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1 Ausgangslage

Das SECO hat 2010 seine Gesamtstrategie zur Aufsicht Gber die flankierenden Massnah-
men zur Personenfreizligigkeit definiert und ist bestrebt, durch den Einsatz geeigneter Instru-
mente die Aufsicht und Steuerung der flankierenden Massnahmen zu verstarken.

Die flankierenden Massnahmen werden dezentralisiert umgesetzt; einerseits durch die kan-
tonalen tripartiten Kommissionen (TPK), die mit der Arbeitsmarktbeobachtung auf kantonaler
Ebene beauftragt sind, andererseits durch die paritdtischen Kommissionen (PK), welche die
Lohnkontrollen in den Branchen mit allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen
durchflihren'. Der Vollzug weist daher von Natur aus eine gewisse Heterogenitat auf. Das
SECO hat jedoch den Auftrag, die Einhaltung der Rechtsgrundlagen sowie der Mindestquali-
tatsstandards beim Vollzug zu gewahrleisten und einen effizienten und wirksamen Einsatz
der verfigbaren Instrumente zu fordern. Auf der Grundlage der geltenden Gesetzgebung?
strebt es deshalb auch eine gewisse Harmonisierung der Praktiken der Vollzugsorgane an?.

Die laufende Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen bedeutet, dass
Lehren aus den geeignetsten Praktiken der Vollzugsorgane gezogen werden. So kdnnen
sich die Vollzugsorgane so weit wie mdglich an diesen «Best Practices» orientieren (unter
Wahrung des vom Gesetzgeber gewollten dezentralen Vollzugs).

In diesem Sinn analysiert das SECO regelmassig den Vollzug der flankierenden Massnah-
men durch die kantonalen TPK, die PK und ihre Kontrollorgane, um Lehren daraus zu zie-
hen.

2016 hat das SECO einen ersten Bericht («Erfolgsfaktoren beim Vollzug der flankierenden
Massnahmen auf Grundlage der Erfahrungen der Audits (Oktober 2012 - Mai 2015)», im Fol-
genden «Erfolgsfaktorenbericht 2016») veroffentlicht, in dem die Ergebnisse aus den zwi-
schen Oktober 2012 und dem ersten Halbjahr 2015 bei den Vollzugsorganen durchgefiihrten
Audits zusammengefasst wurden?.

Dieser Bericht erganzt den Erfolgsfaktorenbericht 2016 und berlcksichtigt die Erkenntnisse,
die aus den zwischen Oktober 2012 und Dezember 2019 durchgeflhrten Audits gezogen
wurden. In diesem Rahmen wird auch den gesetzlichen Entwicklungen sowie jenen im Be-
reich der Steuerung der Vollzugsorgane (insbesondere: Aktionsplan zur Verbesserung des
Vollzugs der flankierenden Massnahmen) Rechnung getragen, die seit der Veroffentlichung
des Erfolgsfaktorenberichts 2016 erfolgten.

' Die Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonalen TPK wird insbesondere durch das Obligationenrecht (OR)
und das Entsendegesetz (EntsG) geregelt (vgl. Kapitel 4). Die Zustandigkeiten der PK werden durch das Bundes-
gesetz iber die Allgemeinverbindlicherklarung von GAV (AVEG) sowie durch das Entsendegesetz geregelt (vgl.
Kapitel 5). Siehe insbesondere:
e Bundesgesetz vom 30. Marz 1911 betreffend die Erganzung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches
(Flnfter Teil: Obligationenrecht); SR 220.
e Bundesgesetz vom 8. Oktober 1999 Uber die flankierenden Massnahmen bei entsandten Arbeitnehme-
rinnen und Arbeitnehmern und (iber die Kontrolle der in NAV vorgesehenen Mindestlohne (Entsendege-
setz); SR 823.20.
e Bundesgesetz vom 28. September 1956 Uber die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsver-
trdgen; SR 221.215.311.
2 Gesetzliche Grundlagen: Das SECO ist das Aufsichtsorgan Uber den Vollzug der flankierenden Massnahmen
zur Personenfreizugigkeit, insbesondere ber den Vollzug des EntsG. Zudem sind die Bestimmungen des Bun-
desgesetzes Uber Finanzhilfen und Abgeltungen zu berlicksichtigen (Bundesgesetz vom 5. Oktober 1990 tGber
Finanzhilfen und Abgeltungen (Subventionsgesetz, SuG); SR 616.1).

3 Dies geht auch in Richtung der Schlussfolgerungen der Geschéftspriifungskommission des Nationalrates
(GPK-N) bei ihrer Evaluation der flankierenden Massnahmen (Bericht der GPK-N: «Evaluation der Aufsicht Gber
die flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit und deren Wirkungen» vom 21. Oktober 2011). Sie hat
dem Bundesrat empfohlen, dafiir zu sorgen, dass die festgestellten Unterschiede beim Vollzug reduziert werden.

4 Der Bericht stltzte sich auch auf andere Informationsquellen, die in diesem Bericht ebenfalls berticksichtigt wur-
den, vgl. Kapitel 2 des Berichts.
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2 Ziele, Organisation und Ablauf
21 Ziele

Die Ziele der vorliegenden Analyse sind wie beim Erfolgsfaktorenbericht 2016:

o die Praktiken der TPK und der PK beim Vollzug der flankierenden Massnahmen zu
analysieren,

e daraus Lehren fir die Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen
durch die Vollzugsorgane zu ziehen und

e daraus Erkenntnisse fir die Verbesserung der Aufsicht und der Steuerung des Voll-
zugs durch das SECO abzuleiten.

Es ist zu betonen, dass die vorliegende Analyse in erster Linie Denkanstdsse flr die Vollzug-
sorgane geben soll. Anhand des Berichts sollen diese ihre aktuelle Praxis Gberprifen und
falls angezeigt, auch anpassen kdnnen. Die Aspekte, hinsichtlich derer auf Basis der durch-
gefuhrten Analysen eine Verstarkung der Aufsicht und der Steuerung durch das SECO in
Betracht gezogen werden kdnnen, sind ausdrucklich erwahnt.

Die Analyse hat auch zum Ziel, allfallige Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steue-
rung durch das SECO aufzuzeigen. Die Konkretisierung dieser Vorschlage in Massnahmen
zur Verstarkung der Aufsicht oder der Steuerung durch das SECO sind hingegen nicht Teil
dieses Auftrags.

2.2 Organisation und Ablauf des Auftrags

Die Analysen des SECO wurden durch das Auditorenteam des Leistungsbereichs Personen-
freizligigkeit und Arbeitsbeziehungen durchgefiihrt. Die Schlussfolgerungen der Analysen
wurden den wahrend der Periode auditierten Vollzugsorganen zur Stellungnahme unterbrei-
tet. Die Bemerkungen und Vorschlage der konsultierten Vollzugsorgane sind in die Schluss-
fassung dieses Berichts eingeflossen.
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23

Analysemodell

Die Analyse hat sich auf ein Wirkungsmodell des Vollzugs der flankierenden Massnahmen
gestutzt, das auch beim Erfolgsfaktorenbericht 2016 angewendet wurde. Das Modell ist un-
ten vereinfacht grafisch dargestellt:

Grafik: Wirkungsmodell des Vollzugs des Entsendegesetzes (EntsG)

Vollzug EntsG

Personalressourcen Arbeitsmarktbeobachtung Vermeidung von wiederholten
missbrauchlichen
— Lohnunterbietungen
Qualifikation Kontrolle der
Personal Selbstandigerwerbenden,
Lohn- und Garantie von lauteren
Prozesse Arbeitsbedingungen Wettbewerbsbedingungen

Verstandigungsverfahren Schutz der Arbeitnehmer

Organisation

ave GAV und NAV

Ressourcen

L Sankti Einhaltung internationaler
anktionen Verpflichtungen
Leistungen Wirkungen

Mit der Analyse sollen die folgenden allgemeinen Fragen beantwortet werden:

1.

Ziele / Ergebnisse: Welche Ziele verfolgen die Vollzugsorgane im Bereich der Ar-
beitsmarktbeobachtung? Welche Ziele werden bei der Kontrolle der meldepflichtigen
auslandischen Dienstleistungserbringer und Kurzaufenthalter verfolgt? Entsprechen
diese Ziele den Ubergeordneten Zielen der flankierenden Massnahmen? Welche
eventuellen Verbesserungspotenziale lassen sich dabei identifizieren?

Leistungen / Instrumente: Wie werden die Leistungen / Instrumente der Arbeitsmarkt-
beobachtung (allgemeine Arbeitsmarktbeobachtung, Kontrolle der Léhne und der Ar-
beitsbedingungen, Verstandigungen usw.) und der Kontrolle der meldepflichtigen
auslandischen Dienstleistungserbringer und Kurzaufenthalter durch die TPK und PK
umgesetzt? Lassen sich «Best Practices» in diesem Bereich bestimmen? Welche
eventuellen Verbesserungspotenziale lassen sich dabei identifizieren?

Ressourcen: Wie werden die Ressourcen eingesetzt (Personal, EDV, Finanzen
usw.)? Lassen sich «Best Practices» in diesem Bereich bestimmen? Welche eventu-
ellen Verbesserungspotenziale lassen sich dabei identifizieren?

Anreize: Was sind die heutigen Anreize fur die Vollzugsorgane? Sind diese Anreize
mit den Zielen der flankierenden Massnahmen vereinbar? Bestehen unerwiinschte
Anreize? Welche eventuellen Verbesserungspotenziale bestehen in diesem Bereich?

Aufsicht und Steuerung: Welche Wirkungen hat das heutige Aufsichts- und Steue-
rungssystem des SECO? Welche Verbesserungspotenziale bestehen in diesem Be-
reich?
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2.4 Methoden

Die Analyse basiert auf den Ergebnissen der zwischen Oktober 2012 und Dezember 2019
durchgefuhrten Audits bei 24 Kantonen (kantonale TPK und kantonale Behorde)s, namentlich
alle Kantone ausser Appenzell-Innerrhoden und Appenzell-Ausserrhoden (Al/AR)¢ und 14 PK
(Commission paritaire romande du second ceuvre de la construction (CP SOR), Paritatische
Landeskommission (PLK) im Schweizerischen Gebaudehullengewerbe, Zentrale Paritatische
Berufskommission (ZPK) Schreinergewerbe, Paritatische Landeskommission im Metallge-
werbe (PLKM), Kontrollstelle fir den L-GAV des Gastgewerbes, Zentrale Paritatische Kom-
mission (ZPBK) des Maler- und Gipsergewerbes, ZPBK flr das Plattenlegergewerbe, PK fur
das Basler Ausbaugewerbe, Commission professionnelle paritaire (CPP) pour le secteur du
nettoyage pour la Suisse romande, Schweizerische Paritatische Vollzugskommission Bau-
hauptgewerbe (SVK), Schweizerische Paritatische Berufskommission Personalverleih
(SPKP), Paritatische Kommission Sicherheit (PaKo), PK Marmor und Granit, PLK Elektro-
und Telekommunikations-Installationsgewerbe), die auf nationaler Ebene auditiert wurden.
Zudem wurden die Ergebnisse von drei Audits des Vollzugs der flankierenden Massnahmen
in Branchen mit ave GAV, die auf regionaler Ebene, d.h. in den Regionen Zirich, Bern und
Tessin, durchgefiihrt wurden, bertcksichtigt’.

Der Prifbereich der Audits entspricht samtlichen von den betreffenden Vollzugsorganen
wahrgenommenen Tatigkeiten zum Vollzug der flankierenden Massnahmen: Arbeitsmarktbe-
obachtung und Kontrolle der Kurzaufenthalter (Entsandte, meldepflichtige Selbstandigerwer-
bende, kurzfristige Stellenantritte bei einem Schweizer Arbeitgeber) fur die Kantone, Kon-
trolle der Kurzaufenthalter (Entsandte, meldepflichtige Selbstandigerwerbende,
gegebenenfalls kurzfristige Stellenantritte bei einem Schweizer Arbeitgeber in den PK, in de-
nen das SECO diese Aktivitat finanziert) fur die PK. Marginal zum Prufbereich gehéren auch
Themen im direkten Zusammenhang mit den flankierenden Massnahmen, wie die Kontrolle
der Schweizer Betriebe durch die PK. Die Audits haben sich auf die verfugbaren Unterlagen
der auditierten Vollzugsorgane, auf Gesprache sowie auf die Prifung von ausgewahlten
Kontrolldossiers (in der Regel rund 30-50 Dossiers pro kontrollierte Vollzugsinstanz) gestuitzt.
Die auditierten Organe haben im Verlauf der Audits eine Reihe von Bemerkungen und Vor-
schlagen zu Verbesserungspotenzialen fur die Aufsicht oder den Vollzug der flankierenden
Massnahmen gemacht. Soweit mdglich wurden diese Bemerkungen und Vorschlage in den
vorliegenden Bericht integriert.

Die Erfahrungen und Beobachtungen aus den Audits wurden durch weitere verfugbare Da-
ten erganzt. Insbesondere wurden die Ergebnisse der im Rahmen des nationalen Aktions-
plans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen in Zusammenarbeit
zwischen dem Bund, den Kantonen und den Sozialpartnern ausgefihrten Arbeiten in die
Analyse aufgenommen. Soweit mdglich hat die Analyse auch die Ergebnisse verschiedener
durch das SECO durchgefuhrte Studien (insbesondere die Jahresberichte zum Vollzug der
flankierenden Massnahmen, Studie des SECO zur Kontrolle der Selbstéandigerwerbenden)
und verschiedener Optimierungsprojekte (z.B. Musterprozess fur die Kontrolle der Selbstan-
digerwerbenden, Optimierungen im Meldebereich) integriert. Ausserdem hat sich die Analyse
auch auf Reportingdaten des SECO zum Vollzug der flankierenden Massnahmen gestuitzt.
Soweit moglich betreffen die analysierten Reportingdaten die Periode 2015 bis 2019 oder
gegebenenfalls die Ergebnisse der Kontrollaktivitdten 2019. Die Analyse hat sich ferner auf
die verfugbaren Unterlagen der kantonalen TPK (Konzepte fur die Arbeitsmarktbeobachtung

5 Zur verwendeten Terminologie siehe auch Kapitel 2.5.

6 Der Bericht berticksichtigt jedoch die Zwischenergebnisse des Audits, welches bei den Kantonen AI/AR im Jahr
2020 durchgefiihrt wurde.

7 Im Rahmen dieser Audits fiihrt das SECO eine Analyse der Kontrolle der ausléndischen Dienstleistungserbrin-
ger von der Meldung des Einsatzes bis zu einer allfalligen Sanktion fiir eine Stichprobe von Branchen mit ave
GAV durch. Gegenstand des Audits sind dabei iblicherweise 4-7 PK fiir ihre Aktivitdten in der betreffenden Re-
gion sowie die kantonalen Behorden der Region fiir die Aktivitaten in ihrer Zustandigkeit (insbesondere im Be-
reich der Meldung und der administrativen Sanktionierung fehlbarer Dienstleistungserbringer).
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der kantonalen TPK) und der kantonalen Behérden (Kontrollhandbuch und andere Musterdo-
kumente, interne Prozessbeschreibungen, Sanktionskataloge usw.) gestutzt.

Die Analyse basiert auf den verfugbaren Daten. Daher bietet dieser Bericht kein vollstandi-
ges Bild aller verschiedenen Aspekte des Vollzugs. Die Schlussfolgerungen der Analysen
sind daher mit einer gewissen Vorsicht und als eine aktuelle Bestandesaufnahme des Voll-
zugs der flankierenden Massnahmen zu betrachten. Die Analysen sollten regelmassig er-
ganzt und aktualisiert werden.

Die Ergebnisse des Erfolgsfaktorenberichts 2016 werden in diesem Bericht kurz in Erinne-
rung gerufen und erganzt oder gegebenenfalls revidiert, wenn sie zu weiteren Entwicklungen
Anlass gaben. Aus Lesbarkeitsgriinden haben wir darauf verzichtet, in diesem Bericht samtli-
che Ergebnisse des Erfolgsfaktorenberichts 2016 zu integrieren. Wo angezeigt, wird direkt
auf den Bericht von 2016 verwiesen.

2.5 Bemerkungen zum Text
Folgende Aspekte zur verwendeten Terminologie sind hervorzuheben:

¢ Im Berichtstext wird regelmassig auf die Tatigkeit der «Kantone» Bezug genommen.
Dieser Begriff wird im Sinne der Vereinfachung verwendet, um eine geografische und
politische Einheit zu beschreiben, welche die kantonale TPK und die administrativen
Behorden umfasst und nicht nur fur die kantonalen Behordens.

¢ Im untenstehenden Text wird bei dezentralisierten PK zwischen zentraler PK (nach-
folgend: zPK) und regionaler PK (nachfolgend: rPK) unterschieden. Die von den PK
verwendeten Bezeichnungen (ZPK, PBK, PLK, RPK, RPBK etc.) wurden zwecks Les-
barkeit in der Regel nicht bericksichtigt, ausser der Text beziehe sich auf eine spezi-
fische PK.

8 Wenn moglich erwahnt der Text ausdriicklich die zustandige Stelle (kantonale TPK oder kantonale Behdrde). Im
Fall von Unsicherheiten Uber die Aufteilung der Zustandigkeiten zwischen den verschiedenen Vollzugsorganen,
insbesondere zwischen den Zustandigkeiten der kantonalen TPK und der kantonalen Behorde, wird auf die gel-
tende Gesetzgebung verwiesen.
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3 Quantitative Aspekte der Kontrolle

Dieses Kapitel bietet einen Uberblick tiber die Kontrolltatigkeit im Rahmen des Vollzugs der
flankierenden Massnahmen. Laut den geltenden gesetzlichen Bestimmungen missen die mit
dem Vollzug eines ave GAV betrauten paritatischen Organe und die mit der Inspektionstatig-
keit nach Artikel 7a EntsG beauftragten TPK insgesamt 35°000 Kontrollen pro Jahr durchzu-
fuhren (Art. 16e EntsG)°.

Die Aufteilung dieser Kontrollen zwischen den verschiedenen Kategorien von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern wird anhand des Risikos bestimmt. In Absprache zwischen dem Bund,
den Sozialpartnern und den Kantonen wurden die folgenden quantitativen Kontrollziele auf
nationaler Ebene festgelegt:

o 3 % der Schweizer Arbeitgeber und 5 % in den Fokusbranchen auf nationaler Ebene;
e zwischen 30 % und 50 % der Entsandten und der meldepflichtigen selbstandigen
Dienstleistungserbringer.

Die quantitativen Ziele gelten sowohl fiir die mit den Kontrollen in den Branchen ohne ave
GAV betrauten kantonalen TPK als auch fur die mit den Kontrollen in den einem ave GAV
unterstellten Branchen beauftragten PK. Das Kontrollvolumen pro kantonale TPK bzw. pro
PK wird in Absprache zwischen dem SECO und den Vollzugsorganen in Leistungsvereinba-
rungen oder Subventionsvereinbarungen fir die Kontrollen, die durch das SECO finanziert
werden', detaillierter festgelegt.

Der vom SECO veroffentlichte Bericht Uber den Vollzug der flankierenden Massnahmen zum
freien Personenverkehr Schweiz - Europaische Union (im Folgenden «FlaM-Bericht») pra-
sentiert jedes Jahr die Kontrolltatigkeit der Vollzugsorgane im Detail." Vorliegender Bericht
befasst sich ausschliesslich mit spezifischen Ergebnissen, deren besondere Betrachtung
sich aufgrund der verschiedenen durchgefiihrten Audits lohnt, insbesondere im Zusammen-
hang mit in den Kapiteln 4 bis 7 aufgezeigten Erfolgsfaktoren.

3.1 Durch die kantonalen TPK durchgefiihrte Kontrollen

3.1.1 Intensitat der Kontrolle der Schweizer Betriebe und der auslandischen
Dienstleistungserbringer durch die kantonalen TPK

2019 haben die kantonalen TPK im Rahmen des Vollzugs der flankierenden Massnahmen
insgesamt 11°275 Schweizer Betreibe und 45’751 Arbeitnehmer, 4’808 auslandische Be-
triebe und 11’610 Entsandte sowie 2’702 meldepflichtige Selbstandigerwerbende kontrolliert,
was einem Total von 19’782 gewichteten'2 Kontrollen entspricht.

9 Das durch die Vollzugsorgane zu erreichende Mindestziel wurde in der Folge der Umsetzung des nationalen
Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen nach oben angepasst (es stieg per
1. Oktober 2017 von 27°‘000 auf 35‘000 Kontrollen pro Jahr).

10 D.h. die Kontrollen der Schweizer Arbeitgeber und der auslandischen Dienstleistungserbringer fiir die kantona-
len TPK und die Kontrollen der auslandischen Dienstleistungserbringer durch die PK. Die Kontrollen von Schwei-
zer Arbeitgebern durch die PK werden durch Beitrage von dem betreffenden GAV unterstellten Arbeitgebern und
Arbeitnehmern finanziert und sind nicht Gegenstand einer Vereinbarung zwischen dem SECO und den PK.

1 Siehe zum Beispiel: FlaM-Bericht 2019. Umsetzung der flankierenden Massnahmen zum freien Personenver-
kehr Schweiz - Européische Union Vollzugsbericht. Bern: SECO. Die Berichte sind im Internet verflgbar:
https://www.seco.admin.ch/seco/de/home/Publikationen_Dienstleistungen/Publikationen_und_Formulare/Ar-
beit/Personenfreizuegigkeit _und Arbeitsbeziehungen/berichte-des-seco-ueber-den-vollzug-der-flankierenden-
massnahmen.html.

12 Dje Z&hlung der Kontrollen durch das SECO betrifft gewichtete Kontrollen, vgl. dazu den FlaM-Bericht. Die
Kontrollen werden wie folgt gewichtet: Als eine Kontrolle betrachtet wird die Kontrolle eines Schweizer Betriebs,
von zwei entsandten Arbeitnehmern oder von einem meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden.
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1) Kontrollprioritdten der kantonalen TPK zwischen Schweizer Betrieben und auslandi-
schen Dienstleistungserbringern

Die kantonalen TPK bestimmen ihre Strategie fir die Arbeitsmarktbeobachtung und die
durchzufiihrenden Kontrollen auf der Grundlage einer expliziten Risikoanalyse (vgl. Kapitel
4.1.1). Dabei beziehen sie sich auch auf die Ziele der TPK Bund (vgl. Kapitel 4 und 7.1.1).

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass sich die Kontrollprioritaten stark zwi-
schen den Kantonen unterschieden (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016 Kapitel 3.2.1). Die Pru-
fung der 2014 durch die kantonalen TPK bei den Schweizer Betrieben, den Entsendebetrie-
ben und den meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden durchgefuhrten Kontrollen zeigte
eine uneinheitliche Aufteilung der Kontrollen. Wahrend die Grenzkantone der lateinischen
Schweiz und die Kantone Zurich und Basel-Land mehr Schweizer Arbeitgeber als auslandi-
sche Dienstleistungserbringer kontrollierten, betrafen die Kontrollen in den Kantonen des Mit-
tellandes, der Zentralschweiz und der Ostschweiz in der Regel zweimal haufiger auslandi-
sche Dienstleistungserbringer als Schweizer Arbeitgeber (vgl. dazu Erfolgsfaktorenbericht
2016, Kapitel 3.2.1).

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen wurden die quantitativen Kontrollziele der kantonalen TPK angepasst (vgl. Ka-
pitel 3.1.2 und 7.1.1.). Es ist zu erwarten, dass dies zu einer gewissen Annaherung der Kon-
trollstrategien zwischen den Kantonen gefuhrt hat.

Grafik 3-1 zeigt die Aufteilung der Kontrollen 2018 und 2019 auf kantonaler Ebene. Die Ver-
teilung der Kontrollen nach Arbeitgeberkategorie belief sich auf 56 % der (gewichteten) Kon-
trollen bei Schweizer Betrieben gegenlber 44 % der Kontrollen bei auslandischen Dienstleis-
tungserbringern.

Wie im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgehalten wurde, sind die unterschiedlichen Prioritaten
zwischen den Kantonen weitgehend auf die verschiedenen Situationen und davon ausge-
hend auf unterschiedliche Strategien der Kantone bei der Arbeitsmarktbeobachtung zurtick-
zufuhren. Wie beim Erfolgsfaktorenbericht 2016 ist festzustellen, dass die Kontrollintensitat
der Schweizer Betriebe in den Grenzkantonen der lateinischen Schweiz wie GE, VD oder Tl
weiterhin deutlich hdher ist als in den Kantonen des Mittellandes (wie AG oder BE) oder der
Zentralschweiz (wie LU oder ZG). Wie zu erwarten war, haben sich die Kontrollstrategien der
verschiedenen Kantone jedoch im Vergleich zur Situation von 2014 teilweise angeglichen.

Die vier Kantone, welche die meisten Kontrollen vornehmen, haben 2019 insgesamt 7°478
Kontrollen bei Schweizer Betrieben durchgefuhrt, gegenuber 2’831 (gewichteten) Kontrollen
von auslandischen Dienstleistungserbringern, d.h. zwei Drittel ihrer (gewichteten) Kontrollen
bei Schweizer Betrieben. Diese grossen Kantone flihren somit eine wesentliche Zahl von
Kontrollen bei Schweizer Betrieben durch, deren Ergebnisse auch fir den Rest der Schweiz
nutzlich sein kénnten (vgl. Kapitel 4.2.6 und 4.2.7).

13 Die Lage auf dem Arbeitsmarkt der Kantone GE und Tl wird generell als sehr spezifisch und wenig reprasenta-
tiv fur die Lage in den anderen Kantonen betrachtet. Dennoch kénnen gewisse in diesen Kantonen eingesetzten
Instrumente, zum Beispiel das in Genf angewandte Monitoring der Kontrollen, gegebenenfalls Hinweise zu den
heiklen Branchen der Wirtschaft geben, insbesondere, wenn man nicht die Bruttoergebnisse der Kontrollen pro
Branche, sondern die Unterschiede der Kontrollergebnisse zwischen den kontrollierten Branchen betrachtet.
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Grafik 3-1: Verhiltnisse zwischen den Kontrollen von Schweizer Arbeitgebern und von
auslandischen Dienstleistungserbringern pro Kanton im Jahr 2018 und 2019
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2) Kontrollprioritédten der TPK nach Branche (Schweizer Betriebe)

Einige kantonale TPK fuhren ihre Kontrollen vor allem in Form von Untersuchungen durch
(vgl. Kapitel 4.2.1). Dies bedeutet, dass wahrend eines gegebenen Zeitraums ihre Kontrollen
auf eine oder einige Branchen konzentriert sind, die andern, wenn eine neue Untersuchung
begonnen wird. Andere kantonale TPK fuhren hingegen Kontrollen in den verschiedenen
Wirtschaftsbranchen durch. Wenn man die Prioritaten der kantonalen TPK vergleichen will,
muss dieser Vergleich daher Uber einen langeren Zeitraum erfolgen (vgl. Kapitel 3.1.2).

Grafik 3-2 zeigt die Verteilung der durch die kantonalen TPK zwischen 2015 und 2019 bei
Schweizer Betrieben in den Branchen ohne ave GAV durchgefuhrten Kontrollen nach Bran-
che und nach Kanton's. Auf nationaler Ebene machen die Handelsbranchen inkl. Detailhan-
del (25 % der Kontrollen), die Banken, Versicherungen usw. (19 %), das Gesundheits- und
Sozialwesen (9 %), die Landwirtschaft und Gartenbau (9 %), das Bauhaupt- und Bauneben-
gewerbe (8 %) und das verarbeitende Gewerbe (7 %) zusammen rund 80 % der bei Schwei-
zer Betrieben durchgefuhrten Kontrollen aus. Die Ubrigen Kontrollen verteilen sich auf die an-
deren Branchen. Aaus Lesbarkeitsgriinden wurden die Branchen, in denen nur wenige
Kontrollen durchgeflihrt werden, in einer Kategorie «Sonstiges» zusammengefasst. Wie aus
Grafik 3-2 ersichtlich wird, unterscheidet sich das Gewicht der verschiedenen Branchen zwi-
schen den Kantonen'é; die Feststellung des Erfolgsfaktorenberichts 2016, dass die Kontroll-

14 Inkl. der Kontrollen des nationalen NAV Hauswirtschaft sowie der kantonalen NAV in den Jahren 2018 und
2019.

15 Unter Ausschluss der Kontrollen des nationalen NAV der Hauswirtschaft und der kantonalen NAV 2018 und
2019.

'6 Diese Unterschiede widerspiegeln unseres Erachtens teilweise die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur der Re-
gionen. Zudem sind sie auch auf unterschiedliche Risiken und strategische Prioritdten der kantonalen TPK in den
betrachteten Regionen zuriickzufiihren. Ausserdem reicht ein Beobachtungszeitraum von fiinf Jahren nicht unbe-
dingt aus, um die vollstdndigen Prioritaten einer kantonalen TPK abzubilden. Schliesslich zeigt die Grafik die

durch die kantonalen TPK zwischen 2015 und 2019 durchgefiihrten Kontrollen, d.h. vor und nach der Umsetzung
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prioritaten je nach Kanton unterschiedlich sind, ist weiterhin giiltig. Uber einen langeren Zeit-
raum betrachtet verteilen sich die durchgefiihrten Kontrollen dennoch in den meisten Kanto-
nen auf die grosse Mehrheit der Branchen.

Die Unterschiede bei den kontrollierten Branchen widerspiegeln den vom Gesetzgeber ge-
wollten Vollzugsfoderalismus, der auch den je nach Region unterschiedlichen Situationen auf
dem Arbeitsmarkt Rechnung tragt. Diese Vielfalt wird dennoch von einer gewissen Harmoni-
sierung begleitet, da die Kantone sich an den Zielen der TPK Bund orientieren (vgl. dazu un-
ter anderem Kapitel 4.1). Die Vielfalt ist ein wichtiger Erfolgsfaktor beim Vollzug der flankie-
renden Massnahmen. Einerseits erlaubt sie eine Arbeitsmarktbeobachtung, die der
besonderen Situation der einzelnen Kantone angepasst ist, da sie jeder kantonalen TPK die
Maoglichkeit offen Iasst, allfallige Risiken von wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbie-
tungen auf kantonaler Ebene zu bestimmen und diesen auf dieser Ebene bestmdéglich zu be-
gegnen. Andererseits kénnen dadurch auch Lehren aus den Erfahrungen der einzelnen Kan-
tone fur den Rest der Schweiz gezogen werden. Wenn sich Risiken herauskristallisieren
oder in mehreren Kantonen auftreten, kann die Beobachtung der betreffenden Branche oder
des betreffenden Berufs mittelfristig auf die ganze Schweiz ausgedehnt werden. Die Analy-
sen, welche das SECO jedes Jahr fir die TPK Bund vornimmt, damit diese bestimmen kann,
welche Branchen als Fokusbranchen ausgewahlt werden sollen, stltzen sich unter anderem
auf die Ergebnisse der Tatigkeit der kantonalen TPK. Einige Branchen, die heute auf natio-
naler Ebene besonders beobachtet werden, waren urspriinglich Fokusbranchen auf kantona-
ler Ebene (z.B. Kindertagesstatten).

3) Kontrollprioritéiten der kantonalen TPK nach Kategorie der Arbeitnehmer

Wie im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgehalten wurde, flihren manche Kantone vorrangig
Kontrollen bei gewissen Kategorien von Arbeitnehmern durch, unter anderem bei Neuzugan-
gen auf dem Arbeitsmarkt oder bei Grenzgangern (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel
3.2.1). Die diesbeziglichen Schlussfolgerungen des Erfolgsfaktorenberichts 2016 gelten wei-
terhin.

des Aktionsplans. Die Strategie der kantonalen TPK hat sich manchmal mit der Umsetzung des nationalen Akti-
onsplans verandert. Insbesondere haben einige Kantone seither ihre Kontrollen bei den Schweizer Betrieben ver-
starkt. Die Ergebnisse sind daher mit Vorsicht zu interpretieren.
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Grafik 3-2: Verteilung der durch die kantonalen TPK bei Schweizer Betrieben durchgefiihrten Kontrollen nach Branche 2015 bis 20197
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172018, 2019: ohne Kontrollen von Betrieben, die einem NAV mit zwingendem Mindestlohn unterstellt sind.
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4) Kontrollprioritdten der TPK nach Branche (Entsendebetriebe)

In vielen Kantonen legt die kantonale TPK fur die Kontrolle der auslandischen Dienstleis-
tungserbringer keine quantitativen Ziele nach Branche fest (vgl. Kapitel 4.1.4). Die Auswahl
der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer erfolgt in diesem Fall eher anhand von indi-
viduellen Risikokriterien der auslandischen Dienstleistungserbringer (z.B. neuer oder bereits
kontrollierter Dienstleistungserbringer usw.) als anhand von Branchenprioritaten. In einer
Minderheit der Kantone legt die kantonale TPK auch fur die auslandischen Dienstleistungser-
bringer strategische Prioritaten nach Branche fest.

Grafik 3-3 zeigt die Kontrollen von Entsendebetrieben nach Branche fir die Periode 2015-
2019 pro Kanton. Wie aus Grafik 3-3 hervorgeht, konzentrieren sich die Kontrollen auf natio-
naler Ebene hauptsachlich auf drei Branchen, namlich das verarbeitende Gewerbe (50 % der
Kontrollen auslandischer Betriebe), das Bauhaupt- und Baunebengewerbe (17 %) und die
Dienstleistungen fur Unternehmen (Banken, Versicherungen usw.) (22 %). Diese Sektoren
machen zusammen 90 % der zwischen 2015 und 2019 durchgefuhrten Kontrollen von Ent-
sendebetrieben aus.

Bei der Verteilung der Kontrollen nach Branche sind deutliche Unterschiede zwischen den
Kantonen festzustellen. Der Anteil der zwischen 2015 und 2019 durchgefiihrten Kontrollen
von Entsendebetrieben im verarbeitenden Gewerbe variiert je nach Kanton zwischen 0 und
81 % der durchgefuhrten Kontrollen, im Bauhaupt- und Baunebengewerbe zwischen 0 und
98 % und im Sektor der Dienstleistungen fur Unternehmen (Banken, Versicherungen usw.)
zwischen 2 und 49 %. Diese Unterschiede bei den Kontrollprioritaten konnen teilweise auf
Unterschiede bei den Einsatzen und Meldungen der auslandischen Betriebe je nach Kanton
zurtickzufihren sein. Sie kdnnen auch explizite Kontrollprioritaten der jeweiligen kantonalen
TPK widerspiegeln, allerdings legt die Mehrheit der kantonalen TPK keine Branchenpriorita-
ten im Entsendebereich fest. Die Unterschiede kénnen schliesslich auch operative Aspekte
widerspiegeln, die zum Beispiel mit der Organisation der Kontrolle oder den spezifischen
Kompetenzen der Inspektoren zusammenhangen. So ist etwa festzustellen, dass in den vier
Kantonen, in welchen Baustellenkontrollen fir die PK vorgenommen werden, die Kontrollen
der auslandischen Betriebe im Bauhaupt- und Baunebengewerbe auch bei den keinem ave
GAV unterstellten Betrieben eine Prioritat darstellen (das Bauhaupt- und das Baunebenge-
werbe machen in diesen vier Kantonen zusammen zwischen 34 % und 67 % der Kontrollen
von Entsendebetrieben in den Branchen ohne ave GAV aus, gegeniber 17 % im nationalen
Durchschnitt). Laut den Ergebnissen der Audits widerspiegelt dies auch die Tatsache, dass
die kantonalen Inspektoren aufgrund ihrer Aufgaben fir die kantonalen PK ofter auf den Bau-
stellen prasent sind und spezifische Kompetenzen im Baubereich aufweisen.
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Tabelle 3-3: Verteilung der durch die kantonalen TPK bei Entsendebetrieben durchgefiihrten Kontrollen nach Branche 2015 bis 20198
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8 2018, 2019: ohne Kontrollen von Betrieben, die einem NAV mit zwingendem Mindestlohn unterstellt sind.
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Auf der anderen Seite hat das SECO bei einer Minderheit der Audits festgestellt, dass die
kantonale TPK keine Kontrollen im Bauhaupt- und Baunebengewerbe durchgefiihrt hat. Dies
kann gegebenenfalls auf die Tatsache zurlickzuflihren sein, dass in einigen Kantonen der
Anteil des Bauhaupt- und Baunebengewerbes, der im betroffenen Kanton einem ave GAV
unterstellt ist, besonders hoch ist'® und einen Grossteil der Branche abdeckt. Es kann auch
daran liegen, dass die kantonale TPK auf die Durchfuhrung von Kontrollen im Bausektor ver-
zichtet. Dafur kdnnen zwei Grinde ausschlaggebend sein: Entweder Uberlasst sie den PK
die Durchfuhrung der Kontrollen bei den auslandischen Dienstleistungserbringern im ganzen
Sektor, allenfalls um Schwierigkeiten bei der Bestimmung, ob ein Betrieb dem ave GAV un-
terstellt ist oder nicht zu vermeiden. Andererseits , oder da die Minderheit der Betriebe des
Bauhaupt- und Baunebengewerbes, die nicht den Bestimmungen eines ave GAV unterlie-
gen, nicht vorrangig erscheint).

5) Kontrollprioritaten der TPK nach Branche (meldepflichtige Selbstidndigerwerbende)

Grafik 3-4 zeigt die Verteilung der Kontrollen der Selbstandigerwerbenden nach Branche
zwischen 2015 und 2019. Die Kontrollen der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden kon-
zentrieren sich ebenfalls auf das verarbeitende Gewerbe (17 % der Kontrollen von melde-
pflichtigen Selbstéandigerwerbenden), das Bauhaupt- und Baunebengewerbe (55 %) und den
Sektor der Dienstleistungen fur Unternehmen (Banken, Versicherungen usw.) (15 %). Eine
sehr starke Konzentration der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden ist im Bauhaupt- und
Baunebengewerbe festzustellen, wobei die detaillierten Daten zeigen, dass vor allem das
Baunebengewerbe betroffen ist. Teilweise lasst sich dies eventuell dadurch erklaren, dass
bei Verstossen gegen die Dokumentationspflicht in den Branchen mit ave GAV das nachfol-
gende Kontrollverfahren durch die kantonale Behdrde in manchen Fallen (Arbeitsunterbru-
che) ebenfalls als Kontrolle gezahlt werden darf; in einer Minderheit der Kantone fiihren die
kantonalen Behoérden Uberdies nach aktuellem Kenntnisstand die Kontrollen der Selbstandi-
gerwerbenden auch in Branchen mit ave GAV durch? (vgl. Kapitel 3.1.4). Ansonsten sind die
Grinde fir die Konzentration der Kontrollen der keinem ave GAV unterstellten Selbstandi-
gerwerbenden durch die kantonalen TPK auf das Baunebengewerbe nicht bekannt. Dieser
Punkt sollte in Zukunft noch vertieft werden.

Wie auch in Kapitel 4.1.4 erwahnt, ware es aus Sicht SECO sinnvoll, dass die kantonalen
TPK auch fiir die Kontrollen der Entsendebetriebe und der meldepflichtigen Selbstandiger-
werbenden Prioritdten nach Branche festlegen. In den Fokusbranchen (wie dem Bauneben-
gewerbe) ware es ebenfalls zielflhrend, dass die kantonalen TPK auch bei der Minderheit
der Dienstleistungserbringer, die keinem ave GAV unterstellt sind, Kontrollen durchfiihren;
wie oben erwahnt, ist dies nicht in allen Kantonen der Fall.

19 Der Anteil der einem ave GAV unterstellten Betriebe ist im Bausektor in allen Kantonen hoch, jedoch ist der
Grad der Abdeckung in einigen Regionen héher als in anderen, da auch ave GAV auf regionaler oder kantonaler
Ebene bestehen.

20 Eine weitere mogliche Erklarung waren Liicken bei den GAV oder bei ihrer Allgemeinverbindlicherklarung, je-
doch erklaren diese nicht, weshalb eine Konzentration der Kontrolle der TPK auf die Selbstéandigerwerbenden des
Bausektors zu beobachten ist, jedoch nur in weit geringerem Masse auf die Entsendebetriebe dieses Sektors.
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Tabelle 3-4: Verteilung der durch die kantonalen TPK bei meldepflichtigen Selbstidndigerwerbenden durchgefiihrten Kontrollen nach Branche

2015 bis 2019
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3.1.2 Ziele der TPK Bund und Arbeitsmarktbeobachtung auf kantonaler Ebene

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte darauf hingewiesen, dass die quantitativen Kontroll-
Ziele der kantonalen TPK nicht unbedingt die quantitativen Ziele der TPK Bund widerspie-
geln, da es sich bei letzteren um nationale Ziele handelt und nicht um explizite Ziele, die
durch jede kantonale TPK bzw. auf der Ebene jedes Kantons verfolgt werden mussen (vgl.
Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 3.2.1).

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen sind die quantitativen Ziele der TPK Bund (3 % der Schweizer Arbeitgeber,
5 % in den Fokusbranchen, 30 bis 50 % der auslandischen Dienstleistungserbringer) auch
zu expliziten Zielen fur die einzelnen kantonalen TPK geworden. Mit anderen Worten sollte
jede kantonale TPK mindestens 3 % der Schweizer Betriebe und 30 % der auslandischen
Betriebe und meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden kontrollieren?'.

1) Erreichung der quantitativen Kontroliziele der TPK Bund durch die kantonalen TPK

Wie im FlaM-Bericht 2019 festgehalten wird?, haben die kantonalen TPK 2019 insgesamt

5 % der Schweizer Betriebe, 34 % der Entsendebetriebe und 40 % der meldepflichtigen
Selbstandigerwerbenden kontrolliert. Die Ziele der TPK Bund wurden auf nationaler Ebene
Ubertroffen. Die Betrachtung der Erreichung der quantitativen Ziele der TPK Bund auf der
Ebene jedes einzelnen Kantons zeigt jedoch, dass sich die kantonalen TPK, welche die ver-
schiedenen quantitativen Ziele der TPK Bund gleichzeitig erreichen, in der Minderheit befin-
den (sh. Tabelle 3-5). Dies, obwohl die Anzahl der durch die kantonalen TPK durchgefiihrten
Kontrollen in der Regel die in ihren Leistungsvereinbarungen mit dem SECO festgelegte An-
zahl Kontrollen Ubersteigt? (vgl. dazu Kapitel 7.1.1).

21 Die Zusammenhange zwischen den Zielen der TPK Bund und jenen der kantonalen TPK werden im Konzept
zur Arbeitsmarktbeobachtung der TPK Bund zusammengefasst: «Auf nationaler Ebene beobachtet die TPK Bund
den Arbeitsmarkt. Die TPK Bund fiihrt in der Regel keine Kontrollen durch, sie steuert und unterstiitzt die kanto-
nalen TPK bei ihrer Kontrolltatigkeit. Die TPK Bund verfligt Gber unterschiedliche Steuerungsinstrumente: So legt
die TPK Bund — sofern nicht bereits durch den Bundesrat vorgegeben — Zielvorgaben fir die Kontrolldichte fest.
Bund und Kantone haben im Rahmen der Leistungsvereinbarungen 2018 vereinbart, dass die kantonalen TPK ab
Januar 2018 30 % bis 50 % der Entsendebetriebe und 3 % der Schweizer Arbeitgebenden (in Fokusbranchen

5 %) kontrollieren. In begrindeten Fallen kénnen die kantonalen TPK von diesen Zielvorgaben abweichen. Die
TPK Bund definiert zudem jahrlich Fokusbranchen, die den kantonalen TPK als Grundlage fir ihre eigene risiko-
basierte Strategie fiir die Arbeitsmarktbeobachtung dienen. Die kantonalen TPK kénnen nur in arbeitsmarktlich
begriindeten Fallen von diesen Branchen abweichen. Sie kdnnen zusatzlich weitere eigene Fokusbranchen be-
stimmen, wenn sie auf ihrem Arbeitsmarkt weitere Risiken orten. Grundsatzlich sind jedoch die Ziele der TPK
Bund einzuhalten» (Sekretariat TPK Bund. Konzept zur Arbeitsmarktbeobachtung der tripartiten Kommission des
Bundes im Rahmen der flankierenden Massnahmen. Stand Juni 2018, S. 3-4).

22 Op. cit.

23 |m Unterschied zu den PK, die in der Regel ihre quantitativen Kontrollziele nicht erreichen.
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Tabelle 3-5: Erreichung der quantitativen Kontroliziele der TPK Bund durch die kantonalen TPK 2019

AG | AIAR BL BS BE FR GE GL GR JU LU NE SG SH 4 SO TG TI UR/ VD VS ZG ZH CH
Schweizer Arbeitgeber 313 30 199 268 387 265 | 1518 36 148 (107 308 171 204 136 176 237 271 | 3122 | 130 |751 368 43 2087 | 11275
Entsandte 1104 | 120 353 469 | 1237 | 214 674 74 643 (183 683 347 398 324 154 340 410 | 1’839 | 122 (735 395 49 743 | 11610
Selbstandigerwerbende 127 24 32 314 227 91 146 21 134 |33 246 47 60 52 61 58 93 370 17 |204 154 77 114 | 2'702
Total Kontrollen 992 114 408 817 1233 | 463 | 2001 94 604 232 896 392 463 350 314 465 569 | 4412 | 208 (1323 720 145 | 2573 | 19'782
Leistungsvereinbarungen 1000 150 400 750 1750 | 450 | 2000 90 600 (230 900 400 800 280 300 460 550 | 3400 | 200 (1150 550 120* | 2500 | 19'030
Betriebe CH** 15’300 | 1970 | 6’500 | 6400 |27'000| 6700 | 13'900| 1100 | 6’700 {1900 | 11100 | 4’200 | 13'400 | 2190 | 6'200 | 4’900 | 6'600 | 12’100 | 3290 (19°000 | 8'490 | 7100 |42'800 |228840
Erreichung des Ziels der
TPK Bund (3%) 2% 2% 3% 4% 1% 4% 1% 3% 2% (6% 3% 4% 2% 6% 3% 5% 4% 26% 4% |4% 4% 1% 5% 5%
Meldungen Entsandte 3149 | 332 | 1212 | 2686 | 3'829 | 755 | 4'379 | 242 | 1754 |364 2047 | 974 | 2801 | 816 | 1136 | 579 | 1944 | 3337 | 405 |2'666 1362 | 842 | 8305 | 34368
Erreichung des Ziels der
TPK Bund (30-50%) 35% | 36% | 29% | 17% | 32% | 28% | 15% | 31% | 37% [50% 33% | 36% | 14% | 40% | 14% | 59% | 21% | 55% | 30% |(28% 29% 6% 9% 34%
Meldungen
Selbstégdigerwerbende 512 40 165 693 1016 | 295 | 1’325 44 418 |70 332 256 442 132 182 128 304 708 100 |688 530 198 | 1426 | 6756
Erreichung des Ziels der
TPK Bund (30-50%) 25% | 60% | 19% | 45% | 22% | 31% | 11% | 48% | 32% |47% 74% | 18% | 14% | 39% | 34% | 45% | 31% | 52% | 17% |[30% 29% | 39% 8% 40%

*Die Zahl der fiir den Kanton Zug vorgesehenen Kontrollen stammt aus der Leistungsvereinbarung 2018. **Anzahl Betriebe in der Schweiz ohne Einzelunternehmen, die nur einen (selbsténdigen) Mitarbeiter zihlen, ohne landwirtschaftliche Familienbetriebe und ohne die 6ffentlichen Verwaltungen. Die
Aufteilung zwischen den Branchen mit und ohne ave GAV erfolgt gemass dem Modell «Egger» von Egger, Dreher & Partner AG. Es handelt sich um eine Schatzung. Die Daten sind mit Vorsicht zu betrachten und ermdglichen in erster Linie, Trends in der Kontrollpolitik der TPK in den verschiedenen
Branchen festzustellen und weniger den exakten Anteil der kontrollierten Betriebe in jedem Kanton und jeder betrachteten Branche. Quelle: SECO, STATENT
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Fur einige Kantone scheint es plausibel, dass die quantitativen Kontrollziele der kantonalen
TPK ihnen nicht erlauben, gleichzeitig alle Ziele der TPK Bund zu erreichen (z.B. fir den
Kanton Bern). Flr andere Kantone erfordert die risikobasierte Kontrollstrategie der kantona-
len TPK eine Aufteilung der Kontrollen nach Kategorie, die von den quantitativen Kontrollzie-
len der TPK Bund in diesem Bereich abweichen kann. Die Ziele der TPK Bund gleichzeitig
zu erreichen, wirde bei diesen Kantonen der von der kantonalen TPK verfolgten Politik zur
risikobasierten Arbeitsmarktbeobachtung zuwiderlaufen und ware unseres Erachtens daher
kontraproduktiv. Dies ist beispielsweise im Kanton Genf der Fall, wo der Fokus deutlich mehr
auf die Schweizer Betriebe als auf die auslandischen Dienstleistungserbringer gelegt wird.
Das SECO uberprift regelmassig die Erreichung der quantitativen Kontrollziele nach Kanton
und nach Kategorie im Hinblick auf die Ziele der TPK Bund und fordert die betroffenen Kan-
tone gegebenenfalls auf, die Verteilung der Kontrollen zu rechtfertigen. Gegebenenfalls for-
dert das SECO die betroffene kantonale TPK auf, die Anzahl Kontrollen bei der betroffenen
Kategorie von Arbeitgebern oder Dienstleistungserbringern zu erh6hen#, wenn es scheint,
dass die risikobasierte Kontrolle noch optimiert werden kénnte (vgl. Kapitel 7.1.1).

Es ist darauf hinzuweisen, dass die quantitativen Kontrollziele der kantonalen TPK in den
letzten Jahren regelmassig erhéht wurden und dass die meisten kantonalen TPK, wie oben
erwahnt, eine Anzahl von Kontrollen durchfiihren, welche die vorgegebenen Ziele tbertrifft
(vgl. Kapitel 7.1.1)2.

2) Beziehung zwischen den quantitativen Zielen der TPK Bund und der Tétigkeit der
kantonalen TPK bei den kantonalen TPK, die Untersuchungen durchfiihren

Die Beziehung zwischen den Kontrollzielen der TPK Bund und der Tatigkeit der kantonalen
TPK unterscheidet sich zwischen den Kantonen, vereinfacht gesagt, je nachdem, ob die kan-
tonale TPK Untersuchungen oder Kontrollen vornimmt.

Die kantonalen TPK, die vorrangig Untersuchungen vornehmen, fihren jedes Jahr eine oder
mehrere Untersuchungen in einer gegebenen Branche oder einem gegebenen Beruf durch.
Die kantonalen TPK sind in der Regel bestrebt, ihre Untersuchungen bei einer reprasentati-
ven Auswahl an Betrieben oder gegebenenfalls bei allen Betrieben der Branche durchzufiih-
ren (vgl. Kapitel 4.2.1). In der Branche, in der eine Untersuchung vorgenommen wird, liegt
die Kontrollintensitat daher deutlich Gber den Anforderungen der TPK Bund (sie erreicht bis
zu 100 %). Die kantonalen TPK, die eine Untersuchung in einer bestimmten Branche durch-
fuhren, wiederholen diese nicht jedes Jahr. Die Kontrollintensitat in einer Fokusbranche auf
Bundesebene weist somit starke Schwankungen auf; sie ist sehr hoch wahrend des Jahres,
wahrend welchem die Untersuchung durchgefihrt wird und kann dagegen wahrend anderer
Jahre bis auf null fallen. Die gesamte Kontrollintensitat kann 3 % in allen Branchen zusam-
men und 5 % in den Fokusbranchen betragen, aber mit starken jahrlichen Schwankungen.
Fir diese Kantone sollte eine Analyse unter dem quantitativen Gesichtspunkt ihrer Kontroll-
tatigkeit vorzugsweise uber einen langeren Zeitraum durchgefihrt werden (5 oder 10 Jahre).
Dies wird in der Praxis durch das SECO bereits so gehandhabt.

Die meisten kantonalen TPK, die Untersuchungen vornehmen, flihren diese Untersuchungen
vorrangig in den Fokusbranchen der TPK Bund und gegebenenfalls in Fokusbranchen auf
kantonaler Ebene durch. Angesichts der zusatzlichen kantonalen Prioritaten im Vergleich zur

24 Die gleiche Uberlegung gilt fir die Aufteilung der Kontrollen nach Branche oder Beruf.

25 Verschiedene Vertreter der kantonalen TPK vertreten die Ansicht, dass die Aufgabe der kantonalen TPK darin
besteht, Kontrollen in Situationen vorzunehmen, wo ein Risiko von wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbie-
tungen besteht und nicht Kontrollen in allen Branchen des Arbeitsmarktes durchzufiihren (vgl. Kapitel 4.1). In An-
betracht dessen ist die Kontrollintensitat heute schon hoch. Mehrere Vertreter der Kantone haben auch darauf
hingewiesen, dass die finanziellen Mittel, welche die Kantone fiir die Kontrolle bereitstellen missen (d.h. die
Halfte der Personalkosten) nicht weiter erhéht werden kénnen. Die im Rahmen der flankierenden Massnahmen
durchgefiihrten Kontrollen haben in den meisten Kantonen keine wiederholt missbrauchlichen Lohnunterbietun-
gen in den kontrollierten Branchen oder Berufen zutage gebracht. Es ware daher nicht effizient und wirksam, die
fur diese Tatigkeit bereitgestellten Ressourcen weiter zu erhéhen.
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Bundesebene wurden so in der Vergangenheit Untersuchungen in sehr unterschiedlichen
Branchen durchgefuhrt (Landwirtschaft, Taxifahrer, Call Center, Architekten usw.). Gegebe-
nenfalls kénnten die Ergebnisse dieser kantonalen Untersuchungen vermehrt genutzt wer-
den, indem sie anderen Kantonen zur Verfligung gestellt werden# (vgl. Kapitel 4.2.6 und
4.2.7).

Die kantonalen TPK, fir welche die Arbeitsmarktbeobachtung hauptsachlich in Form von Un-
tersuchungen erfolgt, fihren dagegen in der Regel wenige oder gar keine einzelnen Be-
triebskontrollen durch, da dies ihrer Meinung nach nicht ihre Aufgabe ist (vgl. dazu Kapitel
4.1). In einigen Branchen kann die Kontrollintensitat daher wahrend einer gewissen Zeit
niedrig oder null sein, was nicht direkt der Empfehlung des SECO entspricht, die Kontrollen
auf alle Branchen der Wirtschaft aufzuteilen. Betrachtet man hingegen einen langeren Zeit-
raum, zum Beispiel funf Jahre, verteilen sich die Kontrollen wie in Kapitel 3.1.1 erwahnt, auf
die meisten Branchen (vgl. Tabelle 3-2). Ausserdem sollten die Kontrollen risikobasiert vor-
genommen werden. Die festgestellte geringe Kontrollintensitat in einigen Branchen, bei-
spielsweise in der 6ffentlichen Verwaltung oder im Unterrichtswesen?, ist auf diesen Ansatz
zurtckzufihren.

Im Gegensatz zu den kantonalen TPK, die vor allem Untersuchungen vornehmen, kénnen
die kantonalen TPK, die vorrangig einzelne Betriebskontrollen durchfihren, ihre Kontrollpra-
xis problemlos mit den quantitativen und qualitativen Zielen der TPK Bund in Einklang brin-
gen.

3.1.3 Kontrolle von Schweizer und auslandischen Betrieben

Dieses Kapitel befasst sich mit einigen spezifischen Aspekten der Ergebnisse der durch die
kantonalen TPK bei Schweizer und auslandischen Betrieben durchgefuhrten Kontrollen:

1) Festgestellte Lohnunterbietungen

Die 2019 durch die kantonalen TPK bei Schweizer Betrieben durchgeflihrten 11°275 Kontrol-
len28 haben laut Reporting der Kantone an das SECO in 1’178 Fallen (10 %2°) zur Feststel-
lung einer Lohnunterbietung oder eines Lohnverstosses?® geflhrt. Da sich die Kontrollen auf
Branchen und Betriebe mit erhdhten Risiken konzentrieren, dirfte die damit festgestellte
Quote der Lohnunterbietungen deutlich Gber der realen Quote der Lohnunterbietungen in der
Wirtschaft liegen. Daher kdnnen die festgestellten Quoten der Lohnunterbietungen stark zwi-
schen den Kantonen aber auch zwischen den betrachteten Jahren variieren, unter anderem
aus folgenden Grinden: a) Die Kontrollstrategien unterscheiden sich zwischen den Kanto-
nen. Wahrend manche kantonalen TPK Untersuchungen vornehmen, mit denen eine objek-
tive Quote der Lohnunterbietungen in der Branche festgestellt werden soll, fuhren andere
kantonale TPK hauptsachlich Kontrollen auf Verdacht durch, und diese Auswahl bedeutet,
dass die festgestellten Quoten der Lohnunterbietungen gegeniber den realen Quoten Gber-
schatzt werden; b) Die kontrollierten oder einer Untersuchung unterzogenen Branchen unter-

26 Unter Berticksichtigung der Anforderungen des Datenschutzes.

27 Tabelle 3-1 ermdglicht indirekte Riickschliisse auf die Branchen, die eine geringe Kontrollintensitat aufweisen,
die in der Kategorie «Sonstiges» zusammengefasst sind. Wir verweisen zudem auf die Jahresberichte zum Voll-
zug der flankierenden Massnahmen fiir ausfiihrlichere Statistiken zu diesem Thema.

28 Einschliesslich Kontrollen in den einem NAV unterliegenden Branchen.

2% Die Zahl unterscheidet sich von jener im FlaM-Bericht, in welchem die Quote auf der Grundlage der abge-
schlossenen Kontrollen und nicht auf der Grundlage der durchgefiihrten Kontrollen berechnet wurde.

30 Die Zahlen beinhalten ebenfalls Kontrollen von Betrieben, die einem NAV unterliegen, weshalb die Daten der
Lohnunterbietungen auch Verstdsse gegen NAV umfassen.
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scheiden sich zwischen den Kantonen und zwischen den verschiedenen Perioden, die ein-
zelnen Branchen weisen jedoch unterschiedliche Lohnunterbietungsquoten auf3*; c) Die fest-
gestellten Quoten der Lohnunterbietungen kénnen auch aufgrund zufélliger Effekte variieren
(insbesondere in den Kantonen, die eine beschrankte Anzahl Kontrollen durchfiihren).

2019 variierten die durch die kantonalen TPK festgestellten Lohnunterbietungsquoten stark
zwischen den Kantonen?.

In einer Minderheit der Kantone hat das SECO festgestellt, dass die durch die kantonale
TPK durchgefuhrten Untersuchungen oder Kontrollen selten zur Feststellung einer Lohnun-
terbietung fuhrten und dass die in diesen Kantonen festgestellten Lohnunterbietungen Gber
eine langere Zeit nahe bei null lagen. In diesem Fall scheint es uns plausibel, dass die risiko-
basierte Auswahl der Kontrollen noch verbessert werden kann. Das SECO hat bei Bedarf
entsprechende Empfehlungen an die betroffenen kantonalen TPK formuliert.

Die Feststellungen oben gelten teilweise auch fir die Kontrollen der Entsendebetriebe. Auch
hier koénnen sehr niedrige Lohnunterbietungsquoten wahrend langerer Zeit auf ein gewisses
Verbesserungspotenzial bei der Auswahl der Kontrollen hindeuten.

2) Anzahl der bei einer Betriebskontrolle kontrollierten Personen

Die Anzahl der bei einer Betriebskontrolle kontrollierten Personen kann stark variieren. 2019
lag sie im nationalen Durchschnitt bei 4,6 kontrollierten Personen pro Schweizer Betrieb, mit
Quoten zwischen 1,2 und 11,1 kontrollierten Personen pro Betrieb je nach Kanton. Dies wi-
derspiegelt teilweise Besonderheiten der wahrend der Periode kontrollierten Branchen oder
Betriebe, aber auch die Kontrollpolitik der kantonalen TPK. Die Kantone, die Untersuchun-
gen vornehmen, kontrollieren unseres Wissens mehr Personen pro Betrieb als die Kantone,
die Kontrollen auf Verdacht durchflihren (oder die Kontrollen bei kurzfristigen Stellenantritten
eines Arbeitnehmers bei einem Schweizer Arbeitgeber vornehmen).

Das SECO hat keine Empfehlungen hinsichtlich der Anzahl bei einer Betriebskontrolle zu
kontrollierenden Personen abgegeben. Einige Kantone haben bei den Audits darauf hinge-
wiesen, dass diese Zahl Auswirkungen auf die Kosten der Kontrolle, d.h. auf die in die Kon-
trolle investierten Ressourcen haben kann. Gegebenenfalls kdnnte es sinnvoll sein, diesen
Punkt in Verbindung mit anderen Aspekten, welche den mit einer Kontrolle verbundenen Ar-
beitsaufwand beeinflussen, zu vertiefen (insbesondere je nachdem, ob die Kontrolle eine
Kontrolle vor Ort umfasst oder nicht, vgl. auch Kapitel 4.3).

314 Kontrolle der meldepflichtigen selbstandigen Dienstleistungserbringer

Dieses Kapitel befasst sich mit einigen spezifischen Aspekten der Ergebnisse der durch die
kantonalen TPK bei meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden durchgeflhrten Kontrollen.

Wie Tabelle 3-5 gezeigt hat, ist die Intensitat der Kontrolle der auslandischen Selbstandiger-
werbenden je nach Kanton mehr oder weniger hoch. Die Kantone, die wenige Kontrollen bei
dieser Kategorie von Dienstleistungserbringern durchfuhren, weisen unter anderem darauf
hin, dass die von den kantonalen TPK kontrollierten Branchen (ausser in Ausnahmefallen)
keine zwingenden Lohne aufweisen. Damit sollten die Anreize fur auslandische Betriebe,
eine Scheinselbstandigkeit vorzugeben, entsprechend reduziert sein. Ausserdem hat der
Status der Person einen geringeren Einfluss fir die kantonale TPK als in den Branchen mit
ave GAV, da eine allfallige Lohnunterbietung keine Sanktionen zur Folge hat. Im Fall der

31 Wie sich feststellen lasst, wenn man die verschiedenen durch eine gegebene kantonale TPK festgestellten
Lohnunterbietungsquoten untersucht, welche die gleichen Kontroll- oder Untersuchungsmethoden in den ver-
schiedenen Branchen verwendet.

32 Gemass FlaM-Bericht wurde bei Kontrollen von Schweizer Unternehmen, je nach Kanton, zwischen 0 und 18%
eine Lohnunterbietung festgestellt, siehe statistischer Anhang zum Bericht auf Seite 13.
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Feststellung einer Scheinselbstandigkeit kann die kantonale Behdrde die durch die Gesetz-
gebung vorgesehenen Verwaltungssanktionen aussprechen (insbesondere fir den Verstoss
gegen die Meldepflicht) und gegebenenfalls einen Arbeitsunterbruch verhangen. Falls sie
eine Lohnunterbietung feststellt, kann sie auch eine Verstandigung mit dem Betrieb suchen
(vgl. Kapitel 4.7.1).

2019 haben die kantonalen TPK 2’702 Kontrollen von Selbstandigerwerbenden durchgefihrt,
die in 113 Fallen zur Feststellung einer Scheinselbstandigkeit gefuhrt haben (4 % der kon-
trollierten Personen). Nur 13 Kontrollen haben zu einem Lohnvergleich geflhrt und bei 2 da-
von wurde eine Lohnunterbietung festgestellt. Die Wirkung der Kontrolle der Selbstandiger-
werbenden in den Branchen ohne ave GAV scheint uns gemessen an den festgestellten
Scheinselbstandigkeiten gering®.

Wie auch in Kapitel 4.7 erwahnt wird, kdnnte es sinnvoll sein zu untersuchen, ob die erwar-
tete Kontrollintensitat bei dieser Kategorie von Dienstleistungserbringern angemessen ist o-
der ob sie angepasst werden sollte.

3.1.5 Fazit

Die kantonalen TPK haben 2019 insgesamt 5 % der Schweizer Arbeitgeber, 34 % der Ent-
sendebetriebe und 40 % der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden kontrolliert. Betrach-
tet man die Erreichung der quantitativen Ziele der TPK Bund (3 % der Schweizer Betriebe,
30 bis 50 % der auslandischen Dienstleistungserbringer) auf der Ebene jedes Kantons, stellt
man fest, dass nur wenige kantonale TPK gleichzeitig alle quantitativen Ziele der TPK Bund
erreichen. Dies, obwohl die Anzahl der durch die kantonalen TPK durchgefihrten Kontrollen
in der Regel die in den Leistungsvereinbarungen mit dem SECO festgelegte Anzahl Kontrol-
len Ubersteigt. In einigen Kantonen scheint es plausibel, dass die kantonale TPK nicht gleich-
zeitig alle quantitativen Ziele der TPK Bund erreichen kann. Fir andere Kantone erfordert die
risikobasierte Kontrollstrategie der kantonalen TPK eine Aufteilung der Kontrollen nach Kate-
gorie, die von den quantitativen Kontrollzielen der TPK Bund in diesem Bereich abweichen
kann, da die Risiken auf der Ebene des kantonalen Arbeitsmarktes nicht immer mit jenen auf
nationaler Ebene uUbereinstimmen. Das SECO Uberpruft regelmassig die Erreichung der Kon-
trollziele nach Kanton im Hinblick auf die Ziele der TPK Bund und fordert die betroffenen
Kantone gegebenenfalls auf, die Verteilung der Kontrollen zu rechtfertigen.

2019 haben die kantonalen TPK 2’702 Kontrollen von meldepflichtigen Selbstandigerwerben-
den durchgeflihrt, die in 113 Fallen zur Feststellung einer Scheinselbstandigkeit (4 % der
kontrollierten Personen) sowie in zwei Fallen zur Feststellung einer Lohnunterbietung fuhrte.
Unter diesem Gesichtspunkt betrachtet, scheint uns die Wirkung der Kontrolle der Selbstan-
digerwerbenden gering®. Es konnte sinnvoll sein, mit den Kantonen zu prifen, ob die aktu-
elle Kontrollintensitat bei meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden gerechtfertigt ist (vgl. Ka-
pitel 4.7).

Auf der Grundlage dieser Analysen kdnnen die folgenden Verbesserungspotenziale identifi-
Ziert werden:

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Aufnahme der Kontrollen der auslandischen Dienstleistungserbringer (Aufteilung
nach Branchen) in die Kontrollstrategie der kantonalen TPK (vgl. Kapitel 4.1.4);

33 Bei der Untersuchung der Wirkung kénnen auch die durch die kantonalen Behérden verhdngten Sanktionen
berlcksichtigt werden, unter anderem bei Verstéssen gegen die Dokumentationspflicht, vgl. Kapitel 6.6.

34 Vgl. auch die vorangehende Fussnote.
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- Durchfuhrung von Kontrollen auch bei Betrieben in Fokusbranchen, die keinem ave
GAV unterstellt sind, in welcher der mehrheitliche Teil der Branche Bestimmungen
von ave GAV unterliegen (Baunebengewerbe, Sicherheit usw.).

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht durch das SECO:

- Gegebenenfalls prifen, ob die Anzahl der kontrollierten Personen bei einer Be-
triebskontrolle in irgendeiner Form bei der Zahlung der kantonalen Kontrollen be-
rucksichtigt werden sollte (auch im Zusammenhang mit anderen Aspekten des Ar-
beitsaufwands einer Kontrolle, zum Beispiel, ob die Kontrolle eine Kontrolle vor Ort
umfasst oder nicht);

- Mit den kantonalen TPK priifen, ob die aktuelle Intensitat der Kontrolle der melde-
pflichtigen Selbstandigerwerbenden in den Branchen ohne ave GAV angemessen
ist (vgl. dazu auch Kapitel 4.7);

- Klaren der Grinde, weshalb die Halfte der Kontrollen von Selbstandigerwerbenden
in den Branchen ohne ave GAV das Bauhaupt- und Baunebengewerbe betreffen.

3.2 Kontrollen der Schweizer Betriebe in den Branchen mit ave GAV

Die Kontrollen der Schweizer Betriebe in den Branchen mit ave GAV erfolgen im Rahmen
des ordentlichen Vollzugs des ave GAV. Es bestehen keine Subventionsvereinbarungen mit
dem SECO und sie sind auch nicht Gegenstand der Audits im Bereich der flankierenden
Massnahmen. Dieses Kapitel enthalt einige punktuelle Informationen zur Kontrolltatigkeit, vor
allem im Zusammenhang mit den quantitativen Kontrollzielen der TPK Bund, die auch fur die
PK gelten. Die im Folgenden prasentierten Daten basieren auf dem Reporting der PK an das
SECO uber ihre Kontrollen. Die Kontrollen sind nicht klar definiert und die Ubermittelten Da-
ten werden durch das SECO nicht Gberprift. Sie sind daher mit Vorsicht zu betrachten.

3.2.1 Intensitat der bei den Schweizer Betrieben in den Branchen mit ave GAV
durchgefiihrten Kontrollen

Laut den Daten des jahrlichen Reportings der PK an das SECO wurden zwischen 2015 und
2019 rund 52’000 Betriebe und 352’000 Personen einer Kontrolle durch die nationalen oder
Uberkantonalen PK in den Branchen mit ave GAV unterzogen, d.h. rund 10’000 Betriebskon-
trollen und 70°000 Personenkontrollen pro Jahr. Die 2019 in den verschiedenen Branchen
mit ave GAV auf nationaler oder Uberkantonaler Ebene durchgeflihrten Kontrollen, fir wel-
che die PK dem SECO ein Reporting Ubermitteln, werden in Tabelle 3-6 prasentiert (mit Aus-
nahme der Kontrollen in der Personalverleihbranche). Die Tabelle zeigt auch die Anzahl der
durchgeflihrten Kontrollen im Vergleich zur Anzahl Betriebe und Personen, die in der Bran-
che dem ave GAV unterstellt sind. Die Daten des Reportings an das SECO sind mit Vorsicht
zu interpretieren, da aktuell die Mindestanforderungen an eine Kontrolle, damit sie als Kon-
trolle gezahlt wird, fur die durch die PK bei den Schweizer Betrieben durchgefihrten Kontrol-
len nicht definiert sind (vgl. auch Kapitel 3.2.2). Zudem ist zu erwahnen, dass einige PK dem
SECO keine Informationen zur Anzahl Kontrollen, die sie bei Schweizer Betrieben durchge-
fahrt haben, liefern.

Wie Tabelle 3-6 zeigt, wurden 2019 laut Reportingdaten rund 15 % der Betriebe und 10 %
der Personen, die einem ave GAV unterstellt sind, durch die PK kontrolliert. Die Kontrollin-
tensitat variiert je nach Branche. Im Gastgewerbe sowie im Bauhaupt- und Baunebenge-
werbe erscheint die Abdeckung durch Kontrollen laut Reporting insgesamt hoch; in anderen
Branchen ist sie hingegen deutlich geringer, zum Beispiel in der Mobelindustrie oder im
Metzgereigewerbe, wo die Kontrollintensitat kleiner oder gleich 3 % der dem ave GAV unter-
stellten Betriebe ist (vgl. auch Kapitel 3.2.2).
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Tabelle 3-6: Kontrollen der einem ave GAV unterstellten Schweizer Betriebe 2019 ge-
mass Reporting an das SECO (ohne Kontrollen im Personalverleih)

Kontrollen 2019

Dem ave GAV unterstellte
Betriebe und Personen*

Kontrollen in % der dem ave
GAV unterstellten Betriebe
bzw. Personen

Betriebe Personen Betriebe Personen Betriebe Personen

CCT romande du second-oeuvre 1795 4853 4847 25626 37% 19%
GAV Autogewerbe Ostschweiz 0 0 473 2042 0% 0%
GAV fiir das Backer-, Konditoren- und Confiseurgewerbe 14 243 1900 1200 1% 20%
LMV fiir das Bauhauptgewerbe 664 8314 5000 71200 13% 12%
GAV fiir die Schweizerische Betonwaren-Industrie 0 0 63 2116 0% 0%
GAV fiir das Schweizerische Carosseriegewerbe 152 436 1118 5113 14% 9%
GAV fiir das Schweizerische Coiffeurgewerbe 168 701 3996 9781 4% 7%
GAV fiir die Contact- und Callcenterbranche 3 79 19 3646 16% 2%
GAV im Schweizerischen Gebaudehiillengewerbe 33 484 825 3956 4% 12%
GAV fiir das Gewerbe fiir Decken- und Innenausbausysteme 17 149 92 714 18% 21%
GAV des Schweizerischen Elektro- und Telekommunikations-

Installationsgewerbes 338 1226 2150 24357 16% 5%
GAV fiir das Gartnergewerbe BL/BS 27 92 160 992 17% 9%
L-GAV des Gastgewerbes 5123 41789 27240 253200 19% 17%
GAV in der Schweizerischen Gebaudetechnikbranche 474 1862 3171 21273 15% 9%
GAV fiir den Geriistbau 56 981 270 2394 21% 41%
GAV fiir den Gleisbau 2 27 17 1272 12% 2%
GAV fiir das Holzbaugewerbe 94 791 1300 13000 7% 6%
GAV fiir das Schweizerische Isoliergewerbe 29 96 206 1938 14% 5%
GAV fiir das Maler- und Gipsergewerbe 361 2477 2735 15173 13% 16%
GAV fiir das Schweizerische Marmor- und Granitgewerbe 4 27 82 920 5% 3%
GAV Metallgewerbe BL-BS 8 18 - -

GAV fiir das Metallgewerbe 197 515 2609 15256 8% 3%
GAV fir das schweizerische Metzgereigewerbe 12 479 1496 15600 1% 3%
GAV fiir die schweizerische Mdbelindustrie 3 48 38 1145 8% 4%
GAV fir die Netzinfrastruktur-Branche 0 0 56 2910 0% 0%
GAV Ausbaugewerbe BL-BS 27 69 216 1331 13% 5%
GAV fiir das Plattenleger- und Ofenbaugewerbe 103 377 681 2811 15% 13%
GAV fiir die Reinigungsbranche in der Deutschschweiz 137 2295 3010 134749 5% 2%
GAV des Reinigungssektors fur die Westschweiz 639 2759 322 19698 198% 14%
GA\V fiir das Schreinergewerbe 133 1008 2600 17956 5% 6%
GAV fiir den Bereich der privaten Sicherheitsdienstleistungen 29 154 242 21882 12% 1%
GA\V fir die zahntechnischen Laboratorien der Schweiz 0 0 515 1426 0% 0%
GA\V fiir die Schweizerische Ziegelindustrie 0 0 17 417 0% 0%
GAV Tankstellenshops in der Schweiz 12 41 1484 10546 1% 0%
GAV fir die Reinigung von Textilien in der Romandie 20 126 41 1120 49% 11%
Total 10674 72516 68991 706760 15% 10%

*Stand: 1.7.2019
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Zur Kontrolle der Schweizer Betriebe durch die PK besteht hinsichtlich des Inhalts keine Wei-
sung des SECO, im Gegensatz zu den Kontrollen durch die kantonalen TPK oder den Kon-
trollen der Entsendebetriebe durch die PK. Auch gibt es keine klaren Richtlinien beim Repor-
ting an das SECO fur die Frage, welche Kontrollen gezahlt werden sollen. Das Audit einer
nationalen PK aus dem Baunebengewerbe hat gezeigt, dass die Zahl der durch die PK in ih-
rem Reporting gezahlten Kontrollen zum grossen Teil Baustellenkontrollen entsprachen und
dass die betroffene PK in Wirklichkeit nur eine geringe Anzahl Kontrollen durchfiihrte, die
eine Lohnkontrolle enthielten. Laut den Daten der PK in ihrem Tatigkeitsbericht 2018 ent-
sprach die Zahl der 2018 durchgefiihrten Lohnkontrollen rund 12 % der im Reporting an das
SECO gemeldeten Kontrollen. Diese PK fuhrte 2018 nur bei 3 % der dem ave GAV unter-
stellten Betriebe Lohnkontrollen durch. Somit lag die Kontrolldichte unter den quantitativen
Zielen (5 %) der TPK Bund fur das Baunebengewerbe (vgl. Kapitel 3.2.2).

Laut den verfugbaren Informationen kann man davon ausgehen, dass solche Unterschiede
zwischen den durchgefiihrten Lohnkontrollen und den im Reporting gemeldeten Kontrollen
Ausnahmeerscheinungen sind und dass das Reporting der meisten PK weitgehend die
Lohnkontrollen und nicht alleinige Baustellenkontrollen widerspiegelt. Dennoch schiene es
sinnvoll, die Transparenz des Reportings der PK im Bereich der Kontrollen zu erhéhen. Dies
wlrde auch die Vergleichbarkeit zwischen den Kontrollen von Schweizer Betrieben in den
Branchen ohne ave GAV und in den Branchen mit ave GAV sowie die Vergleichbarkeit zwi-
schen den Kontrollen von Schweizer Betrieben und von Entsendebetrieben in den Branchen
mit ave GAV verbessern.

3.2.2 Erreichung der Ziele der TPK Bund

Die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund (3 % / 5 %) fUr die Schweizer Arbeitgeber gel-
ten auch fir die PK. Kapitel 3.2.1 zeigt, dass laut Reporting an das SECO die PK insgesamt
die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund von 3 % fur samtliche Branchen und 5 % in den
Fokusbranchen ubertreffen (die einem ave GAV unterliegenden Fokusbranchen waren 2019
die Folgenden: Gastgewerbe, Personalverleih, Baunebengewerbe, Sicherheit, Reinigung).
Wie in Kapitel 3.2.1 festgehalten, liegt die Kontrollintensitat bei einer Minderheit der PK unter
den quantitativen Zielen der TPK Bund. Ausserdem unterschreitet zumindest in einer Bran-
che des Baunebengewerbes die Intensitat der Lohnkontrollen die Ziele der TPK Bund. Fur
die meisten anderen Branchen des Baunebengewerbes lassen die verfugbaren Informatio-
nen darauf schliessen, dass die Intensitat der Kontrollen von Schweizer Betrieben, die eine
Lohnkontrolle beinhalten, tUber 5 % liegen dirfte.

Die quantitativen Ziele der TPK Bund (3 % / 5 %) sind fur die PK nicht Gegenstand von for-
malisierten Vereinbarungen mit dem SECO, da diese Bestandteil des ordentlichen Vollzugs
der ave GAV sind. Es ist nicht auszuschliessen, dass die PK, die heute die Kontrollintensitat
von 3 % bzw. 5 % der einem ave GAV unterstellten Betriebe nicht erreichen, die Ziele der
TPK Bund implizit als globale Ziele verstehen, die von allen PK auf nationaler Ebene erreicht
werden mussen (oder fur eine ganze Branche bei den Fokusbranchen) und nicht als Ziele,
die in jeder einzelnen PK einzuhalten sind, analog zu den Regeln, die vor der Umsetzung
des nationalen Aktionsplans fur die kantonalen TPK gegolten haben.

Unseres Erachtens ware es jedoch sinnvoll, dass die von der TPK Bund vorgesehene Kon-
trollintensitat fur jede einzelne PK gilt. Dies insbesondere aufgrund der Tatsache, dass die
einem ave GAV unterstellten Branchen von der Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantona-
len TPK ausgenommen sind. Mit anderen Worten, wenn die flr die Branche zustandige PK
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keine Kontrollen durchfiinrt, werden die Betriebe der Branche de facto nicht kontrolliert3s. Un-
ter diesen Umstanden kann nicht sichergestellt werden, dass die Bedingungen fir einen lau-
teren Wettbewerb zwischen den dem ave GAV unterstellten Betrieben sowie jene des Arbeit-
nehmerschutzes eingehalten werden. Analog zu den flr die kantonalen TPK festgelegten
quantitativen Kontrollziele schiene es daher sinnvoll, dass die quantitativen Kontrollziele der
TPK Bund in den Branchen mit ave GAV pro PK festgelegt werden und nicht global. Dies be-
deutet auch, dass die Mindestanforderungen festgelegt werden, die eine Kontrolle einhalten
muss, um als solche gezahlt zu werden (vgl. Kapitel 3.2.1).

3.2.3 Fazit

Die nationalen oder tberkantonalen PK fiihren rund 10’000 Betriebskontrollen und 70’000
Personenkontrollen pro Jahr bei Schweizer Betrieben in den einem ave GAV unterstellten
Branchen durch. Dies entspricht rund 15 % der Betriebe und 10 % der Personen, die einem
ave GAV unterstellt sind. Die Kontrollintensitat unterscheidet sich stark zwischen den Bran-
chen; in einigen Branchen liegt sie unter den Zielen der TPK Bund (3 % der Schweizer Be-
triebe, 5 % in den Fokusbranchen), die auch fir die Kontrollen der PK gelten.

Die Anzahl der durch die PK durchgefuhrten Kontrollen wird anhand des Reportings an das
SECO geschatzt. Nicht alle PK liefern Daten an das SECO. Ausserdem legt das Reporting
den Inhalt der Kontrolle nicht fest und die Reportingdaten widerspiegeln teilweise Baustellen-
kontrollen und nicht Lohnkontrollen. Um die Vergleichbarkeit zwischen den durch die PK und
die TPK durchgefiihrten Kontrollen sowie jene zwischen den Schweizer Betrieben und den
auslandischen Betrieben zu verbessern, aber auch um die Intensitat der durchgefuhrten
Kontrollen und die Erreichung der Ziele der TPK Bund korrekt einschatzen zu kénnen,
scheint es sinnvoll, den Inhalt der Reportingdaten klarer festzulegen (vgl. auch Kapitel 7.6.2).

Auf der Grundlage dieser Analysen kdnnen die folgenden Verbesserungspotenziale im Be-
reich der Kontrolle der Schweizer Betriebe durch die nationalen PK identifiziert werden:

Identifizierte Verbesserungspotenziale:

- Klaren der quantitativen Kontrollziele der TPK Bund in den Branchen mit ave GAV
(haben die PK das Ziel der Kontrolle von 3 % der Betriebe bzw. 5 % der Betriebe in
den Fokusbranchen einzuhalten?);

- Sicherstellen, dass alle PK die Daten zu den von ihnen durchgefiihrten Kontrollen
von Schweizer Betrieben einreichen;

- Klaren der Definition der Kontrolle der Schweizer Betriebe in den Branchen mit ave
GAYV im jahrlichen Reporting der Kontrollen an das SECO bzw. das Reporting aus-
fuhrlicher gestalten.

35 |n den Branchen, die keinem ave GAV unterstellt sind, ist diese Situation anders, da dort selbst wenn eine
Branche in einer Region nicht kontrolliert wird, diese in der Regel in anderen Regionen Kontrollen unterzogen
wird, was die Verfolgung ihrer Entwicklung ermdéglicht.
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3.3 Kontrollen der auslandischen Dienstleistungserbringer in den
Branchen mit ave GAV

3.31 Anzahl durchgefiihrter Kontrollen bei auslandischen
Dienstleistungserbringern in den Branchen mit ave GAV und Erreichung der
Ziele der TPK Bund

Gemass FlaM-Bericht 2019 haben die PK 2019 in den Branchen mit ave GAV auf nationa-
ler Ebene 6’080 Entsendebetriebe, 14’226 entsandte Arbeitnehmer (26 % der Meldungen)
und 3'291 meldepflichtige Selbstandigerwerbende (27 % der gemeldeten Selbstandigerwer-
benden) kontrolliert.

Die Anzahl der durch die PK bei auslandischen Dienstleistungserbringern durchgefihrten
Kontrollen lag 2019 somit insgesamt leicht unter den quantitativen Zielen der TPK Bund (wie
in Kapitel 3.2 erwahnt, Ubertrifft dagegen die Anzahl der Kontrollen bei Schweizer Betrieben
die Ziele der TPK Bund). Die Bruttozahl der Kontrollen ist ebenfalls ricklaufig (vgl. dazu die
entsprechenden FlaM-Berichte). Dieser Ruckgang widerspiegelt teilweise die Entwicklung
der Anzahl Meldungen in den Branchen mit ave GAV. Er widerspiegelt auch die neuen An-
forderungen zu einer risikobasierten Kontrollstrategie im Rahmen des nationalen Aktions-
plans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen (vor allem: Kriterien flr
die Auswahl der vorrangig zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer und Kontrollrhyth-
mus).

Die Anzahl der durch die PK vorgenommenen Kontrollen von auslandischen Dienstleistungs-
erbringern liegt seit mehreren Jahren in verschiedenen Branchen unter den mit dem SECO
im Rahmen der Subventionsvereinbarungen vereinbarten quantitativen Kontrollzielen. In die-
sem Rahmen schiene es sinnvoll, die Angemessenheit dieser Ziele zu Uberprifen (vgl. dazu
Kapitel 7). Dies durfte in einer ersten Phase bedeuten, dass diejenigen PK, die die von ihnen
vorgeschlagenen Ziele in den letzten Jahren nicht erreicht haben, die Angemessenheit der
Ziele prufen (vgl. dazu Kapitel 5.2.2 und 5.7.2 sowie Kapitel 7.1).

3.3.2 Kontrolle der Entsendebetriebe

Zwischen 2015 und 2019 haben die PK insgesamt 36’916 Entsendebetriebe kontrolliert. Im
gleichen Zeitraum haben sie Konventionalstrafen gegenuber 6’624 Betrieben (18 % der kon-
trollierten Betriebe) fiir einen Gesamtbetrag von CHF 12’813’882.- (d.h. einen Durchschnitts-
betrag der Konventionalstrafen von CHF 1°843.-) und Kontrollkosten gegentiber 6’231 Betrie-
ben (17 %) fur einen Gesamtbetrag von CHF 4'209'599.- (d.h. einen Durchschnittsbetrag von
CHF 676.-) verhangt.

Dieses Kapitel zeigt ausgewahlte Aspekte des Vollzugs, insbesondere zu den regionalen Un-
terschieden in diesem Bereich (Kapitel 5.3 befasst sich seinerseits gezielt mit den Unter-
schieden in der Kontrollpolitik der PK insbesondere hinsichtlich der Konventionalstrafen und
der Kontrollkosten).

1) Kontrollintensitéat nach Region

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass sich die Intensitat der Kontrolle der
Entsendebetriebe durch die PK zwischen den Regionen deutlich unterscheidet. Unter ande-
rem waren diese Kontrollen stark auf die Region Zurich konzentriert, wahrend andere Regio-
nen eine unterdurchschnittliche Kontrollintensitat aufwiesen (vgl. Erfolgsfaktorenbericht

36 Op. cit.
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2016, Kapitel 4.3.1). Im Rahmen des nationalen Aktionsplans wurden Massnahmen einge-
fuhrt, um die Verteilung der Kontrollen zwischen den Regionen zu verbessern. Unter ande-
rem prift das SECO jedes Jahr und fir jede PK, ob die geografische Verteilung der Kontrol-
len plausibel ist, und wenn dies nicht zutrifft, kann es mit der betroffenen PK Kontakt
aufnehmen (vgl. Kapitel 5.2.2).

Grafik 3-7 zeigt die Kontrollintensitat nach Region, die anhand der gleichen Methode wie im
ersten Erfolgsfaktorenbericht untersucht wurde . Die Zahlen sind mit Vorsicht zu betrachten,
insbesondere da sich die Analyse auf die Meldungen aller Branchen stutzt. 2019 ist festzu-
stellen, dass die Kontrollintensitat, wie bereits 2014, im Nordwesten der Schweiz und im
Kanton Tl generell hoch ist. Im Kanton Zurich ist sie hingegen stark zurtickgegangen und
liegt nun unter dem Durchschnitt. Im Vergleich zur Situation von 2014 hat sich die Kontrollin-
tensitat zwischen den Regionen teilweise angenahert, aber wie die Grafik zeigt, ist davon
auszugehen, dass die Unterschiede bei der Kontrollintensitat zwischen den Regionen weiter-
hin erheblich sind.

Grafik 3-7: Meldungen von entsandten Arbeitnehmenden (fiir alle Branchen) und An-
zahl Kontrollen von Entsendebetrieben und entsandten Arbeitnehmenden durch die
PK 2019
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2) Kontrollintensitédt nach Kategorien von Dienstleistungserbringern (Entsendebe-
triebe, Selbstédndigerwerbende)

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte gezeigt, dass je nach Region die PK die Selbstandi-
gerwerbenden im Vergleich zu den entsandten Arbeitnehmenden mehr oder weniger vertieft
kontrollierten. Wie Grafik 3-8 zeigt, ist diese Feststellung weiterhin gultig. In mehreren Regio-
nen erklart sich der geringe Anteil der Kontrollen von Selbstandigerwerbenden unseres Er-
achtens allerdings dadurch, dass diese Kontrollen durch die kantonalen Behérden und nicht
durch die PK vorgenommen werden (vgl. Kapitel 3.3.3).
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Tabelle 3-8: Kontrollen von Entsendebetrieben und Selbstandigerwerbenden durch die
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3) Sanktionspraxis (Konventionalstrafen) nach Regionen

Die Sanktionspraxis nach Regionen wurde fur 13 PK untersucht, die eine vergleichsweise
hohe Zahl von Kontrollen durchfihren und die zwischen 2015 und 2019 mindestens 100
Lohnverstdsse festgestellt haben (Kapitel 5.3 prasentiert die Unterschiede bei der Sanktions-
praxis zwischen den PK und verwendet diese Methode; aus Koharenzgriinden wurde sie
auch hier angewandt).

Wie Tabelle 3-9 zeigt, kdnnen sich die Sanktionsquoten zwischen den Regionen stark unter-
scheiden. Dies kann teilweise auf exogene Faktoren zurtickzufuhren sein. Angesichts der
verfugbaren Zahl der Beobachtungen und des Ausmasses der Unterschiede Iasst sich aber
auch auf unterschiedliche Praktiken auf regionaler Ebene schliessen, zum Beispiel weist der
Kanton Neuenburg eine sehr niedrige Sanktionsquote auf. Verschiedene Audits einzelner PK
haben gezeigt, dass die Sanktionspraktiken zwischen den regionalen Geltungsbereichen ei-
nes bestimmten GAV stark variieren konnen, d.h. zwischen den verschiedenen rPK.
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Tabelle 3-9: Kontrollen von Entsendebetrieben und verhiangte Konventionalstrafen
zwischen 2015 und 2019 durch 13 PK, die wahrend diesem Zeitraum mindestens 100
Lohnverstosse festgestellt haben, nach Kanton

Anzahl verhangte | Konventionalstra-

Anzahl durchge- Konventional- fen in % der kon-

Region fuhrte Kontrollen strafen trollierten Betriebe
AG 2891 607 21%
Al/AR 68 13 19%
BL 1425 149 10%
BS 889 105 12%
BE 2427 571 24%
FR 938 172 18%
GE 1430 245 17%
GL 65 7 11%
GR 2037 165 8%
JU 802 75 9%
LU 2013 322 16%
NE 419 7 2%
SG 2064 233 11%
SH 1071 282 26%
Sz 394 34 9%
SO 2407 160 7%
TG 933 109 12%
Tl 5184 1260 24%
UR/OW/NW 583 76 13%
VD 1123 357 32%
VS 704 141 20%
ZG 433 65 15%
ZH 5134 1285 25%
CH 35434 6440 18%

Die in Tabelle 3-9 prasentierten Ergebnisse werfen zwei Fragen fur den Vollzug auf: Einer-
seits die Frage der Wirkung der Kontrolle in den Regionen, in denen die PK in der Regel da-
rauf verzichten, bei Verstdssen eine Sanktion auszusprechen (diese Frage wird in Kapitel 5.3
vertieft), andererseits die Frage der Steuerung der rPK durch die nationalen PK und der
«Unité de doctrine» zwischen den verschiedenen PK (diese Frage wird insbesondere in Ka-
pitel 5.7.1 vertieft).

3.3.3 Kontrolle der Selbstindigerwerbenden
Auch hier werden ausgewahlte Aspekte des Vollzugs prasentiert:

1) Einhaltung der Kontrollkompetenzen zwischen TPK und PK bei der Kontrolle der
Selbstdndigerwerbenden

Die Aufteilung der Kontrollkompetenzen zwischen den kantonalen TPK und den PK wird
nach unserer Kenntnis bei der Kontrolle der meldepflichtigen Selbstéandigerwerbenden nicht
immer eingehalten und eine Minderheit der Kantone fuhrt Kontrollen des Status des Selb-
standigerwerbenden in den Branchen mit ave GAV durch. Dies scheint indirekt durch die Da-
ten von Grafik 3-4 bestatigt zu werden, die flr einige Kantone eine hohe Anzahl Kontrollen
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von Selbstandigerwerbenden im Bauhaupt- und Baunebengewerbe aufweist, wahrend Grafik
3-8 in den gleichen Regionen eine sehr geringe Intensitat der Kontrolle der Selbstandiger-
werbenden durch die PK zeigt. Dies wurde auch von mehreren Ansprechpartnern im Rah-
men von Audits erwahnt.

2) Wirkung der Kontrollen der Selbstidndigerwerbenden

Zwischen 2015 und 2019 haben die PK insgesamt 17°379 meldepflichtige Selbstandigerwer-
bende kontrolliert. In diesem Zeitraum haben sie bei 1’323 Personen, d.h. rund 8 % der
Falle, auf eine Scheinselbstandigkeit geschlossen. Die Anzahl der bei Scheinselbstandigkeit
festgestellten Verstosse gegen die Léhne der ave GAV betrifft 128 Betriebe und 228 Perso-
nen (d.h. 1 % der kontrollierten Personen).

Die Wirkung der Kontrollen von Selbstandigerwerbenden — gemessen an den Fallen von
Scheinselbstandigkeit und den bei Scheinselbstandigen festgestellten Lohnverstdssen — ist
deutlich geringer als die Wirkung der Kontrolle der Entsendebetriebe — gemessen an den
festgestellten Verstéssen und den verhangten Konventionalstrafen (vgl. unter anderem Kapi-
tel 3.3.2 und 5.3). Dieselbe Einschatzung gilt auch, wenn man die durch die kantonalen Be-
horden verhangten Verwaltungssanktionen betrachtet. Die kantonalen Behdrden verhangen
eine erhebliche Zahl von Sanktionen fir Verstdésse gegen die Dokumentationspflicht, aber
diese Sanktionen weisen einen relativ niedrigen Betrag auf und reichen wahrscheinlich nicht
aus, um Falle von Scheinselbstandigkeit zu bekampfen. Zudem trifft die Sanktion fur
Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht den Selbstandigerwerbenden und dirfte daher
keine Anreizwirkung auf den mutmasslichen Arbeitgeber haben, wenn die fehlende Doku-
mentation auf ein Problem der Scheinselbstandigkeit zurtickzufihren ist. In den Fallen durch
die PK vermuteter oder festgestellter Scheinselbstandigkeit wird nach unserer Kenntnis nur
ein geringer Teil der Dossiers an die kantonalen Behorden weitergeleitet, damit sie den mut-
masslichen Arbeitgeber sanktionieren; das SECO hat daher eine Verbesserung bei der Wei-
terleitung der Dossiers mit Verstossen an die kantonalen Behérden empfohlen (vgl. Kapitel
6).

2019 wurden Massnahmen getroffen, um den Vollzug der Kontrollen bei den Selbstandiger-
werbenden zu verbessern. Bis heute haben diese Massnahmen zweifellos noch nicht ihre
volle Wirkung entfaltet. Es scheint sinnvoll, die Entwicklung der Lage, d.h. die allfallige Ver-
besserung der Qualitat und der Wirkung der Kontrollen der Selbstandigerwerbenden regel-
massig zu Uberprifen und je nach den kunftigen Ergebnissen mittelfristig die angemessenen
Massnahmen in diesem Bereich zu treffen.

3.34 Fazit

Bei den zwischen 2015 und 2019 durchgefiuhrten Kontrollen von Entsendebetrieben wurden
in 18 % der Falle eine Konventionalstrafe verhangt sowie in 17 % der Falle die Kontrollkos-
ten auferlegt. Die Intensitat der Kontrolle wie auch ihre Wirkungen hinsichtlich der Sanktio-
nen weisen — wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgestellt — erhebliche Unter-
schiede auf.

Die zwischen 2015 und 2019 durchgefuhrten Kontrollen von Selbstéandigerwerbenden haben
in 8 % der Falle zu einem Verdacht von Scheinselbstandigkeit und in 1 % der Falle zur Fest-
stellung eines Verstosses gegen den Lohn der betroffenen Person gefihrt. Die Wirkung der
Kontrollen ist deutlich niedriger als jene der Kontrolle der Entsendebetriebe. 2019 wurden
Massnahmen getroffen, um den Vollzug der Kontrollen bei den Selbstéandigerwerbenden zu
verbessern. Bis heute haben diese Massnahmen zweifellos noch nicht ihre volle Wirkung
entfaltet. Es scheint sinnvoll, die Entwicklung der Lage, d.h. die allfallige Verbesserung der
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Qualitat und der Wirkung der Kontrollen der Selbstandigerwerbenden regelmassig zu Uber-
prufen und je nach den kiinftigen Ergebnissen mittelfristig die angemessenen Massnahmen
in diesem Bereich zu treffen.

Auf der Grundlage dieser Analysen kénnen die folgenden Verbesserungspotenziale im Be-
reich der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer durch die nationalen PK iden-
tifiziert werden:

Identifizierte Verbesserungspotenziale:

- Prifen, ob die PK ihre quantitativen Kontrollziele unter Einhaltung der durch den
nationalen Aktionsplan festgelegten Kriterien flir die Auswahl der zu kontrollieren-
den Dienstleistungserbringer erreichen kénnen (vgl. dazu Kapitel 7);

- Die Entwicklung der Qualitat und der Wirkung der Kontrollen der Selbstéandigerwer-
benden regelmassig Uberprifen und bei Bedarf Massnahmen ergreifen;

- Sicherstellen, dass die Kontrollkompetenzen zwischen den kantonalen TPK und
den PK bei der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden eingehalten werden;

- Eine «Unité de doctrine» in der Kontroll- und Sanktionspraxis innerhalb der PK si-
cherstellen (vgl. dazu Kapitel 5 und 7);

- Uberpriifen, ob die Intensitat der Kontrolle nach Regionen, die weiterhin starke Un-
terschiede aufweist, im Hinblick auf eine risikobasierte Kontrolle angemessen ist
und andernfalls einen Ausgleich der Kontrollen zwischen den Regionen férdern.

4 Arbeitsmarktbeobachtung durch die tripartiten
Kommissionen

Die Aufgaben der TPK werden in der Bundesgesetzgebung durch die Artikel 360a-c des Ob-
ligationenrechts (OR)¥, Art. 1a des Bundesgesetzes Uber die Allgemeinverbindlicherklarung
von Gesamtarbeitsvertragen (AVEG)3, Art. 7 EntsG sowie die Art. 10 bis 16 der Verordnung
uber die in die Schweiz entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (EntsV)® festge-
legt. Die kantonale TPK hat insbesondere die allgemeine Entwicklung des Arbeitsmarktes zu
beobachten, die Einhaltung der Normalarbeitsvertrage (NAV), welche zwingende Mindest-
I6hne vorschreiben, zu kontrollieren, die kantonalen Behorden zu informieren, wenn sie wie-
derholte missbrauchliche Lohnunterbietungen feststellt und wenn nétig Massnahmen wie
den Erlass eines NAV mit zwingenden Mindestldhnen oder die erleichterte Allgemeinverbind-
licherklarung eines GAV vorzuschlagen. Die Kontrolle der Einhaltung der in allgemeinver-
bindlich erklarten GAV festgelegten Lohnbedingungen liegt hingegen nicht in der Kompetenz
der TPK, sondern in jener der mit dem Vollzug des betroffenen GAV beauftragten PK.

87 Bundesgesetz vom 30. Méarz 1911 betreffend die Ergénzung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Flnfter
Teil: Obligationenrecht); SR 220.

38 Bundesgesetz vom 28. September 1956 (iber die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen;
SR 221.215.311.

39 Verordnung vom 21. Mai 2003 (iber die in die Schweiz entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer; SR
823.201.
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Dieses Kapitel beschreibt die heutigen Praktiken der TPK bei den verschiedenen durch die
Bundesgesetzgebung beschriebenen Aufgaben und die in diesem Bereich festgestellten Ver-
besserungspotenziale.

4.1 Die Aufgabe der Arbeitsmarktbeobachtung

Die Bundesgesetzgebung halt fest, dass die TPK den Arbeitsmarkt beobachten (Art. 360b
Abs. 3 OR). Die EntsV prazisiert, dass sie zu diesem Zweck insbesondere die vorhandenen
Unterlagen, Informationen und Statistiken Uber Lohne und Arbeitszeiten beurteilen (Art. 11
Abs. 1 Bst. a EntsV). Die TPK kann Experten beiziehen (Art. 12 EntsV).

411 Risikobasierte Strategie fiir die Arbeitsmarktbeobachtung

Im Erfolgsfaktorenbericht 2016 wurde darauf hingewiesen, dass das OR den kantonalen
TPK einen Ermessensspielraum hinsichtlich des Inhalts der Arbeitsmarktbeobachtung Iasst.
Insbesondere wurde aufgezeigt, dass manche TPK ihre Aufgabe so ausgelegt haben, dass
die TPK die generelle Lage auf dem Arbeitsmarkt sowie die potenziellen Risiken im Bereich
der Léhne beobachtet und dass sie auf dieser Grundlage eine koharente Strategie fur die
Kontrolle der Lohne und der Arbeitsbedingungen definiert. Die Arbeitsmarktbeobachtung ist
in diesem Verstandnis eine umfassende Tatigkeit und die Kontrolle dabei nur ein Instrument
unter vielen. Fir andere TPK dagegen erfolgte die Arbeitsmarktbeobachtung vorwiegend an-
hand von Kontrollen. Das SECO kam zum Schluss, dass eine Strategie flr die Arbeitsmarkt-
beobachtung im weiten Sinn und eine Kontrollstrategie, die sich auf eine fundierte Risikoana-
lyse stitzt, ein geeigneter Ansatz ist. Es hatte empfohlen, die Aufgabe der Arbeitsmarkt-
beobachtung im weiten Sinn auszulegen (d.h. sich nicht auf die Kontrollen zu beschranken,
sondern auch Studien und bestehende Daten zu berucksichtigen, vgl. Erfolgsfaktorenbericht
2016, Kapitel 3.1.2) und eine auf einer Risikoanalyse basierende Strategie fir die Arbeits-
marktbeobachtung einzufiihren.

Mit dem nationalen Aktionsplan zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnah-
men wurden die kantonalen TPK verpflichtet, ab 2017 Uber eine risikobasierte Kontrollstrate-
gie zu verflgen. Die seit 2017 durchgeflhrten Audits haben gezeigt, dass die kantonalen
TPK Anstrengungen unternommen haben, um eine risikobasierte Kontrollstrategie festzule-
gen, und dass sie sich dabei soweit mdglich auf objektive Methoden gestiitzt haben.

Die Untersuchung der Strategien der kantonalen TPK zeigt, dass sich die TPK im Vergleich
zu den Vorjahren vermehrt auf bestehende Daten und Studien beziehen, um ihre Strategie
zu formulieren. So stlitzen sie sich auf eine Palette von Indikatoren, um die prioritar zu kon-
trollierenden Branchen festzulegen, wie:

- Fokusbranchen auf Bundesebene

- Arbeitslosenquote nach Branchen

- Anteil der Grenzganger oder Zunahme der Grenzganger nach Branchen

- Von Dritten Ubermittelte Verdachtsfalle betreffend Lohnunterbietungen in Betrieben
oder Lohnprobleme in gewissen Branchen oder Berufen

- Meldungen von auslandischen Dienstleistungserbringern und kurzfristigen Stellenan-
tritten bei einem Schweizer Arbeitgeber

- Ergebnisse der in der Vergangenheit durchgefuihrten Kontrollen bei Schweizer oder
auslandischen Arbeitgebern nach Branche.

Auch bei den kantonalen TPK, die Untersuchungen durchfihren, zeigt die Analyse ihrer Stra-
tegien, dass sie Kriterien festgelegt haben, auf deren Grundlage sie die Branchen fir die
Durchfiihrung einer Untersuchung auswahlen. Sie stltzen sich dabei auf verschiedene Indi-
katoren wie:
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- Fokusbranchen auf Bundesebene

- Veranderungen in der Organisation der Branche, z.B. Liicke in der Allgemeinverbind-
licherklarung eines GAV

- Entwicklung der Beschéaftigung in der Branche, z.B. starker Anstieg der Anzahl Bewil-
ligungsgesuche (Grenzganger- oder Arbeitsbewilligung) in der Branche

- Ergebnisse der in den verschiedenen Branchen durch die kantonale TPK durchge-
fuhrten Kontrollen

- Informationen der Sozialpartner betreffend Probleme wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen in der Branche, gegebenenfalls Informationen von anderen Akt-
euren (z.B. andere Kantone) zu Branchen, in denen ein erhdhtes Risiko festgestellt
wurde.

In diesem Rahmen ist darauf hinzuweisen, dass manche kantonalen TPK qualitative Infor-
mationen gegenuber den statistischen bevorzugen und beispielsweise Informationen aus
dem Arbeitsgericht qualitativ auswerten. Das SECO kam bei den Audits zum Schluss, dass
solche qualitativen Informationen auch eine angemessene Grundlage bilden kénnen, insbe-
sondere fir kleinere Kantone und/oder solche, die liber beschrankte Ressourcen im Bereich
der Statistik oder zur Erstellung wissenschaftlicher Studien verfligen.

Ein festgestelltes spezifisches Verbesserungspotenzial ware hier, die Verfligbarkeit der Er-
gebnisse von Analysen in den anderen Kantonen flr die kantonalen TPK zu verbessern (vgl.
Kapitel 4.2.6).

4.1.2 Interpretation ihrer Aufgabe der Arbeitsmarktbeobachtung durch die
kantonalen TPK

Das OR lasst den kantonalen TPK einen Ermessensspielraum hinsichtlich ihrer genauen
Aufgabe bei der allgemeinen Arbeitsmarktbeobachtung. Wie bereits im Erfolgsfaktorenbe-
richt 2016 festgehalten wurde, nutzen die kantonalen TPK diesen Interpretationsspielraum
und verstehen ihre Aufgabe je nach betrachteter TPK unterschiedlich. Der Erfolgsfaktorenbe-
richt 2016 hatte sich mit den verschiedenen Ansatzen der kantonalen TPK bei der Identifika-
tion der Risiken auf dem Arbeitsmarkt befasst (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 3.1.1
sowie Kapitel 4.1.1 des vorliegenden Berichts). Dieser Bericht setzt sich seinerseits mit der
Art und Weise auseinander, wie die TPK den Inhalt ihrer Aufgabe gemass Beschreibung im
OR verstehen: Geht es ausschliesslich darum, Situationen von wiederholten missbrauchli-
chen Lohnunterbietungen zu identifizieren und zu bek&dmpfen oder kann die Arbeitsmarktbe-
obachtung weiter verstanden werden?

Das OR beschreibt die Aufgabe der Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonalen TPK wie
folgt: «Die Kommissionen beobachten den Arbeitsmarkt. Stellen sie Missbrauche im Sinne
von Artikel 360a Absatz 1 fest, so suchen sie in der Regel eine direkte Verstandigung mit
den betroffenen Arbeitgebern. Gelingt dies [...] nicht, so beantragen sie der zustéandigen Be-
hoérde den Erlass eines Normalarbeitsvertrages, der fir die betroffenen Branchen oder Be-
rufe Mindestléhne vorsieht.» (Art. 360b Abs. 3 OR). Artikel 360a Absatz 1 OR besagt seiner-
seits: «Werden innerhalb einer Branche oder einem Beruf die orts-, berufs- oder
branchenublichen Léhne wiederholt in missbrauchlicher Weise unterboten und liegt kein Ge-
samtarbeitsvertrag mit Bestimmungen tber Mindestlohne vor, der allgemein verbindlich er-
klart werden kann, so kann die zustandige Behdrde zur Bekampfung oder Verhinderung von
Missbrauchen auf Antrag der tripartiten Kommission [...] einen befristeten Normalarbeitsver-
trag erlassen, der nach Regionen und gegebenenfalls Orten differenzierte Mindestléhne vor-
sieht» (Art. 360a Abs. 1 OR).

Die Bestimmungen des OR lassen den kantonalen TPK einen Interpretationsspielraum hin-
sichtlich ihrer genauen Aufgabe, insbesondere in Bezug auf die folgende Frage: «Bezweckt
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die Arbeitsmarktbeobachtung ausschliesslich die Identifikation einer eventuellen Situation
von wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf
oder kann sie in einem weiteren Ansatz verstanden werden? ». Beide Interpretationen lassen
sich rechtfertigen, da Artikel 360b Absatz 3 OR einen direkten Bezug zwischen der Arbeits-
marktbeobachtung und der Feststellung von wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbie-
tungen in einer Branche oder einem Beruf im Sinne von Artikel 360a Absatz 1 OR herzustel-
len scheint, was fur eine enge Interpretation der Aufgabe der kantonalen TPK, die sich auf
diese Aufgabe konzentriert spricht. Hingegen besagt Artikel 360b Absatz 3 OR auch, dass
die kantonalen TPK den Arbeitsmarkt beobachten, ohne weitere Prazisierungen, was auch
eine weite Interpretation ihrer Tatigkeit erlaubt. Mit anderen Worten: Die Gesetzesbestim-
mungen Ubertragen den kantonalen TPK ausdrucklich die Aufgabe, eventuelle wiederholte
missbrauchliche Lohnunterbietungen in einer Branche oder in einem Beruf zu identifizieren
und angemessene Massnahmen dagegen vorzuschlagen#; das OR bezieht sich in diesem
Rahmen ausdrtcklich auf die Abklarungen der TPK («die fur ihre Abklarungen notwendigen
(...)» Art. 360b Abs. 6). Die Gesetzesbestimmungen enthalten hingegen keine Verpflichtung
der kantonalen TPK, Betriebskontrollen ausserhalb der Analyse von wiederholten miss-
brauchlichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf im Sinne von Artikel
360b Absatz 3 OR durchzufiihren. Sie lassen den kantonalen TPK jedoch die Méglichkeit,
ihre Aufgabe so zu interpretieren, dass sie solche individuellen Betriebskontrollen umfasst.
Die Bestimmungen der EntsV, welche die Aufgaben der kantonalen TPK prazisieren4!, liefern
keine weiteren Informationen zu diesem Thema.

Vereinfacht lassen sich zwei Philosophien der Arbeitsmarktbeobachtung gegeniberstellen,
je nachdem, wie die TPK ihre Aufgabe gemass den Bestimmungen von Artikel 360b Absatz
3 OR in Verbindung mit Artikel 360a Absatz 1 OR interpretieren. Dabei handelt es sich aller-
dings um eine idealtypische Beschreibung*2.

1) Die Arbeitsmarktbeobachtung bezweckt ausschliesslich, Situationen von wiederhol-
ten missbrduchlichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf zu iden-
tifizieren

Bei diesem Modell interpretiert die kantonale TPK ihre Aufgabe anhand einer strikten Ausle-
gung von Artikel 360b Absatz 3 OR in Verbindung mit Artikel 360a Absatz 1 OR. Die Auf-
gabe der kantonalen TPK bestehe darin, festzustellen, ob es in einer Branche oder einem
Beruf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen gibt. Es sei insbesondere nicht die
Aufgabe der kantonalen TPK, unabhangig von einer Analyse der Gesamtsituation einer be-
stimmten Branche bei einzelnen Firmen Lohnunterbietungen festzustellen. Eine solche Inter-
pretation der Aufgaben der kantonalen TPK wurde in mehreren Kantonen angetroffen. Nach

40 Die Aufgaben der kantonalen TPK umfassen auch die Verfolgung der allgemeinen Entwicklung des Arbeits-
marktes auf Basis der bestehenden Dokumentation und die Mitwirkung bei der Feststellung der orts-, berufs- und
branchenublichen Lohne sowie die anderen in Artikel 11 Absatz 1 EntsV beschriebenen Aufgaben.

41 Die Bestimmungen der EntsV erwahnen unter den von den kantonalen TPK wahrzunehmenden Aufgaben: a)
Sie beurteilen die vorhandenen Unterlagen, Informationen und Statistiken tiber Lohne und Arbeitszeiten; b) Sie
wirken bei der Feststellung der orts-, berufs- und brancheniiblichen Léhne mit; dazu gehért das Einholen der néti-
gen Informationen und Unterlagen beim Bund und Kanton; c) Sie beobachten den Arbeitsmarkt und stellen Miss-
brauche im Sinne von Artikel 360a Absatz 1 und 360b Absatz 3 OR sowie von Artikel 1a AVEC fest; d) Sie klaren
Einzelfalle ab und fihren das Verstandigungsverfahren gemass Artikel 360b Absatz 3 OR durch und e) Sie stel-
len Antrag an Kanton oder Bund zum Erlass von Normalarbeitsvertragen und zur Allgemeinverbindlicherklarung
von Gesamtarbeitsvertragen sowie zur Aufhebung und Anderung entsprechender Erlasse (vgl. Art. 11 Abs. 1 Bst.
a-e EntsV).

42 In der Praxis nahern sich die kantonalen TPK mehr oder weniger dem ersten oder dem zweiten Modell an, vgl.
auch die folgende Fussnote.
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unserem Verstandnis handelt es sich dabei um die gemeinsame Haltung der Arbeitgeber-,
der Arbeitnehmer- und der Staatsvertreter in den betroffenen Kantonen.

Idealtypisch bedeutet dieser Ansatz:

o Die Arbeitsmarktbeobachtung besteht in einer ersten Phase darin, die Branchen zu
identifizieren, in denen eine Situation wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbietun-
gen bestehen konnte. In den Kantonen, die diesen Ansatz anwenden, grindet die
Identifikation dieser Branchen insbesondere auf den Angaben der TPK Bund zu den
Branchen mit erhdhten Risiken bzw. den Fokusbranchen, der Analyse von der kanto-
nalen TPK zur Verfigung stehenden Daten und Studien, den in anderen Kantonen
gemachten Erfahrungen und Feststellungen sowie auf eventuellen zusatzlichen Quel-
len (z.B. Erfahrungen aus verschiedenen Situationen im Zusammenhang mit dem Ar-
beithehmerschutz: Arbeitsgericht, Rechtsberatung der Gewerkschaften usw.).

¢ In einer zweiten Phase besteht die Arbeitsmarktbeobachtung darin, dass in den Bran-
chen oder Berufen, in denen ein Risiko wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbie-
tungen festgestellt wurde, eine Untersuchung durchgefihrt wird.

Eine solche Interpretation hat zur Folge:

¢ Die Arbeitsmarktbeobachtung im Sinne eines Einbezugs von verfligbaren Statistiken,
Studien oder Informationen zu den Lohnen betrifft samtliche Branchen und Berufe der
Wirtschaft.

e Hingegen betrifft die Arbeitsmarktbeobachtung mittels Kontrollen (im Rahmen einer
Untersuchung) grundsatzlich nur die Branchen oder Berufe, fir die ein Risiko wieder-
holter missbrauchlicher Lohnunterbietungen festgestellt wurde.

¢ In diesem Modell ist nicht vorgesehen, einzelnen Kontrollen bei Betrieben ausserhalb
der Untersuchung flr eine Branche oder einen Beruf durchzuflihren*.

¢ Die von den kantonalen TPK gewahlte Methode ermdglicht eine objektive Bestandes-
aufnahme des Anteils von Lohnunterbietungen in den Branchen oder Berufen, in de-
nen eine Untersuchung durchgefiihrt wurde (fur den betreffenden Kanton).

Die Aufgaben der kantonalen TPK gemass OR fallen nicht in den Bereich der Aufsicht durch
das SECO. Es ist dennoch wichtig, dass die Aufsicht des SECO uber den Vollzug der flan-
kierenden Massnahmen und die Interpretation der kantonalen TPK kompatibel sind, da sich
ansonsten Inkoharenzen im Vollzug und Schwierigkeiten fur die kantonalen Inspektorate er-
geben, die einerseits die Kontrollstrategie der kantonalen TPK umsetzen und andererseits in
ihrer Kontrolltatigkeit der Aufsicht durch das SECO unterstehen. Derzeit bestehen gewisse
Inkoharenzen zwischen der Interpretation durch die kantonalen TPK und gewissen Richtli-
nien des SECO (vgl. z.B. Kapitel 3.1.2 und 4.2.1). Die Arbeitsmarktbeobachtung im Sinne ei-
ner strikten Interpretation von Artikel 360b Absatz 3 OR in Verbindung mit Artikel 360a Ab-
satz 1 OR wird in Kapitel 4.2 vertieft diskutiert. In diesem Rahmen wird auch angestrebt,
Lésungen zur Behebung der genannten Inkoharenzen vorzuschlagen, indem gewisse Richtli-
nien des SECO angepasst oder prazisiert werden.

43 Es handelt sich um ein idealtypisches Modell. In der Praxis fiihren die Kantone, die nach diesem Modell vorge-
hen, gelegentlich Kontrollen bei einzelnen Betrieben durch, insbesondere bei kurzfristigen Stellenantritten bei ei-
nem Schweizer Arbeitgeber, aber dies ist Bestandteil der Kontrolle der Kurzaufenthalter durch die kantonalen Be-
hérden und nicht der Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonale TPK. Die kantonalen TPK haben im Rahmen
von Audits auf Empfehlung des SECO in der Regel auch akzeptiert, gezielte Kontrollen einzelner Betriebe vorzu-
nehmen, z.B. bei einem Verdacht auf Lohnunterbietungen. Diese Art von Kontrolle ist jedoch im Vergleich zur
Strategie der TPK vom Typ 2 marginal.
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2) Die Arbeitsmarktbeobachtung bezweckt, Situationen von wiederholten missbrauch-
lichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf zu identifizieren, ver-
folgt jedoch auch weitere Ziele

Im Gegensatz zu den oben betrachteten kantonalen TPK interpretieren einige kantonale TPK
ihre Aufgabe anhand einer weiteren Auslegung von Artikel 360b Absatz 3 OR in Verbindung
mit Artikel 360a Absatz 1 OR. Bei diesem Ansatz bezweckt die Arbeitsmarktbeobachtung so-
wohl die Identifikation von Situationen wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbietungen in
einer Branche oder einem Beruf als auch die Feststellung solcher Situationen in einzelnen
Betrieben, auch wenn kein strukturelles Problem in der Branche besteht. Die kantonalen
TPK, die nach einem solchen Modell vorgehen, stitzen sich aus diesem Grund teils auf Un-
tersuchungen bei Verdacht auf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen in einer
Branche oder einem Beruf, aber auch - und fir einige Kantone mehrheitlich oder gar aus-
schliesslich - auf Kontrollen einzelner Betriebe (unter anderem Kontrollen auf Verdacht).

Idealtypisch bedeutet dieser Ansatz:

¢ Die Arbeitsmarktbeobachtung besteht in der Durchfiihrung von Kontrollen bei Betrie-
ben, z.B. auf Grundlage des Verdachts auf Lohnunterbietungen in einzelnen Betrie-
ben.

¢ In den Branchen und Berufen, bei denen ein Risiko wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen identifiziert wurde, besteht sie in der Durchfiihrung einer Unter-
suchung oder von verstarkten bzw. intensiven Kontrollen*, um festzustellen, ob wie-
derholte missbrauchliche Lohnunterbietungen in der Branche bestehen.

o Die Auswahl der Branchen, in denen eine eventuelle Untersuchung durchgefiihrt
wird, stutzt sich auf dieselben Quellen wie bei den Kantonen von Typ 1 (Fokusbran-
chen der TPK Bund, usw.), wobei auch die Ergebnisse der individuellen Kontrollen
bei der Feststellung der Risikobranchen bertcksichtigt werden kdnnen.

Eine solche Interpretation hat zur Folge:

¢ Die Arbeitsmarktbeobachtung mittels Kontrollen kann alle Branchen oder Berufe be-
treffen.

¢ In den Branchen oder Berufen, bei denen ein Risiko wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen identifiziert wurde, werden Untersuchungen oder verstarkte Kon-
trollen durchgefuhrt. Diese Methode erlaubt allerdings nicht unbedingt, einen objekti-
ven Anteil der Lohnunterbietungen in diesen Branchen oder Berufen festzustellen (da
die Kontrollen nicht unbedingt auf einer reprasentativen Auswahl von Betrieben ba-
sieren)*.

o Wie im Modell 1 besteht die Arbeitsmarktbeobachtung auch im Einbezug von verflig-
baren Statistiken, Studien oder Informationen zu den Lohnen in samtlichen Branchen
und Berufen der Wirtschaft.

44 Unter verstarkten bzw. intensiven Kontrollen sind Kontrollen zu verstehen, die eine gewisse Intensitat in einer
Branche oder einem Beruf aufweisen, es wird dabei jedoch keine reprasentative Auswahl von zu kontrollierenden
Betrieben erstellt.

45 Die Branchen, die eine wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietung aufweisen, kénnen dennoch anhand ei-
ner Methode des Vergleichs zwischen den Ergebnissen von verschiedenen Branchen, die verstarkten Kontrollen
unterzogen wurden, identifiziert werden, vgl. Kapitel 4.2.2.
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Wir haben keine Inkoharenzen zwischen einem solchen Ansatz fur die Arbeitsmarktbeobach-
tung und den Richtlinien des SECO gegeniiber den Kantonen festgestellt. Die Arbeitsmarkt-
beobachtung im Sinne einer weiten Interpretation von Artikel 360b Absatz 3 OR in Verbin-
dung mit Artikel 360a Absatz 1 OR wird in Kapitel 4.2 vertieft diskutiert.

41.3 Beobachtung der L6hne und Beobachtung der Arbeitsbedingungen

Gegenstand der Arbeitsmarktbeobachtung laut OR ist der Lohn, bzw. die wiederholte miss-
brauchliche Lohnunterbietung. Die Arbeitsbedingungen wie beispielsweise die Arbeitszeit
werden in den Bestimmungen von Artikel 360a Absatz 1 und Artikel 360b Absatz 3 OR nicht
erwahnt. Die Arbeitszeit wird dagegen im AVEG erwahnt. Artikel 1a Absatz 1 AVEG besagt,
dass wenn die kantonale TPK feststellt, dass in einer Branche oder einem Beruf die orts-,
berufs- oder branchenublichen Léhne und Arbeitszeiten wiederholt in missbrauchlicher
Weise unterboten werden, sie mit Zustimmung der Vertragsparteien die Allgemeinverbindli-
cherklarung des fir die betreffende Branche geltenden Gesamtarbeitsvertrags beantragen
kann.

Diese Bestimmungen scheinen einen Interpretationsspielraum zum genauen Gegenstand
der Arbeitsmarktbeobachtung offen zu lassen. Im Sinn des AVEG ist der Gegenstand der Ar-
beitsmarktbeobachtung der Lohn und die Arbeitszeit, wahrend es im Sinn des OR nur der
Lohn ist. In der Praxis kann die Beobachtung des Lohns und der Arbeitszeit nicht vollstandig
getrennt werden.

Die Praxis der meisten kantonalen TPK kann wie folgt beschrieben werden: Wenn die kanto-
nalen TPK die Lohne beobachten, sowohl in einer Branche oder einem Beruf als auch bei
einer Kontrolle eines einzelnen Betriebs, legen sie einen genormten ublichen Lohn fest, der
verschiedenen Hypothesen im Bereich der Arbeitsbedingungen Rechnung tragt (z.B. Ubli-
cher Lohn = Bruttomonatslohn fiir 42 Arbeitsstunden pro Woche und 4 Wochen Ferien pro
Jahr ohne 13. Monatslohn). Sie berechnen auch den effektiven Lohn der Angestellten des
kontrollierten Betriebs unter Berucksichtigung der Arbeitsbedingungen (Arbeitszeit, Anzahl
Ferienwochen usw.), die in den Arbeitsvertragen beschrieben werden, indem sie die Daten
umrechnen, um einen Vergleich mit dem ublichen Lohn zu ermdglichen. Die Arbeitsbedin-
gungen gemass Arbeitsvertrag fliessen somit in die Lohnberechnung ein. Von einer Aus-
nahme abgesehen hat das SECO nicht festgestellt, dass die kantonalen TPK im Rahmen
von Untersuchungen die ubliche Arbeitszeit in einer Branche oder einem Beruf spezifisch ab-
zuschatzen versuchen, um festzustellen, ob eine wiederholte missbrauchliche Unterbietung
in diesem Bereich besteht. Wie angegeben erfolgt die Feststellung allfalliger Missbrauche im
Bereich der Arbeitszeit indirekt auf der Grundlage des normierten Lohnes.

Mehrere Akteure haben darauf hingewiesen, dass unter den aktuellen gesetzlichen Bedin-
gungen die Analyse der Arbeitszeit in den meisten Branchen keine Korrekturmassnahmen
nach sich ziehen kann, da ein allfélliger GAV mit zwingendem Mindestlohn die Regelung von
Fragen im Zusammenhang mit den Arbeitsbedingungen nicht ermdglicht. Andere Akteure

46 Der Kanton Genf bildet hier eine bemerkenswerte Ausnahme und flhrt Untersuchungen durch, in denen die
Ublichen Praktiken in einer Branche oder einem Beruf analysiert werden, die sowohl den Lohn als auch verschie-
dene Aspekte der Arbeitsbedingungen (Arbeitszeit, Ferien und Feiertage, Sozialleistungen usw.) umfassen. Diese
Analysen sind durch das kantonale Gesetz tber die Inspektion und die Arbeitsbeziehungen (Loi sur l'inspection et
les relations du travail (LIRT) vom 12. Marz 2004; J1 05) vorgesehen. Die ublichen Praktiken missen von gewis-
sen Unternehmen zwingend eingehalten werden, unter anderem von jenen, die 6ffentliche Auftrage erhalten oder
von gewissen Staatshilfen profitieren. Die Ublichen Praktiken dienen auch als Bezugsrahmen fir die Arbeitsmarkt-
beobachtung und die Feststellung einer allfélligen Lohnunterbietung. Die tblichen Praktiken werden durch das
kantonale Amt und nicht durch die kantonale TPK bestimmt; in dieser Hinsicht sind sie nicht direkt Teil der Ar-
beitsmarktbeobachtung durch die kantonale TPK. Nachdem sie bekannt sind, werden sie jedoch auch durch die
kantonale TPK verwendet. Vgl. dazu: https://www.ge.ch/conditions-travail-usage. (abgerufen am 15.01.2020)
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sind jedoch der Ansicht, dass, da die wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietung auch
Uber die wiederholte missbrauchliche Missachtung der tblichen Praktiken der Branche oder
des Berufs im Bereich der Arbeitsbedingungen erfolgen kann, diese beiden Aspekte nicht
vollstéandig getrennt werden kdnnen. Aus diesem Gesichtspunkt scheint es sinnvoll, die inter-
institutionelle Zusammenarbeit zwischen der Kontrolle der Lohnbedingungen und der Kon-
trolle der Arbeitsbedingungen zu férdern (vgl. Kapitel 4.1.5).

414 Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer und
Arbeitsmarktbeobachtung

Die auslandischen Dienstleistungserbringer machen einen wesentlichen Teil der im Rahmen
des Vollzugs der flankierenden Massnahmen zur Personenfreizligigkeit durchgeflihrten Kon-
trollen aus (vgl. Kapitel 3.1). Wenn die kantonalen TPK den Arbeitsmarkt im engen Sinne der
Artikel 360a Absatz 1 und 360b Absatz 3 OR beobachten (also Prifung, ob eine Situation
wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbietungen in einer bestimmten Branche oder einem
bestimmten Beruf besteht) spielt gemass den Ergebnissen der Audits die Kontrolle der
Schweizer Betriebe eine vorrangige Rolle und die Kontrolle der auslandischen Dienstleis-
tungserbringer ist sekundar. Wenn die TPK eine Untersuchung (oder gegebenenfalls ver-
starkte Kontrollen, vgl. hierzu Kapitel 4.3.2) in einer Branche oder einem Beruf durchfiihren,
analysieren sie vor allem das Verhalten der Schweizer Betriebe der Branche; in den meisten
Kantonen werden die auslandischen Dienstleistungserbringer bei der Untersuchung nicht be-
rucksichtigt+’.

Dies erklart sich unseres Erachtens einerseits dadurch, dass die auslandischen Betriebe im
Vergleich zu den Schweizer Betrieben ein geringes Tatigkeitsvolumen ausmachen und dass
daher die Lohnbedingungen der Entsandten bei der Analyse wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf nicht als zentral betrachtet werden.
Andererseits spielen auch operative Faktoren eine Rolle, d.h. die Tatsache, dass die Tatig-
keit und somit auch die Kontrolle auslandischer Dienstleistungserbringer schwer planbar ist,
was sich schlecht mit der Durchflihrung einer Untersuchung vereinbaren lasst.

Manche kantonale TPK schliessen dennoch die auslandischen Dienstleistungserbringer aus-
drucklich in ihre Untersuchungen (oder verstarkten Kontrollen in einer als problematisch gel-
tenden Branche) mit ein. In diesem Fall fuhren sie parallel zu der bei den Schweizer Betrie-
ben durchgefihrten Untersuchung verstarke bzw. intensive Kontrollen bei den auslandischen
Dienstleistungserbringern der Branche durch (z.B. kontrollieren sie systematisch alle auslan-
dischen Dienstleistungserbringer, die sich fur einen Einsatz in der Branche melden). Ein sol-
ches Vorgehen scheint angemessen und zu empfehlen, da die Analyse der Situation der
Branche auch die Auswirkungen der auslandischen Betriebe auf die Branche umfasst.

Im Gegensatz zu den Kontrollen der Schweizer Betriebe, die haufig im Rahmen einer explizi-
ten Strategie erfolgen, scheint uns die Kontrolle der auslandischen Betriebe im Allgemeinen
weniger zu den expliziten Prioritaten der kantonalen TPK zu gehoren. Die kantonalen TPK
haben die Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer oft weitgehend an die kanto-
nalen Behorden delegiert. Sie aussern sich gegebenenfalls zur Aufteilung der jahrlichen Kon-
trollen zwischen Schweizer Betrieben und auslandischen Dienstleistungserbringern und neh-
men von den Ergebnissen der durchgefiihrten Kontrollen Kenntnis, doch sind sie im Ubrigen
generell wenig beteiligt. Insbesondere gehdren die Branchen, in denen die auslandischen
Dienstleistungserbringer prioritar zu kontrollieren sind, nicht unbedingt zu den ausdrucklichen

47 Die auslandischen Dienstleistungserbringer spielen manchmal eine Rolle bei der Festlegung der Risikobran-
chen. Wie in Kapitel 3.1.2 erwahnt, bilden die Meldungen von auslandischen Dienstleistungserbringern oder das
Ergebnis der Kontrollen bei diesen Dienstleistungserbringern niitzliche Indikatoren fur die kantonalen TPK bei der
Festlegung ihrer Strategie flr die Arbeitsmarktbeobachtung.
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Prioritaten der kantonalen TPK. Wie Kapitel 3.1.1 zeigt, unterscheiden sich die Prioritaten
der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer stark zwischen den Kantonen. Un-
seres Erachtens kénnte die Festlegung der strategischen Prioritdten bei der Kontrolle der
auslandischen Dienstleistungserbringer verstarkt werden“e.

41.5 Koordination zwischen den verschiedenen Aspekten der Beschiftigungs-
und Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitsmarktbeobachtung weist Bezlige zu anderen Aspekten der Beschaftigungs- und
Arbeitsmarktpolitik auf (unter anderem: Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit, Bekampfung der
Schwarzarbeit, Uberpriifung der Arbeitsmarktbedingungen im Rahmen der Migration). In
manchen Kantonen gehen die Kompetenzen der TPK lber die Umsetzung der flankierenden
Massnahmen hinaus. Die kantonale Gesetzgebung verleiht ihnen zusatzliche Aufsichtsauf-
gaben im Zusammenhang mit der Beschaftigungspolitik und der Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit sowie in den Bereichen Bekampfung der Schwarzarbeit oder Migration. In einigen
Kantonen flhrt das Inspektorat Aufgaben im Zusammenhang mit mehreren der genannten
Aspekte durch (z.B. flankierende Massnahmen, Bekampfung der Schwarzarbeit, Behandlung
von Arbeitsbewilligungsgesuchen, Schutz der Gesundheit und Arbeitssicherheit usw.), was
die Nutzung von Synergien ermaoglicht. In anderen Kantonen werden diese verschiedenen
Aspekte von unterschiedlichen Akteuren behandelt, und die Méglichkeiten fur die Nutzung
vorhandener Synergien sind entsprechend geringer.

Das SECO hatte im Erfolgsfaktorenbericht 2016 darauf hingewiesen, dass die Moglichkeit fur
die kantonalen TPK bzw. das Inspektorat, bestehende Synergien zwischen den verschiede-
nen Aspekten der Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik zu nutzen, mehrere Vorteile auf-
weist (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 3.1.3). Auf strategischer Ebene erlaubt dies
dem Kanton, eine koharente, globale Strategie zu entwickeln. Im operativen Bereich ermdg-
licht es unter anderem eine gezieltere Kontrollstrategie. Das SECO hatte gefolgert, dass die
Koordination zwischen dem Vollzug der flankierenden Massnahmen und der Bekampfung
der Schwarzarbeit auf Bundesebene geférdert werden sollte und dass analog auch die Nut-
zung der Synergien mit anderen Bereichen wie dem Gesundheitsschutz und der Arbeitssi-
cherheit (insbesondere bezlglich Arbeitszeiten) geférdert werden sollte.

1) Synergien zwischen flankierenden Massnahmen und Bekdmpfung der Schwarzar-
beit

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen wurden verschiedene Massnahmen erarbeitet, um die interinstitutionelle Zu-
sammenarbeit zu optimieren, insbesondere: 1) Ausbildung der mit dem Vollzug der flankie-
renden Massnahmen und der Bekdmpfung der Schwarzarbeit beauftragten Mitarbeiter. In
Zusammenarbeit mit dem SECO hat der Verband Schweizerischer Arbeitsmarktbehdrden
(VSAA) ein Ausbildungskonzept fur die mit dem Vollzug der flankierenden Massnahmen und
der Bekdmpfung der Schwarzarbeit beauftragten Mitarbeiter erarbeitet. Eine erste Schulung
wurde im Marz 2016 organisiert und seither wurden regelmassig Schulungsmodule durchge-
fuhrt (vgl. Kapitel 7.3). 2) Austauschtreffen. Austauschtreffen fir die Mitarbeiter der beiden
Bereiche werden regelmassig organisiert, an denen auch die beiden Themen flankierende
Massnahmen und Bekdmpfung der Schwarzarbeit gemeinsam behandelt werden. 3) Daten-
austausch zwischen den Behérden. Bei der Revision des Bundesgesetzes gegen die
Schwarzarbeit wurde die Mdglichkeit eines Datenaustausches zwischen den verschiedenen

48 Da die Einsatze Entsandter allerdings weniger planbar sind als die Tatigkeit der lokalen Betriebe, sollten diese
strategischen Prioritaten — z.B. hinsichtlich der Anzahl Kontrollen — flexibler sein als fiir die Schweizer Betriebe.
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Behdrden der Bekampfung der Schwarzarbeit und der flankierenden Massnahmen einge-
fuhrt (vgl. Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit*, Stand am 1. Januar 2020, 7. Abschnitt
Zusammenarbeit).

Laut den Ergebnissen der Audits stossen die Moglichkeiten der interinstitutionellen Zusam-
menarbeit zwischen den flankierenden Massnahmen und der Bekampfung der Schwarzar-
beit an gewisse strukturelle Grenzen; zudem unterscheiden sie sich zwischen den Kantonen,
je nach einerseits interner Organisation des Kantons und andererseits strategischen Priorita-
ten der betroffenen Akteure und Kontrolimethoden.

Aus strukturellen Griinden kann die Nutzung von Synergien zwischen der Bekdmpfung der
Schwarzarbeit und den flankierenden Massnahmen auch in den Konstellationen nur teilweise
erfolgen, in denen die beiden Bereiche sehr eng zusammenarbeiten (z.B. gleiche Organisa-
tion und Inspektoren, welche die beiden Aufgaben ausiiben). Dies aus den folgenden Griin-
den: 1) Die Risikobranchen aus Sicht des BGSA sind teilweise Branchen, die einem ave
GAV unterstellt sind. Die Daten zu den 2018 durchgefiihrten BGSA-Kontrollen zeigen, dass
von 12’023 im Jahr 2018 bei Betrieben durchgefihrten BGSA-Kontrollen 1’250 Betriebskon-
trollen (10 %) das Bauhauptgewerbe betrafen, 3'279 Kontrollen das Baunebengewerbe

(27 %) und 1’914 Kontrollen das Gastgewerbe (16 %). Mit anderen Worten werden Uber die
Halfte der BGSA-Kontrollen in drei Branchen durchgefiihrt, die mehrheitlich durch ave GAV
abgedeckt sind. 2) Die Synergien zwischen der BGSA-Kontrolle und der EntsG-Kontrolle
kdnnen vor allem bei gezielten Kontrollen bei Risikobetrieben genutzt werden. In den Kanto-
nen, welche die Arbeitsmarktbeobachtung in Form von Untersuchungen durchfiihren, sind
die Synergien zwischen einer Untersuchung und einer BGSA-Kontrolle beschrankt. Die Un-
tersuchung betrifft nicht unbedingt eine Risikobranche aus Sicht des BGSA, zudem zieht sie
samtliche Betriebe einer Branche oder zumindest eine reprasentative Stichprobe mit ein,
was bedeutet, dass die Erganzung durch BGSA-Kontrollen wohl wenige Ergebnisse bringen
wirde. Schliesslich wird die Untersuchung im Allgemeinen schriftlich durchgefihrt, wahrend
eine BGSA-Kontrolle in der Regel eine Kontrolle vor Ort erfordert. Aus diesen verschiedenen
Grinden sind die Mdglichkeiten, Synergien zwischen den beiden Bereichen EntsG und
BGSA zu nutzen, in den Kantonen, die vorwiegend Untersuchungen durchfiihren, unserer
Meinung nach beschrankt. Ein grosseres Potential besteht in den Kantonen, die EntsG-
Kontrollen vor Ort durchfihren, welche dann auch die Feststellung von Schlisselelementen
im Rahmen der Schwarzarbeit ermdglichen (z.B. erwahnt ein Angestellter bei einer EntsG-
Kontrolle, dass er Leistungen der Arbeitslosenversicherung bezieht).

Aus operativer Sicht wird die Zusammenarbeit zwischen den BGSA- und den EntsG-Aktivita-
ten vereinfacht, wenn die beiden Bereiche in der gleichen Organisation angesiedelt sind, o-
der wenn die Inspektoren bei Bedarf die Lohnkontrollen und die BGSA-Kontrollen zusammen
durchflihren kénnen.

2) Synergien zwischen flankierenden Massnahmen und Kontrolle der Arbeitsbedin-
gungen

Die Synergien zwischen den flankierenden Massnahmen und der Kontrolle der Arbeitsbedin-
gungen (vor allem: Arbeitszeit) werden nach aktuellem Kenntnisstand je nach angewandtem

49 Bundesgesetz tiber Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit (Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit,
BGSA) vom 17. Juni 2005; SR 822.41.

%0 Hingegen ist festzuhalten, dass die operative Zusammenarbeit zwischen dem Vollzug des EntsG und des
BGSA auch in diesem Fall sehr eng sein kann, wenn zum Beispiel Inspektoren sowohl die EntsG-Untersuchun-
gen als auch die BGSA-Kontrollen durchfiihren.
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Modell fur die Arbeitsmarktbeobachtung und nach interner Organisation des Kantons unter-
schiedlich genutzt.

Die Kantone, welche die Arbeitsmarktbeobachtung im Rahmen von Untersuchungen in einer
Branche oder einem Beruf durchfiihren, erheben schriftliche Informationen zu den Lohn- und
Arbeitsbedingungen, Ublicherweise auf der Grundlage der Arbeitsvertrage der Angestellten.
Unseres Wissens umfasst die Untersuchung in der Regel keine Uberpriifung der Arbeitszeit-
aufzeichnungen, unter anderem, weil das bei einer Untersuchung angewandte Vorgehen
sich wenig fur eine solche Analyse eignet. Ausserdem werden die Untersuchungen in der
Regel schriftlich durchgefihrt.

Erfolgt die Arbeitsmarktbeobachtung mittels Kontrollen, zum Beispiel Kontrollen vor Ort, sind
die Moglichkeiten zur Nutzung von Synergien mit den Fragen im Bereich des Arbeitnehmer-
schutzes (insbesondere der Arbeitszeit) grosser. Unter anderem kdnnen die Angestellten vor
Ort zu ihren effektiven Arbeitsbedingungen befragt werden, Arbeitszeitaufzeichnungen kon-
nen eingesehen werden und allfallige Verdachtsfalle kdnnen an die zustandigen Stellen wei-
tergeleitet werden.

Die gleiche Uberlegung gilt fiir die Fragen im Zusammenhang mit der Arbeitssicherheit, wo
die Synergien mehr oder weniger gross sind, je nachdem, ob die Kontrolle eine Kontrolle vor
Ort umfasst oder nichts'.

Die Interpretation der kantonalen TPK hinsichtlich der Frage, ob die Arbeitsbedingungen in
einzelnen Betrieben kontrolliert werden sollen oder nicht, variiert analog zu den in Kapitel
4.1.2 dargestellten Ergebnisse. Manche TPK sind der Ansicht, dass die Kontrolle der Arbeits-
bedingungen in einzelnen Betrieben nicht zu ihren Aufgaben gehdrt, sondern ausschliesslich
in der Zustandigkeit der mit dem Arbeitnehmerschutz beauftragten kantonalen Behorden
liegt. Andere kantonale TPK stellen dagegen eine direktere Verbindung zwischen Arbeitsbe-
dingungen und Lohnbedingungen her und fliihren aus diesem Grund teilweise Kontrollen bei
einzelnen Betrieben durch, wo sie auch die Arbeitsbedingungen Uberprufen.

Das SECO ist der Ansicht, dass die Nutzung von Synergien zwischen der Arbeitsmarktbe-
obachtung und dem Arbeithehmerschutz ein sinnvoller Ansatz ist, insbesondere unter dem
Gesichtspunkt der Kontrolle der effektiven Arbeitszeits2.

41.6 Fazit

Die Bundesgesetzgebung halt fest, dass die TPK den Arbeitsmarkt beobachten (Art. 360b
Abs. 3 OR). Das OR lasst den kantonalen TPK einen Interpretationsspielraum hinsichtlich
ihrer genauen Aufgabe in diesem Bereich. Vereinfacht lassen sich zwei Philosophien fur die
Arbeitsmarktbeobachtung gegeniberstellen:

e Die Arbeitsmarktbeobachtung bezweckt ausschliesslich, Situationen von wiederhol-
ten missbrauchlichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf zu iden-
tifizieren. Die Aufgabe der kantonalen TPK bestehe darin, festzustellen, ob es in einer
Branche oder einem Beruf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen gibt. Es
sei insbesondere nicht die Aufgabe der kantonalen TPK, unabhangig von einer Ana-
lyse der Gesamtsituation einer bestimmten Branche bei einzelnen Firmen Lohnunter-
bietungen festzustellen.

51 Im Fall der Arbeitssicherheit sind die Arbeitsmarktinspektoren in der Regel nicht Fachspezialisten und kénnen
die Fragen nicht selbst behandeln; wenn sie jedoch vor Ort (mdglichweise) problematische Situationen feststel-
len, kénnen sie ihren Verdacht an die zustandigen Spezialisten weiterleiten.

52 Ebenso auch betreffend Risikosituationen, z.B. unter dem Gesichtspunkt der Sicherheit.
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o Die Arbeitsmarktbeobachtung bezweckt die Identifikation von Situationen wiederhol-
ter missbrauchlicher Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf, aber
auch die Feststellung solcher Situationen in einzelnen Betrieben, selbst wenn kein
strukturelles Problem in der Branche besteht.

o Der erste Ansatz kann teilweise zu Schwierigkeiten fir die kantonalen Behoérden flh-
ren, da die TPK Bund implizit einen Ansatz verfolgt, der sich am zweiten Modell ori-
entiert. Die unterschiedlichen Interpretationen zwischen den verschiedenen Akteuren
konnen fur die mit der Durchfihrung der Kontrollen im Auftrag der kantonalen TPK
betrauten kantonalen Behorden Abstimmungsschwierigkeiten zur Folge haben, wenn
die Erwartungen der TPK Bund und des SECO, wie sie im Arbeitsmarktbeobach-
tungskonzept der TPK Bund bzw. den Leistungsvereinbarungen des SECO mit den
Kantonen und seinen Vorgaben gegentiber den Vollzugsorganen des EntsG festge-
halten sind und die Erwartungen der kantonalen TPK voneinander abweichen. Daher
sollte dieser Punkt unserer Meinung nach mit den betroffenen Akteuren (SECO, kan-
tonale TPK, kantonale Amter) vertieft werden.

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass die kantonalen TPK nicht immer Uber
eine Strategie verfigen, die auf einer ausdricklichen Risikoanalyse basiert. Mit dem nationa-
len Aktionsplan zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Massnahmen wurden die
kantonalen TPK verpflichtet, ab 2017 Uber eine auf einer solchen Analyse basierende Strate-
gie zu verfligen. Diese Massnahmen wurden durch die kantonalen TPK umgesetzt.

Die auslandischen Dienstleistungserbringer machen einen wesentlichen Teil der im Rahmen
des Vollzugs der flankierenden Massnahmen durchgefiihrten Kontrollen aus. Wenn die kan-
tonalen TPK jedoch den Arbeitsmarkt im engen Sinne der Artikel 360a Absatz 1 und 360b
Absatz 3 OR beobachten, spielt die Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer
eine sekundare Rolle. Die Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer gehdrt auch
weniger zu den ausdrucklichen Prioritdten der kantonalen TPK, z.B. bei der Bestimmung der
prioritar zu kontrollierenden Branchen oder Berufen. Unseres Erachtens kdnnte die Festle-
gung der strategischen Prioritdten durch die kantonalen TPK bei der Kontrolle der auslandi-
schen Dienstleistungserbringer verstarkt werden.

Die Koordination zwischen dem Vollzug der flankierenden Massnahmen und der Bekamp-
fung der Schwarzarbeit sowie die Synergien mit anderen Bereichen wie dem Gesundheits-
schutz und der Arbeitssicherheit (insbesondere bezuglich Arbeitszeiten) kdnnten vermehrt
geférdert werden®. Die kantonalen TPK schliessen die Kontrolle der Arbeitsbedingungen un-
terschiedlich in ihre Kontrolltatigkeit ein.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Explizite Strategie und Aufnahme der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungs-
erbringer in die Strategie fur die Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonale
TPK;

- Nutzung von Synergien bei der Kontrolle zwischen der Arbeitsmarktbeobachtung
und dem Arbeitnehmerschutz sowie mit der Bekdmpfung der Schwarzarbeit.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

53 Es ist darauf hinzuweisen, dass gegebenenfalls auch in anderen Bereichen Synergien bestehen. So kénnte
aus Sicht des SECO beispielsweise die Identifizierung problematischer Unternehmen im Rahmen der Umsetzung
der flankierenden Massnahmen oder der Bekampfung der Schwarzarbeit auch interessante Hinweise flr die Be-
trugsbekampfung im Rahmen des Vollzugs des Arbeitslosenversicherungsgesetzes liefern.
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- Untersuchung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK von allfalligen Inkoha-
renzen zwischen den Ansatzen der kantonalen TPK fur die Arbeitsmarktbeobach-
tung und den Zielen auf Bundesebene; bei Bedarf Klarung der Richtlinien des
SECO gegeniber den kantonalen Behdrden;

- Foérderung der interinstitutionellen Zusammenarbeit®.

4.2 Kontrollmethoden

Die TPK sind mit der Arbeitsmarktbeobachtung und der Feststellung von Missbrauchen im
Sinne von Artikel 360a und 360b OR beauftragt. Diese Aufgabe umfasst insbesondere die
Durchfiihrung von Kontrollen bei Schweizer Betrieben und auslandischen Dienstleistungser-
bringern. Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass die TPK im Bereich der
Kontrolle unterschiedliche Ansatze verfolgen und hatte sich mit verschiedenen Kontrollinstru-
menten befasst (Zufallskontrollen, Kontrollen auf Verdacht, Untersuchungen, Monitoring
usw.) (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 3.2.2).

In diesem Kapitel soll die Diskussion dieser Instrumente vertieft werden und gegebenenfalls
sollen gewisse Schlussfolgerungen des Erfolgsfaktorenberichts 2016 anhand der seither im
Rahmen der Audits erhaltenen zusatzlichen Informationen revidiert werden.

4.21 Untersuchungen

Die kantonalen TPK filhren mehrheitlich Untersuchungen in einer Branche oder einem Beruf
durch, wenn ein Verdacht auf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen in der betref-
fenden Branche oder dem betreffenden Beruf besteht. Dabei lassen sich zwei Ansatze unter-
scheiden,: 1. die kantonalen TPK, die ausschliesslich Untersuchungen (ohne einzelne Kon-
trollen®®) bei den Schweizer Betrieben durchfiihren; 2. die TPK, die einzelne
Betriebskontrollen durchfihren und, wenn diese Kontrollen zu einem Verdacht auf wieder-
holte missbrauchliche Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf Anlass geben,
diese Kontrollen durch eine Untersuchung erganzen.

Wie im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgehalten wurde, ist das SECO der Ansicht, dass die
Untersuchung ein geeignetes Instrument darstellt, wenn ein Verdacht auf wiederholte miss-
brauchliche Lohnunterbietungen in einer bestimmten Branche besteht. Fir diesen Fall hat es
den TPK auch empfohlen, ihre Beobachtungen auf eine reprasentative Stichprobe von Be-
trieben zu stutzen’.

5 Im Rahmen der Méglichkeiten der gesetzlichen Vorgaben. Das EntsG und das Arbeitsgesetz (Bundesgesetz
Uber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel (ArG) vom 13. Marz 1964; SR 822.11) enthalten keine Bestim-
mungen zu diesem Punkt, im Gegensatz zum BGSA.

55 Einzelne Kontrollen werden in allen Kantonen fiir die Kurzaufenthalter (Entsendebetriebe, meldepflichtige Selb-
sténdigerwerbende und kurzfristige Stellenantritte bei einem Schweizer Arbeitgeber) vorgenommen, die sich nicht
fur eine Untersuchung eignen (vgl. Kapitel 3.1 und 4.1.4). Aus Lesbarkeitsgriinden werden diese Kontrollen hier
nicht berlicksichtigt.

56 Die Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer eignet sich nicht fiir Untersuchungen (vgl. vorange-
hende Fussnote).

57 Vgl. Kapitel 3¢ «Voraussetzungen flr die Einleitung eines Verstandigungsverfahrens oder einer anderen Mass-
nahme» in Anforderungen an die Arbeitsmarktbeobachtung der kantonalen TPK, Bern: SECO, 2012.
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1) Gezielter Einsatz von Untersuchungen

Laut den Zielen der TPK Bund sollten die kantonalen TPK 3 % bis 5 % der Schweizer Be-
triebe kontrollieren. Die ihnen fur die Durchfihrung dieser Kontrollen zur Verfligung stehen-
den Ressourcen sind naturgemass beschrankt und sollten daher wirksam und effizient ein-
gesetzt werden, d.h. fir die Identifikation und die Bekdmpfung wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen in Betrieben, Branchen oder Berufen, die in diesem Bereich ein wirkli-
ches Risiko aufweisen. Die Untersuchungen weisen in diesem Rahmen betrachtliche Oppor-
tunitatskosten auf: Sie binden erhebliche Personalressourcen in der Analyse einer Branche
oder eines Berufs (in den mittelgrossen Kantonen beschrankt sich die Anzahl der jahrlich
durchgefthrten Untersuchungen in der Regel auf eine oder zwei), was bedeutet, dass die
Analyse gezielt angewendet werden muss, da die Personalressourcen andernfalls wirkungs-
voller anders eingesetzt werden kénnten.

Diese Feststellung wurde bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 gemacht. Dies bedeutet un-
serer Meinung nach, dass die kantonalen TPK eine Untersuchung vornehmen, wenn schlis-
sige Anzeichen auf eventuell wiederholt missbrauchliche Lohnunterbietungen in einer Bran-
che oder einem Beruf bestehen. Das SECO hatte in einer Minderheit der Kantone, die
regelmassig Untersuchungen vornahmen, welche zum Schluss kamen, dass kein Betrieb der
analysierten Branche Unterbietungen aufwies, darauf hingewiesen, dass die Ausrichtung der
Untersuchungen verbessert werden sollte (vgl. Kapitel 3.1.3).

2) Informationsgrundlagen fiir den gezielten Einsatz einer Untersuchung

Fir die Analyse der Risikobranchen und fur den Entscheid, eine Untersuchung durchzufuh-
ren, stitzen sich die kantonalen TPK auf verschiedene Informationsquellen (vgl. Kapitel
4.2.1). Laut den verfligbaren Informationen sind die nutzlichsten Quellen fiir die Identifikation
und die Auswahl der Risikobranchen insbesondere:

- Fokusbranchen geméss TPK Bund: Die Auswahl der Fokusbranchen widerspiegelt
die Ergebnisse einer Risikoanalyse auf nationaler Ebene auf der Grundlage verschie-
dener Informationsquellen (Statistiken, Kontrollergebnisse usw.). Der Bericht des
SECO zu den Fokusbranchen enthalt auch Analysen zu den Branchen, die auf Bun-
desebene nicht als sensibel eingeschatzt wurden; diese Analysen konnen eine nutzli-
che Quelle sein, wenn die kantonale TPK klart, ob diese Branchen auf kantonaler
Ebene ein Risiko aufweisen.

- Qualitative und quantitative Informationen der Sozialpartner zur Situation der sensib-
len Branchen auf kantonaler Ebene. Diese Informationen sind zentral, insbesondere
als Erganzung zu anderen Quellen.

- Auf kantonaler Ebene verfiigbare Statistiken, Studien usw.

- Ergebnisse von Kontrollen im Kanton. Die Ergebnisse bereits durchgefihrter Kontrol-
len kénnen nutzlich sein, wenn sie eine gewisse Intensitat aufweisen, zum Beispiel im
Rahmen eines langfristigen Monitorings (vgl. Kapitel 4.2.5). Die Ergebnisse vereinzel-
ter individueller Kontrollen lassen hingegen wahrscheinlich keine Rickschlisse zur
Frage zu, ob die Branche ein erhdhtes Risiko aufweist oder nicht (vgl. unten).

- Ergebnisse von Kontrollen und Untersuchungen in anderen Kantonen. Die Ergeb-
nisse von in anderen Kantonen durchgefiihrten Kontrollen oder Untersuchungen sind
eine nutzliche Quelle fur die Identifikation der problematischen Branchen.

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen wird den kantonalen TPK empfohlen, in einer Branche Kontrollen durchzufiih-
ren, bevor sie eine Untersuchung vornehmen. Die seither in den Audits erhaltenen Informati-
onen zeigen allerdings, dass fur viele kleine und mittelgrosse Kantone die Durchfiihrung von
Kontrollen in allen Branchen fur die Identifikation eventueller Risikobranchen, in denen eine
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Untersuchung vorzunehmen ist, kein erfolgversprechender Ansatz bildet. Erstens ist, wenn
diese Kantone Kontrollen in allen Branchen durchfiihren, die Zahl der Kontrollen in jeder
Branche zu gering, um daraus Schllisse zu allfalligen Problemen in der Branche ziehen zu
kénnen. Zweitens sind andere Analysequellen unserer Meinung nach nitzlicher, zum Bei-
spiel die Ergebnisse von in anderen Regionen durchgeflhrten Kontrollen oder Untersuchun-
gen (vgl. Kapitel 4.2.6). Drittens entspricht die Empfehlung des SECO, vor einer Untersu-
chung einzelne Kontrollen durchzufiihren, bei den kantonalen TPK, die ihre Aufgabe gemass
OR als die Durchflihrung von Untersuchungen bei Verdacht auf wiederholt missbrauchliche
Lohnunterbietungen interpretieren und nicht als die Durchfihrung von Kontrollen in den ver-
schiedenen Branchen der Wirtschaft (vgl. Kapitel 4.1.2), nicht ihrem Modell der Arbeitsmark-
beobachtung. Diese kantonalen TPK weisen oft darauf hin, dass einzelne Kontrollen unter-
halb einer gewissen Intensitat keine Riickschliisse auf die Situation der Branche und
daruber, ob sich eine Untersuchung aufdrangt, erlauben. In der Praxis wenden verschiedene
kantonale TPK daher die Empfehlung des SECO nicht an.

3) Kontakte mit den Vertretern der untersuchten Branche

Wenn die kantonalen TPK eine Untersuchung durchfiihren, nehmen sie gegebenenfalls Kon-
takt mit den Vertretern der betroffenen Branche auf. Dies bietet mehrere Vorteile: Information
der Betriebe der Branche Uber die geplante Untersuchung durch die Berufsverbande, nutzli-
che Informationen fir die Durchfliihrung der Untersuchung wie die im Kanton tatigen Betriebe
der Branche oder geltende Lohnempfehlungen in der Branche. Die Kontakte mit den Bran-
chenvertretern sind auch vorteilhaft fur die Nutzung der Ergebnisse, bzw. um gegebenenfalls
Verbesserungsmassnahmen in der Branche zu vereinbaren (vgl. Punkt 6 unten). Dies setzt
allerdings voraus, dass die betreffende Branche einen gewissen Organisationsgrad aufweist,
bzw. dass sie Uber organisierte Vertreter der Arbeitgeber und der Arbeithnehmer verfigt.

4) Untersuchungsmethoden

Die kantonalen TPK sind in der Regel bestrebt, ihre Untersuchungen bei allen Betrieben der
untersuchten Branche durchzufiuhren. Dies erklart sich insbesondere aus statistischen Erwa-
gungen: Mit Ausnahme der grossten Kantone ist eine umfassende Untersuchung in der Re-

gel nétig, um ausreichende Beobachtungen zu den Léhnen einer Branche oder eines Berufs
auf kantonaler Ebene zu erhalten.

Da die meisten Kantone tber kein kantonales Register der Betriebe nach Branchen verfi-
gen, greifen die Inspektorate, welche die Untersuchung im Auftrag der kantonalen TPK
durchfiuhren, meistens auf Ad-hoc-Methoden (Telefonbuch usw.) zurtick, um die Betriebe der
Branche zu identifizieren.

Die Untersuchungen erfolgen in der Regel schriftlich. Gegebenenfalls kdnnen sie durch eine
Kontrolle vor Ort ergdnzt werden, wenn ein Betrieb die Zusammenarbeit verweigert. Das
Kontrollverfahren wird in Kapitel 4.3.2 im Detail beschrieben.

Die Lohnerhebung konzentriert sich in der Regel auf spezifische Kategorien von Berufen in
der untersuchten Branche®. Ziel ist es, eine ausreichende Zahl von Beobachtungen zu den
Lohnbedingungen im betrachteten Beruf zu machen, um einen ublichen Lohn bei der Stich-
probe zu berechnen. Dies auch aus dem Grund, dass im Allgemeinen der Referenzlohn und
die Lohnunterbietung auf der Grundlage der Beobachtungen der Untersuchung berechnet

%8 |In den Berufen, die nicht zum Kern der Untersuchung gehéren (bspw. Mitarbeiter der untersuchten Betriebe,
die keinen typischen Beruf der Branche austben, sondern andere Berufe, mit entsprechend wenigen Beobach-
tungen im Rahmen der Untersuchung Uber die bezahlten Léhne fir diese Berufe), werden die Léhne nicht immer
analysiert.
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werden (vgl. auch Kapitel 4.4 zur Methode flir die Berechnung der iblichen Léhne durch die
kantonalen TPK).

5) Einige Beispiele von Untersuchungsmethoden

Die Untersuchungsmethoden unterscheiden sich zwischen den betrachteten Kantonen. Als
vereinfachtes Beispiel werden im Folgenden die Untersuchungsmethoden von drei kantona-
len TPK betrachtet. Es handelt sich dabei teilweise um idealtypische Darstellungen:

Kanton A:

Die kantonale TPK fuhrt bei Schweizer Betrieben Untersuchungen in Fokusbranchen durch.
Die Untersuchung erfolgt in der Regel schriftlich. Der Kanton richtet ein Schreiben an die
kontrollierten Betriebe. Der Betrieb wird aufgefordert, eine Selbstdeklaration (Erhebungsfor-
mular) auszuflllen, in der fir jeden Mitarbeiter relevante Informationen einzutragen sind. Der
Betrieb hat unter anderem die Lohnabrechnungen und Arbeitsvertrage der einzelnen Mitar-
beiter einzureichen (betreffend die bei der Kontrolle verlangten Dokumente vgl. auch Kapitel
4.3.2).

Die Lohnkontrolle bzw. die anschliessende Auswertung der Resultate konzentriert sich auf
einen oder auf mehrere ausgewébhlte Berufe in der kontrollierten Branche (beispielsweise
«Fahrer der Kategorie C» flr eine Untersuchung bei Transportunternehmen). Die im Rah-
men der Kontrollen festgestellten Léhne werden mit dem (iblichen Lohn geméss Lohnbuch
Schweiz verglichen. Es werden in erster Linie Angaben aus allgemeinverbindlich erklarten
sowie nicht allgemeinverbindlich erklarten GAV, oder Lohnempfehlungen der Arbeitgeber-
oder Berufsverbande aufgenommen. Beim Fehlen vorgenannter Angaben wird auf Statisti-
ken zuruckgegriffen. Die Beobachtungen im Rahmen der Untersuchung werden fur die Be-
stimmung des Ublichen Lohnes hingegen nicht verwendet.

Kanton B:

Kanton B flihrt ebenfalls in erster Linie Untersuchungen bei Schweizer Betrieben in den Risi-
kobranchen durch. Die Vorgehensweise ist weitgehend dieselbe wie im vorherigen Kanton,
mit den folgenden Unterschieden:

Die Lohnkontrolle bzw. die anschliessende Auswertung der Resultate konzentriert sich auf
einen oder mehrere ausgewdéhlte Berufe in der kontrollierten Branche (beispielsweise «Fah-
rer der Kategorie C»). Fur die Kernberufe bzw. die Berufe, fir welche geniigend Beobach-
tungen vorhanden sind, wird der Ubliche Lohn aufgrund der Ergebnisse aus der Untersu-
chung festgelegt.

Die Ergebnisse flr Berufe, die nicht zum Kern der Untersuchung gehéren (beispielweise Mit-
arbeitende im Sekretariat bei einem Transportunternehmen), werden auch analysiert. Fir
diese Berufe wird auf die vorhandenen Quellen zurtickgegriffen, insbesondere auf das Lohn-
buch Schweiz.

Kanton C:

Der Kanton C unterscheidet sich von den vorherigen Kantonen dadurch, dass er sich in sei-
nen Erhebungen nicht auf einen bestimmten Beruf konzentriert, sondern Stichproben von
Lohndatendaten der Angestellten in den untersuchten Unternehmen sammelt (Beispiele von-
Stichproben fiir Angestellte in einem Transportunternehmen: Fahrer Kategorie B, Fahrer Ka-
tegorie C, Mitarbeitende im Sekretiariat, usw.). Diese L6hne werden gemass den Angaben
im Zurcher Lohnbuch verglichen.
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Der Ansatz des Kantons C erscheint insofern interessant, als er pragmatisch ist und auch die
Tatsache miteinbezieht, dass missbrauchliche und wiederholte Lohnunterbietungen, bzw.
der unlautere Wettbewerb, welcher somit ein Unternehmen in einer Branche ausiben wirde,
nicht auf einen bestimmten Beruf konzentriert ist, sondern sich in den Léhnen verschiedene-
ner Mitarbeiter des Unternehmens widerspiegelt. Ansatz B erscheint uns besonders interes-
sant, wenn die kantonale TPK vorhat, kollektive Massnahmen zu ergreifen (NAV mit obliga-
torischen Mindestléhnen), da diese detaillierten Kenntnisse zu den Lohnbedingungen in
einem zu regulierenden Beruf voraussetzen. Am wenigsten geeignet scheint Ansatz A, im
Vergleich mit den Ansatzen B oder C, da er keinen der beiden oben genannten Vorteile auf-
weist.

6) Nutzung der Ergebnisse

Die meisten der bisher durch die kantonalen TPK durchgefiihrten Untersuchungen fuhrten
nicht zur EinfGhrung flankierender Massnahmen im Sinne von Artikel 360a OR oder Artikel
1a AVEG. Wenn die kantonalen TPK eine Lohnunterbietung bei einem Betrieb oder einer
Minderheit von Betrieben feststellen, flihren sie ein Verstandigungsverfahren mit diesen Be-
trieben durch (vgl. Kapitel 4.5). Manche kantonalen TPK nehmen auch Kontakt mit der be-
treffenden Branche auf, um Verbesserungsmassnahmen auf Branchenebene zu fordern
(dies wird im Kapitel 4.5 detailliert behandelt).

4.2.2 Verstiarkte Kontrollen in den Risikobranchen

Verschiedene Kantone bevorzugen verstarke bzw. intensive Kontrollen in den Risikobran-
chen gegeniber den Untersuchungen. Ein solches Vorgehen kann als Alternative zum In-
strument der Untersuchung betrachtet werden. Daher wird es im Folgenden mit einem ge-
wissen Detaillierungsgrad erlautert.

Der Ansatz der verstarkten Kontrolle kann anhand des Beispiels eines Kantons wie folgt zu-
sammengefasst werden: die kantonale TPK bestimmt die Risikobranchen, in denen das In-
spektorat verstarkte Kontrollen durchftihrt; die Kontrollprioritdten werden regelmassig tber-
pruft, die TPK kann wahrend mehr oder weniger langer Zeit eine hohe Kontrollintensitat in
einer bestimmten Branche aufrechterhalten, je nachdem, ob die Ergebnisse der Kontrollen
darauf hindeuten, dass die Branche weiterhin verstarkt zu beobachten ist oder nicht. Die
Kontrollen und ihre Ergebnisse sind Gegenstand eines Monitorings. Ein Teil der Kontrollen
wird auf Verdacht durchgefuhrt (vgl. 4.2.3).

Die verstarkten Kontrollen weisen insbesondere die folgenden Eigenschaften auf:

- Die Arbeitsmarktbeobachtung erfolgt in erster Linie mittels Kontrollen in Risiko- bzw.
Fokusbranchen. Die kantonale TPK versucht, durch eine intensive Kontrolle in ausge-
wahlten Wirtschaftszweigen mittelfristig zu einer Klarung der Situation in der Branche
zu gelangen und gegebenenfalls die erforderlichen Korrekturmassnahmen zu treffen.
Im Gegensatz zu den Untersuchungen kdnnen keine schnellen Ergebnisse erwartet
werden, es sei denn, die Lage in einer Branche ist eindeutig negativ.

- Der gewahlte Ansatz kann als ein Monitoring der Risikobranchen definiert werden. Er
zeichnet sich durch eine hohe Kontrolldichte bei den Schweizer Betrieben in diesen
Branchen und durch eine bei Bedarf langfristige Beobachtung der Situation aus.

- Die Kontrollen werden aufgrund des Risikos konzentriert. Sie erfolgen nicht nur in Ri-
sikobranchen, sondern innerhalb dieser Branchen kénnen sie sich auch auf Betriebe
oder Profile mit erhéhten Risiken konzentrieren (zum Beispiel: Betriebe, bei welchen
bereits Unterbietungen der tblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen festgestellt wor-
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den sind, Neueinstellungen, auslandische Arbeitnehmer®). Es werden zudem Kon-
trollen auf Verdacht hin (konkrete Hinweise von Dritten auf eine Lohnunterbietung)
durchgefihrt.

- Die verstarkte Kontrolle in einer Fokusbranche weist mehrere Vorteile gegeniber ei-
ner Untersuchung in der Branche auf: a) die Erhéhung der Kontrollintensitat erfolgt
schrittweise. Je nach den Ergebnissen der durchgefuhrten Kontrollen kann die TPK
entscheiden, die Branche weiterhin als Fokusbranche beizubehalten oder die erh6h-
ten Kontrollen mit der Zeit aufzugeben. Dies ist effizienter als die Untersuchungen,
die wesentliche Ressourcen mobilisieren, ohne notwendigerweise zu tUberzeugenden
Ergebnissen zu flihren®. b) Verstarkte Kontrollen kdnnen in mehreren Fokusbran-
chen durchgefiihrt werden, wahrend die Untersuchungen, die mehr Ressourcen erfor-
dern, sich im Allgemeinen auf wenige Branchen konzentrieren. c) Die verstarkte Kon-
trolle kann auch Kontrollen auf Verdacht hin beinhalten, wahrend Untersuchungen in
der Regel anhand einer zufalligen Stichprobe durchgefihrt werden. So kann eine ge-
zielte Bekadmpfung von missbrauchlichen Lohnunterbietungen in einzelnen Unterneh-
men mit einer Klarung der Situation in der Branche verbunden werden.

- Im Gegensatz zu einer Untersuchung erlauben die verstarkten Kontrollen es aller-
dings nicht, die Situation in einer Branche rasch zu klaren oder die Quote der Lohn-
unterbietungen in einer bestimmten Branche objektiv und abschliessend zu bestim-
men. Die Feststellung einer eventuellen Situation wiederholter missbrauchlicher
Lohnunterbietungen setzt voraus, dass die Situation Uber langere Zeit hinweg analy-
siert wird. Ausserdem entspricht die beobachtete Quote der Lohnunterbietungen nicht
der effektiven Quote der Lohnunterbietungen in der Branche, sondern wird Uber-
schatzt (da manche Kontrollen auf Verdacht durchgefiihrt werden). Die Feststellung
eines strukturellen Problems in der Branche kann vor allem durch den Vergleich zwi-
schen den verschiedenen kontrollierten Branchen erfolgen (da der Anteil der Kontrol-
len auf Verdacht in den verschiedenen Branchen ahnlich sein sollte).

Der Kontrollansatz, verstarkte Kontrollen anstatt Untersuchungen durchzufiihren, scheint uns
effizient und wirksam. Er setzt allerdings einen Konsens innerhalb der TPK tber die ge-
wahlte Methode voraus, insbesondere darlber, dass die verstarkten Kontrollen das Ziehen
von Schlussen nur langfristig erlauben und dass die Methode keine objektive Bestimmung
der Quote der Lohnunterbietungen erméglicht, sondern dass diese Quote von Natur aus
Uberschatzt wird und entsprechend durch die TPK interpretiert werden muss.

Ein Kanton, der verstarkte Kontrollen durchfihrt, behalt sich aber das Recht vor, eine Unter-
suchung zur definitiven Abklarung der Situation durchzufihren, wenn es aufgrund der durch-
gefuhrten Kontrollen plausibel erscheint, dass in der kontrollierten Branche oder dem Beruf
wiederholt missbrauchliche Lohnunterbietungen auftreten.

59 Unter anderem Kurzaufenthalter und Grenzganger.

60 Dies bedeutet: Am Ende einer Untersuchung kann sich herausstellen, dass die Branche keine besonderen
Probleme aufweist. Damit ist die Situation fur die betroffene Branche zwar geklart, jedoch wurden bedeutende
Ressourcen in einer Branche mobilisiert, die im Endeffekt gar nicht problematisch war.
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4.2.3 Kontrollen auf Verdacht

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte darauf hingewiesen, dass die kantonalen TPK einen
Teil ihrer Kontrollen auf Verdacht durchfihren. Darunter ist zum Beispiel zu verstehen, dass
Betriebe kontrolliert werden, fir die auf der Grundlage von Informationen Dritter der Verdacht
einer Lohnunterbietung besteht. Ebenfalls als Kontrollen auf Verdacht konnen Kontrollen ver-
standen werden, die durch Inspektoren durchgefiihrt werden, weil im Rahmen ihrer Kontrol-
len vor Ort ein Verdacht entsteht.

Es scheint uns sinnvoll, dass die kantonalen TPK gezielte Kontrollen auf Verdacht durchfiuh-
ren. Einerseits kdnnen mit diesem Vorgehen einzelne problematische Betriebe identifiziert
werden (selbst wenn es keine systematischen Probleme in der Branche gibt) und individuelle
Lésungen im Rahmen von Verstandigungen gesucht werden, wenn eine Unterbietung fest-
gestellt wird. Andererseits bestehen Synergien mit anderen Aspekten der Arbeitsmarktpolitik
(Bekampfung der Schwarzarbeit usw.) und diese Kontrollen eignen sich gut fur eine Kontrolle
vor Ort (vgl. Kapitel 4.3.1).

Die meisten kantonalen TPK fiihren Kontrollen auf Verdacht durch, zum Beispiel bei Anzei-
gen Dritter. Nur eine Minderheit der Akteure des Vollzugs ist der Ansicht, dass solche Kon-
trollen nicht sinnvoll sinde.

Die Kantone, die ihre Kontrollen der Schweizer Betriebe in Form von verstarkten Kontrollen
durchflihren (vgl. Kapitel 4.2.2), kdnnen die Kontrollen auf Verdacht direkt in ihren Kon-
trollansatz integrieren. Bei den kantonalen TPK, die Untersuchungen durchfuhren, werden
Kontrollen auf Verdacht separat (ausserhalb der Untersuchung) durchgefiihrt (vgl. Kapitel
4.2.1).

424 Kontrollen bestimmter Personenkategorien (unabhangig von der Branche) in
allen Branchen

Die kantonalen TPK fihren in der Regel gezielte Kontrollen gemass Risikokriterien durch.
Insbesondere wenn sie Kontrollen in allen Wirtschaftsbranchen vornehmen, handelt es sich
dabei nach unserer Kenntnis im Allgemeinen um Kontrollen, die aufgrund spezifischer Krite-
rien durchgefuhrt werden. In einem Kanton flhrt die kantonale TPK zum Beispiel regelmas-
sig Kontrollen in allen Branchen auf Basis der Gesuche flr Grenzganger- oder Aufenthalts-
bewilligungen durch. Solche Kontrollen eignen sich fur ein Monitoring der Kontrolle Gber eine
langere Zeit hinweg (vgl. Kapitel 4.2.5).

Wie die Kontrollen auf Verdacht kénnen auch die Kontrollen bestimmter Personenkategorien
problemlos in einen Ansatz verstarkter Kontrollen (vgl. Kapitel 4.2.2.) integriert werden. Bei
den kantonalen TPK, die Untersuchungen vornehmen, kénnen diese Kontrollen gegebenen-
falls parallel zu den Untersuchungen durchgefuhrt werden (Kapitel 4.2.6 befasst sich mit der
Kombination der Instrumente).

Die kantonalen TPK fuhren in der Regel keine Zufallskontrollen in allen Branchen durch.

61 Diese Akteure finden einerseits, dies sei nicht Teil der Aufgabe der kantonalen TPK (vgl. Kapitel 4.1). Anderer-
seits sind sie der Ansicht, dass die betroffenen Schweizer Betriebe in der Regel wissen, dass Zwangsmechanis-
men fehlen, um ihre Praxis der Lohnunterbietung zu beseitigen (mit Ausnahme der Einfihrung von Mindestléhnen
fur die ganze Branche) und dass daher die Kontrolle kontraproduktiv sein kann, indem sie die Betriebe in ihrem
unerwiinschten Verhalten bestarkt. Diese Uberlegung kann fiir einige Betriebe effektiv zutreffen, kann unseres
Erachtens jedoch nicht verallgemeinert werden. Sie hangt davon ab, wie sich der Betrieb einerseits seinen Ruf
und die Notwendigkeit, motiviertes und qualifiziertes Personal anzuziehen, vorstellt und andererseits seine Bezie-
hungen mit der 6ffentlichen Hand, zum Beispiel das Risiko, einer BGSA-Kontrolle unterzogen zu werden, wenn
der Eindruck entsteht, dass der Betrieb insgesamt problematisch ist.
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425 Monitoring

Verschiedene Kantone verfligen uber ein Monitoring-Instrument, mit dem sie die Entwicklung
der Ergebnisse der Kontrollen, die sie in den verschiedenen Branchen durchgefiihrt haben,
Uber langere Zeit hinweg verfolgen. Dieses Instrument dient insbesondere dazu, zu entschei-
den, in welchen Branchen Untersuchungen oder verstarkte Kontrollen durchgefiihrt werden
sollen. Ein Monitoring-Instrument ist sinnvoll, wenn die Anzahl Kontrollen gross genug ist, um
Entwicklungen Uber die Zeit hinweg oder Ergebnisse pro Branche zu analysieren. Aus die-
sem Grund verfigen nach unseren Kenntnissen ausschliesslich grosse Kantone oder Kan-
tone, die viele Kontrollen durchfiihren, tGber ein solches Instrument.

Es ware unserer Meinung nach sinnvoll, die Mdglichkeiten zu prufen, kinftig diese Monito-
ring-Instrumente vermehrt allen Kantonen zur Verfugung zu stellen, insbesondere den klei-
nen Kantonen, bzw. den Kantonen, die keine ausreichende Anzahl Kontrollen aufweisen, um
sich auf ein solches Instrument stitzen zu kénnen.

4.2.6 Kombination der Instrumente: Aktuelle Lage auf der Basis einiger Beispiele

Nach Ansicht des SECO sollte eine angemessene Aufsichtsstrategie a) den gesamten Ar-
beitsmarkt verfolgen und allfallige Situationen wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbie-
tungen in einzelnen Branchen oder Berufen aufdecken, b) eine glaubwiirdige Drohung fir die
auf dem Arbeitsmarkt tatigen Betriebe schaffen, dass, wenn sie missbrauchliche Lohnunter-
bietungen praktizieren, Korrekturmassnahmen getroffen werden kénnen und c) bei Verdacht
auf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf die
Situation klaren, indem eine griindlichere Untersuchung in der Branche vorgenommen wird.

Diese Grundsatze wurden bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 genannt und scheinen uns
nach wie vor gultig. Dieses Kapitel befasst sich mit der Kombination der Instrumente, die in
einigen Kantonen festgestellt wurde.

1) Modell 1: Verstéarkte Kontrollen (einschliesslich Monitoring, Kontrollen auf Ver-
dacht)

Ein erstes Modell der Arbeitsmarktbeobachtung besteht in der Durchfiihrung verstarkter Kon-
trollen, wie sie in Kapitel 4.2.2 beschrieben wurden. Ein solches Vorgehen kann Kontrollen
auf Verdacht direkt in die verstarkten Kontrollen integrieren. Die Ergebnisse werden in Form
eines Monitorings Uber langere Zeit hinweg verfolgt.

Ein solcher Ansatz scheint uns sehr umfassend. Er kann vor allem in grossen und gegebe-
nenfalls in mittelgrossen Kantonen umgesetzt werden, da er eine hohe Bruttoanzahl von
Kontrollen voraussetzt®2. In den kleineren Kantonen erscheint ein solches Vorgehen hinge-
gen wenig plausibel; unter anderem scheint es schwierig, angesichts der beschrankten Zahl
der durchgefuhrten Kontrollen zu einem Monitoring des Arbeitsmarktes zu gelangen.

2) Modell 2: Kombination von Untersuchungen und Monitoring (einschliesslich Kon-
trollen auf Verdacht und Kontrollen bestimmter Personenkategorien)

Ein zweites Modell der Arbeitsmarktbeobachtung besteht in einer Kombination von Kontrol-
len und Untersuchungen. Zwei (grosse) auditierte Kantone fihren zum Beispiel einerseits

62 Alle Kantone haben 3 % bzw. 5 % des Arbeitsmarktes zu kontrollieren. Bei der Kombination der Instrumente ist
jedoch auch die Bruttoanzahl der Kontrollen, die eine kantonale TPK durchfiihren kann, zu bertcksichtigen. Eine

Untersuchung erfordert zum Beispiel (geméass den in den Kantonen im Rahmen der Audits beobachteten Zahlen)
mindestens 30 bis 50 Betriebskontrollen. Kontrollen in allen Branchen in Form eines Monitorings erfordern eben-

falls mehrere Dutzend Kontrollen pro Branche (iber eine langere Zeit hinweg, um zu einem schliissigen Ergebnis

zu gelangen.
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Kontrollen bei gewissen Kategorien von Betrieben oder Personen mit erhdhten Risiken durch
und verfolgen die Ergebnisse in Form eines Monitorings. Andererseits nehmen diese beiden
Kantone Untersuchungen vor, wenn Branchen auf der Grundlage des Monitorings als proble-
matisch erscheinen.

Ein solcher Ansatz fir die Arbeitsmarktbeobachtung scheint uns ebenfalls umfassend. Er
kann vor allem in grossen Kantonen angewandt werden. In mittelgrossen und kleineren Kan-
tonen scheint ein solcher Ansatz schwer durchfihrbar, da er eine hohe Bruttoanzahl Kontrol-
len erfordert.

3) Modell 3: Kombination von Untersuchungen und gezielten Kontrollen auf Verdacht
(ohne Monitoring)

Modell 3 ist das Gegenstlick zu Modell 2 in einigen mittelgrossen Kantonen, die nicht so
viele Kontrollen durchflihren wie bei Modell 2. Die kantonalen TPK flihren gezielte Kontrollen
auf Verdacht bei einzelnen Unternehmen durch, z.B. auf Anzeige. Ausserdem nehmen sie
Untersuchungen in bestimmten spezifischen Branchen vor. Sie verfligen hingegen Uber kein
Monitoring-Instrument fur die Kontrollergebnisse in allen Branchen.

Ein solches Vorgehen scheint uns ebenfalls die am Anfang des Kapitels genannten Anforde-
rungen zu erflllen, sofern die kantonale TPK die Lage auf dem gesamten Arbeitsmarkt zum

Beispiel auf der Grundlage statistischer Daten oder verfigbarer Studien verfolgt (vgl. Kapitel
4.1.2).

Wenn die kantonalen TPK hingegen ausschliesslich Untersuchungen vornehmen, ohne er-
ganzende Kontrollen auf Verdacht durchzufiihren, fehlt unseres Erachtens eine Dimension
der Arbeitsmarktaufsichts3. Aus diesem Grund empfiehlt das SECO den kantonalen TPK, die
ihre Rolle ausschliesslich als eine Untersuchungsrolle verstehen (vgl. Kapitel 4.1.2), bei den
Audits, auch gezielte Kontrollen bzw. Kontrollen auf Verdacht durchzuflhren. Die kantonalen
TPK haben diese Empfehlung in der Regel positiv aufgenommen.

4) Modell 4: Kontrollen auf Verdacht (ohne Monitoring)

In den kleinen Kantonen konzentriert die kantonale TPK ihre Anstrengungen gegebenenfalls
vor allem auf problematische Betriebe. Dies auch angesichts der Tatsache, dass das Kan-
tonsgebiet zu klein ist, um reprasentative Untersuchungen durchzufihren.

Gegebenenfalls konnte die kantonale TPK auch Untersuchungen in Zusammenarbeit mit den
Nachbarkantonen vornehmen. Bisher wurde ein solches Vorgehen allerdings noch nicht an-
getroffen.

4.2.7 Fazit

Die kantonalen TPK fiuihren mehrheitlich Untersuchungen in einer Branche oder einem Beruf
durch, wenn ein Verdacht auf wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen in der betref-
fenden Branche oder dem betreffenden Beruf besteht. Da die Untersuchungen betrachtliche
Opportunitatskosten aufweisen, d.h. da sie wesentliche Personalressourcen fir die Analyse

einer Branche oder eines Berufes binden, ist es laut SECO wichtig, diese zielflihrend auszu-
wahlen.

63 Namlich die Tatsache, dass potenziell alle Betriebe aus allen Branchen kontrolliert werden kdnnen und dass
die Kontrolle sich auf Betriebe konzentriert, bei denen mdglicherweise Missbrauche bestehen (einschliesslich in-
terinstitutionnelle Koordination).
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Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen wird den kantonalen TPK empfohlen, in einer Branche Kontrollen durchzufih-
ren, bevor sie eine Untersuchung vornehmen. Die seither im Rahmen der Audits erhobenen
Informationen zeigen allerdings, dass fur zahlreiche kleinere oder mittelgrosse Kantone ein
solcher Ansatz wenig verspricht. Dies liegt unter anderem daran, dass wenn diese Kantone
Kontrollen in allen Branchen durchfiihren, die Anzahl Kontrollen in jeder einzelnen Branche
zu gering ist, um daraus Schlussfolgerungen Uber allfallige Probleme in der Branche zu zie-
hen. Andere Ansatze scheinen bessere Ergebnisse zu bieten, unter anderem, sich auf die
Ergebnisse von Untersuchungen oder Kontrollen in anderen Kantonen zu stutzen.

Manche Kantone bevorzugen verstarkte Kontrollen in den Risikobranchen gegeniiber den
Untersuchungen. Dieser Ansatz kann als ein Monitoring der Risikobranchen definiert wer-
den. Er zeichnet sich durch eine hohe Kontrolldichte bei den Schweizer Betrieben in Risiko-
branchen und durch eine bei Bedarf langfristige Verfolgung der Situation aus. Im Unterschied
zur Untersuchung kénnen sich die Kontrollen auf Betriebe oder Profile mit erhéhtem Risiko
konzentrieren (die kontrollierten Betriebe brauchen nicht reprasentativ zu sein). Aus diesem
Grund entspricht die beobachtete Quote der Lohnunterbietungen nicht der effektiven Quote
der Lohnunterbietungen in der Branche, sondern wird Uberschatzt. Die Feststellung eines
strukturellen Problems in der Branche kann durch den Vergleich zwischen den verschiede-
nen kontrollierten Branchen erfolgen.

Die Kombination der von den kantonalen TPK angewandten Instrumente (Untersuchungen,
verstarkte Kontrollen, Kontrollen auf Verdacht usw.) unterscheidet sich teilweise nach ihrer
Kontrollphilosophie (vgl. Kapitel 4.1.2) und nach der Grésse des Kantons. Fur kleinere oder
mittelgrosse Kantone sind manche Kombinationen von Instrumenten schwer durchfuhrbar.
Unseres Erachtens besteht noch ein gewisses Optimierungspotenzial bei den Informationen,
die den kleineren oder mittelgrossen Kantonen zur Verfigung gestellt werden, die naturge-
mass weniger Kontrollen durchfihren und daher nicht Gber Ergebnisse verfligen, die ein so
prazises Monitoring des Arbeitsmarktes erlauben wie dies in den grésseren Kantonen der
Fall ist. Die Komplementaritat zwischen den Kantonen kénnte unseres Erachtens noch ver-
bessert werden, indem folgende Elemente vermehrt verfligbar gemacht werden:

o Die Ergebnisse des von einigen grossen Kantonen durchgefihrten Monitorings des
Arbeitsmarktes;

e Die Ergebnisse der in den verschiedenen Regionen der Schweiz durchgefiihrten Un-
tersuchungen.

Ein solches Vorgehen misste allerdings die Vorgaben des Datenschutzes beachten.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:
- Geeignete Kombination der Instrumente;

- Bereitstellung von ergéanzenden Informationen fiir die kleineren und mittelgrossen
Kantone (z.B. aus grossen Kantonen).

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Prazisierung der Anforderungen an die kantonalen TPK betreffend die Informatio-
nen, auf die sie sich vor der Durchflhrung einer Untersuchung stutzen sollten;

- Férderung der interkantonalen Zusammenarbeit.
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4.3 Inhalt der Kontrollen der Lohne und der Arbeitsbedingungen

Dieses Kapitel befasst sich mit dem Inhalt der Kontrolle bei der Kontrolle von Schweizer oder
auslandischen Arbeitgebern.

4.31 Ablauf der Kontrollen

Die durch die kantonalen TPK durchgefiihrten Kontrollen kénnen eine Kontrolle vor Ort
und/oder eine schriftliche Kontrolle enthalten. Das SECO hat zurzeit keine Anforderungen
betreffend den Anteil der von den kantonalen TPK kontrollierten Schweizer Betriebe oder
Entsendebetriebe gestellt, die vor Ort kontrolliert werden missen. Hingegen hat die Kontrolle
laut den Richtlinien des SECO in der Regel eine schriftliche Kontrolle zu beinhalten (vgl. Ka-
pitel 4.3.3). Die Kontrolle der meldepflichtigen Selbstéandigerwerbenden sollte ihrerseits in
der Regel vor Ort durchgefiihrt werden.

Die Kontrollpraktiken der kantonalen TPK unterscheiden sich stark. Dies ist auch von den
Kontrollmethoden der kantonalen TPK — Untersuchungen oder Kontrollen — abhangig.

¢ Wenn eine kantonale TPK eine Untersuchung vornimmt, erfolgt diese in der Regel
schriftlich. Gegebenenfalls wird eine Minderheit von Betrieben, welche die Mitarbeit
verweigern, einer Kontrolle vor Ort unterzogen. In den Kantonen, in denen die Kon-
trolle von Schweizer Betrieben hauptsachlich in Form von Untersuchungen erfolgt,
werden die Kontrollen der Schweizer Betriebe daher vorwiegend oder gar aus-
schliesslich schriftlich durchgefihrt.

o Die kantonalen TPK, die den Schwerpunkt auf Kontrollen einzelner Schweizer Be-
triebe legen, kénnen ihrerseits Kontrollen vor Ort durchflihren oder auch nicht. Die
Kontrollen auf Verdacht werden oft vor Ort durchgefiihrt, bei Bedarf auch in Zusam-
menarbeit mit der Bekdmpfung der Schwarzarbeit oder der Kontrolle der Arbeitsbe-
dingungen.

Bei der Kontrolle vor Ort kbnnen gewisse Aspekte Uberprift werden, die durch die schriftliche
Kontrolle nicht abgedeckt sind, unter anderem die Entsprechung zwischen den vom Betrieb
gemeldeten Mitarbeitern und den Mitarbeitern, die effektiv vor Ort tatig sind, die Plausibilitat
der deklarierten Arbeitszeiten sowie gegebenenfalls Abend- oder Wochenendarbeit. Daher
scheint es uns sinnvoll, dass zumindest ein Teil der Kontrollen von Schweizer Betrieben vor
Ort durchgefuhrt werdens4.

Die Kontrollen von auslandischen Dienstleistungserbringern wird nach unserer Kenntnis 6fter
vor Ort durchgefihrt als jene von Schweizer Betrieben. Selbst in den Kantonen, welche die
Kontrollen von Schweizer Betrieben vorwiegend schriftlich durchfiihren, enthalten die Kon-
trollen von auslandischen Dienstleistungserbringern in der Regel Kontrollen vor Ort. Im Rah-
men von Kontrollen vor Ort kann zum Beispiel auch die Einhaltung der Meldepflichten Uber-
pruft werden.

Die Kontrollen der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden enthalten ihrerseits nicht unbe-
dingt in allen Kantonen eine Kontrolle vor Ort (vgl. Kapitel 4.7).

64 Dabei sollte berlcksichtigt werden, dass Vor-Ort-Kontrollen ressourcenintensiv sind, bzw. bei den diesbezUlgli-
chen Uberlegungen auch Ressourcenerwagungen angestellt werden sollten.
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4.3.2 Lohnkontrollen (im Rahmen von Untersuchungen)

In Kapitel 4.2.1 wurde das Instrument der Untersuchung allgemein prasentiert. Spezifisch zur
Art, wie der Lohn im Rahmen einer Untersuchung kontrolliert wird, lassen sich die folgenden
Aspekte festhalten:

1) Anforderung von Unterlagen beim Betrieb, allfdllige Mahnungen und Sanktionen

Das Amt richtet ein Schreiben an die kontrollierten Betriebe. Antwortet der Betrieb nicht, wird
eine Mahnung versandt. Allenfalls wird eine Kontrolle vor Ort durchgefihrt.

Die Amter reagieren bei einer Verweigerung der Mitwirkung seitens des kontrollierten Betrie-
bes unterschiedlich: 1) In manchen Kantonen werden keine weiteren Schritte eingeleitet. 2)
In manchen Kantonen wird eine BGSA-Kontrolle durchgeflihrts®, um den Betrieb zur Zusam-
menarbeit zu zwingen.

Die Ansprechpartner in mehreren Kantonen haben angegeben, dass die Akzeptanz der Kon-
trolle bei einigen Arbeitgeber ein nicht vernachlassigbares Problem darstelle. Unserer Mei-
nung nach ist es deshalb sinnvoll, dass die Kantone Druckmittel gegenluber Arbeitgebern
prufen, welche die Zusammenarbeit verweigern. Damit konnte die Glaubwurdigkeit der Kon-
trolle verbessert werden. Die Bestimmungen von Art. 360b Abs. 5 OR geben den kantonalen
TPK ausdrticklich das Recht, Informationen von den Betrieben anzufordern: «Um die ihnen
Ubertragenen Aufgaben wahrzunehmen, haben die tripartiten Kommissionen in den Betrie-
ben das Recht auf Auskunft und Einsichtnahme in alle Dokumente, die fiir die Durchflihrung
der Untersuchung notwendig sind. Im Streitfall entscheidet eine hierflir vom Bund bezie-
hungsweise vom Kanton bezeichnete Behdrde» (Art. 360b Abs. 5 OR).

2) Inhalt der beim Betrieb angeforderten Unterlagen

Der Betrieb wird in der Regel aufgefordert, eine Selbstdeklaration (Erhebungsformular) aus-
zuflllen, in der fir jeden Mitarbeiter Informationen wie Name, Alter, gelernter Beruf und aus-
geubte Funktion, Lohn und 13. Monatslohn, Arbeitspensum, Soll-Wochenstunden bei 100%
Pensum, Ferientage pro Jahr, usw. einzutragen sind. Der Betrieb hat zudem in der Regel die
Lohnabrechnungen und Arbeitsvertrage der einzelnen Mitarbeiter beizulegen.

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans wurde festgehalten, dass die Angaben der Betriebe
ab 2018 stets durch Belege bestatigt werden sollten. Die Audits haben seither gezeigt, dass
die Kantone mehrheitlich eine Selbstdeklaration des Arbeitgebers sowie Lohnabrechnungen
und den Arbeitsvertrag anfordern.

Die weiteren verlangten Dokumente unterscheiden sich zwischen den Kantonen. Unseres
Erachtens koénnte es sinnvoll sein, mit den Kantonen ihre Erfahrungen in diesem Bereich zu
analysieren, insbesondere, welche Informationen bei der Kontrolle unbedingt angefordert
werden mussen und welche Informationen (z.B. Arbeitszeitrapporte, Belege Uber die Bezah-
lung eines 13. Monatslohns usw.) gegebenenfalls fakultativ sind.

Ausserdem konnte es sinnvoll sein, mit den Kantonen die verschiedenen Aspekte zu prifen,
die in der Selbstdeklaration abgedeckt werden sollten (bspw. ob unregelmassige Geldleis-
tungen wie Gratifikationen erhoben werden sollten, usw.).

65 Da die Verweigerung der Mitwirkung bei einer BGSA-Kontrolle mit Sanktionen geméass Art. 18 BGSA belegt
werden kann.
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Auf der Grundlage der erhaltenen Dokumente nimmt der Kanton einen Vergleich der effekti-
ven Léhne mit einem Referenzlohn vor und trifft im Fall der Feststellung einer Lohnunterbie-
tung die geeigneten Massnahmen (vgl. Kapitel 4.5).

4.3.3 Kontrollen von Schweizer Betrieben (ausserhalb der Untersuchungen) und
Kontrollen von Entsendebetrieben

Die Kontrolle der Lohne bei einer einzelnen Kontrolle eines Schweizer Betriebs oder eines
Entsendebetriebs kann sich leicht von den Kontrollen im Rahmen einer Untersuchung unter-
scheiden, deshalb wird sie hier gesondert betrachtet:

Die Untersuchungen erfolgen in der Regel schriftlich. Bei den Kontrollen von einzelnen Be-
trieben hingegen, wie auch bei der Kontrolle von Entsendebetrieben, erfolgt oft eine Kontrolle
vor Ort (vgl. Kapitel 4.3.1). Anschliessend wurde in der Vergangenheit nicht immer eine
schriftliche Kontrolle durchgefiihrt. In Umsetzung des in Zusammenarbeit mit den Kantonen
erarbeiteten nationalen Aktionsplans zu Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Mass-
nahmen, halt das SECO in den Leistungsvereinbarungen seit 2018 fest, dass die Kontrollen
zwingend eine Uberprifung der Lohnbedingungen anhand von Belegen umfassen missen.
Dies erfordert in der Regel eine schriftliche Kontrolle, es sei denn, die Situation konnte vor
Ort geklart werdense,

Die Uberlegungen von Kapitel 4.3.2 zu den von den Betrieben verlangten Dokumenten gel-
ten analog. Dasselbe gilt fir die Uberlegungen zum Druck, der im Fall der Verweigerung der
Mitwirkung bei der Kontrolle auf die Schweizer Betriebe ausgeubt werden soll; fur die Ent-
sendebetriebe hat das EntsG ausdriicklich Sanktionen bei Verweigerung der Mitwirkung vor-
gesehen, die in Kapitel 6.4 behandelt werden.

434 Fazit

Die Kontrollpraktiken der kantonalen TPK bei der Kontrolle vor Ort und der schriftlichen Kon-
trolle unterscheiden sich stark. Wahrend einige kantonale TPK die Kontrollen von Schweizer
Betrieben vorwiegend schriftlich durchfihren, nehmen andere 6fters Kontrollen vor Ort vor.
Bei der Kontrolle vor Ort kbnnen gewisse Aspekte tberprift werden, die von der schriftlichen
Kontrolle nicht abgedeckt sind. Daher scheint es sinnvoll, dass zumindest ein Teil der Kon-
trollen von Schweizer Betrieben auch vor Ort durchgefuhrt wird. Allerdings ist zu betonen,
dass der Verzicht auf Kontrollen vor Ort in einigen Kantonen die Interpretation ihrer Aufgabe
durch die kantonale TPK widerspiegelt, wie in Kapitel 4.1.2 beschrieben wurde.

Bei der Kontrolle von Schweizer Betrieben stellt die mangelnde Akzeptanz der Kontrolle
durch einige Arbeitgeber gemass verschiedenen Akteuren ein nicht vernachlassigbares
Problem dar. Wenn sich ein Betrieb der Kontrolle widersetzt, scheint es uns sinnvoll, dass
die kantonalen Behérden die verfugbaren Druckmittel anwenden. Andernfalls kann die
Glaubwurdigkeit der flankierenden Massnahmen nicht gewahrleistet werden. Generell
scheint uns, dass die Frage der Akzeptanz der Lohnkontrollen durch die Betriebe auch auf
der Ebene der Kommunikation zu den flankierenden Massnahmen untersucht werden sollte
(vgl. Kapitel 7.4).

66 Bei der Kontrolle der entsandten Mitarbeiter sind u.a. die Lohnabrechnungen fiir den Monat bzw. die Monate
des Einsatzes in der Schweiz relevant. Diese Dokumente liegen per Definition anlasslich der Kontrolle vor Ort
noch nicht vor, so dass Situationen, in welchen das Einfordern von Lohnunterlagen nicht notwendig ist, eine Aus-
nahme bilden sollten. Aus unserer Sicht kann zudem auf eine schriftliche Kontrolle verzichtet werden, wenn ge-
mass Informationen vor Ort davon auszugehen ist, dass die Ublichen Lohn- und Arbeitsbedingungen in der
Schweiz eingehalten wurden (bspw. Mitarbeiter ist qualifiziert und kann glaubhaft machen, dass sein Lohn tber
dem Ublichen Lohn in der Schweiz liegt oder diesem entspricht).
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Die von den Kantonen bei einer Kontrolle verlangten Unterlagen variieren. variieren. Gege-
benenfalls konnte es sinnvoll sein, mit den Kantonen die besten Praktiken in diesem Bereich
zu prufen (welche Dokumente verlangen, welche Informationen sind fur die Kontrolle unbe-
dingt nétig und welche Informationen sind fakultativ).

Identifizierte Erfolgsfaktoren:
- Auch bei Schweizer Betrieben teilweise Kontrollen vor Ort durchfiihren;

- Einen glaubwirdigen Kontrollansatz gegeniber den Betrieben (auch den Schwei-
zer Betrieben) verfolgen, einschliesslich Sanktionen gegentiber Betrieben, welche
die Mitwirkung bei der Kontrolle verweigern;

- Fragebogen fir die Selbstdeklaration des Betriebs und bei der Kontrolle verlangte
Dokumente von guter Qualitat.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Prifung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK, ob ein Teil der Kontrollen von
Schweizer Betrieben vor Ort durchgefuhrt werden kénnte (unter Bertcksichtigung
der Kontrollphilosophie gewisser kantonaler TPK, vgl. Kapitel 4.1.2);

- Foérderung einer glaubwirdigen Sanktionsdrohung - gegebenenfalls gefolgt von ei-
ner effektiven Sanktion - gegenltber Schweizer Betrieben, welche die Mitwirkung
an der Kontrolle verweigern;

- Prifung der Moglichkeiten, gewisse technische Aspekte der Kontrolle (bei der
schriftlichen Kontrolle verlangte Dokumente) in Zusammenarbeit mit den Kantonen
Zu prazisieren.

4.4 Feststellung der orts-, berufs- und branchenublichen Léhne

Die kantonalen TPK haben die Aufgabe, an der Feststellung der orts-, berufs- und branchen-
ublichen Léhne mitzuwirken (Art. 11 Abs. 1 Bst. b EntsV).

1) Methode(n) fiir die Feststellung der iiblichen Léhne

Generell hat jede TPK die Ublichen Lohne nach einer eigenen Methode festgelegt, die in der
Regel in ihrem Konzept fur die Arbeitsmarktbeobachtung beschrieben wird.

Wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 aufgezeigt wurde, stiitzen sich die TPK bei der
Feststellung der Ublichen Léhne auf verschiedene Quellen (unter anderem: in GAV und NAV
mit nicht zwingenden Bestimmungen zu den Léhnen sowie in ave GAV fur ahnliche Tatig-
keitsbereiche definierte Referenzléhne, LSE-Lohnrechner, Schweizer Lohnstatistiken (ge-
mass Lohnrechner Salarium), Lohnbuch Schweiz, von der TPK in Auftrag gegebene Ad-hoc-
Untersuchungen sowie Lohnempfehlungen oder -richtlinien) (vgl. Erfolgsfaktorenbericht
2016, Kapitel 3.3).

Vereinfacht lassen sich die folgenden Ansatze der kantonalen TPK unterscheiden, je nach-
dem, ob sie eine Untersuchung oder Kontrollen durchfiihren:

- Wenn die kantonalen TPK eine Untersuchung durchfihren, berlcksichtigen sie in der
Regel die wahrend der Untersuchung beobachteten Léhne bei der Festlegung der
Referenz(en) fur den Ublichen Lohn. Sie stlitzen sich gegebenenfalls auch auf andere
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verfigbare Quellen, zum Beispiel Empfehlungen der Branche, Léhne von NAV oder
nicht allgemeinverbindlichen GAV, um ein umfassendes Bild der Referenzldhne zu
erhalten.

- Die kantonalen TPK, die verstarkten Kontrollen in einer Branche oder einem Beruf
durchfiihren, stitzen sich unseres Wissens nicht auf die effektiv beobachteten Lohne
fur die Festlegung des Ublichen Lohnes, da die kontrollierten Betriebe nicht unbedingt
reprasentativ sind (sie werden teilweise auf Verdacht hin oder aufgrund anderer Risi-
kokriterien kontrolliert). Der Ubliche Lohn kann auf den verschiedenen weiter oben
aufgefuihrten Quellen grinden (Empfehlungen der Branche, Léhne von NAV oder
nicht allgemeinverbindlichen GAV usw.).

- Bei der Durchfuhrung einzelner Kontrollen von Schweizer oder auslandischen Betrie-
ben hat die kantonale TPK in der Regel in ihrem Konzept fir die Arbeitsmarktbe-
obachtung zuhanden des Inspektorats oder Sekretariats, das die Kontrolle durchflihrt,
die Referenzléhne beschrieben, auf die Bezug zu nehmen ist (Empfehlungen der
Branche, Statistiken usw.), einschliesslich der Prioritdtenreihenfolge zwischen den
verschiedenen maoglichen Quellen.

2) Methode(n) zur Feststellung einer wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbietung
in einer Branche oder einem Beruf

Die kantonalen TPK bestimmen oft fallweise, angesichts der Ergebnisse der in einer gegebe-
nen Branche oder einem Beruf durchgefiihrten Untersuchung oder der verstarkten Kontrol-
len, ob eine wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietung identifiziert werden kann. Es han-
delt sich um einen Entscheid von grosser Tragweite, flr den die meisten kantonalen TPK
keinen mechanischen Ansatz anwenden, sondern die vorhandenen Elemente sorgfaltig ab-
wagen wollen. In einigen Kantonen wird allerdings systematisch eine einheitliche Berech-
nungsmethode angewandt.

Die kantonalen TPK sind fir die Bestimmung ihrer Methoden zustandig. Bei der Feststellung
einer eventuellen wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbietung scheint es sinnvoll, dass
die kantonale TPK sich bei der Bestimmung des Ublichen Lohnes und der Unterbietung auf
mehrere Quellen stutzt. In einer Minderheit der Situationen hat das SECO den kantonalen
TPK Empfehlungen fir die Optimierung ihrer Methoden abgegeben. Dies betraf insbeson-
dere die folgenden Situationen:

- Der Referenzlohn im Rahmen einer Untersuchung stiitzt sich auch auf das Ergebnis
der Untersuchung. Die meisten kantonalen TPK, die Untersuchungen durchfiihren,
bestimmen den Ublichen Lohn auch auf der Grundlage der in der Untersuchung beo-
bachteten Lohne (vgl. Punkt 1 oben). Dies scheint sinnvoll. In einem Kanton hat die
kantonale TPK ihre Referenzléhne nach der Untersuchung gemass Lohnbuch
Schweiz festgelegt (vgl. Kapitel 4.2.1). Wenn jedoch eine Untersuchung durchgefuhrt
wird und die Erhebung von Informationen zur spezifischen Lage der Branche oder
des Berufs an einem bestimmten Ort erlaubt, ist es unseres Erachtens empfehlens-
wert, dass die bei der Untersuchung beobachteten L6hne auch fur die Festlegung
des Ublichen Lohnes berucksichtigt werden®”.

- Der Referenzlohn entspricht dem ersten Dezil der Ergebnisse der Untersuchung. Als
Referenzlohn wird in manchen Kantonen u.a. das 1. Dezil der in der Untersuchung
beobachteten Lohne berucksichtigt. Zu berucksichtigen ist dabei, dass bei Untersu-
chungen mit einer vergleichsweise geringen Anzahl von Beobachtungen das 1. Dezil
potenziell starker von extremen Werten beeinflusst werden kann, als dies bspw. beim

67 Sofern die Untersuchung reprasentativ ist.
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Median der Fall sein konnte. Das SECO ist daher der Ansicht, dass insbesondere bei
Untersuchungen mit einer vergleichsweise kleinen Anzahl Beobachtungen das 1. De-
zZil der beobachteten Léhne mit Vorsicht zu interpretieren ist und dass es sinnvoll sein
kann, dieses durch andere Informationen, wie zum Beispiel den Median zu ergan-
zen.®

3) Methode(n) zur Feststellung einer wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbietung
in einem einzelnen Betrieb

Die TPK haben in der Regel die Methode fur die Bestimmung einer Lohnunterbietung in ei-
nem einzelnen Betrieb (zum Beispiel flr die Kontrolle von Entsendebetrieben) transparent
beschrieben. Die Anwendung einer systematischen Berechnungsmethode erlaubt der kanto-
nalen TPK, die Feststellung der Lohnunterbietung an das Inspektorat oder an ihre Ge-
schéftsstelle zu delegieren. Bei der Kontrolle von einzelnen Betrieben ist dies sinnvoll und zu
empfehlen.

Dennoch ist festzustellen, dass angesichts der Vielfalt der moglichen Quellen fur die Festle-
gung eines Referenzlohnes ein unvermeidbarer Interpretationsspielraum des Inspektorats
oder der Geschaftsstelle bei der Berechnung der Lohnunterbietung im Einzelfall besteht.

Fazit

Die kantonalen TPK verwenden unterschiedliche Methoden zur Bestimmung der Lohne. Ins-
besondere lassen sich die Bestimmung der iblichen Léhne auf der Grundlage verfligbarer
Daten (Lohnbuch, LSE usw.) oder aufgrund der im Rahmen einer Untersuchung in der Bran-
che beobachteten Daten unterscheiden.

Das SECO hat verschiedentlich den kantonalen TPK empfohlen, die Referenzléhne zu er-
ganzen, auf die sie sich bei der Feststellung einer wiederholten missbrauchlichen Lohnunter-
bietung in einer Branche stitzen (bei einer Untersuchung, zuséatzliche Beriicksichtigung der
wahrend der Untersuchung beobachteten Lohne; Vorsicht bei der Verwendung des 1. Dezils
der in der Untersuchung beobachteten Léhne als Referenzlohn, da dieses von Extremwerten
beeinflusst sein kann, wenn die Untersuchung nur wenige Beobachtungen enthalt).

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Verwendung mehrerer Referenzl6hne bei Untersuchungen.

4.5 Massnahmen bei der Feststellung von Lohnunterbietungen

Die TPK haben die Aufgabe, Falle von Lohnunterbietungen abzukléren und in Ubereinstim-
mung mit Art. 360b Abs. 3 OR eine Verstandigung mit den betroffenen Arbeitgebern zu su-
chen (vgl. Art. 11 Bst. d EntsV). Falls keine Verstandigung erreicht werden kann, beantragen
sie bei den zustandigen Behorden den Erlass eines NAV gemass Art. 360a OR oder die All-
gemeinverbindlicherklarung eines GAV gemass Art. 1a AVEG (vgl. Art. 11 Bst. e EntsV).

1) Kollektive Verstandigungen mit den Arbeitgebern bei wiederholten missbréauchli-
chen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf

Nur eine Minderheit der Kantone hat ein kollektives Verstandigungsverfahren mit den Arbeit-
gebern einleiten missen, nachdem sie wiederholte missbrauchliche Lohnunterbietungen

68 Manche Kantone verwenden zum Beispiel den Median der Léhne minus 20 % als mégliche Referenz fur die
Unterbietung.
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festgestellt haben. In den Kantonen, die solche Verfahren durchgefiihrt haben, konnten an-
hand der Audits keine allgemeinen Schlussfolgerungen lber die Erfolgsfaktoren bei diesen
Verfahren gezogen werden.

2) Individuelle Verstiandigungen mit den Arbeitgebern bei wiederholten missbréduchli-
chen Lohnunterbietungen in einem einzelnen Unternehmen

Die Bestimmungen von Art. 360b Abs. 3 OR und Art. 11 EntsV lassen einen Interpretations-
spielraum offen, ob die Verstandigung mit dem Arbeitgeber nur in Fallen wiederholter miss-
brauchlicher Lohnunterbietungen in einer Branche oder auch bei Fallen wiederholter miss-
brauchlicher Lohnunterbietungen in einem Betrieb erfolgen soll. Laut SECO impliziert Art.
360b Abs. 3 OR, dass die TPK in der Regel versucht, eine Verstandigung direkt mit dem o-
der den von der missbrauchlichen Lohnunterbietung betroffenen Arbeitgeber(n) zu finden;
diese Bestimmung wurde eingefuhrt, damit in Fallen, in denen Eingriffe mit zwingenden Mit-
teln nicht notig sind, eine Einigung gefunden werden kann. Insbesondere wenn die TPK fest-
stellt, dass die von einem Arbeitgeber bezahlten L6hne Gegenstand einer wiederholten miss-
brauchlichen Lohnunterbietung sind, obwohl in der Branche kein Risiko flir wiederholte
missbrauchliche Lohnunterbietungen besteht, scheint eine direkte Verstandigung am sinn-
vollsten.

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte darauf hingewiesen, dass die Kantone nicht systema-
tisch eine Verstandigung mit dem Arbeitgeber durchfiihren, wenn eine Lohnunterbietung in
einem einzelnen Betrieb festgestellt wurde, bzw. dass die Verstandigungen nicht systema-
tisch fur jeden Fall einer Lohnunterbietung erfolgen.

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans fiir die Verbesserung des Vollzugs der flankieren-
den Massnahmen wurden Mindestanforderungen im Bereich der Verstandigungen mit dem
Arbeitgeber in Situationen einzelner Lohnunterbietungen festgelegt. Es ist vorgesehen, dass
in der Regel ein individuelles Verstandigungsverfahren auch dann durchgefuhrt werden
muss, wenn die missbrauchliche Lohnunterbietung nur einen einzigen Fall innerhalb einer
Branche oder eines Betriebs betrifft. Diese Anforderung gilt allerdings nicht fur die Situatio-
nen, die als «Bagatellfalle» betrachtet werden.

Die kantonalen Reportingdaten des SECO zeigen, dass die Anzahl der individuellen Verstan-
digungen weitgehend stabil geblieben ist. Die Zahl der 2019 bei Betrieben durchgefihrten
Verstandigungen betraf insgesamt 779 Schweizer Betriebe in 18 verschiedenen Kantonen.
2016 wurden zum Vergleich 790 Verstandigungen durchgefihrt.

3) Verfahren bei Verstidndigungen mit Schweizer Betrieben

Wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgehalten wurde, unterscheiden sich die Ver-
stéandigungsverfahren mit den Schweizer Betrieben zwischen den Kantonen. Wenn eine Loh-
nunterbietung festgestellt wurde, kontaktiert die Geschaftsstelle der TPK oder das Inspekto-
rat oft schriftlich den Betrieb und fordert ihn auf, den Lohn anzuheben. Die TPK flhrt
anschliessend gegebenenfalls eine offizielle Verstandigung beim Betrieb durch. Je nach
Kanton kann dieses Verfahren in schriftlicher Form, durch Einladung des betroffenen Be-
triebs oder in einer gemischten Form erfolgen.

Auch die an den Betrieb gerichteten Anforderungen unterscheiden sich. Die Mehrheit der
Kantone fordert das Unternehmen auf, die Arbeitsvertrage anzupassen, d.h. den Lohn in Zu-
kunft und nicht rickwirkend anzuheben. Mindestens ein Kanton war zum Zeitpunkt des Au-
dits des SECO bestrebt, eine riickwirkende Korrektur des Lohnes zu erreichen. Dieser Kan-
ton wies eine Erfolgsquote der Verstandigungsverfahren auf, die unter dem Schweizer
Durchschnitt lag, wobei es nicht moéglich war, zu beurteilen, ob die hdheren Anforderungen
an die Betriebe dafir verantwortlich waren. Das SECO hat der betroffenen kantonalen TPK
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empfohlen, auf die Forderung einer riickwirkenden Lohnanpassung zu verzichten, da die
Verstandigung keinen Zwangsaspekt beinhaltet und die rickwirkende Anhebung des Lohnes
bedeutet, dass der Betrieb gegeniber der kantonalen TPK und mdglicherweise gegentber
dem Angestellten einen Fehler einrdumt, was seine Bereitschaft, positiv auf die Erwartungen
der kantonalen TPK einzugehen, vermindern konnte. Die verfigbaren Daten lassen aller-
dings keine Schliisse zu, ob diese Uberlegung begriindet ist. Im betrachteten Kanton stieg
die Erfolgsquote der Verstandigungen zwischen der Periode 2015-2016, als die Verstandi-
gungen die Forderung einer rickwirkenden Lohnanpassung enthielten, und der Periode
2018-2019, als die Verstandigungen diese Forderung nicht mehr enthielten, um rund 10 %.
Es lasst sich jedoch nicht feststellen, ob diese Anderung des Ansatzes eine Rolle gespielt
hat, oder ob andere Faktoren die Ergebnisse der Verstandigungen beeinflusst haben (z.B.
betreffen die Verstandigungen nicht unbedingt dieselben Branchen in den beiden Perio-
den)s,

Der Aktionsplan bestimmt die Nachweise der Lohnanpassungen, welche die kantonalen TPK
von den Betrieben im Rahmen von Verstandigungen verlangen sollen, nicht ausdricklich
sondern sieht vor, dass die kantonalen TPK individuell festlegen, was eine erfolgreiche Ver-
standigung ist und was nicht. Die Leistungsvereinbarungen mit den kantonalen Behorden se-
hen ihrerseits vor, dass die ausbezahlte Lohnerhéhung glaubwtirdig nachgewiesen werden
muss, damit eine Verstandigung als erfolgreich betrachtet wird. In der Praxis fordern die kan-
tonalen TPK oft den Betrieb auf, ihnen die angepassten Arbeitsvertrage zukommen zu las-
sen. Dieses Vorgehen scheint uns angemessen, da damit geprift werden kann, ob die Lohn-
anpassung erfolgt ist. Zudem wird die Gleichbehandlung mit den auslandischen Betrieben
gewabhrleistet, von denen die Kantone in der Regel einen Zahlungsnachweis des Lohnunter-
schiedes fur die Dauer des Einsatzes in der Schweiz verlangen (vgl. Punkt 4 unten).

4) Verfahren bei der Verstindigung mit den auslédndischen Betrieben

Die Verstandigungsverfahren mit auslandischen Betrieben werden in der Regel vollstandig
an das Inspektorat oder an die Geschéftsstelle der TPK delegiert; die TPK selbst greift nach
unserer Kenntnis nicht in das Verfahren ein. Die Verstandigungen erfolgen in der Regel
schriftlich.

Bei einem Verstandigungsverfahren mit einem auslandischen Unternehmen verlangt das
Sekretariat der TPK bzw. das Inspektorat in der Regel die Rickerstattung des Lohnes des
Angestellten auf dem Niveau des ublichen Lohnes fur den Zeitraum seines Einsatzes in der
Schweiz. Das Unternehmen wird aufgefordert, die Nachweise fur die Lohnanpassung fur den
Zeitraum des Einsatzes in der Schweiz vorzulegen.

Das SECO hat im Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgehalten, dass ein Kanton den auslandi-
schen Betrieben Sanktionen androht, wenn sie den Lohn nicht anheben, ohne dass dazu
eine Rechtsgrundlage besteht. Bei nachfolgenden Audits hat das SECO auch ermittelt, dass
ein Kanton Sanktionen fur die Verletzung der Auskunftspflicht ausspricht, wenn ein auslandi-
scher Betrieb, mit dem ein Verstandigungsverfahren aufgenommen wurde, der kantonalen
Behdrde die Nachweise fiir die Anhebung des Lohnes nicht zukommen lasst. Nach Ansicht
des SECO ist eine solche Sanktionspraxis problematisch. Fir die Entsendebetriebe muss
zwischen der Pflicht, die notwendigen Unterlagen fur die Feststellung des den Angestellten

69 Ein Kanton hielt anl3sslich der Vernehmlassung zum Berichtsentwurf fest, dass er bei Lohnunterbietungen eine
riuckwirkende Lohnerhdhung fordert und es prinzipiell nicht fur angebracht halt, diese Praxis aufzugeben. Ohne
dieses Vorgehen wiirde eine Lohnunterbietung flr einen bestimmten Zeitraum faktisch akzeptiert. Dieser Ansatz
ist verstandlich. Weil die Einleitung eines Versatndigungsverfahren jedoch nicht obligatorisch ist, erscheint es aus
Sicht des SECO vor allem wichtig, zu Gberlegen, welcher Ansatz am wirksamsten ist, um eine Lohnerhéhung zu
erreichen. Zum jetzigen Zeitpunkt erlauben es die verfiigbaren Daten nicht, ein abschliessendes Urteil zu diesem
Punkt abzugeben.
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im Rahmen ihres Einsatzes ausbezahlten Lohnes einzureichen und den Sanktionen, die bei
Nichteinhaltung dieser Pflicht verhangt werden kénnen einerseits, und den Aufgaben des Be-
triebs, wenn eine Lohnunterbietung festgestellt wurde andererseits, unterschieden werden.
Das EntsG hat keine Pflichten des Betriebs bestimmt, wenn eine Unterbietung der Ublichen
Lohne durch den Betrieb festgestellt wurde, weder hinsichtlich der Anhebung der Lohne
noch hinsichtlich der Information der kantonalen Behdrden betreffend allfalliger Massnahmen
infolge der Verstandigung mit der kantonalen TPK. Falls das Verstandigungsverfahren nicht
erfolgreich ist, kann die kantonale TPK flankierende Massnahmen beantragen (NAV mit
zwingendem Mindestlohn, erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung des GAV).

5) Wirkung / Erfolg der Verstidndigungsverfahren

Die Kontrollen oder Untersuchungen im Rahmen der flankierenden Massnahmen haben in
einer Minderheit der Situationen zur Einfuhrung von flankierenden Massnahmen im Sinne
von Artikel 360a OR oder Artikel 1a AVEG gefuhrt. Wenn die kantonalen TPK eine Lohnun-
terbietung bei einem Betrieb oder einer Minderheit von Betrieben feststellen, flihren sie ein
individuelles Verstandigungsverfahren durch (vgl. Punkte 3 und 4 oben). Die verfligbaren
statistischen Daten zeigten, dass 2019 von 779 Verstandigungsverfahren mit Schweizer Be-
trieben 365 erfolgreich abgeschlossen wurden (47 %)™, 263 endeten erfolglos (34 %) und
141 waren noch im Gang (18 %). Die Erfolgsquote bei den auslandischen Betrieben war ho-
her, denn von 404 im Jahr 2019 durchgefuhrten Verstandigungen endeten 291 mit Erfolg
(72 %). Diese Daten weisen darauf hin, dass die Verstandigungen eine gewisse Wirkung zei-
gen.

Heute sehen die Gesetzesbestimmungen zwei verschiedene Vorgehensweisen im Fall der
Feststellung einer Lohnunterbietung in einer Branche vor. Entweder eine informelle Verstan-
digung mit den betroffenen Betrieben oder eine formelle Verstandigung mit der Branche in-
nerhalb einer Frist von zwei Monaten im Hinblick auf den Erlass eines NAV im Sinne von Ar-
tikel 360a OR.

Die Audits haben gezeigt, dass verschiedene kantonale TPK diese Massnahmen durch eine
dritte Vorgehensweise erganzt haben, namlich die Kontaktaufnahme mit der betroffenen
Branche, wenn sie gewisse verbesserungswirdige Bereiche in einer Branche feststellen (je-
doch nicht im Rahmen einer formellen Verstandigung gemass Artikel 360a OR). Laut den be-
fragten Personen ist ein solches Vorgehen vielversprechend, vor allem wenn sich die Bran-
che verpflichtet, Optimierungslésungen zu finden. Dies bedeutet nach unserer Kenntnis
auch, dass die kantonale TPK die Branche glaubwurdig zur Handlung auffordert, bzw. dass
sie die Branche unter einen glaubwurdigen Druck setzt, zum Beispiel, um eine neue Inter-
vention der kantonalen TPK und die langfristige Moglichkeit der Einfihrung von flankieren-
den Massnahmen zu vermeiden, wenn sich die Lage nicht verbessert. Ein solches Vorgehen
setzt allerdings voraus, dass die Branche einen gewissen Grad an formeller Organisation
aufweist.

Gegebenenfalls kdnnte es sinnvoll sein zu prifen, ob der oben beschriebene Mittelweg, der
bisher auf der Initiative einzelner kantonalen TPK beruhte, der jedoch nach Ansicht der be-
troffenen Akteure eine betrachtliche Auswirkung auf die Branche haben kann, auch auf an-
dere Kantone ausgedehnt werden konnte.

70 Es ist darauf hinzuweisen, dass das Reporting auch die Situationen als Erfolg zahlt, in denen der Betrieb den
ausbezahlten Lohn rechtfertigen kann (z.B. wenn die Ergebnisse falsch waren, da der Angestellte Teilzeit arbei-
tete), ohne dass der Lohn angepasst wird.

621.131-00001\ CO0.2101.104.2.3732582

65/169



Fazit

Nur eine Minderheit der Kantone hat flankierende Massnahmen — im Sinne von NAV oder
erleichterten AVE — eingefuhrt; die Audits haben keine besonderen Erfolgsfaktoren in diesem
Bereich identifiziert.

Bei einer Lohnunterbietung durch einzelne Betriebe hat der Aktionsplan die durch die kanto-
nalen TPK zu treffenden Verstandigungsmassnahmen festgelegt. Die verfligbaren Report-
ingdaten zeigen eine betrachtliche Erfolgsquote bei diesen Verfahren auf, weshalb es sinn-
voll erscheint, systematisch Verstandigungen durchzufihren.

Die Verstandigungen mit auslandischen Betrieben halten nicht immer die Bestimmungen des
EntsG ein, insbesondere, wenn sie durch Sanktionsdrohungen oder Sanktionen erganzt wer-
den.

Das SECO hat bei seinen Audits erkannt, dass in einigen Regionen die kantonale TPK eine
zusatzliche Massnahme eingefiihrt hat, wenn sie in einer Untersuchung Probleme in einer
bestimmten Branche festgestellt hat, die jedoch keine Einfihrung von flankierenden Mass-
nahmen rechtfertigten. In diesem Fall ist die kantonale TPK bestrebt, mit den Vertretern der
betroffenen Branche nach Verbesserungen zu suchen. Dabei setzt sie auch eine glaubwur-
dige Drohung weiterer Interventionen der kantonalen TPK ein, wenn die Lage sich nicht ver-
bessert. Ein solches Vorgehen scheint uns prifenswert und kénnte gegebenenfalls auch auf
andere Regionen ausgedehnt werden.

Erfolgsfaktoren:

- Neben den informellen Verstandigungsmassnahmen auf der Ebene einzelner Be-
triebe oder der Einfuhrung eines NAV / ave GAV nach formellen Verstandigungen,
scheint eine dritte Vorgehensweise, die Verhandlung Uber Verbesserungsmass-
nahmen mit den Akteuren der Branche zu sein, wenn die kantonale TPK gewisse
Probleme in einer Branche oder einem Beruf feststellt, die jedoch noch keine Ein-
fuhrung eines NAV / ave GAV rechtfertigen.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Gegebenenfalls die oben beschriebenen Maéglichkeiten fir Verhandlungen auf
Branchenebene vertieft prifen;

- Sicherstellen, dass die Verstandigungen mit den auslandischen Betrieben in Uber-
einstimmung mit den Gesetzesbestimmungen erfolgen.

4.6 Kontrolle der Einhaltung der NAV gemass Art. 360a OR

Die TPK haben die Aufgabe, die Einhaltung der in den NAV gemass Art. 360a OR festgeleg-
ten zwingenden Mindestldhne zu kontrollieren (vgl. Art. 7 EntsG).

Auf nationaler Ebene bestand wahrend der Beobachtungsperiode ein landesweiter NAV fur
die Hauswirtschaft. Diese Branche weist besondere Eigenschaften auf, da die Arbeitgeber
oft Privatpersonen sind und der Arbeitsort ein privater Haushalt. Die Arbeitgeber sind daher
manchmal schlecht Uiber die fir ihre Angestellten geltenden Lohn- und Arbeitsbedingungen
informiert.
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Laut den Ergebnissen der Audits wird die Kontrolle der Einhaltung des NAV flr die Hauswirt-
schaft vorwiegend schriftlich durchgeflihrt, da die Arbeit in einem privaten Haushalt stattfin-
det und bei auslandischen Dienstleistungserbringern in der Regel eine Meldung im Rahmen
von kurzfristigen Stellenantritten bei einem Schweizer Arbeitgeber oder der Entsendung von
Personal erfolgt. Die Eigenschaften der Branche machen es schwierig, Kenntnis von neuen
Stellenantritten in der Branche zu erhalten, was unseres Wissens einer der Griinde ist, wes-
halb sich die Kontrollen auf Stellen konzentrieren, welche neu ausgeschrieben wurden’.

2019 haben die kantonalen TPK Kontrollen der Einhaltung des NAV fur die Hauswirtschaft
bei 833 Schweizer Arbeitgebern und 1042 Angestellten durchgefihrt (die Zahl der Kontrollen
von Entsandten ist vernachlassigbar). Darunter fallen auch 367 Kontrollen von Arbeitgebern
und 504 Personenkontrollen in Anwendung eines GAYV fir das Au-Pair-Personal im Kanton
Genf. Die Kontrollintensitat unterscheidet sich stark zwischen den betrachteten Kantonen;
uber die Halfte der Kontrollen wurden in zwei Kantonen durchgefuhrt. Gemeinsam haben
vier Kantone drei Viertel der Kontrollen vorgenommen. Die restlichen Kontrollen verteilen
sich auf die Ubrigen 22 Kantone.

Mehrere Kantone haben den Nutzen der Durchfiihrung von Kontrollen in der Branche der
Hauswirtschaft betont. Dies auch angesichts der Tatsache, dass die Arbeitgeber, insbeson-
dere im Fall von Privatpersonen, nicht immer Erfahrung mit Arbeitsvertragen mitbringen. Das
Risiko, dass die Vertrage Fehler enthalten, ist dadurch erhdht. Dies scheint auch durch die
Zahlen bestatigt zu werden: von 898 Angestellten, deren Kontrolle 2019 abgeschlossen
wurde, wiesen 166 einen Lohnverstoss auf (18 %) und 136 einen Verstoss gegen die Ar-
beitsbedingungen (15 %).

Aus diesem Grund Gbernehmen manche Kantone auch eine beratende Rolle und machen
die Arbeitgeber auf ihre gesetzlichen Verpflichtungen im Rahmen des NAV und des Arbeits-
rechts aufmerksam.

In einer Minderheit der Situationen hat das SECO festgestellt, dass die TPK analog zu den
Situationen von Lohnunterbietungen eine Toleranzmarge unter dem durch den NAV vorge-
sehenen zwingenden Lohn festlegt. Der im NAV vorgesehene Mindestlohn ist jedoch ein
zwingender Lohn. Die Nichteinhaltung des Mindestlohnes stellt ein Verstoss dar und nicht
eine Lohnunterbietung und kann zu einer Verwaltungssanktion fuhren (vgl. Kapitel 6.7).

Die Kantone sanktionieren mehrheitlich die Verstésse gegen die im NAV fur die Hauswirt-
schaft vorgesehenen Lohne (vgl. Kapitel 6.7).

Fazit

Die Hauswirtschaft ist zurzeit auf nationaler Ebene die einzige Branche, die einen NAV mit
zwingendem Mindestlohn aufweist. Die Kontrollen in dieser Branche sind sinnvoll, angesichts
der Eigenschaften der Branche, in der die Arbeitgeber teilweise bescheidene Kenntnisse im
Bereich der Arbeitsvertrage aufweisen. Aus diesem Grund nehmen die Kantone zuweilen
auch eine beratende Rolle gegenlber dem Arbeitgeber ein, um dafiir zu sorgen, dass die
Vertrage mit dem Gesetz Ubereinstimmen.

71 Aus denselben Griinden kdnnen gegebenenfalls Kontrollen infolge eines Gesuchs um eine Arbeitsbewilligung
durchgefiihrt werden, sofern das Inspektorat Uber dieses Gesuch informiert ist.
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Die Kantone sanktionieren mehrheitlich die Verstésse gegen die im NAV fur die Hauswirt-
schaft vorgesehenen Léhne (vgl. Kapitel 6.7).

Erfolgsfaktoren:
- Kontrollen in der Branche der Hauswirtschaft;
- Beratende Rolle gegenuber dem Arbeitgeber;
- Sanktionierung von Verstéssen.
Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Alle Kantone auffordern, Kontrollen in der Branche vorzunehmen, die Verstosse
korrekt festzustellen (keine Toleranzmarge unterhalb des NAV-Lohnes) und
Verstosse zu sanktionieren.

4.7 Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer

471 Meldepflichtige Selbstandigerwerbende

In diesem Bericht wird die Kontrolle der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden detailliert
in Kapitel 5.4 beschrieben, fir die Kontrollen, die in den Branchen mit ave GAV durchgefihrt
werden. Die Bekdmpfung der Scheinselbstandigkeit ist insbesondere dann ein zentrales
Thema, wenn die Branche einen zwingenden Lohn aufweist und die Scheinselbstandigkeit
fur den Arbeitgeber das Ziel haben kann, sich seinen Pflichten bei der Einhaltung der zwin-
genden Loéhne und Arbeitsbedingungen zu entziehen. In den Branchen ohne ave GAV bzw.
ohne zwingenden Lohn steht dieses Thema deutlich weniger im Vordergrund, da kein direk-
ter Anreiz im Hinblick auf die Lohne besteht, eine Person als selbstandig zu erklaren, die in
Wirklichkeit vom Arbeitgeber abhangig ist. Wir verweisen bezuglich Details des Verfahrens
bei der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden auf Kapitel 5.4, das auch fir die Branchen
ohne ave GAV gilt.

Wie in Kapitel 5.4 erwahnt, wird die Kontrolle der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden
in einer Weisung des SECO und in einem Musterprozess des SECO beschrieben.

Die Kontrolle der Selbstandigerwerbenden sollte in der Regel vor Ort durchgefiihrt werden,
was aber nicht systematisch erfolgt. Fir manche Branchen oder Berufe weisen die kantona-
len Inspektorate darauf hin, dass die Besonderheiten der Aktivitat eine Kontrolle vor Ort
schwierig machen (zum Beispiel: ein Reparateur, der einen Einsatz an verschiedenen Stand-
orten eines Unternehmens wahrnimmt). Die Inspektorate berlcksichtigen manchmal auch
die Tatsache, dass der mutmassliche Selbstandigerwerbende sich in einem Auftragsverhalt-
nis befindet und dass eine Kontrolle am Standort des Kunden nicht unbedingt sinnvoll ist
(zum Beispiel: selbstandiger Informatiker, der in einer Bank tétig ist). Auch aus diesem
Grund wenden sie manchmal bevorzugt schriftliche Kontrollen an. Schliesslich fuhrt in eini-
gen Kantonen das Inspektorat sowohl bei den Schweizer Betrieben als auch bei den auslan-
dischen Dienstleistungserbringern vor allem schriftliche Kontrollen durch und wendet dieses
Vorgehen auch auf die Selbstandigerwerbenden an.

In den Audits wurden zudem die folgenden Punkte festgestellt:

e Kontrolle der Einhaltung der Dokumentationspflicht. Bei der Kontrolle vor Ort sollte
eine systematische Uberpriifung der Einhaltung der Dokumentationspflicht geméass
Artikel 1a EntsG vorgenommen werden. Die Kontrollpraxis vor Ort unterscheidet sich
zwischen den Kantonen, und dies zeigt sich auch bei der Kontrolle vor Ort der drei
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Dokumente sowie bei den eventuellen Sanktionen fir Verstdsse gegen die Dokumen-
tationspflicht, die gegen die Selbstandigerwerbenden verhangt werden (vgl. Kapitel
6.6).

e Kontrolle vor Ort des Status des Selbstdndigerwerbenden. Die Kontrolle des Status
des Selbstandigerwerbenden setzt voraus, dass die verschiedenen in der Weisung
und im Musterprozess vorgesehenen Aktivitaten systematisch und angemessen
durchgefiihrt werden. Nach unseren Erfahrungen besteht noch ein Verbesserungspo-
tenzial bei der Abklarung (vgl. Uberlegungen dazu in Kapitel 5.4).

e Schriftliche Kontrolle des Status des Selbstandigerwerbenden. Die Weisung des
SECO und der Musterprozess bilden eine angemessene Grundlage flr die schriftli-
che Kontrolle der Selbstandigerwerbenden. Der Inhalt der Kontrolle sollte sich in ers-
ter Linie an der Anwendung der bestehenden Weisungen orientieren (vgl. Kapitel
5.4). Unserer Meinung nach besteht noch ein gewisses Verbesserungspotenzial in
diesem Bereich, doch dessen Konkretisierung sollte auch der erwarteten Wirkung der
Kontrolle der Selbstandigerwerbenden in den Branchen ohne ave GAV Rechnung tra-
gen.

Die verfugbaren Reportingdaten weisen darauf hin, dass die Wirkung der Kontrollen der
Selbstandigerwerbenden in den Branchen ohne ave GAV heute gering ist. Die kantonalen
TPK haben 2019 Kontrollen bei 2'702 auslandischen Selbstandigerwerbenden durchgeflhrt
und bei 113 Personen auf eine Scheinselbstandigkeit der kontrollierten Person geschlossen,
d.h. in rund 4 % der Falle. Nur 13 Falle gaben zu einem Lohnvergleich Anlass und Lohnun-
terbietungen wurden in zwei Situationen festgestellt.

Hinsichtlich der verhangten Sanktionen ist die festgestellte Wirkung grésser, da gegen rund
12 % der kontrollierten Selbstéandigerwerbenden eine Sanktion wegen Verletzung der Doku-
mentationspflicht und bei rund 5 % eine Dienstleistungsperre wegen Nichteinhaltung der
Auskunftspflicht ausgesprochen wurde (vgl. Kapitel 6.4). Die Sanktionsquoten der betroffe-
nen Kantone unterscheiden sich stark. Dies widerspiegelt zweifellos auch die verschiedenen
Kontrollansatze, zum Beispiel die Bedeutung der Kontrolle vor Ort oder der schriftlichen Kon-
trolle. 2019 haben die meisten Kantone Bussen wegen Verstdssen gegen die Dokumentati-
onspflicht verhangt, in einer Minderheit der Kantone wurde jedoch keine solchen Bussen
ausgesprochen. In einigen Fallen ist dies unserer Meinung nach darauf zurtickzufiihren,
dass die Kontrolle vor allem schriftlich durchgefihrt wird. Dienstleistungssperren wegen Ver-
letzungen der Auskunftspflicht von Selbstandigen in Branchen ohne ave GAV wurden vor al-
lem durch vier Kantone ausgesprochen (96 % aller Dienstleistungssperren). Dies widerspie-
gelt unseres Erachtens auch die Tatsache, dass die Intensitat, mit der die Kantone einen Teil
der Abklarung des Status des Selbstandigerwerbenden schriftlich durchfiihren (nach oder an
Stelle der Kontrolle vor Ort), unterschiedlich ist.

Bei einer Minderheit der Kantone haben die durchgeflhrten Kontrollen gemass Reporting
keine sichtbare Wirkung (keine oder eine vernachlassigbare Anzahl Falle von Scheinselb-
standigkeit, kein Lohnvergleich nach der Feststellung einer Scheinselbstandigkeit, keine ver-
hangten Verwaltungssanktionen gegen die Selbstandigerwerbenden oder gegen einen mut-
masslichen Arbeitgeber).

Unseres Erachtens ware es sinnvoll mit den kantonalen TPK zu prifen, welche Ziele sie bei
der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden verfolgen, ob die Zahl der durchgeflihrten Kontrol-
len von Selbstandigerwerbenden ihrer Meinung nach angemessen ist und welche Massnah-
men gegebenenfalls fur die Verbesserung der Wirkung der Kontrollen getroffen werden
kénnten — insbesondere, wie die Umsetzung der Weisung des SECO und des Musterprozes-
ses bei Bedarf optimiert und die Kontrollpraktiken zwischen den Kantonen harmonisiert wer-
den konnten.
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Die Verwaltungssanktionen gegentber meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden werden in
Kapitel 6.4 ausfluhrlicher behandelt.

Anmerkung: Die Kontrollen der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden hatten bisher in
den Audits des SECO bei den Kantonen eine geringe Prioritat. Daher gehen die Ergebnisse
wenig in die Tiefe. Es konnte sinnvoll sein, diesem Thema in Zukunft eine hdhere Prioritat zu
verleihen.

4.7.2 Entsendebetriebe

Die Lohnkontrollen bei den Entsendebetrieben wurden zusammen mit den Kontrollen der
Schweizer Betriebe prasentiert (vgl. Kapitel 4.3 bis 4.6), da die Kontrollmethoden ahnlich
sind. Die Verwaltungssanktionen gegenuber Entsendebetrieben werden in Kapitel 6 behan-
delt.

Die Wirkung der Kontrollen von Entsendebetrieben ist grosser als jene von meldepflichtigen
Selbstandigerwerbenden: 2019 stellten die Kantone in Branchen ohne ave GAV bei 15 % der
kontrollierten entsandten Arbeitnehmer eine Lohnunterbietung fest’2. Dartiber hinaus fuhrten
die Kontrollen auch zu einer Reihe von durch die Kantone ausgesprochenen Verwaltungs-
sanktionen (schatzungsweise mehr als 10% der Unternehmen wurden wegen einer Melde-
pflichtsverletzung sanktioniert?). Wahrend der Audits hielten einige kantonale Vertreter fest,
dass die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund (30 bis 50% der entsandten Dienstleis-
tungserbringer) hoch angesetzt sind, speziell in Anbetracht, dass viele auslandische Unter-
nehmen wiederholt Auftrége in der Schweiz ausfiuhren. Unter diesem Gesichtspunkt kdnnten
die quantitativen Ziele der TPK Bund die Kantone dazu veranlassen, unabhangig von Risiko-
Uberlegungen wiederholte Kontrollen desselben Unternehmens durchzufiihren, womit die
Durchfuhrung effizienter Kontrollen in Frage gestellt ware. Zum jetzigen Zeitpunkt ist nicht
klar, ob es sich dabei um eine Einschatzung einzelner Vollzugsorgane handelt oder ob diese
von mehreren Kantonen geteilt wird. Sollte dies der Fall sein, kdnnte dieser Punkt mit den
Kantonen weiter diskutiert werden.

4.7.3 Fazit

Laut den verfugbaren Reportingdaten ist die Wirkung der Kontrolle der Selbstandigerwerben-
den in den Branchen ohne ave GAV heute gering, was die Feststellung der Scheinselbstan-
digkeit und die Nachverfolgung der Dossiers angeht. Eine gréssere Wirkung wird hinsichtlich
der verhangten Verwaltungssanktionen erzielt, doch diese unterscheidet sich stark zwischen
den Kantonen. In einigen Kantonen hat die Kontrolle eine gewisse Wirkung, zum Beispiel
hinsichtlich der durch die kantonalen Behoérden festgestellten und sanktionierten Verstdsse
gegen die Dokumentationspflicht (vgl. Kapitel 6.4). In einer Minderheit der Kantone hingegen
ist keine solche Wirkung zu beobachten.

Unseres Erachtens ware es sinnvoll mit den kantonalen TPK zu prifen, welche Prioritat der
Kontrolle der Selbstandigerwerbenden eingerdumt werden sollte und welche Massnahmen
fur die Verbesserung der Wirkung der Kontrollen getroffen werden kdnnten — insbesondere,
wie die Umsetzung der Weisung des SECO und des Musterprozesses bei Bedarf optimiert
werden konnte.

2 Siehe FlaM-Bericht 2019, op. cit.

73 Dem SECO liegen keine spezifischen Daten zu Unternehmen ohne ave GAV vor. Es kann aber festgehalten
werden, dass die kantonalen Behérden gegen mehr als 500 Entsendebetriebe in Branchen, die nicht zum Bau-
haupt- oder Baunebengewerbe gehdren, eine Sanktion ausgesprochen haben.
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Die Kontrolle der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden in den Branchen ohne ave GAV
war bisher keine Prioritat in den Audits des SECO. Dies kénnte sich in Zukunft &ndern.

Erfolgsfaktoren:

Kontrolle vor Ort und Anwendung der Weisung des SECO fur die Kontrolle der
Selbstandigerwerbenden.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Vertiefte Prifung der Prioritat und des Inhalts der Kontrolle der Selbstandigerwer-
benden mit den Kantonen;

- Harmonisierung der Kontrollpraktiken der Kantone in diesem Bereich;

- Starkung der Audits des SECO in diesem Bereich.
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5 Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer
und der kurzfristigen Stellenantritte in den Branchen mit
ave GAV

Die Analyse hat sich spezifisch mit den Kontrolltatigkeiten und den Sanktionen im Rahmen
des Vollzugs der Bestimmungen des EntsG flr meldepflichtige Entsandte und selbstandige
Dienstleistungserbringer sowie kurzfristige Stellenantritte in den Branchen mit ave GAV be-
fasst. Die Aufgaben der kantonalen Behérden in diesem Bereich betreffen unter anderem:
die Meldung (Art. 6 EntsG, Art. 6 EntsV, Art. 9 der Verordnung uber die Einfihrung des
freien Personenverkehrs (VEP)7), die Kontrolle der Lohnbedingungen (Art. 2 EntsG,

Art. 1 und 2 EntsV), die Kontrolle der Selbstandigkeit (Art. 1a EntsG), die Meldung von
Verstdssen an die kantonale Behdrde (Art. 9 Abs. 1 EntsG, Art. 11 EntsV), die Verwaltungs-
sanktionen (Art. 9 EntsG), die strafrechtlichen Sanktionen (Art. 12 EntsG) und die Sanktio-
nen bei Verletzungen der Meldepflicht der Selbstandigerwerbenden (Art. 32a VEP)™.

Die Aufgabe der PK ist die Kontrolle der Einhaltung der im EntsG festgelegten Bedingungen
zu den Bestimmungen der ave GAV, insbesondere die Kontrolle der Lohnbedingungen (Art.
2 EntsG, Art. 1 EntsV, Art. 2 EntsV).

Die Ergebnisse der Analysen werden gemass dem Ablauf des Kontrollverfahrens, von der
Meldung bis zur allfélligen Sanktion prasentiert:

5.1 Meldungen

511 Erhalt, Triage und Ubermittlung der Meldungen durch die kantonalen
Behorden

Die der Meldepflicht unterliegenden Unternehmen und Personen missen sich vor Beginn
des Einsatzes bei der zustandigen kantonalen Behoérde melden. Die kantonale Behorde
ubermittelt der TPK sowie gegebenenfalls der durch den allgemeinverbindlich erklarten Ge-
samtarbeitsvertrag der betreffenden Branche eingesetzten PK unverziglich eine Kopie der
Meldung (Art. 6 Abs. 4 EntsG; Art. 9 Abs. 1ter VEP).

Als zentrale Erfolgsfaktoren im Meldewesen wurden im Erfolgsfaktorenbericht 2016 die ra-
sche und elektronische Ubermittlung der Meldungen identifiziert (vgl. Erfolgsfaktorenbericht
2016, Kapitel 4.1). Nach aktuellem Kenntnisstand des SECO beziehen zurzeit 23 Kantone
die Meldedaten via Datenfile vom SEM. EIf Kantone haben ein eigenes Tool entwickelt, wel-
ches die Daten verarbeitet, sechs Kantone leiten die eingegangenen Meldungen als pdf an
die Kontrollorgane weiter. Drei Kantone leiten die Meldungen als Fax oder in Papierform wei-
ter. Die Fristen fur die Weiterleitung sind in jenen Kantonen kurzer, welche die Meldungen
elektronisch verarbeiten.

Im Vergleich zum Erfolgsfaktorenbericht 2016 kénnen folgende erganzende Elemente hin-
sichtlich der Meldungen festgehalten werden:

74 Verordnung Uber die Einfilhrung des freien Personenverkehrs; SR 142.203.

75 Einige Bestimmungen des EntsG wurden im Audit nicht beriicksichtigt, insbesondere: die Kontrollen der Unter-
kunft, der Arbeitsbedingungen, der Subunternehmer oder der Einhaltung der Normalarbeitsvertrage im Sinne von
Art. 360a des Obligationenrechts (OR).
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1) Ubermittlung der Meldungen fiir die einem Kontrollverein angeschlossenen PK

Die meisten PK — insbesondere im Bauhaupt- und Baunebengewerbe — sind einem Kontroll-
verein angeschlossen. In diesem Rahmen Ubermitteln die kantonalen Behorden die Meldun-
gen direkt an den Kontrollverein.

Die PK weisen gelegentlich auf Probleme bei der Triage der Meldungen durch die kantona-
len Behorden hin. Zum Zeitpunkt der Audits waren verschiedene PK der Ansicht, dass mit
den Angaben, welche die Dienstleistungserbringer im Meldeverfahren machen, die Bran-
chenzuordnung nicht in jedem Fall zweifelsfrei vorgenommen werden konnte’. Im Zusam-
menhang mit der Triage der Meldungen waren insbesondere die folgenden Probleme festzu-
stellen:

- Triage-Probleme im Sinne von Meldungen, die den PK bzw. Kontrollvereinen félschli-
cherweise zugestellt werden, obwohl sie nicht in deren Zusténdigkeitsbereich fallen.
Diese Triageprobleme sind systembedingt gegeben, weil die Qualitat der Meldungen
bisher nicht immer ausreichend ist, um die Branchenzugehorigkeit zuverlassig zu eru-
ieren.

Das SECO hat sich mit den sich daraus ergebenden Triageproblemen im Rahmen
eines Projekts zur Optimierung des Vollzugs in den Branchen mit ave GAV im Kanton
Zurich befasst, das von einer Arbeitsgruppe durchgefihrt wurde, an der das SECO,
die PK und das AWA Zurich beteiligt waren (der Bericht dieser Arbeitsgruppe wird im
Folgenden als Bericht Arbeitsgruppe Zurich 2018 bezeichnet’). Im betroffenen Kan-
ton wird durch die kantonale Behérde der Ansatz verfolgt, die Meldung im Zweifelsfall
den PK bzw. dem Kontrollverein weiterzuleiten. Dies scheint uns ein guter Ansatz zu
sein, solange der Kanton sich bemuiht, die Fehlerquote zu minimieren bzw. nur die
Meldungen weiterzuleiten, bei denen aufgrund der Beschreibung der Meldung ein
Zweifel besteht. Im Kanton Zirich wurde die Fehlerquote zum Zeitpunkt des Projekts
auf rund 10 % geschéatzt’. Fehltriagierungen im Sinne von Meldungen in Branchen
ohne ave GAYV, die den PK falschlicherweise zugestellt werden, sollten grundsatzlich
kaum Auswirkungen auf die Kontrolltatigkeit haben. Entscheidet die PK bzw. ihr Kon-
trollverein aufgrund der erhaltenen Meldung, einen Betrieb zu kontrollieren, ist es ein
Zeichen dafur, dass die Meldung darauf schliessen lasst, dass der Betrieb einem ave
GAV unterstellt ist oder ggf. dass der Betrieb kontrolliert wird, weil die Meldung keine
eindeutigen Hinweise zur Branchenzugehorigkeit bzw. GAV-Unterstellung erlaubt und
diese erst anlasslich der Kontrolle bestimmt werden kann.

- Triageprobleme im Sinne von Meldungen in Branchen mit ave GAYV, die den PK bzw.
Kontrollvereinen félschlicherweise nicht zugestellt werden. Das SECO hat in diesem
Bereich keine systematischen Probleme betreffend die den Kontrollvereinen ubermit-
telten Meldungen festgestellt (fiir die PK, die keinem Kontrollverein angeschlossen
sind, siehe unten). Dieses Thema wurde allerdings bei den Audits nicht vertieft unter-
sucht. Es lasst sich nicht ausschliessen, dass je nach den durch die kantonalen Be-
horden angewandten Triage-Kriterien, insbesondere bei Branchen oder Tatigkeiten,
wo die Abgrenzung zwischen Branchen mit und ohne ave GAV schwierig ist, manche

6 Das Projekt «Optimierung und Weiterentwicklung des Online-Meldeverfahrens» (sh. Fussnote 81) befasst sich
mit dieser Thematik.

7 Schlussbericht. Arbeitsgruppe zur Umsetzung der Empfehlungen aus dem Audit des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen im Kanton Ziirich in den Branchen mit ave GAV vom 30. April 2018. Bern: SECO.

8 Aufgrund der Erfahrungen im Kanton Zirich war die Arbeitsgruppe der Ansicht, dass eine Fehlerquote von
10 % (rund 10 % der weitergeleiteten Meldungen betrafen im Endeffekt Unternehmen, die keinem ave GAV unter-
stellt waren) akzeptabel ist, bzw. eine gute Leistung angesichts der Qualitatsprobleme bei den Meldungen ist.
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Kantone eine restriktivere Politik fir die Ubermittlung der Meldungen verfolgen als an-
dere und dass manche PK nicht systematisch alle Meldungen erhalten, die sie betref-
fen™. Es ware sinnvoll, dass die PK allfallige systematische Probleme in diesem Be-
reich identifizieren; so kdnnten die Triage-Kriterien bei Bedarf verbessert werden®°.

- Triage-Probleme betreffend der Weiterleitung aller Meldungen an die PK durch die
Kantone und den Verzicht der Kantone, Kontrollen in gewissen mehrheitlich einem
ave GAV unterstellten Branchen durchzufiihren. Manche Kantone leiten alle Meldun-
gen zu Branchen, die weitgehend einem ave GAV unterstehen, an die von den PK
beauftragten Kontrollvereine weiter, insbesondere im Bauhaupt- und Baunebenge-
werbe. Unseres Wissens kann dieses Vorgehen mit der Erwartung durch den Kanton
verbunden sein, dass die PK alle Kontrollen im Bauhaupt- und -nebengewerbe vor-
nehmen, wahrend der Kanton keine oder nur eine geringe Kontrolltatigkeit in diesem
Bereich aufweist (wie in Kapitel 3,1 erwahnt, ist die Intensitat der Kontrollen von aus-
landischen Dienstleistungserbringern im Bau durch die Kantone sehr unterschied-
lich). Es lasst sich nicht ausschliessen, dass je nach Verhalten der Kantone in diesem
Bereich die PK mehr oder weniger veranlasst werden zu erklaren, ein Unternehmen
sei den Bestimmungen des ave GAV unterstellt (theoretisch scheint es plausibel,
dass die Interpretation der Bestimmungen des ave GAV in einem Kanton, in dem die
kantonale TPK Kontrollen im Bau durchfiihrt, eher zu einer Diskussion und zu einer
restriktiveren Interpretation des Anwendungsbereichs des ave GAV Anlass gibt als in
einem Kanton, in denen die PK praktisch fir alle Kontrollen von auslandischen
Dienstleistungserbringern der Branche zustandig sind).

Die Triage-Methoden der Kantone unterscheiden sich je nach den betroffenen kantonalen
Behdrden, insbesondere hinsichtlich einer automatisierten oder fallweisen Triage der Mel-
dungen sowie der Aspekte der Meldung, die als Triage-Kriterien verwendet werden (Wirt-
schaftszweig des Unternehmens, gemeldete Tatigkeit beim spezifischen Einsatz). Ange-
sichts der oben aufgeflinrten Punkte kdnnte es sinnvoll sein zu untersuchen, welche Kantone
die besten Praktiken aufweisen, um diese bei Bedarf auf die anderen Kantone Ubertragen zu
kénnens?,

Es ist darauf hinzuweisen, dass angesichts der teilweise fragmentarischen Informationen in
den Meldungen und der Qualitadtsprobleme die Triage der Meldungen zwischen den ver-
schiedenen Branchen des Baunebengewerbes, die einem ave GAV unterliegen, zum Zeit-
punkt der Audits oft nicht einfach iwar. Unter diesem Gesichtspunkt ist es vorteilhaft, dass in
den meisten Kantonen die PK Uber einen Kontrollverein verfigen, der die Kontrollen vor Ort
in diesen Branchen in ihrem Auftrag durchfihrt, solange die Datenqualitat im Meldeverfahren
nicht hoher ist®2. In einem Kanton teilen sich zwei verschiedene Kontrollvereine die Kontrol-
len in den verschiedenen Baubranchen. Dies kann nach unseren Kenntnissen zu punktuellen

9 Dieses Problem kann auch bei neuen AVE auftreten, wenn den Kantonen nicht bekannt ist, dass eine solche
besteht und sie die Meldungen deshalb nicht weiterleiten.

80 Wie oben erwahnt, kann es sinnvoll sein, dass die Kantone im Zweifelsfall die Meldungen den PK weiterleiten,
zugleich sollte aber auch die Fehlerquote bei den Ubermittlungen minimiert werden. Zwischen diesen beiden An-
forderungen ist ein angemessenes Gleichgewicht zu finden. Eine Untersuchung der Erfahrungen der verschiede-
nen Vollzugsorgane kénnte gegebenenfalls noch zu Verbesserungen in diesem Bereich beitragen.

81 Im Rahmen des Projektes zur Weiterentwicklung des Meldeverfahrens wurde diese Thematik aufgenommen.
Unter anderem wird geprift, welche Kantone iber geeignete Hilfsmittel fir die Triage verfligen und ob diese als
Grundlage zur Erarbeitung einer im System integrierten maschinellen Triageunterstiitzung dienen kénnten.

82 Derzeit befasst sich das Projekt «Optimierung und Weiterentwicklung des Online-Meldeverfahrens» mit dieser
Thematik (vgl. Fussnote 81). Der erste Release mit Verbesserungen hat im Oktober 2020 stattgefunden.
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Schwierigkeiten bei der Triage der Meldungen fihren. Die Aspekte der Organisation der
Kontrolle werden im Kapitel 5.6 vertieft behandelt.

Wenn die Meldungen direkt den Kontrollvereinen tbermittelt werden, flihren die Kontrollver-
eine in manchen Kantonen anschliessend die Triage der erhaltenen Meldungen nach ave
GAV durch und leiten sie an die betroffenen PK weiter. Die Fristen fiir die Weiterleitung der
Meldungen sind allerdings in der Regel zu gross, um den PK zu ermdglichen, Anweisungen
zu den im Einzelfall durchzufihrenden Kontrollen vor Ort bei auslandischen Dienstleistungs-
erbringern zu gebens?. Die meisten PK weisen auf keine Probleme in diesem Bereich hin und
haben die Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer in den betreffenden
Kantonen an die Kontrollvereine delegiert (vgl. Kapitel 5.4.2). Manche PK moéchten jedoch
Anweisungen zu den im Einzelfall zu kontrollierenden Dienstleistungserbringern geben kén-
nen. In diesem Fall sollten die kantonalen Behérden wie in Artikel 6 EntsG vorgesehen die
Meldungen innert kurzer Frist direkt an die betroffenen PK lbermitteln.

Die Audits haben sich nur am Rand mit der Frage der Weiterleitung der Meldungen in Situati-
onen, wo die PK und nicht der Kontrollverein Gber die im Einzelfall zu kontrollierenden
Dienstleistungserbringer entscheiden, befasst. Dies bedeutet unseres Wissens, dass die
kantonalen Behdrden die Meldungen gleichzeitig den PK und den Kontrollvereinen weiterlei-
ten. Eine solche Konstellation ist fiir jene PK méglich, bei welchen die Triage und die Uber-
mittlung der Meldung an die zustandige PK automatisiert werden kénnen (z.B. Bauhauptge-
werbe, Sicherheit). In den Branchen des Baunebengewerbes ware eine Triage der
Meldungen nach PK angesichts der aktuellen Qualitat der Meldungen kaum durchflhrbars?.
Dies erklart auch, weshalb in zahlreichen Branchen der Kontrollentscheid im Einzelfall voll-
stéandig an die Kontrollvereine delegiert wird (vgl. Kapitel 5.4.2).

2) Ubermittlung der Meldungen fiir die keinem Kontrollverein angeschlossenen PK

Bei der Minderheit der Branchen, die keinem Kontrollverein angeschlossen sind, lassen sich
zwei Modelle fiir die Ubermittlung der Meldungen beobachten. In manchen Fallen (ibermit-
teln die kantonalen Behdrden diese Meldungen direkt an die betroffene PK. In anderen Situ-
ationen Ubermitteln sie diese Meldungen an den Kontrollverein und beauftragen diesen mit
der Weiterleitung der Meldungen an die betroffene PK. In beiden Fallen weisen einige be-
troffene PK darauf hin, dass sie nicht alle Meldungen erhalten oder dass die Meldungen mit
Verspatung bei ihnen eintreffen (manchmal mit einer Frist bis zu einem Monat nach der Mel-
dung des Einsatzes). Unabhangig vom gewahlten Organisationsmodell fiir die Ubermittlung
der Meldungen sollten die kantonalen Behorden jedoch die Weiterleitung der Meldungen ge-
mass Artikel 6 EntsG innert kirzester Frist sicherstellen. Im Erfolgsfaktorenbericht 2016
wurde bereits auf ein Optimierungspotenzial in diesem Bereich hingewiesen.

Zurzeit laufen verschiedene Projekte, die sich einerseits dem Thema «Schnittstellen» (ra-
sche, elektronische Meldungsubermittlung) und andererseits dem Thema Optimierung des
Meldeverfahrens (insbesondere verbesserte Triage) widmen.s> Das SECO erhofft sich
dadurch entscheidende Schritte in Richtung eines effizienteren und wirksameren Vollzugs.

83 Die Kontrollvereine triagieren die erhaltenen Meldungen und leiten sie an die PK weiter; insbesondere im Bau-
nebengewerbe kann dieses Verfahren eine gewisse Zeit brauchen, da die Triage sich auch auf durchgefihrte
Kontrollen stitzt.

84 Eventuell mit Ausnahme der Westschweiz, wo der Sektor vorwiegend durch die CPP SOR abgedeckt wird.

85 Das Projekt «Schnittstellen» hat zum Ziel, die Kommunikation unter den Vollzugsorganen medienbruchfrei und
datenbasiert auszugestalten. Sdmtliche Informationen, die im Verlauf einer Kontrolle erhoben werden, sollen

kinftig als Datensatz zwischen Software-Instrumenten verschoben und nicht mehr als pdf-Anhange oder auf Pa-
pier verschickt werden. Das Projekt «Weiterentwicklung Meldeverfahren» hat unter anderem zum Ziel, die Triage
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5.1.2 Kontrolle der Einhaltung der Meldepflichten durch die auslandischen
Dienstleistungserbringer

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass die Politik der verschiedenen Kan-
tone bei der Kontrolle der Einhaltung der Meldepflichten sich deutlich unterscheidet. Manche
Kantone Uberprifen systematisch die Einhaltung der Meldepflichten auf der Grundlage der
erhaltenen Meldungen. Betriebe oder Selbstandigerwerbende, deren Meldungen die gesetz-
lichen Vorgaben in diesem Bereich nicht erfullen, werden durch den Kanton weiterverfolgt. In
anderen Kantonen hingegen erfolgt die Kontrolle der Einhaltung der Meldepflichten im Rah-
men der Kontrollen der Lohn- und Arbeitsbedingungen, aber die kantonalen Behdrden fiihren
keine systematische Kontrolle der Einhaltung dieser Vorgaben ausserhalb der Kontrolle der
Lohn- und Arbeitsbedingungen durch (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 4.4.2).

Bei ihrer Kontrolle vor Ort tberprifen die Kontrollorgane der PK ebenfalls die Einhaltung der
Meldepflichten und teilen dem Kanton festgestellte Verstosse gegen die Meldepflicht mit. Die
Prifung der Kontrolldossiers anlasslich der Audits zeigt, dass die Kontrollstellen solche
Verstdsse regelmassig feststellen. Von den auditierten PK flhrte nur eine PK keine Kontrolle
der Meldung durch, wenn sie die Kurzaufenthalter vor Ort kontrollierte, jedoch handelt es
sich dabei um eine PK, die nicht mit Kontrollvereinen zusammenarbeitet.

Vorliegender Bericht befasst sich in Kapitel 6.3 mit den durch die kantonalen Behérden ver-
hangten Sanktionen fur Verstdosse gegen die Meldepflicht.

5.1.3 Fazit

Die Ubermittlung der Meldungen zwischen der kantonalen Behérde und den Kontrollorganen
erfolgt heute in drei Kantonen weiterhin in Papierformat oder als Fax und in sechs Kantonen
in Form von PDF-Dateien. Im Hinblick auf einen effizienten Vollzug liegt in diesem Bereich
ein grosses Verbesserungspotenzial. Ziel muss sein, dass mit den heutzutage bestehenden
digitalen Moglichkeiten die Meldungen elektronisch tbermittelt werden. Auf Bundesebene
wird dieses Verbesserungspotenzial in verschiedenen Projekten bearbeitet (vgl. Fussnote
81).

Die Triage-Methoden und Triage-Kriterien unterscheiden sich zwischen den Kantonen. An-

gesichts der verschiedenen Triage-Probleme, die geldst werden solltenss, kdnnte es sinnvoll
sein zu untersuchen, welche Kantone die besten Praktiken aufweisen, um diese bei Bedarf
auf die anderen Kantone zu Ubertragen.

Die PK, die keinem Kontrollverein angeschlossen sind, erhalten nicht immer alle Meldungen
oder erhalten sie manchmal mit Verspatung. Dieses Problem wurde bereits im Erfolgsfakto-
renbericht 2016 aufgezeigt. In den Kantonen, in denen die Kontrollvereine in der Regel Uber
die im Einzelfall zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer entscheiden, mdchte eine Min-
derheit der dem Kontrollverein angeschlossenen PK Anweisungen zu den zu kontrollieren-
den oder nicht zu kontrollierenden Dienstleistungserbringern auf der Grundlage der gemelde-
ten Einsatze geben konnen. Auch hier ware es sinnvoll, dass diese PK die Meldungen von
den kantonalen Behdrden innert kirzester Frist erhalten.

zu verbessern. Dies soll beispielsweise durch angepasste und aktualisierte Tatigkeitslisten sowie einer maschi-
nenbasierten Triageunterstitzung fur die Kantone geschehen. Mit dem Einsatz von kinstlicher Intelligenz soll den
Kantonen die Triage erleichtert werden.

86 Zum Beispiel sicherstellen, dass die PK alle Meldungen ihrer Branche erhalten; vermeiden, dass die PK zu
viele Meldungen betreffend Unternehmen ohne ave GAV erhalten; sicherstellen, dass die Kontrolle der Unterneh-
men, die keinem ave GAV unterstellt sind in Branchen, die weitgehend einem ave GAV unterliegen, in der Zu-
standigkeit der kantonalen TPK bleibt.
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Die Kontrolle der Meldepflichten wird teilweise durch die kantonalen Behdrden auf der
Grundlage der erhaltenen Meldungen und teilweise durch die Kontrollorgane, insbesondere
bei Kontrollen vor Ort, vorgenommen.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:
- Zeitnahe elektronische Ubermittlung der Meldungen;

- Die Kantone haben sicherzustellen, dass samtliche Vollzugsorgane die sie betref-
fenden Meldungen erhalten;

- (Moglichst)®” exakte Triage.
Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Bestimmen, welche Kantone die besten Praktiken im Bereich der Triage aufweisen
und die anderen Kantone auffordern, diese zu Ubernehmen, damit die Effektivitat
gesteigert werden kann;

- Die Einhaltung der Bestimmungen von Art. 6 Abs. 4 EntsG im Bereich der Uber-
mittlung der Meldungen an samtliche PK sicherstellen;

- Rahmenbedingungen: IT-Unterstutzte Triageempfehlungen zu Handen der Kan-
tone.s®

5.2 Kontrolle der Entsendebetriebe in den Branchen mit ave GAV

5.2.1 Ablauf der Kontrollen

Seit 2014 gilt der Musterprozess fur die Kontrolle von Entsendebetrieben. Ziel dieses Muster-
prozesses ist es, den Ablauf und Inhalt der Kontrollen méglichst zu vereinheitlichen und eine
hohe Qualitat sicherzustellen. Die Anwendung des Musterprozesses wurde seither in den
Audits Uberpruft. Die Erkenntnisse aus dem Erfolgsfaktorenbericht 2016 (vgl. Kapitel 4.3.3)
gelten grundsatzlich nach wie vor.

Die Kontrollen der Entsendebetriebe konnen eine Kontrolle vor Ort und/oder eine schriftliche
Kontrolle enthalten. Das SECO hat zurzeit keine Anforderungen betreffend den Anteil der
Entsendebetriebe gestellt, die vor Ort kontrolliert werden mussen. Laut den Vorgaben des
SECO® muss die Kontrolle jedoch zwingend eine schriftliche Kontrolle in Ubereinstimmung
mit der Weisung des SECO uber den Lohnvergleich beinhalten (die Kontrolle der Selbstandi-
gerwerbenden erfolgt hingegen in der Regel vor Ort, vgl. Kapitel 5.4).

1) Bedeutung der Kontrollen vor Ort in den Branchen, die einem Kontrollverein ange-
schlossen sind

In den einem Kontrollverein angeschlossenen Branchen |6st die Kontrolle vor Ort in der Re-
gel das Kontrollverfahren aus (die PK fuhren selten ausschliesslich schriftliche Kontrollen
durch, vgl. Kapitel 5.4.2). Laut einem auf der Stufe eines Kantons durchgefiihrten Audit des

87 Die Meldungen erlauben nicht immer eine exakte Triage (siehe auch Fussnote 78). Angesichts der laufenden
Projekte sind diesbezliglich jedoch Verbesserungen zu erwarten (siehe Fussnote 81).

88 \/gl. Fussnote 81.

89 Vgl. Musterprozess fiir die Kontrolle vom 1. Januar 2014.
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Vollzugs der flankierenden Massnahmen in den Branchen mit ave GAV (vgl. Kapitel 2.4) wa-
ren rund 18 % der Kontrollen von Entsendebetrieben ausschliesslich schriftliche Kontrollen
(«Schreibtischkontrollen»)®'. Bei 5 bis 10 % davon wurden die Kontrollen schriftlich durchge-
fuhrt, da der Dienstleistungserbringer vor Ort nicht angetroffen werden konnte.

Dies bedeutet insbesondere, dass im Bauhaupt- und Baunebengewerbe die grosse Mehrheit
von den PK im Rahmen des Vollzugs der flankierenden Massnahmen durchgefuhrten Kon-
trollen von auslandischen Dienstleistungserbringern eine Kontrolle vor Ort enthalten.

Wie erwahnt sehen die Vorgaben des SECO keine Verpflichtung vor, bei den Entsendebe-
trieben systematisch eine Kontrolle vor Ort vorzunehmen. Der Anteil der vor Ort durchgefuhr-
ten Kontrollen wird heute der Beurteilung der PK Uberlassen. Da jedoch die Mehrheit der
Kontrollen im Bau durchgefuhrt wird, enthalten die meisten Kontrollen von Entsendebetrie-
ben eine Kontrolle vor Ort.

Die meisten Akteure des Vollzugs sind sich einig, dass die Kontrolle vor Ort die Qualitat der
Kontrolle verbessert und eine zentrale Phase der Kontrolle darstellt®2. Es ist aber zu beach-
ten, dass die Kontrollen vor Ort einen wesentlichen Teil der durch das SECO gewahrten Fi-
nanzierung beanspruchen (nach aktueller Kenntnis erhalten die Kontrollvereine teilweise
Uber die Halfte des vom SECO bereitgestellten Pauschalbetrags von CHF 650.- pro Kontrolle
eines Entsendebetriebs (vgl. Kapitel 7.2)). Vor diesem Hintergrund scheint es sinnvoll, dass
das SECO, zum Beispiel im Rahmen von Audits, seine Analysen der Kontrolle vor Ort vertieft
und dabei insbesondere das Kosten-Nutzen-Verhaltnis der Kontrolle vor Ort® ausflhrlicher
pruft.

2) Bedeutung der Kontrollen vor Ort in den Branchen, die keinem Kontrollverein ange-
schlossen sind

In den anderen Branchen, die keinem Kontrollverein angeschlossen sind, bestehen nach un-
serer Kenntnis oft zwei Ansatze fur das Kontrollverfahren. Entweder fuhrt die PK schriftliche
Kontrollen durch oder sie nimmt gegebenenfalls gezielt eine Kontrolle vor Ort vor bzw. beauf-
tragt einen Dritten damit. Die PK entscheiden, im Vergleich zu den einem Kontrollverein an-
geschlossenen PK, eher fallweise Uber die Durchflihrung einer Kontrolle vor Ort. Daflr gibt
es verschiedene Griunde: a) die betroffenen PK erhalten die Meldungen oft mit Verspatung,
wenn sie keinem Kontrollverein angeschlossen sind (vgl. Kapitel 5.1.1), b) Besonderheiten
der Aktivitat in der Branche machen eine Kontrolle vor Ort manchmal schwierig und c) die
betroffenen PK verfigen nicht immer Gber eine geeignete Losung fir die Kontrolle vor Ort o-
der sie verfugen nicht Uber solche Lésungen flr das ganze Gebiet (vgl. Kapitel 5.6).

Da bei der Kontrolle vor Ort gewisse Aspekte Uberprift werden kdnnen, die sich allein mit ei-
ner schriftlichen Kontrolle nicht (iberpriifen lassen (die Uberlegungen des Kapitels 4.3.1 gel-
ten hier analog), kénnte es sinnvoll sein, dass in den Branchen, in denen die Kontrollen voll-
standig oder mehrheitlich schriftlich durchgefiihrt werden, die PK sich bemiihen, einen Teil

%0 14 % der Kontrollen von Selbstandigerwerbenden.

91 Der Anteil der schriftlichen Kontrollen («Schreibtischkontrollen») im betreffenden Kanton ist unseres Wissens
seither stark zuriickgegangen.

92 Die IG PBK stellt in ihrem Konsultationsbericht fest, dass die Kontrolle vor Ort von zentraler Bedeutung ist, u.a.
weil die Qualitdt der Meldungen oft nicht ausreicht, um den anwendbaren GAV zu bestimmen. Aus diesem Grund
sind Kontrollen vor Ort unerlasslich, um festzustellen, ob der Betrieb tatsachlich vor Ort war und mit welchen Mit-
arbeitern, sowie um die konkrete Tatigkeit dem richtigen GAV zuzuordnen und damit den ensprechenden Min-
destlohn der Arbeitnehmer zu bestimmen. Dieser Punkt ware in Zusammenarbeit mit den PK noch zu vertiefen.

93 Bzw. in Anbetracht der Opportunitatskosten einer Vor-Ort-Kontrolle, d.h. der Tatsache, dass jeder fir die Vor-
Ort-Kontrolle zugewiesene Franken der begrenzten finanziellen Mittel (Pauschalbetrag von 650.- CHF) nicht fir
die schriftliche Kontrolle verwendet werden kann.
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ihrer Kontrollen vor Ort vorzunehmen, bzw. dass das SECO die PK ermutigt, einen gewissen
Anteil von Kontrollen vor Ort vorzunehmen.

Mit anderen Worten und angesichts der unterschiedlichen Ansatze im Bereich der Kontrolle
vor Ort je nach Branche scheint es uns sinnvoll, die Uberlegungen zu den Kosten und Nut-
zen der Kontrolle vor Ort zu vertiefen und daraus Lehren flr die Praxis der Vollzugsorgane in
diesem Bereich zu ziehen.

5.2.2 Entscheid Uber die Durchfiihrung einer Kontrolle

Die meisten PK sind einem kantonalen Kontrollverein angeschlossen, der die Kontrolle vor
Ort der auslandischen Dienstleistungserbringer vornimmt. Sie delegieren den Kontrollent-
scheid im Einzelfall weitgehend oder vollstandig an den Kontrollverein. Dieser ist haufig der
alleinige Adressat der vom Kanton Ubermittelten Meldungen; die PK oder ihre Geschafts-
stelle erhalten die Meldungen nicht immer oder erhalten sie innerhalb von Fristen, die ihnen
nicht erlauben, in den Kontrollentscheid im Einzelfall einzugreifen (vgl. Kapitel 5.1.1). Dies
bedeutet auch, dass die Kontrollpolitik der PK weitgehend durch die Kontrollentscheide der
Kontrollvereine bestimmt wird®+.

Wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 erwahnt wurde, bringt die Delegation des Kontrol-
lentscheids im Einzelfall an die Kontrollvereine mehrere Vorteile mit sich?. Sie muss jedoch
durch eine angemessene Steuerung der Kontrollvereine aufgewogen werden (vgl. Erfolgs-
faktorenbericht 2016, Kapitel 4.3.3 zu den Griinden, weshalb eine enge Steuerung der Kon-
trollvereine wichtig ist; dieses Thema wird auch in Kapitel 5.7 erneut aufgenommen).

Seit 2018 haben die PK im Rahmen ihrer Leistungsvereinbarungen mit den Kontrollvereinen
gewisse Kriterien definiert, die bei der Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbrin-
ger einzuhalten sind (siehe Punkt 1 unten). Eine Minderheit der PK gibt zudem den Kontroll-
vereinen konkrete Anweisungen, welche Dienstleistungserbringer im Einzelfall geprift wer-
den sollen (vgl. Punkt 4 unten).

Die Prioritatensetzung der Kontrollvereine wurden anldsslich der Audits nicht vertieft unter-
sucht, insbesondere weil die dem SECO vorliegenden Daten eine solche Analyse nicht er-
lauben®. Auf der Grundlage der verfugbaren Informationen kann auf die folgenden Punkte
hingewiesen werden:

1) Anweisungen der PK zur Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer
auf Basis der Leistungsvereinbarungen mit den Kontrollvereinen

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen hat das SECO in Zusammenarbeit mit den Vollzugsorganen im Hinblick auf die
Verbesserung der risikobasierten Kontrolle Kriterien flir die Auswahl der zu kontrollierenden

9 Die PK erteilt im Einzelfall den Auftrag, spezifische Betriebe zu kontrollieren. Dies ist aber eher eine Ausnahme
und betrifft mehrheitlich Schweizer Betriebe.

%|nsbesondere verfiigen die Inspektoren liber eine gute Kenntnis der Betriebe sowie liber deren allfallige Risiken.
Angesichts der sowohl geografischen als auch zeitlichen (kurzfristige Stellenantritte der Dienstleistungserbringer)

Einschrankungen, denen die Kontrolle unterliegt, sind sie auch am besten in der Lage, die verschiedenen Kontrol-
len zu planen und durchzufiihren.

9 Insbesondere sind die dem SECO vorliegenden Daten (Reporting, Listen) nicht geeignet, um statistische Analy-
sen Uber die Prioritaten der Kontrolle, wie bspw. die geografische Verteilung der Kontrollen innerhalb des Kan-
tons, durchzufiihren.
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Dienstleistungserbringer festgelegt. Die Auswahlkriterien sind seit 2017 in den Subventions-
vereinbarungen zwischen dem SECO und den nationalen PK definiert (vgl. Kapitel 3.6.1 und
3.6.2 der Subventionsvereinbarungen).

Diese Auswahlkriterien ermdglichen auch eine verstarkte Steuerung der Kontrollvereine, in-
dem ihnen angegeben wird, welche Dienstleistungserbringer prioritar zu kontrollieren sind.
Die Auswahlkriterien wurden in der Mustervorlage der |G PBK fur den Abschluss von Leis-
tungsvereinbarungen ab 2018 zwischen den PK und Kontrollvereinen integriert (vgl. Kapitel
3.4 der Mustervorlage der IG PBK). Die Auswahlkriterien geméass Beschreibung in der Mus-
terleistungsvereinbarung der |G PBK sind in der Fussnote zu finden®.

Das SECO hat die Musterleistungsvereinbarung der IG PBK im Rahmen des nationalen Akti-
onsplans Uberpruft und ist zum Schluss gekommen, dass diese angemessen ist. Auf der
Grundlage der seit der Anwendung dieser Leistungsvereinbarungen gemachten Erfahrungen
lassen sich folgende Aspekte festhalten:

- Der Kontrollrhythmus und die Aufteilung der Kontrollen nach Region haben sich ver-
bessert (vgl. Punkt 3 unten).

- Die Subventionsvereinbarungen zwischen dem SECO und den PK sehen vor, dass
ein bereits kontrollierter Dienstleistungserbringer nicht innerhalb kurzer Frist erneut
kontrolliert werden sollte. Die Musterleistungsvereinbarung der IG PBK hat diese nati-
onale Vorgabe auf regionaler Ebene durch eine Regel umgesetzt, die eine Frist von
12 Monaten zwischen zwei Kontrollen desselben Dienstleistungserbringers vorsieht;
haufigere Kontrollen sind mit Zustimmung der PK erlaubt (vgl. Fussnote 97).

- Einzelne PK haben nach unserer Kenntnis ein restriktiveres Vorgehen gegenuber
den Kontrollvereinen (oder gegentiber einzelnen Kontrollvereinen) angenommen und
eine strikte Frist von 12 Monaten zwischen den Kontrollen von Dienstleistungserbrin-
gern festgelegt. Ein solcher Ansatz kénnte zu unerwinschtem Verhalten der Dienst-
leistungserbringer verleiten, wenn er ihnen ermdglicht vorherzusehen, wann sie kon-
trolliert werden. Daher ware es sinnvoll, die Regel der Frist von 12 Monaten
differenziert anzuwenden/zu kommunizieren, indem Ausnahmen vorgesehen werden,
welche die auslandischen Dienstleistungserbringer hindern, den Zeitpunkt zu planen,

97 Text der Leistungsvereinbarung: ,In Bezug auf entsandte Arbeitnehmende missen prioritar Unternehmen Uber-
prift werden, die folgenden Kriterien entsprechen: a) Neue Betriebe; b) Betriebe, bei denen bei friiheren Kontrol-
len schwerwiegende Verstdsse festgestellt wurden; c) Betriebe, bei denen der Verdacht auf einen Verstoss be-
steht oder die angezeigt wurden; d) Betriebe, die bei einer Kontrolle vor Ort zufallig entdeckt wurden und bei
denen Verstdsse vermutet werden; e) Betriebe, welche in den Medien negativ thematisiert werden (Untersuchun-
gen, Skandale, usw.); f) Betriebe, die Uber einen langeren Zeitraum Dienstleistungen erbringen und viele Arbeit-
nehmende entsenden. Selbstandige Dienstleistungserbringer, die den folgenden Kriterien entsprechen, miissen
prioritar Uberprift werden: a) Selbstandig Erwerbstatige, die sich erstmals in der Schweiz / fiir die Branche anmel-
den (je nach zur Verfliigung stehenden Informationen); b) Selbstédndige Dienstleistungserbringer, welche im Auf-
trag eines Unternehmens flr ein Projekt gemeldet werden, fur welches das projektbeteiligte Unternehmen die 90
Kalendertage im Meldeverfahren ausgeschoépft hat; ¢) Selbstéandig Erwerbstatige, welche bereits friiher einmal als
«unselbstandiger Arbeitnehmer» gemeldet wurden; d) der friihere Arbeitgeber entspricht dem jetzigen Auftragge-
ber/Besteller; die Meldung erfolgt nicht durch den selbstandig Erwerbstatigen, sondern durch seinen Auftragge-
ber/Besteller, welcher oftmals auch als Ansprechperson auf dem Meldeformular aufgefiihrt ist; e) zahlreiche Mel-
dungen von verschiedenen selbstandigen Dienstleistungserbringern weisen die gleiche Kontaktadresse, E-Mail-
Adresse, Telefonnummer, etc. auf und diese sind fir dasselbe Projekt gemeldet; f) Selbstédndige Dienstleistungs-
erbringer, die Uber einen langeren Zeitraum Dienstleistungen erbringen; g) als selbstandig gemeldete Dienstleis-
tungserbringer, bei welchen bei einer friiheren Kontrolle Scheinselbstandigkeit festgestellt wurde. Entsendebe-
triebe und selbstandige Dienstleistungserbringer, die bereits Uberprift und bei denen keine Verstdsse festgestellt
wurden, durfen vom Kontrollverein kurz nach einer erfolgten Kontrolle nicht noch einmal Gberpruft werden. Der
Mindestabstand zwischen zwei Kontrollen beim selben Unternehmen bzw. selbsténdigen Dienstleistungserbringer
betragt ein Jahr. Haufigere Kontrollen sind nur nach Absprache mit der PK zulassig.”
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zu dem sie kontrolliert bzw. nicht kontrolliert werden (zum Beispiel indem zufallig ge-
wisse Dienstleistungserbringer vor Ablauf einer Frist von 12 Monaten kontrolliert wer-
den und in Kompensation darauf verzichtet wird, andere Dienstleistungserbringer mit
einer Frist von mehr als 12 Monaten zu kontrollieren).

- Die Kriterien fur die Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer («neuer
Betrieb», «Betrieb mit Verstossen») des SECO und entsprechend der Musterleis-
tungsvereinbarung der IG PBK sind abstrakte Kriterien, die konkretisiert werden mus-
sen. Andernfalls besteht das Risiko, dass jede Region, jeder Kontrollverein oder jede
PK diese Kriterien unterschiedlich versteht. Die Arbeitsgruppe Zirich 2018 hat die
Kriterien flr die Auswahl der im Kanton Zurich zu kontrollierenden Dienstleistungser-
bringer konkretisiert. Der Schlussbericht der Arbeitsgruppe?®® bildet eine nutzliche
Grundlage fur ein entsprechendes Vorgehen in den anderen Kantonen. Die Konkreti-
sierung der Kriterien kann durch die Kontrollvereine oder die PK vorgenommen wer-
den, sollte jedoch zwischen den Akteuren koordiniert werden.

- Die Anwendung der durch die Leistungsvereinbarungen vorgesehenen Auswahlkrite-
rien durch die Kontrollvereine setzt voraus, dass diese Vereine Uber gewisse Informa-
tionen seitens der PK verflgen, die sie heute nicht erhalten (vgl. Punkt 2 unten). Dies
sollte korrigiert werden.

2) Den Kontrollvereinen vorliegende Informationen zum Treffen des Kontrollent-
scheids

Die Kontrollvereine, welche die Kontrollen im Bau durchfiihren (Bauhaupt- und Baunebenge-
werbe), erhalten alle Meldungen fir die einem ave GAV unterstellten Dienstleistungserbrin-
ger in diesem Sektor®*. Somit verfligen sie grundsatzlich tUber die notwendigen Informatio-
nen, um Kontrollen in ihrem Zustandigkeitsgebiet angemessen wahrzunehmen (ldentifikation
von grossen Baustellen etc.)!.

Die Kontrollvereine treffen ihren Kontrollentscheid gestutzt auf ihrer Erfahrung und gegebe-
nenfalls anderen Kriterien, die zum Beispiel die Effizienz der Kontrolle betreffen’!. Die Aus-
wahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer hangt auch von den in Punkt 1 ge-
nannten diesbezilglichen Auswahlkriterien ab. Die Audits haben allerdings gezeigt, dass die
Kontrollvereine von den PK nicht alle fur die Einhaltung dieser Kriterien notwendigen Infor-
mationen erhalten:

1) Neue Dienstleistungserbringer. Die Kontrollvereine verfugen Uber Informationen zu
den Dienstleistungserbringern, die sie bereits kontrolliert haben. Unseres Wissens
werden sie jedoch in der Regel Uber die in den anderen Regionen durchgefihrten
Kontrollen nicht informiert. Ein Dienstleistungserbringer wird daher als neu betrachtet
und prioritar kontrolliert, wenn er zum ersten Mal einen Einsatz in einer Region durch-
fuhrt, unabhangig von den Kontrollen, denen er in anderen Regionen bereits unterzo-
gen wurde. Fir gewisse Regionen, zum Beispiel jene mit héheren Referenziéhnen
gemass ave GAV, kann ein solches Kriterium sinnvoll sein. Allgemein ergibt es je-

98 QOp.cit.
9 Es gibt einige Ausnahmen, zum Beispiel sind in der Zentralschweiz zwei Kontrollvereine tatig.

100 Gegebenenfalls erhalten die Kontrollvereine auch die Meldungen fiir die anderen Branchen, fiir die sie die
Kontrollen durchfiihren, entweder in den Sektoren mit GAV (zum Beispiel Reinigung, Sicherheit) oder in den Sek-
toren ohne GAV, wenn sie die Kontrollen im Auftrag der kantonalen TPK vornehmen. Die obigen Uberlegungen
gelten in diesem Fall analog.

101 Die Inspektoren sind beispielsweise bestrebt, die Kontrollen vor Ort unter Berlicksichtigung geografischer Kri-
terien durchzufiihren, bzw. anhand einer moglichst effizienten Route.

621.131-00001\ CO0.2101.104.2.3732582

81/169



doch wenig Sinn, da die geografische Aufteilung des Gebiets in verschiedene Kon-
trollvereine die interne Organisation der PK widerspiegelt und nicht das Risiko des
Dienstleistungserbringers.

2) Dienstleistungserbringer mit erhbhtem Risiko (Betriebe mit Verstéssen, Selbstandi-
gerwerbende, bei denen friiher eine Scheinselbstandigkeit festgestellt wurde). Das
Informationsniveau der Kontrollvereine zu den Dienstleistungserbringern mit erhoh-
tem Risiko unterscheidet sich stark zwischen den Regionen und Branchen, wie die
Ergebnisse von drei Audits des Vollzugs der flankierenden Massnahmen in den Bran-
chen mit ave GAV auf der Ebene einer Region zeigen (vgl. Kapitel 2.4). In zwei Regi-
onen bzw. Kantonen werden die Kontrollvereine Uber die Dienstleistungserbringer mit
erhohtem Risiko im betreffenden Kanton informiert'2. Allerdings werden diese Kon-
trollvereine (von Ausnahmen abgesehen) nicht Uber die Ergebnisse von in anderen
Kantonen durchgefuhrten Kontrollen informiert; ausserdem informiert sie eine Minder-
heit der PK auch nicht Gber die Ergebnisse der Abklarungen in ihrem Kanton. Der
Kontrollverein im dritten auditierten Kanton wird generell nicht Gber die Kontrollergeb-
nisse informiert, weder auf kantonaler noch auf nationaler Ebene.

Nach Ansicht des SECO ist es zwingend nétig, dass die Kontrollvereine korrekt Gber den Ri-
sikograd der auslandischen Dienstleistungserbringer informiert werden. Dies bedeutet, dass
die PK den Kontrollvereinen Informationen zu den durchgeflinrten Kontrollen und zu den Er-
gebnissen der Kontrollen in allen Regionen der Schweiz zur Verfluigung stellen sollten.

3) Kontrolirhythmus

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass sich die Kontrollintensitat stark zwi-
schen den Regionen unterscheidet (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016 Kapitel 4.3.1). Dies wi-
derspiegelte vor allem verschiedene Ansatze beim Kontrollrhythmus in den Regionen. Zum
Zeitpunkt des Erfolgsfaktorenberichts 2016 wurde der Kontrollrhythmus von auslandischen
Dienstleistungserbringern von den Kontrollvereinen weitgehend selbst festgelegt, jedoch mit
der Einschrankung der Anzahl von den PK finanzierten Kontrollen. Manche Regionen hatten
die implizite oder explizite Regel, die Dienstleistungserbringer einmal pro Jahr zu kontrollie-
ren (gegebenenfalls mit der Ausnahme von festgestellten Situationen von Missbrauchen). In
anderen Regionen war der Kontrollrhythmus hingegen deutlich héher. Auslandische Betriebe
wurden zum Teil innert kurzer Zeit wiederholt kontrolliert. In einer Region sah beispielsweise
der Kontrollverein grundsatzlich eine Frist von mindestens drei Monaten zwischen zwei Kon-
trollen desselben Entsendebetriebs vor.

Das SECO hat seit 2017 im Rahmen der Subventionsvereinbarungen mit den PK die prioritar
zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer festgelegt.'®? Insbesondere sollte ein Dienstleis-
tungserbringer, bei welchem kein Verstoss festgestellt wurde, nicht innert kurzer Zeit erneut
kontrolliert werden (vgl. Subventionsvereinbarung 2017, Kapitel 3.6).

Das SECO hat auf der Basis der verfugbaren Daten die Entwicklung der Kontrollpolitik in
ausgewahlten PK bzw. in ausgewahlten Regionen naher betrachtet'*. Diese ab 2018 durch-

102 Der Berner Kontrollverein wird durch die regionalen PK (iber die Kontrollergebnisse und insbesondere (ber die
verhangten Sanktionen informiert. Der Tessiner Kontrollverein fiihrt den Grossteil der Untersuchungen der Dos-
siers auslandischer Dienstleistungserbringer im Auftrag der PK durch und kennt aus diesem Grund die Kontroller-
gebnisse direkt.

103 Die Kriterien wurden im Rahmen der Umsetzung des Aktionsplans gemeinsam mit den PK festgelegt.

104 Insbesondere bei den auditierten PK oder Regionen.
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gefuhrten (Teil-)Analysen weisen darauf hin, dass Mehrfachkontrollen eines gleichen Dienst-
leistungserbringers inzwischen nur noch einen kleinen Teil der Kontrollen ausmachen. Die
Entwicklung der Kontrollpolitik ist somit insgesamt positiv.

Es ist jedoch festzustellen, dass wenn ein Dienstleistungserbringer mehrmals kontrolliert
wird, dies oft an einer mangelnden Koordination und einem fehlenden Informationsaustausch
zwischen den Regionen zu den bereits kontrollierten und gegebenenfalls sanktionierten
Dienstleistungserbringern liegt und nicht an einer bewussten Kontrollpolitik. Insbesondere die
in verschiedenen Branchen durchgefuhrten Audits haben gezeigt, dass bei der Minderheit
von Dienstleistungserbringern, die zwei, drei, vier oder gar funf oder mehr Mal in einem Jahr
kontrolliert wurden, dies oft auf die Tatsache zurtickzufiihren war, dass die Dienstleistungser-
bringer Einsatze in mehreren Regionen durchgeflhrt hatten und jedes Mal in anderen Regio-
nen kontrolliert wurden und somit diese wiederholten Kontrollen nicht auf Gberdurchschnittli-
che Anzahl Verstdsse zurlckgefuhrt werden konnen.

Wenn wiederholte Kontrollen desselben Dienstleistungserbringers in einer bestimmten Re-
gion erfolgen, betreffen diese Mehrfachkontrollen hingegen oft Dienstleistungserbringer, die
bereits einen Verstoss begangen haben. Dies weist darauf hin, dass die oder einige der Kon-
trollvereine eine risikobasierte Kontrollpolitik auf der Grundlage der (beschrankten) verfigba-
ren Informationen anwenden.

Wie bereits unter Punkt 2 erwahnt, ware es nach Ansicht des SECO sinnvoll, dass die PK fir
einen Austausch der Daten zu den Kontrollen zwischen den Regionen sorgen.

4) Kontrollentscheide im Einzelfall durch die PK

Manche PK bemuhen sich darum, die im Einzelfall zu kontrollierenden Dienstleistungserbrin-
ger zu bestimmen und den Kontrollvereinen auf der Grundlage der erhaltenen Meldungen
Kontrolimandate zu erteilen. Dies setzt allerdings voraus, dass die PK die Meldungen innert
natzlicher Frist erhalten, bzw. dass sie die Meldungen direkt von den kantonalen Behdrden
erhalten (vgl. Kapitel 5.1.1).

5) Kontrolle der nicht gemeldeten ausléandischen Dienstleistungserbringer

Die Kontrollvereine fihren mehrheitlich Kontrollen aufgrund der eingegangenen Meldungen
durch. Die im vorangehenden Punkt beschriebenen Auswahlkriterien betreffen vor allem ge-
meldete Dienstleistungserbringer. Ein Teil der Kontrollen findet ebenfalls vor Ort nach dem
Zufallsprinzip oder auf Verdacht hin statt, ebenso wie nach Meldungen Dritter. Einige Kon-
trollvereine haben auch eine enge Zusammenarbeit mit dem Grenzwachtkorps oder dem Zoll
entwickelt'*s. Eine enge interinstitutionelle Zusammenarbeit ist nach Ansicht der betroffenen
Akteure ein wesentlicher Erfolgsfaktor in diesem Bereich.

Es scheint plausibel, dass bei sichtbaren Aktivitaten, insbesondere auf Baustellen, die nicht
angemeldeten Dienstleistungserbringer sich einem erheblichen Risiko aussetzen, entdeckt,
kontrolliert und sanktioniert zu werden (Meldung durch das Grenzwachtkorps bei Betrieben,
die in beruflichen Fahrzeugen unterwegs sind, Meldungen von Dritten, Kontrolle im Rahmen
einer Kontrolle anderer Dienstleistungserbringer auf einer Baustelle usw.).

Fir die weniger sichtbaren Aktivitaten hingegen ist die Entdeckung von auslandischen
Dienstleistungserbringern, die unangemeldet Einsatze in der Schweiz durchflhren, eine of-
fene Frage. Dieser Punkt wurde insbesondere von den PK erwéahnt, die nicht zum Bauhaupt-

105 |m Kanton Tessin finden bspw. regelméassig Kontrollen von (Geschéafts-)Fahrzeugen, welche die Grenze pas-
sieren, mit dem Grenzwachtkorps und den Zollbehdrden nach dem Zufallsprinzip statt, um eventuell unangemel-
dete Dienstleistungserbringer zu identifizieren.
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oder Baunebengewerbe gehoéren (oder gegebenenfalls zu wenig sichtbaren Aktivitaten in
diesen Branchen). Dieses Phanomen wird gegebenenfalls noch durch die Tatsache ver-
starkt, dass in Branchen ausserhalb des Bauhaupt- oder Baunebengewerbes die Kontrollen
nicht immer vor Ort stattfinden (vgl. Kapitel 5.2.1 und 5.5).

Die Kontrollvereine sind unseres Wissens bestrebt, verdachtige Falle zu identifizieren und zu
kontrollieren, von denen sie Kenntnis erhalten. Heute verfligen die Kontrollvereine tber keine
besonderen Anreize zur Identifikation nicht gemeldeter Dienstleistungserbringer'®. Dieses
Phanomen wird moglicherweise durch die finanziellen Anreize der Kontrollvereine (vgl. Kapi-
tel 7.2.1) und durch die Héhe der vorgesehenen Sanktionen gegentlber Betrieben, die sich
nicht melden (vgl. Kapitel 6.3) verstarkt. Gegebenenfalls konnte es sinnvoll sein, die Moglich-
keiten fur eine vermehrte Identifikation und Kontrolle der nicht gemeldeten Dienstleistungser-
bringer in einzelnen Branchen (zum Beispiel: Sicherheit, Reinigung) zu prufen, bspw. in
Form eines Pilotprojekts in Zusammenarbeit zwischen dem SECO und der oder den betroffe-
nen PK.

Fazit

Die Erkenntnisse des Erfolgsfaktorenberichts 2016 gelten grundsatzlich nach wie vor. Die
meisten PK sind einem Kontrollverein angeschlossen, der die auslandischen Dienstleis-
tungserbringer vor Ort kontrolliert. Der Entscheid Uber die Durchfihrung einer Kontrolle wird
weitgehend oder vollstandig an den Kontrollverein delegiert. Dies bringt gewisse Risiken mit
sich. Mit dem Aktionsplan wurde angestrebt, diese Risiken mdglichst zu minimieren. Insbe-
sondere haben die Kontrollvereine nun gemass ihren Leistungsvereinbarungen mit den PK
einen gewissen Kontrollrhythmus (die Dienstleistungserbringer werden in der Regel nicht
mehr als einmal pro Jahr pro Region kontrolliert) sowie Kriterien fiir die Auswahl der zu kon-
trollierenden Dienstleistungserbringer einzuhalten.

Laut unseren Informationen haben sich der Kontrollrhythmus und die Aufteilung der Kontrol-
len nach Region dadurch verbessert. Das SECO hat dennoch gezielte Verbesserungspoten-
ziale bei der Umsetzung dieses neuen Kontrollrhythmus und der Kriterien fur die Auswahl
der auslandischen Dienstleistungserbringer festgestellt. Unter anderem sollte die 12-Monats-
regel differenziert angewandt/kommuniziert werden. Ausserdem setzt die Anwendung der
durch die Leistungsvereinbarungen vorgesehenen Auswahlkriterien durch die Kontrollvereine
voraus, dass diese Vereine Uber gewisse Informationen seitens der PK verflgen, die sie
heute nicht erhalten. Dies sollte korrigiert werden.

Die meisten Kontrollen werden auf der Grundlage von Meldungen vorgenommen. Eine Min-
derheit der Kontrollen wird auf der Grundlage von Anzeigen oder in Zusammenarbeit mit an-
deren Akteuren (Grenzwachtkorps, Zoll) durchgefuihrt, um nicht gemeldete Dienstleistungser-
bringer zu identifizieren. Eine aktive interinstitutionelle Zusammenarbeit ist ein Erfolgsfaktor
in diesem Bereich. In den Branchen, in denen eine Aktivitat wenig sichtbar ist, ist zu beflirch-
ten, dass die nicht gemeldeten Dienstleistungserbringer seltener identifiziert werden. Gege-
benenfalls kdnnte es sinnvoll sein, zum Beispiel im Rahmen eines Pilotprojekts zu prfen,
wie diese Situationen besser identifiziert und bekampft werden kénnen.

106 |nsbesondere haben sie keine finanziellen Anreize zur ldentifikation und Kontrolle von nicht gemeldeten
Dienstleistungserbringern, bei denen zu erwarten ist, dass der Arbeitsaufwand (z.B. von Privaten weitergeleiteter
Verdacht, der ergebnislos bleibt oder keine prazise Adresse usw.) grosser ist als bei den gemeldeten Dienstleis-
tungserbringern.
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Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Zusammenarbeit zwischen PK und Kontrollvereinen auf der Grundlage von Leis-
tungsvereinbarungen (inkl. Qualitatsanforderungen); (vgl. dazu auch Kapitel 5.7.2),

- Konkretisierung der Kriterien fur die Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleis-
tungserbringer (beispielsweise auf der Grundlage der Ergebnisse der Arbeits-
gruppe Zurich 2018);

- Differenzierte Anwendung der Regel der 12 Monate zwischen zwei Kontrollen, um
zu vermeiden, dass die Dienstleistungserbringer planen kénnen, wann sie kontrol-
liert werden und wann nicht.

- Die PK sollten den Kontrollvereinen die fur die risikobasierte Kontrollplanung im
Einzelfall notwendigen Informationen zur Verfiigung stellen (in der ganzen Schweiz
durchgefiihrte Kontrollen, Kontrollergebnisse, Sanktionen).

- Interinstitutionelle Zusammenarbeit (Grenzwachtkorps usw.).
Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Gezielte Unterstlitzung der Identifikation und der Kontrolle von nicht gemeldeten
Dienstleistungserbringern (Foérderung der interinstitutionellen Zusammenarbeit, ge-
gebenenfalls Pilotprojekt in gewissen Branchen, in denen eine Aktivitat wenig sicht-
bar ist, um die Identifikation nicht gemeldeter Dienstleistungserbringer zu verbes-
sern).

5.2.3 Kontrolle vor Ort

Die Kontrolle vor Ort wird im Rahmen des Audits nicht vertieft untersucht'’. Die befragten
Vertreter der PK halten die Qualitat der Kontrolle vor Ort generell fir angemessen, was die
Kontrolle der Entsendebetriebe angeht, mit gewissen gezielten Verbesserungspotenzialen,
die im Folgenden aufgefuhrt sind. Bei der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden wird sie als
schwacher eingeschatzt (vgl. Kapitel 5.4).

Die Audits erlaubten die folgenden Feststellungen zum Inhalt der Kontrolle vor Ort durch die
Kontrollvereines:

1) Musterdokumente und Hilfsmittel (Musterbriefe, Fragebogen fiir Selbstéidndigerwer-
bende, Checklisten, etc.) fiir die Kontrolle vor Ort

Die Kontrollvereine nutzen weitgehend Musterdokumente fur die Kontrolle vor Ort. Sie haben
insbesondere eigene Instrumente (Checklisten, usw.) entwickelt oder, wenn sie sich auf be-
stehende Musterdokumente (zum Beispiel Musterfragebogen gemass den Richtlinien des
SECO) stutzen, haben sie diese oft gemass ihren besonderen Bedirfnissen angepasst'®.

107 Insbesondere prift das SECO bei den Audits die Kontrollberichte der Kontrollvereine, begleitete bisher jedoch
keine Kontrollen vor Ort.

108 Bej den PK, die nicht mit Kontrollvereinen zusammenarbeiten, wurde der Inhalt der Kontrolle vor Ort im Rah-
men der Audits nicht spezifisch untersucht. In den Kapiteln 5.4.1 und 5.6.1 befasst sich dieser Bericht dennoch
mit gewissen spezifischen Punkten zur Kontrolle vor Ort in diesen Branchen.

109 Dies gilt unter anderem fiir die Kontrollvereine, die in der Vergangenheit mit dem IT-System baucontrol gear-
beitet haben. Dieses IT-System vereinheitlichte teilweise die Verfahren, doch die verwendeten Musterdokumente
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Die PK erteilen unseres Wissens keine bzw. nur teilweise Weisungen an die Kontrollvereine
betreffend die zu verwendenden Musterdokumente und Hilfsmittel (Musterbriefe, Fragebo-
gen fur Selbstéandigerwerbende, Checklisten, etc.) fur die Kontrolle. Es erfolgt momentan
auch keine systematische Qualitatskontrolle Uber die Musterdokumente und Hilfsmittel der
Kontrollvereine.

Die Qualitat der durch die Kontrollvereine verwendeten Dokumente variiert daher. Zudem ha-
ben die Audits gezeigt, dass einzelne durch die Kontrollvereine verwendeten Dokumente
nicht den gesetzlichen Bestimmungen entsprachen (vgl. z.B. Punkte 3 und 4 weiter unten).

Verschiedene PK und Kontrollvereine stellen zurzeit auf ein neues IT-System um («baticon-
trol»). Nach Ansicht verschiedener Akteure sollte dies eine Vereinheitlichung der Kontrollver-
fahren und der durch die Kontrollvereine verwendeten Musterdokumente ermoglichen. Zu
diesem Zeitpunkt ist allerdings noch unklar, ob alle Kontrollvereine diesem IT-System ange-
schlossen werden, ob die vorgesehenen Musterdokumente vollstandig sind und die unter-
schiedlichen Tatigkeitsfelder des Kontrollvereins abdecken und ob sie fir die Kontrollvereine
obligatorisch sein werden.

Unserer Meinung nach ware es sinnvoll dafiir zu sorgen, dass alle von den Kontrollvereinen
verwendeten Dokumente den gesetzlichen Bestimmungen entsprechen, dass sie angemes-
sen und soweit moglich einheitlich sind (unabhangig vom eingefihrten IT-System). Dies er-
fordert auch zwischen den PK abgesprochene Lésungen bei der Aufsicht (vgl. Kapitel 5.7).

2) Inhalt der Kontrolle vor Ort

Gezielte Verbesserungspotenziale beim Inhalt der Kontrolle vor Ort wurden hinsichtlich der
folgenden Punkte aufgezeigt:

e Trennung zwischen Sachverhaltsaufnahme und Interpretationen/Einschétzungen der
Kontrollstelle. Die Inspektoren sollten wahrend der Kontrolle vor Ort und bei der Do-
kumentation dieser Kontrolle klar trennen zwischen: a) Aufnahme des Sachverhaltes,
b) Eindricke / Beobachtungen vor Ort und c¢) Auswertung der vorhandenen Informati-
onen und Empfehlungen fur das weitere Vorgehen. In den Kontrollberichten der Kon-
trollvereine ist in der Praxis oft keine klare Abgrenzung zwischen Sachverhaltsauf-
nahme und Interpretationen oder Einschatzungen des Inspektors vorhanden.

o Systematische Abklédrung der Tétigkeiten der Entsendebetriebe, der Qualifikation der
Mitarbeiter, der Einsatzdauer und der Arbeitszeiten. Die Abklarung der Tatigkeiten
der Entsendebetriebe, der Qualifikation der Mitarbeiter, der Einsatzdauer und der Ar-
beitszeiten konnte bei manchen Kontrollen bzw. Kontrollvereinen unseres Erachtens
noch gezielt verbessert werden:

o Abklérung der Tétigkeiten der Entsendebetriebe. Die im Rahmen des Einsat-
zes ausgeubte Tatigkeit ist entscheidend, um zu bestimmen, ob der Betrieb
einem ave GAV unterliegt und welchem. Diese Abklarung erfordert u.E. unter
anderem die systematische und detaillierte Beschreibung der Aktivitaten jedes
Mitarbeiters vor Ort; die systematische Dokumentation der Tatigkeiten des Be-
triebs vor Ort mit Fotos (unter Berlicksichtigung des Persdnlichkeitsschutzes);

konnten sich je nach Kontrollorgan unterscheiden. Da das System baucontrol ersetzt wurde, verzichtet dieser Be-
richt darauf, sich mit den Verbesserungspotenzialen zu befassen, die das SECO fir dieses System identifiziert
hatte.

110 Dies war in der Vergangenheit auch zum Teil dadurch bedingt, dass das Format der Kontrollrapporte in bau-
control eine solche Trennung nicht vorsah.
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allfallige Rickfragen beim Betrieb bei unklaren Tatigkeiten; die Auswertung
der verschiedenen Elemente im Kontrollrapport.'

o Abklarung der Qualifikation der Mitarbeiter. Die Abklarung der Qualifikation
der Mitarbeiter erfordert u.E. unter anderem: die detaillierte Beschreibung der
Tatigkeiten jedes Mitarbeiters vor Ort gemass Beobachtungen der Inspekto-
ren, die detaillierte Beschreibung der Tatigkeiten jedes Mitarbeiters vor Ort so-
wie des erlernten Berufs und der Berufserfahrung gemass Selbstdeklaration;
die explizite und systematische Auswertung der Beobachtungen und Informa-
tionen und eine Begriindung fir die Einstufung der Mitarbeiter (Vorarbeiter,
gelernt, etc.).

o Abkldrung der Einsatzdauer. Die Abklarung der Einsatzdauer erfordert u.E.
unter anderem: die systematische Erhebung der Einsatzdauer gemass Selbst-
deklaration bzw. gemass Meldung; die explizite und systematische Auswer-
tung der Beobachtungen der Inspektoren und der Informationen der Mitarbei-
ter sowie allenfalls Zusatzinformationen im Vergleich zur Meldung und
Schlussfolgerungen zur Einsatzdauer.

o Abkldarung der Arbeitszeiten. Die Abklarung der Arbeitszeiten erfordert u.E.
unter anderem: die systematische Erhebung der Arbeitszeiten gemass Selbst-
deklaration bzw. Arbeitszeitrapport; die explizite und systematische Auswer-
tung der Beobachtungen der Inspektoren und der Informationen der Mitarbei-
ter sowie allenfalls Zusatzinformationen im Vergleich zur Meldung und
Schlussfolgerungen zu den Arbeitszeiten.

o Leerldufe. Wurde bei der Kontrolle vor Ort der auslandische Dienstleistungserbringer
nicht angetroffen, sind die Beobachtungen vor Ort zu dokumentieren (inkl. Fotos, un-
ter Berlicksichtigung des Persdnlichkeitsschutzes). Dies setzt jedoch voraus, dass
die PK den Kontrollvereinen einen klaren Auftrag zu den Leerlaufen geben (vgl.
Punkt 3 unten).

3) Leerldufe

Ein Teil der vor Ort durchgeflihrten Kontrollen flihren zu keinem Ergebnis, da der Dienstleis-
tungserbringer nicht angetroffen werden kann. In der Vergangenheit wurde festgestellt, dass
die Kontrollvereine sich teilweise auch wiederholt vor Ort begaben, um einen Dienstleis-
tungserbringer anzutreffen. Kirzlich hat das SECO festgestellt, dass die PK sich manchmal
weigern, die Kontrollvereine zu entschadigen, wenn sie ihnen keinen vollstandigen Kontroll-
bericht des Betriebs mit einer Kontrolle vor Ort liefern kdnnen.

Leerlaufe sind allerdings bei den Kontrollen vor Ort unvermeidlich. Es scheint uns, dass die
Behandlung dieser Situationen zwischen den PK und den Kontrollvereinen noch verbessert
werden kann, indem zum Beispiel die Zahl der Besuche vor Ort festgelegt wird, der Kontroll-
verein die Prasenz des Dienstleistungserbringers auf der Baustelle (Material usw.) und wenn
moglich andere Elemente (ausgelbte Tatigkeit usw.) dokumentiert, wenn er den Dienstleis-
tungserbringer nicht antreffen konnte, und dass diese dokumentierte Kontrolltatigkeit von den
PK vergutet wird. Unseres Wissens wenden einige PK bereits ein solches Vorgehen an.

4) Arbeitsunterbriiche

Das SECO hat festgestellt, dass in einer Region der Schweiz der Kontrollverein Arbeitsunter-
briiche bei auslandischen Betrieben anordnete, wenn diese Betriebe gewisse Dokumente

1 Fir eine vollstandige Beschreibung der hinsichtlich der Tatigkeit zu klarenden Aspekte, vgl. Bericht der Ar-
beitsgruppe Zurich 2018.
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nicht vorweisen konnten'i2. Dieses Vorgehen ist nicht mit den Bestimmungen des EntsG ver-
einbar. Das EntsG definiert die von den Dienstleistungserbringern bei einer Kontrolle vor Ort
vorzuweisenden Dokumente sowie die Bedingungen, unter welchen ein Arbeitsunterbruch
ausgesprochen werden darf. Flr entsandte Arbeithehmer sehen die Bestimmungen des
EntsG keine Moglichkeiten zur Verhangung von Arbeitsunterbriichen vor?',

Der Kontrollverein hat die Arbeitsunterbriche in seinen Dossiers dokumentiert. Unseres Wis-
sens haben die PK nicht eingegriffen, um diese Praxis zu stoppen. Nach Ansicht des SECO
illustriert dies auch die beschrankten Aufsichts- und Steuerungsmdglichkeiten der PK tber
ihre Kontrollvereine (vgl. Kapitel 5.7).

5) Vorweisen einer Arbeitszeiterfassung bei der Kontrolle vor Ort

Das SECO hat festgestellt, dass in einer Region der Schweiz der Kontrollverein vom auslan-
dischen Betrieb verlangt hat, dass dieser bei der Kontrolle vor Ort eine Arbeitszeiterfassung
vorweist. Es ergibt sich aus dem Entsendegesetz keine Pflicht zum sofortigen Vorweisen ei-
ner Arbeitszeiterfassung'4. Diese kann jedoch nachtraglich beim Arbeitgeber eingefordert
werden.

6) Dokumentation der Kontrollergebnisse (Gliederung und Inhalt der Kontrollrapporte)

Die Uberlegungen von Punkt 1 oben zu den von den Kontrollvereinen verwendeten Muster-
dokumenten gelten analog fur die Kontrollberichte. Auch in diesem Bereich sollte das Sys-
tem «baticontrol» Anderungen mit sich bringen, deren genauer Inhalt, sowie ob alle Kontroll-
vereine davon betroffen ist sind, ist zum heutigen Zeitpunkt noch nicht klar. Unserer Meinung
nach ware es sinnvoll daflr zu sorgen, dass die Kontrollberichte von allen Kontrollvereinen
den gesetzlichen Bestimmungen entsprechen, dass sie angemessen und soweit moglich ein-
heitlich sind (unabhangig vom eingefihrten IT-System). Dies erfordert auch zwischen den
PK abgesprochene Losungen bei der Aufsicht (vgl. Kapitel 5.7).

Fazit

Die meisten PK sind einem Kontrollverein angeschlossen, der die Kontrolle vor Ort der aus-
landischen Dienstleistungserbringer vornimmt. Die Qualitat der Kontrolle vor Ort ist bei der
Kontrolle der Entsendebetriebe in der Regel angemessen''s, weist jedoch gewisse gezielte
Verbesserungspotenziale auf. In einer Minderheit der Falle wurde festgestellt, dass die Kon-
trollvereine Verhalten aufwiesen, die nicht den gesetzlichen Bestimmungen entsprachen, un-
ter anderem nahmen sie ohne gesetzliche Grundlagen Arbeitsunterbriiche vor.

Die vertieftere Analyse der Kontrolle vor Ort kdnnte Gegenstand der Audits im Rahmen des
zweiten Auditzyklus sein.

112 |m betreffenden Fall das Formular A1.

13 Die obigen Uberlegungen gelten fiir normale Situationen auf Baustellen. Besteht hingegen eine dringende Ge-
fahr auf der Baustelle, kann aufgrund von polizeilichem Notrecht eine sofortige Baustellenunterbrechung angeord-
net werden. Die Anwendung des Notrechts obliegt den zustandigen kantonalen Stellen und nicht der Kontroll-
stelle.

114 Auch im Arbeitsgesetz bestehen keine Bestimmungen, welche das Vorlegen von Arbeitszeitaufzeichnungen
vor Ort verlangen.

15 Gemass unseren unvollstéandigen Kenntnissen, gestiitzt auf die Uberpriifung der Kontrollberichte und auf die
Ansichten der Akteure des Vollzugs.
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Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Die bei der Kontrolle verwendeten Musterdokumente (sowie die Mustervorlagen
der Kontrollberichte) sollten immer den gesetzlichen Bestimmungen entsprechen
und angemessen sein; diese Dokumente sollten durch die PK genehmigt werden.

- Inhalt der Kontrolle vor Ort:

o Klare Unterscheidung zwischen Sachverhaltsaufnahme und Einschatzun-
gen der Inspektoren;

o Wurde bei der Kontrolle vor Ort der auslandische Dienstleistungserbringer
nicht angetroffen, die Beobachtungen vor Ort dokumentieren;

o Systematische Abklarung der Tatigkeiten der Entsendebetriebe, der Qualifi-
kation der Mitarbeiter, der Einsatzdauer und der Arbeitszeiten.

- Klarer Auftrag der PK an die Kontrollvereine hinsichtlich der Leerlaufe.
Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Die PK dazu bringen, die vorgenannten Punkte auf allen Ebenen des Vollzugs (na-
tionale PK und ihre dezentralisierten Vollzugsorgane) zu verbessern.

- Vertiefung der Audits der Kontrolle vor Ort (z.B. Begleitung der Kontrollvereine bei
Kontrollen vor Ort).

5.24 Kontrolle der Léhne und der Arbeitsbedingungen durch die PK

Bei der Kontrolle der entsandten Arbeithehmer missen die PK die erforderlichen Informatio-
nen fir den Lohnvergleich erheben (Lohninformationen, Ferien, Spesen, Ubernahme der
Wohnkosten, Essen, Arbeitszeiten, zurlickgelegte Distanzen usw.). Anschliessend missen
sie einen Vergleich zwischen dem effektiv durch das auslandische Unternehmen ausbezahl-
ten Lohn und dem entsprechenden Lohn in Schweizer Franken vornehmen. Das SECO hat
2014 eine Weisung uber das Vorgehen zum internationalen Lohnvergleich erlassen’'® und
ein Berechnungsbeispiel fir den internationalen Lohnvergleich erarbeitet.

Die Audits zeigen, dass in der Mehrheit der Félle die PK die Weisung des SECO zum inter-
nationalen Lohnvergleich grundsatzlich einhalten. In diesem Zusammenhang ist zu beruck-
sichtigen, dass bei den Audits keine grundliche Untersuchung der Dossiers, sondern aus-
schliesslich eine Prufung ihrer generellen Konformitat mit der Weisung des SECO
vorgenommen wird""”.

Die Audits haben gezielte Verbesserungspotenziale bei der schriftlichen Kontrolle der aus-
landischen Betriebe zu den folgenden Aspekten aufgezeigt:

118 https://www.seco.admin.ch/seco/de/home/Arbeit/Personenfreizugigkeit_Arbeitsbeziehungen/freier-personen-
verkehr-ch-eu-und-flankierende-massnahmen/internationaler-lohnvergleich.html.

17 Insbesondere wird nicht fallweise gepriift, ob die PK alle fiir die Untersuchung erforderlichen Informationen
erheben oder ob die bei der Untersuchung erhobenen Informationen korrekt in den Lohnvergleich einfliessen. Es
wird auch nicht geprift, ob das Ergebnis des Lohnvergleichs gemass dem von einer gegebenen PK verwendeten
Berechnungsblatt dem Ergebnis dieses Vergleichs mit dem Berechnungsblatt des SECO entspricht.
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1) Vom Betrieb verlangte Dokumente

Die vom Betrieb verlangten Dokumente sollten den Anforderungen der Richtlinie des SECO
fur den internationalen Lohnvergleich entsprechen. Zu den wichtigsten verlangten Dokumen-
ten, die fur die Durchfuhrung eines internationalen Lohnvergleichs unerlasslich sind, zéhlen
insbesondere das Selbstdeklarationsformular des Arbeitgebers, die Lohnabrechnungen und
Arbeitszeiterfassungen der Angestellten fir die Dauer ihres Einsatzes und die Arbeitsver-
trage’s. Es wurde festgestellt, dass einige PK oder Kontrollvereine manchmal darauf verzich-
ten, alle vier Dokumente anzufordern; insbesondere verlangen einige Kontrollorgane das
Selbstdeklarationsformular des Betriebs oder die Arbeitsvertrage der Angestellten nicht sys-
tematisch.

Auf der anderen Seite wurde festgestellt, dass in einigen Fallen Dokumente vom Betrieb ver-
langt wurden, welche die Kontrollkompetenzen der PK Uberschreiten (vgl. Punkt 7 unten).

2) Hypothetische Lohndaten

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte aufgezeigt, dass einige PK sich manchmal auf hypo-
thetische Lohndaten stltzten, wenn sie vom auslandischen Betrieb die notwendigen Unterla-
gen nicht erhielten. In der Subventionsvereinbarung 2016 wurden die PK darauf hingewie-
sen, dass diese Praxis nicht gesetzeskonform ist. Das SECO hat gegenuber den PK auch
das anzuwendende Vorgehen geklart, wenn ein auslandischer Dienstleistungserbringer
seine Auskunftspflicht verletzt. Unseres Wissens haben die PK ihre Praxis inzwischen ange-
passt. Das SECO hat in letzter Zeit keine Verwendung von hypothetischen Lohndaten auf-
grund einer Verletzung der Auskunftspflicht mehr festgestellt.

3) Daten zur Arbeitszeit

Die Audits haben gezeigt, dass manche PK die Praxis hatten, den Lohnvergleich auf der
Grundlage von hypothetischen Daten zur Dauer des Arbeitseinsatzes oder zur Arbeitszeit
vorzunehmen. Analog zu den Ausfuhrungen des SECO zum hypothetischen Lohn ist grund-
satzlich festzuhalten, dass die Verwendung hypothetischer Daten zur Arbeitszeit bzw. zur
Einsatzdauer im Rahmen des internationalen Lohnvergleichs nur dann zulassig ist, wenn die
Vermutungen sich auf konkrete Tatsachen stitzen kénnen. So kann es beispielsweise ange-
bracht sein, sich auf die Aussagen des Mitarbeiters oder auf die Beobachtungen bei der Kon-
trolle vor Ort zu beziehen. Hypothetische Arbeitszeiten bzw. Einsatzdauern, die sich auf
keine konkreten Tatsachen stltzen, sind nicht zulassig.

Wenn der Entsendebetrieb seine Auskunftspflicht verletzt und die Auskunft verweigert, ha-
ben die PK das Dossier dem Kanton weiterzuleiten, damit dieser die Verletzung der Aus-
kunftspflicht sanktionieren kann (vgl. Kapitel 6.4). Die Uberlegungen des SECO zur Méglich-
keit, in begrundeten Fallen hypothetische Daten zu verwenden, sollten unseres Erachtens
nichts an diesem Vorgehen andern. In begrindeten Fallen ist es unseres Erachtens zulassig,
von vorhandenen Unterlagen abzuweichen. Beim Fehlen von Unterlagen sollte hingegen
eine Auskunftspflichtverletzung sanktioniert werden.

118 Beim Erlass der EU-Datenschutzverordnung (DSGVO) hat das SECO geprlft, ob eine Grundlage fiir die EU-
Arbeitgeber vorhanden ist, um anlasslich einer Kontrolle den Kontrollorganen des EntsG die relevanten Doku-
mente zum Arbeitsverhaltnis und zu den Léhnen herauszugeben. Aus Sicht des SECO liegt mit dem Freizlgig-
keitsabkommen CH-EU eine gentigende Grundlage gemass den Vorgaben der DSGVO fiir die Herausgabe von
solchen Dokumenten zum Zweck einer Kontrolle vor. Das EntsG besagt in Artikel 7 Absatz 2, dass der Arbeitge-
ber den Kontrollorganen alle Dokumente zustellen muss, welche die Einhaltung der Arbeits- und Lohnbedingun-
gen belegen. Darunter fallt auch ein Arbeitsvertrag, zumal dieser aussagekraftiger oder verlasslicher sein dirfte
als eine blosse Selbstdeklaration des Arbeitgebers.
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4) Spesenbelege

Die Spesenbelege gehdren nicht zu den fir die Gleichwertigkeitsprifung erforderlichen Un-
terlagen. In der Praxis sind sie jedoch manchmal entscheidend, um festzustellen, ob ein Be-
trieb Verfehlungen aufweist oder nicht.

Die Spesen gehoren in der Regel zu den vom Betrieb im Rahmen der schriftlichen Kontrolle
verlangten Unterlagen, bzw. die Betriebe werden darauf aufmerksam gemacht, dass sie
diese Unterlagen einreichen kdnnen. Gegebenenfalls senden die PK den Betrieben jedoch
keine Mahnung, wenn sie diese Unterlagen nicht einreichen. In der Praxis kann sich dadurch
das Verfahren verkomplizieren, weil der Betrieb die Spesenbelege oft zu einem spateren
Zeitpunkt (rechtliches Gehor, Beschwerde, Verwaltungssanktion durch kantonale Behoérde)
einreicht. Damit entstehen Ineffizienzen im Verfahren sowie allenfalls Abweichungen in den
Schlussfolgerungen der verschiedenen Akteure (bspw. zwischen regionaler PK, nationaler
PK als Rekursinstanz und/oder Kanton). Aus diesem Grund kann es sinnvoll sein, dafur zu
sorgen, dass die Spesenfrage in einer friihen Phase des Verfahrens ausreichend mit dem
Betrieb geklart wird.

5) Qualifikation der Mitarbeiter

Das Qualifikationsniveau der Mitarbeiter ist ein zentrales Element des Lohnvergleichs, denn
der zu bezahlende Lohn unterscheidet sich in der Regel je nach Qualifikationsniveau des
Mitarbeiters. In diesem Bereich bestehen einige Unsicherheiten und ein Interpretationsspiel-
raum der PK, unter anderem aufgrund der Tatsache, dass die Qualifikationen im Ausland
nicht immer direkt mit den Schweizer Diplomen Ubereinstimmen, und die Qualifikation des
Mitarbeiters auch mit der Funktion, die er im Rahmen des Einsatzes ausibt, zusammenhan-
gen kann.

Die Audits haben einige Qualitatsprobleme beim Einordnen der Qualifikationen der Mitarbei-
ter aufgezeigt. Die PK stitzen sich teilweise auf hypothetische Daten zur Qualifikation der
Mitarbeiter. Grundsatzlich sollte sich die Beurteilung der Qualifikation auf objektive Angaben
(Angaben in der Selbstdeklaration, Arbeitsvertrag) stutzen. Analog zu den Ausfihrungen des
SECO zum hypothetischen Lohn ist festzuhalten, dass die Verwendung hypothetischer Da-
ten zur Qualifikation der Mitarbeiter im Rahmen des internationalen Lohnvergleichs nur dann
zulassig ist, wenn die Vermutungen sich auf konkrete Tatsachen stutzen kénnen. So kann es
beispielsweise angebracht sein, sich auf die Beobachtungen vor Ort zu beziehen. Hypotheti-
sche Qualifikationen (bspw. Mitarbeiter flr gewisse Einsatze grundsatzlich als ,Gelernte” ein-
zustufen), die sich auf keine konkreten Tatsachen stitzen, sind nicht zulassig. Insbesondere
ist nicht zulassig, dass die PK systematisch mit hypothetischen Qualifikationen arbeitet
(bspw. bei einem Team von Mitarbeitern, die systematische Qualifikation von mindestens ei-
nem Mitarbeiter als ,Gelernter”, unabhangig von den vorliegenden Arbeitsvertragen).

Die Verwendung hypothetischer Daten zu den Qualifikationen der Mitarbeiter ist, nach unse-
rer Einschatzung, teilweise auf ungentigende Abklarungen durch die PK bzw. ihre Kontrollor-
gane zurtckzufiihren. Analog zu den Ausfiihrungen zu den Spesen ist zu empfehlen, diese
Informationen beim Arbeitgeber systematisch einzufordern und zu mahnen, wenn sie nicht
unterbreitet werden.

6) GAV-Unterstellung

Ein weiterer Bereich, in dem regelmassig Qualitatsprobleme festzustellen sind, ist der GAV,
dem der Entsendebetrieb unterstellt ist. Dies hangt in einigen Situationen mit Schwierigkeiten
bei der Bestimmung des Geltungsbereichs der verschiedenen GAV zusammen, teilweise
aber auch mit Problemen bei der Abklarung.
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Die im Rahmen des Einsatzes ausgetibte Tatigkeit sollte bei der Kontrolle vor Ort angemes-
sen abgeklart werden (vgl. Kapitel 5.2.3). Falls die Kontrolle vor Ort keine angemessene Kla-
rung der ausgeubten Tatigkeit ermdglicht hat (oder zum Beispiel, wenn Inkoharenzen zwi-
schen der in den Informationen des Betriebs einschliesslich der Meldung beschriebenen
Tatigkeit und der durch den Kontrollverein beschriebenen Tatigkeit bestehen), sollten im
Rahmen der schriftlichen Kontrolle ergdnzende Abklarungen vorgenommen werden. Wenn
die Kontrollen nur schriftlich durchgefiihrt werden, sollten unserer Meinung nach systema-
tisch Informationen zu den durch den Betrieb ausgetbten Tatigkeiten erhoben werden (vgl.
Punkt 8 unten).

Die ausgelbte Tatigkeit sollte stets abschliessend abgeklart sein, bevor die PK einen Ent-
scheid ftrifft.

Wenn sich zu einem beliebigen Zeitpunkt des Verfahrens herausstellt, dass der kontrollierte
Betrieb nicht dem ave GAV unterstellt ist, sollte die PK das Dossier systematisch an die zu-
standige Stelle weiterleiten (kantonale TPK, andere PK). Heute begngt sich die PK in ge-
wissen Fallen damit, das Dossier zu schliessen.

7) Verlangte Unterlagen, die (iber die fiir den internationalen Lohnvergleich erforderli-
chen Unterlagen hinausgehen

Das EntsG halt fest, dass der Arbeitgeber die flr Kontrolle des Lohnes und der Arbeitsbedin-
gungen erforderlichen Dokumente vorlegen muss («Der Arbeitgeber muss den [Kontroll]Or-
ganen auf Verlangen alle Dokumente zustellen, welche die Einhaltung der Arbeits- und
Lohnbedingungen der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer belegen» (Art. 7 Abs. 2 EntsG).

Die Audits haben gezeigt, dass die vom Arbeitgeber verlangten Dokumente manchmal Gber
die laut Gesetz einforderbaren Dokumente hinausgingen. In einer Region verlangte das Kon-
trollorgan der PK systematisch die vom auslandischen Unternehmen ausgestellten Werkver-
trage und Rechnungen. Die eingeforderten Unterlagen gehen somit Gber jene Dokumente
hinaus, die fur eine Kontrolle der Einhaltung der minimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen
erforderlich sind. Die Kontrolle der Werkvertrage und Rechnungen der Betriebe Gberschreitet
die Kontrollkompetenzen der PK gemass Art. 7 EntsG. und ist unzulassig.

8) Schreibtischkontrollen

Die PK nehmen zum Teil schriftliche Kontrollen (sogenannte «Schreibtischkontrollen») vor.
Bei Schreibtischkontrollen konnten systembedingt verschiedene Informationen oder Be-
obachtungen nicht direkt vor Ort erlangt werden, zum Beispiel betreffend die durch die ent-
sandten Arbeithnehmer ausgeubte Tatigkeit. Nach unserer Kenntnis verlangen die PK bei
Schreibtischkontrollen im Rahmen der schriftlichen Kontrolle trotzdem dieselben Informatio-
nen wie bei den Kontrollen, wo auch eine Kontrolle vor Ort stattfand''®. Wenn bei Fehlen ei-
ner Kontrolle vor Ort die PK es nicht flr nitzlich erachten, zusatzliche Informationen einzu-
holen, relativiert dies unseres Erachtens die Bedeutung der Kontrolle vor Ort, die doch von
zahlreichen Akteuren als wichtig betont wird (vgl. Kapitel 5.2.1).

Laut den Ergebnissen der Audits ist das Fehlerrisiko héher, wenn die Kontrolle ausschliess-
lich schriftlich durchgefuhrt wurde. Aus diesem Grund hat das SECO empfohlen, dass bei
ausschliesslich schriftlichen Kontrollen («Schreibtischkontrollen») dem Betrieb zusatzliche
Fragen, beispielsweise zur wahrend des Einsatzes ausgeulbten Tatigkeit, gestellt werden (fur

119 Bej den PK, die einen Grossteil ihrer Kontrollen vor Ort durchfiihren. Es ist nicht auszuschliessen, dass bei
den PK, die alle oder die meisten ihrer Kontrollen schriftlich durchfihren (z.B. Gleisbau), die besonderen Heraus-
forderungen einer ausschliesslich schriftlichen Kontrolle in den bei der schriftlichen Kontrolle verwendeten Doku-
menten berlcksichtigt wurden.
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weitere Prazisierungen, vgl. Bericht Arbeitsgruppe Zirich 2018). Naturgemass wird ein Teil
der Kontrollen ausschliesslich schriftlich durchgefiihrt, zum Beispiel, wenn der Betrieb bei der
Kontrolle vor Ort nicht angetroffen werden kann (Leerlaufe). Aus diesem Grund wére es un-
serer Meinung nach sinnvoll, die schriftliche Abklarung anhand der Empfehlungen der Ar-
beitsgruppe Zirich 2018 zu ergénzen.

Es ist anzumerken, dass nach unseren Informationen die Qualitat der Kontrolle besser ist,
wenn sie eine Kontrolle vor Ort enthalt. Wie in Kapitel 5.2.1 erwahnt, sollte jedoch angesichts
der hohen Kosten der Kontrollen vor Ort (vgl. auch Kapitel 7.2.1.) die Frage des Kosten-Nut-
zen-Verhaltnisses der Kontrolle vor Ort vertieft werden. Es scheint plausibel, dass in man-
chen Situationen auf eine Kontrolle vor Ort verzichtet werden kann (z.B. bei einem Betrieb,
der regelmassig von der PK kontrolliert wird). Ausserdem sollten bei den ausschliesslich
schriftlich durchgeflhrten Kontrollen die oben beschriebenen gezielten Verbesserungen
noch umgesetzt werden.

9) Interpretationsspielraum der PK beim Lohnvergleich (geméss den festgestellten
Entwicklungen beim Anteil der Verstdsse in vier Branchen im Kanton Ziirich 2015 bis
2018)

Wie bereits erwahnt, scheint die Untersuchung der Dossiers von auslandischen Betrieben
insgesamt die Vorgaben des SECO einzuhalten. Die festgestellten Verbesserungspotenziale
sind in der Regel gezielt. Dennoch weisen gewisse verfligbare Daten darauf hin, dass techni-
sche Unterschiede bei der Interpretation der Vorgaben des SECO sich wesentlich auf die Er-
gebnisse der Kontrolle durch die PK auswirken kénnen. Dies kann aus der Entwicklung der
Anzahl festgestellter Verstosse in vier Branchen im Kanton Zurich zwischen 2015 und 2019
gefolgert werden.

Tabelle 5-1 prasentiert die Entwicklung der im Kanton Zirich in vier Branchen mit ave GAV
seit 2015 durchgefuhrten Kontrollen sowie ihre Ergebnisse hinsichtlich der von den PK fest-
gestellten Verstdssen bzw. verhangten Konventionalstrafen. In den vier betroffenen PK
wurde die schriftliche Kontrolle 2017 reorganisiert. Wie die Tabelle zeigt, ist der Anteil der
Betriebe, gegenuber denen eine Sanktion verhangt wurde, in den Jahren 2018/19 im Ver-
gleich zu den Vorjahren stark zurickgegangen. Die Zahl der sanktionierten Betriebe ist zwi-
schen 2015/16/17 und 2018/19 in den vier Branchen von 723 sanktionierten Betrieben in
2060 Kontrollen (35 %) auf 56 sanktionierte Betriebe in 643 Kontrollen (9 %) zuriickgegan-
gen. Diese Anderung ist gemass unseren Informationen teilweise auf die Reorganisation des
mit der schriftlichen Kontrolle beauftragten Sekretariats zuriickzuflhren. Die prazisen Griinde
fur den starken Rickgang des Anteils der Verstdsse wurden nicht untersucht, nach unseren
Informationen kann ein Teil des Unterschieds jedoch darauf zurtickzufihren zu sein, dass
die Kontrollphilosophie geandert hat, bzw. das friihere Sekretariat einen repressiveren An-
satz verfolgt als die heute fir die Kontrolle zustandigen Stellen. Der markante Unterschied
zwischen den Anteilen der Verstdsse zwischen den Perioden 2015/16/17 und 2018/19
scheint uns den betrachtlichen Interpretationsspielraum der Vorgaben des SECO durch die
PK beim Lohnvergleich und der Feststellung von Verstossen zu illustrieren, und die Auswir-
kungen hinsichtlich der Sanktionen, welche mehr oder weniger repressive Ansatze gegen-
Uber den auslandischen Betrieben haben konnen. Es ware in diesem Rahmen sinnvoll, die
Auswirkungen von Interpretationsunterschieden bei der Untersuchung auf die Ergebnisse
des Lohnvergleichs zu vertiefen und langerfristig, wenn madglich, den Interpretationsspiel-
raum in diesem Bereich zu reduzieren.
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Tabelle 5-1: Entwicklung der Sanktionspolitik in vier PK des Kantons Ziirich zwischen
2015/16/17 und 2018/19

% Be-
triebe mit
% Betriebe Konventi-
Kont. Be- Kont. Konventi- Konventio- mit Konven- onal-
triebe Betriebe onalstrafe nalstrafe tional-strafe strafe
2015/16/17 | 2018/19  2015/16/17 2018/19 2015117 2018/19
PK 1 361 138 153 18 42% 13%
PK 2 529 155 150 4 28% 3%
PK3 972 301 341 29 35% 10%
PK 4 198 49 79 5 40% 10%
Alle 4 PK 2060 643 723 56 35% 9%
Alle anderen PK in ZH 1995 709 388 135 19% 19%
Alle PK in ZH 4055 1352 1111 191 27% 14%

10) Gréssere Probleme bei der Untersuchung der Dossiers

In einer Minderheit der Situationen hat das SECO festgestellt, dass die Qualitat der Untersu-
chung sehr mangelhaft war. Mit Ausnahme einer Situation, die eine nationale PK betraf, wel-
che die Vorgaben des SECO nicht einhielt, kommen diese Situationen tendenziell in einer
einzelnen Region vor und nicht fur eine gesamte PK. Typischerweise stdsst man manchmal
auf wesentliche Qualitatsprobleme bei der Untersuchung fir eine einzelne Region, gegebe-
nenfalls wiederholt und fir verschiedene PK, die mit einem gleichen Partner zusammenar-
beiten. Diese Art von Situationen kann teilweise auf das Problem kleiner Strukturen zuriick-
gefuhrt werden (vgl. Kapitel 5.6.3). Es scheint uns aber vor allem die Schwierigkeit der
zentralen PK zu widerspiegeln, Mindestkontrollstandards gegenuber ihren regionalen PK o-
der Kontrollvereinen durchzusetzen (vgl. Kapitel 5.7).

Fazit

Bei den Audits wird keine griindliche Untersuchung der Dossiers vorgenommen, sondern
ausschliesslich eine Prifung ihrer generellen Konformitat mit der Weisung des SECO. Ent-
sprechend zeigen die einzelnen Audits kaum spezifische Probleme im Zusammenhang mit
der Kontrolle der Lohne durch die PK. Zusammengenommen erlauben die Audits dennoch,
fur einige PK verschiedene Verbesserungspotenziale fir die Untersuchung aufzuzeigen (auf
technischer Ebene), unter anderem hinsichtlich der Qualifikation der Mitarbeitenden, dem
Tatigkeitsbereich des Betriebs usw.

In den meisten Fallen sind die identifizierten Optimierungspotenziale gezielt (sie kénnen aber
dennoch einen wesentlichen Einfluss auf das Ergebnis der Untersuchung haben, vgl. Kapitel
5.2.4). In einer Minderheit der Falle wurden gravierende Probleme bei der Qualitat der
schriftlichen Abklarung bei den Entsendebetrieben festgestellt. Bei den regionalen Strukturen
(regionale PK) scheint uns dies insbesondere eine Folge der beschrankten Aufsichts- und
Steuerungsmaoglichkeiten der nationalen PK zu sein (vgl. Kapitel 5.7).

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Die vom Betrieb verlangten Dokumente sollten den Anforderungen der Weisung
des SECO fur den internationalen Lohnvergleich entsprechen (insbesondere:
Selbstdeklarationsformular des Arbeitgebers, Lohnabrechnungen und Arbeits-
zeiterfassungen der Mitarbeiter fir die Dauer ihres Einsatzes und Arbeitsvertrage);
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- Angemessene und frihe Klarung der fakultativen Aspekte (z.B. Spesen fiir Essen
und Unterkunft) aus Effizienzgriinden;

- Keine Einforderung von Dokumenten, die tber die Kontrollkompetenzen der PK
hinausgehen (z.B. Werkvertrage, Rechnungen);

- Keine Verwendung hypothetischer Daten (z.B. im Bereich der Qualifikation oder
der Arbeitszeit der Mitarbeiter);

- Fruhzeitige und korrekte Abklarung der ausgeibten Tatigkeit und des anwendba-
ren ave GAV;

- Bei Triage-Fehlern sollte das Dossier immer an die zustandige Stelle (kantonale
TPK, andere PK) weitergeleitet werden;

- Im Fall einer ausschliesslich schriftlichen Kontrolle sollte das Kontrollverfahren an-
gepasst werden, so dass die erganzende Abklarung, die nicht vor Ort durchgefuhrt
werden konnte, dennoch vorgenommen wird.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Die PK dazu bringen, die vorgenannten Punkte auf allen Ebenen des Vollzugs (na-
tionale PK und ihre dezentralisierten Vollzugsorgane) zu verbessern.

5.2.5 Entscheid der PK

Der Musterprozess des SECO sieht vor, dass die Kontrolle systematisch zu einem Entscheid
fuhren muss, der dem Betrieb mitgeteilt wird. Die Audits zeigen, dass dies generell eingehal-
ten wird. Dies auch in den Fallen, wo bei der Kontrolle kein Verstoss festgestellt wird. Wird
ein Verstoss festgestellt, wird das Unternehmen Uber die Schlussfolgerungen und tber sein
Recht auf Anhérung informiert. Der definitive Entscheid wird dem Betrieb in der Folge mitge-
teilt. Laut den Ergebnissen der seit 2016 durchgefihrten Audits wurde das rechtliche Gehor
durch die PK immer gewahrt.

Bei GAV-Verfehlungen sind aus Sicht des SECO die Beschliisse paritatisch zu fallen'2. Der
nationale Aktionsplan enthielt diesbezliglich auch eine Empfehlung. Dieser Grundsatz
scheint in den meisten PK eingehalten zu werden; Ausnahmen kénnen jedoch nicht véllig
ausgeschlossen werden.

120 Das Bundesgesetz (iber die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen (Bundesgesetz tber
die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen (AVEG); SR 221.215.311.) definiert nicht aus-
dricklich, ob die Beschlusskompetenz der PK an Dritte (Geschéaftsstelle, Treuhandbiro etc.) delegiert werden
kann. Das AVEG macht allerdings in Bezug auf die Organisation der PK zwei wesentliche Vorgaben. Einerseits
schreibt das AVEG vor, dass die Vertragsparteien einen gemeinsamen Anspruch um Einhaltung des GAV verein-
bart haben missen. Andererseits werden Bestimmungen tber Kontrollen nur allgemeinverbindlich erklart, wenn
die Kontrolle und Durchsetzung ausreichend geregelt ist und Gewabhr fiir eine geordnete Anwendung besteht. Die
Weisung des SECO uber die AVE von Beitragen sieht ausdriicklich vor, dass Kontrollaufgaben an Dritte delegiert
werden durfen. Die Delegation von Vollzugsaufgaben ist jedoch auf Kontrolltatigkeiten beschrankt und umfasst
die Beschlussfassung nicht mehr. Aus Sicht des SECO ist eine ordnungsgemasse Anwendung infrage gestellt,
wenn die Beschlisse uber allfallige GAV-Verfehlungen nicht paritatisch gefallt und somit indirekt auch nicht von
den GAV-Vertragsparteien getragen werden. Entsprechend hat die zustandige PK den Entscheid einer allfélligen
GAV-Verletzung inkl. Sanktionierung zu fallen bzw. darf diese Kompetenz nicht an eine Geschaftsstelle delegiert
werden.
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Falls keine Verstosse vorliegen, delegieren verschiedene PK den Entscheid an ihre Ge-
schaftsstelle oder gegebenenfalls an den Kontrollverein. Formell liegt jedoch die Beschluss-
fassung bei der PK. In dieser Situation sollte die PK unserer Meinung nach zumindest eine
punktuelle Qualitatskontrolle der betroffenen Dossiers gewahrleisten (vgl. Kapitel 5.7.3).

5.2.6 Bearbeitungszeit der Dossiers

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte darauf hingewiesen, dass die Bearbeitungszeit der
Dossiers ein zentraler Erfolgsfaktor beim Vollzug der flankierenden Massnahmen ist (vgl. Er-
folgsfaktorenbericht 2016, Kapitel 4.3.3). Aufgrund dieser Ausfuhrungen wurden im Rahmen
des Aktionsplans Optimierungsmassnahmen im Zusammenhang mit der Bearbeitungsdauer
der Dossiers erarbeitet. Der Aktionsplan sieht vor, dass 80 Prozent aller Dossiers innerhalb
von 12 Monaten bearbeitet werden sollten.

Um die Umsetzung des Aktionsplans zu Uberprtfen, verlangt das SECO seit 2017 im Rah-
men der jahrlichen Berichterstattung von den PK eine Namensliste Uber die durchgeflihrten
und abgeschlossenen Kontrollen, inkl. Start- und Enddatum. Damit kann die Bearbeitungs-
zeit der Dossiers Uberprift werden. Es zeigt sich folgendes Bild: Bei einem Total von unge-
fahr 10'000 Dossiers im Jahr 2018 wiesen 1'270 eine Bearbeitungsdauer von mehr als 12
Monaten auf. Dies entspricht ungefahr 13 % (2017: 12 %). 2018 erflllten nur drei PK die Kri-
terien fir die Bearbeitungsdauer der Dossiers gemass nationalem Aktionsplan nicht. Bei
zwei dieser PK erklaren sich die Probleme mit der Dauer 2017 und 2018 durch einen Abbau
der pendenten Dossiers. Bei der dritten PK kdnnte es sich um ein voribergehendes Phano-
men handeln’'. Das SECO wird die Situation in diesen PK weiter beobachten.

Die auf nationaler Ebene festgestellten positiven Ergebnisse kdnnen jedoch betrachtliche
Unterschiede auf kantonaler Ebene verbergen. Bisher hat das SECO keine systematischen
Analysen zur Bearbeitungszeit der Dossiers auf der Ebene der verschiedenen Kantone
durchgeflhrt. Teilanalysen im Rahmen verschiedener Audits haben allerdings gezeigt, dass
far verschiedene PK, welche die Kriterien hinsichtlich der Dauer auf nationaler Ebene einhal-
ten, gewisse Regionen manchmal sehr lange Bearbeitungszeiten oder wesentliche Probleme
mit Pendenzen aufweisen. Es handelt sich um vereinzelte Probleme, die jedoch korrigiert
werden sollten. Die Prifung der 2018 abgeschlossenen Kontrolldossiers von auslandischen
Betrieben zeigte zum Beispiel fir eine nationale PK, dass sie die Ziele hinsichtlich der Dauer
auf nationaler Ebene einhielt, dass jedoch in zwei Regionen im Geltungsbereich des GAV
rund drei Viertel der Betriebskontrollen eine Bearbeitungszeit von mehr als einem Jahr auf-
wiesen.

Wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 erwahnt wurde, hangen die Probleme mit der Be-
arbeitungsdauer manchmal mit Problemen kleiner Strukturen zusammen, bei denen Perso-
nalfluktuationen oder ungeplante Abwesenheiten quasi automatisch zu manchmal betrachtli-
chen Verzdgerungen bei der Bearbeitung der Dossiers fuhren'? (vgl. Kapitel 5.6.3).

121 Da die PK eine moderate Zahl von Dossiers bearbeitet und da 14 % ihrer Dossiers 2017 eine Dauer von tber
einem Jahr aufwiesen gegenuber 25 % 2018.

122 |n der Vergangenheit waren die Verzégerungen manchmal auch auf die Tatsache zuriickzufiihren, dass die
Kontrollvereine Kontrollen vor Ort durchfiihren, fiir die es den PK manchmal an Ressourcen fehlte, um anschlies-
send die erganzende schriftliche Untersuchung des Dossiers vorzunehmen. Da die PK nun Leistungsvereinba-
rungen mit den Kontrollvereinen abschliessen, in denen die Zahl der jahrlich durchzufiihrenden Kontrollen festge-
legt ist, sollten diese Probleme im Zusammenhang mit der Menge der Kontrollen vor Ort normalerweise im
Wesentlichen geregelt worden sein.
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Es ist ferner darauf hinzuweisen, dass die Qualitat des Reportings der PK zur Bearbeitungs-
zeit der Dossiers manchmal beschrankt ist'2. Aus diesem Grund kénnen die Beurteilungen
zur Dauer nicht immer vollstéandig sein und es Iasst sich nicht vollig ausschliessen, dass ver-
einzelte Probleme mit der Dauer aufgrund dieser Qualitatsprobleme nicht bemerkt werden.

Insgesamt lasst sich jedoch festhalten, dass sich die Bearbeitungszeit der Dossiers deutlich
verbessert hat und dass die Ziele hinsichtlich der Dauer nun weitgehend eingehalten wer-
den.

Fazit

Die Bearbeitungszeit der Dossiers ist ein zentraler Erfolgsfaktor beim Vollzug der flankieren-
den Massnahmen. Der nationale Aktionsplan hat vorgesehen, dass 80 % der Dossiers innert
einer Frist von 12 Monaten abgeschlossen werden missen. Laut den Reportingdaten 2017
und 2018 wurden diese Ziele von den PK auf nationaler Ebene weitgehend erreicht.

Folgende gezielte Verbesserungspotenziale kdnnen noch erwahnt werden: Das Reporting
der PK weist manchmal Qualitatsprobleme auf, wodurch eine vollstandige Analyse ihrer Da-
ten verunmoglicht wird. Ausserdem haben Analysen im Rahmen der Audits manchmal Prob-
leme mit der Bearbeitungszeit in einer Minderheit der Regionen aufgezeigt, auch wenn die
PK auf nationaler Ebene keine Probleme mit der Bearbeitungszeit aufweist. Die rasche Bear-
beitung der Dossiers ist auch auf regionaler Ebene ein Erfolgsfaktor. Es kénnte daher sinn-
voll sein, dass die nationalen PK Uberwachen, dass die Bearbeitungszeit der Dossiers im ge-
samten Anwendungsgebiet des ave GAV angemessen ist, und dass sie, wenn dies nicht der
Fall ist, den regionalen Akteuren Anweisungen geben, um diesen Punkt zu verbessern.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Die rasche Bearbeitung der Dossiers ist ein Erfolgsfaktor auf nationaler Ebene; in
der Regel erreichen die PK ihre Ziele in diesem Bereich;

- Die rasche Bearbeitung der Dossiers ist auch auf regionaler Ebene ein Erfolgsfak-
tor; fUr einzelne Regionen einer PK sind manchmal betrachtliche Verbesserungs-
potenziale festzustellen.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Aufforderung der PK; fur eine angemessene Qualitat (hinsichtlich der Bearbei-
tungsdauer) in allen Regionen im Geltungsbereich des ave GAV zu sorgen;

- Verstarkung der Anforderungen an die Qualitat der von den PK in ihrem Reporting
gelieferten Informationen zur Bearbeitungsdauer (Namenslisten).

5.3 Sanktionierung der Betriebe bei Verstossen gegen ave GAV

5.3.1 Konventionalstrafen

Das EntsG sieht fur die PK die Mdglichkeit vor, Konventionalstrafen gegen auslandische Be-
triebe mit Verstdssen gegen die Bestimmungen von Artikel 2 EntsG zu verhangen (vgl. Art. 2
Abs. 2quater EntsG).

123 Die Qualitat variiert stark zwischen den PK und je nach Region innerhalb der PK.
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Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte die Heterogenitat der Sanktionspraxis der PK gegen-
Uber den auslandischen Betrieben aufgezeigt. Massnahme 8 des Aktionsplans zur Vollzugs-
verbesserung zielte auf die Harmonisierung der Sanktionspraxis. Sie sieht vor, dass eine uni-
forme Sanktionspolitik innerhalb und zwischen den PK geférdert wird. Alle PK sollen tber
eine Methode zur Berechnung von Konventionalstrafen verfugen.

1) Berechnung der Konventionalstrafen geméss den Bestimmungen der ave GAV

Die Héhe der Sanktionen, die bei Verstdssen gegen ave GAV verhangt werden, ist teilweise
durch die Bestimmungen des GAV festgelegt. Insbesondere legen einige GAV die Berech-
nungsmethode flr die Konventionalstrafen fest und sehen vor, dass der Hochstbetrag der
Konventionalstrafe, der dem fehlbaren Betrieb auferlegt werden kann, den Betrag des
Verstosses nicht tGberschreiten darf. Ein GAV sieht beispielsweise vor, dass « Arbeitgeber
(...), die gesamtarbeitsvertragliche Verpflichtungen verletzen, mit einer Konventionalstrafe
bis zur Hohe der vorenthaltenen Leistungen [belegt werden kdnnen])». Ein anderer GAV
sieht folgendes vor: «Verstdsse gegen diesen Vertrag kbnnen mit einer Konventionalstrafe
zwischen 600 und 5000 Franken geahndet werden. Im Wiederholungsfall oder bei einem ab-
sichtlichen Verstoss kann die Konventionalstrafe zwischen 1200 und 10 000 Franken betra-
gen». In anderen GAV sind die Bestimmungen offener (zum Beispiel: «Die Konventional-
strafe ist in erster Linie so zu bemessen, dass fehlbare Arbeitgeber und Arbeithehmer von
kinftigen Verletzungen des Gesamtarbeitsvertrages abgehalten werden» oder auch «Die
Konventionalstrafe ist in erster Linie so zu bemessen, dass fehlbare Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer von kiinftigen Verletzungen des Gesamtarbeitsvertrages abgehalten werden. Sie
kann im Einzelfall héher sein als die Summe der den Arbeitnehmern vorenthaltenen geldwer-
ten Leistungeny).

2) Konventionalstrafenrechner

Der Betrag der von den PK ausgesprochenen Sanktionen hangt auch von den Sanktions-
praktiken in den PK ab, die in gewissen PK in einem Berechnungsmodell fiur die Konventio-
nalstrafen formalisiert wurden. Das SECO verfugt Uber keine systematischen Informationen
zu den verwendeten Berechnungsmodellen der verschiedenen PK fiir die Konventionalstra-
fen. Einige Modelle wurden dem SECO im Rahmen des Aktionsplans fur die Verbesserung
des Vollzugs der flankierenden Massnahmen oder von Audits zur Verfugung gestellt. Im
Rahmen dieses Berichts haben wir die Berechnungsmodelle von nationalen PK und einer
rPK analysiert'2,

Im Folgenden wird ausschliesslich die Berechnungsweise der Konventionalstrafen fur Lohn-
verstdsse (unter Ausschluss weiterer Verstdsse) vereinfacht prasentiert.

Modell 1: Der Betrag der Konventionalstrafe wird auf der Grundlage des Lohnvolumens des
Betriebs berechnet. Laut dem Modell wird die Konventionalstrafe gemass folgender Formel
berechnet:

Konventionalstrafe = Betrag des Verstosses + 25 %, aber hochstens 100'000.-

Dies bedeutet unseres Erachtens, dass die Konventionalstrafe mit dem Betrag des begange-
nen Verstosses linear steigt,bis zum Erreichen einer Obergrenze. Die Konventionalstrafe ist
ausserdem hoher oder gleich hoch wie der Betrag des Verstosses (es sei denn, der Verstoss
uberschreitet CHF 100'000.-).

124 Das letzte prasentierte Modell (Modell 3) wird nach unserer Kenntnis von verschiedenen PK angewandt oder
hat als Grundlage fiir ihr eigenes Berechnungsmodell gedient.
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Modell 2: Laut Modell 2125 betragt die Empfehlung fir die Konventionalstrafe bei einem Lohn-
verstoss CHF 500.- pro Arbeitnehmer mit einem Verstoss im Fall eines erstmaligen Verstos-
ses und CHF 1000.- pro Arbeitnehmer flir einen wiederholten Verstoss.

Dieses Modell kann als degressiv beurteilt werden: Die Konventionalstrafe steigt zwar, wenn
die Zahl der geschadigten Arbeitnehmer steigt, doch die Konventionalstrafe im Verhaltnis
zum begangenen Verstoss wird kleiner, wenn der Verstoss zunimmt und somit auch kleiner
im Verhaltnis zum Lohnvolumen des Betriebs, wenn dieses Volumen steigt.

Theoretische Beispiele:

e Erster Verstoss eines Betriebs mit einem Lohnvolumen von insgesamt 1 Million, 2 Arbeitnehmer, die um
je 100.- geschadigt wurden. Konventionalstrafe von 1000.-, d.h. 5 Mal den Betrag des Verstosses und
1 % des gesamten Lohnvolumens.

e Erster Verstoss eines Betriebs mit einem Lohnvolumen von insgesamt 10 Millionen, 2 Arbeitnehmer, die
um je 10’000.- geschadigt wurden. Konventionalstrafe von 1000.-, d.h. 5 % des Betrags des Verstosses
und 0,01 % des gesamten Lohnvolumens.

Modell 3: Dieses Modell sieht vor, dass die Berechnung der Konventionalstrafe auf der
Quadratwurzel des begangenen Verstosses basiert, unter Berticksichtigung der Schwere
des Verstosses, die anhand des Unterschieds zwischen dem effektiven Lohn und dem er-
warteten Lohn in % beurteilt wird, sowie unter Berlcksichtigung der Fragen, ob es sich um
einen erstmaligen Verstoss oder einen wiederholten Verstoss handelt und ob dem gescha-
digten Arbeitnehmer der Lohnunterschied nachbezahlt wurde oder nicht.

Die Berechnung der Konventionalstrafe kann vereinfacht wie folgt vorgenommen werden:
Konventionalstrafe = 100 * Quadratwurzel des Verstosses * Koeffizient

Der Koeffizient hangt von der Schwere des Verstosses ab sowie von der Anzahl bereits er-
folgter Verstosse und der Frage, ob der Lohnunterschied dem Arbeitnehmer nachbezahlt
wurde oder nicht.

Theoretische Beispiele flr Situationen, in denen der Betrieb einen erstmaligen Verstoss von
geringer Schwere begeht und den Lohnunterschied nicht nachzahlt (d.h. ein Koeffizient von
15 %).

Fur einen Verstoss von 100.- betragt die Konventionalstrafe 150.-

Fur einen Verstoss von 1000.- betragt die Konventionalstrafe 474.-

Fir einen Verstoss von 10°000.- betragt die Konventionalstrafe 1°500.-
Fuar einen Verstoss von 100°000.- betragt die Konventionalstrafe 4'743.-

Dieses Modell kann als degressiv beurteilt werden: Die Konventionalstrafe nimmt anteils-
massig ab, wenn der Verstoss steigt.

125 Dabei handelt es sich um ein regionales Modell. Die nationale PK hat den Betrag der Konventionalstrafen fiir
verschiedene Verstosse geregelt, hat jedoch kein Berechnungsmodell firr die Lohnverstdsse vorgesehen. Die Be-
rechnung der Konventionalstrafe wird nach unserer Kenntnis dem Ermessen der regionalen PK Uberlassen.
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Tabelle 5-2: Kontrollen, Konventionalstrafen und Kontrollkosten 2015-2019 (fiir 13 PK, die widhrend diesem Zeitraum mindestens 100 Verstosse

festgestellt haben)

Durchschnittli- Durchschnittli-
cher Betrag der | cher Betrag der
Konventional- Konventional- Konventional- Konventional-
Lohnver- Lohnver- strafen in % der | strafen in % der strafen (nach strafen (nach
Betriebs- Personen- stosse (Be- | stosse (Per- | Konventio- | Betriebskontrol- Betriebe mit sanktioniertem Person mit
kontrollen kontrollen triebe) sonen) nalstrafen len Verstdssen Betrieb) Verstoss)
PK 1 566 1342 151 349 140 25% 93% 4’680 Fr. 1’877 Fr.
PK 2 3513 9123 916 2668 604 17% 66% 3'580 CHF 810 CHF
PK3 2313 6474 765 2177 563 24% 74% 2’818 CHF 729 CHF
PK 4 8961 20933 1939 4452 1489 17% 77% 2'059 CHF 689 CHF
PK 5 1987 5248 492 1243 329 17% 67% 1'798 CHF 476 CHF
PK 6 1852 5658 421 1311 277 15% 66% 1'768 CHF 374 CHF
PK7 558 1685 224 665 178 32% 79% 1'645 CHF 440 CHF
PK 8 251 586 111 258 98 39% 88% 1'596 CHF 606 CHF
PK9 5006 9559 800 1706 707 14% 88% 1'488 CHF 617 CHF
PK 10 354 737 117 273 93 26% 79% 1'469 CHF 500 CHF
PK 11 737 1911 136 384 121 16% 89% 1'343 CHF 423 CHF
PK 12 6524 16529 1508 3992 1305 20% 87% 850 CHF 278 CHF
PK 13 2812 5647 807 1674 536 19% 66% 742 CHF 238 CHF
Total (13 PK) 35434 85432 8387 21152 6440 18% 77% 1'842 CHF 668 CHF
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3) Sanktionspraxis der PK

Das SECO verfugt nicht Uber die vollstandigen Angaben Uber die im Einzelfall verhangten
Konventionalstrafen und Kontrollkosten. Die verfluigbaren Reportingdaten informieren tGber
die Anzahl und die Gesamtbetrage der jahrlich durch die PK verhangten Konventionalstra-
fen. Auf der Grundlage dieser Daten wurde die Sanktionspolitik der PK flir den Zeitraum
2015 bis 2019 fur 13 PK untersucht, die mindestens 100 Lohnverstésse durch die von ihnen
wahrend dieser Zeit kontrollierten Entsendebetriebe festgestellt haben. Die wichtigsten Er-
gebnisse werden in Tabelle 5-2 prasentiert. Sie zeigen bedeutende Unterschiede zwischen
den PK.

Wie Tabelle 5-2 zeigt, unterscheidet sich der Anteil der kontrollierten Betriebe, gegen die
eine Konventionalstrafe verhangt wurde, stark zwischen den Branchen (von 14 % bis 39 %
der kontrollierten Betriebe je nach Branche). Die verfligbaren Daten lassen allerdings keine
Schliisse zu, ob diese Unterschiede auf Unterschiede bei der Anzahl und der Schwere der
von den Entsendebetrieben begangenen Verstdsse je nach Branche (exogene Faktoren) o-
der auf Praxisunterschiede zwischen den PK (endogene Faktoren) zurlckzuflhren sind. Es
ist anzunehmen, dass beide Faktoren eine Rolle spielen. Auch die durchschnittliche Hohe
der Konventionalstrafen unterscheidet sich je nach Branche: Der Durchschnittsbetrag der
zwischen 2015 und 2019 gegen die Entsendebetriebe mit Verstdssen verhangten Konventio-
nalstrafen war beispielsweise sechs Mal hoher fir die PK 1 (CHF 4680.-) als fur die PK 13
(CHF 742.-). Auch hier enthalten die verfligbaren Daten keine Angaben zu den Unterschie-
den im Zusammenhang mit exogenen oder endogenen Faktoren.

Die Audits haben auch wesentliche Unterschiede beim Anteil der sanktionierten Betriebe und
bei der Héhe der Sanktionen innerhalb der PK gezeigt. So wurde im Rahmen der Audits des
Vollzugs der flankierenden Massnahmen auf regionaler Ebene festgestellt, dass in einer der
auditierten Regionen die Héhe der Konventionalstrafen ungefahr dreimal tiefer war als der
Durchschnittsbetrag der Sanktionen auf nationaler Ebene. Dies ist laut den Sozialpartnern
der betreffenden Region teilweise darauf zurlickzufiihren, dass auch die Schweizer Betriebe
bei Verstdssen weniger stark sanktioniert werden als im Rest der Schweiz. Nach Ansicht des
SECO war die Auswirkung der in dieser Region verhangten Konventionalstrafen daher eine
offene Frage. Die betroffenen Akteure haben in der Folge in Aussicht gestellt, dass der Be-
trag der Sanktionen nach oben angepasst wird (unter Berlcksichtigung der Gleichbehand-
lung der Schweizer und der auslandischen Betriebe).

4) Hohe Sanktionen, Sanktionen mit geringfiigigen Betrdagen

Das SECO hat festgestellt, dass in gewissen Situationen die von einigen PK (oder einigen
rPK) verhangten Sanktionen im Vergleich zu den festgestellten Verstéssen geringfligige Be-
trage aufwiesen. Wie oben erwahnt wurde, kann dies auf die Bestimmungen des ave GAV
oder die Sanktionspraxis in der betreffenden PK oder rPK zuriickzufiihren sein. Die Konven-
tionalstrafen sollten verhaltnismassig und begriindet sein, aber auch eine abschreckende
Wirkung fur fehlbare Unternehmen haben. Angesichts der Hohe der von einzelnen PK bzw.
rPK verhangten Strafen scheint eine solche Wirkung nicht immer gegeben zu sein.

Wie in Kapitel 5.2.4 festgehalten wurde, haben die PK beim Lohnvergleich auch einen we-
sentlichen Interpretationsspielraum und es ist anzunehmen, dass mehr oder weniger repres-
sive Ansatze gegenuber den auslandischen Betrieben spurbare Auswirkungen auf die fest-
gestellten Verstdsse und die verhangten Sanktionen haben. Wahrend die Sanktionen in
einigen Branchen geringfigig sind, scheinen sie in anderen im Durchschnitt sehr hoch. Es
scheint uns sinnvoll, kiinftig die Art und Weise, wie die PK ihren Interpretationsspielraum
beim Lohnvergleich und bei der Feststellung von Verstdssen in den verschiedenen Branchen
nutzen, vertieft zu untersuchen. Dies erfordert unseres Erachtens auch eine Verstarkung der
Massnahmen zur Gewahrleistung der Qualitat der Dossierbearbeitung.
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5.3.2 Kontrollkosten

Das EntsG sieht vor, dass den fehlbaren Betrieben Kontrollkosten auferlegt werden kénnen
(Art. 9 Abs. 2 Bst. d EntsG). Wie bei den Konventionalstrafen weist die Praxis der PK im Be-
reich der Kontrollkosten eine gewisse Heterogenitat auf.

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen wurden auch im Bereich der Kontrollkosten Optimierungsmassnahmen formu-
liert. Der Aktionsplan schreibt vor, dass die auferlegten Kontrollkosten den tatsachlich ange-
fallenen Kosten entsprechen, transparent, verhaltnismassig und nachvollziehbar sein mus-
sen.

1) Systematische Verrechnung der Kontrollkosten gegeniiber den fehlbaren Betrieben

Die meisten PK verrechnen die Kontrollkosten gegeniber den fehlbaren Betrieben. Dies er-
folgt allerdings nicht systematisch. Tabelle 5-3 zeigt die zwischen 2015 und 2019 durch die
PK ausgesprochenen Konventionalstrafen und Kontrollkosten (fir die 13 PK, die wahrend
dieser Periode mindestens 100 Lohnverstdsse durch Entsendebetriebe festgestellt haben,
vgl. vorangehendes Kapitel). Wie festzustellen ist, liegt in mehreren Branchen die Anzahl der
ausgesprochenen Kontrollkosten flr die ganze Periode deutlich unter der Anzahl der ver-
hangten Konventionalstrafen (in einigen Branchen machen die ausgesprochenen Kontroll-
kosten rund zwei Drittel der Falle mit einer Konventionalstrafe aus).

Die Verrechnungsquote der Kontrollkosten hat sich Uber die Zeit hinweg deutlich verbessert.
Laut den verfugbaren Reportingdaten ist die Anzahl der Situationen, in denen die PK Kon-
ventionalstrafen verhangten, ohne zugleich Kontrollkosten zu verrechnen'?, auf insgesamt
42 Falle zurickgegangen (d.h. rund 5 % aller 2019 sanktionierten Betriebe). Dieses Vorge-
hen betrifft vor allem eine PK.

126 Es ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei diesen Fallen nicht um Bagatellfélle handelt, bei denen das SECO
in Absprache mit den PK vorgesehen hat, dass die PK sowohl auf die Kontrollkosten als auch auf die Konventio-
nalstrafe verzichtet.
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Tabelle 5-3: Konventionalstrafen, Kontrollkosten und Gesamtrechnung der Kontrolle bei einem Verstoss 2015-2019 (fur 13 PK, die wahrend
diesem Zeitraum mindestens 100 Verstosse festgestellt haben)

Durchschnitt- licher Anteil
licher Betrag | Durchschnitt- | Durchschnitt- | der Kontroll- | Durchschnitt-
der Konven- | licher Betrag licher dem | kosten an der | licher Betrag
tionalstrafen | der Kontroll- fehlbaren Gesamt- der Kontroll-
Lohnver- Lohnver- (nach sank- | kosten (nach | Betrieb ver- | rechnung des | kosten (nach
stosse (Be- | stdsse (Per- Konventio- tioniertem sanktionier- rechneter |Betriebs (nach| Person mit
triebe) sonen) nalstrafen | Kontrollkosten Betrieb) tem Betrieb) | Gesamtbetrag sank- Verstoss)
PK 1 916 2668 604 723 3'580 CHF 645 CHF 4'226 CHF 15% 175 CHF
PK 2 765 2177 563 547 2'818 CHF 864 CHF 3'682 CHF 23% 217 CHF
PK 3 224 665 178 181 1'645 CHF 307 CHF 1'952 CHF 16% 84 CHF
PK 4 111 258 98 98 1'596 CHF 234 CHF 1'829 CHF 13% 89 CHF
PK 5 807 1674 536 548 742 CHF 662 CHF 1'404 CHF 47% 217 CHF
PK 6 800 1706 707 505 1'488 CHF 738 CHF 2227 CHF 33% 219 CHF
PK7 421 1311 277 394 1768 CHF 348 CHF 2'117 CHF 16% 105 CHF
PK 8 136 384 121 101 1'343 CHF 690 CHF 2'033 CHF 34% 182 CHF
PK9 492 1243 329 315 1'798 CHF 561 CHF 2'359 CHF 24% 142 CHF
PK 10 117 273 93 91 1'469 CHF 265 CHF 1734 CHF 15% 88 CHF
PK 11 1508 3992 1305 871 850 CHF 754 CHF 1'604 CHF 47% 164 CHF
PK 12 151 349 140 140 4'680 CHF 976 CHF 5'655 CHF 17% 391 CHF
PK 13 1939 4452 1489 1524 2'059 CHF 710 CHF 2'769 CHF 26% 243 CHF
Summe (13 PK) 8387 21152 6440 6038 1'842 CHF 668 CHF 2'510 CHF 27% 191 CHF
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2) Verrechnung der effektiven Kontrollkosten gegeniiber den fehlbaren Betrieben

Die Audits haben gezeigt, dass die PK nicht immer die effektiven Kontrollkosten verrechnen.
Dies kann nach unserer Kenntnis auf verschiedene Griunde zurlckzuflhren sein:

e Fur manche PK bedeutet der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit, dass je nach Hohe
des Verstosses die effektiven Kontrollkosten im Verhaltnis zum begangenen Verstoss
bzw. zur Konventionalstrafe zu hoch sind und den fehlbaren Betrieben nicht vollstan-
dig verrechnet werden sollten. Eine auditierte PK bemisst bspw. die Kontrollkosten
bzw. die Hohe der Konventionalstrafe, unter Berticksichtigung der Schwere des
Verstosses, so, dass die den auslandischen Betrieben mit Verfehlungen in Rechnung
gestellten Kontrollkosten oft deutlich tiefer als die effektiven Kosten der Kontrolle sind.

e Einige PK haben Pauschalbetrage fur die Kontrollkosten festgelegt, die von den ef-
fektiven Kontrollkosten unabhangig sind. Es ist nicht auszuschliessen, dass diese Lo-
sung auch einen Mangel an Transparenz zu den effektiven Kosten der durch die Kon-
trollvereine durchgeflihrten Kontrolle widerspiegelt (vgl. Kapitel 7.2.1).

Tabelle 5-3 zeigt, dass die durchschnittliche Hohe der durch die PK verrechneten Kontroll-

kosten sich je nach Branche unterscheidet: der Durchschnittsbetrag der zwischen 2015 und
2019 gegen die Entsendebetriebe mit Verstdossen ausgesprochenen Kontrollkosten war bei-
spielsweise vier Mal hoher in der Branche 1 (CHF 976.-) als in der Branche 13 (CHF 234.-).

Es ist anzumerken, dass die Entschadigung des SECO fir den Vollzug der flankierenden
Massnahmen durch die PK grundsatzlich dazu bestimmt ist, die Kontrollkosten der PK zu de-
cken, welche die PK nicht aus eigenen Einnahmen decken kénnen, beispielsweise durch
Uberwalzung der Kontrollkosten auf fehlbare Unternehmen.

Gemass nationalem Aktionsplan wird empfohlen, den fehlbaren Betrieben, unter Berticksich-
tigung der Verhaltnismassigkeit, die effektiven Kosten in Rechnung zu stellen. In der Regel
sollten demnach die effektiven Kosten verrechnet werden (unter Berlcksichtigung der Effizi-
enz, d.h. grundsatzlich werden den betreffenden Unternehmen nur jene Kontrollkosten in
Rechnung gestellt, die sich aus einer effizienten Kontrolle ergeben), es sei denn, die Verfeh-
lungen sind marginal. Dieses Prinzip sollte gegebenenfalls gegentiber den PK noch geklart'?
und ihre Praxis bei der Verrechnung der Kontrollkosten entsprechend angepasst werden.

3) Bagatellfallregelung

Eine Arbeitsgruppe «Bagatellfalle» wurde 2016 beauftragt, Grundsatze zur Sanktionierung
von Bagatellféllen im Rahmen des Vollzugs der flankierenden Massnahmen in Branchen mit
ave GAV zu erarbeiten. Diese sehen folgendes vor:

Insgesamt vorenthaltene geldwerte Leistungen von bis zu CHF 100 (Richtwert), bei nachge-
wiesener Nachzahlung und bei kooperativem Verhalten des fehlbaren Betriebs gelten im Ein-
zelfall als Bagatellfall und werden weder mit einer Konventionalstrafe noch mit der Auferle-
gung von Kontrollkosten sanktioniert. Damit das Verfahren korrekt abgeschlossen werden
kann, leiten die PK auch Dossiers mit Bagatellverstéssen den kantonalen Behdrden weiter.
Die Kantone sollten im Sinne einer «Unité de doctrine» in diesen Fallen ebenfalls auf pekuni-
are Sanktionen (Bussen und/oder Kontrollkosten/Gebuhren) verzichten und lediglich gebuh-
renfreie Verwarnungen aussprechen.

127 Es |3sst sich nicht ausschliessen, dass die Formulierung des Aktionsplans eine gewisse Verwirrung bei den
PK hervorgerufen hat, insbesondere hinsichtlich der Prioritat, die dem Grundsatz der Verrechnung der effektiven
Kosten gegentiber jenem der Verhaltnismassigkeit zu verleihen ist. Dieser Punkt kdnnte noch geklart werden.

621.131-00001\ CO0.2101.104.2.3732582



Bei den Audits liessen sich keine besonderen Lehren im Hinblick auf die Behandlung dieser
Bagatellfalle ziehen.

5.3.3 Fazit

Aus verwaltungsrechtlichen Grundsatzen'2¢ sowie im Hinblick auf die Effizienz und Wirksam-
keit des Vollzugs sollten sich die gegen auslandische Unternehmen verhangten Konventio-
nalstrafen an folgenden Grundsatzen orientieren:

a) Die Konventionalstrafen sollten verhaltnismassig sein?2°,

b) Aus Grunden der Nichtdiskriminierung sollten die Konventionalstrafen gegen schwei-
zerische und auslandische Betriebe (bei gleichen Verstdssen) gleich hoch sein.

c) Analoge Verstdsse sollten auch analoge Sanktionen innerhalb einer PK zur Folge ha-
ben.

- Fdr alle PK, welche transparente Kriterien zur Berechnung der Konventional-
strafen und Kontrollkosten definiert haben, sollten diese Kriterien in allen Kan-
tonen Anwendung finden.

- In manchen PK wird die Berechnung der Konventionalstrafen und Kontrollkos-
ten dezentral gehandhabt. Um fur die Einhaltung der Bestimmungen des GAV
zu sorgen und eine «Unité de doctrine» sicherzustellen, ware es sinnvoll,
dass die PK systematisch die Berechnungsweise der Konventionalstrafen und
Kontrollkosten festlegt.

d) Die Konventionalstrafen sollten eine abschreckende Wirkung fur fehlbare Unterneh-
men haben.

Die verschiedenen oben aufgeflihrten Grundsatze (Wirksamkeit, Gleichbehandlung, Verhalt-
nismassigkeit) werden beim Vollzug der flankierenden Massnahmen nicht immer angemes-
sen kombiniert (was teilweise auch daran liegen kann, dass die Sanktionspraxis gegenuber
auslandischen Betrieben sich auf in den ave GAV und den Reglementen der PK festgelegte
Regeln stlitzt, die zunachst auf Schweizer Betriebe anwendbar sind und flr die auslandi-
schen Betriebe angepasst wurden)'®, Die Frage der Abwagung zwischen den verschiedenen
Grundsatzen (Wirksamkeit, Gleichbehandlung, Verhaltnismassigkeit) bei der Kontrolle und
der Sanktion von Entsendebetrieben scheint uns daher noch vertieft werden zu kénnen. Um
die Transparenz bei der Sanktionspraxis der PK und die Gleichbehandlung zwischen den
Schweizer Betrieben und den auslandischen Betrieben zu verbessern, scheint es uns auch
sinnvoll, das Reporting an das SECO hinsichtlich der gegenliber den Schweizer Betrieben
verhangten Sanktionen zu ergénzen.

Ausserdem haben die Kapitel 5.3.1 und 5.3.2 gezeigt, dass noch ein gewisses Verbesse-
rungspotenzial bei der Anwendung der Massnahmen des Aktionsplans zu den Konventional-

128 Siehe insbesondere die Grundsatze der Nichtdiskriminierung geméass FZA und Art. 2 AVEG und der Effizienz
und Wirksamkeit gemass Subventionsgesetz.

129 Die Verhaltnisméassigkeit ist nicht nur als reines Verhaltnis zwischen dem Betrag des Verstosses und der
Sanktion zu verstehen, sondern auch unter dem Gesichtspunkt des Sanktionsmodells im Allgemeinen, d.h. zum
Beispiel die Verhaltnismassigkeit zwischen der flr einen geringfiigigen Verstoss verhangten Sanktion und der
Sanktion, die fir einen Verstoss mit einem hohen Betrag ausgesprochen wird.

130 Unter anderem folgende Fragen kénnen sich stellen: Wie lasst sich das Dilemma der Sanktionen gegeniiber
auslandischen Betrieben regeln, die nach Ansicht des SECO manchmal zu niedrig sind, um wirksam zu sein,
wenn diese Praxis auch gegenuber den Schweizer Betrieben angewandt wird? Wie kann auf der anderen Seite
die Gleichbehandlung zwischen Schweizer Betrieben und auslédndischen Betrieben gewahrt werden, wenn zum
Beispiel die Sanktionsskalen der PK stark degressiv sind und aus diesem Grund die Sanktionen fiir geringfligige
Verstdsse bei vielen PK verhaltnismassig hoch sind? usw.
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strafen und den Kontrollkosten besteht, insbesondere im Bereich der «Unité de doctrine» in-
nerhalb der PK oder der systematischen Verrechnung der Kontrollkosten durch die PK ge-
genuber den fehlbaren Betrieben.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Die Sanktionen sollten wirksam sein und die Grundsatze der Gleichbehandlung
zwischen Schweizer Betrieben und ausléandischen Betrieben sowie der Verhaltnis-
massigkeit einhalten; diese Aspekte sollten konsequent verfolgt und wo fehlend
noch konkretisiert werden, da Trade-offs zwischen den verschiedenen Aspekten
bestehen konnen;

- Harmonisierung der Praktiken zu den Konventionalstrafen und den Kontrollkosten
innerhalb der PK in Ubereinstimmung mit dem nationalen Aktionsplan.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Vertiefte Uberlegungen zu den verschiedenen Anforderungen an die Sanktionen
(Wirksamkeit der Sanktionen, Gleichbehandlung, Verhaltnismassigkeit) in Zusam-
menarbeit mit den PK; anschliessend angemessene Konsequenzen fur die Aufsicht
und die Steuerung daraus ziehen;

- Verbesserung der Transparenz des Reportings zu den Sanktionen gegeniber
Schweizer Betrieben;

- Vertiefte Analysen der Art und Weise, wie die PK ihren Interpretationsspielraum
beim Lohnvergleich und bei der Feststellung von Verstdssen in den verschiedenen
Branchen nutzen, sowie der Auswirkungen im Bereich der Sanktionen;

- Bei Bedarf Klarung des Grundsatzes der Verrechnung der effektiven Kontrollkosten
unter Berlcksichtigung der Verhaltnismassigkeit der Sanktion gegeniber den PK.

54 Kontrolle der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden

5.4.1 Ablauf der Kontrollen

Die Kontrolle der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden wird in einer Weisung des SECO
detailliert beschriebens'. Die SECO-Weisung sieht vor, dass die Kontrolle der Selbstandiger-
werbenden im Wesentlichen vor Ort erfolgen sollte. Nur wenn die Kontrollorgane den Status
als Selbstandigerwerbender auf Grundlage der vorgelegten Dokumente und der vor Ort er-
folgten Beobachtungen und Befragungen nicht definitiv bestimmen kénnen, sollen weitere
Ausklnfte und Unterlagen verlangt werden.

Seit 2018 gilt zudem ein Musterprozess fur die Kontrolle der Selbstandigerwerbenden. Ziel
dieses Musterprozesses ist es, den Ablauf und Inhalt der Kontrollen méglichst zu vereinheitli-
chen. Die Kontrolle vor Ort wurde in diesem Rahmen als ein zwingender Kontrollschritt fest-
gelegt.

Wie in Kapitel 5.2 erwahnt, wird in den Branchen, die Kontrollvereinen angeschlossen sind,
die Kontrolle in der Regel vor Ort durchgefuhrt. Ausnahmen bilden insbesondere die Kontrol-

31 Vorgehen zur Uberpriifung der selbsténdigen Erwerbstétigkeit von auslédndischen Dienstleistungserbringern, 1.
Juli 2015, Bern: SECO.
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len, die nicht vor Ort durchgefiihrt werden kénnen, da der Dienstleistungserbringer nicht an-
getroffen werden konnte. Diese werden auf rund 5 bis 10 % der vorgenommenen Kontrollen
geschatzt (vgl. Kapitel 5.2.1).

In einer Minderheit der Branchen (ausserhalb des Bauhaupt- und Baunebengewerbes32)
wird die Kontrolle auch bei den Selbstandigerwerbenden zum grossen Teil schriftlich durch-
gefuhrt. Das SECO hat bisher ein solches Vorgehen toleriert, da dieses teilweise mit Proble-
men bei der Ubermittlung der Meldungen oder mit Besonderheiten der Tétigkeit, die eine
Kontrolle vor Ort schwierig machen, verbunden ist. Angesichts der Anforderung der SECO-
Weisung, eine Kontrolle der Selbstandigerwerbenden vor Ort durchzufuhren, scheint es uns
dennoch sinnvoll, die Moglichkeiten fur eine Starkung der Kontrolle vor Ort in diesen Bran-
chen zu prufen.

Das SECO hat keine Empfehlungen zum Anteil der schriftlich zu kontrollierenden Selbstandi-
gerwerbenden abgegeben, ausser dass es nicht vorgesehen ist, eine solche Kontrolle syste-
matisch durchzuflihren, sondern nach Bedarf und in Funktion der Ergebnisse der Kontrolle
vor Ort. In manchen Branchen wird die schriftliche Kontrolle heute fallweise durchgefihrt,
wahrend sie in anderen Branchen systematisch ist.

5.4.2 Kontrolle vor Ort

Die Akteure des Vollzugs sind sich generell einig, dass die Kontrolle vor Ort der Selbstandi-
gerwerbenden schwieriger ist als die Kontrolle der Entsendebetriebe und dass sie zurzeit
grossere Verbesserungspotenziale aufweist. Die Qualitat der Kontrolle durch die Kontrollver-
eine wird bei der Kontrolle der Selbstéandigerwerbenden als geringer eingeschatzt als bei den
Entsandten (vgl. Kapitel 5.2 zu den Entsandten). Laut den Teilergebnissen der durch das
SECO durchgefuhrten Audits scheint sich jedoch die Qualitat der Kontrolle seit 2018 verbes-
sert zu haben. Dies wurde auch von verschiedenen PK bestatigt.

In den Audits wurden die folgenden Punkte festgestellt:

1) Kontrollentscheid, Musterdokumente fiir die Kontrolle

Die Bemerkungen von Kapitel 5.2 zum Kontrollentscheid sowie zu den Musterdokumenten
fur die Kontrolle und die Kontrollberichte gelten analog.

2) Inhalt der Kontrolle vor Ort

Gezielte Verbesserungspotenziale beim Inhalt der Kontrolle vor Ort wurden hinsichtlich der
folgenden Punkte aufgezeigt:

e Kontrolle der Einhaltung der Dokumentationspflicht. Bei der Kontrolle vor Ort nehmen
die Kontrollstellen mehrheitlich eine systematische Uberpriifung der Einhaltung der
Dokumentationspflicht gemass Artikel 1a EntsG vor. In einigen Kantonen wurde fest-
gestellt, dass diese Dokumente vor Ort durch den Kontrollverein nicht systematisch
verlangt wurden; es handelt sich um Kantone, in welchen die kantonale Behérde in
der Regel auf die Verhangung von Sanktionen flir Verstdsse gegen die Dokumentati-
onspflicht verzichtet (vgl. Kapitel 6.6.1). Da die drei Dokumente fur die Bestimmung
des Status des Selbstandigerwerbenden entscheidend sind (vgl. unten), missen sie
bei der Kontrolle vor Ort zwingend immer verlangt werden.

132 |m Bau wurde in einer Region festgestellt, dass die Kontrollen der Selbstandigerwerbenden aufgrund man-
gelnder Ressourcen fur die Kontrolle vor Ort ausschliesslich schriftlich durchgeflihrt wurden.
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e Kontrolle des Status des Selbsténdigerwerbenden.

Die Kontrolle des Status des Selbstandigerwerbenden setzt voraus, dass die ver-
schiedenen in der Weisung und im Musterprozess vorgesehenen Aktivitaten syste-
matisch und angemessen durchgefiihrt werden. Nach unseren Erfahrungen besteht
noch ein Verbesserungspotenzial bei der Abklarung zu den folgenden Punkten:

o Analyse des Inhalts der drei Dokumente. Zwecks Abklarung der Selbstandig-
keit sollte der Inhalt der drei Dokumente (insb. Werkvertrag) explizit analysiert
werden.

o Fragebogen fiir die Kontrolle vor Ort der Selbsténdigkeit. Die Anwendung des
vorgesehenen Fragebogens fiir die Kontrolle vor Ort der Selbstandigkeit sollte
mdglichst systematisch sein.

o Dokumentation von Beobachtungen vor Ort. Die Abklarung der Selbstandig-
keit erfordert unseres Erachtens unter anderem eine moéglichst systematische
Dokumentation von Beobachtungen vor Ort (Fahrzeuge, etc.), inkl. Dokumen-
tation der Beobachtungen mit Bildern (unter Berucksichtigung des Personlich-
keitsschutzes).

o Auswertung: Es sollte eine explizite und systematische Auswertung der drei
Dokumente, der Beobachtungen und Befragungen vor Ort und der Informatio-
nen des Selbstandigen gemass Fragebogen und eine explizite Empfehlung
zum weiteren Vorgehen erfolgen.

e Trennung zwischen Sachverhaltsaufnahme und Interpretationen/Einschétzungen der
Kontrollstelle. Die Inspektoren sollten wahrend der Kontrolle vor Ort und bei der Do-
kumentation dieser Kontrolle klar trennen zwischen: a) Aufnahme des Sachverhaltes,
b) Eindriicke / Beobachtungen vor Ort und c¢) Auswertung der vorhandenen Informati-
onen und Empfehlungen fir das weitere Vorgehen. Diese Bemerkungen wurden be-
reits zur Kontrolle der Entsendebetriebe gemacht. Sie gelten umso mehr fur die Kon-
trolle der Selbstandigerwerbenden, wo die Abklarung vor Ort das zentrale Element
der Kontrolle sein sollte und das Ergebnis der Kontrolle vor Ort der PK erlauben
sollte, zu bestimmen, ob die Selbsténdigkeit oder allenfalls eine Scheinselbstandig-
keit nachgewiesen wurde oder ob sie noch ergédnzende Abklarungen vornehmen
muss.

o Arbeitsunterbriiche. Arbeitsunterbriiche werden nur in einer Minderheit der Kantone
angeordnet. In den Kantonen, in welchen diese Praxis gelaufig ist, setzt dies ein Ver-
fahren voraus, bei dem die Aufgaben prazise zwischen den Akteuren aufgeteilt sind
und rasch umgesetzt werden. Kann die kontrollierte selbstédndigerwerbende Person
die verlangten Dokumente nicht vorweisen, so setzt ihr die Kontrollstelle eine Frist
von 48 Stunden fur die Vorlage. Die mutmasslich selbstandigerwerbende Person
muss innerhalb dieser Frist die fehlenden Dokumente dem Kanton zustellen. Kann
die kontrollierte Person die verlangten Dokumente auch nach Ablauf dieser Frist nicht
vorweisen, kann der Kanton einen Arbeitsunterbruch verfligen.

Die Abklarung zum Status der Selbstandigerwerbenden vor Ort ist anspruchsvoll. Unseres
Wissens erfordert die Durchfiihrung der Kontrolle vor Ort in Ubereinstimmung mit der Wei-
sung des SECO, dass die Inspektoren sowohl griindliche Kenntnisse der Weisung und der
Selbstandigkeit als auch solche im Bereich der Kontrolle vor Ort aufweisen. Die meisten An-
sprechpartner sind der Ansicht, dass in diesem Bereich noch Verbesserungen mdglich sind
(zum Beispiel zur Umsetzung der Kontrolle in Ubereinstimmung mit der Weisung). Gegebe-
nenfalls sollte dies Uber mehr Schulungen fir die Inspektoren erfolgen (Kapitel 7.3.).
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5.4.3 Schriftliche Kontrolle
Die folgenden Aspekte sind zu erwahnen:

1) Entscheid, eine schriftliche Kontrolle durchzufiihren oder nicht

Die Weisung des SECO und der Musterprozess sehen vor, dass die schriftliche Kontrolle ge-
zielt bei einem Selbstandigerwerbenden angewandt wird, wenn ein Zweifel an seinem Status
besteht.

Trotz dieser Weisung flhren heute verschiedene PK systematisch eine schriftliche Kontrolle
bei den Selbstandigerwerbenden durch. Die Audits zeigen, dass es sich bei den PK, die die-
sen Ansatz verwenden, um PK handelt, die eine Uberdurchschnittliche Arbeitsqualitat aufwei-
sen (allgemein und bei der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden). Die systematische
schriftliche Kontrolle kann mit folgenden Grunden erklart werden:

o Ziel der Gleichbehandlung und der Qualitéat der Abkldrung. Die Qualitat der Kontrolle
vor Ort reicht oft nicht aus, um den Status des Selbstandigerwerbenden mit Gewiss-
heit zu bestimmen. Manche PK sind der Ansicht, dass es auch aus Grinden der
Gleichbehandlung sinnvoller ist, die schriftliche Kontrolle systematisch durchzufuhren.
Dies, um eine Triage zwischen den Dossiers anhand von Kriterien, in welche Uberle-
gungen zur Qualitat sowie die Kontrollergebnisse einfliessen’? zu vermeiden. Bei die-
ser Triage bestiinde zudem die Schwierigkeit, fallweise zu entscheiden, welche Quali-
tat als ausreichend beurteilt werden kann und welche nicht, was zur Folge haben
kann, dass ein Grossteil der Dossiers einer ergédnzenden schriftlichen Kontrolle unter-
zogen werden musste. Ausgenommen werden gegebenenfalls Félle, in denen die
Selbstandigkeit zweifellos feststeht (zum Beispiel: Selbstandiger mit einer Firma mit
Webauftritt, der allein einen qualifizierten Auftrag durchfiihrt, mit seinem eigenen Ma-
terial usw.).

e Abgrenzung der Zusténdigkeit zwischen PK und Kontrollvereinen. Der Entscheid Uber
den Status des Selbstandigerwerbenden ist Sache der PK, die Kontrolle vor Ort wird
durch den Kontrollverein durchgefihrt. Ausgenommen von sehr klaren Fallen besta-
tigter Selbstandigkeit oder von Scheinselbstandigkeit muss die PK ihren Entscheid
auf der Grundlage eines kurzen Kontrollberichts einer Drittinstanz stitzen, welcher
die Komplexitat der vor Ort angetroffenen Situation nicht immer umfassend wiederge-
ben kann. Daher fuhlen sich die sorgfaltigen PK veranlasst, in den meisten Fallen
eine erganzende schriftliche Abklarung durchzuflhren. Es ist zu erwarten, dass dies
Praxis bestehen bleibt, selbst wenn die Qualitat der Kontrolle vor Ort steigt.

Das SECO toleriert zurzeit die systematischen schriftlichen Kontrollen. Es handelt sich in der
Praxis um eine (weite) Interpretation durch die betroffenen PK der Notwendigkeit, eine zu-
satzliche schriftliche Abklarung vorzunehmen, wenn nach der Kontrolle vor Ort eine Unge-
wissheit Uber den Status der Person bleibt. Da dieses Vorgehen eine strukturelle Dimension
aufweist, kdnnte es gegebenenfalls sinnvoll sein, diesen Punkt noch mit den PK zu vertiefen.

2) Inhalt der Kontrolle

Die Akteure des Vollzugs sind sich generell einig, dass die Weisung des SECO und der Mus-
terprozess eine angemessene Grundlage fur die schriftliche Kontrolle der Selbstandigerwer-
benden bilden und dass der Inhalt der Kontrolle sich daher vor allem an der Umsetzung der

133 Mit anderen Worten, der Entscheid tiber die Durchfiihrung einer schriftlichen Kontrolle wiirde auf zwei Kriterien
grinden: die Selbstandigkeit wurde klar festgestellt mit einer ausreichenden Qualitat (keine schriftliche Kontrolle)
und die Selbsténdigkeit wurde nicht klar festgestellt oder die Qualitat der Kontrolle ist ungentgend (schriftliche
Kontrolle). Dies stellt allerdings zahlreiche Probleme bei der Festlegung, was im Einzelfall eine ausreichende
Qualitat ist.
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bestehenden Vorgaben orientieren sollte. Laut den Erfahrungen der Audits wenden manche
PK bei der schriftlichen Kontrolle direkt die ganze Weisung des SECO an, insbesondere
Ubernehmen sie den vollstandigen schriftlichen Fragebogen flir den Selbstandigerwerbenden
und die in der Weisung vorgeschlagenen zu verlangenden Dokumente. Andere PK haben
die Anzahl Fragen des Fragebogens reduziert oder verlangen weniger Dokumente als dies
vom Fragebogen des SECO vorgesehen ist. Diese Anpassungen reduzieren tendenziell die
Qualitat der Kontrolle. Daher ist die unveranderte’* Anwendung des Fragebogens und seiner
Anhange unseres Erachtens das empfehlenswerte Vorgehen.

5.4.4 Feststellungen von Scheinselbstandigkeit
Die Feststellungen von Scheinselbstandigkeit geben zu folgenden Bemerkungen Anlass:

1) Wirkung der Kontrolle der Selbstidndigerwerbenden in Bezug auf die Feststellungen
von Scheinselbstédndigkeit

Die PK haben zwischen 2015 und 2019 bei 1’379 Personen von insgesamt 17°379 kontrol-
lierten Selbstandigerwerbenden auf die Scheinselbstandigkeit der kontrollierten Person ge-
schlossen, d.h. in rund 8 % der Falle. Die Wirkung der Kontrollen von Selbstandigerwerben-
den — gemessen an der Anzahl festgestellter Falle von Scheinselbstandigkeit — ist deutlich
geringer als die Wirkung der Kontrolle von Entsendebetrieben — gemessen an der Anzahl
festgestellter Verstdsse dieser Kategorie (vgl. Kapitel 3). Wie Tabelle 5-4 zeigt, variieren die
Ergebnisse dabei je nach Branche. Verschiedene Faktoren kénnen fur diese Unterschiede
verantwortlich sein, insbesondere: 1) Die Bedeutung des Problems der Scheinselbstandig-
keit in einer Branche?, 2) Die risikobasierte Kontrollpolitik der Kontrollorgane, zum Beispiel
die Konzentration der Kontrollen auf Regionen mit erhéhten Risiken oder Profilen von Selb-
standigerwerbenden mit erhéhten Risiken'¢ 3) Die Qualitat der Abklarung und die Kontroll-
philosophie des Kontrollorgans (vgl. Punkt 2 unten), sowie 4) Probleme bei der Definition der
Scheinselbstandigkeit und der Qualitat der Daten. Mit dem aktuellen Informationsstand ist es
nicht madglich, den Einfluss dieser verschiedenen Faktoren auf die Ergebnisse zu bestimmen.
Daher lasst sich auch nicht bestimmen, welche PK (oder welche Kontrollvereine) die besten
Praktiken bei der Bekampfung der Scheinselbstandigkeit entwickelt haben, um daraus die
Lehren fur den Rest der Schweiz zu ziehen. Es kénnte sinnvoll sein, diese Thematik langer-
fristig zu vertiefen.

Anmerkung: Auf der Grundlage der Ergebnisse der Audits bestand die Kontrollpolitik der PK
mit der besten bisher festgestellten Qualitat in der unveranderten Anwendung der Weisung
des SECO bei der Kontrolle vor Ort wie auch bei der schriftlichen Kontrolle, mit einer wesent-
lichen Anpassung, namlich der Tatsache, dass die PK systematisch oder zumindest quasi-
systematisch eine schriftliche Kontrolle durchflihrte (vgl. Kapitel 5.4.3). Weitere Erfolgsfakto-
ren zur wirksamsten oder effizientesten Anwendung der Weisungen wurden hingegen bisher
noch nicht identifiziert.

134 Manche PK haben auch zusétzliche Fragen zum Fragebogen vorgesehen. Dies ist unproblematisch (solange
die zusatzlichen Fragen die gesetzlichen Bestimmungen bzw. die Kompetenzen der PK bei der Kontrolle der
Selbstandigkeit respektieren).

135 Oder gegebenenfalls in der Region. Ein hoher Anteil von Scheinselbstandigkeit kann zum Beispiel auf die Tat-
sache zuriickzufiihren sein, dass manche PK viele Kontrollen in der Region Tessin durchfiihren, wo der Anteil der
festgestellten Falle von Scheinselbstandigkeit tiberdurchschnittlich ist.

136 Da der Kontrollentscheid in der Regel durch die Kontrollvereine getroffen wird, kann man jedoch annehmen,
dass die risikobasierte Kontrollpolitik eines Kontrollvereins nicht spezifisch fur eine bestimmte Branche ist.
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2) Interpretationsspielraum der Kontrollorgane bei der Feststellung der Scheinselb-
standigkeit

Die Weisung des SECO zur Kontrolle der Selbstandigerwerbenden hat die Kriterien fir die
Bestimmung der Scheinselbstandigkeit ausfiihrlich beschrieben (vgl. insbesondere Kapitel 6
der Weisung). Laut Weisung des SECO sind fir die Feststellung einer selbstandigen Er-
werbstatigkeit oder einer Scheinselbstandigkeit in erster Linie die Abgrenzungskriterien des
Schweizerischen Arbeitsvertragsrechts (Art. 319 ff. OR) massgebend (d.h.: Welche Freiheit
und Selbstandigkeit besteht bei der praktischen Gestaltung des Arbeitsablaufs in zeitlicher
und sachlicher Hinsicht? Wie stark ist die Person in eine fremde Betriebsorganisation einge-
bunden? Wie weit wird eine Person in ihrem Tun kontrolliert und muss daftir Weisungen ent-
gegennehmen? Wie stark ist eine Person selber verantwortlich fiir ihr Tun und tragt dafir
auch das unternehmerische Risiko?). Die Weisung gibt ferner an, dass erganzend auch auf
die sozialversicherungsrechtlichen, steuerrechtlichen und auslanderrechtlichen Kriterien zur
Abgrenzung von unselbstandiger und selbstandiger Erwerbstatigkeit Bezug genommen wer-
den kann. Die Weisung unterstreicht schliesslich, dass bei der Beurteilung des Status der
Person den vor Ort gemachten Feststellungen héheres Gewicht zu verleihen ist als den
schriftlich verlangten Dokumenten.

Die verschiedenen Elemente der Weisung lassen den Kontrollorganen einen betrachtlichen
Interpretationsspielraum bei der Beurteilung des Status des Selbstandigerwerbenden. Die
Audits haben zum Beispiel folgende Ansatze gezeigt:

e Manche Kontrollorgane sind der Ansicht, dass wenn die drei in Artikel 1a EntsG vor-
gesehenen Dokumente vor Ort vorgewiesen werden, der Status des Selbstandiger-
werbenden als nachgewiesen gelten kann. Weitere Elemente (Beobachtungen vor
Ort, Inhalt der Dokumente) werden nicht bertcksichtigt. Ein solches Vorgehen war in
der Vergangenheit verbreitet, oft in Verbindung mit einer schriftlichen Kontrolle mit
dem Zweck, wenn die Person die verlangten Dokumente nicht vorlegen konnte, das
Dossier den kantonalen Behdrden zur Sanktionierung einer Verletzung der Aus-
kunftspflicht weiterzuleiten.

¢ Manche Kontrollorgane sind der Ansicht, dass wenn im Fragebogen des Selbstandi-
gerwerbenden mindestens ein Kriterium fur die Abhangigkeit vom Auftraggeber auf-
taucht, die Scheinselbstandigkeit erwiesen ist. Andere Kontrollorgane finden, dass
mehrere Ubereinstimmende Kriterien vorhanden sein miissen, um Anlass zur Fest-
stellung einer Scheinselbstandigkeit zu geben.

¢ Manche Kontrollorgane geben bei der Abwagung der verschiedenen verfugbaren Ele-
menten und im Fall von Qualitatsproblemen bei der Kontrolle vor Ort fallweise der
schriftlichen Kontrolle mehr Gewicht als in der Weisung des SECO vorgesehen ist'?".

Der festgestellte Interpretationsspielraum zur Selbstandigkeit oder Scheinselbstandigkeit ist
manchmal auch auf eine fehlerhafte Interpretation der Weisung zurlickzufiihren (z.B.: Hypo-
these, dass die drei Dokumente in jedem Fall ausreichend sind, um die Selbstandigkeit
nachzuweisen). Bei anderen Aspekten widerspiegelt er den durch die Weisung effektiv offen
gelassenen Interpretationsspielraum zum Beispiel hinsichtlich der Zahl der tbereinstimmen-
den Kriterien, die nétig sind, um eine Scheinselbstandigkeit zu belegen.

137 Eine auditierte PK hat in diesem Zusammenhang erwahnt, dass seit der Umsetzung des Musterprozesses des
SECO die Feststellungen vor Ort eine hdhere Bedeutung erhalten haben und dass dies zu anderen Schlussfolge-
rungen der PK Anlass gibt (im bestimmten Fall: mehr Feststellungen von Scheinselbstandigkeit).
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Unseres Erachtens wére es sinnvoll, sich in Zukunft vertieft mit den verschiedenen Ansatzen
der PK in diesem Bereich zu befassen und langerfristig die geeignetsten Kontrollansatze zu
bestimmen.

Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass aufgrund des heute bestehenden Interpretations-
spielraums bei der Feststellung der Selbstandigkeit oder der Scheinselbstandigkeit betracht-
liche Interpretationsunterschiede zwischen PK und Kantonen zum Status des Selbstandiger-
werbenden oder zur Scheinselbstandigkeit der Person bestehen kénnen. Da die Kantone
eine zentrale Rolle bei der Sanktionierung des mutmasslichen Arbeitgebers spielen, scheint
uns eine Zusammenarbeit zwischen den kantonalen Behdrden und den PK sinnvoll, um
wenn moglich eine gemeinsame Interpretation zu erreichen oder zumindest die Unterschiede
zu reduzieren (vgl. Kapitel 6.6).

3) Feststellung einer Scheinselbstédndigkeit, Identifikation des Arbeitgebers und Lohn-
vergleich.

Die Reportingdaten der PK fir das Jahr 2019 zeigen, dass von 3’291 kontrollierten Selbstan-
digerwerbenden 348 Falle von Scheinselbstandigkeit identifiziert wurden (11 % der kontrol-
lierten Selbstandigerwerbenden), die zu 164 Folgekontrollen bei einem auslandischen Be-
trieb oder einem Schweizer Betrieb flir insgesamt 260 Personen Anlass gaben. Diese
Folgekontrollen gaben fur 26 auslandische Betriebe und 53 von Entsendebetrieben ange-
stellte Personen sowie fur 4 Schweizer Betriebe und 4 Mitarbeiter (insgesamt: 2 % aller Kon-
trollen von Selbstandigerwerbenden, 16 % der Scheinselbstandigen und 22 % der Personen,
deren Lohn kontrolliert wurde) Anlass zur Feststellung eines Lohnverstosses.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die PK ihre Anstrengungen verstarkt haben, um bei Feststel-
lungen von Scheinselbsténdigkeit den Arbeitgeber zu identifizieren, einen Lohnvergleich vor-
zunehmen und wenn méglich den fehlbaren Betrieb zu sanktionieren. Dies wird auch durch
die Ergebnisse der seit 2018 durchgefuhrten Audits bestatigt. Wie aus den Zahlen oben her-
vorgeht, wird dieses Verfahren laut Reportingdaten nun fur Gber die Halfte der festgestellten
Falle von Scheinselbstandigkeit angewandt und fiihrt, im Fall eines Lohnvergleichs, fast bei
jeder dritten Person zur Feststellung eines Lohnverstosses. Diese Ergebnisse liegen tber
jenen, die zwischen 2015 und 2018 verzeichnet wurdens, Allerdings ist einzurdumen, dass
wie Tabelle 5-4 zeigt, fast alle festgestellten Falle von Lohnverstéssen die PK 1 betreffen
(und in dieser PK sich praktisch alle Falle auf eine Region des Geltungsbereichs des ave
GAV konzentrieren).

Der Erfahrungsbericht Uber die Massnahmen zur Bekampfung von Scheinselbstandigkeits
hielt 2015 fest: «Die Diskrepanz zwischen der Anzahl vermuteter Falle von Scheinselbstan-
digkeit und der Anzahl abgeschlossener Lohnvergleiche im PK-Bereich deutet darauf hin,
dass bei vermuteter Scheinselbstandigkeit der zweite Teil der Kontrolle (Identifikation eines
Arbeitgebers und Durchflihrung eines Lohnvergleichs) noch selten vorkommt. Worauf dies
zurtckzufihren ist, kann nicht abschliessend beurteilt werden. Die Komplexitat des Verfah-
rens oder Probleme bei der Feststellung des Arbeitgebers kdnnten Grinde dafur sein.»
(S.20). Die Zahlen 2019 weisen auf eine deutliche Verbesserung in diesem Bereich hin, auch
wenn das Verfahren nach wie vor kompliziert ist.

138 2015 zum Beispiel haben die PK 3'718 Selbstéandigerwerbende kontrolliert und 250 Falle von Scheinselbstan-
digkeit (7 % der kontrollierten Selbstandigerwerbenden) festgestellt, die zu 104 Folgekontrollen bei einem Betrieb
fur insgesamt 110 Personen (3 % aller kontrollierten Selbstandigerwerbenden, 44 % der Scheinselbstandigen)
Anlass gaben. Im Rahmen dieser Folgekontrollen wurden bei 10 Betrieben und 15 Personen (0 % aller Kontrollen
von Selbstéandigerwerbenden, 1 % der Scheinselbstandigen und 15 % der Personen, deren Lohn kontrolliert
wurde) ein Lohnverstoss festgestellt.

139 SECO (2015), Massnahmen zur Bekdmpfung von Scheinselbsténdigkeit — Erfahrungsbericht, Bern.
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Tabelle 5-4: Kontrolle von Selbstandigerwerbenden und Feststellungen von Scheinselbstandigkeit 2015-2019

Kontrollen 2019

Kontrollen 2015-2019

Lohnverstdsse
Falle von (Schweizer Be- Falle von

Selbstandig- Scheinselb- triebe und Ent- | Lohnverstésse (An- | Selbstandiger- Scheinselbstan-

erwerbende sténdigkeit sendebetriebe) gestellte) werbende digkeit In %
PK 1 1237 118 10 10 5864 483 8%
PK 2 482 116 18 43 2704 281 10%
PK3 402 5 1 1 2135 107 5%
PK 4 354 63 1 3 1816 186 10%
PK5 171 1 0 0 1105 54 5%
PK 6 146 2 0 0 828 44 5%
PK7 126 6 0 0 679 21 3%
PK 8 50 15 0 0 663 25 4%
PK9 64 0 0 0 446 2 0%
PK 10 39 0 0 0 185 21 11%
PK 11 43 6 0 0 183 23 13%
PK 12 34 11 0 0 176 42 24%
PK 13 22 0 0 0 121 5 4%
PK 14 33 0 0 0 98 0 0%
PK 15 31 0 0 0 95 1 1%
PK 16 5 0 0 0 62 10 16%
PK 17 17 0 0 0 61 5 8%
PK 18 11 1 0 0 57 7 12%
PK 19 8 0 0 0 40 0 0%
PK 20 4 0 0 0 23 1 4%
PK 21 4 0 0 0 22 0 0%
PK 22 8 4 0 0 13 5 38%
PK 23 0 0 0 0 3 0 0%
Total 3291 348 30 57 17379 1323 8%
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Unseres Wissens besteht eine zentrale Schwierigkeit des Verfahrens nicht so sehr darin,
den mutmasslichen Arbeitgeber zu identifizieren (es handelt sich in der Regel um die andere
Vertragspartei im Auftragsverhaltnis), sondern den mutmasslichen Arbeitgeber dazu zu brin-
gen, seinen Status als Arbeitgeber und nicht als Kunden einzugestehen. Die verfligbaren
Reportingdaten geben keine Auskunft zur Auswirkung des Entscheids der PK auf den mut-
masslichen Arbeitgeber, d.h. zum Anteil der Arbeitgeber, die das Bestehen eines Arbeitge-
ber-Arbeitnehmer-Verhaltnisses eingestehen, die Person anstellen und eine allfallige Kon-
ventionalstrafe zahlen und dem Anteil der Arbeitgeber, die die Schlussfolgerungen der PK
ablehnen.

Im Bereich der Sanktionierung eines mutmasslichen Arbeitgebers spielen die kantonalen Be-
horden eine zentrale Rolle (vgl. Kapitel 6.6.3). Zurzeit ist allerdings die Zusammenarbeit zwi-
schen den PK und den kantonalen Behorden in diesem Bereich noch verbesserungsfahig
(vgl. Kapitel 6.6.3).

5.4.5 Entscheid

Die Kontrolle des Status der Selbstandigerwerbenden liegt in der Zustandigkeit der PK. Die
Bemerkungen von Kapitel 5.4.5 zum Entscheid gelten analog. Insbesondere der Entscheid
Uber die Selbstandigkeit oder Scheinselbstandigkeit kann nicht Sache des Kontrollvereins
sein.

In einem Kanton haben die PK den Entscheid iber den Status des Selbstandigerwerbenden
vollstandig an den Kontrollverein in Zusammenarbeit mit der kantonalen Behdorde delegiert.
Alle betroffenen Akteure waren der Meinung, dass dieses Verfahren deutlich effizienter sei
und deshalb nicht gedndert werden solle. Daflir ausschlaggebend sei auch, dass die Schein-
selbstandigkeit im betroffenen Kanton ein grésseres Problem darstelle als in den anderen
Regionen der Schweiz und dass die Zusammenarbeit zwischen den kantonalen Behdrden
und den Sozialpartnern gut funktionierte. In dieser Region hat das SECO daher bislang tole-
riert, dass der Entscheid Uber die Selbstandigkeit oder Scheinselbstandigkeit de facto durch
die kantonalen Behdérden in Zusammenarbeit mit dem Kontrollverein getroffen wird, hat aber
eine Qualitatskontrolle durch die PK bei den durch den Kontrollverein bearbeiteten Dossiers
von Selbstandigerwerbenden gefordert.

5.4.6 Fazit

Die Selbstandigerwerbenden werden in der Regel vor Ort kontrolliert. Einige Branchen (aus-
serhalb des Bauhaupt- und Baunebengewerbes'*) bilden eine Ausnahme von diesem
Grundsatz. Einzelne PK flhren heute in Abweichung von den Grundsatzen der Weisung und
des Musterprozesses im Anschluss an die Kontrolle vor Ort mehr oder weniger systematisch
eine schriftliche Kontrolle durch. Dies hangt zum Teil damit zusammen, dass die Qualitat der
Kontrollen vor Ort noch verbesserungsfahig ist. Teilweise hangt dieses Phadnomen auch mit
der Verteilung der Aufgaben zwischen den PK und den Kontrollvereinen zusammen.

Die Qualitat der Kontrolle vor Ort kénnte noch verbessert werden. Dies erfordert gegebenen-
falls Schulungsmassnahmen fur die Inspektoren (vgl. Kapitel 7.3).

Die Weisung des SECO lasst einen Interpretationsspielraum bei der Bestimmung des Status
des Selbstandigerwerbenden im Einzelfall zu. Die PK nutzen diesen Interpretationsspielraum
und weisen mehr oder weniger repressive Ansatze in diesem Bereich auf. Unserer Meinung
nach kénnte dieser Punkt in Zukunft durch das SECO noch vertieft werden, auch angesichts
der Tatsache, dass unterschiedliche Interpretationen zwischen den PK und den kantonalen
Behdrden zur Feststellung einer Selbstéandigkeit oder einer Scheinselbstandigkeit bestehen
kénnen (vgl. Kapitel 6.6).

140 Sowie mindestens eine Region im Bau infolge von Ressourcenproblemen.
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Der Entscheid Uber den Status des Selbstandigerwerbenden ist grundsatzlich Sache der PK

(und nicht eines Kontrollvereins oder des Kantons). In einigen Regionen wird die Aufteilung

der Kontrollkompetenzen zwischen den PK und den TPK nicht eingehalten und die Kontrolle
der Selbstandigerwerbenden in den Branchen mit ave GAV erfolgt durch den Kanton. Dieser

Punkt wird in Kapitel 3.3 behandelt.

Erfolgsfaktoren:

Die Kontrolle der Selbstandigerwerbenden sollte in der Regel eine Kontrolle vor Ort
beinhalten;

Die Kontrolle vor Ort sollte die verschiedenen in der Weisung des SECO und im
Musterprozess vorgesehenen Elemente der Abklarung einhalten (insbesondere:
systematische Analyse der drei Dokumente, Fragebogen an den Selbstandigerwer-
benden, Dokumentation der Beobachtungen vor Ort, Schlussfolgerungen der Kon-
trolle vor Ort und Empfehlung, einschliesslich einer klaren Trennung zwischen den
objektiven Feststellungen und den Interpretationen der Inspektoren). Die Kontrolle
vor Ort sollte sich auf die Musterdokumente der SECO-Weisung stutzen (vgl. Kapi-
tel 5.4.2);

Im Fall von Ungewissheit tiber den Status des Selbstandigerwerbenden nach der
Kontrolle vor Ort, zusétzliche schriftliche Kontrolle des Status in Ubereinstimmung
mit der Weisung des SECO (einschliesslich Musterdokumente gemass Weisung);

Bei Scheinselbstandigkeit, moglichst Ermittlung des mutmasslichen Arbeitgebers
und Durchfuhrung eines internationalen Lohnvergleichs;

Der Entscheid tiber die Selbstandigkeit oder Scheinselbstandigkeit muss durch die
PK (und nicht den Kontrollverein) getroffen werden;

Enge Zusammenarbeit zwischen den involvierten Vollzugsorganen (Kontrollverein,
PK, Kanton) (vgl. dazu Kapitel 6.5).

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

Klarung der Mdglichkeiten und der Notwendigkeit der Kontrolle vor Ort der Selb-
standigerwerbenden fir die PK oder Regionen, die nicht unbedingt eine solche
Kontrolle durchfiihren;

Klarung mit den PK der Anwendung des Grundsatzes, dass die schriftliche Kon-
trolle bei Bedarf und nicht systematisch durchgefihrt werden sollte;

Vertiefte Analyse der Philosophie der verschiedenen PK hinsichtlich der Nutzung
ihres Interpretationsspielraums bei der Feststellung des Status des Selbstandiger-
werbenden oder einer Scheinselbstandigkeit; einschliesslich Férderung der Reduk-
tion der Unterschiede zwischen den PK und den kantonalen Behorden (vgl. Kapitel
6.6);

Verstarkte Uberpriifung der Anwendung der SECO-Weisung und der Umsetzung
des Musterprozesses.
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5.5 Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte bei einem Schweizer
Arbeitgeber

Das EntsG sieht vor, dass die PK fur die Kontrollen, die sie bei kurzfristigen Stellenantritten
von auslandischen Arbeitnehmern bei einem Schweizer Arbeitgeber durchfuhren, entscha-
digt werden kénnen («[Die Sozialpartner, die Vertragsparteien eines allgemeinverbindlich er-
klarten GAV sind] haben Anspruch auf Entschadigung der nicht gedeckten Kosten, die ihnen
beim Vollzug des GAV aus den Kontrollen von meldepflichtigen Stellenantritten nach Artikel
9 Absatz 1bis der Verordnung vom 22. Mai 2002 Uber die Einfuhrung des freien Personen-
verkehrs entstehen» (Art. 9 Abs.1bis EntsV). Die zwischen dem SECO und den nationalen
PK abgeschlossenen Subventionsvereinbarungen sehen die Finanzierung der Kontrollen von
meldepflichtigen Stellenantritten bzw. von kurzfristigen Stellenantritten in den Branchen Per-
sonalverleih und Gastgewerbe vor.'*! In den meisten Branchen mit ave GAV hat das SECO
im Berichtszeitraum keine Kenntnis von Kontrollen, welche die PK spezifisch bei kurzfristigen
Stellenantritten bei einem Schweizer Arbeitgeber durchfihren. Einige im Rahmen der Audits
befragten Personen sehen allerdings ein spezifisches Risiko im Zusammenhang mit der Ein-
stellung von Personal aus der EU/EFTA flr kurzfristige Stellenantritte.

1) Bedeutung und Entwicklung der kurzfristigen Stellenantritte bei einem Schweizer
Arbeitgeber in den Branchen mit ave GAV

2019 wurden insgesamt 262’103 Meldungen von meldepflichtigen Kurzaufenthaltern (bis 90
Tage) verzeichnet, bzw. 143’255 Meldungen von kurzfristigen Stellenantritten bei Schweizer
Arbeitgebern (55 % der Meldungen von Kurzaufenthaltern) sowie 118’847 Meldungen von
entsandten Dienstleistungserbringern (35 %) und Selbstandigerwerbenden (10 %). Die kurz-
fristigen Stellenantritte bei Schweizer Arbeitgebern haben im Vergleich zum Vorjahr um ins-
gesamt knapp 3 % zugenommen. Die Wachstumsrate hat sich verglichen mit den letzten bei-
den Jahren zwar etwas verlangsamt, dennoch wurde ein neuer Héchstwert der Anzahl
Meldungen bei kurzfristigen Stellenantritten registriert. Zudem wurde bei den Entsandten,
entgegen dem Trend der letzten Jahre, ein Anstieg der Meldungen um knapp 7% verzeich-
net. Die Anzahl Meldungen von Selbstandigen sinkt seit 2016 kontinuierlich. Fur weitere Aus-
fuhrungen wird auf den FlaM-Bericht 2019 (Kapitel 2) verwiesen.#?

141 Die Subventionsvereinbarungen des SECO sehen auch in den Branchen Call-Center und Metzgereigewerbe
die Moéglichkeit der Finanzierung der Kontrollen von kurzfristigen Stellenantritten vor, bisher haben die betroffenen
PK dem SECO jedoch noch keine solche Kontrollen gemeldet.

142 SECO (2020): FLAM BERICHT 2019 - Umsetzung der flankierenden Massnahmen zum freien Personenver-
kehr Schweiz — Européische Union — Vollzugsbericht, Bern.
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Tabelle 5-5: Meldungen von Kurzaufenthaltern in verschiedenen Branchen mit ave GAV'4, 2016 bis 2019

Meldungen 2016-2019

% Meldungen 2016-
2019 nach Kategorien

Entwicklung der Meldungen zwischen
2016 und 2019 nach Kategorien

Entsandte KA bei KA bei Entsandte KA bei Entsandte KA bei Alle
+ Selbst. CH-AG CH-AG in + Selbst. CH-AG + Selbst. CH-AG
DL % aller DL DL
Meldungen

Gartenbau i.e.S. (Gemuse/Blumen, etc.) /Gart- 570 1098 60% 0.1% 0.2% - - =
nerische Dienstleistungen
Verarbeitendes Gewerbe (ohne Baunebenge- 125943 30582 20% 26.8% 5.8% 13% 6% 12%
werbe), Industrie, Energie- und Wasserversor-
gung, Bergbau
Bauhauptgewerbe (Hoch- und Tiefbau) 31667 16314 34% 6.7% 3.1% -34% 5% -23%
Baunebengewerbe (Elektro- Gas-, Wasser, Sa- 142639 25965 15% 30.4% 4.9% -22% 20% -16%
nitér-, Heizungs-, Luftungsinst. Spenglerei, Gip-
serei, Malerei, Fussbodenlegerei, D&mmung,
Bauschlosserei)
Gastgewerbe (Diskotheken, Dancing, Night 7378 71443 91% 1.6% 13.4% 1% 15% 15%
Club (Tanzerinnen))
Personalverleih (unabhangig von der Einsatz- 6 134363 100% 0.0% 25.3% - 42% 43%
branche)
Uberwachungs- und Sicherungsgewerbe 2638 2515 49% 0.6% 0.5% -29% 60% 1%
Reinigungsgewerbe, Reinigung von Gebauden, 4138 7610 65% 0.9% 1.4% -21% 1% 1%
Wohnungen, Inventar und Verkehrsmitteln
Andere Branchen 154443 241683 61% 32.9% 45.5% 21% 15% 17%
Alle Meldungen 469422 531573 53% 100.0% 100.0% -1% 21% 10%

143 Die Statistik von Tabelle 5-5 unterscheidet bei den Meldungen nicht, ob die Personen einem ave GAV unterstellt sind oder nicht.
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2) Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte bei einem Schweizer Arbeitgeber durch
die PK

Das SECO ist spezifisch Uber die Kontrollpolitik der PK bei den kurzfristigen Stellenantritten
bei einem Schweizer Arbeitgeber in den Branchen informiert, in denen es diese Kontrollen
subventioniert, d.h. in der Praxis fur zwei PK.

Nach unserer Kenntnis kontrollieren die betroffenen PK die kurzfristigen Stellenantritte an-
I&sslich der Lohnbuchkontrollen, die im Rahmen des ublichen Vollzugs des GAV bei den be-
troffenen Betrieben durchgeflhrt werden. Von Ausnahmen abgesehen kontrollieren sie nicht
gezielt kurzfristige Stellenantritte bei einem spezifischen Arbeitgeber. Die Kontrolle der kurz-
fristigen Stellenantritte kann in diesem Rahmen auf der Grundlage der erhaltenen Meldun-
gen stattfinden oder auch nicht:

1. Beriicksichtigung der kurzfristigen Stellenantritte beim Entscheid fiir die Kontrolle des
Betriebs (auf der Grundlage der erhaltenen Meldungen). Die Meldungen von kurzfris-
tigen Stellenantritten werden bei der Analyse des Risikos der einzelnen Betriebe be-
ricksichtigt, bzw. sie beeinflussen den Entscheid der PK, ob sie einen Betrieb kon-
trolliert oder nicht. Ein solcher Ansatz scheint uns sinnvoll zu sein, sofern er ein
hoheres Risiko des betroffenen Betriebs korrekt widerspiegelt'+.

2. Beriicksichtigung der kurzfristigen Stellenantritte bei der Auswahl der zu kontrollieren-
den Mitarbeiter (auf der Grundlage der erhaltenen Meldungen). Wenn die PK ihre
Auswahl der im Rahmen einer Lohnbuchkontrolle zu kontrollierenden Mitarbeiter er-
stellt, kann sie auf der Grundlage der erhaltenen Meldungen eine Auswahl zusam-
menstellen, die einen bestimmten Anteil von kurzfristigen Stellenantritten enthalt.

3. Den kurzfristigen Stellenantritten wird keine besondere Perioritét verliehen (keine Be-
riicksichtigung der Meldungen). Die beiden oben beschriebenen Ansatze setzen vo-
raus, dass die Meldungen von kurzfristigen Stellenantritten erfasst werden und dass
der Fokus spezifisch auf die Kontrolle dieser Art von Arbeithnehmern gelegt wird. Al-
ternativ kann die PK darauf verzichten, die kurzfristigen Stellenantritte zu identifizie-
ren. In diesem Fall kann es vorkommen, dass es sich bei einigen kontrollierten Perso-
nen um kurzfristige Stellenantritte handelt, wenn die PK eine Kontrolle durchfihrt und
eine Auswahl von zu kontrollierenden Personen zusammenstellt. Die Anzahl der kon-
trollierten kurzfristigen Stellenantritte durfte aber gering sein. Dieser Ansatz hat den
Vorteil, dass er keine vorgangige Analyse der Meldungen erfordert, und den Nachteil,
dass die Kontrolle dieser Kategorie von Arbeitnehmern nicht priorisiert wird, obwohl
sie als riskanter gelten.

Die beiden PK, deren Kontrollen von kurzfristigen Stellenantritten durch das SECO subventi-
oniert werden, fihren ihre Kontrollen der kurzfristigen Stellenantritte gemass den oben be-
schriebenen Ansatzen 1) und 2) durch. In den anderen Branchen ist anzunehmen, dass die
Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte eher zufallig erfolgt, wie in Punkt 3) beschrieben,
d.h. dass es sich bei einer Betriebskontrolle herausstellt, dass die eine oder andere der kon-
trollierten Personen ein kurzfristiger Stellenantritt ist. Da bei einem solchen Vorgehen diese
Kontrollen im Rahmen des Ublichen Vollzugs des ave GAV erfolgen und da ihre Anzahl aus-
serdem gering sein dirfte, haben die PK bisher darauf verzichtet, das SECO um eine Finan-
zierung fur diese Kontrollen zu ersuchen.

Eventuell kdnnte es sinnvoll sein, zu prifen, ob andere Branchen als die beiden Branchen,
die heute durch den Bund finanziert werden, ein spezifisches Risiko im Zusammenhang mit

144 Andererseits kann die Anzahl kurzfristiger Stellenantritte in einem Betrieb in manchen Fallen auch vor allem
auf die Grosse eines Betriebs zurtickzufiihren sein und nicht auf ein hoheres Risiko des Betriebs.
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kurzfristigen Stellenantritten identifizieren, das eine vertieftere Kontrolle bzw. eine spezifi-
sche Kontrolle bei dieser Kategorie von Arbeitnehmern rechtfertigen wiirde. Diese Frage
scheint uns zum Beispiel in den Branchen, die einen starken Anstieg der kurzfristigen Stel-
lenantritte aufweisen, prifenswert (vgl. Tabelle 5-5).

3) Anforderungen an den Inhalt der Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte und an
die Qualitét der Kontrolle

Die Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte durch die PK erfolgt anhand der gleichen Kon-
trollkriterien wie die Kontrolle der Schweizer Betriebe im Rahmen des Ublichen Vollzugs des
GAYV durch die PK. Das SECO hat bisher keine durch alle PK einzuhaltenden Mindestquali-
tatskriterien fur die Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte festgelegt, im Gegensatz zu den
Anforderungen, die es fur die Kontrolle der Entsendebetriebe formuliert hat. Gegebenenfalls
wurden Anforderungen an einzelne PK gestellt, um die Effektivitat der Kontrollen zu verbes-
sern. Beispielsweise wurde verlangt, dass ein Teil der Kontrollen vor Ort nicht im Voraus
beim zu kontrollierenden Betrieb angemeldet wird.

In einer der beiden Branchen, in welcher die Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte sub-
ventioniert werden, ist das SECO zum Schluss gelangt, dass die Kontrollpraxis der PK ver-
schiedene Verbesserungspotenziale aufwies, unter anderem hinsichtlich der Wirksamkeit der
Kontrolle, da die Kontrollen den Betrieben in der Regel im Voraus angekundigt wurden. Im
Hinblick auf eine effiziente Kontrolle sollte unseres Erachtens zumindest ein Teil der Kontrol-
len unangekundigt erfolgen.

Der Ubliche Vollzug der ave GAV ist Sache der PK. Wenn der Bund Kontrollen von kurzfristi-
gen Stellenantritten finanziert, die im Rahmen des Ublichen Vollzugs der ave GAV erfolgen,
hat er seinerseits bei der Bereitstellung von Bundessubventionen die Grundsatze der Effizi-
enz und der Wirksamkeit einzuhalten. In diesem Rahmen scheint es uns sinnvoll, mit den be-
troffenen PK bzw. mit den Sozialpartnern zu prifen, welche Mindestkontrollstandards fur die
Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte formuliert werden kénnen.

Fazit

Die kurzfristigen Stellenantritte bei einem Schweizer Arbeitgeber werden zurzeit gemass ak-
tuellem Kenntnissstand in den meisten Branchen mit ave GAV nicht spezifisch kontrolliert,
sondern im Rahmen des Ublichen Vollzugs des ave GAV (mit Ausnahme von zwei Branchen,
wo die Kontrollen durch das SECO subventioniert werden). Unserer Meinung nach kénnte es
sinnvoll sein zu prifen, ob diese Kategorie von Arbeitnehmern in einigen Branchen mit ave
GAV einer spezifischen Kontrolle bzw. einer vertiefteren Kontrolle unterzogen werden sollte.
Es kdnnte auch sinnvoll sein, Mindeststandards fir die Kontrolle dieser Kategorie von Arbeit-
nehmern festzulegen.

Ausserdem koénnen folgende Verbesserungspotenziale bei der Kontrolle der kurzfristigen
Stellenantritte durch die nationalen PK festgehalten werden:

Identifizierte Verbesserungspotenziale bei der Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte:

- Bestimmung, ob ein Risiko im Zusammenhang mit den kurzfristigen Stellenantritten
in gewissen Branchen mit ave GAV (ausser Personalverleih und Gastgewerbe) be-
steht, das eine vertieftere Kontrolle dieser Kategorie von Arbeitnehmern erfordert.
Gegebenenfalls Vertiefung der Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte bei
Schweizer Betrieben in den betroffenen Branchen.

- Festlegung von Mindeststandards fur die Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte
(z.B. unangemeldete Kontrollen).
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5.6 Organisation des Vollzugs

Die Vollzugsorgane sind bei der Organisation des Vollzugs grundsatzlich frei. Die Organisa-
tion des Vollzugs in den PK ist nicht direkt Teil der Audits, mit Ausnahme der Aspekte, die
unter den Gesichtspunkten der Rechtmassigkeit, der Ordnungsmassigkeit, der Effizienz und
der Wirksamkeit eine Auswirkung auf den Vollzug haben. Daher werden im Folgenden nur
einige einzelne Aspekte erwahnt:

5.6.1 Kontrolle vor Ort

Wie bereits in Kapitel 5.2 festgehalten wurde, wird die Kontrolle vor Ort in den Branchen mit
ave GAV im Wesentlichen durch die Kontrollvereine durchgefiihrt. Die Kontrolle durch die
Kontrollvereine deckt das Bauhaupt- und Baunebengewerbe und gegebenenfalls weitere
Branchen (Reinigung, Sicherheit usw.) ab. Die abgedeckten Branchen variieren je nach Re-
gion.

Die Organisation der Kontrolle vor Ort gibt zu den folgenden Bemerkungen Anlass:

1) Kontrollen durch die Kontrollvereine im Auftrag der kantonalen TPK

In verschiedenen Kantonen fuhren die Kontrollvereine auch die Kontrollen vor Ort fiir die
kantonale TPK durch:

¢ In einigen Kantonen werden samtliche Kontrollen vor Ort durch die Kontrollvereine
durchgefihrt, im Auftrag der PK sowie der Kantone. Der Kontrollverein erledigt gege-
benenfalls Kontrollen vor Ort bei Schweizer Betrieben im Auftrag der PK und TPK,
bei auslandischen Betrieben im Auftrag der PK und TPK sowie Kontrollen im Rahmen
des Vollzugs des Bundesgesetzes gegen die Schwarzarbeit oder gemass anderen
Gesetzen des Bundes oder der Kantone. Ein solcher Ansatz hat den Vorteil einer in-
tegrierten Kontrolle in allen Branchen. Hingegen sind die Steuerungsmaglichkeiten
des Kantons gegenlber dem Kontrollverein naturgemass kleiner, als wenn der Kan-
ton Uber ein eigenes Inspektorat in der Kantonsverwaltung verfugt. Eine solche L6-
sung vermindert auch die Transparenz der durch die verschiedenen Kontrollarten
verursachten Kosten fur das SECO (vgl. Kapitel 7).

¢ Manche Kantone haben dem Kontrollverein die Kontrolle der Betriebe, die keinem
ave GAV unterstehen, im Bauhaupt- und Baunebengewerbe delegiert, wahrend ein
kantonales Inspektorat die Kontrollen in den anderen Branchen vornimmt. Die Vor-
und Nachteile dieses Modells entsprechen auf der Ebene der Baubranchen dem vo-
rangehenden Modell.

In anderen Kantonen flihrt der Kanton selbst die Kontrolle vor Ort durch. In den Baubranchen
bedeutet dies, dass zwei Kontrollorgane die Kontrolle vor Ort durchfiihren, was eine gewisse
Koordination zwischen diesen Organen erfordert. Die Vor- und Nachteile dieses Modells sind
das Gegenteil der vorangehenden Modelle. Das kantonale Inspektorat ist in die Verwaltung
integriert und seine Uberwachung wird dadurch vereinfacht, daraus resultiert auch eine ho-
here Transparenz zu den Kosten fir das SECO; hingegen kénnen nicht alle méglichen Sy-
nergien bei der Kontrolle genutzt werden.

Die Kantone sind in der Organisation der Kontrolle frei. Das SECO hat in diesem Bereich
keine Empfehlung abgegeben.

2) Kontrollen durch die kantonalen Inspektorate im Auftrag der PK

Analog zu einem unter Punkt 1) prasentierten Modell, werden in einigen Kantonen die Kon-
trollen der Branchen mit und ohne ave GAV gemeinsam durchgefuhrt, jedoch durch das kan-
tonale Inspektorat. Die Vorteile hinsichtlich der Synergien bei der Kontrolle lassen sich aus
den Uberlegungen unter Punkt 1) oben analog ableiten. Ausserdem ergeben sich bei der
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Kontrolle von auslandischen Dienstleistungserbringern Effizienzgewinne hinsichtlich der Mel-
dungen und der Verwaltungssanktionen, da die kantonalen Behdrden die Meldungen nicht
an einen Dritten weiterleiten missen und da sie von allfalligen Verstdssen, die Gegenstand
einer Verwaltungssanktion sein kdnnten (Verstoss gegen die Meldepflicht, Verstoss gegen
die Dokumentationspflicht, usw.) direkt Kenntnis haben.

Die Aspekte der Steuerung der Kontrolle durch die zustandige Stelle, im vorliegenden Fall
die PK, sind hier auch von zentraler Bedeutung (vgl. Kapitel 5.7). In einer Minderheit der
Falle wurde festgestellt, dass die Aufsichts- und Steuerungsméglichkeiten der PK gegentiber
dem kantonalen Inspektorat ungenligend waren (vgl. Kapitel 5.7.2).

Das Inspektorat verrechnet den PK die Kontrollen vor Ort, die es in ihrem Auftrag durchfihrt.
Dies gibt zu zwei Bemerkungen Anlass: 1) Unter dem Gesichtspunkt der Kostentransparenz
ist darauf hinzuweisen, dass wenn bei der Kontrolle keine organisatorische Trennung (zwi-
schen den Kontrollen im Auftrag der kantonalen TPK und jenen im Auftrag der PK) besteht,
es nicht moglich ist, festzustellen, ob die verrechneten Kosten exakt mit den effektiven Kos-
ten Ubereinstimmen. 2) Nach unserer Erfahrung sind die den PK durch die kantonalen In-
spektorate verrechneten Kosten im Durchschnitt niedriger als jene der Kontrollvereine. Die
Grinde dafur sind bisher nicht klar; es ware unseres Erachtens sinnvoll, diese zu vertiefen
(vgl. auch Kapitel 7.2.1).

Auch die PK sind in der Organisation der Kontrolle frei. Das SECO hat in diesem Bereich ge-
genuber den PK keine Empfehlung abgegeben.

3) Kontrollen vor Ort in den Branchen mit ave GAV, die nicht zum Bauhaupt- oder Bau-
nebengewerbe gehéren

Einige PK, die nicht zum Bauhaupt- oder Baunebengewerbe gehoren, haben ihre eigenen
Strukturen fir die Kontrolle vor Ort in der ganzen Schweiz und nehmen diese Kontrollen
selbst vor (z.B. Gastgewerbe).

Die PK anderer Branchen verfugen nicht unbedingt Gber eigene Strukturen fur die Kontrolle
vor Ort (z.B. Personalverleih, Sicherheit, Reinigung). Diese Branchen haben verschiedene
Optionen fir die Durchfiihrung der Kontrolle vor Ort, unter anderem die Zusammenarbeit mit
den Kontrollvereinen oder den kantonalen Inspektoraten, die Entwicklung einer eigenen
Struktur fur die Kontrolle vor Ort oder den Verzicht auf die Kontrolle vor Ort. Die betroffenen
PK haben manchmal verschiedene Losungen je nach Region, zum Beispiel verzichten sie in
einigen Regionen auf die Kontrolle vor Ort und erteilen in anderen Regionen einem Kontroll-
verein oder dem kantonalen Inspektorat Kontrollauftrage.

Die Mdglichkeiten der PK unterscheiden sich auch zwischen den Regionen je nach spezifi-
schen Kompetenzen des Kontrollorgans. Wie unter Punkt 1) erwahnt, fihrt in verschiedenen
Regionen ein Kontrollorgan (Kontrollverein oder Inspektorat) die Kontrollen in allen Branchen
durch. In anderen Regionen hingegen nimmt der Kontrollverein der PK hauptséachlich
Baustellenkontrollen vor. In einer solchen Konstellation weisen die Vertreter der PK in ande-
ren Sektoren als der Baubranche darauf hin, dass die Kenntnisse der Kontrolleure der Kon-
trollvereine in ihrer Branche im Wesentlichen beschrankt sind und dass es schwierig ist, eine
Prasenz vor Ort und eine Qualitat der Kontrolle in ihrer Branche sicherzustellen, die jener in
den Baubranchen gleichkommt.

Das SECO ist der Ansicht, dass es sinnvoll sein kann, gewisse Kontrollen vor Ort durchzu-
fuhren (vgl. Kapitel 4.3.1, 5.2.1). Bei den meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden ist die
Kontrolle vor Ort gar ein obligatorischer Schritt der Kontrolle (vgl. Kapitel 5.4.1).

Unserer Meinung nach ware es sinnvoll, dass die PK sich Gedanken zur geeignetsten Orga-
nisation der Kontrolle fir ihre Bedurfnisse machen (Kontrollverein, kantonales Inspektorat o-
der eigenes Kontrollorgan) und dass sie die Kontrolle vor Ort gezielt verstarken (auch unter
Berticksichtigung einer adaquaten Steuerung der Kontrollorgane, vgl. auch Kapitel 5.7). Die
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Verstarkung der Kontrolle vor Ort sollte insbesondere die Kontrolle der meldepflichtigen
Selbstandigerwerbenden betreffen, um die SECO-Weisung in diesem Bereich einzuhalten.

5.6.2 Geschaftsstellen

Die PK (bzw. die rPK) verfugen Uber eine standige Geschéaftsstelle, welche die schriftliche
Kontrolle vornimmt. Angesichts der Komplexitat der Materie ist dies sinnvoll. Die (schriftliche)
Kontrolle setzt spezifische Kompetenzen voraus, um die Weisungen des SECO hinsichtlich
Lohnvergleich usw. einzuhalten. Die mit der schriftlichen Untersuchung der Dossiers beauf-
tragte Person sollte zudem ein gewisses Volumen an Dossiers bearbeiten, um diese Auf-
gabe professionell auszufiihren. Dies kann bei einer Geschéftsstelle eher gewahrleistet wer-
den, die diese Aufgabe fur mehrere PK™5 der gleichen Region wahrnimmt. In den seltenen
im Rahmen von Audits angetroffenen Situationen, wo die Abklarung nicht durch eine spezia-
lisierte Geschéaftsstelle vorgenommen wurde, war die Qualitat der Kontrolle manchmal unge-
nigend (die Bemerkungen von Kapitel 5.6.3 zu den kleinen Kontrollstrukturen gelten hier
analog).

5.6.3 Kleine Kontrollstrukturen

Die Bestimmungen der ave GAV sehen haufig einen dezentralisierten Vollzug des GAV vor;
in vielen Regionen bedeutet dies in der Praxis, dass der Vollzug des ave GAV und damit
auch der flankierenden Massnahmen durch kleine Strukturen wahrgenommen wird.

Die kleinen Strukturen weisen besondere Herausforderungen beim Vollzug auf, insbeson-
dere bei der schriftlichen Kontrolle. Die schriftliche Kontrolle sollte von einer Person wahrge-
nommen werden, die ein gewisses Kontrollvolumen bearbeitet (vgl. Kapitel 5.2.4). Dieses
Volumen wird in den kleinen Strukturen nicht immer erreicht. Zudem kénnen die kleinen
Strukturen mit punktuellen Schwierigkeiten aufgrund ihrer starken Abhangigkeit von einer o-
der einer kleinen Zahl von Schlisselpersonen, welche die Abklarungen durchfihren, kon-
frontiert sein, wenn unerwartete Ereignisse auftreten (langere Krankheit, Mutterschaftsurlaub
usw.).

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans wurden entsprechend Massnahmen zur Erreichung
einer kritischen Grdsse erarbeitet’s. In den Audits konnte bisher noch nicht Gberprift wer-
den, ob diese Massnahmen die erwarteten Auswirkungen hinsichtlich der Qualitat gebracht
haben'#’. Die Audits haben gezeigt, dass manche kleinen Strukturen eine hohe Qualitat errei-
chen kdénnen. Andererseits betrafen die (seltenen) Situationen, wo gréssere Qualitatsprob-
leme festgestellt wurden, kleine Strukturen, bei denen die Abklarungen vollstandig von einer
oder zwei Personen abhangig waren. Dieses Phanomen unterstreicht eine angemessene
Qualitatskontrolle durch die zentralen PK bei ihren dezentralisierten Stellen (vgl. Kapitel 5.7).

145 Oder fiir die gleiche PK auf nationaler oder (iberregionaler Ebene.

146 Die kritische Grosse kann gemass Aktionsplan pragmatisch und indirekt wie folgt bestimmt werden. Es kann
davon ausgegangen werden, dass die kritische Grésse dann erreicht ist, wenn die PK alleine oder im Verbund mit
anderen eine Geschéftsstelle betreibt, in der mindestens ein Mitarbeiter sich auf die FlaM-Kontrollen konzentriert
und durchschnittlich an mindestens vier bis acht Dossiers pro Monat arbeitet; dabei in der Lage ist, ein Dossier
innerhalb von 12 Monaten in der geforderten Qualitat abzuschliessen und lber das dafir notwendige Fachwissen
verflgt.

147 Dies liegt auch daran, dass geméss den Erfahrungen der Audits die Qualitat der schriftlichen Kontrolle eine
Kombination verschiedener Aspekte widerspiegelt (Qualifikation der Mitarbeiter, Zusammenarbeit oder Netzwerk
auf lokaler Ebene, von den zentralen PK bereitgestellte Musterdokumente und Entscheidungshilfen, Aufsicht und
Steuerung durch die zentralen PK usw.) und die Grosse sich nicht als spezifischer kritischer Faktor isolieren lasst.
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5.6.4 Fazit

Die Vollzugsorgane sind bei der Organisation des Vollzugs grundsatzlich frei. Die Organisa-
tion des Vollzugs in den PK ist nicht direkt Bestandteil der Audits. Daher werden hier nur ein-
zelne Aspekte erwahnt.

Die Kontrolle vor Ort wird je nach Region unterschiedlich organisiert. In manchen Regionen
werden die Kontrollen im Auftrag der kantonalen TPK und der PK durch ein Kontrollorgan
vorgenommen (paritatischer Kontrollverein oder kantonales Inspektorat), wahrend in anderen
Regionen diese Kontrollen getrennt erfolgen, wobei typischerweise ein kantonales Inspekto-
rat die Kontrollen fur die kantonale TPK ausfuhrt und ein Kontrollverein die Kontrollen fur die
PK, insbesondere im Bauhaupt- und Baunebengewerbe. Fir die PK, die nicht den Baubran-
chen angehdren, ist die beste Ldsung fir die Kontrolle vor Ort bisher noch nicht klar.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:

- Organisatorische Lésungen, die auch den PK ausserhalb des Bausektors ermogli-
chen, Kontrollen vor Ort (gezielt und gesteuert durch die PK) durch ein kompeten-
tes Kontrollorgan durchfiihren zu lassen;

- Professionelle Geschaftsstellen, die mit der schriftlichen Abklarung und der Vorbe-
reitung der Entscheide beauftragt sind;

- Paritatisch getroffene Sanktionsentscheide.
Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Gegebenenfalls'*® mit den betroffenen PK ausserhalb des Bausektors die Moglich-
keiten prifen, um die Kontrolle vor Ort der meldepflichtigen Selbstandigerwerben-
den zu verstarken und geeignete Strukturen fir die Kontrolle vor Ort zu finden.

5.7 Aufsicht und Steuerung der dezentralisierten Organe durch die
PK

5.71 Aufsicht der nationalen PK liber die regionalen PK

Die mit der Durchsetzung des ave GAV betrauten paritatischen Organe haben laut EntsG fur
die Einhaltung der Bestimmungen des Gesetzes zu sorgen (Art. 7 Abs. 1 Bst. a EntsG).

Die Organisation innerhalb der Branche, fur die der GAV anzuwenden ist, wird Ublicherweise
im GAV weiter geregelt. Insbesondere beschreiben die GAV oft die zentralisierte oder de-
zentralisierte Organisation der Kontrolle und, im Fall einer dezentralisierten Organisation, die
Aufgaben der zentralen PK und der rPK. Sie prazisieren gegebenenfalls auch, ob die PK
oder die rPK sich fur den Vollzug an Dritte (z.B. Treuhandgesellschaften) wenden kénnen.
Die GAV prazisieren hingegen nicht unbedingt die Organisation der spezifischen Kontrolle
der auslandischen Dienstleistungserbringer im Vergleich zu den Kontrollen von Schweizer
Betrieben, obwohl die Organisation der Kontrolle zwischen diesen beiden Kategorien unter-
schiedlich sein kann, und auch nicht die Rolle der Kontrollvereine im Vollzug.

Die jahrlich zwischen dem SECO und den nationalen PK abgeschlossenen Subventionsver-
einbarungen besagen ihrerseits: «Werden Kontrollaufgaben delegiert, Uberwacht die zentrale
paritatische Kommission die regionalen oder kantonalen paritatischen Kommissionen sowie
die Kontrollvereine auf die Einhaltung eines einheitlichen Vollzugs sowie auf die Einhaltung

148 Die Organisation der Kontrolle liegt in der Zustandigkeit der PK.
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der Qualitat bei der Kontrolle von Betrieben, die Arbeitnehmende in die Schweiz entsenden
und bei der Kontrolle von selbstandigerwerbenden Dienstleistungserbringern». Seit 2017 be-
sagen die Subventionsvereinbarungen ausserdem: «Dazu legt [die zentrale paritatische
Kommission] unter anderem Folgendes fest: einheitliche Prozesse flr die gesamte Branche
zur Durchflihrung der Kontrollen; ein transparentes und einheitliches Berechnungsmodell fir
den Lohnvergleich unter Berlcksichtigung der entsprechenden Weisung des SECO, sowie
ein transparentes und einheitliches Berechnungsmodell zur Erhebung der Vollzugskosten-
beitrage sowie gegebenenfalls zur Berechnung der Konventionalstrafen und Kontrollkosten.
Diese Berechnungsvorgabe gilt fir den gesamten Geltungsbereich der Allgemeinverbindli-
cherklarung. In- und auslandische Betriebe sind gleich zu behandeln. Die zentrale paritati-
sche Kommission tUberprift die Anwendung dieser vorgegebenen Standards durch die be-
troffenen Kontrollorgane.» (Subventionsvereinbarung 2017, Kapitel 3.5).

Die Bestimmungen der Subventionsvereinbarung basieren auf der impliziten Annahme, dass
die zentralen PK in der Lage sind, den rPK Anweisungen zum Vollzug des ave GAV zu ge-
ben, unter anderem zu den verschiedenen oben genannten Aspekten (Prozess fir die
Durchfuhrung der Kontrollen, Berechnungsmodell fur den Lohnvergleich, die Vollzugskosten-
beitrage, die Konventionalstrafen und die Kontrollkosten).

Die Bestimmungen der ave GAV gehen fur einige Branchen in die gleiche Richtung, in wel-
chen der GAV besagt, dass die zentrale PK mit der kAnwendung des GAV» beauftragt ist,
oder dass sie «die Entscheide zu den allgemeinen Auslegungsfragen des GAV trifft». In der
Regel halten die GAV jedoch nicht ausdricklich fest, dass die zentrale PK den rPK Anwei-
sungen geben kann. Laut unseren Informationen verfliigen die rPK in der Praxis lGber eine
unterschiedliche — aber oft bedeutende — Autonomie beim Vollzug. Dies liegt einerseits da-
ran, dass die rPK eine regionale Sozialpartnerschaft widerspiegeln, die von der Sozialpart-
nerschaft auf nationaler Ebene weitgehend unabhangig sein kann. Andererseits sind die rPK
(oder zumindest ein Teil von ihnen) auf operativer Ebene beim ordentlichen Vollzug der ave
GAV finanziell weitgehend unabhangig von der nationalen PK. Die Autonomie der rPK beim
ordentlichen Vollzug wirkt sich auch auf den Vollzug der flankierenden Massnahmen aus.
Zum Beispiel: Bei der Sanktionierung verzichten die in einem Kanton tatigen PK (bzw. rPK)
weitgehend auf das Verhangen von Konventionalstrafen im ordentlichen Vollzug des ave
GAV. Dies widerspiegelt sich auch in ihrer Sanktionspraxis gegenlber den Entsendebetrie-
ben (vgl. Grafik 3-9 im Kapitel 3.3.2). Das Kapitel 3.3. hat betrachtliche Praxisunterschiede
zwischen den Regionen beim Vollzug der flankierenden Massnahmen aufgezeigt, die unse-
rer Meinung nach die Autonomie der regionalen PK in diesem Bereich widerspiegeln.

Der Vollzugsféderalismus weist gewisse Vorteile auf (wie in Kapitel 4 zu den kantonalen TPK
gezeigt wurde) und ermoglicht die Bertcksichtigung der Unterschiede in den spezifischen re-
gionalen Situationen. Ein solcher Ansatz ist dennoch mit gemeinsamen Mindeststandards
vereinbar resp. auch in einem férderal aufgebauten Vollzugssystems braucht es Mindest-
standards, um beispielsweise die Gleichbehandlung der Kontrollierten zu garantieren. Im
Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden Mas-
snahmen wurden solche Standards festgelegt, insbesondere fir die Harmonisierung des
Vollzugs innerhalb der PK im Bereich der Sanktionen. Diese werden allerdings heute auf-
grund der regionalen Autonomie noch nicht immer in allen Regionen umgesetzt.

Daher ware es unseres Erachtens sinnvoll, die Mdglichkeiten zu prifen, um die Aufsicht und
die Steuerung der PK Uber die rPK zu starken, damit sichergestellt werden kann, dass die
durch den nationalen Aktionsplan vorgesehenen Optimierungsmassnahmen in allen Regio-
nen des Geltungsbereichs der verschiedenen GAV korrekt umgesetzt werden.

5.7.2 Aufsicht der PK liber die Kontrollvereine

Die Aufsicht der PK Uber die Kontrollvereine kann noch verbessert werden; dies haben ins-
besondere die drei Audits des SECO auf regionaler Ebene bestatigt.
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Unter den Elementen, welche die Aufsichtsmoglichkeiten der PK einschranken, sind insbe-
sondere die folgenden zu erwahnen:

1) Die PK sind nach einem Milizsystem organisiert, wahrend die Kontrollvereine stan-
dige und professionell organisierte Strukturen sind.

2) Die Kontrollvereine sind Organisationen der Sozialpartner. Der Vorstand des Kontroll-
vereins, welcher das Steuerungsorgan darstellt, setzt sich grundsatzlich aus Vertre-
tern der kantonalen Sozialpartner zusammen. Die PK als solche sind in der Regel
nicht im Vorstand vertreten. Die Aufsichts- und Steuerungsmaéglichkeiten des Kon-
trollvereins durch die PK werden dadurch beeintrachtigt.

3) Die Aufsicht der PK Uber die Aktivitaten der Kontrollstellen bzw. die Steuerung der
Kontrollstellen durch die PK wird dadurch erschwert, dass die Kontrollstellen fir ver-
schiedene PK Kontrollen durchflihren. Die Aufsicht und die Steuerung durch die PK
mussen daher zwischen den verschiedenen PK koordiniert werden.

4) Die Kontrollvereine nehmen zentrale Aktivitaten des Vollzugs wahr. Insbesondere er-
halten sie die Meldungen und entscheiden auf dieser Grundlage Uber die durchzufih-
renden Kontrollen. De facto bestimmt die von ihnen vorgenommene Kontrolle vor Ort
den Beginn des Kontrollverfahrens. Die gesamte Organisation des Vollzugs im Bau-
sektor grindet auf dieser Logik, was auch bedeutet, dass samtliche oder zumindest
der Uberwiegende Teil der Kontrollen eine Kontrolle vor Ort enthalt, obwohl bei den
Entsendebetrieben die Kontrolle vor Ort durch den Musterprozess nicht verlangt wird
(vgl. Kapitel 5.2).

5) Unseres Erachtens ware es noch méglich, die Wahlfreiheit und die Steuerung der PK
Uber die genauen Leistungen, die sie von den Kontrollvereinen beziehen mdchten, zu
verstarken. Sofern die PK dies wiinschen, sollte es ihnen moglich sein zu bestimmen,
ob sie den Kontrollvereinen gezielte Kontrollauftrage fiir Kontrollen vor Ort im Einzel-
fall erteilen wollen. Und umgekehrt sollte es ihnen mdglich sein, in gewissen Situatio-
nen auf eine Kontrolle vor Ort zu verzichten, die ihnen nicht nétig erscheint (zum Bei-
spiel fur bereits kontrollierte Betriebe, die regelmassig dieselbe Tatigkeit in der
Schweiz ausfuhren). In der Praxis erhalten die PK jedoch nicht immer die Meldungen
(vgl. Kapitel 5.1) und die Kontrolle vor Ort er6ffnet oft ein Kontrollverfahren (vgl. auch
Kapitel 5.2).

Die Audits haben auch gezeigt, dass obwohl die Qualitat der Kontrolle vor Ort insgesamt an-
gemessen ist'49, die Aufsicht der PK Uber ihre Kontrollvereine jedoch verstarkt werden sollte.
Der nationale Aktionsplan hat Bestrebungen in diese Richtung unternommen, wie Punkt 1)
unten zeigt. Weitere Verbesserungspotenziale scheinen uns aber noch prifenswert (vgl.
Punkte 2 und 3 unten).

1) Verbesserung der Aufsicht liber die Kontrollvereine mittels Leistungsvereinbarun-
gen zwischen den PK und den Kontrollvereinen

Die Subventionsvereinbarungen zwischen dem SECO und den zentralen PK besagen, dass
die zentralen PK einen einheitlichen Vollzug der flankierenden Massnahmen sicherstellen
(vgl. Kapitel 5.7.1). Seit 2017 halten die Subventionsvereinbarungen ausserdem Folgendes
fest: «Die paritatische Kommission hat Kriterien zu definieren, die von den beauftragten Kon-
trollvereinen systematisch einzuhalten sind. Die Leistungsvereinbarungen haben sich am
Muster der IG PBK zu orientieren. Die Kriterien sind in die Vereinbarung zwischen paritati-
scher Kommission und dem jeweiligen Kontrollverein aufzunehmen, sie beinhalten mindes-
tens:

149 Was die Entsendebetriebe angeht (siehe Kapitel 5.2.3). Wie in Kapitel 5.4.2 erlautert, kann sie bei den Selb-
standigerwerbenden noch deutlich verbessert werden.
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— Die Definition der vorrangig oder zwingend zu kontrollierenden Dienstleistungserbrin-
ger gemass risikobasierter Kontrollstrategie;

— Die Definition der Mindestanzahl durchzufiihrender Kontrollen und des Mindestab-
stands zwischen zwei Kontrollen beim selben Unternehmen;

— Die Umsetzung eines angemessenen Controllings mandatierter Tatigkeiten an den
Kontrollverein und die Definition von Mindeststandards zum Inhalt einer Kontrolle, fir
die Kontrollberichte [und] fUr die Beschliisse, sofern diese durch Dritte vorbereitet
werden.» (Subventionsvereinbarung 2017, Kapitel 3.5).

Dies widerspiegelt eine im Rahmen des nationalen Aktionsplans flir die Verbesserung des
Vollzugs formulierte Optimierungsmassnahme (Massnahme 5), die eine Verstarkung der
Aufsicht Gber die Kontrollvereine, insbesondere durch Leistungsvereinbarungen auf der
Grundlage eines Musters der IG PBK vorsah. Wie bereits in Kapitel 5.2.2 angemerkt wurde,
enthalten die Mustervereinbarungen der IG PBK Kriterien zu den vorrangig zu kontrollieren-
den Dienstleistungserbringern und zum Abstand zwischen zwei Kontrollen.

Gemass den Ergebnissen der Audits wurde die Anforderung, Leistungsvereinbarungen mit
den Kontrollvereinen abzuschliessen, durch die PK gegenuber ihren Kontrollorganen weitge-
hend umgesetzt. Die Mustervereinbarung der |G PBK wird weitgehend als solche tibernom-
men. Die Einfiihrung der Leistungsvereinbarungen kann somit insgesamt als zufriedenstel-
lend betrachtet werden.

Es bestehen dennoch einige gezielte Verbesserungspotenziale: Im Einzelfall konnten die PK
keine Leistungsvereinbarung mit dem Kontrollorgan abschliessen. Dies verstosst gegen die
Anforderungen des nationalen Aktionsplans und sollte korrigiert werden. Wie in Kapitel 5.2
erwahnt, sollten ausserdem im Hinblick auf eine risikobasierte Kontrollstrategie einige spezi-
fische Aspekte der Leistungsvereinbarungen unseres Erachtens noch konkretisiert werden,
zum Beispiel nach dem Modell der Arbeitsgruppe Zurich 2018 (vgl. Kapitel 5.2). Auch sollte
die Interpretation gewisser Kriterien, insbesondere der Regel einer Frist von 12 Monaten zwi-
schen zwei Kontrollen, zwischen PK und Kontrollvereinen noch geklart werden (vgl. Kapitel
5.2).

2) Definition von Mindeststandards zum Inhalt einer Kontrolle, fiir die Kontrollberichte
und fiir die Beschliisse, sofern diese durch Dritte vorbereitet werden

Unseres Erachtens bestehen noch gezielte Verbesserungspotenziale in diesem Bereich, die
in den Kapiteln 5.2.3 und 5.4.2 ausfihrlich beschrieben wurden.

3) Uberwachung durch die PK, dass die Kontrollvereine die geltenden gesetzlichen
Bestimmungen einhalten

Das SECO hat im Rahmen verschiedener Audits erhebliche Verstdsse gegen geltende ge-
setzliche Bestimmungen oder Weisungen durch die Kontrollvereine festgestellt. Nach unse-
rer Kenntnis handelte es sich dabei nicht um Qualitatsprobleme im Zusammenhang mit einer
ungenugenden Professionalisierung, sondern im Gegenteil um bewusste Verhaltensweisen
der betroffenen Kontrollvereine. Unter anderem wurde festgestellt, dass ein Kontrollverein
ohne Rechtsgrundlage Arbeitsunterbriiche anordnete (vgl. Kapitel 5.2.3). Ausserdem ver-
langte er von den Entsendebetrieben Dokumente, die Gber die rechtlichen Bestimmungen
hinausgehen, einschliesslich der Werkvertrage (vgl. Kapitel 5.2.4). In einer dritten Situation
hat der Kontrollverein nach unserer Kenntnis vor Ort Kontrollen von auslandischen Dienst-
leistungserbringern durchgefihrt, die Kontrolle wurde jedoch durch die PK nie abgeschlos-
sen und die betroffenen Dossiers direkt einer Gewerkschaft tbermittelt (im Zusammenhang
mit einer Medienkampagne zum Thema Lohndumping). Diese verschiedenen Situationen
zeigen unseres Erachtens erhebliche Schwachen bei den Aktivitaten der Kontrollvereine und
der Aufsicht durch die PK.
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Die Leistungsvereinbarungen zwischen PK und Kontrollvereinen reichen nicht aus, um die
verschiedenen hier aufgezeigten Aspekte abzudecken. Es schiene uns sinnvoll, die weiteren
Méglichkeiten fur eine Starkung der Aufsicht zu prifen, um zu vermeiden, dass solche Situa-
tionen wieder vorkommen.

5.7.3 Qualitatskontrolle

Der nationale Aktionsplan hat Massnahmen zur Starkung der Anforderungen an die Vollzug-
sorgane zur Verbesserung der Qualitat festgelegt. Hingegen enthalt er keine Anforderungen
an die Qualitatskontrolle, d.h. an die Kontrolle der Qualitat der bearbeiteten Dossiers.

In den meisten PK gibt es heute eine teilweise Qualitatskontrolle, da die meisten GAV die
Méoglichkeit vorsehen, dass die sanktionierten Betriebe gegen den Entscheid Beschwerde
einlegen kénnen. Fir die Sanktionsentscheide ist daher in der Regel eine Qualitatskontrolle
vorhanden. Auf dieser Grundlage ziehen einige nationale PK auch Lehren aus den behan-
delten Beschwerden und prazisieren bei Bedarf ihre Vorgaben (dies erfolgt allerdings nicht
systematisch). Jedoch sehen nicht alle GAV Beschwerdemdglichkeiten vor; fehlt ein solches
Verfahren, besteht auch nicht unbedingt ein Mechanismus, der den nationalen PK ermdég-
licht, die Qualitat der Sanktionsentscheide ihrer dezentralisierten Organe zu kontrollieren.

Wenn keine Sanktion erfolgt, besteht oft kein Mechanismus fur die Kontrolle der Qualitat der
Dossiers (manche PK flhren solche Kontrollen durch). Die Audits haben gezeigt, dass dies
problematisch sein kann. So wurde festgestellt, dass in einer Region eine rPK systematische
Fehler beim Lohnvergleich zugunsten der Betriebe begangen hatte; da es keine Qualitats-
kontrolle gab, war dieser Fehler wahrscheinlich tber lange Zeit hinweg nicht bemerkt wor-
den. In verschiedenen rPK bzw. Regionen kdnnen die Kontrollvereine oder die Geschafts-
stellen der PK das Dossier ausserdem selbst abschliessen, wenn sie keine Verstosse
feststellen. Auch hier lasst sich, wenn es keine Qualitatskontrollen gibt, das Risiko systemati-
scher Fehler nicht ausschliessen.

Das SECO ist der Ansicht, dass eine gezielte Qualitatskontrolle fir alle Kontrolldossiers si-
chergestellt werden sollte (insbesondere, aber nicht ausschliesslich, fir die Dossiers von
Dienstleistungserbringern, die einen Verstoss begangen haben).

5.74 Fazit

Wird die Kontrolltatigkeit delegiert, sind die nationalen PK verantwortlich, eine einheitliche
und qualitativ angemessene Durchfuhrung der Kontrolle sicherzustellen. Die Subventionsver-
einbarungen zwischen dem SECO und den PK sehen unter anderem vor, dass die zentralen
PK einheitliche Prozesse fir die Durchfihrung der Kontrollen und ein Berechnungsmodell fiir
den Lohnvergleich sowie fur die Vollzugskostenbeitrage, die Konventionalstrafen und die
Kontrollkosten festlegen, die auf dem gesamten Gebiet angewandt werden mussen. In der
Praxis verfugen die rPK zumindest in einem Teil der PK oder fur einen Teil der Regionen
uber eine weitgehende Autonomie. Aus diesem Grund werden die Bestimmungen im Bereich
der Konventionalstrafen und der Kontrollkosten nicht immer einheitlich angewandt. Dies auch
aufgrund von Uberlegungen hinsichtlich der Gleichbehandlung zwischen den Schweizer Be-
trieben und den ausléndischen Betrieben auf regionaler Ebene.

Die PK sind auch mit der Aufsicht Uber die Tatigkeit der Kontrollvereine beauftragt. Insbeson-
dere hat der nationale Aktionsplan festgelegt, dass die PK Leistungsvereinbarungen mit ih-
ren Kontrollvereinen (oder analog dazu mit den kantonalen Inspektoraten) abschliessen
missen. Diese Anforderung wurde von den PK weitgehend umgesetzt.

Das SECO hat spezifische Probleme beim Vollzug durch die Kontrollvereine festgestellt, die
nicht durch die Leistungsvereinbarungen geregelt sind (z.B. Arbeitsunterbriiche ohne
Rechtsgrundlage). Die Leistungsvereinbarungen zwischen PK und Kontrollvereinen reichen
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nicht aus, um diese aufgezeigten Aspekte abzudecken. Es ware sinnvoll, die weiteren Mog-
lichkeiten fur eine Starkung der Aufsicht zu prufen, um zu vermeiden, dass solche Situatio-
nen wieder vorkommen.

Die Qualitatskontrolle erfolgt zurzeit nur teilweise und betrifft vor allem Situationen, in denen
ein Betrieb sanktioniert wurde und Beschwerde eingelegt hat. Es scheint uns sinnvoll, die
Qualitatskontrolle gezielt zu verstarken.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:
- Angemessene Aufsicht tber die Kontrollvereine und die rPK;

- Harmonisierung der Vollzugskosten, Kontrollkosten und Konventionalstrafen in
Ubereinstimmung mit dem Aktionsplan (unter Berlicksichtigung der Gleichbehand-
lung zwischen Schweizer Betrieben und auslandischen Betrieben und der Wirkung
der Kontrolle);

- Sicherstellung eines rechtskonformen Vollzugs durch die Kontrollvereine;

- Punktuelle Uberprifung der Qualitat der Kontrolle durch die Vollzugsorgane und
der Qualitat der Entscheide der rPK.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Prifung der Moglichkeiten, die Aufsicht und die Qualitatskontrolle hinsichtlich der
oben erwahnten Punkte zu verstarken.
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6 Verwaltungsrechtliche und strafrechtliche Sanktionen

Verstdsse gegen die Art. 1 Abs. 2 sowie Art. 2, 3 und 6 des EntsG, Verstdsse nach

Art. 12 Abs. 1 EntsG sowie die Nichtbezahlung rechtskraftiger Bussen kénnen eine Verwal-
tungssanktion durch die zustandigen kantonalen Behérden zur Folge haben (vgl. Art. 9
EntsG). Bei der Weitervergabe von Arbeiten knnen einem Erstunternehmer, der seine Sorg-
faltspflicht nicht erfullt hat, ebenfalls Sanktionen nach Art. 9 EntsG auferlegt werden. Die Ver-
waltungssanktionen bei Verstdssen gegen Art. 2 und gegen die Sorgfaltspflicht nach Art. 5
Abs. 3 kdnnen, je nach Schwere des Verstosses, mit einer Busse von bis zu 30°'000 Franken
(Verstdsse gegen Artikel 2 EntsG) respektive 5'000 Franken (Sorgfaltspflicht gemass Art. 5
EntsG) oder einer Dienstleistungssperre, von bis zu flnf Jahren, bestraft werden. Bei
schwerwiegenden Verstdssen kénnen Dienstleistungssperren kumulativ ausgesprochen wer-
den.%°

Bei Verstdssen gegen die oben genannten Bestimmungen kdnnen den fehlbaren Unterneh-
men auch die Kontrollkosten auferlegt werden (Art. 9 Abs. 2 Bst. g EntsG). Verstosse im
Sinne von Art. 12 Abs. 1 EntsG oder die Nichtbezahlung von Verwaltungssanktionen kénnen
ebenfalls mit einem Verbot, wahrend bis zu fuinf Jahren in der Schweiz ihre Dienste anzubie-
ten, geahndet werden (Art. 9 Abs. 2 Bst. b).

Ein Arbeitgeber, der in der Schweiz Arbeitnehmer anstellt, kann bei einem Verstoss gegen
die Bestimmungen zum Mindestlohn eines Normalarbeitsvertrags im Sinne von Art. 360a OR
ebenfalls mit einer Verwaltungssanktion von héchstens 5000 Franken gebtisst werden. Aus-
serdem kénnen ihm die Kontrollkosten auferlegt werden (Art. 9 Abs. 2 Bst. d EntsG).

Im strafrechtlichen Bereich kann, wer die Auskunftspflicht verletzt, wissentlich falsche Aus-
kiinfte erteilt oder sich der Kontrolle widersetzt mit einer strafrechtlichen Sanktion belegt wer-
den (Art. 12 Abs. 1 Bst. a und b EntsG); dasselbe gilt, wenn einer rechtskraftigen Dienstleis-
tungssperre in der Schweiz nicht Folge geleistet wird (Art. 12 Abs. 1 Bst. ¢ EntsG). Die
systematische und in gewinnstichtiger Absicht erfolgende Nichteinhaltung der in den ave
GAV und den NAV mit zwingendem Mindestlohn vorgesehenen Mindestbedingungen im Be-
reich des Lohnes und der Arbeitsbedingungen ist ebenfalls strafbar (Art. 12 Abs. 3 EntsG).

Schweizer Arbeitgeber, die systematisch und in gewinnsuchtiger Absicht gegen Bestimmun-
gen Uber den Mindestlohn eines NAV im Sinne von Art. 360a OR verstossen, kdnnen mit ei-
ner Busse bis zu 40’000 Franken bestraft werden (Art. 12 Abs. 1 Bst. d EntsG).

Art. 32a VEP sieht ausserdem die Mdglichkeit vor, Verstésse gegen die Meldepflicht durch
einen selbstandigen Dienstleistungserbringer zu sanktionieren.

6.1 Anzahl der verhdngten Sanktionen

Laut der Liste der in Kraft getretenen Sanktionen (im Folgenden: ReSA-Liste) haben die kan-
tonalen Behdrden 2019 insgesamt 2’503 Bussen und 931 Dienstleistungssperren ausgespro-
chen.

150 Per 01.04.2017 wurde der Sanktionsrahmen in Artikel 9 EntsG von CHF 5'000 auf CHF 30'000 erhoht. Dienst-
leistungssperren kdnnen seither bei schwerwiegenden Verstdssen gegen Artikel 2 EntsG kumulativ zu den Admi-
nistrativbussen verfligt werden.
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Tabelle 6-1: Von den kantonalen Behorden verhangte Verwaltungssanktionen im Vergleich zu den in den Branchen mit und ohne ave GAV

durchgefiihrten Kontrollen 2019

Kontrollen von auslandi-
schen Dienstleistungs-
erbringern (Entsende-

betriebe und

Selbstandige, TPK und

Bussen in %

Dienstleistungssper-

Dienstleistungssper-
ren in % der Kontrol-

Total der Sanktionen
(Bussen und Dienst-

Total der Sank-
tionen in % der

PK) Bussen der Kontrollen ren len leistungssperren) Kontrollen
AG 1160 207 18% 57 5% 264 23%
AIAR 91 0 0% 0 0% 0 0%
BL 603 32 5% 23 4% 55 9%
BS 972 88 9% 28 3% 116 12%
BE 1621 244 15% 197 12% 441 27%
FR 535 32 6% 40 7% 72 13%
GE 610 14 2% 24 4% 38 6%
GL 78 9 12% 2 3% 11 14%
GR 812 35 4% 8 1% 43 5%
Ju 280 7 3% 17 6% 24 9%
LU 927 77 8% 27 3% 104 11%
NE 336 8 2% 1 0% 9 3%
SG 575 22 4% 0 0% 22 4%
SH 338 72 21% 16 5% 88 26%
Sz 197 24 12% 14 7% 38 19%
SO 675 29 4% 11 2% 40 6%
TG 501 83 17% 28 6% 111 22%
Tl 3050 956 31% 217 7% 1173 38%
UR/OW/NW 163 7 4% 10 6% 17 10%
VD 878 108 12% 75 9% 183 21%
VS 566 86 15% 72 13% 158 28%
ZG 190 0 0% 0 0% 0 0%
ZH 1601 361 23% 64 4% 425 27%
Total 16759 2503 15% 931 6% 3434* 20%
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Die Quote der durch die kantonalen Behorden verhangten Sanktionen unterscheidet sich
stark zwischen den Kantonen. 2019 haben die TPK und die PK in der Schweiz insgesamt
16’759 Entsendebetriebe oder meldepflichtige Selbstandigerwerbende kontrolliert's'. Die An-
zahl Verwaltungssanktionen entspricht rund 20 % aller kontrollierten Betriebe und Selbstan-
digerwerbenden'2. Ja nach Kanton kann diese Quote allerdings stark variieren (von 0 % bis
38 % je nach Kanton), wie ersichtlich in Tabelle 6-1. Diese Zahlen sind mit Vorsicht zu be-
trachten, da sie eine grobe Annaherung an die Sanktionsquote reprasentieren. Die Unter-
schiede in der Sanktionsquote kénnen unterschiedliche Ansatze der kantonalen Behoérden
fur die spezifischen Sanktionen widerspiegeln, welche in den folgenden Kapiteln vertieft wer-
den.

6.2 Sanktionskataloge, Verfahren bei Sanktionen

Das SECO hat eine Empfehlung zur Berechnung der Verwaltungssanktionen bei Verstdssen
gegen das EntsG abgegeben's3. Manche Kantone Ubernehmen diesen Katalog, andere ha-
ben eine Praxis, die von jener des SECO abweicht. In letzterem Fall scheint es uns sinnvoll,
dass die kantonale Behorde Uber einen schriftlichen Sanktionskatalog verfiigt. Die meisten
kantonalen Behdrden verfligen Uber einen solchen Katalog, dies ist aber nicht systematisch.
Die Audits haben gezeigt, dass wenn ein ausdrucklicher Sanktionskatalog fehlt, die «Unité
de doctrine» im Kanton je nach Mitarbeiter, der die Sanktion verhangt, oder nach sanktionier-
tem Betrieb nicht immer gewahrleistet ist.

Die meisten Kantone gewahren dem Betrieb ein rechtliches Gehér. In einer Minderheit von
Kantonen wird vor einer Sanktionierung kein rechtliches Gehor gewahrt.

6.3 Sanktionen bei Meldeverstossen

Gemass den Bestimmungen von Art. 9 Abs. 2 Bst. a EntsG kdnnen Verstésse von Entsende-
betrieben gegen die Meldepflicht mit einer Verwaltungssanktion geahndet werden. Verstdsse
gegen die Meldepflicht der Selbstandigerwerbenden kénnen ihrerseits auf der Grundlage von
Art. 32a VEP mit einer Busse bestraft werden.

Die Sanktionen fur einen Verstoss gegen die Meldepflicht machen rund einen Drittel der je-
des Jahr von den kantonalen Behdrden in Anwendung des EntsG verhangten Sanktionen
aus. 2018 haben die Kantone zum Beispiel 1’339 Bussen fir einen Verstoss gegen die Mel-
depflicht ausgesprochen (gegentber insgesamt 3’148 Bussen und 4’162 Verwaltungssankti-
onen).

151 Die Kontrollen bei Schweizer Betrieben wurden hier nicht berlicksichtigt, auch wenn sie in einer Minderheit der
Falle (NAV mit zwingenden Mindestldhnen) zu Verwaltungssanktionen Anlass geben kdnnen.

152Eg handelt sich um eine Annéherung. Insbesondere ist darauf hinzuweisen, dass die von den kantonalen Be-
hérden 2019 verhangten Sanktionen nicht unbedingt von den TPK oder PK 2019 durchgeflhrte Kontrollen betref-
fen. Die Zahlung der durchgefiihrten Kontrollen berticksichtigt ausserdem nicht die eventuellen Doppelzahlungen
zwischen den Kontrollen von Selbstandigerwerbenden durch die PK und der Erganzung der Kontrollen durch den
Kanton.

153 Empfehlung 2017, Bern: SECO.
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Tabelle 6-2: Verwaltungssanktionen 2018 der kantonalen Behorden wegen Verstossen gegen die Meldepflicht (fir 10 Kantone, fir die die Anzahl
der gemeldeten Entsandten 2018 liber 5000 Meldungen betrug)

Kanton

Kanton1 | Kanton2 | Kanton3 | Kanton4 | Kanton5 | Kanton6 | Kanton7 | Kanton 8 | Kanton 9 10
Meldungen von Entsandten
Meldungen von Entsandten 9194 5108 7668 5500 17492 7694 11336 7105 6747 8688
Festgestellte Verstésse
Festgestellte Verstdsse gegen die Meldepflicht (Be-
triebe) 149 175 237 110 843 392 58 67 156 55
Festgestellte Verstdsse gegen die Meldepflicht (Per-
sonen) 279 280 399 210 1639 542 192 135 336 98
Verstdsse in % der Meldungen (Personen) 3% 5% 5% 4% 9% 7% 2% 2% 5% 1%
Mahnungen und Sanktionen
Mahnungen (Betriebe) 119 141 190 86 491 0 15 0 2 1
Mahnungen in % der Betriebe mit Verstdssen 80% 81% 80% 78% 58% 0% 26% 0% 1% 2%
Bussen fiir fehlerhafte Meldungen 10 14 47 16 278 90 11 0 135 11
Bussen fiir fehlende Meldungen (Betriebe) 19 20 0 8 72 125 32 54 - 43
Total Bussen Betriebe 29 34 47 24 350 215 43 54 135 54
Bussen in % der Betriebe mit Verstéssen 19% 19% 20% 22% 42% 55% 74% 81% 87% 98%

Kanton 9: Nur fehlerhafte Meldungen, die Daten zu
den fehlenden Meldungen sind nicht verfiigbar.
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Wie die in Tabelle 6-2 prasentierten Ergebnisse der 10 Kantone, die 2018 mindestens 5’000
Meldungen von Entsandten's verzeichnet haben, zeigen, weisen diese Ergebnisse erhebli-
che Unterschiede zwischen den Kantonen auf. Es ist in diesem Rahmen darauf hinzuweisen,
dass die Meldungen die einzelnen Entsandten betreffen, wahrend die Sanktionen die Ent-
sendebetriebe betreffen und daher die Ergebnisse nicht direkt verglichen werden kénnen.

Wie Tabelle 6-2 zeigt, sind deutliche Unterschiede beim Anteil der Entsandten, bei denen ein
Verstoss festgestellt wird, sowie beim Anteil der Verstdsse, die zu einer Busse oder einer
Verwarnung fuhren, festzustellen. Betrachtet man beispielsweise Kanton Nr. 5, stellt dieser
deutlich o6fter Situationen von Verstossen fest als die anderen Kantone, fur die er haufig eine
Verwarnung des Betriebs ausspricht. Dies widerspiegelt nach unserer Kenntnis eine Praxis
der systematischen Analyse des Inhalts der Meldungen und der Kontaktaufnahme mit den
Betrieben, um allfallige Fehler zu korrigieren, jedoch einen Verzicht auf die Sanktionierung
geringfugiger Fehler - der Fokus wird hier auch auf den Lerneffekt flr die Betriebe gelegt, da
viele Dienstleistungserbringer oft wiederkommen. Kanton Nr. 8 hingegen zahlt nach unserer
Kenntnis zu den Kantonen, die eine Kontrolle der Meldungen fur die kontrollierten Dienstleis-
tungserbringer und nicht fur samtliche Dienstleistungserbringer vornehmen. Der Anteil der
festgestellten Verstosse ist deutlich geringer, diese geben jedoch mit grosser Mehrheit zu ei-
ner Sanktion Anlass. Die anderen Kantone scheinen sich entweder dem ersten oder dem
zweiten Modell anzunahern, mit Ausnahme der Kantone 6 und 9, die eine grosse Zahl von
Verstdssen feststellen und diese auch weitgehend sanktionieren. Falls nicht ein Problem mit
der Qualitat der Daten vorliegt, kdnnte dies eine repressivere Politik der kantonalen Behor-
den in diesen beiden Kantonen gegenuber Fehlern bei der Meldung widerspiegeln, als dies
der Praxis der meisten anderen in Tabelle 6-2 prasentierten Kantone entspricht.

Da die Verstdsse gegen die Meldepflicht einen wesentlichen Teil der verhangten Sanktionen
ausmachen, kdnnte es sinnvoll sein, mit den kantonalen Behérden zusammen die Vor- und
Nachteile der oben skizzierten Ansatze zu untersuchen und Lehren daraus zu ziehen, um
gegebenenfalls die Praxis der Kantone in diesem Bereich zu verbessern und/oder zu verein-
heitlichen.

Was die Sanktionierung der Verstosse gegen die Meldepflicht der Selbstéandigerwerbenden
gemass Art. 32a VEP betrifft, hatte der Erfolgsfaktorenbericht 2016 festgestellt, dass die
Staatsanwaltschaft oft auf die Behandlung oder Sanktionierung dieser Verstdsse verzichtet
hat. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die Verstdsse gegen die Melde-
pflicht der Selbstandigerwerbenden nun durch die kantonalen Behdrden im Rahmen der
Sanktionierung von Verstdssen gegen die Dokumentationspflicht gemass Artikel 1a EntsG
sanktioniert werden.

6.4 Sanktionen bei Verstossen gegen die Auskunftspflicht

Bei Verletzung der Auskunftspflicht durch ein Unternehmen sieht Art. 12 Abs. 1 Bst. a EntsG
die Moglichkeit vor, eine Busse (strafrechtliche Sanktion) auszusprechen und gemass Art. 9
Abs. 2 Bst. b EntsG kann gegen das Unternehmen oder die betroffene Person eine Dienst-
leistungssperre in der Schweiz verhangt werden.

1) Ubermittlung der Dossiers mit Verstéssen durch die PK; Mindestanforderungen an
ein Dossier, damit ein Antrag auf Dienstleistungssperre bearbeitet und weiterverfolgt
werden kann

Das SECO ist der Ansicht, dass eine Verletzung der Auskunftspflicht, welche dazu fihrt,
dass durch eine PK kein Lohnvergleich durchgeflhrt werden kann, stets im Rahmen einer

154 Hier wurden die Entsandten unter Ausschluss der anderen Kurzaufenthalter betrachtet, da das Reporting an
das SECO die Verwaltungssanktionen der Entsendebetriebe geméss Artikel 9 EntsG (und nicht gemass Art. 32a
VEP) enthalt.
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Einzelfallprifung festzustellen ist. Allerdings kdnnen Kriterien festgelegt werden, welche Un-
terlagen generell n6tig sind, um eine Abklarung des Dossiers gewahrleisten zu kdnnen und a
contrario, welche dazu nicht absolut nétig sind (z.B. Spesen's®) und daher zu keiner Sanktion
wegen Verletzung der Auskunftspflicht Anlass geben. Im Kanton Zirich bedeutet dies zum
Beispiel, dass eine Gleichwertigkeitsprifung in der Regel beim Vorliegen der folgenden Do-
kumente madglich sein sollte: 1) Selbstdeklaration, 2) Lohnabrechnungen, 3) Arbeitsvertrage,
4) Arbeitszeitaufzeichnungen. Die PK sollten hingegen das Dossier systematisch dem Kan-
ton weiterleiten, wenn eines der vier oben erwahnten Dokumente fehlt. Diese Praxis hat sich
aus Sicht des SECO bewahrt.

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte empfohlen, dass die kantonalen Sanktionsbehdérden in
Absprache mit den PK die Mindestanforderungen definieren, welche ein Dossier erfullen
muss, damit ein Antrag auf Dienstleistungssperre bearbeitet und weiterverfolgt werden kann.
In den bisher durchgefiihrten Audits wurden keine besonderen Schwierigkeiten zwischen
den PK und den kantonalen Behoérden in diesem Bereich festgestellt. Andernfalls bleibt die
Empfehlung des Erfolgsfaktorenberichts 2016 gltig.

Die Anzahl der durch die PK an die kantonalen Behdrden Ubermittelten Dossiers lasst sich
auf der Grundlage des Reportings nicht bestimmen. Grundsatzlich sollte die PK samtliche
betroffene Dossiers an die kantonalen Behorden weiterleiten, da es nicht mdglich ist, die
Dossiers zu bearbeiten, wenn der auslandische Dienstleistungserbringer die Zusammenar-
beit verweigert (vgl. Kapitel 5.2.4). Es lasst sich nicht ausschliessen, dass einige PK manch-
mal hypothetische Daten verwenden, wenn ihnen ein Teil der Informationen fehlt, zum Bei-
spiel zu den effektiv gearbeiteten Stunden (vgl. Kapitel 5.2.4). Diese Praxis wird nach
unserer Kenntnis jedoch selten verwendet.

Die Fristen flr die Weiterleitung der Dossiers kdnnen manchmal noch verbessert werden.
Bei einzelnen Dossiers verstreichen zwischen dem Fristablauf der letzten Aufforderung
durch die PK und der Weiterleitung an die kantonale Behdrde mehrere Monate. Da die Ver-
weigerung der Zusammenarbeit durch ein Unternehmen ein Verstoss ist, der mit einem Ver-
bot, seine Dienste in der Schweiz anzubieten, geahndet wird, ist es nach Ansicht des SECO
wichtig, dass ein solcher Verstoss zeitgerecht sanktioniert werden kann. Es ware daher sinn-
voll, dass sich die PK bemuhen, eine speditive Untersuchung der Dossiers (beim Einfordern
der Unterlagen, Mahnrhythmus) zu gewahrleisten, damit die Betriebe, welche die Zusam-
menarbeit verweigern, rasch identifiziert werden kénnen, und dass sie das Dossier auch
rasch an die Kantone tbermitteln.

2) Administrative Sanktion durch die kantonale Behérde

Die verfligbaren Reportingdaten erlauben keine Unterscheidung zwischen den Dienstleis-
tungssperren von Entsendebetrieben aufgrund der Verletzung der Auskunftspflicht und ande-
ren Arten von Dienstleistungssperren. Bei den meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden zei-
gen die Reportingdaten, dass 2019 Dienstleistungssperren aufgrund der Verletzung der
Auskunftspflicht gegen 155 meldepflichtige Selbstéandigerwerbende in den Branchen mit ave

155 Die Weisung des SECO zum Lohnvergleich regelt die Folgen des unterbliebenen Nachweises der Kostenent-
schadigung durch den Arbeitgeber: Es gilt die Annahme, dass die Kosten nicht entschadigt wurden. Diese wer-
den vom anrechenbaren Lohn abgezogen (siehe Kap. 3.3.1 der Weisung: «Kann die Ubernahme oder die Vergii-
tung der Kosten fiir Reise, Ubernachtung und Verpflegung vom Arbeitgeber nicht nachgewiesen werden, so
werden diese Kosten gestiitzt auf Art. 2 Abs. 3 EntsG vom Grundlohn abgezogen»). Vor diesem Hintergrund
kann der Lohnvergleich auch ohne den Nachweis des Arbeitgebers durchgefiihrt werden, womit fiir den Arbeitge-
ber ein erhebliches wirtschaftliches Interesse entsteht, die Kostenentschadigung nachzuweisen. Eine Sanktion
wegen Auskunftspflichtverletzung ist in diesem Falle jedoch nicht gerechtfertigt. Zudem hat das SECO bei der
Revision von Art. 2 Abs. 3 EntsG die Kantone informiert, dass die Nichtbezahlung der Entsendekosten alleine
noch keine Sanktion nach EntsG auslést. Erst wenn im Lohnvergleich unter Beriicksichtigung aller Faktoren - ins-
besondere auch die Entsendezulage - ein Minus resultiert, kann ein Lohnverstoss festgestellt und sanktioniert
werden.
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GAV (5 % der 2019 kontrollierten Selbstandigerwerbenden) und gegen 117 Selbstandiger-
werbende in den Branchen ohne ave GAV (4 %) verhangt wurden. Die in den Branchen aus-
gesprochenen Dienstleistungssperren unterscheiden sich stark zwischen den Kantonen: In
den Branchen ohne ave GAV haben vier Kantone zusammen 96 % der Dienstleistungssper-
ren von Selbstandigerwerbenden wegen Verletzung der Auskunftspflicht verhangt. Dies wi-
derspiegelt gegebenenfalls auch die Methoden der Kantone bei der Kontrolle der Selbstandi-
gerwerbenden.

6.5 Sanktionen bei Verstossen gegen die Lohnbedingungen
(Branchen mit ave GAV)

Die kantonalen Behdrden kdnnen bei Verstdssen der Betriebe gegen den in einem NAV oder
einem ave GAV vorgesehenen Mindestlohn Verwaltungssanktionen verhangen (die Ergeb-
nisse bei den Verstdéssen gegen einen NAV werden in Kapitel 6.7 prasentiert). Im Zuge der
Beratungen zum Aktionsplan hat die «Arbeitsgruppe zum Verbesserungsbedarf von Vollzug
und Missbrauchsbekampfung der FlaM» dem Bundesrat vorgeschlagen, den Sanktionsrah-
men im Entsendegesetz auszuweiten.

1) Ubermittlung der Dossiers an die kantonalen Behérden

Die Kontrollorgane haben der kantonalen Behoérde jeden Verstoss gegen das EntsG zu mel-
den (Art. 9 Abs. 1 EntsG). Dies wird gegenulber den PK auch im Musterprozess flir die Kon-
trolle der Entsendebetriebe prazisiert, der integrierender Bestandteil der Subventionsverein-
barung mit den PK bildet.

In der Vergangenheit erfolgte die Weiterleitung der Dossiers, die Lohnverstdsse aufwiesen,
nicht immer systematisch. Das SECO hatte zum Beispiel 2014 in einem Kanton Probleme
bei der Weiterleitung der Dossiers von Betrieben, die Verstosse gegen die Lohne und Ar-
beitsbedingungen aufwiesen, festgestellt. Das SECO hat gegeniber den PK die Pflicht zur
systematischen Weiterleitung der betroffenen Dossiers an die kantonalen Behérden in Erin-
nerung gerufen. Seit 2018 stellt es den kantonalen Behdérden auch einen Auszug des Repor-
tings der PK fur ihren Kanton zur Verfigung, in dem unter anderem die von den PK verhang-
ten Konventionalstrafen ersichtlich sind. Dies ermdglicht den kantonalen Behdrden zu
prufen, ob sie die Dossiers erhalten haben.

Nach unserer Kenntnis werden die Dossiers mit Verstdssen inzwischen meistens an die kan-
tonalen Behdrden weitergeleitet. Laut Reporting der PK haben diese 2019 insgesamt 866
Konventionalstrafen ausgesprochen. Werden diese Daten mit den aufgrund eines Lohnver-
stosses an die kantonalen Behdrden tbermittelten Dossiers verglichen, Iasst sich auf der
Grundlage des Reportings abschatzen, dass héchstens rund 60 Dossiers (7 %) nicht an
die kantonalen Behdrden weitergeleitet wurden. Die meisten dieser Dossiers betreffen eine
bestimmte PK.

2) Durch die kantonalen Behérden festgestellten Verstosse gegen Mindestlohne aus
ave GAV und durch die kantonalen Behérden ausgesprochene Verwaltungssanktionen

Das Reporting der kantonalen Behdrden an des SECO enthalt gewisse Informationen zur
Anzahl der durch die kantonalen Behorden bei den einem ave GAV unterstellten Entsende-
betrieben festgestellten Lohnverstdsse sowie zu den durch die kantonalen Behérden gegen-

156 Die verhangten Konventionalstrafen fiir jede PK und jede Region wurden auch mit der Zahl der aufgrund eines
Lohnverstosses an die kantonalen Behorden weitergeleiteten Dossiers fiir jede PK und jede Region verglichen. In
99 Fallen wurde eine positive Differenz zwischen der Anzahl Konventionalstrafen und der weitergeleiteten Dos-
siers festgestellt. Bei 39 davon handelt es sich nach unserer Kenntnis um einen Reportingfehler. Bei den tbrigen
60 Dossiers lasst sich nicht feststellen, ob es sich um ein Problem bei der Ubermittlung des Dossiers oder um
einen eventuellen Reportingfehler handelt.
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uber diesen Betrieben ausgesprochenen Bussen und Dienstleistungssperren. Auf der Grund-
lage dieser Daten werden in Tabelle 6-3 die durch die PK verhangten Konventionalstrafen
und die durch die kantonalen Behorden festgestellten Verstésse und ausgesprochenen
Sanktionen verglichen. Diese Zahlen sind mit Vorsicht zu betrachten’. Insbesondere die
Daten zu den Verstdssen sind schwierig zu interpretieren, da sie nicht die ganze Aktivitat der
Kantone widerspiegeln?8.

Laut den Daten von Tabelle 6-3 ist in einigen Kantonen die Anzahl der durch die kantonalen
Behdrden verhangten Sanktionen gleich oder héher'® als jene der durch die PK festgestell-
ten Verstosse, was darauf schliessen lasst, dass die Kantone in der Regel oder systematisch
die Verstdsse gegen Artikel 2 EntsG in den Branchen mit ave GAV sanktionieren. Wenn die
Anzahl der durch die kantonalen Behdrden verhangten Sanktionen leicht unter jener der
Konventionalstrafen der PK liegt, Iasst sich nicht ausschliessen, dass dies auf den bestehen-
den Zeitabstand zwischen der Konventionalstrafe der PK und der Verwaltungssanktion des
Kantons zurtckzufuihren ist.

Bei einigen Kantonen ist jedoch festzustellen, dass die Anzahl der ausgesprochenen Verwal-
tungssanktionen deutlich unter der Anzahl Sanktionen der PK liegt. Nach unserer Kenntnis
kann dies daran liegen, dass die Kantone gegen den Grundsatz der doppelten Sanktion sind
und dass sie daher nicht systematisch eine Verwaltungssanktion gegen die fehlbaren Be-
triebe verhangen (vgl. Punkt 4 unten).

Zwei Kantone haben wahrend der Analyseperiode keine einzige Verwaltungssanktion ver-
hangt. In einem Kanton widerspiegelt das Fehlen von Verwaltungssanktionen auch die Tat-
sache, dass die PK wahrend der Periode sehr wenige Konventionalstrafen verhangt haben
(vgl. Grafik 3-9 im Kapitel 3.3.2). Im anderen Kanton widerspiegelt es die Tatsache, dass der
Kanton systematisch auf die doppelte Sanktion verzichtet.

157 Unter anderem aus folgenden Griinden: Zwischen dem Zeitpunkt, wo die Konventionalstrafe verhangt wird
und der Feststellung des Verstosses durch die kantonale Behdrde vergeht eine gewisse Zeit. Die Konventional-
strafen kdnnen auch aus anderen Griinden als einem Lohnverstoss ausgesprochen werden, zum Beispiel auf-
grund eines Verstosses gegen die Arbeitsbedingungen. Die Verwaltungssanktionen der Kantone kénnen ihrer-
seits Verstosse betreffen, die nicht durch eine Konventionalstrafe geahndet werden. Das Reporting gibt nicht an,
ob die Bussen und Verbote kumulativ ausgesprochen wurden oder nicht.

158 Das Reporting sieht vor, dass die Kantone nur die Feststellungen von Verstéssen fiir die im vergangenen Jahr
von den PK erhaltenen und bearbeiteten Dossiers weiterleiten. Die Dossiers, die im vergangenen Jahr bearbeitet,
jedoch bereits im Vorjahr erhalten wurden, werden nicht gezahlt. Diese kénnen jedoch einen wesentlichen Anteil
der Falle ausmachen.

159 Die kantonalen Behorden kénnen kumulativ eine Busse und ein Verbot aussprechen. Die Verwaltungssanktio-
nen gemass Reporting umfassen auch die Sanktionierung anderer Verstésse als der Lohnverstdsse, zum Bei-
spiel jener im Bereich der Arbeitsbedingungen.
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Tabelle 6-3: Festgestellte Lohnverstosse und Verwaltungssanktionen der Kantone gegeniiber Entsendebetrieben in den Branchen mit ave GAV

(2018 und 2019)

Durch die
Kantone
festgestellte

Total der

Lohnverstdsse in Bussen der Verbote der Bussen in % der | Verbote in % der | Sanktionen in %

Konventional- [den Branchen mit kantonalen kantonalen Total Verwaltungs{ Konventional- Konventional- |der Konventional-

strafen der PK ave GAV* Behorden* Behorden* sanktionen strafen strafen strafen
Kanton 1 191 233 174 223 397 91% 117% 208%
Kanton 2 373 276 440 95 535 118% 25% 143%
Kanton 3 55 69 60 16 76 109% 29% 138%
Kanton 4 214 238 216 60 276 101% 28% 129%
Kanton 5 73 99 25 58 83 34% 79% 114%
Kanton 6 33 32 18 18 36 55% 55% 109%
Kanton 7 44 56 46 0 46 105% 0% 105%
Kanton 8 22 2 3 19 22 14% 86% 100%
Kanton 9 183 196 134 30 164 73% 16% 90%
Kanton 10 86 40 46 28 74 53% 33% 86%
Kanton 11 5 4 2 2 4 40% 40% 80%
Kanton 12 101 35 21 56 77 21% 55% 76%
Kanton 13 21 6 3 11 14 14% 52% 67%
Kanton 14 80 67 31 19 50 39% 24% 63%
Kanton 15 85 80 27 13 40 32% 15% 47%
Kanton 16 86 52 36 1 37 42% 1% 43%
Kanton 17 6 0 0 2 2 0% 33% 33%
Kanton 18 5 2 1 0 1 20% 0% 20%
Kanton 19 200 32 27 5 32 14% 3% 16%
Kanton 20 66 63 5 0 5 8% 0% 8%
Kanton 21 4 0 0 0 0 0% 0% 0%
Kanton 22** 19 0 0 0 0 0% 0% 0%
CH 1992 1714 1581 831 2412 79% 42% 121%

* 2018 und 2019; **Einige kleine Kantone werden gemeinsam betrachtet, da sie in ihrem Reporting oder im Reporting der PK nicht unterschieden werden, die Daten eines

Kantons fehlen
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3) Beriicksichtigung der Schlussfolgerungen der PK bei der Feststellung des Verstos-
ses durch die kantonalen Behérden

Die Feststellungen des Erfolgsfaktorenberichts 2016 zur Berticksichtigung der Schlussfolge-
rungen der PK bei der Feststellung des Verstosses durch die kantonalen Behoérden sind un-
seres Wissens auch heute noch giiltig.

Die Audits haben gezeigt, dass die Kantone grésstenteils die Schlussfolgerungen der PK
Ubernehmen. Verschiedene Kantone weisen jedoch auf Schwierigkeiten hin, die Schlussfol-
gerung der oder einiger PK zu Gbernehmen, was manchmal an Qualitatsproblemen bei der
Abklarung liegt, manchmal auch an systematischen Differenzen beim Lohnvergleich (ein
Kanton hat beispielsweise erwahnt, dass er nicht immer die Schlussfolgerungen gewisser PK
Ubernimmt, weil die PK grundsatzlich einen eher repressiven Ansatz verfolgen wirden; der
Kanton sei hingegen vor allem bestrebt, das Recht korrekt anzuwenden). Wie in Kapitel 5.2.4
aufgezeigt wurde, besteht ein erheblicher Interpretationsspielraum in diesem Bereich. Man-
che Unterschiede lassen sich zweifellos nicht vermeiden, andere kénnen jedoch auch durch
eine enge Zusammenarbeit zwischen den kantonalen Behdrden und den PK vermindert wer-
den. Dies ist sowohl fir die Effizienz des Vollzugs als auch fir eine «Unité de doctrine» ge-
genuber den auslandischen Betrieben forderlich. Flr die Kontrolle der Einhaltung der Anfor-
derungen des EntsG bezliglich der Bestimmungen eines ave GAV sind ausdricklich die PK
zustandig (vgl. insbesondere Art. 7 Abs. 1 Bst. a EntsG und Art. 9 Abs. 1 EntsG). Es ist des-
halb aus Sicht des SECO wiinschenswert, dass die kantonalen Behdrden die Ergebnisse der
Prifung durch die PK, wenn diese rechtlich korrekt ist, ibernehmen und nicht unbegrindet
von deren Schlussfolgerungen abweichen. Auf der anderen Seite setzt dies voraus, dass die
Qualitat der Abklarung durch die PK angemessen ist. Bei Differenzen zwischen der PK und
der kantonalen Behorde bei der Wirdigung von Sachverhalten ist aus unserer Sicht wiin-
schenswert, dass eine Aussprache zwischen der kantonalen Behorde und der PK erfolgt.
Dies mit dem Ziel, eine gemeinsame Sichtweise oder zumindest eine Reduktion der Differen-
zen sicherzustellen.

4) Doppelte Sanktion der Betriebe mit Verstéssen

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte darauf hingewiesen, dass manche Kantone die «dop-
pelte Sanktion» (Konventionalstrafe, Verwaltungssanktion) gegen Betriebe, die einen
Verstoss gegen die Bestimmungen von Artikel 2 EntsG begangen haben, ablehnen. Ausser-
dem wurde festgehalten, dass in manchen Féllen eine Verwaltungssanktion dennoch zu
empfehlen ware, namlich wenn der fehlbare Betrieb sich weigert, seinen Angestellten den
geschuldeten Lohn auszugleichen und die von der PK verhangte Konventionalstrafe zu be-
zahlen'°. Wenn in einem solchen Fall keine Verwaltungssanktion erfolgt, hat das fehlbare
Verhalten keine negative Folge fur den Betrieb. Im Rahmen der Umsetzung des Aktions-
plans wurde den Kantonen entsprechend empfohlen, im Falle eines von den PK festgestell-
ten Verstosses gegen die minimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen durch einen Entsende-
betrieb zumindest dann eine Verwaltungssanktion auszusprechen, wenn der Betrieb keine
Lohnnachzahlung geleistet und die durch die PK auferlegte Konventionalstrafe nicht bezahlt
hat. Die Empfehlung ist in die Sanktionsempfehlung des SECO eingeflossen. Nach unserer
Kenntnis haben die betroffenen Kantone ihre Praxis angepasst. Wie Tabelle 6-3 zeigt, stellen
die meisten von ihnen Lohnverstésse in den Branchen mit ave GAV gemass den Schlussfol-
gerungen der PK fest und verhangen Verwaltungssanktionen gegen die fehlbaren Betriebe
(zumindest in einem Teil der Falle). Ein Kanton bildet eine Ausnahme zu dieser Regel.

160 Es ist darauf hinzuweisen, dass die Weigerung, eine Konventionalstrafe zu bezahlen, nicht automatisch einen
Grund flr eine Verwaltungssanktion gemass EntsG darstellt.
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6.6 Sanktionierung der Selbstandigerwerbenden

6.6.1 Sanktionierung der Selbstandigerwerbenden fiir Verstésse gegen die

Dokumentationspflicht

Bei Verstdssen gegen die Dokumentationspflicht nach Art. 1a Abs. 2 EntsG ist im Einklang
mit Art. 9 Abs. 2 Bst. a EntsG eine Busse auszusprechen.

1) Anzahl der von den kantonalen Behérden verhdngten Sanktionen

Die kantonalen Behdrden haben zwischen 2015 und 2019 insgesamt 1’191 Sanktionen fr
Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht gegeniber den Selbstandigerwerbenden ver-
hangt (alle Branchen, mit oder ohne ave GAV). Durchschnittlich wurden rund 700 Bussen
pro Jahr ausgesprochen.

Tabelle 6-4: Bussen der kantonalen Behorden fur Verstosse gegen die Dokumentati-
onspflicht und Arbeitsunterbriiche, 2015-2019

Bussen fir
Verstosse
Bussen fiir Anzahl Anzahl gegen die Bussen
Verstosse Kontrollen | Kontrollen | Dokumen- und Ar-
gegen die von Selb- von Selb- tations- Arbeitsun- | beitsunter-
Dokumen- | Arbeitsun- | standiger- | standiger- | pflichtin % | terbriiche bruche in
tations- terbri- werbenden | werbenden der Kon- in % der % der
Kanton* pflicht** che** (PK)** (TPK)** trollen Kontrollen | Kontrollen
Kanton 1 746 0 2694 918 21% 0% 21%
Kanton 2 701 284 1986 2679 15% 6% 21%
Kanton
Kl 556 0 3358 2643 9% 0% 9%
Kanton 4 354 0 769 572 26% 0% 26%
Kanton 5 280 1 98 1115 23% 0% 23%
Kanton 6 280 0 267 649 31% 0% 31%
Kanton 7 189 0 586 1034 12% 0% 12%
Kanton 8 78 4 1360 429 4% 0% 5%
Kanton 9 65 0 8 298 21% 0% 21%
Kanton 10 64 10 496 973 4% 1% 5%
Kanton 11 32 0 909 144 3% 0% 3%
Kanton 12 27 2 355 98 6% 0% 6%
Kanton 13 27 10 550 253 3% 1% 5%
Kanton 14 26 3 689 710 2% 0% 2%
Kanton 15 25 0 164 206 7% 0% 7%
Kanton 16 24 0 318 161 5% 0% 5%
Kanton 17 22 3 454 593 2% 0% 2%
Kanton 18 20 2 9 148 13% 1% 14%
Kanton 19 16 0 9 62 23% 0% 23%
Kanton 20 7 184 1077 578 0% 11% 12%
Kanton 21 5 0 860 304 0% 0% 0%
Kanton 22 0 0 191 119 0% 0% 0%
Kanton 23 0 0 172 207 0% 0% 0%
CH 3544 503 17379 14893 11% 2% 13%

* Einige Kantone werden miteinander betrachtet; *2015-2019; *** Der Kontrollverein der PK hat wahrend der
Periode Arbeitsunterbriiche angeordnet, die hier nicht gezahlt werden.
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Tabelle 6-4 zeigt die von den kantonalen Behorden verhangten Bussen fur Verstdsse gegen
die Dokumentationspflicht und die Arbeitsunterbriiche wahrend der Periode im Vergleich zur
Anzahl auf dem Kantonsgebiet durchgeflihrten Kontrollen von Selbstandigerwerbenden. Wie
aus Tabelle 6-4 hervorgeht, verhangen die meisten kantonalen Behérden regelmassig Bus-
sen fur Verstosse gegen die Dokumentationspflicht (oder gegebenenfalls einen Arbeitsunter-
bruch). Eine Minderheit der Kantone verhangt keine solchen Sanktionen.

2) Schwierigkeiten bei der Abkldrung, wenn ein Kanton systematisch auf die Sanktio-
nierung der Verstosse gegen die Dokumentationspflicht verzichtet

Einige Kantone verhangen keine Sanktionen fur Verstdsse gegen die Dokumentations-
pflicht'®!. Ein betroffener Kanton hat darauf hingewiesen, dass die Dokumentationspflichtver-
letzung zwar nicht unmittelbar sanktioniert wird, der Selbstandigerwerbende jedoch sehr
wohl sanktioniert wird, sollte er bei einer erganzenden schriftlichen Kontrolle die eingeforder-
ten Unterlagen der Kontrollstelle nicht unterbreiten. In diesem Fall verflige die kantonale Be-
horde eine Dienstleistungssperre.

Die administrative Sanktionierung von Verstossen gegen das EntsG liegt im Ermessensspiel-
raum der kantonalen Behorde. Nach Ansicht des SECO ist es im Hinblick auf eine wirksame
Kontrolle der Scheinselbstandigkeit wichtig, dass Dokumentationspflichtverletzungen sankti-
oniert werden (durch eine Busse oder gegebenenfalls durch einen Arbeitsunterbruch, vgl.
Kapitel 6.6.2). Das SECO hat eine Weisung sowie per 2018 einen Musterprozess herausge-
geben, welche die Prifung des Status des Selbstandigerwerbenden durch die Kontrollor-
gane beschreiben. Wie die Weisung und der Musterprozess hervorheben, hat die Kontrolle
in erster Linie vor Ort zu erfolgen. Das Vorhandensein der drei Dokumente gemass Art. 1a
EntsG vor Ort kann hierbei hilfreiche Hinweise zum Status liefern. Liegen diese Dokumente
bei der Kontrolle vor Ort nicht vor, verfugt einzig die kantonale Behorde Uber die geeigneten
Druckmittel (Arbeitsunterbruch, Busse), um die kontrollierte Person dazu anzuhalten, die drei
Dokumente gemass Art. 1a EntsG innert einer Frist von zwei Tagen einzureichen. Insbeson-
dere ist festzuhalten, dass die konsequente Sanktionierung von Selbstandigerwerbenden,
welche die drei Dokumente nicht innert der angesetzten Nachfrist vorweisen, einen Lernpro-
zess auslost, damit diese im Laufe der Zeit vermehrt die drei Dokumente bei der Kontrolle
vor Ort vorweisen kénnen. Verzichtet der Kanton auf eine Sanktion, tritt dieser Effekt hinge-
gen nicht ein. Werden die Dokumente innerhalb der Nachfrist nicht vorgelegt, kann der Kan-
ton einen Arbeitsunterbruch verfuigen.

In den Audits wurde ausserdem festgestellt, dass im Rahmen der Bekampfung der Schein-
selbstandigkeit einzelne Kantone eine Verletzung der Dokumentationspflicht vor Ort (keine
Vorlegung der drei vorgesehenen Dokumente nach Absatz 1a EntsG) mit einer Dienstleis-
tungssperre sanktionieren. Das EntsG sieht in diesen Fallen einzig eine Verwaltungsbusse
vor.

6.6.2 Arbeitsunterbriiche

Bei Selbstandigerwerbenden, die innert der angesetzten Nachfrist von zwei Tagen weder die
Dokumente nach Art. 1a Abs. 2 EntsG noch gleichwertige Unterlagen vorweisen kénnen, so-
wie bei Personen, denen der Nachweis der selbststandigen Erwerbstatigkeit misslungen ist
und deren Arbeitgeber nicht feststellbar ist, kann die kantonale Behoérde einen Arbeitsunter-
bruch anordnen und veranlassen, dass die betreffende Person den Arbeitsplatz verlasst (Art.
1b Abs. 1 Bst. a und b EntsG).

161 Manche Kantone sanktionieren in der Regel die Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht, verzichten jedoch
im Einzelfall auf eine Sanktion, zum Beispiel, wenn die Person aus guten Griinden nicht in der Lage ist, eines der
verlangten Dokumente innerhalb von zwei Tagen vorzulegen. Die Bemerkungen des SECO hinsichtlich der Kan-
tone, welche die Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht nicht sanktionieren, betreffen nicht diese Art von Fal-
len. Sie betreffen auch nicht die Kantone, die Arbeitsunterbriiche anordnen.
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Aus Tabelle 6-4 in Kapitel 6.6.1 geht hervor, dass eine Minderheit der Kantone regelmassig
Arbeitsunterbriiche anordnet. Im Kanton Nr. 2 ergénzt diese Massnahme eine Busse wegen
Verletzung der Dokumentationspflicht. Vor allem mit Arbeitsunterbriichen wird im Kanton Nr.
7 sanktioniert, wohingegen dort keine oder kaum Bussen verfiigt werden. Verschiedene Kan-
tone ordnen Uberdies vereinzelt Arbeitsunterbriiche an. Nach unserer Kenntnis verhangen
diese Kantone eine solche Massnahme insbesondere im Fall einer Scheinselbstandigkeit
(und nicht wegen einer einfachen Verletzung der Dokumentationspflicht).

Die kantonalen Behdrden, die keine Arbeitsunterbriiche verhangen oder diese nur in einzel-
nen Fallen anordnen, geben in der Regel an, dass sie sich in ihrem Entscheid am Verhaltnis-
massigkeitsprinzip orientieren.

6.6.3 Sanktionierung des Arbeitgebers bei Scheinselbstandigkeit

Wurde ein Fall von Scheinselbstandigkeit festgestellt und der mutmassliche Arbeitgeber
identifiziert, kann dieser fUr seine etwaigen Verstdsse gegen die Bestimmungen des EntsG
mit einer Verwaltungssanktion belegt werden. Bei Verstdssen gegen die Meldepflicht oder
die Auskunftspflicht sowie bei Verstdssen im Bereich der Lohn- und Arbeitsbedingungen der
ave GAV sind insbesondere die Bestimmungen von Artikel 9 auf auslandische Unternehmen
anwendbar.

1) Ubermittlung der Dossiers an die kantonalen Behérden

Gemass Reporting an das SECO haben die PK 2019 insgesamt 348 Falle von Scheinselb-
standigkeit identifiziert. Die entsprechenden Dossiers sind gemass Weisung des SECO dem
Kanton zu unterbreiten («Hat die Paritatische Kommission bei der kontrollierten Person eine
Scheinselbstandigkeit festgestellt, einen auslandischen Arbeitgeber ermittelt und in einem
zweiten Schritt bei der Uberpriifung der minimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen einen
Verstoss gegen den ave GAV festgestellt, informiert sie unverziglich die zustandige kanto-
nale Behorde und stellt dieser eine Kopie des Kontrollberichts und des Beschlusses sowie
samtliche Fallakten zu. Wurde kein Verstoss gegen einen ave GAV, aber eine Scheinselb-
standigkeit festgestellt, informiert die Paritatische Kommission ebenfalls unverziglich die
kantonale Behorde und Gbermittelt dieser eine Kopie des entsprechenden Beschlusses so-
wie samtliche Fallakten»162).

Mehrere Audits haben gezeigt, dass die PK nicht alle festgestellten Falle von Scheinselb-
standigkeit an die kantonalen Behdrden weiterleiten. Unseres Erachtens sollten diese Dos-
siers immer weitergeleitet werden: Einerseits ermdéglicht dies der kantonalen Behérde, gege-
benenfalls den fehlbaren Arbeitgeber zu sanktionieren; andererseits kann ein Entscheid der
kantonalen Behdrde die Fahigkeit der PK, sich gegenuber dem mutmasslichen Arbeitgeber
durchzusetzen, erhéhen (insbesondere wenn der Betrieb der Ansicht ist, dass er nicht der
Arbeitgeber der betroffenen Person ist).

2) Sanktionierung des mutmasslichen Arbeitgebers durch die kantonale Behérde

Kommt der Kanton zum Schluss, dass es sich um Scheinselbstandigkeit handelt, kann der
auslandische Arbeitgeber wegen Verstoss gegen die Meldepflicht geblisst werden. Mehrere
Kantone verhangen regelmassig Bussen in diesem Sinn.

Die Praxis, fehlbare Arbeitgeber zu bussen, wird heute durch mehrere Schwierigkeiten ein-
geschrankt:

¢ Die kantonale Beho6rde hat nicht immer von allen durch die PK identifizierten Fallen
von Scheinselbstandigkeit Kenntnis.

162 Weisung zum Vorgehen zur Uberpriifung der selbsténdigen Erwerbstétigkeit von ausléndischen Dienstleis-
tungserbringern, S. 16.
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¢ Die Sanktionierung des mutmasslichen Arbeitgebers durch die kantonale Behdrde
setzt voraus, dass die Scheinselbstandigkeit und das Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Ver-
haltnis ausreichend nachgewiesen sind. Verschiedene Kantone haben Schwierigkei-
ten in diesem Bereich erwahnt, bzw. dass die Dossiers der PK oder von gewissen PK
ihrer Meinung nach die Scheinselbstandigkeit und das Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Ver-
haltnis nicht immer ausreichend belegen. Bei Bedarf kénnten die kantonalen Behor-
den Anforderungen an die Dossiers festlegen. Wie in Kapitel 5.4 aufgezeigt wurde,
besteht ausserdem ein erheblicher Interpretationsspielraum bei der Bestimmung des
Status des Selbstandigerwerbenden. Um zu gewahrleisten, dass die Kantone so weit
wie maoglich die Schlussfolgerungen der PK hinsichtlich der Scheinselbstandigkeit
Uubernehmen, ware es sinnvoll, dass die PK und die Kantone Bestrebungen unterneh-
men, um moglichst eine gemeinsame Linie zum Status des Selbstandigerwerbenden
festzulegen, oder um zumindest ihre Differenzen in diesem Bereich einzuschranken.

e Die Sanktionierung des Arbeitgebers bei Scheinselbstandigkeit kommt relativ selten
vor, besonders in den kleinen Kantonen. Es ist nicht ausgeschlossen, dass diese
auch aus diesem Grund wenig bekannt ist und wenig angewandt wird.

Die kantonale Behdrde kann auch eine Verwaltungssanktion verhangen, wenn die PK einen
Verstoss gegen den Lohn des Scheinselbstandigen bzw. des Arbeithehmers durch den mut-
masslichen Arbeitgeber feststellt. Die Bemerkungen oben gelten analog; insbesondere muss
das Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Verhaltnis ausreichend belegt sein, damit die kantonale Be-
hoérde eine Sanktion ausspricht.

Angesichts vorgenannter Elemente ware es unserer Meinung nach sinnvoll, die Méglichkei-
ten fiur eine starkere Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und den PK im Bereich der
Scheinselbstandigkeit zu prifen.

6.7 Sanktionen bei Verstossen gegen die Lohnbedingungen
(Branchen mit NAV)

Laut den verfugbaren Daten sanktionieren die kantonalen Behérden mehrheitlich die
Verstdsse gegen die Bestimmungen des NAV. 2019 haben die Kantone (mit Ausnahme von
GE) Lohnverstdsse in der Hauswirtschaftsbranche fur 54 Arbeitgeber und 56 Arbeitnehmer
festgestellt'®s. Sie haben insgesamt 46 Bussen gegenuber den fehlbaren Arbeitgebern aus-
gesprochen (d.h. gegenuber 85 % der Arbeitgeber, die einen Lohnverstoss aufwiesen).

Eine Minderheit der Kantone verzichtet nach unserer Kenntnis darauf, die Verstésse gegen
NAV zu sanktionieren. Dies liegt in ihrem Ermessensspielraum im Bereich der Verwaltungs-
sanktionen. Nach Ansicht des SECO gelten die Uberlegungen von Kapitel 5.3 zur Wirksam-
keit der flankierenden Massnahmen, bzw. zur geringen Glaubwurdigkeit des Kontrollsys-
tems, falls ein Lohnverstoss nicht sanktioniert wird, analog.

Fazit

Die festgestellten Verstdsse gegen die zwingenden Léhne des NAV geben in der Regel zu
einer Verwaltungssanktion Anlass. Eine Minderheit der Kantone verzichtet nach unserer
Kenntnis auf die Sanktionierung. Ob eine Sanktion gegenuber den fehlbaren Arbeitgebern
ausgesprochen wird oder nicht, Uberlasst das EntsG dem Ermessen der Kantone. Analog zu
unseren Uberlegungen hinsichtlich der Wirkung des Kontrollsystems in den Branchen mit

163 2019 haben die Kantone Lohnverstdsse in der Hauswirtschaftsbranche fiir 140 Arbeitgeber und 166 Arbeit-
nehmer festgestellt; darunter fallen jedoch 86 Verstdsse gegeniber 110 Personen im Kanton Genf, die einen
NAV der Au-Pair-Angestellten betreffen. Diese Verstdsse geben zu keiner Verwaltungssanktion, sondern gegebe-
nenfalls zu einer Konventionalstrafe Anlass. Aus diesem Grund werden die Daten des Kantons Genf hier ausge-
nommen.
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ave GAV (vgl. Kapitel 5.3) scheint es uns sinnvoll, dass die kantonalen Behérden die fehlba-
ren Arbeitgeber bei einem Verstoss gegen einen zwingenden Lohn sanktionieren.

Erfolgsfaktoren:

- Sanktionierung von Verstéssen.

6.8 Inkasso der Bussen und Dienstleistungssperren wegen
Nichtbezahlung der Bussen

Das EntsG sieht vor, dass bei Verstdssen gegen seine Bestimmungen die kantonalen Behor-
den Sanktionen unter anderem in Form von Bussen verhangen kénnen. Wird eine rechts-
kraftige Busse vom auslandischen Dienstleistungserbringer nicht bezahlt, sieht das EntsG
die Mdglichkeit vor, dass die kantonalen Behorden als Sanktion fur die Nichtbezahlung dem
Dienstleistungserbringer verbieten, seine Dienste in der Schweiz anzubieten. Die diesbezug-
lichen Schlussfolgerungen des Erfolgsfaktorenberichts 2016 gelten weiterhin.

6.9 Fazit

Die Bestimmungen von Art. 9 EntsG lassen den kantonalen Behorden bei ihrer Sanktions-
praxis einen Ermessensspielraum offen («Die kantonale Behorde kann [Sanktionen ausspre-
chenl», Art. 9 Abs. 2 EntsG). Wie bereits der Erfolgsfaktorenbericht 2016 aufgezeigt hatte,
nutzen die kantonalen Behoérden diesen Ermessensspielraum. Die Schlussfolgerungen des
Erfolgsfaktorenberichts 2016 hinsichtlich der Sanktionspraktiken der kantonalen Behdrden
sind insgesamt weiterhin gultig.

Die meisten Kantone verfugen Uber einen schriftlichen Sanktionskatalog oder Ubernehmen
den Katalog des SECO. Falls die kantonale Behérde vom Sanktionskatalog des SECO ab-
weicht, ware es unserer Meinung nach sinnvoll, dass sie tber einen schriftlichen Sanktions-
katalog verfugt.

Unter den hauptsachlichen Schlussfolgerungen dieser Analyse ist insbesondere festzuhal-
ten, dass ein erheblicher Interpretationsspielraum der PK im Bereich der Scheinselbstandig-
keit besteht. Analog zu den Schlussfolgerungen zur Feststellung von Lohnverstdssen (vgl.
Kapitel 6.5) scheint uns eine enge Zusammenarbeit zwischen den PK und den kantonalen
Behorden sinnvoll. Dies mit dem Ziel, eine gemeinsame Wirdigung von Sachverhalten zwi-
schen den kantonalen Behorden und den PK oder zumindest eine Reduktion der Differenzen
sicherzustellen.

Ausserdem scheint es sinnvoll, dass die kantonalen Behérden (unter Vorbehalt des Ermes-
sensspielraums, den ihnen Art. 9 Abs. 2 EntsG Uberlasst) eine wirksame Sanktionspolitik
verfolgen, welche die Ubergeordneten Ziele des EntsG unterstutzt. In diesem Zusammen-
hang wurde in verschiedenen Kantonen ein gezieltes Verbesserungspotenzial bei der Sankti-
onierung der Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht festgestellt. Nach Ansicht des
SECO sollten die Verstosse gegen die Dokumentationspflicht Gegenstand einer Verwal-
tungssanktion sein, damit ein ausreichender Anreiz fir die Selbstandigerwerbenden erzeugt
wird, diese Dokumente vor Ort vorzuweisen®, Andernfalls wird die Abklarung der Selbstan-
digkeit durch das Kontrollorgan erschwert.

Bei der Sanktionierung der Verstdsse gegen die Meldepflicht, die einen wesentlichen Teil der
durch die Kantone verhangten Verwaltungssanktionen ausmacht, scheint es sinnvoll zu pru-

164 Wie in Kapitel 6.3 festgehalten wurde, bedeutet dies allerdings nicht unbedingt in jedem Fall eine Sanktion.
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fen, ob die vorgesehene Sanktion bei fehlender Meldung eines Dienstleistungserbringers ab-
schreckend genug ist (da der Dienstleistungserbringer auf diese Weise ja versucht, sich der
Kontrolle ganz zu entziehen). Angesichts der verschiedenen Ansatze in den einzelnen Kan-
tonen bei der Sanktionierung der Verstosse gegen die Meldepflicht ware es auch interessant,
mit den Kantonen zusammen die Vor- und Nachteile der einzelnen Ansatze zu untersuchen.

Identifizierte Erfolgsfaktoren:
- Ausdrucklicher, bzw. schriftlicher Sanktionskatalog der kantonalen Behdrde?es,
- Vor Verfugung einer Sanktion sollte stets ein rechtliches Gehoér gewahrt werden,

- Weiterleitung aller Dossiers mit Verstdssen (Lohnverstésse, Verletzung der Aus-
kunftspflicht, Scheinselbstandigkeit usw.) durch die PK an die kantonale Behorde
innert angemessenen Fristen,

- Bei Bedarf sollte die kantonale Behérde Mindestanforderungen zuhanden der PK
definieren, welche ein Dossier erfiillen muss, damit ein kantonales Verfahren ein-
geleitet werden kann (bspw. bei Auskunftspflichtverletzung, Scheinselbstandigkeit),

- Sanktionierung der Verstésse gegen die Dokumentationspflicht durch die kantona-
len Behorden,

- Keine Dienstleistungssperre des Selbstandigerwerbenden im Fall der Nicht-Einhal-
tung der Dokumentationspflicht,

- Mdglichst «Unité de doctrine» in der Sanktionspraxis zwischen PK und Kantonen
(u.a. Lohnverstosse, Scheinselbstandigkeit).

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Aufforderung an die kantonalen Behdrden, die oben genannten Erfolgsfaktoren
umzusetzen (Sanktionskatalog, rechtliches Gehor, Sanktion von Verstéssen gegen
die Dokumentationspflicht),

- Aufforderung an die PK, samtliche ihrer Dossiers mit Verstdssen (innert angemes-
senen Fristen) weiterzuleiten,

- Forderung der Zusammenarbeit zwischen Kantonen und PK, im Hinblick auf eine
«Unité de doctrine» und eine Klarung der Anforderungen an die Dossiers der PK,
damit eine Verwaltungssanktion verhangt werden kann,

- Uberprifung der Empfehlung des SECO zum Betrag der Verwaltungssanktion,
wenn ein Dienstleistungserbringer sich der Meldung entzieht,

- Prifung der verschiedenen Ansatze fir die Sanktionierung der Verstdsse gegen
die Meldepflicht mit den kantonalen Behoérden.

165 Sofern die kantonale Behérde nicht den Sanktionskatalog des SECO anwendet.
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7 Aufsicht und Steuerung des Bundes

Die Kapitel 3 bis 6 haben sich bereits mit verschiedenen Aspekten der Aufsicht des SECO
Uber die Aktivitdten der Vollzugsorgane im direkten Zusammenhang mit ihrer Kontrolltatigkeit
befasst. Die identifizierten Verbesserungspotenziale wurden in diesen Kapiteln prasentiert
und werden auch in Kapitel 8 wieder aufgenommen.

Dieses Kapitel befasst sich mit anderen Aspekten der Aufsicht und der Steuerung des Bun-
des, die nicht direkt in die Kontrolltatigkeit einfliessen, insbesondere im Zusammenhang mit
den Leistungsvereinbarungen zwischen dem SECO und den Vollzugsorganen, der Finanzie-
rung der Kontrollen, der Schulung, der Kommunikation und dem Reporting.

71 Kontrollziele und Zielerreichung

711 Quantitative Kontrollziele und Zielerreichung durch die kantonalen TPK

Die Leistungsvereinbarungen zwischen dem SECO und den TPK legen quantitative Kontroll-
zZiele fur die kantonalen TPK auf der Grundlage der Ziele der TPK Bund fest (vgl. Kapitel 3).
Insbesondere halten die Leistungsvereinbarungen fest, dass der Kanton Kontrollen mit fol-
gender Intensitat durchfihrt:

o Schweizer Arbeitgeber (Normbranchen): Mindestens 3 Prozent der Schweizer Be-
triebe in den Branchen ohne ave GAV.

e Schweizer Arbeitgeber (Fokusbranchen auf Bundesebene): Mindestens 5 Prozent
der Schweizer Betriebe in den Branchen ohne ave GAV.

¢ Meldepflichtige Dienstleistungserbringer: Zwischen 30 und 50 Prozent, je nach Stra-
tegie des Kantons.

Gelingt es dem Kanton nicht, die vereinbarten Ziele zu erreichen und besteht eine deutliche
Unterschreitung, muss er dies dem SECO fruhzeitig melden und schriftlich begriinden (vgl.
Leistungsvereinbarungen 2019, Kapitel 3.4).

Die Kantone haben 2019 insgesamt die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund erreicht:
Wie der FlaM-Bericht 2019 zeigt, betrug 2019 die Kontrollintensitat auf nationaler Ebene 5 %
der Schweizer Betriebe, 34 % der Entsandten und 40 % der meldepflichtigen Selbstandiger-
werbenden. Die (gewichtete) Anzahl der effektiv durchgeflihrten Kontrollen belief sich 2019
auf 19’782 Kontrollen, gegenuber 19’030 Kontrollen, die durch die Leistungsvereinbarungen
vorgeschrieben waren, also eine Zielerreichungsquote von 104 %. Diese Ergebnisse stehen
im Einklang mit den Ergebnissen der Jahre 2015 bis 2018, in denen die Kantone jedes Jahr
die vorgeschriebene Anzahl Kontrollen Uberschritten hatten (vgl. Tabelle 7-1 unten).

Tabelle 7-1: Quote der Erreichung der Kontrollziele durch die kantonalen TPK 2015-
2019

Entwick-
lung 2015-

2019 2019
Kontrollziele der kantonalen
TPK gemass Leistungsver-
einbarungen 15255 15605 15755 18790 19030 25%
(Gewichtete) Anzahl effektive
Kontrollen 20381 20253 20031 20327 19782 -3%
Quote der Erreichung der
Kontrollziele 134% 130% 127% 108% 104% -
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Die quantitativen Kontrollziele der kantonalen TPK wurden zwischen 2015 und 2019 deutlich
erhoht. Die vorgeschriebene Anzahl Kontrollen stieg von 15’255 gewichteten Kontrollen 2015
auf 19’030 Kontrollen, d.h. eine Erhdhung des quantitativen Kontrollziels um 25 % innerhalb
von funf Jahren (im Gegensatz zur Entwicklung der quantitativen Kontrollziele fur die PK, die
zwischen 2015 und 2019 reduziert wurden, vgl. Kapitel 7.1.2). Die Zahl der effektiv durchge-
fuhrten Kontrollen ging dagegen leicht zurlick, von 20’381 Kontrollen 2015 auf 19’782 Kon-
trollen 2019 (-3 %).

Die quantitativen Anforderungen im Bereich der Kontrolle werden mit jedem Kanton in seiner
Leistungsvereinbarung mit dem SECO festgelegt. 2019 haben die meisten Kantone eine An-
zahl Kontrollen durchgefihrt, die insgesamt gleich oder héher als die festgelegten Ziele war.
Betrachtet man die Periode 2015-2019 liegt die Anzahl der effektiven Kontrollen in zwei Kan-
tonen unter den quantitativen Zielen, mit einer Zielerreichungsquote von 92 % bzw. 98 %.

Die Anforderung an die Kantone im Rahmen des nationalen Aktionsplans, in der Regel min-
destens 3 % der Schweizer Betriebe (5 % in den Fokusbranchen) und 30 bis 50 % der aus-
l&ndischen Dienstleistungserbringer zu kontrollieren, wird auf kantonaler Ebene nicht immer
erreicht (vgl. diesbeziiglich Kapitel 3.1). Wie in Kapitel 3.1 erwahnt, widerspiegelt dies die
Tatsache, dass die risikobasierte Strategie der kantonalen TPK eine Verteilung der Kontrol-
len nach Kategorie bedeuten kann, die von den quantitativen Zielen der TPK Bund abweicht,
solange die Risiken auf der Ebene des kantonalen Arbeitsmarktes nicht dieselben sind, wie
auf nationaler Ebene.'® Das SECO Uberprift mit den Kantonen im Rahmen seiner Auf-
sichtstatigkeit Uber die Umsetzung der Leistungsvereinbarungen die Erreichung der quantita-
tiven Kontrollziele und verlangt gegebenenfalls von den Kantonen, die Verteilung der Kon-
trollen zu begrinden und sofern Bedarf besteht empfiehlt es eine Optimierung der Verteilung
der Kontrollen.

Die Uberlegungen von Kapitel 4 zu den Abstimmungsschwierigkeiten, welche die Differen-
zen zwischen den Zielen der TPK Bund und den kantonalen TPK fiir die kantonalen Behor-
den stellen kdnnen, kdnnen auch hier gelten. In diesem Fall kdnnte dieser Punkt sofern Be-
darf besteht von den betroffenen Akteuren gepruft werden.

Fazit

Die kantonalen TPK erreichen insgesamt die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund. Die
quantitativen Kontrollziele sind zwischen 2015 und 2019 stark gestiegen und werden insge-
samt weiterhin erreicht, doch die Gesamtzahl der effektiv durchgefiihrten Kontrollen ist stabil
geblieben. Die Kantone Ubertreffen insgesamt ihre quantitativen Kontrollziele, wie sie in den
Leistungsvereinbarungen mit dem SECO festgehalten sind.

166 Es ist zu bemerken, dass die Zahlen mit Vorsicht zu interpretieren sind, da es sich um Schatzungen handelt.
Der Anteil der durch die kantonalen TPK gepriften Schweizer Betriebe wird auf der Grundlage der Anzahl Be-
triebe in der Schweiz ohne Einzelunternehmen, die nur einen (selbstandigen) Mitarbeiter z&hlen, ohne landwirt-
schaftliche Familienbetriebe und ohne die 6ffentlichen Verwaltungen geschéatzt. Die Aufteilung zwischen den
Branchen mit und ohne ave GAV erfolgt gemass dem Modell «kEgger» von Egger, Dreher & Partner AG. Es han-
delt sich um eine Schatzung. Die Daten sind mit Vorsicht zu betrachten und ermdglichen in erster Linie, Trends in
der Kontrollpolitik der TPK in den verschiedenen Branchen festzustellen und weniger den exakten Anteil der kon-
trollierten Betriebe in jedem Kanton und jeder betrachteten Branche. Quelle: SECO, STATENT. Der Anteil der
durch die kantonalen TPK kontrollierten Dienstleistungserbringer wird wie folgt geschéatzt: Schatzung des SECO
auf der Grundlage einerseits der Reportingdaten des Kantons an das SECO betreffend Anzahl der durchgefiihr-
ten Kontrollen und andererseits der geschatzten Gesamtzahl der Meldungen, die keinem ave GAV unterliegen,
nach Branche und Kanton geméass Meldedaten SEM (Schatzungen der Firma Egger Dreher & Partner im Auftrag
des SECO).
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Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Gegebenenfalls Untersuchung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK von all-
falligen Inkoharenzen zwischen den Ansatzen der kantonalen TPK fur die Arbeits-
marktbeobachtung und den quantitativen Kontrollzielen auf Bundesebene.

71.2 Quantitative Kontrollziele und Zielerreichung durch die PK

Die Subventionsvereinbarungen zwischen dem SECO und den PK legen quantitative Kon-
trollziele fur die PK auf der Grundlage der Ziele der TPK Bund fest (vgl. Kapitel 3).

Laut den Reportingdaten erreichen die PK insgesamt ihre quantitativen Kontrollziele nicht,
was bereits Uber eine langere Zeit hinweg festzustellen ist.

Zwischen 2015 und 2018 betrug die Gesamtzahl der Kontrollen, die jahrlich durch die PK
hatten durchgefiuhrt werden sollen, im Durchschnitt 13'073'¢” Kontrollen von Entsendebetrie-
ben und meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden. Die Anzahl effektiv durchgeflihrter Kon-
trollen belief sich auf 11’231 Kontrollen pro Jahr (d.h. ein Erreichungsgrad des quantitativen
Kontrollziels von rund 86 %). Wahrend der Periode 2015 bis 2018 haben 9 PK eine Anzahl
Kontrollen durchgefuhrt, die ihren quantitativen Kontrollzielen entsprach oder sie Ubertraf,
wahrend bei 14 PK die Ergebnisse leicht oder deutlich unter der zu erwarteten Anzahl an
Kontrollen lagen.

Aus diesem Grund hat das SECO den betroffenen PK vorgeschlagen, 2019 ihre quantitati-
ven Kontrollziele zu reduzieren, da auch die TPK Bund die Kontrollziele revidiert hatte (vgl.
Kapitel 3). Die meisten PK haben es allerdings bevorzugt, die bisher geltenden quantitativen
Kontrollziele beizubehalten (das quantitative Kontrollziel auf Ebene samtlicher PK wurde
gleichwohl reduziert, und betrug 2019 noch 12’717 Kontrollen gegenuber 13’392 Kontrollen
2015 ,d.h. eine Reduktion von 5 % in 5 Jahren)'es. Der Zielerreichungsgrad ging 2019 weiter
zurtick. Nur 9481 der 12’717 erwarteten Kontrollen von Dienstleistungserbringern wurden
2019 durchgefuhrt (-3'236 Kontrollen, d.h. ein Erreichungsgrad der Kontrollziele von 75 %).
Nur vier kleine PK erreichten 2019 ihre quantitativen Kontrollziele.

Der Ruckgang der Anzahl Kontrollen durch die PK ist auf verschiedene Faktoren zurlckzu-
fuhren, die in Kapitel 3 betrachtet werden. Unserer Meinung nach ware es sinnvoll zu klaren,
ob und wie die quantitativen Kontrollziele angesichts der Entwicklungen des Meldevolumens
wie auch der durch die PK gemass dem nationalen Aktionsplan zur Verbesserung des Voll-
zugs der flankierenden Massnahmen zu verfolgenden Kontrollstrategie langfristig angepasst
werden sollen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die Subventionsvereinbarungen zwischen dem SECO und
den PK quantitative Ziele auf nationaler Ebene festlegen. Die PK teilen diese Kontrollen an-
schliessend nach Regionen und nach Kategorien von Dienstleistungserbringern (Entsende-
betriebe, Selbstandigerwerbende) auf. Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte eine ungleiche
Aufteilung der Kontrollen nach Region aufgezeigt (vgl. Erfolgsfaktorenbericht 2016 Kapitel
4.3.1). Im Rahmen des Aktionsplans wurden Massnahmen eingefuhrt, um die Unterschiede

167 Jahresdurchschnitt (iber 4 Jahre hinweg.

168 Das SECO hat den PK in der Vernehmlassung zu den Subventionsvereinbarungen einen Variantenvorschlag
gemacht: 1) Beibehaltung der bisherigen Kontrollziele (entspricht 50 % der Meldungen), 2) Reduktion der Kon-
trollziele auf 30 % der Meldungen oder 3) Kontrollziel im Umfang des Durchschnitts der in den letzten drei Jahren
tatsachlich erreichten Kontrollzahlen. Die meisten PK haben sich fiir Variante 1 entschieden. Nach Abschluss der
Ubergangsphase sind die von den PK gewahlten Kontrollziele fiir 2020 verbindlich. Bei Abweichungen vom ge-
wahlten Ziel muss dies entsprechend begriindet werden.
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bei der Kontrollintensitat zwischen den Regionen zu reduzieren (wobei auch den unter-
schiedlichen Risiken je nach Region Rechnung getragen wurde)'®®. Ausserdem missen die
PK dem SECO nun ihre Planung der Kontrollen nach Region Gbermitteln und ihre Kontroll-
strategie begriinden kénnen. Die Prifung der Planung der Kontrollen durch die PK hat bisher
zu keinen Korrekturmassnahmen seitens des SECO Anlass gegeben. Diese Vorgabe des
Aktionsplans wurde also durch die PK zufriedenstellend umgesetzt.

Fazit

Die PK erreichen zurzeit ihre quantitativen Kontrollziele nicht. In Anbetracht der bisherigen
Erfahrungen und der in der Tendenz abnehmenden Meldungen ware es sinnvoll zu klaren,
ob die PK in Anbetracht der Kontrollkriterien des nationalen Aktionsplans die quantitativen
Kontrollziele erreichen kénnen und ob es andernfalls sinnvoll ware, die quantitativen Kontroll-
Ziele langfristig anzupassen. Dies wirde unseres Erachtens einerseits die Klarung des Ge-
samtvolumens der Kontrollen, die alle PK zusammen bei den auslandischen Dienstleistungs-
erbringern durchflihren sollten, erfordern und andererseits die Bestimmung der quantitativen
Kontrollziele, die realistisch fir jede PK festgelegt werden kénnen.

Identifizierte Verbesserungspotenziale in der Aufsicht und Steuerung durch das SECO:

- Prifen, ob die PK ihre quantitativen Kontrollziele unter Berticksichtigung der durch
den nationalen Aktionsplan definierten Auswahlkriterien der zu kontrollierenden
Dienstleistungserbringer erreichen kénnen (vgl. dazu auch Kapitel 3.3).

7.2 Finanzierung der Vollzugsorgane

7.21 Finanzierung der PK

Die Kontrollen der Entsandten und der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden werden
vorwiegend auf einer Pauschalbasis finanziert, d.h. es wird eine Pauschale pro kontrolliertem
Dienstleistungserbringer ausbezahlt (Pauschale pro Kontrolle). Die PK haben auch die Mdg-
lichkeit, arbeitsaufwandigere Kontrollen anhand des effektiven durch die Kontrolle verursach-
ten Arbeitsaufwands finanzieren zu lassen (Spezialkontrollen). Die Finanzierung einer Kon-
trolle als Spezialkontrolle kann beantragt werden, sobald die Bearbeitung des Dossiers acht
Stunden Uberschreitet. Der Finanzierungsbetrag einer Spezialkontrolle entspricht einer Stun-
denpauschale * Anzahl durch die Kontrolle effektiv verursachten Stunden.

1) Pauschalfinanzierung

Die Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer durch die PK und ihre Kontrollor-
gane ist in der Organisation der PK integriert, bzw. es besteht nicht unbedingt eine organisa-
torische Trennung zwischen den Ublichen Vollzugstatigkeiten des GAV oder anderen Ge-
werkschafts- oder Arbeitgeberaktivitaten und den Aktivitdten zum Vollzug der flankierenden
Massnahmen. In diesem Rahmen Iasst sich keine Transparenz zu den effektiven Kosten der
Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer erhalten. Aus diesem Grund hat das
SECO entschieden, die Aktivitaten der PK pauschal zu finanzieren.

Im Rahmen des nationalen Aktionsplans zur Verbesserung des Vollzugs der flankierenden
Massnahmen hat das SECO, angesichts der Tatsache, dass die Anforderungen an die PK

189 Im Rahmen der Umsetzung des Aktionsplans hat eine Arbeitsgruppe bestehend aus Vertretern von PK und
SECO die Vorgabe des Aktionsplans zur risikobasierten Kontrollstrategie konkretisiert. Gemass den Ergebnissen
aus der Arbeitsgruppe sind bei der Planung und Verteilung der Kontrollen auf die Regionen folgende Faktoren zu
beachten: a) absolute Anzahl Meldungen («Dichte») der in einem bestimmten Arbeitsmarkt vorhandenen melde-
pflichtigen Dienstleistungserbringer, b) Anzahl Meldungen im Verhaltnis zur Grésse des Arbeitsmarktes, c)
Verstossquote, d) Ausmass der Auswirkungen.
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zum Inhalt der Kontrolle erhdht wurden, beschlossen, die an die PK ausbezahlte Pauschale
anzuheben. Die Anhebung der an die PK ausbezahlten Pauschale war das Ergebnis einer
Analyse zwischen dem SECO und den nationalen PK. Die effektiven Kontrollkosten der PK
kénnen geschatzt werden, lassen sich aber aufgrund der erwahnten fehlenden organisatori-
schen Trennung zwischen den verschiedenen Aktivitaten der PK nicht prazise bestimmen.
Ausserdem sind die Daten der nationalen oder regionalen PK zu ihren Kosten manchmal
fragmentarisch'7.

Daher hat das SECO die Pauschale in einer Weise angehoben, die anhand des aktuellen
Kenntnisstandes adaquat erscheint. Insbesondere entspricht die den nationalen PK pro Kon-
trolle ausbezahlte Pauschale den fir die Kantone berechneten Durchschnittskosten der Kon-
trolle.

Die Subventionsvereinbarungen zwischen dem SECO und den PK legen fest, dass die Fi-
nanzierung zu Kontrollzwecken zu verwenden ist. Das SECO hat in einer Minderheit von Si-
tuationen festgestellt, dass diese Vorgabe nicht eingehalten wurde und die Bundesbeitrage
nicht korrekt an die regionalen PK und Kontrollvereine weitergeleitet wurden. Diese Mangel
wurden entsprechend korrigiert. In Anbetracht dessen scheint es sinnvoll, dass das SECO
weiterhin eine enge Aufsicht Uber die den PK fir die Kontrollen zur Verfligung gestellten fi-
nanziellen Mittel sicherstellt (d. h. Anforderungen an die Mittelverwendung sowie Uberpri-
fung der effektiven Mittelverwendung).

2) Finanzierung der Spezialkontrollen

Die Finanzierung auf Basis einer Pauschale pro Kontrolle macht den Grossteil der Finanzie-
rung der in den Branchen mit ave GAV durchgefihrten Kontrollen aus. Allerdings ist festzu-
stellen, dass der Anteil der Spezialkontrollen seit 2015 regelmassig zunimmt: 2018 machten
diese 20 % der gesamten Vollzugskosten in den Branchen mit ave GAV aus, gegenuber 5 %
2015, 8 % 2016 und 12 % 2017.

170 Unter anderem: 1) Die PK oder einige von ihnen verfiigen nicht liber Instrumente zur Arbeitszeitverwaltung,
die eine Transparenz zum Arbeitsaufwand fir ihre verschiedenen Aktivitdten erlauben wiirden. 2) Die PK verfu-
gen nicht immer Uber transparente Daten zu den effektiven Kontrollkosten in den Kontrollvereinen.
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Tabelle 7-2: Spezialkontrollen in den 10 PK mit den meisten Kontrollen von Entsendebetrieben 2018

Anzahl kontrol- Spezialkontrollen Durchschnittliche
lierte Entsende-  Anzahl Spezial- Spezialkontrollen | in % aller Kon-  Dauer der Spezi-
betriebe kontrollen in Stunden trollen alkontrollen

PK 1 431 155 2205 36.0% 14.2

PK 2 1726 357 4637 20.7% 13.0

PK 3 674 9 1511 13.5% 16.6

PK 4 316 7 82 2.2% 11.7

PK 5 101 2 19 2.0% 9.5

PK 6 345 0 0 0.0% -

PK7 556 n.a. 377 - -

PK 8 979 n.a 328 - -

PK9 137 n.a 17.5 - -

PK 10 1270 n.a 875.5 - -

Total 6535 - 14259 - -
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Tabelle 7-2 zeigt die durch die PK durchgeflihrten Spezialkontrollen in den 10 Branchen, in
denen die PK 2018 die grosste Anzahl Kontrollen von Entsendebetrieben vorgenommen ha-
ben. Wie aus der Tabelle ersichtlich wird, unterscheidet sich die Haufigkeit der von den PK
verrechneten Spezialkontrollen stark zwischen den betrachteten PK. Wahrend die Spezial-
kontrollen Uber einen Drittel der durch die PK 1 durchgefiihrten Kontrollen ausmachen, mel-
det die PK 6 keine einzige derartige Kontrolle.

Die Unterschiede zwischen den PK kénnen exogene Faktoren widerspiegeln, zum Beispiel
die Tatsache, dass je nach Branche die Einsatze mehr oder weniger lang und komplex sind
oder mehr oder weniger Arbeitnehmer betreffen. Nach unserer Kenntnis widerspiegeln die
Unterschiede zwischen den PK teilweise endogene Faktoren. Einerseits haben die PK unter-
schiedliche Ansatze bei der Kontrolle, zum Beispiel setzen einige mehr als andere bei der
Untersuchung eines Dossiers externe Spezialisten ein (z.B. Anwaltskanzlei), so dass die An-
zahl der durchschnittlich in ein Dossier investierten Stunden hoher ist. Andererseits setzt die
Finanzierung von Spezialkontrollen voraus, dass die PK Uber eine Kostenrechnung verfugt
und in der Lage ist, die in die einzelnen Dossiers, die sie als Spezialkontrollen verrechnen
will, investierten Stunden transparent nachzuweisen. Es lasst sich nicht ausschliessen, dass
nicht alle PK Uber die dazu notwendigen Buchfihrungsinstrumente verfligen. Diese Uberle-
gung gilt auch fir die Kontrollvereine: Damit eine Kontrolle vor Ort als Spezialkontrolle ver-
rechnet werden kann, muss die effektive Dauer der Spezialkontrolle transparent nachgewie-
sen werden konnen.

Die Antrage der PK fir die Vergltung von Spezialkontrollen weisen manchmal Defizite in der
Information der PK hinsichtlich der Bedingungen fiir die Finanzierung von Spezialkontrollen
auf. Gegebenenfalls konnten die Anforderungen des SECO in diesem Bereich gegentber
den PK noch prazisiert werden.

3) Aufteilung der Finanzierung zwischen Kontrollvereinen und PK

Das SECO hat keine Anforderungen an die PK hinsichtlich der Aufteilung der bereitgestellten
Mittel zwischen den PK und ihren Vollzugsorganen gestellt. Laut den verfligbaren Informatio-
nen finanzieren die PK die Kontrollvereine in der Regel auf einer Pauschalbasis. Die zwi-
schen den Kontrollvereinen und den PK ausgehandelte Pauschale hangt von den Regionen
ab, sowie vom Umfang der Leistungen, welche der Kontrollverein fir die PK erbringt. Als die
Pauschale des SECO bei CHF 500.- lag, Uberstiegen die den Kontrollvereinen pro Kontrolle
ausbezahlten Pauschalbetrage nach unseren Informationen die Halfte der Pauschale und
konnten gegebenenfalls die gesamte Pauschale ausmachen. Die verfligbaren Daten zu den
durch die PK an die Kontrollvereine ausbezahlten Pauschalen zeigen wesentliche Unter-
schiede bei den Betragen dieser Pauschalen je nach betroffenem Kontrollverein auf.

Wie in Kapitel 5 erwahnt, ist die Kontrolle vor Ort kein obligatorischer Kontrollschritt bei den
Entsendebetrieben. Dennoch werden diese Kontrollen quasi systematisch vorgenommen.
Die meisten Akteure sind sich einig, dass die Kontrolle vor Ort die generelle Qualitat der
Kontrolle verbessert. Unseres Erachtens sollte das Kosten-Nutzen-Verhaltnis der Kontrolle
vor Ort'”" sowie allfallige Effizienzsteigerungsmdglichkeiten noch vertieft analysiert werden,
auch angesichts der Bedeutung dieser Aktivitat in finanzieller Hinsicht.

Wie unter Punkt 1) erwahnt, hat das SECO 2018 die Pauschalfinanzierungen fir die PK an-
gesichts der im Rahmen des Aktionsplans formulierten hdheren Anforderungen angehoben.
Insbesondere schienen die erhohten Qualitadtsanforderungen des SECO zu verlangen, dass
die Geschaftsstellen der PK und die PK selbst Uber mehr Mittel verfigen. Mit der Anhebung
der Pauschale des SECO sollten nicht die Entschadigungen der Kontrollvereine fur ihre Kon-
trollen vor Ort erhdht werden. In der Praxis wurde nach unserer Kenntnis allerdings mindes-
tens ein Teil der Anhebung der Pauschale zu diesem Zweck eingesetzt.

171 \V/gl. auch Fussnote 92.
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Die Kontrolltatigkeiten vor Ort machen heute, nach unseren Schatzungen, tber die Halfte der
Finanzierung des SECO an die PK aus. Wir haben keine Informationen zu den effektiven
Kosten der Kontrollvereine, die auch Kontrollen vor Ort im Rahmen des Vollzugs des EntsG
fur die kantonalen TPK sowie im Rahmen des Vollzugs des BGSA durchflihren, die ebenfalls
durch das SECO finanziert werden. Es scheint uns notwendig, die Transparenz in diesem
Bereich zu verbessern.

4) Finanzielle Anreize der Kontrollorgane

Die meisten Kontrollen werden in Form von Pauschalen finanziert; die Pauschalfinanzierung
schafft keine besonderen Anreize, bzw. schafft negative Anreize fir die Bearbeitung schwie-
riger Falle. Angesichts der Mdglichkeit fir die PK, sich Kontrollen von grosserer Dauer durch
das SECO verglten zu lassen, wurden jedoch Mechanismen auf Bundesebene vorgesehen,
um auch die Kontrolle bei schwierigeren oder arbeitsintensiveren Dossiers zu férdern.

Diese Uberlegung gilt allerdings unseres Erachtens nicht auf der Ebene der Kontrollvereine,
wie sie heute durch die PK finanziert werden, d.h. in den meisten Regionen ausschliesslich
auf einer Pauschalbasis. Dies schafft keine Anreize fir die Kontrollvereine, bzw. schafft ne-
gative Anreize fur die Durchflihrung schwierigerer Kontrollen, zum Beispiel von nicht gemel-
deten Dienstleistungserbringern (vgl. Kapitel 5.2.2). Es kénnte unserer Meinung nach sinn-
voll sein, die Frage der Anreize fur die Kontrollvereine zu vertiefen und Moglichkeiten zu
prufen, diese Anreizmechanismen gegeniber den Kontrollvereinen zu verbessern.

7.2.2 Finanzierung der Kantone
Die Finanzierung der Kantone gibt zu folgenden Bemerkungen Anlass:

1) Finanzierung der effektiven Kosten des Kantons in indirektem Zusammenhang mit
der Anzahl der durchgefiihrten Kontrollen

Die Finanzierung der Kantone erfolgt auf Basis ihrer effektiven Kosten und nicht auf Pau-
schalbasis wie bei den PK. Die Anzahl der durch das SECO subventionierten Stellen hangt
indirekt mit der Anzahl der durch die Kantone durchgeflihrten Kontrollen zusammen (die An-
zahl der durch das SECO subventionierten Stellen muss eine Bandbreite hinsichtlich der An-
zahl (gewichteter) Kontrollen pro Vollzeitaquivalent (VZA) einhalten).

Die Prifung der Durchschnittskosten pro Kontrolle oder der Anzahl durchgefiihrter Kontrollen
pro VZA zeigt erhebliche Unterschiede zwischen den Kantonen auf. Diese Unterschiede kon-
nen auf die folgenden Aspekte zurlickzufiihren sein:

1) Die Personalkosten unterscheiden sich zwischen den Kantonen, teilweise, weil diese
Kosten in kantonalen Lohnskalen festgelegt sind (exogener Faktor), teilweise auch je
nach den Profilen der durch die Kantone rekrutierten Mitarbeiter.

2) Die Aufteilung der Kontrollen unterscheidet sich zwischen den Kantonen und in die-
sem Rahmen kann die Gewichtung der verschiedenen Kontrolltypen durch das
SECO die Ergebnisse beeinflussen. Einige Personen weisen zum Beispiel darauf hin,
dass die Kontrollen kurzfristiger Stellenantritte weniger arbeitsintensiv seien als eine
Betriebskontrolle im Rahmen einer Untersuchung.

3) Die Definition der Kontrolle wurde im Rahmen des nationalen Aktionsplans prazisiert,
doch der Inhalt der Kontrolle ist zwischen den Kantonen nicht vereinheitlicht; insbe-
sondere flhren einige Kantone zahlreiche Kontrollen vor Ort durch, wahrend andere
Kantone die meisten ihrer Kontrollen schriftlich durchfihren.

4) Da keine organisatorische Trennung innerhalb der kantonalen Amter besteht, ist es
nicht immer maoglich, die Kontrollen im Rahmen der flankierenden Massnahmen von
anderen Arten von Kontrollen zu unterscheiden. Das SECO Uberprtft im Rahmen der
Audits, dass die fur die flankierenden Massnahmen bestimmten Gelder nicht zur Sub-
ventionierung von Drittaktivitaten genutzt werden. Dies lasst sich a priori aber nicht
vollig ausschliessen.
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Die Vertreter der kantonalen Amter haben keine grundlegende Kritik am heutigen Finanzie-
rungssystem gedussert. Daher sehen wir zurzeit auch keine Notwendigkeit fir Anpassungen
in diesem Bereich.

2) Finanzierung der Personalkosten fiir Kontrolltétigkeiten Dritter

Das SECO finanziert zurzeit teilweise die Personalkosten der Kontrollvereine, wenn diese
Kontrollen in den Branchen ohne GAYV flr die kantonalen TPK durchfiihren. Die Kontrollver-
eine werden somit teilweise indirekt durch das SECO auf einer Pauschalbasis fir die Kon-
trollen von auslandischen Dienstleistungserbringern, die sie fir die PK durchfihren, finan-
ziert, sowie auf Basis der Personalkosten flr die Kontrollen, die sie fir die kantonalen TPK
durchfuhren, und auch fur Kontrollen, die sie fur die Kantone beim Vollzug des BGSA durch-
fuhren. Es scheint uns in diesem Rahmen sinnvoll, Iangerfristig zu prifen, wie diese ver-
schiedenen Finanzierungsquellen innerhalb der Kontrollvereine zusammenspielen. Dies ins-
besondere um zu vermeiden, dass die Finanzierung des Bundes Kontrolltatigkeiten dieser
Vereine fur Dritte subventioniert.

7.2.3 Fazit

Auf der Grundlage dieser Erfahrungen, kénnen die folgenden Erfolgsfaktoren und Verbesse-
rungspotenziale im Bereich der Finanzierung identifiziert werden:

Identifizierte Verbesserungspotenziale bei der Finanzierung:

- Sicherstellen, dass die Bundesbeitrage stets flir Kontrollzwecke verwendet werden
und effektiv den Vollzugsorganen zukommen, welche die Kontrolle fir die nationa-
len PK durchfiihren (d. h. regionale PK, Kontrollvereine);

- Steigerung der Transparenz innerhalb der PK hinsichtlich der Kontrollkosten, in-
dem die Verwaltungsinstrumente verstarkt werden (z.B. Erfassung der Arbeitszeit
pro Aktivitat), die eine Schatzung der Arbeitszeiten ermdglichen;

- Verbesserung der Steuerung der PK hinsichtlich der Finanzierung, indem daflr ge-
sorgt wird, dass ein ausreichender Teil der Finanzierung fur die schriftliche Kon-
trolle genutzt wird;

- Analyse des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses der Kontrolle vor Ort sowie allfallige Effi-
zienzsteigerungsmoglichkeiten;

- Steigerung der Kostentransparenz der Kontrollvereine unter Berucksichtigung der
verschiedenen Finanzierungsquellen des SECO, die sie erhalten.

7.3 Aus- und Weiterbildung und Informationsaustausch

In den Audits wurden die folgenden Punkte zu den Fragen der Aus- und Weiterbildung fest-
gestellt (auch auf der Grundlage von Vorschlagen im Rahmen der Audits befragter Perso-
nen):

1) Aus- und Weiterbildung in den Kantonen

Die Kantone haben Uber den VSAA in Zusammenarbeit mit dem SECO ein Ausbildungspro-
gramm fir Inspektoren erarbeitet (vgl. Kapitel 4.1.5). Aktuell ist diese Ausbildung jedoch nur
in deutscher Sprache verflgbar. Ein Kanton hielt bei der Konsultation fest, dass es ratsam
ware, diese auch auf Franzosisch anzubieten.

Verschiedene Personen haben hingegen im Rahmen der Audits darauf hingewiesen, dass
keine Ausbildung fir die Mitglieder der kantonalen TPK besteht, obwohl ihre Aktivitaten sehr
spezifisch sind und auch spezifische technische Kompetenzen erfordern (z.B. zu den Vor-
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und Nachteilen verschiedener Modelle zur Bestimmung des Ublichen Lohnes oder der Lohn-
unterbietung). Daher kdnnte es sinnvoll sein, die Moglichkeiten und die Notwendigkeit einer
solchen Ausbildung zu prifen.

1) Aus- und Weiterbildung in den PK

Im Gegensatz zu den Kantonen verfligen die PK nicht Gber eine zentralisierte Ausbildung ih-
rer Inspektoren auf der Ebene ihres Verbandes IG PBK gemass dem in den Kantonen entwi-
ckelten Modell. Dies liegt unter anderem daran, dass bei einer gewissen Zahl von Schlis-
selelementen des Vollzugs, zum Beispiel beim Lohnvergleich, die Anwendung der SECO-
Weisung auf der Ebene der Branche erfolgt. Die meisten fir die schriftliche Kontrolle in den
PK zustandigen Personen haben gemass den Ergebnissen des Audits gute Kenntnisse der
Anforderungen der schriftlichen Kontrolle (Lohnvergleich, Vorbereitung von Entscheiden
usw.), auch in den Bereichen, die fur den Vollzug der flankierenden Massnahmen spezifisch
sind. Ein Grund dafr ist, dass die betroffenen Personen oft fir mehrere Branchen zustandig
sind, fUr die sie die Kontrollen durchfiihren. Wie in Kapitel 5.2 festgehalten wurde, besteht
jedoch ein erheblicher Ermessensspielraum in diesem Bereich und es kdnnte sinnvoll sein,
gemeinsame Interpretationen zwischen den Kantonen und den PK zu haben. Zudem besteht
derzeit keine Ausbildung zu den flankierenden Massnahmen fiir die neuen Mitarbeiter der
Geschaftsstellen der PK oder flir die Minderheit der Kontrollorgane, in welchen grossere
Probleme bei der schriftlichen Kontrolle festgestellt wurden.

Das SECO bietet punktuell Schulungen an, zum Beispiel hat es eine Schulung zur Kontrolle
der meldepflichtigen Selbstandigerwerbenden durchgefiihrt. Diese Art von Ausbildungen
werden punktuell und auf freiwilliger Basis der Teilnehmer durchgefihrt. Es kénnte unserer
Meinung nach sinnvoll sein, die Moglichkeiten und die Notwendigkeit zu prifen, gewisse
Ausbildungen (z.B. Kontrolle der Selbstandigerwerbenden) auf regelmassiger Basis anzubie-
ten.

Ausserdem konnte es sinnvoll sein, die Notwendigkeit zu prifen, Mindestanforderungen an
die Ausbildung der fur die Kontrolle verantwortlichen Personen festzulegen.

Fazit

Identifizierte Verbesserungspotenziale bei der Aus- und Weiterbildung:

- Prifung der Méglichkeit, die Ausbildung fir Inspektoren des VSAA auch in Franzo-
sisch anzubieten;

- Prifung der Notwendigkeit einer Ausbildung fur die Mitglieder der kantonalen TPK;

- Prifung der Méglichkeiten und der Notwendigkeit einer Weiterbildung fur die PK
zum Lohnvergleich;

- Prufung der Notwendigkeit, die Ausbildungsmodule zur Kontrolle der Selbstandig-
keit regelmassig anzubieten;

- Prifung, ob es sinnvoll ware, Mindestanforderungen an die Ausbildung der fir die
Kontrolle verantwortlichen Personen festzulegen.

7.4 Kommunikation

Die Kommunikation gehért nicht zum Prifbereich der Audits. Auf der Grundlage der Audits
scheint es uns dennoch nttzlich darauf hinzuweisen, dass laut verschiedenen Vertretern der
kantonalen TPK, die durch die kantonalen TPK bei den Schweizer Betrieben im Rahmen der
Arbeitsmarktbeobachtung durchgefiihrten Lohnkontrollen manchmal auf das Unverstéandnis
der kontrollierten Betriebe stdsst. Dies insbesondere, weil die Betriebe nicht gentigend Uber
die Ziele und Instrumente der flankierenden Massnahmen informiert waren, unter anderem

621.131-00001\ CO0.2101.104.2.3732582

154/169



uber die Tatsache, dass die Lohnkontrollen auch die Schweizer Betriebe und nicht nur die
Entsendebetriebe oder die lokalen Betriebe, welche Personal aus der EU anstellen, betreffen
(vgl. auch Kapitel 4.3.2). In diesem Rahmen haben mehrere Ansprechpartner vorgeschla-
gen, auf nationaler Ebene die Informationen der Betriebe zur Kontrollaufgabe der kantonalen
TPK zu verbessern.

Es scheint sinnvoll, mit den Kantonen die allfalligen Schwierigkeiten zu vertiefen, mit denen

sie bei der Kontrolle aufgrund einer mangelhaften Information der Betriebe zu den Aufgaben
der kantonalen TPK konfrontiert sind und gemeinsam zu prifen, ob eine grindlichere Infor-

mation der Betriebe in diesem Bereich nutzlich ware.

Fazit

Identifizierte Verbesserungspotenziale bei der Kommunikation:

- Klarung mit den kantonalen TPK der Notwendigkeit einer Information der Schwei-
zer Betriebe zu den Lohnkontrollen durch die kantonalen TPK im Rahmen des Voll-
zugs der flankierenden Massnahmen.

7.5 Jahrlicher Tatigkeitsbericht («<FlaM-Bericht») und Reporting der
Vollzugsorgane

7.5.1 FlaM-Bericht

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte gewisse unerwlinschte Anreize fir die Vollzugsorgane
aufgrund der Veroéffentlichung ihrer Ergebnisse aufgezeigt. Der FlaM-Bericht wird laufend
verbessert und nach unserer Kenntnis, ist die Prasentation der Ergebnisse der Vollzugsor-
gane nun so aufgegliedert, dass solche Anreize so weit wie mdglich vermieden werden. Die
seither durchgefiihrten Audits haben keine weiteren Aspekte zu diesem Punkt zutage ge-
bracht.

7.5.2 Reporting an das SECO

In ihrem jahrlichen Reporting an das SECO liefern die PK Informationen zu den Kontrollen,
die sie bei den Schweizer Betrieben durchgeflihrt haben. Zurzeit sind diese Daten nicht klar
definiert (teilweise zum Inhalt einer Kontrolle oder eines Verstosses), vgl. dazu Kapitel 3.2.
Ausserdem liefert das Reporting keine Informationen zu einigen wichtigen Aspekten der Kon-
trolltatigkeit, zum Beispiel zu den gegen die fehlbaren Betriebe verhangten Verstosse.

In ihrem jahrlichen Reporting an das SECO liefern die PK auch Informationen zu den Kon-
trollen, die sie im Bereich des Personalverleihs durchgefihrt haben. Wie bei den Kontrollen
der Schweizer Betriebe ist die Kontrolle nicht klar definiert. Es ist auch plausibel, dass im Re-
porting der PK Doppelzahlungen vorkommen: Die PK melden die in ihrer Branche durch die
PK Personalverleih durchgefuhrten Kontrollen als Kontrollen'”2,

Angesichts dieser Elemente scheint es uns sinnvoll, die Reportingdaten zu erganzen, die
Definition der verschiedenen Indikatoren zu klaren und, soweit mdglich, die Probleme der
Doppelzédhlungen zwischen den Branchen zu regeln.

172 Dies liegt daran, dass in verschiedenen Branchen die Kontrolle durch die PK Personalverleih durchgefiihrt
wird und die Dossiers der Arbeitnenmer, die einem Branchen-GAV unterstellt sind, anschliessend an die be-
troffene Branche weitergeleitet werden. Zur lllustration: Wenn die SPKP eine Kontrolle bei einem Personalverleih-
betrieb durchflihrt, der zehn Personen beschatftigt, von denen 2 im Schreinergewerbe und 1 im Maler- und Gip-
sergewerbe tatig sind, erscheint die Betriebskontrolle insgesamt 3 Mal im Reporting an das SECO und da die
SPKP Aspekte des GAV Personalverleih flr alle Arbeitnehmer kontrolliert, geht aus dem Reporting der verschie-
denen PK die Kontrolle von insgesamt 13 Arbeitnehmern hervor (SPKP: 1 Betrieb, 10 Personen, PK Schreinerge-
werbe: 1 Betrieb, 2 Personen, PK Maler- und Gipsergewerbe: 1 Betrieb, 1 Person).
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Das Reporting der kantonalen TPK und der PK wurde 2019 im Rahmen des nationalen Akti-
onsplans optimiert. Diese Anderungen gaben bei den Audits zu keinen besonderen Feststel-
lungen Anlass.

Fazit

Identifizierte Verbesserungspotenziale beim Reporting:

- Erganzung der Indikatoren zur Kontrolle der Schweizer Betriebe durch die PK und
Erganzung der Definition dieser Indikatoren;

- Wenn nétig Korrektur der Erfassung der Indikatoren durch die PK in der Personal-
verleihbranche.

7.6 Audits

Insofern die Ergebnisse dieses Berichts zu einer Verstarkung der Weisungen des SECO an
die Vollzugsorgane Anlass geben, sollte im Rahmen der Audits auch die Umsetzung dieser
Weisungen Uberpruft werden.

Es scheint zudem sinnvoll, die Audits des SECO zur Kontrolle der Selbstéandigerwerbenden
(vgl. dazu insbesondere Kapitel 4.7.1) und zur Kontrolle vor Ort zu verstarken.

Fazit

Identifizierte Verbesserungspotenziale bei den Audits:

- Verstarkung der Audits des SECO zu den Kontrollen der Selbstandigerwerbenden
und der Kontrolle vor Ort.
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8 Wichtigste Schlussfolgerungen

In diesem Kapitel werden die verschiedenen, in den einzelnen Teilen des Berichts prasen-
tierten Erfolgsfaktoren und Verbesserungspotenziale zusammengefasst.

Die untenstehenden Schlussfolgerungen sind nicht als Weisung gegentiber den Vollzugsor-
ganen des EntsG zu verstehen. Das SECO empfiehlt den Vollzugsorganen ihre heutige Pra-
xis bei der Arbeitsmarktbeobachtung im Lichte der in der vorliegenden Analyse identifizierten
Erfolgsfaktoren zu tberprifen und gegebenenfalls die Mdglichkeiten und die Notwendigkeit
zu prufen, gewisse Anpassungen dieser Praxis vorzunehmen. In einigen Bereichen (vgl. Ka-
pitel 8.4) kdnnte das SECO zudem auf der Grundlage der genannten Erfolgsfaktoren zusatz-
liche Anforderungen an den Vollzug der flankierenden Massnahmen festlegen.

8.1 Arbeitsmarktbeobachtung durch die TPK

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte verschiedene Erfolgsfaktoren und Verbesserungspo-
tenziale fur die Arbeitsmarktbeobachtung identifiziert. Auf dieser Grundlage wurde ein natio-
naler Aktionsplan zur Verbesserung des Vollzugs erstellt und umgesetzt. Wie dieser Bericht
zeigt, wurden die im Rahmen des Aktionsplanes formulierten Verbesserungsmassnahmen
weitgehend umgesetzt.

Dieser Bericht zeigt neue Ansatze auf, um den Vollzug weiter zu verbessern, die uns erwah-
nenswert scheinen; es handelt sich in der Regel um gezielte Verbesserungsmaglichkeiten,
da der 2018 eingeflihrte Aktionsplan seine Ziele schon weitgehend erreicht hat. Die wichtigs-
ten identifizierten Bereiche fiir weitere Uberlegungen und Verbesserungspotenziale — ergan-
zend zum Erfolgsfaktorenbericht 2016 — scheinen uns die folgenden Aspekte zu betreffen:

1) Interpretation ihrer Aufgabe der Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonalen TPK.
Die Bundesgesetzgebung halt fest, dass die TPK den Arbeitsmarkt beobachten. Sie
I&sst den TPK einen Interpretationsspielraum hinsichtlich ihrer genauen Aufgabe. Es
lassen sich zwei Philosophien fur die Arbeitsmarktbeobachtung unterscheiden: die
Arbeitsmarktbeobachtung bezweckt ausschliesslich, Situationen von wiederholten
missbrauchlichen Lohnunterbietungen in einer Branche oder einem Beruf zu identifi-
zieren, oder die Arbeitsmarktbeobachtung wird in einem breiteren Sinn verstanden
(vgl. Kapitel 4.1.2). Das erste Modell kann manchmal zu Schwierigkeiten fur die kan-
tonalen Behdrden fiuhren, da die TPK Bund implizit einen Ansatz verfolgt, der sich am
zweiten Modell orientiert. Die unterschiedlichen Interpretationen oder manchmal die
mangelnde Klarheit zwischen den konkurrierenden Interpretationen kénnen fir die
kantonalen Behdrden Abstimmungsschwierigkeiten zur Folge haben, wenn die Er-
wartungen des SECO'7® gemass Leistungsvereinbarungen mit den Kantonen und
Vorgaben gegenliber den Vollzugsorganen des EntsG und die Erwartungen der kan-
tonalen TPK voneinander abweichen. Daher sollte dieser Punkt unserer Meinung
nach mit den betroffenen Akteuren (SECO, kantonale TPK, kantonale Amter) vertieft
werden.

2) Aufnahme der ausléndischen Dienstleistungserbringer in die Arbeitsmarktbeobach-
tung. Die auslandischen Dienstleistungserbringer machen einen wesentlichen Teil der
im Rahmen des Vollzugs der flankierenden Massnahmen durchgefihrten Kontrollen
aus. Wenn die kantonalen TPK jedoch den Arbeitsmarkt im Sinne der Artikel 360a
Absatz 1 und 360b Absatz 3 OR beobachten, spielt die Kontrolle der auslandischen
Dienstleistungserbringer eine sekundare Rolle. Die Kontrolle der auslandischen
Dienstleistungserbringer gehort auch weniger zu den ausdrucklichen Prioritaten der
kantonalen TPK, z.B. bei der Bestimmung der prioritar zu kontrollierenden Branchen
oder Berufen. Unseres Erachtens kénnte die Festlegung der strategischen Prioritaten

173 Beim Vollzug der Ziele der TPK Bund.
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durch die kantonalen TPK bei der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbrin-
ger verstarkt werden.

3) Interinstitutionelle Zusammenarbeit. Die Koordination zwischen dem Vollzug der flan-
kierenden Massnahmen und der Bekdmpfung der Schwarzarbeit sowie die Synergien
mit anderen Bereichen wie dem Gesundheitsschutz und der Arbeitssicherheit (insbe-
sondere unter dem Gesichtspunkt der Arbeitszeit) kdnnten in einigen Kantonen ver-
starkt werden, die heute die Kontrollen der Schweizer Betriebe beim Vollzug der flan-
kierenden Massnahmen vorwiegend schriftlich durchfihren. Dies bedeutet unseres
Erachtens auch, in den Kantonen, die heute keine derartigen Kontrollen durchftihren,
die Kontrolle vor Ort zu entwickeln bzw. ein Minimum an Kontrollen vor Ort vorzuse-
hen (unter Vorbehalt der unter Punkt 1) erwahnten Philosophie fir die Arbeitsmarkt-
beobachtung der kantonalen TPK.

4) Kombination der Instrumente und Zusammenarbeit zwischen den Kantonen. Die
Kombinationen der von den kantonalen TPK angewandten Instrumente fur die Ar-
beitsmarktbeobachtung unterscheiden sich je nach ihrer Philosophie der Arbeits-
marktbeobachtung (vgl. Punkt 1). Teilweise sind sie aber auch von der Grosse des
Kantons abhangig. Fur kleinere oder mittelgrosse Kantone sind manche Kombinatio-
nen von Instrumenten schwer zu erreichen. Unseres Erachtens besteht noch ein ge-
wisses Optimierungspotenzial bei den Informationen, die den kleinen und mittelgros-
sen Kantonen zur Verflugung gestellt werden, die naturgemass weniger Kontrollen
durchfiihren. Ein solches Vorgehen musste allerdings die Vorgaben des Datenschut-
zes beachten.

5) Kontrolle vor Ort. Die Kontrolle vor Ort konnte in den Kantonen verstarkt werden, wo
solche Kontrollen nicht oder nur selten durchgefihrt werden (vgl. Punkt 3).

6) Kontrolle der Selbsténdigerwerbenden. Laut den verfligbaren Reportingdaten ist die
Wirkung der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden in den Branchen ohne ave GAV
heute gering, was die Feststellung der Scheinselbstandigkeit und die Nachverfolgung
der Dossiers angeht. Eine grossere Wirkung wird hinsichtlich der verhangten Verwal-
tungssanktionen erzielt, doch diese unterscheidet sich stark zwischen den Kantonen.
Es kdnnte sinnvoll sein, mit den kantonalen TPK zu prifen, welche Prioritat der Kon-
trolle der Selbstandigerwerbenden eingerdumt werden soll und welche Massnahmen
fur die Verbesserung der Wirkung der Kontrollen getroffen werden kénnten — insbe-
sondere, wie die Umsetzung der Weisung des SECO und des Musterprozesses bei
Bedarf optimiert werden kénnte.

7) Meldungen. Auf Bundesebene wird eine Reihe von Projekten durchgefihrt, um die
Qualitat der Meldungen sowie deren elektronische Ubermittlung zu verbessern. Die-
ser Bericht hat in diesem Bereich keine neuen Entwicklungen aufgezeigt. Da sich die
Triagemethoden und -kriterien von Kanton zu Kanton unterscheiden, kénnte es sich
lohnen, zu prifen, welche Kantone tGber bewahrte Verfahren verfliigen, um andere
Kantone zu deren Ubernahme zu ermutigen.

8) Verwaltungssanktionen. Die Bestimmungen von Art. 9 EntsG lassen den kantonalen
Behdrden bei ihrer Sanktionspraxis einen Ermessensspielraum offen («Die kantonale
Behorde kann [Sanktionen aussprechen]», Art. 9 Abs. 2 EntsG). Unter dem Gesichts-
punkt der Effizienz und der Wirksamkeit des Vollzugs ist es wichtig, dass die Sanktio-
nen in den Bereichen, wo sie eine zentrale Rolle fur die Glaubwurdigkeit und die
Wirksamkeit der flankierenden Massnahmen spielen, angemessen angewandt wer-
den. Wir haben in diesem Zusammenhang gezielte Verbesserungspotenziale bei ei-
ner Minderheit der Kantone betreffend gewissen Verwaltungssanktionen festge-
stellt'.

74 D.h. unseres Erachtens, dass die kantonalen Behdrden Sanktionen bei Verstdssen gegen die Dokumentati-
onspflicht, bei Verstdssen gegen die Lohn- und Arbeitsbedingungen der ave GAV in Féllen, wo der Betrieb die
Sanktionierung durch die PK nicht befolgt hat, und bei Verstdssen gegen die Lohne der NAV verhangen.
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Ausserdem ist die vorgesehene Hohe der Sanktion fir die ausléandischen Dienstleis-
tungserbringer, die ihren Einsatz nicht melden, gegebenenfalls zu niedrig'”s und
koénnte korrigiert werden.

9) Kommunikation. Die durch die kantonalen TPK bei den Schweizer Betrieben durchge-
fuhrten Lohnkontrollen stossen manchmal auf das Unverstandnis der kontrollierten
Betriebe, weil diese ungentigend Uber die Tatsache informiert sind, dass Lohnkontrol-
len im Rahmen der Arbeitsmarktbeobachtung auch die Schweizer Betriebe betreffen.
Es kdnnte angebracht sein, die Informationslage der Betriebe zur Kontrollaufgabe der
kantonalen TPK auf nationaler Ebene zu verbessern.

8.2 Kontrollen in den Branchen mit ave GAV

Der Erfolgsfaktorenbericht 2016 hatte verschiedene Erfolgsfaktoren und Verbesserungspo-
tenziale bei der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungserbringer durch die PK identifi-
ziert. Auf dieser Grundlage wurde ein nationaler Aktionsplan zur Verbesserung des Vollzugs
erstellt und umgesetzt. Wie dieser Bericht zeigt, wurden die im Rahmen des Aktionsplanes
formulierten Verbesserungsmassnahmen weitgehend umgesetzt.

Dieser Bericht zeigt neue Ansatze auf, um den Vollzug weiter zu verbessern, die uns erwah-
nenswert scheinen; es handelt sich in der Regel um gezielte Verbesserungsmaglichkeiten,
da der 2018 eingeflihrte Aktionsplan seine Ziele schon weitgehend erreicht hat. Die wichtigs-
ten identifizierten Bereiche fiir weitere Uberlegungen und Verbesserungspotenziale — ergan-
zend zum Erfolgsfaktorenbericht 2016 — scheinen uns die folgenden Aspekte zu betreffen:

1) Kontrolle vor Ort / schriftliche Kontrolle. Die meisten PK sind einem Kontrollverein an-
geschlossen, der die Kontrolle vor Ort der auslandischen Dienstleistungserbringer
vornimmt. Die Qualitat der Kontrolle vor Ort ist bei der Kontrolle der Entsendebetriebe
in der Regel angemessen und kann bei den Selbstandigerwerbenden noch verbes-
sert werden. Gemass Musterprozess flir die Kontrolle der Entsendebetriebe ist die
Kontrolle vor Ort kein obligatorischer Kontrollschritt bei den Entsendebetrieben. Sie
wird jedoch bei praktisch allen Kontrollen durchgefiihrt und absorbiert einen wesentli-
chen Teil der Subvention des SECO an die PK (in der Vergangenheit Gber die Halfte
der vom SECO gewahrten Pauschalen). Aus diesem Grund ware es unserer Meinung
nach sinnvoll, dass das SECO die Kontrolle vor Ort vertieft analysiert.

2) Kontrolle der Entsendebetriebe. Die Qualitat der Kontrollen ist insgesamt zufrieden-
stellend. Die SECO-Weisung zum Lohnvergleich wird in der Regel angewandt. Die
Audits haben dennoch bei einigen PK verschiedene Verbesserungspotenziale bei der
Bearbeitung der Dossiers aufgezeigt (vgl. Kapitel 5.2.4). Diese Aspekte kdnnen einen
entscheidenden Einfluss auf das Ergebnis der Kontrolle haben'?¢. Nach unserem
Kenntnisstand verfigen die PK Uber einen bedeutenden Ermessensspielraum'”’. Es
ware unseres Erachtens sinnvoll, diese Fragen noch zu vertiefen, um die Qualitat der
Untersuchung weiter zu verbessern, gerade auch im Zusammenhang mit den we-
sentlichen Unterschieden zwischen den PK oder innerhalb der PK im Bereich der
Sanktionen.

3) Sanktionierung der Entsendebetriebe und Kontrollkosten. Aus verwaltungsrechtlichen
Grundsatzen sowie im Hinblick auf die Effizienz und Wirksamkeit des Vollzugs sollten

175 Bemerkung: Es ist hier zwischen Verletzungen der Meldepflicht zu unterscheiden, bei denen der Dienstleis-
tungserbringer seinen Einsatz nicht meldet und Fallen, wo der Betrieb es zum Beispiel unterlasst, eine Person zu
melden; in letzterem Fall verhindert die fehlende Meldung die Kontrolle nicht. Die Sanktionen sind gegebenenfalls
im ersten Fall zu niedrig.

176 Zum Beispiel die vermutete Funktion der Mitarbeiter, der vermutete Tatigkeitsbereich des Betriebs und damit
der anzuwendende GAV, die Zahl der Arbeitsstunden usw.

177 Wie die Entwicklung der Kontrollergebnisse in 4 PK im Kanton Ziirich infolge der Reorganisation ihrer Ge-
schaftsstellen zeigt (vgl. Kapitel 5.2.4).
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die gegen auslandische Unternehmen verhangten Konventionalstrafen eine abschre-
ckende Wirkung fur fehlbare Unternehmen haben, verhaltnismassig sein und eine
Gleichbehandlung zwischen Schweizer und auslandischen Betrieben sicherstellen.
Diese Grundsatze (Wirksamkeit, Gleichbehandlung, Verhaltnismassigkeit) werden
beim Vollzug der flankierenden Massnahmen nicht immer angemessen kombiniert
(was teilweise auch daran liegen kann, dass die Sanktionspraxis gegenuber auslandi-
schen Betrieben sich auf in den ave GAV und den Reglementen der PK festgelegte
Regeln stutzt, die zunachst auf Schweizer Betriebe anwendbar sind und fur die aus-
landischen Betriebe angepasst wurden).

Ausserdem besteht fir einige PK noch ein gewisses Verbesserungspotenzial bei der
Umsetzung der Massnahmen des Aktionsplans zu den Konventionalstrafen und den
Kontrollkosten, insbesondere im Bereich der «Unité de doctrine» innerhalb der PK o-
der der systematischen Verrechnung der Kontrollkosten durch die PK gegenuber den
fehlbaren Betrieben (vgl. Punkt 7 unten).

4) Kontrolle der Selbstandigerwerbenden. Die Wirkung der Kontrolle der Selbstandiger-
werbenden ist weiterhin geringer als jene der Kontrolle der Entsendebetriebe. Lan-
gerfristig konnte es sinnvoll sein, die quantitative Bedeutung dieser Kontrollen zu
Uberprifen. Die Qualitat der Kontrolle kénnte noch verbessert werden. Dies erfordert
gegebenenfalls Schulungsmassnahmen fur die Inspektoren, um die Anwendung der
SECO-Weisung und des Musterprozesses zu verbessern. Einzelne PK fuhren heute
in Abweichung von den Grundsatzen der Weisung und des Musterprozesses im An-
schluss an die Kontrolle vor Ort mehr oder weniger systematisch eine schriftliche
Kontrolle durch. Dieses Phanomen ist teilweise strukturell und hangt mit der Vertei-
lung der Aufgaben zwischen den PK und den Kontrollvereinen zusammen. Es ware
daher sinnvoll, diese Frage mit den PK zu vertiefen.

5) Zusammenarbeit zwischen PK und Kantonen. Die Weisungen des SECO lassen ei-
nen Interpretationsspielraum hinsichtlich der Verstdsse gegen die Lohne und Arbeits-
bedingungen sowie hinsichtlich der Bestimmung des Status des Selbstandigerwer-
benden im Einzelfall offen. Es wére sinnvoll, dass die unterschiedlichen
Interpretationen zwischen den PK und den kantonalen Behoérden in diesem Bereich
moglichst reduziert wirden, um eine «Unité de doctrine» gegenuber den betroffenen
Dienstleistungserbringern zu erreichen. Das EntsG halt fest, dass die PK fur die Be-
stimmung des Verstosses zustandig sind, es Iasst aber auch den kantonalen Behor-
den einen Interpretationsspielraum hinsichtlich der Verwaltungssanktion. Wenn die
Interpretationen voneinander abweichen, kann daraus eine wenig wirksame Anwen-
dung des Dispositivs resultieren. Eine «Unité de doctrine» oder Reduktion der Unter-
schiede erfordert einerseits eine angemessene Qualitat der Untersuchung durch die
PK und andererseits, sofern diese gegeben ist, dass die kantonalen Behdrden die
Schlussfolgerungen der PK Gbernehmen.

6) PK ausserhalb des Bausektors / Keinem Kontrollverein angeschlossene PK. Die PK,
die keinem Kontrollverein angeschlossen sind, haben spezifische Probleme beim Er-
halt der Meldungen. Ausserdem werden ihre Kontrollen manchmal vor allem schrift-
lich durchgeflhrt (auch bei den Kontrollen von Selbstandigerwerbenden). Dies liegt
gegebenenfalls daran, dass, da diese PK nicht zum Bausektor gehoéren, die Kontroll-
vereine nicht immer Uber ausreichende Kenntnisse ihrer Branche verfigen, um ange-
messene Kontrollen vor Ort vornehmen zu kénnen.

7) Aufsicht der PK lber ihre Vollzugsorgane. Die Aufsicht sollte verstarkt werden. Wird
die Kontrolltatigkeit delegiert, sind die nationalen PK verantwortlich, eine einheitliche
und qualitativ angemessene Durchflihrung der Kontrolle sicherzustellen. In der Praxis
verfugen die regionalen PK zumindest in einem Teil der PK oder flir einen Teil der
Regionen Uber eine weitgehende Autonomie. Aus diesem Grund werden die nationa-
len Bestimmungen, zum Beispiel im Bereich der Konventionalstrafen und der Kon-
trollkosten nicht immer einheitlich angewandt. Dies auch aufgrund von Uberlegungen
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hinsichtlich der Gleichbehandlung zwischen den Schweizer Betrieben und den aus-
landischen Betrieben auf regionaler Ebene. Die PK sind auch mit der Aufsicht tber
die Tatigkeit der Kontrollvereine beauftragt. Die PK missen nun Leistungsvereinba-
rungen mit ihren Kontrollvereinen (oder analog dazu mit den kantonalen Inspektora-
ten) abschliessen. Diese Anforderung wurde von den PK weitgehend umgesetzt. Das
SECO hat hingegen spezifische Probleme beim Vollzug durch die Kontrollvereine
festgestellt, die nicht durch die Leistungsvereinbarungen geregelt sind (z.B. Arbeits-
unterbriche ohne Rechtsgrundlage). Ausserdem ware es sinnvoll, die Qualitatskon-
trolle gezielt zu verstarken.

8) Finanzierung. Die Kostentransparenz sollte verbessert werden, insbesondere hin-
sichtlich der Kontrollvereine. Dies sowohl unter dem Gesichtspunkt der Spezialkon-
trollen als auch angesichts der Tatsache, dass das SECO die Kontrollvereine manch-
mal Uber verschiedene Kanale finanziert (Kontrollen der PK, Kontrollen der
kantonalen TPK, BGSA-Kontrollen). Die von den PK an die Kontrollvereine ausbe-
zahlten Pauschalbetrage weisen wesentliche Unterschiede auf, die aktuell nicht ab-
schliessend eingeordnet werden kénnen. Hier besteht teilweise Klarungsbedarf.

9) Intensitét der Kontrolle der Schweizer Betriebe. In einigen Branchen liegt die Kontrol-
lintensitat bei den Schweizer Betrieben unter den Zielen der TPK Bund (3 % bzw.
5 % der Betriebe) und sollte erhdht werden, damit diese Ziele eingehalten werden.
Die Qualitat des Reportings zu den Kontrollen der Schweizer Betriebe sollte ebenfalls
verbessert werden, insbesondere, um die Transparenz hinsichtlich der Anzahl effektiv
durchgeflihrter Kontrollen und hinsichtlich der Kontrollergebnisse zu verbessern.

10) Intensitét der Kontrolle der ausldandischen Dienstleistungserbringer. Die PK insge-
samt erreichen die quantitativen Kontrollziele der TPK Bund (30 bis 50 % der auslan-
dischen Dienstleistungserbringer) nicht. Auch auf indivdueller Ebene erreicht die
Mehrheit der PK ihre quantitativen Kontrollziele, wie sie in den Subventionsvereinba-
rungen mit dem SECO festgehalten sind, nicht. Es ware angezeigt zu prufen, inwie-
fern die PK ihre quantitativen Kontrollziele unter Berlcksichtigung der durch den Akti-
onsplan definierten Kontrollkriterien erreichen knnen, um gegebenenfalls die
diesbezlglichen quantitativen Kontrollziele der TPK Bund und der einzelnen PK zu
revidieren.

8.3 Erfolgsfaktoren und Verbesserungspotenziale im Detail

8.3.1 Arbeitsmarktbeobachtung durch die TPK

Die in dieser Analyse identifizierten Erfolgsfaktoren bei der Arbeitsmarktbeobachtung ergan-
zen die im Erfolgsfaktorenbericht 2016 identifizierten Faktoren und betreffen insbesondere
die folgenden Bereiche:

1) Strategie flr die Arbeitsmarktbeobachtung

- Explizite Strategie und Aufnahme der Kontrolle der auslandischen Dienstleistungser-
bringer in die Strategie fur die Arbeitsmarktbeobachtung durch die kantonale TPK
(vgl. Kapitel 3.1 und 4.1.4);

- Nutzung von Synergien bei der Kontrolle zwischen der Arbeitsmarktbeobachtung und
dem Arbeitnehmerschutz sowie mit der Bekdmpfung der Schwarzarbeit (vgl. Kapitel
4.1.5).

2) Untersuchungs- und Kontrollinstrumente

- Angemessene Kombination der verschiedenen Kontrollinstrumente (vgl. Kapitel
4.2.6);
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- Bereitstellung von erganzenden Informationen flr die kleineren und mittelgrossen
Kantone (z.B. Informationen aus grossen Kantonen, Ergebnisse von Untersuchun-
gen) (vgl. Kapitel 4.2.6);

- Auch bei Schweizer Betrieben teilweise Kontrollen vor Ort durchfihren (vgl. Kapitel
4.3.1);

- Einen glaubwurdigen Kontrollansatz gegenuber den Betrieben (auch den Schweizer
Betrieben) verfolgen, einschliesslich Sanktionen gegenuber Betrieben, welche die
Mitwirkung bei der Kontrolle verweigern (vgl. Kapitel 4.3.1);

- Die Fragebdgen und vom Betrieb bei der Kontrolle verlangten Dokumente sind ange-
messen (vgl. Kapitel 4.3);

- Kontrolle vor Ort und Anwendung der Weisung des SECO fir die Kontrolle der Selb-
standigerwerbenden (vgl. Kapitel 4.7.1);

- Betreffend NAV fir die Hauswirtschaft, gentigend Kontrollen in der Branche der
Hauswirtschaft durchflihren, den Arbeitgeber bei Bedarf hinsichtlich des Arbeitsver-
trags beraten, fehlbare Verhaltensweisen im Bereich des Lohnes sanktionieren (vgl.
Kapitel 4.6).

3) Ubliche Léhne und Feststellung von Lohnunterbietungen

- Verwendung mehrerer Referenzléhne bei Untersuchungen (vgl. Kapitel 4.4)17s,

4) Verstandigungen

- Neben den informellen Verstandigungsmassnahmen auf der Ebene einzelner Be-
triebe oder der Einfuhrung eines NAV / ave GAV nach einer formellen Verstandigung,
scheint eine dritte vielversprechende Vorgehensweise die Verhandlung Gber Verbes-
serungsmassnahmen mit den Akteuren der Branche zu sein, wenn die kantonale
TPK gewisse Probleme in einer Branche oder einem Beruf feststellt, die jedoch noch
keine Einflhrung eines NAV / ave GAV rechtfertigen (vgl. Kapitel 4.5).

8.3.2 Mit der Ubermittlung der Meldungen beauftragte Behérden

Das SECO ruft in Erinnerung, dass im Hinblick auf einen gesetzeskonformen Vollzug des
EntsG die zustéandigen Behdrden die Meldungen an alle PK Ubermitteln mussen, unter Ein-
haltung der Bestimmungen von Art. 6 Abs. 4 EntsG (vgl. Kapitel 5.1).

Wie bereits im Erfolgsfaktorenbericht 2016 hervorgehoben wurde, sind die rasche Ubermitt-
lung der Meldungen und die elektronische Ubermittlung der Meldungen zentrale Erfolgsfakto-
ren.

8.3.3 Paritatische Kommissionen und ihre Vollzugsorgane

Folgende Erfolgsfaktoren wurden bei den Kontrollen auslandischer Dienstleistungserbringer
in den Branchen mit ave GAV identifiziert:

1) Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungserbringer und Kontrolle vor Ort

- Konkretisierung der Kriterien fur die Auswahl der zu kontrollierenden Dienstleistungs-
erbringer (beispielsweise auf der Grundlage der Ergebnisse der Arbeitsgruppe Zurich
2018) (vgl. Kapitel 5.2);

178 Insbesondere: Bei Untersuchungen ist es sinnvoll, auch die im Rahmen der Untersuchung beobachteten
Léhne zu berlcksichtigen; Vorsicht bei der Verwendung des 1. Dezils der in der Untersuchung beobachteten
Léhne als Referenzlohn, da dieses von Extremwerten beeinflusst sein kann, wenn die Untersuchung nur wenige
Beobachtungen enthalt.
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Anwendung der Regel der 12 Monate zwischen zwei Kontrollen mit Bedacht (vgl. Ka-
pitel 5.2);

Die PK sollten den Kontrollvereinen die fir die risikobasierte Kontrollplanung im Ein-
zelfall notwendigen Informationen zur Verfligung stellen (in der ganzen Schweiz
durchgeflihrte Kontrollen, Kontrollergebnisse, Sanktionen) (vgl. Kapitel 5.2);

Interinstitutionelle Zusammenarbeit (Grenzwachtkorps usw.) (vgl. Kapitel 5.2);

Die bei der Kontrolle verwendeten Musterdokumente (sowie die Mustervorlagen der
Kontrollberichte) sollten immer den gesetzlichen Bestimmungen entsprechen und an-
gemessen sein; diese Dokumente sollten durch die PK genehmigt werden (vgl. Kapi-
tel 5.2);

Inhalt der Kontrolle vor Ort:

o Klare Unterscheidung zwischen Sachverhaltsaufnahme und Einschatzungen
der Inspektoren

o Wurde bei der Kontrolle vor Ort der auslandische Dienstleistungserbringer
nicht angetroffen, die Beobachtungen vor Ort dokumentieren

o Systematische Abklarung der Tatigkeiten der Entsendebetriebe, der Qualifika-
tion der Mitarbeiter, der Einsatzdauer und der Arbeitszeiten (vgl. Kapitel 5.2);

Klarer Auftrag der PK an die Kontrollvereine hinsichtlich der Leerlaufe (vgl. Kapitel
5.2);

Organisatorische Lésungen, die auch den PK ausserhalb des Bausektors ermdgli-
chen, Kontrollen vor Ort gezielt durchflihren zu lassen (vgl. Kapitel 5.6.4).

2) Schriftliche Kontrolle der Entsendebetriebe

Die vom Betrieb verlangten Dokumente sollten den Anforderungen der Weisung des
SECO fir den internationalen Lohnvergleich entsprechen (insbesondere: Selbstde-
klarationsformular des Arbeitgebers, Lohnabrechnungen und Arbeitszeiterfassungen
der Mitarbeiter fur die Dauer ihres Einsatzes sowie Arbeitsvertrage) (vgl. Kapitel
5.2.4);

Angemessene und frihe Klarung der fakultativen Aspekte (z.B. Spesen fir Essen
und Unterkunft) aus Effizienzgrinden (vgl. Kapitel 5.2.4);

Keine Einforderung von Dokumenten, die Uber die Kontrollkompetenzen der PK hin-
ausgehen (z.B. Werkvertrage, Rechnungen) (vgl. Kapitel 5.2.4);

Keine Verwendung hypothetischer Daten (z.B. im Bereich der Qualifikation oder der
Arbeitszeit der Mitarbeiter) (vgl. Kapitel 5.2.4);

Frahzeitige und korrekte Abklarung der ausgeubten Tatigkeit und des anwendbaren
ave GAV (vgl. Kapitel 5.2.4);

Bei Triage-Fehlern sollte das Dossier immer an die zustandige Stelle (kantonale TPK,
andere PK) weitergeleitet werden (vgl. Kapitel 5.2.4);

Im Fall einer ausschliesslich schriftlichen Kontrolle sollte das Kontrollverfahren ange-
passt werden, so dass die erganzende Abklarung, die nicht vor Ort durchgefuhrt wer-
den konnte, dennoch vorgenommen wird (vgl. Kapitel 5.2.4);

Die rasche Bearbeitung der Dossiers ist ein Erfolgsfaktor auf nationaler Ebene; in der
Regel erreichen die PK ihre Ziele in diesem Bereich (vgl. Kapitel 5.2.6);

Die rasche Bearbeitung der Dossiers ist auch auf regionaler Ebene ein Erfolgsfaktor;
fur einzelne Regionen einer PK sind manchmal betrachtliche Verbesserungspotenzi-
ale festzustellen (vgl. Kapitel 5.2.6).

3) Entscheide, Konventionalstrafen und Kontrollkosten
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Professionelle Geschéftsstellen, die mit der schriftlichen Abklarung und der Vorberei-
tung der Entscheide beauftragt sind (vgl. Kapitel 5.6.4);

Paritatisch getroffene Entscheide (vgl. Kapitel 5.6.4);

Die Sanktionen sollten wirksam sein und die Grundsatze der Gleichbehandlung zwi-
schen Schweizer Betrieben und auslandischen Betrieben sowie der Verhaltnismas-
sigkeit einhalten; diese Aspekte sollten noch konkretisiert werden, da Trade-offs zwi-
schen den verschiedenen Aspekten bestehen konnen (vgl. Kapitel 5.3);

Harmonisierung der Praktiken zu den Konventionalstrafen und den Kontrollkosten in-
nerhalb der PK in Ubereinstimmung mit dem nationalen Aktionsplan (vgl. Kapitel 5.3).

4) Kontrolle der Selbstiandigerwerbenden

Die Kontrolle der Selbstandigerwerbenden sollte in der Regel eine Kontrolle vor Ort
beinhalten (vgl. Kapitel 5.4);

Die Kontrolle vor Ort sollte die verschiedenen in der Weisung des SECO und im Mus-
terprozess vorgesehenen Elemente der Uberpriifung einhalten (insbesondere: syste-
matische Analyse der drei Dokumente, Fragebogen an den Selbstandigerwerbenden,
Dokumentation der Beobachtungen vor Ort, Schlussfolgerungen der Kontrolle vor Ort
und Empfehlung, einschliesslich einer klaren Trennung zwischen den objektiven
Feststellungen und den Interpretationen der Inspektoren). Die Kontrolle vor Ort sollte
sich auf die Musterdokumente der SECO-Weisung stutzen (vgl. Kapitel 5.4.2);

Im Fall von Ungewissheit Uber den Status des Selbstandigerwerbenden nach der
Kontrolle vor Ort, zusatzliche schriftliche Kontrolle des Status in Ubereinstimmung mit
der Weisung des SECO (einschliesslich Musterdokumente gemass Weisung) (vgl.
Kapitel 5.4);

Bei Scheinselbstandigkeit, moglichst Ermittlung des mutmasslichen Arbeitgebers und
Durchfihrung eines internationalen Lohnvergleichs (vgl. Kapitel 5.4);

Der Entscheid Uber die Selbstéandigkeit oder Scheinselbstandigkeit muss durch die
PK (und nicht den Kontrollverein) getroffen werden (vgl. Kapitel 5.4.5);

Enge Zusammenarbeit zwischen den involvierten Vollzugsorganen (Kontrollverein,
PK, Kanton) (vgl. dazu Kapitel 6.5);

Méglichst «Unité de doctrine» zwischen PK und Kantonen betreffend Scheinselbstan-
digkeit.

5) Ubermittlung der Dossiers mit Verstdssen an die kantonalen Behorden

Weiterleitung aller Dossiers mit Verstdssen (Lohnverstdsse, Verletzung der Aus-
kunftspflicht, Scheinselbstandigkeit usw.) durch die PK an die kantonale Behérde in-
nert angemessenen Fristen (vgl. Kapitel 6);

Maoglichst «Unité de doctrine» in der Sanktionspraxis zwischen PK und Kantonen
(u.a. Lohnverstdsse, Scheinselbstandigkeit) (vgl. Kapitel 6).

6) Aufsicht und Steuerung der Kontrollvereine und rPK

Angemessene Aufsicht Uber die Kontrollvereine und die rPK (vgl. Kapitel 5.7);

Harmonisierung der Vollzugskosten, Kontrollkosten und Konventionalstrafen in Uber-
einstimmung mit dem Aktionsplan (unter Bertcksichtigung der Gleichbehandlung zwi-
schen Schweizer Betrieben und ausléndischen Betrieben und der Wirkung der Kon-
trolle) (vgl. Kapitel 5.3 und 5.7);

Sicherstellung eines rechtskonformen Vollzugs durch die Kontrollvereine (vgl. Kapitel
5.7);

Punktuelle Kontrolle der Qualitat der Kontrolle durch die Vollzugsorgane und der
Qualitat der Entscheide der rPK (vgl. Kapitel 5.7.3).
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8.34

Mit den Verwaltungssanktionen beauftragte kantonale Behérden

Im Bereich der Verwaltungssanktionen wurden folgende Erfolgsfaktoren identifiziert:

8.4

Ausdrucklicher, bzw. schriftlicher Sanktionskatalog der kantonalen Behorde'™ (vgl.
Kapitel 6.2);

Vor der Verfiigung einer Sanktion sollte stets ein rechtliches Gehdr gewahrt werden
(vgl. Kapitel 6.2);

Bei Bedarf sollte die kantonale Behérde Mindestanforderungen z.H. der PK definie-
ren, welche ein Dossier erflillen muss, damit ein kantonales Verfahren eingeleitet
werden kann (bspw. bei Auskunftspflichtverletzung, Scheinselbstandigkeit) (vgl. Kapi-
tel 6);

Sanktionierung der Verstosse gegen die Dokumentationspflicht durch die kantonalen
Behodrden (vgl. Kapitel 6.6);

Keine Dienstleistungssperre des Selbstandigerwerbenden im Fall der Nicht-Einhal-
tung der Dokumentationspflicht (vgl. Kapitel 6.6);

Moglichst «Unité de doctrine» in der Sanktionspraxis zwischen PK und Kantonen
(u.a. Lohnverstdsse, Scheinselbstandigkeit) (vgl. Kapitel 6).

Verbesserungsmoglichkeiten bei der Aufsicht des Bundes

Die identifizierten Verbesserungspotenziale bei der Aufsicht des Bundes wurden in den Kapi-
teln 3-7 prasentiert. Sie werden im Folgenden zusammengefasst dargestellt:

8.4.1

Strategie fiir die Arbeitsmarktbeobachtung

Verbesserungspotenziale fur die Aufsicht und die Steuerung durch das SECO wurden in den
folgenden Bereichen identifiziert:

Untersuchung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK von allfalligen Inkoharen-
zen zwischen den Ansatzen der kantonalen TPK fiir die Arbeitsmarktbeobachtung
und den Zielen des Bundes in diesem Bereich; bei Bedarf Klarung der Vorgaben des
SECO gegenuber den kantonalen Behoérden (vgl. Kapitel 4.1.2, 4.2);

In den Fokusbranchen, welche mehrheitlich den Bestimmungen von ave GAV unter-
stellt sind, auch Kontrollen bei der Minderheit der Betriebe durchfiihren, die nicht ei-
nem ave GAV unterstehen (Baunebengewerbe, Sicherheit, etc.) (vgl. Kapitel 3.1);

Forderung der interinstitutionellen Zusammenarbeit zwischen dem Vollzug der flan-
kierenden Massnahmen, der Bekdmpfung der Schwarzarbeit und dem Arbeitnehmer-
schutz (vgl. Kapitel 4.1.3 bis 4.1.5);

Prifung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK, ob ein Teil der Kontrollen von
Schweizer Betrieben vor Ort durchgefuhrt werden konnte (vgl. u.a. Kapitel 4.1.5, 4.2.3
und 4.3.1);

Forderung einer glaubwiirdigen Drohung bzw. Sanktion gegenliber Schweizer Betrie-
ben, welche die Mitwirkung an der Kontrolle verweigern (vgl. Kapitel 4.2.1);

Prifung der Mdglichkeiten, gewisse technische Aspekte der Lohnkontrolle bei den
Schweizer Betrieben und den Entsendebetrieben zu prazisieren, insbesondere die
bei der schriftlichen Kontrolle verlangten Dokumente (vgl. Kapitel 4.3.2 und 4.3.3);

Bei der Feststellung von Problemen in einer Branche, die jedoch zu keinen flankie-
renden Massnahmen Anlass geben, Prifung in Zusammenarbeit mit den kantonalen
TPK, ob es mdéglich oder nétig ist, Verhandlungen auf Branchenebene einzuflihren
(vgl. Kapitel 4.5);

179 Sofern die kantonale Behorde nicht den Sanktionskatalog des SECO anwendet.
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8.4.2

Sicherstellen, dass die Verstandigungen mit den ausléndischen Betrieben in Uberein-
stimmung mit den Gesetzesbestimmungen erfolgen (vgl. Kapitel 4.5);

Alle Kantone auffordern, Kontrollen in der Branche der Hauswirtschaft vorzunehmen,
die Verstdsse korrekt festzustellen (keine Toleranzmarge unterhalb des NAV-Lohnes)
und Verstosse zu sanktionieren (vgl. Kapitel 4.6);

Vertiefte Prufung der Prioritat und des Inhalts der Kontrolle der Selbstéandigerwerben-
den mit den Kantonen und Harmonisierung der Kontrollpraktiken der Kantone in die-
sem Bereich (vgl. Kapitel 3.1 und 4.7).

Die Grunde klaren, weshalb die Halfte der Kontrollen von Selbstandigen in Branchen
ohne ave GAV das Bauhaupt- und Baunebengewerbe betrifft (vgl. Kapitel 3.1)

Sicherstellen, dass die Kontrollkompetenzen zwischen kantonalen TPK und PK in Be-
zug auf die Kontrolle von Selbstandigen in Branchen mit ave GAV respektiert werden
(vgl. Kapitel 3.1).

Kontrolle in den Branchen mit ave GAV

Verbesserungspotenziale fur die Aufsicht und die Steuerung durch das SECO wurden in den
folgenden Bereichen identifiziert:

Forderung der Kontrolle von nicht gemeldeten Dienstleistungserbringern (inkl. gege-
benenfalls Pilotprojekt in gewissen Branchen);

Prifen, ob die Kontrollintensitat nach Region, welche immer noch stark zwischen den
Regionen zu variieren scheint, adaquat ist aus Sicht einer risikobasierten Kontrollpoli-
tik und andernfalls einen Ausgleich der Kontrollen zwischen den Regionen férdern
(vgl. Kapitel 3.1),

Aufforderung an die nationalen PK und ihre Vollzugsorgane, die Kontrolle vor Ort der
Entsendebetriebe gezielt zu verbessern (Musterdokumente fir die Kontrolle, Inhalt
der Kontrolle vor Ort und Umgang mit Leerldufen) gemass den Analysen von Kapitel
5.2.3;

Aufforderung an die nationalen PK und ihre Vollzugsorgane, die schriftliche Kontrolle
der Entsendebetriebe gezielt zu verbessern's® gemass den Analysen von Kapitel
5.2.4;

Vertiefte Uberlegungen zur Vereinbarkeit der verschiedenen Anforderungen im Be-

reich der Konventionalstrafen (Wirksamkeit, Gleichbehandlung, Verhaltnismassigkeit)
in Zusammenarbeit mit den PK gemass den Analysen von Kapitel 5.3 und anschlies-
send angemessene Konsequenzen fur die Aufsicht und die Steuerung daraus ziehen;

Aufforderung zur Harmonisierung der Praktiken bei der Verhangung von Konventio-
nalstrafen und Kontrollkosten innerhalb der PK in Ubereinstimmung mit dem nationa-
len Aktionsplan gemass den Analysen von Kapitel 5.3 zu den Anforderungen im Be-
reich der Sanktion und von Kapitel 5.7 zum heutigen Ermessensspielraum der rPK
und der sich daraus ergebenden Heterogenitat der Praktiken;

Bei Bedarf Klarung gegenuber den PK des Grundsatzes der Verrechnung der effekti-
ven Kontrollkosten unter Beriicksichtigung der Verhaltnismassigkeit der Sanktion ge-
mass den Uberlegungen von Kapitel 5.3.2;

180 Unter anderem: Die vom Betrieb verlangten Dokumente sollten den Anforderungen der Weisung des SECO
fur den internationalen Lohnvergleich entsprechen; keine Einforderung von Dokumenten, die iber die Kontroll-
kompetenzen der Kontrollvereine hinausgehen; keine Verwendung hypothetischer Daten; friihzeitige und korrekte
Abklarung der ausgelbten Tatigkeit und des anwendbaren ave GAV und wenn Triage-Fehler festgestellt werden,
sollte das Dossier immer an die zustandige Stelle (kantonale TPK, andere PK) weitergeleitet werden; zusatzliche
Abklarungen, wenn die Kontrolle ausschliesslich schriftlich erfolgt.
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- Prifung der Mdglichkeiten fir eine bessere Anwendung der SECO-Weisung und des
Musterprozesses fir die Kontrolle der Selbstandigerwerbenden’®’ durch die PK und
ihre Kontrollorgane gemass den Analysen von Kapitel 5.4;

- Klarung mit den PK der Anwendung des Grundsatzes, dass die schriftliche Kontrolle
der Selbstandigerwerbenden bei Bedarf und nicht systematisch durchgefuhrt werden
sollte, unter Berucksichtigung der Organisation der Kontrolle in den meisten PK (Kon-
trolle vor Ort durch einen Kontrollverein; Entscheidkompetenz durch die PK) und der
systemischen Schwierigkeiten, welche dies mit sich bringt (vgl. Kapitel 5.4.3);

- Aufforderung an die PK, samtliche ihrer Dossiers mit Verstdssen (innert angemesse-
nen Fristen) an die kantonale Behdrde weiterzuleiten (Lohnverstésse, Verletzung der
Auskunftspflicht, Scheinselbstandigkeit usw.) und Férderung der Zusammenarbeit
zwischen Kantonen und PK im Hinblick auf eine «Unité de doctrine» oder zumindest
auf die Reduktion der unterschiedlichen Interpretationen zwischen den kantonalen
Behdrden und den PK betreffend den Verwaltungssanktionen der Entsendebetriebe
und die im Rahmen der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden verhangten Verwal-
tungssanktionen gemass den Analysen von Kapitel 6;

- Klarung der Kontrollanforderungen des SECO gegeniber den PK, die keinem Kon-
trollverein angeschlossen sind, bzw. die nicht im Bau tatig sind, insbesondere hin-
sichtlich der Kontrolle vor Ort der Selbstandigerwerbenden, gemass den Analysen
der Kapitel 5.2.1, 5.4.1 und 5.6.1, regelmassig die Entwicklung der Qualitat und der
Wirkung der Kontrolle der Selbstandigen prifen und wenn nétig Massnahmen ergrei-
fen (vgl. Kapitel 3.1);

- Die quantiativen Kontrollziele der TPK Bund in Branchen mit ave GAV klaren (sind
die PK gehalten, das Kontrollziel von 3 % bzw. 5 % in Fokusbranchen zu respektie-
ren?),

- Bestimmung, ob ein Risiko im Zusammenhang mit den kurzfristigen Stellenantritten in
gewissen Branchen mit ave GAV (ausser Personalverleih und Gastgewerbe) besteht,
das eine vertieftere Kontrolle dieser Kategorie von Arbeitnehmern erfordert und gege-
benenfalls Vertiefung der Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte bei Schweizer Be-
trieben in den oder in einigen Branchen; Festlegung von Mindeststandards fur die
Kontrolle der kurzfristigen Stellenantritte, vgl. Kapitel 5.5);

- Prufung der Mdéglichkeiten, die Aufsicht und die Steuerung der regionalen Vollzugsor-
gane durch die PK zu verstarken, insbesondere betreffend die Harmonisierung der
Vollzugskosten, Kontrollkosten und Konventionalstrafen in Ubereinstimmung mit dem
Aktionsplan (unter Berlcksichtigung der Gleichbehandlung zwischen Schweizer Be-
trieben und auslandischen Betrieben und der Wirkung der Kontrolle);

- Prufung der Mdglichkeiten, die Aufsicht und die Steuerung der Kontrollvereine durch
die PK zu verstarken, um einen gesetzeskonformen Vollzug durch die Kontrollvereine
sicherzustellen;

- Prifung der Moglichkeit, die PK aufzufordern, eine punktuelle Qualitatskontrolle der
durch ihre Vollzugsorgane bearbeiteten Dossiers vorzunehmen.

8.4.3 Meldungen, Verwaltungssanktionen

Verbesserungspotenziale fur die Aufsicht und die Steuerung durch das SECO wurden in den
folgenden Bereichen identifiziert:

181 Insbesondere: Grundsatz der Kontrolle vor Ort in allen Regionen; die Kontrolle vor Ort sollte die verschiedenen
in der Weisung des SECO und im Musterprozess vorgesehenen Elemente der Abklarung einhalten; im Fall von
Ungewissheit Uber den Status des Selbstandigerwerbenden nach der Kontrolle vor Ort, zusatzliche schriftliche
Kontrolle des Status in Ubereinstimmung mit der Weisung des SECO (einschliesslich Musterdokumente gemass
Weisung); bei Scheinselbstandigkeit, mdglichst Ermittlung des mutmasslichen Arbeitgebers und Durchfiihrung
eines internationalen Lohnvergleichs; der Entscheid tber die Selbstéandigkeit oder Scheinselbsténdigkeit muss
durch die PK (und nicht den Kontrollverein) getroffen werden.
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8.44

Die Einhaltung der Bestimmungen von Artikel 6 Absatz 4 EntsG zur systematischen
und unverziiglichen Ubermittlung der Meldungen durch die kantonalen Behérden si-
cherstellen, insbesondere fir die PK, die keinem Kontrollverein angeschlossen sind
oder die den Kontrollvereinen Anweisungen zu den im Einzelfall zu kontrollierenden
auslandischen Dienstleistungserbringern geben wollen (vgl. Kapitel 5.1.1);

Férdern einer elektronischen Ubermittlung der Meldungen;

Bestimmen, welche Kantone die besten Praktiken im Bereich der Triage aufweisen
und die anderen Kantone auffordern, diese zu Ubernehmen, damit die Effektivitat ge-
steigert werden kann;

Erarbeiten eines Vorschlags fur eine systeminterne maschinenunterstiutzte Vortriage
der Meldungen (im Rahmen des Projektes zur Weiterentwicklung des Meldeverfah-
rens, unter Mitwirkung der Vollzugsorgane);

Fordern einer wirksamen Politik bei den Verwaltungssanktionen (vgl. Kapitel 6), ins-
besondere Aufforderung an die kantonalen Behérden, die keine solchen Sanktionen
verhangen, zur Sanktionierung der Verstdsse gegen die Dokumentationspflicht (vgl.
Kapitel 6.6.1), der Verstosse gegen den NAV fir die Hauswirtschaft (vgl. Kapitel 6.7)
und der Verstdsse gegen die L6hne der ave GAV gemass den im nationalen Aktions-
plan festgelegten Regeln (vgl. Kapitel 6.5). Ausserdem Prifen der verschiedenen An-
satze flr die Sanktionierung der Verstésse gegen die Meldepflicht mit den kantonalen
Behdrden und gegebenenfalls Schlussfolgerungen und nationale Empfehlungen dar-
aus ziehen (vgl. Kapitel 6.3);

Forderung einer transparenten Sanktionspolitik bei der Minderheit der Kantone, die
Uber keinen Sanktionskatalog verfigen oder kein rechtliches Gehor gewahren (vgl.
Kapitel 6.2);

Forderung der Zusammenarbeit zwischen Kantonen und PK, im Hinblick auf eine
«Unité de doctrine» und eine Klarung der Anforderungen an die Dossiers der PK, da-
mit eine Verwaltungssanktion verhangt werden kann (vgl. Kapitel 6, vor allem 6.5 und
6.6.3);

Uberpriifung der Empfehlung des SECO zum Betrag der Verwaltungssanktion, wenn
ein Dienstleistungserbringer sich der Meldung entzieht (vgl. Kapitel 6.3).

Betriebswirtschaftliche Aspekte

Verbesserungspotenziale fur die Aufsicht und die Steuerung durch das SECO wurden in den
folgenden Bereichen identifiziert:

1) Quantitative Kontrollziele:

Gegebenenfalls Untersuchung in Zusammenarbeit mit den kantonalen TPK von allfal-
ligen Inkoharenzen zwischen den Ansatzen der kantonalen TPK fir die Arbeitsmarkt-
beobachtung und den quantitativen Kontrollzielen auf Bundesebene (vgl. Kapitel
7.1.1);

Prufen, ob die PK ihre quantitativen Kontrollziele unter Berlcksichtigung der durch
den nationalen Aktionsplan definierten Auswabhlkriterien der zu kontrollierenden
Dienstleistungserbringer erreichen kdnnen (vgl. Kapitel 3.3 und 7.1.2)

2) Finanzierung der Vollzugsorgane

Sicherstellen, dass die Bundesbeitrage stets flir Kontrollzwecke verwendet werden
und effektiv den Vollzugsorganen zukommen, welche die Kontrolle fir die nationalen
PK durchfuhren (d. h. regionale PK, Kontrollvereine) (vgl. Kapitel 7.2.1);

Steigerung der Transparenz innerhalb der PK hinsichtlich der Kontrollkosten, indem
die Verwaltungsinstrumente verstarkt werden (z.B. Erfassung der Arbeitszeit pro Akti-
vitat), die eine Schatzung der Arbeitszeiten ermdglichen (vgl. Kapitel 7.2.1);
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- Verbesserung der Steuerung der PK hinsichtlich der Finanzierung, indem daflr ge-
sorgt wird, dass ein ausreichender Teil der Finanzierung fur die schriftliche Kontrolle
genutzt wird (vgl. Kapitel 7.2.1);

- Analyse des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses sowie allfallige Effizienzsteigerungsmog-
lichkeiten der Kontrolle vor Ort (vgl. Kapitel 7.2.1);

- Steigerung der Kostentransparenz der Kontrollvereine unter Bertcksichtigung der
verschiedenen Finanzierungsquellen des SECO, die sie erhalten (vgl. Kapitel 7.2.1).

3) Aus- und Weiterbildung

Prufung der Mdglichkeit, die Ausbildung fir Inspektoren des VSAA auch in Franz6-
sisch anzubieten (vgl. Kapitel 7.3);

Prifung der Notwendigkeit einer Ausbildung flr die Mitglieder der kantonalen TPK
(vgl. Kapitel 7.3);

Prifung der Mdglichkeiten und der Notwendigkeit einer Weiterbildung fur die PK zum
Lohnvergleich (vgl. Kapitel 7.3);

Prifung der Notwendigkeit, die Ausbildungsmodule zur Kontrolle der Selbstandigkeit
regelmassig anzubieten (vgl. Kapitel 7.3);

Prifung, ob es sinnvoll ware, Mindestanforderungen an die Ausbildung der fir die
Kontrolle verantwortlichen Personen festzulegen (vgl. Kapitel 7.3).

4) Kommunikation

- Klarung mit den kantonalen TPK der Notwendigkeit einer Information der Schweizer
Betriebe zu den Lohnkontrollen durch die kantonalen TPK in den Schweizer Betrie-
ben im Rahmen des Vollzugs der flankierenden Massnahmen (vgl. Kapitel 7.4).

5) FlaM-Bericht / Reporting an das SECO

- Erganzung der Indikatoren zur Kontrolle der Schweizer Betriebe durch die PK und Er-
ganzung der Definition dieser Indikatoren (vgl. Kapitel 7.5);

- Wenn ndtig Korrektur der Erfassung der Indikatoren durch die PK in der Personalver-
leihbranche (vgl. Kapitel 7.5).

6) Audits

- Verstarkung der Audits des SECO zu der Kontrolle der Selbstandigerwerbenden und
der Kontrolle vor Ort (vgl. Kapitel 7.6).

Der vorliegende Bericht definiert nicht die Verbesserungspotenziale, die durch das SECO
weiterverfolgt werden sollten. Die Notwendigkeit und die Mdglichkeit der Realisierung von
Verbesserungspotenzialen auf der Grundlage dieses Berichts sollten anschliessend evaluiert
werden.
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