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No. W12.23.00375/III 's-Gravenhage, 14 maart 2024 
 
 
Bij Kabinetsmissive van 18 december 2023, no.2023002985, heeft Uwe Majesteit, op 
voordracht van de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, bij de Afdeling 
advisering van de Raad van State ter overweging aanhangig gemaakt het voorstel van 
wet tot wijziging van de Wet minimumloon en minimumvakantiebijslag in verband met 
de implementatie van Richtlijn (EU) 2022/2041 van het Europees Parlement en de 
Raad van 19 oktober 2022 betreffende toereikende minimumlonen in de Europese 
Unie (Pb EU 2022, L 275) (Wet implementatie EU-richtlijn toereikende minimumlonen), 
met memorie van toelichting. 
 
De EU-richtlijn betreffende toereikende minimumlonen in de Europese Unie heeft 
betrekking op de toereikendheid van en bescherming door het minimumloon en het 
bevorderen van collectieve onderhandelingen. Ter implementatie van de richtlijn 
voorziet het wetsvoorstel in een aantal wijzigingen van de Wet minimumloon en 
minimumvakantiebijslag. Met betrekking tot andere onderdelen van de richtlijn verwijst 
de toelichting naar de bestaande praktijk in Nederland. 
 
De Afdeling advisering van de Raad van State merkt op dat de regering wil volstaan 
met een beperkt aantal wetswijzigingen ter implementatie van de richtlijn. Deze keuze 
is op zichzelf begrijpelijk, maar de Afdeling adviseert daarbij in de toelichting wel nader 
aandacht te besteden aan de onafhankelijkheid van vakbonden en 
werkgeversorganisaties en de uitwerking van de indicatieve referentiewaarden.  
 
In verband hiermee is aanpassing van de toelichting wenselijk.  
 
1. Achtergrond en inhoud wetsvoorstel 
 
Op 19 oktober 2022 is Richtlijn (EU) 2022/2041 betreffende toereikende minimumlonen 
in de Europese Unie (hierna: de richtlijn) vastgesteld.1 De richtlijn stelt een regelkader 
vast met het oog op betere leefomstandigheden en arbeidsvoorwaarden in de Unie, 
met name op het vlak van de toereikendheid van minimumlonen voor werknemers om 
zo bij te dragen aan opwaartse sociale convergentie en vermindering van 
loonongelijkheid. Mede gelet op het subsidiariteitsbeginsel, bestaat dit kader uit 
minimumvereisten op het niveau van de Unie en procedurele verplichtingen.2  
 
Meer specifiek ziet het kader op de toereikendheid van wettelijke minimumlonen met 
het oog op het verwezenlijken van behoorlijke leefomstandigheden en 
arbeidsvoorwaarden, op het bevorderen van collectieve onderhandelingen over 
loonvaststelling en op het verbeteren van de daadwerkelijke toegang van werknemers 
tot rechten op bescherming door minimumlonen indien nationale wetgeving of 
collectieve arbeidsovereenkomsten (cao’s) daarin voorzien.3 

 
1 Richtlijn (EU) 2022/2041 van het Europees Parlement en de Raad van 19 oktober 2022 
betreffende toereikende minimumlonen in de Europese Unie (Pb EU 2022, L 275). 
2 Zie overweging 17 en 18 van de richtlijn. De richtlijn baseert zich op artikel 153, tweede lid, 
onder b, in samenhang met artikel 153, eerste lid, onder b, VWEU en dient zodoende de 
verwezenlijking van de sociaal-politieke doelstellingen van artikel 151 VWEU.  
3 Artikel 1, eerste lid, van de richtlijn.  
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Ter implementatie van de richtlijn wordt de Wet minimumloon en 
minimumvakantiebijslag (Wml) gewijzigd. Geregeld wordt dat de vierjaarlijkse evaluatie 
van het minimumloon plaatsvindt aan de hand van een aantal criteria, die afkomstig 
zijn uit de richtlijn.4 Die criteria moeten ook worden meegewogen bij een bijzondere 
beleidsmatige vaststelling van het minimumloon.5 Verder dient bij de evaluatie de 
toereikendheid van het minimumloon te worden beoordeeld aan de hand van 
indicatieve referentiewaarden. Deze zullen bij ministeriële regeling worden 
vastgesteld.6  
 
Het wetsvoorstel voorziet daarnaast in een benadelingsverbod voor de werkgever 
jegens de werknemer als die zijn recht op het minimumloon geldend maakt, daartoe 
bijstand heeft verleend of hierover een klacht heeft ingediend.7 In de laatste twee 
gevallen ziet het verbod ook op werknemersvertegenwoordigers, met inbegrip van de 
vakbondsleden of -vertegenwoordigers, die in dienst zijn bij de werkgever.8 Het 
benadelingsverbod is een civielrechtelijke beschermingsbepaling.9 
  
2.  Nederlandse praktijk 
 
De richtlijn formuleert een aantal uitgangspunten voor de toereikendheid van en 
bescherming door minimumlonen en voor de bevordering van collectieve 
onderhandelingen over loonvaststelling. Uit de considerans blijkt dat niet wordt beoogd 
het minimumloon in de Unie te harmoniseren of een uniform mechanisme voor 
vaststelling van minimumlonen vast te stellen.10 Lidstaten behouden de vrijheid om 
wettelijke minimumlonen vast te stellen of om de toegang tot bescherming door 
minimumlonen in het kader van cao’s te bevorderen. De nationale wetgeving en 
praktijken en de specifieke kenmerken van elke lidstaat zijn daarbij leidend.11 
 
Het wetsvoorstel bevat een beperkt aantal bepalingen ter implementatie van de 
richtlijn. Volgens de toelichting bevat de richtlijn veel elementen die in Nederland al 
deel uitmaken van de bestaande praktijk.12 Naast de bepalingen die aan de Wml 
worden toegevoegd, gaat de toelichting daarom in op de bestaande Nederlandse 
praktijk met betrekking tot het wettelijk minimumloon (vaststelling, inhoudingen en 
variaties, toezicht en handhaving voor doeltreffende toegang), de collectieve 
onderhandelingen over arbeidsvoorwaarden en de betrokkenheid van sociale 
partners.13 
 

 
4 Artikel I, onderdeel B, onder 2, van het wetvoorstel. Zie artikel 14, dertiende lid, Wml. 
5 Artikel I, onderdeel B, onder 1, van het wetvoorstel. Zie artikel 14, vijfde lid, Wml.  
6 Artikel I, onderdeel B, onder 2, van het wetsvoorstel.  
7 Artikel I, onderdeel A (voorgesteld artikel 6a), van het wetsvoorstel. 
8 Artikelsgewijze toelichting op artikel I, onderdeel A, van het wetsvoorstel.  
9 Memorie van toelichting, paragraaf 3.4.1 en de artikelsgewijze toelichting op artikel I, 
onderdeel A.  
10 Overweging 19 van de richtlijn. 
11 Zie ook overwegingen 12 en 24 van de richtlijn. 
12 Memorie van toelichting, paragraaf 2.  
13 Zie in dit verband ook de transponeringstabel bij de memorie van toelichting voor 
verwijzingen naar bestaand recht. 
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De Afdeling onderschrijft dat Nederland op de verschillende gebieden waar de richtlijn 
op ziet, lang staande praktijken kent. Dit neemt niet weg dat deze praktijken ook in 
beweging zijn en praktische en principiële vragen oproepen waarover verdere 
discussie nodig is. Dit geldt bijvoorbeeld voor de invloed van de hoeveelheid onzekere 
en atypische arbeidsrelaties op de dekkingsgraad van collectieve onderhandelingen in 
Nederland en de betekenis daarvan voor een uit de richtlijn voortvloeiend actieplan om 
deze dekkingsgraad te verhogen.14  
 
De Afdeling begrijpt dat de implementatie van de richtlijn niet de gelegenheid is om 
deze meer fundamentele discussies te beslechten en dat het daarom in de rede ligt om 
in dit kader terughoudend te zijn met het doorvoeren van ingrijpende aanpassingen. 
Dat doet evenwel niet af aan het belang om de gedachtevorming en het debat, mede in 
het licht van de richtlijn, verder te voeren en de uitkomsten daarvan zo nodig in 
wetgeving op te nemen. De Afdeling adviseert deze punten in de toelichting alsnog te 
benoemen en daarbij te vermelden op welke wijze de discussie hierover verder zal 
worden gevoerd. Zij wijst daarbij in het bijzonder op een tweetal aandachtspunten. 
 
a.  Bevorderen van collectieve onderhandelingen 
Een van de doelen van de richtlijn is het bevorderen van collectieve onderhandelingen 
over loonvaststelling. In dat kader moeten lidstaten, onder meer, waar nodig 
vakbonden en werkgeversorganisaties beschermen tegen wederzijdse inmenging.15 De 
toelichting volstaat in dit verband met de vermelding dat onafhankelijkheid een 
uitgangspunt is van het Nederlandse stelsel van collectieve 
arbeidsvoorwaardenvorming.16  
 
De Afdeling wijst echter op de zich wijzigende praktijk waarbij werkgevers vaker 
collectieve afspraken maken met personeelsverenigingen en ondernemingsraden. In 
het verlengde hiervan vindt discussie plaats over de representativiteit van 
vakorganisaties in relatie tot overleg over arbeidsvoorwaarden.17 De Afdeling adviseert 
in de toelichting op deze problematiek in te gaan.  
 
  

 
14 Artikel 4, tweede lid, van de richtlijn. 
15 Artikel 4, eerste lid, onderdeel c en d, van de richtlijn. 
16 Memorie van toelichting, paragraaf 3.5. 
17 Zie ook de conclusie van advocaat-generaal R.H. de Bock van 22 december 2023 inzake de 
toelating van vakbonden tot de cao-onderhandelingen bij TUI Airlines Nederland, 
ECLI:NL:PHR:2023:1211. 
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b.  Indicatieve referentiewaarden: percentages brutolonen  
Met betrekking tot de indicatieve referentiewaarden doet de richtlijn de suggestie om 
bepaalde percentages van brutolonen te hanteren.18 Uit de toelichting blijkt dat de 
regering het vergelijken van brutoloonniveaus niet de meest passende maatstaf vindt 
voor de beoordeling van de toereikendheid van het wettelijke minimumloon. Zij wijst 
daarbij op de substantiële herverdeling die in Nederland via de fiscaliteit en door 
middel van toeslagen plaatsvindt.19 
 
De Afdeling begrijpt dat de regering bij de beoordeling van de toereikendheid van het 
wettelijk minimumloon rekening wil houden met de effecten van de uitgebreide 
herverdelingsmechanismen die Nederland kent. Mede gelet op de doelen van de 
richtlijn is tegelijk van belang dat werken loont en dat, onverminderd het systeem van 
automatische indexering, ook mensen die het minimumloon verdienen voldoende delen 
in de algemene welvaartsontwikkeling.20 In dit verband spelen arbeidsmarkteffecten 
tevens een rol. De Afdeling adviseert hieraan bij de uitwerking van de indicatieve 
referentiewaarden aandacht te besteden.  
 
De Afdeling advisering van de Raad van State heeft een aantal opmerkingen bij het 
voorstel en adviseert daarmee rekening te houden voordat het voorstel bij de Tweede 
Kamer der Staten-Generaal wordt ingediend.  
 
 
De vice-president van de Raad van State,

 
18 Artikel 5, vierde lid, van de richtlijn. Genoemd worden 60% van het mediane brutoloon en 
50% van het gemiddelde brutoloon. Zie ook overweging 28 van de richtlijn. 
19 Memorie van toelichting, paragraaf 3.2. 
20 Zie W. Salverda, ‘Welvaartswinst afgelopen halve eeuw voorbijgegaan aan sociale minima’, 
ESB (108) 2023, afl. 4825, p. 414-416. 
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