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Kurzbeschreibung

Die Expertise untersucht, wie die Kontrolle von grenziiberschreitend tatigen Arbeitnehmer*innen in
der EU — mit Fokus auf Deutschland, Frankreich und Polen — durch eine bessere Nutzung und einen
starkeren Austausch von Daten verbessert werden kann und welche Rolle ein digitaler europaischer
Erwerbstatigenausweis dabei spielen konnte. Grundlage sind die Analyse der einschldgigen
europaischen und nationalen Rechtsgrundlagen, Dateninfrastrukturen und der vorhandenen
europaischen Projekte sowie qualitative Interviews mit Expert*innen von Kontrollbehorden,
Sozialversicherungen, Arbeitgeberverbianden und Gewerkschaften.

Abstract

The report examines how the monitoring of cross-border workers in the EU — with a focus on
Germany, France and Poland — can be improved through better use and exchange of data, and what
role a digital European labour card could play in this respect. It is based on an analysis of the relevant
European and national legal frameworks, data infrastructures and existing European projects, as well
as qualitative interviews with experts from supervisory authorities, social security institutions,
employers' associations and trade unions.
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Zusammenfassung

Die Expertise untersucht, wie die Kontrolle von grenziiberschreitend tatigen Arbeitnehmer*innen in
der EU verbessert werden kann und welche Rolle ein digitaler europdischer Erwerbstatigenausweis
dabei spielen konnte. Im Mittelpunkt stehen Deutschland, Frankreich und Polen. Die Studie fragt,
welche Informationen Kontrollbehdrden bendtigen, um zu priifen, ob entsandte Personen im
Herkunftsstaat sozialversichert sind und ob im Aufnahmestaat Mindestlohne, Arbeitszeiten und
andere wesentliche Arbeitsbedingungen eingehalten werden. Gleichzeitig wird analysiert, welche
dieser Daten bereits in Registern und Verwaltungssystemen vorhanden sind, wie sie derzeit erfasst
und ausgetauscht werden und welche rechtlichen, technischen und organisatorischen Hindernisse
einer besseren Nutzung dieser Daten entgegenstehen.

Methodisch stiitzt sich die Untersuchung auf zwei Sdulen. Zum einen werden die einschlagigen
europaischen und nationalen Rechtsgrundlagen zur grenziiberschreitenden Erwerbstatigkeit,
insbesondere zur Entsendung von Arbeitnehmer*innen, dargestellt und analysiert. Dabei liegt ein
Schwerpunkt auf der damit zusammenhangenden Dokumentation durch die A1-Bescheingung und
Entsendemeldung sowie dem Datenaustausch zwischen den Behérden der EU-Mitgliedstaaten
mittels des EESSI-Verfahrens und des Binnenmarkt-Informationssystems (IMI). Zusatzlich werden
einschlagige EU-Projekte, in denen Erfahrungen mit digitalen Nachweisen, Wallets und ,,Labour
Cards” gewonnen wurden, betrachtet. Zum anderen stiitzt sich die Untersuchung auf die Ergebnisse
von qualitativen, halbstrukturierten Interviews mit Expert*innen aus Kontrollbehérden,
Sozialversicherungstragern, Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften in den drei betrachteten
Landern. Die Gesprache wurden systematisch ausgewertet, um die Praxis der Kontrollen, konkrete
Datenbedarfe und Wahrnehmungen zu Problemen und Reformoptionen sichtbar zu machen.

Die Ergebnisse zeigen, dass in allen drei Landern spezialisierte Behdrden fiir die Kontrolle der
Entsendung zustandig sind und Kontrollen vor allem risikoorientiert in besonders betroffenen
Branchen wie Bau und Transport durchgefiihrt werden. In der Praxis stoflen diese Kontrollen jedoch
auf wiederkehrende Schwierigkeiten. Dazu gehdren unter anderem die Identifikation des
tatsachlichen Arbeitgebers, insbesondere bei komplexen Subunternehmerketten, die Feststellung
von Fallen der Entsendung, Arbeitnehmeriiberlassung und (Schein-)Selbstandigkeit sowie die
Uberpriifung von Arbeitszeit und Entgelt bzw. die Einhaltung der arbeitsrechtlichen Vorschriften.

Kontrollen werden dadurch erschwert, dass Unterlagen unvollsténdig, in verschiedenen Sprachen
oder nur in Papierform vorliegen. Teilweise gibt es einen direkten Datenzugriff der Kontrollbeh6rden
auf Dokumente wie die Al-Bescheinigungen, wenn auch nicht immer in Echtzeit. Andere relevante
Daten — etwa zum entsendenden Unternehmen, zum Arbeitsverhaltnis bzw. zum Arbeitsvertrag
sowie zu Arbeitszeit- und Lohnabrechnungen — liegen, wenn sie Giberhaupt einheitlich elektronisch
gespeichert sind, in unterschiedlichen Registern und Institutionen vor. Damit bleiben wichtige
Datenbedarfe fiir die Kontrollbehérden ungedeckt.

Vor diesem Hintergrund diskutiert die Studie einen digitalen europdischen Erwerbstatigenausweis als
mogliches Instrument, um Informationen zu Identitat, Beschaftigungsverhaltnis, Entsendung und
Sozialversicherung in einem digitalen Nachweis zu biindeln. Ein solcher Ausweis kénnte etwa als
Karte oder in Form einer App bzw. digitaler Wallet ausgestaltet werden und den Kontrollbehorden
den Zugang zu zentralen Kerninformationen erleichtern. Gleichzeitig verweist die Expertise auf
erhebliche Herausforderungen: Die arbeits- und sozialrechtlichen Systeme der Mitgliedstaaten
unterscheiden sich stark, die EU-Kompetenzen sind begrenzt und Datenschutz sowie Datensicherheit
stellen hohe Anforderungen an jede Form zentraler oder grenziiberschreitender Datennutzung.
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Als Schlussfolgerung empfiehlt die Studie, den digitalen Erwerbstatigenausweis als langfristige Option
weiterzuentwickeln, ihn aber nicht als alleinige oder kurzfristig realistische Losung zu betrachten.
Kurz- und mittelfristig erscheinen vor allem der Ausbau bestehender Datenaustauschsysteme, die
Harmonisierung und Standardisierung von Entsendemeldungen sowie eine bessere Vernetzung der
Register aussichtsreich. Langfristig konnte ein digitaler Erwerbstatigenausweis, zunachst in besonders
risikoreichen Branchen erprobt, einen wichtigen Beitrag zu fairer Arbeitsmobilitat, wirksameren
Kontrollen und héherer Rechtssicherheit leisten, vorausgesetzt, die rechtlichen und technischen
Rahmenbedingungen werden sorgfaltig ausgestaltet. Dazu sind jedoch weitere vertiefende Studien
zu Rechtsgrundlagen, Kosten und praktischer Umsetzung erforderlich.
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Einleitung

1. Einleitung

1.1 Hintergrund

Grenziberschreitende Erwerbstatigkeit innerhalb der EU ist fiir zahlreiche Branchen unabdingbar.
Dies betrifft das Bauwesen, Verkehr und Tourismus, Landwirtschaft, Lebensmittelindustrie ebenso
wie das Gesundheits- und Sozialwesen oder die Haushalts- und Pflegearbeit, die ohne
grenziiberschreitend Beschaftigte Schwierigkeiten hatten, ihren Arbeitskraftebedarf zu decken.
Umso wichtiger ist es, dass die soziale Absicherung dieser mobilen Erwerbstatigen rechtlich normiert
ist und die Einhaltung von arbeits- und sozialrechtlichen Vorgaben in den Mitgliedsstaaten
kontrolliert wird.

Die zustandigen Kontrollbehérden bendtigen fir eine effiziente Bekdmpfung von Schwarzarbeit und
Sozialdumping ausreichend Daten oder Nachweise, mit denen sie die Einhaltung der relevanten
Vorgaben Uberpriifen kdnnen. Eine Herausforderung stellen hier die Vorgaben des lediglich
koordinierenden europdischen Sozialrechts dar. So bleibt das jeweilige Entsendeland fiir die
Bereitstellung der sozialen Sicherung einer in einen anderen EU-Mitgliedstaat entsandten Person
zustandig, wahrend das Land, in dem die Arbeit verrichtet wird, fir die Sicherstellung
arbeitsrechtlicher (Kern-)Vorgaben zustédndig ist. Ein wichtiges Instrument fir mehr Transparenz
stellt hier die A1-Bescheinigung dar. Mit diesem Nachweis wird erfasst, welcher Staat fiir die soziale
Sicherheit einer grenziliberschreitend tatigen Person zustandig ist. Darliber hinaus bietet die
Bescheinigung jedoch keine verbindlichen Informationen.

Auch die EU hat die mit der grenziiberschreitenden Erwerbstatigkeit verbundenen
Herausforderungen erkannt. Um diesen entgegenzuwirken, wurde schon 2021 als Teil des
Aktionsplans zur europaischen Saule sozialer Rechte die Einflihrung eines Europaischen
Sozialversicherungsausweises (European Social Security Pass — ESSPASS) diskutiert. Seitdem gab es
verschiedene Pilotprojekte zu moéglichen Inhalten und technischer Ausgestaltung. In ihrem
Arbeitsprogramm fiir 2026 hat die EU-Kommission nun einen Vorschlag fiir die Einflihrung eines
ESSPASS fiir das 2. Halbjahr angekiindigt. Unter dem Begriff ,,ESSPASS” aktuell diskutiert und in
Pilotprojekten erprobt wird insbesondere die Digitalisierung der Europaischen
Krankenversicherungskarte (European Health Insurance Card — EHIC), der A1-Bescheinigung sowie
gef. weiterer so genannter ,,Portabler Dokumente” aus dem Anwendungsbereich der Verordnungen
(EG) Nr. 883/2004 und 987/2009. Der ESSPASS kénnte z. B. als eine oder mehrere
Attributsbescheinigung(en) (digitale Nachweise) im Sinne der Verordnung (EU) Nr. 2024/1183 zur
Anderung der Verordnung (EU) Nr. 910/2014 im Hinblick auf die Schaffung des europiischen
Rahmens fiir eine digitale Identitat (kurz: revidierte eIDAS-Verordnung) in einer digitalen Brieftasche
(European Digital Identity Wallet — EUDI-Wallet) mitgefiihrt werden. Damit wird einerseits eine
Digitalisierung des Verfahrens fiir die Anforderung und Entgegennahme von Anspruchsdokumenten
(,portabler Dokumente”) angestrebt. Zum anderen sollen mit der EUDI-Wallet Systeme zur Echtzeit-
Uberpriifung eingerichtet werden, um die Giiltigkeit der digitalen Dokumente {iberpriifen zu kénnen.
Dies soll sowohl die Anwendung durch die Nutzenden als auch die Freizligigkeit erleichtern. Mit
diesen MaRnahmen soll die Durchsetzung geltenden Sozialversicherungsrechts erleichtert, die
Transparenz verbessert und eine faire Arbeitskraftemobilitat gewahrleistet werden.

Fir die effiziente Kontrolle von Arbeitsbedingungen und Erwerbstatigenrechten reichen Dokumente
wie die EHIC oder die Al-Bescheinigung jedoch nicht aus. Hierflir werden weitere (mdglichst
falschungssichere) Nachweise bendtigt, die z. B. Aufschluss tiber den aktuellen Arbeitgeber,
Arbeitszeiten und Stundenentgelte oder moéglicherweise auch den Umfang des
Sozialversicherungsschutzes geben. Abhilfe kdnnte hier ein digitaler, europaischer
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Einleitung

Erwerbstatigenausweis schaffen, der als Attributsbescheinigung oder Biindel von
Attributsbescheinigungen im Sinne der revidierten eIDAS-Verordnung, in der EUDI-Wallet mitgefiihrt
wird. Dieser Erwerbstatigenausweis sollte alle Daten beinhalten, die Kontrollbehérden fiir eine
effiziente Kontrolle von entsandten Beschaftigten tatsachlich benétigen.

Daraus ergeben sich jedoch zahlreiche, noch ungeklarte Fragestellungen, insbesondere zu Art und
Umfang der notwendigen Daten, deren Verfligbarkeit und Zuganglichkeit sowie Hiirden deren
Nutzbarkeit und Interoperabilitat

1.2 Ziele und Fragestellungen der Expertise

Die Expertise soll die Einflihrung eines digitalen, europadischen Erwerbstatigenausweises
insbesondere aus der Perspektive der deutschen Arbeitsinspektionen/Kontrollbehérden und
Sozialversicherungstriger betrachten. Daneben wird die Situation in Frankreich® und Polen
bericksichtigt.

Die Expertise soll Antworten auf die folgenden forschungsleitenden Fragen geben:

1. Welche Daten brauchen die deutschen, franzosischen und polnischen
Kontrollbehérden/Arbeitsinspektionen fiir die Kontrolle von Personen, die voribergehend
grenziiberschreitend in Deutschland bzw. Frankreich oder Polen tatig sind, um zu prifen,

e 0b die Personen im Staat der Entsendung sozialversichert sind;

e ob die Kernbereiche/Mindestarbeitsbedingungen des rtlichen Arbeitsrechts? eingehalten
werden?

Hierbei wird ermittelt, welche Daten fiir die Kontrollbeh6rden/Arbeitsinspektionen erforderlich
oder zumindest hilfreich sind bzw. waren, um die Einhaltung der fir diesen Personenkreis
relevanten arbeits- und sozialversicherungsrechtlichen Vorschriften® zu iberpriifen.

2. Zuwelchen der unter 1. identifizierten Datenbedarfe zu Personen, die von
Deutschland/Frankreich/Polen aus voriibergehend in anderen EU-Mitgliedstaaten tatig sind,
werden Daten in Registern und Datenbestanden der 6ffentlichen Verwaltung oder der
Sozialversicherungstrager vorgehalten? Welche Daten sind gegebenenfalls ausschlieflich beim
Arbeitgeber/der beschiftigten Person vorhanden?

Anhand von Desk Research und Expert*innengesprachen wird erkundet, ob und wo diese Daten
in Deutschland, Frankreich und Polen aktuell bereits analog, digital und zentral vorgehalten
werden. Ferner wird recherchiert, inwieweit sich die Daten z. B. Personendaten, Lohndaten,
Beschaftigungsdaten und/oder Unternehmensregister bzw. Daten der A1-Bescheinigungen
hinsichtlich Kriterien wie digitaler Erfassung, Breite der Abdeckung, Vollstandigkeit, zeitliche
Verfligbarkeit usw. prinzipiell fir die Nutzung zum Zweck eines digitalen, europdischen
Erwerbstatigenausweises eignen wiirden.

3. Neben den genannten technischen Aspekten sind rechtliche und organisatorische Fragen zu
klaren. Dazu gehort, ob es eine zentrale Verantwortlichkeit fur die konsolidierten Daten gibt oder

Ohne Uberseegebiete.

Neben Angaben zum Arbeitgeber insbesondere Arbeits- und Beschaftigungsbedingungen fir Entsendungen bis zu einer Dauer von 12
Monaten im Sinne des Artikel 3 Abs. 1 lit. a), b), c), d) und i) der revidierten Entsenderichtlinie 96/71/EG.

Bedarfe aufgrund von speziellen Vorschriften fiir besondere Personengruppen wie z.B. Menschen mit Behinderungen werden dabei
nicht berticksichtigt.

15



Einleitung

ob die Verantwortlichkeit bei jeweils unterschiedlichen Akteuren (Sozialversicherungstragern,
Finanzverwaltung, ggf. Sozialkassen oder andere 6ffentlichen Einrichtungen) liegt. Ferner ist
herauszustellen, welche Daten (iberhaupt nicht in 6ffentlichen Registern vorgehalten werden,
sondern ausschlieBlich beim Arbeitgeber oder der beschaftigten Person liegen.

4. Wenn sich in Schritt 3 herausstellt, dass die fir die Kontrollen erforderlichen Daten noch nicht
(vollstandig) zentral vorhanden sind, werden die rechtlichen, technischen oder organisatorischen
Hiirden erortert, die einer zentralen Vorhaltung der Daten zur Erstellung eines neuen digitalen
Nachweises entgegenstehen.

Der Fokus liegt auf abhangiger Beschaftigung. Wegen der deutlich groReren Komplexitat wird die
selbststdandige Beschaftigung als Exkurs in geringerer Detailtiefe betrachtet.

Aufgrund der Komplexitat der Fragestellung kann die Expertise nicht alle Bedingungen fir die
Einflhrung eines digitalen, europaischen Erwerbstatigenausweises vollstandig klaren. Die Ergebnisse
der Expertise sollen vielmehr die Grundlage fir kiinftige, weiterfihrende Studien bilden. Diese
kiinftigen Studien sollen unter anderem eine moégliche Rechtsgrundlage fiir einen EU-Rechtsakt
identifizieren und die Kosten der Einfliihrung eines digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises
abschatzen.

1.3 Bisherige Projekte und Initiativen auf europaischer Ebene

Auf europdischer Ebene gibt es bereits unterschiedliche Bestrebungen und Projekte, die den digitalen
grenzliberschreitenden Datenaustausch vorantreiben sollen. Einige dieser Initiativen sind
mittlerweile bereits fester Bestandteil der technischen Infrastruktur der EU, so z. B. das
Kommunikationssystem ,,Electronic Exchange of Social Security Information” (EESSI) und das Online-
Tool , Internal Market Information System” (IMI) (s. dazu ausfiihrlich unten Kapitel 3.4).

Eine relevante Frage ist, welche Moglichkeiten die 2024 revidierte elDAS-Verordnung bietet. Diese
fihrt die EUDI-Wallet ein, eine digitale Brieftasche, die Birger*innen mehr Kontrolle tiber ihre
personlichen Daten geben soll. Die Wallet soll erméglichen, digitale Nachweise
(Attributsbescheinigungen) wie (kiinftig) den Fiihrerschein sicher Gber das Smartphone zu speichern
und zu teilen. Alle EU-Mitgliedstaaten missen bis voraussichtlich Ende 2026 eine solche Wallet
bereitstellen, die dann europaweit anerkannt werden muss.

Im Rahmen des Projekts ,,Digital Credentials for Europe” (DC4EU) wurde so etwa die Anwendung
digitaler Berechtigungsnachweise (Attributsbescheinigungen) in den Bereichen Bildung und soziale
Sicherheit im Einklang mit der revidierten elDAS-Verordnung getestet. Die Pilotierung lief von 2023
bis Juni 2025 (https://www.dc4eu.eu).

Ein weiteres Pilotprojekt (mit der gleichen Laufzeit wie DC4EU) war VECTOR (,,Verifiable Credentials
for Trustworthy Organisations Registries”), mit der ein System zur digitalen Identifikation von
Organisationen und deren Eintragung in vertrauenswiirdige Register unter Verwendung
verifizierbarer Berechtigungsnachweise entwickelt werden soll. Auch hier bildet die revidierte elDAS-
Verordnung die zentrale Rechtsgrundlage. Insgesamt waren 52 Partner aus 20 Landern beteiligt
(https://www.ebsi-vector.eu).

Ein Projekt, dass sich von Sommer 2023 bis Sommer 2025 mit (zum Teil digitalen)
Ausweisdokumenten im Bausektor befasste, ist SIDE-CIC (,,Social Identity Cards in Construction®).
Untersucht wurde zum einen, welche Identitatskarten im Bausektor in der EU regional aktuell
existieren. Im zweiten Schritt ging es darum, Moéglichkeiten fir eine Interkonnektivitat und
Interoperabilitat solcher Karten herauszuarbeiten. Erste Ergebnisse liegen bereits vor (s. dazu auch
Kapitel 6.1.1).
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Methodik

2. Methodik

2.1 Desk Research

In einem ersten Schritt erfolgt ein Desk Research zu den arbeitsrechtlichen sowie sozialrechtlichen
Grundlagen und Rahmenbedingungen, die fiir die Erstellung und Kontrolle eines europaischen
Erwerbstatigenausweises relevant sind bzw. sein kdnnten. Die Recherche erfolgt dabei gesondert fir
die beiden Rechtsgebiete und sowohl spezifisch fiir die Lander Deutschland, Frankreich und Polen als
auch mit Blick auf (ibergeordnete europarechtliche Vorgaben. Die Ergebnisse werden anhand der
forschungsleitenden Fragen aufbereitet.

2.2 Expert*inneninterviews

Als zentraler Bestandteil der Studie wurden qualitative, semi-strukturierte Expert*inneninterviews
gefiihrt. Ziel war es, anhand der Interviews insbesondere solche Informationen zu erheben, die im
Rahmen des Desk Research nicht oder nur unzureichend erfasst werden kénnen. Als
Interviewpersonen kamen daher unterschiedliche Akteure in Betracht. Relevant fiir die Auswahl
waren gemald den forschungsleitenden Fragen moglichst umfassende Kenntnisse zu den
einschlagigen arbeitsrechtlichen sowie sozialrechtlichen Aspekten sowie Expertise im Hinblick auf die
Verflgbarkeit bzw. Zurverfligungstellung der relevanten Daten.

Interviews wurden entsprechend mit Mitarbeiter*innen folgender Kategorien von Institutionen
geflhrt (s. Tabelle 1):

e Kontrollbeh6rden/Arbeitsinspektionen: In Deutschland ist unter anderem die Finanzkontrolle
Schwarzarbeit (FKS) dafiir zustandig, die Einhaltung der Vorschriften in Bezug auf die
Arbeitsbedingungen und den sozialen Schutz der entsandten Personen zu Uberpriifen.
Beschaftigte der FKS haben aus ihrer unmittelbaren Erfahrung detaillierte Einschatzungen zur
forschungsleitenden Frage 1, welche Daten fir eine effektive Kontrolle benétigt werden.
Hierbei stellen sich die Bedingungen je nach Branche unterschiedlich dar. Deshalb wurden
mit Beschaftigten aus zwei Hauptzollamtern teilweise unter Beteiligung der
Generalzolldirektion (GZD) jeweils Gruppengesprache gefiihrt. Die GZD hat Gberdies Fragen
schriftlich beantwortet. Im internationalen Bereich wurde ein Expert*innengesprach mit
einer Person aus der polnischen Staatlichen Arbeitsaufsichtsbehdrde Panstwowa Inspekcja
Pracy (PIP) gefiihrt.

e Sozialverwaltungen bzw. Sozialversicherungstrager: Diese sind geeignete Ansprechpersonen
fur die spezifischen sozialversicherungsrechtlichen Aspekte, sie kdnnen aber teilweise auch
Prifbefugnisse haben. Gesprache mit Expert*innen aus diesem Bereich fanden mit
deutschen und insbesondere franzdsischen Gesprachspersonen statt, die polnische
Sozialversicherungsinstitution beantwortete Fragen schriftlich.

e Arbeitgeberverbande: Fir eine Reihe von Fragestellungen, insbesondere auch zur Umsetzung
der Vorschriften in den Unternehmen und dem damit verbundenen Aufwand, besitzen
Arbeitgeberverbdnde besondere Kenntnisse. Daher wurde ein Interview mit Vertreter*innen
der Bundesvereinigung Deutscher Arbeitgeberverbinde (BDA) gefihrt.

e Gewerkschaften: Auch diese besitzen umfassende Informationen zu den rechtlichen
Rahmenbedingungen fir grenziberschreitende Erwerbsarbeit. Zustdndige Mitarbeiter*innen
aus Gewerkschaftsverbiinden konnten hier vielfaltige Informationen bereitstellen.

Das Ziel war es, insgesamt eine gute Abdeckung der unterschiedlichen Stellen und Institutionen zu
erreichen. Dabei wurden plangemal deutlich mehr Interviews mit Vertreter*innen deutscher
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Institutionen gefihrt als mit Personen von auslandischen Stellen. Bei der Auswahl der
Interviewpersonen wurden die unterschiedlichen Zustandigkeiten und Organisationsformen in den
einzelnen Landern berticksichtigt.

Tabelle 1: Anzahl der befragten Personen und der Gesprache

Deutschland Frankreich Polen
Priifbehodrde, 7 (3)* 1(1) 1(1)
Sozialversicherungsbehorde
Sozialversicherungstrager 2(1) 2(1) 1(1)*
Arbeitgeberverbande 2(1)
Gewerkschaften 2(2)
Summe 13 (7) 3(2) 2(2)

Quelle: Eigene Darstellung. Anzahl der Gesprache in Klammern * inklusive einer schriftlichen Beantwortung

Zur Vorbereitung der Interviews wurden Leitfaden entwickelt, die an die unterschiedlichen Akteure
und das jeweilige Informationsinteresse angepasst wurden. Die Interviews fanden im Zeitraum vom
Juni bis Oktober 2025 statt und wurden in deutscher, englischer oder franzésischer Sprache gefihrt.
Die Expert*inneninterviews wurden telefonisch oder virtuell Giber ein Videokonferenztool
durchgefihrt und dauerten 30 bis 60 Minuten.

Die Interviews wurden mit Einverstandnis der interviewten Personen aufgezeichnet, transkribiert
und die Transkripte wurden pseudonymisiert. Im Anschluss erfolgte eine inhaltsanalytische
Auswertung des Interviewmaterials anhand der Leitfaden. Datenschutz und Datensicherheit waren
wahrend des gesamten Prozesses stets gewahrleistet.
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3. Rechtlicher Rahmen der Arbeitnehmerentsendung in
der EU

3.1 Grundlagen grenziiberschreitender Erwerbstatigkeit
3.1.1 Dienstleistungsfreiheit

Die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56-62 Vertrag lber die Arbeitsweise der Europaischen Union — AEUV)
zahlt neben der Personenfreizligigkeit, Warenverkehrsfreiheit und Kapitalverkehrsfreiheit zu den
Grundfreiheiten der EU. Diese Freiheiten tragen mafigeblich zur Verwirklichung des europaischen
Binnenmarkts bei (Art. 26 Abs. 2 AEUV) und sind fundamentale Grundsatze des Vertrages (Forsthoff
& Eisendle 2025, Rn. 2; Europaischer Gerichtshof (EuGH), Urteil vom 17.12.1981, Rs. 278/80, Webb,
Rn. 17; Urteil vom 14.05.1997, Rs. C-222/97, Parodi, Rn. 21 sowie Urteil vom 19.01.1999, Rs. C-
348/96, Calfa, Rn. 16).

Nach Art. 56 AEUV bedeutet ein freier Dienstleitungsverkehr, dass Dienstleister ohne Erfahrung von
Barrieren auch in einem anderen Mitgliedstaat als dem, in dem sie ansassig sind, vorlibergehend zur
Ausfiihrung einer Leistung tatig sein dirfen (Art. 56 AEUV). Dabei sind die jeweiligen nationalen
Bestimmungen zu beriicksichtigen, die in dem Mitgliedstaat gelten, in dem die Leistung ausgefiihrt
wird (Art. 57 Satz 3 AEUV; s. dazu unten Kapitel 3.2.2). Ein zentrales Kriterium ist die vortibergehende
Tatigkeit, womit eine Abgrenzung zur Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) erfolgt, die eine
dauerhafte Niederlassung in einem anderen Mitgliedstaat beschreibt (EuGH, Urteil vom 26.02.1991,
Rs. C-154/89, Kommission/Frankreich, Rn. 9 f. sowie Urteil vom 14.07.1994, Rs. C-379/92, Peralta,
Rn. 41; Randelzhofer & Forsthoff 2025, Rn. 52). Ebenfalls relevant ist das grenziiberschreitende
Moment zum Zwecke der Leistungserbringung. Die tatsachliche Nationalitat von
Dienstleistungserbringer und -empfanger ist dabei unerheblich. So kénnen beide dieselbe
Staatsangehorigkeit besitzen oder einer von beiden Drittstaatsangehoriger sein (Randelzhofer &
Forsthoff 2025, Rn. 23).

Auch wenn eine klare Definition der Dienstleistung im AEUV ausbleibt, unterscheidet sich der Begriff
hier vom volkswirtschaftlichen Begriffsverstandnis. Letzteres nimmt eine Abgrenzung von
Dienstleistungen zur materiellen Produktion von Giitern (Urprodukte oder Waren) vor. Die
Dienstleistungsfreiheit der EU umfasst hingegen solche grenziiberschreitenden Wirtschaftsvorgange,
die in der Regel gegen Entgelt erbracht werden und nicht unter den freien Waren- und
Kapitalverkehr oder die Personenfreiziigigkeit fallen (Art. 57 Satz 1 AEUV; Randelzhofer & Forsthoff
2025, Rn. 7). Zu den einschlédgigen Dienstleistungen zdhlen demnach insbesondere gewerbliche,
kaufmannische, handwerkliche und freiberufliche Tatigkeiten (Art. 57 Satz 2 AEUV).

Wahrend sich der Gesetzestext in Art. 56 Satz 1 AEUV lediglich auf die Dienstleister selbst (als
»Angehorige der Mitgliedstaaten”) bezieht, wurden in standiger Rechtsprechung des EuGH insgesamt
vier mogliche Konstellationen fiir die grenziiberschreitende Dienstleistungserbringung erfasst. Die
»aktive Dienstleistungsfreiheit” stellt den Regelfall dar, in dem ein Dienstleister in einem anderen
Mitgliedstaat seine Leistung erbringt (Randelzhofer & Forsthoff 2025, Rn. 52). Dies ist z. B. der Fall,
wenn eine Architektin aus Frankreich ein Projekt fir einen Kunden in Deutschland betreut. Die
»passive Dienstleistungsfreiheit” beschreibt demgegeniiber den Fall, dass der
Dienstleistungsempfanger den Grenzlibertritt vornimmt, um die Leistung entgegenzunehmen
(Randelzhofer & Forsthoff 2025, Rn. 53), sich also z. B. die franzdsische Architektin von einem Anwalt
in Deutschland beraten lasst. Bei der ,, Korrespondenzdienstleistung” tibertritt lediglich die Leistung
selbst die Grenze, nicht die beteiligten Personen (Randelzhofer & Forsthoff 2025, Rn. 54). Dies
betrifft insbesondere Fernkommunikationsmittel wie Telefon, Internet oder E-Mail, z. B. eine
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anwaltliche Beratung per Videokonferenz. Die vierte, jedoch nicht unumstrittene Form, ist der
»Austausch in anderem Mitgliedstaat”. Hierbei sind Leistungserbringer und -empfanger im selben
Mitgliedstaat ansassig, lediglich die Leistung wird in einem anderen Staat erbracht (Randelzhofer &
Forsthoff 2025, Rn. 55-61). Dies waére z. B. der Fall, wenn die Architektin aus Frankreich fiir einen
Franzosen einen Immobilienbau in Deutschland betreut.

Von der Dienstleistungsfreiheit abzugrenzen ist die Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Diese beschreibt die
Freiheit von Unionsbirger*innen, unabhéngig der eigenen Staatsbiirgerschaft in einem anderen
Mitgliedstaat arbeiten zu diirfen, ohne diskriminiert zu werden (Art. 45 AEUV). Davon umfasst ist die
Freiheit, eine Beschaftigung zu suchen, aufzunehmen und auszutiiben, sich zu diesem Zwecke in dem
Mitgliedstaat aufzuhalten und frei zu bewegen, die gleichen Arbeitsbedingungen zu erhalten wie
Einheimische, unter bestimmten Voraussetzungen auch nach Beendigung der Beschaftigung im Land
zu bleiben (Art. 45 AEUV).

Als Arbeitnehmer*in gilt nach stéandiger Rechtsprechung des EuGH eine Person, die fiir eine andere
Person nach deren Weisung gegen Entgelt eine tatsachliche und echte Tatigkeit ausibt (z. B. EuGH,
Urteil vom 03.07.1986, Rs. 66/85, Lawrie-Blum oder Urteil vom 23.03.1982, Rs. 53/81, Levin). Ndhere
Bestimmungen zur Umsetzung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit ergeben sich insbesondere aus der
Verordnung (EU) 492/2011, die die relevanten arbeitsbezogenen Rechte von Arbeitnehmer*innen
regelt, sowie der Richtlinie 2004/38/EG zum Aufenthaltsrecht fiir Arbeitnehmer*innen und ihren
Familien.

3.1.2 Entsendung von Arbeitnehmer*innen

Auf Grundlage der genannten Grundfreiheiten gibt es verschiedene Formen der
grenziiberschreitenden Erwerbstatigkeit. Eine besondere Auspragung der Dienstleistungsfreiheit ist
die Arbeitnehmerentsendung. Diese ist sowohl im europdischen Arbeits- wie auch im
koordinierenden Sozialrecht definiert, wobei die Definitionen nicht deckungsgleich sind.

Eine Arbeitnehmerentsendung im Sinne des Arbeitsrechts beschreibt den Sachverhalt, dass ein
Unternehmen mit Sitz in einem Mitgliedstaat eine*n Arbeitnehmer*in zur Erbringung einer
grenziiberschreitenden Dienstleistung in das Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats entsendet
(Art. 1 revidierte RL 96/71/EG).

Als entsandt gelten demnach Arbeitnehmer*innen, die wahrend eines begrenzten Zeitraums ihre
Arbeitsleistung im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats als demjenigen erbringen, in dessen
Hoheitsgebiet sie normalerweise arbeiten (Art. 2 Abs. 1 revidierte RL 96/71/EG). Entscheidend fiir die
Bestimmung, ob ein Arbeitnehmerverhiltnis vorliegt, ist dabei immer das Recht des aufnehmenden
Mitgliedstaates (Art. 2 Abs. 2 revidierte RL 96/71/EG). Wenn also z. B. jemand im Herkunftsstaat als
selbstandig gilt und einen grenziiberschreitenden Arbeitsauftrag in einem anderen Mitgliedstaat
ausfuhrt, dort aber nach geltendem Arbeitsrecht als Arbeitnehmer*in einzustufen ist, finden die
rechtlichen Bestimmungen zur Entsendung Anwendung (s. a. Krebber 2024, Rn. 1). Liegt eine
Entsendung vor, gelten insbesondere die Regelungen zur Einhaltung von arbeitsrechtlichen
Mindeststandards nach der revidierten RL 96/71/EG sowie zur Durchsetzung nach der Richtlinie
2014/67/EU (s. dazu ausfuhrlich das folgende Kapitel 3.2.2).

Der sozialversicherungsrechtliche Entsendebegriff der Verordnung (EG) Nr. 883/2004 ist teilweise
weiter und teilweise enger definiert. Auch hier ist ein*e entsandte*r Arbeitnehmer*in im Kern eine
Person, die flir einen Arbeitgeber, der in einem Mitgliedstaat gewdhnlich tatig ist, voribergehend in
einen anderen Mitgliedstaat zur Auslibung einer Tatigkeit geschickt wird (vg. Art 12 Abs. 1 VO (EG)
Nr. 883/2004). Eine Dienstleistungserbringung ist jedoch nicht notwendig und auch selbstindige
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Personen kénnen entsandt werden (bzw. besser: sich selbst entsenden) (vgl. Art. 12 Abs. 2 VO (EG)
Nr. 883/2004).

Ist eine abhangig beschaftigte oder selbstdandige Person regelmaRig in zwei oder mehr
Mitgliedstaaten gleichzeitig oder abwechselnd fiir dasselbe Unternehmen oder denselben
Arbeitgeber oder fir verschiedene Unternehmen oder Arbeitgeber tatig, spricht man im
koordinierenden Sozialrecht nicht von einer Entsendung, sondern von einer Mehrfachbeschaftigung
(vgl. Artikel 13 VO (EG) Nr. 883/2004). Von der Entsendung grenzt sich diese Form der Tatigkeit
insbesondere durch die Anzahl sowie die Dauer der Tatigkeiten ab (Schreiber, 2025, Art. 13 Rn. 8).
Die Mehrfachbeschaftigung ist insbesondere fiir Beschaftigte in Branchen wie dem Transport- und
Verkehrsgewerbe oder dem Baugewerbe von Bedeutung.

Nicht unter den arbeitsrechtlichen wie auch den sozialversicherungsrechtlichen Begriff der
Entsendung fallt der Tatbestand, wenn eine Person in einem Mitgliedstaat wohnt und in einem
anderen Mitgliedstaat ihre (selbsténdige oder abhangige) Beschaftigung austibt (sog.
Grenzganger*in). Diese Form der grenziiberschreitenden Erwerbstatigkeit fallt unter die
Arbeitnehmerfreizligigkeit. Relevant ist die Unterscheidung der Erwerbstatigenform vor allem
hinsichtlich der verschiedenen arbeits- und sozialrechtlichen Bestimmungen (s. dazu das folgende
Kapitel 3.2).

3.2 Rechtliche Grundlagen der Entsendung

Die grenziberschreitende Erwerbstatigkeit von EU-Blrger*innen wie die Entsendung von
Arbeitnehmer*innen wirft verschiedene rechtliche Fragestellungen auf. Dies betrifft zum einen
Angelegenheiten der sozialen Sicherung, etwa in welchem Mitgliedstaat Sozialversicherungsbeitrage
zu entrichten sind oder welches Land fiir die Erbringung von Sozialleistungen zustandig ist. Aus
arbeitsrechtlicher Perspektive stellen sich Fragen hinsichtlich des anzuwendenden Arbeitsrechts und
damit einhergehender Rechte und Pflichten.

3.2.1 Sozialrechtliche Bestimmungen (VO (EG) Nr. 883/2004)

Im Rahmen des EU-Rechts werden nationale Systeme sozialer Sicherung nicht harmonisiert bzw.
vereinheitlicht, sondern lediglich koordiniert. Zur Sicherstellung der Freiziigigkeit sowie einem
gleichzeitigen Schutz mobiler EU-Blrger*innen bedarf es daher entsprechender koordinierender
MaRnahmen (Art. 48 AEUV). Die wichtigste Rechtsgrundlage hierfir bildet die VO (EG) Nr. 883/2004
zur Koordinierung der Systeme sozialer Sicherheit, zusammen mit der Durchfiihrungsverordnung VO
(EG) Nr. 987/2009.

Die Verordnung soll sicherstellen, dass alle Arbeitnehmer*innen, also auch grenziiberschreitend
Erwerbstatige, gleichbehandelt werden, Anwartschaften erworben und Leistungen gezahlt werden
kénnen und dabei keine Dopplungen erfolgen. Wichtigstes Prinzip ist daher, dass mobile
Arbeitnehmer*innen immer nur dem sozialen Sicherungssystem eines Mitgliedstaates unterworfen
sind (Art. 11 Abs. 1 VO (EG) Nr. 883/2004).

Grundsatzlich gilt nach Art. 11 Abs. 3 lit. a VO (EG) Nr. 883/2004, dass bei grenziiberschreitender
Mobilitat immer die sozialversicherungsrechtlichen Bestimmungen desjenigen Mitgliedstaates zur
Anwendung kommen, in dem eine Person ihre abhangige oder selbstandige Erwerbstatigkeit
ausfiihrt. Sowohl die Entsendung wie auch die Mehrfachbeschaftigung bilden hiervon jedoch
wichtige Ausnahmen.

So unterliegt eine Person, die in einem Mitgliedstaat flir Rechnung eines Arbeitgebers, der
gewohnlich dort tatig ist, eine Beschaftigung ausiibt und die von diesem Arbeitgeber in einen
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anderen Mitgliedstaat entsandt wird, um dort eine Arbeit fiir dessen Rechnung auszufiihren,
weiterhin den Rechtsvorschriften des ersten Mitgliedstaats, sofern die voraussichtliche Dauer dieser
Arbeit vierundzwanzig Monate nicht iberschreitet und diese Person nicht eine andere Person abldst
(Art. 12 Abs. 1 VO (EG) Nr. 883/2004). Auf diese Weise soll verhindert werden, dass ein Unternehmen
fiir einen nur vortibergehenden Auslandsaufenthalt seine Beschaftigten im Zielland sozialversichern
muss. Durch die Fortgeltung der rechtlichen Bestimmungen des Herkunftsstaates wird ein
unverhaltnismaBiger Mehraufwand vermieden (s. a. Fuchs 2025, Rn. 71).

Eine dhnliche Regelung gilt fiir eine Person, die gewdhnlich in einem Mitgliedstaat eine
selbststandige Erwerbstatigkeit auslibt, wenn diese eine ahnliche Tatigkeit in einem anderen
Mitgliedstaat ausibt (Art. 12 Abs. 2 VO (EG) Nr. 883/2004).

Auch fiir mehrfachbeschaftigte Personen gilt wahrend der gesamten Mehrfachbeschaftigung nur das
Recht eines Mitgliedstaates, vgl. zu den verschiedenen Fallkonstellationen Art. 13 VO (EG) Nr.
883/2004. Personen, mit Wohnsitz und Sitz des Arbeitgebers in demselben Mitgliedstaat unterliegen
in der Regel dem Recht der sozialen Sicherheit dieses Mitgliedstaates (Art. 13 Abs. 1 lit a) und b) i) VO
(EG) Nr. 883/2004).

Einen Nachweis darliber, dass und gegebenenfalls wie lange und unter welchen Umstanden die nach
der VO (EG) Nr. 883/2004 anzuwendenden Rechtsvorschriften einschldgig sind, erbringt auf Antrag
der betreffenden Person oder ihres Arbeitgebers der zustandige Trager des Mitgliedstaats, dessen
Rechtsvorschriften anzuwenden sind (Art. 19 Abs. 2 VO (EG) Nr. 987/2009). Dies erfolgt im Rahmen
der sog. Al-Bescheinigung (s. dazu ausfiihrlich unten Kapitel 3.3.1).

3.2.2 Arbeitsrechtliche Bestimmungen (revidierte Entsenderichtlinie 96/71/EG)

Die arbeitsrechtlichen Grundlagen fir die Arbeitnehmerentsendung im Rahmen der EU-Freizligigkeit
ergeben sich insbesondere aus der RL 96/71/EG (im Folgenden synonym als Entsenderichtlinie
bezeichnet) sowie der Durchsetzungsrichtlinie 2014/67/EU. 2018 wurde die Entsenderichtlinie durch
die RL (EU) 2018/957 grundlegend reformiert. Die Anderungen sind als revidierte RL 96/71/EG in
Kraft getreten und mussten bis 30. Juli 2020 umgesetzt werden. In Deutschland wird die
Entsenderichtlinie insbesondere durch das Gesetz liber zwingende Arbeitsbedingungen fir
grenziiberschreitend entsandte und fiir regelmaRig im Inland beschéaftigte Arbeitnehmer und
Arbeitnehmerinnen (Arbeitnehmer-Entsendegesetz — AEntG) umgesetzt.

Eine weitere relevante Rechtsgrundlage bei grenziiberschreitender Erwerbstatigkeit ist die
Verordnung (EG) Nr. 593/2008 (iber das auf vertragliche Schuldverhaltnisse anzuwendende Recht
(Rom I) (im Folgenden Rom-I-VO). Nach Art. 8 Abs. 1 der Verordnung unterliegen
Individualarbeitsvertrage dem von den Vertragsparteien gewahlten Recht (sog. Rechtswahlfreiheit).
Sofern keine gesonderte Rechtswahl getroffen wurde, gilt automatisch das Recht des Staates, in dem
oder von dem aus die beschaftigte Person in Erflllung des Vertrages gewdhnlich ihre Arbeit
verrichtet (Art. 8 Abs. 2 Rom-I-VO), das sog. ,,lex loci laboris“ (Sachadae 2023, Rn. 108). Der Staat, in
dem die Arbeit gewohnlich verrichtet wird, gilt als solcher auch dann weiterhin fort, wenn die
beschéftige Person ihre Arbeit voriibergehend in einem anderen Staat verrichtet (Abs. 2 Rom-I-VO).
Kann ein solcher Staat nach Abs. 2 nicht ermittelt werden, gilt das Recht des Staates, in dem sich die
Niederlassung des Arbeitgebers befindet (Abs. 3 Rom-I-VO). Eine Ausnahme bildet der Fall, wenn die
gesamten Umstande des Arbeitsverhaltnisses eine noch engere Verbindung zu einem anderen Staat
aufweisen; dann unterliegt der Arbeitsvertrag dem Recht dieses Staates (Abs. 4 Rom-I-VO). Auch bei
einer Rechtswahl der Vertragsparteien gelten die zwingenden arbeitnehmerschiitzenden
Vorschriften des Staates, dessen Recht ohne die Rechtswahl gelten wiirde (Art. 8 Abs. 1 S. 2 Rom I-
VO). Zwingend sind die Vorschriften, von denen nicht durch eine vertragliche Vereinbarung
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abgewichen werden kann. Zudem sind nach Art. 9 Abs. 2 Rom I-VO Eingriffsnormen des Rechts des
angerufenen Gerichts von diesem zwingend zu beachten.

Art. 3 Abs. 1 revidierte RL 96/71/EG sieht vor, dass bestimmte arbeitsrechtliche
Mindestanforderungen im Zielland der Entsendung zwingend eingehalten werden miissen. Diese
Vorgaben aus der Entsenderichtlinie zur Einhaltung arbeitsrechtlicher Mindestanforderungen stellen
Eingriffsnormen im Sinne der Rom I-VO dar. Demnach sind diese zwingend sicherzustellen,
unabhangig dessen, wie die individuelle Vertragsgestaltung aussieht (Sachadea 2023, Rn. 111).

Auf Grundlage der Gleichbehandlung miissen demnach entsandten Arbeitnehmer*innen die Arbeits-
und Beschaftigungsbedingungen garantiert werden, die in dem Mitgliedstaat, in dessen
Hoheitsgebiet die Arbeitsleistung erbracht wird, durch Rechts- oder Verwaltungsvorschriften
und/oder durch fir allgemein verbindlich erklarte Tarifvertrage oder Schiedsspriiche festgelegt sind.
Dies gilt gleichermalen fiir eine Entsendung im Rahmen der Arbeitnehmeriiberlassung (Art. 1 Abs. 3
revidierte RL 96/71/EG). Die zu beriicksichtigenden arbeitsrechtlichen Aspekte umfassen nach Art. 3
Abs. 1 der Richtlinie:

a. Hochstarbeitszeiten und Mindestruhezeiten
bezahlter Mindestjahresurlaub

c. Entlohnung, einschlieRlich der Uberstundensatze, dies gilt nicht fiir die zusétzlichen
betrieblichen Altersversorgungssysteme

d. Bedingungen fiir die Uberlassung von Arbeitskraften, insbesondere durch
Leiharbeitsunternehmen
Sicherheit, Gesundheitsschutz und Hygiene am Arbeitsplatz

f.  SchutzmaBnahmen im Zusammenhang mit den Arbeits- und
Beschaftigungsbedingungen von Schwangeren und Wéchnerinnen, Kindern und
Jugendlichen

g. Gleichbehandlung von Mannern und Frauen sowie andere
Nichtdiskriminierungsbestimmungen

h. Bedingungen fir die Unterkinfte von Arbeitnehmer*innen, wenn sie vom
Arbeitgeber fir Arbeitnehmer*innen, die von ihrem regelmaRigen Arbeitsplatz
entfernt sind, zur Verfligung gestellt werden

i.  Zulagen oder Kostenerstattungen zur Deckung von Reise-, Unterbringungs- und
Verpflegungskosten fiir Arbeitnehmer*innen.

Die relevanten Bestandteile der Entlohnung richten sich dabei nach den Bestimmungen des
aufnehmenden Staates (Art. 3 Abs. 1 revidierte RL 96/71/EG). Entsendungszulagen gelten ebenfalls
als Teil der Entlohnung, solange sie nicht dem Ausgleich anfallender Mehrkosten (z. B. fiir Reise und
Unterkunft) dienen (Art. 3 Abs. 7 revidierte RL 96/71/EG).

Ein zentrales Kriterium bei der Anwendung dieser Mindeststandards ist die Dauer der Entsendung. So
kénnen die Mitgliedstaaten u. a. beschliel3en, von der Regelung des Art. 3 Abs. 1 hinsichtlich der
Entlohnung abzuweichen, wenn die Entsendung einen Monat nicht tbersteigt (Art. 3 Abs. 3
revidierte RL 96/71/EG).

Bei einer Beschaftigung von mehr als zwolf Monaten im Aufnahmemitgliedstaat (sog.
Langzeitentsendung) gelten Gber die Regelung des Art. 3 Abs. 1 revidierte RL 96/71/EG hinaus
weitere Arbeitsbedingungen des Aufnahmemitgliedstaats. Eine Verlangerung der Jahresfrist um bis
zu sechs Monate ist mit Begriindung moglich (Art. 3 Abs. 1a revidierte RL 96/71/EG). Bei einer
Langzeitentsendung mussen alle arbeitsrechtlichen Vorschriften des aufnehmenden Staates
Anwendung finden, die sich aus Rechts- oder Verwaltungsvorschriften und/oder aus fiir allgemein
verbindlich erklarten Tarifvertragen oder Schiedsspriichen ergeben. Davon ausgenommen sind
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lediglich Bestimmungen Uber Verfahren, Formalitaten und Bedingungen fiir den Abschluss und die
Beendigung des Arbeitsvertrags, einschlielRlich Wettbewerbsverboten sowie liber zusatzliche
betriebliche Altersversorgungssysteme. Wird ein*e Arbeitnehmer*in lediglich durch eine andere
entsandte Person abgeldst, werden die jeweiligen Zeiten der Entsendung zusammengerechnet (Art. 3
Abs. 1a revidierte RL 96/71/EG).

Bei der Feststellung des anzuwenden Arbeitsrechts gilt das Glinstigkeitsprinzip (Franzen, 2019, S. 14).
Demnach stehen die Vorgaben zu den Mindestanforderungen gilinstigeren Beschaftigungs- und
Arbeitsbedingungen fiir die Arbeitnehmer*innen nicht entgegen (Art. 3 Abs. 7 revidierte RL
96/71/EG). Wenn also die arbeitsrechtlichen Bestimmungen aus dem bestehenden Arbeitsvertrag
eine Besserstellung gegeniiber den Mindestanforderungen im Zielland der Entsendung darstellen,
gelten die Bestimmungen aus dem Arbeitsvertrag weiterhin fort (s. z. B. EuGH, Urteil

vom 12.02.2015, C-396/13, Rn. 43, Sdhkdalojen; Franzen, 2019, S. 14) (s. zum Gegenstand von
Prafungen Kapitel 5.3).

3.3 Dokumentation bei Entsendungen
3.3.1 A1l-Bescheinigung (PDA1)

Im Rahmen der Koordinierung der sozialen Sicherheit innerhalb der EU stellt die sogenannte Al-
Bescheinigung (vormals Bescheinigung E101) (auch ,Portable Document A1“ — PDA1) ein zentrales
Nachweisdokument dar. Aus ihr geht hervor, dass fiir eine Person bis zu einem bestimmten Datum
die (sozialversicherungsrechtliche) Sonderregelung z. B. fir entsandte Arbeitnehmer*innen gilt und
welches Recht der sozialen Sicherheit auf eine Person anzuwenden ist. Eine entsprechende
Bescheinigung stellt der zustandige Sozialversicherungstrager auf Antrag aus (Art. 19 Abs. 2 VO (EG)
Nr. 987/2009). Sie umfasst regelmaRig Angaben zur versicherten Person, der Art der Beschéftigung
(abhangig oder selbstandig) und der grenziiberschreitenden Tatigkeit (z. B. Entsendung oder
Mehrfachbeschaftigung), ggf. dem Arbeitgeber, Beginn und Dauer des Auslandsaufenthalts sowie
eine Bestatigung, dass die Person dem Sozialversicherungsrecht des betreffenden Mitgliedstaates
unterliegt.

Die Beantragung soll grundsatzlich (,wann immer moglich“) vor Beginn jeder Entsendung erfolgen
(Art. 15 Abs. 1 VO (EG) Nr. 987/2009), ist aber auch nachtraglich moglich (s. z. B. EuGH, Urteil

vom 06.09.2018, Rs. C-527/16, Alpenrind). Eine Mitfihrungspflicht fir die A1-Bescheinigung ergibt
sich aus dem EU-Recht allerdings nicht. Im Rahmen nationaler Kontrollpraxis — insbesondere bei
Tatigkeiten in Frankreich oder Osterreich — wird jedoch hiufig die Vorlage einer giiltigen Al-
Bescheinigung verlangt (BMAS 2024, S. 3; URSSAF 2024). Soweit im Zielland keine anderweitigen
nationalen Vorgaben bestehen, bleibt die Moglichkeit, in bestimmten Fallen auf die vorherige
Ausstellung einer Al-Bescheinigung zu verzichten. Dies betrifft insbesondere sehr kurzfristige oder
nur kurzzeitige Entsendungen von unter einer Woche, z. B. im Rahmen von Dienstreisen.
Nichtsdestotrotz kann auch in diesen Fallen im Rahmen von Kontrollen das Nachreichen eines
entsprechenden Nachweises verlangt werden (BMAS 2024).

Voraussetzung fir die Ausstellung einer A1-Bescheinigung fiir eine Entsendung ist, dass die
betroffene Person bereits (unmittelbar) vor dem Zeitpunkt der Entsendung dem Recht der sozialen
Sicherheit des Entsendestaates unterlag (Art. 12 Abs. 1 VO (EG) Nr. 883/2004 i. V. m. Art. 14 Abs. 1
VO (EG) Nr. 987/2009). Davon kann grundsatzlich ausgegangen werden, wenn dies mindestens einen
Monat vor dem Beginn der Entsendung der Fall war. Bei klirzeren Zeitraumen erfolgt die Bewertung
von Fall zu Fall unter Beriicksichtigung aller Gbrigen Faktoren (Verwaltungskommission fiir die
Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit, 2009, Nr. 7).
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Die Inhalte und das Format der A1-Bescheinigung sind EU-weit vereinheitlicht und ergeben sich aus
einem Beschluss der Verwaltungskommission fiir die Koordinierung der sozialen Sicherheit. Die
einzelnen Mitgliedstaaten konnen jedoch im Rahmen der Beantragung (fir die Priifung der
Ausstellungsvoraussetzungen) zuséatzlich noch weitere Daten erheben. Die Bescheinigung umfasst die
folgenden Daten:

Angaben zur Person

Angaben zum Arbeitgeber / Unternehmen

Art des Beschaftigungsverhaltnisses

Angaben zur Entsendung (Art. 12 VO (EG) Nr. 883/2004)

Angaben zur Tatigkeit in mehreren Mitgliedstaaten (Art. 13 VO (EG) Nr. 883/2004)
Angaben zum Sozialversicherungssystem

Angaben zur Beantragung / ausstellenden Institution

Sonstige Angaben / Erklarungen

Authentizitatsmerkmale

L o0oNOU R WN R

In Deutschland sind fiir die Ausstellung der A1-Bescheinigung unterschiedliche Trager zustandig, insb.
je nach Form der Krankenversicherung. Fiir Pflicht-, Familien- oder freiwillig Versicherte sind die
Krankenkassen zustandig, bei Privatversicherten die Deutsche Rentenversicherung oder bei
zusatzlicher berufsstandischer Versorgung die Arbeitsgemeinschaft berufsstandischer
Versorgungseinrichtungen (ABV). Fiir Personen, die als Mehrbeschéftigte gewohnlich in mehreren
Mitgliedstaaten erwerbstatig sind, ist der GKV-Spitzenverband und hier die Deutsche
Verbindungsstelle Krankenversicherung — Ausland (DVKA) zustédndig (DRV 2025). In jedem Fall ist seit
2019 die elektronische Beantragung bei Arbeitnehmerentsendungen gesetzlich verpflichtend.
Arbeitgeber konnen fiir das Antragsverfahren ihre Entgeltabrechnungsprogramme oder das SV-
Meldeportal nutzen (https://www.sv-meldeportal.de). Auch die Bereitstellung des Dokuments
erfolgt elektronisch und kann dann ggf. ausgedruckt werden.

In Frankreich wird die Al1-Bescheinigung zentral durch die URSSAF (,,Unions de Recouvrement des
cotisations de Sécurité Sociale et d’Allocations Familiales” - Verbande fir die Einziehung von
Sozialversicherungsbeitragen und Familienbeihilfen) ausgestellt. Die Meldung erfolgt tGiber den
Online-Dienst ,Instruction de la Législation Applicable a la Sécurité Sociale — ILASS”
(https://www.net-entreprises.fr). Flir Beschaftigte in der Landwirtschaft ist abweichend die MSA
(Mutualité Sociale Agricole) zustandig (CLEISS, o. J.). Auch hier erfolgen Beantragung und
Bereitstellung nur noch digital.

In Polen ist die ,Zaktad Ubezpieczen Spotecznych” (ZUS) fiir die Ausstellung von Al1-Bescheinigungen
zustandig. Die ZUS ist die staatliche Sozialversicherungsbehorde und fungiert als zentraler Trager der
Sozialversicherung in Polen. Der Antrag muss auch hier digital Gber das elektronische Portal der ZUS
(,,Platforma Ustug Elektronicznych” — PUE ZUS) erfolgen (https://www.zus.pl/ezus/logowanie) und
wird anschlieBend digital bereitgestellt.

Gemal Art. 5 Abs. 1 VO (EG) Nr. 987/2009 sind dabei Dokumente, die vom Trager eines
Mitgliedstaats ausgestellt wurden und in denen der Status einer Person fiir die Zwecke der VO (EG)
Nr. 883/2004 und ihrer Durchfiihrungsverordnung bescheinigt wird, fur die Trager der anderen
Mitgliedstaaten so lange verbindlich, wie sie nicht von dem ausstellenden Mitgliedstaat widerrufen
oder fir ungiiltig erklart werden. Damit besteht auch fiir einmal ausgestellte A1-Bescheinigungen
eine Bindungswirkung. Die Angaben zum anwendbaren Recht aus der Bescheinigung sind fir den
Aufnahmestaat also bindend, solange sie nicht vom Ausstellungsstaat rechtswirksam fiir ungiltig
erklart wurden (z. B. EuGH, Urteil vom 06.02.2018, C-359/16, Altun; Urteil vom 06.09.2018, C-
527/16, Alpenrind).
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Bestehen Zweifel an der Giiltigkeit einer A1-Bescheinigung oder der Richtigkeit des Sachverhalts, der
den im Dokument enthaltenen Angaben zugrunde liegt, kann ein Amtshilfeersuchen an den
ausstellenden Trager gerichtet werden (sog. Dialog- und Vermittlungsverfahren nach Art. 76 Abs. 6
VO (EG) Nr. 883/2004; s. a. Verwaltungskommission fur die Koordinierung der Systeme der sozialen
Sicherheit, 2009). Der Trager, der das Dokument ausgestellt hat, Gberprift die Griinde fir die
Ausstellung und widerruft das Dokument gegebenenfalls (Art. 5 Abs. 1 VO (EG) Nr. 987/2009).

3.3.2 Entsendemeldung

Neben der sozialrechtlichen A1l-Bescheinigung ist die arbeitsrechtliche Entsendemeldung das zweite
zentrale Nachweisdokument im Rahmen einer Arbeitnehmerentsendung.

Nach Art. 9 Abs. 1 RL 2014/67/EU dirfen die Mitgliedstaaten Verwaltungsanforderungen und
KontrollmaRnahmen vorschreiben, die notwendig sind, um eine wirksame Uberwachung der
Einhaltung der Pflichten aus der Entsenderichtlinie zu gewahrleisten, sofern sie gerechtfertigt und
verhaltnismaRig sind. Dies umfasst insbesondere die Mdglichkeit, von Dienstleistungserbringern im
Vorfeld einer Entsendung die Abgabe einer Erklarung gegeniiber dem Aufnahmestaat zu verlangen.
Mit dieser Entsendemeldung sollen die zustandigen nationalen Beh6rden in die Lage versetzt
werden, die Arbeitsbedingungen der entsandten Beschaftigten effektiv zu Gberwachen und Verstolie
gegen Mindestarbeits- und Beschéaftigungsbedingungen zu verhindern (s. a. Erwagungsgriinde 24 und
25 RL (EU) 2014/67/EU). Die genauen Daten, die im Rahmen der Entsendemeldung erfasst werden,
variieren zwischen den Mitgliedstaaten. Grundsatzlich kénnen sie jedoch insbesondere folgende
Daten enthalten (Art. 9 Abs. 1 lit. a RL 2014/67/EU):

i)  die Identitat des Dienstleistungserbringers;
i) die voraussichtliche Zahl klar identifizierbarer entsandter Arbeitnehmer;
iii) die unter den Buchstaben e und f genannten Personen (s. dazu im folgenden Absatz);
iv)  die voraussichtliche Dauer sowie das geplante Datum des Beginns und des Endes der
Entsendung;
v) die Anschrift(en) des Arbeitsplatzes; und
vi) die Art der die Entsendung begriindenden Dienstleistungen.

Neben der Abgabe einer Entsendemeldung kann ebenso verlangt werden, dass relevante Dokumente
wie der Arbeitsvertrag, Lohnzettel oder Arbeitszeitnachweise an einem zuganglichen und klar
festgelegten Ort im Aufnahmestaat (z. B. dem Arbeitsplatz oder der Baustelle) in Papier- oder
elektronischer Form bereitgehalten oder verfiigbar gemacht werden (Art. 9 Abs. 1 lit. b RL
2014/67/EU) — auch noch im Nachgang der Entsendung (Art. 9 Abs. 1 lit. ¢ RL 2014/67/EU). Dies kann
auch die Ubersetzung von Dokumenten in die Landessprache des aufnehmenden Staates umfassen
(Art. 9 Abs. 1 lit. d RL 2014/67/EU). Dariber hinaus kann von dem Dienstleistungserbringer verlangt
werden, dass im Aufnahmestaat eine Ansprechperson benannt wird, die wahrend der Entsendung
den zustandigen Behorden entsprechende Dokumente oder Mitteilungen verschickt oder
entgegennimmt (Art. 9 Abs. 1 lit. e RL 2014/67/EU). Auch die Benennung einer Ansprechperson zum
Zwecke gewerkschaftlicher Verhandlungen kann gefordert werden (Art. 9 Abs. 1 lit. f RL
2014/67/EV).

Von dieser Moglichkeit haben die meisten EU-Staaten Gebrauch gemacht und entsprechende
Pflichten fiir die Abgabe von Entsendemeldungen im Vorfeld der Entsendung festgelegt. Diese
Pflichten sind jedoch unterschiedlich ausgestaltet und konnen hinsichtlich der einschlagigen
Branchen, relevanten Entsendungsdauer sowie den zu erfassenden Daten variieren.

Im deutschen Recht ist die Pflicht zur Abgabe einer Entsendemeldung insbesondere in § 16 Gesetz
zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns (Mindestlohngesetz — MiLoG), § 18 AEntG, § 17b

26



Rechtlicher Rahmen der Arbeitnehmerentsendung in der EU

Gesetz zur Regelung der Arbeitnehmeriiberlassung (Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz — AUG) sowie
verschiedenen Verordnungen geregelt. Danach hat ein Arbeitgeber mit Sitz im Ausland vor Beginn
des Einsatzes seiner Beschaftigten in Deutschland eine Meldung lber die Entsendung in deutscher
Sprache an die Finanzkontrolle Schwarzarbeit (FKS) der Zollverwaltung abzugeben. Sie umfasst die in
Tabelle 2 dargestellten Angaben.

Tabelle 2: In der Entsendemeldung erfasste Daten bei Entsendungen nach Deutschland

Art der Angaben Erfasste Daten nach aktueller Rechtslage
Angaben zum entsendenden Familienname, Vorname
Unternehmen Adresse

Rechtsform

Name, Geburtsdatum und Anschrift der verantwortlichen
Ansprechperson im Inland

Angaben zur entsandten Familienname, Vorname

beschiftigten Person Geburtsdatum

Angaben zur Titigkeit im Zielland Branche
Ort der Beschaftigung
Datum des Arbeitsbeginns und geplante Dauer der Entsendung
Ort im Inland, an dem die bereitzuhaltenden
Nachweisdokumente hinterlegt sind

Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von § 16 MiLoG und § 18 AEntG.

Die in Tabelle 2 aufgefiihrten Daten, die in der Entsendemeldung fiir Entsendungen nach
Deutschland anzugeben sind, sollen mit dem geplanten Gesetz zur Modernisierung und
Digitalisierung der Schwarzarbeitsbekampfung erweitert werden. So mussen kiinftig auch die
Staatsangehorigkeit und Kontaktdaten der entsandten Person erfasst werden, die genaue Tatigkeit
oder Position, die die Person im Zielland ausfiihrt sowie Name und Adresse des Auftraggebers im
Zielland (Deutscher Bundestag 2025).

Grundsatzlich besteht die Pflicht zur Abgabe der Entsendemeldung nur, wenn dies ausdriicklich
gesetzlich geregelt ist. Die Pflicht zur Abgabe einer Entsendemeldung nach dem MiLoG besteht fiir
die nach § 2a Gesetz zur Bekampfung der Schwarzarbeit und illegalen Beschaftigung
(Schwarzarbeitsbekdampfungsgesetz — SchwarzArbG) geregelten Risikobranchen, wie etwa das
Baugewerbe, die Fleischwirtschaft, das Gaststatten- und Beherbergungsgewerbe oder das
Speditions-, Transport- und damit verbundene Logistikgewerbe. Bei Erreichen bestimmter
Lohngrenzen kann die Meldung entbehrlich sein

(§ 1 Mindestlohndokumentationspflichtenverordnung). Fir das AEntG erstreckt sich die Meldepflicht
auf die Branchen im Geltungsbereich eines allgemeinverbindlichen Tarifvertrags nach § 3 Abs. 1 Nr. 1
AENntG oder einer Rechtsverordnung nach § 7 oder 7a AEntG. Dies sind derzeit etwa
Bauhauptgewerbe, Gebdudereinigung und Pflegedienstleistungen, Bodenabfertigungsdienste an
deutschen Verkehrsflughafen, Dachdecker- und Elektrohandwerk, Maler- und Lackiererhandwerk,
Gerustbauerhandwerk sowie Aus- und Weiterbildungsdienstleistungen. Eine Meldepflicht besteht
zudem fir die grenziiberschreitendende Arbeitnehmeriberlassung, wenn eine Rechtsverordnung
nach § 3a AUG auf das Arbeitsverhiltnis Anwendung findet. Sofern die Meldepflicht auf Grundlage
mehrerer Rechtsgrundlagen besteht, ist die Abgabe einer Entsendemeldung ausreichend.

Fiir Entsendungen nach Deutschland erfolgt die Entsendemeldung elektronisch (iber das
Meldeportal-Mindestlohn (https://www.meldeportal-mindestlohn.de). Arbeitgeber, die
Arbeiternehmer*innen nach Deutschland entsenden wollen, miissen dort ein Benutzerkonto anlegen
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und die erforderlichen Angaben einreichen. Eine fehlende, falsche oder veraltete Entsendemeldung
kann eine Ordnungswidrigkeit darstellen, die mit einem Bugeld von bis zu 30.000 Euro belegt
werden kann (§ 21 Abs. 1 Nr. 4 und 5 MiLoG, § 23 Abs. 1 Nr. 5 und 6 AEntG und § 16 Abs. 1 Nr. 14
und 15 AUG).

In Frankreich werden die einschlagigen europarechtlichen Vorgaben im Arbeitsgesetz (,,Code du
travail”), insbesondere den Artikeln L. 1262-1 ff., geregelt. Die Meldung einer Entsendung von
Arbeitnehmer*innen nach Frankreich muss ebenfalls vor Beginn der Tatigkeit erfolgen (,,déclaration
préalable de détachement”). Die zustandige Meldebehdrde ist die franzdsische Arbeitsaufsicht
(,inspection du travail“). Die Meldung ist digital Gber die Plattform SIPSI (,,Systeme de Notification et
de Déclaration des Travailleurs Détachés”) abzugeben. Sofern eine grenziiberschreitende Tatigkeit im
Interesse und auf eigene Rechnung des Arbeitgebers erfolgt (,,détachment poure compte propre®),
kann seit 2020 eine Entsendemeldung entfallen (Art. R1263-2-1 Code du Travail). Dies betrifft z. B.
Schulungen oder Wartungsarbeiten eigener Maschinen, bei denen der/die Arbeitnehmer*in nicht
unter der Leitung des Unternehmens im aufnehmenden Staat steht. Ein Meldeversaumnis bei
Entsendung nach Frankreich kann mit GeldbuBen in Hohe von bis zu 4.000 Euro pro
Arbeitnehmer*in, bei Wiederholung mit bis zu 8.000 Euro, jedoch maximal 500.000 Euro geahndet
werden (L. 1264-3 Code du Travail).

In Polen besteht eine vergleichbare Verpflichtung. Die zentrale Rechtsgrundlage bildet das Gesetz
vom 10. Juni 2016 Uber die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen der Erbringung von
Dienstleistungen (,,Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o delegowaniu pracownikéw w ramach
Swiadczenia ustug”), mit dem die Entsenderichtlinie im polnischen Recht umgesetzt wird. Spatestens
am Tag des Arbeitsbeginns muss eine Entsendemeldung an die Polnische Arbeitsinspektion
(,Panstwowa Inspekcja Pracy” — PIP) Ubermittelt werden. Die Meldung erfolgt Giber das Online-Portal
der Sozialversicherungsanstalt (,,Zaktad Ubezpieczen Spotecznych” — ZUS). Bei einem
Meldeversaumnis kann ein BuRRgeld in Hohe von 1.000 bis 30.000 PLN (rund 240 bis 7.100 Euro)
erhoben werden (Art. 26 Gesetz vom 10. Juni 2016, s. a. PIP 2025b).

Eine besondere Regelung gilt seit 2022 fiir Entsendungen im StraRenverkehrssektor. Mit der
Umsetzung der sog. StraRenverkehrsrichtlinie Richtlinie (EU) 2020/1057 wurde ein europaweit
einheitliches Meldeportal im Rahmen des Binnenmarkt-Informationssystems (, Internal Market
Information System* — IMI) eingefiihrt (s. zu IMI das folgende Kapitel 3.4.2). Uber dieses Portal
missen Unternehmen mit Sitz in der EU oder dem EWR, die Kraftfahrer*innen fiir die Durchflihrung
von Giter- oder Personenbeférderungen entsenden, ihre Entsendemeldungen grundsatzlich zentral
elektronisch abgeben (https://www.postingdeclaration.eu/). Die Richtlinie (EU) 2020/1057 enthalt
neben den ergdanzenden entsenderechtlichen Regelungen fiir den Strallenverkehr auch konkrete
Vorgaben zum Inhalt der Entsendemeldung.

3.4 Bestehende Verfahren des grenziiberschreitenden Datenaustauschs
3.4.1 Elektronischer Austausch von Sozialversicherungsdaten (EESSI)

Um den grenzliberschreitenden Datenaustausch zwischen Sozialversicherungstragern zu erleichtern,
wurde der Elektronische Austausch von Sozialversicherungsdaten (,,Electronic Exchange of Social
Security Information” — EESSI) als zentrales digitales Kommunikationssystem fiir den Bereich der
Koordinierung der sozialen Sicherheit eingefiihrt. Die rechtliche Grundlage fiir die Entwicklung eines
solchen elektronischen Datenaustauschs findet sich in den Verordnungen (EG) Nr. 883/2004 und
987/2009.

Mithilfe des EESSI sollen die zuvor papierbasierten Verwaltungsverfahren, insbesondere auch die
Ubermittlung der A1-Bescheinigung, durch elektronische Dokumente ersetzt werden. Fiir die
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Ubermittlung relevanter Dokumente wurden zunichst sogenannte Geschiftsprozesse (,,Business Use
Cases” — BUCs) definiert, also Anldsse fiir den Austausch von Informationen. Insgesamt gibt es derzeit
99 solcher BUCs, denen jeweils bestimmte Formblatter als strukturierte elektronische Dokumente
(,,Structured Electronic Documents” — SEDs) zugeordnet sind (Karcher & Walser 2023, S. 40 f.). Sie
decken unterschiedliche Sachverhalte innerhalb der sich aus Art. 3 VO (EG) Nr. 883/2004 ergebenden
Sozialversicherungszweige, insbesondere Krankheit, Mutterschaft, Arbeitsunfall, Invaliditat, Alter,
Hinterbliebene, Arbeitslosigkeit sowie Familienleistungen, ab.

Da es sich bei EESSI um ein dezentrales IT-System handelt, missen die Mitgliedstaaten selbst
nationale Zugangsstellen (,National Access Points” — NAP) einrichten und die Bereitschaft zum
Senden und Empfangen von BUCs (,,EESSI-ready”) melden. Der Zugriff auf das System erfolgt auf
Ebene der Mitgliedstaaten Uber die jeweiligen nationalen Implementierungen (Européische
Kommission 2025a; Zwinger 2024, S. 172 f.). Deutschland verfligt derzeit tGber flinf NAP, eine davon
bei der Datenstelle der Rentenversicherung (DSRV), die eine zentrale Datei liber A1-Bescheinigungen
fahrt (DSRV 2025).

Das EESSI-System fiir den elektronischen Austausch von Sozialversicherungsdaten wurde seit 2017
schrittweise eingefiihrt. Seine Nutzung ist nach Art. 4 (2) VO (EG) Nr. 987/2009 fiir alle
Mitgliedstaaten der Europdischen Union, die EWR-Staaten sowie die Schweiz verpflichtend. Die
vollstandige technische Umsetzung erfolgt jedoch stufenweise je Geschaftsprozess: Ein BUC wird erst
dann verbindlich, wenn mindestens 80 % der Mitgliedstaaten dafiir ,EESSI-ready” sind. Fiir die
librigen Staaten gilt dann eine sechsmonatige Ubergangsfrist zur Einrichtung des BUC. Seither erfolgt
der grenziiberschreitende Austausch von Sozialversicherungsinformationen grundsatzlich tGber das
EESSI, wobei einzelne Mitgliedstaaten fiir bestimmte BUCs noch Ubergangsverfahren nutzen diirfen,
solange die technische Integration nicht vollstandig abgeschlossen ist.

Die Kommunikation erfolgt (iber ein von der Europaischen Kommission betriebenes sicheres
Netzwerk. Die technischen Anforderungen, Formate und Sicherheitsstandards fiir den
Datenaustausch sind einheitlich geregelt. Einen Zugriff auf die Daten haben ausschliefSlich die
Sozialversicherungstrager der Mitgliedstaaten. Ein Zugriff auf Daten in Echtzeit bietet das EESSI-
System nicht.

3.4.2 Binnenmarkt-Informationssystem (IMl)

Fiir den grenziiberschreitenden Austausch zwischen den fiir die Durchsetzung des Entsenderechts
zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten wird das sog. Binnenmarkt-Informationssystem (IMl)
genutzt (Art. 21 RL 2014/67/EU). Dieses Online-Tool wurde von der Europaischen Kommission
entwickelt, um die notwendige europaweite Verwaltungsvorgange zur wirksamen Umsetzung von
Binnenmarktvorschriften wie z. B. der Personenfreiziigigkeit oder Waren- und Dienstleistungsfreiheit
zu erleichtern (EK o. J.). Das elektronisches Kommunikations- und Kooperationssystem ermoglicht
den zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten den sicheren Austausch personenbezogener und
administrativer Daten Uber eine gemeinsame technische Infrastruktur. Zentrale Rechtsgrundlage ist
die Verordnung (EU) Nr. 1024/2012 Gber die Verwaltungszusammenarbeit mithilfe des Binnenmarkt-
Informationssystems.

IMI erméglicht die elektronische Ubermittlung von standardisierten Anfragen, Antworten und
Dokumenten Uber eine geschiitzte Verbindung und verwendet vorgegebene
Kommunikationsmodule, die fiir jeden Rechtsbereich angepasst werden. Das System unterstitzt
verschiedene Rechtsbereiche, darunter die Anerkennung beruflicher Qualifikationen, den
Dienstleistungsverkehr, die 6ffentliche Auftragsvergabe sowie die Entsendung von
Arbeitnehmer*innen.
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Im Rahmen der Arbeitnehmerentsendung wird das Binnenmarkt-Informationssystem (IMl) vor allem
fiir den sicheren elektronischen Informationsaustausch und die Amtshilfe zwischen den zustandigen
Behorden der Mitgliedstaaten genutzt, insbesondere bei Verwaltungszusammenarbeit und
Auskunftsersuchen gemaR Art. 6 der RL 2014/67/EU. Zusatzlich wurde eine auf IMI basierende
Schnittstelle zur europaweit einheitlichen digitalen Erfassung von Entsendemeldungen im
StraBenverkehrssektor geschaffen (https://www.postingdeclaration.eu/landing). Dieses ,Posting
Declaration Portal” ersetzt seit Februar 2022 die nationalen Meldeportale fiir entsandte
Kraftfahrer*innen im StraBenverkehrssektor und ist nach Art. 1 Abs. 11 der Richtlinie (EU) 2020/1057
fur alle Mitgliedstaaten verpflichtend anzuwenden.

Anders als beim EESSI liegt beim IMI-System die technische Verantwortung vollstandig bei der
Europdischen Kommission. Die Einrichtung nationaler Schnittstellen ist nicht notwendig. Der Zugang
erfolgt unmittelbar webbasiert tGber das IMI-Portal (https://ec.europa.eu/internal_market/imi-
net/index_de.htm).

Abgesehen von dem Posting Declaration Portal, das durch Arbeitgeber genutzt werden kann, ist auch
das IMI-System nur fiir den behordeninternen Zugriff ausgerichtet. Zugriff auf das IMI-System haben
ausschlieBlich von den Mitgliedstaaten benannte zustiandige Behérden und Kontaktstellen, deren
Datenverarbeitung in einem gemeinsamen Verzeichnis der IMI-Stellen dokumentiert ist.
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4. Ergebnisse zur Kontrolle von Arbeitsbedingungen
und Sozialvorschriften

4.1 Deutschland
4.1.1 Zustandigkeit und Aufbau der Kontrollbeh6rden

Fiir die Durchsetzung des Entsenderechts sind in Deutschland je nach Rechtsgebiet unterschiedliche
Behorden zustandig. An erster Stelle ist hierbei die Zollverwaltung zu nennen, die die Einhaltung der
arbeitsrechtlichen Bestimmungen nach MiLoG, AEntG und AUG kontrolliert und Priifungen von
Dokumenten vornimmt. Dariiber hinaus sind die Arbeitsschutzbehérden der Lander fiir die
Durchsetzung der Arbeitsbedingungen in Bezug auf Gesundheit und Sicherheit verantwortlich. Die
Bundesagentur flr Arbeit prift die Zulassigkeit einer Beschaftigung und ist unter anderem fir
Genehmigungen fiir Zeitarbeit und Arbeitserlaubnisse bei Werkvertragsentsendungen aus
Drittstaaten zustandig. Darlber hinaus priifen die Trager der Rentenversicherung bei den
Arbeitgebern, ob diese ihre Meldepflichten und ihre sonstigen Pflichten im Zusammenhang mit den
Sozialversicherungsbeitragen erfillen. Auch fir den Betriebspriifdienst der
Rentenversicherungstrager stellt sich daher die Aufgabe festzustellen, ob im Einzelfall eine
Entsendung vorliegt oder der bzw. die Arbeitnehmer*in in Deutschland sozialversicherungspflichtig
ist.

Als oberste Bundesbehorde hat das Bundesministerium der Finanzen (BMF) die Aufsicht Gber die
Zollverwaltung. Die Generalzolldirektion (GZD) ist fiir die operative Steuerung der Zollverwaltung
zustandig. Bezogen auf die FKS liegen die folgenden Aufgaben und Zustandigkeiten bei der GZD:

e Steuerung und Koordinierung der Aufgabenwahrnehmung der Hauptzollamter,
e Ausibung der Rechts- und Fachaufsicht,

e Umsetzung der politischen und strategischen Ziele des BMF,

e durch das Gesetz und im Verwaltungswege Ubertragene Aufgaben.

Die ortliche Ebene der Zollverwaltung bilden die 41 Hauptzolldmter (HZA). In jedem HZA ist die
Finanzkontrolle Schwarzarbeit (FKS) als Sachgebiet E und Teil des Sachgebiets F vertreten. Das
Sachgebiet E ist in drei Arbeitsgebiete gegliedert. Das Arbeitsgebiet 1 ist zustandig fur Prifungen und
Praventionsaufgaben sowie aus Prifungen resultierende kleinere Ermittlungsverfahren. Das
Arbeitsgebiet 2 fihrt Ermittlungen durch mit Ausnahme der im Arbeitsgebiet 3 angesiedelten
Ermittlungsverfahren aus dem Bereich der Organisierten Kriminalitdt oder Schweren strukturellen
Kriminalitat (SsK, vormals Organisierte Formen der Schwarzarbeit). Des Weiteren ist das
Arbeitsgebiet 3 auch fiir die Priifungs- und Einsatzunterstitzung zustandig. Sachgebiet F ist fir die
Ahndung zustandig.

Die FKS hat einen umfangreichen Aufgabenkatalog, der sich aus dem § 2 Abs. 1 SchwarzArbG ergibt.
Die Priffelder der FKS beinhalten u. a. die Prifung der Einhaltung der Arbeitsbedingungen nach dem
MiLoG, dem AEntG und dem AUG sowie die Priifung der sich aus einem Aufenthaltstitel ergebenden
Erlaubnisse und Beschrankungen von Erwerbstatigkeiten durch Auslander*innen sowie das korrekte
Abflhren von Sozialversicherungsbeitragen. Ferner gehort auch die Durchfiihrung von
Ermittlungsverfahren zu den Aufgaben der FKS, die eingeleitet werden, sobald ein Anfangsverdacht
auf eine entsprechende Straftat oder eine Ordnungswidrigkeit besteht.
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4.1.2 Typische Konstellationen der Arbeitnehmerentsendung

Nach vorliegenden Zahlen ist Deutschland im Bereich der Arbeitnehmerentsendung das
Hauptempfangerland in der EU. In den Entsendemeldungen wurden fiir das Jahr 2023 mehr als 1,4
Millionen Entsendevorgange nach Deutschland registriert. Mit weitem Abstand folgen Frankreich,
Belgien und Osterreich (De Wispelaere et al. 2025, S. 10). Dabei ist zu beriicksichtigen, dass nur in
den durch § 18 AentG, § 16 MiLoG sowie § 17b AUG geregelten Fillen eine Entsendemeldung
abgegeben werden muss.

Nach einer Abschatzung betragt der Anteil der nach Deutschland entsandten an allen in Deutschland
beschéftigten Personen 1,2 % (ebd., S. 38). Nach den Al-Bescheinigungen, die (u. a.) die
sozialrechtliche Entsendung betreffen, werden weitaus die meisten nach Deutschland entsandten
Personen aus Polen entsandt bzw. sind hier im Rahmen der Mehrfachbeschaftigung tatig. Insgesamt
handelt es sich dabei um 784.000 Personen. Mit groBem Abstand folgen Spanien, Osterreich,
Slowenien, die Slowakei und Tschechien mit jeweils Gber 100.000 Personen (Boockmann et al. 2025).

Von den ca. 1,4 Millionen Entsendevorgdngen entfillt die groBe Mehrheit (ca. 926.000) auf die
Bauwirtschaft, ca. 136.000 auf die Transport- und Lagerbranche*, ansonsten streuen die
Entsendevorgidnge weit iber die Wirtschaftszweige (De Wispelaere et al. 2025, S. 55). Die Praxis der
Prifung von Entsendevorgdngen ist daher nach den Erkenntnissen aus den Expert*innengesprachen
durch die beiden Schwerpunktbereiche Bau und Transport gepragt. In der Regel erfolgt eine
Befragung der arbeitend angetroffenen Personen auf einer Baustelle oder im Rahmen einer
Standkontrolle im StraBenverkehr.

Die dabei vorgefundenen Konstellationen fallen nach Auskunft der Interviewpersonen sehr
unterschiedlich aus. Fir die FKS stellt sich zunachst immer die Frage, ob das entsendende
Unternehmen auch tatsachlich im Heimatland eine wirtschaftliche Aktivitat entfaltet oder ob es sich
nur um eine ,,Briefkastenfirma“ oder ein ,,Anwerbebiiro” handelt. Die Prifung derartiger
Sachverhalte wird insbesondere dann komplex, wenn lange Subunternehmerketten bestehen.
Insgesamt stellt sich in den Prifungen jedoch nur selten heraus, dass die rechtlichen
Voraussetzungen flr eine Entsendung nicht bestehen. Nur ausnahmsweise werden den
Interviewpersonen zufolge Scheinfirmen oder gefalschte Al-Bescheinigungen aufgedeckt. In den sich
anschlieRenden Ermittlungen werden die in der Priifung aufgenommen Informationen durch
Abfragen in Datenbanken verdichtet und weitergehend ermittelt.

In den Interviews wurde auch angesprochen, dass viele entsandte Arbeitnehmer*innen lber das
Werkvertragsverfahren® nach Deutschland kommen. Diese werden anhand der Unterlagen
vollstandig gepriift. Dies betrifft jedoch Drittstaatenangehérige und steht daher nicht im
Zusammenhang zu den Themen der vorliegenden Studie.

4.1.3 Vorgehensweisen bei der Kontrolle

Die Prifung, ob bei im Rahmen einer Arbeitnehmerentsendung angetroffenen Arbeitnehmer*innen
alle damit einhergehenden Pflichten eingehalten wurden, ist eine zentrale Aufgabe der FKS. Solche
Prifungen erfolgen risikoorientiert. Dabei werden sowohl anlasslose Prifungen bzw.
Spontanpriifungen als auch hinweisbezogene Prifungen durchgefihrt. Im letzten Fall kdnnen

4 Die Zahl der Entsendungen in der Transport- und Lagerbranche ist jedoch mit Vorsicht zu interpretieren, weil die Entsendemeldungen
im Bereich Guter- und Personenbeférderung tiber IMI erfolgen, so dass die hier zugrunde liegenden Angaben aus den EU-
Mitgliedstaaten nicht zuverlassig sein dirften.

5 https://www.arbeitsagentur.de/unternehmen/fachkraefte-ausland/werkvertragsverfahren
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Hinweise von Arbeitnehmer*innen, Dritten, beteiligten Firmen oder Kontrollmitteilungen anderer
Behorden Anlass fiir Prifungen sein. Die operative Steuerung der Priifungen wird in der Regel durch
die HZA selbst vorgenommen. Dariiber hinaus finden mehrmals im Jahr regionale und bundesweite
Schwerpunktprifungen statt, deren Priffelder durch die GZD vorgegeben werden.

Durch die FKS durchgefiihrte Priifungen nach dem SchwarzArbG verfolgen einen ganzheitlichen
Prifansatz. Dabei wird grundsatzlich allen im konkreten Einzelfall in Frage kommenden Priifauftragen
nach § 2 SchwarzArbG nachgegangen. Im Fokus der Priifung nach dem SchwarzArbG stehen das
jeweilige Beschaftigungsverhaltnis und die damit zusammenhangenden Pflichten des Arbeitgebers,
aber auch des Arbeitnehmers. Priifungen der Beschaftigungsverhaltnisse — auch der
grenziiberschreitend tatigen Arbeitnehmer*innen — erfolgen auf Grundlage der in den §§ 2a ff.
SchwarzArbG genannten Prifbefugnisse sowie Duldungs- und Mitwirkungspflichten. In der Praxis
wird im Rahmen der Vorbereitung auf eine Priifung eine Priifstrategie festgelegt. Dabei wird auch
bericksichtigt, ob mit entsandten Arbeitnehmer*innen zu rechnen ist, was insbesondere auf
Baustellen der Fall ist.

Priifungen beginnen den Interviewpersonen zufolge in der Regel mit der Identifikation der
angetroffenen Personen durch Ausweise oder andere personliche Dokumente und der Erfassung von
Daten zur Person der Arbeitnehmer*in und zum Beschaftigungsverhéltnis. Wenn ein auslandischer
Arbeitgebersitz festgestellt wird, dann wird auch die Entsendung gepriift. Dabei werden die durch
den oder die Arbeitnehmer*in mitgeflihrten Dokumente eingesehen, insbesondere die Al-
Bescheinigungen. Eine Pflicht zur Mitfiihrung der A1-Bescheinigung existiert jedoch nicht. Fiir den
Fall einer Entsendung besteht in den nach § 16 MiLoG, § 18 AEntG und § 17b AUG geregelten Fillen
eine Pflicht des Arbeitgebers zur Ubermittlung einer Entsendemeldung tiber das Meldeportal
Mindestlohn bzw. bei grenziiberschreitend tatigen Kraftfahrer*innen Gber das IMI. Die
Entsendemeldungen kdnnen genutzt werden, um gezielt Entsendesachverhalte zu prifen (s.
Abschnitt 4.1.4).

Als Hilfsmittel wird durch die FKS-Prifer*innen ein Personenerfassungsbogen verwendet, der im
Verlauf der Prifung ausgefiillt wird. Neben den Angaben zur Person und zum
Beschaftigungsverhiltnis (Beginn der Beschaftigung, Arbeitgeber, Arbeitsbedingungen wie
Arbeitszeiten, Pausenzeiten, Urlaubsanspruch, Verglitung, etc.) werden auch die ggfs. bestehenden
Regelungen der jeweiligen Branche berticksichtigt (z. B. allgemeinverbindliche Tarifvertrdge). Ein
weiterer Themenblock beschaftigt sich mit einem moglichen Leistungsbezug in der Bundesrepublik
Deutschland, was jedoch bei entsandten Arbeitnehmer*innen kaum jemals relevant ist. Wenn es sich
bei den befragten Personen um Staatsangehdrige von Nicht-EU-Staaten handelt, werden noch Daten
zur aufenthaltsrechtlichen Situation erfasst. Der Personenerfassungsbogen wird derzeit noch auf
Papier ausgefillt. Eine digitale bzw. appbasierte Version befindet sich nach Auskunft durch die
Interviewten derzeit in der Pilotierung.

Viele der bei einer Entsendung relevanten Sachverhalte verlangen neben der Personenbefragung
eine Prifung von Arbeitsvertragen oder Geschaftsunterlagen, weil sie bei der Kontrolle, z. B. auf der
Baustelle, nicht zur Verfligung stehen. Im Nachgang zu einer Personeniberprifung werden daher
Stundenaufzeichnungen, Lohnabrechnungen, Urlaubskarteien und andere Dokumente geprift, um
die Arbeitsbedingungen Uberprifen zu kdnnen. Dabei werden die fiir die jeweilige Branche
geltenden Regelungen beriicksichtigt, also insbesondere die Bestimmungen der
allgemeinverbindlichen Tarifvertrage oder Rechtsverordnungen gemald AEntG.

Wirkt der betroffene Arbeitgeber entgegen seiner Verpflichtung aus § 5 SchwarzArbG im Rahmen der
Priifung nicht oder nicht vollstandig mit bzw. bestehen Zweifel an den vorgelegten Unterlagen,
besteht fir die FKS — bezogen auf die Arbeitgeber mit Sitz im Ausland — neben dem BuRgeldverfahren
und dem Zwangsgeld auch die Moglichkeit, die Behorden im Niederlassungsmitgliedstaat um
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Amtshilfe zu bitten. Fiir die Durchsetzung der Mindestarbeitsbedingungen besteht die Méglichkeit,
die entsprechenden Ersuchen auf Grundlage der Entsende- und der Durchsetzungsrichtlinie sowie
der IMI-Verordnung (s. dazu Abschnitt 3.2) webbasiert iber das sogenannte Binnenmarkt-
Informationssystem (IMI) an die zustandigen Behdrden im Ausland zu (ibersenden.

4.1.4 Zugriff auf Daten im Rahmen von Kontrollen

Auf eine Reihe von Daten kénnen die Priifbehdrden in Deutschland, also die FKS, bereits digital
zugreifen.® Im Kontext der Entsendung gilt dies insbesondere fiir die A1-Bescheinigungen und
Entsendemeldungen. Die Datenstelle der Rentenversicherung in Wirzburg (DSRV) fiihrt eine zentrale
Datei, in der die Al1-Bescheinigungen fiir nach Deutschland entsandte
Arbeitnehmer*innen/Selbststdndige sowie Arbeitnehmer*innen/ Selbststindige, die im Rahmen
einer Mehrfachbeschaftigung téatig sind, erfasst werden (sog. Al-Datei). Rechtsgrundlage hierfiir ist
§ 150 SGB VI, der die Dateisysteme bei der DSRV regelt; dort sind auch die einzelnen Merkmale
aufgefiihrt, die zur Priifung von entsandten Arbeitnehmer*innen gespeichert werden diirfen. Die
Informationen werden von den auslandischen Behorden elektronisch tber das EESSI-System an die
DSRV Ubermittelt. Dies geschieht nach Aussagen aus den Expert*innengesprachen meistens zeitnah,
dennoch weist die Al-Datei mit Bezug auf einige EU-Mitgliedstaaten unplausibel niedrige Fallzahlen
auf, so dass hier von einer Untererfassung ausgegangen werden muss. Die FKS hat einen Zugriff auf
die Al-Datei und kann damit priifen, ob die Informationen, die im Rahmen von Befragungen
gewonnen wurden, korrekt sind. Die Zahl der Anfragen liegt nach Aussagen aus den
Expert*innengesprachen bei mehreren Tausend im Monat.

Der Zugriff auf die A1-Datei der DSRV erfolgt online und ist auch wahrend der Vor-Ort-Priifungen
moglich. Den Priifenden stehen den Interviewpersonen zufolge dafiir in der Regel entsprechend
ausgestattete Dienstfahrzeuge zur Verfligung. Daher besteht in den meisten Fallen die Moglichkeit,
im AuRendienst diese Daten direkt vor Ort abzufragen und abzuklaren. In den Fallen, in denen Al-
Bescheinigungen vorgelegt, aber im Datenbestand der DSRV nicht aufgefunden werden, bestehen fiir
einige Lander webbasierte Abfragemoglichkeiten bei den zustandigen Behorden im Ausland,
beispielsweise fiir Polen’ und Portugal®.

Die Entsendemeldungen fir nach Deutschland entsandte Personen werden durch die auslandischen
Arbeitgeber im Meldeportal-Mindestlohn abgegeben. Fiir den Strallengtliterverkehr sowie die
Personenbeforderung fir Kraftverkehrsunternehmen erfolgt die Abgabe der Entsendemeldungen in
der Regel liber das IMI. Die hier erhobenen Daten stehen den Priifenden bei der FKS ebenfalls fiir
Abfragen zur Verfligung.

Im Verlauf der Priifung kann es erforderlich sein, die gewonnenen Informationen mit den
Informationen abzugleichen, die bei anderen Behorden bzw. Stellen vorliegen. Im nationalen Bereich
besteht daher ein grolles Netz an Zusammenarbeitsbehérden (§ 2 Abs. 4 SchwarzArbG). Das IT-
Verfahren DazZ-BA 2 ermdglicht es beispielsweise der FKS auf Grundlage des § 6 SchwarzArbgG,
bestimmte Daten der Datenbanken der Bundesagentur fiir Arbeit einzusehen. Ebenso besteht die
Moglichkeit, auf Daten des Ausldanderzentralregisters (AZR) zuriickzugreifen. Ferner besteht die

6 Im Referentenentwurf des ,Gesetzes zur Modernisierung und Digitalisierung der Schwarzarbeitsbekdmpfung“ ist dartiber hinaus
vorgesehen, dass eine Zentralstelle in der GZD kiinftig zu Zwecken der Risikoanalyse tber ein Operatives Informations- und
Datenanalysesystem (OIDA) kiinftig auf Daten der Finanzbehorden, der Rentenversicherung und weitere im Entwurf genannte Daten
zuriickgreifen kann.

7 https://lang.zus.pl/en/about-zus/al-certificate-authenticity-confirmation-service

8 https://work-supply.com/how-to-verify-the-legitimacy-al-certificate-is-legit/
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Moglichkeit, tiber die Informationszentrale fir steuerliche Auslandsbeziehungen (IZA), Abfragen tGber
Auslandssachverhalte zu stellen.

Die Zollverwaltung kann auf Grundlage von Art. 76 Abs. 2 VO (EG) Nr. 883/2004
sozialversicherungsrechtliche Auskunftsersuchen an die zustandigen Behdrden im europaischen
Ausland stellen, um weitere Informationen zur sozialversicherungsrechtlichen Entsendung
einzuholen. Dies gilt unter anderem zur Klarung der Entsendefahigkeit eines Unternehmens.
Daneben kdnnen (ber das IMI-Portal Auskiinfte zur Priifung der ordnungsgemalien
arbeitsrechtlichen Entsendung gewonnen werden. Die entsprechenden Auskunftsersuchen kénnen
Uber das Portal vorgenommen werden und die Riickmeldung erfolgt ebenfalls digital, was von den
Interviewpersonen positiv hervorgehoben wird.

Insgesamt stehen der FKS also umfangreiche Méglichkeiten der Informationsgewinnung zur
Verfigung. Wahrend der Zugriff auf die A1-Datei der DSRV und auf die Entsendemeldungen im
Rahmen von Prifungen routinemaRig erfolgt, sind die Auskunftsersuchen an
Zusammenarbeitsbehdrden und auslandische Stellen eher selten. Im Fall der Anfragen an
auslandische Behérden wird von den Interviewpersonen als Grund die teilweise langen (mehrere
Monate wahrenden) Bearbeitungszeiten als Grund genannt.

4.1.5 Einschatzung zur Wirksamkeit von Kontrollen

Zur Wirksamkeit der Prifungen von entsandten Arbeitnehmer*innen bzw. ihren Arbeitgebern liegen
keine aussagekraftigen Ergebnisse vor. In der Zollstatistik werden die Prifungsergebnisse (z. B.
eingeleitete Ermittlungsverfahren) nicht getrennt nach Entsendefallen und anderen Verdachtsfallen
dargestellt. Auf Grundlage der Interviews mit den HZA lassen sich ebenfalls keine allgemeingiiltigen
Aussagen lber Wirkungen treffen.

Bei allen Priifungen — unabhangig davon, ob es sich um entsandte Arbeitnehmer*innen handelt —
bestehen den Interviews zufolge dhnliche Herausforderungen. Dies betrifft erstens die Frage, welche
Personen von welchem Arbeitgeber zur Erbringung einer Werk- oder Dienstleistung eingesetzt
werden, zweitens auf welcher Grundlage die Beschéftigung erfolgt (Abgrenzung von Entsendung zur
Arbeitnehmeriiberlassung bzw. wer ist ggf. faktischer Arbeitgeber), drittens die Abgrenzung der
abhangigen Beschaftigung zur (Schein-)Selbstdandigkeit, viertens die Feststellung der konkreten Art
und des tatsachlichen Umfangs einer Beschaftigung bis hin zu der Frage, ob den Rechnungen
Uberhaupt eine Leistung des vermeintlich abrechnenden Unternehmens zugrunde liegt oder aber
eine ,Scheinrechnung” vorliegt, durch die eine geschaftliche Tatigkeit nur vorgetduscht wird. Die
Komplexitat dieser unterschiedlichen Sachverhalte erschwert es, eine Einschatzung zur Wirksamkeit
der Kontrollen bzw. zur Dunkelziffer der nicht beanstandeten Fille gesetzeswidriger Entsendung zu
gewinnen.

Nach der Einschatzung einer befragten Person ist der Anteil der Priifungen, bei denen sich
letztendlich herausstellt, dass es die Firma gar nicht gibt oder dass die beschaftigte Person im
Heimatland nicht versichert ist, gering. Solche Begehungsformen seien bei Priifungen eher die
Ausnahmefalle, haufiger gehe es um RegelverstoRe beim Mindestlohn oder der
Arbeitszeitdokumentation.

4.1.6 Hindernde und limitierende Faktoren
Im Hinblick auf die Priifung entsandter Arbeitnehmer*innen werden in den Interviews eine Reihe von

Hindernissen genannt, die die Priifung und damit die Aufdeckung illegaler Aktivitdten im Bereich der
Entsendung erschweren.
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Ein Hindernis kdnnte zunachst die fehlende Falschungssicherheit der A1-Bescheinigung sein. Die bei
Vor-Ort-Prifungen vorgelegten Bescheinigungen liegen als ausgedrucktes Blatt Papier vor und sind
nach Einschatzung der Interviewten sehr leicht nachzumachen. Dies sei jedoch wegen des Zugriffs auf
die Al-Daten bei der DSRYV fiir die Kontrolle nur selten ein Problem, weil die Daten mit dem
elektronischen Datenbestand abgeglichen werden kénnen. Da auch keine Mitfiihrungspflicht
besteht, miissen der Priifung ohnehin andere Moglichkeiten offenstehen als die
Dokumentenkontrolle.

Sprachliche Hiirden bei der Kommunikation werden in den Interviews als Hindernisse genannt, die
den Aufwand bei Prifungen von Entsendefédllen erhéhen. Die FKS bereitet sich bei vor-Ort-Priifungen
auf entsprechende Probleme vor und bezieht bei groSeren MaBRnahmen entsprechende
Dolmetscher*innen ein. Auch die Dokumentenprifung kann durch sprachliche Probleme behindert
werden. Grundsatzlich miissen alle Dokumente in der Amtssprache Deutsch vorgelegt werden.
Haufig sind diese jedoch nach Auskunft der Interviewten schlecht Gbersetzt, was zusatzliche
Nachfragen oder Nachforderungen notwendig macht.

Subunternehmerketten erh6hen die Komplexitat der Priifvorgange. Die Interviewten konnten nicht
allgemein festlegen, ab welcher Tiefe der Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehungen ein kritischer
Bereich erreicht ist. Nach ihren Aussagen bereiten jedoch lange Subunternehmerketten grofSe
Herausforderungen bei der Priifung und gehen mit einem erhéhten Risiko einher, dass keine
ordnungsgemalie Beschaftigung vorliegt. Darliber hinaus kann es insbesondere bei bereits
abgeschlossenen Entsendezeitraumen und fehlender Entsendemeldung schwierig sein zu klaren, von
welchen Personen abgerechnete Werk- und Dienstleistungen tatsachlich erbracht wurden.

Die Prufung von Arbeitsbedingungen und insbesondere von moglichen Mindestlohnverstofien ist den
Befragten zufolge besonders aufwendig, da im Gegensatz zu den Al-Bescheinigungen die Priifung
bezogen auf konkrete Arbeitnehmer*innen und ihre Arbeitszeiten erfolgen muss.

Alle Befragten sehen eine Herausforderung darin, die Prifungen in der verfiigbaren Zeit und
erforderlichen Tiefe durchzufiihren. Qualitat sei dabei das oberste Ziel. Dabei zeichnen sich
Prifungen oft durch eine groBe Zahl an einzelnen Priifvorgangen aus. Mit Verweis auf eine
Schwerpunktpriifung in der Bauwirtschaft wird als Praxisbeispiel durch die Interviewten erlautert,
dass pro Baustelle zwischen 60 und 80 Arbeitnehmer*innen zu kontrollieren seien. Hier sei es sehr
herausfordernd, im Nachgang die Sozialversicherungspflicht, die Arbeitsbedingungen und die
Zulassigkeit der Entsendung fiir jede einzelne Person zu priifen, weil dies die personellen Kapazitaten
stark bindet. Umso wichtiger sei es deshalb, dass Unterlagen zur Einsicht bereitgehalten werden.

Ein Hindernis sind auch die teilweise bestehenden Abstimmungsprobleme mit den Behérden anderer
EU-Mitgliedstaaten. Die Moglichkeit, dass die FKS und andere Stellen direkt in der A1-Datei der DSRV
nach Al-Bescheinigungen zu angetroffenen Personen suchen kénnen, ist zwar nach den Aussagen
aus den Expert*innengesprachen ein groRRer Fortschritt gegenliber dem Papierverfahren, das bis zum
Jahr 2019 galt. Dennoch liegt nach den Aussagen bei einem hohen Anteil der Anfragen keine oder
noch keine Al-Bescheinigung in der Al-Datei vor. Zeitndahere Datenlieferungen seitens der
auslandischen Behorden wiirden daher die Effektivitat der Abfragen deutlich erhéhen.

Zudem wird angefihrt, dass die Regelungen zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherung,
insbesondere zur Bindungswirkung einer A1l-Bescheinigung, erhebliches Missbrauchspotential
bergen. Zum Teil prifen nach Ansicht der Interviewpersonen die zustandigen Trager im
Niederlassungsmitgliedstaat das Vorliegen der Entsendevoraussetzungen nur unzureichend.
Dennoch gilt dann die Bindungswirkung der Al-Bescheinigung. Bei der Amtshilfe zur Durchsetzung
der Mindestarbeitsbedingungen und zur Aufklarung sozialversicherungsrechtlicher
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Entsendesachverhalte gestaltet sich die Zusammenarbeit mit anderen Mitgliedstaaten bzw. den
Entsendestaaten nach den Ergebnissen der Interviews sehr unterschiedlich.

4.2 Frankreich
4.2.1 Zustandigkeit und Aufbau der Kontrollbehorden

In Frankreich unterteilt sich die Zustandigkeit fiir die Kontrolle von entsandten Arbeitnehmer*innen
in eine arbeitsrechtliche sowie eine sozialversicherungsrechtliche Zustandigkeit.

IM

Fiir die Uberpriifung der Einhaltung arbeitsrechtlicher Vorgaben ist die , Inpection du travai
zustandig. Dabei handelt es sich um eine Serviceeinheit der dezentralen Dienststellen der
Arbeitsaufsicht. Diese ist dem Ministerium fir Arbeit und Solidaritat (,,Ministere du Travail et des
Solidarités”) unterstellt. Innerhalb des Ministeriums ist die Generaldirektion flr Arbeit (,,Direction
générale du travail” — DGT) zustédndig. Die DGT ist die zentrale Verwaltungsbehérde und gibt den
Rahmen sowie die Organisation der Arbeitsaufsicht vor. Sie koordiniert und beaufsichtigt die
Tatigkeit der nachgeordneten regionalen Behérden.

Diese sind auf regionaler Ebene die DREETS (,,Directions régionales de I'économie, de I'emploi, du
travail et des solidarités” - Regionale Direktionen fiir Wirtschaft, Arbeit, Beschaftigung und
Solidaritat). Jeder der 13 Regionen (,,départements”) des franzdsischen Festlands ist eine DREETS
zugeordnet. Jede Region wiederum verfigt Gber mehrere DDETS (,,Directions départementales de
I’emploi, du travail et des solidarités” — Departementale Direktionen fiir Arbeit, Beschaftigung und
Solidaritat). Insgesamt gibt es 100 solcher DDETS in Frankreich. Sie sind die operativen Einheiten fir
die Ausfiihrung der Arbeitsaufsicht. Diese wird innerhalb der DDETS durch die Serviceeinheit der
»lnspection du travail“ ausgefiihrt (s. Abbildung 1).

Abbildung 1: Aufbau der Arbeitsaufsicht in Frankreich

Zentrale Verwaltungsbehérde Direction
. . générale du
Koordination und Aufsicht travail (DGT)

13 Regionale Direktionen

DREETS DREETS

1 pro Département

100 Departementale DDETS - DDETS - DDETS - DDETS -
Direktionen Inspection du Inspection du Inspection du Inspection du

lokale operative Einheiten travail travail travail travail

Quelle: Eigene Darstellung.

Fir die sozialversicherungsrechtlichen Kontrollen sind die URSSAF zustandig. Sie sind dem
Ministerium fir Arbeit und Solidaritat sowie dem Ministerium fiir Wirtschaft, Finanzen und
industrielle, energetische und digitale Souveranitat (,,Ministére de I'Economie, des Finances et de la
Souveraineté industrielle, énergétique et numérique”) unterstellt. lhre zentrale Aufgabe liegt in der
Einziehung von Sozialversicherungsbeitragen von Arbeitgebern und Selbstdndigen. Diese werden
dann den jeweiligen Sozialversicherungszweigen zugefiihrt. Zugleich werden durch das URSSAF-Netz
Kontrollen tber die Einhaltung der nationalen und internationalen sozialversicherungsrechtlichen
Bestimmungen durchgefiihrt. Ein weiterer Aufgabenbereich der URSSAF ist die Verwaltung von Al-
Bescheinigungen. Die oberste nationale Verwaltungseinheit ist die ,,URSSAF Caisse nationale”. Diese
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koordiniert und steuert des Beitragsaufkommens, verwaltet den Zahlungsfluss und entwickelt
rechtliche Rahmenvorgaben fiir die Regionalorganisationen.

Die URSSAF und die Arbeitsinspektion arbeiten eng zusammen und fiihren regelmaRig gemeinsame
Kontrollen durch. Der inhaltliche Fokus der Kontrollen bleibt jedoch streng nach sozialversicherungs-
und arbeitsrechtlichen Angelegenheiten getrennt. So kann z. B. die Gliltigkeit einer A1-Bescheinigung
nicht auf Grundlage arbeitsrechtlicher Tatbestiande angefochten werden.

4.2.2 Typische Konstellationen der Arbeitnehmerentsendung

Frankreich ist einer der wichtigsten Empfangerstaaten entsandter Arbeitnehmer*innen in der EU. Im
Jahr 2022 wurden rund 600.000 Entsendungen nach Frankreich gemeldet. Damit ist Frankreich nach
Deutschland der zweite Hauptempfangerstaat von entsandten Beschéftigten (De Wispelaere et al.
2025, S. 10). Schwerpunktbereiche fiir die Entsendung bilden die Bauwirtschaft, Landwirtschaft,
Schiffbauindustrie, der Transportsektor, Logistik sowie Gastronomie (DGT 2023; Mufioz 2022).

Eine besondere Herausforderung bei der Kontrolle von Arbeitnehmerentsendungen stellen sog.
Scheinentsendungen (,,artificial posting”) dar. Hier werden Beschéftigte zum Schein im Ausland
angemeldet, um nationale Sozialversicherungsbeitrage einzusparen. Dies zeigt sich u. a. in einer
missbrauchlichen Nutzung von Al-Bescheinigungen (Mufioz 2022). Entsprechend liegt hierauf ein
besonderer Fokus bei der strategischen Ausrichtung von Kontrollen (DGT 2023).

4.2.3 Vorgehensweisen bei der Kontrolle

Die Kontrolle von entsandten Arbeitnehmer*innen, die in Frankreich tatig sind, ist Teil der reguldren
Prifungen von Unternehmen und Beschéftigten. Die URSSAF unterscheidet dabei zwei Arten von
Kontrollen. In regularen (nachtraglichen) Prifungen (,,contrdles généralistes”) wird geprift, ob
Sozialversicherungsbeitrage korrekt erhoben und abgefiihrt wurden. Die Priifungen kénnen sowohl
innerhalb der Behérde als auch vor Ort stattfinden. Dartiber hinaus gibt es spezielle Kontrollen zum
Kampf gegen die Schwarzarbeit (,,contrdoles de lutte contre le travail dissimulé”). Ein Schwerpunkt
dieser Form von Kontrollen liegt auf auslandischen Beschaftigten und damit auch auf entsandten
Arbeitnehmer*innen. Wird im Rahmen einer Kontrolle eines Unternehmens oder einzelner
Beschaftigter festgestellt, dass eine Arbeitnehmerentsendung vorliegt, erfolgt eine entsprechende
Prifung, ob die einschlagigen Rechtsvorschriften korrekt angewendet wurden. Entsteht dabei ein
Verdacht, dass die Entsendung nicht rechtmaRig erfolgt ist, werden gezielte Nachforschungen
angestellt.

Die Prufungen durch die URSSAF umfassen auch Entsendungen aus Frankreich in andere
Mitgliedstaaten. So kann anhand von Buchprifungen in Unternehmen kontrolliert werden, ob
entsandte Arbeitnehmer*innen nach wie vor ihr rechtmaRiges Gehalt aus Frankreich beziehen und
Sozialversicherungsbeitrage abgefiihrt werden.

Im Rahmen der arbeitsrechtlichen Kontrollen gibt es zudem gezielte Schwerpunktkontrollen, die sich
u. a. auch auf die Arbeitnehmerentsendung erstrecken kénnen.

4.2.4 Zugriff auf Daten im Rahmen von Kontrollen

Die URSSAF verfigt Gber eine Datenbank (,,Controle de la législation applicable de sécurité sociale” —
CLASS), in der alle A1-Bescheinigungen fiir aus Frankreich entsandte Personen erfasst sind. Zuséatzlich
werden alle (iber EESSI Gbermittelten Bescheinigungen fiir nach Frankreich entsandte Personen in
der Datenbank gespeichert. Darliber hinaus werden in der Datenbank der URSSAF auch die Daten aus
den sog. ,Déclarations Sociale Nominative” (DSN) erfasst. Dabei handelt es sich um eine
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verpflichtende namensbezogene Sozialversicherungsmeldung, die alle (privaten) Arbeitgeber in
Frankreich monatlich Gber jede beschéaftigte Person abgeben missen. Sie wird automatisch anhand
der Gehaltsabrechnungen erstellt und umfasst u. a. Daten zum Beschaftigungsverhaltnis, dem
Gehalt, gezahlten Sozialversicherungsbeitragen sowie Ereignissen im Zusammenhang mit den
Beschaftigungszeiten, z. B. Krankheit oder Mutter-/Vaterschaft.

Mit der Datenbank CLASS ist ebenfalls die Plattform SIPSI zur Erfassung der arbeitsrechtlichen
Entsendmeldungen verkniipft. Die iber SIPSI eingegangenen Entsendemeldungen werden
automatisch an die ortlich zustéandige Arbeitsinspektion Gbermittelt. Mitarbeiter*innen relevanter
Kontrollbehorden kénnen im Rahmen von Prifungen unmittelbar auf CLASS sowie auf SIPSI
zugreifen.

Zuklnftig sollen die beiden Datenbanken noch besser verkniipft und ausgenutzt werden, um anhand
der verfligbaren Daten Kontrollen gezielter zu planen (z. B. welche Branchen sind besonders
unfallgefdahrdet u. 4.) und um insgesamt mehr (iber die Arbeitnehmerentsendung zu erfahren. Hier
bedarf es zuvor noch der notwendigen datenschutzrechtlichen Grundlage auf nationaler Ebene (s. a.
URSSAF 2023).

Auskunfts- und Vermittlungsverfahren werden nach Méglichkeit nur in besonders schweren Fallen
angestrebt. Demgegeniiber findet zur Abklarung von Entsendedaten regelmaRig ein Austausch mit
Behorden anderer EU-Lander statt. Amtshilfeersuchen aus anderen Mitgliedstaaten kénnen anhand
der umfangreichen nationalen Datenbestdnde in der Regel sehr detailliert beantwortet werden.

Im Rahmen des Dialog- und Vermittlungsverfahrens werden regelmaRig schon zu Beginn von
Kontrollen die zustandigen auslandischen Behorden informiert, dass ein Unternehmen kontrolliert
wird und ggf. eine Anfrage zur nachtraglichen Ausstellung von Al-Bescheinigungen erfolgen wird. Die
ausstellenden Behoérden kdnnen dann bei Eingang eines entsprechenden Antrags eine besonders
sorgfaltige Priifung der Rechtslage vornehmen.

4.2.5 Einschatzung zur Wirksamkeit von Kontrollen

Eine von allen interviewten Personen beschriebene Problematik ist der Umgang mit Konsequenzen
aus erfolgten Kontrollen, bei denen ein Betrug aufgedeckt wurde. Hier fehle es an einer effektiven
Handhabe und entsprechenden rechtlichen Regelungen. Wurde z. B. festgestellt, dass eine Al-
Bescheinigung zu Unrecht ausgestellt wurde und Sozialversicherungsbeitrage in einem anderen Land
hatten abgeflihrt werden miissen, ergeben sich daraus zahlreiche teils grenziiberschreitende Fragen
beziiglich der Rickzahlung und Nachzahlung von Beitragen oder dem Versicherungsstatus und der
Wiederaufnahme der Versicherung fiir die beschéaftigte Person. Hier brauche es klare rechtliche
Vorgaben, damit Kontrollen auch eine (iber die Priifung hinausgehende effektive Wirkung entfalten
kénnen.

4.2.6 Hindernde und limitierende Faktoren

Als wiederkehrendes Problem wurde in den Gesprachen die Schwierigkeit benannt,
Arbeitnehmer*innen eindeutig zu identifizieren, insbesondere dann, wenn keine Bescheinigungen
unmittelbar mitgeflihrt werden. Ein zusatzliches Problem sind fehlende digitale Meldungen von Al-
Bescheinigungen Uber das EESSI-System. In Papierform mitgefiihrte Bescheinigungen lassen sich
nicht immer unmittelbar auf ihre Echtheit Gberprifen.

Als besonders limitierende Problematik wurde zudem auch in Frankreich die sehr unterschiedliche
grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit den Behorden anderer Mitgliedstaaten beschrieben.
Wahrend mit einigen Landern im Rahmen der Amtshilfe eine schnelle und verlassliche
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Kommunikation moglich ist, gibt es andere Lander, wo es deutlich schwieriger ist, Riickmeldungen zu
erhalten oder diese gadnzlich ausbleiben.

4.3 Polen
4.3.1 Zustandigkeit und Aufbau der Kontrollbehorden

In Polen fallt die Kontrolle von Arbeitnehmerentsendung in die Zustandigkeit der Staatlichen
Arbeitsaufsichtsbehdrde (,,Paristwowa Inspekcja Pracy" — PIP). Hierbei handelt es sich um eine
offentlich-rechtliche Aufsichtsbehorde, die keinem Ministerium, sondern unmittelbar dem
polnischen Parlament (Sejm) unterstellt ist. Ihr Aufgabenbereich untergliedert sich in die
Uberwachung der Einhaltung des Arbeitsrechts, insbesondere Arbeitsschutz (Betriebssicherheit,
Gesundheit) sowie die Legalitdt von Beschaftigung und anderer bezahlter Arbeit, sowohl durch
polnische Staatsangehdrige als auch durch Nicht-Staatsangehorige.

Die Arbeitnehmerentsendung fallt in den zweiten Aufgabenbereich der PIP, der Kontrolle der
Legalitat von Beschaftigungsverhaltnissen. Dies umfasst Entsendungen nach Polen ebenso wie
Entsendungen von Polen in andere Lander.

Das aktuelle Arbeitsprogramm 2025-2027 der PIP benennt drei zentrale Strategien, darunter eine zur
Legalitat von Beschaftigung, Leiharbeit und Arbeit von Auslander*innen. Dieser umfasst auch
Kampagnen u. a. zur legalen Beschéaftigung von Auslander*innen sowie Beratungs- und
Praventionsprogramme fiir Unternehmen. Auch bei der internationalen Zusammenarbeit soll ein
Schwerpunkt auf grenziiberschreitender Entsendung von Arbeitnehmer*innen und Kontrollen im
internationalen Transportsektor gelegt werden (PIP 2024).

Die PIP untergliedert sich in drei Verwaltungsebenen. Auf nationaler Ebene fungiert das
Hauptarbeitsinspektorat (,Gtéwny Inspektorat Pracy” — GIP) in Warschau als oberste
Arbeitsaufsichtsbehorde. Sie Giberwacht und organisiert die Arbeit der einzelnen
Bezirksarbeitsaufsichtsbehorden in ganz Polen und entwickelt z. B. Leitlinien fiir Kontrollen. Auf
Ebene der Woiwodschaften verfiigt jedes der 16 Verwaltungsbezirke (iber ein regionales
Arbeitsinspektorat (,,Okregowy Inspektorat Pracy” — OIP). Diesen wiederum sind insgesamt 43
AulRlenstellen (,,0ddziat”) als operative Einheiten unterstellt (s. Abbildung 2).

Abbildung 2: Aufbau der Arbeitsaufsicht in Polen (PIP)

Hauptarbeitsinspektorat Gtowny
: " Inspektorat
Nationaler Hauptsitz, Warschau Pracy

.16 I?egionale Okregowy Okregowy
Bezirksinspektorate Inspektorat Inspektorat

1 je Woiwodschaft Pracy Pracy

43 AuBenstellen

lokale operative Einheiten

Oddziat Oddziat Oddziat Oddziat

Quelle: Eigene Darstellung
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Die verschiedenen Arbeitsbereiche der PIP spiegeln sich auch auf regionaler Ebene wider. So verfiigt
jedes Bezirksarbeitsinspektorat (OIP) (iber eine Einheit zur Kontrolle der Legalitat von Beschaftigung
und damit auch zur Kontrolle von entsandten Arbeitnehmer*innen.

4.3.2 Typische Konstellationen der Arbeitnehmerentsendung

Besonders relevante Branchen fiir die Entsendung nach Polen sind das Bau- und Transportwesen.
Dariiber hinaus weist der Dienstleistungssektor insgesamt eine hohe Zahl auslandischer
Arbeitnehmer*innen auf und steht damit ebenfalls im Fokus der Kontrollen, insbesondere mit Blick
auf die Legalitat von Beschaftigung (PIP 2024).

Eine der groRten Herausforderungen bei der Entsendung aus Polen stellen Scheinfirmen dar. Diese
fliihren keine tatsachlichen wirtschaftlichen Tatigkeiten aus, sondern werden oftmals von
Bilirger*innen aus der Ukraine oder WeiRrussland als Briefkastenfirmen in Polen gegriindet, um
unmittelbar Arbeitnehmer*innen in andere EU-Lander zu entsenden.

4.3.3 Vorgehensweisen bei der Kontrolle

Bei der Arbeit der PIP sind zwei Formen von Kontrollen zu unterscheiden. Zum einen werden
Kontrollen von nach Polen entsandten Arbeitnehmer*innen durchgefiihrt. Zum anderen stellt die PIP
Nachforschungen im Rahmen anlassbezogener Inspektionen zur Entsendung von
Arbeitnehmer*innen aus Polen an, insbesondere veranlasst durch IMI-Anfragen von Partnerldndern.
Fiir beide Inspektionsformen gibt es Leitfaden, an denen sich die Arbeitsinspektor*innen bei ihrer
Arbeit orientieren kénnen.

Zentraler Ausléser flr die Kontrolle von nach Polen entsandten Arbeitnehmer*innen sind die
Entsendemeldungen. Sie werden zentral durch die PIP verwaltet und systematisch erfasst. Vom
Hauptsitz der PIP (GIP, s. Abbildung 2) werden die Daten an die Bezirksinspektorate (OIP)
weitergeleitet. Diese entscheiden dann, in welchen Fallen Kontrollen durchgefiihrt werden. Zugleich
gibt es von Seiten der GIP Vorgaben mit bestimmten zu erfiillenden Quoten hinsichtlich der Kontrolle
von entsandten Arbeitnehmer*innen. Kontrollen von entsandten Arbeitnehmer*innen erfolgen
jedoch nicht nur gezielt, sondern auch im Rahmen anderer Inspektionen, z. B. im Zuge von Kontrollen
zu Arbeitssicherheit und Gesundheitsschutz auf Baustellen. Wenn sich dann vor Ort herausstellt, dass
auf der Baustelle auch entsandte Arbeitnehmer*innen beschéftigt sind, erweitert sich der
Priifumfang automatisch.

Die Kontrolle von aus Polen entsandten Arbeitnehmer*innen erfolgt regelmalig anlassbezogen im
Rahmen von IMI-Anfragen. Ein weiterer Ausloser sind nach Polen zuriickkehrende
Arbeitnehmer*innen, die eine Beschwerde gegen den entsendenden Arbeitgeber erheben. Vor
Beginn einer Kontrolle erhalten Unternehmen von der PIP ein Inspektionsauftragsschreiben
(,upowaznienie do przeprowadzenia kontroli“), das den Umfang und die rechtliche Grundlage der
Prifung festlegt. Damit einher geht die Aufforderung zur Bereitstellung bestimmter Informationen
Uber das Unternehmen. Das Unternehmen muss dann die entsprechenden Daten der PIP vorlegen.
Alternativ erfolgt eine Vor-Ort-Kontrolle. Wie genau die Kontrolle ablauft, ob nach Aktenlage oder
durch eine Besichtigung, hdangt im Wesentlichen von dem Anlass der Nachforschungen ab. Wenn es
nur um bestimmte Aspekte der Einstellung oder von Arbeitsbedingungen geht, reicht in der Regel die
Einsendung entsprechender Unterlagen aus. Bestehen Zweifel an der tatsachlichen Existenz einer
Firma, finden Vor-Ort-Kontrollen statt.

Im Rahmen dieser Kontrollen wird gepriift, ob das Unternehmen einer tatsachlichen wirtschaftlichen
Tatigkeit nachgeht oder ob es sich nur um eine Briefkastenfirma handelt. Dazu zahlt unter anderem
die Uberpriifung, ob Biiroraume sowie Verwaltungspersonal existieren, was der jahrliche Umsatz ist,
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inwieweit die Beschaftigten legal angestellt sind, ob das Arbeitsverhaltnis bereits vor der Entsendung
bestand und nach der Entsendung noch fortbesteht und ob eine Ausstellung von Al-Bescheinigungen
im Vorfeld der Entsendung erfolgte.

4.3.4 Zugriff auf Daten im Rahmen von Kontrollen

Fir die Entsendemeldungen gibt es eine eigene Datenbank bei der PIP (,,System zgtoszen
delegowania pracownikéw”). Darin werden die gemeldeten Entsendemeldungen zentral gespeichert
und vom Hauptsitz an die Bezirksinspektorate weitervermittelt. Daraus kann abgeleitet werden,
welche Unternehmen derzeit Arbeitnehmer*innen nach Polen entsandt haben, um wie viele
Beschaftigte es sich handelt und wo diese eingesetzt werden.

Daten zum Arbeitsverhaltnis werden im Rahmen von Kontrollen unmittelbar vom betreffenden
Unternehmen erfragt. Dies umfasst z. B. Arbeitsvertrdge, Arbeitsgenehmigungen, Dokumente, die
die RechtmaRigkeit des Aufenthalts oder Wohnsitzes betreffen sowie Nachweise liber die Arbeitszeit
oder Verglitung. Diese Daten kdnnen entweder digital (per E-Mail) vom Arbeitgeber angefordert
oder durch eine Einsichtnahme vor Ort geprift werden. Allerdings kann die Bereitstellung dieser
Daten langere Zeit in Anspruch nehmen.

Daten zum Unternehmen selbst, wie z. B. zum erwirtschafteten Umsatz in Polen sowie im Ausland,
kénnen Uber die Partnerinstitution der Nationalen Steuerverwaltung (,,Krajowa Administracja
Skarbowa“ — KAS) angefragt werden. Informationen zur korrekten Abfiihrung von
Sozialversicherungsbeitragen konnen auf Anfrage von der Sozialversicherungsanstalt (ZUS) zur
Verfligung gestellt werden. Nach Aussagen aus einem Experteninterview wird ein bilateraler
elektronischer Datenaustausch zwischen der PIP und der ZUS vorbereitet.

Sofern bei der Kontrolle von Al-Bescheinigungen Zweifel an deren Echtheit bestehen, kann liber die
PIP eine Uberpriifung durch die ausstellende Behérde im Ausland angefordert werden.

4.3.5 Einschatzung zur Wirksamkeit von Kontrollen

Eine Einschatzung der Wirksamkeit von Nachforschungen im Rahmen von IMI-Anfragen aus dem
Ausland ist nicht moglich, da es keine Riickmeldungen zu Ergebnissen von Kontrollen im Ausland gibt.

Bezlglich der Problematik von Scheinfirmen soll ein neues Gesetz die Moglichkeit eréffnen,
Arbeitsgenehmigungen zu entziehen, wenn das Unternehmen keine tatsachliche wirtschaftliche
Tatigkeit in Polen ausfiihrt. Damit soll die Wirksamkeit von Kontrollen erhoht werden.

4.3.6 Hindernde und limitierende Faktoren

Ein derzeit noch limitierender Faktor ist die Notwendigkeit, fiir den Zugriff auf Daten anderer
nationaler Behorden (ZUS oder KAS) einen formalen Antrag stellen zu missen. Eine
Gesetzesnovellierung soll hier voraussichtlich ab 2026 eine Vereinfachung von Verfahren
ermoglichen und den direkten Zugriff der PIP auf die entsprechenden Datenbanken erméglichen (PIP
2025a).

Fiir nach Polen entsandte Arbeitnehmer*innen ist eine zentrale Herausforderung die Feststellung des
tatsachlichen Arbeitgebers. Durch ein mehrschichtiges Geflecht von Subunternehmen kann bei
Kontrollen teilweise nur schwer festgestellt werden, bei welchem Unternehmen die betreffende
Person tatsachlich angestellt ist.
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Eine weitere Hirde bei der Nachverfolgung von Entsendungen aus Polen stellen die oben bereits
beschriebenen Scheinfirmen dar sowie die sich aus vielfach Gberlagerten Subunternehmen
ergebenden Schwierigkeiten bei der Ermittlung von Arbeitgebern.
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5. Ungedeckte Datenbedarfe und vorhandene
Datenbestande

Im Zentrum dieses Kapitels steht zum einen die Frage, welche Daten und Informationen die
deutschen, franzésischen und polnischen Behdrden fiir die Kontrolle von entsandten
Arbeitnehmer*innen benétigen, um zu prifen, ob diese Personen im Staat der Entsendung
sozialversichert sind und ob die Mindestarbeitsbedingungen im Sinne des Art. 3 Abs. 1 lit. a), b), c), d)
und i) der revidierten Entsenderichtlinie 96/71/EG eingehalten werden (s. dazu oben Kapitel 3.2.2).
Genauer geht es um derzeit noch nicht gedeckte Datenbedarfe zu fiir die Entsendung relevanten
Tatbestdnden, die Uber die in Kapitel 4 bereits geschilderten Verfahren des Datenzugriffs und andere
Informationsmoglichkeiten hinausgehen. Hinsichtlich der Datenbedarfe waren vor allem die
Interviews aufschlussreich, teilweise werden die Datenbedarfe aber auch aus den gesetzlichen
Vorgaben, insbesondere der revidierten RL 96/71/EG, abgeleitet.

Grundsatzlich werden sowohl Datenbedarfe aufgefiihrt, die im Rahmen der bestehenden Rechtslage
bestehen, als auch solche Datenbedarfe, die sich nur im Fall einer gedanderten Rechtslage ergeben
wirden. Letzteres betrifft insbesondere die Daten zur sozialen Absicherung der entsandten
Arbeitnehmer*innen, die im geltenden Rechtsrahmen nicht von den Priifbehdrden im Land der
Erbringung der Leistung geprift werden (s. dazu Abschnitt 5.2).

Zum anderen wird untersucht, zu welchen dieser noch nicht gedeckten Datenbedarfe in Deutschland,
Frankreich und Polen Daten in Registern und Datenbestdanden der 6ffentlichen Verwaltung oder der
Sozialversicherungstrager vorgehalten werden. Dazu wurden Recherchen insbesondere zur Frage
unternommen, welche Daten von den Priifbehérden schon bisher fiir die Priifung inlandischer
Arbeitnehmer*innen und Unternehmen jeweils verwendet werden. Ferner wurde recherchiert, ob
und wo diese und gegebenenfalls weitere Daten in Deutschland, Frankreich und Polen aktuell bereits
digital oder analog vorgehalten werden.

Gemals den Interviews und Recherchen sind folgende Datenbedarfe grundsatzlich zu unterscheiden:

e Daten zum Entsendevorgang und zum Arbeitgeber: Im Zuge von Priifungen kommt haufig die
Frage nach der Identitdt und Tatigkeit des Arbeitgebers auf, d.h. ob es das Unternehmen gibt
und ob es im Niederlassungsstaat — also dem Staat, in dem das Unternehmen eine
dauerhafte wirtschaftliche Tatigkeit ausibt — in einem Ausmal wirtschaftlich tatig ist, das mit
den Prifergebnissen vereinbar ist.

e Daten zur sozialen Sicherung: Neben der Identifikation des/der Arbeitnehmer*in geht es hier
um die Entsendedaten (A1-Bescheinigungen). Darliber hinaus ist denkbar, dass bei einer
geanderten Rechtslage auch Informationen zur Sozialversicherung im Staat der Entsendung
durch die Behérden im Land der Leistungserbringung geprift werden.

e Daten zum Arbeitsvertrag bzw. zum Beschaftigungsverhaltnis: Anders als bei den Daten zum
Arbeitgeber und zur sozialen Absicherung geht es hier darum zu prifen, ob die am Einsatzort
geltenden Mindestbedingungen eingehalten werden. Hier ergibt sich die Schwierigkeit, einen
Abgleich zwischen den Arbeitsvertragsdaten aus dem Niederlassungsstaat des
Unternehmens und den Anforderungen am Einsatzort herzustellen.

Die Analyse zeigt, dass sich der Datenbedarf und die Datenbestande in diesen drei Feldern und
zwischen den drei betrachteten EU-Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich darstellen.
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5.1 Daten zum Entsendevorgang und zum Arbeitgeber
5.1.1 Datenbedarfe nach aktueller Rechtslage

In Deutschland werden die in den Al-Bescheinigungen enthaltenen Daten bei der DSRV in der Al-
Datei gefiihrt. Sie enthalten persoénliche Daten, Daten des Arbeitgebers bzw.
Entsendeunternehmens, Dauer und Ort der Entsendung, Art der Tatigkeit im Aufnahmestaat,
Nachweise liber bestehende Beschaftigung im Entsendestaat und weitere Angaben. Auch in
Frankreich und Polen stehen die Al1-Bescheinigungen den Priifbehdérden durch die URSSAF (Unions
de Recouvrement des Cotisations de Sécurité Sociale et d'Allocations Familiales) bzw. die ZUS (Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych) prinzipiell zur Verfiigung, wobei im polnischen Fall der direkte
elektronische Zugriff der PIP auf die Datenbank der ZUS in Planung, aber noch nicht umgesetzt ist. Ein
kiinftiger direkter Zugriff wiirde die Arbeit der polnischen Priifbehérden nach Einschatzung einer
Interviewperson deutlich vereinfachen.’

Neben den Al-Bescheinigungen enthalten auch die Entsendemeldungen Informationen zum
Arbeitgeber sowie zum Entsendevorgang. Die Entsendemeldung informiert die Priifbehorden liber
die Entsendung von Arbeitnehmer*innen, so dass die Einhaltung der entsenderechtlichen
Arbeitsbedingungen geprift werden kann. Im Fall von nach Deutschland entsandten
Arbeitnehmer*innen sind die Entsendemeldungen iber das Mindestlohn-Meldeportal beim Zoll
elektronisch abzugeben; die Daten kdnnen von der FKS dort abgerufen werden. Der Anteil der
erfolgreichen Abrufe in der Al-Datei der DSRV durch die FKS — das heiRt, dass eine oder mehrere
Bescheinigungen zu dem Suchwort, zu dem Unternehmen oder zu der Person gefunden wurden —
liegt nach Auskunft einer interviewten Person aktuell zwischen 40 und 50 Prozent. Eine Problematik
ist dabei der zeitliche Verzug, mit dem Al-Bescheinigungen teilweise liber das EESSI-System den
deutschen Prifbehorden zur Verfligung gestellt werden. Wenn zum Zeitpunkt der Kontrolle die
Daten der Al-Bescheinigung noch nicht in die A1-Datei der DSRV eingeflossen sind, greifen Abrufe
durch die FKS ins Leere. Weitere Griinde fir das Nichtauffinden von Al1-Bescheinigungen kénnen
fehlerhafte Eintrage z. B. bei der Bezeichnung des Arbeitgebers oder beim Namen der Person sein.
Haufigkeiten fir die unterschiedlichen Griinde erfolgloser Anfragen kdnnen nicht angegeben werden.
In jedem Fall ist festzuhalten, dass die derzeitigen Zugriffsmoglichkeiten keine Echtzeitkontrolle der
Al-Bescheinigungen darstellen. Eine solche Echtzeitkontrolle wird in den Expert*innengesprachen
jedoch fiir notwendig gehalten.

Sowohl auf der A1-Bescheinigung (fir Arbeitnehmer*innen) als auch auf der Entsendemeldung ist
zwingend ein Arbeitgeber angegeben. Allerdings zeigen die Expertengesprache, dass die Angaben auf
den Dokumenten und die tatsachlich ,gelebten” Arbeitsverhaltnisse nicht immer deckungsgleich
sind. Grundsatzlich sehen die befragten Priifbehdrden daher die groRten ungedeckten Datenbedarfe
im Hinblick auf die Identitat des auslandischen Arbeitgebers der entsandten Arbeitnehmer*innen.
Daran macht sich fest, ob die Voraussetzung fiir eine Entsendung bestehen.

5.1.2 Datenbedarfe, die liber die aktuelle Rechtslage hinausgehen

Die konkreten Datenbedarfe betreffen zunachst die Identitat des Arbeitgebers, die in der Regel durch
eine Gewerbeanmeldung im Heimatland belegt wird. Dieser erste Priifschritt dient vor allem der
Klarung der Frage, ob es den Betrieb im Land der Entsendung gewerberechtlich gibt. Dies ist auch im
Hinblick auf selbstandig Beschaftigte relevant, die ebenfalls eine entsprechende Gewerbeanmeldung
brauchen. Aus Sicht einer Interviewperson beim Zoll ware es eine deutliche Verbesserung, wenn die

°  Schon jetzt besteht allerdings die Méglichkeit, A1-Bescheinigungen Uber ein elektronisches Portal zu verifizieren (s. Kapitel 4).
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Gewerbeanmeldung aus dem Niederlassungsstaat den Prifbehorden elektronisch zur Verfligung
stehen wiirde. Dann kdnnte anhand eines amtlichen Dokuments zumindest geprift werden, ob es
das Unternehmen gewerberechtlich tatsachlich gibt. Der direkte Zugriff von auslandischen Behorden
auf Daten aus Gewerberegistern wiirde vermutlich rechtliche Anderungen voraussetzen.

Ein zweiter und weitaus aufwendigerer Prifschritt ist im Hinblick auf die Frage erforderlich, ob das
Unternehmen im Niederlassungsstaat auch eine (legale) wirtschaftliche Aktivitat austibt oder in
erster Linie als Arbeitnehmervermittlung anzusehen ist. Durch diesen Priifschritt wird die in der
Durchsetzungsrichtlinie 2014/67/EU vorgesehene Beurteilung erzielt, ,,0b ein Unternehmen
tatsachlich wesentliche Tatigkeiten ausiibt, die Gber rein interne Management- und/oder
Verwaltungstatigkeiten hinausgehen” (Art. 4 Abs. 2 RL 2014/67/EU). Zur Einschatzung Gber den
Umfang der wirtschaftlichen Tatigkeit sind Informationen liber unterschiedliche Leistungsdaten
auslandischer Firmen nitzlich, insbesondere Umsatze, Lohnsummen und die Summe der gezahlten
Lohnsteuern bzw. Sozialversicherungsabgaben. Derzeit miissen solche Fragen im Einzelfall durch
Anfragen (ber das IMI geklart werden, was aufwendige Prif- und Recherchetatigkeiten auslosen
kann.

Noch komplexer werden diese Priiftatigkeiten bei Subunternehmerketten, also wenn ein
auslandisches Unternehmen weitere auslandische Unternehmen fiir die Ausfiihrung der Leistungen
heranzieht, und die sich daraus ergebenden Datenbedarfe. Denn die in der Durchsetzungsrichtlinie
2014/67/EU vorgesehene Beurteilung des Unternehmens gilt auch fir alle Subunternehmer. Darlber
hinaus mussen die Subunternehmerverhaltnisse den Priifbehdrden bekannt sein, damit diese priifen
kénnen, ob sich das Subunternehmen an die Vorgaben der Entsenderichtlinie im Hinblick auf
Entlohnung und Arbeitsbedingungen halt oder ob der Auftragnehmer im Rahmen der
Generalunternehmerhaftung nach § 13 MilLoG fiir ausstehende Lohnzahlung in Haftung genommen
werden kann. Dies gilt umso mehr, als die Interviewten haufig berichten, dass die entsandten
Arbeitnehmer*innen oft selbst nicht genau wissen, welches Unternehmen ihr Arbeitgeber und damit
fir die Entlohnung, Arbeitsbedingungen und Anmeldung zur Sozialversicherung zustandig ist.

In Bezug auf inlandische Unternehmen werden solche Sachverhalte zum Arbeitgeber — jedenfalls in
Deutschland —in der Regel durch Prifungen von Geschaftsunterlagen und nicht durch Abfragen von
Registern ermittelt. Hierbei wird Einblick in die Finanz- bzw. Lohnbuchhaltung genommen.

Einige Interviewpersonen werfen daher die Frage auf, ob die Anforderung geschaffen werden sollte,
Informationen zur wirtschaftlichen Tatigkeit der entsendenden Unternehmen bei den inlandischen
Auftraggebern bereitzuhalten, so dass sie durch die Priifbehdrden entweder direkt am Arbeitsort
oder an einer anderen Stelle eingesehen werden kdnnen. Der Auftraggeber sollte diese Daten dazu
vom ausldndischen Vertragspartner anfordern. Die Ubertragung der nationalen Praxis auf die
grenziiberschreitende Arbeitnehmerentsendung hatte im Vergleich zu einem Registerzugriff den
Nachteil, dass die Ermittlung von Unternehmensdaten durch die Prifung von Geschéaftsunterlagen
vergleichsweise zeitaufwendig ist.

5.1.3 Vorhandene Datenbestande

Tabelle 3 zeigt, wo die im vorherigen Abschnitt genannten Daten gespeichert sind bzw. aus welchen
Registern die Kontrollbehorden die jeweiligen Informationen beziehen kénnten.
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Tabelle 3: Mogliche Datenquellen fiir Unternehmensdaten

Deutschland

Frankreich

Polen

Daten aus den Al-
Bescheinigungen (PDA1)

Datenstelle der RV (DSRV)

URSSAF (Unions de
Recouvrement des
Cotisations de Sécurité
Sociale et d'Allocations
Familiales)

ZUS (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behoérde)

Im Zielland vorliegende
Entsendemeldungen

Mindestlohn-Meldeportal
beim Zoll

SIPSI-Portal (Systeme
d’Information sur les

Prestations de Service
Internationales)

https://www.sipsi.travail.

gouv.fr/auth/login

TSZ (Teleinformatyczny
System Zgtoszen)
(Telekommunikations-
und IT-basiertes
Meldesystem) — Zentrales
Online-Portal der PIP

Identifikations-
merkmale des
Unternehmens,
Gewerbeanmeldung im
Entsendeland
einschlieBlich Name der
Geschéftsinhaber*in,
Griindungsdatum,
Branche, Tatigkeit,

Handelsregister (nicht fir
Kleingewerbetreibende,
GbR, freie Berufe)

Ortliche Gewerberegister
(nicht zentral
bundesweit, sondern
kommunal gefiihrt)

Sirene (Systeme national
d’identification et du
répertoire des
entreprises et de leurs
établissements) des
INSEE (Institut national
de la statistique et des
études économiques)

CEIDG (Centralna
Ewidencja i Informacja o
Dziatalnosci
Gospodarczej) (Zentrales
Register der
Wirtschaftstatigkeiten)

KRS (Krajowy Rejestr
Sadowy) (Nationales

Zentrales Gerichtsregister)
Adresse Unternehmerverzeichnis

(ZUV) bei der DGUV
Anzahl der Daten aus den DEUV- DSN (Déclaration Sociale ~ ZUS (Zaktad Ubezpieczen

Beschiftigten, gegliedert
nach
Beschéftigungsformen
und/oder
Arbeitszeitumfang

Meldungen und daraus
entstammende
Datenbestidnde,
Dateisystem der
Beschéftigungsbetriebe
bei der Bundesagentur
far Arbeit (BA)

Nominative)

Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behoérde), Erklarung zur
Beitragsabrechnung
(Deklaracja rozliczeniowa,
DRA)

Bruttolohn- und
Gehaltssumme

Daten aus den DEUV-
Meldungen und daraus
entstammende
Datenbestande
(Stammsatzdatei bei der
DSRV, Basisdatei und
temporare Datei flr
Zwecke der
Arbeitgeberpriifung nach
§ 28p SGB IV)

DSN (Déclaration Sociale
Nominative)

ZUS (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behoérde), Monatsbericht
Uber fallige Beitrage und
ausgezahlte Leistungen
(Imienny raport
miesieczny o naleznych
sktadkach i wyptaconych
Swiadczeniach, RCA)

Steuerbezogene
Unternehmensdaten,
z. B. Korperschafts- und
Gewerbesteuerdaten,
Umsatzsteuer

Steuerverwaltung

DGFiP (Direction générale

des Finances publiques)

KAS (Krajowa
Administracja Skarbowa)
(Nationale
Steuerverwaltung)
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Deutschland Frankreich Polen

Auftragnehmer- und Kein Register vorhanden Kein Register vorhanden Kein Register vorhanden
Auftraggeber-

verhiltnisse

Subunternehmer-

vertrage oder

Nachunternehmerlisten

Tarifvertragliche Kein Register vorhanden Kein Register vorhanden Kein Register vorhanden
Erfassung

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Interviews und Recherchen.

Im Ergebnis liegen zu einigen der von den Priifbehdrden genannten Sachverhalten in den drei
betrachteten EU-Mitgliedstaaten Registerdaten vor. Das betrifft insbesondere die Gewerberegister.
Diese werden auf Grundlage der Verordnung (EU) 2012/17 durch das Business Registers
Interconnection System (BRIS) verkniipft, so dass hier zumindest potenzielle Zugriffsmoglichkeiten
fiir Kontrollbehorden bereits bestehen. Informationen aus Registerdaten finden sich ferner in den
Datenbestdnden der Sozialversicherung und der Finanzverwaltung. Ob und unter welchen
technischen und rechtlichen, auch datenschutzrechtlichen, Voraussetzungen die Priifbehdrden in
einem jeweils anderen EU-Mitgliedstaat Zugang zu diesen Daten erhalten kénnten, wird in Kapitel 6
diskutiert.

Keine Registerdaten gibt es indes fiir Auftragnehmer- und Auftraggeberverhaltnisse, was angesichts
der Haufigkeit des Einsatzes von Subunternehmern eine deutliche Einschrankung darstellt.
Interessant waren hier Informationen zu Haupt- bzw. Unterauftragnehmern. Diese Informationen
kénnen von den Prifbehdrden bislang nur durch eine Dokumentenpriifung von Vertragsdokumenten
im jeweiligen Einzelfall erhoben werden.

Fehlende Angaben liegen auch zur Tarifbindung des Arbeitgebers vor. In keinem der betrachteten
EU-Mitgliedstaaten gibt es ein Verzeichnis oder Register, aus dem die Tarifbindung der einzelnen
Unternehmen zu ersehen sind. Nur bei allgemeinverbindlich erklarten Tarifvertragen, wie sie
insbesondere in Frankreich haufig sind, ist die Tarifbindung direkt mit der Branchenzugehoérigkeit
verbunden und kann somit anhand von Registerdaten festgestellt werden.

Exkurs: Selbstdndig Beschaftigte

Selbstandige (Freiberufler*innen oder Einzelunternehmer*innen) kénnen grundsatzlich in einem
anderen EU-Mitgliedsland voriibergehend Dienstleistungen erbringen, ohne dort dauerhaft
niedergelassen zu sein (s. dazu oben in Kapitel 3). Selbstandige diirfen in einem anderen EU-Land ihre
Dienstleistungen voriibergehend erbringen, ohne eine Niederlassung oder Filiale dort zu griinden
und unter denselben Bedingungen wie inlandische Selbstandige tatig sein.

Wer als Selbstdndiger voriibergehend im EU-Ausland arbeitet, bleibt in der Regel im System der
sozialen Sicherheit des Heimatlandes. Zum Nachweis dieses Verbleibs dient die A1-Bescheinigung.
Fir die Identifikation und Priifung voriibergehender Tatigkeiten von selbstandig Beschaftigten
ergeben sich dhnliche Sachverhalte wie in Tabelle 3: A1-Bescheinigungen (PDA1),
Identifikationsmerkmale der selbstandigen Tatigkeit, Gewerbeanmeldung, steuerbezogene
Unternehmensdaten.

Kritisch sind insbesondere die Auftragnehmer- und Auftraggeberverhaltnisse. So prift in Deutschland
der Zoll bei auslandischen Selbstdandigen, ob wirklich Selbstandigkeit vorliegt oder ob
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Scheinselbstandigkeit besteht. Dabei kann er allerdings nicht auf Datenbestande zuriickgreifen, die
hierzu Informationen liefern kénnten, wie beispielsweise die Anzahl der Auftraggeber.

5.2 Daten zur sozialen Absicherung
5.2.1 Datenbedarfe nach aktueller Rechtslage

Bei den Daten zur Sozialversicherung ergibt sich als Besonderheit, dass es nach den geltenden
rechtlichen Vorschriften nicht zuldssig ware, dass z. B. deutsche Behorden priifen, ob bei Geltung von
auslandischem Sozialversicherungsrecht ein Sozialversicherungsschutz im ausldandischen
Entsendestaat tatsachlich besteht oder die betroffene Person entsprechend der dort geltenden
nationalen Rechtvorschriften gemal} den geltenden Bestimmungen versichert ist und
Sozialversicherungsbeitrage dort korrekt abgefiihrt wurden.

Hinzu kommt ferner die Bindungswirkung der A1-Bescheinigung. Wenn ein Staat (z. B. Deutschland)
eine Al-Bescheinigung ausstellt, nach der fiir eine Person deutsches Sozialversicherungsrecht gilt,
dann missen die Behorden des anderen Landes (z. B. Frankreich) diese Bescheinigung grundsétzlich
anerkennen —sie diirfen die Festlegung des anwendbaren Rechts nicht eigenstandig verwerfen. Die
Bescheinigung ist so lange verbindlich, bis sie vom ausstellenden Staat gedndert, aufgehoben oder
fir unglltig erklart wird — selbst wenn sie zu Unrecht ausgestellt wurde. Der Europdische Gerichtshof
(EuGH) hat die Bindungswirkung mehrfach bestatigt (Urteil vom 06.09.2018, Rs. C-527/16, Alpenrind
sowie Urteil vom 16.11.2023, Rs. C-422/22, ZUS Torun). Nur bei offensichtlichem Betrug und unter
sehr engen Voraussetzungen kann ein anderer Staat eine ausgestellte, aber nicht zurlickgenommene
oder widerrufende Al-Bescheinigung eines anderen Staates auRer Acht lassen (Urteil vom
06.02.2018, Rs. C-359/16, Altun).

Entsprechend prift die FKS in Deutschland nicht, ob die Sozialversicherungsbeitrage im Heimatland
tatsachlich abgefiihrt werden. Wenn Zweifel an der RechtmaRigkeit einer A1-Bescheingung (und
damit an der Festlegung des anzuwendenden Rechts) bestehen und die RechtmaRigkeit auf diese
Weise Uberpriift werden kann, konnen die Prifbehtérden auslandische Sozialversicherungsstellen um
Amtshilfe bitten. So berichtete eine auslandische Interviewperson, dass es vorkommt, dass Anfragen
der Priifbehorden an auslandische Sozialversicherungstrager — beispielsweise zu Versicherungszeiten
— gestellt werden. Hierbei handelt es sich jedoch um Anfragen im jeweiligen Einzelfall und nicht um
einen routinemaligen Datenzugriff. In Bezug auf das Amtshilfeverfahren wurden in den Interviews
von den befragten Expert*innen Verbesserungsbedarf benannt. Zum einen ist das Verfahren nach
Auskunft der Interviewten komplex und langwierig. Wie lange die Fristen bis zu einer Riickantwort
dauern, sei stark vom jeweiligen Land abhangig. Der zeitliche Verzug, der damit verbunden ist,
verzogert daher die Prifverfahren. Zum anderen wurde von einer Interviewperson genannt, dass es
sinnvoll ware, wenn die Auskunft gebende Behorde eine Riickmeldung dariber bekommen wiirde,
ob die Auskiinfte nitzlich waren und wie weiter verfahren wurde, um ihre eigenen Verfahren zu
verbessern.

5.2.2 Datenbedarfe, die (iber die aktuelle Rechtslage hinausgehen

In Bezug auf inldndische Arbeitnehmer*innen ist die Priifung, ob die Sozialversicherungsbeitrage
korrekt abgefiihrt wurden, eine Kernaufgabe der Priifbehérden. In Deutschland berechnet z. B. die
FKS auch den Schaden, der durch die nachweislich nicht korrekte Abfiihrung von Beitrdagen entsteht,
als wichtigen Indikator fiir das Ausmald der Hinterziehung von Sozialversicherungsbeitragen. Ein
haufiger VerstoR ist dabei beispielsweise die Beschaftigung einer Person unter zwei
Sozialversicherungsnummern (Boockmann et al. 2020, S. 134) mit dem Ziel, die Hohe der
abgefiihrten Sozialversicherungsbeitrage zu reduzieren. Es kdnnte in Zukunft dariiber nachgedacht
werden, inwiefern auslandische Behoérden ebenfalls auf diese Daten zugreifen kénnten, um zu
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prifen, ob aus Deutschland entsandte Arbeitnehmer*innen tatsachlich korrekt bei der Renten- und
Krankenversicherung versichert sind.

Mit Bezug auf nach Deutschland entsandte Arbeitnehmer*innen ware entsprechend zu fragen, auf
welche auslandischen Datenbestdande die deutschen Kontrollbehdrden zuriickgreifen kdnnten, um zu
priifen, ob die Sozialbeitrage an die auslandischen Sozialversicherungstrager korrekt abgefiihrt
wurden. Fiir solche Priifungen gibt es derzeit allerdings keine rechtliche Grundlage. Im Folgenden
wird kurz dargestellt, auf welche Datenbestande in den drei untersuchten Landern zurilickgegriffen
werden kdnnte, falls sich die Rechtslage kiinftig andern sollte.

5.2.3 Vorhandene Datenbestande

In Deutschland melden die Arbeitgeber Daten zur Sozialversicherung liber das nach der Verordnung
tiber die Erfassung und Ubermittlung von Daten fiir die Triger der Sozialversicherung
(Datenerfassungs- und -ibermittlungsverordnung — DEUV) geregelte Meldeverfahren an die
Datenannahmestellen der zustandigen Krankenkasse in ihrer Funktion als Einzugsstelle. Die von den
Arbeitgebern Gibermittelten Daten werden bei den Krankenkassen einer umfassenden Fehlerprifung
unterzogen und mit den Daten ihres Mitgliederbestandes abgeglichen. Anschlielend werden die
korrekten und vollstdndigen Datensatze von den Krankenkassen an die DSRV weitergeleitet. Dort
werden die Meldungen erneut Uberpriift und die fehlerfreien Datenséatze an den kontofiihrenden
Rentenversicherungstrager sowie die BA weitergeleitet. Es gibt verschiedene Abgabegriinde fiir
DEUV-Meldungen, z. B. Anmeldung, Abmeldung, Jahresmeldung, Meldungen bei Unterbrechung der
Beschaftigung oder bei Anderungen des Arbeitsentgelts. Gemeldet werden unter anderem folgende
Merkmale: Datum des Beschaftigungsbeginns oder -endes, Beschaftigungszeitraum, Art der Tatigkeit
(per Tatigkeitsschlissel, der eine berufliche Klassifikation und eine Kodierung fiir das
Qualifikationsniveau der Tatigkeit enthalt), Angaben zum beitragspflichtigen Arbeitsentgelt oder
Angaben zu Anderungen, wie z. B. Beginn und Ende einer Elternzeit. Die Meldung der Arbeitgeber
werden fiir unterschiedliche Register und Dateisysteme verwendet, beispielsweise die
Stammesatzdatei der DSRV und die Beschaftigtenstatistik der BA. Dabei sind die Grundsatze der
Statistischen Geheimhaltung gemaR Bundesstatistikgesetz zu beachten.

Um am DEUV-Meldeverfahren teilnehmen zu kdnnen, benétigt ein Arbeitgeber eine
Betriebsnummer fiir jeden Beschaftigungsbetrieb. Die Betriebsnummer sowie die erforderlichen
Angaben zum Beschéftigungsbetrieb sind beim Betriebsnummern-Service der BA zu beantragen;
Anderungen sind der BA unverziiglich zu melden (Dialogverfahren Betriebsdatenpflege). Die
Betriebsdaten werden in der Datei der Beschaftigungsbetriebe (DdB) bei der BA gespeichert und
arbeitstaglich an die anderen Sozialversicherungstrager zu deren Aufgabenerledigung elektronisch
Ubermittelt.

Der Zoll ist nach § 4 SchwarzArbG befugt, ,Einsicht in die Lohn- und Meldeunterlagen, Biicher und
andere Geschaftsunterlagen zu nehmen, aus denen Umfang, Art oder Dauer von tatsachlich
bestehenden oder vorgespiegelten Beschaftigungsverhaltnissen oder Tatigkeiten hervorgehen oder
abgeleitet werden kénnen.” Dazu gehort auch die Priifung, ob Sozialversicherungsmeldungen bzw.
Sofortmeldungen fir die Beschaftigten vorliegen. Die FKS kann auf elektronischem Weg Anfragen an
die Sozialversicherungstrager stellen, die aus ihren Dateisystemen im Rahmen der gesetzlichen
Vorschriften und nach entsprechenden Priifvorgdangen die erforderlichen Datensatze tGbermitteln (s.
Tabelle 4). Der Zugriff ist zweckgebunden und durchlauft automatisierte Priifverfahren, so dass die
auf den DEUV-Meldungen basierenden Daten nach geltendem Recht nicht {iber einen direkten
Zugriff auf die jeweiligen Dateisysteme durchsucht werden kénnen.
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In Polen kann die PIP insbesondere bei Kontrollen priifen, ob Arbeitgeber ihren
sozialversicherungsrechtlichen Verpflichtungen nachkommen. Dazu kénnen von der ZUS u. a.
folgende Daten im jeweiligen Einzelfall angefordert werden:

e Obund ab wann ein*e Arbeitnehmer*in bei der ZUS angemeldet wurde.
e Angaben (iber gemeldete Gehalter und Beitragshohen.

e Informationen Uber fehlende oder verspatete Beitragszahlungen.

e Versicherungsstatus des/der Arbeitnehmer*in.

Das interne IT-System der ZUS speichert die Sozialversicherungsdaten der Versicherten
(hauptsachlich Arbeitnehmer*innen und Selbststiandigen sowie Leistungsempfanger*innen). Je nach
Status, der in den Sozialversicherungsvorschriften (Gesetz liber das Sozialversicherungssystem)
festgelegt ist, enthalt die Datenbank Informationen liber den Versicherungsschutz, die
Versicherungsart und die Beitragshohe. Bei Arbeitnehmern sind dies: Renten-, Invaliditats-, Unfall-,
Kranken- und Krankengeldversicherung. Bei Selbststdandigen sind dies: Renten-, Invaliditats-, Unfall-
und Krankenversicherung. Die Anmeldung zur Krankengeldversicherung ist freiwillig.

Bislang kann die PIP allerdings nicht direkt auf die ZUS-Datenbank zugreifen, da entsprechende
gesetzliche Regelungen und technische Voraussetzungen noch nicht umgesetzt wurden. Im Jahr 2019
wurden erste Schritte unternommen, um kiinftig einen direkten Zugriff zu erméglichen.'® Derzeit
(Stand August 2025) wird die Vereinbarung einer Unterzeichnung vorbereitet.

In Frankreich ist die URSSAF (Unions de Recouvrement des Cotisations de Sécurité Sociale et
d'Allocations Familiales) zustandig fiir die Erhebung von Sozialversicherungsbeitrdgen. Die URSSAF
fiihrt Kontrollen durch, um sicherzustellen, dass Arbeitgeber alle Beschaftigten ordnungsgemaf
anmelden und Beitrage zahlen. Die URSSAF erhalt unmittelbar alle fiir sie relevanten Daten aus der
Déclaration Sociale Nominative (DSN) tiber die Net-entreprises-Plattform (zentraler Hub). Die Daten
werden elektronisch verarbeitet und stehen den URSSAF-Kontrolleur*innen direkt zur Verfligung.

Die DSN ist seit 2017 in Frankreich verpflichtend fiir alle Arbeitgeber. Sie ersetzt zahlreiche frihere
Sozialmeldungen. Die DSN-Daten werden anschlielend automatisch an verschiedene Sozialbehtrden
verteilt, darunter die URSSAF. Damit kann die URSSAF priifen, ob alle Arbeitnehmer*innen korrekt
gemeldet sind, die Beitragshéhen mit Gehaltern abgleichen, Unstimmigkeiten zwischen gemeldeten
Daten und gezahlten Beitragen erkennen und gezielt Arbeitgeber fir Prifungen auswahlen.

Tabelle 4: Mogliche Datenquellen fiir Daten zur sozialen Sicherung

Deutschland Frankreich Polen
Anmeldung einer Person DEUV-Meldedaten, Daten  URSSAF (Unions de ZUS (Zaktad Ubezpieczen
durch den Arbeitgeber der Minijob-Zentrale und  Recouvrement des Spotecznych)
(z. B. Beginn, Ende, weitere Datenbestande Cotisations de Sécurité (Sozialversicherungs-
Meldegrund) der DSRV Sociale et d'Allocations behoérde)
Familiales)

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Interviews und Recherchen.

10 prawo.pl: Pakstwowa Inspekcja Pracy z dostepem do baz danych ZUS | Polska Agencja Prasowa SA
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53 Daten zum Arbeitsverhaltnis
5.3.1 Datenbedarfe nach aktueller Rechtslage

Nach der revidierten Entsenderichtlinie 96/71/EG Uber die Entsendung von Arbeitnehmern im
Rahmen der Erbringung von Dienstleistungen gilt bei Entsendung bis zu 12+6 Monaten das
Arbeitsrecht in Form der jeweiligen Mindestanforderungen des aufnehmenden Staates (s. dazu
ausfuhrlich Kapitel 3.2.2). Dazu gehdren nach Art. 3 Abs. 1 der Richtlinie die folgenden Sachverhalte:

a. Hochstarbeitszeiten und Mindestruhezeiten
bezahlter Mindestjahresurlaub

c. Entlohnung, einschlieRlich der Uberstundensatze, dies gilt nicht fiir die zusétzlichen
betrieblichen Altersversorgungssysteme

d. Bedingungen fiir die Uberlassung von Arbeitskraften, insbesondere durch
Leiharbeitsunternehmen
Sicherheit, Gesundheitsschutz und Hygiene am Arbeitsplatz

f. SchutzmalRnahmen im Zusammenhang mit den Arbeits- und
Beschaftigungsbedingungen von Schwangeren und Wéchnerinnen, Kindern und
Jugendlichen

g. Gleichbehandlung von Mannern und Frauen sowie andere
Nichtdiskriminierungsbestimmungen

h. Bedingungen fir die Unterkiinfte von Arbeitnehmer*innen, wenn sie vom
Arbeitgeber fir Arbeitnehmer*innen, die von ihrem regelmaRigen Arbeitsplatz
entfernt sind, zur Verfligung gestellt werden

i. Zulagen oder Kostenerstattungen zur Deckung von Reise-, Unterbringungs- und
Verpflegungskosten fir Arbeitnehmer*innen.

Die Entsenderichtlinie regelt, dass diese Mindestarbeitsbedingungen des Aufnahmestaates bei
Entsendungen zwingend zu beachten sind. Im Fall der sog. Langzeitensendung missen nach Art. 3
Abs. 1a alle Arbeitsbedingungen des Aufnahmemitgliedstaats als Mindeststandard eingehalten
werden, mit Ausnahme der Regelungen zum Abschluss und zur Beendigung des Arbeitsverhaltnisses
sowie zur betrieblichen Altersversorgung. Im Ubrigen gilt das von den Arbeitsvertragsparteien
gewadhlte Recht. Bei fehlender Rechtswahl gilt nach Art. 8 Abs. 2 Rom I-VO das Recht des Staates, in
dem oder andernfalls von dem aus der/die Arbeitnehmer*in in Erfiillung des Vertrags gewdhnlich
seine Arbeit verrichtet. Das ist haufig das Recht des Staates, in dem das entsendende Unternehmen
seinen Sitz hat. Die Mindestarbeitsbedingungen gemal Entsenderichtlinie sind aber in jedem Fall
einzuhalten.

Gegenstand dieser Studie sind ausschlieRlich die unter Buchstaben a), b), c), d) und i) der EU-
Entsenderichtlinie 96/71/EG erwahnten Sachverhalte. Hinsichtlich der Uberpriifung dieser
Mindestarbeitsbedingungen artikulieren die Kontrollbehérden Datenbedarfe insbesondere im
Hinblick auf die Entlohnung und die Arbeitszeit. Aus Sicht der Interviewten ware viel gewonnen,
wenn die Priifbehérden Informationen aus Lohnabrechnungen der auslandischen Arbeitgeber
hatten, insbesondere zum Umfang der Arbeitszeit und zur Vergiitung. Diese Daten sollten aus ihrer
Sicht daher bei Priifungen zur Verfliigung stehen, auch wenn zu bericksichtigen sei, dass die
entsprechenden Arbeitsbedingungen in der Praxis haufig unterschritten wirden.

Seitens der Gewerkschaften wird auf weitere Datenbedarfe hingewiesen, die fiir die Arbeit der
Prifbehorden wichtig seien. Hierbei geht es darum, inwieweit und zu welchen Konditionen der
Auftraggeber im Land der Leistungserbringung fiir die Zeit der Entsendung eine Unterkunft stellt (vgl.
Art. 3 Abs. 1. lit. h revidierte RL 96/71/EG). Ausgangspunkt sind Erfahrungen, wonach entsandte
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Arbeitnehmer*innen durch den Auftragnehmer zur Nutzung einer durch ihn gestellten Unterkunft
verpflichtet werden, die zu liberhdhten Preisen vermietet wird. Um dies priifen zu kdnnen, missten
auch Daten des Mietvertrags vorhanden sein.

5.3.2 Datenbedarfe, die liber die aktuelle Rechtslage hinausgehen

Fir die aus dem Ausland entsandten Arbeitnehmer*innen kénnen im Land der Entsendung (bzw. im
jeweils anwendbaren Recht) gilinstigere Arbeitsbedingungen gelten (s. dazu oben Kapitel 3.2.2). Die
Prifung dieser Anspriiche ist nicht durch den Priifauftrag nach § 2 SchwarzArbG abgedeckt. Auch in
den Interviews wurde darauf hingewiesen, dass die FKS nur die Einhaltung der
Mindestarbeitsbedingungen nach AEntG, MiLoG und AUG priifen kann, nicht aber ggf. dariiber
hinausgehende Rechtsanspriiche der entsandten Arbeitnehmer*innen nach einem anderen Recht.
Werden den betroffenen Arbeitnehmer*innen diese Anspriiche vorenthalten, missen sie auf
zivilrechtlichem Weg eingeklagt werden. Die Moglichkeit dazu muss nach Art. 6 revidierte RL
96/71/EG auch im Land der voriibergehenden Beschéftigung gewahrleistet sein, in Deutschland wird
dies durch § 15 AEntG geregelt. Zur Durchsetzung ihrer Anspriiche kdnnte es fir die entsandten
Arbeitnehmer*innen von Interesse sein, wenn hierzu Daten aus dem Sitzland des Arbeitgebers an
deutsche Behoérden lGbermittelt werden wiirden.

5.3.3 Vorhandene Datenbestande

Wenn es das Ziel ist, den Kontrollbehdrden die Priifung von Arbeitsbedingungen zu erleichtern,
sollten diese moglichst Zugriff auf Daten Uber diese Sachverhalte bei den entsandten
Arbeitnehmer*innen haben. Dies ist derzeit nicht der Fall und, wie unten gezeigt wird, gibt es auch
zumeist keine zentralen Register, auf die den Priifbehdrden im Land der Leistungserbringung Zugriff
gewdhrt werden, damit sie feststellen, ob der auslandische Arbeitgeber die den entsandten
Arbeitnehmer*innen zustehenden Bedingungen gewahrt.

In Tabelle 5 wird dargestellt, welche Daten zum Arbeitsvertrag in den drei untersuchten Landern fir
die Kontrolle von inldndischen Arbeitnehmer*innen vorliegen. Dies ist der erste Schritt, um zu
priifen, auf welche Daten auslandische Behérden Zugriff haben miissten, um die Arbeitsbedingungen
der in ihr Territorium entsandten Arbeitnehmer*innen zu priifen. Insgesamt zeigt die Tabelle grof3e
Unterschiede hinsichtlich der erfassten Inhalte des Arbeitsvertrags, aber auch zwischen den drei
berlicksichtigten EU-Mitgliedstaaten. Nur zur Entlohnung gibt es in allen drei Landern
flachendeckende Informationen aus den bei den Sozialversicherungstragern gefiihrten Registern.
Allerdings reicht diese Information nicht aus, um z. B. die Einhaltung des Mindestlohns zu
Uberprifen, da sie sich auf die monatlich gezahlten Entgelte bezieht. Zur Ermittlung von
Stundenléhnen braucht es zudem Informationen lber die Arbeitszeiten, die jedoch nur in Frankreich
und in Deutschland fiir bestimmte Branchen, darunter die Bauwirtschaft, zur Verfiigung stehen. So
gibt es Deutschland keine einheitliche elektronische Erfassung der Arbeitszeiten (iber alle Branchen,
auch wenn dies im Rahmen der Kontrolle der Einhaltung der Bestimmungen des MiLoG diskutiert
wird. Erfasst werden in Deutschland und Frankreich, nicht aber in Polen, die beruflichen Tatigkeiten,
woran sich ebenfalls relevante Schlussfolgerungen (insbesondere die Zulassigkeit einer Beschéaftigung
in reglementierten Berufen) knlipfen lassen. Zu den unter Art. 3 Abs. 1. lit. e bis h revidierte

RL 96/71/EG aufgefihrten Sachverhalten, die nicht Gegenstand dieser Studie sind, liegen in keinem
Land individuelle Informationen in Registern vor.
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Tabelle 5: Mogliche Datenquellen fiir Arbeitsvertragsdaten

Deutschland

Frankreich

Polen

Arbeitsbedingungen
nach Entsenderichtlinie

a) Einhaltung von
Hoéchstarbeitszeiten und
Mindestruhezeiten

Sozialkassen in
bestimmten Branchen
(z. B. SOKA-Bau)

Arbeitszeiten sind in der
DSN (Déclaration Sociale
Nominative) enthalten

ZUS (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behorde), Monatsbericht
Uber fallige Beitrage und
ausgezahlte Leistungen
(RCA)

b) bezahlter
Mindestjahresurlaub

Sozialkassen in
bestimmten Branchen
(z. B. SOKA-Bau,
Urlaubskassen)

Kein Register mit
Informationen zum
Urlaubsanspruch

Kein Register mit
Informationen zum
Urlaubsanspruch

c) Entlohnung,
einschlieRlich der
Uberstundensitze

Keine Informationen
vorhanden, sondern nur
Informationen zu
monatlichen Entgelten

Teil der DSN (Déclaration
Sociale Nominative)

ZUS (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behoérde), Monatsbericht
Uber fallige Beitrage und
ausgezahlte Leistungen
(RCA)

d) Bedingungen fiir die
Uberlassung von
Arbeitskraften

Bundesagentur fiir Arbeit
(nur Informationen zur
Erlaubnis, nicht zum
Arbeitsverhaltnis),

Kein spezifisches
Register, aber
Informationen Uber ein
allgemeines
Unternehmensregister
(RNE — Registre national
des entreprises)

Daten zur Entlohnung wie
unter c)

KRAZ (Krajowy Rejestr
Agencji Zatrudnienia)
(Nationales Register der
Arbeitsagenturen) —
offentliches Online-
Register (nur
Informationen zur
Erlaubnis, nicht zum
Arbeitsverhaltnis)
Daten zur Entlohnung wie
unter c)

i) Zulagen oder
Kostenerstattungen zur
Deckung von Reise-,
Unterbringungs- und
Verpflegungskosten

Kein Register

Kein Register

Kein Register

Weitere
Arbeitsbedingungen

Tatigkeiten,
Einstufungen,
Qualifikationen,
Zertifikate

Daten auf Basis der
DEUV-Meldungen (nur
Uber Tatigkeitsschliissel)

Teil der DSN (Déclaration
Sociale Nominative)

Kein Register
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Deutschland

Frankreich

Polen

Dauer der Beschaftigung

Daten auf Basis der
DEUV-Meldungen

Teil der DSN (Déclaration
Sociale Nominative)

ZUS (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych)
(Sozialversicherungs-
behorde), Zgtoszenie do
ubezpieczen/zgtoszenie
zmiany danych osoby
ubezpieczonej
(Anmeldung zur
Versicherung/Anmeldung
einer Anderung der
Daten der versicherten
Person, ZUA/ZWUA

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Interviews und Recherchen.

Andere Mitgliedstaaten der Europaischen Union als die drei in dieser Studie betrachteten verfligen
Uber umfassendere Datenbanken zu den Arbeitsvertragsdaten. Diese werden von den Behorden fir
Prafungen verwendet. Rumanien z. B. halt ein Register (,,Registrul General de Evidenta a Salariatilor”
— REVISAL) vor, in dem alle Arbeitsvertrage, die im Land ausgestellt werden, digital erfasst sind.
Rumanische Arbeitgeber sind verpflichtet, die Arbeitsvertrage ihrer Beschaftigten im REVISAL zu
registrieren. Zugriff auf die Datenbank erhalten Arbeitnehmer*innen in Bezug auf ihr eigenes
Arbeitsverhaltnis sowie staatliche Kontrollbehdrden. Die Verfligbarkeit eines solchen
Datenbestandes und die Moglichkeit eines grenziiberschreitenden Zugriffs konnte insbesondere im
Rahmen der Kontrolle von Arbeitnehmerentsendung von hohem Wert sein.
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6. Gestaltungsmoglichkeiten

In Kapitel 5 stand die Frage im Vordergrund, welche Daten fiir eine effektive Kontrolle entsandter
Arbeitnehmer*innen erganzend zu den bereits genutzten Daten gebraucht werden und wo, also in
welchen durch 6ffentliche Stellen nutzbaren Registern, gegebenenfalls Daten vorhanden sind.
Demgegeniiber geht es in Kapitel 6 darum, wie solche Daten den Kontrollbeh6rden technisch
zuganglich gemacht werden kénnten. Im Einzelnen werden folgende Fragestellungen angesprochen:

e \Welche unterschiedlichen Losungen gibt es fiir den Zugriff der Kontrollbehdrden auf Daten?

e Wieist in diesem Zusammenhang ein digitaler europaischer Erwerbstatigenausweis zu bewerten?

e Welche Sachverhalte lassen sich in einem digitaler europdischer Erwerbstatigenausweis abbilden,
welche nicht?

e st es realistisch, dass sozial- oder arbeitsrechtliche Inhalte in den digitalen Erwerbstatigenausweis
integriert werden (Arbeitsvertrag, Zeiterfassung, Gehaltsnachweise u. a.)?

e \Welche Vor- und Nachteile hatte ein digitaler europaischer Erwerbstatigenausweis im Vergleich
zu anderen Alternativen, beispielsweise einem besseren Zugriff auf Datenbanken?

Ziel der Bemihungen um einen digitalen europaischen Erwerbstatigenausweis oder andere
Verfahren zur digitalen Bereitstellung von Daten und Informationen ist es,

o effektivere Kontrollen im Hinblick auf entsandte Arbeitnehmer*innen, ihre Arbeitgeber und deren
Auftraggeber als bisher zu ermoglichen,

e dabei bisher vorhandenen Informationsliicken zu schliefRen,

e den Aufwand von Unternehmen, Beschaftigten und Behoérden fiir die Dokumentation und bei
Kontrollen zu reduzieren.

Uber mégliche Losungen wird derzeit im Rahmen von Initiativen und Projekten intensiv diskutiert. Es
versteht sich, dass die Losungen an dieser Stelle nicht in allen Einzelheiten dargestellt werden
kénnen, vielmehr geht es darum, grundsatzliche Gestaltungsalternativen gegeneinander
abzugrenzen.

6.1 Digitaler europaischer Erwerbstatigenausweis
6.1.1 Mogliche Gestaltungsformen

Ein digitaler europaischer Erwerbstatigenausweis kdnnte in mehreren oder allen Mitgliedstaaten bei
Kontrollen vorgezeigt werden und wesentliche Informationen zur Person des/der Arbeitnehmer¥*in,
zum Arbeitgeber sowie weitere Informationen zum Entsendevorgang enthalten. Ferner kbnnte er
Informationen zur Sozialversicherung und zum Arbeitsvertrag bzw. zum Arbeitsverhéltnis enthalten.
Technisch kdnnte er als elektronische Speicherkarte oder als App bzw. als Digital Wallet
implementiert werden.

Fiir einen digitalen europaischen Erwerbstatigenausweis gdbe es mehrere Gestaltungsalternativen.
Diese kdnnen an bestehende nationale Systeme der Sozialversicherungsausweise oder Labour
Cards'! in den EU-Mitgliedstaaten ankniipfen.

Der europdische Dachverband der Bauunternehmen FIEC (,,European Construction Industry
Federation”) und die Européische Foderation der Bau- und Holzarbeiter EFBWW (,,European

11 Einen Uberblick tiber vorhandene Labour Cards in der Bauwirtschaft gibt die Studie von Peretti et al. (2024).
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Federation of Building and Woodworkers“) flihren derzeit ein Projekt zu ,Social Identity Cards in
Construction (SIDE-CIC)” durch. Teil des Projekts ist eine Machbarkeitsstudie zu rechtlichen
Alternativen, deren Ergebnisse bei der Abschlusskonferenz des Projekts am 10. Juni 2025 vorgestellt
wurden (Spark 2025). Die Studie sieht zwei Alternativen fir einen digitalen européischen
Erwerbstatigenausweis bzw. eine soziale ID-Karte vor:

e ein System, das in bestehende europdische Strukturen (EUDI-Wallet, OOTS —,,Once Only
Technical System”) integriert und mit EESSI und ESSPASS verzahnt ist (s. Abschnitt 1.3)

e ein neues europdisches System einer sozialen ID-Karte auf der Basis einer eigenen europaischen
Rechtsgrundlage.

In beiden Fallen besteht gegeniliber dem Status quo erheblicher Anpassungs- und
Vereinheitlichungsbedarf, der auch Anderungen im nationalen und europiischen Rechtsrahmen
erfordert. Die Studie diskutiert daher auch Alternativen, die sich im geltenden Rechtsrahmen und auf
kiirzere Sicht verwirklichen lassen, insbesondere den gegenseitigen Zugriff auf Datenregister und die
dafiir notigen technischen und rechtlichen Vorkehrungen sowie die Schaffung einer gemeinsamen
europaischen Dateninfrastruktur. Diese Gestaltungen kdnnen Alternativen zu einem digitalen
europaischen Erwerbstatigenausweis sein, sie kdnnen diesen aber auch ergidnzen. Sie werden im
Folgenden in den Abschnitten 6.2 und 6.3 dargestellt.

6.1.2 Mogliche Inhalte

Bei den zu integrierenden Datensatzen eines digitalen europadischen Erwerbstatigenausweises ist es
sinnvoll, zwischen zentralen Merkmalen und einem erweiterten Datensatz zu unterscheiden. Die
Basisdaten sollten Identifikationsmerkmale zur Person, insbesondere Name und Vorname,
Geburtsdatum, Nationalitat, Anschrift sowie die Sozialversicherungsnummer (oder eine
vergleichbare personliche Identifikationsnummer) umfassen. Neben diesen Basisdaten ist es sinnvoll,
dass grundlegende Daten zum Arbeitsverhaltnis (s. Tabelle 6) enthalten sind.

Tabelle 6: Zentrale Merkmale eines digitalen europdischen Erwerbstatigenausweises

Rubrik Daten

Informationen zur Person des/der entsandten Name, Vorname

Arbeitnehmer*in (Basisdaten) Geburtsdatum
Nationalitat
Anschrift

Sozialversicherungsnummer / personliche
Identifikationsnummer

Informationen zum Arbeitsverhdltnis Art der Beschaftigung (angestellt vs. selbstandig)

Ausgefiihrte Tatigkeit(en)

Kontaktdaten des Arbeitgebers

Einsatzort

Dauer der Entsendung (Start- und Enddatum)

Integration weiterer Bescheinigungen Kopie Entsendemeldung

Kopie Al-Bescheinigung

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Interviews und Recherchen.

Zum Arbeitsverhaltnis sollten unabhangig der Branche und der Verpflichtung zur Ausstellung einer
Entsendemeldung Angaben zur Art der Beschaftigung und der ausgelibten Tatigkeit umfasst sein,
Kontaktdaten des Arbeitgebers sowie Einsatzort und Dauer der Entsendung. Zudem kdnnten bei
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Vorliegen auch die Entsendemeldung sowie Al-Bescheinigung in den Ausweis integriert werden (s.
Tabelle 6).

Weitere denkbare Merkmale eines digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises beziehen sich
auf den Arbeitsvertrag bzw. das Arbeitsverhiltnis, Informationen der Finanzverwaltung sowie die
Sozialversicherung. In Tabelle 7 werden mogliche Inhalte dargestellt, die bereits jetzt in bestehenden
Systemen in den EU-Mitgliedstaaten implementiert sind und daher als Vorbilder herangezogen
werden kdnnten. Deutlich wird daraus eine groRe Breite unterschiedlicher Inhalte und
Implementationen. So sind in den Labour Cards in den Niederlanden und in Lettland Informationen
nicht gespeichert, konnen aber anhand der Labour Card aus einem verknlpften Register abgerufen
werden.

Tabelle 7: Mogliche weitere Inhalte eines digitalen europdischen Erwerbstatigenausweises

Rubrik Gegenstand Mogliche Vorbilder

Arbeitsbedingungen Arbeitszeit Ergani Digital Labour Card (GR)

Electronic working time system and
worker’s ID card (LV) (Verbindung mit an
anderem Ort gespeicherten
Arbeitszeitinformationen)

BouwplaatsID (NL) (Verbindung mit an
anderem Ort gespeicherten
Arbeitszeitinformationen)

Entgeltinformationen Ergani Digital Labour Card (GR)

Tatigkeiten, Aufgaben, STATREG (LT)
Kompetenzen, Fahigkeiten,
Qualifikationen

Steuerdaten Tax ID Valtti-Card (FI)
Sozialversicherungsdaten Versicherungsstatus Carte vitale (F)
Verpflichtung zur EHIC (EV)

Erbringung von Leistungen

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Perretti et al. (2024) und weiteren Recherchen.

Hinsichtlich des Umfangs der auf dem digitalen europdischen Erwerbstatigenausweis gespeicherten
oder mit ihm verknipften Informationen gibt es von den Interviewpersonen unterschiedliche
Bewertungen. Einige Interviewpersonen weisen darauf hin, dass es fiir Kontrollen von
Arbeitnehmerentsendungen relevant ist, dass ein Arbeitsvertrag vorliegt, welche Arbeitszeiten
vorgegeben sind bzw. tatsadchlich gearbeitet werden und wie hoch die Entlohnung ist. Andere
Interviewpersonen bewerten das Vorhaben eines digitalen europdischen Erwerbstatigenausweises
zwar durchaus positiv, sehen aber die Funktion im Wesentlichen in der einfacheren
Identitatsfeststellung der Person und des Arbeitgebers im Rahmen von Kontrollen. Bei diesen
befragten Personen steht der Aspekt, dass der digitale europaische Erwerbstatigenausweis Aufwand
vermeiden kann, im Vordergrund. Wieder andere Befragte sprachen sich fir eine Differenzierung der
Informationsmenge insbesondere nach Branchen aus. Im Fall von kritischen Branchen wie z. B. der
Bauwirtschaft sollten hohere Anforderungen gelten als z. B. bei Dienstreisen oder bei Branchen, in
denen weniger Verstolle gegen die Entsenderegeln vorkommen. So konnte z. B. fiir diejenigen
Branchen, fiir die eine Entsendemeldung abzugeben ist, auch eine Verpflichtung zur Integration von
Dokumenten zum Arbeitsverhaltnis in den Erwerbstatigenausweis normiert werden.
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Die Befragten weisen zugleich auf notwendige technische und rechtliche Voraussetzungen hin, damit
ein digitaler europaischer Erwerbstatigenausweis bei Kontrollen genutzt werden kann. So wiirden
seitens der Prifbehérden Lesegerate technisch erforderlich. In datenschutzrechtlicher Hinsicht
miussten die Daten sich auf das fiir die Kontrolle notwendige Mal beschranken. Datenschutzrechtlich
problematisch kdnne es sowohl aus europdischer als auch nationaler Perspektive z. B. sein, wenn auf
dem Sozialversicherungsausweis weitergehende Informationen liber den Arbeitgeber oder
Auftraggeber wie z. B. Umsatz- oder Beschaftigtenzahlen gespeichert wirden.

6.1.3 Vorteile eines digitalen europdischen Erwerbstatigenausweises

Die Einflihrung eines digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises wiirde aus Sicht der
Interviewpersonen verschiedene Vorteile mit sich bringen, die sowohl Verwaltungslasten reduzieren
als auch zu aufwandsschonenderen Kontrollen beitragen wiirden. Die Interviewpersonen sehen
dabei einerseits die Gefahr, dass durch einen europaischen Erwerbstatigenausweis zusatzlicher
blrokratischer Aufwand bei den Unternehmen und den Arbeitnehmer*innen entsteht. Dies hangt
jedoch von der Gestaltung der Prozesse ab. Wichtig seien europaweit einheitliche technische
Standards, Medienbriiche missten vermieden werden.

Die Speicherung unterschiedlicher Daten und Dokumente an einem Ort wiirde die Inspektionen
durch die Kontrollbehérden deutlich erleichtern. Bereits die Prifung der Identitat von auslandischen
Arbeitnehmer*innen konnte mithilfe eines digitalen Ausweises, auf dem auch eine
Sozialversicherungsnummer angegeben ist, schnell und sicher erfolgen. Dies ist ein wesentlicher
Zweck der Labour ID Cards in der Bauwirtschaft in Lindern wie Frankreich, Estland und Lettland
(Perretti et al. 2024, S. 65f.). Durch welche technischen MalRnahmen die Fehlerfreiheit der
Identifikation gewahrleistet wird, misste hierbei sorgfaltig geprift werden. Durch die unmittelbare
Identifikation des Arbeitgebers konnte zudem der von den Interviewpersonen benannten
Problematik der mangelnden Falschungssicherheit und der teils schwierigen Nachvollziehbarkeit des
zustandigen Unternehmens entgegengewirkt sowie der zeitliche Verzug der Zulieferung von Al-
Bescheinigungen an die Al-Datei der DSRV vermieden werden (s. dazu auch oben in Kapitel 5.1).

Sofern eine Mdoglichkeit besteht, die Daten aus dem digitalen Ausweis auszulesen, kénnten diese
darliber hinaus im Rahmen von Vor-Ort-Kontrollen unmittelbar digital erfasst werden. Das manuelle,
teils noch handschriftliche Ausfillen von Prifformularen wéare nicht mehr notwendig oder kénnte
zumindest deutlich reduziert werden. Daraus wiirde sowohl fiir die Kontrollbehérden als auch die
Arbeitgeber und Beschaftigten eine Zeitersparnis hervorgehen.

Ein weiterer Vorteil digitalisierter Dokumente ergibt sich aus der Reduzierung sprachlicher Hiirden.
Sowohl einheitliche Formulare als auch maschinenlesbare Inhalte kdnnten Kontrollbehdrden eine
schnellere und sichere Ubersetzung fremdsprachiger Dokumente erméglichen. Damit wiirde
zusatzlicher Zeit- und Kostenaufwand, insbesondere fiir Dolmetscher, eingespart werden und das
Risiko fehlerhafter Ubersetzungen sinken.

Vor allem aus gewerkschaftlicher Perspektive bringt die Erfassung relevanter Dokumente auf einem
personlichen Endgerat auch Vorteile fiir die rechtliche Situation der Beschaftigten. Die entsandten
Arbeitnehmer*innen wiirden damit selbst Gber alle relevanten Dokumente zu ihrer Entsendung und
den Rahmenbedingungen ihrer Beschaftigung verfigen.

6.1.4 Hirden und Herausforderungen bei der praktischen Umsetzung
Wie bereits in Kapitel 5 angeklungen, bestehen in Hinblick auf die praktische Umsetzung eines

digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises auch Hiirden und Herausforderungen, die sowohl
rechtlicher, organisatorischer als auch technischer Natur sind.
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Zentrale rechtliche Fragestellungen ergeben sich zunachst in Anbetracht der Heterogenitat
nationaler Rechtsordnungen. Wie die Verfligbarkeit der in Kapitel 5 beschriebenen Daten
verdeutlicht, liegen hier teils groRe nationale Unterschiede sowohl hinsichtlich der Art der Daten als
auch deren Erfassung und Speicherung vor. Gerade sozialversicherungsrechtliche Angelegenheiten
fallen in die Regelungshoheit der Mitgliedstaaten und kdnnen nur in sehr begrenztem Rahmen
europarechtlich gesteuert werden.

Doch auch in Bezug auf arbeitsrechtliche Vorschriften gelten unterschiedliche Voraussetzungen, etwa
zu Art und Umfang von Arbeitsvertragen oder Systemen zur Zeiterfassung u. a. So besteht in
Deutschland etwa keine Pflicht zur Abfassung eines schriftlichen Arbeitsvertrages (§§ 125 ff. BGB).
Allerdings hat der Arbeitgeber die wesentlichen Vertragsbedingungen des Arbeitsverhaltnisses
schriftlich niederzulegen und dem/der Arbeitnehmer*in auszuhdndigen (§ 2 Abs. 1 des Gesetzes iber
den Nachweis der fiir ein Arbeitsverhaltnis geltenden wesentlichen Bedingungen — NachwG); das
NachwG spezifiziert zudem, welche Vertragsbedingungen im Fall der Entsendung schriftlich zu
fixieren sind. Um einen europaweit einheitlichen Erwerbstatigenausweis zu schaffen, bedarf es noch
starker einheitlicher europaischer Vorgaben hinsichtlich der Definition der aufzunehmenden
arbeitsrechtlichen Tatbestdande. Dabei wird von einigen Interviewpersonen betont, dass die Inhalte
auf die Sachverhalte begrenzt werden sollten, die aus rechtlicher Sicht erforderlich sind.

Aus technischer Perspektive bleibt darliber hinaus die Falschungssicherheit von Dokumenten und
Zertifikaten ein relevantes Thema. Die Einspeisung aus offiziellen Datenbanken und entsprechende
Zertifizierungen, die die Echtheit von Dokumenten bestatigen, wiirden zumindest eine hohere
Sicherheit bieten als bisherige Datenformate wie etwa Al-Bescheinigungen in Papierform und das
Potenzial zu einer gréReren Datenaktualitit bieten als die Ubermittlungen tiber das EESSI-System.

Bei der Integration von Dokumenten wie der Entsendemeldung und der Al-Bescheinigung in einen
digitalen Ausweis ist jedoch sicherzustellen, dass diese auch von den Ausweisinhaber*innen ohne
grofleren Aufwand in das Gerat eingelesen werden kénnen. Die bisherigen Verfahren sehen z. B.
keine automatische Zustellung der Entsendemeldung an die betreffenden Personen vor. Hier misste
daher zunachst sichergestellt werden, dass die Dokumente bei Ausstellung automatisch in die Wallet
integriert werden oder unmittelbar durch einen entsprechenden (QR-)Code im Ausweis abgerufen
werden kénnen.

Eine weitere zentrale Herausforderung ist die Sicherstellung des Datenschutzes und insbesondere
der Datensicherheit. Dies betrifft einerseits den Schutz vor unrechtmaligen Zugriffen auf die
Software der Wallets und die darin gespeicherten Daten. Zugleich muss im Rahmen von Zugriffen auf
die Wallet sichergestellt werden, dass immer nur die fiir die jeweilige Behérde notwendigen Daten
ausgelesen werden kdnnen. Wird z. B. im Rahmen einer medizinischen Versorgung die EHIC
ausgelesen, dirfen keine Arbeitgeberdaten zuganglich sein. Hier bedarf es insbesondere klarer
europaischer Regelungen und Vorgaben fiir technische Beschrankungen, welche Behérden unter
welchen Bedingungen auf welche Daten zugreifen diirfen.

Fir ein effizientes Auslesen von Daten aus der Wallet miisste einerseits eine entsprechende
Schnittstelle im Ausweis bestehen, die dies ermoéglicht. Andererseits missten kompatible Lesegerate
entwickelt werden, die dann bestenfalls auch eine Ubertragungsméglichkeit auf vorhandene
technische Infrastruktur ermoglichen.

Grundsatzlich setzt ein digitaler Erwerbstatigenausweis die Verfligbarkeit eines entsprechenden
(internetfahigen) Endgeréates voraus. Hier ist zu berlicksichtigen, dass dies je nach 6konomischem
Status der Arbeitnehmer*innen nicht immer als gegeben vorausgesetzt werden kann. Die Mitfihrung
einer Digital Wallet wird sich daher auch aus diesen Griinden lediglich auf freiwilliger Basis umsetzen
lassen. Die Freiwilligkeit ist zudem im Einklang damit, dass die revidierte elIDAS-Verordnung vorsieht,
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dass private Akteure elektronische Identifizierungsmittel im Rahmen eines notifizierten Systems
ausschlieBlich freiwillig zu Identifizierungszwecken verwenden.

Aufgrund der beschriebenen Hiirden und Herausforderungen bedarf es auch bei der Umsetzung
eines digitalen europdischen Erwerbstatigenausweises nach wie vor alternativer Loésungen, die
effiziente Kontrollen von entsandten Arbeitnehmer*innen innerhalb der EU erleichtern und
verbessern und damit eine faire Mobilitat starken.

6.2 Grenzliberschreitender Datenzugriff oder -austausch

Auch ohne die Entwicklung eines digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises kdnnten nationale
Kontrollen von Arbeitnehmerentsendung durch eine Weiterentwicklung bestehender Verfahren des
Datenaustauschs erleichtert werden.

Derzeit besteht fir Kontrollbehdrden im aufnehmenden Staat nur ein unmittelbarer Zugriff auf Daten
aus der Entsendemeldung sowie der Al-Bescheinigung. Sofern hier jedoch Zweifel an der Echtheit
der Dokumente oder Korrektheit der Angaben bestehen oder aber die Daten der Al-
Bescheinigungen nicht zeitnah Gibermittelt wurden, miissen Nachforschungen im Entsendestaat
angestellt werden. Dazu ist ein formeller Antrag tber das IMI-Portal oder EESSI-System auf
Amtshilfeersuchen zu stellen. Diese Verfahren sind jedoch aufwendig und Riickmeldungen kénnen
mitunter sehr lange dauern und mehrere Monate in Anspruch nehmen.

Eine wiederholt genannte Problematik stellt hierbei die bereits beschriebene Bindungswirkung der
Al-Bescheinigung dar. Auch bei Verdacht auf eine zu Unrecht oder fehlerhaft ausgestellte
Bescheinigung kann diese durch Kontrollbehérden im aufnehmenden Staat nicht angepasst oder
aufgehoben werden. In Verdachtsfallen muss immer ein Amtshilfeersuchen an die zustandige Stelle
im Entsendestaat erfolgen. Die Moglichkeit flir Kontrollbehdrden, unmittelbar auf
Informationssysteme/Datenbanken des entsendenden Staates zuzugreifen, konnte zumindest die
Abklarung von Verdachtsfillen erleichtern, insbesondere in solchen Fallen, in denen die
Identifikation des Entsendevorgangs in der Al-Datei nicht erfolgreich war. So konnte geprift werden,
ob die Al-Bescheinigung tatsachlich in nationalen Registern erfasst ist, ob bereits eine frihere
Bescheinigung ausgestellt wurde o. a. Mithilfe solcher Plausibilitatsprifungen miissten tatsachliche
Nachforschungsantrage nur noch bei fortbestehendem Verdacht in Auftrag gegeben werden.

Uber den Datenaustausch zu A1-Bescheinigungen und zu den Entsendemeldungen hinaus kénnte
prinzipiell auch ein Datenzugriff auf Sozialversicherungsdaten oder Daten zu den Arbeitsbedingungen
eingerichtet werden. Schwierigkeiten kénnten allerdings u. a. in technischer Hinsicht bestehen, da
der Zugriff auf Datenbestande in anderen EU-Mitgliedstaaten gemeinsame technische Standards
erfordert. Zwar steht mit dem EESSI-System bereits ein Datenaustauschsystem zwischen den Tragern
der sozialen Sicherheit in der EU und weiteren Staaten zur Verfligung. Allerdings sind die Al-
Bescheinigungen, die tGber EESSI ausgetauscht werden, auf europaischer Ebene harmonisiert,
wahrend die Rechtsordnungen im Hinblick auf das Sozialversicherungsrecht und das Arbeitsrecht
sehr unterschiedlich sind.

Aus rechtlicher Sicht waren vor allem die Voraussetzungen fiir die Datentbermittlung und
Datenerhebung zu schaffen. Dies betrifft insbesondere die Festlegung eindeutiger und legitimer
Zwecke (Zweckbindung, Art. 5 Abs. 1 lit. b Verordnung (EU) 2016/679 (Datenschutz-
Grundverordnung — DSGVO)); der Zugriff dirfte nicht zu beliebigen Zwecken, sondern ausschlieRlich
dann erfolgen, wenn die Daten fiir den festgelegten Zweck erforderlich sind.
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6.3 Einrichtung von Datenbanken auf europaischer Ebene

Eine Alternative zum grenziiberschreitenden Zugriff auf nationale Datenbanken ware die Errichtung
eines zentralen Datenbestands auf europaischer Ebene. Das IMI-Portal konnte dafiir zu einer
entsprechenden Datenbank weiterentwickelt werden. Die Ermoéglichung des unmittelbaren Zugriffs
nationaler Kontrollbehdrden auf diese Datenbank konnte Verfahren erleichtern und z. B. gezielte
Suchen nach Unternehmen oder Arbeitnehmer*innen ermaoglichen.

Die Europaische Kommission hat hierzu am 13. November 2024 den Vorschlag fiir eine Verordnung
Uber eine mit dem Binnenmarktinformationssystem verbundene 6ffentliche Schnittstelle fir die
Erklarung Giber die Entsendung von Arbeitnehmern und zur Anderung der Verordnung (EU)

Nr. 1024/2012 (kurz eDeclaration-Verordnung) vorgelegt (EK 2024). Der Vorschlag sieht vor, dass
Dienstleistungserbringer kiinftig die Entsendung von Arbeitnehmer*innen in einen anderen
Mitgliedstaat (MS) auf einem einzigen, flir die Mitgliedstaaten freiwillig nutzbaren digitalen Portal
auf EU-Ebene melden kénnen. Bisher existiert in jedem Mitgliedstaat ein eigenes Verfahren. Damit
soll der Verwaltungsaufwand fiir Unternehmen und zustdandige Behdrden im Hinblick auf die
Entsendemeldungen verringert werden, und die Mitgliedstaaten miissten kein eigenes Meldeportal
mehr vorhalten.

Als Vorbild orientiert sich der Vorschlag an der bestehenden 6ffentlichen Schnittstelle fir
Entsendemeldungen im StraBenverkehr, das so auf alle Branchen ausgeweitet und weiterentwickelt
werden soll. Die neue 6ffentliche Schnittstelle soll auf freiwilliger Basis von allen Mitgliedstaaten zur
Erfassung von Entsendungen genutzt werden kdnnen. Dazu werden voraussichtlich tiber ein digitales
Formular, das in allen Amtssprachen verfiigbar sein wird, verschiede Datenpunkte zur Verfligung
gestellt, die die Mitgliedstaaten je nach Bedarf des Datenumfangs fiir ihre Priifungen festlegen
konnen (EK 2024). Ziel ist es bei der Festlegung dieses Maximalkatalogs die jeweiligen Daten auf ihre
jeweilige Zielrichtung zu prifen und effizienter zu gestalten. Damit soll unter anderem das Verfahren
vereinfacht und transparenter gestaltet werden, zugleich biirokratische Belastungen abgebaut und
die Durchsetzung und Kontrolle rechtlicher Bestimmungen erleichtert werden. Die Bereitstellung
einer Kopie der Entsenderklarung fiir die Arbeitnehmer*innen soll zugleich deren Rechte starken.
Damit soll sowohl zu fairer Mobilitat als auch einer verbesserten Zusammenarbeit zwischen den
Mitgliedstaaten beigetragen werden (EK 2024). Diese Initiative wurde in mehreren Interviews als
sehr hilfreich begrifRt.

Da das EU-weit gemeinsame Meldeportal als Schnittstelle zu IMI eingerichtet werden soll, wiirde
zugleich die grenziiberschreitende Zusammenarbeit erleichtert, da grenziiberschreitende Ersuchen
medienbruchfrei gestellt bzw. beantwortet werden kénnen. Das europaische Meldeportal wurde von
interviewten Personen aus den Prifbehorden auch deshalb ausdriicklich befiirwortet, da es den
Zugriff auf die Daten innerhalb der Priifbehdrden vereinfachen und daher unter anderem die Planung
von Priifungen erleichtern wirde.

Die eDeclaration-Verordnung wird aktuell noch verhandelt. Ein erstes Ergebnis wird Ende 2025
erwartet. Aufgrund der Freiwilligkeit der Nutzung des Systems ist bisher noch nicht absehbar, in
welchem Umfang daraus tatsachlich eine Erleichterung fiir Kontrollen von entsandten
Arbeitnehmer*innen hervorgehen wird.

Eine weitere Alternative zum grenziiberschreitenden Zugriff auf nationale Datenbanken ware die
Errichtung eines Registers von Al-Bescheinigungen auf europaischer Ebene. Hierzu kdnnte auf das
bereits etablierte EESSI-System zurilickgegriffen und auf dessen Grundlage eine entsprechende
Datenbank entwickelt werden. In den Interviews wurde immer wieder betont, dass sowohl das
Vorliegen von Al-Bescheinigungen als auch mangelnde Riickmeldungen im Rahmen von
Amtshilfeersuchen ein haufiges Problem darstellen. Wenn Al-Bescheinigungen automatisch in einer
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zentralen Datenbank erfasst werden, konnte im Rahmen von Kontrollen unmittelbar geprift werden,
ob eine Bescheinigung ausgestellt wurde, ohne dass diese zunachst ans Zielland Gbermittelt und dort
verfligbar gemacht werden muss. Dariber hinaus kénnte durch den Zugriff auf eine umfassendere
Al-Datenbank verifiziert werden, ob fiir die betreffende Person oder den Arbeitgeber ggf. schon
friiher einmal Bescheinigungen ausgestellt wurden, um eine fundiertere Bewertung der aktuellen
Entsendesituation vornehmen zu kdnnen. Wenn die Daten zentral verfligbar waren, kénnten bisher
notwendige Kontaktaufnahmen zu Behoérden anderer Mitgliedstaaten reduziert werden, was in
einem Gesprach als grolRe Erleichterung beschrieben wurde.

Aufgrund der Bestimmungen zur Koordinierung der sozialen Sicherheit fallen Angelegenheiten der
Sozialversicherung jedoch in den Zusténdigkeitsbereich der Mitgliedstaaten (s. dazu oben Kapitel
3.2). Eine Speicherung von Sozialversicherungsdaten in einem européischen Register kdnnte hier auf
rechtliche Hiirden stoRen (s. dazu auch Karcher & Walser 2023).

Eine grundsatzliche Herausforderung bei der Schaffung derartiger landeriibergreifender
Datenbanken ist die derzeit noch bestehende Vielfalt an nationalen Regelungen. Sowohl die Systeme
zur Abgabe von Meldungen als auch die Art der erhobenen Daten variieren zwischen den
Mitgliedstaaten. Eine zentrale Voraussetzung fir die Schaffung einheitlicher, EU-weiter Datenbanken
ware daher zunachst die Vereinheitlichung von bestehenden Systemen. Zudem wiirde die
Speicherung personenbezogener Daten von EU-Birger*innen und Unternehmer*innen in einer
zentralen europaischen Datenbank entsprechende datenschutzrechtliche Vorkehrungen erforderlich
machen. Es ist insbesondere sorgfiltig abzuwagen, welche Daten in welchem Umfang tatsachlich
gespeichert werden und inwieweit dies mit dem Grundsatz der Datenminimierung vereinbar ist

(Art. 5 Abs. 1 lit. c DSGVO).

6.4 Sonstige Verfahrensverbesserungen

Unabhangig von einem moglichen digitalen europaischen Erwerbstatigenausweis, der Einrichtung
von europdischen Datenbanken oder dem grenziiberschreitenden Datenaustausch zeichnen sich in
den Interviews auch vielfaltige Potentiale zur Verbesserung bestehender Verfahren ab.

Ein wichtiger Aspekt ist hier die Standardisierung und Digitalisierung von Meldeverfahren und
Datenibermittlungen. Der Vorschlag der Europadischen Kommission fiir ein gemeinsames
Meldeportal fur eine digitale Entsendemeldung kdnnte hier bereits wesentlich zu einer Erleichterung
beitragen. Ein gemeinsames, digitales Verfahren wiirde Unternehmen bei der Meldung von
Entsendungen entlasten. Zugleich wiirden dadurch Kontrollen erleichtert werden. Die geplante
Verordnung in Art. 2 Abs. 1 lit. d sieht zudem vor, dass die entsandten Arbeitnehmer*innen eine
Kopie der Entsendemeldung erhalten. Die Kenntnis der Beschaftigten Giber die Rahmenbedingungen
der Entsendung kénnten auch zu einer hoheren Transparenz — insbesondere in Fallen von
Subunternehmerketten — und damit zu einer Starkung von individuellen Rechten beitragen und sich
damit auch positiv auf eine faire Mobilitat auswirken.

Weitere Moglichkeiten waren eine Verknlipfung von Entsendemeldung und Al-Bescheinigung.
Dadurch missten die jeweils in beiden Formularen vorgesehenen Datenfelder nicht zweimal
ausgefullt werden. Aufgrund der unterschiedlichen zugrundeliegenden Rechtssysteme sowie
bisherigen Meldeverfahren (Meldung im Zielland vs. Meldung im Sitzland) dirften die dazu
notwendigen Vereinheitlichungen jedoch erheblichen Aufwand fordern. Wahrend einige
Interviewpersonen eine solche Zusammenlegung begriiSten, wurde in einem Gesprach auf die
umfangreichen Hiirden eines solchen Vorhabens hingewiesen. Bei der Einflihrung neuer technischer
Systeme ist zudem zu berticksichtigen, dass diese mitunter nationale Anpassungen der technischen
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Infrastruktur erfordern, fiir die die Mitgliedstaaten liber entsprechende Ressourcen verfligen
mussen.

Ein weiterer Aspekt, der als relevant fiir die Effizienz von Kontrollen beschrieben wurde, ist die
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten. Gerade die Kooperation von entsendendem und
aufnehmendem Staat ist eine wichtige Voraussetzung fiir Uberpriifung arbeitsrechtlicher und
sozialversicherungsrechtlicher Sachverhalte. Hier gestaltet sich die Zusammenarbeit zwischen den
EU-Staaten noch sehr unterschiedlich.

Der positive Wert grenziiberschreitender Zusammenarbeit wurde auch im Kontext von gemeinsam
durchgefiihrten Kontrollen, etwa initiiert durch die European Labour Authority (ELA) oder die
European Multidisciplinary Platform Against Criminal Threats (EMPACT) betont. Diese Programme
ermoglichen es, Behordenvertretungen sowohl aus dem Entsende- als auch dem Zielland gemeinsam
Inspektionen durchzufiihren und die tatsachlichen Gegebenheiten vor Ort zu prifen.

Eine weitere Verbesserung von Verfahren konnte durch die Etablierung systematischer
Rickmeldungen zu grenziiberschreitenden Ermittlungen erreicht werden. Wenn im Rahmen eines
Amtshilfeersuchens Nachforschungen im Entsendestaat erfolgen, werden die entsprechenden
Informationen an den anfragenden Staat weitergeleitet. Wie dort jedoch das weitere
Ermittlungsverfahren verlauft, wird regelmaRig nicht zurlickgemeldet. Strukturelle Feedback-
Schleifen konnten hier wertvolle Informationen liefern, um Probleme und UnregelmaRigkeiten bei
der Entsendung zu erfassen. Dies konnte insbesondere bei wiederholten gleichgelagerten Fallen
hilfreich sowohl fiir Kontrollen als auch PraventionsmaRnahmen sein.
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7. Schlussfolgerungen

Die vorliegende Untersuchung verdeutlicht die bestehenden strukturellen und datenbezogenen
Herausforderungen bei der Kontrolle grenziiberschreitender Arbeitnehmerentsendungen innerhalb
der EU. Trotz bestehender Moglichkeiten des Datenaustauschs insbesondere von Al-
Bescheinigungen Uber das EESSI-System weist die hier fiir Deutschland, Frankreich und Polen
vorgenommene Analyse auf eine Reihe von Problemstellen hin.

e Der Mangel an Echtzeit-Zugriffen auf A1-Bescheinigungen und die teilweise unvollstandigen
Datenibermittlungen aus anderen EU-Mitgliedstaaten erschweren eine griindliche Kontrolle des
Entsendevorgangs und erfordern bei den Priifbeh6rden umfangreiche Nachrecherchen.

e Erheblicher Aufwand entsteht auch bei der Identifikation des auslandischen Arbeitgebers und der
Frage, ob das Unternehmen tatsachlich im Entsendestaat tatig ist oder nur als Briefkastenfirma
fungiert. Die insbesondere in der Bauwirtschaft anzutreffenden langen Subunternehmerketten
erschweren diese Priifungen sowie die Feststellung der Generalunternehmerhaftung fiir die
Gewahrleistung der Arbeitsbedingungen zusatzlich.

e Der aktuelle rechtliche Rahmen, insbesondere die Bindungswirkung der A1-Bescheinigung,
verhindert eine eigenstédndige Prifung, ob die entsandten Arbeitnehmer*innen im Entsendestaat
sozialversicherungsrechtlich korrekt registriert sind, durch die Behérden im Aufnahmestaat, selbst
bei Zweifeln an der Richtigkeit der ausgestellten Bescheinigungen. Fiir die Bindungswirkung gibt
es allerdings nachvollziehbare Griinde, insbesondere die Vermeidung von Doppelversicherungen
durch die Sozialversicherung im Entsende- und Aufnahmestaat.

e Die Kontrolle der Einhaltung der Arbeitsbedingungen, insbesondere Arbeitszeit (einschlieRlich von
Uberstunden) und Entlohnung ist ebenfalls stark eingeschrankt. Dies liegt vor allem daran, dass
keine zentralen Register existieren, die Informationen zu diesen zentralen Parametern der
Arbeitsverhaltnisse der entsandten Arbeitnehmer*innen enthalten.

Ein vielversprechender Ansatz zur Uberwindung dieser Herausforderungen ist die Einfiihrung eines
digitalen europaischen Erwerbstatigenausweises, der alle relevanten Daten zu den
Arbeitnehmer*innen, ihren Arbeitgebern und den Entsendebedingungen zentral und digital biindelt,
etwa in Form einer digitalen Wallet. Dieser Ausweis konnte neben grundlegenden
Identifikationsdaten auch Informationen zu Arbeitsverhaltnissen, Sozialversicherung und
Entsendemeldungen enthalten und sowohl den Arbeitnehmer*innen als auch den Priifbehdrden zur
Verfligung stehen. Ein solcher Ausweis wiirde es ermdoglichen, Echtzeitprifungen durchzufihren, die
Transparenz erhéhen und den birokratischen Aufwand fiir alle Beteiligten reduzieren.

Trotz dieser Vorteile stehen der Umsetzung eines digitalen Erwerbstatigenausweises erhebliche
rechtliche und technische Hiirden entgegen. Die Verschiedenheit der nationalen Rechtsvorschriften
und das Fehlen gemeinsamer Standards zur Erfassung und Speicherung relevanter Arbeits- und
Sozialdaten machen eine sofortige Einflihrung auf EU-Ebene schwierig. Zudem misste sichergestellt
werden, dass der Datenschutz gewahrt bleibt, d. h. insbesondere die Daten nur in dem Umfang
abgefragt werden, der fiir die Kontrolle erforderlich ist.

Angesichts dieser Herausforderungen stellt sich die Frage nach schrittweisen Losungen, die auf den
bestehenden Systemen aufbauen und deren Interoperabilitat fordern:

e Standardisierung und Harmonisierung von Entsendemeldungen: Ein einheitliches EU-Meldeportal
fiir Entsendungen, wie von der EU-Kommission vorgeschlagen, kénnte dazu beitragen, die
Datenkonsistenz zu verbessern und die Biirokratie fiir Unternehmen und Kontrollbehérden zu
verringern. Dieses Portal kdnnte auch dazu genutzt werden, die Entsendemeldungen zentral zu
sammeln und damit den Priifbehérden einen zeitnahen Zugriff zu ermdoglichen.
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e Ausbau von Datenaustauschsystemen: Bereits existierende Systeme wie EESSI und IMI sollten
weiter ausgebaut werden, um eine effizientere Amtshilfe zwischen den Mitgliedstaaten zu
ermoglichen. Hierbei konnte die Integration von Gewerbe- und Unternehmensregistern sowie von
Sozialversicherungsdaten einen bedeutenden Fortschritt darstellen.

e Kooperative Kontrolle und Riickmeldesysteme: Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit
zwischen den Kontrollbehorden sollte gestarkt werden, um sicherzustellen, dass bei Zweifeln an
der Korrektheit von Al-Bescheinigungen und anderen Entsendedokumenten schneller und
effektiver auf die bendtigten Informationen zugegriffen werden kann. Zudem kénnte die
Einflihrung von Feedbackmechanismen zwischen den Mitgliedstaaten helfen, wiederkehrende
Probleme in der Entsendekontrolle zu identifizieren und zu beheben.

Langfristig konnte ein digitaler Erwerbstatigenausweis eine wichtige Rolle bei der Schlieung der
Datenliicken spielen und die Effizienz und Rechtssicherheit der Priifung von Erwerbstatigenrechten
innerhalb der EU erheblich verbessern. Dieser miisste jedoch auf europaischer Ebene vereinheitlicht
und mit bestehenden nationalen Systemen kompatibel gemacht werden. Besonders fir kritische
Branchen, wie etwa die Bauwirtschaft, knnten hier erweiterte Anforderungen gelten, um die
Einhaltung der Entsenderichtlinien umfassend zu (iberwachen. Weiterfiihrende Studien sind
allerdings erforderlich, um die rechtlichen und organisatorischen Voraussetzungen eines digitalen
europaischen Erwerbstatigenausweises im Einzelnen zu klaren.
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