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In de afgelopen drie decennia hebben economische en maatschappelijke veranderingen de Europese
arbeidsmarkten hertekend. Niet-standaard arbeidsrelaties zoals deeltijds werk, tijdelijke arbeid en
zelfstandige arbeid zijn almaar courantere arbeidsvormen geworden. Toch blijven de Europese
socialezekerheidsstelsels grotendeels gebaseerd op standaard arbeidsovereenkomsten tussen een
werknemer en een enkele werkgever. Bijgevolg hebben sommige atypische werknemers en sommige
zelfstandigen onvoldoende toegang tot de takken van de sociale zekerheid. In deze context is de
Europese aanbeveling met betrekking tot de toegang tot sociale bescherming voor werknemers en
zelfstandigen (8 november 2019) bedoeld om bij te dragen tot een betere sociale bescherming, door de
formele en effectieve dekking te verbeteren en door de adequaatheid en de transparantie van de
socialezekerheidsstelsels te versterken. De lidstaten dienen (voér 15 mei 2021) een plan voor te leggen
met daarin de nationale maatregelen om de lacunes ter zake weg te werken. Deze studie heeft tot doel
een geintegreerde juridische en socio-economische diagnose te stellen van de toegang tot sociale
bescherming voor werknemers en zelfstandigen in Belgié en remediéringsmaatregelen voor te stellen.

Eerste deel van de studie

Het eerste deel van de studie geeft een overzicht van de verschillende systemen of regelingen voor
sociale zekerheid in Belgié (personele werkingssfeer, financiering en handvest van de sociaal
verzekerde).

Alle typische en atypische werknemers en alle zelfstandigen (met inbegrip van meewerkende
echtgenoten/echtgenotes en helpers) zijn, in principe, verplicht verzekerd in het
socialezekerheidssysteem voor werknemers en zelfstandigen. Sommige categorieén werknemers en
zelfstandigen zijn uitgesloten van hun socialezekerheidssystemen, maar vallen onder een ander systeem
of hun eigen socialezekerheidssysteem. Niettemin zijn sommige groepen personen die zich niet in een
typische arbeidsrelatie bevinden, uitgesloten van elk socialezekerheidssysteem (en kunnen ze zich niet
aansluiten op vrijwillige basis) en dreigen ze dus geen toegang te hebben tot een adequate sociale
bescherming. Ambtenaren hebben geen eigen socialezekerheidssysteem, maar wel specifieke
regelingen. Tot slot vallen sociaal verzekerden met een gemengde loopbaan onder
socialezekerheidssystemen en -regelingen die tegelijk of achtereenvolgens op hen van toepassing zijn
in hun functie als werknemer, zelfstandige of ambtenaar.

De socialezekerheidsbijdragen van typische en atypische werknemers en ambtenaren worden
respectievelijk berekend op basis van het niet-geplafonneerde brutoloon en de wedde en maken dus
deel uit van de bijdragebasis. Voor werknemers die tegelijk activiteiten uitoefenen als werknemer en
ambtenaar, gelden twee aparte bijdragen. De socialezekerheidsbijdragen van zelfstandigen worden
berekend op basis van de nettoberoepsinkomsten en maken geen deel uit van de bijdragebasis, maar
wel van de aftrekbare kosten. De bijdragen worden berekend op basis van het door de werkgever
aangegeven loon of de door de fiscus vastgestelde nettoberoepsinkomsten. Ze zijn dus gebaseerd op
een objectieve beoordeling van het inkomen van sociaal verzekerden en houden rekening met
inkomstenschommelingen. Terwijl de socialezekerheidsbijdragen van werknemers en ambtenaren in
verhouding staan tot hun loon of wedde en hun bijdragecapaciteit, is het moeilijker te bepalen in welke
mate de bijdragen van zelfstandigen in verhouding staan tot hun bijdragecapaciteit. Het
socialezekerheidssysteem voor werknemers kent twee vormen van vermindering van de persoonlijke
bijdragen (de werkbonus en de vermindering in het kader van een herstructurering). Het
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socialezekerheidssysteem voor zelfstandigen voorziet in een gehele of gedeeltelijke bijdragevrijstelling
voor zij die hun bijdragen niet kunnen betalen wegens een tijdelijke moeilijke financiéle of economische
situatie.

Het handvest van de sociaal verzekerde geldt voor alle sociale verzekeringen voor werknemers,
zelfstandigen en ambtenaren die in het kader van de studie worden onderzocht. De sociale uitkeringen
worden toegekend op schriftelijk verzoek of ambtshalve in de gevallen die per koninklijk besluit worden
bepaald voor elk socialezekerheidsstelsel. De socialezekerheidsinstellingen moeten algemene
informatie gratis verstrekken door middel van regelmatig bijgewerkte documenten die ter beschikking
worden gesteld van de sociaal verzekerden die daarom verzoeken. Ook moeten ze, op schriftelijk
verzoek, alle "relevante informatie" verstrekken over de rechten en plichten en raad geven aan de
sociaal verzekerden.

Tweede deel van de studie

Het tweede deel van de studie geeft een juridische en socio-economische analyse van de Belgische
socialezekerheidsregelingen waarop de Europese aanbeveling inzake toegang tot sociale bescherming
betrekking heeft. De verschillende sociale verzekeringen worden geanalyseerd in de zes hoofdstukken
waaruit dit tweede deel bestaat: de verzekering voor geneeskundige verzorging, de
arbeidsongeschiktheidsverzekering, de  ouderschapsverzekering, de  verzekeringen tegen
arbeidsongevallen en beroepsziekten, de werkloosheidsverzekering en het overbruggingsrecht, evenals
de verzekeringen voor rust- en overlevingspensioenen. Elk van deze hoofdstukken schetst de daarmee
verband houdende uitkeringen vanuit het oogpunt van de vier essentiéle domeinen uit de Europese
aanbeveling. Derhalve onderzoeken ze voor elk sociaal risico de mate waarin de Belgische
socialezekerheidssystemen het volgende bieden:

A. Eenformele verzekeringsdekking: in dit deel worden de categorieén personen bepaald die verplicht
of vrijwillig verzekerd zijn, naast de categorieén personen die uitgesloten zijn van het stelsel;

B. Een effectieve verzekeringsdekking: dit deel gaat over de toekenningsvoorwaarden die sociaal
verzekerden kunnen beletten om daadwerkelijk een sociale uitkering te bekomen (wachttijd,
loopbaanduur, carenzperiode en looptijd van de sociale uitkeringen) en over het behoud, de
cumulatie en overdraagbaarheid van reeds verworven of nog te verwerven rechten;

C. Adequate sociale uitkeringen: in dit deel wordt nagegaan op welk moment de eerste uitbetaling van
de sociale uitkering plaatsvindt, hoe het bedrag van de uitkeringen wordt berekend, of een
minimumbedrag wordt gewaarborgd en of de regeling van de uitkeringen de terugkeer naar het
werk bevordert;

D. Een transparant systeem: dit deel gaat na hoe het handvest van de sociaal verzekerde werd
geimplementeerd (omschrijving van relevante informatie die door de sociale instellingen moet
worden verstrekt, ambtshalve onderzoek van het recht op sociale uitkeringen, enz.) en de manier
waarop burgers informatie krijgen over hun individuele rechten en plichten.

Derde deel van de studie

Op basis van de diagnose van de huidige situatie, voorgesteld per categorie sociale uitkeringen in het
vorige deel, gaat het derde deel van de studie, aan de hand van een goed gedefinieerd evaluatiekader,



na in welke mate de onderzochte Belgische socialezekerheidsregelingen reeds uitvoering geven aan de
vier elementen waarop de lidstaten zich moeten afstemmen om de Europese aanbeveling over de
toegang tot sociale bescherming na te leven. Dit onderzoek laat vervolgens toe om
remediéringsmaatregelen voor te stellen voor die situaties die mogelijk problematisch worden geacht
vanuit het oogpunt van de vier essentiéle domeinen die in de Europese aanbeveling worden beoogd en
die dus bedoeld zijn om de Belgische socialezekerheidssystemen af te stemmen op het op Europees
niveau voorziene referentiekader.

Het nationale plan dat de lidstaten moeten voorleggen om in overeenstemming te zijn met de Europese
aanbeveling rond de toegang tot sociale bescherming moet onder andere de lacunes inzake formele
dekking wegwerken zodat alle werknemers en zelfstandigen op hun grondgebied het recht hebben om
deel te nemen aan de socialezekerheidsregelingen voor de sociale risico’s die door de aanbeveling
worden gedekt.

Er werd geen probleem vastgesteld met betrekking tot de formele verzekeringsdekking van typische en
atypische werknemers, voltijdse en deeltijdse ambtenaren en de categorieén zelfstandigen die onder
het socialezekerheidssysteem voor de werknemers vallen. Een van onze remediéringspistes geldt
niettemin ook voor deze categorieén sociaal verzekerden en sluit aan bij onze vaststelling dat niet alle
sociaal verzekerden, wat de verzekering voor geneeskundige verzorging betreft, zijn aangesloten bij een
verzekeringsinstelling en daardoor geen toegang hebben tot de prestaties van die verzekering.

Wat bepaalde groepen atypische werknemers of daarmee gelijkgestelde personen betreft, hebben we
een gebrek aan formele verzekeringsdekking vastgesteld voor één of meer sociale risico’s waarop de
Europese aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming van toepassing is.

Tot slot biedt de ouderschapsverzekering een onvoldoende formele verzekeringsdekking voor
zeelieden. Ze voorziet nog niet in een regeling voor het pleegouderverlof, zodat ze het sociaal verzekerd
risico in vergelijking met de andere Belgische ouderschapsverzekeringen niet volledig afdekt. We nemen
deze remediéringspiste evenwel op in de effectieve verzekeringsdekking.

Met betrekking tot de groep zelfstandigen die niet zijn ondergebracht in het socialezekerheidssysteem
voor werknemers, stellen we ten eerste een punctueel gebrek aan formele verzekeringsdekking vast.
Deze werknemers bouwen immers geen pensioenrechten op tijdens kwartalen waarvoor zij het
overbruggingsrecht genieten. Op dat punt komt de huidige Belgische wetgeving nog tekort aan het door
de aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming gehuldigde principe dat sociaal verzekerden
tegen alle sociale risico’s beschermd moeten blijven in perioden waarin zij hun werk onderbreken of
stopzetten wegens een sociaal risico dat valt onder de aanbeveling. We voegen hieraan toe dat
zelfstandigen ook geen pensioenrechten opbouwen in kwartalen waarvoor zij een vrijstelling van
socialezekerheidsbijdragen genieten omwille van economische moeilijkheden.

Ten tweede stellen we een onvoldoende formele verzekeringsdekking vast voor twee sociale risico’s
waarop de aanbeveling van toepassing is. Wat werkloosheid betreft, zijn zelfstandigen verzekerd in de
regeling voor het overbruggingsrecht. De toepasselijke wetgeving waarborgt echter nog niet voldoende
dat arbeidsgeschikte zelfstandigen sociale uitkeringen kunnen genieten in alle gevallen waarin zijn geen
werk of beroepsinkomsten hebben wegens omstandigheden buiten hun wil. Met betrekking tot
arbeidsongevallen en beroepsziekten zijn we van oordeel dat de arbeidsongeschiktheidsverzekering
voor zelfstandigen, zelfs aangevuld met de pensioenverzekering, niet alle componenten van het
verzekerde sociaal risico dekt, zoals dat wordt omschreven in de sociale grondrechtenverdragen die van



toepassing zijn op arbeidsongevallen en beroepsziekten en in de Belgische arbeidsongevallen- en
beroepsziekteverzekeringen voor werknemers en ambtenaren.

Ten derde heeft een aantal bijzondere categorieén zelfstandigen geen formele toegang tot een
socialezekerheidsstelsel voor één of meer sociale risico’s waarop de aanbeveling over de toegang tot
sociale bescherming van toepassing is.

Tot slot hebben we, wat sociaal verzekerden met een gemengde loopbaan betreft, de aandacht erop
gevestigd dat zelfstandigen die verminderde socialezekerheidsbijdragen betalen, niet beschermd zijn
tegen het economisch risico waaraan zij blootstaan bij de uitoefening van hun zelfstandig bijberoep.

Het nationale plan dat de lidstaten moeten voorleggen om in overeenstemming te zijn met de Europese
aanbeveling rond de toegang tot sociale bescherming moet onder andere de lacunes inzake effectieve
dekking wegwerken om alle werknemers en zelfstandigen op hun grondgebied effectieve toegang te
bieden tot een adequate sociale bescherming.

De Belgische socialezekerheidsregelingen voorzien nog niet op alle vlakken in een voldoende effectieve
verzekeringsdekking in de zin van de aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming.

Het behoud van wachttijden en loopbaanduurvoorwaarden is niet altijd gerechtvaardigd in het licht van
de door de wetgever nagestreefde doelstellingen of vanuit het perspectief van de neutraliteit ten
opzichte van de rechtspositie van de sociaal verzekerden op de arbeidsmarkt of van de aard van hun
arbeidsrelatie. Als eerste remediéringspiste raden we dan ook de opheffing van de desbetreffende
wachttijden en loopbaanduurvoorwaarden aan.

In andere gevallen is niet zozeer het bestaan, maar wel de duur van wachttijden en
loopbaanduurvoorwaarden nog moeilijk te rechtvaardigen aan de hand van de door de wetgever
nagestreefde doelstellingen of vanuit het perspectief van de neutraliteit ten opzichte van de
rechtspositie van de sociaal verzekerden op de arbeidsmarkt of van de aard van hun arbeidsrelatie. Als
tweede remediéringspiste raden we dan ook de inkorting van de desbetreffende wachttijden en
loopbaanduurvoorwaarden aan.

We hebben ook vastgesteld dat (gedeeltelijk) volbrachte wachttijden niet altijd behouden blijven, in het
bijzonder bij loopbaantransities. Onze derde remediéringspiste omvat onze remediéringsmaatregelen
om dit probleem te verhelpen.

In sommige gevallen is het bestaan of de duur van carenzperiodes niet meer te rechtvaardigen aan de
hand van de door de wetgever nagestreefde doelstellingen of vanuit het perspectief van de neutraliteit
ten opzichte van de rechtspositie van de sociaal verzekerden op de arbeidsmarkt of van de aard van hun
arbeidsrelatie. Onze vierde remediéringspiste omvat onze remediéringsmaatregelen om het recht op
sociale uitkeringen sneller te laten ingaan.

Naar ons oordeel is de looptijd van sommige socialezekerheidsuitkeringen te kort in het licht van de
aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming. Met de remediéringsmaatregelen van onze vijfde
remediéringspiste willen we de Belgische socialezekerheidsregelingen beter afstemmen op de
aanbeveling.

Het nationale plan dat de lidstaten moeten voorleggen om in overeenstemming te zijn met de Europese
aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming moet onder andere de lacunes inzake
adequaatheid wegwerken, om alle werknemers en zelfstandigen op hun grondgebied een adequate
sociale bescherming te bieden.



Onze analyse van de adequaatheid van de Belgische socialezekerheidsregelingen heeft enkel betrekking
op de inkomensvervangende uitkeringen, met uitzondering van het probleem dat we hebben
vastgesteld in het kader van de verzekering voor geneeskundige verzorging en waarvoor we een eerste
remediéringspiste voorstellen.

De termijn voor de eerste betaling is het resultaat van de beslissingstermijn en de betalingstermijn. We
hebben vastgesteld dat de wettelijke termijnen waarin de eerste betaling van sociale uitkeringen moet
plaatsvinden, niet altijd waarborgen dat de eerste betaling plaatsvindt binnen een redelijke termijn. We
gaan ervan uit dat de socialezekerheidsregelingen voor eenzelfde sociaal risico geen verschillende
betalingstermijnen kunnen hanteren en dat de termijn voor de betaling van toegekende uitkeringen
nooit langer dan 30 dagen mag bedragen. Onze tweede remediéringspiste strekt er dus toe een aantal
beslissings- en betalingstermijnen in te korten.

Ons onderzoek naar de vraag of de Belgische socialezekerheidsregelingen een behoorlijke
levensstandaard garanderen aan de begunstigden van uitkeringen, wijst uit dat een relatief groot aantal
geplafonneerde en forfaitaire uitkeringen niet de grondrechtelijke vervangingsratio bereiken. We
formuleren een derde remediéringspiste om hieraan te verhelpen.

Voorts wijst onze analyse uit dat uitkeringen voor andere begunstigden dan de modelbegunstigden niet
altijd in verhouding staan tot de uitkeringen voor typische begunstigden. Met onze vierde
remediéringspiste willen we daaraan tegemoetkomen.

Onze vijfde remediéringspiste heeft betrekking op de gevallen waarin de berekeningswijze van de
uitkeringen niet voldoende neutraal is ten opzichte van de aard van de arbeidsrelatie.

Met betrekking tot de vraag of de Belgische socialezekerheidsregelingen de begunstigden beschermen
tegen armoede, wijst ons onderzoek uit dat een aantal van de geanalyseerde minimumuitkeringen
onder de Europese armoedegrens van 60% en/of de referentiebudgetten blijven. Met onze zesde
remediéringspiste streven we ernaar om de betrokken uitkeringen ten minste op het niveau van de
Europese armoedegrens van 60% te brengen. Deze norm is algemeen gangbaar in Europa, terwijl dat
nog niet het geval is voor de referentiebudgetten.

Wat de adequaatheid van de bijdrageregelingen betreft, hebben we vastgesteld dat de wetgeving geen
expliciet kader vastlegt voor het bepalen van de verhouding tussen bijdragen en
overheidstegemoetkomingen of de verhouding tussen de bijdragen van sociaal verzekerden en de
bijdragen van hun werk- of opdrachtgevers. Deze vaststelling leidt tot de formulering van een zevende
remediéringspiste.

Uit onze analyses leiden we ook verbeteringspunten af op het vlak van de transparantie van de
bijdrageregelingen voor werknemers en ambtenaren. Omdat we de transparantie van de wetgeving
rond sociale zekerheid als dusdanig niet konden onderzoeken, formuleren we hiervoor aanbevelingen
in onze achtste remediéringspiste.

Specifiek met betrekking tot de bijdrageregeling van het socialezekerheidssysteem voor zelfstandigen
stellen we vast dat, enerzijds, de uitkeringen in onvoldoende mate een behoorlijke levensstandaard
waarborgen voor zelfstandigen met hogere nettoberoepsinkomsten en dat, anderzijds, geen
evenredige verhouding bestaat tussen de bijdragen en de draagkracht van zelfstandigen, wegens de
degressieve bijdragepercentages, de heffing van maximumbijdragen ten aanzien van zelfstandigen met
nettoberoepsinkomsten die een veelvoud bedragen van de gemiddelde nettoberoepsinkomsten van
zelfstandigen en de heffing van minimumbijdragen ten aanzien van zelfstandigen van wie de



nettoberoepsinkomsten niet het equivalent zijn van het minimumloon voor werknemers. Voorts
hebben zelfstandigen met lage nettoberoepsinkomsten nog geen volwaardig recht op
bijdragevrijstelling of -vermindering. Het bestaan van forfaitaire sociale uitkeringen of uitkeringen die
gekoppeld zijn aan lage beroepsinkomsten wordt vaak ingeroepen als verklaring voor de relatief lage
bijdragen voor zelfstandigen met hogere nettoberoepsinkomsten. De fiscale voorzorgsmaatregelen die
zelfstandigen kunnen nemen, leiden tot op zekere hoogte tot een vermindering van de financiéle
middelen waarmee de collectieve solidariteit van het socialeverzekeringssysteem wordt gefinancierd.
Hetzelfde geldt voor de socialezekerheidsbijdragen van zelfstandigen die werken in het kader van een
rechtspersoon, terwijl het overheidsaandeel in de financiering van het socialezekerheidssysteem voor
zelfstandigen is toegenomen, naarmate het bedrag van de sociale uitkeringen werd opgetrokken,
zonder tegelijk de onderlinge solidariteit tussen de sociaal verzekerden te versterken. Gelet op het
onderlinge verband tussen onze vaststellingen op het vlak van het niveau van de uitkeringen en de
adequaatheid van de bijdragen, formuleren we onze remediéringsmaatregelen met betrekking tot het
socialezekerheidssysteem voor zelfstandigen in een negende remediéringspiste. We integreren daarin
ook onze remediéringspistes met betrekking tot de neutraliteit van de berekeningswijze van uitkeringen
ten opzichte van de rechtspositie van zelfstandigen.

Tot slot hebben we vastgesteld dat niet alle socialezekerheidsregelingen voldoende maatregelen nemen
om de arbeidsmarktparticipatie van de sociaal verzekerden te bevorderen en dat de
socialezekerheidsregelingen uiteenlopende regels bevatten met betrekking tot de cumulatie van
uitkeringen met een beroepsinkomen. Onze aanbevelingen ter zake maken het voorwerp uit van een
tiende remediéringspiste.

Het nationale plan dat de lidstaten moeten voorleggen om in overeenstemming te zijn met de Europese
aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming moet onder andere de lacunes inzake
transparantie wegwerken, om de transparantie van de socialezekerheidsregelingen en de toegang van
hun burgers tot informatie van hoge kwaliteit te verzekeren.

De aanbeveling over de toegang tot sociale bescherming hecht een groot belang aan het verschaffen
van betrouwbare informatie aan de sociaal verzekerden. Het Belgische handvest van de sociaal
verzekerde verplicht de socialezekerheidsinstellingen om relevante informatie te verstrekken aan de
sociaal verzekerden en bepaalt dat de informatie die als relevant wordt beschouwd, voor elk
socialezekerheidsstelsel afzonderlijk moet worden gedefinieerd. We stellen vast dat de desbetreffende
wetgeving geen of, qua kwaliteit, sterk uiteenlopende omschrijvingen van het begrip “relevante
informatie” geeft voor de verschillende socialezekerheidsregelingen. De Belgische wetgeving waarborgt
momenteel niet dat sociaal verzekerden toegang hebben tot informatie die voldoet aan de kwaliteit die
de aanbeveling rond de toegang tot sociale bescherming nastreeft. Een eerste remediéringspiste heeft
betrekking op dit probleem.

Werknemers die gedurende enige tijd gewerkt hebben als zelfstandige, genieten een verlenging van
zowel de referentieperiode waarin zij de wachttijd moeten volbrengen, als de periode van 3 jaar waarin
zij hun verworven toelaatbaarheid tot de werkloosheidsverzekering behouden. Blijkbaar maken weinig
van de ervoor in aanmerking komende personen hiervan gebruik. We raden de wetgever aan om de
socialeverzekeringsfondsen de uitdrukkelijke verplichting op te leggen om de sociaal verzekerden
hierover te informeren en te verifiéren of de betrokkenen een recht op werkloosheidsuitkeringen
kunnen doen gelden, alvorens vast te stellen of de betrokkenen aanspraak kunnen maken op het
overbruggingsrecht.



De toegang tot sociale uitkeringen wordt sterk aangemoedigd, ingeval het recht op sociale uitkeringen
ambtshalve wordt onderzocht. Het handvest van de sociaal verzekerde bepaalt dat bij koninklijk besluit
moet worden vastgelegd in welke gevallen een ambtshalve onderzoek mogelijk is. Dergelijke bepalingen
bestaan in vrijwel geen enkele van de onderzochte socialezekerheidsregelingen. Een tweede
remediéringspiste wil daaraan verhelpen.

De websites van de bevoegde overheidsinstellingen bevatten meestal, maar niet altijd voldoende
informatie over de rechten en plichten van de sociaal verzekerden in het kader van de onderzochte
socialezekerheidsregelingen. Een derde remediéringspiste strekt ertoe de informatieverschaffing te
verbeteren.

Onze vierde remediéringspiste vloeit tot slot voort uit onze vaststelling dat de meeste websites van de
overheidsinstellingen voor sociale zekerheid niet voorzien in een simulator die sociaal verzekerden
toelaat het bedrag van hun uitkering te kennen.

Vierde deel van de studie

Bij wijze van conclusie worden de hierboven vermelde remediéringspistes in het vierde deel van de
studie geformuleerd per sociaal risico en per beroepscategorie.



