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Executive Summary

Der Personalverleih steht vor mehreren regulatorischen Herausforderungen. Derzeit wer-
den in der Politik folgende Regulierungsvorschldge diskutiert:

» Ubernahme von EU-Recht: Gleichbehandlung von Temporir- und Festangestellten

* Einschrinkungen im 6ffentlichen Beschaffungswesen

* Einschrinkungen der Temporararbeit im Gesundheitswesen

* Begrenzung der Dauer von Temporireinsitzen wie etwa in Deutschland auf 18 Monate

Ziel des vorliegenden Berichtes ist es, die Rolle der Temporérarbeit aus 6konomischer Sicht
zu analysieren und die Auswirkungen der aktuellen Regulierungsvorschlage aufzuzeigen.
Die Analyse orientiert sich dabei am Schema einer Regulierungsfolgeabschatzung (RFA)
und stiitzt sich unter anderem auf vergangene Befragungen von Temporararbeitenden und
Einsatzbetrieben sowie auf Interviews mit verschiedenen Stakeholdern. Die Haupterkennt-
nisse des Berichtes konnen wie folgt zusammengefasst werden:

Personalverleiher verringern Friktionen auf dem Arbeitsmarkt

Personalverleiher ermoglichen ein effizienteres und schnelleres Zusammenfinden von Un-
ternehmen und Arbeitnehmenden, die auf der Suche nach Flexibilitdt sind. Temporararbeit
verringert die Suchkosten fiir beide Seiten und ermdglicht es Unternehmen, sich auf ihr
Kerngeschaft zu fokussieren. In Phasen der Hochkonjunktur kénnen Arbeitsspitzen bewal-
tigt werden, in Phasen des Abschwungs ist die Temporararbeit hingegen eine Moglichkeit,
Arbeitslosigkeit zu vermeiden.

Kein Marktversagen ersichtlich

Durch die bestehende Regulierung wird bereits heute allfalligem Marktversagen weitge-
hend vorgebeugt. Zwar besteht ein gewisser Zielkonflikt zwischen Flexibilitdt auf dem Ar-
beitsmarkt und Beschaftigungssicherheit, doch stellt sich die dringliche Frage nach Alter-
nativen zur Tempordrarbeit: Ohne diese Arbeitsform ware eine Zunahme von Selbststan-
digkeit, befristeten Anstellungen und Arbeit auf Abruf, die deutlich weniger gut reguliert
sind, sowie von Arbeitslosigkeit oder sogar Schwarzarbeit zu erwarten. Aktuell gibt es
grundsatzlich keinen erkennbaren Bedarf fiir eine zusatzliche staatliche Regulierung der
Temporararbeit. Die teilweise festgestellten Verstosse gegen die gesetzlichen Bestimmun-
gen lassen sich mit gezielten, brancheninternen Massnahmen adressieren.

Regulierungsvorhaben bringen keinen Mehrwert

Letztlich besteht die Gefahr, dass durch eine Einschrankung der Temporararbeit die Flexi-
bilitdt der Unternehmen und Arbeitnehmenden beeintrachtigt wird, ohne jedoch die Ar-
beitsbedingungen der Temporararbeitenden spiirbar zu verbessern. Sinnvollere und aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht effizientere Massnahmen waéren eine strengere Selbstregulie-
rung der Personalverleiher und Schulungen des Personals sowie ein optimiertes Kontroll-
regime mit schlankerem Meldeverfahren fiir Verstosse gegen die gesetzlichen Bestimmun-
gen und hoheren Strafzahlungen.
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Einleitung

Ausgangslage

swissstaffing, der Dachverband der Schweizer Personaldienstleister, sieht ihre Branche ak-
tuell mit verschiedenen regulatorischen Herausforderungen konfrontiert. Die Personal-
dienstleister nehmen sich als wichtige Dienstleister im Arbeitsmarkt wahr, die sowohl fiir
Arbeitnehmende als auch fiir Unternehmen grosse Vorteile bringen. Trotzdem werden re-
gelmadssig Forderungen zur vermehrten Regulierung laut. Aktuell werden in der Politik
folgende Regulierungsvorschldge thematisiert:

» Ubernahme von EU-Recht: In der Europaischen Union (EU) ist die Temporararbeit
weitgehend reguliert, insbesondere wird eine weitgehende Gleichbehandlung von Tem-
pordr- und Festangestellten verlangt. Hinter diesem Regulierungsvorschlag stehen in
erster Linie Gewerkschaften und Arbeitnehmerverbande, die Lohndumping, prekare
Arbeitsformen und Arbeitsmigration befiirchten. In der Diskussion um flankierende
Massnahmen zu neuen bilateralen Vertragen mit der EU steht — im Zusammenhang mit
dem Lohnschutz — die Ubernahme dieser Gleichbehandlungsforderung im Raum.

* Einschrinkung im 6ffentlichen Beschaffungswesen: In einigen Kantonen, namentlich
in der Westschweiz und im Tessin, ist der Einsatz von Temporararbeitskréften bei 6f-
fentlichen Auftragen — insbesondere im Baugewerbe — bereits heute eingeschrankt oder
soll in Zukunft eingeschréankt werden. Es werden unter anderem Maximalquoten sowie
aufwandige Melde- und Genehmigungsverfahren gefordert. Im Kanton Genf ist ein ent-
sprechendes Reglement bereits seit Marz 2022 in Kraft.

* Einschrinkung der Temporirarbeit im Gesundheitswesen: Gerade im Gesundheits-
wesen hat Temporararbeit das Potenzial, einen wichtigen Beitrag zur Milderung des be-
stehenden Personalmangels zu leisten. Es bestehen jedoch Befiirchtungen, dass insbe-
sondere in der Pflege zu viele Fachkrafte von Festanstellungen in die Temporararbeit
wechseln. Zudem wird auch befiirchtet, dass die Temporararbeit zusitzliche Kosten und
Managementherausforderungen mit sich bringt. In den Spitédlern wie auch in der Politik
werden daher Einschrankungen der Temporararbeit im Gesundheitswesen diskutiert.

* Begrenzung der Dauer eines Einsatzes: In Deutschland besteht seit 2017 eine Begren-
zung der Dauer eines Temporareinsatzes auf maximal 18 Monate. Danach muss der Ein-
satz beendet werden oder in eine Direktanstellung tibergehen. Ziel dieser Regelung ist
es, einen dauerhaften Einsatz von Temporararbeitenden einzuschranken. Auch in der
Schweiz wird eine solche Regelung diskutiert, wobei die Gewerkschaften eine Begren-
zung auf 6 Monate fordern, und - falls diese Dauer iiberschritten wird — ein Anrecht auf
eine Festanstellung.
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Auftrag

Vor diesem Hintergrund hat swissstaffing Swiss Economics beauftragt, eine unabhangige
Studie in Anlehnung an das Analyseschema einer Regulierungsfolgenabschatzung (RFA)
durchzufiihren, die wissenschaftlichen Anspriichen geniigt. Ziel ist es, die Rolle der Tem-
pordrarbeit aus 0konomischer Sicht zu analysieren und die Auswirkungen der bereits be-
stehenden Regulierungen bzw. der drohenden Verscharfungen dieser Regulierungen auf
den Arbeitsmarkt aufzuzeigen.

Vorgehen

Eine RFA ist ein analytisches Werkzeug, um die verschiedenen Folgen eines staatlichen
Eingriffs gegeneinander abzuwagen. Mit Hilfe einer RFA kénnen Nutzen und Kosten von
staatlichem Handeln vorausschauend erfasst werden. Sie beinhaltet nach den Vorlagen des
Staatsekretariat fiir Wirtschaft (SECO) folgende fiinf Priifpunkte:’

1. Priifpunkt: Notwendigkeit und Moglichkeit staatlichen Handelns
. Priifpunkt: Alternative Handlungsoptionen
. Priifpunkt: Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen

2
3
4. Prifpunkt: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft
5

. Priifpunkt: Zweckmassigkeit im Vollzug

Im vorliegenden Bericht weichen wir von der Vorlage des SECO ab und befassen uns mit
den ersten vier Priifpunkten. Der fiinfte Priifpunkt, die Zweckmassigkeit im Vollzug, wird
aus Griinden der Unsicherheit {iber den Vollzug der Regulierungsvorhaben weggelassen.
Auf allfallige Probleme im Vollzug der bereits in Kraft getretenen Regelungen wird in Ka-

pitel 3 eingegangen. Fiir die vorliegende Studie erachten wir es zudem als sinnvoll, Priif-
punkt 2 zu den Handlungsalternativen am Schluss zu behandeln.

Befragungen und Stakeholderinterviews

Um die Perspektiven der Temporararbeitenden sowie der Einsatzbetriebe in unsere Studie
zu integrieren, verwenden wir hauptséachlich die Ergebnisse zweier Befragungen des For-
schungsinstituts gfs-ziirich. Dieses hat im Auftrag von swissstaffing zwei Befragungen
durchgefiihrt: zuerst im Jahr 2018 eine Befragung von potenziellen Einsatzbetrieben von
Temporararbeit und im Jahr 2022 eine Befragung von Temporérarbeitenden.

Des Weiteren haben wir neun Stakeholderinterviews durchgefiihrt, um die aktuelle Situa-
tion der Tempordrarbeitenden zu erfassen und die Regulierungsvorhaben zu bewerten.
Diese umfassen folgende Gruppen:

= Zwei Personen aus der offentlichen Verwaltung des Personalverleihs.

* Eine Person, die regionale Arbeitsvermittlungszentren leitet.

Unterlagen sind auf der Webseite des Seco zu finden: Regulierungsfolgenabschatzung (RFA)
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= FEin mittelgrosser und ein grosser Personalverleiher.

= Zwei Arbeitgeberverbande aus dem Baugewerbe und einer weiteren grossen Einsatz-
branche.

= Zwei Arbeitnehmerorganisationen (Schweizerischer Gewerkschaftsbund und Kauf-
mannischer Verband Schweiz).

1.5  Struktur des Berichts
Der Bericht ist wie folgt gegliedert:

= Kapitel 2 gibt einen Uberblick iiber die Definition der Temporirarbeit und deren Ent-
wicklung in der Schweiz. Insbesondere wird die Perspektive der Temporararbeitenden
und der Einsatzbetriebe dargestellt. Zudem wird die Rolle der Personalverleiher als
Plattform auf dem Arbeitsmarkt, die dazu beitrdgt, Friktionen zu vermindern, darge-
stellt.

» In Kapitel 3 beschreiben wir mogliche Marktversagen auf dem Arbeitsmarkt, die durch
den Personalverleih entstehen konnten, sowie die aktuelle Regulierung. Es wird deut-
lich, dass die aktuelle Regulierung potenzielle Marktversagen bereits gentigend adres-
siert und eine weitere staatliche Regulierung nicht effizient ist.

= Kapitel 4 befasst sich mit den aktuellen Regulierungsvorhaben. Dabei wird jedes Vor-
haben auf die oben beschriebenen Priifpunkte 1, 3 und 4 gepriift.

= Kapitel 5 befasst sich mit Priifpunkt 2. Es werden alternative Handlungsoptionen dar-
gestellt, die allféllige Probleme im Personalverleih adressieren konnten.

Okonomische Evaluation moglicher Einschrankungen der Temporararbeit | Schlussbericht | 9/60



2.1

2.1.1

swiss
economlcsE
Uberblick und 6konomische Grundlagen

Temporararbeit in der Schweiz

Definition und Akteure

Personaldienstleister sind Akteure auf dem Arbeitsmarkt, die Dienstleistungen fiir Arbeit-
nehmende und Arbeitgeber anbieten. Eine wichtige Aufgabe besteht dabei in der Tempo-
rararbeit bzw. dem Personalverleih. Dariiber hinaus umfasst das Leistungsspektrum die
Vermittlung von Feststellen sowie weitere Dienstleistungen wie beispielsweise «Try and
Hire»”, Lohnbuchhaltung und Unterstiitzung im Anstellungsprozess. Der vorliegende Be-
richt konzentriert sich auf die Temporararbeit.

Zentrales Merkmal der Temporararbeit ist, dass der Arbeitsvertrag in Abgrenzung zu an-
deren befristeten Arbeitsverhaltnissen zwischen dem Personalverleiher und den Arbeit-
nehmenden geschlossen wird. Die Arbeitnehmenden werden den Einsatzbetrieben jeweils
fiir unterschiedlich lange Arbeitseinsatze {iberlassen. Da die Arbeitnehmenden beim Per-
sonalverleiher angestellt sind, {ibernimmt dieser die Arbeitgeberposition und alle Aufga-
ben des gesetzlichen Arbeitgebers, die sonst von den Einsatzbetrieben selbst {ibernommen
werden miissten. Insbesondere ist der Personalverleiher fiir die Lohnzahlung und die So-

zialversicherungen verantwortlich.

Abbildung 1 zeigt das Dreieckverhiltnis von Personalverleih, Einsatzbetrieb und Arbei-
tenden sowie die relevanten Vertragsbeziehungen.

Abbildung 1: Dreieckverhaltnis im Personalverleih

Personalverleih

an
j[l} M Weisungsrecht

Arbeitende — > Einsatzbetrieb
Arbeitsleistung

Quelle: eigene Darstellung
Die Personalverleiher bendtigen fiir ihre Tatigkeit eine Bewilligung des Staatssekretariats

fiir Wirtschaft (SECO) und sind unter anderem dem Arbeitsvermittlungsgesetz (AVG) un-
terstellt. Wie die Festanstellung ist auch die Temporararbeit stark reguliert (vgl. hierzu

Bei «Try and Hire» werden Arbeitende fiir drei Monate probeweise temporar angestellt und falls sie geeig-
net sind, festangestellt. Vgl. dazu https://www.swissstaffing.ch/de/Branche-Politik/Die-Branche.php
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Abschnitt 3.1.1). Die Temporér- und Festanstellung unterscheiden sich jedoch insbesondere
hinsichtlich der gesetzlichen Regelungen zur sozialen Absicherung und der Kiindigungs-
fristen. Tabelle 1 zeigt einen Vergleich zwischen der temporaren, befristeten und unbefris-

teten Anstellung.

Tabelle 1:  Vergleich gesetzlicher Regelung von géangigen Anstellungsformen
3
Anstellungsver- Personalverleiher als Arbeit- Direktanstellung Direktanstellung
hiltnis geber, Arbeitsort ist Einsatz-
betrieb
Kiindigungsfrist = Probezeit: 2 Tage Kiindigungsfristen werden Gesetzliche Mindestkiindi-
= 1.-3. Monat: 2 Tage meistens vertraglich verein- gungsfristen:
* 4.-6. Monat: 7 Tage bart, unter Einhaltung der s Probezeit: 7 Tage
« Ab 7. Monat: 1 Monat gesetzlichen Mindestkiindi- « 1. Jahr: 1 Monat
gungsfristen: = 2.-9.Jahr: 2 Monate
* Probezeit: 7 Tage = ab 10. Jahr: 3 Monate
= 1.Jahr: 1 Monat
= 2.-9.Jahr: 2 Monate
= ab 10. Jahr: 3 Monate
Lohnfortzahlung Krankentaggeldversiche- Gesetzliches Minimum: Gesetzliches Minimum:
rung (KTG) durch GAV vor- vertragsdauer <3 Monate: ~ Ab Vertragsdauer > 3 Mo-
geschrieben.  Generell 720 | (.. Anspruch TN
Tage, in einigen Féllen 60 Vertragsdauer >3 Monate: = 1. Jahr: 3 Wochen
Uegs bz gg = 1.Jahr: 3 Wochen » danach bis max. 85 Tage
» danach bis max. 85 Tage
Finanzierung Anspruch bis CHF 5'000 pro Kein Anspruch Kein Anspruch, ausser bei
Weiterbildung Jahr, wenn mehr als 88 Stun- gesetzlich vorgeschriebenen
den innerhalb 12 Monaten oder vom Unternehmen an-
temporar gearbeitet wurde geordnete Weiterbildungen
Berufliche Pflicht ab der 1. Einsatz- Pflicht ab Jahreseinkommen Pflicht ab Jahreseinkommen
Vorsorge stunde, wenn Einsatz langer von CHF 22'050 (Lohnanteile von CHF 22'050 (Lohnanteile

als 13 Wochen dauert oder
bei
gen Kindern; Umrechnung
der jahrlichen BVG-Eintritts-
schwelle auf den Stundelohn

dartiber) daritiber)

unterstiitzungspflichti-

Anmerkung: Die Krankentaggeldversicherung zur Lohnfortzahlung ist freiwillig, es sei denn, es ist durch den
GAYV vorgeschrieben, was bei der Temporérarbeit der Fall ist. Diese Versicherung bezahlt bei krankheitsbe-
dingtem Arbeitsausfall wahrend zwei Jahren mindestens 80 Prozent des Lohns. Bei den befristeten und unbe-
fristeten Anstellungen sind in der Tabelle das gesetzliche Minimum angegeben.

Quelle: eigene Darstellung

Tempordrarbeitende haben im Vergleich zu Personen mit einer unbefristeten Anstellung
kiirzere Kiindigungsfristen. So betragt die Kiindigungsfrist (nach der Probezeit) im ersten
Dienstjahr einer Festanstellung einen Monat, wahrend sie in einer unbefristeten Tempo-
raranstellung in den ersten sechs Monaten deutlich kiirzer ist. Erst ab dem siebten Monat

swissstaffing (2024), Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih 2024-2027.
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einer Temporaranstellung betragt die Kiindigungsfrist ebenfalls einen Monat. Durch den
Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih (GAVP) gelten fiir Temporararbeitende in Bezug auf
andere Aspekte der Anstellung vergleichbare Anstellungskonditionen wie fiir Festange-
stellte. Insbesondere in Bezug auf die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall sind Temporarar-
beitende dank des KTG*-Obligatoriums im GAVP gesetzlich sogar besser abgesichert als
die Festangestellten, wenn in der jeweiligen Branche kein GAV mit KTG-Obligatorium be-
steht. Auch in der beruflichen Vorsorge sind Temporararbeitende generell besser gestellt,
da die Eintrittsschwelle und der Koordinationsabzug auf den Stundenlohn heruntergebro-
chen werden und sie somit ab der ersten Stunde versichert werden konnen.

Zu den bekanntesten Personalverleihern in der Schweiz zdhlen Adecco, Manpower, Interi-
man Group, Gi Group und Randstad, insgesamt gibt es jedoch mehr als 1100 Unternehmen
von unterschiedlicher Grosse und Spezialisierung. Die Rekrutierung findet iiber digitale
Kanile wie Apps und Online-Inserate, aber auch iiber klassische Kandle wie «Mund zu
Mund»-Werbung und in den Filialen der Personalverleiher statt. Den dritten Kanal bildet
der Austausch mit den Regionalen Arbeitsvermittlungszentren (RAV).’

Charakteristika von Temporararbeitenden

Temporararbeitende unterscheiden sich beziiglich ihrer Merkmale leicht von den restlichen
Erwerbspersonen. Abbildung 2 gibt einen Uberblick iiber wichtige Eigenschaften der Tem-
pordrarbeitenden in der Schweiz. Im Vergleich zur Gesamtheit der Erwerbstdtigen sind
Temporararbeitende haufiger mannlich, jiinger und stammen haufiger aus dem Ausland.
Auch ist der Anteil der Personen mit Tertidrabschluss (Hochschulabschluss oder hohere
Berufsbildung) geringer als bei der Gesamtheit der Erwerbstatigen.

Abbildung 2: Charakteristiken der Temporararbeitenden der Schweiz

Mann q% 61%
15-39 Jahre ﬂ 56%
Obligatorische Schule _1 310200

Lehre/Matura ﬂ 53%

Tertidrabschluss TEEE——— 3, 45%

Auslander/-innen W 64%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Temporéararbeitende Alle Erwerbspersonen

Quelle: Swiss Economics, mit Daten von swissstaffing und gfs-ziirich

Die Krankentaggeld-Versicherung (KTG) deckt das Risiko eines voriibergehenden Lohnausfalls, wenn
man wegen Krankheit, Mutterschaft oder Unfall teilweise oder voll arbeitsunféhig ist.

swissstaffing (2018), Die Personaldienstleister in der Schweiz.
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Abbildung 3 gibt einen Uberblick iiber die Verteilung der Einsatzdauer von Temporérar-
beitenden. Die durchschnittliche Einsatzdauer betragt rund 14 Monate, wobei die Halfte
der Temporararbeitenden weniger als 6 Monate bei einem einzelnen Einsatzbetrieb tatig
ist.” Die Mehrheit der Arbeitenden sind nur fiir einen Personalverleiher titig, jedoch haben
immerhin 40 Prozent der Befragten angegeben, iiber mehrere Personalverleiher zu arbeiten.

Abbildung 3: Verteilung der Einsatzdauer von Temporararbeitenden
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Quelle: Swiss Economics, mit Daten von swissstaffing und gfs-ziirich

Eine gfs-ziirich Befragung der Temporararbeitenden aus dem Jahr 2022 hat ergeben, dass
diese generell mit ihrer Anstellung zufrieden sind. 77 Prozent der Befragten fiihlten sich
dem Team im Einsatzbetrieb dazugehorig, und 78 Prozent waren mit den Arbeitsbedin-
gungen zufrieden. Etwa die Halfte der Befragten empfindet den Lohn als angemessen oder
sehr angemessen, wobei Umfragen unter der allgemeinen erwerbstitigen Bevolkerung
dhnliche Zufriedenheitswerte aufweisen.” Die Lohne der Temporararbeitenden sind gesetz-
lich durch Mindestlohne reguliert, die zwischen Ungelernten, Angelernten und Gelernten
unterscheiden, sowie auch zwischen verschiedenen Lohnregionen.8

Marktentwicklung

In der Schweiz hat die Temporararbeit in den letzten Jahren in absoluten Zahlen und als
Anteil am Gesamtarbeitsmarkt stark zugenommen. Seit 2010 ist der Anteil an Temporéarar-
beitenden von 1.7 Prozent auf 2.5 Prozent gestiegen (vgl. Abbildung 4), was einem Wachs-
tum von 53 Prozent entspricht. Die Entwicklung verlauft dabei fast identisch zur EU. Dort
lag der Anteil 2010 ebenfalls bei 1.7 Prozent und stieg bis 2022 auf 2.6 Prozent.’ Diese Zahlen

Bei der durchschnittlichen Dauer des Einsatzes handelt es sich um einen Durchschnitt {iber alle befragten
Personen. Die durchschnittliche Dauer eines Einsatzes wird hierbei tendenziell iiberschétzt, da einige Per-
sonen viele kiirzere Einsédtze haben und sich dies in der Befragung nicht widerspiegelt.

sotomo (2019), Lohnzufriedenheitsstudie 2019 im Auftrag von jobs.ch.
swissstaffing (2024), Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih 2024-2027.

Eurostat, Arbeitnehmer in Zeitarbeitsunternehmen nach Geschlecht, Alter und NACE Rev. 2 Tatigkeit.
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zeigen aber auch, dass die Temporararbeit in der Schweiz und in Europa nach wie vor eher

ein Randphanomen darstellt, da der Anteil an der Gesamtbeschaftigung gering ist.

Abbildung 4: Entwicklung der Temporararbeit in der Schweiz
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Anmerkung: Gemessen an Vollzeitdquivalenten, Anteil relativ zu Gesamtzahl an Arbeitenden.

Quelle: Berechnungen von swissstaffing, basierend auf Daten des SECO

Allerdings gibt es erhebliche Unterschiede zwischen den Branchen. Tabelle 2 zeigt die An-

teile in den wichtigsten Branchen. Der deutlich hochste Anteil an Temporararbeit findet

sich im Baugewerbe, wobei dieser auch hier noch immer klar unter 10 Prozent liegt. An

zweiter Stelle liegt die Logistikbranche, in der rund 5 Prozent temporar arbeiten. Hervor-

zuheben sind die relativ tiefen Anteile von Temporararbeit im Gastgewerbe (2 Prozent) so-

wie im Gesundheits- und Sozialwesen (1.3 Prozent). Es kann somit festgehalten werden,

dass keine Branche ihre Arbeitskréfte vorrangig temporar anstellt. In allen Branchen sind

trotz des offensichtlichen Wachstums der Temporararbeit andere Arten von Anstellungen

von grosserer Bedeutung, und die Temporararbeit stellt die Ausnahme dar.
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Tabelle 2: Branchen mit Anteil Temporararbeit liber 1 Prozent (2022)

Baugewerbe/Bau 6.4% 6.7 % 7.7% 8.2%
Verkehr und Lagerei 4.4% 3.8% 4.7% 4.8%
Verarbeitendes Gewerbe/Herstellung von Waren "’ 4.0% 3.9% 3.7% 3.9%
Information und Kommunikation 2.3% 1.9% 1.0% 3.3%
Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen Dienstl. 1.3% 0.6 % 1.6 % 2.5%
Grundstiicks- und Wohnungswesen 0.9% 0.8% 1.3% 21%
Gastgewerbe/Beherbergung und Gastronomie 1.2% 0.9% 1.0% 2.0%
Erbringung von sonstigen Dienstleistungen 1.8% 1.7% 2.5% 1.6 %
Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstl. 1.2% 0.9% 1.4% 1.4%
Gesundheits- und Sozialwesen 0.8% 0.8% 1.2% 1.3%
Erbringung von freiberufl., wissen. u. techn. Dienstl. 1.8% 0.8% 1.1% 1.2%

Anmerkung: Gemessen an Vollzeitdquivalenten, Anteil an allen Erwerbstatigen.

Quelle: Berechnungen von swissstaffing, basierend auf Daten der Schweizerischen Arbeitskréfteerhebung

Griinde fiir Temporararbeit

Die Griinde fiir die Nutzung von Temporararbeit durch die Einsatzbetriebe sind vielfaltig.
Das Umfrageinstitut gfs-ziirich hat im Jahr 2018 im Auftrag von swissstaffing eine Umfrage
bei (potenziellen) Einsatzbetrieben durchgefiihrt und diese unter anderem gefragt, weshalb

sie Temporararbeitende einsetzen (vgl. Abbildung 5).

Die drei am haufigsten genannten Griinde betreffen alle das Bediirfnis nach Flexibilitat,
insbesondere wenn kurzfristig, projektbezogen oder saisonal Mitarbeitende benétigt wer-
den. Etwas unter 50 Prozent nutzen die Temporararbeit zum Kennenlernen von neuen Mit-
arbeitenden. Weitere Griinde sind der Zugang zu Fachkraften und die Schaffung betriebli-
cher Flexibilitat, z. B. bei plotzlichem Geschéftseinbruch oder Einstellungsstopp. Nur etwa
6 Prozent der befragten Betriebe sagt aus, die Temporararbeit zu nutzen, um andere Lohne
oder Arbeitsbedingungen als bei Festangestellten vereinbaren zu konnen. Auch hier ist zu
beachten, dass es grosse Unterschiede zwischen den Branchen gibt, zu denen die Befragung
jedoch aufgrund der geringen Anzahl an Beobachtungen pro Branche keine belastbaren

Aussagen zulésst.

" Bei der Kategorie «Gewerbe und Herstellung von Waren» handelt es sich v.a. um die Maschinen- und

Elektroindustrie, Chemie und Pharma, Nahrungsmittel, Getranke und Tabak sowie die Uhren Branche.
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Abbildung 5: Griinde fiir die Nutzung von Temporararbeit
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Deckung des Personaldbedarfs bei Projekten

Bewaltigung regelmassiger, saisonaler Auftragsschwankungen
Kennenlernen neuer Mitarbeiter

Zugang zu Fachkraften

Schnelle Personalreduktion bei einem plétzlichen Geschéftseinbruch
Einstellung von Mitarbeitenden wahrend eines Einstellungsstops

Outsourcing von Aufgaben der internen Personalabteilung

Um Compliance-Risiken auszuschliessen

Um andere Lohne als bei Festangestellen vereinbaren zu kénnen 6%
Um andere Arbeitsbedingungen vereinbaren zu kénnen 5%
Finanzierung von Weiterbildungen iiber den GAV Personalverleih 4%

0% 10%  20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Quelle: Swiss Economics, Daten der gfs ziirich Studie von 2018

Abbildung 6 zeigt die Griinde, warum Arbeitende sich fiir die Temporararbeit entschei-
den. Die Daten wurden im Jahr 2022 — wiederum durch gfs-ziirich im Auftrag von swiss-
staffing — erhoben. Am haufigsten wird die Steigerung der Chance auf eine Festanstellung
(63 Prozent) und das Sammeln zusétzlicher Arbeitserfahrung (57 Prozent) genannt. 53 Pro-
zent der Temporararbeitenden wéhlen diese Arbeitsform, weil sie ihnen mehr Flexibilitat
bietet und die Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben verbessert. Gleichzeitig wird die
Tempordrarbeit haufig gewdhlt, weil die Arbeitenden keine Festanstellung finden (45 Pro-
zent). Interessant ist auch, dass 52 Prozent der Befragten angeben, ein wichtiger Aspekt sei
die Ubernahme der Stellensuche durch den Personalverleih. Dies deutet darauf hin, dass
die Arbeitnehmenden dank den Temporarbiiros geringere Suchkosten haben.

Abbildung 6: Griinde fiir das Arbeiten lGiber Temporarbiiros

Steigerung der Chance auf eine feste Anstellung 63%

Berufserfahrung sammeln oder erhalten 57%
Bessere Vereinbarung von Beruf und Privatleben| 53%
Temporérbiiro iibernimmt die Stellensuche 52%
Freiheit der Selbststandigkeit
Finde keine Festanstellung
Zuverdiesnt/Nebenerwerb
Wunsch in verschiedenen Unternehmen oder Branchen zu arbeite 35%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Anmerkung: Anteil der Befragten, welche auf einer Skala von 1=véllig unwichtig bis 5=sehr wichtig eine 4
oder 5 angegeben haben. Mehrfachnennungen moglich.

Quelle: Swiss Economics, basierend auf Daten der Temporérarbeitenden Befragung 2022 des gfs-ziirich
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Die verschiedenen Motive zeigen, dass sich Temporararbeitende in zwei Gruppen aufteilen
lassen: Diejenigen, die sich bewusst fiir diese Arbeitsform entscheiden, und diejenigen, die
eigentlich eine Festanstellung anstreben. Der Anteil der Temporararbeitenden, die diese
Arbeitsform bewusst gewdhlt haben, ist schwierig zu quantifizieren, da verschiedene Fak-
toren die Entscheidung beeinflussen. Nimmt man den Anteil der Befragten, die den Grund
«finde keine Festanstellung» als wichtigen Grund angegeben haben (bewertet mit 4 oder 5
auf einer Skala von 1 bis 5), dann streben rund 45 Prozent eigentlich eine Festanstellung an.
Betrachtet man den Anteil der Befragten, die bei dieser Frage eine Bewertung von mindes-
tens 3 angegeben haben, liegt der Anteil derjenigen, die eine Festanstellung anstreben, bei

ca. b8 Prozent.

Box 1: Offentliche und private Arbeitsvermittlung

Die offentliche Arbeitsvermittlung in der Schweiz ist kantonal {iber regionale Arbeitsvermittlungs-
zentren (RAV) organisiert. Ziel der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung ist die Unterstiitzung der Ar-
beitslosen bei der Eingliederung in den Arbeitsmarkt." Die offentliche Arbeitsvermittlung iiber-
nimmt, dhnlich wie die private Arbeitsvermittlung und der Personalverleih, Beratungs- und Ver-
mittlungsdienste fiir Arbeitssuchende. Im Gegensatz zu privaten Unternehmen bietet die 6ffentli-
che Arbeitsvermittlung jedoch keinen Personalverleih an, sondern arbeitet mit Personaldienstlei-
tern zusammen. Im Jahr 2014 beschéftigten die RAV 2699 Mitarbeitende (gemessen in Vollzeit-
4quivalenten). Im Personalverleih waren 2018 rund 5’000 Personen titig.

Grundsatzlich gibt es zwischen dem SECO, dem Verband schweizerischer Arbeitsmarktbehorden
und swissstaffing eine gemeinsame Erklarung beziiglich ihrer Zusammenarbeit. So haben sich die
Parteien beispielsweise darauf geeinigt, bei der Vermittlung von Stellensuchenden eine sich ergan-
zende Rolle einzunehmen.” Die Zusammenarbeit zwischen den RAV und den Personalverleihern
ist je nach Kanton jedoch unterschiedlich ausgepragt. Meist funktioniert die Zusammenarbeit gut,
weil die Temporararbeit von den RAV als eine Moglichkeit betrachtet wird, die Dauer der Arbeits-
losigkeit zu verkiirzen, Arbeitssuchende wieder in den Arbeitsmarkt zu integrieren und die Ar-
beitslosenversicherung (ALV) zu entlasten. Schatzungen zufolge gehen etwa 50 Prozent der Ver-
mittlungen von Arbeitssuchenden iiber private Unternehmen, wobei dies die Feststellenvermitt-

lung sowie Tempordranstellungen beinhaltet.

Rolle von Personalverleiher im Arbeitsmarkt

In der 6konomischen Literatur wurde schon frith erkannt, dass die Arbeitsméarkte vom ne-
oklassischen Ideal eines effizienten «Matching» zwischen Arbeitenden und Arbeitgebern
abweichen. Verschiedene Friktionen konnen zu einem ineffizienten Marktergebnis fiihren.
Gleichzeitig hat die Literatur auch gezeigt, dass verschiedene Formen der Arbeitsvermitt-
lung die Effizienz von Arbeitsmarkten steigern konnen (Autor, 2008). Diese

1

Arbeitslosenversicherungsgesetz, AVIG, Art. 1a Abs. 2.
swissstaffing (2018), Die Personaldienstleister in der Schweiz.

Gemeinsame Erklarung der Ausgleichsstelle der ALV, des VSAA und von swissstaffing (02.03.2020).
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Vermittlungsfunktion kann von einer 6ffentlichen Arbeitsvermittlung, einer Online-Platt-
form wie «Jobs.ch» oder eben einem Personaldienstleister wahrgenommen werden.

Nachfolgend werden kurz die wichtigsten Friktionen im Arbeitsmarkt beschrieben und
dargelegt, wie der Personalverleih helfen kann, diese zu iiberwinden. Allerdings entsteht
durch das Auftreten der Personalverleiher ein neuer Markt, in dem wiederum Marktversa-
gen auftreten konnen. Aus diesem Grund unterstehen die Personalverleiher heute verschie-
denen staatlichen Regulierungen und haben mit den Sozialpartnern einen Gesamtarbeits-
vertrag (GAV) unterzeichnet.

Arbeitsmarktfriktionen und Arbeitslosigkeit

Arbeitsmarktfriktionen fithren zu Ineffizienzen auf dem Arbeitsmarkt, da passende Arbeit-
nehmende und Arbeitgeber nicht oder erst nach langerer Zeit zusammenkommen. Arbeits-

marktfriktionen konnen verschiedene Ursachen haben:

* Asymmetrische Information und Unsicherheit iiber die Qualitit des «Matching»: Ar-
beitgeber konnen die Eigenschaften der Arbeitssuchenden nur begrenzt einschédtzen und
tiberpriifen. Wahrend die Ausbildung an sich — etwa mittels Diplomen oder Zertifikaten
—nachgewiesen werden kann, sind andere relevante Faktoren wie stellenspezifische Fa-
higkeiten oder die personliche Motivation schwer zu tiberpriifen. Gleiches gilt auch fiir
Arbeitnehmende, diese konnen die Arbeitsbedingungen beim Arbeitgeber vor dem Stel-
lenantritt nicht kontrollieren. Asymmetrische Informationen fithren einerseits dazu,
dass der arbeitsmarktliche Matching-Prozess mehr Zeit und Ressourcen erfordert. An-
dererseits besteht das Problem, dass sich unter Umstdnden Arbeitskrifte mit eigentlich
ungeeignetem Profil «anbieten» und die Arbeitgeber deshalb zogern, Arbeitskrafte ein-
zustellen. Asymmetrische Informationen behindern folglich eine effiziente Allokation
auf dem Arbeitsmarkt (Akerlof, 1970).

* «Mismatch» von Anforderungen und Ausbildung bzw. Arbeitserfahrung: Wie aktuell
im Zusammenhang mit dem Fachkraftemangel beobachtet werden kann, gibt es zwar
eine hohe Anzahl an vakanten Stellen in vielen Berufsgruppen (bspw. Gesundheitsbe-
rufen), gleichzeitig besteht aber auch ein Arbeitskraftetiberangebot in anderen Berufs-
gruppen (bspw. Hilfsarbeitskréften)." Restrepo (2015) zeigt, dass insbesondere der
Strukturwandel und technologische Fortschritte zu einem Qualifikationsmismatch fiih-
ren konnen. Zum einen fiihrt dies dazu, dass Arbeitende nicht mehr iiber die richtigen
Qualifikationen verfligen und daher entlassen werden. Zum anderen bewirkt ein Qua-
lifikationsmismatch aber auch, dass Unternehmen aufgrund der Knappheit von geeig-
netem Personal weniger neue qualifizierte Stellen schaffen. Dies fiihrt zu einem ineffi-
zienten Ergebnis auf dem Arbeitsmarkt.

* «Mismatch» im Timing: Um Auftragsschwankungen auszugleichen, benttigen Unter-
nehmen unter Umstdnden nur fiir einen begrenzten Zeitraum Arbeitskrafte, die jedoch

14

The Adecco Group (2023), Fachkraftemangel Index Schweiz 2023.
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sehr schnell verfiigbar sein miissen. Arbeitnehmende sehen sich aber mit langeren Kiin-
digungsfristen in bestehenden Arbeitsverhiltnissen konfrontiert oder sind nicht bereit,
nur befristet fiir Unternehmen zu arbeiten. Gleichzeitig gibt es aber auch Arbeitneh-
mende, die eine Arbeitsstelle nur eine bestimmte Zeit antreten mochten. Das «Matching»
von Arbeitgebern und Arbeitnehmenden, die diese Flexibilitdt suchen, nimmt Zeit in
Anspruch. Dies fiihrt zu einer geringeren Dynamik im Arbeitsmarkt und verzogert die
Reaktion auf wirtschaftliche Veranderungen.

* Transaktionskosten: Diese fallen im Arbeitsmarkt in erster Linie als Such-, Screening-
und administrative Kosten an und konnen die Einstellung von neuen Arbeitskraften
verlangsamen. Zudem gibt es auch bei der Beendigung von Arbeitsverhaltnissen Trans-
aktionskosten, wie beispielsweise lange Kiindigungsfristen und Abgangsentschadigun-
gen. Daten aus der Schweiz zeigen, dass insbesondere bei gut ausgebildeten Fachkraften
und wiahrend Phasen geringer Arbeitslosigkeit die Suchkosten fiir Firmen besonders
hoch sind (Blatter, Muehlemann & Schenker, 2012).

* Unterinvestition in Weiterbildung: Unternehmen haben Anreize, ihre Mitarbeitenden
fiir spezifische Arbeitspldtze auszubilden, aber beschriankte Anreize, ihre allgemeinen
Arbeitsmarktfahigkeiten zu verbessern (Becker, 1964). Ohne die Ubernahme der Ausbil-
dungskosten durch den Staat oder die Arbeitnehmenden selbst bleiben somit volkswirt-
schaftlich erwiinschte Investitionen in allgemeine Arbeitsmarktfahigkeiten aus.

Durch die Friktionen auf dem Arbeitsmarkt kommt es zu einer ineffizienten Allokation der
Ressource Arbeit und somit zu einer hoheren Arbeitslosenquote. Dies fithrt zu Wohlfahrts-
verlusten, da im Vergleich zur Situation ohne Arbeitsmarktfriktionen die Wirtschaftsleis-
tung insgesamt reduziert wird und Arbeitssuchende neben den Beitragen der Versicherten
an die Arbeitslosenversicherung (ALV) auch durch den Bund und die Kantone unterstiitzt
werden miissen. Zudem droht ein Ausweichen in die Schwarzarbeit.

Personalverleih als Plattform

In Mérkten mit Koordinationsproblemen stellen spezialisierte Plattformen haufig eine Lo-
sung dar. Insbesondere mit dem Aufkommen von Online-Plattformen haben solche Ge-
schéftsmodelle stark an Bedeutung gewonnen. Ihnen ist gemein, dass sie Angebot und
Nachfrage zweier Gruppen effizient zusammenfiihren. Zu Plattformen zdhlen daher nicht
nur Online-Plattformen, sondern alle Arten von Geschaftsmodellen, die zwei Marktseiten
zusammenfiihren. Bekannte Beispiele sind Online-Marktplatze, Dating-Apps, Immobilien-
portale oder eben auch Personalverleiher.

Solche Plattformen helfen, die Such- bzw. Transaktionskosten zu senken. Zudem sind die
Interessen beider Gruppen miteinander verkniipft. Im Personalverleih profitieren die Un-
ternehmen davon, wenn moglichst viele Arbeitnehmende die Plattform nutzen, und um-
gekehrt profitieren die Arbeitnehmenden, wenn viele Unternehmen prasent sind. Neben
der Senkung der Transaktionskosten hangt der Wert einer solchen Plattform fiir beide

Marktseiten also immer auch von der Anzahl der Akteure auf der jeweils anderen
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Marktseite ab. Dieser Zusammenhang wird als indirekter Netzwerkeffekt bezeichnet und
ist charakteristisch fiir sogenannte zweiseitige Markte (Rysman, 2009; Tirole, 2006).

Solche Markte tendieren aufgrund der indirekten Netzwerkeffekte zu einer gewissen Kon-
zentration. Bei geniigend differenzierten Anbietern kann aber auch starker Wettbewerb
zwischen unterschiedlichen Plattformen entstehen. Dies ist insbesondere dann der Fall,
wenn wie bei den Personalverleihern die eine Marktseite — hier die Unternehmen — mit
mehreren Plattformen zusammenarbeitet und sich diese um die knappe Ressource auf der
anderen Marktseite — hier Arbeitende — konkurrieren (Belleflamme & Peitz, 2015).

Bei den Personalverleihern kommen im Unterschied zu anderen Arbeitsmarktplattformen
wie Online-Dienstleistern keine direkten Vertrdge zwischen den beiden Marktseiten zu-
stande. Dadurch haben die Personalverleiher grundsatzlich die Moglichkeit, die Preisstruk-
tur auf der Plattform zu bestimmen. Allerdings ist im Markt der Personalverleiher das
wichtigste Preiselement, ndmlich der Lohn der Arbeitskrifte, durch einen GAV einge-
schrankt (vgl. Abschnitt 3.1.1). Die wichtigsten Dimensionen im Plattformwettbewerb auf
der Seite der Unternehmen sind daher die Qualitdt und die Bereitstellung des «Matching».
Gleichzeitig miissen die Personalverleiher, um Arbeitskrafte fiir die Plattform zu gewin-
nen, diesen moglichst attraktive Bedingungen anbieten.

Die disziplinierenden wettbewerblichen Krafte sind bei den Personalverleihern dabei be-
sonders stark, weil diese noch mit dem traditionellen Arbeitsmarkt — der direkten Anstel-
lung — im Wettbewerb stehen. Tatsdchlich haben die Personalverleiher das Problem, dass
sie bei einem besonders erfolgreichen «Match» ihre Kundschaft verlieren. Das bekannteste
Beispiel hierfiir sind wohl Dating-Plattformen, aber auch bei den Personalverleihern kann
ein erfolgreicher «Match» in der Festanstellung enden, wodurch dieser Kunde fiir den Per-
sonalverleih verloren geht. Zudem erwuchs den Personalverleihern in den letzten Jahren
zusatzliche Konkurrenz durch neue Internetplattformen wie Crowdwork oder Work-On-
Demand, die ebenfalls flexibel Arbeitskrifte vermitteln.”

In Abbildung 7 ist die Markstruktur dargestellt, wobei die Richtung der Pfeile die Nach-
frage anzeigt.

’ Ecoplan (2017). Die Entwicklung atypisch-prekarer Arbeitsverhaltnisse in der Schweiz, Nachfolgestudie
zu den Studien von 2003 und 2010, unter Beriicksichtigung neuer Arbeitsformen, im Auftrag des Staats-
sekretariats fiir Wirtschaft SECO, S. 101.
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Abbildung 7: Marktstruktur des Personalverleihs
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Werden Personalverleiher als Plattform betrachtet, die Arbeitenden und Arbeitgebern ihre

Dienstleistungen anbieten, lassen sich folgende Schliisse ziehen:

Personalverleiher verbessern das «Matching» zwischen Arbeitenden und Unternehmen
und helfen so, die oben beschriebenen Arbeitsmarktfriktionen zu mindern (vgl. Ab-
schnitt 2.2.3). Sie verringern insbesondere die Transaktionskosten und die Information-
sasymmetrien und konnen dank der Biindelung vieler Arbeitenden auf ihrer Plattform
Skalenertrdge in der Verwaltung erzielen. Sowohl im Bereich der Temporararbeit (Per-
sonalverleih) als auch langfristig im traditionellen Arbeitsmarkt (Feststellenvermitt-
lung) konnen Personaldienstleister erfolgreich Arbeitende und Arbeitgeber zusammen-
fithren.

Personalverleiher stehen untereinander in Konkurrenz um die knappe Ressource Arbeit.
Daraus folgt: Je tiefer die Arbeitslosigkeit ist, bzw. je gefragter geeignete Arbeitskréfte
sind, umso attraktivere Bedingungen miissen angeboten werden. Da die Lohne durch
Mindestlohne eingeschrankt sind, kann die Attraktivitdt durch weitere Leistungen wie
Flexibilitat oder Ausbildungszuschldge erhoht werden. Wenn die Arbeitskrafte knapp
sind, wie aktuell besonders im Gesundheitsbereich, konnen Personalverleiher Vertrage
anbieten, die attraktiver als eine Festanstellung sind (Schéfer & Stettes, 2023).

Aber auch die Unternehmen sind den Personalverleihern nicht etwa schutzlos ausgelie-
fert, sondern haben immer die Moglichkeit, geeignete Arbeitskrafte fest einzustellen. Die
Personalverleiher stehen in Konkurrenz zum traditionellen Arbeitsmarkt, denn es droht
immer der «Verlust» der besten Angestellten.

Weil Personalverleiher ihre Arbeitskrafte in verschiedenen Betrieben einsetzen mdchten,
lohnt sich fiir sie die Investition in allgemeines Humankapital (Autor, 2001). Allerdings
fehlen ihnen die Anreize, um Arbeitskréfte firmenspezifisch weiterzubilden, da damit
die Wahrscheinlichkeit steigt, Arbeitende in die Festanstellung zu verlieren.

Gerade in Branchen mit sehr unflexiblen Anstellungsmodellen, beispielsweise bei
Schicht- und regelmassiger Nachtarbeit, kann der Personalverleih eine attraktive
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Ausweichmoglichkeit darstellen. Dies beobachtet man beispielsweise im Gesundheits-
bereich, wo viele Arbeitende die Temporararbeit heute freiwillig wahlen (Schafer & Stet-
tes, 2023; Shad et. al., 2023) (siehe Abschnitt 4.4).

2.2.3 Verringerung von Arbeitsmarktfriktionen durch Personalverleiher

Das Verstandnis von Personalverleihern als Plattformen, die Unternehmen und Arbeitneh-
mende zusammenbringen, macht deutlich, dass diese dazu beitragen konnen, die in Ab-
schnitt 2.2.1 beschriebenen Friktionen auf dem Arbeitsmarkt zu verringern (Benner, 2003):

= Verbessertes «Matching»: Dies ist die zentrale Funktion der Personalverleiher. Zum ei-
nen bringen sie Arbeitssuchende mit passenden Qualifikationen mit der Nachfrage der
Einsatzbetriebe zusammen. Zum anderen matchen sie auch Arbeitssuchende, die flexi-
bel sind, mit Einsatzbetrieben, die kurzfristig Personal benétigen. Das «Matching» wird

durch drei Faktoren begiinstigt:

= Reduktion der Informationsasymmetrie: Personalverleiher verfiigen iiber ein gros-
ses Netzwerk an Arbeitssuchenden und Einsatzbetrieben, mit denen sie {iber einen
langeren Zeitraum zusammenarbeiten. Sie verfiigen daher {iber verldssliche Informa-
tionen iiber die Qualitdten und Préaferenzen von Arbeitskréften und Betrieben. Dies
reduziert die Informationsasymmetrie und ermoglicht ein qualitativ hochwertiges

«Matchin ».

= Tiefe Transaktionskosten: Spezialisierte Plattformen reduzieren die Suchkosten fiir
Arbeitssuchende und potenzielle Einsatzbetriebe. Zudem reduzieren sie im Vergleich
zu direkten befristeten Anstellungen die administrativen Kosten fiir den Abschluss
der Sozialversicherungen. Dadurch verringern sich auch die Anreize fiir Schwarzar-
beit. Personalverleiher reduzieren fiir die Unternehmen zudem allféllige Anstel-
lungs- und Entlassungskosten. Sind diese Kosten sehr hoch, ist die Alternative in der
Regel die Nichtanstellung und nicht die Festanstellung. In diesem Fall konnen Perso-
nalverleiher helfen, Arbeitslosigkeit zu verhindern.

= Reputationseffekte: Durch wiederholte Interaktionen mit beiden Marktseiten, den
Arbeitssuchenden sowie den Einsatzbetrieben, haben Personalverleiher grosse An-
reize, gute Qualitdt zu gewdhrleisten. Andernfalls kann die Kundschaft zu einer an-
deren Personalverleihung gehen oder den Suchprozess selbst tibernehmen.

= Skaleneffekte: Durch die Spezialisierung im Personalverleih konnen Skaleneffekte ge-
nutzt werden. Skaleneffekte treten auf, wenn eine grossere «Produktion» zu geringeren
Kosten pro Einheit fiihrt. Im Kontext der Temporararbeit bedeutet dies, dass die Perso-
nalverleiher die Suche und Auswahl von Temporararbeitenden effizienter und kosten-
glinstiger gestalten konnen als Arbeitssuchende und Betriebe. Dies, weil sie bereits {iber
einen grossen Pool an Arbeitssuchenden verfiigen und spezifisches Fachwissen haben.

= Zeitliche Flexibilitiat: Die Moglichkeit, Personal kurzfristig und flexibel einzustellen,
bietet Unternehmen die Mdglichkeit, saisonale Auftragsschwankungen zu bewaltigen
oder Fachkrafte fiir die Dauer eines Projekts anzustellen (vgl. Abbildung 5).
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Arbeitnehmenden bietet es vor allem die Moglichkeit, den Beruf und das Privatleben
besser miteinander zu vereinbaren. Dies ist gerade im Gesundheitswesen ein zentraler
Aspekt (vgl. Abschnitt 4.4). Nach Angaben von Branchenexperten ist die Rekrutierung
{iber Personalverleiher schneller als iiber andere Kanéle." Auch die kurzen Kiindigungs-
fristen bieten den Einsatzbetrieben wie auch den Arbeitnehmenden mehr Flexibilitat.
Dies fiihrt zu mehr Dynamik im Arbeitsmarkt. Zudem entlastet es die Festangestellten,
denn 77 Prozent der befragten Unternehmen der gfs-ziirich Studie geben an, dass sie auf
Uberstunden durch die Festangestellten ausweichen wiirden, wenn sie die Moglichkeit
der Temporararbeit nicht hatten.

= Sprungbrettfunktion: Temporararbeit kann eine sogenannte Sprungbrettfunktion fiir
Personen haben, die sich eine Festanstellung wiinschen. Das bedeutet, dass die Wahr-
scheinlichkeit fiir Temporararbeitende steigt, nach dem Temporéreinsatz im Einsatzbe-
trieb oder in einem anderen Unternehmen eine Festanstellung zu erhalten. Insbesondere
helfen die Personalverleiher, das Risiko eines «Mismatch» zu senken, indem sie den Un-
ternehmen die Moglichkeit geben, die Arbeitnehmenden wahrend eines befristeten Ein-
satzes zu «testen». Die kurzen Kiindigungsfristen minimieren das Risiko eines langfris-
tigen und damit kostspieligen «Mismatch» fiir die Einsatzbetriebe. Die Sprungbrettfunk-
tion wird in Abschnitt 3.1.2 vertieft angeschaut.

Zwischenfazit

Temporararbeit in der Schweiz hat viele Gesichter. Die Nachfrage nach und das Angebot
an flexiblen Arbeitsformen sind in den letzten Jahren gewachsen. Temporararbeit wird von
Arbeitenden oft freiwillig gewahlt, aber auch als Moglichkeit gesehen, eine Festanstellung
zu finden oder Arbeitslosigkeit zu vermeiden. Gleichzeitig suchen Unternehmen flexible
Arbeitskréfte oder wollen zukiinftige Festangestellte zuerst «testen».

Die Temporararbeitsbranche ist im Vergleich zum Gesamtarbeitsmarkt klein, sie wuchs
aber in den letzten Jahren kontinuierlich. Der Anteil der Temporararbeit an der Arbeitsbe-
volkerung in der Schweiz entspricht in etwa dem europdischen Durchschnitt.

Die theoretischen Uberlegungen haben aufgezeigt, dass Personalverleiher einen wichtigen
Beitrag zur Reduktion von Arbeitsmarktfriktionen leisten konnen. Zum einen werden die
Suchkosten der Arbeitssuchenden und Unternehmen direkt verringert, zum anderen kon-
nen die Personalverleiher die Suche und Auswahl von Arbeitnehmenden und Einsatzbe-
trieben effizient unterstiitzen, was die Kosten fiir den gesamten Arbeitsmarkt senkt. Unter-
nehmen konnen sich somit auf ihr Kerngeschift fokussieren. Zudem kénnen Unternehmen
und Arbeitnehmende dank der Temporararbeit flexibler im Markt agieren. Insgesamt ha-
ben Personalverleiher daher einen positiven Effekt auf die Schweizer Volkswirtschaft.

Eine Moglichkeit, die Effizienz des Arbeitsmarktes darzustellen, ist die sogenannte Beveri-
dge-Kurve, die das Verhaltnis zwischen Arbeitslosen- und Vakanzquote darstellt. Generell

"® Interview mit dem Kaufméannischen Verband Schweiz.
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gilt auf einem Arbeitsmarkt, dass mit sinkender Vakanzquote die Arbeitslosigkeit steigt.
Wie in Abbildung 8 dargestellt, verschiebt sich mit der Moglichkeit zur Temporararbeit
die Beveridge-Kurve nach links: Fiir jedes Niveau der Vakanzquote ist die Hohe der Ar-
beitslosenquote im Vergleich zu einer Situation ohne Temporararbeit tiefer (Neugart &
Storrie, 2003). Diese Verschiebung wird durch die Reduktion der Arbeitsmarktfriktionen
erreicht, da das «Matching» von Arbeitgeber und Arbeitnehmenden effizienter und schnel-
ler erfolgt. Insbesondere in Hochkonjunkturphasen kann die Temporararbeit dazu beitra-
gen, Arbeitsspitzen zu bewiltigen."” In Phasen des Abschwungs ist die Temporéararbeit hin-
gegen eine gute Moglichkeit, um Feststellen abzubauen, aber gleichzeitig auch Arbeitslo-
sigkeit zu vermeiden.”

Abbildung 8: Verschiebung der Beveridge-Kurve

Vakanzquote

r Y

>

Arbeitslosenquote

Quelle: eigene Darstellung

" Interview mit zwei Arbeitgeberverbanden.

18 . . . .
Interview mit einem Personalverleiher.
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Mogliche Marktversagen und deren aktuelle Regulierung

Ubersicht

Obwohl der Personalverleih Arbeitsmarktfriktionen verringert und folglich die Effizienz
des Arbeitsmarktes erhoht (vgl. Abschnitt 2.2), treten mit den Personalverleihern auch neue
Akteure in den Arbeitsmarkt ein, was unter Umstanden zu neuen Marktversagen fiihrt.
Marktversagen liegen dabei vor, wenn der Marktmechanismus nicht zu einer effizienten
Allokation der vorhandenen Ressourcen fiihrt.” Dies geht —im Vergleich zu einer effizien-
ten Ressourcenallokation — mit Wohlfahrtsverlusten einher. Durch geeignete Marktein-
griffe ware es entsprechend moglich, Wohlfahrtsgewinne zu erzielen, ohne dabei einen
Marktteilnehmer schlechter zu stellen.

Bei einem Uberangebot an Arbeitskraften ist es etwa denkbar, dass Unternehmen Festan-
stellungen durch Temporaranstellungen ersetzen, da diese mit kiirzeren Kiindigungsfris-
ten verbunden sind (siehe Tabelle 1) und die Unternehmen somit ihr Risiko minimieren
bzw. auf die Tempordrarbeitenden abwaélzen konnen. Die Arbeitenden sind zwar dann
beim Personalverleih angestellt, sie tragen aber einen grosseren Teil des «Leerstandsrisiko».
Dies kann zu einer Verdrangung von Festanstellungen fiihren.

Zudem ist bei hoherer Arbeitslosigkeit und geringerer Vakanzrate in der Regel die Ver-
handlungsmacht der Arbeitenden geringer, da sie weniger Moglichkeiten haben, bei einem
Stellenangebot auf andere Angebote auszuweichen. Aus den theoretischen Uberlegungen
in Abschnitt 2.2.2 1asst sich daher auch ableiten, dass in diesem Falle auch die Personalver-
leiher allenfalls schlechtere Vertrage mit weniger guten Arbeitsbedingungen anbieten kon-
nen. Die Personalverleiher sind jedoch diesbeziiglich durch die gesetzlichen Mindestbe-
stimmungen und den GAV eingeschrankt (vgl. Abschnitt 3.1.1).

Schliesslich bestehen moglicherweise auch Anreize, den Wechsel von der Temporar- in die
Festanstellung zu verhindern, wobei die Personalverleiher auch in diesem Punkt durch das
Arbeitsvermittlungsgesetz eingeschrankt sind (vgl. Abschnitt 3.1.1). In Abbildung 9 sind
die moglichen Probleme im Markt der Personaldienstleister grafisch dargestellt.

19

WBEF (2022): RFA-Handbuch
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Abbildung 9: Mégliche Probleme im Markt fiir Personalverleiher
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Aktuell gibt es keine Anzeichen dafiir, dass der Schweizer Markt fiir Personaldienstleister

nicht funktionieren wiirde. In der Schweiz gibt es rund 1100 Personaldienstleister. Die Be-

schéftigten haben also in der Regel gentigend Wahlmoglichkeiten. Allerdings darf eine Ar-

beitsmarktanalyse nicht bloss auf eine «Schonwetter»-Situation mit Vollbeschaftigung und

Fachkraftemangel ausgerichtet sein. Arbeitsmarkte sind notorisch zyklisch, weshalb eine

Analyse des allfdlligen Regulierungsbedarfs auch andere Arbeitsmarktsituationen in Be-

tracht ziehen muss.

In

der 6konomischen Literatur werden verschiedene Marktversagen im Zusammenhang

mit dem Personalverleih diskutiert. Diese umfassen:

Verhandlungsmacht der Personalverleiher, wodurch diese in der Lage sind, den Arbeit-
nehmenden schlechtere Arbeitsvertrage anzubieten und die Unternehmen die Moglich-
keit haben, sichere Festanstellung durch Temporararbeit zu substituieren. Dies kann
prekdre Arbeitsverhaltnisse fordern.

Es konnen explizite und implizite Barrieren zwischen dem Markt fiir Temporararbeit
und dem Markt fiir Festanstellungen bestehen. Dies kann zu einem ineffizienten «Lock
in» von Arbeitnehmenden in der Temporéararbeit fiithren.

Geringere Investitionen in das Humankapital von temporaren Arbeitskraften im Ver-
gleich zu Festangestellten.

Geringere Investition in die Arbeitssicherheit von temporaren Arbeitskraften im Ver-
gleich zu Festangestellten, da die Einsatzbetriebe das Ausfallrisiko in geringerem Um-
fang tragen.
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Aktuelle Regulierungsinstrumente in der Schweiz

Angesichts dieser moglichen Marktversagen haben der schweizerische Gesetzgeber und

die Sozialpartner bereits verschiedene Regulierungsinstrumente fiir den Personalverleih

eingefiihrt.

Arbeitsvermittlungsgesetz (AVG)™

Das AVG regelt die wichtigsten Aspekte der privaten und 6ffentlichen Personalvermittlung

sowie des Personalverleihs zum Schutz der Arbeitnehmenden.

Personalverleiher brauchen eine Bewilligung:” Beim Personalverleih im Inland
braucht es eine kantonale Bewilligung, beim Verleih ins Ausland braucht es eine Bewil-
ligung des SECO. Die Verleihung muss von einer Person mit fachgerechter Ausbildung
durchgefiihrt werden. Personalverleiher im Ausland diirfen keine Personen an Unter-
nehmen in der Schweiz verleihen.

Keine Schranken zur Festanstellung:” Es darf den Arbeitnehmenden nach Ablauf des
Vertrages nicht erschwert werden, in den Einsatzbetrieb {iberzutreten. Es kann jedoch
eine Entschiadigung von den Einsatzbetrieben verlangt werden, wenn der Einsatz weni-
ger als drei Monate dauerte und der oder die Arbeitnehmende weniger als drei Monate
nach dem Einsatz zum Einsatzbetrieb tibertritt.

Arbeitnehmende iibernehmen keine Gebiihren:” Personalverleiher diirfen fiir den
Verleih der Arbeithnehmenden keine Gebiihren verlangen. Demzufolge werden die Kos-
ten der Dienstleistung vollumfanglich von den Einsatzbetrieben getragen. Der Personal-
verleiher muss zur Sicherung von Lohnanspriichen aus dem Personalverleih eine Kau-

tion leisten.”

Giiltigkeit von Gesamtarbeitsvertrigen (GAV):” Wenn der Einsatzbetrieb einem allge-
mein verbindlichen Gesamtarbeitsvertrag untersteht, miissen die Lohn- und Arbeitszeit-
bestimmungen sowie die Bestimmungen zum flexiblen Altersriicktritt von diesem GAV
vom Personalverleiher eingehalten werden.

Schriftlichkeit des Arbeitsvertrags:” Der Verleiher muss den Vertrag mit dem Arbeit-
nehmer schriftlich abschliessen. Die zwingend zu regelnden Punkte sind dabei im Ge-
setz aufgelistet.

20
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Bundesgesetz {iber die Arbeitsvermittlung und den Personalverleih
Art. 12 Abs. 2 AVG

Art. 19 Abs. 5 Bst. b und Art. 22 Abs. 3 AVG

Art. 19 Abs. 5 Bst. a AVG

Art. 14 Abs. 1 AVG

Art. 20 Abs 1 AVG

Art. 19 AVG.

Okonomische Evaluation moglicher Einschrankungen der Temporararbeit | Schlussbericht | 27/60


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1991/392_392_392/de

swiss
economics

Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih (GAVP)

Im Jahr 2012 ist der GAV Personalverleih (GAVP)” nach Verhandlungen zwischen den Ge-
werkschaften und swissstaffing allgemeinverbindlich erklart worden. Das Vertragswerk
gilt brancheniibergreifend und unabhangig vom Einsatzort fiir alle Temporararbeitenden
und wurde von den Gewerkschaften als wichtiger Fortschritt zur Einddmmung von preka-
ren Anstellungsverhaltnissen dargestellt. Vor der Einfiihrung des GAVP gab es nur die
Pflicht, Lohn- und Arbeitszeitbestimmungen von GAV mit Allgemeinverbindlichkeitser-
klarungen (AVE) einzuhalten. Der GAVP sieht nun Mindestlohne und Arbeitszeitbestim-
mungen fiir Temporararbeitende vor, die in Branchen tatig sind, die keinen GAV mit AVE
haben. Zudem wurde mit dem GAVP ein Kontrollorgan eingerichtet, welches die Verleiher
verpflichtet, sich regelmassigen und detaillierten Lohnbuchkontrollen zu unterziehen, und
welches ein System von Sanktionen und die Verpflichtung zur Nachzahlung der festge-
stellten Lohndifferenzen vorsieht. Abbildung 10 gibt einen Uberblick {iber die Geltungsbe-
reiche des GAVP.

Abbildung 10: Geltungsbereich GAV Personalverleih
Was gilt?

Einsatzbetrieb Einsatzbetrieb Einsatzgebiet Einsatzbetrieb

mit ave GAV mit GAV ohne AVE mit NAV ohne GAV
gemdss Anhang 1 vom gemass Art. 360a OR bzw. mit GAV ohne AVE, aber
GAV Personalverleih nicht im Anhang 1 gelistet

Mindestlohn Gemass Gemass Gemass Gemass GAV
ave GAV GAV ohne AVE NAV Personalverleih

Arbeitszeit Arbeitszeit gemédss GAV Personalverleih

Ferien 10.6 % (25 Arbeitstage) Temporérarbeitende sind unter 20 oder 50+ Jahre alt
8.33% (20 Arbeitstage) Alle anderen Temporararbeitenden
Feiertage Keine Entschadigung Inden ersten 13 Wochen eines Einsatzes
(Ausnahme: 1. August)
3.2% Ab der 14. Arbeitswoche
Weiterbildungs- und 0.8%, davon 0.4 % Arbeitgeberbeitrag
Vollzugsbeitrag und 0.4 % Arbeitnehmerbeitrag

Galtig ab 1.3.2024

Berufliche Keine BVG-Pflicht Befristeter Einsatz von max. 13 Wochen

Vorsorge —

Pramienaufteilung: Temporérarbeitende haben Anspruch auf * Unbefristeter Einsatz oder

50% Arbeitgeber berufliche Vorsorge (ab 1. Tag) « befristeter Einsatz von langer als 13 Wochen oder
5 haben

50% Arbeitnehmer
gegenilber Kindern

Krankentaggeld 720 Tage 60 Tage Befristeter Einsatz von max. 13 Wochen

Pramienaufteilung: e —

50% Arbeitgeber 720 Tage * Unbefristeter Einsatz oder

50% Arbeitnehmer « befristeter Einsatz von langer als 13 Wochen oder
¢l haben v

gegeniber Kindern
Quelle: swissstaffing Flyer Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih 2024-2027

Beziiglich der Lohn- und Arbeitszeitbestimmungen werden die Geltungsbereiche wie folgt

abgegrenzt:

* In Einsatzbetrieben, die einem GAV mit AVE unterstellt sind, gelten die entsprechenden
Lohn- und Arbeitszeitbestimmungen auch fiir Arbeitnehmende, die {iber einen Perso-
nalverleiher eingesetzt werden.

Tempservice, Gesamtarbeitsvertrag Personalverleih, 09. Februar 2024.
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Gleiches gilt fiir Einsatzbetriebe, die einem GAV ohne AVE unterstellt sind, der im An-
hang 1 des GAVP aufgefiihrt ist. Auch hier sind Personalverleiher, die Arbeitnehmende
in solchen Betrieben einsetzen, verpflichtet, die Bestimmungen des entsprechenden
branchenspezifischen GAV einzuhalten.

In Einsatzbetrieben ohne branchenspezifischen GAV gelten die Lohn- und Arbeitszeit-
bestimmungen des GAVP.

Im GAVP ist zudem festgehalten, dass — sofern der branchenspezifische GAV keinen
Mindestlohn festlegt — der Mindestlohn des GAVP gilt.

Damit ist sichergestellt, dass die Arbeitnehmenden im Personalverleih immer Anspruch
auf einen Mindestlohn haben. Weiter fiihrte der GAVP verbindliche Mindeststandards in
Bezug auf die Weiterbildung und die Sozialversicherungen ein. Diese Bestimmungen sind

brancheniibergreifend und gelten fiir alle Arbeithehmenden im Personalverleih.

Weiterbildungs- und Vollzugsbeitrige: Fiir die Finanzierung von Weiterbildungspro-
grammen und der Vollzugskosten des GAV bezahlen Personalverleiher und Temporar-
arbeitende seit 2024 gleichermassen je 0.4 Prozent des Lohnes.

Temptraining: Arbeitende, die innerhalb von 12 Monaten mindestens 88 Stunden tem-
pordr gearbeitet haben, haben einen Anspruch auf bis zu CHF 5000 fiir Weiterbildun-

gen.”

Berufliche Vorsorge: Arbeitnehmende im Personalverleih haben Anspruch auf eine be-
rufliche Vorsorge, deren Pramien je zur Halfte von den Arbeitnehmenden und Arbeit-
gebern getragen werden. Davon ausgenommen sind befristete Einsatze mit einer Dauer
von weniger als 13 Wochen von Personen ohne unterstiitzungspflichtige Kinder. Eins-
atze innerhalb von 12 Monaten bei demselben Personalverleiher werden zusammenge-
zdhlt. Bei kiirzeren Einsadtzen konnen Temporararbeitende auch freiwillig ab dem ersten
Tag eine Versicherung verlangen. Anders als bei anderen Anstellungsformen gibt es an-
gepasste Eintrittsschwellen und Koordinationsabziige, denn diese werden auf den Stun-
denlohn heruntergebrochen.

Krankentaggelder: Arbeitnehmende im Personalverleih haben Anspruch auf Kranken-
taggeld, dessen Pramien je zur Halfte von den Arbeitnehmenden und Arbeitgebern ge-
tragen werden. Bei befristeten Einsdtzen von weniger als 13 Wochen haben Arbeitneh-
mende Anspruch auf 60 Tage Krankentaggeld. Bei langeren oder unbefristeten Einsat-
zen oder bei Unterstiitzungspflicht gegeniiber Kindern werden 720 Tage Krankentag-
geld gewdhrt.

Unfallversicherung: Temporararbeitende sind ab 8 Arbeitsstunden pro Woche obliga-
torisch gegen Berufs- und Nichtberufsunfille versichert.”

28

29

Vgl. tempservice, temptraining Anspruch priifen.

Vgl. swissstaffing Whitepaper (2022), Temporararbeitende sind am besten gestellt. Flexible Arbeitsmodelle
im Vergleich.
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= AHV/IV/EO/ALV: Wie in anderen Anstellungsformen leisten Temporararbeitende Bei-
trage an die AHV (Alters- und Hinterlassenenversicherung), IV (Invalidenversiche-
rung), EO (Erwerbsersatzordnung) und ALV (Arbeitslosenversicherung).

= Arbeitszeiten, Ferien- und Feiertage: Bei Branchen mit allgemeinverbindlichen GAV
oder GAV gemdss Anhang 1 gelten die dortigen Regelungen. In den restlichen Branchen
gilt der GAVP.

Die Verantwortung fiir den Vollzug, die Forderung und Durchfiihrung der berufsbeglei-
tenden Aus- und Weiterbildung sowie die Forderung der Arbeitssicherheit und des Ge-
sundheitsschutzes der verliehenen Arbeitnehmenden wird einem paritdtisch zusammen-
gesetzten Verein namens «Verein Parititischer Vollzug, Weiterbildung und Sozialfonds fiir
den Personalverleih» (PVP) {ibertragen.”

«Lock in»-Effekt

In Abschnitt 2.2.3 wurde die Sprungbrettfunktion der Temporérarbeit beschrieben, bei der
Arbeitskrafte dank Temporareinsédtzen eine grossere Chance auf eine Festanstellung haben.
Der gegenteilige Effekt ist der sogenannte «Lock in»-Effekt. Er beschreibt eine Situation, in
der Temporararbeitende «gefangen» sind und keine Festanstellung finden. Dies kann aus

mehreren Griinden passieren:

* Wie oben dargelegt, haben Personalverleiher grundsatzlich Anreize, gutes Personal vom
Wechsel in eine Festanstellung abzuhalten. Diese Moglichkeit ist jedoch durch das AVG
eingeschrankt, denn es darf den Einsatzbetrieben nicht erschwert werden, Temporérab-
reitende direkt anzustellen (vgl. Abschnitt 3.1.1). Wird das AVG in der Praxis auch ge-
lebt — wovon auszugehen ist —, ist die direkte Behinderung des Wechsels in die Festan-
stellung eher wenig wahrscheinlich. Dennoch haben die Personalverleiher kaum An-
reize, eine zukiinftige Festanstellung ihrer Einsatzkraifte aktiv zu fordern.

» Waihrend des Temporareinsatzes verbringen die Arbeitenden weniger Zeit mit der Fest-
stellensuche. Wer fortlaufend von einer Temporérstelle zur nachsten wechselt, vernach-
lassigt unter Umstanden den tiblichen Bewerbungsprozess. Zudem konnen die Arbei-
tenden im Vergleich zu arbeitslosen Stellensuchenden weniger Zeit fiir Weiterbildung
aufwenden, was im Arbeitsmarkt ein wichtiges, alternatives Qualitédtssignal darstellt.

* Der Tempordreinsatz kann einerseits ein wirksames Signal sein, das die Chancen auf
eine langfristige Festanstellung erhoht (Jahn & Rosholm, 2014). Umgekehrt wird aber
andererseits befiirchtet, dass ein langerer unfreiwilliger Verbleib in der Temporararbeit
die Chancen auf eine Festanstellung negativ beeinflusst (SGB 2019).

In der Literatur finden sich gemischte Ergebnisse, jedoch besteht gewisse Evidenz, die ge-
gen einen «Lock in»-Effekt und fiir einen Sprungbretteffekt spricht. Studien aus Italien und
den Niederlanden zeigen etwa, dass Temporararbeit die Chancen auf eine Festanstellung

** Die Geschiftsstelle Vollzug wird durch die Unia, die Geschaftsstelle Weiterbildung durch swissstaffing

und die Geschaftsstelle Sozialfonds durch die Kessler & Co AG gefiihrt.
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verbessert (Ichino, Mealli & Nannicini, 2005) und die Dauer der Arbeitslosigkeit verkiirzt
(de Graaf-Zijl, van der Berg & Heyma, 2011). In Danemark kann dieser Sprungbrett-Effekt
insbesondere fiir eingewanderte Personen nachgewiesen werden. Es wird vermutet, dass
gerade fiir diese Personengruppe die Reduktion der asymmetrischen Informationen eine
wichtige Rolle spielt (Jahn & Rosholm, 2014). Studien aus den USA (Autor & Houseman,
2005) und Deutschland (Kvasnicka, 2009) finden jedoch keine Belege fiir einen Sprungbrett-
effekt. Kvasnicka (2009) zeigt jedoch fiir Deutschland, dass die Wahrscheinlichkeit, arbeits-
los zu werden, durch Temporararbeit sinkt.

Die unterschiedlichen Resultate sind nicht zuletzt darauf zuriickzufithren, dass das Beste-
hen eines Sprungbrett-Effekts von der allgemeinen Situation auf dem Arbeitsmarkt ab-
hangt. Givord und Wilmer (2013) zeigen in diesem Zusammenhang, dass vor allem in Zei-
ten der Hochkonjunktur ein Sprungbrett-Effekt besteht, wahrend ein solcher in Rezessions-
phasen nicht nachgewiesen werden kann. Gerade in Zeiten allgemeiner Hochkonjunktur
mit niedriger Arbeitslosigkeit steigt die Nachfrage nach temporaren Arbeitskraften. In die-
ser Situation dient Temporéararbeit fiir die Unternehmen insbesondere auch als «Screening-
Tool» fiir zukiinftige Festangestellte und erfiillt somit die Sprungbrett-Funktion. In Krisen-
zeiten, wenn Festanstellungen ohnehin schwer zu bekommen sind, wird hingegen auch der
Ubergang von der Temporirarbeit in die Festanstellung schwieriger.

Eine aktuelle Metaanalyse kommt insgesamt zu dem Schluss, dass die empirische Evidenz
beziiglich des «Lock in»-Effekts zwar gemischt ist, dessen Wahrscheinlichkeit aber insbe-
sondere mit steigender Arbeitslosigkeit zunimmt (Filomena & Picchio, 2021). Wahrend Re-
zessionen ist somit ein Sprungbrett-Effekt zwar weniger wahrscheinlich, jedoch — und dies
wird durch die Gesprache mit den Stakeholdern weitgehend bestédtigt — bietet sie gerade in
solchen Phasen eine Chance zum Ausstieg aus der Arbeitslosigkeit.”

Fiir die Schweiz lassen sich aufgrund der vorliegenden Evidenz keine eindeutigen Schliisse
ziehen, ob Arbeitende aufgrund der Moglichkeit zur Temporararbeit eine geringere Wahr-
scheinlichkeit haben, eine Festanstellung zu erhalten. Laut einem Branchenexperten im Be-
reich der offentlichen Arbeitsvermittlung gibt es durchaus Arbeitende, die lange temporar
arbeiten und keine gewiinschte Festanstellung finden.” Dies bestitigt auch eine Studie zur
wiederholten Arbeitslosigkeit aus dem Jahr 2010. Die Studie zeigt, dass der Bereich Perso-
nalverleih im Vergleich zu anderen Branchen starker von wiederholter Arbeitslosigkeit be-
troffen ist.” Bei diesen Beobachtungen ist jedoch ein gewisser Selektionseffekt zu beriick-
sichtigen, da sich gerade Personen, die langere Zeit arbeitslos sind, fiir die Temporararbeit
entscheiden konnten. Eine Verallgemeinerung ist deshalb nicht zuldssig. Zudem ergab eine
Studie der Universitat Basel im Auftrag des SECO, dass Zwischenverdienste signifikant die
Arbeitsmarktchancen erhohen, wobei etwa ein Viertel der Arbeitssuchenden daftr

31 . s )
Interview mit einem Personalverleiher.

32 . . . .
Interview mit einer Leitung von RAVs.

33

Arbeitsmarktbeobachtung Ostschweiz, Aargau und Zug (AMOSA) (2010), Wiederholte Arbeitslosigkeit -
Situation und Massnahmen.
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Personaldienstleister nutzten (Wunsch, 2021). Dennoch kann nicht ausgeschlossen werden,
dass in der Schweiz der «Lock in»-Effekt fiir ein bestimmtes Segment der Temporararbei-
tenden besteht.”

Das gfs-ziirich befragte Temporararbeitende nach ihrer Beschiftigungsform vor dem Tem-
pordreinsatz und rund ein Jahr danach. Dabei konnte auch unterschieden werden, ob die
Befragten eine Festanstellung anstrebten oder nicht. Der grosste Teil der Personen, die nach
einer Festanstellung gesucht haben, hat auch eine gefunden. Zudem waren sie auch seltener
von Arbeitslosigkeit betroffen als vor der Phase der Temporararbeit (vgl. Abbildung 11).
41 Prozent der Personen, die von der Temporararbeit in die Direktanstellung gewechselt
haben, arbeiten bei einem Unternehmen, bei dem sie zuvor einen temporaren Einsatz ge-

leistet haben.

Der Anteil der Personen, der nicht erwerbstatig ist, halbiert sich dank der Temporararbeit
von 6 auf 3 Prozent. Dies deutet darauf hin, dass Temporararbeit ein Instrument zur In-
tegration in den Arbeitsmarkt sein kann. Rund ein Jahr nach dem ersten Einsatz durch ei-
nen Personalverleih sind noch 27 Prozent der Befragten in der Temporararbeit tatig. Grund-
sétzlich ist jedoch festzuhalten, dass der grosste Teil der Befragten im Anschluss an die
Temporararbeit eine Festanstellung gefunden hat.

Abbildung 11: Situation der Feststellensuchenden nach der Temporararbeit
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Anmerkung: Antworten von Feststellensuchenden
Quelle: Swiss Economics, basierend auf Daten der Temporéararbeitenden Befragung 2022 des gfs-ziirich

Eine weitere Sorge — insbesondere seitens der Gewerkschaften — beziiglich des «Lock in»-
Effektes ist der Anteil der Temporararbeitenden, der dlter als 50 Jahre ist.” Es besteht die
Befiirchtung, dass es fiir dltere Arbeitende schwieriger ist, nach der Temporararbeit wieder

* Interview mit einer Leitung von RAVs.

° Interview mit dem SGB.
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eine Festanstellung zu finden. Der Anteil der Tempordrarbeitenden, der iiber 55 Jahre alt
ist, ist aber im Gegensatz zu der allgemeinen erwerbstatigen Bevolkerung deutlich tiefer
(11 Prozent im Gegensatz zu 18 Prozent).” Diese Bevolkerungsgruppe ist also nicht iiber-
durchschnittlich vertreten. Zudem stellt sich auch hier die Frage, ob diese Personen ohne

die Temporararbeit eine Festanstellung fanden oder arbeitslos waren.

Der aktuelle GAV der Personalverleiher regelt zudem die Moglichkeit der Termporérarbei-
tenden, eine Weiterbildung zu besuchen, die ihnen spater helfen kann, eine Festanstellung
zu finden. Dabei ist zu beachten, dass die tiber das Weiterbildungsprogramm «temptrai-
ning» erhaltene Weiterbildung in der Regel nicht firmenspezifisch ist und daher das Poten-
tial hat, die allgemeinen Arbeitsmarktchancen zu verbessern (vgl. Abschnitt 3.1.3).

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass es in der Schweiz keine Hinweise auf einen gene-
rellen «Lock in»-Effekt gibt. Allerdings konnte ein kleiner Teil der Temporararbeitenden in
der Temporararbeit verbleiben, weil sie keine Festanstellung finden. Ob diese Personen
ohne Temporararbeit arbeitslos waren oder eine Festanstellung finden wiirden, kann nicht
abschliessend beurteilt werden.

Forderung prekarer Arbeitsverhaltnisse

Den Personalverleihern wird allgemein vorgeworfen, dass sie mit ihrem Angebot prekare
Arbeitsverhiltnisse fordern bzw. ermdglichen.” Als prekir werden Arbeitsverhéltnisse be-
zeichnet, wenn die Unsicherheit der Anstellung nur unfreiwillig akzeptiert wird. Dabei
konnen insbesondere die zeitliche und 6konomische Unsicherheit sowie die Unsicherheit
beziiglich der Einhaltung von Schutzbestimmungen unterschieden werden.” Die entschei-
dende Frage ist jedoch, ob es ohne Personalverleiher tatsdchlich weniger — oder allenfalls
sogar mehr — prekdre Arbeitsverhaltnisse in der Schweiz geben wiirde.

In einem effizienten Arbeitsmarkt sind Festangestellte und Temporararbeitende grundsatz-
lich Komplemente; das bedeutet, dass die Angebote der Personalverleiher die Nachfrage
der Unternehmen nach Arbeitenden ergéanzen und somit die Effizienz erhohen. Im Fall ei-
nes Uberangebotes an Arbeitskriften konnte es aber dazu kommen, dass Unternehmen die
Tempordrarbeit nutzen, um Festangestellte zu ersetzen. Dies ist vor allem aufgrund der
kiirzeren Kiindigungsfristen der Temporararbeitenden vorstellbar. In diesem Fall gelingt
es den Unternehmen, einen relevanten Teil ihres Risikos auf die Temporararbeitenden zu
verschieben.

Fiir die Arbeitgeber ist Flexibilitdt ein zentrales Kriterium fiir die Anstellung von Tempo-
rararbeitenden (vgl. Abbildung 5). Wie in Abschnitt 2.1.2 dargelegt, erfolgt ein erheblicher

¥ swissstaffing (2022) Die Temporérarbeitenden in der Schweiz.

¥ Lampart, Daniel und Joél Biihler (2019). Temporérarbeit in der Schweiz Bedeutung, Missbrauche und ge-

werkschaftliche Forderungen, Dossier des Schweizerischen Gewerkschaftsbundes (SGB).

* Ecoplan (2017). Die Entwicklung atypisch-prekarer Arbeitsverhaltnisse in der Schweiz, Nachfolgestudie

zu den Studien von 2003 und 2010, unter Beriicksichtigung neuer Arbeitsformen, im Auftrag des Staats-
sekretariats fiir Wirtschaft SECO.
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Teil der Temporararbeit freiwillig, je nach Schatzung zwischen 40 und 50 Prozent (vgl. auch
Abbildung 6). Zu beachten ist dabei, dass das Ausmass freiwillig gewahlter Temporararbeit
je nach Branche stark variiert. So zeigt sich beispielsweise im Gesundheitswesen, dass prak-
tisch alle Betroffenen diese Arbeitsform bewusst gewahlt haben (vgl. Abschnitt 4.4). Gene-
rell geht aus den Gesprachen mit den Branchenvertretern hervor, dass bei Arbeitenden mit
hoherer Qualifikation Temporédrarbeit eher bewusst gewihlt wird.” Allféllige prekére Ar-
beitsverhaltnisse sind somit vorwiegend bei Temporararbeit zu erwarten, bei der die Tem-
porararbeitenden eigentlich auf der Suche nach einer Festanstellung sind.

Ecoplan hat 2017 im Auftrag des SECO eine Studie zu prekéren Arbeitsverhéltnissen in der
Schweiz durchgefiihrt. Grundlage bilden die Daten der Schweizerischen Arbeitskrafteer-
hebung (SAKE). Da die bewusste Wahl der Arbeitnehmenden nicht erfasst wird, wird der
Lohn als Kriterium herangezogen. Bei Lohnen, die unter 60 Prozent des Medianlohns in
der Schweiz waren, wurde angenommen, dass es sich um ein unfreiwilliges Arbeitsverhalt-
nis handelt. Basierend auf den Ergebnissen der Studie ldsst sich sagen, dass sich ca. 20 Pro-
zent der Temporirarbeitenden in einer prekéren Anstellung befinden.” Allerdings handelt
es sich dabei nur um 10 Prozent aller prekédren Arbeitsverhaltnisse. Eine Zunahme der pre-
karen Arbeitsverhaltnisse lasst sich dann seit 2010 vor allem auch bei den deutlich weniger
regulierten befristeten Arbeitsverhiltnissen und der Arbeit auf Abruf beobachten.” Dies
lasst vermuten, dass eine allféllige Verdrangung von Festangestellten bei steigender Ar-
beitslosigkeit vor allem dort erfolgt. Insbesondere bei der Lohnfortzahlung im Krankheits-
fall und der beruflichen Vorsorge sind diese schlechter gestellt als Temporararbeitende
(vgl. Tabelle 1).

Eine Analyse der SAKE Daten durch swissstaffing hat sodann ergeben, dass keine statis-
tisch signifikanten Lohnunterschiede zwischen Temporararbeitenden und Festangestellten
festzustellen sind (vgl. Abschnitt 4.1.2). Dies ist auch nicht verwunderlich, bestehen doch
in den meisten Branchen und in der Temporarbranche selbst GAV, die die Mindestlohne
festlegen. Es ist daher kaum moglich, teure Festangestellte durch billige Temporararbei-
tende zu ersetzen. Zudem fiihren insbesondere bei Fachkraftemangel die Wettbewerbs-
krafte dazu, dass in der Temporararbeit die Lohne nicht abfallen diirfen, da die Temporar-
arbeitenden sonst in andere Arbeitsformen abwandern wiirden.

Temporararbeit wird also nicht in erster Linie wegen moglicher geringerer Lohne einge-
setzt, sondern um Nachfrageschwankungen oder Personalausfille abzufedern. Dariiber
hinaus wird Temporadrarbeit auch hdufig dann eingesetzt, wenn fiir Projekte qualifiziertes
Personal benétigt wird und gleichzeitig die Flexibilitat gewahrt bleiben soll. Es ist daher

39 . s )
Interview mit einem Personalverleiher.

* Die Studie sagt aus, dass sich anhand der SAKE Daten 10'000 Temporéararbeitende in prekédren Arbeitsver-

héltnissen befinden, wobei der SAKE die Anzahl Tempordrarbeitenden im Jahr 2016 auf ca. 55'000 schatzt.

o Ecoplan (2017). Die Entwicklung atypisch-prekarer Arbeitsverhaltnisse in der Schweiz, Nachfolgestudie

zu den Studien von 2003 und 2010, unter Beriicksichtigung neuer Arbeitsformen, im Auftrag des Staats-
sekretariats fiir Wirtschaft SECO, S. 101.
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nicht wahrscheinlich, dass alle Temporérstellen durch Festanstellungen ersetzt wiirden,
wenn die Temporararbeit eingeschrankt bzw. starker reguliert wird. Dennoch wiirden ei-
nige Unternehmen wohl auf Festanstellungen oder befristete Anstellungen ausweichen.
Dies haben Verbande unterschiedlicher Branchen in den Interviews bestétigt. Auch die gfs-
ziirich Befragungen der Einsatzbetriebe haben gezeigt, dass nur etwas weniger als die
Halfte der Unternehmen mehr Festpersonal einstellen wiirden. 77 Prozent geben hingegen
an, dass sie die Uberstunden der Festangestellten nutzen und 73 Prozent voraussichtlich
andere Formen flexibler Arbeit einfiihren wiirden. Ein Verbot der Temporararbeit wiirde
daher zwar teilweise zu mehr nicht-prekdren Festanstellungen fiihren, gleichzeitig aber
auch andere prekare Beschaftigungsverhaltnisse fordern und eine hohere Arbeitslosigkeit
bewirken.

Ein weiterer Punkt, der wahrend der Expertengespriache in diesem Zusammenhang zur
Sprache kam, ist die Situation von Arbeitssuchenden, die seitens der RAV und der Perso-
nalverleiher in die Temporararbeit gezwungen werden. Den RAV wird teilweise vorgewor-
fen, Arbeitssuchende zu wenig in der Festanstellungssuche zu unterstiitzen und in die
Temporérarbeit zu drangen.” Auch die Personalverleiher kénnten in diesem Moment aus-
nutzen, dass Stellensuchende gezwungen sind, grundsatzlich zumutbare Temporararbeit
anzunehmen.” Es kann also nicht géinzlich ausgeschlossen werden, dass ein Teil der Tem-
pordrarbeitenden ihre Anstellungsform nicht freiwillig gewahlt hat. Dennoch erfiillt die
Temporararbeit bei Arbeitssuchenden eine wichtige Rolle fiir die Wiedereingliederung in
die Arbeitswelt (vgl. Abschnitt 3.1.2).

Abschliessend lasst sich sagen, dass die Temporararbeit nicht allgemein als prekar einge-
stuft werden kann. Ohne den Personalverleih wiirde es zwar vermutlich etwas mehr (nicht-
prekare) Festanstellungen geben, jedoch wiirde wohl ein grosserer Teil der Temporararbei-
tenden durch befristete Stellen, Einzelselbststindige oder Arbeit auf Abruf ersetzt werden.
Dabei sind es gerade letztere Arbeitsformen, die einen grossen Teil der prekaren Arbeits-
stellen in der Schweiz ausmachen. Zudem kann auch eine Erhchung der Arbeitslosigkeit
oder der Schwarzarbeit nicht ausgeschlossen werden.

Unterinvestition in Humankapital

Dem Humankapital kommt im Arbeitsmarkt als Treiber von Produktivitdt, Innovation,
Wettbewerbsfahigkeit und schliesslich Wirtschaftswachstum eine zentrale Rolle zu. Ein
Grund fiir ineffiziente Arbeitsmarkte sind fehlende Anreize fiir Unternehmen, in allgemei-
nes Humankapital zu investieren, weil es eine Externalitdt erzeugt, von der auch Konkur-
renten profitieren (Becker, 1975). Denn allgemeines Humankapital ist nicht firmenspezi-
fisch und kann daher in allen Firmen eingesetzt werden. Eine Investition in allgemeines
Humankapital  verbessert deshalb die  Marktchancen und folglich die

? Interview mit dem SGB.

* Interview mit einer Leitung von RAVs.
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Verhandlungsposition der Arbeitenden. Dies kann aus gesamtwirtschaftlicher Sicht zu ei-
ner Unterinvestition in das allgemeine Humankapital fiihren.

Wie oben dargelegt (vgl. Abschnitt 2.2.2), unterscheiden sich die Anreize von Personalver-
leihern von traditionellen Arbeitgebern: Weil sie ihre Arbeitskréfte in verschiedenen Betrie-
ben einsetzen mochten, konnen sich fiir sie Investitionen in allgemeines Humankapital loh-
nen (Autor, 2001). Allerdings gibt es auch Anreize zur Zuriickhaltung, wenn Personalver-
leiher verhindern wollen, dass ihre Mitarbeiter in eine Festanstellung wechseln. Somit kann
es auch bei der Temporararbeit zu einer Unterinvestition ins Humankapital und damit zu
einem Marktversagen kommen (Schmidt & Thommes, 2007).

Empirische Untersuchungen zeigen Unterschiede bei der Weiterbildungsmoglichkeit von
Temporararbeitenden und Festangestellten. So fanden Forrier und Sels (2003) in einer Un-
tersuchung in Belgien, dass Temporararbeitende weniger Weiterbildung betreiben, weil sie
weitgehend selbst fiir ihre Ausbildung verantwortlich sind und insgesamt weniger Mog-
lichkeiten zur Verbesserung ihrer Beschaftigungsfahigkeit erhalten als Festangestellte.
Adolfsson und Baranowska-Rataj (2022) zeigen im Rahmen einer Untersuchung fiir die EU-
Mitgliedslander ebenfalls, dass Temporararbeitenden im Durchschnitt weniger bezahlte
Weiterbildung zukommt als Festangestellten. Sie identifizieren den Einfluss der Gewerk-
schaften als einen treibenden Faktor dieses Unterschieds, deren regulatorische Agenda in
der Regel auf Festangestellte ausgerichtet ist.

Fiir die Schweiz kann festgehalten werden, dass ein mogliches Marktversagen von den So-
zialpartnern mit dem GAYV Personalverleih bereits heute adressiert wird: Mit «temptrai-
ning» enthdlt der GAVP ein umfassendes Weiterbildungskonzept fiir alle Temporararbei-
tenden. Wer dem GAVP unterstellt ist, hat — wenn innerhalb eines Jahres mehr als 88 Stun-
den temporar gearbeitet wurde — grundsatzlich Anspruch auf subventionierte Weiterbil-
dung von bis zu CHF 5’000 und bis zu CHF 2250 Lohnausfallentschadigung pro Jahr.

Im letzten Berichtsjahr wies der «Verein Paritatischer Vollzug, Weiterbildung und Sozial-
fonds fiir den Personalverleih» den Eingang von 17'653 Weiterbildungsantragen aus, von
denen insgesamt 14’731 bewilligt wurden. Eine nachtraglich bei Temporararbeitenden
durchgefiihrte Umfrage ergab zudem, dass die grosse Mehrheit der Befragten mit der Kom-
petenz und Vorbereitung der Lehrkrafte sehr zufrieden war und die Dienstleistungen von
«temptraining» an Freunde und Bekannte weiterempfehlen wiirde.” Auch Personalverlei-
her, Vertreter von Arbeitnehmenden und Experten im Bereich der 6ffentlichen Arbeitsver-
mittlung begriissen das Weiterbildungsangebot, gerade auch in Zeiten des Fachkrafteman-
gels.”

™ Jahresbericht 2022 des Vereins Parititischer Vollzug, Weiterbildung und Sozialfonds fiir den Personalver-
leih.

° Interview mit zwei Personalverleihern, einer Leitung von RAVs und dem Kaufmannischen Verband

Schweiz.
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Dies lasst die Schlussfolgerung zu, dass mit der Umsetzung und laufenden Anpassung von
«temptraining» ein allfilliges Marktversagen bei den Temporararbeitenden — sofern es
dann in der Schweiz iiberhaupt bestand — weitgehend behoben werden konnte. Laut Ver-
tretern der Arbeitnehmenden besteht jedoch weiterhin das Problem, dass Temporararbei-
tende im Vergleich zu Festangestellten nicht die gleichen Chancen haben, innerhalb einer
Firma die Karriereleiter zu erklimmen. Temporararbeitende ohne Fithrungserfahrung ha-
ben selten die Moglichkeit, wahrend der Temporararbeit einen Einsatz in einer Fithrungs-
funktion zu bekommen. Hierbei sind jedoch zwei Aspekte zu berticksichtigen: Zum einen
finden, wie in Abschnitt 3.1.2 beschrieben, 41 Prozent der Temporararbeitenden rund ein
Jahr nach dem Beginn der Temporararbeitsphase eine Festanstellung und daher Zugang zu
solchen Aufstiegsmoglichkeiten. Zum anderen sind auch andere Arten von flexiblen Ar-
beitsformen, wie beispielsweise die befristete Anstellung oder Arbeit auf Abruf, von die-
sem Effekt betroffen.

Unterinvestition in Arbeitssicherheit und Gesundheitsschutz

Vor allem im Baugewerbe ist die Arbeitssicherheit ein weiteres wichtiges Thema. Da Tem-
porérarbeitende haufiger in einer neuen Umgebung arbeiten und in der Regel weniger mit
ihrer Arbeitsumgebung vertraut sind, wird befiirchtet, dass ein hoheres Unfallrisiko als bei
Festangestellten besteht. Zudem haben die Einsatzbetriebe unter Umstdnden weniger An-
reize, die Temporararbeitenden zu schiitzen, da sie das Ausfallrisiko in geringerem Um-
fang tragen als bei Festangestellten. Empirische Untersuchungen in Norwegen und Finn-
land finden entsprechende Unterschiede, allerdings sind die Resultate differenzierter, da
zwar die Anzahl der Unfille bei den Temporérarbeitenden hoher, deren Ernsthaftigkeit
aber geringer ist als bei den Festangestellten (Marucci-Wellman, 2018; Hintikka, 2011).

Grundsatzlich gelten gemass Art. 10 der Verordnung tiber die Unfallverhiitung (VUV) fiir
Temporararbeitende die gleichen gesetzlichen Regelungen beziiglich Arbeitsplatzsicher-
heit wie fiir Festangestellte, und der Einsatzbetrieb ist fiir deren Einhaltung verantwortlich.
Auch fiir die Schutzausriistung sind gemass Art. 5 und 90 VUV die Einsatzbetriebe verant-
wortlich.” Daher besteht aus regulatorischer Sicht kein Unterschied zwischen Temporérar-
beitenden und Festangestellten. Aus den Gesprachen mit Branchenexpertinnen und -exper-
ten ergibt sich jedoch, dass in der Praxis die Verantwortung beziiglich der Schutzausriis-
tung der Temporararbeitenden teilweise nicht klar geregelt ist."” Insbesondere bei haufigem
Wechsel des Einsatzbetriebes ergeben sich Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Regula-
rien. Somit besteht Raum fiir Verbesserungen beim Vollzug der bestehenden Verordnung.

swissstaffing hat gemeinsam mit Unia und Syna die Branchenldsung «Quality and Safety»
(QAS) entwickelt, die stetig ausgebaut wird. QAS ist eine Branchenldsung fiir Arbeitssi-
cherheit und Gesundheitsschutz, die die Anforderungen der Richtlinien der Eidgendssi-
schen Koordinationskommission fiir Arbeitssicherheit (EKAS) erfiillt. Denn gemass GAVP

e Vgl. auch SUVA, Wer bezahlt die Personliche Schutzausriistung?

Interview mit einem Arbeitgeberverband im Baugewerbe und einem Personalverleiher.

Okonomische Evaluation moglicher Einschrankungen der Temporararbeit | Schlussbericht | 37/60


https://www.suva.ch/de-ch/ueber-uns/news-und-medien/news/arbeitssicherheit/wer-bezahlt-die-persoenliche-schutzausruestung-psa

swiss
economics

miissen die Personalverleiher der Vollzugskommission die Einhaltung der EKAS-Richtli-
nien vorweisen. Die Einhaltung der Richtlinien wird zudem auch durch die Suva kontrol-
liert. QAS unterstiitzt die Personalverleiher bei der Umsetzung dieser Anforderungen. Ein
weiterer Beitrag des GAVP zur Arbeitssicherheit besteht auch aus den verschiedenen Kur-
sen zum Thema Arbeitssicherheit, die im Rahmen des Weiterbildungsprogramms
«temptraining» angeboten werden. Die Steigerung der Qualitat von Arbeitssicherheitskur-
sen war zuletzt ein Fokus der Schweizerischen Paritdtischen Berufskommission Personal-
verleih (SPKP).”

Auch die Fiirsorgepflicht und der Gesundheitsschutz im Personalverleih in allen Branchen
werden seitens der Gewerkschaften kritisiert.” Der Einsatzbetrieb hat zwar geméss Art. 9
Verordnung 3 ArGV gegentiber Temporararbeitenden die gleichen Pflichten beziiglich des
Gesundheitsschutzes wie gegeniiber Direktangestellten. Jedoch hatten die Einsatzbetriebe
weniger Anreize, diese Pflichten gegeniiber Temporararbeitenden einzuhalten, da Tempo-
rararbeitende weniger in die Teams integriert waren und die Kosten eines Ausfalls nicht
vom Einsatzbetrieb getragen werden miissen. Ob Einsatzbetriebe ihre Fiirsorgepflichten
systematisch vernachlassigen, lasst sich weder bestatigen noch tiberpriifen. Die gfs-ziirich
Befragung von Temporararbeitenden zeigt jedoch, dass nur 9 Prozent sich ihrem Team
nicht zugehorig fiihlen.

Ein weiterer die Baubranche betreffender Punkt, der wahrend den Stakeholder-Gesprachen
angesprochen wurde, ist das stetig zunehmende Geflecht an Subunternehmen, die von den
Hauptunternehmen beauftragt werden. Zusammen mit den Personalverleihern kommen
auf Baustellen oft viele verschiedene Arbeitgeber zusammen und fiir die Arbeitenden sei
es nicht immer klar, iiber welches Unternehmen sie angestellt sind. So setzen auch die Sub-
unternehmen selber teilweise Temporéararbeitende ein.” Die Problematik der Subunterneh-
men wurde in den Medien auch schon mit Sozialversicherungsbetrug und Schwarzarbeit
in Zusammenhang gebracht.” Diese Problematik steht jedoch nicht direkt im Zusammen-
hang mit den Personalverleihern und ist nicht der Fokus des vorliegenden Berichtes.

Insgesamt entsteht das Bild, dass aktuell moglicherweise gewisse Missstande durch die
Nichteinhaltung der aktuellen Verordnung bestehen. Zwar lésst sich kein Bedarf nach wei-
terer staatlicher Regulierung erkennen, jedoch sollten die geltenden Gesetze in den Einsatz-
betrieben besser durch- und umgesetzt werden. Die Personalverleiher sollten zudem in

*® Jahresbericht 2022 des Vereins Parititischer Vollzug, Weiterbildung und Sozialfonds fiir den Personalver-

leih.

49

Bianchi & Lampart (2007), Temporérarbeit in der Schweiz, Dossier Nr. 48, SGB, S. 36 f.

** Interview mit dem SGB.

51

Vgl. Bspw. Aargauer Zeitung, «Ungewohnlich hohe Barzahlungen»: Wie dubiose Clans die AHV und So-
zialversicherungen um Millionen betriigen, 13.03.2024, und Thurgauer Zeitung, «Die Eisenleger sind so-
fort abgehauen»: Die Uni wittert Schwarzarbeit auf der 40-Millionen Baustelle des Kantons in Frauenfeld.
15.09.2023.
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ihrer Rolle als Arbeitgeber sicherstellen, dass ihre Angestellten — die Temporararbeitenden
— sichere Arbeitsbedingungen haben.

Regulierungsversagen

Ein Regulierungsversagen liegt vor, wenn eine Regulierung ihre definierten Ziele nicht er-
reicht oder es zu einem ineffizienten Einsatz von Ressourcen kommt.” Verschiedene Ver-
treter der offentlichen Verwaltung und der Gewerkschaften wiesen in diesem Kontext da-
rauf hin, dass es im Personalverleih teilweise zu Verstdssen gegen die Bestimmungen des
GAV komme.” Zudem sei das Meldeverfahren bei Verstdssen ein langwieriger Prozess und
es dauere lange, bis es zu Bewilligungsentziigen komme.™

In Branchen mit allgemeinverbindlichen GAV werden die Lohne durch die Paritatischen
Kommissionen kontrolliert. Bei den durchgefiihrten Kontrollen im Jahr 2022 waren 38 Pro-
zent der Tempordrarbeitenden von Verstossen gegen die Lohnbestimmungen betroffen.
Verstosse gegen die Arbeitsbedingungen wurden bei 16 Prozent der Temporararbeitenden
festgestellt.” Bei der Interpretation dieser Zahlen ist jedoch zu beachten, dass Betriebe nicht
zufallig, sondern nach Risikokriterien ausgewahlt werden. Die Anteile sind daher nicht re-
présentativ fiir die gesamte Branche der Personalverleiher.” Mogliche Massnahmen gegen
die beobachteten Verstosse konnten laut Stakeholdern der 6ffentlichen Verwaltung insbe-
sondere bessere Kontrollen sein.”

Laut Experten der Personalverleihbranche konnte das komplexe GAV-System einer der
Griinde fiir die festgestellten Verstdsse sein, da sich die Personalverleiher je nach Branche
an unterschiedliche GAV halten miissen. Insgesamt miissen die Personalverleiher ca. 80
unterschiedliche GAV im Uberblick haben, deren Vorrang bei Uberschneidungen nicht im-
mer Kklar ist. Eine bessere Ausbildung der Personalverleiher konnte diesbeziiglich Abhilfe
schaffen.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die geltende Regulierung punktuell besser
durch- und umgesetzt werden konnte. Moglich wéren etwa schnellere Meldeverfahren
oder hohere Strafen bei Verstossen. Auch Arbeitssicherheitskontrollen bei Einsatzbetrie-
ben, risikoorientiertere Kontrollen oder Schulungen der Personalverleiher waren denkbar
(vgl. auch Abschnitt 5.2).

52

Vgl. SECO (2022), Handbuch Regulierungsfolgenabschatzung (RFA).

? Interview mit der &ffentlichen Verwaltung und dem SGB.

** Interview mit der &ffentlichen Verwaltung.

** SECO Statistischer Anhang des FlaM Berichts 2022.

% https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-89146.html

*"Interview mit der &ffentlichen Verwaltung.
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3.1.7 Zwischenfazit

Die Zunahme flexibler Arbeitsformen in der Schweiz fithrt zu einem Zielkonflikt zwischen
Flexibilitat und Effizienz des Arbeitsmarktes einerseits und Beschaftigungssicherheit ande-
rerseits. Personalverleiher verringen die Arbeitsmarktfriktionen und ermoglichen es den
Unternehmen, schnell auf sich verdndernde Geschaftssituationen zu reagieren. Arbeitneh-
menden bietet die Temporararbeit hingegen die Moglichkeit, flexibel zu arbeiten, neue Exr-
fahrungen zu sammeln und fiir manche einen Weg aus der Arbeitslosigkeit. Gleichzeitig
besteht die Gefahr von neuen Problemen, die durch die Temporararbeit entstehen. Hier
sind die Prekaritat, der «Lock in»-Effekt sowie mogliche Unterinvestitionen in das Human-
kapital und die Arbeitssicherheit zu nennen.

Bei jedem dieser Punkte stellt sich aber eine wichtige Frage: Was ware die Alternative,
wenn es die Temporéararbeit nicht mehr gabe? Diese Frage lasst sich nicht abschliessend
beantworten. Aufgrund der Befragung von Einsatzbetrieben und der Gesprache mit Exper-
ten aus verschiedenen Branchen kann jedoch vermutet werden, dass es bei einem (hypo-
thetischen) Wegfall der Temporararbeit nicht nur zu einer Verschiebung hin zu Festanstel-
lungen kdme, sondern dass auch befristete Anstellungen, Arbeit auf Abruf und Arbeitslo-
sigkeit zunehmen wiirden. Auch von einer Zunahme der Schwarzarbeit ist auszugehen.
Gerade bei den befristeten Anstellungen und Arbeit auf Abruf handelt es sich dabei letzt-
lich um weniger regulierte Arten von Anstellungen, die Ofters als prekar eingestuft werden.
Die Arbeitslosigkeit ist zweifelslos die schlimmste Alternative und ist volkswirtschaftlich
unerwiinscht.

Systematische Marktversagen, die mit neuer Regulierung adressiert werden miissen, lassen
sich in der Temporédrarbeit keine feststellen. Durch die bestehende Regulierung und den
GAVP wurde diesen weitgehend vorgebeugt. Der GAVP stellt sicher, dass Temporararbei-
tende einen Mindestlohn haben, Weiterbildungen bekommen und sozial abgesichert sind.
Stakeholder aus fast allen Bereichen sagen dann auch aus, dass der GAVP notwendig ist
und einen wertvollen Beitrag zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen und Lohne der
Temporararbeitenden leistet.

Es konnen jedoch vereinzelt Verstosse von Seiten der Personalverleiher gegen die Bestim-
mungen des GAVP festgestellt werden, welche adressiert werden sollten. Eine umfassende
staatliche Regulierung zu diesem Zweck ware jedoch weder verhéltnismassig noch volks-
wirtschaftlich effizient. Ausgeschlossen werden kann iiberdies nicht, dass es einen kleinen
Teil von Temporararbeitenden gibt, die von «Lock in»-Effekten betroffen sind. Allerdings
ist auch hier unklar, wie diese Personengruppe ohne Temporararbeit in das Erwerbsleben
integriert ware. Eine zusatzliche generelle staatliche Regulierung der Temporararbeit, um
eine kleine Personengruppe vor moglichen «Lock in»-Effekten zu schiitzen, ware ebenfalls
nicht verhaltnismassig und effizient. Wenn iiberhaupt, sollten punktuelle und gezielte
Massnahmen in Betracht gezogen werden (vgl. Abschnitt 5).
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Aktuelle Vorhaben zur Regulierung von Temporararbeit

Gleichbehandlungsprinzip

Beschreibung des Regulierungsvorhabens

In der EU schreibt die Gesetzgebung die Gleichbehandlung von Temporararbeitenden und
Festangestellten vor.” Nach Art. 5 der Richtlinien iiber die Leiharbeit™ sollen fiir Tempo-
rararbeitende die gleichen Arbeits- und Geschaftsbedingungen gelten, wie wenn sie direkt
vom entleihenden Unternehmen eingestellt worden waren. Dies wird in der Schweiz etwa
auch von den Gewerkschaften gefordert. Sie wollen eine Gleichbehandlung beziiglich
Lohn, Arbeitszeiten und Sozialversicherungsrechten.” Eine Anpassung der Kiindigungs-
fristen sei jedoch nicht Teil der Forderungen.”

Der Schweizer Gewerkschaftsbund (SGB) begriindet seine Forderung wie folgt: Primar
wird der Temporararbeitsbranche Lohndumping vorgeworfen, denn die Lohne der Tem-
porararbeitenden seien laut einer Studie von Mandaglio (2008) etwa 10 bis 15 Prozent tiefer
als diejenigen von Festangestellten.”” Obwohl im GAVP Mindestlohne festgelegt sind, seien
diese oftmals unter den brancheniiblichen Lohnen. Mit einer sogenannten «Equal Pay»-Re-
gelung kann dies nach Ansicht der Gewerkschaften verhindert werden. Zudem wiirden bei
Lohnkontrollen im Personalverleih immer wieder Verstosse gegen die GAV-Bestimmun-
gen festgestellt werden.

Des Weiteren besteht laut einem Bericht des SGB auch das Problem, dass gewisse Perso-
nengruppen iiberdurchschnittlich oft temporir angestellt werden.” So ist unter den Tem-
porararbeitenden der Anteil der Grenzganger und Grenzgangerinnen, Personen mit Kurz-
aufenthaltsbewilligung, Personen im Meldeverfahren (Erwerbstatigkeit bis zu 90 Tage) so-
wie ausldndischen Personen mit Daueraufenthaltsbewilligungen in den letzten Jahren ge-
stiegen. Diese Personen seien stdrker von ihrer Stelle abhingig und blieben haufig in der
Temporararbeit mit tieferen Lohnen gefangen. Der Temporérarbeit wird zudem vorgewor-
fen, dass sie durch die Hintertiir den abgeschafften Saisonier-Status wieder einfiihre, da
damit Personen aus dem Ausland rekrutiert wiirden, die nur sehr kurz (kiirzer als 90 Tage)
in der Schweiz bleiben und nach dem Temporareinsatz das Land wieder verlassen. Dies

58

Richtlinie 2008/104/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 iiber Leihar-

beit.

* " In Deutschland wird die Temporararbeit als Leiharbeit bezeichnet.

°0 Lampart & Biihler (2019), Temporararbeit in der Schweiz. Dossier Nr. 133. Oder Artikel «Ja zu einem sozi-

alen Europa, mit gesichertem Lohnschutz» vom 13. Mai 2022.

" Interview mit dem SGB.

° Jedoch sagt der Autor in einem Beitrag zu seiner Studie, dass die Lohnunterschiede auch auf die unter-

schiedlichen Qualifikationen der Temporararbeitenden und Festangestellten zuriickzufiihren sein kénnten

(Leiharbeit: Prekére Arbeit in der Schweiz im Vormarsch, 2009).
63

Lampart & Biihler (2019), Tempordrarbeit in der Schweiz. Dossier Nr. 133.
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kann nach Ansicht der Gewerkschaften dazu fiihren, dass billigere Arbeitskréfte aus dem
Ausland iiber den Personalverleih angeworben werden.*

Aus Sicht der Gewerkschaften ist es zudem problematisch, dass der Anteil der Temporar-
arbeitenden, die sich in der Mitte oder dem Ende ihres Berufslebens befinden, zugenom-
men hat, weil es das Sparen fiir die Rente erschwere. Ein Gleichbehandlungsprinzip konne
das Problem der ungleichen Lohne l16sen sowie gleichzeitig das Wachstum der Temporar-
arbeit in der Schweiz verringern.

Prifpunkt 1: Notwendigkeit staatlichen Handelns

In der Schweiz gibt es bereits verschiedene Regelwerke, die sicherstellen, dass bei Tempo-
rararbeitenden weitgehend gleichwertige Arbeitsbedingungen gelten wie bei Festangestell-
ten. Gemass AVG sind die Lohn- und Arbeitsbestimmungen von GAV mit AVE einzuhal-
ten, sofern ein Einsatzbetrieb einem solchen unterstellt ist. Insbesondere hat die Mehrheit
der Stakeholder im Rahmen der Interviews betont, dass der GAVP ein wichtiges und effek-
tives Mittel ist, um gute Arbeitsbedingungen fiir Temporararbeitende sicherzustellen. So
besteht mit dem GAVP in der Temporararbeitsbranche etwa eine gesetzliche Mindestlohn-
regelung (siehe Abschnitt 3.1.1). Lohndumping ist somit bereits heute untersagt. Auch das
Bezahlen von tieferen Lohnen an aus dem Ausland rekrutierte Personen ist eingeschrankt,
zumindest solange der Mindestlohn eingehalten wird und dieser nicht erheblich unter den
brancheniiblichen Lohnen liegt. Nur wenn die branchentiblichen Lohne hoher als die Min-
destlohne sind und Temporararbeitende mit entsprechender Qualifikation nur zu den Min-
destlohnen eingestellt werden, gébe es somit Indizien fiir Lohndumping.

Die Lohne der Temporararbeitenden und Festangestellten lassen sich jedoch so oder so nur
bedingt vergleichen. Grund dafiir ist, dass sich Temporararbeitende und Festangestellte in
verschiedener Hinsicht unterscheiden. Temporararbeitende sind tendenziell jiinger und
haben einen tieferen Ausbildungsstand (vgl. Abbildung 2). Analysen der SAKE-Lohndaten
durch swissstaffing haben ergeben, dass nach Einbezug des personlichen und beruflichen
Hintergrunds Temporararbeitende zwischen CHF 2’000 weniger und CHF 200 mehr ver-
dienen als Festangestellte (vgl. Tabelle 3 im Anhang). Die Lohnunterschiede sind jedoch
statistisch nicht signifikant. Es gibt somit aktuell keine empirische Evidenz, dass Tempo-
rararbeitende in der Schweiz systematisch unterbezahlt waren.

Hinweise bestehen jedoch dafiir, dass Personalverleiher teilweise gegen die GAV-Lohnbe-
stimmungen verstossen. Ein moglicher Grund hierfiir konnte sein, dass Personalverleiher
nicht nur einen GAV, sondern viele verschiedene, branchenspezifische GAV einhalten
miissen, was mitunter komplex sein kann (vgl. Abschnitt 3.1.6). Fraglich ist hierbei aber, ob
ein gesetzlich verankertes Gleichbehandlungsprinzip die beschriebene Problematik effi-
zient adressieren konnte. Effizientere Massnahmen waren allenfalls, die bestehende Regu-
lierung besser durchzusetzen und zu kontrollieren sowie die Personalverleiher beziiglich

* Interview mit dem SGB.
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der Anwendung der GAV besser zu schulen oder mit technischen Hilfsmitteln besser zu
unterstiitzen.

Durch den GAVP sind neben den Lohnen auch die restlichen Arbeitsbedingungen der Tem-
porararbeitenden allgemeinverbindlich geregelt. Temporararbeitende sind Festangestell-
ten beziiglich Sozialversicherungsrechten, Arbeitszeiten, Ferien- und Feiertagen weitge-
hend gleichgestellt (vgl. Abschnitt 3.1.1).

Auch hinsichtlich des Anteils der Temporararbeitenden, die aus dem Ausland stammen,
gibt es keine Hinweise auf ein Markt- oder Regulierungsversagen. Laut Statistiken von
swissstaffing waren 2023 etwa 33 Prozent der Personen im Meldeverfahren temporéar be-
schaftigt. Zwei Drittel der Personen im Meldeverfahren sind daher in anderen Anstellungs-
formen angestellt. Nur 12 Prozent der Personen mit einer Kurzaufenthaltsbewilligung und
7 Prozent der Grenzgéangerinnen und Grenzganger waren 2023 iiber den Personalverleih
angestellt.”” Der Personalverleih ist also nicht der Hauptmotor fiir die Anwerbung von Ar-
beitskraften aus dem Ausland. Zudem werden nach Angaben von Experten aus der 6ffent-
lichen Verwaltung des Personalverleihs Temporararbeitende aus dem Ausland nicht zum
Umgehen von Regulierungen eingestellt, sondern aufgrund des Arbeitskraftemangels.
Denn die gesetzlichen Bestimmungen und der GAVP miissen auch bei Grenzgangerinnen
und Kurzaufenthaltern eingehalten werden.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Arbeitsbedingungen im Personalverleih
durch die bestehende Regulierung grundsétzlich an die Arbeitsbedingungen der Festange-
stellten angeglichen sind. Die Verstosse der kontrollierten Personalverleiher sprechen je-
doch dafiir, dass bei den Personalverleihern kiinftig noch besser auf die Einhaltung der
Lohnbestimmungen geachtet werden sollte.

Prifpunkt 2: Auswirkungen auf gesellschaftliche Gruppen

Die Mehrheit der Stakeholder gab an, dass die konkrete Ausgestaltung und Umsetzung
einer solchen Regelung mit Problemen behaftet sei. In der EU miissen die Mitgliedsstaaten
den Gleichbehandlungsgrundsatz umsetzen, aber es zeige sich bereits jetzt, dass die Um-
setzung sehr uneinheitlich erfolge. Es konnen daher keine Aussagen tiber allfallige Auswir-
kungen auf die Flexibilitdt der Temporararbeit gemacht werden. Fiir die Stakeholder war
es somit zum jetzigen Zeitpunkt nicht moglich, die genauen Auswirkungen einer allfalligen
Gleichbehandlungsgesetzgebung abzuschéatzen.

Die Gewerkschaften und Vertreter der Arbeitnehmenden erwarten von der EU-Richtlinie
grundsatzlich bessere Arbeitsbedingungen fiir die Arbeitnehmenden. Sie rechnen damit,
dass es bei einer vorgeschriebenen Gleichbehandlung zu einer Verschiebung von Tempo-
rararbeitenden hin zu Festangestellten kommt. Die Vertreter der Arbeitgeber teilen diese

° swissstaffing (2024), Personalverleih schiitzt Schweizer Arbeitsmarkt, Positionspaper zu Migration und
Lohnschutz.
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Ansicht nicht. Sie erwarten in erster Linie Einstellungsstopps von Temporararbeitenden. In
diesem Fall konnte die Gleichbehandlung auch mit hoherer Arbeitslosigkeit einhergehen.

Die unterschiedlichen Einschdtzungen hangen auch damit zusammen, dass grosse Unsi-
cherheiten beziiglich der Umsetzung der Gleichbehandlung bei den Kiindigungsfristen be-
stehen. Nach Ansicht der Arbeitgeber wiirde eine noch weitergehende Regulierung des
Lohns und Einschrankung der Flexibilitat der Temporararbeit auf jeden Fall einen massi-
ven Eingriff in die unternehmerische Freiheit darstellen. Klar diirfte sein, dass mit einem
absoluten Gleichbehandlungsgebot die Vorteile der Temporararbeit weitgehend wegfallen
und die Unternehmen kaum mehr Temporararbeitende anstellen wiirden.

Experten aus dem Personalverleih vertreten die Ansicht, dass eine solche Regelung nicht
zwingend zu mehr Festangestellten fithren wiirde, denn Arbeitgeber und Arbeitnehmende
nutzen die Tempordrarbeit in der Regel bewusst dazu, um Flexibilitdt zu schaffen. Es be-
steht zudem die Gefahr, dass die Schwarzarbeit ansteigt.”” Allerdings gibt es keine Litera-
tur, die einen kausalen Zusammenhang zwischen der Schattenwirtschaft und der Tempo-
rararbeit zeigt. Es gibt jedoch generelle Hinweise dafiir, dass eine strengere Arbeitsmarkt-
regulierung zu einem hoheren Anteil an Schwarzarbeit fithren kann (Enste & Hardege,
2007). Auch Arbeitgeber aus verschiedenen Branchen dussern die Befiirchtung, dass eine
strengere Regulierung zu mehr Schwarzarbeit fithren kénnte.”

Seitens der offentlichen Verwaltung wird erwartet, dass vor allem eine «Equal Pay»-Rege-
lung schwierig umzusetzen und zu kontrollieren ware, weil viele verschiedene Faktoren in
die Lohnfestsetzung einfliessen. Das Gleiche gilt beziiglich den Anstellungsbedingungen.
Durch den GAVP sind die berufliche Vorsorge, das Krankentaggeld sowie die Weiterbil-
dung fiir alle Temporararbeitenden — unabhangig von der Einsatzbranche - einheitlich ge-
regelt. Die Umsetzung einer Gleichbehandlungsregelung innerhalb jedes Einsatzbetriebes
ware sowohl fiir Personalverleiher, Einsatzbetriebe als auch die Kontrollorgane sehr auf-
wandig. Dies bestatigt auch eine Evaluation der «Equal Pay»-Regelung in Deutschland. Die
Umsetzung verursachte grossen biirokratischen Aufwand und ist mit grosser Unsicherheit
beziiglich der Berechnungsgrundlage verbunden. Zudem gestaltet sich gemaéss des Evalu-
ationsberichts die Bestimmung des jeweils giiltigen Lohnes als sehr komplex, da Tempo-
rararbeitende nicht immer dieselbe Erfahrung und Ausbildung mitbringen und teilweise
andere Téatigkeiten ausfiihren als Festangestellte. *

Zusammenfassend kann davon ausgegangen werden, dass ein Gleichbehandlungsprinzip
nach europdischem Vorbild den Aufwand fiir die Personalverleiher, Einsatzbetriebe und
die Verwaltung gegeniiber dem Status Quo spiirbar erhéhen wiirde. Somit ist es wahr-
scheinlich, dass die Zahl der Tempordrarbeitenden mit der Einfithrung eines

66 . . ) )
Interview mit zwei Personalverleihern.

*"Interview mit zwei Personalverleihern, der &ffentlichen Verwaltung und einem Arbeitgeberverband.

*® Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2022), Evaluation des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes

(AUG), Endbericht zum Forschungsvorhaben.

Okonomische Evaluation moglicher Einschrankungen der Temporararbeit | Schlussbericht | 44/60



4.1.4

swiss
economics

Gleichbehandlungsprinzips im Vergleich zur gegenwartigen Regelung abnehmen wiirde.
Gleichzeitig gibt es auch gewisse Hinweise darauf, dass es zu einer Erhchung von Arbeits-
losigkeit, aber auch von Schwarzarbeit kommen konnte. Die Entlohnung der Temporéarar-
beitenden wiirde sich, wenn iiberhaupt, hochstens geringfiigig erhohen.

Prifpunkt 3: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft

Die Analyse in Kapitel 3 ergab, dass die bestehende Regulierung und der GAVP bereits
heute zu einem hohen Mass an Gleichbehandlung fiihren. Der gesamtwirtschaftliche Nut-
zen eines weitergehenden Gleichbehandlungsgebots ist deshalb an sich schon unklar. Ins-
besondere lassen sich aber auch aufgrund der vielen Unklarheiten beziiglich einer allfalli-
gen Umsetzung eines Gleichbehandlungsprinzips in der Schweiz kaum belastbare Aussa-
gen iiber dessen mogliche Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft machen.

Im Falle, dass eine solche neue Regulierung die Flexibilitat der Temporararbeit — die ja ge-
rade einen zentralen Vorteil fiir den Arbeitsmarkt darstellt — einschrankt, wiirden voraus-
sichtlich Effizienzgewinne verhindert werden. In diesem Zusammenhang kann auch auf
Abschnitt 2.2.3 verwiesen werden, wo dargelegt wurde, dass Temporararbeit dazu beitra-
gen kann, Friktionen auf dem Arbeitsmarkt zu verringern. Dabei wurde insbesondere auf
die Qualitdt und die zeitliche Komponente des «Matching» eingegangen. Die Wirtschaft ist,
um auf konjunkturelle Schwankungen zu reagieren, auf Flexibilitit angewiesen: Zum ei-
nen, um in Rezessionsphasen die Risiken zu minimieren, zum anderen, um bei anziehender
Konjunktur schnell wieder einstellen und Personen fiir eine Festanstellung «testen» zu kon-
nen. Der Sprungbretteffekt ldsst sich in solchen Boomphasen nachweisen. Eine weiterge-
hende Gleichbehandlungspflicht konnte daher die konjunkturelle Erholung verzogern und
Arbeitslosen den Weg in eine Festanstellung versperren. Auch die Evaluation des Arbeit-
nehmeriiberlassungsgesetzes in Deutschland zeigt, dass die Temporararbeit insbesondere
auch die Funktion der Vermeidung von Arbeitslosigkeit erfiillt.” Eine zusitzliche Gleich-
stellungspflicht konnte deshalb zu hoherer Arbeitslosigkeit fithren, mit entsprechenden
Kosten fiir die Gesamtwirtschaft und Gesellschaft.

Die Aussagen der Stakeholder, aber auch die Evaluation des Arbeitnehmeriiberlassungs-
gesetzes in Deutschland, machen deutlich, dass eine weitergehende Gleichbehandlungsre-
gelung aufgrund des hohen Umsetzungsaufwandes wohl in erster Linie zu hohen Mehr-
kosten fiir die Wirtschaft fithren wiirde, ohne jedoch bedeutende gesamtwirtschaftliche
Vorteile zu bieten. Dies aufgrund des erhohten biirokratischen Aufwandes fiir Einsatzbe-
triebe und Verleiher. Zudem wiirde sich der Kontrollaufwand fiir die Aufsichtsbehorden
deutlich erhohen. Aus diesem Grund sieht auch die 6ffentliche Verwaltung keinen klaren
Nutzen in einer erweiterten Gleichbehandlungspflicht.”

** Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2022), Evaluation des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes

(AUG), Endbericht zum Forschungsvorhaben.

° Interview mit der &ffentlichen Verwaltung.
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Einfihrung einer Hochstdauer fiir Temporararbeit

Beschreibung des Regulierungsvorhabens

In Deutschland trat im Jahr 2017 eine Gesetzesanderung in Kraft, die eine Hochstdauer fiir
Temporareinsatze einfiihrte. Diese wurde dabei auf 18 Monate festgelegt. Jedoch kénnen
Abweichungen von der Hochstdauer in Tarifvertragen der Einsatzbranchen festgelegt wer-
den. Mit der Regulierung soll einem dauerhaften Einsatz von Temporararbeitenden und
einer Verdrangung der Stammbelegschaft vorgebeugt werden.”" Eine Begrenzung der
Dauer eines Einsatzes auf 18 Monate wiirde in der Schweiz etwa 18 Prozent der Temporar-
arbeitenden betreffen (vgl. Abbildung 3).

Der SGB hat in seinem Dossier ahnliche Massnahmen vorgeschlagen, namlich eine maxi-
male Einsatzdauer von 6 Monaten und einen Anspruch auf eine Festanstellung, wenn der
Einsatz langer dauert.” Eine Begrenzung auf 6 Monate wiirde etwa die Hlfte der Tempo-
rararbeitenden betreffen. Diese Massnahme ist momentan aber gemass Auskunft des SGB

kein Fokusthema.”

Prifpunkt 1: Notwendigkeit staatlichen Handelns

Ein dauerhafter Einsatz von Temporararbeitenden oder eine Verdrangung der Stammbe-
legschaft in den Unternehmen kann zum jetzigen Zeitpunkt in der Schweiz nicht festgestellt
werden. Gemessen an den Vollzeitdquivalenten im gesamten Arbeitsmarkt betragt der An-
teil der Temporararbeitenden 2.5 Prozent. Selbst in der Branche mit dem hochsten Anteil
an Tempordrbeitenden, dem Baugewerbe, betrdgt der Anteil nur etwa 8 Prozent (vgl. Ab-
schnitt 2.1.3).

Laut Experten aus dem Personalverleih sind Einsatze mit langerer Einsatzdauer oftmals an
spezifische Projekte gebunden. Zudem sei ein weiterer Grund fiir langere Einsdtze die Mog-
lichkeit, qualifizierte Arbeitende auch in Phasen bestehender Budgetrestriktionen einstel-
len zu kénnen, da die Personalausgaben fiir Temporararbeitende nicht als herkdmmliche
Lohnkosten verbucht werden. So arbeiten gerade hochqualifizierte Personen nach Aussa-
gen von Personalverleihern 6fter freiwillig temporar als Personen mit weniger Ausbildung.
Insgesamt ist zurzeit also hinsichtlich einer maximalen Einsatzdauer von Temporararbei-
tenden kein staatlicher Handlungsbedarf ersichtlich.

Prifpunkt 2: Auswirkungen auf gesellschaftliche Gruppen

Die Auswirkungen einer solchen neuen Regulierung werden von den Stakeholdern aus den
verschiedenen Branchen unterschiedlich eingeschétzt. Im Baugewerbe wiirde die

" Deutscher Bundestag. (2016c). Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Arbeitnehmeriiberlassungsgeset-

zes und anderer Gesetze (Drucksache 18/9232). Berlin. Deutscher Bundestag
72

Lampart & Biihler (2019), Temporéararbeit in der Schweiz. Dossier Nr. 133

” Interview mit dem SGB.
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Regulierung zu keiner Verdanderung fiihren, da die Einsatzdauer der Arbeitenden in der
Regel kiirzer als 18 Monate ist. In Branchen mit langeren Projektdauern wird befiirchtet,
dass die Regulierung Projekttatigkeiten einschranken konnte, da Temporararbeitende oft
fiir projektspezifische Einsitze genutzt werden, die wahlweise langer als 18 Monate gehen.
Auch Vertreter der 6ffentlichen Verwaltung und des Personalverleihs beurteilen eine sol-
che Regulierung als einen starken Eingriff in den Markt, der die Freiheit und Flexibilitat
der Unternehmen unnoétig einschrankt.”” Personalverleiher vermuten iiberdies, dass eine
solche Regelung nicht zu mehr Festanstellungen, sondern zu mehr Personalwechseln fiih-
ren wiirde.” Auch eine Erhdhung der Arbeitslosenquote wird von gewissen Stakeholdern
befiirchtet.”

Vertreter der Arbeitnehmenden wiirden diese Regulierung jedoch begriissen, da sie den
Temporararbeitenden mehr Planungssicherheit bietet und zu einer — wenn auch nur leich-
ten — Zunahme an Festanstellungen fithren konnte. Allerdings wird auch die Gefahr gese-
hen, dass Temporirarbeitende einfach vermehrt kiirzere Einsétze absolvieren wiirden.”

Die Evaluation des neuen Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes in Deutschland gibt Hin-
weise darauf, dass eine solche Regulierung allenfalls zu etwas mehr Direktanstellungen
fiihren konnte. So ist der Anteil der Temporéararbeitenden, die nach der maximalen Uber-
lassungsdauer vom Einsatzbetrieb {ibernommen werden, nach der Einfithrung der neuen
Regulierung gestiegen. Dies konnte jedoch nur bei Betrieben beobachtet werden, in denen
die Einsdtze schon vor der Reform langer als 18 Monate dauerten. Die Unternehmen miis-
sen sich nun schneller entscheiden, ob sie eine Person festanstellen oder wieder gehen las-
sen wollen. Gleichzeitig stieg aber auch der Anteil der Arbeitsverhiltnisse, die genau nach
18 Monaten beendet wurden.” Etwaige konjunkturelle Einfliisse wurden bei diesen Ergeb-
nissen berticksichtigt. Zudem wurde gerade bei Helfertdtigkeiten die Mehrheit der Perso-
nen im Rahmen von befristeten Vertragen {ibernommen (etwa 70 Prozent). Bei Fachkriften,
Spezialisten und Expertinnen waren es hingegen vorwiegend unbefristete Stellen. Somit
hat sich die Situation der weniger ausgebildeten Temporararbeitenden im Gegensatz zur
Situation vor der Reform nur leicht verbessert.

Prifpunkt 3: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft

Weil ohnehin nur ein sehr geringer Anteil der Temporararbeitenden von einer 18-monati-
gen Maximaldauer betroffen wire, sind nur geringe Auswirkungen auf die Gesamtwirt-
schaft zu erwarten. Es gibt Hinweise, dass lange Uberlassungen insbesondere bei hochqua-
lifizierten projektbezogenen Stellen verbreitet sind. In diesen Féllen ist die Temporararbeit

™ Interview mit der &ffentlichen Verwaltung.

75 . ey s )
Interview mit einem Personalverleiher.

" Interview mit einer Leitung von RAVs.

" Interview mit dem Kaufméannischen Verband Schweiz.

’® Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2022), Forschungsbericht 614, Evaluation des Arbeitnehmer-

iiberlassungsgesetzes (AUG), S.172 ff.
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in der Regel freiwillig gewahlt. Eine solche Einschrankung ware folglich ein starker Eingriff
in die Wirtschaftsfreiheit von Arbeithnehmenden und Arbeitgebern.

Eine Begrenzung auf 6 Monate, wie sie von den Gewerkschaften gefordert wird, wiirde die
Temporararbeit stark einschranken und allenfalls ihren Einsatz zum Ausgleich saisonaler
Schwankungen verhindern. Damit wiirden wesentliche gesamtwirtschaftliche Effizienzge-
winne, die sich aus der Flexibilitat der Temporararbeit ergeben, unterbunden. Eine solche
Regelung wird daher auch von allen anderen Stakeholdern abgelehnt.

Einschrankungen im 6ffentlichen Beschaffungswesen

Beschreibung des Regulierungsvorhabens

In verschiedenen Schweizer Kantonen werden Einschrankungen im 6ffentlichen Beschaf-
fungswesen bei Bauvorhaben in der Politik diskutiert oder sind bereits in Kraft.

Anteilsbeschrinkungen

Im Kanton Genf gelten seit 2023 Anteilsbeschrankungen im 6ffentlichen Beschaffungswe-
sen: Bauunternehmen mit mehr als 21 Festangestellten diirfen einen Anteil von maximal 20
Prozent an temporéren Arbeitskriften bei 6ffentlichen Auftriagen nicht iiberschreiten.” Der
Kanton Neuenburg mdochte ein analoges Gesetz einfithren, das Bundesgericht hat vorlaufig
aber eine aufschiebende Wirkung verfiigt.”” Auch im Kanton Wallis besteht seit 2023 die
Moglichkeit, bei der Vergabe von 6ffentlichen Auftragen den Anteil an Temporararbeits-
kréften als Entscheidungskriterium zu berticksichtigen.”

Der Anteil der temporaren Arbeitskréfte an allen Beschéftigten im Baugewerbe betrug im
Jahr 2022 etwa 8 Prozent (vgl. Tabelle 2). Im Vergleich zu anderen Branchen stellt dies den
hochsten Wert dar. Die Branche ist jedoch grossen saisonalen Schwankungen ausgesetzt
und es bestehen erhebliche regionale Unterschiede. So sind die Anteile an Temporararbei-
tenden auf Genfer Baustellen laut Berichten der Gewerkschaften besonders hoch, teilweise
iiber 50 Prozent.” Mit entsprechenden Regulierungen soll verhindert werden, dass die
Temporararbeit zur gangigen Anstellungsform im Bauwesen wird. Wiederum wird mo-
niert, dass Tempordrarbeitende verglichen mit Festangestellten schlechter gestellt seien,
unter anderem beziiglich des vorzeitigen Ruhestands und Gehaltserhchungen. Auch diene
die Tempordranstellung im Bau als Ersatz fiir das abgeschaffte Saisonnierstatut, in dem
auslandische Arbeitskréfte tiber den Personalverleih fiir kurzfristige Einsdtze eingestellt

werden, bevor sie wieder in das Heimatland zuriickkehren miissen (vgl. Abschnitt 4.1.1).%

" Loi modifiant la loi autorisant le Conseil d’Etat 4 adhérer a I'accord intercantonal sur les marchés publices

(L-AIMP)(13018), du 28 janvier 2022.
Loi sur les marchés publics (LCMP) du 5 septembre 2023.

80
o Verordnung iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen (kV6B) vom 29.11.2023.

* Siehe bspw. https://geneve.unia.ch/actualites/article/a/14559
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Zudem soll mit einer Anteilsbeschrankung die Arbeitssicherheit der Temporararbeit ver-
bessert werden.

Ankiindigungspflichten

Auch im Kanton Waadt bestehen Bemiihungen, das 6ffentliche Beschaffungswesen betref-
fend den Einsatz von Temporararbeit zu regulieren. Anbieter mit Temporarangestellten
sollen dies dem Auftraggeber kiinftig melden miissen. Fiir 6ffentliche Auftraggeber soll
eine Kontroll- und Genehmigungspflicht gelten, allerdings besteht noch keine Klarheit iiber
die konkrete Umsetzung dieser Pflichten.” Der Kanton Jura hat eine Meldepflicht, die seit
2023 in Kraft ist, jedoch gibt es keine Genehmigungspflicht.

Verbot

Im Kanton Tessin bestanden Bemiihungen, den Personalverleih generell zu verbieten. Eine
kantonale Initiative forderte, das AVG abzuschaffen und den Verleih von Personal zu ver-
bieten. Die Initiative wurde jedoch von einer Mehrheit im Parlament abgelehnt.” Eine an-
dere Initiative geht weniger weit und fordert, dass Unternehmen, die Auftrage im 6ffentli-
chen Beschaffungswesen erhalten, die Mehrheit ihres Personals fest anstellen miissen und
dass ein offentlicher Auftrag nur von Personal ausgefiihrt wird, das bereits seit geraumer
Zeit in dem Unternehmen beschiftigt ist.*

Prifpunkt 1: Notwendigkeit staatlichen Handelns

Gemadss GAVP gelten fiir Temporararbeitende die gleichen Regelungen beziiglich Mindest-
lohn, Arbeitszeit, Ferien und Feiertage wie fiir Festangestellte, sofern ein GAV mit AVE
vorliegt. Dies ist im Bauhauptgewerbe der Fall.

Arbeitende im Bauhauptgewerbe konnen seit 2003 ab dem Alter von 60 Jahren in die Friih-
pensionierung gehen und haben ein Anrecht auf eine Uberbriickungsrente, wenn sie in den
letzten 15 Jahren und davon die letzten sieben Jahren ununterbrochen dem GAV FAR (GAV
fiir den flexiblen Altersriicktritt im Bauhauptgewerbe) unterstellt waren. Wer in den letzten
sieben Jahren weniger als zwei Jahre arbeitslos war, hat zudem ein Anrecht auf eine ge-
kiirzte Uberbriickungsrente. Dies gilt auch fiir Personen, die iiber den Personalverleih ge-
arbeitet haben.” Denkbar ist jedoch, dass Temporérarbeitende héaufiger von Erwerbsunter-
briichen betroffen sind als Festangestellte und deshalb ihren Anspruch auf eine Uberbrii-
ckungsrente verlieren. Die Temporararbeit konnte somit in einem gewissen Zielkonflikt mit
der Vorruhestandsregelung stehen. Auch befristete Arbeitsverhaltnisse und Arbeit auf Ab-
ruf sind von dieser Problematik betroffen.

*#  Nouveautés de la loi sur les marchés publics (LMP-VD)

* Iniziativa cantonale 1C67, Aboliamo la Legge federale sul collocamento e vietiamo il prestito di personale

da parte di societa private e a scopo di lucro

8 https://www4.ti.ch/user_librerie/php/GC/allegato.php?allid=139140
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Wie bereits in Abschnitt 3.1.5 ausgefiihrt, kann im Bereich der Arbeitssicherheit kein staat-
licher Regelungsbedarf festgestellt werden, da die Einsatzbetriebe gemass der Verordnung
tiber die Unfallverhiitung (VUV) bereits heute fiir Temporararbeitende die gleichen Pflich-
ten haben wie fiir Festangestellte. Auch wird die Einhaltung der gesetzlichen Pflichten im
Bereich Arbeitssicherheit durch die Suva kontrolliert. Einsatzbetriebe und Personalverlei-
her miissen allerdings besser tiber ihre Pflichten informiert werden, insbesondere was die
Bereitstellung von Schutzausriistung betrifft. Gesetzlich ist der Einsatzbetrieb dafiir verant-
wortlich, jedoch konnten sich die Personalverleiher vergewissern, dass der Temporararbei-
tende iiber die notwendige Ausriistung verfiigt, und gegebenenfalls intervenieren. Mit
QAS besteht bereits eine Branchenldsung fiir Arbeitssicherheit und Gesundheitsschutz im
Personalverleih. Die Branchenldsung ist noch relativ neu, wird aber stetig ausgebaut. QAS
besteht auf freiwilliger Basis und dient als Hilfsmittel zur Einhaltung der gesetzlichen
Pflichten.

Auch hinsichtlich des Einsatzes von Personen aus dem Ausland gibt es keine konkreten
Hinweise fiir die Notwendigkeit eines staatlichen Eingriffs. Wie in Abschnitt 4.1.2 erlautert,
ist der Personalverleih nicht der Haupttreiber fiir die Rekrutierung auslandischer Personen.
Gemadss Aussagen der offentlichen Verwaltung werden Personen aus dem Ausland auf-
grund von Arbeitskraftemangel temporar eingestellt, und nicht, um Regulierungen zu um-
gehen.

Prifpunkt 2: Auswirkungen auf gesellschaftliche Gruppen

Die Gewerkschaften versprechen sich von einer Anteilsbeschrankung vor allem bessere Ar-
beitsbedingungen fiir die Beschéftigten im Baugewerbe. Die Regulierung in Genf ist aller-
dings noch nicht lange genug in Kraft, um Aussagen zu deren Auswirkungen machen zu
konnen. Nach Angaben eines Branchenexperten im Baugewerbe ist es moglich, dass ohne
Temporararbeitende vermehrt Festangestellte eingestellt werden. Es ist aber auch moglich,
dass befristete Anstellungen, Arbeitslosigkeit und Schwarzarbeit zunehmen. Diese Be-
fiirchtung teilen auch Stakeholder aus dem Personalverleih.

Das SECO fiihrt jahrliche Kontrollen zur Bekampfung der Schwarzarbeit durch, wobei das
Bauhaupt- und Baunebengewerbe jeweils Kontrollschwerpunkte darstellen.” Jahrlich wer-
den dabei Verdachtsfdlle von Schwarzarbeit im Baugewerbe aufgedeckt. Ein weiteres Prob-
lem ist zudem die Scheinselbststandigkeit, bei der Arbeitende sich als Selbstandigerwer-
bende ausgeben, faktisch aber von einem Auftraggeber abhangig sind, als waren sie bei
diesem angestellt.” Die Scheinselbststandigkeit wird unter anderem benutzt, um

*® BGSA-Bericht 2022, Vollzug des Bundesgesetzes iiber Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit.
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Vgl. bspw. KMU-Portal des SECO, Scheinselbststandigkeit: was man wissen muss.
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Sozialversicherungsanspriiche und/oder Kiindigungsfristen zu umgehen.” Eine Einschrén-
kung der Temporararbeit konnte also auch zu einer Zunahme der Scheinselbststandigkeit
fithren.

Angesichts des Fachkraftemangels kann die Baubranche aktuell nicht auf flexible Arbei-
tende verzichten. Neben der Festanstellung, Schwarzarbeit und Scheinselbststandigkeit
sind auch befristete Anstellungen als alternative Anstellungsformen moglich. Dabei sind
die Arbeitenden direkt beim Bauunternehmen angestellt, wodurch die Pflichten des Arbeit-
gebers klarer geregelt sind. Zudem stirkt die Direktanstellung gemass Aussagen der Ge-
werkschaften die zwischenmenschliche Beziehung zwischen Arbeitgeber und Arbeitskraft.
Befristete Angestellte haben aber in der Regel schlechtere Anstellungsbedingungen als
Temporararbeitende, da sie beziiglich Lohnfortzahlungen im Krankheitsfall und der Wei-
terbildungsmoglichkeiten schlechter gestellt sind. Auch in Sachen Friithpensionierungsre-
gelung sind befristete Angestellte nicht bessergestellt als Tempordrarbeitende, da sie
gleichermassen ofter Liicken in der Anstellung vorweisen als Festangestellte.

Zusammenfassend ist nicht klar, welche Auswirkungen eine Einschrankung der Tempo-
rararbeit im offentlichen Beschaffungswesen auf die Arbeitnehmenden hétte und ob sich
dadurch die Arbeitsbedingungen im Baugewerbe tatsdchlich verbessern wiirden. Relevant
ist in diesem Zusammenhang iiberdies, dass laut einem Experten aus dem Baugewerbe ein
grosser Teil der Temporararbeitenden freiwillig in dieser Anstellungsform arbeitet. Die gfs-
ziirich Befragung der Temporararbeitenden hat ferner ergeben, dass etwas mehr als die
Halfte der Befragten im Baugewerbe nach dem Temporareinsatz keine Festanstellung
sucht. Es kann also davon ausgegangen werden, dass etwa die Halfte der Temporararbei-
tenden im Baugewerbe diese Beschaftigungsform tatsdchlich bewusst wahlt.

Nach Aussagen von Experten aus dem Baugewerbe und dem Personalverleih wiirde eine
Anteilsbeschrankung im o6ffentlichen Beschaffungswesen gerade auch die Wirtschaftsfrei-
heit der Unternehmen stark einschrinken.”’ Insbesondere kénnten kleinere Unternehmen
oft keine Angebote mehr unterbreiten, wenn sie ihre Belegschaft nicht mit Temporararbei-
tenden erganzen konnen. Somit wiirde eine solche Regulierung kleinere Bauunternehmen
benachteiligen und ihnen schaden.

Prifpunkt 3: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft

Die Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft bei einer schweizweiten Einfithrung der dis-
kutierten Regulierungen waren weitreichend, da es insbesondere fiir kleinere Bauunter-
nehmen schwieriger ware, bei oOffentlichen Ausschreibungen mitzumachen. Allenfalls
miissten sich diese Unternehmen anders organisieren, beispielsweise durch Anbieterge-
meinschaften. Fiir sie lohnt es sich in der Regel nicht, ihre Belegschaft wegen eines einzel-
nen zeitlich begrenzten Auftrages mit Festanstellungen zu vergrossern. Wenn aber

% Volker, M. (2004). Scheinselbststandigkeit im schweizerischen Arbeitsrecht (Doctoral dissertation, Univer-

sity of Zurich).

Interview mit einem Arbeitgeberverband im Baugewerbe und einem Personalverleiher.
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Bauunternehmen von einem wichtigen Teilmarkt ausgeschlossen werden, miissen sie ins-
gesamt mit weniger Personal auskommen, auch bei den Festangestellten. Gleichzeitig wer-
den bei 6ffentlichen Ausschreibungen weniger Angebote eingereicht. Eine Beschrankung
der Temporararbeit im 6ffentlichen Beschaffungswesen diirfte daher zu einer geringeren
Effizienz bei der Vergabe offentlicher Auftrage fithren und riskiert, mit einer ineffizienten
Verwendung von Steuergeldern einherzugehen.

Bei einer Beschrankung betreffend der Vergabe von offentlichen Auftragen auf kantonaler
Ebene droht zudem der Ausschluss von ausserkantonalen Bewerbern, die regional nicht
tiber eine ausreichende Belegschaft verfiigen und dies nicht mehr iiber den Personalverleih
kompensieren konnen. Auch dies reduziert den Wettbewerb und geht mit entsprechenden
Wohlfahrtsverlusten einher. Es ist daher wenig iiberraschend, dass regionale Bauunterneh-
men oft solche Einschrankungen befiirworten, wie beispielsweise der Baugewerbeverband
in Genf.” Sie bewirken eine regionale Marktabschottung.

Selbst wenn auf regionaler Ebene aufgrund spezifischer Marktkonstellationen eine Regu-
lierung des 6ffentlichen Beschaffungswesens gerechtfertigt wire™, sollte eine solche nicht
auf nationaler Ebene eingefiihrt werden; dies wiirde gegen das Subsidiaritatsprinzip
verstossen. Andernfalls ware mit erheblichen negativen Auswirkungen auf die Gesamt-
wirtschaft zu rechnen.

Einschrankung der Temporararbeit im Gesundheitswesen:

Beschreibung des Regulierungsvorhabens

Im Gesundheitswesen werden Temporararbeitskrifte in allen Bereichen und mit unter-
schiedlichen Qualifikationen eingesetzt. Am haufigsten sind sie jedoch in der Pflege tatig.
Der Anteil der Temporararbeitenden im Gesundheits- und Sozialwesen betrug im Jahr 2022
1.3 Prozent (vgl. Tabelle 2). Trotz dieses geringen Anteils wird immer wieder der Ruf nach
einer starkeren Regulierung laut. Dies jedoch nicht, weil Temporararbeitende moglicher-
weise liberbeansprucht werden, sondern weil zu viele Fachkrifte bewusst die Temporérar-
beit suchen. Gerade in der Pflege, wo Schichtarbeit und wenig Flexibilitat die Regel sind,
ist es fiir Beschéftigte oft attraktiver, {iber einen Personalverleiher angestellt zu werden. Vor
allem Arbeitnehmende, die Beruf und Familie besser vereinbaren wollen, wahlen haufig
die Temporararbeit im Gesundheitswesen (Biisser, Dullenkopf & Liberatore, 2023).

Im Gegensatz zu anderen Branchen, in denen Unternehmen Temporéararbeitende bereitwil-
lig einstellen, sind Spitadler und Pflegeeinrichtungen eher zuriickhaltend. Dies, weil das Ein-
stellen von Temporararbeitenden in Gesundheitseinrichtungen eine Belastung fiir die Fest-
angestellten darstellt und die Qualitat der Pflege beeintrachtigen kann (Berger, Liberatore
& Schmelzer, 2023). Konkret geht es um Faktoren wie die Kommunikation oder die

2 Vgl. beispielsweise 20min, «Chantiers: recours contre la limitation de I'intérim a 20%», 6. Mai 2022

* ZB. aufgrund ihrer Nahe zum Ausland in den Kantonen Genf oder Tessin.

Okonomische Evaluation moglicher Einschrankungen der Temporararbeit | Schlussbericht | 52/60


https://www.20min.ch/fr/story/chantiers-recours-contre-la-limitation-de-linterim-a-20-599338713857

4.4.2

swiss
economics

Teamzusammenarbeit, die in Gesundheitseinrichtungen besonders wichtig sind. Zudem
wird der Vorwurf erhoben, dass Festangestellte abgeworben werden, um fiir den Personal-
verleih zu arbeiten, was den Fachkriftemangel im Gesundheitswesen weiter verschérfe.”
Spitéler kritisieren auch, dass Temporararbeitende insgesamt teurer sind als Festange-
stellte. In der Politik gab es deshalb bereits Forderungen nach Einschrankungen der Tem-
porérarbeit in der Pflege.”

Prifpunkt 1: Notwendigkeit staatlichen Handelns

Viele Gesundheitsokonominnen und -6konomen sehen die Situation jedoch anders. Die
Moglichkeit, temporadr zu arbeiten, verhindert Berufsausstiege und hilft den Gesundheits-
einrichtungen kritische Engpésse zu iiberbriicken.” Umfragen haben ferner gezeigt, dass
tempordr arbeitende Pflegekréfte mit ihren Arbeitsbedingungen insgesamt zufriedener
sind als Festangestellte, da sie iiber mehr Flexibilitat und Autonomie verfiigen (Shad et. al.,
2023). Demzufolge ist das vermehrte Auftkommen von Temporaranstellungen auf die un-
attraktiven Anstellungsbedingungen bei Festanstellungen in Spitdlern zuriickzufiihren
und nicht auf die Temporararbeit an sich.

Eine Studie fiir Deutschland zeigt in diesem Zusammenhang, dass nur 18 Prozent der Tem-
pordrarbeitskrifte in der Pflege in eine Festanstellung wechseln wiirden. 55 Prozent wiir-
den es dagegen vorziehen in eine andere Tatigkeit zu wechseln und 11 Prozent wiirden
ganz auf einen Erwerb verzichten.” Eine Einschrankung der Temporéararbeit in der Pflege
wiirde somit das Problem des Fachkraftemangels voraussichtlich nicht mildern sondern
verschéarfen.

Bis 2030 prognostiziert PricewaterhouseCoopers rund 30'000 unbesetzte Pflegestellen in
der Schweiz.” Der Fachkriftemangel und die Bestrebungen der Krankenh&user, weniger
Tempordrarbeitende und mehr Festangestellte einzusetzen, weist darauf hin, dass die
grosse Mehrheit der Arbeitenden im Gesundheitswesen freiwillig temporar arbeitet. Dies
bezeugen auch verschiedene Berichte von Pflegenden in den Medien.” Pflegende haben
auch schon eigene Personalverleihfirmen gegriindet, wie beispielsweise die WeNurse
AG."™

94

Vgl. beispielsweise https://saez.swisshealthweb.ch/de/article/doi/saez.2024.1341281699/

” Vgl. beispielsweise https://www.20min.ch/story/teure-rosinenpicker-sp-frau-schiesst-gegen-aushilfs-

pflegende-622066687060; oder https://www.srf.ch/news/wirtschaft/problem-im-gesundheitswesen-tempo-

raerjobs-boomen-in-der-pflege.

* Vgl. SRF (2023), «Temporérjobs boomen in der Pflege».

" Institut der deutschen Wirtschaft Koln e. V. (2023), Zeitarbeiterbefragung — Zeitarbeit in der Pflegebran-

che.

* https://www.pwec.ch/de/insights/gesundheitswesen/personalmangel-in-der-pflege. html

99

Vgl. Bspw. SRF (2023), «Temporarjobs boomen in der Pflege». Oder NZZ (2023) «Tempordrarbeit — Mittel
gegen den Pflegenotstand oder Gift fiir das Gesundheitssystem?».

10 Vgl. https://wenurse.ch/
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Diese Beobachtungen bestétigt auch eine RFA, die im Kontext der Pflegeinitiative von BSS
durchgefiihrt wurde. Die Pflegeinitiative wurde 2021 vom Schweizer Volk angenommen
und soll unter anderem die Arbeitsbedingungen in der Pflege verbessern. Ein Vorschlag,
der jedoch im Zuge der Erarbeitung der RFA verworfen wurde, ist eine Pflicht der Spitaler,
interne oder externe Personalpools (iiber Personalverleiher) einzusetzen. Obwohl diese
Massnahme nicht als zielfithrend eingestuft wurde, kam die RFA zum Schluss, dass interne
und externe Personalpools verschiedene Vorteile haben. Die bestehenden Mitarbeitenden
der Institution wiirden von besseren Arbeitsbedingungen profitieren, da sie weniger kurz-
fristige Einsatze hatten. Zudem konnen Personalpools eine hohere Flexibilitat und niedri-

gere Erwerbspensen neuen Personengruppen die Tatigkeit in der Pflege ermdglichen. ™

Das Beispiel im Gesundheitswesen zeigt, dass das Aufkommen der Temporararbeit in den
letzten Jahrzehnten gerade auch eine Reaktion auf den Wunsch nach mehr Flexibilitat und
Autonomie auf dem Arbeitsmarkt ist, und dass sich die Dynamik zwischen den Branchen
unterscheidet. Ein staatliches Eingreifen in die Temporararbeit ist gerade auch aus diesem
Grund im Gesundheitswesen nicht notwendig.

Prifpunkt 2 & 3: Auswirkungen auf gesellschaftliche Gruppen und Gesamtwirtschaft

Eine Beschrankung der Temporararbeit im Gesundheitswesen héatte mitunter sowohl fiir
die Beschiftigten als auch fiir die Krankenhduser gravierende negative Folgen. Denn wie
in Abschnitt 4.4.2 dargelegt, wiirde eine Einschrankung der Temporararbeit dazu fiihren,
dass mehr Personen den Beruf verlassen, was fiir die Gesundheitseinrichtungen grosse
Probleme schaffen wiirde, den Betrieb aufrechtzuerhalten. Dies wiirde zu einer weiteren
Verschéarfung des Fachkraftemangels und zu Engpdssen im Gesundheitswesen fiihren.
Eine Einschrankung der Temporéararbeit im Gesundheitswesen hitte daher auch erhebliche
gesamtwirtschaftliche Folgen.

Um den Bediirfnissen der Arbeitenden gerecht zu werden und von der Flexibilitat der Ar-
beitenden zu profitieren, bilden Spitéler nun eigene interne Pools an flexiblen Arbeitenden.
Interne Pools werden von den Spitalern bevorzugt, weil die Arbeitenden direkt angestellt
sind (Shad et. al., 2023). Dariiber hinaus gibt es Bestrebungen die Arbeitsbedingungen der
Festangestellten zu verbessern, wie etwa die Pflegeinitiative, um mehr Festangestellte zu
halten oder zu gewinnen. Eine Verbesserung der Arbeitsbedingungen der Festangestellten
ist einer Einschrankung der Temporéararbeit als Handlungsoption klar iiberlegen und des-
halb vorzuziehen.

! BSs, RFA Bundesgesetz iiber Arbeitsbedingungen in der Pflege, 23.01.2024.
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Priifpunkt 4: Alternative Handlungsoptionen

Selbstregulierung durch Branchenstandards

Aus Sicht der befragten Personaldienstleister ware eine strengere Selbstregulierung, die fiir
eine bessere Einhaltung der bestehenden Vorschriften sorgt, zu begriissen. Eine solche
Selbstregulierung wiirde voraussichtlich auch das Image der Temporirarbeit verbessern."”
Auch Stakeholder aus der offentlichen Verwaltung befiirworten eine strengere Kontrolle

der Personalverleiher durch swissstaffing.'”

Als Arbeitgeberverband der Personaldienstleister entwickelt swissstaffing aktuell ein
neues Qualitdtslabel, das die Einhaltung der gesetzlichen, gesamtarbeitsvertraglichen und
weitergehenden Standards bei Mitgliedern besser kontrollieren soll. Die bereits bestehende
Branchenlosung «Quality and Safety» (QAS), die weiterentwickelt und in das Label inte-
griert werden soll, hilft Personalverleihern, die Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben zur
Arbeitssicherheit und zum Gesundheitsschutz ihrer Mitarbeitenden besser zu gewahrleis-
ten. Zudem soll die Aus- und Weiterbildung des Personals der Personalverleiher auf allen
Stufen sichergestellt werden. Mit «Quality and Training» (QAT) soll gewahrleistet werden,
dass Personalverleiher schon bei Eintritt in die Unternehmen beziiglich des GAVP und der
gesetzlichen Vorgaben geschult werden. Das Qualitatslabel soll die Einhaltung der gesetz-
lichen Vorgaben erleichtern.

Gemadss Aussagen der Personalverleiher ist ein Teil der Verstosse darauf zuriickzufiihren,
dass die Personalverleiher bei der Festlegung der Mindestlohne oft eine Vielzahl verschie-
dener branchenspezifischer GAV einhalten miissen. Zudem ist die Branche stark fragmen-
tiert und insbesondere unter den kleineren Anbietern finden sich auch solche, welche die
bestehenden Regelungen und insbesondere den GAVP nur ungeniigend kennen und um-

setzen.

Durch die Schulung der Personalverleiher kann dieses Problem angegangen werden. Ins-
besondere kann auch sichergestellt werden, dass die Bestimmungen zur Arbeitssicherheit
und zum Gesundheitsschutz der Arbeitnehmenden eingehalten werden. Zum jetzigen
Zeitpunkt ist noch unklar, ob die geplanten Standards fiir swissstaffing-Mitglieder verbind-
lich sein werden und ob die Kontrolle der Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen Teil
des Labels sein wird. Handelt es sich um ein freiwilliges Qualititslabel, besteht die Gefahr,
dass allfdllige Verstosse gegen die Bestimmungen nicht oder nicht konsequent genug adres-
siert werden. Entscheidend fiir die Wirkung ist iiberdies, inwiefern die Arbeitenden das
Qualitatslabel bei der Wahl des Personaldienstleisters beriicksichtigen. Insbesondere im
Falle einer Rezession bzw. bei hoherer Arbeitslosigkeit haben Arbeitende moglicherweise
keine echte Wahlmoglichkeit zwischen Personaldienstleistern mit oder ohne Qualitétslabel.

102 . . . .
Interview mit zwei Personalverleihern.

" Interview mit der 6ffentlichen Verwaltung.
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Generell besteht bei einem Qualitatslabel von swissstaffing das Problem, dass es fiir Perso-
nalverleiher, die nicht Mitglied von swissstaffing sind, nicht verbindlich ware. Daher
konnte man selbst mit einem fiir die Mitglieder verbindlichen Label nicht alle Personalver-
leiher und deren Temporararbeitenden erreichen. Idealerweise verstarkt ein Qualitatslabel
den Wettbewerb zwischen den Personalverleihern und fithrt zum Ausschluss von «schwar-

zen Schafen» der Branche.'™

Verbessertes Kontrollregime und schlankeres Meldeverfahren

Um die Einhaltung der bestehenden Regelungen zu gewahrleisten, braucht es verbindliche
Standards und eine Kontrolle ihrer Einhaltung. Die Bestimmungen des GAVP werden be-
reits engmaschig durch die paritatischen Kommissionen kontrolliert und Verstosse werden
den Kantonen gemeldet. Verschiedene Akteure der o6ffentlichen Verwaltung und der Ge-
werkschaften sprechen sich jedoch fiir eine verstarkte Kontrolle der Einhaltung der Best-
immungen aus.'” Sie beobachteten, dass Verstdsse nicht ausreichend gemeldet werden und
dass das Verfahren zum Entzug der Bewilligung der Personalverleiher beim Kanton im
Falle einer Meldung zu lange dauert. Eine noch mehr risikobasierte Kontrolle und ein
schnelleres Meldeverfahren konnten die Zahl der Verstosse durch Personalverleiher allen-
falls verringern. Zudem konnten auch hohere Strafzahlungen in Betracht gezogen werden,
um die 6konomischen Anreize fiir Verstosse zu vermindern.

Ein Kritikpunkt an verstarkten Kontrollen ist allerdings, dass sie hauptsachlich vorsatzliche
Verstosse adressieren sollen. Aufgrund der komplexen Verflechtung der verschiedenen
Branchen-GAV und des GAVP kommt es jedoch oft auch zu unbeabsichtigten Verstossen.
Solche unbeabsichtigten Verstdsse konnen durch Schulungen zur Einhaltung der Bran-
chenstandards minimiert werden.

Fiir die Einhaltung der gesetzlichen Regelungen ausserhalb des GAVP, wie insbesondere
die Arbeitssicherheit und das Sozialversicherungsrecht, bestehen bereits Kontrollen durch
die Suva und die Revisoren der Sozialversicherungen. Diese konnten einerseits punktuell
verstarkt werden und andererseits durch eine Integration in die Selbstregulierung noch
mehr Gewicht erhalten. Insbesondere im Bereich der Arbeitssicherheit konnte eine stiarkere
Kontrolle der Einsatzbetriebe beim Einsatz von Temporérarbeitenden zu einer besseren
Einhaltung der Arbeitssicherheitsregelungen beitragen.

Optimierte Kontrollen in Kombination mit Branchenstandards fiir Personalverleiher konn-
ten daher eine wirksame Massnahme gegen Verstosse gegen GAV- und weitere Gesetzes-
bestimmungen sein.

" Interview mit einem Arbeitgeberverband.

" Interview mit der offentlichen Verwaltung, einer Leitung von RAVs und dem SGB.
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Tabelle 3: Regressionsanalyse Jahreslohne Temporar- und Festangestellte

2017-2019

2014-2016

2012-2013

2010-2011

Personlicher Hintergrund und
Bildungsstand

Beruflicher Hintergrund
NOGA-Industrie
Grossregion

Jahr

Wochentliche Arbeitszeit

Variable

Lohnunterschied
jahrlich
Lohnunterschied
jahrlich
Lohnunterschied
jahrlich

Lohnunterschied
jahrlich

JA
JA
JA
JA

Reg 1: naiver

Lohnvergleich

-6370%**
(1083)
-6331%+*
(1246)

-8564*+*
(1236)

7921+
(1208)

JA
JA
JA
JA

Reg 2 mit Hinter-
grund

-722
(1015)

223
(1148)

-1936
(1213)

-647
(1151)

JA

JA
JA
JA
JA
JA

Robuste Standardfehler in Klammern; *** p <0.01

Quelle: Berechnungen anhand von SAKE Daten von swissstaffing auf Auftrag von Swiss Economics
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