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A. Introduction

Social assistance measures, like old-age universal social pensions, are liv-
ing a moment of glory in the last decades, thanks to the international consen-
sus which surrounds it. This support concerns more in general social protec-
tion as a set of policies aimed at reducing an preventing poverty and vulnera-
bility by providing some sort of relief to the negative contingencies that occur
during life-cycle more in general'.

Since the beginning of the new millennium, the topic has arose growing
recognition and support by both international actors?, such as the ILO, the
World Bank, the International Social Security Association, and by African
States themselves, individually or within the frame of networks or regional
fora®. This broad acknowledgment represents a radical shift for some agen-
cies, such as the World Bank that in the 80s of last century proposed the
Structural Adjustment Programmes as a recipe for development, consisting in
a massive roll-back of the State from the social realm and in macroeconomic
adjustments®. Although some authors question the real commitment for so-
cial protection arguing that it contrasts with the mainstream neo-liberal ideol-

1 Although the term social protection is preferred, encompassing a broad set of policies aimed at reducing
poverty and vulnerability, sometimes the term social security will be used, because of its use by some
leading international organizations, such as the ILO. Social security is a human right enshrined in Art. 22
of the Universal Declaration of Human Rights, as well as Art. 9 of the International Covenant of Economic,
Social and Cultural Rights and other international human rights instruments.

2 M. von Gliszezynski, L. Leisering, Constructing new global models of social security: How international
organizations defined the field of social cash transfers in the 2000s, in Journal of Social Policy, vol. 45 n. 2,
2016, pp. 325-343. F.-X. Merrien, Social Protection as Development Policy: A New International Agenda
for Action, in International Development Policy, vol. 4, n. 2, 2013, pp. 89—106.

3 It is worthy to mention that since 2006, through the Livingstone Call for Action, the African Union has
provided encouragement to countries to develop their own social policy frameworks. This encouragement
has been reaffirmed in the AU Agenda 2030 which encourages African Governments to expand and em-
power social protection programs. Moreover, in 2008 the African Union adopted a Social Policy Frame-
work which suggested a »minimum package« of social protection.

4 On SAPs see: J. Barry Riddell, Things Fall Apart Again: Structural Adjustment Programmes in Sub-Saharan
Africa, in The Journal of Modern African Studies, vol. 30, n. 1, 1992, pp. 53—68.
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ogy’, it is undisputable that it has received international recognition in several
international documents such as the ILO Recommendation No. 202 adopted
in 2012¢ and the UN Agenda 2030 for Sustainable Development adopted in
20157,

This international support for social protection is motivated by the fact that,
despite its primary function of reducing poverty and vulnerability, it is in-
sufficiently developed in many areas of the world. The ILO estimates that
around 70 % of the world population is not covered by any social protection
scheme, thus being deprived of any mechanism able to overcome life-cycle
negative contingencies. In this scenario, Sub-Saharan Africa is probably the
worst performing continent, with only about 5—10 % people covered by for-
mal social security®, and pensions are a typical scheme of which many people
are deprived of®.

As a matter of fact older people are particularly vulnerable, as highlighted
in Diagram 1.

Kinship obligations no

longer assured

Economic
Uncertainty

—» Old People

Customary material and financial Increasing vulnerability to
support systems no longer reliable several diseases

Diagram 1: Triangle of uncertainty for older people
Source: L. K. Keizi, Can universal pension help in reducing poverty in old age in
Kenya?, Policy Working Paper, 2007, p. 7.

5 N. Awortwi, Politics, Public Policy and Social Protection in Africa. Evidence from Cash Transfer Pro-
grammes, Routledge, London/New York, 2017, p. 120.

6 The ILO Recommendation aims at establishing at national level the Social Protection Floors (SPFs), which
are nationally defined sets of basic social security guarantees (health care and basic income security for
children, for persons in active age who are unable to earn sufficient income and for older persons), which
aspire at alleviating poverty, vulnerability and social exclusion.

7 The UN Agenda 2030 for Sustainable Developments build on the Millennium Development Goals and

complete what these did not achieve by fixing 17 Sustainable Development Goals and 169 targets aimed at

eradicating poverty in all its forms and dimensions, including extreme poverty. The SDGs’s commitments
towards social protection is acknowledged by SPG Goal 1.3 which calls on States to »implement nationally

appropriate social protection systems and measures for all, including social protection floors, and by 2030

achieve substantial coverage of the poor and the vulnerable«, as well as by SPG Goal 8 which aims at pro-

moting sustained, inclusive and sustainable economic growth, full and productive employment and decent
work for all.

ILO, Facts on Social Security in Africa, Geneva.

9 C. Knox-Vydmanov, Social protection as development policy: Social pensions in the global South, in
L. Leisering (eds), Die Alten der Welt. Neue Wege der Alterssicherung im globalen Norden und Siiden,
Campus, Frankfurt-New York, 2011, p. 281.

oo
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However, social protection schemes are not completely unknown in Af-
rica: on the one hand, formal schemes were introduced during colonialism
for the protection of the settlers and local public servants, and after independ-
ence they were kept in place and in some cases even reformed; on the other
hand, informal social protection schemes exist in Africa and constitute the
main source of protection for the people. Both formal and informal schemes
however face challenges: the former cover just people engaged in the formal
economy, while the majority of the population continues to rely on informal
schemes!?, while the latter are under pressure from adverse economic condi-
tions, migration and women’s entry in paid employment, HIV/Aids, and so-
cial changes'.

Because of the huge gap in protection and the structure of the labour mar-
ket in the African States, social assistance as non-contributory form of social
protection'?, has become relevant, contributing to the alleviation of poverty
and vulnerabilities'®. This form of social protection is wide spreading in Af-
rica and although obtaining reliable data on public expenditure for social pro-
tection in Africa is hard, a research shows that several African countries are
spending more on social assistance than on social insurance'.

A specific form of social assistance are social pensions which have been de-
fined as »tax-financed programmes granting periodic benefits, mainly but not
exclusively in cash to older people«'>. Social pensions can be means-tested, in
case eligibility criteria have to be met, or universal, in case they are payable
to all who met an age requirement'®,

In this paper the case of universal social pensions (hereinafter: USPs) as a
specific form of social assistance will be analyzed. Some sub-saharan African
States have in fact introduced this social policy and it can be considered a

10 P. Olivier, N. Smit, E.R. Kalula, Social Security: A Legal Analysis, LexisNexis Butterworths, Durban,
2003, p. 568. G.R. Woodman, The Decline of Folk-Law Social Security in Common-Law Africa, in
AA.VV.(eds.), Between Kinship and the State. Social Security and Law in Developing Countries, Foris
Publications, Dordrecht, 1988, p. 77.

11 M.P. Olivier, N. Smit, E.R. Kalula, Social Security: A Legal Analysis, LexisNexis Butterworths, Dur-
ban, 2003, p. 568. G.R. Woodman, The Decline of Folk-Law Social Security in Common-Law Africa, in
AA.VV (eds.), Between Kinship and the State. Social Security and Law in Developing Countries, Foris
Publications, Dordrecht, 1988, p. 77.

12 J. Tooze, The Right to Social Security and Social Assistance: Towards an Analytical Framework, in
M. A. Baderin, R. Mccorquodale (eds), Economic, Social and Cultural Rights in Action, Oxford Univer-
sity Press, 2007, p. 336.

13 An assessment made by the International Policy Centre for Inclusive Growth and the United Nations De-
velopment Programme in 2016 counts 127 programmes in 39 African countries. See: C. Cirillo, R. Te-
baldi, Social Protection in Africa: inventory of non-contributory programmes, International Policy Centre
for Inclusive Growth-United Nations Development Programme, Brasilia, 2016. See also: M. Dodlova,
A. Giolbas, and J. Lay, Non-Contributory Social Transfer Programmes in Developing Countries: A New
Data Set and Research Agenda, in GIGA Working Paper 290, 2016.

14 J. Seekings, Pathways to Redistribution: The Emerging Politics of Social Assistance Across the Global
»Southq, in Journal fiir Entwicklungspolitik, vol. 28, n. 1, 2012, p. 20.

15 B.H. Casey, R. McKinnon, Social Pensions and Policy Learning: The Case of Southern Africa, in Inter-
national Social Security Review, vol. 62, n. 4, 2009, p. 82.

16 M.U. Guven and P. G. Leite, Benefits and Costs of Social Pensions in Sub-Saharan Africa, World Bank,
June 2016, p. 7. C. Knox-Vydmanov, Social protection as development policy: Social pensions in the
global South, cit., pp. 293—-294.
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proxy for reflecting on the challenges of social protection in Africa. It is worth
highlighting that non-contributory social pension often cover people with dis-
abilities, but in this cases the focus will be on old-age transfers only.

The paper is structured as follows: in Part II, some reflection on social
assistance in Africa, considering its significance as well as the existence of
trends and challenges will be developed; in Part III the case of universal so-
cial pensions in East Africa will be analysed; in Part IV some conclusions will
be drawn, taking into consideration the potentialities and challenges of social
assistance.

B. Social assistance: significance, trends and challenges

By taking into consideration non-contributory benefits, a conceptual clar-
ification should be done. In particular, it appears that a variety of terms is
used to refer to these, such as social assistance measures, social welfare pro-
grams, safety nets, social transfers, antipoverty transfer programs, pro-poor
programs, and social aids.

»Social assistance« is the term traditionally used by the ILO to refer to the
non-contributory component of social protection, indicating generally means-
tested or income-tested benefits addressed to the poor and vulnerable indi-
viduals and/or households. Sometimes the term is specifically used to refer
to non-contributory means-tested programmes funded by Government’s reve-
nues'’. According to the Oxford Handbook of Welfare, social assistance »pro-
vides a minimum income to all members of society (universal) or to a selected
group (categorical) and its final function is preventing poverty«'s.

In the American literature, the term >social welfare programs« is preferred,
indicating the forms of social interventions that are primarily concerned with
promoting both the well-being of the individual and the provision of basic
social needs".

It is worth pointing out, however, that the term >program« generally does
not refer to legislation, but rather indicates measures introduced thanks to the
funding of donors which do not bind the Government and can easily be re-
vised. In this sense, social assistance programs are generally introduced as pi-
lot projects, and therefore the terms »program« and »>project< can be considered
somehow synonymous.

A rsafety net« indicates programmes targeted to cushion poverty and pro-
vide some forms of reliefs to the most vulnerable components of society?’.

17 M. Ferreira, The Impact of South Africa’s Social Pension System on Traditional Support Systems: More
Generally, Should We Be Looking Backwards or Forwards in Africa?, in Sustainable Social Structures in a
Society for All Ages, United Nations, New York, 2002, p. 58

18 T. Bahle, M. Pfeifer, C. Wendt, Social Assistance, in Oxford Handbook of Welfare, p. 448.

19 F. Mazibuko, R. Taback, The Principles of Welfare, 1992, p. 6.

20 V. Monchuk, Reducing Poverty and Investing in People. The New Role of Safety Net in Afiica, World
Bank, Washington DC, 2014, p. 16.
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»Social allowances< are non-contributory means-tested programmes ad-
dressed to specific groups (categorical) or to the whole population satisfying
certain criteria (universal)?'.

»Social transferse, »antipoverty transfer programs< and >pro-poor programs<
are terms used to point out the final scope of these cash or in-kind transfers,
which is to contrast poverty and to ensure social inclusion®.

»Social cash transfers« are tax-financed payments to individuals in poverty,
consisting mainly of secretive social transfer programs and categorical trans-
fers such as child allowances and non-contributory pensions®.

The term »>social aid« instead is generally used to indicate »a means-tested
benefit paid a person has no other funds at his disposal, and his existence as a
human being would be endangered without the payment«?*.

Finally, it is worth mentioning that all these terms used to indicate non-con-
tributory social benefits fall within the broader category of social policies,
which are »set of systematic and deliberate interventions in social realm to
ensure the satisfaction of basic need and the well-being of citizens«®.

Although these terms have their own specificities, stressing different as-
pects of non-contributory benefits, for the purposes of this article, they will be
used interchangeably. What it is relevant to stress is that they do not constitute
part of the insurance-based social security system and they guarantee some
form of assistance to people who have not been employed in the formal econ-
omy and therefore do not enjoy contributory social security.

Finally, it is worth mentioning that non-contributory benefits can include
different kinds of aids, such as cash transfers and in-kind transfers, as well
as access to other services (e.g. non-contributory health insurance,). In
this paper, attention will be reserved to USPs which provide benefit for el-
derly people with the only eligibility criteria of age. The first schemes of
this kind were introduced in South Africa in 1928 in order to emulate the
provisions already in place in European countries for white and coloured,
and then in Namibia, which was under the South African control; in the
Mauritius, they were introduced in 1950s as a temporary measure but never
abolished. Nowadays they have been established as a national policy in a
series of other countries, such as South Africa, Lesotho, Swaziland, Zanzi-
bar, Namibia and Botswana, and as pilot projects in other countries, such as

21 H. Dean, Social Rights and Human Welfare, Routledge, London-New York, 2015, p. 92.

22 A. Barrientos, Inequality, Poverty, and Antipoverty Transfers: Background research paper, submitted to
the High Level Panel on the Post-2015 Development Agenda, 2013, available at: www.post2015hlp.org/
the-report/.

23 L. Leisering, A. Barrientos, Social citizenship for the global poor? The worldwide spread of social assis-
tance, in International Journal of Social Welfare, vol. 22,2013, p. 51.

24 U. Becker, The Challenge of Migration to the Welfare State, in E. Benvenisti, G. Nolte (eds.), The Welfare
State, Globalization, and International Law, Springer, Berlin-Heidelberg, 2004, p. 5.

25 T.A. Aina (eds), Globalization and social policy in Africa, CODESRIA, Dakar, 1996, p. 7. J. O. Adesina,
In search of inclusive development: introduction, in 1d., Social policy in Sub-Saharan African context. In
search of inclusive development, Palgrave Macmillan, New York, 2007, p. 1.
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Nigeria and Zambia. Finally, also in East Africa USPs are being introduced,
as it will be pointed out in the next part?.

1. The Special Significance of Social Assistance in Africa

In Africa, traditionally, the fundamental role of alleviation of poverty was
performed by the family and the community. This model has not totally disap-
peared yet and continues to perform its role, even though it is undermined by
urbanization and social change in general®.

The erosion of informal forms of social support, due to manifold reasons
(e. g. globalization, urbanization, rural-urban migration, cultural and social
change) has not been substituted by adequate formal social protection schemes
as the extreme low coverage of population (around 5—10 %) witnesses.

As a consequence, a number of safety net programmes have been intro-
duced to offer some form of relief to those in need. Most of these depend on
funding from donors and have been introduced as pilot projects®®. However,
in some other cases, such as in the case of USPs in Southern African coun-
tries, they are financed by the State®.

The issue raises one of the most debated questions in political thought
which concerns the State’s engagement in social questions®. The answers
covers a spectrum going from a minimal state intervention approach to a to-
talitarian approach, passing through the developmental state, which is a State
which prioritizes a strong regulatory governance of the economy because of
the faith that it will promote social development, the social democratic state,
which is political system that supports economic and social intervention to
promote social justice, and the collectivized approach, which characterized
socialist political system and is characterized by a maximalist intervention of
the State.

The African States have experienced almost all these approaches and al-
though each country has had its own path, it is possible to draw a general
trend: under colonialism, limited social services were introduced mainly to
the benefit of settlers; in the first decades after independence, most of the
states adopted a developmental approach, characterized by the prioritization
of economic development based on the assumption that a trickle-down ef-

26 1LO, Social Protection Floors. Volume 1: Universal Schemes, Geneva, 2016.

27 The literature on the issue is broad. See at least: H. Spitzer, Z. M. Mabeyo, In Search of Protection.
Older People and their Fight for Survival in Tanzania, DravaDiskurs, Klagenfurt/Celovec-Dar es Salaam,
2011, 18.

28 M. von Gliszczynski, L. Leisering, Constructing new global models of social security: How international
organizations defined the field of social cash transfers in the 2000s, in Journal of Social Policy, vol. 45,
n.2,2016, pp. 325-343.

29 For a general overview of universal social pensions in Southern Africa see: S. Devereux, Social Pensions
in Southern Africa in the Twentieth Century, in Journal of Southern African Studies, vol. 33, n. 3, 2007,
pp. 539-560. L. Pelham. The politics behind the non-contributory old age social pensions in Lesotho,
Namibia and South Africa, in CPRC Working Paper 83,2007, pp. 1-44.

30 G.K. Kieh, Constructing the social democratic developmental state in Africa: lessons from the »Global
South«, in Bandung: Journal of the Global South, vol. 2, No. 2, 2015, pp. 1-14.
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fect would have brought to social development. In this period, social policy
initiatives in the field of education, health and price subsides were carried on
as an instrument to promote industrialization and foster nation-buiding, thus
promoting the legitimacy of post-independence state.

In the 70s and 80s weak state capacity and ineffective statist intervention in
the national economy, united to the neglect of production brought to the dete-
rioration of the economic conditions and to the abandonment of this develop-
mental policy with the encouragement of international organizations such as
the International Monetary Fund and the World Bank. The response given to
the economic crisis was strongly inspired by neo-liberalism and advocated a
roll-back of State from social policies. As a consequence, privatization of so-
cial services and governmental withdrawal promoted a flowering of non-state
service provisioning, with an impoverishment of colonial welfare structures
and shifting of responsibility to local community and family networks.

The reduction in state spending on social services such as healthcare and
education and the introduction of out-of-pocket fee payment for social pro-
grammes had disastrous effects on poor and vulnerable people, making nec-
essary for several states to adopt compensatory social programmes to alle-
viate structural adjustment programs’ negative effects (e.g. Tunisia, Ghana,
Uganda, Zambia). Such an approach continues nowadays within the frame
of the so-called »post-Washington consensus«. The Millennium Development
Goals (2000-2015) and the Sustainable Development Goals (2015-2030)
witness this new developmental approach that aim at providing adequate at-
tention to human rights and gives relevance to social protection.

Unconditional pensions are a key component of social assistance and they
appear particularly attractive for Africa because are able to provide a safety
net for the most vulnerable people, who are deprived of any other form of
social support and face age discrimination. Unconditional social pensions can
also represent a means of empowerment, and can strengthen social cohesion:
as a matter of fact, tax-payers might be more willing to contribute to a uni-
versal cash transfer system for older people if they are convinced that one day
they will benefit from it themselves. Finally, it can be argued that they can and
gives substance to constitutional democracy’! and state legitimacy?2.

31 It can be argued that one aspect of constitutional democracy is its social character meaning a state which is
socially responsibility vis-a-vis its citizens and whose policy foundations are imbued with a strong social
policy content designed to respond to the broad welfare needs of the citizenry. A. Olukoshi, Towards the
Restoration of a Social State in Africa, in A. Triulzi, M. C. Ercolessi (eds), State, Power, and New Political
Actors in Postcolonial Africa, Feltrinelli, Milano, 2004, p. 252.

32 As it has been highlighted: »A state that fails to provide infrastructure, education, health care or a social
safety net and restricts its functions to enforcement and tax collection is unlikely to retain the popular
support of its citizenry«. S. E. Laird, Rolling Back the African State: Implications for Social Development
in Ghana, cit., p. 467. J. K. M. Johnson, J. B. Williamson, Do universal non-contributory old-age pensions
make sense of rural areas in low-income countries?, in International Social Security Review, vol. 59, n. 4,
2005, p. 7. A. Barrientos, What is the impact of non-contributory pensions on poverty? Estimates from
Brazil and South Africa, in CPRC Working Paper No. 33, 2003. F. Lund, State social benefits in South
Africa, in International Social Security Review, vol. 46, no. 1, 1993, pp. 5-25.
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It can appear paradoxically to focus on unconditional cash transfer for older
persons in the youngest region of the world (64 % of the population is un-
der 25 years old, and only 5 % are 60 or older). However, population ageing
represents a challenge also in Africa: population forecasts for the United Re-
public of Tanzania for example estimate that the number of older people will
almost quadruplicate in the next forty years.

Some studies have demonstrated good results of USPs in terms of allevi-
ation of poverty, and indirect positive effects, such as the promotion of state
accountability and transparency. However, they cannot be the sole means to
eradicate poverty*® and their implementation requires not only a consensus
around it but the meeting of some prerequisites, namely a fiscal basis for its
introduction; effective revenue-raising capacity by the state; a well-function-
ing administrative system to deliver the pension; and political commitment
from both the government and taxpayers who fund the scheme?*.

11. An overview of the main classification of social assistance in Africa

Social policy scholars individuate different patterns of social assistance
in Africa. One of the most relevant classification efforts is that of M. Nifio-
Zarazua, A. Barrientos, D. Hulme, S. Hickey who identify two main mod-
els: the Southern Africa model, which includes Botswana, Lesotho, Mauri-
tius, Namibia, Seychelles, South Africa and Swaziland and the Middle Africa
model, comprising Eastern, Western, and Central sub-Saharan Africa®.

The Southern Africa model consists of categorical grants for older people,
and more recently children, and is largely delivered by public agencies and
enshrined in legislation. The influence of donors is much weaker among the
countries concerned, because the countries concerned have higher levels of
economic development, revenue collection capacity, and delivery capacity
from public agencies. The origins of this model can be traced back to the in-
troduction of a social pension scheme in South Africa in the late 1920s.

The Middle Africa model is more varied and lacks the degree of coher-
ence of the Southern Africa model, especially as it involves programmes with
many different orientations and designs. It also has transfers at its core, but in
addition it aims to integrate service provision and utilization. The programs
tend to have a shorter time horizon as well as a smaller scale; they are gener-
ally proposed as projects rather than policies. Delivery involves a variety of
agencies, public organizations, NGOs, and for-profit providers.

The same authors suggest also another typology of social assistance mod-
els: one model based on age-based social transfer programs which are typical
in middle income countries (MIC) and a second model based on social trans-

33 H. Spitzer, Z. M.Mabeyo, In Search of Protection. Older People and their Fight for Survival in Tanzania,
cit., pp. 128—129.

34 S. Devereux, Social Pensions in Southern Africa in the Twentieth Century, cit., p. 556.

35 M. Niflo-Zarazua, A. Barrientos, D. Hulme, S. Hickey, Social protection in sub-Saharan Africa: Will the
green shoots blossom?, Brooks World Poverty Institute Working Paper No. 116, 2010.
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fer programs which targets extreme poverty and can be found in low income
countries (LIC)*.

Similarily to the previous categorization, the MIC model is characterized
by being largely managed by public agencies and embedded in legislation,
while the LIC model encompasses mainly pilot projects, largely funded by
international donors. What is particularly interesting, however, is that »there
are signs of movement in the programs under the LIC model«?*’; in particular,
the fact that some low income countries are adopting age-based social transfer
might make thinkable the transit from a project-base to a more institutional-
ized approach.

Another classification is that proposed by W. Kpessa who looks specifi-
cally at pension schemes. According to the author, the welfare systems in sub-
Saharan African countries are the product of interaction between pre-colonial
norms, colonial influence, and post-colonial development efforts. The pre-co-
lonial system left a legacy of reciprocal welfare regimes< which emphasize
family and community as the locus of solidarity and risk pooling; the colonial
system initiated >wage-based welfare regimes« which apply only to people
who are employed in the formal sector of the SSA economies, either by the
state or by other business entities; and the independence (post-colonial) era is
witnessing >redistributive welfare regimes< in some countries which are de-
fined by a state»s recognition of citizens< rights to old-age income security
through non-contributory basic social assistance benefits®.

In most sub-Saharian countries both the »wage-based welfare regime« and
sreciprocal welfare regime« usually co-exist within the same national juris-
diction as a result of the relative weaknesses of the state and design flaws in
old-age income arrangements.

Another useful classification of social pension arrangements is proposed by
A. Barrientos with regard to Asia. The author distinguishes five types of so-
cial pensions: 1) general social assistance programs providing support to all
individuals and households in poverty, independently of age; 2) social assis-
tance programs targeting older people explicitly; 3) transfers to older people
as a separate program from the rest of social assistance schemes; 4) categori-
cal pension programs providing benefits to all citizens above a particular age;
5) guaranteed minimum pensions which are normally part of contributory
pension schemes.

Finally it is worth pointing out that international organizations eventually
proposed a repertoire of models of social cash transfer, represented by social

36 M. Niflo-Zarazua, A. Barrientos, D. Hulme, S. Hickey, Social protection in sub-Saharan Africa: getting
the polics right, in World Development, vol. 40, n. 1, 2012, pp. 163—176.

37 Ivi, p. 165.

38 Ivi, p. 56.
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pensions, family allowances, conditional cash transfers and general house-
holds assistance®.

C. The case of universal social pensions in East Africa

Although USPs in Africa have been introduced mainly in middle-income
countries, being a feature of Southern African models and of redistributive
welfare regimes, recently, some interesting developments have occurred in
East Africa.

Remarkably Zanzibar introduced the Zanzibar Universal Pension (ZUP)
scheme in April 2016, becoming the first country in the region in establishing
such a transfer. The ZUP consists in a cash transfer allocated to all people
above 70 who have resided for at least 10 years continuously after the age
of 18.

Citizens aged 70+ are eligible to register with an identity document or birth
certificate that provides proof of age and residency. Older people without a
valid form of ID can request for a letter of confirmation from the district com-
missioner. However, many older people lack adequate identity documents to
prove that they have reached the age of eligibility, and this constitutes an ob-
stacle in ensuring the principle of universality. As a matter of fact, the first
evaluations of the scheme found that six months after the inception of the
scheme, around one in five people over age 70 was still not getting the pen-
sion; for two-thirds of those not receiving it, issues related to identity doc-
uments were the main cause*'. Despite these findings in May 2016, 21,750
people out of 25,161 over 70* received the universal pension. This suggests
that approximately 86 per cent of the targeted population have been reached.

Payment is currently only disbursed through direct cash payments from pay
points, with plans to include mobile money and bank accounts in the future.
The scheme provides also for a mechanism for grievances: older people are
able to complain at several different levels of government. Most common
complaints concern issues related to payments, such as grievances about long
distances to receive payments*

The Ministry of Empowerment, Social Welfare, Youth, Women and Chil-
dren of Zanzibar is responsible for overseeing the overall implementation of
the pension scheme, which is operationalized through local structures and face

39 M. von Gliszczynski, L. Leisering, Constructing new global models of social security: How international
organizations defined the field of social cash transfers in the 2000s, cit., p. 331.

40 ILO, Zanzibar implements a Universal Pension Scheme (ZUPS) in line with the ILO Recommendation
202, 10 June 2016, www.ilo.org/addisababa/media-centre/pr/WCMS_489536/lang--en/index.htm.

41 C. Knox-Vydmanov, 4 Model Pension Scheme in Africa, in AARP Journal, http://journal.aarpinternational.
org/a/b/2017/01/zanzibar-pension-scheme.

42 This data concerning older people aged 70+ comes from the 2012 Population and Housing Census.

43  www.developmentpathways.co.uk/resources/how-to-support-citizens-to-make-complaints-and-claim-
entitlements/.
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common challenges with other African countries, such as the lack of a robust
management information system and adequate verification mechanisms.

The introduction of this scheme is particularly relevant since Zanzibar is a
low income county, while USPs are introduced generally in middle-income
countries. It witnesses therefore that this social assistance measure can be im-
plemented also by poor countries and not necessarily only by middle-income
ones.*.

Several factors supported the introduction of USPs: on the one hand, the
State boasts a tradition of public responsibility towards its citizens because of
the influence of British Poor Laws and that Fabian thinkers on the first Presi-
dent Julius Nyerere*, on the other hand some forms of religious charity, such
as the Muslim zakat are developed and constitute a favourable substratum®;
moreover, the the Government of National Unity offered a forum for discus-
sion and compromise among different policy orientations; furthermore, Zan-
zibar has a relatively small population (1.3 million people) and the proportion
of people over 60 is small (4,5 % in 2012), since life expectancy is quite low
(51 years)*. Moreover, its introduction was facilitated by strong economic
growth, despite weak public finances*. Finally, it cannot be denied the impor-
tance of advocacy activity to build the political will for the scheme®.

Besides these factors, a number of motivations supported the introduction
of the ZUP scheme. Above all, the low number of people eligible for contrib-
utory pension®, coupled with the high level of informality (88 % of workers5)
and poverty (according to the Zanzibar Government, in 2016 30,4 % of popu-
lation live below the basic needs poverty line, with geographical disparities)’'.
This situation is shared by all African countries, with no exception. Sufficient
to mention here that the percentage of people covered by social security in
Tanzania is less than 1 % of the entire population and about 6.5 % of the for-
mal working population™.

Finally, also the legal framework has to be mentioned among the factors
behind the introduction of the ZUP scheme: as a matter of fact, Art. 11 of

44 The Universal social pension in Zanzibar, p. 1.

45 D. Piachaud, Fabianism, Social Policy, and colonialism : the case of Tanzania, in D. Midglay, D. Pia-
chaud (eds), Colonialism and Welfare: Social Policy and the British Imperial Legacy, Edward Elgard,
Chelthenam-Northampton, 2011, pp. 131-143.

46  The tradition of public responsibility for the poor is mainly constituted by posho and zakat

47 Tanzanian National Bureau of Statistics 2011.

48 J. Seekings, The Introduction of Old Age Pensions in Zanzibar, CSSR Working Paper No. 393, 2016, p. 3.

49  The support activity of the Zanzibar Older People Association has to be mentioned.

50 In 2009 according to the population model of the Office of the Chief Government Statistician, the number
of people above 70 years old was 20.677 out of a population of 1232,589 people. See: HelpAge, Social
Protection Policy: responses to older people’s need in Zanzibar, p. 5.

51 J. Seekings makes reference in particular to the process of deagrarianisation which characterizes Zanzibar,
which is a term used to indicate a process in which the role of subsistence agriculture and kin-based redis-
tribution and care were both declining. This process is considered by the author as leading to a growing
number of poor people not being supported by extended families and peasant agriculture. J. Seekings, The
Introduction of Old Age Pensions in Zanzibar, cit., p. 5.

52 ILO, www.social-protection.org/gimi/gess/ShowCountryProfile.action;jsessionid=tXvqYCFFShY58Qmh
nj2HnVw3XHGPFSPyQktFWNS014mCfs3hjy7s!79209976?id=215.
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1977 Constitution provides for the right to social welfare at times of old
age, sickness or disability and in other cases at times of incapacity. In 2003,
then, the National Ageing Policy was passed, and it is explicitely based on
the UN principles for older persons providing a three tier structure ac of so-
cial assistance schemes, mandatory schemes and voluntary and supplemen-
tary schemes. The Government has made efforts for implementing this pol-
icy, by proclaiming for example free access to medical care at governmental
hospitals, health centers, and dispensaries for »older people«®®. Moreover, in
Tanzania, there are 41 shelters for the older people named »Homes for the El-
ders«, established in under Ujamaa policies in the 1970s, of which 17 are run
by the government and 24 are run by non-governmental institutions (mostly
Christian organizations)™

However, it cannot be denied the importance played by external factors in
the introduction of the scheme: in particular the non-governmental global net-
work HelpAge® provided crucial information and assistance; also, UNICEF,
consultants from the Institute of Development Studies and the European
Union agency SOCIEUX assisted the formulation of Zanzibar’s Social Pro-
tection Policy approved by the Government in 2014%, Quite remarkably the
technical support provided by international donors is a specific feature of the
introduction of social transfers in Africa, but in the case of Zanzibar it can
be argued that the introduction of ZUPS was not entirely driven by external
forces, since domestic factors played a role as well.

As in many other African cases, the introduction of such a scheme was
preceded by the roll-on of a pilot project carried out on the mainland, the
KwaWazee project (meaning »for the elderly«) implemented in North West
Tanzania®. This scheme is a pension fund that provides a cash transfer to peo-
ple above 60 (corresponding to the retirement age in Tanzania) based on some
eligibility conditions, such as health status, lack of support and the number of
grandchildren in their care.

Although ZUPS is not based on legislation, it can find a policy basis in
the Zanzibar Social Protection Policy (ZSPP), approved by the Ministry of
Labour, Empowerment, Elders, Youth, Women and Children in 2014. The
mission of the ZSSP is to establish a social protection system for Zanzibar
that improves the quality of life for all by progressively reducing poverty,
allowing Zanzibaris to manage economic risks and social vulnerabilities. It
identifies three main vulnerabilities with regard to elderly people: income in-

53 Y. Nakao, Aging and Social Problems in Tanzania, a Demographically Young Country in Africa, p. 6.

54 1Ivi, 10.

55 A. Walker Bourne, M. Gorman, M. Biinte, Non-governamental organizations: HelpAge International as
a global actor, in in L. Leisering (eds), Die Alten der Welt. Neue Wege der Alterssicherung im globalen
Norden und Siiden, cit., pp. 395-425.

56 J. Seekings, The Introduction of Old Age Pensions in Zanzibar, cit., p. 3.

57 Universal Social Protection, The Universal Pension Scheme in Zanzibar, p. 2. And J. Seekings, The Intro-
duction of Old Age Pensions in Zanzibar, cit. p. 16. M. Ulriksen, The Development of Social Protection
Policies in Tanzania, 2000—2016, in CSSR Working Paper No. 377, 2016, pp. 14—15.
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security, social stigma and abandonment, lack of identification through which
they can access services®®.

Despite the challenges, the Zanzibar case is portrayed as an example that
USPs are feasible even for low-income countries and the scheme has been
considered in line with ILO Recommendation No. 202°°.

Its main weakness is the fact that is not entrenched in any legal framework.
However, a Law on Older Persons is currently under discussion that will es-
tablish an Older Persons Council, and recognize among other things, social
pension as a right of older people.

The lack of legal embedment of social assistance scheme is a general trend
in Africa, representing one of the major flaws of social protection in the con-
tinent. Enshrining the schemes in legislation would in fact provide a bench-
mark through which citizens can advocate for the fulfilment of the right to
social security. There is also a reduced likelihood of political changes jeop-
ardizing the continuity of social cash transfers when it is entrenched in clear
and effective legal and institutional frameworks. However, some authors ex-
press a warning about providing social protection with a legal framework: this
could undermine the political patronage driver to social policies, which still
constitutes one of the main driver for the introduction of pro-poor policies®.
This is not necessarily a con, but it has to be kept in mind.

Following the example of Zanzibar, in the budget speech of 30 March 2017
the Kenyan Cabinet Secretary of Finance announced that in 2018 a univer-
sal social pension would have been introduced in the country®, drawing on
the experience of a pilot project introduced in 2007, the Older Pension Cash
Transfer (OPCT) for people with disability.

As a matter of fact, on 5th July 2017, the Ministry of East African Commu-
nity, Labour and Social Protection launched a new social assistance uncon-
ditional cash transfer programme known a /nua jamii which targets Kenyan
Citizens that are 70 years and above. The programme is aimed at delivering
regular bi-monthly cash transfers of Kshs. 4,000 (corresponding to about
32 euro) per individual.

The registration process started in summer 2017 and half a million recipi-
ents registered for it®2. The scheme operates alongside the existing cash trans-
fer programmes, such as the aforementioned Older Persons Cash transfers
(OPCT), the Hunger Safety Net Programme, the Persons with severe disa-
bilities cash transfer (PWSD-CT) and the Orphans and Vulnerable Children

58 R.M. Salum, Social Pensions in Zanzibar, presentation »Social protection in the United Republic of Tan-
zania: International Frameworks and National Policies«, 17 August 2017.

59  Zanzibar implements a Universal Pension Scheme (ZUPS) in line with the ILO Recommendation 202,
10 June 2016, www.ilo.org/addisababa/media-centre/pr/WCMS_489536/lang--en/index.htm.

60 N. Awortwi, Politics, Public Policy and Social Protection in Africa, cit., p. 120.

61 Before the introduction of a universal pension scheme, the country had only a means-tested social pension
paying 2,000 Kenyan Shillings (corresponding to abour 16 euro) a month to the poorest Kenyans over 65.

62  www.developmentpathways.co.uk/resources/making-smart-use-of-technology-how-electronic-registration-
made-kenyas-universal-pension-possible/.
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Cash Transfer (OVC) programmes, and according to the announcement, the
beneficiaries will in the immediate future be entitled also to health insurance
coverage through the National Health Insurance Fund®. According to the esti-
mates about 530,000 elderly people are set to benefit from the scheme®,

The introduction of the USP in Kenya witnesses a broader commitment
towards social protection. As a matter of fact, the adoption of 2010 Consti-
tution, enshrining in Art. 43(3) the right to social security and social assis-
tance, has promoted the adoption of various policies and legislation: in 2011
the Government passed the national social protection policy and in 2013 the
Parliament passed the Social Assistance Act in order to implement the con-
stitutional provision. The Act provides for the establishment of the National
Social Assistance Authority whose function was that of coordinating social
assistance programmes. The Act however has never been implemented. Fi-
nally, it is worth to remind also the National Policy on Older Persons and
Ageing adopted in 2009 which outlines measures that should be undertaken to
address needs of older persons, such as universal social pensions.

It is clear that the announcement of introducing USPs in 2018 fits within
the context of active government engagement in the development of the leg-
islative and policy context for social protection. Moreover, the idea of intro-
ducing USPs is not totally new: a number of reports by the Retirement Benefit
Authority have recommended their adoption and in 2005 also the World Bank
and the International Monetary Fund did it®.

The introduction of the USPs in Zanzibar and Kenya has to be welcomed.
These experiences can represent examples for neighbouring countries, such
as Uganda and Rwanda, where universal social pension in the form of a pilot
project have been introduced thanks to the findings of international donors®.

D. Final remarks: Advantages and Challenges

Social protection and social assistance in particular are on top of interna-
tional political agenda and some interesting developments are taking place
in Africa. In particular, USPs are spreading along Africa. Originally imple-
mented only in Southern Africa, these schemes are starting to be introduced
also in East Africa, thus retracting, at least partially, the argument according
to which these schemes can be introduces only among the wealthiest coun-
tries (middle-income countries)®’. They have the potential to contribute reduc-

63  Additional KES 4,000 (USD 40) bi-monthly will be transfer for health insurance cover to the National
Hospital Insurance Fund,

64 www.capitalfim.co.ke/news/2018/03/sh30bn-set-aside-for-cash-transfers-for-elderly/.

65 Pensions Watch, Social protection for older Kenyans: Options for implementing the National Social Pro-
tection Policy Key lessons, HelpAge Briefing no. 10, 2012, p. 3.

66 Remarkable in this regard are: Ugandas Senior Citizen Grant implemented since March 2011 and the
Rwandacs Vision 2020 Umurenge Programme entails a direct support programme providing direct income
support to the extreme poor who cannot work, in particular the elderly and people with disabilities.

67 Already the establishment of this scheme in Lesotho, which is a Least Developed Country, revised this
idea.
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ing poverty, enhancing the physical health and social status of older people,
stabilizing incomes, promoting household food security in hard times, and
supporting older people’s dependents, like orphans®,

They however face many challenges. They are often financed by donors
and implemented as pilot projects, thus having a temporary nature: as a matter
of fact, despite growing recognition of the importance of social protection,
there is still reluctance to state intervention in the social realm as a conse-
quence of decades of neo-liberal policies which recommended the roll-back
of the State®. This is witnessed by the fact that in most of the cases social as-
sistance schemes are not enshrined in a national legislation’: this constituting
a serious shortcoming since the individual’s right to social benefits is more in-
cisive when it is based on legal provisions at constitutional and ordinary level,
rather than when it is defined by administrative authorities, or by policies’'.
This flaw is only partially overcome at supranational level, since some initi-
atives have been taken within the frame of the African system of protection
of human rights: first of all, it has to be highlighted that art. 18 of the African
Charter on Human and Peoples> Rights provides for elderly«s rightsy s protec-
tion; moreover; secondly in 2002 the African Union Policy Framework and
Plan of Action on Ageing was passed; in 2007 a working group on the rights
of Older Persons and Persons with Disabilities in Africa has been created with
the scope of carry out comparative research on the various aspects of human
rights of older persons and people with disabilities on the continent, collect
data on the matter and submit a detailed Report to the African Commission
at each Ordinary Session; and finally, in January 2016 the African Union has
adopted a Protocol to the African Charter on Human and Peoples< Rights on
the Rights of Older Persons in Africa, which aims at promoting and protecting
the rights of Older Persons and guaranteeing that they fully contribute and
participate in society’.

USPs also require effective revenue-raising capacity by the State, and this
is problematic for many African States™. Firstly, most of the workforce is en-
gaged in the informal economy and does not pay taxes; secondly, the high
level of corruption constitutes an effective deterrent for tax-payers. In such a

68 Remarkably, elderly people have become the principal breadwinners and caregivers for young children,
because of HIV/AIDS pandemic, as well as of migration. HelpAge International, Age and Security: How
Social Pensions Can Deliver Effective Aid to Poor Older People and Their Families, HelpAge Interna-
tional, London, 2004.

69 J. Sinclair, Poverty: Giving Meaning to the Right to Social Assistance, in Stellenbosch Law Review,
vol. 23 n. 2, 2012, p. 197.

70 L. Leisering, A. Barrientos, Social citizenship for the global poor? The worldwide spread of social as-
sistance, in International Journal of Social Welfare, vol. 22, 2013, p. 59. ILO, Social Protection Global
Policy trends 2010-2015, Geneva, 2014, p. 37.

71 T. Dijkhoff, L. G. Mpedi, Reccomendation on Social Protection Floors and Basic Principles for Inno-
vative Solutions: General Introduction, in 1d. (eds), Reccomendation on Social Protection Floors. Basic
Principles for Innovative Solutions, Wolters Kluwer, 2017, p. 5.

72 The text of the Protocol is available at the following link: https://au.int/en/treaties/protocol-african-charter-
human-and-peoples%E2%80%99-rights-rights-older-persons Remarkably, it is opened for signature and
ratification by Member States and it has not yet entered into force.

73  S. Devereux, Social Pensions in Southern Africa in the Twentieth Century, cit., p. 556.
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situation, characterized by limited resources, the ruling elites determine the
priorities and according to some authors have an interest in deciding who
among the poor and the vulnerable groups receive social assistance, because
this strengthens their possibility to get electoral support thanks to the poli-
tics of patronage’™. As a matter of fact, access to social services and opportu-
nities always reflect existing political power constellations and asymmetries
within the communities. However, the universal character of social pensions
can limit inequalities by providing all citizens above a certain age with the
same benefit. Some studies indeed have pointed out the influence of political
systems on social policy, highlighting that democratic regimes are more likely
to adopt social pension’.

Moreover, problems of mistargeting and financial and administrative capac-
ities cannot be ignored. As a matter of fact, USPs, and social assistance more
in general, requires effective service delivery and good targeting of people in
need, and these aspects are usually weak in many developing countries’.

Despite the manifold challenges, USPs are being introduced in a number
of African States and the scholarship suggests that it is possible to distinguish
several reasons for their introduction. In particular it is possible to identify de-
mand-side drivers and supply-side drivers”. According to the first, USPs are
introduced to satisfy the demand of the population for increased social protec-
tion; according to the second, social assistance serves external ends, such as
the willingness to comply with international and/or political incentives.

In most of the cases the introduction of USPs is the result of the intertwin-
ing of the two drivers: in South Africa and Namibia, for example, USPs were
initially introduced to serve political ends, but with the adoption of 1996 Con-
stitution, the demand-side aspect becomes more relevant’: similarly, in Leso-
tho their introduction has been described as »a product of regional geopolitics
and a concern for equity«”. Also in the case of Zanzibar, the introduction
of the scheme has to be attributed to a combination of internal and external
factors.

74  On the relevance of political regime and leadership see also N. Awortwi, Politics, Public Policy and Social
Protection in Africa, cit., p. 120.

75 G. Carbone, Does democratization deliver social welfare? Political regimes and health policy in Ghana
and Cameroon, in Democratization, vol. 19, n. 2, 2012, pp. 157—183. A. Rudolph, Pension programs
around the world: Determinants of social pension, Courant Research Centre: Poverty, Equity and Growth
Discussion Paper No. 212, 2016, pp. 1-43.

76 D. Darbon, Peut-on relire les politiques en Afriques via les politiques publiques?, in A. Triulzi, M. C. Er-
colessi (eds), State, Power, and New Political Actors in Postcolonial Africa, cit., p. 190.Among the many,
one problem in design and delivery of social services is that of perpetuating gender disparities. For more
details on the topic see: S. Chant (eds) Handbook of Gender, p. 403.

77 B.H. Casey, R. McKinnon, Social Pensions and Policy Learning: the Case of Southern Africa, cit.

78 ibidem ... For a more detail analysis see: S. Devereaux, Social Pensions in Southern Africa in the Twen-
tieth Century, cit., pp. 539—560.

79 Ivi, p. 83. See also: L. Pelham. The politics behind the non-contributory old age social pensions in
Lesotho, Namibia and South Africa, cit., p. ?.
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As a matter of fact many considerations come into play in the introduc-
tion of USPs, such as welfare consideration®, changes in demographic struc-
tures®!, as well as economic interests®?,

Besides the single motivations behind the introduction of USPs it is inter-
esting to wonder about the most effective theory which explains the emer-
gence of state-funded social welfare in Africa: among the many, it seems that
the diffusion theory, according to which social institutions are culturally dif-
fused from some societies to others is the more adapt to explain the introduc-
tion of social assistance measures®*. However, also other theories have some
relevance: sufficient to mention here the interest group theory, which put em-
phasis on lobby campaigns, such as those occurred in Zanzibar, and the citi-
zenship theory, according to which social assistance is part of a social contract
between the State and the citizens.

Finally, the influence of the international arena cannot be ignored: as a mat-
ter of fact the global favour for social protection represents an incentive to
promote it. This is not the case everywhere, however, since in some cases,
such as in Lesotho, the introduction of the USPs was framed by political
discourses highlighting the willingness to remain independent from donor
assistance®*,

Whatever the reasons for the introduction of social assistance measures are,
they can be seen as developments that contribute to the prioritization of the
social state in Africa, meant as a socially responsible institution. As it has
been already highlighted, tackling social question has several positive spill-
over, such as promoting state legitimacy, social cohesion, nation-building and
a sense of citizenship®. Moreover, the introduction of social assistance meas-
ures, like USPs, appears more and more a necessity, due to the limited cover-
age of social security in Africa, and the demographic change (i. e. population
aging) occurring in the world, including Africa. As a matter of fact, where
the informal sector absorbs the majority of the workers, universal social pen-
sions are the only possible policy to alleviate poverty and ameliorate the liv-
ing conditions.

80 S. Devereux, Social Pensions in Southern Africa in the Twentieth Century, cit., p. 554.

81 Despite the fact that Africa host the highest number of young people, the number of elderly people is
rapidly increasing. According to some estimates the number of persons aged 60 or above is still set to
quadruplicate from 47.9 million in 2005 to 206.8 million by 2050. See: Human Rights of Older People,
Springer, 2015, p. 307.

82 A. Rudolph, Pension programs around the world: Determinants of social pension, cit., pp. 1-43.
C. Knox-Vydmanov, Social protection as development policy: Social pensions in the global South, cit.,
pp. 286—287.

83 S. Devereaux, Social Pensions in Southern Africa in the Twentieth Century, cit., p. 540.

84 L. Pelham, The politics behind the non-contributory old age social pensions in Lesotho, Namibia and
South Africa, cit.

85 Ivi,p.29.
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A. Introduction

In Russia the digitalisation of economy belongs to one of the main goals of
the country’s strategic development to be reached by 2025."! The Strategy for
the development of information society in the Russian Federation (RF) for the
years 2017-2030 was adopted on 9 May 2017.2 This was followed up by the
Programme on the Development of Digital Economy which was approved by
the government on 28 July 2017.2 Sberbank expects Russia’s digital economy
to reach 65 trillion rubles ($ 1.1 trillion) by 2025.4

On 25 January 2018 a parliamentary hearing on »Special features of the
regulation of employment in the digital economy« was held. During the
abovementioned parliamentary hearing the main focus was on the develop-
ment of remote work and electronic workflow. Electronic labour books must
be introduced by 2020.° The need for the introduction of an electronic work-
flow is explained by the following reasons: There are approximately 5 million
remote employees in Russia and it is very expensive for employers to send
labour documents to them; half of the remote employees are working in the
shadow economy.®

*  Ph.D. (Minsk), LL. M. (LMU), Senior Researcher at the Max Planck Institute for Social Law and Social
Policy, Munich

1 Russia’s top lender expects country<s digital economy to reach $ 1.1 trillion by 2025 (15.03.2018). Avail-
able from: http://tass.com/economy/994329 [Accessed 27 July 2018].

2 Executive Order of the President of the RF of 9 May 2017 No. 203.

3 Order of the Government of the RF of 28 July 2017 No. 1632-p on the Approval of the Program »Digital
Economy of the Russian Federation«.

4 Russias top lender expects country’s digital economy to reach $ 1.1 trillion by 2025 (15.03.2018). Avail-
able from: http://tass.com/economy/994329 [Accessed 27 July 2018].

5 Information of the Pension Fund of the Russian Federation » About the introduction of electronic labour books
by 2020«. Available from: www.v2b.ru/documents/informatsiya-pf-rf-o-vvedenii-s-2010-goda-elektronnoy-
trudovoy/ [Accessed 25 September 2019].

6 Stoljarov, The introduction of an electronic labour contract in the Russian Federation: the pros and cons. In:
System Administrator. 2017. No. 4, pp. 13—17.
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Remote work was introduced in the Russian Labour Code (LC) in 2013
(Chapter 49.1 on the Particularities of the Labour Regulations of Remote
Workers). On the one hand, regulation of remote work in the LC is very ad-
vanced (for example, in some countries like Germany there is no legislation
concerning telework). Remote work is defined as labour which is performed
outside the employer’s premises, branch office, representative office, or at an-
other site beyond the employer’s control using informational and tele-com-
municational networks (including the internet) for the interaction with the
employer on issues related to work performance, cf. Art. 312.1 LC. The
definition of remote work and the regulation of labour conditions of remote
workers in the LC (remote workers stipulate their working time and rest time
themselves, Art. 312.4 LC) would be theoretically suitable for the regulation
of crowdwork (in cases, in which this work could be classified as a labour
relation), because this definition covers work that is performed on the basis
of informational and tele-communicational networks. On the other hand, the
definition of remote work is very narrow and does not allow mixed forms of
traditional employment and remote work.” In addition, cross-border remote
work is not allowed under Russian legislation. This is justified by the argu-
ment that the employer cannot guarantee safe working conditions and labour
protection outside of the RF and that Russian labour legislation is applicable
only on the territory of the RF?®.

Even if platform work was not discussed during the parliamentary hear-
ing, Russia belongs to the countries where platform work is widely spread.
Although, until now, no comprehensive statistical data on the total number of
digital workers in Russia is available, information at the platforms’ internet
sites and articles related to this issue demonstrate that the number of digital
workers and internet platforms are growing rapidly.

The internet platform »FL.ru« dominates in the Russian-language internet
and is one of the largest freelance marketplaces in Europe and the world with
more than 1.5 million registered users in 2017° (in comparison to 750 000 reg-
istered users in 2011'%). Electronic freelancers (including crowdworkers) in
Russia are often very well educated. The highest demand for freelancers is in
the following areas: IT, marketing, promotion of goods and services, design,
advertising, sales, recruitment, consulting, accounting, design and construc-
tion."! For 38 % of the Russian-speaking freelancers, self-employment is their

7  Gerasimova/Korshunova/Chernyaeva, New Russian Legislation on Employment of Teleworkers: Com-
parative Assessment and Implications for Future Development. Pravo. Zhurnal Vysshey shkoly ekono-
miki, 2017, No. 2, pp. 116—129.

Letter of the Ministry of Labour and Social Protection of 16 January 2017 No. 14-2/00T-245.

9 Shevchuk/Strebkov, Entrepreneurial Potential in the Digital Freelance Economy: Evidence from the Rus-
sian-Language Internet. In: Sauka/Chepurenko (eds.) Entrepreneurship in Transition Economies, Springer
International Publishing, 2017, p. 403.

10 Shevchuk/Strebkov, Heterogeneous self-employment and work values: the evidence from online freelance
marketplaces. In: Sukhodolov/Popkova/Kuzlaeva (eds.) Internet Economy vs Classic Economy: struggle
of contradictions. Springer International Publishing, 2016, p. 145.

11 Polorotov, 41 % of office workers note an increase in the number of freelancers in Russia. Available from:
www.vedomosti.ru/management/articles/2017/05/25/691419-rost-frilanserov [Accessed 27 July 2018].
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main source of income, while 52 % of the freelancers are dependently em-
ployed and 10 % run their own business.'"?

In 2018, more than 500000 freelancers have been registered with the plat-
form »YouDo«'?, whereas about 70 000 freelancers were registered in 2016, and
about 1000 in 2013." The platform provides different services offline (work on
demand) and online (crowdwork): courier services, home repair, trucking, de-
sign, web development, legal assistance, and so one. There are also platforms
that have specialised on one special kind of services, e. g. courier and delivery
(Peshkariki.ru) or repair services (Remontnik.Ru) (Suvorova, 2016) or clean-
ing services (Qlean.ru’®). In the field of transportation, Yandex.Taxi appears
to be a dominant player, last but not least due to its size and its own technical
advantages like maps and navigation competency.'® Uber entered the Russian
market in 2013 and, in 2017, merged with Yandex.Taxi. A majority stake in the
new joint firm (59 per cent) is owned by Yandex.Taxi."”

B. Information Service?

The Yandex.Taxi model is slightly different from that of Uber, which mostly
connects self-employed drivers with potential customers through its app. In
contrast, Yandex.Taxi works with different taxi companies with 200000 driv-
ers across Russia.!* In most cases, the drivers are not employed by the taxi
companies, but just lease a car from them. This is again different from the
Uber model, where the drivers own their cars.

At the same time there are a lot of similarities with the Uber model. The in-
come of the drivers »on demand« in Russia also depends on their rating. Uber
drivers who perform well (at a high level) with more than 20 orders per week,
get additional payments from Uber. Yandex.Taxi drivers with a rating of 4,9
and 5 have access to a great share of orders (86 %). The rating depends on the
voting of the customers, delays with orders and the results of the driver exam.
If the rating is lower than 4,4 drivers can be deactivated."”

12 Shevchuk/Strebkov, Heterogeneous self-employment and work values: the evidence from online freelance
marketplaces. In: Sukhodolov/Popkova/Kuzlaeva (eds.) Internet Economy vs Classic Economy: struggle
of contradictions. Springer International Publishing, 2016, p. 149.

13 https://youdo.com.

14 Suvorova, Time of freelancers: how new services change the labour market (05.04.2016). Available from:
www.rbe.ru/magazine/2016/04/56ead0539a79474e4031fc91 [Accessed 27 July 2018].

15 https:/qlean.ru.

16  Seddon, Russian ride hailing apps power up. Financial times 04.12.2017. Available from: www.ft.com/
content/52e4db96-d678-11¢7-8c9a-d9c0a5¢8d5¢c9 [Accessed 27 July 2018].

17 Reid, Uber takes back seat in Russia as merger approved. CNBC 24.11.2017. Available from: www.
cnbe.com/2017/11/24/uber-and-yandex-taxi-merger-gets-legal-approval-in-russia.html [Accessed 27 July
2018].

18 Hook/Seddon, Uber cedes control of Russian market to rival Yandex Financial times 13.07.2017. Availa-
ble from: www.ft.com/content/3b8a0cee-678 f-11¢7-8526-7b38dcaef614 [Accessed 27 July 2018].

19  Romanova, How companies — such as taxi aggregators — command the army of freelance drivers. Ve-
domosti 22.07.2015. Available from: www.vedomosti.ru/management/articles/2015/07/23/601784-kak-
kompanii-agregatori-taksi-upravlyayut-armiei-vneshtatnih-shoferov [Accessed 27 July 2018].
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According to a new intern regulation of »Yandex.Taxi«, the platform uni-
laterally sets the minimum cost for the ride* and keeps drivers uninformed
about the trip destination before the beginning of the ride.! The same reg-
ulations are known from the Uber model in other countries. Jeremias Prassl
correctly noted that, as independent entrepreneurs, drivers should be free not
to accept unprofitable work?** — and one can add — should be free to set their
prices. There is no category of »employee-like persons« or »economically de-
pendent self-employed« in Russian labour and social law and economic de-
pendence on the principal does not play any role in labour disputes relating to
the existence of employment relationship.?

According to one union leader, »Yandex.Taxi« exerts control over the
working conditions and determines who will get orders.* The recognition of
the platforms (»Yandex.Taxi«, »Uber«, »Gett«) was requested by the trade
unions on behalf of the drivers as taxi (transportation) companies, as they pro-
vide not only information services, but also impose many of the working con-
ditions and fix the prices.?

In Russia the following business model is used: According to the agree-
ment between a platform (in the Russian terminology »aggregator«) and
the taxi company (»partner«) the partner provides transportation services.
At the same time an agency contract (or sometimes a car rental contract or
a transportation service contract) is concluded between the partner and the
driver and all risks are shifted to the driver. This scheme allows tax evasion
or avoidance for both, the platform and the partner. > According to Russian
court decisions, the mere fact that the driver logged into the application and
followed an information about requests (orders) thereby accepting some of
them (even if not systematically), testifies to the driver’s intention to carry
out an entrepreneurial activity and is the reason for his/her liability in ac-
cordance with Part 1 and 2 of Art. 14.1 of the Code of Administrative Of-
fences (carrying out an entrepreneurial activity without registration and with-

20 Tabunov, Drivers of »Yandex.Taxi« on strike in Novosibirsk. RBC 27.04.2018. Available from: https://
nsk.rbe.ru/nsk/27/04/2018/5ae1612¢9a79477223272663 [Accessed 27 July 2018].

21 Turkovskaja,Strikehasreached thenextlevel: drivers of» Yandex. Taxi«require customers to withdraw from
orders 28.01.2018. Available from: https://ulpressa.ru/2018/01/28/zabastovka-vyishla-na-sleduyushhiy-
uroven-voditeli-yandeks-taksi-trebuyut-ot-klientov-otkazyivatsya-ot-zakazov/ [Accessed 27 July 2018];
»Yandex. Taxi« believes that the striking drivers in Ulyanovsk are not right 23.01.2018. Available
from:  www.ul.aif.ru/society/yandeks_taksi_schitaet_chto_bastuyushchie_voditeli_v_ulyanovske_ne
pravy [Accessed 27 July 2018].

22 Prassl, Humans as a service. Oxford University press. 2018, p. 55.

23 Lyutov/Gerasimova, The concept of employee: The position in Russia. In: Waas/van Voss (eds.) Restate-
ment of labour law in Europe, 2017, p. 591.

24 Zhirnov/Krajt, Boycott of »Yandex.Taxi«. What is behind the drivers’ strike (10.04.2018). Available from:
https://360tv.ru/news/tekst/taxi/ [Accessed 27 July 2018].

25 »Yandex.Taxi« and Uber will be held liable to the passengers. »Moscow 24« 19.06.2015 Available from:
www.m24.ru/articles/avtomobili/19062015/76822 [Accessed 27 July 2018].

26  About business risks of the partners of taxi aggregators. Available from: www.audit-it.ru/articles/account/
basis/a79/922784.html [Accessed 27 July 2018].
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out licence for transport services)?’, unless he/she was hired by the transpor-
tation company as an employee.

C. Labour Disputes

Also in Russia there are first legal disputes concerning the recognition of a
labour relationship with drivers »on demand«. The Russian peculiarity is that
the claims are addressed not directly to the platform, but to taxi companies
(the »partners«). In one case, between a driver and the taxi company »Ar-
gon-Invest«, a contract for paid services of vehicle driving was concluded.
The driver was logged in to the mobile applications of »Yandex.Taxi«, »Gett
Taxi« and »Uber«. The driver was obliged to provide driving services to per-
sons on behalf of the company who hailed rides through the mobile applica-
tions, work a certain number of hours per day and at least six shifts per week.
The taxi company was obliged to pay for the services and additionally 30 per
cent if the driver fulfilled his daily norm of working hours. The Court denied
the existence of a labour relationship between the driver and the taxi company
for the following reasons: No labour contract was concluded; an order to hire
the driver was not issued; an entry about work as a driver was not made in his
labour book; the driver was not given orders to perform labour duties by the
company; and finally, the driver did not present enough proof of the existence
of an employment relationship.?® The court did not take into account the con-
tractual regulation of the driver’s working time.

In another case, in which a driver claimed the existence of an employment
relationship, the driver applied for a job that was offered by »Yandex Taxi«
and was invited to an interview. He signed a contract, but did not get a copy
of the contract. As it turned out, no labour contract but a car rental contract
with the company LLC »Spectr« had been signed. After the interview, the
driver was instructed that he will get a certain car (KIA RIO) for his work,
that his work schedule will be two days of work from 6 a.m. until 10 p. m.
followed by two days of rest, and so on. The amount of the remuneration
was also defined. An employee of the LLC »Spectr« registered him at the
mobile application »Yandex.Taxi« and told him his password for the appli-
cation. Despite the fact that, according to the documents, the main activity of
LLC »Spectr« is transportation services, maintenance and repair of vehicles,
courier activities, rental and leasing of cars, the Court came to the result (af-
ter witness testimony) that »Yandex.Taxi« and LLC »Spectr« provide only
information services aimed at facilitating the matching between clients (pas-
sengers) and drivers, as well as assistance in connecting clients and drivers
through the application »Yandex.Taxi«. In the Court’s opinion, the fact that
the driver used a car with the logo »Yandex.Taxi« did not indicate that he
executed a labour function in accordance with an employment contract. The

27 Ruling of Moscow District Court of Saint Petersburg of 14 January 2016 on Case No. 12-250/2016.
28  Appeal Ruling of the Moscow city Court of 12 April 2018 No. 33-15213/2018.
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Court denied the existence of labour relationships between the driver, LLC
»Spectr« and » Yandex. Taxi«.?

In other countries the ownership of a car by Uber drivers indicates their
economic independence®. In Russia drivers »on demand« in most cases even
do not have their own vehicle. The controversial factor is that drivers get
applications from different operators (Gett, Uber). But it has to be assessed
in each individual case, depending on how many trip requests the driver ac-
cepted from another operator.*!

In both of the abovementioned cases, due to the formal approach of the
courts concerning the existence of an employment relationship, both the plat-
form and the partner company could escape responsibility. The regulation of
working time that indicates a personal dependency was not taken into account.

The correct classification of digital workers is an enormous challenge for
jurisprudence in all countries. Russia is by far no exception. But difficulties
with the right classification in Russian courts concern not only a specific issue
of digital platform work, but have a systematic nature. The situation is the
same not only with other relatively new phenomena in labour relations/the
labour market (mobbing, sexual harassment) but also with classical phenom-
ena/institutions of labour law (discrimination, existence of an employment
relationship, dismissal, and so on). For example, mobbing and sexual harass-
ment are not regulated in the legislation and not reflected in court decisions.
Courts solve such disputes only on the basis of a formal application of the
current legislation, minimizing the problem to the examination of the legality
of a specific act of the employer (e.g. transfer to a far located workplace),
regardless of whether this single act was part of a systematic behaviour of
the employer in order to get rid of the employee.*? Discrimination is also very
difficult to prove if it is not verified through a specific documentary act (i. e.
it was only factual discriminative behaviour), and of course documentary acts
of the employer do not contain discriminative provisions.*

Russian civil procedural law does not contain any regulations on the shift
of the burden of proof in labour disputes at all, particularly in cases regarding
the establishment of employment relationships.** Russian scientists reported
that courts have ruled in numerous cases that no employment contract was es-
tablished because the evidence was insufficient to prove that an employment
relationship had in fact been concluded.*

29 Case No. 2-4168/2017.

30 Davidov, The status of Uber drivers: a purposive approach, SLLERJ, 2017, No. 1-2, p. 13.

31 Cooke, Uber’s work status appeal rejected (UK), EELC, 2018, No. 1, p. 42.

32 Creative violation of labour legislation, Available from: http://trudprava.ru/news/ournews/1992 [Accessed
27 July 2018].

33 Saurin, Discrimination as a stand-alone violation of the employee’s rights in the Russian and International
Practice, Labor law in Russia and Abroad 2018, No. 1, pp. 56—-59.

34 Lyutov/Gerasimova, The concept of employee: The position in Russia. In: Waas/van Voss (eds.) Restate-
ment of labour law in Europe, 2017, p. 591.

35 Ibid., p. 591.
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The proposal of the German Jurists Forum*® concerning the reversal of the
burden of proof for the existence of an employment relationship and the pro-
posal of Martin Risak®” concerning the assumption of the employment status
by default would be a suitable first step to equalize the unequal position of
the plaintiff and the defendant in labour disputes in Russia and would help to
overcome the formal approach.

D. Influence From Civil Law?

Though the ECJ ruling in the Uber Spain case* did not concern labour
issues, the judges of the Employment Appeal Tribunal in the UK reflected
in their decision concerning Uber drivers of 10 November 2017 the ECJ
approach that Uber is more than just an intermediary.** The arguments of
the ECJ ruling in the Uber Spain case do not have any meaning for Russian
courts.

The Russian customer protection law does not make a difference between
aggregators, depending on what role — active or passive — they play. The term
»aggregator« is defined as a marketplace and as an intermediary: The owner of
the aggregator is an organization or individual entrepreneur who is an owner
of a computer program and (or) a website on the Internet and who gives the
consumer an opportunity with respect to a certain product (or service) to si-
multaneously get information about an offer of a seller (or a contractor) con-
cerning a sales contract (or a contract of provision of paid services), conclude
such a contract with the seller (or the contractor) and make an advanced cash-
less payment for a certain product (or service) by transferring money to the
owner of the aggregator.*’ From this definition follows that the »aggregator«
acts only as a marketplace and as an intermediary, and a civil law relationship
emerges only between the client and the seller (contractor). The providers of
services (taxi services, cleaning services and so on) fall within the scope of
this law.

It seems that only a criterion recently developed in court decisions with re-
gard to compensation for harm to life and health could give orientation and
change the quite formal approach in labour disputes. Earlier in Russia, in the
event of a car accident with a client who hailed a ride using a mobile applica-
tion, in most cases only the driver (and in some cases also the partner = taxi

36 Deutscher Juristentag, Beschliisse zum Arbeits- und Sozialrecht, Available from: www.djt.de/fileadmin/
downloads/71/161213_71 beschluesse web.pdf [Accessed 27 July 2018].

37 Risak, Digitalisierung der Arbeitswelt — Rechtliche Aspekte neuer Formen der Arbeitsorganisation.
DRdA-Infas. 2017, No. 5, p. 338.

38 Or the assumption of the worker status by default, see House of Commons. Work and Pensions Commit-
tee. Self-employment and the gig economy (2017). Available from: https://publications.parliament.uk/pa/
cm201719/cmselect/cmworpen/644/644.pdf [Accessed 27 July 2018].

39 Judgment of the Court of Justice of the European Union of 20 December 2017 in Case C-434/15.

40 Cooke, Uber’s work status appeal rejected (UK), EELC, 2018, No. 1, p. 43.

41 Federal Law No. 250 of 29 July 2018 »On introducing amendments to the Federal Law about customer
protection«.
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company) was held responsible for the compensation for harm to life or health
of the clients. In a recent judgement of the Supreme Court this practice was
changed and besides the driver and the partner, the aggregator (Taxi Prestige)
was also held accountable.”? In this case the aggregator claimed that he only
provides information services despite the fact that he had submitted the infor-
mation to the Social Security Fund saying that his main economic activity is
taxi services. In order to establish a general rule for such cases, the Supreme
Court in Supreme Court Order of the Plenary Meeting of the Court of 26 June
2018 No. 26 has defined the criterion for the responsibility of the platforms
(aggregators) in the field of passenger transportation as follows: A person, who
is approached by a client for the conclusion of a contract for transportation of
passengers and luggage is responsible for the client’s harm occurred during the
transportation if he/she has concluded a transportation contract on his/her own
behalf or if, from the circumstances of the conclusion of the contract (advertis-
ing, information in the Internet, correspondence of the parties), a bone fide cus-
tomer could get the impression that he has concluded a contract with this per-
son, and the driver is his/her employee or a third person, involved in the per-
formance of the obligations for transportation (clause 3 of Art. 307, Art. 403 of
the Civil Code, Art. 8, 9 of the Consumer Protection Law).* In German civil
law this criterion is called the objective standpoint of the onlooker.

As a reaction to the abovementioned ruling of the Supreme Court many ag-
gregators explicitly laid down in their terms and conditions that they provide
only information services.* At the same time, in 2017, »Yandex. Taxi« and
»Uber« concluded life and health insurance contracts on a voluntary basis for
passengers and drivers in all cities of Russia.®* If they provided only informa-
tion services, there would be no reason to conclude such contracts and change
their terms and conditions.

E. Disguised Temporary Agency Work or Indirect Employment
to Evade the Application of Labour and Social Law?

Work on demand in the field of transportation has a lot of similarities with
temporary agency work. Unlike the European model, where a platform can be
compared to a temporary work agency and the client to the user *, the aggrega-
tor (platform) in Russia fulfils the function of a user undertaking who imposes
the drivers to carry out rides and controls this activity; the partner company ful-

42 Ruling of the Supreme Court of the Russian Federation of 9 January 2018 on Case No. 5-KI'17-220.

43 www.supcourt.ru/documents/own/26967/ [Accessed 27 July 2018]; Zanina, Know, with whom you ride
(22.06.2018). Available from: www.kommersant.ru/doc/3663211 [Accessed 27 July 2018].

44 Taxi aggregators are one step closer to responsibility (07.05.2018). Available from: www.kommersant.ru/
doc/3623080 [Accessed 27 July 2018].

45 Ignatova, Uber insured drivers and passengers. Available from: https://rg.ru/2018/06/20/uber-zastrahoval-
voditelej-i-passazhirov.html [Accessed 27 July 2018]; At your peril: courts tackle the rights of taxi passen-
gers. Available from: https://pravo.ru/story/201503/ [Accessed 27 July 2018].

46  Risak, Fair working conditions for platform workers. Possible regulatory approaches at the EU level, Frie-
drich-Ebert-Stiftung, 2018, p. 10.
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fils the function of a temporary work agency and provides the aggregator with
a pool of drivers; the driver fulfils the function of a temporary agency worker
who finally provides the services in the interest of the aggregator. The fourth
participant in this scheme is the client (passenger). The platform does not like to
have a direct relationship with the driver; at the same time the partner company
also tries to avoid a labour relationship with the driver. It is noted that online
outsourcing can be seen as the latest stage of the »fissured workplace«.¥’

It is worth noting that, before temporary agency work was regulated in
Russian legislation (in 2016), it was also often used to avoid both direct em-
ployment relationships and the application of certain labour law provisions, as
well as the payment of taxes and social contributions*.

Besides the abovementioned problems with the legal classification of re-
lationships (formal approach, burden of proof), the next problem (even if a
court tries to respond to the avoidance of direct employment in this case, and
establishes a triangular relationship between the aggregator, the partner and
the driver) is that temporary agency work in Russia is regulated inconsistently
and incompletely, and secondment is practically illegal. This means, at the
moment it is theoretically (but not practically) conceivable that courts could
come to the conclusion that a labour relationship exists only between the ag-
gregator and the driver or between the partner and the driver.

On the one hand, according to Art. 18.1 Part 1 of the Federal Law on Em-
ployment and Art. 341.1 of the Labour Code RF, in certain cases activities in-
volving »the assignment of employees to third parties« are allowed (meaning,
it is allowed to carry out an activity on the assignment of employees, i. e. the
temporary assignment of employees with their consent to a natural person or
legal person who is not his/her employer in order to perform certain labour
functions in the interest and under the control and supervision of the said nat-
ural or legal person). On the other hand, according to Art. 56.1 Part 1 LC RF,
ytemporary agency work« (i. e. work carried out by an employee on the order
and for the benefit of his/her employer, and under the supervision and con-
trol of the natural or legal person who is not his/her employer) is prohibited.
Based on the definitions of temporary agency work and the »assignment of
employees to third parties« it can be concluded that the nature of these phe-
nomena is one and the same. In my opinion the strict prohibition of »tempo-
rary agency work« in the LC RF is due to the fact that the majority of Russian
scholars and trade unions were against permitting temporary agency work in
the Russian Federation: This term and the current practices related to the use
of temporary agency work acquired a negative connotation.*’

The Federal Law »On Employment« and Art. 341.3 LC both provide the
right to carry out secondment activities not only to private employment agen-

47  Liebman, Debating the gig economy, crowdwork and new forms of work, Soziales Recht 2017, No. 6,
p. 226.

48 Chesalina, Temporary agency work in the Russian Federation, ZIAS, 2014, No. 1, p. 36 ff.

49 1Ibid, p. 43.
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cies, but also to other legal entities. However, Art. 341.3 LC RF provides that
this right can only be exercised in accordance with a law containing specific
labour regulations for temporary employees whose employer is not a private
employment agency. The required federal law has not yet been passed and
this activity is still considered as illegal; carrying out this activity can cause
administrative liability in accordance with the Art. 5.27 of the Code of Ad-
ministrative Offences (violation of labour law legislation). In the literature
it was argued that one of the reasons why this law has not yet been adopted
is that the definition of the »affiliated person« proposed in the draft law is
very wide and ambiguous (»an affiliated person, in relation to the executer,
is a person who can influence the activities of the executer or of a person
whose activities can influence the executer; or of a person or executer whose
activities can influence a third party«) and makes the unlimited assignment of
employees possible and brings to naught the ban on temporary agency work.>

F. Labour Protection of Digital Workers

As digital workers are considered as self-employed in Russia, they do not
enjoy any labour rights. Contrary to some countries, like Spain®!, there is no
special law on self-employed persons that would guarantee some labour rights
for the self-employed such as the right to annual leave, the right to join a un-
ion, etc.

G. Social Protection of Digital Workers

In Russia, pension and health social insurance (Art. 430, 431 of the Tax
Code of the RF) is compulsory for self-employed persons. They have to pay
the whole sum of their contributions themselves, while, in the case of labour
relations, the employer pays the whole sum of the contributions for the em-
ployees (without any participation of the latter). There are no minimum in-
come thresholds from which on social insurance for self-employed persons
becomes compulsory. The amount of the pension contributions (lump sum
amount), which the self-employed have to pay, is substantially lower than the
amount of the pension contributions paid by the employer for the employ-
ees respectively, the amount of the future pensions of the self-employed is
also substantially lower and not sufficient to lead a decent life (being approxi-
mately below the level of the minimum wage).

Only self-employed persons who work on the basis of a commissioning con-
tract or a civil law contract on the performance of work and (or) the provision of
services, can be voluntarily insured in the social security insurance against ac-
cidents at work and occupational diseases if this is agreed upon in the contract

50  Gerasimova, Not only secondment. Available from: http://trudprava.ru/expert/analytics/employanalyt/1206
[Accessed 27 July 2018].
51 The Self-Employed Workers’ Statute (Law 20/2007).
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with the client and if, in the contract, the obligation of the client to pay social
insurance contributions is provided for. Other self-employed persons cannot opt
for social insurance against accidents at work and occupational diseases.

The social insurance covering temporary incapacity for work and mater-
nity in Russia is employment-based and tailored to salaried employment.
The self-employed can opt into this insurance, however, there is no point
in doing so. Sickness benefits and maternity benefits for the self-employed
are calculated on the basis of the minimum wage of 11280 roubles (approxi-
mately 160 Euro since 1 January 2019%%), while for the employees these ben-
efits are calculated on the basis of the employee’s average monthly wage (in
2019 in the city of Moscow the average wage was 96030 roubles, approx-
imately 1367 Euro®, in the whole of Russia 47700 roubles, approximately
680 Euro**). Self-employed persons will only get sickness benefits and mater-
nity benefits if they paid social contributions during the previous year.”

The excessive spread of informal work also causes a deficiency in the ac-
cess to social protection for the self-employed. The share of the self-employed
in the shadow economy in 2016 was equivalent to 21.2 per cent of the total
number of employed people in Russia (15.4 million persons).’ The spreading
of mobile, internet and cloud technologies favours the increase of the infor-
mal economy.’’ The legislator tries to fight the shadow economy by introduc-
ing privileged tax schemes for self-employed persons. Since 1 January 2017,
certain cases were established in item 70 of Art. 217 of the Second Part of the
Tax Code according to which a »freelancer« can provide services with regard
to personal, domestic and (or) other similar needs without state registration
as an individual entrepreneur: tutoring; cleaning, housekeeping, services con-
cerning supervision and the care of children, of sick persons, persons who
have reached the age of 80 years, as well as other persons in need of constant
external care according to the decision of a medical organization. For these
freelancers »tax holidays« have been introduced for two years, which means
that their income of the years of 2017 and 2018 is exempt from taxation if
they do not hire employees and if they notify tax authorities about the afore-
mentioned kinds of activities. As of 1 July 2019, only 3914 self-employed
persons were registered by tax authorities.”® Recently the tax holidays have

52 Federal Law No. 481 of 25 December 2018 »About the amendment of Art. 1 of the Federal Law about the
minimal wage«.

53 Astahov, The average salary in Moscow has exceeded 96 thousand roubles. Available from: https://news.
ru/economics/srednyaya-zarplata-v-moskve-prevysila-96-tysyach-rublej/ [Accessed 25 September 2019].

54 Poor Russia: The most common wage exposed. Available from https://www.gazeta.ru/Business/2019/07/23/
12516355.shtml?updated [Accessed 25 September 2019].

55 Federal Law No. 255 of 29 December 2006 » About compulsory social insurance for the case of temporary
incapacity to work and maternity« (Art. 1.2; 2; 4.5).

56 Egorova, Informal economy in Russia grows to record levels. (01.05.2017). Available from: www.rbth.
com/business/2017/05/01/informal-economy-in-russia-grows-to-record-levels_ 751891 [Accessed 27 July
2018].

57 Ibid.

58 The Federal Tax Authority. Available from: https://www.nalog.ru/rn77/related_activities/statistics_and_
analytics/selfemployed/ [Accessed 25 September 2019].
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been prolonged until 31 December 2019.% It is doubtful whether such regula-
tions will be effective. On the one hand, since there are no legal sanctions for
the violation of the obligation of freelancers to notify tax authorities, most in-
dividuals have no incentives to do so voluntarily and pay taxes in the foresee-
able future. Furthermore, the trust in the social state has only recently been se-
riously undermined by the pension reform of 2018 from 55 to 63 for woman,
and from 60 to 65 for men. In particular, the retirement age was raised.*

H. Conclusion

Looking at the current legislation and the materials of the parliamentary
hearing, it seems that the digitalisation of economy in a broad sense is an
important issue in Russia and at the same time digital platform work is not
relevant in this context. Looking deeper, analysing court decisions and current
practices, similar problems can be identified in other countries. At the same
time, it is a Russian peculiarity that the labour legislation is inconsistent and
incomplete on many issues and that courts follow very formal approaches in
labour disputes. Without changing the criteria for the existence of an employ-
ment relationship and without overcoming the formal approach it is impos-
sible to address such a dynamic issue as platform work. Unfortunately, the
main focus of the legislator is rather on formalities — such as the electronic
documentation of labour relations — than on the real challenges of platform
economy for labour and social law.

In such a situation, platform workers (especially workers on demand) will
bear all risks and be classified as self-employed. This means that the problem
is reduced to the guarantees of labour and especially social protection of the
self-employed and informal work. Although the self-employed in Russia have
formal access to pension and health insurance, there is a gap in the formal
access to social insurance against accidents at work and occupational diseases
(except for some groups of self-employed persons and even for them depend-
ing on the cooperation of their clients), and there are large gaps in effective
access to pension insurance (low level of expected pensions) and to social in-
surance in the case of temporary incapacity for work and maternity (low level
of benefits, waiting period). In this situation where the level of guaranteed
social protection is very low and there is no regulatory stability in every field
of law (tax law and social law, e. g. the raising of the expected pension age®'),
it is doubtful that informal work can be tackled.

59 The tax holidays for self-employed people have been prolonged by year-end 2019. Available from: https://
www.eg-online.ru/news/385928/ [Accessed 25 September 2019].

60 Federal Law No. 350 of 3 October 2018 »About amendments in several legislative acts of the Russian
Federation concerning entitlement and payment of pensions«.

61 According to the latest WHO data published in 2018 life expectancy in Russia is: Male 66.4, female 77.2
and total life expectancy is 71.9 which gives Russia a World Life Expectancy ranking of 105. Available
from: www.worldlifeexpectancy.com/russia-life-expectancy [Accessed 27 July 2018].
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Trotz gravierender Armutsphdnomene, insbesondere im Siiden des Landes,
fiihrte Italien als letzter Mitgliedstaat der Europdischen Union erstmals im
Jahr 2017 Regelungen fiir ein allgemeines, bediirftigkeitsabhdingiges Mindest-
sicherungssystem ein, das neben bescheidenen monetdren Leistungen auch
Aktivierungsmafsnahmen fiir den Arbeitsmarkt oder zur sozialen Eingliede-
rung umfasste. Im Friihjahr 2019 trat mit dem Biirgergeld ein neu konzipier-
tes, bediirftigkeitsabhdingiges System einer universellen Grundsicherung fiir
Menschen unterhalb der Armutsgrenze in Kraft. Die Reform von 2019 trdgt zu
einer sozialrechtlichen Modernisierung des Landes bei, bleibt jedoch kontro-
vers, zumal ihre Ausgestaltung und Umsetzung zahlreiche Fragen aufwerfen.

A. Einfiihrung

Seit der internationalen Finanz- und Wirtschaftskrise ist das Thema Armut
und soziale Ausgrenzung verstirkt in das Zentrum politischer und wissen-
schaftlicher Debatten geriickt. Die seit 2017 in kurzem Abstand eingefiihr-
ten Mindestsicherungssysteme sind mit einer nationalen und internationalen
Reformdiskussion verkniipft, die in ihrem Kern auf zwei sehr unterschiedli-
che Instrumente Bezug nehmen. Gemeint ist zum einen das Instrument eines
Grundeinkommens, das in der Zahlung einer Geldleistung fiir alle Mitglieder
einer bestimmten Gemeinschaft besteht, die weder an Bediirftigkeitskriterien
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noch an sonstige Bedingungen gebunden ist. Das zweite Instrument ist ein
selektives Mindestsicherungssystem, das Menschen aus einer bestimmten
existentiellen Mangelsituation befreien soll. Damit ist noch nichts iiber das
Niveau der jeweiligen Existenzsicherung gesagt, ndmlich ob sie sich auf die
Sicherung des bloBen Uberlebens beschriinkt oder dariiber hinaus auch Be-
diirfnisse der sozialen, kulturellen und politischen Teilhabe in der Gesell-
schaft mitumfasst.

Italien kann auf eine lange Tradition beitragsfinanzierter Sozialversiche-
rungssysteme zuriickblicken. Die Einfiihrung einer allgemeinen Mindest-
sicherung, obgleich auf nationaler! wie auch auf europdischer Ebene,? wie-
derholt gefordert, blieb beispielloses Stiickwerk. Jahrzehntelang blieb die
finanzielle Mindestsicherung auf bediirftige Senioren und Erwerbsunfdhige
beschrinkt. Demgegentiber ignorierte die staatliche Gesetzgebung die liicken-
hafte Sicherung fiir alle anderen Personengruppen unterhalb der Armuts-
grenze. Nach Griechenland® war Italien das letzte Land in der EU ohne ein
universelles Mindestsicherungssystem fiir die gesamte Bevolkerung.

Auch die Absicherung bei Verlust des Arbeitsplatzes war lange Zeit hochst
fragmentarisch und abgesehen von einigen privilegierten Sektoren im Um-
fang duBerst bescheiden.* Ahnliches gilt fiir das System der Familienleistun-
gen. Insofern hingen die Defizite in der sozialrechtlichen Absicherung Italiens
nicht nur mit der liickenhaften Mindestsicherung zusammen, sondern auch
mit Sicherungsdefiziten bei Arbeitslosigkeit, einem hochgradig segmentierten
Arbeitsmarkt, in dem Beschéftigungsrisiken stark von Alter, Geschlecht und
Wohnort bestimmt werden, und nicht zuletzt mit der unzureichenden Unter-
stiitzung fir Familien mit Kindern.

Traditionell werden diese Sicherungsdefizite durch eine ausgepréigte Fami-
liensolidaritat, zivilgesellschaftliches Engagement und durch Beschiftigung
in der weit verbreiteten Schattenwirtschaft abgemildert. Im Ubrigen sind be-
diirftige Familien, die ihren Lebensunterhalt nicht aus eigener Kraft sicher-
stellen konnen, auf regionale Mindestsicherungsprogramme angewiesen, die
von den Kommunen verwaltet werden. Diese Programme zeichnen sich durch
starke Unterschiede im Schutz fiir verschiedene einkommensschwache Be-
volkerungsgruppen aus und tragen insoweit wenig zur Uberwindung der regi-
onalen Disparitdten bei.

1 Vgl. den Abschlussbericht der Commissione per ’analisi delle compatibilita macroeconomiche della spesa
sociale (sog. Onofri-Bericht) vom 28.02.1997 oder die Vorschlidge der Allianz gegen die Armut in Italien,
in AA.VV, Il reddito di inclusione sociale — La proposta dell’Alleanza contro la poverta in Italia. Bologna
2016.

2 Vgl. Empfehlung des Européischen Rats (92/441/EWG) vom 24.06.1992; vgl. zuletzt auch die kritischen

Analysen des Europdischen Sozialschutzausschusses von 2018, in: European Commission (Hg) Social Pro-

tection Committee Annual Report 2018, Briissel 2018.

Griechenland hatte bereits 2017 ein landesweites Solidaritétseinkommen implementiert.

4 Grofe Sicherungsdefizite bestehen fiir Personen ohne formellen oder nur mit prekdrem Zugang zum Ar-
beitsmarkt. Zum Problem der working poor in Italien vgl. Barbieri, Il lavoro povero in Italia: determinanti
strutturali e politiche di contrasto, in Lavoro e diritto 1/2019, 5 ff. Die gesamte Ausgabe ist dem Thema »La
poverta nonostante il lavoro« (Armut trotz Arbeit) gewidmet.

w
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B. Armutsrisiken in Italien

Bei der Bekdmpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung steht Italien vor
umfanglichen Herausforderungen, wie sich aus den europiischen wie den ita-
lienischen Armutsindikatoren ergibt. So liegt der Anteil der von Armut und
sozialer Ausgrenzung bedrohten Personen bei knapp unter 30 % und damit
iiber dem europdischen Durchschnitt; {iber 1,8 Mio. Familien (7 %) mit insge-
samt 5 Mio. Personen leben unter der Schwelle absoluter Armut, Giber 3 Mio.
Familien (11,8 %) in relativer Armut®. Die Armutsgefdahrdung hingt auch mit
der eher bescheidenen Absicherung flir Arbeitslose zusammen: Das Arbeits-
losengeld ist bei 1300 € gedeckelt, ein Bezug ist wegen prekdrer und befris-
teter Beschéftigungsverhiltnisse oft nur liber wenige Wochen oder Monate
moglich.® Dramatische Negativrekorde erreicht die Arbeitslosenquote unter
den jiingeren Italienern der Altersgruppe 15—34 Jahre (20,3 %) und vor allem
bei den unter 25-Jdhrigen (33,2 %).” Neben Arbeitslosigkeit ist zunehmend
auch geringe Arbeitsintensitit aufgrund von unfreiwilliger Teilzeitarbeit ein
Armutsrisiko.

Absolute Armut wird berechnet auf der Basis einer Einkommensschwelle
entsprechend den monatlichen Mindestausgaben fiir den Erwerb eines Korbs
an Waren und Dienstleistungen, der im italienischen Kontext fiir eine Fami-
lie mit bestimmten Merkmalen als notwendig/essentiell fiir einen gerade noch
annehmbaren Mindestlebensstandard (»minimamente accettabile«) angese-
hen wird (mit regionalen Differenzierungen). Bei der Berechnung werden die
Ausgaben fiir auBergewohnlichen Erhaltungsaufwand der Wohnung, Pramien
fiir Lebensversicherung, Darlehenszinsen und Riickzahlung von Darlehen
abgezogen. Familien, deren monatliche Ausgaben unter den ermittelten Wer-
ten liegen oder den Schwellenwert nicht {ibersteigen, werden als absolut arm
klassifiziert. Entsprechend den Konsumausgaben unterschiedlicher Famili-
entypen ermittelt das Statistikamt (Istat) fiir die unterschiedlichen Regionen
und Gemeindegroflen die jeweiligen Einkommensschwellen absoluter Armut.
So ergab sich fiir das Jahr 2016 als absolute Armutsgrenze etwa fiir einen
Erwachsenen (18—59 Jahre), der alleine lebt, ein Betrag von 817,56 € im
Monat, wenn er in einer Metropolregion im Norden des Landes wohnt, 733 €
bei Wohnsitz in einer kleinen Gemeinde des Nordens, und 554 € bei Wohnsitz
in einer kleinen Gemeinde im Mezzogiorno.®

Die Zahl der hiernach als absolut arm bezeichneten Personen ist seit der
internationalen Wirtschafts- und Finanzkrise stark gestiegen. Der dramatische

5 Daten fiir 2018, vgl. Istat, Statistische Report. Le statistiche dell’Istat sulla poverta, Anno 2018, 18.06.
2019. Vor allem kinderreiche Familien (mit 5 oder mehr Mitgliedern) und Familien mit einem Elternteil
sind {iberproportional von absoluter Armut betroffen. Die Armutsschitzungen beruhen auf reprisentativen
Umfragen zu den Konsumausgaben der Haushalte.

6 Die gesetzlich festgelegte Dauer entspricht der Halfte der Anzahl der wochentlich gezahlten Beitrdge der
letzten vier Jahre vor der Entlassung (maximal also 2 Jahre).

7 Gegeniiber einer durchschnittlichen Arbeitslosenquote von 10,4 % nach den provisorischen Daten fiir das
erste Quartal 2019, vgl. Istat, Flash. I trimestre 2019. Il Mercato del Lavoro, 13.06.2019, S. 6, www.istat.it/
it/files//2019/06/Mercato-del-lavoro-I-trim-2019-1.pdf.

8 Vgl Istat, Statistiche Report. La Poverta in Italia. Anno 2017, 26. Juni 2018, S. 7.
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Anstieg trifft vor allem Familien mit drei oder mehr Kindern. Auftillig hoch
ist die Armutsgefihrdung in reinen Migrantenfamilien, die im Durchschnitt
mehr Kinder haben und hiufiger zur Miete wohnen. Inzwischen sind Minder-
jéhrige mit einem Anteil von 12,6 % die am stérksten durch absolute Armut
gefihrdete Bevolkerungsgruppe (1,26 Mio. Kinder), gefolgt von den jungen
Erwachsenen der Altersgruppe 18—34 mit einem Anteil von ca. 10 %. In geo-
graphischer Hinsicht konzentriert sich absolute Armut nach wie vor auf die
stidlichen Regionen des Landes und auf die kleineren Gemeinden.’

Relative Armut wird nach den durchschnittlichen monatlichen Verbrauchs-
ausgaben pro Kopf bemessen. Die Schwelle fiir einen Zwei-Personenhaushalt
lag 2017 bei 1085,22 € im Monat.'® Fiir Haushalte mit abweichender Zusam-
mensetzung wird die relative Armutsschwelle mit Hilfe einer Aquivalenz-
skala ermittelt. Auch der Indikator fiir relative Armut betrifft {iberproportional
die ausldandische Wohnbevolkerung (31,7 %).!

C. Der verfassungsrechtliche Rahmen

Italien weist in seiner wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung einige Besonder-
heiten auf, die auch verfassungsrechtlich geprégt sind. So enthilt die Verfas-
sung von 1947 einerseits verschiedene ausformulierte soziale Rechte, die die
Bevolkerung in sozial relevanten Notlagen schiitzen sollen, aber auch grund-
legende Strukturprinzipien, die fiir moderne Systeme mit komplexen MaR-
nahmen zur Bekdmpfung und Uberwindung von Armut besondere Bedeutung
erlangen.

Unter den ausformulierten sozialen Grundrechten ist zentraler Ausgangs-
punkt Art. 38 Abs. 1 und 2. Nach Art. 38 Abs. 1 Verf. hat »jeder arbeitsunfi-
hige Staatsbiirger, dem die zum Lebensunterhalt erforderlichen Mittel fehlen,
Anspruch auf Unterhalt und Fiirsorge.« Die Verfassung erwéhnt hier ausdriick-
lich nur die bediirftigen Staatsbiirger, die nicht arbeitsfahig sind. Demgegen-
iiber haben die Arbeiter bei Unfillen, Krankheit, Arbeitsunfahigkeit und im
Alter sowie bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit Anspruch auf die Bereitstel-
lung angemessener Mittel zur Sicherstellung ihrer Versorgung (Art. 38 S. 2).
Fiir Erwerbstétige ist damit bei Eintritt der klassischen sozialen Risiken der
Erwerbsgesellschaft ein Recht auf eine angemessene Versorgung artikuliert,
das iiber das Recht auf Unterhalt und Fiirsorge hinausgeht. Uber diesen Wort-
laut hinaus hat die Verfassungsrechtsprechung festgestellt, dass auch das Feh-
len ausreichender Eigenmittel aufgrund von Beschiftigungslosigkeit in den
Schutzbereich von Art. 38 fallt. Allerdings sind Art. 38 Abs. 1 und Abs. 2 so
allgemein formuliert, dass sich daraus weder eine Untergrenze fiir den Umfang
noch die Modalitdten der Leistungen ableiten lassen. Vielmehr geht es um die

9 Istat, La poverta in Italia, Anno 2018, 18.06.2019 zu den Armutsquoten im Jahr 2018.

10 Ein Einpersonenhaushalt gilt als relativ arm bei einem durchschnittlichen Monatseinkommen von unter
640 €, bei einer Familie mit beiden Eltern und einem Kind liegt die relative Armutsschwelle bei einem
durchschnittlichen monatlichen Nettoeinkommen von unter 1400 €.

11 Istat, La Poverta in Italia, Anno 2018, 18.06.2019, S. 8.



34 Hohnerlein ZIAS 2019

Unterscheidung zwischen zwei Sicherungsmodellen: steuerfinanzierte Sozial-
hilfesysteme und beitragsfinanzierte Sozialversicherungssysteme.!>? Weitere
soziale Rechte wie das Recht auf Gesundheit (Art. 32)!* und die besondere
Unterstiitzung von Familie und Mutterschaft als staatliche Aufgabe (Art. 31)"
sind in eigenstdndigen Normen verankert. Allerdings erschopfen sich die ver-
fassungsrechtlichen Grundlagen gerade bei der Mindestsicherung nicht in den
konkretisierten sozialen Grundrechten.

Fiir die modernen, teilhabeorientierten Mindestsicherungssysteme kommt
den allgemeinen grundlegenden Bestimmungen der Verfassung eine iiberra-
gende Bedeutung zu. Die zentralen Grundsatznormen insoweit sind Art. 1
(Italien ist eine auf Arbeit gegriindete Republik), Art. 3 Abs. 2 (Es ist Aufgabe
der Republik, die Hindernisse wirtschaftlicher und sozialer Art zu beseitigen,
die durch faktische Einschrinkung der Freiheit und Gleichheit der Staats-
biirger der vollen Entfaltung der Person und der wirksamen Teilnahme al-
ler arbeitenden Menschen an der politischen, wirtschaftlichen und sozialen
Gestaltung des Landes im Wege stehen) und Art. 4 (Der Staat erkennt allen
Staatsbiirgern das Recht auf Arbeit zu und fordert die Bedingungen, durch die
dieses Recht verwirklicht werden kann. Jeder Staatsbiirger hat die Pflicht, je
nach seiner Befahigung und in freier Wahl einen Beruf auszuiiben oder eine
sonstige Aufgabe wahrzunehmen, welche zum materiellen und geistigen Fort-
schritt der Gesellschaft beitragt).'

Auch die Sicherung eines menschenwiirdigen Daseins wird explizit in den
Kontext von Arbeitsbeziechungen gestellt: »Der Arbeiter hat Anspruch auf
eine dem Umfang und der Art der Arbeitsleistung entsprechende Entlohnung,
die in jedem Falle fiir die Sicherung eines freien und menschenwiirdigen Da-
seins fiir ihn selbst und seine Familie ausreichen muf3 ...« (Art. 36). Dies be-
deutet aber nicht, dass sich das Recht auf Sicherung eines menschenwiirdigen
Daseins auf Erwerbstitige beschrinkt und Menschen ohne Erwerbsanbindung
ausschlieft.

Von besonderem Interesse fiir die Ausgestaltung eines teilhabeorientierten
Mindestsicherungssystems ist insofern die verfassungsrechtlich verankerte
Pflicht des Staates, die unverduflerlichen Menschenrechte des einzelnen zur

12 Zum bindren Charakter der sozialrechtlichen Schutzgarantien in der Verfassung vgl. Cinelli, Condizio-
namenti finanziari e diritti sociali: la giustizia costituzionale tra vecchi e nuovi equilibri, in RDSS 2019,
1-36 mit weiteren Nachweisen. Zur Reichweite der verfassungsrechtlichen Prinzipien im Hinblick auf
das wachsende Phidnomen der working poor vgl. Bozzao, Poveri lavoratori, nuovi bisogni ¢ modelli uni-
versalistici di welfare: quali tutele?, in: Lavoro e diritto, 4/2018, 657 ff.

13 Die Republik schiitzt die Gesundheit, welche ein Grundrecht des einzelnen ist und im Interesse der staatli-
chen Gemeinschaft liegt. Sie gewihrleistet die kostenlose Behandlung mittelloser Biirger. ...

14 Die Republik fordert durch wirtschaftliche und sonstige Fiirsorgemafinahmen die Familiengriindung sowie
die Erfiillung der den Erzichungsberechtigten obliegenden Pflichten. Dies gilt insbesondere fiir kinderrei-
che Familien. Sie schiitzt die Mutterschaft, die Kindheit und die Jugend, indem sie die zu diesem Zweck
erforderlichen Einrichtungen begiinstigt.

15 Zum Zusammenspiel dieser Grundsatznormen vgl. Tripodina, Il diritto a un’esistenza libera e dignitosa.
Sui fondamenti costituzionali del reddito di cittadinanza, 2013, 86 ff.; Ravelli, Il Reddito Minimo. Tra uni-
versalismo e selettivita delle tutele, 2018, 84 ff.; Balandi, La collocazione costituzionale degli strumenti di
sostegno al reddito, in: Lavoro e diritto, 4/2018, 575 ff.; Casillo, Reddito di inclusione e figure affini: una
prospettiva di diritto della sicurezza sociale, in: Diritti, Lavori, Mercati, 2018, 3, 491 ff. (501 ff).



ZIAS 2019 Eine historische Zdsur in der sozialen Sicherung Italiens 35

Entfaltung seiner Personlichkeit zu garantieren. Dies erfordert die Erfiillung
der unabdingbaren Pflichten politischer, wirtschaftlicher und sozialer Solida-
ritdt. Auch wenn die italienische Verfassung nicht explizit die Achtung der
Menschenwiirde als zentralen Wert an den Anfang stellt, so zeichnet sie doch
das Primat der menschlichen Person (entsprechend der allgemeinen Erklérung
der Menschenrechte), die Pflicht ungleiche Startchancen im Lebensverlauf zu
verhindern, um fiir alle Biirger nicht nur gleiche Rechte in formaler Hinsicht,
sondern auch in materieller Hinsicht zu gewihrleisten, basierend auf dem
Prinzip der Solidaritdt und der vollen Anerkennung der sozialen Grundrechte
einschlieBlich einer menschenwiirdigen Existenz. Fiir die Ausgestaltung der
Teilhabeorientierung von Mindestsicherungssystemen ist die Grundsatznorm
in Art. 3 Abs. 2 der zentrale Ankerpunkt, denn sie fordert nichts Geringeres
als die Beseitigung der wirtschaftlichen und sozialen Hindernisse, die faktisch
die Freiheit und Gleichheit aller Biirger beschrinken, und dadurch die volle
Entfaltung der menschlichen Person und die effektive Teilhabe der Arbeiter
an der politischen, wirtschaftlichen und sozialen Organisation des Landes
verhindern. Fiir die Teilhabeorientierung folgt daraus, dass der Staat zu ei-
ner Sozialpolitik verpflichtet ist, die die Menschen in die Lage versetzt, ihre
Féhigkeiten und Potenziale voll auszuschopfen und die von der Gesellschaft
angebotenen Ressourcen zu nutzen und sie fiir das eigene Wohlbefinden
einzusetzen.

In kompetenzrechtlicher Hinsicht ist die Mindestsicherung in Art. 117 Verf.
geregelt: Durch das Verfassungsgesetz Nr. 3/2001 vom 18. Oktober 2001 er-
hielt der Art. 117 folgende Fassung: ,,Staat und Regionen iiben unter Wahrung
der Verfassung sowie der aus der gemeinschaftlichen Rechtsordnung und aus
den internationalen Verpflichtungen erwachsenden Einschrinkungen die Ge-
setzgebungsbefugnis aus.

Fir nachstehende Sachgebiete besitzt der Staat die ausschlieBliche
Gesetzgebungsbefugnis:

m) Festsetzung der wesentlichen Leistungen im Rahmen der biirgerlichen
und sozialen Grundrechte, die im ganzen Staatsgebiet gewéhrleistet sein miis-
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sen; ...

Fiir alle Sachgebiete, die nicht ausdriicklich der staatlichen Gesetzgebung
vorbehalten sind, steht den Regionen die Gesetzgebungsbefugnis zu. Nach
diesen Vorgaben sind die Regionen fiir die Regelung von Sozialfiirsorge,
Mindestsicherung auflerhalb von Vorsorgesystemen und fiir die Berufsaus-
bildung zusténdig. Die zentralstaatlichen Ebene ist bei der Mindestsicherung
beschrinkt auf die Festsetzung der wesentlichen Leistungen im Rahmen der
sozialen Grundrechte, die landesweit zu gewéhrleisten sind.
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D. Die Entwicklung des Rechts auf Existenzsicherung

Bis in die Mitte der 1990er Jahre blieb die gesamtstaatliche Mindestsiche-
rung auf einzelne Personengruppen begrenzt: Fiir bediirftige Senioren ohne
Anspriiche aus der gesetzlichen Rentenversicherung gab es seit 1969 eine
schmale Sozialrente (pensione sociale)', fiir erwerbsunfihige oder erwerbs-
geminderte Behinderte ohne Rentenanspruch aus der Rentenversicherung
Invalidenleistungen gemal Gesetz Nr. 118/1971. Mit der Rentenreform von
1995 wurde fiir neue Mitglieder der gesetzlichen Rentenversicherung die frii-
here Mindestrente im Rahmen der Rentenversicherung abgeschafft und durch
ein einheitliches Sozialgeld im Alter ersetzt. Fiir bediirftige Familien mit min-
destens drei Kindern wurde 1998 eine spezielle Unterstiitzungsleistung ge-
schaffen. Es existierte kein gesamtstaatliches Rahmengesetz zur Sozialhilfe,
stattdessen gab es auf regionaler oder lokaler Ebene Sozialhilfeleistungen und
soziale Dienste, die oft als Ermessensleistung gewéhrt wurden. Die Auszah-
lung war hdufig ungewiss, zumal der Zugang zu den Leistungen durch haus-
haltspolitische Vorgaben stark beschrinkt war.

1. Die Phasen experimenteller Gesetzgebung

Die Notwendigkeit, die bestehende Liicke bei der Existenzsicherung zu
schlieBen, ist seit vielen Jahren anerkannt.!” Mit dem Rahmengesetz {iber ein
integriertes System sozialer Interventionen und Dienste Nr. 328/2000 und der
Verfassungsreform durch Verfassungsgesetz Nr. 3/2001 wurden Regelungs-
und Verwaltungszustindigkeiten dezentralisiert, die erforderliche Implemen-
tierung entfiel jedoch, da zu wenig Finanzmittel zur Verfiigung standen und
die zentrale Ebene ihre Steuerungsfunktion bei der Schaffung eines einheitli-
chen landesweiten Schutzstandards nicht wahrnahm.

Verschiedene Regierungen haben seither die Einfithrung einer allgemeinen
Mindestsicherung auf die Agenda gesetzt. Zwischen 1999-2016 kam es zu
diversen sozialpolitischen Experimenten, teils auf nationaler,'® teils auf regio-
naler Ebene."

16  Gesetz Nr. 153/1969. Seit 1996 ersetzt durch eine Sozialhilfe im Alter (assegno sociale) nach Gesetz
335/1995.

17 Zu den Hintergriinden der italienischen Entwicklungen s. Bozzao, Reddito di base e cittadinanza attiva
nei nuovi scenari del Welfare, in: Rivista Giuridica del Lavoro (RGL), 2014, 1, 325 ff.; Bozzao, Reddito
minimo ¢ welfare multilivello: percorsi normativi e giurisprudenziali, in: Giornale di diritto del lavoro e
di relazioni industriali 2012, 589 ff.; Altimari, Tra assistenza e solidarieta: la liberazione dal bisogno nel
recente dibattito politico parlamentare, in Ferraresi (a cura di), Reddito di inclusione e reddito di cittadi-
nanza. Il contrasto alla poverta tra diritto e politica, 2018, 101 ff.

18 Zu dieser Entwicklung vgl. Vincieri, Verso la tutela della poverta: ’ipotesi del reddito di inclusione, in:
Lavoro e diritto, 2/2017, 301-324.

19 Pioniere regionaler Mindestsicherung waren zunéchst Regionen mit Sonderstatut wie Aostatal und die au-
tonomen Provinzen Trento und Bolzano, gefolgt von Kampanien, der Basilikata und Latium. Zu den jiin-
geren regionalen Leistungssystemen der Existenzsicherung vgl. Emilia-Romagna, Legge Regionale (LR)
vom 19.12.2016, Nr. 24 »Reddito di solidarieta«; Sardinien, LR 02.08.2016 Nr. 18, Reddito di inclusione
sociale; Friaul, LR 10.07.2015 Nr. 15, Misura di inclusione attiva di sostegno al reddito (MIA); Apulien,
LR 14.03.2016, Nr. 3, Reddito di dignita (RED); Autonome Provinz Trento Art. 28 Legge Provinciale
Nr. 20/2016 (assegno unico); Aostatal, LR 18/2015; LR 1/2016; LR 13/2017 ¢ DGR 1103/2017 (Inclu-
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1. Die frithe Phase (1998—2002)

Der ambitionierteste nationale Ansatz war mit dem Experiment einer Min-
desteinkommens zur Eingliederung (Reddito minimo di inserimento, RMI)*
verbunden, das in zwei Phasen durchgefiihrt wurde (zundchst in 39 Kommu-
nen, ausgeweitet auf weitere 233 Kommunen). Das RMI-Experiment hatte
aber insgesamt nur einen sehr begrenzten Wirkungsradius und erfasste ledig-
lich 3,1 % aller Familien in den Kommunen, die an dem Pilotprojekt teilnah-
men. Die Ambition des Projekts lag in der Kombination aus monetiren Leis-
tungen zur Existenzsicherung und aktivierenden Mallnahmen zur sozialen
Integration. Mit personalisierten Programmen der Kommunen zielte die Mal3-
nahme auf das Wiedererlangen, die Forderung, und Entwicklung der person-
lichen Féhigkeiten von Menschen, deren Einkommen unterhalb der Armutsli-
nie?! lag. Das RMI-Experiment wurde 2001 nicht mehr erneuert und lief 2002
endgiiltig aus.?® Das Experiment hatte erkennen lassen, dass der workfare-An-
satz, d. h. die Kombination aus Geldleistung und Aktivierung fiir den Arbeits-
markt im italienischen Kontext aus verschiedenen Griinden schwer umsetzbar
ist. Dies war neben Kostengriinden ein wichtiger Faktor, weshalb die nationa-
len Programme zur Mindestsicherung iiber viele Jahre nicht strukturell veran-
kert wurden.

Nach der Verfassungsreform von 2001, welche die »assistenza sociale« in
die (ausschlieBliche) Zustindigkeit der Regionen verwiesen hatte, verblieb
dem Zentralstaat nur die Regelungszustindigkeit fiir die Festlegung der we-
sentlichen Leistungen im Rahmen der biirgerlichen und sozialen Grundrechte
im Sinne von Art. 117 Abs. 2 Buchst. m) der Verfassung. Diese Zustindigkeit
wurde jedoch erst in der zweiten Dekade des neuen Milleniums wahrgenom-
men. Die Unklarheit iiber die genaue Abgrenzung der Gesetzgebungszustin-
digkeiten zwischen Staat und Regionen war wiederholt Gegenstand kontro-
verser Debatten und beschéftigte auch das italienische Verfassungsgericht.?
Sie trug wesentlich dazu bei, die weiteren Aktivitdten des Staates auf dem
Gebiet der allgemeinen Existenzsicherung fiir Menschen unter der Armuts-
schwelle fiir liber ein Jahrzehnt lahmzulegen. Insbesondere wurde nach der
Verfassungsreform das ambitionierte Rahmengesetz iiber ein integriertes Sys-
tem sozialer Investitionen und Dienste (Nr. 328/2000), das auch eine Min-
destsicherung (»minimo vitale«) umfasste, nicht weiter umgesetzt.

sione attiva e di sostegno al reddito); Molise, LR 2/2012 ¢ Regolamento attuativo vom 13.01.2016, Nr. 1
(Reddito Minimo di Cittadinanza (RMC). Siehe auch Matarese, Le misure regionali di reddito minimo, in:
Ferraresi (a cura di), Reddito di inclusione e reddito di cittadinanza. Il contrasto alla poverta tra diritto e
politica, 2018, 51 ff.

20 D.Lgs. Nr. 237/1998 vom 18.06.1998.

21 Diese Armutsschwelle war urspriinglich (in Werten von 1998) fiir eine alleinstehende Person in Hohe von
500000 Lire festgelegt (D.Lgs. Nr. 109/1998 betr. den Indikator fiir die wirtschaftliche Situation), und
wurde spiter mehrfach angepasst (Gesetz Nr. 488/2000; Art. Gesetz Nr. 124/2011; Gesetz Nr. 33/2017).

22 Eine Evaluierungsstudie wurde nur fiir die erste Phase durchgefiihrt und verschwand spiter in den Schub-
laden des zustdndigen Ministeriums.

23 Corte cost. N. 423 vom 29.12.2004 und Corte cost. N. 10 vom 15. Januar 2010 (zur »social card«).
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Stattdessen wurde zu Beginn des Millenniums eine andere Form der Min-
destsicherung unter der Bezeichnung »reddito di ultima istanza«** vorgese-
hen, die auf regionalgesetzlicher Ebene organisiert und tliber die Regionen den
Kommunen und Gebietskorperschaften zur Verfiigung gestellt wurde. Die re-
gionalgesetzlichen Interventionen waren im Hinblick auf Leistungen, Rechts-
anspruch, Ermessen, etc. hochst unterschiedlich ausgestaltet. Auch die nach-
folgenden gesamtstaatlichen MaBlnahmen waren iiberwiegend fragmentarisch
und mit sehr geringen Finanzmitteln ausgestattet.

2. Die spitere Phase (ab 2008)

Auf nationaler Ebene fiihrte man in der Folgezeit zunéchst eine Einkaufs-
karte (carta acquisti oder »social card«)® fiir besonders bediirftige Familien
als kategorielle Maflnahme® auf duBerst bescheidenem Niveau ein. Die elek-
tronisch aufgeladene Karte mit einem Guthaben von monatlich 40 € diente
zum Bezahlen von Lebensmitteleinkdufen in konventionierten Geschéften,
Arzneimitteln sowie von Gas- und Stromrechnungen. Die Maflnahme, die
anfanglich italienischen Staatsangehdrigen vorbehalten war, diente nicht
der Existenzsicherung, sondern sollte den Preisanstieg fiir einige Giiter des
Grundbedarfs fiir spezifische Zielgruppen abmildern. Insofern dhnelte sie den
US-amerikanischen food-stamps-Programmen.?’

Den Weg in eine neue Phase landesweiter Pilotprojekte zur Existenzsiche-
rung ebnete das Verfassungsgericht 2010.® Es stellte fest, dass die Gesetz-
gebung zum Schutz von Lebenslagen extremer menschlicher Schwéche ei-
nerseits in die regionalen Kompetenzen fiir Soziale Dienste und Hilfen fillt,
diese Dienste und Leistungen aber im Lichte der Grundprinzipien aus Art. 2,
Art. 3 Abs. 2 und Art. 38 und aus der Zustindigkeit des Staates zur Festle-
gung der einheitlichen Standards fiir grundrechtlich relevante soziale Leistun-
gen zu konstruieren sind. Das Verfassungsgericht bestitigte damit die Pflicht
des Staates, die qualitativen und quantitativen Merkmale der wesentlichen so-
zialen Leistungen zur Linderung von extremen Notlagen festzulegen (Corte
Costituzionale 10/2010). Damit legitimierte das Gericht die staatliche Leis-
tung der Einkaufskarte als essentielle Leistung fiir bediirftige Haushalte.

Als Antwort auf die Wirtschafts- und Finanzkrise wurden ab 2010 neue
nationale Experimente zur Mindestsicherung konzipiert®: Unter der Bezeich-
nung »neue Einkaufskarte« (Nuova carta acquisti, NCA) flihrte die Regierung
Letta im Sommer 2014 ein neues Leistungssystem fiir Familien mit Einkom-

24 Gesetz Nr. 350/2003, Art. 3 Abs. 101.

25 Art. 81 Abs. 32 Decreto — Legge Nr. 112/2008, umgewandelt durch Gesetz Nr. 133/2008.

26 Die Einkaufskarte steht bediirftigen Familien mit mindestens einem Kind unter 3 Jahren oder Senioren ab
dem Alter von 65 Jahren zu.

27 Sie ist daher neben den spiter eingefiihrten Mindestsicherungssystemen in Kraft geblieben.

28 Corte cost. Nr. 10/2010 bestdtigte die Zustdndigkeit des nationalen Gesetzgebers zur Regelung der
Einkaufskarte.

29 2012 schuf die Regierung Monti Regelungen fiir eine neuartige experimentelle Einkaufskarte, deren Be-
zeichnung zu Verwechslungen mit der fritheren elektronischen Einkaufskarte einlud (Art. 60 Decreto-legge
Nr. 5/2012, umgewandelt in Gesetz Nr. 35/2012. Eine Umsetzung scheiterte an Finanzierungsproblemen.
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men unterhalb der absoluten Armutsgrenze mit mindestens einem Kind un-
ter 18 Jahren ein. Es unterschied sich hinsichtlich Leistungsberechtigung,
Leistungsumfang und Bediirftigkeitskriterien deutlich von der gewdhnlichen
Einkaufskarte. Das Experiment wurde fiir die Dauer eines Jahres in 12 GroB-
stddten mit mehr als 250000 Einwohnern durchgefiihrt®. Im Hinblick auf die
Ausweitung des Systems auf das gesamte Staatsgebiet sah das Stabilitétsge-
setz flir 2016 (Gesetz 208/2015) einen speziellen Fonds zur Bekdmpfung von
Armut und sozialer Ausgrenzung im Rahmen eines Nationalen Armutsplans
vor, mit dem ab 2018 ein landesweites Mindestsicherungssystem finanziert
werden sollte.’!

Zur Uberbriickung der Zeit bis 2018 wurde die »Neue Einkaufskarte« um-
benannt in »Aktive Eingliederungshilfe« (Sostegno per I’Inclusione Attiva,
SIA) und ab September 2016 auf ganz Italien ausgeweitet.”?> Adressaten wa-
ren Familien in besonders prekéren finanziellen Verhidltnissen mit besonderen
Bedarfen®. Die Leistung war an die Bereitschaft zur Teilnahme an Aktivie-
rungsmafBnahmen gekoppelt. Dieser Workfare-Ansatz war auch Bestandteil
der im Zuge einer umfangreichen Arbeitsrechtsreform eingefiihrten Arbeits-
losenunterstiitzung (ASDI).* Zielgruppen dieser MaBinahme waren zum einen
bediirftige Arbeitslose, deren Leistungsanspruch aus der neuen Arbeitslosen-
versicherung (Nuova assicurazione sociale per I’impiego, NASPI) ausgelau-
fen war, zum anderen bediirftige Familien mit minderjéhrigen Kindern, die
Leistungen iiber die gewohnliche social card bezogen hatten. Der Kreis der
Leistungsberechtigten wurde in der Folge schrittweise ausgeweitet.

30 Voraussetzung war unter anderem, dass ein Familienmitglied in den vorausliegenden drei Jahren die Ar-
beit verloren hatte und niemand in der Familie in einem Beschiftigungsverhiltnis stand (Decreto ministe-
riale vom 10.01.2013). Das Experiment wurde auf stiditalienische und spéter auch auf zentral- und nordit-
alienische Regionen ausgeweitet (D. L. Nr. 76/2013; Stabilititsgesetz fiir 2014).

31 Die Ausweitung des Experiments war Gegenstand von spezifischen Empfehlungen der Europdischen In-
stitutionen an Italien im Rahmen des Européischen Semesters, vgl. Empfehlung des Europdischen Rates
vom 08.07.2014 (2014/C 247/11), vom 12.07.2016 sowie die Mitteilung der EU-Kommission (COM
(2015)85 final).

32 Art. 1 Abs. 386 Gesetz Nr. 208/2015 i. V. m. Decreto Interministeriale, Ministero del Lavoro e delle Poli-
tiche Sociale ¢ Ministero dell’Economia e delle Finanze Nr. 166 vom 26.05.2016. Die monatliche Geld-
leistung betrug zwischen 80 € fiir einen Einpersonenhaushalt und 400 € fiir einen Haushalt mit 5 oder
mehr Personen und wurde iiber eine prepaid-Karte zur Verfiigung gestellt, die nur fiir bestimmte Einkaufe,
aber nicht fiir Online-shopping oder Bargeldabhebungen benutzt werden konnte. Die Aufladung der Karte
erfolgte alle zwei Monate fiir die Dauer von maximal 12 Monaten, danach konnte bei fortbestehender
Notlage ein neuer Antrags gestellt werden.

33 Einbezogen waren Familien mit mindestens einem Kind unter 18, oder einer behinderten Person oder
einer Schwangeren. Durch interministerielles Dekret vom 16.03.2017 wurden nicht nur die Zugangs-
voraussetzungen erleichtert, sondern auch ein Sonderzuschlag von 80 € im Monat fiir Einelternfamilien
eingefiihrt. Vgl. Martelli, Genere e politiche di lotta alla poverta. Una riflessione sulle misure di reddito
minimo, in RPS 1/2018, 213 ff., 224.

34 Assegno di disoccupazione, auf experimenteller Basis eingefiihrt durch D. Lgs. Nr. 22/2015, Art. 16.
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1. Das Inklusionsgeld (Reddito di Inclusione)

Im Zuge der anhaltenden Wirtschaftskrise hat die Armutsgefihrdung der
Familien so stark zugenommen, dass der Ausbau des Mindestsicherungssys-
tems seit 2016 die sozialpolitische Agenda nachhaltig bestimmte. Mit einem
am 25.03.2017 in Kraft getretenen Ermichtigungsgesetz (legge delega) und
der dazu ergangenen Verordnung mit Gesetzeswirkung (decreto legislativo,
d. lgs.) zur Umsetzung des Gesetzes iiber die Bekdmpfung der Armut, die
Neuordnung der Fiirsorgeleistungen und die Starkung der sozialen Interven-
tionen und Dienste fiihrte Italien ein integriertes Unterstiitzungssystem fiir
Menschen unter der absoluten Armutsgrenze ein.*

Das seit 1. Januar 2018 ausgezahlte Inklusionsgeld umfasste neben einer
bescheidenen monatlichen Geldleistung eine Aktivierungskomponente mit ei-
nem individuell abgestimmten Projekt zur sozialen Aktivierung und Einglie-
derung in die Arbeitswelt, das alle Mitglieder der Familie/Haushaltsgemein-
schaft einbeziehen und die Familie zur finanziellen Unabhingigkeit fithren
sollte. In einer ersten Ubergangsphase war das an enge Bediirftigkeitskriterien
gebundene Leistungssystem allerdings noch an bestimmte familidre Voraus-
setzungen gekoppelt und insoweit zu Beginn als kategorielle*® MalBnahme
konzipiert, die zwei frithere kategorielle Mindestsicherungsleistungen — die
bisherige SIA-Leistung und die Arbeitslosenhilfe ASDI — ersetzte. Ab 1. Juli
2018 wurden die kategoriellen Einschrinkungen beseitigt.

Ein Kernelement des neuen Inklusionsgeldes und der damit verbundenen
Dienste und Interventionen zur Uberwindung von Armut (auch durch inte-
grierte Angebote in Abstimmung mit den Regionen) bestand darin, dass die
Leistungen als sog. »wesentliche Leistungen« (livelli essenziali delle pre-
stazioni, LEP) im Sinne der Verfassung definiert wurden, die landesweit
einheitlich zu gewéhrleisten sind (Art. 2 Abs. 13 D. Lgs. 147/2017). Mit der
Neuregelung sollte die Regierung die bisherigen Instrumente zur Bekdmp-
fung von Armut in einem kohidrenten System vereinheitlichen und die regi-
onalen Unterschiede abbauen. Die Leistung betrug fiir einen Single-Haushalt
187,50 EUR, fiir einen Haushalt mit 6 oder mehr Personen maximal 540 € pro
Monat.’” Der verfiigbare Betrag wurde auf einer Debit-Karte gutgeschrieben,
50 % des Betrags wurden bar ausgezahlt. Wie schon die fritheren »Einkaufs-
karten« war die REI-Karte fiir Einkdufe des Grundbedarfs, Energiekosten und
Arzneimittel verwendbar.

35 Decreto n. 147/2017 i. V.m. Gesetz Nr. 33/2017, in der modifizierten Fassung durch das Haushaltsgesetz
fur 2018 (Legge di Bilancio 2018, Nr. 205 vom 27.12.2017). Vgl. dazu Gadaleta, La via italiana al reddito
minimo: il tortuoso sentiero del reddito di inclusione nel d.lgs. n. 147/2017, in: Ferraresi (a cura di) Red-
dito di inclusione e reddito di cittadinanza. Il contrasto alla poverta tra diritto e politica, 2018, 25—49.

36 NutznieBer waren zundchst hauptséchlich Familien mit minderjahrigen Kindern, sowie Schwangere, Men-
schen mit Behinderung und Arbeitslose iiber 55 Jahren. Diese Einschriankungen entsprachen den zuvor
bestehenden MaBnahmen in Gestalt der SIA-Leistung und der Arbeitslosenhilfe ASDI.

37 Bilanzgesetz fiir 2018. Urspriinglich war der monatliche Hochstbetrag auf 485 Euro (fiir 5 Personen)
begrenzt, was der Hohe der Sozialunterstiitzung im Alter (assegno sociale) mit einem Jahreswert von
5824 EUR, im Monat ca. 485 EUR entsprach.
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Die monatliche Geldleistung war allerdings bei weitem zu gering, um mate-
rielle Deprivationslagen absoluter Armut zu iiberwinden, zumal die Dauer des
Leistungsbezugs zeitlich auf maximal 18 Monate beschriankt war. Erst nach
einer Pause von sechs Monaten konnte die Geldleistung ein weiteres Mal be-
antragt werden. Zur Finanzierung wurde ein nationaler Fonds eingerichtet, der
nach dem Haushaltsgesetz fiir 2018 mit insgesamt 2 Mrd. € dotiert war.*® Das
Programm zur Armutsbekdmpfung sollte zundchst mindestens 400.000 Haus-
halte erreichen, was rund 1,5 Millionen Menschen entsprach. Ab Juli 2018
vergroBerte sich die Zahl der Leistungsberechtigten zwar auf 2,5 Mio. Perso-
nen, aufgrund der Unterfinanzierung blieben indes immer noch 2,5 Millionen
Menschen unterhalb der Armutsgrenze ohne Unterstiitzung. Weitgehend aus-
geschlossen vom Leistungsbezug blieb die auslédndische Wohnbevdlkerung,
unter der absolute Armut besonders verbreitet ist. Ihr Zugang zu den Mindest-
sicherungsleistungen war an eine doppelte Zugangsvoraussetzung gekniipft:
Wohnsitz in Italien seit mindestens 24 Monaten und eine langfristige Aufent-
haltsberechtigung nach EU-Recht.* Unabhéingig von diesem Mindestsiche-
rungssystem existierten 2018 fiir Bezicher von Sozialversicherungsrenten und
anderen Renten weiterhin zahlreiche tradierte Leistungen zur Aufstockung
der Rente.*’ Das Inklusionsgeld wurde 2019 durch das neue Biirgergeld mit
gednderten Voraussetzungen ersetzt, wihrend die Biirgerrente eine weitere
Form der Mindestsicherung im Alter darstellt.

11I. Das neue Biirgergeld von 2019

Nach den Parlamentswahlen vom Juni 2018 vereinbarte die neue Koali-
tionsregierung die Einflihrung eines deutlich groBziigigeren »Biirgergelds«
(Reddito di Cittadinanza, RAC) und einer neuen »Bilirgerrente« fiir Personen
ab dem Alter von 67 Jahren (Pensione di Cittadinanza, PdC).*! Es handelte
sich um das zentrale sozialpolitische Wahlversprechen der 5-Sterne-Bewe-
gung. Die Umsetzung dieses Wahlversprechens grenzt angesichts der ho-
hen Staatsverschuldung und der anhaltenden haushaltspolitischen Engpésse,
aber auch wegen des Widerstands des Koalitionspartners Lega an ein kleines
Waunder. Nach zéhen Haushaltsverhandlungen mit der EU verabschiedete die
Koalitionsregierung im Januar 2019 ein komplexes Gesetzesdekret, das den
gesamten ersten Abschnitt mit 13 umfangreichen Artikeln dem neuen Biirger-

38 Davon entfielen 1,7 Mrd. € auf die Grundausstattung, und 0,3 Mrd. € auf Mittel zur Stirkung der Dienst-
leistungen zur Aktivierung.

39 Richtlinie 2003/109/EG vom 25.11.2003 tiber die Rechtsstellung von langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatsangehorigen. Sie regelt den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen, die nicht EU-Biirger oder
Angehorige von EU-Biirgern sind und die sich iiber fiinf Jahre rechtméBig in demselben EU-Land (auBer
Didnemark, GroBbritannien und Irland) aufgehalten haben.

40 Vgl. Relazione Annuale del Presidente INPS, Rom 04.07.2018, S. 10 f. Fiir diese privilegierten Leistun-
gen galten zudem unterschiedliche Einkommensgrenzen, die unabhéngig von den Kriterien des ISEE-Indi-
kators zur Bewertung der wirtschaftlichen Situation (Indicatore della Situazione Economica Equivalente)
teilweise individuell, teilweise im Ehepaarkontext definiert waren, sodass auch Personen oberhalb der fiir
bediirftige Familien geltenden Armutsgrenze begiinstigt wurden. Zum ISEE-Indikator siche unten Fn. 50.

41 Vgl. Contratto per il Governo del cambiamento (Vertrag fiir Regierung des Wandels) vom 17.05.2018,
zwischen Movimento 5 Stelle (M5S) und der rechten Lega.
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geld widmet (Decreto-Legge 4/2019)*. Nach der verfassungsrechtlich vorge-
sehenen Umwandlung in ein formliches Parlamentsgesetz (Gesetz Nr. 26 vom
28.03.2019)* gilt das neue Leistungssystem ab April 2019.%

1. Regelungszwecke und Kernelemente

Wie schon zuvor das Inklusionsgeld und andere Vorldufermafnahmen um-
fasst das neue Biirgergeld neben einer Geldleistung eine Aktivierungskompo-
nente zur Aufnahme einer Ausbildung bzw. zur Eingliederung in den Arbeits-
markt. Dabei steht der beschiftigungspolitische Aspekt an vorderster Stelle
(Art. 1): Das Biirgergeld ist als grundlegende Maflnahme der aktiven Arbeits-
marktpolitik definiert, welche das Recht auf Arbeit garantieren soll, und erst
an zweiter Stelle werden die Bekdmpfung der Armut, der Ungleichheit und
der sozialen Ausgrenzung® und andererseits das Recht auf Information, Bil-
dung und Ausbildung, sowie auf Kultur als Regelungszweck genannt. In wel-
chem Verhiltnis die verschiedenen Ziele zueinander stehen, bleibt offen. Das
Gesetz verzichtet auf eine Definition von Armut*. Die genannten Ziele sollen
durch Geldleistungen in Kombination mit Politiken zur sozialen Eingliede-
rung von Personen verwirklicht werden, die durch Marginalisierung in Ge-
sellschaft und Arbeitswelt gefihrdet sind (Art. 1 Abs. 1 S. 1).

Oberste Maxime ist es jedenfalls, die Bediirftigen wieder oder erstmals in
das Erwerbsleben einzugliedern. Deshalb sollen die bislang wenig effizien-
ten Arbeitsvermittlungszentren ausgebaut und personell aufgestockt werden.*’

42 D.L. Nr. 4/2019 (sog. »Decretone), recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e
di pensioni. Neben Biirgergeld und Biirgerrente als Prestigevorhaben der M5S enthilt das Gesetz auch
Neuregelungen fiir den erleichterten Zugang zu Friihrenten als dem wichtigsten sozialpolitischen Wahlver-
sprechen der Lega.

43 Legge 28 marzo 2019, n. 26. Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 gennaio 2019,
n. 4, recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni. Die modifizierte Fas-
sung trat am 30. Mérz 2019 (am Tag nach der Verdffentlichung im Amtsblatt) in Kraft. Soweit nachfol-
gend Vorschriften ohne weitere Spezifizierung zitiert werden, ist dieses Leistungsgesetz gemeint. Zur voll-
standigen Implementierung sind diverse Ministerialdekrete und andere Rechtsakte (etwa zur Abstimmung
mit den Regionen) erforderlich.

44 Die ersten Auszahlungen waren fiir den 27. April 2019 terminiert, Antrage konnten ab Mérz 2019 gestellt
werden.

45 In der urspriinglichen Gesetzesvorlage war das Biirgergeld als »einzige Mafinahme zur Bekdmpfung von
Armut, Ungleichheit und von sozialer Ausgrenzung« bezeichnet. Die Bekdmpfung von Armut und sozia-
ler Ausgrenzung ist eines der Ziele im Rahmen der Europa 2020-Strategie. Nach dieser Zielvorgabe soll
die Anzahl der Personen, die von Armut und sozialer Ausgrenzung bedroht sind, EU-weit um mindestens
20 Mio. abnehmen, Italien hat sich selbst das Ziel einer Verringerung um 2,2 Mio. Menschen gesetzt.
Waihrend in der EU der Armutsindikator zwischen 2008 und 2017 um 2 Mio. Menschen gesunken ist, hat
sich der Indikator fiir Italien verschlechtert, da die Anzahl der von Armut bedrohten Menschen im genann-
ten Zeitraum von 15 Mio. auf 17,4 Mio. Personen gestiegen ist.

46 Im Gegensatz dazu das Gesetz zum Inklusionsgeld: Es definierte Armut als eine Lebenslage der Famili-
engemeinschaft, deren wirtschaftliche Lage durch das Fehlen der Summe an Giitern und Dienstleistungen
gekennzeichnet ist, die fiir ein Leben in Wiirde erforderlich sind.

47 Zum Problem der infrastrukturellen Voraussetzungen der Aktivierungskomponenten, der Abstimmung
zwischen unterschiedlichen Regelungsebenen der Arbeitsmarktpolitik, sowie der Eingliederungszuschiisse
an Arbeitgeber, deren Hohe vom nicht verbrauchten Biirgergeld eines bediirftigen Arbeitssuchenden ab-
héngt, vgl. Sandulli, Nuovi modelli di protezione sociale fra istanze risalenti e pretese recenti: profili di
criticita e problemi di finanziamento, in: Studi in onore di Roberto Pessi, 2019 (im Druck). Kritisch zu
den Tendenzen einer einseitigen Verstdrkung der Aktivierungskomponenten und der Verschirfung der
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Entsprechende Mittel zur Stiarkung der kommunalen Sozialdienste sind dage-
gen nicht eingeplant. Wie schon das Inklusionsgeld und zuvor die SIA-Leis-
tung ist auch das Leistungssystem Biirgergeld als »wesentliche Leistung« im
Sinne von Art. 117 Verfassung definiert. Allerdings steht diese Leistung unter
dem Vorbehalt der verfiigbaren Mittel (»nei limiti delle risorse disponibili«).

Den Regionen kommt eine wichtige Rolle bei der Implementierung des na-
tionalen Biirgergelds zu. Sie sollen sich insbesondere um die Zusammenar-
beit zwischen den sozialen Diensten und anderen Organen sowie den fiir die
Arbeitsmarkteingliederung zustindigen Amtern und anderen sozialpolitischen
Akteuren (im Bereich Bildung, Wohnungspolitik, Gesundheit) kiimmern. Das
neue System setzt damit komplexe administrative Verfahren und die Abstim-
mung zwischen verschiedenen Zusténdigkeitsebenen voraus. Nach den Erfah-
rungen mit dem Inklusionsgeld bestehen berechtigte Zweifel, ob und wann
die Implementierung dieser komplexen Vorgaben landesweit gelingen kann.*

Als besondere Leistungsform des Biirgergelds wird die Biirgerrente fiir Se-
niorenhaushalte definiert (Art. 1 Abs. 2). Voraussetzung ist das Erreichen des
gesetzlichen Renteneintrittsalters von mindestens 67 Jahren. Bei einem Paar-
haushalt miissen beide Personen die Altersvoraussetzung erfiillen. Andernfalls
ist der Zugang zur Biirgerrente nur eréffnet, wenn die Senioren ausschlieflich
mit mindestens einer schwer behinderten oder pflegebediirftigen Person im
Haushalt leben.* Diese Bedingung schrénkt den Kreis des berechtigten Perso-
nenkreises im Vergleich zur Sozialhilfe im Alter erheblich ein.

Das Gesetz unterscheidet zwischen Antragsteller und den Begiinstigten der
Leistung im Rahmen der Familiengemeinschaft (nucleo familiare). Unter Fa-
miliengemeinschaft versteht man eine Gesamtheit von Personen, die durch
Ehe, Lebenspartnerschaft (unione civile), Verwandtschaft, Schwigerschaft,
Adoption, Vormundschaft oder affektive Bande verbunden sind, ihren ge-
meinsamen Wohnsitz und gewo6hnlichen Aufenthalt in der gleichen Gemeinde
haben und zusammenleben. Mit Einfiihrung des Biirgergeldes wurde der bis-
herige Begriff der Familiengemeinschaft als Adressat bedirftigkeitsgepriifter
Leistungen nach den Regeln fiir den Indikator zur Bewertung der wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit (ISEE)*® modifiziert: Auch nach einer Trennung oder

Konditionalitdten und Sanktionen vgl. Bolzoni/Granaglia, Attivazione e politiche di contrasto alla po-
verta, Osservatorio internazionale per la coesione e I’inclusione sociale, Quaderni della coesione sociale
N. 01/2018; Siza, Il reddito di cittadinanza fra neoassistenzialismo e condizionalita, in: Prospettive Sociali
e Sanitarie Nr. 2/2019, 1 ff.

48 Zur Evaluierung der vorhergehenden Mindestsicherungssysteme vgl. Leone (a cura di) Rapporto di va-
lutazione: dal SIA al REI, Alleanza contro la poverta, Roma, 2017; Leone, Cosa abbiamo imparato dalla
valutazione del SIA per la messa a regime del REI, in Prospettive Sociali e Sanitarie Nr. 1/2018, 3—7.

49  Fiir diese Familiengemeinschaften entfallen die Aktivierungskomponenten, im Ubrigen gelten die glei-
chen Bedingungen wie fiir das Biirgergeld, soweit nichts anderes bestimmt ist.

50 Indicatore della Situazione Economica Equivalente. Die ISEE-Erkldrung wird von den Sozialleistungs-
behorden, Gemeinden und Steuerbeistandszentren (CAF) ausgestellt und stellt eine Bewertung der fi-
nanziellen Verhiltnisse des Antragstellers im Familienkontext dar. Der BewertungsmafBstab wurde 1998
eingefiihrt und durch Dekret des Ministerprésidenten (d. p. c. m.) Nr. 159 vom 05.12.2013 umfassend neu
geregelt. Zum ISEE vgl. Fares, Prestazioni sociali tra garanzie e vincoli, 2018, 255 ff.; Buoso, Legalita e
accesso alle prestazioni sociali agevolate: I’indicatore della situazione economica equivalente, in Rivista
Giuridica del Lavoro, 2/2015, 389 ff.
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Scheidung verbleiben Ehepartner in der bisherigen Familiengemeinschaft,
wenn sie — z. B. aus 6konomischen Griinden — weiter die gleiche Wohnung
bzw. die gleiche Immobilie bewohnen®'. Dies erschwert die 6konomische
Selbstiandigkeit geschiedener Frauen. Volljadhrige Kinder, die nicht bei ihren
Eltern leben, gehdren grundsitzlich zur Familiengemeinschaft der Eltern, so-
fern sie unter 26 Jahre alt, unterhaltsabhédngig im Sinne des Einkommenssteu-
errechts, unverheiratet und kinderlos sind. Die genannten Einschrankungen
bei der Definition von Familiengemeinschaft reduzieren die Zahl der leis-
tungsberechtigten Haushalte und den Umfang der Leistungsanspriiche.

2. Personliche Voraussetzungen

Das neue Biirgergeld wie auch die Biirgerrente sind generell an eine Min-
destaufenthaltsdauer im Land von mindestens 10 Jahren gekniipft, wovon die
letzten beiden Jahre zusammenhdngend sein miissen. Die Leistung kdnnen
italienische Staatsangehorige und aufenthaltsberechtigte®® Unionsbiirger so-
wie deren Familienangehorige beantragen. Drittstaatsangehdrige sind antrags-
berechtigt, wenn entweder sie selbst einen Aufenthaltstitel fiir einen lang-
fristigen Aufenthalt haben oder ein Familienangehoriger von ihnen iiber ein
Aufenthaltsrecht oder einen langfristigen Aufenthaltstitel verfiigt. Neben die-
sen gesetzlichen Zugangsbeschriankungen aufgrund von Wohnsitzklausel und
Aufenthaltstitel sind zahlreiche auslédndische Familien aus Drittstaaten durch
eine nachtréiglich eingefiigte Sonderregelung de facto vom Biirgergeld ausge-
schlossen: Sie miissen sowohl die Erfiillung der Bediirftigkeitskriterien® als
auch die Zusammensetzung ihrer Familiengemeinschaft durch eine ins Italie-
nische tibersetzte und legalisierte Bescheinigung der zustindigen Behorde im
Herkunftsland nachweisen (Art. 2 Abs. 1-bis D. L. 4/2019).>

Mitglieder der Familiengemeinschaft, die ihren Arbeitsvertrag ohne zwin-
genden Grund gekiindigt haben, unterliegen einer 12-monatigen Sperrfrist ab
dem Datum der Kiindigung, die den Anspruch auf das Biirgergeld ausschlieft.
Der Bezug von Arbeitslosengeld aus der Arbeitslosenversicherung ist hingegen
kein Ausschlussgrund, soweit die Bediirftigkeitskriterien erfiillt sind. Keinen
Leistungsanspruch haben Personen, die bestimmten strafprozessualen Siche-
rungsmafnahmen unterliegen oder in den letzten 10 Jahren vor Antragstellung
rechtskréftig zu einer Haftstrafe wegen Terrorismusdelikten, Massaker oder
schwerem Betrug zur Erlangung 6ffentlicher Leistungen verurteilt wurden.

51 Zwei separate Familiengemeinschaften setzen zwei unterschiedliche Adressen voraus. Im Fall einer Tren-
nung und/oder Scheidung nach dem 01.09.2018 muss der Wohnsitzwechsel zudem durch die &rtliche Po-
lizei nachgewiesen werden. Die entsprechenden Antragsverfahren werden geméfl einem Rundschreiben
des Leistungstrigers INPS vorerst ausgesetzt.

52 Einfache Aufenthaltsgenehmigung oder dauerhafte Aufenthaltsgenehmigung.

53  GemiB Art. 2 Abs. 1b D. L. 4/2019, siche unten.

54  Ausnahmen von diesem Erfordernis sind zugunsten anerkannter Fliichtlinge sowie aufgrund von interna-
tionalen Ubereinkommen vorgesehen. Eine weitere Ausnahme ist vorgesehen, wenn die Beschaffung der
Bescheinigungen im Heimatland objektiv unméglich ist. Die Liste der betroffenen Lander sollte in einem
Ministerialdekret bis 18.07.2019 festgelegt werden. Die entsprechenden Antragsverfahren werden gemaf
einem Rundschreiben des Leistungstragers INPS vorerst ausgesetzt.
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3. Kriterien der Bediirftigkeit>

In die Bewertung flieBen Einkommen, Vermogen, die Anzahl der Famili-
enmitglieder sowie die Zusammensetzung der Familiengemeinschaft ein. Die
Zugangsschwelle flir den Bezug des Biirgergelds ist anhand verschiedener
Bediirftigkeitskriterien bestimmt:

1. Der giiltige Indikator fiir die 6konomische Situation der Familie — ISEE —
darf den Wert von 9360 € nicht tibersteigen.

2. Die Jahreseinkommensgrenze fiir die Familiengemeinschaft liegt bei
6000 € (7560 € im Fall der Biirgerrente). Diese Grenze steigt auf 9360 €,
falls die Familie gemall Eigenerkldrung (Declarazione Sostitutiva Unica,
DSU)*" zur Miete wohnt. Zum relevanten Einkommen zdhlen alle Ein-
kiinfte gem. Art. 4 Abs. 2 der ISEE-Verordnung, eingeschlossen bediirf-
tigkeitsabhidngige Sozialleistungen. Ausgenommen sind behinderungs-
spezifische Sozialleistungen und Leistungen bei Pflegebediirftigkeit, aber
speziell beim Biirgergeld auch die Familienleistung fiir Neugeborene (Bo-
nus Bebe)®, das bisherige Inklusionsgeld, regionale Sozialleistungen nach
entsprechenden Vereinbarungen, sowie das Biirgergeld selbst.

3. Der Wert des Immobilienvermdgens (ohne das selbstbewohnte Wohnei-
gentum) darf 30 000 nicht tibersteigen.

4. Der Wert des beweglichen Vermogens darf 6000 € nicht iibersteigen® zu-
ziliglich von 2000 € fiir jedes weitere Haushaltsmitglied nach dem ersten,
bis zu einer Obergrenze von 10000 €. Diese Vermdgensschwelle erhoht
sich um jeweils 1000 € fiir jedes weitere Kind nach dem ersten Kind, und
um weitere 5000 € fiir jedes Familienmitglied mit Behinderung, bzw. um
7500 € fiir jedes schwer behinderte oder pflegebediirftige Mitglied nach
MaBgabe der ISEE-Regeln.

55 Die Voraussetzung der Bediirftigkeit wird anhand des ISEE-Index — des Indikators zur wirtschaftlichen
Lage bezogen auf die Familiengemeinschaft ermittelt. Er beriicksichtigt Einkommen, Vermdgen und Im-
mobilienbesitz einer Familie.

56 Beim ISEE-Indikator wird zwischen dem gewohnlichen Indikator und dem laufenden Indikator unter-
schieden, denen unterschiedliche Berechnungszeitraume zugrunde liegen und eine unterschiedliche Giil-
tigkeitsdauer haben. Der gewohnliche Indikator wurde auf der Grundlage der Einkiinfte und des Vermo-
gens des vorvergangenen Jahres ermittelt, der aktuelle Indikator erlaubt es, eine Verringerung der Ein-
kiinfte (um iiber 25 %) und den Verlust des Arbeitsplatzes zu beriicksichtigen. Die bestehenden Regeln
wurden durch D. L. Nr. 34/2019, umgewandelt durch Gesetz Nr. 58/2019 modifiziert, um den Zugang zum
Biirgergeld fiir jene Personen zu erleichtern, deren Einkommenssituation sich erst kurzfristig verschlech-
tert hat.

57 Diese Eigenerklarung wird v. a. beim Antrag auf eine ISEE-Bescheinigung verwendet. Dies ist im Kontext
des Biirgergeldes kritisch, da nach Untersuchungen der italienischen Zollbehdrden ca. 60 % der Eigener-
kldrungen falsch sein sollen.

58 Der Bonus Bebe ist eine Neugeborenenzulage, die durch das Stabilititsgesetz fiir 2015 (Art. 1
Abs. 125-129 Gesetz Nr. 190/2014) fiir Geburten von Januar 2015 bis Dezember 2017 eingefiihrt wurde.
Die monatliche Zulage von 80 € wurde bis zum dritten Geburtstag eines neu geborenen Kindes sowie bei
Aufnahme eines Adoptivkindes oder Pflegekindes an Familien mit einem ISEE-Jahreseinkommen von un-
ter 25000 € gezahlt. Familien in besonders prekdren Einkommensverhéltnissen (Jahreseinkommen unter
7000 €) erhielten die Zulage in doppelter Hohe (160 € monatlich). Die Zulage wurde fiir die Jahre 2018
und 2019 verldngert und ab 2019 fiir Zweitkinder um 20 % erhdht (auf monatlich 96 € oder 192 €, je nach
Einkommen).

59 7560 € bei der Biirgerrente.
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5. Keines der Familienmitglieder darf Eigentiimer oder in sonstiger Weise
Verfiigungsberechtigter eines PKWS mit Erstzulassung innerhalb der letz-
ten 6 Monate vor Antragsstellung oder eines Motorrades bis zu 1600 ccm
oder eines Mopeds bis zu 250 ccm mit Erstzulassung innerhalb der letzten
24 Monate sein. Ausgenommen sind Fahrzeuge, fiir die Steuererleichte-
rungen wegen einer Behinderung gewéhrt werden. Kein Familienmitglied
darf zudem Eigentlimer eines Sportbootes oder einer Yacht sein.

Familieneinkommen unter dem Jahreswert von 6000 € wird mit dem Pa-
rameter entsprechend der Aquivalenzskala fiir das Biirgergeld multipliziert.
Danach erhilt das erste Mitglied der Familiengemeinschaft den Wert 1, je-
des weitere volljahrige Mitglied wird mit 0,4 gewichtet, jedes minderjéhrige
Mitglied mit 0,2. Allerdings ist der Parameter bei einer oberen Grenze von
maximal 2,1 bzw. maximal 2,2 bei Anwesenheit von schwerbehinderten oder
pflegebediirftigen Personen in der Familie gedeckelt. Bei der Aquivalenzskala
werden nicht mitgerechnet: Personen in Haft, Personen in Pflegeheimen oder
in stationdren Einrichtungen, fiir die der Staat die vollen Kosten trigt, sowie
Personen, die vorbeugenden SicherungsmaBnahmen unterliegen oder die fiir
bestimmte schwere Vergehen® rechtskréftig verurteilt sind.

Der Nachweis der Bediirftigkeit erfolgt tiber eine Erkldrung zum ISEE, die
teilweise vom Sozialleistungstridger INPS vorausgefiillt ist, teilweise auf den
eigenen Angaben der Antragsteller beruht.

4. Leistungen, Leistungsdauer, Bezugsmodalititen (Art. 3)

Die Leistungshohe des Biirgergelds hat sich gegeniiber dem vorherigen
System des Inklusionsgeldes mehr als verdoppelt. Die Geldleistung setzt sich
aus zwei Komponenten zusammen: einem Grundbetrag, der bis zu 6000 € im
Jahr bzw. 500 € monatlich fiir einen Single-Haushalt (gegeniiber nur 187,50 €
monatlich nach dem Inklusionsgeld) erreichen kann, und einem Betrag fiir die
Wohnkosten je nach Wohnsituation: Mietkosten werden mit einem Zuschuss
von bis zu 280 € monatlich (3360 € p.a.) unterstiitzt, Raten fiir Immobili-
endarlehen mit einem Zuschuss von bis zu 150 € im Monat (1800 € p. a.). Der
Hochstbetrag fiir Einzelpersonen belduft sich damit auf 9360 € netto im Jahr.
In bestimmten Branchen liegen die Verdienste deutlich unter diesem Betrag.®!

Im Fall der Biirgerrente erhoht sich der Grundbetrag zur Existenzsiche-
rung auf bis zu 7560 € p. a., zuziliglich einer Mietkomponente von maximal
1800 € p.a. Vorhandene Einkiinfte werden mit dem Biirgergeld verrechnet
bzw. auf den Betrag des Biirgergeldes aufgestockt. Wéhrend der Zuschuss
zu den Wohnkosten fiir alle Familienkonstellationen gleich bleibt, kann sich
der Grundbetrag je nach Zusammensetzung der Familiengemeinschaft durch
Multiplikation mit den Parametern der biirgergeldspezifischen Aquivalenz-

60 Nach Art. 7 Abs. 3 des D. L. 4/2019.
61 Von den rund 15 Mio. Voll- und Teilzeitbeschiftigten im privaten Sektor (ohne Landwirtschaft und Be-
schiftigung in Haushalten) verdienen 4,3 Mio. weniger als 10000 € brutto im Jahr.
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skala (Art. 2 Abs. 4) erhdhen, ist aber bei einem Wert von 2,1 gedeckelt. Fiir
die Bemessung des Grundbetrags gelten die gleichen Skalenwerte wie bei den
Bediirftigkeitskriterien.®” Personen, die in einer Haftanstalt oder in einer sta-
tiondren Pflegeeinrichtung oder einem Heim untergebracht sind, fiir die die
offentliche Hand vollstindig die Kosten {ibernimmt, werden nicht mitgerech-
net. Eine Kiirzung des anwendbaren Parameters tritt aulerdem ein, falls ein
Mitglied der Familiengemeinschaft einer Sicherheitsmafinahme unterzogen
oder rechtskriftig wegen Straftaten zur missbrauchlichen Erlangung des Biir-
gergelds bzw. bestimmter schwerer Straftaten nach Art. 7 Abs. 1-3 verurteilt
wurde.

Falls eines der Familienmitglieder schwer behindert oder pflegebediirftig
ist, erhoht sich der maximale Wert der Aquivalenzskala auf 2,2. Der monat-
liche Grundbetrag steigt damit auf maximal 1050 € fiir einen Haushalt mit
6 oder mehr Personen, bzw. die monatliche Gesamtleistung mit Mietzuschuss
auf 1330 €. Die starke Deckelung der Leistungen fiihrt dazu, dass Einper-
sonenhaushalte vergleichsweise gut abgesichert werden, wéhrend die Exis-
tenzsicherung fiir kinderreiche Familien nicht gewdhrleistet ist. Diese sind
auch dadurch benachteiligt, dass fiir Wohnkosten lediglich ein Fixbetrag vor-
gesehen ist, der nicht nach dem angemessenen Wohnbedarf im Hinblick auf
grofere Familiengemeinschaften differenziert. Das Gesetz sieht keine regula-
ren Mehrbedarfe flir bestimmte Situationen (z. B. Alleinerziehung; besondere
Diiterfordernisse) vor. Falls die zur Finanzierung zur Verfligung stehenden
Mittel nicht ausgeschopft werden, konnen ergénzend nicht-monetére Leis-
tungen (vergiinstigte Tarife im 6ffentlichen Verkehr, Hilfe zum Wohnen, zur
Bildung und zum Gesundheitsschutz) erbracht werden. Aulerdem haben die
Leistungsbezieher Anrecht auf Rabatte bei Strom- und Gastarifen.

Das Biirgergeld wird bei der erstmaligen Bewilligung fiir 6 Monate bei ei-
ner Gesamtleistungsdauer von bis zu 18 Monaten gezahlt, soweit die Leis-
tungsvoraussetzungen erfiillt sind. Nach dieser Bezugsdauer wird das Biirger-
geld fiir einen Monat eingestellt und kann anschlieBend neu beantragt werden
(Art. 3 Abs. 6). Die Biirgerrente wird unbefristet gewéhrt.

Die Aufnahme einer Beschéftigung soll durch besondere Freigrenzen bei
der Anrechnung von Erwerbseinkommen gefordert werden. Einkiinfte aus
abhéngiger Beschiftigung flihren zu einer Neubemessung des Biirgergeldes
ab dem Monat nach Eintritt der Anderung, wobei nur 80 % des Arbeitslohns
berticksichtigt werden, bis wieder eine neue ISEE-Erklarung vorliegt (Art. 3
Abs. 8). Bei Aufnahme einer selbstindigen Tétigkeit bleibt das Biirgergeld

62 Siehe oben. Die Skalenwerte sind gegeniiber den »normalen« ISEE-Aquivalenzskalen abgesenkt. Die Be-
darfe von Minderjahrigen jeglichen Alters werden nur mit der Hélfte des Skalenwerts fiir Erwachsene
gewichtet.

63 In der Praxis der ersten Wochen nach Einfiihrung des Biirgergeldes waren bereits 60 % der fiir 2019 er-
warteten Antridge (750000) positiv beschieden. Knapp 48 % der Personen, die Biirgergeld erhalten, sind
Single. Der durchschnittlich bewilligte Monatsbetrag fiir Auszahlungen ab 20.04.2019 betrug 520 €. Vgl.
La Repubblica, 26.04.2019, S. 25 und 13.05.2019, S. 10. Nach einer weiteren Auswertung der bewillig-
ten Leistungen bis Ende Mai 2019 ergab sich fiir das Biirgergeld ein durchschnittlicher Monatsbetrag von
540 €, fiir die Biirgerrente ein Monatsbetrag von 210 €.
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wihrend der ersten beiden Monate ungekiirzt (Art. 3 Abs. 9). Danach wird die
Leistung jedes Quartal entsprechend den im vorangegangenen Quartal erziel-
ten Einkiinften aktualisiert.

Neben den Geldleistungen zur Mindestsicherung sind monetére Anreize
fiir Arbeitgeber in Gestalt von Beitragserleichterungen vorgesehen, wenn
sie einen Leistungsbezieher mit einem Vollzeitvertrag® unbefristet einstellen
(Art. 8 Abs. 1). Es handelt sich im Wesentlichen um eine finanzielle Entlas-
tung fiir Arbeitgeber, deren Hohe nicht vom Lohn sondern vom Betrag des
nicht verbrauchten Biirgergeldes abhidngt.® Als weiterer monetérer Anreiz
fiir Leistungsbezieher, die in den ersten 12 Monaten eine selbstindige Tétig-
keit aufnehmen oder einen Betrieb oder eine Arbeitsgenossenschaft griinden,
sieht das Gesetz eine zusétzliche Forderung durch eine Einmalzahlung von
sechs Monatsraten des bewilligten Biirgergeldes (bis zu 780 € pro Monat) vor
(Art. 8 Abs. 4). Daneben sollen die Verbesserung der Beschaftigungsfahig-
keit und eine intensivierte Arbeitsvermittlung mithilfe sog. Vermittlungsgut-
scheine (Art. 9) zusitzlich gefordert werden.®

Zustindig fiir die Leistungsbewilligung ist der Sozialleistungstriager INPS.
Die Antrage konnen entweder bei den Postdmtern oder elektronisch auf der
Website der Regierung oder bei bestimmten, vom INPS beauftragten Steuer-
beistandsdmtern (CAF) gestellt werden.

Der verfligbare Betrag wird auf eine besondere Debit-Karte (Carta RdC)"’
aufgeladen, die die Post ausgibt. Eine Bargeldabhebung ist nur bis zu 100 €
im Monat, multipliziert mit dem Wert der jeweils anwendbaren Aquiva-
lenzskala, moglich (maximal 210 € bzw. 220 €). Der liberwiegende Teil des
Grundbetrags dient zum Kauf von Giitern des Grundbedarfs, fiir Medika-
mente, und flir Energiekosten und &hnliche Wohnnebenkosten iiber die De-
bitkarte. Die elektronische Karte erlaubt es den Behorden zu kontrollieren,
ob das Geld wirklich nur fiir lebensnotwendige Dinge ausgegeben wird. Uber
die Karte wird auch der jeweilige Zuschuss zur Miete oder zur Abzahlung des
Kredits fiir das erste Wohneigentum gezahlt. Eine ungewohnliche Regelung
ist die Leistungskiirzung, falls die Leistung nicht innerhalb einer bestimmten
Frist verbraucht wird (Art. 3 Abs. 15). Danach wird das Biirgergeld, wenn es
nicht innerhalb des Folgemonats nach der Aufladung verbraucht wurde, im
nachfolgenden Monat um 20 % des nicht verbrauchten Anteils gekiirzt. Alle
6 Monate wird zudem nicht verwendetes Guthaben bis auf eine Monatsrate
gekiirzt, sodass keine Ersparnisse oder Riicklagen angesammelt werden kon-
nen. Diese Einschrinkung der personlichen Handlungsautonomie ist ange-

64  Arbeitsvertrag oder Ausbildungsvertrag.

65 Diese Vorschrift diirfte sich tendenziell eher zulasten von besonders schwer vermittelbaren Langzeitar-
beitslosen auswirken. Sie tritt neben zahlreiche andere Moglichkeiten der Beitragserleichterungen fiir Ar-
beitgeber, die das italienische Recht bereithalt.

66 Die Vermittlungsgutscheine (Assegno di ricollocazione, Adr) sind im Rahmen von Art. 23 des D.Lgs.
Nr. 150/2015 vorgesehen und sollen fiir Bezicher des Biirgergeldes nur befristet bis zum 31.12.2021 gelten.

67 Art. 5 Abs. 6 D.L. Nr. 4/2019 i. V.m. dem Dekret des Arbeitsministeriums und des Finanzministeriums
vom 19.04.2019 zur Verwendung der Debitkarte. Danach ist der Einsatz der Karte im Ausland oder fiir
online-Kédufe untersagt.
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sichts der fehlenden Beriicksichtigung von Mehrbedarfen und der Leistungs-
pause nach 18 Monaten schwer nachvollziehbar. Das Gesetz regelt nicht, wer
Inhaber bzw. verfiigungsberechtigte Person der RdC-Karte in einer Famili-
engemeinschaft ist. Lediglich bei der Biirgerrente ist die hilftige Aufteilung
zwischen den Berechtigten gesetzlich vorgesehen.

5. Pflichten der Leistungsbezieher

Das Leistungssystem verlangt von den Beziehern die Erfiillung zahlreicher
Pflichten. Ausfiihrlich geregelt sind Mitteilungspflichten®® und insbesondere
Pflichten im Zusammenhang mit dem Bemiihen um Arbeitsaufnahme und Ak-
tivitdten zur Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit durch Aus- und Fort-
bildung (Art. 4). Die Verpflichtungen zur Aktivierung (sog. »Antisofa-Rege-
lungen«) sind ziemlich restriktiv.

Eine zentrale Voraussetzung ist die Abgabe einer Erklarung zur unmittel-
baren Arbeitsbereitschaft als erster Schritt zur Aktivierung.® Die Bereitschaft
zur Arbeitsaufnahme und zu gemeinniitziger Arbeit war fir Bezieher be-
stimmter Leistungen bei Arbeitslosigkeit schon frither vorgeschrieben. Erst-
mals mit dem Inklusionsgeld (Rel) wurde diese Art der Konditionalitdt auch
fiir Leistungen zur allgemeinen Mindestsicherung verpflichtend eingefiihrt.”
Neu ist der Einsatz einer speziellen digitalen Plattform fiir die Erklarung der
Arbeitsbereitschaft innerhalb von 30 Tagen nach Bewilligung der Geldleis-
tung (Art. 4 Abs. 4 i. V.m. Art. 6 Abs. 2), die einen Datenaustausch zwischen
der zentralen Arbeitsagentur ANPAL, regionalen Arbeitsvermittlungszentren
und anderen beteiligten Akteuren ermdglichen soll. Alternativ konnen die ort-
lichen Arbeitsvermittlungszentren entsprechend den Modalitdten des Gesetzes
zur Umsetzung des sog. Jobs Act (Art. 19 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 D.Lgs.
Nr. 150/2015) die Erkldrung zur Arbeitsbereitschaft entgegennehmen. Die Er-
kldrung miissen alle volljahrigen Mitglieder der Familiengemeinschaft abge-
ben, soweit nicht besondere Befreiungsgriinde gem. Art. 4 Abs. 2 vorliegen.”
Die Erklarung erstreckt sich auf die Bereitschaft zur Teilnahme an einem per-
sonalisierten Programm zur beruflichen und zur sozialen Eingliederung, das
u. a. gemeinniitzige Arbeiten, berufliche Requalifizierung, oder den Abschluss
einer Ausbildung umfassen kann (Art. 4 Abs. 1 ff.).”?

68 Anderungen in der Zusammensetzung der Familiengemeinschaft, die sich auf die Hohe der Leistung aus-
wirken, sind innerhalb von 2 Monaten durch eine neue DSU-Erklarung mitzuteilen (Art. 3 Abs. 12). An-
derungen im Einkommen oder Vermdgen sind in der Regel innerhalb von 15 Tagen mitzuteilen, in einigen
Fillen betreffend das bewegliche Vermogen allerdings erst bis zum 31. Januar des Folgejahres (Art. 3
Abs. 8,9 und 11).

69  Dichiarazione di immediata disponibilita al lavoro, DID.

70 Entsprechende Aktivierungspflichten waren auch in der Pilotphase des RMI vorgesehen.

71 Befreit sind Mitglieder, die bereits beschéftigt sind oder einen reguldren Ausbildungskurs absolvieren,
sowie Mitglieder, die iiber 65 Jahre alt sind oder eine direkte Rente oder eine Biirgerrente bezichen sowie
behinderte Mitglieder (Art. 4 Abs. 2). Dariiber hinaus konnen Mitglieder mit Betreuungspflichten gegen-
iber Kinder unter 3 Jahren oder gegeniiber schwer behinderten oder pflegebediirftigen Personen von der
Arbeitsbereitschaft befreit werden (Art. 4 Abs. 3).

72  Einzelheiten der Konditionalititen zur » Aktivierung« im Rahmen einer beruflichen und sozialen Einglie-
derungsvereinbarung siche unten.
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Die Arbeitsvermittlungszentren sollen elektronisch liber die Zusammen-
setzung der Familiengemeinschaften informiert werden, die einen positiven
Bescheid des Sozialleistungstridgers INPS erhalten haben. Das ortliche Ar-
beitsvermittlungszentrum soll innerhalb von 30 Tagen ab Leistungsbewilli-
gung alle nicht gesetzlich von der Arbeitsbereitschaft freigestellten Mitglieder
der Familiengemeinschaft einberufen, um die Bedingungen fiir deren beruf-
liche Eingliederung zu priifen. Zentral geht es um den Abschluss einer sog.
Arbeitsvereinbarung (Patto per il lavoro, Art. 4 Abs. 7) zwischen den voll-
jéhrigen Leistungsbeziehern und dem Arbeitsvermittlungszentrum oder einem
akkreditierten privaten Vermittlungsdienst.” Kritische Fille, z.B. Familien
mit komplexen Armutslagen oder mit Mitgliedern, deren Arbeitslosigkeit seit
mehr als zwei Jahren andauert, werden an die kommunalen Sozialdienste im
Hinblick auf eine multidimensionale Begutachtung weiterverwiesen. In sol-
chen Fiéllen tritt an die Stelle der Arbeitsvereinbarung eine Vereinbarung zur
sozialen Eingliederung (Patto per [l'inclusione sociale), die auch Mafnah-
men zur Heranflihrung an Arbeit beinhalten kann (Art. 4 Abs. 12).”* Sowohl
die Vereinbarung zur Arbeit wie die Vereinbarung zur sozialen Eingliederung,
die damit zusammenhéngenden Forderleistungen und die multidimensionale
Evaluierung der Armutslage werden als wesentliche Leistungen im Sinne des
Verfassungsrechts definiert, aber auch sie stehen unter dem Vorbehalt der ver-
fiigbaren Mittel (Art. 4 Abs. 14). Zur Implementierung der beiden Vereinba-
rungen sollen zwei unterschiedliche digitale Plattformen geschaffen werden.”

Dariiber hinaus ist die verpflichtende Teilnahme an gemeinniitzigen kultu-
rellen, sozialen, kiinstlerischen, 6kologischen u. 4. Projekten der Kommunen
im Umfang von bis zu acht Wochenstunden entsprechend der beruflichen oder
anderweitig erworbenen Féhigkeiten vorgeschrieben, soweit keine Griinde fiir
eine Freistellung vorliegen und sofern die Kommunen entsprechende Projekte
bereit stellen. Leistungsbeziehende, die nicht zur Teilnahme an gemeinniit-
zigen Arbeiten verpflichtet sind, kénnen auf freiwilliger Basis teilnehmen.
Mit Zustimmung der Betroffenen kann die gemeinniitzige Wochenarbeitszeit
auf bis zu 16 Stunden erh6ht werden (Art. 4 Abs. 15). Formen und Charakte-
ristika fiir die Durchfithrung solcher Projekte sollen noch durch Dekret des
Arbeitsministers nidher bestimmt werden.

Im Fall der Arbeitsvereinbarung sind die Leistungsbezieher zusétzlich fol-
genden Pflichten unterworfen: Zusammenarbeit mit dem Arbeitsvermittlungs-
zentrum zur Festlegung und Erfiillung der Pflichten im Rahmen der Arbeits-

73 Die in Art. 4 Abs. 4 in Verbindung mit Art. 6 des D. L. Nr. 4/2019 erwihnten digitalen Plattformen waren
bei Inkrafttreten des Gesetzes noch nicht vorhanden, sodass in der ersten Anwendungsphase allenfalls
Arbeitsvereinbarungen nach Art. 19 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 des D. Lgs. Nr. 150/2015 moglich waren.

74  Fiir die zur Umsetzung der Vereinbarung zur sozialen Eingliederung beteiligten Akteure und Mafinah-
men wird auf die nach dem Inklusionsgeld (Rel) vorgesehenen Interventionen verwiesen (Art. 4 Abs. 13
i.V.m. Art. 6 D. Lgs. 147/2017). Diese speziellen MaBnahmen zur Uberwindung von Armutslagen kénnen
gef. auch fiir Leistungsbezieher mit einer beruflichen Eingliederungsvereinbarung aktiviert werden.

75 Eine davon soll bei der nationalen Arbeitsagentur ANPAL angesiedelt sein und die Aktivitdten der Arbeits-
vermittlungszentren koordinieren, die zweite beim Arbeits- und Sozialministerium, zur Koordinierung der
Kommunen. Diese Datenbanken sind Instrumente zum umfénglichen Datenabgleich und Datenaustausch
zwischen den beteiligten Akteuren auf zentraler und dezentraler Ebene (Art. 6 Abs. 1).
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vereinbarung, insbes. die Registrierung auf der elektronischen Plattform der
nationalen Arbeitsagentur ANPAL und tigliche Recherche; aktive Suche nach
neuen Stellenangeboten entsprechend dem vereinbarten Wochenplan; Teil-
nahme an Kursen zur Ausbildung oder Requalifizierung oder zur Firmengriin-
dung; Teilnahme an Vorstellungsgesprachen und Eignungstests; Annahme
von mindestens einem von drei Stellenangeboten an zumutbarer Arbeit, wo-
bei nach 12 Monaten Leistungsbezug die erste zumutbare Arbeitsstelle ange-
nommen werden muss (Art. 4 Abs. 8).

Die Kriterien fiir zumutbare Arbeitsangebote (offerta di lavoro congrua)
wurden speziell fiir Bezieher von Biirgergeld im Vergleich zu den allgemei-
nen Regeln fiir Arbeitslose deutlich verschérft’s. Maflgebliche Kriterien blei-
ben zwar die Hohe der Vergiitung, die Kohdrenz mit den beruflichen Erfah-
rungen und Fahigkeiten sowie die Entfernung vom Wohnsitz”’. Fiir Bezieher
von Biirgergeld gelten nun besonders gravierende Entfernungsregeln, die sich
mit der Dauer des Leistungsbezugs verschérfen, um den Druck zur raschen
Annahme einer Arbeitsstelle zu erhdhen:

Wihrend der ersten 12 Monate ist ein Jobangebot zumutbar, wenn die Ar-
beitsstelle bis zu 100 km (statt 50 km) vom Wohnsitz des Berechtigten ent-
fernt liegt, oder wenn die Arbeitsstelle in durchschnittlich 100 Minuten mit
Offentlichen Verkehrsmitteln erreichbar ist. Dies gilt auch, wenn in der Fami-
liengemeinschaft behinderte Personen oder minderjéhrige Kinder leben. Beim
zweiten Arbeitsangebot vergrofert sich die zumutbare Distanz auf 250 km
vom Wohnsitz, auch bei Anwesenheit minderjahriger Kinder in der Familie,
wihrend im Fall von behinderten Personen in der Familie die zumutbare Di-
stanz auf 100 km vom Wohnsitz beschrankt bleibt. Beim dritten Arbeitsan-
gebot ist grundsitzlich keinerlei geographische Begrenzung mehr vorgese-
hen, aufler es sind behinderte Personen (100 km) oder minderjéhrige Kinder
(250 km) in der Familiengemeinschaft zu beriicksichtigen. Nach Ablauf der
ersten 12 Monate gelten die Zumutbarkeitskriterien von 250 km bzw. 100 km
Entfernung (bei behinderten Menschen in der Familiengemeinschaft) bereits
ab dem ersten Arbeitsangebot. Wesentliche Verschéirfungen treten ein, wenn
das Biirgergeld nach Ablauf einer 18-monatigen Bezugsdauer erneut bean-
tragt wird. In diesem Fall entfillt jede geografische Begrenzung bereits ab
dem ersten Arbeitsangebot, d. h. die Arbeitsangebote kdnnen sich auf das ge-
samte Staatsgebiet erstrecken. Lediglich bei Anwesenheit einer schwer behin-
derten Person in der Familie ist auch bei Zweitantragen die Entfernung vom
Wohnsitz auf maximal 100 km begrenzt. Bei minderjéhrigen Kindern in der
Familie wird differenziert: Beim ersten Arbeitsangebot ist eine Entfernung

76  Art. 25 D.Lgs. Nr. 150/2015 i. V.m. Art. 9 und 9-bis des D. L. Nr. 4/2019.

77 Zumutbar ist ein Arbeitsangebot nach den allgemeinen Regeln in den ersten 12 Monaten der Arbeitslo-
sigkeit bis zu einer Entfernung von 50 km oder der Erreichbarkeit der Arbeitsstelle innerhalb von durch-
schnittlich 80 Minuten mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln; dauert die Arbeitslosigkeit iiber ein Jahr, so er-
hoht sich die zumutbare Entfernung auf 80 km vom Wohnsitz oder auf die Erreichbarkeit mit 6ffentlichen
Verkehrsmitteln in durchschnittlich 100 Minuten. Ist die Arbeitsstelle nicht mit 6ffentlichen Verkehrsmit-
teln erreichbar, so reduziert sich die zugemutete Distanz vom Wohnort um jeweils 30 %. Vgl. ANPAL,
Beschluss (Delibera) vom 20.02.2018.
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von 100 km oder eine Anreise innerhalb von 100 Minuten mit 6ffentlichen
Verkehrsmitteln zumutbar, ab dem zweiten Arbeitsangebot eine Entfernung
bis zu 250 km. Diese Regeln implizieren einen Zwang zur Trennung der Fa-
milie oder zu einem Umzug an einen neuen Wohnort, was speziell fiir kin-
derreiche oder alleinerziechende Familien mit hohen Begleitkosten verbunden
sein kann (Fahrtkosten, teuere Wohnung, Wegfall des sozialen Umfeldes mit
informellen Unterstiitzungs- und Betreuungsmoglichkeiten ...). Bei Annahme
einer Arbeitsstelle, die mehr als 250 km vom Wohnort entfernt liegt, wird das
Biirgergeld temporir zum Ausgleich fiir die anfallenden Transferkosten wei-
tergezahlt.”® Gleichwohl ist nicht auszuschliefen, dass die Familien vor die-
sem als pervers bezeichneten Mechanismus kapitulieren und ihren Leistungs-
antrag zeitnah wieder zurticknehmen.”

Hinsichtlich der Entlohnung setzt Zumutbarkeit voraus, dass mindestens
die kollektivvertraglichen Mindestlohne gezahlt werden und dass der Lohn
mindestens 10 % iiber dem fiir eine Einzelperson mdglichen Hochstbetrag
liegt, d.h. ein monatlicher Mindestlohn von 858 € erzielt wird.*® Zumutbar
sind generell unbefristete Arbeitsverhiltnisse, die Mindestdauer bei Befristun-
gen und Zeitarbeitsvertragen betrdgt drei Monate. Hinsichtlich des Arbeits-
umfangs gilt als zumutbar eine vollzeitige Beschaftigung oder eine Beschaf-
tigung im Umfang von mindestens 80% des letzten Arbeitsverhdltnisses.
Die Zumutbarkeitskriterien sind in den Anforderungen an kinderreiche und
alleinerziehende Familien in hohem Mal familien- und kinderfeindlich. Die
Familien werden gendtigt, extreme Entfernungen zu einem Arbeitsplatz in
Kauf zu nehmen, der womdglich nicht einmal den Existenzbedarf der Familie
gewihrleistet, und im Zweifel die schiitzenswerten Interessen von Kindern
vollig auBBer Acht lasst.

6. Leistungsrechtliche und strafrechtliche Sanktionen (Art. 7)

Das Gesetz scheint die Kenntnis sémtlicher Mitwirkungs- und Meldepflich-
ten stillschweigend vorauszusetzen, jedenfalls ist eine schriftliche Belehrung
der Leistungsbezieher nicht explizit vorgeschrieben. Bei Meldeverstofen und
bei verweigerter Mitwirkung an aktivierenden Mafinahmen im Rahmen einer
Arbeitsvereinbarung ist als leistungsrechtliche Sanktion, die vom Leistungs-
trager INPS verfligt wird, keine gestaffelte Leistungskiirzung vorgesehen,
sondern gleich der Wegfall der gesamten Leistung fiir mindestens einen Mo-
nat, bzw. im Wiederholungsfall fiir zwei Monate. Eine prozentuale Kiirzung
der Leistung wird bei Nichtverbrauch des gewéhrten Guthabens innerhalb der
vorgegebenen Frist vorgenommen.®!

78 Fiir die Dauer von drei Monaten, bzw. von 12 Monaten, wenn in der Familiengemeinschaft minderjahrige
Kinder oder Behinderte leben, Art. 4 Abs. 10.

79 Bezeichnenderweise stellte der Sozialleistungstriager INPS bereits im Juli 2019 spezielle Formulare zum
nachtrédglichen Verzicht auf das Biirgergeld zur Verfligung.

80 Urspriinglich war der fiir Arbeitslose geltende hohere Mindestverdienst von 20 % iiber der jeweiligen Un-
terstiitzungsleistung vorgesehen.

81 Siehe oben.



ZIAS 2019 Eine historische Zdsur in der sozialen Sicherung Italiens 53

Das Gesetz fiihrt erstmals drakonische Strafmafinahmen bei Leistungsbe-
trug bzw. Leistungsmissbrauch in einem Mindestsicherungssystem ein. Die
strafrechtlichen Sanktionen erstrecken sich auch auf sozialwidriges Verhalten
durch unterlassene Mitteilungen sowie auf die Verurteilung wegen bestimmter
schwerer Straftaten, verbunden mit der Riickforderung zu Unrecht bezogener
Leistungen und ggf. nachfolgender Leistungssperre: Bei vorsétzlich falschen
Angaben in Bezug auf das Einkommen (auch aus Schwarzarbeit), gefélsch-
ten Dokumenten oder wahrheitswidrigen Bescheinigungen sowie bei unter-
lassenen obligatorischen Mitteilungen drohen nicht etwa GeldbuBBen, sondern
Haftstrafen zwischen 2 und 6 Jahren (Art. 7 Abs. 1). Bei Verstol3 gegen die
Mitteilungspflichten zu Anderungen des Einkommens, des Immobilienver-
mogens etc. innerhalb der gesetzlichen Fristen, die zu einem Widerruf oder
einer Kiirzung der Leistung fiihren, droht Gefidngnis zwischen 1 und 3 Jahren
(Art. 7 Abs. 2). Die genannten Strafrahmen scheinen unverhéltnisméBig hoch,
nicht nur im Vergleich zur Steuerhinterziechung, die aufgrund der verbreite-
ten Praxis von besonderen Amnestien nur selten hinter Gittern endet, sondern
auch im Vergleich etwa zur Strafandrohung bei fahrldssiger Tétung, fir die
nur zwischen sechs Monaten und 5 Jahren Haft angedroht ist. Bei rechtskraf-
tiger Verurteilung wegen der genannten Vergehen sowie bei Verurteilung we-
gen bestimmter besonders schwerer Straftaten (im Kontext von Mafia- oder
terrroristischen Aktivitdten oder bei terroristischen Anschldgen) wird die
Leistungsbewilligung riickwirkend aufgehoben, die bezogenen Betrige sind
zuriickzuzahlen. Nach dem Widerruf der Leistungsbewilligung kann erst nach
Ablauf von 10 Jahren ein neuer Antrag gestellt werden (Art. 7 Abs. 3). Ob ein
so langfristiger Leistungsausschluss gerade nach verbiiiten Haftstrafen die
Eingliederung in die Arbeitswelt unterstiitzt, darf bezweifelt werden.

Leistungsrechtliche Sanktionen zur Disziplinierung der gesamten Familien-
gemeinschaft sind vorgesehen, sobald ein einziges erwachsenes Mitglied der
Familie sich nicht regelkonform verhalt (Art. 7 Abs. 5): Die Zahlung des Biir-
gergeldes entfillt ex nunc, wenn ein Mitglied der Familiengemeinschaft die
Erklarung zur Arbeitsbereitschaft nicht abgibt, die berufliche oder soziale Ein-
gliederungsvereinbarung nicht unterschreibt, ohne Grund nicht an Bildungs-
und Qualifizierungsinitiativen oder dhnlichen aktivierenden Mallnahmen bzw.
an von der Wohnortgemeinde eingefiihrten gemeinniitzigen Projekten teil-
nimmt, nicht mindestens eine von drei zumutbaren Arbeitsangeboten (bzw.
im Fall des verlidngerten Bezugs die erste zumutbare Arbeitsstelle) annimmt,
oder Anderungen in der Einkommenssituation bei selbstindiger Erwerbsti-
tigkeit nicht fristgerecht {ibermittelt, hierzu wahrheitswidrige Angaben macht
oder Anderungen in der Zusammensetzung der Familiengemeinschaft nicht
mitteilt. Wegfall der Leistung zieht als weitere Sanktion nach sich, dass das
Biirgergeld erst wieder nach Ablauf von 18 Monaten beantragt werden kann.
Damit wird die Familiengemeinschaft fiir das Fehlverhalten einzelner Mit-
glieder zur Verantwortung gezogen.

Eine gestaffelte Streichung der Monatsraten ist als Sanktion bei unentschul-
digten Meldeversdumnissen gegeniiber den Arbeitsvermittlungszentren oder
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den kommunalen Sozialdiensten, fehlender Teilnahme an MaB3nahmen zur be-
ruflichen Orientierung und bei Pflichtversdumnissen im Rahmen eines persona-
lisierten Projekts zur sozialen Eingliederung (Patto di inclusione) auch nur eines
von mehreren Mitgliedern der Familiengemeinschaft vorgesehen. Beim ersten
Meldeversaumnis wird eine Monatsrate gestrichen, beim zweiten Mal zwei
Monatsraten und bei nochmaliger Wiederholung drei Monatsraten. Bei fehlen-
der Teilnahme an AktivierungsmaBinahmen eines Mitglieds werden beim ersten
Mal zwei Monatsraten gestrichen, im Wiederholungsfall wird die Leistung ein-
gestellt. Bei VerstoBen gegen Aktivierungspflichten im Rahmen einer sozialen
Eingliederungsvereinbarung ist der Leistungsentzug etwas milder ausgestaltet
und setzt eine formliche Erinnerung an die eingegangenen Pflichten voraus. Da-
nach ist die Kiirzung zwischen 2 Monatsraten nach der ersten und 6 Monatsra-
ten nach einer dritten formlichen Erinnerung gestaffelt, und erst ab der vierten
formlichen Erinnerung wird die Leistung ganz entzogen (Art. 7 Abs. 9).

7. Monitoring, Evaluierung und Koordinierungsaufgaben (Art. 10)

Das Arbeits- und Sozialministerium ist fiir das Monitoring der Implemen-
tierung des Biirgergelds verantwortlich und soll anhand der von den digitalen
Plattformen gesammelten Informationen jéhrlich einen Bericht zur Umset-
zung des Biirgergelds vorlegen, der auf der Internetseite des Ministeriums zu
verdffentlichen ist. Im Zuge der Umwandlung des DL 4/2019 in ein férmli-
ches Gesetz wurden umfangreiche Regelungen zur Evaluierung des Biirger-
gelds durch das Ministeriums aufgenommen (Art. 10 Abs. 1-bis). Die Eva-
luierung erfolgt im Rahmen einer wissenschaftlichen Forschung, an der ne-
ben dem Ministerium und der nationalen Arbeitsagentur auch das nationale
Forschungsinstitut zur Analyse der staatlichen Politiken sowie unabhéngige
Experten beteiligt sind. Fiir die Evaluierung sollen repriasentative Surveyda-
ten erhoben. Schlieflich obliegt dem Ministerium auch die Koordinierung der
Umsetzung des Biirgergeldes, wofiir eine besondere Dienststelle zur Informa-
tion, Forderung, Beratung und technischen Unterstiitzung eingerichtet wird.

E. Fazit und Ausblick

Das Ziel einer allgemeinen Existenzsicherung ist nun im italienischen
Recht strukturell verankert, jedoch werfen die bisher verwirklichten Losungen
und die iiberstiirzte Einfiihrung des Biirgergelds verschiedene Fragen auf. Sie
betreffen die Finanzierungsgrundlagen, die Hohe der Leistungen, den Leis-
tungszugang nach Wohnsitzdauer und aufenthaltsrechtlichem Titel, aber auch
die vorgesehenen Aktivierungsmafinahmen zur beruflichen und sozialen Ein-
gliederung in einem wirtschaftlichen Umfeld, in dem der Anteil der Familien
in sehr prekéren finanziellen Verhéltnissen zugenommen hat und immer mehr
auch Arbeiterfamilien betrifft, zumal die siidlichen Regionen seit Jahrzehnten
eine hohe strukturelle Arbeitslosigkeit, insbes. unter Jugendlichen aufweisen.

Anders als es der Name suggeriert, handelt es sich beim Biirgergeld nicht
um ein bedingungsloses Grundeinkommen, sondern im Gegenteil um ein an
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strenge Gegenleistungen gekniipftes Mindesteinkommenssystem. Als Gegen-
leistung fiir das steuerfinanzierte Biirgergeld wird u. a. Biirgerarbeit als Dienst
an der Gesellschaft im Umfang von bis zu acht Wochenstunden verlangt, die
den personlichen Fahigkeiten entsprechen soll. Unabhédngig davon ist die Teil-
nahme an Maflnahmen zur beruflichen Weiterbildung und die Bereitschaft zur
Aufnahme einer Erwerbsarbeit vorgeschrieben. Hochstens drei Stellenangebote
diirfen abgelehnt werden. Bei Familien mit multidimensionalen und komplexen
Armutslagen ist die Teilnahme an Mafinahmen zur sozialen Eingliederung unter
der Verantwortung der ortlichen Sozialdienste vorgesehen. Inwieweit sich die
Kooperation und Abstimmung zwischen den unterschiedlichen Akteuren, die
bei den personalisierten Projekten zur beruflichen und sozialen Eingliederung
involviert sind, im Vergleich zur Vergangenheit verbessert, bleibt abzuwarten.

Angesichts der hohen Zahl an Familien, die ihr Leben unter der Grenze
absoluter Armut fristen, ist das Biirgergeld eine sozialpolitisch ldngst tiberfal-
lige Leistung. Im Gegensatz zu fritheren Mindestsicherungssystemen ist das
Leistungssystem finanziell deutlich besser ausgestattet. Gleichwohl wird es
in verschiedener Hinsicht die Erwartungen nur begrenzt erfiillen. Das Gesetz
enthélt eine Vielzahl von Vorschriften, die den Schutz fiir besonders von Ar-
mut betroffene Teile der Bevolkerung de jure oder de facto ausschlieBen oder
beschrinken. Dazu gehoren in erster Linie kinderreiche Familien und Migran-
tenfamilien aus Nicht-EU-Staaten. Problematisch ist fiir Nicht-EU-Biirger, die
sich legal in Italien aufhalten und einen signifikanten Anteil unter den absolut
Armen bilden, vor allem die Pflicht zur Vorlage kostspieliger und womdglich
schwer zu beschaffender Dokumente aus dem Herkunftsland. Die Wohnsitz-
klauseln konnten den Zugang zum Biirgergeld speziell fiir Obdachlose oder
ehemals obdachlose Personen schwierig gestalten.

Fraglich ist die Bedarfsorientierung des Systems. Zum einen sind die
Leistungen fiir alleinstehende Personen im Vergleich zu Familien mit Kin-
dern vergleichsweise hoch. Zum andern sind fiir bestimmte familidre oder
gesundheitliche Sonderbedarfe weder pauschalierte noch konkrete Mehrbe-
darfe anerkannt. Das gilt auch fiir Mietkosten und Mietnebenkosten. Neben
den massiven leistungsrechtlichen Sanktionen, die von einer mehrmonatigen
Leistungssperre bis zu einem langfristigen Zugangsverbot reichen, sind u. a.
Kiirzungen wegen nicht fristgerechtem Verbrauch der Geldleistung oder die
zwangsweise Bezugspause von einem Monat vor einem Wiederholungsantrag
doch recht ungewdhnlich. Verwunderlich ist auch, dass die Leistungen unter
einem generellen Finanzierungsvorbehalt stehen, und gegebenenfalls nach-
triaglich gekiirzt werden kdnnen.

Die massive Workfare-Programmatik entspricht zwar den zeitgendssi-
schen wohlfahrtsstaatlichen Anséitzen in vielen europdischen Léndern. Al-
lerdings bleibt ihre Wirksamkeit fraglich in einem Land wie Italien, dem es
seit Jahrzehnten nicht gelungen ist, Arbeitspldtze in den siidlichen Landes-
teilen zu schaffen und die jiingere Generation dort in existenzsichernde Er-
werbsprozesse einzubinden. Die Sanktionsregelungen muten insgesamt sehr
drakonisch an, und zeugen von einem starken Misstrauen des Gesetzgebers
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gegeniiber den potentiellen Leitungsbeziehern. Ob Sanktionen wirklich die
erwiinschten Ergebnisse zur Eingliederung in den Arbeitsmarkt bringen, er-
scheint im Hinblick auf Erfahrungen in anderen Léndern eher fraglich. So
stehen in Deutschland die Sanktionsregelungen der Grundsicherung fiir Ar-
beitssuchende auf dem verfassungsgerichtlichen Priifstand und verschiedene
Sozialverbdnde fordern Reformen auf diesem Gebiet.®?

Vor diesem Hintergrund dréngt sich der Eindruck auf, dass das {iberaus de-
taillierte System an Sanktionen mit Leistungsentzug bei Fehlverhalten eines
einzelnen Familienmitglieds die Verantwortung fiir prekére Lebenslagen letzt-
lich den bediirftigen Familien zuweist. Zugleich legt das Biirgergeldsystem
ein Adult-worker-Modell als zentrales Leitbild zugrunde, das in vielen Fillen
nicht den italienischen Familienrealitdten entspricht, gesellschaftlich wert-
volle Arbeit aullerhalb von bezahlter Erwerbsarbeit nicht angemessen wiirdigt
und die Interessen schwécherer Familienmitglieder auler Acht l4sst. Das Leis-
tungssystem erzeugt erheblichen Druck zur Annahme von Arbeitsstellen in
groBer Entfernung vom Familienwohnsitz. Die damit einhergehende Zwangs-
mobilitét, die unzureichende Beriicksichtigung der Bediirfnisse von Kindern
in diesem Kontext, sowie der massive Einsatz elektronischer Plattformen mit
ihren Moglichkeiten, »anomales Konsumverhalten« der Leistungsbezieher,
oder den nicht fristgerechten Verbrauch des Guthabens zu kontrollieren, fiih-
ren letztlich dazu, Freiheitraume der durch Armut marginalisierten Bevolke-
rungsgruppen sehr stark einzuschranken.

Selbst wenn die Umsetzung der Mallnahmen am Ende weniger streng sein
mag, als es der Wortlaut befiirchten ldsst, so ldsst das Gesetz zum Biirgergeld
die Konturen eines neuen Wertesystems mit zwei Leitgedanken erkennen:
Einerseits ist der Zugang zu essentiellen Leistungen und Diensten verstirkt
in die Verantwortung der Leistungsbezieher verwiesen, und hingt somit von
threm individuellen Wohlverhalten ab. Personen, die sich im Sinne des Min-
destsicherungssystems unverantwortlich oder gar sozial schidlich verhalten,
verlieren ihre Rechte. Andererseits zeigt sich als Leitgedanke das Prinzip der
Reziprozitét dergestalt, dass Leistungsbezieher, soweit kein Befreiungsgrund
vorliegt, der Gemeinschaft eine Gegenleistung entsprechend ihren Féhigkei-
ten im Rahmen von gemeinniitzigen Projekten zuriickgeben sollen. Dieser
Gedanke mag zwar die gesellschaftliche Akzeptanz des Mindestsicherungs-
systems fordern. Auch konnte er Ausdruck einer erwiinschten Teilhabeorien-
tierung sein. Gleichwohl erscheint die Ausgestaltung problematisch, weil es
an einer fairen Balance zwischen den Leistungen und Pflichten fehlt. So steht
zu befiirchten, dass die Aktivierungsmechanismen Menschen vom Leistungs-
bezug ausschlielen, die besondere Begleitung und Unterstiitzung bendtigen.

Angesichts der bislang noch fehlenden Infrastrukturen zur Umsetzung grof3er
Teile der AktivierungsmafBnahmen und der damit verbundenen Sanktionen, an-
gefangen von einem funktionsfdhigen Verwaltungsapparat zur Arbeitsvermitt-
lung mit geschultem Personal und den entsprechenden Datenbanken, koénnte

82 Vgl. die Richtervorlage beim Bundesverfassungsgericht, Az. 1 BvL 7/16.
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das neue Biirgergeld womdglich fiir einige Zeit tatsdchlich als ein Grundein-
kommen fungieren, das v. a. den siidlichen Regionen und Frauen zugutekommt.
Bei der Einfiihrung des Biirgergeldes stand im Vordergrund, umgehend Geld
zu verteilen, wahrend der Ausbau der Infrastruktur eine geordnete Koordinie-
rung aller beteiligten Akteure noch geraume Zeit in Anspruch nehmen diirfte.
Insgesamt bleibt die kiinftige Entwicklung des Mindestsicherungssystems nicht
zuletzt im Hinblick auf Finanzierungsvorbehalte und Fiskalzwénge aus Briissel
wegen der ungebremsten Staatsverschuldung Italiens ungewiss.

F. Anhang

Biirgergeld: monatliche Betrdge fiir unterschiedl. Familienkonstellationen

Familien- Auf- Zuschuss f. Miete | Gesamt- Skala
gemeinschaft stockungs- | (bei Wohneigentum | betrag in | (max. 2,1: max.
(Mitglieder) betrag mit Zahlungsver- | €/Monat | 2,2 bei Schwer-

(vj. = volljahrig, bis zu pflichtungen aus behinderung
mj. = minderjdhrig) | (€/Monat) | Darlehensvertrag oder Pflege-
150 €/Monat) bediirftigkeit)
1 500 280 780 1

1 vj.+ 1 mj. 600 280 880 1,2

2 vj. 700 280 980 1.4

1 vj., 2 mj. 700 280 980 1,4

2 vj., 1 mj. 800 280 1080 1,6

3 vj. 900 280 1180 1,8

1 vj., 3 mj. 800 280 1080 1,6

2 vj., 2 mj. 900 280 1180 1,8

3 vj., 1 mj. 1000 280 1280 2,0

4 vj. 1050 280 1330 2,1

2 vj., 3 mj. 1000 280 1280 2,0

3 vj., 2 mj. 1050 280 1330 2,1

2 vj., 4 mj. 1050 280 1330 2,1

Anmerkung: fiir jedes volljihrige Mitglied nach dem ersten + 0,4; fiir jedes minder-
Jédhrige Mitglied + 0,2. Die Obergrenze steigt auf 2,2 (statt 2,1) bei Anwesenheit von
schwer behinderten oder pflegebediirftigen Angehérigen in der Familiengemeinschafi.

Biirgerrente
Aufstockung Zuschuss zur | Gesamtbetrag | Skala (max.
bis zu €/Monat | Miete in €/Monat | in €/Monat 2,1-2.2)
1 Mitglied,
67+ Jahre, ohne 630 150 780
Wohneigentum
2 Mitglieder 882 150 1032 14

67+ Jahre
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Gegenstand des Aufsatzes sind Fragen der sozialen Absicherung von in-
formellen Pflegepersonen. Der Autor beschreibt die in ausgewdhliten euro-
pdischen Staaten existierenden Losungen, um vor diesem Hintergrund die in
Polen geltenden Vorschriften darzustellen und Vorschldge zu ihrer Umgestal-
tung und Ergdnzung zu formulieren, damit sie den durch die demografischen
Prozesse hervorgerufenen gesellschaftlichen Bediirfnissen besser gerecht
werden. Schliisselworter: Langzeitpflege, informelle Pflegepersonen, soziale
Absicherung

Social security of the informal carers of the dependent persons

The subject of this study are the problems concerning to the social security
of informal carers of dependent persons. The author discusses the solutions
adopted in selected European states, as a basis for the presentation of the
polish regulations and postulates their transformation so that they better meet
social needs caused by the demographic developments. Key words: long-term
care, informal carers, social security

A. Einfiihrung

In Polen werden, so wie in anderen europdischen Staaten auch, pflegebe-
diirftige Menschen vor allem durch die ndchsten Angehorigen gepflegt. Pfle-
gepersonen sind Kinder, Ehegatten, viel seltener Bekannte oder Nachbarn,
ganz marginal das Personal der Sozialhilfe'. Hierbei muss angemerkt werden,

1 Vgl. Paczkowska, M., Samopomoc, pomoc i opieka spoteczna [Selbsthilfe, Hilfe und soziale Hilfe] [in:] Ha-
lik, J., Starzy ludzie w Polsce. Spoteczne i zdrowotne skutki starzenia si¢ spoteczenstwa [Alte Menschen in
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dass die Gewidhrung der Langzeitpflege von Familienmitgliedern mit einer
ganzen Reihe von Problemen verbunden ist. Eines der wichtigsten ist dabei
die Frage der sozialen Absicherung der informellen Pflegepersonen, die we-
gen der Notwendigkeit der Pflege ihre Erwerbsaktivitit nicht aufgenommen
oder darauf verzichtet haben. Dieses Problem wurde schon sowohl in der pol-
nischen?, als auch in der ausldndischen Literatur® angesprochen.

Hintergrund ist der Umstand, dass in den europdischen Staaten historisch
bedingt verschiedenste Ldsungen entwickelt worden sind, um das Prob-
lem der Organisation und Finanzierung von Leistungen fiir pflegebediirf-
tige Menschen zu 16sen*. Zuletzt wurde eine umfangreiche Studie dazu am
Max-Planck-Institut fiir Sozialrecht und Sozialpolitik in Miinchen durchge-
fithrt’, wobei zu einigen Léndern auch der Schutz informeller Pflegepersonen
einbezogen wurde.

Bezugnehmend auf diese Studie einerseits und auf die Anlage der ein-
schldgigen polnischen Regelungen andererseits kann als Ausgangspunkt der
vorliegenden Ausarbeitung die Hypothese formuliert werden, wonach die
sozialrechtlichen Interessen informeller Pflegepersonen in Polen nur in einem
subjektiv und objektiv begrenzten Umfang sichergestellt werden. Diese Hy-
pothese soll im Folgenden tiberpriift werden. Dazu werden die in Polen ent-
wickelten Losungen der sozialen Absicherung informeller Pflegepersonen vor
dem Hintergrund der Erfahrungen von anderen, in der MPI-Studie bespro-

Polen. Gesellschaftliche und gesundheitliche Folgen der Gesellschaftsalterung], Warszawa 2002, S. 61-62;
Ggebska-Kuczerowska, A., Miller, M. i Zbonikowski, A., Problemy staro$ci i starzenia si¢ spostrzegane ws-
potczesnie [Gegenwirtige Alters- und Alterungsprobleme], Zdrowie Publiczne Nr. 5/1999, S. 189-192,
Bien B., Rodzina w opiece nad cztowiekiem starszym — sytuacja w Polsce i w Europie [Familie und die
Pflege tiber alte Menschen — Situation in Polen und Europa] [in:] Jakrzewska-Sawinska A., Multidyscypli-
narne aspekty opieki geriatryczno-gerontologicznej [Multidisziplindre Aspekte der geriatrisch-gerontologi-
schen Versorgung], Poznan 2007, S. 26; Bledowski, P., Potrzeby opiekuncze osob starszych [Pflegebedarf
dlterer Menschen] [in:] Mossakowska, M., Wigcek, A. Blgdowski, P., Aspekty medyczne, psychologiczne,
socjologiczne i ekonomiczne starzenia si¢ ludnosci w Polsce [Medizinische, psychologische, soziologische
und wirtschaftliche Aspekte der Bevolkerungsalterung in Polen], Poznan 2012, S. 451-458; Colombo, F.,
Llena-Nozal, A., Mercier, J., Tjadens, F., Help Wanted? Providing and Paying for Long-Term Care, 2011,
S. 86—-91; Reinhard, H.-J., Comparision, [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Hrsg.), Long-Term Care in Eu-
rope. A Juridical Approach, 2018, S. 581.

2 Vgl. Kotowska I., Sztanderska, U., Woycicka, I., Migdzy domem a praca. Rekomendacje [Zwischen Zu-
hause und Arbeit. Empfehlungen], Warszawa 2007, S. 8; Bakalarczyk R., Deficyt bezpieczenstwa emerytal-
nego opiekundéw osob niesamodzielnych jako skutek dezaktywizujacego zawodowo systemu opieki w Pol-
sce [Defizyt der Rentensicherheit den informellen Pflegepersonen als Folge der beruflich deaktivierenden
Pflegesystems in Polen], Ubezpieczenia spoteczne. Teoria i praktyka Nr. 4/2017.

3 Becker, U., Lauerer, L., Zur Unterstiitzung von Pflegepersonen — Reformnotwendigkeiten und optionen,
in: BMFSFJ, Zeit fiir Verantwortung im Lebensverlauf — Politische und rechtliche Handlungsstrategien,
2011, S. 121 ff.; Reinhard, H.-J., Comparision [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 581, 595 ff.; Co-
lombo, F., Llena-Nozal, A., Mercier, J., Tjadens, F. (Fn. 1), S. 97; Stockl, E., Die Reform der 6sterreichi-
schen Pflegesicherung. Europiische Pflegesicherungsmodelle im Vergleich, Wien 2011, S. 75-81; Wallner
S., Eine Zukunft der Pflege und Betreuung in Osterreich — Bausteine einer kleinen sozialpolitischen Realu-
topie [in:] Pfeil, W.J., Zukunft der Pflege und Betreuung in Osterreich, Wien 2007, S. 54; Brosius-Gers-
dorf, F., Kompensowanie w systemach emerytalnych okreséw poza zatrudnieniem poswigconych opiece
nad dzie¢mi i chorymi cztonkami rodziny [Kompensation der Zeitraumen der Pflege tiber Kinder und Kran-
ken in den Rentensystemen], Ubezpieczenia spoleczne. Teoria i praktyka Nr. 1/2018.

4 Jorens, Y., Spiegel, B., Coordination of Long-term Care Benefits — current situation and future prospects,
2011, S. 16-18.

5 Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1).
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chenen, europdischen Staaten dargestellt und analysiert. In diesem Zusam-
menhang sollen auch Vorschlidge zu einer Umgestaltung und Ergidnzung der
polnischen Regelung formuliert werden, damit diese den sich demografisch
bedingt wandelnden gesellschaftlichen Bediirfnissen und den Bediirfnissen
der informellen Pflegepersonen beziiglich ihrer sozialen Absicherung besser
als derzeit gerecht werden.

Diesen Zielen gemiB sind die folgenden Ausfithrungen in zwei Hauptteile
gegliedert. Im ersten werden die Leistungen fiir informelle Pflegepersonen
in ausgewdhlten EU-Staaten dargestellt (unten, 2.). Zunédchst werden die
umfangreichsten Vorschriften der deutschen Pflegeversicherung présentiert,
welche, neben den Leistungen fiir Pflegebediirftige auch die fiir Pflegeper-
sonen regeln. Dann folgt eine Darstellung der franzosischen, italienischen,
niederldndischen und norwegischen Ldosungen, danach der Osterreichischen
Vorschriften, welche das System der Vorsorge fiir pflegebediirftige Personen
ergidnzen. AnschlieBend wird auf die in Schweden, Schweiz, Spanien und
Tschechien flir Pflegepersonen gedachten Unterstiitzungsinstrumente einge-
gangen. Im zweiten Hauptteil werden die polnischen Vorschriften iiber den
Einschluss der Leistungsnehmer von Familienleistungen und Sozialhilfe in
die Renten-, und Krankenversicherung erdrtert (unten, 3.). Bemerkungen und
Postulate de lege ferenda an den polnischen Gesetzgeber werden in Schluss-
bemerkungen prisentiert (unten, 4.).

B. Leistungen fiir die informellen Pflegepersonen
in ausgewiihlten EU-Staaten

1. Deutschland

Die Regelung von Leistungen fiir informelle Pflegepersonen im Rahmen
des Systems der Pflegeversicherung ist neben den Geld- und Sachleistungen
fiir pflegebediirftige Menschen ein Modellansatz fiir die soziale Absicherung
von informellen Pflegepersonen. Die Leistungen fiir Pflegepersonen sind
im Vierten Abschnitt des Elften Buches des Sozialgesetzbuches umfassend
geregelt.

§ 19 SGB XI definiert eine Pflegeperson als Person, die nicht erwerbsma-
Big® einen Pflegebediirftigen im Sinne des § 14 SGB XI in seiner hiuslichen

6 In der deutschen Literatur wurde bemerkt, dass die ErwerbsméBigkeit der Pflegetitigkeit bzw. ihr Fehlen
ein unscharfes Abgrenzungskriterium ist, weil eine allgemein giiltige Definition dieses Begriffs fehlt. Be-
zugnehmend auf die Vorschrift von § 3 Abs. 2 SGB VI schrieb P. Udsching, dass die Zahlung eines Entgelts
der Stellung als Pflegeperson zumindest solange nicht entgegensteht bis dieses dem Umfang des fiir die
Pflegetitigkeit entsprechende Pflegegeld nicht iibersteigt, vgl.: Udsching, P., Schiitze, B., SGB XI. Soziale
Pflegeversicherung. Kommentar, Miinchen 2018, S. 174—175; Ehmann, F., Karmanski, C., Kuhn-Zuber, G.,
Gesamtkommentar Sozialrechtsberatung: SRB, 2018, § 44 Rd. 9. Andernfalls tritt die allgemeine Versiche-
rungspflicht abhéngig Beschiftigter in der gesetzlichen Rentenversicherung, wobei der Pflegebediirftige der
Arbeitgeber und die Pflegeperson Arbeitnehmer ist, vgl. Knickrehm, S., Kreikebohm, R., Waltermann, R.,
Kommentar zum Sozialrecht 2017, § 44 Rd. 7; Krahmer, U., Plantholz, M., Sozialgesetzbuch XI. Soziale
Pflegeversicherung. Lehr- und Praxiskommentar, 2018, § 44 Rd. 15; Krauskopf, D., Soziale Krankenversi-
cherung, Pflegeversicherung, 2018, § 44 Rd. 15.
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Umgebung pflegt. In Bezug auf die Leistungen zur sozialen Sicherung nach
§ 44 SGB XI wird weiterhin vorausgesetzt, dass die Pflegeperson eine oder
mehrere pflegebediirftige Personen wenigstens zehn Stunden wochentlich,
verteilt auf regelmafig’” mindestens zwei Tage in der Woche, pflegt.

§ 44 SGB XI regelt in seinem ersten Absatz die Leistungen zur Renten-
versicherung fiir Pflegepersonen. Der Begriff der Pflegeperson wird in § 19
SGB XT? legal definiert. Die Beitrige an den zustdndigen Triger der gesetzli-
chen Rentenversicherung werden durch die fiir den Pflegebediirftigen zustén-
dige Pflegekasse und durch ein privates Versicherungsunternehmen’ entrich-
tet, wenn die Pflegeperson eine pflegebediirftige Person mit mindestens dem
Pflegegrad 2 pflegt und regelméBig nicht mehr als 30 Stunden wdochentlich
erwerbstitig ist. Die Beitragsentrichtung zur gesetzlichen Rentenversicherung
durch die Pflegekasse und das private Versicherungsunternehmen dient der
sozialen Absicherung der Pflegeperson, indem die durch eine Pflegetitigkeit
eintretende Liicke in der Erwerbsbiographie ausgeglichen wird. Hierfiir be-
steht keine Notwendigkeit, wenn die Pflegeperson aufgrund einer Vollzeiter-
werbstitigkeit die Mdglichkeit hat, sich selbst gegen die von der gesetzlichen
Rentenversicherung versicherten Risiken abzusichern'®. In diesem Zusam-
menhang ist hervorzuheben, dass die Pflegeperson nicht verpflichtet ist ihre
Vollzeiterwerbstitigkeit ganz aufzugeben oder begrenzen muss. Die Absiche-
rung der Pflegeperson in der gesetzlichen Rentenversicherung ist davon un-
abhingig, ob ein Versicherungsverhéltnis bereits begriindet war. Die Pflicht-
beitragszeiten aus der Pflegeversicherung konnen fiir sich allein bereits An-
spriiche aus der gesetzlichen Rentenversicherung begriinden''. Die Hohe des
Beitrages ist gemil3 § 166 Abs. 2 S. 1 SGB VI vom Pflegegrad des Pflegebe-
diirftigen und ggf. Art der in Anspruch genommenen Leistungen'? abhéngig.
Unbeachtlich demgegeniiber sind z. B. die Qualifikationen der Pflegeperson
oder deren frithere Einkiinfte. Die Vorschrift des § 166 Abs. 2 S. 1 SGB VI
prézisiert fiir die einzelnen Pflegegrade einen Prozentsatz (zwischen 18,9 %
und 100 %) der BezugsgroBe, der das Durchschnittsentgelt der gesetzlichen
Rentenversicherung im vorvergangenen Kalenderjahr, aufgerundet auf den
néchsthoheren, durch 420 teilbaren Betrag (§ 18 SGB IV)! ist.

7 Die RegelmaBigkeit wird allerdings weit ausgelegt: Ehmann, F., Karmanski, C., Kuhn-Zuber, G. (Fn. 6),
§ 44 Rd. 23.

8 In den weiteren Absétzen des § 44 SGB XI ist weiterhin folgendes geregelt: die Situation von Pflegeper-
sonen, die wegen einer Pflichtmitgliedschaft in einer berufsstindischen Versorgungseinrichtung in ihrer
Pflegetitigkeit von der Versicherungspflicht in der gesetzlichen Rentenversicherung befreit sind oder wé-
ren (Abs. 2), das Meldeverfahren und die Mitteilungspflicht (Abs. 3 und 4), die Ermittlung und Benach-
richtigung des Dienstherrn (Abs. 5) und die Fragen der Mehrfachpflege (Abs. 1 S. 3 ff., Abs. 6).

9 Vgl. Knickrehm, S., Kreikebohm, R., Waltermann, R. (Fn. 6), § 44 Rd. 8; Krauskopf, D. (Fn. 6), § 44
Rd. 26.

10 Udsching, P., Schiitze, B., (Fn. 6), S. 367.

11 Korner, A., Leitherer, S., Mutschler, B. (Hrsg.), Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht.
SGB XI, 2018, § 44 Rd. 3.

12 AusschlieBlich entweder Pflegegeld nach § 37 SGB XI, Kombinationsleistungen nach § 38 SGB XI oder
Pflegesachleistungen nach § 36 SGB XI.

13 Vgl. Knickrehm, S., Kreikebohm, R., Waltermann, R. (Fn. 6), § 44 Rd. 9, Krahmer, U., Plantholz, M.
(Fn. 6), § 44 Rd. 30-31.
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Gemal § 44 Abs. 2a SGB XI sind die Pflegepersonen im Sinne des § 19
SGB XI, die einen Pflegebediirftigen mit mindestens Pflegegrad 2 pflegen,
wihrend der pflegerischen Tétigkeit nach Mafigabe des § 2 Abs. 1 Nr. 17
SGB VII in den Versicherungsschutz der gesetzlichen Unfallversicherung ein-
bezogen. Auch in diesem Fall wird vorausgesetzt, dass die Pflegeperson eine
oder mehrere pflegebediirftige Personen wenigstens zehn Stunden wdchent-
lich, verteilt auf regelmaBig mindestens zwei Tage in der Woche, pflegt. Sonst
bezieht sich der Gesetzgeber jedoch nicht auf die GroBle (Ausmal}) der even-
tuellen Erwerbstitigkeit der Pflegeperson'®. Dadurch soll nicht etwa erreicht
werden, dass die Zeit der Pflegetdtigkeit beriicksichtigt wird, um Anspriiche
aus der gesetzlichen Rentenversicherung zu begriinden, sondern dass der
Schutz der Unfallversicherung und der Begriff der »versicherten Tatigkeit«
auf die Pflegetitigkeit, die oft nicht nur mit emotionaler, sondern auch mit
rein korperlicher Belastung bzw. Anstrengung verbunden ist', erweitert wird.

Es ist dabei natiirlich problematisch, wie die versicherten Pflegetitigkeiten
von allgemeinen hauswirtschaftlichen Téatigkeiten abzugrenzen sind. In der
Literatur wird gefordert, dass bestimmte Tatigkeiten nur dann versichert sind,
wenn sie Uberwiegend dem Pflegebediirftigen zugutekommen'®. Versicherten
Tétigkeiten sollen folglich mit der Pflege in einem zeitlichen, o6rtlichen und
funktionellen Zusammenhang stehen'’.

Versichert sind ferner Wegeunfille, wenn der Pflegebediirftige und die Pfle-
geperson nicht im selben Wohngebiude wohnen. Ist das nicht der Fall, besteht
der Versicherungsschutz allerdings nur auf solchen Wegen aul3erhalb des Hau-
ses, die allein zum Zweck einer pflegerischen Mallnahme zuriickgelegt wer-
den (z. B. Einkauf fiir den Pflegebediirftigen, Begleitung zu Arztbesuch u. a.).
Unfallversicherungsschutz besteht ferner auch bei der Teilnahme an Pflege-
kursen, aber nur fiir Personen, die bereits als Pflegepersonen titig sind'®. Ab-
gesichert sind auch die Berufskrankheiten im Sinne von § 9 SGB VII. In der
Literatur wurde in diesem Kontext auf orthopéddische Krankheiten infolge der
mit Pflege verbundenen korperlichen Anstrengungen und Hautkrankheiten,

14 Udsching, P., Schiitze, B. (Fn. 6), S. 371.

15 Dies hat nicht nur mit dem Alter der Pflegepersonen zu tun, sondern auch mit dem Fehlen der professi-
onellen Vorbereitung bzw. Schulung, vgl. Reinhard, H.-J., Comparision [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J.
(Fn. 1), S. 596, Skuban, R., Pflegesicherung in Europa. Sozialpolitik im Binnenmarkt, Wiesbaden 2004,
S. 63.

16 Hinsichtlich der Problematik der Abgrenzung von Pflegetitigkeiten zu allgemeinen hauswirtschaftlichen
Tiatigkeiten vgl.: Leube, K., Unfallversicherung hauslicher Pflegepersonen, Neue Zeitschrift fiir Sozial-
recht 1995, S. 344-345; Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht (Fn. 11), § 44 Rd. 13; Krah-
mer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 49; Krauskopf, D. (Fn. 6), § 44 Rd. 40-42; Ehmann, F., Karm-
anski, C., Kuhn-Zuber, G. (Fn. 6), § 44 Rd. 26.

17 Die versicherte Tétigkeit erfasst alle pflegerischen MaBinahmen, die in den von § 14 Abs. 2 SGB XI
genannten Bereichen anfallen und Hilfe bei der Haushaltsfithrung im Sinne des § 18 Abs. 5a S. 3 Nr. 2
SGB XI, vgl. Krauskopf, D. (Fn. 6), § 44 Rd. 40—42. In der Literatur wurde auch angemerkt, dass sich der
Schutz der Unfallversicherung sonst auf die Tatigkeiten bezieht, die in direktem Zusammenhang mit einer
Pflegetitigkeit stehen, wie z. B. einem demenzkranken Pflegebediirftigen hinterherzulaufen, der aufgrund
von Wahnvorstellungen auf die Strafle lduft, oder das Abholen eines Rezepts fiir den Pflegebediirftigen
beim Arzt und das Einlosen in der Apotheke, vgl. Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 54.

18 Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 54.
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z.B. infolge einer Unvertrdglichkeit von fiir Pflege erforderlichen Mitteln,
hingewiesen®.

Der Unfallversicherungsschutz von Pflegepersonen beginnt unmittelbar mit
dem Vorliegen der gesetzlichen Voraussetzungen (§ 2 Abs. 1 Nr. 17 SGB VII)
— eine Antragsstellung ist also nicht erforderlich. Nach § 129 Abs. 1 Nr. 7
SGB VII sind fiir Pflegepersonen die Unfallversicherungstrager im kommuna-
len Bereich zustindig. Die Beitrdge fiir Pflegepersonen werden, gemaf3 § 185
Abs. 2 SGB VII, nicht erhoben. Nach der Literatur beruht die Beitragsfreiheit
auf dem oOffentlichen Interesse an den Pflegetitigkeiten und der Forderung
der Pflegetitigkeit im hduslichen Bereich als einer herausragenden sozialen,
uneigenniitzigen Aufgabe®. Die Aufwendungen fiir diese Versicherten wer-
den entsprechend der in diesen Vorschriften festgelegten Zusténdigkeiten auf
das Land, die Gemeinden oder die Gemeindeverbidnde umgelegt und sind aus
Steuermitteln zu finanzieren?'. Gleichwohl haben die Versicherten Anspruch
auf alle Leistungen, die im Dritten Kapitel des SGB VII vorgesehen sind*.

Weiterhin sind Pflegepersonen, die einen Pflegebediirftigen mit mindes-
tens Pflegegrad 2 pflegen und die Voraussetzungen des § 19 SGB XI erfiillen,
wihrend der pflegerischen Tatigkeit nach Maligabe des § 26 Abs. 2b SGB 111
nach dem Recht der Arbeitsforderung versichert (§ 44 Abs. 2b SGB XI).
Nach § 26 Abs. 2b SGB III ist hierfiir jedoch zuséitzlich erforderlich, dass
Pflegepersonen nur dann versicherungspflichtig sind, wenn sie unmittelbar®
vor Beginn der Pflegetitigkeit versicherungspflichtig waren oder Anspruch
auf eine laufende Entgeltersatzleistung nach diesem Buch hatten. Die Bei-
trage an die Bundesagentur fiir Arbeit sind von den Pflegekassen und die pri-
vaten Versicherungsunternehmen, bei denen eine private Pflege-Pflichtversi-
cherung durchgefiihrt wird, sowie die sonstigen in § 347 Nr. 10 Buchstabe ¢
SGB III genannten Stellen fiir die Pflegeperson zu entrichten. Nédheres zu den
Beitrdgen und zum Verfahren regeln die §§ 345, 347 und 349 SGB III. Es ist
dabei vor allem anzumerken, dass nach § 345 Nr. 8 SGB III als die Beitrags-
grundlage von Pflegepersonen ein Arbeitsentgelt in Héhe von 50 % der mo-
natlichen Bezugsgrofe gilt; dabei ist die BezugsgroBe fiir das Beitrittsgebiet
maBgebend, wenn der Tétigkeitsort im Beitrittsgebiet liegt?. Pflegepersonen
sind dann in das Leistungssystem der Arbeitsforderung einbezogen und ha-
ben Anspruch auf alle Leistungen nach § 3 SGB III*. Vor allem als Berufs-
riickkehrende konnen sie sdmtliche zu ihrer Riickkehr in die Erwerbstatigkeit
notwendigen Leistungen der aktiven Arbeitsforderung erhalten. Dazu geho-
ren insbesondere Beratung und Vermittlung sowie die Foérderung der berufli-

19 Krauskopf, D. (Fn. 6), § 44 Rd. 43.

20 Krauskopf, D. (Fn. 6), § 44 Rd. 45.

21 Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 57.

22 Kanickrehm, S., Kreikebohm, R., Waltermann, R. (Fn. 6)§ 44 Rd. 20.

23 Es wurde angenommen, dass zwischen Aufnahme der Pflegetitigkeit und der Versicherungspflicht
bzw. dem Bezug der Entgeltersatzleistung nicht mehr als ein Monat liegt, Krahmer, U., Plantholz, M.
(Fn. 6)§ 44 Rd. 61, Ehmann, F., Karmanski, C., Kuhn-Zuber, G. (Fn. 6),§ 44 Rd. 27.

24  Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 67.

25 Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6), § 44 Rd. 67.
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chen Weiterbildung durch Ubernahme der Weiterbildungskosten (§ 8 Abs. 2
SGB II)*. Die Hohe des Arbeitslosengeldes wird nach den fiktiven beitrags-
pflichtigen Einnahmen (Arbeitsentgelt in Hohe von 50 % der monatlichen Be-
zugsgrofie) berechnet?’.

Die informelle Pflegetdtigkeit vermittelt keinen eigenen Anspruch auf eine
Krankenversicherung. Es ist aber zu konstatieren, dass die iiberwiegende
Mehrheit der Pflegepersonen entweder wegen ausgelibter Erwerbstétigkeit
versichert ist oder die Familienversicherung nutzt. Sollte keine der beiden
Moglichkeiten in Frage kommen, kann sich die Pflegeperson freiwillig ver-
sichern, wobei die Erfiillung von weiteren Voraussetzungen abhéngig ist.
Nach § 10 Abs. 1 Nr. 1 und 2 SGB V kann die Pflegeperson der Versicherung
beitreten, wenn sie als Mitglied aus der Versicherungspflicht ausgeschieden
ist und in den letzten fiinf Jahren vor dem Ausscheiden mindestens vierund-
zwanzig Monate oder unmittelbar vor dem Ausscheiden ununterbrochen
mindestens zwolf Monate versichert war, oder wenn ihre Familienversiche-
rung erloschen ist oder nur deswegen nicht besteht, weil die Voraussetzungen
des § 10 Abs. 3 SGB V vorliegen, wenn sie oder der Elternteil, aus dessen
Versicherung die Familienversicherung abgeleitet wurde, die in Nummer 1
genannte Vorversicherungszeit erfiillen®®. Freiwillige Mitglieder der Kran-
kenversicherung miissen jedoch selbst die Beitrdge bezahlen, wobei die Bei-
tragsbelastung die gesamte wirtschaftliche Leistungsféhigkeit des freiwilli-
gen Mitglieds beriicksichtigt soll (§ 240 Abs. 1 S. 2 SGB V). Dies bedeutet
hingegen fiir hochqualifizierte Pflegepersonen, dass sie einen relativ hohen
Beitrag leisten miissen.

In diesem Zusammenhang ist auch auf § 44a SGB XI hinzuweisen, der die
zusétzlichen Leistungen bei Pflegezeit und kurzzeitiger Arbeitsverhinderung
regelt. Nach § 3 Abs. 1 PflegeZG sind Beschiftigte von der Arbeitsleistung
vollstindig oder teilweise freizustellen, wenn sie einen pflegebediirftigen na-
hen Angehorigen in hduslicher Umgebung pflegen, wobei die Pflegezeit fiir
jeden pflegebediirftigen nahen Angehorigen hochstens sechs Monate betrigt
(§ 4 Abs. 1 PflegeZG). Die arbeitsrechtlichen Regelungen werden durch die
erginzenden Versicherungsleistungen der Pflegeversicherung flankiert: Be-
schiftigte, die nach § 3 PflegeZG von der Arbeitsleistung vollstindig freige-
stellt wurden oder deren Beschéftigung durch Reduzierung der Arbeitszeit
zu einer geringfiigigen Beschéftigung im Sinne des § 8 Abs. 1 Nr. 1 SGB IV
wird, erhalten auf Antrag Zuschiisse zur Kranken- und Pflegeversicherung.
Zuschiisse werden gewdhrt, soweit im Einzelfall keine beitragsfreie Famili-
enversicherung moglich ist sowie fiir eine damit in Zusammenhang stehende
Pflege-Pflichtversicherung (§ 44a Abs. 1 SGB XI). Nicht zuschussfahig sind
selbstverstdndlich andere Pflichtversicherungen®. Hiervon sind die Instru-
mente der Forderung der pflegebedingten Freistellung von der Arbeitsleistung

26 Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht (Fn. 11), § 44 Rd. 14.
27 Krahmer, U., Plantholz, M. (Fn. 6),§ 44 Rd. 65.

28 Udsching, P., Schiitze, B. (Fn. 6)S. 378-379.

29 Krauskopf, D. (Fn. 6) § 44a Rd. 17.
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nach § 3 des Gesetzes liber die Familienpflegezeit — ein zinsloses Darlehen als
Lohnausgleich — zu unterscheiden.

Das Pflegezeitgesetz sieht aulerdem vor, dass die Beschéftigten das Recht
haben, bis zu zehn Arbeitstage der Arbeit fernzubleiben, wenn dies erforder-
lich ist, um fiir einen pflegebediirftigen nahen Angehorigen in einer akut auf-
getretenen Pflegesituation eine bedarfsgerechte Pflege zu organisieren oder
eine pflegerische Versorgung in dieser Zeit sicherzustellen (§ 2 Abs. 1 Pfle-
geZG). Dafiir hat eine Beschiftigte oder ein Beschéftigter im Sinne des § 7
Absatz 1 PflegeZG, die oder der fiir diesen Zeitraum keine Entgeltfortzahlung
vom Arbeitgeber und kein Kranken- oder Verletztengeld bei Erkrankung oder
Unfall eines Kindes nach § 45 SGB V oder nach § 45 Absatz 4 SG VII bean-
spruchen kann, Anspruch auf einen Ausgleich fiir entgangenes Arbeitsentgelt
(Pflegeunterstiitzungsgeld) fiir bis zu insgesamt zehn Arbeitstage. Das Pfle-
geunterstiitzungsgeld wird auf Antrag von der Pflegekasse oder dem Versiche-
rungsunternehmen des pflegebediirftigen nahen Angehdrigen in der Hohe des
Krankengeldes bei Erkrankung des Kindes (also von 70 % bis 100 % [abhin-
gig von weiteren Umstidnden] des ausgefallenen Nettoarbeitsentgelts aus bei-
tragspflichtigem Arbeitsentgelt der Versicherten, § 45 Abs. 2 S. 3—5 SGB V)
gewihrt. Es ist darauf hinzuweisen, dass aus dem Pflegeunterstiitzungsgeld
die Beitrdge zur Arbeitslosen-, Renten- und Krankenversicherung zu entrich-
ten sind*.

1. Frankreich

Die franzdsische Vorschriften hinsichtlich des sozialen Risikos der Pflege-
bediirftigkeit sind grundsétzlich nur an die pflegebediirftigen Menschen selbst
gerichtet. Im Gesetz tiber Sozialmafinahmen und Familien (Code de [’action
sociale et des familles — CASF) sind die Leistungen flir dltere Personen vorge-
sehen, die aufgrund ihres physischen oder psychischen Zustandes nicht mehr
selbststdndig sind (Art. L232-1-L.232-11 CASF). Die »Autonomieleistung«
(allocation personnalisée d’autonomie) kann als Geld- oder Sachleistung zu-
erkannt werden, wobei die Geldleistung auch der Vergiitung einer informellen
Pflegeperson dienen kann (Art. L232—15 CASF). Diese Person wird dann als
Beschiftigte/r nach dem vereinfachten Beschiftigungsverhiltnis (emploi-ser-
vice universel) gemal} Art. L1271—1 des Arbeitsgesetzbuches (Code du tra-
vail) eingestellt und damit auch sozialrechtlich abgesichert. Hervorzuheben
ist jedoch, dass es nicht erlaubt ist Ehe- oder Zivilpartner als informelle Pfle-
geperson einzustellen®'. Dadurch ist diese Gruppe von informellen Pflegeper-
sonen sozialrechtlich viel schlechter gestellt als in Deutschland.

30 Udsching, P., Schiitze, B. (Fn. 6), S. 380.
31 Kaufmann, O., Long-Term Care Benefits Under the French Social Protection System [in:] Becker, U.,
Reinhard, H.-J.(Fn. 1), S. 104.
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111 Italien

In der begrenzt zur Verfligung stehenden Literatur wird darauf hingewie-
sen, dass die informelle Pflege in Italien &uflerst wichtig ist. In diesem Zu-
sammenhang ist anzumerken, dass die reduzierten Kapazititen von Famili-
enmitgliedern der pflegebediirftigen Personen vor allem mit Hilfe von gering
bezahlten Migranten aus osteuropdischen Léandern ausgeglichen werden?.
Die an informelle Pflegepersonen gerichteten Sozial- und Unterstiitzungsleis-
tungen werden vor allem durch die einzelnen Regionen organisiert und finan-
ziert. Im Piemont wurden die Pflegeleistungen von informellen Pflegeperso-
nen mit wesentlichen Leistungen der Sozialhilfe gleichgestellt und werden
nun folglich als solche den Familien zuriickerstattet**. Dadurch werden die
Kosten der Pflege rechtlich beriicksichtigt, sodass die Pflegepersonen sozial
abgesichert sind, wenn auch nur begrenzt. In den meisten Regionen (Emilia-
Romagna, Marche, Abruzzen, Apulien, Lombardei) beziehen sich die Unter-
stiitzungsleistungen vor allem auf die Schulung des Pflegepersonals (Sprach-
und Rechtkurse) und die Verbesserung seiner Qualifikationen (Pflegekursen,
Consulting, psychologische Hilfe u. a.)*.

Grundsitzlich unterstiitzt der italienische Gesetzgeber die informellen Pfle-
gepersonen mit den Urlaubsregelungen des Arbeitsrechts. Hierbei geht es vor
allem um Pflegeurlaub nach dem Rahmengesetz liber die Unterstiitzung, die
soziale Integration und die Rechte von Menschen mit Behinderungen (Leg-
ge-quadro per [’assistenza, lintegrazione sociale e i diritti delle persone han-
dicappate)®. Ferner wurden auch die Vorschriften iiber den Elternurlaub ge-
andert, sodass der Sonderpflegebedarf von behinderten Kindern berticksich-
tigt wird. In der Perspektive dieses Aufsatzes ist wichtig, dass die Zeitrdume
der unterschiedlich bezahlten Urlaubstage als Beitragszeiten in der Renten-
versicherung gelten. Leider werden die Beitrdge nicht bezahlt, wenn ein un-
bezahlter Urlaub beansprucht wird, oder wenn eine Pflegeperson die Arbeit
wegen der Notwendigkeit der Pflege einstellt®®. Diese Situation ist nicht nur
im Vergleich zur deutschen Rechtslage sehr ungiinstig. In der Literatur wurde
deswegen angemerkt, dass die Familienmitglieder von Pflegebediirftigen mit
Armut und sozialer Ausgrenzung bedroht sind*’.

32 Hohnerlein, E.-M., Long-Term Care Benefits and Services in Italy [in:] Becker, U., Reinhard H.-J. (Fn. 1),
S. 297.

33 Hohnerlei,n E.-M., Long-Term Care Benefits and Services in Italy [in:] Becker, U., Reinhard H.-J. (Fn. 1),
S. 300.

34 Hohnerlein, E.-M., Long-Term Care Benefits and Services in Italy [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J.
(Fn. 1), S. 300-301.

35 Gesetz Nr. 104/1992.

36 Hohnerlein, E.-M., Long-Term Care Benefits and Services in Italy [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J.
(Fn. 1), S. 299.

37 Hohnerlein, E.-M., Long-Term Care Benefits and Services in Italy [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J.
(Fn. 1), S. 303.
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1V, Niederlande

Das 1968 eingefiihrte niederldndische System der Versicherung von beson-
deren Krankenkosten (4lgemene Wet Bijzondere Ziektekosten, AWBZ) war
von Anfang an nur ein Teil des Gesundheitsversorgungssystem?®. Daran 4n-
derte auch das Gesetz iiber Langzeitpflege (Wet Langdurige Zorg, WLZ), das
am 01.01.2015 in Kraft trat*, nichts. Jedoch wurden im Jahr 2007 als Folge
des Gesetzes iiber soziale Unterstiitzung (Wet maatschappelijke ondersteu-
ning, WMO) die Gemeinden verpflichtet, den Bewohnern bestimmte soziale
Leistungen, die frither im Rahmen der Versicherung von besonderen Kran-
kenkosten garantiert waren, zu gewdahrleisten.

Die Rolle der informellen Pflegepersonen im niederldndischen System
war von Anfang an sehr bedeutsam. In den Vorschriften des Gesetzes iiber
Langzeitpflege wurde die informelle Pflege in Art. 1.1.1. legal definiert. Infor-
melle Pflegeperson (mantelzorger) ist eine natiirliche Person, die unmittelbar
aufgrund einer sozialen Beziehung zur pflegebediirften Person Pflege leistet,
ohne dass diese Pflege professionell oder gewerblich ausgeiibt wird. Wenn es
um die Leistungen geht, die zugunsten informeller Pflegepersonen vorgese-
hen sind, ist auf die Entlastungsleistungen (u.a. Aufenthalt in einer Einrich-
tung einschlieBlich Verpflegung) hinzuweisen (Art. 3.1.1. Buchst. g WLZ), die
jedoch nicht gewéhrt werden, wenn die pflegebediirftige Person ein person-
liches Budget als Grundleistung gewéhlt hat. Aktuell sieht das Gesetz keine
unmittelbar an informelle Pflegepersonen gerichteten Leistungen vor. Nur in
den Jahren von 2010 bis 2015 war in Vorschriften des WMO ein Pflegegeld
flir Pflegepersonen vorgesehen, welches die aus pflegerischen Tétigkeiten re-
sultierenden Kosten decken sollte. Seit dem Jahr 2015 wird die Unterstiitzung
von informellen und freiwilligen Pflegepersonen den Kommunen iiberlasen.
Art. 2.1.6. WMO berechtigt die Legislative die Gemeinden Verordnungen
(verordening) zu erlassen, in welchen die jahrliche Leistung (expressis verbis
»Zeichen der Anerkennung« — blijk van waardering) prézisiert wird.

In diesem Zusammenhang muss aber darauf hingewiesen werden, dass in
der Literatur hierzu folgendes angemerkt wurde: »In den Niederlanden gilt
die Familie als »natiirlicher< Versorger fiir Kinder, wihrend der Staat als Ver-
walter fiir dltere Menschen gilt«*!. Genereller gesagt gilt in den Niederlanden
(so wie auch in skandinavische Staaten) die formelle Pflege als relativ wich-
tig, wobei die informelle Pflege als unwichtig angesehen wird. Im so genann-
ten skandinavischen Modell tragt der 6ffentliche Sektor die Hauptverantwor-
tung fiir pflegebediirftige Personen®.

38 Skuban, R. (Fn. 15), S. 161-162, Stockl E. (Fn. 3), S. 115.

39 Dijkhoff, T, Long-Term Care in the Netherlands [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 325-327.
40 Dijkhoff, T, Long-Term Care in the Netherlands [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 338.

41 Francesca, B, Plantenga, J., Comparing care regimes in Europe, Feminist Economics Nr. 3/2004, S. 101.
42 Skuban, R. (Fn. 15), S. 194, Mot E., The Dutch system of long-term care, 2010, S. 36.
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V. Norwegen

Das in Norwegen geltende System der Sicherung von Pflegebediirftigkeit
beruht einerseits auf Geldleistungen der Sozialversicherung und andererseits
auf Sach(Gesundheits- und Pflege)leistungen, die von den Kommunen orga-
nisiert und finanziert. Hierbei ist zu beachten, dass in Norwegen, so wie in
anderen skandinavischen Léndern auch®, die Sicherung der Pflege und Hilfe
fiir pflegebediirftige Mitglieder der Gesellschaft generell als Verpflichtung
und Aufgabe der Kommunen verstanden wird*. Dennoch spielt auch in Nor-
wegen die informelle Pflege eine bedeutsame Rolle. Daher sind verschiedene
Unterstiitzungsleistungen und -mafBnahmen vorgesehen, die den pflegenden
Familienmitgliedern helfen sollen. Von den Kommunen sind beispielsweise
die Leistungen der Ersatzpflege (4viastningstiltak) zu organisieren (§ 3-6 des
Gesetzes iiber kommunale Gesundheits- und Pflegedienste, Lov om kommu-
nale helse- og omsorgstjenester), die dhnlich wie auch die hausliche Pflege
bei Verhinderung der Pflegeperson gemdll § 39 SGB XI, darauf ausgerichtet
sind, die Pflegepersonen zu entlasten, ihnen Erholung zu ermdglichen, sodass
sie sich um ihre eigenen Bediirfnisse kiimmern kénnen, und ihnen die Teil-
nahme am sozialen Leben zu ermdglichen.

In der norwegischen Sozialversicherung sind grundsitzlich zwei Arten von
Geldleistungen vorgesehen. Mit dem »Hilfegeld« (Hjelpstonad) soll die Pfle-
gezeit bezahlt werden. Vorausgesetzt wird, dass der Hilfebedarf einen Um-
fang hat, der einer Vergiitung entspricht, die mindestens der Hohe des fest-
gelegten Satzes fiir die Zusatzleistung entspricht (§ 6-4 des nationalen Ver-
sicherungsgesetzes, Lov om folketrygd). Wesentlich bedeutender fiir diesen
Aufsatz sind jedoch die Leistungen, die nach dem 16. Kapitel des nationalen
Versicherungsgesetzes (Lov om folketrygd) ehemaligen Familienpflegeperso-
nen (familiepleier) gewahrt werden. Sie dienen u.a. der Einkommenssiche-
rung fiir alle Versicherten (d. h. in Norwegen wohnhafte Personen, vgl. § 2-1
vom Lov om folketrygd), die Familienpflegepersonen waren und sich nach
Beendigung des Pflegeverhéltnisses nicht selbst aus Existenzmitteln sichern
konnen (auch nicht auf der Grundlage ihrer eigenen Ressourcen — § 16-6 vom
Lov om folketrygd). In Bezug auf Familienpflegepersonen setzt das Gesetz
voraus, damit ein naher Angehdriger, der eine Rente aus dem staatlichen Ver-
sicherungssystem bezogen hat oder Mitglied der Sozialversicherung war, {iber
mindestens 5 Jahre gepflegt worden ist und dass diese Pflege notwendig war.
Beziiglich der Pflegeperson wird verlangt, dass die Pflege die Aufnahme einer
Erwerbstétigkeit verhindert hat (§ 16-5 vom Lov om folketrygd). Die Leistun-
gen des 16. Kapitels des Versicherungsgesetzes (Lov om folketrygd) werden
ehemaligen Pflegepersonen gewihrt. Um diese Leistungen in Anspruch zu
nehmen, muss die Pflege bereits abgeschlossen sein. Ansonsten muss die ehe-

43 Weber, S., Long-Term Care Benefits and Services in Sweden [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J.(Fn. 1),
S. 513; Skuban, R. (Fn. 15), S. 194.

44  Weber, S., Long-Term Care Benefits and Services in Norway [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1),
S. 354.
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malige Pflegeperson mindestens drei Jahre lang vor der Aufnahme der Pfle-
getitigkeit und auch zum Zeitpunkt der Antragsstellung Mitglied des natio-
nalen Versicherungssystems sein (§ 16-2 und 16-3 vom Lov om folketrygd).
Eine sehr wichtige und auBlergewohnliche Voraussetzung geméal3 § 16-4 des
Versicherungsgesetzes (Lov om folketrygd) ist, dass die pflegenden Angehd-
rigen im Zeitpunkt der Antragstellung und mindestens fiinf Jahre wéhrend ih-
rer Pflegetdtigkeit unverheiratet waren. Als Leistung kommt eine Rente oder
eine Ubergangsleistung in Betracht, wobei ihre Héhe auf der Grundlage des
Arbeitseinkommens gekiirzt wird, das die Pflegeperson erhalten hat oder er-
halten konnte. Bei der Ermittlung des zu erwartenden Einkommens wird unter
anderem das Alter, die Qualifikationen, die Ausbildung, der berufliche Hinter-
grund, die Arbeitsmoglichkeiten von zu Hause aus und die Arbeitsmoglich-
keiten an anderen Orten, an denen es sinnvoll ist, dass der Betroffene eine
Arbeit annimmt, beriicksichtigt (§ 16-8 vom Lov om folketrygd). Die Leis-
tungen haben auch einen subsididren Charakter. GemaB § 16-10 des Versi-
cherungsgesetzes (Lov om folketrygd) stehen diese einer ehemaligen Pfle-
geperson nicht zu, wenn diese 67 Jahre alt ist, eine Altersrente erhilt, einen
Anspruch auf Invalidititsrente hat, eine vertragliche Rente (AFP) aus einer
staatlichen Rentenversicherung oder eine vertragliche Rente nach Kapitel 4
des AFP-Subventionsgesetzes erhilt.

Wenn es um den Zugang zum System der Gesundheitsversorgung geht,
dann muss angemerkt werden, dass in Norwegen ein System des Gesund-
heitsdienstes existiert*. Das Gesetz {iber kommunale Gesundheits- und Pfle-
gedienste (Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester) statuiert die Ge-
samtverantwortung der Gemeinde fiir Gesundheitsdienste. Das heil3t, dass
die Gemeinde sicherzustellen hat, dass Personen, die sich in der Gemeinde
aufhalten, die erforderlichen Leistungen in Anspruch nehmen konnen. Diese
Gemeindeverantwortung umfasst folglich alle Patienten- und Nutzergruppen,
einschlieflich Personen mit somatischen oder psychischen Erkrankungen,
Verletzungen oder Leiden, Drogenmissbrauchsproblemen, sozialen Prob-
lemen oder Funktionsstorungen (§ 3-1 Lov om kommunale helse- og oms-
orgstjenester), also auch informelle Pflegepersonen wéhrend und nach Been-
digung der Pflegetitigkeit.

VI. Osterreich

Die Basis fiir den Aufbau des Systems der Vorsorge fiir pflegebediirftige
Personen und der damit zusammenhingenden sozialen Absicherung von Pfle-
gepersonen ist die sog. Pflegevereinbarung vom 6. Mai 19934, In Art. 7 der
Vereinbarung hat sich der Bund verpflichtet, eine sozialversicherungsrechtli-
che Absicherung der pflegenden Personen zu ermoglichen. Grund hierfiir war

45  Mehr dazu: Sell, C., Die rechtliche Ausgestaltung des norwegischen Gesundheitssystems, 2008.

46  Vereinbarung zwischen dem Bund und den Landern gemaf Art. 15a B-VG iiber gemeinsame Maflnahmen
des Bundes und der Lénder fiir pflegebediirftige Personen samt Anlagen, Bundesgesetzesblatt fiir die Re-
publik Osterreich Nr. 866/1993.
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das Ausmaf} und die Bedeutung der informellen Pflege?. Es ist festzustellen,
dass die in Osterreich gefundenen Lésungen sich von den in der deutschen
Pflegeversicherung garantierten Leistungen fiir Pflegepersonen unterscheiden
und grundsétzlich die Moglichkeit der Selbst(weiter)versicherung begrenzen.
Hierbei ist aber auch anzumerken, dass sich im Laufe der Zeit die Vorschrif-
ten in Richtung des stirkeren Schutzes der Pflegepersonen entwickelt hat, vor
allem hinsichtlich der Frage der Finanzierung der freiwilligen oder fortgesetz-
ten Versicherung*.

Generell unterscheiden die osterreichischen Vorschriften zwei Gruppen von
Pflegepersonen, die die begiinstigenden Losungen der Selbst(weiter)versiche-
rung in Anspruch nehmen kénnen. Zum ersten geht es um Personen, die ein
behindertes Kind pflegen. Fiir diese Personen wird die erhohte Familienbei-
hilfe im Sinne des § 8 Abs. 4 des Familienlastenausgleichsgesetzes (FLAG)
gewdhrt. Zum zweiten geht es um Personen, die einen nahen Angehdrigen
oder eine nahe Angehdrige* mit Anspruch auf Pflegegeld mindestens in Hohe
der 3. Stufe nach § 5 des Bundespflegegeldgesetzes (BPGG) oder den Be-
stimmungen eines Landespflegegeldgesetzes™ pflegen.

Die Vorschriften des Allgemeinen Sozialversicherungsgesetzes (ASVG)*!
ermoglichen beiden Gruppen von Pflegepersonen die Selbstversicherung in
Rahmen der Pensionsversicherung. § 18a ASVG, der die Selbstversicherung
in der Pensionsversicherung fiir Zeiten der Pflege eines behinderten Kin-
des betrifft, setzt voraus, dass die Pflege hochstens bis zur Vollendung des
40. Lebensjahres des Kindes dauert, »in hiuslicher Umgebung« stattfindet
und »unter iiberwiegender Beanspruchung der Arbeitskraft« der Pflegeperson
ausgelibt wird>2. Seit 2015 wird die génzliche Beanspruchung der Arbeitskraft

47 Pfeil, W., Die Pflegevorsorge in Osterreich, [in:] Sieveking, K, Soziale Sicherung bei Pflegebediirftigkeit
in der Europdischen Union, Baden-Baden 1998, S. 62—63.

48 Stockl, E. (Fn. 3), S. 78—81, Stockl, E., Pflegende Angehorige, Salzburg 2017, S. 5

49 Nach § 123 Abs. 7a und 7b des Allgemeinen Sozialversicherungsgesetzes (ASVG) gelten folgende Per-
sonen als Angehorige: die/der Ehegattin/Ehegatte, eingetragene/r Partnerin/Partner und Personen, die mit
der pflegebediirftigen Person in gerader Linie oder bis zum vierten Grad der Seitenlinie verwandt oder
verschwagert sind, ferner Wahl-, Stief- und Pflegekinder sowie Wahl-, Stief- und Pflegeeltern. Als Ange-
horige/r gilt auch eine mit der/dem Versicherten nicht verwandte Person, die seit mindestens zehn Mona-
ten mit ihm/ihr in Hausgemeinschaft lebt und ihm/ihr seit dieser Zeit unentgeltlich den Haushalt fiihrt,
wenn eine/ein im gemeinsamen Haushalt lebende/r arbeitsfahige/r Ehegattin/Ehegatte oder eingetragene/r
Partnerin/Partner nicht vorhanden ist. Die Angehdrigeneigenschaft bleibt auch dann gewahrt, wenn die als
Angehorige/r geltende Person nicht mehr in der Lage ist, den Haushalt zu fithren. Angehorige/r aus diesem
Grund kann nur eine einzige Person sein.

50 Pfeil, W. (Fn. 47), Pfeil W., Benefit Structures for Persons Dependent on Long-Term Care in Austria [in:]
Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), Stockl, E. (Fn. 3).

51 Dies betrifft auch andere Gesetze aus dem Bereich der Sozialversicherung, die an bestimmte Berufsgrup-
pen gerichtet sind: Bauern-Sozialversicherungsgesetz (BSVG) und Gewerbliches Sozialversicherungsge-
setz (GSVG).

52 GemaB § 18a Abs. 3 ASVG wird eine iiberwiegende Beanspruchung der Arbeitskraft im Sinne von Abs. 1
jedenfalls dann angenommen, wenn das behinderte Kind das Alter fiir den Beginn der allgemeinen Schul-
pflicht noch nicht erreicht hat und sténdiger personlicher Hilfe und besonderer Pflege bedarf, es wihrend
der Dauer der allgemeinen Schulpflicht wegen Schulunfihigkeit entweder von der allgemeinen Schul-
pflicht befreit ist oder stiandiger persdnlicher Hilfe und besonderer Pflege bedarf oder es nach Vollendung
der allgemeinen Schulpflicht und vor Vollendung des 40. Lebensjahres dauernd bettlédgerig ist oder stiandi-
ger personlicher Hilfe und besonderer Pflege bedarf.
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nicht mehr verlangt: es wurde die Mdglichkeit der Erwerbstétigkeit neben
der Pflege geschaffen, ohne dass diese die Selbstversicherung ausschlieen
wirde®. AuBlerdem muss die Pflegeperson wihrend Zeitraumes der Pflege
ihren Wohnsitz im Inland haben. Hinsichtlich der Pflege naher Angehoriger
(§ 18b ASVGQ) gelten grundsitzlich die gleichen Voraussetzungen (abgese-
hen vom Kriterium des Alters der pflegebediirftigen Person). In Bezug auf
die Voraussetzung der »erheblichen« Beanspruchung der Arbeitskraft wird
in der Rechtsprechung und Literatur angenommen, dass im Hinblick auf die
wochentliche Normalarbeitszeit von 40 Stunden und dem Wortlaut der Vor-
schrift, wonach die Beanspruchung »erheblich«, also von einigem Gewicht,
aber weniger als »liberwiegend« sein muss, ab einem durchschnittlichen Pfle-
geaufwand von mindestens 14 Stunden wochentlich bzw. 60 Stunden monat-
lich von einer »erheblichen« Beanspruchung der Arbeitskraft auszugehen ist>.
Je Pflegefall kann nur eine Person selbstversichert sein. Von grofiter Bedeu-
tung sind die Vorschriften des § 77 ASVG, wonach fiir die nach § 18a ASVG
Selbstversicherten die Beitrdge zu zwei Dritteln aus Mitteln des Ausgleichs-
fonds fiir Familienbeihilfen® und zu einem Drittel aus Mitteln des Bundes zu
tragen sind (§ 77 Abs. 7 S. 2 ASVG) und fiir die nach § 18b Selbstversicher-
ten die Beitrdge zur Ginze aus Mitteln des Bundes zu tragen sind (§ 77 Abs. 8
ASVG). Die monatliche Beitragsgrundlage fiir die Selbstversicherten nach
§ 18a ASVG und nach § 18b ASVG ist der Betrag nach § 44 Abs. 1 Punkt 18
ASVG, z.Z. 1776,70 EUR (§ 76b Abs. 5 ASVG)*.

In § 17 ASVG wurde zudem die Moglichkeit der Weiterversicherung in der
Pensionsversicherung®” vorgesehen. Nach § 77 Abs. 6 ASVG sind die Bei-
trage auch fiir Weiterversicherte nach § 17 ASVG, die aus der Pflichtversiche-
rung ausgeschieden sind, um einen nahen Angehdrigen oder eine nahe Ange-
horige mit Anspruch auf Pflegegeld von mindestens in Hohe der 3. Stufe nach
§ 5 BPGG oder nach den Landespflegegeldgesetzen in hiuslicher Umgebung
zu pflegen, zur Génze aus Mitteln des Bundes zu tragen. Eine derartige Bei-
tragstragung durch den Bund kommt je Pflegefall nur fiir eine einzige Person
in Betracht und erfolgt auch wihrend eines zeitweiligen stationdren Pflege-
aufenthaltes der pflegebediirftigen Person. Vorausgesetzt wird aber, dass die
Pflege unter génzlicher (und nicht nur iiberwiegender, wie im § 18b ASVG)
Beanspruchung Arbeitskraft der Pflegeperson ausgeiibt wird.

53 Sonntag, M., ASVG Allgemeines Sozialversicherungsgesetz — Jahreskommentar, 2018, S. 128.

54 VwGH vom 19.01.2017, Ro 2014/08/0084, Sonntag, M. (Fn. 53), S. 130.

55 Vgl § 39 FLAG.

56 Vgl. auch § 28 Abs. 6 BSVG und § 33 Abs. 9 GSVG.

57 Gem. § 17 Abs. 1 ASVG miissen Pflegepersonen Personen sein, die (a) aus der Pflichtversicherung oder
der Selbstversicherung gemiafl § 16a ASVG aus einer nach fritherer gesetzlicher Regelung ihr entspre-
chenden Pensions- oder Renten- Versicherung oder aus der Pensionsversicherung fiir das Notariat aus-
geschieden sind oder ausscheiden werden und die (b) in den letzten 24 Monaten vor dem Ausscheiden
mindestens zw6lf oder in den letzten fiinf Jahren vor dem Ausscheiden jéhrlich mindestens drei Versiche-
rungsmonate in einer oder mehreren gesetzlichen Pensionsversicherungen erworben haben oder die aus
einer Versicherung nach Z 1 lit. a einen bescheidmidfig zuerkannten Anspruch auf eine laufende Leistung,
ausgenommen auf eine Hinterbliebenenpension, hatten.
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Beziiglich des Systems der Arbeitsforderung soll erwiahnt werden, dass die
fiir die Inanspruchnahme von Arbeitslosengeld notwendige Rahmenfrist sich
um diejenigen Zeitrdume verldngert, in denen der Arbeitslose im Inland ei-
nen nahen Angehorigen (eine nahe Angehdrige) mit Anspruch auf Pflegegeld,
mindestens in Hohe der Stufe 3 gemill § 5 (BPGG) nach den Bestimmun-
gen der Landespflegegeldgesetze in hduslicher Umgebung gepflegt hat und
gemil § 18b ASVG oder § 77 Abs. 6 ASVG oder § 28 Abs. 6 BSVG oder
§ 33 Abs. 9 GSVG in der Pensionsversicherung versichert war, oder ein be-
hindertes Kind gepflegt hat und entweder gemdl3 § 18a ASVG oder gemél
§ 8 Abs. 1 Z 2 lit. g ASVG, § 3 Abs. 3 Z 4 GSVG oder § 4a Z 4 BSVG in der
Pensionsversicherung versichert war (§ 15 Abs. 3 Ziff. 4 und 5 Arbeitslosen-
versicherungsgesetz — AIVG).

Das Allgemeine Sozialversicherungsgesetz sicht iiberdies fiir die beiden
Gruppen von Pflegepersonen die Mdglichkeit der Selbstversicherung (auf
Antrag) in der Krankenversicherung vor. Vorausgesetzt wird, dass sie nicht
bereits in der Krankenversicherung pflichtversichert oder nicht anspruchs-
berechtigte Angehorige einer in der Krankenversicherung pflichtversicher-
ten Person sind (§ 16 Abs. 2a und 2b ASVG). Seit 2016 werden fiir beide
Gruppen der Pflegepersonen Ausnahmen von der Sperrfristregelung sowie der
in der Selbstversicherung in der Krankenversicherung geltenden Wartezeit-
regelung geschaffen. Damit ist diese Form der Selbstversicherung auch un-
mittelbar im Anschluss an eine Pflichtversicherung nach dem GSVG/BSVG
oder eine Selbstversicherung nach dem GSVG moglich. Die Leistungen sol-
len sofort und nicht erst nach Ablauf einer Wartezeit in Anspruch genommen
werden konnen’®. Fiir die nach § 16 Abs. 2a und 2b ASVG Selbstversicherten
gilt dieselbe Beitragsgrundlage wie fiir Studierende (§ 76 Abs. 1 Z 2 in Ver-
bindung mit § 16 Abs. 2 ASVG). Anders als in Deutschland sind die Beitrage
zur Géinze aus Mitteln des Ausgleichsfonds fiir Familienbeihilfen zu tragen
(§ 77 Abs. 7 S. 1 ASVQ). In der Literatur wurde aber bemerkt, dass — laut ei-
ner entsprechenden Ermittlung durch den Hauptverband der osterreichischen
Sozialversicherungstrager — in diesem Zusammenhang von einer dulerst ge-
ringen Anzahl betroffener Personen auszugehen ist, da die bestehenden Rege-
lungen des § 123 ASVG und der Parallelbestimmungen in den Sondergeset-
zen (§ 78 BSVG i § 83 GSVG) sowie des Krankenversicherungsschutzes auf
Grund des Bezuges einer Leistung der bedarfsorientierten Mindestsicherung
einen nahezu liickenlosen Schutz bieten. Es ist aber auch hervorzuheben, dass
die Volksanwaltschaft aufgezeigt hat, dass Personen, die einen Angehorigen,
der selbst anspruchsberechtigter Angehdriger eines Versicherten ist (etwa die
Ehegattin eines Versicherten), pflegen, keinen Anspruch auf eine beitragsfreie
Krankenversicherung haben. Gerade fiir diese bleibt unter anderem die Mog-
lichkeit der Selbstversicherung in der Krankenversicherung nach § 16 Abs. 2b
ASVG®.

58 Sonntag, M., (Fn.53), S.117-118; Poperl, R., ASVG-Sozialversicherungs-Handbuch in zwei Teilen,
2018, § 16 Rd. 4.
59 Poperl, R. (Fn. 58), § 16 Rd. 4.
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AbschlieBend ist noch anzumerken, dass § 19 ASVG, welcher die Selbst-
versicherung in der Unfallversicherung regelt, sich nicht auf die Pflegeperso-
nen bezieht. Diese genieflen also — anders als in der deutschen Pflegeversiche-
rung — gar keinen Unfallversicherungsschutz.

VII. Schweden

In der Literatur wurde festgestellt, dass in Schweden der Anteil der infor-
mellen Pflege ebenfalls relativ hoch ist, obwohl grundséitzlich weder Kinder
gegeniiber Eltern noch Ehegatten untereinander hierzu gesetzlich verpflichtet
sind. Trotzdem wurden in den letzten Jahren, wegen der » Wiederentdeckung
des Konzepts der Familie«, bestimmte Leistungen als Anreiz fiir Familien-
mitglieder von pflegebediirftigen Personen, die die Pflegetitigkeit aufnehmen,
eingefiihrt . In diesem Zusammenhang ist Kapitel 5 § 10 des Gesetzes iiber
soziale Dienste (Socialtjinstlag) zu nennen, wonach der Sozialausschuss
verpflichtet ist, den informellen Pflegepersonen zwecks Entlastung Unter-
stiitzung zu gewidhren. Diese allgemeine Regelung bildet die Grundlage fiir
unterschiedliche Pflegearten wie beispielsweise der Kurzzeitpflege zu Hause
(Aviosning i hemmet), der Kurzzeitpflege im Pflegeheim (Avidsning via bo-
ende) oder in Einrichtungen der Tages- oder Nachtpflege (4vidsning via dag-/
nattverksamhet/dagvard). Als Form der finanziellen und folglich auch sozia-
len Sicherung kommt auch die »Einstellung der (pflegenden) Angehdrigen«
(Anhoriganstdllning) durch die Kommune in Betracht. Im Jahre 2006 waren
nur 1900 Personen auf dieser Rechtsgrundlage eingestellt und nach Angaben
der Literatur sinkt diese Zahl®'.

Von grofiter Bedeutung sind die in den Vorschriften des Gesetzes iiber sozi-
ale Versicherung (Socialforsdkringsbalk, SFB) vorgesehenen Leistungen. Hier
ist vor allem das Pflegepersonengeld (ndrstaendepenning) zu nennen. Gemal3
Kapitel 47 § 3 SFB hat eine versicherte Person, die einen nahen schwerkran-
ken Angehorigen pflegt, Anspruch auf diese Leistung fiir die Zeit, in der er
oder sie im Zusammenhang mit der Pflege keine Erwerbstétigkeit ausiibt, je-
doch nicht ldnger als 100 Tage (Kapitel 47 § 8 SFB). Vorausgesetzt ist, dass
die pflegebediirftige Person gemdfl den Bestimmungen des SFB versichert ist,
im Inland betreut wird und der Pflege zugestimmt hat. Die Hohe der Leistung
hiangt davon ab, ob die Pflegeperson ihre Beschiftigung vollstindig einge-
stellt hat, oder die Pflegetétigkeit nur ein Teil des Arbeitstages in Anspruch
nimmt (Kapitel 47 § 11 SFB).

Ein versicherter Elternteil hat auch Anspruch auf ein Pflegegeld (omvdrd-
nadsbidrag) fiir ein versichertes Kind, wenn davon ausgegangen werden
kann, dass das Kind mindestens sechs Monate lang aufgrund einer Behinde-

60 Weber, S., Long-Term Care Benefits and Services in Sweden [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1),
S. 514-515.

61 Weber, S., Long-Term Care Benefits and Services in Sweden [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1),
S. 516.
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rung Pflege und Aufsicht bendtigt (Kapitel 22 § 3 SFB). Die Einstellung der
Erwerbstitigkeit ist aber nicht vorausgesetzt.

Bemerkenswert ist, dass das Pflegepersonengeld nach Kapitel 47 und das
Pflegegeld nach Kapitel 22 als Sozialleistungen beziiglich der Rentenberech-
nungsgrundlage als Erwerbseinkommen gezidhlt werden (Kapitel 59 § 13
SFB).

Das Gesetz sieht auch die Unterstiitzungsbeihilfe fiir behinderte Menschen
vor, die personliche Unterstiitzung fiir ihre Grundbediirfnisse benotigen (as-
sistansersdttning till en funktionshindrad som behéver personlig assistans for
sina grundldggande behov). Gemil Kapitel 51 § 2 SFB kann der Versicherte,
der unter Abschnitt 1 des Gesetzes iiber die Unterstiitzung und Betreuung be-
stimmter behinderter Personen (lag om stod och service till vissa funktions-
hindrade) fallt, fir sein tigliches Leben eine Unterstiitzungsbeihilfe fiir die
Kosten der personlichen Unterstiitzung erhalten. Die pflegebediirftige Person
muss aber im Rahmen der vorgesehenen Grundbediirfnisse durchschnittlich
mehr als 20 Stunden pro Woche personliche Betreuung bediirfen (Kapitel 51
§ 3 SFB). Die Leistung kann nicht nur direkt der pflegebediirftigen Person
bezahlt werden, sodass sie die Pflegeperson selbst vergiitet. Nach Kapitel 51
§ 19 SFB kann die Versicherungskasse, auf Antrag des Versicherten, die Un-
terstiitzungsbeihilfe auch einer anderen Person, die den Versicherten gepflegt
hat, auszahlen. Die Leistung wird nicht fiir den Zeitpunkt gewéhrt, indem die
pflegebediirftige Person in einer stationdren Einrichtung betreut wird, in einer
Wohngemeinschaft wohnt oder an Kinderbetreuung, Schule oder tdglichen
Aktivititen gemél Kapitel 9 des Gesetzes iliber die Unterstiitzung und Betreu-
ung bestimmter behinderter Menschen teilnimmt (Kapitel 106 § 24—25 SFB).

In Schweden gibt es, so wie in Norwegen auch, ein System des Gesund-
heitsdienstes. Nach dem Kapitel 8 § 1 des Gesetzes iiber Gesundheit und me-
dizinische Versorgung (Hdlso- och sjukvdrdslag) sichert die Kommune allen
Bewohner, also auch informellen Pflegepersonen wihrend und nach Beendi-
gung der Pflegetitigkeit, die Gesundheitsversorgung.

VIII. Schweiz

In der Schweiz ist die Rentenversicherung von informellen Pflegeperso-
nen aufgrund einer sog. Erzichungsgutschrift®® oder einer sog. Betreuungs-
gutschrift® teilweise abgesichert (Art. 29sexies und Art. 29septies des Bun-
desgesetzes tiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung — AHVG). Die
Erziehungsgutschrift und die Betreuungsgutschrift entsprechen dem Betrag
der dreifachen minimalen jdhrlichen Altersrente gemd3 Artikel 34 AHVG

62 Versicherten wird fiir diejenigen Jahre eine Erziehungsgutschrift angerechnet, in welchen ihnen die elterli-
che Sorge fiir mindestens ein Kind zusteht und dieses die das 16. Altersjahr noch nicht vollendet hat.

63 Fiir Versicherte, die Verwandte in auf- oder absteigender Linie oder Geschwister mit einem anerkannten
Anspruch auf eine Hilflosenentschiadigung der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV), der Invali-
denversicherung (IV), der obligatorischen Unfallversicherung oder der Militarversicherung fiir mindestens
mittlere Hilflosigkeit betreuen.
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im Zeitpunkt der Entstehung des Rentenanspruchs. (Art. 29sexies Abs. 2 und
Art. 29septies Abs. 4 AHVG). Die pflegenden Verwandten, denen Ehegat-
ten, Schwiegereltern und Stiefkindern gleichgestellt sind, miissen Anspruch
auf Anrechnung einer Betreuungsgutschrift jahrlich schriftlich anmelden
(Art. 29septies Abs. 1 AHVG). Weitere Unterstiitzungsmafinahmen, sowohl
sozial- als auch steuerrechtlicher Natur, konnen durch einzelne kantonale Ge-
setze vorgesehen werden®.

In Bezug auf die Gesundheitsversorgung soll darauf hingewiesen werden,
dass die schweizerische soziale Krankenversicherung die Leistungen nicht nur
bei Krankheit, sondern auch bei Unfall (soweit dafiir keine Unfallversiche-
rung aufkommt) und Mutterschaft gewéhrt (vgl. Art. 1a des Bundesgesetzes
iiber die Krankenversicherung (KVG) und Art. 3—5 des Bundesgesetzes iiber
den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts (ATSG). Wichtig ist,
dass Versicherungspflicht sich auf jede Person mit Wohnsitz in der Schweiz
bezieht (Art. 3 KVG) und von jeder nach dem Gesetz obligatorisch versicher-
ten Person jdhrlich ein Beitrag in Form einer Kopfpauschale fiir die allge-
meine Krankheitsverhiitung zu erheben ist (Art. 20, Art. 61 KVG). Dies be-
trifft dann auch die informellen Pflegepersonen. Eine Sonderregel betrifft nur
Kinder und sog. junge Erwachsene: Fiir diese ist der Versicherer verpflichtet
eine niedrigere Pramie als filir die {ibrigen Versicherten festzusetzen (Art. 61
Abs. 3 KVGQG). Dennoch sieht Art. 65 KVG vor, dass die Kantone den Ver-
sicherten in bescheidenen wirtschaftlichen Verhéltnissen Pramienverbilligun-
gen gewéhren. Sie bezahlen den Beitrag fiir die Pramienverbilligung direkt an
die Versicherer, bei denen diese Personen versichert sind. Nach Art. 65 Abs. 3
KVG sorgen die Kantone dafiir, dass bei der Uberpriifung der Anspruchsvor-
aussetzungen, insbesondere auf Antrag der versicherten Person, die aktuells-
ten Einkommens- und Familienverhédltnisse beriicksichtigt werden. Dadurch
besteht die Mdoglichkeit, dass z.B. die besondere Situation von informellen
Pflegepersonen, die ihre Erwerbstitigkeit aufgegeben haben, um nahe Ange-
horige zu pflegen, zu berticksichtigen.

IX. Spanien

Sehr interessant ist auch die Situation in Spanien. Das Gesetz 39/2006 iiber
die Forderung der personlichen Autonomie und Pflege fiir pflegebediirftige
Menschen (Ley 39/2006 de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion
a las personas en situacion de dependencia) sah unter anderem vor, dass die
pflegebediirftige Person die Leistungen aus dem Gesetz auch dann — jedoch
»ausnahmsweise« — erhalten kann, wenn er/sie von einer informellen Pfle-
geperson (vgl. Art. 2 Punkt 5 des Gesetzes 39/2006) gepflegt wird. Voraus-
gesetzt wurde aber, dass angemessene Bedingungen fiir das Zusammenleben
und die Bewohnbarkeit der Wohnung im Rahmen des individuellen Pflege-
plans festgelegt wurden (Art. 14 Abs. 4 des Gesetzes 39/2006). Ferner wur-

64 Bischofberger, I., Landolt, H., Social Security and Long-Term Care Dependency in Switzerland [in:] Be-
cker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 564—565.
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den UnterstiitzungsmafBnahmen fiir die informellen Pflegepersonen vorgese-
hen: Schulungsprogramme, Informationen und MaBinahmen zur Teilnahme an
den Ruhezeiten (Art. 18 Abs. 4 des Gesetzes 39/2006) sowie die Leistungen
der teilstationdren Pflege (Art. 25 Abs. 3 des Gesetzes 39/2006). Wichtig ist,
dass mit Art. 18 Abs. 1-3 des Gesetzes 39/2006 die Moglichkeit eroffnet
wurde, dass die informellen Pflegepersonen wegen der ausgelibten Pflegeta-
tigkeit sozialversichert wurden, wobei diese aber selbst die gesetzlich festge-
legten Bestimmungen hinsichtlich der Mitgliedschaft, der Registrierung und
der Sozialversicherungsbeitrige einhalten miissen. In der »Vierten Zusatzbe-
stimmung« des Gesetzes 39/2006 wurde die Regierung verpflichtet die infor-
mellen Pflegepersonen in das System der sozialen Sicherheit aufzunehmen®.

Dieses Gesetz wurde um ein Konigliches Dekret 615/2007 iiber die soziale
Sicherheit von Pflegepersonen (Real Decreto 615/2007, por el que se regula la
Seguridad Social de los cuidadores de las personas en situacion de dependen-
cia) ergdnzt, wonach die informellen Pflegepersonen (Ehepartner, Verwandte,
Verschwiégerte oder »Adoptivverwandte« bis zum dritten Verwandtschafts-
grad) in den Geltungsbereich des allgemeinen Sozialversicherungssystems
(Alters- und Invaliditdtsrentenversicherung, Unfallversicherung und Kranken-
versicherung) einbezogen wurden (vgl. Art. 1 und 3 des Dekretes 615/2007).
In diesem Zusammenhang ist auch ein Konigliches Dekret 73/2009 {iber die
Leistungen nach dem Gesetz 39/2006 (Real Decreto 73/2009, sobre las pres-
taciones economicas de la Ley 39/2006) zu erwéhnen, wonach die vom Grad
der Pflegebediirftigkeit abhéngigen Pflegeleistungen die Basis fiir die Berech-
nung von Sozialversicherungsbeitrdgen gebildet haben, wenn die Pflege von
informellen Pflegepersonen im familidren Umfeld durchgefiihrt wurde. Die
Beitrdge, einschlieBlich des Beitrags fiir die berufliche Ausbildung, waren
nach dem Dekret 73/2009 direkt vom Institut fiir dltere Menschen und Soziale
Dienste (Instituto de Mayores y Servicios Sociales — IMSERSO) fiir die allge-
meine Kasse der sozialen Sicherheit abzufiihren.

Diese fiir die informellen Pflegepersonen sehr giinstige Losung wurde aber
im Jahr 2012, mit dem Hinweis auf die Rezession als Folge der wirtschaft-
lichen Krise des Jahres 2008, aufgegeben®. Schon in der Prdambel des Ko-
niglichen Dekretes 20/2012 iiber MaBBnahmen zur Gewéhrleistung der Haus-
haltsstabilitdt und zur Forderung der Wettbewerbsfahigkeit (Real Decreto-ley
20/2012, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fo-
mento de la competitividad) wurde erwihnt, dass es sehr wichtig ist, dass die
soziale Absicherung von informellen Pflegepersonen modifiziert wird. Nach
der »Siebten zusétzlichen Bestimmung« des Dekretes wurden die in Art. 18

65 Vgl. Mondéjar Pefia, M. 1., La figura del cuidador no profesiona en la Lay 36/2009, do 14 de deciembre,
de de Promocion de la Autonomia Personal y Atencidn a las personas en situacion de dependencia [in:]
Mondéjar Pefia, M. L.; Pichard, M.; Hernandez Ibafiez, C.; Ginebra Molins, M. E.; Pilar Ferrer Vanrell, M.;
Combret, J. Bravo de Mansilla, G. C.; de Amunategui Rodriguez, C.; Angeles Zurilla Carinana, M.; Gri-
maldi, M., Familia y discapacidad, 2010, S. 197 ff.

66 Reinhard, H.-J., Social Protection Against the Risk of Long-Term Care Dependency in Spain [in:] Be-
cker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 486.
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des Gesetzes 39/2006 genannten Leistungen fiir die informellen Pflegeper-
sonen eingestellt. Wiederum die »Achte zusétzliche Bestimmung« sieht vor,
dass die soziale Versicherung der informellen Pflegepersonen nun eine frei-
willige Versicherung ist und die Beitrdge von dem Versicherten selbst zu be-
zahlen sind.

X Tschechische Republik

In der Studie »Long-Term Care in Europe« wurde die Tschechische Re-
publik als »no promised land for carers and persons dependent on long-term
care« bezeichnet”’. Dem ist auch im Hinblick auf die soziale Absicherung
von informellen Pflegepersonen zuzustimmen. Wenn es beispielweise um die
Rentenversicherung geht, dann sind die informellen Pflegepersonen nur sehr
begrenzt abgesichert. Nach § 5 Abs. 2 Buchstabe d des Gesetzes iiber Renten-
versicherung (Zakon 155/1995 o diichodovém pojisteni) sind auch Personen
versichert, die eine pflegebediirftige Person unter 10 Jahren pflegen (betref-
fend Begrift der Pflegebediirftigkeit und deren Stufen vgl. § 8 des Gesetzes
iiber soziale Dienste [Zdkon 108/2006 o socidalnich sluzbdch)). In die Ren-
tenversicherung sind allerdings nur Pflegepersonen einbezogen, die Kinder
zwischen dem 4. und 10. Lebensjahr pflegen. Die Pflege von Kindern bis zum
4. Lebensjahr bildet einen separaten Versicherungsanspruch gemél § 5 Abs. 2
Buchstabe ¢ des Gesetzes 155/1995, wobei die Pflegebediirftigkeit in diesem
Fall nicht vorausgesetzt wird.

In jedem anderen Fall gilt nach § 12 des Gesetzes 155/1995 der Zeitraum,
in dem die Person in der Personenversicherung gemil § 5 Absatz 2 des Ge-
setzes 155/1995 versichert ist als Ersatzversicherungszeit. Vorausgesetzt wird
jedoch, dass die Pflegetitigkeit im Hoheitsgebiet der Tschechischen Repu-
blik ausgeiibt wurde und die darauf folgende Versicherungszeit mindestens
ein Jahr bestanden hat®. Die Mindestberechnungsgrundlage der Alters- und
Invalidititsrente des nach § 5 Abs. 2 Buchstabe d des Gesetzes 155/1995 Ver-
sicherten ist in § 19a des Gesetzes 155/1995 geregelt. Grundsétzlich muss der
Versicherte mindestens eine Versicherungszeit von 15 Jahren erworben haben.
Seit dem 31. Dezember 2006 bildet es den Betrag des Pflegegeldes (nach dem
Gesetz iiber soziale Dienste, 108/2006) fiir die Person, die den Versicherten
personlich gepflegt hat. Die Summe dieser Betrdge wird pro Kalenderjahr zur
jéhrlichen Bemessungsgrundlage des Versicherungsnehmers fiir das jeweilige
Kalenderjahr addiert (§ 19a Abs. 3 des Gesetzes 155/1995).

Die informellen Pflegepersonen sind aber weder obligatorisch noch freiwil-
lig krankenversichert (vgl. § 2 und 5 des Krankenversicherungsgesetzes, Zd-
kon 187/2006 o nemocenském pojisteni).

67 Koldinska, K., Stefko, M., The Czech Republic: No Promise Land for Carers and Persons Dependent on
Long-Term Care [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1).

68 Koldinska, K., Stefko, M., The Czech Republic: No Promise Land for Carers and Persons Dependent on
Long-Term Care [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 75-77.
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Nach § 41 Abs. 3 des Arbeitsforderungsgesetzes (Zakon 435/2004 o za-
meéstnanosti) gilt die Zeit fiir die Pflege einer pflegebediirftigen (mit der Pfle-
gestufe [I-1V) nahen Person als Arbeitszeit, die fiir Erwerb des Anspruchs auf
Arbeitslosengeld oder Umschulungsunterstiitzung vorausgesetzt wird .

C. Polnische Losungen

Einfiihrend ist darauf hinzuweisen, dass de lege lata in Polen die Folgen
der Verwirklichung des Risikos der Pflegebediirftigkeit vor allem im Rahmen
des Systems der Familien- und Pflegeleistungen kompensiert werden, das
aber kaum mit dem umfangreichen System der deutschen Pflegeversicherung
oder Vorsorge fiir pflegebediirftige Personen in Osterreich vergleichbar ist™.
Es geht vielmehr um ein Unterstiitzungssystem, das im Familienleistungsge-
setz (FLG) und dem Gesetz iliber Feststellung und Auszahlung der Leistungen
fiir Pflegepersonen (FALPG) geregelt ist’'. Die Hauptvoraussetzung fiir die
Inanspruchnahme der in den Vorschriften dieser Gesetze vorgesehenen Leis-
tungen ist, dass die Pflegeperson seine/ihre Erwerbstitigkeit wegen der Not-
wendigkeit einen Angehorigen zu pflegen vollstindig aufgegeben hat, d. h.
das die Pflegeperson ihr laufendes Arbeitsverhéltnis beendet oder ein Arbeits-
verhiltnis nicht aufgenommen hat. Der Begriff der Erwerbstitigkeit ist hier-
bei weit zu verstehen: nach Art. 3 Nr. 22 FLG umfasst Erwerbstatigkeit alle
Formen der Beschiftigung (Arbeits- oder Dienstverhéltnis, Auftrag, Werk-
vertrag, Mitgliedschaft in einer landwirtschaftliche Arbeitsgemeinschaft) wie
auch die Ausfithrung der selbststdndigen landwirtschaftlichen- oder gewerbli-
che Tatigkeit™.

In Bezug auf die Rentenversicherung der informellen Pflegepersonen gel-
ten die Vorschriften des Art. 6 Abs. 2a—2c des Gesetzes liber das System der
Sozialversicherungen (SVSG). Danach bezahlt das Exekutivorgan der Kom-
mune (je nach der GroBe der Gemeinde: Vogt, Blirgermeister oder Prisident)
die Beitrdge fiir die Personen, die die nach dem Familienleistungsgesetz
(FLG) oder dem Gesetz iiber die Feststellung und Auszahlung der Leistun-
gen fiir Pflegepersonen (FALPG) vorgesehenen Leistungen erhalten. Die Bei-
tragsgrundlage ist hierbei die Hohe der jeweiligen Leistung (Pflegeleistung,
besondere Pflegeleistung oder Pflegepersonenleistung). Der Beitrag wird so
lange bezahlt bis die Mindestversicherungszeit erreicht wird. Die Mindest-
versicherungszeit betrdgt fiir Frauen 20 Jahre und fiir Manner 25 Jahre. Dabei
geht es aber nicht um einen eigenen Versicherungsanspruch, sondern nur um
die eventuelle Ergéinzung von fritheren Versicherungszeiten oder des Aufbaus

69 Koldinska, K., Stefko, M., The Czech Republic: No Promise Land for Carers and Persons Dependent on
Long-Term Care [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 75.

70 Zum Beispiel ist der personliche Geltungsbereich wegen des Einkommenskriteriums begrenzt, sonst sind
nur sehr niedrige Geldleistungen vorgesehen.

71 Vgl Przybylowicz, A., The Legal Position of Persons Dependent on Long-Term Care in the Republic of
Poland [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1).

72 Lach, D.E., Niesamodzielno$¢ jako ryzyko socjalne [Pflegebediirftigkeit als soziales Risiko], Poznan
2018, S. 148.
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der Mindestversicherungszeit. Der Beitrag ist nicht zu bezahlen, wenn die
Pflegeperson aus einem anderen Anspruch pflichtversichert ist.

In Anbetracht, dass in den Gesundheitssystemen, die als Sozialversiche-
rungssystem organisiert sind, fiir informelle Pflegepersonen grundsétzlich nur
die Moglichkeit einer freiwilligen Krankenversicherung besteht, ist es bemer-
kenswert, dass der polnische Gesetzgeber eine ganz andere Losung gefunden
hat. Die polnische Losung zur sozialen Absicherung von informellen Pflege-
personen kniipft an den — historisch bedingten — allgemeinen Charakter des
polnischen Systems der Gesundheitsversorgung an. Im Laufe der Gespriache
des Runden Tisches im Jahre 1989 wurde beschlossen, dass trotz des Uber-
gangs vom staatlichen Gesundheitsdienst zur Krankenversicherung nach wie
vor alle Biirger Zugang zum Gesundheitsversorgungssystem haben sollten.
Demzufolge wurde in der polnischen Verfassung von 1997 nicht nur ein all-
gemeines Recht auf Schutz der Gesundheit (Art. 68 Abs. 1), sondern auch die
Verpflichtung der o6ffentlichen Gewalt allen Staatsangehorigen, unabhéngig
von deren wirtschaftlichen Situation, den gleichen Zugang zum Gesundheits-
system, das aus Offentlichen Mitteln finanziert wird, zu gewdhren (Art. 68
Abs. 2) verankert”.

Nach Art. 66 Abs. 1 Nr. 28—28b des Gesetzes von Leistungen der Gesund-
heitsflirsorge’™, die aus den 6ffentlichen Mitteln finanziert sind (LGFG), sind
Pflegepersonen, die eine Pflegeleistung, eine besondere Pflegeleistung oder
eine Pflegepersonenleistung beziehen, daher in der Krankenversicherung
pflichtversichert, sofern kein anderer Pflichtversicherungsanspruch besteht.
Auch in diesem Fall bildet die Hohe der jeweiligen Leistung die Beitrags-
grundlage und der Beitrag wird durch das Exekutivorgan der Kommune be-
zahlt (Art. 81 Abs. 8 Nr. 9, 9b und 9¢ LGFG).

Letztlich sind aus diesem Grund ca. 132000 der informellen Pflegeperso-
nen, die zum Bezug der Familien- und Pflegeleistungen berechtigt sind”, in
der Rentenversicherung versichert. Allerdings sind nur ca. 70 000 informelle
Pflegepersonen auch in das System der Gesundheitsversorgung einbezogen’.

Diese Losungen werden durch die Vorschriften des Sozialhilfegesetzes
(SHG) erginzt. Nach Art. 42 Abs. 1 SHG bezahlt die zustidndige Sozialhilfe-
behorde einen Rentenversicherungsbeitrag fiir die Person, die ihre Erwerbs-
titigkeit aufgibt, um unmittelbar hieran einen langfristig beziehungsweise

73 Vgl Lach, D. E., Organisation, Akteure und Rechtsverhéltnisse im polnischen System der Gesundheitsfiir-
sorge, ZIAS2016, S. 290.

74 Zum Begriff: Lach, D.E. (Fn. 73), ZIAS 2016, S. 289-290; Lach, D. E. Grundriss des polnischen Sys-
tems der 6ffentlichen Gesundheitsfiirsorge [in:] Lach, D. E., Becker, U., Die 6ffentliche Gesundheitsver-
sorgung in Polen. Verfassungsrechtliche Vorgaben und das System der Gesundheitsfiirsorge, Baden-Baden
2017, S. 109—-111.

75 Wie schon erwéhnt sind die Leistungen als Unterstiitzungsleistungen zu verstehen. Sie sind nicht an die
Pflegebediirftigen gerichtet, sondern zielen darauf ab, die Einkommenssituation der Familie der Pflege-
person, die ihre Erwerbstitigkeit aufgegeben hat um die pflegebediirftige (expressis verbis: behinderte)
Person zu pflegen, zu verbessern.

76 Beneficjenci $wiadczen rodzinnych w 2016 r. [Beneficiaren von Familienleistungen in 2016], 2017,
S. 6-8.
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schwer kranken Angehdrigen, Eltern oder Geschwister, mit denen die Person
nicht zusammen wohnt, personlich zu pflegen. Die Beitragsgrundlage ist in
diesem Fall das Einkommen eines Familienmitglieds, soweit dieses Einkom-
men nicht hoher als 150 % des Einkommens eines anderen Familienmitglieds
ist, und die Pflegeperson nicht aus einem anderen Anspruch pflichtversichert
ist oder die Leistungen nicht von der Rentenversicherung bezieht. Auch Ar-
beitnehmer konnen wihrend eines unbezahlten Urlaubes nach Art. 42 Abs. 1
SHG versichert sein. Bemerkenswert ist, dass der Beitrag auch dann zu be-
zahlen ist, wenn die Pflegeperson mit dem Pflegebediirftigen nicht verwandt,
sondern verschwagert ist: beispielsweise fiir den Fall, dass Schwiegereltern
gepflegt werden.

Bezugnehmend auf die Voraussetzung der »Aufgabe der Beschéftigung«
im Sozialhilferecht ist anzumerken, dass im Lichte der Vorschrift des Art. 6
Nr. 11 SHG der Begriff der Beschiftigung sich nicht nur auf die arbeitsrecht-
lichen Beschiftigungsverhéltnisse begrenzt, sondern auch die selbststdndige
Gewerbetdtigkeit umfasst. Eine eventuelle Erwerbstitigkeit aufgrund von
Auftrag, Werkvertrag u. a. steht dem Einbezug in die Rentenversicherung auf-
grund Art. 42 Abs. 1 SHG nicht im Wege — anders, als dies bei der Familien-
und Pflegeleistungen der Fall ist”. Andernfalls soll die Pflegeperson, fiir wel-
che die Beitrdge zu entrichten sind, die Beschiftigung freiwillig aufgegeben
haben, dies ist beispielsweise dann nicht der Fall, wenn die Pflegeperson auf
Grund der ungiinstigen Situation auf dem Arbeitsmarkt keine Beschiftigung
gefunden hat. Fiir die Pflegeperson, die aus dem Arbeitsverhiltnis ausschei-
det, muss somit die Moglichkeit bestehen, dass sie aufgrund ihrer Qualifika-
tion eine Arbeitsstelle finden kann, jedoch bedingt durch die Pflegebediirf-
tigkeit eines Angehorigen dazu gezwungen ist ihre eigenen beruflichen oder
wirtschaftlichen Ziele aufzugeben’. Sofern der Rentenversicherungsbetrag
vom Trager der Sozialhilfe zu entrichten ist, ist nur er fiir den Zeitraum der
Ausiibung der Pflege zu tragen und nicht langer als es fiir das Erreichen der
Mindestversicherungszeit (fiir Frauen 20 Jahre und fiir Méanner 25 Jahre) not-
wendig ist.

Sofern es um das Recht auf Leistungen aus dem System der Gesundheits-
versorgung geht, es ist darauf hinzuweisen, dass der Bezug des Sozialhilfe-
geldes ein separater Versicherungsanspruch (Art. 66 Abs. 1 Nr. 26 LGFQG) ist.
In diesem Zusammenhang ist anzumerken, dass eine Person die Leistungen
der Sozialhilfe in Anspruch nimmt grundsitzlich zu einem nichtversicherten
»Leistungsberechtigten« gemaf Art. 2 Abs. 1 Nr. 2 LGFG wird. Leistungsbe-
rechtigt ist eine Person, die ein Recht auf die aus offentlichen Mitteln finan-
zierten Leistungen der Gesundheitsfiirsorge hat. Nach dem Gesetz sind auch
Personen leistungsberechtigt, die keinen Versicherungsanspruch haben, die
polnische Staatsangehdrigkeit besitzen oder als Auslédnder in der Republik Po-

77 Sierpowska, I, Pomoc spoteczna. Komentarz [Soziale Hilfe. Kommentar], Warszawa 2017, S. 199-200,
Maciejko, W., Zaborniak, P., Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz [Sozialhilfegesetz. Kommentar],
Warszawa 2013, S. 194.

78 Vgl. Urteil des polnischen Verwaltungsgerichthofes vom 17.05.2010, I OSK 123/10.
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len den Fliichtlingsstatus, subsididrer Schutz oder eine befristete Aufenthalts-
erlaubnis erhalten und ihren Wohnsitz in Polen haben, deren Einkiinfte die
Kriterien von Art. 8 des SHG nicht iiberschreiten und zusitzlich die Voraus-
setzungen fiir die Erteilung der Sozialhilfe nach Art. 7 SHG erfiillt sind (sog.
Risiko den schweren Lebenssituationen). Zudem diirfen diese Personen nicht
in der Lage sein, ihre schwierige Lebenssituation auf der Grundlage ihrer ei-
genen Ressourcen zu iiberwinden (Art. 12 SHG). Indem die drmsten Biirger,
die keine Beitragspflicht haben, in das System der Gesundheitsversorgung
einbezogen werden, folgt der Gesetzgeber dem Verfassungsgebot, die Leis-
tungen der Gesundheitsfiirsorge fiir alle Biirger, unabhingig von ihrer wirt-
schaftlichen Situation, gleichermaflen zugédnglich zu machen (Art. 68 Abs. 2
der polnischen Verfassung). Im Unterschied zu den Versicherten werden die
Leistungen fiir diese Berechtigten nicht aus den Mitteln des Gesundheitsfonds
(NFZ), sondern aus der Staatskasse finanziert”.

In Bezug auf den Unfallversicherungsschutz kdnnte man prima facie vor
dem Hintergrund des Art. 12 Abs. 1 SVSG annehmen, dass wegen der Bei-
tragsentrichtung fiir die Rentenversicherung die informelle Pflegepersonen
— Bezieher von Familien-, Pflege- oder Sozialhilfeleistungen — auch in der
Unfallversicherung eingeschlossen sind. Dies ist aber nicht der Fall: In Art. 6
Abs. 2a—2¢ SVSG und Art. 42 Abs. 1 SHG ist lediglich die Beitragsentrich-
tung geregelt, um die Mindestversicherungszeit von 20 Jahren fiir Frauen und
25 Jahren fiir Méanner zu erreichen. Allein die Ausiibung der Pflege (Pflege-
tatigkeit) bildet keinen Versicherungsanspruch im Katalog des Art. 6 Abs. 1
SVSG. Es ist somit festzustellen, dass die Pflegepersonen nicht der Pflicht-
rentenversicherung unterliegen. Demzufolge findet Art. 12 Abs. 1 SVSG,
wonach die pflichtrentenversicherten Personen folglich auch der Pflichtun-
fallversicherung unterliegen, keine Anwendung. Es ist dabei auch darauf hin-
zuweisen, dass weder in den Vorschriften des Sozialversicherungsgesetzes
noch in den Vorschriften des Sozialhilfegesetzes ein Rechtssubjekt bestimmt
worden ist, das den Unfallversicherungsbeitrag fiir Pflegepersonen entrichten
soll. Der Gesetzgeber hat fiir Pflegepersonen auch keine Moglichkeit fiir eine
freiwillige Unfallversicherung geschaffen®.

Die Beriicksichtigung der Zeitraume der Ausiibung der Pflege von infor-
mellen Pflegepersonen in das System der Arbeitsférderung findet dadurch
statt, dass die Zeitrdume des Bezugs von Pflegeleistungen, insbesondere der
Pflegeleistung oder der Pflegepersonenleistung, fiir den Zeitraum angerech-
net werden, der fiir die Inanspruchnahme des Arbeitslosengeldes vorausge-
setzt wird. Es ist aber erforderlich, dass der Anspruch zu den Familien- und
Pflegeleistungen aufgrund des Todes des Pflegebediirftigen, der gepflegt wor-
den ist, nicht mehr besteht (Art. 71 Abs. 2 Nr. 9 des Gesetzes von Arbeits-
forderung und Arbeitsmarktinstitutionen — AFG). Ist dies nicht der Fall, sind

79 Zum Begriff: Lach, D. E. (Fn. 73), ZIAS 2016, S. 293; Lach, D. E. (Fn. 74),S. 118.
80 Gudowska, B., Strusifiska-Zukowska, J., Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych. Komentarz [Gesetz
iiber System der sozialen Versicherungen. Kommentar], Warszawa 2014, S. 326.



82 Lach ZIAS 2019

die Zeitrdume der Ausiibung der Pflege fiir den Erwerb von Leistungen in
Rahmen des Systems der Arbeitsforderung unbeachtlich. Arbeitsfondbeitrige
haben die gleiche Beitragsgrundlage wie Rentenversicherungsbeitriage, aller-
dings werden Arbeitsfondbeitrdgen nicht von den Familien- und Pflegeleis-
tungen umfasst (vgl. Art. 104 Abs. 1 Nr. 3 Buchst. b, ¢ und ca AFG). Die akti-
ven Formen der Arbeitsforderung sind fiir alle Arbeitslosen, unabhdngig vom
Grund ihrer Arbeitslosigkeit und somit auch fiir ehemalige Pflegepersonen,
zugénglich.

D. Schlussbemerkungen

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die polnische Losung hinsichtlich
der sozialen Absicherung informeller Pflegepersonen einen, relativ umfassen-
den Schutz bietet, insbesondere auch im Vergleich mit der deutschen und 0s-
terreichischen Rechtslage. Bezogen auf dem Einschluss der informellen Pfle-
gepersonen in das System der Gesundheitsversorgung konnten die polnischen
Regelungen sogar als Vorbild in Europa dienen. Dennoch gibt es Griinde, eine
Reform dieser Regelungen zu fordern. Das gilt sowohl bezogen auf die Vor-
aussetzungen des sozialen Schutzes als auch auf dessen Umfang.

Zunéchst ergibt sich ein Reformbedarf aus der Voraussetzung, dass die
Inanspruchnahme der Familien- und Pflegeleistungen und folglich auch die
Beitragsentrichtung fiir die Rentenversicherung und das System der Gesund-
heitsversorgung durch Pflegepersonen von der vollstindigen Aufgabe der
Erwerbstétigkeit abhédngig ist. Damit bleibt informellen Pflegepersonen die
Moglichkeit der Ausiibung einer zumindest geringfligigen, kurzfristigen oder
gelegentlichen Erwerbstétigkeit selbst dann verschlossen, wenn diese mit der
Pflegetitigkeit zu vereinbaren wire. Deshalb ist der im Schrifttum geduBerten
Ansicht zuzustimmen, wonach der Gesetzgeber eine langfristige Entfremdung
der Pflegepersonen vom Arbeitsmarkt mit allen seinen negativen sozialen
und wirtschaftlichen Folgen bewirkt®. H.-J. Reinhard schrieb sogar zutref-
fend von einem Risiko der sozialen Exklusion®. Dazu kommt die Situation
auf dem Arbeitsmarkt: Angesichts des zu beobachtenden Defizits von Arbeits-
kréften ist die gesetzliche Forderung, jede Erwerbstitigkeit ganzlich aufzuge-
ben, wirtschaftlich nicht rationell.

Unter Riickgriff auf die ausldndischen Erfahrungen sollte man das Niveau
der Absicherung am Grad der Pflegebediirftigkeit gemessen abstufen®, sodass
eine Einbindung in die Rentenversicherung beispielsweise einen bestimmten
Grad der Pflegebediirftigkeit oder einen bestimmten Zeitumfang der Pflege
voraussetzt. Das sollte auch dann gelten, wenn die Aufnahme der Erwerbs-

81 Bakalarczyk, R., Wybrane problemy zabezpieczenia spolecznego osob opiekujacych si¢ niesamodziel-
nymi bliskimi — wyzwania dla Sejmu VIII kadencji [Ausgewdhlte Probleme der sozialen Sicherung von
informellen Pflegepersonen — Herausforderungen fiir den Sejm der VIII. Legislaturperiode], Ubezpiecze-
nia spoteczne. Teoria i praktyka Nr. 3/2016, S. 49; Bakalarczyk, R. (Fn. 2), S. 6 ff.

82 Reinhard, H.-J., Comparision [in:] Becker, U., Reinhard, H.-J. (Fn. 1), S. 598.

83 Lach, D.E. (Fn. 72), S. 92—-109.
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titigkeit nur begrenzt moglich und nicht weiterhin ausgeschlossen ist. Dann
konnte auch das zur Beitragsbemessung dienende Einkommen aus der Er-
werbstatigkeit mit den Beitrdgen erginzt werden, welche sich aus dem Grad
der Pflegebediirftigkeit oder Zeitumfang der Pflege ergeben. Dies ist umso
wichtiger, wenn sich die Leistungen der Rentenversicherung, so wie in Polen,
nach der Hohe der Beitrdge richten, also die kiinftige Leistung unmittelbar
von den einbezahlten Beitrdgen abhédngig ist und dementsprechend eine Ein-
stellung der Erwerbstitigkeit im besten Fall®* zur Folge hat, dass die Rente
eine Mindestrente wird.

In diesem Kontext sollte man auch tiberlegen, ob der Erwerb des Rechtes an
den Familien- und Pflegeleistungen vom Einkommenskriterium abhéngig sein
sollte. Es erscheint vorzugswiirdig, dass de lege ferenda die Uberschreitung
des Einkommenskriteriums nur mehr die Hohe der Leistungen beeinflusst.
Das konnte so erfolgen, wie es schon in Bezug auf das Familiengeld geregelt
wurde (Art. 5 Abs. 3a FLG), wo der Grundsatz 1 zu 1 gilt (1 Zloty iiber dem
Einkommenskriterium fiihrt zu einer Kiirzung der Leistung um 1 Zloty)®.

Auch die Begrenzung des Kreises von potentiell Berechtigten zu den Fa-
milien- und Pflegeleistungen (und folglich zur sozialen Absicherung) auf die
nahen Familienmitglieder ist kritisch zu bewerten. Sie schlieit ndmlich alle
anderen informellen Pflegepersonen aus: Verschwigerte, Verwandten in der
Seitenlinie, aber auch Nachbarn oder Freunde®. In diesem Zusammenhang
muss angemerkt werden, dass in Anbetracht des vorgesehenen demografi-
schen Wandels (in Polen sollen im Jahr 2050 auf 100 Personen im Alter zwi-
schen 15—64 ca. 60 Personen im Alter tiber 65 Jahren kommen) die Rolle der
informellen Pflegepersonen auflerhalb der Familie wahrscheinlich bedeutsa-
mer wird, nicht zuletzt wegen der sog. Singularisierung der Alteren und im
Lichte der Einrichtung von Wohngemeinschaften®’. Im Ergebnis spricht das
fiir die Forderung, den Kreis der Personen mit Zugang zu den Familien- und
Pflegeleistungen (und folglich zu der sozialen Absicherung) zu erweitern.

Notwendig ist es ferner, einen Schutz fiir informelle Pflegepersonen im
Hinblick auf die Gefahr eines Unfalls bei oder im Zusammenhang mit der
Durchfithrung von Pflegetitigkeiten zu gewdhrleisten. Dabei koénnte man
zwei Moglichkeiten erwidgen: Zum einen konnen die Pflegepersonen — so wie
es in der deutschen Pflegeversicherung geregelt wurde — in das System der
Unfallversicherung eingeschlossen werden, wobei der Beitrag von den aktuel-
len Beitragszahlern der Rentenversicherung zu entrichten wére. Zum anderen
wire eine Erweiterung des Katalogs denkbar, der in Art. 2 des Gesetzes iiber
die Unfallversorgung hinsichtlich solcher Unfille, die in besonderen Umstéin-

84 Wenn zusitzliche Voraussetzungen des Alters (die Mindestrente richtet sich ndmlich nur an die sog. élte-
ren Versicherten, die vor dem 1.1.1949 geboren wurden) und der Beitragsjahre erfiillt sind, vgl. Art. 87
Abs. 1 des polnischen Rentenversicherungsgesetzes.

85 Lach, D.E. (Fn. 72), S. 165.

86 Bakalarczyk, R. (Fn. 81), S. 50; Lach, D. E. (Fn. 72), S. 163—164.

87 Dalichau, G., Forderung neuer Wohnformen — ambulant betreute Wohngruppen nach dem PNG, Gesund-
heit und Praxis Nr. 2/2013.
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den entstanden sind, vorgesehen ist. Dieses Gesetz regelt die Leistungen der
sozialen Entschiddigung; in Anbetracht der sozialen Rolle und der Bedeutung
der informellen Pflege scheint es gerechtfertigt, die Unfélle und Berufskrank-
heiten, die im Zusammenhang mit der Ausiibung der Pflege entstanden sind,
in seinem Rahmen abzusichern.

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die in Art. 71 Abs.2 Nr. 9 in
fine AFG bestimmte Voraussetzung, wonach eine informelle Pflegeperson
das Recht auf das Arbeitslosengeld nur dann erwerben kann, wenn der Ver-
lust ihres Rechtes zu den Familien- und Pflegeleistungen durch den Tod des
Pflegebediirftigen, der gepflegt war, verursacht wurde, zu rigoros erscheint.
Man sollte die Fille einbeziehen, in denen ein Wechsel in der Person des/
der Pflegebediirftigen stattfindet, z. B. aufgrund besonderer emotionaler oder
physischer Anstrengung, wegen einer Erschopfung der Pflegeperson oder auf
Wunsch des/der Pflegebediirftigen. Das ist umso wichtiger, als es im polni-
schen Recht an einer Regel wie dem § 39 SGB X1 fehlt, der Pflegepersonen
die Moglichkeit zu einem Urlaub und damit eine gewisse Entlastung einrdumt.
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Der Nimbus von Singapur als moderne Grof3stadt und Drehscheibe fiir
panasiatischen Geschift ist ungebrochen. Gerade in der Digitalisierung und
der Nutzung von kiinstlicher Intelligenz gilt Singapur weltweit als Innovator
und steht hierbei im Wettbewerb mit China. Das in Kiirze in Kraft tretende
Freihandelsabkommen wird dabei der EU und Singapur wirtschaftlich neuen
Schwung verleihen. Quelle des Fortschritts dieses rohstoffarmen Stadtstaats
sind die hohe Anzahl an gut ausgebildeten Fachkriften. Fiir Unternehmen
aus Europa ist es daher essentiell auf arbeitsrechtliche Herausforderungen in
Singapur eingestellt zu sein. Gleichwohl das Arbeitsrecht in Singapur in der
Vergangenheit besonders unternehmerfreundlich und liberal ausgerichtet war,
konnten die Arbeitnehmer den Fokus der Regierung immer mehr in Richtung
eines hoheren Schutzniveaus lenken. Als Vorreiter bei Internet und Digitalisie-
rung verfolgt die Regierung in Singapur in Kooperation mit Justiz und freier
Wirtschaft aber auch den Ansatz mdglichst umfassend Technologie und deren
Vorteile in die Rechtspraxis einflieBen zu lassen — seit Januar 2019 kdnnen
Streitigkeiten vor den Employment Claims Tribunals online eingereicht, ver-
handelt bzw. geschlichtet werden.! Chief Justice of Singapore Sundaresh Me-
non betonte in einer Rede im Januar 2019, dass sich das Verstdndnis davon,
wie ein Streit beigelegt werden sollte, auch durch die Technologie verdndern
wiirde.? So haben Fortschritte in den Bereichen Datenanalyse, kiinstliche In-
telligenz und Quantencomputer begonnen, die maschinengestiitzte Gerichts-
entscheidung zur Realitdt werden zu lassen.> Wurde in einem ersten Beitrag*
noch die »Einfithrung des Employment Claims Tribunals« vorgestellt, haben

Vgl. State Courts Singapore, online abrufbar unter: www.statecourts.gov.sg/CITS/#!/index1 (19.03.2019).

2 Menon, Response by Chief Justice Sundaresh Menon, Opening of the Legal Year 2019, Montag, 7. Januar
2019, online abrufbar: www.supremecourt.gov.sg/Data/Editor/Documents/chief-justice-sundaresh-menon--
address-at-the-opening-of-the-legal-year-2019.pdf (19.03.2019).

3 Menon, Response by Chief Justice Sundaresh Menon, Opening of the Legal Year 2019, Montag, 7. Januar
2019, online abrufbar: www.supremecourt.gov.sg/Data/Editor/Documents/chief-justice-sundaresh-menon--
address-at-the-opening-of-the-legal-year-2019.pdf (19.03.2019).

4 Brinkmann, ZIAS 2017, 76, 85.
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sich mittlerweile zahlreiche Anpassungen ergeben. Dieser Beitrag kniipft da-
ran an und gibt als ein zweiter Teil einen Uberblick tiber besonders relevante
Anderungen und Entwicklungen im singapurischen Arbeitsrecht.

A. Mafinahmen zur Steigerung des Schutzniveaus

Mit der am 20.11.2018 verabschiedeten Employment (Amendment) Bill
2018’ ergeben sich zahlreiche Anpassungen am Employment Act (hiernach:
»EA«)® und am Employment Claims Act 2016 (hiernach: »EC«) die zum Ap-
ril 2019 in Kraft treten.

1. Kreis der Berechtigten

Der EA findet nach wie vor nicht nur fiir singapurische, sondern auch fiir
auslandische Mitarbeiter Anwendung. In der Vergangenheit sah das Gesetz
nur eine Privilegierung von Arbeitskrdften mit geringerem Einkommen vor
(bis 4500 Singapur Dollar, umgerechnet etwa 3000 Euro).” Der singapurische
Gesetzgeber hat den Anwendungsbereich der Normen hier ausgeweitet. Der
EA bezieht nicht mehr nur einfache Arbeitnehmer, sondern auch Arbeitneh-
mer in leitenden Positionen ein — nunmehr sind alle Arbeitsverhéltnisse, auch
die von Managern und Fiihrungskriften mit einem monatlichen Einkommen
von mehr als 4500 Singapur Dollar, erfasst.® Laut Regierungsangaben umfasst
diese Gruppe etwa 430000 Menschen in Singapur.” Gleichwohl sind nach wie
vor Seeleute, Hausangestellte und Beamte ausgeschlossen, da fiir sie aufgrund
der Art ihrer Arbeit andere, spezifische Vorschriften einschliagig sind.!'

11. Sozialleistungen

Ebenso wurde das Gesetz systematisch so angepasst, dass zahlreiche (so-
ziale) Leistungen fiir alle Mitarbeiter in Singapur gelten, etwa Regeln zum
Jahresurlaub, zu Krankheitstagen und zum Erziehungsurlaub. Diese Leis-
tungen gelten fiir die im vorigen Abschnitt genannten Manager und Fiih-
rungskréfte nunmehr von Gesetzes wegen, sodass hinsichtlich der iiblichen
vertraglichen Vereinbarungen Anpassungsbedarf bestehen kann. Bei Been-

5 Employment (Amendment) Bill, Bill No. 47/2018, online abrufbar unter: https://sso.agc.gov.sg/Bills-
Supp/47-2018/Published/20181002?DocDate=20181002 (18.03.2019).

6 Employment Act (Chapter 91), online abrufbar unter: https://sso.agc.gov.sg/Act/EmA1968 (18.03.2019).
Zur leichteren Unterscheidung wurde die bis zum April 2019 giiltige Fassung des EA als a. F. respektive
die neue als n. F. bezeichnet.

7 Section2 (2) EAa.F.

8 Section 2 (f) Employment (Amendment) Bill.

9 Ministry of Manpower, Changes to the Employment Act from 1 April 2019 to cover all employees and
enhance dispute resolution and provide business flexibility, online abrufbar: www.mom.gov.sg/newsroom/
press-releases/2018/1120-changes-to-the-employment-act-from-1-april-2019-to-cover-all-employees-and-
enhance-dispute-resolution-and-provide-business-flexibility (20.03.2019).

10 Vgl. TAFEP/Ministry of Manpower, Changes to the Employment Act with effect from 1 April 2019, S. 7,
online abrufbar: www.mom.gov.sg/~/media/mom/documents/speeches/2018/guide-to-employment-act-
changes-1-april-2019.pdf (20.03.2019).
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digung des Arbeitsverhiltnisses ist ein Verfall des Resturlaubs nicht mehr
moglich.!! Das Gesetz sieht vor, dass der Arbeitnehmer im Falle einer Ent-
lassung das Recht hat, etwaigen nicht genommenen Jahresurlaub ausbezahlt
zu bekommen.'? Ausgenommen davon sind Fille von Resturlaub bei frist-
loser Entlassung.'

11I. Reform des Kiindigungsschutzes

Auch im Rahmen der Entlassung bzw. Kiindigung ist der Gesetzgeber aktiv
geworden und hat das Schutzniveau erhoht. Zunéchst hat sich fiir Manager
und Fiihrungskrifte das verpflichtende Minimum der Dienstzeit, bevor eine
Kiindigungsschutzklage erhoben werden kann (bei fristgerechten Kiindigun-
gen), von einem Jahr auf sechs Monate verkiirzt.'*

Weiterhin wurde der Kiindigungsbegriff erweitert. Zuvor waren hierunter
lediglich (ordentliche oder auBerordentliche) Kiindigungen des Dienstver-
trags eines Arbeitnehmers durch seinen Arbeitgeber verstanden.!® Der Begriff
der Kiindigung soll in Zukunft jedoch alle unfreiwilligen Austritte erfassen.
Nach der neu gefassten Definition wird unter »Entlassung« die Kiindigung
des Dienstvertrags zwischen einem Arbeitgeber und einem Arbeitnehmer auf
Initiative des Arbeitgebers, mit oder ohne Vorankiindigung und aus wichti-
gem oder anderem Grund verstanden.'® Dabei schlie8t die Definition auch den
Austritt eines Arbeitnehmers ein, wenn der Arbeitnehmer eine {iberwiegende
Wahrscheinlichkeit nachweisen kann, dass er nicht freiwillig gekiindigt hat,
sondern aufgrund eines Verhaltens oder Unterlassens oder eines Verhaltens
oder Unterlassens durch den Arbeitgeber dazu gezwungen wurde.!” Ziel dieser
Umstellung ist, dass der Arbeitgeber den Arbeitnehmer nicht zu einer Eigen-
kiindigung drédngen kann. Bei Aufhebungsvertrégen ist demnach mit besonde-
rer Vorsicht und Genauigkeit zu dokumentieren. Eine vorsichtige Planung zur
Risikominimierung ist fiir den Arbeitgeber essentiell.

B. Ausbau des Employment Claims Tribunals
1. Online Express-Gericht

Seit dem Gesetz zu Anspriichen aus Arbeitsverhiltnissen (»Employment
Claims Bill«)'® verfiigt Singapur iber Employment Claims Tribunals, die eine
Sonderstufe unter der 1. Stufe der singapurischen Gerichtsbarkeit einnehmen
und eine Art »Express-Gericht« zur schnellen und kostengiinstigen Streitbei-

11 Section 14 Employment (Amendment) Bill; Section 88A (8) EAn.F.

12 Section 88A (8) EAn.F.

13 Section 88A (8) EAn.F.

14  Section 2A (a) EAn.F.

15 Section2 (1) EAa.F.

16 Section2 (1) EAn.F.

17 Section2 (1) EAn.F.

18 Employment Claims Act 2016 (No.21 of 2016), online abrufbar unter: https://sso.agc.gov.sg/Act/
ECA2016 (18.03.2019).
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legung darstellen.” Nach wie vor Voraussetzung fiir eine Anhérung vor dem
Employment Claims Tribunal ist ein vorherig durchgefiihrtes Schlichtungs-
verfahren bei der Mediationsstelle Tripartite Alliance for Dispute Manage-
ment. Seit Januar 2019 hat Singapur den Weg in Richtung einer noch stérke-
ren Einbindung von Technologie in die arbeitsrechtliche Praxis gewihlt. Par-
teien vor Employment Claims Tribunals kdnnen ab dann Klagen und andere
Dokumente online iiber das Gemeinschaftssystem der Gerichte (Community
Justice and Tribunals System, CJTS) einreichen, Streitigkeiten verhandeln
und schlichten lassen.?

Dabei zeichnet sich das System im Wesentlichen durch zwei Schliissel-
faktoren®! aus:

1. »Convenience« * — Einfache Bedienbarkeit, papierfrei und 24-stiindige
Erreichbarkeit

Mit dem System konnen rund um die Uhr einfache Forderungen und Do-
kumente eingereicht werden sowie der Fortgang des Verfahrens iiberwacht
werden.

2. »E-Negotiate«/»E-Mediate«

Ohne den Besuch eines Gerichtsgebdudes konnen online Verhandlungen
gefiihrt und Vergleiche erzielt werden. Dies verspricht eine noch einmal
erhohte Effizienz, sodass zeitaufwindige, umstdndliche Wege zu Gerich-
ten wegfallen.

I. Aufwertung der Zustindigkeit

Diese Art Arbeitsgericht wird durch die o.g. Gesetzesnovelle weiter auf-
gewertet. Zuvor war die Zustindigkeit noch insoweit verteilt, als das gehalts-
bezogene Streitigkeiten den Employment Claims Tribunals und Kiindigungs-
schutzklagen (wrongful dismissal claims) dem Arbeitsministerium (Ministry
of Manpower) enumerativ zugewiesen waren.”* War ein Arbeitnehmer der
Uberzeugung er wire ohne berechtigten Grund gekiindigt worden und wollte
sich gegen diese Kiindigung wehren, stand ihm der Weg iiber das Arbeitsmi-
nisterium offen. Nunmehr soll die Zusténdigkeit des Employment Claims Tri-
bunals auch alle Streitigkeiten {iber Entlassungen eines Arbeitnehmers ohne

19 Siehe schon Brinkmann, ZIAS 2017, 76, 85.

20 Vgl. State Courts Singapore, online abrufbar unter: www.statecourts.gov.sg/CJTS/#!/index1 (19.03.2019).

21 State Courts Singapore, Using the Community Justice and Tribunals System (CJTS), online abrufbar:
www.statecourts.gov.sg/cws/ECT/Pages/Using-the-Community-Justice-and-Tribunals-System.aspx
(21.03.2019).

22 State Courts Singapore, Using the Community Justice and Tribunals System (CJTS), online abrufbar:
www.statecourts.gov.sg/cws/ECT/Pages/Using-the-Community-Justice-and-Tribunals-System.aspx
(21.03.2019).

23 State Courts Singapore, Using the Community Justice and Tribunals System (CJTS), online abrufbar:
www.statecourts.gov.sg/cws/ECT/Pages/Using-the-Community-Justice-and-Tribunals-System.aspx
(21.03.2019).

24  Siehe dazu Brinkmann, ZIAS 2017, 76, 83 f.
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berechtigten Grund umfassen.? Demnach geht die Regierung den Weg wich-
tige Streitigkeiten aus einer Hand zu 16sen. Folgerichtig entscheidet das Em-
ployment Claims Tribunal in nahezu sdmtlichen Streitigkeiten von Arbeitneh-
mern, sodass zeitaufwéndigere, funktional verschiedene Verfahren verhindert
werden und eine prozessokonomische, hohere Spezialisierung eintritt. Dies ist
flir Arbeitnehmer als auch fiir Arbeitgeber von Vorteil. Zu beachten ist, dass
es den Parteien nicht moglich ist, sich durch Rechtsanwilte in dem Verfahren
vertreten zu lassen. Dies soll der Vereinfachung des Verfahrens dienen.

C. Zusammenfassung

Die Gesetzesidnderungen konnen nach Oftfo von Giercke als ein weiterer
Tropfen sozialen Ols auf das singapurische Arbeitsrecht verstanden werden.
Die Rechtsschutzmoglichkeiten werden folgerichtig ausgeweitet und damit
vereinfacht. Typisch fiir Singapur sind dabei die scharfen Konsequenzen, die
VerstoBe gegen den EA nach sich ziehen. Arbeitgebern muss fiir die Zukunft
klarwerden, dass nunmehr deutlich mehr Mitarbeiter von den Regeln des EA
profitieren werden. Konsequent ist die voranschreitende Zentralisierung der
arbeitsrechtlichen Streitigkeiten bei dem Employment Claims Tribunal.

Durch die giinstigeren Regeln fiir zahlreiche Arbeitskrifte und die Nutzung
moderner Technologien zur Streitbeilegung ist insbesondere Arbeitgebern zu
empfehlen sich auf die Verdnderungen zeitnah einzustellen. Ratsam ist es sich
mit den Neuerungen detailliert auseinanderzusetzen und den Anpassungs-
bedarf fiir relevante Arbeitsvertrage zu tiberpriifen.

25 Vgl. Section 3 (a), 3 (c) and Explanatory Statement (c), Employment (Amendment) Bill.
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IV. Neue Familienmodelle und Sozialrecht in Italien

Vom 26.-27. September fand die 51. Konferenz des Europdischen Instituts fiir
Soziale Sicherheit an der Universitit Ziirich statt, an der, wie die Dekanin der
Rechtsfakultiat Prof. Brigitte Tag in ihrer BegriiBungsansprache ausfiihrte, etwa
26000 Studierende eingeschrieben sind, davon ca. 6000 in Rechtswissenschaft.
Der Prisident des EISS Prof. Franz Marhold (Wirtschaftsuniversitit Wien) ver-
lieh seiner Freude dariiber Ausdruck, dass die Schweiz wieder eine stirkere Rolle
im EISS spielt. Mit dem EFESE-Programm widmet sich das EISS der Forderung
junger Wissenschaftler, die im Bereich des Sozialrechts forschen mochten.

A. Verinderte Familienstrukturen: die Rahmenbedingungen

In seinem kurzen Einfithrungsreferat wies Prof. Thomas Gdchter (Universitdt
Ziirich) auf die sich wandelnden Familienstrukturen hin, etwa durch geénderte
Geschlechterrollen, bessere Ausbildung und héheres Einkommen fiir Frauen, Zu-
nahme der nichtehelichen und gleichgeschlechtlichen Partnerschaften, Regenbo-
genfamilien andere Beschéftigungsmodelle (z. B. durch Digitalisierung) und den
Einfluss der Migration. Welche wirtschaftlichen Abhdngigkeiten sollten sozial
abgesichert werden, welche personlichen Umsténde sollten durch das System der
sozialen Sicherheit gefordert werden und sollte die soziale Sicherung weiterhin
auf dem Familienrecht beruhen oder sollte man sie unabhéngig davon nach dem
wirtschaftlichen Nutzen, den sie ersetzt definieren?

Unter dem Titel »The redistribution functions of the family and their interre-
lation with social security« erlauterte Ass. Prof Wim Van Lancker (Centre for So-
ciological Research, KU Leuven), dass die Familienfrage langst ein Bestandteil
der sozialen Frage geworden ist und einen wichtigen Platz in der Debatte liber

1 Der Verfasser ist Co-Président der Deutschen Sektion des EISS.
2 Die Folien der Beitriige kénnen unter http://eiss-zurich2019.ch/eingesehen werden.
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die Krise und die Entwicklung der Systeme der sozialen Sicherung eingenommen
hat. Es gebe einmal die Umverteilung durch die Familie und zum anderen durch
Steuern und Transfers (allgemein: den Wohlfahrtsstaat). Es werde beklagt, dass
der Wohlfahrtsstaat »soziales Kapital« und Solidaritét innerhalb und zwischen den
Familien verdriange. Es gebe aber starke Beweise fiir das Gegenteil: groBziigigere
Wohlfahrtstaatsysteme, die den Alteren Mittel verschafften erhohen die familidre
Solidaritdt. So sei die intergenerationelle Solidaritdt sowohl in den skandinavi-
schen wie auch den mediterranen Wohlfahrtstaaten groB3, allerdings in verschiede-
nen Mustern: einmal in Geld und einmal in Zeit und es gebe Unterschiede in der
Intensitit der Unterstiitzung. Insgesamt habe sich das Armutsrisko von den Alte-
ren auf die Jingeren verschoben. Die Familien wiirden immer individualisierter
und der Einkommensschutz der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter verringere
sich. Die Zielrichtung habe sich von einer Unterstiitzung des »breadwinner«-Mo-
dells verlagert zu einer Unterstiitzung der Teilnahme am Arbeitsmarkt mit MaB-
nahmen zur Kindererziehung und zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf durch
steuerliche Anreize, Geld- und Dienstleistungen sowie Arbeitsfreistellungen. Die
EU habe mit der »Parental leave«-Richtlinie von 2010, der »Work-life Balan-
ce«-Richtlinie von 2019 und den Barcelona-Zielen zur Kinderbetreuung von 2002
eine wichtige Rolle gespielt. Bei einem sozialen Investment miisse mehr Gewicht
auf besser bezahlte, aber kiirzere Arbeitsfreistellung gelegt werden als auf Leis-
tungen an Kinder mit langen Zeiten der Freistellung. Fiir eine kiinftige Sozialpoli-
tik miissten die diversen sich dndernden Familienmodelle mehr Beachtung finden.

B. Verinderte Familienstrukturen und Soziale Sicherheit

Zunichst versuchte Prof. Danny Pieters, (KU Leuven) eine Typologie fiir Fa-
milienleistungen in Europa herauszuarbeiten. Er ging auf die historische Entwick-
lung ein und benannte verschiedene Griinde fiir die Einfithrung von Familienleis-
tungen: die papstliche Enzyklika »rerum Novarum« von 1891, wonach alle Ar-
beitnehmer einen Lohn nach ihren familidren Bediirfnissen erhalten sollten, was
aber dazu fiihrte, dass Arbeitgeber dann unverheiratete Arbeitnehmer bevorzug-
ten oder die Stimulation der Geburtenrate und damit zugleich das Abhalten der
Frauen vom Arbeitsmarkt. In neuerer Zeit gehe es zudem um die Vermeidung von
Kinderarmut und sozialer Inklusion von Kindern durch Teilnehme an Ausbildung
und offentlichen Gesundheitsprogrammen. Aufler der Schweiz und Liechtensteins
haben alle Staaten des Europdischen Wirtschaftsraumes universelle Soziale Si-
cherungssysteme filir Familienleistungen. Bisweilen seien Familienleistungen von
Sozialhilfeleistungen nicht eindeutig abzugrenzen. Die Finanzierung sei sehr un-
terschiedlich, ebenso die Altersgrenzen fiir Kinder und die sonstigen Leistungs-
voraussetzungen (z. B. Anzahl der begiinstigten Kinder, familidre Situation). Im
Vergleich lasse sich im EWR nur die Gemeinsamkeit einer steuerfinanzierten So-
zialleistung finden und alle Leistungen miissten immer im Zusammenhang mit
anderen Unterstiitzungsleistungen (z. B. Steuervergiinstigungen) gesehen werden.

In »Family benefit schemes in evolution? A comparative overview« wies
Terry Ward (Mutual Information System on Social Protection (MISSOC) Secre-
tariat, Briissel) darauf hin, dass Familienleitungen erst in neuerer Zeit in das
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MISSOC-System aufgenommen wurden. Die Vielfalt zwischen den Staaten sei
enorm, wie er anhand von Vergleichstafeln illustrierte, aber es seien wenig Ver-
anderungen mit Ausnahme der Leistungen fiir die Arbeitsfreistellung von Vitern,
die in einigen Léindern in jlingster Zeit eingefiihrt wurden, zu verzeichnen.

Prof. Ivana Vukorepa (University of Zagreb) untersuchte die Auswirkungen
verdnderter Familienstrukturen auf die Renten, etwa im Bereich der intergenerati-
onellen Solidaritit bei der Finanzierung (Stichwort: Uberalterung, Geburtenriick-
gang) und der inter- und intragenerationellen Umverteilung. Anhand der MIS-
SOC-Tabellen sah sie weiterhin eine Notwendigkeit fiir Hinterbliebenenrenten.
In Pay-as-you-go-Systemen gehe das gesamte angehdufte Kapital zugunsten der
intergenerationellen Solidargemeinschaft verloren. In Defined-Contribution Sys-
temen sei das akkumulierte Kapital vererbbar und werde an die Erben der Ver-
storbenen ausgezahlt. Es sei die Frage erlaubt, welches System »fairer« sei. Wich-
tig sei zudem, die Einkommensseite zu erhohen, etwa durch Einbeziehung aller
Einkommen ohne Riicksicht auf Herkunft oder Hohe in die Bemessungsgrund-
lage. SchlieBlich erscheine unausweichlich, dass das Rentenalter fiir kommende
Generationen erhoht werden miisste.

Ann-Helen Bay (Olso Metropolitan University) beschiftigte sich mit der Frage,
ob mit der Vereinbarkeit von Beschéftigung und Familie ein Trend zu verzeich-
nen ist, der weg geht von den Familienleistungen hin zu Dienstleistungen und
Freistellung von der Beschiftigung fiir Eltern. Traditionell bestand auch in Nor-
wegen das Modell des ménnlichen Alleinverdieners, in dem Frauen gegen den
Verlust des Ernédhrers durch abgeleitete und ergéinzende Hinterbliebenenrenten
gesichert waren. Seit den spiten 1980er Jahren wurden Freistellungsmoglich-
keiten fiir Eltern ausgebaut, ndmlich 46 Wochen bezahlte Freistellung und eine
Quote fiir Viter. Ebenso wird eine bezahlte Freistellung gewéhrt, wenn das Kind
krank ist. SchlieBlich existieren Angebote der Unterbringung fiir alle Kinder
ab dem ersten Lebensjahr. Der Anteil der erwerbstétigen Frauen sei daher von
43,3 % (1972) auf 65,5 % (2015) deutlich gestiegen. Bei der Rentenreform von
2011 wurden einerseits groBziigige Regelungen fiir Kindererzeihungszeiten ein-
gefiihrt, andererseits Hinterbliebenenleistungen fiir Hinterbliebene unterhalb des
Rentenalters sowie ergidnzende Hinterbliebenenleistungen als Zuschlag zur Al-
tersrente beibehalten wurden. Dieses Rétsel konne man nur mit dem traditionellen
Verméchtnis erkldren und mit den Umverteilungswirkungen, die die Abschaffung
gesonderter Leistungen fiir Geschlechterrollen gezeitigt hétten. AuBlerdem habe
die Konstellation der politischen Parteien keine andere Losung zugelassen.

C. Veriinderte Familienstrukturen jenseits der
nationalen Sozialversicherung

Dr. Bernhard Spiegel (Bundesministerium fiir Arbeit, Soziale Angelegenheiten,
Gesundheit und Verbraucherschutz, Wien) erlduterte anhand der geschichtlichen
Entwicklung und verschiedener Beispiele die Regelungen der Koordination von
Familienleistungen. Ausgangspunkt war die Verordnung 3/1959, die von einem
Wanderarbeitnehmer ausging, der wegen Erwerbstétigkeit in einen anderen Mit-
gliedstaat verziecht und die Familie weiterhin im Heimatstaat verbleibt. Inzwi-
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schen habe sich die Situation stark verdndert. Beide Elternteile seien sehr mo-
bil und wanderten moglicherweise in verschiedene Mitgliedstaaten. Die Kinder
verbleiben bei den GrofBeltern im Heimatstaat, die Eltern lassen sich scheiden,
finden neue Partner und die Bindung an die Kinder wird schwécher. Die nationale
Gesetzgebung konne mit diesen Konstellationen nicht umgehen. Dies kdnne dazu
fiihren, dass die Wanderarbeitnehmer benachteiligt werden oder es zu Doppelleis-
tungen komme.

Die Verordnung 883/2004 versucht, diese Diskrepanz zu 16sen. AuBerhalb
der Europdischen Union konnten dies Sozialversicherungsabkommen regeln,
doch stehen Familienleistungen gewdhnlich nicht im Fokus dieser Abkommen.
Angesichts der Bandbreite von Leistungen sei es bisweilen schwierig eine Ab-
grenzung zu ziehen. Nach der Definition in Art. 1 (z) Verordnung 883/2004 sind
»Familienleistungen« alle Sach- oder Geldleistungen zum Ausgleich von Fami-
lienlasten, mit Ausnahme von Unterhaltsvorschiissen und besonderen Geburts-
und Adoptionsbeihilfen nach Anhang I. Die Mechanismen der Koordination und
der Zustindigkeit folgen einem bestimmten Schema: Staat der Erwerbstitigkeit,
Wohnsitzstaat, Staat der Rente gewihrt. Ergeben sich Differenzen zwischen den
zustdndigen Staaten, ist ein Zuschlag zu entrichten. Probleme gebe es etwa bei
geschiedenen oder gleichgeschlechtlichen Partnerschaften oder Patchworkfa-
milien. Somit miisse immer die Familie als Ganzes betrachtet werden um den
zustidndigen Staat herauszufinden. Problematisch sei zudem die Berechnung des
Unterschiedsbetrages.

In jlingster Zeit sei deshalb unter anderem eine Diskussion iiber die unter-
schiedliche Kaufkraft der Familienleistungen entbrannt. Gerade in Mittel- und
Westeuropa sind die Betrdge relativ hoch und konnten etwa in Bulgarien oder
Ruminien einen Gutteil des Familieneinkommens ausmachen. Osterreich hat die
Gesetzgebungsrunde mit einer Indexierung der Familienleistungen eroffnet. Bis-
lang wiirde das dem TFEU widersprechen. Allerdings hat der Européische Ge-
richtshof C-308/14 in »Commission against UK and Brexit Package« eine mit-
telbare Diskriminierung bei Familienleistungen durch das Erfordernis eines Auf-
enthaltstitels bereits gebilligt. Ebenso wird der Gerichtshof dariiber entscheiden
miissen, ob eine Indexierung gegen Art. 67 VO 883/2004 verstof3t. Es gibt gute
Argumente dafiir und dagegen.

Generell erscheint eine Reform der Verordnung 883/2004 angezeigt. Die
EuGH-Rechtsprechung habe die Rechtslage uniibersichtlich gemacht; es gibt
mehrere Dispute und ungeldste Fragen. Einige Losungsansitze schlagen vor, die
Zustandigkeit stets auf den Mitgliedstaat zu verlagern, in welchem das Kind sei-
nen Wohnsitz hat, aber auch die Indexierung der Leistungen. Es existiert inzwi-
schen ein Vorschlag der Kommission (vom 13.02.2016, COM (2016) 815 final)
sowie eine Diskussion im Rat wéhrend der Prasidentschaft von Malta, Estland und
Bulgarien. Eine Allgemeine Abstimmung im Rat am 21.06.2018 (Doc. 10295/18)
endete mit 5 Gegenstimmen und 3 Enthaltungen. Im Europdischen Parlament
(Berichterstatter G. Balas) gab es einen Bericht des Ausschusses fiir Beschéfti-
gung und Soziale Angelegenheiten am 20.11.2018, im Plenum am 11.12.2018.
Unter der ruménischen Présidentschaft fand ein Trilog statt; es wurde hart daran
gearbeitet, die unterschiedlichen Meinungen zusammenzufithren und ein Kom-
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promissvorschlag fiir den Rat erarbeitet. Dieser wurde am 29.03.2019 mit 8 Ge-
genstimmen am 29.03.2019 und 3 Enthaltungen von Coreper ((Ausschuss der
Standigen Vertreter der Mitgliedstaaten (AStV)) abgelehnt. Es folgte der Versuch
die Erste Lesung im Europdischen Parlament abzuschlieBen. Diese wurde nicht
angenommen und die Entscheidung am 18.04.2019 mit 291 zu 284 Stimmen auf
das nichste Europdische Parlament vertagt.

D. Junge Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler

Das EISS unterstiitzt Nachwuchswissenschaftlerinnen und Nachwuchswissen-
schaftler auf mehrfache Weise. Bei den Tagungen bietet es ihnen ein Forum, ihre
Arbeiten einem wissenschaftlichen Publikum vorzustellen. Diesmal konnten vier
dieser Arbeiten beriicksichtigt werden.

1. Rolle der Familienpflege im niederldndischen Sozialrecht

Unter dem Titel »Family Care First — The role of family care in Dutch so-
cial security law« ging Femke de Kievit (PhD researcher Utrecht University) auf
die Pflege nach dem Care and Social Support Act 2015 ein. Pflege bezieht sich
auf Personen, die grundsitzlich noch unabhingig zuhause leben konnen, die aber
Hilfe fiir Verrichtungen des tiglichen Lebens benotigen. Pflege zuhause nach dem
Social Support Act ist darauf ausgerichtet, dass die Selbstiandigkeit und ein un-
abhingiges Leben gewahrt bleiben. Betroffene sind gehalten sich bei ihrer Ge-
meinde zu melden. Es sind in erster Linie die Familien verantwortlich fiir die
Pfleger kranker oder beeintrichtigter Verwandter. Es wird auf mehr (intergenera-
tioneller) Solidaritdt gesetzt und mit der Tendenz gebrochen, dass sich die Leute
erheblich auf die Regierung verlassen um Hilfe zur Pflege zu erhalten.

Personen, die zusammenleben sollten sich gegenseitig unterstiitzen, meist in
Form von Hilfe im Haushalt. Es seien aber mittlerweile viele Gerichtsverfahren
zu diesem Thema anhingig. Gebe es jemanden im Haushalt, der diese gewdhnli-
che Hilfe leisten konne, bestehe kein Anspruch auf einen Pflegedienst der Sozia-
len Sicherheit. Uber all das, was iiber diese gewdhnliche Hilfe hinausgeht, wird
ein Feststellungsverfahren durchgefiihrt um zu ermitteln, ob die Familie gewillt
ist informelle Pflege zu leisten. Die Gemeinde kontaktiert dazu die hilfesuchende
Person und richtet an die Familie einen moralischen Appell informelle Pflegeleis-
tungen zu iibernehmen. Wenn sich allerdings die Familienmitglieder weigern in-
formelle Pflegeleistungen zu erbringen, liegt es —anders als bei der gewohnlichen
Hilfe- in der Verantwortung der Gemeinde Pflegeleistungen anbieten, wodurch
eine Wahlfreiheit bei der informellen Pflege gewéhrleistet ist. Jedoch ist anzumer-
ken, dass die Feststellungsverfahren zum Bedarf an gewdhnlicher und informeller
Hilfe sehr zeit- und kostenintensiv sind.

1I. Die neue Richtlinie fiir die Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben

Miguel De la Corte (Gender Equality Unit European Commission) stellte die
neue Richtlinie (EU) 2019/18/EU zur Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben fiir
Eltern und pflegende Angehorige und zur Aufhebung der Richtlinie 2010/18/EU
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des Rates vom 20. Juni 2019 vor, die am 1. August 2019 in Kraft getreten ist und
von die Mitgliedstaaten innerhalb von drei Jahren in nationales Recht umgesetzt
werden muss. Ziel der Richtlinie ist die Verbesserung der Situation der Frauen
durch bessere und gleichmaBig verteilte Ma3nahmen der Vereinbarkeit von Beruf
und Privatleben.

Besonderes Augenmerk wird auf die Rechte der Viter gelegt und Anreize fiir
sie die Beschédftigung zu unterbrechen. Neu ist zudem der Ansatz, den gesamten
Lebenszyklus einzubeziehen. Dazu wurde fiir Véter nunmehr auf der Ebene der
EU ein recht eingefiihrt die Beschéftigung fiir 10 Arbeitstage zu unterbrechen und
Leistungen wie bei Krankheit zu beziehen. Die Mindestfreistellungszeit betragt
wie bisher 4 Monate, aber nunmehr sind 2 Monate nicht zwischen den Eltern-
teilen tibertragbar. Bislang war dies nur 1 Monat. 2 Monate miissen angemessen
vergiitet werden und es wird ein Recht auf flexible Inanspruchnahme eingerdumt.
Fiir Pflegepersonen besteht nunmehr ein Anspruch auf 5 Freistellungstage im
Jahr, aber es wird keine finanzielle Kompensation gewahrt.

Bei Erziehung von Kindern bis zu 8 Jahren und fiir Pflegepersonen besteht jetzt
ein Recht eine Reduzierung der Arbeitszeit zu verlangen sowie flexible Arbeits-
zeiten sowie Arbeit auBlerhalb des Arbeitsplatzes. Die Arbeitgeber miissen eine
Anfrage erortern und eine Ablehnung begriinden. Es besteht Kiindigungsschutz
und Schutz gegen Diskriminierung. Die bisher erworbenen Rechte aus der Be-
schéftigung bleiben gewahrt. Da Regelungen bereits in mehreren Mitgliedstaa-
ten bestehen sind die Auswirkungen auf die Mitgliedstaaten besonders bei der
Elternzeit und den flexiblen Arbeitsbedingungen hoch, weniger wegen der ge-
ringen Anzahl von Tagen und der fehlenden finanziellen Kompensation bei dem
Anspruch der Freistellung wegen Pflege ecines Angehorigen. Jedoch geniigt eine
gute Gesetzgebung allein nicht. Erforderlich sind ein Umdenken bei der Frage
der Gleichstellung, ein arbeitnehmerfreundlicher Arbeitsplatz und ein Ausbau der
Betreuungsdienste.

1I1. Der neue Anspruch auf Freistellung fiir Viiter in der Schweiz

Der Zufall wollte es, dass gerade an dem Tag, an dem MLaw Michael E.
Maier (Rechtswissenschaftliches Institut Universitdt Ziirich) referierte ein neues
Gesetz iiber die Freistellung von Vitern verabschiedet wurde. Die Freistellung
von Miittern wurde 1945 in einem Referendum beschlossen, aber es dauerte
60 Jahre bis am 1. Juli 2005 eine Leistung bei Mutterschaft eingefiihrt wurde.
Die Hohe der Leistung liegt bei 80 % des vormaligen Einkommens fiir maximal
98 Tage (14 Wochen) ab dem Zeitpunkt der Entbindung mit einer Begrenzung auf
196 CHF. Die Mutter muss vor der Entbindung mindestens neun Monate in der
Alters- und Hinterlassenenversicherung versichert gewesen sein, davon mindes-
tens fiinf Monate in einem Beschéftigungsverhéltnis. Zum Zeitpunkt der Entbin-
dung darf sie weder beschéftigt noch selbstindig tétig gewesen sein.

Der Oberste Gerichtshof verneinte in einem Urteil vom 15. September 2014
(BGE 140 I 305) einen Anspruch der Viter auf eine bezahlte Freistellung mit dem
Argument, dass die Regelung zugunsten der Frau auf biologischen Gegebenhei-
ten beruhe, weil diese sich von der Entbindung erholen miissten. Gegenwiértig
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gibt es fiir Véter nur einen bezahlten Tag der Freistellung am Tag der Geburt des
Kindes (Art. 329 Abs. 3 OR).

2017 startete eine Bundesinitiative, die eine bezahlte Freistellung von mindes-
tens vier Wochen zum Ziel hat. Wie im Fall der Freistellung wegen Mutterschaft
sollte die Finanzierung iiber Beitrdge erfolgen und die Leistungen und sonstigen
Voraussetzung sollten identisch sein mit denen bei Mutterschaft. Am 27. Septem-
ber wurde dieser Vorschlag endgiiltig angenommen, aber mit dem Wermutstrop-
fen einer Beschrankung auf zwei Wochen anstatt der angestrebten vier Wochen.
Doch die Verfechter sitzen schon in den Startlochern um bei nachster Gelegenheit
eine Verldngerung durchzusetzen.

1V, Neue Familienmodelle und Sozialrecht in Italien

Dr. Giovanna Pistore, PhD (Universitit Padua) erlauterte zunédchst das Ge-
setz 76/2016 iiber die Regelung von gleichgeschlechtlichen Gemeinschaften und
Regeln des Zusammenlebens. Dieses hat Auswirkungen auf Hinterbliebenenleis-
tungen und Freistellungen fiir Hilfe fiir Personen mit Behinderungen. Gleichge-
schlechtliche Verbindungen unterliegen denselben Regelungen wie Ehen, sofern
eine Eintragung in einem Register erfolgt. Es entstehen aber keine rechtlichen
Bindungen zu den Verwandten des anderen Partners. Hinterbliebenenleistungen
werden nicht nur an den Ehegatten gewéhrt, sondern auch an unversorgte Eltern
iiber 65 Jahren ohne weitere Leistungsanspriiche sowie unverheiratete erwerbsun-
fahige Geschwister, die finanziell vom Verstorbenen abhingig waren. Hier kann
es wegen des Auseinanderfallens von Familienrecht und Sozialrecht zu Diskri-
minierungen kommen. Eine Elterschaft gleichgeschlechtlicher Verbindungen ist
ebenfalls nicht anerkannt, was zu Problemen einer Diskriminierung fithren kann,
wenn die pflegebediirftige Person das Kind des Partners oder der Partnerin ist
oder dessen Elternteil. Insgesamt sollte im Sozialrecht von der Befarfssituation
ausgegangen werden und nicht von der rechtlichen Situation, die sich aus dem
Familienrecht ergibt.

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter dieses Heftes

Abbiate, Tania, ehem. Mitarbeiterin des Max-Planck-Instituts fiir Sozial-
recht und Sozialpolitik, Abteilung fiir auslidndisches und internationales Sozi-
alrecht, Miinchen, Funzionario ammistrativo, Ministero dell’Interno, Bologna -
Brinkmann, Pascal, Rechtsanwalt, Singapur - Chesalina, Olga, Dr., Mitarbeiterin
des Max-Planck-Instituts fiir Sozialrecht und Sozialpolitik, Abteilung fiir ausldn-
disches und internationales Sozialrecht, Miinchen - Hohnerlein, Eva Maria, Dr.,
wissenschaftliche Referentin am Max-Planck-Institut fiir Sozialrecht und Sozial-
politik, Abteilung fiir ausldandisches und internationales Sozialrecht, Miinchen -
Lach, Daniel Erik, Prof. UAM Dr. habil. LL.M. (EUV), Fakultit fiir Recht und
Verwaltung der Adam-Mickiewicz-Universitét, Lehrstuhl fiir Arbeits- und Sozial-
recht - Reinhard, Hans-Joachim, Prof. Dr., Hochschule Fulda, Dekan Sozialrecht
und Privatrecht
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