Sozialpolitik

Flexibilisierung des Arbeitsmarktes

Flexicurity: Bedeutung fiir die Schweiz

Die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes wird heute von vielen Fachleu-
ten als zentrale Maglichkeit angesehen, die in den letzten Jahren beo-
bachteten Arbeitsmarktprobleme zu l6sen. Dabei ist zu beriicksichtigen,
dass mit einem flexibilisierten Arbeitsmarkt verschiedene Formen atypi-
scher Arbeitsverhaltnisse zunehmen, die im Vergleich mit dem Normal-
arbeitsverhaltnis von starkerer Unsicherheit gepragt sind (insbesondere
Teilzeitarbeit und befristete Arbeitsverhaltnisse). Vor diesem Hinter-
grund stellt sich daher den Sozialstaaten folgende zentrale Frage: Wie
ist ein flexibler Arbeitsmarkt bei gleichzeitig guter sozialer Absicherung
der damit verbundenen atypischen Arbeitsverhaltnisse méglich? Ein
heute international stark diskutierter neuerer Losungsansatz ist das
«Flexicurity-Konzept». Die hier referierte BSV-Studie’ priifte die Frage,
wie das Schweizer System sozialer Sicherheit aus Sicht dieses Konzepts
zu beurteilen ist und welche fruchtbaren Anregungen es von diesem
allenfalls aufnehmen kdnnte.

Peter Bohringer
I Ziircher Hochschule fiir Angewandte
Wissenschaften
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Der vorliegende Artikel basiert auf der Studie
«Flexicurity — Bedeutung fiir die Schweiz»,
welche als Forschungsbericht Nr. 14/07, BSV,
veroffentlicht wird. An der Studie haben neben
den beiden Autoren des Artikels auch Robert
Oleschak, Heini Sommer und Christoph Rissi
von Ecoplan sowie Gitta Inderhees und Imelda
Stockle vom Zentrum fir Arbeits- und Sozial-
versicherungsrecht der Zircher Hochschule fiir
Angewandte Wissenschaften mitgearbeitet.

Michael Marti
Ecoplan

Kurzdarstellung des
Flexicurity-Konzepts

Die international zu «Flexicurity»
rege gefiihrte wissenschaftliche und
politische Diskussion (siche z.B.
Wilthagen, 2001, oder Kronauer/

Linne, 2005) versucht, Flexibilitéit im

Arbeitsmarkt und soziale Sicherheit

sinnvoll zu kombinieren. Wie bereits

bei den zugrunde liegenden Begrif-
fen der Flexibilitdt und der sozialen

Sicherheit (security) ist allerdings

das Verstdndnis von Flexicurity un-

klar und uneinheitlich. Fiinf zentrale

Elemente bilden aber in praktisch

allen Umschreibungen den Kern der

Flexicurity-Konzepte:

e Kombination von flexiblem Ar-
beitsmarkt und sozialer Sicherheit:
Fir jede Flexicurity-Definition
und die gesamte Diskussion ist das
Ziel zentral, einen funktionie-
renden flexiblen Arbeitsmarkt zu
ermoglichen und gleichzeitig den
betroffenen Arbeitnehmenden so-
ziale Sicherheit zu garantieren.

e Wichtigkeit der Sozialpartner-
schaft: Die meisten Autoren be-
tonen, es sei fiir den Erfolg von
Flexicurity entscheidend, dass die
konkreten  (linderspezifischen)
Flexicurity-Politiken von den So-
zialpartnern gemeinsam erarbeitet
bzw. ausgehandelt wiirden.

o Zentrale Funktion von Uber-
gangsarbeitsmiirkten:  Verschie-
dene sogenannte Ubergangsar-
beitsmirkte sollen den Ubergang
zwischen verschiedenen Erwerbs-
status (Erwerbslosigkeit/Erwerbs-
arbeit, unselbstidndige/selbstédn-
dige Erwerbstitigkeit etc.) er-
leichtern und mit dieser — institu-
tionell unterstiitzten oder durch
den Arbeitsmarkt selber geschaf-
fenen — Durchlissigkeit die Flexi-
bilitdt im Arbeitsmarkt fordern.

e Absicherung der Arbeitnehmer-
Innen mit unterdurchschnittlichen
Arbeitsmarktchancen: Der Fokus

Sicherungsmassnahmen

ist primdr auf jene Arbeitneh-

menden gerichtet, die im Arbeits-
markt verhéltnismaissig schlechte

Chancen haben.

sozialer
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e Hoher Stellenwert der Weiterbil-
dung: Der Weiterbildung bzw.
Zusatzqualifizierung kommt in
einem flexiblen Arbeitsmarkt und
zunehmend auch in flexiblen Er-
werbsbiografien ein immer hohe-
rer Stellenwert zu. Verschiedent-
lich wird daher auch «lebenslanges
Lernen» gefordert.

In diversen Publikationen wird
darauf verwiesen, dass Flexicurity
nicht einfach als «soziale Absiche-
rung atypischer Arbeitsverhalt-
nisse», sondern als ein Prozess ver-
standen werden miisse, in dem Fle-
xibilitdt tiber soziale Sicherheit und
umgekehrt definiert wiirden. Nach
diesem Verstdndnis bildet die Syn-
chronisation der beiden Aspekte
(Flexibilitat und soziale Sicherheit)
einen bewussten Prozess. Flexicurity
ist also Teil einer proaktiven Ar-
beitsmarktpolitik.

Flexibilitat im Arbeitsmarkt -
Analyse atypischer Arbeits-
verhéltnisse in der Schweiz

Flexibilitédt dient im aktuellen Dis-
kurs tiber die Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes als facettenreiche
und zum Teil ideologisch aufgela-
dene Formel mit unklaren Konturen
(klassisch dazu: Semlinger, 1991;
besonders Kkritisch: Zilian/Flecker,
1998). Das liegt auch an der Kom-
plexitdt des Phdnomens. Denn zum
einen bilden drei verschiedene Ebe-
nen ganz unterschiedliche Bezugs-
punkte (siehe auch Klammer/Till-
mann, 2001, oder Keller/Seifert,
2002): die Makroebene der Volks-
wirtschaft bzw. des Arbeitsmarktes,
die betrieblichen Strukturen und
Abléufe als Mesoebene und die ent-
sprechenden Anforderungen an und
Auswirkungen auf die einzelnen Ar-
beitnehmenden auf der Mikroebene.
Zum andern ist zwischen grundle-
gend verschiedenen Ausprigungen
zu unterscheiden, namlich zwischen
sogenannter externer bzw. nume-
rischer Flexibilitiit auf der einen Sei-
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Zusammenfassung der Entwicklung atypischer Arbeitsverhéltnisse

Arbeitsverhaltnis

seit 2002

Anzahl im Jahr 2006 Entwicklung Bemerkung

Befristete Rund 245000

Arbeitsverhaltnisse

A

Deutliche Zunahme bei auf Uber
3 Monate und (iber 1 Jahr befris-
teten Arbeitsverhaltnissen, gerin-
gere Zunahme bei bis 3 Monate
befristeten; vermutete Zunahme
sowohl bei «qualifizierten» wie
bei «unqualifizierten» befristeten
Arbeitsstellen

Temporararbeit Rund 27 000

2>/2

Arbeit auf Abruf Rund 208 000

Insbesondere sind Arbeitsverhalt-
nisse ohne garantierte Stunden-
zahl rlicklaufig

Heimarbeit Rund 191000

Verstarkter Riicklauf bei den
Arbeitsverhaltnissen mit
schwankender Stundenzahl

Selbstandigkeit mit Rund 45000

einem Auftraggeber

Riicklauf bei Selbstandigkeit
mit kurz- und langfristigen
Vereinbarungen

Teilzeitarbeit Rund 1305000

A

Ahnliche Zunahme bei Pensen
iiber 20 %, Uiber 50 % und Uber
70 %; Riickgang bei Pensen unter
20%

Achtung: Die genannte Anzahl der jeweiligen atypischen Arbeitsverhéltnisse darf nicht einfach
summiert werden, da es Doppelzahlungen gibt. So ist beispielsweise denkbar, dass ein Arbeits-
verhaltnis sowohl zu den befristeten Arbeitsverhdltnissen wie auch zu den Arbeitsverhaltnissen auf

Abruf gezahlt werden kann.

Quelle: SAKE 2002-2006, eigene Berechnungen.

te (zahlenmissige Anpassung des
Personalbestands) und «interner/
funktionaler» Flexibilitiit auf der an-
deren Seite (Anpassung betrieb-
licher Strukturen und Ablaufe).

Die Flexibilisierung im Arbeits-
markt kommt in ausgeprégter Form
zum Ausdruck in zahlreichen aty-
pischen Arbeitsverhiltnissen — auch
wenn nicht alle atypischen Arbeits-
verhiltnisse zwangsldufig flexibel
sein miissen. Darunter sind jene
Arbeitsverhiltnisse zu verstehen,
die in einem oder mehreren Merk-
malen vom herkommlichen industri-
ellen Arbeitsverhiltnis (sogenanntes
Normalarbeitsverhéltnis) abweichen
(siche Bohringer, 2001). Ein Teil der

Studie bestand daher in einer Aufar-
beitung vorhandener statistischer

Daten zur Entwicklung atypischer
Arbeitsverhéltnisse.

Eine auf der Schweizerischen Ar-
beitskrifteerhebung (SAKE) basie-
rende empirische Analyse ergibt,
dass sich die atypischen Arbeitsver-
héltnisse in den letzten fiinf Jahren
unterschiedlich entwickelt haben
(siche Tabelle). Insbesondere bei
den iiber drei Monate und {iiber ein
Jahr befristeten Arbeitsverhiltnis-
sen, der Temporédrarbeit und der —
nach wie vor mehrheitlich von den
Frauen geleisteten — Teilzeitarbeit
sind im Zeitraum 2002 bis 2006 Zu-
nahmen zu verzeichnen.



Hingegen ist eine Stagnation bei
Arbeit auf Abruf zu beobachten,
wihrend Heimarbeit und Selbstédn-
digkeit mit einem einzigen Auftrag-
geber in der Tendenz sogar riick-
laufig sind. Auffallend ist, dass sehr
problematische Arbeitsverhéltnisse
— Arbeit auf Abruf ohne garantierte
Stundenzahl, Heimarbeit mitschwan-
kendem Arbeitsvolumen, Selbstéin-
digkeit mit nur einem Auftraggeber
und nur kurzfristiger Vereinbarung
—in den letzten Jahren am stirksten
riickldufig waren. Inwiefern dieser
riickldufige Effekt konjunkturbe-
dingt ist, bleibt aufgrund der be-
schrankten  Beobachtungsperiode
offen.

Mit Hilfe der SAKE-Erhebungen
lassen sich auch Indizien fiir die
Durchliissigkeit des Schweizer Ar-
beitsmarktes finden. Diese weisen
darauf hin, dass atypische Arbeits-
verhiltnisse durchaus — zumindest
fiir einen Teil der Erwerbstdtigen —
einen «Ubergangseffekt» (vom aty-
pischen hin zum Normalarbeitsver-
hiltnis) haben konnen und nicht
zwingend eine Sackgasse bedeuten,
was eine wichtige Voraussetzung fiir
Flexicurity bildet.

Soziale Absicherung atypischer
Erwerbsarbeit - sozialversiche-
rungsrechtliche Analyse hypo-
thetischer Fallbeschreibungen

«Soziale Sicherheit» ist wie jener
der Flexibilitit ein schillernder,
komplexer und keineswegs einheit-
lich benutzter Begriff (ausfiihrlich
dazu: Butterwegge, 2005). Wir ha-
ben ihn in einem weiteren Sinne ver-
standen als eine Gesamtheit aus der
Absicherung der 9 klassischen sozi-
alen Risiken (Krankheit, Invaliditit,
Tod, Alter etc.) durch Sozialversi-
cherungen, aus der Sozialhilfe, dem
Arbeitsrecht und allen weiteren auf
die Integration in Erwerbsarbeit zie-
lenden Massnahmen der Sozialpoli-
tik. Letztere Massnahmen wurden
nicht und die arbeitsrechtliche Absi-
cherung lediglich summarisch erldu-
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tert, weil sich der Hauptfokus auf die
Absicherung durch Sozialversiche-
rungen und Sozialhilfe richtete.

Um die soziale Absicherung von
atypisch Beschéftigten ganz konkret
zu untersuchen, wurden jene Aty-
pikformen und erwerbsbiografischen
Unsicherheitssituationen, die sich
im Zusammenhang mit der Flexibili-
sierung des Arbeitsmarktes haufig
ergeben, zu fiinf verschiedenen hy-
pothetischen Fillen kombiniert. Die-
se realitdtsnah konstruierten Fille
bzw. die sich im Laufe der jeweiligen
Erwerbsbiografien ergebenden ver-
schiedenen Unsicherheitssituationen
wurden dann jeweils aus der Sicht
aller Sozialversicherungen (allen-
falls ergdnzt um die Sozialhilfe) en
détail juristisch bearbeitet (siche
Bd.2 der verbffentlichten Studie).

Diese Untersuchung zeigt, dass
das schweizerische Sozialversiche-
rungssystem (notigenfalls ergénzt
um die Sozialhilfe) die dargestellten,
fiir einen flexibilisierten Arbeits-
markt typischen flexiblen Arbeits-
verhiltnisse und entsprechenden
Unsicherheitssituationen relativ gut
absichert (siche auch den Sammel-
band von Murer, 1996, darin insbe-
sondere Leuzinger-Naef).

Liicken ergeben sich vor allem bei
der Beruflichen Vorsorge nach BVG
(Interessengruppen und dem poli-
tischen System gut bekannt): Erstens
fallt bei geringfiigiger Beschiftigung
— abgesehen vom Ausnahmefall
bestbezahlter hochqualifizierter Ar-
beit — das meist sehr tiefe Einkom-
men aus dem BVG-Obligatorium;
zweitens sind kurze, d.h. bis auf ma-
ximal drei Monate befristete Ar-
beitsverhéltnisse ebenfalls nicht ob-
ligatorisch versichert; und drittens
werden bei einem Vorbezug der
Pensionskassen-Gelder fiir den Auf-
bau einer selbstdndigen Erwerbsté-
tigkeit die Ersparnisse, die eigentlich
fiir das Alter oder eine allfillige In-
validitdt bestimmt wéren, vorzeitig
aufgelost, weshalb es dann bei man-
gelndem wirtschaftlichem Erfolg im
Alter oder bei Invaliditdt/Tod in
entscheidendem Ausmass an der

Absicherung durch die zweite (und
meist auch der dritten) Saule fehlt.

Beziiglich des Risikos Arbeitslo-
sigkeit bestehen ebenfalls einige
wichtige Liicken: Zum einen sind
Selbstidndigerwerbende und damit
auch Neue Selbstindige (Solo-Un-
ternehmer, oft eher aus wirtschaft-
licher Not denn Unternehmergeist)
nicht bei der ALV gegen Arbeitslo-
sigkeit versichert; dasselbe gilt fiir
Altersarbeitende, wenn sie auf einen
Zusatzverdienst angewiesen sind.
Zum andern stehen auf Abruf Ar-
beitenden keine Anspriiche gegen-
iiber der ALV zu, wenn ihr Arbeit-
spensum schleichend abnimmt; zu-
dem ist bei schwankendem Pensum
die Rechtslage sehr unsicher und be-
nachteiligt ausgerechnet jene, die
unter grosseren Schwankungen lei-
den. Schliesslich ist, was bisher auch
in der Fachdiskussion noch nicht
thematisiert wurde, der Grundsatz
zu hinterfragen, dass bei Zwischen-
verdiensten der Taggeld-Anspruch
trotz geringeren Kompensationszah-
lungen in Tagen berechnet und also
nicht im entsprechenden Verhiltnis
verldangert wird.

Schlecht abgesichert sind viele Ar-
beitnehmende beziiglich des ein-
schneidenden Risikos lingerdau-
ernder Krankheit, weil das Schwei-
zer Recht bis heute kein Obligatori-
um fiir eine Krankentaggeldversi-
cherung, sondern nur sehr beschei-
dene arbeitsrechtliche Lohnfortzah-
lungspflichten des Arbeitgebers
kennt. Konnen die Betroffenen nicht
von langeren Lohnfortzahlungsfris-
ten oder einer betrieblichen Kollek-
tivkrankentaggeldversicherung pro-
fitieren, die entweder vom Arbeitge-
ber vertraglich zugesichert oder
durch einen Gesamtarbeitsvertrag
vorgeschrieben sind, dann fillt das
Einkommen vollkommen weg und
wird frithestens nach einem Warte-
jahr durch eine allfillige IV-Rente
wieder kompensiert.

Das Risiko Nichtberufsunfall ist
hingegen lediglich bei geringfiigiger
Beschiftigung (unter acht Stunden
pro Woche) schlecht abgesichert
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und wird via Krankenkasse aufge-
fangen (wenn auch verbunden mit
gewissen Nachteilen gegeniiber der
UVG-Absicherung).

Die AHV/V ist in Bezug auf Fle-
xicurity gut zu bewerten. Dies dank
der auch fiir die Nichterwerbstitig-
keit und Arbeitslosigkeit geltenden
Beitragspflicht sowie der Einrich-
tung der Ergénzungsleistungen, die
zu tiefe Renten aufzufangen vermo-
gen. Nachteilig ist bei der AHV ein-
zig, dass die Beitrdge aus der — ange-
sichts der demografischen Entwick-
lung immer wichtigeren — Altersar-
beit nicht rentenbildend sind (ren-
tenbildend wiren sie, wenn die
Rente aufgebessert werden konnte,
indem mit der Anrechnung der Bei-
trage das durchschnittlich massge-
bende Jahreseinkommen erhoht und
mit den angerechneten Beitragszei-
ten allféllige Beitragsliicken gefiillt
werden konnten). Im Ubrigen kann
es sich fiir flexibel Beschiftigte sehr
nachteilig auswirken, wenn sie inva-
lid werden und vorher nur ein ver-
gleichsweise geringes Einkommen
erzielt haben (wirkt sich negativ auf
die Berechnung des IV-Grades
aus).

Trotz dieser Liicken sind atypische
Arbeitsverhiltnisse, wie sie mit ent-
sprechenden
onen fiir einen flexiblen Arbeits-
markt typisch sind, tibers Ganze ge-
sehen relativ gut durch Sozialver-
sicherungen und Sozialhilfe abge-
sichert.

Unsicherheitssituati-

Die Schweiz — ein klassisches
Flexicurity-System

Wie international vergleichende
Studien zeigen, ist der schweize-
rische Arbeitsmarkt bereits heute
flexibel (siche OECD, 2004; Tangi-
an, 2006). Die Durchléssigkeit zwi-
schen verschiedenen Arbeitsmérk-
ten bzw. die Forderung von Uber-
gidngen zwischen verschiedenen
Erwerbsstatus, wie sie in der Flexi-
curity-Diskussion oft gefordert wer-
den, spielt im schweizerischen Sys-
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tem sozialer Absicherung bereits
eine Rolle — darauf weisen die vor-
handenen SAKE-Daten jedenfalls
hin.

Auch beziiglich der sozialen Ab-
sicherung flexibler Arbeitsverhilt-
nisse durch Sozialversicherungen
und Sozialhilfe schneidet das Schwei-
zer System verhéltnisméssig gut ab
— und dies, ohne die Flexibilitit des
Arbeitsmarktes {ibermissig einzu-
schrianken;im Gegenteil, das schwei-
zerische System enthélt schon seit
langerem — und mit den Gesetzesre-
visionen der letzten Jahre noch ver-
stirkt — Mechanismen, mit denen die
Flexibilitdt und Mobilitdt der Ar-
beitnehmenden
aktiv gefordert werden (insbesonde-
re die Instrumente des aktivierenden
Sozialstaats, v.a. Wiedereingliede-
rungsmassnahmen im Rahmen der
1V, Beschiftigungs- und Bildungs-
und andere arbeitsmarktliche Mass-

im Arbeitsmarkt

nahmen der Arbeitslosenversiche-
rung sowie der von dieser geforderte
Aufbau selbstdndiger Erwerbstitig-
keit, ebenso die von der Sozialhilfe
unterstiitzte berufliche Reintegra-
tion).

Insgesamt zeigt sich, dass die
Schweiz mit ihrem relativ flexiblen
Arbeitsmarkt und dem verhéltnis-
missig gut ausgebauten System sozi-
aler Absicherung eigentlich — auch
wenn dies in der internationalen
Fachliteratur kaum erwéhnt wird
(sieche z.B. den Sammelband von
Kronauer/Linne, 2005) — ein klas-
sisches Beispiel eines Flexicurity-
Systems abgibt. Daher dringt sich
fiir die Schweiz kein Systemwechsel
auf. Es bleibt aber periodisch zu prii-
fen, welche Anpassungen und Er-
weiterungen sich aus der Sicht des
Flexicurity-Konzepts empfehlen.

Handlungsfelder zur Sicherung
atypischer Arbeitsverhaltnisse
im Sinne des Flexicurity-Kon-
zeptes

Die nachfolgenden Ausfithrungen
skizzieren die Handlungsfelder, in

denen im jetzigen Sozialversiche-
rungssystem Massnahmen aus Sicht
des Flexicurity-Konzepts priifens-
wert wiren, weil sie zum einen die
wichtigsten fiir atypische Arbeits-
verhiltnisse bestehenden  Siche-
rungsliicken schliessen konnten,
zum andern im Flexicurity-System
bereits angelegte Leitgedanken ver-
starken wiirden.

¢ Anstreben punktueller Anpassun-
gen einzelner Sozialversicherun-
gen, um jene Liicken, die fiir be-
stimmte atypische Arbeitsverhalt-
nisse noch bestehen, zu fiillen.
Punktuelle Verdnderungen erlau-
ben eine vergleichsweise gute
Kostenkontrolle, erhohen aber
auch — vor allem betreffend zwei-
ter Sédule — die Sozialabgaben und
damit die Kosten fiir den Faktor
Arbeit.

e Interinstitutionelle Zusammenar-
beit und Case Management: Eine
erfolgreiche Implementierung be-
reits beschlossener Massnahmen,
allenfalls ergénzt durch weitere
Verbesserungen, kann die Schnitt-
stellenproblematik  entschérfen
und die Wahrscheinlichkeit erho-
hen, fiir die Betroffenen effiziente
und im Hinblick auf deren Ar-
beitsmarktfihigkeit effektive Lo-
sungen zu finden.

e Intensivierte Aktivierung (durch
ausgebaute Anreizsysteme und
Weiterbildung): Eine intensivierte
arbeitsmarktliche Aktivierung der
Betroffenen durch einen Ausbau
der Anreizsysteme und eine For-
derung der Weiterbildung (insbe-
sondere auch in der Sozialhilfe)
konnte helfen, die Durchléssigkeit
des Arbeitsmarktes bzw. die «Pas-
sagensicherheit» der Betroffenen
zu erhohen. Was die Sicherung
des Grundeinkommens iiber al-
ternative Instrumente wie Partizi-
pationseinkommen oder negative
Einkommenssteuern anbelangt, so
wire dies mit einem partiellen
Umbau des Steuersystems ver-
bunden, was eine schnelle Reali-
sierbarkeit eher unwahrscheinlich
erscheinen lésst.
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