet
een andere weg kiezen. Het kan im-
mers in beginsel parallelle inkomens-
ontwikkeling realiseren onafhanke-
lijk van de medewerking van de
sociale partners. Op minimumniveau
moet dan een verlichting van belas-
ting- en premiedruk plaatsvinden
ten koste van (bij voorbeeld) de mo-
dale werknemer, zodanig dat de net-
to-ontw1kkelm§ van de inkomens
overeenstemt “. Volledige koppeling
is dan niet nodig.

Conclusie

Een wettelijke regeling van parallel-
le inkomensontwikkeling zou betrek-
king moeten hebben op netto lonen
en uitkeringen. Wettelijke regeling
(op bruto- of nettobasis, al dan niet
met afwijkingsgronden) is echter ten
onrechte gebaseerd op de gedachte

dat het mogelijk is om toekomstige
besluitvormers te binden aan huidi-
ge inkomenspolitieke voorkeuren.
Als het huidige kabinet in zijn eigen
kabinetsperiode een parallelle inko-
mensontwikkeling wil realiseren, is
volledige aanpassing van minimum-
loon en uitkeringen aan de bruto-
loonontwikkeling onverstandig. Dit
zet immers de vrije loonvorming on-
der politieke druk. Een 'mix’ van be-
perkte bruto-aanpassing en selectieve
fiscale lastenverlichting komt meer in
aanmerking. Het kabinet wentelt zijn
verantwoordelijkheid voor parallelle
inkomensontwikkeling dan niet af op
de sociale partners.
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