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Voorwoord

VOORWOORD

Sinds de vorige druk van dit boek zijn er talrijke ontwikkelingen geweest op het terrein 
van EU socialezekerheidsrecht, die een nieuwe druk noodzakelijk maakten.

Zoals in eerdere drukken is deel I van dit boek gewijd aan de coördinatieverordening. 
Verordening 883/2004 wordt uitvoerig beschreven en becommentarieerd en de vele 
arresten van het Hof van Justitie worden hierbij betrokken. In december 2016 publiceerde 
de Europese Commissie een voorstel voor een ingrijpende herziening van verschillende 
hoofdstukken van de verordening. Tot dusver is het voorstel nog niet aangenomen en de 
vooruitzichten op aanneming ervan zijn niet gunstig. Gelet op de vele ontwikkelingen die 
zich sinds de vorige druk hebben voorgedaan was het nuttig om een up-to-date overzicht te 
maken. In het boek komen de voorstellen voor herziening uitgebreid aan de orde, evenals 
de achtergronden ervan en het bij de voorstellen verstrekte materiaal over de toepassing 
van de coördinatiebepalingen.

Deel II beschrijft de instrumenten van sociale politiek van de EU en andere internationale 
organisaties. Naast gelijke behandeling van mannen en vrouwen in de sociale zekerheid 
komen ook onderwerpen als de Open Methode van Coördinatie, de Sociale Pijler en het 
Handvest van de Fundamentele Rechten aan de orde.

Bij deze druk heb ik wederom dankbaar gebruik gemaakt van de ervaringen die ik met 
dit boek in het onderwijs gehad heb en van het commentaar van collega’s en gebruikers. 
Ik houd me graag aanbevolen voor commentaar op deze druk.

Van dit boek is ook een Engelse bewerking verschenen bij Intersentia en in de Encyclopeadia 
of social security (Kluwer Law Online).

F.J.L. Pennings

Utrecht, maart 2022

f.pennings@uu.nl
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Inleiding 1.1

HOOFDSTUK 1   

Inleiding: waarom is coördinatie 
nodig?

1.1	 Inleiding

Bevorderen van het vrije verkeer van werknemers is één van de pijlers van de Europese 
Unie en haar voorgangers. In de afgelopen jaren is dit vrij verkeer uitgebreid tot alle burgers 
van de Unie (zie hoofdstuk 10). Om dit vrij verkeer te bevorderen dient de Uniewetgever 
maatregelen te nemen; deze liggen voor een belangrijk gedeelte op het terrein van de 
sociale zekerheid.

Coördinatie van sociale zekerheid vond haar oorsprong in het vrije verkeer van werkne-
mers. Van werknemers kan immers niet verwacht worden dat zij zich over de landsgrenzen 
begeven, indien zij daarvan nadelige effecten zullen ondervinden als zij een beroep doen op 
een uitkering of als zij daardoor meer premies moeten betalen dan wanneer zij thuis zouden 
blijven. Zonder internationale regelgeving zullen er altijd nadelige effecten zijn voor iemand 
die gebruik maakt van vrij verkeer. Nationale socialezekerheidswetgevingen zijn immers 
– zoals we in de komende hoofdstukken zullen zien – niet ingericht op het bevorderen 
van migratie. Sommige nationale regelingen bepalen bijvoorbeeld dat uitkeringen alleen 
betaald worden aan personen die de nationaliteit hebben van het betreffende land. Of ze 
bepalen dat uitkeringen niet uitbetaald worden in het buitenland. Soms houdt nationale 
wetgeving in dat buitenlandse perioden niet meetellen om te voldoen aan de referte-eisen 
voor een uitkering. Als gevolg van zulke bepalingen zouden migrerende werknemers geen 
of slechts een lage uitkering krijgen.

Met het oog op voor migranten ongunstige bepalingen in nationale stelsels zijn al vanaf 
het begin van de vorige eeuw afstemmingsregels gemaakt. Toen aan het begin van de 20e 
eeuw de eerste werknemersverzekeringen tot stand kwamen bleken er namelijk problemen 
te ontstaan als werknemers in een andere staat werkten dan waar ze woonden, bijvoor-
beeld als ze na een beroepsongeval een beroep deden op een uitkering. Deze werknemers 
bleken dubbel of juist helemaal niet verzekerd te zijn. Voor deze problemen moest een 
oplossing worden gevonden. Daarom werden afstemmingsbepalingen opgesteld, die in 
bilaterale handelsverdragen werden opgenomen. Deze afstemmingsbepalingen werden in 
handelsverdragen opgenomen, omdat hiermee ook beoogd werd concurrentie te reguleren. 
Doel ervan was concurrentienadelen tegen te gaan, die zouden kunnen ontstaan als het 
ene land de kosten van reparatie van breuken in de uitkeringsloopbaan wel moest dragen 
en het andere niet. In de loop der tijd stelden ook internationale organisaties (zie par. 2.8) 
dergelijke regels vast.
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De opstellers van deze regels gingen ervan uit dat werknemers niet bereid zouden zijn om 
over de grenzen te gaan werken, als dat negatieve gevolgen heeft voor hun uitkeringspositie. 
Dat is tot op zekere hoogte een abstract uitgangspunt: werknemers zullen zich vaak pas 
nadat ze door een bepaald risico zijn getroffen, realiseren wat de consequenties zijn van het 
aannemen van werk in een ander land. Tekorten in de opbouw van oudedagsvoorzieningen 
merkt men bijvoorbeeld vaak pas na pensionering. Dit maakt het wegnemen van deze 
belemmeringen niet overbodig; latere generaties zullen, als ze over slechte ervaringen 
horen, weerhouden kunnen worden om in een andere lidstaat te gaan werken. Soms 
merken migrerende werknemers het ontbreken van coördinatieregels al meteen bij hun 
werkzaamheden in een andere lidstaat, bijvoorbeeld als ze in twee of meer landen tegelijk 
werken. Ze moeten dan, als er geen coördinatieregels zijn, in beide landen premies betalen 
en het resulterende netto-inkomen zou hen dan al snel doen besluiten om zich tot één 
land te beperken. Vandaar de noodzaak om te komen tot conflict- en afstemmingsregels.

1.2	 Het territorialiteitsbeginsel

De noodzaak afstemmingsregels te maken komt voor een belangrijk deel voort uit de neiging 
van staten om hun verantwoordelijkheid op het terrein van de sociale zekerheid in beginsel 
te beperken tot hun eigen grondgebied en/of onderdanen.1 De binding van het socialeze-
kerheidssysteem aan het grondgebied wordt wel het territorialiteitsbeginsel genoemd. Het 
territorialiteitsbeginsel is geen juridisch beginsel, maar beschrijft het verschijnsel dat voor 
een nationale socialezekerheidsregeling slechts die feiten van belang zijn die zich binnen 
de eigen staatsgrenzen voordoen of hebben voorgedaan. Een voorbeeld is de voorwaarde 
dat een aanvrager alleen recht heeft op uitkering als het risico zich heeft voorgedaan op 
het grondgebied van de staat waar uitkering aangevraagd wordt. Een ander voorbeeld is de 
voorwaarde dat men perioden op het grondgebied van een staat moet hebben gewoond, 
wil men recht hebben op uitkering, en dat buitenlandse perioden derhalve niet meetellen 
om rechten op te bouwen. Een derde voorbeeld is de voorwaarde dat uitkeringen alleen 
worden uitbetaald op het grondgebied van de staat waar recht bestaat op uitkering. Anders 
gezegd, het territorialiteitsbeginsel duidt op de band tussen enerzijds het grondgebied van 
een staat en anderzijds intreden van het risico, de woonplaats en betaling van prestaties.

Als ieder land aan de hand van territoriale criteria de werkingssfeer van het eigen 
socialezekerheidsstelsel zou mogen blijven afbakenen, dan zouden problemen ontstaan 
voor het internationale vrij verkeer van werknemers. Nederland bijvoorbeeld beperkt 
de verzekering door de AOW tot personen die ingezetenen van Nederland zijn, terwijl 
Duitsland en België hun stelsel in beginsel beperken tot werknemers. Daardoor zouden, 
zonder coördinatieregels, personen die in Nederland werken en in Duitsland wonen niet 
verzekerd zijn,2 terwijl in het omgekeerde geval zij in beide landen verzekerd zijn.

Criteria in nationale wetgeving die dienen om het bereik van een nationaal sociale-
zekerheidsstelsel te bepalen worden grensnormen genoemd. Grensnormen bepalen tot 

1 In Nederland is in 1999 de band tussen het verblijf in Nederland en het recht op sociale zekerheid 
versterkt, althans voor zover internationale regelingen dat toelaten. Dit geschiedde door de Wet 
beperking export uitkeringen, Wet van 27 mei 1999, Stb. 1999, 250. Zie ook G.J. Vonk, ‘Eigen land 
eerst, fort Europa of mondiale plichten?’, SMA 1999, p. 393.

2 In de concrete nationale regelingen zijn er natuurlijk nadere bepalingen en uitzonderingen. Het 
gaat hier om het mogelijk gebrek aan afstemming.
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welke personen en feiten een nationaal rechtsstelsel zich uitstrekt. Een voorbeeld van 
een grensnorm is dat alle werknemers werkzaam in Nederland zijn verzekerd voor de 
Nederlandse WW. Een ander voorbeeld van een grensnorm is dat alle ingezetenen van 
Nederland zijn verzekerd voor de AOW. Deze grensnormen gaan respectievelijk uit van 
werknemerschap en ingezetenschap. Vanuit het perspectief van een land gezien zijn dit 
zeker niet alleen technische bepalingen, maar volgen ze uit de principes die het hanteert 
om solidariteit vorm te geven. Zo kan een land kiezen voor een stelsel met relatief hoge 
uitkeringen voor mensen die als werknemer werken, terwijl voor andere groepen, zoals zelf-
standigen en economisch niet-actieven, aparte of geen regelingen bestaan (het zogenoemd 
Bismarck-stelsel). Andere landen vinden dergelijk onderscheid minder gewenst en kiezen 
voor een algemeen stelsel voor alle ingezetenen, maar met uniforme (vrij lage) uitkeringen 
(Beveridge-stelsel). Vaak zien we ook mengvormen, waarbij voor de ene uitkeringsregeling 
een werknemersverzekering is gekozen en voor de andere een ingezetenenregeling. Dat 
zien we ook in Nederland, dat een werknemersverzekering voor werkloosheid heeft en 
een ingezetenenstelsel voor het risico van ouderdom.

Landen zijn onder het EU-recht vrij om hun stelsels in te richten zoals ze willen, maar 
de verschillende uitgangspunten kunnen bij grensoverschrijdend verkeer problemen 
opleveren en Europese coördinatieregels beogen deze te ondervangen. Een land kan 
afstemmingsproblemen immers niet in zijn eentje oplossen. Kenmerk van grensnormen van 
het publiekrecht, waartoe het socialezekerheidsrecht behoort, is namelijk dat ze eenzijdig 
zijn. Dit betekent dat een staat niet kan bepalen dat een bepaalde persoon die niet binnen 
de grensnormen valt van het eigen stelsel, wél onder een ander stelsel valt. Nederland 
kan dus niet bepalen dat iemand die geen recht heeft op een Nederlands paspoort, wel 
een Belgisch paspoort krijgt. Dit geldt ook voor bijvoorbeeld werkloosheidsuitkeringen.

Het gevolg van het feit dat grensnormen in het socialezekerheidsrecht eenzijdig zijn, 
is dat staten niet door middel van hun eigen nationale recht een bevredigende oplossing 
kunnen geven als er problemen ontstaan op het terrein van de sociale zekerheid voor 
migrerende werknemers. Een werknemer kan daardoor onder meerdere rechtsstelsels 
tegelijkertijd vallen; we noemen dit een positief wetsconflict. Een negatief wetsconflict is 
aanwezig indien iemand onder geen enkel rechtsstelsel valt. Aangezien een individuele 
staat deze problemen niet kan oplossen, is het de taak van een supranationale coördina-
tieregeling om regelingen te treffen.

Het territorialiteitsbeginsel komt, zoals we hebben gezien, tot uitdrukking in grensnor-
men. Ook in zaaknormen kan het territorialiteitsbeginsel aangetroffen worden. Zaaknormen 
zijn de voorwaarden en bepalingen van een stelsel die bepalen welke feiten buiten het 
eigen territorium meetellen. Zaaknormen komen overigens pas aan de orde, nadat door 
middel van grensnormen vastgesteld is, dat een bepaald rechtsstelsel van toepassing is. 
Zaaknormen kunnen bijvoorbeeld bepalen welke categorieën migranten gelijk behandeld 
worden met de onderdanen van een bepaald land. Ze kunnen ook inhouden dat perioden 
doorgebracht in het buitenland gelijkgesteld worden met perioden vervuld op het eigen 
grondgebied.

Zaaknormen kunnen, anders dan grensnormen, een tweezijdig karakter hebben, in 
die zin dat ze verwijzen naar feiten in het buitenland. Zo kunnen bepalingen die andere 
uitkeringen of inkomsten in mindering brengen op een uitkering ook betrekking hebben 
op buitenlandse inkomsten of uitkeringen. Ook hierbij kunnen conflicten ontstaan. Indien 
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Nederland een Duitse arbeidsongeschiktheidsuitkering aftrekt van zijn arbeidsongeschikt-
heidsuitkering, en Duitsland trekt van zijn arbeidsongeschiktheidsuitkering de Nederlandse 
af, dan houdt de betreffende uitkeringsgerechtigde te weinig over. Op dit terrein is daarom 
eveneens een supranationale afstemming nodig.

1.3	 Wat is coördinatie?

De afstemmingsregels die in de vorige paragraaf zijn besproken worden aangeduid als 
coördinatieregels.

Coördinatieregels zijn voorschriften die gericht zijn op de afstemming van socialeze-
kerheidsstelsels op elkaar en op andere internationale regelingen ter regulering van zaken 
waaraan transnationale aspecten verbonden zijn, met het oog op de bescherming van de 
rechten van personen die gebruik hebben gemaakt van het vrij verkeer.

De definitie vermeldt niet alleen de afstemming van nationale coördinatiebepalingen, 
maar ook afstemming met het internationale socialezekerheidsrecht. Afstemming met 
internationale verdragen is namelijk nodig, omdat er ook verschillende internationale 
instrumenten zijn die betrekking hebben op grensoverschrijdend verkeer, zoals veror-
deningen van de Europese Unie, verdragen van de Raad van Europa, verdragen van de 
Internationale Arbeidsorganisatie en bilaterale verdragen, zie paragraaf 2.8.

De definitie van de coördinatie heeft met name betekenis omdat ze een afbakening ervan 
met harmonisatie geeft. Onder harmonisatie wordt verstaan: de som van de internationale 
voorschriften die tot staten gericht zijn en die tot doel hebben of de verplichting inhouden 
dat deze staten hun nationale recht in overeenstemming met deze voorschriften brengen.

Coördinatiebepalingen laten de regels van nationale socialezekerheidsstelsels intact, 
waardoor de verschillen tussen de nationale stelsels blijven bestaan, en zijn dus geen 
harmonisatieregels. Coördinatiebepalingen hebben soms wel invloed op de vormgeving 
van nationale stelsels. Zo is in de AOW artikel 6a opgenomen, waarin bepaald is dat ook 
verzekerd is de persoon van wie de verzekering voortvloeit uit de toepassing van bepalingen 
van een verdrag.

Daarnaast moeten nationale bepalingen die in strijd zijn met een coördinatiebepaling, 
bijvoorbeeld als ze luiden dat een bepaalde uitkering niet geëxporteerd wordt, toegepast 
worden in overeenstemming met een coördinatiebepaling, als die wél export verlangt. 
De nationale bepaling zelf blijft ongewijzigd, en kan zonder wijziging toegepast worden 
op personen die niet onder de betreffende coördinatieregeling vallen. Dit is een verschil 
met harmonisatie, die wel verlangt dat nationale regelgeving aangepast wordt om aan te 
sluiten bij het harmonisatie-instrument.

Een belangrijk doel van coördinatieregels is dat ze het socialezekerheidsstelsel aanwijzen 
dat van toepassing is. Ook moeten coördinatieregels er voor zorgen dat perioden in het 
buitenland meetellen om aan de voorwaarden voor een bepaalde uitkering te voldoen. 
Ondanks deze regels kan het toch nog voorkomen dat een migrerende werknemer geen 
recht op uitkering blijkt te hebben in het land dat door de coördinatieregels aangewezen 
is, terwijl hij dat in het land van herkomst wel zou hebben. Dit kan bijvoorbeeld omdat in 
dat land een bepaald risico niet verzekerd is, terwijl dat in het land van herkomst wel het 
geval was. Ook kan het voorkomen dat de werknemer in het land van herkomst recht op 
een hogere uitkering zou hebben gehad. Deze verschillen worden door coördinatie niet 
weggenomen, dat zou alleen door harmonisatie kunnen. Coördinatie gaat immers niet zo 
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ver dat de stelsels van de verschillende lidstaten aangepast, geharmoniseerd, worden. Op 
dit aspect komen we in latere hoofdstukken, met name hoofdstukken 9 en 10, nog terug, 
aangezien het Hof van Justitie van de EU in verschillende arresten ingegaan is op de (on)
mogelijkheid om met behulp van het verdrag voor personen nadelige gevolgen weg te 
nemen van het gebruik dat zij hebben gemaakt van het recht op vrij verkeer.

Verordening 883/2004, het coördinatie-instrument dat van toepassing is binnen de 
Europese Unie, bevat geen definitie van coördinatie, evenmin als het Verdrag betreffende 
de werking van de Europese Unie (VWEU). Ook het Hof van Justitie heeft tot dusver in 
zijn jurisprudentie geen omschrijving van deze term gegeven. Wel constateerde het Hof 
in verschillende arresten dat de coördinatieverordening lidstaten de vrijheid laat om de 
aard en de omvang van het verstrekkingenpakket van hun nationale stelsel te bepalen.3 
Het Hof spreekt in deze arresten over ‘de coördinatie die mogelijk gemaakt wordt door 
[wat nu is] artikel 48 VWEU [dit artikel is de rechtsgrond voor de coördinatieverordening] 
en de coördinatieverordening’. In sommige arresten heeft het Hof het over ‘de thans van 
kracht zijnde eenvoudige coördinatie’.4 Zou het VWEU een verdergaande bevoegdheid 
voor het maken van coördinatievoorschriften (gaan) bevatten, dan zou de interpretatie 
van dit begrip kunnen veranderen.

Aan artikel 48 VWEU ontleent het Hof voorts dat de coördinatiebepalingen van de Unie 
zijn gericht op de bevordering van het vrij verkeer van werknemers. Deze doelstelling is 
een belangrijk uitgangspunt voor de interpretatie van coördinatie binnen de EU, zoals 
we in hoofdstuk 3 en volgende zullen zien. Coördinatie in de EU is dus geen technische 
operatie om te voorkomen dat te veel of geen uitkering wordt betaald, maar het doel is 
het vrij verkeer te bevorderen. Dit uitgangspunt is van belang bij interpretatiegeschillen 
over de toepassing van de verordening.

1.4	 Wat is harmonisatie?

Onder harmonisatie wordt, zoals we in de vorige paragraaf hebben gezien, de som van de 
internationale voorschriften verstaan die tot staten gericht zijn en die de bedoeling hebben 
of de verplichting inhouden dat deze staten hun nationale recht in overeenstemming met 
deze voorschriften uitwerken. De mate waarin deze voorschriften verplichtingen inhouden, 
kan per harmonisatie-instrument verschillen. In de verschillende typen harmonisatie-
voorschriften kan met het oog hierop de volgende categorisering worden aangebracht:
1.	 Voorschriften kunnen de vorm van doelstellingen (programma’s) hebben.
2.	 Voorschriften kunnen voorzien in een standaardisatie van sociaalrechtelijke normen; 

hierbij schrijven ze bepaalde normen of grenswaarden voor waar de nationale normen 
niet onder mogen komen.

3.	 Voorschriften kunnen door middel van kadervoorschriften nationale rechtsstelsels op 
elkaar afstemmen; zulke voorschriften hoeven verschillen tussen nationale stelsels 
niet uit te sluiten.

4.	 Voorschriften kunnen de lidstaten tot uniforme bepalingen dwingen.

3 Bijvoorbeeld in zaak 41/84, Pinna, Jur. 1986, 1.
4	 Zaak 22/77, Mura, Jur. 1977, 1699.



8

Hoofdstuk 1 / Inleiding: waarom is coördinatie nodig?1.4

Een harmonisatieregeling kan derhalve het gehele socialezekerheidsstelsel betreffen, maar 
het is ook mogelijk dat ze slechts enkele onderdelen of principes ervan betreft.

Vormen 2 en 3 kunnen aangeduid worden als minimumharmonisatie en vorm 4 als 
standaardharmonisatie. Vorm 1 is zo weinig dwingend, dat noch minimum- noch maximum-
harmonisatie aan de orde is. Minimumharmonisatie houdt in dat in de nationale stelsels 
bepaalde eensluidende regels worden ingevoerd; staten behouden de mogelijkheid nadere 
regels met betrekking tot die onderwerpen tot stand te brengen. Bij standaardharmonisatie 
wordt het nationale recht van de staten uniform geregeld: ze mogen hier niet van afwijken. 
Bij de vormen 2, 3 en 4 zijn staten verplicht om hun eigen regelingen aan te passen indien 
die niet overeenkomen met de betreffende internationale voorschriften.

Harmonisatie kan betrekking hebben op verschillende onderdelen van de sociale 
zekerheid:
	– Ze kan leiden tot het vaststellen van minimumnormen.
	– Ze kan normen geven om bepaalde onderdelen op elkaar af te stemmen, zoals de 

gedekte risico’s, dekking van verzekerden.
	– Ze kan inhouden dat een apart stelsel gecreëerd wordt waar betrokkenen zich bij kunnen 

aansluiten en dat een gedeelte van de nationale regelingen vervangt.

Als een bepaald terrein geharmoniseerd wordt, dan kan dit ingrijpende gevolgen hebben 
voor andere terreinen. Zo kan grotere uniformiteit van begrotingsregels van de lidstaten 
leiden tot grotere verschillen in de nationale socialezekerheidsstelsels, omdat de economieën 
van de lidstaten nu eenmaal verschillen, evenals andere factoren, zoals de samenstelling 
van de bevolking.

Vandaar dat het onderscheid tussen absolute en relatieve harmonisatie van socialeze-
kerheidsstelsels belangrijk is. Bij absolute harmonisatie wordt een eenvormige regeling 
aan alle stelsels opgelegd. Bij relatieve harmonisatie wordt ernaar gestreefd een regeling 
zo in te richten dat de interne verhouding tussen de relevante factoren van dat stelsel 
dezelfde is als bij andere landen.

Een voorbeeld waarin dit verschil te zien is, zijn voorstellen met betrekking tot mini-
mumuitkeringen. Onder een absoluut minimum verstaan wij een uniform prestatieniveau 
dat zou gelden binnen de hele Gemeenschap. Een voorbeeld is een minimumouderdoms
pensioen van x euro per maand. Het voordeel van een absoluut minimum is de eenvoud 
en het rechtstreeks harmoniserend effect ervan; groot nadeel is echter dat een dergelijke 
benadering geenszins rekening houdt met de grote verscheidenheid van bestaans- en 
inkomensniveaus die er tussen staten bestaat. Vandaar dat bijvoorbeeld de Internationale 
arbeidsorganisatie (IAO) in Verdrag 102 uitgaat van relatieve minima. Relatieve minima 
verbinden het te waarborgen minimumniveau aan plaatselijke factoren, zoals het nationaal 
of regionaal minimumloonniveau of het gemiddelde loon van geschoolde arbeiders in dat 
land; de minimumuitkering vormt daar een vast percentage van.

De term ‘harmonisatie’ wordt in de jurisprudentie van het Hof op het terrein van de 
sociale zekerheid vooral in negatieve zin gebruikt, namelijk dat de coördinatiebepalingen 
van het verdrag geen basis geven voor harmonisatie. Ook merkt het Hof op dat sommige 
obstakels voor het vrij verkeer niet door de coördinatieverordening kunnen worden 
weggenomen, aangezien ze het gevolg zijn van ontbreken van harmonisatie van nationale 
socialezekerheidsstelsels.
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1.5	 Taken van een coördinatieregeling

De doelstelling van coördinatie om socialezekerheidsrechten van migrerende werknemers te 
beschermen houdt in dat in ieder geval de volgende onderwerpen geregeld moeten worden:
	– Bepaald moet worden welke socialezekerheidswetgeving van toepassing is (wetscon-

flicten moeten voorkomen worden).
	– Discriminatie op basis van nationaliteit moet worden verboden.
	– Betaling van verworven rechten moet gewaarborgd worden.
	– Breuken in de loopbaan als gevolg van het grensoverschrijdend verkeer welke nadelig 

zijn voor het ontstaan van het recht op uitkering en/of de berekening van de hoogte 
van de uitkering moeten hersteld worden.

1.5.1	 Voorkomen van wetsconflicten

Als een werknemer in een andere staat gaat werken, moet duidelijk zijn welk socialeze-
kerheidsstelsel op hem van toepassing is. Coördinatieregels die de relevante wetgeving ter 
voorkoming van wetsconflicten aanwijzen, worden aanwijsregels genoemd.

Er zijn in theorie verschillende methoden om te regelen welk socialezekerheidsstelsel van 
toepassing is. Een eerste manier is om werkgevers en werknemers een keuzemogelijkheid 
te bieden met betrekking tot het stelsel dat van toepassing is. In zo’n systeem hebben de 
werkgever en werknemer de vrijheid om een bepaald rechtssysteem aan te wijzen dat 
van toepassing is, terwijl het niet aangewezen recht (van het woon- of werkland) niet van 
toepassing is. Ook is denkbaar dat partijen het stelsel van een derde land aanwijzen. Zo’n 
keuzevrijheid bestaat bijvoorbeeld bij privaatrechtelijke overeenkomsten. In een stelsel 
dat keuzevrijheid biedt, moet wel vastgelegd worden welk stelsel geldt als partijen geen 
keuze hebben gemaakt.5

In een coördinatieregeling voor de sociale zekerheid ligt keuzevrijheid voor werkgever 
en werknemer minder voor de hand. Een derde partij is immers verantwoordelijk voor de 
uitgaven voor het socialezekerheidsstelsel waarbij men verzekerd is, te weten de overheid 
of een uitkeringsfonds. Keuzevrijheid zou daarom op problemen stuiten, met name als de 
premies voor een stelsel niet kostendekkend zijn.

Een tweede methode is dat partijen geen keuzevrijheid wordt gelaten, maar dat steeds 
de meest gunstige oplossing wordt gekozen als er twee of meer landen zijn waar een 
werknemer heeft gewerkt of gewoond. Stel dat iemand tien jaar in land x, tien jaar in 
land y en twintig jaar in land z heeft gewerkt. Het land waar deze veertig arbeidsjaren tot 
bijvoorbeeld de hoogste ouderdomsuitkering leiden zou dan gekozen kunnen worden. 
Bij grote verschillen tussen stelsels zou dan wel een onevenredige belasting ontstaan 
voor het land met het gunstigste stelsel. Ook zou oneigenlijk gebruik van een regeling 
mogelijk zijn: een werknemer kan een periode in het land met het gunstigste stelsel 
doorbrengen, met als enige doel de gunstigste uitkeringsrechten te verkrijgen. Voorts 
zou het probleem kunnen rijzen dat het niet altijd eenvoudig is te bepalen welk stelsel 
het gunstigste is. Wat te doen als de arbeidsongeschiktheidsuitkering in land x het beste 
is en de ouderdomsuitkering in land y?

5	 Zie voor de regelingen op het terrein van het internationale arbeidsrecht F.J.L. Pennings en S.S.M. 
Peters (red.), Europees arbeidsrecht, Deventer: Wolters Kluwer, 2021.
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Hoofdstuk 1 / Inleiding: waarom is coördinatie nodig?1.5.2

De derde methode is dat dwingend opgelegd wordt welk stelsel van toepassing is. Deze 
methode ligt het meest voor de hand bij socialezekerheidscoördinatie, vanwege de gevolgen 
die keuzevrijheid zou hebben. Ook de coördinatieverordening die geldt binnen de EU kent 
een dwingend stelsel van aanwijsregels. Dit is in verschillende arresten van het Hof bevestigd, 
waaronder het Van Delft-arrest6 (zie hoofdstuk 11). Hierin was de vraag wat het gevolg is 
als een verzekerde ervan af ziet om gebruik te maken van de voordelen van de verordening, 
door zich niet in te schrijven bij het bevoegde uitkeringsorgaan. Het Hof overwoog dat dit 
niet tot gevolg heeft dat de betreffende bepalingen van de verordening niet van toepassing 
zijn, zodat er geen premies betaald hoeven te worden. Een verplichting om bijdragen te 
betalen op grond dat recht op prestaties bestaat, ook al worden ze niet effectief verleend, 
is inherent aan het solidariteitsbeginsel dat ten grondslag ligt aan de sociale zekerheid. 
De solidariteit van een socialezekerheidsstelsel moet, om niet van de essentie van zijn 
inhoud te worden beroofd, dwingend worden gewaarborgd door alle eronder vallende 
sociaal verzekerden, aldus het Hof. Om deze redenen is keuzevrijheid dus niet mogelijk, 
ook niet om eventuele nadelige gevolgen van toepassing van de coördinatieregels, en zelfs 
eventuele barrières voor het vrij verkeer, te ontlopen.

1.5.2	 Verbod van discriminatie op basis van nationaliteit

Fundamenteel voor elke coördinatieregeling is dat migranten werkzaam in een bepaald 
land op dezelfde wijze behandeld worden als de nationale werknemers van dat land. 
Vandaar dat het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit wel de hoeksteen 
van coördinatie wordt genoemd. Discriminatie kan worden onderscheiden in directe en 
indirecte discriminatie.

Met directe discriminatie wordt bedoeld dat onderscheid gemaakt wordt op grond van 
een verboden criterium, i.c. nationaliteit. Van indirecte discriminatie is sprake, als een 
bepaling weliswaar geen verboden criterium bevat, maar in haar uitwerking wel leidt tot 
een nadelig effect voor bepaalde categorieën personen die met het verboden criterium 
geïdentificeerd kunnen worden (zoals migrerende werknemers). Omdat bij indirecte 
discriminatie geen verboden criterium wordt gehanteerd, is deze vorm van discriminatie 
veel moeilijker aan te tonen dan directe discriminatie.

Woonplaatseisen zijn een bekend voorbeeld van indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. Een nationale regeling kan bijvoorbeeld bepalen dat uitsluitend de tijdvakken 
doorgebracht in het eigen land meetellen om te voldoen aan de voorwaarden voor het 
recht op uitkering. Een ander voorbeeld is dat een uitkering alleen uitbetaald wordt als 
de betrokken werknemer of zijn gezinsleden in het land wonen waar ze een beroep op 
uitkering doen.

Omdat het de voorkeur verdient om dergelijke migratie belemmerende eisen direct aan 
te pakken, en niet via de constructie van indirecte discriminatie, geven coördinatieregelingen 
naast het discriminatieverbod ook specifieke bepalingen om bepaalde belemmeringen, 
zoals woonplaatseisen, aan te pakken. Een ander voorbeeld is een bepaling die verplicht 
tot export van uitkering. Een weigering om de betreffende uitkering te exporteren hoeft 
dan niet te worden aangevochten door een beroep op een non-discriminatiebepaling, 
maar kan direct worden afgedwongen door een beroep op deze exportbepaling, waarbij 

6	 Zaak C-345/09, Jur. 2010, I-09879.


