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Vorwort des Bundesamtes fiur Sozialversicherungen

Die demografische Alterung und der Wandel der Lebensformen haben zu einer starken Be-
schaftigungszunahme im Sozialbereich geflihrt. Dieser ist zu einem bedeutenden Wirtschafts-
sektor mit steigendem Personalressourcenbedarf geworden, und die Beschéaftigten missen
sich standig wachsenden beruflichen Anforderungen anpassen. Es ist zu erwarten, dass der
Bedarf an qualifiziertem Personal im Sozialbereich auch in Zukunft weiter steigen wird.

Im September 2014 beschloss der Bundesrat, die Umsetzung der Fachkréfteinitiative (FKI) zu
fordern. Dazu hat er das Eidgendssische Departement des Innern (vertreten durch das
Bundesamt flir Sozialversicherungen) beauftragt, gemeinsam mit den Kantonen (vertreten
durch die Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren) bis 2016 einen
Bericht zur Beschaftigung und zur Produktivitat im Sozialbereich zu erarbeiten.

Das zur Erflllung dieses Auftrags lancierte Forschungsprojekt hatte hauptsachlich zum Ziel,
die bisherige und die kunftige Beschaftigungsentwicklung im Sozialbereich zu beschreiben
und zu erklaren sowie Massnahmen zur Effizienzsteigerung in diesem Bereich festzulegen.

Die Studie bestatigt das stark Uberdurchschnittliche Beschaftigungswachstum im Sozial-
bereich in den vergangenen Jahren, wie dies im Ausland zu beobachten ist. Fur die nachsten
15 Jahre ist weiterhin mit einem solchen Wachstum zu rechnen. Die Herausforderungen sind
somit gross, umso mehr als neben dem zusatzlichen Personalbedarf insbesondere natlrliche
Fluktuationen aufgrund von Pensionierungen aufgefangen werden mussen.

Entsprechend muss auch im Sozialbereich geprift werden, ob bei sozialen Einrichtungen und
offentlichen Verwaltungen Innovationspotenzial besteht. Kdnnen gleichwertige Leistungen mit
einem effizienteren Einsatz der verfligbaren Personalressourcen erreicht werden? Kann durch
eine verstarkte Nutzung der neuen Technologien oder durch finanzielle Anreize, die die
Sozialstrukturen leistungsfahiger machen sollen, die wirtschaftliche Effizienz erhoht werden?
Falls ja, sollte es nicht nur moglich sein, das Wachstum des zusatzlichen Personalbedarf zu
verlangsamen, sondern auch dasjenige der Umsetzungskosten in der Sozialpolitik.

Die Studie zeigt ebenso auf, wie schwierig es ist, die einfach messbare Beschaftigungsent-
wicklung mit der Entwicklung des vom Sozialbereich generierten Werts in Bezug zu setzen,
der schwer zu definieren und auch schwer zu messen ist. Die zur Produktivitatsentwicklung im
Sozialbereich verfligbaren Daten, die sehr unterschiedlich ausfallen, gilt es daher mit Vorsicht
zu behandeln und zu interpretieren, insbesondere in politischen Diskussionen. Um das
Potenzial fir Effizienzsteigerungen zu beurteilen, stitzte sich die Studie im Rahmen mehrerer
Workshops auf das Fachwissen verschiedener Akteure aus Kantonsverwaltungen, sozialen
Einrichtungen, Verbanden und der Wissenschaft. Daraus hervorgegangen ist ein strukturiertes
Inventar der Handlungsmoglichkeiten der offentlichen Hand bei der Entwicklung von
Massnahmen zur Steigerung der wirtschaftlichen Effizienz im Sozialbereich.

Die Resultate erganzen die zahlreichen unter der Leitung des Bundes und der Kantone durch-
gefuhrten Arbeiten im Rahmen der FKI. Durch die Sensibilisierung der verschiedenen Akteure
fur das Thema Effizienzsteigerung im Sozialbereich wurde mit diesem Projekt ein erster Schritt



getan. Es ist nun an den zustandigen Akteuren — v.a. Kantone, Gemeinden, Ausbildungs-
institutionen, Berufs- und Branchenverbande sowie Arbeitgebende im Sozialbereich — das
Thema weiterzuverfolgen und die notwendigen Massnahmen zu ergreifen.

Ludwig Gartner
Stellvertretender Direktor
Leiter Geschéaftsfeld Familie, Generationen und Gesellschaft



Avant-propos de I’Office fédéral des assurances sociales

Le vieillissement démographique et les changements de mode de vie ont contribué a un
développement marqué de I'emploi dans le domaine social. Ce dernier est devenu un secteur
économique important, mobilisant toujours plus de ressources en personnel. Les personnes
employées dans ce domaine doivent par ailleurs répondre a des exigences professionnelles
en constante progression et le besoin en personnel qualifié devrait continuer a y croitre a
'avenir.

En septembre 2014, le Conseil fédéral a décidé de renforcer la mise en ceuvre de l’initiative
visant a combattre la pénurie de personnel qualifié (FKI). A cette occasion, il a mandaté le
Département fédéral de I'intérieur (représenté par I'Office fédéral des assurances sociales)
d’établir d’ici a 2016 un rapport sur 'emploi et la productivité dans le domaine social, avec la
collaboration des cantons (représentés par la Conférence des directrices et directeurs
cantonaux des affaires sociales).

Le projet de recherche lancé pour remplir ce mandat avait pour objectifs principaux de décrire
et de comprendre I'évolution passée et future de I'emploi dans le domaine social et de
déterminer des mesures permettant des gains d’efficience.

L’étude confirme que la progression de I'emploi dans le domaine social a été nettement
supérieure a la moyenne au cours des derniéres années, une tendance qui s’observe aussi a
I'étranger. Cette croissance devrait se poursuivre dans les 15 prochaines années. Le défi a
surmonter est donc de taille, d’autant plus qu’aux besoins supplémentaires en personnel
s’ajoute la nécessité de compenser les fluctuations naturelles des effectifs, par exemple en
raison des départs a la retraite.

Il est donc crucial, dans le domaine social aussi, d’examiner s’il existe des possibilités
d’'innovation dans le fonctionnement des institutions sociales et des administrations publiques.
Est-il possible d’offrir un niveau similaire de prestations en utilisant de maniére plus efficace
les ressources humaines disponibles ? Des gains d’efficience économique sont-ils réalisables
par un recours accru aux nouvelles technologies ou par des incitations financiéres visant a
rendre les structures sociales plus performantes ? Si oui, il devrait étre possible non seulement
de freiner les besoins supplémentaires en personnel, mais aussi de réduire les colts de la
mise en ceuvre de la politique sociale.

L’étude montre aussi la difficulté de mettre en relation I'évolution de I'emploi, facilement
mesurable, avec I'évolution de la valeur produite par le domaine social, a la fois difficile a
définir et a mesurer. Il convient dés lors de manier et d’interpréter avec prudence, notamment
dans le débat politique, les données disparates a disposition concernant I'évolution de la
productivité dans le domaine social. Pour estimer le potentiel des gains d’efficience, I'étude
s’est appuyée sur I'expertise de différents acteurs proches du terrain consultés lors de
plusieurs ateliers et représentant les cantons, les institutions sociales, les associations et le
monde scientifique. Le résultat en est un inventaire structuré des possibilités d’action des
pouvoirs publics pour développer des mesures d’efficience économique dans le domaine
social.



Les résultats viennent compléter les nombreux travaux menés actuellement sous I'égide de la
Confédération et des cantons dans le cadre de la FKI. En sensibilisant les différents acteurs a
la thématique des gains d’efficience dans le domaine social, ce projet a permis de franchir une
premiére étape. C’est désormais a ces acteurs — notamment aux cantons, aux communes,
aux établissements de formation, aux associations professionnelles ou de branche et aux
employeurs — qu’il incombe de se pencher plus avant sur cette thématique et de prendre les
mesures qui s'imposent.

Ludwig Gartner
Directeur suppléant
Responsable du domaine Famille, générations et société



Premessa dell'Ufficio federale delle assicurazioni sociali

L’invecchiamento demografico e i cambiamenti dei modi di vita hanno determinato un notevole
sviluppo dell'impiego nel settore sociale, che & divenuto un settore economico importante con
un dispiego di risorse umane in crescita. Si constata inoltre che le persone occupate nel settore
sociale devono rispondere a esigenze professionali sempre piu elevate. E c’é da attendersi
che il fabbisogno di personale qualificato in questo settore continuera ad aumentare anche in
futuro.

Nel settembre del 2014, il Consiglio federale ha deciso di intensificare I'attuazione
dell’lniziativa sul personale qualificato (IPQ) e ha incaricato il Dipartimento federale dell'interno
(rappresentato dall’Ufficio federale delle assicurazioni sociali) di redigere entro il 2016 un
rapporto concernente I'impiego e la produttivita nel settore sociale in collaborazione con i
Cantoni (rappresentati dalla Conferenza delle direttrici e dei direttori cantonali delle opere
sociali).

Il progetto di ricerca avviato per adempiere questo mandato si prefiggeva principalmente di
descrivere e comprendere lo sviluppo storico del’impiego nel settore sociale e la sua possibile
evoluzione nonché di individuare possibili misure volte ad aumentare la sua efficienza.

Lo studio conferma una crescita dellimpiego nettamente superiore alla media nel settore
sociale negli anni passati, pure all’estero, crescita prevedibile anche per i prossimi 15 anni. Le
sfide da affrontare saranno quindi notevoli, tanto piu che il fabbisogno di personale
supplementare andra ad aggiungersi alla necessita di compensare le fluttuazioni naturali degli
effettivi, dovute ad esempio ai pensionamenti.

E pertanto essenziale, anche nel settore sociale, valutare se esistano possibilita di innovazione
nel funzionamento delle istituzioni sociali e delle amministrazioni pubbliche. E possibile offrire
un livello di prestazioni simile utilizzando in modo piu efficiente le risorse di personale
disponibili? Si pud aumentare l'efficienza economica ricorrendo maggiormente alle nuove
tecnologie o a incentivi finanziari volti a rendere piu efficienti le strutture sociali? In caso
affermativo, dovrebbe essere possibile non solo arginare il fabbisogno di personale
supplementare, ma anche ridurre i costi di attuazione della politica sociale.

Lo studio mostra la difficolta di mettere in relazione I'evoluzione dell'impiego (facilmente
misurabile) con quella del valore aggiunto prodotto nel settore sociale, difficile sia da definire
che da misurare. E dunque opportuno, soprattutto nei dibattiti politici, utilizzare e interpretare
con cautela i diversi dati a disposizione sull’evoluzione della produttivita nel settore sociale.
Per stimare il potenziale di aumento dell’efficienza, lo studio si &€ basato sull’esperienza di vari
attori operanti sul campo a livello di Cantoni, istituzioni sociali, associazioni e mondo
scientifico, consultati in occasione di diversi workshop. Ne € risultato un inventario strutturato
delle possibilita di azione di cui gli enti pubblici dispongono per sviluppare misure di efficienza
economica nel settore sociale.

| risultati acquisiti vanno a completare i numerosi lavori attualmente in corso sotto I'egida della
Confederazione e dei Cantoni nel quadro del’lPQ. Sensibilizzando i diversi attori al tema



dell’aumento dell’efficienza in questo settore, il progetto in questione ha permesso di compiere
una prima tappa. Spetta ora agli attori competenti — soprattutto Cantoni, Comuni, istituzioni
formative, associazioni professionali e datori di lavoro nel settore sociale — continuare a trattare
il tema e adottare le misure necessarie.

Ludwig Gartner
Direttore supplente
Responsabile del’Ambito Famiglia, generazioni e societa



Foreword by the Federal Social Insurance Office

The ageing population and changing lifestyles have contributed to a surge in jobs in the social
services sector. This has now become a major economic sector, involving more and more
resources and personnel. People employed in the social services sector must also contend
with ever-growing skill demands. What's more, demand for qualified personnel in this sphere
is likely to rise further in the future.

In September 2014 the Federal Council decided to reinforce implementation of the Skilled
Employees Initiative (FKI). It mandated the Federal Department of Home Affairs (represented
by the Federal Social Insurance Office) with drawing up a report by 2016 on employment and
productivity in the social services sector, in collaboration with the cantons (represented by the
Conference of Cantonal Directors of Social Affairs).

The main goals of the research project launched to fulfil this mandate consisted in describing
and understanding the past and future trends in employment in the social services sector and
in determining measures aimed at increasing efficiency in this field.

The study confirms the exponential growth in employment in the social services sector in recent
years, which is mirrored abroad. This level of growth is likely to continue over the next 15 years.
A sizeable challenge therefore lies ahead, particularly as additional personnel requirements
are compounded by the need to offset natural wastage due, for instance, to retirement.

Therefore, it is also crucial in the social services sector to investigate the potential for
innovation with regard to the modus operandi of welfare organisations and government
agencies. Is it possible to offer a similar service level while making more efficient use of the
available human resources? Can gains be made in economic efficiency by relying more heavily
on new technologies or by means of financial incentives designed to make social structures
more efficient? If so, it should be possible not only to constrain additional staffing needs but
also to reduce the costs of implementing social policy.

The study demonstrates the difficulty of comparing the growth in employment, which is easily
measured, with the development of the value produced by the social sector, which is both
difficult to define and to measure. Consequently, the disparate data available on the
development of productivity in the social sector should be handled and interpreted with caution,
particularly in the realms of political debate. To estimate the potential gains in efficiency, during
a number of workshops the study drew on the expertise of various parties who are closely
involved in the field — at the cantonal level, at welfare organisations and associations and in
the scientific community. The result is a structured inventory of the potential action that can be
taken by the public authorities when it comes to devising economic efficiency measures in the
social services sector.

The findings complement numerous projects currently underway under the aegis of the
Confederation and cantons as part of the FKI. This project has taken the first step by raising
stakeholders’ awareness of the issue of efficiency gains in the social services sector. It is now
up to these stakeholders — notably the cantons, municipalities, educational establishments,



professional and sector associations and employers in the social services sector — to follow up
on the issue and take the necessary measures.

Ludwig Gartner
Deputy director
Head of Family, Generations and Society Domain
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Glossar

Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich

Arbeitskrifte

Beschiftigte

Branche

Ersatzbedarf
durch Pensionie-
rungen

Erwerbstitige
Fachkrifte
Fachkrafteman-

gel

Kiinftiger Fach-
kraftebedarf

Sozialbereich

Sozialwesen

Sozialberufe

v

Glossar

Arbeitskrifte und — Erwerbstitige werden synonym verwen-
det.

Anzahl besetzte Stellen.

Wirtschaftszweig, der gemiss der Branchennomenklatur
NOGA Unternechmen zusammenfasst, die in Bezug auf die
Herstellung von Produkten oder die Erbringung von Dienst-
leistungen dhnlich sind.

Anzahl — Arbeitskrifte, die aufgrund von Pensionierungen
ersetzt werden miissen.

Anzahl Personen, die einer Erwerbsarbeit nachgehen (unab-
héngig davon, wie viele Stellen sie besetzen).

Fiir einen bestimmten Beruf qualifizierte — Arbeitskrifte.
Die Qualifikation bezieht sich auf den erlernten Beruf.

Zahl der nicht durch — Fachkrifte besetzte Stellen.

— zusétzlicher Fachkriftebedarf + — Ersatzbedarf durch
Pensionierungen

Der Sozialbereich wird nach — Branchen (NOGA 2008) ab-
gegrenzt und beinhaltet neben dem Sozialwesen (NOGA 87
,,Heime (ohne Erholungs- und Ferienheime)“ und NOGA 88
»So0zialwesen (ohne Heime)®“) auch Teile der offentlichen
Verwaltung (NOGA 8412 ,,Offentliche Verwaltung auf den
Gebieten Gesundheitswesen, Bildung, Kultur und Sozialwe-
sen“ und NOGA 843 ,,Sozialversicherung®).

Das Sozialwesen ist definiert als — Sozialbereich ohne Teile
der o6ffentlichen Verwaltung,.

Die Sozialberufe werden nach Schweizerischer Berufsno-
menklatur (SBN) 2000 abgegrenzt und umfassen die Berufs-
felder ,,Sozialarbeiter/innen®, , Erzicher/innen®, ,,Heim- und
Krippenleiter/innen“ sowie ,,Andere Betreuerberufe®. Dabei
gilt es zu beriicksichtigen, dass es sich hier um Bezeichnun-
gen fiir Berufsfelder handelt und nicht einzelne Berufe.
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VZA Beschiftigtenzahlen gewichtet mit dem Beschéaftigungsgrad.
Beispiel: Eine Person mit einem 50%-Pensum entspricht 0.5
VZA.

Zusitzlicher Anzahl — Fachkrifte, die in Zukunft bendtigt werden.

Fachkriftebedarf
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Zusammenfassung

Ausgangslage und Ziele

Die Nachfrage nach Fachkriften ist in den letzten Jahren in verschiedenen Branchen
stark gestiegen. Dies gilt insbesondere auch fiir den Sozialbereich. Dabei besteht die
Gefahr, dass das Angebot an entsprechend qualifizierten Fachkriaften mit der gestie-
genen Nachfrage nicht mithalten kann. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage,
mit welchen Massnahmen auf den bereits bestehenden oder drohenden Fachkréfte-
mangel reagiert werden kann. Das Eidgendssische Departement fiir Wirtschaft, Bil-
dung und Forschung (WBF) hat im Jahr 2011 die Fachkrifteinitiative lanciert. Im
September 2014 beschloss der Bundesrat, die Umsetzung der Fachkréfteinitiative
verstirkt zu fordern. Das Eidgendssische Departement des Innern (EDI) wurde u.a.
beauftragt, in Zusammenarbeit mit den Kantonen einen Bericht zur Beschéftigung
und zur Produktivitéit im Sozialbereich zu verfassen. Das Bundesamt fiir Sozialver-
sicherungen (BSV) hat eine entsprechende Studie in Auftrag gegeben, deren Ergeb-

nisse hiermit vorliegen.

Die Studie hat zum Hauptziel, Daten und Hintergriinde zum Verstindnis der ver-
gangenen sowie der zu erwartenden mittel- bis langfristigen Beschiftigungsentwick-
lung im Sozialbereich zu liefern. Sie soll zudem Grundlagen zur Einschitzung der
kiinftigen Fachkréftesituation im Sozialbereich bereitstellen. Auf dieser Basis wer-
den mogliche Massnahmen zur Effizienzsteigerung im Sozialbereich aufgezeigt und

mit Fachpersonen aus der Praxis in Workshops diskutiert.

Breite Definition des Sozialbereichs fiir die vorliegende Studie

Die Abgrenzung des Sozialbereichs kann grundsétzlich nach verschiedenen Krite-
rien (bspw. Angebotsformen, Ziele und Aufgabenfelder oder Dienstleistungen) vor-
genommen werden. Die Untersuchung der Beschéftigung und Produktivitét, die in
dieser Studie geleistet wird, verlangt nach der Analyse von empirischen Daten, die
aus Offentlichen Statistiken entnommen werden kdnnen. Aus diesem Grund erfolgt
die Abgrenzung des Sozialbereichs fiir diese Studie nach Branchen anhand der Bran-
chennomenklatur NOGA 2008 des BFS. Diese beinhaltet neben dem stationiren und
ambulanten Sozialwesen (NOGA 87 und 88) auch Teile der 6ffentlichen Verwaltung
und die Sozialversicherungen (NOGA 84). Der Bereich der 6ffentlichen Verwaltung
umfasst in der Branchennomenklatur des BFS neben dem Sozialwesen auch die Be-
reiche Gesundheit, Bildung und Kultur. Der Bereich der Alters- und Pflegeheime
(NOGA 871000 und 873001) wird in der nationalen und internationalen Statistik
ebenfalls dem Sozialbereich zugeordnet; gemessen an der vollzeitdquivalenten Be-
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schiftigung im Jahr 2013 macht dieser Bereich rund 41% der Beschéftigung im So-
zialbereich aus. Damit geht die statistische Abgrenzung weit tiber das Sozialwesen,
bzw. den Sozialbereich im engeren Sinne, hinaus und deckt mit der stationiren
Langzeitpflege auch Teile des Gesundheitswesens ab. Fiir gewisse Auswertungen
erfolgt eine zusitzliche Abgrenzung nach Berufsfeldern anhand der Schweizeri-
schen Berufsnomenklatur SBN 2000 des BFS.

Resultate

Beschiftigungsentwicklung: Zwischen den Jahren 1995 und 2013 fand im Sozialbe-
reich ein Beschiftigungswachstum von 121°000 auf 209000 Vollzeitdquivalente
(VZA) statt. Dies entspricht einer Zunahme von 88000 VZA bzw. 73%. Uber den
gleichen Zeitraum ist die gesamtwirtschaftliche Beschiftigung (gemessen in VZA)
um rund 16% angestiegen. Dabei gilt zu beachten, dass bei dieser Betrachtung keine
berufsbezogene Abgrenzung stattfindet. Neben Personen mit einer dem Sozialbe-
reich zugeordneten Fachausbildung wie z.B. Sozialarbeiter / Sozialarbeiterin werden
in dieser Betrachtung z.B. auch kaufménnische Angestellte oder Kéche und Kochin-
nen, die im Sozialbereich arbeiten, beriicksichtigt. Innerhalb des Sozialbereichs wa-
ren die hdchsten Wachstumsraten bei der Tagesbetreuung von Kindern festzustellen.
Im Hinblick auf die absoluten Zahlen an VZA war das Wachstum in den Bereichen
Alters- und Pflegeheime sowie den Institutionen fiir Menschen mit Beeintrachtigun-
gen, Suchtkranke und psychosoziale Falle am grossten. Ein Vergleich mit der Be-
schiftigungsentwicklung in ausgewihlten européischen Landern zeigt, dass die Be-
schéftigung im Sozialwesen der Schweiz im internationalen Vergleich nicht iiber-
durchschnittlich stark gewachsen ist.

Struktur der Erwerbstitigen: Fir den Sozialbereich werden weiter verschiedene
Strukturparameter bestimmt. Hierzu gehdren Informationen zur Alters-, Ge-
schlechts- und Berufsstruktur. Auch werden Informationen zur Migration aufberei-
tet. Wie in den anderen Branchen ist auch im Sozialbereich eine Zunahme der dlteren
Erwerbstitigen zu beobachten. Im Vergleich mit den iibrigen Branchen weist der
Sozialbereich einen iiberdurchschnittlichen Anteil von Frauen auf. Der Sozialbe-
reich wird von zwei Berufsfeldern gepriagt. Im Jahr 2014 iibten rund 26% der Er-
werbstitigen im Sozialbereich einen Sozialberuf (geméss Schweizerischer
Berufsnomenklatur fallen Berufe aus den Berufsfeldern der Sozialarbeiter/innen, der
Erzieher/innen, der Heim- und Krippenleiter/innen und anderer Betreuungsberufe
darunter) und rund 24% der Erwerbstétigen einen Gesundheitsberuf aus. Die restli-
chen 50% der Erwerbstitigen im Sozialbereich iibten Berufe aus dem Gastge-
werbe/der Hauswirtschaft, kaufminnisch-/administrative Berufe, Unterrichtsberufe,
Berufe aus dem Berufsfeld der Reinigung und Korperpflege, dem sozial-/geistes-
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und naturwissenschaftlichen Bereich und dem Managementbereich aus. Die Zuwan-
derungsquote von Erwerbstétigen aus dem Ausland (definiert als der Anteil der in
den letzten zehn Jahren aus dem Ausland zugewanderten Erwerbstéitigen im Sozial-
bereich) hat wie in den anderen Branchen im Betrachtungszeitraum (2003-2014) zu-
genommen, liegt im Niveau allerdings tiefer als im Durchschnitt {iber alle Branchen.
Wihrend die Zuwanderungsquote im Sozialbereich von 5.5% im Jahr 2003 auf 7.6%
im Jahr 2014 zugenommen hat, ist die Zuwanderungsquote in den anderen Branchen
von 6.8% im Jahr 2003 auf 12.6% im Jahr 2014 angestiegen. Bei der Betrachtung
der Zuwanderung werden die Grenzgéngerinnen und Grenzginger nicht berticksich-

tigt.

Determinanten der Beschdftigungsentwicklung: Um die dokumentierte Beschafti-
gungsentwicklung zu erkldren, werden anhand der Literatur verschiedene Erkla-
rungsansétze herausgearbeitet. Neben allgemeinen 6konomischen /wirtschaftstheo-
retischen Erklarungsansitzen (Baumolsche Kostenkrankheit, Einkommenselastizi-
tdat der Nachfrage, politokonomische Ansdtze), die auf den gesamten Sozialbereich
Anwendung finden, werden verschiedene, branchenspezifische Ansétze zur Erkla-
rung des Beschéftigungswachstums identifiziert. Zusammenfassend genannt werden
konnen hier die demografische Entwicklung, gesellschaftliche Verdanderungen (wie
z.B. der hohere Prozentsatz von berufstitigen Miittern und der zunehmende Bedarf
an familienergdnzender Kinderbetreuung) und politische Initiativen (wie z.B. die
Anschubfinanzierung fiir Angebote im Bereich der familienergdnzenden Kinderbe-
treuung). Neben dieser qualitativen Einschitzung wird auch eine quantitative Ana-
lyse der Griinde fiir das Beschéftigungswachstum vorgenommen. Hierzu werden auf
der Grundlage der Erkldrungsansitze verschiedene Erkldrungsfaktoren abgeleitet
und mittels Korrelationsanalyse der Beschiftigungsentwicklung gegeniibergestellt.
Da die Zusammenhénge zwischen der Beschiftigungsentwicklung und den Erkli-
rungsfaktoren typischerweise mittel- bis langfristiger Natur sind, ist es schwierig,
mithilfe der uns zur Verfiigung stehenden Daten kausale Wirkungen zu identifizie-
ren. Deshalb hat diese Analyse nur deskriptiven Charakter, lasst also keine kausale
Interpretation zu. Die Daten liefern Hinweise, dass das Beschéftigungswachstum im
Sozialbereich stark mit der Grosse der Gesamtbevolkerung, dem Anteil der élteren
Bevolkerung (>64-jdhrig bzw. >80jdhrig), der Erwerbsquote der Miitter und der
Wirtschaftsleistung in Zusammenhang steht.

Kiinftige Beschdftigungsentwicklung: Auf der Grundlage der identifizierten Erkla-
rungsfaktoren (bzw. Szenarien der kiinftigen Entwicklung dieser Erklarungsfakto-
ren) werden Projektionen der Beschiftigungsentwicklung prisentiert. Diese Projek-
tionen zeigen, dass die Beschiftigung im Sozialbereich bis im Jahr 2030 gemaiss
mittlerem Szenario von 209000 VZA im Jahr 2013 auf 317°000 VZA im Jahr 2030
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um rund 52% zunehmen wird. Der Anteil des Sozialbereichs an der gesamtwirt-
schaftlichen Beschéftigung diirfte gemiss den Beschiftigungsprojektionen geméss
mittlerem Szenario von 5.4% im Jahr 2013 auf 7.4% im Jahr 2030 zunehmen. Das
Beschiftigungswachstum in absoluten Zahlen ist bei Institutionen fiir Menschen mit
Beeintrachtigungen, Suchtkranken und psychosozialen Féllen sowie in den Alters-
und Pflegeheimen besonders gross, die Wachstumsrate (also das prozentuale
Wachstum) ist bei der Tagesbetreuung von Kindern am gréssten.

Fachkriftesituation: Die Fachkréftesituation wird vor dem Hintergrund der vergan-
genen und kiinftig zu erwartenden dynamischen Beschéftigungsentwicklung beur-
teilt. Die Analyse liefert Hinweise auf eine angespannte Fachkréftesituation im So-
zialbereich. Dies betrifft mit den Sozial- und Gesundheitsberufen insbesondere die
zwei grossten Berufsfelder im Sozialbereich. Gemaéss grober Abschitzung wird sich
die angespannte Fachkréftesituation bei den Sozialberufen im Sozialbereich nach
2020 noch verstérken.

Produktivitit. In der makrookonomischen Statistik ist die Produktivitdt im Allge-
meinen definiert als Output-Input-Verhéltnis, die Arbeitsproduktivitit im Speziellen
als Wertschdpfung pro Arbeitseinheit (bspw. VZA oder Arbeitsstunde). Es handelt
sich dabei um ein Effizienzmass bezogen auf den Arbeitsinput. Die Berechnung der
Produktivitdt bedingt, dass ein Produkt oder eine Dienstleistung auf einem Markt
monetdr bewertet wird. Soziale Dienstleistungen entziehen sich aber oft der Bewer-
tung auf einem Markt.

Trotz der oben beschriebenen Schwierigkeiten wird fiir einen Teil des Sozialbe-
reichs auf der Grundlage der Produktivitétsstatistik des BFS eine Betrachtung der
Arbeitsproduktivitat und deren Entwicklung vorgenommen. Zu beachten ist, dass
sich diese Betrachtung nur auf marktwirtschaftliche Unternehmen im Sozialwesen
bezieht, da nur hier Daten zur Wertschopfung vorhanden sind. Das marktbestimmte
Sozialwesen ist entsprechend nicht reprasentativ fiir das gesamte Sozialwesen und
besteht hauptséchlich aus Alters- und Pflegeheimen und Anbietern von Kinderbe-
treuung. Gemiss offizieller Statistik ist die Arbeitsproduktivitdt im marktbestimm-
ten Teil des Sozialbereichs im Zeitraum 1997-2013 gesunken. Alternative Indika-
toren konnen diesen Befund (jedenfalls fiir den Bereich der Heime) allerdings nicht
bestdtigen. Eine eindeutige Aussage ist aufgrund der verfiigbaren Daten nicht mog-
lich.

Produktivitdtssteigerungen: Anschliessend wird die Frage analysiert, ob der kiinf-
tige Fachkriftebedarf im Sozialbereich durch Produktivitdtssteigerungen abge-
schwicht werden konnte. Auf Basis einer Literaturanalyse, Expertengesprdchen und
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Workshops identifiziert die Studie mogliche Massnahmen fiir Effizienzsteigerun-
gen, die mit Hilfe eines Denkrahmens strukturiert werden. Der im Rahmen des Pro-
jekts entwickelte Denkrahmen unterscheidet die Handlungsansétze Qualitétsabbau,
Optimierung und Innovation. Diese Handlungsansitze konnen auf der Ebene der so-
zialstaatlichen Rahmenbedingungen (Makroebene), auf der Ebene der Institutionen
des Sozialbereichs (Mesoebene) und auf der Ebene der Erbringung sozialer Hilfen
(Mikroebene) greifen. Werden die Handlungsansitze und Handlungsebenen kombi-
niert, er6ffnet dieser Denkrahmen neun Handlungsfelder. In einem Workshop mit
Vertretern von Kantonen und Institutionen des Sozialbereichs wurde das grosste Po-
tenzial Massnahmen aus dem Handlungsansatz der Optimierung auf der Handlungs-
ebene der Institutionen des Sozialbereichs (Mesoebene) zugemessen. Beispiele sol-
cher Optimierungen sind: Optimierung betrieblicher Abliufe, Nutzung von Gros-
senvorteilen / Zusammenschluss von (insbesondere kleineren) Einrichtungen, Kon-
zentration auf das Kerngeschift und Auslagerung von anderen Aufgaben an Dritte,
verstirkte interne Weiterbildung, Reduktion des Dokumentationsaufwands. Beziig-
lich moglicher Innovationen wurde u.a. genannt: Orientierung an erfolgreichen Mo-
dellen des Auslands, konsequente Optimierung bzgl. Skill- und Grademix, ver-
starkte Personenzentrierung und Sozialraumorientierung. Im Bereich der Pflege be-
tagter Personen konnte u.a. eine verstirkte Forderung intermediérer Strukturen (z.B.
Tages- und Nachtstrukturen oder Angebote im Bereich des Betreuten Wohnens) ei-
nen wichtigen Beitrag zur Produktivititsverbesserung leisten. Auch der Einsatz von
neuen Technologien im Bereich der Pflege kann kiinftig die Mitarbeitenden u.U.
entlasten (wobei bzgl. des Einsatzes von Robotern ethische Fragen zu beriicksichti-

gen sein werden).

Handlungsmoglichkeiten auf der Ebene von Bund und Kantonen und deren Bewer-
tung: Wie kann der Staat entweder direkt oder durch die Schaffung entsprechender
Rahmenbedingungen dazu beitragen, dass Produktivitdtsverbesserungen im Sozial-
bereich erreicht werden? Moglichkeiten sind u.a.: Bessere Koordination und Ab-
stimmung zwischen Sozialleistungs- und Versorgungssystemen, Optimierung von
Regulierungen (wobei Branchenvertreter teilweise ein Abbau von Regulierungen,
teilweise aber auch neue Regulierungen fiir zielfiihrend halten), Anderungen bei der
Finanzierung von Sozialleistungen und sozialen Institutionen (z.B. im Bereich der
Ergidnzungsleistungen oder Subjektfinanzierung), Einfiihrung von mehr wettbe-
werblichen Elementen, Finanzierung von Aus- und Weiterbildung sowie Forderung
von Innovation, u.a. durch Investitionen in Forschung, Wirkungsmessung und Iden-
tifikation von good-practice Beispielen im In- und Ausland. Bzgl. der Priorisierung
der zu implementierenden Massnahmen bietet die Studie insofern Unterstiitzung, als
dass sie aufzeigt, welche Bereiche des Sozialwesens heute die meisten Ressourcen
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binden und wo besonders grosse Wachstumsraten zu erwarten sind. Gleichzeitig
weist der Bericht auf die komplexen Wirkungszusammenhidnge von moglichen
staatlichen Massnahmen zur Effizienzerhdhung hin, stellt mogliche Zielkonflikte
dar (z.B. zwischen einer Reduktion des Aufwands im Bereich der externen Kinder-
betreuung und der aus verschiedenen Griinden erwiinschten Erh6hung der Erwerbs-
quote der Miitter) und warnt daher vor einer unreflektierten Implementierung von a
prima Vista mdglicherweise erfolgversprechenden Massnahmen. Die Studie zeigt
auf, welche Aspekte von kiinftig zu implementierenden Massnahmen ex ante sorg-
faltig abgeklart werden miissen. Dabei sind die Besonderheiten des Sozialbereichs
zu beriicksichtigen (eingeschriankte Marktfahigkeit und schwierige Wirkungsmes-
sung sozialer Dienstleistungen sowie ideelle statt wirtschaftliche Ausrichtung). Im
Schweizer Kontext ist weiter die Fragmentierung und Heterogenitét des Sozialsek-
tors relevant. So kann z.B. die Fusion von kleinen Pflegeheimen in einem stidti-
schen Kanton wie Basel-Stadt die Effizienz erhdhen, wéahrend die gleiche Mass-
nahme in grossen Teilen des Kantons Bern eventuell keine effizienzsteigernde Ver-

dnderung wire.

Kritische Wiirdigung und Ausblick: Der Sozialbereich wird, sofern sich die in der
Vergangenheit beobachteten Trends fortsetzen, auch in Zukunft deutlich mehr
personelle Ressourcen bendtigen. Das erwartete weitere Wachstum des
Sozialbereichs stellt die Gesellschaft sowohl bzgl. der Finanzierung des
Sozialbereichs wie auch im Hinblick auf die Verfiigbarkeit von Fachpersonen vor
grosse Herausforderungen. Die vorliegende Studie zeigt auf, dass zahlreiche Ideen
zur Optimierung und Innovation im Sozialbereich vorhanden sind. Auch mogliche
Handlungsoptionen fiir Bund und Kantone konnten zusammengetragen werden. Die
Erwartungen an die moglichen Wirkungen von produktivitétssteigernden
Massnahmen im Sozialbereich miissen insgesamt jedoch realistisch bleiben. Die
(vermuteten) Determinanten des Beschiftigungswachstums des Sozialbereichs
werden durch die im Bericht skizzierten Massnahmen nicht verdndert:
Bevolkerungswachstum und Altersstruktur sind durch langfristige Entwicklungen
determiniert; Wirtschaftswachstum und eine steigende Erwerbsquote der Miitter
sind gesellschaftlich erwiinscht, letztere ist integraler Bestandteil der Strategie gegen
den Fachkriftemangel. Unter Beriicksichtigung der relativierenden Wiirdigung der
Moglichkeiten von Effizienzsteigerungen nennt der Bericht schlussendlich eine
Reihe von gangbaren ersten Schritten zur Forderung der Produktivitit im
Sozialbereich. Diese beinhalten vertiefende analytische Arbeiten, die Lancierung
von durch Evaluationen und Wirkungsmessung begleiteten Pilotprojekten sowie den
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regelmassigen brancheninternen Wissensaustausch zur Frage der Effizienz- und
Produktivititssteigerung.
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Emploi et productivité dans le domaine social Résumé

Résumé

Contexte et objectifs

Ces derni¢res années, la demande en personnel qualifié¢ a fortement augmenté dans
diverses branches. C’est notamment le cas dans le domaine social, ou I’offre en per-
sonnel qualifié n’arrive plus a suivre 1’évolution de la demande. Pour contrer la pé-
nurie qui sévit déja et qui menace de s’aggraver encore, il faut donc réfléchir a des
mesures d’intervention. En 2011, le Département fédéral de I’économie, de la for-
mation et de la recherche a lancé ’initiative visant a combattre la pénurie de person-
nel qualifié. En septembre 2014, le Conseil fédéral a décidé d’intensifier sa mise en
ceuvre. Il a notamment chargé le Département fédéral de 1’intérieur de produire, en
collaboration avec les cantons, un rapport sur I’emploi et la productivité dans le do-
maine social. L’Office fédéral des assurances sociales a mandaté une étude en ce
sens, dont les résultats sont présentés ici.

L’objectif premier de I’é¢tude est de fournir des données et des informations pour
décrire comment I’emploi a évolué par le passé dans le domaine social et comment
il se développera a moyen et a long terme. L’étude doit également apporter des bases
pour évaluer la situation future en mati¢re de personnel qualifié¢ dans ce domaine.
Grace aux données relevées, 1’étude identifie des mesures d’efficience économique
dans le domaine social, qui ont été soumises a la discussion lors d’ateliers organisés

avec des professionnels de terrain.

Une acception large du domaine social

Différents critéres permettent de définir le domaine social (par ex. la forme des
offres, les objectifs poursuivis, les champs d’activité ou les services proposés). Pour
analyser les questions liées a I’emploi et a la productivité dans ce domaine, I’étude
recourt a des données empiriques tirées de statistiques officielles. Ainsi, elle définit
le domaine social en fonction des branches économiques classées dans la nomencla-
ture générale des activités économiques (NOGA 2008) de I’Office fédéral de la sta-
tistique (OFS). D’aprés cette classification, le domaine social recouvre 1’héberge-
ment médico-social et social (NOGA 87), I’action sociale sans hébergement
(NOGA 88), ainsi que certains secteurs de I’administration publique et de la sécurité
sociale (NOGA 84). Dans la nomenclature de I’OFS, I’administration publique en-
globe non seulement la sécurité sociale, mais aussi les secteurs de la santé, de I’édu-
cation et de la culture. En Suisse comme a I’étranger, le secteur de 1’hébergement
médicalisé (NOGA 871000) et des maisons pour personnes agées (NOGA 873001)
fait également partie du domaine social ; en 2013, ce secteur représentait prés de
41 % des emplois dans le domaine social (en équivalents plein temps, EPT). Ainsi,
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la définition retenue par les statistiques couvre un champ bien plus large que la sé-
curité sociale ou les professions sociales au sens strict ; avec 1’hébergement de
longue durée, elle empicte en partie sur le domaine de la santé. Par ailleurs, certaines
estimations reposent sur une classification plus fine des domaines professionnels
basée sur la nomenclature suisse des professions (NSP 2000) de I’OFS.

Reésultats

Progression de I’emploi : De 1995 a 2013, le nombre d’emplois dans le domaine
social est passé de 121 000 a 209 000 EPT, soit une augmentation de 88 000 EPT
ou 73 %. Durant cette méme période, la progression de I’emploi (en EPT) dans
1’économie globale a avoisiné les 16 %. A noter que 1’estimation ci-dessus s’entend
toutes professions confondues : elle prend en compte non seulement les personnes
au bénéfice d’une formation spécialisée dans le social, comme les travailleurs so-
ciaux, mais aussi les employés de commerce ou les cuisiniers qui travaillent dans ce
domaine. Les plus forts taux de progression de I’emploi sont enregistrés dans 1’ac-
cueil de jour des enfants. Pour ce qui est des chiffres absolus, en EPT, I’augmenta-
tion la plus importante s’observe dans 1’hébergement médicalisé, les maisons pour
personnes agées, les institutions pour personnes handicapées et pour toxicomanes,
ainsi que dans les établissements pour les traitements psychosociaux. En comparant
ces résultats avec d’autres pays européens, la progression de I’emploi en Suisse dans

ce domaine n’est pas supérieure a la moyenne internationale.

Caractéristiques des employés : L’étude analyse différents paramétres structurels
ayant trait aux employés du domaine social, en examinant notamment leur age et
leur sexe, le type de profession exercée ou leur origine migratoire. A I’instar des
autres branches économiques, le domaine social connait une progression du nombre
d’employés agés, alors que la proportion de femmes y est supérieure a la moyenne.
Deux types de profession prédominent : en 2014, environ 24 % des personnes ac-
tives dans ce domaine exercaient une profession de la santé et prés de 26 %, une
profession de 1’assistance sociale (selon la nomenclature suisse des professions,
cette catégorie englobe les assistants sociaux, les éducateurs spécialisés, les direc-
teurs de homes et de créches et d’autres professionnels). Les 50 % restants travail-
laient dans la restauration et 1’économie domestique, exercaient des professions
commerciales et administratives ou étaient actifs dans 1’enseignement, le nettoyage,
les soins corporels, les sciences sociales, humaines et naturelles, ou encore le mana-
gement. A I’image des autres branches économiques, le taux d’immigrés employés
dans le domaine social (proportion d’actifs arrivés de 1’étranger au cours des dix
dernieres années) a augmenté durant la période considérée (2003-2014), mais reste
plus faible que la moyenne générale : de 2003 a 2014, ce taux est passé de 5,5 % a
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7,6 % dans le domaine social, et de 6,8 % a 12,6 % dans les autres branches. A noter

que ces chiffres sur ’immigration ne tiennent pas compte des frontaliers.

Facteurs déterminants de la progression de [’emploi : En se basant sur la littérature,
I’¢tude développe une série d’hypothéses pour expliquer la progression de I’emploi
constatée dans le domaine social. Au-dela des théories générales de nature écono-
mique (loi de Baumol, élasticité-revenu de la demande, théories politico-€cono-
miques), qui s’appliquent a I’ensemble du domaine social, elle avance des explica-
tions spécifiques a certaines branches. Celles-ci peuvent étre résumées en trois caté-
gories : évolution démographique, changements sociaux (par ex. hausse du taux
d’activité des méres et besoin croissant en offres d’accueil extrafamilial des enfants)
et initiatives politiques (par ex. financement incitatif pour les offres d’accueil extra-
familial des enfants). Outre cette analyse qualitative, I’étude fournit une analyse
quantitative des raisons expliquant la progression de I’emploi dans le domaine sous
revue. Sur la base des hypothéses élaborées, elle met en évidence une série de fac-
teurs explicatifs qu’elle met ensuite en relation avec la progression de 1I’emploi. Etant
donné que I’effet de ces facteurs sur la progression de I’emploi se fait généralement
sentir sur le moyen voire sur le long terme, il est difficile d’identifier des relations
de cause a effet. Ne pouvant établir de liens de causalité, la présente analyse est donc
purement descriptive. Ainsi, les données relevées indiquent que la progression de
I’emploi dans le domaine social est étroitement liée a la taille de la population, a la
proportion de personnes agées qui la composent (plus de 64 ans et plus de 80 ans),

au taux d’activité des meres et a la performance économique.

Progression de [’emploi a I’avenir : Sur la base des facteurs identifiés (et des scéna-
rios décrivant leur évolution future), I’étude réalise des projections sur 1’évolution
de I’emploi. Selon le scénario moyen, le nombre d’EPT dans le domaine social pas-
sera de 209 000 en 2013 a 317 000 en 2030, soit une augmentation de prés de 52 %.
Toujours selon le scénario moyen, les emplois dans le domaine social représenteront
7,4 % de tous les emplois en 2030, alors que cette proportion était de 5,4 % en 2013.
En chiffres absolus, la progression sera particuliérement importante dans les institu-
tions pour personnes handicapées, les institutions pour toxicomanes, les établisse-
ments pour les traitements psychosociaux, ainsi que dans I’hébergement médicalisé
et les maisons pour personnes agées. En pourcentage, c’est en revanche dans le do-
maine de I’accueil de jour des enfants que le taux de progression sera le plus marqué.

Situation en matiere de personnel qualifié : L’étude analyse la situation en matiére
de personnel qualifi¢ en fonction de I’évolution de I’emploi par le passé et de la
progression attendue a I’avenir. Elle met en évidence une situation tendue dans le
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domaine social. La pénurie touche tout particuliérement les professions de I’assis-
tance sociale et de la santé, qui sont les deux principaux secteurs professionnels du
domaine social. Selon des estimations grossicres, la pénurie de personnel qualifié

s’intensifiera encore apres 2020 dans les professions de 1’assistance sociale.

Productivité : En statistique macro-économique, la productivité au sens large est dé-
finie comme la relation entre les moyens engagés et les résultats obtenus, alors que
la productivité du travail au sens strict correspond a la création de valeur par unité
de travail (par ex. EPT ou heure de travail). Cette notion est une mesure d’efficience
par rapport au travail fourni. Pour mesurer la productivité, il faut pouvoir chiffrer la
valeur monétaire d’un produit ou d’un service sur le marché. Or il est souvent im-

possible d’attribuer une valeur marchande aux prestations sociales.

Malgré ces difficultés, I’étude se penche sur la productivité du travail et son évolu-
tion dans tout un pan du domaine social, en prenant pour base la statistique de I’OFS
sur la productivité. A noter que cette évaluation porte exclusivement sur des entre-
prises a but lucratif, les seules qui disposent de données sur la création de valeur.
Cependant, ces entreprises, qui englobent essentiellement I’hébergement médica-
lisé, les maisons pour personnes agées et les structures d’accueil pour enfants, ne
sont pas représentatives du domaine social dans son ensemble. Selon les statistiques
officielles, la productivité du travail dans le secteur marchand du domaine social a
diminué durant la période allant de 1997 a 2013. Cependant, d’autres indicateurs
n’ont pas pu confirmer ce constat (en tout cas en ce qui concerne 1’hébergement), et

les données disponibles ne permettent pas de se prononcer avec plus de certitudes.

Gains de productivité : L’étude analyse également la question de savoir si le besoin
futur en personnel qualifié dans le domaine social peut étre compensé par une aug-
mentation de la productivité. Sur la base de la littérature examinée, des entretiens
réalisés avec des experts et des discussions menées a I’occasion d’ateliers, elle iden-
tifie des mesures d’efficience économique qu’elle structure a I’aide d’un cadre ana-
lytique. Ce cadre s’articule autour des trois axes d’intervention suivants : réduction
de la qualité, optimisation des ressources et innovation. Les mesures peuvent inter-
venir au niveau de I’Etat social (niveau macro), des institutions du domaine social
(niveau méso) et des fournisseurs d’assistance sociale (niveau micro). En combinant
les trois axes d’intervention et les trois niveaux, le cadre analytique offre en tout
neuf champs d’action. Lors d’un atelier commun, des représentants des cantons et
des institutions du domaine social ont estimé que les mesures d’optimisation au ni-
veau des institutions du domaine social (niveau méso) sont celles qui recélent le plus
gros potentiel. Parmi ces mesures, on peut notamment citer 1’optimisation des pro-
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cessus de I’entreprise, 1’exploitation d’économies d’échelle, le regroupement d’ins-
titutions (particuliérement les plus petites), la concentration sur le cceur de métier et
I’externalisation des autres taches, le renforcement de la formation continue a 1’in-
terne ou la réduction du travail administratif. Les participants a 1’atelier ont égale-
ment envisagé les mesures d’innovation suivantes : orientation vers des modeles
ayant fait leurs preuves a I’étranger, meilleure adéquation entre le savoir-faire et le
niveau de formation des effectifs, personnalisation accrue de 1’offre et orientation
sur I’espace social. Pour ce qui est des soins aux personnes agées, un soutien accru
aux structures intermédiaires (par ex. structures de jour ou de nuit et logements pro-
tégés) pourrait notamment stimuler fortement la productivité. Le recours a de nou-
velles technologies dans le domaine des soins pourra également décharger les tra-
vailleurs actifs dans ce domaine (I’utilisation de robots posera toutefois des ques-
tions éthiques).

Mesures d’intervention au niveau de la Confédération et des cantons, et évaluation
de ces mesures : La question est ici de savoir comment 1’Etat peut contribuer a amé-
liorer la productivité dans le domaine social, soit par des mesures directes soit en
instaurant des conditions favorables. Plusieurs possibilités d’intervention sont envi-
sageables : amélioration de la coordination et de la coopération entre les systémes
de prestations sociales et de prévoyance, optimisation des réglementations (les re-
présentants de branches estimant qu’il faut assouplir les régles ou en introduire de
nouvelles, selon le cas), modifications du mode de financement des prestations so-
ciales et des institutions sociales (par ex. dans le domaine des prestations complé-
mentaires ou du financement lié au sujet), introduction de nouveaux mécanismes
favorisant la concurrence, financement de la formation et du perfectionnement, sou-
tien a I’innovation notamment en investissant dans la recherche et, enfin, évaluation
de I’efficacité des mesures et identification des bonnes pratiques en Suisse et a
I’étranger. En signalant les secteurs du domaine social qui mobilisent actuellement
le plus de ressources et ceux ou des taux de progression particuliérement importants
sont a attendre, la présente étude constitue une aide pour définir les mesures priori-
taires. Par ailleurs, elle montre que la corrélation entre les mesures que 1’Etat pour-
rait prendre et les gains d’efficience n’est pas évidente. Elle met le doigt sur un cer-
tain nombre de conflits d’intéréts (par ex. entre la réduction des charges dans le do-
maine de ’accueil des enfants par des tiers et la volonté d’augmenter le taux d’acti-
vité des meres). Elle met également en garde contre la mise en application irréfléchie
de mesures a premiére vue prometteuses et reléve les aspects a éclaircir soigneuse-
ment avant la mise en ceuvre : il faut notamment tenir compte des particularités du
domaine social (valeur marchande réduite, difficulté a mesurer I’efficacité des pres-
tations sociales et orientation volontariste plutét que commerciale). Sans compter
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que ce domaine est fortement fragmenté et hétérogéne dans notre pays. Ainsi, il est
tout a fait possible que la fusion de plusieurs hébergements médicalisés de petite
taille produise un gain d’efficience dans un canton citadin comme Bale-Ville, alors
que la méme mesure n’aurait pas forcément le méme impact dans de nombreuses
régions du canton de Berne.

Critiques et perspectives . Si les tendances observées par le passé se poursuivent, le
besoin en personnel continuera de croitre de maniére exponentielle dans le domaine
social. La progression attendue impose a la société des défis importants, aussi bien
en termes de financement que de ressources en personnel qualifié. La présente étude
montre que les possibilités d’optimisation et d’innovation sont nombreuses. Elle
reléve notamment toute une série d’options qui se présentent a la Confédération et
aux cantons. Il importe cependant de faire preuve de réalisme quant aux effets des
démarches visant a stimuler la productivité dans le domaine social. En effet, les
mesures évoquées dans 1’étude ne modifient en rien les facteurs qui exercent
(supposément) une influence sur la progression de 1’emploi dans ce domaine : la
croissance démographique et la structure d’age dépendent d’évolutions a long terme,
alors que la croissance économique et [’augmentation du taux d’activité des meéres
sont des phénoménes socialement souhaitables (une plus forte participation des
meres au marché de 1I’emploi fait par ailleurs partie intégrante de la stratégie de lutte
contre la pénurie de personnel qualifié). Tout en reconnaissant que les possibilités
d’accroissement de D’efficience doivent étre relativisées, I’étude propose de
premieres pistes pour contribuer a I’amélioration de la productivité dans le domaine
social : travaux d’approfondissement, lancement de projets pilotes assortis
d’évaluations et d’analyses de I’efficacité, et transfert régulier de connaissances au
sein des différentes branches sur les gains d’efficience et de productivité
envisageables.
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Riassunto

Contesto e obiettivi

Negli ultimi anni, diversi ambiti hanno registrato un notevole aumento della do-
manda di personale qualificato. Questo vale anche e soprattutto per il settore sociale.
In tale contesto, si corre il rischio che 1’offerta di lavoratori qualificati non riesca a
tenere il passo con I’aumento della domanda. Si pone dunque la questione delle pos-
sibili misure per far fronte all’attuale, o imminente, carenza di personale qualificato.
Nel 2011 il Dipartimento federale dell’economia, della formazione e della ricerca
(DEFR) ha lanciato I’iniziativa sul personale qualificato; nel settembre del 2014, il
Consiglio federale ha deciso di intensificarne ’attuazione. Il Dipartimento federale
dell’interno (DFI) ¢ stato incaricato di redigere, in collaborazione con i Cantoni, un
rapporto concernente 1’impiego e la produttivita nel settore sociale. L’Ufficio fede-
rale delle assicurazioni sociali (UFAS) ha dunque commissionato uno studio in me-
rito, i cui risultati sono presentati qui di seguito.

L’obiettivo principale dello studio consiste nel fornire dati e contesti per compren-
dere lo sviluppo storico dell’impiego nel settore sociale nonché la sua possibile evo-
luzione nel medio e lungo periodo. Inoltre, lo studio intende porre le basi per effet-
tuare una previsione della situazione futura del personale qualificato nel settore so-
ciale. Tale indagine ¢ il punto di partenza per illustrare possibili misure volte ad
aumentare 1’efficienza nel settore sociale, misure che sono oggetto di discussione in

workshop con esperti del settore.

Ampia definizione del settore sociale per il presente studio

In linea di principio, il settore sociale si pud definire in base a diversi criteri (p. es.
forme di offerta, obiettivi € ambiti di mansioni o servizi). L’esame dell’impiego e
della produttivita effettuato nel presente studio ha richiesto 1’analisi di dati empirici,
i quali possono essere ricavati da statistiche pubbliche. Pertanto, per il presente stu-
dio il settore sociale ¢ stato definito in base ai rami economici figuranti nella nomen-
clatura delle attivita economiche NOGA 2008 dell’Ufficio federale di statistica
(UST). Vi rientrano dunque, oltre all’assistenza sociale residenziale e non residen-
ziale (NOGA 87 e NOGA 88), anche parte dell’amministrazione pubblica e le assi-
curazioni sociali obbligatorie (NOGA 84). Nella nomenclatura delle attivita econo-
miche dell’UST, I’ambito dell’amministrazione pubblica comprende sia 1’assistenza
sociale che i settori di sanita, istruzione e cultura. Nella statistica nazionale e inter-
nazionale, inoltre, anche gli ambiti delle case di cura medicalizzate e delle case per
anziani (NOGA 871000 e 873001) rientrano nel settore sociale; calcolato in equiva-
lenti a tempo pieno, tali ambiti rappresentavano nel 2013 circa il 41 per cento
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dell’impiego nel settore sociale. La definizione dal punto di vista statistico ¢ dunque
molto piu ampia rispetto alla sola assistenza sociale, ovvero al settore sociale in
senso stretto, arrivando a comprendere con le cure stazionarie di lunga durata anche
parte del sistema sanitario. Per alcune analisi si ¢ proceduto a un’ulteriore suddivi-
sione per campi professionali, basata sulla Nomenclatura svizzera delle professioni
NSP 2000 dell’UST.

Risultati

Evoluzione dell’impiego: fra il 1995 e il 2013 il settore sociale ha registrato una
crescita dell’impiego da 121 000 a 209 000 equivalenti a tempo pieno (ETP), il che
corrisponde a un aumento di 88 000 ETP, ovvero del 73 per cento. Nello stesso pe-
riodo, a livello generale I’impiego (misurato in ETP) ¢ salito del 16 per cento circa.
E importante sottolineare che in questo contesto non ¢ stata fatta alcuna delimita-
zione a livello di professione. Oltre alle persone con una formazione specialistica
specifica per il settore sociale, come ad esempio gli assistenti sociali, vengono con-
siderati anche, ad esempio, gli impiegati commerciali o i cuochi che lavorano nel
settore sociale. All’interno di questo settore, i tassi di crescita maggiori sono stati
rilevati nella custodia diurna di bambini. Considerando le cifre assolute in ETP, gli
aumenti piu significativi sono stati registrati negli ambiti delle case di cura medica-
lizzate e delle case per anziani nonché degli istituti per persone con disabilita, per
persone affette da dipendenza e per il trattamento di casi psicosociali. Un confronto
con I’evoluzione dell’impiego in un campione di Paesi europei indica che in Sviz-
zera I’impiego nel settore sociale non ¢ cresciuto in modo superiore alla media in-

ternazionale.

Struttura degli occupati: per il settore sociale sono stati definiti diversi parametri
strutturali, fra cui rientrano informazioni riguardanti eta, sesso e professione. Inoltre
sono state elaborate informazioni relative alla migrazione. Dal confronto con altri
ambiti, si puo constatare un aumento dell’eta degli occupati anche nel settore sociale;
per contro, in quest’ultimo la quota di donne ¢ superiore alla media. Il settore sociale
si compone sostanzialmente di due campi professionali. Nello specifico, nel 2014,
circa il 26 per cento degli occupati in questo settore esercitava una professione so-
ciale (secondo la Nomenclatura svizzera delle professioni, rientrano in tale categoria
professioni come quelle di assistenti sociali, educatori, responsabili di istituti e di
asili nido e altre professioni dell’assistenza sociale) mentre il 24 per cento degli oc-
cupati svolgeva una professione sanitaria. Il restante 50 per cento degli occupati nel
settore sociale svolgeva professioni alberghiere e dell’economia domestica, profes-
sioni commerciali e amministrative, professioni dell’insegnamento, professioni
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della pulizia e dei servizi personali, relative alle scienze sociali, umanistiche e natu-
rali, e professioni del management. Nel periodo preso in considerazione (2003—
2014), il tasso d’immigrazione tra gli occupati stranieri (definito come la quota di
occupati nel settore sociale immigrati dall’estero negli ultimi dieci anni) & aumen-
tato, come negli altri settori, sebbene sia rimasto comunque piu basso rispetto alla
media generale. Infatti nel settore sociale il tasso d’immigrazione ¢ passato dal
5,5 per cento del 2003 al 7,6 per cento del 2014, mentre negli altri ambiti era del
6,8 per cento nel 2003 e ha raggiunto il 12,6 per cento nel 2014. Nell’analisi dell’im-

migrazione non sono stati presi in considerazione i frontalieri.

Fattori determinanti dell’evoluzione dell’impiego: per poter interpretare 1’evolu-
zione dell’impiego documentata sono stati enucleati diversi approcci interpretativi
sulla base della letteratura scientifica. Oltre agli approcci generali di economia e di
teoria economica (effetto Baumol, elasticita della domanda rispetto al reddito, me-
todi di economia politica) che trovano applicazione in tutto il settore sociale, per
spiegare 1’aumento dell’impiego sono stati identificati diversi approcci specifici ai
singoli rami di attivita. Tra questi, in sintesi, possono essere menzionati I’evoluzione
demografica, i cambiamenti sociali (p. es. la maggiore percentuale di madri che
svolgono un’attivita professionale e il crescente bisogno di custodia di bambini com-
plementare alla famiglia) e le iniziative politiche (p. es. il finanziamento iniziale per
I’offerta nell’ambito della custodia di bambini complementare alla famiglia). Oltre
a questa valutazione di tipo qualitativo, ¢ stata condotta anche un’analisi di tipo
quantitativo sulle ragioni della crescita dell’impiego. Sulla base degli approcci con-
siderati sono stati infatti individuati diversi fattori esplicativi, successivamente messi
a confronto con I’evoluzione dell’impiego tramite un’analisi di correlazione. Dal
momento che le relazioni tra ’evoluzione dell’impiego e i fattori esplicativi emer-
gono solo nel medio-lungo periodo, ¢ difficile identificare gli effetti causali con i
dati attualmente a disposizione. Pertanto, la presente analisi ha un carattere pura-
mente descrittivo e non permette alcuna interpretazione di tipo causale. I dati sug-
geriscono che la crescita dell’impiego nel settore sociale sia fortemente legata alla
popolazione complessiva, alla percentuale di popolazione anziana (di eta superiore

ai 64 o agli 80 anni), al tasso di attivita delle madri e alla performance economica.

Evoluzione futura dell’impiego: sulla base dei fattori esplicativi individuati (ovve-
rosia degli scenari dell’andamento futuro di tali fattori) vengono presentate alcune
proiezioni dell’evoluzione dell’impiego. Queste indicano una crescita dell’impiego
nel settore sociale del 52 per cento circa fino al 2030, ovvero da 209 000 ETP nel
2013 2317 000 ETP nel 2030 (scenario medio). Secondo le proiezioni sull’impiego,
in base allo scenario medio la percentuale del settore sociale rispetto all’impiego
nell’intera economia dovrebbe passare dal 5,4 per cento del 2013 al 7,4 per cento
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nel 2030. La crescita dell’impiego in termini assoluti ¢ particolarmente marcata negli
istituti per persone con disabilita, per persone affette da dipendenza e per il tratta-
mento di casi psicosociali nonché nelle case di cura medicalizzate e nelle case per
anziani, mentre il tasso di crescita (ossia la crescita in percentuale) € piu elevato
nell’ambito della custodia diurna di bambini.

Situazione del personale qualificato: la situazione del personale qualificato ¢ stata
valutata alla luce della dinamica evolutiva passata e di quella prevista. L’analisi sug-
gerisce una situazione difficile per i lavoratori qualificati nel settore sociale, in par-
ticolare per quanto riguarda le professioni sociali e sanitarie, ovvero i due campi
professionali principali di questo settore. Secondo una previsione di massima, la gia
difficile situazione del personale qualificato occupato nelle professioni sociali di-
ventera ancora piu preoccupante dopo il 2020.

Produttivita: nella statistica macroeconomica, la produttivita ¢ definita in generale
come il rapporto fra output e input; nello specifico, la produttivita del lavoro ¢ data
dalla creazione di valore aggiunto per unita lavorativa (p. es. ETP o ora lavorata). Si
tratta quindi di una misura dell’efficienza riferita alla manodopera. Il calcolo della
produttivita presuppone che a un prodotto o un servizio venga attribuito un valore
monetario su un mercato. Tuttavia, spesso 1 servizi sociali non vengono valutati su

un mercato.

Nonostante le difficolta descritte, sulla base delle statistiche sulla produttivita
dell’UST sono state esaminate la produttivita del lavoro e la sua evoluzione per una
parte del settore sociale. E importante sottolineare che tale esame si riferisce esclu-
sivamente alle imprese dell’economia di mercato attive nell’assistenza sociale, dal
momento che solo per esse sono disponibili dati relativi alla creazione di valore ag-
giunto. L’assistenza sociale operante in economia di mercato non ¢ rappresentativa
di tutto I’ambito sociale e si compone perlopiu di case di cura medicalizzate ¢ case
per anziani e fornitori di servizi per la custodia di bambini. Secondo le statistiche
ufficiali, nel periodo compreso fra il 1997 e il 2013 la produttivita del lavoro ¢ scesa
nella parte del settore sociale operante in economia di mercato. Tuttavia, indicatori
alternativi non confermano questa conclusione (perlomeno per quanto concerne le
case di cura e per anziani). [ dati a disposizione non permettono di formulare affer-

mazioni univoche.

Aumento della produttivita: successivamente, si ¢ analizzata 1’eventualita che il fab-
bisogno futuro di personale qualificato nel settore sociale possa essere attenuato con
un aumento della produttivita. Sulla base di un’analisi della letteratura scientifica, di
colloqui con esperti e di workshop, lo studio identifica possibili misure per aumen-
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tare I’efficienza, che sono strutturate attraverso uno schema teorico. Lo schema teo-
rico sviluppato nell’ambito del progetto presenta tre linee d’azione: riduzione della
qualita, ottimizzazione e innovazione. Queste linee d’azione si possono applicare a
tre livelli: sul piano delle condizioni quadro dello Stato sociale (livello macrosco-
pico), sul piano delle istituzioni del settore sociale (livello mesoscopico) e sul piano
della fornitura di aiuti sociali (livello microscopico). Se si combinano le linee
d’azione e i livelli d’azione, da questo schema teorico derivano nove ambiti d’inter-
vento. In occasione di un workshop con rappresentanti di Cantoni e istituzioni del
settore sociale, il potenziale maggiore ¢ stato attribuito alle misure relative alla linea
d’azione dell’ottimizzazione, al livello d’azione delle istituzioni del settore sociale
(livello mesoscopico). Alcuni esempi di tali ottimizzazioni sono i seguenti: 1’otti-
mizzazione dei processi operativi, 1’utilizzo delle economie di scala e/o della fusione
delle istituzioni (in particolare di quelle piccole), la concentrazione sull’attivita prin-
cipale e I’esternalizzazione dei compiti secondari, il rafforzamento della formazione
continua interna, la riduzione degli oneri di documentazione. Per quanto riguarda le
possibili innovazioni si menzionano, ad esempio, I’ispirazione a modelli esteri di
successo, 1’ottimizzazione coerente delle mansioni e delle competenze, la centralita
dell’individuo e I’orientamento allo spazio sociale. Nell’ambito delle cure di persone
anziane, una maggiore promozione delle strutture intermediarie (p. es. le strutture
diurne e quelle notturne o 1’offerta di alloggi con assistenza) potrebbe fornire un
importante contributo al miglioramento della produttivita. Eventualmente, anche
I’impiego di nuove tecnologie nel settore delle cure potrebbe determinare un futuro
sgravio per i lavoratori (anche se bisogna tenere conto delle questioni etiche legate
all’introduzione di robot).

Possibilita d’azione a livello di Confederazione e Cantoni e relativa valutazione:
come puo lo Stato, intervenendo direttamente o creando condizioni quadro adeguate,
contribuire a migliorare la produttivita nel settore sociale? Alcune possibilita sono
le seguenti: miglior coordinamento e armonizzazione fra sistemi di prestazioni so-
ciali e di assistenza medica, ottimizzazione delle regolamentazioni (a tal proposito,
i rappresentanti del settore ritengono opportuno sopprimere alcune regolamentazioni
in certi casi, ma anche crearne di nuove in altri), modifiche nel finanziamento delle
prestazioni sociali e delle istituzioni sociali (p. es. nell’ambito delle prestazioni com-
plementari o del finanziamento ai beneficiari), introduzione di piu elementi concor-
renziali, finanziamento di formazione e formazione continua nonché promozione
dell’innovazione, anche attraverso investimenti nella ricerca, misurazione dei risul-
tati e identificazione di esempi di buone pratiche in Svizzera e all’estero. Per quanto
riguarda la definizione delle priorita nelle misure da implementare, lo studio si pre-
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senta come uno strumento d’aiuto indicando i settori dell’assistenza sociale che at-
tualmente assorbono le maggiori risorse e fornendo una previsione relativa a quelli
con tassi di crescita particolarmente alti. Allo stesso tempo, il rapporto presenta le
complesse interazioni fra le possibili misure statali volte all’aumento dell’efficienza,
indica gli eventuali conflitti fra i vari obiettivi (p. es. tra una riduzione della spesa
nel settore della custodia di bambini extrafamiliare e I’aumento del tasso di attivita
delle madri, auspicato per diverse ragioni), mettendo cosi in guardia da un’imple-
mentazione poco ponderata di misure che a prima vista sembrano promettenti. Lo
studio mostra quali aspetti delle misure che si prevede di implementare devono es-
sere scrupolosamente approfonditi ex ante. A tal proposito, € importante tener conto
delle particolarita del settore sociale (commerciabilita limitata e difficile misura-
zione dei risultati delle prestazioni sociali nonché scopo ideale invece che econo-
mico). Inoltre, all’interno del contesto svizzero, ¢ importante tenere conto della
frammentazione e dell’eterogeneita del settore sociale. Di conseguenza, una misura
quale la fusione di piccole case di cura pud aumentare 1’efficienza in un Cantone
urbano come Basilea Citta, mentre per lo stesso scopo potrebbe rivelarsi inutile in
ampie parti del Cantone di Berna.

Valutazione critica e prospettive: se le tendenze osservate in passato proseguiranno,
il fabbisogno di personale nel settore sociale continuera ad aumentare in maniera
marcata anche in futuro. La crescita prevista per il settore sociale pone la societa di
fronte a sfide importanti, sia per quanto riguarda gli aspetti finanziari che per la
disponibilita di personale qualificato. Il presente studio indica che vi sono molteplici
soluzioni per 1’ottimizzazione e 1’innovazione del settore sociale; anche la
Confederazione e i Cantoni dispongono di possibilita d’azione in tal senso. Tuttavia,
¢ importante che le aspettative relative agli effetti delle misure volte ad aumentare
la produttivita nel settore sociale rimangano nel complesso realistiche. Le misure
abbozzate nel rapporto non incidono sui (presunti) fattori determinanti della crescita
dell’impiego nel settore sociale: ’aumento della popolazione e la piramide delle eta
sono determinati da evoluzioni nel lungo periodo; dal punto di vista sociale, si
auspicano la crescita economica ¢ un aumento del tasso di attivita delle madri, con
quest’ultimo come parte integrante della strategia per contrastare la carenza di
personale qualificato. Una volta considerate in questa prospettiva le possibilita di
aumento dell’efficienza, il rapporto propone un elenco di primi passi da compiere
per promuovere la produttivita nel settore sociale. Tra questi rientrano analisi di
approfondimento, il lancio di progetti pilota affiancati da valutazioni e misurazione
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dei risultati nonché uno scambio regolare di conoscenze all’interno del settore, in

merito alla questione dell’aumento di efficienza e produttivita.
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Summary

Background and objectives

In recent years, demand for qualified workers has risen strongly across a number of
industries. This is particularly true of the social services sector. There is a danger
that the supply of suitably qualified workers will not be able to keep pace with this
increased demand. This poses the question of how to respond to the existing or im-
minent shortage of qualified workers. In 2011, the Federal Department of Economic
Affairs, Education and Research (EAER) launched a qualified workers initiative
and, in September 2014, the Federal Council decided to lend more support to imple-
mentation of the initiative. The Federal Department of Home Affairs (FDHA) was
tasked, for example, with preparing a report on employment and productivity in the
social services sector in cooperation with the cantons. The Federal Social Insurance
Office (FSIO) commissioned a corresponding study, the results of which are pre-
sented here.

The main objective of the study was to gather data and background information so
as to better understand past employment trends in the social services sector as well
as the expected medium-to-long-term outlook for employment growth. Another pur-
pose of the study was to provide a basis for forecasting the future situation as regards
the availability of qualified workers in the social services sector. The results of the
study provided a starting point for determining potential measures aimed at enhanc-
ing efficiency in the social services sector, and these measures were workshopped
with experts.

Present study applies broad definition of social services sector

The social services sector can be delimited using a variety of different criteria (e.g.
types of services offered, objectives and task fields or services). The examination of
employment and productivity carried out in this study requires an analysis of empir-
ical data taken from public statistics. For this reason, the social services sector is
delimited in this study using the segment nomenclature given in the FSIO’s NOGA
2008 system. The latter covers not only inpatient and outpatient social services
(NOGA 87 and 88), but also social insurance schemes and areas of the public ad-
ministration (NOGA 84). In accordance with the FSIO’s nomenclature, public ad-
ministration comprises social services as well as healthcare, education and culture.
Retirement and nursing homes (NOGA 871000 and 873001) are also assigned to the
social services sector in national and international statistics; in terms of full-time-
equivalents (FTEs) in 2013, this segment accounted for around 41% of total employ-
ment in the social services sector. The statistics, then, cover activities that go far
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beyond social services in the narrow sense and, with activities such as long-term
inpatient care, include parts of the healthcare sector. Certain evaluations required
additional delimitation in terms of occupations using the FSIO’s Swiss Standard
Classification of Occupations (SBN 2000).

Results

Employment trend: Between 1995 and 2013, employment in the social services sec-
tor grew from 121,000 to 209,000 FTEs. This corresponds to an increase of 73% (or
88,000 FTEs). Over the same period, employment across the economy as a whole
rose by around 16% (measured in FTEs). It should be noted that this figure covers
all occupations. In addition to social service employees with pertinent qualifications
(e.g. social workers), the figure also includes, for instance, commercial employees
or cooks working in this segment. The strongest growth rates for employment within
the social services sector were for child day care. In terms of absolute FTE numbers,
growth was strongest in retirement and nursing homes and in institutions catering to
people with impairments, addictions and psycho-social problems. Compared with
the employment trend in selected other European countries, employment in the so-

cial services sector in Switzerland has grown at an above-average rate.

Employment structure: The study also determined various structural parameters for
the social services sector, including data on age, gender and occupation. It also drew
on information regarding immigration. As in other industries, the social services
sector has seen a rise in the number of older workers. The share of women employed
in this sector is also higher than average when compared with other industries. The
sector is characterised by two occupational fields. In 2014, some 26% of employees
in the social services sector were involved in a socially oriented occupation (in ac-
cordance with the Swiss Standard Classification of Occupations, this includes occu-
pations such as social workers, educationalists, managers of homes and créches, and
other carers) while about 24% were in a healthcare occupation. The remaining 50%
of employees in the social services sector were engaged in occupations such as hos-
pitality/catering, commercial activities and administration, education/teaching,
cleaning and personal hygiene, social/natural sciences and the humanities, and man-
agement. The immigration rate for foreign employees — defined as the percentage of
employees in the social services sector that have moved to Switzerland from abroad
in the last ten years — increased during the observation period (2003-2014), as it did
in other industries. However, it was lower than the average across all industries.
Whereas the immigration rate in the social services sector rose from 5.5% in 2003
to 7.6% in 2014, the average rate in other sectors climbed from 6.8% in 2003 to
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12.6% in 2014. Cross-border commuters were not included when calculating the

immigration rate.

Determinants of employment growth: The authors of the study found possible expla-
nations in the literature for this documented increase in employment. In addition to
potential explanations based in economics or economic theory (Baumol’s cost dis-
ease, income elasticity of demand, political-economic approaches) that can be ap-
plied across the entire spectrum of social services, a number of different, industry-
specific approaches were identified that explain this growth in employment. These
can be summarised as demographic trends, social change (such as the higher per-
centage of working mothers and the associated rise in demand for supplementary
childcare) and political initiatives (such as start-up funding for supplementary child-
care). In addition to this qualitative assessment, a quantitative analysis of the reasons
for employment growth was carried out. A variety of factors were derived from the
possible explanations and compared with the growth in employment using a corre-
lation analysis. As the relationships between employment growth and the explana-
tory factors are typically of a medium-to-long-term nature, it is difficult to identify
causal effects on the basis of the data available. Therefore, this analysis is of a de-
scriptive nature only and does not admit of any causal interpretation. The data indi-
cates that there is a strong correlation between employment growth in the social
services sector and the size of the overall population, the percentage of the popula-
tion accounted for by the elderly (aged over 64 or over 80), the employment ratio of

mothers, and overall economic activity.

Future employment growth: On the basis of the explanatory factors identified (or of
scenarios of how these factors will develop in future), the study presents forecasts
for future employment growth. These forecasts reveal that, based on the mid-range
scenario, employment in the social services sector will increase from 290,00 FTEs
in 2013 to 317,000 FTEs in 2030, a rise of around 52%. Again based on the mid-
range scenario, the social services sector’s share in the total employment market
should grow from 5.4% in 2013 to 7.4% in 2030. In absolute terms, the growth in
employment will be particularly high in institutions for people with impairments,
addictions and psycho-social problems, and in retirement and nursing homes,

whereas the percentage growth rate will be highest in child day care.

Situation as regards qualified workers: The situation as regards qualified workers
must be assessed against the backdrop of the past growth in employment in this area
and how it is expected to trend in future. The analysis indicates that the situation will
be fraught when it comes to the supply of qualified workers in the social services
sector, especially as regards the social and healthcare occupations, which are the two
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largest occupational areas in the sector. According to a rough estimate, the already
difficult situation as regards qualified workers will worsen after 2020.

Productivity: In macro-economic statistics, productivity is defined as an output-in-
put relationship, with labour productivity in particular defined as output per unit of
labour input (e.g. per FTE or hour worked). It is a measure of efficiency seen in
relation to the labour input. In order to measure productivity, the product or service
provided to the market has to be assigned a monetary value. However, it is often
impossible to put a market value on social services.

Despite the difficulties described above, it is possible to analyse labour productivity
for a portion of the social services sector — and to track its development — using the
productivity statistics of the FSIO. It should be noted that this analysis is restricted
to commercial enterprises active in the social services sector because output data is
available for such enterprises only. However, that part of the social services sector
operating on a free-market basis — which mainly comprises retirement and nursing
homes, and child day care providers — is not representative of the sector as a whole.
According to the official statistics, labour productivity in the free-market segment
of the social services sector fell in the period 1997-2013, although alternative indi-
cators do not confirm this finding (at least where retirement and nursing homes are
concerned). The available data does not allow us to make any definitive statements

in this regard.

Increase in productivity: The study went on to analyse whether the increasing de-
mand for qualified workers in the social services sector could be mitigated in future
through an increase in productivity On the basis of an analysis of the literature, in-
terviews with experts, and workshops, the study identified potential measures to en-
hance efficiency. These were structured with the aid of a thought framework. The
thought framework developed in the course of the project distinguishes between
three potential approaches: decrease in quality; optimisation; and innovation. These
approaches can be activated at the level of social-security parameters (macro-level),
at the level of social-security institutions (meso-level) or at the level where social
assistance is provided (micro-level). If the approaches and levels are combined, the
thought framework results in nine areas of activity. In a workshop with representa-
tives of the cantons and social services institutions, the greatest potential was recog-
nised as being offered by optimisation measures at the level of social services insti-
tutions (meso-level). Examples of such optimisation measures are: refinement of
work processes; utilisation of economies of scale and the merger of institutions (es-
pecially small ones); concentration on core business and the outsourcing of other
activities to third parties; intensification of further training; reduction in time spent
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on documentation. Potential innovations included the following: alignment with suc-
cessful models abroad; systematic optimisation of the skills and grade mix; sharper
focus on people; stronger orientation toward the social space. As regards nursing
care for the aged, more support for intermediary structures (e.g. day or night services
for the elderly or assisted-living offerings) could make a substantial contribution
toward enhancing productivity. What is more, the future deployment of new tech-
nologies in the field of nursing care could relieve the burden on staff (though the use
of robots in this area could raise ethical questions).

Potential action at federal and cantonal level and how it is assessed: How can the
state — either through direct intervention or the creation of corresponding parameters
— help achieve an increase in productivity? Possibilities include: better coordination
between the social-security and supply systems; optimisation of regulations (alt-
hough some industry representatives call for less regulation, while others consider it
more appropriate to introduce new regulations); changes in the financing of social
services and social institutions (e.g. supplementary benefits or financial support);
introduction of more elements to promote competition; financing of initial and fur-
ther training; and fostering of innovation, e.g. through investments in research, effi-
ciency measurement and pinpointing examples of good practice in Switzerland and
abroad. As regards the prioritisation of the measures to be taken, the study offers
guidance to the extent that it highlights those areas of the social services sector that
tie up the most resources today and where particularly high growth rates can be ex-
pected in future. At the same time, the report refers to the complex interdependencies
between potential state measures to enhance efficiency, outlines potential goal con-
flicts (e.g. between reducing costs for external childcare and attempting to increase
the employment ratio of mothers) and warns against blindly adopting measures that
appear promising at first glance. The study reveals what aspects of future measures
need to be examined carefully in advance. In this context, it is necessary to take
account of the peculiarities of the social services sector (e.g. limited competitiveness
and difficulty in measuring the effects of social services; orientation toward ideals
rather than economic aspects). Further, the fragmentation and heterogeneous nature
of the social services sector is of relevance within the specific Swiss context. For
instance, merging small nursing homes in an urban canton such as Basel-Stadt may
enhance efficiency, whereas similar measures across large swathes of Canton Bern
may not result in any efficiency gains at all.

Critical appraisal and outlook: If the trends observed in the past continue, the social
services sector will require substantially more human resources in the future. The
expected continued growth in this sector poses big challenges to society, both in
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terms of financing and of the availability of qualified workers. The present study
reveals that there are many ideas out there for optimising and innovating social
services. It also collates the options for action on the part of the federal and cantonal
authorities. Overall, however, expectations as regards the potential effects of
measures taken to increase productivity in the social services sector must remain
realistic. The measures outlined in the report will not change the (assumed)
determinants of employment growth in the social services sector: the growth and age
structure of the population are determined by long-term trends; society wants
economic growth and a higher employment ratio for mothers (the latter being viewed
as an integral part of the strategy to counter the shortage of qualified workers).
Taking into account the limited possibilities to increase efficiency, the report
ultimately names a number of viable first steps to enhance productivity in the social
services sector. These comprise in-depth analyses, the launch of pilot projects that
are evaluated and the effects of which are measured, and ongoing knowledge-
sharing within the industry on ways to increase efficiency and productivity.

XXX1V



Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich Einleitung

1. Einleitung

Die Nachfrage nach Fachkréften ist in den letzten Jahren in verschiedenen Branchen
stark gestiegen. Dies gilt insbesondere auch fiir den Sozialbereich, wie er iiber die
Branchennomenklatur des Bundesamts fiir Statistik (BFS) abgegrenzt wird. Bei ei-
ner starken Nachfrage nach Fachkriften stellt sich die Frage nach der Fachkréftesi-
tuation: Kann das Angebot an entsprechend qualifizierten Fachkréften mit der ge-
stiegenen Nachfrage mithalten? Verschiedene Studien liefern Hinweise, dass dies
fiir gewisse Berufsgruppen, die im Sozialbereich stark vertreten sind, bereits heute
nicht der Fall ist. Fiir diese Berufe gibt es begriindete Hinweise auf einen Fachkraf-
temangel. Die Frage zur Fachkréftesituation stellt sich allerdings nicht nur fiir heute,
sondern auch fiir die folgenden Jahre. Ein Fachkriftemangel kann in den néchsten
Jahren noch entstehen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, mit welchen Massnahmen auf den be-
reits bestehenden oder drohenden Fachkréaftemangel reagiert werden kann. Das Fid-
gendssische Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung (WBF) hat im Jahr
2011 die Fachkrifteinitiative lanciert.! Diese Initiative formuliert vier Handlungs-
felder, die aufzeigen, wie das inldndische Fachkréftepotenzial in Zukunft besser aus-
geschopft und somit ein allfélliger Fachkriaftemangel gelindert oder behoben werden
kann. Neben der Hoherqualifizierung der Beschiftigten (Hoherqualifizierung, um
den Bediirfnissen der Unternehmen besser zu entsprechen), der besseren Integration
von dlteren Arbeitnehmenden (Schaffung guter Bedingungen fiir die Erwerbstdtig-
keit dlterer Arbeitnehmer) und der Verbesserung der Vereinbarkeit von Beruf und
Familie (Verbesserung der Vereinbarkeit von Beruf und Familie) ist als viertes
Handlungsfeld die Forderung von Innovationen (Férderung von Innovationen, um
den Fachkrdftemangel abzufedern) abgesteckt. Im September 2014 beschloss der
Bundesrat, die Umsetzung der Fachkréfteinitiative verstirkt zu fordern. Das Eidge-
néssische Departement des Innern (EDI) wurde u.a. beauftragt, in Zusammenarbeit
mit den Kantonen einen Bericht zur Beschéftigung und zur Produktivitét im Sozial-
bereich zu erstellen. Das Bundesamt fiir Sozialversicherungen (BSV) hat eine ent-
sprechende Studie in Auftrag gegeben, deren Ergebnisse hiermit vorliegen. Begleitet
wurde die Studie durch das Bundesamt fiir Statistik (BFS), das Staatssekretariat fiir
Wirtschaft (SECO), das Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) und die Konferenz der

! https://www.wbf.admin.ch/de/themen/bildung-forschung-innovation/fachkraefteinitiative/



Einleitung Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich

kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren (SODK).? Die hier vorlie-
gende Studie, die ausschliesslich auf den Sozialbereich fokussiert, leistet einen Bei-
trag zur Umsetzung der Fachkréfteinitiative. Dabei stehen insbesondere Massnah-
men zur Deckung des (kiinftigen) Fachkréftebedarfs im Zentrum, die dem Hand-
lungsfeld ,,Férderung von Innovationen, um den Fachkréftemangel abzufedern zu-

geordnet werden konnen.
Mit der Studie werden folgende Ziele verfolgt:

o Abgrenzung des Sozialbereichs und dessen Teilbereiche: Der Sozialbereich
wird in einer geeigneten Form abgegrenzt. Dabei werden die relevanten
Branchen und Berufe beriicksichtigt. Teilbereiche werden definiert.

e Bereitstellung von Informationen zur vergangenen und kiinftigen Entwick-
lung der Beschdftigung im Sozialbereich und der Auswirkungen der Be-
schdftigungsentwicklung auf die Fachkrdftesituation im Sozialbereich und
den Schweizer Arbeitsmarkt insgesamt: Die Struktur und die vergangene
Entwicklung der Beschiftigung im Sozialbereich werden aufgezeigt.
Griinde fiir die Beschéftigungsentwicklung werden genannt. Die zu erwar-
tende mittel- bis langfristige Beschaftigungsentwicklung wird mittels Sze-
narien abgeschétzt. Vor diesem Hintergrund erfolgen eine Einschétzung der
Fachkréftesituation im Sozialbereich und eine Einschétzung der Folgen fiir
die den Schweizer Arbeitsmarkt insgesamt.

o Bereitstellung von Informationen zur Produktivitit im Sozialbereich: Die
Entwicklung der Produktivitit im Sozialbereich wird aufgezeigt. Dabei wird
auf die Methoden der Messung der Produktivitit und der damit verbundenen
Probleme eingegangen. Alternative Produktivititsindikatoren werden be-
sprochen.

e  FErarbeitung und Diskussion von Massnahmen zur Steigerung der Produkti-
vitdt im Sozialbereich: Verschiedene Massnahmen zur Produktivititssteige-
rung werden identifiziert. Dabei liegt der Fokus insbesondere auf Massnah-
men zur Steigerung von Innovation.

o Identifikation von Handlungsméglichkeiten fiir Bund und Kantone: Hand-
lungsmoglichkeiten fiir Bund und Kantone zur Beeinflussung der Beschéf-
tigungsentwicklung und zur Senkung des Risikos des Auftretens oder der

2 Die Forschungsstelle IWSB (Institut fiir Wirtschaftsfragen Basel) erstellte im Auftrag von
SAVOIRSOCIAL, unter Mitfinanzierung der SODK, die Studie ,,Fachkréfte- und Bildungsbedarf
in ausgewdhlten Berufsfeldern des Sozialbereichs*. Wahrend die Studie des IWSB den Fokus auf
spezifische Berufsfelder im Sozialbereich legt und fiir diese ausgewéhlten Berufsfelder den Bil-
dungsbedarf ermittelt, liegt der Fokus der hier vorliegenden Studie von B,S,S. und HSLU-SA auf
der vergangenen und kiinftigen Entwicklung der Beschiftigung fiir den Sozialbereich insgesamt.
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Verstarkung eines bestehenden Fachkriaftemangels im Sozialbereich wer-
den aufgezeigt.
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2. Inhaltliches Vorgehen

2.1. Bearbeitungsschritte

Um die im vorangehenden Kapitel erwihnten Informationen bereitzustellen, gehen

wir in folgenden Schritten vor:

In einem ersten Schritt (vgl. Kapitel 2.2) wird eine Abgrenzung des Sozialbereichs
vorgenommen. Diese Abgrenzung bildet die Grundlage fiir die nachfolgenden Aus-
wertungen und wird sich stark an der Branchennomenklatur des BFS orientieren, da
die Untersuchungen insbesondere im Kapitel 3 empirischer Natur sind. Weiter wer-
den die fiir die Analyse relevanten Berufsfelder abgegrenzt. Damit ist es mdglich,
bei der Informationsbereitstellung sowohl die Branchen- wie auch die Berufssicht
zu beriicksichtigen.

In einem zweiten Schritt (vgl. Kapitel 3) wird eine empirische Analyse der Beschaf-
tigung durchgefiihrt. Dabei fithren wir fiinf Teilschritte durch: Erstens wird die Be-
schiftigungsstruktur nach Branche und die jiingste Beschiftigungsentwicklung im
Sozialbereich (vgl. Kapitel 3.1) aufgezeigt. Neben einer gesamtschweizerischen Be-
trachtung wird auch eine nach Kantonen differenzierte Analyse durchgefiihrt. Wei-
ter wird die Beschiftigungsentwicklung im Sozialbereich mit den Entwicklungen in
anderen Branchen verglichen. Mit einem internationalen Vergleich wird dieser erste
Teilschritt abgeschlossen. Im zweiten Teilschritt wird die Struktur der Erwerbstiti-
gen im Sozialbereich (vgl. Kapitel 3.2) aufgezeigt. Konkret werden Alters-, Ge-
schlechts- und Berufsstruktur untersucht. Anschliessend werden im dritten Teil-
schritt die Determinanten der Beschéftigungsentwicklung 6konometrisch untersucht
(vgl. Kapitel 3.3). Im vierten Teilschritt wird die kiinftige Beschéftigungsentwick-
lung auf Basis von festgelegten Szenarien fortgeschrieben (vgl. Kapitel 3.4). Die
empirische Analyse des Sozialbereichs endet im flinften Teilschritt mit einer Ein-
schitzung der (kiinftigen) Fachkréftesituation im Sozialbereich (vgl. Kapitel 3.5).

In einem dritten Schritt (vgl. Kapitel 4) widmen wir uns der empirischen Analyse
der Produktivitét. In einem ersten Teilschritt (vgl. Kapitel 4.1) zeigen wir auf, wie
die Produktivitit im Sozialbereich zurzeit gemessen wird und weisen auf mogliche
Probleme dieser Messung und auf die Grenzen der Aussagekraft der Messergebnisse
hin. Weiter nehmen wir einen Vergleich der Produktivitdtsentwicklung im Sozial-
bereich mit den Entwicklungen in anderen Branchen sowie den Entwicklungen im
Sozialbereich anderer Lander vor. In einem zweiten Teilschritt (vgl. Kapitel 4.3)
schlagen wir alternative Produktivitétsindikatoren vor, die moglicherweise aussage-

kréftigere Resultate zur Produktivitdt im Sozialbereich liefern konnen.
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In vierten Schritt (vgl. Kapitel 5) werden mogliche Massnahmen zur Steigerung der
Produktivitdt im Sozialbereich identifiziert. Hierfiir haben wir neben einer Litera-
turanalyse und Expertengesprachen einen Workshop mit Fachpersonen aus dem So-
zialwesen und einen Workshop mit Fachpersonen aus dem Bereich Alters- und Pfle-
geheime durchgefiihrt.

Im abschliessenden fiinften Schritt (vgl. Kapitel 6) sind mogliche Handlungsfelder
fiir Bund und Kantone identifiziert (vgl. Kapitel 6.2) und bewertet (vgl. Kapitel 6.3).

2.2. Praxisbezogene Definition

Die Abgrenzung des Sozialbereichs erfolgt nach der Branchennomenklatur NOGA
2008 des BFS. Bestand und Entwicklung des Sozialbereichs werden auf der Grund-
lage dieser Abgrenzung analysiert (vgl. Kapitel 3.1 bis Kapitel 3.4).° Fiir die Ana-
lyse der Struktur der Erwerbstétigen innerhalb des Sozialbereichs (vgl. Kapitel 3.2)
wie auch zur Beurteilung der Fachkréftesituation (vgl. Kapitel 3.5) wird neben der
Branchensicht auch eine Berufssicht eingenommen. Die Berufssicht erdffnet einer-
seits eine weitere Moglichkeit zur Beschreibung der Struktur des Sozialbereichs.*
Andererseits bedingt die Beantwortung der Frage nach der Fachkréftesituation den
Einbezug der Qualifikationen der Beschéftigten in die Analyse: Die Arbeitnehmen-
den bieten auf dem Arbeitsmarkt eine bestimmte Qualifikation an (bspw. Sozialar-
beiter/in). Die Organisationen (u.a. aus dem Sozialbereich) treten als Nachfrager
dieser Qualifikation im Arbeitsmarkt auf. Ein Fachkraftemangel tritt dann auf, wenn
die Nachfrage nach einer bestimmten Qualifikation das Angebot unter den vorherr-
schenden Arbeitsbedingungen iibersteigt.

Ansdtze zur Abgrenzung des Sozialbereichs

Aufgrund der in der Schweiz stark ausgeprégten Prinzipien der Subsidiaritit und des
Foderalismus und der entsprechenden geschichtlichen Ausdifferenzierung ist das
Sozialwesen der Schweiz stark fragmentiert und dusserst vielfdltig organisiert
(Lengwiler, 2014). Die Landschaft des schweizerischen Sozialwesens systematisch
darzustellen, ist nur in Ansdtzen mdglich. Das Sozialwesen ist einerseits je nach
Thema national, interkantonal, kantonal, regional, kommunal und/oder lokal orga-
nisiert. Die Vielfalt wird andererseits erhoht durch den Umstand, dass der spezifi-

sche Wohlfahrtsmix der Schweiz neben dem staatlichen und dem marktlichen Sektor

3 Die Abgrenzung des Sozialbereichs ist auch fiir die (empirischen) Analysen zur Produktivitit im
Sozialbereich relevant.

4 Bspw. kann geklért werden, welche Berufe bzw. Qualifikationen im Sozialbereich nachgefragt wer-
den.
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auch einen ausgepriagten NPO/NGO-Bereich («dritter Sektor») aufweist (Engeler,
2013). Das Tatigkeitsgebiet vieler Trager iiberschneidet sich zudem mit dem Ge-
sundheits- und dem Bildungsbereich. Nicht zuletzt werden in der Schweiz nach wie
vor viele Leistungen durch informelle Netze (Familie, Verwandtschaft, Nachbar-
schaft) erbracht.

Aufgrund dieser Heterogenitét sind Versuche der Systematisierung der Branche an-
spruchsvoll. Es konnen verschiedene Ordnungsmomente gewéhlt werden, wobei
keines allein umfassend und differenziert genug wire. In der Literatur finden sich
beispielsweise Gliederungsvorschlige des Sozialbereichs nach:

o Zielen und Aufgabenfeldern wie Personalisation, Qualifikation, Reproduk-
tion, Rehabilitation und Resozialisation (Heiner, 2007);

e  Handlungsfeldern oder Themen wie Existenzsicherung, Inklusion, Migra-
tion, Behinderung, Sozialraum, Arbeitswelt usw. (Guggisberg, 2013);

o Lebensphasen wie Kindheit, Jugend, Ausbildung, Erwerbsleben, Familie,
Alter (Guggisberg, 2013);

o Lebenslagen wie Wohnen, Arbeiten, Familie, Bildung, Gesundheit, Frei-
zeit;

e stationdren, teilstationdren und ambulanten Angebotsformen (Dieterle,
2013);

o Dienstleistungen wie Beratung, Betreuung, Begleitung, Beschéftigung, Bil-
dung, Unterstiitzung, Schutz, Nothilfe usw.

Das Worterbuch der Sozialpolitik (Schweizerische Vereinigung fiir Sozialpolitik
SVSP, 2003) umschreibt den Begriff Sozialwesen zusammenfassend als ,,die Ge-
samtheit aller Organisationen, die sich mit der Umsetzung von Maflnahmen in den
Bereichen soziale Sicherheit und Wohlfahrt befassen. Die Etablierung und Ausge-
staltung dieser Organisationen darf als Reaktion der jeweiligen Gesellschaft auf ver-
gangene und gegenwartige soziale Problemlagen gelten. Sie unterliegt sozialen, po-
litischen, 6konomischen und kulturellen Veranderungen.*

Abgrenzung nach Branchen

Die Untersuchung der Beschiftigung und Produktivitédt des Sozialbereichs verlangt
die Analyse von entsprechenden empirischen Daten. Die relevanten Datengrundla-
gen sind in 6ffentlichen Statistiken zu finden. Die Abgrenzung des Sozialbereichs
fiir die folgenden Untersuchungen erfolgt darum nach der Branchennomenklatur
NOGA 2008 des BFS. In Tabelle 1 sind die relevanten NOGA-Positionen fiir die
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Abgrenzung des Sozialbereichs aufgefiihrt. Die 2-stelligen Codes bilden die iiber-
geordneten Wirtschaftsabteilungen des Sozialbereichs, wihrend die 4- und 6-stelli-
gen Codes detailliertere Wirtschaftsarten darstellen.

Wie Tabelle 1 zeigt, wird die offizielle NOGA-Aggregation von detaillierten Wirt-
schaftsarten (6-stellig) zu breiter gefassten Branchen (4-stellig bzw. 2-stellig) fiir
unsere Analyse leicht angepasst. Insbesondere werden Pflegeheime (871001) und
Altersheime (873001) zu einer gemeinsamen Kategorie zusammengefasst. Der
Grund liegt darin, dass in der Vergangenheit viele bestehende Altersheime zu Pfle-
geheimen ,,umdefiniert™ wurden, weil diese begonnen haben, Pflegeleistungen an-
zubieten. Folglich ist es wenig zielfithrend, die beiden Heimtypen getrennt vonei-
nander zu analysieren. Als weitere libergeordnete Kategorie der Heime werden In-
stitutionen fiir Suchtkranke (872001), psychosoziale Fille (872002) und Menschen
mit Behinderungen (873002) zusammengenommen.

Bei der gewihlten Abgrenzung gilt es folgende drei Punkte zu beachten:

e Es werden alle Beschéftigten, unabhéngig von ihrer Qualifikation, dem So-
zialbereich zugeordnet. Das Interesse liegt darin aufzuzeigen, wie viele Be-
schiftigte bzw. Erwerbstétige der Sozialbereich grundsétzlich absorbiert. So
wird neben der Sozialpddagogin auch der Koch oder der Hauswart, sofern
sie in einer Organisation des Sozialbereichs arbeiten (bspw. in einem Kin-
derheim), iiber diese Abgrenzung bei der Analyse als Beschiftigte bzw. Er-
werbstitige berilicksichtigt.

e Der Sozialbereich ist bewusst breit definiert worden. So werden bei dieser
Abgrenzung neben dem stationdren und ambulanten Sozialwesen (NOGA
87 und 88) auch Teile der 6ffentlichen Verwaltung und die Sozialversiche-
rungen (NOGA 84) beriicksichtigt. Dabei kann im Bereich der Verwaltung
leider nicht zwischen den Gebieten Gesundheitswesen, Bildung, Kultur und
Sozialwesen unterschieden werden.

e Der Bereich der Alters- und Pflegeheime (NOGA 871001 und 873001) wird
in der nationalen und internationalen Statistik ebenfalls dem Sozialbereich
zugeordnet. Damit geht die statistische Abgrenzung iiber den Sozialbereich

im engeren Sinne hinaus und deckt mit der stationdren Langzeitpflege auch
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Teile des Gesundheitswesens ab. Hingegen wird der ambulante Pflegebe-

reich (Spitex) nicht in die Analyse eingeschlossen, da sich die Analyse so-

weit moglich an der bestehenden Datenstruktur orientieren soll.’

Tabelle 1: Abgrenzung Sozialbereich nach NOGA 2008

NOGA-Codes Bezeichnung
84 (Teilbranchen) Sozialbereich der 6ff. Verwaltung
8412 Offentliche Verwalmpg auf den Gebieten Gesundheitswesen, Bil-
dung, Kultur und Sozialwesen
8430 Sozialversicherung (AHV/IV/ALV)
87 Heime (ohne Erholungs- und Ferienheime)
neu Alters- und Pflegeheime
871001 Pflegeheime
873001  Altersheime
neu Institutionen fiir Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale Fille
872001  Institutionen fiir Suchtkranke
872002  Institutionen fiir psychosoziale Fille
873002  Institutionen fiir Behinderte
8790 Sonstige Heime
879001  Wohnheime fiir Kinder und Jugendliche
879002  Erziehungsheime
879003  Sonstige Wohnheime
88 Sozialwesen (ohne Heime)
8810 Soziale Betreuung élterer Menschen und Behinderter
8891 Tagesbetreuung von Kindern
8899 Sonstiges Sozialwesen a. n. g.
889901  Organisationen der Wohlfahrtspflege
889902  Sonstiges Sozialwesen a. n. g.

Hinweise: ,,neu‘ bedeutet, dass die Gruppierung der detaillierten Wirtschaftsarten nicht
der offiziellen NOGA-Aggregation entspricht.

Abgrenzung nach Berufen

Wie eingangs bereits erwéhnt, wird es fiir gewisse Auswertungen notwendig sein,

eine Berufssicht einzunehmen. Fiir diese Berufssicht werden zwei Berufsfelder ge-

bildet: Das erste Berufsfeld umfasst die Sozialberufe (vgl. Definition unten). Das

andere Berufsfeld die restlichen Berufe. Die Abgrenzung nach Berufsfeldern erfolgt

gemaiss Schweizerischer Berufsnomenklatur (SBN) 2000. Folgende Berufsgruppen

> Der ambulante Pflegebereich wird gemiss NOGA 2008 dem Gesundheitswesen (Abteilung 86) zu-
geordnet. Gemiss BFS (2015) arbeiteten im Jahr 2014 43°498 Personen bei der Spitex. Die vollzeit-
dquivalente Beschéftigung betrug 18°783.
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(mit SBN-5-Steller jeweils in Klammern) werden im Berufsfeld der Sozialberufe

zusammengefasst:

e Sozialarbeiter/innen (83101)

e Erzieher/innen (83102)

e Heim- und Krippenleiter/innen (83103)
e Andere Betreuerberufe (83104)

Die Auswabhl dieser vier Berufsgruppen erfolgt analog zu B,S,S. (2011). In dieser
Studie wurden den fiir den Sozialbereich relevanten Ausbildungsgingen (vgl. Ta-
belle 24 Anhang A.4) Berufsgruppen der SBN 2000 zugeordnet.

Es gilt zu betonen, dass es sich hier um vier Berufsgruppen, nicht um einzelne Be-
rufe handelt. Die Titel dieser Berufsgruppen entsprechen den Bezeichnungen in der
SBN 2000. In diesen vier Berufsgruppen werden jeweils verschiedene ausgelibte
Berufe zusammengefasst. Es ist nicht ausgeschlossen, dass in der Statistik auch Er-
werbstitige diesen Berufsgruppen zugeteilt werden, die nicht den Sozialberufen ent-
sprechen, wie sie gemaéss den typischen Ausbildungen im Sozialbereich zu erwarten
sind. Mit gewissen Unschirfen ist daher zu rechnen. Allerdings ist anzunehmen,
dass diese Unschirfen weniger stark ausfallen, sobald neben der Berufssicht auch
die Branchensicht angewendet wird, d.h. wenn sich die Analyse auf Erwerbstitige

in Sozialberufen im Sozialbereich konzentriert.

Der Fokus auf die Sozialberufe macht neben inhaltlichen Griinden® auch in quanti-
tativer Hinsicht Sinn: Wie wir spéter zeigen werden, bilden die Sozialberufe im Jahr
2014 die grosste Berufsgruppe innerhalb des Sozialbereichs.

Die Berufssicht eignet sich insbesondere fiir die Differenzierung der Erwerbstitigen
mit und ohne spezifische Ausbildung fiir die Berufe im Sozialbereich und damit
auch fiir eine Beurteilung der Fachkréftesituation in diesem Berufsfeld.

Die Branchen- und die Berufssicht werden in den folgenden Analysen miteinander
verbunden. Dabei kdnnen die in Abbildung 1 abgebildeten Fille unterschieden wer-
den:

e Fall A: Erwerbstdtige Person, die im Sozialbereich arbeitet, aber keinen So-
zialberuf ausiibt. Beispiel: Kaufménnischer Angestellter, der in der Admi-
nistration eines Sozialdienstes arbeitet.

e Fall B: Erwerbstétige Person, die einen Sozialberuf im Sozialbereich ausiibt.
Beispiel: Sozialarbeiterin, die in einem Jugendheim arbeitet.

¢ Die Studie untersucht Bestand, Entwicklung und Struktur der Beschiftigten sowie die Produktivitit
im Sozialbereich.
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e Fall C: Erwerbstatige Person, die einen Sozialberuf ausserhalb des Sozial-
bereichs ausiibt. Beispiel: Sozialarbeiterin, die in einem Geféngnis arbeitet.

Fiir die folgenden Auswertungen stehen Erwerbstétige der Félle A und B im Vor-
dergrund.

Abbildung 1: Abgrenzung nach Branchen und Berufen

C Sozialberufe

Sozialbereich

Hinweise: Eigene Darstellung.

Relevante Daten

Je nach gewihlter Abgrenzung liegen den Auswertungen unterschiedliche Untersu-
chungseinheiten zugrunde. Erfolgt die Abgrenzung nur nach Branchen, basieren die
Analysen auf den Beschiftigten oder der Beschéftigung in Vollzeitdquivalenten.
Hier stehen die besetzten Stellen bzw. die mit dem Beschéftigungsgrad gewichteten
besetzen Stellen im Vordergrund. Wird neben der Branchenabgrenzung auch eine
berufsbezogene Abgrenzung vorgenommen, basieren die Analysen auf den Erwerb-
stitigen. Dabei werden Personen betrachtet, die einer Erwerbsarbeit nachgehen (un-
abhingig davon, wie viele Stellen sie besetzen). Tabelle 2 gibt Auskunft iiber die
Definition der Begriffe und die verwendeten Datenquellen. Zudem wird angegeben,
in welchem Kapitel welcher Begriff verwendet wird.
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Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich

Tabelle 2: Definition Beschidftigte und Erwerbstdtige

. o Verwendung
Begriff Definition Quelle im Bericht
Beschiftigte Anzahl besetzte Stellen E;ATENT Kapitel 3.1
Beschiftigung in g . .
e Beschiftigtenzahl gewichtet STATENT Kapitel 3.1,
Vollzeitiquivalenten . I
. mit dem Beschiftigungsgrad BZ 33,34,35
(VZA)
Anzahl Personen, die einer .
o . . Kapitel 3.2,
Erwerbstitige Erwerbsarbeit nachgehen (unabhéngig da- SAKE 35

von, wie viele Stellen sie besetzen)

Quelle: BFS (2014a). Definitionen, Arbeit und Erwerb.
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3. Empirische Analyse der Beschiftigung

Dieses Kapitel beinhaltet die deskriptive Analyse der Beschéftigung im Sozialbe-
reich. Als erstes werden die Zusammensetzung des Sozialbereichs nach Branche so-
wie die Entwicklung iiber die Zeit aufgezeigt (3.1). Zweitens wird die Struktur der
Erwerbstitigten nach Alter, Geschlecht, Berufe usw. ausgeleuchtet (3.2). In einem
dritten Schritt werden die Determinanten der Beschéftigungsentwicklung 6kono-
metrisch untersucht (3.3). Ausgehend vom Erkldrungsmodell und von verschiede-
nen Szenarien wird die zukiinftige Beschéftigungsentwicklung abgeschétzt (3.4).
Abschliessend wird eine Analyse der Fachkraftesituation durchgefiihrt (3.5).

3.1. Bestand und Entwicklung der Beschiftigung

In diesem Kapitel wird detailliert untersucht, wie sich die Beschéftigung im Sozial-
bereich liber die detaillierten Wirtschaftsarten (nach NOGA 2008) verteilt und wie
sich die Beschéftigung liber die Zeit entwickelt hat. Dabei wird auch auf die Unter-
schiede zwischen Kantonen eingegangen. Zudem werden Quervergleiche zu ande-
ren Wirtschaftsbereichen innerhalb der Schweiz und zum Sozialwesen in anderen
Landern durchgefiihrt. Als erstes gehen wir kurz auf die Datengrundlage ein. Im
Anschluss diskutieren wir die Ergebnisse der deskriptiven Analyse.

3.1.1. Datengrundlage

BZ und STATENT

Als Datengrundlage fiir die Analyse in diesem Kapitel werden die Betriebszdhlung
(BZ) und die Statistik der Unternehmensstruktur (STATENT) des BFS verwendet.
Die BZ steht fiir die Jahre 1995, 2001, 2005 und 2008 zur Verfiigung, wihrend
STATENT von 2011 bis 2013 vorliegt. Beide Erhebungen enthalten 6-stellige Bran-
chencodes nach NOGA 2008 und sind differenziert nach Kanton, so dass detaillierte
Aussagen zur Branchenstruktur und zur geographischen Verteilung der Beschéfti-
gung moglich sind.

Die beiden Datensétze basieren auf unterschiedlichen Erhebungsmethoden: Die BZ
wurde mit Fragebogen erhoben und schloss alle Unternehmen mit ein, die pro Wo-
che mindestens 20 Stunden tétig waren und alle Beschéftigten, die mindestens 6
Stunden pro Woche arbeiteten. Im Gegensatz dazu basiert STATENT auf den Re-
gistern der Ausgleichskassen AHV/IV/EO und deckt auch Kleinstunternehmen so-

wie Beschiftigte mit wenigen Arbeitsstunden ab, sofern diese AHV-

13
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beitragspflichtig sind.” Aufgrund dieser Unterschiede hat STATENT eine grdssere
Abdeckung als die BZ, so dass die Zahlen im Niveau zwischen den beiden Erhebun-
gen nicht direkt miteinander vergleichbar sind.

Harmonisierung der Daten

Um die Zahlen zwischen den zwei Erhebungen vergleichbar zu machen, hat das BFS
eine retrospektive Schitzung von STATENT fiir die Jahre 2005 und 2008 durchge-
fiihrt.® Diese Schitzung ist differenziert nach Kantonen und 2-stelligen Wirtschafts-
abteilungen, aber nicht nach detaillierten 6-stelligen Wirtschaftsarten. Um die BZ-
Daten auf Ebene 6-Steller mit STATENT vergleichbar zu machen, gehen wir wie
folgt vor: Fiir jeden Kanton & und jede 2-Steller-Branche b berechnen wir den pro-
zentualen Korrekturfaktor, der benotigt wird, um die Beschiftigung geméss BZ auf
das Niveau der BFS-Schitzung zu bringen. Im Anschluss wenden wir diesen Kor-
rekturfaktor auf alle 6-Steller-Branchen an, welche sich in der 2-Steller-Branche b
befinden. Auf diese Weise werden die BZ-Daten der Jahre 2005 und 2008 mit der
BFS-Schitzung von STATENT harmonisiert. Die weiter zuriickliegenden Daten
werden mithilfe der Wachstumsraten gemiss BZ retropoliert. Fiir eine formale Be-
schreibung der Harmonisierung wird auf Anhang A.1 verwiesen. Es ist wichtig zu
erwihnen, dass es sich bei der Harmonisierung um eine Approximation der Beschaf-
tigungszahlen in den 6-stelligen Wirtschaftsarten vor 2011 handelt.

Beschdftigte und Vollzeitdquivalente

Sowohl die BZ als auch STATENT enthalten Informationen zur Anzahl der Be-
schiiftigten und zur Anzahl der Vollzeitiquivalente (VZA). Die Beschiftigten bezie-
hen sich auf die Anzahl besetzte Stellen. Die VZA stellen eine Gewichtung der Be-
schiftigten mit dem jeweiligen Beschdftigungsgrad dar. Beispiel: Eine Person mit
einem 50%-Pensum entspricht 0.5 VZA. Allerdings ist zu erwihnen, dass der Be-
schiftigungsgrad in den Quelldaten von STATENT nicht direkt beobachtet wird.
Gemiss Auskunft des BFS basieren die VZA auf einem Modell, welche die indivi-
duellen Lohne mithilfe der Lohnmasse und der Anzahl Beschéftigten in einem Un-
ternehmen standardisiert. Im Anschluss werden Anpassungen auf Ebene der Bran-

chen und Grossregionen vorgenommen.’

Die AHV-Beitragspflicht gilt ab einem Jahreseinkommen von mindestens 2300 Franken und
schliesst somit nahezu alle Personen ein, welche wihrend eines Jahres selbstéindig oder unselbstén-
dig erwerbstitig sind.

8 http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/06/02/blank/data.html
9 Auskunft von Volker Tdube, Bereich Wirtschaftsstruktur, BFS, vom 11.12.2015.
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Aus der Perspektive der personellen Ressourcen, welche fiir die Produktion von Gii-
tern und Dienstleistungen aufgewendet werden, sind die VZA die aussagekriftigere
Grosse. Die nachfolgende Analyse fokussiert deshalb hauptséchlich auf die Betrach-
tung der Beschdfiigung in VZA. Zusitzliche Ergebnisse basierend auf der Anzahl der
Beschiftigten finden sich im Anhang A.1. Diese sind allgemein sehr dhnlich wie die
Resultate in VZA und werden im Haupttext daher nicht diskutiert.

3.1.2. Bestand und Entwicklung der Beschiftigung

Nach Branche

Tabelle 3 zeigt den Bestand der Beschiftigung in VZA fiir die Jahre 1995, 2005 und
2013 sowie differenziert nach den Branchen des Sozialbereichs. Die Daten basieren
auf BZ und STATENT und wurden, wie oben beschrieben, miteinander harmoni-
siert. Der rechte Teil der Tabelle zeigt zudem das durchschnittliche jahrliche Wachs-
tum der Beschiftigung in den beiden Zeitrdumen.

Wie ganz unten zu sehen ist, ist die Beschéftigung im Sozialbereich relativ stark
gewachsen: Zwischen 1995 und 2013 wurde ein Anstieg von 120°000 auf 209000
VZA verzeichnet. Dies entspricht einer Zunahme von 89000 VZA bzw. 74%. Ein
Quervergleich der verschiedenen Branchen zeigt, dass das Wachstum sehr unter-
schiedlich ausgefallen ist. Bei der Tagesbetreuung von Kindern hat die Beschafti-
gung mit Abstand am deutlichsten zugenommen: Das jahrliche Wachstum in den
beiden Zeitrdumen betrug hier 8.6% bzw. 10%. Diese Entwicklung ist primér auf
den gesellschaftlichen Wandel bzgl. der Geschlechterrollen und auf die zunehmende
Beteiligung von Miittern am Arbeitsmarkt zuriickzufithren. Ebenfalls stark gewach-
sen sind die Bereiche Pflege- und Altersheime, Institutionen fiir Behinderte, Sucht-
kranke und psychosoziale Félle und das sonstige Sozialwesen.

Zwei Bereiche zeichnen sich durch ein deutlich negatives Wachstum zwischen 1995
und 2005 aus: die Altersheime und die Sozialversicherungen. Bei den Pflege- und
Altersheimen ist eine starke Verschiebung innerhalb der Branche ersichtlich. Dies
ist hochstwahrscheinlich darauf zuriickzufithren, dass viele Altersheime iiber die
Zeit zu Pflegeheimen umdefiniert wurden, weil diese begonnen haben, Pflegeleis-
tungen anzubieten, welche iiber die obligatorische Krankenversicherung abgerech-
net werden kdnnen. Somit ist diese Verschiebung hauptséchlich auf die statistische
Brancheneinteilung der Institutionen und nicht auf strukturelle Faktoren zuriickzu-
fiihren.'® Weiter ist aufféllig, dass die Beschiftigung bei den Sozialversicherungen

10 Weitere Informationen zur Beschéftigung in Pflegeheimen finden sich in BFS (2015b).
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(AHV, 1V, EO) zwischen 1995 und 2005 deutlich abnahm. Dies diirfte aber ein sta-
tistisches Artefakt darstellen, das mit der Umstellung der Branchennomenklatur im
Jahr 1995 in Zusammenhang steht. Denkbar ist, dass die Umschliisselung von der
alten in die neue Nomenklatur zu Unschirfen gefiihrt hat.!!

Tabelle 3: Bestand und Entwicklung der VZA nach Wirtschafisart

Anzahl VZA
(in Tausend)

1995 2005 2013 1995-2005 2005-2013

Jéhrliches Wachstum

Sozialbereich Verwaltung 18.0 17.1 21.9 -0.5% 3.1%
Off. Verw. in Gesundh./Bild./Kultur/So- 12.9 14.8 19.5 1.4% 3.5%
zialw.

AHV, 1V, ALV 5.1 2.3 24 -1.7% 0.5%

Pflege- und Altersheime 490 704  86.0 3.7% 2.5%
Pflegeheime 368 676 824 6.3% 2.5%
Altersheime 12.2 2.8 3.6 -13.7% 3.2%

Inst. fiir Beh., Suchtkr. und psychosoz. Fille 149 247 327 52% 3.6%
Institutionen fiir Behinderte 11.8 21.3 28.1 6.1% 3.5%
Institutionen fiir Suchtkranke 1.1 1.2 1.5 0.9% 2.8%
Institutionen fiir psychosoziale Fille 1.9 2.2 3.1 1.5% 4.4%

Sonstige Heime 6.6 6.7 8.3 0.2% 2.7%
Wohnheime fiir Kinder und Jugendliche 3.7 3.6 4.2 -0.3% 1.9%
Erziehungsheime 0.7 1.1 1.1 4.6% 0.0%
Sonstige Wohnheime 2.2 2.0 3.0 -0.9% 5.2%

Betreuung Altere u. Behinderte 11.1 11.3 11.2 0.2% -0.1%

Tagesbetreuung von Kindern 4.5 10.0 20.8 8.3% 9.6%

Wohlfahrtspflege u. sonstiges Sozialwesen 17.2 215 28.0 2.3% 3.4%
Organisationen der Wohlfahrtspflege 6.0 6.3 6.3 0.5% 0.0%
Sonstiges Sozialwesen a. n. g. 11.2 152 21.7 3.1% 4.6%

Gesamter Sozialbereich 121.3  161.8 208.8 2.9% 3.2%

Gesamtwirtschaft 3375.5 3421.3 3901.7 0.1% 1.7%

Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Wachstumsraten basieren auf dem geometrischen Mittelwert. Quellen: Betriebszdhlung (BZ) und
STATENT, BFS.

Tabelle 4 beinhaltet die gleichen Statistiken wie Tabelle 3, aber basierend auf der
Anzahl der Beschéftigten. Aufgrund von Teilzeitarbeit sind die absoluten Zahlen
entsprechend hoher als die VZA, aber die Wachstumsraten fiir den gesamten Sozi-
albereich sind sehr &hnlich.

' Woméglich ist dies dem Umstand geschuldet, dass die SUVA nach NOGA 2008 neu den Versiche-
rungen (NOGA 65) und nicht mehr den Sozialversicherungen zugeordnet wird.
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Tabelle 4: Bestand und Entwicklung der Anzahl Beschdftigten nach Wirtschaftsart

Anzahl Beschiftigte
(in Tausend)

1995 2005 2013 1995-2005 2005-2013

Jéhrliches Wachstum

Sozialbereich Verwaltung 238 240 358 0.1% 5.1%
Off. Verw. in Gesundh./Bild./Kultur/So- 17.6  21.1 33.0 1.8% 5.7%
zialw.

AHV, 1V, ALV 6.3 29 2.8 -7.5% -0.4%

Pflege- und Altersheime 73.5 1049 118.1 3.6% 1.5%
Pflegeheime 55.1 1005 112.8 6.2% 1.5%
Altersheime 18.5 4.4 54 -13.4% 2.6%

Inst. fiir Beh., Suchtkr. und psychosoz. Fille 209 362 474 5.6% 3.4%
Institutionen flir Behinderte 16.7 313 40.6 6.5% 3.3%
Institutionen flir Suchtkranke 1.6 1.9 23 1.7% 2.4%
Institutionen fiir psychosoziale Fille 2.7 3.1 4.5 1.4% 4.8%

Sonstige Heime 9.2 9.8 12.0 0.6% 2.6%
Wohnheime fiir Kinder und Jugendliche 5.1 5.1 6.0 0.0% 2.1%
Erziehungsheime 0.9 1.5 1.6 5.2% 0.8%
Sonstige Wohnheime 33 3.1 4.4 -0.6% 4.5%

Betreuung Altere u. Behinderte 16.7 18.7 16.4 1.1% -1.6%

Tagesbetreuung von Kindern 7.4 17.9 35.7 9.2% 9.0%

Wohlfahrtspflege u. sonstiges Sozialwesen 326 399 476 2.0% 2.2%
Organisationen der Wohlfahrtspflege 11.7 11.8 12.2 0.1% 0.4%
Sonstiges Sozialwesen a. n. g. 21.0 281 354 3.0% 2.9%

Gesamter Sozialbereich 184.3 2514 313.0 3.2% 2.8%

Gesamtwirtschaft 4246.6 4440.2 4962.6 0.4% 1.4%

Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Wachstumsraten sind mit dem geometrischen Mittelwert berechnet. Quellen: Betriebszihlung (BZ)
und STATENT, BFS.

Um Bestand und Entwicklung der Beschéftigung im Sozialbereich noch anschauli-
cher und konziser darzustellen, zeigt Abbildung 2 nur die iibergeordneten Segmente
aus Tabelle 3 grafisch. Bei dieser Betrachtung ist besonders augenfillig, dass die
Alters- und Pflegeheime einen grossen Teil des Sozialbereichs (ca. 40%) ausma-
chen. Dieser prozentuale Anteil ist in den Jahren 1995 und 2013 aber nahezu gleich
gross, was bedeutet, dass der Bereich Alters- und Pflegeheime iiber den gesamten
Zeitraum gesehen in etwa gleich schnell wuchs wie der restliche Sozialbereich.
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Abbildung 2: Bestand und Entwicklung der VZA nach 4-stelligen Branchen
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert. Quel-
len: Betriebszdhlung (BZ) und STATENT, BFS.

Nach Kantonen

Absolute Zahlen sind zwischen den Kantonen aufgrund ihrer Grossenunterschiede
nicht gut miteinander vergleichbar. Aus diesem Grund wird in Abbildung 3 fiir jeden
Kanton der prozentuale Anteil des Sozialbereichs an der Gesamtbeschéftigung in
VZA betrachtet. Das heisst, die Anzahl VZA im Sozialbereich werden ins Verhiltnis
gesetzt zur Anzahl VZA der gesamten Wirtschaft. Wie zu sehen ist, gibt es zwischen
den Kantonen betriachtliche Unterschiede in der relativen Grosse des Sozialbereichs.
Gemessen am Jahr 2013 (Balken) weisen die Kantone Appenzell Innerrhoden, Zug
und Nidwalden die kleinsten Anteile aus, wihrend Appenzell Ausserrhoden, Frei-
burg, Bern und Neuenburg die grossten Anteile haben. Es sei erwéhnt, dass bei den
beiden Appenzell besondere Umstdnde in Bezug auf die interkantonalen Patienten-
strome bei den Heimen herrschen.!? Auf den ersten Blick gibt es fiir die kantonalen
Unterschiede keine einfache Erklidrung. Interessanterweise ist kein systematischer

12 Die massiven Unterschiede zwischen Appenzell Innerrhoden (AI) und Appenzell Ausserrhoden
(AR) erfordern eine detailliertere Betrachtung. Im Kanton Al gibt es z.B. keine Pflegeheime und
keine Institutionen fiir Suchtkranke und psychosoziale Fille. Zudem gibt es im Bereich Altersheime
und Institutionen fiir Behinderte nur eine sehr geringe Anzahl Beschéftigte. Die SOMED-Statistik
zeigt, dass die Einwohner des Kantons Al diese sozialen Dienstleistungen grosstenteils ausserkan-
tonal (Kantone AR und SG) in Anspruch nehmen. Demgegeniiber scheint der Kanton AR gemass
SOMED-Statistik ein ,,Heimkanton* zu sein: Hier werden deutlich mehr Personen aus anderen Kan-
tonen (v.a. Al, SG, ZH, TG, GL) betreut als umgekehrt. Dies erklért, warum der Kanton AR einen
iiberdurchschnittlich hohen Beschiftigungsanteil im Sozialbereich aufweist.
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Unterschied zwischen stddtischen und lidndlichen Kantonen auszumachen. Die
Stadtkantone Genf und Basel-Stadt bewegen sich im Mittelfeld. Beim Vergleich der
Sprachgebiete zeigt sich, dass die franzosischsprachigen Kantone zwar eher iiber
dem schweizerischen Durchschnitt liegen, das Tessin hat hingegen einen relativ
kleinen Sozialbereich.

Abbildung 3 gibt zudem Aufschluss dariiber, dass die Beschéftigung im Sozialbe-
reich relativ zur Gesamtbeschiftigung in allen Kantonen gestiegen ist. Die fritheren
Beschiftigungsanteile (Punkte und Quadrate) implizieren, dass der Sozialbereich in
allen Kantonen zwischen 1995 und 2013 stérker wuchs (bzw. weniger stark abnahm)
als die Gesamtwirtschaft.

Abbildung 3: Anteil des Sozialbereichs an der Gesamtbeschdiftigung (VZA) nach Kanton
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Quellen: Betriebszihlung (BZ) und STATENT, BFS.
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Die Betrachtung relativ zur Gesamtbeschéftigung ist mit gewissen Nachteilen ver-
bunden. Die Variation zwischen den Kantonen kann u.a. auch von unterschiedlichen
Arbeitslosenquoten, Erwerbsquoten und der Grosse der erwerbstitigen Bevolkerung
relativ zur Gesamtbevdlkerung beeinflusst werden. Hat ein Kanton z.B. eine tiefere
Erwerbsbeteiligung, so schligt sich das ceteris paribus in einem hoheren Anteil des
Sozialbereichs nieder, weil dieser ins Verhiltnis zur Gesamtbeschéftigung gesetzt

wird.

Aus diesem Grund wird in Abbildung 4 die Beschiftigung im Sozialbereich ins Ver-
héltnis zur Wohnbevolkerung gesetzt. Da die Bevolkerung die sozialen Dienstleis-
tungen nachfragt, wird hier aufgezeigt, wie viele Ressourcen fiir soziale Dienstleis-
tungen pro Einwohner aufgewendet werden.!® In dieser Betrachtung zeigt sich ein
etwas anderes Bild als oben. Allgemein scheint die interkantonale Variation etwas
geringer auszufallen. Insbesondere stechen nun jedoch die Stadtkantone Genf und
Basel-Stadt mit einem relativ grossen Sozialbereich heraus. Bei der Betrachtung der
Verianderung iiber die Zeit bleibt die Schlussfolgerung bestehen, dass der Sozialbe-
reich in allen Kantonen (relativ gesehen) gewachsen ist. Besonders iiberdurch-
schnittlich ist die Zunahme in Basel-Stadt ausgefallen, wo sich die Beschéftigung
im Sozialbereich relativ zur Wohnbevdlkerung zwischen 1995 und 2013 beinahe
verdoppelte.

13 Einschrinkend ist zu erwéhnen, dass interkantonale Nachfragestrdme hier eine Unschérfe erzeugen.
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Abbildung 4: VZA im Sozialbereich relativ zur Wohnbevélkerung nach Kanton
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Quellen: Betriebszihlung (BZ), STATENT und STATPOP, BFS.

Um die intertemporale Dynamik in den Kantonen noch besser zu veranschaulichen,
wird in Abbildung 5 das durchschnittliche jihrliche Wachstum der VZA im Sozial-
bereich aufgezeigt. Wie zu sehen ist, war das prozentuale Wachstum des Sozialbe-
reichs im Zeitraum 1995-2013 sehr heterogen und lag zwischen rund 1.2% und
5.3%.

Abschliessend muss zur Analyse der kantonalen Unterschiede festgehalten werden,
dass die genauen Griinde fiir die Heterogenitit nicht geklart sind. Eine weiterfiih-
rende qualitative Untersuchung (z.B. eine Befragung der Kantone) konnte hierzu
Aufschluss bringen. Diese Untersuchung wiirde allerdings iiber den Rahmen dieser
Studie hinausgehen.
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Abbildung 5: Mittleres jihrliches Wachstum der VZA im Sozialbereich nach Kanton
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Quellen: Betriebszihlung (BZ), STATENT und STATPOP, BFS.

Branchenvergleich

Die oben beschriebenen Resultate zeigen, dass die Beschéftigungsentwicklung im
Sozialbereich sehr dynamisch verlaufen ist. Um die Wachstumsraten besser einord-
nen zu kdnnen, wird die Entwicklung im Sozialbereich mit jener in dhnlichen staat-
lichen und staatsnahen Branchen verglichen. Abbildung 6 zeigt den relativen Be-
schiftigungsanstieg seit 1995 fiir den Sozialbereich, Bildung (NOGA 85), Gesund-
heitswesen!'* (NOGA 86) und die Verwaltung ohne Sozialbereich (NOGA 84 ohne

14 Zur Erinnerung: Die Alters- und Pflegeheime sind dem Sozialbereich und nicht der Branche Ge-
sundheitswesen (NOGA 86) zugeordnet.
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8412 und 8430). Wie deutlich zu erkennen ist, war das relative Wachstum des Sozi-
albereichs mit Abstand am stirksten.

Abbildung 6: Entwicklung der Anzahl VZA im Branchenvergleich
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995-2008) wurden im Niveau mit STATENT (2011-2013)
harmonisiert. Quellen: Betriebszihlung (BZ) und STATENT, BFS.

Abbildung 7 veranschaulicht die Beschéftigungsentwicklung im Sozialbereich im
Kontext der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. In der Schweizer Volkswirtschaft
nahm die Beschiftigung in VZA im Zeitraum 1995-2013 um rund 16% zu, wihrend
der Sozialbereich mit 73% deutlich stirker wuchs. Eine weitere Differenzierung
zwischen dem zweiten und dritten Wirtschaftssektor zeigt, dass das gesamtwirt-
schaftliche Wachstum ausschliesslich im Dienstleistungssektor stattfand, wéhrend
die Beschéftigung in der Industrie und im Bau sogar leicht abnahm.
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Abbildung 7: Entwicklung der Anzahl VZA im Vergleich zu den Wirtschafissektoren und
der Gesamtwirtschaft
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995—2008) wurden im Niveau mit STATENT (2011-2013)
harmonisiert. Quellen: Betriebszihlung (BZ) und STATENT, BFS.

Internationaler Vergleich

Neben Vergleichen innerhalb der Schweizer Wirtschaft ist auch die Frage von Inte-
resse, wie die dynamische Beschéftigungsentwicklung im Sozialbereich der Schwei-
zer Wirtschaft aus internationaler Perspektive einzuordnen ist. Primér ist dabei der
Vergleich mit dhnlichen européischen Lindern relevant.

Statistiken auf Branchenebene zu EU-Léndern sind bei Eurostat verfiigbar. Aller-
dings gibt es zwei Einschrinkungen. Erstens sind die Daten nur fiir das gesamte
Sozialwesen im engeren Sinne (NOGA-Abschnitt 87-88) verfiigbar und nicht fiir
detailliertere Branchendefinitionen. Zweitens wird die Beschéftigung als Total der
Arbeitsstunden und als Anzahl Beschiiftigte ausgewiesen, jedoch nicht in VZA. Um
einen sinnvollen Vergleich iiber die Lénder zu ermoglichen, wird jeweils der Anteil
des Sozialwesens relativ zur Gesamtwirtschaft berechnet. Die Daten fiir die Schweiz
basieren dabei auf VZA und fiir die europiischen Linder auf Arbeitsstunden. Im
relativen Grossenvergleich sollten dadurch aber keine bedeutenden Verzerrungen
entstehen. In Abbildung 8 ist ersichtlich, dass Grosse und Entwicklung des Sozial-
wesens in der Schweiz und in Deutschland relativ dhnlich waren. Augenfillig ist,
dass der Beschiéftigungsanteil in Frankreich deutlich grosser und in Osterreich deut-
lich kleiner ist. Die Entwicklung tiber die Zeit verlief in allen Landern aber mehr
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oder weniger parallel. Somit lassen die Daten den Schluss nicht zu, dass das Sozial-
wesen in der Schweiz aus internationaler Perspektive tiberdurchschnittlich stark ge-

wachsen ist.

Abbildung 8: Anteil des Sozialwesens (NOGA 87-88) an der Gesamtbeschdftigung im Léin-
dervergleich
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Anmerkung: Fiir die EU-Linder bezieht sich der Beschdftigungsanteil auf Arbeitsstunden und fiir die
Schweiz auf VZA. Quellen: BZ/STATENT, Eurostat.

3.2. Struktur der Erwerbstitigen
3.2.1. Datengrundlage

Schweizerische Arbeitskrifteerhebung (SAKE)

In diesem Kapitel wird die Struktur der Erwerbstétigen im Sozialbereich und den
Sozialberufen fiir die Jahre 2003-2014 dargestellt. Fiir die Auswertungen zur Struk-
tur der Erwerbstétigen im Sozialbereich wird auf die Schweizerische Arbeitskréf-
teerhebung (SAKE) zurtickgegriffen.' Bei der SAKE handelt es sich um eine Stich-
probenerhebung bei Personen aus der staindigen Wohnbevolkerung der Schweiz (ab
15 Jahren). Die Erhebung wird telefonisch durchgefiihrt. Die Stichprobengrosse be-

15 Ab 2003 liegt die Stichprobengrdsse der SAKE auf einem Niveau, das fiir die folgenden, teilweise
starker ausdifferenzierten Auswertungen, eine ausreichende Basis bietet.
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tragt rund 60°000 Personen. In der Vergangenheit war die Stichprobe allerdings be-
deutend kleiner (rund 35°000 Personen von 2002 bis 2009). Bis 2009 bezieht sich
die Befragung jeweils auf das 2. Quartal des betrachteten Jahres. Ab 2010 werden
die Daten kontinuierlich {iber das Jahr verteilt erhoben. Die Resultate sind entspre-
chend als Durchschnitt des Jahres zu interpretieren. Die Erhebung soll primér Infor-
mationen zum Erwerbsverhalten der stindigen Wohnbevolkerung liefern. Da die
Daten auf einer Stichprobe basieren, sind die Schétzungen immer mit einer gewissen
Unsicherheit behaftet. Diese Unsicherheiten fallen u.a. umso grosser aus, je kleiner
die Stichprobe ist, auf die sich die Analyse bezieht. Aus diesem Grund werden die
Schitzergebnisse mit einem 95%-Konfidenzintervall angegeben. Dieses gibt dabei
den Bereich an, der den wahren Wert mit einer statistischen Sicherheit von 95%
beinhaltet.

Im Unterschied zu den vorangehenden Auswertungen bilden in den folgenden Ana-
lysen die Erwerbstitigen und nicht die Beschdftigten die Untersuchungseinheit.
Wihrend unter den Beschiftigten die besetzten Stellen verstanden werden, sind bei
den Erwerbstitigen die Personen, die einer Erwerbsarbeit nachgehen, gemeint (un-
abhingig davon wie viele Stellen sie besetzen). Mittels SAKE lassen sich somit die
Erwerbstitigen, nicht aber die Beschéftigten, untersuchen.

Umschliisselung der Branchennomenklatur

Der Sozialbereich nach Branche wurde bereits in Tabelle 1 abgegrenzt. Da die An-
gaben zur Branche in der SAKE 2003 bis 2008 nach NOGA 2002 (4-Steller) und ab
dem Jahr 2009 nach NOGA 2008 (6-Steller) zur Verfiigung stehen, mussten fiir den
intertemporalen Vergleich einige Anpassungen vorgenommen werden. Diese An-
passungen wurden mit Hilfe des vom BFS zur Verfiigung gestellten Umsteige-
schliissels vorgenommen.'® Fiir die SAKE 2003-2008 bedurfte es beim NOGA-4-
Steller 7530 (Sozialversicherung) einer Anpassung (vgl. Tabelle 5). Lediglich 26%
der Beschiftigten nach NOGA-4-Steller 7530 tauchen gemiss NOGA 2008 im Be-
reich Offentliche Verwaltung und Sozialversicherungen auf. Um dieser Umstellung
gerecht zu werden, wurde bei Personen mit NOGA-4-Steller 7530 die Gewichtung
fiir die Hochrechnung mit der Umsteigewahrscheinlichkeit in Spalte 3 multipliziert.
Fiir die SAKE 2009-2014 bedurfte es bei den NOGA-4-Stellern 8720 (Stationére
Einrichtungen zur psychosozialen Betreuung, Suchtbekdmpfung) und 8730 (Alten-
heime; Alten- und Behindertenwohnheime) ebenfalls Anpassungen (vgl. Tabelle 6).

16 Vgl. http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/infothek/nomenklaturen.html —  Allgemeine
Systematik der Wirtschaftszweige — Publikationen NOGA 2008.
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Die Gewichtung fiir die Hochrechnung wurde fiir Personen aus der SAKE 2009-
2014 mit den entsprechenden Umsteigewahrscheinlichkeiten multipliziert.

Fiir die folgenden Analysen beschrinken wir uns auf die Darstellung der Resultate
fiir den Sozialbereich insgesamt.!”

Tabelle 5: Umsteigeschliissel NOGA 2002 auf NOGA 2008

Umsteige-wahr- NOGA 2008,

NOGA 2002 NOGA 2008 scheinlichkeit konstruierter 2-Steller Titel
7512 8412 1.00000 Offentliche Verwal-
84 tung und Sozialversi-

753018 8430 0.26087 cherungen
8531 8710
8531 8730 Heime, ohne E.rho—

>=1 87 lungs- und Ferien-
8531 8790 heime
8531 8720
8532 8899 Sonstiocs Soptal

_ onstiges Sozialwe-

8532 8810 =1 88 sen ohne Heime
8532 8891

Hinweise: In Spalte 4 wird der konstruierte NOGA-2Steller ausgeweisen. Es handelt sich insofern um
einen konstruierten Wert, als dass nicht alle 4-Steller beriicksichtigt werden (bspw. werden im
konstruierten NOGA-2-Steller die NOGA-4-Steller ,, Allgemeine offentliche Verwaltung “ (8411) nicht
beriicksichtigt). Quellen: NOGA 2008 — Umsteigeschliissel 2002-2008 (BES).

17 Die Analysen haben gezeigt, dass die Fallzahlen bei gewissen Auswertungen und Differenzierungen
sehr tief sind, was zu grossen Unsicherheiten in den Schitzungen fiihrt. Aus diesem Grund wird der
Sozialbereich nicht weiter differenziert.

18 7530 — 6629 mit WS 0.42006 und 7530 — 6512 mit WS 0.42006.
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Tabelle 6: Umsteigeschliissel NOGA 2008 auf NOGA 2002

NOGA 2008 NOGA 2002 Umsteige-wahr- NOGA 2008,

scheinlichkeit konstruierter 2-Steller
8412 7512 1.00000 Offentliche Verwal-
84 tung und Sozialversi-

8430 7530 1.00000 cherungen
8710 8531 1.00000
872019 8531 0.92345 Heime, ohne Erho-

i 2531 0.99508 87 lungs- und Ferien-
8730 9959 heime
8790 8531 1.00000
8810 8532 1.00000 ) )
8891 8532 1.00000 88 Sonstiges Sozialwe-

sen ohne Heime

889921 8532 1.00000

Hinweise: In Spalte 4 wird der konstruierte NOGA-2Steller ausgeweisen. Es handetl sich insofern um
einen konstruierten Wert, als nicht alle 4-Steller beriicksichtigt werden (bspw. werden im
konstruierten NOGA-2-Steller die NOGA-4-Steller “Allgemeine dffentliche Verwaltung * (8411) nicht
beriicksichtigt). Quellen: NOGA 2008 — Umsteigeschliissel 2002-2008 (BFS).

3.2.2. Struktur Erwerbstitige im Sozialbereich

Nach Alter

Abbildung 9 zeigt die Altersstruktur im Sozialbereich (rechte Abbildung) im Ver-
gleich zur Altersstruktur in den anderen Branchen (linke Abbildung). Die Alters-
struktur zeigt die Anteile der Erwerbstitigen der drei Altersklassen ,,jlinger als 35
Jahre*, ,,zwischen 35 und 49 Jahren* und ,,dlter als 49 Jahre* an der Gesamtzahl der
Erwerbstitigen. Sowohl im Sozialbereich wie auch in den anderen Branchen ist iiber
die betrachteten Jahre eine Zunahme des Anteils der iiber 49-jahrigen Erwerbstéti-
gen festzustellen. Im Sozialbereich ist der Anteil der {iber 49-jdhrigen von rund 28%
im Jahr 2003 auf rund 35% im Jahr 2014 gestiegen. Im selben Zeitraum ist dieser
Anteil in den andren Branchen von rund 28% auf rund 33% gestiegen.?? Unter Be-
riicksichtigung der Unschérfe der Schiatzungen hat sich die Altersstruktur im Sozi-
albereich dhnlich entwickelt wie in den restlichen Branchen.

198720 — 8514 mit Wahrscheinlichkeit 0.04631 und 8720 — 8511 mit Wahrscheinlichkeit 0.03024.
20 8730 — 8514 mit Wahrscheinlichkeit 0.00402.
21 8899 — 7521 mit Wahrscheinlichkeit 0.00000.

22 Die Schitzungen bewegen sich zwischen +/- 2%-Punkten bis 3%-Punkten im Sozialbereich und +/-
0.5%-Punkten bis 1%- Punkt in den anderen Branchen.
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Abbildung 9: Altersstruktur im Sozialbereich
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Quellen: SAKE 2003-2014 (BFS).

Nach Geschlecht

Abbildung 10 zeigt die Entwicklung des Anteils der erwerbstétigen Frauen an der
Gesamtzahl der Erwerbstdtigen im Sozialbereich (rechte Abbildung). Wie bei der
Altersstruktur erfolgt auch hier der Vergleich mit der Entwicklung in den anderen
Branchen (linke Abbildung). Die Auswertung zeigt, dass der Anteil der Frauen im
Sozialbereich im Vergleich zu den anderen Branchen deutlich héher ist. Zudem ist
zu erkennen, dass dieser Anteil {iber die letzten Jahre relativ konstant geblieben ist.
Der Anteil der Frauen im Sozialbereich betrug im Jahr 2003 rund 73%, im Jahr 2014
waren es rund 74%. Im Vergleich dazu bewegte sich der Frauenanteil in den anderen
Branchen zwischen 43% im Jahr 2003 und 44% im Jahr 2014.2

23 Die Schitzungen bewegen sich zwischen +/- 2%-Punkten bis 3%-Punkten im Sozialbereich und +/-
0.5%-Punkten bis 1%- Punkt in den anderen Branchen.
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Abbildung 10: Anteil Frauen im Sozialbereich
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Hinweise: Die Fehlerindikatoren (Linien am Balkenende) geben das 95%-Konfidenzintervall der
Punktschdtzung an. Quellen: SAKE 2003-2014 (BFS).

Zuwanderungsquote

Fiir die Abschitzung der Zuwanderung wird auf der Grundlage der SAKE 2003-
2014 der durchschnittliche Anteil der in den jeweils letzten 10 Jahren zugewander-
ten Erwerbstétigen im Sozialbereich am Total der Erwerbstétigen im Sozialbereich
abgeschitzt. Die Zuwanderungsquote ist folgendermassen definiert:

(in den letzten 10 Jahren zugewanderte Erwerbstétige)
im Sozialbereich
Erwerbstatige im Sozialbereich

In Abbildung 11 ist der Anteil der Zugewanderten im Sozialbereich im Vergleich
zum Anteil der Zugewanderten in den anderen Branchen fiir die Jahre 2003 bis 2014
abgebildet. Die Zuwanderungsquote hat im Sozialbereich wie in den anderen Bran-
chen in der betrachteten Zeitperiode von 2003 bis 2014 zugenommen. Dabei zeigen
sich zwischen dem Sozialbereich und den anderen Branchen v.a. Unterschiede im
Niveau der Zuwanderungsquote: Wahrend die Migrationsquote im Sozialbereich
von 5.5% im Jahr 2003 auf 7.6% im Jahr 2014 zugenommen hat, ist die Zuwande-
rungsquote in den anderen Branchen von 6.8% im Jahr 2003 auf 12.6% im Jahr 2014

angestiegen.
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Abbildung 11: Anteil zugewanderte Erwerbstitige, Branchensicht
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Nach Berufsgruppen

In diesem Abschnitt wird die Berufsstruktur des Sozialbereichs analysiert. Wir un-
terscheiden hierfiir vorderhand grob zwei Berufsfelder: Die Sozialberufe und die
anderen Berufe (fiir die Abgrenzung vgl. Kapitel 2.2). In der folgenden Betrachtung
konzentrieren wir uns zudem auf den Sozialbereich. Gemédss Abbildung 12 betrach-
ten wir somit die Fille B und A, also Erwerbstitige im Sozialbereich mit einem
Sozialberuf und Erwerbstitige im Sozialbereich mit anderen Berufen. In Abbildung
12 sind die entsprechenden Werte (Anzahl Personen und VZA?*) aufgefiihrt. Die
Flachen wiederspiegeln die Grossenverhiltnisse bei Betrachtung der Anzahl der Er-
werbstétigen. In der Tabelle 7 (Sozialbereich) sind die Werte in tabellarischer Form
zusammengefasst. Der Anteil der Erwerbstitigen in Sozialberufen gemessen an der
Gesamtzahl der Erwerbstitigen im Sozialbereich betrug im Jahr 2014 rund 26%.
Dieser Anteil mag tief erscheinen. Es gilt allerdings zu beriicksichtigen, dass im So-
zialbereich auch Erwerbstitige in Alters- und Pflegeheimen berticksichtigt werden.
Diese Erwerbstétigen iiben insbesondere auch Gesundheitsberufe aus.

24 Fiir die Berechnung der Vollzeitiquivalente werden die Erwerbstitigen mit dem Beschiftigungsgrad
gewichtet. Die Information fiir den Beschiftigungsgrad stammt aus der Untersuchungsvariable
BKUS — Beschiftigungsgrad in % (Durchschnitt) — gemédss SAKE.
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Abbildung 12: Erwerbstitige Personen und VZA in Sozialberufen und im Sozialbereich,

2014

Sozialbereich

A

Personen: 216’532
VZA: 155134

Personen: 77’401
VZA: 57106

B

Quellen: SAKE 2014 (BFS).

C

VZA:30720

Sozialberufe

Personen: 51’980

Tabelle 7: Erwerbstitige Personen und VZA in Sozialberufen und im Sozialbereich, 2014

Bereich Anzahl Personen Anteil | VZA Anteil
Sozialbereich

A 216'532 74% 155'134 73%
B 77'401 26% 57'106 27%
A+B 293'933 100% 212240 100%
Sozialberufe

B 77401 60% 57'106 65%
C 51'980 40% 30'720 35%
B+C 129'381 100% 87'826 100%

Hinweise: A: Erwerbstdtige ohne Sozialberuf im Sozialbereich; B: Erwerbstitige mit Sozialberuf im
Sozialbereich; C: Erwerbstitige mit Sozialberuf ausserhalb des Sozialbereichs. Quellen: SAKE 2014

(BFS).

Werden alle Erwerbstitigen, die einen Sozialberuf ausiiben, zusammengenommen

(gemaéss Abbildung 12 handelt es sich um die Félle B und C, also um Erwerbstitige

mit Sozialberuf ausserhalb des Sozialbereichs und Erwerbstétige mit Sozialberuf in-
nerhalb des Sozialbereichs), belduft sich der Bestand an Erwerbstitigen im Jahr
2014 auf rund 129°000 Personen bzw. 88000 VZA. Werden nur die Erwerbstitigen
mit Sozialberuf im Sozialbereich betrachtet (Fall B), belduft sich der Bestand im
Jahr 2014 auf rund 77°400 Personen bzw. 57100 VZA. Der Anteil der Erwerbstiti-
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gen, die einen Sozialberuf im Sozialbereich ausiiben an der Gesamtzahl der Erwerb-
statigen mit Sozialberuf betrug im Jahr 2014 also rund 60% (vgl. Tabelle 7, Sozial-
berufe). Dieser Anteil ist in den Jahren 2003-2014 etwa konstant geblieben (vgl.
hierzu Abbildung 13).

Abbildung 13: Anteil Erwerbstitige in Sozialberufen im Sozialbereich am Total der Er-
werbstdtigen in Sozialberufen
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Hinweise: Die Fehlerindikatoren (Linien am Balkenende) geben das 95%-Konfidenzintervall der
Punktschdtzung an. Quellen: SAKE 2003-2014 (BFS).

Im Folgenden wird die Berufsstruktur im Sozialbereich noch etwas differenzierter
angeschaut. Da der in dieser Studie betrachtete Sozialbereich auch Uberschneidun-
gen mit dem Gesundheitswesen hat (Pflegeheime wurden ebenfalls beriicksichtigt),
werden im Folgenden neben den Sozialberufen auch die Gesundheitsberufe betrach-
tet. Die Gesundheitsberufe werden dabei geméss der Berufsklasse 86 der Schweize-
rischen Berufsnomenklatur (SBN 2000) erfasst. Es handelt sich dabei um eine sehr
umfassende Abgrenzung des Gesundheitspersonals. In Tabelle 8 ist der Bestand an
Erwerbstdtigen Personen im Sozialbereich, differenziert nach den Berufsgruppen
Sozialberufe, Gesundheitsberufe und andere Berufe, fir die Jahre 2003 und 2014
aufgefiihrt. Die Sozialberufe werden zudem noch nach den vier Berufsgruppen, die
wir den Sozialberufen zugeordnet haben (vgl. Kapitel 2.2), differenziert. Tabelle 9
zeigt die Bestinde in VZA. Im betrachteten Zeitraum hat die Anzahl der Erwerbsti-

tigen in Sozialberufen im Sozialbereich jahrlich um rund 4% zugenommen (von
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rund 46¢700 auf rund 77¢400).%° Die Zunahme der Erwerbstiitigen in anderen Beru-
fen im Sozialbereich betrigt im gleichen Zeitraum jéhrlich 4%. Die Gesundheitsbe-
rufe sind im selben Zeitraum um jahrlich 2% gewachsen. Das Wachstum fallt bei
Betrachtung der VZA #hnlich aus.

Tabelle 8: Erwerbstitige im Sozialbereich (Anzahl Personen), 2003/2014

Anzahl Personen

Jahrliches

2003 Struktur 2014 Struktur Wachstum

Sozialberufe 46'714 23%  77'401 26% 4%
Sozialarbeiter/innen 5'610 3% 9210 3% 4%
Erzieher/innen 18'645 9%  26'958 9% 3%
Heim- und Krippenleiter/innen 6'381 3% 12'173 4% 6%
Andere Betreuerberufe 16'078 8%  29'060 10% 5%
Gesundheitsberufe 58'105 29%  71'187 24% 2%
Andere Berufe 94'328 47% 145'346 49% 4%
Total 199'147 100% 293'933 100% 3%

Quellen: SAKE 2003-2014 (BF'S).
Tabelle 9: Erwerbstitige im Sozialbereich (VZA), 2003/2014
VZA
Jahrliches

2003 Struktur 2014 Struktur Wachstum

Sozialberufe 35'175 25% 57'106 27% 4%
Sozialarbeiter/innen 4'131 3% 6'976 3% 4%
Erzieher/innen 14'796 10% 21021 10% 3%
Heim- und Krippenleiter/innen 4'946 3% 8'923 4% 5%
Andere Betreuerberufe 11'302 8%  20'187 10% 5%
Gesundheitsberufe 40'016 28%  51'708 24% 2%
Andere Berufe 66'741 47% 103'426 49% 4%
Total 141'932 100% 2127240 100% 3%

Quellen: SAKE 2003-2014 (BFS).

25 Die Zunahme der Erwerbstitigen in Sozialberufen féllt im Sozialbereich stéiirker aus als in den an-
deren Branchen. Die Anzahl der Erwerbstitigen, die einen Sozialberuf ausiiben, hat von 2003 bis
2014 insgesamt um rund 43% zugenommen (von rund 91°000 im Jahr 2003 auf rund 129000 im
Jahr 2014).
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Die Abbildung 13 bildet die Berufsstruktur im Sozialbereich fiir die Jahre 2003 und
2014 noch einmal ab. Dabei wird die Gruppe der anderen Berufe noch etwas diffe-
renzierter dargestellt. Wie bereits erwéhnt, betrug der Anteil der Erwerbstitigen (ge-
messen in Anzahl Personen), die im Sozialbereich einen Sozialberuf ausiiben, im
Jahr 2014 rund 26%. Im Jahr 2003 betrug der Anteil rund 23%. Da sich die geschétz-
ten Anteile in Bandbreiten von +/- 2%-Punkten bewegen, ist von einem konstanten
Anteil iiber die betrachtete Zeitperiode auszugehen. Die Erwerbstétigen, die im So-
zialbereich arbeiten aber keinen Sozialberuf ausiiben, werden in Abbildung 13 in
Berufsklassen (gemédss SBN-2-Steller) differenziert dargestellt.. In der Berufsklasse
83* (Berufe der Erziehung und Fiirsorge) sind die vier betrachteten Gruppen von
Sozialberufen zusammengefasst. Das Symbol * weist darauf hin, dass die in diesem
Bericht verwendete Abgrenzung dieser Berufsgruppe von derjenigen der SBN 2000

t.2° Die Sozialberufe sind im Jahr 2014 mit einem Anteil von rund 26% die

abweich
grosste Berufsgruppe. Ebenfalls gross (Anteil von rund 24% im Jahr 2014) ist die
Gruppe der Gesundheitsberufe, was auf die wichtige Bedeutung der Pflegeheime
zuriickzufiihren sein diirfte. Mit abnehmender Wichtigkeit verteilen sich die Erwerb-
stitigen weiter auf die Berufsfelder Gastgewerbe und Hauswirtschaftsberufe, kauf-
ménnische und administrative Berufe, Unterrichtsberufe, Berufe der Reinigung, Hy-
giene und Korperpflege, Unternehmer/innen und Chefbeamte, Berufe der Sozial-,
Geistes- und Naturwissenschaften sowie auf andere Berufe (hier nicht dargestellt).
Die in Abbildung 14 aufgefiihrten Berufsfelder vereinigen rund 87% der Erwerbsti-

tigen im Sozialbereich.

26 Geméiss SBN 2000 umfasst die Berufsklasse 83 (Berufe der Erziehung, Fiirsorge und Seelsorge)
auch die Berufe der Seelsorge. Diese wurden umklassiert und nicht in der Berufsgruppe 83* beriick-
sichtigt.
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Abbildung 14: Berufsspektrum im Sozialbereich, 2003/2014
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Hinweise: Die Fehlerindikatoren (Linien am Balkenende) geben das 95%-Konfidenzintervall der
Punktschdtzung an. Quellen: SAKE 2014/2005 (BFS).

Abbildung 15 zeigt die Berufsstruktur im Sozialbereich ohne Pflege- und Alters-
heime fiir das Jahr 2014.”” Der Anteil der Sozialberufe nimmt um rund 10%-Punkte
auf 37% zu. Demgegentiber fillt der Anteil der Erwerbstétigen, die einen Gesund-

heitsberuf ausiiben, deutlich auf 6%.

?7 Ein intertemporaler Vergleich der Berufsstruktur ist auf der Grundlage der gewihlten Datenbasis
nicht moglich. Die Daten der SAKE 2003-2008 enthalten Informationen zur Branche auf Stude
NOGA 2002 4-Steller. Eine Abgrenzung des Sozialbereichs ohne Pflege- und Altersheime ist des-
halb fiir die Jahre 2003-2008 nicht méglich.
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Abbildung 15: Berufsspektrum im Sozialberich ohne Pflege- und Altersheime, 2014
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Hinweise: Die Fehlerindikatoren (Linien am Balkenende) geben das 95%-Konfidenzintervall der
Punktschdtzung an. Quellen: SAKE 2014/2005 (BFS).

Nach Berufsgruppen und Alter

In Abbildung 16 ist die Altersstruktur im Sozialbereich, differenziert nach Sozial-
und Gesundheitsberufen sowie andere Berufe, aufgefiihrt. Im Unterschied zu Abbil-
dung 9, in welcher die Altersstruktur im Sozialbereich insgesamt mit der Alters-
struktur in den anderen Branchen verglichen wird, liegt der Fokus in Abbildung 16
nur auf dem Sozialbereich. Allerdings wird zwischen Erwerbstétigen mit und ohne
Sozial- bzw. Gesundheitsberuf unterschieden.

Sowohl bei den Sozial- und Gesundheitsberufen wie auch bei den anderen Berufen
im Sozialbereich ist iiber die betrachtete Zeitperiode ein Anstieg des Anteils élterer
Erwerbstdtiger (> 49 Jahre) zu beobachten (vgl. auch Auswertung zum Sozialbe-
reich insgesamt, Abbildung 9). Wihrend der Anteil der iiber 49-jahrigen in den So-
zial- und Gesundheitsberufen von rund 23% bzw. 27% im Jahr 2003 auf rund 30%
bzw. 40% im Jahr 2014 anstieg, ist fiir die anderen Berufe ein Anstieg des Anteils
der iiber 49-jahrigen von 31% im Jahr 2003auf rund 36% im Jahr 2014 festzustellen.
Die Zunahme des Anteils der iiber 49-jéhrigen ging zulasten der mittleren Alterska-
tegorie (zwischen 30- und 49-jahrige).
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Abbildung 16: Altersstruktur im Sozialbereich, Sozialberufe und andere Berufe
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Quellen: SAKE 2003-2014 (BF'S).

Nach Berufsgruppen und Geschlecht

Abbildung 17 zeigt den Anteil der erwerbstdtigen Frauen an der Gesamtzahl der
Erwerbstitigen im Sozialbereich, differenziert nach Sozialberufen und anderen Be-
rufen. Im Vergleich zur Auswertung in Abbildung 10, welche die Geschlechtsstruk-
tur fiir den Sozialbereich im Vergleich zu den anderen Branchen darstellt, bildet
Abbildung 17 lediglich den Anteil der Frauen im Sozialbereich ab, differenziert da-
bei aber zwischen den Sozial- und Gesundheitsberufen sowie den anderen Berufen.

Der Anteil der Frauen ist in den Gesundheitsberufen mit rund 89% (Jahr 2014) am
hochsten, gefolgt von den Sozielberufen mit rund 79% und 62% bei den anderen
Berufen. In den Sozialberufen ist der Anteil der Frauen zwischen 2003 und 2014
von rund 70% auf rund 79% gestiegen. Im selben Zeitraum ist der Anteil der Frauen
in den Gesundheitsberufen und den anderen Berufen etwa konstant geblieben. Al-
lerdings sind die Resultate fiir die Sozialberufe von einer grosseren Unschérfe be-
troffen.?

28 Auch unter Beriicksichtigung der Unschirfe der Schitzungen zeichnet sich ein Anstieg des Anteils
der Frauen ab. Allerdings ist dieser Unterschied nicht mehr ganz so eindeutig wie bei Betrachtung
der Punktschétzungen. Die Werte bei den anderen Berufen schwanken zwischen rund 72% und 74%.
Unter Beriicksichtigung der Unschérfe der Schitzungen sind diese Unterschiede eher zufillig als
systematisch.
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Abbildung 17: Geschlechtsstruktur im Sozialbereich, Sozialberufe und andere Berufe
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Hinweise: Die Fehlerindikatoren (Linien am Balkenende) geben das 95%-Konfidenzintervall der
Punktschdtzung an. Quellen: SAKE 2003-2014 (BFS).

Nach Berufsgruppen und Zuwanderungsquote

In Abbildung 18 wird die Zuwanderungsquote (Anteil der in den letzten 10 Jahren
zugewanderten Erwerbstitigen an der Gesamtzahl der Erwerbstétigen) im Sozialbe-
reich differenziert nach den Berufsgruppen Sozial- und Gesundheitsberufe sowie
andere Berufe dargestellt. Die Resultate zeigen, dass die Zuwanderungsquote in den
Sozialberufen und den anderen Berufen im Sozialbereich dhnlich hoch ist (insbe-
sondere unter Berticksichtigung des Konfidenzintervalls). Die Zuwanderungsquote
betrug bei den Sozialberufen im Jahr 2014 rund 5.4%, bei den anderen Berufen
7.7%. Im Jahr 2003 betrugen die Zuwanderungsquoten 5.1% bzw. 4.1%. Obwohl
die Schétzungen ungenauer sind, liegt die Zuwanderungsquote bei den Gesundheits-
berufen im Sozialbereich iiber den Werten der Sozialberufe und der anderen Berufe.
Im Jahr 2014 betrug die Zuwanderungsquote bei den Gesundheitsberufen im Sozi-
albereich rund 12%, im Jahr 2003 rund 8%.
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Zu beachten gilt es, dass Grenzgéingerinnen und Grenzgéinger in diesem Zuwande-
rungsquoten nicht beriicksichtigt werden. Je nach Region speilen Grenzgéngerinnen
und Grenzginger eine wichtige Rolle bei der Deckung des Fachkriftebedarfs.?

Abbildung 18: Zuwanderungsquoten im Sozialbereich, Berufsgruppen
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Hinweis: Die Schétzungen basieren teilweise auf weniger als 50 Beobachtungen (aber mehr als 5
Boebachtungen). Die Resultate sind entsprechend mit Vorsicht zu interpretieren. Quellen: SAKE
2003-2014 (BFS).

3.3. Determinanten der Beschiftigungsentwicklung

Nachdem der Bestand, die Struktur und die Entwicklung der Beschéftigung im So-
zialbereich deskriptiv analysiert worden ist, wenden wir uns nun der Frage zu, wel-
che Determinanten die Beschiftigungsentwicklung beeinflusst haben. Hierzu gehen
wir in folgenden Schritten vor: In einem ersten Schritt erarbeiten wir mittels einer
Literaturrecherche mogliche Erkldrungsansdtze der Beschéftigungsentwicklung
(vgl. Kapitel 3.3.1). In einem zweiten Schritt identifizieren wir Erkldrungsfaktoren
(vgl. Kapitel 3.3.2), die wir in einem dritten Schritt mittels Korrelationsanalyse der
Beschiftigungsentwicklung gegeniiberstellen (vgl. Kapitel 3.3.3 und 3.3.4)

2 Fiir die Gesundheitsberufe liefert die Studie von Lobsiger und Kégi (2016) Zahlen zu den Grenz-
gangerinnen und Grenzgéngern. Die Studie weist flir das Jahr 2015 (Grenzgéngerinnen und Grenz-
génger) bzw. das Jahr 2013 (Erwerbstitige) fiir die Gesundheitsberufe einen Anteil von Grenzgén-
gerinnen und Grenzgéngern an der Gesamtzahl von Erwerbstitigen in einem Gesundheitsberuf im
Gesundheitsbereich von rund 8% aus.
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Dieses Vorgehen hat deskriptiven Charakter. Im Rahmen der Studie wurde gepriift,
ob auf der Grundlage der bestehenden Daten ein multivariates Regressionsmodell
verwendet werden kann, das die Beschéftigungsentwicklung im Sozialbereich unter
Beriicksichtigung von verschiedenen Erklarungsfaktoren erklaren kann. Konkret
wurde ein Panel-Zeitreihenmodell verwendet, welches die Kantone als Quer-
schnittseinheiten beriicksichtigt. Als Erklarungsfaktoren wurden die Bevolkerungs-
grosse nach Alter, die Anzahl der IV-Beziiger, die Anzahl der EL-Beziiger, die An-
zahl der Arbeitslosen, die Haushaltsgrosse und die Erwerbsquote von Miittern be-
riicksichtigt. Die Arbeiten hierzu haben gezeigt, dass der 6konometrische Ansatz in
diesem Fall (gegeben Daten) wenig zielfiihrend ist. Erstens sind die Beschéftigungs-
daten nur fiir einen relativ kurzen Zeitraum (1995-2013) und nur in unregelméssigen
Absténden verfiigbar, so dass nur wenige Beobachtungen vorliegen und die fehlen-
den Jahreswerte zudem interpoliert werden miissen. Die Datengrundlage ist im Hin-
blick auf eine 6konometrische Schitzung somit als eher unzureichend einzuschit-
zen. Zweitens liegt die Stirke des 6konometrischen Modells in der Erklarung kurz-
fristiger Effekte der erklédrenden Variablen. Tatséchlich scheint es aber wahrschein-
licher, dass die Zusammenhénge zwischen den Erklarungsfaktoren (z.B. Bevolke-
rungsstruktur) und der Beschiftigung im Sozialbereich in der mittleren bis langeren
Frist bestehen. Entsprechend ist der Erkldrungsgehalt des Modells eher gering. Das
Vorgehen und die Resultate sind im Anhang A.3 dokumentiert.

3.3.1. Erklirungsansitze aus der Literatur

Nachfolgend werden mogliche Erklérungen fiir die Zunahme der Beschéftigung im
Sozialbereich aufgezeigt. Als erstes diskutieren wir theoretische Erklarungsansatze
aus der Literatur, welche sich allgemein auf die Zunahme von staatlichen und staats-
nahen Tétigkeiten beziehen und auf den Sozialbereich anwendbar sind. Im An-
schluss gehen wir auf die einzelnen Branchen im Detail ein und fassen die wichtigs-
ten Erkenntnisse aus der Literatur zusammen. Insgesamt ergibt sich daraus ein Bild,
welche Faktoren fiir die beobachtete Entwicklung der Beschiftigten verantwortlich

sein konnten.

Allgemeine theoretische Erklirungsansdtze

Baumolsche Kostenkrankheit: Eine Moglichkeit, die in Abbildung 8 aufgezeigte
tiberdurchschnittliche Beschéftigungsentwicklung im Sozialbereich zu erkldren,
bietet die baumolsche Kostenkrankheit (engl. Baumol’s cost disease). Geméiss
Baumol (1967) unterscheiden sich Branchen u.a. hinsichtlich der Rolle, die der In-
putfaktor Arbeit bei der Produktion von Giitern und Dienstleistungen spielt. Wah-
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rend in Branchen (nachfolgend ,kapitalintensive” Branchen genannt), die Ge-
brauchs- und Verbrauchsgiiter herstellen, der Inputfaktor Arbeit — falls technolo-
gisch moglich — durch Maschinen ersetzt werden kann, ohne dass eine Qualitétsein-
busse beim Endprodukt zu befiirchten ist, spielt der Inputfaktor Arbeit in Branchen,
in welchen Dienstleistungen direkt von Menschen erbracht werden miissen (nach-
folgend ,,arbeitsintensive* Branchen genannt), offensichtlich eine bedeutend wich-
tigere Rolle. Produktivitatsfortschritte sind hier ungleich schwieriger zu realisieren.
Dies hat verschiedene Implikationen, gerade auch auf die Verteilung der Beschéfti-
gung zwischen den Branchen: Die Produktivititsfortschritte in den kapitalintensiven
Branchen haben einen positiven Einfluss auf die Lohne in diesen Bereichen. Da
langfristig von einer gewissen Mobilitét der Beschiftigten zwischen den Branchen
auszugehen ist, miissen auch die Lohne in den arbeitsintensiven Branchen ansteigen.
Dies fiihrt in diesen Branchen unweigerlich zu einem (relativen) Anstieg der Kosten.
Da einige dieser Dienstleistungen (bspw. im Sozialwesen, aber auch im Gesund-
heitswesen oder der Bildung) essenziell sind, nimmt die Nachfrage nach diesen
Dienstleistungen bei steigenden relativen Kosten nicht ab. Da die Produktivitatsfort-
schritte in den kapitalintensiven Branchen die Nachfrage nach Arbeit pro produ-
zierte Einheit verringert, in den arbeitsintensiven Branchen die Nachfrage aber
gleich bleibt, wird sich der Anteil der Beschéftigten zugunsten der arbeitsintensiven
Branchen verschieben. Somit liefert Baumols Theorie eine Erklarung, warum die
Beschiftigung in arbeitsintensiven Branchen wie dem Sozialbereich i.d.R. stérker

zunimmt als in kapitalintensiven Branchen.

Einkommenselastizitit der Nachfrage: Die Grosse einer Branche hdngt damit zu-
sammen, wie stark die entsprechenden Giiter und Dienstleistungen nachgefragt wer-
den. Die Entwicklung der Nachfrage tiber die Zeit hingt dabei entscheidend vom
Einkommen pro Kopf ab. Wenn die sogenannte Einkommenselastizitit der Nach-
frage grosser als eins ist, steigen die Ausgaben fiir die entsprechenden Giiter und
Dienstleistungen tiberdurchschnittlich an, wenn das Einkommen zunimmt, so dass
auch der Beschiftigungsanteil der entsprechenden Branche steigt. In diesem Fall
spricht man oft von einem sogenannten ,,Luxusgut, weil die Haushalte diesem mit
steigendem Einkommen mehr Gewicht beimessen. Auch wenn Haushalte die sozia-
len Dienstleistungen nicht selber nachfragen, sind sie bei hoherem Einkommen eher
bereit, der o6ffentlichen Hand zusétzliche finanzielle Ressourcen (Steuern) fiir die
Bereitstellung von bedarfsabhingigen sozialen Dienstleistungen abzutreten. Mit an-
deren Worten kann ein steigendes Einkommen die Nachfrage nach einem dffentli-
chen Angebot an sozialen Dienstleistungen erhhen. Somit konnte der Einkommens-
zuwachs in den vergangenen Jahrzenten grundsétzlich erkldren, warum die Beschaf-
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tigung im Sozialbereich {iberdurchschnittlich gewachsen ist. Es muss jedoch ein-
schrinkend erwéhnt werden, dass es a-priori unklar ist, ob bei sozialen Dienstleis-
tungen die Einkommenselastizitit tatsédchlich grosser als eins ist. Uns sind keine em-
pirischen Schitzungen bekannt.

Polit-6konomische Theorien: In der politischen Okonomie gibt es mehrere Erkli-
rungsansétze fiir die zunehmende Staatstétigkeit und damit auch fiir das Wachstum
von staatsnahen Branchen wie dem Sozialbereich. Bereits Wagner (1893) dokumen-
tierte die stetige Zunahme der Staatstitigkeit liber die Zeit, als ob dies einer ,,Ge-
setzmissigkeit* unterliege. Allerdings formulierte er keine fundierte Theorie iiber
die Ursachen dieser Entwicklung. Eine jlingere Theorie von Rodik (1998) geht da-
von aus, dass die Globalisierung und die damit verbundene Verlagerung von Ar-
beitsplatzen dazu gefiihrt hat, dass die Priaferenzen der Biirger/innen fiir soziale Si-
cherheit gestiegen sind und sie deshalb ein hoheres Niveau an Transfers (z.B. Sozi-
alhilfe) und sozialen Dienstleistungen (Integrationsmassnahmen, Betreuungsange-
bote) befiirworten. Andere Ansitze gehen davon aus, dass die staatliche Verwaltung
und staatsnahe Betriebe ihre eigenen finanziellen und personellen Ressourcen aus
Eigeninteresse erhdhen wollen und zu diesem Zweck die politischen Prozesse da-
hingehend beeinflussen (Niskanen 1971; Williamson 1999). Diese Einflussnahme
der Biirokratie fiihrt zu einer steigenden Beschiftigung in der Verwaltung und in
staatsnahen Bereichen. Eine weitere Theorie von Peacock & Wiseman (1961) be-
sagt, dass der Staat in Krisenzeiten (z.B. bei Kriegen oder Wirtschaftskrisen) hohere
Ressourcen beanspruchen kann, weil die Steuerzahler dies als Massnahme zur Kri-
senbekdmpfung akzeptieren. Nach Beendigung der Krise werden die staatlichen
Ressourcen aber nicht wieder abgebaut, weil sich die Biirger/innen an die hohere
Steuerbelastung gewohnt haben. Dieser sogenannte ,,Niveauverschiebungseffekt
bewirkt, dass die staatliche Tétigkeit iiber die Zeit in der Tendenz zunimmt.

Sozialbereich Verwaltung

Der Sozialbereich Verwaltung umfasst die 6ffentliche Verwaltung von Programmen
zum Wohl der Biirgerinnen und Biirger (bspw. im Bereich Gesundheit, Erziehung,
Sozialwesen, etc.). Ferner sind auch die staatlichen Sozialversicherungsprogramme
(AHV, IV, ALV) eingeschlossen. Wie Tabelle 3 zeigt, ist die Beschiftigung (VZA)
in diesem Bereich im Zeitraum 2005 bis 2013 um jéhrlich 3.1 % angestiegen. Zu
Beginn dieser Periode lag der Bestand noch bei 17100 VZA, bis 2013 hatte er sich
auf21°900 VZA erhéht. Diese Entwicklung ist insbesondere auf eine Steigerung bei
der 6ffentlichen Verwaltung zuriickzufiihren, da bei der AHV, IV und ALV die VZA
nur leicht (0.5 %) zunahmen.

43



Beschéftigung Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich

Da der Sozialbereich Verwaltung nicht nur das Sozialwesen umfasst, sondern auch
die Bereiche Gesundheit und Erziechung abgedeckt, konnen auch Griinde ausserhalb
des Sozialbereichs fiir die Beschiftigungsentwicklung im Sozialbereich Verwaltung
verantwortlich sein. Die Literatur liefert keine eindeutigen Erklarungen. Mdgliche
Griinde fiir die Zunahme der Beschéftigung kdnnen aber grundsétzlich in steigenden
Fallzahlen und/oder einem Ausbau der Leistungen sowie in organisatorischen An-
derungen im Sozialbereich der Verwaltung (bspw. die Einfithrung der Kinder- und
Erwachsenenschutzbehdrden KESB im Jahr 2013) liegen.

Allgemein liegt die Vermutung nahe, dass sich bei steigenden Sozialhilfeausgaben
pro Kopf staatliche Massnahmen eher lohnen, die das Sozialhilferisiko gefidhrdeter
Bevolkerungsgruppen reduzieren. Dabei handelt es sich insbesondere um Massnah-
men zur (Re-)Integration in den Arbeitsmarkt, wie z.B. Weiterbildungskurse,
Coaching, subventionierte Beschéftigungsprogramme usw. Einerseits werden die
Sozialhilfeausgaben der offentlichen Hand reduziert, wenn Personen nicht oder
nicht mehr auf Sozialhilfe angewiesen sind. Andererseits fithren entsprechende
staatliche Massnahmen aber zu einem hoheren Personalbedarf im Sozialbereich. So-
mit kdnnten vermehrte Anstrengungen zur Vermeidung von Sozialhilfeabhingigkeit
die steigende Beschiftigung im Sozialbereich der 6ffentlichen Verwaltung erklaren.

Alters- und Pflegeheime

Dieser Bereich umfasst einerseits die Altersheime fiir Betagte, welche nur Betreu-
ung bendtigen und andererseits Pflegeheime, in welchen zusitzlich auch Pflegeleis-
tungen beansprucht werden. Aus Tabelle 3 ist ersichtlich, dass die vollzeitiquiva-
lente Beschéftigung in den Alters- und Pflegeheimen zwischen 2005 und 2013 von
70°400 auf 86°000 gestiegen ist. Dies entspricht einem jahrlichen Anstieg von
2.5 %.

Folgende drei Griinde koénnen zur Erkldrung der Beschéftigungszunahme in Alters-
und Pflegeheimen angefiihrt werden (vgl. BFS 2007a):

e Demografische Entwicklung: Ein zentraler Grund fiir die Zunahme der Be-
schéftigten in Alters- und Pflegeheimen ist die demografische Entwicklung.
Mit der steigenden Lebenserwartung zeigen sich zunehmend Multimorbidi-
tdit und chronische Erkrankungen, welche den Pflegebedarf erhohen
(Riiegger & Widmer, 2010). Auch nimmt die Zahl der iiber achtzigjdhrigen
Pflegeheimbewohnerinnen und -bewohner stetig zu (BFS 2015b). Dies kann
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einen erhohten Betreuungsbedarf bedeuten, wenn die dlteren Heimbewoh-
ner einer hoheren Pflegebedarfsstufe®® zugeordnet werden.

o Abnehmende Unterstiizung im Rahmen der Familie und Nachbarschaft be-
ziiglich der Pflege und Betreuung: Die Kapazititen der privaten Betreuung
von betagten Personen nehmen ab, es werden immer weniger éltere Perso-
nen durch die Familie gepflegt (Riiegger & Widmer 2010). Dies fiihrt zu
einer steigenden Nachfrage nach Wohn- und Pflegeplétzen, was wiederum
eine Zunahme der Beschéftigung in diesem Bereich bedingen kann.

e Bedeutung der ambulanten Pflege: Ein weiterer Faktor, welcher die Inan-
spruchnahme von Leistungen der Alters- und Pflegeheimen und damit die
Beschiftigung beeinflusst, sind die Dienstleistungen der ambulanten Pflege,
wie z.B. der Spitex. Diese Dienstleistungen werden laufend ausgebaut, so-
dass Patientinnen und Patienten erst spéter in ein Pflegeheim eintreten. Dies
reduziert einerseits die Aufenthaltsdauer und damit die Inanspruchnahme
von Leistungen in Pflege- und Altersheimen. Dies wiederum konnte in einer
Verschiebung der Beschiftigung aus dem Sozialbereich in den Gesundheits-
bereich miinden (da die ambulante Pflege dem Gesundheitsbereich, nicht
dem Sozialbereich zugeordnet wird).>! Andererseits ist mit dem fortge-
schrittenen Alter der Klientinnen und Klienten zum Zeitpunkt des Pflege-
heimeintritts tendenziell auch eine hohere Pflegebediirftigkeit verbunden.
Dies hat Auswirkungen auf die Anzahl wie auch auf die geforderte Qualifi-
kation des Personals (Credit Suisse 2015a).%

Institutionen fiir Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale Fdlle

Die folgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich zuerst auf die Institutionen fiir Be-

hinderte. Wie Tabelle 3 zeigt, wiesen diese Institutionen im Vergleich zu den Insti-

tutionen fiir Suchkranke und psychosoziale Fille mit Abstand den hochsten Bestand
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Seit der Neuordnung der Pflegefinanzierung im Jahr 2011 werden Heimbewohner/innen zur Bestim-
mung des Pflegebedarfs in eine von zwdlf Pflegebedarfsstufen eingeteilt. Vorher kamen verschie-
dene Einteilungssysteme zur Anwendung.

Aber auch Verschiebungen vom Gesundheitsbereich in den Sozialbereich werden diskutiert. Insbe-
sondere im Zusammenhang mit der neuen Spitalfinanzierung (ab 2012) wurde argumentiert, dass
die (verstédrkte) Reduktion der Aufenthaltsdauer in Spitilern dazu fithren kann, dass (éltere) Patien-
tinnen und Patienten nach der Entlassung weiterhin Pflege bendtigen, welche zu Hause nur teilweise
gewihrleistet werden kann. Eine daraus folgende zunehmende Nachfrage nach Leistungen von
Pflege- und Altersheimen kann wiederum zu einer Zunahme der Beschéftigung in diesen Einrich-
tungen fiihren (BFS, 2007).

Fiir den Zeitraum zwischen 2007 und 2013 ldsst sich ein leichter Anstieg des Anteils qualifizierter
Pflegepersonen von 56.7 % auf 57.8 % feststellen (BFS 2015b). Dieser leichte Anstieg ist aber nicht
auf eine Verdnderung des Pflegebedarfsgrads zuriickzufiihren. Die Indikatoren des BFS (2015b)
zeigen tiber die Jahre 2007 bis 2013 einen konstanten durchschnittlichen Pflegebedarfsgrad.
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an Beschéftigten auf. Das durchschnittliche jahrliche Beschaftigungswachstum war
in diesem Bereich ebenfalls relativ hoch (3.5% fiir den Zeitraum 2005-2013). Zu
den Institutionen fiir Behinderte gehdren Heime, in welchen die (medizinische) Be-
treuung und Ausbildung von Menschen mit einer korperlichen oder geistigen Be-
hinderung im Vordergrund steht.

Nachfolgend beschreiben wir Faktoren, die zu einer steigenden Nachfrage nach An-
geboten fiir Behinderte fithren kénnen. Damit dieser Nachfrage entsprochen werden
kann, muss das Angebot (und damit auch die Beschiftigung) entsprechend ange-
passt werden:

o Hohere Lebenserwartung: Gemdss Kanton St. Gallen (2014) gibt es mehr
Leistungsbeziigerinnen und —beziiger im Pensionsalter. Auch Zahlen des
BFS (2012) zeigen, dass sich die Altersstruktur in Institutionen fiir Behin-
derte hin zu alteren Klientinnen und Klienten veréndert hat. Diese Entwick-
lung kann den Betreuungsbedarf in den Institutionen erhohen. Dieser er-
hohte Betreuungsbedarf kann sich wiederum in einer Zunahme der Beschéf-
tigten niederschlagen.

o Bevilkerungszunahme: Gemiss BFS (2012) ist die Quote der Personen in
Institutionen (gemessen an der Gesamtbevolkerung) in den Jahren 2006-
2010 relativ stabil geblieben. Die Anzahl Personen in Institutionen ist somit
im Gleichschnitt mit der Beviolkerung gewachsen.

o  Gesellschaft und Familie: Die Betreuungsbereitschaft und die Betreuungs-
mdglichkeiten von Angehorigen hat geméss Kanton St. Gallen (2014) ten-
denziell abgenommen. In diesem Fall ist mit einer (verstirkten) Zunahme

von Klientinnen und Klienten in Institutionen fir Behinderte zu rechnen.

Nicht auszuschliessen ist zudem, dass ein Teil der Zunahme der Beschéiftigung auf
die Anpassung der Erhebungsmethode bei STATENT zuriickzufiihren ist. Dies gilt
insbesondere fiir Institutionen fiir Behinderte, die sowohl Betreuung wie auch Werk-
statten anbieten. In STATENT werden alle Beschéftigten, also alle Arbeitsplétze in
der Beherbergung und der geschiitzten Werkstétte, beriicksichtigt. Dabei werden so-
wohl die Betreuerinnen und Betreuer wie auch die Behinderten, falls diese der AHV
unterliegen, mitgezéhlt. Dies war in der BZ nicht (immer) der Fall.*®

Nachfolgend gehen wir soweit moglich auf Ansétze zur Erklédrung der Beschéfti-
gungsentwicklung in Institutionen fiir psychosoziale Fille und Institutionen fiir
Suchtkranke ein. Zu den Institutionen fiir psychosoziale Fille zdhlen beispielsweise

3 Dies gilt auch fiir Betriebe, die nur Plitze in Tageswerkstitten anbieten. Diese Betriebe werden
allerdings dem Bereich Betreuung Altere und Behinderte zugeordnet.
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Wohnheime fiir Patienten mit psychischen Problemen oder Institutionen fiir geistig
Behinderte. Ein eindeutiger Faktor fiir die Beschéftigungsentwicklung in diesem Be-
reich ist schwer zu identifizieren. Vorgebracht werden konnte die Entwicklung hin
zu hoéheren und komplexeren Leistungsanforderungen in der Arbeitswelt, was zu
einer Zunahme von psychischen Problemen fiithren konnte.** Damit konnte eine
grossere Differenzierung des Angebots einhergehen. Neben einem quantitativen Zu-
satzbedarf an Beschéftigten kann dies auch zu einer Nachfrage nach qualifiziertem
Personal fiihren (Stichwort zunehmenden Professionalisierung®®, OdA-Santé, 2007;
Kantone BS & BL, 2013). Institutionen fiir Suchtkranke umfassen alle stationiren
Einrichtungen zur Behandlung von Alkohol- und Drogensucht. Erklarungsansitze
fiir die Entwicklung der Beschiftigung in diesem Bereich sind keine bekannt.

Sonstige Heime

Unter ,,Sonstige Heime* werden alle Einrichtungen zusammengefasst, welche Men-
schen aufnehmen, die sich nicht selbst versorgen konnen. Dies beinhaltet bspw. Kin-
derwohnheime und Erziehungsheime, nicht jedoch Alters- oder Behindertenheime.
Die Beschiftigung ist im Zeitraum zwischen 2005-2013 jadhrlich um durchschnitt-
lich 2.7 % gewachsen. In der Literatur werden keine Erklérungsansitze fiir die Be-
schiftigungsentwicklung in diesem Bereich diskutiert, was mitunter daran liegen
kann, dass der Bereich relativ klein und heterogen ist.

Betreuung Altere und Behinderte

In diesen Bereich fallen bspw. Institutionen wie Tagesheime fiir Behinderte. Auch
geschiitzte Werkstitten werden grundsitzlich diesem Bereich zugeordnet.’” Wie Ta-
belle 3 zeigt, hat sich die Beschiftigung (in VZA) in den Jahren 1995 bis 2013 kaum

34 Bspw. ist der Anteil der IV-Rentenbeziiger, deren Anspruch auf einer psychischen Krankheit beruht,
zwischen 2002 und 2011 von 34 % auf 43 % gestiegen (Kantone BS und BL, 2013).

35 Die Professionalisierung ist als Zunahme qualifizierter Beschiftigter zu verstehen, d.h. dass immer
mehr Betreuungspersonal im entsprechenden Bereich ausgebildet wurde (vergl. OdA-Santé, 2007).

36 Gemiss Infodrog (2014) wurde die Anzahl stationdrer Plétze in der Schweiz im Jahr 2013 leicht
reduziert. Die durchschnittliche Auslastung lag nur leicht {iber dem Vorjahresniveau. Die Zahlen
beruhen auf den Angaben von 63 (teil-)stationdren Suchttherapieinstitutionen in 14 Kantonen und 3
Halbkantonen. Die Ubrigen Kantone verfiigen iiber keine solchen Einrichtungen.

37 Gemiss Kodierungshandbuch des BFS (www.kubb2008.bfs.admin.ch/) werden Institutionen, die
Wohnen und Werkstitte gemeinsam anbieten, dem Bereich Institutionen fiir Behinderte zugeschla-
gen. Zudem werden geschiitzte Werkstétten, die ,, sehr produktiv und marktorientiert“ sind, geméss
ihrer Haupttétigkeit kodiert (allerdings geschieht dies nur in seltenen Féllen). In diesen Fillen haben
die Klientinnen und Klienten einen Arbeitsvertrag und werden ebenfalls als Beschiftigte gezéhlt.
Sozialfirmen (vgl. BSV 2011b) bieten wie geschiitzte Werkstétten Arbeitsstellen fiir Menschen an,
die im ersten Arbeitsmarkt keine Beschéftigung finden. Sozialfirmen sind marktorientierter (einen
gewissen Anteil der Kosten miissen iiber den Verkauf von Produkten und Dienstleistungen gedeckt
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verdandert. Grundsitzlich konnen in diesem Bereich aber dhnliche Erklarungsfakto-
ren wie im Bereich der Institutionen fiir Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale
Fille vorgebracht werden: Mit der generellen Erh6hung der durchschnittlichen Le-
benserwartung steigt auch die Anzahl der Pensionierten, welche auf eine Tagesbe-
treuung angewiesen sind. Behinderte erreichen haufiger das Pensionsalter. Wenn sie
bis zu diesem Zeitpunkt beispielsweise in einer Werkstatt beschiftigt waren, bend-
tigen sie im Pensionsalter eine alternative Tagesstruktur. Deshalb finden vermehrt
Ubertritte vom Arbeitsleben in eine Tagesstruktur statt (Kanton St. Gallen, 2014).

Tagesbetreuung von Kindern

Dieser Bereich beinhaltet Institutionen, die Betreuungsprogramme fiir Kinder (tags-
iiber), anbieten. Dabei handelt es sich bspw. um Kinderkrippen. Nicht eingeschlos-
sen sind Kinderwohn- und Erziehungsheime (vergl. ,,.Sonstige Heime*). Tabelle 3
zeigt, dass die Anzahl der vollzeitdquivalenten Beschéftigung in der Tagesbetreuung
von Kindern zwischen 2005 und 2013 von 10°000 auf 20°800 gestiegen ist. Dies
entspricht einem jéhrlichen Wachstum von 9.6 % und ist mit Abstand die grdsste
Zunahme im Sozialbereich.

Als Treiber dieser Entwicklung gelten staatliche und privatwirtschaftliche Initiati-
ven zur besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf, die auf die bessere Ausschop-
fung des Fachkriftepotenzials abzielen. Die Verbesserung der Koordination von Ar-
beit und Familie ist geméss VKD (2013) ein wichtiges Ziel, damit beide Elternteile
mit einem moglichst hohen Beschéftigungsgrad erwerbstitig bleiben kénnen und
damit das Fachkréftepotenzial optimal ausgeschopft werden kann. Das Bundesge-
setz iiber Finanzhilfen fiir familienergénzende Kinderbetreuung sieht die Schaffung
von Betreuungspldtzen fiir Kinder vor. Eine Anstossfinanzierung soll neue Instituti-
onen ermoglichen, sodass die Vereinbarkeit von Beruf und Familie vereinfacht wird
(BSV, 2015). Auch von Arbeitgeberseite besteht ein grosses Interesse, die Arbeits-
marktbeteiligung von Frauen zu erh6hen. Die Nachfrage nach Fachkréften fiihrt ent-
sprechend vermehrt zu von Betrieben bereitgestellten Betreuungsangeboten (Stern
etal, 2014).

Ebenfalls zu beobachten ist eine zunehmende Nachfrage der Eltern nach Betreu-
ungsangeboten. Eine zunehmende Teilnahme insbesondere der Frauen am Arbeits-
markt entspricht einem zunehmendem Bediirfnis der Arbeitnehmerinnen. Gemass
Mecop & Infras (2007) stieg die Nachfrage nach Betreuungsangeboten fiir Kinder
in den letzten Jahren u.a. aufgrund des Wunsches von Miittern, erwerbstitig zu sein.

werden) und auf den ersten Arbeitsmarkt ausgerichtet (Ziel: Integration der Beschéftigten in den
ersten Arbeitsmarkt).
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Wenn die Mo6glichkeiten bestehen, werden familienergidnzende Betreuungsangebote
oft anstelle von privater Betreuung genutzt. Die private Organisation von Kinderbe-
treuung ist oft nur eine Losung, weil keine externen Angebote zur Verfiigung stehen
(Mecop & Infras, 2007). Diese Ergebnisse werden auch durch die Schweizerische
Arbeitskrifteerhebung (SAKE) bestitigt. Gemiss dieser Erhebung mochten viele
Erwerbstitige das Berufsleben anders organisieren und Nichterwerbstétige wiirde
gerne wieder in das Arbeitsleben einsteigen. Mit mehr Betreuungsangeboten konnte
diese Nachfrage besser gedeckt werden (BFS, 2014b). Auch Iten et al. (2005) unter-
suchen die Anspriiche der Familien an erginzende Betreuungsangebote. Sie schlies-
sen, dass wenn allen die Wahl der Betreuungsform frei gestellt wire, deutlich mehr
Kinder fremd betreut wiirden, die private Betreuung aber immer noch haufiger vor-

kommen wiirde.

Wohlfahrtspflege und sonstiges Sozialwesen

Das sonstige Sozialwesen umfasst u.a. Beratungs- Fiirsorge- und Fliichtlingsbetreu-
ungsdienstleistungen, Katastrophenhilfswerke und Selbsthilfeorganisationen. Der
Wohlfahrtspflege werden Organisationen wie Caritas oder das Rote Kreuz zugeord-
net. Gemass Tabelle 3 hat sich die Beschéaftigung zwischen 2005 und 2013 um jahr-
lich 3.4 % auf 28000 VZA gesteigert. Diese Erhohung ist fast ausschliesslich auf
einer Zunahme im Bereich ,,sonstiges Sozialwesen* zuriickzufiihren. Da dieser Be-
reich sehr umfassend ist, sind genauere Aussagen zu den Ursachen der Zunahme
kaum moglich.

Zusammenfassung

Die Literatur zeigt verschiedene Erklarungsansétze fiir die Beschéaftigungsentwick-
lung im Sozialbereich auf. Neben allgemeinen theoretischen Erkldrungsansitzen
(Baumolsche Kostenkrankheit, Einkommenselastizitit der Nachfrage, polit-6kono-
mische Ansitze), die auf den gesamten Sozialbereich Anwendung finden, gibt es
verschiedene, branchenspezifische Ansétze zur Erklarung des Beschéiftigungs-
wachstums. Hier sind zusammenfassend einerseits demografische Entwicklungen
(v.a. Alterung der Bevolkerung) wie auch gesellschaftliche Veranderungen und po-
litische Initiativen zu nennen. Im néchsten Kapitel geht es darum, ausgehend von
den Erklarungsansitzen einzelne Faktoren zu identifizieren, die mit vorhandenen
Daten abgebildet werden konnen.

3.3.2. Erklirungsfaktoren

Nachfolgend stellen wir Hypothesen auf, welche konkreten Faktoren die Beschafti-
gungsentwicklung im Sozialbereich erkldren kdnnen. Dabei zeigen wir jeweils auf,
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welcher Zusammenhang zwischen den Gréssen zu erwarten ist und mit welchen Va-

riablen dieser operationalisiert werden konnte.

e Bevolkerungsgrosse und Altersstruktur

- Erwarteter Zusammenhang: Positives Bevdlkerungswachstum
fiihrt auch zu einem Wachstum der Beschéftigung im Sozialbereich.
Ein enger Zusammenhang ist v.a. fiir die Alters- und Pflegeheime
sowie fiir die Institutionen fiir Behinderte, Suchtkranke und psycho-
soziale Fille zu vermuten (vgl. Kapitel 3.3.1). Verschiebungen in
der Altersstruktur kénnen dariiber hinaus einen Einfluss auf die
Nachfrage nach Dienstleistungen des Sozialwesens ausiiben, weil
gewisse Altersgruppen diese Dienstleistungen stirker nachfragen
(bspw. bei Alters- und Pflegeheime und Kindertagesstitten, vgl.
Kapitel 3.3.1).%

- Variablen: die gesamte Bevolkerungsgrosse (Total der stindigen
Wohnbevoblkerung), die Anzahl bzw. der Anteil der liber 64-Jdhrin-
gen oder tiber 80-Jdhrigen.

e Beziiger von bestimmten Sozialversicherungsleistungen

- Erwarteter Zusammenhang: Bezliger/innen von IV beziehen oft
Dienstleistungen von Heimen und anderen medizinisch-sozialen
Einrichtungen. Ein Wachstum dieser Personengruppen erhdht somit
die Nachfrage nach Dienstleistungen des Sozialbereichs. Der Bezug
von Ergénzungsleistungen zu den AHV-Leistungen (EL zur AHV)
steht oft mit Pflegebediirftigkeit im Alter und damit mit Alters- und
Pflegeheimen im Zusammenhang. Sozialhilfeabhiangigkeit geht ty-
pischerweise mit einem hoheren Bedarf an sozialen Dienstleistun-
gen bspw. bei der 6ffentlichen Verwaltung einher.

- Variablen: die Anzahl der Beziiger/innen von IV, EL zur AHV und
zur IV oder Sozialhilfe.

e Erwerbstitigkeit von Miittern mit Kleinkindern

- Erwarteter Zusammenhang: Je hoher die Erwerbsquote von Miit-
tern, desto grosser die Nachfrage nach Dienstleistungen der exter-
nen Kinderbetreuung. Umgekehrt steht eine hohere Erwerbsquote
auch mit einer besseren wirtschaftlichen Lage im Zusammenhang,

3% Die Beschiftigung im Bereich Kinderbetreuung entwickelte sich nicht proportional zur Anzahl Kin-
der unter 6 Jahren in der Schweiz. Das Wachstum wird somit durch Verdnderungen in der Quote an
fremdbetreuten Kindern getrieben. Der Zusammenhang zwischen Anzahl Kinder und Beschiftigung
im Bereich Kinderbetreuung ist stark nicht-linear und wird in der Analyse deshalb nicht verwendet.
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was die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen im Allgemeinen
senken konnte.

Variablen: Anteil der erwerbstitigen Frauen mit Kindern unter 6
Jahren im selben Haushalt.*

e  Struktur der Haushalte

Erwarteter Zusammenhang: Eine sinkende Haushaltsgrosse geht
womdglich mit weniger Unterstiitzung durch Familienmitglieder
und Angehorige einher, wenn Personen pflege- oder betreuungsbe-
diirftig oder anderweitig auf Hilfe angewiesen sind. Dies geht i.d.R.
mit steigender Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen einher,
welche vom Sozialwesen erbracht werden.

Variablen: Durchschnittliche Haushaltsgrosse.

e Arbeitsmarktindikatoren

Erwarteter Zusammenhang: Es ist denkbar, dass bei einer sich ver-
schlechternden Arbeitsmarktlage die Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen — evtl. mit einer bestimmten Verzogerung — zu-
nimmt. Dies erscheint dann plausibel, wenn Arbeitslose ausgesteu-
ert werden und Sozialhilfe beziehen miissen.

Variablen: Anzahl Stellensuchende, Anzahl registrierte Arbeits-

lose.

o Wirtschaftsleistung/Einkommen pro Kopf

Erwarteter Zusammenhang: Eine hohere Wirtschaftsleistung bzw.
ein hoheres Einkommen schaffen die Voraussetzung, dass die 6f-
fentliche Hand mehr und bessere soziale Dienstleistungsangebote
bereitstellen kann und dass privatwirtschaftlich angebotene Dienst-
leistungen von den Konsumenten auch stirker nachgefragt werden.

Variablen: reales BIP pro Kopf.

3.3.3. Empirische Analyse

Mogliche Zusammenhénge zwischen der Beschéftigungsentwicklung und den oben

diskutierten Erkldrungsfaktoren werden nun anhand einer empirischen Analyse un-

tersucht. Da diese Zusammenhédnge typischerweise mittel- bis langfristiger Natur

3% Im Rahmen der Arbeiten wurde auch die hochgerechnete absolute Anzahl von erwerbstitigen Miit-
tern (Anzahl Personen sowie VZA) gemiss SAKE gepriift. Der lineare Zusammenhang zwischen
diesen Grossen und der Beschiftigung im Bereich Kinderbetreuung ist weniger ausgeprégt als bei
der Verwendung des Anteils der erwerbstitigen Miitter. Aus diesem Grund verwenden wir in der
Analyse den Anteil und nicht die absolute Zahl.
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sind, ist es schwierig, mithilfe der Daten kausale Wirkungen zu identifizieren. Des-
halb beschrinkt sich die Analyse in der Folge auf rein deskriptive Zusammenhdnge,
welche mittels Korrelationskennzahlen bestimmt werden.

Methodisches Vorgehen

Das hier verwendete Korrelationskennzahl misst, wie gut sich der Zusammenhang
zwischen der Beschiftigung im Sozialbereich und einer erklirenden Variable im

Beobachtungszeitraum durch eine gerade Linie beschreiben ldsst.*’

Liegen alle
Werte auf einer Linie, so besteht ein ,,perfekter Zusammenhang und das Mass
nimmt den Wert eins an. Je grosser die Abweichungen, desto ungenauer der Zusam-
menhang und desto tiefer der Wert. Der ermittelte Wert befindet sich immer im In-

tervall von null bis eins und zeigt die Stirke des Zusammenhangs.

Datengrundlage

Die verldsslichste Grundlage fiir die Beschéftigung im Sozialbereich bilden BZ und
STATENT, welche wir im Niveau bereits miteinander harmonisiert haben (siche
Kapitel 3.1.1). Diese Daten stehen nur fiir die Jahre 1995, 2001, 2005, 2008, 2011—
2013 zur Verfiigung, sind jedoch nach Branche differenzierbar.

Fiir die Erklarungsfaktoren werden nur jéhrlich (oder hiufiger) verfiigbare Daten in
Betracht gezogen. Zudem miissen die Daten iiber einen geniigend langen Zeitraum
(mind. 1995 bis 2013) vorhanden sein. Tabelle 10 zeigt eine Ubersicht der in Frage
kommenden Variablen und ihre Verfiigbarkeit in offiziellen Statistiken.

Tabelle 10: Datenquellen zu Erkldirungsfaktoren

Variable Verfiligbarer Zeitraum Quelle
Bevolkerungsgrosse nach Alter 19922014 STAT-POP, BFS
Anzahl IV-Beziiger/innen 1994-2014 IV-Statistik, BSV
Anzahl EL-Beziiger/innen 1993-2014 EL-Statistik, BSV
Erwerbsquote von Miittern 1991-2015 SAKE, BFS
Haushaltsgrosse 1991-2015 SAKE, BFS
Registrierte Arbeitslose 1993-2015 amstat.ch, SECO
Stellensuchende 1993-2015 amstat.ch, SECO
Reales BIP pro Kopf 1990-2013 VGR, BFS

Daten zu Sozialhilfebeziiger/innen und Pflegebediirftigen konnten wegen des gerin-
gen Zeitraums der Daten nicht miteinbezogen werden.

40 Das Korrelationsmass entspricht der quadrierten Korrelation zwischen y und ¥, wobei § die gefitte-
ten Werte der Regression von y auf die erkldrende Variable darstellen.
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Die Analyse wird auf gesamtschweizerischer Ebene durchgefiihrt. Eine Analyse auf
Ebene der Kantone wurde fiir die vorliegende Studie gepriift, hat sich aber aus den
folgenden Griinden als nicht praktikabel erwiesen: Erstens konnen einige erkldrende
Variablen (Haushaltsgrosse, Erwerbsquote von Miittern) fiir Kantone nicht mit aus-
reichender statistischer Prézision berechnet werden. Zweitens sind andere Variablen
nach Kanton nur fiir einen kiirzeren Zeitraum vorhanden (BIP pro Kopf, EL-
Beziiger/innen).

Hingegen erlauben es die Daten zur Beschiftigung, die Analyse separat fiir einzelne
Branchen des Sozialbereichs vorzunehmen.
3.3.4. Ergebnisse

Die berechneten Korrelationen zwischen der Beschiftigung und den erklarenden
Variablen sind fiir die einzelnen Branchen und fiir den gesamten Sozialbereich
(letzte Spalte) in Tabelle 11 dargestellt. Die Beschiftigung bezieht sich jeweils auf
die Anzahl VZA.

Tabelle 11: Korrelationsmass zwischen VZA im Sozialbereich und erklirenden Variablen

Z = .5
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Erkldrungsfaktoren s> A< £ 8§ B M ENM 232 0)
Bevolkerung 089 094 093 090 002 1.00 099 0098
Bevolkerung >64jéhrig 087 094 094 089 003 099 098 0.98
Bevolkerung >80jéhrig 088 095 093 089 002 099 099 0.99
EL-Beziiger/innen 082 098 095 084 001 098 098 0.99
IV-Beziiger/innen 0.15 0.64 059 020 002 040 046 0.53
Erwerbsquote Miitter 050 092 094 063 000 081 082 0.88
Haushaltsgrosse 0.00 030 029 0.02 008 0.11 0.14 0.21
Arbeitslose 0.09 0.00 0.01 0.01 001 000 0.01 0.00
Stellensuchende 0.18 0.10 0.05 0.07 001 009 0.12 0.10

reales BIP/Einwohner 0.57 096 093 0.69 0.00 0.85 0.88 0.92

Anmerkungen: die Schattierungen beziehen sich auf das oberste, zweitoberste und
drittoberste Quintil aller Werte.

Uber alle Branchen gesehen, ist die Grosse der gesamten Bevélkerung (stindige
Wohnbevolkerung) sowie der élteren Bevolkerung deutlich korreliert mit der Be-
schiftigung im Sozialbereich. Dies lédsst sich so interpretieren, dass die Beschafti-
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gungsentwicklung im Sozialbereich proportional zur Bevolkerungsentwicklung ver-
lauft. Sehr dhnlich verhalt es sich bei der Variable der EL-Beziiger/innen. Auch die
Entwicklung der Erwerbsquote der Miitter und das reale BIP pro Kopf weisen starke
Zusammenhinge zur Beschéftigungsentwicklung auf. Letzteres Resultat ist konsis-
tent mit der These, dass eine steigende Wirtschaftsleistung das o6ffentliche Angebot
von sozialen Dienstleistungen verbessert bzw. eine hohere private Nachfrage ermog-
licht. Demgegeniiber sind die Anzahl IV-Beziiger, die Haushaltsgrdsse, und die Ar-
beitsmarktindikatoren deutlich weniger stark mit der Beschéftigung im Sozialbe-
reich korreliert. Bei letzteren liegt der Grund darin, dass die Anzahl Arbeitslose/Stel-
lensuchende stark von konjunkturellen Schwankungen betroffen sind, wihrend die
Beschéftigung im Sozialbereich nicht (merklich) von konjunkturellen Faktoren ab-
hingt.

Beim Vergleich der einzelnen Branchen fillt auf, dass die Beschéftigung im Bereich
,Betreuung Altere und Behinderte* praktisch mit keinem der Erkldrungsfaktoren
korreliert. Dies ist deshalb, weil sich der Beschéftigungsverlauf in dieser Branche

als sehr unstetig prisentiert.*!

Die Korrelation zwischen der Erwerbsquote der Miitter und der Beschiftigung im
Bereich der Tagesbetreuung fiir Kinder ist intuitiv nachvollziehbar. Die Ergebnisse
in Tabelle 11 machen aber auch nochmals deutlich, dass die Korrelationen nicht
zwingend einem Wirkungszusammenhang entsprechen: Der sehr hohe Wert fiir die
Korrelation zwischen Erwerbsquote von Miittern und dem Bereich ,,Institutionen fiir
Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale Fille* kann intuitiv nicht ohne weiteres
durch eine Wirkung begriindet werden. Die hohe Korrelation kann zustande kom-
men, weil sowohl die Beschéiftigung in diesem Teil der Sozialbranche als auch die
Erwerbsquote von Miittern durch gemeinsame dritte Faktoren (z.B. Einkommen,
gesellschaftlicher Wandel) beeinflusst werden oder weil sie unabhingig voneinan-
der zufillig einem dhnlichen Zeittrend unterliegen. Es ist aber auch eine kausale Er-
klarung der Korrelation zwischen der Erwerbstétigkeit der Miitter und der Beschéf-
tigung in ,,Institutionen fiir Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale Fille® und
der Beschéftigung im Sozialbereich insgesamt denkbar: So kdnnte es sein, dass Miit-
ter / Frauen mit zunehmender Erwerbstitigkeit weniger Beitridge zur Pflege von al-
teren Angehdrigen und aus anderen Griinden zu betreuenden Angehorigen (Behin-
derte, Suchtkranke, psychisch-soziale Fille) leisten konnen und daher diese Arbeit

zunehmend an Institutionen des Sozialbereichs iibertragen wird.

41 Die Griinde fiir den unstetigen Verlauf in dieser Branche sind unklar.
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Obwohl Korrelationen durchaus ohne jegliche Kausalitdt auftreten konnen, ist der
Umkehrschluss unwahrscheinlich: Besteht eine kausale Wirkung einer erklérenden
Variable auf die Beschiftigung, so ist auch eine gewisse Korrelation zwischen den
beiden Grossen zu erwarten. Somit ldsst sich festhalten, dass kausale Zusammen-
hénge in Tabelle 11 in denjenigen Féllen moglich sind, bei denen auch gewisse Kor-
relationen sichtbar sind.

Abschliessend ldsst sich festhalten, dass klare Aussagen zu den Treibern des Be-
schiftigungswachstums auf Grundlage der Analyse von Korrelationen kaum mog-
lich sind. Dennoch ergeben sich gewisse Hinweise zu mdglichen Erkldarungen fiir
das Beschiftigungswachstum. Alles in allem zeigt sich, dass die Beschéftigungsent-
wicklung im Sozialbereich vor allem gut mit dem Bevdlkerungswachstum und der
Wirtschaftsleistung pro Kopf beschrieben werden kann.

3.4. Beschiftigungsszenarien

In diesem Abschnitt werden verschiedene Szenarien fiir die zukiinftige Entwicklung
der Beschéftigung im Sozialbereich bis zum Jahr 2030 erstellt. Bei der Formulierung
von Szenarien ergeben sich zwei Moglichkeiten:

e Direkte Methode: Es werden ad-hoc Annahmen iiber die zukiinftigen
Wachstumsraten der Beschiftigung im Sozialbereich getroffen. Die Be-
schiftigungsszenarien basieren direkt auf einer Fortschreibung der heutigen
Beschéftigung mit diesen Wachstumsraten.

o [Indirekte Methode: Es werden Annahmen zur zukiinftigen Entwicklung ge-
wisser Erklarungsfaktoren getroffen, welche mit der Beschiftigung im So-
zialbereich im Zusammenhang stehen. Der empirische Zusammenhang in
der Vergangenheit wird dabei verwendet, um die zukiinftige Beschiftigung
im Sozialbereich mithilfe des Szenarios fiir die erkldrende Variable herzu-

leiten.

In dieser Studie verwenden wir die indirekte Methode. Der Vorteil ist, dass eine
sinnvolle Formulierung von Szenarien fiir gewisse erkldrende Faktoren (z.B. die Be-
volkerung) einfacher ist als die direkte Formulierung von Szenarien fiir die Ziel-
grosse (d.h. die Beschéftigung im Sozialbereich). Es ist hervorzuheben, dass keine
kausale Wirkung der erkldrenden Variablen auf die Beschéftigung vorliegen muss;
es muss jedoch eine zeitlich stabile Korrelation zwischen den beiden Grossen beste-
hen. Folglich sollte das Ergebnis dieser Methode im Allgemeinen nicht als Prognose

sondern als Projektion verstanden werden.
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3.4.1. Die lineare Projektionsmethode

Die hier verwendete Projektionsmethode basiert auf einem einfachen Prinzip. Die
Beschiftigung im Sozialwesen, die Zielgrosse, sei mit Y bezeichnet. Angenommen
wir verfiligen liber eine erkldrende Variable X, z.B. die Bevolkerungsgrosse. Die Da-
tenpunkte aus den vergangenen Jahren werden verwendet, um den Zusammenhang
zwischen Y und X mit einem Streudiagramm zu ermitteln, siche Abbildung 19. Mit
der OLS-Methode wird eine Regressionslinie (rote Linie) berechnet. Der Steigungs-
koeffizient der Regression wird nun verwendet, um die Linie fiir Werte von X zu
projizieren, fiir die keine Daten beobachtet werden (rot-gestrichelte Linie). Gegeben
ein Szenario fiir die Variable X fiir ein bestimmtes Jahr in der Zukunft (griiner
Punkt=Wert von X), kann eine Projektion der Variable Y fiir das gleiche Jahre er-
stellt werden (blauer Punkt=Wert von Y).

Abbildung 19: Lineare Projektion

Lineare Projektion

Y
l Regressionslinie \

[P Y

Datenpunkte Vergangenheit

o— X

Aus Abbildung 19 wird sofort klar, dass eine lineare Projektion umso plausiblere
Werte generiert, je ndher die Datenpunkte auf einer geraden Linie zu liegen kom-
men.

3.4.2. Vorteile und Grenzen der Methode

Die lineare Projektionsmethode hat den Vorteil, dass sie einfach verstidndlich und
leicht zu implementieren ist und dass die Resultate klar interpretiert und gut nach-
vollzogen werden kdnnen. Zudem ist die Methode auch bei geringen Datenmengen
—wie im vorliegenden Fall — anwendbar. Der gewichtige Nachteil besteht darin, dass
es sich um ein rein mechanisches Vorgehen handelt: Auch beim Vorliegen einer
starken Korrelation bleibt es unklar, ob ein struktureller Zusammenhang zwischen
den Variablen besteht. Wenn der lineare Zusammenhang in der Vergangenheit rein
zufdllig zustande kommit, liefert die Projektion keine sinnvollen Ergebnisse. Diese
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Gefahr ist dann besonders gross, wenn die beobachteten Datenreihen relativ kurz

sind.
3.4.3. Erklirungsfaktoren

Eignungskriterien fiir Erkldrungsfaktoren

Aus praktischer Sicht stellt sich natiirlich die Frage, welche Erklarungsfaktoren fiir
die Projektion der Beschiftigungsentwicklung im Sozialbereich in Frage kommen.
Folgende Kriterien sind zu beriicksichtigen:

e Linearer statistischer Zusammenhang: Zwischen der Zielgrosse und der er-
klédrenden Variable sollte im Streudiagramm ein systematischer Zusammen-
hang ersichtlich sein, der moglichst linear ist. Obwohl nichtlineare Projek-
tionen technisch moglich sind, gehen diese mit grosser Unsicherheit einher.
Je ausgeprégter der lineare Zusammenhang in der Vergangenheit, desto
grosser ist die Wahrscheinlichkeit, dass dieser zeitlich stabil ist und auch in
der Zukunft noch gelten wird.

o [Inhaltlicher Zusammenhang: Aus theoretischer Sicht sollte ein inhaltlicher
Zusammenhang zwischen der erkldrenden Variable und der Zielgrdsse be-
stehen. Mit diesem Kriterium wird die Wahrscheinlichkeit reduziert, dass
eine erkldrende Variable verwendet wird, die nur rein zuféllig mit der Ziel-
grosse korreliert ist.

o Zukunftsszenario: Fiir die Erklarungsfaktoren muss ein Zukunftsszenario
vorliegen oder formuliert werden, das als Berechnungsgrundlage fiir die
Projektion der Zielgrosse verwendet werden kann.

o Datenverfiigharkeit: Erklarungsfaktoren miissen fiir einen geniigend langen
Beobachtungszeitraum in guter Datenqualitét zur Verfiigung stehen, um die
Regressionslinie zu schitzen.

Grundsitzlich sollten nur erkldrende Variablen in Betracht gezogen werden, welche
nicht kurzfristig von politischen Entscheidungen beeinflusst werden, sondern sol-
che, die langerfristigen sozio-6konomischen Entwicklungen unterliegen.

Auswahl moglicher Variablen

Anhand der definierten Kriterien kommen in erster Linie die Szenarien des BFS zur
zukiinftigen Bevilkerungsentwicklung in Frage, welche sowohl die Bevolkerungs-
grosse als auch die Altersstruktur abbilden. Die aktuellsten Szenarien wurden im
Juni 2015 publiziert. Folgende Variablen kdnnen im Prinzip beriicksichtigt werden:

e Die Bevolkerungsgrosse (stdndige Wohnbevolkerung)
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e Die Bevolkerungsgrosse einer bestimmten Altersgruppe

Weiter berticksichtigen wir die Erwerbsbeteiligung von Miittern mit Kindern unter
6 Jahren im selben Haushalt geméss SAKE und das reale BIP pro Kopf. Da keine
langfristigen Zukunftsszenarien fiir diese beiden Grdssen vorliegen, werden diese
auf einer ad-hoc-Grundlage erstellt.

Weitere Variablen wurden auf ihre Eignung gepriift, kdnnen aber fiir eine verléssli-
che Projektion nicht beriicksichtigt werden. Ein Grund liegt darin, dass kein stabiler
linearer Zusammenhang zur Beschiftigung der Branchen im Sozialbereich ermittelt
wurde, wie z.B. bei der Anzahl Arbeitslose/Stellensuchende oder der Haushalts-
grosse (vgl. 3.3.4). Zudem erscheint es bei gewissen Variablen schwierig, ein plau-
sibles Szenario zu definieren, weil der Verlauf teilweise stark von politischen Re-
formen beeinflusst werden kann (z.B. Anzahl EL- oder IV-Beziiger/innen).

Tabelle 12 zeigt fiir jede Branche des Sozialbereichs, welche erkldrenden Variablen
fiir die Projektion der Beschéftigung verwendet werden. In den meisten Branchen
besteht ein relativ deutlicher Zusammenhang zwischen der stindigen Wohnbevol-
kerung der Schweiz und der vollzeitiquivalenten Beschéftigung im Sozialbereich,
wie Abbildung 20 fiir den Sozialbereich der 6ffentlichen Verwaltung beispielhaft
aufzeigt. In einigen Branchen ist ein linearer Zusammenhang nur fiir einen Teil des
Beobachtungszeitraums sichtbar. In Abbildung 20 ist das Jahr 1995 ein deutlicher
Ausreisser, wobei die Griinde dafiir unklar sind. In solchen Situationen ist eine line-
are Projektion nur bedingt geeignet: Wenn extreme Datenpunkte am Anfang der
Zeitreihe beibehalten werden, entspricht die lineare Projektion nicht der aktuellsten
Entwicklung; wenn sie mechanisch weggelassen werden, entsteht die Gefahr, dass
die Ergebnisse an Stabilitit einbiissen. Da wir die jiingsten Daten (STATENT) als
verlésslicher einschitzen als die élteren Daten (BZ), schrinken wir den Zeitraum zu
Beginn der Zeitreihe im Fall von Ausreissern ein, wie in der letzten Spalte in Tabelle
12 ersichtlich ist. Fiir die Branche ,,Betreuung Altere und Behinderte* ist die beo-
bachtete Entwicklung sehr unstetig, so dass hier nur ein Zeittrend beriicksichtigt

wird.
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Tabelle 12: Variablen fiir lineare Projektion
Branche/Bereich Variable Zeitraum
Sozialbereich Verwaltung Gesamtbevolkerung 2001-2013
Alters- und Pflegeheime Bevolkerung der tiber 80-J&dhrigen 1995-2013
Reales BIP pro Kopf 1995-2013
Institutionen fiir Behinderte, Gesamtbevolkerung 2001-2013
Suchtkranke und psychosoziale Félle Bevolkerung der iiber 64-Jéhrigen 2001-2013
Sonstige Heime Gesamtbevdlkerung 2008-2013
Betreuung Altere und Behinderte Zeittrend 1995-2013
Tagesbetreuung von Kindern Gesamtbevolkerung, 1995-2013
Erwerbsquote von Miittern 2001-2013
Wohlfahrtspflege und sonstiges Sozi- Gesamtbevdlkerung 1995-2013

alwesen

Abbildung 20: Zusammenhang Beschdftigung und Bevolkerung, Sozialbereich Verwaltung
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Grundsitzlich ist es von Interesse zu untersuchen, wie sich die Beschéftigung im

Sozialbereich unter mehreren Szenarien in Bezug auf die Erkldarungsfaktoren entwi-

ckeln wiirde. Fiir die Bevolkerungsentwicklung berticksichtigen wir folgende Sze-

narien des BFS:

e Referenzszenario oder mittleres Szenario (A-00-2015)
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e Hohes Szenario (B-00-2015): beruht auf Hypothesen, welche das Bevolke-
rungswachstum begiinstigen, wie z.B. stirkere Einwanderung, hohere Le-
benserwartung, steigende Geburtenzahlen.

e Tiefes Szenario (C-00-2015): beruht auf Hypothesen, welche das Bevolke-
rungswachstum dampfen.

Die Erwerbsquote von Miittern (Altersgruppe 20 bis 50) mit Kindern unter 6 Jahren
lag im Jahr 2014 bei 73.9%. Unter Einbezug der bisherigen Entwicklung und auf
Basis eigener Plausibilitétsiiberlegungen definieren wir folgende Szenarien:

e Mittleres Szenario: die Erwerbsquote steigt bis 2030 mit leicht abnehmen-
den Zuwachsraten auf 77.8%.

e Hohes Szenario: die Erwerbsquote steigt bis 2030 mit ca. gleichbleibenden
Zuwachsraten auf 80%.

e Tiefes Szenario: die Erwerbsquote steigt bis 2030 mit sinkenden Zuwachs-
raten auf 75.7%.

Das reale BIP pro Kopf zu Preisen von 2010 lag im Jahr 2014 bei rund 70000 Fran-
ken und das mittlere jahrliche Wachstum im Zeitraum 1990-2014 betrug 0.8%. Auf
dieser Grundlage definieren wir folgende Szenarien in Bezug auf die jéhrliche
Wachstumsrate bis zum Jahr 2030:

e Mittleres Szenario: 0.8% (gleiches mittleres Wachstum wie bisher)
e Hohes Szenario: 1.2%
o Tiefes Szenario: 0.4%

Das hohe/tiefe Szenario unterscheidet sich deutlich vom mittleren Szenario, so dass

die Auswirkungen in den Ergebnissen sichtbar gemacht werden kdnnen.

3.4.4. Schitzung der Zusammenhénge

Wie wir in 3.4.1 erldutert haben, wird der empirische Zusammenhang zwischen der
vollzeitdquivalenten Beschiftigung im Sozialbereich und den erklarenden Variablen
mithilfe einer linearen Regression ermittelt. Die geschitzten Steigungskoeffizienten
sind in der letzten Spalte in Tabelle 13 dargestellt. Zur besseren Lesbarkeit wurden
Bevolkerungsgrossen in den Schitzungen jeweils in Tausend ausgedriickt. Zur In-
terpretation der Koeffizienten machen wir ein paar Beispiele:

e FEin Anstieg der Gesamtbevolkerung (stindige Wohnbevdlkerung) von 1000
Personen geht mit 7.8 zusitzlichen VZA im Sozialbereich der 6ffentlichen
Verwaltung einher.

e Eine Zunahme der Bevdlkerung tliber 80 Jahre von 1000 Personen geht im
Schnitt mit 257 zusitzlichen VZA in Alters- und Pflegeheimen einher.
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e Eine Zunahme des realen BIP pro Kopf um 1000 Franken geht im Schnitt
mit zusitzlichen 2480 (=2.48*1000) VZA in Alters- und Pflegeheimen ein-
her.

e Mit jedem Jahr steigt die Beschiftigung bei der Betreuung von Alteren und
Behinderten um 8 VZA. Die Beschiiftigung bleibt somit beinahe konstant.

e Eine Erhohung der Erwerbsquote von Miittern mit Kindern unter 6 Jahren
von 1 Prozentpunkt geht mit zusitzlichen 1774 VZA im Bereich Kinderbe-

treuung einher.

Tabelle 13: Steigungskoeffizienten der linearen Projektion

Branche/Bereich Variable Steigungskoef.
Sozialbereich Verwaltung Gesamtbevolkerung 7.80
Alters- und Pflegeheime Bevolkerung der tiber 80-Jéhrigen 256.81

Reales BIP pro Kopf 2.48
Institutionen fiir Behind., Gesamtbevolkerung, 11.81
Suchtkr. und psychosoz. Fille Bevolkerung der iiber 64-Jahrigen 32.75
Sonstige Heime Gesamtbevolkerung 1.27
Betreuung Altere und Behinderte Zeittrend 8.36
Tagesbetreuung von Kindern Gesamtbevolkerung, 15.70

Erwerbsquote von Miittern 1773.80
Wohlfahrtspflege und sonstiges ~ Gesamtbevdlkerung 13.60
Sozialwesen

Die Formulierung ,,geht einher mit* anstelle von ,,fiihrt zu“ soll dabei nochmals die
Tatsache hervorheben, dass es sich um deskriptive Zusammenhdnge und nicht um
kausale Effekte handelt.

3.4.5. Ergebnisse der Projektion

Nachfolgend présentieren wir die Ergebnisse der Projektion der Beschiftigung im
Sozialbereich bis zum Jahr 2030. Die Beschéftigung bezieht sich hier jeweils auf die
Anzahl VZA, wobei die vergangene Entwicklung auf den harmonisierten Daten aus
BZ (1995, 2001, 2005, 2008) und STATENT (2011-2013) beruht.

Es wird jeweils ein mittleres Szenario (,,Referenzszenario*) sowie ein tiefes und ein
hohes Szenario ausgewiesen; diese basieren jeweils auf dem entsprechenden Szena-
rio zur zukiinftigen Bevolkerungsentwicklung des BFS sowie dem entsprechenden
Szenario zur Erwerbsquote von Miittern und zum realen BIP pro Kopf. Wenn fiir
eine Branche mehrere Erklarungsfaktoren zur Anwendung kommen, verwenden wir

jeweils den Durchschnitt der projizierten Werte.
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Nachfolgend stellen wir Ergebnisse der Projektionen fiir den gesamten Sozialbe-
reich sowie fiir jede Branche grafisch dar. Im Anschluss werden die wichtigsten
Eckwerte nochmals in einer Tabelle zusammengefasst.

Gesamter Sozialbereich

Abbildung 21 zeigt die Projektion der Anzahl VZA fiir den gesamten Sozialbereich.
Diese ergibt sich aus der Aggregation der einzelnen Projektionen fiir die Branchen
des Sozialbereichs. Im Referenzszenario steigt die Beschéftigung im Sozialbereich
von 209000 VZA im Jahr 2013 auf rund 317000 VZA im Jahr 2030. Dies wiirde
einem Wachstum von 52% entsprechen. Wird ein hohes Bevolkerungswachstum,
ein hohes Wirtschaftswachstum sowie eine hoher Anstieg der Erwerbsquote von
Miittern unterstellt, betréigt der projizierte Wert im Jahr 2030 rund 343000 VZA.
Im tiefen Szenario resultiert im Jahr 2030 eine Beschéftigung von 292°000.

Abbildung 21: Projektion der Beschdftigung, Gesamter Sozialbereich
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Natiirlich ist auch die Frage von Interesse, wie sich der Beschiftigungsanteil des
Sozialbereichs an der Gesamtwirtschaft entwickelt. Abbildung 22 zeigt unsere Pro-
jektion des Beschiftigungsanteils in VZA unter Beriicksichtigung der BFS-
Szenarien zur Entwicklung der Erwerbsbevolkerung fiir den Zeitraum 2015-2030.%
Der Anteil des Sozialbereichs von ca. 5.4% im Jahr 2013 wird geméss Projektion

4 Die Szenarien der Entwicklung der Erwerbsbevolkerung wurden verwendet, um die gesamtwirt-
schaftliche Anzahl VZA gemiss STATENT bis 2030 fortzuschreiben.
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auf rund 7.4% im Jahr 2030 ansteigen. Zwischen den Szenarien ist praktisch keine
Variation ersichtlich, was bedeutet, dass der Unterschied zwischen dem Wachstum
im Zihler (VZA im Sozialbereich) und dem Wachstum im Nenner (VZA Gesamt-
wirtschaft) in jedem Szenario etwa gleich gross ist.

Abbildung 22: Projektion der Beschdftigung, Anteil des Sozialbereichs an der
Gesamtwirtschaft
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Nach Branche

In Abbildung 23 ist die Projektion der Beschaftigung im Sozialbereich der 6ffentli-
chen Verwaltung ersichtlich. Das Referenzszenario entspricht in etwa einer linearen
Fortschreibung der bisherigen Entwicklung zwischen 2001 und 2013 und projiziert
eine Beschiftigung von 32500 VZA im Jahr 2030.
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Abbildung 23: Projektion der Beschdftigung, Sozialbereich Verwaltung
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Fiir die Branche Alters- und Pflegeheime zeigt sich ein nichtlinearer Verlauf der
Projektion (vgl. Abbildung 24): Bis ca. 2022 setzt sich die bisherige Entwicklung
fort und verlauft im Anschluss steiler. Im mittleren Szenario kommt die Beschafti-
gung im Jahr 2030 auf 132000 zu liegen. Die Dynamik ist hier auf die zunehmende
Alterung der Bevdlkerung zuriickzufiihren. Die Unterschiede im hohen und tiefen
Szenario stammen hier v.a. von den Szenarien fiir das reale BIP pro Kopf und nicht
von den Szenarien der Bevolkerungsentwicklung. Der Grund dafiir ist, dass die Be-
volkerungsgrosse der iiber 80-jahrigen relativ gut vorherzusehen ist, da in dieser Al-
tersgruppe kaum Migration stattfindet und die Zunahme der Lebenserwartung ein
stetiger Prozess darstellt, der relativ zuverléssig prognostizierbar ist. Somit unter-
scheiden sich die verschiedenen Bevolkerungsszenarien des BES fiir diese Bevolke-
rungsgruppe nur wenig und haben einen entsprechend geringen Einfluss auf die Be-
schiftigungsprojektion.
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Abbildung 24: Projektion der Beschdftigung, Alters- und Pflegeheime
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Abbildung 25 und Abbildung 26 zeigen die Resultate fiir die tibrigen Heimkatego-
rien des Sozialwesens. Bei den Heimen fiir Behinderte, Suchtkranke und psychoso-

ziale Fille stellt die Projektion eine gleichformige Fortschreibung der bisherigen
Entwicklung dar: von 32¢700 im Jahr 2013 auf 53°000 VZA im Jahr 2030. Bei den
sonstigen Heimen steigt die Beschéftigung im Referenzszenario im selben Zeitraum
von 8300 auf 10°000 VZA.

Abbildung 25: Projektion der Beschdftigung, Heime fiir Beh., Suchtkr. und psy.soz. Fille
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Abbildung 26: Projektion der Beschdftigung, sonstige Heime
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Wie im vorherigen Abschnitt bereits angedeutet, ist der bisherige Verlauf der Be-
schiftigungsentwicklung in der Branche ,,Betreuung Altere und Behinderte* sehr
erratisch (Abbildung 27). Es ist nicht auszuschliessen, dass die Anderungen in der
Branchennomenklatur dafiir verantwortlich sind; konkrete Hinweise dafiir gibt es
jedoch keine. Dementsprechend beruht die Projektion auf dem langfristigen Zeitt-
rend im Zeitraum 1995-2013. Obwohl die Unsicherheit hier besonders gross er-
scheint, ist zu erwédhnen, dass die Beschiftigung dieser Branche fiir den Sozialbe-
reich als Ganzes eher unbedeutend ist.
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Abbildung 27: Projektion der Beschdiftigung, Betreuung Altere und Behinderte
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Anmerkung: Das hohe bzw. tiefe Szenario ist definiert als mittleres Szenario +2*Steigungskoeffizient.

In Abbildung 28 wird die Beschiftigungsentwicklung fiir die Branche ,,Tagesbe-
treuung von Kindern* dargestellt. Im Referenzszenario nimmt die Beschéftigung
von 20°800 im Jahr 2013 auf 35°000 VZA im Jahr 2030 zu, was einem Wachstum
von 71% entspricht. Die Dynamik unterscheidet sich relativ stark, je nachdem wel-
ches Szenario bzgl. Bevolkerungswachstum und Erwerbsquote von Miittern unter-
stellt wird. Im hohen Szenario kommt die Beschiftigung im Jahr 2030 auf rund
41°000 zu liegen, im tiefen Szenario auf 30°300.
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Abbildung 28: Projektion der Beschdftigung, Tagesbetreuung von Kindern
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Die Projektion fiir den Bereich Wohlfahrtspflege und das sonstige Sozialwesen ist
in Abbildung 29 ersichtlich. Diese entspricht in etwa einer linearen Fortschreibung
der bisherigen Entwicklung. Im mittleren Szenario betrdgt die Beschiftigung im
Jahr 2030 rund 42000 VZA.

Abbildung 29: Projektion der Beschdftigung, Wohlfahrtspflege und sonstiges Sozialwesen
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Zusammenfassung der Ergebnisse

Die wichtigsten Zahlen der Projektionen der Beschéftigungsentwicklung werden in

Tabelle 14 nochmals zusammengefasst.

Tabelle 14: Zusammenfassung der Beschdftigungsprojektionen

Branche Szenario 2013 2030 Wachstum
Sozialbereich Verwaltung hoch 36618 67%
mitt 21896 33133 51%
tief 29826 36%
Pflege- und Altersheime hoch 140363 63%
mitt 85990 131647 53%
tief 123148 43%
Inst. fiir Beh., Suchtkr. und  hoch 56638 73%
psychosoz. Fille mitt 32664 53448 64%
tief 50353 54%
Sonstige Heime hoch 10553 27%
mitt 8296 9987 20%
tief 9450 14%
Betreuung Altere u. Behin-  hoch 11668 4%
derte mitt 11242 11384 1%
tief 11100 -1%
Tagesbetreuung von Kindern hoch 40854 96%
mitt 20807 35398 70%
tief 30249 45%
Wohlfahrtspflege u. sonsti-  hoch 46712 67%
ges Sozialwesen mitt 27953 42210 51%
tief 37938 36%
Gesamter Sozialbereich hoch 343406 64%
mitt 208848 317207 52%
tief 292064 40%
Anteil Sozialbereich an der  hoch 7.44% 2.09 PP.
Gesamtwirtschaft mitt 535%  7.38% 2.03 PP.
tief 7.33% 1.98 PP.

Anmerkungen: "PP." Bezeichnet die Verdnderung in Prozentpunkten.

3.5. Einschitzung Fachkraftesituation

3.5.1. Ausgangslage

In den Kapiteln 3.1 und 3.2 wurden die vergangene Beschiftigungsentwicklung und
die Struktur der Erwerbstitigen im Sozialbereich aufgezeigt. Im vorangehenden Ka-
pitel 3.4 wurden unter Beriicksichtigung der Resultate aus Kapitel 3.3 (Determinan-
ten der Beschiftigungsentwicklung) Beschiftigungsszenarien fiir den Sozialbereich
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prasentiert. Gemdss allen Szenarien ist mit einer weiteren Zunahme der vollzeitaqui-
valenten Beschéftigung im Sozialbereich zu rechnen. Die Frage stellt sich, welchen
Einfluss die Beschéftigungsentwicklung auf die Fachkréftesituation hat bzw. haben
wird. Dieser Frage gehen wir in diesem Kapitel nach.

Um die Frage nach der Fachkriftesituation zu beantworten, miissen wir eine Berufs-
sicht einnehmen. Fachkréfte zeichnen sich durch bestimmte Qualifikationen aus, die
sie auf dem Arbeitsmarkt anbieten. Wie die Auswertungen zur Struktur der Erwerb-
stitigen in Kapitel 3.2 gezeigt haben, bilden die Erwerbstitigen im Sozialbereich
bezogen auf das Merkmal ausgetiibter Beruf keine homogene Gruppe. Stark vertreten
sind im Sozialbereich die Berufsgruppen Sozial- und Gesundheitsberufe. Aber auch
andere Berufe, bspw. aus dem Bereich Administration, sind vertreten.

Fiir die Sozialberufe nehmen wir eine detaillierte Einschéitzung der Fachkraftesitua-
tion vor. Fiir die anderen Berufsgruppen nehmen wird Bezug auf bestehende Stu-
dien. In Bezug auf die Branche legen wir den Fokus auf den Sozialbereich. Abbil-
dung 1 (Kapitel 2.2) veranschaulicht die Abgrenzungen im Bild: Die Erwerbstétigen
der Sozialberufe setzen sich aus den Erwerbstitigen in Sozialberufen ausserhalb des
Sozialbereichs (C) und den Erwerbstitigen in Sozialberufen im Sozialbereich (B)
zusammen. Die folgende detaillierte Einschdtzung zur Fachkriftesituation be-

schréinkt sich somit auf die Erwerbstétigen in Sozialberufen im Sozialbereich (B).

Fiir die Einschitzung der Fachkréftesituation braucht es einerseits Informationen
zum zukiinftigen Fachkrdftebedarf. Die kiinftige Nachfrage setzt sich dabei aus ei-
nem Zusatzbedarfund einem Ersatzbedarf znsammen (vgl. Abbildung 30). Fiir die
Abschitzung des Zusatzbedarfs nutzen wir die Ergebnisse aus den Beschaftigungs-
szenarien aus dem vorangehenden Kapitel. Der Ersatzbedarf ergibt sich aus der An-
zahl der Erwerbstétigen, die benétigt werden, um den Bestand der Erwerbstiétigen in
Sozialberufen im Sozialbereich auf dem heutigen Stand zu halten. Hier miissen ins-
besondere die Abginge durch Pensionierungen ersetzt werden.** Andererseits sind
fiir die Abschétzung der Fachkréftesituation auch Informationen zur Deckung des
zukiinftigen Fachkréftebedarfs notwendig. Hier stehen insbesondere Zufliisse durch
Neuausbildungen und die Migration von Fachkriften im Vordergrund. Der kiinftige
Fachkriftebedarf kann teilweise auch durch die bessere Ausnutzung des bestehen-
den Fachkriftepotenzials (Arbeitspensum und Erwerbsquote) oder den Quereinstieg

43 Weitere Abginge sind durch die Aufgabe der Erwerbstitigkeit und den Wechsel in einen Beruf
ausserhalb des Berufsfeldes der Sozialberufe zu erwarten. Wir beriicksichtigen beide Quellen von
Berufsaustritten bei der Berechnung der Eintritte durch Neuausbildungen.
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von Fachkraften mit anderem Qualifikationshintergrund gedeckt werden (vgl. Ab-
bildung 30).

Abbildung 30: Fachkriftebedarf und Bedarfsdeckung (schematische Darstellung)

B LR E L EEEE L L L PR LR rees

— Quereinsteiger/innen
vgl. Determinanten
Zusatzbedarf — Beschiftigungs- ; :

szenarien Kapitel 3.4 [" Zuwanderung "] ; P

In Sozialberufne
—  Ausgebildete
(=Qualifizierte)

Ersatzbedarf — Pensionierungen
Zukiinftiger Deckung des
Fachkriaftebedarf zukiinftigen

Fachkréiftebedarfs

Anmerkung: Abbildung in Anlehnung an B,S,S. (2015): Ausbildungsbedarf fiir Apotheke-
rinnen und Apotheker, Ermittlung Ersatz- und Zusatzbedarf bis 2025.

Bei der folgenden quantitativen Abschétzung konzentrieren wir uns allerdings auf
die Faktoren Neuausbildung und Zuwanderung. Der Thematik der Quereinsteigerin-
nen und Quereinsteiger wird nachfolgend noch etwas Aufmerksamkeit geschenkt.
Gemiss SAKE 2014 weisen lediglich rund 42% der Erwerbstétigen in Sozialberufen
im Sozialbereich eine Qualifikation in einem Sozialberuf auf.** Die anderen Erwerb-
stitigen bringen eine andere Ausbildung mit und konnen als Quereinsteigerinnen
und Quereinsteiger bezeichnet werden. Diese Erwerbstétigen kdnnen sich durchaus
eine Qualifikation angeeignet haben, die sie dazu qualifiziert, den entsprechenden
Beruf auch auszuiiben. Der eher tiefe Wert von 42% wird die Situation daher etwas
iiberzeichnen. Dennoch kann dieses Resultat als Hinweis gedeutet werden, dass
viele Stellen durch Quereinsteigerinnen und Quereinsteiger besetzt werden. Hier
stellt sich die Frage, ob die Deckung des Bedarfs iiber Quereinsteigerinnen und
Quereinsteiger unproblematisch ist, da die erforderlichen Qualifikationen auch Per-
sonen aus andren Berufsgruppen mitbringen, oder ob dieser Zustand vielmehr als

4 Als Qualifikation gilt hier der von den Befragten angegebene erlernte Beruf mit der hochsten abge-
schlossenen Ausbildung.
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Hinwies auf einen bestehenden Fachkriftemangel gedeutet werden muss. Auf der
einen Seite liefern diverse Indikatoren, die im Rahmen einer Studie von B,S,S.
(2011) fiir den Sozialbereich berechnet wurden, Hinweise auf einen Fachkréafteman-
gel. Die Resultate beziehen sich dabei vornehmlich auf das Jahr 2009. Auf der an-
deren Seite gilt es aber auch zu beriicksichtigen, dass gesetzliche Vorgaben zu den
Ausbildungsanforderungen in einigen Teilen des Sozialbereichs die Beschiftigung
von fachfremden Fachkréiften ermoglichen. So bewegen sich bspw. die Vorgaben
bzgl. des Anteils des ausgebildeten Personals im Bereich der Kindertagesstétten in

vielen Kantonen um die 50%.%.

Bei der Quantifizierung der Deckung des Fachkriftebedarfs (vgl. Abbildung 30)
werden wir uns auf diejenigen Erwerbstitigen konzentrieren, die eine Ausbildung
in einem Sozialberuf mitbringen. Bei den Neuausbildungen beriicksichtigen wir nur
die den Sozialberufen zugrunde liegenden Ausbildungen (vgl. Tabelle 24, Anhang
A.4). Bei der Migration zeigen wir auf, wie viele Zugewanderte, die einen Sozial-
beruf ausiiben, eine entsprechende Ausbildung mitbringen.

3.5.2. Fachkriftesituation in Sozialberufen im Sozialbereich

Einleitung

Im ersten Teil dieses Kapitels werden die Grundlagen fiir die Einschitzung der Fach-
kréftesituation in Sozialberufen im Sozialbereich geschaffen. Zuerst werden Zusatz-
und Ersatzbedarf bestimmt. Anschliessend werden die Zahlen zu den Berufseintrit-
ten und zur Migration ermittelt. Im Anschluss wird abgeschétzt, inwiefern der kiinf-
tige Bedarf gedeckt werden kann. Die Einschétzung wird fiir den Zeithorizont 2015
bis 2024 vorgenommen. *¢ Aufgrund der zahlreichen Annahmen, die wir fiir die Be-
rechnungen treffen miissen, wird die Einschitzung zur Fachkriftesituation sehr grob
sein und v.a. Tendenzen aufzeigen.

Zusatzbedarf

Der Zusatzbedarf an Erwerbstétigen in Sozialberufen im Sozialbereich wird aus den
in Kapitel 3.4 dargestellten Beschiftigungsszenarien abgeleitet. Wir sind dabei fol-
gendermassen vorgegangen:

e Die Beschiftigungsszenarien in Kapitel 3.4 beziehen sich auf die vollzeit-
dquivalente Beschiftigung im Sozialbereich. Wir haben fiir die folgende

45 Vgl. Ecoplan (2014) fiir eine Ubersicht.

4 Die Abschitzung der Berufseintritte basiert u.a. auf den Bildungsprognosen des BFS. Diese Prog-
nose ist bis zum Jahr 2024 verfiigbar.

72



Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich Beschiftigung

Abschitzung Beschiftigungsszenarien auch fir die Anzahl der Beschdftig-
ten berechnet.

e Die Anzahl der Beschiftigten entspricht nicht notwendigerweise der Anzahl
der Erwerbstétigen, da eine Erwerbstitige Person mehreren Beschéftigun-
gen nachgehen kann. Geméss SAKE betrigt die Anzahl der Erwerbstétigen
im Jahr 2013 im Sozialbereich rund 294°000. Die Beschiftigung belduft
sich im selben Jahr geméiss STATENT aufrund 313°000 Personen. Das Ver-
hiltnis von Erwerbstétigen zu Beschéftigten betrdgt somit rund 91%. Wir
rechnen die Beschiftigtenzahlen fiir alle betrachteten Jahre mit dieser Ver-
hiltniszahl in Erwerbstitige um.

e Nicht alle Erwerbstdtigen im Sozialbereich {iben einen Sozialberuf aus. Ge-
méss SAKE 2014 betrdgt der Anteil der Erwerbstitigen mit Sozialberuf im
Sozialbereich an der Gesamtzahl der Erwerbstitigen im Sozialbereich rund
26% (vgl. Abbildung 13). Wir bestimmen mit Hilfe dieses Anteilswertes fiir
alle betrachteten Jahre die Anzahl der Erwerbstétigen in Sozialberufen im

Sozialbereich.*’

Ersatzbedarf

Fiir die Bestimmung des kiinftigen Bedarfs an Fachkréften ist neben dem Zusatzbe-
darf auch der Ersatzbedarf zu beriicksichtigen. Der Ersatzbedarf ergibt sich durch
die Anzahl der Pensionierungen. Gemiss SAKE 2014 betragt die Anzahl der Er-
werbstitigen in Sozialberufen im Sozialbereich im Alter zwischen 55 und 64 Jahren
rund 12°450 Personen. In den folgenden 10 Jahren (2015-2024) ist demnach mit
durchschnittlich 1245 Pensionierungen pro Jahr zu rechnen.*

Deckung Bedarf: Migration

Fiir die Abschitzung der Zuwanderung wird auf der Grundlage der SAKE 2014 der
durchschnittliche Anteil der in den letzten 10 Jahren zugewanderten Erwerbstitigen
in Sozialberufen im Sozialbereich am Total der Erwerbstatigen in Sozialberufen im
Sozialbereich abgeschétzt. Fiir die Berechnungen nutzen wir die Zuwanderungs-
quote fiir das Jahr 2014. Diese betrdgt rund 7.6% (vgl. Berechnungen in Kapitel
3.2.2).

47 Mogliche Anstrengungen zur Erhdhung des Anteils an qualifizierten Erwerbstétigen in Sozialberu-
fen (im Sozialbereich) werden hier nicht beriicksichtigt.

4 Dies ist eine sehr grobe Abschitzung. Die Fallzahlen lassen eine differenziertere Auswertung nicht
zu. Die Resultate wiren aufgrund der tiefen Fallzahlen zu ungenau.
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Die Abschitzung der Fachkréftesituation wird fiir die Jahre 2015 bis 2024 durchge-
fiihrt. Fiir diese Jahre muss die jahrliche Anzahl der zugewanderten Erwerbstétigen
ermittelt werden. Wir gehen dabei folgendermassen vor: Zuerst wird, analog zur
Abschitzung des Zusatzbedarfs, ausgehend vom Bestand der Beschéftigten im Jahr
2024 die Anzahl der Erwerbstitigen in Sozialberufen im Sozialbereich bestimmt.
Anschliessend wird mittels der geschétzten Zuwanderungsquote die Anzahl der in
den Jahren 2015 bis 2024 zugewanderten Erwerbstétigen abgeschitzt. Auf dieser
Basis wird dann die durchschnittliche Zuwanderung pro Jahr ermittelt.

Zu beachten gilt es, dass wir hier die gesamte Zuwanderung beriicksichtigen, also
nicht differenzieren zwischen Zuwanderern, die in einem Sozialberuf im Sozialbe-
reich arbeiten und eine entsprechende Qualifikation mitbringen, und Zuwanderern,
die in einem Sozialberuf im Sozialbereich arbeiten und eine andere (,,fachfremde*)
Ausbildung mitbringen. Gemiss SAKE 2014 bringen rund 44% der zugewanderten
Erwerbstitigen in Sozialberufen im Sozialbereich eine entsprechende Qualifikation

mit.

Die Zuwanderungsquote spielt eine zentrale Rolle bei dieser Berechnung.* Weil die
Entwicklung dieser Quote nur schwer abzuschitzen ist, werden zwei Szenarien ge-
bildet. Neben dem Status Quo beriicksichtigt das zweite Szenario eine Reduktion
der Zuwanderung. Fine Reduktion der Zuwanderung erscheint vor dem Hintergrund
der Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative (MEI) mdglich. Das Ausmass
der fiir dieses Szenario gewéhlten Reduktion der Zuwanderung leitet sich nicht von
einer konkreten Umsetzung der MEI ab.

e  Migration ,,Status Quo“: Der Anteil der zugewanderten Erwerbstitigen
bleibt gleich, d.h. dass sich die (Netto-)Migration gemiss dem ermittelten
Anteil im Gleichschritt mit der Beschiftigung bewegt.

e Migration ,, Reduziert: Der Anteil der zugewanderten Erwerbstéitigen wird
halbiert. Dies bedeutet, dass die jahrliche Zuwanderung nur noch halb so
hoch ausfillt wie beim Szenario Migration ,,Status Quo*.

Deckung Bedarf: Berufseintritte

Fiir die Abschitzung der Berufseintritte in Sozialberufe im Sozialbereich erstellen
wir eine Prognose der Absolventenzahlen (Ausbildungen gemiss Tabelle 24) und

4 Grenzgiingerinnen und Grenzginger werden hier nicht beriicksichtigt, spielen in gewissen Regionen
und Berufsgruppen allerdings eine wichtige Rolle bei der Deckung des Fachkréftebedarfs (vgl. auch
Fussnote 29).
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beriicksichtigen dabei, dass nicht alle Absolventinnen und Absolventen dem Ar-

beitsmarkt zur Verfiigung stehen, da sie in eine weiterfiihrende Ausbildung einstei-

gen, nach dem Abschluss der Ausbildung nicht erwerbstitig sind oder in einem Be-

ruf arbeiten, der nicht ihrem Qualifikationsprofil entspricht (sog. Berufswechslerin-

nen und -berufswechsler).’® Im Detail gehen wir folgendermassen vor:

Aus den Bildungsstatistiken des BFS wird die Anzahl der Absolventinnen
und Absolventen der fiir die Sozialberufe relevanten Ausbildungen nach
Bildungsabschluss (Sekundarstufe II und Tertidrstufe) differenziert ausge-
wertet. In der Studie von B,S,S. (2011) z.H. von SAVOIRSOCIAL wurden
die relevanten Ausbildungen im Sozialbereich identifiziert (vgl. Tabelle 24,
Anhang 0).°!

Unter Beriicksichtigung der Bildungsperspektiven des BFS werden die Ab-
solventenzahlen in die Zukunft fortgeschrieben.’> Dabei wird jeweils das
Referenzszenario verwendet.

Da die Anzahl Absolventinnen und Absolventen nicht der Anzahl der Ein-
tritte in den Arbeitsmarkt entspricht, wurden die Absolventenzahlen mittels
Ubertrittsquoten bereinigt. So tritt bspw. ein Teil der Absolventinnen und
Absolventen der beruflichen Grundbildung nach Bildungsabschluss eine
weiterfilhrende Ausbildung an. Diese Absolventinnen und Absolventen
werden entsprechend nicht als Berufseintritte gewertet.

Weiter beriicksichtigen wir, dass nicht alle potenziellen Berufseinsteigerin-
nen und -berufseinsteiger erwerbstitig sind oder einen Sozialberuf ausiiben.
Abschitzungen gemiss Strukturerhebung 2013% ergeben, dass die Er-
werbsquote von Personen, die eine Qualifikation in einem Sozialberuf mit-
bringen, in der Altersklasse der 25-29-jdhrigen rund 93% entspricht und
dass rund 81% der Erwerbstétigen der Altersklasse der 25-29-jahrigen mit
einer Qualifikation in einem Sozialberuf auch einen Sozialberuf ausiiben.

30 Nicht beriicksichtigen lassen sich diejenigen Personen, die nach der Erlangung einer Qualifikation
in einem Sozialberuf eine Qualifikation in einem anderen Berufsfeld erlangen.

31 http://savoirsocial.ch/savoirsocial/projekte/fachkraftesituation-sozialbereich-bericht-bss-13-01-
20111.pdf, Tabelle 2. Hinweise zur Identifikation von Ausbildungen im Sozialbereich sind allen-
falls aus der Vertiefungsstudie ,,Fachkrifte- und Bildungsbedarf in ausgewéhlten Berufsfeldern
des Sozialbereichs* z.H. von SAVOIRSOCIAL enthalten.

52 http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/15/08/dos/blank/01.html.

3 Diese Auswertungen basieren auf der Strukturerhebung 2013, da die Fallzahlen grésser und die
Schétzungen somit verldsslicher sind.
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Einschdtzung Fachkrdftebedarf

In diesem Abschnitt erfolgt die Gegeniiberstellung von zukiinftigem Fachkréftebe-
darf einerseits und der Berufseintritte sowie der Zuwanderung von Fachkréften an-
dererseits. Abbildung 31 weist den kiinftigen Fachkréftebedarf (zusétzlicher Fach-
kréftebedarf und Ersatzbedarf wegen Pensionierungen), die Arbeitsmarkteintritte
und die Zuwanderung (Szenario ,,Status Quo®) fiir die Jahre 2015 bis 2024 aus. Wei-
ter wird der Nettobedarf an Fachkriften (= kiinftiger Fachkréftebedarf und Ersatz-
bedarf wegen Pensionierungen abziiglich Arbeitsmarkteintritte und Migration) auf-
gefuhrt (durchgezogene Linie). Abbildung 32 zeigt die Resultate unter Berticksich-
tigung des Migrationsszenarios ,,Reduziert”. Bei der Interpretation gilt es zu bertick-
sichtigen, dass es sich hier um eine sehr grobe Einschitzung handelt, die lediglich

eine Tendenz aufzuzeigen vermag.

Abbildung 31: Einschitzung Fachkriftebedarf (Migration ,,Status Quo *)
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Quellen: SAKE 2013 & 2014 (BES), Strukturerhebung 2013 (BFS), Beschdftigungsszenarien (vgl.
Kapitel 3.4), Bildugsszenarion (BFS).

76



Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich Beschiftigung

Abbildung 32: Einschdtzung Fachkrdftebedarf (Migration ,, Reduziert )
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Quellen: SAKE 2013 & 2014 (BES), Strukturerhebung 2013 (BFS), Beschdftigungsszenarien (vgl.
Kapitel 3.4), Bildugsszenarion (BFS).

Die zentralen Erkenntnisse konnen wie folgt zusammengefasst werden:

Bereits heute gibt es Anzeichen, dass der Bedarf an Fachkréften nicht ge-
deckt werden kann (vgl. auch die einleitenden Ausfithrungen in Kapitel
3.5.1). Gemiss SAKE 2014 weisen lediglich rund 42% der Erwerbstétigen
in Sozialberufen eine Qualifikation in einem Sozialberuf auf.

Die Resultate in Abbildung 31 und Abbildung 32 weisen fiir alle betrachte-
ten Jahre auf einen erheblichen Fachkriftebedarf hin, der iiber Arbeits-
markteintritte und Migration nicht gedeckt werden kann. Im Jahr 2016 be-
tragt der Nettobedarf rund 1°100 Erwerbstitige. Im Jahr 2024 belduft sich
der Nettobedarf aufrund 1750 Erwerbstétige.>* Wie Abbildung 30 aufzeigt,
miisste dieser Bedarf (wie heute) {iber Quereinsteierinnen und Quereinstei-
ger gedeckt werden.>’

Gemiss unseren Berechnungen ist davon auszugehen, dass sich die ange-
spannte Fachkréftesituation iiber die Jahre noch verstirkt. Dies v.a. nach

5% Tm Jahr 2014 betrug der Bestand an Erwerbstitigen in Sozialberufen im Sozialbereich rund 77°000.

35 Nicht beriicksichtigt werden hier allfdllige Anstrengungen, den Anteil von Qualifizierten zu erho-

hen.
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dem Jahr 2020. Dies ist auf eine Zunahme des zusétzlichen Fachkriftebe-
darfs zuriickzufiihren.

e Wird an Stelle des mittleren Beschiftigungsszenarios das hohe bzw. das
tiefe Szenario fiir die Berechnung des zusitzlichen Fachkriftebedarfs ver-
wendet, erhoht bzw. reduziert sich der Nettobedarf beim Migrationsszenario
»atatus Quo um rund 40%. Beim Migrationsszenario ,,Reduziert* erhoht
bzw. reduziert sich der Nettobedarf um rund 30%.

e Einen erheblichen — allerdings nur schwierig abzuschétzenden — Einfluss
hat die Zuwanderung. Wird davon ausgegangen, dass die Zuwanderung in
Zukunft nicht mehr im heutigen Umfang moglich ist (wie das bspw. mit dem
Migrationsszenario ,,Reduziert* beriicksichtigt wird), ist mit einer zusétzli-
chen Verschirfung der Fachkréftesituation zu rechnen.

e  Wir haben den Fachkriftebedarf fiir die Sozialberufe im Sozialbereich ins-
gesamt ermittelt. Eine Differenzierung nach spezifischen Berufen oder Be-
rufsfeldern innerhalb der Sozialberufe haben wir nicht vorgenommen. Eine
differenzierte Sichtweise nimmt die Studie ,,Fachkrifte- und Bildungsbe-
darf fiir soziale Berufe in ausgewihlten Arbeitsfeldern des Sozialbereichs®
der Forschungsstelle IWSB ein. Sie liefert fiir spezifische Berufsfelder im
Sozialbereich Zahlen fiir den Bildungsbedarf. 3

3.5.3. Einschitzung Fachkriftesituation weitere Berufe

Im vorangehenden Kapitel wurde die Fachkriftesituation fiir die Sozialberufe im
Sozialbereich abgeschitzt. In diesem Kapitel soll das Blickfeld nun fiir die Fach-
kréftesituation in anderen Berufen im Sozialbereich gedffnet werden. Wie Abbil-
dung 14 zeigt, sind neben den Sozialberufen auch weitere Berufsfelder im Sozialbe-
reich vertreten. Fiir die folgenden Einschitzungen stiitzen wir uns auf B,S,S. (2014)
sowie auf Lobsiger und Kégi (2016). Der erste Bericht liefert auf Basis eines Indi-
katorensystems eine Einschédtzung zur Fachkriftesituation in verschiedenen Berufs-
feldern. Der zweite Bericht zeigt die Fachkriftesituation fiir verschiedene Gesund-
heitsberufe im Gesundheitssektor auf.

Gemiss B,S,S. (2014) befinden sich von den acht in Abbildung 14 aufgefiihrten Be-
rufsfeldern sechs unter den zehn am stirksten von Fachkriftemangel betroffenen
Berufsfeldern (gemessen an der gesamtwirtschaftlichen Beschéftigung). Einzig die

36 Die Studie wurde im Auftrag von SAVOIRSICIAL erarbeitet und ist unter folgendem Link abrufbar:
http://www.savoirsocial.ch/projekte/fachkraefte/.
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Berufe des Gastgewerbes und der Hauswirtschaft sowie die Berufe der Sozial-, Geis-
tes- und Naturwissenschaften sind weniger stark von Fachkriftemangel betroffen.>’
Die Auswertungen in B,S,S. (2014) beziehen sich jeweils auf das gesamte Berufs-
feld, nicht nur die Berufe im Sozialbereich. Es ist aber davon auszugehen, dass der
Fachkréftemangel in einem Berufsfeld grundsétzlich alle Branchen betrifft, die Ar-
beitskréfte aus diesem Berufsfeld nachfragen. Das Ausmass der Betroffenheit wird
zwischen den Branchen moglicherweise variieren. So werden Faktoren wie die Ar-
beitsbedingungen (bspw. relatives Lohnniveau, Lohnentwicklung) einen Einfluss
darauf haben, wie viele Fachkrifte eine Branche anziehen kann.

Besondere Beachtung verdient das Berufsfeld der Gesundheitsberufe. Gemiss Ab-
bildung 14 bilden die Gesundheitsberufe nach den Sozialberufen im Jahr 2014 mit
einem Anteil von 24% an den Erwerbstétigen das zweitgrosste Berufsfeld im Sozi-
albereich. Gemaiss B,S,S. (2014) handelt es sich dabei um eines der Berufsfelder,
das am stidrksten von Fachkréiftemangel betroffen ist. Rund 5% der Erwerbstitigen
in der Schweiz arbeiten in einem Gesundheitsberuf mit Verdacht auf Fachkréfte-
mangel. Eine Auswertung der Strukturerhebungen 2011-2013 (vgl. Lobsiger und
Kaégi 2016) zeigt ein dhnliches Bild fiir die Gesundheitsberufe im Gesundheitsbe-
reich, wobei die fiir diese Auswertung vorgenommene Branchenabgrenzung die
Pflegeheime dem Gesundheitssektor zuweist. Eine auf den Sozialbereich bezogene

Einschétzung der Fachkriftesituation in Gesundheitsberufen ist uns nicht bekannt.

Die Abschitzungen zur (kiinftigen) Fachkréftesituation der Sozialberufe im Sozial-
bereich im Kapitel 3.5.3 wie auch die Abschitzungen zur Fachkréftesituation in den
weiteren Berufsgruppen im Sozialbereich beriicksichtigen den moglichen Einfluss
von technologischen Entwicklungen auf den Fachkréftebedarf nicht. Informations-
und kommunikationstechnologische Innovationen (bspw. im Bereich der intelligen-
ten Hilfsmittel) haben aber grundsitzlich das Potenzial, gewisse Tatigkeiten nicht
nur zu unterstiitzen, sondern génzlich durch technologische Losungen zu ersetzen.

Wie gross dieses Potenzial ist, kann aber nicht abgeschitzt werden.

3.5.4. Einordung gesamtwirtschaftlicher Kontext

Die Beschéftigungsprojektionen aus Kapitel 3.4 zeigen, dass die Beschéftigung im
Sozialbereich weiter ansteigen wird. Der Anteil der Beschéftigten im Sozialbereich
an der gesamtwirtschaftlichen Beschéftigung wird sich geméss Projektionen von

37 Das Berufsfeld Erziehung und Fiirsorge, das die Sozialberufe umfasst, ist in dieser Betrachtung
ebenfalls beriicksichtigt worden. In B,S,S. (2014) sind in diesem Berufsfeld allerdings auch die Be-
rufe der Seelsorge integriert.
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rund 5.4% im Jahr 2013 (gemessen in VZA, vgl. Tabelle 3) auf rund 7.4% erhohen
(vgl. Kapitel 3.4.5, Tabelle 14).°® Die Einschitzung zur Fachkriftesituation im vo-
rangehenden Kapitel zeigt, dass es flir die zwei grossten Berufsfelder innerhalb des
Sozialbereichs (Sozial- und Gesundheitsberufe) bereits heute Anzeichen fiir einen
Fachkriaftemangel gibt. Fiir die Sozialberufe im Sozialbereich wird sich die Fach-
kréftesituation geméss unserer Abschitzung zudem noch verschérfen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, was diese Entwicklungen fiir die
Schweizer Wirtschaft / fiir den Arbeitsmarkt insgesamt bedeuten. Die Beantwortung
dieser Frage ist schwierig, da die Entwicklung folgender Grossen kaum oder nur
sehr grob abgeschétzt werden kann:

e Entwicklung des Angebots an Fachkréften (Ausbildung, Nachqualifizie-
rung, Pensionierungen, Berufswechsel/Austritte aus der Erwerbstatigkeit
vor Erreichen des Pensionsalters, Migration).

e Entwicklung der Arbeitsbedingungen (bspw. Lohne) in den Branchen, die
auf den gleichen Fachkriftepool zuriickgreifen.

e Entwicklung der Nachfrage anderer Branchen (bspw. Gesundheitswesen)
nach Fachkriften, die eine Ausbildung in Sozial- und Gesundheitsberufen
mitbringen (um nur die beiden grossten Berufsfelder zu nennen).

e Technologische Entwicklung

e Gesellschaftliche Entwicklung (bspw. Betreuungsbereitschaft und Betreu-
ungsmoglichkeiten im privaten/familidren Bereich, vgl. auch die Ausfiih-
rungen im Kapitel 3.3.1).

Unter der Annahme, dass die Nachfrage von anderen Branchen nach Fachkriften
mit einem fiir den Sozialbereich relevanten Ausbildungshintergrund nicht abnimmt
(im Gesundheitswesen wird der Bedarf tendenziell sogar zunahmen) und vorausge-
setzt, dass sich die anderen Grdssen nicht verdndern werden, wird sich aufgrund der
Beschiftigungsentwicklung im Sozialbereich auch die Fachkréftesituation in ande-

ren Branchen tendenziell zuspitzen.

38 Relevant fiir diese Abschétzung ist fiir die Beschéftigungsentwicklung im Sozialbereich und in der
Gesamtwirtschaft jeweils das mittlere Szenario.
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4. Empirische Analyse der Produktivitiit

In diesem Kapitel wenden wir uns der Frage zu, wie sich die Produktivitdt im Sozi-
albereich entwickelt hat. Der Begriff der Produktivitdt bezieht sich an dieser Stelle
auf das Konzept der makrodkonomischen Statistik und driickt aus, wie viel Wert-
schopfung pro Arbeitseinheit produziert wird. In Abschnitt 4.1 wird das allgemeine
Konzept der Arbeitsproduktivitit und die Berechnung der Statistik erldutert. Dabei
analysieren wir insbesondere die Datengrundlage und das genaue Vorgehen, welche
fiir die Berechnung der Produktivitit im Schweizer Sozialwesen verwendet werden.
Abschnitt 4.2 diskutiert die Entwicklung der Arbeitsproduktivitit im Sozialwesen
anhand der verfiigbaren Daten, wéahrend sich Abschnitt 4.2.3 den méglichen Griin-
den fiir das tiefe Produktivitdtswachstum zuwendet. Abschliessend werden in Ab-
schnitt 4.3 alternative produktivitdtsbezogene Indikatoren fiir das stationire Sozial-
wesen (Heime) prisentiert, welche mithilfe anderer Daten konstruiert werden und
eine alternative Sicht auf die Entwicklung erlauben.

4.1. Arbeitsproduktivitit in der makrookonomischen Statistik

Die Produktivitat ist eine wichtige Grosse in der Analyse der volkswirtschaftlichen
Entwicklung. Produktivitit ist dabei als Uberbegriff fiir verschiedene statistische
Kenngrdssen zu interpretieren. In der vorliegenden Analyse steht die Arbeitsproduk-
tivitiit im Zentrum. >

4.1.1. Interpretation und Bedeutung der Arbeitsproduktivitiit

Die Arbeitsproduktivitit misst, wie sich die Wertschopfung pro Arbeitsstunde ent-
wickelt. Gemdss OECD (2001) gibt die Arbeitsproduktivitat Aufschluss iiber die
Effizienz, mit welcher der Arbeitsinput in die Produktion von Giitern und Dienst-
leistungen einfliesst. Diese Effizienz wird dabei von mehreren Faktoren beeinflusst:
mehr physisches Kapital (Maschinen, Computer, Infrastruktur etc.), hoheres Hu-
mankapital (Qualifikation und Fahigkeiten der Arbeitskrifte) und technologische
und organisatorische Innovationen (neue Produkte, effizientere Prozesse) erhdhen
die Arbeitsproduktivitét {iber die Zeit. In der kurzen Frist spielen auch Auslastungs-
schwankungen der Unternehmen iiber den Konjunkturzyklus sowie Verdnderungen
in der Wettbewerbsintensitit eine Rolle. Ein Nachteil der Arbeitsproduktivitit als
Kennzahl ist, dass sie nicht direkt aufzeigt, welchen Beitrag die genannten Faktoren
zur Produktivitdtsentwicklung liefern. Es ist also nicht moglich eine Aussage dar-
iiber zu treffen, wie stark z.B. die Hoherqualifizierung der Arbeitskrifte allein die

39 Andere Kenngrossen sind die Kapitalproduktivitidt und die Multifaktorenproduktivitit.
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Arbeitsproduktivitit beeinflusst. Die Arbeitsproduktivitdt muss daher als ganzheit-
liches Mass interpretiert werden, welches das Zusammenspiel verschiedener Fakto-
ren (physisches Kapital, Arbeitskraft und Technologie) bei der Produktion von Gii-
ter und Dienstleistungen abbildet.

Nominal vs. Real

Wie in BFS (2015d) erlautert wird, wird in der makrookonomischen Statistik zwi-
schen der nominalen und der realen Betrachtung der Arbeitsproduktivitdt unter-
schieden:

e Die nominale Arbeitsproduktivitdt bezieht sich auf die Wertschopfung in
Franken pro Arbeitseinheit. Die Wertschdpfung wird dabei zu laufenden
Preisen des jeweiligen Jahres gemessen. Eine nominale Betrachtung ist so-
wohl iiber die Zeit als auch fiir ein bestimmtes Jahr im Querschnitt moglich.

o Die reale Arbeitsproduktivitdt zeigt die mengenmdssige Entwicklung der
Wertschopfung pro Arbeitseinheit iiber die Zeit, indem der Einfluss von
Preisdnderungen herausgerechnet wird. Eine reale Betrachtung ist nur tiber
die Zeit moglich.

Bei der 6konomischen Analyse der Produktivitit steht die Entwicklung der realen
Arbeitsproduktivitit, welche Preiseffekte ausklammert, im Zentrum und wird allge-
mein als aussagekriftigeres Mass betrachtet. Dies wird damit begriindet, dass reine
Preissteigerungen keine Effizienzsteigerung darstellen und deshalb auszuklammern
sind. Ergdnzend kann aber auch die nominale Arbeitsproduktivitit im Querschnitt
betrachtet werden, um den geschaffenen Mehrwert pro Arbeitseinheit, ausgedriickt
in Geldeinheiten, zwischen verschiedenen Branchen zu vergleichen. Bei der Inter-
pretation nominaler Grossen ist allerdings eine gewisse Vorsicht angezeigt, weil
diese von den Preisen abhidngen, welche sich wiederum je nach Marktstruktur un-
terscheiden und teilweise von staatlichen Eingriffen beeinflusst werden. Eine hohe
nominale Arbeitsproduktivitdt in einer bestimmten Branche sollte daher nicht ohne
weiteres mit einer hohen Effizienz der Produktionsprozesse gleichgesetzt werden.

4.1.2. Berechnung der Arbeitsproduktivitit

Eine wichtige Grundlage fiir die Berechnung der Arbeitsproduktivitit stellt die no-
minale Wertschopfung dar. Diese ergibt sich aus dem Produktionswert abziiglich
der Vorleistungen gemessen in Franken des laufenden Geschaftsjahres. Der Produk-
tionswert entspricht dabei dem Gesamtwert der produzierten Giiter und Dienstleis-
tungen innerhalb eines Jahres und die Vorleistungen entsprechen allen Vorproduk-
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ten, welche in der Produktion verbraucht werden.®® Setzt man die nominale Wert-
schopfung ins Verhiltnis zum Arbeitsinput (Arbeitsstunden oder Anzahl VZA), er-
hélt man die nominale Arbeitsproduktivitit, wie Abbildung 33 schematisch darstellt.

Wie Abbildung 33 zeigt, gestaltet sich die Berechnung der realen Arbeitsprodukti-
vitdt schwieriger. Um die Wertschopfungsentwicklung iiber die Zeit in Mengen bzw.
Volumen von Giitern und Dienstleistungen ausdriicken zu konnen, wird eine Preis-
bereinigung (sog. Deflationierung) durchgefiihrt, um den Einfluss von reinen Preis-
anderungen herauszurechnen. Mit ,,reinen‘ Preisénderungen sind jene gemeint, wel-
che nicht mit den Eigenschaften oder der Qualitdt der Giiter und Dienstleistungen
im Zusammenhang stehen. Durch die Bereinigung erhilt man das Wachstum der
realen Wertschopfung. Abschliessend wird die reale Wertschopfungsentwicklung
ins Verhiltnis zur Entwicklung des Arbeitsinputs gesetzt.! Wenn die reale Wert-
schopfung prozentual stirker wichst als der Arbeitsinput, dann steigt die gemessene
Arbeitsproduktivitit; im umgekehrten Fall sinkt sie.

0 Die exakte Berechnung der Grossen ist wie folgt: Der Produktionswert ergibt sich aus dem Umsatz
fiir verkaufte Produkte und Dienstleistungen + andere Betriebseinnahmen + Wert der Lagerverdn-
derungen + Produktionswert des eigenen Endkonsums. Die Vorleistungen ergeben sich aus dem
Materialaufwand + Dienstleistungskosten fiir Personalverleih + Miet- und Leasingaufwand + Pacht-
zinsen + Lizenz- und Patentkosten + implizite Gebiihren fiir Versicherungsprdmien + Unterhalts-
und Reparaturkosten. Quelle: BFS (2013, S. 12ff).

1+%A(reale Wertschépfung)

61 Es gilt: 1 + %A(Arbeitsproduktivitat) = PyTryYTET—
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Abbildung 33: Berechnung der Arbeitsproduktivitit

[ Produktionswert ] [ Vorleistungen ]

nominale Arbeitsinput (VZA)
Wertschopfung

Arbeitsproduktivitét

v v
[ Preisindizes ] [ ] }
nominale

\ 4 \ 4

Deflationierung

v

reale Arbeitsinput (VZA)
Wertschopfung (Wachstumsrate)
(Wachstumsrate)

reale
Arbeitsproduktivitét
(Wachstumsrate)

4.1.3. Berechnung fiir die Branchen der Schweiz

Aus Datengriinden berechnet das BFS die Entwicklung der Arbeitsproduktivitét fiir
einzelne Branchen (nach Aggregation BFS-50) anders als fiir die Gesamtwirtschaft.
Im Folgenden beschrénken wir uns auf die Branchenebene und fokussieren uns auf
die Frage, wie die relevanten Grossen fiir das Sozialwesen (NOGA 87 und 88) be-
rechnet werden. Fiir eine allgemeine Erlduterung von Daten und Methoden wird auf
BFS (2015¢) verwiesen.

Die folgenden zwei zentralen Punkte zur Produktivitétsstatistik sind deutlich her-
vorzuheben:

e Im Einklang mit der Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung (VGR) bezieht
sich die Branchenabgrenzung der Produktivitétsstatistik nicht auf Arbeits-
stdtten (Betriebe), sondern auf der Haupttitigkeit der institutionellen Einheit
(Unternehmen). Die Daten der Beschéftigungsanalyse in Kapitel 3 basierten
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auf der Brancheneinteilung der Arbeitsstitten. Sofern Unternehmen meh-
rere Arbeitsstitten in verschiedenen Branchen haben, kann es zu Unter-
schieden zwischen den beiden Sichtweisen kommen.

e Die Produktivititsstatistik beschrankt sich auf marktbestimmte Unterneh-

men, den sogenannten Businesssektor (siche Kasten).

Definition: marktbestimmte Unternehmen

Das BFS zihlt alle institutionellen Einheiten zu den marktbestimmten Unterneh-
men ausser jene, die der offentlichen Verwaltung (Bund, Kanton, Bezirk, Ge-
meinde) oder den privaten Organisationen ohne Erwerbszweck (POoE) zuzuord-
nen sind. Letztere sind 6ffentlich-rechtliche Korperschaften sowie teilweise Stif-
tungen und Vereine, die keinen Gewinn erwirtschaften diirfen oder sollen.

Ein marktbestimmtes Unternehmen wird durch die Rechtsform und die Wirt-
schaftsart definiert und nicht dadurch, wie stark es staatlich reguliert wird oder
dem freien Wettbewerb ausgesetzt ist (siche BFS 2009).

Da es sich beim Sozialwesen um eine staatsnahe Branche handelt, haben diese Ein-
grenzungen entscheidende Auswirkungen fiir die Interpretation der Produktivitéts-
statistik des Sozialwesens. Unten werden diese Auswirkungen aufgezeigt, indem der
marktbestimmte Teil des Sozialwesens genauer analysiert wird. Im Anschluss wird
zudem erlautert, mit welcher Datengrundlage die nominale bzw. reale Wertschop-
fung und der Arbeitsinput gemessen werden, um daraus die Arbeitsproduktivitit fiir
das Sozialwesen (sowie fiir andere Branchen) zu berechnen.

Eingrenzung auf marktwirtschaftliche Unternehmen

Die Branchen des Sozialwesen (d.h. NOGA 87 und 88) sind als staatsnah zu charak-
terisieren und weisen einen entsprechend hohen Anteil an nicht-marktwirtschaftli-
chen Wirtschaftsakteuren auf. Konsequenterweise bezieht sich die Produktivitéts-
statistik des BFS nur auf einen Tei/ des Sozialwesens. Abbildung 34 zeigt den Be-
schiftigungsanteil von marktwirtschaftlichen Unternehmen (nicht Arbeitsstitten)
differenziert nach Branche. Die Zahlen beziehen sich auf die Anzahl VZA im Jahr
2013 gemiss STATENT. Insgesamt befinden sich 64% der VZA im Sozialwesen in
marktwirtschaftlichen Unternehmen. Betrachtet man die einzelnen Branchen, ist die
Aufteilung in ,marktwirtschaftlich und ,nicht-marktwirtschaftlich® sehr unter-
schiedlich. Bei den Pflege- und Altersheimen ist nahezu die gesamte Beschéftigung
dem marktwirtschaftlichen Bereich zugeordnet. Bei den iibrigen Heimen sind hin-
gegen nur 10 bis 20% der VZA in marktwirtschaftlichen Unternehmen. Mit anderen
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Worten sind z.B. Institutionen fiir Behinderte viel 6fter staatlich organisiert bzw.
nicht gewinnorientiert als Pflegeheime. Im ambulanten Sozialwesen ist der markt-
wirtschaftliche Anteil v.a. bei der Kinderbetreuung hoch.

Abbildung 34: Anteil der VZA in marktwirtschaftlichen Betrieben nach Branche

Pflege- und Altersheime

Inst. fiir Beh., Suchtkr. und psychosoz. Fille
Sonstige Heime

Betreuung Altere u. Behinderte
Tagesbetreuung von Kindern
Wohlfahrtspflege u. sonstiges Sozialwesen

Total

T T T T T
0 20 40 60 80 100
Anteil marktwirtschaftlich in %

Anmerkung: Die Definition in Branchen ist in Tabelle 1 ersichtlich. Die Branchenabgrenzung ist auf
Ebene der institutionellen Einheiten (Unternehmen). Quelle: STATENT 2013, BFS, eigene
Berechnungen.

In Abbildung 35 wird dargestellt, aus welchen Branchen sich das marktbestimmte
Sozialwesen anteilsméssig zusammensetzt. Die Anteile beziehen sich dabei wiede-
rum auf die Anzahl VZA im Jahr 2013 gemiss STATENT. Die Abbildung zeigt,
dass sich das marktbestimmte Sozialwesen zu etwa drei Vierteln aus Alters- und
Pflegeheimen zusammensetzt und zu 15% aus dem Bereich Kinderbetreuung. Die
anderen Teile des Sozialwesens sind hauptsédchlich nicht-marktwirtschaftlich und
haben entsprechend kleine Anteile.
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Abbildung 35: Zusammensetzung des marktwirtschaftlichen Sozialwesens

I Pflege- und Altersheime I 1nst. fiir Beh., Suchtkr. und psychosoz. Fille
I sonstige Heime [ Betreuung Altere u. Behinderte
I Tagesbetreuung von Kindern [l Wohlfahrtspflege u. sonstiges Sozialwesen

Anmerkung: Die Einteilung in Branchen ist in Tabelle 1 ersichtlich. Quelle: STATENT 2012, BFS,
eigene Berechnungen.

Die Analyse fiihrt zu dieser Schlussfolgerung: Das marktbestimmte Sozialwesen ist
nicht repréisentativ fiir das gesamte Sozialwesen und besteht hauptsichlich aus Al-
ters- und Pflegeheimen und Anbietern von Kinderbetreuung. Da die Arbeitsproduk-
tivititsstatistik des BFS nur auf dem marktbestimmten Teil beruht, ist diese wenig
aussagekriftig in Bezug auf das gesamte Sozialwesen.

Berechnung der nominalen Wertschopfung

Die wichtigste Quelle zur Berechnung der nominalen Wertschopfung ist die Wert-
schopfungsstatistik des BFS. Wie in BFS (2015¢) erldutert, werden die Daten auf
Grundlage einer Stichprobenerhebung von rund 22°000 Unternehmen berechnet,
wobei der Riicklauf rund 64% betrédgt. Im Anschluss werden die Daten mithilfe der
Stichprobenschichtung auf die Grundgesamtheit der Firmen hochgerechnet (siehe
BFS 2015e). Im Geschéftsjahr 2013 wurde fiir das Sozialwesen (NOGA 87+88) eine
Stichprobe von 1022 aus 3068 Unternehmen gezogen. Fiir die Branche Heime des
Sozialwesens (NOGA 87) wurde die Wertschopfungsstatistik frither noch mit Daten
aus der SOMED-Statistik ergdnzt (BFS 2013, S. 17ff); neu wird nur noch erstere
verwendet (BFS 2015).
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Berechnung der realen Wertschopfung

In der Realitdt werden nicht fiir alle Branchen umfassende Erhebungen der Produz-
entenpreise durchgefiihrt, so dass die Preisbereinigung auf verfligbaren Preisindizes
basiert. Gemiss dem Methodeninventar BFS (2013, S. 199ff.) wird die reale Wert-
schopfung im Sozialwesen mit Konsumentenpreisindizes (KPI) berechnet: Bei den
Heimen des Sozialwesens (NOGA 87) wird der KPI der Spitalleistungen verwendet.
Beim Sozialwesen ohne Heime (NOGA 88) kommt der KPI fiir soziale Einrichtun-
gen zur Anwendung.

Berechnung des Arbeitsinputs

Fiir die Produktivititsstatistik auf Branchenebene wird die Anzahl VZA als Mass fiir
den Arbeitsinput verwendet. Ab dem Jahr 2011 liegen Daten aus STATENT vor,
welche durch die Verwendung der AHV-Register eine sehr gute Abdeckung der Be-
schiftigung aufweisen. Fiir die élteren Jahre von 1997 bis 2011 wird das Beschifti-
gungswachstum in den Produktivititsstatistiken hingegen mit einer Synthesestatistik
berechnet, welche hauptsédchlich auf der Schweizerischen Arbeitskréfteerhebung
(SAKE) und der Beschiftigungsstatistik (BESTA) basiert.®> Die Konstruktion die-
ser Statistik ist sehr komplex und wird in BFS (2007b) ausfiihrlich beschrieben.

4.2. Entwicklung Arbeitsproduktivitit im marktwirtschaftlichen
Sozialwesen

4.2.1. Niveauvergleich im Querschnitt (nominal)

In Abbildung 36 ist die nominale Arbeitsproduktivitit fiir verschiedene Wirtschafts-
bereiche der Jahre 1997 und 2013 dargestellt. Die Werte entsprechen der jéhrlichen
Wertschdpfung pro VZA gemessen in Franken des laufenden Jahres. Wie zu sehen
ist, betrdgt die nominale Arbeitsproduktivitit im Niveau im marktwirtschaftlichen
Sozialwesen rund 70°000 Franken; dieser Wert ist in den Jahren 2013 und 1997 bei-
nahe gleich und hat sich somit iiber einen lingeren Zeitraum betrachtet kaum verén-
dert. Wahrend im marktwirtschaftlichen Bildungswesen leicht tiefere Werte zu fin-
den sind, ist die nominale Arbeitsproduktivitit im marktwirtschaftlichen Gesund-
heitswesen, insbesondere im Jahr 2013, deutlich hoher. Uber den gesamten Busi-
nesssektor gesehen ist die Wertschdpfung pro VZA im Sozialwesen unterdurch-
schnittlich.

62 Zusitzlich werden die Daten mit der Grenzgingerstatistik (GGS) und dem Zentralen Migrationsin-
formationssystem (ZEMIS) ergénzt.
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Abbildung 36: nominale Arbeitsproduktivitiit im Querschnitt

Sozialwesen

m2013

1997

Bildungswesen

Gesundneitswesen TN

Gesamtwirtschaft
(Businesssektor)

! ! !
- 30'000 60'000 90'000 120'000  150'000
Jihrliche Wertschdpfung pro VZA in Franken
Lesebeispiel: Im Jahr 2013 betrug die jihrliche Wertschopfung pro VZA im marktwirtschafilichen
Sozialwesen rund 70 ‘000 Franken. Dies entspricht der nominalen Arbeitsproduktivitiit.

Bemerkungen: Die Statistik bezieht sich nur auf den marktbestimmten Teil der Branchen.
Quelle: Produktivitdtsstatistik, BFS.

Die vergleichsweise tiefe nominale Arbeitsproduktivitdt im marktwirtschaftlichen
Sozialwesen kann mehrere Griinde haben. Erstens sind die Aktivitdten des Sozial-
wesens stark personal- aber wenig kapitalintensiv. Durch einen hohen Einsatz von
physischem Kapital (Computer, Maschinen, Infrastruktur usw.), wie z.B. in der In-
dustrieproduktion, lisst sich allgemein hohe Wertschopfung pro Arbeitseinheit er-
zielen. Zweitens profitiert das Sozialwesen weniger von technologischem Fortschritt
und Produktinnovationen als andere Branchen. Im Gesundheitswesen bspw. ermog-
lichen neue medizinische Behandlungen und Diagnostikverfahren eine hohere Wert-
schopfung pro Arbeitseinheit, weil diese Tatigkeiten mit entsprechend hohen Kosten
bewertet werden. Drittens muss einschrinkend festgehalten werden, dass die Rolle
der Preise, mit welchen die Giiter und Dienstleistungen bewertet werden, eine ent-
scheidende Rolle spielen. Wenn Unternehmen hohere Preise festsetzen kdnnen,
steigt auch die nominale Wertschdpfung. Somit wird die nominale Wertschopfung
durch preisbestimmende Faktoren beeinflusst, wie z.B. die Wettbewerbssituation
der Unternehmen, die Zahlungsbereitschaft der Nachfrager und staatliche Eingriffe
bei der Preisfestsetzung. All diese Faktoren kdonnen zwischen Branchen stark vari-
ieren, haben aber fiir sich genommen nur bedingt mit Produktivitit zu tun. Aus die-
sem Grund muss der Branchenvergleich der nominalen Arbeitsproduktivitdit mit ge-

wisser Zuriickhaltung interpretiert werden.
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4.2.2. Zeitliche Entwicklung (real)

Fiir die Branchen der Schweizer Volkswirtschaft liegen zurzeit Daten zur realen Ar-
beitsproduktivitidt von 1997 bis 2013 vor. Abbildung 37 zeigt die Entwicklung im
marktwirtschaftlichen Sozialwesen gemiss der Produktivititsstatistik des BFS und
vergleicht diese mit der Entwicklung in den marktwirtschaftlichen Teilen des Bil-
dungswesens und des Gesundheitswesens sowie mit dem gesamten Businesssektor.

Abbildung 37: Arbeitsproduktivitit nach Branche und im Business-Sektor
140

PR
eeccccces ®®¢css0c000aet U e%0ce.

—_
)
=)
p
J

.

]

|
I\
1k
\

Index (1997 = 100)
o0
(e}

60
40
20 r T T T T T T T T T T T T T T T T 1
1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Bildung +e++e+e Gesundheitswesen
Sozialwesen =« Business Sektor

Lesebeispiel: Der Index der Arbeitsproduktivitit im Sozialwesen liegt im Jahr 2007 bei 84.1 Punkten.
Somit sank die Arbeitsproduktivitit von 1997 bis 2007 um insgesamt 15.9%.

Bemerkungen: Die Statistik bezieht sich nur auf den marktbestimmten Teil der Branchen.

Quelle: Produktivitdtsstatistik, BFS.

Wie zu erkennen ist, ist die Arbeitsproduktivitidt im Sozialwesen im betrachteten
Zeitraum um 20% gesunken. Dies entspricht einer mittleren jahrlichen Wachstums-
rate von —1.4%. Besonders augenfillig erscheint, dass die Abnahme fast vollstéindig
im Zeitraum 2004 bis 2008 stattfand; davor und danach hat sich die Arbeitsproduk-
tivitdt nur wenig verdndert. Im Bildungswesen zeigt sich ein dhnliches Bild: Auch
hier ist die Arbeitsproduktivitdt in &hnlichem Ausmass gesunken, sogar noch etwas
starker als im Sozialwesen. Im Gesundheitswesen hingegen stieg die Arbeitsproduk-
tivitit zwischen 1997 und 2001 um rund 20% und ist seitdem in etwa konstant. Im
gesamten Businesssektor ist eine leichte aber stetige Zunahme iiber den Betrach-

tungszeitraum zu verzeichnen.

Die Frage stellt sich natiirlich, warum sich die gemessene Arbeitsproduktivitit im
Sozialwesen liber den betrachteten Zeitraum so schwach entwickelt hat. Um diesen
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Umstand eingehender zu analysieren, zeigt Tabelle 15 das mittlere jahrliche Wachs-
tum der einzelnen Variablen, die in die Berechnung der Arbeitsproduktivitit ein-
fliessen, jeweils separat fiir mehrere Zeitrdume. Es ist augenfillig, dass zwischen
2004 und 2008 die Beschiftigung iiberdurchschnittlich wuchs (9.5%), wihrend die
reale Wertschopfung nur unterdurchschnittlich zunahm (1.7%). Ins Verhéltnis ge-
setzt, ergeben diese beiden Entwicklungen die negative Arbeitsproduktivitit (-7.1%)
in dieser Periode.® Weiter lisst sich aufzeigen, warum die reale Wertschopfung im
Zeitraum 2004-2008 so schwach wuchs, indem die Entwicklungen der nominalen
Wertschopfung und der Preise separat betrachtet werden.® Tabelle 15 zeigt dass das
nominale Wertschopfungswachstum unterdurchschnittlich ausfiel (3.0%) wihrend
die mittlere Preisverdnderung dem léngerfristigen Mittel entsprach (1.0%). Prima
vista scheinen Preisédnderungen folglich keine wichtige Rolle zu spielen.

Tabelle 15: Mittlere jihrliche Verdnderung nach Variable im Sozialwesen

Variable 1997-2004  2004-2008  2008-2013  1997-2013
Arbeitsproduktivitét 0.8% -7.1% 0.2% -1.4%
Beschiftigung in VZA 3.4% 9.5% 3.8% 5.0%
Reale Wertschopfung 4.2% 1.7% 4.0% 3.5%
Nominale Wertschopfung 5.6% 3.0% 4.9% 4.7%
Preise 1.3% 1.0% 1.7% 1.3%

Anmerkungen: Die Verdnderung der Preise bezieht sich auf den impliziten Deflator der
Wertschopfung. Quelle: Produktivititsstatistik BF'S, eigene Berechnungen

Internationaler Vergleich

Analog zur Analyse der Beschiftigungsentwicklung wire es von Interesse, die Pro-
duktivitdtsentwicklung im Sozialwesen mit anderen Landern zu vergleichen. Aller-
dings werden Produktivitdtsdaten von EU-Léndern (Eurostat) nur fiir den gesamten
staatsnahen Bereich (Verwaltung, Bildung, Gesundheit, Sozialwesen, NOGA 84—
88) gemeinsam ausgewiesen. Somit ist kein sinnvoller internationaler Vergleich der
Arbeitsproduktivitit im Sozialwesen moglich.

Zusammenfassung

Zusammenfassend halten wir fest, dass die Arbeitsproduktivitit im marktwirtschaft-
lichen Sozialwesen geméss offiziellen Statistiken des BFS im Zeitraum 1997-2013
um rund 20% abnahm. Diese Entwicklung ist einer Kombination aus schwacher

63 (1-0.071)=(1+0.017)/(1+0.095)

%4 Technische Erginzung: die Preisentwicklung bezieht sich hier auf den impliziten Deflator der Wert-
schopfung.
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Wertschopfungsentwicklung und iiberdurchschnittlichem Beschéftigungswachstum
im Zeitraum 2004-2008 geschuldet. Die tieferliegenden Griinde lassen sich mit den

vorhandenen Daten indes nicht weiter untersuchen.

Wie in Abschnitt 4.1.3 dokumentiert, ist aufgrund der Datenlage keine direkte Aus-

sage zur Entwicklung im gesamten Sozialwesen moglich.

4.2.3. Griinde fiir das schwache Produktivititswachstum

Obwohl sich die ausgewiesene Arbeitsproduktivitit nur auf das marktbestimmte So-
zialwesen bezieht, drangt sich dennoch die Frage auf, warum die Entwicklung {iber
einen lidngeren Zeitraum negativ war. Nachfolgend untersuchen wir verschiedene
mogliche Griinde im Hinblick auf ihre Plausibilitit:

e  Strukturelle Griinde: Grundsitzlich kénnen strukturelle Anderungen (z.B.
Zusammensetzung einer Branche, Unternehmungsdemographie) die Ar-
beitsproduktivitit beeinflussen. Eine Moglichkeit ist, dass Wirtschaftsarten
innerhalb des Sozialwesens mit unterdurchschnittlicher Wertschdpfung im
Zeitraum 2004-2008 ein iiberdurchschnittliches Beschiftigungswachstum
aufwiesen, davor und danach jedoch nicht. Diese Erklarung erscheint uns
eher unplausibel, weil strukturelle Verdanderungen typischerweise langfris-
tige, graduelle Prozesse darstellen.®

e Regulierung: regulatorische Eingriffe konnen einschneidende Auswirkun-
gen auf die betroffenen Branchen und deren Produktivitit haben. Uns sind
jedoch keine Regulierungen in diesem Zeitraum bekannt, welche die Ent-
wicklung erkldren konnten.

e Makrodkonomische Bedingungen: Schwankungen im Wirtschaftszyklus
(z.B. Rezessionen) oder in der Wettbewerbsféhigkeit (z.B. Frankenaufwer-
tung) konnen abrupte Effekte auf die Produktivitét austiben. Das Sozialwe-
sen ist jedoch nicht konjunktursensitiv. Zudem ist diese Erklarung unplau-
sibel, weil sich die Produktivitit nach einem makrodkonomischen Schock
iber die Zeit wieder erholt, was im Sozialwesen nicht der Fall war.

e Datenbezogene Griinde: Es ist denkbar, dass die beobachtete Entwicklung
mit der Datengrundlage im Zusammenhang steht. Mogliche Unschérfen
konnten sich durch Anderungen in den Erhebungen oder durch die Umstel-
lung der Branchennomenklatur (von NOGA 2002 auf NOGA 2008) ergeben

5 Aus Sicht des BFS kann nicht ausgeschlossen werden, dass hinter der Entwicklung der Reihe ein
langerfristiger Trend steht, der durch kurzfristige Fluktuationen {iberlagert wird, welche wiederum
den Anschein eines markanten Riickgangs zwischen 2004 und 2008 hervorrufen.
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haben.%® Die Deflationierung mit den Preisindizes scheint hingegen nicht fiir
die Abnahme der Produktivitét verantwortlich zu sein.

Zusammengenommen erscheinen rein realwirtschaftliche Erklarungen eher unplau-
sibel, so dass die Griinde zumindest teilweise mit der Datenqualitit im Zusammen-
hang stehen. Besonders auffillig ist das starke Beschéftigungswachstum in der Syn-
thesestatistik im Zeitraum 2004-2008 (vgl. Tabelle 15). In diesem Kontext lassen
sich folgende Sachverhalte festhalten:

e Das durchschnittliche jahrliche Beschéftigungswachstum in der Synthese-
statistik, welche fiir die Produktivitit verwendet wird, ist im betroffenen
Zeitraum rund doppelt so gross wie das Wachstum geméss BESTA. Es ist
unklar, ob die konzeptionellen Unterschiede zwischen den Erhebungen (Ab-
deckung der Beschiftigungsformen, Unternehmen/Arbeitsstétte, institutio-
nelle Sektoren) allein fiir die Differenz in der Wachstumsrate verantwortlich
sind.

e  Wie in BFS (2007b) beschrieben wird, basiert die Synthesestatistik im We-
sentlichen auf der Struktur der BESTA. Im Datenproduktionsprozess findet
ein Wechsel vom Arbeitsstittenkonzept zum Unternehmenskonzept statt
und der nicht-marktwirtschaftliche Teil wird ausgeklammert. Folglich er-
scheint es plausibel, dass die Unterschiede zwischen BESTA und Synthese-
statistik durch diese Bereinigungen zustande kommen (BFS 2007b; BFS
2015c).

Die Griinde fiir die Abnahme der realen Arbeitsproduktivitit, wie sie in Abbildung
37 ersichtlich ist, konnen an dieser Stelle nicht abschliessend geklirt werden. Der
abrupte Verlauf legt jedoch die Schlussfolgerung nahe, dass realwirtschaftliche
Griinde im Zusammenhang mit strukturellen Verdnderungen, regulatorischen Ein-
griffen und makrodkonomischen Einfliissen eher unwahrscheinlich sind. Nach un-
serer Einschitzung sind statistische Griinde eher plausibel.

4.3. Alternative Indikatoren

Wie im letzten Abschnitt diskutiert wurde, liefert die Produktivitatsstatistik ein eher
unvollstindiges (und womdoglich ungenaues) Bild der Entwicklung im Sozialwesen,
weil sich diese nur auf marktwirtschaftliche Unternehmen bezieht. Als Erginzung
zum Produktivitdtsmass der makrookonomischen Statistik bietet es sich an, sofern
moglich, alternative produktivititsbezogene Indikatoren zu betrachten. Um die

% Aus Sicht des BFS gibt es dazu jedoch keine konkreten Hinweise.
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nachfolgende Analyse vom makrodkonomischen Produktivititsbegriff abzugren-
zen, sprechen wir fortan von Effizienz anstatt von Produktivitét.

Fiir einen Teil des Heimbereichs liegen dank der SOMED detaillierte Daten vor,
welche fiir die Berechnung von Effizienzgréssen verwendet werden konnen. Im
Zentrum steht die Analyse der Entwicklung iiber die Zeit;, ein Quervergleich liber
verschiedene Heime erscheint aufgrund unterschiedlicher Téatigkeitsfelder als weni-
ger aussagekriftig.

4.3.1. Datengrundlage: SOMED-Statistik

Die SOMED-Statistik umfasst Alters- und Pflegeheime sowie Heime fiir Behin-
derte, Suchtkranke und psychosoziale Fille. Aggregierte Daten liegen von 1997 bis
2014 vor, wiahrend Mikrodaten auf Ebene der einzelnen Institution von 2006 bis
2014 verfiigbar sind. Bei letzteren ist aus Datenschutzgriinden jedoch keine kanto-
nale Differenzierung méglich. In der SOMED werden insb. Daten zu KlientInnen
(Anzahl Heimtage, Alter), Personal (Arbeitsstunden, Ausbildung, Alter, Ge-
schlecht) und Kostenstrukturen der Heime erhoben.

4.3.2. Messung der ,,Effizienz*

Der einfache Indikator ,, Heimtage pro VZA“

Fiir die Analyse der Effizienz des personellen Ressourceneinsatzes in Heimen bilden
wir einen einfachen Indikator: Die Anzahl Heimtage im Verhiltnis zur Anzahl VZA,
wobei reine Reservationstage ohne Anwesenheit ausgeklammert werden. Ein Wert
von 365 wiirde bedeuten, dass einer Heimbewohnerin, die das ganze Jahr im Heim
verbringt, im Schnitt eine Vollzeit arbeitende Person des Heims gegeniibersteht. Ein
hoherer Wert bedeutet entsprechend weniger Personal pro Heimbewohner und damit
eine hohere ,,Effizienz*. Der Indikator stellt somit auf einfache Weise den Dienst-
leistungsoutput (Heimtage) ins Verhiltnis zum Arbeitsinput (VZA).

Einschrinkungen der Aussagekraft

Obwohl das Mass durch seine Einfachheit und klare Interpretation besticht, sind fol-

gende Einschrinkungen in dessen Aussagekraft deutlich hervorzuheben:

o  Struktur der Klientel: Die Effizienz verschiedener Heime ldsst sich anhand
des Indikators nicht vergleichen, weil Unterschiede in der Struktur der
Heimbewohner/innen bestehen. Ein Heim mit ,,schwereren® Féllen hat
selbstredend einen hoheren Personalbedarf, was nicht als tiefere Effizienz
interpretiert werden sollte. Auch im Zeitverlauf kann sich die Struktur der

Heimbewohner/innen dndern.
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o Dienstleistungsqualitdt: Veranderungen in der Qualitdt der Pflege und Be-
treuung werden vom Indikator nicht berticksichtigt. Es ist gut denkbar, dass
eine Abnahme der Heimtage pro VZA Qualititsverbesserungen widerspie-
gelt. Eine wichtige Determinante fiir Qualitét stellt die Qualifikation (Hu-
mankapital) des Personals dar.

Konnen diese Einfliisse aus dem Indikator herausgerechnet werden? Die Struktur
der Klientel kdnnte bei Pflegeheimen im Prinzip mit den Pflegebedarfsstufen abge-
bildet werden. Hier ist jedoch anzumerken, dass diese aufgrund der verschiedenen
Erfassungsinstrumente (RAI-RUG, BESA, Plaisir) keiner einheitlichen Definition
unterliegen. In der SOMED-Statistik von 2006 bis 2014 finden sich insgesamt 14
verschiedene Definitionen der Pflegebedarfsstufen. Ausserdem ist die Erfassung in
den fritheren Jahren 2006-2010 unvollstindig und die Datenqualitét damit als eher
schlecht einzuschitzen.®” Somit wird auf eine Beriicksichtigung der Pflegebedarfs-
stufen verzichtet. Als einfache Alternative verwenden wir die Altersstruktur der
Pflegebediirftigen, welche mit der Pflegebediirftigkeit im Zusammenhang steht. Der
zweite Punkt, die Dienstleistungsqualitét, wird nicht direkt beobachtet. Allerdings
konnen Verdnderungen in der Qualifikationsstruktur des Personals teilweise beriick-
sichtigt werden, weil die Ausbildungsabschliisse der Arbeitnehmenden in den Daten
vorliegen.

Der bereinigte Indikator

Der Indikator wird nun in zwei Dimensionen modifiziert. Erstens wird die Verénde-
rung der Heimtage um Verschiebungen in der Altersstruktur der Heimbewohner/in-
nen bereinigt. Dies erscheint insbesondere im Bereich der Alterspflege relevant. Die
bereinigte Wachstumsrate der Heimtage (Wyeimeqage,:) €rgibt sich durch:

(1 + Wheimtage, t) Z Sa2006

Tageat
Tageq:- 1

wobel S, 2006 der Anteil der Heimtage von Personen mit Alter @ im Basisjahr 2006
bezeichnet und (Tagey:/Tage, r—1) das Wachstum der Anzahl Heimtage von Per-
sonen mit Alter a zwischen Jahr #-1 und ¢ darstellt. Intuitiv gesprochen wird die Al-
tersverteilung im Basisjahr konstant gehalten.

Mit einem analogen Vorgehen wird das Beschéftigungswachstum um Verdnderun-
gen in der Ausbildungsstruktur des Personals bereinigt. Intuitiv gesprochen wird

67 Mit der Neuordnung der Pflegefinanzierung im Jahr 2011 wurden die Pflegebedarfsstufen bei der
KVG-pflichtigen Pflege auf 12 vereinheitlicht. Jedoch existieren immer noch Unterschiede zwi-
schen den einzelnen Erfassungsinstrumenten.
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dies erreicht, indem die Verteilung der Arbeitnehmenden iiber die einzelnen Ausbil-
dungskategorien konstant gehalten wird. Die qualifikationsbereinigte Wachstums-
rate der Beschiftigung (Wy 24 ) ist gegeben durch:

- VZA;
(1 +Wyzae) = Z Vi2006 7 >
l. it

wobei v; 5006 der Lohnkostenanteil von Ausbildungskategorie i im Basisjahr 2006
bezeichnet und VZA;;/VZA;.—, das Wachstum der Anzahl VZA. Die Lohnkosten
sind in der SOMED nicht nach Ausbildungskategorie vorhanden und werden mit-
hilfe der SAKE und mit Angaben von Miilhauser (2015) gebildet.®®

Der bereinigte Indikator stellt eine Wachstumsrate dar, welche aus dem Verhéltnis
von (1 + WHeimmge_t) und (1 + WVZA,t) gebildet wird und kann im Anschluss als

Index mit dem Wert 100 im Basisjahr ausgedriickt werden.

4.3.3. Ergebnisse

Zu den Ergebnissen ist anzumerken, dass die SOMED-Daten der Jahre 1997 und
1998 auf einer z.T. deutlich geringeren Abdeckung beruhen und daher eine potenzi-
elle Verzerrung aufweisen, wenn die Stichprobe nicht zufillig ist. Aus diesem
Grund beziehen wir uns bei der Interpretation der Daten auf den Zeitraum 1999-
2014.

Abbildung 38 zeigt die Resultate der Berechnungen des ,,einfachen® Indikators, wel-
cher aus den aggregierten Daten der SOMED gebildet wurde. In erster Linie ist hier
die zeitliche Entwicklung von Interesse und nicht die absolute Hohe. Der Vergleich
der Heimkategorien zeigt klare Unterschiede im Zeittrend. Bei den Alters- und Pfle-
geheime ist besonders auffillig, dass die Anzahl Heimtage pro VZA im Zeitraum
1999-2014 relativ kontinuierlich abnahm. Im Jahr 1999 belief sich der Wert auf
rund 500 und im Jahr 2014 noch ca. 375. Dies entspricht einem Riickgang um -26%
bzw. einer jéhrlichen Wachstumsrate von ca. -1.9%. Eine mogliche Erklarung fiir
diese Entwicklung ist, dass Pflegeheime mit zunehmend schweren Pflegefillen kon-
frontiert sind, was mit einem steigenden Personalbedarf pro Pflegeheimtag einher-
geht. Dieser Effekt ist selbstredend nicht als Verdnderung der Effizienz zu interpre-
tieren.

%8 Siehe http://pflege-berufe.ch/lohn.
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Bei den Heimen fiir Behinderte und Heimen fiir psychosoziale Fille sind keine ent-
sprechenden Trends auszumachen: Die Heimtage pro VZA blieben in diesem Zeit-
raum mehr oder weniger konstant. Bei den Heimen fiir Suchtkranke zeigt sich seit
2008 eine Zunahme des betrachteten Indikators.

Abbildung 38: Der einfache Indikator ,, Heimtage pro VZA*“ nach Heimkategorie

Jahrliche Heimtage pro VZA
350 400 450 500 550 600

T T T T T T T T T
1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Alters- und Pflegeheime  ===s=sms=s=s= Heime fiir Behinderte
Heime fiir Suchtkranke = ==-=s=-=-= Heime fiir psychosoz. Fille

Bemerkungen: Aggregation iiber alle Heime in der Schweiz. Daten fiir 2014 sind provisorisch.
Zwischen 2005 und 2006 besteht ein Strukturbruch in der Erhebung; die Verdnderung zwischen
diesen zwei Jahren wurde auf null gesetzt. Quelle: SOMED, BFS.

Wie oben diskutiert, unterliegt die Aussagekraft des einfachen Indikators ,,Heimtage
pro VZA* gewissen Einschrinkungen, wenn es darum geht, die Effizienz der einge-
setzten personellen Ressourcen zu beurteilen. Der bereinigte Indikator rechnet be-
stimmte Einflussfaktoren heraus, indem die Altersstruktur der Klientel und die Aus-
bildungsstruktur des Personals iiber die Zeit konstant gehalten werden. Dies erlaubt
es zumindest teilweise, die steigende Dienstleistungsqualitit durch Hoherqualifizie-
rung bzw. die zunehmende Pflegebediirftigkeit durch das steigende Durchschnitts-
alter zu beriicksichtigen. Aus zwei Griinden beschranken wir uns an dieser Stelle auf
die Pflege- und Altersheime. Erstens diirften Verschiebungen in der Altersverteilung
nur bei dieser Heimkategorie einen relevanten Effekt auf die Menge der erbrachten
Dienstleistungen ausiiben. Zweitens stehen nur fiir die Pflege- und Altersheime de-
taillierte Ausbildungskategorien zur Verfiigung.

Abbildung 39 stellen den einfachen Indikator (durchgezogene Linie) dem bereinig-
ten Indikator (gepunktet) gegeniiber. Im Gegensatz zur letzten Abbildung wird die
Entwicklung der Heimtage pro VZA hier nicht in absoluten Zahlen sondern als Index
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mit Basisjahr 2006 abgebildet. Die Ergebnisse zeigen, dass der bereinigte Indikator
fiir Pflege- und Altersheime fast wéhrend des gesamten Zeitraums beinahe stabil
bleibt. Aus dem Unterschied der beiden Verlaufe wird klar, dass diese beiden Fak-
toren (Altersstruktur und Dienstleistungsqualitit) einen bedeutenden Einfluss auf
das Verhiltnis von Dienstleistungsoutput zu Arbeitsinput ausiiben.

Abbildung 39: bereinigter Indikator ,, Heimtage pro VZA " fiir Pflege- und Altersheime

=100

anoNNOENEERN EEEmg,,
Nmgyy

Index, 2006

T T T T T
2006 2008 2010 2012 2014

einfacher Index ====s=sm=s== pereinigter Index

Zusammenfassend ldsst sich folgende Schlussfolgerung ziehen: Soweit der hier be-
trachtete Indikator eine Aussage zuldsst, scheint die Effizienz des Personaleinsatzes
im Heimbereich des Sozialwesens {iber einen ldngeren Zeitraum in etwa konstant
geblieben zu sein; bei Heimen fiir Suchtkranke ist diese sogar gestiegen, wobei die
Griinde hier nicht ndher untersucht werden konnten. Die Abnahme der Heimtage pro
VZA in den Alters- und Pflegeheimen diirfte fast vollstindig auf Verinderungen in
der Pflegebediirftigkeit und der Qualifikationsstruktur des Personals zuriickzufiihren
sein. Obwohl sich die betrachteten Indikatoren in diesem Abschnitt von der Arbeits-
produktivitétsstatistik inhaltlich unterscheiden, wird das Bild der offiziellen Statistik
hier nicht bestitigt: Die Indikatoren auf Basis der SOMED deuten nicht auf eine
systematische Abnahme der Effizienz im Heimbereich hin.
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5. Produktivitiatssteigerungen im Sozialbereich

5.1. Einleitung

In diesem Kapitel steht die Frage im Vordergrund, mit welchen Mitteln und Mass-
nahmen die Produktivitit im Sozialbereich gesteigert werden kann. Grundsitzlich
stehen dabei Mittel und Massnahmen im Vordergrund, die die Qualitit der Leistun-
gen nicht (negativ) beeintrachtigen. Dennoch wird in diesem Kapitel ein moglicher
Qualititsabbau mitgedacht. Zur Bearbeitung dieser Fragestellung haben wir einen
Methodenmix angewendet, der sich wie folgt zusammensetzt:

e Literaturanalyse: Wir haben die bestehende Literatur hinsichtlich des Themas
Produktivitdt im Sozialbereich gesichtet und mogliche Massnahmen zur Pro-
duktivitétssteigerung identifiziert.

e Historischer Exkurs: Anhand eines Fallbeispiels wird aufgezeigt, wie sich die
Betreuungsverhiltnisse im Sozialbereich iiber die Zeit verdndert haben.

o  Expertengesprdche: In Gesprachen mit Expertinnen und Experten wurde das
Potenzial von Produktivititssteigerungen erortert.

e Workshop: Fachpersonen aus kantonalen Amtern, Fachpersonen aus Einrichtun-
gen und Verbandsvertreterinnen und -vertreter diskutierten im Rahmen eines
Workshops Ideen zu innovationsfordernden Massnahmen.

Im Kapitel 5.2 werden die Ergebnisse aus der Literaturanalyse zusammengefasst. In
Kapitel 5.3 folgt der historische Exkurs zur Entwicklung der Betreuungsverhéltnisse
am Beispiel einer Einrichtung aus dem Sozialbereich. In Kapitel 5.4 préisentieren
wir die Resultate aus den Expertengespriachen und dem Workshop. Im Kapitel 5.6
fassen wir die Erkenntnisse aus den vorangehenden Kapiteln in einer Synthese zu-

sammen.

5.2. Literaturanalyse

Nachfolgend werden ausgewihlte Aspekte des Themas «Arbeitsproduktivitdtim So-
zialbereich» aus Sicht der Literatur erldutert. Dabei geht vorerst darum, grundle-
gende Besonderheiten des Sozialbereichs und des Produktivitdtsbegriffs im Sozial-
bereich darzustellen. Zur Diskussion moglicher Produktivititssteigerungen werden
denkbare Handlungsansétze und sinnvolle Handlungsebenen aufgezeigt und zu ei-
nem Denkrahmen zusammengefiihrt. Schliesslich werden spezifische Diskussions-
beitrdge aus ausgewihlten Landern aufgefiihrt.
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5.2.1. Produktivitit im Sozialbereich

Sozialbereich

Das Sozialwesen der Schweiz ist ein kompliziertes und uniibersichtliches System.
Wie in Kapitel 2.2 ausgefiihrt, weist es eine hohe Vielfalt und Fragmentierung aus.
Diese Heterogenitét zeigt sich beispielsweise in

e nationalen, interkantonalen, kantonalen, regionalen, kommunalen und/oder
lokalen Organisationen und Bezugsrahmen und der entsprechenden fodera-
len Vielfalt

e unterschiedlichen Trdgerschaftsformen des Staates, des Marktes und des
NPO/NGO-Bereichs (,,dritter Sektor)

e den unterschiedlichen Finanzierungsformen

e der stark divergierenden Grosse und dem Formalisierungsgrad der Organi-
sation

e der unterschiedlichsten thematischen Ausrichtung und dem Grad der Spezi-

alisierung der Organisationen

Diese Vielfalt des Schweizer Sozialwesens verschliesst sich einer einfachen Syste-
matisierung und verunmoglicht die Gestaltung des Sozialbereichs mit uniformen o-
der undifferenzierten Rezepten. Dies ist aber auch gerade eine Stéirke des Systems:
Innovative Ansitze konnen flexibel im kleinen Rahmen getestet werden. Andere
Organisationen konnen von diesen Erfahrungen lernen. Da die Systeme regional
verankert sind und der direktdemokratischen Kontrolle unterstehen, ist die Akzep-

tanz dafiir zudem eher gewdhrleitet als bei einem gesamtschweizerischen System.

Soziale Dienstleistungen

Fester Bestandteil der sozialstaatlich gerahmten Wohlfahrtsproduktion sind soziale
Dienstleistungen. Neben den reinen Geldleistungen und den Sachleistungen (mate-
rielle Giiter) stellen soziale Dienstleistungen (immaterielle Giiter) ein Kernelement
sozialstaatlicher Leistungen dar (Langer & Eurich, 2015). Sie werden meist durch
folgende Merkmale charakterisiert (Dahme & Wohlfahrt, 2015; Langer & Eurich,
2015; Merchel, 2003; Wohrle, 2013):

e Soziale Dienstleistungen sind immateriell bzw. intangibel. Sie konnen nicht
vorgéingig gepriift werden. Die Leistung bzw. ihre Wirkung ist somit vor
ihrer Erstellung nicht genau bekannt. Darum ist Vertrauen bei einer sozialen
Dienstleistung von grosser Bedeutung.

e Soziale Dienstleistungen sind personenbezogen. Sie werden ,,face to face™
erbracht und bestehen aus Hilfe-, Unterstiitzungs- und Beratungsleistungen.
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e Produktion und Konsum von sozialen Dienstleistungen fallen zusammen
(;,uno-actu-Prinzip*).

e Soziale Dienstleistungen sind nicht transportfdhig, d.h. sind an den Ort der
Produktion bzw. Konsumation gebunden.

e Soziale Dienstleistungen sind nicht lagerféhig, sondern Unikate, die fiir jede
Situation individuell und neu erstellt werden. Dies erschwert ihre Planbar-
keit, Standardisierung, Bewertung, Messbarkeit und Vergleichbarkeit. Da-
her sind sie nur eingeschrénkt rationalisierbar und technologisch steuerbar.

e Soziale Dienstleistungen werden in Koproduktion von Leistungsanbieten-
den und -beziehenden erstellt. Leistungsbeziehende sind damit ein externer
Produktionsfaktor, der sich der vollstindigen Beeinflussbarkeit der Leis-
tungsanbietenden entzieht. Voraussetzung fiir den Erfolg sind deshalb die
Anwesenheit der Nutzenden, eine vertrauensvolle Interaktion und tragfa-
hige Arbeitsbeziehungen. Gleichzeitig sind bei einem solchen Produktions-
prozess klare und eindeutige Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge schwerer
eruierbar.

e Die Qualitét sozialer Dienstleistungen ist stark abhingig von der beruflichen
Ausbildung und Erfahrung, der Belastungsféhigkeit und Motivation des ein-
gesetzten Personals und dessen Arbeitsbedingungen. Das Personal ist daher
Schliisselfaktor fiir die Erstellung sozialer Dienstleistungen.

e In sozialen Organisationen kommen oft sowohl beruflich titige Hauptamt-
liche als auch ehrenamtliche Mitarbeitende zum Einsatz.

e Soziale Dienstleistungen sind meist nicht renditeorientiert, sondern verfol-
gen primir eine ideelle Zielsetzung. Sie wollen zur Losung sozialer Pro-
bleme beitragen.

o  Wirtschaftlichkeit und Qualitdt sozialer Dienstleistungen kdnnen sich rei-
ben, d.h. die Effizienz ist nicht beliebig ausbaubar, ohne irgendwann die
Qualitét zu tangieren.

e Bei sozialstaatlich gerahmten sozialen Dienstleistungen fallen die Rollen
der Leistungsnutzenden und des Leistungsermdglichers (Auftraggeber, Fi-
nanzierer) auseinander (nicht geschlossene Kundenbeziehung im ,,sozial-

wirtschaftliches Leistungsdreieck*).

Diese Besonderheiten erklaren, warum der Wert sozialer Dienstleistungen weniger
als andere Dienstleistungen durch einen Markt bewertet werden (kénnen), sondern
vielmehr durch individuellen Nutzen, fachlich begriindete Wirksamkeit, sozialrecht-
liche Fundierung oder politische Legitimation.
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Produktivitdt

Wie in Kapitel 4.1 ausgefiihrt ist aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht die Pro-
duktivitit im Allgemeinen ein Effizienzmal fiir einen oder mehrere Produktionsfak-
toren, definiert als Output-Input-Verhéltnis.

Produktivitit = Output : Input

Die Arbeitsproduktivitdt im Speziellen ist der Output (Wertschopfung) pro Arbeits-
einheit (z.B. Vollzeitiquivalente).

Im Sozialbereich werden vorwiegend soziale Dienstleistungen produziert, deren
Produktivitit selten wertmissig bestimmt werden kann (vgl. Kapitel 5.2.1 Soziale
Dienstleistungen). Fiir die Messung der Produktivitdt muss daher eher eine mengen-
méssige Betrachtung zum Zuge kommen. Dies wiederum ldsst ausser Acht, dass das
Ziel von sozialen Dienstleistungsorganisationen aufgrund ihrer ideellen Ausrichtung
primér in der Erzielung bestimmter Wirkungen liegt. Wertschdpfung wird darum in

der Literatur zumeist umschrieben als Beitrag beispielsweise zu

e sozialer Sicherheit, sozialer Gerechtigkeit und sozialem Frieden
e  Wohlergehen, Lebensqualitit
e Humanvermogen, Sozialkapital

e Integration, Inklusion

Das, was im Sozialwesen produziert wird, kann mit sozialer Wohlfahrt umschrieben
werden. Es geht darum, soziale Probleme zu 16sen, indem die Verwirklichungs- und
Teilhabechancen der Menschen verbessert werden. Diese Wohlfahrtsproduktion fin-
det auf drei Ebenen statt (Wendt, 2011):

e Sozialstaatliche Systemebene: Die staatliche Gemeinschaft definiert und
unterhilt ein System von Sozialrechten und Sozialleistungen.

e Organisationsebene: Offentliche und private, nonprofit- und forprofitorien-
tierte Tréger erbringen, oft gefordert vom oder im Auftrag des Sozialstaats,
personen- und situationsbezogene Leistungen.

e Individualeben: Professionelle, freiwillige und informelle Hilfe wird im di-
rekten Kontakt zwischen Menschen erbracht (S. 129 f¥).

Jede Ebene stellt eine eigene Dimension zur Gesamtbeurteilung von Erfolg dar. Ge-
fragt ist dabei ein gemeinsamer Bewertungsmassstab. An Stelle der Produktivitéts-
messung im 6konomischen Sinn treten heute vermehrt Instrumente der Wirkungs-
messung (Evaluationen, Wirkungsstudien, Kosten-Nutzen-Analysen), an denen die
beteiligten Anspruchsgruppen, insbesondere natiirlich die Kostentrédger, interessiert
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sind. Eine spezifisch flir den Sozialbereich entwickelte Variante der Wertschop-
fungsmessung stellt der Social Return on Investment SROI dar. Schellberg (2011)
definiert ihn wie folgt: ,,Der Social Return on Investment hat zum Ziel, die sozialen
Wirkungen einer Investition mdglichst in Geldgréssen zu bewerten und in Form ei-
ner Kennzahl, eben dem Social Return on Investment, auszuweisen® (S. 244). Dafiir
wurden in den vergangenen Jahren verschiedene Formen und Instrumente entwi-

ckelt. Ob sich dieses Konzept durchsetzt, ist nicht absehbar.

Instrumente der Wirkungsmessung werden im Sozialwesen jedoch noch relativ we-
nig eingesetzt. Wenn die Wertschopfung im Sozialbereich iiberhaupt thematisiert
wird, dann meist sehr punktuell auf der Ebene einzelner Leistungen oder Organisa-
tionen. Es gibt in der Literatur vereinzelt Versuche, die Produktivitit auch auf der
Ebene von Versorgungssystemen zu thematisieren (Lonnqvist & Laihonen, 2012;
Wendt, 2015). Es wird argumentiert, dass aus Sicht der Biirgerinnen und Biirger die
Leistungsfahigkeit des Gesamtssystems wichtig ist, da haufig verschiedene Hilfen
beansprucht werden und einzelne Wirkungen erst durch den Wissentransfer oder gar
durch die Kooperation verschiedener privater und 6ffentlicher Organisationen des
Sozialwesens moglich werden. Die Wirkung, die erzielt wird, ist somit immer die
Wirkung, die sich aus der Gestaltung und Wirkungsweise eines Versorgungssystems

als Ganzes ergibt.

Als Hindernisse fiir eine hohe Produktivitit eines Versorgungssystems werden
verschiedene Faktoren bezeichnet: Ziele und Rollen im Versorgungssystem (z.B.
fehlende oder unklare Strategie und Planung, fehlende oder falsche Anreize oder
unklare Rollenverteilung) die Zusammenarbeit im Versorgungssystem (z.B.
mangelndes Vertrauen, schlechter Wissenstransfer oder gesetzliche Schranken) und
schliesslich auch die Produktivitidt der einzelnen Organisation (z.B. Mangel an
Transparenz, schlechtes Wissensmanagement oder Zu geringe
Ergebnisorientierung). Zur Steigerung der Produktivitit werden Massnahmen
vorgeschlagen, die in folgende Richtung zielen: Suche nach Synergien, gemeinsame
Informationssysteme, nahtlose Service-Ketten, Setzen von Anreizen oder Definition
gemeinsamer Ziele und MaBBnahmen im Versorgungssystem (Lonnqvist & Laiho-
nen, 2012).

Arbeitsproduktivitit

Fiir die Fragestellung dieses Berichts ist insbesondere die Arbeitsproduktivitét - also
die Wertschopfung pro Arbeitseinheit - von Interesse. Die Steigerung der Arbeits-
produktivitét, insbesondere auch als Reaktion auf den Fachkraftemangel, ist in der
Literatur bisher praktisch kein Thema. Das bedeutet jedoch nicht, dass Effi-zienz-
fragen im Sozialwesen keine Bedeutung haben. In der aktuellen Debatte rund um
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die schillernden Begriffe ,,Sozialwirtschaft“ und ,,Sozialmanagement geht es
durchaus auch um die Frage, wie das Sozialwesen und soziale Organisationen effi-
zient gestaltet werden konnen. Dabei wird heute davon ausgegangen, dass es nicht
einfach darum gehen kann, bestehende dkonomische Theorien und betriebswirt-
schaftliche Konzepte auf den Sozialbereich anzuwenden, sondern einen Weg zu ge-
hen, der den spezifischen Eigenheiten der Branche gerecht wird (Wohrle, Sozialma-
nagement, 2011). Dies gilt insbesondere fiir den Sektor der Nonprofit- und Nichtre-
gierungs-Organisationen, der fiir den Sozialbereich in der Schweiz von grosser Be-
deutung ist und dessen Funktionslogik sich ja gerade vom staatlichen und vom
marktlichen Sektor unterscheidet.

In der Literatur wird kontrovers diskutiert, ob die Zunahme der ,,Betriebswirtschaft-
lichung® und des ,,Managerialismus‘ im NPO/NGO-Sektor mehr Nutzen stiftet oder
teilweise auch Schaden anrichtet (Meyer & Leitner, 2011). So gibt es Hinweise, dass
zu viel Wettbewerb und die einseitige Ausrichtung auf die Leitmaxime ,,Effizienz
und Effektivitdt” fiir die Erbringung von sozialen Dienstleistungen auch schidlich
sein kann, weil es eindeutig Grenzen der Messbarkeit gibt und diese héufig zu biiro-
kratischen und technokratischen Losungen flihren, welche die (sozialarbeiterische,
padagogische, pflegerische, therapeutische...) Fachlichkeit untergraben und die In-
novationsfahigkeit bedrohen (Meyer, 2007).

5.2.2. Erhohung der Arbeitsproduktivitit

Handlungsansdtze

Dieser Bericht fokussiert unter anderem auf die Frage, wie die Arbeitsproduktivitit
im Sozialbereich erh6ht und damit der Bedarf nach Fachkriften stabilisiert oder ge-
senkt werden kann. Grundsétzlich sind verschiedene Handlungsansétze denkbar:

e Qualitdtsabbau: Ein Abbau kdnnte sowohl bei der Struktur-, der Prozess-
als auch der Ergebnisqualitét vorgenommen werden. Ein Abbau der Qualitit
ist durchaus geeignet, die Arbeitsproduktivitit zu erhéhen, um den Preis al-
lerdings, dass in der Regel nicht die gleichen Ergebnisse und Wirkungen
erreicht werden konnen. Qualitdtseinbussen sind darum in diesem Zusam-
menhang wenig sinnvoll, es sei denn, es handle sich um Abstriche, die von
niemandem als solche empfunden werden.

e  Optimierung: Dieser Ansatz baut grundsétzlich auf bestehenden Losungen
auf, versucht aber durch Anpassungen erwiinschte Ergebnisse zu maximie-
ren und unerwiinschte Effekte zu minimieren.

e Innovation: Es werden Losungen fiir neuartige Probleme gefunden oder
neuartige Losungsansétze fiir bekannte Probleme entwickelt.
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Im Vordergrund steht fiir die Auftraggeberin dieses Berichts die Férderung von In-
novationen. Innovation hat sich ldngst zu einer gesellschaftlichen Leitsemantik (Ne-
ophilie) entwickelt (Hiittemann & Parpan-Blaser, 2015). Dabei ist der Begriff der
Innovation uneindeutig oder gar widerspriichlich geblieben. Nach Wolf Rainer
Wendt (2005) ,,bezeichnet Innovation als Neuerung eine Verianderung, die eine Ver-
besserung bringt und sich durchsetzt* (S. 14). Eine Innovation ist demnach mehr als
eine neue Idee. Sie ist das Ergebnis eines sozialen Urteils — in der Wirtschaft durch
den Markt, in der Gesellschaft durch soziale Akzeptanz (Aderhold, 2005). Eine In-
novation erfiillt somit die Kriterien der Neuheit, der Verbesserung und der Nachhal-
tigkeit (Langer & Eurich, 2015).

Gewdhnlich werden drei Arten von Innovationen unterschieden:

e Produktinnovationen: Veridnderung von Leistungen in Form von Giitern
und/oder Diensten.

e Verfahrens- und Prozessinnovationen: Neuerung in der Leistungserstellung,
die ein Zuwachs an Wirtschaftlichkeit und/oder Wirksamkeit zur Folge hat.
Im Sozialbereich wird dabei auch oft von Qualititsentwicklung oder Orga-
nisationsinnovation gesprochen.

e Sozialinnovationen: Entstehung neuer Formen sozialer Verhéltnisse, Ver-
anderung des sozialen Wandels (z.B. Quartierentwicklung zur Vermeidung
von Segregationsprozessen oder neue Betreuungskonzepte, die individuelle
Lebensfiihrung und hohe Lebensqualitit ermoglichen). Diese Form der In-

novation wird hiufig abgegrenzt gegeniiber technischen Innovationen.

Innovationen im Sozialbereich zielen grundsitzlich auf alle Innovationsarten. Als
gesellschaftliche Treiber fiir Innovationen im Sozialbereich werden etwa genannt
(z.B. Langer & Eurich, 2015):

e Verdnderungen der sozialen Normen hinsichtlich Geschlecht, Familie, Eth-
nie und Kultur

e Individualisierung der Gesellschaft

e beschleunigte gesellschaftliche Verdnderungsdynamik

e wissenschaftliche oder technologische Neuerungen

e medizinischer Fortschritt und demografischer Wandel

e Migration

e  Wirtschaftskrisen und Sparpolitiken
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e Entstehung von Mirkten und Quasimérkten®’

Ein européisches Forschungsprojekt iiber Innovationen in sozialen Dienstleistungen
(InnoServ, vgl. www.inno-serv.eu) hat sieben Trends identifiziert, die Kernbereiche
fiir die kiinftige Entwicklung im Bereich sozialer Dienstleistungen darstellen sollen
(Langer & Eurich, 2015):

o (...) nutzerzentrierte Dienstleistungen und Ansdtze;

e [nnovationen und Entwicklung von Organisationen und Institutionen;

o programmatische und konzeptionelle Rahmung sozialer Dienstleistungen in
Bezug auf Innovation;

o  Governance und Steuerung innovativer sozialer Dienstleistungen,

o der Einfluss nationaler, regionaler und lokaler Rahmenbedingungen,

o neue Technologien (technologischer Fortschritt und Innovation sozialer
Dienstleistungen,

o Wirkungsmessung, Qualitit und Herausforderungen. (S. 97)

Mit dieser Auflistung wird klar, dass Innovation im Sozialbereich das Wechselspiel
verschiedener Ebenen benétigt. Innovativ konnen Personen sein, aber auch Organi-
sationen, Versorgungssysteme, ja gar gesellschaftliche Rahmenbedingungen. Es
stellt sich darum die Frage, wie beispielsweise organisationale, politische und recht-
liche Rahmenbedingungen gestaltet werden und zusammenwirken konnen, damit sie
Innovation im Feld stidrken. Geméass dem erwdhnten europaischen Forschungspro-

jekt muss Innovationsmanagement. ..

o Kontexte einer multiprofessionellen, multidisziplindren, multiadvocacy-,
multiengagement-Kooperation erméglichen;

o Mehrebenen-Governance umsetzen und offentliche Meinung und Kultur ge-
stalten;

o  Ressourcenmix managen (Sozialraum, Finanzierung, Zivilgesellschaft);

e partizipativ controllen und Qualitdt sichern;

o neue Formen des Leistungsmix zwischen personlich, ambulant, stationdr
und sozialraumbezogen gestalten und Nutzerinnen und Nutzer durch Bera-

tung im System sozialer Dienstleistungen begleiten. (S. 107)

In der Europiischen Union bestehen verschiedene Initiativen und Programme, wel-

che darauf abzielen, soziale Innovation zu férdern und zu nutzen:

9 Marktihnliche Wettbewerbssituationen, z.B. bei Ausschreibungen fiir die Wahrnehmung &ffentli-
cher Aufgaben.
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e Horizont 2020, das EU-Rahmenprogramm fiir Forschung und Innovation
der Européischen Kommission vom 30. November 2011, mit dem Forder-
schwerpunkt ,,Europa in einer sich verdndernden Welt: integrative, innova-
tive und reflektierende Gesellschaften*

e Sozialinvestitionspaket (SIP) der Europdischen Kommission vom Februar
20. Februar 2013

e EU-Programm fiir Beschéiftigung und soziale Innovation (EaSI) des Euro-
pdischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2013

e Schlussfolgerungen des Rates zum Thema ,,Forderung der Sozialwirtschaft
als treibende Kraft der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung in Eu-
ropa‘“, verabschiedet am 7. Dezember 2015

Handlungsebenen

Die Wohlfahrtsproduktion einer Gesellschaft findet im Spannungsfeld von Sozial-
staat, Organisation und Individuum statt (vgl. Kapitel 5.2.1 Produktivitdt). Sie wird
entsprechend geprigt durch den sozialpolitischen Diskurs bzw. sozialstaatliche Rah-
menbedingungen, durch vielfdltige Organisationen des Sozialwesens und die indi-
viduelle Interaktion bei der Erbringung sozialer Hilfen. Zwischen dieser Makro-,
Meso- und Mikroebene des Sozialwesens gibt es verschiedene Abhingigkeiten und
Wechselwirkungen. Dabei folgen die drei Ebenen unterschiedlichen Handlungslo-
giken. Wihrend auf der Ebene des Sozialstaats eine politisch-administrative Logik
dominiert, orientieren sich Organisationen an einer betriebswirtschaftlichen Logik,
die Erbringung sozialer Hilfen durch die Fachkrifte in den Organisationen schliess-
lich ist geprégt durch die fachliche Logik der entsprechenden Professionen. Diese
Handlungslogiken sind nicht immer widerspruchsfrei und erzeugen auch Reibung.
Dementsprechend werden Themen wie die Steigerung der Produktivitit oder der In-
novationskraft des Sozialwesens sinnvollerweise im Gesamtzusammenhang bzw.
im Zusammenspiel dieser Handlungsebenen diskutiert (vgl. Kapitel 5.2.2 Hand-

lungsansitze).

Vorschlag fiir einen Denkrahmen

Werden die drei Handlungsansétze (Qualitdtsabbau, Optimierung und Innovation;
vgl. Kapitel 5.2.2 Handlungsansdtze) mit den drei Handlungsebenen (Makro-,
Meso- und Mikroeben; vgl. 5.2.2 Handlungsebenen) kombiniert, entsteht ein struk-
turierter und strukturierender Denkrahmen mit neun Handlungsfeldern:
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Abbildung 40: Handlungsansdtze und Handlungsebenen
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Diese schematische Systematisierung darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass sich
die einzelnen Handlungsfelder analytisch nicht immer trennscharf voneinander ab-
grenzen lassen. Die hier skizzierte Matrix ist vielmehr als Gesamtsystem zu verste-
hen, bei dem die Handlungsansitze moglicherweise fliessend ineinander libergehen
und sich starke Abhingigkeiten und Wechselwirkungen zwischen den Handlungs-
ebenen beobachten lassen. Folglich gilt die These, dass Produktivitatssteigerungen
und Innovationen ein abgestimmtes Zusammenwirken mehrere Handlungsfelder er-

fordern.

5.2.3. Diskurs in ausgewihlten Lindern

Wachstum der Beschiftigung im Sozialbereich, Zunahme der Produktivitit sowie
eingetroffener oder prognostizierter Fachkraftemangel: Diese Situation ist in vielen
westlichen Lédndern anzutreffen. Als Treiber des Wachstums werden relativ einheit-
lich der wirtschaftliche und demografische Strukturwandel genannt. Exemplarisch
werden nachfolgend ausgewihlte Diskussionsbeitriige und Befunde aus Osterreich,
Deutschland und Australien aufgefiihrt.

Osterreich

Das Institut fiir Sozialpolitik der Wirtschaftsuniversitit Wien erstellte 2011 im Auf-
trag des Bundesministeriums fiir Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz einen Be-
schiftigungsreport fiir die osterreichische Sozialwirtschaft (Schneider, et al., 2011).
Der Report stellt fest, dass dieser Sektor im Jahr 2010 einen der groBten Beschéfti-
gungs- und Wirtschaftsfaktoren Osterreichs darstelle. Die Entwicklung der Beschif-
tigung seit 1997 habe sich deutlich erhoht und weise zweistellige Wachstumsraten

auf. Die Beschiftigten in den untersuchten Bereichen der Sozialwirtschaft seien
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iiberdurchschnittlich haufig physischen und psychischen Belastungen ausgesetzt.
Dazu gehorten etwa schweres Heben und Tragen, Zeitdruck, hohe Dauerbelastung,
grosse Verantwortung, belastende Situationen u.4.

Der Report geht davon aus, dass die Beschiftigung in diesem Sektor bis 2025 weiter
stark anwachsen wird (je nach Szenario um 23 bis 45%). Um den steigenden Ar-
beitskriftebedarf zu decken, werden verschiedene Mdglichkeiten der Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik zur Aktivierung der inldndischen Beschéftigungspotenziale erwo-
gen. Dazu gehdren Massnahmen fiir verbesserte Arbeitsbedingungen und Arbeits-
zufriedenheit, zur verbesserten Personalgewinnung und Personalbindung und zur
besseren Ausbildung und Qualifizierung des Personals. Kein Thema ist im Report
die Steigerung der Arbeitsproduktivitit (S. 1 ff).

Deutschland

Die Friedrich-Ebert-Stiftung in Deutschland geht aufgrund von Analysen des For-
schungsinstituts Prognos davon aus, dass die volkswirtschaftliche Bedeutung der
Sozialwirtschaft in der Offentlichkeit verkannt werde. Dabei habe dieser Sektor ei-
nen Anteil von 7% an der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung. Die Beschéfti-
gungszahlen hétten seit dem Jahr 2000 um einen Viertel zugenommen. 11% aller
erwerbstitigen Personen wiirden damit in der Sozialwirtschaft arbeiten. Das weitaus
grosste Wachstum verzeichne dabei die Altenpflege (Ehrentraut, Hackmann, Kra-
mer, & Plume, 2014). Die Stiftung geht auch fiir die kommenden Jahre von einem
weiteren Wachstum im Bereich der nicht marktbestimmten sozialen Dienstleistun-
gen aus (Gramke, Schiissler, & Matuschke, 2012).

Die Fliichtlingskrise scheint diesen Trend ganz aktuell noch zu verstirken. Gemaiss
einer Untersuchung des Koélner Instituts der deutschen Wirtschaft haben Absolven-
tinnen und Absolventen von Féchern der Sozialen Arbeit und der Sozialpddagogik
2015 die Spitzenposition im Ranking der gefragtesten akademischen Berufe iiber-
nommen (Burgard, 2016).

In einer Delphi-Studie mit 30 Geschéftsfithrerinnen und Geschéftsfithrern sowie ge-
schiftsfilhrenden Vorstinden der Wohlfahrtsverbande wurde der Fachkraftemangel
als die grosste Herausforderung fiir die Sozialwirtschaft bezeichnet. Dieser sei unter
anderem in der zu geringen Zahl der Ausbildungsplétze, den tiefen Lohnen und der
mangelnden Attraktivitdt der Arbeit begriindet (Sagmeister, 2014).

Um dem Fachkréftemangel in Deutschland zu begegnen, werden die Steigerung der
Produktivitit und eine bessere Nutzung des Fachkréftepotenzials vorgeschlagen. So
soll qualitativ hochwertigere Arbeit eingesetzt werden, um die Wirkung der Leis-
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tungen zu verbessern. Zudem sollen iiberfliissige und starre Regulierungen und inef-
fiziente Strukturen abgebaut werden. Eine bessere Aus- und Weiterbildung und ver-
besserte Arbeitsbedingungen, insbesondere eine hohere Entlohnung, sollen die At-
traktivitét der Sozialwirtschaft erhdhen und die Verweildauer des Personal in diesem
Sektor steigern (Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege, 2014;
Gramke, Schiissler, & Matuschke, 2012; Sagmeister, 2014).

Ahnliche Befunde wie zur Sozialwirtschaft gibt es auch zur Gesundheitswirtschaft
in Deutschland, wobei insbesondere der Pflegebereich ein starkes Beschiftigungs-
wachstum aufweist und ein steigender Pflegebedarf fiir die kommenden Jahre prog-
nostiziert wird. Auch hier zielen die vorgeschlagenen Massnahmen in Richtung Stei-
gerung der Produktivitdt, Forderung der Innovation und die Erhohung der Attrakti-
vitdt fiir die Arbeitskréfte. (Schneider, Karmann, & Braeseke, 2014; Hilbert, Mick-
ley, & Evans, 2011).

Australien

In Australien hat die ,,Productivity Commission‘ der Australischen Regierung 2010
einen Forschungsbericht iiber die Bedeutung des Nonprofit-Bereichs verdffentlicht
(Productivity Commission, 2010). Obwohl der Bericht nicht nur auf den Sozialbe-
reich fokussiert, sind einige Aussagen durchaus interessant. Die Kommission stellt
fest, dass der Nonprofit-Bereich mit einem durchschnittlichen jahrlichen Wachstum
von 7,7 Prozent zwischen 1999/2000 und 2006/2007 stark gewachsen sei und der
Beitrag dieses Sektors fiir das Bruttoinlandprodukt betrachtlich sei. Trotzdem sei der
Wissensstand iiber die Rolle und Bedeutung des Sektors schlecht und miisse verbes-
sert werden. Die Kommission schldgt umfangreiche Reformen vor, um den Nonpro-
fit-Sektor zu stirken. So sei der Sektor einerseits von unndtigen Belastungen und
Kosten zu befreien und andererseits miisse die Rechenschaftspflicht verbessert wer-
den. Eine bessere Zusammenarbeit mit der 6ffentlichen Hand, namentlich durch eine
intelligentere Steuerung, optimierte Leistungs- und Finanzierungsvereinbarungen,
die Forderung von Innovation und die Schaffung eines Registers fiir Nonprofit-Or-
ganisationen, konne die Wirkung dieses Sektors auf die Gesellschaft und das Ver-
trauen der Offentlichkeit erhdhen (S. XXV ff).

Zur Entwicklung der Produktivitit hélt die Kommission fest, dass der Nonprofit-
Bereich grosseren Schwierigkeiten ausgesetzt sei als der Profit-Bereich. Es fehlten
Mittel fiir Investitionen in Technologie und Ausbildung sowie Unterstiitzung in den
Bereichen Planung und Evaluation. Das Kontraktwesen mit der 6ffentlichen Hand
sei einschrankend. So béten Vereinbarungen mit der 6ffentlichen Hand wenig An-
reize, sich unternehmerisch zu verhalten, da Uberschiisse zuriickgezahlt oder als
zweckgebundene Schwankungsreserve dienten. Die Bereitschaft fiir Verdnderungen
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bei Freiwilligen, Mitgliedern sowie Kundinnen und Kunden sei in einigen Féllen
gering.

Die Bemiihungen von Nonprofit-Organisationen, innovative Ansitze fiir soziale
Probleme zu entwickeln, wiirden hiufig eingeschriankt durch eine zunehmend risi-
koaverse Haltung von Geldgebern und Aufsichtsorganen, beschrénkte Ressourcen,
eingeschrinkte Investitionen in Wissen und durch die Zuriickhaltung gegentiiber Ko-
operationen mit anderen Nonprofit-Organisationen.

Die Kommission schligt verschiedenste Massnahmen zur Férderung der Produkti-
vitdt und sozialer Innovationen vor, beispielsweise durch Programme zur Verbesse-
rung der Ausbildung im Managementbereich, zur Steigerung der Leistungsfahigkeit
von Organisationen, zur Entwicklung neuer Ansétze in der Leistungserbringung, zur
besseren Nutzung von Informations- und Kommunikationstechnologie oder zur ver-

stiarken Forschung zu sozialen Fragen (S. 226 ff).

5.3. Historischer Exkurs: Solina Spiez

In diesem Kapitel zeigen wir anhand eines Fallbeispiels, wie sich die Betreuungs-
verhéltnisse im Sozialbereich iiber die Zeit verdndert haben. Dieses Teilkapitel ver-
folgt dabei den Zweck, aufzuzeigen, dass die Produktivitit im Sozialbereich (ge-
messen als z.B. betreute Personen / Zahl Mitarbeitende) friiher teils sehr viel hoher
war und somit grundsitzlich auch wieder erhoht werden konnte. Der historische Ex-
kurs zeigt aber auch auf, dass in einer solch vollig anderen Situation die Qualitit der
Betreuung eine andere ist. Zudem zeigt der Blick in die Vergangenheit, dass die
deutlich tieferen Betreuungsschliissel seinerzeit mit einer viel hoheren Belastung fiir

die Mitarbeitenden assoziiert waren.

Konkretes Vorgehen: Zur Erarbeitung des Exkurses wurde das Solina Spiez besucht,
Archivmaterial dieser Einrichtung aufbereitet und ein Interview mit Kaspar Zoélch
gefiihrt, der seit 40 Jahren in der Einrichtung arbeitet und heute Standortleiter von
Solina Spiez ist.

Bei Solina Spiez handelt es sich um eine soziale Institution im Kanton Bern mit einer
iiber hundertjahrigen Geschichte. In einer Wohn-, Pflege- und Betreuungs-infra-
struktur fiir 180 Bewohner finden unterschiedlichste Menschen ein Obdach. Etwa
zwei Drittel sind Bewohnerinnen und Bewohner im AHV-Alter (demente und poly-
morbide dltere Menschen), ein Drittel Personen mit IV-Rente (mit Sucht-, psychiat-
rischen oder behinderungsbedingten Problemen). Das Altersspektrum reicht dem-

entsprechend von 19 bis 104 Jahre. In den letzten 40 Jahren gab es Verschiebungen
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zwischen den Bewohnergruppen. Klar zugenommen habe die Gruppe der Jungen
und der Suchtkranken. ,,Dafiir haben wir weniger dltere Menschen und geistig Be-
hindere als frither, so Zolch.

Auch im Hinblick auf das Betreuungsverhéltnis gab es Verdnderungen. ,,Als ich in
den 70er Jahren hier anfing, gab es drei Nachtwachen, heute sind es acht, erinnert
sich der Standortleiter. Die Zahl der Bewohner hingegen hétte kaum zugenommen.
Abbildung 41 zeigt die Entwicklung der Klienten und der Mitarbeitenden seit 1979
fiir Solina Spiez sowie die Entwicklung des Betreuungsverhéltnisses.

Abbildung 41: Entwicklung des Betreuungsverhéltnisses
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Betrug dieses Verhiltnis Ende der 70er Jahre noch 0.84, stieg es bis 2013 auf 1.22.
Das ist eine Zunahme von 45 Prozent. Die Erhdhung des Betreuungsverhéltnisses
erlaubte es, den Bewohnern mehr Autonomie zu gewidhren und schaffte Raum fiir
Kreativitit und soziale Teilhabe. Der Einsatz von mehr Personal ermdglichte eine
Abkehr von rationalisierten Ablaufen im Alltag der Bewohner, was sich positiv auf
deren Lebensqualitit auswirke, so Zdlch. Individuelle Tagesstrukturen ersetzten
vorgegebene und teilweise monoton anmutende Abldufe. Damit geht auch eine Ver-
lagerung der Tétigkeiten der Angestellten hin zu mehr Fithrungs- und Koordinati-
onsaufgaben einher. Klar ist auch, dass diese Verbesserungen nicht umsonst zu ha-
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ben waren: Die Kosten sind durch das Erhohen des Betreuungsverhaltnisses ange-
stiegen. Zo6lch beurteilt die Entwicklung aufgrund der genannten Vorteile jedoch als
durchwegs positiv.

In diesem Zusammenhang ist auch zu erwéhnen, dass die Arbeitsteilung ausgeprég-
ter geworden ist. Angestellte sind eher fiir spezifische Aufgabenbereiche (z.B. Phy-
siotherapie, Beschiftigungsprogramme, Pflege etc.) zustidndig und nicht wie frither
fiir gewisse Klienten und all deren Anliegen.”

Nebst dem hoheren Betreuungsverhéltnis gab es auch substantielle Verbesserungen
bei den Wohnverhéltnissen. Ab 1972 wohnten durchschnittlich 2.8 Personen in ei-
nem Zimmer, jedoch gab es Zimmer mit bis zu 6 Bewohner. Dieses Verhéltnis be-
stand bis 2005, danach wurde ein Provisorium errichtet. Bis 2015 war der Neubau
komplett bezogen, ab diesem Zeitpunkt hatte jeder Bewohner ein Einzelzimmer.

Die Betreuung und Pflege in Solina Spiez lduft deutlich professioneller ab als friiher.
Sozial- und Heilpadagogen, ausgebildetes Pflegepersonal und andere sorgen sich
um die Klienten. Die Arbeitsbedingungen haben sich verbessert, Mitarbeitende ha-
ben auch ein Privatleben neben der Arbeit. Das war nicht immer so: Bevor 1965 das
Diakonissenhaus die Vertrdge mit dem heutigen Solina kiindigte, arbeiteten geistli-
che Schwestern zu einem Gotteslohn und unter Arbeitsbedingungen, die heute als
prekir angesehen werden miissten. So ist beispielsweise in einem Protokoll aus den
Anfangen des 20. Jahrhunderts festgehalten, dass dieselbe Schwester nicht langer
als 5 Wochen hintereinander Nachtdienst machen sollte. Die Abldsung des geistli-
chen Personals durch weltliche Mitarbeitende war daher mit einer Kostenerh6hung,
aber auch mit einer Professionalisierung verbunden. Vom ideellen Grundgedanken
her ist der Einsatz des geistlichen Personals bis in die zweite Hélfte des 19. Jahrhun-
derts mit demjenigen von Freiwilligen heute vergleichbar. Momentan leisten etwa
40 Frauen und 3 Mainner Freiwilligenarbeit in Solina Spiez. Das Engagement ist
relativ regelméssig und belduft sich auf 2-3 h pro Woche und Freiwillige/r. Zolch ist
iiberzeugt, dass das Potential von Freiwilligenarbeit noch nicht ausgeschopft ist. Ei-
nerseits sind Freiwillige eine giinstige Ergénzung zu den professionellen Mitarbei-
tenden, andererseits wird das Haus offener gegen aussen, die Inklusion wird hoher.
Dass das Engagement (zumindest bei den Frauen) in den letzten Jahren riicklaufig
war, fiihrt Z6lch auch auf die vermehrte Berufstatigkeit von Frauen zuriick. Es sei

70 Daraus wird klar, dass Betreuungsverhiltnis nicht als X Betreuende pro Y Klienten, sondern eher als
Mitarbeitende total geteilt durch Klienten total zu verstehen ist. In diesem Sinne scheint es ange-
bracht, alle Mitarbeitende (also nicht nur das unmittelbare Pflege- und Betreuungspersonal) der or-
ganisatorischen Einheit bei der Berechnung des Betreuungsverhéltnisses einzubeziehen.
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aber erkldrtes Ziel von ihm, wieder mehr Menschen in Freiwilligenarbeit im Solina

Spiez einzubinden.”’

5.4. Expertengespriche und Workshop zum Sozialwesen

5.4.1. Expertengespriache

Im Rahmen der Studie wurden 7 Interviews mit Expertinnen und Experten aus dem
Sozialbereich gefiihrt (vgl. Anhang B.1.2 fiir eine Liste der Expertinnen und Exper-
ten). Die Interviews wurden nach einem Interviewleitfaden gefiihrt. Der Interview-
leitfaden ist im Anhang B.1.1 aufgefiihrt. Die Expertinnen und Experten wurden um
ihre Einschétzung zur Entwicklung der Beschéftigung, des Arbeitsvolumens sowie
des Verhiltnisses aus personellen Ressourcen und Arbeitsvolumen gebeten. Zudem
wurden Erfahrungen entgegengenommen, wie Situationen, in welchen die perso-
nelle Entwicklung der Entwicklung des Arbeitsvolumens hinterherhinkte, bewéltigt
wurden. Uber die Konfrontation der Expertinnen und Experten mit zwei Szenarien
sollte zudem das Potenzial fiir Innovationen und Optimierungen abgeschétzt wer-
den.” Weiter sollten auch Grenzen bzgl. Arbeitsbelastung und Qualitit angespro-
chen werden. Am Schluss wurden allgemeine Bemerkungen zum Thema Beschéfti-
gungssituation und Arbeitsproduktivitit entgegengenommen.

Aus drei Interviews wurden drei Fallbeispiele hergeleitet, die im Rahmen des Work-
shops (vgl. Kapitel 5.4.2) vorgestellt und mit den Teilnehmenden diskutiert wurden.

5.4.2. Workshop

Im Rahmen eines Workshops, der am 21. Januar 2016 in den Rédumlichkeiten des
BSV in Bern stattgefunden hat, wurden verschiedene Losungsansétze zur Erhhung
der Arbeitsproduktivitit im Sozialbereich mit Expertinnen und Experten aus dem
Sozialbereich erdrtert. In einem ersten Schritt wurden in Einzelarbeit stichwortartig
Losungsansitze, wie die Arbeitsproduktivitit im Sozialbereich erhoht werden
konnte, gesammelt. Hierzu wurden den Teilnehmenden folgende Fragen gestellt:

e Kann/muss die Qualitit abgebaut werden?
e Kann die Effizienz gesteigert werden?

" Quellen: Archivdokumente aus dem Solina Spiez, ein Interview mit Kaspar Zolch, Standortleiter
von Solina Spiez sowie BAG (0.D.). Statistik Pflegeheime.

2 Wie konnten Sie den Aufirag Threr Organisation umsetzen, wenn Sie nur mehr 80% des heutigen
Personals zur Verfiigung hitten? Welche Massnahmen wiirden Sie ergreifen, wenn das Arbeitsvo-
lumen um 20% ansteigen wiirde, ohne dass Sie zusétzliche personelle Ressourcen einsetzen konn-
ten?
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e Sind soziale Innovationen die Losung?

Die Losungsansidtze wurden stichwortartig auf Karten festgehalten und auf einer
Pinnwand anhand des Denkmodells aus Kapitel 5.2.2 gesammelt. Anschliessend
Wurden in Gruppen Losungsansitze (Massnahmen oder Innovationen) zur Steige-
rung der Produktivitdt/Effizienz zu vier fiktiven Fallbeispielen erarbeitet und stich-
wortartig auf Karten festgehalten:

1) Die Sparprogramme eines Kantons fiihren zu Beitragskiirzungen bei den Behin-
derteninstitutionen um 20% bei gleichem Leistungsauftrag.

2) Die Fallzahlen eines stddtischen Sozialdienstes nehmen in kurzer Zeit um 25%
zu. Das Parlament hilt an der bestehenden Stellenplafonierung fest.

3) Eine Stadt will aufgrund der Nachfrage das Angebot an Kinderbetreuungs-plat-
zen erhohen. Die Finanzlage erlaubt aber keine Erhohung der Beitrége.

4) Die Zahl der Asylgesuche nimmt kurzfristig zu. Die Betreuungsorganisation
kann wegen Fachkraftemangel nur 80% seiner Stellen besetzen.

Die Ergebnisse dieser Gruppenarbeiten wurden anschliessend im Plenum vorge-
stellt. Zum Abschluss des Workshops zeigte die Forschungsgruppe anhand von drei
Fallbeispielen aus der Praxis mogliche Massnahmen auf, die Einrichtungen als Re-
aktion auf Verdnderungen in ihrer Umwelt ergriffen haben. Die Massnahmen wur-

den anschliessend ebenfalls im Plenum diskutiert.

5.4.3. Ergebnisse

Die Beitrdge und Wortmeldungen aus den Expertengesprachen und dem Workshop
werden nachfolgend anhand des Denkmodells in Kapitel 5.2.2 strukturiert und in
unseren Worten zusammenfassend wiedergegeben.”> Wir unterscheiden dabei die
Handlungsansétze Qualitdtsabbau, Optimierung und Innovation. Innerhalb dieser
Ansitze unterscheiden wir (sofern moglich) Makro-, Meso- und Mikroebene (sog.
Handlungsebenen).

Qualitdtsabbau

Mesoebene: Auf der Mesoebene konnen verschiedene Massnahmen unter dem
Stichwort der Deprofessionalisierung zusammengefasst werden. Anstatt durch qua-
lifizierte Fachkréifte werden die Stellen durch Quereinsteigerinnen und Quereinstei-
ger bzw. unqualifiziertes Personal besetzt. Auch der vermehrte Einsatz von jlingeren

3 Die Stichworte aus dem Workshop sind im Kapitel B.1.3 aufgefiihrt.
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Arbeitskriaften oder von Freiwilligen kann unter dem Begriff der Deprofessionali-
sierung eingeordnet werden, sofern diese Stellenbesetzungen primér aus Kosten-
griinden vollzogen werden. Angebote werden standardisiert und nicht mehr auf die
individuellen Bediirfnisse der Klientinnen und Klienten abgestimmt.

Mikroebene: Auf der Mikroebene kann das Betreuungsverhdltnis erhoht werden. Ei-
nerseits kann der Personaleinsatz bei gleich bleibender Anzahl Klientinnen und Kli-
enten reduziert werden. Andererseits kann auch die Anzahl Klientinnen und Klien-
ten bei gleich bleibendem Personaleinsatz erhdht werden. Falls das heutige Betreu-
ungsverhiltnis das gewlinschte Qualitidtsniveau garantiert, kann die Erh6hung des
Betreuungsverhiltnisses mit einem Qualititsabbau einhergehen. Weiter ist ein Ver-
zicht auf gewisse Tdtigkeiten denkbar (bspw. Praventionsarbeit).

Optimierung

Makroebene: Auf der Makroebene wird Optimierungspotenzial bei der Regulierung
(bspw. Legitimations- und Kontrollpflichten) der Einrichtungen genannt. Bspw.
konnten Bewilligungsabldufe vereinfacht werden. Die damit eingesparten Ressour-
cen wiirden dann fiir die Kerntétigkeit, ndmlich die Betreuung von Klientinnen und
Klienten, zur Verfiigung stehen. Die Gestaltung einer fairen und vertrauensvollen
Partnerschaft zwischen Staat und sozialen Organisationen kann helfen, die Kosten-
und Leistungstransparenz zu erhéhen und Fehlanreize zu vermeiden.

Mesoebene: Auf der Mesoebene sind in erster Linie Beitrdge in den Bereichen Or-
ganisation und Personal identifiziert worden. Sowohl was die Organisation als auch
was das Personal betrifft, sollte ein Lernen von bewéhrten Abldufen und Verfahren
von anderen Einrichtungen angestrebt werden (good-practice). In organisatorischer
Hinsicht liessen sich durch den Zusammenschluss von Einrichtungen (insbesondere
Fusionen von kleinen Einrichtungen) Grossenvorteile nutzen. Auch in der Professi-
onalisierung der Tragerschaften wird Optimierungspotenzial vermutet. Innerhalb
der Einrichtungen konnten Abldufe optimiert, sofern moglich auch standardisiert
und zentrale Dienste eingerichtet werden. Eine grundsitzliche Aufgabeniiberprii-
fung konnte sinnvoll sein. Hier stellt sich die Frage, ob gewisse Aufgaben zum Kern-
geschéft gehoren oder allenfalls an Dritte ausgelagert werden konnten. Auch bei der
Arbeitsteilung und der Delegation von Arbeiten ist Optimierungspotential vorhan-
den.™ Fiihrungsfunktionen konnen gestéirkt werden (grossere Fiihrungsspanne).

74 Im Zusammenhang mit der Arbeitsteilung wurde auch der Ansatz des Grade- und Skillmix genannt.
Wir haben diesen Ansatz dem Handlungsbereich Innovation zugeordnet. Sofern der Ansatz in einer
Einrichtung oder einem Zweig des Sozialbereichs bekannt ist, konnte der Ansatz auch dem Hand-
lungsbereich Optimierung zugeordnet werden.
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Eine sinnvolle Abstufung der Funktionsprofile ermdglicht den optimalen Einsatz
von Personal mit unterschiedlichen Ausbildungsniveaus. Auf der Ebene des Perso-
nals ist der Professionalisierung der Beschiftigten anzustreben. Der Ausgestaltung
der Arbeitsbedingungen ist Beachtung zu schenken. Bspw. kann die Aufteilung der
Arbeit auf viele Teilzeitstellen (v.a. mit tiefem Anstellungsgrad) zu einen grésseren
Koordinationsaufwand und entsprechenden Kosten fiihren. Grundsétzlich ist bei den
Arbeitsbedingungen eine Abwigung zwischen Kosten (Koordinationsaufwand,
Lohnkosten, Aus- und Weiterbildungskosten) und Nutzen vorzunehmen. Eine zu
starke Fokussierung auf die Kostenseite kann dazu flihren, dass die Arbeitsbedin-
gungen und Berufsaussichten als unattraktiv wahrgenommen werden und sich der
beklagte Fachkriftemangel noch stirker akzentuiert.”> Im Zusammenhang mit dem
Fachkréftemangel ist auch die Positionierung der Einrichtungen als attraktive Ar-
beitgeberinnen (bspw. was Weiterbildungsmoglichkeiten betrifft) anzustreben.

Innovation

Makroebene: Auf der Makroebene sollten interkantonale und internationale Verglei-
che ermdglicht werden, um von anderen Einrichtungen, Kantonen und/oder Léndern
zu lernen (good-practice, vgl. auch Handlungsbereich Optimierung) und den sozi-
alpolitischen Diskurs zu befruchten. In diesem Zusammenhang ist auch die Entwick-
lung von Instrumenten zur Erfolgsmessung im Sozialbereich zu nennen. Vorge-
schlagen wird auch die Schaffung eines innovationsfreundlichen Klimas im Zusam-
menwirken von Staat und sozialen Organisationen, zum Beispiel durch geeignete
Anreize oder Forderprogramme. Die Entwicklung oder Férderung von alternativen
Betreuungs- und/oder Finanzierungsmodellen konnte zu einer bedarfsgerechteren
Versorgung und zu hoherer Individualitit und Lebensqualitét fithren. Die Idee eines
,»,@uichet unique* konnte auch im Sozialbereich (weiter-) verfolgt werden. Eine sol-
che einheitliche Anlaufstelle kdnnte eine gesamthafte Sicht auf die Situation der
Klientinnen und Klienten fordern und bspw. mogliche Doppelspurigkeiten vermei-
den helfen.

Ein grosses Innovationspotenzial wird auch bei der Reintegration der Klienten in
den Erwerbsprozess vermutet. Zudem ist dariiber nachzudenken, mit welchen Mas-
snahmen Klientinnen und Klienten moglichst lange im Arbeitsalltag integriert blei-

ben und Massnahmen zur Unterstiitzung von Klientinnen und Klienten bereits friih

75 Auswertungen der SAKE 2009 zeigen (vgl. B,S,S. 2011), dass die Qualifikationen von Fachkriften
aus dem Sozialbereich auch in anderen Branchen nachgefragt werden, das Berufsspektrum dieser
Erwerbstitigen also gross ist.
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(also noch vor einem moglichen Ausstieg aus dem Arbeitsprozess) umgesetzt wer-

den konnen.

Anzumerken ist: Das Thema Subjektfinanzierung wurde interessanterweise von den
Teilnehmenden der Workshops und Fachgespréache nicht genannt. Moglicherweise
gelten bestehende Regeln der Subjektfinanzierung (Assistenzbeitrag der IV und er-
ginzende kantonale Regeln wie das Assistenzbudget des Kantons Bern) bereits als
etabliert. Oder aber die an den Workshops teilnehmenden Personen arbeiten eher
mit Institutionen und hatten daher die Subjektfinanzierung nicht in ihrem subjekti-
ven Fokus. Grundsitzlich besteht durchaus das Potential, dass mit subjektorientier-
ten Finanzierungen Effizienzgewinne erzielt werden. Gleichzeitig besteht aber auch
das Risiko, dass neue Subjektfinanzierungen durch Mitnahmeeffekte Kosten erho-
hen, da Personen, die keine institutionelle Losung suchen und so bis dato keine oder
wenige Leistungen erhalten haben, neu die entsprechenden subjektfinanzierten Leis-
tungen in Anspruch nehmen. Fiir eine Analyse siche z.B. B,S,S. (2007).

Mesoebene: Innovationspotenzial wird v.a. auf organisatorischer und personeller
Ebene geortet. Hierzu gehort einerseits die Arbeitsteilung auf iiberbetrieblicher
Ebene. Bspw. kdnnten (vermehrt) Kooperationen mit Dritten gesucht werden. Auch
die Einrichtung und Entwicklung von Dienstleistungscentern fiir die Anbieter im
Sozialbereich konnte dazu gehoren. Hier geht es darum, gewisse Aufgaben, die nicht
zum Kerngeschift gehdren, auszulagern. Innovationspotenzial wird auch dem An-
satz des Skill- und Grademix zugeordnet. Die Aufgabenteilung wird dabei entspre-
chend den Skills (Berufserfahrungen, individuelle Fahigkeiten) und Grades (unter-
schiedliche offizielle Ausbildungen) auf die Beschiftigten verteilt. In diesem Zu-
sammenhang kann auch der Einsatz von Freiwilligen genannt werden. Erfahrungen
und Fahigkeiten von Freiwilligen konnten wo moglich und sinnvoll als Ergdnzung
des professionellen Personals eingesetzt werden.”® Gewisse Angebote konnten sich
zudem anstatt an Einzelpersonen an Gruppen von Klientinnen und Klienten richten
(bspw. Informationen und Hilfestellungen bzgl. Bewerbungsprozess). Innovativen
Charakter konnen neue Formen der Finanzierung der Einrichtungen bzw. von Plat-
zen in den Einrichtungen haben (bspw. Patenschaften oder Sponsoring). Einrichtun-
gen, die Beschéiftigungsmdglichkeiten anbieten, kdnnen vermehrt Kooperationen
mit Unternehmen im ersten Arbeitsmarkt suchen (bspw. durch Personalverleih).

76 Das zukiinftige quantitative Potenzial von Freiwilligen ist allerdings schwierig einzuschétzen. Ei-
nerseits sinkt das Potenzial durch die Erhéhung der Erwerbsquote. Andererseits konnte sich das
Potenzial durch die Zunahme von Pensionierten in Zukunft erhhen.
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Mikroebene: Als innovative Massnahmen auf der Mikroebene wurden der (ver-
stirkte) Einbezug der Klientinnen und Klienten und ihrer Umwelt (bspw. liber De-
legation von gewissen Arbeitsschritten an die Betroffenen, Hilfe zur Selbsthilfe,
Nachbarschaftshilfe) genannt. Viele dieser Einzelaspekte lassen sich unter den Be-
griffen der Personenzentrierung und der Sozialraumorientierung’’ zusammenfas-
sen. Auch Chancen der Digitalisierung (bspw. Technologien zum Monitoring in der
Betreuung, assisted living, intelligente Hilfsmittel) konnen genutzt werden.

5.5. Workshop zu Alters- und Pflegeheimen

Fiir den Bereich Alters- und Pflegeheime wurde am 4. Mai 2016 (BSV, Bern) ein
separater Workshop durchgefiihrt. Zur Vorbereitung des Workshops haben wir ei-
nige Gespriache mit Fachpersonen gefiihrt (drei Leiter/innen von Abteilungen fiir
Langzeitpflege der kantonalen Amter und ein Heimleiter/Verbandsvertreter). In den
Gesprichen haben wir die Themen Beschéftigung, Effizienz und Effizienzsteigerun-
gen in Pflegeheimen sowie die Rolle der Regulierung in Bezug auf diese Themen
diskutiert.

Am Workshop nahmen 15 Fachpersonen aus kantonalen Amtern (Abteilungen
Langzeitpflege), Leiterinnen und Leiter von Alters- und Pflegeheimen sowie Ver-
bandsvertreter/innen teil. Wie im Workshop fiir das Sozialwesen standen mdgliche
Losungsansétze zur Erhohung der Arbeitsproduktivitét in Alters- und Pflegeheimen
im Zentrum. In einem ersten Schritt wurden in Einzelarbeit Losungsansitze gesam-
melt, wie Alters- und Pflegeheime Situationen bewiltigen konnen, in denen nicht
geniigen Fachkrifte rekrutiert werden kdnnen. Die Teilnehmenden erhielten zu Be-
ginn der Aufgabe keine Vorgaben, welche Arten von Massnahmen méoglich sind.
Die erarbeiteten Losungsansétze wurden auf Karten festgehalten und im Anschluss
anhand des Denkmodells aus Kapitel 5.2.2 kategorisiert.

In einem zweiten Schritt wurden in Gruppen konkrete Losungsansétze (Optimierung
oder Innovationen) zur Steigerung der Produktivitdt/Effizienz erarbeitet. Zur Kon-

textualisierung wurden zwei Fallbeispiele genannt:

1) Die Pflegetarife, welche die Pflegeleistungen der Pflegeheime vergiiten, werden
gesenkt.
2) Die Nachfrage nach Pflegeheimplétzen nimmt zu, wahrend das Angebot an ver-

fligbaren Fachkréften auf dem Arbeitsmarkt zuriickgeht (Fachkraftemangel).

77 Vgl. bspw. www.curaviva.ch/sozialraum.
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Die Ergebnisse wurden anschliessend von den Gruppen vorgestellt und im Plenum
diskutiert. Zum Abschluss des Workshops wurden die wichtigsten Schlussfolgerun-
gen aus der Diskussion schriftlich festgehalten.

Die Ergebnisse aus dem Workshop werden nachfolgend anhand des Denkmodells
in Kapitel 5.2.2 strukturiert und in unseren Worten zusammenfassend wiedergege-
ben.”® Wir unterscheiden dabei die Handlungsansitze Qualitéitsabbau, Optimierung
und Innovation. Innerhalb dieser Ansétze unterscheiden wir Makro-, Meso- und
Mikroebene, wobei die Zuteilung jedoch oft unscharf ist.

Qualitdtsabbau

Von den Teilnehmenden kam nur ein einziger Losungsansatz, welcher der Kategorie
Qualititsabbau zugeordnet werden kann. Dieser bezog sich darauf, dass ein Pflege-
heim mit zu wenig Pflegefachpersonal sich bemiihen kann, vermehrt Klientinnen
und Klienten aus tiefen Pflegestufen, d.h. mit geringem Pflegebedarf, aufzunehmen
und dadurch den Pflegeaufwand bei gegebener Bettenzahl verringern kann.

Insgesamt zeigen die Resultate des Workshops klar, dass ein Abbau der Qualitét der
Pflege von den Fachpersonen nicht als Losung betrachtet wird, um die Effizienz
(Pflegetage/ Arbeitsinput) zu steigern.

Optimierung

Makro-Ebene: Die kantonalen Vorgaben bzgl. der Personalschliissel kdnnten gelo-
ckert werden, wenn ein starker Fachkrdftemangel beim Pflegepersonal herrscht.
Bspw. konnte der Mindestanteil des diplomierten Pflegefachpersonals von 40% auf
30% gesenkt werden.”

Meso-/Mikroebene: Viele Losungsansétze beziehen sich auf diesen Ebenen auf den
Einsatz und die Kompetenzen des Personals. Die meisten Nennungen betrafen fol-
gende Punkte:

o FErweiterung der Kompetenzen: Durch die interne Weiterbildung und eine
gezielte Forderung konnen die Kompetenzen des Assistenzpersonals schritt-
weise erweitert werden.

o Pflegepersonalstruktur: Erhohung des Anteils des Assistenzpersonals durch
die Rekrutierung von zusétzlichen Fachangestellten Gesundheit (FAGE).

8 Die Stichworte aus dem Workshop sind im Kapitel B.1.3 aufgefiihrt.

7 Avenir Suisse (2016) zeigt auf, dass Kantone ohne oder mit tiefen Vorgaben &hnliche Qualifikati-
onsstrukturen der Beschiftigten im stationdren Bereich aufweisen wie Kantone mit héheren Vorga-
ben. Aus Sicht von Avenir Suisse (2016) sind sog. Grade-Mix-Vorgaben deshalb nicht nétig.
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Dies ermoglicht es dem Pflegefachpersonal, ihre Kernaufgaben besser
wahrzunehmen.

Arbeitszeit: Als kurzfristige Massnahme konnen die Arbeitszeiten erhoht
werden. Der Beschéftigungsgrad von bestehenden Teilzeiterwerbstitigen
kann z.B. erhoht werden.

Arbeitszeitmodelle: Es ist zu priifen, ob die Besetzung der Arbeitsschichten
und die Schichtwechsel optimiert werden konnen.
Dokumentationsaufwand: Die Abldufe bei der Dokumentation der pflegeri-
schen Titigkeiten sollten wenn moglich vereinfacht werden und elektro-
nisch erfolgen (bspw. Dokumentation der Rapportzeiten).

Innovation

Makro-Ebene: Hier wurden folgende Punkte diskutiert:

Ein wesentlicher Punkt betraf die Forderung von intermedidren Versor-
gungsstrukturen (z.B. betreutes Wohnen), um den Grad der Betreu-
ung/Pflege besser auf die individuellen Bediirfnisse abzustimmen und damit
die vorhandenen Ressourcen besser einzusetzen. In einem Fachgesprich
wurde diesbeziiglich erwahnt, dass die Regelungen der Ergdnzungsleistun-
gen dazu fithren, dass Personen mit geringem Pflegebedarf eher in ein Pfle-
geheim eintreten, obwohl eine intermedidre Pflegeform adidquater und aus
Sicht der Gesamtkosten giinstiger ist. Eine Anpassung der finanziellen An-
reize (z.B. Anpassung EL, Subjektfinanzierung beim Eintritt in intermedidre
Angebote) wire ein moglicher Losungsansatz. Bzgl. der Frage des verstérk-
ten Einsatzes von Subjektfinanzierung ist (analog zur Anmerkung in Kapitel
5.4.3. oben) anzumerken, dass die Subjektfinanzierung aus 6konomischer
Sicht grundsétzlich der Objektfinanzierung vorzuziehen ist. Insbesondere
fordert die Subjektfinanzierung den Wettbewerb zwischen den verschiede-
nen Angeboten und Institutionen. Objektfinanzierung hingegen kann zu
Entscheidungen fiihren, die gesamtwirtschaftlich wenig sinnvoll sind (wie
der oben erwihnte Eintritt einer Person mit geringem Pflegebedarf in ein
Pflegeheim). Gleichzeitig aber besteht bei der Einfiihrung einer Subjektfi-
nanzierung die Gefahr, dass sich auf Grund von Mitnahmeeffekten insge-
samt die Kosten im Vergleich zum Status quo erhohen.
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Schliesslich wurde auch iiber die Rolle der Pflegefinanzierung diskutiert.®
Der Kostendruck und der hohe administrative Aufwand wurden insbeson-
dere von Heimleiterinnen und Heimleitern als Problem wahrgenommen, das
sich teilweise negativ auf die Motivation — und damit auf die Arbeitspro-
duktivitit — des Personals auswirkt. Als moglicher Ansatz wurde genannt,
dass die Funktionen von Management und Pflegepersonal besser getrennt
werden miissen: Das Management muss mit dem Kostendruck umgehen und
sollte diesen nicht an das Pflegepersonal weitergeben.

Meso-Ebene: Hier sind insbesondere folgende Punkte genannt worden:

Rekrutierungsmethoden: Es wurde vorschlagen, dass Pflegeheime bei
Schwierigkeiten bei der Rekrutierung von Pflegefachpersonal auf innova-
tive Methoden zuriickgreifen miissen. Einerseits konnten bei der Stellensu-
che neue Kanéle (Internet, Stellenvermittler im Ausland) erschlossen wer-
den, andererseits konnte auch Vermittlungspramien (finanzielle Anreize)
bezahlt werden.

Zusammenarbeit der Leistungserbringer: Ein mehrfach genannter Losungs-
ansatz war die Intensivierung und bessere Koordinierung der Zusammenar-
beit der Pflegeheime untereinander sowie mit anderen Leistungserbringern
(Spitéler, Spitex). Allenfalls kdnnten Auslastungsschwankungen zwischen
den Heimen durch Bereitschaftsdienste oder Personal-Sharing zumindest
kurzfristig besser ausgeglichen werden.

Heimgrosse: Es wurde erwihnt, dass es flir kleine Heime zunehmend
schwieriger wird, kostendeckend zu operieren. Eine Tendenz zu grosseren
Einrichtungen (Fusionen, Schliessungen von kleinen Heimen, Ausbau von
mittleren und grossen Heimen) konnte die Arbeitsproduktivitit der Pflege-
heime insgesamt steigern.

Effizienterer Personaleinsatz: Weiter wurde diskutiert, dass der Personal-
einsatz in Pflegeheimen stirker nach einem Skill- und Grademix ausgerich-
tet werden konnte und weniger nach einem reinen Grademix, der sich teil-
weise in den kantonalen Vorgaben widerspiegelt. Die Aufgabenteilung
sollte die erlernten individuellen Fahigkeiten des Pflegepersonals somit bes-
ser berticksichtigen.

Auslagerung an Dritte: Gewisse Aufgaben, welche von Dritten effizienter
erbracht werden, konnen ausgelagert werden. Als Beispiel wurde hier das

80 Vgl. auch Avenir Suisse (2016).
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Richten der Medikamente genannt, was z.T. an Apotheken oder speziali-
sierte Dienstleister {ibertragen wird.

Mikro-Ebene: Mogliche Innovationen im Bereich der Erbringung der Dienstleistun-
gen wurden vor allem beim Einsatz von neuen Technologien gesehen. Zu diesem
Thema wurde viel diskutiert, insbesondere iiber die technischen Fortschritte, welche
in den letzten Jahren in der Robotik erzielt wurden. Uber den Nutzen der Robotik in
der Pflege waren sich die Teilnehmenden nicht einig. Mehrere Personen waren der
Ansicht, dass das Potenzial von zukiinftigen Technologien gross ist und dass das
Personal durch Einsatz von neuen Technologien in Zukunft entlastet und damit die
Arbeitsproduktivitit gesteigert werden konnte. Aus Sicht einer Teilnehmerin wer-
den im Zusammenhang mit dem Einsatz von Robotern in der Pflege aber auch ge-

wisse ethische Fragen zu kléren sein.

5.6. Zusammenfassung

Die Zusammenfassung ist anhand des Denkmodells aus Kapitel 5.2.2 strukturiert.
Wir unterscheiden Handlungsansdtze und Handlungsebenen. Als Handlungsansitze
denkbar sind Qualitdtsabbau, Optimierung und Innovation. Diese Handlungsansétze
konnen auf der Ebene der sozialstaatlichen Rahmenbedingungen (Makroebene), auf
der Ebene der Institutionen des Sozialbereichs (Mesoebene) und auf der Ebene der
Erbringung sozialer Hilfen (Mikroebene) greifen.

Insbesondere die Ergebnisse aus dem Workshop und den Experteninterviews zeigen,
dass das grosste Potenzial fiir Produktivitétssteigerungen im Handlungsansatz der
Optimierung liegt. Etwas weniger Potenzial scheint im Handlungsansatz der Inno-
vation zu liegen. Allerdings gilt es hier anzumerken, dass es hiufig schwierig ist,
eine klare Trennung zwischen den Handlungsansitzen Optimierung und Innovation
vorzunehmen. Ob eine Massnahme als Optimierung oder Innovation wahrgenom-
men wird, kann je nach Leistungserbringer sehr unterschiedliche ausfallen. Dem
Handlungsansatz des Qualitdtsabbaus wird mit Abstand am wenigsten Potenzial zu-
geschrieben. Dies liegt v.a. daran, dass mit einem Qualitdtsabbau oft auch die Ver-
fehlung der intendierten Wirkung vermutet wird.

Tabelle 16 unten zeigt beispielhaft Ergebnisse aus den Workshops. Alle Ergebnisse
sind im Anhang B.1.3. aufgefiihrt.
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Beschiftigung und Produktivitit im Sozialbereich

Tabelle 16: Handlungsansdtze und Handlungsebenen - Beispiele

Makroebene:
Sozialstaatl. Leistungs- und

Versorgungssysteme

Qualitatsabbau

Sich gegen Sparmas-

snahmen wehren*

Handlungsansiitze
Optimierung
Verwaltungssystem
bei Sozialversiche-

rungen vereinfachen

Innovation

Neue Finanzierungs-

modelle

Mesoebene:
Organisationen des

Sozialwesens

Handlungsebenen

Elterntarif erhhen
Finanzcontrolling an-

passen

Zusammenschliisse

Tragerschaften

Skill- & Grademix

optimieren

Mikroebene:

Erbringung sozialer Hilfen

Qualitdtsabbau

qm / Kind reduzieren

Professionalisierung

der Administration

Stirkung personen-

zentrierter Ansétze

(*): Dies ist selbstversténdlich keine Massnahme zur Effizienzverbesserung. Es ist

dies aber der einzige Vorschlag, der in dem Workshop zum Thema Qualitdtsabbau

gemacht wurde.

In der folgenden Tabelle sind die Ergebnisse (ergiinzt durch eigene Uberlegungen)

bzgl. des Handlungsansatzes der /nnovation, dem im Rahmen dieses Berichts be-

sondere Aufmerksamkeit geschenkt werden (vgl. Kapitel 1) soll, etwas ausfiihrli-

cher, aber dennoch stichwortartig zusammengefasst.
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Tabelle 17: Ergebnisse zum Handlungsansatz ,, Innovation

e Koordination und Planung: z.B. ,,Guichet unique®, (proak-
tive) Sozialplanung (bspw. im Altersbereich)

e Erfolgsmessung (und Entwicklung hierzu notwendiger In-
strumente)

e Informationsaustausch zwischen Organisationen/Einrichtun-
gen fordern (entsprechende Strukturen schaffen): ,,good-
practice* (Lernen von anderen)

e Privention und Integration: Menschen im Erwerbsprozess
belassen oder wieder integrieren (Verstirkung integrativer
anstatt separierender Angebote)

o Kombination Leistungsmix: Leistungen aus verschiedenen
Bereichen (ambulant, stationér, sozialraumbezogen, person-
lich) miteinander kombinieren.

e  Entwicklung alternativer Betreuungs- und Finanzierungsmo-
delle (Subjektfinanzierung, Sponsoring, usw.)

e  Gestaltung einer partnerschaftlichen und innovationsforderli-
chen Arbeitsbeziehung zwischen Staat und sozialen Organi-

sationen.

e  Organisationsstruktur: Aufbau von Kooperationen; Konzent-
ration auf Kerngeschéft; Realisierung von Skalenertridgen
durch Vergrosserung der Einrichtungen.

e Personal: Skill- & Grademix optimieren, Stirkung der Kom-

petenzen des Assistenzpersonals (Alters- und Pflegeheime)

e Stirkung personenzentrierter Ansétze

e Informations- und kommunikationstechnische Innovationen
(bspw. ambient-assisted living®")

e  Zukiinftiger Einsatz moderner Technologien (z.B. Robotik)

in Alters- und Pflegeheimen

81" Altersgerechte Assistenzsysteme fiir ein selbstbestimmtes Leben.
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6. Handlungsmoglichkeiten auf Ebene von Bund und
Kantonen

6.1. Einleitung

In den Kapiteln 3 und 4 haben wir uns der Struktur und der Entwicklung der Be-
schiftigung sowie der Produktivitit im Sozialbereich gewidmet. Die Daten zeigen
eine deutliche Zunahme der Beschéftigung im Sozialbereich auf. Bzgl. der Griinde
dieser Zunahme lassen sich mittels statistischer Methoden keine eindeutigen Er-
kenntnisse gewinnen. Die Analysen zeigen aber, dass die Beschiftigung im Sozial-
bereich klar mit der Bevolkerungsgrdsse und mit der Wirtschaftskraft (BIP/Kopf)
korreliert. Unter Nutzung dieses Zusammenhangs wurden Projektionen zur zukiinf-
tigen Beschiftigung im Sozialbereich gemacht.

Weiter haben wir Hinweise auf eine angespannte Fachkriftesituation fiir die Sozial-
und Gesundheitsberufe — die zwei grossten Berufsfelder im Sozialbereich — gefun-
den — und unsere Analyse legt den Schluss nahe, dass sich der Fachkriftemangel
kiinftig noch verstérken wird. Zudem haben wir gezeigt, dass die Produktivitétsent-
wicklung im Sozialbereich — soweit dazu aussagekréftige Daten vorhanden sind — in
den vergangenen Jahren unterdurchschnittlich war. Vor diesem Hintergrund haben
wir im Kapitel 5 die Frage gestellt, mit welchen Mitteln und Massnahmen die Pro-
duktivitdt im Sozialbereich gesteigert werden konnte. In Kapitel 6 wenden wir uns
nun den Handlungsméglichkeiten auf der Ebene von Bund und Kantonen zu, einem
Fachkriftemangel zu begegnen indem die Arbeitsproduktivitidt und Effizienz des
Sozialbereichs gefordert werden. Mittel- und langfristig wird es dabei auch darum
gehen, dafiir Sorge zu tragen, dass der Ressourcenbedarf des Sozialbereichs in ei-

nem Rahmen bleibt, der von der Gesellschaft getragen werden kann.

Im Kapitel 5 wurden verschiedene Massnahmen zur Produktivititssteigerung im So-
zialbereich identifiziert. Das Massnahmenspektrum fiel dabei sehr breit aus. Bei den
Handlungsmoglichkeiten auf der Ebene von Bund und Kantonen ergibt sich nun eine
Fokussierung, da Handlungsmdglichkeiten im Zentrum der Betrachtung stehen, die
primdr die Makroebene (sozialstaatliche Leistungs- und Versorgungssysteme) be-
treffen (vgl. Denkrahmen in Abbildung 40, Kapitel 5.2.2).. Zahlreiche Massnahmen
zur Produktivititssteigerung, die im Kapitel 5 aufgenommen wurden, betreffen die
Organisation der Betriebe, sind also der Mesoebene zugeordnet. Die effiziente Ge-
staltung der Organisation ist grundsitzlich Aufgabe der Einrichtungen. Es ist aber
denkbar, dass bspw. durch (verstarkten) Wettbewerb (Makroebene) die Anreize stei-
gen, Effizienzsteigerungen im organisatorischen Bereich (Mesoebene) umzusetzen.
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Bund und Kantone koénnten iiberdies im Rahmen ihres Forschungs- und Bildungs-
auftrags (bspw. in der Ausbildung an Fachhochschulen) einen Schwerpunkt im Be-
reich der betrieblichen Organisation legen und so einen Beitrag leisten, um das be-
triebswirtschaftliche Wissen zu stirken. Neben diesen indirekten Einfliissen auf die
Mesoebene wirken Bund und Kantone tiber die Regulierung (bspw. mit Vorgaben
zum Grade-Mix) direkt auf die betrieblich-/organisatorische Ebene ein. Zudem ist
zu beachten, dass Bund und Kantone auch auf der Mesoebene titig sind, ndmlich da,
wo sie selber staatliche Einrichtungen und Dienste betreiben. Insofern sind die Er-
gebnisse aus Kapitel 5 auch auf der Ebene von Bund und Kantonen direkt relevant.

Zur Identifikation von Handlungsmdoglichkeiten auf der Ebene von Bund und Kan-
tonen wurde ein Workshop mit Fachpersonen aus kantonalen Amtern, Fachpersonen
aus sozialen Organisationen und Verbandsvertreterinnen und -vertretern durchge-
fiihrt. Dieser Workshop beschrankte sich auf Fachpersonen aus dem Sozialbereich
(ohne Alters- und Pflegeheime). Als Resultat haben wir die Handlungsmdoglichkei-
ten in Kapitel 6.2 tabellarisch dargestellt. Im Kapitel 6.3 zeigen wir auf, welche Kri-
terien zur Bewertung der Handlungsmdglichkeiten von Bund und Kantonen grund-
sdtzlich herangezogen werden kénnen.

6.2. Identifikation von Handlungsmaoglichkeiten

6.2.1. Vorgehen

Im Rahmen eines Workshops, der am 13. April 2016 in den Raumlichkeiten des
BSV in Bern stattgefunden hat, wurden Handlungsmdglichkeiten auf der Ebene von
Bund und Kantonen fiir Effizienzverbesserungen im Sozialbereich mit Expertinnen
und Experten aus dem Sozialbereich erortert. In einem ersten Schritt wurden in Ein-
zelarbeit stichwortartig mogliche Massnahmen gesammelt. Die Teilnehmerinnen
und Teilnehmer wurden gebeten, sich an folgender Frage zu orientieren:

e Mit welchen Massnahmen kann der Staat Effizienzverbesserungen im Sozial-
wesen fordern / ermdglichen / unterstiitzen?

Die mdglichen Massnahmen wurden stichwortartig auf Karten festgehalten und auf
einer Pinnwand gesammelt (vgl. Anhang B). Anschliessend urden in Gruppen mog-
liche Massnahmen zur Steigerung der Effizienz fiir die Bereiche Soziale Dienste,
Kinderbetreuung und Behinderte erarbeitet. Die Ergebnisse dieser Gruppenarbeiten
wurden anschliessend im Plenum vorgestellt und diskutiert. Zum Abschluss wurden
die Resultate des Workshops zusammengefasst und von den Teilnehmerinnen und
Teilnehmern bewertet.
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Handlungsmdglichkeiten

6.2.2. Resultate

Uberblick

Die Resultate aus dem Workshop werden nachfolgend in Tabelle 18 aufgefiihrt

(Spalte Inputs aus dem Workshop) und thematisch zu Handlungsmoglichkeiten zu-

sammengefasst (Spalte Handlungsmoglichkeiten). Wir werden im folgenden Kapitel

6.3 bei der Bewertung niher auf die einzelnen Handlungsmdglichkeiten eingehen.

Tabelle 18: Ubersicht Handlungsmoglichkeiten fiir Bund und Kantone

Inputs aus dem Workshop

Handlungsmdglichkeiten

Gesetzgeberische Zuriickhaltung; Abbau der Biiro-
kratie; administrativer Aufwand der Betreuenden
reduzieren

(Einheitliche) Vorgaben zur Qualifizierung des
Personals in Einrichtungen des Sozialbereichs
(bspw. Kinderbetreuung) machen.
Regulierungs-Check (Kosten und Nutzen von Re-
gulierung gegeniiberstellen)

Regulierung optimieren

Anreizwirkungen der Ergénzungsleistungen auf die
Wahl der Versorgungsform in der Langzeitpflege
tiberpriifen.

Finanzierung optimieren

Wettbewerbliche Elemente / finanzielle Anreize
einfithren oder verstérken

Effizienz belohnen, Produktivitdtsgewinne nicht
unmittelbar abschopfen

Kalkulierbarkeit und Planungssicherheit durch lin-
gerfristig definierte Spielregeln bei der Zusammen-
arbeit zwischen Staat und privaten Organisationen

Wettbewerb / anreizkompatible Leis-
tungsvereinbarungen
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Inputs aus dem Workshop Handlungsmdglichkeiten

e  Klirung der Rollen von Bund, Kantonen und Ge-
meinden und sinnvolle Aufgabenteilung

e  New Public Governance: Steuerung in nicht hierar-
chischen Netzwerken (verschiedene Sektoren, Ebe-
nen, Logiken)

e  Partnerschaftliche Zusammenarbeit der Organisati-
onen/Vernetzung in Angebotsregionen

e  Bessere Vernetzung zwischen den Bereichen
(bspw. Soziales und Gesundheit) sowie zwischen
den institutionellen Ebenen (Bund und Kantone)

e Definition optimaler Versorgungsregion: ambulant
und stationér, Koordination Schnittstellen usw.

e  Einrichtung einer einzigen (Anlauf-)Stelle flir Fra-
gen zu Sozialversicherungen und andere sozialen
Leistungen (,,Guichet unique®).

e  Einsatz von Informations- und Kommunikations-
technologien fiir die automatisierte Ermittlung von
Anspriichen auf Sozialleistungen.

e  Harmonisierung: Schaffung von einheitlichen Sys-
temen (bspw. Tarife) in den Kantonen.

¢  Koordinations- und Innovationsanreize fiir Ge-
meinden schaffen

Koordination, Sozialplanung und Ab-
stimmung zwischen Sozialleistungs- und
Versorgungssystemen 2

e Innovative Pilotprojekte fordern; Forderbeitrige
fiir Innovationsprojekte; Innovationstopf

e Lancierung eines Forschungsprogramms zum Sozi-
alwesen und seiner Produktivitit.

e  Schaffung eines ,,Observatoriums* fiir das Sozial-
wesen (analog zum Schweizerischen Gesund-
heitsobservatorium Obsan)®?

e  Systematische Wirkungsmessungen und/oder Kos-
ten-Wirkungsmessungen® einfiihren

e  (Stirkung) Interkantonaler / internationaler Erfah-
rungsaustausch (z.B. in einer Konferenz)

e Inventar liber (laufende) Programme (auch good-
practice) erstellen

Innovation / Forschung und Evaluation
fordern / ,,good-practice* verbreiten

e  Schaffung von innovationsfreundlichen Rahmen-
bedingungen (bspw. auch die Moglichkeit, aus-
serhalb bestehender Regulierungen ,,Neues® auszu-
probieren)

e  Flexiblere und vielfiltigere Angebote finanzieren

Innovationsfordernde Rahmenbedingun-
gen

82 Allfillige Systemwechsel verursachen auch Kosten. Dies gilt es zu beriicksichtigen.
83 Dabei miisste der Heterogenitit des Sozialwesens Rechnung getragen werden.
84 Zu beachten: Ziele miissen bekannt sein, sonst kann man keine Wirkungsmessung durchfiihren.
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Inputs aus dem Workshop Handlungsmdglichkeiten

e  Anreize fiir Aus- und Weiterbildung des Personals

e  Spezifische Aus- und Weiterbildung fiir Fiihrungs-
kréfte

e Ausbildungsinitiative im Betreuungs-/Pflegebe-
reich

e  Hilfe bei der Professionalisierung leisten (Kurse,
Grundlagen, Websites, Informationen)

e Werbekampagne fiir ,,Soziales* (Gewinnung von
Quereinsteiger-/innen)

Aus- und Weiterbildung von Fachkriften
fordern

e  Zivilgesellschaft einbinden (bspw. im Migrations-
bereich)
e Selbsthilfe fordern und belohnen

Foérderung und Unterstiitzung informeller
Netze

e  Beschiftigungsmoglichkeiten ohne Ausbildungs- Beschiftigungsmoglichkeiten fiir Nied-
vorgaben ,,schaffen® rigqualifizierte schaffen®

Erlduterungen

Die genannten Handlungsmoglichkeiten sind grundsétzlich allgemeiner Natur und
beziehen sich auf alle Segmente des Sozialbereichs. Bzgl. der folgenden Ausfiihrun-
gen muss allerdings beriicksichtigt werden, dass nicht alle Handlungsmoglichkeiten
fiir alle Segmente des Sozialbereichs gleichermassen relevant sind.

Regulierung optimieren: Teilnehmende des Workshops sprachen sich je nach Be-
reich und eigener Erfahrung fiir weniger oder auch fiir mehr Regulierung aus. So
wurde teilweise argumentiert, dass bestehende Regulierungen Kosten erhohen und
Innovationen hemmen. Regulierung, die auf den Personalbereich abzielt und bspw.
den Einsatz von Fachkriften regelt, konnte hingegen, so wurde argumentiert, posi-
tive Effekte haben, so konnte z.B. der (vermehrte) Einsatz von Fachkréften zu effi-
zienteren Abldufen fithren. Zudem werden ausgebildete Fachkrifte als Vorausset-
zung fiir mehr Innovation angesehen. Negative Effekte einer Regulierung des Per-
sonaleinsatzes sind aber auch moglich. Vorgaben kénnen den Handlungsspielraum
von Einrichtungen einengen und innovative Ansétze (bspw. individuelle Optimie-
rung des Skill- und Grademixes) verhindern.

Finanzierung optimieren: Die Finanzierung von Angeboten im Sozialbereich (bzw.

die Finanzierung der Nutzung der Angebote) setzt Anreize und fithren so teilweise

85 Gemeint ist hier: Wenn wenig qualifizierte Personen eine Beschiftigung finden, dann haben sie eine
Chance einer Ablosung von der Sozialhilfe (es geht also nicht um die Beschéftigung im Sozialbe-
reich, sondern um eine Beschéftigung von wenig qualifizierten Personen). Gleichzeitig aber ist es
nicht trivial, solche Beschiftigungsmdglichkeiten (allenfalls mit Hilfe staatlicher Unterstiitzung) zu
schaffen, ohne dass ein crowding out Eftekt entsteht, in dem andere Beschéftigte verdringt werden.
Es wurde entschieden, im Rahmen des vorliegenden Projektes diese Fragen nicht vertiefter zu ana-
lysieren, da sie nicht ganz im Fokus der hier zu beantwortenden Fragestellung liegen und wiederum
ganz neue Fragen aufwerfen.
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zu suboptimalen Ergebnissen. Eine Optimierung der Finanzierung kénnte in diesen
Fillen Effizienzverbesserungen bzw. eine effizientere Ressourcenallokation auslo-
sen. Ein Beispiel ist die Ausgestaltung der Ergéinzungsleistungen (EL) zur AHV.
Die EL decken die Differenz zwischen den anrechenbaren Einnahmen und Ausga-
ben ab. Es wird zwischen Personen, die in Heimen oder im Spital leben und Perso-
nen, die zu Hause leben, unterschieden. Bei Personen, die in Heimen leben, werden
insbesondere auch die hoheren Kosten bedingt durch Betreuung und Hotellerie be-
rlicksichtigt. Nur wenige Kantone kennen finanzielle Losungen, die spezifisch fiir
intermedidre Strukturen wie betreutes Wohnen gelten (vgl. Avenir Suisse 2016).
Fehlen solche Losungen, kann das dazu fiihren, dass fiir manche Personen, die aus
gesundheitlichen Griinden nicht mehr in der eigenen Wohnung wohnen koénnen,
nicht in eine Einrichtung fiir betreutes Wohnen ziehen, sondern in ein Pflegeheim,
wiewohl das betreute Wohnen in der Regel kostengiinstiger wire und zu einer ge-

ringeren Beanspruchung von Personal fithren wiirde.

Grundsitzlich tangiert die Diskussion um die EL die Frage der Subjektfinanzierung,
die allenfalls zu einer verbesserten Effizienz im Vergleich zur Objektfinanzierung
fiihrt. Subjektfinanzierungen konnen grundsétzlich Alternativen zur Objektfinanzie-
rung von bestimmten Institutionen sein. In den Workshops wurde das Thema der
Subjektfinanzierung kaum oder gar nicht angesprochen. Mdglicherweise gibe es
hier jedoch durchaus noch Potential zur Optimierung (s. auch Ausfiithrungen in Ka-
pitel 5.4.3. und 5.5.). Die Einfilhrung von Subjektfinanzierungen ist (je nach Be-
reich) weitgehend in der Kompetenz von Bund und Kantonen und stellt damit eine
Handlungsméglichkeit auf diesen Ebenen dar.

Wettbewerb / anreizkompatible Leistungsvereinbarungen: Viele 6ffentliche Aufga-
ben oder Aufgaben im 6ffentlichen Interesse werden im Sozialbereich zwar durch
private Organisationen wahrgenommen. Allerdings fehlen teilweise Rahmenbedin-
gungen, die einen innovationsférdernden Wettbewerb erlauben wiirden. So sieht die
Finanzierung der sozialen Einrichtungen teilweise keinen Preiswettbewerb vor (Ab-
geltungen nach einheitlichen Tarifen/Taxen, wie z.B. bei Pflegeheimen, aber auch
bei Massnahmen der beruflichen Integration) oder es besteht kein freier Marktzu-
gang (wiederum in vielen Kantonen bei Pflegeheimen). Auch ist es den Institutionen
im Sozialbereich teilweise nicht gestattet, Gewinne zu erwirtschaften. Mehr Wett-
bewerbselemente und anreizkompatible Leistungsvereinbarungen mit sozialen Or-
ganisationen konnten moglicherweise die Effizienz erhohen, Kosten senken und ins-
gesamt Innovation fordern. Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass es in der Lite-
ratur auch genau gegenteilige Stimmen gibt, die auf einen Zielkonflikt im Sozialwe-
sen zwischen Effizienz und Qualitéit hinweisen (vgl. 5.2.1). Es ist also genau zu prii-
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fen, in welchen Bereichen Wettbewerbselemente geeignet sind, die Effizienz zu stei-
gern (bei gleich bleibender Qualitdt), ohne die Fachlichkeit, Wirksamkeit und Inno-

vationsfreude zu untergraben.

Koordination, Sozialplanung und Abstimmung zwischen Sozialleistungs- und Ver-
sorgungssystemen: Im fragmentierten und heterogenen Sozialwesen der Schweiz er-
geben sich vielfiltige Koordinations- und Abstimmungsprobleme, die durch strate-
gische Koordination, Planung und Steuerung ganzer Sozialleistungs- und Versor-
gungssysteme verbessert werden konnen. Versorgungsysteme konnen zielgerichtet
und zukunftsfahig gestaltet werden, wenn es gelingt, mit allen Akteuren gemein-
same Ziele und Strategien zu definieren, eine zweckmadssige Rollenteilung zu etab-
lieren, die richtigen Anreize zu setzen und eine vertrauensvolle Zusammenarbeit und
den Wissenstransfer zu férdern. Erwihnt werden muss, dass zum Beispiel instituti-
onelle Zusammenarbeit in vielen Bereichen bereits verschiedentlich untersucht
wurde, aber offensichtlich sehen Expertinnen und Experten aus der Praxis hier noch
weiteren Optimierungsbedarf.

Innovation, Forschung und Evaluation fordern / good practices verbreiten: Insge-
samt haben die von uns involvierten Fachleute den Eindruck, dass es im Sozialbe-
reich noch Potential gébe fiir mehr Innovation. Wihrend fiir dem Wettbewerb aus-
gesetzte Betriebe die Anreize so gesetzt sind, dass fortwéhrend nach effizienzver-
bessernden Innovationen gesucht bzw. geforscht wird, bestehen in den weniger dem
Markt ausgesetzten Betrieben diese Anreize so nicht oder nur in weniger stark aus-

geprigter Form. 3¢

Wenn diese Anreize zur Innovation nicht bestehen bzw. nicht implementiert werden
konnen, ist denkbar, dass gezielte staatlich finanzierte Forschung zu innovativen
Massnahmen im Sozialbereich fiihren konnte. Zudem darf darauf hingewiesen wer-
den, dass der Bund in anderen Wirtschaftsbereichen auch Innovationen fordert (zu
nennen sind z.B. technische Innovationen, die via die Kommission fiir Technologie
und Innovation unterstiitzt werden, oder Innovationen im Bereich der Energieeffizi-
enz, die das BFE subventioniert). Von daher wére die finanzielle Forderung von
innovativen Ideen im Sozialbereich nicht systemfremd.

Weiter kdnnte das systematische Evaluieren und Darstellen von good practices hel-
fen, dass innovative Ansétze erkannt und in der Branche generell aufgenommen

werden. Dabei gilt jeweils zu priifen, ob die Innovationen die Produktivitit erhdhen,

8 Ergéinzt werden muss hier, dass die Wettbewerbssituation je nach Bereich innerhalb des Sozialwe-
sens unterschiedlich ist. In manchen Bereichen (z.B. bei Kinderkrippen) besteht ein Wettbewerbs-
druck, in anderen Bereichen weniger.
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ohne die intendierte Wirkung der sozialen Dienstleistung zu gefdhrden (zur Frage
der Wirkung sozialer Dienstleistung s. Kap. 5.2.).

Innovationsfordernde Rahmenbedingungen: Die in der Branche titigen Fachleute
schlagen vor, dass innovative Ideen schlussendlich auch in Pilotprojekten getestet
werden, bzw. dass die Moglichkeit besteht, innovative Ideen zu finanzieren.

Aus- und Weiterbildung von Fachkrdften fordern: Eine weitere Handlungsmoglich-
keit bezieht sich auf die Aus- und Weiterbildung von Fachkriften. Fachkréfte aus-
zubilden bedingt (zumeist) gewisse staatliche Ressourcen (bspw. Finanzierung
Fachhochschulen und Universitdten). Obwohl die Beschéftigung von Fachkréiften in
der Regel teurer ist als die Beschéftigung von weniger qualifiziertem Personal, wer-
den durch den vermehrten Einsatz von Fachkriften neben Effizienzgewinnen v.a.
positive Effekte auf die Innovation erwartet (vgl. auch die Ausfithrungen zur Hand-
lungsmoglichkeit Regulierung optimieren).

Forderung und Unterstiitzung informeller Netze: In den Workshops wurde ver-
schiedentlich erwéhnt, dass informelle Netze gewisse soziale Aufgaben {iberneh-
men, die heute von professionellen Organisationen durchgefiihrt werden. Durch die
Forderung und Unterstiitzung informeller Netze konnten moglicherweise die Kosten
und der Bedarf an Fachleuten im Sozialwesen gesenkt werden.

Beschdftigungsmoglichkeiten fiir Niedrigqualifizierte ,,schaffen”: In dem Work-
shop wurde festgehalten, dass Bund und Kanton dazu beitragen sollten, dass Be-
schiftigungsmoglichkeiten fiir Personen ohne Ausbildung entstehen. Eine Beschif-
tigung (sei es im 6ffentlichen oder privaten Sektor) wiirde schlussendlich den Auf-

wand im Bereich der Sozialhilfe deutlich reduzieren.

Nachfolgend nehmen wir eine Zuordnung der Handlungsmoglichkeiten in den
Denkrahmen, den wir in Kapitel 5.2 erarbeitet haben, vor. Hierzu haben wir in der
Tabelle 18 die 7 Handlungsmoglichkeiten aus Tabelle 19 nach den Handlungsansit-

zen Optimierung und Innovation eingeordnet.®’

Da die Handlungsmoglichkeiten
Bund und Kantone betreffen, ist in erster Linie die Makroebene als Handlungsebene
relevant. Dabei gilt es zu beachten, dass die Zuordnung der Handlungsmoglichkeiten
auf die Handlungsansitze nicht immer eindeutig ist. Bspw. konnen Wettbewerb und
anreizkompatible Vertrage auch als Rahmenbedingungen fiir Innovation betrachtet

werden.

87 Der Handlungsansatz Qualititsabbau wurde nicht mehr beriicksichtigt.
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Tabelle 19: Zuordnung Handlungsmoglichkeiten in Denkrahmen

Regulierung optimieren Innovation / Forschung und Evalua-
tion férdern / ,,Good Practice* ver-
Finanzierung optimieren breiten
Makrocbenede Me- Wettbewerb / anreizkompatible Innovationsfordernde Rahmenbe-
soebene Vertrige dingungen

Abstimmung zwischen Systemen Aus- und Weiterbildung von Fach-

kraften fordern
Beschiftigungsmdoglichkeiten fiir Forderung und Unterstiitzung infor-
Niedrigqualifizierte schaffen meller Netze

6.3. Wie sind die Handlungsmaoglichkeiten zu bewerten?

Schlussendlich stellt sich die Frage: Wie sind die von Bund und Kantonen zu imple-
mentierenden Massnahmen (bzw. Handlungsméglichkeiten®®) zu bewerten? Gibt es
Massnahmen, die in jedem Fall Innovation und schlussendlich Produktivitit for-
dern? Welche Massnahmen konnen allenfalls bereits jetzt als wenig zielfiihrend ver-
worfen werden? Im Folgenden wird nicht eine eigentliche Bewertung der Massnah-
men vorgenommen. Vielmehr zeigen wir auf, welche Aspekte bei einer Bewertung
beriicksichtigt werden miissen.

6.3.1. Priorisierung / Relevanz

Bevor im nachfolgenden Abschnitt die eigentliche Bewertung mdglicher staatlicher
Massnahmen zur Effizienzsteigerung im Sozialbereich diskutiert wird, soll auf Basis
der vorliegenden Forschungsarbeit etwas dariiber gesagt werden, wo allenfalls
Schwerpunkte bzgl. solcher Massnahmen zu setzen wiren.

Im gesamten Sozialbereich steigt geméss unserer Projektion die Beschéftigung bis
2030 aufrund 317°000 VZA; dies entspricht einer Zunahme von 52% von 2013 bis
2030. Absolut gesehen ist der bedeutsamste Bereich der der Alters- und Pflegeheime
(86°000 Beschiiftigte in VZA im Jahr 2013). Gemiiss Projektionen diirfte sich dort
die Beschiftigung zwischen 2013 und 2030 um 46000 VZA erhéhen. Das prozen-
tuale Wachstum ist hingegen im Bereich der Kinderbetreuung am grossten. In den
Jahren 2005 bis 2013 nahm die Beschéftigung in diesem Segment um 10% zu, von

8 Die Begriffe ,,Handlungsmoglichkeiten und ,,zu implementierende Massnahmen* werden im Fol-
genden inhaltlich weitestgehend synonym verwendet. Angesprochen sind Méglichkeiten oder Mas-
snahmen, die im Kompetenzbereich der Kantone oder des Bundes liegen. Der Begriff ,,Handlungs-
moglichkeiten wird dabei dort eingesetzt, wo auf das gesamte Spektrum an méglichen Handlungen
im Fokus steht, wihrend der Begriff ,,Massnahmen* eher dort verwendet wird, wo der Fokus (auch)
auf spezifische Massnahmen des Bundes oder der Kantone gelegt wird.

135



Handlungsmdglichkeiten Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich

2013 bis 2030 erwarten wir eine Beschiftigungszunahme um insgesamt 70% bzw.
rund 15°000 Beschiiftigten (in VZA). Absolut gesehen sind weiter auch Institutionen
fiir Behinderte, Suchtkranke und psychosoziale Félle von Bedeutung (geméss Pro-
jektionen Zunahme zwischen 2013 und 2030 von rund 21°000 Beschiftigten in
VZA).

Auf Basis der Relevanz und Grosse betrachtet, sind Innovationen und Produktivi-
titsverbesserungen im Bereich der Pflegeheime am vordringlichsten. Auch im Be-
hindertenbereich konnten Ressourcen in bedeutsamer Grossenordnung gespart wer-
den, wenn es gelénge, durch Innovation eine mit heute vergleichbare Wirkung mit
weniger Ressourcen zu produzieren. Der Bereich der Kinderbetreuung wird mittel-
fristig innerhalb des Sozialbereichs immer mehr an Bedeutung gewinnen; Effizienz-

verbesserungen in diesem Segment sind daher mittelfristig von grosser Bedeutung.

6.3.2. Bewertungskriterien

Verianderungen im Sozialbereich haben vielfaltige, teils interagierende Wirkungen.
Zudem ist der Sozialbereich in der Schweiz, wie mehrmals in diesem Bericht betont,
durch Fragmentierung und Heterogenitit geprégt. Daher muss fiir jede angedachte
Massnahme und fiir jeden adressierten Bereich die intendierte Wirkung differenziert
untersucht werden. Im Folgenden werden Aspekte einer solchen ex ante Untersu-
chung skizziert.

Kosten

Die Kosten einer staatlichen Massnahme sind zweifelsohne ein wichtiger Bestand-
teil der Beurteilung. Bei manchen Massnahmen ergeben sich die Kosten unmittelbar
aus der Formulierung der Massnahme. Bei anderen Massnahmen, die z.B. aus der
Anderung einer Regulierung bestehen, ergeben sich die Kosten schlussendlich aus
der Wirkungsweise der Massnahme und muss im Zusammenhang der Wirkungsana-
lyse abgeschétzt werden. Relevant sind grundsétzlich sowohl die beim Staat anfal-
lenden Kosten wie auch die von anderen Akteuren zu tragenden Kosten. Beriick-
sichtigt werden miissen zudem crwding out Effekte und Mitnahmeeftekte.

Erwartete positive Wirkung auf Produktivitdt / Effizienz

Staatliche Massnahmen wirken hiufig nicht unmittelbar auf die Institutionen im So-
zialbereich. Vielmehr werden Rahmenbedingungen gedndert oder Anreize anders
gesetzt, was schlussendlich zu Verhaltensveranderungen fiihren sollte - entweder bei
den Institutionen selbst oder auch bei der Nachfrage nach bestimmten Dienstleistun-
gen, die vom Sozialsektor erbracht werden.
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Die tatsachliche Wirkung von staatlichen Massnahmen héngt dabei von unterschied-
lichsten Aspekten ab. Eine geeignete Methode zur Antizipation der Wirkung ist die
Erarbeitung eines Wirkungsmodells, das die verschiedenen Wirkungszusammen-
hinge aufzeigt. Im Idealfall kann so die erwartete Wirkung insgesamt antizipiert

werden.

Erwartete negative Wirkung auf Produktivitdt / Effizienz

Das Wirkungsmodell sollte nicht nur aufzeigen, welche intendierten (positiven)
Wirkungen die Massnahme voraussichtlich erzielt, sondern auch die negativen Wir-
kungen inkludieren.

Auswirkung auf Qualitit und Wirkung der Dienstleistung

Neben der Wirkung der Massnahme auf die Produktivitit bzw. Effizienz muss auch
die Wirkung auf die Qualitdt der Dienstleistung beurteilt werden. Wie in Kap. 5.2.
ausgefiihrt, unterscheiden sich Dienstleistungen im sozialen Bereich in verschiede-
ner Hinsicht von vielen anderen Produkten und Dienstleistungen. Das Ziel der sozi-
alen Dienstleistung ist schlussendlich die Erzielung einer bestimmten Wirkung. Zur
Beurteilung der Qualitét der sozialen Dienstleistung ist somit schlussendlich deren
Wirkung essentiell.

Wechselwirkung mit anderen Wirtschaftsbereichen / Zielkonflikte

Staatliche Massnahmen im sozialen Bereich miissen Wechselwirkungen mit ande-
ren Wirtschaftssektoren beriicksichtigen. Wechselwirkungen sind primér in folgen-

den Bereichen zu erwarten:

e Arbeitsmarkt / Wettbewerb um Arbeitskréfte generell und um gut qualifi-
zierte Fachkrifte im Besonderen (bzw. auch um gut qualifizierte Jugendli-
che, die sich erst noch fiir eine bestimmte Ausbildung entscheiden).

e Externe Kinderbetreuung / Ziele der Fachkrifteinitiative: Im Bereich der
externen Kinderbetreuung wiachst der Ressourcenbedarf derzeit stark (s.o0.).
Reformen, die dazu fiihren, dass die Nachfrage nach externer Kinderbetreu-
ung sinkt, stehen vermutlich im Widerspruch zu dem erklérten Ziel der
Fachkrifteinitiative, mehr Frauen in den Arbeitsmarkt zu integrieren.

e Soziale Netzwerke nutzen: Manche der innovativen Ansitze zidhlen darauf,
dass die Zivilgesellschaft gewisse Aufgaben im Sozialbereich iibernehmen
konnte (sei es bei der Betreuung von dlteren Menschen und Behinderten o-
der auch bei der Integration von Asylbewerbern). Gleichzeitig hat die Fach-
kréfteinitiative das Ziel, das vorhandene Arbeitskriaftepotential in der

Schweiz weiter zu aktivieren, was in einer hoheren Erwerbsquote resultiert
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— dies wiederum reduziert das Potential fiir ein freiwilliges Engagement im
Sozialbereich.

Verhdltnis Kosten-Wirkung bzw. Kosten-Nutzen

Erst auf Basis der vorangehenden Uberlegungen kann eine Aussage zum Verhiltnis
zwischen Kosten und Nutzen bzw. Wirkung einer bestimmten Massnahme gemacht

werden.

Risiken

Angaben zu Kosten und Nutzen / Wirkungen sollten immer auch die Risiken aufzei-
gen. Wie wahrscheinlich ist es, dass die erhofften Wirkungen eintreten? Kénnten
die Kosten schlussendlich hoher sein als erwartet? Wie gross ist das Risiko, dass die
Qualitét der sozialen Dienstleistung abnimmt bzw. die Wirkungen nicht mehr oder
weniger gut erzielt werden.

Umstellungskosten

Bei den staatlichen Massnahmen sind einerseits deren Wirkungen nach der Imple-
mentierungsphase zu analysieren. Andererseits aber miissen auch die Umstellungs-
kosten berticksichtigt werden. Sind Gesetze anzupassen? Welche Ablidufe dndern
sich? Reformen bedingen hiufig zundchst erhohte Kosten, bevor spéter die erhofften
Gewinne realisiert werden konnen, wenn die Massnahmen umgesetzt und etabliert
sind.

Akzeptanz

Der Sozialbereich wird finanziert und getragen durch Bund, Kantone, Gemeinden
und private Organisationen. Staatliche Massnahmen zur Erhdhung der Produktivitét
sollten im Idealfall von den verschiedenen involvierten Stakeholdern akzeptiert und
unterstiitzt werden. Vor der Implementierung einer Massnahme sollte in jedem Fall
die Akzeptanz der Massnahme bei den beteiligten Akteuren abgeklirt werden, al-
lenfalls kann die Massnahme noch so revidiert werden, dass sich die Akzeptanz er-
hoht.

Beispiele im Anhang

Im Anhang wird anhand zweier Beispiele aufgezeigt, wie konkrete mogliche Mass-

nahmen bewertet werden konnten.
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7. Zusammenfassung, Wiirdigung und Ausblick

7.1. Zusammenfassung

Die zentralen Erkenntnisse aus der Studie konnen wie folgt zusammengefasst wer-

den:

Heterogenitét: Der Sozialbereich ist aufgrund der in der Schweiz stark aus-
gepragten Prinzipien der Subsidiaritit und des Foderalismus stark dezentral
und sehr heterogen strukturiert.

Breite Definition des Sozialbereichs fiir diese Studie nétig: Die Untersu-
chung der Beschiftigung und Produktivitét, die im Zentrum dieser Studie
stand, verlangte nach der Analyse von empirischen Daten, die aus 6ffentli-
chen Statistiken entnommen werden konnen. Aus diesem Grund erfolgte die
Abgrenzung des Sozialbereichs fiir diese Studie nach Branchen (anhand der
Branchennomenklatur NOGA) sowie fiir gewisse Auswertungen zusétzlich
nach Berufsfeldern (anhand der Schweizerischen Berufsnomenklatur SBN
2000). Die fiir die vorliegende Studie verwendete Definition des Sozialbe-
reichs geht deshalb iiber das Sozialwesen im engeren Sinne hinaus und um-
fasst auch Teile des Gesundheitsbereichs (Alters- und Pflegeheime) sowie
Teile der Verwaltung in den Bereichen Bildung und Kultur.
Beschiftigungsentwicklung: Im Vergleich zu anderen staatsnahen Bran-
chen und zur Gesamtwirtschaft zeigte die Analyse fiir den Sozialbereich ein
iiberdurchschnittliches Beschéftigungswachstum in den Jahren 1995-2013.
Die hochsten Wachstumsraten waren dabei bei der Tagesbetreuung von
Kindern festzustellen. Quantitativ bedeutsam war das Wachstum in den Be-
reichen Alters- und Pflegeheime sowie den Institutionen fiir Menschen mit
Beeintrichtigungen, Suchtkranke und psychosoziale Fille.

Determinanten der Beschéftigungsentwicklung: Die quantitative Analyse
der Griinde fiir das Beschéftigungswachstum gestaltete sich schwierig. Die
Daten lieferten aber Hinweise darauf, dass das Beschéftigungswachstum im
Sozialbereich stark mit dem Bevolkerungswachstum, der demographischen
Entwicklung und der Wirtschaftsleistung im Zusammenhang steht — und in
einem etwas kleineren Mass auch mit der Erwerbstétigkeit von Miittern.
Kiinftige Beschiftigungsentwicklung: Projektionen der Beschiftigungsent-
wicklung auf Basis verschiedener Szenarien zeigten, dass die Beschéftigung
im Sozialbereich bis im Jahr 2030 weiter ansteigen wird. Der Anteil des
Sozialbereichs an der gesamtwirtschaftlichen Beschiftigung diirfte geméss
den Beschiftigungsprojektionen weiter zunehmen.
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Fachkriftesituation: Die ausgewerteten Daten lieferten Hinweise auf einen
Fachkréftemangel im Sozialbereich. Dies betrifft mit den Sozial- und Ge-
sundheitsberufen insbesondere die zwei grossten Berufsfelder im Sozialbe-
reich.

Produktivitit: Die Analyse zur Entwicklung der Produktivitét im Sozialbe-
reich gestaltete sich aufgrund der Datenverfiigbarkeit und -komplexitét
schwierig. Gemiss offizieller Statistik ist die Arbeitsproduktivitit im markt-
wirtschaftlichen Sozialwesen im Zeitraum 1997-2013 gesunken. Alterna-
tive Indikatoren konnen diesen Befund (jedenfalls fiir den Bereich der
Heime) allerdings nicht bestétigen. Eine eindeutige Aussage ist aufgrund
der verfiigbaren Daten nicht moglich.

Produktivititssteigerungen: Mittels Literaturanalyse, Expertengesprachen
und Workshop wurden mégliche Massnahmen fiir Produktivitétssteigerun-
gen identifiziert. Zur Strukturierung der Massnahmen wurde ein Denkrah-
men entwickelt, der u.a. drei verschiedene Handlungsansétze (Qualitétsab-
bau, Optimierung, Innovation) unterscheidet. Die meisten Massnahmen
konnten dem Handlungsansatz der Optimierung zugeordnet werden. Etwas
weniger Potenzial scheint im Handlungsansatz der Innovation zu liegen.
Dem Handlungsansatz des Qualititsabbaus haben die in Fachgesprachen
und Workshops eingebundenen Fachleute mit Abstand am wenigsten Po-
tenzial zugeschrieben. Dies liegt v.a. daran, dass mit dem Qualitdtsabbau oft
auch die Verfehlung der intendierten Wirkung vermutet wird.
Handlungsmoglichkeiten auf der Ebene von Bund und Kantonen: Kapitel 6
zeigt eine Reihe von Handlungsmoglichkeiten von Bund und Kantonen auf,
die moglicherweise Effizienz und Produktivitit im Sozialbereich erhdhen.
Die Ergebnisse des Kapitels 4 konnen fiir eine erste Priorisierung der Hand-
lungsmoglichkeiten herangezogen werden. Die These ist dabei, dass sich
Bund und Kantone mit Massnahmen zur Effizienz- und Produktivititsver-
besserung in besonderem Masse auf diejenigen Bereiche fokussieren soll-
ten, die jetzt und in Zukunft in Punkte Beschiftigung am bedeutendsten
sind. Kap. 6.3 zeigt auf, dass die Bewertung von Handlungsmoglichkeiten
von Bund und Kantonen nicht trivial ist. Vielmehr miissen in sorgfaltigen
ex ante Evaluationen die verschiedenen Wirkungen antizipiert werden. Ka-
pitel 6.3.2 zeigt zentrale Aspekte einer solchen Priifung auf.
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7.2. Kritische Wiirdigung zu moglichen
Produktivititssteigerungen

Statistische Methoden haben zwar keine kausalen Zusammenhénge zwischen ver-
schiedenen moglichen erkldrenden Parametern und dem Beschéftigungswachstum
aufzeigen konnen. Gleichwohl konnten eine Korrelation identifiziert werden, und es
kann von einer begriindeten Vermutung gesprochen werden, dass folgende Faktoren
mindestens ein Teil der Erkldrung des untersuchten Beschiftigungswachstums sind:
Bevdlkerungswachstum und der Anteil dlterer Personen an der Bevolkerung, das
Wachstum des BIP / Kopf und die Beschiftigungsquote der Miitter. Bevolkerungs-
wachstum und Altersstruktur konnen jedoch nicht ohne weiteres verdndert werden;
Wirtschaftswachstum und eine steigende Erwerbsquote der Miitter sind gesellschaft-
lich erwiinscht, letztere ist integraler Bestandteil der Strategie gegen den Fachkraf-
temangel. Anbetracht des sich abzeichnenden Fachkriftemangels im Sozialbereich
ist es zwingend notwendig, intensiv iiber produktivititsfordernde Ansédtze im Sozi-
albereich nachzudenken, es darf jedoch keine fundamentale Trendwende in der Ent-
wicklung der Beschiftigung im Sozialbereich erwartet werden.

7.3. Ausblick: Mogliche nichste Schritte

Vor dem Hintergrund der vorgéngigen kritischen Bemerkungen sind im Folgenden
eine Reihe von konkreten Massnahmen vorgestellt, die als erste Schritte im Hinblick
auf die Erzielung von Effizienzsteigerungen im Sozialwesen durchgefiihrt werden

konnten:

Analytische Arbeit und Forschung

Der vorliegende Bericht konnte keine eindeutigen, sich aufdringenden und zwei-
felsohne erfolgsversprechenden Handlungsméglichkeiten fiir Bund und Kantone zur
Erhohung der Produktivitdt und Effizienz im Sozialbereich identifizieren. Allein
schon die Heterogenitit und Komplexitit des Sozialbereichs in der Schweiz mit ei-
ner Vielzahl von Akteuren und Regelungen verunméglicht solch schnelle Losungen.
Vielmehr sind offensichtlich noch weiterfiihrende analytische Arbeiten notwendig.
Dabei sehen wir folgende erfolgversprechende Ansitze.

Vertiefte Analysen einzelner Handlungsmdéglichkeiten: Einzelne in dieser Studie
identifizierte Handlungsmdglichkeiten werden vertieft analysiert, wobei die Ana-
lyse die Unterschiede zwischen den Kantonen beriicksichtigen und die betroffenen
Akteure involvieren sollten. Sofern die Handlungsmoglichkeiten eher generischer

Natur sind bzw. verschiedene Bereiche des Sozialbereichs ansprechen (z.B. mehr
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Wettbewerb zulassen), ist es sinnvoll, vertiefende Analysen zunédchst auf einen Be-
reich zu fokussieren (z.B. Priifung der Option, im Bereich der Altenpflege vermehrt
Leistungsvereinbarungen abzuschliessen).

Regulierungsfolgenabschdtzungen: Das Potenzial fiir die Optimierung von Regulie-
rungen ist auf Basis des im Rahmen des Projektes durchgefiihrten Workshops als
gross einzuschétzen. Fiir die Untersuchung der Wirkung von neuen Regulierungen
oder die Modifikation von Regulierungen kann auf die Methode der Regulierungs-
folgenabschditzung zuriickgegriffen werden®.

Good-practices im In- und Ausland: In verschiedenen Bereichen konnten systema-
tisch good-practice Beispiele identifiziert werden.

Forderung von Forschung zu Innovationen im Sozialbereich: Wie in anderen Sek-
toren auch konnte die 6ffentliche Hand Forschungsvorhaben finanzieren, die zum
Ziel haben, gezielt produktivitétssteigernde Innovationen im Sozialbereich voranzu-

treiben.

Implementierung und Begleitung von Pilotprojekten

Erfolgversprechende innovative Ideen im Sozialbereich konnten verstéirkt in Pilot-
projekten getestet werden. Die Pilotprojekte miissen durch Evaluationen begleitet
werden, so dass am Ende der Pilotprojekte fundierte Informationen als Entschei-
dungsgrundlage fiir eine generelle Finfiihrung des entsprechenden Ansatzes / der
generellen Methode zur Verfiigung stehen.

Regelmdssiger Austausch zu Produktivitdtssteigerungen

Es erscheint sinnvoll, dass sich die Akteure des Sozialbereichs regelmaissig zur
Frage der Produktivitétssteigerung austauschen. Der vorliegende Bericht zeigt, dass
die Frage der Effizienzoptimierung und der Produktivititssteigerung (unter Wah-
rung der intendierten Wirkungen im Sozialbereich) bis dato nicht systematisch und
regelmédssig im Fokus der relevanten Akteure steht. Ein regelméssiger Austausch
(z.B. mittels entsprechender Konferenzen) kdnnte das Thema mehr in den Vorder-
grund riicken. Dabei muss sichergestellt werden, dass sich solche Konferenzen nicht
auf den Austausch von (allenfalls eher akademischen) Ideen konzentriert, sondern
dass Wege gefunden werden, wie gute Ideen und Verbesserungen in der Praxi dann

auch umgesetzt werden.

8 Insofern sich solche Optimierungen auf administrative Kosten / Belastung bestehender Regelungen
beziehen sollen, kann auf die Methodik des Regulierungs-Checkup zuriickgegriffen werden.
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Anhang

A Analyse der Beschaftigungsentwicklung

A.1 Harmonisierung von BZ und STATENT

Das BFS hat eine retrospektive Schitzung von STATENT fiir das Jahr 2008 durch-
gefiihrt. Diese sind differenziert nach Kanton & und 2-Steller-Branche . Wir be-
zeichnen die geschitzte Beschiftigung mit Sy 500g. Die Beschiftigung gemiéss BZ
in der 6-Steller-Branche s im Kanton & bezeichnen wir mit By ,0g. Der Korrek-
turfaktor, der bendtigt wird, um die BZ-Daten mit der STATENT-Schétzung des
BFS zu harmonisieren ist gegeben durch:

Skb,2008

Pkb,2008 = , fur alle k und b.

Zseb Bks,2008
Der Beschéftigung in der 6-Steller-Branche wird dann wie folgt geschétzt:
Sks,2008 = Pkb,2008 * Bks 2008, flir alle k und s.

Die weiterzuriickliegenden Werte (z.B. t = 2005) werden mit der Wachstumsrate
geméss BZ retropoliert:

Sks,2008

Sker = Jfurallek,sund t < 2008.
kst (Bks,2008/ Bis,t)
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A.2 Statistiken zur Anzahl der Beschaftigten

Abbildung 42: Anteil des Sozialbereichs an der Gesamtbeschdftigung (Anzahl Beschdiftigte)
nach Kanton
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995,2005) wurden im Niveau mit STATENT (2013) harmonisiert.
Quellen: Betriebszdhlung (BZ) und STATENT, BFS.
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Abbildung 43: Entwicklung der Anzahl Beschdftigte im Branchenvergleich
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995—2008) wurden im Niveau mit STATENT (2011-2013)
harmonisiert. Quellen: Betriebszihlung (BZ) und STATENT, BFS.

Abbildung 44: Entwicklung der Anzahl Beschdiftigte im Vergleich zu den Wirtschaftssekto-
ren und der Gesamtwirtschaft
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Hinweise: Die Daten der BZ (1995-2008) wurden im Niveau mit STATENT (2011-2013)
harmonisiert. Quellen: Betriebszihlung (BZ) und STATENT, BFS.
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A.3 Weitere Resultate zu den Determinanten der
Beschaftigungsentwicklung

Nachfolgend sind die Arbeiten zur Erklérung des Beschiftigungswachstums im So-
zialbereich mittels 6konometrischen Modells dargetellt. Die empirischen Zusam-
menhinge werden mithilfe eines 6konometrischen Regressionsmodells analysiert.
Auf Basis des Modells konnen im Anschluss Prognosen bzw. Szenarien fiir die zu-
kiinftige Entwicklung modellgestiitzt erstellt werden.

A3.1 Datengrundlage

Zeitreihen fiir die Beschdftigung im Sozialbereich

Damit eine okonometrische Analyse der Beschiftigungsentwicklung tiberhaupt
moglich wird, miissen mindestens jdhrliche Zeitreihen zur Verfiigung stehen, um
ausreichend Beobachtungen zu haben. Zusétzlich ist es von grossem Vorteil, {iber
kantonale Zeitreihen zu verfligen. So werden kantonale Unterschiede beriicksichtigt,
was eine differenziertere Analyse ermoglicht. Zudem ermdoglicht eine gréssere An-
zahl Beobachtungen prizisere Schitzungen.

Die verlésslichste Grundlage bilden die Daten von BZ und STATENT, welche wir
im Niveau bereits miteinander harmonisiert haben (siehe Kapitel 3.1.1). Diese Daten
stehen jedoch nur fiir einzelne Jahre in unregelmissigen Abstidnden (1995, 2001,
2005, 2008, 2011-2013) zur Verfiigung. Um Zeitreihen auf Jahresbasis zu erstellen,
miissen die Werte dazwischen sinnvoll interpoliert werden. Zu diesem Zweck ver-
wenden wir die Dynamik der Beschiftigungsstatistik des BFS (BESTA), welche die
Anzahl Beschiftigte und die Anzahl VZA quartalweise fiir einzelne 2-Steller Bran-
chen (NOGA 84, 87 und 88) erfasst. Allerdings lassen die Daten bei der Interpola-
tion keine kantonale Differenzierung zu. Deshalb wird unterstellt, dass die Beschéf-
tigungsdynamik zwischen den Jahren der BZ/STATENT in den Kantonen jeweils
dhnlich verlaufen ist.

Aufgrund des Umstands, dass die Daten der BESTA nur fiir 2-stellige Branchen
vorliegen, sehen wir davon ab, Zeitreihen fiir detailliertere 6-stellige Wirtschaftsar-
ten zu interpolieren.” Es ist bekannt, dass die kurzfristige Entwicklung in detaillier-
ten Wirtschaftsarten sehr unterschiedlich sein kann; eine grobe Interpolation wiirde

9 Unsere Untersuchungen haben ergeben, dass auf einem tieferen Aggregationsniveau (6-Steller Bran-
chen) keine aussagekriftigen Ergebnisse moglich sind.
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deshalb grosse statistische Ungenauigkeiten erzeugen und zu wenig aussagekrafti-
gen Resultaten fithren. Somit erstellen wir die Zeitreihen lediglich auf Ebene der 2-
Steller Branchen Heime (NOGA 87) und Sozialwesen ohne Heime (NOGA 88). Fiir
die 6ffentliche Verwaltung im Sozialbereich fithren wir zwar ebenfalls eine Interpo-
lation auf Basis der BESTA-Reihe der gesamten 6ffentlichen Verwaltung durch. Da
die Branchendefinition der Interpolationsreihe (NOGA 84) mit der Zielgrdsse
(NOGA 8412 und 8430) nicht deckungsgleich ist, sind diese Daten jedoch mit Vor-
sicht zu interpretieren.

Abbildung 45 zeigt die Zeitreihen der VZA in den Branchen des Sozialbereichs fiir
die gesamte Schweiz: Die durchzogenen Linien sind die interpolierten Zeitreihen
auf Jahresbasis und die gestrichelten Linien verbindet jene Jahreswerte, welche in
der BZ und STATENT verfiigbar sind. Wie zu erkennen ist, weicht die interpolierte
Dynamik der Beschéftigungsentwicklung v.a. zwischen 1995 und 2001 vom Trend
ab. Somit fiihrt die Interpolation insgesamt zu einer besseren Beriicksichtigung der
kurzfristigen Dynamik. Aufféllig ist jedoch der Sprung im Jahr 2008 in der Branche
Offentliche Verwaltung im Sozialwesen (NOGA 8412 und 8430). Diese Bewegung
ist wahrscheinlich ein statistisches Artefakt, welches der Umstellung der Branchen-
nomenklatur von NOGA 2002 auf NOGA 2008 geschuldet ist. Dieser Befund stellt
einen weiteren Grund dar, die interpolierte Datenreihe der 6ffentlichen Verwaltung

im Sozialbereich zuriickhaltend zu interpretieren.

Abbildung 45: Interpolierte Entwicklung der Anzahl VZA nach Branche, gesamte Schweiz
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Datenquellen fiir Erkldirungsfaktoren

Als Input fiir das Erklédrungsmodell miissen Variablen und entsprechende Daten-
quellen identifiziert werden, welche aufgrund theoretischer Uberlegungen einen
moglichen Einfluss auf die Beschiftigung im Sozialbereich ausiiben. Hier sind v.a.
Indikatoren zur Bevolkerungsstruktur zu beriicksichtigen. Im Hinblick auf die 6ko-
nometrische Modellierung werden nur jéhrlich (oder hdufiger) verfiigbare Daten in
Betracht gezogen. Zudem miissen die Daten iiber einen geniigend langen Zeitraum
verfiigbar sein. Tabelle 20 zeigt eine Ubersicht der in Frage kommenden Variablen
und ihre Verfiigbarkeit in offiziellen Statistiken.

Tabelle 20: Variablen und Datenquellen zu Erkldrungsfaktoren

Variable Verfiigbarer Zeit- Nach Quelle
raum Kanton
Bevolkerungsgrosse nach Alter  1992-2014 v v STAT-POP, BFS
Anzahl IV-Beziiger 19942014 v ) IV-Statistik, BSV
ab 1999
Anzahl EL-Beziiger 19932014 v ) EL-Statistik, BSV
ab 1998
Anzahl Sozialhilfebeziiger 2005-2013 X v Sozialhilfestatistik, BFS
Anzahl betreuungsbediirftige 1997-2013 X v SOMED, BFS
Personen
Arbeitslose, Stellensuchende 1993-2015 v v SECO (amstat.ch)
Haushaltsgrosse 19912015 v ) SAKE, BFS
Erwerbsquote von Miittern 1991-2015 v ) SAKE, BFS
BIP nach Kanton 2008-2013 X V4 VGR, BFS

Hinweise: Bei der SOMED-Statistik ist die Abdeckung erst ab dem Jahr 2000 gut genug,
um konsistente Zeitreihen zu bilden.

Die Daten der Beschiftigung im Sozialbereich liegen jéhrlich von 1995 bis 2013
vor, was aus statistischer Sicht ein relativ kurzer Datensatz darstellt. Die erklarenden
Variablen sollten deshalb mindestens bis zum Jahr 1995 zuriickreichen, damit die
Stichprobe nicht weiter eingeschrinkt wird. Somit werden die Variablen zu den So-
zialhilfebeziigern und den betreuungsbediirftigen Personen sowie zum kantonalen
Bruttoinlandprodukt (BIP) nicht verwendet. Bei der SOMED-Statistik ist es insbe-
sondere ein Nachteil, dass die Erhebung bis 1999 einen tieferen Abdeckungsgrad
aufweist, so dass konsistente Zeitreihen erst ab 2000 gebildet werden kdnnen.

A3.2 Erklirungsfaktoren

Nachfolgend erkldren wir, welche Variablen wir in einem ersten Schritt im Modell
berticksichtigen und welcher Zusammenhang zur Beschiftigung im Sozialbereich
zu erwarten ist:
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o Bevilkerungsgrisse nach Alter: Wir verwenden als Variablen die gesamte
Bevolkerungsgrosse (Total der staindigen Wohnbevolkerung), der prozentu-
ale Anteil der Minderjéhrigen (0-18 Jahre) und der Anteil der iiber 64-jdh-
rigen. Das Geschlechterverhiltnis wird nicht berticksichtigt, weil dies {iber
die Zeit naturgemiss (beinahe) konstant ist und somit keinen statistischen
Erkldrungsgehalt liefert. Erwarteter Zusammenhang: Positives Bevolke-
rungswachstum fiihrt auch zu einem Wachstum der Beschiftigung im Sozi-
albereich. Verschiebungen in der Altersstruktur kdnnen dariiber hinaus ei-
nen Einfluss auf die Nachfrage nach Dienstleistungen des Sozialwesens aus-
iiben, weil gewisse Altersgruppen diese Dienstleistungen starker nachfragen
(bspw. bei Alters- und Pflegeheime und Kindertagesstitten).

o Anzahl IV-Beziiger, Anzahl EL-Beziiger: Diese Statistiken stehen auf Ebene
der Kantone ab 1999 bzw. 1998 zur Verfiigung. Auf Ebene der Schweiz
existieren jedoch weiter zuriickreichende Daten. Erwarteter Zusammen-
hang: Beziiger von IV oder EL beziehen Dienstleistungen von Heimen und
anderen medizinisch-sozialen Einrichtungen. Ein relatives Wachstum dieser
Personengruppen erh6ht somit die Nachfrage nach Dienstleistungen des So-
zialbereichs.

e Arbeitslose: Kantonale Daten zur Arbeitslosigkeit sind auf Ebene der Kan-
tone ab dem Jahr 1993 verfligbar. Erwarteter Zusammenhang: Es ist denk-
bar, dass konjunkturelle Schwankungen einen Einfluss auf die Beschéfti-
gung im Sozialbereich ausiiben. Arbeitslos werdende Personen nehmen mit
einer gewissen zeitlichen Verzogerung womdglich mehr Dienstleistungen
des Sozialwesens in Anspruch.

e Haushaltsgrosse: Die durchschnittliche Anzahl Personen pro Haushalt wird
auf Ebene der Grossregionen aus der SAKE ermittelt, weil kantonale Werte
mit einer zu grossen statistischen Unsicherheit einhergehen. Erwarteter Zu-
sammenhang: Es ist davon auszugehen, dass eine kleinere Haushaltsgrosse
mit einer hoheren Nachfrage nach Sozialdienstleistungen einhergeht, weil
Betreuung durch Familienmitglieder vermehrt durch Fremdbetreuung sub-
stituiert wird. Allerdings diirfte der statistische Erklarungsgehalt dieser Va-
riable gering sein, weil in der kurzen Frist keine bedeutenden Verédnderun-
gen in der durchschnittlichen Haushaltsgrésse zu erwarten sind.

e Erwerbsquote von Miittern: Mithilfe der SAKE bestimmen wir die Erwerbs-
quote jener Frauen, bei denen Kinder unter 15 Jahren im gleichen Haushalt
leben. Die Werte werden wiederum auf Ebene Grossregion gebildet, um die
statistische Unsicherheit zu reduzieren. Erwarteter Zusammenhang: Je ho-
her die Erwerbsquote von Miittern, desto grosser die Nachfrage nach
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Dienstleistungen der Kinderbetreuung. Umgekehrt steht eine hohere Er-
werbsquote auch mit einer besseren wirtschaftlichen Lage im Zusammen-
hang, was die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen im Allgemeinen
senken konnte.

A3.3 Okonometrische Methode

Der Einfluss der oben beschriebenen Erklédrungsfaktoren auf die Beschiftigung im
Sozialbereich wird mit einem multivariaten 6konometrischen Modell untersucht. Da
die Datenreihen aller Kantone ins Modell einfliessen, handelt es sich um ein Panel-
Zeitreihenmodell, in dem die Kantone die Querschnittseinheiten bilden und die jahr-
lichen Beobachtungen die Langsschnitteinheiten.

Modellierung
Bei der Modellierung sind folgende zentrale Punkte zu beachten:

o Logarithmierung: Aufgrund der unterschiedlichen Grosse der Kantone ist
die Streuung der bevdlkerungsbezogenen Variablen im Querschnitt sehr
gross. = Alle nicht standardisierten Variablen werden deshalb logarith-

t.°! Die Koeffizienten sind dann als (dimensionslose) Elastizititen zu

mier
interpretieren.

e Bildung von Differenzen: Die abhidngige Variable (Beschéftigung) und die
meisten erkldrenden Variablen weisen einen Trend auf. In der Zeitrei-
henanalyse werden jedoch stationdre Variablen benotigt, um Zusammen-
hénge statistisch zu schétzen; ansonsten tritt das Problem der Scheinkorre-
lation auf.”> - Es werden die Verdinderungsraten (Differenzen) der Variab-
len gebildet, was allgemein mit A bezeichnet wird.

o JVerzogerte Effekte: Der Effekt der Erklarungsfaktoren auf die Beschifti-
gung im Sozialbereich tritt aller Wahrscheinlichkeit nach mit Verzégerung
auf. Wenn bspw. die Bevolkerung im Jahr # um einen bestimmten Wert zu-
nimmt, ,,reagiert die Beschéftigung des Sozialbereichs erst im Jahr #+1 o-
der spiter auf diesen Anstieg. Bei verzdgerten Effekten ist zudem eine kau-
sale Interpretation moglich, die sogenannte Granger-Kausalitit (Granger

1 Mit standardisierten Variablen sind z.B. solche gemeint, die Quoten oder Anteile darstellen.

92 Einfach gesprochen ist Stationaritit eine Eigenschaft einer Zeitreihe und bedeutet mitunter, dass
eine Zeitreihe keinen Trend aufweist und die Autokorrelationsfunktion zeitlich stabil ist, siche z.B.
Neusser (2011).
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1969), wihrend bei zeitgleichem Einfluss das Problem der umgekehrten

Kausalitit auftreten kann.*?

Das Modell nimmt folgende Form an:
P

Ayt = a + BAyy -1 + Z AXjr—i6; + c + gt
i=1

fir k = {1,2, ...,26}

Die Variablen und Koeffizienten haben folgende Bedeutung:

Ayt Die abhéngige Variable. y,; bezeichnet die logarithmierte Anzahl
VZA bzw. Beschiftigte im Sozialbereich im Kanton k im Jahr ¢. Die
erste Differenz ist Ayy: = Ve — Vi t—1-

a Konstante. Diese ist als durchschnittliche Wachstumsrate zu interpre-

tieren, wenn samtliche erklarenden Variablen konstant bleiben.
Ayr¢—1 Lag (d.h. Verzogerungsterm) der abhidngigen Variable

B Autokorrelationskoeffizient. Dieser sagt aus, wie stark der letztjah-
rige Wert der abhéngigen Variable dabei hilft, den diesjéhrigen Wert

vorauszusagen.

AXg¢—;  Vektor der erklarenden Variablen zum Zeitpunkt 7-i. Die Variablen
haben also einen (moglichen) Effekt auf die Zielgrosse mit i Jahren
Verzogerung.

6; Koeffizienten, die den Einfluss der erkldrenden Variablen auf die
Zielgrosse messen

Ci Kantons-Fixed-Effects. Diese sind als kantonsspezifische Trends in
der Wachstumsrate der Beschiftigung zu interpretieren.

Ext Storterm. Es wird angenommen, dass diese Zufallsgrosse in Bezug
auf die erkldrenden Variablen strikt exogen ist.

93 Eine Variable X hat einen Granger-kausalen Effekt auf y, wenn z.B. X;_, ceteris paribus dabei hilft,
¥ vorauszusagen. Granger-Kausalitét beruht auf dem Prinzip, dass die Ursache der Wirkung zeitlich
vorgelagert ist.
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Schdtzmethode

Im Hinblick auf die 6konometrische Schitzung des Modells ist es von entscheiden-
der Bedeutung, ob Fixed-Effects (c,) sowie der Lag der abhingigen Variable
(Ay t-1) gleichzeitig ins Modell inkludiert werden oder nicht. Falls nur eine der
Grdssen relevant ist, kann das Modell mit Pooled-OLS standardmaéssig geschétzt
werden. Falls beide Grossen relevant sind, ist Pooled-OLS kein konsistenter Schit-
zer mehr (siehe auch Wooldridge 2010, Kapitel 11).

Oft verwendete Alternativen sind sogenannte Generalized Method of Moments
(GMM) Schdtzer von Anderson & Hsiao (1982) und Arellano & Bond (1991). Die
Giltigkeit dieser Verfahren basiert jedoch auf grossen Querschnittsstichproben. Da
in unserem Fall nur 26 Querschnittseinheiten (Kantone) vorliegen, sind die Voraus-
setzungen fiir die Anwendung von GMM-Schitzern nicht gegeben.

In unserem Fall kann die Methode von Bruno (2005) verwendet werden. Diese kor-
rigiert die Verzerrung des OLS-Schétzers und ist auch in kleinen Stichproben an-
wendbar. Falls keine Fixed-Effects modelliert werden, kann die standardméssige
Pooled-OLS-Methode verwendet werden.

Modellselektion

Das 6konometrische Modell kann auf vielfiltige Weise spezifiziert werden. Fiir die
Modellselektion verwenden wir das folgende schrittweise Vorgehen:

1) Vorselektion der Variablen: Wir schitzen zu Beginn fiir jede Branche ein um-
fangreiches Modell mit allen erkldrenden Variablen, die wir im Kapitel A.3.2
beschrieben haben. Weil dieses Modell im Vergleich zur Stichprobengrosse
iiberspezifiziert ist, miissen irrelevante Erklédrungsfaktoren ausgeschlossen wer-
den. Dabei gehen wir wie folgt vor: Mit einem iterativen Algorithmus eliminie-
ren wir sukzessive jene Variablen, welche am wenigsten zur Prognosegiite des
Modells beitragen bzw. den grossten Prognosefehler generieren. Die Schétzung
des Prognosefehlers basiert dabei auf Pseudoprognosen und wird mit dem Ver-
fahren Cross-Validation durchgefiihrt (siehe auch Hansen 2015, Kapitel 4.14).
Erklarende Variablen, die in jeder Branche eliminiert wurden, werden fortan
ausgeschlossen.

2) Benchmark-Modell: Auf Basis der Selektion in Schritt 1 schitzen wir das Mo-
dell fiir jede Branche erneut, aber nur mit den verbleibenden erklarenden Vari-
ablen. Das Benchmark-Modell ist fiir alle Branchen gleich und erméglicht eine
gute Vergleichbarkeit der Ergebnisse.

3) Bestes Prognosemodell: Nun fiihren wir im Hinblick auf die Prognose der Be-
schaftigungsentwicklung eine branchenspezifische Modelloptimierung durch.
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Fiir jede Branche ermitteln wir mit dem gleichen Verfahren wie in Schritt 1) das
beste Prognosemodell.

A34 Ergebnisse

Es wird jeweils ein separates Modell fiir die Branchen Heime (NOGA 87), Sozial-
wesen ohne Heime (NOGA 88) und offentliche Verwaltung im Sozialbereich
(NOGA 8412 und 8430) geschitzt. Wie in oben diskutiert, sind die interpolierten
Daten bei letzterer Branche jedoch problembehaftet; die entsprechenden Ergebnisse
werden im nachfolgend nicht diskutiert und sind der Vollstéindigkeit halber in einer
Tabelle aufgefiihrt.

Vorselektion der Variablen

Die Vorselektion ergibt, dass kantonsspezifische Trends (Fixed-Effects) in keiner
Branche eine relevante Erklédrungsgrosse darstellen. Auch Trends spezifisch fiir
Grossregionen scheinen nicht relevant zu sein. Dieser Befund impliziert, dass die
erkldrenden Variablen die kantonalen Unterschiede bereits ausreichend beriicksich-
tigen, so dass eine zusitzliche Inklusion der Trendvariablen nicht mehr notwendig
ist.

Zudem haben folgende Variablen keine Erklérungskraft auf die Beschéftigung im
Sozialbereich und werden nicht mehr beriicksichtigt: Bevolkerungsanteil der unter
18-jahrigen, Arbeitslose und die Erwerbsquote von Miittern. Diese Variablen wer-
den somit nicht ins Benchmark-Modell inkludiert. Zum Ausschluss der ersten Vari-
able ist anzumerken, dass die Bevolkerungsgrosse sowie der Anteil der liber 64-
jéhrigen die demographische Entwicklung wahrscheinlich bereits gut erfassen. Die
letzte Variable ist statistisch nicht relevant, weil sie in der kurzen Frist sehr wenig
Variation aufweist, sondern einem langfristigen Trend unterworfen ist, sodass im

Modell kein Effekt auf die Zielgrosse geschétzt werden kann.

Ergebnisse Benchmark-Modell und bestes Prognosemodell

Da das Benchmark-Modell keine Fixed-Effects enthélt, wird dieses mit Pooled-OLS
geschitzt. Standardfehler sind cluster-robust auf Ebene der Kantone, sodass mogli-
che serielle Korrelation im Storterm beriicksichtigt wird. Tabelle 21 zeigt die Ergeb-
nisse der Schétzungen des Benchmark-Modells. Unterhalb der geschitzten Koeffi-
zienten sind jeweils die Standardfehler in Klammern ersichtlich. Statistisch signifi-
kante Koeffizienten sind mit Sternen gekennzeichnet.
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Die Beschiftigungsentwicklung in den Heimen wird durch das Modell deutlich bes-
ser beschrieben als im {ibrigen Sozialwesen ohne Heime: Das Adjusted-R? ist deut-
lich grosser und der mittlere Prognosefehler ist rund zehnmal kleiner.

Tabelle 21: Ergebnisse des Benchmark-Modells, VZA

Sozialwesen ohne

Heime Heime (NOGA
(NOGA 87) 88)
y t-1 0.584*** 0.506%***
(0.045) (0.046)
Bevolkerungsgrosse t-1 -0.0303 -1.467
(0.882) (1.259)
Bevolkerungsgrosse t-2 -0.392 1.298
(0.758) (1.315)
EL-Beziiger t-1 0.0733 0.0413
(0.049) (0.201)
EL-Beziiger t-2 0.0600* -0.104
(0.031) (0.156)
IV-Beziiger t-1 0.209%** 0.485
(0.049) (0.303)
IV-Beziiger t-2 -0.190%* -0.131
(0.101) (0.271)
Anteil >64 jahrige t-1 -0.0153 0.0667
(0.017) (0.060)
Anteil >64 jéhrige t-2 0.0126 -0.0166
(0.014) (0.069)
Haushaltsgrosse t-1 0.119 0.811%*
(0.097) (0.405)
Haushaltsgrosse t-2 -0.386** -0.204
(0.147) (0.511)
Konstante 0.0112%** 0.00148
(0.002) (0.013)
Beobachtungen (N) 442 442
Freiheitsgrade (K) 11 11
Adjusted R2 0.386 0.291
Prognosefehler 0.108 1.043

Hinweise: Standardfehler sind cluster-robust. Signifikanzniveaus: ***
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Wie zu sehen ist, ist die Beschiftigung in den Branchen des Sozialwesens stark au-
tokorreliert: der Koeffizient des Lags der abhingigen Variable ist statistisch signifi-
kant auf dem 1%-Niveau. Das bedeutet, dass ein iiberdurchschnittliches Wachstum
im Jahr ¢ auch mit einem liberdurchschnittlichen Wachstum im Folgejahr einhergeht.
Die Bevdlkerungsgrosse hat im Benchmark-Modell keinen signifikanten Einfluss.
Dies liegt u.a. daran, dass diese Variable wenig kurzfristige Variation aufweist, was
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zu hohen Standardfehlern fiihrt und somit keine prizise Schatzung der Koeffizienten
ermoglicht. Die Anzahl der EL- und IV-Beziiger scheinen die Beschéftigung im Be-
reich der Heime signifikant zu beeinflussen. Fiir eine sinnvolle Interpretation der
Effekte bei mehreren Lags miissen die Koeffizienten jedoch addiert werden. Wenn
die Anzahl der EL-Beziliger um 10% steigt, dann nimmt die Beschéftigung in den
Heimen ceteris paribus um 1.3% zu.** Bei den IV-Beziigern hingegen ist der Ge-
samteffekt 6konomisch unbedeutend. Interessanterweise hat der Anteil der liber 64-
jéhrigen keine signifikante Erkldrungskraft in Bezug auf die Beschiftigung im So-
zialwesen. Beim Indikator Haushaltsgrosse unterscheiden sich die Branchen Heime
und Sozialwesen ohne Heime. Bei den Heimen wird ein negativer Einfluss festge-
stellt: Wenn die Haushaltsgrosse bspw. um 0.1 Person pro Haushalt abnimmt, dann
erhoht sich das Beschiftigungswachstum um rund 3.8 Prozentpunkte. Ausserhalb
der Heime ist der Effekt eher positiv. Letztendlich beinhaltet auch die Konstante
eine interessante Information: Bei den Heimen ist das Beschéftigungswachstum
rund 1.1%, wenn alle erkldrenden Variablen konstant bleiben. Mit anderen Worten
gibt es hier also einen unerklirten positiven Trend in der Beschiftigung. Im Sozial-
wesen ohne Heime ist dieser Effekt hingegen nicht zu erkennen. Somit l4sst sich der
Schluss ziehen, dass es bei den Heimen ein vom Modell unerklirtes positives
Wachstum in der Beschéftigung gibt, wihrend das Wachstum ausserhalb der Heime

von den erkldarenden Faktoren determiniert wird.

Ausgehend vom Benchmark-Modell wird nun fiir jede Branche dasjenige Modell
ermittelt, welches bei Pseudoprognosen im Durchschnitt den kleinsten Prognosefeh-
ler aufweist. Die Ergebnisse des ,,besten Prognosemodells sind in Tabelle 22 abge-
bildet. Der untere Teil der Tabelle zeigt, dass die Adjusted-R? grosser und die Prog-
nosefehler kleiner sind als im Benchmark-Modell. Allgemein sind die geschétzten
Koeffizienten jedoch sehr dhnlich wie im Benchmark-Modell. Aufgrund der kleine-
ren Modellgrésse sind diese im Schnitt aber préaziser geschitzt (d.h. sie haben klei-
nere Standardfehler). So ist z.B. der Effekt der Bevolkerungsgrosse bei den Heimen
statistisch signifikant.

% 1.3% = (0.0733 + 0.0600) - 10
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Tabelle 22: Ergebnisse des besten Prognosemodells, VZA

Heime Sozialwesen ohne
(NOGA 87) Heime (NOGA 88)

yit-1 0.580%** 0.500%**

(0.043) (0.039)
Bevolkerungsgrosse t-2 -0.424%%*

(0.205)
EL-Beziiger t-1 0.0770*

(0.040)
EL-Beziiger t-2 0.0594**

(0.024)
IV-Beziiger t-1 0.197%** 0.433*

(0.041) (0.235)
IV-Beziiger t-2 -0.199%%*

(0.079)
Anteil >64 jéhrige t-1 0.0632

(0.047)
Haushaltsgrosse t-1 0.732%*
(0.425)

Haushaltsgrosse t-2 -0.387**

(0.147)
Konstante 0.0105%** -0.00510

(0.003) (0.012)
Beobachtungen (N) 442 442
Freiheitsgrade (K) 7 4
Adjusted R? 0.388 0.297
Prognosefehler 0.106 1.012

Hinweise: Standardfehler sind cluster-robust. Signifikanzniveaus: ***
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

In Tabelle 23 sind die Ergebnisse der Schitzungen fiir die 6ffentliche Verwaltung
im Sozialbereich (NOGA 8412 und 8430) abgebildet. Die Schitzungen sind mit
Vorsicht zu interpretieren, weil die Interpolation auf der gesamten Verwaltung
(NOGA 84) beruht.
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Tabelle 23: Ergebnisse fiir die dffentliche Verwaltung des Sozialbereichs, VZA

off. Verwaltung des Sozialbereichs

Benchmarkt-Mo-  bestes Prognose-

dell modell
yit-1 0.277%** 0.278***
(0.038) (0.037)
Bevolkerungsgrosse t-1 1.548 2.627%H*
(2.225) (0.653)
Bevolkerungsgrosse t-2 1.278
(2.206)
EL-Beziiger t-1 0.111
(0.087)
EL-Beziiger t-2 0.0362
(0.075)
IV-Beziiger t-1 -0.128
(0.224)
IV-Beziiger t-2 0.294 0.253*
(0.230) (0.128)
Anteil >64 jahrige t-1 0.0561 0.0661*
(0.041) (0.036)
Anteil >64 jahrige t-2 -0.00839
(0.043)
Konstante -0.0227** -0.0224**
(0.010) (0.011)
Beobachtungen (N) 442 442
Freiheitsgrade (K) 9 4
Adjusted R? 0.105 0.111
Prognosefehler 1.111 1.094

Hinweise: Standardfehler sind cluster-robust. Signifikanzniveaus: ***

p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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A.4 Weitere Resultate zur Einschiatzung Fachkriftesituation
Tabelle 24.: Ausbildungen im Sozialbereich

3-jahrige berufliche Grundbildung

Fachfrau/Fachmann Betreuung (seit 2005)

Vorgdnger fiir Fachfrau/Fachmann Betreuung - Kantonale Abschliisse als:
Behindertenbetreuer/in

Betagtenbetreuer/in

Kleinkinderzieher/in

Sozialagoge/-agogin

Hohere Fachschulen

Dipl. Sozialpddagogin/-pddagoge HF
Dipl. Kindererzieher/in (neu in D-CH)
Dipl. Arbeitsagoge/-agogin
Sozialarbeiter/in HF

Soziokulturelle/r Animator/in HF

Fachhochschule

Sozialpddagoge/-pddagogin FH
Sozialarbeiter/in FH
Soziokulturelle Animator/-in FH

Hinweis: In B,S,S. (2011) wurden unter dem Titel “Diverse Berufe” auch Arbeitsagoge/-in Ago-
gis/INSOS und VAS, Hortner/in (kant. Dipl.) und Heimerzieher/in (2j. Ausbildung) aufgefiihrt. Diese
wurden bei der Abschétzung der potenziellen Arbeitsmarkteintritte nicht beriicksichtigt. Quelle: B,S,S.
(2011), SAVOIRSOCIAL.

B Produktivitatssteigerungen im Sozialbereich

B.1 Zusatzinformationen Experteninterviews und Workshop

B.1.1 Interviewleitfaden
Einleitung

e Vorstellung Interviewer

e Kurzinformation iiber Anlass, Ziel und Ablauf des Forschungsprojekts

e Auswahl der Interviewpartner/innen: Erfahrene Fiihrungskréfte, die bereits
sind, mit uns das Forschungsthema zu reflektieren.

Einstiegsfragen

e Was ist Ihr beruflicher Werdegang im Sozialbereich?
- Wie viele Berufsjahre iiberblicken Sie im Sie im Sozialbereich?
- Wie viele Berufsjahre iiberblicken Sie in der heutigen Organisa-
tion?
- Wie viele Jahre davon in einer Fithrungsfunktion?

164



Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich Anhang

- In welchen Bereichen des Sozialwesens waren Sie tatig?
e Was waren lber all die Jahre die drei wichtigsten Verdnderungen im Sozi-
alwesen der Schweiz?

Schwerpunktfragen

e Wie hat sich in Threr Organisation/Ihren Organisationen der Umfang der
Beschiftigung entwickelt?
- Gab es einen kontinuierlichen oder stufenweisen Ausbau oder Ab-
bau der personellen Ressourcen?
- Waren die personellen Ressourcen hiufigen Schwankungen unter-
worfen?
- Was waren die Griinde?
e Wie hat sich in Threr Organisation/Ihren Organisationen das Arbeitsvolu-
men entwickelt?
- Gab es ein kontinuierliches oder stufenweises Anwachsen oder
Schrumpfen des Arbeitsvolumens?
- War das Arbeitsvolumen hdufigen Schwankungen unterworfen?
- Was waren die Griinde?
e Wie hat sich das Verhéltnis zwischen den personellen Ressourcen und dem
Arbeitsvolumen entwickelt?
- Wie hat sich die Arbeitsproduktivitdt entwickelt?
- Ging die Entwicklung der personellen Ressourcen und des Arbeits-
volumens im Gleichschritt?
- Sind die personellen Ressourcen starker gewachsen? Was waren die
Griinde?
- Ist das Arbeitsvolumen stiarker gewachsen? Was waren die Griinde?
e Wie konnten Sie Situationen bewéltigen, in denen die personelle Entwick-
lung hinter der Entwicklung des Arbeitsvolumens her hinkte?
- Haben Sie die Qualitdt der Leistungen abgebaut?
- Welche Optimierungsmoglichkeiten bestanden?
- Haben Sie bereits erfolgreich Innovationen umgesetzt?
- Welche weiteren Moglichkeiten der Innovation sehen Sie in IThrem
Bereich?
- Was sind aus lhrer Sicht die Treiber fiir Innovationen?
- Wo sehen Sie Innovationshemmer?
e Wie kdnnten Sie den Auftrag Threr Organisation umsetzen, wenn Sie nur
mehr 80% des heutigen Personals zur Verfligung hétten?
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Oder: Welche Massnahmen wiirden Sie ergreifen, wenn das Arbeitsvolu-

men um 20% ansteigen wiirde, ohne dass Sie zusétzliche personelle Res-

sourcen einsetzen konnten?

- Welche Optimierungen oder Innovationen wiren denkbar?

- Wo liegen die Grenzen der Arbeitsbelastung?

- Wo liegen die Grenzen aus Sicht der Qualititsstandards?

Ausstiegsfrage

e Was mochten Sie uns zum Thema der Beschéftigungssituation und der Ar-

beitsproduktivitit sonst noch mitgeben?

Expertinnen und Experten

Tabelle 25: Interviewpartnerinnen und Interviewpartner Experteninterviews

Name Organisation Funktion
Rolf Migli Stiftung fiir Schwerbehin- | Direktor
derte Luzern SSBL
Esther Krucker Verein  Kinderbetreuung | Geschiftsfiihrerin
Zug KiBiZ
Antonio Gallego Verein zuwebe, Arbeit und | Geschéftsleiter
Wohnen fiir Menschen mit
Behinderung, Baar
Thomas Thali Caritas Luzern Geschiftsleiter
Matthias Spalinger Verband fiir anthroposophi- | Geschéftsfiihrer
sche Heilpddogogik und
Sozialtherapie
Nadine Hoch kibesuisse Geschiftsleiterin
Jris Bischof Sozialamt des Kantons Zug | Leiterin

Workshop Sozialwesen

A: Makroebene & Qualitditsabbau

e Aufzeigen was Sparmassnahmen bewirken und sich gegen Massnahmen weh-
ren: Politisch / Gesellschaftlich

e FElterntarife erhohen
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¢ Finanzcontrolling anpassen

e Financements insuffisants limitant I’efficacité

C: Mikroebene & Qualitditsabbau

e Réduction de qualité est néfaste et limite les effets visés
e (Qualitdtsabbau (Gruppengrossse, qualifiziertes Personal)
e m2-Zahl / Kind reduzieren

e Hohere Fallzahlen pro Fallfiihrende

e  Weniger personliche Hilfe ... und weniger Kontrolle

D: Makroebene & Optimierung

¢ Vision systématique et articulation des différents niveaux
e Verwaltungssystem vereinfachen (Sozialversicherungen)

e Administration reduzieren

E : Mesoebene & Optimierung / F: Mikroebene & Optimierung

e Planung und Steuerung verstirken

e Restructurer. Questionner 1’organigramme et I’organisation

e Meilleure gestion des organisations (regroupements)

e Professionalisierung der Org. / Admin.

e Verstirkter Einbezug Freiwillige

e Verjiingung / Vergiinstigung der Arbeitnehmenden

o Effizienzsteigerung: Ja: Im steuernden Bereich (GL, Verwaltung etc.); Nein: In
der Tatigkeit am / mit Menschen

e Arbeitsteilung (- Spezialisierung / Arbeiten z.T. giinstiger erledigen)

e Konzentration von Fachstellen

e Zusammenschliisse Tragerschaften zu grosseren Gebilden

e (Grossere Einheiten

e Fusionieren

e Zentrale Dienstleistungen <-> dezentrale Dienstleistungen

e Priorisieren hinsichtlich des Zielfokus

e Bessere Organisation -> Effizienzsteigerungen (nicht nur Administration)

e  Mut zur Liicke (Absicherung, Dokumentation)

e Klare Federfithrung — keine unnétigen Delegationen

e Standardisierung der Aufgaben

e Kooperationen finden / férdern [zwischen] Organisationen

e Fiir ihre Funktion qualifizierte Personen anstellen und sie erméchtigen

e Abbau Biirokratie
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e Professionalisierung Tragerschaften

e Meilleures définitions des connaissances: chances; mieux organiser, saisir
bonnes pratiques

o Attraktive Arbeitgeber -> [ Aus- und Weiterbildung]

e Fokussierung bei der Leistungserbringung

e Professionnalisation du personnel

e Weniger Zeit fiir Biirokratie, Konzepte, Strategien — mehr Zeit fiir Alltagsarbeit

e Ist das Arbeitsvolumen beeinflussbar?

e Ablédufe in Organisationen und Institutionen iiberpriifen

e Effizientere Administration

e Biindeln

e Pragmatischeres Vorgehen — keine Prozesslandschaft

e Nicht Qualitdt abbauen [sondern] Qualitit definieren / beschreiben

e Delegation an andere Leistungserbringer

e Anstossfinanzierung des Bundes niitzen

e  Weniger / keine Teilzeitstellen

e Administrative Aufgaben reduzieren

e Standardisierung (Admin, Verwaltung)

e DL iiberpriifen / anpassen

e (Case Management / Koordination

e Dirittleistungen einkaufen bei Fachstellen

e Fall zu Fall Entscheidungen, weniger iibergeordnete Entscheidungen

e Was miissen wir wissen (zwingend) — keine Vollkasko

e Kiirzere Sitzungen, Flexibilitdt in Umsetzung

e Administration vereinfachen (Tools)

e Fallsteuerungssysteme einfiihren bzw. anpassen

G: Makroebene & Innovation

e Komplexitét verringern

e Uberginge + Durchlissigkeit

e Comparaison intercantonale, entre services, pour innover ensemble

e Anpassung gesetzliche Vorgaben

o Bediirfnisse weg-diskutieren (Werbung)

e Neue Finanzierungsmodelle

e  Guichet unique, -> Komplexitét verringern

e Strukturanpassungen im Sozialbereich: Effektivitit rauf, Foderalismus runter
e  Zuriick mit den Betroffenen in die Wirtschaft (Bonus/Malus)
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e Rahmenbedingungen verdndern, Bedarf an Sozialleistungen reduzieren, indem
weniger Menschen aus dem Arbeitsalltag herausgestossen werden

e Augmentation des provisions financiéres. Risques: -> [dysfonctionnements];
Chances -> Innovations

e Friiher intervenieren = weniger lange intervenieren

e Arbeitgeberbeitrige (oblig. Siehe FR, VD, NE)

e Andere Betreuungsform (Tagesfamilien, Grosstagesfamilien)

e  Weniger Verwaltung, mehr Unternehmerische Freiheit

e Bessere Vernetzung (voneinander lernen)

H: Mesoebene & Innovation

e Réorganisation des taches entre fonctions; responsabilisation des métiers
e Set out of the box

e Sponsoring

e Quartierverwaltung (Sozialraum)

e Technik optimieren (zu welchem Preis)

e Soziale Innovation versus Finanzierungslogik

e Reflexion (Hinterfragen)

e Mehr/ Nidher am Menschen -> Kernauftrag

e Kooperationen mit Dritten bspw. Stellensuche

e Dienstleistungszentren fiir Anbieter

o Waldkitas (Containerkitas)

e Soziale Innovationen konnen Lésungsansitze bieten
¢ Finanzielle Patenschaften flir Betreuungsplatze

e Skill and grade [mix]

e Einbezug von Freiwilligen

e Verdnderung der Qualifikationsstrukturen

1: Mikroebene & Innovation

e Sozialraumorientierung

e  Mehr Hilfe zur ,,Selbsthilfe?

o Arbeitsschritte delegieren an ,,Klientel / Betroffene®

e Adéquate Balance zwischen konzeptuellem und individuellem Vorgehen
o Seclbsthilfesysteme

o Erlernte Hilfslosigkeit reduzieren ,,sozialer Hospitalismus

¢ Einbinden Klienten

e Bestimmte Inhalte in Gruppen informieren

e Nachbarschaftshilfe
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B.14 Workshop Alters- und Pflegeheime

A: Makroebene & Qualitditsabbau

Vermehrt Klient/innen mit tiefer Pflegestufe aufnehmen, um Pflegeaufwand zu
reduzieren

E : Mesoebene & Optimierung

Kompetenzen erweitern, Diplom sagt nicht immer was {liber Qualitit aus
Interne Ausbildung/Kompetenzen fordern (Anreiz bieten)
Ausnahmebewilligung filir ausserordentliche Massnahmen z.B. bezgl. Einsatz
des Personals, Kompetenzen, Ressourcen.

F: Mikroebene & Optimierung

Arbeitspensum erhohen
Upgrading von Mitarbeitern (bewilligte Kompetenzen, Weiterbildung,
Coaching)
Aufgaben dipl. Personal konzentrieren auf Aufgaben, die nur sie machen kon-
nen
Personaldecke mit Pflegeassistenz auffiillen, damit nicht Uberstunden gemacht
werden miissen
Dipl. durch FaGe (er mit erweiterten Kompetenzen (?)) ersetzen
Arbeitsanalyse, Skill/Grade-Mix sicherstellen
Ausbildung
Im Pflegeheim die Krifte behalten (Kenntnisse von anderen beniitzen)
Lieber warten als schlimmes ,,Engagement” machen. Sinkt Produktivitdt und
Qualitat
Q-Sicherung, interne Weiterbildung, Doppelfunktionen
Schichtbesetzung priifen und anpassen (Arbeitszeitmodelle)
RH
- Reconnaissance
- CCT
Uberpriifung Fixdienste = AD + ND versus variable Dienste
Teilzeit-MA Prozente erh6hen befristet
Autfbau geeigneter Person aus eigenen Reihen mittels WB
Qualitat (HF), Quantitét (Assistenz) 2 HF = 3 Assistenz
Améliorer les compétences par de la formation de base
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G: Makroebene & Innovation

e Verdnderung Personalschliissel von 40:60 zum Beispiel auf 30:70

e — kantonale Vorgaben

H: Mesoebene & Innovation

e Bereitschaftsdienste einfiihren (Chance fiir Teilzeit Mitarbeiter)

o Kurzfristige Absprachen unter den Heimen/Spitex (Personal-Sharing)

o Kompetenzen der Berufsgruppen priifen und anpassen

e Prozesse priifen und anpassen

e Rekrutierung von Personal z.B. bei Spitex/Spital anderes Heim, die nicht voll
ausgelastet sind

e Mit anderem Pflegeheimleitern zusammenspannen

1: Mikroebene & Innovation

e Ausschreibung auf alternativen Kanélen (WES, Ausland, etc.)

e  Wo Fachkrifte sind kommen auch wieder Fachkrifte hin (Anreiz Fachteam)
e  Wechselpridmie (finanzieller Anreiz)

e Was kann an andere Berufskollegen/-gruppen delegiert werden

Gruppenarbeiten und Plenumsdiskussion
Gruppe 1

e Prozessanalyse, Arbeitszeitanalyse
o Féhigkeiten (Skills) fordern

e  Arbeitskultur

e Uberpriifen Grademix

Gruppe 2

e Chance ,,Technologien — Hotellerie

e Auslagern —Medikamente

e Elektronische Dokumentation — Rapportzeiten

e Heimgrosse — Kooperationen, 70/100

e Qualitatsstandards— Attraktivitat

o Intermedidrstrukturen, Betreuungsstrukturen ambulant

Gruppe 3

e Imagekampagne (nicht die Branche allein!)
e Spezialisierung der Institutionen
e Pooling auf allen Ebenen z.B. fliegendes Pall.Care-Teams
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e Modell Langzeitpflege und neue Bildungsgidnge
e Grundausbildung auf Zielgruppe ,,alter Mensch* ausrichten
e Kostendeckende Restfinanzierung

Ergebnisse aus der Diskussion
Ideen und Ansétze

e Finanzen = Thema fiir Leitung

e Technologie (Robotik) als Zukunftsmusik? — Sparmotiv oder Sicherheit/Qua-
litat?

e Durchléssigkeit und Flexibilitit auch tiberbetrieblich — Rolle und Zusammen-
setzung der Tragerschaften.

e Heimgrosse und/oder Kooperationen

C Handlungsmoglichkeiten von Bund und Kantonen

C.1 Zusatzinformationen Workshop Sozialbereich
Vorschlage der Projektgruppe

e New Public Governance: Steuerung in nicht hierarchischen Netzwerken (ver-
schiedene Sektoren, Ebenen, Logiken)

e spezifische Aus- und Weiterbildung fiir Fiihrungskréfte

e Forschungsprogramm zum Sozialwesen und seiner Produktivitét

e Schaffung eines «Obsany fiir das Sozialwesen

e Wettbewerbliche Elemente / finanzielle Anreize

o Interkantonaler / internationaler Erfahrungsaustausch (z.B. in einer Konferenz)

o Systematische Wirkungsmessungen und/oder Kosten-Wirkungsmessungen

Beitrdge Einzelarbeit

e Auf Wirkung verzichten

e Roundtable Innovation / good-practice in den Grossregionen

e Good-practice verbreiten

e Innovative Pilotprojekte fordern

e Einheitliche Systeme in den Kantonen

e Bessere Vernetzung der Finanzmittel (Soziales, Gesundheit, Bund, Kantone)

e Auftrag/Qualitidt — Leistungserbringung — Optimale Rahmenbedingungen —
Zusammenarbeit des Akteure, Koordination

e [Leistungen messen, vergleichen, evaluieren

e Jobs schaffen — Beschéftigung ohne Ausbildungsvorgaben
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e Koordinations- und Innovationsanreize fiir Gemeinden schaffen, z.B. Zu-
schiisse, Angehorige/Freiwillige, Profess., Kooperation

e Forderbeitrdge flir Innovationsprojekte (Anreize)

e Innovation braucht Unterstiitzung — Investition und Rahmenbedingungen

e Innovationstopf; ausserhalb der Regulierungen Neues ausprobieren lassen

e Selbsthilfe fordern + belohnen

e Zivilgesellschaft einbinden (z.B. im Migrationsbereich)

e Inventaire plus systématique de 1°existant / de (programmes) recherche (privé-
public, local, canton, national)

e Bundesprogramm zu Effizienzsteigerung im Sozialbereich (Anschubfinanzie-
rung fiir innovative Projekte), Bund 50%/KA. 50%

e Flexiblere, vielfiltigere Angebote finanzieren

e Investitionen in Systemwechsel -> Kiirzen lédsst nichts zu

e ambulant und stationdr

e Angebotsregionen definieren # Kantons-, Gemeindegrenzen — Investitionen
kooperieren lassen etc.

e Partnerschaftliche Zusammenarbeit der Organisationen / Vernetzung in Ange-
botsregionen

e mesures d’incitation — efficience des gestion

e Anreize schaffen

e Effizienz belohnen, Produktivititsgewinne nicht unmittelbar wieder abschopfen

e Encouragement formation du personnel

e Ausbildungsinitiative im Betreuungs-/Pflegebereich

o Ausbildungen finanzieren = mehr Ausgebildete + weniger Abhdngige

e Hilfe bei der Professionalisierung leisten (Kurse, Grundlagen, Website, Infor-
mationen)

o  Werbekampagne fiir ,,Soziales” — Quereinsteigende

e Bund: Gesetzgeberische Zuriickhaltung

e (larification des roles confédération — cantons — communes

e Vorgaben zur Qualifizierung (Personal) in Einrichtungen der Kinderbetreuung
machen (tertidr ausgeb. Personal)

e Abbau der Biirokratie

e Administrativer Aufwand der Betreuenden reduzieren

o Securité et prévisibilité des financements

e Grenzen der Planung in der Politik

e Prestations calculées automatiquement

e E-démarches pour obtenir certaines prestations sociales

e Modernisierung der Infrastrukturen (IT, Rdume, Kommunikation)
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C.2 Beispiele im Hinblick auf eine Bewertung

Im Folgenden werden zwei mogliche Massnahmen aufgegriffen. Punktuell werden
einige der oben skizzierten Priifpunkte beispielhaft angesprochen.

C.2.1 Ergianzungsleistungen fiir betreutes Wohnen

Als eine mogliche Reform im Bereich der Finanzierung steht zur Disposition, dass
Erginzungsleistungen zur AHV spezifisch fiir betreutes Wohnen ausbezahlt werden.

Relevanz der Massnahme: Betrifft Alters- und Pflegeheime. Grosser, wachsender
Bereich, von daher relevante Massnahme, grosse potentielle Wirkung.

Kosten: Hiangt von Ausgestaltung und der Inanspruchnahme ab.

Erwartete positive Wirkung auf Produktivitit / Effizienz: Weniger Eintritte in Pfle-
geheime, Reduktion der Kosten in den Alters- und Pflegeheimen, weniger Personal-
bedarf. Aufgezeigt werden muss, bei welchen Akteuren welche Einsparungen zu
erwarten sind (obligatorische Krankenpflegeversicherung OKP, Bund, Kantone,
Gemeinden).

Erwartete negative Wirkung auf Produktivitit / Effizienz: Moglicherweise wird die
EL von Personen in Anspruch genommen, die ohne diese Leistung eine andere (pri-
vat finanzierte) Losung gefunden hitte. Aufgezeigt werden muss, welche Akteuren
allenfalls Mehrkosten zu tragen haben (hier vermutlich primér die Kantone).

Auswirkung auf Qualitit und Wirkung der Dienstleistung: Gepriift werden muss, ob
betreutes Wohnen fiir bestimmte Personenkreise auch mit Risiken verbunden ist.
Allenfalls miissten Kriterien aufgestellt werden, wann welche Wohnform (betreutes
Wohnen versus Pflegeheim) zu bevorzugen ist.

Wechselwirkung mit anderen Wirtschaftsbereichen / Zielkonflikte: Betreutes Woh-
nen steht in Konkurrenz mit anderer Wohnnachfrage.

Verhdltnis Kosten-Wirkung bzw. Kosten-Nutzen: Hier muss eine Gesamtsicht inkl.
der verschiedenen skizzierten Wirkungen vorgenommen werden. Wie Avenir Suisse
(2016) ausfiihrt, hangt diese Einschitzung davon ab, wie viele Personen fiir die Nut-
zung eines intermedidren Angebots iiberhaupt in Frage kommen und wie hoch der
Preisunterschied zwischen dem intermedidren Angebot und dem Aufenthalt im Pfle-

geheim ist. Zudem miisste beachtete werden, dass EL fiir betreutes Wohnen auch

174



Beschéftigung und Produktivitit im Sozialbereich Anhang

eine zusdtzliche Nachfrage (Personen, die heute zu Hause leben, nehmen die fragen-
vermehrt intermediére Angebote nach) und entsprechend zusétzlichen Kosten aus-

16sen konnte.

Risiken: Einschitzung zur Frage, wie genau die Kosten-Nutzen Analyse ist. Es kann
sich herausstellen, dass die gewidhlte Losung aus Sicht des Kantons nicht lohnt, die
Losung entsprechend angepasst oder sogar ganz abgeschafft werden muss. Gemass
Avenir Suisse (2016) kannte der Kanton Bern bis zum Jahr 2012 spezifische EL-
Beitrdge fiir betreutes Wohnen. Diese Beitrdge wurden allerdings wieder abge-
schafft.

Umstellungskosten: Verdnderung Bewohnerstruktur in Pflegeheimen, notwendiger
Aufbau intermedidrer Strukturen (wegen erhohter Nachfrage).

Akzeptanz: A prima vista sind hier keine spezifischen Stakeholder zu identifizieren,
die stark negativ betroffen werden. Je nach Einschitzung der Kosten konnten aller-
dings die Steuerzahler gegen die Massnahme stimmen.

C.2.2 Wettbewerb / anreizkompatible Leistungsvereinbarungen

Als Beispiel einer anreizkompatiblen Leistungsvereinbarung: Massnahmen zur be-
ruflichen Integration, finanziert durch Invalidenversicherung, Arbeitslosenversiche-
rung und Sozialhilfe, konnten erfolgsabhingig bezahlt werden (Leistungsvereinba-
rungen mit Erfolgspramie).

Relevanz der Massnahme: Betrifft keinen der Bereiche mit den grossten Wachs-
tumsraten, aber trotzdem wiirde eine Optimierung eine gewisse Wirkung erzielen.
Fiir Integrationsmassnahmen werden rund 600 Millionen pro Jahr alleine im Rah-
men der Arbeitslosenversicherung ausgegeben.

Kosten: Kurzfristig steigen die Kosten: Wird die erfolgsunabhéngige Vergiitung
nicht angepasst, ist neu nun auch die Erfolgsprdmie zu finanzieren. Sofern die er-
folgsunabhingige Vergiitung reduziert wird, werden die Anbieter eine Entschadi-
gung fiir ihr erhohtes finanzielles Risiko einfordern. Weiter fallen Monitoringkosten
an, um verlissliche Kennzahlen zur Wirkung aufzubereiten, auf Basis deren die Er-
folgspramie ausbezahlt wird. Langerfristig konnen Kosten gespart werden, wenn die

Anreize zu wirksameren Massnahmen fiihren, welche die Bezugsdauer verkiirzen.

Erwartete positive Wirkung auf Produktivitdt / Effizienz: Die Erwartung ist, dass die
privaten Anbieter der entsprechenden Massnahmen Anreize haben, moglichst gute
Resultate zu erzielen, was konkret bedeutet: Klienten werden rascher in den Arbeits-
prozess integriert.
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Erwartete negative Wirkung auf Produktivitdt / Effizienz: Wird unter Risiko unten
beschrieben.

Auswirkung auf Wirkung der Dienstleistung: Insgesamt ist eine Erhohung der Wir-
kung der Massnahmen zu erwarten, da die Dienstleister ihre Dienstleistung im Hin-
blick auf die gemessenen Erfolgsindikatoren optimieren.

Wechselwirkung mit anderen Wirtschaftsbereichen / Zielkonflikte: A prima vista
keine ersichtlich.

Verhdltnis Kosten-Wirkung bzw. Kosten-Nutzen: Wire auf Basis der bisherigen Er-
fahrung verschiedener Institutionen mit entsprechenden Erfolgspramien zu berech-
nen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass einzelne Pilotprojekte moglicherweise sehr
viel positivere Resultate erzielen als dies bei einer gesamthaften Systemumstellung
mdglich wire.

Risiken: Es konnte ein sogenanntes ,,cream skimming* stattfinden. Das heisst: die-
jenigen Leistungsanbieter, die erfolgsbasiert bezahlt werden, werden versuchen,
eine Selektion ihrer Klientel vorzunehmen (z.B. junge Arbeitslose, die verhaltnis-
maissig rascher in den Arbeitsmarkt zu integrieren sind). D.h. dann im Umbkehr-
schluss, dass andere Anbieter die schwierige Klientel zugewiesen erhélt, was dann
bei diesen anderen Anbietern zu einer reduzierten Produktivitit (bzw. mehr Auf-
wand im Vergleich zur erwiinschten Integrationswirkung) fiihrt. Ebenfalls denkbar
ist, dass man sich innerhalb der eigenen Teilnehmerschaft auf die besten Risiken
konzentriert. Solche Fehlanreize miissen mit geeigneten Zuweisungsmechanismen

vermieden werden.

Umstellungskosten: Die heute etablierten Abgeltungsregeln miissten angepasst wer-
den. Moglicherweise entsteht auch dauerhaft ein Aufwand der Wirkungsmessung,

der heute bei einer reinen Inputfinanzierung so nicht anfallt

Akzeptanz: Moglicherweise Akzeptanzprobleme sowohl bei Anbietern von Integra-
tionsmassnahmen wie auch bei Sozialbehdrden (nicht zuletzt vor dem Hintergrund,
dass entsprechende Anreizsysteme heute nur selten genutzt werden).
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«Aspects de la sécurité sociale»
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Further research reports and expertises in the series
«Beitrage zur Sozialen Sicherheit»
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