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Zusammenfassung

Mit dem Inkrafttreten des Freiziigigkeitsabkommens im Jahr 2002 bekamen Angehérige der EU-
Staaten erleichterte Mdéglichkeiten, sich in der Schweiz niederzulassen und einer Arbeitstétigkeit
nachzugehen. Schweizer Staatsangehdrige wiederum kénnen das gleiche Recht in den EU-/
EFTA-Staaten beanspruchen. Wéhrend einer ersten Phase unterlag die Zuwanderung aus EU-
Staaten Kontingenten. Bis 2014 besteht fiir die EU-Staaten mit Ausnahme von Bulgarien und
Rumdénien, fir die weiterhin Kontingente gelten, eine Schutzklausel, um Kontingente wieder ein-
fihren zu kénnen. Dies wére dann der Fall, wenn die Zuwanderung ein zu grosses Ausmass
angenommen hétte. Diese Schutzklausel wurde in der Vergangenheit nicht angerufen. Nach rund
neun Jahren kénnen Aussagen zu den Auswirkungen des Freizligigkeitsabkommens auf den
Kanton St.Gallen gemacht werden. So hat im Kanton St.Gallen gleich wie in der ganzen Schweiz
der Anteil der Staatsangehdrigen aus den EU-/EFTA-Staaten in den letzten Jahren kontinuierlich
zugenommen. Die Zuwanderung entwickelte sich dabei parallel zum Wirtschaftswachstum und
folgt der Nachfrage der Wirtschaft nach Arbeitskréften. Sie wuchs in Konjunkturphasen und ver-
langsamte sich in Rezessionsjahren. Den weitaus gréssten Anteil an Zuwanderern aus dem EU-/
EFTA-Raum machen deutsche Staatsangehdrige aus. Den primdren Zuzugsgrund fiir die Mehr-
heit der Zuwanderer aus dem EU-EFTA-Raum stellt die Aufnahme einer Erwerbstétigkeit dar. Die
Zuwanderung von Angehérigen aus Drittstaaten hingegen ist zwar im gleichen Zeitraum zurtick-
gegangen, doch nicht in dem zuvor erwartenden Ausmass. Die Ursache hierfiir liegt darin, dass
die Zuwanderung von Drittstaatsangehdrigen vornehmlich ber den Familiennachzug erfolgt.

Das Qualifikationsniveau der erwerbstétigen Zuwandernden entspricht demjenigen der Schweizer
Erwerbstétigen. Die grosse Mehrheit verfiigt also (ber ein mittleres bis hohes Ausbildungsniveavu.
Die Entwicklung der Arbeitslosenzahlen zeigt, dass keine Verdrdngung von Schweizerinnen und
Schweizern aus dem Arbeitsmarkt durch EU-/EFTA-Staatsangehdérige stattgefunden hat. Deut-
sche Staatsangehdrige verzeichnen trotz der starken Zuwanderung eine der geringsten Arbeits-
losenraten unter den ausldndischen Staatsangehdrigen.

Um die in- und ausléndischen Arbeitnehmenden vor Lohnunterbietungen und Verstéssen gegen
die Arbeitsbedingungen zu schlitzen, wurden flankierende Massnahmen in Kraft gesetzt. Ausser-
dem wird auch die Meldepflicht kontrolliert. Im Rahmen der flankierenden Massnahmen werden
in Entsendebetreiben wie auch bei Schweizer Arbeitgebenden Kontrollen durchgefiihrt. Es hat
sich gezeigt, dass Lohnverstésse mehrheitlich bei Entsendebetrieben stattfinden. Die Lohnver-
stossquoten bei schweizerischen Arbeitgebenden sind klein. Grundsétzlich erwiesen sich die
Kontrollen als notwendig, insbesondere in Branchen, die besonders geféhrdet sind. Bei Lohnver-
stéssen in Branchen ohne allgemeinverbindlichen Gesamtarbeitsvertrag werden durch die Tripar-
tite Kommission Verstandigungsverfahren durchgefihrt. Im Kanton St.Gallen fihrten diese Ver-
fahren in den meisten Féllen zu Lohnnachzahlungen und Lohnerhéhungen.

In den letzten Jahren hat die Zahl der meldepflichtigen Selbststédndigerwerbenden zugenommen.
Diese Personen mussen den Nachweis einer Selbststédndigkeit erbringen, da sie ansonsten als
Scheinselbststédndige gelten. Obwohl der Anteil der Selbststdndigerwerbenden am gesamten
Arbeitsmarkt gering ist, ist das Problem der Scheinselbststédndigkeit existent. Deshalb hat sich im
Kanton St.Gallen der Kontrollschwerpunkt entsprechend verlagert. Auch mit intensivierten Kon-
trollen blieb die Verstossquote jedoch verhéltnisméssig tief.

In Bezug auf die Entwicklung des Wohnungsmarkts konnte im Kanton St.Gallen kein ursédchlicher
Zusammenhang mit der Einfihrung des Freizligigkeitsabkommens festgestellt werden. Zwar hat
in den letzten Jahren ein Preisanstieq stattgefunden, doch ist dieser nicht auf die Zuwanderung,
sondern auf den steigenden Pro-Kopf-Bedarf der ansédssigen Bevélkerung zuriickzufiihren. Auch
hat das Freiziigigkeitsabkommen nicht zu einer Zunahme der IV-Rentenbezliger gefiihrt. Viel-
mehr ist in den letzten Jahren bei den EU-/EFTA-Staatsangehdrigen ein riickldufiger Trend fest-
zustellen, der ausgeprégter ist als bei den Schweizerinnen und Schweizern. Differenzierter miis-
sen hingegen die Auswirkungen auf die Arbeitslosenversicherung betrachtet werden. Wéhrend
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Schweizer wie auch deutsche Staatsangehdrige zu den Netto-Zahlern gehéren, sind die deut-
lichsten Netto-Bezliger der Arbeitslosenversicherung Angehdrige aus Drittstaaten, aus Portugal
und ltalien.

Gesamthaft kann festgehalten werden, dass die beflirchteten negativen Auswirkungen der
Personenfreiziigigkeit nicht eingetroffen sind. Fiir den Kanton St.Gallen und insbesondere die
St.Galler Wirtschaft ist die Bedeutung des Freiziigigkeitsabkommens sehr gross.

Herr Préasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Hiermit unterbreiten wir lhnen den Bericht zu den Auswirkungen des Personenfreiziigigkeits-
abkommens auf den Kanton St.Gallen.

1 Einleitung

In der Aprilsession 2010 hat der Kantonsrat das Postulat 43.10.03 «Entwicklung des Auslander-
bestandes im Kanton St.Gallen seit der Einflhrung der Personenfreiziigigkeit am 1. Juni 2002»
mit gedndertem Wortlaut gutgeheissen:

«Die Regierung wird eingeladen, dem Kantonsrat tber die Entwicklung der Zahlen der auslandi-
schen Wohnbevélkerung seit Inkrafttreten des Freizligigkeitsabkommens und Uber dessen Aus-
wirkungen auf die Wirtschaft im Kanton St.Gallen Bericht zu erstatten.»

Aufgrund der Ausgestaltung des Freizlgigkeitsabkommens (abgekirzt FZA) hat dieses keinen
Einfluss auf die Entwicklung der Zu- und Abwanderung im Rahmen des Asylrechts. Ebenso we-
nig hat das Freizligigkeitsabkommen einen Einfluss auf den Bestand der Personen, die den Sta-
tus von vorlaufig Aufgenommenen besitzen. Deshalb wird im Bericht nicht auf diese beiden Be-
reiche eingegangen.

Auch behandelt der Bericht keine Fragen der Integration. Diesen Themenbereich hat die Regie-
rung bereits im Bericht «Integration: Weiterentwicklung der Integrationspolitik im Kanton St.Gallen»
vom 4. Januar 2011 (40.11.01) detailliert abgehandelt.

Die Thematik der Schwarzarbeit wird in diesem Bericht ebenfalls ausgeklammert, weil sie keine
spezifische Problematik der Personenfreiziigigkeit darstellt, sondern die schweizerische Arbeits-
bevélkerung gleichermassen betrifft. Die diesbezlglichen Massnahmen sind im Bundesgesetz
Uber Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit und dessen Verordnung (SR 822.41; ab-
gekurzt BGSA, und SR 822.411; abgekurzt VOSA) festgelegt.

Der vorliegende Bericht skizziert in einem ersten Teil die Ausgangslage, wobei insbesondere auf
die rechtlichen Grundlagen wie auch auf das Freiziigigkeitsabkommen eingegangen wird. Aus-
serdem wird in diesem Teil die wirtschaftliche Entwicklung im Kanton St.Gallen, auf die in den
folgenden Abschnitten immer wieder Bezug genommen wird, beschrieben. Im Weiteren wird die
Bevolkerungsentwicklung seit der Einfihrung der Personenfreiziigigkeit dargestellt sowie die Zu-
und Wegzlige aus dem Ausland in den Kanton St.Gallen analysiert. Die Auswirkungen des FZA
auf die Wirtschaft werden danach mit Schwerpunkt auf dem Arbeitsmarkt behandelt. Dabei wer-
den auch die flankierenden Massnahmen zur Vermeidung von unerwiinschten Nebenwirkungen
des FZA und deren Umsetzung im Kanton St.Gallen ausfihrlich dargelegt. Die Entwicklung des
Wohnungs- und Immobilienmarktes sowie der Sozialversicherungen werden als weitere wirtschaft-
liche Aspekte thematisiert. Abschliessend erfolgt eine politische Wertung der dargestellten Aus-
wirkungen des FZA.
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2 Ausgangslage

2.1 Rechtliche Grundlagen

211 Landesrecht (BV/AuG)

Art. 121 der Bundesverfassung (SR 101) regelt, dass die auslanderrechtliche Gesetzgebung
Sache des Bundes ist. Diese Gesetzgebung umfasst nicht nur die Ein- und Ausreise auslandi-
scher Staatsangehdriger, sondern auch ihren Aufenthalt und ihre Niederlassung in der Schweiz.
Die Kantone vollziehen geméass Bundesvorgaben die auslanderrechtlichen Gesetze.

Wahrend das alte Bundesgesetz Gber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander (abgekirzt
ANAG) ein Rahmengesetz war, wurden in das vollstandig revidierte Auslandergesetz (SR 142.20;
abgekirzt AuG), das seit 1. Januar 2008 in Kraft ist, zahlreiche Bestimmungen aufgenommen,
die bis zu dem Zeitpunkt in verschiedenen Verordnungen geregelt waren. Somit sind im AuG
samtliche wichtige auslanderrechtliche Bestimmungen enthalten. Insbesondere regelt das AuG
die Ein- und Ausreise von auslandischen Staatsangehdrigen (Art. 5 bis Art. 9 AuG), die Zulas-
sungsvoraussetzungen fir einen Aufenthalt mit und ohne Erwerbstatigkeit (Art. 18 bis Art. 31
AuG) sowie den Aufenthalt auslandischer Staatsangehdriger in der Schweiz (Art. 32 bis Art. 41
AuG).

Das AuG gilt fur alle auslandischen Staatsangehdrigen, soweit keine anderen Bestimmungen des
Bundesrechts oder von der Schweiz abgeschlossenen vélkerrechtlichen Vertrage zur Anwendung
kommen. Insbesondere fir Staatsangehérige aus dem EU-/EFTA-Raum bringt Art. 2 AuG eine
wichtige Prazisierung. Fir sie, ihre Familienangehdrigen sowie fir in die Schweiz entsandte Ar-
beithehmende, die in einem dieser Staaten Wohnsitz haben, gilt das AuG nur, soweit das FZA,
das seit 2002 in Kraft ist, keine abweichenden Bestimmungen oder das AuG glnstigere Bestim-
mungen enthalt. Das FZA ist Bestandteil der Bilateralen Abkommen |, die 1999 zwischen der
damaligen Européischen Gemeinschaft (EG) und der Schweiz abgeschlossen wurden. Die glei-
chen Bestimmungen wie fiir die EU-Staatsangehdérigen gelten auch fur die Angehdérigen der EF-
TA-Staaten'. In Bezug auf die Personenfreiztigigkeit werden die EFTA-Staaten gleich wie die EU-
Staaten behandelt. Somit findet das AuG im Bereich der Zuwanderung insbesondere fir Angehd-
rige aus Drittstaaten Anwendung.

Der Aufenthalt und die Niederlassung auslandischer Staatsbiirger werden Uber Bewilligungen
geregelt. Die Bewilligungsart hangt unter anderem von der Herkunft des auslandischen Staats-
angehdrigen wie auch von der Aufenthaltsdauer ab. Zudem werden verschiedene Voraussetzun-
gen festgelegt, die erfillt sein missen, um eine entsprechende Aufenthaltsbewilligung zu erhal-
ten. Die verschiedenen Bewilligungsarten sind in Tabelle 1 aufgefiihrt.

Island, Liechtenstein und Norwegen.
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T_1  Arten Aufenthaltsbewilligung (Stand Ende Mai 2011)?
Ausweis | Status Voraussetzung Dauer der
Arbeitsbewilligung Bewilligung
L Kurzaufenthaltsbewilli- Erteilung nur an Fiihrungskréfte, Spezialisten und Fur kurzfristige Erwerbstatigkeit
gung andere qualifizierte Arbeitskrafte Dauer der Bewilligung geméass
Drittstaatenangehdrige Au-pair-Anstellungen Arbeitsvertrag
Praktika Max, 24 Monate
Stagiaires Flr 18-30-jahrige Personen Max. 18 Monate
Drittstaatenangehdrige Abschluss einer Berufsausbildung
L EU- Kurzaufenthaltsbewilli- Keine fur EU-25-Biirger® Fur unter 1-jahrige Erwerbstatigkeit
27/EFTA gung Arbeitsmarktlicher Vorentscheid bei EU-2-Blrgern Dauer der Bewilligung geméass
EU/EFTA-Staaten Arbeitsvertrag
Stagiaires Flr 18-30-jahrige Personen Max. 18 Monate
EU/EFTA-Staaten Abschluss einer Berufsausbildung
B Aufenthaltsbewilligung Erteilung nur an Flhrungskréfte, Spezialisten und 1 Jahr (verlangerbar)
Drittstaatenangehérige andere qualifizierte Arbeitskrafte
Anerkannte Fllchtlinge: Arbeitsvertrag
B EU- Aufenthaltsbewilligung Keine fir EU-25-Biirger* 5 Jahre (verlangerbar)
27/EFTA EU/EFTA-Staaten Arbeitsmarkilicher Vorentscheid bei EU-2-Biirgern
C Niederlassungsbewilli- Keine Unbefristet, Erteilung nach 10
gung Jahren Aufenthalt oder vorzeitige
Drittstaatenangehérige Erteilung (nach 5 Jahren) bei fortge-
schrittener Integration. Bei aner-
kannten Fliichtlingen Erteilung nach
5 Jahren.
C EU- Niederlassungsbewilli- Keine Unbefristet, Erteilung nach 5 Jahren
27/EFTA gung Aufenthalt bei Blrgern von Landern
EU/EFTA-Staaten mit einer Niederlassungsvereinba-
rung oder mit Gegenrecht, ansons-
ten nach 10 Jahren
G Grenzgéangerbewilligung Aufenthaltsbewilligung in den Nachbarstaaten seit 1 Jahr (verlangerbar)
Drittstaatenangehérige 6 Monaten, arbeitsmarktlicher Vorentscheid
G EU- Grenzgangerbewilligung EU-25: Wohnsitz Hoheitsgebiet (Wegfall der 5 Jahre (verlangerbar)
27/EFTA EU/EFTA-Staaten geographischen Grenzgéngerzonen)
EU/EFTA, Arbeitsvertrag oder selbststandiger
Erwerb
EU-2: Wohnsitz im grenznahen Ausland, Arbeits-
vertrag (Inlandervorrang) oder selbststéandiger
Erwerb

Quelle: Migrationsamt St.Gallen; vgl. Art. 32 bis 52 AuG.

dargestellt.
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2.1.2 Freiziugigkeitsabkommen

Das Freizlgigkeitsabkommen (Freizligigkeitsabkommen vom 21. Juni 1999; SR 0.142.112.681;
abgekirzt FZA) stellt das wichtigste bilaterale Abkommen im Migrationsbereich zwischen dem
Bund und der Europaischen Gemeinschaft beziehungsweise ihren Mitgliedstaaten dar. Es regelt
sowohl Einreise wie auch Aufenthalt von Angehdérigen der Mitgliedstaaten der EU in der Schweiz
gleich wie von Schweizerinnen und Schweizern in den Staaten der EU. Voraussetzung flr den
Aufenthalt in der Schweiz ist ein glltiger Arbeitsvertrag, eine selbststandige Erwerbstatigkeit oder
im Fall einer Nichterwerbstatigkeit der Nachweis Uber gentigend hohe finanzielle Mittel.

Das FZA, das am 1. Juni 2002 in Kraft trat, wurde gestaffelt eingefiihrt. Die Mitgliedstaaten der
EU wurden dabei in drei verschiedene Gruppen unterteilt, fir die unterschiedliche Einfihrungs-
geschwindigkeiten gelten. Die erste Gruppe (EU-17) umfasst die «alten» 15 EU-Staaten sowie
Malta und Zypern. Als EU-8 Staaten wird zweite Gruppe der Mitgliedstaaten bezeichnet, die aus
den acht «neuen» osteuropaischen EU-Staaten besteht, die im Jahr 2004 der EU beigetreten
sind und mit einem Zusatzprotokoll zum FZA im gleichen Jahr in die Personenfreizligigkeit einge-
bunden wurden. Der dritten Gruppe wiederum gehéren die beiden neuesten im Jahr 2007 beige-
tretenen EU-Mitglieder Ruméanien und Bulgarien an.

T_2 Unterteilung EU-Staaten

EU-17 Staaten Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland,
Grossbritannien, Irland, ltalien, Luxemburg, Malta, Niederlande, Osterreich,
Portugal, Schweden,

Spanien, Zypern

EU-8 Staaten Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechische
Republik, Ungarn
EU-2 Staaten Bulgarien, Rumanien

EU-27 Staaten Alle EU-Staaten

EU-25 Staaten Alle Staaten ohne Bulgarien und Ruménien

EU-15 Staaten EU-17 Staaten ohne Malta und Zypern

Im Rahmen der Bilateralen Abkommen | wurde festgelegt, dass die Schweiz im Mai 2009, also
nach zehn Jahren, Stellung nehmen musste, ob sie das FZA weiterfiihren will. In der Folge stimmte
das Schweizer Stimmvolk im Februar 2009 lber die Weiterfiihrung des FZA ab. Gleichzeitig be-
fand es auch Uber die Ausdehnung des FZA auf die neuen EU-Mitglieder Ruméanien und Bulga-
rien. Es nahm die Vorlage mit 59,6 Prozent an. Fur Bulgarien und Ruménien trat das FZA in der
Folge mit entsprechenden Einschrankungen am 1. Juni 2009 in Kraft.

Der Geltungsbereich der Personenfreiziigigkeit wird abgestuft nach den EU-Staatengruppen ein-
gefuhrt. In den ersten zwdlf Jahren seit Inkrafttreten des FZA im Jahr 2002 unterlag die Perso-
nenfreiziigigkeit mit der EU verschiedenen Beschrankungen. Auf diese Weise sollte gewahrleistet
bleiben, dass sich die Zuwanderung in einem klar definierten Rahmen bewegt.

In einer ersten Ubergangsphase galt ein Inlandervorrang auf dem Schweizer Arbeitsmarkt. Das
heisst, dass Arbeitskrafte aus der EU nur dann angestellt werden durften, wenn sich auf dem
Schweizer Arbeitsmarkt niemand mit einer gleichen Qualifikation fand. Ausserdem wurden auf
dem Schweizer Arbeitsmarkt Lohnniveau- und Anstellungskontrollen durchgefiihrt. Neben diesen
Zugangsbeschrankungen fiir den Schweizer Arbeitsmarkt wurden in der ersten Ubergangsphase
Kontingente fiir die Zuwanderung aus den Staaten der EU aufgestellt. Fir die EU-17 Staaten
belief sich das Zuwanderungskontingent fiir Daueraufenthalter® auf 15'000 Personen pro Jahr.
Das Kontingent fiir Kurzaufenthalter® war mit 115'500 Personen jahrlich deutlich hdher. Fiir die

° Aufenthaltsbewilligung B EU/EFTA; vgl. Tabelle T_1.
6 Kurzaufenthaltsbewilligung L EU/EFTA; vgl. Tabelle T_2.
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EU-17-Staaten galt diese erste Ubergangsphase bis 1. Juni 2007. Fiir die EU-8 Staaten wieder-
um galten die Zugangsbeschréankungen wie auch die Kontingentierung der Zuwanderung bis 30.
April 2011. Im Gegensatz zu den EU-17 Staaten wurden die Kontingente der EU-8 Staaten aber

abgestuft (vgl. T_3).

T_3 Kontingente der EU-8 Staaten
bis Mai 2007 | bis Mai 2008 | bis Mai 2009 | bis Mai 2010 | bis Mai 2011
Daueraufenthalter | 1'700 2'200 2'600 2'800 3'000
Kurzaufenthalter | 15'800 19'200 22'600 26'000 29'000

So bestand das Kontingent im ersten Jahr aus 900 Daueraufenthaltern und 9'000 Kurzaufenthal-
tern. Diese Zahl wurde kontinuierlich erhéht und erreichte im Jahr 2010 ein Jahresmaximum von
3'000 Dauer- und 29'000 Kurzaufenthaltern. Fir Bulgarien und Rumanien, flr die das FZA seit
2009 mit Beschrénkungen gilt, haben diese Einschrankungen bis Mitte 2016 Bestand. Den bulga-
rischen und rumanischen Staatsangehdrigen stehen eigene Kontingente zur Verfigung (vgl.

T 4).

T_4 Kontingente der EU-2 Staaten
bis Mai | bis Mai | bis Mai | bis Mai | bis Mai | bis Mai bis Mai
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Daueraufenthalter | 326 523 684 885 1046 1126 1207
Kurzaufenthalter | 3620 4'987 6'355 7722 9090 10'457 11'664

In der zweiten Ubergangsphase bestehen zwar weder Inl&andervorrang noch Kontingente, doch
besitzt die Schweiz bei dieser Phase eine Schutzklausel (sogenannte Ventilklausel). Die Schweiz
gewahrt in dieser Phase den EU-Staaten zwar die volle Personenfreiziigigkeit, doch kann der
Bundesrat bei einer hohen Zuwanderung sich auf die Schutzklausel berufen. In einem solchen
Fall kann die Schweiz fir einen befristeten Zeitraum einseitig und ohne die Gefahr von Retorsi-
onsmassnahmen seitens der EU wieder Kontingente einfuhren. Voraussetzung flr die Anrufung
dieser Schutzklausel ist, dass die Anzahl der ausgestellten Bewilligungen mindestens 10 Prozent
Uber dem Durchschnitt der vorangegangenen drei Jahre liegt. Auch die unter der Schutzklausel
eingeflhrten Kontingente unterliegen dabei gewissen Einschrankungen: Sie miissen mindestens
5 Prozent Gber dem Durchschnitt der erteilten Bewilligungen der drei vorangegangenen Jahre
liegen. Fiir die EU-17 wie auch fiir die EU-8 Staaten gilt diese Ubergangsphase bis Ende Mai
2014. Fir Rumanien und Bulgarien dauert diese zweite Ubergangsphase von Mitte 2016 bis Mitte
2019. Im Jahr 2009 hat der Bundesrat die Anwendung der Schutzklausel geprift, nachdem auf-
grund der guten konjunkturellen Situation die Zahl der aus den EU-17 Staaten Zugewanderten
Uber der definierten Schwelle lag. Aufgrund der guten wirtschaftlichen Situation und des damit
zusammenhangenden Arbeitskraftebedarfs wurde die Schutzklausel nach Prifung der Situation
durch das Eidgenéssische Justiz- und Polizeidepartement in der Folge nicht angewendet. In den
Jahren 2010 und 2011 erreichten weder die Kurzaufenthalts- noch die Aufenthaltsbewilligungen
die quantitative Schwelle, um die Ventilklausel anzurufen.

Ab Ende Mai 2014 qilt fiir die EU-17 wie auch die EU-8 Staaten weiterhin die volle Personenfrei-
zlgigkeit, ohne dass die Schweiz die Mdglichkeit besitzt, auf allféllige Schutzklauseln zuriickzu-
greifen. Fir Rumanien und Bulgarien wird die vollstindige Personenfreizligigkeit ohne Schutz-
klauseln nach heutigen Vorgaben ab Mitte 2019 angewendet.
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Ebenfalls vom FZA profitieren die Grenzgénger. Als Grenzganger gelten Personen, die in der
Schweiz arbeiten, aber ihren Wohnsitz in einer benachbarten Grenzzone haben. Die Grenzzonen
sind in Grenzgangerabkommen festgelegt, welche die Schweiz mit ihren Nachbarstaaten abge-
schlossen hat. Die Grenzganger missen mindestens einmal wéchentlich an ihren auslandischen
Hauptwohnsitz zurlickkehren. Flr Staatsangehérige der EU-17/EFTA-Staaten gelten keine
Grenzzonen mehr. Fir sie ist seit 2007 die vollstéandige berufliche Mobilitat der ganzen Schweiz
gewahrleistet. Fir Angehérige der EU-8 und der EU-2-Staaten gelten die Grenzzonen hingegen
weiterhin. Diese Bewilligung wird flr funf Jahre erteilt, sofern ein unbefristeter Arbeitsvertrag
oder einer, der langer als ein Jahr gultig ist, vorliegt. Besteht ein klrzerer Arbeitsvertrag, richtet
sich die Gultigkeitsdauer der Grenzgangerbewilligung nach der Befristung des Arbeitsvertrages.

Mit dem Wegfall der Kontingente und ohne die Anrufung der Schutzklausel beschrankt sich die
Bewilligungspraxis gegeniiber Angehdérigen der EU-25/EFTA-Staaten auf das Erteilen von Bewil-
ligungen. Die kantonalen Migrationsbehdrden haben keinen Spielraum, bei Erteilungen regulie-
rend einzugreifen. Sofern die Voraussetzungen’ zur Bewilligungserteilung erfilllt sind, kénnen
sich die auslandischen Personen auf einen staatvertraglichen Rechtsanspruch auf Erteilung der
Bewilligung berufen. Dieser origindre Rechtsanspruch hat zur Folge, dass die Migrationsbehor-
den keine eigentlichen Bewilligungen mehr erteilen, sondern nur noch «Bescheinigungen». Ein-
zig im Zusammenhang mit ausléndischen Personen, die lber eine Temporarfirma angestellt wer-
den, erteilt das Migrationsamt eine Kurzaufenthaltsbewilligung (L-Bewilligung) anstatt einer
B-Bewilligung, die fur finf Jahre gelten wirde. Diese Praxis beruht auf einer Empfehlung des
Bundesamtes fir Migration, da davon auszugehen ist, dass Temporéranstellungen ohnehin nicht
Uber mehrere Jahre aufrechterhalten werden. Ausserdem haben die Migrationsamter die Még-
lichkeit bei Personen aus den EU-/EFTA-Staaten die Bewilligung zu verweigern, wenn sie in der
Vergangenheit schwer straffallig geworden sind und somit eine Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung
darstellen.

Wird ein Arbeithehmender aus einem EU-/EFTA-Staat arbeitslos, kann ihm die Aufenthaltsbewil-
ligung wahrend der Bewilligungsdauer nicht entzogen werden, da er Uber das sogenannte Verb-
leiberecht verfligt. Wenn diese Person eine Bewilligung besitzt, die auf fliinf Jahre befristet ist, so
kann die Verlangerung der Bewilligung auf ein Jahr befristet werden, sofern diese Person seit

" Als Voraussetzungen gelten ein Arbeitsvertrag, eine Studienbescheinigung einer 6ffentlichen Hochschule, den

Nachweis selbststandigerwerbender Tatigkeit oder das Vorhandensein genligend finanzieller Eigenmittel.
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mehr als zwolf aufeinanderfolgenden Monaten unfreiwillig arbeitslos ist. Selbststandigerwerben-
den hingegen kann im Fall der Arbeitslosigkeit, nach Ablauf ihrer Aufenthaltsbewilligung, diese
nicht mehr verlangert werden. Auch nicht-erwerbstatigen EU-/EFTA-Staatsangehdrigen kann die
Aufenthaltsbewilligung nicht verlangert beziehungsweise entzogen werden, wenn sie Sozialhilfe
beantragen missen. Hingegen hat das Bundesgericht festgestellt, dass das Aufenthaltsrecht
bestehen bleibt, wenn diese Personen keine Sozialhilfe beziehen, sondern ihren Lebensunterhalt
durch Zuwendungen Dritter bestreiten. Mit zunehmender Aufenthaltsdauer wird der Entzug bzw.
die Nichtverlangerung der Aufenthaltsbewilligung bei selbststédndigen oder nicht-erwerbstatigen
Personen immer weniger zumutbar und ware nicht verhéltnismassig.

Grundsatzlich bleibt das Verbleiberecht fir EU-/EFTA-Staatsangehdrige wie auch ihre Familien-
mitglieder bestehen, wenn die Erwerbstéatigkeit aufgrund des Erreichens des Rentenalters oder
wegen Invalidisierung beendet wird. Im Todesfall der erwerbstatigen Person gilt das Verbleibe-
recht fur ihre Familienangehérigen (vgl. Spescha 2011; S. 71ff.)

2.1.3 Familiennachzug

Die Mdglichkeiten zum Familiennachzug hédngen von der Staatsangehdrigkeit bzw. einem allfalli-
gen Aufenthaltsrecht in einem EU-/EFTA-Mitgliedsstaat der nachziehenden Person ab sowie in
zweiter Linie von der Staatsangehdrigkeit der hier anséssigen Person.

Bei EU-/EFTA-Staatsangehérigen setzt das Recht auf Familiennachzug immer ein originares
Aufenthaltsrecht voraus. Die EU-/EFTA-Staatsangehérigen, die in der Schweiz anséassig sind,
muUssen also bereits im Besitz einer L-, B- oder C-Bewilligung sein. Die nachziehenden Familien-
angehdorigen erhalten Aufenthaltsrecht und Arbeitsbewilligung. Dieses abgeleitete Recht gilt so
lange wie das originare. Das heisst also, dass die Aufenthaltsbewilligung der nachgezogenen
Familienangehdrigen die gleiche Gltigkeitsdauer besitzt, wie dasjenige des urspriinglichen Ge-
suchstellers. Die Familienmitglieder haben unabhangig von ihrer Staatsangehérigkeit freien Zu-
gang zum Arbeitsmarkt. Zum Nachziehen berechtigt sind Ehegatten sowie Verwandte mit EU-
/EFTA-Staatsangehdrigkeit in absteigender Linie unter 21 Jahren oder Kinder Gber 21 Jahren,
sofern ihnen Unterhalt gewéhrt wird. Die gleiche Bestimmung gilt auch, wenn die Eltern der Ge-
suchsteller nachgezogen werden sollen.® Dieselben Regelungen gelten fiir Angehérige eines
Drittstaates, die in einem EU-27-/EFTA-Mitgliedstaat eine dauerhafte Aufenthaltsbewilligung be-
sitzen. Gesuchstellende, die sich als Erwerbstétige in der Schweiz aufhalten, missen lediglich
Uber eine angemessene Wohnung verfligen. Als angemessen gilt eine Wohnung, die den ortstib-
lichen Verhaltnissen fiir Schweizer Blrgerinnen und Burger entspricht. Die Erteilung der Bewilli-
gung im Familiennachzug darf bei Erwerbstatigen nicht von finanziellen Voraussetzungen (z.B.
genligendes Einkommen) abhangig gemacht werden. Einzig EU- und EFTA-Staatsangehdrige,
die in der Schweiz keiner Erwerbstatigkeit nachgehen und Familienangehdrige in die Schweiz
nachziehen wollen, missen den Nachweis geniigender finanzieller Mittel fir alle Familienmitglie-
der erbringen.

2.1.4 Bezug von Leistungen der Arbeitslosenversicherung

Auslandische Staatsangehérige sind bei Erwerbslosigkeit gemass dem Prinzip der Gleichbehand-
lung, das dem FZA zugrundeliegt, Schweizer Staatsangehérigen gleichgestellt und kénnen, wenn
sie die Voraussetzungen fiir den Bezug von AL-Leistungen erfillen, Leistungen beziehen. Bei
Nichterfullen der Beitragszeit aus Anstellungen in der Schweiz haben EU-Personen mit einer B-
Bewilligung, Personen mit EU-17-Staatsangehdrigekeit und L-Bewilligung seit dem 1. Juni 2009,
die Mdglichkeit zur Totalisierung, also die Anrechnung der im Ausland geleisteten Beitragszeiten,

8 Eine Ausnahme bilden Schiiler und Studenten. Diese kénnen nur ihre Kinder und den Ehegatten nachziehen, hinge-

gen nicht die Eltern.
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von im EU-Ausland und in der Schweiz geleisteten Beitrdgen. Dies gilt nur, wenn nach der Ein-
reise in die Schweiz eine beitragspflichtige Erwerbstétigkeit aufgenommen und unmittelbar vor
Eintritt der Erwerbslosigkeit einer solchen nachgegangen wurde (fiir Deutsche Staatsangehdrige
gilt eine Sonderregelung (SR 0.837.913.6)).

Aufgrund der Totalisierung der Beitrage reicht theoretisch ein Tag Beschéaftigung in der Schweiz
aus, um Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung zu erhalten. Die Erfahrungen des Bundes
haben aber gezeigt, dass von der Totalisierung der Beitrdge nur sehr selten Gebrauch gemacht
wird. Um Missbrauchsféllen vorzubeugen, sollen die Kantone diejenigen Falle an das SECO mel-
den, welche in der Schweiz eine Beitragszeit von weniger als einem Monat erfillt haben. Das
SECO prift diese Falle.

2.1.5 Weitere internationale Abkommen

Die Europaische Menschenrechtskonvention (SR 0.101; abgekirzt EMRK) enthalt im Bereich des
Auslanderrechts wichtige Bestimmungen. In Bezug auf die Zuwanderung ist insbesondere Art. 8
der EMRK von Bedeutung. Er behandelt den Schutz des Privat- und Familienlebens. Im Ubrigen
ist eine &hnlich lautende Bestimmung in Art. 13 der Bundesverfassung (SR 101; abgekirzt BV)
festgehalten. Gestitzt auf diesen Artikel hat das Bundesgericht einen grundsatzlichen Anspruch
der Familienmitglieder im engeren Sinn® auf Erteilung oder Verlangerung der Aufenthaltsbewilli-
gung anerkannt (BGE 130 Il 281). Als Einschrankung gilt jedoch, dass ein Familienmitglied in der
Schweiz ein gefestigtes Aufenthaltsrecht besitzen muss und es dem Gesuchsteller nicht zuzumu-
ten ist, das Familienleben im Ausland fortzufthren.

Somit werden sich kiinftig alle ausldndischen Staatsangehdrigen mit einer B- oder C-Bewilligung,
unabhangig davon, ob sie aus den EU/EFTA-Staaten kommen oder aus Drittstaaten, auf einen
Anspruch auf Verlangerung ihrer Bewilligung und damit auf ein gefestigtes Aufenthaltsrecht beru-
fen kénnen.

2.2 Flankierende Massnahmen

2.21  Arbeitsmarktliche Massnahmen

Im Zug der schrittweisen Einfihrung des freien Personenverkehrs mit der EU wurden am 1. Juni
2004 arbeitsmarktliche Massnahmen in Kraft gesetzt, welche sowohl Schweizer Erwerbstétige als
auch vom Ausland in die Schweiz entsandte Arbeitnehmende vor der Unterschreitung der in der
Schweiz geltenden Lohn- und Arbeitsbedingungen schitzen sollten. Insbesondere sollten miss-
bréuchliche Unterschreitungen des in der Schweiz geltenden Lohn- und Sozialniveaus verhindert
werden.

Die arbeitsmarktlichen Massnahmen ermdglichen die Kontrolle der Einhaltung der minimalen
oder tblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen am Arbeitsort. Werden Verstésse gegen verbind-
liche Léhne festgestellt, greifen auf individueller Ebene Massnahmen wie Sanktionen gegen fehl-
bare Arbeitgebende. Auf genereller Ebene wurden Massnahmen vorgesehen, welche sich auf
eine gesamte Branche erstrecken kénnen.

Das Entsendegesetz (SR 823.20; abgekirzt EntsG) verpflichtet auslandische Arbeitgebende,
die Arbeithehmende im Rahmen einer grenziiberschreitenden Dienstleistungserbringung in die
Schweiz entsenden, zur Einhaltung von minimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen gemass den
entsprechenden schweizerischen Vorschriften.

° Als Familienmitglieder im engeren Sinn gelten der Ehegatte sowie die unter 18-j&hrigen Kinder. Unter besonderen

Umstanden gelten als Familienmitglieder im engeren Sinn auch miindige Kinder.
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Bei wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbietung kdnnen Bestimmungen eines Gesamtar-
beitsvertrages (GAV), die Mindestldhne, Arbeitszeiten und paritatischen Vollzug betreffen, im
Sinne von Artikel 1a des Bundesgesetzes (ber die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtar-
beitsvertragen (SR 221.215.311) leichter allgemeinverbindlich erklart werden. Diese Massnahme
gilt sowohl fir in- wie auch fiir auslandische Betriebe.

In Branchen, in denen es keine GAV gibt, kdnnen bei wiederholter missbrauchlicher Lohnunter-
bietung Normalarbeitsvertrage (NAV) im Sinn von Art.| 360a des Obligationenrechts (SR 220;
abgekirzt OR) mit zwingenden Mindestléhnen erlassen werden. Diese Massnahme gilt fiir alle
Betriebe der jeweiligen Branche.

2.2.2 Arbeitsmarktiiberwachung im Rahmen der flankierenden Massnahmen
Mit der Umsetzung der flankierenden Massnahmen wurden verschiedene Akteure betraut. In
Branchen ohne einen allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertrag (GAV) Uberwa-
chen die tripartiten Kommissionen den Arbeitsmarkt, in Branchen mit allgemeinverbindlich
erklartem GAV hingegen kontrollieren die paritatischen Kommissionen deren Einhaltung. Es
herrscht ein Vollzugsdualismus.

Die in den Kantonen und auf Bundesebene eingesetzten tripartiten Kommissionen (TPK)
beobachten den Arbeitsmarkt, kontrollieren die Einhaltung von zwingenden NAV, melden
Verstésse an die kantonalen Vollzugsbehérden und kénnen Massnahmen wie den Erlass
eines NAV mit zwingenden Mindestléhnen oder die erleichterte
Allgemeinverbindlicherkléarung eines GAV beantragen.

Die paritatischen Berufskommissionen (PBK), die mit der Durchsetzung des allgemeinverbindlich

erklarten GAV betraut sind, kontrollieren die Einhaltung der Bestimmung des allgemeinverbindlich
erklarten GAV bei Schweizer Betrieben. Ihnen Ubertragt das Entsendegesetz zusatzlich die Kon-

trolle der Einhaltung des GAV durch Entsendebetriebe.

Die Arbeitsmarktbeobachtung im Sinn der flankierenden Massnahmen (FlaM) sieht somit Kontrol-
len bei Entsendebetrieben wie auch bei Schweizer Arbeitgebenden in allen Wirtschaftszweigen
vor, unabhangig davon, ob ein allgemeinverbindlich erklérter GAV fir eine Branche existiert oder
nicht. Die Kontrollen erfolgen sowohl aktiv als auch reaktiv auf entsprechende Meldungen.

Die PBKs kdnnen bei ihren Kontrollen auf die in den allgemeinverbindlich erklarten GAV klar defi-
nierten, zwingende Mindestléhne abstellen. Die TPKs indessen missen beim Lohnvergleich auf
orts- und branchenibliche Léhne abstellen — eine Lohnunterbietung bzw. ein Lohnverstoss ist
dementsprechend weniger offensichtlich als in Bereichen mit allgemeinverbindlich erklartem
GAV, da ein gewisser Ermessensspielraum besteht.

2.2.3 Kontingentierung grenziuberschreitender Dienstleistungen

Wie in Kapitel 2.1.2 dargestellt, wurde in einer ersten Phase des FZA die Zuwanderung Uber
Kontingente gesteuert. Diese Kontingente wurden schrittweise aufgehoben und gelten derzeit nur
noch fir die EU-2 Staaten.

Trotzdem wird auch weiterhin eine spezielle Art von Dienstleistung von EU-25/EFTA Staatsange-
hérigen Gber eine Kontingentierung gesteuert, nAmlich diejenige der grenziiberschreitenden
Dienstleistung. Grenzliberschreitende Dienstleistungen sind wahrend einer Dauer von maximal
90 Arbeitstagen mdglich. Dauern die Arbeiten langer, missen auslanderrechtliche Bewilligungen
zu Lasten des Kontingentes fur Drittausldnder — auch wenn es sich hier um EU-bzw. EFTA-
Staatsangehérige handelt — erteilt werden. Von einer grenziberschreitenden Dienstleistung wird
dann gesprochen, wenn im Rahmen eines Vertragsverhaltnisses eine zeitlich befristete Dienst-
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leistung von ausléndischen Staatsangehdrigen in der Schweiz erbracht wird, die Rechnungsstel-
lung aber ber den Sitz bzw. Arbeitgeber im Heimatstaat erfolgt.

Der Bundesrat hat eine Teilrevision der Verordnung tber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbsta-
tigkeit (VZAE) verabschiedet. Diese trat am 1. Januar 2011 in Kraft. Mit der Teilrevision werden
zwei Kategorien von Kontingenten fir Kurzaufenthalts- und Aufenthaltsbewilligungen geschaffen:
Ein Kontingent fir Kurzaufenthalter und Aufenthalter aus Nicht-EU/EFTA-Staaten sowie ein Kurz-
aufenthalter- und Aufenthalterkontingent fiir EU/EFTA-Staatsangehdérige, die in der Schweiz l1an-
ger als 120 Tage eine grenziberschreitende Dienstleistung erbringen.

Gleichzeitig setzte der Bundesrat die Héchstzahlen fir ausléandische Arbeitskrafte fir 2011 fest.
Fir Personen aus Nicht-EU/EFTA-Staatsangehérigen stehen demnach 5000 Kurzaufenthaltsbe-
willigungen und 3500 Aufenthaltsbewilligungen zur Verfligung. Fur grenziiberschreitende Dienst-
leistungserbringer aus EU/EFTA-Staaten sind es 3000 Kurzaufenthaltsbewilligungen und 500
Aufenthaltsbewilligungen.

Die aufgefiihrten Hochstzahlen fiir Kurzaufenthaltsbewilligungen und Aufenthaltsbewilligungen
werden je zur Halfte auf den Bund und die Kantone aufgeteilt. Die Aufteilung dieser Héchstzahlen
auf die Kantone erfolgt nach den wirtschaftlichen und arbeitsmarktlichen Bedurfnissen sowie
nach den gesamtwirtschaftlichen Interessen.

Wenn sich im Verlauf einer Kontingentsperiode abzeichnet, dass die primar zugeteilten Kontin-
gente nachweislich nicht ausreichen werden, kénnen die Kantone die Zuteilung von weiteren
Kontingenten des Bundes beantragen.

Dem Kanton St.Gallen stehen 153 primar zugeteilte Kurzaufenthaltsbewilligungen fir Nicht-EU/
EFTA-Staatsangehdrigen im Jahr 2011 zur Verfigung. Damit rangiert er hinter Zlrich, Bern,
Waadt, Aargau und Genf.

FUr Nicht-EU/EFTA-Staatsangehdrigen gelten die folgenden Bewilligungsvoraussetzungen: Vor-
handensein eines gesamtwirtschaftlichen Interesses, Inlander-Vorrang und entsprechende Such-
bemihungen, das Vorhandensein von persdnlichen Voraussetzungen wie berufliche Qualifikation
(Spezialisten) sowie ein schriftlicher Arbeitsvertrag, welcher die Einhaltung von Lohn- und Arbeits-
bedingungen enthalt. Ein Anspruch auf Bewilligung besteht hingegen nicht.

2.3 Wirtschaftliche Entwicklung 2000-2010

Die Zuwanderung von Personen aus dem Ausland hangt eng mit der wirtschaftlichen Entwicklung
im Kanton St.Gallen zusammen. Diese soll hier deshalb kurz dargestellt werden. Da die 6ffentli-
che Statistik bis anhin nicht Gber kantonale Bruttoinlandproduktwerte verfiigt, wird die Entwick-
lung der Beschaftigung als Indikator der wirtschaftlichen Entwicklung verwendet. Das mittlere
Beschéaftigungsvolumen (die auf Vollzeitstellen umgerechneten Beschaftigungsverhaltnisse im
Kanton) nahm bis ins Jahr 2004 im Vorjahresvergleich jeweils zu, allerdings mit abnehmender
Starke (siehe G_2). Das Jahr 2002, in welchem das FZA fir die EU15/EFTA in Kraft trat, weist
gegenuber dem Vorjahr nur ein minimes Wachstum auf und verzeichnet somit einen ersten wirt-
schaftlichen Tiefpunkt, dem in den folgenden beiden Jahren ein leichter Wiederaufschwung folg-
te. Im Jahr 2005 tritt erstmals ein Beschaftigungsriickgang auf. Die Jahre 2006 bis 2008 bilden
die Boomjahre des ersten Jahrzehntes des 21. Jahrhunderts, in denen das Beschaftigungsvolu-
men jeweils tber 1,8 Prozent zunahm. Die Industrie, welche im Kanton St.Gallen durch hohe
Exportanteile gepragt ist, verzeichnete dabei Gberdurchschnittliche Wachstumsraten. Die gegen
Ende von 2008 einsetzende Weltwirtschaftskrise fuhrte im Jahr 2009 zu einer markanten Be-
schéftigungsabnahme (-1,5 Prozent). Dass diese nicht noch grdsser ausfiel ist dem stérker bin-
nenmarktorientierten Dienstleistungssektor zu verdanken. Bereits das Jahr 2010 ist jedoch wie-
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der auf Wachstumskurs (+1,2 Prozent). Aufgrund der schwierigen Wéahrungssituation werden
aktuell die Wirtschaftsprognosen nach unten korrigiert.

G_2 Vorjahresveranderung des mittleren Beschéaftigungsvolumens
Grossregion Ostschweiz 2000-2002, Kanton St.Gallen 2003-2010
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Quelle: BFS Besta © Fachstelle flr Statistik Kanton St.Gallen

Auf den Verlauf der hier dargestellten wirtschaftlichen Entwicklung wird in den nachfolgenden
Kapiteln, in denen es darum geht, die Bevdlkerungsentwicklung, die internationalen Zu- und
Wegzlge sowie die Eintritte in den St.Galler Arbeitsmarkt darzustellen, wiederholt Bezug ge-
nommen.

3 Entwicklung der Wohnbevélkerung
3.1 Standige Wohnbevdlkerung

Zur standigen Wohnbevdlkerung zahlen bei den Personen mit auslandischer Staatsbirgerschaft
diejenigen mit Niederlassungs- oder Aufenthaltsbewilligung sowie Kurzaufenthalter/-innen mit
einer Gesamtbewilligungsdauer von mehr als 12 Monaten. Nicht beriicksichtigt sind Kurzaufent-
halter/-innen mit kiirzeren Bewilligungsdauern sowie Personen im Asylprozess.

Seit 2000 haben sowohl die Schweizer wie auch die auslédndische Wohnbevélkerung kontinuier-
lich zugenommen (siehe G_3). Bei den Schweizerinnen und Schweizern sind rund 12'600 Perso-
nen dazugekommen (Stand 2010: 374'000), wobei die Zunahme ausschliesslich auf Einblrge-
rungen von Personen mit auslandischer Staatsbiirgerschaft zurlickzufihren ist. Die Zahl der Per-
sonen mit auslandischer Staatsbirgerschaft hat von 89'500 auf 103'700 zugenommen. Zuge-
nommen hat hauptséchlich die Personengruppe mit Staatsangehérigkeiten der EU-17/EFTA. Sie
hat im Jahre 2010 zahlenméassig das Niveau der Drittstaaten-Angehdérigen erreicht. Die Zahl der
standigen Wohnbevélkerung mit Staatsangehdérigkeiten der EU-8 (2010: 2200 Personen) und
EU-2 (2010: 300 Personen) ist verschwindend klein.

KR-224_40_11_06_Bericht_Personenfreiziigigkeitsabkommen_ka_5305.docx 1 4/ 62



G_3 Standige Wohnbevdlkerung nach Staatsangehérigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010 (Jahresendbestande)
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Als Folge des starkeren Bevolkerungswachstums bei den Personen mit auslandischer Staatsan-
gehdrigkeit hat sich ihr Anteil an der Gesamtbevdlkerung von 19,5 Prozent (2000) auf 21,7 Pro-
zent (2010) erhéht (siehe G_4). Der gesamtschweizerische Auslédnderanteil betragt im Jahr 2010
22,5 Prozent.'® Der Auslanderanteil verteilt sich im Jahr 2010 praktisch halftig auf Personen mit
Staatsangehdrigkeit von Drittstaaten einerseits und der EU-17/EFTA andererseits.

10 http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/02/blank/key/bevoelkerungsstand/02.html.
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G_4 Auslanderanteile an der standigen Wohnbevélkerung, nach Staatsangehdrigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010 (Jahresendbestande)
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Regional betrachtet erfolgte eine Zunahme des Auslanderanteils im Zeitraum 2000-2010 nicht in
allen Wahlkreisen (siehe G_5). In den Wahlkreisen Toggenburg und See-Gaster ist er konstant
geblieben. Zwar hat auch in diesen Wahlkreisen der Anteil an Personen mit Staatsangehérigkei-
ten aus EU-27/EFTA zugenommen, gleichzeitig hat jedoch der entsprechende Anteil aus Dritt-
staaten abgenommen. Die grésste Zunahme des Anteils der Personen mit EU-27/EFTA-Staats-
angehorigkeit zeigt sich in den Wahlkreisen Werdenberg und Sarganserland.

G_5 Auslanderanteile an der standigen Wohnbevélkerung, nach Staatsangehdrigkeit

Wahlkreise Kanton St.Gallen, 2000 und 2010 [ (Stand am Jahresende)
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Die relative Veranderung der standigen Wohnbevdlkerung ist bei den EU-17/EFTA-Staatsange-
hérigkeiten am gréssten (siehe G_6). Diese Bevdlkerungsgruppe hat insbesondere in den wirt-
schaftlichen Boomjahren 2006-2008 (vgl. Kapitel 2.3, Seite 13) stark zugenommen. Parallel zur
Weltwirtschaftskrise haben sich die Wachstumsraten verlangsamt. Die Zunahme im Zeitraum
2000 bis 2010 betragt insgesamt 36 Prozent. Dies sind lediglich zwei Prozentpunkte weniger als
die Zunahme der gesamten EU-27/EFTA-Gruppe, was den kleinen Wachstumsbeitrag unter-
streicht, den die EU-8 und EU-2 bisher verursachten. Bei den Staatsangehdrigen aus Drittstaaten
ist eine kontinuierliche Abnahme seit 2005 zu beobachten.

Das Zunahme der auslandischen Wohnbevdlkerung im Zeitraum 2000-2010 war im Kanton
St.Gallen (+19 Prozent) im gesamtschweizerischen Vergleich (+24 Prozent) unterdurchschnitt-
lich. Es féllt auf, dass die Finanz- und Wirtschaftskrise im Kanton St.Gallen im gesamtschweizeri-
schen Vergleich eine deutlich starkere Wachstumsverlangsamung mit sich brachte (siehe G_6).

G_6 Standige Wohnbevélkerung nach Staatsangehdrigkeit
Kanton St.Gallen und Gesamtschweiz, 2000-2010 (Jahresendbestande)

Index (Jahr 2000 = 100)
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Quelle: BFM Zemis, BFS ESPOP/STATPOP, FfS-SG STATPOP © Fachstelle fiir Statistik Kanton St.Gallen

Bei den sechs Staatsangehdérigkeiten aus dem Kreise der EU-27/EFTA, die im Kanton St.Gallen
im Jahr 2010 zahlenmassig am starksten vertreten sind, weist die Personengruppe der Deutschen
die deutlichste Zunahme auf. Bei den alten Einwanderungslandern Italien und Spanien zeigt sich
ein kontinuierlicher Rickgang (siehe G_7). Die Personengruppen mit dsterreichischer oder por-
tugiesischer Staatsangehdrigkeit weisen eine kontinuierliche leichte Zunahme auf, wahrend die
Entwicklung bei den Niederlandern konstant geblieben ist.

Wie in Abschnitt 4.1.1 (Seite 21) gezeigt wird, weisen die deutschen Staatsangehdrigen die je-
weils grossten positiven Wanderungssaldi auf, parallel zur Entwicklung der wirtschaftlichen Kon-
junktur. Die geographische und sprachliche Nahe dirften fiir sie gegentber anderen EU-Staaten
Wettbewerbsvorteile auf dem St.Galler Arbeitsmarkt darstellen.
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G_7 Standige Wohnbevoélkerung der zahlenméassig am haufigsten vertretenen Staaten der
EU27/EFTA

Kanton St.Gallen, 2000-2010 (Jahresendbestande)
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Im Vergleich zu Drittstaatenangehérigen haben Personen mit einer EU-Staatsangehdérigkeit einen
tieferen Anteil an Niedergelassenen (siehe G_8), was in Zusammenhang steht mit der starken,
wanderungsbedingten Zunahme in den letzten flinf Jahren. Dieser nimmt allerdings mit dem Alter
der EU-Zugehdrigkeit zu. So haben zwei Drittel der Staatsangehdrigen aus der EU-17/EFTA eine
Niederlassungsbewilligung. Bei diesen ist der Anteil von Personen, die bereits vor dem FZA zu-
gezogen sind, grdsser als bei den Personen mit EU-8 oder EU-2-Staatsangehdrigkeit.
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G_8 Standige auslandische Wohnbevélkerung nach Bewilligungstyp und
Staatsangehdrigkeit

Kanton St.Gallen, 2010 (Jahresendbestand)
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Quelle: BFM Zemis © Fachstelle fiir Statistik Kanton St.Gallen

3.2 Bewilligungspflichtige Kurzaufenthalter

Die Kurzaufenthalter sind in den vorangegangenen Ausfiihrungen zur standigen Wohnbevdlke-
rung nicht mitgezahlt worden, ausser sie haben eine kumulierte Gesamtbewilligungsdauer von
Uber einem Jahr, was nur auf eine Minderheit der Falle zutrifft. Erganzend soll nun deshalb die
Entwicklung der Zahl der Personen mit Kurzaufenthaltsbewilligung dargestellt werden, welche
kumuliert die Dauer von einem Jahr nicht tiberschreitet.!’ Ihr Bestand hat sich gegentiber dem
Jahr 2000, wo die Kurzaufenthaltsbewilligungen noch unter dem Namen Saisonnierstatut liefen,
von 1250 auf 2000 erhéht (siehe G_9). Ein starker Anstieg ist bis zum Jahr 2006 zu beobachten
und steht in Zusammenhang mit der Kontingentierung der Jahresaufenthaltsbewilligungen fur die
EU-17/EFTA-Staaten. Ab Mitte 2006 haben die Personen mit EU-17/EFTA-Staatsangehdrigkeit
freien Zugang zu Aufenthaltsbewilligungen, was zu einer starken Abnahme der Kurzaufenthalts-
bewilligungen gefiihrt hat.

" Nicht berticksichtigt werden hier meldepflichtige Kurzaufenthalter, welche sich nicht l&nger als 90 Tage in der
Schweiz aufhalten und keiner Bewilligungspflicht unterstehen.
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G_9 Bewilligungspflichtige Kurzaufenthalter/-innen* nach Staatsangehdrigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010 (Jahresendbestande)
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4 Internationale Zu- und Wegziige

4.1 Auslandische Staatsangehérige

Die Wirkungen des FZA entfalten sich in erster Linie Uber die internationalen Wanderungen, wel-
che durch das Abkommen erleichtert werden. Nach der Darlegung der Bestandesentwicklung der
Wohnbevélkerung mit EU/EFTA-Staatsangehdrigkeit werden im Folgenden die internationalen
Wanderungsbewegungen dieser Personengruppen beleuchtet. Dabei interessiert es, die Perso-
nen dann zu zahlen, wenn sie aus dem Ausland in den Kanton St.Gallen zuziehen bzw. dorthin
wegziehen. Deshalb werden auch Personen mit einer Kurzaufenthaltsbewilligung, die nicht zur
stédndigen Wohnbevdlkerung gehdren, miteinbezogen. Ein Teil dieser Personen erlangt im Ver-
lauf ihres Aufenthaltes eine Aufenthaltsbewilligung und wird dann Teil der stdndigen Wohnbevdl-
kerung.'? Falls eine Person im Verlauf der Zeit mehrmals aus dem Ausland in den Kanton St.Gallen
zu- und wegzieht, wird jede Ein- bzw. Ausreise als Zuzug bzw. Wegzug gezahit."® Nicht beriick-
sichtigt werden interkantonale Zu- und Wegzlge, da primér die durch das FZA geregelte interna-
tionale Mobilitat im Zentrum des Interesses steht.™

12 Um korrekte Wanderungssaldi berechnen zu kénnen, werden auch Personen bericksichtigt, die mit einer Niederlas-
sungsbewilligung aus dem Ausland zuziehen, obwohl solche Einreisen unter das AuG und nicht unter das FZA fallen.
Der Anteil dieser Personengruppe an allen Zuziehenden hat im Beobachtungszeitraum von bereits tiefen 3,5 Prozent
weiter auf unter 1 Prozent abgenommen.

Etwa 30 Prozent aller aus dem Ausland in den Kanton St.Gallen Zuwandernden der letzten 10 Jahren waren zu
einem friheren Zeitpunkt bereits einmal in der Schweiz wohnhaft.

" Der Wanderungssaldo der Personen mit auslandischer Staatsangehdrigkeit (inkl. Drittstaaten) Gber die Kantonsgren-
zen hinweg ist fir den Kanton St.Gallen negativ, das heisst, es ziehen mehr solcher Personen in einen anderen Kan-
ton weg, als aus anderen Kantonen zu. In den letzten finf Jahren betrug dieser Saldo pro Jahr jeweils etwa minus
400 Personen.
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4.1.1 Wanderungsdynamik

Die Zuzugsentwicklung der gesamten Personengruppe mit ausléndischer Staatsangehdrigkeit
findet entlang der Konjunkturzyklen (vgl. Kapitel 2.3, Seite 13) statt, insbesondere bei den EU-
27/EFTA-Staatsangehdrigen (siehe G_10). Eine gute Beschéaftigungslage geht einher mit mehr
Zuzigen und umgekehrt. Interessanterweise zeigen die Wegzlge das gleiche Bild wie die Zuz(-
ge. Es mag auf den ersten Blick erstaunen, dass im Jahr 2005 eine schlechte Beschéaftigungsla-
ge mit einem Tiefpunkt bei der Anzahl Wegzlige einhergeht. Weil die wirtschaftliche Konjunktur
der Schweiz eng liiert ist mit dem européischen Umfeld, gehen in der Regel wirtschaftliche Ein-
briiche in der Schweiz einher mit ebensolchen in den wichtigsten Zuwandererstaaten. Eine Rick-
wanderung ist in solchen Zeiten somit erschwert. Generell sind Menschen in Phasen wirtschaft-
licher Unsicherheit weniger mobil (vgl. Sheldon & Cueni, 2011, S. 34).

Beim internationalen Wanderungssaldo zeigt sich die starke Nettozunahme der Wohn- und Arbeits-
bevélkerung in den wirtschaftlichen Boomjahren 2006-2008. Das Ausmass der Nettozunahme hat
sich in der Folge der Weltwirtschaftskrise wieder zurlickgebildet.

G_10 Internationale Wanderungen auslandischer Personen nach Staatsangehdérigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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Wie aus Grafik G_11 ersichtlich wird, stammen die Zu- und Wegziige von EU-Staatsangehérigen
zum grossen Teil aus dem Kreis der EU-17/EFTA. Bei den EU-8-Staatsangehérigen nehmen die
Zuziige ab 2006 zu, gleichzeitig aber auch die Wegzlige, sodass der Saldo gegen Null tendiert.
Die Mehrheit der EU-8-Zuziehenden reist mit einer Kurzaufenthaltsbewilligung zu (siehe G_15,
Seite 27).
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G_11 Internationale Wanderungen von EU-EFTA-Staatsangehdrigen
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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Quelle: BFM Zemis © Fachstelle fiir Statistik Kanton St.Gallen

Deutschland weist mit Abstand die stérkste Nettozuwanderung in den Kanton St.Gallen auf. Im
Zeitraum von 2000 bis 2010 sind knapp 15'000 Personen deutscher Staatsbirgerschaft mehr aus
dem Ausland zugezogen als dorthin wegzogen (siehe T_5).

T_5 Internationaler Wanderungssaldo der zehn im Kanton St.Gallen zahlenmassig
bedeutendsten EU27/EFTA-Staatsangehdrigkeiten
Kanton St.Gallen 2000-2010

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | Total

Deutschland 543 | 706 | 987 | 1081 | 925 | 1389 | 1878 | 2060 | 2698 | 1345 | 999 | 1461
Osterreich 112 | 179 | 280| 196 | 31 86| 91| 100| 248| 26| 101 | 1490
Portugal 82| 25| 115| 149| 84| 125| 142| 92| 236| 90| 127| 1108
Ungarn -2 18 6 11 19 14 16 67| 186 | 105| 107 547
Polen 16 9| 36 1 44| 36| o1 86| 90| 52 74 533
Slowakel 7| 24 2| 32| 10| 11| 9| 109| 10| 50| 67 510
Niederlande 19 -5| 20 1 5| 22| 21| 21| 23 8 3 138
Griechenland -6 -12 8 4 -9 -6 3 3 16 23 -8 16
Spanien 124 | -120| -96| -90| -106 | -92| -88| -73| -19 9 3| -796
Italien 323 | -247| 87| -112| -152| -132| -115| -95| 14| 40 7| -1202

4.1.2 Zuzugsgrinde

Beim weitaus grdssten Teil der Zuwandernden ist der Zuzug mit der Aufnahme einer Erwerbstatig-
keit verbunden. Der Hauptteil der Personen, die mit einer Arbeitsbewilligung zuwandern, um im
Kanton St.Gallen einer Erwerbstétigkeit nachzugehen, kommen aus der EU-27/EFTA (siehe G_12).
Die Zuwanderung zur Absolvierung einer Ausbildung ist auf eine zahlenméssig kleine Gruppe
beschrankt, sowohl bei Drittstaaten wie bei Personen aus der EU-27/EFTA. Die Bedeutung des
Familiennachzugs hat bei den Drittstaaten bis 2005 kontinuierlich abgenommen und liegt seither
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konstant bei etwa 1000 Personen pro Jahr. Der Familiennachzug' von Personen mit EU-27/
EFTA-Staatsbiirgerschaft ist von 2000 bis 2008 kontinuierlich angestiegen und bewegt sich
seither auf gleichem Niveau wie bei den Drittstaaten.

G_12 Internationale Zuwanderungen nach Zuzugsgrund
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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Quelle: BFM Zemis © Fachstelle fir Statistik Kanton St.Gallen

In G_13 sind die verschiedenen Zuzugsgrinde fur die EU-27/EFTA in einer Grafik (links) zusam-
mengestellt. Die Uberragende Bedeutung der Aufnahme einer Erwerbstétigkeit, welche aufgrund
einer Nachfrage des St.Galler Arbeitsmarktes zustande kommt, ist hier auf einen Blick sichtbar.
Die Absolvierung einer Ausbildung stellt eine in ihrer Grosse konstante Gruppe von Personen im
Umfang von rund 600 Personen pro Jahr. Der Familiennachzug hat im Verlaufe der Jahre leicht
zugenommen. Andere Zuzugsgriinde'® treten in einem wahrnehmbaren Ausmass erst ab dem In
Kraft treten des FZA im Jahr 2002 in Erscheinung. Die Gruppe dieser Personen hat im Lauf der
Zeit etwas zugenommen. Im Jahre 2010 waren es 450 Personen.

Die Zuwanderung aus den Drittstaaten hat zwar abgenommen, aber nicht in dem Ausmass, wie
dies im Vorfeld des Inkraftiretens des FZA erwartet wurde. Zwar wird der Zuzug von Arbeitskraf-
ten aus Drittstaaten tber Kontingente gesteuert. Dies kommt insbesondere dem Wirtschafts-
standort Schweiz zu Gute, der auf hochqualifizierte Spezialisten beispielsweise aus den USA
angewiesen ist. Der Uberwiegende Teil des Zuzugs von Angehérigen aus Drittstaaten erfolgt Gber
den Familiennachzug. Bei der Zuwanderung Uber den Familiennachzug haben die Behérden nur
sehr beschrankt die Méglichkeit, regulierend einzugreifen (vgl. Abschnitt 2.1.3). Letztlich ist die
Zuwanderung Uber den Familiennachzug der Grund daflr, dass die Zuwanderung aus Drittstaa-
ten nicht in dem Ausmass zurlickgegangen ist, wie dies vor der Einfiihrung der Personenfreizi-
gigkeit angenommen wurde. Bei den Drittstaaten hat der Familiennachzug eine gréssere Bedeu-
tung als bei der EU-27/EFTA.

'® Wer unter welchen Voraussetzungen berechtigt ist Familienangehérige nachzuziehen, ist in Abschnitt 2.1.3 beschrie-
ben.

1% Zu dieser Gruppe z&hlen Rentnerinnen und Rentner und sonstige Privatiers, Aufenthalte zum Bezug medizinischer
Leistungen, in der Schweiz wohnhafte ausléandische Staatsangehdrige, die im Ausland arbeiten (grésste Gruppe),
sowie Bewilligungserteilungen aufgrund Vorliegens eines Hartefalls.
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G_13 Internationale Zuwanderungen nach Zuzugsgrund
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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4.2 Schweizer Staatsangehdrige

Schweizer Birgerinnen und Burgern haben mit dem FZA die gleichen Ansprlche auf erleichterte
Zuzugsbedingungen in EU-Staaten wie sie den EU-Blirgerinnen beim Zuzug in die Schweiz zu-
stehen. Die Frage stellt sich, wie haufig die Schweizer Staatsbirger/-innen im Kanton St.Gallen
davon Gebrauch machen. Statistische Daten zur Beantwortung dieser Frage stehen aus den
harmonisierten Einwohnerkontrollregistern der Gemeinden zur Verfligung. Erstmals fir das Jahr
2010. Eine Auswertung dieser Daten durch die Fachstelle fir Statistik zeigt, dass von den im
Jahre 2010 ins Ausland weggezogenen Personen (1031) gut zwei Flnftel (444) in einen EU27-
Staat gezogen sind (siehe T_6). Am haufigsten nach Deutschland.

Beriicksichtigt man gleichzeitig die Zuziige von Schweizer/-innen aus EU-27/EFTA-Staaten'’, so
bleibt ein Auswanderungsiberschuss von 20 Personen.

7 Personen, die am 31. Dezember 2010 im Kanton St.Gallen wohnten und im Verlauf des Jahres aus dem Ausland
zugezogen waren.
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T_6 Internationale Wanderung von Personen mit Staatsangehdrigkeit Schweiz in bzw. aus
dem Kanton St.Gallen, 2010

Wegzlige ins Ausland | Zuziige aus Aus- Saldo
land
An- Anteile in An- Anteile in Anzahl
zahl Prozent zahl Prozent
Von/nach Ausland Total 1031 100,0 1051 100,0 20
davon von/nach EU- 444 431 424 40,3 -20
27/EFTA-Staaten

davon von/nach

Deutschland 119 11,5 138 13,1 19

Liechtenstein 70 6,8 69 6,6 -1

Osterreich 56 54 44 42 -12

Italien 53 51 37 3,5 -16

Grossbritannien 43 4.2 43 4.1 0

Frankreich 30 2,9 40 3,8 10

Spanien 23 2,2 4 3,9 18

Andere 50 4.8 12 1,1 -38

Quelle: Fachstelle fiir Statistik Kanton St.Gallen STATPOP-SG registerharmonisierte Einwohnerkontrolldaten (Daten-
stand 16.1.2011)

5 Zugange zum Arbeitsmarkt
5.1 Uberblick

Nachdem in Kapitel 4 die Zuziige aus dem Ausland unter der Perspektive der standigen oder
nicht-standigen Wohnsitznahme dargestellt wurde, sollen nun die Zugange zum Arbeitsmarkt des
Kantons St.Gallen untersucht werden.

Die Grundgesamtheit der dabei berilcksichtigten Personen setzt sich wie folgt zusammen:

— Zuziehende aus dem Ausland mit Bewilligungen B (Aufenthalt), L (Kurzaufenthalt)'® oder G
(Grenzganger), sofern sie einen Zulassungscode der Migrationsbehdrden aufweisen, der auf
eine Bewilligung zur Aufnahme einer Erwerbstétigkeit schliessen Iasst oder tber eine Zulas-
sung vom Typ Familiennachzug verfiigen und dem Migrationsamt im Bewilligungsverfahren die
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit melden.

— Zuwandernde mit Niederlassungsbewilligung C werden nicht beriicksichtigt, da sie unter das
AuG fallen und nicht unter das Abkommen zur Personenfreiziigigkeit.

Seit dem Jahr 2000 treten jahrlich zwischen 6000 und 9000 Personen aus dem Ausland in den
St.Galler Arbeitsmarkt ein (siehe G_14). Dabei muss es sich nicht zwangslaufig um einen erstma-
ligen Zugang handeln (z.B. bei Kurzaufenthaltern, welche bereits Phasen von Kurzarbeit in der
Schweiz geleistet haben). Die Entwicklung der Totalzahl der Zuzlige verandert sich parallel zur
Wirtschaftsentwicklung (vgl. Abschnitt 2.3). Dies ist auch bei der Teilgruppe der Grenzganger der
Fall. Der starke Anstieg bei den Aufenthaltern und der Riickgang bei den Kurzaufenthaltern ab
2007 haben auch damit zu tun, dass fur Personen mit Staatsangehérigkeit der EU-17/EFTA ab
dem 1. Juni 2007 die Kontingentierung der Aufenthaltsbewilligungen wegfiel.

18 Aufgrund der rechtlichen Rahmenbedingungen werden L-Bewilligungen nach unterschiedlichen Kriterien erteilt. Bei
EU-8-Staatsangehdrigkeiten besteht eine L-Bewilligungspflicht ab dem 1. Tag des Kurzaufenthaltes in der Schweiz;
bei EU-17/EFTA-Angehdrigen seit dem Jahr 2004 erst ab 3 Monaten.
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G_14 Aus dem Ausland mit Arbeitsbewilligung zugezogene auslandische
Staatsangehdrige, nach Bewilligungskategorie

Kanton St.Gallen, 2000 — 2010
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Dieser Sachverhalt zeigt sich noch deutlicher in G_15, wo die Zuziige differenziert nach Staaten-
gruppen dargestellt sind. Hier wird auch sichtbar, dass Grenzgénger nur bei den EU-17-/EFTA-
Staaten eine Rolle spielen, was aus geographischen Griinden nicht weiter erstaunt.®

Die Arbeitszuzlige mit Staatsangehdrigkeit aus der Staatengruppe der EU-8 verzeichnen einen
leichten Anstieg der Kurzaufenthalte seit dem Beitritt zur EU und damit zum FZA. Dasselbe gilt
fiir die EU-2 im Jahr 2010.%°

Bei den Drittstaaten verlduft die Linie der Kurzaufenthalter parallel zur wirtschaftlichen Konjunk-
turentwicklung.

"% Fir Personen aus diesen Staaten bestehen zwar keine Grenzgéngerzonen mehr, jedoch macht die Lénge des
Arbeitswegs die Wahl dieses Bewilligungstyps vor allem flir Personen aus den Nachbarstaaten attraktiv.

2 Bej EU-8 sind die Grenzgéanger nicht dargestellt, da sie nur maximal ein Dutzend Félle ausmachen, bei EU-2 wurden
aus denselben Griinden die Aufenthalter weggelassen.
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G_15 Aus dem Ausland zugezogene, neu im St.Galler Arbeitsmarkt tatige auslandische

Staatsangehdérige, nach Bewilligungskategorie und Staatsangehdrigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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5.2 Branchen

Die im Jahr 2010 aus dem Ausland in den St.Galler Arbeitsmarkt eintretenden Personen aus dem
EU-Raum verteilen sich auf die drei Wirtschaftssektoren praktisch im gleichen Verhaltnis wie dies
deren Beschéftigungsanteilen an der Gesamtwirtschaft entspricht: der grésste Teil (56 Prozent)
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arbeitet im Dienstleistungssektor (sieche G_16), wobei hier das Gastgewerbe und das Gesund-

heits- und Sozialwesen die héchsten Anteile aufweisen.
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G_16 Aus dem Ausland mit Arbeitsbewilligung zugezogene EU-27/EFTA-Staatsangehdérige,
nach Wirtschaftssektoren und Branchen

Kanton St.Gallen, 2010

Sektoren
|
Dienstleistungen 56%
Industrie und Gewerbe 39%
Land- und Forstwirtschaft 4%
Branchen
Baugewerbe 17%
Ubrige Sektor 3 17%
Metall-, Maschinen-, Gerite- u. Fahrzeugbau 14%
Gastgewerbe 4%

Gesundheits-u.Sozialwesen
Ubriger Sektor 2

Freiberufliche Dienstleistungen
Handel

Land- und Forstwirtschaft

Erziehung u. Unterricht
Private Haushalte

0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000

Quelle: BFM Zemis, Berechnung FfS-3SG © Fachstelle fir Statistik Kanton St.Gallen

Blickt man auf die letzten 10 Jahre zuriick, war der Zustrom in den zweiten Sektor (Industrie und
Gewerbe) in den wirtschaftlichen Boomjahren 2006-2008 am héchsten. Dies trifft insbesondere
auf das Baugewerbe und die MEM-Branchen (Metall, Elektronische Gerate, Maschinen) zu (siehe
G_17). Die starke Zunahme der Wirtschaftsexporte in dieser Phase®' war mit einer Schaffung
von vielen neuen Arbeitsplatzen verbunden.

Im Dienstleistungssektor fallt der Riickgang der Zugénge ins Gastgewerbe in den Jahren 2003
bis 2005 auf. Dieser Zeitraum war von einem Riickgang der Ubernachtungszahlen geprégt. Der
Zugang in den Dienstleistungssektor hat sich in den letzten Jahren diversifiziert, was ich an der
Zunahme der Sammelkategorie Ubrige zeigt.

2 http://www.statistik.sg.ch/home/themen/b06/Aussenhandel.html.
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G_17 Aus dem Ausland zugezogene, neu im St.Galler Arbeitsmarkt tatige EU27/EFTA-
Staatsangehdérige, nach Branchen
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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5.3 Qualifikationsniveau

Das Qualifikationsniveau®® der Personen, die aus der EU-27/EFTA in den St.Galler Arbeitsmarkt
eintreten, ist in seiner Struktur lber die letzten 10 Jahre ziemlich konstant. Die grosse Mehrheit
der Zuziehenden verfligt Gber ein mittleres bis hohes Ausbildungsniveau. Die Gruppe der Hoch-
qualifizierte ist weist Anteile zwischen 27 und 33 Prozent auf. Als hochqualifiziert wurden Perso-

nen mit akademischen Berufen, Techniker/-innen sowie Fuhrungskrafte eingestuft. Der Anteil der

unqualifizierten Personen bewegt sich zwischen 20 und 27 Prozent.

Gemass SECO (2011, S. 27) liegt das Qualifikationsniveau der erwerbstatigen EU27-Zuwandern-

den Uber demjenigen der Schweizer Erwerbstatigen.?®

%2 Die Qualifikation der Zuziehenden wird von den Migrationsbehdrden nicht erfasst. Jedoch werden deren Berufe mit-

tels einer detaillierten Berufsnomenklatur festgehalten. Das Qualifikationsniveau wurde durch eine Umkodierung der
von den Migrationsbehérden im Zemis erfassten Berufe der Zuziehenden ermittelt. Als Unqualifizierte werden die Be-

rufsgruppen der Hilfsarbeitskrafte eingestuft. Akademische Berufe und Fihrungskrafte gelten als Hochqualifizierte.
Diese Aussage basiert auf einer Auswertung der schweizerischen Arbeitskrafteerhebung SAKE. Da es sich bei der

SAKE um eine Stichprobenerhebung handelt und der Kanton St.Gallen bisher keine Erhéhung der Stichprobe in Auf-

trag gegeben hat, lasst sich keine analoge Auswertung fir den Kanton St.Gallen erstellen.
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G_18 Aus dem Ausland mit Arbeitsbewilligung zugezogene EU-27/EFTA-Staatsangehdérige,
nach Qualifikationsniveau
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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Betrachtet man das Qualifikationsniveau der verschiedenen EU-Staatengruppen gesondert, zeigt
sich bei den EU-17/EFTA-Staatsangehdérigkeiten in der zweiten Halfte des letzten Jahrzehnts ein
leicht héherer Anteil der Unqualifizierten, wobei dieser immer deutlich unter 30 Prozent bleibt
(siehe G_19). Auf der anderen Seite des Spektirums hat sich im gleichen Zeitraum auch der An-
teil der Hochqualifizierten in der Tendenz etwas vergréssert.

Bei den EU-8 und EU-2-Staatsangehdérigkeiten ist die Qualifikationsstruktur etwas volatiler, wobei
zu beachten ist, dass die Fallzahlen sehr klein sind. Bei den EU-8 Staaten haben wir erst seit
2008 mehr als 1000 Zuziige pro Jahr. Bei den EU-2 erst ab 2009 Gber 100. In den beiden aktu-
ellsten Jahren (2009 und 2010) liegt das Qualifikationsniveau der beiden EU-Staatengruppen auf
einem mit den EU-17/EFTA-Staatsangehdérigen vergleichbaren Level.

KR-224_40_11_06_Bericht_Personenfreiziigigkeitsabkommen_ka_5305.docx

30/62



G_19 Aus dem Ausland mit Arbeitsbewilligung zugezogene auslandische Staatsangehdrige

nach EU-Staatengruppen und Qualifikationsniveau

Kanton St.Gallen, 2000-2010
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5.4 Berufe

In G_20 sind die Berufssparten abgebildet, aus denen die in den letzten elf Jahren mit einer Ar-
beitsbewilligung zugezogenen EU-27/EFTA-Staatsangehdrigen tatig waren. Bei den Hochqualifi-
zierten Berufen fallt ein Riickgang bei den akademischen Berufen im Zeitraum 2003-2005 auf.
Offenbar hat diese Berufsgruppe besonders sensibel auf den konjunkturellen Rickgang in dieser
Phase reagiert. Die Hochkonjunkturphase 2006-2008 geht besonderes bei den Techniker/-innen
mit einer markanten Zunahme einher. Die Nachfrage der Industrie nach solchen Fachkraften war
denn auch besonders ausgepragt, was sich in den von den Betrieben gemeldeten Schwierigkei-
ten bei der Personalrekrutierung widerspiegelt (-> Exportorientierung) (vgl. G_21, Seite 33).

Bei den Berufen mit tieferem Qualifikationsniveau ist in der Regel ebenfalls eine konjunkturparal-
lele Entwicklung festzustellen. Eine auffallige Ausnahme bilden die Zugange bei den Verkaufs-
und Bedienungsberufen, die auch in der Phase der Weltwirtschaftskrise 2008/2009 zugenommen
haben. Dies wiederspiegelt den Sachverhalt, dass der St.Galler Dienstleistungssektor gut Gber
diesezfrise hinweggekommen ist und praktisch keinen Beschaftigungsrickgang zu verzeichnen
hatte™.

G_20 Aus dem Ausland mit Arbeitsbewilligung zugezogene EU-27/EFTA-Staatsangehdérige,

nach Berufen
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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6 Beschaftigung, Arbeitslosigkeit und Wirtschaftswachstum

6.1 Beschaftigungsentwicklung

In Abschnitt 2.3 (Seite 13) wurde die Entwicklung der Beschéftigung im Kanton St.Gallen als Indi-
kator fur die wirtschaftliche Entwicklung dargestellt. Vom 4. Quartal 2002 bis zum 4. Quartal 2010
weist der Kanton St.Gallen eine Zunahme um rund 23'000 Arbeitsplatze (von 223'000 auf 246'000)
im zweiten und dritten Sektor auf. Die Bevélkerung im erwerbsaktiven Alter (16-64) nahm gleich-
zeitig um rund 21'000 Personen zu. Damit hat sich die Beschaftigungsdichte (Arbeitsplatze/Bevol-
kerung) erhéht; der im Kanton St.Gallen ansassigen Bevdlkerung steht im Jahr 2010 potentiell
eine grésseres Arbeitsangebot zur Verfligung als im Jahre 2002.

2 http://www.statistik.sg.ch/home/themen/b03/beschbarom/4Q10/beschindex.html.
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Zur Besetzung der Arbeitsplatze nach Staatsangehdrigkeit (Schweiz/Ausland) stehen flir den
Kanton St.Gallen Daten aus den Eidgendssischen Betriebszahlungen der Jahre 2005 und 2008
zur Verfugung. Im Zeitraum 2007-2008 nahm die Beschéaftigung im Kanton St.Gallen um 6,4 Pro-
zent (+15'000 Arbeitsplatze) zu. Die relative Zunahme bei den Beschaftigten mit auslandischer
Staatsangehdrigkeit war grésser (+12 Prozent; +6000) als diejenige bei den Schweizer Beschaf-
tigten (+5 Prozent; +9000). Aufgrund der in Kapitel 4 (Seite 20ff) dargestellten Informationen zu
den Wanderungssaldi ist klar, dass ein massgeblicher Anteil des Beschaftigungswachstums
durch Zuwanderungen unter den Bedingungen des FZA erzielt wurde.

Die Zuwanderungen aus der EU-/EFTA wurden beglnstigt durch die Nachfrage der St.Galler
Betriebe nach gut qualifizierten Arbeitskréften. Zu dieser Nachfrage 1&sst sich ab dem Jahr 2004
fir den Kanton St.Gallen aus der vierteljahrlichen Beschaftigungsstatistik des Bundesamtes fir
Statistik Informationen zur Situation der Betriebe bei der Personalrekrutierung gewinnen. Dabei
zeigt sich, dass die Rekrutierung von hochqualifiziertem Personal im Zeitraum 2004-2010 mehr-
heitlich mit Schwierigkeiten verbunden war und somit das Interesse der Betriebe nach auslandi-
schen Beschaftigten grundsatzlich als hoch zu veranschlagen ist. Grafik G_21 illustriert dies am
Beispiel der Suche nach Personal mit Qualifikationsniveau héhere Berufsbildung. Parallel zum
Konjunkturverlauf berichtete gut ein Drittel bis fast 90 Prozent der Betriebe, welche Personal die-
ser Qualifikationsstufe suchten Uber Schwierigkeiten bei der Rekrutierung. Dabei sind die Anteile
im zweiten Sektor (Industrie und Gewerbe) deutlich hdher als im Dienstleistungssektor. Die
durchwegs hohen Anteile der Betriebe mit Schwierigkeiten bei der Personalrekrutierung zeigen
aber auch, dass das FZA und die mit ihm verbundenen Rekrutierungserleichterungen im interna-
tionalen Bereich die BedUrfnisse der Betriebe nicht rundum abzudecken vermag.

G_21 Anteil der personalsuchenden Unternehmen mit Schwierigkeiten bei der Rekrutierung
von Personal mit héherer Berufsbildung

Kanton St.Gallen 2004-2010
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Vor dem Hintergrund der Schwierigkeiten qualifiziertes Personal zu rekrutieren messen gemass
einer Umfrage von economiesuisse und Schweizerischem Arbeitsgeberverband (2008) bei ihren
Mitgliedern Uber 85 Prozent der Unternehmen dem FZA eine wichtige bis sehr wichtige Rolle zu.
Das FZA ermdglicht es den Unternehmen zudem, ihre Arbeitnehmer leichter ins europaische
Ausland zu entsenden. Die vereinfachte Zulassung ist eine bedeutende administrative Vereinfa-
chung insbesondere auch bei grenziiberschreitenden Montage-, Service- oder Installationsarbei-
ten von St.Galler Produkten.

Die Erfahrungen der St.Galler Standortférderung zeigen, dass das FZA bei der Ansiedlung von
neuen Unternehmen von Bedeutung ist. Unternehmen die sich einen neuen Standort suchen,
mé&chten damit oft auch einen weiteren Arbeitsmarkt erschliessen und von einem fiir internationa-
le Mitarbeitende attraktiven Umfeld profitieren kdnnen. Die hohe Lebensqualitat des Kantons
St.Gallen kénnte nicht als Standortfaktor ausgespielt werden, wenn dank dieser nicht internatio-
nale Fachkrafte angezogen werden kdénnten. Im internationalen Standortwettbewerb ist dieses
attraktive Umfeld in Verbindung mit der Personenfreiziigigkeit das Hauptargument im Kanton
St.Gallen zu investieren. Unternehmen wie die Wiirth Gruppe (rund 300 neue Arbeitsplatze) oder
Sigma-Aldrich (60 neue Arbeitsplatze) hatten sich nicht fir einen Standort im Kanton St.Gallen
entschieden, wenn sie nicht fir einen Teil der Arbeitsplatze auch auslandische Mitarbeiter einstel-
len kénnten.

Im Bericht 40.09.02 «Politik im Zeichen des demographischen Wandels» wird aufgezeigt, dass
die demographische Entwicklung der nachsten zwanzig Jahre von einem Rickgang der erwerbs-
aktiven Bevolkerung gepragt sein wird, da die zahlenmassig starke Babyboom-Generation (Jahr-
gange 1946 bis 1964) sukzessive in den Ruhestand tritt. Die Zuwanderung von Arbeitskraften
stellt eine der méglichen Strategien dar, die sich abzeichnende Liicke beim Arbeitskrafteangebot
zu schliessen (vgl. Regierung Kanton St.Gallen 2009, S. 16-17, 23-24).

6.2  Arbeitslosigkeit

Wie in Kapitel 2.1.4 dargelegt, haben auslandische Staatsangehdrige das Recht Leistungen der
Arbeitslosenversicherung zu beziehen, wenn sie die dafir nétigen Beitragszahlungen erbracht
haben. Die Zahl dieser Personen erscheint denn auch in der Arbeitslosenstatistik gemass SECO,
welche einer Statistik der bei den Regionalen Arbeitsvermittlungszentren registrierten Arbeitslo-
sen entspricht. Die Zahl der registrierten Arbeitslosen hat sich in den letzten zehn Jahren entlang
der Konjunkturzyklen entwickelt (siehe G_22). In absoluten Zahlen betrachtet sind im Zeitraum
2000-2010 in der Regel jeweils gut die Hélfte der Arbeitslosen Schweizer Staatsbirger. Die
Gruppe der Arbeitslosen aus den EU-17/EFTA-Staaten®® weist Anteile zwischen 13 und 17 Pro-
zent auf.

% EU-8- und EU-2-Staatsangehérige sind nicht abgebildet, weil diese Gruppen nur sehr kleine Zahlen aufweisen (2010:
78 bzw. 12 Personen).
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G_22 Registrierte Arbeitslose am Jahresende nach Staatsangehdérigkeit
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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Die absoluten Zahlen zur Arbeitslosigkeit enthalten keine Informationen tber den Grad der Be-
troffenheit einzelner Bevoélkerungsgruppen. Die relative Betroffenheit wird in der Regel mit der
Arbeitslosenquote gemessen. Dieser vom SECO entworfene Indikator bezeichnet den Anteil der
registrierten Arbeitslosen an den Erwerbspersonen (Erwerbstatige und Stellensuchende) zum
Zeitpunkt der Volksz&hlung 2000. Wenn man nun allerdings die Betroffenheit auslandischer
Staatsangehdriger auf diese Weise berechnet, lauft man Gefahr, diese zu Uiberschatzen, weil die
Zahl dieser Personen seit dem Jahr 2000 stark zugenommen hat. Da auf kantonaler Ebene keine
aktuellen Informationen Uber die Zahl der Erwerbspersonen vorliegt, wird im Folgenden die Be-
troffenheit von Arbeitslosigkeit mit dem Anteil der registrieren Arbeitslosen an der 15-64-jahrigen
Wohnbevélkerung gemessen. Diese Anteilswerte sind in G_23, differenziert nach Staatsangehé-
rigkeit, abgebildet. Es zeigt sich, dass die Betroffenheit bei den EU-17/EFTA-Staatsangehdrigen
rund doppelt so hoch ist, wie bei den Schweizerinnen und Schweizern. Bei den Drittstaaten-
Angehdrigen ist sie rund vier Mal so hoch. Im Zeitverlauf betrachtet bleibt das Ausmass der Un-
terschiede im Grad der unterschiedlichen Betroffenheit der in G_23 abgebildeten Personengrup-
pen in etwa konstant. Daraus ergeben sich keine Anzeichen, dass durch die Zuwanderungen aus
dem EU-/EFTA-Raum eine Verdrangung von Personen mit Schweizer Staatsangehérigkeit oder
aus Drittstaaten in einem grésseren Ausmass stattgefunden hat.
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G_23 Anteil registrierte Arbeitslose an der 15-64-Jahrigen sténdigen Wohnbevdlkerung
Kanton St.Gallen, 2000-2010
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In Grafik G_24 wird die fur das Jahr 2010 differenziert nach einzelnen Staatsangehdérigkeiten
dargestellt, sofern die entsprechende Gruppe mindestens 100 Arbeitslose umfasst. Bei den EU-
Staatsangehérigkeiten variiert die Betroffenheit zwischen 2,9 (Osterreich) und 3,5 Prozent (Por-
tugal und ltalien). Sie ist somit deutlich tiefer als diejenige der abgebildeten Drittstaaten. Deut-
sche Staatsangehdrige verzeichnen trotz der starken Zuwanderung Uber eines der kleinsten Ar-
beitslosigkeitsrisiken im Kreis der auslandischen Staatsangehdrigen.
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G_24 Anteil registrierte Arbeitslose an der 15-64-Jahrigen sténdigen Wohnbevélkerung
nach Staatsangehoérigkeit (Staatsangehérigkeiten mit mindestens 100 Arbeitslosen)

Kanton St.Gallen, 31. Dezember 2010
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Die héhere Betroffenheit der auslandischen Personengruppen ist zum Teil noch eine Folge der
Auslanderpolitik, die bis in den 90er Jahren des letzten Jahrhunderts durch Bewilligungstypen wie
den des Saisonnierstatus den Zustrom von geringqualifizierten Arbeitskraften férderte und den
wirtschaftlichen Strukturwandel verzégerte (vgl. Sheldon & Cueni, 2011). Im Weiteren arbeiten
diese Personen einerseits Uberdurchschnittlich oft in Branchen, die ein héheres Arbeitslosigkeits-
risiko aufweisen, wie beispielsweise beim Gastgewerbe und sind andererseits sehr selten in Wirt-
schaftszweigen mit hoher Anstellungssicherheit, wie z.B. der éffentlichen Verwaltung, anzutref-
fen. Schliesslich ist davon auszugehen, dass neu zugewanderte Personen in Folge ihres jlinge-
ren Dienstalters ein grésseres Risiko haben, im Rahmen von Stellenabbau ihre Stelle zu verlie-
ren. Der Anstieg des Anteils Arbeitsloser in Rezessionsphase ist denn bei der Personengruppe
der EU17/EFTA-Staatsangehérigen auch markanter als bei den Schweizern (vgl. G_23, S. 36).

In der Arbeitslosenstatistik werden Personen gezahlt, die bei den regionalen Arbeitsvermittlungs-
zentren (RAV) registriert sind. Personen, die keine Berechtigung zum Bezug von Leistungen der
Arbeitslosenversicherungen haben, sei es, weil sie die Voraussetzungen dazu nicht erfiillen oder
dass die Bezugsberechtigung abgelaufen ist, sind oft nicht (mehr) bei den RAV registriert. Ein
Teil dieser Personen nimmt Leistungen der kommunalen Sozialhilfe in Anspruch. Anzeichen da-
fir, dass im Zuge des Freizligigkeitsabkommens Personen der EU27-EFTA-Staaten zunehmend
Sozialhilfeleistungen in Anspruch nehmen, lassen sich in den vorliegenden Daten der Schweize-
rischen Sozialhilfestatistik, die flir den Kanton St.Gallen zu den Jahren 2006-2009 vorliegen, nicht
finden. Gemass den Auswertungen der Fachstelle fir Statistik des Kantons St.Gallen ist die So-
zialhilfequote® der Personen mit EU27-EFTA-Staatsangehérigkeit leicht hoher als diejenige von
Schweizer Staatsangehdrigen. Sie ist jedoch im Zeitraum 2006-2009 bei den EU27-EFTA-Staats-
angehdrigen starker zuriickgegangen, von 2,4 Prozent auf 1,9 Prozent (980 Personen), als bei

% Anteil Personen mit Bezug von Sozialhilfeleistungen am Total der stdndigen Wohnbevélkerung der entsprechenden
Personengruppe.
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den Schweizerinnen und Schweizern, hier von 1,6 auf 1,4 Prozent (5120 Personen). Die Sozial-
hilfequote der Personen aus Drittstaaten liegt deutlich hdher. Im Jahr 2009 betrug sie 6,6 Prozent
(3380 Personen).

6.3 Wissenschaftliche Untersuchungen zu den Auswirkungen des

FZA
6.3.1 Arbeitslosigkeit
Es stellt sich die Frage, ob eine verstarkte Zuwanderung, wie sie das FZA bewirkt hat, die ansés-
sigen Bevolkerung aus dem Arbeitsmarkt verdréangt oder aber erganzt, indem Arbeitsplatze be-
setzt werden, die von den Einheimischen nicht nachgefragt werden.?” Dazu liegen Untersuchun-
gen zur Situation in der Schweiz vor.

Das SECO kommt in seinen Untersuchungen zum Befund einer komplementéaren Beziehung
zwischen der anwesenden und der zuwandernden Erwerbsbevélkerung (vgl. SECO et al. 2011,
S. 42). Es stitzt sich dabei u.a. auf die Beobachtung, dass die zugewanderten Auslanderinnen
und Auslander aus dem EU15/EFTA-Raum in der Schweiz zur Mehrheit in Berufsgruppen unter-
gekommen, die auch fiir die grossten Zunahmen an neu geschaffenen Stellen von Schweizerin-
nen und Schweizer verantwortlich waren (vgl. ebd. S. 41).

Hinweise auf Verdrangungseffekte finden sich in der Simulationsstudie von Stalder (2010, S.
870). Er kommt zum Schluss, dass die Arbeitslosenquote im vierten Quartal 2007 ohne FZA um
0,5 bis 0,7 Prozentpunkte tiefer gelegen héatte. Er weist auch darauf hin, dass sich die Arbeitslo-
senquote in friheren Phasen des Aufschwungs starker zuriickgebildet hat, als dies seit dem In-
krafttreten des FZA der Fall ist. Ob dies auf das FZA zuriickzufihren ist, bleibt offen. Die Erhé-
hung der Arbeitslosenquote schéatzt er als zudem als zeitlich befristeten Effekt ein. Der generelle
Stellenzuwachs setze ein Breitenwachstum in Gang, das die Arbeitslosigkeit tendenziell senkt
(vgl. Stalder, 2008, S. 10). Eine mdgliche langerfristige Auswirkung des FZA kdénne allerdings in
der Zunahme der Langzeitarbeitslosigkeit bestehen. Dies wéare dann zu erwarten, wenn die Un-
ternehmen das in wirtschaftlichen Krisen entlassene Personal angesichts des grossen Pools an
motivierteren und besseren Arbeitskraften nach der Krise nicht wieder einstellen (vgl. Stalder,
2010, S. 871).

Aeppli et al. (2008, S. 37) finden mit ihrer Simulationsstudie auf der Basis des KOF-Makromodels
keinen Effekt, der bis zum vierten Quartal 2007 von der Personenfreiziigigkeit auf die Arbeitslo-
senquote ausgegangen ist.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die vorliegenden Untersuchungen einerseits
keine starke Evidenz fiir die Verdrangungsthese bezuglich der Arbeitsmigration im Rahmen des
FZA enthalten. Andererseits lassen sich ergénzende Effekte (Ausweitung des Stellenangebots
dank Rekrutierung auslandischer Personen) klar nachweisen.

6.3.2 Wirtschaftswachstum

Zur Auswirkung des FZA auf das Wirtschaftswachstum kommen drei Untersuchungen zur Situa-
tion der Gesamtschweiz zum Schluss, dass sich das FZA positiv auf das Wirtschaftswachstum in
der Schweiz ausgewirkt hat.

& zum Beispiel kann die Einstellung von Hochqualifizierten die Nachfrage nach nachgelagerten, einfacheren Funktio-
nen wie Assistenz oder ahnlichem erhéhen (vgl. Nitsch/Avenir Suisse, 2008, S. 143).
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Stalder (2010) kommt in seiner auf einem Modell der Schweizerischen Nationalbank beruhenden
Simulationsstudie hinsichtlich des Wirtschaftswachstums zu einem Wert von jahrlich plus 0,9
Prozentpunkten, der seit 2002 durch das Freizligigkeitsabkommen erklart werden kann (S. 870).
Daflr ist u.a. auch das Bevoélkerungswachstum mit verantwortlich, welche den Konsum und damit
die Inlandnachfrage nach Gitern und Dienstleistungen erhéht und damit die Auswirkungen der
Weltwirtschaftskreise 2008/2009 gedampft haben durfte (vgl. Stalder, 2010, S. 870).

Auch Aeppli et al. (2008, S. 37) kommen in ihrer makrodkonomischen Untersuchung zum Ergeb-
nis einer Wertschdépfungssteigerung durch das FZA. Sie haben ermittelt, dass das reale Bruttoin-
landsprodukt im vierten Quartal 2007 insgesamt 1,04 Prozent héher lag, als dies ohne FZA der
Fall gewesen ware.

Sheldon (2008, S. 110-112) setzt bei seinen Berechnungen zum Einfluss der Zuwanderung auf
das Wirtschaftswachstums beim Bildungsniveau der Einwandernden an. Durch eine Zunahme im
durchschnittlichen Bildungsniveau einer Bevidlkerung, wie sie seit dem Ende der 90er Jahre durch
die Einwanderung von Hoch- oder H6herqualifizierten ausgel6st wird, steigt die Produktivitat.
Dies ermdglicht, mit den gegebenen Ressourcen mehr zu produzieren und damit das Wohlstands-
niveau der ansassigen Bevolkerung zu steigern. Sheldon (2008, S. 112) halt fest, dass die Bil-
dungsgewinne nicht nur kurzfristiger Natur sind, sondern dass sie das Wirtschaftswachstum dau-
erhaft um 0,20 bis 0,44 Prozentpunkte erhéhen.

7 Lohne

Fur den Kanton St.Gallen liegen keine Lohndaten vor, welche die Analysen der Lohnentwicklung
zulassen wiirden.? Bezogen auf die Schweiz weist das SECO (2011, 59) darauf hin, dass das
Lohnwachstum im Zeitraum des FZA (2002-2010) starker ausfiel als im Zeitraum 1993-2001.
Eine gewisse Lohndampfung in Folge der durch die Zuwanderung erhéhten Konkurrenz schliesst
das SECO insbesondere im Baugewerbe und der verarbeitenden Industrie nicht aus (vgl. S. 64).

Stutz, Gardiol und Oesch (2010) haben fiir den Wirtschaftsraum Zirich untersucht, welcher Ein-
fluss zwischen 2003 und 2008 von der starkeren Zuwanderung im Rahmen des Personenfreizi-
gigkeit auf das Lohnniveau ausgegangen ist (Stutz et al., 2010, S. 29). Sie kamen zum Ergebnis,
dass kurzfristig von einem lohndampfenden Effekt ausgegangen werden muss, der sich Uber alle
Qualifikationsstufen hinweg nachweisen lasst und der besonders stark friiher eingewanderte
hochqualifizierte Auslander/innen trifft. Angesichts der tats&chlich positiven Entwicklung der Léh-
ne im Beobachtungszeitraum leiten sie ab (2010, S. 29), dass vom Nachfrageboom nach Perso-
nen mit mittlerem oder hohem Qualifikationsniveau ein (noch) grésserer Lohnzuwachseffekt aus-
gegangen ist und dieser die lohnsenkende Wirkung der verstarkten Zuwanderung korrigiert hat.

Aeppli et al (2008) kommen auf der Grundlage des KOF-Makromodells zum Ergebnis, dass in
einem Szenario mit FZA im letzten Quartal 2007 ein um 1,96 Prozentpunkte héheres Realein-
kommen pro Kopf erwirtschaftet wurde, als dies ohne FZA der Fall gewesen ware. Auch gemass
Stalder (2010, S. 870) lagen die Realldhne zwischen 2002 und 2008 durch die Personenfreizi-
gigkeit jahrlich um 0,25 Prozentpunkte unter dem Potential, welches ohne Personenfreizligigkeit
erreicht worden wére. Stalder halt jedoch fest, dass diese Auswirkung eher kurzfristiger Natur
sein diirfte (2008, S. 10).

Langerfristig scheint der Einfluss von Zuwanderung auf die Léhne der Ansassigen gegen Null zu
tendieren (vgl. z.B. Gerfin & Kaiser, 2010, S. 710). Je nach Qualifikationsniveau der Einwandern-
den zeigen sich zwar Lohnsenkungen bei den Niedrigqualifizierten (wenn vermehrt solche ein-

# Bei der Schweizerischen Lohnstrukturerhebung welche alle zwei Jahre durchgefuhrt wird, handelt es sich um eine
Stichprobenerhebung. Da der Kanton St.Gallen bisher einzig flir das Jahr 2002 eine Erhéhung der Stichprobe in Auf-
trag gegeben hat, lassen sich keine aktuellen Analysen zur Lohnsituation auf dem Kantonsgebiet durchfiihren.
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wandern) oder bei den Hochqualifizierten, die aber durch positive Entwicklungen in den anderen
Gruppen kompensiert werden. In die gleiche Richtung deuten die Ergebnisse von Nitschs (2008)
Metaanalyse von acht Studien, die nach dem Jahr 2000 den Einfluss der Migration auf die ein-
heimische Bevdlkerung europaischer Staaten untersucht haben: Zusammengenommen weisen
alle Studien auf eine Gesamtwirkung von Immigration auf die Léhne von gegen Null hin (Nitsch,
2008, S. 25).

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass gemass den vorliegenden Studien das FZA die
Lohnentwicklung kurzfristig wohl eher etwas dampfte. Langfristig sind nur in einzelnen Gruppen
Lohneinbussen zu erwarten, wahrend langfristig von einem Nettoeffekt der Migration auf die Loh-
ne nahe Null auszugehen ist.

8 Kontrolltatigkeit im Rahmen der flankierenden Massnahmen
Im Rahmen der flankierenden Massnahmen (FlaM) werden der Arbeitsmarkt beobachtet und die
Arbeitsbedingungen kontrolliert. Dadurch kénnen bei allfalligen Missbrauchen Massnahmen er-
griffen werden. So wird der Schutz der in- und ausléandischen Arbeitnehmenden vor Lohnunter-
bietungen und Verstéssen gegen die Arbeitsbedingungen gewéahrt sowie fur gleiche Wettbe-
werbsbedingungen gesorgt.

Die in den Kantonen und auf Bundesebene eingesetzten tripartiten Kommissionen (TPK), jeweils
mit Vertretern von Behdrden, Arbeitgebenden und Gewerkschaften, beobachten den Arbeits-
markt, kontrollieren die Einhaltung von zwingenden Normalarbeitsvertragen (NAV), melden Ver-
stésse an die kantonalen Vollzugsbehérden und kdnnen Massnahmen wie das Erlassen eines
NAV mit zwingenden Mindestléhnen oder die erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung eines
Gesamtarbeitsvertrags (GAV) beantragen. Der Auftrag der TPK Bund ist derselbe. Die TPK der
Kantone fokussieren bei ihrer Tatigkeit ausschliesslich auf den kantonalen Arbeitsmarkt, wahrend
die TPK Bund ihren Fokus auf den kantonsubergreifenden und gesamtschweizerischen Arbeits-
markt richtet.

Die Arbeitsmarktbeobachtung im Sinne der FlaM sieht somit Kontrollen bei Entsendebetrieben
wie auch bei Schweizer Arbeitgebenden in allen Wirtschaftszweigen vor, unabhangig davon, ob
ein allgemeinverbindlich erklarter GAV fir eine Branche existiert oder nicht. Die paritatischen
Berufskommissionen (PBK), welche die Arbeitsverhéltnisse in Bereichen der allgemeinverbindlich
erklarten GAV kontrollieren, kénnen dabei auf zwingende Mindestldhne abstellen. Die Kantone
und die kantonalen TPK fliihren Kontrollen in allen anderen Branchen durch und vergleichen die
festgestellten Lohne mit orts- und branchentblichen Léhnen.

8.1 Tripartite Kommission des Kantons St.Gallen

Die tripartite Kommission des Kantons St.Gallen hat die Aufgabe, in Branchen ohne allgemein-
verbindlich erklarten GAV zu beobachten, ob orts-, berufs- und branchenibliche L6hne bezahlt
werden.

Liegt kein Mindestlohn gemass allgemeinverbindlich erklarten GAV oder zwingendem NAYV vor,
so ist die TPK fur die Definition eines Ublichen Lohnes und einer allfalligen Unterbietung dessen
zustandig. Diese Definitionen kénnen sich je nach Kanton deutlich unterscheiden. Bei einem Ubli-
chen Lohn handelt es sich nicht um einen einzelnen Lohnwert, sondern in aller Regel um eine
Lohnspanne, in welcher sich die Uberwiegende Mehrheit der Arbeitnehmenden einer Branche, in
einem Berufsfeld und einer bestimmten Region befinden. Eine Unterbietung des tblichen Lohnes
liegt vor, wenn eine Person weniger verdient als die Lohnspanne, welche durch eine Uberwie-
gende Mehrheit von Unternehmen einer betrachteten Branche und Region fiir entsprechende
Arbeitskrafte bezahlt werden.
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Kontrollsubjekte fir die TPK St.Gallen sind folgende zu kontrollierende Arbeitnehmende und

selbststandig Erwerbstatige:

— Meldepflichtige entsandte Arbeitnehmende in Branchen, in denen kein allgemeinverbindlich
erklarter GAV besteht;

— Meldepflichtige entsandte Arbeitnehmende in Branchen, in denen ein NAV mit zwingenden
Mindestl6hnen geméss Artikel 360a OR besteht;

— Arbeitnehmende, die bei Schweizer Arbeitgebenden angestellt sind in Branchen, in denen kein
allgemeinverbindlich erklarter GAV besteht;

— In der Schweiz angestellte Arbeithehmende in Branchen, in denen ein NAV geméss Artikel 359
OR besteht;

— Grenzliberschreitende Dienstleistungserbringer in Branchen ohne allgemeinverbindlich erklar-
ten GAV, die sich als selbststandig Erwerbstatige gemeldet haben.

Die Kantone sind verpflichtet, eine ausreichende Zahl an Arbeitsmarktinspektoren einzusetzen,
um die Arbeitsbedingungen zu kontrollieren und allfallige Missbrauche zu melden. Ausgegangen
wird dabei von einer Zahl von insgesamt 150 Inspektoren (verteilt auf die Kantone und auf die
PBKs).

Als Geschaftsstelle der TPK des Kantons St.Gallen wurde das Amt fiir Wirtschaft bezeichnet,
welches mit Inkrafttreten der flankierenden Massnahmen etwa 250 Stellenprozente ausschliess-
lich fir Aufgaben in diesem Zusammenhang einsetzen konnte. Im Rahmen der Erweiterung der
Personenfreiziigigkeit auf die EU-8-Staaten bewilligte der Kantonsrat im Jahr 2006 zwei zusatzli-
che Arbeitsmarktinspektoren. Im Jahr 2010 standen somit 120 Stellenprozente fiir die Bearbei-
tung der Meldungen und 400 Stellenprozente fiir die Durchfiihrung von Kontrollen sowie juristi-
sche UnterstlUtzung zur Verfligung.

8.1.1  Leistungsvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen

Zwischen dem Eidgendéssischen Volkswirtschaftsdepartment (EVD) und den Kantonen bestehen
far den Vollzug der flankierenden Massnahmen Leistungsvereinbarungen (LV). Diese legen im
Kontrollbereich der TPK geméass Art. 7a EntsG die finanzielle Abgeltung und den Umfang der
Inspektionstatigkeit fest. Der Umfang beruht auf den bisherigen Erfahrungen und den Vorgaben
in Art. 16e EntsV.

In der LV wird keine konkrete Anzahl an Inspektoren genannt, stattdessen wird der Umfang der
Inspektionstéatigkeit bzw. die Anzahl der vorzunehmenden Kontrollen definiert. Als Berechnungs-
grundlage far die von den Kantonen vorzunehmenden Kontrollen diente unter anderem die Grs-
se des Arbeitsmarktes, der Anteil an auslandischen Arbeitnehmenden und die Branchenvertei-
lung. Als weitere Basis fiir die Berechnung der Anzahl der durchzufiihrenden Kontrollen verwen-
det das SECO folgende Parameter: Kontrolle von 50 Prozent der Entsandten, von 2 Prozent aller
Arbeitsstatten und von 3 Prozent aller Arbeitsstatten aus Risikobranchen.

FUr den Kanton St.Gallen wird aufgrund der Betriebsz&hlung des Bundesamtes fiir Statistik aus
dem Jahr 2008 mit 28'074 Arbeitsstatten gerechnet. Der Kanton St.Gallen hat wiederholt darauf
hingewiesen, dass darin etwa 25 Prozent Familienunternehmen und Unternehmen mit nur einem
Angestellten enthalten sind, welche nicht im Fokus der Kontrollen stehen. Eine Kontrolle der
Lohn- und Arbeitsbedingungen in Arbeitsstatten, welche ausschliesslich Familienangehdérige be-
schaftigen, entspricht nicht dem Zweck der flankierenden Massnahmen. Familienmitglieder be-
dirfen in aller Regel nicht des gesetzlichen Schutzes vor Lohndumping. Auch gelangt das Ar-
beitsgesetz bei diesen Personen nicht zur Anwendung. Es ist ferner davon auszugehen, dass bei
sehr kleinen Betrieben die Gefahr von Lohndumping tendenziell kleiner ist.

Mit einer Anderung der EntsV per 1. Januar 2010 erhdhte der Bundesrat die urspriinglich be-
rechneten 22500 Kontrollen um 20 Prozent: Die neue Anzahl von jahrlich insgesamt 27‘000 Kon-
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trollen fir die gesamte Schweiz wird proportional auf Basis der bisherigen Vorgaben auf die Kan-
tone und PBKs verteilt.

Im Kanton St.Gallen wurde in der Pilotphase der LV 2006/2007 die Zahl der vereinbarten Kontrol-
len nicht erreicht (vgl. T_7). Ein Hauptgrund dafir war, dass ein Arbeitsmarktinspektor seine Tatig-
keit nach weniger als einem halben Jahr bereits wieder beendete und die Stelle aufgrund einer
kleinen internen Reorganisation ein halbes Jahr unbesetzt blieb. Im Jahr 2008 wurde 29 Kontrol-
len weniger als in der damaligen LV getatigt. In den folgenden zwei Jahren hat der Kanton St.Gallen
seinen Kontrollauftrag gemass Vorgabe des SECO jeweils erflllt.

T_7  ErfOllung der Leistungsvereinbarung (LV) mit dem EVD

2008 2009 2010
Durchgefihrte Kontrollen 671 1'072 1'039
Anzahl Kontrollen geméss LV 700 700 840
Abweichung -29 372 199

8.1.2 Fokusbranchen

Branchen mit vermehrten Lohnunterbietungen und einer tberdurchschnittlichen Zuwanderung
werden von der TPK Bund als Fokusbranchen bezeichnet und intensiver kontrolliert. Die jeweili-
gen kantonalen TPKs kdnnen zusatzliche kantonale Fokusbranchen bezeichnen.

Werden innerhalb von Fokusbranchen wiederholt missbrauchliche Lohnverhéltnisse festgestellt,
kann die TPK bei der Regierung Antrag auf Allgemeinverbindlicherklarung eines bestehenden
GAV stellen oder den Erlass eines NAV mit verbindlichen Mindestléhnen beantragen, sofern fur
die betreffende Branche kein GAV besteht. T_8 listet die vom Bund vorgegebenen Fokusbran-
chen sowie diejenigen, die im Kanton St.Gallen zusatzlich ausgewahlt wurden, auf.
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T 8 Fokusbranchen in der Schweiz und St.Gallen

Vom Bund vorgegeben

Zusitzlich im Kanton St.Gallen

Uberwachungs- und Sicherungs-

Gastgewerbe

Baunebengewerbe gewerbe
2011 | Personalverleih Detailhandel Schuhverkauf
Reinigungsbranche
Gastgewerbe
Baunebengewerbe Hauswirtschaft (Beobachtung)
Personalverleih Platten- und Fliesenleger
2010 Reinigungsbranche Innendekorationsbranche

Callcenter

Uberwachungs- und Sicherungsgewerbe | Detailhandel Mébelverkauf
Kleines Reinigungsgewebe
Bauhauptgewerbe
Baunebengewerbe

2009 | Personalverleih
Reinigungsbranche

Altersheime und Spitex
Detailhandel mit optischen Geraten

Gastgewerbe
Bauhauptgewerbe Lebensmittelproduktion
Baunebengewerbe Coiffeurbranche

2008 | Personalverleih
Reinigungsbranche
Gastgewerbe
Bauhauptgewerbe
2005 |Baunebengewerbe
bis Personalverleih
2007 | Gastgewerbe
Landwirtschaftsbranche

Kunststoffherstellungsbranche (2007)
Detailhandel Kleiderverkauf (2007)

Aufgrund dieser besonderen Kontrollen ergab sich unter anderem, dass die Landwirtschaft auf
den 1. Januar 2008 aus den Fokusbranchen entlassen wurde. Die Kontrollen in dieser Branche
haben deshalb leicht abgenommen. Des Weiteren verabschiedete der Bundesrat am 20. Oktober
2010 die Verordnung Uber den Normalarbeitsvertrag fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in
der Hauswirtschaft (NAV Hauswirtschaft). Zum ersten Mal seit der Einflihrung der flankierenden
Massnahmen zum freien Personenverkehr am 1. Juni 2004 legt er damit einen Mindestlohn fiir
eine Branche fest. Der NAV Hauswirtschaft trat am 1. Januar 2011 in Kraft und gilt bis zum

31. Dezember 2013 in der ganzen Schweiz mit Ausnahme von Genf.

Auf Grundlage der Ergebnisse der Kontrollen in der Fokusbranche Reinigungsgewerbe prift die
TPK Bund zurzeit die Notwendigkeit einer Ausweitung des Geltungsbereichs des Gesamtarbeits-
vertrages fiir die Reinigungsbranche auf alle Betriebe in der Deutschschweiz.?

In keiner der von der TPK St.Gallen fokussierten Branchen stellte die TPK ein wiederholt miss-
brauchliches Lohnverhalten fest, welche zu einer wirtschaftspolitischen Intervention Anlass gege-
ben héatte.

2 vgl. S. 43.
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8.1.3 Meldeverfahren

Far Angehdrige der EU-17/EFTA sowie EU-8 Mitgliedstaaten gilt bei kurzfristiger Erwerbstéatigkeit
in der Schweiz (bis 90 Tage pro Kalenderjahr) nur noch eine Meldepflicht. Grenzlberschreitende
Dienstleistungserbringende (entsandte Arbeitnehmende und Selbststandigerwerbende) haben
sich acht Tage vor Beginn der Erwerbstatigkeit in der Schweiz anzumelden. Fir grenziiberschrei-
tende Dienstleistungserbringende in den so genannten Risikobranchen (Bauhaupt- und Baune-
bengewerbe, Gastgewerbe, Reinigungsgewerbe in Betrieben und Haushalten, Uberwachungs-
und Sicherheitsdienst, Reisendengewerbe und Erotikgewerbe), besteht die Meldepflicht ab dem
ersten Tag. Bei den Ubrigen Branchen besteht eine Meldepflicht, sobald ein grenziiberschreiten-
de Dienstleistungserbringende gesamthaft mehr als acht Tage pro Kalenderjahr Arbeiten in der
Schweiz verrichtet. Spezialregelungen gelten fir Notfalle, Folgeauftrdge und fir das Flrstentum
Liechtenstein.

Gemass T_9 verrichteten im Jahr 2010 9817 Meldepflichtige 282'036 Arbeitstage im Kanton
St.Gallen bzw. beabsichtigten dies zu tun. Dies entspricht etwa dem Arbeitsvolumen von etwa
1280 Vollzeitstellen (bei 220 Arbeitstagen/Jahr). Fir das Jahr 2011 zeichnet sich eine deutliche
Erhdhung der Anzahl Meldepflichtigen ab, welche aber nur zu einem geringen Anteil auf die volle
Personenfreizligigkeit der EU-8-Staaten seit dem 1. Mai 2011 zurlickzufiihren ist.

T_9 Meldepflichtige und durch diese geleistete Arbeitstage
Kanton St.Gallen (SG) und Gesamtschweiz (CH) 2004-2010

Anzahl 2004
Meldepflichtige (7 Mt) 2005 2006 2007 2008 2009 2010
SG | Betriebe in CH 1'108 2'520 2'980 3'341 4'079 4'031 3779
SG | Selbststéndige 101 316 553 658 894 867 898
SG | Entsandte 1'389 2'923 3246 4'004 5'688 4'941 5140
Total 2'598 5'759 6'779 8'003 10661 9'839 9'817
CH | Betriebe in CH 25'383 52'061 60'293 66'179 74'354 82'794 73'253
CH | Selbststandige 2'060 5'471 7'254 9'799 11'910 17'704 14738
CH | Entsandte 16'495 35'298 40'394 46'821 51'653 68'155 59'125
Total 43'938 92'830| 107'941| 122'799| 137'917| 168'653| 147'116

Anzahl Arbeits-
tage der Melde-

pflichtigen
SG | Betriebe in CH 56'067 | 121'911| 146'260| 173'816| 226'107| 150'276| 184'661
SG | Selbststéndige 3'548 6'183 9'834 12'238 18'003 13'715 16'290
SG | Entsandte 31'958 73'630 66'262 73'700| 116'935 67'732 81'085
Total 91'573 | 201'724| 222'356| 259'754| 361'045| 231'723| 282'036

CH | Betriebe in CH 1'357'168 | 2'902'780 | 3'308'967 | 3'624'058 | 4'208'566 | 3'225'821 | 3'901'443

CH | Selbststéndige 64'879| 166'718| 236'620| 336'615| 423'429| 500'348| 9547011
CH | Entsandte 469'549 | 984'196 | 1'084'467 | 1'248'960 | 1'383'961 | 1'291'048 | 1'474'439
Total 1'891'596 | 4'053'694 | 4'630'054 | 5'209'633 | 6'015'956 | 5'017'217 | 5'922'893

Das von meldepflichtigen Kurzaufenthaltern verrichtete Arbeitsvolumen gemessen an gesamten
Beschaftigungsvolumen liegt in praktisch allen Kantonen unter einem Prozent (siehe G_25), wo-
bei der Kanton St.Gallen im Mittelfeld liegt. Insgesamt weisen grenznahe Kantone tendenziell
héhere Beschéftigungsanteile der meldepflichtigen Kurzaufenthalter auf.
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G_25 Anteil des Arbeitsvolumens der Meldepflichtigen an der vollzeitadquivalenten
Beschéftigung nach Kantonen, 2010
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M Arbeitnehmende bei Schweizer Arbeitgebenden M Entsandte B Selbstandigerwerbende

Quelle: SECO Bericht Flankierende Massnahmen 2010

8.1.4 Sanktionen im Meldeverfahren

Das EntsG sieht verschiedene Sanktionen gegentber auslandischen Arbeitgebern vor, die durch
die kantonalen Sanktionsbehdrden verhangt werden kénnen. Im Kanton St.Gallen wird ein erst-
maliger Meldeverstoss verwarnt und im Wiederholungsfall gebisst, weshalb die Anzahl Bussen
relativ klein ist (siehe T_10). Strafanzeigen gestitzt auf die Verordnung Uber die Einflihrung des
freien Personenverkehrs (SR 142.203; abgekirzt VEP), welche bei wiederholten Meldeverstos-
sen von ausléndischen Selbststédndigerwerbenden und Schweizer Betrieben zur Anwendung
kommen, finden selten statt.
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T 10 Sanktionen im Meldeverfahren im Kanton St.Gallen

2004

(7 Mt) 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Verwarnungen
Betriebe in der Schweiz 49 92 105 77 12 64 63
Selbststandige 18 22 180 177 49 117 125
Entsandte 135 274 354 341 311 205 188
Total 202 388 639 595 372 386 376
Bussen gemadss Art. 9 EntsG
Entsandte | 9| 25 | 52 66 57 76 36

Dienstleistungs-Sperren gemaéss Art. 9 EntsG

Nicht-Bezahlung
einer rechtskraftigen Busse 5 2 5 1

Auskunftsverweigerung Art.
12 EntsG im Rahmen einer

Kontrolle 0 1 4 19 16
Strafanzeigen gegeniiber Arbeitgeber in CH (Art. 9 i.V.m. Art 32a VEP)

0| 5| 10 | 3| 1] 0| 3
Strafanzeigen gegeniiber Selbstst\éndigerwirbenden (A|\rt. 9 i.V.mi Art 32a VFP) |

1 0 6 9 0 9 8

Das Meldeverfahren bzw. die 8-tagige Voranmeldefrist bereitet den auslandischen Betrieben
immer noch Mihe. Wegen verspéteten, fehlerhaften oder fehlenden Meldungen wurden im Kan-
ton St.Gallen im Jahr 2010 insgesamt 376 Verwarnungen ausgesprochen (auslandische Dienst-
leistungserbringende und Schweizer Betriebe) und 36 auslandische Betriebe geblsst. Gegen-
Uber auslandischen Selbststdndigerwerbenden mussten 8 Strafanzeigen und gegeniber inlandi-
schen Betrieben 3 Strafanzeigen erhoben werden.

In den Kantonen entwickelten sich verschiedene Vollzugsmodelle bei der Sanktionspraxis.
Waéhrend einige Kantone haufiger zum Instrument der Verwarnung greifen, sprechen andere
Kantone in aller Regel sofort Bussen aus. Im Hinblick auf eine Vereinheitlichung der Sanktions-
praxis erliess das SECO im Jahr 2009 Empfehlungen an die Kantone. Der Kanton St.Gallen hélt
sich an diese Empfehlungen. Einige Kantone haben ihre bisherige Vollzugspraxis jedoch beibe-
halten. Ein direkter Vergleich zwischen den Kantonen flihrt daher zu keiner schllissigen Aussage.

8.1.5 Zahlweise der Kontrolltatigkeit

In den Leistungsvereinbarungen mit dem Bund wird insbesondere eine Anzahl durchzuflihrender
Kontrollen vereinbart. Seit dem Berichterstattungsjahr 2008 z&hlt die Uberpriifung von zwei Per-
sonen innerhalb eines Betriebes (in- oder auslandische Betriebe) als eine Kontrolle. Pro Betrieb
kénnen jedoch unabhangig von der Anzahl kontrollierter Arbeitnehmende nicht mehr als finf Kon-
trollen angerechnet werden. Die Uberpriifung einer (schein-) selbststidndigen Person zahlt als
eine Kontrolle.

In den Berichterstattungsformularen der PBK und der TPK wird jedoch nach der tatséchlichen
Anzahl der kontrollierten Betrieben und Personen gefragt. Deshalb ist ein direkter Vergleich zwi-
schen den vorgeschriebenen Kontrollen gemass LV und den tatsachlich durchgefihrten nur an-
nahernd mdglich. In den LV fur die Jahre 2011 und 2012 wurde deshalb die Zahlweise leicht
Uberarbeitet, wodurch jedoch auch zukiinftig nur eine Annaherung méglich sein wird.
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Vereinbarung 2010 (bisher)

Anzahl Kontrollen:
— 840

Zahlweise:
Als eine Kontrolle zahlt:

— Die Uberpriifung von zwei Personen inner-
halb eines Betriebes (entsandte Arbeitneh-
mer und Arbeitnehmer mit Schweizer Ar-
beitsvertrag). Die Kontrolle eines einzigen
Arbeitnehmers wird als halbe Kontrolle er-
fasst.

— Die Uberpriifung einer
(schein-)selbststandigen Person.

— Pro Betrieb kénnen nicht mehr als finf Kon-
trollen angerechnet werden.

Vereinbarung 2011/2012 (neu)

Anzahl Kontrollen:

- 650

Zahlweise:

Als eine Kontrolle zahlt:

— Die Uberpriifung von zwei meldepflichtigen
entsandten Arbeitnehmenden. Die Kontrolle
eines einzelnen meldepflichtigen Entsand-
ten wird als halbe Kontrolle erfasst.

— Die Uberpriifung einer meldepflichtigen Per-
son auf den Status als selbststéndig Er-
werbstétiger.

— Die Uberpriifung von Arbeitnehmenden, die
bei einem Schweizer Arbeitgebenden ange-
stellt sind. Die Kontrolle bei einem Schwei-
zer Betrieb wird — unabhéngig von der An-
zahl kontrollierten Arbeithehmenden — als
eine Kontrolle erfasst.

Der Kontrollaufwand sowie die effektive Anzahl Kontrollen bleiben grundséatzlich gleich; die An-
zahl musste hingegen aufgrund der veranderten Zahlweise angepasst werden.

8.1.6 Kontrolltatigkeit

Im Kanton St.Gallen sind sowohl die Betriebskontrollen wie auch die Personenkontrollen der TPK
seit 2004 kontinuierlich angestiegen. Personenkontrollen wurden auch vor dem Jahr 2006 geta-
tigt, aber nicht erfasst, weshalb sie in Tabelle T_11 nicht aufgefihrt sind. Die Intensivierung der
Kontrollen hat seine Ursachen einerseits bei den Kontrollen der Fokusbranchen und andererseits
aufgrund der Verlagerung des Kontrollschwerpunkts auf inlandische Betriebe als Folge der Kon-
trollerfahrungen bei auslandischen Dienstleistungserbringenden. Der Anstieg der Betriebskontrol-
len bei den Schweizer Arbeitgebern erfolgte insbesondere aufgrund umfassender Kontrollen in

kantonalen Fokusbranchen.

T 11 Anzahl Betriebs- und Personenkontrollen 2004 bis 2010

2004

(7 Mt) 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Betriebskontrollen
Betriebe in der
Schweiz 73 95 71 81 269 230 334
Selbststandige 114 95 142 250 225
Entsandte 66 224 180 253 263 233 141
Total 139 319 365 429 674 713 700
Personenkontrollen
Betriebe in der
Schweiz 219 656 1'163 1'234 1'232
Selbststandige 114 95 142 250 225
Entsandte 467 633 761 660 396
Total 800 1'384 2'066 2'144 1'853
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Die in T_11 enthaltenen Zahlen zu den Betriebs- und Personenkontrollen ergeben gemass der
Zahlweise des SECO fir den Nachweis der Erflllung der LV die in T_12 aufgefihrten Werte.

T_12 Anzahl Kontrollen geméss der Zahweise SECO

2006-2007 2008 2009 2010
1'101 671 1'072 1'039

Der Anstieg in der Anzahl Meldungen sowie bei den Kontrollen konnte mit Erhéhung der Stellen-
prozente und einer Standardisierung der schriftlichen Kontrollen bewéltigt werden.

8.1.7 Lohnunterbietungen

Ein wesentliches Element der Berichterstattung im Rahmen der flankierenden Massnahmen be-
steht darin, zu ermitteln, wie viele und welche Art von Verstdssen bzw. Missbriuchen durch die
Kontrollinstanzen festgestellt wurden. Die Erhebung wird dabei getrennt fir entsandte Arbeits-
krafte und fir Arbeitnehmende von Schweizer Arbeitgebern und Selbststandigerwerbenden (seit
2010) durchgefihrt. Von vorrangigem Interesse sind dabei die vermuteten Unterbietungen Gbli-
cher Léhne.

Bei Kontrollen von Entsendebetrieben bzw. entsandten Personen zeigten sich bisher die hdchs-
ten Anteile von entdeckten Lohnunterbietungen (vgl. T_13). Hingegen sind die Lohnverstossquo-
ten bei in der Schweiz ansassigen Betrieben klein.

T_13 Lohnunterbietungen St.Gallen bei kontrollierten Betrieben und Personen 2008 bis

2010
Betriebe Personen
Jahr Unterbietung von Gbli- | Unterbietung Unterbietung | Unterbietung von Ubli-
chen Léhnen durch von Ublichen von Ublichen chen
Entsendebetriebe Léhnen durch | Léhnen bei Léhnen bei Angestell-
Betriebe in der | Entsandten ten von Schweizer Be-
Schweiz trieben
2008 20 Prozent 9 Prozent 25 Prozent 9 Prozent
2009 30 Prozent 6 Prozent 32 Prozent 2 Prozent
2010 18 Prozent 1 Prozent 30 Prozent 0 Prozent

Dass hier keine interkantonalen Vergleiche dargestellt werden, liegt an der mangelnden Ver-
gleichbarkeit. Die Beurteilung, ob ein Verstoss oder ein Missbrauch vorliegt, erfolgt kantonal sehr
unterschiedlich ist. Gewisse Kantone erfassen nur bestétigte, andere auch vermutete Verstésse
und Missbrauche.

Die in Tabelle T_14 aufgelisteten Branchen mit den meisten festgestellten Lohnunterbietun-
gen sind gleichzeitig diejenigen Branchen mit den meisten Entsandten. Zudem handelt es
sich bei diesen Branchen ohnehin um Fokusbranchen, die einer verstarkten Kontrollintensitat
ausgesetzt sind.
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T_14 Branchen mit den meisten Lohnunterbietungen im Kanton St.Gallen (Reihenfolge
nicht nach Haufigkeit)

2005 2006/2007 2008 2009 2010
Bauhauptgewerbe | Baunebengewerbe | Baunebengewerbe Baunebengewerbe
Bauhauptgewerbe | Baunebengewerbe | Coiffeursalons & Verarbeitendes Verarbeitendes
Baunebengewerbe | Gastgewerbe Kosmetikindustrie | Gewerbe Gewerbe
Personalverleih Dienstleistungen Gesundheits- und | Uberwachungs-& Handel
Landwirtschaft private Haushalte Sozialwesen Sichererungsgewerbe | Gartenbau

8.1.8 Einigungs- oder Verstandigungsverfahren

Die TPK des Kantons St.Gallen vergleicht bei ihren Kontrollen die ausbezahlten L6hne mit den
orts-, berufs- und brancheniblichen Léhnen der betreffenden Branche. Falls sich dabei der Ver-
dacht erhartet, dass die ausbezahlten Léhne den Ublichen Referenzlohn in missbrauchlicher
Weise unterschreiten, sucht die TPK bzw. deren Geschéftsstelle die Verstédndigung mit dem be-
troffenen Arbeitgebenden mit dem Ziel, dass die Arbeitskrafte flr ihre Tatigkeit im Kanton
St.Gallen orts- und berufsibliche Léhne erhalten. In diesem Verstandigungsverfahren wird dem
Arbeitgebenden die Differenz zum Referenzlohn aufgezeigt, und gleichzeitig wird der Arbeitge-
bende zur Nachzahlung der berechneten Lohndifferenz oder zu einer Lohnerhéhung angehalten.
Die Verstandigungen fiihren in den meisten Fallen zu Lohnnachzahlungen oder Lohnerhéhun-
gen. Nach dem Willen des Gesetzgebers stellt das Verstédndigungsverfahren ein Versuch dar, mit
dem Arbeitgebenden eine Einigung zu erzielen. Angesicht der Tatsache, dass es um die Einhal-
tung von orts- und branchenlblichen L6hnen in Branchen ohne zwingende Mindestléhne geht,

hangt der Ausgang der Verfahren stark von der Kooperationsbereitschaft des Arbeitgebenden ab.

Die Erfahrungen der Geschéftsstelle der TPK St.Gallen zeigen, dass sich die Kontroll- und Ver-

sténdigungstatigkeit in ansassigen Betrieben bedeutend aufwandiger gestalten als bei auslandi-
schen Firmen, welche ein Interesse daran haben, in der Schweiz auch weiterhin problemlos Auf-
trage ausfiihren zu kénnen.

G_26 Anzahl durchgefuhrter Verstédndigungsverfahren im Kanton St.Gallen

120

100

80

60

40

20

2004 (7 Mt) 2005 2006/07 (18 2008 2009 2010
Mt)

Quelle: Amt fir Wirtschaft Kanton St.Gallen
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T_15 St.Galler Erfolgsquote der Verhandlungsgesprache

2008 2009 2010
Betriebe in der Schweiz 94 Prozent 82 Prozent| 100 Prozent
Entsandte 92 Prozent 95 Prozent| 100 Prozent

Bei Feststellung von wiederholt missbrauchlichen Lohnverhéltnissen kann die TPK bei der Regie-
rung Antrag auf Allgemeinverbindlicherklarung eines bestehenden GAV stellen oder den Erlass
eines NAV mit verbindlichen Mindestléhnen beantragen, sofern fiir die betreffende Branche kein
GAV besteht. Von diesen Massnahmen hat die TPK St.Gallen bisher keinen Gebrauch gemacht.

8.2 Paritatische Berufskommissionen

In den paritatischen Berufskommissionen (PBK) sind Arbeitgebende und Arbeitnehmende zu
gleichen Teilen vertreten. Je Branche ist eine spezifische PBK tétig.

8.2.1  Kontrolltatigkeit

Die PBKs uberprifen die Einhaltung der allgemeinverbindlich erklarten GAV und sind mit folgen-

den Aufgaben betraut:

1. Kontrolle, ob bei den in die Schweiz entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern die in
allgemeinverbindlich erklarten GAV vorgeschriebenen minimalen Arbeits- und Lohnbedingun-
gen eingehalten werden (Art. 7 Abs. 1 Bst. a EntsG)

2. Abnahme des Nachweises tatsachlicher selbststéandiger Erwerbstatigkeit (Art. 1 Abs. 2 EntsG)

3. Information des Amtes fiir Wirtschaft Gber festgestellte Verstdsse (Art. 9 Abs. 1 EntsG)

4. Méglichkeit der Verhangung von Konventionalstrafen gegen auslandische Betriebe, sofern in
allgemeinverbindlich erklarten GAV vorgesehen (Art. 2 Abs. 2quater EntsG)

5. Auferlegung von Kontrollkosten, sofern in allgemeinverbindlich erklarten GAV vorgesehen
(Art. 7 Abs. 4bis EntsG)

Einen grossen Teil der Kontrollen machen diejenigen bei Schweizer Arbeitgebenden aus. Die
Kontrolleure der PBK konzentrieren sich auf die Einhaltung der allgemeinverbindlich erklarten
GAV, denen schwergewichtig Schweizer Arbeitgebende unterliegen.

Informationen Uber die Kontrolltatigkeit der PBK von allgemeinverbindlich erklarten GAV liegen
nicht in kantonalisierter Form vor. Ein Vergleich der Zahlen auf Bundesebene zeigt aber, dass die
Zahl der Kontrollen durch die PBK rund 50 Prozent héher ist als diejenige der TPK.

T_16 Entwicklung der Kontrolltatigkeit der PBK von allgemeinverbindlich erklarten GAV auf

Bundesebene
3 b =

g8 PR g 2

553 55 8 58 5

: : k 2

e3¢ 238 =3¢ 3

Entsendebetriebe 8'728 7'373 8'558 +16%
entsandte Arbeitnehmende 16'230 14'195 19'906 +40%
meldepflichtige Selbstandigerwerbende 2'360 2'438 3524 +45%
Schweizer Arbeitgeber 5'927 7'281 9'789 +34%
Arbeitnehmende bei Schweizer Arbeitgebenden 23'193 31'576 59'667 +89%
Personalverleiher 733 1119 806 -28%
Arbeitnehmende bei Personalverleihern 1'456 3'563 2778 -22%
Total Betriebskontrollen 15'388 15773 19'153 +21%
Total Personenkontrollen 43'239 51'772 85'875 +66%

Quelle: SECO Bericht Flankierende Massnahmen 2010

KR-224_40_11_06_Bericht_Personenfreiziigigkeitsabkommen_ka_5305.docx 50/62



8.2.2 Lohnverstdsse

Die Anzahl der festgestellten Verstésse gegen die Bestimmungen der allgemeinverbindlich er-
klarten GAV und der Mindestléhne sind grundsatzlich wesentlich héher als die Feststellung von
Lohnunterbietungen im Bereich der kantonalen TPK (siehe G_27).

G_27 Quote der Lohnunterbietungen bzw. -verstdsse geméass Angaben der PBK und der

TPK
Lohnunterbietungen (TPK) / Lohnunterbietungen (TPK) /
Lohnverstésse PK bei Betrieben Lohnverstésse PK bei
in der Schweiz Entsendebetrieben
50% 50%

40% 40%
0% 0% ~=TPK Betriebe
===TPK Personen
20% 20% .

/ PK Betriebe
0% | 106 | ———

2006-2007 2008 2009 2010 2006-2007 2008 2009 2010

= PK Personen

Quote der Lohnunterbietungen

Quelle: SECO Bericht Flankierende Massnahmen 2010

Eine Erklarung besteht darin, dass bei allgemeinverbindlich erklarten GAV Verstésse gegen
Lohnbestimmungen klar definiert und damit relativ leicht identifizierbar sind. Auch geringfiigige
Verstdsse gegen diese Vorschriften fallen demgemass darunter.

Liegt gemass allgemeinverbindlich erklartem GAV ein Mindestlohn von beispielsweise Fr. 5'145
fir das konkrete Arbeitsverhaltnis vor, wurde hingegen lediglich Fr. 5'135 vereinbart bzw. bezahlt,
liegt bereits ein Verstoss vor. Die Feststellung eines Verstosses ist damit eindeutiger als die
Feststellung von Verstéssen in Branchen ohne allgemeinverbindlich erklarten GAV, bei welchen
keine Mindestléhne definiert sind.

Ein weiterer Grund fiir die héheren Verstossquoten der PBKs liegt darin, dass allgemeinverbind-
lich erklarte GAV vor allem in sogenannten Risikobranchen vorliegen. Auf Grund der meist guten
Informationen der PBKs betreffend konkreter Verdachtsfalle ist davon auszugehen, dass sie bei
ihren Kontrollen gezielter vorgehen kénnen als die Kantone, was ebenfalls zu einer héheren Ver-
stossquote fuhrt. In Fallen, in denen kein allgemeinverbindlich erklarter GAV mit Mindestléhnen
existiert (Kontrolle durch Geschéftsstelle TPK), bewirkt der Ermessensspielraum und die Verhalt-
nismassigkeit bei der Beurteilung, ob ein orts-, berufs- und branchentiblichen Lohn vorliegt, ten-
denziell eine geringere Missbrauchsquote.

Daten (ber die Verstossquoten der von den PBKs kontrollierten Betriebe/Personen im Kanton
St.Gallen liegen der Regierung nicht vor. Nicht bekannt ist sodann, wie viele oder wie hohe Kon-
ventionalstrafen sowie Kontrollkosten gestitzt auf die Bestimmungen der allgemeinverbindlich
erklarten GAV- auferlegt wurden.

Sanktionsantrdge an den Kanton gestitzt auf das Entsendegesetz wurden seitens der PBKs nur

wenige gestellt (siehe T_17). Die Vertragsstrafen der Gesamtarbeitsvertrdge scheinen als Mass-
nahme zur Einhaltung der ave GAV-Bestimmungen hinreichend zu geniigen.
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T_17 Sanktionen aufgrund Sanktionsantradgen der PK

2004
(7Mt)| 2005| 2006| 2007 2008| 2009| 2010

Bussen wegen Verletzung des allge-
meinverbindlich erklarten GAV
(Art. 9 Abs. 1 EntsG) 0 0 1 6 2 2 0

Dienstleistungssperre wegen Verlet-
zung des allgemeinverbindlich erkl&r-
ten GAV

(Art. 9 Abs. 2 EntsQ) 0 0 0 0 0 0 0

8.2.3 Sanktionen
Seit dem 1. April 2006 kénnen Sanktionen aus allgemeinverbindlich erklarten GAV auch gegen
Entsendebetriebe verhdngt werden:

Es handelt sich um:

— Konventionalstrafen, die insbesondere bei Verletzung der Vorschriften betreffend Mindestiéhne
und bei schwerwiegenden Verletzungen von Arbeithehmerschutzbestimmungen greifen (Art. 2
Abs. 2quater EntsG) und

— Auferlegung von Kontrollkosten gegentiber den fehlbaren Arbeitgebern (Art. 7 Abs. 4bis
EntsG).

Obwohl das EntsG die PBK zur Auferlegung solcher Sanktionen gegentber fehlbaren Entsende-
betrieben ermachtigt, bleiben diese Sanktionen privatrechtlicher Natur. Ihre Durchsetzung hat auf
dem zivilrechtlichen Wege zu erfolgen.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass zwar in den Branchen mit allgemeinver-
bindlich erklarten GAV die eingesetzten PBKs zusténdig sind, detaillierte Kontrollen der Lohn-
und Arbeitsbedingungen gemass GAV durchzufiihren. Die Sanktionskompetenz gemass Entsen-
degesetz bleibt aber ausschliesslich bei den Kantonen.

8.3 Problem Scheinselbststandigkeit

Ein Problemfeld stellt die Abgrenzung der Selbststandigkeit von der Eigenschaft als Arbeitnehme-
rin und Arbeitnehmer dar. Einzelne Dienstleistungserbringende gelten in ihren Herkunftsldndern
als selbststandig erwerbend obwohl zwischen ihrem Auftraggeber und ihnen ein offensichtliches
Abhé&ngigkeitsverhaltnis besteht. Ferner erfiillen sie auch weitere Kriterien eines Arbeitsverhalt-
nisses nach schweizerischem Recht. Zu beurteilen ist aber der konkrete Einsatz in der Schweiz.

In den letzten Jahren hat die Anzahl der meldepflichtigen Selbststéandigerwerbenden zugenom-
men. Selbststéndige Dienstleistungserbringer aus dem Ausland, welche in der Schweiz eine
Dienstleistung erbringen, unterliegen nicht dem EntsG, da sie nicht als Arbeithehmende gelten
und somit nicht den minimalen Lohn- und Arbeitsbedingungen in der Schweiz unterworfen sind.
Allerdings schafft das EntsG die Verpflichtung, dass die selbststandige Erwerbstatigkeit nachge-
wiesen werden muss. Kénnen selbststandige Dienstleistungserbringer den Nachweis ihrer
Selbststéndigkeit nicht erbringen, gelten diese als sogenannte «Scheinselbststédndige». Das Auf-
treten von Scheinselbststandigkeit fihrt dazu, dass scheinselbststadndige Personen von arbeits-
rechtlichen und sozialversicherungsrechtlichen Schutznormen nicht erfasst werden. Zudem fiihrt
Scheinselbststandigkeit zu Wettbewerbsverzerrungen, da flr Arbeitgeber, welche Arbeitnehmer
beschéaftigen, hdhere Kosten anfallen. Auch wenn der Beschéftigungsanteil der Selbststéandigen
gesamtschweizerisch klein ist, wird das Phdnomen der Scheinselbststandigkeit zumindest in ei-
nigen Branchen und Regionen als problematisch erachtet, weil dadurch die flankierenden Mass-
nahmen unterlaufen werden.
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Die Erfahrung der Vollzugsorgane des Entsendegesetzes hat gezeigt, dass Scheinselbststandig-
keit ein Phanomen ist, welches in der Praxis haufig angetroffen wird. In den ersten Jahren des
Vollzugs wurden keine systematische Erhebung bzw. Kontrollen diesbeztiglich durchgefiihrt. Der
Fokus der Kontrollbehérde richtete sich aufgrund des Gesetzes in erster Linie auf die Arbeitneh-
menden bzw. Entsandten und nicht auf Selbststandige, weshalb die Selbststdndigen auch nicht
separat in den Statistiken ausgewiesen wurden. In den Jahren 2006/2007 wurde das Problem
erkannt. Das Vollzugsorgan des Kantons St.Gallen erstellte sodann einen standardisierten Fra-
gebogen und begann mit gezielten Kontrollen. Die Kennwerte dazu enthélt T_18.

T_18 Kontrollen bei Selbststandigerwerbenden 2004 bis 2010

2004
(7 Mt) | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
(1) | Meldungen 101| 316| 553| 658| 894| 867| 898
(2) | Kontrollen .| 114 95| 142| 250| 225
(3) | Abgeschlossene Falle .| 114 95 88| 190| 186
(4) | Scheinselbststéndigkeit festgestellt L 6 2 4] 10 9
(5) | Verstossquote (Anteil 4 an 3) ol .l 5%| 2%| 5%| 5%| 5%

Aufgrund der Zunahme der Meldungen von Selbststandigerwerbenden hat sich der Kontroll-
schwerpunkt im Kanton St.Gallen entsprechend verlagert. Die Verstossquote ist trotz Intensivie-
rung der Kontrollen sehr tief. Bei der Beobachtung dieses Arbeitsmarktes darf nicht ausser Acht
gelassen werden, dass der Anteil der Selbststandigerwerbenden am gesamten Arbeitsmarkt im
Vergleich zu den unselbststandigen Erwerbstatigen gering ist.

Seit dem 1. Januar 2011 hat das SECO eine Weisung zum «Vorgehen zur Uberpriifung der
selbststandigen Erwerbstatigkeit von auslandischen Dienstleistungserbringern» erlassen. Diese
halt unter anderem fest, dass die Kontrolle unter Wirdigung der gesamten Umstande im Einzel-
fall zu erfolgen hat. Auch wenn im Herkunftsland jemand als Selbststédndigerwerbender gilt, kann
die Kontrollbehérde beim konkreten Einsatz in der Schweiz zu einem anderen Ergebnis kommen.
Die Abklarungen sind zum Teil schwierig und unter Umstanden aufwandig. Griffige Sanktions-
mdoglichkeiten bei Feststellung von Scheinselbststandigkeit fehlen. Haben Abklarungen des Kon-
trollorgans ergeben, dass eine Person ihre Selbststandigkeit nicht nachweisen konnte und wurde
ein ausléndischer Arbeitgeber ermittelt, kann dieser bei Verweigerung der Auskunft oder Ertei-
lung falscher Auskinfte mit einer Dienstleistungssperre belegt werden.

Haben Abklarungen des Kontrollorgans ergeben, dass eine Person ihre Selbststandigkeit nicht
nachweisen konnte und wurde ein inlandischer Arbeitgeber ermittelt, besteht keine Sanktions-
maoglichkeit nach EntsG. Das EntsG sieht nicht ausdricklich eine Sanktionierung von Schein-
selbststandigkeit vor. Der Bundesrat hat indessen anfangs Juli 2011 seine Absicht bekraftigt,
die gesetzlichen Licken im Vollzug der flankierenden Massnahmen im Zusammenhang mit der
Scheinselbststandigkeit zu schliessen. Zur Erarbeitung von Lésungsvorschlagen wurde eine
Arbeitsgruppe eingesetzt.

9 Weitere wirtschaftliche Aspekte

9.1 Wohnungs- und Immobilienmarkt

Das Wohnungsangebot lasst sich mit dem Indikator der Leerwohnungsziffer beobachten, welche
den Anteil der auf dem Markt zur Miete oder zum Verkauf angebotenen leerstehenden Wohnob-
jekte am Wohnungsgesamtbestand zum Ausdruck bringt. Die Leerwohnungsziffer bewegt sich
gesamtschweizerisch seit 2003 um die Einprozentmarke herum (vgl. Grafik G_28), die als Gren-
ze qilt, unter der von einem ausgetrockneten Wohnungsmarkt gesprochen wird. Der Kanton
St.Gallen weist in diesem Zeitraum einen durchgehend Uberdurchschnittlich hohen Anteil an leer-
stehender Wohnungen auf. Insgesamt ist eine leicht sinkende Tendenz festzustellen. Die Diffe-
renz zur Gesamtschweiz blieb in den letzten drei Jahren konstant.
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G_28 Leerwohnungsziffer 2003-2010
Kanton St.Gallen, Schweiz, Kanton Zirich
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Regional® sind die Unterschiede innerhalb des Kantons St.Gallen im Verlauf der letzten sieben
Jahr kleiner geworden. Die beiden Extreme des Jahres 2003, das Toggenburg mit einer Leer-
wohnungsziffer von 2,5 Prozent und das Sarganserland-Werdenberg mit 0,9 Prozent, haben sich
im zeitlichen Verlauf zur Mitte hin bewegt. Die Region Sarganserland-Werdenberg hat im Jahr
2010 erstmals die Einprozentmarke Uberschritten.

G_29 Leerwohnungsziffer 2003-2010
NRP-Regionen Kanton St.Gallen

Auf dem Markt angebotene leerstehende Wohnungen in
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% 7u den geographischen Perimetern der NRP-Regionen siehe Baumgartner et al. (2010).
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Wie sieht die Einschatzung des Wohnungsangebots bei den betroffenen Wohnungssuchenden
aus? In einer Untersuchung der im ersten Halbjahr 2010 in die Stadt St.Gallen Zuziehenden wur-
de dieser Frage nachgegangen. Zwei Drittel der Zuziehenden beurteilten die Wohnungssuche als
einfach. Sieben Prozent berichteten Uiber eine schwierige Wohnungssuche. In einer vergleichba-
ren Untersuchung zur Stadt Zirich waren es tber 50 Prozent, die sich in diesem Sinne dusserten
(vgl. Fachstelle fir Statistik Kanton St.Gallen 2011, S. 12).

Die preisliche Entwicklung von k&uflichen Immobilien und Mietwohnungen verzeichnete geméass
Schénholzer/Eisenhut (2011) in der Ostschweiz in den letzten Jahren moderate Preissteigerun-
gen, wobei nicht von einer ungesunden Preisspirale gesprochen werden kénne. Auch bei den
Mietpreisen sei ein Anstieg zu beobachten, allerdings ausgehend von einem im Vergleich zum
Ballungsraum Ziirich wesentlich tieferen Niveau.

Der Nachfragedruck, welcher eine der Ursachen firr die Preissteigerung darstellt, hat allerdings
nicht nur durch die Zuwanderung, sondern auch in Folge des steigenden Pro-Kopf-Bedarfs der
ansassigen Bevoélkerung zugenommen. Fir die Veranderungen auf dem Wohnungsmarkt kann
mithin nicht urséchlich die Einflhrung des Personenfreiziigigkeitsabkommens verantwortlich ge-
macht werden. Der Umstand, dass die Entwicklung in den Regionen unterschiedlich verlauft,
deutet vielmehr darauf hin, dass hier die gemeinhin bekannten Faktoren der Standortattraktivitat
eine weitaus gréssere Rolle spielen.

Schellenbauer (2011, Seite 13-16) kommen in einer gesamtschweizerisch ausgerichteten Analy-
se zum Ergebnis, dass die Mietpreissteigerungen der letzten 10 Jahre durch das reale Lohn-
wachstum mehr als aufgefangen wurden. Die durchschnittliche Kaufkraft der Mieter flir Wohnleis-
tungen habe sich vor diesem Hintergrund erhéht.

9.2 Sozialversicherungen

Im siebten Bericht des Observatoriums zum Freiziigigkeitsabkommen Schweiz-EU vom 26. Mai
2011 (SECO 2011), mit welchem der Bund die Auswirkungen des Freiziigigkeitsabkommens
Schweiz-EU auf die Migration und den Schweizer Arbeitsmarkt seit Inkrafttreten des Abkommens
am 1. Juni 2002 untersucht, werden auch die Auswirkungen auf die Sozialversicherungen be-
leuchtet (S. 68ff). Untersucht werden dabei die Auswirkungen auf die erste Saule (AHV/IV/EO/EL),
die Unfallversicherung UV, die Krankenversicherung KV, die Arbeitslosenversicherung ALV sowie
der Bezug von Sozialhilfeleistungen. Dabei wird festgestellt, dass namentlich die erste Saule von
der Zuwanderung ausgehend von der Personenfreiziigigkeit profitiert, indem die Alterung der Be-
vblkerung verlangsamt wird und die umlagefinanzierten Sozialversicherungen der ersten Saule
entlastet werden.

Insbesondere wahrend der positiven Phasen der Wirtschaftsentwicklung war das Wachstum der
beitragspflichtigen Lohnsumme der auslandischen Versicherten bei der ersten Saule héher als
dasjenige der Lohnsumme der schweizerischen Versicherten. Mit der dynamischeren Entwick-
lung der Lohnsumme der auslandischen Staatsangehdrigen hat sich auch ihr Anteil an der Finan-
zierung der ersten Saule erhdht. Der Anteil der schweizerischen Staatsangehdérigen ist innert

10 Jahren von 76,7 Prozent auf 72,4 Prozent gesunken. DemgegenuUber erhdhte sich der Anteil
der EU/EFTA-Staatsangehdérigen von 17,9 Prozent auf 21,2 Prozent. Der Anteil der (brigen aus-
landischen Staatsangehdrigen stieg ebenfalls um 1 Prozent von 5,5 Prozent auf 6,4 Prozent

(S. 70). Die EU/EFTA-Staatsangehérigen trugen zu 21,2 Prozent zur Finanzierung der Leistun-
gen der ersten Saule bei, bezogen jedoch nur 15 Prozent der Gesamtsumme der individuellen
Leistungen der ersten Saule (S. 71). Die auslandischen Staatsangehérigen tragen mithin mass-
geblich zur Finanzierung und Sicherung der ersten Saule bei.
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Das Freizigigkeitsabkommen hat nicht zu einer Zunahme der Rentenbezlger in der IV gefihrt.
Vielmehr ist der Trend bei der Entwicklung der Rentnerzuwachsrate seit Inkrafttreten des Freizi-
gigkeitsabkommens regelmassig ricklaufig. Bei den EU/EFTA-Staatsangehdrigen ist der riicklau-
fige Trend ausgepragter als bei den Schweizern. Die Personenfreiziigigkeit hat mithin auch im
Bereich der IV keine bedeutende Mehrbelastung flr die IV zur Folge. Die Beflirchtung, die Per-
sonenfreiziigigkeit fihre zu einer massiven Zunahme der Anzahl ausléndischer IV-Leistungs-
bezlge hat sich mithin nicht bewahrheitet (S. 72).

Eine deutliche Zunahme verzeichnete seit mehreren Jahren die Zahl der Bezlger von Ergan-
zungsleistungen EL. Die im Jahr nach Inkrafttreten des Freizligigkeitsabkommens leicht erhdhte
Zunahme der EL-Bezlger bei den EU-Staatsangehdérigen normalisierte sich in den Folgejahren
wieder und entsprach sodann dem Durchschnitt der Jahre vor dem Inkrafttreten des Freiziigig-
keitsabkommens. Dieser Entwicklung stand ein bedeutender Riickgang der Zunahme bei den
anderen auslandischen Staatsangehdérigen gegenlber. Die Ursache daflr liegt in der restriktive-
ren Migrationspolitik einerseits und andererseits in den im Bereich der Invalidenversicherung
umgesetzten Anderungen (Einfiihrung neuer Priifungsinstrumente im Rahmen der 4. bzw. 5. V-
Revision und allgemein erhéhte Sensibilitat aller Akteure in diesem Bereich) (S. 75).

Differenzierter zu betrachten sind die Auswirkungen auf die Arbeitslosenversicherung ALV. Das
Freizlgigkeitsabkommen hat zwei juristische Elemente in Bezug auf die Behandlung von EU-
Staatsangehdrigen bei Arbeitslosigkeit eingeflihrt, die signifikante Auswirkungen auf die Ausga-
ben der Arbeitslosenversicherung haben. Das Prinzip der Anrechnung von Versicherungsbei-
tragszeiten (Totalisierung) fiir die Inhaber einer Aufenthaltsbewilligung (B-Bewilligung EG/EFTA)
und seit dem 1. Juni 2009 auch fiir die Kurzaufenthalter (L-Bewilligung EG/EFTA) das Recht,
nach der Totalisierung die ihnen vom AVIG vollumfénglich gewahrten Leistungen in der Schweiz
zu beziehen. Die Ubrigen Bestimmungen des Abkommens, insbesondere der Export von Arbeits-
losenentschadigungen, haben nur geringfligige Auswirkungen (S. 76).

Die Betrachtung nach Staatsangehérigkeit zeigt, dass nicht alle Staatsangehdrigen in gleichem
Mass zur Finanzierung der ALV beitragen bzw. Ausgaben verursachen. Die Schweizer Staatsan-
gehdrigen und die Erwerbspersonen aus Deutschland gehérten in der Vergangenheit zu den
Nettozahlern. Die deutlichsten Netto-Bezliger der ALV sind Drittstaatsangehdrige. Zu den Netto-
bezligern von ALV-Leistungen gehérten auch Staatsangehérige Portugals, Italiens, der EU10
und Frankreichs. In diesen Feststellungen spiegelt sich auch das unterschiedliche Arbeitslosenri-
siko, welchem die einzelnen Staatsangehdrigen in ihren Tatigkeitsbereichen ausgeliefert sind

(S. 78f).

Einen starken Anstieg der Arbeitslosenentschadigungen verzeichneten die Inhaber einer Kurz-
aufenthalterbewilligung. Diese ist indessen systemisch begriindet, indem diese Kategorie von
Arbeitnehmern erst durch die Personenfreiziigigkeit Gberhaupt einen Anspruch auf Arbeitslosen-
entschadigung erhielt. Dies flhrte insgesamt zu einer Mehrbelastung der ALV.

Der Bezug von Sozialhilfeleistungen ist mit der Einflihrung der Personenfreiziigigkeit nicht ge-
stiegen. Die Auswertung der Sozialhilfequoten fiir ausgewahlte Staatsangehdrigkeiten zeigt je-
doch, dass die Sozialhilfequote von Staatsangehdrigen aus EU27/EFTA-Staaten mit 2,8 Prozent
héher liegt als diejenige der Schweizerinnen und Schweizer mit 2 Prozent. Erhebliche Unter-
schiede waren unter den EU-Staaten festzustellen. Deutsche Staatsangehérige weisen mit

1,4 Prozent eine tiefere Sozialhilfequote auf als Schweizer Staatsblrger, portugiesische Staats-
angehdrige mit 4,2 Prozent dagegen eine wesentlich erhéhte Quote. Die héchste Sozialhilfequote
weisen die Drittstaatsangehdrigen mit 11 Prozent auf. In der Struktur der Sozialhilfequoten spie-
gelt sich im Wesentlichen die unterschiedliche Arbeitsmarktsituation der Staatsangehdrigen wider
(S. 84).
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10 Schlussfolgerungen

Die vorstehenden Ausfiihrungen zeigen, dass die Personenfreiziigigkeit im Kanton St.Gallen zu
einer Zuwanderung gefihrt hat, jedoch nicht im selben Ausmass wie gesamtschweizerisch und
nicht in allen Teilen des Kantons St.Gallen gleich. Dass die Zunahme der Staatsangehérigen aus
EU27/EFTA namentlich in denjenigen Wahlkreisen beobachtet werden konnte, in denen auch
Unternehmen angesiedelt sind, die einen entsprechenden Arbeitskraftebedarf haben (Werden-
berg, Sargans, Rheintal, Rorschach), zeigt, dass die Personenfreiziigigkeit flr die Wirtschaft eine
bedeutende Rolle spielt.

Die Wirtschaft im Kanton St.Gallen ist auf den Zuzug von Arbeitskraften angewiesen. Dass der
Zuzug von Ausléandern denn auch hauptséchlich aufgrund der im Kanton bestehenden Nachfrage
nach Arbeitskraften erfolgte, zeigt der im Vergleich zu anderen Staatsangehérigkeiten starke
Zuwachs von deutschsprachigen Arbeitskréften aus dem Ausland deutlich. Es ist davon auszu-
gehen, dass die Sprachkenntnisse insbesondere bei den qualifizierten Arbeitskraften, ein wichti-
ges Qualifikationskriterium fir den Arbeitsmarkt darstellen.

Der Umstand, dass es namentlich in der Phase des Wirtschaftswachstums trotz Personenfreizi-
gigkeit fur die Unternehmen schwierig war, die benétigten Arbeitskrafte zu rekrutieren, ist bemer-
kenswert. Wie aus dem Bericht der Regierung zur Politik im Zeichen des demographischen Wan-
dels vom 10. Marz 2009 (40.09.02) hervorgeht, wird sich die Problematik des Arbeitskrafteman-
gels mit der zunehmenden Uberalterung der Gesellschaft noch akzentuieren. Da der Kanton
St.Gallen und die Schweiz zudem mit diesem Problem in Europa nicht alleine stehen, wiirde sich
die Erschwerung der Zuwanderung von Arbeitskraften aus diesem Raum durch eine Wegfall der
Personenfreiziigigkeit in zweifacher Hinsicht negativ auswirken: Einerseits kénnte der Bedarf an
Arbeitskraften nicht mehr in der gleichen Weise — mit verhéltnisméassig wenig administrativem
Aufwand — gedeckt werden. Anderseits wirde die Attraktivitat der Schweiz und des Kantons
St.Gallen als Wirtschaftsstandort im Vergleich zum Ausland sowohl aus Sicht der Unternehmen
als auch aus Sicht der auslandischen Arbeitnehmenden sinken.

Die Bedeutung der Personenfreizligigkeit fir den Kanton St.Gallen und die St.Galler Wirtschaft ist
nicht nur unter dem Gesichtspunkt des Arbeitskraftebedarfs hoch, sondern auch mit Blick auf die
weiteren bilateralen Vertrage, an welche das Personenfreizligigkeitsabkommen Uber die Guilloti-
neklausel gekoppelt ist. Es sind dies die Abkommen Uber Technische Handelshemmnisse, zum
offentlichen Beschaffungswesen, zur Landwirtschaft, zum Landverkehr, zum Luftverkehr und zur
Forschung. Aufgrund der rechtlichen Verknlpfung kann die Schweiz keines dieser Abkommen
einzeln kiindigen oder neu verhandeln, ohne den Bestand der anderen Abkommen zu gefahrden.
Namentlich die Exportwirtschaft im Kanton St.Gallen profitiert von diesen Abkommen in hohem
Mass, wobei einzelne Regionen, etwa das Rheintal einen besonders hohen Anteil exportorientier-
ter Unternehmen aufweist. Mit einem Wegfall der Personenfreizligigkeit wiirde nicht nur der Be-
darf nach Arbeitskraften schwieriger zu decken sein, sondern aufgrund der Guillotineklausel wair-
de alle bilateralen Abkommen mit der EU, die in den sog. Bilateralen | zusammengefasst sind,
entfallen. Die Exportwirtschaft wiirde nachhaltig gestért, indem etwa Handelshemmnisse wieder
aufleben wirden, die mit dem Abkommen Uber die Beseitigung von technischen Handelshemm-
nissen beseitigt worden waren.

Negative Effekte der Zuwanderung im Rahmen der Personenfreiziigigkeit sind bisher weitgehend
ausgeblieben und entsprechende Befiirchtungen haben sich nicht bestatigt. So zeigen auch die
St.Galler Zahlen die gleichen Tendenzen wie die gesamtschweizerisch ausgewiesenen Mess-
gréssen. Demnach hat sich der Zuzug von Ausléandern entsprechend dem Konjunkturverlauf ent-
wickelt bzw. aufgrund des Arbeitsangebotes entwickelt. Eine signifikante Verdrangung von inlan-
dischen Arbeitskraften hat nicht statigefunden. Die Hinweise auf eine mdgliche Verdrangung in
einigen Bereichen sind nicht eindeutig. Unbestreitbar ist indessen, dass die Konkurrenz auf dem
Arbeitsmarkt fir die Arbeitssuchenden grésser geworden ist und mithin auch der Druck, durch
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permanente Weiterbildung die berufliche Qualifikation zu verbessern. Auch hat das gréssere Ar-
beitsangebot dazu beigetragen, dass die Lohnentwicklung vermutlich leicht gebremst wurde.

Einen wesentlichen Beitrag zur Vermeidung von negativen Effekten haben die flankierenden
Massnahmen geleistet. Die Kontrollen erweisen sich als notwendig, wobei einzelne Branchen
besonders geféhrdet scheinen. Es ist deshalb nach wie vor der Fokus auf bestimmte Branchen
zu setzen. Bei einer Uberwiegenden Mehrheit der Uberpriften Arbeitsverhéltnisse werden jedoch
die Ublichen Lohn- und Arbeitsbedingungen eingehalten. Der Umstand, dass seitens der TPK
St.Gallen seit Einfiihrung der flankierenden Massnahmen keine wirtschaftspolitischen Interventi-
onen beantragt wurden, ist erfreulich. Die Praxis zeigt, dass den auslandischen Arbeitgebern
haufig die Kenntnisse beziglich der orts- und branchentblichen Léhne fehlen. Die Einigungsver-
fahren bei Unterbietungen von Ublichen Lohnbestimmungen oder Verstdsse gegen Mindestlohn-
bestimmungen durch Entsendebetriebe sind weitgehend erfolgreich. Handlungsbedarf besteht
bei der gezielten BekAmpfung der Scheinselbststandigkeit sowie bei der Verbesserung des In-
formationsaustausches und der Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Vollzugsakteuren.
Die diesbezliglichen Mangel sind erkannt und der Bundesrat ist dabei, in Zusammenarbeit mit
den Kantonen geeignete Massnahmen zu erarbeiten, um die bestehenden gesetzlichen Llcken
zu schliessen.

Insgesamt sind die Auswirkungen der Personenfreizligigkeit auch fiir den Kanton St.Gallen posi-
tiv. Vereinzelte negative Auswirkungen konnten bisher durch geeignete Massnahmen verhindert
oder unterbunden werden. Den inlandischen Arbeitsmarkt abzuschotten bzw. den Zugang dazu
zu erschweren, wie es zum Teil politisch gefordert wird, ist mit Blick auf die Konkurrenzfahigkeit
des Wirtschaftsstandortes keine Lésung.

Dasselbe gilt auch im Hinblick auf andere Entwicklungen, die in mit der Zuwanderung zuneh-
mend in den Vordergrund riicken, etwa die Uberhitzungstendenzen im Wohnungsmarkt oder der
Landschaftsverbrauch. Derzeit sind im Kanton St.Gallen keine derartigen Tendenzen sichtbar,
wie sie etwa auf dem Wohnungsmarkt in Zirich oder in Genf festgestellt werden. Die Leerwoh-
nungsziffer ist im Kanton und insb. auch in der Stadt St.Gallen trotz Einfiihrung der Personenfrei-
zUigigkeit konstant hoch geblieben und liegt deutlich iber dem schweizerischen Durchschnitt.

Die St. Galler Regierung steht deshalb hinter den bilateralen Vertrdgen mit der EU und insbeson-
dere auch hinter dem Personenfreizligigkeitsabkommen. Sie legt grossen Wert auf eine gute
Zusammenarbeit mit dem benachbarten Ausland. Dies manifestiert sich in der Mitwirkung in
grenzlberschreitenden Organisationen wie der Internationalen Bodenseekonferenz (IBK), der
Arbeitsgemeinschaft der Alpenlédnder (Arge Alp), der Versammlung der Regionen Europas (VRE),
aber auch in konkreten grenziberschreitenden Projekten, wie etwa dem Agglomerationspro-
gramm Rheintal, dem geplanten grenziiberschreitenden Bahnangebot FL.A.CH oder in der akti-
ven Rolle im Rahmen der EURES-Grenzpartnerschaft Bodensee (EURES = European
Employment Services) sowie bei den INTERREG Initiativen der EU, die sich als wesentlicher
Impuls fur die Intensivierung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit erwiesen haben. Eine
Ablehnung des bilateralen Wegs wiirde auch unter diesem Gesichtspunkt ein widersprichliches
Signal aussenden.
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11 Antrag
Wir beantragen lhnen, Herr Prasident, sehr geehrte Damen und Herren, auf den vorliegen-
den Bericht einzutreten.

Im Namen der Regierung

Karin Keller-Sutter
Préasidentin

Canisius Braun
Staatssekretar
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Anhang 1: Abklirzungsverzeichnis

AuG
BGSA

BV
EFTA
EG
EMRK
EntsG
EntsV

EU
FlaM
FZA
GAV
NAV
OR
PBK
RAV
SECO
SE
TPK
VEP

VOSA

VZAE

Auslandergesetz (SR 142.20)

Bundesgesetz Uber die Umsetzung von Massnahmen gegen die
Schwarzarbeit (SR 822.41)

Bundesverfassung (SR 101)

Europaische Freihandelsassoziation

Europaische Gemeinschaft

Européische Menschenrechtskonvention

Entsendegesetz (SR 823.20)

Verordnung Uber die in die Schweiz entsandten Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer (823.201)

Européische Union

Flankierende Massnahmen

Freizlgigkeitsabkommen

Gesamtarbeitsvertrag

Normalarbeitsvertrag

Obligationenrecht (SR 220)

Paritatische Berufskommissionen

Regionale Arbeitsvermittlungszentren

Staatssekretariat fir Wirtschaft

Selbststédndigerwerbende

Tripartite Kommission

Verordnung Uber die Einflihrung des freien Personenverkehrs (SR
142.203)

Verordnung Uber Massnahmen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit (SR
822.411)

Verordnung Uber die Zulassung und Aufenthalt und Erwerbstatigkeit (SR
142.201)
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