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Einfiuhrung

Durch die Sozialpartner (Schweizerischer Gewerkschaftsbund / SGB, und
swissstaffing) wird ein mangelhafter Vollzug des AVG gerlgt. Der SGB beanstandet,
dass mit den heutigen Vorgaben die Stellung der Arbeitnehmer zu wenig geschiitzt
werde (insbesondere in Bezug auf Lohnunterbietungen und die Verhinderung von
Unfallen), und dass gegen Missbrauche nur ungenigend oder Uberhaupt nicht
eingeschritten werde. Von der Arbeitgeberseite (swissstaffing) wird Letzteres
ebenfalls moniert. Gleichzeitig beklagt swissstaffing nach wie vor die flankierenden
Massnahmen, die dazu gefuhrt hétten, dass sie an GAV Beitrage entrichten
mussten, von denen ihre Beschéftigten nicht profitieren wirden. Eine spezielle
Problematik stellt der Umstand dar, dass seit der Einfuhrung der
Personenfreizigigkeit die Verleiher im EU-/EFTA-Raum Personal rekrutieren kénnen.
Es wird nun von der Arbeitnehmerseite beflrchtet, dass zulasten der einheimischen
Arbeitnehmer (ber den Personalverlein zunehmend kurzfristig ausléndisches
Personal zum Einsatz gelangt und vermehrt Léhne unterboten werden. Von der
Direktion fur Arbeit wurde deshalb beschlossen, die heutige Situation des
Personalverleihs einer Prufung zu unterziehen. Es soll insbesondere untersucht




werden, ob die heutigen Regelungen genltigen oder verbessert werden mussen und
ob sich allenfalls Handlungsbedarf ergibt in Bezug auf:

Zunahme Verleih zulasten von regularen Arbeitsverhaltnissen?;

Verdrangung von inlandischen Arbeitnehmern durch auslandische im Zuge der
Personenfreiztigigkeit?;

ungenugende Ahndung von Missbrauchen?;

ungenugender Schutz der verliehenen Arbeitnehmer in Bezug auf
Sozialversicherungen?;

Koordination der Vorschriffen mit der Umsetzung der ,flankierenden
Massnahmen®;

Vollzugssituation bei Bund und Kantonen.

Arbeitsmethode

In Form einer kleinen Arbeitsgruppe wurden folgende Fragestellungen beurteilt und
im vorliegenden Bericht zusammengefasst (s. Projektantrag in der Beilage):

Volkswirtschaftliche Bedeutung des Personalverleihs und Erklarung fir Zunahme;

Auswirkungen des Personenfreiziigigkeitsabkommens und der flankierenden
Massnahmen;

Prufung der heutigen rechtlichen Regelung;
Prufung der heutigen Sozialversicherungsregelung fur verliehene Arbeitnehmer;
Prufung der Vollzugsarbeiten von Bund und Kantonen.

Ausgangslage fur die Arbeiten sind die verschiedenen Studien und Berichte, die
bereits vorliegen oder zur Zeit erstellt werden. Sie sollen ausgewertet und in einen
direkten Vergleich gebracht werden. Als Grundlagen dienen:

Das geltende AVG, das Entsendegesetz und entsprechende Artikel im OR,;

die verschiedenen Studien (gfs-Studie fur swissstaffing, Studie des SGB, Orte-
Studie bezuglich der Situation in der Romandie);

der Bericht des Bundesrates Uber die Situation des Personalverleihs
(Missstandsbericht);

der Observatoriumsbericht;

der Bericht des SECO zur "Zwischenbilanz Uber den Vollzug des
Arbeitsvermittlungsgesetzes (AVG) vom 15. April 2005;

die Ergebnisse der Vernehmlassung zur AVG-Revision im Gesamtpaket
~LAdministrative Erleichterungen fir KMU*,;

die Ergebnisse der Beobachtung der flankierenden Massnahmen,;

die SECO-Statistik zu Vermittlung und Verleih;
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allenfalls Angaben, die aus dem AVAM zur Temporararbeit entnommen werden
kdnnen.

Damit eine umfassendere Beurteilung erfolgen konnte, wurde fir die letzte
Fragestellung bei den Kantonen zusatzlich mittels eines Fragebogens in September-
Oktober 2007 eine Befragung durchgefiihrt. Die Ergebnisse wurden in einer
Auswertung vom 29. Dezember 2007 zusammengefasst (s. Beilagen).
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Bericht des SECO zur "Umsetzung der flankierenden Massnahmen zur Freizugigkeit
im Personenverkehr: 1. Januar 2006 bis 30. Juni 2007" (FlaM-Bericht) vom
27. September 2007

Auswertung des Fragebogens an die kantonalen Arbeitsmarktbehdérden vom
29. Dezember 2007. Dieses Papier liegt nur auf Deutsch vor.

Bericht des Bundesrates vom 9. Juni 2006 Uber die Situation im Bereich des
Personalverleihs in Erfullung des Postulates 04.3648 der Spezialkommission
Personenfreizugigkeit (04.067) des Nationalrates vom 6. Dezember 2004
"Missstande im Bereich des Personalverleihs"

Zwischenbilanz tber den Vollzug des Arbeitsvermittlungsgesetzes (AVG), SECO-
Bericht vom 15. April 2005. Dieses Papier liegt nur auf Deutsch vor, da auf seine
Ubersetzung und Publikation damals verzichtet worden war, weil aufgrund des
Postulates 04.3648 vom 6. Dezember 2004 eine neue Beurteilung des Bereichs
Personalverleih vorgenommen werden musste.
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1 Zusammenfassung

Die Bedeutung des Personalverleihs hat in der Schweiz seit Anfang der 90er Jahre
deutlich zugenommen. 1990 machte der Personalverleih schatzungsweise 0.7% der
vollzeitaquivalenten Beschéaftigung aus. 2006 lag dieser Anteil mit 1.9% rund um den
Faktor 2.6 héher. Im internationalen Vergleich liegt die Schweiz mit diesem Anteil
heute im oberen Mittelfeld. Ein Trend zur Temporararbeit war aber auch in
verschiedenen anderen Landern Europas festzustellen. Die wichtigsten Ursachen fir
diese Entwicklung durften im steigenden Wettbewerbsdruck und einem daraus
folgenden steigenden Bedirfnis nach flexibel einsetzbaren Arbeitskraften liegen.
Personalverleiher kdonnen dieses Bedurfnis — auch dank neuer Technologien —
offenbar gut abdecken. Ein genereller Trend zu befristeten Arbeitsverhaltnissen ist in
der Schweiz nicht festzustellen, weshalb kaum von einer Verdrangung normaler
Arbeitsverhaltnisse durch den Personalverleih auszugehen ist.

Ab 2002 beglnstigte die Einfuhrung der Personenfreiziigigkeit gegenuber der
EU15/EFTA die Zunahme des Personalverleihs in der Schweiz. Der Anteil von
Kurzaufenthaltern und Grenzgéangern im Personalverleih stieg in den Jahren nach
Inkrafttreten des Personenfreiziigigkeitsabkommens deutlich an. Den aus der
Personenfreizigigkeit fur den inlandischen Arbeitsmarkt entstehenden Gefahren wird
im Rahmen der flankierenden Massnahmen Rechnung getragen. Die Verleihbetriebe
sind einer erhdhten Kontrollfrequenz ausgesetzt. Der Gefahr der Unterlaufung von
allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen (ave-GAV) kann dadurch
begegnet werden. Kommt es wiederholt zu deutlichen Unterschreitungen der
ortsiblichen Lohne kodnnen auch die Behoérden weitergehende Massnahmen
einleiten.

Grundsétzlich steigt die Bedeutung des Personalverleihs bei guter Konjunkturlage
und sinkt im Abschwung. Die Entwicklung lauft derjenigen des Arbeitsmarktes aber
etwas voraus. Angesichts der erwarteten Abschwachung der Beschéaftigungsdynamik
in diesem und im nachsten Jahr wird der Anteil der Temporarbeschéaftigung somit
kurzfristig langsamer ansteigen oder er kbnnte sich gar wieder etwas verringern.

Der Personalverleih entspricht einem betriebs- und volkswirtschaftlichen Bedurfnis.
Die Personalverleihunternehmen spielen einerseits bei der Nutzbarmachung des
kurzfristig verfugbaren Arbeitsangebots eine positive Rolle, ihr Angebot entspricht
einem unbestrittenen Marktbedirfnis. Temporararbeit kann fir Arbeitslose eine
Brickenfunktion ins Erwerbsleben bedeuten oder auch Personen, die nur
vorubergehend einer Erwerbsarbeit nachgehen wollen, den Zugang zum
Arbeitsmarkt erleichtern. Allerdings kann sie lhre Briickenfunktion insbesondere bei
guter Wirtschaftslage und bei jungen Arbeitskraften gut spielen, wahrend die
Chancen von unqualifizierten und auslandischen Arbeitskraften auf eine
Festanstellung unterdurchschnittlich bleiben.

Von Gewerkschaftsseite sind h&ufig Befurchtungen geéussert worden, wonach im
Zuge der Personenfreiztgigkeit tber den Personalverleih ein besonderer Druck auf
die Lohn- und Arbeitsbedingungen der einheimischen Arbeitnehmer entstehen
konnte. Die Tatsache, dass der Personalverleih seit Inkrafttreten des FZA bei
Arbeitskréaften aus Staaten der EU15/EFTA stark genutzt wird, rechtfertigt eine
genauere Beobachtung der Branche im Zusammenhang mit den Flankierenden
Massnahmen. Auch aus den Berichten Uber den Vollzug der Flankierenden
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Massnahmen gibt es Hinweise, dass eine besondere Beobachtung der
Temporarbranche nach wie vor gerechtfertigt ist. Die Verstossquote gegen Lohn-
und Arbeitsbedingungen aus allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen
lag bei Temporararbeitskraften Gber dem Durchschnitt der kontrollierten Schweizer
Arbeitgeber in den Einsatzbranchen des Bauhaupt- und Baunebengewerbes. Diese
Kontrollergebnisse der paritdtischen Kommissionen sind wegen moglicher
Verzerrungen zwar vorsichtig zu interpretieren, vermogen aber den Verdacht auf
relativ haufige Verstosse nicht zu entkraften. Allerdings gibt es auch Hinweise darauf,
dass es sich bei diesen Verstéssen relativ selten um gravierende handelt, melden
doch die paritatischen Kommissionen den AVG-Vollzugsbehdrden Verstésse gegen
ave-GAV nur sehr selten. Insgesamt ist festzuhalten, dass den mdglichen Gefahren
fur die ansassige Erwerbsbevdlkerung im Rahmen der flankierenden Massnahmen
Rechnung getragen wird. Die Verleihbetriebe sind einer erhéhten Kontrollfrequenz
ausgesetzt, womit insbesondere der Gefahr der Unterlaufung von
allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen (ave-GAV) begegnet werden
kann.

Die Prufung der einzelnen Bestimmungen des AVG zum Verleih ergibt, dass mit den
heutigen AVG-Bestimmungen der Arbeitnehmerschutz in ausreichendem Mass
sichergestellt werden kann. Insbesondere auch durch den Art. 20 AVG wird
sichergestellt, dass sich Verleihbetriebe bei ave-GAV in Bezug auf Lohn- und
Arbeitszeitbestimmungen sowie Beitrdge flr Vollzugs- und Weiterbildungskosten
resp. Regelungen des vorzeitigen Ruhestandes gleich verhalten missen wie die
Branchenarbeitgeber und insofern Lohnunterbietungen verhindert werden.

Einzelne Anpassungen konnten auf Weisungsebene vorgesehen werden. So kénnte
fur das Bewilligungsverfahren vorgesehen werden, dass die Betriebe im Rahmen des
Bewilligungsverfahrens  den  Nachweis erbringen missen, dass eine
Unfallversicherung der Arbeitnehmer gewaéhrleistet ist. Die wiederholt geforderte
Befristung der Verleihbewilligung und das Abhangigmachen der Wiedererteilung von
der erneuten Kontrolle der Voraussetzungen ist hingegen nicht notig. Einerseits
erfolgt im Rahmen der flankierenden Massnahmen bereits eine regelmassige
Kontrolle der Verleihbetriebe, andererseits ermoglicht auch das AVG selbst eine
standige Kontrolle der Verleihbetriebe. Es ist schliesslich darauf hinzuweisen, dass
die Arbeitnehmenden nicht nur durch das AVG geschitzt werden, sondern durch
zahlreiche weitere Gesetze. Zu erwahnen sind namentlich das Arbeitsvertragsrecht
des Obligationenrechts, das Arbeitsgesetz, die verschiedenen
Sozialversicherungsgesetze sowie das Datenschutzgesetz, die allesamt auch fir
Verleihbetriebe Gultigkeit haben.

Allerdings hangt der Arbeitnehmerschutz nicht nur vom Wortlaut des Gesetzes ab,
sondern von der effektiven Umsetzung der rechtlichen Vorgaben. Diesbeziiglich soll
bei einzelnen Kantonen, aber auch dem SECO vertiefter abgeklart werden, ob die
Aufgabenerledigung und das dafir eingesetzte Personal den gesetzlichen
Anforderungen bezlglich Aufsicht und Vollzug des AVG genlgen. Positiv zu
vermerken ist, dass generell das AVG Schweiz weit gleich vollzogen wird.

Fur eine wirkungsvolle Umsetzung des Gesetzes sind auch die paritatischen
Kommissionen gefordert. Sie mussen bei nicht geringfligigen Verstéssen gegen ave-
GAV den Kantonen Meldung erstatten. Zudem haben sie eine Rechenschaftspflicht
Uber die Verwendung der Weiterbildungsbeitrage und die Beitrdge fur vorzeitige
Ruhestandsregelungen. Obwohl sich die Melde- und die Berichterstattungspflicht
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grundséatzlich aus dem Gesetz ergeben, wird das SECO darum bemdiht sein, dass
diesen Pflichten in Zukunft besser nachgelebt wird.

Hinsichtlich der breiteren Unterstellung von verliehenen Arbeitnehmern unter die
BVG-Pflicht hat der Bundesrat im Juni 2008 eine Verordnungsanderung erlassen, mit
welcher die Unterbrechungsfrist, welche den Zahler zwischen zwei Arbeitseinsétzen
fur den gleichen Arbeitgeber fir eine BVG-Unterstellung wieder auf Null stellt, ab
dem 1.Januar 2009 von heute zwei Wochen auf drei Monate verlangert wird. Die
meisten verliehenen Arbeithehmer werden fur maximal drei Monate angestellt. Mit
der kurzen Unterbrechungsfrist von zwei Wochen mussten sie deshalb bisher in der
Regel nicht der BVG-Pflicht unterstellt werden.

Im Vergleich zu den Branchenarbeitnehmern weisen die verliehenen Arbeithehmer
auch ein erhohtes Unfallrisiko auf. SUVA und die Verleihbranche versuchen deshalb
im Interesse der Senkung von Schadensummen und Pramien, entsprechende
Losungen zu erarbeiten.
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2 Volkswirtschaftliche Bedeutung und Entwicklung des
Personalverleihs in der Schweiz

Ziel des folgenden Kapitels ist es, den Begriff des Personalverleihs zu klaren
(Abschnitt 2.1) und die Entwicklung der Bedeutung dieser Beschéftigungsform seit
Beginn der 90er Jahre abzuschatzen (Abschnitt 2.2). In einem zweiten Schritt wird
auf die moglichen Ursachen der in der Schweiz beobachteten Entwicklung
eingegangen (Abschnitt 2.3).

2.1 Definition

Im Rahmen dieses Berichts wird die Leiharbeit bzw. der Personalverleih als
vorubergehende Beschéaftigungsform genauer untersucht. Dabei geht es um drei
Akteure: einen Arbeitgeber (der Personalverleihbetrieb oder Personalverleiher), eine
Arbeitskraft (der Leiharbeitnehmer) und einen Betrieb, an den diese Arbeitskraft
ausgeliehen wird (der Einsatzbetrieb). Somit gelten die Leiharbeitnehmer als
Angestellte einer Personalverleinfirma und werden von dieser einem Betrieb fur
einen bestimmten Einsatz zur Verfigung gestellt (sog. "Triangulares
Arbeitsverhaltnis”). Jeder Arbeitseinsatz erfolgt auf der Grundlage eines
Ublicherweise befristeten Arbeitsvertrags, eines sogenannten «Einsatzvertrags»,
wobei die Arbeitnehmenden formell Angestellte des Verleihbetriebs bleiben. In der
Schweiz wird der Personalverleih durch das Bundesgesetz Uber die
Arbeitsvermittlung und den Personalverleih (Arbeitsvermittlungsgesetz AVG) sowie
den entsprechenden Verordnungen (AVV, GV-AVG) geregelt.

Der Personalverleih (engl. ,temporary agency work"“) ist analytisch von befristeten
Arbeitsverhéltnissen (engl. ,temporary work") zu unterscheiden. Der Personalverleih
bildet nur eine Unterform befristeter Arbeitsverhaltnisse.

2.2 Bedeutunqg des Personalverleihs in der Schweiz

Die Bedeutung und Struktur des Personalverleihs kann in der Schweiz anhand dreier
Datenquellen untersucht werden. Fur eine Abschétzung des Anteils des
Personalverleihs an der Gesamtbeschéaftigung eignen sich die Daten des SECO
sowie der SUVA.

Die SECO-Zahlen basieren auf den jahrlichen Meldungen der Verleihbetriebe zur
Anzahl geleisteter Einsatzstunden sowie der Anzahl verliehener Personen. Die
Anzahl vollzeitdquivalenter Beschaftigter lasst sich schéatzen, indem man die
gemeldeten Einsatzstunden durch die tatsachliche Jahresarbeitszeit von
Vollzeiterwerbstatigen geméass Arbeitsvolumenstatistik (AVOL) des BFS dividiert.

! Die SECO-zahlen umfassen auch die Einsatzstunden von Auslandern im Ausland. Ein in Zirich angesiedelter,
grosser Verleiher, der sich nur im Ausland betatigt, ist dabei von den Zahlen des SECO in Abzug gebracht
worden.
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Die SUVA ermittelt im Rahmen ihrer Versicherungstatigkeit die pramienpflichtige
Lohnsumme der Personalverleihbranche. Der durchschnittliche Jahreslohn der
Branche lasst sich durch die Lohne verunfallter, vollzeiterwerbstéatiger Personen
abschatzen. Durch Division der beiden Gréssen erhalt man eine Schatzung der
vollzeitaquivalenten Beschéftigung der Personalverleihbranche.?

Fur die standige Wohnbevolkerung der Schweiz® kann die Zahl der
Temporararbeitskrafte anhand der Schweizerischen Arbeitskrafteerhebung (SAKE)
des BFS geschatzt werden. Der Temporarbranche zugeordnet werden Arbeitskrafte,
welche angeben, ihre Stelle durch einen Personalverleiher erhalten zu haben und
von diesem auch ihren Lohn beziehen.

Der Personalverleih hat in der Schweiz als Beschaftigungsform seit Anfang der 90er
Jahre stark an Bedeutung gewonnen. Zu Beginn der 90er Jahre lag sein Anteil an
der vollzeitaquivalenten Beschéaftigung bei gut 0.7%. Im Jahr 2007 erreichte er mit
1.9% den seither hochsten Stand. Gegeniber dem Jahr 1990 erhéhte sich der
Beschéftigungsanteil rund um den Faktor 2.6. Zu diesem Befund kommt man auf der
Grundlage der Daten der SUVA und des SECO, welche die gesamte
Erwerbsbevolkerung der Schweiz (inkl. Grenzgénger und Kurzaufenthalter)
beinhalten. Keine entsprechende Zunahme ist anhand der SAKE-Daten fir den
Zeitraum 2001-2007 zu erkennen, wobei zu beachten ist, dass diese Zahlen eine
grossere Unscharfe aufweisen und nur die standige Wohnbevoélkerung der Schweiz
umfassen (vgl. auch Abschnitt 2.3 e).

2 Aufgrund der Erhebungstechnik enthalten die SUVA-Zahlen auch die Stellenvermittler. swissstaffing publiziert
daher angepasste Datenreihen, welche die geschéatzte Zahl von Stellenvermittlern in Abzug bringen.

% Schweizer, Auslander mit B- und C-Bewilligungen und Uberjahrige Kurzaufenthalter (wiederholt erteilte L-
Bewilligung). Nicht enthalten sind insbes. unterjahrige Kurzaufenthalter und Grenzgéanger.
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Abbildung 1: Anteil Personalverleih an der vollzeitaquivalenten Beschaftigung /
Erwerbstatigkeit, Schweiz 1990-2007
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Im internationalen Vergleich liegt die Schweiz beim Beschéaftigungsanteil der
Temporarbranche im oberen Mittelfeld. Deutlich hohere Anteile weisen dabei
insbesondere Grossbritannien, die Niederlande und Belgien auf. Auch in den USA
und Frankreich ist der Personalverleih von etwas grosserer Bedeutung als in der
Schweiz. Bedeutend tiefere Beschaftigungsanteile als in der Schweiz weist der
Personalverleih demgegeniber in Polen, der Tschechischen Republik, in Italien, in
den skandinavischen Landern oder in Deutschland und Luxemburg auf.

Wie aus einer Studie des SGB (2007) hervorgeht, ist die in der Schweiz beobachtete
Zunahme des Anteils der Temporarbeschaftigung in Europa kein Einzelfall. So stieg
der Anteil Temporarbeschéftigter an der Gesamtbeschaftigung in Osterreich im
Zeitraum zwischen 1989 und 2005 um das Vierfache, in Deutschland rund um das
Dreifache und in Frankreich und Belgien verdoppelte sich dieser Anteil. In den
Niederlanden verdoppelte sich die Temporarbeschaftigung gegen Ende der 90er
Jahre, reduzierte sich aber in den darauffolgenden Jahren wieder auf das
ursprungliche, allerdings nach wie vor recht hohe Niveau.

Bei internationalen Vergleichen der Temporararbeit ist zu beachten, dass sie stark
durch unterschiedliche gesetzliche Regelungen gepragt sind. So gibt es Lander, die
den Personalverleih fir gewisse Branchen nicht zulassen (z.B. Frankreich, Belgien,
Spanien) oder ihn von einer Gesamtarbeitsvertragslosung abhangig machen (z.B.
Deutschland fiir die Baubranche)®. Einige Lander (z.B. Spanien, Belgien, Frankreich)

* Die wichtigsten Einschrankungen betreffen offentliche Dienstleistungen (Belgien, Frankreich, Spanien), sowie
das Baugewerbe (Spanien, Deutschland). Zum Zeitpunkt des Vergleichs in Abbildung 3 war in Deutschland im
Baugewerbe kein allgemeinverbindlicher Tarifvertrag in Kraft.
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erlauben Temporéreinsatze nur beim Vorliegen genau bestimmter Motive (bspw. das
Ausgleichen von Auftragsspitzen oder die Stellvertretung temporar ausgefallener
Arbeitskréfte).®> Verschiedene Lénder sehen auch vor, dass Verleihverhaltnisse nur
fur eine begrenzte Dauer eingegangen werden kdnnen (z.B. Spanien, Belgien und
Frankreich, wobei die Dauer von 3 Monaten bis zur Beendigung eines genau
definierten Projekts gehen kann). Schliesslich sehen verschiedene Lander auch vor,
dass Personalverleiher nur diese Tatigkeit ausiiben durfen und nicht mit Tatigkeiten
wie die Vermittlung von Festanstellungen oder dem Outplacement verbinden kénnen
(z.B. Spanien, Griechenland, Luxemburg und Norwegen).

Diese Ausfuhrungen zeigen, dass die Arbeitsvermittlung in der Schweiz, wie bspw. in
Grossbritannien, liberal ausgestaltet ist, da es Einschrdnkungen im oben genannten
Sinne im Arbeitsvermittlungsgesetz (AVG) nicht gibt.

Abbildung 2: Anteil vollzeitaquivalenter Temporararbeitender an den Erwerbstatigen,
internationaler Vergleich 2006
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LUX* | 11.3%
FIN® | 11.2%

DEU | 11.1%
SWE* | 11.0%
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* Angaben fiir das Jahr 2005

Quellen: swissstaffing, eurociett, SUVA, eigene Berechnungen

Neben Regulierungen des Personalverleins an sich, spielen bei internationalen
Vergleichen auch andere arbeitsrechtliche Bestimmungen eine bedeutende Rolle.
Empirische Untersuchungen zu dieser Thematik gibt es insbesondere hinsichtlich der
Bedeutung befristeter Arbeitsverhéltnisse insgesamt. So ist die Verbreitung

® In Frankreich wurden die Einschrankungen gelockert, indem temporare Einstellungen zum Zweck beruflicher
Weiterbildung bzw. fiir Personen in sozialen Schwierigkeiten erlaubt wurden.
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befristeter Arbeitsverhaltnisse erheblich davon abhéngig, wie stark diese (bspw.
betreffend Kindigungsschutz) relativ zu unbefristeten Arbeitsverhaltnissen reguliert
sind. Wie ein internationaler Vergleich befristeter Arbeitsverhéltnisse zeigt, besteht
zwischen dem Anteil des Personalverleihs und dem Anteil befristeter
Arbeitsverhéltnisse kein positiver Zusammenhang, wie man dies a priori vielleicht
vermuten wirde. So weisen zum Beispiel Grossbritannien oder Belgien, beides
Lander mit hohem Anteil an Personalverleih, im européischen Vergleich sehr geringe
Anteile an befristeten Arbeitsverhéltnissen auf. Umgekehrt weisen Spanien, Polen,
Portugal, Schweden und Finnland relativ hohe Anteile befristeter Vertrage, aber
unterdurchschnittliche Anteile an Personalverleih auf.® Eine mogliche Interpretation
dieses Ergebnisses ist, dass Regulierungen des Personalverleihs fiir dessen
Bedeutung die dominierende Rolle spielen. Eine weitere Diskussion der Bedeutung
von Regulierungen fur die Entwicklung in der Schweiz folgt in Abschnitt 2.3d.

Abbildung 3: Anteil vollzeitaquivalente Temporararbeitende und Arbeitnehmende mit
befristeten Arbeitsverhaltnissen an den Erwerbstétigen, internationaler Vergleich
2006
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Quellen: eurociett, Eurostat

Wie in Abbildung 3 zu erkennen ist, liegt die Schweiz im européaischen Vergleich
beim Anteil befristeter Arbeitsverhaltnisse wie beim Personalverleih im Mittelfeld.
Deutlich unter dem européischen Mittel liegt die Schweiz, wenn man die Bevdlkerung
ab 25 Jahren betrachtet. Ein Grund daflr liegt darin, dass Lehrlinge per Definition
befristete Arbeitsverhaltnisse haben, was den Anteil in der Schweiz im Vergleich zu
den meisten anderen europdischen L&ndern erhdht.” Umgekehrt ist bei

® Quelle: Eurostat 2007.
" Die Zahlen der Schweiz beziehen sich nur auf die stéandige Wohnbevdlkerung.
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internationalen Vergleichen zu beachten, dass die Schweizer Zahlen nur die standige
Wohnbevélkerung umfassen, womit unterjahrige Kurzaufenthalter und Grenzganger
von der Betrachtung ausgeschlossen sind (vgl. auch Abschnitte 2.3 ¢ und e).

2.3 Erklarungen fur die Zunahme der Temporararbeit in der
Schweiz

Die Bedeutung der Temporararbeit hdngt von verschiedenen Faktoren ab. Einige
davon haben fir alle entwickelten Volkswirtschaften Giltigkeit und erklaren, weshalb
relativ viele Lander seit Anfang der 90er Jahre einen Trend zur Temporérarbeit
aufwiesen. Andere Faktoren, wie zum Beispiel die Regulierung des Personalverleihs,
sind sehr landerspezifisch und daher auch fur die Schweiz spezifisch anzuschauen.
Fur die Schweiz besonders zu bericksichtigen ist die Einfihrung des
Personenfreizigigkeitsabkommens mit der EU, welches fiir den Personalverleih
einige spezifische Auswirkungen gehabt hat.

a) Wettbewerb, technologischer Fortschritt und Flexibilisierung der
Arbeitsmarkte

Ein in der Literatur und von Experten der Branche haufig genannter Grund fir die
Zunahme der Temporararbeit ist die verscharfte Konkurrenzsituation auf den
Guter- und Arbeitsmarkten. Als Ursache fur diese hohere Wettbewerbsintensitat wird
oft die zunehmende Internationalisierung der Wirtschaft genannt. Der intensivere
Wettbewerb kann dazu fiihren, dass Unternehmen haufiger auf einen flexiblen und
relativ kurzfristigen Einsatz von Arbeitskraften angewiesen sind, ein Bedurfnis,
welches die Temporarbranche gut abzudecken vermag. Die starke Verbreitung der
~just-in-time“ Produktion ist ein Beispiel fur eine solche Entwicklung. Auch das
,outsourcing“ einzelner Unternehmensprozesse hat an Bedeutung gewonnen und
durfte dem Personalverleih tendenziell Auftrieb gegeben haben. In vielen Branchen
wird zudem berichtet, dass sich die Planungshorizonte auf Grund des verscharften
Wettbewerbs in den 90er Jahren deutlich verkirzt hatten. Fir die Schweiz dirfte
hier insbesondere die Erfahrung der ausgesprochen lange anhaltenden Rezession
der 90er Jahre eine grosse Bedeutung gehabt haben. Fir den Schweizer
Arbeitsmarkt bedeutete diese Phase einen deutlichen Strukturbruch, welcher sich
auch auf das Einstellungs- und Entlassungsverhalten der Unternehmen ausgewirkt
haben kdnnte.

Die technologische Entwicklung, und dabei insbesondere die Verbreitung des
Internet, durften die technischen Mdglichkeiten von Temporarfirmen, Arbeitskrafte
und Stellenangebote zu rekrutieren und Arbeitsangebot und -nachfrage in
Ubereinstimmung zu bringen, deutlich verbessert haben. Grundsatzlich verbessern
sich Uber das Internet naturlich auch die Rekrutierungsmdéglichkeiten einzelner
Firmen, doch durften professionelle Stellenvermittler hier eindeutige Gréssenvorteile
erzielen. Zudem Ubernehmen sie zusatzlich eine Selektionsfunktion, was
insbesondere bei kurzfristigen Engpassen von grosser Bedeutung sein durfte. Die
genannten technologischen Vorteile des Personalverleins durften dazu gefuhrt
haben, dass sich das Kosten-Nutzen-Verhaltnis des Personalverleihs relativ zur
Einzelrekrutierung von befristet Angestellten verbessert hat.
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Ein Hinweis darauf, dass in den letzten Jahren der Bedarf fur kurzfristige
Arbeitseinsatze gewachsen ist, findet sich in der Tatsache, dass in vielen Landern
nicht nur der Personalverleih, sondern oft auch der Anteil Dbefristeter
Arbeitsverhaltnisse insgesamt tendenziell etwas angestiegen ist. Allerdings ist dieser
Trend nicht in allen Landern und nicht tberall im gleichen Ausmass festzustellen. In
den Landern Europas stellt das unbefristete Arbeitsverhaltnis in aller Regel den
Normalfall dar. Wie bereits oben dargelegt wurde, besteht zudem zwischen der
Bedeutung befristeter Arbeitsverhaltnisse und derjenigen des Personalverleihs kein
direkter Zusammenhang.

Abbildung 4: Anteil befristete Arbeitsverhaltnisse am Total der Arbeitnehmenden
(ohne Lehrlinge), standige Wohnbevoélkerung der Schweiz, (1991-2006)
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Quellen: BFS (SAKE, 1991-2006), eigene Berechnungen.

Auch in der Schweiz ist das unbefristete Arbeitsverhéltnis der Normalfall (vgl.
Abbildung 4). Im Jahr 2006 verfligten bei der standigen Wohnbevdlkerung (ohne
Grenzganger und unterjahrige Kurzaufenthalter) lediglich 2.5% der Arbeitnehmenden
iber einen unterjahrigen, befristeten Arbeitsvertrag.® Rund 8% hatten insgesamt
einen befristeten Arbeitsvertrag. Seit Anfang der 90er Jahre war in der Schweiz kein
Trend zu befristeten Arbeitsverhaltnissen festzustellen. Bei der nicht standigen,
auslandischen Erwerbsbevélkerung hat der Anteil befristeter Arbeitsverhéltnisse mit
der Abschaffung des Saisonnierstatuts flr Nicht-EU-Ausléander in der ersten Halfte
der 90er Jahre wohl sogar abgenommen (vgl. Abschnitt 2.3c). Mit Inkrafttreten des
Personenfreiziigigkeitsabkommens durfte der entsprechende Anteil wiederum etwas
angestiegen sein, da der erleichterte Zugang zum Schweizer Arbeitsmarkt fur
kurzfristige Arbeitseinsétze von einiger Bedeutung war (vgl. Abschnitt 2.3e).

8 Lehrlinge — per Definition befristet angestellte — wurden von der Analyse ausgeschlossen.
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b) Konjunktur und Arbeitslosigkeit

Die Temporararbeit ist wie der Arbeitsmarkt insgesamt stark durch die konjunkturelle
Entwicklung gepragt. Betrachtet man diesen Zusammenhang etwas naher, kann man
zwei zuséatzliche Feststellungen machen:

Zum einen reagiert die Temporarbranche deutlich starker als die
Gesamtbeschaftigung auf konjunkturelle Auf- und Abschwungphasen. Wie in
Abbildung 5 gut zu erkennen ist, sind die Beschéaftigungsausschlage bei der
Temporarbranche um ein Vielfaches ausgepragter als in der Gesamtwirtschaft. (Man
beachte die unterschiedliche Skalierung der beiden Zahlenreihen). Dieser Umstand
durfte damit zusammenhangen, dass temporare Arbeitskrafte fur die Einsatzbetriebe
eine  Pufferfunktion  wahrnehmen. Sie werden in  Aufschwungphasen
Uberdurchschnittlich nachgefragt, und im Abschwung am ehesten wieder freigestellt.

Zweitens stellt man fest, dass die Entwicklung der Temporérarbeit derjenigen der
Gesamtbeschéftigung zeitlich etwas voraus lauft. Stellt man der Entwicklung der
Temporararbeit diejenige der Erwerbstéatigkeit im Folgejahr gegeniber (vgl.
Abbildung 5), erkennt man in den meisten Jahren eine gleichgerichtete Entwicklung.®
Auch diese Eigenschaft durfte mit einer Art Pufferfunktion der Temporararbeit
zusammenhangen. So ist zu vermuten, dass Unternehmen zu Beginn einer
Aufschwungphase zunachst temporare Arbeitskrafte einstellen und die
Kernbelegschaft erst ausbauen, wenn sich der Aufschwung festigt. Denkbar ist auch,
dass ein Temporareinsatz sogar dazu genutzt wird, eine mogliche feste Arbeitskraft
zu testen (sog. ,try and hire®).

Umgekehrt werden Temporérangestellte bei einer Verschlechterung der
Wirtschaftslage auf Grund der tiefen Entlassungskosten vermutlich als erste
entlassen. Zudem treten im Abschwung typischerweise kaum Personalengpéasse auf,
womit die Nachfrage nach temporaren Arbeitskraften im Zuge einer sinkenden
Arbeitsauslastung der Unternehmen ebenfalls sinken durfte.

° Eir detailliertere Analysen dieses Zusammenhangs ist es notig, Daten mit niedrigerer Frequenz auszuwerten.
Vgl. Fortis (2007).
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Abbildung 5: Entwicklung der Temporararbeit und der Erwerbstétigkeit im Folgejahr,
1991-2006 (Relative Veranderung gegentiber dem Vorjahr)
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Quellen: SUVA, swissstaffing, BFS, eigene Berechnungen

Ausgehend von der oben beschriebenen konjunkturellen Entwicklung kann man
folgern, dass die Temporararbeit in den letzten Jahren ihre Expansion in Phasen
steigender Beschaftigung und damit sinkender Arbeitslosigkeit vollzogen hat.
Entsprechend ist der kurzfristige Zusammenhang zwischen der Ho6he der
Arbeitslosigkeit und dem Anteil der Temporararbeit ein negativer, d.h. je hoher die
Arbeitslosigkeit war, desto geringer war der Anteil der Temporéararbeit.

In einer langerfristigen Sicht lautet eine theoretische Vermutung, dass die Bedeutung
befristeter Arbeitsverhéltnisse positiv. vom Niveau der Arbeitslosigkeit abhangen
konnte. Diese These baut auf der Beobachtung auf, dass viele Temporararbeitskrafte
und befristet Angestellte grundséatzlich eine unbefristete Anstellung anstreben — also
eigentlich ,unfreiwillig” temporar arbeiten. Ein langerfristig hohes Niveau der
Arbeitslosigkeit dirfte somit dazu fuhren, dass mehr Personen bereit sind, statt einer
festen Anstellung auch eine voriibergehende Beschéaftigung anzunehmen. Bei tiefer
Arbeitslosigkeit ware das Angebot an Temporararbeitskraften dagegen limitiert.

Inwieweit die Zunahme der Temporéararbeit in der Schweiz mit dem Anstieg der
Arbeitslosigkeit im Verlauf der 90er Jahre zusammenhangt, kann hier nicht
abschliessend geklart werden. Die Vermutung, dass die Expansion der
Temporarbranche durch einen hohen Bestand von Stellensuchenden beginstigt
wurde, erscheint jedoch zumindest plausibel.

Eine Untersuchung des SGB (2007) deutet in die Richtung eines positiven
Zusammenhangs zwischen Arbeitslosigkeit (in den beiden Vorjahren) und dem Anteil
der Temporararbeit. Nicht ganz klar ist, inwieweit das Modell dabei v.a. den
kurzfristigen, konjunkturellen Zusammenhang abbildet, oder ob es tatsachlich den
Effekt eines hoheren langfristigen Niveaus der Arbeitslosigkeit wiedergibt. Weitere
Studien zur Bedeutung des Personalverleihs auf der Basis von internationalen Daten
sind uns nicht bekannt.
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Auf internationaler Ebene gibt es Studien, welche einen positiven Zusammenhang
zwischen der Hohe der Arbeitslosigkeit und der Bedeutung aller Formen befristeter
Arbeitsverhaltnisse finden.’® Wie weiter oben gezeigt, passt diese Feststellung
jedoch nicht besonders gut auf die Entwicklung in der Schweiz, da zwar das
langfristige Niveau der Arbeitslosigkeit, nicht jedoch der Anteil Dbefristeter
Arbeitsverhaltnisse zugenommen hat. Besser in dieses Bild passt die Entwicklung
der Temporéararbeit in der Schweiz. Keine Erklarung liefert die Arbeitslosigkeit jedoch
fur die Entwicklung seit 2000, da das mittlere Niveau der Arbeitslosigkeit seit 1997
nicht angestiegen ist.

Zu  Dbericksichtigen ist im Fall der Schweiz auch, dass die
Arbeitslosenversicherung angesichts der in den 90er Jahren stark angestiegenen
Arbeitslosigkeit von den Beziigern von Arbeitslosenleistungen zunehmend intensive
Bemuhungen zur Stellensuche verlangte und solche auch strenger Uberwachte. Zum
Teil etablierte sich auch eine recht intensive Zusammenarbeit zwischen der
offentlichen und der privaten Stellenvermittlung. Insgesamt ist davon auszugehen,
dass auch die Anreizstrukturen der Sozialversicherungen betreffend der Aufnahme
einer Erwerbstatigkeit einen Einfluss auf die Temporéararbeit bzw. der Bedeutung
befristeter Arbeitsverhéltnisse haben kénnen.

Ein weiterer Einfluss der Arbeitslosenversicherung konnte sein, dass deren Existenz
und der Ausbau ihrer Leistungen in den 90er Jahren auch das Einstellungs- und
Entlassungsverhalten der Unternehmen mit beeinflusst hat. Der Ausbau des sozialen
Sicherungsnetzes kénnte dazu gefihrt haben, dass Entlassungen tendenziell leichter
ausgesprochen werden und auch eher auf temporéare Arbeitskrafte zuriickgegriffen
wird.

c) Schweizer Auslanderpolitik bis Mitte der 90er Jahre

Ein Faktor zur Erklarung des Anstiegs der strukturellen Arbeitslosigkeit in der
Schweiz in den 90er Jahren ist in der Ausgestaltung der Schweizer Auslanderpolitik
zu suchen. Uber viele Jahre hinweg war die Zuwanderung in die Schweiz durch
Arbeitskrafte in den typischen Saisonbranchen des Bau- und des Gastgewerbes
gepragt. Diese Politik begunstigte insbesondere die Zuwanderung wenig qualifizierter
Hilfsarbeitskrafte. So lange diese im sog. Saisonnierstatut hier waren, mussten sie
die Schweiz in der Zwischensaison verlassen und verloren in konjunkturellen
Abschwingen in der Regel als erste die Stelle und damit ihre
Aufenthaltsberechtigung.

Anfang der 90er Jahre wurde diese Politik grundlegend reformiert und ab Mitte der
90er Jahre wurde die Mdglichkeit, Saisonarbeitskrafte von ausserhalb der
EU15/EFTA zu rekrutieren schrittweise abgebaut. Umgekehrt bestand bis zum
Ablauf einer Ubergangsphase 1998 noch die Mdglichkeit, durch vier Saisoneinsatze
von jeweils neun Monaten in Folge eine B-Aufenthaltsbewilligung zu erlangen.
Bereits zuvor war es zudem Ublich, dass die ehemaligen Saisonarbeitskrafte nach
mehreren Einsatzen eine Daueraufenthaltsbewilligung erlangten und oft ihre
Ursprungsbranche verliessen um bspw. in der Industrie tatig zu sein.

1% vgl. Holmlund und Storrie (2002) fir alle Formen befristeter Arbeitsverhaltnisse in Schweden. Henneberger et.
al. (2004) stellen anhand internationaler Daten einen positiven Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit und
befristeten Arbeitsverhaltnissen fest.
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Zur lllustration der schwindenden Bedeutung der Saisonarbeitskrafte: 1990 betrug
der Anteil der Saisonarbeitskrafte 2.6% der Erwerbstéatigen. Im Jahr 2000, ebenfalls
ein Hochkonjunkturjahr, lag der Anteil noch bei 1.0%.

Abbildung 6: Anteil Personalverlein an der vollzeitdquivalenten Beschaftigung
(SUVA) und Anteil Saisonniers und Kurzaufenthalter am Total der Erwerbstatigen,
1990-2001.*
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Quelle: SUVA, swissstaffing, BFS, eigene Berechnungen.

Uber die oben genannten Wirkungszusammenhange war die Zuwanderung in die
Schweiz faktisch Uber viele Jahre relativ stark auf die Zuwanderung unqualifizierter
Arbeitskrafte ausgerichtet, und diese waren dann von den strukturellen
Verédnderungen der Wirtschaft in den 90er Jahren besonders betroffen.

Die Einschrankung bei der Rekrutierung von Saisonarbeitskraften konnte
insofern ebenfalls zu einer steigenden Bedeutung der Temporérarbeit beigetragen
haben, als damit ein zuvor bedeutender Rekrutierungskanal fir saisonale
Arbeitskréfte stark eingeschrankt wurde. Es ware denkbar, dass die Temporarfirmen
einen Teil dieser Bedurfnisse ab Mitte der 90er Jahre vermehrt durch Rekrutierung
von bereits ansassigen potentiellen Saisonarbeitskraften abgedeckt haben. In der
jungsten Vergangenheit durften auch Arbeitskrafte aus dem EU-Raum diese
Funktion wieder vermehrt wahrgenommen haben (vgl. Abschnitt 2.3e).

' Bjs 2001 gab es keine Kurzaufenthalter und Saisonniers im Personalverleih. Ab 2002 wiirden die beiden
Kurven wegen des steigenden Anteils an Kurzaufenthaltern im Personalverleih zunehmend Doppelzahlungen
umfassen. Daher ist die Entwicklung hier nur bis 2001 wiedergegeben.
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d) Arbeitsmarktrequlierungen

Einen Einfluss auf die Entwicklung der Temporararbeit kdbnnen auch institutionelle
Faktoren ausiuben. Wie oben ausgefuhrt wurde, ist der Personalverleih in
verschiedenen Landern teils relativ stark eingeschrénkt. Naturlich koénnen
Anderungen in solchen Bestimmungen die Bedeutung des Personalverleihs direkt
beeinflussen.

Daneben konnen auch arbeitsrechtliche Bestimmungen betreffend befristete und
unbefristete Arbeitsverhaltnisse eine Rolle spielen. Von besonderer Bedeutung sind
dabei Regulierungen des Kindigungsschutzes (sog. ,Employment Protection
Legislation oder kurz ,EPL").

Eine zentrale Hypothese zur Erklarung der Entwicklung befristeter
Arbeitsverhaltnisse insgesamt (also nicht des Personalverleihs i.e.S.) lautet, dass der
Anteil befristeter Arbeitsverhéltnisse u.a. davon abhangt, welchen Regulierungen sie
verglichen mit unbefristeten Arbeitsverhaltnissen unterworfen sind. Verschiedene
Studien bestatigen diese Hypothese und zeigen eine positive Korrelation zwischen
strenger Regulierung von normalen Arbeitsvertragen und dem Anteil an
Temporararbeit an der Beschaftigung. ** Im Vordergrund solcher Analysen stehen
die Kundigungsschutzbestimmungen (sog. ,Employment Protection Legislation” oder
kurz ,EPL"), obwohl auch andere Regulierungen wie bspw. Anforderungen der
Gleichbehandlung von befristeten und unbefristeten Arbeitsverhaltnissen (bspw.
hinsichtlich Bezahlung und Weiterbildung), Verbote von sog. Kettenarbeitsvertragen
etc. eine Rolle spielen kénnten.

Wahrend starke Kindigungsschutzbestimmungen fir Personen in regularen
Arbeitsverhéltnissen eine gewisse Arbeitsplatzsicherheit gewahrleisten, trifft fur
befristet angestellte Arbeitskrafte oft das Gegenteil zu: Ihre Chancen, eine feste
(geschutzte) Stelle zu erhalten verringern sich, da die Eintrittshirden in dieses
Segment des Arbeitsmarktes hoch sind. Fir die Temporaren und Arbeitslosen kann
dies dazu fithren, dass sich die Abgangsraten aus der Arbeitslosigkeit verringern.*?

Befristete Arbeitsverhdaltnisse sind a priori nicht auf Dauer angelegt. Der Sinn einer
juristischen Unterscheidung von befristeten und unbefristeten Vertragen besteht
insbesondere darin, je nach Typ des Arbeitsverhaltnisses unterschiedliche
Kindigungsbestimmungen festzusetzen. Die Unterscheidung kann u.U. auch
erfordern, dass Vorkehrungen gegen Missbrauche getroffen werden. Typisches
Beispiel ist das Verbot von sog. Kettenarbeitsvertragen, welches verhindern soll,
dass gewisse Privilegien befristeter Arbeitsvertrage bzw. des Personalverleihs auf
langerfristige Arbeitsverhaltnisse angewendet werden.

Wie in Abbildung 7 zu erkennen ist, sind die Kindigungsschutzbestimmungen in der
Schweiz sowohl bezuglich der unbefristeten wie auch der befristeten bzw.
temporaren Arbeitsvertrage moderat. Da diese Regulierung seit Anfang der 90er
Jahre auch nicht verscharft wurde, erscheint es wenig wahrscheinlich, dass die

2 OECD (2004), “Employment Protection Regulation and Labour Market Performance”, in: Employment Outlook
2004, Paris, p. 61-125.

13 vgl. ebenfalls OECD (2004).
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Zunahme der Temporararbeit in der Schweiz eine Reaktion auf Veranderungen der
Arbeitsmarktregulierung zuriickzufiihren ware.**

Abbildung 7: Index zum Ausmass des Kiindigungsschutzes und dessen drei
Komponenten

Chart 2.1. The overall summary index and its three main components

Panel A. Overall strictness of EPL in 2003 (version 2)a
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e) Personenfreiziigigkeit mit der EU

Ein wichtiger Erklarungsfaktor fur die Zunahme der Temporararbeit der letzten rund
funf Jahre liegt in der Einfuhrung der Personenfreiziigigkeit mit der EU. Die
Rekrutierung von Auslander/innen zum Zweck des Verleihs in der Schweiz ist erst
seit Inkrafttreten des Personenfreiziigigkeitsabkommens mit der EU am 1. Juni 2002
erlaubt. Mit Inkrafttreten dieses Abkommens erfullen Arbeitnehmende mit
Birgerrecht der EU15 und EFTA grundsatzlich die Bestimmung gemass AVG,
wonach Temporarbiros nur Auslander anstellen dirfen, welche zur Erwerbstatigkeit
und zum Stellen- und Berufswechsel in der Schweiz berechtigt sind. Allerdings galten
in der Ubergangsfrist von zwei resp. funf Jahren noch die Vorbehalte des
Inlandervorranges und der vorgéngigen Lohnkontrolle resp. der Kontingentierung.
Fur Grenzganger/innen fand eine erste Liberalisierung bereits 1998 statt, indem
ihnen das Recht auf Stellenwechsel zugebilligt wurde.

“n angelsachsischen und osteuropéischen Landern ist die Regulierung temporérer Arbeitsverhaltnisse geméass
OECD noch geringfligiger oder ahnlich ausgestaltet wie in der Schweiz. Bzgl. Personalverleih ist in der Schweiz
das Verbot von Kettenarbeitsvertragen von Bedeutung, welches in Landern mit noch geringerer Regulierung nicht
existiert.
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Auch der Ablauf der ersten Ubergangsfrist von zwei Jahren nach Inkrafttreten des
FZA durfte fur die Entwicklung der Temporarbeschaftigung von Bedeutung gewesen
sein, indem der Inlandervorrang sowie die vorgangige Lohnkontrolle weggefallen
sind. Insbesondere die Aufhebung des Inlandervorrangs dirfte das Potential zur
Rekrutierung temporarer Arbeitskréafte im EU-Raum zusétzlich gesteigert haben.

Nach wie vor verboten ist der Verleih vom Ausland durch einen auslandischen
Verleiher. Die Verleihbranche im Ausland wurde explizit von der Liberalisierung
ausgeschlossen (Art. 22 Abs. 3 Anhang | des FZA).

Fiar das Jahr 2005 ist es mdoglich, die Anzahl des Personalverleihs in denjenigen
Auslanderkategorien zu ermitteln, welche in der SAKE (d.h. in der standigen
Wohnbevolkerung) nicht enthalten sind. Es sind dies insbesondere die Grenzganger
(Quelle BFS, BZ 2005), die unterjahrigen Kurzaufenthalter, sowie die
meldepflichtigen Kurzaufenthalter unter 90 Tagen (Quelle: BFM, ZAR). Die
entsprechenden Schatzungen sind in Abbildung 8 wiedergegeben.

Dabei erkennt man, dass sich die Schatzungen der Temporararbeit geméass SAKE,
welche sich nur auf die standige Wohnbevélkerung beziehen, denjenigen der beiden
anderen Datenquellen annahern, wenn man die entsprechenden Schatzungen aus
der Auslanderstatistik (ZAR) und der Betriebszahlung erganzt.’® Je nachdem zu
welchem Total man diese Schéatzungen ins Verhéltnis setzt, belief sich der Anteil der
Grenzganger am Personalverleih im Jahr 2006 auf 16-21%, derjenige der
unterjdhrigen Kurzaufenthalter auf 8-11% und der von meldepflichtigen
Kurzaufenthaltern auf 6-8%. Insgesamt machten damit die durch das FZA
.beglnstigten* Auslanderkategorien im Jahr 2006 zwischen 30 und 40% der
verliehenen Personen aus. Zusétzlich ist davon auszugehen, dass auch ein Teil der
standigen auslandischen Wohnbevoélkerung in der Schweiz durch das FZA profitiert
hat. Zu denken ist dabei insbesondere an Personen, welche in den letzten Jahren als
Kurzaufenthalter in die Schweiz kamen und nach einem Aufenthalt von mehr als
einem Jahr ebenfalls zur stdandigen Wohnbevolkerung der Schweiz gezahlt werden.

!® Die maoglichen Grinde fur die nach wie vor relativ grosse Diskrepanz sind zahlreich. Am wichtigsten durfte
dabei sein, dass die Zahlen der SAKE fiir die Analyse kleiner Gruppen nicht sehr prazise sind
(Stichprobenerhebung, Problematik der Befragung, spezifischer Erhebungszeitpunkt).
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Abbildung 8: Schatzungen zum Umfang des Personalverleihs bei der standigen und
nicht-standigen Erwerbsbevélkerung der Schweiz, 2006*°

70.000
stédndige und nicht standige Wohnbevdlkerung
60.000
50.000 -
4.8 O Kurzaufenthalter < 12 Monate
40.000 38

30.000 - 61.2 60.1 m Grenzgénger
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27.3
10.000 -
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SAKE + nicht standige SUVA (VZA) SECO (VZA)
Auslénder

Quellen: BFS (SAKE, Spezialauswertungen Grenzgangerstatistik und Kurzaufenthalter < 12 Monate), BFM
(Meldepflichtige), SUVA, swissstaffing, SECO (div. Berechnungen)

Die Grdssenordnungen dieser Zahlen zeigen, dass die Personenfreiztigigkeit fir die
Temporarbranche eine substanzielle Ausdehnung ihres Tatigkeitsfeldes ermdglicht
hat. Inwieweit dadurch ansassige Temporararbeitskrafte verdrangt wurden ist
aufgrund dieser Werte nicht abschatzbar. Die Tatsache, dass der Personalverleih
insgesamt an Bedeutung gewonnen hat, deutet darauf hin, dass auch die Nachfrage
nach temporéaren Arbeitskraften ausgedehnt werden konnte, womit eine Verdrangung
vom Arbeitsmarkt nicht dominiert haben durfte. So gesehen dirfte der
Personalverleih im Rahmen der Personenfreiziigigkeit mit dazu beigetragen haben,
den Mangel an Fachkréaften bei Schweizer Unternehmen zu dampfen.

Im Unterschied zur Zuwanderung von EU-Aufenthaltern, wo man insbesondere bei
hohen Qualifikationen starke Zuwanderungsbewegungen feststellte, ist im Bereich
der Temporararbeit die Wahrscheinlichkeit einer Substitution inlandischer
Arbeitskrafte  durch  Auslander tendenziell hoher. Tatséchlich ist die
Temporarbranche auch  heute relativ  stark auf mittlere bis tiefe
Qualifikationssegmente fokussiert, in welchen die Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt
in den 90er Jahren generell zugenommen hat (vgl. Abschnitt 3.1 b und c).

In Abbildung 9 tritt der Zusammenhang mit der Personenfreiztigigkeit anhand der
zeitlichen Entwicklung ebenfalls sehr deutlich zu Tage. So erlangte die Branche des
Personalverleihs bei den Kurzaufenthaltsbewilligungen erst mit Inkrafttreten des FZA
eine Bedeutung. Im Jahr 2006 arbeiteten bereits knapp 9% der Kurzaufenthalter in
dieser Branche. Wie bereits erwadhnt, sind bei dieser Auswertung Personen nicht

16 SAKE-Zahlen, Grenzganger, Kurzaufenthalter <12 Monate: jeweils 2. Quartal 2006; Meldepflichtige, SUVA und
SECO Zahlen: Jahresdurchschnitte 2006.

O Meldepflichtige Kurzaufenthalter

O Stand. Wohnbevdlkerung (SAKE)
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enthalten, welche als Kurzaufenthalter seit mehr als einem Jahr in der Schweiz
temporar tatig sind. Sie fallen bereits unter die standige Wohnbevélkerung.*’

Meldepflichtige Kurzaufenthalte gibt es erst seit Juni 2004. Der Anteil des
Personalverleins am Total der Meldepflichtigen ist mit 27% im Jahr 2006 sehr hoch,
womit die Meldepflichtigen heute auch einen nicht unbedeutenden Anteil an den
temporéaren Arbeitskraften in der Schweiz ausmachen.

Bei den Grenzgangern lag der geschatzte Anteil der temporéaren Arbeitskrafte im
zweiten Quartal 2007 mit 5.4% beinahe drei Mal so hoch wie der entsprechende
Anteil in der Gesamtbeschaftigung (vgl. Abbildung 1). Im zweiten Quartal 1999
betrug der Anteil des Personalverleihs bei den Grenzgangern noch 1.4% und im
zweiten Quartal 2002 1.7%. Im Jahr 1995 (nicht in der Grafik) betrug der Anteil sogar
erst 0.5%. Eine erste Zunahme des Personalverleihs unter den Grenzgangern dirfte
entsprechend dieser Zahlen somit zwischen 1995 und 1999 erfolgt sein, was mit der
neu geschaffenen Mdoglichkeit zum Personalverlein ab 1998 in Zusammenhang
stehen durfte (1995 ist in der Grafik nicht erkennbar). Zweitens stellt man eine
deutliche Expansion nach 2002 fest, was aufgrund der obigen Uberlegungen
zumindest teilweise ebenfalls mit dem FZA in Zusammenhang stehen dirfte.
Allerdings ist hier in der jungeren Vergangenheit auch die insgesamt dynamische

Arbeitsmarktentwicklung

und der

zunehmende

Fachkraftemangel

mit

ZU

berticksichtigen, welche in den letzten Jahren stets auch mit einer Expansion des

Personalverleihs insgesamt einhergingen (vgl. Abbildung 5).

Abbildung 9: Temporare Arbeitskrafte in unterschiedlichen Kategorien der nicht-

standigen, auslandischen Erwerbsbevdlkerung, 1999-2006
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(Meldepflichtige), SECO (div. Berechnungen; Interpolationen bei fehlenden Werten)

17

Wohnbevolkerung gezahlt.

BFM

Kurzaufenthalter, welche ihre Bewilligung nach einem Jahr erneuern, werden fortan zur sténdigen
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Eine im Zusammenhang mit der Personenfreiziigigkeit wichtige Fragestellung betrifft
jene der Einhaltung Ublicher Arbeits- und Lohnbedingungen bzw. die Umsetzung der
Flankierenden Massnahmen. Von Interesse ist dabei die Frage, ob die Zunahme des
Personalverleihs — insbesondere bei Auslandern aus dem EU-Raum — allenfalls auch
mit einer Unterbietung Ublicher Lohnbedingungen zu erklaren ware. Insoweit als
solche Unterbietungen Missbrauche darstellen, betreffen sie den Vollzug der
Flankierenden Massnahmen (vgl. Abschnitt 3.5).

2.4 Fazit

Die Bedeutung des Personalverleihs hat in der Schweiz seit Anfang der 90er Jahre
deutlich zugenommen. 1990 machte der Personalverleih schatzungsweise 0.7% der
vollzeitdquivalenten Beschaftigung aus. 2006 lag dieser Anteil mit 1.9% rund um den
Faktor 2.6 hoher. Im internationalen Vergleich liegt die Schweiz mit diesem Anteil
heute im oberen Mittelfeld. Ein Trend zur Temporararbeit war auch in verschiedenen
anderen Landern Europas festzustellen.

Die wichtigsten Grinde fur die Zunahme der Temporararbeit seit 1990 sind:

a) Eine steigende Nachfrage nach gezielt und flexibel einsetzbaren Arbeitskraften
von Seiten der Unternehmen. Der wachsende Wettbewerbsdruck und der rasche
Strukturwandel schlugen sich nicht nur in der Schweiz auch auf den Arbeitsmarkt
nieder.

b) Neue Technologien bei der Stellenvermittlung (Internet) dirften die Effizienz des
Personalverleihs erhdht haben. Das Kosten-Nutzen Verhaltnis durfte aus Sicht der
Unternehmen entsprechend gestiegen sein.

c) Das Angebot potentieller Temporéararbeitskrafte stieg in den 90er Jahren mit dem
Anstieg der Arbeitslosigkeit an. Der Druck auf die wachsende Zahl der
Stellensuchenden, auch temporare Beschaftigungsverhéltnisse anzunehmen, stieg
ebenfalls. Zwischen der o6ffentlichen und der privaten Stellenvermittiung etablierte
sich eine teils recht enge Zusammenarbeit.

d) Die schrittweise Einschrankung und spatere Abschaffung des Saisonnierstatuts
schrankte die Rekrutierung von Saisonarbeitskraften ab Mitte der 90er Jahre ein.
Dies konnte die Rekrutierung im Inland und damit die Entwicklung des
Personalverleihs in der Schweiz bei saisonalen Einsatzen begunstigt haben.

e) Ab 2002 begunstigte die Einfuhrung der Personenfreiziigigkeit gegeniber der
EU15/EFTA die Zunahme der Temporararbeit. Grenzganger/innen,
Kurzaufenthalter/innen sowie meldepflichtige Kurzaufenthalter (unter 90 Tagen)
nutzen den Personalverleih stark, um in der Schweiz zu arbeiten. 2006 machten
Grenzganger/innen, und unterjahrige Kurzaufenthalter/innen (inkl. Meldepflichtige)
rund einen Drittel aller temporaren Arbeitskréafte aus.

Keine Uberzeugende Erklarung fir die Zunahme der Temporérarbeit liefern in der
Schweiz Veranderungen in den Arbeitsmarktregulierungen. Diese sind im
internationalen Vergleich moderat ausgestaltet und es besteht keine ausgepragte
Asymmetrie dieser Regulierungen zwischen befristeten und unbefristeten
Arbeitsverhaltnissen. Entsprechend durfte der Trend zur Temporararbeit in der
Schweiz kaum durch das Motiv, allzu strikten Arbeitsmarktregulierungen
auszuweichen, zu erklaren sein.
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Die Bedeutung des Personalverleihs steigt bei guter Konjunkturlage und sinkt im
Abschwung. Die Entwicklung lauft derjenigen des Arbeitsmarktes etwas voraus.
Angesichts der erwarteten Abschwachung der Beschaftigungsdynamik in diesem und
im néchsten Jahr durfte sich der Anstieg des Anteils der Temporarbeschéftigung
kurzfristig eher verlangsamen oder gar etwas verringern.
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3 Charakteristika, dkonomische Funktion und
Arbeitsbedingungen des Personalverleihs sowie
Flankierende Massnahmen und Einhaltung der orts- und
branchentblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen

In diesem Kapitel werden zunéchst die Charakteristika des Personalverleihs in der
Schweiz dargestellt. Bei der Diskussion der o6konomischen Funktion und der
Arbeitsbedingungen geht es um die Frage, welche mdglichen volkswirtschaftlichen
und sozialpolitischen Auswirkungen im Zusammenhang mit dem Personalverleih
besonders zu beachten und wie diese zu bewerten sind. Von besonderem Interesse
ist angesichts der dynamischen Entwicklung von Temporararbeitskraften aus dem
EU-Raum die Frage, wie die Flankierenden Massnahmen umgesetzt werden.

3.1 Strukturelle Merkmale des Personalverleihs

a) Branchen

Abbildung 10 gibt die Branchengliederung gemass einer Befragung der GfS im
Auftrag von swissstaffing fir Personen wieder, welche im Jahr 2005 fir ein
Personalverleihbiro im Einsatz waren. Entsprechend dieser Schatzung sollen 37%
der in der Schweiz verliehenen Arbeitnehmenden in der Industrie, 18% im
Baugewerbe und der Rest in den ubrigen Branchen eingesetzt werden. Verglichen
mit den Branchenanteilen aller Erwerbstatigen ware damit der Anteil temporarer
Arbeitskréfte im Baugewerbe um den Faktor 2.6 und in der Industrie um den Faktor
2.2 hoher als im Durchschnitt aller Branchen. Im Rest der Wirtschaft — d.h. v.a. im
Dienstleistungsbereich - wirde Temporararbeit demgegeniber fast nur halb so
haufig genutzt wie im Durchschnitt (Faktor 0.6).

Bezogen auf einen Anteil der Temporararbeit von 1.6% im Jahr 2005 (Durchschnitt
aus SUVA und SECO-Zahlen) bedeutete dies, dass der Anteil der Temporararbeit
2005 im Baugewerbe gut 4%, in der Industrie 3.5% und im Rest der Wirtschaft 0.9%
betragen hatte.

Abbildung 10: Temporararbeit nach Branchen

1) 2
Temporar-  Erwerbs- Geschatzter
arbeitskrafte tatige (2.&3. Verhaltnis Anteil an
2005 Sektor)2005 D/(2) Erwerbs-
(Befragung (BFS) tatigkeit
durch GfS)
Industrie 37% 17% 2.2 3.5%
Baugewerbe 18% 7% 2.6 4.1%
Ubrige (insbes. Dienstleistungen) 45% 76% 0.6 0.9%
Total 100% 100% 1.0 1.6%

Quelle: swissstaffing (2007), BFS, eigene Berechnungen

Die Zahlen korrespondieren relativ gut mit jenen von Arvanitis (2003) fur das Jahr
2000, welche sich allerdings auf alle Formen befristeter Arbeitsverhaltnisse
beziehen. Gemass einer Unternehmensbefragung sind befristete Arbetiseinsatze fur
32% der Bauunternehmungen bedeutend. Etwas darunter liegt dieser Anteil in der
Uhren- und der Elektroindustrie (29%), in der Maschinenindustrie (26%) und in der
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Nahrungsmittelindustrie (24%). Deutlich tiefer ist dagegen der Einsatz befristet
Angestellter in den befragten Dienstleistungsunternehmen. Am héchsten ist er noch
im Gastgewerbe (21%), gefolgt vom Handel (14%) und den Banken und
Versicherungen (9%).

b) Berufsgruppen

Anhand der SAKE-Daten kann fur die standige Wohnbevdlkerung der Schweiz eine
Auswertung nach Berufsgruppen vorgenommen werden. In Abbildung 11 sind die
Anteile temporérer Arbeitskrafte als Anteile an den Erwerbstatigen gemass SAKE
dargestellt. Die Auswertungen beziehen sich hier auf den Personalverleih im engeren
Sinne. Im Durchschnitt der Jahre 2001-2006 betrug dieser Anteil, welcher sich nur
auf die standige Wohnbevolkerung bezieht, 0.6%.

Abbildung 11: Anteil Temporararbeitende an den Erwerbstatigen, nach
Berufshauptgruppen (SAKE 2001-2006)

Handwerks- und verwandte Berufe | 1.6%

Birokrafte, kaufm. Angestellte ]0.9%

Maschinenbediener, Hilfsarbeitskrafte,
Landwirtschaft

0.9%

roa! | 0 5%

Dienstleistungs- und Verkaufsberufe 0.4%

Berufshauptgruppen

Fuhrungskrafte, akademische Berufe, Techniker 0.2%

0.0% 0.2% 0.4% 0.6% 0.8% 1.0% 1.2% 1.4% 1.6% 1.8%

Quelle: BFS (SAKE), eigene Auswertungen

Den hochsten Anteil wies die Gruppe der Handwerks- und verwandte Berufe mit
1.6% auf. Ebenfalls Uberdurchschnittlich ist dieser Anteil bei Burokraften und
kaufménnisch Angestellten, sowie bei Maschinenbedienern und Hilfsarbeitskraften
(je 0.9%). Deutlich untervertreten sind demgegeniber Dienstleistungs- und
Verkaufsberufe (inkl. Gastgewerbe) mit 0.4% sowie Techniker, akademische Berufe
und Fuhrungskrafte mit Anteilen von 0.2%.

c) Personliche Merkmale der Temporérarbeiter

Die Daten der SAKE erlauben des Weiteren eine Auswertung nach individuellen
Merkmalen wie Alter, Geschlecht, Nationalitat und Ausbildung. Die Anteile von
temporéren Arbeitskraften am Total der Erwerbstatigen sind in Abbildung 12
dargestellt (Durchschnitt der Jahre 2001-2006).
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Alter: Jugendliche Arbeitskrafte sind unter den temporaren Arbeitskraften markant
Ubervertreten. Der Anteil der 15-24 Jahrigen mit temporarer Beschaftigung liegt mit
2.7% beinahe fiinfmal héher als im Durchschnitt.'® Dies diirfte einerseits darauf
zuruckzufihren sein, dass jungere Arbeitnehmer ohne Arbeitserfahrung teilweise
Schwierigkeiten beim Berufseinstieg bekunden, wobei eine temporare Beschéftigung
eine mogliche Zwischenlésung darstellen kann.*® Ferner ist denkbar, dass fiir junge
Personen der Wunsch, den Zeitpunkt der Arbeit selber wahlen zu kdnnen grosser ist,
da sie bspw. eine vortbergehende Beschaftigung zwischen zwei Ausbildungen oder
neben der Ausbildung suchen. Gemass einer Auswertung der SAKE 2006 besuchten
19% der 15-24 Jahrigen und 11% der 25-39 Jahrigen parallel zur
Temporarbeschéaftigung eine Aus- oder Weiterbildung.

Inwieweit jingere im Vergleich zu &lteren Arbeitnehmenden haufiger freiwillig
temporéar arbeiten, lasst sich auf der Basis dieser Zahlen nicht beantworten.
Ausgehend von Erkenntnissen zu den Ursachen von Arbeitslosigkeit ist jedoch zu
vermuten, dass es fur altere Temporararbeitende oft schwieriger ist, wieder ein
unbefristetes Arbeitsverhaltnis zu finden. In besonderem Masse gilt dies fur
Temporararbeitende mit tiefem Bildungsstand und ausléandischer Nationalitat (vgl.
swissstaffing, 2007).

Abbildung 12: Anteil Erwerbstatige im Personalverleih, nach personlichen
Merkmalen, 2001-2006
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Quelle: SAKE 2001-2006, eigene Berechnung

8 Gemessen am Total der Temporararbeitskrafte diirfte dieser Anteil wohl etwas geringer ausfallen, da die nicht
sténdige auslandische Bevolkerung in der Temporarbranche tendenziell etwas alter sein durfte.

¥ Beim Ubergang von einem Studium ins Erwerbsleben dirften andere Formen befristeter Anstellungen, wie
bspw. Praktika, gegeniiber der Temporararbeit eine bedeutendere Rolle spielen.
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Geschlecht: In der Schweiz arbeiten deutlich mehr Méanner Uuber einen
Personalverleih als Frauen. Dies liegt grosstenteils an den Branchen, in denen die
Temporararbeit eine bedeutende Rolle spielt wie beispielsweise im Bau und
Industrie. In Branchen mit hohen Frauenanteilen wie zum Beispiel dem Gastgewerbe
oder dem Detailhandel durften andere Formen befristeter Arbeitsvertrdge eine
wichtigere Rolle spielen.

Nationalitat: Weiter sind im Verhdltnis deutlich mehr Auslander als
Temporararbeitnehmende téatig. Auch dies spiegelt die typische Branchen- und
Tatigkeitsstruktur der Temporararbeit wieder, da Branchen und Berufsgruppen mit
hohem Temporareinsatz auch hohe Auslénderanteile aufweisen. Zu betonen ist hier,
dass der Auslanderanteil mit den Zahlen der SAKE unterschatzt wird, da lediglich die
standige Wohnbevdlkerung enthalten ist.

Ausbildungsniveau: Der Anteil temporéarer Arbeitskrafte nimmt mit zunehmendem
Ausbildungsniveau deutlich ab. So arbeiten Personen ohne nach-obligatorische
Ausbildung (Sekundarstufe 1) rund doppelt so haufig tber eine Temporéarfirma als
Personen mit abgeschlossener Berufsbildung oder Matura (Sekundarstufe II). Sehr
selten (rund drei Mal seltener als der Durchschnitt) arbeiten Personen mit tertiarer
Ausbildung als Temporare.

d) Dauer der Einsatze

Zur Dauer der Einséatze ist die Datenlage relativ sparlich. Die Stichprobengrdsse der
SAKE reicht fur eine detaillierte Auswertung nicht aus. Aus der Erhebung, welche
GfS im Auftrag von swissstaffing durchgefihrt hat lassen sich folgende Aussagen
ableiten (vgl. swissstaffing, 2007):

e Bei rund der Halfte der temporar Arbeitenden dauert ein einzelner Einsatz zehn
Wochen oder weniger. Uber 10% der Temporararbeitskréafte leisten einen Einsatz
von 45 Wochen oder mehr und damit von nahezu einem ganzen Jahr.

e Innerhalb eines Jahres absolviert die Halfte der temporar Arbeitenden einen
einzelnen Einsatz. Uber 10% der temporéar Beschaftigten absolvieren drei
Einsatze oder mehr.

e Die Halfte der temporar Arbeitenden ist insgesamt ca. funf Monate oder weniger
temporar im Einsatz. Knapp ein Funftel der Temporérarbeitskrafte arbeitet langer
als ein Jahr lang in der Temporararbeitsbranche.

FUr Einsatze unter 3 Monaten sind keine Beitrdge an die zweite Séaule zu entrichten,
worin eine gewisse Missbrauchsgefahr liegt, wenn mehrere Arbeitseinsatze beim
gleichen Einsatzbetrieb aneinandergereint wuirden. Eine Diskussion dieser
Problematik erfolgt in Abschnitt 5.2.

3.2
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Motive der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer

a) Die Sicht der Arbeitgeber

Aus Arbeitgebersicht steht das Bedurfnis einer flexiblen und raschen Anpassung des
Arbeitseinsatzes bei der Temporararbeit im Vordergrund. Sie erlaubt es den
Unternehmen, auf unvorhergesehene, kurzfristige Verdnderungen in der
Geschaftslage zu reagieren und Kapazitatsschwankungen oder Personalabsenzen
rasch auszugleichen. Die beiden erwéhnten Motive bilden laut einer Studie von
swissstaffing (2007) die wichtigsten Griunde fur Arbeitgeber, Arbeitskrafte Uber ein
Temporarbiro auszuleihen (vgl. Abbildung 13). Die beiden Argumente lassen
vermuten, dass sich Unternehmen v.a. dann einen dkonomischen Vorteil aus dem
Personalverleih versprechen, wenn entweder eine hohe Dringlichkeit im
Personalbedarf besteht — bspw. weil ein Ausfall unvorhergesehen war — oder wenn
die Dauer des Einsatzes zeitlich klar begrenzt ist. In beiden Fallen durften sich aus
der Arbeitsteilung bei der Einstellung von Personal Effizienzvorteile ergeben: Ein
Vorteil fur Unternehmen ist wohl, dass Temporarbiros sehr rasch Arbeitskréafte
vermitteln kdnnen, da sie laufend potentielle Arbeitskrafte rekrutieren oder sich
solche zur Stellensuche an Temporarfirmen wenden. Ein Temporarburo erzielt durch
die Bundelung dieser Aktivitat Grossenvorteile. Durch die kurzen Kindigungsfristen
ist es dem Einsatzbetrieb zudem mdglich, eine relativ strenge Selektion bzw. ein
Screening vorzunehmen, womit die Wahrscheinlichkeit fir einen auf Anhieb guten
~Job-Match* hoch ist. Auch dieser Faktor durfte bei dringlichen und zeitlich
befristeten Einsétzen von besonderer Bedeutung sein.

Abbildung 13: Haufigste Motive von Arbeitgebern, temporare Arbeitskréafte
einzustellen
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Bemerkung: Anteil Unternehmen mit Temporararbeitskréften, die ein bestimmtes Motiv als wichtig oder sehr wichtig einstufen
Quelle: swissstaffing (2007), Erhebung aus dem Jahr 2006 bei 419 Einsatzbetrieben durch GfS.

Gut die Halfte der Unternehmen gibt an, auf den Personalverleih zuriickzugreifen,
um Festanstellungen zu vermeiden. Diese Antwort deutet darauf hin, dass
Unternehmen durch temporare Arbeitskréfte voraussichtliche Entlassungskosten
mindern moéchten. Um welche Art von Entlassungskosten es dabei geht, wird aus der
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Antwort nicht deutlich. Denkbar waren sowohl Kosten, welche sich zum Beispiel aus
Kindigungsfristen ergeben als auch betriebspsychologische Kosten, welche zum
Beispiel bei Verunsicherung der ,Kernbelegschaft‘ durch eine allgemeine ,hire and
fire“-Politik entstehen kénnen.

43% der befragten Unternehmen nannten das Testen moglicher Festangestellter
(sog. ,try and hire*) bei Temporarangestellten als wichtiges bis sehr wichtiges Motiv.
Offensichtlich dienen somit Temporararbeitsverhaltnisse nicht selten als ,Probezeit".
In diesem Fall nutzen die Unternehmen ebenfalls die Rekrutierungs- und
Vorselektionsfunktion des Temporéarbros.

Am seltensten wird mit 23% das Motiv eines glnstigen Preis-/Leistungsverhaltnisses
des Personalverleihs als wichtiges oder sehr wichtiges Motiv bezeichnet. Dieses
Ergebnis ist wohl dahingehend zu interpretieren, dass sich der Ruckgriff auf
temporéare  Arbeitskrafte nur voribergehend und in ausserordentlichen
Bedarfssituationen lohnt.

b) Die Sicht der Arbeithehmer

Arbeitnehmende nannten in der Befragung durch swissstaffing (2007) verschiedene
Motive, eine Temporaranstellung anzunehmen (vgl. Abbildung 14). Der mit 64% am
haufigsten als wichtig oder sehr wichtig bezeichnete Grund war, die Chancen auf
eine Festanstellung zu erhéhen. Inwieweit sich diese Hoffnung auf den
Einsatzbetrieb richtete oder ob sich diese Hoffnung auch mit der Aussicht verband,
wertvolle Arbeitserfahrung zu sammeln (50% nannten dies als wichtiges Motiv) wird
aus der Antwort nicht klar.

61% nannten als wichtigen Grund fir Temporararbeit die Uberbriickung zwischen
zwei Tatigkeiten. Dieser hohe Anteil verdeutlicht, dass auch auf Arbeithehmerseite
bzgl. des Arbeitseinsatzes einerseits eine gewisse Dringlichkeit und andererseits das
Bedurfnis fur eine Befristung der Tatigkeit eine Rolle spielen. Eng mit der
Uberbriickungsfunktion zusammenhangen diirfte auch das Motiv, Zeitpunkt und
Dauer selber bestimmen zu kdnnen, welches von 38% der Befragten als wichtig
bezeichnet wurde.

Abbildung 14: Haufigste Motive von Arbeitnehmenden, temporér zu arbeiten
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Bemerkung: Anteil Temporararbeitskrafte, die ein bestimmtes Motiv als wichtig oder sehr wichtig einstufen
Quelle: swissstaffing (2007), Erhebung aus dem Jahr 2006 bei 1'026 temporar Arbeitenden durch GfS.

Eher seltener genannt wurde das Motiv, wonach Temporararbeit wegen der
Abwechslung geschatzt wirde. Zwar deutet der Anteil von 38% an, dass
Temporéararbeit fir gewisse Personen durchaus eine gewinschte Arbeitsform
darstellen kann. Andererseits zeigen die hohen Werte derjenigen, welche sich eine
Festanstellung wiinschen, dass Temporéararbeit fir die meisten als Ubergangslésung
angesehen wird.

Immerhin 32% nannten als wichtiges Motiv Temporararbeit zu leisten, die Mdglichkeit
eine andere Tatigkeit zu ergdnzen. Denkbar ist dabei eine Ergé&nzung einer
Teilzeitarbeit oder aber die Ergdnzung zu einer Ausbildung oder einem Studium.
Welche Tétigkeiten dabei im Vordergrund stehen, geht aus der Antwort nicht hervor.

c) Beurteilung der Motive

Die Erwartungen von Arbeitnehmenden und Arbeitgebern an die Temporararbeit
stehen teilweise in Widerspruch zueinander, decken sich aber zum Teil wiederum
sehr gut.

Ein augenfalliger Widerspruch besteht darin, dass temporare Arbeitskrafte
mehrheitlich eine unbefristete Stelle anstreben, Unternehmen jedoch gerade dies
mehrheitlich nicht suchen. In diesem Widerspruch liegt auch das Risiko, dass
Temporararbeitskrafte durch Aneinanderreihung zahlreicher Temporéareinsatze -
allenfalls unterbrochen durch Perioden von Arbeitslosigkeit - in dieser Situation
.gefangen” bleiben.

Bis zu einem gewissen Grad verringert sich der Widerspruch, wenn man bedenkt,
dass immerhin 42% der Unternehmen angeben, sie wirden die Festanstellung von
temporéaren Arbeitskraften in Erwagung ziehen (,try and hire*). Mehrere Einsatze bei
unterschiedlichen Einsatzbetrieben kdnnen damit die Chance auf eine Festanstellung
deutlich erhéhen. Darlber hinaus ist a priori auch davon auszugehen, dass
temporére Arbeitseinsatze nicht nur die Chancen auf eine Festanstellung im
Einsatzbetrieb erhéhen, sondern auch sonst — Gber den Wert der Berufserfahrung —
positiv auf die Einstellungschancen von temporaren Arbeitskraften wirken. Negative
Auswirkungen sind allenfalls dann denkbar, wenn potentielle Arbeitgeber haufige
Unterbriche in der Erwerbsbiografie als negatives ,Signal” fur die Fahigkeiten, die
Zuverlassigkeit oder die zu erwartende Betriebstreue der Arbeitskraft interpretieren.?

Kongruenz besteht bzgl. der Motive insofern, als sowohl auf Arbeitnehmer- als auch
auf Arbeitgeberseite mehrheitlich eine gewisse Dringlichkeit sowie ein Bedurfnis fur
eine Befristung der Tatigkeit besteht. Die Funktion des Temporarbiros besteht darin,
das kurzfristig verfigbare Arbeitsangebot zu bindeln und mit der ebenfalls kurzfristig
anfallenden Nachfrage von Seiten der Unternehmen zusammenzubringen. Der
volkswirtschaftliche Nutzen dieser Aktivitat liegt darin, dass das verfugbare
Arbeitsangebot besser ausgeschopft wird. Anders ausgedriickt, hétte eine starke
Einschrankung der Temporararbeit zur Folge, dass das zum Teil nur kurzfristig
verfluigbare Arbeitskraftepotential suboptimal genutzt wiirde.

% Dieses Argument trifft insbesondere im Vergleich zu regularen Arbeitskraften zu. Langzeitarbeitslose Personen
bspw. sind solchen ,Stigmatisierungen” vermutlich noch starker ausgesetzt als Temporararbeitskréfte.
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3.3 Ubertritte zwischen Temporararbeit, Festanstellung und
Arbeitslosigkeit

Die Arbeitsmarktperspektiven fur Temporararbeitende kénnen aus verschiedenen
Blickwinkeln betrachtet werden. Einerseits kann eine Temporararbeit bzw. eine
befristete Tatigkeit eine Brickenfunktion zu einer Festanstellung wahrnehmen.
Bestatigung fur diese Hypothese kann fir befristete Arbeitsverhaltnisse auch in der
Literatur gefunden werden (Henneberger 2004 fir die Schweiz; Booth 2002 fir
Grossbritannien). Die Temporararbeit bietet demzufolge insbesondere auch
Personen mit relativ schlechten Integrationschancen in den regularen Arbeitsmarkt
eine Mdglichkeit, berufliche Erfahrungen zu sammeln. Zum Teil erhéht sich die
Chance auch dadurch, dass temporare Arbeitskrafte im Einsatzbetrieb selber eine
Festanstellung erlangen.

Abbildung 15 zur beruflichen Situation von Temporéararbeitenden, ein Jahr nach
deren Einsatz, illustriert diesen Zusammenhang.”* Geméss einer Befragung von
swissstaffing  (2007) befanden sich 2006 beinahe 50 Prozent aller
Temporarangestellten ein Jahr nach einem befristeten Einsatz in einer
Festanstellung. Rund 13% gingen einer anderen beruflichen Tatigkeit nach und etwa
17% arbeiteten immer noch oder wieder temporar. Knapp ein Viertel war arbeitslos.

Abbildung 15: Berufliche Situation von Temporararbeitenden, welche eine
Festanstellung suchten, ca. 1 Jahr nach dem Einsatz, nach ihrer vorhergehenden
beruflichen Situation, 2006
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Quelle: swissstaffing (2007); Anzahl Beobachtungen 724 Temporararbeitende, die eine Festanstellung
suchen. Die mit einem * gekennzeichnete Stichprobe umfasst weniger als 50 Falle.

21 Bei der Bewertung der Ergebnisse ist zu berlicksichtigen, dass die Arbeitsmarktlage 2006 in der Schweiz sehr
gut war.
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Erfreulich ist aus arbeitsmarktlicher Sicht, dass auch bei den vormals arbeitslosen
temporaren Arbeitskraften mit rund 43% ein relativ hoher Anteil den Ubertritt in eine
feste Anstellung geschafft hat. Dies verdeutlicht, dass die Temporararbeit durchaus
eine Bruckenfunktion wahrnehmen kann und den nachhaltigen Ausstieg aus der
Arbeitslosigkeit begunstigen kann. Andererseits zeigen die Zahlen natirlich auch,
dass dies nicht in allen Fallen gelingen kann. Die Zahlen zeigen zudem nicht,
inwieweit die Integration in den Arbeitsmarkt kausal mit der temporéaren
Beschaftigung zusammenhangen.

Die Grenzen der Temporararbeit als Briickenbauer zeigen sich auch in Abbildung 16.
Wahrend sie diese Rolle bei Jugendlichen recht gut zu spielen scheint, gelingt eine
permanente Integration bei ausléandischen sowie bei Personen ohne Berufsbildung
deutlich seltener. Die Mehrzahl der Personen ohne Berufshildung mit
Temporareinsatzen sind ein Jahr spater arbeitslos.

Auch hier ist bei der Bewertung der Nutzlichkeit der Temporararbeit Vorsicht
geboten. Tatsachlich bedeutet eine geringe Ubergangswahrscheinlichkeit in eine
unbefristete Anstellung nicht, dass die Temporararbeit dabei ohne Nutzen ist.
Beispielsweise stellt die Erhéhung der Vermittelbarkeit von unqualifizierten
Arbeitskraften auch in der ALV mit ihren arbeitsmarktlichen Massnahmen eine
grosse Herausforderung dar. Im Unterschied zu solchen Massnahmen sind
temporéare Arbeitsverhaltnisse fur die offentliche Hand kostenlos, was bei der
O0konomischen Bewertung der Temporararbeit mit zu beriicksichtigen ist.

Abbildung 16: Berufliche Situation von Temporararbeitenden, welche eine
Festanstellung suchten, ca. 1 Jahr nach dem Einsatz, nach personlichen Merkmalen,
2006
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Quelle: swissstaffing (2007); Anzahl Beobachtungen 724 Temporéararbeitende, die eine Festanstellung
suchen.
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Dass gewisse Bevdlkerungsgruppen der Ausstieg aus der Arbeitslosigkeit bzw. aus
prekaren Lebensverhaltnissen schwierig ist, ist eine Tatsache. Die Rolle der
Temporararbeit wird dabei teils auch kritisch betrachtet, da es gewissen Personen
nicht gelingt, aus dem Zirkel von Arbeitslosigkeit und befristeten Arbeitsverhaltnissen
auszubrechen (Morris, Vekker, 2001 fur die USA; Dolado et. al., 2002 fur Spanien).
Andererseits ist aus wirtschaftspolitischer Sicht die Frage zu stellen, mit welchen
alternativen Instrumenten und zu welchen Kosten solche Ziele zu erreichen wéren.

3.4 Lohn- und Arbeitsbedinqungen von Temporéararbeitskraften

a) Lohnbedingungen

Eine Erhebung von swissstaffing fur das Jahr 2006 beziffert den durchschnittlichen
Stundenlohn einer temporar beschaftigten Person auf 26.50 Franken und den auf ein
100%-Pensum hochgerechneten Jahreslohn auf 53’770 Franken. Im administrativen
Bereich tatige temporér Arbeitende verdienen jahrlich 51'380 Franken fiir eine
vollzeitaquivalente Stelle, temporares Industriepersonal 54'480 Franken. Der
Unterschied lasst sich auf die Tatsache zurlckfuhren, dass in der Industrie haufiger
Fachkrafte bendtigt werden, wohingegen fur administrative Aufgaben mehrheitlich
ungelerntes Personal rekrutiert wird.

Eine Einordnung dieser Lohnniveaus ist schwierig, da sich temporar Angestellte von
den Ubrigen Arbeitnehmenden in verschiedener Hinsicht systematisch
unterscheiden. Der hohe Anteil an Jugendlichen (mit geringer Berufserfahrung)
sowie der hohe Anteil unqualifizierter Arbeitskrafte lasst erwarten, dass der
Durchschnittslohn in der Temporarbranche unter den entsprechenden Léhnen der
ubrigen Arbeitnehmenden einer bestimmten Branche liegt.

Eine mogliche Datenquelle zur Untersuchung von Lohnunterschieden ware fir die
Schweiz die Lohnstrukturerhebung. Grundsatzlich sind Angestellte von
Temporarfirmen dabei mit erfasst. Allerdings sind sie relativ zur tatsachlichen
Beschaftigungszahl in der Erhebung stark untervertreten, da bei der
Stichprobenziehung entsprechend dem Betriebs- und Unternehmensregister (BUR)
auf die Grosse der Branche im engeren Sinne - d.h. lediglich auf das Personal,
welches den Verleih bzw. die Vermittlung vornimmt — abgestellt wird.?> Ab der
Lohnstrukturerhebung 2010 sollen verliehene Arbeitskréafte im BUR nicht mehr im
Einsatzbetrieb, sondern beim Personalverleiher erfasst werden (geméss Richtlinien
von Eurostat), womit deutlich mehr Informationen Uber die Lohnsituation vorliegen
werden.?®

Der SGB (2007) fuhrt in seiner Studie zur Temporararbeit ebenfalls einen
interessanten Vergleich auf. Wird angenommen, dass temporare und regulare
Angestellte gleich viel verdienen, dann kann bei der Gegeniberstellung vom
Branchenumsatz und der Branchenlohnsumme der ,Aufpreis”, den die Unternehmen

22 Die Stichprobenziehung basiert auf den Angaben des Betriebs- und Unternehmensregisters. Dieses erfasst
temporar angestellte in den Einsatzbranchen. Bei der Lohnstrukturerhebung werden Lohninformationen jedoch
beim Personalverleiher erfasst, da diese Informationen dort verbucht sind.

% |m Rahmen dieses Berichts war es nicht maoglich, eine Lohnauswertung mit den bis heute verfligbaren Daten
zu machen.
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fur eine temporére Anstellung im Vergleich zu einer regularen bezahlen mussten,
geschatzt werden. Die Schatzung belauft sich auf 47%.

Weiter untersuchte der SGB die Kosten eines Temporarangestellten auf
Stundenbasis. Eine temporare Arbeitskraft im Sanitdrgewerbe kostet zwischen 41
und 45 Franken. Gemass SGB-Lohnrechner kostet ein festangestellter Sanitér inkl.
Zusatzleistungen knapp 32 Franken. Aus der Division der beiden Zahlen ergeben
sich die relativen Mehrkosten einer Temporararbeitskraft, die sich zwischen 30% und
40% bewegen. Zu bericksichtigen ist dabei, dass Verleihfirmen fur die
Arbeitgeberbeitrage an die Sozialversicherungen aufkommen. Auch Aufwendungen
fur die Rekrutierung und den Betrieb der Verleihfirma sind im ,Aufpreis” von 30-40%
enthalten.

Ergebnisse internationaler Studien Uber die Lohne von temporaren Arbeitskraften
sind relativ rar und die Ubertragbarkeit solcher Ergebnisse auf die Schweiz ist wegen
der hohen Bedeutung der institutionellen Voraussetzungen schwierig.?*

b) Berufsunfallrisiko

Abbildung 17 zeigt die Anzahl Unfélle pro 1000 Vollzeitbeschéftigte fur den Zeitraum
von 1997 bis 2006. Dabei verlauft die Reihe fur den Personalverleih analog zum
Bauhauptgewerbe, das von einer relativ hohen Unfallhaufigkeit gekennzeichnet ist.
Jedoch ist im Beobachtungszeitraum eine abnehmende Tendenz zu verzeichnen.
Aus dieser Darstellung lassen sich aber keine verallgemeinernde Aussagen
vornehmen, da im Personalverlein verschiedene Berufszweige enthalten sind.
Schwergewichtig arbeiten die Tempordren im Baugewerbe und in der Industrie.
Durchschnittlich ereignen sich hier jedoch gut doppelt so viele Unfélle wie im
Durchschnitt aller Betriebsklassen.?

Eine mogliche Ursache fir ein allenfalls erhdhtes Unfallrisiko kdnnte darin liegen,
dass Temporarangestellte weniger job-spezifisches Training erhalten als regular
Angestellte. Aus mikrobkonomischer Sicht ist zudem denkbar, dass die
Einsatzbetriebe praventive Massnahmen zur Unfallverhitung bei temporar
Angestellten eher vernachlassigen, da sie aus einem Arbeitsausfall lediglich einen
geringen 6konomischen Schaden zu erwarten haben (die Arbeitskraft kbnnte rasch
durch eine neue ersetzt werden, die Unfallversicherungspramie des Betriebs bliebe
unverandert). Dieses Problem des ,moralischen Risikos* konnte mit ein Grund fur
das hohere Berufsunfallrisiko darstellen. Diese Aussage lasst sich jedoch allein
anhand der Abbildung 17 nicht Uberprifen. Im Bezug auf die Unfallpravention sind
die tatigkeitsspezifischen Instruktionen und die Ausristungen, welche den
Temporararbeitenden fir die Arbeit zur Verfiugung gestellt werden, von grosser
Bedeutung.

% Gemass Booth (2002) verdienen Temporéare Arbeitskrafte in Grossbritannien weniger als regular angestellte,
wobei sich der Unterschied mit zunehmender Berufserfahrung etwas verringert. Henneberger (2004) findet in
einer Untersuchung verschiedener europdischer Lander — bei Kontrolle Ubriger lohnrelevanter Merkmale wie
Alter, Beruf, etc. — keine signifikanten Lohnunterschiede zwischen befristet und unbefristet angestellten
Arbeitskréaften.

% Diese Daten stehen in einem gewissen Widerspruch zu den Angaben der Unternehmen, welche temporare
Arbeitskrafte beschéaftigen. In der Befragung des Gfs gaben 92% der Unternehmen an, temporar arbeitende
wirden weniger oder gleich oft wie fest angestellte Arbeitnehmende verunfallen.
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Abbildung  17: Berufsunfallrisiko nach  Branchen, Unfalle pro 1000
Vollzeitbeschatftigte, 1997-2006
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Ein weiterer Problemkreis dreht sich darum, dass es fur Temporarfirmen offenbar
relativ schwierig ist, die Arbeitsmarktintegration von verunfallten
Temporararbeitskraften zu beschleunigen. Im Prinzip hat eine Personalverleihfirma
einen Okonomischen Anreiz, Zahlungen aus der Unfallversicherung minimal zu
halten, da sich die Absenzdauer ihrer Mitarbeitenden auf die HOhe der
Unfallversicherungspramie auswirkt (vgl. Abschnitt 5.3). Geméss Auskunft von
swissstaffing werden mit dem Pilotprojekt ,swisstempcare® aktuell Anstrengungen zur
Reduktion der Absenzdauer bei Unféallen von temporar Arbeitenden unternommen.

c) Weiterbildungsbeteiligung

Laut swissstaffing bieten 14% der Einsatzbetriebe den Tempordrangestellten
Weiterbildungsprogramme an. Davon werden aber nicht alle vom Einsatzbetrieb
bezahlt. Dieser tiefen Weiterbildungsrate stehen 45% aller Erwerbstatigen, die von
Weiterbildungsprogrammen profitieren kénnen, gegeniber. In der Studie von Booth
(2002) kann fur Grossbritannien ebenfalls festgestellt werden, dass
Temporararbeitende weniger fur Weiterbildungen bertcksichtigt werden als
Festangestellte. Auch in einer Untersuchung der OECD (2004) wird eine grosse
Diskrepanz im Zugang zu Weiterbildungsmassnahmen zwischen Festangestellten
und befristet Angestellten beobachtet.

Verleiher, welche Arbeitnehmer in Branchen mit allgemeinverbindlich erklarten
Gesamtarbeitsvertragen (ave-GAV) verleihen, mussen fur diese Arbeitnehmer
Weiterbildungsbeitrage bezahlen (vgl. Ausfihrungen zu Art. 20 AVG in Kap. 4.2).
Diese Beitrage sollen es auch den verliehenen Arbeitnehmern erméglichen, von
Weiterbildungsangeboten der jeweiligen ave-GAV-Branche profitieren zu kdnnen,
soweit diese durch die Sozialpartner finanziert sind.
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Dass temporar Angestellte insgesamt weniger von betrieblicher Weiterbildung
profitieren als Festangestellte entspringt einer dkonomischen Logik, welche sich
durch eine Weiterbildungs- oder Gleichbehandlungspflicht nicht sinnvoll beheben
liesse. Da die Einsatzbetriebe bei kurzen Einsatzdauern (die Mehrzahl der
Temporareinsatze dauert weniger als 10 Wochen) kaum einen 6konomischen
Nutzen aus der Weiterbildung ziehen kénnten, entsprache eine solche Verpflichtung
einer ungerechtfertigten Verteuerung des Faktors Arbeit.

Diese strukturellen Probleme sprechen dafir, Weiterbildung generell sowie
Weiterbildung von wenig qualifizierten Arbeitskraften im Speziellen durch andere
Massnahmen zu férdern. Mit zu den wichtigsten Massnahmen in diesem Bereich
gehoren heute die arbeitsmarktlichen Massnahmen der ALV, welche sehr gezielt
darauf ausgerichtet sind, die Arbeitsmarktchancen von Stellensuchenden zu
erhdhen. Um nicht erst bei Eintritt der Arbeitslosigkeit zu handeln, kdnnten
Uberlegungen sinnvoll sein, wie die Nachfrage nach Weiterbildung durch die
Arbeitnehmenden auch vorher gezielter gefordert werden kénnte. Eine Méglichkeit
waren sog. nachfrageorientierte Finanzierungsinstrumente der Weiterbildung, wie
zum Beispiel Bildungsgutscheine.

d) Allgemeine Arbeitszufriedenheit

Der Erhebung aus dem Jahr 2006 von swissstaffing kdonnen Angaben zur
Arbeitszufriedenheit entnommen werden. So geben rund 60% der temporar
Beschaftigten der Temporararbeit eine Note zwischen 7 und 10 (die Skala reicht von
1 bis 10). Ungefahr 45% von ehemaligen temporéar Arbeitenden beurteilen 2 Jahre
nach dem Einsatz die Temporararbeit als teilweise hilfreich bis sehr hilfreich fir das
Finden einer festen Anstellung. Naturlich wurde die Temporararbeit dann als
besonders nutzlich beurteilt, wenn gerade im Einsatzbetrieb eine Festanstellung
erlangt werden konnte. Ebenso werden die Arbeitszeugnisse und die gesammelte
Erfahrung als positiv eingeschatzt. Auf der anderen Seite waren ca. 70% der
Betriebe zufrieden mit ihren Temporarangestellten (Note zwischen 7 und 10).%°

3.5 Flankierende Massnahmen und Einhaltung der orts- und
branchenutblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen

a) Flankierende Massnahmen

Die Flankierenden Massnahmen (FlaM) zur EU-Personenfreiztigigkeit traten am 1.
Juni 2004 in Kraft. Sie ermdglichen eine Kontrolle der Einhaltung von orts- und
branchentblichen Arbeits- und Lohnbedingungen und sehen Massnahmen zur
Durchsetzung derselben vor.?” Am 27. September 2007 legte das SECO den letzten
Bericht zur Umsetzung der FlaM vor, auf dessen Ergebnissen die meisten der

%6 Es wurden 419 Einsatzbetriebe befragt.

%" Das "Bundesgesetz Uber die minimalen Arbeits- und Lohnbedingungen fiir die in die Schweiz entsandten
Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmer und flankierende Massnahmen" richtet sich an ausléndische
Entsendebetriebe. Eine Kontrolle einheimischer Unternehmungen erfolgt, gestiitzt auf Art. 360 b OR.
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nachfolgenden Ausfiihrungen basieren.”® Die FlaM traten an die Stelle einer
praventiven Kontrolle aller neu zuwandernden Arbeitskrafte aus dem EU15/EFTA-
Raum. Zudem fiel der sog. Inlandervorrang weg, welcher bei der Einstellung einer
Arbeitskraft den Nachweis erforderte, dass eine entsprechende Person in der
Schweiz nicht gefunden werden konnte.

Wie in Kapitel 2.3e gezeigt wurde, war die Einfihrung der Personenfreizugigkeit mit
einem deutlichen Anstieg der Bedeutung des Personalverleihs verbunden. Die
Moglichkeiten fur Personalverleiher in der Schweiz, ausléandische Arbeitskrafte im
EU-Raum zu rekrutieren, wurden signifikant erweitert und diese Madoglichkeiten
wurden durch Personalverleiher in der Schweiz bzw. solcher welche sich deswegen
neu in der Schweiz ansiedelten auch stark genutzt.

Aus Sicht der FlaM handelt es sich dabei ausschliesslich um Arbeithehmende von
Schweizer Unternehmen.? Kontrollen bei Schweizer Arbeitgebern werden einerseits
durch paritatische Kommissionen (PK) durchgefihrt, wenn Temporararbeitskrafte in
einer Branche eingesetzt werden, fir welche ein allgemeinverbindlich erklarter
Gesamtarbeitsvertrag (ave-GAV) Glltigkeit hat. Dies war in der Vergangenheit
insbesondere im Bauhauptgewerbe sowie in weiten Teilen des Baunebengewerbes
der Fall. Liegt kein ave-GAV vor, obliegt es den Kantonen bzw. deren tripartiten
Kommissionen (TPK), die Einhaltung orts- und brancheniblicher Arbeits- und
Lohnbedingungen zu Uberprifen.

Am 27. September 2007 legte das SECO den dritten Bericht zur "Umsetzung der
flankierenden Massnahmen zur Freizugigkeit im Personenverkehr: 1. Januar 2006
bis 30. Juni 2007" (FlaM-Bericht) vor. Er enthalt u.a. auch Ausfihrungen tber die bei
den Personalverleihbetrieben durchgefuhrten Kontrollen.

In der Berichtsperiode von eineinhalb Jahren wurden durch PK und TPK insgesamt
2'493 Verleihbetriebe bzw. 9'059 Personen kontrolliert, dies entspricht 12% aller
kontrollierten Betriebe und Personen in der Schweiz.

b) Kontrollen und Lohnverstdésse in Branchen ohne ave-GAV

Nicht ganz die Halfte der zwischen Januar 2006 und Juni 2007 bei
Personalverleihbetrieben durchgefiihrten Kontrollen (1'186) erfolgte durch die
kantonalen TPK in Einsatzbranchen ohne ave-GAV. Bei diesen Kontrollen wurden in
7% der Betriebe eine Unterbietung Ublicher Lohnbedingungen festgestellt oder
vermutet. Im Durchschnitt aller Branchen wurden entsprechende Verstdsse in 8%
der Falle gefunden, wobei insbesondere im Baunebengewerbe (20%) und im
Gastgewerbe (15%) deutlich Uberdurchschnittliche Verstossquoten zu verzeichnen
waren. Im Bereich von nicht ave-GAV Branchen gehort der Personalverleih somit zu
den Branchen mit leicht unterdurchschnittlicher Verstosswahrscheinlichkeit.

% SECO (2007), Umsetzung der Flankierenden Massnahmen zur Freiziigigkeit im Personenverkehr: 1. Januar
2006 bis 30. Juni 2007, Bern, 27.09.2007. Nachfolgend kurz: ,FlaM-Bericht, 2007*.

% Ein grosser Teil der FlaM zielt auf entsandte Arbeitskrafte, d.h. Kurzaufenthalter, welche durch Unternehmen
aus dem EU-Ausland fur die Erbringung gewisser Dienstleistungen in die Schweiz entsandt werden. Der
Personalverleih aus dem Ausland ist verboten, womit es keine (legalen) Entsendungen gibt.
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c) Kontrollen und Lohnverstdsse in Branchen mit ave-GAV

Zu einem anderen Befund kommt man anhand der Angaben der PK, welche in
Branchen mit ave-GAV Kontrollen durchfiihren. Im Personalverleih beschréankten
sich diese Kontrollen der PK gemass FlaM-Bericht auf die Branchen des Bauhaupt-
und Baunebengewerbes.

Die Zahlen deuten hier darauf hin, dass Personalverleiher in Einsatzbranchen des
Bauhaupt- und Baunebengewerbes haufiger gegen ave-GAV-Lohnbestimmungen
verstossen (32% der Unternehmen) als Schweizer Arbeitgeber im Bauhaupt- (17%)
und Baunebengewerbe (20%). Mit 32% liegt die Verstossquote im Personalverleih -
gemass Angaben der PK - in einer ahnlichen Gréssenordnung wie diejenigen im
Entsendebereich, wo die PK ebenfalls eine Verstossquote von 35% im Bauhaupt-
und eine solche von 37% im Baunebengewerbe konstatieren.

Abbildung 18: Kontrollen von Verleihbetrieben durch die PK, Verstésse und Ver-
stossquoten gegen ave-GAV-Bestimmungen gemaéss Beurteilung der PK*

Anzahl Kontrollen Verstdsse geg. Mindestlohne |Andere Verstésse
Betriebe Personen Betriebe Personen Betriebe Personen
Bauhauptgewerbe 714 2'405| 219 31% 1'139 47% 142 20% 435 18%
Baunebengewerbe* 590 2'280| 204 35% 972  43% 135 23% 868 38%

* inkl. Marmor und Granitgewerbe

Quelle: SECO (FlaM-Bericht, 2007)

Eine Interpretation dieser Ergebnisse ist allerdings relativ schwierig, da die
Ergebnisse nicht zwingend reprasentativ fir das Verhalten der Temporarbetriebe in
den genannten Einsatzbranchen des Baugewerbes sind (vgl. dazu auch FlaM-
Bericht). So hangt die Hb6he der Verstossquote stark davon ab, wie bei den
Kontrollen vorgegangen wird. Zum Beispiel ist zu vermuten — und dies ist vom Zweck
der Kontrolle her auch sinnvoll — dass Kontrollen auf Verdachtsfélle konzentriert
werden. So ist denkbar, dass bei Kontrollen der Temporarbranche besonders kleine
Unternehmen genauer geprift werden. Ein solches Vorgehen — es durfte im
Personalverleih, welcher durch wenige grosse und viele kleine Anbieter dominiert ist
nicht unwahrscheinlich sein - hatte unweigerlich zur Folge, dass die Verstossquote in
die Hohe getrieben wirde, womit sie auch nicht reprasentativ fur die Verhaltnisse der
Branche sind.

Dennoch ist aus den Ergebnissen des FlaM-Berichts gemass heutigem
Erkenntnisstand zu schliessen, dass die Branche des Personalverleihs weiterhin
genau zu beobachten ist. Diese Schlussfolgerung lasst sich auch damit begriinden,
dass die Entwicklung der Temporararbeit bei auslandischen Arbeitskraften aus der
EU15/EFTA in den letzten Jahren ausgesprochen dynamisch war. Zu
beriicksichtigen ist dabei aber auch, dass Personalverleiher von verschiedenen PK
untersucht werden, womit sie im Vergleich zu Arbeitgebern der Einsatzbranche
haufiger und auf unterschiedliche Weise kontrolliert werden. Tatsachlich war die
Kontrolldichte im Personalverleih bereits sehr hoch: Im Zeitraum vom 1. Januar 2006
bis 30. Juni 2007 fuhrten die PK Kontrollen bei 1'304 Personalverleihbetrieben durch.

% Erfasst sind hierbei alle registrierten Verstosse, welche dem SECO durch die PK gemeldet wurden, unabhangig
davon ob diese an die kantonale TPK weitergeleitet und durch diese ebenfalls beurteilt/sanktioniert wurden.
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Gemessen an einem Total von 1982 dem SECO per Ende Dezember 2006
gemeldeten Verleihbetrieben wirde dies bedeuten, dass durchschnittlich zwei Drittel
der Betriebe durch PK auf die Einhaltung von ave-GAV Bestimmungen kontrolliert
wurden. Zusatzlich fuhrten die TPK bei Personalverleihern nach Angaben der
Kantone 1’186 Kontrollen auf Einhaltung ublicher Lohnbedingungen im nicht ave-
GAV-Bereich durch, womit durchschnittlich 60% der Verleihbetriebe auch durch eine
kantonale Instanz Uberprift wurden. Keine andere Branche wies somit eine &hnlich
hohe Kontrolldichte auf. Daher ist beim Vollzug der Flankierenden Massnahmen
ebenfalls darauf zu achten, dass die administrativen Lasten dieser Kontrolltatigkeit in
einem vernunftigen Verhdltnis zu den Ergebnissen stehen. Eine vermehrte
Koordination der Kontrolltatigkeiten bspw. durch Kontrollvereine kdnnte dabei ein
Lésungsansatz sein.

d) Sanktionen wegen Verletzung von ave-GAV-Bestimmungen

Die PK wurden im Rahmen der Erhebung der Daten fur den FlaM-Bericht auch
aufgefordert, Uber ausgesprochene Sanktionen gegentiber Personalverleihbetrieben
Auskunft zu geben.

Gegen diejenigen Personalverleihbetriebe, welche gegen Mindestlohnbestimmungen
verstossen hatten, wurde Uber schatzungsweise 33% Konventionalstrafen verhangt.
Gegen 19% wurden Konventionalstrafen wegen Verstéssen anderer GAV-
Bestimmungen ausgesprochen. Im Vergleich zum Entsendewesen fielen die
durchschnittlichen Konventionalstrafen deutlich geringer aus. Der Gesamtbetrag
verhangter Konventionalstrafen belief sich in der Periode vom 1. April 2006 bis zum
30. Juni 2007 auf insgesamt 64'605 Franken.

50 Verleihbetrieben wurden wegen Verfehlungen gegen ave-GAV-Bestimmungen
Kontrollkosten auferlegt. Die durchschnittlichen Kontrollkosten beliefen sich auf 2'296
Franken, womit diesen 50 Personalvermittlungsbetrieben insgesamt ein Betrag von
114'816 Franken an Kontrollkosten in Rechnung gestellt wurde.

Im Rahmen der FlaM sind die PK verpflichtet, den Kantonen schwerwiegende
Verstosse, welche auch zu Sanktionen fiihren kdnnen, zu melden. Sowohl aus der
Berichterstattung zu den FlaM wie auch aus der Befragung der Kantone lber den
Vollzug des AVG ging hervor, dass diese Meldungen oft nicht — oder allenfalls nur
mit grosserer Verzogerung - erfolgen. Systematische und rasche Meldungen wéren
jedoch wichtig, um die Wirkung der Sanktionen zu erhdhen, da der Kanton in
Widerholungsfallen auch einen Bewilligungsentzug gemass AVG in Erwagung ziehen
konnte. Die Verbesserung des Informationsflusses zwischen PK und Kantonen ist
daher eine wichtige Massnahme, um die Griffigkeit der FlaM im Personalverleih zu
erhohen. Bei der Konzeption der Berichterstattung zu den FlaM im Jahr 2008 wurde
darauf geachtet, die Informationen bzgl. dieser Meldepraxis zu verbessern, da die
frihere Berichterstattung diesbeziiglich nur bedingt aussagekraftig war. Tatsachlich
lassen die bisherigen Zahlen nicht den Schluss zu, dass im Personalverleih im
Vergleich zu anderen Branchen grobere Verstosse zu verzeichnen sind, welche
uberhaupt einen Entzug der AVG-Bewilligung rechtfertigen wirden.
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Abbildung 19: Sanktionen wegen Verletzung von
Personalvermittlungsbetriebe

ave-GAV-Bestimmungen durch

sz B

mn o n o I—
Betriebe mit Verstéssen geg. Mindestléhne (1.1.06 - 30.6.07) 219 204 423
Konventionalstrafen (1. 4.06 - 30.7.07) 49 66 115
Anteil* 27% 39% 33%
Betriebe mit Verstdssen and. Bestimmungen (1.1.06 - 30.6.07) 142 135 277
Konventionalstrafen (1. Apr 06 - 30. Juni 07) 8 36 44
Anteil* 7% 32% 19%
Betriebe mit Konventionalstrafe (1.4.06 - 30.6.07) 57 102 159
Betroffene Arbeitnehmende Konventionalstrafe 384 1'447 1'831
Durchschnittliche Konventionalstrafe pro Arbeitnehmenden (CHF) 106 20 41
Gesamtbetrag verhangter Konventionalstrafen (CHF) 40'550 24'055 64'605
Betriebe, denen Kontrollkosten auferlegt wurden (1.4.06 - 30.6.07) 25 25 50
Durchschnittlich auferlegte Kosten pro Betrieb (CHF) 1'453 3'140 2'296
Gesamtbetrag auferlegte Kontrollkosten (CHF) 36'326 78'490 114'816

* Da sich die Strafen auf eine Periode von 15 und nicht wie die Verstosse auf 18 Monate beziehen, werden zur
Ermittlung der Anteile die Anzahl Verstdsse auf 15 Monate umgerechnet (mit 15/18 multipliziert).

Quelle: SECO (FlaM-Bericht, 2007)

3.6 Fazit

Der Personalverleih ist in der Schweiz relativ stark auf das Baugewerbe und die
Industrie fokussiert. Die am starksten nachgefragten Berufsgruppen sind Handwerks-
und verwandte Berufe, kaufmannisch Angestellte sowie Hilfsarbeitskrafte und
Maschinenbediener.  Personen ohne nachobligatorischen  Schulabschluss,
Auslander/innen und Manner sind unter den Temporararbeitskraften deutlich
Ubervertreten.

Junge Arbeitskrafte arbeiten markant Uberdurchschnittlich haufig im Personalverleih.
Dieser Umstand durfte oft mit der spezifischen Ubergangssituation von der
Ausbildung in das Erwerbsleben zusammenhangen. Andererseits deutet die starke
Verbreitung von Temporararbeit bei jungen Leuten darauf hin, dass Temporararbeit
fur die Mehrzahl eine vortibergehende Situation ist. Dafur spricht auch die Tatsache,
dass Temporareinsatze in der Regel relativ kurz sind: Rund die Halfte aller Einsatze
dauert weniger als 10 Wochen und ebenfalls rund die Halfte leistet einen einzigen
Einsatz. Nur eine Minderheit absolviert drei oder mehr Einsétze pro Jahr.

Zwischen den Motiven der Arbeitgeber und denjenigen der Arbeithehmenden gibt es
teils Widerspruche, teils aber auch Harmonie. Ein offensichtlicher Widerspruch
besteht darin, dass sich viele Arbeitnehmende von einem Temporareinsatz erhoffen,
damit die Chancen auf eine Festanstellung zu erhdhen, wahrend Unternehmen
mehrheitlich Festanstellungen gerade vermeiden méchten. Immerhin rund 40% der
befragten Unternehmen ziehen eine spatere Festanstellung in Erwdgung. Zudem
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gehen die Arbeitnehmenden davon aus, dass auch die Berufserfahrung an sich ihre
Chancen auf eine Festanstellung erhéhen kann, womit sich der Widerspruch
zumindest teilweise auflosen lasst.

In vielen Fallen wiederum harmonieren die Motive, indem auf beiden Seiten eine
gewisse zeitliche Dringlichkeit sowie ein Bedarf fir eine Befristung der Aktivitat
besteht. Die Personalverleihunternehmen spielen hier bei der Nutzbarmachung des
kurzfristig verfugbaren Arbeitsangebots auch volkswirtschaftlich eine positive Rolle.

Temporararbeit kann fir Arbeitslose eine Brickenfunktion ins Erwerbsleben
wahrnehmen. Allerdings kann sie diese insbesondere bei guter Wirtschaftslage und
bei jungen Arbeitskraften gut spielen, wahrend die Chancen von unqualifizierten und
auslandischen Arbeitskraften auf eine Festanstellung unterdurchschnittlich sind.
Studien zur unabhéngigen Wirkung von Temporéareinsatzen auf die spéateren
Arbeitsmarktchancen sind uns heute nicht bekannt.

Hinsichtlich der Arbeitsbedingungen von temporaren Arbeitskraften stellt man fest,
dass sie vermutlich ahnlich hohe Léhne wie Festangestellte erzielen, allenfalls ein
etwas erhohtes Unfallrisiko aufweisen und seltener von Weiterbildungsangeboten der
Unternehmen profitieren. In allen Fallen lasst es die Datenlage jedoch nicht zu,
prazise Aussagen unter Kontrolle anderer moglicher Erklarungsfaktoren zu machen.

Aus den Berichten uber den Vollzug der Flankierenden Massnahmen gibt es
Anzeichen, dass eine besondere Beobachtung der Temporérbranche gerechtfertigt
ist. Die Verstossquote gegen Lohn- und Arbeitsbedingungen aus
allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen lag bei
Temporéararbeitskraften Gber dem Durchschnitt der kontrollierten Schweizer
Arbeitgeber in den Einsatzbranchen des Bauhaupt- und Baunebengewerbes.
Kontrollergebnisse der paritdtischen Kommissionen sind wegen moglicher
Verzerrungen zwar vorsichtig zu interpretieren, vermogen aber den Verdacht auf
relativ haufige Verstosse nicht zu entkraften. Angesichts des starken Zuwachses der
Branche bei Kurzaufenthaltern und Grenzgangern aus der EU15 empfiehlt es sich,
bei der Umsetzung der Flankierenden Massnahmen nach wie vor ein besonderes
Augenmerk auf diese Branche zu legen. Gleichzeitig ist beim Vollzug noch starker
auf die Verhaltnismassigkeit des durch die Kontrollen entstehenden administrativen
Aufwands zu achten, da der Personalverlein einer hohen Kontrollintensitat
ausgesetzt ist.

Das Schweizer Arbeitsrecht ist im internationalen Vergleich sowohl bzgl. regularer
Arbeitsverhéltnisse als auch bzgl. befristeter Arbeitsverhaltnisse und den
Personalverleih liberal ausgestaltet. Festangestellte sind mit anderen Worten nicht so
stark geschutzt, als dass ein Ausweichen auf temporare Arbeitskrafte notig ware.
Insoweit als die Zunahme der Temporararbeit einem wachsenden Bedurfnis zu
flexibleren Arbeitsverhaltnissen durch die Unternehmen entspricht bzw. Ausdruck der
Effizienz von Personalverleihern (relativ zur Eigenrekrutierung befristeter
Arbeitskréfte) ist, ist die Entwicklung aus 6konomischer Sicht zu begriissen. Auch die
Tatsache, dass die Personalverleihbranche  die Mdoglichkeiten  des
Personenfreizigigkeitsabkommens und damit das neue Arbeitskraftepotential im
EU/EFTA-Raum nutzt, ist bei Einhaltung Ublicher Lohn- und Arbeitsbedingungen
erwinscht. Zu beachten ist dabei auch, dass der Anteil befristeter Arbeitsverhéaltnisse
seit Anfang der 90er Jahre relativ stabil ist und der Anteil des Personalverleihs in der
Schweiz im europdaischen Vergleich im Mittelfeld liegt.
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4 Prifung der heutigen rechtlichen Regelung des AVG

4.1 Die Entwicklung der rechtlichen Grundlagen

Das Bundesgesetz Uber die Arbeitsvermittlung und den Personalverleih
(Arbeitsvermittlungsgesetz, AVG) hat eine lange Tradition. Bereits seit den 80er
Jahren des 19. Jahrhunderts wurde die private Arbeitsvermittlung zunehmend auf
kantonaler Stufe geregelt. Mit dem ersten Bundesgesetz von 1951 wurde die private
Arbeitsvermittiung dann durch den Bund ins Recht gefasst. Das Aufkommen des
Personalverleihs fiihrte zur AVG-Revision von 1989, damit auch diese Téatigkeit einer
Regelung unterstellt werden konnte.

Den Stein ins Rollen fur die Revision von 1989 brachte die Motion Renschler vom 7.
Méarz 1973, die eine Regelung der Temporérarbeit im Obligationenrecht forderte. Der
Bundesrat vertrat jedoch die Meinung, dass eine 6ffentlich-rechtliche Regelung der
Temporararbeit vorzuziehen sei. Nach verwaltungsinternen Arbeiten konnte das
damalige BIGA im Sommer 1976 einen ersten Revisionsentwurf vorlegen. Dieser
Entwurf wurde einer eingehenden Prifung unterzogen. Zwischen Dezember 1983
und Mai 1984 konnte schliesslich die Vernehmlassung durchgefuihrt werden. Die
Notwendigkeit einer Gesetzesrevision kam in den Stellungnahmen klar zum
Ausdruck. Das Verfahren unterstrich allerdings auch die entgegengesetzten
Standpunkte der Arbeitgeber- und der Arbeitnehmerschaft. Die Arbeitgeberschaft
stand der Revision ablehnend gegentber, die Arbeitnehmerschaft war ihr
wohlgesinnt. Aufgrund der Uberwiegend positiven Stellungnahmen wurde vom
Bundesrat am 27. November 1985 die Botschaft (SR 85.069) verabschiedet. In den
Jahren 1986/87 wurde die Vorlage von der nationalratlichen bzw. standeratlichen
Kommission vorberaten. Wie umstritten die Thematik war, zeigt die Tatsache, dass
von beiden Kommissionen dem Plenum nur knapp ,Eintreten* empfohlen wurde. In
den Detailberatungen in den Raten waren zahlreiche Einzelheiten der Vorlage in
wirtschafts- und sozialpolitischer Sicht lange umstritten. Insbesondere die
Bewilligungspflicht als solche und die Dauer der Bewilligung, die Kautionspflicht,
besondere Kundigungsregelungen und die Anwendung aller oder nur der
allgemeinverbindlich  erklarten Gesamtarbeitsvertrage auf die verliehenen
Arbeitnehmer gaben Anlass zu Diskussionen. Der Artikel 20 wurde von den
politischen Kontrahenten sogar als Schicksalsartikel dieser Vorlage bezeichnet. Der
Standerat schuf in der Halfte aller Artikel Differenzen zum Nationalrat. Deren
Bereinigung im Nationalrat war sehr langwierig. Besonders beim Personalverleih
bestand Uneinigkeit bis ins abschliessende Differenzbereinigungsverfahren im Jahre
1989. Der bundesrétliche Entwurf wurde schliesslich mit erheblichen inhaltlichen
Anderungen nach einer sich Uber fast vier Jahre hinziehenden parlamentarischen
Beratung im Herbst 1989 verabschiedet. Das Gesetz trat auf den 1. Juli 1991 in
Kraft.

Als primarer Zweck des AVG gilt im Bereich des Personalverleihs der Schutz der
verliehenen Arbeitnehmer, weil sie folgenden Gefahren ausgesetzt sein kénnen und
im Vergleich zu den tbrigen Arbeitnehmenden speziell schutzbedurftig sind:

Der verliehene Arbeitnehmer erbringt die geschuldete Arbeitsleistung nicht im
Betrieb seines eigenen Arbeitgebers, sondern ausserhalb, im Einsatzbetrieb. Dies
hat eine Aufspaltung der Arbeitgeberfunktion zur Folge. So geht beispielsweise das
Weisungsrecht betreffend Ziel- und Fachanweisungen auf den Einsatzbetrieb Uber.
Auch der Anspruch auf Interessenwahrung und Geheimhaltung geht weitgehend auf
den Einsatzbetrieb Uber. Weiter geht, notwendigerweise auch die betriebliche
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Fursorgepflicht auf den Einsatzbetrieb, von welchem der entliehene Arbeitnehmer
jedoch eben gerade nicht Arbeitnehmer ist, tGber. Die Ubrigen Rechte und Pflichten
aus dem Arbeitsvertrag bleiben beim Verleiher, so namentlich die Lohnzahlungs- und
allgemeine  Fursorgepflicht. Die  Durchsetzung von  Arbeithehmerrechten
(Ferienanspruch, Lohnzahlungen, Anspruch auf ausserordentliche Freizeit usw.) ist
somit fur entliehene Arbeitnehmende schwieriger. Zudem kann gerade die
Temporararbeit oft mit tiefen Lohnen, Arbeit auf unterster Hierarchiestufe und wenig
Beforderungsaussichten verbunden sein. Ebenfalls ist es moglich, dass
Temporarmitarbeiter nicht gleich gut wie "normale” Arbeitnehmer in ihr Arbeitsumfeld
eingebunden sind. Schliesslich besteht die Gefahr, dass mittels Temporararbeit
Arbeitnehmer aus der relativen sozialen Sicherheit eines Dauerarbeitsverhéaltnisses
in die Position  benachteiligter  Randbelegschaften  ohne  faktischen
Bestandesschutzes des Arbeitsverhaltnisses abgedrangt werden.

Seit dem Inkrafttreten der Revision auf den 1. Juli 1991 konnten hinsichtlich der
Rechtsgrundlagen folgende Feststellungen gemacht werden.

Der Vollzug des Gesetzes erwies sich insbesondere aus juristischer Sicht als sehr
anspruchsvoll. Es hat Berihrungspunkte mit dem Zivilgesetzbuch, Obligationenrecht,
dem Arbeitsgesetz, dem Auslanderrecht, dem Bundesgesetz lber die
Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen, dem
Gleichstellungsgesetz, dem Schuldbetreibungs- und Konkursgesetz, dem
Gerichtsstandsgesetz, dem Datenschutzgesetz, dem Strafgesetzbuch sowie zu
samtlichen Sozialversicherungsgesetzen.

Der Gesetzgeber hat auch viele Fragen und Probleme offen resp. ungeklart
gelassen. So zum Beispiel, was bei den personlichen Bewilligungsvoraussetzungen
das Gewahr bieten einer fachgerechten Verleihtatigkeit ist oder was den guten
Leumund umfasst. Ebenfalls wurde auch die Verwertung der Kaution nicht geregelt.
Schliesslich blieben auch viele Fragen hinsichtlich der Vertragsinhalte offen. Uber die
Jahre mussten diese Liicken im Rahmen des Vollzugs geflllt werden, woraus eine
umfangreiche Vollzugspraxis entstehen konnte. Namentlich durch das SECO wurde
die Vollzugspraxis laufend konkretisiert und mittels neuen Rundschreiben oder
Weisungen umgesetzt.

2003 veroffentlichte das SECO neue Weisungen und Erlauterungen zum AVG. Sie
geben die langjahrige Vollzugspraxis der Bewilligungsbehdrden wieder, die auf Basis
der urspriinglichen Weisungen und Erlauterungen von 1991 erarbeitet worden ist,
und sind die Folge von unzahligen Anfragen der Kantone, aber auch der betroffenen
Betriebe nach Konkretisierung von offen formulierten oder unklaren
Gesetzesbestimmungen. Die Zusammenfassung und Konsolidierung der Praxis in
einer Uberarbeitung der Weisungen und Erlauterungen war ein lange geausserter
Wunsch der Kantone und der Branchenverbande. Sowohl die kantonalen AVG-
Behorden als auch die betroffenen Betriebe erhielten damit eine ausfihrliche und
sachdienliche Handlungsanweisung. Auch die Abgabe von Mustervertrdgen, welche
in die Weisungen und Erlauterungen integriert sind, wurde von den Kantonen, aber
auch den Verbanden und Betrieben immer wieder gewiinscht.

Bereits zuvor konnte mit einer Revision der Arbeitsvermittlungsverordnung (AVV) und
der Gebuhrenverordnung des Arbeitsvermittiungsgesetzes (GV-AVG), welche auf
den 1. Dezember 1999 in Kraft getreten war, gewisse Licken oder Unklarheiten des
Gesetzes geflllt oder geregelt werden. Damit konnte die sich in der Zwischenzeit
erarbeitete Vollzugspraxis teilweise auch im geschriebenen Recht festgehalten
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werden, was fur den Rechtsanwender eine erhohte Rechtssicherheit zur Folge hatte.
Die wichtigsten Anderungen waren:

Fur Personalverleiher, welche um eine Bewilligung fur diese Tatigkeit nachsuchen,
genugte es nicht mehr, nur einen Nachweis einer Berufslehre oder einer
gleichwertigen Ausbildung sowie einer mehrjahrigen Berufstatigkeit gleich welcher
Art nachzuweisen. Sie missen gleichzeitig auch tber eine mehrjahrige, mindestens
dreijahrige, Berufserfahrung im Bereich der Arbeitsvermittlung, des Personalverleihs,
der Personal-, Organisations- oder Unternehmungsberatung, oder des
Personalwesens nachweisen. Diese Anderung erhoht die Anforderungen fir die
Bewilligungserteilung, eine fachgerechte Tatigkeit kann damit eher gewahrleistet
werden. Diese Anderung lag auch im Interesse der Verleihbranche, kénnen so doch
.SChwarze Schafe” ferngehalten werden.

Es wurde neu in einer Verordnungsbestimmung festgehalten, welche
Lohnbestimmungen und Arbeitszeitbestimmungen ein Personalverleiher einhalten
muss, wenn er einen Arbeitnehmer in eine Branche verleint, fur die ein
allgemeinverbindlich erklarter Gesamtarbeitsvertrag gilt.

Mit der Ubernahme des Gewerbsmassigkeitsbegriffs der Handelsregisterverordnung
(Bejahung der Gewerbsmassigkeit mit einem jahrlichen Umsatz von mehr als
100'000 Franken) wurden neu Verleihfirmen der Bewilligungspflicht unterstellt, die
grosse Umsétze mit weniger als 10 Verleihverhaltnissen pro Jahr erzielen.

Schliesslich konnte auch die Aufgabentrennung zwischen Betreibungsbehdrden und
Arbeitsdmtern bei der Kautionsverwertung geregelt werden.

Mit der Pflicht zur Statistikerhebung wollte der Gesetzgeber die Beobachtung des
Arbeitsmarktes sicherstellen. Damit die Betriebe nicht Gbermassig belastet werden,
wurde jedoch nur eine jahrliche Erhebung vorgesehen. Aufgrund von eingegangenen
Winschen aus der Branche, die eine detaillierte Erhebung verlangte, wurde 2001 auf
dem Wege einer Verordnungsrevision die Erhéhung des Erhebungsintervalls und
eine Aufteilung der Statistikangaben nach Branchen, etc. geplant und in die Wege
geleitet. Wegen der Ablehnung durch die Verbande und Kantone im Rahmen der
Vernehmlassung wurde in der Folge jedoch von einer detaillierteren und damit
aussagekréaftigeren Erhebung abgesehen.

Im Rahmen der Revision der flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit
wurde in Bezug auf den Personalverleih auch das AVG (Art. 20 und 17 Abs. 3)
revidiert. Neu mussen die Verleiher ab dem 1. April 2006 nicht nur die Lohn- und
Arbeitszeitbestimmungen eines allgemeinverbindlich erklarten
Gesamtarbeitsvertrages (ave-GAV) einhalten, wenn sie Arbeitnehmer an einen
Einsatzbetrieb verleihen, der einem solchen untersteht, sondern sie mussen nun
auch Beitrage an Weiterbildungs- und Vollzugskosten sowie an Regelungen des
vorzeitigen Altersrucktritts leisten, falls der ave-GAV diese vorsieht (Art. 20 AVG). Es
wird nun auch eindeutig im Wortlaut festgehalten, dass die paritatischen Organe zur
Kontrolle der Verleiher auf Einhaltung dieser Bestimmung berechtigt sind. Bei nicht
geringfigigen Verstossen muissen die paritdtischen Organe dem kantonalen
Arbeitsamt Meldung machen und konnen dem fehlbaren Verleiher eine
Konventionalstrafe und die Kontrollkosten auferlegen (Art. 20 AVG). Es wurde
ebenfalls festgehalten, dass die Verleiher den paritatischen Organen alle fur die
Kontrolle erforderlichen Unterlagen vorlegen missen. Falls kein ave-GAV vorliegt,
haben die Verleiher gegentber der zustandigen kantonalen tripartiten Kommission
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diese Auskunftspflicht (Art. 17 Abs. 3 AVG). Die neuen Gesetzesbestimmungen
wurden in den Verordnungsartikeln 48b bis 48e konkretisiert.

Im Gesamtpaket ,Administrative Erleichterungen fur KMU" wurde 2006 auch eine
Revision des AVG vorgeschlagen, mit welcher die Vermittlungsbewilligung durch
eine Registrierungspflicht ersetzt und beim Verleih die eidgendssische Bewilligung
aufgehoben werden sollte. Im Rahmen der Vernehmlassung haben jedoch die
Hauptbetroffenen, das heisst sowohl die Arbeithehmer- wie auch die
Arbeitgeberverbé&nde aber auch der Verband der Verleiher (swissstaffing) gegen eine
Anderung des geltenden Rechts opponiert. Dies fiihrte dazu, dass dieses Vorhaben
nicht weiterverfolgt wurde.

4.2 Die Beurteilung der verschiedenen AVG-Artikel zum

Personalverleih

Im Folgenden werden die einzelnen im AVG zum Personalverleih verankerten
Bestimmungen, insbesondere was den Arbeitnehmerschutz anbelangt, dargestellt.
Es wird auch ausgefihrt, ob die heutigen Regelungen dem Anliegen an einen
effektiven Schutz gentigen und welche Massnahmen allenfalls notwendig sind, um
die Schutzrechte zu erweitern oder zu konsolidieren, insbesondere auch unter dem
Aspekt der Personenfreizigigkeit.

Artikel 1 - Zweckartikel

Diese Zweckbestimmung sieht vor, dass das AVG sowohl die private
Arbeitsvermittlung und den privaten Personalverlein als auch die o6ffentliche
Arbeitsvermittlung regelt.

Mit dem Buchstaben a sollen die private Arbeitsvermittlung und der Personalverleih
in den Rahmen der gesamtschweizerischen Arbeitsmarktpolitik eingeordnet und
bestehende Missstande beseitigt werden. Insbesondere tritt mit dem Buchstaben ¢
der Schutz der Arbeitnehmer in den Vordergrund und wird die Grundlage geschaffen
fur eine gewerbepolizeiliche Uberwachung des Personalverleihs, weil die Interessen
der verliehenen Arbeitnehmer infolge der Eigenheiten des Personalverleihs
besonders gefahrdet sind. Diese Grundsatzbestimmung wird im AVG durch eine
Vielzahl von Artikeln konkretisiert, wobei der Bundesrat auf Verordnungsstufe
ebenfalls zu einem Ausbau der Arbeithehmerschutzrechte beigetragen hat. Die
Bestimmungen im AVG gelten zudem auch als weiterfiihrende Schutzbestimmungen
zu den bestehenden Regelungen im Obligationenrecht (OR) oder im Arbeitsgesetz
(ArG), welche von den Personalverleihern ebenfalls zu beachten sind.

Das AVG wurde im Rahmen der Befragung fur die Zwischenbilanz von 2005 denn
auch von allen Kantonen als wirkungsvolles Instrument zum Schutz der
Arbeitnehmenden wahrgenommen. Die Kantone Aargau und Jura hatten sich
dahingehend vernehmen lassen, dass zwar der Schutz gewahrleistet werden kann,
jedoch nach wie vor in ungentgender Art und Weise, d.h. es missten im AVG noch
zusatzliche Regelungen aufgenommen werden, welche den Arbeitnehmerschutz
konkreter und stéarker hervorheben. Die Kantone Basel Stadt und Wallis schlugen
vor, um den Schutzzweck besser erfillen zu kénnen, vermehrt Lohnbuchkontrollen
und Firmenbesuche durchzufuhren.

51/87



Diese Schlussfolgerungen lassen auch die Befragung von 2007 fur diesen Bericht
zu. 14 Kantone sind der Ansicht, dass mit dem AVG der Arbeithehmerschutz als
Hauptzweck erreicht wird. 9 Kantone sind allerdings der Meinung, dass dies nur
teilweise der Fall ist. Die Mehrheit dieser Kantone fihrt dies allerdings nicht auf die
rechtlichen Regelungen, sondern auf zu kleine personelle Ressourcen zuriick, mit
welchen eine regelmassige Kontrolle der Verleihbetriebe nicht mdglich sei. Dies sei
aber fur den Arbeitnehmerschutz unabdingbar.

Wie in Kap. 2.3, Bst. f dargestellt, fuhrte die Personenfreiziigigkeit zu einer gewissen
Zunahme des Verleihs in der Schweiz. Bei vielen Ersteinreisenden handelt es sich
dabei um Personen mit kurzfristigen Arbeitsverhaltnissen, welche besonders
schutzbeddrftig sind. Dadurch wird der Arbeitnehmerschutzgedanke des Gesetzes
zusatzlich gerechtfertigt.

Diese Zweckbestimmung definiert in geniigendem Masse die Ziele, welche mit dem
AVG im Hinblick auf den Personalverleih verfolgt werden.

Hinweis auf Art. 26 — Vermittlungspflicht und Unparteilichkeit.

Grundsatzlich haben nach Absatz 1 dieser Bestimmung die Arbeitsamter, genauer
die Regionalen Arbeitsvermittlungszentren, ihre Dienste auch den Verleihern zur
Verfigung zu stellen, da diese auch in der Schweiz domizilierte Arbeitgeber sind.
Nach Absatz 3 ist eine Zusammenarbeit aber nicht moglich, wenn der Arbeitgeber,
also hier der Verleiher, die orts- und berufstiblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen
erheblich unterschreitet oder mehrfach und schwer gegen
Arbeitnehmerschutzbestimmungen verstésst. Eine Zusammenarbeit mit negativ
aufgefallenen Verleihern wird somit von Gesetzes wegen der o6ffentlichen
Arbeitsvermittlung verboten, eine diesbezigliche Anpassung ist nicht notwendig.

Artikel 12 - Bewilligungspflicht

Vorbemerkung: Die Bewilligungspflicht und die damit verbundene weitergehende
Regelung des Personalverleihs stellt einen starken Eingriff in das Grundrecht der
Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) dar, ein Eingriff, wie ihn nur wenige Branchen kennen.
Ein Eingriff in ein Grundrecht ist aber zulassig, wenn die Voraussetzungen nach Art.
36 BV gegeben sind: Es besteht erstens eine Rechtsgrundlage fur den Eingriff, es
liegt zweitens dafur ein Offentliches Interesse vor, und ist drittens der Eingriff
verhaltnismassig. Dies kann vorliegend bejaht werden, erlaubt doch Art. 110 Abs. 1
Bst. ¢ der Bundesverfassung, dass der Bund diesbeziiglich Vorschriften erlasst, was
mit dem Erlass des AVG auf Gesetzesstufe geschehen ist. Auch dienen diese
Vorschriften dem Arbeitnehmerschutz und kann somit ein Uberwiegendes
offentliches Interesse an einer solchen Regelung bejaht werden. Schliesslich ist das
Vorsehen einer Bewilligungspflicht durchaus verhaltnisméassig.

Der erste Absatz dieses Artikels nimmt Arbeitgeber (Verleiher), welche Dritten
(Einsatzbetrieben) gewerbsmaéssig Arbeitnehmende Uberlassen, in die Pflicht, eine
entsprechende Austbungsbewilligung einzuholen. Fir den Inlandverleih geniigt eine
kantonale Bewilligung, die von den kantonalen Arbeitsmarktbehdrden ausgestellt
wird. Will der Verleiher ins Ausland Personalverleih betreiben, bedarf es nach Absatz
2 zusatzlich einer eidgendssischen Bewilligung, ausgestellt durch das SECO. Mit
dieser Bewilligungspflicht konnen die Behorden die Personalverleiher beim Zugang
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zur Verleihtéatigkeit kontrollieren. Wie nachfolgend noch aufgezeigt wird (s. Art. 13),
bedarf es zur Erlangung einer einschlagigen Bewilligung der Erfillung verschiedener
betrieblicher und personlicher Voraussetzungen, womit die Kontrolle weitgehend
gewahrleistet ist.

Eine Betriebsbewilligung benétigt, wer die Verleihtatigkeit gewerbsmassig betreibt.
Gewerbsmassig verleiht, wer regelméssig und mit der Absicht, einen Gewinn zu
erzielen Personal verleiht oder wer jahrlich einen Mindestumsatz von 100'000
Franken erzielt. Als regelméssig gilt der Abschluss von mehr als zehn
Verleihvertragen innerhalb von zwolf Monaten.

Wie bereits erwéhnt, missen Verleihbetriebe, welche entweder ins oder aus dem
Ausland Personal verleihnen wollen, auch eine Betriebsbewilligung des SECO
einholen. Diese doppelte Bewilligungspflicht kommt dem gesetzgeberischen
Anliegen nach erhohter Kontrolle der Verleihbetriebe und somit dem
verfassungsmassigen Auftrag, die Arbeithehmenden zu schiitzen, verstarkt nach.
Diese Auflage ist umso wichtiger, weil seit dem Inkrafttreten des
Personenfreiziigigkeitsabkommens mit der EU und insbesondere seit der
unbeschrankten Personenfreiziigigkeit fur die alten EU-Mitgliedstaaten auf den 1.
Juni 2007 hin (wegen dem Wegfall der Vorbehalte) eine Vielzahl der Verleihbetriebe
eine Auslandsbewilligung beantragten.

Der zweite Absatz kdnnte im Rahmen einer Revision allenfalls dahingehend ergéanzt
werden, dass der Personalverleih vom Ausland in die Schweiz durch einen
inlandischen Verleiher auch im Wortlaut genannt und von einer eidgendéssischen
Bewilligung abhangig gemacht wird. Diese Vollzugspraxis besteht seit vielen Jahren
und wurde auch bereits gerichtlich so geschitzt. Ansonsten entsteht alleine vom
Wortlaut her betrachtet der Eindruck, dass fur inlandische Verleiher nur der
Personalverleih ins Ausland gestattet ist, nicht aber der Personalverleih vom Ausland
in die Schweiz. Der zweite Satz bezieht sich in Tat und Wahrheit aber einzig auf
Verleiher mit Sitz im Ausland.

Dieses Verbot hat seit Einfihrung der Personenfreiziigigkeit mit EU und EFTA an
Bedeutung gewonnen, bleibt doch wegen ihm Verleihern mit Sitz im Ausland und
eben auch in der EU oder der EFTA die Verleihtatigkeit in die Schweiz hinein
weiterhin verboten. Von der Personenfreiziigigkeit sind nationale Bestimmungen
hinsichtlich Vermittlung und Verleih ausgenommen (Art 22 Abs. 3 Ziff. i) Anhang |
des Abkommens Uber die Freizugigkeit). Dieses Verbot ist fir die Schweiz wichtig,
weil Verleiher mit Sitz im Ausland tberhaupt nicht oder nur schlecht kontrolliert
werden konnen und so die Gefahr von Lohnunterbietungen zu gross ist. Im Falle
einer Zulassung des Verleihs vom Ausland in die Schweiz ware deshalb die Gefahr
gross, dass der Arbeitnehmerschutz nicht sichergestellt werden kénnte.

Die Durchsetzung dieses Verleihverbots fur Verleiher mit Sitz im Ausland ist aber
schwierig (s. Ausfuhrungen zu Art. 39 AVG).

Mit der im Gesetz verankerten Bewilligungspflicht haben die Behorden ein Instrument
in der Hand, welches ihnen erlaubt, Bewerber, die nicht Uber das notwendige
Fachwissen verfigen und somit dem Arbeitnehmerschutzgedanken auch zu wenig
Nachachtung schenken, vom Markt fern zu halten, indem die Bewilligungserteilung
verweigert werden kann. Allenfalls kdnnte der Absatz 2 wie ausgefuhrt prazisiert
werden. Insgesamt ist diese Bestimmung aber nicht zu beanstanden und ihre
Notwendigkeit steht ausser Frage.
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Artikel 13 - Voraussetzungen

Dieser Artikel regelt sowohl die betrieblichen als auch die personlichen
Voraussetzungen, welche es zu erfiullen gilt, damit eine gewlnschte
Betriebsbewilligung erteilt werden kann. Die betrieblichen Voraussetzungen werden
in Art. 32 wund die personlichen Voraussetzungen in Art. 33 der
Arbeitsvermittlungsverordnung (AVV) konkretisiert.

a) Betriebliche Voraussetzungen

Ein Betrieb muss, damit er die Voraussetzungen erflllt, im Handelsregister
eingetragen sein, Uber ein zweckmassiges Geschaftslokal verfiigen und er darf kein
anderes Gewerbe betreiben, welches die Interessen der Arbeitnehmenden
gefahrden konnte. So darf er namentlich seine Verleihtatigkeit nicht mit Geschaften
verbinden, die den Arbeitnehmenden in seiner Entscheidungsfreiheit beeintrachtigen
oder infolge der Ubernahme anderer Verpflichtungen in eine zusétzliche
Abhangigkeit des Verleihers bringt. Diese Voraussetzung dient dem
Arbeitnehmerschutz.

Auch die Auflage, dass der Betrieb seine Verleihtatigkeit in einem zweckmassigen
Geschaftslokal austiben muss, dient dem Arbeitnehmerschutz. Dadurch soll
verhindert werden, dass vertrauliche Gesprache in Wohnraumen, in Gaststatten,
Verkaufslokalen oder dergleichen gefuhrt werden. Gleichzeitig wird damit auch eine
sichere Ablage der Unterlagen der Arbeithehmer und damit der Datenschutz
sichergestellt.

b) Persdnliche Voraussetzungen

Die fur die Leitung eines Personalverleihbetriebes verantwortliche Person muss
gemass Absatz 2 Buchstabe a dieser Bestimmung Schweizer Blrger oder Auslander
mit einer Niederlassungsbewilligung sein. In Bezug auf Personen aus dem EU-/EFTA
Raum stimmt diese Bestimmung a so nicht mehr. Seit dem Inkrafttreten des
Freizugigkeitsabkommens kann auch eine Person aus einem EU/EFTA-Staat, die
Uber einen Uberjahrigen Arbeitsvertrag verfigt und damit im Besitz einer B-
Aufenthaltsbewilligung oder einer Grenzgéngerbewilligung ist, als fur die Leitung
verantwortlich zeichnen. Die Weisungen und Erlauterungen zum AVG halten dies so
fest. Im Rahmen einer allfalligen Revision des Gesetzes konnte diese Bestimmung
angepasst werden.

Weiter muss eine fur die Leitung verantwortliche Person fir den fachgerechten
Personalverleih Gewahr bieten kdnnen (Art. 13 Abs. 2 Bst. b AVG). Damit sie diese
Anforderung erflullt, muss sie eine Berufslehre abgeschlossen oder eine
gleichwertige Ausbildung absolviert haben und zudem eine mehrjahrige
Berufstatigkeit nachweisen konnen. Namentlich missen die fir die Leitung
verantwortlichen Personen den Nachweis erbringen, dass sie entweder eine
Verleiherausbildung genossen oder aber mindestens drei Jahre in der
Arbeitsvermittlung, dem Personalverleih, in der Personal-, Organisations- oder
Unternehmungsberatung oder im Personalwesen gearbeitet haben. In der
Vollzugspraxis wird diese Bestimmung dahingehend ergéanzt, dass eine fiur die
Leitung verantwortliche Person eine Anwesenheit im Betrieb von mindestens 50 %
garantieren muss. Damit wird der Einsatz von Strohmannern, wie sie z.B. im
Gastgewerbe im Zusammenhang mit den Patentsinhabern bekannt ist, erschwert.
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Das bedeutet auch, dass ein/e Leiter/in gleichzeitig nur fir zwei Verleihunternehmen
gleichzeitig verantwortlich zeichnen kann. Bei der Bewilligungserteilung steht den
Behdrden ein gewisser Ermessenspielraum bei der Beurteilung, ob eine Person fir
den fachgerechten Verleih Gewahr bieten kann, zu. Durch eine weitgehende
Konkretisierung der gesetzlichen Grundlage in der Verordnung wurde das
Entschliessungsermessen jedoch eingeschrankt, was eine einheitlichere
Vollzugspraxis ermdglichte und letztlich auch dem Arbeitnehmerschutz dient.

Schliesslich muss die fiir die Leitung verantwortliche Person einen guten Leumund
geniessen (Art. 13 Abs. 2 Bst. ¢ AVG). Der gute Leumund wird in der Regel anhand
von Straf- und Betreibungsregisterausziigen festgestellt. Vorstrafen, Betreibungen,
Konkurse, Schulden usw. durfen jedoch nur dann als relevante
Verhinderungskriterien in Betracht gezogen werden, wenn diese in einen direkten
Zusammenhang mit der ins Auge gefassten Verleihtatigkeit gebracht werden kdénnen.
In der Vollzugspraxis verlangen fur diesen Nachweis die Kantone Neuenburg,
Waadt, Jura, Genf, Freiburg, Uri und Aargau zusatzlich ein Leumundszeugnis, wobei
— mit Ausnahme des Kantons Genf — auf die Gemeindereglemente abgestellt wird,
d.h. ob die Gemeinden ein solches noch kennen und demnach auch ausstellen. Der
Kanton Bern verlangt zudem ein Handlungsfahigkeitszeugnis.

In der Vollzugspraxis wird unter dem Gewdahrbieten fur eine fachgerechte
Verleihtatigkeit auch verstanden, dass die rechtlichen Vorgaben, insbesondere von
Arbeitsvermittlungsgesetz, Obligationenrecht, Arbeitsgesetz und den verschiedenen
Sozialversicherungsgesetzen sowie von ave-GAV eingehalten werden. Dabei ist zu
denken an verbotene Kettenarbeit und der damit verbundenen Nichtunterstellung
unter die BVG-Pflicht, an die Nichtbeachtung der Kindigungsfristen, an die
Nichtbezahlung von vereinbarten Arbeitszeiten, an die Unterbietung von ave-GAV-
Mindestlohnen, usw.. Wird festgestellt, dass ein Betrieb diesbeziglich gegen
geltendes Recht verstdsst, wird dem Betrieb vorgehalten, dass sein verantwortlicher
Leiter nicht mehr fir eine fachgerechte Verleihtatigkeit Gewahr bieten kann und es
wird ihm deswegen aufgrund von Art. 16 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 2 AVG mit
dem Entzug der Bewilligung gedroht. In aller Regel bemuhen sich die Betriebe in
solchen Fallen nicht bezahlte Sozialversicherungsbeitrage oder Lohne
nachzubezahlen.

Mit den genannten Anforderungen kénnen Personen, die fir diese Tatigkeit nicht
fahig waren, vom Markt ferngehalten werden. Dass damit auch dem
Arbeitnehmerschutzgedanken nachgelebt wird, ist evident.

c) Fazit

Die Umfrage bei den Kantonen fur die Zwischenbilanz 2005 hatte ergeben, dass
ausnahmslos alle Kantone die Prifung der Voraussetzungen, so wie sie das Gesetz
vorschreibt, als sinnvoll betrachten.

In der Umfrage von 2007 fur diesen Bericht ergab sich ein leicht anderes Bild: 11
Kantone erachteten die Prifung der Bewilligungsvoraussetzungen als sinnvoll. 10
Kantone erachteten sie nur als befriedigend, von diesen winschten 3 eine
Anpassung (z.B. die Prufung der Mustervertrage als  zusatzliche
Bewilligungsvoraussetzung oder die Bewilligung auf Probe) und 2 Ausnahmen fir
gewisse Branchen. 3 Kantone betrachteten die Prufung fir ungenigend, sie
wunschten ebenfalls gewisse Ausnahmen, insbesondere fur Einmann-GmbH/AG. 2
Kantone erachteten das AVG und seine Bewilligungsvoraussetzungen fir unndétig, da
der Arbeitnehmerschutz durch das ubrige Arbeitsrecht geniigend garantiert werde
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resp. Verleiher nicht mehr Verstdsse gegen GAV-Vorgaben zu verzeichnen haben
als normale Arbeitgeber. Insgesamt muss dennoch konstatiert werden, dass eine
Mehrheit der Kantone diese Priufung grundsatzlich fur richtig befindet und
beflrwortet.

Die Bestimmung ist somit grdsstenteils unbestritten und erfullt zudem weitgehend
den Zweck des Arbeitnehmerschutzes.

Nach Art. 1a Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die Unfallversicherung (UVG) sind die
in der Schweiz beschéaftigten Arbeithehmer obligatorisch gegen Unfall und
Berufskrankheiten zu versichern. Der Branchenverband der Verleihbetriebe
swissstaffing fordert, dass fir die Erteilung der Verleihbewilligung ein Verleiher
nachweisen muss, dass seine Arbeitnehmer bei der SUVA oder einem andern
zugelassenen Unfallversicherer versichert sind. Bis heute wird dies im Rahmen der
Bewilligungserteilung nicht so gehandhabt. Da diese Versicherungspflicht ohnehin
gesetzlich vorgeschrieben ist und der Nachweis fir die Verleihbetriebe einfach zu
erbringen ist, kdnnte im Sinne des Arbeitnehmerschutzes dies fur die Zukunft auf
Weisungsebene deshalb vorgesehen werden.

Artikel 14 - Kaution

Zur Sicherung von Lohnansprichen aus dem Personalverleih missen die Verleiher
eine Kaution leisten. Ein Grund hierfur liegt darin, dass Verleiher, die nicht tGber ein
grosses Kapital verfigen, die Lohne mit Geldern aus zurlickliegenden Einséatzen
bezahlen muissen, also dem Risiko der Insolvenz der eigenen Kunden ausgesetzt
sind. Tritt nun eine Verzdgerung der Zahlungen der Kunden ein, ist mitunter auch der
Lohnanspruch des Arbeitnehmers gefahrdet. Verleiher sind im Vergleich zu
Branchenarbeitgebern in der Regel Arbeitgeber von einer relativ grossen Anzahl
Arbeitnehmenden. Branchenarbeitgeber hingegen stocken den Personalbestand
ublicherweise erst dann auf, wenn sich ihre Geschéafte und mithin auch ihre Umséatze
vergrossern und die L6hne dadurch gesichert sind.

Die AVV (Art. 35 bis 39) enthalt Regelungen dartber, wo und in welcher Form die
Kaution hinterlegt werden muss, wann diese im Bewilligungsentzugsfall oder der
Aufhebung der Bewilligung frei gegeben werden darf und wie diese im Konkursfall
verwertet werden muss. Was die Hohe der Kaution betrifft, so ist dies in Artikel 6
GebV-AVG geregelt. Sie betragt mindestens 50'000.00 und maximal 1'000'000.00
Franken. Die Verwertung ist weder im Gesetz noch in der Verordnung gentigend
ausfuhrlich geregelt. Diese Lucke wird in den Weisungen und Erlauterungen zum
AVG geschlossen, wo das Verfahren eingehend dargestellt wird. Das Bundesgericht
(SchKG-Kammer) hat diese Praxis anerkannt.

Fur einige Verleihbetriebe stellt die Hinterlegung des Kautionsbetrages ein gewisses
finanzielles Hindernis dar. Dies dient jedoch dem Arbeitnehmerschutz, da damit
maoglicherweise auch unredliche Verleihbetriebe abgeschreckt werden kdonnen. Zu
Uberlegen ware auch, ob die Mindestkaution von 50'000 Franken, nicht zuletzt
angesichts der zwischenzeitlich erfolgten Teuerung noch zeitgemass, d.h. nicht zu
tief ist. Der Landesindex fur Konsumentenpreise (Indexbasis 1982) belief sich zum
Zeitpunkt des Inkrafttretens dieser Regelung auf 128.7 Punkte. Heute misste die
Kaution aufgrund des Indexstandes von 156.5 Punkten 60'800 Franken betragen.
Angesichts der Tatsache, dass einerseits mit einer Erhohung um 10'000 Franken im
Durchschnitt maximal 3 Monatsléhne gesichert werden kénnten, und andererseits mit
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einer Revision der bundesratlichen Ausfiihrungsvorschriften (Verordnung Uber die
Gebthren, Provisionen und Kautionen im Bereich des Arbeitsvermittlungsgesetzes;
Gebuhrenverordnung zum AVG) die Betriebe fir die Kautionsanpassungen grossen
Administrativaufwand hatten, sollte auf diese Massnahme verzichtet werden.

Artikel 15 - Dauer und Umfang der Bewilligung

Diesem Artikel zufolge ist die Betriebsbewilligung unbefristet, beschrankt sich auf
gewisse Staaten und nennt die fur die Leitung verantwortliche(n) Person(en). Damit
verfliigen die Behorden lediglich Gber ein praventives Kontrollrecht. Erst wenn es im
Verleihbetrieb zu Anderungen kommt, die bewilligungsrelevant sind (neuer Leiter,
neue Buroraumlichkeiten, Wechsel des Rechtskleides, usw.), wird von den Behdrden
in der Regel dies dazu genutzt, die Einhaltung der Bewilligungsvoraussetzungen zu
prufen. Aus Sicht des Arbeitnehmerschutzes ware es allenfalls Uberlegenswert, die
Bewilligung zu befristen und deren Weitererteilung von einer periodischen Kontrolle
abhangig zu machen. Im Rahmen des Vollzugs des AVG ist Uber den Art. 17 aber
jederzeit die Mdglichkeit fur umfassende Kontrollen gegeben, da die Verleihbetriebe
den Bewilligungsbehorden alle erforderlichen Auskinfte erteilen und die nétigen
Unterlagen vorlegen mussen. Auch ist durch die Einfihrung der flankierenden
Massnahmen bereits eine regelméssige Kontrolle der Verleiher eingefuhrt worden.
Deshalb kann darauf verzichtet werden, die Bewilligung zu befristen und die
Verlangerung von einer erneuten Kontrolle der Bewilligungsvoraussetzungen
abhangig zu machen. Dies nicht zuletzt auch angesichts der knappen
Personalressourcen bei den Behdrden.

Die Einschrdnkung auf gewisse Staaten, wie sie das Gesetz stipuliert, kdnnte
allerdings bei einer Revision gestrichen werden, da sie in der Praxis nicht
angewendet wird. Oft kdnnen Verleihbetriebe den Staatenkreis, den sie zu bedienen
wunschen, nicht von Beginn weg eng umschreiben und dieser kann sich im Lauf der
Zeit erweitern. Diese Erweiterung auf zusatzliche Staaten wirde mit sich bringen,
dass jeweils die Bewilligung gedndert werden miuisste, was mit Kosten und
zusatzlichem Aufwand fur die Verwaltung verbunden ist. Auf dieses Erfordernis wird
daher verzichtet.

Insgesamt ist diese Regelung unbestritten und kann weitergefthrt werden.

Artikel 16 - Entzug

Dieser Artikel regelt die Griinde, welche einen Bewilligungsentzug nach sich ziehen.
So wird die Bewilligung entzogen, wenn der Verleiher:

a. die Bewilligung durch unrichtige oder irrefihrende Angaben oder durch
Verschweigen wesentlicher Tatsachen erwirkt hat;

b. wiederholt oder in schwerwiegender Weise gegen zwingende Vorschriften des
Arbeitnehmerschutzes, gegen das AVG oder seine Ausfihrungsvorschriften oder
insbesondere gegen die auslanderrechtlichen Zulassungsvorschriften des
Bundes oder der Kantone verstosst;

c. die Bewilligungsvoraussetzungen nicht mehr erfullt.
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Falls ein Verleiher einzelne der Bewilligungsvoraussetzungen nicht mehr erfillt, so
hat ihm die Bewilligungsbehérde nach Absatz 2 vor dem Entzug der Bewilligung eine
Frist zur Wiederherstellung des rechtmassigen Zustandes zu setzen.

Konkretisiert wird dieser Artikel in den Artikeln 44 und 45 der
Arbeitsvermittlungsverordnung. In der Entzugsverfigung kann angeordnet werden,
dass der Betrieb ein neues Bewilligungsgesuch erst nach Ablauf einer Wartefrist
einreichen kann, die Wartefrist kann dabei maximal zwei Jahre betragen.

Die Tatbesténde, die in dieser Bestimmung geregelt sind, geniigen grundsatzlich den
heutigen Anforderungen. Die Formulierung ist relativ weit gefasst, d.h. es kdnnen
viele mdglichen Sachverhalte darunter subsumiert werden. Als zwingende
Vorschriften des Arbeitnehmerschutzes werden in der Botschaft (BBl 1985 Il 556)
insbesondere die Vorschriften des Arbeitsgesetzes, die unabdingbaren Vorschriften
des Arbeitsvertragsrechts sowie die Vorschriften des Unfallversicherungsgesetzes
genannt.

Entzogen wird die Bewilligung durch die AVG-Behérde. Sie kann einen Entzug
aufgrund von eigenen Feststellungen verfligen. In aller Regel wird dazu aber eine
rechtskraftige Verurteilung im Sinne von Art. 39 AVG vorliegen missen. Sie kann
einen Entzug aber auch aufgrund von Meldungen der paritdtischen Kommissionen
Uber nicht geringfugige Verstosse nach Art. 20 Abs. 2 AVG vornehmen. In solchen
Féallen sollte aber ebenfalls eine rechtskraftige Beurteilung dieser Verstosse
vorliegen.

In der Praxis ist die Entzugsandrohung nach Absatz 2 von Artikel 16 sehr nitzlich.
Bei Betrieben, die die rechtlichen  Vorgaben, insbesondere  von
Arbeitsvermittlungsgesetz, Obligationenrecht, Arbeitsgesetz und den verschiedenen
Sozialversicherungsgesetzen sowie von ave-GAV nicht einhalten, wird diesen
vorgehalten, dass der verantwortlicher Leiter nicht mehr fir eine fachgerechte
Verleihtatigkeit Gewahr bieten kann und es wird ihnen aufgrund von Art. 16 Abs. 1 in
Verbindung mit Abs. 2 AVG mit dem Entzug der Bewilligung gedroht. Zu denken ist
zum Beispiel an verbotene Kettenarbeit und der damit verbundenen
Nichtunterstellung unter die BVG-Pflicht, an die Nichtbeachtung der
Kindigungsfristen, an die Nichtbezahlung von vereinbarten Arbeitszeiten, an die
Unterbietung von ave-GAV-Mindestlohnen, usw.. In der Regel bemihen sich die
Betriebe, den rechtmassigen Zustand in der von der AVG-Behorde gesetzten Frist
wieder herzustellen (zum Beispiel durch die nachtragliche Bezahlung von
Sozialversicherungsbeitrdgen oder Lohnen) und sie sind darum bemiuht, auch in der
Folge die gesetzlichen Vorgaben einzuhalten.

Die Bestimmung ist grundsatzlich unbestritten. Allerdings wird deren weitgehend
fehlende Anwendung von Seiten der Verleihbranche und der Arbeitnehmer kritisiert,
insbesondere in Bezug auf Art. 16 Abs. 1 Bst. b AVG. Danach wird die Bewilligung
entzogen, wenn der Verleiher wiederholt oder in schwerwiegender Weise gegen
zwingende Vorschriften des Arbeitnehmerschutzes, gegen das AVG oder dessen
Ausfuhrungsvorschriften oder gegen das Auslanderrecht verstosst. Die Praxis zeigt
aber, dass die meisten Betriebe, denen solche Verstdsse nachgewiesen werden,
sich danach befleissigen, die Vorschriften einzuhalten. Somit entfallt bei ihnen der
wiederholte Verstoss. Insbesondere gilt es aber weiter zu bedenken, dass keinem
Betrieb eine Bewilligung entzogen werden kann, der nach Art. 39 AVG angezeigt und
in der Folge nur mit einer Busse von einigen 100 bis wenigen 1000 Franken gebisst
worden ist. Hier wéare es unverhaltnismassig, einen Entzug zu verfigen, und ein
solcher Entzug wirde von der Beschwerdeinstanz erfahrungsgeméss wegen
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Verletzung des Verhaltnisméassigkeitsgrundsatzes gleich wieder aufgehoben. Der
Verhaltnismassigkeitsgrundsatz kann zudem auch verletzt sein, wenn die Prifung
eines Entzuges erst nach Ablauf eines langeren Zeitraumes seit der
Gesetzesverstosse erfolgt und der Betrieb seine Tatigkeit in der Zwischenzeit ohne
Beanstandungen weitergefihrt hat.

Wie in der Vorbemerkung =zu Art. 12 AVG ausgefihrt, stellt das
Bewilligungserfordernis einen starken Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit dar. Durch
einen Bewilligungsentzug wirde einem Betrieb die wirtschaftliche Existenz entzogen
und konnten auch viele Arbeitsverhaltnisse nicht mehr weitergefihrt werden. Ein
solcher Schritt rechtfertigt sich deshalb nur in schwerwiegenden Fallen. Es ist
ebenfalls zu bedenken, dass im Falle eines ungerechtfertigten Entzuges fir die
Behdrden das Risiko von Schadenersatzleistungen besteht.

Im Zuge der Einfuhrung der flankierenden Massnahmen zum freien Personenverkehr
erfolgt nun eine starkere Kontrolle der Verleihbetriebe und werden auch vermehrt
Verstosse festgestellt. Auch diese Verstdsse mussen aber schwerwiegend sein,
damit ein Bewilligungsentzug verhéaltnismassig und damit gerechtfertigt sein kann.
Diesbeziiglich ist eine gute Zusammenarbeit zwischen den AVG-Behorden und der
tripartiten Kommissionen, insbhesondere aber zwischen den AVG-Behdérden und den
paritdtischen Kommissionen sehr wichtig. Gerade durch die paritatischen
Kommissionen werden den AVG-Behérden selten Meldungen tber nicht geringfugige
Verstosse nach Art. 20 Abs. 2 AVG gemacht (vgl. auch Ausfihrungen zu Art. 20
AVG und Kap. 6.3).

Wie die Befragung von 2007 fur diesen Bericht aufzeigt, wurde in den letzten Jahren
von den Kantonen denn auch relativ selten ein Entzug verfigt. In aller Regel war ein
Entzug eine Folge davon, dass die Verleihtatigkeit eingestellt, dass die Kaution nicht
weiter geleistet, oder dass kein Nachfolger fur den verantwortlichen Leiter, der die
Voraussetzungen erfillen konnte, mehr gestellt worden ist.

Insgesamt ist diese Regelung zweckmassig und unbestritten und kann weitergefiihrt
werden.

Artikel 17 - Auskunftspflicht

Absatz 1 dieser Norm nimmt die Betriebe in Pflicht, indem sie den Behorden auf
Verlangen alle erforderlichen Auskuinfte erteilen und die nétigen Unterlagen vorlegen
missen. Diese Bestimmung erlaubt den Behorden, die Geschaftstatigkeit der Be-
triebe nicht nur im Rahmen des Bewilligungsverfahrens zu kontrollieren, sondern
auch zu spateren Zeitpunkten. Sie gibt den Vollzugsbehdrden den Auftrag, aufgrund
von Meldungen bei den Betrieben Nachforschungen hinsichtlich der Einhaltung der
rechtlichen Vorgaben, insbesondere von Arbeitsvermittlungsgesetz, Obligationen-
recht, Arbeitsgesetz und den verschiedenen Sozialversicherungsgesetzen sowie von
ave-GAYV, zu téatigen und dient damit ausgesprochen auch dem Arbeitnehmerschutz.
Diese Bestimmung ist insbesondere schon nur deshalb sinnvoll, weil die zu erflllen-
den Voraussetzungen fir die Erteilung der Bewilligung nicht besonders hoch sind.

Absatz 2 rdumt den Vollzugsbehdrden das Recht zur Einholung von Auskinften bei
allen Beteiligten ein, sollte der begrindete Verdacht bestehen, dass ein Betrieb ohne
Bewilligung Personalverleihgeschéafte abwickelt. Dieser Absatz dient unmittelbar dem
Arbeitnehmerschutz, erfullt somit einen der Hauptzwecke des Gesetzes.
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Absatz 3 stellt sicher, dass die Verleiher in Bereichen mit einem allgemeinverbindlich
erklarten Gesamtarbeitsvertrag (ave-GAV) auch der paritatischen Kommission, in
Bereichen ohne einen solchen auch der kantonalen tripartiten Kommission die
Unterlagen zur Kontrolle der Einhaltung der ortstblichen Arbeitsbedingungen
vorlegen mussen.

Diese Bestimmung ist ebenfalls unbestritten.

Artikel 18 - Besondere Pflichten des Verleihers

Diese Bestimmung, welche den Verleihbetrieben Pflichten betreffend 6ffentlichen
Ausschreibungen von Stellenangeboten und Stellengesuchen, statistischen Angaben
sowie Datenschutzvorgaben auferlegt, ist sinnvoll, unstrittig und entspricht den
heutigen Begebenheiten.

Wie bereits in Kap. 4.1, drittletzter Absatz, ausgefuhrt, wollte das SECO im Jahre
2001 mittels einer Revision der Arbeitsvermittlungsverordnung (AVV) einen Ausbau
der Statistikerhebung erzielen. Dieses Revisionsvorhaben scheiterte jedoch in der
Vernehmlassung, weil sowohl die Kantone wie auch die Branche selbst eine
administrative Mehrbelastung beftirchteten.

Insbesondere Art. 18 Abs. 3 AVG dient dem Arbeitnehmerschutz. Danach durfen
Daten Uber den Arbeithehmenden vom Verleiher nur bearbeitet und an
Einsatzbetriebe weitergegeben werden, wenn dies fur den konkreten Einsatz
erforderlich ist. Die Datenbekanntgabe, die Gber die herkbmmliche Bearbeitung und
Weitergabe hinausgeht, bedarf der ausdriicklichen — in der Regel schriftlichen —
Zustimmung des Arbeitnehmenden. Diese Zustimmung kann jederzeit frist- und
vorbehaltlos widerrufen werden.

Artikel 19 - Arbeitsvertrag

Verleihbetriebe missen mit ihren Arbeitnehmenden zwingend schriftliche
Arbeitsvertrdge abschliessen, wobei Artikel 19 AVG vorschreibt, welche Punkte
mindestens geregelt sein mussen. Der Gesetzgeber hatte s