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BEGRUNDUNG

1. KONTEXT DES VORSCHLAGS
. Griunde und Ziele des Vorschlags

Fur die wirtschaftliche und soziale Sicherheit der Arbeitskrafte und gut funktionierende
Arbeitsmarkte, die Arbeitsplatze schaffen und nachhaltiges Wachstum férdern, ist der Zugang
zum Sozialschutz von entscheidender Bedeutung. Immer mehr Menschen sind jedoch
aufgrund der Art ihres Beschaftigungsverhaltnisses und ihrer Selbststandigkeit nicht mehr
durch ausreichenden Zugang zum Sozialschutz abgesichert.

Sozialschutz kann in Form von Sachleistungen oder auch von Geldleistungen geboten
werden. Es gibt in der Regel zwei Arten von Schutz, ndmlich Sozialhilfeleistungen, die alle
Menschen (aufgrund ihrer Nationalitat bzw. Ansassigkeit) in Anspruch nehmen kénnen und
die Uber allgemeine Steuereinnahmen finanziert werden, und Sozialversicherungssysteme fur
diejenigen, die am Arbeitsmarkt teilnehmen, wobei diese zumeist aus Beitrdgen im
Zusammenhang mit dem Arbeitseinkommen finanziert werden. Zum Sozialschutz gehoéren
mehrere Zweige, die eine Vielzahl unterschiedlicher sozialer Risiken von der Arbeitslosigkeit
uber Krankheit bis hin zum Alter abdecken.

Mit der im November 2017 von dem Européischen Parlament, dem Rat und der Kommission
gemeinsam proklamierten europaischen Séule sozialer Rechte! werden 20 Grundsétze und
Rechte zur Unterstiitzung gut funktionierender und fairer Arbeitsmérkte und Sozialsysteme
festgelegt. Grundsatz 12 der S&ule besagt insbesondere Folgendes: ,, Unabhdngig von Art und
Dauer ihres Beschaftigungsverhaltnisses haben Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer und
unter vergleichbaren Bedingungen Selbststéandige das Recht auf angemessenen Sozialschutz*.
Das Ziel dieser Initiative ist es, diesen Grundsatz umzusetzen sowie einen Beitrag zur
Umsetzung der anderen Grundsitze der Sdule zu leisten, wie etwa der Grundsitze ,,Sichere
und anpassungsfahige Beschéftigung®, ,Leistungen bei Arbeitslosigkeit®,
,Gesundheitsversorgung und ,Alterseinkiinfte und Ruhegehilter. Die vorliegende
Empfehlung gilt fir die Zweige des Sozialschutzes, die enger mit dem Arbeitsmarktstatus
oder der Form des Beschéaftigungsverhaltnisses verbunden sind und hauptsachlich eine
Absicherung bei Verlust des Arbeitseinkommens nach Eintreten eines bestimmten Risikos
darstellen.

Je nach Tradition, politischer Préaferenz sowie Mittelausstattung in den einzelnen
Mitgliedstaaten fallen die Wohlfahrts- und Sozialschutzsysteme in der EU unterschiedlich
aus. Gleichwohl sind sie mit dhnlichen, transformativen Herausforderungen konfrontiert. In
der Vergangenheit waren Arbeitsverhéltnisse durch unbefristete Vollzeitvertrdge zwischen
einem Arbeitnehmer und einem einzigen Arbeitgeber gekennzeichnet. Im Laufe der
vergangenen zwei Jahrzehnte haben Globalisierung, Technologie und demografische
Veranderungen jedoch zu einem wesentlichen Wandel der Arbeitsmarkte beigetragen. Diese
haben zu einer Zunahme anderer Beschéaftigungsformen als unbefristete Vollzeitvertrage
gefiihrt, darunter befristete Arbeit, Teilzeit- und Gelegenheitsbeschaftigung. Solche
Arbeitsverhdltnisse bieten Unternehmen mehr Flexibilitdt, um das Arbeitsangebot an ihre
Unternehmensanforderungen anzupassen, und ermdglichen es den Arbeitnehmern, ihre
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Beschaftigungsmodelle flexibel auf ihre personlichen Préaferenzen auszurichten. Die
beruflichen Werdegange verlaufen auch weniger linear, denn die Menschen wechseln
h&ufiger zwischen verschiedenen Beschéftigungsformen und/oder kombinieren die abhéngige
Beschéaftigung mit selbststandiger Erwerbstatigkeit.

In jlngster Zeit hat sich der Wandel infolge der Digitalisierung deutlich beschleunigt.
Unternehmen mussen ihre Wirtschaftstatigkeit mit neuen Produktzyklen und saisonalen
Aktivitaten schneller an die verschiedenen Markte anpassen und effizient auf die Fluktuation
der Auftragslage reagieren. Dies tun die Unternehmen in vielen Féllen, indem sie neue
Beschaftigungs- und Vertragsformen wie Arbeit auf Abruf, Arbeit auf der Grundlage von
Gutscheinsystemen oder intermittierende Arbeit bevorzugen. Andere neue Formen der
Selbststandigkeit oder Beschéftigung wie Plattformarbeit schaffen auch neue Mdoglichkeiten
zum Eintritt oder Verbleib im Arbeitsmarkt und ermdglichen es den Menschen, das
Einkommen aus ihrem Hauptberuf aufzubessern.

GleichermaRen und aus &hnlichen Griinden hat sich die selbststandige Erwerbstatigkeit in den
vergangenen zwei Jahrzehnten in der EU weiterentwickelt. Wichtig ist in diesem
Zusammenhang, dass durch den Strukturwandel auf den Arbeitsmarkten die Grenzen
zwischen den unterschiedlichen Arbeitsmarktstatusarten verschwommen sind. Neben den
traditionellen ,,Unternehmern“ und den freien Berufen wird héiufiger auf den
Selbststdndigenstatus zuruckgegriffen, obwohl eigentlich ein Arbeitnehmer-Arbeitgeber-
Verhéltnis besteht.

Mit der fortschreitenden Entwicklung der Arbeitswelt — und der damit verbundenen
zunehmenden Zahl an Selbststdndigen und an Menschen, die keinen typischen Arbeitsvertrag
haben oder sich in Ubergangen zwischen (oder Kombinationen von) abhangiger
Beschéftigung und selbststandiger Erwerbstatigkeit befinden, — erhalten immer groRere Teile
der erwerbstatigen Bevolkerung aufgrund ihres Arbeitsmarktstatus oder der Form ihres
Beschéftigungsverhaltnisses keinen hinreichenden Zugang zum Sozialschutz.

Diese Liicken stellen nicht nur ein erhdhtes Risiko fir das Wohlergehen der betroffenen
Personen und ihrer Familien dar, die einer grofReren wirtschaftlichen Unsicherheit ausgesetzt
sind, sondern auch fir die Wirtschaft und Gesellschaft insgesamt in Bezug auf
Inlandsnachfrage, Investitionen in Humankapital und sozialen Zusammenhalt. Die
akkumulierten Auswirkungen derartiger Disparitdten beim Zugang zum Sozialschutz rufen
mit der Zeit voraussichtlich neue Ungleichheiten zwischen denjenigen hervor, die in einem
vertraglich abgesicherten Arbeitsverhaltnis mit umfassenden sozialen Rechten arbeiten oder
arbeiten konnen, und denjenigen, bei denen dies nicht der Fall ist — und zwar sowohl
zwischen den als auch innerhalb der Generationen. Dabei kann es sich um eine indirekte
Diskriminierung gegentiber der Jugend, im Ausland geborenen Menschen oder Frauen
handeln, da diese eher auf der Basis von atypischen Arbeitsvertragen beschéaftigt werden.

Die Licken beim Zugang zum Sozialschutz aufgrund des Arbeitsmarktstatus und der Art des
Beschéftigungsverhaltnisses kdnnen Menschen davon abhalten, sich bietende Mdoglichkeiten
eines Wechsels von einem Arbeitsmarktstatus in einen anderen wahrzunehmen, um den
Verlust von Anspriichen zu vermeiden, und somit letztlich zu einem geringeren Wachstum
der Arbeitsproduktivitat fihren. Daher sind derartige Licken wohl auch kaum geeignet,
unternehmerisches Handeln zu fordern, und kodnnen dem Wettbewerb und nachhaltigen
Wachstum entgegenstehen.

Auf langere Sicht steht hier die soziale und wirtschaftliche Nachhaltigkeit der nationalen
Sozialschutzsysteme auf dem Spiel. Licken beim Zugang zum Sozialschutz, von denen
immer groliere Gruppen von Erwerbstatigen betroffen sind, veranlassen diese Menschen dazu,
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beim Eintritt eines sozialen Risikos auf die als letztes Mittel vorgesehenen, steuerfinanzierten
Sicherheitsleistungen zurlickzugreifen, wahrend die Zahl derjenigen, die Beitrdge zum
Sozialschutz leisten, im gleichen Malie abnimmt. Darlber hinaus kénnen diese Liicken auch
zum  Missbrauch  der unterschiedlichen Beschaftigungsstatus und zu unfairen
Wettbewerbsbedingungen zwischen Unternehmen fuhren, die weiterhin Beitrdge zum
Sozialschutz leisten, und denen, die nicht dazu beitragen.

Die Initiative ,,Zugang zum Sozialschutz fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer und
Selbststandige™ zielt darauf ab, alle Selbststdndigen und Erwerbstatigen in atypischen
Beschaftigungsverhaltnissen zu unterstiitzen, die aufgrund der Art ihres Arbeitsvertrages oder
Arbeitsmarktstatus im Falle von Arbeitslosigkeit, Krankheit, Mutterschaft oder Vaterschaft,
Arbeitsunfallen und berufsbedingten Krankheiten sowie Behinderungen und Alter nicht
hinreichend durch Sozialschutzsysteme abgesichert sind. Insbesondere sollen die
Mitgliedstaaten mit dieser Initiative dazu angeregt werden:

o allen Beschaftigten und Selbststandigen die Zugehorigkeit zu entsprechenden
Sozialschutzsystemen zu ermdglichen (Schliel3en der Liicken bei der formellen
Absicherung);

. MaRnahmen zu ergreifen, die es allen Beschaftigten und Selbststandigen
ermdglichen, als Mitglieder eines Sicherungssystems angemessene Anspriiche
zu erwerben und zu nutzen (angemessene tatsdchliche Absicherung), und die
Ubertragbarkeit von  Sozialschutzanspriichen  zwischen  verschiedenen
Systemen einfacher zu machen;

. die Transparenz in Bezug auf Sozialschutzsysteme und Anwartschaften zu
erhohen.

Zusammen mit einem Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des
Rates zur Einrichtung einer Europaischen Arbeitsbehdrde? und einer Mitteilung
,,Uberwachung der Umsetzung der europiischen Siule sozialer Rechte® bildet diese Initiative
das Paket zu sozialer Gerechtigkeit.

Weitere Initiativen, die zur Umsetzung der européischen Sdule sozialer Rechte beitragen,
ergdnzen diese vorgeschlagene Empfehlung bzw. sind eng damit verbunden, darunter
insbesondere der VVorschlag der Kommission fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates Uber transparente und verlassliche Arbeitsbedingungen in der Européaischen
Union (siehe den unten stehenden Abschnitt Giber Koharenz mit bestehenden Strategien).

Die vorliegende Empfehlung wurde auf der Grundlage von und in Ergdnzung zu der
Empfehlung der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) zum sozialen Basisschutz®
erarbeitet. Die ILO-Empfehlung ist eine Orientierungshilfe fir L&nder, um durch die
vorrangige Einrichtung innerstaatlicher Basisniveaus flr Sozialschutz, zu denen alle
Schutzbedirftigen Zugang haben, die Absicherung durch Sozialschutzsysteme auszuweiten.

Viele Menschen in der EU sind von der Herausforderung, mit der sich die Empfehlung
befasst, betroffen. Insgesamt machen Selbststdndige und Arbeitnehmer in atypischen
Beschéftigungsformen einen erheblichen Anteil am Arbeitsmarkt aus. Im Jahr 2016 waren
14 % der Erwerbstétigen in der EU selbststandig, 8 % hatten befristete VVollzeitvertrage, 4 %

2 COM(2018) 131

3 COM(2018) 130

ILO Social Protection Floors Recommendation, 2012 (N.202) [Empfehlung der Internationalen
Arbeitsorganisation betreffend den innerstaatlichen Basisschutz].
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befristete Teilzeitvertréage, 13 % waren Festangestellte in Teilzeit und 60 % Arbeitnehmer mit
dauerhafter Festanstellung in VVollzeit.

Die Verbreitung atypischer Beschéftigungsverhéltnisse und der Selbststandigkeit ist je nach
Mitgliedstaat, Region, Sektor und Generation sehr unterschiedlich. Der Anteil jingerer
Arbeitnehmer im Alter von 20 bis 30 Jahren mit befristeten Vertrdgen oder ,,sonstigen
Vertragen oder keinem Vertrag™ ist doppelt so hoch wie der anderer Altersgruppen.
AuBerdem gibt es geschlechtsspezifische Ungleichgewichte: Bei den selbststdndig
Erwerbstatigen herrscht eine starke Pravalenz von Mannern, wohingegen bei Beschéftigten
mit befristeten Vertrdgen und/oder Teilzeitvertrdgen eine starke Prévalenz von Frauen
festzustellen ist.

Die Gruppe der Selbststandigen ist zudem eine sehr gemischte Gruppe. Die meisten haben
sich freiwillig zur Selbststandigkeit — mit Mitarbeitern oder ohne Mitarbeiter — entschlossen
und das Risiko, Unternehmer zu werden, auf sich genommen. Ungefdhr 20 % der
Selbststdndigen wahlen diese Beschéaftigungsform, weil sie keine Festanstellung finden
konnen. Fur einen Teil der Selbststandigen sind die Arbeitsplatzqualitat und das Mal an
Eigenstandigkeit hoch, wahrend ein anderer Teil, der weniger als 10 % der Selbststandigen
ausmacht, wirtschaftlich abhangig ist und sich in einer unsicheren finanziellen Situation
befindet. Von den in der EU jahrlich neu gegrindeten Unternehmen betrégt der Anteil der
Selbststandigen an diesen Firmengriindern in den Mitgliedstaaten, in denen derartige
Datenanalysen mdglich sind®, 15 % bis 100 %. Die Chancen der von Selbststandigen neu
gegriindeten Unternehmen, die ersten flinf Jahre zu tiberleben, liegen normalerweise zwischen
30 % und 60 %.

AuRerdem gibt es eine zunehmende Zahl von Menschen, die in mehreren Arbeitsverhéltnissen
gleichzeitig beschaftigt sind oder die ein Arbeitsverhdltnis mit selbststandiger Arbeit
verbinden. Dabei wird teilweise ein erkennbares Haupteinkommen durch Nebentétigkeiten
aufgebessert und teilweise ergeben mehrere Tatigkeiten zusammen ein volles Einkommen,
ohne dass eine Haupteinkommensquelle klar erkennbar ist.

In einigen Landern waren Selbststandige nie ganz von den Sozialschutzsystemen erfasst. In
elf Mitgliedstaaten hatten Selbststandige im Jahr 2017 Uberhaupt keinen Zugang zum Schutz
gegen Arbeitslosigkeit. In zehn Mitgliedstaaten waren sie nicht gegen Arbeitsunféalle oder
berufsbedingte Verletzungen versichert und in drei Mitgliedstaaten hatten sie keinen
Anspruch auf Leistungen bei Krankheit. In den Landern, die Selbststandigen die Mdglichkeit
der freiwilligen Absicherung bieten, wird davon nur geringfligig, ndmlich von ein 1 % bis
20 % der Betroffenen, Gebrauch gemacht. Demgegeniber haben Menschen in atypischen
Beschéftigungsverhaltnissen  normalerweise den gleichen gesetzlichen Zugang zu
Sozialschutzsystemen wie Menschen in einem Normalarbeitsverhdltnis. Eine wichtige
Ausnahme stellen dabei jedoch bestimmte Kategorien von Beschéftigten dar, nédmlich
Gelegenheits- und Saisonarbeiter, Auszubildende oder Praktikanten sowie Beschéaftigte mit
Abrufvertragen, Leihfirmenvertragen oder landesspezifischen Arbeitsvertragen.

Einigen Menschen in atypischen Beschéaftigungsverhéltnissen und einigen Selbststandigen
werden der Erwerb und die Nutzung angemessener Anspriiche auf Leistungen dadurch
erschwert, dass fur die Beitrdge und  Anspriiche  bestimmte  Regeln
(Mindestanwartschaftzeiten, Mindestarbeitszeiten, lange Wartezeiten oder eine kurze

> Belgien, Zypern, Tschechische Republik, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Ungarn, Irland,

Litauen, Luxemburg, Malta, Polen und das Vereinigte Kdnigreich.
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Bezugsdauer der Leistungen) gelten, oder auch durch die Art der Bemessung der
Einkommensgrundlage und die mangelnde Angemessenheit der Leistungen.

Darlber hinaus stellen zwar die meisten Mitgliedstaaten allgemeine Informationen Gber die
Rechte und Pflichten im Zusammenhang mit der Mitgliedschaft in Sozialschutzsystemen zur
Verfugung, aber nur die Halfte von diesen informieren auch Uber individuelle Rechte und
Pflichten. Der Zugang zu personalisierten Daten wiirde es den Betroffenen ermdglichen, sich
Klarheit tber die im Laufe ihres Berufslebens erworbenen Anspriiche zu verschaffen und
damit aufgeklarte Entscheidungen zu treffen.

. Kohéarenz mit den bestehenden VVorschriften in diesem Bereich

Die Empfehlung steht mit den bestehenden Strategien im Bereich des Sozialschutzes im
Einklang und baut darauf auf.

Insbesondere aufgrund der bestehenden Orientierungshilfe der EU im Bereich des Zugangs
zum Sozialschutz® im Rahmen des Europaischen Semesters und der offenen Methode der
Koordinierung fir Sozialschutz sind sich die Mitgliedstaaten und die Organe der EU dartber
einig geworden, dass die Sozialschutzsysteme modernisiert werden miissen’. In diesem
Zusammenhang sind politische Leitlinien in wichtigen Zweigen des Sozialschutzes (Renten,
Arbeitslosenversicherung usw.) erarbeitet worden. Durch die Untersuchung der Situation der
Selbststdndigen und Menschen in atypischen Beschaftigungsverhaltnissen wirde die
vorliegende Initiative somit die bestehende Zusammenarbeit im Bereich Sozialschutz
erganzen.

Im Laufe der Jahre wurde durch die Richtlinie Uber Leiharbeit® und durch freiwillige
Vereinbarungen zwischen Sozialpartnern ein EU-Rechtsrahmen fir den Schutz von
Anspruchen in manchen Bereichen atypischer Beschaftigung entwickelt und mit den
Richtlinien iiber Teilzeitarbeit und befristete Arbeit umgesetzt®. Da die Richtlinien aber fiir
Beschéftigungsbedingungen gelten, ist ihr Einfluss auf den Sozialschutz eher begrenzt. Sie
betreffen Sozialschutzrechte, die eng mit Arbeitsbedingungen zusammenhangen und als Teil
der Vergiitung gelten, wie etwa Betriebsrenten'®, Mutterschaftsgeld und Krankengeld. Der
Gerichtshof hat in seiner Rechtsprechung jedoch deutlich gemacht, dass die Richtlinien nicht
auf gesetzliche Sozialschutzsysteme anwendbar sind.™ In den Praambeln zu ihren
Vereinbarungen'® werden die Mitgliedstaaten von den Sozialpartnern aufgefordert, dafiir

6 Empfehlung des Rates vom 27. Juli 1992 Uber die Anndherung der Ziele und der Politiken im Bereich

des sozialen Schutzes (92/442/EWG), OJ L 245, 26.8.1992, S. 49-52, Empfehlung der Kommission
vom 3. Oktober 2008 zur aktiven Eingliederung der aus dem Arbeitsmarkt ausgegrenzten Personen
(K(2008) 5737), OJ L 307, 18.11.2008, S.11-14, Mitteilung der Kommission mit dem Titel
»Sozialinvestitionen fiir Wachstum und sozialen Zusammenhalt — einschlieflich Durchfihrung des
Europdischen Sozialfonds 2014-2020%, KOM(2013) 83, ,,Ein erncuertes Engagement fiir ein soziales
Europa: Verstarkung der offenen Koordinierungsmethode fiir Sozialschutz und soziale Eingliederung®,
KOM(2008) 418 endg., Beschluss (EU) 2015/1848 des Rates vom 5. Oktober 2015 zu Leitlinien fur
beschéaftigungspolitische Malnahmen der Mitgliedstaaten fiir 2015, OJ L 268, 15.10.2015,
landerspezifische Empfehlungen.

Modernisierung und Verbesserung des Sozialschutzes in der Europdischen Union, Mitteilung der
Kommission, KOM(97) 102 endg., 12. Mérz 1997.

Leiharbeit, hier online verflgbar.

’ Richtlinie 1999/70/EG uber befristete Arbeitsvertrége, hier online verfugbar; Richtlinie 97/81/EG Uber
Teilzeitarbeit, hier online verfiigbar.

Siehe verbundene Rechtssachen C-396 und 395/08 Bruno u. a., Randnr. 41, hier online verfiigbar.

Ebd. und Rechtssache C-385/11 Moreno gegen INSS, hier online verflgbar.

Rahmenvereinbarung vom 18. Marz 1999 zwischen den allgemeinen branchenibergreifenden
Organisationen (UNICE, CEEP und EGB) Uber befristete Arbeitsvertrage, Rahmenvereinbarung vom

10
11
12
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Sorge zu tragen, dass die Regelungen beziglich des Sozialschutzes so angepasst werden, dass
sie den entstehenden flexiblen Arbeitsformen Rechnung tragen. Diese Prdambeln sind nicht
rechtsverbindlich, und wahrend die Mitgliedstaaten bei mehreren Gelegenheiten auf ihre
Verpflichtung hinwiesen, den Sozialschutz beschaftigungsfreundlicher zu gestalten, lasst eine
neuere Untersuchung in Bezug auf die tatsachliche Umsetzung dieser Verpflichtung darauf
schlieRen, dass in etlichen Mitgliedstaaten noch reichlich Verbesserungspotenzial besteht.*®

Im Bereich der Gleichstellung von Frauen und Méannern sind in einer Reihe von Richtlinien
Rechte in Bezug auf die Vereinbarkeit von Familien- und Berufsleben festgelegt.
Richtlinie 2010/41/EU™ zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung von
Ménnern und Frauen, die eine selbststandige Erwerbstatigkeit ausuben, sieht die Mdglichkeit
vor, Frauen (sowie Ehepartnerinnen und Lebenspartnerinnen) das Recht auf einen Anspruch
auf Mutterschaftsurlaub und -leistungen fiir mindestens 14 Wochen zu gewéhren. Da diese
Richtlinie den Mitgliedstaaten die Entscheidung Uberldsst, ob das Recht auf derartige
Leistungen zwingend oder freiwillig eingerdumt werden sollte, weichen die Hohe der
Leistungen sowie die Anspruchsvoraussetzungen in den einzelnen Mitgliedstaaten erheblich
voneinander ab. Der Vorschlag der Kommission fir eine Richtlinie Uber die Vereinbarkeit
von Beruf und Privatleben fir Eltern und pflegende Angehérige™ sieht eine Absicherung aller
Arbeitnehmer, einschliellich von Personen in atypischen Beschéaftigungsverhaltnissen, die
uber einen Arbeitsvertrag verfugen und sich in einem Arbeitsverhaltnis befinden, durch
Vaterschafts- und Elternleistungen sowie Leistungen fir Personen mit Betreuungspflichten
vor.

Beziglich der Ubertragbarkeit gibt es zwar keine Vorschrift im EU-Recht, die sicherstellt,
dass Betriebsrentenanspriiche (bertragbar sind, doch werden die Mitgliedstaaten in
Richtlinie 2014/50/EU™ iiber die Ubertragbarkeit von zusétzlichen Rentenanspriichen dazu
aufgefordert, diese zu verbessern. Tatsachlich haben sich alle Mitgliedstaaten fir die
rechtliche Gleichbehandlung aller Arbeitnehmer (die Richtlinie ist nicht auf Selbststandige
anwendbar) entschieden, die aus einem Betriebsrentensystem austreten.

Dariiber hinaus tragt die EU mit einer Reihe von neueren Initiativen zur Losung des Problems
der Transparenz bei. Zun&chst einmal betrifft dies die Altersleistungen im Rahmen der
betrieblichen Altersversorgung. Darum geht es bei der Richtlinie tber Mindestvorschriften
zur Erhohung der Mobilitdt von Arbeitnehmern zwischen den Mitgliedstaaten durch
Verbesserung des Erwerbs und der Wahrung von Zusatzrentenanspriichen’ (Richtlinie zur
Ubertragbarkeit) und bei der Richtlinie tiber die Tatigkeiten und die Beaufsichtigung von
Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung (Neufassung) (EbAV-Richtlinie)™®. Beide
Richtlinien verbessern die Bereitstellung von Informationen ber Altersversicherungen. Die
Richtlinie zur Ubertragbarkeit befasst sich auch mit dem Schutz von Rentenanwartschaften

6. Juni 1997 zwischen den allgemeinen brancheniibergreifenden Organisationen (UNICE, CEEP und
EGB) (lber Teilzeitarbeit.

Themenspezifische Berichte (Thematic Reports) tber den Zugang zum Sozialschutz von selbststandig
Erwerbstétigen oder Personen in atypischen Beschaftigungsverhéltnissen.

Verflgbar hier online.
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B KOM(2017) 253/884003
1 Naheres siehe Anhang 8.
o Richtlinie 2014/50/EU Uber Mindestvorschriften zur Erhéhung der Mobilitdt von Arbeitnehmern

zwischen den Mitgliedstaaten durch Verbesserung des Erwerbs und der Wahrung von
Zusatzrentenanspriichen. Nach Artikel 6 missen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass aktive
Versorgungsanwarter auf Verlangen Auskinfte Ober die Folgen einer Beendigung des
Beschaftigungsverhéltnisses fur ihre Zusatzrentenanspriiche erhalten kdnnen.

18 Richtlinie 2016/2341/EU Uber die Tatigkeiten und die Beaufsichtigung von Einrichtungen der
betrieblichen Altersversorgung (EbAV).
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nach Beendigung des Arbeitsverhaltnisses.”® Die beiden Richtlinien sollten bis zum 21. Mai
2018 bzw. 13. Januar 2019 in innerstaatliches Recht umgesetzt werden.

Des Weiteren wird der Mangel an Transparenz flr Arbeitnehmer in anderen Bereichen des
Sozialschutzes teilweise durch den Vorschlag der Kommission flr eine Richtlinie tber
transparente und verlassliche Arbeitsbedingungen in der Europaischen Union® angegangen,
doch sind Selbststdndige darunter nicht erfasst. Diesem Vorschlag zufolge sollen
Arbeitnehmer Uber die Sozialversicherungseinrichtung(en) informiert werden, die die im
Rahmen des Beschaftigungsverhaltnisses anfallenden Sozialversicherungsbeitrage erhalten,
sowie Uber etwaige andere vom Arbeitgeber gewéhrte Absicherungen im Sozialschutzbereich.
Die vorgeschlagene Richtlinie legt jedoch nicht fest, ob Arbeitnehmer Zugang zum
Sozialschutz haben sollten oder nicht. Sie beschrankt sich darauf, sicherzustellen, dass
Arbeitnehmer Uber ihre erworbenen Anwartschaften informiert werden.

. Koharenz mit der Politik der Union in anderen Bereichen

Die Initiative stimmt mit der politischen Prioritat einer faireren und vertieften Wirtschafts-
und Wahrungsunion Uberein. Die européische Wirtschaft konnte insgesamt von den positiven
Auswirkungen auf die Dynamik des Arbeitsmarkts und von einer Kostenreduzierung im
Bereich des wirtschaftlichen und sozialen Schutzes profitieren. Zwar konnte sich je nach den
vorhandenen Finanzierungsmoglichkeiten fir Unternehmen aus einem Kostenanstieg bei
Personen in atypischen Beschéaftigungsverhaltnissen und bei Selbststdndigen auch ein
entsprechender Anstieg der Kosten beim Management von Fluktuationen in der Produktion
ergeben, doch konnten diese Unternehmen auch von einem mdglichen Anstieg der
Produktivitat von Arbeitnehmern in neu geschutzten Beschaftigungsformen sowie von einem
faireren Wettbewerb profitieren.

Die Gewahrung von Leistungen im Rahmen von o6ffentlichen Sozialschutzsystemen fiir bisher
nicht von diesen erfasste Gruppen von Beschaftigten kdnnte zu einem Anstieg in den
offentlichen Ausgaben fuhren. Die anfanglich anzusetzenden Haushaltskosten kénnten sich
jedoch dadurch wieder verringern, dass hohere Einnahmen aus Sozialversicherungsbeitragen
erzielt werden, sowie auch durch hohere Steuereinnahmen aufgrund des Konsumverhaltens
der privaten Haushalte, das sich aus den positiven Auswirkungen auf das verfugbare
Einkommen gerade auch von einkommensschwdcheren Haushalten ergibt. Dartiber hinaus
konnten Einsparungen in anderen Haushaltsbereichen aufgrund der bislang nicht abgedeckten
Beschéaftigungsgruppen erzielt werden, die gegenwartig auf Absicherungen wie Sozialhilfe
zuriickgreifen mussen, die nur als letztes Mittel vorgesehen sind. Auch aus der Bereitstellung
personalisierter Informationen entstehen Kosten. Diese werden jedoch als wesentlich
niedriger erachtet als die zu erwartenden Vorteile, die sich sowohl fur den Einzelnen im Laufe
seines Lebens als auch fur die Sozialschutzsysteme mittel- bis langfristig ergeben.

Diese Initiative steht auch im Einklang mit der Mitteilung der Kommission (ber die
,Buropdische Agenda fiir die kollaborative Wirtschaft“, in der betont wurde, dass die Frage,
ob zwischen einer Plattform und dem Anbieter der zugrunde liegenden Dienstleistungen ein
Beschéftigungsverhéltnis besteht oder nicht, von Fall zu Fall entschieden werden muss, wobei
insbesondere festzustellen ist, ob der Dienstleister nach Weisung der Plattform arbeitet, die

10 Artikel 37 Absatz1 Buchstabe j der Richtlinie 2016/2341 ,,Allgemeine Informationen zu dem
Altersversorgungssystem* enthilt eine Vorschrift zur Ubertragbarkeit. Falls ein Versorgungsanwirter
zur Ubertragung von Rentenanwartschaften berechtigt ist, miissen ihm weitere Informationen zu den
Modalitaten einer solchen Ubertragung zur Verfiigung gestellt werden.

2 KOM(2017) 797 endg.; hier online verfiigbar.
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die Art der Arbeit, die Vergltung und die Arbeitsbedingungen festlegt, ob der Dienstleister
eine Vergiitung erhalt und welcher Art die Arbeit ist.?

2. RECHTSGRUNDLAGE, SUBSIDIARITAT UND
VERHALTNISMASSIGKEIT
. Rechtsgrundlage

Die Initiative mit dem Titel ,,Zugang zum Sozialschutz fiir Arbeitnehmer und Selbststandige*
wird die in Artikel 3 des Vertrags tber die Europdische Union festgeschriebenen Ziele der
Union unterstlitzen: die Forderung des Wohlergehens ihrer Volker, der nachhaltigen
Entwicklung Europas, die auf Vollbeschéaftigung und sozialen Fortschritt abzielt, aber auch
das Ziel der Forderung der sozialen Gerechtigkeit und des sozialen Schutzes, der
Gleichstellung von Frauen und Ménnern und der Solidaritdt zwischen den Generationen.
GemaR Artikel 9 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européischen Union tragt die Union
bei der Festlegung und Durchfuhrung ihrer Politik und ihrer Malinahmen den Erfordernissen
im Zusammenhang mit der Forderung eines hohen Beschéftigungsniveaus, mit der
Gewdhrleistung eines angemessenen sozialen Schutzes, mit der Bek&mpfung der sozialen
Ausgrenzung sowie mit einem hohen Niveau der allgemeinen und beruflichen Bildung und
des Gesundheitsschutzes Rechnung.

Rechtsgrundlagen der Empfehlung des Rates wéren Artikel 292 AEUV in Kombination mit
Artikel 153 Absatz 1 Buchstabe ¢ und Absatz 2 Unterabsatz 3 sowie Artikel 352 AEUV.

Nach Artikel 153 Absatz 1 Buchstabe ¢ und Absatz 2 AEUV kann der Unionsgesetzgeber
MaRnahmen auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit und des sozialen Schutzes der
Arbeitnehmer annehmen, sofern sie i) keine verwaltungsmaRigen, finanziellen oder
rechtlichen Auflagen vorschreiben, die der Grindung und Entwicklung von kleinen und
mittleren Unternehmen entgegenstehen; ii) nicht die anerkannte Befugnis der Mitgliedstaaten
berhren, die Grundprinzipien ihres Sozialschutzsystems festzulegen; iii) das finanzielle
Gleichgewicht dieser Systeme nicht erheblich beeintrdchtigen. Diese Rechtsgrundlage kann
genutzt werden, um die mit dem Zugang zu Sozialschutz fiir Personen in atypischen
Beschaftigungsverhaltnissen verbundenen Herausforderungen zu bewaltigen. Im Rat ist
Einstimmigkeit erforderlich.

Artikel 352 AEUV kann als Rechtsgrundlage fir eine Initiative im Zusammenhang mit den
Herausforderungen des Zugangs zu Sozialschutz fiir Erwerbstatige in verschiedenen Formen
der Selbststandigkeit dienen. Auch in diesem Fall ist ein einstimmiges Handeln des Rates
erforderlich.

. Subsidiaritat (bei nicht ausschlieRlicher Zustandigkeit)

Die Politikbereiche Beschéftigung und Sozialschutz verbleiben vorrangig in der Zustandigkeit
der Mitgliedstaaten.

Die Problematik eines unzureichenden Zugangs zu Sozialschutz fir eine wachsende Zahl von
Personen auf dem Arbeitsmarkt und die sich daraus ergebenden negativen Folgen fir den
sozialen Zusammenhalt, die Dynamik des Arbeitsmarkts und nachhaltiges Wachstums sind in
den Mitgliedstaaten weitverbreitet. Einige haben Reformen angenommen oder flhren
nationale Debatten zum Thema, doch diese Reformen sind — obwohl sie einen Schritt in die

2 KOM(2016) 356
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richtige Richtung bedeuten — nachweislich weder umfassend noch systematisch und schliel3en
daher nicht die Zugangsliicken fur alle Gruppen und in allen Bereichen des Sozialschutzes.
Die Fuhrung von Debatten bedeutet auch nicht unbedingt, dass alle Mitgliedstaaten
tatsdchlich MaBnahmen planen. Einzelne Mitgliedstaaten konnten zégern, selbst in diesem
Bereich regulierend tatig zu werden, da sie moglicherweise flrchten, dass ein solcher Eingriff
ihre eigenen Unternehmen gegenliber Unternehmen aus anderen Mitgliedstaaten
benachteiligen konnte.

Ein Handeln der EU kann ein Katalysator fur weitere nationale Reformen sein und
gewadhrleisten, dass erzielte Fortschritte nicht ltickenhaft oder ungleichmaRig sind, sondern
stattdessen tber Gruppen, Sozialschutzbereiche und Mitgliedstaaten hinweg gewaéhrleistet
werden. Ein Handeln der EU kann zudem einen ,,Wettlauf nach unten“ verhindern und
sicherstellen, dass sich die Mitgliedstaaten zur gleichen Zeit in dieselbe Richtung bewegen,
wodurch die Aufwartskonvergenz innerhalb der Mitgliedstaaten und untereinander geférdert
wird, was der EU-Wirtschaft insgesamt zugute kommt.

Aufllerdem kann ein Handeln der EU die Hindernisse abbauen, die die Problematik fur die
Verfolgung der Ziele der Union darstellt. Unterschiede zwischen verschiedenen Arten des
Beschéaftigungsverhaltnisses oder beim Arbeitsmarktstatus in Bezug auf den Zugang zu
Sozialschutz kénnen dem grundlegenden Ziel der EU schaden, die Vollbeschaftigung zu
fordern, indem die berufliche Mobilitat der Arbeitskréafte — auch hin zu Sektoren mit hoherer
Produktivitat — beeintrachtigt wird. Das kann Arbeitskréfte daran hindern, bestimmte Arten
der Beschaftigung zu ergreifen, oder Personen davon abhalten, die Risiken einer
selbststandigen Erwerbstatigkeit auf sich zu nehmen, wodurch unternehmerische Initiative
und Innovation gebremst werden. Zudem kann die Problematik das Erreichen der Ziele der
Union in Bezug auf die Qualitat der Arbeitsplatze und die Bekdmpfung von Armut und
sozialer Ausgrenzung behindern.

Durch die Starkung der Konvergenz hin zu widerstandsfahigen Arbeitsmarktinstitutionen
kann ein Handeln der EU eine resiliente Wirtschaftsstruktur fordern und den sozialen
Zusammenhalt in der Union starken.

Die in dieser Empfehlung vorgeschlagenen Malinahmen zielen auf die Beseitigung oder den
Abbau der Hindernisse ab, die Sozialschutzsysteme in ihrer Fahigkeit beeintrachtigen, einen
angemessenen  Sozialschutz  von  Personen unabh&ngig wvon der Art ihres
Beschaftigungsverhaltnisses oder des Arbeitsmarktstatus zu gewdahrleisten, und achten
gleichzeitig die Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten bei der Gestaltung ihrer Systeme der
sozialen Sicherheit. Die Mitgliedstaaten haben in zahlreichen Belangen weiterhin die Wahl,
insbesondere bei Folgendem: i) dem Umfang des gewéhrten Schutzes, ii) dem Ausbau der
Absicherung im Rahmen eines bestehenden Systems oder durch die Schaffung neuer
Strukturen, iii) der Art der Finanzierung des Schutzes und iv) der Kombination der zu
nutzenden Strukturen (6ffentlich, berufsabhangig oder privat). Diese Themen gehen Uber die
vorliegende Initiative hinaus. Die Mitgliedstaaten sind angesichts der Vielfalt der bestehenden
Sozialschutzsysteme in der Union am besten in der Lage, bei diesen Aspekten zu entscheiden,
wie sie am wirksamsten effizienten Schutz gewéhren.

. Verhaltnismaliigkeit

Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit wird in vollem Umfang gewahrt, da der
Anwendungsbereich auf eine Sicherstellung von Mindeststandards fir den Zugang zu
Sozialschutz beschrankt ist.

Der Vorschlag lasst es den Mitgliedstaaten zudem offen, vorteilhaftere Standards
beizubehalten oder anzunehmen und ihre besonderen nationalen Gegebenheiten zu
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berticksichtigen. Der Vorschlag lasst somit Raum flr Flexibilitat in Bezug auf die Wahl der
konkreten Durchfiihrungsmalinahmen.

VerhéltnisméaRigkeit spielt auch bei der Wahl des Instruments eine zentrale Rolle (siehe
Abschnitt unten).

Wie in Anhang 7 der Folgenabschatzung belegt, haben einige Mitgliedstaaten nationale
Debatten eingeleitet und Reformen in Angriff genommen. Mit dieser Empfehlung werden
diese Bemuhungen auf nationaler Ebene weiter unterstitzt, indem auf bewéhrten Verfahren,
Erfahrungen und Erkenntnissen aufgebaut wird, die in der Union gesammelt wurden, und
indem MafRnahmen gestarkt werden, mit denen Licken in der Datenerhebung geschlossen
werden.

Wie in der Folgenabschatzung (Kapitel5 und 6) angegeben, lassen verfugbare
Quantifizierungen darauf schliefen, dass die Kosten im Zusammenhang mit der Ausweitung
des formellen und des tatsachlichen Zugangs sowie fir die verbesserte Transparenz angesichts
des zusatzlichen, langfristigen Nutzens — sicherere Beschaftigung, hohere Produktivitat und
sozialer Zusammenhalt — angemessen und gerechtfertigt sind, da sie auch mit den
ubergeordneten sozialen Zielen der EU in Einklang stehen.

. Wabhl des Instruments

Das bevorzugte Instrument fur die Initiative ist eine Empfehlung des Rates, die den
Mitgliedstaaten Leitlinien dazu bereitstellt, wie allen Beschaftigten und Selbststandigen
Zugang zu Sozialschutz gewéhrt werden kann.

Die Kommission ist der Auffassung, dass eine Empfehlung des Rates zu diesem Zeitpunkt der
angemessenste Ansatz fur ein Handeln der Union ist, mit dem die Herausforderungen des
Zugangs zu Sozialschutz gemeistert werden konnen. Anders als eine Richtlinie, die
verpflichtende Ergebnisse vorgeben wirde, ermdglicht die Empfehlung eine Fortsetzung der
Zusammenarbeit zwischen der EU-Ebene und der Ebene der Mitgliedstaaten, um die
verschiedenen Aspekte der Problematik anzugehen und zu antizipieren, wie sie sich
entwickeln werden; das schlie3t auch deren Auswirkungen auf nationaler Ebene und mogliche
Wirkungen im Binnenmarkt ein, um nationale Reformen anzuregen und anzuleiten, und um
sicherzustellen, dass es nicht nur zu lickenhaftem oder ungleichem Fortschritt zwischen
Zielgruppen und Bereichen des Sozialschutzes kommt. Die Empfehlung ist eine Reaktion auf
die Notwendigkeit eines Handelns auf EU-Ebene und berticksichtigt den gegenwartig
fehlenden politischen Konsens uber die Richtung der Reformen. Tatsdchlich war aus den
Konsultationen der Interessentrager (siehe unten) zu erkennen, dass es grundlegende
Meinungsunterschiede Uber das geeignetste Instrument sowie Uber die Richtung der Reformen
gibt. AuBerdem kann eine Empfehlung die Bemihungen um eine Starkung der fur die
Uberwachung der Lage auf EU-Ebene erforderlichen statistischen und kenntnisbezogenen
Grundlagen unterstitzen.

Der wichtigste zusatzliche Nutzen einer Empfehlung besteht daher darin, einen Impuls zur
Unterstitzung und Ergénzung der nationalen Debatten und Reformen zu geben, die
Mitgliedstaaten in ihren Bemuhungen zu unterstiitzen und einen Konsens uber die besten
Reformoptionen zu finden, an dem sich auch die Position der EU und ihrer Mitgliedstaaten in
allen einschldgigen internationalen Foren orientieren wirde. Eine Empfehlung des Rates
gestattet es der EU ferner, den Mitgliedstaaten Flexibilitat bei der Art der Zielerreichung
einzurdumen, je nach Ausgangspunkt sowie der nationalen Geschichte und den gewohnten
Praktiken.
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Gleichzeitig hat eine eigenstdndige Empfehlung des Rates erheblichen Mehrwert gegenuber
einer ausschlieBlichen Behandlung des Themas im Rahmen bestehender Verfahren wie des
Europdischen Semesters oder durch die Methode der offenen Koordinierung im Bereich
Soziales. Ein zielgerichteter Ansatz ist erforderlich, um dem Thema die nétige politische
Sichtbarkeit zu verschaffen und flr Sensibilisierung und Impulse zu sorgen. Ferner sind
kohéarente mdglichst aufeinander abgestimmte Bemuhungen aller Mitgliedstaaten erforderlich,
damit Vorbehalte Uber mdogliche Nachteile fur diejenigen, die zuerst handeln, zerstreut
werden.

Die Unterstiitzung der EU bei der Umsetzung und Uberwachung der Empfehlung kann
vollstdndig in die bestehenden Verfahren des Europdischen Semesters und der offenen
Methode der Koordinierung fiir Sozialschutz und soziale Inklusion einbezogen werden. Die
Akzeptanz der Empfehlung kann in Form einer Reihe begleitender MaRnahmen gefordert
werden, insbesondere durch ,,Voneinander lernen“-Programme und durch die Unterstiitzung
von Experimenten und Reformen in den Mitgliedstaaten.

3. ERGEBNISSE DER EX-POST-BEWERTUNG, DER KONSULTATION DER
INTERESSENTRAGER UND DER FOLGENABSCHATZUNG
. Ex-post-Bewertung/Eignungsprufungen bestehender Rechtsvorschriften

Die Kommission hat die Bewertung der Richtlinie 2010/41/EU uber die Gleichbehandlung
von Mannern und Frauen, die eine selbststandige Erwerbstatigkeit ausiiben, der Richtlinie
2014/50/EU Uber Mindestvorschriften zur Erhohung der Mobilitdt von Arbeitnehmern
zwischen den Mitgliedstaaten durch Verbesserung des Erwerbs und der Wahrung von
Zusatzrentenanspriichen sowie der Richtlinie 2016/2341/EU Uber die Tatigkeiten und die
Beaufsichtigung von Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung noch nicht
verdffentlicht. Ein unabhé&ngiger Sachverstandiger kam in seiner Bewertung jedoch zu dem
Schluss, dass die Richtlinie 2010/41/EU Uber die Gleichbehandlung von Mannern und Frauen,
die eine selbststandige Erwerbstatigkeit ausuben, nicht dazu beigetragen hat, die
Mutterschafts- und Sozialleistungen fiir Selbststandige zu verbessern.?

AulBerdem stlitzt sich der Vorschlag der Kommission fur eine Richtlinie Gber transparente und
verlassliche Arbeitsbedingungen in der Europaischen Union? auf die REFIT-Bewertung der
Kommission zur Richtlinie tiber die schriftliche Erklarung (91/533/EWG).

. Konsultation der Interessentrager

Im Laufe des Jahres 2017 und Anfang 2018 wurden mehrere Konsultationen von
Interessentragern durchgefuhrt, die in diese Initiative eingeflossen sind. Sie umfassten ein
zweistufiges Konsultationsverfahren européischer Sozialpartner nach Artikel 154 AEUV, eine
offene Konsultation sowie gezielte Anhdrungen mit zentralen Interessentrdgern und mit
Vertretern der Mitgliedstaaten im Ausschuss flr Sozialschutz.

Aus den Konsultationen liefRen sich Riickschliisse auf das AusmaR der Unterschiede zwischen
den Sichtweisen der verschiedenen Interessentréger ziehen.

2 Barnard C. und Blackham A. (2015), The implementation of Directive 2010/41 on the application of the
principle of equal treatment between men and women engaged in an activity in a self-employed
capacity (Die Umsetzung der Richtlinie 2010/41/EU zur Verwirklichung des Grundsatzes der
Gleichbehandlung von Mannern und Frauen, die eine selbstdndige Erwerbstétigkeit ausiiben), Bericht
des Europdischen Netzwerks von Rechtsexperten auf dem Gebiet der Gleichstellung der Geschlechter,
in Auftrag gegeben von der Generaldirektion Justiz der Europaischen Kommission.

2 COM(2017) 797 final; hier online verfiigbar.
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Alle Interessentrdger waren sich weitgehend einig, dass Probleme beim Zugang zu
Sozialschutz flr Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in atypischen
Beschaftigungsverhaltnissen und fur Selbststandige bestehen.

Die Konsultationen ergaben, dass es keinen allgemeinen Konsens tiber das beste Instrument
gibt, das verwendet werden sollte. Insbesondere die Riickmeldung aus den Mitgliedstaaten bei
Gesprachen im Ausschuss fur Sozialschutz und ber im Rahmen der offenen Konsultation
ubermittelte Positionspapiere verwiesen auf den Mangel an genereller Unterstiitzung der
Mitgliedstaaten fir einen Legislativvorschlag zu den vorgestellten Zielen. Auch das
Europdische Parlament forderte in seiner EntschlieBung (2016/2095(INI)) zu einer
européischen S&ule sozialer Rechte eine Empfehlung, damit alle Menschen, die in jeglicher
Art von Beschaftigungsverhaltnis oder Selbststandigkeit stehen, Anspriiche fir soziale
Sicherheit erwerben kdnnen. Die Sozialpartner vertraten unterschiedliche Standpunkte. Die
Gewerkschaften sind der Auffassung, dass Verbesserungen an den Vorschriften der EU
vorgenommen werden sollten, was jedoch nicht dazu fiihren durfe, den Besitzstand der EU zu
untergraben, bestehende nationale Standards zu senken oder eine Vereinheitlichung von
Rechten durch deren Abschwéchung zu erreichen. Einige Arbeitgebervereinigungen aullerten
hingegen, dass die offene Methode der Koordinierung und das Verfahren des Européischen
Semesters, einschlieBlich Leistungsvergleichen, die geeigneten Instrumente fur eine
Erleichterung des Voneinanderlernens und den Austausch bewéhrter VVerfahren darstellten.

Alle Gewerkschaften sprechen sich fir eine verpflichtende formelle Absicherung aus, die der
von normal Beschéftigten entspricht und gleichzeitig nationale Traditionen beriicksichtigt.
Die Arbeitnehmer vertraten unterschiedliche Ansichten bezlglich der Absicherung. Einige
stimmen dem zu, dass sozialer Schutz verpflichtend sein sollte, Arbeitnehmer jedoch das
Recht haben sollten, die Art der Absicherung (6ffentlich oder privat) zu wahlen; sie betonen
dabei besonders die Wabhlfreiheit fir Selbststdndige. Andere Arbeitgeber bevorzugen eine
freiwillige formelle Absicherung, um die Vielfalt der Beschaftigungsformen und die
Heterogenitat unter Selbststandigen zu berlcksichtigen. Alle Sozialpartner waren sich einig,
dass mehr Transparenz erforderlich ist.

Wahrend die Gewerkschaften vollstandige Ubertragbarkeit fordern, zogen es die Arbeitgeber
vor, die Ubertragbarkeit auf Mindestrechte des Sozialschutzes zu begrenzen, und sie betonen,
dass dies nicht mit zusatzlichen Belastungen oder Kosten verbunden sein darf.

Die bevorzugten Losungen fur politische Optionen und die Art eines Rechtsakts halten sich in
den unterschiedlichen Ansichten der Interessentréger die Waage.

. Einholung und Nutzung von Expertenwissen

Die Folgenabschétzung beruht auf einer griindlichen Bestandsaufnahme der MalRnahmen in
den Mitgliedstaaten, der Auswertung von Literaturquellen, der Analyse aktueller Trends, die
aus vergleichenden Daten abgeleitet wurden, und den Ergebnissen der Konsultation von
Sozialpartnern sowie einer Offentlichen Konsultation. Die Schatzung der sozialen und
wirtschaftlichen Auswirkungen umfasst mehrere Satze mikroékonomischer Simulationen, in
denen die wahrscheinlichen Auswirkungen auf die Gesellschaft und die offentlichen
Haushalte quantifiziert werden, sowie starker qualitativ ausgerichtete Analysen, die das
Verstandnis fur Reaktionen in Verhaltensweisen und Haltungen (anhand einer speziellen
Erhebung) sowie flr den landerspezifischen Kontext (anhand von Fallstudien) erleichtern.

. Folgenabschéatzung

Im Einklang mit ihrer Strategie flr eine bessere Rechtsetzung hat die Kommission eine
Folgenabschatzung zu Politik- und Governanceoptionen durchgefiihrt. Diese Arbeiten wurden
von einer strukturierten Konsultation im Rahmen einer dienststellentbergreifenden
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Lenkungsgruppe? in der Kommission begleitet. Die Folgenabschatzung wurde am 7. Februar
2018 mit dem Ausschuss fiir Regulierungskontrolle (Regulatory Scrutiny Board — RSB)
erortert. Am 9. Februar 2018 gab der RSB eine positive Stellungnahme mit Vorbehalten ab.
Diese wurden insofern berucksichtigt, als der Grund fur die Wahl einer Empfehlung weiter
konkretisiert wurde und der Geltungsbereich der Initiative sowie die erwarteten Vorteile und
wirtschaftlichen Auswirkungen naher erlautert und untermauert wurden.?

In der Folgenabschatzung wurden verschiedene politische Optionen untersucht, bei denen
MalRnahmen zur Verwirklichung der Ziele der Initiative kombiniert wurden. Folgende Option
wurde im Rahmen der Folgenabschétzung bevorzugt:

o Obligatorische  Absicherung fur alle  Arbeitnehmer in atypischen
Beschaftigungsformen, die noch nicht abgesichert sind, und freiwillige
Absicherung fur Selbststandige;

o Anpassung der Zeitschwellen; obligatorische Ubertragbarkeit der aufgebauten
Anspriiche; Zusammenrechnung von Zeiten;

. Bereitstellung allgemeiner und personalisierter Informationen.

Dies wirde zu einem sehr wirksamen Schutz und damit zu klar positiven sozialen
Auswirkungen fiihren, einschlieBlich einer Verringerung der Einkommensunsicherheit und
der Armut, jedoch entsprechende Kosten fur Behdrden und Arbeitgeber verursachen. Bei dem
differenzierten Ansatz wird der Besonderheit selbststandiger Tatigkeit in vollem Umfang
Rechnung getragen und gleichzeitig die groRe Heterogenitat der betreffenden Gruppe
berucksichtigt. Die Bereitstellung allgemeiner und personalisierter Informationen zur
Verbesserung der Transparenz konnte eine hohere freiwillige Mitgliedschaft fordern, bei
relativ geringen Kosten fur die Behdrden.

Es wurde jedoch beschlossen, dass bei diesem Vorschlag ein ausgefeilteres Konzept fir die
formelle Absicherung von Selbststandigen verfolgt werden soll (insbesondere ausgehend von
einer weitergehenden Differenzierung zwischen den Zweigen des Sozialschutzes), um der
Besonderheit der selbststandigen Arbeit besser Rechnung zu tragen. Im Hinblick auf das
Risiko der Arbeitslosigkeit, das bei Selbststandigkeit schwieriger zu bewerten und zu
kontrollieren ist und in einem engeren Zusammenhang mit dem unternehmerischen Risiko
steht, wird den Mitgliedstaaten bei der Ausgestaltung der Regelung mehr Flexibilitat
eingerdumt, und zwar dadurch, dass die Ausweitung der Absicherung auf die Selbststdndigen
freiwillig ist. Dies spiegelt auch die Vielfalt der Selbststdndigen wider und wirde ihre
Wahlfreiheit respektieren. Bei anderen Risiken wie Alter, Invaliditat, Krankheit und
Elternschaft wird eine obligatorische Absicherung sowohl fur Selbststdndige als auch fiir
Arbeitnehmer empfohlen. Diese Risiken sind weniger schwer zu bewerten als das Risiko der
Arbeitslosigkeit und bei beiden Gruppen eher &hnlich. Ein nach Arbeitsmarktstatus
differenzierter Ansatz ist hier daher schwieriger zu begriinden. Durch den differenzierten
Ansatz fir selbststdndig Erwerbstatige wird sich die Wirksamkeit der EU-Malinahmen
erhdhen. In Mitgliedstaaten, in denen es freiwillige Systeme fiir Selbststandige gibt, sind
niedrige Beitrittsquoten (von weniger als 1 % bis 20 %) zu beobachten, was sich durch
individuelles kurzsichtiges Verhalten und Préferenzen, mangelndes Bewusstsein und
finanzielle Fehlanreize erklaren lieRe. Die durch ein obligatorisches Konzept zu erwartenden
héheren Beitrittsquoten dirften im Vergleich zu einem freiwilligen Ansatz einen héheren

2 EinschlieRlich der GDs GROW, SANTE, ECFIN, TAXUD und JUST sowie des Juristischen Dienstes.
Siehe Anhang | der Folgenabschatzung.
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gesellschaftlichen Nutzen haben, einschlie3lich der Verringerung von
Einkommensunsicherheit und Armut. Die Einfuhrung einer verbindlichen Absicherung fur
Selbststdndige ist eine realistische Option, da die in der Folgenabschatzung vorgelegte
Ubersicht zeigt, dass flr jeden Bereich des sozialen Schutzes zumindest in einigen
Mitgliedstaaten verbindliche Regelungen fiir diese Gruppe bestehen. Der Vorschlag steht
somit in Einklang mit den Gegebenheiten in den Mitgliedstaaten und setzt ehrgeizige Ziele im
Hinblick auf die formelle Absicherung. Er kénnte damit noch wirksamer zur Verringerung
von Anreizen fur unlauteren Wettbewerb unter Ausnutzung differenzierter Sozialschutzrechte
(z. B. in der Scheinselbststandigkeit) beitragen.

Der sachliche Geltungsbereich der Initiative wurde im Vergleich zur Folgenabschatzung auch
durch die Einbeziehung der Gesundheitsversorgung angepasst. Die Gesundheitsversorgung ist
ein besonderer Bereich, in dem Sozialbeihilferegelungen (die fiir alle Blirger/Personen mit
rechtmaRigem Wohnsitz sichergestellt werden) mit der Krankenversicherung, die mit
Sozialbeitrdgen zusammenhdangt, kombiniert werden. In einigen Landern konnen atypisch
Beschéftigte und Selbststandige aufgrund der Art ihres Beschéftigungsverhéltnisses oder ihres
Arbeitsmarktstatus mit Schwierigkeiten beim Zugang zur Gesundheitsversorgung konfrontiert
sein. Im Einklang mit der européischen Sdule sozialer Rechte und ihrem Grundsatz der
Gesundheitsversorgung sollten die Mitgliedstaaten daher durch die Initiative aufgefordert
werden, den Zugang zur Gesundheitsversorgung fir alle abhéngig oder selbststandig
Beschaftigten zu gewéhrleisten.

Wenn die in der Empfehlung vorgeschlagenen MalRnahmen von den Mitgliedstaaten
vollstdndig umgesetzt werden, werden atypisch beschéaftigte Arbeitnehmer und
Selbststandige, die zusammen 39 % der Erwerbstatigen ausmachen, einen besseren Schutz
genieRen. Dies wirde zu einer Verringerung der Individualisierung der Risiken, der
Einkommensunsicherheit und der Prekaritdt und insbesondere zu einer Reduzierung der
Armutsgefahrdung dieser Gruppen auf ein MaR fuhren, das dem der normal Beschaftigten
néher kommt. Derzeit sind Arbeitnehmer in atypischen Beschaftigungsverhaltnissen infolge
niedriger Einkommen und Licken in der Absicherung mit einem deutlich hoheren
Armutsrisiko konfrontiert (16 % gegeniber 6 % fir normal Beschéftigte im Jahr 2016). Auch
spielen die Sozialschutzsysteme im Durchschnitt in der EU eine wesentlich geringere Rolle
bei der Verringerung des Armutsrisikos von Selbststandigen im Vergleich zu Arbeitnehmern.

Wenn sich die Unterschiede beim Zugang zum Sozialschutz verringern, so durfte dies auch
den Ubergang zwischen verschiedenen Vertragsarten und verschiedenen Arten von
Arbeitsmarktstatus fordern, wodurch der Arbeitsmarkt dynamischer wirde. Falls die
Moglichkeit  des  UberméBigen  Ruckgriffs auf  Vertrdge, die von den
Sozialversicherungsbeitrdgen befreit sind, erschwert wirde, musste es zu gerechteren
Wettbewerbsbedingungen zwischen den Unternehmen kommen. Wenn der Trend hin zu
einem wachsenden Anteil von Menschen auf3erhalb der Sozialschutzsysteme gestoppt wird,
kann eine Schwéchung der Rolle dieser Systeme, auch hinsichtlich des Arbeitsmarkts und der
Stabilisierung von Konjunkturzyklen, verhindert werden. Dies kann sich positiv auf die ihre
finanzielle Tragfahigkeit auswirken.

Unternehmen konnten von einem faireren Wettbewerb, einer moglichen Steigerung der
Produktivitat des Einzelnen in den dann geschitzten Formen der Beschaftigung und
selbststandiger Erwerbstatigkeit und von positiven Auswirkungen auf die Dynamik des
Arbeitsmarkts profitieren. Je nach Finanzierungsentscheidung koénnte es fir die Unternehmen
zu einem Anstieg der Kosten fir den Umgang mit Produktionsschwankungen entsprechend
einem gewissen Kostenanstieg bei atypischen Beschaftigungsverhaltnissen und bei der
Zusammenarbeit mit Selbststandigen kommen.
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Die Hohe der Kosten und ihre Verteilung zwischen den oOffentlichen Haushalten, den
Versicherungstragern, den Arbeitnehmern und Selbststdndigen sowie den Steuerzahlern héngt
stark von wichtigen Entscheidungen ab, die aus Griinden der Subsidiaritat den Mitgliedstaaten
uberlassen werden, einschlieBlich der Organisation der Systeme, ihrer Finanzierung und des
gewadhrleisteten Schutzniveaus. Die direkten Kosten hangen in erster Linie mit der
Bereitstellung von Leistungen zusammen, wobei Beispielsimulationen der Ausweitung der
Absicherung durch Arbeitslosen- und Krankengeld auf Selbststdndige auf begrenzte Kosten
schlieRen lassen, die je nach der Zahl der Selbststandigen in dem betreffenden Land, deren
Arbeitslosigkeitsrisiko sowie der GroRzigigkeit des Systems variieren. Indirekte Kosten
konnten durch Verhaltensédnderungen infolge des erweiterten Sozialschutzes entstehen.

Es muss darauf hingewiesen werden, dass die Maoglichkeit, im Rahmen der
Folgenabschdtzung ein umfassendes Bild hinsichtlich der Quantitdt zu bieten, stark
eingeschrankt ist, weil die Initiative sehr breit angelegt ist und verschiedene Zweige des
Sozialschutzes gleichzeitig betrifft, die Systeme der sozialen Sicherheit der Mitgliedstaaten
unterschiedlich organisiert und die verfligbaren Daten beschrankt sind. Die geringe
Quantifizierung spiegelt auch Unsicherheiten in Bezug auf die wichtigsten Entscheidungen
uber das Schutzniveau, die Gestaltung und die Finanzierung von Sozialschutzsystemen wider,
die aus Griinden der Subsidiaritat den Mitgliedstaaten uberlassen bleiben.

. Effizienz der Rechtsetzung und Vereinfachung

Die wichtigsten Auswirkungen, die ein verbesserter Schutz mit sich bringen durfte, wéaren
eine starkere Mutualisierung von Risiken und ein hoheres Mal3 an Einkommenssicherheit,
was wiederum weniger individuelle Prekaritdt und Armut zur Folge hétte. Weiterhin soll die
Initiative zur Steigerung der Arbeitsmarktdynamik, zu einer besseren Ressourcenzuweisung
und zur Starkung der bewahrten Rolle automatischer Stabilisatoren im Rahmen des
Sozialschutzes beitragen, durch die Konjunkturschwankungen aufgefangen werden. Die
Unternehmen werden ebenfalls von einem gut funktionierenden Arbeitsmarkt und
widerstandsféhigen Wirtschaftsstrukturen profitieren.

Die Unternehmen kodnnten von einer héheren Produktivitat der Arbeitskrafte in den neu
abgesicherten Beschéaftigungsformen, von weniger unlauterem Wettbewerb sowie von den
positiven Auswirkungen profitieren, die von den Sozialschutzsystemen auf die Arbeitsmarkte
und die Inlandsnachfrage ausgehen. Je nach ihren Finanzierungsentscheidungen werden den
Unternehmen  voraussichtlich hohere Kosten  fur  den  Ausgleich  von
Produktionsschwankungen entstehen, entsprechend dem Arbeitskostenanstieg bei atypischer
Beschéftigung und selbststandiger Erwerbstatigkeit.

Die Initiative betrifft alle Arbeitgeber. Sie wird sich jedoch in besonderem MaRe auf
diejenigen  Arbeitgeber auswirken, die mit atypisch beschaftigten Arbeitskréften
zusammenarbeiten, sowie — in leicht abgeschwaéchter Form — auf Unternehmen, die mit
Selbststandigen arbeiten. Aufgrund der Daten der Folgenabschatzung kann festgestellt
werden, in welchem Umfang die Unternehmen von den verschiedenen Vertragsarten
Gebrauch machen. Selbststandig Erwerbstétige (mit oder ohne eigene Beschaftigte) arbeiten
hauptsachlich fiir Kleinstunternehmen (1-9 Beschaftigte) und sehr viel weniger fir KMU und
groRe Unternehmen. Wirden Kleinstunternehmen aus dem Anwendungsbereich der Initiative
herausgenommen, wirde dies die Wirksamkeit der Initiative Uber Gebuhr verringern.
Atypisch beschéftigte Arbeitskréfte sind insbesondere in der 6ffentlichen Verwaltung (28 %)
und in KMU tatig— in einem geringeren MaRe auch in groRen Unternehmen und
Kleinstunternehmen.
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. Grundrechte

Es wurden keine negativen Auswirkungen auf die Grundrechte festgestellt. Vielmehr wird
durch die Initiative im Einklang mit Artikel 34 der Charta der Grundrechte der Europdischen
Union das Recht auf Zugang zu den Leistungen der sozialen Sicherheit und zu den sozialen
Diensten, die in Fallen wie Mutterschaft, Krankheit, Arbeitsunfall, Pflegebedirftigkeit oder
im Alter sowie bei Verlust des Arbeitsplatzes Schutz gewahrleisten, gefordert.

4. AUSWIRKUNGEN AUF DEN HAUSHALT
Diese Empfehlung hat keine finanziellen Auswirkungen auf den EU-Haushalt.

S. WEITERE ANGABEN

. Durchfihrungspléne sowie Monitoring-, Bewertungs- und
Berichterstattungsmodalitaten

Die Kommission wird die Umsetzung in den Mitgliedstaaten begleiten und die Empfehlung
gemeinsam mit den Mitgliedstaaten und nach Konsultation der betreffenden Sozialpartner
uberprifen, wobei sie fir die Bewertung der Auswirkungen der Initiative einen ausreichend
langen Zeitraum nach der vollstindigen Umsetzung der Empfehlung vorsieht. Die
Wirksamkeit der Empfehlung konnte auf der Grundlage bestehender und neuer Daten sowie
anhand von Informationen gemessen werden, die die Mitgliedstaaten in ihren Berichten
vorgelegt haben.

Eine Bestandsaufnahme der bestehenden Liicken im Bereich des Sozialschutzes wurde fiir die
Zwecke dieser Folgenabschatzung durchgefiihrt (siehe Anhang 6) und wird in einigen Jahren
wiederholt. Der Vergleich der beiden Bestandsaufnahmen — ex ante und ex post — wird einen
Uberblick Gber die Entwicklung der Sozialschutzsysteme, ihres Geltungsbereichs und
einschlagiger Anspruchsvoraussetzungen liefern.

Gleichzeitig besteht eine der derzeitigen Einschrankungen bei der Analyse darin, dass es an
einer guten statistischen Basis zur vollstdndigen Quantifizierung der GrolRe der betroffenen
Gruppen fehlt. Daher sieht die Empfehlung die Vorlage statistischer Berichte vor. So werden
die Mitgliedstaaten ermutigt, zuverlassige statistische Daten Uber den Zugang zum
Sozialschutz zu erheben und zu ver6ffentlichen, aufgeschlusselt nach Arbeitsmarktstatus
(Selbststandige/Arbeitnehmer), Art des Beschéftigungsverhéltnisses (befristet/unbefristet,
Teilzeit/Vollzeit, neue Arbeitsform/herkémmliches Beschaftigungsverhéltnis), Geschlecht,
Alter und Staatsangehorigkeit.

Darlber hinaus wird eine verstarkte Zusammenarbeit mit Eurostat eingerichtet, um geeignete
Indikatoren fir diesen Bereich zu schaffen. Auch wenn keine Langzeitreihen verfiigbar sind,
so sollte es moglich sein, die Fortschritte im Hinblick auf die formelle Absicherung, die
tatséchliche Absicherung und die Transparenz seit der Veroffentlichung der Empfehlung zu
ermitteln. Die Arbeiten zur Verbesserung der Indikatoren haben bereits begonnen; die
Indikatoren konnten zeitgleich mit dem Beginn der Umsetzung der Empfehlung in den
Mitgliedstaaten verfligbar sein.

Ferner wird die Kommission mit dem Ausschuss fur Sozialschutz an der Einrichtung eines
Benchmarking-Rahmens fiir Sozialschutz arbeiten.
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. Erlauternde Dokumente (bei Richtlinien)
Entfallt.

. Ausfuhrliche Erlauterung einzelner Bestimmungen des VVorschlags

Nummern 1 bis 6 behandeln den Gegenstand und die Ziele der Empfehlung. Zudem wird
darin der personliche Geltungsbereich (welche Personen werden erfasst) und der sachliche
Geltungsbereich (welche Zweige des Sozialschutzes sind betroffen) der Empfehlung
festgelegt.

Nummer 7 enthalt die Begriffsbestimmungen, die fur die Zwecke des Vorschlags gelten.

Unter den Nummern 8 und 9 wird den Mitgliedstaaten empfohlen, die formelle Absicherung
auf alle Arbeitnehmer, unabhéngig von Art und Dauer ihres Beschaftigungsverhaltnisses,
sowie auf die selbststdndig Erwerbstatigen auszudehnen.

Unter Nummer 10 wird den Mitgliedstaaten empfohlen, durch eine Uberpriifung der Beitrags-
und Anspruchsregelungen sicherzustellen, dass eine tatsdchliche Absicherung gegeben ist,
und zwar unabhéngig von der Art des Beschaftigungsverhéltnisses und des
Arbeitsmarktstatus. Unter Nummer 11 wird der Grundsatz der Ubertragbarkeit von
Anspruchen eingefuhrt, was zu einer tatsachlichen Absicherung beitragen sollte.

Unter den Nummern 12 bis 15 werden die Mitgliedstaaten dazu ermutigt, die Angemessenheit
des Sozialschutzes sicherzustellen und die Systeme besser auf die Situation der
Leistungsempfanger abzustimmen.

Unter den Nummern 16 und 17 wird der Grundsatz der Transparenz eingefiihrt, und die
Mitgliedstaaten werden ermutigt, den Zugang zu Informationen iber Rechte und Pflichten im
Rahmen des Sozialschutzes zu verbessern und die Verwaltungsanforderungen zu
vereinfachen.

Die Nummern 18 bis 23 enthalten die Fristen, innerhalb derer die Mitgliedstaaten die in der
Empfehlung niedergelegten Grundsédtze umsetzen und einschlagige Daten vertffentlichen
sollten. Die Kommission wird darin ersucht, innerhalb eines Jahres nach Veroffentlichung der
Empfehlung einen Benchmarking-Rahmen vorzuschlagen, um die Umsetzung der
Empfehlung binnen drei Jahren Uberprifen zu konnen, und die Mitgliedstaaten durch
Finanzierungshilfen und MalRnahmen des VVoneinanderlernens zu unterstiitzen.
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2018/0059 (NLE)
Vorschlag fur eine
EMPFEHLUNG DES RATES

zum Zugang zum Sozialschutz fiir Arbeitnehmer und Selbststandige

DER RAT DER EUROPAISCHEN UNION —

gestutzt auf den Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européischen Union, insbesondere auf
Artikel 292 in Verbindung mit Artikel 153 und Artikel 352,

auf Vorschlag der Européischen Kommission,

in Erwdgung nachstehender Griinde:

1)

()

(3)

(4)

GemaR Artikel 3 EUV sind die Ziele der Union unter anderem, das Wohlergehen
ihrer Volker zu fordern und auf die nachhaltige Entwicklung Europas
hinzuarbeiten — auf der Grundlage einer in hohem Malle wettbewerbsfahigen
sozialen Marktwirtschaft, die auf VVollbeschaftigung und sozialen Fortschritt abzielt.
Die Union bekampft soziale Ausgrenzung und Diskriminierung und fordert soziale
Gerechtigkeit und sozialen Schutz, die Gleichstellung von Frauen und Ménnern, die
Solidaritat zwischen den Generationen und den Schutz der Rechte des Kindes.

Gemal Artikel 9 AEUV trégt die Union bei der Festlegung und Durchftihrung ihrer
Politik und ihrer Mallnahmen den Erfordernissen im Zusammenhang mit der
Forderung eines hohen Beschaftigungsniveaus, mit der Gewaéhrleistung eines
angemessenen sozialen Schutzes, mit der Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung
sowie mit einem hohen Niveau der allgemeinen und beruflichen Bildung und des
Gesundheitsschutzes Rechnung.

GemaR Artikel 153 Absatz 1 Buchstabe ¢ AEUV unterstutzt und erganzt die Union
die Tatigkeit der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit und des
sozialen Schutzes der Arbeitnehmer. Auf der Grundlage von Artikel 352 AEUV,
wonach die Union einen Rechtsakt zur Verwirklichung der in den Vertréagen
festgelegten Ziele erlassen kann, wenn die Vertrdge keine hierfiir erforderlichen
Befugnisse vorsehen, kann die Union auch tatig werden, um Herausforderungen zu
bewdltigen, die den Zugang selbststandig Erwerbstatiger zu sozialem Schutz
betreffen.

Das Europdische Parlament, der Rat und die Kommission haben in ihrer
interinstitutionellen  Proklamation vom 17. November 2017%° feierlich die
européische Saule sozialer Rechte proklamiert. Geméald Grundsatz 12 der Sdule haben
Arbeitnehmer und unter vergleichbaren Bedingungen Selbststdndige unabhéngig von
Art und Dauer ihres Beschaftigungsverhaltnisses das Recht auf angemessenen
Sozialschutz.

26

ABI. C 428 vom 13.12.2017, S. 10-15.
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Die Sozialpartner haben zugesagt, weiter ihren Beitrag zu einem Europa zu leisten,
von dem Arbeitnehmer und Unternehmen profitieren?’.

Das Europdische Parlament hat in seiner EntschlieBung zu einer européischen Séaule
sozialer Rechte?® den Bedarf fir einen adaquaten Sozialschutz und soziale
Investitionen wahrend des gesamten Lebens unterstrichen, sodass alle voll an der
Gesellschaft und der Wirtschaft teilhaben konnen und dabei Uber einen guten
Lebensstandard verfligen. Der Européische Wirtschafts- und Sozialausschuss hat in
seiner Stellungnahme zur européischen Sdule sozialer Rechte hervorgehoben, dass
daflir gesorgt werden muss, dass alle Arbeitnehmer von grundlegenden
Arbeitsnormen abgedeckt sind und uber einen angemessen Sozialschutz verfugen.

Die Sozialschutzsysteme bilden die Eckpfeiler des Sozialmodells der Union sowie
einer gut funktionierenden sozialen Marktwirtschaft. Der Sozialschutz dient in erster
Linie dazu, Menschen gegen die finanziellen Auswirkungen sozialer Risiken wie
Krankheit, Alter, Arbeitsunfalle oder Arbeitsplatzverlust abzusichern, Armut
vorzubeugen und diese zu lindern und die Aufrechterhaltung eines angemessen
Lebensstandards zu ermdglichen. Gut gestaltete Sozialschutzsysteme kdnnen auch
die Erwerbsbeteiligung fordern, indem der Einzelne bei Ubergangen auf dem
Arbeitsmarkt unterstitzt wird, wenn er die Stelle wechselt, in die Erwerbstatigkeit
oder Erwerbslosigkeit wechselt, ein Unternehmen griindet oder dieses auflost.
Dadurch dass sie Investitionen in Humankapital fordern und dazu beitragen kénnen,
dass Humanressourcen zugunsten aufstrebender, dynamischer Wirtschaftssektoren
umverteilt werden, fordern sie Wettbewerbsfahigkeit und nachhaltiges Wachstum.
Sie fungieren auch als automatische Stabilisatoren, indem sie den Einsatz im Laufe
des Konjunkturzyklus nivellieren.

Sozialschutz kann in Form von Sach- oder Geldleistungen gewéhrt werden. In der
Regel wird er im Wege von Sozialhilfesystemen gewahrt, Uber die alle
Einzelpersonen Schutz erfahren (auf der Grundlage ihrer Staatszugehorigkeit oder
Anséssigkeit und finanziert durch die allgemeine Besteuerung), sowie im Wege von
Systemen der sozialen Sicherheit, tber die die Menschen auf dem Arbeitsmarkt
Schutz erfahren, hdaufig auf der Grundlage von Beitrdgen in Abhangigkeit von ihrem
Erwerbseinkommen. Der Sozialschutz umfasst mehrere Zweige, die eine grolle
Bandbreite an sozialen Risiken von Arbeitslosigkeit bis hin zu Krankheit und Alter
abdecken. Die vorliegende Empfehlung erstreckt sich auf diejenigen Zweige des
Sozialschutzes, die in engerer Verbindung mit dem Arbeitsmarktstatus oder der Art
des Beschaftigungsverhaltnisses stehen und in erster Linie gegen den Verlust des
arbeitsbezogenen Einkommens im Falle eines bestimmten Risikos absichern. Sie
erganzt auf Unionsebene vorliegende Leitlinien zu Sozialleistungen und Sozialhilfe
sowie allgemeiner zur aktiven Eingliederung der aus dem Arbeitsmarkt
ausgegrenzten Personen?.

In den vergangenen zwei Jahrzehnten haben die Globalisierung, technologische
Entwicklungen, Anderungen bei den personlichen Vorlieben und die Alterung der
Bevolkerung Anderungen auf den Arbeitsmarkten in Europa bewirkt und werden

27
28

29

Gemeinsame Erkl&rung der Sozialpartner vom 24. Mérz 2017.
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-
0010+0+DOC+XML+V0//DE

Empfehlung der Kommission vom 3. Oktober 2008 zur aktiven Eingliederung der aus dem
Arbeitsmarkt ausgegrenzten Personen (2008/867/EG).
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dies auch weiterhin tun. Die Beschaftigung wird sich immer stérker diversifizieren
und berufliche Laufbahnen werden immer weniger linear verlaufen.

Auf den Arbeitsmarkten in der Union bestehen unterschiedliche Arten von
Beschaftigungsverhéltnissen und selbststandiger Erwerbstéatigkeit und unbefristete
Vollzeitarbeitsvertrdge nebeneinander. Einige davon sind auf dem Arbeitsmarkt
schon seit Langem bekannt (wie unbefristete oder befristete Arbeitsvertrage,
Teilzeitarbeit, Hausarbeit oder Praktika); andere sind erst vor Kurzem entstanden und
seit den 2000er Jahren immer wichtiger geworden wie Arbeit auf Abruf, Arbeit auf
der Grundlage von Gutscheinen, Arbeit auf Plattformen usw.

Insbesondere die Gruppe der Selbststandigen ist in sich inhomogen. Die meisten
Menschen haben sich freiwillig fur die Selbststandigkeit mit oder ohne Angestellte
und das Risiko einer Unternehmensgrindung entschieden, jeder flinfte Selbststandige
hat diesen Weg jedoch gewahlt, weil er kein Arbeitsverhaltnis als Arbeitnehmer
gefunden hat.

Mit dem Wandel der Arbeitsmérkte muss auch ein Wandel der Sozialschutzsysteme
einhergehen, damit gewahrleistet ist, dass das europdische Sozialmodell
zukunftsfahig ist und es den Gesellschaften und Volkswirtschaften in der Union
ermdoglicht, den groRtmadglichen Nutzen aus der kunftigen Arbeitswelt zu ziehen. In
den meisten Mitgliedstaaten stutzen sich die Bestimmungen zur Regelung der
Beitrdge und Anspriche in den Sozialschutzsystemen weiterhin weitgehend auf
unbefristete Vollzeitarbeitsverhaltnisse zwischen einem Arbeitnehmer und einem
einzigen Arbeitgeber, wahrend die anderen Arten von Arbeitnehmern und
Selbststandige eher am Rande eine Rolle spielen. Es ist erwiesen, dass einige
Arbeitnehmer in atypischen Beschéftigungsverhéltnissen und einige Selbststandige
nur unzureichenden Zugang zu denjenigen Zweigen des Sozialschutzes haben, die in
engerer Verbindung mit dem  Arbeitsmarktstatus und der Art des
Beschéftigungsverhaltnisses stehen. Nur in wenigen Mitgliedstaaten wurden
Reformen eingeleitet, um die Sozialschutzsysteme an die sich &ndernden
Arbeitsformen anzupassen, damit die betroffenen Arbeitnehmer und Selbststandigen
besser geschiitzt werden. Die Verbesserungen fallen je nach Land und Zweig des
Sozialschutzes unterschiedlich aus.

Langfristig gesehen kdnnen die Liicken beim Zugang zum Sozialschutz Wohl und
Gesundheit des Einzelnen gefahrden, die wachsende 6konomische Unsicherheit, das
Armutsrisiko und die Ungleichheiten verstarken, zu suboptimalen Investitionen in
Humankapital fihren, das Vertrauen in die Institutionen aushéhlen und das inklusive
Wirtschaftswachstum beschneiden.

Arbeitnehmer und Selbststandige kodnnen als unter einem bestimmten
Sozialschutzzweig formell abgesichert gelten, wenn in den bestehenden
Rechtsvorschriften oder dem bestehenden Tarifvertrag festgelegt ist, dass sie
Anspruch auf Sozialschutz unter dem betreffenden Zweig des Systems haben. Die
formelle Absicherung kann durch ein Pflicht- oder ein auf Freiwilligkeit basierendes
System erfolgen. Bei Letzteren hat der Einzelne die Moglichkeit, sich dem System
aktiv anzuschlieRen, oder sie erfassen standardmalig alle Personen der Zielgruppe,
die jedoch die Maglichkeit haben, auf Wunsch aktiv aus dem System auszuscheiden.
Es ist erwiesen, dass auf Freiwilligkeit basierende Systeme, aus denen man
ausscheiden kann, hoheren Zuspruch aufweisen und damit eine bessere Absicherung
gewahrleisten.
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Arbeitnehmer und Selbststdandige konnen als unter einem Dbestimmten
Sozialschutzzweig tatsachlich abgesichert gelten, wenn sie die Mdglichkeit haben,
angemessene Leistungsanspriiche aufzubauen, und bei Eintreten des entsprechenden
Risikos Leistungen in einer bestimmten Hohe in Anspruch nehmen kénnen. Einer
Person kann formell Zugang gewéhrt werden, ohne dass sie tatsdchlich Anspriiche
auf Leistungen aufbauen und geltend machen kann.

Sozialer Schutz gilt dann als angemessen, wenn er derart gestaltet ist, dass die
Einzelpersonen einen angemessenen Lebensstandard aufrechterhalten kénnen, dass
er ihr Einkommen angemessen ersetzt, dass er ihnen ein wirdevolles Leben
ermdglicht und dass sie nicht in die Armut abgleiten.

In einigen Mitgliedstaaten sind bestimmte Arten von Arbeitnehmern wie
Arbeitnehmer in geringfligiger Teilzeitbeschaftigung, Saisonarbeitnehmer, auf Abruf
beschéftigte Arbeitnehmer, Uber Plattformen beschéftigte Arbeitnehmer sowie
Leiharbeitnehmer und Praktikanten von den Sozialschutzsystemen ausgeschlossen.
Dariber hinaus kann es fir Arbeitnehmer, die keine unbefristete
Vollzeitbeschaftigung austiben, schwierig sein, einen wirksamen Sozialschutz zu
erhalten, weil sie mdglicherweise nicht die Anspruchskriterien fiir den Erhalt von
Leistungen aus beitragsbasierten Sozialschutzsystemen erfullen. Selbststandige sind
in einigen Mitgliedstaaten vollstandig vom formellen Zugang zu wichtigen
Sozialschutzsystemen ausgeschlossen; in anderen Mitgliedstaaten kénnen sie sich
den  Systemen auf freiwilliger —Basis anschlieBen. Im Falle der
Arbeitslosenversicherung, die in engem Zusammenhang mit dem unternehmerischen
Risiko steht, kann eine freiwillige Absicherung eine angemessene Ldsung sein.
Weniger gerechtfertigt ist sie bei anderen Risiken wie Krankheit, die weitgehend
losgeldst vom Arbeitsmarktstatus bestehen.

Fur atypisch Beschaftigte und Selbststandige kdnnen sich die Anspruchsregelungen
nachteilig auswirken. Insbesondere die Schwellenwerte hinsichtlich Einkommen und
Dauer  (Beitragszeiten, = Wartezeiten,  Mindestarbeitszeiten, = Dauer  der
Leistungsgewéhrung) koénnen einigen Gruppen atypischer Arbeitnehmer und den
Selbststandigen den Zugang zum Sozialschutz ungebihrlich erschweren. Die
Probleme sind in der Regel zweierlei: zundchst konnen die unterschiedlichen
Regelungen fur herkdmmlich Beschaftigte und atypisch Beschaftigte bzw.
Selbststandige dazu flihren, dass eine Gruppe unnoétigerweise benachteiligt wird;
zweitens kann die Anwendung derselben Regelung auf alle Gruppen dazu fihren,
dass Menschen, die sich nicht in einem herkdmmlichen Beschaftigungsverhaltnis
befinden, schlechter abschneiden, und mdglicherweise eignet sich die Regelung nicht
fir die Situation Selbststandiger. In beiden Fallen kdénnen die Regelungen
maoglicherweise besser auf die Situation der jeweiligen Gruppe zugeschnitten werden
und kann gleichzeitig der Grundsatz der Universalitat beibehalten werden, sodass
keine Person auf dem Arbeitsmarkt bei Eintreten eines sozialen Risikos ohne
Absicherung da steht. Mdoglicherweise missen auch spezifische MaRnahmen
ergriffen werden, um zu verhindern, dass Personen in sich Gberschneidende Systeme
einzahlen, beispielweise wenn sie Nebentétigkeiten ausuben, wahrend sie bereits fir
ihre Hauptbeschéaftigung vollstandig abgesichert sind.

Die Sozialschutzrechte bleiben nicht immer erhalten bzw. werden nicht immer
Ubertragen, wenn Personen von einem Arbeitsmarktstatus in einen anderen wechseln,
beispielweise aus der Arbeitnehmerposition in die Selbststdndigkeit oder die
Arbeitslosigkeit, wenn sie abhdngige Beschaftigung und Selbststandigkeit
miteinander verbinden oder ein Unternehmen grinden oder auflosen. Die
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Ubertragbarkeit der Rechte zwischen den Systemen und ihre Zusammenrechnung
sind auch unerlasslich dafur, dass Menschen, die mehrere Beschaftigungen
miteinander verbinden oder die Beschéftigung wechseln oder aus der
Arbeitnehmerposition in die Selbststdndigkeit wechseln oder umgekehrt, wirksamen
Zugang zu Leistungen im Rahmen beitragsbasierter Systeme haben und angemessen
abgesichert sind, aber auch daflr, dass sie die Menschen im Falle von auf
Freiwilligkeit beruhenden Sozialschutzsystemen dazu ermuntern, sich diesen
anzuschlieRen.

Die Leistungen sind moglicherweise inadaquat, d. h. unzureichend oder nicht zeitnah
genug, um die Aufrechterhaltung des Lebensstandards und ein Leben in Wirde zu
ermdglichen und das Abgleiten des Einzelnen in die Armut zu verhindern. In diesem
Fall bestent mdglicherweise Raum flir eine Steigerung der Adaquatheit, und
gleichzeitig sollte auch auf unterstiitzende Malinahmen geachtet werden, mit denen
die Rickkehr in die Erwerbstatigkeit gefordert wird. Die Beitragsregelungen kénnen
zur Verzerrung der gleichen Ausgangsbedingungen fuhren und kdnnen sich fir
einige Kategorien von Arbeitnehmern sowie fur Selbststandige nachteilig auswirken.
Beispielsweise konnen  die  Sozialschutzbeitrage  flr  Selbststandige
einkommensunabhéngige Beitrdge umfassen oder auf der Grundlage der
vergangenen Einkunfte oder von Schatzungen des kiinftigen Einkommens festgesetzt
werden. Dies kann beim Einzelnen zu Problemen mit der Liquiditat fihren, wenn
sein Einkommen unter die Schétzungen zuriickféllt. Darliber hinaus konnten
Progression und ErmaRigungen bei den Sozialbeitragen fir einkommensschwache
Gruppen in gleicherem MaRe auf Arbeitnehmer und Selbststdndige angewandt
werden, und gleichzeitig kénnte sichergestellt werden, dass diese Befreiungen nicht
dazu fuhren, dass das Einkommen zu niedrig angesetzt wird.

In vielen Mitgliedstaaten beeintrachtigen die derzeitige Komplexitdt der
Rechtsvorschriften und die mangelnde Transparenz bei den Sozialschutzregeln die
Fahigkeit der Menschen, ihre Rechte und Pflichten sowie ihre Mdglichkeiten zu
deren Austibung zu kennen. Sie konnen auch dazu beitragen, dass die Quote der
Inanspruchnahme der bzw. Teilhabe an den Sozialschutzsystemen niedrig ausfallt,
insbesondere bei auf Freiwilligkeit beruhenden Sozialschutzsystemen.

Durch das Fehlen statistischer Daten zur Absicherung durch Sozialschutz,
aufgeschlusselt nach Art des Beschéaftigungsverhéltnisses, Alter, Geschlecht und
Staatsangehorigkeit, sind mdoglicherweise die Mdoglichkeiten eingeschrénkt, die
Kapazitat der Sozialschutzsysteme so auszubauen, dass sie sich der sich wandelnden
Arbeitswelt anpassen und auf sie reagieren konnen.

Die Lucken beim Zugang zu Sozialschutz kénnen sich wirtschaftlich und steuerlich
in der gesamten Union negativ auswirken. Sie sind fr die Mitgliedstaaten ein Thema
von gemeinsamem Interesse und stellen potenzielle Hindernisse bei der Umsetzung
der Kernziele der Union dar.

Im Unionsrecht ist bereits der Grundsatz der Gleichbehandlung verschiedener Arten
von Beschéaftigungsverhaltnissen verankert, jede Form der direkten oder indirekten
Diskriminierung aufgrund des Geschlechts in Bezug auf Beschaftigungsfragen,
Beruf, Sozialschutz und Zugang zu Waren und Dienstleistungen ist untersagt, es wird
die Ubertragbarkeit und Wahrung von Rechten bei der Mobilitat zwischen den
Mitgliedstaaten gewahrleistet und es werden Mindestvorschriften fir den Erwerb und
die Wahrung von Zusatzrentenanspriichen (ber die Grenzen hinweg sowie
Mindestanforderungen an die Transparenz betrieblicher Vorsorgemodelle
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gewidhrleistet. Die vorliegende Empfehlung sollte unbeschadet der Bestimmungen
der Richtlinien und Verordnungen gelten, in denen bereits einige Sozialschutzrechte
geregelt sind®.

Der Gerichtshof der Europaischen Union hat in seiner Rechtsprechung® Kriterien fiir
die Festlegung des Arbeitnenmerstatus aufgestellt. Die Definition des Begriffs
Arbeitnehmer unter Nummer 7 basiert auf diesen Kriterien.

In der Empfehlung 92/442/EWG des Rates* wurden gemeinsame Ziele im Bereich
des sozialen Schutzes benannt und die Mitgliedstaaten wurden aufgefordert, den
Aufbau und/oder Ausbau eines angemessenen sozialen Schutzes fur Selbstandige zu
fordern. Diese gemeinsam definierten Ziele haben den Weg fir die offene Methode
der Koordinierung in den Bereichen Sozialschutz und soziale Eingliederung bereitet,
ein wichtiges Instrument, das es ermdglicht, Definition, Umsetzung und Bewertung
der nationalen Rahmen fur den Sozialschutz zu unterstiitzen und die Zusammenarbeit
der Mitgliedstaaten in diesem Bereich zu fordern.

Im Rahmen des Europdischen Semesters erinnert der Jahreswachstumsbericht 2018
daran, dass eine Verbesserung der Adaquatheit des Sozialschutzes und der

30

31

32

Richtlinie 97/81/EG des Rates vom 15 Dezember 1997 zu der von UNICE, CEEP und EGB
geschlossenen Rahmenvereinigung Uber Teilzeitarbeit — Anhang: Rahmenvereinbarung Gber
Teilzeitarbeit (ABI. L 14 vom 20.1.1998, S. 9), Richtlinie 1999/70/EG des Rates vom 28. Juni 1999 zu
der EGB-UNICE-CEEP-Rahmenvereinbarung Uber befristete Arbeitsvertrdge (ABI. L 175 vom
10.7.1999, S.43), Richtlinie 2008/104/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
19. November 2008 uber Leiharbeit (ABI. L 327 vom 5.12.2008, S.9), Richtlinie 2008/94/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 22. Oktober 2008 uber den Schutz der Arbeitnehmer bei
Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers (ABI. L 283 vom 28.10.2008, S. 36), Richtlinie (EU) 2016/2341
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 14. Dezember 2016 (ber die Tatigkeiten und die
Beaufsichtigung von Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung (EbAV) (ABI. L 354 vom
23.12.2016, S. 37), Richtlinie 2010/41/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 7. Juli 2010
zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung von Méannern und Frauen, die eine
selbsténdige Erwerbstatigkeit ausiiben, und zur Aufhebung der Richtlinie 86/613/EWG des Rates (ABI.
L 180 vom 15.7.2010, S. 1), Richtlinie 2006/54/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
5.Juli 2006 zur Verwirklichung des Grundsatzes der Chancengleichheit und Gleichbehandlung von
Mannern und Frauen in Arbeits- und Beschéaftigungsfragen (ABI. L 204 vom 26.7.2006, S. 23),
Richtlinie 79/7/EWG des Rates vom 19. Dezember 1978 zur schrittweisen Verwirklichung des
Grundsatzes der Gleichbehandlung von Méannern und Frauen im Bereich der sozialen Sicherheit (ABI.
L6 vom 10.1.1979, S.24), Richtlinie 2004/113/EG des Rates vom 13. Dezember 2004 zur
Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung von Méannern und Frauen beim Zugang zu und
bei der Versorgung mit Gltern und Dienstleistungen (ABI. L 373 vom 21.12.2004, S. 37), Richtlinie
2010/18/EU des Rates vom 8. Mérz 2010 zur Durchfiihrung der von BUSINESSEUROPE, UEAPME,
CEEP und EGB geschlossenen (berarbeiteten Rahmenvereinbarung tber den Elternurlaub und zur
Aufhebung der Richtlinie 96/34/EG (ABI. L 68 vom 18.3.2010, S. 13) und Vorschlag vom 16. April
2017 zur Aufhebung der genannten Richtlinie (COM(2017) 253 final), Richtlinie 93/103/EG des Rates
vom 23. November 1993 (iber Mindestvorschriften fur Sicherheit und Gesundheitsschutz bei der Arbeit
an Bord von Fischereifahrzeugen (13. Einzelrichtlinie im Sinne von Artikel 16 Absatz 1 der Richtlinie
89/391/EWG) (ABI. L 307 vom 13.12.1993, S. 1), Verordnung (EG) Nr. 883/2004 des Européischen
Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit
(ABI. L 166 vom 30.4.2004, S. 1) und Vorschlag fir eine Richtlinie tber transparente und verlassliche
Arbeitsbedingungen in der Européischen Union, COM(2017) 797 final vom 21. Dezember 2017.

Siehe die Urteile vom 3. Juli 1986, Deborah Lawrie-Blum, Rechtssache 66/85, vom 14. Oktober 2010,
Union Syndicale Solidaires Isere, Rechtssache C-428/09, vom 9. Juli 2015, Balkaya, Rechtssache C-
229/14, vom 4. Dezember 2014, FNV Kunsten, Rechtssache C-413/13, und vom 17. November 2016,
Ruhrlandklinik, Rechtssache C-216/15.

Empfehlung 92/442/EWG des Rates vom 27. Juli 1992 (iber die Anndherung der Ziele und der Politiken
im Bereich des sozialen Schutzes (ABI. L 245 vom 26.8.1992, S. 49).
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(28)

(29)

(30)

(31)

(32)

(33)

(34)

(35)

Absicherung durch diesen unerlasslich ist, um der sozialen Ausgrenzung
vorzubeugen, und mit den Leitlinien fur beschéftigungspolitische Malinahmen der
Mitgliedstaaten fir 2018 werden die Mitgliedstaaten aufgefordert, die
Sozialschutzsysteme zu modernisieren.

Die Internationale Arbeitsorganisation hat ihren Mitgliedern in ihrer Empfehlung von
2012 betreffend den innerstaatlichen sozialen Basisschutz empfohlen, im Einklang
mit den nationalen Gegebenheiten schnellstmdglich einen sozialen Basisschutz,
einschlieBlich Garantien fir einen sozialen Basisschutz, einzurichten bzw. diesen
aufrechtzuerhalten.

Die Kommission hat die Sozialpartner in einer zweistufigen Konsultation®* gemag
Artikel 154 Absatz 2 AEUV zum Zugang zum Sozialschutz fiir Menschen in allen
Beschéftigungsverhaltnissen befragt. Das Verfahren des Artikels 154 Absatz 2
AEUV st fur eine Unionsaktion zur Bewaltigung der Herausforderungen in Bezug
auf Selbststandige auf der Grundlage von Artikel 352 AEUV eigentlich nicht
vorgeschrieben. Die Kommission hat die Sozialpartner aufgefordert, sich auf
freiwilliger Basis zum Thema Selbststandige zu duRern.

Dariiber hinaus hat die Kommission eine ¢ffentliche Konsultation durchgefiihrt, um
die Meinung verschiedener Interessentrager sowie der Blrger einzuholen, und sie hat
Daten zusammengetragen, um die soziodkonomischen Auswirkungen dieser
Empfehlung zu bewerten.

Die Umsetzung dieser Empfehlung sollte weder dazu genutzt werden, die
bestehenden Rechte abzubauen, die in den bestehenden einschlagigen
Unionsrechtsvorschriften festgelegt sind, noch sollte sie als Rechtfertigung daftr
dienen, dass das allgemeine Schutzniveau fur Arbeitnehmer in dem von der
Empfehlung erfassten Bereich abgesenkt wird.

Diese Empfehlung sollte keine administrativen, finanziellen oder rechtlichen
Auflagen vorschreiben, die der Grindung und dem Ausbau kleiner und mittlerer
Unternehmen (KMU) entgegenstehen. Die Mitgliedstaaten sind daher aufgefordert,
die Auswirkungen ihrer Reformen auf KMU zu prifen, um sicherzustellen, dass
KMU nicht unverh&ltnismalig beeintréchtigt werden — wobei ein besonderes
Augenmerk auf Kleinstunternehmen und auf dem Verwaltungsaufwand liegen sollte
—, und das Ergebnis dieser Priifung zu verdffentlichen.

Diese Empfehlung sollte nicht die Liquiditat der Unternehmen (insbesondere von
KMU) weiter verschlechtern, wenn deren finanzielle Situation durch verspatete
Zahlungen der 6ffentlichen Behdrden beeintrachtigt worden ist.

Die Mitgliedstaaten kénnen Interessentrager, einschliel3lich der Sozialpartner, in die
Ausgestaltung der Reformen einbeziehen. Diese Empfehlung sollte nicht die
Autonomie der Sozialpartner beschranken, wo diese fur Einrichtung und Verwaltung
der Sozialschutzsysteme verantwortlich zeichnen.

Diese Empfehlung sollte unbeschadet der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fir die
Ausgestaltung ihrer Sozialschutzsysteme gelten. Die ausschlieliche Zustéandigkeit
der Mitgliedstaaten fir die Gestaltung ihrer Sozialschutzsysteme umfasst unter
anderem Entscheidungen tber die Errichtung, Finanzierung und Verwaltung dieser
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(37)

Systeme und der damit verbundenen Einrichtungen sowie uber den Inhalt und die
Bereitstellung von Leistungen, die Hohe der Beitrdge und die Zugangsbedingungen.
Diese Empfehlung sollte die Mitgliedstaaten nicht daran hindern, ginstigere als die
hier vorgeschlagenen Bedingungen fir den Sozialschutz beizubehalten oder
festzulegen.

Diese Empfehlung sollte die Grundrechte, insbesondere diejenigen, die in Artikel 29
und Artikel 34 der Charta der Grundrechte der Européischen Union verankert sind,
wahren, starken und fordern.

Die finanzielle Tragféhigkeit von Sozialschutzsystemen ist eine unerldssliche
Bedingung fiir ihre Widerstandsfahigkeit, ihre Effizienz und ihre Wirksamkeit. Die
Umsetzung dieser Empfehlung sollte sich nicht nennenswert auf das finanzielle
Gleichgewicht der Sozialschutzsysteme der Mitgliedstaaten auswirken —

HAT FOLGENDE EMPFEHLUNG ABGEGEBEN:

DE

Ziel und Geltungsbereich

Ziel dieser Empfehlung ist es, allen Arbeitnehmern und Selbststdndigen in den
Mitgliedstaaten Zugang zu einem angemessenen Sozialschutz zu gewahren.

Die Empfehlung zielt darauf ab, Mindeststandards fur den Sozialschutz der
Arbeitnehmer und Selbststandigen einzufiihren. Sozialschutz kann im Rahmen einer
Kombination verschiedener Systeme gewahrt werden, einschlieBlich staatlicher,
betrieblicher und privater Systeme, und Beitragszahlungen umfassen — im Einklang
mit den Grundprinzipien der nationalen Sozialschutzsysteme. Geméald Artikel 153
Absatz 4 AEUV obliegt es den Mitgliedstaaten, die HOhe der Beitrdge festzulegen
und zu entscheiden, welche Kombination von Systemen angemessen ist.

Diese Empfehlung bezieht sich auf das Recht, sich einem System anzuschliel3en,
sowie auf den Aufbau und die Geltendmachung von Ansprichen. Sie soll
insbesondere fiir alle Arbeitnehmer und die selbststdndig Erwerbstéatigen Folgendes
gewahrleisten:

(@) formelle Absicherung im Rahmen des Sozialschutzes;

(b) tatsachliche  Absicherung im  Rahmen des  Sozialschutzes,
Angemessenheit und Ubertragbarkeit der Sozialschutzleistungen;

(c) Transparenz in Bezug auf Sozialschutzanspriiche.

Diese Empfehlung gilt fir Arbeitnehmer und Selbststdndige, einschlieRlich
Personen, die vom einen Status zum anderen (bergehen bzw. beide gleichzeitig
innehaben, sowie fur Personen, deren Erwerbstatigkeit aufgrund des Eintretens eines
der durch den Sozialschutz abgedeckten Risiken unterbrochen ist.

Diese Empfehlung gilt fur folgende Zweige des Sozialschutzes, soweit diese in den
Mitgliedstaaten vorgesehen sind:

(@) Leistungen bei Arbeitslosigkeit;
(b) Leistungen bei Krankheit und Gesundheitsleistungen;

(c) Leistungen bei Mutterschaft und gleichgestellte Leistungen bei
Vaterschaft;
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(d)
(€)
()

Die in

Leistungen bei Invaliditat;
Leistungen bei Alter;
Leistungen bei Arbeitsunféllen und Berufskrankheiten.

dieser Empfehlung festgelegten Grundsatze der Zuganglichkeit,

Ubertragbarkeit, Angemessenheit und Transparenz gelten fiir alle Arbeitnenmer und
fur die selbststdndig Erwerbstatigen; es wird jedoch anerkannt, dass fur
Arbeitnehmer und Selbststandige unterschiedliche Regeln gelten kénnen.

Begriffsbestimmungen

Fur die Zwecke dieser Empfehlung gelten die folgenden Begriffsbestimmungen:

(a)

(b)

(©)

(d)

(€)

()

(9)

,,Arbeitnehmer* bezeichnet eine natirliche Person, die wahrend einer
bestimmten Zeit fur eine andere Person nach deren Weisung Leistungen
erbringt, fur die sie als Gegenleistung eine Vergitung erhalt;

,Beschiftigungsverhiltnis*“ bezeichnet das Arbeitsverhdltnis zwischen
einem Arbeitnehmer und dem Arbeitgeber bzw. den Arbeitgebern;

,»Art des Beschéftigungsverhéltnisses® bezeichnet eine der verschiedenen
Arten von Arbeitsverhaltnissen zwischen einem Arbeitnehmer und dem
Arbeitgeber  bzw. den  Arbeitgebern, welche sich  nach
Beschaftigungsdauer, Zahl der  Arbeitsstunden oder anderen
Bedingungen des Beschéftigungsverhéltnisses unterscheiden kénnen;

,,Arbeitsmarktstatus bezeichnet den Status einer Person, d. h.
erwerbstétig im  Rahmen  eines  Beschaftigungsverhaltnisses
(Arbeitnehmer) oder selbststandig erwerbstatig (Selbststandiger);

»Sozialschutzsystem* bezeichnet einen ausdifferenzierten Rahmen mit
Vorschriften, die die Gewahrung von Leistungen an anspruchsberechtigte
Personen regeln. In den betreffenden Vorschriften sind der personliche
Geltungsbereich des Programms, die Voraussetzungen fir die
Anspruchsberechtigung, die Leistungsart, -héhe, -dauer und andere
Leistungsmerkmale  sowie  Finanzierung (Beitrdge, allgemeine
Besteuerung, andere Quellen), Governance und Verwaltung des
Programms festgelegt. Die Definition der unter Nummer5 der
vorliegenden Empfehlung genannten Zweige des Sozialschutzes richtet
sich nach der Verordnung (EG) Nr.883/2004 des Europdischen
Parlaments und des Rates;

,Leistung® bezeichnet einen Geldtransfer vonseiten einer Offentlichen
oder privaten Einrichtung an eine Person, die im Rahmen eines
Sozialschutzsystems anspruchsberechtigt ist;

,formelle Absicherung® einer Gruppe in einem bestimmten Zweig des
Sozialschutzes (z. B. Alter, Arbeitslosigkeit, Mutter-/Vaterschutz)
bezeichnet einen  Sachverhalt, bei dem die bestehenden
Rechtsvorschriften oder Tarifvertrage vorsehen, dass die Einzelpersonen
dieser Gruppe Anspruch auf Anschluss an ein Sozialschutzsystem im
betreffenden Zweig haben;
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(h) ,tatsdchliche Absicherung einer Gruppe in einem bestimmten Zweig des
Sozialschutzes bezeichnet einen Sachverhalt, bei dem die Einzelpersonen
dieser Gruppe die Moglichkeit haben, Leistungsanspriiche aufzubauen,
und bei Eintreten des entsprechenden Risikos Leistungen in einer
bestimmten HOhe in Anspruch nehmen kénnen;

(i) ,Dauver der Leistungsgewidhrung™ bezeichnet den Zeitraum, wihrend
dessen der Versicherte oder die Familienangehorigen des Versicherten
Leistungen aus dem Sozialschutzsystem in Anspruch nehmen koénnen;

() ,.Beitragszeit* bezeichnet die Dauer der Zugehdrigkeit zu einem System,
die nach nationalem Recht oder den Regeln des betreffenden Systems
erforderlich ist, um den Anspruch auf die aufgebauten Sozialschutzrechte
auszulosen;

(k) ,,Mindestarbeitszeit* bezeichnet eine Mindestzahl von
Stunden/Monaten/Jahren, die die betreffende Person gearbeitet haben
muss, ehe sie einen Anspruch auf Leistungen bei Eintritt des Risikos hat;

() ,,Wirtschaftssektoren  bezeichnet  Bereiche  der  Wirtschaft,
zusammengefasst nach der Art der hergestellten Produkte bzw.
angebotenen Dienstleistungen;

(m) ,,Ubertragbarkeit” bezeichnet die Moglichkeit, i) erworbene Anspriiche
auf ein anderes System zu Ubertragen, ii) Beitragszeiten, die im Rahmen
eines friheren Arbeitsmarktstatus (bzw. gleichzeitig bestehender
Arbeitsmarktstatus) zuriickgelegt wurden, auf die Beitragszeiten im
neuen Status anzurechnen;

(n) ,,Transparenz“ bezeichnet die Bereitstellung verfiigbarer, zugénglicher,
umfassender und allgemein verstandlicher Informationen Uber die
Vorschriften des Systems und/oder die individuellen Verpflichtungen
und Anspriiche fur die breite Offentlichkeit, fiir Personen, die sich
maoglicherweise dem System anschliefen werden bzw. die dem System
bereits angeschlossen sind, sowie flr Leistungsempfanger.

Formelle Absicherung

Die Mitgliedstaaten sollten daftir Sorge tragen, dass die Arbeitnehmer Zugang zum
Sozialschutz haben, indem sie die formelle Absicherung fiir alle Arbeitnehmer
verpflichtend machen, und zwar unabhdngig wvon der Art des
Beschaftigungsverhaltnisses;

Die Mitgliedstaaten sollten dafiir Sorge tragen, dass die Selbststandigen Zugang zum
Sozialschutz haben, indem sie die formelle Absicherung fur Selbststandige

(@) verpflichtend machen fir Leistungen bei  Krankheit und
Gesundheitsleistungen,  Leistungen  bei  Mutterschaft/Vaterschaft,
Leistungen bei Alter und Invaliditdit sowie Leistungen bei
Arbeitsunfallen und Berufskrankheiten;

(b) auf freiwillige Basis stellen fur Leistungen bei Arbeitslosigkeit.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Tatsachliche Absicherung und Ubertragbarkeit

Die Mitgliedstaaten sollten fur alle Arbeitnehmer, unabhdngig von der Art des
Beschaftigungsverhaltnisses, und fir die Selbststandigen — unter den
Voraussetzungen gemaR den Nummern 7 und 8 — eine tatséchliche Absicherung
gewadhrleisten; gleichzeitig sollten sie die Tragfahigkeit des Systems wahren und
Sicherheitsmallnahmen zur Verhinderung von Missbrauch vorsehen. Zu diesem
Zweck sollte Folgendes sichergestellt werden:

(a) Beitragsregelungen (z. B. Beitragszeiten, Mindestarbeitszeiten) und
Anspruchsregelungen (z. B. Wartezeiten, Berechnungsregeln und Dauer)
sollten nicht dazu fiihren, dass die Mdglichkeit des Leistungsaufbaus und
-bezugs aufgrund der Art des Beschéftigungsverhéltnisses oder des
Arbeitsmarktstatus beeintrachtigt wird,;

(b) durch den Arbeitsmarktstatus oder die Art des
Beschaftigungsverhaltnisses begrindete Unterschiede in den Regelungen
der Systeme sollten verhéltnisméRig sein und der besonderen Situation
der Leistungsempfanger Rechnung tragen.

Im Einklang mit den nationalen Bestimmungen auf dem Gebiet des sozialen Dialogs
sollten die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass Anspriiche ungeachtet der Art des
Beschaftigungsstatus bzw. des Selbststandigenstatus und Gber sé&mtliche
Wirtschaftssektoren hinweg aufgebaut, erhalten und tbertragen werden kdnnen —
unabhdngig davon, ob sie im Rahmen verpflichtender oder freiwilliger Systeme
erworben wurden. Dies kann Folgendes einschlieR3en:

(@) Zusammenrechnung aller Beitrdge und Wahrung s&mtlicher Anspriiche,
die eine Person wahrend ihrer beruflichen Laufbahn bzw. wéhrend eines
bestimmten Bezugszeitraums erworben hat;

(b) Gewahrleistung der Ubertragbarkeit aller Anspriiche zwischen
verschiedenen Systemen innerhalb eines bestimmten Zweiges des
Sozialschutzes.

Angemessenheit

Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass die einschldgigen Systeme ihren
Mitgliedern ein angemessenes Schutzniveau bieten, wenn der Versicherungsfall fir
ein im Rahmen der Sozialschutzsysteme fir Arbeitnehmer und Selbststandige
versichertes Risiko eintritt; die Systeme sollten demnach in ausreichendem Umfang
und zeitnah Leistungen bereitstellen, damit der Lebensstandard aufrechterhalten
werden kann, einen angemessenen Einkommensersatz bieten und stets daftr Sorge
tragen, dass die betroffenen Mitglieder nicht in die Armut abgleiten.

Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass die Beitrdge zum Sozialschutz im
Verhéltnis zur Beitragsfahigkeit von Arbeitnehmern und Selbststandigen stehen.

Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass alle Befreiungen oder Ermaliigungen
in Bezug auf die Sozialbeitrage fir einkommensschwache Gruppen gelten, und zwar
unabhdangig von der Art des Beschaftigungsverhéltnisses und des Arbeitsmarktstatus.

Die  Mitgliedstaaten  sollten  sicherstellen, dass die Ermittlung der
Sozialschutzbeitrage und -anspriiche von Selbststandigen auf einer objektiven und
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16.

17.

18.

19.

20.

transparenten Bewertung ihrer Einkommensbasis beruht, Einkommensschwankungen
berucksichtigt und das tatsachliche Einkommen widerspiegelt.

Transparenz

Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass die fir die einzelnen Sozialsysteme
geltenden Bedingungen und Vorschriften transparent sind und dass die
Einzelpersonen regelméRig aktualisierte, umfassende, leicht zugéngliche,
nutzerfreundliche, allgemein verstandliche und kostenlose Informationen tber ihre
jeweiligen Anspriuche und Pflichten erhalten, z. B. indem sie

(@ regelmaRig aktualisierte Informationen Uber individuelle Anspriiche
Ubermitteln;

(b) Online-Tools zur Simulierung der Leistungsanspriiche einrichten;

(c) zentrale On- und Offline-Informationsstellen oder personliche On- und Offline-
Konten einrichten.

Die Mitgliedstaaten sollten die administrativen Anforderungen vereinfachen, die
Sozialschutzsysteme an  Arbeitnehmer, Selbststdandige und  Arbeitgeber —
insbesondere Kleinstunternehmen, kleine und mittlere Unternehmen — stellen.

Umsetzung, Berichterstattung und Evaluierung

Die Mitgliedstaaten und die Kommission sollten gemeinsam daran arbeiten, Umfang
und Relevanz der Datenerhebung auf Unionsebene zu den Themen Arbeitskréfte und
Zugang zu Sozialschutz zu verbessern, insbesondere mit Blick auf eine
faktengestutzte Politikgestaltung im Bereich des Sozialschutzes fir neue Formen der
Arbeit. In diesem Zusammenhang sollten die Mitgliedstaaten bis zum [ADD date 18
months from the publication of the Recommendation] zuverldssige nationale
statistische Daten ({ber den Zugang zu den unterschiedlichen Formen des
Sozialschutzes erheben und veréffentlichen, aufgeschlisselt nach Arbeitsmarktstatus
(Selbststandiger/Arbeitnehmer), Art des Beschaftigungsverhaltnisses
(befristet/unbefristet, Teilzeit/Vollzeit, neue Arbeitsform/herkdmmliches
Beschéftigungsverhaltnis), Geschlecht, Alter und Staatsangehdrigkeit.

Die Kommission sollte gemeinsam mit dem Ausschuss fir Sozialschutz einen
Benchmarking-Rahmen einrichten und gemeinsame quantitative und qualitative
Indikatoren fur das Monitoring der Umsetzung dieser Empfehlung bis zum [ADD
date 12 months from the publication of the Recommendation] sowie fur deren
spatere Evaluierung entwickeln.

Die Mitgliedstaaten sollten die in dieser Empfehlung enthaltenen Grundsatze so bald
wie moglich umsetzen und bis zum [ADD date 12 months from the publication of the
Recommendation] Aktionspldne mit den entsprechenden auf nationaler Ebene
ergriffenen MaBnahmen vorlegen. Die Fortschritte bei der Umsetzung der
Aktionsplane sollten mithilfe der multilateralen Uberwachungsinstrumente im
Einklang mit dem Europdischen Semester und der offenen Koordinierungsmethode
auf dem Gebiet der sozialen Eingliederung und des Sozialschutzes verfolgt werden.
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21.

22,

23.

Die Kommission sollte die Fortschritte bei der Umsetzung dieser Empfehlung — unter
Berlcksichtigung der Auswirkungen auf kleine und mittlere Unternehmen — in
Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten und nach Konsultation der betroffenen
Interessentrdger bewerten und dem Rat bis zum [ADD date 3 years from the
publication of the Recommendation] Bericht erstatten. Auf der Grundlage der
Ergebnisse der Uberpriifung kann die Kommission in Betracht ziehen, weitere
Vorschlage vorzulegen.

Die Kommission sollte sicherstellen, dass die Umsetzung dieser Empfehlung durch
Malinahmen flankiert wird, die im Rahmen einschlégiger Programme der Union
gefordert werden.

Die Kommission sollte das wechselseitige Lernen und den Austausch bewahrter
Verfahren zwischen den Mitgliedstaaten und mit den Interessentragern fordern.

Geschehen zu StralBburg am [ ...]

Im Namen des Rates
Der Président
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