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Samenvatting

In dit paper wordt beschreven hoe in Nederland een adequate pensioenopbouw kan 

worden gerealiseerd voor alle werkenden (werknemers en zelfstandigen). De bestaande 

maatregelen zijn vooral gericht op gedragsverandering en zijn vaak onvoldoende effectief. 

De centrale onderzoeksvraag richt zich op het ontwikkelen van een realistisch, praktisch 

en snel uitvoerbaar scenario, waarbij rekening wordt gehouden met een aantal randvoor-

waarden (juridische houdbaarheid, aansluiting op bestaande systemen, arbeidsvormneu-

traal, praktisch uitvoerbaar en invoering zonder herverdeling tussen of binnen generaties). 

Hiervoor worden verschillende internationale voorbeelden bestudeerd. 

	 Hieruit zijn drie varianten onderscheiden die binnen Nederland goed kunnen passen, 

rekening houdend met de historie van het Nederlandse pensioenstelsel: een nationale rege-

ling voor alle werkenden, een verplicht pensioenfonds voor zelfstandigen en een algemene 

pensioenplicht voor alle werkenden, met vrije keuze van uitvoerder.

	 Elk van deze drie varianten heeft voordelen, maar ze vereisen elk verschillende niveaus 

van aanpassing en draagvlak om succesvol geïmplementeerd te worden in Nederland. Een 

SWOT-analyse toont aan dat de tweede variant, een algemene pensioenplicht voor alle 

werkenden, de meest kansrijke optie is. Dit systeem biedt de waarborg dat alle werkenden 

ten minste een basisniveau van aanvullend pensioen opbouwen. 

	 Voor een succesvolle introductie van een pensioenplicht voor alle werkenden leiden we 

een viertal voorwaarden af: 

–	 Er moet worden vastgesteld tot welke hoogte de pensioenopbouw verplicht is.

–	 Er moet toezicht zijn op de pensioeninleg (bijvoorbeeld via de belastingaangifte).

–	 Er moet goede begeleiding zijn bij het maken van de juiste pensioenkeuzes.

–	 En bij een oplossing via de derde pijler is transparantie en toegankelijkheid van het 

aanbod essentieel.

Veel ondernemingen en bedrijfstakken voeren pensioenregelingen uit die al (ruimschoots) 

voldoen aan deze voorwaarden, en kunnen dan ook zonder meer worden voortgezet.

	 Met inachtneming van deze randvoorwaarden kan een effectieve en realistische oplos-

sing worden geboden voor het probleem van de zelfstandigen en werknemers zonder 

pensioenopbouw of met een te lage opbouw. Het biedt de waarborg dat iedere werkende 

een pensioen opbouwt dat aan de maatschappelijke norm voldoet.
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Summary

This paper describes how an adequate pension accumulation can be achieved for all 

workers (employees and self-employed) in the Netherlands. Existing measures are mainly 

focused on behavioral change and are often insufficiently effective. The central research 

question focuses on developing a realistic, practical, and quickly implementable scenario, 

taking into account a number of conditions (legal sustainability, alignment with existing 

systems, labor form neutrality, practical implementation and introduction without redistri-

bution between or within generations). Various international examples are studied for this 

purpose.

	 Three variants have been identified that can fit well within the Netherlands, taking into 

account the history of the Dutch pension system: a national scheme for all workers, a 

mandatory pension fund for self-employed individuals and a general pension obligation for 

all workers with the freedom to choose the provider.

	 Each of these three variants has its advantages, but each requires different levels of 

adjustment and support to be successfully implemented in the Netherlands. A SWOT 

analysis shows that the second variant, a general pension obligation for all workers, is the 

most promising option. This system ensures that all workers build up at least a basic level of 

supplementary pension.

	 For a successful introduction of a pension obligation for all workers, four conditions are 

derived:

–	 The extent to which pension accumulation is mandatory must be determined.

–	 There must be supervision of pension contributions (e.g., through tax returns).

–	 There must be proper guidance in making the right pension choices.

–	 Transparency and accessibility of the offer are essential for a solution through the third 

pillar.

Many companies and sectors implement pension schemes that already (amply) meet these 

conditions and can therefore be continued without any issues.

	 Taking into account these conditions, an effective and realistic solution can be provided 

for the problem of self-employed individuals and workers without pension accumulation or 

with insufficient accumulation. It ensures that every worker builds up a pension that meets 

societal norms.
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1. Inleiding

1.1  Afbakening en probleemstelling

Afhankelijk van de definitie en van het gegeven of zelfstandigen (zzp’ers) wel of niet in de 

berekening meegenomen worden, bouwt ongeveer 10 tot 25 procent van de werkende 

beroepsbevolking geen pensioen op in de tweede pijler (StvdA, 2022). Daarbij kent de 

tweede pijler veel magere regelingen met een tekortschietende opbouw – de zogenoemde 

‘grijze vlek’.  

	 Het gemis aan pensioen in de tweede pijler wordt maar (zeer) ten dele gecompenseerd 

door extra opbouw in de derde pijler en door andere vermogensopbouw, zoals een eigen 

woning en beleggingen (Biesenbeek e.a., 2022).1 

	 Het tekort aan pensioen wordt als problematisch gezien en geniet dan ook toenemende 

(politieke) aandacht.2 Bij de parlementaire behandeling van de Wet toekomst pensioenen 

(Wtp) is veelvuldig aandacht gevraagd voor dit probleem en heeft het kabinet enkele 

toezeggingen gedaan om de deelname van werknemers aan pensioenregelingen te stimu-

leren.3 Deze toezeggingen zijn gericht op halvering van de witte vlek – het aantal werkne-

mers zonder pensioenopbouw – per 1 januari 2028 ten opzichte van 2019. Maatregelen die 

hiertoe in de Wtp zijn opgenomen bestaan onder andere uit i) het verbieden van wachttijden 

voor de opbouw van ouderdomspensioen en ii) het alleen nog maar toestaan van een korte 

drempeltijd van twee maanden – ook voor uitzendwerkwerknemers –, iii) verlaging van de 

minimale toetredingsleeftijd van 21 naar 18 jaar en iv) invoering van de verplichting aan de 

werkgever om bij loonopgaven te vermelden of er ouderdomspensioen wordt opgebouwd – 

om zo de bewustheid omtrent (geen) pensioenopbouw te vergroten.  

 

De toezeggingen en plannen zijn vooralsnog vooral gericht op gedragsverandering en niet 

zozeer op een structurele en institutionele oplossing. Mocht dit niet succesvol zijn, dan kan 

alsnog worden nagedacht over een pensioenplicht. Ook beperken de maatregelen zich tot 

werknemers; de zelfstandigen vallen erbuiten. Wel kunnen pensioenuitvoerders op expe-

rimentele basis een pensioenregeling aan zelfstandigen aanbieden.4 Dit is tijdelijk mogelijk 

gemaakt op grond van het met de Wtp ingevoerde artikel 150a Pensioenwet. Vooralsnog 

wordt hiervan echter geen gebruik (meer) gemaakt.

1	 Biesenbeek e.a. 2020 concluderen: ‘Het totale vermogen compenseert gebrek aan pensioenopbouw in de tweede 
pijler nauwelijks, en voor sommige groepen gaan een achterblijvende pensioenopbouw en achterblijvende opbouw 
van overig vermogen samen.’ Helemaal eenduidig is dit beeld niet; Knoef e.a. (2015) vinden een positiever beeld 
voor zelfstandigen, maar wijzen wel op de grote variatie.

2	 Zie voor een overzicht ook Biesenbeek e.a. (2022). 

3	 Artikel XIIIB Wtp formuleert een zorgplicht voor de minister, te weten dat per 1 januari 2028 het aantal 
werknemers dat niet deelneemt in een pensioenregeling met 50 procent is gereduceerd ten opzichte van 2019.

4	 Zie hoofdstuk 6A Pensioenwet.
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	 In een eerder Netspar Paper is een aantal opties voor versterking van deelname 

aan pensioenregelingen verkend, maar niet verder uitgewerkt (Biesenbeek e.a., 2022).  

Die opties zijn:

1.	 naleving verplichtstelling en uitbreiding van toepassing op zelfstandigen

2.	 pensioenplicht voor alle werkenden in de tweede pijler

3.	 pensioenplicht voor alle werkenden in de tweede of derde pijler, met vrije keuze 

uitvoerder

4.	 nationale pensioenregeling voor alle werkenden

In dit paper gaan we een stap verder en richten we ons op een praktische en realistische 

oplossing – inclusief invoeringstraject – die al op korte termijn kan worden ingevoerd en die 

naar verwachting zorgt voor een adequate opbouw van een oudedagsvoorziening van alle 

werkenden.  

	 De oplossing hoeft niet per se een verplichte regeling te zijn. Wij betrekken in onze 

analyse ook de mogelijkheid van vrijwillige regelingen en combinaties van verplichte deel-

name met minder dwingende vormen, zoals auto-enrollment met opting-out.  

	 ‘Pensioen’ vatten wij in dit paper breed op; wij verstaan hieronder zowel de tweede als 

derde pijler. 

	 Voor ons onderzoek hebben we inspiratie opgedaan bij andere landen, zoals Australië 

(superannuation), het Verenigd Koninkrijk (National Employment Savings Trust; Nest), IJsland 

(verplichte opbouw voor alle werkenden), Zweden (Notional Defined Contribution; DC) en 

Canada (nationale DB-regeling). We brengen in beeld wat de implicaties zijn voor het Neder-

landse stelsel als de kernkarakteristieken van deze internationale voorbeelden in de Neder-

landse context zouden worden geïmplementeerd. Vervolgens zetten we de verschillende 

opties voor Nederland naast elkaar in een SWOT-analyse en toetsen we die op hun juridi-

sche houdbaarheid en inpasbaarheid in de Nederlandse instituties. Tot slot werken we de 

meest kansrijke optie nader uit en schetsen we enkele voorwaarden voor een succesvolle 

introductie.

De centrale onderzoeksvraag luidt: 

Op welke manier kan een adequate pensioenopbouw voor (bijna) alle werkenden in Neder-

land worden bereikt in een realistisch en praktisch uitvoerbaar scenario?

 

Het onderzoek is gemengd economisch, juridisch en fiscaal. We maken gebruik van diverse 

bronnen van informatie en internationale expertise. De formulering van de onderzoeksvraag 

impliceert dat de praktische haalbaarheid een centrale plaats inneemt. We definiëren deze 

haalbaarheid aan de hand van de criteria en randvoorwaarden zoals opgenomen in het 
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volgende hoofdstuk. Bij de uitwerking van de mogelijke opties staan we stil bij de volgende 

aspecten:

–	 juridische randvoorwaarden, zowel nationaal als Europeesrechtelijk

–	 aansluiting bij bestaande systemen en instituten

–	 verwachte mate van acceptatie bij de doelgroepen, politiek en maatschappij in brede zin

–	 mate van verplichte dan wel vrijwillige deelname

–	 mate van standaardisering dan wel minimale opbouw

–	 financiering (omslag, kapitaaldekking)

–	 mate van herverdeling en solidariteit en het voorkomen van schrijnende gevallen

–	 uitvoering (welke pijler, type aanbieders, welke ruimte voor for-profit partijen?)

–	 fiscale aspecten (zowel de fiscale behandeling van de pensioenen als de impact op de 

overheidsfinanciën)

1.2  Redenen voor een meer verplichtend karakter

In beginsel kunnen alle werkenden zonder pensioenregeling in de tweede pijler het pensi-

oentekort opvangen door eigen besparingen in de derde pijler of anderszins. Sommigen 

zijn daar goed toe in staat en leggen voldoende opzij voor hun oude dag, bijvoorbeeld 

door te sparen voor een pensioen in de derde pijler, via beleggen of door te investeren in 

de eigen woning of de eigen onderneming (Knoef e.a., 2015). Maar velen slagen daar níet 

in en eindigen met een ontoereikend pensioen. Voor een adequate pensioenopbouw voor 

alle werkenden ligt daarom een bepaalde mate van sturing voor de hand, bijvoorbeeld via 

fiscale stimulering, via de inzet van instrumenten van de gedragseconomie (keuze-architec-

tuur, nudging, framing) of in het uiterste geval via verplichting. 

	 Het semiverplichte karakter van pensioenopbouw voor werknemers en de – meestal 

– volledig vrijwillige pensioenopbouw voor ondernemers/zzp’ers heeft in Nederland niet 

geleid tot een adequate pensioenopbouw voor alle werkenden. Volgens de wetenschap-

pelijke consensus bieden ook fiscale stimulering, verbetering van financiële kennis en 

gedragsbeïnvloeding geen sluitende oplossing (Lever e.a., 2018). Een sterkere mate van een 

verplichting lijkt daarom opportuun – zeker wanneer bij de tussenevaluatie in 2025 en einde-

valuatie in 2028 blijkt dat de maatregelen om de witte vlek onder werknemers te halveren 

onvoldoende resultaat hebben gehad – net als het operationaliseren van pensioenopbouw 

door zelfstandigen.  

Argumenten voor een zekere mate van verplichting

1.	 Het creëren van een level playing field en voorkomen van concurrentieverstoring 

De kosten van pensioenopbouw (eerste en tweede pijler) bedragen al snel meer dan 20 

procent van het actuele inkomen, afhankelijk van de gewenste vervangingsratio, de rente-

stand en levensverwachting. De kosten van arbeid van werkenden zonder pensioenvoor-
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ziening zijn daarmee aanmerkelijk lager dan van werknemers met een – verplichte – pensi-

oenregeling. Hierdoor kan de productiefactor arbeid goedkoper worden aangeboden, 

hetgeen verstorend optreedt in de markt. Er ontstaat pas een level playing field zodra alle 

werkenden de kosten van de pensioenvoorziening doorberekenen in de kosten van hun 

arbeid.  

	 In beginsel zouden ook werkenden zonder (verplichte) pensioenregeling rekening kunnen 

houden met de kosten van pensioen. Immers, tegenover de premie staat ook de belofte van 

een pensioen van vergelijkbare waarde. Het aanbieden van arbeid is daarmee voor hen niet 

goedkoper dan voor werkenden met een pensioenregeling. In praktijk worden echter de 

baten van pensioenen niet altijd volledig gewaardeerd (zie hieronder). Bovendien zijn veel 

(kleinere) zelfstandigen door een zwakke onderhandelingspositie niet in staat de kosten 

van pensioenen door te berekenen aan hun opdrachtgever. Een algemene regeling voor 

pensioen kan dan voor deze groep een uitkomst bieden en tegelijkertijd de marktverstoring 

tegengaan. Dit is vergelijkbaar met het ‘monopsonie’ argument voor een wettelijk minimum-

loon (Lee & Saez, 2012).  

	 Tot slot is fiscale arbitrage een aandachtspunt (niet per se een probleem). Dit kan zich 

voordoen indien de titel van het te ontvangen inkomen kan worden gestuurd om zodoende 

een lagere belastingheffing te realiseren (looninkomen versus dividend in het kader van een 

DGA/BV) of als het fiscale regime in de opbouw- en uitkeringsfase verschillen, bijvoorbeeld 

bij emigratie.

2. Voorkomen van inkomensachteruitgang bij pensionering 

In beginsel kunnen individuen die geen (verplichte) pensioenregeling hebben zelf aanvullend 

sparen in de derde pijler of op andere wijzen vermogen opbouwen (eigen woning, beleg-

gingen). De meesten schieten hierin echter tekort. Hiervoor bestaan verschillende oorzaken, 

vaak gerelateerd aan psychologische factoren (voor een overzicht, zie Prast 2017). In het 

kort:

	 a. Gebrek aan financiële kennis

	 De meeste mensen hebben niet voldoende kennis en de juiste informatie om over een 

zeer lange tijdshorizon te plannen. Hoeveel en hoe men voor pensioen moet sparen vergt 

veel specifieke, financiële kennis. De uitkering van het pensioen volgt pas in de (verre) 

toekomst en de besparingen moeten over een lange tijdshorizon worden belegd. Daarbij 

moeten complexe afwegingen worden gemaakt over hoe met risico’s om te gaan en een 

juiste beleggingsmix (life cycle) te kiezen. Hierbij kan ook de angst om verkeerde beslis-

singen te nemen meewegen. Dit kan ertoe leiden dat men liever níet beslist dan het risico 

te lopen om spijt te krijgen van een beslissing – alhoewel men van het besluit om geen 

pensioen op te bouwen ook spijt kan krijgen.
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	 b. Onderwaardering van de toekomst (myopia)

	 Het is mogelijk dat mensen de toekomst niet voldoende waarderen; zij hechten dan 

meer aan het huidige inkomen en de huidige consumptie dan aan inkomen in de (verre) 

toekomst. Daarnaast zijn veel mensen geneigd het langlevenrisico te onderschatten. Bij 

(internationaal meer gebruikelijke) kapitaalregelingen die een bedrag uitkeren op pensi-

oenleeftijd zien wij ook dat die maar voor een klein deel worden omgezet in levenslange 

pensioenen (Lever e.a., 2018).

	 c. Uitstelgedrag en gebrek aan commitment 

	 Mensen kunnen de neiging hebben een complexe beslissing zoals pensioensparen voor 

zich uit te schuiven. Dit wordt ook wel gemotiveerd met ‘tijdsinconsistente’ preferenties. 

Dat houdt in dat men eenvoudiger beslist om in te toekomst te starten met pensioenop-

bouw dan om het vandaag al te doen. Maar op het moment dat het punt in de toekomst 

wordt bereikt, leidt dat opnieuw tot uitstel. Zo wordt de beslissing om te starten met 

pensioenopbouw steeds weer verlegd. Het ontbreekt dus aan een commitmentmecha-

nisme waarmee de beslissing om in de toekomst te gaan sparen wordt vastgelegd. 

Deelname aan een (verplichte) pensioenregeling biedt werknemers en zelfstandigen meestal 

het vooruitzicht op een adequaat inkomen na pensionering. Het biedt een commitmentme-

chanisme dat helpt om psychologische barrières bij pensioenopbouw te overwinnen. Wij 

signaleren hierbij dat in de jaren zestig/zeventig van de vorige eeuw de visie op het sociaal 

recht tot het kunnen voortzetten van leefomstandigheden in de postactieve periode zowel 

de SER als de StvdA ertoe brachten een pensioenplicht voor werknemers te bepleiten.5 

Deze pensioenplicht is er toen niet gekomen, door een samenstel van redenen: complexiteit 

bij invoering, visie op taak en verantwoordelijkheid van de sociale partners zelf (in plaats 

van de wetgever), de financierbaarheid en de noodzaak, gelet op de toen als beperkt aange-

merkte witte vlek.6 

3. Externe effecten van pensioensparen voor de overheidsfinanciën

Een argument voor een meer verplichtend karakter van pensioenopbouw dat ook regel-

matig wordt genoemd, is dat werkenden die geen pensioenvoorziening treffen de kosten 

hiervan afwentelen op de maatschappij door na hun pensioen een groter beroep te doen 

op inkomensafhankelijke regelingen.7 Uiteraard voorziet de AOW in een basisvoorziening na 

pensionering, maar deze is veelal ontoereikend om zonder aanvullende inkomensondersteu-

5	 SER, Advies 1970, nr. 5; StvdA interimrapporten inzake het pensioenvraagstuk 1971, 1975 en 1977.

6	 Zie hierover E. Lutjens, Pensioenvoorzieningen voor werknemers, 1989, diss VU, hoofdstuk 37 ‘Naar een 
pensioenplicht voor werknemers?’.

7	 Denk aan toeslagen (huurtoeslag, zorgtoeslag) en gemeentelijke inkomensondersteuning en de 
inkomensafhankelijke bijdrage aan de langdurige zorg (Zvw). 
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nende maatregelen in het levensonderhoud te voorzien. De kosten hiervan komen uiteinde-

lijk voor rekening van de overheid. Voor zover mensen bewust minder geld opzij leggen voor 

pensioen kan er sprake zijn van freeridergedrag en afwenteling van de lasten op anderen 

(belastingbetalers).  

	 Tegenover deze mogelijke kosten voor de overheid staan ook positieve effecten voor 

de overheidsfinanciën. Wanneer huishoudens minder pensioenopbouw hebben, profiteren 

zij ook minder van de fiscale voordelen van pensioenopbouw in de tweede en derde pijler. 

Door de omkeerregel zijn de premies aftrekbaar en pensioenen belast. Omdat het inkomen 

na pensionering vaak in lagere belastingschalen valt, levert het uitstel van de belasting tot 

na het pensioen een voordeel voor het individu op. Daarnaast is ook het pensioenvermogen 

vrijgesteld van de vermogensrendementsheffing. Werkenden zonder pensioenopbouw 

missen dit fiscale voordeel van pensioenen.  

	 Gezien de omvang van de bedragen die enerzijds met pensioenen gemoeid zijn en 

anderzijds met inkomensafhankelijke regelingen, bijvoorbeeld in de zorg, kan het gaan om 

substantiële effecten.8 Hoe groot het effect per saldo is op de overheidsfinanciën is moeilijk 

te zeggen en kan niet binnen het kader van dit paper worden beantwoord.9 Het hangt sterk 

af van de verdeling in pensioeninkomens en van het aantal mensen dat bij lage pensioenbe-

sparingen in aanmerking komt voor inkomensafhankelijke regelingen. Ook is van belang wat 

huishoudens doen met het geld dat zij niet inleggen in pensioen. Gebruiken zij het volledig 

voor extra consumptie, dan vervalt het voordeel van de omkeerregel geheel. Maar het is 

ook mogelijk dat het geld wordt ingezet voor extra investeringen in de eigen woning. In dat 

geval moet het gederfde fiscale voordeel van pensioensparen worden afgewogen tegen dat 

van de eigen woning.  

	 Naast de genoemde direct budgettaire effecten zijn er ook meer indirecte effecten. Zo 

maken hogere inkomens gemiddeld minder gebruik van de collectieve zorg in de Wet lang-

durige zorg (Wlz) en Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) (Van Ewijk e.a., 2013). Ook 

kunnen indirecte effecten optreden wanneer bijvoorbeeld lagere pensioenopbouw voor een 

deel wordt opgevangen door langer doorwerken en er dus langer belasting wordt betaald. 

Met de huidige kennis is niet te zeggen of er per saldo een positief of negatief effect is op de 

overheidsfinanciën – en dus ook niet in hoeverre er sprake is van ongewenst freeridergedrag 

en afwenteling op de overheid. 

8	 In de tweede en derde pijler wordt in totaal circa 50 miljard aan pensioenpremie betaald; met de Wlz is in totaal 
ongeveer 30 miljard gemoeid, waarvan 2 miljard eigen betalingen. Bij de zorgtoeslag gaat het om circa 5 miljard. 

9	 In het kader van het lopende interdepartementale beleidsonderzoek (ibo) naar pensioenen wordt een schatting 
gemaakt van de macro-economische effecten van pensioensparen op de overheid. 
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2. Criteria en randvoorwaarden

 

Een realistische en praktische oplossing voor de pensioenproblematiek van zelfstan-

digen en voor de witte en grijze vlekken onder werknemers moet voldoen aan een aantal 

randvoorwaarden. 

1. Juridisch houdbaar

De opties moeten juridisch houdbaar zijn. Dat betekent niet noodzakelijk dat ze moeten 

voldoen aan de huidige wet- en regelgeving; deze kan immers worden aangepast. Maar de 

opties die worden uitgewerkt moeten wél voldoen aan de huidige Europese wet- en regel-

geving. Die kan namelijk niet worden aangepast – althans niet eenvoudig en niet door de 

Nederlandse wetgever alleen.  

2. Aansluiten bij bestaande systemen

Omdat de opties die worden uitgewerkt tot op zekere hoogte realistisch moeten zijn en 

daadwerkelijk geïmplementeerd moeten kunnen worden, is het van belang dat ze aansluiten 

bij bestaande instituties en de bestaande praktijk. Hiermee bedoelen wij dat oplossingen 

maatschappelijk aanvaardbaar zijn en aansluiten bij de bestaande markt voor pensioenen 

(tweede en derde pijler) waar pensioenfondsen, verzekeraars, PPI’s en banken de belang-

rijkste aanbieders zijn. De facto betekent dit bijvoorbeeld dat de huidige verplichtstelling 

voor bedrijfstakpensioenfondsen behouden zal blijven en dat pensioenfondsen niet de vrije 

markt mogen bedienen (taakafbakening). Ook betekent het dat de uit te werken opties in 

grote lijnen acceptabel moeten zijn voor de sociale partners en andere stakeholders en 

daarmee passen in de cultuur en traditie van het Nederlandse pensioenlandschap zonder 

dat te dogmatisch uit te leggen.  

3. Arbeidsvormneutraal

De uit te werken opties dienen arbeidsvormneutraal te zijn. Dit betekent dat de mogelijk-

heden om een adequate pensioenopbouw te realiseren materieel vergelijkbaar moeten 

zijn, ongeacht de juridische vorm waarin betaalde arbeid wordt verricht. Dat geldt dus voor 

mensen die werken via een overeenkomst van opdracht (zzp’er, ondernemer, directeur 

grootaandeelhouder etc.) en voor degenen die werken via een arbeidsovereenkomst (werk-

nemer met vast contract, flexwerker, oproepkracht etc.). Door de invoering van de Wtp is 

fiscaal gezien grotendeels al sprake van arbeidsvormneutraliteit. 
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4. Praktisch uitvoerbaar

Deze randvoorwaarde is niet volledig objectiveerbaar, maar het uitgangspunt is dat de uit te 

werken opties voor alle stakeholders (deelnemer, pensioenuitvoerder, toezichthouders, de 

belastingdienst etc.) in redelijkheid praktisch toepasbaar en uitvoerbaar zijn.  

5. Invoering zonder herverdeling tussen en binnen generaties 

Het alternatief moet in beginsel (kunnen) worden ingevoerd zonder dat het tot herverdeling 

leidt tussen en binnen generaties. Een algemene verhoging van de AOW met belangrijke 

verandering van de intergenerationele verdeling valt daarom buiten de scope van dit paper. 

Voor andere opties gelden extra randvoorwaarden, zoals bijvoorbeeld bij een verschuiving 

in de mix tussen kapitaaldekking en omslagfinanciering. Generatieneutraliteit vereist dan dat 

eventuele extra premies voor het omslagdeel niet worden gebruikt voor extra uitkeringen 

aan huidige gepensioneerden, maar worden opgespaard tot de aanspraken tot uitkering 

komen (Van Ewijk e.a., 2020).
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3. Juridische randvoorwaarden

 

Vanuit juridisch oogpunt zijn er een aantal aspecten waarmee rekening moet worden 

gehouden bij de invulling van een pensioenregeling gericht op werknemers en/of zelfstan-

digen. Voor werknemers zijn de juridische aspecten wat betreft toegang tot en uitvoering 

van een pensioenregeling in het huidige stelsel behoorlijk goed uitgekristalliseerd. Wij 

concentreren ons daarom op de zelfstandigen – en nemen de werknemers in de beschou-

wingen mee waar dit voor het begrip zinvol is.10

	 Het verplicht opleggen van deelneming in en premiebetaling aan een pensioenregeling 

kent juridische grenzen. Die grenzen zijn niet zozeer nationaalrechtelijk, maar volgen uit 

internationaal recht, met name EU-recht. De betekenis van die grenzen hangt er mede van af 

of de pensioenmaatregelen betrekking hebben op de eerste of tweede pijler.

	 Bij pensioenmaatregelen in de eerste pijler kan aangenomen worden dat er sprake is 

van een rechtstreeks bij wet vastgelegde pensioenverplichting die daarom tot de wette-

lijke sociale zekerheid te rekenen is. Een dergelijke maatregel zal in het algemeen belang 

in beginsel zijn toegestaan. Het is ook toegestaan op grond van het eigendomsrecht, zoals 

geregeld in het Eerste Protocol bij het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 

(EVRM), om regels ter beperking van de eigendom te stellen ‘in overeenstemming met het 

algemeen belang’. Dit geeft ruimte om premiebetaling bindend op te leggen op basis van de 

in paragraaf 2.1 genoemde redenen voor verplichtende pensioenmaatregelen. 

	 Vervolgens is nog wel van belang vast te stellen of de wetgeving zich richt op alle 

werkenden of alleen op een bepaalde groep, bijvoorbeeld de zelfstandigen. Differentiatie 

kan en mag in principe als de te onderscheiden groepen niet vergelijkbaar zijn, zoals in het 

algemeen geldt voor werknemers versus zelfstandigen. Daarom is er ook sociale wetgeving 

alleen gericht op werknemers – en niet ook op zelfstandigen – zoals de sociale werkne-

mersverzekeringen. Een maatregel alleen voor zelfstandigen zal minder makkelijk te recht-

vaardigen zijn als die gegrond is op het algemeen belang voortkomend uit het gebrek aan 

(adequate) pensioenregelingen indien hier niet ook werknemers zonder pensioenregeling 

onder vallen. Dan is er een kans dat hier sprake is van een niet toegestaan onderscheid als 

bedoeld in artikel 14 EVRM.

	 Bij maatregelen gericht op de tweede pijler komen de regels van het mededingingsrecht, 

en in samenhang de vrije dienstverrichting, alsmede die van vrijheid van ondernemerschap 

in beeld. Ook de bevoegdheid van instellingen voor bedrijfspensioenvoorziening, zoals 

geregeld in de IORP-richtlijn (richtlijn 2016/2341/EU, IBPV), kan van betekenis zijn. Voor 

werknemers is de vakbondsvrijheid van onderhandelen zoals in ILO-Verdragen omschreven 

10	  Dit onderzoek bouwt voort op eerder onderzoek zoals dat van Lutjens en Van der Lecq, 2020.
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mogelijk van belang. De volgende secties schetsen de mogelijkheden en beperkingen die uit 

deze regels voortvloeien.11

Mededingingsrecht

Het mededingingsrecht verbiedt overeenkomsten en onderling afgestemde gedragingen 

die de mededinging wezenlijk beperken (artikel 101 VWEU). Voor overeenkomsten voor 

werknemers is het evenwel een uitgemaakte zaak dat overeenkomsten tussen sociale 

partners over – verplichte deelneming in – een pensioenregeling rechtstreeks bijdragen aan 

de verbetering van de arbeidsvoorwaarden van werknemers en daarom wegens de aard 

en het doel daarvan buiten de werking van het mededingingsrecht vallen.12 Het vervolgens 

verplicht stellen van de pensioenregeling of de deelneming in het uitvoerende pensioen-

fonds is toegestaan. Het is niet strijdig met het mededingingsrecht indien daar redenen van 

algemeen belang aan ten grondslag liggen en voor zover die verplichtstelling noodzakelijk 

is om de pensioenregeling economisch verantwoord te kunnen uitvoeren. Het algemeen 

belang is gelegen in het op coherente wijze uitvoeren van het doel van sociale pensioenbe-

scherming.13 Verder is op grond van de rechtspraak – kort gezegd – een voldoende mate van 

solidariteit nodig.14

	 Voor overeenkomsten over pensioen voor zelfstandigen ligt dit anders. Hoewel dergelijke 

overeenkomsten ook voor zelfstandigen de voorwaarden verbeteren voor het verrichten 

van arbeid, hebben zelfstandigen – in hoedanigheid van ondernemers – een andere positie 

in het EU-recht. Hier is het mededingingsrecht daarom wel van toepassing, ook wanneer de 

overeenkomst tussen sociale partners is gesloten. De sociale partners handelen in dat geval 

als ondernemersverenigingen.  

	 Toch zijn dergelijke overeenkomsten verenigbaar met het mededingingsrecht, en niet 

strijdig, indien ze de mededinging niet merkbaar beperken. Dat is het geval wanneer de 

kosten voor de pensioenregeling in het geheel van kosten van de zelfstandigen van geringe 

11	 Bewust geven wij niet meer dan schetsen. Over de regels die we hier bespreken zijn boekenkasten vol geschreven 
en te schrijven.

12	 Zie onder meer HvJ EG 21 september 1999, zaak C-67/96 (Albany), rov. 61-64.

13	 Vgl. conclusie AG Drijber van 9 december 2022, ECLI:NL:PHR:2022:1157 (zaak Pensioenfonds VLEP/Presta Meat), 
nr. 4.59. Om dezelfde reden acht de AG de verplichtstelling geen schending van de vrije dienstverrichting op te 
leveren.

14	 Zie onder arrest Albany, reeds aangehaald, rov. 108 en 109. Dit is ook uitgebreid besproken bij de parlementaire 
behandeling van de Wet toekomst pensioenen, zie onder meer de memorie van toelichting, Kamerstukken II, 
2021-22, 36076, nr. 3, p. 184 e.v., waarbij de voldoende mate van solidariteit ook bij de pensioenovereenkomsten 
aangepast aan de Wet toekomst pensioenen uitgebreid is onderbouwd.  
In de literatuur wordt de verplichtstelling ook in het licht van de Wet toekomst pensioenen overwegend in 
overeenstemming bevonden met het mededingingsrecht, zie bijvoorbeeld E. Lutjens, ‘Verplichtstelling na 
pensioenkakkoord houdbaar’, Kamerstukken II 2019-20, 32043, nr. 519, bijlage. Kritisch hierover is H. Van Meerten, 
onder meer in ‘Is de verplichtstelling nog houdbaar?, PensioenActualiteiten 2021.
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betekenis zijn.15 De oplegging van de verplichte deelneming in een pensioenfonds is vervol-

gens toegestaan indien dat noodzakelijk is om de pensioenregeling te kunnen uitvoeren.16

De conclusie: het mededingingsrecht hoeft niet in de weg te staan van een verplichte deel-

neming in een pensioenregeling voor werknemers. Hetzelfde geldt voor zelfstandigen.

Vrijheid van ondernemerschap

De vrijheid van ondernemerschap is voor zelfstandigen een belangrijk sociaal grondrecht, 

gecodificeerd in artikel 16 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie. Dat artikel 

bepaalt: ‘De vrijheid van ondernemerschap wordt erkend overeenkomstig het recht van 

de Unie en de nationale wetgevingen en praktijken.’ Dit vormt echter geen blokkade om 

verplichtingen op te leggen aan zelfstandigen. Volgens artikel 52 Handvest kunnen beper-

kingen worden gesteld in het algemeen belang. In de rechtspraak is geoordeeld: ‘De vrijheid 

van ondernemerschap heeft echter geen absolute gelding, maar moet in relatie tot haar 

maatschappelijke functie worden beschouwd en kan worden onderworpen aan overheids-

maatregelen waarmee in het algemeen belang beperkingen kunnen worden gesteld aan de 

uitoefening van de economische activiteit.’17 Een beperking van de vrijheid van onderne-

merschap moet wel de ‘wezenlijke inhoud’ van die vrijheid eerbiedigen. Uit de rechtspraak 

volgt dat een wet die slechts leidt tot ‘een zeer gedeeltelijke ontneming van de betaling van 

de bedrijfspensioenen waarover de betrokken onderneming en haar werknemers hadden 

onderhandeld en waarover zij overeenstemming hadden bereikt’ de wezenlijke inhoud niet 

aantast. Dit is dan toegestaan indien – waar het in dit geding om ging – de maatregel ‘beant-

woordt aan de doelstellingen van algemeen belang die bestaan in de duurzame financiering 

van de door de staat gefinancierde ouderdomspensioenen en in de verkleining van het 

verschil tussen de niveaus van die pensioenen.’18 Overeenkomstig geldt deze rechtvaardi-

ging voor een wettelijke regeling buiten een door de staat gefinancierd pensioen, zoals een 

wettelijke verplichting tot premiebetaling voor pensioen.

De conclusie die hieruit volgt: het opleggen van een premiebetalingsplicht is te 

beschouwen als een maatregel die in overeenstemming is met de vrijheid van onderne-

merschap indien dit slechts van beperkte betekenis is in het totaal van de kosten van een 

zelfstandige en als het beantwoordt aan de maatschappelijk doelstellingen zoals genoemd 

in paragraaf 2.1 van dit paper.

15	 Zie HvJ EG 12 september 2000, zaak C-180/98 (Pavlov), rov. 94-97 (deelname in beroepspensioenregeling medisch 
specialisten) en Hof Den Haag 22 december 2020, PJ 2021/15 (deelname in bedrijfstakpensioenfonds schilders).

16	 Zie arrest Pavlov, reeds aangehaald, rov. 122.

17	 HvJ EU 24 september 2020 (YS), zaak C-223-19, rov. 88.

18	 YS-arrest, reeds aangehaald, rov. 89.
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Vakbondsvrijheid

Voor de vrijheid van onderhandelen door vakbonden zijn ILO-Verdragen van belang. De 

ILO is een organisatie van de Verenigde Naties die zich bezighoudt met vraagstukken op 

het gebied van arbeid. De ILO stelt (onder andere) verdragen vast die lidstaten vervolgens 

kunnen ratificeren en implementeren. Voor dit paper zijn met name relevant ILO-verdrag 87 

(over de vrijheid tot het oprichten van vakverenigingen en de bescherming van het vakver-

enigingsrecht) en ILO-verdragen 98 en 154 (beide over de bevordering van het collectief 

onderhandelen).  

	 Waar wetgeving rondom de arbeidsvoorwaarden voor werknemers de overlegvrijheid 

van vakbonden zou inperken door verplichtende (andere) maatregelen op te leggen, zou 

er spanning kunnen ontstaan met de vakbondsvrijheid. Die spanning is er niet indien maat-

regelen niet de arbeidsvoorwaarden betreffen, maar betrekking hebben op de wettelijke 

sociale zekerheid. Of wanneer ze op het terrein liggen van de arbeidsvoorwaarden die niet 

meer dan aanvullend zijn op collectieve afspraken van sociale partners.

De conclusie: wettelijke pensioenmaatregelen zijn mogelijk wanneer die de vakbondsvrij-

heid – om collectieve afspraken te maken – niet ondermijnt.

IORP-richtlijn 

De IORP-richtlijn (Richtlijn 2016/2341/EU, IBPV) geeft regels voor instellingen rondom 

bedrijfspensioenvoorziening, ofwel IBPV’s. In Nederland zijn dat pensioenfondsen en premie-

pensioeninstellingen. De richtlijn kan van belang zijn vanwege de bepaling in artikel 7 over 

de werkzaamheden van IBPV’s. Die gaat om wat in Nederland als taakafbakening bekend 

staat.19 Artikel 7 stelt dat IBPV’s hun werkzaamheden dienen te beperken tot activiteiten in 

verband met pensioenuitkeringen en werkzaamheden die daaraan gerelateerd zijn.  

Het begrip pensioenuitkeringen is ruim. Het omvat alle pensioenbetalingen in aanvulling op 

wettelijke sociale zekerheid (artikel 6, lid 4 IORP-richtlijn). Bovendien is de omschrijving van 

een IBPV ruim, namelijk: een instelling die individuele of collectieve overeenkomsten tussen 

de werkgever(s) en de werknemer(s) en met zelfstandigen mag uitvoeren. Dit betekent dat 

een pensioenfonds of premiepensioeninstelling zowel individuele als collectieve pensioenre-

gelingen mag uitvoeren, maar dat dit wel gerelateerd moet zijn aan werknemerschap of de 

hoedanigheid van zelfstandige.20  

19	 Zie uitgebreid over taakafbakening E. Lutjens en H. van Meerten, ‘Taakafbakening: houdbaarheid in toekomstig 
pensioenstelsel’. Netspar Design Paper 232, 2023.

20	 In Nederland is hieraan invulling gegeven in de regels van taakafbakening, voor zover voor dit paper van belang 
in artikel 116 Pensioenwet (verbod nevenactiviteiten), artikel 117 Pensioenwet (verbod uitvoering losse vrijwillige 
pensioenregelingen) en artikel 1:1 Wet op het financieel toezicht (een premiepensioeninstelling mag slechts 
arbeidsgerelateerde pensioenregelingen uitvoeren).
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	 Deze regels stonden het steeds in de weg dat pensioenfondsen en premiepensioeninstel-

lingen losstaande pensioenregelingen voor zelfstandigen konden uitvoeren. Maar in artikel 

150a geeft de Wet toekomst pensioenen deze instellingen de bevoegdheid om op experi-

mentele basis een pensioenregeling aan zelfstandigen aan te bieden. Individuele derdepijler-

producten kunnen pensioenfondsen en premiepensioeninstellingen echter niet uitvoeren.21

De conclusie: pensioenfondsen en premiepensioenstellingen mogen regelingen voor werk-

nemers en zelfstandigen uitvoeren – zowel op grond van collectieve als individuele over-

eenkomsten –, maar geen derdepijlerproduct.

21	 Hoewel mogelijk op grond van de PEPP-Verordening (Pan-Europees Persoonlijk Pensioenproduct) zijn deze 
instellingen ook niet bevoegd een PEPP uit te voeren, zie Besluit uitvoering PEPP-Verordening, Stb. 122,29.
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4. Inventarisatie varianten

4.1  Internationale verschillen 

Internationaal bestaan er grote verschillen tussen landen in reikwijdte en opzet van hun 

pensioensystemen. Ook de positie van de zelfstandigen verschilt tussen de landen, mede 

in samenhang met de verschillen in pensioensystemen. Grofweg kunnen we twee groepen 

landen onderscheiden: 1) landen waar het aanvullend pensioen aan de private sector wordt 

overgelaten en 2) landen waar dat tot de taak van de overheid wordt gerekend. Deze twee-

deling heeft haar wortels in keuzes en ontwikkelingen rond de sociale zekerheid in de eerste 

helft van de vorige eeuw en de periode direct na de Tweede Wereldoorlog. Het is duidelijk 

dat de inkomensbescherming in die periode tekortschoot. De algehele consensus luidde 

dat overheden een sleutelrol had in het bieden van sociale zekerheid. In veel landen was er 

daarnaast brede steun om ook ouderen mee te laten profiteren van de algehele welvaart 

(De Deken et al., 2006). De keuzes van toen klinken nog steeds door in de huidige nationale 

systemen (Ebbinghaus & Gronbach, 2011).  

 

Sommige landen volgen meer het Beveridge-model, waarin de overheid oorspronkelijk 

alleen een minimumbescherming bood om armoede te voorkomen. Andere landen volgen 

het Bismarck-model, waarin een verzekering voor inkomensterugval bij werkloosheid, ziekte 

en arbeidsongeschiktheid tot taak van de overheid wordt gerekend. Deze tweedeling geldt 

ook voor pensioenen.  

	 In het Beveridge-model voorziet de overheid in een basisvoorziening voor alle ingeze-

tenen gebaseerd op omslag. Aanvullende pensioenen worden aan de private sector en 

de sociale partners overgelaten en hebben de vorm van kapitaalgedekte pensioenen. Het 

Beveridge-model is vooral te vinden in Anglo-Saksische landen (Verenigd-Koninkrijk, Canada 

en Australië) en Noord-Europa (Denemarken, IJsland en Nederland). In onderstaande 

tekstbox zijn enkele historische achtergronden van het Nederlandse pensioenstelsel opgete-

kend.  

	 In de landen met een Bismarck-model rekent de overheid ook de aanvullende pensi-

oenen tot haar taak. Het doel is om terugval in inkomen bij pensionering te voorkomen, 

zodat mensen hun levensstandaard ook na pensionering kunnen voortzetten. De rol van het 

publieke omslaggedekte pensioen is daarmee veel groter. Hierbij is in Bismarck-landen als 

Duitsland, Frankrijk, België en Italië vaak sprake van een ruime regeling, waarbij pensioen 

kan worden opgebouwd van 60 tot 70 procent van het arbeidsinkomen. Hierdoor kennen 

deze landen meestal maar een beperkte ontwikkeling van kapitaalgedekte aanvullingen in 

de tweede en derde pijler.



Design Paper 249 20

Pensioen voor alle werkenden

4.2  Hoe is de positie van zelfstandigen elders? 

Bij de verkenning van pensioenoplossingen in het buitenland beperken we ons tot de landen 

die net als Nederland tot de Beveridge-landen behoren. Als we de insteek ‘verplichtstelling’ 

volgen, zijn er vier typen van aanvullende pensioenen te onderscheiden (Garcia-Huitron & 

Ponds 2016): 

1.	 nationale regeling met verplichte deelname

2.	 verplichte deelname via representatieve organisaties (quasi-verplicht)

3.	 spaarplicht

4.	 geen verplichting

Naast deze archetypen zijn er ook tussenvarianten. Zo kent het Verenigd Koninkrijk (VK) een 

verplichting voor werkgevers om een pensioenregeling aan te bieden met auto-enrollment 

en opting-out voor de betrokken werknemers – zij worden automatisch ingeschreven, maar 

hebben de optie om af te zien van de regeling. Voor deze pensioenregeling biedt de over-

Box 1: Nederland als Beveridge-land
In de jaren direct na de Tweede Wereldoorlog zijn de grondslagen gelegd voor het Nederlandse 
pensioenstelsel zoals dat in grote lijnen vandaag de dag nog van kracht is. Twee wetten zijn met name 
van belang geweest, namelijk de Wet BPF uit 1949 en de Algemene Ouderdomswet (AOW) van 1956 
(vgl. Lutjens 1989, van Riel 2002, Bouman 2020). Dit resulteerde in een pensioensysteem dat past in het 
Beveridge-model. Anders dan de Angelsaksische landen, die traditioneel een sterke voorkeur kennen 
voor marktoplossingen, is de inrichting van het Beveridge-model in Nederland eerder het resultaat van 
het overlegmodel van sociale partners en de overheid. 

Pensioenwetgeving 
Voorafgaand aan de Wet BPF 1949 bestond er geen wettelijk fundament voor verplichte deelname 
aan een pensioenfonds. Wel was al vanaf 1937 de Wet AVV (Wet op het algemeen verbindend 
en het onverbindend verklaren van bepalingen van cao’s ) van kracht, waarmee de overheid de 
bedrijfstakgewijze aanpak van collectieve afspraken rond arbeidsvoorwaarden heeft ondersteund. 
Vanwege de lange doorlooptijd van pensioenen werd de AVV-wetgeving echter niet geschikt bevonden 
om ook collectieve pensioenafspraken te regelen.  
Met de Wet BPF konden twee zaken worden geregeld. Met pensioenopbouw op bedrijfstakniveau kon 
ten eerste het collectief dragen van risico’s en kosten binnen een gezamenlijk fonds vorm worden 
gegeven en ten tweede werd concurrentie op pensioenvoorwaarden binnen de bedrijfstak ermee 
voorkomen. De Wet BPF bleek al snel een groot succes. Veel huidige pensioenfondsen of voorlopers 
hiervan kwamen onder deze wet tot stand. Dit succes was mede van invloed op de vormgeving van 
de AOW in 1956. De AOW moest een basispensioenvoorziening zijn voor alle ingezetenen, ook voor 
degenen zonder het vooruitzicht op een werknemerspensioen. Met de snelle groei van pensioenfondsen 
lag voor de AOW omslagfinanciering voor de hand om de blootstelling aan rendement- en inflatierisico 
voor de toekomstige pensioenen niet te groot te laten zijn. Anderzijds was men zich ervan bewust dat 
de Nederlandse bevolking sterk zou vergrijzen. De beheersing van de lasten achtte men mogelijk door 
aanpassingen in de pensioenleeftijd in lijn met de stijgende levensverwachting en een sobere uitkering 
op minimumloonniveau. 

Het is nog steeds 1949 
De Wet BPF bood ook de mogelijkheid om zelfstandigen onder een verplichtstelling te brengen. 
Dit heeft tot weinig initiatieven geleid. Een enkel pensioenfonds, zoals BpfBOUW, heeft de regeling 
opengesteld voor zelfstandigen. De focus bij de sociale partners lag indertijd al bij de werknemers, 
niet bij zelfstandigen. De zelfstandigen zelf waren onvoldoende georganiseerd en ook onvoldoende 
gemotiveerd om tot een eigen fonds onder de Wet BPF te komen. Bouman (2020) biedt een overzicht 
van thema’s en onderwerpen die al in de periode rond de totstandkoming van de Wet BPF 1949 en de 
AOW 1956 voor lagen en die in de actuele discussie rond de pensioenpositie van zelfstandigen nog 
steeds aan de orde zijn. 
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heid een standaardregeling aan (Nest), maar er zijn ook diverse aanbieders in de private 

markt. 

	 Een bijzondere tussenvariant is te vinden in Maleisië en Singapore met een algemene 

spaarplicht voor werknemers voor het dekken van belangrijke risico’s als werkloosheid, 

ziekte, arbeidsongeschiktheid en pensioen. Bij pensionering wordt het dan resterende 

vermogen aangewend voor pensioenen (Garcia-Huitron & Ponds, 2016).  

	 Er zijn internationaal ook grote verschillen in de wijze waarop zelfstandigen worden 

behandeld. Zo geldt in IJsland de pensioenplicht voor alle werkenden, inclusief zelfstan-

digen, terwijl in bijvoorbeeld Singapore en het VK deelname van zelfstandigen vrijwillig is. 

We bespreken hieronder kort de vier archetypen.

1. Nationale regeling met verplichte deelname

Diverse landen kennen een nationale regeling voor aanvullende pensioenen voor alle 

werkenden. De regelingen lopen uiteen in reikwijdte en financiering. De premie wordt in de 

regel geheven over het loon, toegedeeld loon of belastbaar winstinkomen.  

	 Denemarken kent de ATP-regeling waarbij elke deelnemer een vast bedrag per jaar stort 

dat via een collectief fonds wordt belegd (overwegend in obligaties). Dit pensioen kan voor 

werknemers worden gezien als een tussenlaag tussen het basispensioen van de overheid 

en de aanvullende pensioenen via de werkgevers (tweede pijler). Het gaat om een kapitaal-

gedekte DC-regeling waarbij de jaarlijkse inleg afhangt van het aantal gewerkte uren. Een 

fulltime werkende betaalt een premie van circa € 3.500 per jaar (2024). De pensioenuitke-

ring is afhankelijk van het beleggingsresultaat. Bij een reële rente van 0% (nominaal 2%) komt 

het pensioen uit op circa € 8.500 in reële termen. Parttimers en mensen met een gebroken 

carrière ontvangen minder. Dit pensioen geldt alleen voor werkenden die ten minste 9 uur 

per week werken. Dit systeem is DC en herverdeelt niet. Voor zelfstandigen is deelname aan 

ATP op vrijwillige basis. Circa 60 procent van de zelfstandigen neemt deel aan deze of een 

andere pensioenregeling (OECD, Pensions at a Glance 2023). 

	 Canada kent met de CPP-regeling (Canadian Pension Plan) een opbouwsysteem. Alle 

werkenden, ook de zelfstandigen, zijn verplicht om deel te nemen. Er wordt 11,4% premie 

geheven over het looninkomen of winstinkomen (na aftrek van kosten) vanaf $ 3.500 (ofwel 

€ 2.450) tot een jaarlijkse aanpasbare maximale bijdrage van $ 6.999,60 in 2022 (ofwel € 

4.900), die bereikt wordt bij een jaarinkomen van $ 68.000 (ofwel € 48.000). De maximale 

uitkering bedraagt € 9.500 netto; dit is 33% van het gemiddelde loon in Canada (2023). De 

CPP-regeling is herverdelend, want de kenmerken zijn zo gekozen dat de hogere inkomens 

meer premies afdragen dan zij aan uitkeringen ontvangen, terwijl de lagere inkomens juist 

meer uitkeringen ontvangen dan zij aan premies afdragen.  

	 Een bijzondere positie neemt Zweden in, met een aanvullende voorziening gebaseerd 

op het NDC-model. Dit is een nationale regeling op omslagbasis; het is defined contribution 
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omdat de uitkering afhankelijk is van de ingelegde premie en het rendement dat in de loop 

van de tijd wordt bijgeboekt. Anders dan bij kapitaaldekking is het rendement hier notional 

(fictief), waarbij het meestal gelijk wordt gesteld aan de loongroei of de groei van het Bruto 

Binnenlands Product (BBP). Het is hierdoor mogelijk welvaartsvaste pensioenen uit te keren.  

Bovenop dit verplichte pensioen voor alle werkenden kunnen werkgevers een aanvullend 

pensioen regelen voor hun werknemers via de tweede pijler. Met een premie van 17,5% 

heeft het NDC in Zweden een pensioenambitie van circa 50 tot 60% van het gemiddelde 

loon. Het bevat ook een klein kapitaalgedekt deel; van de totale premie van 17,5% van het 

salaris gaat 15% naar het omslagdeel en 2,5% naar het kapitaalgedekte deel, waarbij de 

deelnemer een keuze kan maken uit een lijst van geselecteerde beleggingsfondsen, met elk 

een eigen rendementrisicoprofiel. Zelfstandigen nemen verplicht deel. 

	 Het NDC-model wordt gevolgd door andere landen, zoals Estland. Ook binnen de 

Bismarck-landen bestaat discussie of zij hun aanvullende pensioenen – nu veelal gebaseerd 

op een ‘puntensysteem’ – moeten modelleren naar het NDC-pensioen (Van Ewijk e.a., 2020).  

	 Tot slot is ook het model van Finland interessant. Hier zijn alle werkenden verplicht deel 

te nemen aan een uniforme nationale regeling, maar zij zijn daarbij vrij in de keuze van de 

uitvoerder. De financiering is deels gebaseerd op omslag (via de overheid) en deels op kapi-

taaldekking (via de uitvoerders). Het Finish Centre for Pensions ziet toe op naleving van de 

verplichte deelname. De premie per werkende is bijna 25% in 2024. Voor werknemers is de 

premie verdeeld in een werknemersdeel (8%) en een werkgeversdeel (17%). De zelfstandigen 

betalen de gehele premie zelf. 

Positie zelfstandigen 

De nationale regelingen omvatten alle werknemers en zijn vaak (maar niet altijd) ook 

verplicht voor zelfstandigen. Er is wel een grote variatie in pensioenbereik. De genoemde 

regelingen in Denemarken en Canada hebben het karakter van een basis-aanvullend 

pensioen (rond € 9.000 maximaal) dat kan worden aangevuld door een pensioenregeling via 

de werkgever (tweede pijler). 

Inpasbaarheid Nederland 

Een nationale regeling die voor alle werkenden een aanvulling op de AOW verschaft is tech-

nisch goed realiseerbaar, maar vereist dat naast ingezetenschap ook de inkomensgeschie-

denis van werkenden moet worden bijgehouden. Invoering kan geleidelijk door een deel van 

de huidige tweedepijlerinleg te verplaatsen naar het opbouwdeel binnen de eerste pijler of 

á la Zweden het NDC-pensioen. Invoering verloopt dan ook generatieneutraal (zie Van Ewijk 

e.a. 2022). Geleidelijk zal dan het gewicht van de kapitaaldekking in de huidige tweede pijler 

afnemen en worden pensioenen minder gevoelig voor de beleggingsuitkomsten van finan-

ciële markten. 
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Het doel pensioen voor alle werkenden wordt gerealiseerd met de hiervoor genoemde 

opties.

2. Verplichte deelname via representatieve organisaties

Bij de tweede oplossingsroute verschaft de overheid het wettelijk recht om pensioenre-

gelingen op te zetten met verplichting tot deelname aan representatieve organisaties van 

werkgevers en werknemers of beroepsgroepen. Behalve in Nederland komt deze vorm 

van verplichtstelling voor in onder meer Denemarken, Zweden en Zwitserland – landen 

waar sociale partners traditioneel ook een sterke rol hebben. De representatieve organi-

saties bepalen ontwerp, uitvoering en deelname. In internationale vergelijkingen wordt dit 

type organisatie hoog gewaardeerd (Allianz 2023, Mercer 2022). Dit type stelsel leidt in 

de genoemde landen tot: 1) hoge deelname, 2) adequate pensioenen, 3) lage kosten en 4) 

keuzemogelijkheid – binnen zekere grenzen – voor deelnemers (waaronder keuze voor het 

uitkeringsprofiel). De regelingen gaan in beginsel uit van individuele pensioenopbouw, maar 

zijn collectief ingebed met het oog op het kunnen regelen van collectief verzekeren en risi-

codelen.  

 

Positie zelfstandigen 

De zelfstandigen vallen buiten de werknemersregelingen en dienen op eigen initiatief een 

pensioenvoorziening te treffen. Wel wordt het toegestaan dat zelfstandigen zich vrijwillig 

aansluiten bij de regeling. 

 

Inpasbaarheid Nederland 

Een idee is dat een representatieve organisatie van zelfstandigen zelf een regeling optuigt en 

zorg draagt voor een vorm van (algemene) verplichtstelling of auto-enrollment met opt-out. 

Dit is mogelijk met één regeling voor alle zelfstandigen of via meer gedecentraliseerde rege-

lingen. 

Het doel pensioen voor alle werkenden wordt gedeeltelijk gerealiseerd. Voor zelfstandigen 

kan een verplichtende regeling worden ingevoerd door een representatieve organisatie 

van zelfstandigen. De problematiek van witte vlekken wordt evenwel niet opgelost. Ook 

wordt niet gewaarborgd dat de pensioenen toereikend zijn; de grijze vlek blijft bestaan. 

3. Algemene pensioenplicht tot Maatschappelijk Aanvaardbaar Pensioen (MAP)

In de derde variant schrijft de overheid dwingend voor dat vanuit het arbeidsinkomen moet 

worden gespaard voor pensioenopbouw. Werkenden kunnen daarbij zelf kiezen bij welke 

financiële instelling zij hun individuele pensioenrekening aanhouden. Een dergelijk stelsel 

bestaat in Chili, Australië en IJsland.  
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	 In Chili zijn alle werkenden verplicht pensioen op te bouwen; sinds 2008 ook de zelfstan-

digen. Daarbij wordt vrije keuze geboden uit DC-regelingen in de derde pijler.  

	 In Australië geldt de pensioenplicht voor alle werknemers, maar niet voor de zelfstan-

digen. Werknemers dragen ten minste 12% van het salaris af aan pensioenpremie. De 

premies en de beleggingen worden aangehouden bij zogenoemde superannuity funds; dit 

zijn private financiële instellingen die in grootte variëren van een klein aantal deelnemers tot 

grote groepen werknemers van ondernemingen.  

	 Een interessant voorbeeld biedt ook IJsland. Hier zijn alle werkenden verplicht pensioen 

op te bouwen in de tweede pijler. Zij dienen jaarlijks tenminste 15,5% over het (toegerekend) 

loon als premie af te dragen. Controle vindt plaats via de belastingdienst. De verplichting 

geldt ook voor zelfstandigen. Zij kiezen uit één van de twaalf tweedepijlerfondsen die ook 

openstaan voor zelfstandigen (Biesenbeek e.a. 2022, Starink e.a., 2023).  

	 Een algemeen probleem van deze oplossingsroute is dat vrije keuze kan leiden tot 

verkeerde keuzes en hoge uitvoeringskosten. Zo heeft in Chili de concurrentie tussen pen

sioenaanbieders niet tot de gewenste efficiëntie geleid, maar vooral tot hogere (marketing)

kosten. Ook is het voor consumenten moeilijk om de juiste keuze te maken; vaak laat men 

zich leiden door de – toevallige – gerealiseerde rendementen in het recente verleden (OECD, 

Pensions at a Glance 2021). Ook in Australië bestaan er zorgen over de hoge uitvoerings-

kosten van de pensioenen. In IJsland lijkt het probleem overigens minder te spelen; daar 

beperkt de keuze zich tot twaalf van de bestaande tweedepijlerfondsen die al regelingen 

uitvoeren voor de betreffende sector.

 

Positie zelfstandigen 
In Chili en IJsland vallen ook zelfstandigen onder de spaarplicht. Dat is anders in Australië 

waar zelfstandigen niet verplicht sparen. De zelfstandigen kunnen wel onder gelijke (fiscale) 

voorwaarden als werknemers deelnemen, maar moeten hier dan wel actief voor kiezen 

(opting-in).  

 

Inpasbaarheid Nederland 

De facto is de positie van zelfstandigen in Nederland vergelijkbaar met die in Australië, 

doordat in Nederland gebruikgemaakt kan worden van de bestaande derdepijler-DC-pro-

ducten met inleg op basis van vrijwilligheid. Een stap verder is om zoals in IJsland een 

spaarplicht op te leggen, waarbij zelfstandigen wel zelf kunnen kiezen bij welke partij zij de 

premies gaan beleggen. 

Het doel pensioen voor alle werkenden wordt gerealiseerd als ook zelfstandigen wettelijk 

onder de spaarplicht vallen.
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4. Geen verplichting

De Verenigde-Staten en Nieuw-Zeeland zijn voorbeelden van landen waar geen verplich-

tende regels van overheidswege bestaan wat betreft premies, beleggingen en wijze van 

opname. Deze landen hechten groot belang aan keuzevrijheid. Wel zijn er enige beperkingen 

vanwege fiscale redenen. Het initiatief tot inleg van premies ligt geheel bij de werkgever 

en/of werknemers en bij zelfstandigen. De afwezigheid van verplichting leidt in de praktijk 

evenwel vaak tot lage pensioenbesparingen, hoge kosten (maatwerk, ontbreken van schaal-

voordelen, marketing) en gebrekkige individuele beslissingen. Als reactie hierop worden 

wel meer en meer inzichten uit de gedragseconomie toegepast om individuen tot verant-

woord spaar- en beleggingsgedrag aan te zetten; de zogenoemde ‘keuze-architectuur’. Een 

belangrijke en succesvolle ontwikkeling op dit vlak is auto-enrollment voor werknemers met 

opting-out (Clarke 2022, Mitchell & Utkus, 2023, John & Levine 2009). Mensen doen automa-

tisch mee aan de regeling, aangeboden door de eigen werkgever, met de mogelijkheid om 

actief van deelname af te zien. Het Verenigd Koninkrijk kent voor werkgevers een verplich-

ting om hun werknemers een pensioenregeling aan te bieden, waarbij werknemers de optie 

hebben om van de regeling af te zien. De werkgevers kunnen daarbij gebruikmaken van 

de standaardregeling van Nest maar kunnen ook kiezen voor arrangementen van private 

partijen. In de Verenigde Staten wordt keuze-architectuur toegepast bij de zogenoemde 

target date funds. Dit zijn regelingen gericht op een optimaal resultaat (life cycle) op de 

voorgenomen pensioenleeftijd. Werknemers hebben altijd de mogelijkheid hiervan af te 

wijken (opting-out) door de premie aan te passen of tussentijds kapitaal op te nemen. 

Positie zelfstandigen 

In het VK is de Nest-regeling op vrijwillige basis ook toegankelijk voor zelfstandigen, maar 

deze optie wordt weinig gebruikt. Eind 2021 namen 15.800 van de 3,4 miljoen zelfstandigen 

deel aan Nest22 (situatie herfst 2021). 

Inpasbaarheid Nederland 

Angelsaksische landen maken actief gebruik van de inzichten uit gedragseconomie om 

werknemers te laten sparen en beleggen voor pensioen. Deze aanpak kan ook gevolgd 

worden om Nederlandse zelfstandigen aan te zetten om meer te doen voor hun oude dag. 

Een idee is dat de overheid een instelling inricht à la Nest. Wat betreft deelname zijn er 

dan twee mogelijkheden: 1) opting-in, waarbij zelfstandigen zelf kiezen voor deelname en 

2) opting-out, waarbij alle werkenden automatisch worden ingeschreven bij een regeling 

22	 Ontleend aan rapport: An independent review of the National Employment Savings Trust (Nest) 
(publishing.service.gov.uk), 2021

https://assets.publishing.service.gov.uk/media/61f14de2d3bf7f054a1da29d/nest-independent-review-2021.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/61f14de2d3bf7f054a1da29d/nest-independent-review-2021.pdf
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– bijvoorbeeld via de Kamer van Koophandel (KvK) of de Belastingdienst – met de mogelijk-

heid om van de regeling af te zien. 

	 Een vraag bij automatische enrollment is bij welk fonds werkenden worden ingeschreven. 

De inschrijving bij KvK kan leidend zijn, maar dat vereist wel dat er in elke sector een collec-

tieve regeling bestaat. Een alternatief is om ook voor Nederland een ‘standaardfonds’ op 

te richten. Dat kan nog als voordeel hebben dat er vanuit die daar geboden regeling een 

voorbeeldwerking uitgaat voor anderen.  

Het doel pensioen voor alle werkenden kan in beginsel worden gerealiseerd, maar dit zal 

in de praktijk vooral afhangen van een doeltreffend gebruik van inzichten uit de gedrag-

seconomie.  

Tabel 1 biedt een overzicht van de besproken pensioenregelingen bedoeld voor alle 

werkenden op hoofdpunten. De tabel geeft verschillende inzichten. Deelname is in de regel 

verplicht voor werknemers, maar niet altijd verplicht voor zelfstandigen. Er is een grote 

spreiding in de reikwijdte en het pensioentype van deze regelingen.  

	 De minst ambitieuze is de regeling in Denemarken. Het betreft een DC-regeling die 

verplicht is voor alle werkenden en vrijwillig is voor zelfstandigen. De inleg is een vast 

bedrag per jaar van €460, dat voor twee derde door de werkgever en voor een derde door 

Tabel 1: Kenmerken van regelingen met vrijwillige of verplichte deelname voor zelfstandigen, waarbij onder inkomen 
zelfstandigen het toerekenbaar inkomen is te verstaan. 

Type 
regeling

Deelname 
zelfstandigen

Premie en inkomensgrenzen Pensioen

Landen met nationale pensioenregeling

Canada
CPP – Canadian 
Pension Plan

DB Verplicht 11,4% over inkomen  
tussen €2.450 en  
€48.000 (2020)

Maximum €9.000 per jaar

Denemarken
 ATP

DC Vrijwillig €4.460 fulltime Projectie tussen €4.500 en 
€8.500 per jaar bij fulltime

Finland
YEL

DB Verplicht 25% van inkomen DB op basis van 1,5%-pt 
opbouw per jaar

Zweden
PPM – Premium 
Pension System

NDC Verplicht 17,5% over inkomen tussen 
€9.010 en €204.625 (2024)

NDC met 50 à 60% 
vervangingsratio als doel

Landen met pensioenplicht

Australië
Superannuity

DC Vrijwillig 12% over inkomen tot €67.200 
(2020)

DC kapitaal bij pensionering 
– aanwending vrije keuze

Chili DC Verplicht 10% over inkomen tot €35.000 
(2022)

DC kapitaal bij pensionering 
– aanwending vrije keuze

IJsland DC Verplicht 15,5% van inkomen waarvan  
11,5% door werkgever (2024)* 

DC kapitaal bij pensionering 
– aanwending periodiek 
inkomen

* Bepaald in collectieve arbeidsovereenkomsten (cao’s). Wettelijk is alleen vastgelegd dat de premie voldoende moet 
zijn voor een vervangingsratio van 56% van gemiddeld loon na 40 jaar.
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de werknemer wordt betaald. De verwachte pensioenpot ligt bij pensionering tussen de 

€4.500 en €8.500 – afhankelijk van het (prudente) beleggingsbeleid – en wordt omgezet in 

een levenslange uitkering.  

	 Het meest ambitieus is de regeling in Finland: 1,5 procentpunt DB-opbouw per jaar. Deze 

twee landen verschillen ook het meest in de wijze van uitkering: een vast bedrag per jaar 

versus een DB-annuïteit.  

4.3  Drie opties voor Nederland23 

In het onderstaande werken we drie varianten uit die in Nederland goed inpasbaar zijn, 

waarbij we rekening houden met de historie van het Nederlandse pensioenstelsel. We kijken 

naar waardevolle elementen van pensioenstelsels elders (best practices) en werken deze 

uit in realistische varianten voor Nederland die op korte termijn kunnen worden ingevoerd. 

Binnen deze varianten zijn vaak nadere keuzes te maken, bijvoorbeeld in de mate waarin 

gebruikgemaakt wordt van keuze-architectuur zoals auto-enrollment. Wij onderscheiden en 

bespreken hieronder:  

1.	 een nationale regeling voor alle werkenden

2.	 verplichte deelname van zelfstandigen aan een eigen pensioenfonds 

3.	 een pensioenplicht voor alle werkenden met vrije keuze van uitvoerder  

1. Een nationale regeling voor alle werkenden

Deze variant is geïnspireerd op Denemarken (ATP), Canada (CPP) en Zweden ( NDC). Bij 

een nationale regeling bouwen alle werkenden verplicht pensioen op gerelateerd aan hun 

inkomen. Deze regeling omvat ook de zelfstandigen en werknemers die zonder pensioenre-

geling of met een inadequate regeling bij werkgevers werken (de witte en grijze vlek). In deze 

regeling gaat het dus om een aanvullend pensioen boven op de AOW. De regeling is een 

opbouwregeling en de pensioenopbouw is gerelateerd aan de premie-inleg (percentage van 

het pensioengevend salaris).  Dit aanvullende pensioen vormt voor werknemers een ‘tussen-

laag’ tussen de AOW en de aanvullende pensioenen in de tweede pijler via de werkgever. 

Het ligt dan voor de hand om opbouw binnen de tweedepijlerpensioenen – via een hogere 

franchise – aan te passen aan het nieuwe, hogere pensioen in de nationale regeling.  

	 De bestaande premie-inleg in de tweedepijlerpensioenregeling kan blijven bestaan, maar 

wordt proportioneel opgesplitst in een deel voor de nationale opbouwregeling en een deel 

dat naar de tweede pijler gaat. Voor de lagere inkomens impliceert dit dat de gehele premie 

naar de nationale opbouwregeling gaat. De premie-inleg kan verdeeld worden tussen de 

werkgever en de werknemer conform de bestaande praktijk in bedrijfstakken en onderne-

23	 Bij de bespreking van de voorstellen blijft de AOW ongewijzigd.
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mingen. Deze aanpak zal ertoe leiden dat het aandeel van het nationale pensioen binnen het 

totale pensioen geleidelijk groeit en die van de tweedepijlerregelingen afnemen. 

	 Een nationale regeling met verplichte deelname is te organiseren op basis van zowel 

omslag- als kapitaaldekking. Wij concentreren ons hier op omslag als de in deze context 

meest voor de hand liggende dekking. Hierbij kan het NDC-systeem als uitgangspunt dienen, 

zoals dat bijvoorbeeld in Zweden is ingevoerd. Voor Nederland zou deze variant impliceren 

dat het aandeel omslagfinanciering geleidelijk wordt vergroot. Daarmee komt het Neder-

landse stelsel meer in lijn met de regelingen van de buurlanden en zal er ook minder bloot-

stelling zijn aan de risico’s van de internationale kapitaalmarkten. Met omslagfinanciering 

wordt een groter deel van de pensioenfinanciering gerelateerd aan de nationale loonontwik-

keling, waardoor de pensioenuitkeringen ook een meer welvaartsvast karakter krijgen.  

	 Om het politiek risico te verkleinen, kan het bestuur van de nationale regeling op afstand 

worden gezet van de overheid. Voor zover reserves worden opgebouwd (de premie gaat 

immers voor de baat uit) kunnen deze worden ondergebracht in een sovereign wealth fund 

met een onafhankelijk bestuur. In Zweden is daartoe het NDC-pensioen zoveel mogelijk in 

regels gevat, met daarin ook corrigerende mechanismen gericht op lange termijn financiële 

houdbaarheid van het stelsel. Het is ook mogelijkheid om de sociale partners een rol te 

geven in het ontwerp en de uitvoering van de nationale regeling.

	 Een nationale regeling leent zich bij uitstek om in Nederland een kostenefficiënt pensioen 

voor alle werkenden te bieden. Een NDC-systeem biedt daarbij het voordeel van een in 

zichzelf stabiel systeem met eenduidige regels voor de pensioenopbouw. Dit verkleint het 

‘politieke risico’. Als tussenstap is het ook mogelijk om te starten met een opbouwcompo-

nent naast de AOW, die op termijn wordt ontwikkeld tot een NDC-pensioen.

	 Bij de uitwerking van een nationale regeling voor Nederland zijn ook verschillende 

(sub-)varianten denkbaar, bijvoorbeeld met auto-enrollment met opting-out of met desge-

wenst differentiatie tussen werknemers en zelfstandigen, om zo rekening te houden met 

de verschillende behoeften van deze groepen. Ook is het denkbaar om werknemers die al 

een adequate pensioenregeling hebben in de tweede pijler uit te zonderen van de nationale 
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regeling; de nationale regeling geldt dan als een vangnet voor werkenden met onvoldoende 

pensioenopbouw in de tweede pijler.  

2. 	Pensioenfonds voor zelfstandigen met verplichtstelling 

Deze variant is geïnspireerd op de tweedepijlerpensioenfondsen in Nederland, Denemarken, 

IJsland en Zweden.

	 In deze variant gaat het om een eigen regeling voor zelfstandigen, opgezet en uitgevoerd 

door een representatieve organisatie van of optredend voor zelfstandigen24 met verplicht-

stelling. Een belangrijke succesfactor van het Nederlandse tweedepijlerpensioen is de 

verplichtstelling van deelneming in een bedrijfstakpensioenfonds voor een of meer bedrijfs-

takken (Lutjens 1989, Wet BPF). Deze verplichtstelling is wettelijk ook mogelijk voor zelfstan-

digen (zie hoofdstuk 3), maar van die mogelijkheid is in de praktijk zeer weinig gebruikge-

maakt.  

	 Een dergelijke verplichtstelling is mogelijk per sector, zoals nu bijvoorbeeld bij de 

verplichte deelname aan het bedrijfstakpensioenfonds voor schilders. Het is thans wettelijk 

niet mogelijk een bedrijfstakpensioenfonds voor alleen zelfstandigen verplicht te stellen. 

Een pensioenfonds voor specifiek de gehele of een deel van de markt van zelfstandigen is 

wel toegestaan op grond van de IORP-richtlijn, maar zou aanpassing van de wetgeving in 

Nederland vergen. Een vormgeving is denkbaar waarbij een representatieve organisatie 

van of voor zelfstandigen het voortouw bij de opzet van een regeling neemt. Deze wordt na 

interne instemming voorgelegd aan de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid voor 

een verplichtstelling, die vervolgens geldt voor alle of een deel van de zelfstandigen. De 

zelfstandigen zijn identificeerbaar door de inschrijving bij de KvK. 

	 Deze variant sluit nauw aan bij de huidige decentrale organisatie van pensioenen in 

Nederland. Belangrijk is wel dat er een regeling komt voor het hele speelveld van zelfstan-

digen; het is niet op voorhand duidelijk hoe daarvoor kan worden gezorgd. Ook biedt het 

nog geen oplossing voor werknemers waarvoor de werkgever geen – adequate – pensioen-

regeling treft; de witte en grijze vlek.  

	 Ook binnen deze variant zijn verschillende opties denkbaar. Zo kunnen zelfstandigen 

die via een bedrijfstakpensioenfonds of pensioenregeling voor beroepsbeoefenaren al 

aan een pensioenregeling deelnemen uitgezonderd worden van de verplichte deelname 

aan het pensioenfonds voor zelfstandigen. Deelname aan het zelfstandigenfonds kan 

verplicht zijn, maar er kan ook worden uitgegaan van het principe van auto-enrollment 

met opting-out, waarbij bijvoorbeeld de KvK zorgt voor de automatische inschrijving bij het 

zelfstandigenfonds. 

24	  Dit kan ook een bestaande vakbond zijn.
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3. 	Pensioenplicht voor alle werkenden met (gedeeltelijk) vrije keuze van uitvoerder

Deze variant is geïnspireerd op Chili, Australië, IJsland en het Verenigd Koninkrijk.

	 In deze variant zijn alle werkenden verplicht om een aanvullend pensioen te verwerven 

tot minimaal een zeker niveau en met nader omschreven kenmerken. In de meest algemene 

variant geldt de verplichting voor alle werkenden en bestaat vrije keuze van uitvoerder in 

de tweede en/of derde pijler (Chili). Het is ook mogelijk om dit te combineren met verplichte 

tweedepijlerregelingen. De pensioenplicht geldt dan als een norm voor minimale pensi-

oenopbouw, te realiseren via een tweedepijlerregeling via de werkgever of voor wie daar-

buiten valt, vrije keuze van uitvoerder en pensioenproduct. De uitvoering van de naleving 

van de pensioenplicht kan geschieden via de belastingdienst (IJsland) of een apart instituut 

(Finland). 

	 Bij de uitwerking voor Nederland ligt het voor de hand om alle werkenden zonder – 

adequate –werknemersregeling te verplichten om een bepaald percentage van het pensi-

oengevende inkomen in te leggen, begrensd door een AOW-ondergrens en een maximum 

inkomen. Voor werknemers zou de inlegplicht bij de werkgever gelegd kunnen worden. Bij 

de bepaling van het toerekenbaar looninkomen voor zelfstandigen kan de praktijk in IJsland 

als voorbeeld gelden. Daar wordt van het jaarlijkse totale inkomen van een zelfstandige, 

forfaitair een deel beschouwd als arbeidsinkomen en een deel als kapitaalinkomen. De 

pensioenopbouw vindt plaats over het forfaitaire arbeidsinkomen, vergelijkbaar met de 

gebruikelijk-loonregeling voor DGA’s in Nederland. Een andere manier om hetzelfde doel 

te bereiken (niet al het inkomen van een zelfstandige wordt pensioengevend, maar alleen 

het – forfaitair bepaalde – arbeidsinkomen) kan via een verhoogde franchise, zoals bij het 

bedrijfstakpensioenfonds Schilders de facto gebeurt. Daar geldt voor ondernemers een 

hogere franchise dan voor werknemers. Gesteld kan worden dat het verschil tussen beide 

franchises geacht wordt het niet-pensioengevende kapitaalinkomen te zijn waarover dus 

ook geen pensioenopbouw plaatsvindt. Het inkomen boven de verhoogde franchise geldt 

dan als arbeidsinkomen.  

	 Om kostenopdrijvende concurrentie (zoals in Australië en Chili) te voorkomen kan de 

vrije keuze van regeling en uitvoerder worden ingeperkt tot hiertoe aangemerkte regelingen 

door uitvoerders die aan bepaalde kwaliteitsnormen moeten voldoen. Chili heeft de keuze 

beperkt tot vijf specifieke beleggingsstrategieën, van prudent tot risicotolerant. In Zweden 

kan gekozen worden uit honderden beleggingsfondsen, maar velen kiezen voor de default-

fondsen die door de overheid zijn aangemerkt. In IJsland is de keuze beperkt tot twaalf 

tweedepijlerfondsen.  

	 Efficiëntie is ook te bevorderen door naast marktaanbieders ook een door de overheid 

opgezet en uitgevoerd default-fonds neer te zetten zoals Nest in het VK. 

	 Ook in deze variant is het mogelijk om de pensioendeelname minder dwingend te maken 

via keuze-architectuur, bijvoorbeeld door auto-enrollment met opting-out. In dit geval kan 
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de instelling die de naleving controleert dit uitvoeren, zoals de Belastingdienst of een apart 

nationaal pensioeninstituut. Ook is een systeem denkbaar waarbij werkgevers verplicht 

worden een regeling aan te bieden in combinatie met auto-enrollment met opting-out voor 

de werknemers (Verenigd-Koninkrijk). Deze laatste optie biedt geen oplossing voor de zelf-

standigen. In het Verenigd-Koninkrijk kunnen die zich vrijwillig aansluiten bij Nest of bij een 

van de andere fondsen, maar maken zij daarvan maar beperkt gebruik.  

 

4.4  Vergelijking van drie alternatieven aan de hand van een SWOT 

In deze sectie zetten we voor- en nadelen van de drie alternatieven op een rijtje aan de 

hand van een SWOT-analyse. Tabel 2 geeft een overzicht van de hiervoor besproken vari-

anten met de sterktes, zwaktes, kansen en bedreigingen. Deze varianten kennen elk een 

vorm van verplichting; ter vergelijking worden ze afgezet tegen een variant zonder enige 

verplichting. Wij beperken ons tot de hoofdvarianten; binnen iedere variant zijn ook nog 

verschillende opties mogelijk zoals hiervoor besproken.

Vooraf een aantal kanttekeningen:

1.	 Voor alle voorstellen geldt dat deze geen oplossing bieden voor de achterstallige 

opbouw van zelfstandigen en witte- en grijzevlekwerknemers die in het verleden te 

weinig pensioen hebben opgebouwd. De varianten richten zich alleen op de toekom-

stige opbouw. Het vergt daarom enige tijd voordat de deelnemers een materiële positie 

opbouwen; pas na circa veertig jaar zal het stelsel zijn volle omvang bereiken. Wel 

kan – fiscaal – ruimte worden geboden voor ruimere premie-inleg en daardoor snellere 

opbouw, binnen de voorgestelde varianten of – eenvoudiger – via de huidige derde pijler. 

Wordt als tussenstap gekozen voor een uitbreiding van de AOW met een arbeidsgere-

lateerd deel, dan kan ook rekening gehouden worden met ‘schrijnende gevallen’ (sterk 

tekortschietende opbouw in het verleden). Dit is een ingreep in de intergenerationele 

verdeling met extra beslag op het overheidsbudget (en de belastingbetaler) en kan 

daarmee tot extra verstoring van de arbeidsmarkt leiden. 

2.	 Bij iedere variant moet ook worden bepaald hoe het inkomen van zelfstandigen wordt 

gedefinieerd en welk deel daarvan pensioengevend is. In het buitenland speelt vaak het 

probleem van under-reporting van het inkomen van zelfstandigen. Voor Nederland is dit 

probleem beperkt en kan worden aangesloten bij het belastbaar inkomen dan wel de 

gebruikelijk-loondefinitie zoals die reeds bestaat voor DGA’s (zie ook het voorbeeld van 

Bpf Schilders hiervoor). Uiteraard is een dergelijk onderscheid tussen arbeids- en kapi-

taalinkomen lastig te maken voor mensen aan de onderkant van het inkomensgebouw, 

maar hun inkomen zal sowieso niet of nauwelijks boven de franchise uitkomen.
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Tabel 2: SWOT-analyse (sterktes, zwaktes, kansen en bedreigingen) van varianten van een pensioenregeling voor 
zelfstandigen. 

Nationale regeling Pensioenfonds voor 
zelfstandigen 
met verplichte deelname

Pensioenplicht voor alle werkenden 
voor zelfstandigen en andere 
werkenden zonder afdoende 
tweedepijlerregeling  
– met shoprecht 

Sterkte Uniforme regeling 
met lage kosten

Welvaartsvast 
pensioen

Decentrale organisatie 
aansluitend bij huidige 
tweedepijlerinstituties

Zelfbeheer, collectief, maatwerk 
per regeling

Waarborg voor voldoende 
pensioenopbouw voor alle 
werkenden

Is mogelijk binnen bestaande 
instituties. Behoud van tweede 
pijler voor werknemers enerzijds 
en vrije keuze van uitvoerder voor 
werkenden zonder regeling via de 
werkgever anderzijds

Zwakte Vereist invoering 
van extra laag in 
pensioenstelsel

Geen oplossing voor witte vlek

Geen waarborg voor adequate 
regelingen (grijze vlek)

Onzeker draagvlak door 
diversiteit zelfstandigen

Geen zekerheid over dekkend 
stelsel van regelingen

Gebrekkige transparantie en 
vergelijkbaarheid van huidig aanbod 
in derde pijler

Risico verkeerde individuele keuzen 
door complexe producten en 
informatie-asymmetrie bij advisering 
(mis-selling)

Regulering van aanbod nodig om 
kostenopdrijvende concurrentie te 
voorkomen

Kans Pensioen meer 
welvaartsvast  
en minder gevoelig 
voor kapitaalmarkt

Sociale partners 
betrekken in 
governance van 
nationale regeling

Breder draagvlak vanwege 
zelfbeheer en aansluiting bij 
behoeften zelfstandigen

Prikkel voor innovatie, bijvoorbeeld 
afstemming op voorkeuren 
doelgroepen, waaronder 
zelfstandigen

Stimulans voor ontwikkeling 
financiële levensloopplanning  
(‘financiële apk’)

Bedreiging Politiek risico 
(minder bij NDC) 

Neerwaartse druk 
op normering 
pensioen

Fiscale ontwijking door 
zelfstandigen

Vervaging sectorgrenzen maken 
sectorale aanpak lastig

Fiscale ontwijking door 
zelfstandigen 

Hoogte pensioenplicht kan als 
(lagere) maatschappelijke norm gaan 
fungeren
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5. Pensioenplicht als meest kansrijke optie

 

In dit hoofdstuk toetsen wij de drie varianten aan criteria en randvoorwaarden zoals in 

hoofdstuk 2 geformuleerd. Op grond daarvan bepalen we de meest kansrijke optie voor 

Nederland in de huidige omstandigheden.

5.1  Toetsing

In vorige hoofdstukken hebben wij de criteria en randvoorwaarden uitgewerkt waaraan wij 

de voorgestelde varianten toetsen. Dat zijn:

1.	 juridische houdbaar

2.	 aansluiten bij bestaande instituties/maatschappelijk aanvaardbaar

3.	 arbeidsvormneutraal

4.	 praktisch toepasbaar/uitvoerbaar 

5.	 invoering zonder herverdeling tussen en binnen generaties 

 

Toetsing variant 1: een nationale regeling 

Ad 1. Juridisch houdbaar

Een nationale wettelijke regeling is juridisch houdbaar, omdat deze deel uitmaakt van de 

eerste pijler en gerekend wordt tot de wettelijke sociale zekerheid. De inrichting van het 

socialezekerheidsstelsel is het domein waaraan een staat zelf invulling kan geven in de 

weging van hetgeen de staat in het algemeen belang acht. 

Ad 2. Aansluiten bij bestaande instituties/maatschappelijk aanvaardbaar

Invoering van een nationale regeling zal geleidelijk het bestaande landschap van aanbieders 

in de tweede en derde pijler veranderen. Er komt een tussenlaag tussen de huidige eerste 

en tweede pijler. Een deel van de pensioenopbouw in de tweede pijler wordt overgenomen 

door deze nieuwe nationale regeling. Hierdoor wordt de tweede pijler relatief kleiner. Daar 

staat tegenover dat de deelname aan pensioenregelingen toeneemt door het oplossen van 

de problematiek van de zelfstandigen en van de witte en grijze vlek onder werknemers.  

De verandering van het pensioenlandschap heeft ook gevolgen voor de rol van de sociale 

partners; weliswaar wordt de tweede pijler relatief minder belangrijk, maar daar staat 

tegenover dat sociale partners betrokken kunnen worden in governance van de nationale 

regeling. De verandering van het pensioenlandschap met een grotere rol voor omslagfinan-

ciering kan worden gezien als een belemmering om een nationale regeling op korte termijn 

in Nederland in te voeren.  
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Ad 3. Arbeidsvormneutraal 

Deze variant is arbeidsvormneutraal omdat deelname verplicht is voor alle werkenden, 

ongeacht de juridische titel waarop het inkomen uit arbeid wordt verworven. 

Ad 4. Praktisch toepasbaar/uitvoerbaar 

Een nationale regeling in de vorm van een uitbreiding van de AOW of invoering van een 

NDC-pensioen is praktisch uitvoerbaar en kan geleidelijk worden ingevoerd, startend met 

alleen de nieuwe opbouw. 

Ad 5. Invoering zonder herverdeling tussen en binnen generaties  

Een nationale regeling is mogelijk zonder herverdeling tussen en binnen generaties indien 

die wordt vormgegeven als een premieregeling waarbij de uitkering gekoppeld is aan de 

inleg via de premies.  

Toetsing variant 2: pensioenfonds voor zelfstandigen met verplichtstelling 

Ad 1. Juridisch houdbaar  

Een pensioenfonds voor zelfstandigen met verplichtstelling is juridisch houdbaar indien daar 

voldoende onderbouwing voor is vanuit het algemeen belang (sociale bescherming). Een 

pensioenfonds mag ook de bevoegdheid krijgen pensioenregelingen voor zelfstandigen uit te 

voeren. 

Ad 2. Aansluiten bij bestaande instituties/maatschappelijk aanvaardbaar  

Invoering van een pensioenfonds voor zelfstandigen binnen de huidige kaders vereist 

gerichte aanpassing van wetgeving en een initiatief van een representatieve organisatie van 

zelfstandigen. Het is echter zeer de vraag of er voldoende draagvlak zal zijn onder zelfstan-

digen voor invoering van een pensioenfonds met verplichte deelname. Bovendien staat het 

op gespannen voet met het domein van bedrijfstakpensioenen en beroepspensioenfondsen 

waar ook zelfstandigen aan deelnemen. 

Ad 3. Arbeidsvormneutraal  

Een pensioenfonds voor zelfstandigen met verplichtstelling is niet arbeidsvormneutraal, 

omdat het slechts pensioenopbouw voor zelfstandigen organiseert. Het probleem van de 

witte en grijze vlek onder werknemers blijft daarmee onopgelost. 

Ad 4. Praktisch toepasbaar/uitvoerbaar  

Een pensioenfonds voor zelfstandigen met verplichtstelling is technisch gezien uitvoerbaar. 
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Maar gezien het te verwachten gebrek aan draagvlak is het op korte termijn zeker niet prak-

tisch toepasbaar. 

Ad 5. Invoering zonder herverdeling tussen en binnen generaties  

Door de vormgeving als flexibele of solidaire premieregeling is deze variant mogelijk zonder 

belangrijke herverdelingseffecten.  

Toetsing variant 3: pensioenplicht voor alle werkenden 

 

Ad 1. Juridisch houdbaar  

Een pensioenplicht voor alle werkenden is juridisch houdbaar mits er voldoende rechtvaar-

diging is met het oog op het algemeen belang (de sociale pensioenbescherming).

Ad 2. Aansluiten bij bestaande instituties/maatschappelijk aanvaardbaar  

Tegenover het naar verwachting beperkte draagvlak onder zelfstandigen is het maatschap-

pelijk belang zodanig dat deze variant maatschappelijk aanvaardbaar kan zijn. De pensi-

oenplicht zorgt voor een gelijk speelveld en biedt zowel zelfstandigen als werknemers in de 

witte en grijze vlek pensioenbescherming. Deze variant versterkt de deelname aan pensi-

oenregelingen zonder ingrijpende verandering van het pensioenlandschap. 

Ad 3. Arbeidsvormneutraal  

Een pensioenplicht is arbeidsvormneutraal omdat die geldt voor alle werkenden, ongeacht 

de juridische titel waarop het inkomen uit arbeid wordt verworven. 

Ad 4. Praktisch toepasbaar/uitvoerbaar  

Deze oplossingsroute lijkt op kortere termijn praktisch uitvoerbaar, juist omdat er geen 

aparte infrastructuur voor ingericht hoeft te worden. 

Ad 5. Invoering zonder herverdeling tussen en binnen generaties  

Door aan te sluiten bij het bestaande aanbod van premieregelingen is deze variant mogelijk 

zonder belangrijke herverdelingseffecten.  

5.2  Pensioenplicht voor alle werkenden: kansrijke optie

Uit de bovenstaande analyse concluderen wij dat een pensioenplicht voor alle werkenden 

(de derde variant) de meest kansrijke optie is voor invoering op korte termijn in Nederland. 

De tweede variant met een pensioenfonds voor zelfstandigen is minder realistisch vanwege 

het beperkte draagvlak onder zelfstandigen. Ook biedt deze variant geen oplossing voor de 

witte en grijze vlek onder werknemers.  
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	 De optie van een nationale regeling is ook interessant; het is een sluitende en kostenef-

ficiënte oplossing die zowel de zelfstandigen als de werknemers in de witte en grijze vlek 

bescherming biedt. Dankzij omslagfinanciering kunnen in deze variant ook welvaartsvaste 

pensioenen worden geboden, naast de bestaande, op de kapitaalmarkt gedekte pensioenen 

in de tweede pijler. Met de introductie van een ‘tussenlaag’ in het bestel lijkt deze route 

echter wat ingrijpender in de Nederlandse context en daardoor wellicht minder realistisch 

om al op korte termijn in te voeren. 

	 De pensioenplicht voor alle werkenden komt daarmee als meest kansrijke optie naar 

voren. Door de verplichting om ten minste tot een bepaald niveau aanvullend pensioen 

op te bouwen biedt deze variant een waarborg dat alle werkenden ten minste een zeker 

aanvullend pensioen opbouwen.
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6. Randvoorwaarden voor succesvolle invoering van een pensioenplicht voor alle 

werkenden

 

Voor succesvolle introductie van een pensioenplicht voor alle werkenden moet aan een 

aantal randvoorwaarden worden voldaan. Wij noemen er hier enkele:

a. Norm voor Maatschappelijk Aanvaardbaar minimaal aanvullend Pensioen (MAP)

Er moet vastgesteld worden tot welke hoogte de pensioenopbouw verplicht moet worden. 

Daarbij kan onderscheid worden gemaakt tussen een voldoende pensioen en een optimaal 

pensioen. De verplichting voor pensioenopbouw zal dan gelden tot het niveau ‘voldoende 

pensioen’. Hoe hoog deze ondergrens moet zijn, vergt een maatschappelijke afweging. 

Een te lage norm kan voor velen een ongewenste terugval in inkomen na pensionering 

betekenen. Ook kan het tot extra beroep op inkomensafhankelijke regelingen leiden (free-

riderprobleem). Een te hoge norm is daarentegen onnodig bindend en houdt onvoldoende 

rekening met heterogeniteit onder werkenden. Zo beschikken zelfstandigen vaak ook over 

andere bronnen van vermogensvorming en bouwen eigenwoningbezitters ook meestal een 

aanzienlijk vermogen op via de eigen woning.  

	 De norm voor een MAP moet daarom vooral een ondergrens stellen en daarboven 

ruimte laten voor maatwerk via werkgevers en cao’s (voor de meeste werknemers) of indivi-

duele regelingen (voor zelfstandigen en overigen).  

	 Van een MAP kan ook een belangrijk normerend effect uitgaan – als minimum waaraan 

werkgevers en zelfstandigen zich ten minste moeten houden. Deze norm kan ook leidend 

zijn bij de beoordeling of een regeling al dan niet tot de ‘grijze vlek’ moet worden gerekend. 

Box 2 geeft een indicatie voor de hoogte van een dergelijke norm. Deze norm kan evenwel 

Box 2: Hoogte van het Maatschappelijk Aanvaardbaar Minimaal Aanvullend Pensioen (MAP)
Wat een adequaat pensioen is, verschilt van persoon tot persoon en is afhankelijk van de voorkeuren, 
financiële situatie en huishoudsamenstelling. Er bestaat daarom geen eenduidige norm voor de hoogte 
van het gewenste pensioen. Dat geldt ook voor de ondergrens voor een ‘voldoende’ of ‘adequaat’ 
pensioen. Bij het afwegen van deze ondergrens hebben maatschappelijke aspecten extra gewicht. Als 
indicatie voor de hoogte van het maatschappelijk minimum denken wij aan een premie-inleg van 10 
procent van het pensioengevend inkomen. Dit is circa de helft van de gemiddelde huidige premie voor 
de tweede pijler. Samen met de AOW leidt dit tot een vervangingsratio van circa 55 tot 60 procent 
voor een modale werknemer. Dit percentage kan gelden tot een bepaald maximum, vergelijkbaar met 
bijvoorbeeld de huidige aftoppingsgrens van de tweede pijler. 
Een premiepercentage van 10 procent voor het MAP sluit aan bij wat internationaal gebruikelijk is voor 
een pensioenverplichting (Biesenbeek e.a., 2022). Ook de AFM (2023) spreekt in een recente studie over 
het probleem van premieregelingen met een premiepercentage van ‘slechts 10% of minder’.* 
Het MAP moet worden beschouwd als ondergrens; bij een optimaal pensioen past veelal een hogere 
ambitie zoals het doel van een pensioen van 75 procent van het middelloon in 40 opbouwjaren (80 
procent bij 42 jaar), zoals gehanteerd in de Wtp.

* In dezelfde studie definieert de AFM een grens van 25% van de fiscale ruimte als indicator voor een ‘lage 
benutting’; bij een fiscale premiegrens van 30% zou dit neerkomen op een premie van 7½% maximum.
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ook leiden tot versobering van pensioenregelingen (indien deze nu ruimer zijn dan de nieuwe 

norm). 

	 Door deelname aan de collectieve regeling via de werkgever zullen de meeste werk-

nemers zonder meer voldoen aan deze ondergrens. Voor de overige werkenden biedt de 

verplichting een waarborg van in ieder geval een voldoende pensioen.  

b. Toezicht op naleving  

Voor toezicht op de naleving lijkt controle op voldoende pensioeninleg via de belastin-

gaangifte de meest logische route. Dit kan via de Belastingdienst of een speciaal daarvoor 

ingericht instituut. Daarbij kan ook gesignaleerd worden wanneer de pensioenopbouw 

tekortschiet ten opzichte van het MAP. De betrokkene is dan verplicht om het tekort alsnog 

aan te vullen. Blijft deze persoon in gebreke, dan zou de premie kunnen worden ingehouden 

en op naam van de deelnemer gestort worden in een default-fonds. Dat vereist wel dat er 

een default-fonds is. Een andere – verregaande – oplossing is een extra aanslag ter grootte 

van het tekort in opbouw zonder dat bedrag te reserveren voor pensioenopbouw.  

Introductie van een dergelijk systeem vergt aanpassing van de instituties en kost enige tijd. 

Een tussenoplossing die al op korte termijn ingevoerd zou kunnen worden, is om ook de 

derdepijlerpensioenen op te nemen in een platform als ‘Mijn Pensioenoverzicht’, gekoppeld 

aan signalering bij onvoldoende pensioenopbouw. Het is dan aan de deelnemer om het 

pensioen aan te vullen. 

c. Goede begeleiding van keuze van product en uitvoerder 

Het is essentieel dat individuen een goede keuze kunnen maken uit het aanbod van pensi-

oenproducten. Voor de meeste werknemers speelt dit niet omdat zij al voldoende pensioen 

opbouwen in collectieve regelingen via de werkgevers. Zij voldoen dus automatisch aan de 

pensioenplicht. Hetzelfde geldt voor de professionals met een collectieve regeling via de 

beroepsvereniging. Voor de overigen kan de verplichting betekenen dat zij (extra) pensioen 

moeten gaan opbouwen. Het ligt voor de hand dat zij hun keuze vooral richten op de aanbie-

ders in de derde pijler.25 Deze pijler is toegesneden op individuele oplossingen en biedt 

ruimte voor maatwerk. Daarbij kan worden gekozen uit alle aanbieders met een vergunning 

op deze markt; het lijkt niet nodig om de keuze te limiteren tot een aantal geselecteerde 

aanbieders. Wel is goede keuzebegeleiding van belang om foute productkeuze en mis-sel-

ling te voorkomen. Dit kan bijvoorbeeld worden bevorderd door een verplichte periodieke 

‘financiële APK’ of door de toegang tot financieel advies te verbeteren, bijvoorbeeld door 

het gratis verstrekken van vouchers voor financieel advies. 

25	 Ook vrijwillige aansluiting bij het betreffende pensioenfonds van de sector is mogelijk. Het kan ook interessant zijn 
om te onderzoeken of een vrijere keuze uit meer fondsen binnen de tweede pijler mogelijk is zoals in IJsland, naast 
individuele oplossingen in de derde pijler. 
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d. Toegankelijkheid van de derde pijler  

Tot slot is transparantie en toegankelijkheid van het aanbod een belangrijke randvoor-

waarde voor een oplossing via de derde pijler. Juist op deze punten heeft de AFM (2023) 

een kritisch rapport uitgebracht. De AFM signaleert gebreken op elk van de drie belangrijke 

dimensies: i) de bekendheid van derde pijler, ii) de transparantie en iii) de toegankelijkheid.  

De meeste consumenten zijn slecht op de hoogte van de pensioenoplossingen via de derde 

pijler. Daarnaast laat ook de transparantie te wensen over; de aangeboden producten zijn 

zeer divers en moeilijk vergelijkbaar. Zo ontbreekt het aan uniformiteit in de rendementen 

waarmee pensioenuitkomsten worden berekend. Ook zijn de kosten vaak niet te achter-

halen. Daarnaast zijn de producten niet altijd toegesneden op de specifieke doelgroepen. 

Zo hebben zelfstandigen extra behoefte aan een zekere flexibiliteit om de pensioenopbouw 

af te stemmen op de wisselende inkomsten in de tijd. Ook zijn slimme combinaties van 

producten mogelijk, zoals een pensioen samen met een arbeidsongeschiktheidsverzekering 

zoals in het buitenland wel gebruikelijk is.

	 Met inachtneming van deze randvoorwaarden is een pensioenplicht voor alle werkenden 

al binnen afzienbare tijd te realiseren binnen de bestaande instituties en systemen. Dit kan 

een effectieve en realistische oplossing zijn voor het probleem van de zelfstandigen en 

werknemers in witte en grijze vlekken en een waarborg bieden dat iedere werkende ten 

minste een adequaat pensioen opbouwt. 
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Appendix

Het is nog steeds 1949

Boumans (2020) gaat in zijn proefschrift in op de wetsgeschiedenis van de pensioenen voor 

zelfstandigen. Hij geeft aan dat de onderwerpen die bij de totstandkoming van de Wet BPF 

van 1949 aan de orde waren nog altijd actueel zijn. De onderstaande knipsels hebben wij 

aan zijn proefschrift ontleend:
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