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Botschaft
zum Bundesgesetz Giber Massnahmen
zur Bekampfung der Schwar zar beit

vom 16. Januar 2002

Sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrter Herr Préasident,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten IThnen mit dieser Botschaft den Entwurf zu einem Bundesgesetz ge-
gen die Schwarzarbeit (BGSA) mit dem Antrag auf Zustimmung.

Gleichzeitig beantragen wir, die folgenden parlamentarischen Vorstdsse abzuschrei-
ben:

1996 P 96.3090 Massnahmen gegen Schwarzarbeit (N 21.6.1996, Jutzet)

1997 P 97.3476 Bek@mpfung von Schwarzarbeit. Kontrollinstanzen der
Kantone (N 19.12.1997, Imhof)

1998 P 97.3477 Nationale Informationskampagne gegen Schwarzarbeit
(N 19.12.1997, Eymann; S 23.9.1998)

1998 M 97.3478 Massnahmenpaket gegen Schwarzarbeit
(N 19.12.1997, Tschopp; S 23.9.1998)

1999 P 99.3223 Personenfreizligigkeit im Rahmen der bilateralen
Abkommen mit der EU. Schwarzarbeit
(N 8.10.1999, Christlichdemokratische Fraktion)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Prasidentin, sehr geehrter Herr Prasident, sehr
geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

16. Januar 2002 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Kaspar Villiger
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

2002-0223 3605



Ubersicht

Die Schwarzarbeit ist eine strafbare Handlung, deren Bedeutung nicht zu unter-
schatzen ist. Se hat schwer wiegende Folgen (insbesondere Einkommensver luste flr
den d&ffentlichen Sektor, Gefahrdung des Arbeitnehmerschutzes, Verzerrungen des
Wettbewerbs und des Finanzausgleichs). Im Ubrigen beeintrachtigt das Nichtein-
halten der Gesetze die Glaubwirdigkeit des Staates. Damit ist klar, dass die
Schwarzarbeit aus wirtschaftlichen, sozialen, juristischen und ethischen Griinden
bekéampft werden muss. Die zurzeit verfugbaren Daten zum Ausmass der Schwarz-
arbeit in der Schweiz gehen von rund 37 Milliarden Franken fir das Jahr 2001 aus
(9,3 % des BSP). Sogar unter Beriicksichtigung der Mangel dieser Schatzungen
scheint klar, dass die durch Schwarzarbeit hinterzogenen Betrage betréchtlich sind.

Der Bundesrat ist Uberzeugt, dass etwas unternommen werden muss. Das vorlie-
gende Projekt ist eine effiziente und pragmatische Ldsung, die dazu beitragt, die
Schwarzarbeit einzudammen. Im Kampf gegen die Schwarzarbeit sind sicher An-
reize gefragt, aber aus praktischen Griinden ist vor allem eine Repressionspolitik
angezeigt. Diesist eine komplexe und langwierige Angelegenheit. Se erfordert eine
Koordination der Aktivitdten sowie die Zusammenarbeit zahlreicher Organe und
Behorden. Sie kann ohne den politischen Willen auf allen Regierungsebenen nicht
durchgefiihrt werden. Der Bund ist bereit, sich dafur zu engagieren. Auf Bundes-
ebene gibt es schon zahlreiche gesetzliche Instrumente, welche im Kampf gegen die
Schwarzarbeit eingesetzt werden kdnnen. Es geht nun darum, diese Mittel in den
Bereichen zu erganzen, welche in die Zustandigkeit des Bundes fallen und damit die
vor allem auf kantonaler Ebene erforderlichen Massnahmen zu unterstiitzen.

Das Projekt des Bundes zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit und sein wichtigstes
Teilstiick, das Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit, sehen die folgenden Mass-
nahmen vor.

Was die Anreize angeht, so setzt der Bundesrat auf die Einflhrung administrativer
Erleichterungen bei den Sozialversicherungen. Die vorgeschlagenen Modelle fir
geringfligige Erwerbstéatigkeiten zielen darauf ab, die Abrechnung mit den Sozal-
versicherungen einfacher und schneller und vor allem zukunftsgerichtet zu gestalten
(eine Anmeldung Uber das Internet ware ebenfalls méglich). Der Gesetzesentwurf
sieht ausserdem vor, dass diese Modelle, die sich urspriinglich auf Reinigungs-,
Uberwachungs- und Unterhaltsarbeiten in Privathaushalten beschrénkten, auch
von Unternehmen in Anspruch genommen werden kénnen.

Ferner sind eine Reihe von Massnahmen zur vermehrten Ahndung der Schwarzar-
beit geplant. Solche Massnahmen werden heute nur beschrénkt getroffen. Die be-
stehenden Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit weisen den grossen
Nachteil auf, dass sie allzu disparat sind und dass sie unter den Geltungsbereich
verschiedener Gesetzgebungen fallen. Die Sozialpartner, die fir die Anwendung der
einschlégigen Gesetze zustéandigen Verwaltungsbehdrden und die Gerichtsbehtrden
arbeiten unabhangig voneinander. Diese Zersplitterung der Kréafte und die fehlende
Gesamtibersicht unterstitzen indirekt jene Personen, die in irgendeiner Form
Schwarzarbeit betreiben. Der Bundesrat korrigiert diese Schwache durch das
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Schaffen kantonaler Kontrollstellen, die wirklich eine Gesamtubersicht tber die
Schwarzarbeit haben werden. Zudem werden die gesetzlichen Grundlagen flr eine
echte Zusammenarbeit unter den verschiedenen Behdrden und Organisationen ge-
schaffen. Hierzu sind folgende Massnahmen vorgesehen:

—  Erweterung der Kontrollkompetenzen der kantonalen Dienststellen und
Kontrollkommissionen;

—  Vernetzung gewisser Administrativdaten (der AHV und der ALV) und Mit-
teilungspflicht fur die Ergebnisse von Arbeitgeberkontrollen;

—  Verschérfung der Sanktionen.

Die beiden ersten Massnahmen sollen systematischere und effizientere Kontrollen
bewirken, und zwar durch ein koordinierteres Vorgehen. In Sachen Kontrollstelle
ist eine flexible Losung vorgesehen. Die Kantone schaffen oder bezeichnen eine ein-
zige Kontrollstelle, die mit Koordinationsaufgaben betraut ist, wobel sie eine L6-
sung wahlen koénnen, die ihren spezifischen Bedirfnissen oder den gemachten Er-
fahrungen am ehesten entspricht: Es kann sich um eine tripartite oder quadripartite
Kommission handeln oder auch um eine staatliche Selle. In Branchen, in denen
Gesamtarbeitsvertrage bestehen, kénnen Kontrollkompetenzen im Ubrigen an pa-
ritétische Kommissionen utbertragen werden. Grundlage bilden in diesem Fall Leis-
tungsvertrage, in denen auch die finanziellen Fragen geregelt werden. Der Geset-
zesentwurf weist den Sozialpartnern eine besondere Rolle zu. Er anerkennt damit
ihre besonderen Kompetenzen und ihre grossen Kenntnisse beziiglich der Schwarz-
arbeit, ohne ihnen jedoch ein Einmischungsrecht in den Betrieben einzur&umen.
Dies gilt insbesondere fiir digjenigen Betriebe, die nicht einem Gesamtarbeitsver-
trag unterstehen.

Die dritte Massnahme — die Verschérfung der Sanktionen — soll eine wirksame Ab-
schreckung vor Schwar zarbeit erreichen. Heute stehen die verhangten Srafen oft in
keinem Verhéltnis zur wirklichen Schwere der festgestellten Verstésse und erreichen
das angestrebte Zid nicht. Die vorgesehenen Sanktionen gegen Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer sind im Allgemeinen bereits streng genug. Deshalb ist der Bun-
desrat der Ansicht, dass die Verscharfung der Sanktionen vor allem zu einer syste-
matischeren Bestrafung der Arbeitgeber fiihren soll. Es muss sichergestellt werden,
dass die Schwarzarbeit nicht als rentabel angesehen wird: Zum Beispiel soll die
Busse fur den Tater einen finanziellen Verlust bedeuten, der in angemessenem Ver-
haltnis zur begangenen Tat steht. Zu erwahnen ist, dass der Gesetzesentwurf ange-
sichts der vielen verschiedenen Arten von Schwarzarbeit aus Griinden der Verhélt-
nismassigkeit darauf verzchtet, Bussen und Mindeststrafen vorzuschlagen. Folglich
werden vermehrt die Richter in die Verantwortung miteinbezogen. Konkret bedeutet
die Verscharfung der Sanktionen die Schaffung einer neuen horizontalen Sanktion,
namlich den vorubergehenden Ausschluss vom &ffentlichen Beschaffungswesen, so-
wie erhdhte Straf- und Administrativmassnahmen, was die ausandischen Arbeits-
kréfte und die Sozalversicherungen anbelangt. Nach Ansicht des Bundesrates
drangt sich eine Verscharfung der Sanktionen im Steuerrecht nicht auf, da der dies-
bezligliche Handlungsspielraum gross genug ist.
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Botschaft

1 Allgemeiner Teil
11 Gesamtzusammenhang
111 Die Problematik der Schwar zar beit

Die Problematik der Schwarzarbeit ist nicht neu. Sie tritt immer wieder auf, sowohl
in der Literatur wie in der Politikl. So war die Schwarzarbeit bereits 1987 in der
Schweiz, im allgemeineren Zusammenhang mit der Schattenwirtschaft, Thema eines
Berichts des Bundesrates?.

Es gibt bis heute keine eindeutige juristische Definition der Schwarzarbeit. Im All-
gemeinen versteht man unter Schwarzarbeit3 eine entléhnte oder selbsténdige Ar-

beit,

welche in Verletzung von Rechtsvorschriften ausgelibt wird, das heisst inshe-

sondere:

die Verletzung von Bestimmungen des Aus énderrechts durch die versteckte
Beschéaftigung ausléndischer Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen;

die Beschéftigung von Arbeitnehmern und Arbeitnehmerinnen, die bel den
obligatorischen Sozia versicherungen nicht gemeldet sind;

die nicht gemeldete Beschéftigung eines Arbeitnehmers oder einer Arbeit-
nehmerin, der bzw. die Leistungen der Arbeitslosenversicherung oder einer
anderen Sozialversicherung oder einer Privatversicherung bezieht;

die in Verletzung eines Gesamtarbeitsvertrags erfolgende Ausfihrung von
Arbeiten durch Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen, namentlich in ihrer
Freizeit;

Siehe auch:
— Européische Kommission, Mitteilung zur nicht angemeldeten Erwerbstéatigkeit,
(COM[1998]219/5).
— OECD, «L'emploi dissimulé», Perspectives de I’ emploi 1986, Paris 1986, S. 72-87.
— Friedrich Schneider, Dominik Enste, Schattenwirtschaft und Schwarzarbeit,
Oldenburg Verlag, Miinchen & Wien 2000.
— KBC Bank SA, «L’économie informelle», Courrier économique et financier,
ne 17, 8-10-1999, 1-15.
— Hannelore Weck-Hannemann, Werner W. Pommerehne, Bruno S. Frey, Die heimliche
Wirtschaft — Struktur und Entwicklung der Schattenwirtschaft in der Schweiz,
Haupt Verlag, Bern 1986.
Vgl. Bericht des Bundesrates tiber die Schattenwirtschaft vom 9. Juni 1987
(Postulat Schmid 83.395 vom 16. Mérz 1983) (BBI 1987 11 1217).
Die Européische Kommission verwendet den Begriff der «nicht angemeldeten
Erwerbstétigkeit», das heisst «jede entgeltliche, ihrem Wesen nach rechtmassige
Tétigkeit, die den Behorden nicht angemeldet wird (...)» und die OECD spricht von
«verheimlichter Anstellung», also von einer «Anstellung, welche, ohne an sich illegal zu
sein, nicht einer oder mehreren Behdrden deklariert wird, welche davon Kenntnis haben
missten, und sich damit der Reglementierung, der Besteuerung oder Reduktion von
Leistungen der sozialen Sicherheit entzieht».
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— die Ausfuhrung von Arbeiten im Rahmen eines Arbeitsverhéltnisses, dem
eine falsche Bezeichnung gegeben wird, mit dem Ergebnis, dass die ein-
schldgigen gesetzlichen Bestimmungen umgangen werden (Scheinsel bstan-
digkeit);

— die den Steuerbehdrden in Verletzung einer entsprechenden gesetzlichen
Meldepflicht nicht gemeldete Beschéftigung von Arbeitnehmern und Ar-
beitnehmerinnen;

— die Ausfiihrung von Arbeiten durch Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen,
die den daraus resultierenden Lohn den Steuerbehérden nicht melden;

— die entgeltliche Ausfihrung von Arbeiten, wobei die Geldleistung nicht in
der Buchhaltung aufgefiihrt wird.

In den meisten Fallen von Schwarzarbeit sind mehrere dieser Situationen gleichzei-
tig anzutreffen. Die Schwarzarbeit kann von der Ausfuhrung kleinerer Hand-
werksarbeiten ausserhalb der Arbeitszeiten bis zur ausschliesdlich illegalen Aus-
Ubung einer Erwerbstétigkeit reichen, in Umgehung der Gesetzgebung Uber Steuern,
Sozialversicherung, Wettbewerb sowie des Audéanderrechts. Die verschiedenen
Formen von Schwarzarbeit haben im Allgemeinen den Umstand gemein, dass sie
sich ganz oder teilweise den Abgaben des 6ffentlichen Rechts entziehen.

Esliegt in der Natur der Sache, dass die Schwarzarbeit in den offiziellen Statistiken
nicht auftaucht. Die einzigen zurzeit verfugbaren Daten zum Ausmass der Schwarz-
arbeit in der Schweiz stammen aus einer indirekten wirtschaftlichen Schatzung der
Schattenwirtschaft (die Methode beruht auf der Nachfrage nach Bargeld), welche
aber bedeutende Mangel aufweist. Diese Berechnungen gehen von rund 37 Milliar-
den Franken fir das Jahr 2001 aus (9,3 % des BSP), wodurch die Schweiz trotz al-
lem ganz unten auf der Liste der OECD-Lander steht. Wiein fast al diesen Landern
scheint die Schwarzarbeit auch in der Schweiz in den letzten Jahrzehnten regelmé-
ssig zugenommen zu haben. Sogar unter Beriicksichtigung der Mangel dieser Schét-
zungen scheint klar, dass die durch Schwarzarbeit hinterzogenen Betrége betrécht-
lich sind.

Die Schwarzarbeit bringt verschiedene Probleme mit sich. Sie fiihrt zu Einkom-
mensverlusten fur die Steuerbehtrde und die Soziaversicherungen und zieht Ver-
zerrungen des Wettbewerbs und des Finanzausgleichs nach sich. Sie gefahrdet den
Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (Arbeitsbedingungen, Lohndum-
ping). Sie ist einer Besteuerung der Ehrlichkeit gleichzusetzen, denn die Steuerein-
kiinfte missen von einem immer kleineren Teil der Bevdlkerung getragen werden,
sodass digjenigen, welche die Steuer- und Sozialversicherungsregel ungen respektie-
ren, fUr jene zahlen, welche betriigen. Die Schwarzarbeit ist ein Faktor wirtschaft-
licher Zerrittung, der die Glaubwirdigkeit der Behorden in den Augen der Steuer-
pflichtigen beeintréchtigen und das allgemeine Misstrauen gegeniiber den Institutio-
nen und dem gesetzlichen Rahmen der formellen Wirtschaft verstérken kann. Des-
halb ist sie eine Quelle der Unsicherheit und des Verlusts an Effizienz in Wirtschaft
und Handdl und hat einen nachteiligen Einfluss auf die makrokonomischen Leis-
tungen einer Volkswirtschaft. Damit ist klar, dass die Schwarzarbeit aus wirtschaft-
lichen, juristischen und ethischen Griinden bek@mpft werden muss und eine strafba
re Handlung darstellt, deren Bedeutung nicht zu unterschétzen ist.
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112 Die Bekampfung der Schwar zar beit

1121 Entstehung des Proj ekts zur Bekampfung
der Schwar zar beit

Gegen Ende der Neunzigerjahre haben mehrere parlamentarische Vorstdsse (Po.
Jutzet «Massnahmen gegen Schwarzarbeit» 96.3090; Mo. Eymann «Nationale In-
formationskampagne gegen Schwarzarbeit» 97.3477; Mo. Tschopp «Massnahmen-
paket gegen Schwarzarbeit» 97.3478; Po. Imhof «Beké&mpfung von Schwarzarbeit.
Kontrollinstanzen der Kantone» 97.3476) die Problematik der Schwarzarbeit auf
Bundesebene in den Vordergrund der politischen Szene gerlickt. Auch auf kantona
ler Ebene dusserten sich zahlreiche Parlamentsmitglieder dazu. Der Bundesrat gab
dem Staatssekretariat fir Wirtschaft (zu jener Zeit dem BIGA) den Auftrag, zusam-
men mit den Soziapartnern ein Massnahmenpaket zur Bekédmpfung der Schwarzar-
beit auszuarbeiten, fir die Umsetzung dieser Massnahmen zu sorgen sowie eine gro-
sse Informationskampagne auf nationaler Ebene einzuleiten.

In der Folge wurde die eidgendssische Arbeitsgruppe «Bekampfung der Schwarz-
arbeit» gebildet. Der Vorsitz wurde vom Staatssekretariat fir Wirtschaft (seco)
Ubernommen. Zu den Mitgliedern gehdren auch Vertreterinnen und Vertreter des
Bundesamtes fiir Soziaversicherung (BSV), des Bundesamtes fir Auslanderfragen
(BFA), des Bundesamtes fur Flichtlinge (BFF), der Eidgendssischen Steuerver-
waltung (ESTV), des Bundesamtes fur Justiz (BJ), und spéter kamen noch das Se-
kretariat des Eidgendssischen Datenschutzbeauftragten und Vertreter des Bundes-
amtes fir Informatik und Telekommunikation (BIT) dazu.

Der Schwachpunkt in der Bekampfung der Schwarzarbeit schien weniger der Man-
gel an gesetzlichen Bestimmungen zu sein als der Vollzug in der Praxis auf Kanton-
sebene. Deshalb beschloss die Arbeitsgruppe, als Erstes eine Umfrage bei den Kan-
tonen durchzufiihren. Diese wurde im Sommer 1998 redlisiert und befasste sich mit
den Problemen (Ressourcen, Zusammenarbeit zwischen den kantonalen Behdrden,
Bewusstsein in den zusténdigen Instanzen usw.) und denkbaren Losungen. Die Re-
sultate der Studie bestétigten unter anderem den Handlungsbedarf nicht nur auf
Bundesebene, sondern vor alem bei der Anwendung auf Kantonsebene. Darauf or-
ganisierte die Arbeitsgruppe am 5. Februar 1999 ein Hearing mit Vertretern der So-
zialpartner und der Kantone, an dem die Teilnehmenden die Notwendigkeit einer
abgestimmten V orgehensweise bekréftigten und ihre Vorschlége formulierten. Diese
wurden zusammengefasst, geprift und in die anderen Anaysen der Arbeitsgruppe
integriert.

Die Ergebnisse al dieser Untersuchungen wurden im Bericht der eidgendssischen
Arbeitsgruppe Uber die Bekémpfung der Schwarzarbeit vorgestellt. Darin sind eine
Reihe von Massnahmen vorgesehen, um diesem Phanomen in der Schweiz zu be-
gegnen. Der Bundesrat hat diese Massnahmen am 30. August 2000 verabschiedet
und so das Projekt des Bundes zur Bekampfung der Schwarzarbeit und parallel dazu
den Entwurf zum Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit (BGSA) in die Wege ge-
leitet.
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1122 Vernehmlassungsver fahren

Das Vernehmlassungsverfahren dauerte vom 30. August 2000 bis zum 15. Januar
2001. Zur Stellungnahme eingeladen waren die Kantone, die Konferenz der Kan-
tonsregierungen, die Eidgendssischen Gerichte, die Parteien, acht Spitzenverbande
der Wirtschaft und 22 weitere interessierte Organisationen und Verbande. In die
Vernehmlassung geschickt wurden der Bericht der eidgendssischen Arbeitsgruppe
Uber die Bekéampfung der Schwarzarbeit vom 26. Juli 2000 sowie der Entwurf zum
Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit. Die nach Ablauf der Vernehmlassungsfrist
eingetroffenen Antworten wurden ebenfalls noch beriicksichtigt. Insgesamt sind
65 Stellungnahmen eingegangen (26 Kantone, 24 Arbeitgeber- und Arbeitnehmer-
organisationen, 6 politische Parteien und 8 weitere Organisationen). Die Mehrheit
der Vernehmlassungsteilnehmer stand der Vorlage positiv gegentiber. Vor alem bel
der Mehrheit der Kantone, der Linksparteien und gewissen Arbeitgeberkreisen
(Bauhaupt- und Baunebengewerbe) stiess der Entwurf auf sehr breite Zustimmung.
Die birgerlichen Parteien und die Gibrigen Arbeitgeberkreise brachten hingegen ge-
wisse Vorbehalte an und erachteten beide Massnahmen als unverhétnismassig und
unangemessen. Die detaillierten V ernehmlassungsergebnisse sowie die im Gesetzes-
entwurf enthaltenen Massnahmen sind unter Ziffer 1.2 aufgefuhrt.

1.1.23 Die Auswahl der M assnahmen: Sensibilisierung —
Anreize— Repression

Im Rahmen der Bekédmpfung der Schwarzarbeit gibt es folgende ergénzende oder
individuelle Optionen, was die konkreten Massnahmen anbelangt: Sensibilisierung,
Anreize und/oder Repression. Bel der Bekémpfung der Schwarzarbeit, die der Bund
bewusst pragmatisch angeht, stehen die Repression — mit den nétigen Informations-
anstrengungen (insbesondere im Hinblick auf die Arbeitgeber) — sowie eine be-
grenzte Anzahl von Anreizmechanismen im Vordergrund. Zwei Griinde waren fur
diese Wahl ausschlaggebend.

Zum einen stdsst eine Verringerung der Anreize zur Schwarzarbeit sehr rasch an
Grenzen. In diesem Zusammenhang wird oft auf zwei Massnahmenkategorien hin-
gewiesen: die Reduktion der Steuerlast und der Regelungsdichte. Prinzipiell ist man
sich schnell einig, dass diese Art von Massnahmen die Attraktivitét der Schwarz-
arbeit vermindert. In der Praxis erweist sich die Anwendung aber as viel schwieri-
ger. Bei der Steuerreduktion ist nicht zu vergessen, dass die Kosten der heutigen
Staatsaufgaben (unter anderem fir Sozialversicherungen), ganz zu schweigen von
neuen Aufgaben, namentlich auch wegen der demografischen Alterung der Schwei-
zer Bevolkerung, in den kommenden Jahrzehnten ansteigen durften und dass die
dafur erforderlichen Mittel regelméssig die Steuereinkiinfte Ubersteigen. Die offent-
liche Hand (Bund, Kantone, Gemeinden) bemht sich, die Steuerbelastung auf ei-
nem verniinftigen Niveau zu halten, aber es kann nicht darum gehen, Steuern und
Abgaben drastisch zu verringern. Die administrativen Verfahren lassen sich, wenn
auch nur begrenzt, noch vereinfachen. Das Projekt des Bundes zur Bekampfung der
Schwarzarbeit sieht eine entsprechende M assnahme vor.

Zum andern bestehen trotz der zahlreichen in letzter Zeit zu beobachtenden Fort-
schritte noch immer betréachtliche Liicken im Bereich der Repression. Die durchge-
fuhrten Kontrollen sind nicht ausreichend, und die verhéngten Sanktionen stehen oft
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in keinem Verhdtnis zur Schwere der begangenen Tat. Diese Liicken sind insbeson-
dere zuriickzufihren auf die fehlenden personellen und finanziellen Ressourcen, die
Vielzahl der zusténdigen Organe, die mangelnde Koordination, den fehlenden In-
formationsaustausch — und daher einen gewissen Mangel an politischem Willen —
sowie eine milde Handhabung durch gewisse Gerichtsbehdrden. Das Projekt des
Bundes zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit soll dazu beitragen, einige dieser Pro-
bleme zu lésen. Unter anderem geht es darum, die auf Bundesebene bestehende
weitreichende Regelung (insbesondere zu den Sanktionen) zu ergénzen, um das n6-
tige repressive Eingreifen auf Kantonsebene zu unterstiitzen. Schwarzarbeit darf sich
nicht lohnen. Dazu muss man sich im Klaren sein, dass die Repression letztlich auch
eine Form der Reduktion der Anreize zur Schwarzarbeit ist, denn ihr Ziel ist es, dass
sowohl fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer wie fir Arbeitgeber das Verlustri-
siko (finanziell oder z. B. Uber Geféngnisstrafen) hoher zu bewerten ist als die Aus-
sicht auf Gewinn. Das Argument ist noch Uberzeugender, wenn man weiss, dass eine
der vorrangigen Motivationen fir den Entscheid zu illegalem Handeln oft gerade
dieser verlockende Gewinn ist.

Was die Massnahmen zur Sensibilisierung angeht, so héngen ihre Auswirkungen
weitgehend vom Kontext ihrer Einfihrung ab. Insbesondere eine nationale Informa-
tionskampagne hat nur dann wirklich eine Chance auf Erfolg, wenn sie zusammen
mit der Einflhrung neuer Massnahmen im Kampf gegen die Schwarzarbeit organi-
siert wird und wenn sie die Unterstiitzung der wirtschaftlichen und politischen Ver-
antwortungstréger hat.

Das Projekt des Bundes zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit und der Entwurf zum
neuen Bundesgesetz, das eine Art «Rahmengesetz» darstellt, zielen darauf ab, den
Willen der Bundespolitik zur Bekéampfung der Schwarzarbeit zu prégen und den
Kantonen zusétzliche (gesetzliche und finanzielle) Mittel zur Verfligung zu stellen,
damit sie ihre Aufgaben in diesem Bereich erflllen kdnnen. Hier geht es auch darum
zu unterstreichen, dass im ganzen Land mit gleicher Harte gegen die Schwarzarbeit
vorgegangen werden muss. Dies liegt im Interesse unseres foderalistisch aufge-
bauten Staatswesens. Was die raumliche Verteilung der Schwarzarbeit angeht, so
stellen uns die mdglichen regionalen Ungleichheiten vor ein betréchtliches politi-
sches Problem, denn ausser der steuerlichen Ungleichheit ziehen sie Verzerrungen
des Wettbewerbs und des Finanzausgleichs nach sich.

12 Grundztige der Vorlage
Das Projekt des Bundes zur Bekampfung der Schwarzarbeit sieht folgende vier
Massnahmenkategorien vor:
— administrative Erleichterungen bel den Sozialversicherungen;
—  erwelterte Kompetenzen der kantonalen Dienststellen oder Kontrollkommis-
sionen;

— Vernetzung der Administrativdaten und Verpflichtung, die Ergebnisse der
bei den Arbeitgebern durchgefiihrten Kontrollen zu melden;

—  Verschérfung der Sanktionen.
In einer zweiten Phase soll ferner eine Informati onskampagne hinzukommen.
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Die erste Massnahmenkategorie gehdrt zu den Anreizmechanismen, wéhrend die
anderen drei im Bereich der Repression anzusiedeln sind. Bei der zweiten und drit-
ten Massnahmenkategorie geht es darum, die Kontrollen zu verbessern. Die vierte
Kategorie soll die Sanktionen verscharfen.

Dazu muss festgehalten werden, dass das Bundesprojekt zur Bekampfung der
Schwarzarbeit — bzw. die vom Bundesrat beschlossenen Massnahmen — den Erlass
oder die Anderung verschiedener Gesetzestexte mit sich bringt. Konkret geht es um:

— den Erlass eines neuen Bundesgesetzes gegen die Schwarzarbeit (BGSA),
dasin zwei Teile gegliedert ist:

— die Gesetzesartikel: dieser Teil umfasst insbesondere die Massnahmen im
Hinblick auf die kantonalen Dienststellen oder Kontrollkommissionen, die
Pflicht zur Mitteilung der Ergebnisse der Kontrollen bei Arbeitgebern, eine
horizontale Sanktion (Ausschluss vom &ffentlichen Beschaffungswesen) und
die Qualifikation der scheinselbstandigen Arbeit als Schwarzarbeit;

—  Anderungen des bisherigen Rechts: dieser Teil bezieht sich auf die Mass-
nahmen zu den administrativen Erleichterungen bei Arbeiten fur Privat-
personen, die Vernetzung gewisser Administrativdaten und die Verschér-
fung gewisser Sanktionen;

—  weltere Gesetzesanderungen im Rahmen des neuen Bundesgesetzes (iber die
Auslanderinnen und Ausldnder (AuG) und der Revision des Arbeitslosen-
versicherungsgesetzes (AVIG): Diese Anderungen, die auf Grund der fiir
diese Gesetze laufenden Revisionen vorgenommen werden, betreffen die
Verscharfung der restlichen Sanktionen.

121 Administrative Vereinfachungen bel den
Sozialversicherungen

1211 Ausgangslage

Auch wenn keine aussagekréftigen Statistiken vorliegen, zeigen doch die Erfahrun-
gen der Sozialversicherer, dass gerade bei geringfligigen unselbstandigen Erwerbs-
tétigkeiten (Erwerbstétigkeiten mit geringen Pensen, geringen Lohnen oder gele-
gentliche Erwerbstétigkeiten) haufig weder Sozialversicherungsbeitrége noch Steu-
ern bezahlt werden. Typisch fur solche Erwerbstétigkeiten sind die Hausdienstarbeit,
sai sonbedingte Gelegenheitsarbeiten (Gartenarbeit) oder die Arbeiten von Tierpfle-
gerinnen und Tierpflegern sowie von Krankenpflegerinnen und Krankenpflegern in
Privathaushalten. Zuweilen werden auch Personen ohne entsprechende Arbeitsbe-
willigung beschéftigt.

Diese Beschéftigungsverhéltnisse, welche nicht im Einklang mit den gesetzlichen
Bestimmungen stehen, werden oft auf Grund schlichter Unkenntnis der Rechtslage
eingegangen. Diese ist in der Tat wenig Ubersichtlich. So kennt etwa die geltende
AHV-Verordnung einen Betrag von 2000 Franken im Jahr, der von der Beitrags-
pflicht ausgenommen werden kann (Art. 80is AHVV, SR 831.101), allerdings nur fiir
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Nebenerwerbstétigkeitent. Wahrend nun nach der Rechtsprechung des Eidgendssi-
schen Versicherungsgerichts die Téatigkeit a's Putzfrau vermutungsweise keinen Ne-
benerwerb darstellt (weil ein Nebenerwerb immer einen Uberwiegenden Haupt-
erwerb voraussetzt), steht etwa der Gartnereiangestellte, der in seiner Freizeit auf ei-
gene Rechnung Gértnereiarbeiten verrichtet, durchaus in Einklang mit der AHV-
Gesetzgebung, wenn er sich keine AHV-Beitrége abziehen lasst, sofern sein Neben-
einkommen den Betrag von 2’000 Franken nicht Ubersteigt. In der Unfallversiche-
rung ist fur solche Arbeitsverhdtnisse ein Verzicht auf die Versicherungsunterstel-
lung ebenfalls zuléssig, er muss aber dem zustdndigen Versicherer im Voraus
schriftlich mitgeteilt werden (Art. 2 Abs. 2 der Verordnung tber die Unfallversiche-
rung, UVV, SR 832.202).

Grundsétzlich gilt jedoch: Die Ausiibung einer Erwerbstétigkeit ist immer mit der
gesetzlichen Zugehorigkeit zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung,
der Erwerbsersatzordnung, der Arbeitdosenversicherung, der Unfallversicherung
und — unter bestimmten Voraussetzungen — der beruflichen Vorsorge verbunden.
Diese Unterstellung hat die Verpflichtung zur Bezahlung der entsprechenden Bei-
trage nach Verfahrensbestimmungen zur Folge, welche sich je nach Versicherungs-
system unterscheiden.

Man findet jedoch einen gemeinsamen Nenner in &l diesen Sozialversicherungs-
zweigen: Es obliegt dem Arbeitgeber, die Beitrdge der von ihm Beschéftigten von
jeder Lohnzahlung abzuziehen und sie zusammen mit dem Arbeitgeberbeitrag (in
der Regel die Halfte des Gesamtbeitrages) den verschiedenen Soziaversicherern ab-
zuliefern.

1212 Regelung in den einzelnen Sozialver sicherungen
12121 AHV/IVIEO

Die Beitragspflicht fur die AHV/IV und die Erwerbsersatzordnung beginnt mit dem
1. Januar, welcher auf den 17. Geburtstag einer Person folgt. Die Beitrége belaufen
sich insgesamt auf 10,1 Prozent des Lohnes. Ein Nebenerwerb, welcher jdhrlich den
Betrag von 2000 Franken nicht Ubersteigt, kann mit Zustimmung der beschéaftigten
Person und des Arbeitgebers von der Beitragspflicht ausgenommen werden (Art. 8bis
AHVYV), und Einkommen, welche nach dem ordentlichen Rentenalter erzielt wer-
den, sind erst ab 1400 Franken pro Monat oder 16 800 Franken pro Jahr beitrags-
pflichtig (Art. 6auater AHVV).

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass der Nationarat im Mai 2001
im Rahmen der 11. AHV-Revision beschlossen hat, Erwerbstétigkeiten mit einem
Einkommen von weniger als der Maximalrente (derzeit 2060 Fr.) von der Beitrags-
pflicht auszunehmen. Dagegen soll der Freibetrag fir erwerbstétige Personen im
Rentenalter wegfallen.

4 Nach den Beschliissen des Nationalrates zur 11. AHV-Revision soll das Erfordernis der
Nebenerwerbstétigkeit aufgegeben werden. Ausserdem soll der Freibetrag an die
maximale Altersrente gekoppelt werden (Art. 14 Abs. 5 E-AHVG).
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12122 Arbeitsosenversicherung

Personen, welche AHV-Beitradge bezahlen miissen, sind ebenfals in der Arbeits-
losenversicherung beitragspflichtig (Art. 2 AVIG). Ausgenommen sind Personen,
welche nach Erreichen des ordentlichen Rentenalters erwerbstétig sind. Der Bei-
tragssatz belauft sich auf 3 Prozent bis zu einem Einkommen von 106 800 Franken
und auf 2 Prozent fur den Einkommensteil zwischen 106 801 und 267 000 Franken
(Teildeplafonierung)s.

12123 Unfallversicherung

In der Unfalversicherung héngt der Beitragssatz (= Pramien) von der Art der Er-
werbstétigkeit oder genauer vom Unfallrisiko bei der betreffenden Beschéftigung ab.
Der Prémiensatz gilt bis zu einem Einkommen von 106 800 Franken. Fir Beschéf-
tigte mit mehreren Arbeitgebern werden die Lohne bei jedem Arbeitgeber bis zum
Hochstbetrag des versicherten Verdienstes erfasst. Ubersteigen sie diesen, so miissen
sie im Verhdltnis zu den verschiedenen Einkommen auf die einzelnen Arbeitsver-
haltnisse aufgeteilt werden. Pramienpflichtig sind auch Einkommen nach Erreichung
des ordentlichen Rentenalters. Personen, welche eine Nebenerwerbstétigkeit im Sin-
ne von Artikel 8bis AHVV ausiiben, kénnen sich auch von der Unfallversicherung
befreien lassen. Sie miissen dies dem Versicherer aber im Voraus schriftlich mittei-
len (Art. 2 Abs. 2 UVV)

Die Prémien fur die Versicherung von Berufsunféllen und Berufskrankheiten wer-
den vom Arbeitgeber getragen. Der Arbeitnehmer bezahlt die Pramien fir die
Nichtberufsunfallversicherung, sofern keine anders lautende Vereinbarung mit dem
Arbeitgeber besteht. Wichtig ist der Hinweis, dass es fur Arbeitgeber, welche Ar-
beitnehmer lediglich gelegentlich, unregelmassig oder fir kurze Zeit beschéftigen,
eine pauschale Jahrespramie (100 Fr. pro Jahr) gibt.

12124 Berufliche Vorsorge

Personen, welche bei einem Arbeitgeber ein Einkommen erzielen, das eine Mindest-
schwelle von derzeit 24 720 Franken pro Jahr Ubersteigt, unterstehen der beruflichen
Vorsorge. Dies gilt ab dem vollendeten 17. Altersjahr fur die Risiken Invaliditét und
Tod und ab dem vollendeten 25. Altersjahr fir die Altersversicherung (Art. 2 Abs. 2
und 7 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die berufliche Alters-, Hinterlassenen- und
Invalidenvorsorge, BV G, SR 831.40). Die obligatorische Versicherung umfasst das
Einkommen zwischen dem minimalen Grenzbetrag und dem Dreifachen dieses Be-
trages, heute also zwischen 24 720 und 74 160 Franken pro Jahr (Art. 8 Abs. 1
BVG). Der Beitragssatz fir die Risikoversicherung (Tod und Invaliditédt) betragt
zwischen 2,5 und 3,5 Prozent des versicherten Lohns (die Risikopramie fir Manner
ist in der Regel hoher as digienige fur Frauen). Fir die Altersversicherung sind die

5 Das3. Lohnprozent soll im Rahmen der Teilrevision des Arbeits osenversicherungs-
gesetzes (AVIG, SR 837.0, Botschaft vom 28. Febr. 2001 zu einem revidierten Arbeits-
losenversicherungsgesetz, BBI 2001 2245) aufgehoben und die teilweise Deplafonierung
von 2 % auf 1 % reduziert werden.
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Beitrége abgestuft und betragen je nach dem Alter der Versicherten zwischen 7 und
18 Prozent. In der Praxis wenden aber viele Vorsorgeeinrichtungen einen einheit-
lichen Durchschnittsbeitrag an. Der Beitragssatz ist nicht gesetzlich geregelt. Das
Gesetz legt jedoch fest, dass der Arbeitgeber mindestens die Hélfte der Beitrége zu
Uibernehmen hat (Art. 66 Abs. 1 BVG).

Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer mit mehreren Arbeitgebern, deren Einkom-
men den Mindestbetrag Ubersteigt, haben die Méglichkeit der freiwilligen Versiche-
rung (Art. 46 Abs. 1 BVG). In der Praxisist diese freiwillige Versicherung hingegen
ausserst selten (1998: 87 Versicherte, 1999: 66).

Weil der obligatorischen Versicherung nur Personen unterstehen, welche bei einem
Arbeitgeber ein Einkommen von mindestens 24 720 Franken erzielen, durften nur
wenige Beschéftigte in Hausdienst und Nachbarschaftsarbeitsverhadltnissen von der
beruflichen Vorsorge betroffen sein. Es kann aber nicht ausgeschlossen werden,
dassim Rahmen der 1. BV G-Revision der Koordinationsabzug herabgesetzt wird. In
diesem Fall wiirde der Kreis der versicherten Personen betréchtlich ausgeweitet.

12125 Zusammenfassung

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass Beschéftigte, welche im Dienst
von Privatpersonen stehen, ausnahmslos der AHV/IV/EO, der Arbeitslosenversiche-
rung und der Unfallversicherung angeschlossen werden miissen. Das Verfahren zur
Erfassung dieser Personen ist an und fiir sich nicht besonders kompliziert. Es geni-
gen eine Meldung an die Ausgleichskasse der AHV und der Abschluss einer Kol-
lektiv-Unfallversicherung. Die Unfallversicherung bleibt grundsdtzlich auch bei
Mutationen unverandert glltig. Eine wichtige Ursache fir das haufige Fehlen der
Versicherungsunterstellung dirften ungeniigende Informationen darstellen. Eine zu-
sdtzliche Vereinfachung des Verfahrens fiir den Bezug der Soziaversicherungsbei-
trdge durch eine weitere Reduktion der Ansprechstellen fiir die Arbeitgeber muss
daher mit einer aktiveren Information kombiniert werden und soll so Anreize fir
eine korrekte Anmeldung dieser Beschéftigten bei den Sozialversicherungs- und den
Steuerbehdrden schaffen.

1213 Er gebnisse des Vernehmlassungsver fahrens

Im Vernehmlassungsverfahren wurde eine Vereinfachung des Abrechnungsver-
fahrens fir geringfligige Erwerbstétigkeiten im Abschnitt Giber die Einflhrung eines
Beitragsgutschriftsverfahrens vorgestellt. Diese Vorschldge wurden im Grundsatz
gutgeheissen. Sowohl bel den Kantonen (OW, SZ, LU, TG, SG, SH, NW, ZG, GR,
UR) as auch bei Verbanden (SGV, SAV, FRSP, SBV) herrscht jedoch Skepsis vor,
ob das System einen effektiven Beitrag zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit leisten
konne. Lediglich der Kanton Zug lehnt das Beitragsgutschriftsverfahren as ineffi-
zZient ab.

Einige Kantone (BS, NE, GE, VS) mdchten weiter gehen. Sie méchten das System
auf Bereiche ausserhalb der Haushalte ausdehnen und auch andere Lésungen eva
luieren, etwa in Richtung des im Kanton Wallis bereits bestehenden «Top Relais»
(Service Check), oder einen Pauschalbeitrag vorsehen.
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Soweit sie sich zu dieser Frage 8ussern, verlangen sowohl die Kantone (SZ, LU, TG,
SG, SH, NW) as auch Verbande (Baumeisterverband, Schweizerischer Verband der
Elektro-Installateure, SVEI; Schweizerische Metall-Union; Centre patronal) eine
obligatorische Einfllhrung des Beitragsgutschriftsverfahrens. Die sowohl fir die
Kantone als auch fur die Griinderverbande der Verbandsausglei chskassen vorgese-
hene freiwillige Mitwirkung an diesem Verfahren wird lediglich vom Kanton Basel-
Landschaft und vom Bauernverband begriisst.

In einigen Stellungnahmen von Parteien (CVP, FDP, SVP) und Verbanden (Clima
Suisse) wird die Befreiung der Einkommen bis zu einem bestimmten Schwellenwert
von der AHV-Beitragspflicht gefordert. Die SVP nennt als mdglichen Grenzbetrag
4000 Franken.

Folgende Schlussfolgerungen kénnen aus dem Vernehmlassungsverfahren gezogen
werden:

— Das System wird grundsétzlich positiv aufgenommen. Es bestehen jedoch
Zweifdl an seiner Effizienz. Weiter gehende Vereinfachungen sind er-
wiinscht.

—  Das System der Vereinfachungsmassnahmen muss an sich einen Anreiz da-
flr bieten, dass die gesetzlichen V orschriften eingehalten werden. Dies umso
mehr, as eine ergdnzende Massnahme zur Steigerung der Attraktivitét der
Deklaration solcher Beschéaftigungsverhdtnisse, ndmlich die Einfuhrung
steuerlicher Anreize (insbesondere fur die Beschéftigten), unter Umsténden
erst in einer spateren Phase des Projektes gepriift werden konnte (vgl.
Ziff. 1.2.1.5).

Das in der Vernehmlassungsvorlage vorgestellte Modell kdnnte durchaus noch wei-
ter vereinfacht werden, und deshalb ist an der Einflihrung administrativer Erleichte-
rungen fr geringfugige Erwerbstétigkeiten festgehalten worden. Der Kreis der Be-
schéftigungsverhédltnisse, welcher mit diesen Vereinfachungsmassnahmen bei den
Soziaversicherungen anvisiert wird, konnte Uber die Dienstleistungen fir Privat-
personen auf andere Aktivitdten von begrenzter Bedeutung auch in Unternehmen
ausgeweitet werden.

1214 M dgliche Vereinfachungen des
Administrativaufwandes fir Arbeitgeber im
Rahmen desBGSA

1.2.1.4.1 Allgemeines

Administrative Vereinfachungen zu Gunsten der Arbeitgeber fihren notwendiger-
weise Uber eine Vereinfachung der Verfahren. Dies bedeutet insbesondere eine Re-
duktion der Ansprechstellen bei der Sozialversicherung, mit denen sich ein Arbeit-
geber auseinandersetzen muss.

Méoglich sind im Wesentlichen zwei Varianten, die sich miteinander kombinieren
lassen.
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12142 Variante Rechnungsstellung

Mit der Variante Rechnungsstellung meldet der Arbeitgeber seine Angestellten aus-
schliesslich Uber die Ausgleichskasse der AHV fir samtliche Sozialversicherungen
an. Die Ausgleichskasse sorgt dafir, dass die Anmeldung an die zustdndigen Stellen
weitergeleitet wird. Die Beitrége bzw. Prémien werden dagegen von den einzelnen
Versicherern nach ihrem Verfahren direkt erhoben, sei es durch ein Lastschriftver-
fahren, sei es durch Zustellung eines Einzahlungsscheins. Alle beteiligten Versiche-
rer stellen der Ausgleichskasse eine Bescheinigung uber die Prémienzahlung zu. Die
Ausgleichskasse erstellt eine Gesamtabrechung und stellt der beschéftigten Person
einen Lohnausweis zu.

Falls der Arbeitgeber selbst bei einer Verbandsausglei chskasse abrechnungspflichtig
ist, meldet er auch sein Hausdienstpersonal bei dieser Ausgleichskasse an. Andern-
fals ist die kantonale Ausgleichskasse zur Entgegennahme und Weiterleitung der
Anmeldung zustandig.

Der Arbeitgeber sollte die Anmeldung im Zeitpunkt der Anstellung seines Personals
einreichen. Das Anmeldeverfahren ist sehr einfach und kann mit einem einzigen
Formular erledigt werden. Es ist anzustreben, dass diese Meldung auch Gber das In-
ternet eingereicht werden kann. Der Arbeitgeber muss der Ausgleichskasse jedoch
samtliche Angaben liefern, welche fir die beitragsrechtliche Erfassung und Belas-
tung durch sédmtliche in Frage kommenden Sozialversicherungen notwendig sind.
Dazu gehdren — neben den Personalien der beschéftigten Person sowie ihrer Ver-
sichertennummer — insbesondere der Bruttolohn, die (vorgesehene) Beschaftigungs-
dauer, die Meldung weiterer Versicherer, bei denen die beschéftigte Person ver-
sichert werden soll, die Bankverbindung oder das Postkonto sowie eine Zahlungs-
erméachtigung fur dieses Konto.

Die Wahl des Unfalversicherers obliegt wie bisher dem Arbeitgeber. Er tellt der
Ausgleichskasse mit, bei welcher Unfallversicherung er sein Personal versichern las-
sen will. Die Ausgleichskasse Ubermittelt die Anmeldung des Arbeitgebers an die
genannte Unfallversicherung. Falls der Arbeitgeber keine Unfallversicherung angibt,
leitet die Ausgleichskasse die Meldung an die Ersatzkasse der Unfallversicherung
weiter. Diese bestimmt — wie bereits heute, wenn der Arbeitgeber keinen Versiche-
rungsanschluss hat — einen Unfallversicherer, dem sie die Angaben Ubermittelt. Der
Unfallversicherer stellt fiir den Arbeitgeber eine Police aus. Um dem Unfallversiche-
rer eine gewisse Sicherheit dafiir zu geben, dass die Police nicht sofort wieder auf-
gelost wird, sollte die Ubliche dreijdhrige Mindestlaufzeit fur die Féle auf Verord-
nungsstufe festgeschrieben werden, in denen der Arbeitgeber darauf verzichtet,
selbst einen Unfallversicherer zu benennen.

Hausdienst- oder Gelegenheitsarbeitsverhdtnisse werden von der beruflichen Vor-
sorge zumindest heute kaum beriihrt. Die Frage konnte allerdings je nach Ausgang
der 1. BVG-Revision ein anderes Gewicht erhalten. Aber auch in diesem Fall wére
ein vereinfachtes Verfahren moéglich. Falls der Arbeitgeber nicht bereits einer Vor-
sorgeeinrichtung angeschlossen ist, leitet die Ausgleichskasse die Meldung an die
Auffangeinrichtung weiter, welche den Arbeitgeber gemass Artikel 60 Absatz 2
Buchstabe b BV G obligatorisch versichert.
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12143 Variante Vorauszahlung

Nach dieser Variante kauft der Arbeitgeber Schecks ein, auf welchen ein Zuschlag
flr die Soziaversicherungsabgaben erhoben wird. Der Arbeitgeber bezahlt die be-
schéftigte Person im Umfang ihres Nettolohns mit diesen Schecks. Die beschéftigte
Person |asst sich diese Schecks bei einer dafiir vorgesehenen Stelle auszahlen. Diese
Stelle sorgt fur die Weiterleitung der Sozia versicherungsbeitrége an die zustandigen
Soziaversicherer und stellt der beschéftigten Person einen Lohnausweis aus.

Ein derartiges Verfahren wird derzeit im Kanton Wallis mit gutem Erfolg angewen-
det (Top Relais in Martigny). Im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens hat auch
die Konferenz der kantonalen Arbeitslosenkassen entsprechende Modelle entworfen.
Die Systeme, welche auf einer Vorauszahlung beruhen, haben fir den Arbeitgeber
den Vortell der Einfachheit. Er erflillt samtliche Verpflichtungen durch den Kauf
des «Schecks» und dessen Einsatz als Zahlungsmittel fur die Beschéftigten. Das Sy-
stem hat aber erhebliche Eingriffe in die Verfahren der beteiligten Soziaversiche-
rungen zur Folge, welche sich bei den zum Scheckpreis hinzuzurechnenden Ver-
waltungskosten auswirken werden. Dies kénnte wiederum die Attraktivitat dieser
Ldsung beeintréchtigen.

Die technischen Details sind auf der Stufe der Verordnung zu regeln. Wir sind daher
der Ansicht, dass durchaus auch eine Kombination der beiden Varianten gepriift
werden kann. Auf jeden Fall scheint es uns im jetzigen Stadium verfriht, eine der
beiden Varianten bereits al's untauglich zu verwerfen.

Will man, dass das vereinfachte Verfahren die gewiinschte Wirkung erzielt (ins-
besondere zur Verhinderung von Schwarzarbeit), so muss es einerseits fir alle be-
teiligten Sozialversicherungen obligatorisch erklart werden, andererseits muss die
Einfuhrung durch eine breit angel egte Information begleitet werden.

1.2.15 Steuerliche Anreize

Im Bericht der eidgendssischen Arbeitsgruppe Uber die Bekdmpfung der Schwarz-
arbeit, der im Jahr 2000 in die Vernehmlassung gelangte, wurde auch die Schwarz-
arbeit in privaten Haushalten zur Sprache gebracht. Als eine mdgliche Massnahme
gegen diese Form der Schwarzarbeit wurde die Einfihrung eines Beitrags
gutschriftsverfahrens erwogen (vgl. Ziff. 1.2.1.3).

Dabei stellte sich die Frage, ob die Einfiihrung eines solchen Verfahrens mithilfe
von steuerlichen Anreizen sowohl zu Gunsten des Arbeitgebers wie zu Gunsten der
Arbeitnehmerin oder des Arbeitnehmers geférdert werden konnte. Gedacht wurde
dabei an einen steuerlichen Abzug des vom privaten Arbeitgeber fir die Dienstlei-
stung bezahlten Lohnes einerseits sowie an die Einfihrung einer Quellensteuer zu
einem Steuersatz von 10 Prozent auf dem erwahnten Lohn anderseits.

Die Eidgentssische Steuerverwaltung (ESTV) erstellte zu diesem Problemkreis ei-
nen ausfihrlichen Teilbericht, der Bestandteil der Vernehmlassungsvorlage bildete
(S. 81ff.). Der Teilbericht der ESTV kam hinsichtlich Machbarkeit sowie Angemes-
senheit einer entsprechenden Reform insgesamt zu einem negativen Befund.

3619



Der zur Vernehmlassung gebrachte Bericht der eidgendssischen Arbeitsgruppe tber
die Bekampfung der Schwarzarbeit Gbernahm die Argumentation der ESTV und
hielt am Ende des diesbeziiglichen Abschnittes 5.1.2.2 Folgendes fest: «Abschlies-
send ist zu sagen, dass die Schaffung steuerlicher Anreize zusammen mit einem
CES-dhnlichen System nicht angebracht scheint» (Hinweis: CES-dhnlich = Bei-
tragsgutschriftsverfahren).

Im Vernehmlassungsverfahren wurde die Frage der Einfilhrung solcher steuerlicher
Massnahmen erneut aufgeworfen.

Die Frage von steuerlichen Anreizen ist im Rahmen des fir Dienstleistungen im
Haushalt vorgesehenen Beitragsgutschriftverfahrens auf Veranlassung der eidgends-
sischen Arbeitsgruppe noch einmal gepriift worden. Dieser erneuten Prifung lag ein
modifizierter Vorschlag zugrunde. Auf steuerliche Anreize zu Gunsten des Arbeit-
gebers fur Dienstleistungen im Haushalt ist verzichtet worden. Fiir den — schwei zeri-
schen oder auslandischen — Arbeitnehmer sollte dagegen in einer ersten Variante auf
dem Entgelt fur die Dienstleistung im Haushalt eine Quellensteuer mit einem redu-
Zierten Satz von 5 Prozent eingefiihrt werden. Eine zweite Variante sah fiir Dienst-
leistungen im Haushalt einen Steuerfreibetrag vor.

Anderungen an den gesetzlichen Grundlagen der direkten Steuern betreffen heute
infolge der fiir Bund und Kantone in gleicher Weise geltenden vertikalen und hori-
zontalen Steuerharmonisierung auch die Kantone unmittelbar. Zudem veranlagen
die Kantone nicht nur ihre eigenen kantonalen Steuern, sondern auch die direkte
Bundessteuer. Sie sind fur die Umsetzung gesetzgeberischer Neuerungen also sehr
wichtige Partner. Daher ist vereinbart worden, die neuen Vorschlage durch die
Schweizerische Steuerkonferenz, eine Vereinigung der schweizerischen Steuer-
behorden, begutachten zu lassen. Mit der Aufgabe betraut wurde die unter Leitung
von Bernhard Greminger, stellvertretender Vorsteher des Steueramtes des Kantons
Zurich, stehende «Kommission Gesetzgebung und Harmonisierung». Der Kommis-
sion gehdren Vertreter von neun Kantonen sowie Vertreter der ESTV an. Die Sit-
zung vom 27. Juni 2001, zu der auch Vertreter des seco eingeladen waren, hat zu
folgenden Ergebnissen gefihrt:

Ein algemeines, sowohl Schweizer wie Auslander erfassendes Quellensteuerver-
fahren fir Lohne aus Dienstleistungen im Haushalt ist von der Kommission aus-
driicklich abgelehnt worden. Das Quellensteuerverfahren als vereinfachte und stark
pauschalisierte Besteuerungsform ist nach geltendem Recht ausschliesslich fur aus-
landische Arbeitnehmer ohne fremdenpolizeiliche Niederlassungsbewilligung vor-
behalten. Fir ale anderen natiirlichen Personen mit steuerrechtlichem Wohnsitz in
der Schweiz, also fur Schweizer Burgerinnen und Birger sowie fur ale ausléandi-
schen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer mit fremdenpolizeilicher Nieder-
lassungsbewilligung, ist das Quellensteuerverfahren dagegen heute ausgeschlossen
und gilt ausnahmslos das ordentliche, mit der Einreichung einer Steuererklarung
verbundene Verfahren. Abgesehen davon macht das Quellensteuerverfahren nur
Sinn, wenn es grundsatzlich endgultig ist. Im Rahmen des V orschlages wére dies je-
doch nicht gegeben, well die bezogene Quellensteuer im ordentlichen Veran-
lagungsverfahren noch beriicksichtigt werden miisste. Die Abkehr von diesen
Grundsétzen hétte demnach weitreichende Folgen. Sie kdnnte daher nicht einfach
beiléufig als «Nebenthema» im Rahmen der Bekdmpfung der Schwarzarbeit abge-
handelt werden, sondern miisste Gegenstand einer eigenen, grundlegenden Steuer-
reform bilden.
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Die zweite Variante der Freibetrége wurde in der Kommission ebenfalls zur disku-
tiert. Dabei wurde deutlich, dass auch eine solche Lésung a's «Sofortmassnahme» in
einer bundesrétlichen Botschaft zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit aus der Sicht
der Kommission «Gesetzgebung und Harmonisierung» der Schweizerischen Steuer-
konferenz ausscheidet. Nicht zuletzt deshalb, weil damit erhebliche Probleme der
Rechtsgleichheit verbunden waren. So bliebe ein Nebenerwerb in Form von Raum-
pflege zum Beispiel in einem Spital grundsétzlich steuerbar, wohingegen ein Ne-
benerwerb in Form derselben Tétigkeit in einem Privathaushalt auf Grund des Frei-
betrages steuerfrei wére.

Aus der Sicht der Steuerbehtrden von Bund und Kantonen scheiden aus diesen
Griinden die fir diese Vorlage in Erwégung gezogenen Steueranreize zur Bekamp-
fung der Schwarzarbeit in den privaten Haushalten aus. Solche Massnahmen wéren
im Rahmen einer eigenen, grundlegenden Steuerreform zu prifen.

Indes gehéren zu den steuerlichen Legislaturzielen des Bundesrates ohnehin der Er-
halt einer moglichst breiten Bemessungsgrundlage, was die Voraussetzung fur tiefe-
re Steuersétze hildet, sowie eine Vereinfachung des Steuersystems. Dabel ist auch zu
berticksichtigen, dass die vom Bundesrat am 21. Februar 2001 mit dem Steuerpaket
2001 verabschiedete Reform der Ehepaar- und Familienbesteuerung fur die Steuer-
zahlerinnen und Steuerzahler Erleichterungen bringen wird. So soll bei der direkten
Bundessteuer die Steuerpflicht fur Alleinstehende erst von einem steuerbaren Ein-
kommen von Uber 17 500 Franken beginnen, fir Verheiratete dank dem in Aussicht
genommenen Teilsplitting bei einem steuerbaren Einkommen von Uber 33 500
Franken. Die in Aussicht stehende Reform wird denn auch dazu fuhren, dass an-
stelle der bisher rund 16 Prozent der von der Steuerpflicht ausgenommenen natirli-
chen Personen Ulber 30 Prozent der natiirlichen Personen von der direkten Bun-
dessteuer freigestellt sein werden. Die Beziiger kleiner Einkommen, die vorab diein
Frage stehenden Dienstleistungen in privaten Haushalten erbringen, sind daher oh-
nehin von der direkten Bundessteuer befreit, sofern sie nicht zusammen mit dem
Einkommen ihres Ehepartners ein steuerbares Einkommen von tiber 33 500 Franken
erreichen. Andererseits konnten den Kantonen auf Grund ihrer verfassungsmassig
gegebenen Tarifautonomie keine betragsmassig festgelegten Freibetrdge vorge-
schrieben werden.

Aus den dargelegten Grinden kann daher das zur administrativen Vereinfachung
vorgesehene Beitragsgutschriftverfahren fir Dienstleistungen im Haushat keine
steuerlichen Anreize als «flankierende» Massnahmen enthalten.

122 Erweiterung der Kontrollkompetenzen der
kantonalen Dienststellen oder Kontrollkommissionen

1221 Die Problematik der Kontrollen zur Bekéampfung
der Schwar zarbeit

Neben der Sensibilisierung und der Schaffung von Anreizen bilden die Kontrollen,
d.h. die Vollzugstétigkeit, selbstverstandlich ein zentrales Element zur Bekdmpfung
der Schwarzarbeit.

Die verschiedenen einschlagigen Gesetzgebungen des geltenden Rechts (Sozial-
versicherungen, Steuergesetze, Audénderrecht usw.) enthaten alle notwendigen
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Kontrollbestimmungen. Der Vollzug obliegt jedoch einer Vielzahl von Behdrden
und Organisationen. Jede dieser Stellen ist fur ihre Gesetze zusténdig, nimmt Kon-
trollen innerhalb ihres Kompetenzbereichs vor und ergreift gegebenenfals die
Massnahmen und Sanktionen, die fir ihr Sachgebiet vorgesehen sind.

1222 Ausgangslage
12221 Auf gesamtschweizerischer Ebene

In der Praxis ist festzustellen, dass jedes dieser Vollzugsorgane meist ohne Wissen
der anderen handelt. Es mangelt somit an einer Gesamtiibersicht Uiber das Problem
und an einem Vorgehen, das es erméglichen wiirde, die aufgedeckten Falle von
Schwarzarbeit umfassend anzugehen.

Dieses sektorielle Vorgehen erklart — zumindest teilweise —, weshalb die Kontrollen
nicht die repressive und praventive Wirkung haben, die sie normalerweise haben
sollten. Aus der Sicht einer einzigen Gesetzgebung betrachtet, scheinen aufgedeckte
Fale von Schwarzarbeit nicht selten relativ unbedeutend. Diese Feststellung ver-
leitet die zustandige Behodrde dazu, eine gewisse Milde walten zu lassen oder sogar
auf Massnahmen zu verzichten. Eine umfassende Betrachtungsweise wirde jedoch
die Schwere des Falles an den Tag bringen. Dies wiederum wiirde es erlauben, ei-
nerseits die festgestellten Liicken vollstandig zu beheben und andererseits Sanktio-
nen zu ergreifen, die der tatséchlichen Schwere der festgestellten Verstdsse ange-
passt waren.

Die fehlende Kommunikation — oder zumindest das Fehlen eines systematischen
Informationsaustausches — zwischen den verschiedenen Behorden Uber die bei den
Kontrollen gemachten Feststellungen stellt ein weiteres Hindernis fur eine wirk-
samere Bekampfung dar. Es ist darauf hinzuweisen, dass bereits die Trennung zwi-
schen den Behdrden und erst recht digjenige zwischen Behdrden und privaten Orga
nisationen — wenigstens teilweise — auf den Datenschutz zurtickzufihren ist. So dek-
ken beispielsweise die Soziapartner in ihrer Téatigkeit zum Vollzug der Gesamtar-
beitsvertrége ziemlich regelméssig Félle auf, die nach ihrer Auffassung al's Schwarz-
arbeit zu quaifizieren sind. Sie kénnen diese Fale wohl den Behdrden melden.
Aber sie verlieren nach der Meldung vollstdndig die Kontrolle Uber das Dossier. Es
besteht ndmlich keine Zusammenarbeit unter den betroffenen Behdrden und auch
keine Koordination der Vollzugstétigkeiten.

Eine Prufung der Lage zeigt, dass die notwendigen Mittel zur Bekémpfung der
Schwarzarbeit an sich vorhanden wéren. Die relative Ineffizienz, die festgestellt
werden muss, geht hauptséchlich auf zwei Faktoren zuriick: erstens die Zersplitte-
rung der Kréfte, die auf der Vielzahl der zusténdigen Stellen basiert, die fehlende
Koordination der Einsdtze sowie eine ungeniigende Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen betroffenen Behdrden und Organisationen; der zweite Grund ist der
ungeniigende Personal bestand in den 6ffentlichen V erwaltungen.
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12222 Die Situation in einigen Kantonen

Gewisse Kantone, vor alem in der Westschweiz, haben die Initiative ergriffen, um
die Schwarzarbeit zu bekampfen.

122221 Kanton Waadt

Im Kanton Waadt haben der Staat, die Soziapartner der Bauwirtschaft und die
SUVA eine Vereinbarung getroffen, welche ein Kontrollsystem fir die Baustellen
schafft, mit dem Zweck, die Schwarzarbeit im Baugewerbe (Bauhaupt- und
Baunebengewerbe) zu bekampfen. Mit der Vereinbarung wird eine quadripartite
Aufsichtskommission eingesetzt, und es sollen zwei Inspektoren («Delegierte») an-
gestellt werden.

Die Inspektoren melden die festgestellten Verstdsse in einem Bericht an die Auf-
sichtskommission. Diese leitet die gesammelten Informationen an die betroffenen
Instanzen zur Erledigung weiter.

Die Deckung der Betriebskosten, zu denen auch die Lohnkosten der Inspektoren ge-
horen, werden gemass V ereinbarung nach folgendem Schliissel aufgeteilt:

Kanton Waadt 42,5 %
Sozia partner 425 %
SUVA 15,0 %

Nach mehr als einem Jahr Praxis sieht der Kanton Waadt vor, das System auf andere
Branchen auszudehnen, wenn sich die betroffenen Soziapartner einverstanden er-
klaren.

122222 Kanton Wallis

Der Grosse Rat des Kantons Wallis hat am 17. Dezember 1999 ein Dekret betref-
fend die Bekdmpfung der Schwarzarbeit beschlossen.

Dieses Dekret bezweckt gemass Artikel 1 die Bekdmpfung der Schwarzarbeit durch
eine Verbesserung der Pravention und eine Verstéarkung der Kontrollen sowie die
Koordination der verschiedenen Instanzen (staatliche Dienststellen, Sozia partner
und Sozialversicherungen).

Zu diesem Zweck sieht das Dekret die Einsetzung einer kantonalen tripartiten
Kommission (sog. Aufsichtskommission) vor, die alle Branchen abdeckt. Zur
Durchfiihrung der Kontrollen sollen «Arbeitskontrolleure» angestellt werden. Diese
unterstehen der Aufsicht der tripartiten Kommission.

Die Arbeitskontrolleure Ubermitteln ihre Feststellungen in Form von Protokollen
dem Sekretariat der Aufsichtskommission (Art. 9 des Dekrets), welche die Akten ih-
rerseits zur Erledigung an die zusténdigen Behdrden weiterleitet. Jede Behdrde er-
greift die Sanktionen und Massnahmen, fir die sie geméass den anwendbaren Geset-
zesbestimmungen zusténdig ist, und informiert die Aufsichtskommission Uber die
getroffenen Entscheide (Art. 10 des Dekrets).
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Die Verwatungskosten werden von den Mitgliederparteien der tripartiten Kommis-
sion Ubernommen. Der Kanton Wallis Gbernimmt zwei Drittel dieser Kosten.

122223 Kanton Freiburg

Der Kanton Freiburg hat mit einem Staatsratsbeschluss vom 18. Juni 2001 ein Dis-
positiv zur Bekampfung der Schwarzarbeit eingefiihrt. Dieses lehnt sich weitgehend
an das in die Vernehmlassung geschickte Bundesprojekt an — mit dem gewichtigen
Vorbehalt, dass nur das Baugewerbe betroffen ist (Bauhaupt- und Bauneben-
gewerbe).

Vorgesehen ist die Schaffung einer tripartiten Kommission, die unter anderem In-
spektoren und Inspektorinnen mit Kontrollen beauftragt.

Der Freiburger Beschluss sieht vor, dass die Beziehungen zwischen dem Kanton
und seinen Partnern vertraglich geregelt werden (auch was die konkrete Arbeitswei-
se der Kommission anbelangt) und dass der Kanton zwei Drittel der Betriebskosten
Ubernimmt.

122224 Kanton Neuenburg

Der Kanton Neuenburg hat die Bekampfung der Schwarzarbeit einem «Arbeits-
marktinspektor» («inspecteur du marché de travail») Ubertragen, der vom Kanton
angestellt und entléhnt wird. Er hat den Status eines Beamten der Kriminalpolizei.

122225 Kanton Genf

Seit Ma 1998 kommt einer sténdigen tripartiten Kommission eine zentrale Rolle in
der Koordination zur Bekampfung der Schwarzarbeit zu. Die Kommission verfligt
Uber drei Inspektoren. Sie soll als Drehscheibe zwischen den verschiedenen Partnern
und Behdérden fungieren, die von Schwarzarbeit betroffen sind.

Die Organisation ist kiirzlich offiziell eingesetzt worden. Die Genfer Kantonsregie-
rung hat sie zu einer Subkommission des Aufsichtsrates Uber den Arbeitsmarkt
(«Conseil de surveillance du marché de I'emploi») erklart. Der Staat Ubernimmt die
Sekretariatsaufgaben und zahlt eine Entschadigung an die Mitglieder der Sub-
kommission («jetons de présence»). Die Lohne der drei Inspektoren werden von den
Sozialpartnern alein getragen.

1.2.2.2.2.6 Kantone Basdl-Stadt und Solothurn
In diesen Kantonen wurden erste Schritte gemacht. Es sind zudem Massnahmen ge-

plant, die den oben genannten hnlich sind. Sie sind allerdings noch nicht umgesetzt
worden.
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1223 Vorentwur f
12231 Verstarkung der Kontrollkompetenzen

Aus den bisherigen Ausfiihrungen geht hervor, dass das Problem bei der Bekdmp-
fung der Schwarzarbeit hauptséchlich bei der Koordination der Kontrollen und der
Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Organen und Behdrden, die dafiir ver-
antwortlich sind, liegt. Es ist bezeichnend, dass alle Schweizer Kantone, welche zur
Bekampfung der Schwarzarbeit verstarkte Kontrollen beschlossen haben, dazu eine
Struktur ausgearbeitet haben, welche die Sozialpartner integriert. Eine Ausnahme
bildet der Kanton Neuenburg.

Tatsache ist, dass die Schaffung von (tripartiten oder quadripartiten) Strukturen auf
kantonaler Ebene, welche damit betraut sind, die Kontrollen der verschiedenen Ak-
teure zu koordinieren und in den Wirtschaftszweigen, in denen es zum Beispiel kei-
ne Gesamtarbeitsvertrége gibt, selbst Kontrollen durchzufiihren, einem Bedarf ent-
spricht. Die genaue Rolle und die Aufgabenteilung zwischen diesem Organ und den
Amtsstellen werden in dieser Botschaft spéter behandelt (vgl. ziff. 2.1). Diese
Strukturen sollen zudem al's Schnittstelle zwischen Sozia partnern, kantonalen Ver-
waltungs- und Gerichtsbehdrden sowie Verwaltungsbehdrden des Bundes dienen
und so die erwahnten Koordinations- und Informationsprobleme |6sen.

12232 Verzicht auf die Einfihrung eines Klager echts

Um den Vollzug gewisser fur die Bekémpfung der Schwarzarbeit wichtiger Geset-
zesbestimmungen effizienter zu gestalten, wurde die Frage gepruft, ob den paritéati-
schen, tripartiten und quadripartiten Kommissionen ein Klagerecht eingerdumt wer-
den soll, um eine rasche gerichtliche Weiterbehandlung zu garantieren. Nach einge-
hender Prufung der Sachlage wurde schliesslich auf die Schaffung eines solchen
Klagerechts verzichtet.

Die Einflihrung eines solchen Klagerechts wiirde in der Tat eine vollige Umgestal-
tung der schweizerischen Rechtsordnung bedingen. Diese Bemerkung gilt insbeson-
dere fir die paritétischen Kommissionen. Es ist namlich kaum vorstellbar, dass eine
Organisation, der Vertreterinnen und Vertreter des Staates angehdren (tripartite und
quadripartite Kommissionen), eine Klage bei den Zivilgerichten einreichen wiirde.
Eine solche Entwicklung unseres Rechts kann zwar weder materiell noch vom Ver-
fahren her grundsétzlich und im Voraus ausgeschlossen werden, doch sollte sie Ge-
genstand einer eingehenden Untersuchung sein, insbesondere was das Klagerecht an
sich anbelangt.

Bereits 1996 war diese Thematik Gegenstand einer von Nationalrat Christoph Ey-
mann eingereichten parlamentarischen Initiative (96.471). Fur einen effizienteren
Vollzug der Gesamtarbeitsvertrage durch die Sozial partner beantragte Eymann, dass
diese nicht nur einen Anspruch auf Feststellung haben, wie dies nach geltendem
Recht der Fall ist, sondern auch auf Leistung. Auf Antrag des Ausschusses «Arbeits-
recht», der sich mit der Frage befasst hatte, entschieden die nationalrétliche Kom-
mission fir Rechtsfragen und schliesslich auch der Nationalrat, die Initiative ohne
Anderung der geltenden Rechtsvorschriften abzuschreiben. Die Probleme, auf die
der Nationarat damals hinwies, sind die gleichen, die heute dazu gefiihrt haben,
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dass auf die Schaffung eines Klagerechts im Bereich der Bekdmpfung der Schwarz-
arbeit schliesslich verzichtet wurde.

Von den aufgeworfenen Problemen kdnnen vor allem die folgenden erwéghnt wer-
den:

— Die schweizerische Gesetzgebung sieht heute fir Anspriiche aus dem Ar-
beitsvertrag kein Klagerecht auf Leistung zu Gunsten der Sozialpartner vor.
Das Obligationenrecht® (Art. 357b Abs. 1 Bst. 8), das Bundesgesetz tiber die
Gleichstellung von Frau und Mann? (Art. 7 Abs. 1) sowie das am 8. Oktober
1999 verabschiedete Gesetz Uber die in die Schweiz entsandten Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer8 (Art. 11) sehen lediglich eine Feststellungskla-
ge vor.

— Umeine Klage einzureichen, braucht es das Recht der Personlichkeit. Dieses
kommt jedoch nicht alen paritdtischen Kommissionen zu, den tripartiten
Kommissionen Uiberhaupt nie.

— DieEinfuhrung der Leistungsklage auf dem Gebiet der Schwarzarbeit wirde
einen Prézedenzfall schaffen, der mit der Zeit zu einem generellen Kollek-
tivklagerecht fuhren kénnte. In der Schweiz ist jedoch ein solches Recht
immer abgelehnt worden.

— Die Konsequenzen und Modalitdten eines solchen Leistungsklagerechts zu
Gunsten der Kommissionen mussten ausfhrlich geregelt werden, insbeson-
dere die Frage, ob der einzelne Arbeitnehmer oder die einzelne Arbeitneh-
merin noch eine Klage einreichen kann, nachdem die Kommission dies be-
reits getan hat. Was passiert mit den Betrégen, die mittels einer solchen Kla-
ge eingefordert werden? Mussen diese Betrége unter den betroffenen Ar-
beitnehmern und Arbeitnehmerinnen aufgeteilt werden oder fallen sie dem
Organ zu, welches das Gerichtsverfahren eingeleitet hat? Kann sich ein Ar-
beitnehmer oder eine Arbeitnehmerin einer Klageeinreichung, die ihn oder
sie betrifft, widersetzen oder bestimmt die Kommission allein dartiber, wel-
che Leistungen sie einklagen will, sogar gegen den Willen des Glaubigers
bzw. der Glaubigerin?

Die eben genannten Argumente zeigen, dass die Moglichkeit der Einfuhrung einer
Leistungsklage zwar nicht endgiiltig ausgeschlossen werden kann, aber gegebenen-
falls umfangreiche Vorbereitungsarbeiten voraussetzen wirde. Es ist zudem nicht
sicher, dass dies die geeignetste Massnahme zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit wé-
re. Die meisten betroffenen Behdrden und Organe haben die Mdglichkeit, in den Be-
reichen, fir die sie zusténdig sind, Entscheide im Sinn des Verwaltungsrechts zu
falen. Esist nicht ersichtlich, weshalb eine von der paritétischen Kommission ein-
gereichte Klage auf Zahlung der Beitrége, die in illegder Weise der AHV, der
SUVA oder dem Fiskus entzogen wurden, vorteilhafter und rascher wére als die
Verfligungen dieser Behdrden, mit denen die fehlbaren Personen direkt verpflichtet
werden, die ausstehenden Betrége zu zahlen.

6  SR220

SR 151

8  Bundesgesetz tber die minimalen Arbeits- und Lohnbedingungen firr in die Schweiz
entsandte Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer und flankierende Massanhmen,
BBI 1999 8744

~
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Was die Forderungen der Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen betrifft, so kdnnen
die paritétischen Kommissionen — sofern ihnen die Rechtspersonlichkeit zukommt —
sowie die einzelnen Verbande bereits nach geltendem Recht eine Klage vor Gericht
einreichen, sofern eine Arbeitnehmerin oder ein Arbeitnehmer oder eine Gruppe von
Arbeitnehmerinnen oder Arbeitnehmern ihnen einen entsprechenden Auftrag erteilt.

1.2.2.33 Die Qualifikation der scheinselbstéandigen Arbeit
als Schwar zar beit

Unter Scheinselbsténdigkeit versteht man die Anstellung einer Person durch eine
andere Person, um eine Arbeit as Selbstandige/r zu verrichten, obwohl das Rechts-
verhdltnis zwischen diesen Personen als Arbeitsvertrag qualifiziert werden miisste.
Es handelt sich dabei um ein wichtiges und reelles Problem, das den Markt in
schwerwiegender Weise stért, indem es den normalen Wettbewerb verfé scht.

Die Scheinselbstandigkeit ist von ihren Wirkungen her durchaus mit verschiedenen
Situationen der Schwarzarbeit vergleichbar. Esist deshalb gerechtfertigt, sie als eine
mogliche Art der Schwarzarbeit zu betrachten (wie dies im Gesetzesentwurf in
Art. 2 Abs. 2 Bst. e stipuliert wird).

Um gegen dieses Phanomen wirksamer vorzugehen, stellte sich die Frage, ob es
zweckmassig ist, im Gesetz eine Definition der scheinselbstdndigen Erwerbstétigkeit
und deren Verbot zu verankern. Es geht hier keineswegs darum, den Zugang zum
Status des Selbsténdigerwerbenden oder den Ubertritt von der unselbstandigen zur
selbstandigen Erwerbstétigkeit im Vergleich zu heute zu erschweren. Es sollen nur
digenigen Tétigkeiten mit der Schwarzarbeit gleichgesetzt werden, die unter miss-
brauchlicher Verwendung der Qualifizierung als Selbstandigerwerbende ausgelibt
werden, obwohl die Personen, welche die Arbeitseistung erbringen, eigentlich als
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer im Sinne des Obligationenrechts betrachtet
werden missten.

Unter den zentralen Problemen, die sich bei der missbréuchlichen Beschéftigung
von Scheinselbstandigen stellen, ist hauptsachlich zu erwahnen, dass der Arbeit-
geber keine Sozialabgaben entrichten muss sowie die dusserst prekére Situation der
Arbeitnehmerin bzw. des Arbeitnehmers. Sobald diese oder dieser ihre oder seine
Leistung erbracht hat, ist sie oder er ohne Stelle, obwohl keine Kiindigung aus-
gesprochen wurde (Uberwalzung der wirtschaftlichen Risikotragung vom Arbeit-
geber auf die Arbeitnehmerin oder den Arbeitnehmer).

Im schweizerischen Recht erfolgt die Unterscheidung zwischen Arbeitnehmenden
und Selbstandigerwerbenden von Fall zu Fall. Dies bedeutet, dass im Schweizer
Recht nebst den gedusserten Willenserklérungen der Vertragsparteien in jedem Fall
gepriift werden muss, ob die Vertragsbeziehung materiell die typischen Elemente
des Arbeitsvertrages aufweist, nach der im Obligationenrecht festgehaltenen Defini-
tion (Art. 319 Abs. 1 OR9): «Durch den Einzelarbeitsvertrag verpflichtet sich der
Arbeitnehmer auf bestimmte oder unbestimmte Zeit zur Leistung von Arbeit im
Dienst des Arbeitgebers und dieser zur Entrichtung eines Lohnes, der nach Zeit-
abschnitten (Zeitlohn) oder nach der geleisteten Arbeit (Akkordlohn) bemessen
wird.» Im uns hier interessierenden Kontext sind vor alem drei Kriterien wichtig:

9 SR220
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das Bestehen eines Unterordnungsverhaltnisses zwischen den Parteien, die fehlende
Autonomie in der Arbeitsgestaltung und der Festlegung der Arbeitszeit sowie das
Bestimmen der Vertragspartei, die das wirtschaftliche Risiko trégt. Wenn die Per-
son, welche die Arbeitdei stung erbringt, sich in einem Unterordnungsverhaltnis be-
findet, wenn sie in eine Arbeitsorganisation integriert ist, sodass es ihr nicht mdglich
ist, ihre Arbeit und die Arbeitszeit frei zu gestalten, und wenn sie das wirtschaftliche
Risiko nicht trégt, handelt es sich um eine Arbeitnehmerin oder einen Arbeitnehmer.

Es ist sehr schwierig, den Begriff der Arbeithehmerin bzw. des Arbeitnehmers all-
gemein und abstrakt zu definieren. Untersucht man jedoch die Einzelfélle im Lichte
der umfangreichen Rechtsprechung, dieim Arbeitsvertragsrecht, im Steuerrecht oder
im Sozialversicherungsrecht ergangen ist, so stellt man fest, dass es relativ einfach
ist, die wahre Natur eines Rechtsverhaltnisses zu bestimmen. Prof. Thomas Geiser
hat sich die Frage gestellt, ob es notwendig sei, gesetzgeberisch tétig zu werdenl0,
Er kommt zum Schluss, dass eine Reglementierung weder sinnvoll noch mdglich
sei. Nach ihm liegt es gerade im Wesen des Privatrechts, dass immer neue Erschei-
nungsformen moglich sind. Jeder Versuch, den Arbeitnehmer oder den scheinselb-
standigen Arbeitnehmer schematisch zu definieren, sei deshalb unvermeidlich zum
Scheitern verurteilt.

Es ist zudem interessant festzustellen, dass die Prifung der Motion 99.3004 der
Kommission Wirtschaft und Abgaben («Einheitliche und kohérente Behandlung im
Steuer- und im Sozialversicherungsabgaberecht») zu einem &hnlichen Ergebnis
flhrt. Diese Motion verlangt vom Bundesrat das Ausarbeiten einer Gesetzesvorlage,
mit welcher eine einheitliche und kohérente Behandlung des Begriffs und des Status
der selbstandigen bzw. unselbstéandigen Erwerbstétigkeit sichergestellt wird, und
zwar fur alle Abgabearten des Steuer- und Sozialversicherungsrechts.

Nach entsprechender Prufung kommt der Bundesrat zum Schluss, dass es nicht
mdoglich ist, den in der Motion enthaltenen Vorschlagen zu folgen. Er stellt fest, dass
die Behdrden zur Abgrenzung zwischen Selbsténdig- und Unsel bsténdigerwerben-
den fir jeden Bereich eine eigene Praxis und entsprechende Kriterien entwickelt ha-
ben. Der Bundesrat weist aber nachdriicklich darauf hin, dass — entgegen einer dl-
gemeinen Annahme — die Abgrenzungsmerkmale im Arbeits-, im Steuer- und im
Soziaversicherungsrecht weitgehend Ubereinstimmen. Es gilt aber zu berlicksichti-
gen, dass diese drei Rechtsgebiete verschiedene Zielsetzungen verfolgen (Sozial-
schutzfunktion im Sozialversicherungsrecht, Verschaffung der nétigen finanziellen
Mittel fir das Gemeinwesen und Finanzausgleich im Steuerrecht, Arbeitnehmer-
schutz im Arbeitsrecht). Der Bundesrat kommt deshalb zum Schluss, dass eine ein-
heitliche Definition nicht in Betracht gezogen werden kann.

Wie in den Schlussfolgerungen des Berichts zur Motion 99.3004 der Kommission
fur Wirtschaft und Abgaben bereits dargelegt, ist es nicht opportun, neue Bestim-
mungen Uber eine genaue Definition der scheinselbstdndigen Arbeit einzufihren.
Die Probleme, die sich im Zusammenhang mit der scheinselbsténdigen Erwerbs-
tétigkeit stellen, betreffen den Vollzug. Sie deuten nicht auf eine Notwendigkeit hin,
gesetzgeberisch tétig zu werden. Die gesetzgeberischen Mittel sind vorhanden und
reichen aus. Die Einfiihrung einer Definition der scheinselbstéandigen Erwerbstétig-
keit wirde zu einer Anerkennung dieses Status fiihren. Dies hétte die Schaffung ei-

10 Referat der Klausurtagung vom 28. Jan. 2000, «Le droit du travail face ala
flexibilisation», organisiert vom Schweizerischen Gewerkschaftsbund, S. 5
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ner Art dritten Kategorie zwischen den Arbeitnehmenden und den Selbsténdiger-
werbenden zur Folge. Eine solche Entwicklung hétte katastrophale Folgen fir den
Schutz der betroffenen Personen (sowohl im Arbeits- wie auch im Soziaversiche-
rungsrecht) und wirde ganzlich im Widerspruch zur Qualifizierung der Schwarz-
arbeit stehen.

Die Qualifikation der scheinselbstdndigen Arbeit als Schwarzarbeit — womit diese
klar rechtswidrig wird — und die gleichzeitige Verstérkung der Kontrollmittel auf
diesem Gebiet stellen eine ausreichende Massnahme dar. Auf Grund von Artikel 2
Absatz 1 Buchstabe e des Gesetzesentwurfs wird die Einstellung eines Scheinselb-
stdndigen ein Anwendungsfall der Schwarzarbeit im Sinne des neuen Gesetzes. Der
Einbezug der Scheinselbsténdigkeit in die Definition der Schwarzarbeit hat zwei
konkrete Auswirkungen. Rein juristisch gesehen, kann dieser Tatbestand im Sinne
des neuen Gesetzes ein Kontrollverfahren und Sanktionen im Rahmen offentlicher
Auftrége zur Folge haben. Bei den Sozialversicherungen konnte dies etwa eine Zu-
widerhandlung des Arbeitgebers gegen seine Beitragspflicht bedeuten, wohingegen
bis anhin der unrechtméssig as selbsténdigerwerbend eingestellte Arbeitnehmende
zum Teil nur den fir Selbstdndigerwerbende geltenden Beitragssatz entrichten
musste, der tiefer angesetzt ist. Aus allgemeinerer Sicht handelt es sich in erster Li-
nie um die Anerkennung eines Phanomens, das zwar oft angeprangert, aber von der
schwei zerischen Gesetzgebung nie spezifisch erfasst wurde. Mit dieser Anerkennung
wird das Faktum ins Bewusstsein der betroffenen Personen gebracht. Ferner sollte
sie den Vollzug der diesbezliglichen gesamtarbeitsvertraglichen Bestimmungen er-
leichtern.

1224 Bundesgesetz iber M assnahmen zur Bekédmpfung
der Schwar zarbeit (Bundesgesetz gegen die
Schwar zar beit, BGSA): Vernehmlassungser gebnisse
und Gesetzesentwur f

12241 Notwendigkeit eines neuen Gesetzes

Das Vernehmlassungsfahren hat ergeben, dass eine grosse Mehrheit der konsultier-
ten Personen und interessierten Kreise der Schaffung eines Bundesgesetzes zu-
stimmt. Nur gerade eine Branche sprach sich gegen ein solches Gesetz aus, das in
der schweizerischen Rechtsordnung ihrer Meinung nach Uberfliissig sei. Nach An-
sicht der fraglichen Organisation obliegt der Vollzug des Rechts (auch des Bundes-
rechts) den Kantonen, weshalb es falsch ware, ein Gesetz zu erlassen, das den Kan-
tonen vorschreibt, wie sie diesen Vollzug handhaben miissen. Ferner wirden die
Sozialpartner fir die Durchfihrung der Gesamtarbeitsvertrége sorgen, auch was die
Schwarzarbeit anbelangt. Deshalb, so die Organisation abschliessend, seien die vor-
gesehenen komplizierten Verfahren nicht nur unnétig, sondern wirden sich vor al-
lem auch nachteilig auf die Organisation der Kontrollen auswirken.

Zum ersten Punkt ist Folgendes zu sagen: Auch wenn der Vollzug der Gesetze den
Kantonen obliegt, kann der Bundesgesetzgeber eine gewisse Anzahl Mindestregeln
zum Vorgehen des Vollzugs erlassen. Solche Vorgehensbestimmungen sind in ver-
schiedenen Gesetzen enthalten (so beispielsweise im Gesetz iber die in die Schweiz
entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer). Beim zweiten Punkt liegt si-
cherlich eine falsche Auslegung vor, denn es geht in keiner Weise darum, dass der
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Staat sich in den Vollzug der Gesamtarbeitsvertrége einmischen will. Vielmehr soll
er die Mdglichkeit haben, den Sozialpartnern neben dem Vollzug der Gesamtar-
beitsvertrége auch die Durchfuhrung der Kontrollen zu Ubertragen. Neue Kompe-
tenzen sollen ihnen zugeteilt und nicht alte beschnitten werden.

Es wurde deshab beschlossen, die Verabschiedung eines neuen Bundesgesetzes
vorzuschlagen, was insofern angezeigt und notwendig ist, als von der Materie her
alle betroffenen Bereiche — Arbeitsrecht, Sozialversicherungen, Auslanderrecht usw.
—in die Zusténdigkeit des Bundes fallen (mit Ausnahme der Steuern, wo auch den
Kantonen Kompetenzen zustehen). Es geht auch darum, eine gewisse Gleich-
behandlung zwischen den in den verschiedenen Kantonen tétigen Unternehmen zu
wahren (V erhinderung von unlauterem Wetthewerb).

Diese Betrachtungen haben den Entscheid, ein neues Bundesgesetz vorzuschlagen,
bestérkt. Angesichts der Anzahl betroffener Gesetze und der Tatsache, dass auch
kantonale Gesetze sowie Gesamtarbeitsvertrége betroffen sind, wére ein systemati-
sches Einfligen in die jeweiligen Texte unmdglich. Eine solche Lésung wére zudem
vollig unleserlich, weil die Bestimmungen in einer Vielzahl von Erlassen zerstreut
waéren.

12242 Die wichtigsten Punkte des Gesetzesentwurfs

Gestiitzt auf die genannten Feststellungen und auf die in einigen Kantonen gemach-
ten Erfahrungen schlug der in die Vernehmlassung geschickte Vorentwurf vor, in
jedem Kanton eine tripartite Kommission einzusetzen. Deren Aufgaben sollten ers-
tensim Aufbau der Koordination zwischen den verschiedenen betroffenen Behdrden
bestehen, zweitens in der Durchfiihrung der gesetzlich méglichen Kontrollen in je-
nen Branchen, in denen keine Gesamtarbeitsvertrége bestehen. In den Branchen mit
Gesamtarbeitsvertragen sollten die Kontrollen von den paritétischen Kommissionen
Uibernommen werden.

Der Koordinationsbedarf wurde praktisch von alen Vernehmlassern anerkannt. Die
konkreten Mittel hingegen stiessen vor alem bei gewissen Kantonen und Arbeit-
geberkreisen auf Kritik. Beanstandet wurde die Verbindlichkeit der tripartiten
Kommission und die Kompetenzdelegation zu Gunsten der paritétischen Kommis-
sionen in ge