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Ubersicht

Zur Beantwortung des Postulats Amarelle 13.3597 «Personenfreiziigigkeit. Monitoring und
Evaluation der Massnahmen zur Umsetzung des Freizlgigkeitsabkommens in den Berei-
chen Sozialleistungen und Aufenthaltsrecht» legt der Bundesrat diesen Bericht vor. Das Pos-
tulat Amarelle beauftragt den Bundesrat mit der Evaluation der 15 Massnahmen, die er im
Rahmen des Massnahmenpakets zur Verbesserung des Vollzugs des Freiziigigkeitsabkom-
mens (FZA) am 24. Februar 2010 verabschiedet hat. Dabei sollen insbesondere der Stand
und die Umsetzung der Massnahmen gegen Sozialdumping® und unberechtigte und miss-
brauchliche Sozialleistungsbeziige sowie die Massnahmen im Bereich des Aufenthaltsrechts
dargelegt werden. Der Bundesrat beantragte die Annahme des Postulats, welches am
27. September 2013 vom Nationalrat angenommen wurde.

Bei der (schrittweisen) Einfihrung der Personenfreiziigigkeit wurden Begleitmassnahmen
eingesetzt, um mdgliche unerwiinschte Nebenwirkungen der Personenfreiziigigkeit wirksam
zu verhindern. Mit dem Massnahmenpaket zur Verbesserung des Vollzugs des FZA verab-
schiedete der Bundesrat ein weiteres Instrument, um einerseits den missbrauchlichen Bezug
von Sozialhilfeleistungen und die missbrauchliche Unterschreitung der Lohn- und Arbeitsbe-
dingungen zu bekampfen und andererseits unberechtigte Aufenthaltsanspriiche zu vermei-
den.

Zur Umsetzung des Massnahmenpakets verfasste das Staatssekretariat fur Migration (SEM)
und das Staatssekretariat fir Wirtschaft (SECO) in einem ersten Schritt am 4. Mérz 2011 ein
gemeinsames Rundschreiben an die Arbeitsmarkt- und Migrationsbehdrden der Kantone, in
dem die Umsetzung und das weitere Vorgehen der jeweiligen Massnahmen erlautert wur-
den. In einem zweiten Schritt wurden die notwendigen gesetzlichen Grundlagen sowie weite-
re Massnahmen geschaffen, um den Vollzug des FZA weiter zu optimieren. Die entspre-
chenden Gesetzesanderungen sind teilweise bereits in Kraft oder werden gegenwartig vor-
bereitet.

Im Rahmen der Personenfreiziigigkeit sind die flankierenden Massnahmen wesentliche In-
strumente, um die schweizerischen Lohn- und Arbeitsbedingungen vor Missbrauchen zu
schitzen. Der Bericht zeigt auf, dass die bestehenden Massnahmen regelmassig evaluiert
und bei Bedarf angepasst werden, um einen moglichst wirksamen Schutz zu garantieren.

Auf normativer Ebene ist hervorzuheben, dass im Jahr 2013 im Entsendegesetz eine Grund-
lage eingefuihrt wurde, welche es erlaubt, Scheinselbststandigkeit von auslandischen Dienst-
leistungserbringern gezielter zu bekampfen. Im selben Jahr wurde ausserdem eine Solidar-
haftung der Erstunternehmer fir ihre Subunternehmer eingefihrt, die den Schutz der Lohn-
und Arbeitsbedingungen bei Kettenvertragen im Bauhaupt- und Baunebengewerbe gezielt
verbessert. Zudem hat der Bundesrat die Gultigkeitsdauer des Normalarbeitsvertrags Haus-
angestellte, der vor allem die Arbeits- und Ruhezeiten regelt und zwingende Mindestléhne
vorschreibt, bis auf Ende 2016 verlangert. Schliesslich hat der Bundesrat am 1. Juli 2015 die
Botschaft zur Anderung des Entsendegesetzes zuhanden der eidgendssischen Réte verab-
schiedet, welche den Vorschlag beinhaltet, die Verwaltungssanktionen zu verscharfen.

1 Der Begriff ,Sozialdumping® wird im Zusammenhang mit diesem Bericht mit der missbrauchlichen Unterschrei-
tung der Arbeits- und Lohnunterbietungen in Verbindung gebracht.



Auf Ebene des Vollzuges sind namentlich die Audits zu erwéhnen, welche seit 2013 die Ar-
beitsweise der Vollzugsstellen evaluieren und Verbesserungsmassnahmen empfehlen. Die
Arbeitsweise der Vollzugsorgane wird tberdies auch etwa mit Schulungsveranstaltungen
und Austauschtagungen optimiert. Auch die Tatigkeit des SECO, als Aufsichtsbehdrde im
Bereich des Vollzugs der flankierenden Massnahmen, wurde seitens der eidgendssischen
Finanzkontrolle einem Audit unterzogen. Die Ergebnisse sind positiv ausgefallen und das
SECO wird die ergangenen Empfehlungen umsetzen.

Schliesslich wird das Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit, das wie die flankierenden
Massnahmen ein Instrument der Arbeitsmarktaufsicht ist, ebenfalls einer Revision unterzo-
gen. Ziel ist es, die Wirksamkeit des Gesetzes zu erhéhen.

Im Bereich der Massnahmen gegen unberechtigte und missbrauchliche Sozialleistungsbe-
zuge wird im vorliegenden Bericht, wie von der Postulantin gefordert, als erstes auf die im
Massnahmenpaket verwendeten Begriffe “unberechtigt® und “missbrduchlich® néher einge-
gangen. Es wird aufgezeigt, dass es sich hierbei um keine Rechtsbegriffe handelt und auch
keine allgemeingultigen Definitionen existieren. Unberechtigte Sozialleistungsbeziige liegen
grundsatzlich vor, wenn die materiellen Anspruchsvoraussetzungen nicht erfillt werden. Der
Missbrauchstatbestand ist hingegen erfillt, wenn die betroffenen Personen dies mit Absicht
und unter Aufwendung von krimineller Energie herbeizuflihren versuchen.

Ferner wird im Bericht aufgezeigt, dass der Bundesrat und der Gesetzgeber aufgrund wirt-
schaftlicher und gesellschaftlicher Entwicklungen die Leistungen der schweizerischen Sozi-
alversicherungen an strengere Voraussetzungen kniipfen. Die bisherigen und vor allem die
geplanten Gesetzesrevisionen im Bereich der Sozialversicherungen, insbesondere der AHV
und IV, haben zum Ziel, die Sozialwerke an die gednderten demografischen Gegebenheiten
anzupassen und nachhaltig zu sichern. Diese Massnahmen werden jedoch nicht im Hinblick
auf die Steuerung der Zuwanderung an die Hand genommen.

Da Leistungen von Sozialversicherungen wie Arbeitslosentaggelder und Erganzungsleistun-
gen jedoch einen unmittelbaren Einfluss auf das Aufenthaltsrecht von EU/EFTA-
Staatsangehdrigen haben kdénnen, hat der Bundesrat im Massnahmenpaket erganzend be-
schlossen, eine bessere Koordination zwischen den Vollzugsbehérden der Arbeitslosenver-
sicherung und den Migrations- und Arbeitsmarktbehérden zu ermdglichen. Aufgrund dessen
erarbeitete das SEM die notwendigen gesetzlichen Grundlagen, die seit dem 1. Januar 2014
in Kraft sind. Des Weiteren sieht die laufende Revision des Ausléandergesetzes zur Vollzugs-
verbesserung im FZA die Einfiihrung einer Datentibermittlung an die kantonalen Auslander-
behdrden Uber den Bezug von Ergéanzungsleistungen vor. Damit sollen die Migrationsbehor-
den in die Lage versetzt werden, in Missbrauchsféllen die einschlagigen aufenthaltsrechtli-
chen Konsequenzen zu ziehen.

Im Bereich der Sozialhilfe ist eine verlassliche Beurteilung des Missbrauchspotenzials zurzeit
nicht moglich, da die Zustandigkeit in der Kompetenz der Kantone und Gemeinden liegt und
kein Monitoring auf gesamtschweizerischer Ebene besteht. Da Sozialhilfe nur ausgerichtet
werden kann, wenn eine gultige Aufenthaltsbewilligung vorliegt, kann missbréuchlicher oder
ungerechtfertigter Sozialhilfebezug durch eine engmaschige Prufung der Gesuche um Ertei-
lung einer Aufenthaltsbewilligung verhindert werden. Unabdingbare Voraussetzung ist des-
halb die konsequente Umsetzung des gesetzlich bereits vorgesehenen Datenaustauschs
zwischen den Sozialhilfe- und Migrationsbehérden. Eine weitere Moglichkeit der verstarkten
Kontrolle wiirde — neben der bereits erwdhnten Einfihrung einer Datenibermittlung an die
kantonalen Auslanderbehérden tber den Bezug von Erganzungsleistungen — die ebenfalls
im Revisionsentwurf zur Anderung des Auslandergesetzes vorgesehene Regelung des Ver-



lusts der Arbeithehmereigenschaft darstellen. Zudem enthalt der Revisionsentwurf eine Re-
gelung, die Stellensuchende EU/EFTA-Staatsangehérige von der Sozialhilfe ausschliesst.

Mit Beschluss vom 26. Oktober 2011 hat der Bundesrat das Eidgendssische Justizdeparte-
ment (EJPD) und das Eidgenétssische Departement fir Wirtschaft, Bildung und Forschung
(WBF) beauftragt, die Einfihrung eines Vollzugsmonitorings im Zusammenhang mit dem
FZA zu prufen. Der primare Zweck des Vollzugsmonitorings sollte darin bestehen, allféllige
negative Auswirkungen der Personenfreiziigigkeit aufzuzeigen. Aufgrund dessen und zur
Prufung der Praktikabilitat eines solchen Monitorings wurden in einer dreimonatigen Pi-
lotphase konkrete Missbrauchsfalle anhand von festgelegten Fragestellungen statistisch er-
hoben. Ziel des Projekts war zum einen, die Tauglichkeit eines Vollzugsmonitorings in der
Praxis zu testen und zum anderen, allfalligen Handlungsbedarf in Form von Massnahmen
zur Bekampfung der Missbrauche zu identifizieren. Die Erkenntnisse der Pilotphase flossen
in den vorliegenden Bericht ein. Grundsatzlich lasst sich festhalten, dass im Rahmen der
Erhebung lediglich Einzelfalle und kein flachendeckender Missbrauch festgestellt wurden.
Die Ergebnisse zeigen aber auch, dass bei den erhobenen Féllen mit Missbrauchspotenzial
teilweise erhebliche kantonale Unterschiede in Bezug auf die Anzahl festgestellt wurden.

Die Ursachen fir die Unterschiede beim kantonalen Vollzug des FZA sowie die Moglichkeit
Zu einer besseren und einheitlicheren Steuerung der Zuwanderung durch den Entzug oder
die Befristung von Aufenthaltsbewilligungen sollen im Rahmen des von der Geschéftspri-
fungskommission des Nationalrats eingereichten Postulats 14.4005 vertieft abgeklart wer-
den. Der Bericht, dessen Publikation im Frihjahr 2016 vorgesehen ist, soll gegebenenfalls
weitere Massnahmen aufzeigen, die zur Optimierung des Vollzugs des FZA sowie zur Be-
kampfung von Missbrauch geeignet sind.
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1. Auftrag

1.1. Ausgangslage

Mit dem vorliegenden Bericht erfillt der Bundesrat das Postulat Cesla Amarelle «Personen-
freiztgigkeit. Monitoring und Evaluation der Massnahmen zur Umsetzung des Freizlgig-
keitsabkommens in den Bereichen Sozialleistungen und Aufenthaltsrecht» (13.3597) vom
21. Juni 2013. Das Postulat hat folgenden Wortlaut:

«Der Bundesrat wird beauftragt, einen Bericht vorzulegen tber das Monitoring und die Eva-
luation der Massnahmen, die er am 24. Februar 2010 beschlossen hat, insbesondere der
folgenden Massnahmen:

1. die Schutzmassnahmen gegen Sozialdumping, insbesondere ein Vergleich der Praxis und
ihrer Auswirkungen sowie der Massnahmen in den Kantonen;

2. die Massnahmen gegen unberechtigte und missbrauchliche Sozialleistungsbeziige, insbe-
sondere im Bereich der kantonalen und kommunalen Sozialhilfe, mit einer genauen juristi-
schen Definition der Begriffe "unberechtigt" und "missbrauchlich®;

3. die Massnahmen im Bereich Aufenthaltsrecht.»

Der Bundesrat beantragte am 4. September 2013 die Annahme des Postulats. Der National-
rat hat das Postulat am 27. September 2013 angenommen.

1.2. Auftrag und Vorgehen

Mit dem Postulat Cesla Amarelle wird der Bundesrat beauftragt die Umsetzung des am
24. Februar 2010 beschlossenen Massnahmenpakets zur Verbesserung des Vollzugs des
Freizlgigkeitsabkommens (FZA)? (nachfolgend: Massnahmenpaket)® in Form eines Berichts
darzulegen. Die Postulantin hat die Massnahmen gegen Sozialdumping (Lohnunterbietung),
unberechtigte und missbréauchliche Sozialleistungsbeziige sowie Massnahmen im Bereich
des Aufenthaltsrechts hervorgehoben.

Entsprechend dieser Schwerpunkte und analog des Massnahmenpakets bzw. des gemein-
samen Rundschreibens des ehemaligen Bundesamtes fur Migration (BFM)* und des Staats-
sekretariats fur Wirtschaft (SECO) vom 4. Marz 2011 (nachfolgend: Rundschreiben) wird der
vorliegende Bericht in drei Massnahmenbereiche unterteilt: Massnahmen gegen missbrauch-
liche Unterschreitung der Lohn- und Arbeitsbedingungen, Massnahmen gegen unberechtigte
und missbrauchliche Sozialleistungsbeziige sowie Massnahmen im Bereich des Auslander-
rechts. Im Bericht wird zu allen im Massnahmenpaket aufgefihrten Massnahmen Stellung
genommen sowie auf deren Umsetzung eingegangen.

2 Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europai-
schen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits Uber die Freizigigkeit (Freizligigkeitsabkommen,
FZA; SR 0.142.112.681).

3 Massnahmenpaket des Bundesrates vom 24. Februar 2010; abrufbar unter:
<https://www.bfm.admin.ch/dam/data/bfm/eu/fza/personenfreizuegigkeit/massnahmenpaket-d.pdf>.

4 Seit dem 1. Januar 2015 Staatssekretariat fir Migration (SEM).

5 Gemeinsames Rundschreiben des Bundesamtes fiir Migration (BFM) und des Staatssekretariats fur Wirt-
schaft (SECO) vom 4. Méarz 2011; abrufbar unter:
<https://www.bfm.admin.ch/dam/data/bfm/rechtsgrundlagen/weisungen/fza/20110304-rs-umsetz-massn-br-
d.pdf>.


https://www.bfm.admin.ch/dam/data/bfm/rechtsgrundlagen/weisungen/fza/20110304-rs-umsetz-massn-br-d.pdf
https://www.bfm.admin.ch/dam/data/bfm/rechtsgrundlagen/weisungen/fza/20110304-rs-umsetz-massn-br-d.pdf

1.3. Definition des Begriffs Missbrauch

Der im Rahmen des Massnahmenpakets verwendete Begriff des Missbrauchs ist kein
Rechtsbegriff und es existiert auch keine allgemeingtiltige Definition. Im Zusammenhang mit
der Erarbeitung des Massnahmenpaketes ist ferner zu berticksichtigten, dass eine einheitli-
che und prazise Definition des Begriffs Missbrauch schon alleine aufgrund der unterschiedli-
chen politischen und rechtlichen Gegebenheiten der einzelnen Massnahmenbereiche nicht
moglich war. Bei der Unterbietung von Lohn- und Arbeitsbedingungen ist das missbrauchli-
che Element bspw. ein anderes, als beim Bezug von Sozialleistungen.

Zudem lag es nicht in der Absicht des Bundesrates, im Rahmen des Massnahmenpakets
eine Legaldefinition des Missbrauchsbegriffs zu schaffen. Angesichts der Schwierigkeit, den
Begriff des Missbrauchs flr alle Massnahmenbereiche eindeutig zu definieren, wird in vorlie-
gendem Bericht auf die jeweilige Definition eingegangen, sofern es nicht aus dem Kontext
hervorgeht. Insbesondere werden auf die im Massnahmenpaket verwendeten Begriffe des
Lunberechtigten® und ,missbrauchlichen“ Sozialleistungsbezugs — gemass Forderung der
Postulantin — in Ziff. 3.1. n&her eingegangen.

2. Massnahmen gegen die missbrauchliche Unterschreitung der Lohn-

und Arbeitsbedingungen

2.1 Erlass eines Normalarbeitsvertrags Hauswirtschaft
(ziff. 3. a des Massnahmenpakets)

Mit dem Erlass eines Normalarbeitsvertrags (NAV) fir in Privathaushalten angestellte Perso-
nen sollte verhindert werden, dass insbesondere Personen aus Mitgliedstaaten der Europai-
schen Union (EU), die im Vergleich zur Schweiz ein viel tieferes Lohnniveau haben, in die
Schweiz einreisen und zu Lohnen arbeiten, die unter dem in der Schweiz Ublichen Niveau
liegen.

Der Bundesrat hat die Verordnung Gber den NAV Hauswirtschaft®, der fur die Dauer von drei
Jahren gilt (bis zum 31. Dezember 2013), auf den 1. Januar 2011 in Kraft gesetzt.

Auch wenn Kontrollen in Privathaushalten schwierig sind, haben die im Jahr 2012 durchge-
fuhrten Kontrollen in 16% der Falle einen Verstoss gegen die Mindestlohne und eine stei-
gende Zuwanderung von Haus- und Betreuungspersonal aus den EU/EFTA-Staaten in der
privaten Hauswirtschaft gezeigt. Die Staatsangehdrigen der EU-87, deren Anteil an der aus-
lAndischen Wohnbevdlkerung in der Schweiz in den letzten Jahren stark gestiegen ist, sind
in dieser Branche im Vergleich zu Staatsangehorigen der EU-17/EFTA8 Ubervertreten. In
Zukunft durfte die Nachfrage nach Betreuung und Hilfe in privaten Haushalten angesichts
der demografischen Entwicklung der Bevolkerung anhalten oder gar zunehmen. Deshalb hat
der Bundesrat die Fortfilhrung des NAV im Rahmen der flankierenden Massnahmen (FlaM)
als notwendig erachtet, um missbréuchlichen Lohnunterbietungen entgegenzuwirken.

Der Bundesrat hat am 13. November 2013 beschlossen, den NAV um drei Jahre zu verlan-
gern und gleichzeitig die Mindestléhne per 1. Januar 2014 anzupassen. Der NAV bleibt somit
bis zum 31. Dezember 2016 anwendbar. Der raumliche Geltungsbereich des NAV umfasst

6 Verordnung vom 20. Oktober 2010 tiber den Normalarbeitsvertrag fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer
in der Hauswirtschaft (NAV Hauswirtschaft; SR 221.215.329.4).

7 Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechische Republik, Slowakei, Slowenien und Ungarn.

8 Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Irland, Island, Italien, Liechtenstein,
Luxemburg, Malta, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Portugal, Schweden, Spanien, Vereinigtes Konigreich
und Zypern.



die ganze Schweiz mit Ausnahme des Kantons Genf, der bereits zuvor einen kantonalen
NAV mit zwingenden Mindestléhnen eingefiihrt hat.

Zudem hat die tripartite Kommission des Bundes (TPK Bund), die beauftragt ist, den Ar-
beitsmarkt zu beobachten, im Jahr 2014 die Branche der Hauswirtschaft einer besonderen
Aufsicht unterstellt. Diese Aufsicht wird 2015 fortgefiihrt. Die Kantone wurden aufgefordert,
ihre Kontrollen zu verstarken, um das Ziel einer Kontrolle von mindestens 5% der Schweizer
Arbeitgeber in dieser Branche zu erreichen. Die TPK Bund mdchte sich damit bessere Infor-
mationen Uber die Situation in der Branche verschaffen.

2.2. Sanktionen im Rahmen eines Normalarbeitsvertrags
(ziff. 3. b des Massnahmenpakets)

Gestitzt auf Art. 360a des Obligationenrecht (OR)® kann ein NAV mit zwingenden Mindest-
[6hnen erlassen werden, wenn innerhalb einer Branche oder eines Berufs die orts-, berufs-
oder branchenublichen Léhne wiederholt in missbrauchlicher Weise unterboten werden und
kein Gesamtarbeitsvertrag (GAV) mit Bestimmungen Uber Mindestldhne, der allgemein ver-
bindlich erklart werden kann, vorliegt. Der Gesetzgeber sieht in Art. 360e OR vor, dass die
Arbeitgeber- und Arbeithehmerverbande mittels einer Feststellungsklage die Einhaltung oder
Nichteinhaltung des NAV feststellen lassen kdnnen.

Diese Feststellungsklage soll den betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer ermdgli-
chen, im Rahmen eines Zivilverfahrens ihre Rechte geltend zu machen. Von dieser Mdglich-
keit wurde jedoch noch nie Gebrauch gemacht. Zudem besteht gemass des Entsendegeset-
zes (EntsG)'° lediglich die Mdglichkeit Sanktionen gegen auslandische Arbeitgeber auszu-
sprechen, die Arbeitnehmende entsenden und den Mindestlohn gemass NAV nicht einhal-
ten. Gegen Schweizer Arbeitgeber bestehen keine Sanktionsmdglichkeiten.

Um diese Liicke zu schliessen, wurde das EntsG dahingehend geandert, dass Arbeitgeber
die Arbeitnehmende in der Schweiz beschéaftigen und gegen zwingende Mindestléhne in
einem NAV gemass Art. 360a OR verstossen, sanktioniert werden kénnen. Deshalb kann
seit dem 1. Januar 2013 gemass Art. 9 Abs. 2 Bst. ¢ EntsG gegen Schweizer Arbeitgeber
eine Busse von bis zu 5‘000 Franken verhangt werdenit. Zudem kénnen Schweizer Arbeit-
geber, die systematisch und in gewinnstichtiger Absicht gegen die Bestimmungen eines NAV
verstossen, nach Artikel 12 Absatz 1 Buchstabe d EntsG mit einer Busse von bis zu 40°000
Franken bestraft werden.

2.3. Verstarkung der Kontrollen bei den flankierenden Massnahmen
(Ziff. 3. ¢ des Massnahmenpakets)

Die Entsendeverordnung (EntsV)!? legt fest, dass die Vollzugsorgane des EntsG insgesamt
27°000 Kontrollen pro Jahr durchfiihren mussen. Das Ziel, wonach mindestens 50% der ent-
sendenden Unternehmen und 2% der Schweizer Arbeitgeber, bzw. 3% der Schweizer Ar-
beitgeber in Fokusbranchen der Arbeitsmarktbeobachtung, zu kontrollieren sind, wird dann
individuell in den zwischen dem Bund und den Vollzugsorganen (Kantone, paritatische
Kommissionen [PK]) abgeschlossenen Leistungsvereinbarungen bestimmit.

9  Bundesgesetz vom 30. Marz 1911 betreffend die Erganzung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Fiinfter
Teil: Obligationenrecht, OR; SR 220).

10 Bundesgesetz vom 8. Oktober 1999 uber die flankierenden Massnahmen bei entsandten Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern und Uber die Kontrolle der in Normalarbeitsvertrdgen vorgesehenen Mindestléhne (Ent-
sendegesetz, EntsG; SR 823.20).

11 vgl. dazu Ziff. 2.12. dieses Berichts betreffend die vorgesehene Erhéhung der Sanktion.

12 Verordnung vom 21. Mai 2003 Uber die in die Schweiz entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer
(EntsV; SR 823.201).
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Bei der Festlegung der Kontrollziele werden die Aspekte der Migration (bspw. Anzahl und
Anteil der Grenzganger/innen), der Anstieg der Meldungen, die Verstossquote, die Fokus-
branchen der Arbeitsmarktbeobachtung, die bestehenden NAV sowie die Arbeitslosenrate
bertcksichtigt. Die Leistungsvereinbarungen, die mit den Kantonen und den PK von allge-
meinverbindlich erklarten GAV auf Bundesebene regelmassig erneuert werden, erlauben,
den Bediirfnissen der Vollzugsorgane Rechnung zu tragen.

Zudem hat der Bundesrat in seinem Beschluss vom 26. Marz 20142 tber Verbesserungs-
massnahmen zu den FlaM entschieden, dass die TPK und die PK eine hohere Anzahl Kon-
trollen wahrend eines begrenzten Zeitraums sowie eine entsprechende Entschadigung ver-
langen konnen, wenn sie einen Bedarf nachweisen kdnnen und die festgelegten Kriterien
erfullt sind.

Ende 2014 haben die Kantone Tessin und Genf ein solches Gesuch fiir den Zeitraum
2015/2016 gestellt. Das SECO hat diese Gesuche gepruft und sie als berechtigt erachtet.

2.4. Bekampfung der Scheinselbstandigkeit
(ziff. 3. d des Massnahmenpakets)

Am 1. Januar 2013 wurden Massnahmen zur verbesserten Bekampfung der Scheinselbst-
standigkeit im EntsG (Art. 1a) eingefihrt. Auslandische Dienstleistungserbringer, die sich auf
selbststandige Erwerbstétigkeit berufen, haben diese gegeniber den zustandigen Kontroll-
organen auf Verlangen nachzuweisen. Die Dienstleistungserbringer missen bei einer Kon-
trolle vor Ort eine Kopie der Meldung oder der Bewilligung, das Formular A1 und eine Kopie
des Vertrags mit der Auftraggeberin oder dem Auftraggeber beziehungsweise der Bestellerin
oder dem Besteller oder eine schriftliche Bestéatigung dieser Person vorweisen. Bei Verstos-
sen gegen diese Auflage kann gegen die Dienstleistungserbringer eine Busse von bis zu
5‘000 Franken ausgesprochen werden (Art. 9 Abs. 2 EntsG). Werden diese Dokumente oder
gleichwertige Unterlagen nicht innerhalb einer Nachfrist von maximal zwei Tagen einge-
reicht, kann die zustandige kantonale Behérde einen Arbeitsunterbruch anordnen. Die zu-
standige kantonale Behorde kann ebenfalls einen Arbeitsunterbruch anordnen, wenn der
Dienstleistungserbringer, dessen Arbeitgeber nicht feststellbar ist, den Nachweis seiner
selbststandigen Erwerbstatigkeit nicht erbringen kann (Art. 1b Abs. 2 und 3 EntsG).

Mit Inkrafttreten der neuen Bestimmungen wurden die Weisung des SECO betreffend das
Vorgehen zur Uberprufung der selbststandigen Erwerbstatigkeit von auslandischen Dienst-
leistungserbringernt4, die sich an die Vollzugsorgane richtet, sowie die Empfehlung des SE-
CO in Bezug auf die Sanktionen geandert.

Zudem Uberpriuft das SECO gemass Bundesratsbeschluss vom 26. Marz 2014% im Zeitraum
2014/2015 erstmals die Wirksamkeit der 20136 in Kraft getretenen Massnahmen.

2.5. Missbrauchsbekampfung auf Ebene des Vollzuges
(Ziff. 3. e des Massnahmenpakets)

Gemass der Weisung betreffend das Vorgehen zum internationalen Lohnvergleich'’, die am
12. Dezember 2013 letztmals angepasst wurde, gelten die Entsendezulagen als Lohnbe-

13 vgl. Ziff. 2.12. dieses Berichts.

14 Weisung vom 1. Januar 2013 zum «Vorgehen zur Uberpriifung der selbsténdigen Erwerbstétigkeit von aus-
landischen Dienstleistungserbringernx; abrufbar unter:
<http://www.seco.admin.ch/themen/00385/00448/00451/04613/index.html?lang=de>.

15 vql. Ziff. 2.12. dieses Berichts.

16 Fir aktuelle Zahlen bezlglich Scheinselbststandigkeit vgl. Ziff. 2.11.
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standteil, sofern sie keinen Ersatz fur tatséchlich getatigte Aufwendungen (Reise, Verpfle-
gung und Unterkunft) darstellen. Deshalb sind die Zahlungen, die zur Deckung der Aufwen-
dungen fur den Einsatz in der Schweiz dienen, von den Entsendezulagen, welche den Lohn-
unterschied zwischen der Schweiz und dem Herkunftsland kompensieren, abzuziehen.

Gemass Art. 8 EntsV konnen die Kontrollorgane vom auslandischen Arbeitgeber den Nach-
weis mittels eines Dokuments verlangen, dass er die Zahlungen der Sozialbeitrdge zuguns-
ten seiner Arbeitnehmenden im Ausland effektiv erbracht hat. Dies ist in folgenden Féllen
moglich: Wenn eine Kontrolle ergibt, dass der Arbeitgeber seine Verpflichtungen nicht einge-
halten hat, wenn der Arbeitgeber seiner Meldepflicht nicht unaufgefordert oder nur ungena-
gend nachgekommen ist oder wenn andere Hinweise bestehen, die bei der Behérde Zweifel
Uber die Einhaltung des Gesetzes durch den Arbeitgeber aufkommen lassen.

2.6. Zusatzliche Massnahmen beim Personalverleih
(ziff. 3. f des Massnahmenpakets)

Die Allgemeinverbindlicherklarung des GAV Personalverleih trat am 1. Januar 2012 in Kraft
und gilt bis zum 31. Dezember 2015. Der allgemeinverbindlich erklarte GAV regelt die Ar-
beitsbedingungen von Arbeitskraften, die von Personalverleihfirmen mit einer Lohnsumme
von mindestens 1200000 Franken pro Kalenderjahr verliehen werden.

Die Verleihbetriebe missen fir die verliehenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer einen
Mindestlohn zwischen 16.46 und 23.59 Franken pro Stunde respektieren, falls nicht ein an-
derer GAV gilt. Daneben sieht der GAV eine wdéchentliche Normalarbeitszeit von 42 Stun-
den, finf Wochen Ferien fur Arbeitnehmende ab vollendetem 50. Altersjahr sowie eine Kran-
kentaggeldversicherung vor.

Der Kanton Tessin, der bei seinen Kontrollen im Jahr 2012 Missbrauche festgestellt hat bei
Unternehmen, welche die jahrliche Lohnsumme von 1200000 nicht erreichen, hat einen
NAV erlassen, der fir Kleinbetriebe zwingende Mindestléhne vorschreibt. Der Tessiner NAV
trat am 1. Oktober 2013 in Kraft.

2.7. Andere Massnahmen

2.7.1. Meldepflichten

Am 15. Juni 2012 hatte das Parlament u.a. beschlossen, im Rahmen der Meldepflicht fir
auslandische Dienstleistungserbringer aus dem EU/EFTA-Raum in Art. 6 Abs. 1 Bst. a
EntsG auch eine Lohnmeldung einzufihren. Die Pflicht zur Meldung des Lohnes der ent-
sandten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ist am 1. Mai 2013 in Kraft getreten.

Der auslandische Arbeitgeber muss den in der Schweiz fur die ausgelbte Tatigkeit sowie die
berufliche Qualifikation des entsandten Arbeitnehmenden geltenden Bruttostundenlohn mel-
den. Die Lohnmeldung gilt fir Entsandte unabhangig von der Branche, in der sie tatig sind.
Die Lohnmeldung soll den zustdndigen Kontrollorganen als zusatzliche Information dienen,
um Kontrollen besser planen und gezielter durchfiihren zu kénnen.

Uberdies besteht seit dem 1. November 2014 fiir auslandische Dienstleistungserbringer aus
dem EU/EFTA-Raum auch fur Tatigkeiten im Bereich des Garten- und Landschaftsbaus eine
Meldepflicht ab dem 1. Tag der Entsendung (Art. 6 Abs. 2 Bst. g EntsV; siehe dazu auch
untenstehende Ziff. 2.12.).

17 Weisung vom 12. Dezember 2013 zum «Vorgehen zum internationalen Lohnvergleich»; abrufbar unter:
<http://www.seco.admin.ch/themen/00385/00448/00451/04613/index.html?lang=de>.
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2.7.2. Solidarhaftung

Am 26. Juni 2013 hat der Bundesrat beschlossen, ab dem 15. Juli 2013 eine verstarkte Re-
gelung zur Solidarhaftung?® einzufihren.

Die fur das Bauhaupt- und Baunebengewerbe geltende Solidarhaftung erlaubt, den Erstun-
ternehmer zivilrechtlich haftbar zu machen fur Verstésse gegen die Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen durch seine Subunternehmer. Der Erstunternehmer kann fur die Arbeitnehmerforde-
rungen belangt werden, sofern der Subunternehmer zuvor erfolglos belangt worden ist oder
nicht belangt werden kann. Die Solidarhaftung erstreckt sich auf die gesamte Auftragskette.

Der Erstunternehmer kann sich von der Haftung befreien, wenn er nachweist, dass er bei
jeder Weitervergabe der Arbeiten innerhalb der Auftragskette die nach den Umstanden ge-
botene Sorgfaltspflicht beztglich Einhaltung der Lohn- und Arbeitsbedingungen angewendet
hat. Der Erstunternehmer kann mit einer Busse belegt werden, wenn er seine Sorgfaltspflich-
ten nicht erflllt hat. Auslandische Erstunternehmer kénnen mit einer Dienstleistungssperre
sanktioniert werden.

2.7.3. Projekt zur «Professionalisierung der paritatischen Kommissionen (PK)»

Im Jahr 2012 wurde ein Projekt zur Optimierung der Arbeitsweise der paritatischen Kommis-
sionen und der Zusammenarbeit mit den Kantonen lanciert. Dieses Projekt, das auch als
«Professionalisierung der PK» bezeichnet wird, soll den Vollzug der FlaM durch die zustan-
digen Vollzugsorgane verbessern. Im Rahmen dieses Projekts wurden verschiedene Mass-
nahmen getroffen, namentlich:

e Erstellung eines Musterprozesses, der einen korrekten und wirksamen Vollzug des
EntsG gewabhrleisten soll.

Der Musterprozess enthalt im Ubrigen die Prozessschritte, die zwingend einzuhalten
sind. Seit 2015 sind diese obligatorischen Prozessschritte ebenfalls Bestandteil der
Subventions- und Leistungsvereinbarungen, die mit den PK und den Kantonen fir
den Vollzug der FlaM abgeschlossen werden.

e Durchfihrung von regionalen Schulungen fir die Vollzugsorgane im Jahr 2014, ge-
stutzt auf diesen Musterprozess.

Das Professionalisierungsprojekt befasst sich weiter insbesondere mit der Umsetzung von
Unterprozessen fur die Anwendung von Bestimmungen betreffend die Scheinselbststéandig-
keit, die Solidarhaftung und Kautionen, die in den allgemeinverbindlich erklarten GAV vorge-
sehen sind.

Das SECO hat weitere Projekte fiir einen verbesserten Vollzug der FlaM lanciert. So werden
die Informatiksysteme der Vollzugsorgane erfasst und bewertet. Ausserdem werden die Vo-
raussetzungen fur die Schaffung einer nationalen Vollzugsdatenbank geprift. Diese Analy-
sen sollen den Datenaustausch zwischen den Vollzugsorganen verbessern.

Parallel zur Umsetzung des neuen Verfassungsartikels 121a BV wird das Projekt «Uberprii-
fung des Entschadigungssystems der Vollzugsorgane des Entsendegesetzes» 2015 aufge-
nommen, obwohl beziglich der zukiinftigen Ausgestaltung der flankierenden Massnahmen
nach wie vor Unsicherheiten bestehen. Der Auftrag fur dieses Projekt stammt vom Bundes-

18 Art. 5 EntsG und Art. 8a - 8c EntsV.
19 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV; SR 101).
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ratsbeschluss des 26. Méarz 2014 zur weiteren Verbesserung der flankierenden Massnahmen
zur Personenfreiziigigkeit. Bis Ende 2015 werden das aktuelle Entschadigungssystem sowie
die daraus fliessenden Anreize analysiert und geprift, ob das System revidiert werden soll.
Ein neues Entschadigungssystem wirde frihestens mit den neuen Leistungs- und Subventi-
onsvereinbarungen 2017, nach Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative, wirksam.

2.8. Beobachtung des Arbeitsmarkts

2.8.1. Konzept fir die Beobachtung des Arbeitsmarkts

In Branchen ohne allgemeinverbindlich erklarten GAV sind die TPK beauftragt, den Arbeits-
markt zu beobachten. Sie kontrollieren die Einhaltung der tblichen Lohne, um bei Feststel-
lung von wiederholt missbrauchlichen Lohnunterbietungen Kollektivmassnahmen zu bean-
tragen. Zu diesen Massnahmen gehdren NAV mit zwingenden Mindestldhnen nach Art. 360a
OR oder die erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung der GAV nach Art. 1a des Bundesge-
setzes Uber die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen (AVEG)?.

Zu diesem Zweck mussen die TPK die orts- und brancheniblichen Lohne, die Vorausset-
zungen fir eine wiederholt missbréauchliche Lohnunterbietung, die Voraussetzungen fir die
Durchfuihrung eines Verstandigungsverfahrens mit dem Arbeitgeber und allenfalls das Ver-
fahren fur die Beantragung von Kollektivmassnahmen bestimmen.

Deshalb und um zu gewabhrleisten, dass die kantonalen TPK (ber Instrumente verfligen, mit
denen sie ihre gesetzlichen Aufgaben erfullen kénnen, hat das SECO zusammen mit den
Kantonen und der TPK Bund Empfehlungen betreffend die Beobachtung des Arbeitsmarkts
ausgearbeitet. Diese Empfehlungen sollten den kantonalen TPK entweder zur Ausarbeitung
eines Konzepts oder zur Optimierung eines bestehenden Konzepts dienen. Dementspre-
chend mussten die kantonalen TPK ihr neues Konzept dem SECO unterbreiten. Die Analyse
und der Vergleich der verschiedenen kantonalen Konzepte haben gezeigt, dass die Empfeh-
lungen des SECO vollumfanglich berticksichtigt wurden.

2.8.2. Nationaler Lohnrechner

Am 26. Méarz 2014 hat der Bundesrat Massnahmen zur weiteren Verbesserung der FlaM
beschlossen. Unter anderem wurde das WBF bzw. das SECO beauftragt, den kantonalen
Kontrollorganen einen nationalen Lohnrechner zur Verfigung zu stellen. Das SECO und die
Kantone, vertreten durch den Verband Schweizerischer Arbeitsamter (VSAA), haben dem
Bundesamt fur Statistik (BFS) einen entsprechenden Auftrag erteilt, um Uber einen nationa-
len Lohnrechner gestitzt auf die Lohnstrukturerhebung (LSE) zu verfligen. Dieses Informa-
tiktool ist seit dem 22. Dezember 2014 online. Mit diesem Projekt wird dem Beddrfnis der
Kantone entsprochen, mittels eines offiziellen Informatiktools, die in ihrem Kanton Ublichen
Lohne zu ermitteln. Der nationale Lohnrechner beschrénkt sich auf die Zielgruppe der Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter der kantonalen Kontrollorgane.

2.9. Audits
Im Jahr 2010 hat das SECO die Instrumente zur Uberwachung der FlaM und der Bekamp-

fung der Schwarzarbeit bestimmt und unter anderem vorgesehen, langfristig regelmassige
Audits der Vollzugsorgane des EntsG und des Bundesgesetzes Uber Massnahmen zur Be-

20 Bundesgesetz vom 28. September 1956 tber die Allgemeinverbindlichkeitserklarung von Gesamtarbeitsver-
tragen (AVEG; SR 221.215.311).
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kampfung der Schwarzarbeit (BGSA)2 durchzufiihren??. Die Modalitaten des Audits tUber den
Vollzug der FlaM zur Personenfreiziigigkeit, insbesondere durch die TPK, die PK und ihre
Kontrollorgane, wurden 2012 bestimmt. Diese Audits werden seit 2013 durchgefuhrt. Sie
betreffen samtliche Aktivitaten im Zusammenhang mit dem Vollzug der FlaM.

Im Jahr 2013 wurden zwei PK und drei kantonale Vollzugsorgane geprift. Im Jahr 2014 wur-
den sieben Audits — davon zwei bei PK und funf bei kantonalen Behdrden — durchgefihrt. Im
Rahmen dieser Audits kdnnen den Vollzugsorganen unmittelbar konkrete Moglichkeiten fur
einen besseren Vollzug aufgezeigt werden. Ausserdem erstellt das SECO bis Ende 2015
einen Bericht, der die Ergebnisse der Audits zusammenfasst und der den Vollzugsorganen
zur Verflgung gestellt wird, damit sie daraus die «Best Practices» ableiten.

2.10. Arbeitsmarktliche Kollektivmassnahmen

2.10.1. Normalarbeitsvertrage

Neben dem gesamtschweizerischen NAV fur Arbeitnehmende in der Hauswirtschaft beste-
hen zurzeit 20 kantonale NAV in den Kantonen Genf?3, Tessin?*, Wallis?® und Juras, die
zwingende Mindestldhne nach Art. 360a OR vorsehen (Stand: 21. April 2015).

2.10.2. Erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen

Mit Wirkung ab dem 1. Januar 2012 wurde der GAV fir die Reinigungsbranche in der
Deutschschweiz nach dem erleichterten Verfahren allgemeinverbindlich erklart. Die erleich-
terte Allgemeinverbindlicherkléarung gilt bis am 31. Dezember 2015.

Auf kantonaler Ebene besteht ein Rahmen-GAV im Detailhandel, der am 25. Januar 2012 im
Kanton Genf im erleichterten Verfahren allgemeinverbindlich erklart wurde. Die Allgemein-
verbindlicherklarung gilt bis am 31. Januar 2018.

Wie bereits erwahnt, ist die erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung, ebenso wie der Er-
lass von NAV mit zwingenden Mindestlohnen, Bestandteil der Kollektivmassnahmen, die bei
wiederholt missbrauchlicher Lohnunterbietung getroffen werden kdnnen.

2.11. Bericht vom 5. Mai 2015 lGber den Vollzug der FlaM

Die Kontrolltatigkeit der Vollzugsorgane hat sich 2014 stabilisiert. Insgesamt haben die tripar-
titen und paritatischen Kommissionen die Lohn- und Arbeitsbedingungen in tiber 40°000 Be-
trieben und bei 159°000 Personen kontrolliert. Dank verschiedener Verbesserungen auf Ge-
setzesebene und der Professionalisierung der Vollzugsorgane konnten Lohnunterbietungen
gezielter und effizienter bekampft werden.

Kontrollen bei Schweizer Arbeitgebern

Im Jahr 2014 haben die TPK in Branchen ohne allgemeinverbindlich erklarten Gesamtar-
beitsvertrag (ave GAV) bei 8900 Schweizer Arbeitgebern die Einhaltung der Ublichen Lohn-

21 Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 Uber Massnahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit (Bundesgesetz
gegen die Schwarzarbeit, BGSA; SR 822.41).

22 Staatsekretariat fur Wirtschaft (SECO), «Aufsichts- und Controlling-Konzept zum BGSA und Entsendege-
setz», Bern, 17. Mai 2010.

23 Detailhandel, Schonheitsbranche, Hauswirtschaftsbranche, Warentransporte fuir Dritte, Standbauer.

24 Kaufméannische Angestellte im Sektor der Unternehmensberatung, Herstellung von Elektroapparaten, Compu-
tern, Elektro- und Optikprodukten, Personalverleih, Fithess-, Schénheits- und Callcenter.

25 Sektor der industriellen Wartung und Reinigung.

26 Detailhandel (Verkaufspersonal).
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und Arbeitsbedingungen Uberprift. Insgesamt hat die Kontrolltatigkeit der TPK im Vergleich
zu 2013 um 8% zugenommen. Somit wurden rund 4% der Schweizer Betriebe, die keinem
ave GAV unterstehen, kontrolliert. Bei 10% der kontrollierten Betriebe wurden Unterbietun-
gen des Ublichen Lohns festgestellt (+2%). Mit diesen Arbeitgebern fiihrten die TPK Verstan-
digungsverfahren durch, um unter anderem Lohnnachzahlungen zu erwirken. 60% dieser
Verfahren waren erfolgreich. Sie stellen somit ein effizientes Instrument zur Bek&mpfung von
Lohnunterbietungen dar.

Die PK haben ihrerseits in Branchen mit ave GAV die Einhaltung der Lohn- und Arbeitsbe-
dingungen bei 9°500 Schweizer Arbeitgebern kontrolliert. Die Kontrolltatigkeit nahm somit
gegenuber dem Vorjahr um 17% ab. Bei 29% der kontrollierten Schweizer Betriebe vermute-
ten die PK einen Verstoss gegen die Mindestlohnbestimmungen (+4%). Zudem haben die
PK 400 Kontrollen im Bereich kantonaler ave GAV durchgefihrt.

Meldepflichtige Entsandte und Selbststandigerwerbende

Im Jahr 2014 haben die TPK in Branchen ohne ave GAV die Einhaltung der tblichen Lohn-
und Arbeitsbedingungen bei rund 5600 Entsendebetrieben kontrolliert, dies stellt eine Zu-
nahme von 18% dar. Bei 12% der kontrollierten Betriebe haben die TPK eine Unterbietung
der Ublichen Lohnbedingungen festgestellt (—3%). Weiter haben die TPK auch den Status
von 3300 Selbststandigerwerbenden tberprift (+6%).

Die PK haben bei 7'900 Entsendebetrieben die Lohn- und Arbeitsbedingungen kontrolliert
(+22%) und den Status von 3500 Selbststandigerwerbenden Uberprift (—7%). Bei 28% der
kontrollierten Entsendebetriebe vermuteten die PK einen Verstoss gegen die Mindestlohnbe-
stimmungen (-5%). Im Bereich kantonaler ave GAV kontrollierten die PK 1200 Entsendebe-
triebe.

Kontrollziele deutlich tUbertroffen

Die Kontrollen erfolgen aufgrund von Risikofaktoren. In Branchen oder Regionen, in denen
das Risiko von wiederholten missbrauchlichen Lohnunterbietungen oder Lohnverstissen
hoher eingestuft wird, erfolgen daher mehr Kontrollen. Die im Bericht aufgefuihrten Verstésse
gegen ave GAV (inshesondere gegen die Mindestlohne) und Unterbietungsquoten von ubli-
chen Loéhnen widerspiegeln nicht die Situation auf dem gesamten Arbeitsmarkt, sondern le-
diglich in im Berichtsjahr ausgewahlten Branchen und Firmen.

Mit der schrittweisen Einflihrung des freien Personenverkehrs zwischen der Schweiz und der
EU wurden am 1. Juni 2004 flankierende Massnahmen eingefiihrt, welche in- und auslandi-
sche Arbeitnehmende vor Verstdssen gegen die schweizerischen Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen schitzen. Die Einhaltung der Lohn- und Arbeitsbedingungen in der Schweiz wird in
Branchen mit einem ave GAV von PK und in Branchen ohne ave GAV von TPK Uberpruft.
Die Berichterstattung des SECO Uber die Kontrolltatigkeit der Vollzugsorgane im Jahr 2014
zeigt, dass die nationalen Kontrollziele deutlich tGbertroffen wurden.

2.12. Weitere Optimierung der FlaM im Jahr 2014

Auf Gesetzesebene
Eine im Juli 2013 eingesetzte Arbeitsgruppe aus Vertreterinnen und Vertretern des Bundes,

der Kantone und der Sozialpartner, die den Auftrag hatte, Uber die Wirkungsweise des Sys-
tems der FlaM Bilanz zu ziehen und allfalligen Handlungsbedarf aufzuzeigen, unterbreitete
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dem Bundesrat in einem Bericht2? Empfehlungen und Verbesserungsmassnahmen zu den
FlaM. Am 26. Marz 2014 nahm der Bundesrat vom Bericht der Arbeitsgruppe Kenntnis und
beschloss gestitzt darauf Gesetzesanpassungen und beauftragte das WBF mit der Durch-
fuhrung einer Vernehmlassung.

Die vom Bundesrat am 19. September 2014 verabschiedete Vernehmlassungsvorlage
schlug, gestitzt auf den Bundesratsbeschluss vom 26. Méarz 2014, die folgenden Massnah-
men vor, die Anderungen im OR, AVEG sowie im EntsG bedingen:

- Definition der Voraussetzungen fir die Verlangerung eines NAV mit zwingenden Min-
destlbhnen nach Art. 360a OR;

- Erweiterung der Bestimmungen eines GAV, die bei festgestellten wiederholt miss-
brauchlichen Lohnunterbietungen nach Art. 1a AVEG erleichtert allgemeinverbindlich
erklart werden konnen;

- Schaffung eines zweiten Verfahrens auf erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung
eines GAV mit einem Antragsrecht der Sozialpartner;

- Befristete und einmalige Abweichung vom Arbeitgeberquorum bei Verlangerung einer
bestehenden Allgemeinverbindlicherklarung eines GAV;

- Erh6hung der Obergrenze der Sanktionen im EntsG von 5000 Franken auf
30’000 Franken bei Verstéssen gegen die schweizerischen minimalen Lohn- und Ar-
beitsbedingungen.

Die Vernehmlassung zum Bundesgesetz zur Optimierung der flankierenden Massnahmen
zur Personenfreiziigigkeit dauerte vom 19. September 2014 bis zum 19. Dezember 2014.

Am 1. April 2015 hat der Bundesrat vom Ergebnis der Vernehmlassung zum Bundesgesetz
zur Optimierung der FlaM zur Personenfreiziigigkeit Kenntnis genommen. Gestitzt auf das
Vernehmlassungsergebnis hat er beschlossen, die Vorlage einstweilen zu sistieren. Denn
die Vernehmlassung hatte ergeben, dass eine Mehrheit der Vernehmlassungsteilnehmerin-
nen und -teilnehmer der Stossrichtung der Vorlage kritisch gegentber steht. In erster Linie
wurde dabei die Frage aufgeworfen, ob aufgrund der laufenden Umsetzung der Initiative
«Gegen Masseneinwanderung» momentan der richtige Zeitpunkt fir Anpassungen bei den
FlaM sei.

Die von den Vernehmlassungsteilnehmerinnen und -teilnehmern mehrheitlich befiirwortete
Erhéhung der Sanktionen im EntsG soll hingegen weiterverfolgt werden. Der Bundesrat hat
am 1. Juli 2015 die entsprechende Botschaft zur Anderung des Entsendegesetzes zuhanden
der eidgendssischen Rate verabschiedet. Er schlagt dem Parlament vor, die Obergrenze der
Verwaltungssanktionen im Entsendegesetz bei Verstdssen gegen die minimalen Lohn- und
Arbeitsbedingungen von 5000 Franken auf 30°‘000 Franken zu erhéhen.

Im Rahmen der Umsetzungsarbeiten zur Masseneinwanderungsinitiative wird geprtft wer-
den, wie die FlaM dem neuen Zulassungssystem angepasst werden missen. Der Bundesrat
hat das WBF beauftragt, die Massnahmen der Vorlage, die namentlich Erleichterungen bei
der Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen vorsehen, in diese Priifung
einzubeziehen.

27 Bericht «Personenfreiztigigkeit und Arbeitsmarktmassnahmen — Wirkungsweise und Handlungsbedarf»;
abrufbar unter:
<http://www.seco.admin.ch/dokumentation/publikation/00008/00022/05427/index.html?lang=de>.

28 Bundesrat, Medienmitteilung vom 26. Marz 2014; abrufbar unter:
<http://www.seco.admin.ch/aktuell/00277/01164/01980/index.html?lang=de&msg-id=52434>.
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Verordnungsanpassungen

Fur auslandische Dienstleistungserbringer im Garten- und Landschaftsbau wurde eine Mel-
de- oder Bewilligungspflicht ab dem ersten Tag eingefuhrt (vgl. Punkt 2.7.1.). Die entspre-
chende Anpassung der EntsV und der Verordnung tber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbs-
tatigkeit (VZAE)?° trat am 1. November 2014 in Kraft.

Vollzugsverbesserungen

Wenn die TPK und die PK einen entsprechenden Bedarf nachweisen kénnen und die
festgelegten Kriterien erflillt sind, wie das in Grenzregionen und besonders gefahrde-
ten Branchen der Fall sein kann, kdnnen sie eine héhere Anzahl Kontrollen wahrend
eines begrenzten Zeitraums verlangen (vgl. Punkt 2.3.)

Diese Massnahme ist sofort anwendbar.

Das SEM prift die Mdglichkeit, das Online-Meldeverfahren fir auslandische Dienst-
leistungserbringer zu verbessern; im Besonderen wird die Mdglichkeit gepriift, die
Dichte der verlangten Informationen zu erhéhen.

Das SECO uberprift im Zeitraum 2014/2015 erstmals die Wirksamkeit der 2013 in
Kraft getretenen Massnahmen zur Bekampfung der Scheinselbststandigkeit und in
Bezug auf die Solidarhaftung.

Wie in Punkt 2.8.2. erwahnt, hat das SECO zusammen mit dem BFS einen nationa-
len Lohnrechner geschaffen, der auf den Daten der Lohnstrukturerhebung basiert
und ermdglicht, den in einem Kanton ublichen Lohn zu berechnen. Der Zugang zu
diesem Instrument ist zurzeit jedoch beschrankt.

Wie in Punkt 2.7.3. erlautert, wird das Projekt zur Optimierung der Arbeitsweise der
PK und der Zusammenarbeit mit den Kantonen weitergefihrt.

Zu diesem Zweck werden gegenwartig die Voraussetzungen fir die Schaffung einer
nationalen Vollzugsdatenbank gepriift. Diese Analysen sollen den Datenaustausch
zwischen den Vollzugsorganen verbessern.

Ausserdem ist die Uberpriifung des Entschadigungssystems der Vollzugsorgane des
EntsG und der daraus fliessenden Anreize seit Anfang 2015 in Gang (vgl. Punkt
2.7.3)).

Des Weiteren sollen die Synergien zwischen dem Vollzug der FlaM und weiteren Be-
reichen verstarkt werden, beispielsweise bei den Kontrollen im Rahmen der Mass-
nahmen zur Bekampfung der Schwarzarbeit (vgl. Punkt 2.13.).

Die Aus- und Weiterbildung der Inspektoren wird ebenfalls optimiert. Nachdem im
Jahre 2014 im Rahmen des Projekts «Professionalisierung PK» vier regionale Schu-
lungsgrossveranstaltungen zum «Musterprozess zum Vollzug der flankierenden Mas-
snahmen durch die paritatischen Kommissionen» durchgefuhrt wurden, sollen im An-
schluss ab Herbst 2015 kleinere und fokussierte regionale Erfahrungsaustauschta-
gungen (ERFA) stattfinden. Ausserdem arbeitet der VSAA an der Umsetzung eines
Schulungskonzepts.

29 Verordnung vom 24. Oktober 2007 tiber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbstéatigkeit (VZAE; SR 142.201).
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Als weitere Massnahme wurden das WBF und das EJPD mit der Bildung einer Arbeitsgruppe
beauftragt, die unter anderem die rechtlichen Mdéglichkeiten abklart, NAV zu erlassen, wenn
ein «Missbrauchsrisiko» besteht. Gestitzt auf die Ergebnisse dieser Analyse wurden Emp-
fehlungen zur Beobachtung des Arbeitsmarkts zuhanden der kantonalen Vollzugsorgane
formuliert.

Audit der Eidgendssischen Finanzkontrolle im Bereich der FlaM

Die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) hat vom 8. September bis am 10. Oktober 2014
die Aufsichtstéatigkeit des SECO Uber den Vollzug der FlaM auditiert. Die EFK legte den
Schwerpunkt auf die organisatorischen Massnahmen des SECO, die Aufgaben der Vollzug-
sorgane der FlaM sowie auf die Audittatigkeit des SECO. Die Schnittstellen auf nationaler
Ebene des Vollzugs der FlaM und des BGSA sowie der Finanzaufsicht Uber die PK von all-
gemeinverbindlich erklarten GAV auf Bundesebene wurden ebenfalls gepruft.

Das Ergebnis des Audits fiel insgesamt positiv aus, die EFK wies jedoch auf vorhandenes
Verbesserungspotenzial hin. In diesem Zusammenhang formulierte die EFK verschiedene
Empfehlungen.

Die meisten Empfehlungen decken sich mit den in diesem Kapitel beschriebenen Optimie-
rungselementen. Andere betreffen Aspekte des Vollzugs auf eher operativer Ebene. Das
SECO wird die Empfehlungen der EFK umsetzen.

2.13. Revision Bundesgesetz Gilber Massnahmen zur Bekadmpfung der
Schwarzarbeit (BGSA)

Die Vernehmlassung fir die Revision des BGSA dauerte vom 1. April bis am 1. August 2015.
Mit der Revision soll insbesondere die Zusammenarbeit verschiedener Behtérden mit den
kantonalen Schwarzarbeitskontrollorganen intensiviert werden, indem die Kontrollorgane die
Kompetenz erhalten, mit mehr Behdrden als bisher Informationen auszutauschen. Davon
betroffen sind u.a. die Sozialhilfebehérden, welche sowohl als Zulieferer von Hinweisen auf
Schwarzarbeit als auch Empfanger von Informationen im Zusammenhang mit Verstdssen
gegen das Sozialhilferecht vorgesehen sind. Die Verstarkung der Zusammenarbeit mit den
Behdrden und Instanzen, welche fir den Vollzug des Entsendegesetzes zustandig sind, ist
mit der Revision ebenfalls vorgesehen. In den thematisch nahe beieinander liegenden Berei-
chen des Entsende- und Schwarzarbeitsrechts sollen vorhandene Synergien stéarker genutzt
werden. Durch diese Massnahmen soll die Wahrscheinlichkeit erhéht werden, dass die mi-
nimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen in allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsver-
trdgen besser und rascher durchgesetzt werden kdnnen.

3. Massnahmen gegen unberechtigte und missbréuchliche Sozialleis-

tungsbeziige

3.1. Konkretisierung der Begriffe “unberechtigt” und “missbrauchlich® im
Zusammenhang mit Sozialleistungsbeziigen
Die im Rahmen des Massnahmenpakets verwendeten Begriffe des unberechtigten und
missbrauchlichen Sozialleistungsbezugs sind, wie bereits ausgefihrt, keine Rechtsbegriffe
und es existiert keine allgemein gtiltige Definition.

Unberechtigte Sozialleistungsbeziige liegen grundsatzlich vor, wenn die betroffenen Perso-
nen Leistungen einer Sozialversicherung oder der Sozialhilfe beziehen, ohne dass sie die
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entsprechenden materiellen Anspruchsvoraussetzungen erfillen. Der Missbrauchstatbe-
stand ist erfullt, wenn die betroffenen Personen dies mit Absicht und unter Aufwendung von
krimineller Energie herbeizufiihren versuchen (z.B. Simulation eines Gesundheitsschadens,
mit der Absicht, Arzte zu tauschen; Unterschlagung von wichtigen Informationen; Inszenie-
rung eines Unfalls zwecks Versicherungsbetrugs; Urkundenfalschung; unwahre oder unvoll-
standige Angaben usw.)®. Zum Begriff des Missbrauchs im Zusammenhang mit dem Auf-
enthaltsrecht wird auf Ziff. 4.1. ff. des vorliegenden Berichts verwiesen.

3.2. Massnahmen zur Bekampfung von Missbrauch im Bereich der Sozial-
versicherungen

Das Sozialversicherungsnetz der Schweiz umfasst die Alters- und Hinterlassenenversiche-
rung (AHV), die Invalidenversicherung (IV), die Ergénzungsleistungen (EL), die Unfall- und
Krankenversicherung (UV und KV), die berufliche Vorsorge (BV), den Erwerbsersatz fur
Dienstleistende und bei Mutterschaft (EO-MSE), die Arbeitslosenversicherung (ALV) sowie
die Familienzulagen (Famz).

Der Bundesrat und der Gesetzgeber haben aufgrund wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Entwicklungen die Leistungen der schweizerischen Sozialversicherungswerke an strengere
Voraussetzungen geknipft. Die bisherigen und vor allem auch die geplanten Gesetzesrevi-
sionen im Bereich der Sozialversicherungen, insbesondere in den Bereichen der AHV und IV
haben zum Ziel, diese Sozialwerke an die gednderten demografischen Gegebenheiten an-
zupassen und nachhaltig zu sichern. Diese Massnahmen werden jedoch nicht im Hinblick
auf die Steuerung der Zuwanderung an die Hand genommen.

Ein massgeblicher Grundsatz fur die Koordinierung der sozialen Sicherheit zwischen der
Schweiz und der EU/EFTA ist das Gleichbehandlungsgebot in Bezug auf Schweizer und
EU/EFTA-Staatsangehorige. Die im Koordinationsrecht der sozialen Sicherheit formulierten
Regelungen in diesem Bereich gelten grundsatzlich reziprok. Alle umfassenden Sozialversi-
cherungsabkommen sehen zudem die Anrechnung von auslandischen Versicherungszeiten
vor zur Erfiillung von Mindestversicherungszeiten, wenn die schweizerischen Versicherungs-
zeiten daflir nicht ausreichen. Andererseits kdnnen EU/EFTA-Staatsangehdrigen Wartefris-
ten (z.B. mehrjahriger Aufenthalt oder Wohnsitz vor dem Leistungsbezug) nicht entgegenge-
halten werden. Das bedeutet, dass EU/EFTA-Staatsangehérige grundsatzlich ab Einreise
leistungsberechtigt sind, sofern sie die materiellen Voraussetzungen flir eine Leistung erful-
len. Allfallige erschwerte Voraussetzungen, wie sie fiir Drittstaatsangehdrige gesetzlich vor-
gesehen sind (z.B. in Art. 9 IVG3! fur Eingliederungsmassnahmen der V), kdnnen EU/EFTA-
Staatsangehdrigen nicht entgegengehalten werden.

In allen Bereichen der Sozialversicherung bestehen Systeme zur Datenerhebung, welche die
Erstellung von Statistiken in Bezug auf die Auswirkungen der Personenfreiziigigkeit auf die
jeweiligen Beitrdge und Leistungen ermdglichen. Derart ausgewertete Daten werden unter
anderem jahrlich im Observatoriumsbericht Uber die Auswirkungen der Personenfreizligigkeit
auf den Arbeitsmarkt3? veréffentlicht und kommentiert. So kann unter anderem aufgrund der
statistischen Grundlagen im Bereich der Sozialversicherungen festgestellt werden, dass die
1. Séule von den Arbeitskraften aus den EU/EFTA-Staaten profitiert, weil diese mehr Beitra-
ge entrichten als sie Leistungen beziehen. Aufgrund der derzeitigen Zuwanderung werden
die absehbaren Finanzierungsprobleme der AHV zeitlich hinausgeschoben. Im Bereich der
IV kann aufgezeigt werden, dass die Personenfreiziigigkeit, entgegen den urspringlichen
Beflrchtungen, nicht zu einer wesentlichen Zunahme von Rentner/innen aus EU/EFTA-
Staaten gefihrt hat. Die Zahl der Erganzungsleistungsbeziiger verzeichnet dagegen seit

30 Vgl. Faktenblatt Betrugsbekampfung in der Invalidenversicherung, BSV, 22. Mai 2012.

31 Bundesgesetz vom 19. Juni 1959 Uber die Invalidenversicherung (IVG; SR 831.20).

32 11. Observatoriumsbericht Gber die Auswirkungen der Personenfreiztigigkeit auf den Arbeitsmarkt vom
23. Juni 2015.
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mehreren Jahren eine deutliche Zunahme, wobei sich diese in den Jahren 2000 bis 2006
abgeschwacht hat. Seit 2007 sind die Zuwachsraten im Verhéltnis zu den vorhergehenden
Jahren insgesamt moderat und seit 2010 bei den EU/EFTA-Staatsangehdrigen etwa gleich
hoch wie bei den Schweizer Staatsangehorigen3,

3.2.1. Invalidenversicherung (V)

Die IV hat im Hinblick auf die koordinierte und konsequente Bekampfung des Versiche-
rungsmissbrauchs bereits vor mehreren Jahren umfassende Massnahmen eingefiihrt. Mit
dem Inkrafttreten der 5. IV-Revision per 1. Januar 2008 wurden die Leitplanken zur Bekamp-
fung des Versicherungsmissbrauchs in der 1V festgelegt. Mit der gesetzlichen Verankerung
neuer Instrumente im Rahmen dieser Gesetzesrevision wurde eine konsequente und koordi-
nierte Bekampfung von Missbrauchsféallen ermdglicht. Es geht bei den Missbrauchstatbe-
standen typischerweise um die Simulation von Gesundheitsschaden, um falsche Angaben,
das Verschweigen von relevanten Fakten, die Inszenierung von Unféllen mit der Absicht des
Versicherungsbetrugs oder Urkundenfalschung.

Die statistischen Zahlen zur Bekampfung des Versicherungsmissbrauchs werden einmal
jahrlich erhoben. Es wird hierbei nicht nach Nationalitdten unterschieden, weil es sich beim
Versicherungsmissbrauch um ein Phdnomen handelt, das nicht im Zusammenhang mit der
EinfUhrung der Personenfreiziigigkeit steht. Die IV-Stellen sind heute in der Lage, mit Spe-
zialistinnen und Spezialisten Hinweisen auf einen moglichen Missbrauch von Versicherungs-
leistungen (z.B. Unstimmigkeiten in den Akten, Hinweise von anderen Versicherungen, Kon-
trollorganen zur Bekampfung von Schwarzarbeit usw.) nachzugehen und professionell abzu-
klaren.

2014 wurden 259930 IV-Renten ausgerichtet. Die IV hat im Jahr 2014 in 2°200 verdachtigen
Fallen Ermittlungen vorgenommen. 1990 Falle waren vom Vorjahr noch hangig. Von den
2'310 im Jahr 2014 abgeschlossenen Fallen konnte in 540 Fallen (23%) ein Missbrauch
festgestellt werden. Dies fuhrte zur Einstellung von 390 ganzen Renten und einer Einspa-
rung von hochgerechnet 144 Mio. Franken, bei Kosten von rund 8 Mio. Franken.

Tabelle 1: Bekdmpfung des Versicherungsmissbrauchs in der IV 2011 - 2014:
Ubersichtstabelle

Jahr 2014 2013 2012 2011
Total Total

Pendent zu Jahresbeginn 1990 2100 1850 1400

Neu eingegangen 2200 2'570 2'290 2520

Abgeschlossen 2310 2'540 2'020 2'250

Verdacht bestétigt (Anzahl
Falle) 540 570 400 320

Nicht zugesprochene, entzoge-
ne oder gekurzte Renten (auf
ganze Renten umgerechnet)

390 420 300 270
Ausgabenreduktion pro Jahr 9.5 Mio. Fr. 10.8 Mio. Fr. 7.6 Mio. Fr. 6.9 Mio. Fr.
Eingesparte Rentenleistungen rund rund rund rund
(hochgerechnet) 144 Mio. Fr. 173 Mio. Fr. 120 Mio. Fr. 100 Mio. Fr.
Quelle: BSV

33 Die Erganzungsleistungen sind ausschliesslich fiir Personen mit Wohnsitz in der Schweiz bestimmt. Im Jahr
2014 hatten nahezu 80% der AHV/IV-Rentenbezliger aus den EU-Staaten Wohnsitz im Ausland und somit
keinen Anspruch auf Ergénzungsleistungen. Dieser Anteil der Ruickkehrer zeigte in den letzten Jahren eine

steigende Tendenz.
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Alle Neurentengesuche und Rentenrevisionen von Versicherten im In- wie im Ausland wer-
den mit dem Missbrauchsdispositiv der 1V auf mdglichen Versicherungsmissbrauch hin tber-
pruft. Im Hinblick auf eine verbesserte Betrugsbekdmpfung im Ausland ist die Schweiz zu-
dem bestrebt, in neue Sozialversicherungsabkommen eine sogenannte «Betrugsbekamp-
fungsklausel» zu integrieren, die eine Untersuchung verdachtiger Falle vor Ort und in Zu-
sammenarbeit mit den lokalen Behdrden ermdglichen soll. Eine solche Klausel wurde bereits
in die Texte der neuen Sozialversicherungsabkommen mit Serbien, Montenegro und Bosnien
und Herzegowina integriert.

Seit der Einfuhrung des Missbrauchsbekampfungskonzepts der IV im Jahr 2008 haben sich
die geschaffenen Instrumente als wirksam erwiesen und das engmaschige Kontrollsystem
bei den IV-Stellen hat sich bewahrt.

Die Instrumente zur Bekampfung des Versicherungsmissbrauchs gelangen in allen 1V-Fallen
zur Anwendung, unabhéngig von Wohnsitz und Nationalitat der betroffenen Personen. Sie
fuhren zu einer engmaschigen Kontrolle und tragen in effizienter Weise zur Verhinderung
von Missbrauchen bei. Es gibt keine Anzeichen fir eine erhéhte Anzahl Missbrauchsfélle in
der IV aufgrund der Einfihrung der Personenfreiziigigkeit. IV-Renten basierend auf einer
Totalisierung von Beitragszeiten spielen sowohl hinsichtlich der Rentenhdhe als auch der
Anzahl eine marginale Rolle.

3.2.2. Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV)

Die Mindestbeitragsdauer fur den Anspruch auf eine Rente der AHV betrégt fiir samtliche
Antragsteller ein Jahr. Eine Anrechnung von auslandischen Versicherungszeiten fir die An-
spruchsbegrindung erfolgt weder fur Schweizer/innen noch fir EU/EFTA-Staatsangehdrige.
Die Renten werden ausschliesslich aufgrund von den in der Schweiz geleisteten Beitragszei-
ten berechnet. Aufgrund von kurzen Beitragszeiten werden entsprechend auch nur kleine
Teilrenten ausgerichtet. Die Renten missen den EU/EFTA-Staatsangehdrigen auch bei
Wohnsitz im Ausland ausgerichtet werden.

Wahrend des Leistungsbezugs nehmen die Ausgleichskassen die erforderlichen Lebenskon-
trollen vor (Art. 74 Abs. 2 AHVV34). Bezuger/innen im Ausland mussen jahrlich eine Lebens-
bescheinigung einreichen. Betreffend Personen mit Wohnsitz in der Schweiz melden die Zi-
vilstandsamter die Todesfélle automatisch an die AHV (Art. 53 ZStV3%). Damit werden unge-
rechtfertigte Zahlungen und die entsprechenden Rickerstattungsforderungen in effizienter
Weise vermieden. Mit einzelnen Staaten werden zudem regelmassig Informationen bezlig-
lich Todesfallmeldungen ausgetauscht (z.B. mit Deutschland). Diese Bestrebungen sollen
noch verstarkt werden.

Potenzielle «Missbrauchstatbestande» in der AHV wie gefalschte Ausbildungsnachweise fiir
den Bezug von Kinderrenten, gefélschte Lebensbescheinigungen oder das Unterlassen der
Meldung bei Wiederverheiratung von verwitweten Personen, sind nicht Personenfreiziigig-
keits-spezifisch. Die im FZA bzw. in der EFTA-Konvention (Anhang K) vorgesehenen Me-
chanismen der Zusammenarbeit mit auslandischen Behdrden und Versicherungstragern und
die Verpflichtung zur Verwaltungshilfe erlauben zudem eine effiziente Kontrolle und ermégli-
chen Abklarungen in solchen Fallen. Die Tatsache, dass der Informationsaustausch mit den
EU/EFTA-Staaten mittels standardisierter Formulare erfolgt, und dass die jeweiligen Anga-
ben durch offizielle Stellen (Behtérden oder Versicherungstrager) zu bestétigen sind, vermin-
dert das Risiko von falschen Angaben erheblich.

34 Verordnung vom 31. Oktober 1947 Uber die Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHVV; SR 831.101).
35 Zivilstandsverordnung vom 28. April 2004 (ZStV; SR 211.112.2).
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Dank der weitreichenden und eingespielten Zusammenarbeit mit den ausléandischen Stellen
kénnen Verdachtsfalle rasch abgeklart werden. Das vorhandene Instrumentarium ist effizient
und ausreichend. Es gibt keine Anzeichen, dass sich die Anzahl «Missbrauchsfalle» infolge
der Personenfreiziigigkeit mit der EU/EFTA erhéht hatte.

3.2.3. Erganzungsleistungen (EL)

Gemass den EU-Koordinationsregeln hat eine Person, die eine Alters- oder Invalidenrente
eines EU/EFTA-Staats bezieht, bei Wohnsitz in der Schweiz Anspruch auf Ergdnzungsleis-
tungen (EL), wenn sie die materiellen Voraussetzungen nach schweizerischem Recht erfullt.
Neu zuziehende nichterwerbstatige Personen missen jedoch u.a. nachweisen, dass sie tUber
genigende finanzielle Mittel verfiigen. Bei Rentner/innen liegen die notwendigen finanziellen
Mittel vor, wenn sie den Betrag Ubersteigen, der einen Schweizer oder eine Schweizerin und
allenfalls seine oder ihre Familienangehdrigen zum Bezug von Erganzungsleistungen nach
dem Erganzungsleistungsgesetz (ELG)%* berechtigt.

Problematisch hinsichtlich eines allfalligen Missbrauchs sind in Bezug auf EL diejenigen Fal-
le von zugewanderten Nichterwerbstéatigen, welche die Aufenthaltsbewilligung erhalten ha-
ben, weil sie zum Zeitpunkt der Antragsstellung ausreichende finanzielle Mittel nachweisen
konnten und die in der Folge nach relativ kurzer Aufenthaltsdauer in der Schweiz EL bean-
tragen. Gemass schweizerischer Rechtsprechung haben diese Personen Anspruch auf EL,
wenn sie den Aufenthaltstitel zu Recht erhalten haben und die materiellen Voraussetzungen
erfullen. Demnach stellt sich die Frage des Missbrauchs nicht hinsichtlich des Bezugs von
EL. Zu prufen ist hingegen in diesen Fallen, ob die betroffenen Personen die Aufenthaltsbe-
willigung gegebenenfalls unter Vorspiegelung falscher Tatsachen erwirkt haben.

Die Migrationsbehdrden haben die Mdglichkeit, EU/EFTA-Staatsangehdrigen, die EL bezie-
hen, die Aufenthaltsbewilligung zu entziehen oder einen Antrag auf Verlangerung der Auf-
enthaltsbewilligung zu verweigern. Eine solche Massnahme kdnnen die zustandigen Behor-
den jedoch nur ergreifen, wenn sie Kenntnis vom EL-Bezug erhalten. Derzeit fehlt eine ent-
sprechende gesetzliche Grundlage. Der Entwurf zur Anderung des Auslandergesetzes
(AuG)*" zur Vollzugsverbesserung im FZA sieht jedoch die Einflihrung einer Dateniibermitt-
lung an die kantonalen Auslanderbehérden tber den Bezug von Ergédnzungsleistungen vor
(vgl. Ziff. 4.5.2.). Damit sollen die Migrationsbehérden in die Lage versetzt werden, in Miss-
brauchsféllen, die einschlagigen aufenthaltsrechtlichen Konsequenzen zu ziehen.

3.2.4. Arbeitslosenversicherung (ALV)

3.2.4.1. Missbrauchsbhekampfung bei der Totalisierung von Ansprichen an
die Arbeitslosenversicherung; Totalisierung
(Ziff. 1. b des Massnahmenpakets)

Gemass dem EU-Koordinationsrecht, welches im Rahmen des FZA von der Schweiz tber-
nommen wurde und gestitzt auf die EFTA-Konvention (Anhang K) auch gegeniber den
EFTA-Staaten gilt, kdbnnen sich die Staatsangehdrigen der Vertragsstaaten des FZA bzw.
der EFTA-Konvention Versicherungszeiten, die sie in einem anderen Vertragsstaat zuriick-
gelegt haben, anrechnen lassen (Totalisierungsprinzip). Mit diesem Anrechnungsmechanis-
mus soll sichergestellt werden, dass durch einen Wechsel des Wohnsitz- und Beschafti-
gungsstaats vorgangig in einem anderen Vertragsstaat erworbene Versicherungsanspriiche
nicht verloren gehen. Zustandig fur die Ausrichtung der Leistungen ist der letzte Beschatfti-

36 Bundesgesetz vom 6. Oktober 2006 tiber Erganzungsleistungen zur Alters-, Hinterlassenen- und Invaliden-
versicherung (ELG; SR 831.30).

87 Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 Uber die Auslanderinnen und Auslander (Auslandergesetz, AuG;
SR 142.20).
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gungsstaat (Ausnahme: echte Grenzgéanger, die ihren Leistungsanspruch im Wohnsitzstaat
geltend machen missen).

Da keine Mindestbeschéftigungsdauer vorgesehen ist, flhrt das Prinzip der Totalisierung der
Beitragszeiten dazu, dass theoretisch ein Tag Beschéaftigung in der Schweiz ausreicht, um
mit Hilfe der Totalisierung Leistungen der Arbeitslosenversicherung zu erhalten. Um allfallige
Missbrauche zu verhindern, wurden die Arbeitslosenkassen deshalb gehalten, bei jenen Fal-
len, bei welchen die Beitragszeit in der Schweiz weniger als einen Monat betragt, aufgrund
der fallspezifischen Konstellation zu priifen, ob eine Rechtsumgehung vorliegt, d.h. zu pri-
fen, ob die Beschéftigung nur angetreten wurde, um einen Anspruch auf Arbeitslosenent-
schadigung in der Schweiz zu erwirken. In einer ersten Phase mussten samtliche Félle dem
SECO zur Begutachtung zugestellt werden. Zwischenzeitlich sind die Vollzugsstellen aber in
der Lage, die Uberprufung selbststandig vorzunehmen, sodass nur noch Félle, in denen eine
Unsicherheit besteht, dem SECO gemeldet werden.

Anzumerken ist zudem, dass die koordinationsrechtliche Berechnungsregel der Arbeitslo-
senentschadigung, die seit der Ubernahme der EU-Verordnung 883/2004 ins FZA auch fir
die Schweiz im Verhaltnis zu den EU-Staaten gilt, eine Anmeldung zum Bezug von Arbeits-
losenentschadigung nach einer sehr kurzen Beschéftigungsdauer unattraktiv machen. Abge-
stellt wird nicht mehr wie friiher auf das in der Schweiz normalerweise fiir eine entsprechen-
de Stelle erzielbare Einkommen, sondern auf das effektiv erzielte Einkommen, wenn die Be-
schaftigung weniger als vier Wochen dauerte. Dies bedeutet, dass bei sehr kurzen Einsatzen
die Entschadigung in aller Regel sehr klein ist (Beispiel: Beschaftigung von 2 Tagen a 300
Franken ergibt einen Entschadigungsanspruch von 480 Franken pro Monat. Liegt das Ein-
kommen unter der Mindestgrenze von 500 Franken pro Monat, so besteht gar kein An-
spruch). Zudem ist noch zu bemerken, dass die Ubrigen Anspruchsvoraussetzungen eben-
falls erfillt sein missen. Insbesondere mussen die betreffenden Personen in der Schweiz
wohnen.

Die Zahlen aus dem Jahr 2012 machen deutlich, dass die ergriffenen Massnahmen im Be-
reich der Totalisierung von Anspriichen an die Arbeitslosenversicherung wirksam sind. So
haben im Jahr 2012 von den insgesamt 75’436 EU/EFTA-Staatsangehdrigen, welche in der
Schweiz Arbeitslosenentschadigung bezogen haben, insgesamt 1’889 (2.5%) von der Totali-
sierung profitiert. Von diesen 2.5% wurden durch die vorgangige Uberpriifung des SECO nur
229 Personen (0.3%), die weniger als vier Wochen in der Schweiz erwerbstétig waren, einen
Anspruch auf Totalisierung zugesprochen. Die Zahlen von den Jahren 2013 und 2014 zeigen
ein ahnliches Bild. Von insgesamt 84’482 EU/EFTA-Staatsangehdrigen, welche 2013 in der
Schweiz Arbeitslosenentschadigung bezogen haben, konnten insgesamt 2450 (2.9%) Per-
sonen von der Totalisierung profitieren, wobei nur 243 Personen (0.3%) weniger als vier Wo-
chen in der Schweiz erwerbstatig waren. 2014 haben von den insgesamt 89’786 EU/EFTA-
Staatsangehdrigen 2’372 Personen (2.6%) die Totalisierung in Anspruch genommen, wobei
212 Personen (0.2%) weniger als vier Wochen in der Schweiz erwerbstétig waren.

3.2.4.2. Gewaéhrleistung des Informationsflusses zwischen den Vollzugs-
behdrden der ALV und den Migrationsbehdrden
(ziff. 1. a des Massnahmenpakets)

Da Leistungen der Arbeitslosenversicherung einen unmittelbaren Einfluss auf das Aufent-
haltsrecht von EU/EFTA-Staatsangehérigen haben kénnen, hat der Bundesrat im Massnah-
menpaket beschlossen, eine bessere Koordination zwischen den Migrations- und Arbeits-
marktbehdrden zu ermdglichen und unberechtigte oder missbrauchliche Aufenthaltsanspri-
che und Sozialleistungsbeziige zu verhindern.
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Aufgrund dessen erarbeitete das SEM die notwendigen gesetzlichen Vorlagen, um einen
Datenaustausch zwischen den Vollzugsbehorden der Arbeitslosenversicherung und den Mig-
rationsbehdrden auf Gesetzesstufe zu verankern. Die in diesem Zusammenhang neu ge-
schaffenen Rechtsgrundlagen des AuG und des Arbeitslosengesetzes? sind seit dem 1. Ja-
nuar 2014 in Kraft. Seither sind die Durchfiihrungsstellen der Arbeitslosenversicherung ver-
pflichtet, den kantonalen Migrationsdmtern unaufgefordert die Daten von EU/EFTA-
Staatsangehdrigen zu Ubermitteln, deren besondere Situation eine Prifung ihres auslander-
rechtlichen Status in der Schweiz notwendig macht.

Diese Pflicht besteht bei EU/EFTA-Staatsangehorigen, die sich im ersten Jahr ihres Aufent-
halts in der Schweiz bei einer Regionalen Arbeitsvermittlung anmelden. Das Gleiche gilt fur
Personen, die keinen Anspruch auf Arbeitslosenentschadigung haben, sowie fir Personen,
die nicht vermittlungsfahig sind. Ein Rundschreiben betreffend die Bedingungen fir die
Ubermittlung dieser Daten und ihre Verwendung durch die kantonalen Migrationsamter stellt
die Umsetzung dieser Massnahme sicher®°.

3.3. Unberechtigte und missbrauchliche Sozialleistungsbeziige im Bereich
der kantonalen und kommunalen Sozialhilfe

Die Sozialhilfe liegt in der Zustandigkeit der Kantone und Gemeinden. Aufgrund dessen be-
steht zurzeit keine nationale Ubersicht iiber ein allfalliges Vollzugsmonitoring der zustandi-
gen kantonalen und kommunalen Sozialdienste. Eine verlassliche Beurteilung des Miss-
brauchspotenzials im Sozialhilfebereich auf gesamtschweizerischer Ebene, wirde jedoch ein
Monitoring samtlicher Sozialhilfebehérden und Angaben Uber deren Zusammenwirken mit
den Migrationsbhehérden (zustandig fur den Vollzug der auslanderrechtlichen Massnahmen)
bedingen. Nur so wére eine verlassliche Beurteilung moglich, welche einen allfalligen Hand-
lungsbedarf in diesem Bereich aufzeigen wiirde.

Uberdies ist darauf hinzuweisen, dass die Sozialhilfe ein nachgeordneter Sektor ist. Sozial-
hilfe kann demnach nur ausgerichtet werden, wenn bereits eine gultige Aufenthaltsbewilli-
gung vorliegt. Der Zugang zur Sozialhilfe ist entsprechend abhangig von der Aufenthaltsbe-
willigung, die von den Migrationsbehdrden erteilt wird. In Bezug auf den Anspruch auf Sozi-
alhilfe sind EU/EFTA-Staatsangehdrige mit rechtmassigem Aufenthalt in der Schweiz grund-
satzlich gleich zu behandeln wie Schweizerinnen und Schweizer.

Da Sozialhilfe nur ausgerichtet werden kann, wenn eine gultige Aufenthaltsbewilligung vor-
liegt, kann missbrauchlicher oder ungerechtfertigter Sozialhilfebezug durch eine engmaschi-
ge Prufung der Gesuche um Erteilung einer Aufenthaltsbewilligung verhindert werden. Un-
abdingbare Voraussetzung der Priifung allfalliger aufenthaltsrechtlicher Konsequenzen durch
die Migrationsbehdrden ist die konsequente Umsetzung der Meldepflicht gemass Art. 82
Abs. 5 VZAE durch die Sozialhilfebehérden. Eine weitere Moglichkeit der verstarkten Kon-
trolle stellt die im Entwurf zur Anderung des AuG zur Vollzugsverbesserung im FZA vorge-
sehene Einfilhrung einer Datentbermittlung an die kantonalen Auslanderbehdrden lber den
Bezug von Erganzungsleistungen dar (vgl. Ziff. 4.5.2.).

Das BFS erhebt bei den Kantonen im Rahmen der Sozialhilfestatistik bereits jetzt auf freiwil-
liger Basis das Jahr der Einreise von auslandischen Staatsangehérigen. Die Lieferung dieser

38 Art. 82 Abs. 6 VZAE, Art. 97 Abs. 3 Bst. e AuG und Art. 97a Abs. 1 Bst. b*®" des Bundesgesetzes vom 25. Juni
1982 uber die obligatorische Arbeitslosenversicherung und Insolvenzentschadigung (Arbeitslosenversiche-
rungsgesetz, AVIG; SR 837.0).

39 vgl. gemeinsames Rundschreiben BFM/SECO vom 24. Marz 2014 betreffend die Datentibermittiung durch die
AVIG Durchfiihrungsstellen an die kantonalen Migrationséamter.
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Daten wird jedoch erst ab dem Jahr 2016 obligatorisch. Erst ab diesem Jahr werden genaue-
re Auswertungen zur Dauer zwischen Einreise und dem Antrag auf Sozialhilfe mdglich sein.

3.4. Entzug des Aufenthaltsrechts und des Leistungsanspruchs auf Sozial-
beitrage bei Erldschen der Arbeitnehmereigenschaft nach sechs Mona-
ten (Ziff. 1. c des Massnahmenpakets)

Die Arbeithehmereigenschaft ist im FZA von zentraler Bedeutung, da sie EU/EFTA-
Staatsangehorigen Rechte, wie bspw. das Recht auf Aufenthalt, Familiennachzug und Sozi-
alleistungen zugesteht. In Bezug auf das Ende der Arbeitnehmereigenschaft bedingt durch
Arbeitslosigkeit und die Folgen fir das Aufenthaltsrecht gibt das FZA nur bestimmte Rah-
menbedingungen vor, lasst aber gewisse Fragestellungen offen. So aussert sich das Ab-
kommen zur Frage des Aufenthaltsrechts, nicht jedoch zum Verlust der Arbeitnehmereigen-
schaft*. Aufgrund dessen prazisierte der Bundesrat im Rahmen von Ziff. 1. ¢ des Masshah-
menpakets den Verlust der Arbeitnehmereigenschaft — in Ubereinstimmung mit dem Unions-
recht** — fir Personen mit mehrjahrigem Arbeitsvertrag, die ihre Arbeit unfreiwillig in den ers-
ten 12 Monaten verlieren.

In Art. 2 Anhang | FZA wird EU/EFTA-Staatsangehdrigen das Recht eingerdumt, sich als
Stellensuchende wahrend sechs Monaten in die Schweiz zu begeben oder nach regularer
Beendigung eines Arbeitsverhaltnisses mit einer Dauer von weniger als einem Jahr noch
wahrend sechs Monaten eine Beschéftigung zu suchen. Wéhrend dieser Dauer kdnnen die-
se Personen von der Sozialhilfe ausgeschlossen werden. EU/EFTA-Staatsangehérige hin-
gegen, welche unfreiwillig arbeitslos werden, verlieren unabhéngig von der Dauer ihres Ar-
beitsvertrages ihre Arbeitnehmereigenschaft nicht, soweit sie sich ordnungsgemass beim
zustandigen Arbeitsamt melden. Personen, welche aus einem unterjahrigen Arbeitsverhaltnis
entlassen werden, behalten in diesem Fall ihre Arbeitnehmereigenschaften fir mindestens
sechs Monate. Eine Verlangerung des Aufenthalts ist in diesen Fallen lediglich moglich,
wenn die betroffenen Personen nach sechs Monaten nachweisen kdnnen, dass sie weiterhin
eine Arbeit suchen und berechtigte Aussichten darauf haben, eine Stelle zu finden.

Im Massnahmenpaket préazisierte der Bundesrat, dass diese Regelung analog auch fir
EU/EFTA-Staatsangehorige gelten soll, die sich bei einer im Laufe der ersten 12 Monate
eintretenden unfreiwilligen Arbeitslosigkeit dem zusténdigen Arbeitsamt als Stellensuchende
zur Verfigung stellen. In diesen Fallen erlischt die Arbeithehmereigenschaft ebenfalls nach
sechs Monaten. Die Arbeitslosenkassen melden dies gestitzt auf Art. 82 Abs. 6 VZAE den
Migrationsbehodrden, damit ein Entzug einer bestehenden Aufenthalts- bzw. Kurzaufenthalts-
bewilligung EU/EFTA gepruft werden kann (vgl. Ziff. 3.2.4.2.).

Nach der ersten Préazisierung des Verlusts der Arbeitnehmereigenschaft im Massnahmenpa-
ket und dem darauf beruhenden Rundschreiben zeigte sich im Austausch mit den zustandi-
gen kantonalen Behérden in den entsprechenden Gremien, dass trotz der Regelung im Mas-
snahmenpaket weiterer Klarungsbedarf besteht. In der Zwischenzeit hatte auch das Bun-
desgericht in zwei Fallen Gelegenheit, sich zu der Frage des Verlusts der Arbeithnehmer-
schaft und damit zu den Voraussetzungen des Verlusts des Aufenthaltsrechts auszuspre-
chen,

40 BENEDIKT PIRKER, Zum Verlust der Arbeitnehmereigenschaft im Freizligigkeitsabkommen, AJP 9/2014 S. 1217
ff.

41 Vgl. Art. 7 Abs. 3 Bst. ¢ der Richtlinie 2004/38/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 29. April
2004 (Unionsburgerrichtlinie).

42 BGer 2C_390/2013 vom 10. April 2014 und BGer 2C_195/2014 vom 12. Januar 2015.
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Aufgrund dieser Ausgangslage beschloss der Bundesrat, den Verlust der Arbeithehmerei-
genschaft gemass FZA weiter zu prazisieren und eine entsprechende gesetzliche Regelung
im Revisionsentwurf AuG zur Vollzugsverbesserung im FZA aufzunehmen (vgl. Ziff. 4.5.2.).
Der Gesetzesentwurf strebt eine Klarung des Verlusts der Arbeithehmereigenschaft, auch fur
Falle der Beendigung der Erwerbstatigkeit nach dem ersten Wohnsitzjahr in der Schweiz, an.

Es ist davon auszugehen, dass mit dieser vorgesehenen gesetzlichen Prazisierung im AuG
die Transparenz der rechtlichen Voraussetzungen in Bezug auf den Verlust der Arbeitneh-
merschaft und des Aufenthaltsrechts zuhanden der Kantonen noch verbessert werden kann.

3.5. Keine Erteilung der Niederlassungsbewilligung nach fiunf Jahren im Falle
von Arbeitslosigkeit von mehr als 12 Monaten
(ziff. 1. d des Massnahmenpakets)

Die Aufenthaltsbewilligung eines erwerbstatigen EU/EFTA-Staatsangehorigen wird nach funf
Jahren automatisch verlangert, sofern die Bewilligungsvoraussetzungen weiterhin erfillt
sind. Die erste Verlangerung der Aufenthaltsbewilligung kann gemass Art. 6 Abs. 1 Anhang |
FZA bzw. Anlage 1 Anhang K EFTA-Konvention jedoch auf ein Jahr beschrénkt werden,
wenn die betreffende Person zuvor mehr als 12 Monate arbeitslos war. Der auf das FZA ge-
stitzte Aufenthaltsanspruch erlischt folglich bei Ablauf der Verlangerung, sollte die Person zu
diesem Zeitpunkt immer noch arbeitslos sein. Dagegen sehen die bestehenden Niederlas-
sungsvereinbarungen mit einzelnen EU/EFTA-Staaten die Erteilung der Niederlassungsbe-
willigung bereits nach finf Jahren vor.

Aufgrund von unterschiedlichen kantonalen Vollzugspraktiken bei der Gewéahrung von Nie-
derlassungsbewilligungen an EU/EFTA-Staatsangehérige und zur Bekdmpfung von allfalli-
gem Missbrauch hat der Bundesrat im Rahmen des Massnahmenpakets beschlossen, die
Reglung von Art. 6 Abs. 1 Anhang | FZA bzw. Anlage 1 Anhang K EFTA-Konvention auch
auf EU/EFTA-Staatsangehoérige anzuwenden, die gestitzt auf eine bestehende Niederlas-
sungsvereinbarung Anspruch auf Erteilung einer Niederlassungsbewilligung héatten. Diese
Interpretation bildet Teil des Massnahmenpakts 2010 und fand sowohl in das gemeinsame
Rundschreiben des BFM und des SECO vom 4. Marz 2011 sowie in die VEP-Weisungen
des SEM Eingang.

Der Bundesrat Uberprifte diese Massnahme im Rahmen der Teilrevision AuG zur Vollzugs-
verbesserung im FZA und kam nach einer vertieften Analyse zum Schluss, dass die Nieder-
lassungsvereinbarungen zur Anwendung gelangen und daher ein Anspruch auf Erteilung
einer Niederlassungsbewilligung besteht. Der Bundesrat begriindete dies insbesondere da-
mit, dass das Inkrafttreten des FZA bzw. der EFTA-Konvention (Anhang K) die bereits be-
stehenden Niederlassungsvereinbarungen mit den gunstigeren Bestimmungen fir die ent-
sprechenden EU/EFTA-Staatsangehorigen nicht hinfallig werden liesse. Zudem unterscheide
sich der Anwendungsbereich des FZA bzw. der EFTA-Konvention (Anhang K) und derjenige
der Niederlassungsvereinbarungen: Das FZA bzw. die EFTA-Konvention (Anhang K) regelt
die Erteilung von Kurzaufenthaltsbewilligungen EU/EFTA und von Aufenthaltsbewilligungen
EU/EFTA, wahrend das AuG und die Niederlassungsvereinbarungen die Erteilung von Nie-
derlassungsbewilligungen regeln. Folglich kann es keinen Konflikt zwischen dem FZA bzw.
der EFTA-Konvention und den Niederlassungsvereinbarungen geben. Diese Feststellung
stutzt sich auf die Botschaft des Bundesrates vom 23. Juni 1999 betreffend die bilateralen
Vertrage Schweiz-EU%, die bundesgerichtliche Rechtsprechung#* und die Lehre.

43 BBI. 1999 6128, S. 6314 ff.
44 BGE 129 11 249, E. 3.3; BGer vom 28. August 2003, 2A_98/2003, E. 2.2, bestatigt in BGE 130 11 49, E. 4.2.
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4. Massnahmen im Bereich Auslanderrecht

4.1. Kurzaufenthaltsbewilligungen fur Temporarangestellte
(ziff. 2. a des Massnahmenpakets)

Grundsatzlich bestimmt sich die Art der Aufenthaltsbewilligung fir EU/EFTA-
Staatsangehdrige in der Schweiz nach der Dauer des Arbeitsvertrags. Bei einem unterjahri-
gen Vertrag ist eine Kurzaufenthaltsbewilligung L EU/EFTA und bei einem Uberjahrigen oder
unbefristeten Arbeitsvertrag eine Aufenthaltsbewilligung B EU/EFTA auszustellen?.

Im Rahmen des Personalverleihs wird zudem zwischen einem unbefristeten Rahmenarbeits-
vertrag mit dem Verleiher und einem Einsatzvertrag unterschieden. Die Art der Bewilligung
bestimmt sich hierbei nach der Dauer des Einsatzvertrages. Da die meisten Einsatzvertrage
faktisch unterjahrig befristet sind, wurde im Massnahmenpaket festgelegt, dass in diesen
Fallen eine Kurzaufenthaltsbewilligung zu erteilen und konsequent auf die Dauer des tat-
sachlichen Einsatzes zu befristen ist. Dies gilt — trotz des Anspruchs auf Verlangerung der
Kurzaufenthaltsbewilligung — auch fir EU/EFTA-Staatsangehdrige.

In der gemeinsamen Mitteilung des SECO und des SEM vom 1. Juli 2013 an die kantonalen
Migrationsamter und die Verantwortlichen der Vollzugsstellen des Arbeitsvermittlungsgeset-
zes (AVG) wurde die geltende Praxis im Verleihbereich von EU/EFTA-Staatsangehdrigen mit
einer Kurzaufenthaltsbewilligung weiter prazisiert. Demnach brauchen EU/EFTA-
Staatsangehdrige, denen fir die Dauer des Einsatzes resp. des Einsatzvertrages bereits
eine Kurzaufenthaltsbewilligung erteilt wurde, bei einem erneuten Einsatz wiederum eine
Bewilligung. Entsprechend benétigen Verleiher, die solche Personen fir die Verlangerungs-
dauer anstellen wollen, neben der kantonalen Verleihbewilligung immer auch eine eidgends-
sische Verleihbewilligung.

Des Weiteren wurden die kantonalen Behérden im Rahmen des Erfahrungsaustausches fir
diese Problematik sensibilisiert und durch das SEM nachdrucklich auf den entsprechenden
Passus der Weisungen VEP4# sowie auf die erwahnte Mitteilung vom 1. Juli 2013 aufmerk-
sam gemacht. Mit der zwischenzeitlich erfolgten Verbesserung der Kommunikation der ent-
sprechenden Massnahme konnten die erwahnten Vollzugsdefizite behoben werden. Damit
ist die Massnahme in der Praxis umgesetzt.

4.2. Massnahmen im Bereich des Familiennachzugs
(ziff. 2. b und ¢ des Massnahmenpakets)

Im Bereich des Familiennachzugs besteht aufgrund des weitgefassten FZA bzw. der weitge-
fassten EFTA-Konvention (Anhang K) lediglich in Einzelféllen, bspw. beim Fehlen einer an-
gemessenen Wohnung, bei Scheinehen, bei Scheinzahlungen bei Unterhaltsgewahrung o-
der beim Fehlen finanzieller Mittel bei nachziehenden Nichterwerbstatigen ein allfalliges
Missbrauchspotential. Hinzu kommt, dass die im Rahmen des Vollzugsmonitorings (vgl. Ziff.
4.6.) erhobenen Daten der beteiligten Migrationsamter zeigten, dass tatsédchliche Miss-
brauchsfélle im Bereich des Familiennachzugs gemass FZA bzw. EFTA-Konvention die
Ausnahme bilden und sich nur im Rahmen von (aufwéndigen) Verfahren feststellen lassen.

45 Siehe Kapitel 4.2.2 der Weisungen und Erlauterungen zur Verordnung Uber die Einflihrung des freien Perso-
nenverkehrs (Weisungen VEP).

46 Weisungen und Erlauterungen zur Verordnung tber die Einfiihrung des freien Personenverkehrs (Weisungen
VEP); abrufbar unter:
< https://lwww.bfm.admin.ch/bfm/de/home/publiservice/weisungen-kreisschreiben/fza.html>.
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Das Fehlen der Zulassungsvoraussetzungen fir den Familiennachzug ist, wie nachfolgendes
Beispiel des Zulassungskriteriums der angemessenen Wohnung aufzeigt, nicht in jedem Fall
missbrauchlich. Das FZA bzw. die EFTA-Konvention setzt fir den Familiennachzug u.a. eine
angemessene Wohnung voraus. Diese muss bei EU/EFTA-Staatsangehérigen sowohl im
Zeitpunkt in dem das Gesuch auf Familiennachzug eingereicht wird, als auch im Zeitpunkt
der Einreise der Familienangehorigen vorhanden sein. Das Fehlen der Zulassungsvoraus-
setzung der angemessenen Wohnung kann jedoch freizligigkeitsrechtlich nicht per se als
missbrauchlich eingestuft werden, da die fehlende Voraussetzung — durch Anmieten einer
angemessenen Wohnung — nachgebessert werden kann. Entsprechend wurde im Rund-
schreiben im Bereich des Familiennachzugs die konsequente Umsetzung der bereits gelten-
den rechtlichen Bestimmungen und eine vermehrte Kontrolle durch die zustandigen Voll-
zugsbehorden postuliert.

Dies gilt auch fir die in der Praxis schwierig nachzuweisenden Scheinehen, die in der
Schweiz kein Aufenthaltsrecht entstehen lassen. Diese Problematik ist bei Drittstaatsangeh6-
rigen jedoch ausgepragter als bei Freizligigkeitsberechtigten, da bei Ersteren oft nur auf die-
se Weise eine Aufenthaltsregelung erwirkt werden kann. Eine Scheinehe liegt vor, wenn die
Eheschliessung lediglich zur Umgehung von ausléanderrechtlichen Zulassungsbestimmungen
vorgenommen und eine tatsachliche eheliche Gemeinschaft nicht angestrebt wird. In der
Praxis wird dies inshesondere mittels Befragung im Bewilligungsverfahren sowie durch spo-
radische Kontrollen der betroffenen Personen vor Ort durch die kantonalen Migrationsbehér-
den gepruft. Mit dem Ausléandergesetz wurde auch der Informationsaustausch unter den in-
volvierten Behoérden (Migrations- und Zivilstandsbehdrden sowie Einwohnergemeinden) ver-
starkt. Die beteiligten Behdrden geben den kantonalen Migrationsbehérden Tatsachen be-
kannt, welche auf eine rechtsmissbrauchliche Eheschliessung hindeuten. Eine weitere Sen-
sibilisierung erfolgt mittels der entsprechenden Weisungen AuG des SEM%. Eine enge Zu-
sammenarbeit besteht ebenfalls mit den Schweizerischen Auslandvertretungen, welche im
Auftrag der Migrationsbehérden im Einzelfall eine getrennte Befragung sowie weitere Abkla-
rungen durchfihren kénnen. Trotz der erfolgten Sensibilisierung im Bereich der Scheinehen
bleibt festzuhalten, dass es in der Praxis schwierig ist, diese rechtsgeniglich nachzuweisen.
Das FZA verlangt bspw. nicht zwingend einen gemeinsamen Wohnsitz der Ehegatten, so-
lange die Ehegemeinschaft besteht und das sich Berufen auf die Ehe nicht rechtsmiss-
brauchlich ist. Die Verdachtsfalle werden somit durch die zustandigen kantonalen Behdrden
oftmals vermerkt und zu einem spateren Zeitpunkt erneut Uberpruft.

4.3. Finanzielle Mittel bei Nichterwerbstatigen
(ziff. 2. d des Massnahmenpakets)

Das Vorliegen von gentigenden finanziellen Mitteln ist eine Voraussetzung, damit nichter-
werbstatige EU/EFTA-Staatsangehdrige (bspw. Rentner/innen) von ihrem Freizligigkeits-
recht Gebrauch machen kénnen. Die finanziellen Mittel werden dann als ausreichend be-
trachtet, wenn Schweizerinnen und Schweizer in der gleichen Situation keine Sozialhilfe be-
antragen koénnen bzw. wenn die finanziellen Mittel hdher sind als der Betrag, der in der
Schweiz nach den Bestimmungen des ELG zum Bezug von Ergdnzungsleistungen berech-
tigt.

Sind die Voraussetzungen an den Aufenthalt (gentgend finanzielle Mittel und umfassender
Versicherungsschutz von Krankheit und Unfall) erfllt, erhalten EU/EFTA-Staatsangehoérige
gestutzt auf das FZA grundséatzlich eine Aufenthaltsbewilligung mit einer Gultigkeitsdauer
von funf Jahren. Um allfalligen Missbrauch (Beantragung von Sozialhilfeleistungen) zu ver-

47 Weisungen und Erlauterungen Auslanderbereich (Weisungen AuG); abrufbar unter:
<https://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/publiservice/weisungen-kreisschreiben/auslaenderbereich.html>.
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hindern, hat der Bundesrat deshalb im Massnahmenpaket beschlossen, dass in Zweifelsfal-
len nach zwei Jahren eine Uberprufung der finanziellen Mittel stattfinden soll und die Kontrol-
len in diesem Bereich generell zu verscharfen sind.

Neben der Mdoglichkeit, die finanziellen Mittel von nichterwerbstatigen EU/EFTA-
Staatsangehorigen nach zwei Jahren zu Uberprufen, kdnnen die kantonalen Auslanderbe-
horden eine Uberpriufung der finanziellen Mittel auch unmittelbar nach der Beantragung von
Sozialhilfe durch einen EU/EFTA-Staatsangehdérigen vornehmen. Der Bezug bzw. die Bean-
tragung von Sozialhilfe durch EU/EFTA-Staatsbirger wird den Auslanderbehérden gestiitzt
auf Art. 82 Abs. 5 VZAE durch die kantonalen Vollzugsbehorden der Sozialhilfe unaufgefor-
dert mitgeteilt (vgl. Ziff. 3.3.).

Eine Anderung der Verordnung uber die Einfilhrung des freien Personenverkehrs, die am
1. April 2015 in Kraft getreten ist, halt nun ausdricklich fest, dass Stellensuchende, die eine
Kurzaufenthaltsbewilligung zum Zweck der Stellensuche in der Schweiz beantragen, tber
ausreichende finanzielle Mittel verfliigen missen (vgl. Ziff. 4.5.1.).

Durch die im Revisionsentwurf des AuG zur Vollzugsverbesserung im FZA vorgesehene Ein-
fihrung einer Datentbermittlung tber den Bezug von Ergdnzungsleistungen sollen die kan-
tonalen Auslanderbehérden zudem kinftig dartber informiert werden, wenn EU/EFTA-
Staatsangehdrige (bspw. Rentner) Ergdnzungsleistungen beantragen. Durch die Schaffung
dieser neuen gesetzlichen Regelung kénnten die kantonalen Auslanderbehdrden in solchen
Fallen eine Uberprufung des Aufenthaltsrechts und der geniigenden finanziellen Mittel vor-
nehmen und im Einzelfall — unter Berlcksichtigung der Verhaltnisméassigkeit — die Bewilli-
gung entziehen (vgl. Ziff. 4.5.2.).

4.4. Weiterfuhrung der Kontingente fir Rumanien und Bulgarien
(Ziff. 4. a des Massnahmenpakets)

Der Bundesrat hat im Massnahmenpaket im Rahmen der Steuerung der Zuwanderung vor-
gesehen, dass zu gegebenem Zeitpunkt (im Jahr 2011 bzw. 2014) zu prifen ist, ob die in
Protokoll Il zum FZA vorgesehenen arbeitsmarktlichen Beschrankungen gegeniber Bulgari-
en und Rumanien zu verlangern sind.

Im Mai 2011 hat der Bundesrat dann beschlossen, die in Protokoll Il zum FZA vorgesehenen
Ubergangsbestimmungen fir Bulgarien und Ruméanien (EU-2-Staaten), vor Auslaufen der
ersten Beschrankungsphase bis Ende Mai 2014 zu verlangern. Um die Kontinuitét der Ent-
scheide der letzten Jahre in Bezug auf die schrittweise Offnung des schweizerischen Ar-
beitsmarktes fur die neuen EU-Mitgliedstaaten zu wahren, entschied der Bundesrat am
28. Mai 2014, die bestehenden Beschréankungen fir bulgarische und ruménische Arbeitskraf-
te fur die letzte Phase des siebenjahrigen Ubergangsregimes um weitere zwei Jahre, bis
zum 31. Mai 2016, aufrecht zu erhalten. Damit schépft die Schweiz das Ubergangsregime fiir
Rumanien und Bulgarien vollstandig aus.

Bei der Zulassung von Erwerbstétigen aus den EU-2-Staaten gelten somit weiterhin der In-
lAndervorrang, die Kontrolle der Lohn- und Arbeitsbedingungen und Kontingente. Dienstleis-
tungserbringer der besonderen Branchen (Baugewerbe, Reinigungsgewerbe, Schutz- und
Sicherheitsgewerbe und Gartenbau) unterstehen zudem weiterhin einer Bewilligungspflicht
und kommen nicht in den Genuss des Meldeverfahrens fir die kurzfristige Erwerbstatigkeit.
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4.5. Anderung des Auslandergesetzes im Rahmen der Missbrauchsbekamp-
fung bei der Anwendung des FZA

45.1. Hintergrund

Dem Bundesrat ist es ein zentrales Anliegen, dass die flankierenden Massnahmen zum
freien Personenverkehr konsequent umgesetzt werden und dass den negativen Auswirkun-
gen der Personenfreiziigigkeit mit allen beteiligten Akteuren angemessen begegnet wird.
Dazu haben auch die in den Ziff. 2 - 4 dieses Berichts genannten Massnahmen beigetragen.
In der Praxis hat sich jedoch gezeigt, dass bei der Anwendung des FZA bzw. der EFTA-
Konvention (Anhang K) vor allem in Bezug auf die Gewahrung von Sozialhilfe oder das Erl6-
schen des Aufenthaltsrechts als Arbeitnehmerin oder Arbeitnehmer eine unterschiedliche
Praxis und wenig Klarheit herrschen. Der Bundesrat hat deshalb das EJPD und das Eidge-
ndssische Departement des Innern (EDI) am 15. Januar 2014 mit der Erarbeitung einer ent-
sprechenden Gesetzesvorlage beauftragt. Eine Analyse hat ergeben, dass die Einfuhrung
eines Datenaustauschs betreffend den Bezug von Erganzungsleistungen angebracht ist,
damit die zustandigen Behdrden neue Handlungsméglichkeiten zur Missbrauchsbekampfung
erhalten. Die vorgeschlagenen Anderungen sind somit Gegenstand einer Teilrevision des
AuG.

Vom 2. Juli bis zum 22. Oktober 2014 wurde eine Vernehmlassung durchgefuhrt. Im Rah-
men der Vernehmlassung wurde ebenfalls eine Anderung der Verordnung tber die Einfiih-
rung des freien Personenverkehrs (VEP)4, beziehungsweise von Art. 18 Absatz 2 VEP, vor-
geschlagen. In der VEP sollte ausdriicklich festgehalten werden, dass EU/EFTA-
Staatsangehorige, die eine Kurzaufenthaltsbewilligung zum Zweck der Stellensuche in der
Schweiz beantragen, iiber ausreichende finanzielle Mittel verfiigen miissen. Diese Anderung
ist am 1. April 2015 in Kraft getreten.

4.5.2. In der Vernehmlassung vorgeschlagene Massnahmen
Die Vernehmlassung betraf die folgenden drei Punkte:
e Sozialhilfeausschluss von Stellensuchenden

Aktuell findet sich keine gesetzliche Regelung in einem Bundesgesetz die festhalt, ob stel-
lensuchenden Auslanderinnen und Auslandern Sozialhilfe zu gewahren ist oder nicht. Allfal-
lige Regelungen sind im kantonalen Recht enthalten.

Im Bereich der Gewéahrung von Sozialhilfe an stellensuchende Auslanderinnen und Auslan-
der besteht derzeit eine unterschiedliche Gesetzgebung und Praxis in den Kantonen. Zur
Klarstellung der rechtlichen Situation und Vereinheitlichung der Praxis sowie zur Schaffung
von Rechtssicherheit sieht der Vernehmlassungsentwurf vor, alle Auslanderinnen und Aus-
lander sowie ihre Angehdrigen von Bundesrechts wegen von der Sozialhilfe auszuschlies-
sen, wenn sie lediglich zur Stellensuche in die Schweiz kommen.

48 Verordnung vom 22. Mai 2002 tber die schrittweise Einflihrung des freien Personenverkehrs zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europaischen Union und deren Mitgliedstaaten sowie unter den
Mitgliedstaaten der Europaischen Freihandelsassoziation (Verordnung tber die Einfiihrung des freien Perso-
nenverkehrs, VEP; SR 142.203).
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o Datenaustausch zwischen den Migrationsbehérden und den fur Erganzungsleistungen
zustandigen Behorden

Das FZA bzw. die EFTA-Konvention sehen vor, dass eine Person mit einem Aufenthalt ohne
Erwerbstatigkeit Uber ausreichenden Krankenversicherungsschutz sowie Uber genigende
finanzielle Mittel verfigen muss, damit sie keine Sozialhilfeleistungen beanspruchen kann.
Andernfalls erlischt ihr Aufenthaltsrecht. Die finanziellen Mittel werden dann als ausreichend
betrachtet, wenn Schweizerinnen und Schweizer in der gleichen Situation keine Sozialhilfe
beantragen kénnen bzw. wenn die finanziellen Mittel héher sind als der Betrag, der in der
Schweiz nach den Bestimmungen des ELG zum Bezug von Erganzungsleistungen berech-
tigt. Im Bereich der EL fehlen den Migrationsbehdrden allerdings regelmassig die notwendi-
gen Informationen, um allenfalls eine Aufenthaltsbewilligung entziehen zu kénnen, da zurzeit
keine rechtlichen Bestimmungen bestehen, die einen Informationstausch beim Bezug von
Erganzungsleistungen — analog der Bestimmung beim Sozialhilfebezug — erlauben.

Mit dem angestrebten Datenaustausch zwischen den fir die Ausrichtung von Erganzungs-
leistungen zustdndigen Organen und den kantonalen Migrationsbehorden soll der entspre-
chende Informationsfluss verbessert werden. Die gesetzliche Grundlage soll im Rahmen
einer Anderung im ELG wie auch im AuG erfolgen. Die vorgeschlagene Regelung betrifft
grundsatzlich alle Auslanderinnen und Auslander, die sich als Nichterwerbstétige in der
Schweiz aufhalten. Die Datenbekanntgabe beschrénkt sich auf die bundesrechtlich geregel-
ten Erganzungsleistungen. Sobald die Ergebnisse der Vernehmlassung ausgewertet sind, ist
vorgesehen, dass der Bundesrat in der Ausfiihrungsgesetzgebung konkretisiert, welche Da-
ten gemeldet werden missen.

e Erloschen des Aufenthaltsrechts als Arbeitnehmerin oder Arbeitnehmer

Wie bereits in Ziff. 3.4. dargestellt wurde, aussert sich das FZA nicht zum Verlust der Arbeit-
nehmereigenschaft. Deshalb hat der Bundesrat im Rahmen des Massnahmenpakets den
Verlust der Arbeitnehmereigenschaft im ersten Jahr des Aufenthalts in der Schweiz prazi-
siert. Dieses enthalt jedoch keine Bestimmungen Uber den Verlust des Aufenthaltsrechts bei
Aufgabe der Erwerbstétigkeit nach dem ersten Jahr des Aufenthalts. Die Vorlage soll daher
im Rahmen der Auslegung des FZA bzw. der EFTA-Konvention (Anhang K) klare zeitliche
Beschrankungen in Bezug auf den Verlust der Arbeitnehmereigenschaft festlegen und re-
geln, zu welchem Zeitpunkt das Aufenthaltsrecht erlischt und wann die betroffenen Personen
keine Sozialversicherungsleistungen mehr in Anspruch nehmen darfen.

4.6. Vollzugsmonitoring

4.6.1. Ausgangslage

Der Bundesrat hat mit Beschluss vom 26. Oktober 2011 das EJPD und das WBF beauftragt,
die Einflhrung eines Vollzugsmonitorings im Zusammenhang mit dem FZA zu prifen. Das
Projekt hat einen direkten Bezug zum Massnahmenpaket des Bundesrates vom 24. Februar
2010 und damit ebenfalls zu vorliegendem Bericht.

Am 24. April 2013 hat der Bundesrat im Rahmen seines Beschlusses, die Ventilklausel ge-
geniber der EU-17 und der EU-8 anzurufen, gleichzeitig den Auftrag vom 26. Oktober 2011
bestatigt. Entsprechend wurde fir eine Pilotphase eine Steuergruppe unter Leitung des SEM
zusammen mit der Vereinigung der kantonalen Migrationsamter (VKM), dem VSAA sowie
Vertretern des SECO, des Bundesamtes fur Sozialversicherungen (BSV) und der kantonalen
Sozialdirektorenkonferenz (SODK) eingesetzt.
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4.6.2. Gegenstand des Vollzugsmonitorings

Der priméare Zweck des Vollzugsmonitorings besteht darin, allfillige negative Auswirkungen
der Personenfreiziigigkeit aufzuzeigen. Um die Praktikabilitéat eines solchen Monitorings zu
testen, hat die Steuergruppe deshalb problematische Bereiche mit Missbrauchspotential
identifiziert und konkrete Fragestellungen formuliert. Anschliessend erfolgte in einer dreimo-
natigen Pilotphase eine statistische Erhebung anhand der festgelegten Fragestellungen
durch mehrere Kantone und eine Stadt. Ziel des Projekts war zum einen, die Tauglichkeit
eines Vollzugsmonitorings in der Praxis zu testen und zum anderen, allfalligen Handlungs-
bedarf in Form von Massnahmen zur Bekampfung der Missbrauche zu identifizieren. Die
Erhebung der Daten sollte nicht nur quantitative Schlisse, sondern auch qualitative Aussa-
gen zulassen.

Da keine rechtliche bzw. fir alle im Vollzugsmonitoring berticksichtigten Bereiche gultige
Definition des Begriffs «Missbrauch» vorliegt, wurden die Themenbereiche und Fragestel-
lungen zur Datenerhebung grundséatzlich auf die Erhebung von festgestellten Missbrauchen
fokussiert (Verfigung oder eingeleitetes Verfahren). Fir die Pilotphase wurden entsprechend
folgende drei Themenbereiche definiert:

Themenschwerpunkt 1 — Arbeitsvertradge und Arbeithehmer

Der Themenschwerpunkt 1, wurde durch zwei kantonale Migrationsamter, zwei kantonale
Amter fur Wirtschaft und Arbeit sowie durch eine Stadt erhoben. Diese haben innerhalb des
vorgegebenen Zeitrahmens Erhebungen zu fiktiven Arbeitsvertragen bzw. -bestatigungen®’,
zu Teilzeitarbeit® sowie zu Briefkastenfirmen und Griindungen von Scheinfirmen®! durchge-
fuhrt. Des Weiteren wurde die Abgrenzung zwischen selbststandiger und unselbststandiger
Erwerbstatigkeit insbesondere hinsichtlich der Personalvermittlung und des Verleihs beriick-
sichtigt (vgl. dazu auch Ziff. 4.1.). Ferner wurden hinsichtlich des Erotikbereichs erganzende
Fragestellungen aufgenommen, da dieser Bereich von der Steuergruppe als besonders sen-
sibel beurteilt wurde.

Themenschwerpunkt 2 — Soziale Sicherheit und Sozialhilfe

Die aus dem SECO und dem BSV, unter Einbezug der Stadteinitiative Sozialpolitik sowie
einer Schweizer Stadt, bestehende Arbeitsgruppe zeigte auf, in welchen Bereichen der sozi-
alen Sicherheit (Sozialversicherungen und Sozialhilfe) bereits heute ein Monitoring durchge-
fuhrt wird und welche Resultate bereits vorliegen bzw. in erweiterter Form in Zukunft vorlie-
gen konnten. Die Erkenntnisse der Arbeitsgruppe flossen in die unter Ziff. 3.2. und 3.3. des
vorliegenden Berichts gemachten Ausfuhrungen ein.

Themenschwerpunkt 3 — Familiennachzug

Die Erhebung der Daten im Bereich des Familiennachzugs erfolgte durch vier kantonale Mig-
rationsdmter und eine Stadt. Um die Fragestellungen in diesem Themenschwerpunkt zu de-
finieren, wurden Bereiche identifiziert, in welchen der Antrag auf Familiennachzug der Siche-
rung des Zugangs des nachgezogenen Familienmitglieds zum Schweizer Arbeitsmarkt dien-

49 Gefalligkeitsvertrage/-bestatigungen deren Zweck der Erschleichung einer Aufenthaltsbewilligung dient.

50 Teilzeitarbeit, die nicht existenzsichernd ist. Es sind verschiedene Missbrauchskonstellationen denkbar: Re-
duktion des Arbeitspensums kurz nach Stellenantritt auf ein nicht mehr existenzsicherndes Mass, von Beginn
an bewusst niedriger und nicht existenzsichernder Beschéftigungsgrad (verbunden mit dem Gang zur Sozial-
hilfe zur Deckung der Differenz zwischen Einkommen und Existenzminimum) und Weigerung zur Erh6hung
des Beschéftigungsgrads. Zentral ist nicht die Konstellation an sich, sondern, dass mit der angewandten Me-
thode eine Bewilligung erschlichen werden soll.

51 Die Griindung von Scheinfirmen dient hauptsachlich der Umgehung der Bestimmungen zur Dienstleistungser-
bringung in der Schweiz (geméass FZA maximal 90 Tage pro Kalenderjahr).
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te und nicht der tatsachlichen Familienzusammenfihrung. Entsprechend waren die Migrati-
onsamter gehalten, insbesondere Falle aufzufihren, in denen Scheinzahlungen als Unter-
haltsleistungen erfolgten, keine tatsachliche Familienzusammenfiihrung®? stattfand oder kei-
ne angemessene Wohnung® vorhanden war. Ebenfalls sollten Daten erhoben werden, wenn
die finanziellen Mittel offensichtlich nicht ausreichend waren, Scheinehens* vorlagen oder ein
Familiennachzugsgesuch bei einer nur noch formell bestehenden Ehe erfolgte.

4.6.3. Erkenntnisse aus der Pilotphase «Vollzugsmonitoring»

Aus der Pilotphase des Vollzugsmonitorings geht hervor, dass anhand der festgestellten
Falle in einigen Bereichen ein gewisses Missbrauchspotenzial besteht. Tatsachliche Miss-
brauchsfélle bildeten jedoch die Ausnahme und stellen kein flachendeckendes Vorkommen
dar. Gleichzeitig wurde festgestellt, dass bspw. Missbrauche im Sozialversicherungsbereich
und in der Sozialhilfe Phanomene sind, die unabhangig von der jeweiligen Nationalitat und
daher unabhangig vom FZA bzw. der EFTA-Konvention (und anderen Versicherungsab-
kommen) vorkommen.

Die Steuergruppe hat anhand der Pilotphase festgestellt, dass sich mdgliche Missbrauche
dort am besten feststellen und bek&dmpfen lassen, wo ein direkter (Daten-)Austausch und
eine enge Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen involvierten Behdrden bestehen.
Der Datenaustausch zwischen den Vollzugsbehdrden der ALV bzw. Sozialhilfe und den Mig-
rationsbehorden wurde bereits gesetzlich verankert. Der erarbeitete Entwurf zur Anderung
des AuG zur Vollzugsverbesserung im FZA sieht die Einfihrung einer Datentbermittlung
hinsichtlich des Bezugs von EL vor (vgl. Ziff. 4.5.2. des vorliegenden Berichts). Die Vorlage
sieht vor, dass die fir Erganzungsleistungen zustandigen Behorden die kantonalen Auslan-
derbehdérden kinftig automatisch informieren missen, wenn sie einer auslandischen Person,
die keiner Erwerbstatigkeit nachgeht, Erg&nzungsleistungen ausrichten. Durch den ange-
strebten Datenaustausch soll die Uberprifung des Aufenthaltsanspruchs und ein allfalliger
Widerruf der Aufenthaltsbewilligung ermdéglicht werden.

Im Zusammenhang mit den erhobenen Daten gilt es zudem zu berlcksichtigen, dass es sich
lediglich um einen begrenzten Ausschnitt sowohl hinsichtlich teilnehmender Kantone wie
auch hinsichtlich der Dauer der Erhebung handelt. Ebenso ist zu berticksichtigen, dass die
Kantone im Bereich der Personenfreiziigigkeit nicht in allen Bereichen dieselbe Praxis im
Vollzug anwenden. Die Ergebnisse kdnnen daher nicht auf die ganze Schweiz extrapoliert
werden. Hinzu kommt, dass die Kantone, die an der Pilotphase teilgenommen haben, bei der
Missbrauchsbek&mpfung unterschiedliche Prioritéaten setzen. Generell lasst sich sagen, dass
Kantone, die ein umfangreiches Kontrolldispositiv aufgebaut haben, d.h. dass die fir einen
konkreten Einzelfall zustandigen Behorden untereinander eng zusammenarbeiten (z.B. Mig-
rationsbehdrde mit dem Sozialdienst), auch entsprechend h&ufiger zumindest potenzielle
Missbrauche feststellen. Infolge dessen unterscheiden sich auch die Organisation sowie die
fur die Umsetzung und den Vollzug des FZA bzw. der EFTA-Konvention (Anhang K) zur Ver-
fugung stehenden personellen und finanziellen Ressourcen innerhalb der Kantone teilweise
erheblich.

Die Ursachen fir die Unterschiede beim kantonalen Vollzug des FZA bzw. der EFTA-
Konvention (Anhang K) wird der Bundesrat in Zusammenarbeit mit den Kantonen im Rah-
men der Behandlung des von der Geschéftsprifungskommission des Nationalrats einge-

52 Es stehen z.B. wirtschaftliche Griinde im Vordergrund; so etwa Nachzug von Kindern (insbesondere mit Nati-
onalitat eines Drittstaats) kurz vor Erreichen des maximalen Nachzugsalters, namentlich bei langjahrigem Zu-
warten mit dem Nachzug.

53 Das Recht auf Familiennachzug steht unter dem Vorbehalt, dass der Erwerbstatige Uber eine angemessene
Wohnung fur seine Angehorigen verflgt (Art. 3 Anhang | FZA; siehe dazu auch Ziff. 4.2.).

54 Als rechtswidrig erkannte Scheinehen, lassen kein Aufenthaltsrecht in der Schweiz entstehen (vgl. Ziff. 4.2.).
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reichten Postulats 14.4005 vertieft abklaren. Im Rahmen des zur Erflllung dieses Postulat
zu verfassenden Berichts soll ebenfalls darauf eingegangen werden, wie die Kantone die
Maoglichkeit zur Steuerung der Zuwanderung durch den Entzug oder die Befristung von Auf-
enthaltsbewilligungen besser und einheitlicher nutzen kénnen. Der entsprechende Bericht
soll gegebenenfalls weitere Massnahmen aufzeigen, die zur Optimierung des Vollzugs des
FZA sowie zur Bekédmpfung von Missbrauchen geeignet sind.

5. Fazit

Der vorliegende Bericht stellt den Stand und die Umsetzung des Massnahmenpaketes vom
24. Februar 2010 dar. Es wird auf jede Massnahme im Massnahmenpaket eingegangen.
Zudem wird aufgezeigt, dass das SEM und das SECO zur Umsetzung des Massnahmenpa-
kets in einem ersten Schritt ein Rundschreiben an die Arbeitsmarkt- und Migrationsbehérden
verfasst haben, in dem die Umsetzung der einzelnen Massnahmen ausfihrlich erlautert wur-
de. Bei einzelnen Massnahmen reichten die Ausfuhrungen aus und fuhrten zu einer einheitli-
chen Anwendung und Verbesserung des Vollzugs des FZA bzw. der EFTA-Konvention (An-
hang K). In anderen Bereichen war zur Durchsetzung der Massnahmen die Schaffung von
gesetzlichen Grundlagen notwendig. Die entsprechenden Gesetzesanderungen sind teilwei-
se bereits in Kraft oder werden gegenwartig vorbereitet.

Ebenfalls wird im vorliegenden Bericht auf die dreimonatige Pilotphase des Vollzugsmonito-
rings eingegangen, welche die Tauglichkeit des Monitorings in der Praxis testen und allfalli-
gen Handlungsbedarf in Form von Massnahmen zur Bekdmpfung der Missbrauche im Rah-
men der Personenfreiziigigkeit identifizieren sollte. Die Erkenntnisse der Pilotphase flossen
in vorliegenden Bericht ein und machen deutlich, dass im Rahmen der Erhebung lediglich
Einzelfalle von Missbrauch und kein flachendeckender Missbrauch festgestellt wurde. Die
Ergebnisse zeigen aber auch, dass bei den erhobenen Féllen mit Missbrauchspotenzial teil-
weise erhebliche kantonale Unterschiede in Bezug auf deren Anzahl festgestellt wurden.

Die Ursachen fir die Unterschiede beim kantonalen Vollzug des FZA/der EFTA-Konvention
(Anhang K) sowie die Moglichkeit zu einer besseren Steuerung der Zuwanderung durch den
Entzug oder die Befristung von Aufenthaltsbewilligungen sollen im Rahmen der Behandlung
des von der Geschaftsprifungskommission des Nationalrats eingereichten Postulats
14.4005 vertieft abgeklart werden. Der in Erfillung des Postulats zu verfassende Bericht,
dessen Publikation im Frihjahr 2016 vorgesehen ist, wird gegebenenfalls weitere Massnah-
men aufzeigen, die zur Optimierung des Vollzugs des FZA/der EFTA-Konvention (Anhang K)
sowie zur Bekampfung von Missbrauch geeignet sind.
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