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ZUSAMMENFASSUNG

Ausgangslage

Der durchschnittliche Lohnunterschied zwischen Frau und Mann belduft sich im Pri-
vatsektor auf 23,6 Prozent (Jahr 2010).' 37,6 Prozent davon sind nicht sachlich erklir-
bar, mithin diskriminierungsbedingt. Die Lohndiskriminierung betrigt folglich im
Schnitt 8,7 Prozent. Dieser Lohnunterschied hat sich in den letzten Jahren nur wenig
verringert.

Der Grundsatz, dass Frauen und Minner Anspruch auf den gleichen Lohn fur gleich-
wertige Arbeit haben, ist seit 1981 in der Bundesverfassung verankert. Das 1996 in
Kraft getretene Gleichstellungsgesetz (GIG) soll die Durchsetzung des Rechts auf glei-
chen Lohn erleichtern (Art. 5 GIG). Heute hidngt die Durchsetzung der Lohngleichheit
von der Bereitschaft der Geschiadigten beziehungsweise der Verbiande ab, den Prozess-
weg zu beschreiten. Zwar haben sich einige ,,Pilotprozesse“ positiv ausgewirkt, doch
wurden diese tiberwiegend gegen offentlich-rechtliche ArbeitgeberInnen gefiihrt. Das
heutige System wird trotz Kindigungsschutz, Beweislasterleichterung und Untersu-
chungsmaxime insbesondere im Bereich Lohndiskriminierung durch private Arbeitge-
berInnen als nicht ausreichend bezeichnet. Der Priventiveffekt auf die Privatwirtschaft
ist gering; die Unternehmen haben zu wenig Anreiz, ihre Lohnstruktur diskriminie-
rungsfrei auszugestalten. Die Durchsetzung lastet allein auf den Schultern der Gescha-
digten, die oftmals von einer Klage absehen. Ausser im Bereich des offentlichen Be-
schaffungswesens gibt es in der Schweiz keine Behorde, welche im Bereich der Lohn-
gleichheit iiber Kontroll- und Durchsetzungskompetenzen verfigt.

Die vorliegende Studie zeigt auf, welche staatlichen Kontroll- und Durchsetzungsin-
strumente fur die Verwirklichung der Lohngleichheit in der Schweiz angewendet wer-
den konnten. Gemiss Auftrag legt die Studie dabei den Fokus auf private Arbeitsver-
hiltnisse. In welcher Form sich die vorgeschlagenen Massnahmen auch auf den 6ffent-
lichen Sektor (Bund, Kantone und Gemeinden) tibertragen lassen, miisste zusatzlich
vertieft analysiert werden.

Im Rahmen der Analyse wurden erstens Informationen zu schweizerischen Durchset-
zungsinstrumenten ausserhalb der Lohngleichheit gesammelt. Die vier Fallstudien be-
fassen sich mit der Preisiiberwachung, der Spielbankenkommission, dem Vollzug der
flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit sowie der Bekdmpfung der
Geldwischerei. Zweitens wurden bereits bestehende staatliche Durchsetzungsinstru-
mente zur Lohngleichheit in Schweden, Osterreich und Ontario untersucht. Die Fall-
studien umfassen neben der Analyse vorhandener Unterlagen auch Gespriache mit Ex-
pertinnen und Experten. So weit wie moglich wird dabei versucht, die Wirksamkeit der
untersuchten Modelle anhand von messbaren Indikatoren darzulegen (Angaben zur
Anzahl und Art der Anpassungen, welche die Unternehmen infolge der Kontrollmass-
nahmen ergriffen haben). Solche quantitativen Angaben waren jedoch nur teilweise

Eidgendssisches Biro fur die Gleichstellung von Mann und Frau (2013): Auf dem Weg zur Lohngleichheit. Tatsachen und Trends,

Bern.
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verfigbar, weshalb wir uns in der Regel auf Schiatzungen respektive die qualitative
Beurteilung seitens der befragten Expertinnen und Experten verlassen mussten.
Schliesslich wurden die gewonnenen Erkenntnisse synthetisiert und Modellvarianten
zur staatlichen Kontrolle und Durchsetzung der Lohngleichheit von Frauen und Main-
nern in privaten Arbeitsverhiltnissen in der Schweiz erarbeitet.

Fallstudien Schweiz

In der Schweiz existieren in verschieden Bereichen staatliche Kontroll- und Durchset-
zungsmodelle. Vier solcher Modelle wurden im Rahmen dieser Studie niher unter-
sucht. Es handelt sich dabei um die Modelle Preisiberwacher, Eidgendssische Spiel-
bankenkommission (ESBK), flankierende Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit in
Basel-Stadt und die Geldwaschereibekampfung.

In zwei der vier untersuchten Modelle werden die bundesgesetzlichen Vorgaben durch
eine Bundesbehorde vollzogen (Preistiberwacher, ESBK), im Modell der flankierenden
Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit (FlaM) sind es die kantonalen Amter und die
Sozialpartnerschaften und im Modell der Geldwischereibekampfung handelt es sich
uber weite Strecken um ein System gesetzlich und behordlich gelenkter Selbstregulie-
rung, in welchem ein grosser Teil der Unternehmen durch eine der zwolf von der
FINMA anerkannten beziehungsweise genehmigten Selbstregulierungsorganisationen
(z.B. fiir Treuhinder, Anlageberater, Notare) kontrolliert wird.

Untersuchungen beziehungsweise Kontrollen werden beim Preisiiberwacher, bei der
ESBK sowie bei den FlaM von Amtes wegen oder auf Mitteilung hin er6ffnet. Im Mo-
dell Preisitberwacher sowie im Modell FlaM werden Stichprobenkontrollen durchge-
fuhrt. Bei Letzterem kommt es zu einer Zweiteilung: Fir die Branchen ohne allgemein
verbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertrag (ave-GAV) sind die Tripartiten Kommissi-
onen der Kantone zustindig. Fiir Branchen mit ave-GAV hingegen sind die Paritati-
schen Kommissionen zustindig. Die Durchfithrung der Kontrollen wird teilweise an
Arbeitsmarktkontrollvereine mittels Leistungsvereinbarungen ausgelagert. Bei der
ESBK wiederum handelt es sich um ein sehr engmaschiges, gesetzlich vergleichsweise
detailliert geregeltes Kontrollsystem mit automatischen jahrlichen Inspektionen (z.T.
unter Einbezug kantonaler Stellen) bei allen Spielbanken und einer gesetzlich veranker-
ten Deklarations- und Revisionspflicht durch spezialisierte Revisionsfirmen. Das Mo-
dell der Selbstregulierungsorganisationen (SRO) im Rahmen der Geldwischereibe-
kdampfung setzt auf Kontrolle durch die Branchen selber, wobei die SRO wiederum
behordlicher Genehmigung und Kontrolle durch den Bund unterliegen. Die SRO kon-
kretisieren in Reglementen die Pflichten ihrer Mitglieder und kontrollieren in der Regel
jahrlich die Einhaltung. Zusitzlich unterliegen die Finanzintermediare jdhrlich einer
Prifung durch zugelassene externe Prifgesellschaften.

In den Modellen Preisiiberwacher, ESBK und FlaM im Bereich mit ave-GAV verfiigen
die Behorden tiber weitreichende Kontroll- und Durchsetzungskompetenzen. Wird im
Modell Preisuberwacher keine einvernehmliche Losung gefunden, kann die Behorde die
Preissenkung beziehungsweise die Nichterhohung verfiigen. Der Rechtsmittelweg fiithrt
an das Bundesverwaltungsgericht; legitimiert sind betroffene Firmen sowie die Konsu-
mentenorganisationen. Zu Verfligungen kommt es aufgrund befiirchteter Reputations-
schiden dusserst selten. Das Modell hat generell, auch weil es mit aktiver Offentlich-
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keitsarbeit verbunden ist und einvernehmliche Losungen und Verfiigungen publiziert
werden, eine starke praventive Wirkung. Bei der ESBK reichen die Durchsetzungskom-
petenzen von sachspezifischen Verfiigungen (z.B. Anderung des Spielangebots) bis hin
zum Entzug der Konzession. Das Modell ist aufgrund seiner flaichendeckenden Kon-
trolle der betroffenen Firmen effektiv, aufgrund des engen Geltungsbereichs (21 Fir-
men) aber nur beschriankt tibertragbar auf andere Bereiche. Zudem verursacht es einen
hohen Aufwand. Im Modell flankierende Massnahmen finden wir in Branchen mit ave-
GAV einen Dualismus von zivilrechtlichem und verwaltungsrechtlichem Verfahren:
Hier kann die zustindige Behorde bei Verletzung der Mindestlohnbestimmungen Ver-
waltungssanktionen aussprechen. Die Behorde kann hingegen nicht Lohnnachzahlun-
gen verfligen, sondern diese miissen vor Zivilgericht beziehungsweise entsprechend den
gesamtarbeitsvertraglich geregelten Mechanismen erstritten werden. Im Bereich ohne
ave-GAV verfuigt die Behorde hingegen nur uber eingeschrankte Durchsetzungskompe-
tenzen. Die Behorde hat lediglich die Befugnis, die Unternehmen aufzufordern, die orts-
und brancheniiblichen Lohnbedingungen einzuhalten. Im Modell Geldwischereibe-
kampfung konnen die Selbstregulierungsorganisationen Sanktionsverfahren eroffnen
und Untersuchungsbeauftragte einsetzen. Zu den Sanktionen zdhlen Verweis, Geldstra-
fe oder Ausschluss des Finanzintermediars; bei Streitigkeiten entscheidet in der Regel
ein Schiedsgericht. Die SRO werden ihrerseits von der FINMA beaufsichtigt. FINMA
und SRO erstatten der Meldestelle Geldwischerei Mitteilung, wenn begriindeter Ver-
dacht auf einen Verstoss gegen die Geldwaschereistrafgesetzgebung vorliegt. Das Sys-
tem der Selbstregulierung zur Kontrolle der Einhaltung der Geldwischereigesetzgebung
ist bei den Finanzintermedidren gut akzeptiert, unter anderem deshalb, weil die SRO
auf branchenspezifische Besonderheiten eingestellt sind. Diese Losung hat den Vorteil
der Branchennihe; zudem sind die Kosten fur die primare Kontrolle externalisiert.

Fallstudien Ausland

Mit Ontario, Osterreich und Schweden wurden drei Modelle untersucht, in welchen
staatliche Instrumente der Durchsetzung der Lohngleichheit von Frauen und Minnern
dienen sollen. Wihrend es in Schweden und Osterreich dabei sowohl um gleichen Lohn
fiir gleiche wie auch fur gleichwertige Arbeit geht (jedoch die Beurteilung von gleich-
wertiger Arbeit unterschiedlich vorgenommen wird), haben wir uns im Fall von Onta-
rio — bedingt durch die historisch gewachsene Unterscheidung zwischen Equal Pay und
Pay Equity — auf den Aspekt der gleichwertigen Arbeit konzentriert.

Allen Modellen ist gemeinsam, dass sie Teile der Arbeitgeberschaft (in der Regel ab-
hiangig von der Anzahl der Beschiftigten) dazu verpflichten, ihre Lohne auf diskrimi-
nierende Unterschiede zwischen Frauen und Mannern zu analysieren und dariber Be-
richt zu erstatten (Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse). Diese Transparenz ist von
zentraler Bedeutung, um tberhaupt festzustellen, inwiefern Frauen in den jeweiligen
Organisationen weniger Lohn erhalten und dies auf das Geschlecht zuriickzufiihren ist.
In Ontario und Schweden kommt einer staatlichen Stelle (dem Pay Equity Office, der
Ombudsstelle) zudem die Kompetenz zu, von Amtes wegen Kontrollen bei Unterneh-
men durchzufithren und dabei zu Uberprifen, ob sie ihren gesetzlichen Verpflichtungen
nachkommen. Hiervon geht nicht zuletzt eine priaventive Wirkung aus, welche jedoch
stark von der Vollzugsintensitit durch die staatlichen Stellen sowie den Sanktionsmog-
lichkeiten, welche ArbeitgeberInnen zu befiirchten haben, abhangig ist.
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Insgesamt sind die gesetzlichen Grundlagen sowie der Vollzug durch die staatlichen
Stellen in Ontario am stiarksten ausgepragt. Hier reichen — im Gegensatz zu Schweden
und Osterreich — die behordlichen Kompetenzen iiber die Durchsetzung der Deklarati-
onspflicht sowie der Herausgabe- und der Mitwirkungspflicht hinaus. Die Behorde hat
Verfiigungskompetenz zur Durchsetzung der Lohngleichheit beziehungsweise zur Besei-
tigung der Lohndiskriminierung. Schweden liegt im Mittelfeld. Neben Durchsetzungs-
kompetenzen hinsichtlich der Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse und Mitwirkung
im Rahmen der Kontrolle kann die Behorde — mit Einverstindnis der betroffenen Ar-
beitnehmenden — selber vor den Arbeitsgerichten klagen, wenn keine einvernehmliche
Losung gefunden werden konnte. Osterreich kann als das am wenigsten fortgeschritte-
ne Vergleichsmodell gesehen werden. Hier miissen die Gewerkschaften klagen, wenn
die ArbeitgeberInnen die Aufforderung der Behorde zur Beseitigung der Lohndiskrimi-
nierung nicht befolgen. Der Nachteil dieses Systems besteht darin, dass die Durchset-
zung der Anspriche letztlich auf den Diskriminierungsbetroffenen lastet und in der
Regel einzelfallbezogen bleibt. Entsprechend lasst sich dem Modell in Ontario auch die
grosste Wirksamkeit bescheinigen, wenn es darum geht, Lohnunterschiede zwischen
Frauen und Minnern zu beseitigen. Grundsitzlich ist es aber auch dort nicht moglich,
eindeutig aufzuzeigen, ob und in welchem Umfang eine Reduktion des Lohnunter-
schieds auf staatliche Durchsetzungsinstrumente zuriickzufithren ist.

Neben proaktiven Verpflichtungen der Arbeitgeberschaft und den behordlichen Kon-
troll- und Durchsetzungsbefugnissen tragen in allen drei Fallstudien weiche Faktoren
dazu bei, Lohndiskriminierung aufgrund des Geschlechtes abzubauen. Hierzu gehort
insbesondere die konstruktive Zusammenarbeit zwischen Arbeitnehmerlnnen/staat-
lichen Stellen und der Arbeitgeberschaft. Weiter darf der Aspekt der Sensibilisierung
fur das Thema Lohngleichheit, welcher sowohl von den proaktiven Massnahmen selbst
als auch von begleitenden Aktivititen (Information und Beratung, Entwicklung In-
strumente/Leitfiden zur Lohnanalyse) der staatlichen Stellen ausgeht, in allen drei
Liandern als Erfolgsfaktor betrachtet werden.

Synthese und Empfehlungen

Die in- und ausldndischen Fallstudien wurden einer Synthese unterzogen. Dabei gilt es
bezuiglich den auslindischen Fallstudien generell festzuhalten, dass alle drei untersuch-
ten Linder nach wie vor mit dem Problem der Nichteinhaltung der Lohngleichheit zu
kdmpfen haben. Ein ,Idealmodell“ zur Verwirklichung der Lohngleichheit lasst sich
daher nicht prisentieren. Jedoch liefern alle drei Modelle (bewihrte) Aspekte, welche
einen Beitrag dazu leisten konnten, Lohndiskriminierung auch in der Schweiz vorzu-
beugen, zu identifizieren und zu beseitigen. Interessante Aspekte weisen auch die inlan-
dischen Fallstudien auf. Hier zeigt sich aber die Schwierigkeit, dass diese nur ansatz-
weise mit Modellen zur Durchsetzung der Lohngleichheit vergleichbar respektive auf
solche Ubertragbar sind, da es mit Ausnahme des Sanktionenregimes im Rahmen der
FlaM im ave-GAV-Bereich nicht um die Durchsetzung von Anspriichen von geschadig-
ten Privaten geht.

Bei der Synthese haben wir verschiedene Etappen auf dem Weg der Kontrolle und der
Durchsetzung der Lohngleichheit unterschieden: Vorgelagert zur eigentlichen staatli-
chen Kontrolle und Durchsetzung definieren wir den Aspekt der innerbetrieblichen
Analyse (A), bei welcher die Unternehmen proaktive Massnahmen zu ergreifen haben.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 6
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Als zweiten Aspekt betrachten wir die behordlichen Kontrollmassnahmen (B). Im An-
schluss an die Kontrolle folgt der Aspekt der behordlichen Vermittlungsverhandlung
und Empfehlung (C) und schliesslich der Aspekt der Durchsetzung (D).

Die einzelnen Elemente mit den jeweiligen Varianten sind in der nachfolgenden Dar-
stellung aufgefiihrt. Grun markiert sind die von uns empfohlenen Varianten inklusive

der erwarteten Wirkungsweise (Pfeile).

Konzeptionelle Varianten im Uberblick

Al A2
Pflicht zur innerbetrieblichen Pflicht zur von Dritten gepriiften
Lohnanalyse innerbetrieblichen Lohnanalyse

(und Berichterstattungspflicht
gegeniiber Kontrollorgan)

I% Sensibilisierung und Schaffung von Transparenz, Breitenwirkung iiber
Einzelfall hinaus

Bl B2

Behordliche Kontrolle in

B3

Delegation der Kontrolle an
Branche (Selbstregulierungs-
organisationen, Parititische

Einzelfillen (auf Mitteilung/ auf
formalisierte Beschwerde hin

Behérdliche Kontrolle der
Lohnstruktur und der Pflicht zur
Analyse bei einer Stichprobe

Kommissionen) oder von Amtes wegen)

o

X

:E Aufdeckung struktureller Dimension der Lohndiskriminierung,
g Breitenwirkung tiber Einzelfall hinaus

(<]

2 cl ‘

g Vermittlungs- v

3 verhandlung

£ G2

|54 Empfehlung

v T

§ Zunahme einvernehmlicher Lésungen

c

5

o D2

'FE Dele, :E:ilon der B ey Behérdl'che?lil erecht an D4 D5

S Durchgsetzun an innerbetrieblichen Analyse-, eirll Zivil eargicht: Weiter reichende Maximale behérdliche

N 8 Herausgabe- und 8 behérdliche Durchsetzungskompetenzen:

Selbstregulierungsorga

o Mitwirkungspflichten:
nisation

Verwaltungssanktionen bei
Nichteinhalten der Analyse-,
Herausgabe- und
Mitwirkungspflichten

L.

Durchsetzungskompetenzen:
Verwaltungssanktionen bei
Nichteinhalten der
Lohngleichheit

Verfiigung tiber materielle
Anspriiche von Geschidigten
(Lohnnachzahlung und
Lohnfestsetzung)

- bei Stichprobenfillen

- bei Beschwerdefillen

Steigerung des Drucks auf Arbeitgebende zur Einhaltung
gesetzlicher Vorgaben (Lohnanalyse, Lohngleichheit)
Aufdeckung struktureller Dimension der
Lohndiskriminierung, Breitenwirkung iiber Einzelfall
hinaus

Zunahme der staatlichen Interventionsstarke

Griin: empfohlene Varianten, Pfeile: erwartete Wirkungsweise

Ausgehend von den untersuchten Fallbeispielen sowie den gesetzlichen Rahmenbedin-
gungen in der Schweiz formulieren wir sechs Empfeblungen fir die Ausgestaltung eines
Schweizer Modells zur Kontrolle und Durchsetzung der Lohngleichheit. Grundsitzlich
sind auch nur einzelne Varianten umsetzbar. Die erwartete Wirkungsweise wiirde
dadurch aber geschmailert.

Grundsitzlich empfehlen wir, die Befugnisse der Verwaltungsbehorde bezuglich Kon-
trolle, Vermittlung und Durchsetzung auf Stichprobenfille zu beschrinken und nicht
auf die Behandlung von Beschwerden von Einzelpersonen zu erstrecken. Damit wire
die Verwaltungsbehorde in der Lage, z.B. bestimmte Branchen zu tberpriifen, wobei
anhand der von den Betrieben zu erstellenden Lohnanalysen jeweils die gesamte Lohn-
struktur einer Unternehmung untersucht wiirde. Auf diese Weise kann eine Uber-
schneidung mit den zivilrechtlichen Klagen einzelner Geschidigter und dem vorgelager-
ten Schlichtungsverfahren vermieden werden. Mit dem Stichproben-Ansatz wird zudem
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der Fokus weg vom diskriminierten Einzelfall hin zur Aufdeckung und Behebung struk-
tureller Probleme, welche eine Diskriminierung zur Folge haben, verschoben.

Gemaiss Auftrag beziehen sich die Empfehlungen zudem in erster Linie auf die Durch-
setzung der Lohngleichheit in privaten Unternehmen. Eine Ubertragung auf den 6ffent-
lichen Sektor bedurfte einer zusitzlichen, vertiefenden Analyse.

1 Einfiibrung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Lobnanalyse fiir Unternebmen: Die
Zahlen zum diskriminierungsbedingten Lohnunterschied in der Schweiz, welche
sich seit Jahren nur geringfiigig verandert haben, legen nahe, dass sich sowohl Ar-
beitnehmerInnen wie ArbeitgeberInnen oftmals nicht bewusst sein diirften, dass
eine Lohndiskriminierung vorliegt. Unter diesem Blickwinkel scheint die Einfiih-
rung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse eine wichtige Voraussetzung
fur die Sensibilisierung der Betriebe und die Schaffung von Transparenz (Variante
A1l in vorhergehender Darstellung). Dies ist denn auch die zentrale Stiarke dieser
proaktiven Massnahme. Allerdings weisen die auslindischen Fallstudien hier auf
ein grosses Vollzugsdefizit hin. Dies bedeutet, dass bei der Einfihrung einer Pflicht
zur innerbetrieblichen Lohnanalyse begleitende Kontrollmassnahmen (vgl. Emp-
fehlung 2) sowie die Sanktionierung bei Missachtung der Analysepflicht unerlass-
lich sind. Unternehmen ab 50 Mitarbeitenden sollten verpflichtet werden, basie-
rend auf klaren gesetzlichen Bestimmungen (vgl. Empfehlung 6) ihre Lohne in re-
gelmassigen Abstinden (z.B. alle 3 Jahre) zu uberpriifen und dariiber intern Be-
richt zu erstatten und falls notig entsprechende Massnahmen zur Gewdhrleistung
der Lohngleichheit zu ergreifen.

2 Einfiibrung einer behordlichen Stichprobenkontrolle: Gemiss bestehender gesetzli-
cher Grundlage muss die Lohngleichheit zwischen Frau und Mann von allen Un-
ternehmen in der Schweiz befolgt werden — die Gesetzgebung betrifft folglich nicht
nur eine (kleine) Auswahl an Firmen oder bestimmte Branchen. Aus dieser Per-
spektive erscheint eine behordliche Stichprobenkontrolle sachgerecht (Variante B3
in vorhergehender Darstellung). Die Fallstudien haben aufgezeigt, dass die Koope-
rationsbereitschaft der Unternehmen bei behordlichen Kontrollen hoch ist und da-
zu fihrt, dass die Betriebe in der Folge hiufig selber Massnahmen ergreifen, um
den gesetzlichen Verpflichtungen nachzukommen. Dies trifft besonders auf jene
Modelle zu, in welchen weiterfithrende Durchsetzungsinstrumente bestehen. Die
Stichprobenkontrolle sollte sich auf die Einhaltung der Pflicht zur Erstellung der
Lohnanalysen wie der Lohngleichheit beziehen. Die entsprechenden Mitwirkungs-
pflichten der Unternehmen und die Kontrollbefugnisse der Behorde miissen gesetz-
lich verankert werden. Der Behorde sollte die Befugnis eingeraumt werden, die
Nichteinhaltung der Deklarationspflicht zu sanktionieren.

3 Fokus auf Beratung und Vermittlung: Die Analyse insbesondere auch der auslian-
dischen Fallstudien zur Lohngleichheit hat aufgezeigt, dass in vielen Fillen eine
einvernehmliche Losung zwischen den Parteien (entweder zwischen den Arbeitge-
benden und Arbeitnehmenden oder zwischen den Arbeitgebenden und der Verwal-
tungsbehorde) gefunden werden konnte und eigentliche Durchsetzungsmassnah-
men und Verwaltungszwang selten zur Anwendung kamen. Die Behorde sollte da-
her die Aufgabe und die Befugnis haben, Firmen zu beraten und in den Stichpro-
benfillen zusammen mit den ArbeitgeberInnen eine einvernehmliche Losung zur

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 8
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Beseitigung der Lohndiskriminierung zu suchen (Variante C1 in vorhergehender
Darstellung). Noch weiterfilhrend wire ein Mandat der Behorde, in den Stichpro-
benfillen auch Verhandlungen hinsichtlich von Lobnnachzablungen zu fihren.
Die Teilnahme der Arbeitgebenden an diesen Vermittlungsverhandlungen sollte

obligatorisch erklart werden.

Behordliche Empfeblung und Bebordenklagerecht: Sofern im Rahmen der Vermitt-
lungsverhandlung keine einvernehmliche Losung gefunden wird, kann der Behorde
in einem ersten Schritt die Befugnis eingerdumt werden, eine Empfehlung an die
Unternehmen zur Beseitigung der Lohndiskriminierung zu richten (Variante C2 in
vorhergehender Darstellung). Analog zum vorstehend erwihnten Vorschlag betref-
fend Beratung und Vermittlung konnte sich diese Empfehlung auch auf die
Lohnnachzahlung fiir einen Zeitraum von maximal finf Jahren erstrecken. Damit
wiirde Gegenstand der Empfehlung, was Geschiadigte auch zivilgerichtlich maxi-
mal fordern kénnen. Besteht in einer Firma eine Arbeitnehmerlnnenvertretung, ist
die Empfehlung auch dieser Vertretung zur Kenntnis zu bringen.

Um die Durchsetzung des Lohnanspruchs auf einer breiteren Ebene zu verbessern,
sollte die Behorde weitere Befugnisse erhalten: Da es sich bei Lohnforderungen
und Lohnnachzahlungen grundsitzlich um zivilrechtliche Anspriiche zwischen pri-
vaten Parteien handelt, ist der rein verwaltungsrechtliche Weg mit einer Festset-
zung der Lohnsumme und der Bestimmung allfilliger Lohnnachzahlungen durch
Verfiigung — wie im Fall von Ontario — im schweizerischen Recht systemwidrig.
Das Behordenklagerecht — wie im Fallbeispiel Schweden und dhnlich der Konzep-
tion im schweizerischen Bundesgesetz gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) —
ist daher in den Stichprobenfillen grundsatzlich vorzuziehen (Variante D3 in vor-
hergehender Darstellung). Wie die untersuchten Fallbeispiele zeigen, erhoht die
Moglichkeit einer Behordenklage den Anreiz fiir einvernehmliche Losungen und
verbessert die Motivation zur Befolgung der Empfehlungen. Folglich regen wir an,
in den Stichprobenfillen ein Behordenklagerecht zu verankern. Dieses Behorden-
klagerecht wiirde die heute bereits bestehenden Klagebefugnisse von Geschadigten
und Organisationen/Gewerkschaften nicht ersetzen, sondern ergdnzen: Weiterhin
stiinde den Geschidigten von Lohndiskriminierung die Klage nach Art. 5 GIG of-
fen. Ferner konnten auch die Organisationen/Gewerkschaften weiterhin im eige-
nen Namen gerichtlich feststellen lassen, dass eine Diskriminierung vorliegt, wenn
der Ausgang des Verfahrens sich voraussichtlich auf eine grossere Zahl von Ar-
beitsverhaltnissen auswirken wird (vgl. Art. 7 GIG).

Verankerung eines Kommissionsmodells auf Bundesebene: Da gerade grossere
Firmen in der Schweiz iiber die Kantonsgrenzen hinaus Geschiftsniederlassungen
besitzen, empfehlen wir fiur eine Stichprobenkontrolle die Einrichtung einer Be-
horde auf Bundesebene. Fiir eine Biindelung der Kompetenzen beim Bund spricht
auch die Einheitlichkeit des Vollzugs im Rahmen dieser Stichprobenverfahren. Ei-
ne praktikable und pragmatische Losung konnte darin liegen, das Sekretariat in
eine bestehende Behorde, zum Beispiel das Eidgenossische Buro fiir die Gleichstel-
lung von Frau und Mann, einzugliedern und dieser Behorde eine Kommission zur
Seite zu stellen. Hier sind grundsitzlich zwei Modelle denkbar: So ist eine Vertre-
tung der SozialpartnerInnen in der Kommission moglich. Das Modell mit Sozial-
partnerkommission finden wir in allen drei von uns untersuchten auslindischen

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 9
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Fallstudien sowie bei kantonalen Schlichtungsstellen nach Gleichstellungsgesetz.
Allerdings muss beachtet werden, dass bei der individuellen Lohndiskriminierung
sachliche Aspekte im Vordergrund stehen und es weniger um einen politisch ver-
handelbaren Gegenstand geht. Dies wiirde wiederum eher fiir die Etablierung einer
Kommission sprechen, welche sich aus nicht sozialpartnerschaftlich gebundenen
Expertinnen und Experten (Sachverstindigen) zusammensetzt.

Erginzung der gesetzlichen Grundlage: Sowohl die Einfihrung einer Pflicht zur
innerbetrieblichen Analyse als auch die erweiterten Behordenbefugnisse bediirfen
einer gesetzlichen Grundlage im formellen Sinn. Zu empfehlen ist eine entspre-
chende Ergianzung der gesetzlichen Grundlagen, namentlich des Gleichstellungsge-
setzes.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 10
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EINLEITUNG

Der durchschnittliche Lohnunterschied zwischen Frau und Mann belduft sich in der
Schweiz im privaten Sektor auf 23,6 Prozent (Jahr 2010).” 37,6 Prozent davon sind
nicht sachlich erklirbar, mithin diskriminierungsbedingt. Die Lohndiskriminierung
betragt folglich im Schnitt 8,7 Prozent. Dieser Lohnunterschied hat sich in den letzten
Jahren nur wenig verringert.

Der Grundsatz, dass Frauen und Minner Anspruch auf den gleichen Lohn fir gleich-
wertige Arbeit haben, ist seit 1981 in der Bundesverfassung verankert (heute in Art. 8
Abs. 3 BV 1999). Der Begriff der gleichwertigen Arbeit umfasst nicht bloss dhnliche,
das heisst gleichartige Arbeiten, sondern bezieht sich dariiber hinaus im Zusammen-
hang mit indirekten Lohndiskriminierungen auch auf Arbeiten unterschiedlicher Natur.
Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung sind Lohnunterschiede diskriminierend,
wenn sie auf geschlechtsspezifischen Umstinden beruhen: Eine direkte Lohndiskrimi-
nierung durch private Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber liegt dann vor, wenn fur die
Bemessung des Lohns oder eines Lohnbestandteils direkt an das Geschlecht angeknupft
wird, zum Beispiel wenn innerhalb des gleichen Unternehmens unterschiedliche Min-
destlohne fur Hilfsarbeiterinnen und Hilfsarbeiter bezahlt werden oder wenn unglei-
cher Lohn fiir gleiche Arbeit bei gleicher Qualifikation und Leistung entrichtet wird.
Von einer indirekten Lohndiskriminierung spricht man hingegen, wenn das Geschlecht
an sich zwar kein direktes Lohnbemessungskriterium darstellt, die verwendeten Lohn-
bemessungskriterien innerhalb eines Unternehmens faktisch aber das eine Geschlecht
im Vergleich zum anderen benachteiligen. So werden zum Beispiel Frauen indirekt
diskriminiert, wenn Teilzeitangestellte tiefere Lohne erhalten, da mehrheitlich Frauen
Teilzeit arbeiten.” Diskriminierung im Sinne von Artikel 8 Absatz 3 BV ist folglich auch
dann gegeben, wenn innerhalb eines Betriebes zum Nachteil eines geschlechtstypisch
identifizierten Berufs Lohnunterschiede bestehen, welche nicht sachbezogen in der Ar-
beit selbst begriindet sind, sondern auf geschlechtsspezifische Umstinde abstellen. Eine
bestimmte Tatigkeit ist in der Regel als geschlechtstypisch einzuordnen, wenn der
Frauenanteil hoher als 70 Prozent liegt oder historische Faktoren auf eine geschlechts-
typische Prigung hindeuten. Sachlich begriindet ist ein Lohnunterschied im Einzelver-
gleich oder bei der Einstufung von Frauenberufen hingegen, wenn er sich auf so ge-
nannte objektive Kriterien stiitzt (vgl. BGE 136 1I 393).

Das 1996 in Kraft getretene Gleichstellungsgesetz (GIG) konkretisiert den in der Ver-
fassung verankerten Grundsatz der Lohngleichheit und soll die Durchsetzung des
Rechts auf gleichen Lohn erleichtern (Art. 5 GIG). Das Gleichstellungsgesetz und die
Schweizerische Zivilprozessordnung enthalten zudem Verfahrenserleichterungen zu-
gunsten der Betroffenen. Zudem ermoglicht das Gleichstellungsgesetz Klagen und Be-

Eidgendssisches Biro fur die Gleichstellung von Mann und Frau (2013): Auf dem Weg zur Lohngleichheit. Tatsachen und Trends,
Bern.

Eidgendssisches Biro fur die Gleichstellung von Mann und Frau (2007): Was ist Lohngleichheit? Zur Lohndiskriminierung siehe
ferner BGE 136 11 393; 127 111 207; 125 Il 368; Kaufmann, C,; Steiger-Sackmann S. (Hrsg.)(2009): Kommentar zum Gleichstellungs-

gesetz (GSG), Basel; Aubert, G,; Lempen K. (Hrsg.) (2011): Commentaire de la loi sur I'égalité entre femmes et hommes, Geneve.
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schwerden von Organisationen (Art. 7 GIG). Behordliche Durchsetzungsmassnahmen
sieht das Gesetz allerdings nicht vor; eine behordliche Kontrolle der privaten Arbeitge-
berschaft findet sich lediglich im Bereich des 6ffentlichen Beschaffungswesens."

Bei einem vermuteten diskriminierenden Lohnunterschied steht den Arbeitnehmenden
zwar der Schlichtungs- und der Gerichtsweg offen. Diese Instrumente werden jedoch
aus verschiedenen Griinden oftmals nicht genutzt.” Es erstaunt deshalb wenig, dass sich
der Lohnunterschied zwischen Frauen und Minnern in den letzten Jahren nur gering-
fugig verringert hat.

Mit der vorliegenden Studie soll aufgezeigt werden, welche staatlichen Kontroll- und
Durchsetzungsinstrumente fiir die Verwirklichung der Lohngleichheit in der Schweiz
angewendet werden konnten. Gemass Auftrag legt die Studie den Fokus auf Kontroll-
und Durchsetzungsinstrumente im Hinblick auf private ArbeitgeberInnen. In welcher
Form sich die vorgeschlagenen Massnahmen auch auf den offentlichen Sektor (Bund,
Kantone und Gemeinden) iibertragen lassen, musste zusatzlich vertieft analysiert wer-
den.

Art. 8 Abs. | lit. ¢ Bundesgesetz Uber das 6ffentliche Beschaffungswesen B6B (Bundesebene), teilweise auch auf kantonaler Ebene,
vgl. Art. 24 Abs. | lit. f Verordnung tber das &ffentliche Beschaffungswesen OBV Kt. BE.

Vgl. dazu die Ergebnisse in der Evaluationsstudie GIG Synthesebericht: Stutz H. et al. (2005): Evaluation der Wirksamkeit des
Gleichstellungsgesetzes. Synthesebericht, im Auftrag des Bundesamts fir Justiz, Bern. S. 124 ff.; Bundesamt fur Justiz (2008): Bericht
Uber verschiedene Modelle von Behérden mit Untersuchungs- und Durchsetzungskompetenzen im Bereich der Gelichstellung von

Frauen und Mannern im Erwerbsleben, Bem, S. 4.
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UNTERSUCHUNGSGEGENSTANDE UND METHODIK

Die Studie ist in drei Teile gegliedert. Diese sind in der nachfolgenden Darstellung auf-
gefiihrt.

Darstellung 2.1: Uberblick iiber die Teilbereiche der Studie

Teil I: Teil 2:
Staatliche Durchsetzungs- Staatliche Durchsetzungs-
instrumente in anderen instrumente zur
Bereichen in der Schweiz Lohngleichheit im Ausland
Auswahl der Bereiche und Auswahl der Linder und
Instrumente Instrumente
Analyse Input und Vollzug Analyse Input und Vollzug
der Durchsetzungsbehérden der Durchsetzungsbehérden
‘ Analyse der Outputs ‘ ‘ Analyse der Outputs ‘
‘ Analyse der Wirkungen ‘ ‘ Analyse der Wirkungen ‘
Teil 3:

Synthese und Empfehlungen
zur staatlichen Kontrolle und
Durchsetzung der
Lohngleichheit in der Schweiz

Quelle: eigene Darstellung.

2.1 UNTERSUCHUNGSGEGENSTANDE

Die in- und auslindischen Fallstudien sollen Erkenntnisse zu bereits existierenden Voll-
zugs-/Durchsetzungsinstrumenten liefern. Vier Fallstudien widmen sich staatlichen
Durchsetzungsinstrumenten in Bereichen ausserhalb der Lohngleichheit in der Schweiz
(vgl. Kapitel 3). In drei Fallstudien werden staatliche Durchsetzungsinstrumente zur
Lohngleichheit im Ausland untersucht (vgl. Kapitel 4).

In der evaluationswissenschaftlichen Terminologie lassen sich Fragen bezuiglich der
Wirksamkeit von Massnahmen unterschiedlichen Stufen der Wirkungsentfaltung zu-
ordnen.’ Eine Massnahme basiert auf einer konzeptionellen Grundlage und es wird ein
bestimmter Input (finanzielle und personelle Ressourcen) verwendet, bei der Umset-
zung arbeiten verschiedene Akteure zusammen, die Massnahme bringt einen konkreten
Output hervor und entfaltet bei der anvisierten Zielgruppe beabsichtigte und moglich-
erweise unbeabsichtigte Wirkungen (Outcome) und trigt so schliesslich zur Verminde-
rung des Problems bei (Impact). Die nachfolgende Darstellung verdeutlicht die Wir-
kungskette.

Bussmann, W.; Klsti, U.; Knoepfel, P. (Hrsg.) (1997): Einfihrung in die Politikevaluation, Basel.
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Darstellung 2.2: Wirkungskette staatlicher Massnahmen

Kontext (politisch, 6konomisch, juristisch)

b oo " Formale = Organisations- = Leistungser- = Wirkungen bei = Beitrag zur
téo = Funktionsweise struktur und bringung (z.B. Zielgruppen ProblemI&sun,
c gung grupp 8
= s und rechtliche Vollzugsabldufe Anzahl und Art (beabsichtigte
g % Grundlagen der Kontrollen, und unbeab-
b 20 der aufge- sichtigte)
0 ©0 = Personelle und deckten Ver-
finanzielle stésse, der
Ressourcen Sanktionen)
& = Zweckmassigkeit (Eignung des Inputs, der = Angemessenheit = [Effektivitat = Wirksamkeit
60 8 gnung p 8
S c Organisationsstrukturen und Abldufe fur die
T 9 Leistungserbringung) = Leistungsbe- = Wirkungsbe-
g § zogene Effizienz zogene Effizienz
c‘g § (Relation (Relation
Input/Output) Input/Outcome)

Quelle: eigene Darstellung.

Die Vollzugs-/Durchsetzungsinstrumente in den ausgewihlten Fallstudien wurden ent-
lang der in der Wirkungskette aufgefithrten Gegenstande analysiert.

Die Erkenntnisse aus den Fallstudien wurden schliesslich einer Synthese unterzogen

und es wurden Empfehlungen fiir staatliche Instrumente zur Durchsetzung der Lohn-
gleichheit in der Schweiz formuliert (vgl. Kapitel 5).

2.2 METHODIK

Die Studie basiert auf dem Fallstudienansatz. Fallstudien eignen sich besonders, um die
Wirkungszusammenhinge und -mechanismen von konkreten Massnahmen systema-
tisch zu analysieren. Die Analyse der Fallstudien basiert auf einem Raster, welcher
entlang der in Darstellung 2.2 aufgefithrten Beurteilungsgegenstinde und —kriterien
gegliedert ist. Die Ausrichtung der Analyse an einem Raster erzeugt eine einheitliche
Gliederung der Fallstudien und eignet sich daher besonders fiir den Vergleich mehrerer
Fallstudien (Cross-case-Analysen).” Die Fallstudien umfassen neben der Analyse vor-
handener Unterlagen auch Gespriche mit Expertinnen und Experten (vgl.
Darstellung 2.3 und Darstellung 2.4).

Fallauswahl

Die Auswahl der Fallstudien wurde gemeinsam mit den Auftraggebenden getroffen und
basiert auf fundierten Grundlagen. Bei den inlindischen Fallstudien wurde die Auswahl
so getroffen, dass die einzelnen Fille hinsichtlich staatlicher Vollzugs-/Durchsetzungs-
instrumente moglichst unterschiedliche Modelle reprisentieren (Most Different Sys-
tems Design). Dabei wurde eine grosse Auspragung der vorgiangig definierten Gegen-
stande in der Wirkungskette angestrebt. Hauptkriterium fiur die Auswahl bildete die
Organisationsstruktur, wobei darauf geachtet wurde, dass mindestens ein behordliches
Modell ohne Kommission, ein Kommissionsmodell, ein kantonales Modell sowie ein
Modell mit Selbstregulierungsorganisationen miteinbezogen werden konnten. Schliess-

Vgl. Yin, Robert. K. (2002): Case Study Research: Design and Methods.
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lich wurden die Preisuiberwachung, die Spielbankenkommission, der Vollzug der flan-
kierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit im Kanton Basel-Stadt sowie die
FINMA mit Fokus auf die Regulierung der Geldwascherei ausgewahlt.

Bei den auslidndischen Fallstudien wurde Wert darauf gelegt, Modelle mit moglichst
weitreichenden staatlichen Durchsetzungskompetenzen zu untersuchen. Weiter wurde
bereits bei der Auswahl darauf geachtet, dass Informationen zur Wirksamkeit der Mo-
delle zur Verfiigung stehen und die Mechanismen mithin bereits einige Zeit in dem
betreffenden Land angewendet werden. Ein Gutachten des Schweizerischen Instituts
fur Rechtsvergleich (SIR) lieferte Informationen zu staatlichen Modellen zur Durchset-
zung der Lohngleichheit in 14 Staaten und bildete eine wichtige Grundlage fur die
Auswahl und die vorliegende Beschreibung — insbesondere hinsichtlich rechtlicher As-
pekte.” Fiir die Fallstudien wurden schliesslich die kanadische Provinz Ontario, Oster-
reich und Schweden ausgewihlt.

Dokumentenanalyse

Alle Fallstudien basieren auf einer ausgiebigen Analyse von verfiigbaren Dokumenten.
Neben den gesetzlichen Grundlagen wurden dementsprechend Jahresberichte, Studien,
Evaluationen, Medienmitteilungen, statistische Auswertungen sowie das genannte Gut-
achten des SIR beigezogen.

Befragte Personen

Die Fallstudien wurden in Erganzung zur Dokumentenanalyse auf Grundlage personli-
cher (inlandische Fallstudien) und telefonischer (auslindische Fallstudien) Interviews
mit Expertinnen und Experten erstellt. Die Interviews fanden im Zeitraum vom 22.
April bis zum 16. Mai 2013 statt. Die folgenden beiden Tabellen liefern eine Ubersicht
iiber die Personen, die interviewt worden sind. Bei allen inlindischen Fallstudien wur-
den zusitzliche Fragen von weiteren Personen telefonisch beantwortet (vgl. Fussnoten).
Alle inlindischen Fallstudien sowie die Fallstudie zu Osterreich wurden zudem von den
InterviewpartnerInnen und Auskunftspersonen gepriift und mit Feedbacks zuriickge-
schickt. Bei Ontario und Schweden war dies jedoch aufgrund der Sprache nicht mog-

lich.

Darstellung 2.3: Interviewpartnerinnen Fallstudien Inland

Bereich Name Vorname | Institution Funktion

Preisiiberwa- Niederhauser | Beat Preisiiberwachung Stv. Preistiberwa-

chung’ cher, Geschiftslei-
ter

Spielbanken- Jordan Jean- Eidgenossische Spiel- Direktor des

kommission '’ Marie bankenkommission Sekretariats

Schweizerisches Institut fir Rechtsvergleichung SIR (2013): Avis sur les mésures étatiques en matiére de discrimination salariale
hommes-femmes, Lausanne (noch nicht veréffentlicht).

Ein zusdtzliches telefonisches Gesprach wurde mit Herrn Rudolf Lanz (Fursprecher) von der Preistiberwachung am 31.5.2013
gefuhrt.

Herr Niklaus Mller (Leiter Stab Steuer) und Frau Maria Saraceni (Mitarbeiterin Stab Steuer) haben zusdtzliche schriftliche Fragen

beantwortet sowie die Fallstudie der Spielbankenkommission einer Prifung unterzogen und Korrekturen angebracht.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT



INTERFACE / UNIVERSITAT

Bereich Name Vorname | Institution Funktion

Vollzug flankie- Trepte Natalie | Amt firr Wirtschaft Abteilungsleiterin
rende Massnah- und Arbeit, Basel- Arbeitsbeziehun-
men zur Personen- Stadt gen

freiztigigkeit Kan-
ton Basel-Stadt'’

FINMA (Fokus Kohler Barbara | Eidgenossische Fi- Geldwischerei

Selbstregulierung nanzmarktaufsicht und Finanzkrimi-

Geldwischerei) FINMA nalitit, Ge-
schiftsbereich
Markte

Darstellung 2.4: Interviewpartnerinnen/Auskunftspersonen Fallstudien Ausland

Land Name Vorname Institution Funktion

Ontario Heyninck Emanuela | Pay Equity Commission | Kommissarin

Ontario O‘Brian Rene Pay Equity Office Senior Review Officer

Osterreich | Nikolay- Ingrid Gleichbehandlungsan- Anwiltin fiir die
Leitner waltschaft Gleichbehandlung von

Frauen und Minnern in

der Arbeitswelt

Osterreich | Konstatzky Sandra Gleichbehandlungsan- Anwiltin fur die
waltschaft Gleichbehandlung von
Frauen und Minnern in
der Arbeitswelt
Osterreich | Schindler René Gewerkschaft PRO-GE | Bundessekretir fir

Soziales und Recht

Schweden | Christensen | Peter Diskriminierings- Leiter der Abteilung
ombudsmannen Compliance Monitoring
Schweden | Hagstrom Ulrika Tjanstemadnnens Cent- Senior Research Officer,

ralorganisation (TCO) - | Gender Equality

Zentralorganisation der

Angestellten

Grenzen der Untersuchung

Im Rahmen der Fallstudien bestand die Absicht, die Wirksamkeit der untersuchten
Instrumente so weit wie moglich anhand von messbaren Indikatoren darzulegen. Es
handelt sich dabei um moglichst konkrete Angaben zur Anzahl und Art der Anpassun-
gen, welche die Unternehmen infolge der Kontrollmassnahmen ergriffen haben (z.B. bei
Lohngleichheit: Anhebung der Lohne, riickwirkende Zahlungen). Dies erwies sich je-
doch als sehr schwierig, weil entsprechende Daten nicht verfugbar sind. Anstelle dessen
mussten wir uns auf grobe Schitzungen beziehungsweise auf Beurteilungen der Wir-
kungen auf die Unternehmen seitens der Befragten verlassen. Bezogen auf gesamtgesell-

1"
Zusétzliche Fragen wurden von Frau Antonina Stoll (Abteilungsleiterin Arbeitsbeziehungen) vom Amt fir Wirtschaft und Arbeit,

Kanton Basel-Stadt am 11.7.2013 telefonisch beantwortet.
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schaftliche Wirkungen — bei der Lohngleichheit ist dies die Reduktion des (nicht er-
klirbaren) Lohnunterschieds — liegen in den untersuchten Lindern zwar Daten vor,
gemessen an der zum Teil erst kurzen Dauer seit Einfithrung der Kontroll- und Durch-
setzungsmassnahmen, sind diese hochaggregierten Daten jedoch wenig aussagekriftig.

2.3 REICHWEITE DER UNTERSUCHUNG

Gemaiss Auftrag legt die vorliegende Studie den Fokus auf Kontroll- und Durchset-
zungsinstrumente im Hinblick auf private ArbeitgeberInnen. Diese Priorisierung kann
damit begriindet werden, dass sich das Problem der Lohndiskriminierung im privaten
Sektor deutlicher offenbart als im offentlichen Sektor. Gemass Statistiken fiir das Jahr
2010 betrdgt der nicht erklirte, also diskriminierende Anteil am Lohnunterschied im
privaten Sektor 37,6 Prozent, wihrend er im offentlichen Sektor bei 21,6 Prozent
liegt."”

Der Grundsatz der Lohngleichheit nach Artikel 8 Absatz 3 BV gilt fuir alle unselbst-
stindigen Arbeitsverhiltnisse — sowohl im privaten als auch im 6ffentlichen Sektor. In
welcher Form sich die vorgeschlagenen Massnahmen auch auf den offentlichen Sektor
(Bund, Kantone und Gemeinden) iibertragen lassen, miisste daher zusitzlich vertieft
analysiert werden.

2
! Eidgendssisches Biro fir die Gleichstellung von Frau und Mann EBG; Bundesamt fur Statistik BFS (2013): Auf dem Weg zur

Lohngleichheit. Tatsachen und Trends, Bern.
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FALLSTUDIEN INLAND

3.1 PREISUBERWACHUNG

Die wettbewerbspolitische Preisiiberwachung in der Schweiz basiert auf dem 1985
erlassenen und 1991 revidierten Preisiberwachungsgesetz (PuG; SR 942.20). Aus-
schlaggebend fiir die Ausarbeitung des Gesetzes war eine im Jahr 1982 deutlich ange-
nommene Volksinitiative. Diese forderte vom Bund den Erlass von Vorschriften fiir
eine Uberwachung der Preise und Preisempfehlungen fiir Waren und Dienstleistungen
marktbeherrschender Unternehmen und Organisationen.” Grundsitzlich soll das Preis-
tiberwachungsgesetz die Konsumenten und Konsumentinnen sowie die Wirtschaft vor
zu hohen Preisen aufgrund von fehlendem Wettbewerb schiitzen.

3.1.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Das Preistiberwachungsgesetz vom 20. Dezember 1985 gilt fiir Wettbewerbsabreden im
Sinne des Kartellgesetzes und fiir marktmachtige Unternehmen des privaten und des
offentlichen Rechts (Art. 2 PuG). Es definiert die folgenden drei Aufgabenbereiche des
Preisiiberwachers (Art. 4 PiG): Erstens die laufende Beobachtung der Entwicklung von
Preisen, die nicht dem freien Wettbewerb ausgesetzt sind, sondern von marktmachtigen
Unternehmen festgelegt wurden. Dazu zihlen beispielsweise Gebuihren fur Radio und
Fernsehen, Tarife des 6ffentlichen Verkehrs, der Post oder von Spitdlern sowie Wasser-
oder Abfallpreise der Gemeinden."" Die zweite Aufgabe umfasst die Verhinderung und
Beseitigung von missbrduchlichen Preiserhohungen oder Preisbeibehaltungen. Dabei
wird bei nichtbehordlichen Anbieterinnen grundsatzlich eine einvernehmliche Regelung
angestrebt, bei behordlichen eine Empfehlung abgegeben. Als ,,ultima ratio* besitzt der
Preisitberwacher bei nichtbehordlichen Anbieterinnen die Moglichkeit, zu verfugen.
Drittens muss der Preisiiberwacher die Offentlichkeit iiber seine Titigkeiten orientie-
ren. Schliesslich stellt das PuG die vorsatzliche Verletzung einer einvernehmlichen Re-
gelung oder Verfiigung und die Verletzung der Auskunftspflicht unter Strafe (Art. 23 f.
PiG).

Reichweite

Der Preisitberwachung liegt eine wettbewerbspolitische Konzeption zugrunde. Das PuG
gilt fur Kartelle und marktmichtige Unternehmen des privaten und 6ffentlichen Rechts
im Sinne des Kartellgesetzes vom 6. Oktober 1995 sowie fiir administrierte Preise. Der
sachliche Geltungsbereich umfasst Preise von Waren und Dienstleistungen einschliess-
lich der Kredite und schliesst Lohne und andere Leistungen aus dem Arbeitsverhiltnis
explizit aus (Art. 1 PiG). Die Definition des Preismissbrauchs ist im Gesetz negativ
formuliert, da ein Preismissbrauch ausgeschlossen ist, wenn die Preise das Ergebnis von
wirksamem Wettbewerb sind. Eingriffe erfolgen daher nur in Mirkten, in welchen der
Wettbewerb seine Steuerungsfunktion nicht oder nur beschrinkt wahrnehmen kann.
Waihrend die Schaffung von wirksamem Wettbewerb Aufgabe der Wettbewerbskom-
mission ist, greift der Preisiberwacher dort ein, wo dies nicht gelingt oder wirksamer

3 .
! Vgl. Schweizerische Eidgenossenschaft, Preistiberwachung (2006): 20 Jahre Preistiberwachungsgesetz (PUG).
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Als private Unternehmen kénnen die Cablecom oder die Fluggesellschaft Swiss genannt werden.
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Wettbewerb aus ubergeordneten Interessen nicht erwiinscht ist. Das Kartellgesetz und
das PiiG sind in diesem Sinne komplementir.

Vollzugskompetenz

Die Vollzugskompetenzen zur Einhaltung der Bestimmungen des PiG obliegen dem
vom Bundesrat gewahlten Preisiiberwacher. Fur den Vollzug der Strafbestimmungen
gemadss Artikel 23 und Artikel 24 PuG ist das Eidgenossische Departement fiir Wirt-
schaft, Bildung und Forschung (WBF) zustindig. Vorbereitet wird der Entscheid vom
Rechtsdienst des Generalsekretariats des WBF.

Organisation der Behorden

Die Preistiberwachung ist eine Verwaltungsstelle des WBF. Administrativ ist sie dem
Generalsekretariat (GS) des WBF angegliedert, welches die anfallenden Aufgaben im
Personalbereich sowie in der Ressourcenverteilung tibernimmt. Durch die Professiona-
litat des GS WBF sowie die geringe Grosse der Preisuberwachung wird diese Aufgaben-
teilung als effizienter betrachtet, als wenn die Aufgaben von der Preisiberwachung
selber wahrgenommen wiirden. In allen inhaltlichen Belangen ist der Preisiiberwacher
jedoch unabhingig vom Departement. Diese Unabhangigkeit wird vom Geschaftsfiih-
rer als grosser Vorteil bezeichnet, da man so keinem politischen Einfluss ausgesetzt sei.
Grundsitzlich wird die heutige Organisationsform als zweckmaissig erachtet, was auch
ein Bericht vom EVD " aus dem Jahr 2004 bestitigte. In dem Bericht wurde unter ande-
rem die Frage nach einer allfilligen Integration oder Teilintegration der Preistiberwa-
chung in die Wettbewerbskommission (Weko) geklart. Das Departement kam zum
Schluss, dass eine solche nicht wiunschenswert sei. Die Aufgaben der Preistiberwachung
und der Weko seien komplementar, dementsprechend wiirden sich auch die Arbeitsme-
thoden der beiden Behorden unterscheiden. Die Zusammenarbeit zwischen den beiden
Behorden ist auf Gesetzesstufe geregelt und funktioniert aus Sicht der Betroffenen ohne
Probleme.” Im Gegensatz zur Weko wird dem Preisiiberwacher des Weiteren eine
wichtige Funktion als Ombudsmann fiir die Konsumentinnen und Konsumenten zuge-
schrieben, indem mit der Meldestelle ein niederschwelliges Angebot zur Verfliigung
steht. Gemiss einem Bericht zur Organisation der Preisiiberwachung gelinge es dem
Preisiiberwacher nicht selten ,,auf informelle Art und Weise kleine Probleme zwischen
einem Anbieter und einem betroffenen Konsumenten einer pragmatischen Losung zu-
zufihren. Diese Ombudsmannfunktion kann typischer- und sinnvollerweise nur durch
eine Einzelperson, die auch iiber einen gewissen Bekanntheitsgrad verfiigt, wahrge-
nommen werden®."” Eine Kommission sei hierfiir nicht das geeignete Gremium, so die
Autoren des Berichts.

Das Buro des Preisitberwachers wird von einem Geschaftsfithrer geleitet; dieser tibt
gleichzeitig die Funktion des stellvertretenden Preisiiberwachers aus. Das Biiro ist in
die drei Fachbereiche Gesundheit, Energie und Telekommunikation sowie Informa-
tions- und Rechtsdienst gegliedert. Die Preisiiberwachung verfiigt iiber eine Meldestel-

Schweizerische Eidgenossenschaft, Preistiberwacher (2006): 20 Jahre Preisiiberwachungsgesetz (PuG).

Das Eidgendssische Departement fur Wirtschaft, Bildung und Forschung WBF hiess bis zum |. Januar 2013 Eidgend&ssisches
Volkswirtschaftsdepartement (EVD).

Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement (2004): Bericht zur Organisation der Preisiiberwachung. S. 2.

Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement (2004): Bericht zur Organisation der Preisiberwachung. S. |3.
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le, an die sich die gesamte Bevolkerung wenden kann. Der Meldestelle wird neben einer
Signalfunktion auch eine Kontrollfunktion zugeschrieben. Eine Signalfunktion inso-
fern, indem sie dem Preisuberwacher Probleme auf der Nachfrageseite anzeigt. Eine
Kontrollfunktion wird den Publikumsmeldungen hingegen in dem Sinne zugeschrieben,
dass sie Hinweise iiber die Beachtung von einvernehmlichen Regelungen liefern oder
auf nicht gemeldete behordliche Preise aufmerksam machen konnen. Ausserdem seien
die Meldungen aus der Offentlichkeit eine wichtige Informationsquelle, die iiber Ein-
zelfallabkldrungen hinausgehen und eine grundsitzliche Marktabklarung auslosen
konnen."” Seit 2008 wird die Stelle von Stefan Meierhans besetzt. Der Preisiiberwacher
ist schweizweit tatig, die Kantone tibernehmen dabei keine Aufgaben.

Ressourcen

Die Preisiiberwachung verfugt tiber 16 Vollzeitstellen und uber ein Budget von rund
drei Millionen Franken. Stehen besonders umfangreiche und arbeitsintensive Priifver-
fahren an — wie zum Beispiel 2009, als die Festlegung der neuen Tarifstruktur im Spi-
talwesen eingefithrt wurde —, kann der Bundesrat zusitzliche finanzielle Mittel spre-
chen. Die personellen sowie finanziellen Ressourcen werden als knapp ausreichend
beurteilt fiir die Erfiillung des gesetzlichen Auftrags.

Melde- und Deklarationspflichten

Eine Meldepflicht fiir Preiserh6hungen der Unternehmen gibt es nicht. Allerdings be-
steht gemass Artikel 6 PuG die Moglichkeit einer so genannten freiwilligen Voranmel-
dung: Unternehmen konnen geplante Preiserh6hungen dem Preistiberwacher unterbrei-
ten. Grundsatzlich steht diese Moglichkeit allen Unternehmen offen. Es wird jedoch
hauptsachlich davon Gebrauch gemacht, wenn ein Unternehmen selbst nicht sicher ist,
ob die geplante Preiserhohung im Wettbewerb steht. Der Preisiiberwacher klirt dann
innert 30 Tagen ab, ob er die gemeldete Preiserhohung fiir unbedenklich halt. Von
diesem Voranmeldeverfahren, das durchaus im Sinne einer Dienstleistung angesehen
werden kann, wird gemiss Aussage des Geschiftsfithrers relativ haufig Gebrauch ge-
macht. Hinsichtlich des Aufwandes fiir die Preisuberwachung macht es keinen Unter-
schied, ob die Preisabklirung im Rahmen einer Voranmeldung oder von Amtes wegen
durchgefiihrt wird.

Wie bereits erwahnt, kann die Bevolkerung dem Preistiberwacher Vermutungen tiber
missbrauchliche Preiserhohungen oder -beibehaltungen schriftlich melden (Art. 7 PuG).
Diese Moglichkeit wird rege genutzt, im Jahr 2012 trafen beim Preistiberwacher rund
2800 Meldungen zur Abklarung ein.

Untersuchungskompetenzen

Der Preisiiberwacher kann im Rahmen der Preisbeobachtung oder aufgrund einer Mel-
dung aus der Offentlichkeit eine Untersuchung eréffnen, wenn ein Verdacht auf einen
Preismissbrauch besteht. Fiir einen Verdacht gibt es keine hohen Anforderungen. Der
Preisiiberwacher kann dementsprechend bei einem Unternehmen Informationen einfor-
dern, ohne bereits in diesem Stadium detaillierte Erklarungen abgeben zu miissen, wa-
rum das Unternehmen ausgewihlt wurde und welche Indizien fiir einen Preismiss-
brauch vorliegen. Die Untersuchung findet meist auf schriftlichem Weg anhand eines

19
Wettbewerbskommission (2012): Recht und Politik des Wettbewerbs. Jahresbericht des Preistiberwachers 2012.
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Fragebogens statt. Dabei unterstehen die Unternehmen einer Auskunfts- und Mitwir-
kungspflicht. Die Auskunftspflicht war erst kirzlich Gegenstand eines Bundesverwal-
tungsgerichtsurteils.” Das Gericht hat die Beschwerde eines Alters- und Pflegeheims
abgewiesen, welches die Auskunftspflicht bestritten und eine Auskunftsverfigung des
Preistiberwachers angefochten hatte. Das Gericht begriindete den Entscheid damit, dass
Alters- und Pflegeheime dem Preisiberwacher die erforderlichen Auskiinfte erteilen
und die notwendigen Unterlagen zur Verfiigung stellen miissen, da erst basierend auf
diesen Auskiinften entschieden werden konne, ob der Preistiberwacher iiberhaupt zu-
standig sei respektive ob ein Preismissbrauch vorliege.

Zwei Arten von Untersuchungen kommen besonders oft zur Anwendung. Bei einer
Kostenanalyse wird das Unternehmen aufgefordert, seine Daten dem Preistiberwacher
in Form der Beantwortung eines Fragebogens zu liefern. Die gelieferten Daten werden
anschliessend anhand von offentlichen Daten wie Jahresberichten, Steuerdaten usw.
plausibilisiert. Die Richtigkeit der Angaben, die die Unternehmen machen, wird gemass
Geschaftsfuhrer als sehr hoch eingeschdtzt, da es gemass Artikel 24 Bst. b PuG strafbar
ist, unrichtige oder unvollstindige Angaben zu machen. Neben einer Busse miissten die
Unternehmen vor allem einen Reputationsschaden befiirchten, falls der Offentlichkeit
bekannt wiirde, dass das Unternehmen gegeniiber dem Preisiiberwacher falsche Anga-
ben gemacht hat. Die zweite Untersuchungsmethode ist ein Quervergleich, der in Form
eines Benchmarkings zwischen verschiedenen Firmen und Produkten gemacht wird.
Grundsitzlich sei es jedoch relativ schwierig, zwei Firmen zu finden, die etwas Gleiches
herstellen, so der Geschiftsfithrer. Die Untersuchungskompetenzen wiirden dennoch
als absolut geniigend eingeschitzt. Weiterreichende Befugnisse konnten keine anderen
oder besseren Resultate liefern. Artikel 13 PuG legt die Beurteilungselemente fest, die

bei der Priifung beriicksichtigt werden miissen.”

Durchsetzung

Wenn ein Preismissbrauch festgestellt worden ist, wird mit dem betroffenen Unterneh-
men eine einvernehmliche Regelung angestrebt, um eine Preissenkung, eine reduzierte
Preiserhohung oder eine zeitliche Verschiebung der Preiserhohung zu erreichen. Falls
keine einvernehmliche Regelung mit dem Unternehmen zustande kommt, kann der
Preisiiberwacher per Verfiigung die Preissenkung durchsetzen. Gemass Artikel 23 PuG
wird mit einer Busse von bis zu 100°000 Franken bestraft, wer vorsatzlich eine verfiigte
Preissenkung nicht vornimmt, trotz Untersagung einen Preis erhoht oder einvernehm-
lich geregelte Preise iiberschreitet. Mit einer Busse von bis zu 20000 Franken wird
bestraft, wer vorsatzlich der Auskunftspflicht nicht nachkommt oder unrichtige oder
unvollstindige Angaben macht (Art. 24 PuG).

Andere oder weitere Befugnisse

Im Gegensatz zu den privaten Unternehmen kann der Preisitberwacher im Fall, dass
politische Behorden (d.h. Regierungen oder Parlamente von Bund, Kantonen und Ge-
meinden) fiur die Preise verantwortlich sind, gemass Artikel 14 PuG lediglich Empfeh-
lungen zu den von den Behorden vorgelegten Tarifvorlagen abgeben. Da es sich um ein

Bundesverwaltungsgericht (2012): Urteil vom 5. Mérz 2012. B-5436/201 1.
21
Es sind dies die Preisentwicklung auf Vergleichsmarkten, die Notwendigkeit der Erzielung angemessener Gewinne, die Kostenent-

wicklung, besondere Unternehmerleistungen sowie besondere Marktverhdltnisse.
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Empfehlungsrecht handelt, miissen die politischen Behorden den Empfehlungen nicht
nachkommen. Die gleiche Regelung gilt gegeniiber den so genannten anderen bundes-
rechtlichen Preistiberwachungsbehorden gemass Artikel 15 PuG.

Eine der wichtigsten Aufgaben des Preisiiberwachers ist die Orientierung der Offent-
lichkeit tuber seine Tatigkeit (Art. 4 Abs. 3 PuG). Durch die starke Transparenz und
Prasenz des Preisiiberwachers in den Medien soll die praventive Wirkung des Gesetzes
verstirkt werden. Der Preisiiberwacher informiert deshalb die Medien und die Offent-
lichkeit laufend tuiber seine Tatigkeiten und die Resultate seiner Untersuchungen. Einen
Gesamtiiberblick vermitteln die in der Reihe ,Recht und Politik des Wettbewerbs“
(RPW) erscheinenden Jahresberichte. Die wichtigsten Empfehlungen und einvernehmli-
chen Regelungen sowie alle formellen Entscheide werden auf der Homepage des Preis-
uberwachers publiziert und laufend aktualisiert. Diese und weitere Neuigkeiten werden
in einem zirka 2-monatlich erscheinenden Newsletter publiziert und in einem Blog
dokumentiert.

Stellung von Geschddigten/Dritten

Gemass Artikel 21 PiG haben Konsumentenorganisationen ein Beschwerderecht, wel-
ches jedoch nur im Rahmen von Verfiigungen eingesetzt werden kann. Eine Konsumen-
tenorganisation konnte somit beispielsweise einen Entscheid des Preisiiberwachers
anfechten, wenn sie der Ansicht ist, dass die verfiigte Preissenkung nicht geniigend
hoch ausfillt. Ebenfalls Gebrauch machen kann sie von ihrem Beschwerderecht, wenn
beispielsweise ein Unternehmen die vom Preisiiberwacher verfiigte Preissenkung vor
dem Bundesverwaltungsgericht anficht und Recht bekommt. Dann konnte anschlies-
send die Konsumentenorganisation den Entscheid vor das Bundesgericht weiterziehen.
Grundsitzlich wurde das Beschwerderecht der Konsumentenorganisationen bis anhin
noch praktisch nie genutzt, da es generell sehr selten zu Verfiigungen kommt. Da je-
doch gemiss Artikel 5 PuG die Preisiiberwachung in Zusammenarbeit mit den interes-
sierten Kreisen erfolgen muss, steht der Preisiiberwacher in diesem Rahmen mit den
Konsumentenorganisationen in regelmissigem Kontakt.

Rechtsmittel gegen behdrdliche Anordnungen

Gegen einen Entscheid des Preisiiberwachers kann ein Unternehmen Beschwerde an das
Bundesverwaltungsgericht einlegen (Art. 20 PiG). Gegen dessen Entscheid kann Be-
schwerde beim Bundesgericht erhoben werden.

3.1.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Im Jahr 2012 belief sich die Anzahl Meldungen aus der Offentlichkeit auf rund 2800.
Rund 20 Prozent davon betrafen die Post, gefolgt von Beanstandungen betreffend Prei-
se im Bereich der Telekommunikation (14%) sowie im Gesundheitswesen (11%). Die
Anzahl Meldungen steigt tendenziell von Jahr zu Jahr. Im gleichen Jahr kam es zu 30
Untersuchungen in verschiedenen Branchen, die entweder aufgrund von Beobachtun-
gen des Preisiiberwachungsbiiros oder von Biirgermeldungen er6ffnet wurden. Da der
Wunsch besteht, flexibel auf aktuelle Begebenheiten reagieren zu kénnen, gibt es keine
festgelegte Anzahl Untersuchungen pro Jahr, die durchgefiihrt werden miissen. Der
Preisiiberwacher legt aber Jahresziele in Form von Fokusbranchen fest, die dann ver-
tieft untersucht werden. Die von den politischen Behorden zur Stellungnahme vorgeleg-
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ten Tarifvorlagen gemass Artikel 14 und 15 PuG beliefen sich 2012 auf rund 420. Da-
von gab der Preisitberwacher in rund 100 Fillen eine Empfehlung ab.

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

Im Rahmen der 30 Untersuchungen kam es bei zwolf Unternehmen zu einer einver-
nehmlichen Regelung, bei sechs Unternehmen wurde hingegen kein Preismissbrauch
festgestellt. Die restlichen 12 Untersuchungen konnten im Laufe des Jahres 2012 noch
nicht abgeschlossen werden. Zu Verfiigungen kommt es generell dusserst selten, da die
Unternehmen Reputationsschiden befiirchten. Ein Verwaltungsstrafverfahren gemaiss
Artikel 25 hat es bis anhin erst einmal gegeben.

Dauer Kontrollprozess

Die Dauer der Abklirungen variiert je nach Dossier. Grundsatzlich ist die Kooperati-
onsbereitschaft der Unternehmen entscheidend. So kann der Einbezug von Anwiltln-
nen eine Vervielfachung des Aufwands bedeuten, wahrend sich bei wiederholenden Ab-
klarungen auch eine gewisse Routine einspielen kann, was wiederum eine Effizienzstei-
gerung auf beiden Seiten zur Folge haben kann.

3.1.3 WIRKUNGEN

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Im Jahr 2012 kam es in den untersuchten privaten Unternehmen zu 12 einvernehmli-
chen Regelungen und zu keinem formellen Entscheid. Von den rund 100 Empfehlun-
gen, die an politische Behorden abgegeben wurden, wurde gemiss grober Schitzung
des Geschiftsfithrers atypischerweise weniger als ein Drittel befolgt” (in normalen
Jahren: ca. zwei Drittel befolgt, 15 bis 20% teilweise befolgt sowie ca. 15% nicht be-
folgt). Bei Nichtbefolgung dieser Empfehlungen stehen dem Preistiberwacher keine
weiteren Mittel zur Verfiigung. Er kann jedoch die Offentlichkeit dariiber informieren
und so je nachdem eine politische Diskussion auslosen.

Die Dauer der Wirkungsentfaltung ist bei einer einvernehmlichen Regelung relativ
kurz, da der Preis innert kiirzester Zeit gesenkt werden muss. Dies ist ein Grund, wa-
rum bei den Untersuchungen eine einvernehmliche Regelung gesucht wird; so konnen
die Konsumentinnen und Konsumenten rasch von der Anderung profitieren. Hingegen
kann es im Falle einer Verfigung aufgrund der Rechtsmittel Jahre dauern, bis die Prei-
se gesenkt werden.

Weitere Wirkungen

Dem PuG wird eine starke priaventive Wirkung attestiert. Wichtigstes Element dabei
bildet bei den privaten Unternehmen die Moglichkeit des Preisiiberwachers, die Offent-
lichkeit tiber die Untersuchungen zu informieren, sowie die damit zusammenhangenden
allfalligen Reputationsschiaden. Bei den politischen Behorden wirkt eher der unter Um-
stinden anfallende Verwaltungsaufwand praventiv.

b7
2012 sind besonders viele Empfehlungen auf Basis einer neuen Gesetzgebung im KVG ergangen, welche von den Kantonen nicht

befolgt wurden. Die entsprechenden Félle werden nun teilweise vom BVGer zu entscheiden sein, da in diesem Spezialfall ein Re-

kursrecht der Krankenkassen besteht.
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Gesamtgesellschaftliche Wirkungen

Mit einem jahrlichen Budget von rund 3 Millionen Franken konnen je nachdem weit
uber 300 Millionen Franken pro Jahr an Einsparungen fiir die Konsumentinnen und
Konsumenten erreicht werden. Das Verhiltnis zwischen Aufwand und Ertrag wird
dementsprechend vom Geschiftsfihrer der Preisiiberwachung als hervorragend einge-
schatzt. Da die Steuerzahlenden direkt von Preissenkungen profitieren wiirden, bestehe
auch eine hohe Legitimitit in der Offentlichkeit.

3.2 EIDGENOSSISCHE SPIELBANKENKOMMISSION

Im Jahr 1993 wurde iiber die Aufhebung des Spielbankenverbots sowie tiber die Schaf-
fung eines neuen Verfassungsartikels abgestimmt. Argumente wie Mehreinnahmen fir
die AHV, ein Konzessionssystem sowie eine strenge staatliche Aufsicht tiberzeugten die
Mehrheit der Schweizer Stimmberechtigten, was in der hohen Zustimmung zur Vorlage
zum Ausdruck kam. Im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung (BV) von
1999 wurden die Bestimmungen uber Gliicksspiele in Artikel 106 BV uberfihrt. Die
wirtschaftliche Bedeutung der Spielbanken in der Schweiz ist betrachtlich, da der Bund
per Gesetz auf die Bruttospielertrage der Spielbanken eine Spielbankenabgabe erhebt,
die in erster Linie in den Ausgleichsfonds der AHV fliesst.” Die Abgaben beliefen sich
in den letzten zehn Jahren auf 400 bis 500 Millionen Franken pro Jahr.

3.2.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Die gesetzlichen Grundlagen im Bereich der Spielbankenaufsicht sind im Bundesgesetz
tiber Gliicksspiele und Spielbanken vom 18. Dezember 1998 (Spielbankengesetz, SBG;
SR 935.52) definiert und werden in der dazugehorigen Verordnung uiber Glicksspiele
und Spielbanken vom 24. September 2004 (Spielbankenverordnung, VSBG; SR
935.521) konkretisiert. Des Weiteren sind die Verordnung des Eidgenossischen Justiz-
und Polizeidepartement (EJPD) iiber Uberwachungssysteme und Gliicksspiele (Gliicks-
spielverordnung, GSV, SR 935.521.21) sowie die Verordnung der Eidgenossischen
Spielbankenkommission tber die Sorgfaltspflichten der Spielbanken zur Bekiampfung
der Geldwischerei (Geldwischereiverordnung ESBK, GwV ESBK; SR 955.021) von
Bedeutung. Gemaiss Artikel 2 SBG ist der Zweck des Gesetzes sowohl die Gewihrleis-
tung eines sicheren und transparenten Spielbetriebs als auch die Verhinderung der
Kriminalitat und der Geldwischerei in oder durch Spielbanken sowie die Vorbeugung
gegen sozialschiadliche Auswirkungen des Spielbetriebs. Glicksspiele diirfen nur in
einer konzessionierten Spielbank angeboten werden. Die Standort- und Betriebskonzes-
sionen werden auf Antrag der Eidgenossischen Spielbankenkommission (ESBK) vom
Bundesrat fur die Dauer von 20 Jahren vergeben. Die Konzessionirinnen miissen die
gesetzlichen Auflagen in Bezug auf die Triagerschaft, Transparenz und Sicherheit des
Spielbetriebs, Sozialschutz und Verhinderung der Kriminalitit und Geldwischerei er-
fullen.

Die Spielbankenabgabe der Grand Casinos (A-Konzession) fliesst zu 100 Prozent in die AHYV, diejenige der Kursdle (B-Konzession)

zu 60 Prozent in die AHV und zu 40 Prozent an den Standortkanton.
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Reichweite

Das SBG regelt gemiss Artikel 1 ,,das Gliicksspiel um Geld oder andere geldwerte Vor-
teile sowie die Konzessionierung, den Betrieb und die Besteuerung der Spielbanken.
Dabei wird eine Spielbank definiert als ,,eine Unternehmung, die gewerbsmaissig Gele-
genheit zum Gliicksspiel anbietet” (Art. 7 SBG). In der Schweiz gibt es heute 21 Spiel-
banken. Es handelt sich folglich um ein Kontrollsystem, welches sich auf die Beaufsich-
tigung einer vergleichsweise kleinen, konzessionierten Branche beschrankt. Die regula-
ren Kontroll- beziehungsweise Aufsichtsmassnahmen erfolgen periodisch bei jedem
dieser Unternehmen. Der Bereich der Spielbankenaufsicht ist grundsatzlich stark reg-
lementiert, da die Spielbanken verschiedenste, in der Gesetzgebung genau festgelegte
Anforderungen erfilllen mussen. Diese betreffen die Betriebsfithrung und die innerbe-
triebliche Kontrolle.

Die ESBK ist ausserdem zustindig fiir die Verfolgung des illegalen Gliicksspiels. Dieser
Bereich wird jedoch in der vorliegenden Fallstudie ausgeklammert.

Vollzugskompetenz

Das Sekretariat ist zustindig fiir die Beaufsichtigung der Spielbanken sowie die Uber-
wachung der Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen. Die Kommission ist bei-
spielsweise fiir die Suspension oder den Entzug einer Konzession oder das Aussprechen
von Sanktionen zustindig. Im Geschiftsreglement der ESBK (SR 935.524) werden
deren Organisation und Funktionsweise geregelt.

Organisation der Behorden

Der Bundesrat wahlt die funf bis sieben Mitglieder der ESBK und bezeichnet den oder
die PrisidentIn. Alle Mitglieder dieser ausserparlamentarischen Milizkommission miis-
sen unabhingige Sachverstindige sein. Die Kommission tagt ungefihr zehn Mal pro
Jahr. Das stindige Sekretariat, welches der Kommission zur Seite steht, besteht aus
zwei Abteilungen und zwei Diensten, die Leitung liegt bei einem Direktor. Es bt die
unmittelbare Aufsicht iiber die Spielbanken aus, instruiert die Straffille und erldsst
Verfiigungen und Entscheide, soweit diese Kompetenz von der Kommission an das
Sekretariat delegiert wurde. Ausserdem bereitet es die Geschifte der Kommission vor,
stellt ihr Antrige und vollzieht deren Entscheide.” Im Aufsichtsbereich erledigt das
Sekretariat die meisten Aufgaben selbststindig, sobald aber gewichtige Entscheide wie
zum Beispiel das Anordnen von Massnahmen nach Artikel 50 SBG anstehen, leitet das
Sekretariat zwar die Untersuchung, die Entscheide werden aber von der Kommission
getroffen. Im Bereich der Verwaltungssanktionen (Art. 51 SBG) und im Verwaltungs-
strafrechtsbereich (Art. 57 SBG) ist diese Funktionentrennung kategorisch: Hier ist das
Sekretariat untersuchende respektive verfolgende, die Kommission urteilende Behorde.

Die Aufgabenteilung zwischen der Kommission und dem Sekretariat wird vom Direk-
tor des Sekretariates als ideal erachtet. Die Unabhingigkeit der Kommission garantiere
eine gewisse Autonomie gegeniiber den Spielbanken und den Bundesbehorden. Da es
im Spielbankengeschift zum Teil um sehr hohe Geldbetrige gehe, sei es zudem von
Vorteil, ein Gremium mit unabhingigen Fachpersonen zur Seite zu haben, welches den
Sachverhalt nochmals priifen kann und dann entscheide. Die Zusammensetzung der

Geschiftsreglement der Eidgendssischen Spielbankenkommission, Artikel 9.
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Kommission aus Fachpersonen aus unterschiedlichen Bereichen begiinstige die Legiti-
mitdt der Entscheide und werde ausserdem vom Sekretariat auch hinsichtlich der Mog-
lichkeit des Beizugs zu spezifischen fachlichen Auskiinften sehr geschitzt.”

Die ESBK fuhrt in allen Spielbanken jahrlich mehrere thematisch unterschiedliche In-
spektionen durch. Fur regelmissig anstehende Routinepriifungen (z.B. an Spielautoma-
ten) kann sie zudem auf Personal der Kantone zuriickgreifen.”” Die ESBK hat die
Standortkantone um Zusammenarbeit ersucht. Mit den meisten Kantonen konnte eine
Vereinbarung abgeschlossen werden. Die Kantone stellen der ESBK Personen aus der
jeweiligen Kantonsverwaltung zur Unterstutzung der Aufsichtstitigkeit zur Verfiigung.
Diese besuchen die jeweils ansissige Spielbank im Durchschnitt einmal pro Monat, um
einfache Priifungen, zum Beispiel an den Spielautomaten, vorzunehmen. Anschliessend
liefern sie der ESBK einen Bericht. Damit sichergestellt ist, dass die Priiffungen in allen
Kantonen gleich ablaufen, stellt die ESBK den kantonalen InspektorInnen Checklisten
zur Verfiigung, die jahrlich angepasst werden. Ausserdem findet einmal pro Jahr ein
Erfahrungsaustausch zwischen den kantonalen InspektorInnen und der ESBK statt.

Ressourcen

Die personellen Ressourcen des Sekretariats beliefen sich im letzten Jahr auf 34 Voll-
zeitstellen. Die Hilfte der Ressourcen, also 17 Vollzeitstellen, wird fiir die Abteilung
Aufsicht iiber die Spielbanken eingesetzt. Die ESBK verfiigte 2011 iiber ein Budget von
rund 8 Millionen Franken, was als ausreichend betrachtet wird fiir die Erfullung des
gesetzlichen Auftrags. Im Durchschnitt werden rund 40 Prozent der gesamten Kosten
der ESBK von der Aufsichtsabgabe der Spielbanken gedeckt. Die Aufsichtsabgabe wird
aufgrund der Bruttospielertrige berechnet, die die Spielbanken im Laufe der vorherge-
henden Abgabeperiode erzielt haben.” Die Bestimmung der Aufsichtsabgabe ist ein von
der Besteuerung der Bruttospielertrage unabhingiger Vorgang.

Deklarationspflichten

Das geltende Aufsichts- und Kontrollkonzept wurde bereits in der Botschaft zum SBG
(BBI1 1997 111 S. 145 ff., Ziff. 153.6) beschrieben. Es basiert auf der Erkenntnis, dass es
fiir den Bund erfolgversprechender und kostengtinstiger ist, den Spielbankunternehmen
die Kontroll- und Uberwachungsfunktion voll zu iibertragen, statt selber vor Ort den
Spielbetrieb und die damit zusammenhangenden finanziellen Transaktionen zu tber-
wachen. So haben die Konzessions- und Aufsichtsbehorden unter anderem eine strenge
Uberpriifung der Konzessionsvoraussetzungen durchzufiithren, wihrend der Dauer der
Konzession fiir deren Uberpriifung zu sorgen und in Bezug auf Spielbetrieb, Sozial-
schutz und Geldwischerei laufend die Qualitit und die Wirksamkeit des spielbanken-
internen Kontrollsystems zu beurteilen. Eine Aufsicht vor Ort muss stichprobenartig

25
Die aktuelle Zusammensetzung der ESBK: Prdsident: Hermann Burgi (alt Stdnderat, alt Regierungsrat, Dr. iur, Rechtsanwalt);

Mitglieder: Véronique Hermanjat Schulz (Direktorin von Passion for People SA und der Internationalen Schule fir Touristik in
Lausanne), Marianne Hilf (Strafrechtsprofessorin Universitdt Bern), Erwin Jutzet (Anwalt, Staatsrat, Direktor Sicherheit und Justiz
des Kantons Freiburg), Sarah Protti Salmina (lic. oec. publ,, dipl. Steuerexpertin), Hansjérg Znoj (Psychologieprofessor an der Uni-
versitdt Bern).

* In einigen Kantonen ist die Zusammenarbeit beim Justiz- und Polizeidepartement angegliedert, in anderen im Departement fur
Wirtschaft und Arbeit, in anderen im Bereich der Migration, der Finanzkontrolle oder der Gewerbepolizei.

7 Vgl Art. 108 bis Art. |11 sowie Art. |18 und Art. 119 VSBG.
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von Zeit zu Zeit ebenfalls erfolgen. Das Hauptgewicht ist aber auf die Uberpriifung der
spielbankeninternen Kontroll- und Uberwachungsmassnahmen zu legen, fiir welche die
Organe und die Geschiftsleitung des Spielbankenbetriebs selber verantwortlich sind.
Werden hier Schwachen und Mangel festgestellt, so fehlt es an den Konzessionsvoraus-
setzungen, und die Konzession kann in diesem Fall entweder entzogen, suspendiert
oder eingeschrankt werden.

Eine der Grundlagen im dualistischen Aufsichtssystem ist der so genannte Erliute-
rungsbericht nach Artikel 76 VSBG. Dieser Bericht ist durch die Revisionsstelle der
Spielbank zu erstellen und der ESBK jahrlich bis spitestens vier Monate nach Ab-
schluss des Berichtsjahrs einzureichen. Der Erlduterungsbericht umfasst neben Informa-
tionen iiber die allgemeine Vermogenslage auch Angaben tber die Einhaltung der fi-
nanziellen Voraussetzungen fiir eine Konzession, die Risikoorientierung der jeweiligen
Spielbank sowie die Gesetzmissigkeit, Zweckmaissigkeit und Funktionalitdt der inneren
Organisation der Spielbank unter Beriicksichtigung der Uberwachung und Kontrolle
der Geschiftstatigkeit und Rechnungslegung durch betriebliche Organisationsmass-
nahmen (Art. 76 VSBG). Neben dem Erlduterungsbericht miissen die Spielbanken jihr-
lich einen Geschaftsbericht einreichen (Art. 30 SBG) sowie einen Bericht, der Informa-
tionen liefert tiber die Aus- und Weiterbildung des Personals der Spielbanken, tiber die
Umsetzung der Priaventionsmassnahmen und der Fritherkennung sowie Angaben tiber
die Anzahl Spielsperren und Anzahl Spielerinnen und Spieler, die an Beratungs- und
Therapiestellen verwiesen wurden (Art. 40 VSBG). Des Weiteren miissen die Spielban-
ken der ESBK alle wesentlichen Anderungen der Konzessionsvoraussetzungen fortlau-
fend melden (Art. 18 SBG). Die Kommission kann zudem unter anderem von den
Spielbanken und deren Revisionsstellen die notwendigen Auskiinfte und Unterlagen
verlangen sowie den Revisionsstellen besondere Auftrige erteilen, die sie zur Erfallung
ihrer Aufgaben benotigt (Art. 48 Abs. 3 lit. a SBG).

Untersuchung und Durchsetzung

Die Befugnisse der ESBK anlasslich der normalen Aufsichtstitigkeit sind in den Arti-
keln 48 Absatz 3 und 50 SBG sowie Artikel 120 ff. VSBG definiert. Demnach kann die
Kommission grundsitzlich ,alle Massnahmen anordnen, die zur Uberwachung der
Einhaltung der gesetzlichen Vorschriften erforderlich sind“. Die Massnahmen reichen
vom Einfordern von Nachweisen, Unterlagen und Informationen tber die Befugnis,
Biicher und Geschiftsakten einsehen zu diirfen, bis hin zur Kontrolle von Rechnungen,
Bilanzen und Belegen. Neben Priifungen im administrativen Bereich konnen aber auch
technische Anlagen sowie Abrechnungs-, Kontroll- und Uberwachungssysteme gepriift
wie auch Tischspiele und Gliicksspielautomaten kontrolliert werden. Die ESBK kann
Priifungen veranlassen, sichernde Massnahmen ergreifen oder Beschlagnahmungen
anordnen. Gemiss Angaben des Sekretariats werden alle im Gesetz definierten Befug-
nisse in der Praxis weitgehend ausgeschopft und als ausreichend beurteilt.

Grundsitzlich gibt es zwei Arten von Untersuchungen, die vom Sekretariat der ESBK
durchgefiithrt werden. Bei den Konzeptkontrollen geht es grundsatzlich um die von den
Spielbanken eingereichten Pflichtmeldungen, sonstige Anzeigen, Ersuchen und Erliute-
rungsberichte. Diese werden von den Mitarbeitenden des Sekretariats analysiert. Je
nach Dringlichkeit werden aufgrund der gemachten Feststellungen entsprechende
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Massnahmen eingeleitet.” Bei der zweiten Art von Untersuchungen handelt es sich um
Inspektionen vor Ort. Jede Spielbank wird im Minimum zweimal pro Jahr von zwei
Equipen von in der Regel je vier Personen besucht. Die Inspektionen kénnen angemel-
det oder unangemeldet stattfinden und werden als ordentlich oder ausserordentlich
eingestuft. Zu einer ausserordentlichen Kontrolle kommt es, wenn im Rahmen einer
ordentlichen Kontrolle ein spezieller Sachverhalt aufgedeckt wurde oder wenn die
Kommission Hinweise auf Unstimmigkeiten in einzelnen Unternehmungen erhalten
hat. Die Kosten fur eine ausserordentliche Untersuchung mussen von der betroffenen
Spielbank tibernommen werden. Bei Bedarf konnen externe Expertinnen und Experten
beigezogen werden. Zur Uberpriifung der Implementierung der beanstandeten Mass-
nahmen kann das Sekretariat erneut eine Kontrolle durchfithren. Es gibt aber bei-
spielsweise auch die Moglichkeit, dass die Spielbanken durchgefihrte Anpassungen mit
Akten oder mit Videoaufnahmen belegen. Grundsatzlich variiert der Kontrollprozess
von Fall zu Fall je nach Sachlage.

Strafbestimmungen

Die Moglichkeit, Verwaltungssanktionen auszusprechen, wird in Artikel 51 SBG defi-
niert. Demnach wird eine Spielbank mit einem Betrag bis zur dreifachen Hohe des
durch den Verstoss erzielten Gewinnes belastet, wenn sie zu ihrem Vorteil gegen die
Konzession oder gegen eine rechtskriftige Verfugung verstosst. Liegt kein Gewinn vor
oder kann er nicht festgestellt oder geschitzt werden, so betragt die Belastung bis zu 20
Prozent des Bruttospielertrags im letzten Geschaftsjahr. Ergangene Sanktionsentscheide
werden publiziert (anonymisiert).

Im SBG sind ebenfalls Strafbestimmungen definiert (Art. 55 f. SBG). Fiir Vergehen
konnen Bussen bis zu einer Million Franken oder Gefingnisstrafen von bis zu einem
Jahr ausgesprochen werden. Bei Ubertretungen liegt die Hohe der Busse bei maximal
500°000 Franken oder Haft. Unter Ubertretungen fallen neben Belangen hinsichtlich
des Spielbetriebs auch die Verletzung der Meldepflicht oder die Unterlassung der Auf-
forderung der Kommission, den ordnungsgemaissen Zustand wieder herzustellen oder
Missstiande zu beseitigen.

Andere oder weitere Befugnisse

Die ESBK hat die Befugnis, einer Spielbank die Konzession zu entziehen oder zu sus-
pendieren. Von dieser Massnahme wurde jedoch bis anhin noch nie Gebrauch ge-
macht. Auch von der Moglichkeit der Bekanntmachung einer nichtbefolgten Verfiigung
wurde noch nie Gebrauch gemacht.

Rechtsmittel

Die Spielbanken konnen gegen die aufsichtsrechtlichen Verfiigungen der ESBK Be-
schwerde an das Bundesverwaltungsgericht und danach beim Bundesgericht einlegen.”
Die Entscheide des Bundesverwaltungsgerichts konnen auch von der Kommission an

das Bundesgericht weitergezogen werden (Art. 48 Abs. 3 lit. e SBG, Behordenbe-

Eidgendssische Spielbankenkommission (2010): Jahresbericht 201 |.
Nicht der Beschwerde unterliegen die Entscheide des Bundesrates tber die Erteilung der Spielbankenkonzessionen, vgl. Art. 32

Abs. | lit. h Verwaltungsgerichtsgesetz.
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schwerde). Der Rechtsweg im Strafbereich richtet sich nach Verwaltungsstrafrechtsge-
setz (SR 313.0).

3.2.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Von der Kommission werden jahrlich strategische Ziele fiir den Bereich Aufsicht festge-
legt, wahrend die operativen Ziele (Anzahl Untersuchungen, inkl. Inhalt und Umfang
der Untersuchungen) vom Direktor des Sekretariats definiert werden.

Im Jahr 2011 gab es 50 ordentliche und sechs ausserordentliche Inspektionen sowie im
Rahmen der Zusammenarbeitsvereinbarungen mit den Kantonen 116 Inspektionen, die
von kantonalen Behorden durchgefihrt wurden. 2011 fanden demnach in den 19
Spielbanken insgesamt 172 Inspektionen statt.”” Die Anzahl Inspektionen oder Vor-
Ort-Kontrollen blieb iiber die Jahre hinweg relativ konstant. Im Bereich Sozialkonzept
wurden im Jahr 2011 insgesamt 24 Inspektionen durchgefithrt. Dabei standen die
Fruherkennung von Spielproblemen, die Kenntnisse der Mitarbeitenden tiber das The-
ma sowie die Anordnung und Aufhebung von Spielsperren im Vordergrund.

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

Das Sekretariat erliess 2011 insgesamt 282 Verfiigungen, wovon die meisten Anderun-
gen des Spielangebots betrafen. Jahrlich wird ungefahr eine Sanktionsverfiigung ausge-
sprochen und da es dabei prinzipiell um hohe Sanktionsbetrage geht, legen die Spiel-
banken oft Beschwerde ein.

Dauer Kontrollprozess

Im alljahrlich neu zu definierenden Inspektionskonzept werden der Inspektionsinhalt
und -umfang sowie die jeweilige Vorgehensweise festgelegt. Dabei kann es in gewissen
Fillen zu mehrtagigen und/oder unangemeldeten Inspektionen kommen.

3.2.3 WIRKUNGEN

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Gemiss Angabe des Sekretariats werden, abgesehen von wenigen Ausnahmen, die Ver-
fugungen der ESBK von den Spielbanken akzeptiert.

Weitere Wirkungen

Praventive Wirkungen zeigt das Gesetz vor allem im Bereich der Kriminalitit, insbe-
sondere der Geldwischerei, sowie im Bereich der Sozialmassnahmen. Das Risiko von
Geldwischerei ist in einer Spielbank nicht sehr gross. Hingegen hat sich gezeigt, dass
der Durchsetzung des Sozialschutzes besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden

muss.

Grundsitzlich war man zehn Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes der Ansicht, dass
das Spielbankengesetz ,,der ESBK als Aufsichtsbehorde die notigen rechtlichen Mittel
in die Hand gebe, um einerseits dafiir zu sorgen, dass die Spielbanken ihr Geschift im

Eidgendssische Spielbankenkommission (2012): Jahresbericht 201 |.
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Einklang mit Buchstaben und Geist des Gesetzes fithren, und andererseits das illegale

« 3l

Gliicksspiel in Grenzen zu halten.

Gesamtgesellschaftliche Wirkungen

Die Befurchtungen, dass die mit dem Gliicksspiel um Geld verbundenen sozialen Prob-
leme durch den Betrieb der Spielbanken grosser werden, haben sich nicht bewahrheitet.
Gemaiss ESBK sei es sogar ,ein wesentlicher Vorteil der heutigen Losung, dass die
Geldspielautomaten mit dem Spielbankengesetz in die Spielbanken konzentriert wur-
den, wo mit der Anwendung der Sozialkonzepte bessere Ansdtze zur Verhiitung der
sozialschadlichen Auswirkungen des Geldspiels realisiert werden konnen als aus-
serhalb“.” Bis heute kam es zu total zirka 5000 Spielsperren. Grundsitzlich bestehen
nach Angaben der ESBK im Bereich des Sozialschutzes vor allem Probleme bei der
Friherkennung.

3.3 FLANKIERENDE MASSNAHMEN ZUR PERSONENFREI-
ZUGIGKEIT IM KANTON BASEL-STADT

Um Erwerbstitige vor dem Risiko von missbrauchlichen Unterschreitungen der in der
Schweiz geltenden Lohn- und Arbeitsbedingungen zu schiitzen, wurden am 1. Juni
2004 die flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit (FlaM) eingefiihrt. Das
SECO ist die fiir den Vollzug der FlaM zustindige Aufsichtsbehérde. Mit der Kontroll-
tatigkeit werden verschiedene Vollzugsorgane in den Kantonen betraut. Anhand des
Kantons Basel-Stadt sollen diese exemplarisch dargestellt werden.

3.3.1 KONZEPT UND VOLLZUG

ArbeitgeberInnen mussen Arbeitnehmenden, die im Rahmen der Personenfreiziigigkeit
in der Schweiz arbeiten, die Lohn- und Arbeitsbedingungen garantieren, die in Bundes-
gesetzen, Verordnungen des Bundesrats, allgemein verbindlich erklirten Gesamtar-
beitsvertrigen und Normalarbeitsvertragen im Sinne von Artikel 360a OR vorge-
schrieben sind.” Die FlaM erméglichen den Kantonen, Kontrollen zur Uberpriifung der
Einhaltung dieser minimalen und tiblichen Lohn- und Arbeitsbedingungen durchzufiih-
ren. Ausserdem sehen sie die allgemeine Beobachtung des Arbeitsmarkts vor. Die ge-
setzlichen Grundlagen dazu bietet das Bundesgesetz iiber die flankierenden Massnah-
men bei entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern und iiber die Kontrolle der
in Normalarbeitsvertrigen vorgesehenen Mindestlohne vom 8. Oktober 1999 (Entsen-
degesetz, EntsG; SR 823.20).”" Die dazugehorige Verordnung iiber die in der Schweiz
entsandten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer vom 21. Mai 2003 (EntsV; SR
823.201) konkretisiert die gesetzlichen Ausfiihrungen. Der Kanton Basel-Stadt erliess
am 2. Dezember 2003 eine Verordnung zum Bundesgesetz (SR-BS 812.900).

31
Eidgendssische Spielbankenkommission (2010): Jahresbericht 2009.

2
Eidgendssische Spielbankenkommission (201 1): Jahresbericht 2010.

= Dies umfasst die Bereiche minimale Entlhnung, Arbeits- und Ruhezeiten, Mindestdauer der Ferien, Arbeitssicherheit und Ge-
sundheitsschutz am Arbeitsplatz, Schutz von Schwangeren, Wéchnerinnen, Kindern und Jugendlichen sowie Nichtdiskriminierung,
namentlich Gleichbehandlung von Frau und Mann (Art. 2 EntsG).

* Die gesetzlichen Neuerungen ab 1.1.2013 hinsichtlich selbststdndig Erwerbende werden in der vorliegenden Fallstudie nicht

miteinbezogen.
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Reichweite

Das Entsendegesetz gilt fir alle von einem/einer ArbeitgeberIn mit Sitz im Ausland in
die Schweiz entsandten Arbeitnehmenden. Dabei spielt es keine Rolle, ob sie von einem
EU-, EFTA- oder Drittstaat entsendet werden. Ebenfalls keine Rolle spielt die Dauer
der Entsendung sowie die Art der Branche. Das Gesetz regelt zwei Arten von Entsen-
dung: Entweder entsendet der/die auslindische ArbeitgeberIn seine Arbeitnehmenden
in die Schweiz, um hier in seinem/ihrem Namen und auf seine/ihre Rechnung eine Ar-
beitsleistung zu erbringen. Oder der/die auslindische ArbeitgeberIn entsendet Arbeit-
nehmende voriibergehend in eine schweizerische Niederlassung oder einen Betrieb in
der Schweiz, der zur Unternehmergruppe des Arbeitgebers/der Arbeitgeberin gehort.”
Die entsandten Arbeitnehmenden bleiben aber in beiden Fillen dem Arbeitsvertrag
unterstellt, den sie mit ihrem/ihrer auslandischen ArbeitgeberIn abgeschlossen haben.
Unabhingig davon sind gemiss Entsendegesetz jedoch die in der Schweiz geltenden
minimalen Arbeits- und Lohnbedingungen zwingend einzuhalten (Art. 2 EntsG).

Vollzugskompetenz und Organisation der Behdérden

Im Bereich der FlaM herrscht ein Vollzugsdualismus. Fiir die Kontrollen bei Branchen
ohne allgemein verbindlich erklartem Gesamtarbeitsvertrag (nicht ave-GAV) sind die
Tripartiten Kommissionen (TPK) der Kantone zustandig (Art. 7 Abs. 1 Bst. b EntsG).
Im Kanton Basel-Stadt trifft sich die als Milizkommission organisierte TPK viermal pro
Jahr und besteht aus neun Mitgliedern: je drei Vertreterinnen und Vertreter der Orga-
nisationen der Arbeitnehmenden und Arbeitgebenden sowie des Kantons. Sie werden
vom Regierungsrat gewihlt. Die Zusammensetzung der TPK wird als positiv bewertet,
da so die Entscheide konsensorientiert und breit politisch abgestiitzt sind. Die soge-
nannten TPK-Kontrollen werden im Kanton Basel-Stadt vom Amt fiir Arbeit und Wirt-
schaft (AWA) durchgefithrt. Ausserdem ist die TPK zustindig fur die generelle Be-
obachtung des Arbeitsmarkts (Art. 11 Abs. 1 Bst. ¢ EntsV). Das Sekretariat der Kom-
mission wird vom AWA gefithrt.” Im Rahmen der generellen Beobachtung des Ar-
beitsmarkts legt die TPK jahrlich Fokusbranchen fest, die vom AWA im Rahmen soge-
nannter Branchenerhebungen vertieft untersucht werden. Ausserdem legt sie die Band-
breite der orts- und brancheniiblichen Lohne fest.

Fur die Kontrollen bei Branchen mit einem allgemein verbindlich erklartem Gesamtar-
beitsvertrag (ave-GAV) sind die Parititischen Kommissionen (PK) zustandig (Art. 7
Abs. 1 Bst. a EntsG). Eine Parititische (Berufs-)Kommission setzt sich zusammen aus
VertreterInnen der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite. Die Einsetzung einer PK er-
folgt im Rahmen eines Gesamtarbeitsvertrags, da ein GAV zwischen Arbeitgebenden
oder ihren Verbidnden und Arbeitnehmendenverbianden abgeschlossen wird. Im Kanton
Basel-Stadt werden die ave-GAV-Kontrollen grosstenteils von der Baustellenkontrolle
Basel (BASKO) durchgefuhrt. Die BASKO ist ein Verein, der mittels Leistungsvereinba-
rungen fir die Paritiatischen Kommissionen die Durchfiihrung des Grossteils der Kon-
trollen tibernimmt. Der Verein wurde 2005 gegriindet mit dem Zweck, fir Wettbe-
werbsgleichheit im Bauhaupt- und Ausbaugewerbe im Kanton Basel-Stadt mittels Kon-
trolle der Einhaltung der gesetzlichen oder vertraglichen Bestimmungen, insbesondere

35
SECO (2008): Kommentar flankierende Massnahmen zur Personenfreiztgigkeit. S. 8.

36
In einigen Kantonen werden die TPK-Kontrollen an einen Arbeitsmarktkontrollverein ausgelagert, so zum Beispiel in den Kantonen

Zirich und Bern.
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der allgemein verbindlich erklirten Gesamtarbeitsvertriage, zu sorgen. Neben der Kon-
trolltitigkeit im Rahmen des Entsendegesetzes fithrt die BASKO auch Kontrollen zur
Bekdampfung der Schwarzarbeit durch.

Um den Vollzug der FlaM in den Kantonen moglichst einheitlich zu gestalten, hat das
SECO zum Vorgehen beim Vergleich zwischen dem Lohn des inlindischen Arbeitneh-
menden und dem Lohn des entsandten Arbeitnehmenden eine Weisung herausgege-
ben.” Ausserdem organisiert das SECO Schulungen zur Durchfithrung der Arbeits-
marktkontrollen und publiziert die Schulungsunterlagen. Des Weiteren veroffentlicht
das SECO jedes Jahr einen Bericht iiber den Vollzug der FlaM.™

Die Arbeitgebenden werden vom AWA aktiv tiber die bestehenden gesetzlichen Bestim-
mungen informiert, indem sie beispielsweise im Rahmen des Meldeverfahrens auf die
Homepage des SECO verwiesen werden. Bei Grossveranstaltungen wie der Herbstmes-
se und dieses Jahr erstmals bei der Baselworld (Uhren- und Schmuckmesse) werden die
Schausteller respektive Standbauer von Seiten des AWA informiert, dass es in der
Schweiz Mindestlohne gibt und die Unternehmen bei Nichteinhaltung sanktioniert
werden. Da gemadss Aussage des AWA aufgrund dieser Informationsoffensiven viele
Nachfragen und Riickmeldungen beim AWA eingehen, wird deren Nutzen als gross
eingeschatzt.

Ressourcen

Das SECO iibernimmt 50 Prozent der Lohnkosten, welche beim AWA fiir die Durch-
fihrung der vorgegebenen 530 Kontrollen anfallen. Gemass Angaben des AWA reichen
die Ressourcen fiir die Erfullung des gesetzlichen Auftrags grundsitzlich aus. Im AWA
werden 360 Stellenprozente fir den Vollzug der FLaM eingesetzt, bei der BASKO
schatzungsweise zwischen 400 und 500 Stellenprozente.

Deklarationspflichten

Die Arbeitgebenden unterstehen beim Einsatz von entsandten Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern einer Meldepflicht. Sie miissen dem AWA mindestens acht Tage vor
Beginn des Arbeitseinsatzes Angaben tiber die Identitdt der Person, die Art der ausge-
fihrten Arbeit sowie den Arbeitsort liefern (Art. 6 EntsG). Die Meldepflicht ist fiir
Unternehmen aus den folgenden Branchen ab dem ersten Tag der Dienstleistung obli-
gatorisch: Bauhaupt- und Baunebengewerbe, Hotel- und Gastgewerbe, Reinigungsge-
werbe, Uberwachungs- und Sicherheitsdienst, Reisenden- sowie Erotikgewerbe. Wer-
den Arbeitnehmende aus anderen Bereichen in die Schweiz entsandt, besteht die Mel-
depflicht, wenn die Ausiibung der Dienstleistung mehr als acht Tage in einem Kalen-
derjahr erfordert.” Das AWA leitet die eingegangenen Meldungen aus dem Bereich ave-
GAYV an die zustandigen Parititischen Kommissionen weiter.

37
SECO (2012): Weisung ,,Vorgehen zum internationalen Lohnvergleich" vom 21. Dezember 2012.

* " SECO (2013): FlaM-Bericht vom 26. April 2013.

39
Massgeblich ist dabei die effektive Dauer der Arbeit in der Schweiz, dementsprechend ist es irrelevant, ob die Arbeit ununterbro-
chen oder nur tageweise geleistet wird. Es besteht demnach ab dem neunten Arbeitstag in der Schweiz eine Meldepflicht. Vgl.

BFM/SECO (2012): Wegleitung zum Meldeformular fur in die Schweiz entsandte Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer.
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Untersuchungskompetenzen

Das AWA fordert aufgrund der vorgingig eingegangenen Meldungen die Unterneh-
men, die in seinen Zustandigkeitsbereich fallen, auf, alle fiir die Kontrolltatigkeit not-
wendigen Unterlagen einzureichen, wie beispielsweise Lohnabrechnungen, Vertrige
oder Lohnuberweisungen. Kontrollen vor Ort finden eher selten statt, da die benotig-
ten Unterlagen oftmals nicht vor Ort verfugbar sind. Nach der vom AWA durchgefiihr-
ten Kontrolle entscheidet die TPK aufgrund des gelieferten Berichts, ob die Lohne orts-
und brancheniiblich sind oder nicht. Bei den Branchenerhebungen werden alle Unter-
nehmen einer Branche angeschrieben und aufgefordert, die entsprechenden Unterlagen
einzureichen.

Im Auftrag der Parititischen Kommissionen fithrt die BASKO im ave-GAV-Bereich
Baustellenkontrollen durch. Der Kontrollauftrag wird aufgrund einer eingegangenen
Entsendemeldung erteilt. Wahrend der gemeldeten Einsatzdauer der auslindischen
Firma werden die vor Ort eingesetzten Arbeitnehmenden anhand eines Standardfrage-
bogens befragt und der zustindigen PK Bericht erstattet. Die PK entscheidet dann, ob
die BASKO aufgrund von festgestellten Unstimmigkeiten eine zusitzliche, vertiefte
Kontrolle (eine so genannte Lohnbuchkontrolle) durchfithren soll. Das Unternehmen
wird dann aufgefordert, Einblick in die Lohnbuchhaltung, die Arbeitsvertrige sowie in
weitere relevante Dokumente zu gewihren. Der anschliessend verfasste Bericht dient
der PK dazu, beim AWA gegebenenfalls ein Sanktionsverfahren einzuleiten.”

Durchsetzung/Strafbestimmungen

Im Bereich der nicht allgemeinverbindlichen GAV werden Unternehmen bei Lohnun-
terschreitungen im Rahmen sogenannter Verstindigungsverfahren auf die orts- und
brancheniiblichen Lohne hingewiesen und aufgefordert, diese kiinftig einzuhalten. Da
es in diesen Branchen keinen Mindestlohn gibt und somit keine Pflicht, einen bestimm-
ten Lohn zahlen zu miissen, hat das AWA keine Moglichkeit, Sanktionen wie Bussen
oder Sperren auszusprechen. Bei wiederholter missbrauchlicher Lohnunterbietung und
gescheiterten Verstandigungsverfahren kann die TPK jedoch beim Regierungsrat die
erleichterte Allgemeinverbindlicherklarung eines bestehenden Gesamtarbeitsvertrags
beziehungsweise bei dessen Fehlen einen Normalarbeitsvertrag mit verbindlichen Min-
destlohnen beantragen.

Die Parititischen Kommissionen sind verpflichtet, festgestellte Verstosse hinsichtlich
Nichteinhaltung des Mindestlohnes bei Branchen mit allgemeinverbindlichen GAV an
das AWA zu melden. Dieses hat die Befugnis, Verwaltungssanktionen in der Hohe von
bis zu 5‘000 Franken auszusprechen. Die Paritidtischen Kommissionen kénnen ausser-
dem bei auslindischen Unternehmen zusatzlich eine Konventionalstrafe verhingen
sowie den fehlbaren Unternehmen die Kontrollkosten auferlegen. Die Strafbestimmun-
gen sind in Artikel 12 Absatz 1 EntsG festgehalten. Demnach wird mit einer Busse von
bis zu 40°000 Franken bestraft, wer die Auskunftspflicht verletzt, sich der Kontrolle
widersetzt oder diese verunmoglicht, einer rechtskraftigen Dienstleistungssperre nicht
Folge leistet oder systematisch und in gewinnsiichtiger Absicht gegen Bestimmungen
iiber den Mindestlohn, die in einem Normalarbeitsvertrag vorgeschrieben sind,
verstosst. Mit einer Busse bis zu einer Million Franken wird bestraft, wer einer Arbeit-

Baustellenkontrolle Basel (201 1): Jahresbericht 2010.
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nehmerin oder einem Arbeitnehmer die in Artikel 2 genannten Mindestbedingungen
systematisch und in gewinnsiichtiger Absicht nicht garantiert (Art. 12 Abs. 3 EntsG).

Auslandische Unternehmen konnen dementsprechend auch bei einer Auskunftsverwei-
gerung gesperrt werden (Art. 9 Abs. 2 Bst. b EntsG). Eine Sperre fur ein Unternehmen
in einer Branche mit ave-GAV bedeutet, dass es dem Unternehmen je nach Schwere des
Verstosses untersagt ist, wahrend einem bis funf Jahren in der Schweiz Arbeiten auszu-
fithren. Das SECO fiihrt eine Liste der ArbeitgeberInnen, die gegen die Bestimmungen
des Entsendegesetzes verstossen haben und infolge dessen gesperrt wurden. Diese Liste
ist 6ffentlich im Internet einsehbar.

Es besteht keine Pflicht zur Lohnnachzahlung. Die betroffenen Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer haben jedoch in Branchen mit Mindestlohnen die Moglichkeit, gegen die
Unterbietung eine Klage einzureichen beziehungsweise die Durchsetzungsmechanismen
gemdss GAV zu nutzen. Lohnnachzahlungen an die Arbeitnehmenden werden bei der
Bemessung der Bussen beriicksichtigt.”

Rechtsmittel gegen behdrdliche Anordnungen

Bevor aufgrund eines aufgedeckten Verstosses eine Verfligung ausgesprochen werden
kann, muss dem Unternehmen rechtliches Gehor gewahrt werden. Die Unternehmen
konnen anschliessend Rekurs einlegen. Die erste Rekursinstanz ist dabei der Vorsteher
des Departements fiir Wirtschaft, Soziales und Umwelt. Der Rekurs kann anschliessend
an das kantonale Verwaltungsgericht weitergezogen werden.

3.3.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Im Jahr 2012 fihrte das AWA im Auftrag der TPK Lohnerhebungen bei 463 Unter-
nehmen im nicht ave-GAV-Bereich beziehungsweise 777 Personen durch. Gemass An-
gaben des AWA hat der Kanton Basel-Stadt das vereinbarte Ziel von 530 Kontrollen
nach der Zihlweise des Bundes mit 548,5 Kontrollen erfillt.

Von den im Jahr 2012 14000 gemeldeten Personen (+13% gegeniiber 2011) war rund
die Halfte Arbeitnehmende von Firmen mit Sitz in der Schweiz. Bei 5202 (37%) han-
delte es sich um Entsandte von Unternehmen mit Sitz im Ausland, die tibrigen 11 Pro-
zent waren selbststindige Dienstleistungserbringer aus dem Ausland. Umgerechnet in
Vollzeitaquivalente entsprechen die 14000 Entsandten 1,21 Prozent aller Beschiftigen
im Kanton.”

Die Baustellenkontrolle Basel fithrte im Jahr 2010 702 Kontrollen im Auftrag der Pari-
tatischen Kommissionen durch. Dabei wurden in 407 Fallen Unregelmassigkeiten fest-
gestellt. Eine Unregelmassigkeit wird dabei definiert als ,,festgestellte Abweichungen
zwischen den Aussagen der kontrollierten Arbeitnehmenden resp. den Auswertungen
bei Lohnbuchkontrollen und den Bestimmungen des geltenden ave GAV“.” Dabei

41
Das bedeutet beispielsweise, dass die normale Busse 150 Prozent von der Lohndifferenz betrdgt, wenn jedoch Nachzahlungen
getdtigt werden, betrdgt die Hohe der Busse noch 50 Prozent von der Lohndifferenz.

42
Departement fir Wirtschaft, Soziales und Umwelt des Kantons Basel-Stadt (2013): Medienmitteilung vom 23. April 2013.

3
! Baustellenkontrolle Basel (201 1): Jahresbericht 2010.
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wiirde jede Abweichung als Unregelmassigkeit gelten, unabhangig von ihrer Wichtig-
keit oder ihrer Grosse.

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

Im Rahmen der TPK Lohnerhebungen wurden 26 Klirungs- beziehungsweise Verstan-
digungsverfahren durchgefihrt. Die Firmen wurden dabei auf die orts- und branchen-
ublichen Arbeits- und Lohnbedingungen hingewiesen und aufgefordert, diese kiinftig
zu beachten. Aufgrund der Kontrollen bei Branchen mit ave-GAV meldeten die Parita-
tischen Kommissionen 2012 dem AWA 75 Unternehmen wegen Verstossen gegen die
minimalen Arbeits- und Lohnbedingungen, das sind 14 Prozent aller kontrollierten
Unternehmen. Aufgrund dieser Meldungen sprach das AWA gegeniiber 32 auslindi-
schen Unternehmen eine Busse und gegen sechs Unternehmen eine Verwarnung aus.
Ausserdem wurden 20 Sperren verhangt, hauptsachlich wegen Auskunftsverweigerung.
Des Weiteren wurden vom AWA 75 Bussen und 187 Verwarnungen wegen Verletzung
der Meldepflicht ausgesprochen.” Die Parititischen Kommissionen konnen selbst zu-
sitzlich Konventionalstrafen aussprechen. Uber deren Anzahl sind jedoch keine Anga-
ben verfugbar.

Grundsitzlich kommt es nach Aussage der Interviewpartnerin des AWA nicht oft vor,
dass die Unternehmen Rekurs einlegen.

Dauer Kontrollprozess

Eine Branchenerhebung, bei der alle Unternehmen einer Branche angeschrieben und
aufgefordert werden, die entsprechenden Unterlagen einzureichen, dauert mit Einbezug
der TPK ungefahr ein halbes Jahr. Im Rahmen des Meldeverfahrens bestehen verschie-
dene Fristen von zwei bis vier Wochen, die die Unternehmen einhalten miissen zum
Einsenden der angeforderten Unterlagen. Grundsitzlich liefern die Unternehmen die
entsprechenden Unterlagen rechtzeitig, da sie, wie oben schon beschrieben, bei einer
Auskunftsverweigerung gesperrt werden konnen (Art. 9 Abs. 2 Bst. b EntsG).

3.3.3 WIRKUNGEN

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Das AWA fiihrt eine zweite Kontrollen bei denjenigen Firmen aus nicht ave-GAV-
Branchen durch, die aufgefordert wurden, die orts- und brancheniiblichen Lohne kunf-
tig einzuhalten. Dabei wurde festgestellt, dass die Unternehmen dieser Aufforderung in
der Regel nachkamen.

Im Bereich der Unternehmen mit ave-GAV ist grundsitzlich eine Unterscheidung zu
machen zwischen auslandischen und schweizerischen Unternehmen. Auslandische Un-
ternehmen wiirden nach Aussage des AWA ihre auferlegten Pflichten insbesondere
dann o6fters nicht erfullen, wenn sie nicht die Absicht haben, in Zukunft erneut Arbeit-
nehmende in die Schweiz zu entsenden. Schweizerische Unternehmen sowie auslindi-
sche, die planen, wieder in der Schweiz Arbeiten zu verrichten, wirden ihre Obliegen-
heiten zumeist erfiillen.

Departement fir Wirtschaft, Soziales und Umwelt des Kantons Basel-Stadt (2013): Medienmitteilung vom 23. April 2013.
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Weitere Wirkungen

Die Wirksamkeit der TPK-Kontrollen im nicht ave-GAV-Bereich wird von Seiten des
AWA als relativ gering eingestuft, da die gesetzlichen Grundlagen keine weiterreichen-
den Befugnisse bieten als die Unternehmen aufzufordern, die orts- und branchentibli-
chen Lohnbedingungen einzuhalten.

Gesamtgesellschaftliche Wirkungen

Grundsitzlich ist man der Ansicht, dass die flankierenden Massnahmen eine positive
Wirkung auf den Schutz der Arbeitnehmenden haben. Bis anhin wurde kein Lohndum-
ping festgestellt, wie urspriinglich befiirchtet wurde.

Die Anzahl an allgemein verbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertragen ist stark ange-
stiegen, was zur Folge hat, dass bei der Feststellung von Lohnunterschreitungen Sank-
tionen ausgesprochen werden konnen.

3.4 FINMA (FOKUS SELBSTREGULIERUNG IM BEREICH
GELDWASCHEREI)

Eine weitere Fallstudie ist der Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht (FINMA) gewid-
met. Wir konzentrieren uns dabei auf den Vollzug durch Selbstregulierungsorganisati-
onen (SRO) im Bereich der Geldwischerei.”

3.4.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Die Eidgenossische Finanzmarktaufsicht (FINMA) setzt sich als unabhingige Auf-
sichtsbehorde fir den Schutz der Glaubiger, Anleger und Versicherten sowie fir den
Schutz der Funktionsfihigkeit der Finanzmarkte ein. Sie entstand aus einer Zusammen-
fihrung der Eidgenossischen Bankenkommission (EBK), des Bundesamtes fir Privat-
versicherungen (BPV) und der Kontrollstelle fiir die Bekampfung der Geldwischerei
(Kst GwG). Die FINMA geht auf das am 22. Juni 2007 von den eidgendssischen Raten
verabschiedete Finanzmarktaufsichtsgesetz (FINMAG) zuriick und nahm ihre Tatigkeit
am 1. Januar 2009 auf.

Die Geldwischereiregulierung soll verhindern, dass Erlose aus einem Verbrechen in
den internationalen Finanzkreislauf eingespeist, ,gewaschen“ und damit legalisiert
werden konnen.” Dabei fordert das Bundesgesetz iiber die Bekimpfung der Geldwi-
scherei und der Terrorismusfinanzierung im Finanzsektor (Geldwischereigesetz, GwG,
SR 955.0) von Finanzintermediiren Sorgfalts- und Meldepflichten und unterstellt sie
einer Aufsicht.

45
Ein weiterer Akteur neben der FINMA und den SRO im Bereich der Bekdmpfung der Geldwdscherei ist die Meldestelle fir

Geldwidscherei (MROS) im Bundesamt fur Polizei (fedpol). Sie ist die nationale Zentralstelle, welche gemdss dem Geldwdscherei-
gesetz Verdachtsmeldungen bezuglich Geldwdéscherei, Terrorismusfinanzierung, Gelder verbrecherischer Herkunft oder krimineller
Organisationen von Finanzintermedidren entgegennimmt, analysiert und allenfalls an die Strafverfolgungsbehérden weiterleitet. Sie
ist damit an der Schnittstelle zwischen den Finanzintermedidren und den Strafverfolgungsbehérden. Im Hinblick auf mégliche An-
regungen fur die Durchsetzung oder Instrumente zur Herstellung der Lohngleichheit schien die MROS nicht geeignet, da es sich
hier um die Durchsetzung von Aufgaben im Bereich des Strafrechts handelt.

6
! Zulauf, U,; Eggen, M. (2013): Finanzmarktrecht in a Nutshell. Zurich/St. Gallen.
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Das Geldwischereigesetz sieht fiir alle Finanzintermedidre entweder eine direkte Auf-
sicht durch die FINMA oder aber eine Aufsicht durch Selbstregulierungsorganisationen
(SRO) vor. Das Geldwaschereigesetz betrifft dabei eine grosse Zahl von Finanzinter-
medidren, die nicht ohnehin der prudenziellen Aufsicht durch die FINMA unterstehen.
Solche Akteure des Parabankensektors sind namentlich unabhingige Vermogensver-
walter, im Zahlungsverkehr tatige Gesellschaften, Treuhandgesellschaften, Anwilte,
Notare, Finanzierungsgesellschaften, Wechselbiiros sowie Money Transmitter.

Reichweite im Bereich Selbstregulierung

Ende 2010 gab es rund 6892 Finanzintermediire des Parabankensektors.” 380 davon
wurden von der FINMA direkt beaufsichtigt, der Rest wird von einer der zwolf von
der FINMA anerkannten SRO iiberwacht.” Damit sind rund 6°5S00 Finanzintermediire
einer SRO angeschlossen. Teilweise sind die SRO aus einem Branchenverband heraus
entstanden und diesem angegliedert (z.B. die SRO des schweizerischen Leasingverban-
des SRO/SLV).

Vollzugskompetenz

In der Verordnung der Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht tiber die Verhinderung
von Geldwischerei und Terrorismusfinanzierung (Geldwischereiverordnung-FINMA,
GwV-FINMA, SR 955.033.0) ist festgelegt, wie die Finanzintermedidre ihre Pflichten
zur Verhinderung von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung umsetzen miissen.
Beispielsweise ist den Finanzintermedidren verboten, Vermogenswerte entgegenzuneh-
men, bei denen bekannt ist oder vermutet werden muss, dass diese von einem Verbre-
chen herriihren.

Die FINMA orientiert sich an den Eckwerten dieser Verordnung, wenn sie Reglemente
von Selbstregulierungsorganisationen genehmigt und als Mindeststandard anerkennt.
Die Selbstregulierungsorganisationen konnen sich ihrerseits darauf beschrinken, Ab-
weichungen von dieser Verordnung zu regeln. Solche Abweichungen sind dabei zu
kennzeichnen.

Die Vollzugskompetenz liegt dabei grundsitzlich bei der FINMA, welche jedoch durch
die Beaufsichtigung der Finanzintermediire durch die SRO erginzt wird und diesen
auch einen gewissen Spielraum im Vollzug ermoglicht (gesetzlich und behordlich ge-
lenkte Selbstregulierung). Weiter spielen Priifgesellschaften eine wichtige Rolle im
Vollzug (Revision). So sind Finanzintermediire, die einer SRO angeschlossen sind, in
der Regel dazu verpflichtet, eine externe Prifgesellschaft, die wiederum von der SRO
zugelassen wurde, mit der GwG-Kontrolle zu beauftragen und Priifberichte an die SRO
weiterzugeben.” Auch die Priifung der direkt der FINMA unterstellten Finanzinterme-
didre erfolgt uiber Priifgesellschaften.

Organisation der Behdérde und der SRO
Die FINMA ist eine offentlich-rechtliche Anstalt mit eigener Rechtspersonlichkeit und
Rechnung. Innerhalb der FINMA iibernimmt die Abteilung Geldwischerei und Analyse

FINMA (201 I): Effektivitdt und Effizienz in der Aufsicht.
8
! FINMA (2013): Jahresbericht 2012.

FINMA (201 I): Effektivitdt und Effizienz in der Aufsicht.
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Markte die Aufsicht der SRO. Es obliegt dieser Abteilung, die SRO anzuerkennen oder
ihnen die Anerkennung zu entziehen, die von ihnen erlassenen Reglemente zu genehmi-
gen und dafiir zu sorgen, dass die SRO ihre Reglemente durchsetzen.

Die Reglemente der SRO konkretisieren, wie die aus dem GwG erwachsenden Pflichten
zu erfiillen sind. Die konkrete Ausgestaltung der SRO erfolgt zwar nach privatwirt-
schaftlichen Grundsitzen (in der Regel als Verein), jedoch muss die Organisation ge-
wihrleisten, dass sie die gesetzlichen Kontrollfunktionen dauernd wahrnimmt und
Sanktionen durchsetzen kann, wenn die angeschlossenen Finanzintermediire die Reg-
lemente nicht einhalten.” Derzeit hat die FINMA zwolf Selbstregulierungsorganisatio-
nen anerkannt. Als Dachverband der Selbstregulierungsorganisationen im Bereich der
Bekdampfung von Geldwischerei und Terrorismusfinanzierung wurde der Verein Forum
SRO gegriindet. Auf der Webseite des Vereins findet sich eine kurze Vorstellung aller
SRO.”

Ressourcen

Die SRO werden durch die Mitgliedsbeitrige der angeschlossenen Finanzintermedidre
finanziert. Die Finanzintermedidre mussen zudem fur die Kosten der Priifgesellschaften
aufkommen. Die SRO miissen wiederum eine Aufsichtsabgabe an die FINMA entrich-
ten, welche sich insbesondere an der Zahl und Grosse der angeschlossenen Finanzin-
termedidre orientiert. Die Kosten der FINMA werden vollumfanglich durch die Beauf-
sichtigten finanziert. Bei der FINMA sind fiinf Personen im Bereich der Beaufsichtigung
der SRO titig.

Deklarationspflichten und spezielle Revision

Die FINMA ist vom Gesetz her angehalten, die Selbstregulierung zu unterstiitzen und
diese im Rahmen ihrer Aufsichtsbefugnisse als Mindeststandard anzuerkennen und
durchzusetzen. Die Aufgabe der SRO besteht darin, Reglemente zu erlassen, die kon-
kretisieren, wie die aus dem GwG erwachsenden Pflichten zu erfiillen sind, und zu
kontrollieren, dass die angeschlossenen Finanzintermedidre ihre Pflichten einhalten.
Die SRO unterstehen ihrerseits der Aufsicht der FINMA.

Die Finanzintermedidre, die einer SRO angeschlossen sind, miissen in der Regel eine
externe, von der SRO zugelassene Priifgesellschaft mit der Kontrolle im Bereich des
GwG beauftragen. Priifberichte dieser Gesellschaften werden dann der SRO vorgelegt.
Die SRO sind wiederum verpflichtet, der FINMA jahrlich tiber ihre Tatigkeit zu be-
richten. Die jihrlichen Berichte enthalten dann auch Informationen uber Probleme,
welche die SRO mit ihren Mitgliedern hatten.”

Untersuchungskompetenzen

Die Uberwachung der SRO liegt in der Kompetenz der Abteilung Geldwischerei und
Analyse Mirkte der FINMA. Die FINMA beaufsichtigt die SRO dabei stindig und
genehmigt jede Anderung ihrer Reglemente oder der verantwortlichen Personen. Es
gibt dabei einen stetigen Austausch zwischen FINMA und SRO zur Pruftitigkeit bei

50
Weber et al. (2006): Integrierte Finanzmarktaufsicht. Zurich/Basel/Genf: Schulthess.

> <http://www.forum-sro.ch/d/forum.index.html>, Zugriff 13.7.13.

52
FINMA (201 I): Effektivitdt und Effizienz in der Aufsicht.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT

38



INTERFACE / UNIVERSITAT BERN

den angeschlossenen Finanzintermedidren. Neben den jihrlichen Berichten wird jede
SRO zudem von der FINMA regelmissig (mindestens alle zwei Jahre) vor Ort kontrol-
liert.” Bei den Kontrollen untersucht die FINMA auch stichprobenartig, wie die SRO
ihre Mitglieder in materieller Hinsicht beaufsichtigt. Neben den Vor-Ort-Kontrollen
finden mit jeder SRO jahrlich Aufsichtsgespriche statt, bei welchen ein Austausch iiber
aktuelle Themen stattfindet und allfallige Problempunkte diskutiert werden, jedoch
keine Uberpriifung von Dossiers stattfindet.

Die SRO haben selbst die Kompetenz zu kontrollieren, inwiefern die angeschlossenen
Finanzintermediare ihre Pflichten gemiss den von den SRO erlassenen Reglementen
einhalten. Die Kontrollen, die von den SRO durchgefiihrt werden, erfolgen grundsitz-
lich jahrlich. Es gibt jedoch die Moglichkeit, dass Mitglieder beantragen, nur alle drei
Jahre gepriift zu werden. Dabei wird abgewogen, wie hoch das Geldwischereirisiko ist
und inwiefern es bei den letzten Jahreskontrollen Probleme gab. Die Kontrollen der
SRO werden hiufig durch unabhingige Untersuchungsbeauftragte™ ausgefiihrt, die bei
Verdacht auf Verletzung der Sorgfaltspflichten bei der SRO Antrag auf Sanktionen
gegeniiber den angeschlossenen Finanzintermedidren stellen konnen.

Durchsetzungskompetenzen

Die SRO konnen bei groben Sorgfaltspflichtverletzungen der ihnen angeschlossenen
Finanzintermedidre ein Sanktionsverfahren eroffnen und Untersuchungsbeauftragte
einsetzen. Wenn ein solches Verfahren eroffnet wird, muss dies der FINMA gemeldet
werden. Ein Sanktionsverfahren kann in einem Verweis, einer Geldstrafe oder einem
Ausschluss des Finanzintermediirs miinden. Gemass Reglement der meisten SRO steht
den Finanzintermedidren die Moglichkeit offen, gegen Sanktionsentscheide der SRO
ein Schiedsgericht anzurufen.” Der Rechtsmittelzug fiihrt jedoch weder zur Aufsichts-
behorde noch zum Bundesverwaltungsgericht. Eine Schwierigkeit ist allenfalls darin zu
sehen, dass bei einer SRO, die an einen Branchenverband angeschlossen ist, Mitglieder
sowohl ordentliches Mitglied als auch Beaufsichtigter nach dem GwG sein konnen,
was — insbesondere bei einem Ausschlussverfahren — die Gefahr von Interessenskonflik-
ten birgt.

Die FINMA hat gegenuber den SRO eine relativ starke Durchsetzungskompetenz. So
kann sie gegeniiber den SRO verfigen. Das starkste Instrument wire der Entzug der
Anerkennung einer SRO durch die FINMA, was in der Praxis aber noch nie vorkam. In
der Regel zeigt die FINMA in ihren Kontrollberichten Massnahmen auf und diskutiert
diese mit den SRO, welche dann Anpassungen vornehmen, ohne dass es zu Sanktionen
durch die FINMA kommt.

Bei der SRO der Anwilte und Notare erfolgt die entsprechende Kontrolle aufgrund von Geheimhaltungspflichten von Gesetzes
wegen durch eine Prifgesellschaft.

Ein Teil der SRO hat eigene stiandige Untersuchungsbeauftragte, die anderen SRO setzen im Bedarfsfall externe Untersuchungsbe-
auftragte ein.

Vgl. hierzu Positionspapier der Forum SRO-GWG zur FINMA. Vgl. auch Rz. 39 im Kontroll-, Priif- und Sanktionsreglement der
SRO-SVV.
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Andere oder weitere Befugnisse

Nach der Geldwischereiverordnung-FINMA sind die Finanzintermediire dazu ver-
pflichtet, ihre betroffenen Mitarbeiterinnen regelmassig hinsichtlich der fir sie wesent-
lichen Aspekte der Bekimpfung von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung aus-
zubilden. Hiufig werden solche Ausbildungen durch die SRO durchgefiihrt, welche
dazu entsprechende Ausbildungskonzepte erstellt haben und ihre Mitglieder zur Teil-
nahme an den Ausbildungen verpflichten.

3.4.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Eine interne Statistik der FINMA zeigt, dass die SRO gegeniiber den rund 6500 beauf-
sichtigten Finanzintermedidren im Jahr 2011 730 Mahnungen, 147 Verweise/Ver-
warnungen, 62 Konventionalstrafen und 76 Ausschlusse ausgesprochen haben.

Die FINMA hat im Jahr 2012 ihre Aufsicht auch im Bereich der Bekimpfung von
Geldwischerei und Terrorismusfinanzierung intensiviert. So wurden zusitzlich zu den
jahrlichen Prufungen der SRO vor Ort eine oder mehrere bilaterale Aufsichtssitzungen
durchgefiihrt.”

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

Die durch SRO ausgesprochenen Massnahmen werden von den Betroffenen gross-
mehrheitlich akzeptiert und nur in seltenen Fillen angefochten.” Insgesamt funktionie-
re das System gut und die SRO halten sich laut Aussage der Interviewpartnerin auch an
die Vorgaben der FINMA.

3.4.3 WIRKUNGEN

Die Selbstregulierung durch Private geht von der Vorstellung aus, dass Branchenteil-
nehmer am besten in der Lage sind, die sich zu stellenden Probleme zu l6sen.” Vorteile
werden insbesondere darin gesehen, dass Betroffene ihre Fachkompetenz einbringen
konnen und die Nihe zwischen SRO und ihren Mitgliedern gross ist. Damit sollen
Marktnihe sowie die Akzeptanz der Regulierung gesteigert werden.” Auch der Aus-
tausch zwischen den Mitgliedern einer SRO wird als wichtig und niitzlich erachtet.
Zudem kann die Mitgliedschaft eines Finanzintermediirs bei einer SRO auch als ein
Qualititssiegel betrachtet werden.

Die Kontrollstelle Geldwischerei hat bereits 2005 vermerkt, dass die Bestrebungen der
SRO im Bereich von Schulungen sicher dazu gefiihrt hitten, dass bei den Finanzinter-
medidren das notwendige Wissen, aber auch die Akzeptanz fir die Umsetzung des
Geldwischereigesetzes geschaffen wurde.” Weiter wird als positiv betrachtet, dass in-
folge der Selbstregulierung und die damit verbundenen Konkretisierungen der Sorg-

FINMA (2013): Jahresbericht 2012.

Kontrollstelle Geldwéscherei (2005): Bericht der Kontrollstelle tber die Bilanzierung der Selbstregulierung vom 3 1. Mdrz 2005.
Weber, RH. et al. (2006): Integrierte Finanzmarktaufsicht. Zurich/Basel/Genf.

Zulauf, U; Eggen, M. (2013): Finanzmarktrecht in a Nutshell. Zrich/St. Gallen.

Kontrollstelle Geldwéscherei (2005): Bericht der Kontrollstelle tber die Bilanzierung der Selbstregulierung vom 3 1. Mdrz 2005.
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faltspflichten durch verschiedene Stellen, praxisnahe Losungen gefunden werden kon-

6l
nen.

Im Rahmen ihres dritten Linderexamens beurteilte die Financial Action Task Force on
Money Laundering (FATF) das Schweizer Selbstregulierungssystem im Bereich der
Bekampfung der Geldwascherei als angemessen und als mit dem System der staatlichen
Regulierung vergleichbar. Laut der FINMA erhoht die Anerkennung der SRO durch
die FINMA die Legitimitat, Effektivitit und Glaubwiirdigkeit von Selbstregulierungs-
normen und tragt dazu bei, dass diese im In- und Ausland als der staatlichen Regulie-
rung gleichwertig wahrgenommen werden.

6l
Kontrollstelle Geldwdéscherei (2005): Bericht der Kontrollstelle tber die Bilanzierung der Selbstregulierung vom 3 1. Mdrz 2005.
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FALLSTUDIEN AUSLAND

4.1 KANADA (ONTARIO)

Die kanadische Provinz Ontario hat weltweit eine der weitgehendsten Gesetzgebungen
im Bereich der Lohngleichheit von Mann und Frau.” Dabei sind die folgenden Gesetze
aufzufiithren:

- Ontario Human Rights Code: Section 5 des Gesetzes legt als Grundsatz fest, dass
jede Person ein Recht auf Gleichbehandlung im Bereich der Anstellung hat und
niemand aufgrund von Rasse, Geschlecht, sexueller Orientierung, Alter usw. dis-
kriminiert werden darf.

- Employment Standards Act: Teil XII umfasst die gesetzlichen Grundlagen fur
»gleichen Lohn fir gleiche Arbeit“ (equal pay for equal work). Danach sind Ar-
beitgeberInnen verpflichtet, Mannern und Frauen den gleichen Lohn zu bezahlen,
wenn sie den gleichen Job im gleichen Betrieb mit gleichen Arbeitsbedingungen,
Fihigkeiten, Verantwortlichkeiten und Aufwand ausiben.

- Pay Equity Act: Das Gesetz umfasst die Grundlagen fiur ,gleichen Lohn fir
gleichwertige Arbeit“ (equal pay for work of equal value). Danach sind Arbeitge-
berInnen dazu verpflichtet, Ungleichheiten in der Entlohnung von Mannern und
Frauen in gleichwertigen Berufsgruppen zu identifizieren und zu beseitigen.

Eine Besonderheit in Kanada ist die starke Zweiteilung zwischen Pay Equity und Equal
Pay. Die Griinde dafiir, dass es zu dieser Trennung gekommen ist, sind politischer Na-
tur, wobei wir eine solche Abgrenzung im Falle der Schweiz nicht als wiinschenswert
betrachten. Wir konzentrieren uns in der vorliegenden Fallstudie auf den Pay Equity
Act, der 1988 in Kraft getreten ist. Dafiir spricht, dass nur der Pay Equity Act proakti-
ve Massnahmen der ArbeitgeberInnen zur Beseitigung einer Diskriminierung erfordert,
wihrend unter dem Employment Standards Act die Durchsetzung der Lohngleichheit
in fehlbaren Betrieben auf dem Gerichtsweg erfolgen muss. Da das System in dieser
Hinsicht jenem der Schweiz dhnelt, weist es weniger interessante Aspekte auf als der
weitergehende Pay Equity Act. Zudem zielt der Pay Equity Act primar auf das Thema
Lohngleichheit ab und behandelt dieses nicht nur als einen von vielen Aspekten auf
dem Gebiet der Arbeitsbedingungen beziehungsweise der Diskriminierung. Auch im
Hinblick darauf, dass Wirkungen der Gesetzgebung betrachtet werden sollen, scheint
die Konzentration auf den Pay Equity Act sinnvoll.”

Der geschlechtsspezifische Lohnunterschied lag in Ontario vor Inkrafttreten des Pay
Equity Acts im Jahr 1987 bei 36 Prozent (Grundlage fur die Berechnung stellen — an-
ders als in den Fallstudien Schweden und Osterreich — Jahreslohne von Vollzeitbeschif-

2
¢ Vgl. Singh, P.; Peng, P. (2010): Canada’s bold experiment with pay equity, in: Gender in Management, Vol. 25/7: 570-585.

63
Gunderson (2006: 17) konstatiert, dass ,,conventional policies requiring equal pay for equal work have generally not had an impact
on male-female wage differentials, likely because they are complaints based and restricted to comparisons within the same job and

establishment”. Gunderson, M. (2006): Male-Female Wage Differentials: How Can that Be? In: Canadian Journal of Economics, Vol.

39, No. I. [-21.
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tigten [im o6ffentlichen und privaten Sektor] dar).” Wihrend die statistischen Grundla-
gen keine Daten liefern, die einen Lingsschnittvergleich der auf Diskriminierung zu-
rickzufilhrenden Anteile des Lohnunterschieds ermoglichen, schitzte das Pay Equity
Office 2006 die Situation folgendermassen ein: ,,As much as 10 to 15% of the gender

. . . . . 65
wage gap is due to discrimination.

4.1.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Das zentrale Ziel des Pay Equity Acts ist es, ,,to redress systemic gender discrimination
in compensation for work performed by employees in female job classes“. Der Pay
Equity Act gilt fur alle ArbeitgeberInnen im o6ffentlichen Sektor. Im privaten Sektor
sind alle ArbeitgeberInnen mit zehn und mehr Mitarbeitenden betroffen.

Vollzugskompetenz

In Kanada haben die Provinzen weitgehende Regelungs- und Vollzugskompetenzen im
Bereich der Lohngleichheit. Fiir den Vollzug der Regelungen des Pay Equity Acts wur-
de die Pay Equity Commission (PEC) gegrundet.

Organisation der Behdrden

Die Pay Equity Commission setzt sich aus zwei Spezialbehorden zusammen: dem Pay
Equity Office (PEO) und dem Pay Equity Hearings Tribunal (PEHT). Der PEC steht
eine Kommissarin vor, die vom Lieutenant Governor der Provinz ernannt wird und das
PEO leitet. Das PEO kennt die beiden Abteilungen Review Services und Education and
Communication Services. Das PEHT hat die Aufgaben, tber rechtliche Fragen hinsicht-
lich des Pay Equity Acts zu entscheiden. Zu einem Hearing kommt es insbesondere
dann, wenn Parteien mit Entscheidungen des PEO nicht einverstanden sind. Das Tri-
bunal wird tripartit (aus Expertlnnen, VertreterInnen von ArbeitgeberInnen, Vertrete-
rInnen von ArbeitnehmerInnen) mit neun Mitgliedern besetzt, die ebenfalls vom Lieu-
tenant Governor ernannt werden.

Ressourcen

Im Rechnungsjahr 2010/11 lag das Budget fir das PEO bei knapp 3 Millionen Fran-
ken, fiir das PEHT bei rund 700°000 Franken. Das PEO beschiftigt 22 Personen (alles
Vollzeitmitarbeitende),” davon sind sieben Senior Review Officers und sechs Initial
Review Officers, welche fiir die Durchfiihrung von Untersuchungen bei Arbeitgebenden
verantwortlich sind. Bei einer Einwohnerzahl Ontarios von knapp 13 Millionen wer-
den somit pro Einwohnerln etwas weniger als 30 Rappen jahrlich fir die PEC aufge-
wendet.

Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse

Alle Betriebe im offentlichen und privaten Sektor mit zehn und mehr Arbeitnehmenden
sind gemiss dem Pay Equity Act dazu verpflichtet, ihre Lohne hinsichtlich Pay Equity
zu analysieren und gegebenenfalls Anpassungen vorzunehmen, um den gesetzlichen
Bestimmungen zu entsprechen.

Vgl. <http://www.payequity.gov.on.ca> = The Gender Wage Gap; Zugriff 26.3.13.
Vgl. <http://www.payequity.gov.on.ca> = The Gender Wage Gap; Zugriff 26.3.13.

Die Zahl der Planstellen liegt bei 28, was Neueinstellungen im Jahr 2013 erméglicht.
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Fur Arbeitgebende mit mehr als 100 Mitarbeitenden gilt zudem die Pflicht zur Erstel-
lung von schriftlichen Pay Equity Plinen. Dabei sind zundchst tiberwiegend minnlich
und weiblich dominierte Berufsgruppen zu identifizieren.” Der nichste Schritt sieht
vor, dass anhand eines genderneutralen Vergleichssystems der Wert jeder Berufsgruppe
ermittelt wird. Dieser basiert auf Fihigkeiten, Verantwortlichkeiten, Anforderungen
und Arbeitsbedingungen. Das System erlaubt es beispielsweise, einer Sekretdrin (mit
weniger physischer Tatigkeit) und einem Hausmeister (mit weniger Verantwortung)
denselben Wert zuzuordnen und diese so miteinander zu vergleichen. Danach werden
mannlich und weiblich dominierte Berufsgruppen mit vergleichbarem Wert herausge-
sucht. Wenn vergleichbare Gruppen gefunden werden, ist jede der weiblichen Gruppen
berechtigt, denselben Lohn wie das mannliche Aquivalent zu erhalten.®

Die Pay Equity Plidne sind den Arbeitnehmenden oder ihren gewerkschaftlichen Vertre-
terInnen vorzulegen. Die Arbeitnehmenden konnen sich innerhalb von 90 Tagen bei
ihrem/ihrer ArbeitgeberIn beschweren. Wenn der Plan nicht zur Zufriedenheit der Ar-
beitnehmenden angepasst wird, haben diese die Moglichkeit, ihre Beschwerde an die
PEC heranzutragen.

Der Pay Equity Act sieht nicht vor, dass Betriebe die Plane von sich aus an das Pay
Equity Office weitergeben. Pay Equity Plidne sind gemiss Gesetz nur einmal vorzule-
gen. Es besteht jedoch die Pflicht, bei Veranderungen im Unternehmen sicherzustellen,
dass weiterhin den Verpflichtungen des Pay Equity Acts nachgekommen wird.

Vorlagen und Tools fiir die Berechnungen und die Erstellung der Pline werden auf der
Website des Pay Equity Offices zur Verfiigung gestellt. Die Unternehmen konnen Pliane
jedoch auch mit eigenen Instrumenten erstellen, sofern sie sich an die gesetzlichen Vor-
gaben halten.

Reichweite

In den Geltungsbereich des Pay Equity Acts fallen alle offentlichen und privaten Ar-
beitgeberInnen mit Sitz in Ontario. Ausgenommen sind private ArbeitgeberInnen, die
weniger als zehn Mitarbeitende haben. Damit sind etwa 25 Prozent aller Arbeitgebe-
rInnen in Ontario vom Pay Equity Act betroffen, die jedoch schitzungsweise 80 Pro-
zent der Angestellten beschiftigen.”

Untersuchungskompetenzen

Untersuchungen konnen einerseits durch eine Beschwerde ausgelost werden (Complaint
Cases: Untersuchung auf Beschwerde hin). Zudem konnen Untersuchungen von Amtes
wegen erfolgen (Monitoring Cases: Stichprobenfille). Das PEO hat dabei weitgehende

Ménnlich dominierte Berufsgruppen mussen mindestens 70 Prozent mannliche Mitarbeitende haben, weiblich dominierte Berufs-
gruppen mindestens 60 Prozent weibliche Mitarbeitende.

* Dem Problem fehlender vergleichbarer ménnlich dominierter Berufsgruppen im selben Unternehmen ist man ab 1993 damit
begegnet, dass Proportionate Value Comparisons und Proxy Comparisons (nur im &ffentlichen Sektor) eingefiihrt worden sind.
Vgl. dazu Gunderson, M. (2002): The Evolution and Mechanics of Pay Equity in Ontario, in: Canadian Public Policy, Vol. 28, | 17—
131,

69

Eigene Berechnung nach: Ministry of Economic Development and Innovation (2012): Snapshot of Ontario’s Small and Medium

Enterprises.
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Untersuchungskompetenzen. Untersuchungen werden durch die Review Officers durch-
gefiihrt.

Die Untersuchungen beinhalten in der Regel in einem ersten Schritt eine Kontaktauf-
nahme mit dem/der ArbeitgeberIn beziehungsweise mit der Partei, die sich an das PEO
gewendet hat. Den ArbeitgeberInnen werden Fragebogen zugestellt, in welchen sie
Auskunft geben mussen, inwieweit Pay Equity umgesetzt wird. Weiter werden sie dazu
aufgefordert, Informationen (z.B. Pay Equity Pline) an die Review Officers zu liefern.

Bei Stichproben- wie bei Beschwerdefillen besitzen die Behorden die Kompetenz, Ein-
sicht in alle relevanten Dokumente (z.B. Lohntabellen, Lohnanalysen, Pay Equity Pla-
ne) zu nehmen und den ArbeitgeberInnen Fragen zum Betrieb, zu Arbeitskraften und
zu Lohnen zu stellen. Weiter sind die Review Officers befugt, mit den Angestellten zu
sprechen, wenn dies als relevant zur Erhidrtung des Sachverhaltes erachtet wird. Hierzu
gehoren dann auch Vor-Ort-Besuche von Unternehmen.

Durchsetzungskompetenzen

Wenn ArbeitgeberInnen ihren Pflichten hinsichtlich der Herstellung von Pay Equity
oder hinsichtlich der Planerstellung nicht nachkommen, suchen die Review Officers das
Gespriach mit den Betrieben. Es werden den Betrieben mogliche Massnahmen zur Her-
stellung von Lohngleichheit beziehungsweise zur korrekten Erstellung der Plane vorge-
schlagen. Ergreifen die Unternehmen von sich aus keine Massnahmen, konnen die Re-
view Officers die ArbeitgeberInnen zur Durchfithrung von Lohnanalysen, zur Erstel-
lung von Pay Equity Plinen, zur Anpassung von Lohnen sowie zu retroaktiven Zah-
lungen verpflichten. Wenn Fille an das PEHT weitergehen, kann dieses ebenso Mass-
nahmen gegen ArbeitgeberInnen verfiigen.

Bei Verstossen gegen den Pay Equity Act kann tiber Sanktionen von bis zu 50°000 ka-
nadischen Dollar (rund 47000 CHF) verfiigt werden.

Fur die Beseitigung der diskriminierenden Lohnunterschiede miissen die ArbeitgeberIn-
nen die Summe zur Erreichung von Lohngleichheit oder maximal pro Jahr ein Prozent
ihrer provinzweit ausbezahlten Lohnsumme ausschiitten. Retroaktive Zahlungen gehen
zuriick bis zum Zeitpunkt, ab dem das Unternehmen verpflichtet gewesen ist, die Be-
stimmungen des Pay Equity Acts einzuhalten, also teilweise bis in die 1990er Jahre.

Andere oder weitere Befugnisse

Der Pay Equity Act zielt darauf ab, dass die ArbeitgeberInnen weitgehend von selber
ihre Gesetzespflichten (Compliance) wahrnehmen (unter Einbezug der Gewerkschaften,
sofern diese vorhanden sind). Eine wichtige Aufgabe der Review Officers ist es, durch
die Vermittlung zwischen den Parteien ein Hearing vor dem PEHT von vornherein zu
vermeiden. Mit der Education Unit des PEO wird zudem Information und Beratung
zuhanden der ArbeitgeberInnen, Arbeitnehmerlnnen, Sozialpartnerlnnen und interes-
sierten Organisationen angeboten. Der Umfang des Informationsmaterials ist gross und
beinhaltet unter anderem Factsheets tiber die Rechte und Pflichten hinsichtlich des Pay
Equity Acts. Zudem werden eine Vielzahl von Seminaren und Schulungen durchge-
fihrt. Die Kommissarin der PEC beurteilt dabei besonders die Durchfithrung von On-
line-Seminaren (Webinars) als erfolgreiches Instrument.
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Rolle der Geschéddigten

Die Geschiddigten von Lohndiskriminierung konnen sich beim PEO beschweren, wenn
die ArbeitgeberInnen den Vorgaben des Pay Equity Acts nicht Folge leisten (siehe
oben). Wenn die Review Officers keine Einigung herbeifihren oder ArbeitgeberInnen
einer Verfiigung der Officers nicht nachkommen, kann eine Beschwerde an das PEHT
eingereicht werden. Bei der Einreichung einer Beschwerde kann sich die Person durch
einen Bevollmachtigten vertreten lassen (und in diesem Fall anonym bleiben). An einem
Hearing kann die beschwerdefithrende Person selbst teilnehmen oder sich ebenfalls
vertreten lassen (durch einen Anwalt, einen Bevollmachtigten).

Rechtsmittel gegen behdrdliche Anordnungen

Entscheide der Review Officers konnen an das Pay Equity Hearings Tribunal weiterge-
zogen werden, welches eine umfassende Priifungsbefugnis besitzt. Der Ontario Pay
Equity Act erklirt dessen Entscheidungen zwar fiir endgiiltig, doch ist aufgrund der
verwaltungsgerichtlichen Praxis zum Constitution Act ein Weiterzug an den Ontario
Supreme Court dennoch moglich. In der Praxis kommt dies sehr selten vor. Alternativ
konnen Geschidigte auch an ein Zivilgericht gelangen; geht es nur um die Frage von
Lohngleichheit, wihlen die Geschidigten in aller Regel den Weg iiber das PEO."”

4.1.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Das PEO hat in den letzten Jahren jeweils etwa rund 1°‘000 Unternehmen pro Jahr
untersucht. Etwa 70 Prozent der Untersuchungen werden auf Eigeninitiative des PEO,”
30 Prozent aufgrund von Beschwerden durchgefiihrt. Die Anzahl der Vor-Ort-Besuche
schitzte der interviewte Review Officer fiir das Jahr 2012 auf 400 bis 500 Unterneh-
men. Laut der Kommissarin soll die Zahl der Vor-Ort-Besuche aufgrund des grossen
Aufwandes aber in Zukunft sinken.” Die Auswahl der Betriebe fiir eine Stichproben-
kontrolle zielt in der Regel auf bestimmte Branchen (z.B. Einzelhandel, Gaststittenge-
werbe). Laut den interviewten Personen bekommen die Mitarbeitenden der PEC durch
ihre tagliche Arbeit (und insbesondere durch die eingegangenen Beschwerden) ein gutes
Gefuhl dafir, in welchen Branchen Stichprobenkontrollen lohnend sind.

Dass Fille vom PEO an das PEHT weitergegeben werden, weil ArbeitgeberInnen ihren
Verpflichtungen nicht nachkommen, kommt in der Praxis praktisch nicht vor. Insge-
samt erldsst das PEO pro Jahr etwa 50 Verfiigungen, ein grosser Teil davon betrifft die
Herausgabe weiterer Informationen durch die Arbeitgeberlnnen im Zuge der Untersu-
chung. Von den Complaint Cases werden uber 60 Prozent beigelegt, ohne dass es eines
Hearings durch das PEHT bedarf. In den letzten funf Jahren gingen jahrlich zwischen
25 und 50 Fille an das PEHT (in der Regel handelte es sich um Fille, die von den Par-
teien und nicht vom PEO an das PEHT getragen wurden).

70
Vgl. Schweizerisches Institut fir Rechtsvergleichung SIR (2013): Avis sur les mésures étatiques en matiere de discrimination
salariale hommes-femmes, Lausanne. S. 334f. (noch nicht ver&ffentlicht).

71
Die Stichprobenkontrollen werden seit Mitte der 1990er Jahre durchgefihrt und im Umfang seit 2006 verstarkt.

72
Es ist dabei auch auf die grossen geographischen Distanzen Ontarios hinzuweisen.
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Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

In den Stichprobenfillen konnen etwa 40 Prozent der Betriebe aufzeigen, dass sie den
Verpflichtungen des Gesetzes nachkommen. 60 Prozent konnen die Einhaltung des
Gesetzes nicht nachweisen (bspw. Uber Pay Equity Pliane). Griinde dafir sind zum ei-
nen, dass Pay Equity nicht oder nicht bewusst implementiert wurde oder Pline, die
teilweise in den 1990er Jahren verfasst worden sind, nicht mehr verfiigbar sind. Die 60
Prozent lassen sich laut dem interviewten Review Officer nochmals unterteilen: Etwa
45 Prozent halten die Bestimmungen ein, ohne dass sie Lohnanpassungen durchfithren
mussten (jedoch mussen sie Lohnanalysen durchfuhren oder Pay Equity Pline erstel-
len), etwa 15 Prozent mussen zudem Lohnanpassungen vornehmen und teilweise auch
riickwirkend Lohnzahlungen leisten.

Zwar ist damit das Vollzugsdefizit hinsichtlich der Erstellung der Pay Equity Pline und
auch der Lohnanalysen (die zudem ja auch nicht schriftlich festgehalten werden miis-
sen) relativ hoch. Jedoch ist die Kooperationsbereitschaft der Unternehmen bei Unter-
suchungen durch das PEO ebenfalls hoch und fithrt dazu, dass die Betriebe nach einer
Stichprobenkontrolle in den allermeisten Fillen selber Massnahmen ergreifen, um den
Verpflichtungen des Pay Equity Acts nachzukommen, und keine Verfiigungen des PEO
notwendig sind. Untersuchungen sind damit ein sehr effektives Instrument, um Pay
Equity in den Unternehmen zu erreichen, die untersucht werden. Von der Moglichkeit,
Sanktionen gegen Betriebe zu verfiigen (zu den Sanktionen siehe oben), wurde in der
Praxis laut den InterviewpartnerInnen bisher nie Gebrauch gemacht.

Der interviewte Review Officer geht davon aus, dass sich die in den Stichprobekontrol-
len festgestellte Non-compliance auf alle Unternehmen in Ontario tibertragen ldsst und
damit bei noch rund 15 Prozent der ArbeitgeberInnen eine Lohndiskriminierung einer
weiblich dominierten Berufsgruppe vorliegt.

Dauer Kontrollprozess

Nachdem das PEO eine Beschwerde erhalten hat, verstreichen durchschnittlich etwa
drei Monate bis zur Untersuchung durch einen Review Officer. Die gesamte Verfah-
rensdauer (also von Beschwerde bis zur Umsetzung von Massnahmen durch Unter-
nehmen) ist stark von dem/der ArbeitgeberIn abhingig, dauert derzeit aber hochstens
drei Jahre. In der Regel wird versucht, die Fille bereits nach einem oder maximal zwei
Jahren zu schliessen. Dies gilt sowohl fiir Monitoring Cases als auch fiir Complaint
Cases.

4.1.3 WIRKUNGEN IN DEN UNTERNEHMEN

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Es kann angenommen werden, dass der Pay Equity Act bei vielen Unternehmen ohne
Wissen des PEO zu Lohnanpassungen fithrt (was gemass Gesetz auch so intendiert ist).
Fiir die rund 15 Prozent der Unternehmen, die nach einer Stichprobenkontrolle Lohn-
anpassungen zu leisten haben, betragt deren Umfang laut Schitzung des interviewten
Review Officer jedes Jahr einige Millionen Dollar. Dabei fallen insbesondere die retro-
aktiven Zahlungen von Unternehmen ins Gewicht. Wihrend laut der Kommissarin
keine aktuellen Daten tiber die Lohnanpassungen vorliegen, zeigen alte Umfragen, die
Anfang der 1990er Jahre in Ontario durchgefithrt worden sind, dass der Umfang der
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Lohnanpassungen im Privatsektor zwischen 0,5 und 1,4 Prozent der Gesamtlohnsum-
me lag.”

Weitere Wirkungen

Die Befragten des PEO kommen zum Schluss, dass das Bewusstsein fur die Bedeutung
von Pay Equity sowohl bei den Arbeitgebenden als auch bei den Arbeitnehmenden und
SozialpartnerInnen hoch ist. Die zentralen Griinde dafiir sind neben der proaktiven
Verpflichtung der ArbeitgeberInnen die langjdhrigen Bemiithungen der PEC, namentlich
die Kontrollen durch die Review Officers. Auch kann davon ausgegangen werden, dass
von den Stichprobenkontrollen durch die Review Officers eine praventive Wirkung
auch auf Unternehmen ausgeht, die selbst keinen Kontrollen unterzogen werden (aber
jederzeit von einem Review Officer kontaktiert werden konnten). Eine starke praventi-
ve Wirkung ist zudem der Regelung zuzuschreiben, dass rickwirkende Lohnzahlungen
teilweise Uber einen langen Zeitraum geleistet werden miissen, wenn Verstosse gegen
den Pay Equity Act festgestellt werden.

In einer Ende der 1990er Jahre durchgefithrten Umfrage bei Unternehmen zeigte sich,
dass fur rund 60 Prozent der untersuchten Firmen mit dem Pay Equity Act eine signifi-
kante administrative Belastung einhergeht, jedoch etwa der gleiche Anteil Firmen die
Erfahrung mit Pay Equity insgesamt als positiv beurteilt.” Die administrativen Kosten
zur Erreichung von Pay Equity lagen gemaiss einer Erhebung in den 1990er Jahren zwi-
schen 9000 und rund 120°000 kanadischen Dollar pro Unternehmen, was Kosten von
88 bis 139 kanadischen Dollar pro Arbeitnehmerln entspricht.” Aktuellere Zahlen
hierzu liegen dem PEO leider nicht vor.

4.1.4 REDUKTION DER LOHNDISKRIMINIERUNG

Zahlen des Pay Equity Office illustrieren, dass sich der Gender Wage Gap von 36 Pro-
zent (vor Inkrafttreten des Pay Equity Acts 1987) auf 28 Prozent im Jahr 2010 redu-
ziert hat.” In den Vergleich werden die Jahresléhne von Vollzeitbeschiftigten einbezo-
gen. Die PEC geht auf Grundlage von Statistiken davon aus, dass 13 bis 18 Prozent des
Unterschiedes erklart werden konnen und der Diskriminierungseffekt damit rund 10
bis 15 Prozent ausmacht.” Laut der Kommissarin der PEC ist es jedoch nicht méglich,
zu beziffern, welchen Beitrag der Vollzug durch die PEC zur Verringerung des Gender
Wage Gaps leistet. Gemiss Gunderson” hat die proaktive Politik dort dazu beigetra-
gen, betrdachtliche Lohnanpassungen zu erzielen, wo Massnahmen durch die Betriebe
durchgefiithrt worden sind (bspw. als Reaktion auf die Stichprobenkontrolle des PEO).
Jedoch betrachtet er den Overall Impact solcher Anpassungen auf die Lohndifferenz als
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vernachldssigbar — insbesondere deshalb, weil bei den Mitarbeitenden vieler kleiner
Firmen keine Moglichkeit gegeben ist, Berufsgruppen zu vergleichen beziehungsweise
kleine Firmen nicht von der Gesetzgebung betroffen sind. Singh und Peng (2010) un-
terscheiden zwischen privatem und offentlichem Sektor und stellen fest, dass im 6ffent-
lichen Sektor mit dem Pay Equity Act ein klarer Beitrag zur Verringerung des Gender
Wage Gaps geleistet wurde,” wihrend der Impact auf den privaten Sektor und dabei
besonders bei solchen Betrieben, in denen die Mitarbeitenden nicht gewerkschaftlich
organisiert sind, wohl deutlich geringer ausfallt.”

Das Verhiltnis zwischen Input und Wirkungen konnte laut den beiden interviewten
Personen am deutlichsten durch eine regelmissige Pflicht der ArbeitgeberInnen zur
Berichterstattung tber die Umsetzung des Pay Equity Acts direkt an das Pay Equity
Office gesteigert werden. Dies ist bisher nicht der Fall. Die Kompetenzen der PEC wer-
den als ausreichend erachtet, um die ArbeitgeberInnen dazu zu bringen, Massnahmen
umzusetzen. Durch begrenzte Ressourcen bei der PEC ist aber die Breitenwirkung der
Kontrollen beschrankt. Eine weitere Schwierigkeit — und wohl auch eine verpasste
Chance zur Nutzung von Synergien — liegt darin, dass Pay Equity und Equal Pay nicht
von derselben Stelle bearbeitet werden.

Abschliessend zeigen wir in einer Ubersicht auf, wie viele Unternehmen in Ontario von
der Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse sowie von den behordlichen Stichprobenkon-
trollen (schatzungsweise) erfasst werden.

Darstellung 4.1: Ubersicht iiber die Umsetzung der innerbetrieblichen Lohnanalyse

und der behérdlichen Stichprobenkontrollen: Ontario

Alle Arbeitgeberinnen 100% (Total)
Anzahl Arbeitgeberlnnen: 383'469

(ca. 5,5 Mio. Beschiftigte)

Arbeitgeberinnen mit Pflicht

zur Erstellung von
Lohnanalysen (ab 10
Mitarbeitenden)

Arbeitgeberinnen, bei denen
Lohnanalysen oder Pay
Equity Plane vorliegen

Arbeitgeberinnen, die jahrlich
auf Initiative des Pay Equity
Office kontrolliert werden
(nur Monitoring Cases)

Einhaltung derVorgaben des
Pay Equity Acts von
kontrollierten
Arbeitgeberinnen

25% der Arbeitgeberlnnen; ca. 80% der Beschaftigten
Anzahl Arbeitgeberlnnen mit 10 und mehr angestellten
Personen: 95'777 (ca. 4,5 Mio. Beschdftigte)

15% der Arbeitgeberinnen; 14% der Beschaftigten
Bei Vollzugsdefizit von 60% gibt es schatzungsweise in etwa
57'000 Betrieben Lohnanalysen oder Pay Equity Plane
(ca. 780'000 Mio. Beschéftigte)

0,26% der Arbeitgeber
Priifung von etwa 1'000 Arbeitgeberinnen pro Jahr

! !

Bei 85% der Bei 15% der kontrollierten
kontrollierten Arbeitgeberinnen wurden Unternehmen erereifen
Arbeitgeberinnen wurden in derVergangenheit — 8
; ) ) Massnahmen nach
keine ungerechtfertigten ungerechtfertigte Kontrollen
Lohnunterschiede Lohnunterschiede
festgestellt. festgestellt.

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage von Ministry of Economic Development and Innovation (2012):

Snapshot of Ontario’s Small and Medium enterprises.
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4.2 OSTERREICH

Seit 1979 ist in Osterreich die Frage der Lohngleichheit zwischen Frau und Mann im
Gleichbehandlungsgesetz (GIBG) geregelt. Im nationalen Aktionsplan uiber die Gleich-
stellung von Frauen und Minnern am Arbeitsmarkt aus dem Jahr 2010°" wurde kon-
statiert, dass ,,das seit 30 Jahren bestehende Recht auf gleichen Lohn fiir gleiche und
gleichwertige Arbeit von Frauen und Minnern (...) zu keiner nachhaltigen Verringe-
rung der Einkommensunterschiede“ fihrte. Die zentrale Ursache hierfiir wird darin
gesehen, dass Diskriminierung nur durch gerichtliche Lohnklagen bekampft werden
konnte und die staatlichen Institutionen grosse Schwierigkeiten damit hatten, Informa-
tionen iiber die Gehilter von Minnern in vergleichbaren Positionen zu erhalten.”

Mit einer Anderung des GIBG im Jahr 2011 wurde angestrebt, die Einkommenstrans-
parenz zu verbessern. Das neue GIBG orientiert sich in dieser Frage am Vorbild
Schwedens und verpflichtet private Unternehmen dazu, Einkommensberichte zu erstel-
len. Eine weitere Regelung zur Verbesserung der Einkommenstransparenz ist die Ver-
pflichtung der ArbeitgeberInnen, in Stellenausschreibungen das Mindestentgelt anzu-
geben. Da die neuen Regelungen erst seit 2011 in Kraft sind, wird es in der vorliegen-
den Fallstudie schwierig sein, Informationen zu den Wirkungen der proaktiven Gesetz-
gebung in Osterreich aufzuzeigen.

In Osterreich betrigt der Einkommensunterschied im Jahr 2011 23,7 Prozent (durch-
schnittliche Bruttostundenverdienste von Voll- und Teilzeitbeschiftigten).” 2006 be-
trug der Lohnunterschied noch 25,5 Prozent. 18,1 Prozent davon werden in den im
nationalen Aktionsplan zur Gleichstellung von Frauen und Minnern am Arbeitsmarkt
dargestellten Berechnungen als Diskriminierungseffekt identifiziert.” Neuere Zahlen
zur Lohndiskriminierung liegen keine vor.

4.2.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Das GIBG verbietet jede mittelbare oder unmittelbare Diskriminierung bei der Festset-
zung des Entgelts aufgrund des Geschlechts, insbesondere auch die Bezugnahme auf
den Ehe- oder Familienstand. Das Gesetz legt zudem den Anspruch der Arbeitnehme-
rinnen auf gleiches Entgelt fur gleiche beziehungsweise gleichwertige Arbeit samt
Rechtsfolgen bei einem Verstoss fest. Von gleichwertiger Arbeit spricht man dann,
wenn sie denselben Arbeitswert hat beziehungsweise wenn die Tatigkeiten zwar nicht
identisch sind, aber bei Gesamtschau unter Beriicksichtigung der Vorkenntnisse, Aus-
bildung, Anstrengung, Verantwortung und Arbeitsbedingungen vergleichbar sind.

Vollzugskompetenz
Der Bund hat Vollzugskompetenz zur Einhaltung der Bestimmungen des GIBG. Die
zentralen Einrichtungen hierfiir sind die Gleichbehandlungskommission (GBK) sowie

8l .
Bundeskanzleramt Osterreich (2010): Nationaler Aktionsplan zur Gleichstellung von Frauen und Mdnnern am Arbeitsmarkt.
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Eurostat: Gender Pay Gap in unadjusted form:

<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do’tab=table&init= | &plugin= | &language=en&pcode=tsdsc340>, Zugriff 30.4.13.
84 .
Bundeskanzleramt Osterreich (2010): Nationaler Aktionsplan zur Gleichstellung von Frauen und Mannern am Arbeitsmarkt. Dabei

wird jedoch davor gewarnt, dass dieser Effekt tendenziell Uberschétzt, aber auch unterschétzt werden kann.
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die Gleichbehandlungsanwaltschaft (GAW). Das GIBG gilt fiir alle privatrechtlichen
Arbeitsverhiltnisse. Lohngleichheit in 6ffentlich-rechtlichen Arbeitsverhiltnissen wird
im Bundes-Gleichbehandlungsgesetz (B-GIBG) praktisch wortgleich geregelt. Zudem
gibt es fiir die offentlich Bediensteten der Bundeslander eigene Landes-Gleichbehand-
lungsgesetze. Die Fallstudie legt ihren Fokus auf das GIBG.

Organisation der Behdrden

Die Gleichbehandlungskommission ist beim Bundeskanzleramt eingerichtet. Thre zent-
rale Aufgabe ist die Uberpriifung von Fragen von Diskriminierung aufgrund des GIBG.
Sie hat drei Senate, wobei Senat I fiir die Gleichbehandlung von Frauen und Mannern
in der Arbeitswelt zustindig ist. Der Senat I setzt sich aus der Vorsitzenden und elf
weiteren Mitgliedern zusammen. Diese iiben ihre Arbeit ehrenamtlich aus® und werden
von den Sozialpartnern (Bundeskammer fiir Arbeit und Angestellte, Osterreichischer
Gewerkschaftsbund, Wirtschaftskammer Osterreichs, Vereinigung der 6sterreichischen
Industrie) sowie vom Bundeskanzleramt und zwei Ministerien entsendet. Ein Sekretari-
at unterstiitzt die Arbeit der Kommission. Ebenfalls beim Bundeskanzleramt ist die
GAW eingerichtet. Derzeit beschiftigt die GAW insgesamt 28 Personen auf 22 Plan-
stellen. Die Anwaltinnen fir die Gleichbehandlung von Minnern und Frauen in der
Arbeitswelt in Wien und in den Regionalbiiros in den Bundeslindern befassen sich
speziell mit Fragen der Lohndiskriminierung von Frauen (im Folgenden: Teil 1 des
GIBG).” Hauptaufgabe aller Anwiltinnen fiir die Gleichbehandlung von Minnern und
Frauen in der Arbeitswelt ist es, Personen zu beraten und zu unterstiitzen, die sich dis-
kriminiert fihlen. Die GAW ist in der Austibung ihrer Titigkeit weisungsfrei, selbst-
stindig und unabhingig. Die Beratung erfolgt fiir die betroffenen Privatpersonen kos-
tenlos und ist grundsatzlich vertraulich.

Ressourcen

Die finanzielle Ausstattung ist schwierig zu beurteilen, da die GBK mit den drei Sena-
ten auch fir andere Bereiche der Diskriminierung zustindig ist. Auch in der GAW las-
sen sich die Ressourcen nicht gesondert fiir Teil I des GIBG darstellen. Ein wichtiger
Punkt hinsichtlich des Aufwandes ist sicherlich, dass die Priifung der Einkommensbe-
richte bei den Betriebsritlnnen liegt. Weiter ist zu erwihnen, dass mit der Anderung
des GIBG in den letzten Jahren sowohl von den Gewerkschaften als auch von Seiten
der Bundesministerin fiir Frauen und den offentlichen Dienst verstirkt Ressourcen fiir
den Bereich Lohngleichheit aufgewendet worden sind (insbesondere fur Schulungs- und
Informationsmassnahmen).

Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse

Mit der Anderung des GIBG 2011 wurde eine Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnana-
lyse fiir Unternehmen eingefihrt. Damit sind Unternehmen mit mehr als 150 Angestell-
ten verpflichtet, alle zwei Jahre Berichte zur Entgeltanalyse (Einkommensbericht) zu
erstellen. Die Berichte miissen Angaben tiber die Anzahl der Frauen und die Anzahl der
Minner in den jeweiligen kollektivvertraglichen oder betrieblichen Verwendungsgrup-
pen beziehungsweise Verwendungsgruppenjahren enthalten. Weiter ist das Durch-

Jedoch haben die Mitglieder Anspruch auf Ersatz der notwendigen Reise- und Aufenthaltskosten.

Nur Teil | betrifft die Diskriminierung von Frauen und Madnnern in der Arbeitswelt.
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schnitts- oder Medianarbeitsentgelt von Frauen und von Mannern im Kalenderjahr in
den jeweiligen Verwendungsgruppen oder Verwendungsgruppenjahren anzugeben.

Die Berichte basieren damit auf den Beschiftigungsgruppen, die in den Kollektivvertra-
gen fiir Branchen und Unternehmen festgelegt sind. Da Kollektivvertridge fiir mehr als
90 Prozent aller ArbeitnehmerInnen gelten, konnen sich die Analysen in den meisten
Unternehmen auf die Beschiftigungsgruppen stiitzen. Wo jedoch keine Kollektivvertra-
ge gelten, muss der Einkommensbericht die in der Gehaltsstruktur des Unternehmens
festgelegten Einstufungen darlegen. Fiir den Fall, dass keine Gehaltsstruktur existiert,
muss der Arbeitgeber oder die Arbeitgeberin die Verwendungsgruppen im Unterneh-
men festlegen.” Ein mogliches Beispiel fiir eine Verwendungsgruppe stellen ,,Angestell-
te, die nach allgemeinen Richtlinien und Weisungen technische oder kaufminnische
Arbeiten im Rahmen des ihnen erteilten Auftrages selbstindig erledigen“ dar. Dazu
konnen sowohl TechnikerInnen als auch SekretarInnen gehoren. Das osterreichische
System ermoglicht damit, dhnlich wie in Ontario, auch einen Vergleich zwischen diesen
Verwendungsgruppen (und damit im Sinne von ,gleichwertiger Arbeit). Anders als in
Kanada erfolgt die Einordnung jedoch nicht anhand der Zuordnung von Werten im
Rahmen der Berichterstattung, sondern auf Grundlage der Einstufung in die Verwen-
dungsgruppen.

Die Ergebnisse des Berichts bringen in der Regel Entgeltdifferenzen zwischen den Ge-
schlechtern ans Licht, die anschliessend genauer analysiert werden miissen. Konkret
gilt es festzustellen, in welchen Bereichen eine sachliche Rechtfertigung vorliegt (z.B.
aufgrund nachvollziehbarer Unterschiede in Aufgaben und Verantwortung) und wo
Frauen beim Einkommen diskriminiert werden, um darauf mit gezielten Massnahmen
zu reagieren. Zu Gleichstellungsmassnahmen sind die Unternehmen allerdings auf Basis
der derzeitigen Gesetzeslage noch nicht verpflichtet.

Die Einkommensberichte sind den BetriebsritInnen/MitarbeiterInnenvertretungen zu
ubermitteln. Diese priifen die Berichte und konnen relevante Informationen an die
MitarbeiterInnen weitergeben. In Betrieben ohne Vertretung muss der Bericht allge-
mein zuginglich gemacht werden. Uber den Inhalt des Einkommensberichts sind die
ArbeitnehmerInnen zur Verschwiegenheit verpflichtet. Die Verpflichtung zur Erstellung
der Einkommensberichte erfolgt gestaffelt. Fur das Berichtsjahr 2012 sind nur Unter-
nehmen mit mehr als 250 Mitarbeitenden vom Obligatorium betroffen. Die Ausdeh-
nung auf alle Betriebe mit mehr als 150 Beschiftigten erfolgt fiir das Berichtsjahr 2013.
Es gibt keine standardisierte Vorlage fur die Erstellung der Einkommensberichte, je-
doch haben Verwaltung und Gewerkschaften verschiedene Unterlagen entwickelt, wel-
che als Grundlage genutzt werden konnen (z.B. der vom Biiro der Bundesministerin fiir
Frauen und offentlichen Dienst erarbeitete Fragebogen zur Erstellung der Einkom-
mensberichte oder der vom Osterreichischen Gewerkschaftsbund [OGB] erarbeitete

Leitfaden zum Finkommensbericht in Unternehmen).”

<http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/gender-pay-gap/depth-info/tools-gpg/reports-austria/index_de.htm>, Zugriff 30.4.13.
Bundeskanzleramt (201 1): Leitfaden zur Erstellung eines Einkommensberichts; OGB (201 1): Leitfaden zum Einkommensbericht in

Unternehmen.
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Innerbetriebliche Kontrolle

Das osterreichische System ist durch die wichtige Rolle der MitarbeiterInnenvertretun-
gen charakterisiert. Die Betriebsrdtlnnen priifen die Einkommensberichte und kénnen
ihren Anspruch auf die Erstellung eines Berichtes gerichtlich geltend machen. Anders
als in Schweden oder Ontario wird eine Priffung der Berichte auf Initiative der staatli-
chen Stellen nicht durchgefithrt. Wo die Einkommensberichte Unterschiede zwischen
den Einkommen aufzeigen, konnen Arbeitnehmerlnnen und Geschiftsfithrung aktiv
werden, wobei das Ziel ist, dass eine Einigung beziehungsweise eine mogliche Anpas-
sung der Lohne als innerbetriebliche Massnahme erfolgt. Hiufig werden bei solchen
Verhandlungen auch die Gewerkschaften einbezogen.

Untersuchungskompetenzen

Erfolgt keine Einigung innerhalb des Betriebes oder liegt allgemein die Annahme einer
Verletzung des GIBG vor, konnen ArbeitnehmerIlnnen die GAW oder die GBK anrufen,
die beide fiir diesen Fall umfassende Untersuchungskompetenzen haben. Die GAW
kann ArbeitgeberInnen zu schriftlichen Stellungnahmen auffordern und weitere Aus-
kiinfte in den Betrieben einholen. ArbeitgeberInnen, BetriebsratInnen und Beschiftigte
sind verpflichtet, der GAW die fur die Durchfithrung ihrer Aufgaben erforderlichen
Auskiinfte zu erteilen. Im Auftrag der Gleichbehandlungskommission kann die GAW
auch die betrieblichen Riaume betreten und in die Unterlagen der Betriebe Einsicht
nehmen. Auf Verlangen sind ihr Abschriften oder Ablichtungen dieser Unterlagen oder
Ausziige davon zur Verfligung zu stellen.

Wenn ArbeitnehmerInnen, BetriebsritInnen oder die GAW einen Verstoss gegen das
GIBG vermuten, kénnen sie bei der GBK einen Antrag auf Uberpriifung der Verletzung
des Gleichbehandlungsgesetzes stellen und damit ein Verfahren vor der Gleichbehand-
lungskommission einleiten. Die GBK kann dann eine Einzelfallprufung vornehmen.
Eine solche ist auch von Amtes wegen moglich. Eine Einzelfallprifung wird jedoch
hiufig aufgrund anderer Diskriminierungsgrinde vorgenommen. Dabei kann es sein,
dass die GBK zusatzlich Anzeichen fiir eine Lohndiskriminierung erkennt. Da die GBK
nur iber bestimmte Fille tagt, kommt es nicht vor, dass beispielsweise bestimmte
Branchen oder Unternehmen ausgewihlt werden, in welchen von Amtes wegen Kon-
trollen gemacht werden.

ArbeitgeberInnen und Arbeitnehmerlnnen in Betrieben, in denen eine Ungleichheit
vermutet wird, sind gegeniiber der GBK allgemein zur Auskunft verpflichtet. Ausser-
dem kann die GBK schriftliche Berichte verlangen. Weiter hat die GBK (wie auch die
GAW) die Moglichkeit, im Falle einer vermuteten Entgeltdiskriminierung im Einzelfall
beim zustindigen Sozialversicherungstriger Einkommensdaten der Vergleichspersonen
einzuholen. Die Sozialversicherungstriager sind dabei verpflichtet, Auskunft zu erteilen.
Die InterviewpartnerInnen messen diesem Instrument zwar eine gewisse Unterstiitzung
in Rechtsfragen bei. Jedoch wird die Auskunftspflicht der Sozialversicherungstriger
insgesamt als nicht besonders bedeutsam erachtet und eine Priventivwirkung fir die
ArbeitgeberInnen nicht erwartet.

Reichweite

Das GIBG gilt fur alle privatrechtlichen Arbeitsverhiltnisse (mit Ausnahme von land-
und forstwirtschaftlichen ArbeiterInnen). Von der Pflicht, Einkommensberichte zu er-
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stellen, werden ab 2014 alle ArbeitgeberInnen mit mehr als 150 Mitarbeitenden betrof-
fen sein (rund 2¢800 Betriebe und 41% der oOsterreichischen ArbeitnehmerInnen).

Durchsetzungskompetenzen

Wenn die GBK in einem Kommissionsverfahren zum Schluss kommt, dass eine Verlet-
zung des GIBG vorliegt, wird der/die ArbeitgeberIn schriftlich unter Angabe von Vor-
schlagen dazu aufgefordert, die Diskriminierung in einer Frist von zwei Monaten zu
beenden und dabei Lohnnachzahlungen seit dem Zeitpunkt der Beschwerde zu leisten.

Kommt das Unternehmen der Aufforderung der GBK nicht nach, konnen die Interes-
senvertretungen der ArbeitnehmerInnen (nicht aber die ArbeitnehmerInnen selbst) eine
Klage beim zustandigen Arbeitsgericht oder Zivilgericht auf Feststellung der Verletzung
oder Nichtverletzung des Gleichbehandlungsgesetzes einreichen. Die GAW ist in diesen
Fillen nicht klageberechtigt. Sie kann jedoch bei einem von der GAW bei der GBK
eingeleiteten Verfahren eine Feststellungsklage fithren (nur bei Zustimmung der be-
troffenen Person). Die ist nur dann relevant, wenn die GAW eine von der Kommission
abweichende Meinung hat. Der Arbeitgeber respektive die Arbeitgenerin wird in einem
solchen Fall nochmals vor Gericht auf Feststellung, dass doch eine Diskriminierung
besteht, geklagt. In der Praxis kommt dies etwa einmal pro Jahr vor.

Bei Feststellung einer Verletzung der Lohngleichheit haben Arbeitnehmerinnen An-
spruch auf Bezahlung der Differenz und eine Entschadigung fiir die erlittene personli-
che Beeintrachtigung seit dem Zeitpunkt der Beschwerde (Ersatz des immateriellen
Schadens). Die Anspriiche aus dem Gleichbehandlungsgesetz miissen immer gerichtlich
geltend gemacht werden, weder GBK noch GAW konnen Zahlungen von Lohndiffe-
renzen zusprechen oder Sanktionen verhdngen. Gegen rechtskriftige Urteile der Ar-
beits- oder Zivilgerichte kann auf dem tblichen Rechtsweg Beschwerde eingelegt wer-
den.

Hinsichtlich der Pflicht zur Angabe des Mindestlohnes und des moglichen Hinweises
auf die Bereitschaft zur Uberzahlung in Stelleninseraten hat die GAW hingegen die
Moglichkeit, gegen Betriebe Anzeige bei der Bezirksverwaltungsbehorde zu erstatten.
Ein erster Verstoss kann dabei eine Ermahnung, weitere Verstosse eine Geldstrafe bis
360 Euro nach sich ziehen.

Andere oder weitere Befugnisse

Sowohl Einzelfallprifungsergebnisse der GBK sowie Fille, in welchen ArbeitgeberIn-
nen der Aufforderung zur Erstattung schriftlicher Berichte (bei Vermutung einer Dis-
kriminierung) nicht nachkommen, sind auf der Webseite des Bundeskanzleramtes zu
publizieren (Erstere anonymisiert, Letztere mit Nennung des Unternehmens). Alle zwei
Jahre muss dem Nationalrat ein Bericht tiber den Vollzug des GIBG vorgelegt werden.

Rolle der Geschiddigten

Wichtigste Anlaufstelle fiir Geschadigte einer Lohndiskriminierung sind neben den
MitarbeiterInnenvertretungen in den Betrieben und den Gewerkschaften die Arbeiter-
kammern und die GAW. In der Regel prift die GAW im Einzelfall die Vermutung einer
Diskriminierung und verhandelt dann mit den Betrieben. Gelingt dabei keine Einigung,
kommt es zu einem Kommissionsverfahren, wobei das Ergebnis der GBK eine Art
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Sachverstandigenergebnis ist und keine eigene Rechtswirkung hat. Auf Grundlage die-
ses Ergebnisses kann sich die betroffene Person entscheiden, ob sie Klage fithren moch-
te.

Rechtsmittel gegen behdrdliche Anordnungen

Da GBK und GAW keine Zahlungen von Lohndifferenzen vorschreiben konnen, ist der
Aspekt der Rechtsmittel der ArbeitgeberInnen gegen behordliche Anordnungen im Fall
von Osterreich nicht von Bedeutung.”

4.2.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Die GAW hat im Jahr 2011 1826 Beratungen zu Tatbestinden hinsichtlich Teil T des
GIBG durchgefiihrt. Davon fielen 163 auf die Festsetzung des Entgelts. 2012 wurden
beim Senat I der GBK 78 Kommissionsverfahren aufgrund von Beschwerden durchge-
fuhrt, elf davon betreffend Entgelt. Die Interviewpartnerinnen der GAW schitzen, dass
bisher in vielleicht zehn Fillen bereits Einkommensberichte in den Kommissionsverfah-
ren berticksichtigt worden sind. Mit der zunehmenden Zahl von Unternehmen, die
Einkommensberichte vorzulegen haben, wird diese Zahl aber wohl steigen. Die Unter-
suchungen betreffen aber in der allergrossten Zahl Einzelpersonen. Dass generelle Un-
tersuchungen zur Lohnstruktur in Unternehmen durchgefithrt werden, kam laut Vertre-
ter der Gewerkschaft in den letzten Jahren nur in etwa zwei bis drei Fillen vor.

Bei Untersuchungen fordern GAW und GBK in der Regel Informationen bei den Be-
trieben per E-Mail oder Post oder telefonisch ein. Teilweise erfolgen aber auch Besuche
in den jeweiligen Unternehmen.

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

Aufgrund der gestaffelten Einfiihrung waren bisher (inklusive Berichtsjahr 2012) nur
Unternehmen mit mehr als 250 Arbeitnehmerlnnen dazu verpflichtet, Einkommensbe-
richte zu erstellen. Nach Aussage von Bundesministerin Heinisch-Hosek kommen auch
Anfang 2013 noch nicht alle Unternehmen ihren Verpflichtungen hinsichtlich der Ein-
kommensberichte nach.” Auch sei die Qualitit der Einkommensberichte sehr unter-
schiedlich und nicht immer ausreichend. Im Rahmen einer Umfrage aus dem Jahr
2012, welche OGB und Arbeiterkammer bei rund 700 BetriebsritInnen in Betrieben
mit mehr als 500 Mitarbeitenden durchgefithrt haben, gaben nur 50 Prozent an, dass
ein Einkommensbericht erstellt worden ist. 11 Prozent verneinten die Frage nach der
Erstellung des Berichtes und 39 Prozent wussten es nicht.” Die Interviewpartnerinnen
der GAW schitzen, dass die Einkommensberichte durchaus erstellt werden, Schwichen
aber vermutlich darin liegen konnen, dass es nach aussen hin keinerlei Transparenz
gibt und daher auch Rechtfertigungen fiir Einkommensunterschiede gefunden werden
konnen, die einer niheren, gleichbehandlungsrechtlichen Priifung vielleicht nicht
standhalten wiirden. Auch der Interviewpartner der Gewerkschaften sieht in den ersten

89
Vgl. dazu auch die Zuriickweisung einer Beschwerde gegen ein Prifergebnis der GBK durch den Verfassungsgerichtshof (VIGH B
966/09 vom 8. Dezember 2010).

90
Heinisch-Hosek, G. (2013): Einkommensberichte besser nutzen, um Lohnschere zu schliessen. Pressemitteilung vom 21.03.2013.

91 -
OGB/Arbeiterkammer (2012): Prasentation Befragung Betriebsrdtinnen. Einkommensberichte. Erste Erfahrungen und Einschdtzun-

gen. Prasentation von Sybille Pirklbauer, AK Wien.
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Erfahrungen die Schwierigkeit, dass ArbeitgeberInnen Lohndifferenzen erklaren, aber
nicht verhindern méchten.

Innerbetrieblich wurde laut Vertreter der Gewerkschaften bereits in einigen Unterneh-
men, in welchen anhand der Einkommensberichte Lohndifferenzen festgestellt worden
sind, iiber Massnahmen verhandelt.

Aus dem Bericht der GAW fiir das Berichtsjahr 2010/2011 geht hervor, dass es nur in
wenigen Fillen zu Verfahren vor der GBK gekommen ist. Ein Grund dafiir ist, dass
sich die meisten Betroffenen in einem bestehenden Dienstverhaltnis befinden. Gerichts-
verfahren seien aufgrund des hohen Kostenrisikos bei Verfahren und Beweisschwierig-
keiten noch seltener.

Dauer Kontrollprozess

Die durchschnittliche Dauer von Kommissionsverfahren bei der GBK — gemessen an
den mit Prifungsergebnissen abgeschlossenen Antragsfillen — betrug im Berichtszeit-
raum 2010-2011 17 Monate.” Damit ist die Dauer verhiltnismissig lange, was laut
Vertreterinnen des GAW nicht zuletzt an den begrenzten Ressourcen und der im Senat
I vergleichsweise grossen Zahl an Fillen liegt.

4.2.3 WIRKUNGEN IN DEN UNTERNEHMEN

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Wihrend Einzelfallpriifungen durchaus zu Lohnanpassungen fithren, kann zum jetzi-
gen Zeitpunkt nicht geschitzt werden, ob die Einkommensberichte ebenfalls zu solchen
Anpassungen fithren (und diese dann iiber die Anhebung individueller Lohne hinaus-
gehen). Aufgrund der Tatsache, dass die Einkommensberichte in der Regel ein innerbe-
triebliches Instrument bleiben, wird es auch in Zukunft schwierig sein, Aussagen tiber
Lohnanpassungen zu machen. Der Interviewpartner der Gewerkschaften kennt einzelne
Fille, in welchen ArbeitgeberInnen als Konsequenz der Einkommensberichte besser auf
die Aspekte der Lohngleichheit achten mochten. Eine Wirksamkeit der proaktiven
Massnahmen hinsichtlich Lohnanpassungen kann er zum jetzigen Zeitpunkt jedoch
noch nicht erkennen.

Die Interviewpartnerinnen der GAW gehen von einer sehr hohen Bandbreite hinsicht-
lich der Wirkungsentfaltung aus. Teilweise ergreifen ArbeitgeberInnen sehr rasch nach
Verhandlungen Massnahmen zur Beseitigung von individueller Lohnungleichheit, teil-
weise sind sie jedoch auch nach einem Gerichtsentscheid kaum bereit, Massnahmen zu
ergreifen. Die Gesprachspartnerinnen der GAW bringen ihre Hoffnung zum Ausdruck,
dass sich mit den Einkommensberichten Wirkungen in Zukunft stirker in Bezug auf
die allgemeinen Lohnstrukturen in einem Unternehmen einstellen werden und damit
nicht nur Verinderungen fiir einzelne, von einer Diskriminierung betroffene Personen
eintreten.

Weitere Wirkungen
Unbeabsichtigte Wirkungen hinsichtlich der Erstellung der Einkommensberichte wer-
den nicht gesehen, durch die bewihrte Zusammenarbeit zwischen BetriebsratInnen und

Bundeskanzleramt Osterreich (2012): Gleichbehandlungsbericht fur die Privatwirtschaft 2010 und 201 1. Teil I. Wien.
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ArbeitgeberInnen funktioniert auch die Erstellung relativ gut. Ein Mangel ist darin zu
sehen, dass in den Berichten nicht alle Einkommensbestandteile (Grundlohne, Zulagen,
Uberstunden, Spesen, Boni und Belohnungen usw.) einzeln ausgewiesen werden miis-
sen. Damit ist zwar ein Lohnunterschied zu erkennen, jedoch kann nur schwer festge-
stellt werden, wo angesetzt werden muss, um Lohndifferenzen zu beseitigen.

Der Aufwand fir die Unternehmen und BetriebsratInnen zur Erstellung der Einkom-
mensberichte wird als iberschaubar betrachtet. Da bisher nur grosse Unternehmen
Berichte zu erstellen hatten, betraf dies auch nur Firmen, die iiber professionelle Perso-
nalabteilungen verfiigen und bei welchen die erforderlichen Daten vorliegen. Zudem
haben die Schulungen von Personalverantwortlichen durch das Bundeskanzleramt si-
cherlich dazu beigetragen, dass sich unbeabsichtigte Wirkungen in den Unternehmen in
Grenzen halten. Die InterviewpartnerInnen dussern die Meinung, dass die proaktiven
Massnahmen klar zu einem besseren Bewusstsein hinsichtlich des Themas Lohngleich-
heit beitragen. Auch hierzu hatten die grossen Bemithungen im Bereich Information
und Schulung (von Gewerkschaften und Behorden) einen Beitrag geleistet.

Aufgrund der geringen Durchsetzungskompetenz von GAW und GBK ist die Praven-
tivwirkung in Osterreich als gering zu betrachten. Auch die Annahme, dass die Einzel-
verfahren zu einer Anpassung gesamter Lohnsysteme fithren werden, wire wohl nicht
zutreffend.

4.2.4 REDUKTION DER LOHNDISKRIMINIERUNG

Mit der GAW und der GBK bestehen in Osterreich wirksame Institutionen, die in indi-
viduellen Fillen von Lohndiskriminierung beraten und vermitteln.” Ausserdem ist die
starke Einbindung der Gewerkschaften und BetriebsrdtInnen geeignet, um ohne gros-
sen Aufwand innerbetriebliche Losungen im Bereich Lohngleichheit durchzusetzen.

Damit fihren die Anstrengungen zwar dazu, in Einzelfillen Lohndiskriminierung zu
beseitigen. Dies auf eine generelle Ebene zu tibertragen und Aussagen zur Verianderung
des Lohnunterschiedes zwischen Minnern und Frauen zu machen, ist jedoch sehr
schwierig. Da die Erfahrungen mit den proaktiven Massnahmen erst tiber einen kurzen
Zeitraum gemacht wurden, ist auch davon auszugehen, dass die grossere Transparenz
bisher keine Wirkungen auf den Lohnunterschied hat. Mittelfristig wird aber erwartet,
dass die proaktiven Massnahmen ,,durch Sensibilisierung einerseits, aber auch durch
eine bessere Rechtsdurchsetzung® dazu fiihren konnen, Lohnunterschiede zu verrin-
gern.”

Abschliessend zeigen wir in einer Ubersicht auf, wie viele Unternehmen in Osterreich
von der Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse (schitzungsweise) erfasst werden.

93
Im Falle der GAW st es dabei von grossem Vorteil, dass es mit den Regionalanwdltinnen auch Kontaktstellen in den Bundesldn-

dern gibt.
94
Konstazky, S.; Schiessel, E. (2010): Lohngleichheit von Frauen und Ménnern. Rechtswirklichkeit und politischer Handlungsbedarf, in:

Blaha, Barbara und Weidenholzer, Josef (Hrsg.): Freiheit — Beitrdge fir eine demokratische Gesellschaft. Wien: Braumdiller, S. 43—

58.
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Darstellung 4.2: Ubersicht iiber die Umsetzung der innerbetrieblichen Lohnanalyse

und der behoérdlichen Stichprobenkontrollen: Osterreich

Alle privaten Arbeitgeberinnen 100% (Total)
Anzahl| Arbeitgeberinnen: 308735 (ca. 2,4 Mio.
Beschiftigte)

Arbeitgeberlnnen mit Pflicht
zur Erstellung von
Einkommensberichten (ab
2014 Betriebe ab 150

0,91% der Arbeitgeberlnnen; ca. 41% der Beschiftigten
Anzahl Arbeitgeber mit |50 und mehr angestellten
Personen: 2'800 (ca. 984'000 Beschdftigte)

Mitarbeitenden)
Arbeitgeberinnen, bei denen 0,81% der Arbeitgeberlnnen; 36% der Beschiftigten
Einkommensberichte erstellt Bei Vollzugsdefizit von mindestens | 1% (Befragung
werden Betriebsrdtinnen) wird es schdtzungsweise in etwa 2490

Betrieben Einkommensberichte geben

(ca. 875’760 Beschiftigte)

Arbeitgeberinnen, die Keine
jahrlich auf Initiative von Kontrollen werden durch Betriebsrdtinnen durchgefihrt,
GAW/GBK kontrolliert Untersuchungen der GAW/GBK nur aufgrund von
werden Beschwerden

Einhaltung derVorgaben des

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage von Statistik Austria (2013): Leistungs- und Strukturstatistik ab

2008 - Unternehmensdaten, <http://statcube.at/superwebguest/login.do?guest=guest&db=deste08w1>,
Zugriff 30.4.13.

4.3 SCHWEDEN

1980 ist in Schweden der Equal Opportunities Act in Kraft getreten, der Lohndiskri-
minierung aufgrund des Geschlechts verbietet. Seit 1994 existieren proaktive Vorschrif-
ten, die von ArbeitgeberInnen das Vorlegen von Lohngleichheitsberichten fordern.
Damit kann Schweden in Europa auf die lingsten Erfahrungen mit Pflichten zur inner-
betrieblichen Lohnanalyse zuriickblicken.” 2009 wurde die bestehende Gesetzgebung
durch ein neues Diskriminierungsgesetz abgelost. Wahrend die vorliegende Fallstudie
das schwedische System auf Grundlage des aktuellen Diskriminierungsgesetzes be-
schreibt, beziehen sich die Informationen zu den Outputs und Wirkungen selbstver-
standlich auch auf die Erfahrungen mit den vorherigen gesetzlichen Grundlagen.™

Fur den Fall von Schweden ist auf die grosse Bedeutung von Kollektivvertrigen hinzu-
weisen, welche seit den 1970er Jahren auch Gender Equality Agreements beinhalten.”
Die Aufnahme von Regelungen zur Lohngleichheit in die Kollektivvertrage haben bis

95
Vgl. Jamstélldhetsombudsmannen (2005): Survey, Analysis and Action Plan for Equal Pay. An in-depth analysis on effects of the

regulations of 2001.

%
Die Vorgaben zu proaktiven Massnahmen aus dem Equal Opportunities Act wurden grundsdtzlich in das Diskriminierungsgesetz

Ubernommen (vgl. Ministry of Integration and Gender Equality [2009]: New anti-discrimination legislation and a new agency, the
Equality Ombudsman. Fact Sheet).

97
Vgl. European Industrial Relations Observatory (EIRO): Comparative study on gender pay equity: The case of Sweden.
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Anfang der 1980er Jahre zu einer Verringerung des Lohnunterschieds gefiihrt.” Zwi-
schen Ende der 1980er Jahre und etwa 2005 lag der (unbereinigte) Lohnunterschied
relativ stabil bei etwa 16 bis 18 Prozent.”

4.3.1 KONZEPT UND VOLLZUG

Das Diskriminierungsgesetz beinhaltet ein allgemeines Verbot der Diskriminierung von
Arbeitnehmenden. Kapitel 3 halt fest: ,Employers and employees are in particular to
endeavour to equalise and prevent differences in pay and other terms of employment
between women and men who perform work which is to be regarded as equal or of
equal value.“ Das Diskriminierungsgesetz gilt fiir ArbeitgeberInnen im privaten wie im
offentlichen Sektor.

Gleichwertige Arbeit liegt nach dem Gesetz dann vor, wenn bei einer Gesamtbetrach-
tung der Anforderungen und des Wesens der Arbeit vom gleichen Wert ausgegangen
werden kann. Dabei werden — dhnlich wie bei Pay Equity in Ontario — Aspekte wie
Kenntnisse und Fahigkeiten, Verantwortung und Arbeitsbedingungen berticksichtigt.

Vollzugskompetenz

Firr die Uberwachung der Lohngleichheit ist eine zentrale staatliche Ombudsstelle
(Diskriminieringsombudsmannen) verantwortlich. Die Ombudsstelle entstand in ihrer
heutigen Form im Jahr 2009 als Zusammenschluss der fritheren Ombudsstellen fiir
unterschiedliche Bereiche der Diskriminierung. Im Bereich Lohngleichheit lagen davor
die Kompetenzen beim bis 2009 existierenden Gleichstellungsombudsman.

Organisation der Behorden

Als Leiterin oder Leiter der Ombudsstelle wird der Diskriminieringsombudsmannen
von der Regierung ernannt. Die zentrale Aufgabe der Ombudsstelle ist es, die Umset-
zung des Diskriminierungsgesetzes zu tiberwachen und zu unterstiitzen. Dabei fillt die
Bekdmpfung von Diskriminierung aufgrund von Geschlecht, Ethnie, Religion, Behinde-
rung, sexueller Orientierung und Alter in den Aufgabenbereich der Stelle. Die Abtei-
lung Compliance Monitoring legt ihren Fokus auf die Uberpriifung der Umsetzung von
proaktiven Massnahmen durch die Unternehmen. Neben der Ombudsstelle gibt es den
Ausschuss gegen Diskriminierung (Nimnden mot diskriminiering). Dieser ist eine
selbststindige Verwaltungsbehorde, umfasst 13 Personen und setzt sich aus Vertrete-
rInnen der Gewerkschaften, der Arbeitgeberorganisationen sowie von Verbinden (z.B.
Behindertenorganisationen) zusammen. Der Ausschuss hat unter anderem die Aufgabe,
finanzielle Sanktionen der Ombudsstelle zu priifen und gegebenenfalls zu verfiigen.

Ressourcen

Der Ombudsstelle stehen jahrlich etwa 13 Millionen Franken zur Verfligung und sie
beschiftigt insgesamt rund 90 Mitarbeitende (13 davon in der Abteilung Compliance
Monitoring). Bei einer Einwohnerzahl Schwedens von 9,5 Millionen bedeutet dies, dass
pro EinwohnerIn etwas weniger als 1.40 Franken jihrlich fiir die Ombudsstelle aufge-
wendet werden. Welcher Anteil dafiir fiir die Umsetzung der gesetzlichen Grundlagen
im Bereich Lohngleichheit verwendet wird, ist nicht ersichtlich.

Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.

Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 59



INTERFACE / UNIVERSITAT BERN

Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse

Gemiss dem Diskriminierungsgesetz miussen alle ArbeitgeberInnen, unabhingig von
der Zahl der Beschaftigten, alle drei Jahre die Lohngleichheit zwischen Mannern und
Frauen erfassen und analysieren (Pay Surveys and Analysis — im Folgenden Lohnanaly-
se genannt). Dabei miissen Entgeltregelungen und Praxis der Entlohnung und der Be-
schaftigungsbedingungen transparent gemacht werden. Die Betriebe miissen prifen, ob
Frauen und Mainner innerhalb ihres Unternehmens gleiches Entgelt fur gleiche oder
gleichwertige Arbeit erhalten.

Es miissen zum einen Lohnunterschiede zwischen Minnern und Frauen, die die selben
Aufgaben in einem Unternehmen ausfithren (equal work), uberpriift werden. Zum
anderen ist ein Vergleich zwischen der Entlohnung von Tatigkeiten, die hauptsichlich
von Frauen ausgetibt werden, mit der Entlohnung von Tatigkeiten, die nicht haupt-
sichlich von Frauen ausgeiibt werden, jedoch einen gleichen Wert haben, herzustellen
(work of equal value). Der Wert errechnet sich dabei aus Kenntnissen und Fihigkeiten,
Verantwortung und Arbeitsbedingungen.

Betriebe mit mehr als 25 Mitarbeitenden miissen zudem alle drei Jahre einen Lohn-
gleichheitsplan erstellen, welcher die Resultate der Lohnanalysen und Informationen zu
moglichen Anpassungsmassnahmen enthilt."” Dabei muss auch angegeben werden,
welche Massnahmen fiur die nachsten Jahre vorgesehen sind, um Lohngleichheit zu
erreichen. Ungerechtfertigte Lohndifferenzen miissen so schnell wie moglich und min-
destens innerhalb von drei Jahren behoben werden. Die Lohngleichheitsplane sind in
Zusammenarbeit mit den Mitarbeitenden beziehungsweise deren Vertretungen zu er-
stellen. Dabei mussen die Unternehmen alle Informationen zur Verfugung stellen, die
zur Erstellung der Analysen und Pline benétigt werden. Das Schwedische Modell
schreibt den MitarbeiterInnenvertretungen eine wichtige Rolle bei der innerbetriebli-
chen Lohnanalyse zu — die Verantwortlichkeit zur Erstellung der Analysen und Plane
liegt aber letztlich bei den Unternehmen. In der Regel bleiben die Lohngleichheitsplidne
auch bei den Unternehmen und werden den Mitarbeitenden gezeigt, teilweise aber auch
an Gewerkschaften weitergegeben.

Es gibt kein einheitliches Instrument zur Erstellung der Lohnanalysen und Lohngleich-
heitspline und Lohnanalysen miissen zudem nicht schriftlich festgehalten werden. Teil-
weise nutzen die Unternehmen Vorlagen der Gewerkschaften oder der Ombudsstelle, "
teilweise werden private Beratungsunternehmen engagiert. Zur Uberpriifung der

Gleichwertigkeit von Arbeitspldtzen unterstiitzt die Ombudsstelle ein Instrument, wel-

100
Bis 2009 mussten Unternehmen diese Pflichten bereits ab |0 Mitarbeitenden erfiillen. Die Vorschriften sind nun insofern gelockert

worden, als Unternehmen erst ab 25 Mitarbeitenden Lohngleichheitspline erstellen missen und die Erstellung nicht mehr jahrlich
erfolgen muss. Diese Einschrankung wurde mit einer Verringerung des Verwaltungsaufwands und der -kosten fiir private Unter-
nehmen begrindet (vgl. Tondorf, K; Jochmann-D&ll, A. [2010]: Blick tber die Grenzen: Regelungen zur Entgeltgleichheit in
Schweden. Newsletter zur Entgeltgleichheit, Nr. 4). Von dieser Verdnderung sind Uber 22'000 Unternehmen betroffen, die mehr
als 300'000 Personen beschiftigen (vgl. Statistics Sweden. Enterprises and employees (FDB) by industrial classification, Unterneh-
men zwischen 10 und 19 Angestellten).

Eine englische Vorlage zur Erstellung der Lohnanalysen fiir kleine Unternehmen findet sich im Anhang des folgenden Dokuments:
Jamstélldhetsombudsmannen (2005): Survey, Analysis and Action Plan for Equal Pay. An in-depth analysis on effects of the regula-

tions of 2001.
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ches hilft, Arbeitspldtze anhand von Kenntnissen und Fahigkeiten, Verantwortung und
102

Arbeitsbedingungen zu bewerten (HAC-System).

Diese Berichte und darin festgestellte Lohndiskriminierungen fithren nicht zu Entscha-
digungsanspriichen der einzelnen Angestellten fir zu geringe Lohne in der Vergangen-
heit. Wird hingegen aufgrund einer individuellen Beschwerde vor Gericht eine Lohn-
diskriminierung festgestellt, haben ArbeitgeberInnen die Lohndifferenz ab dem Zeit-
punkt der Beschwerdeeinreichung zu bezahlen. Die Lohnanalysen und -gleichheitspline
konnen in individuellen Prozessen als Beweismittel verwendet werden.

Reichweite

Alle privaten und offentlichen Unternehmen Schwedens sind vom Geltungsbereich des
Diskriminierungsgesetzes betroffen. Lohngleichheitspline sind nur von Unternehmen
mit 25 und mehr Mitarbeitenden zu erstellen (etwa 7% aller ArbeitgeberInnen in
Schweden bzw. 67% aller Angestellten).

Untersuchungskompetenzen

Die Mitarbeitenden der Ombudsstelle haben weit reichende Untersuchungskompeten-
zen. So sind ArbeitgeberInnen verpflichtet, Angaben uber die Verhaltnisse am Arbeits-
ort zu geben, welche fiir die Aufsichtsbefugnisse der Ombudsstelle von Bedeutung sein
konnen. Die Ombudsstelle kann Lohnanalysen und Lohngleichheitspliane priifen und
Untersuchungen in den Betrieben durchfihren. Fir Letztere muss Untersuchenden Zu-
tritt zu Arbeitspldtzen und anderen Arbeitsorten gewahrt werden. Dies spielt jedoch fiir
die Untersuchungen zur Lohngleichheit praktisch keine Rolle.

Durchsetzungskompetenzen

Die zentrale Aufgabe der Ombudsstelle liegt darin, die ArbeitgeberInnen anzuhalten,
die Vorgaben des Diskriminierungsgesetzes freiwillig einzuhalten (und damit Verfi-
gungen durch die Ombudsstelle oder Individualklagen zu vermeiden). Wenn Verdacht
auf eine Verletzung der Lohngleichheit besteht, nimmt dabei der Ombudsmann in ei-
nem ersten Schritt Kontakt mit den ArbeitgeberInnen auf. Dabei haben Unternehmen
die Pflicht zur Teilnahme an Gespriachen und Verhandlungen, was das Finden einver-
nehmlicher Losungen erleichtern soll. Wenn ArbeitgeberInnen ihrer Pflicht zur Erstel-
lung von Entgeltanalysen nicht nachkommen oder sie diese bei Verlangen nicht an die
Ombudsstelle weitergeben, kann die Ombudsstelle beim Ausschuss gegen Diskriminie-

' Busse beantragen. Die Ombudsstelle besitzt also

rung das Verhingen einer bedingten
keine eigene Bussenkompetenz. Die Hohe der Bussen ist abhingig von der Grosse des
Unternehmens; bei kleineren Unternehmen betrigt sie mindestens 3500 Franken, bei
grossen Unternehmen sind auch bedingte Bussen von tiber 100000 Franken moglich.
Bussen beziehen sich folglich auf das Nichterfullen der Deklarations- und Herausgabe-

pflichten, nicht aber auf das Nichteinhalten der Lohngleichheit an sich.

Vgl. Tondorf, K; Jochmann-D&ll, A. (2010): Blick Uber die Grenzen: Regelungen zur Entgeltgleichheit in Schweden. Newsletter zur
Entgeltgleichheit, Nr. 4.
Bedingt bedeutet in diesem Fall, dass die Busse nur dann bezahlt werden muss, wenn Arbeitgebende ihrer Verpflichtung nicht in

einem bestimmten Zeitraum ab Verhdngung der bedingten Bussen nachkommen.
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Wenn Geschadigte einer Lohndiskriminierung eine Beschwerde bei der Ombudsstelle
vorbringen, sammelt diese Informationen und versucht, zunichst eine Schlichtung zwi-
schen den Parteien zu erreichen. Falls keine einvernehmliche Losung gefunden wird,
kann die Ombudsstelle mit Zustimmung der betroffenen Person als Partei einen Dis-
kriminierungsprozess vor dem Arbeitsgericht fithren.

Andere oder weitere Befugnisse

Eine wichtige Befugnis der Ombudsstelle stellt die Moglichkeit dar, 6ffentlich zu ma-
chen, welche (durch die Ombudsstelle kontrollierten) ArbeitgeberInnen ihrer Pflicht
hinsichtlich Lohngleichheit nicht nachkommen. So erweisen sich Prufungen und Stu-
dien der Ombudsstelle als medienwirksam und fithren dazu, dass Druck auf die Ar-
beitgeberInnen ausgeuibt wird, Massnahmen durchzufiihren. Insofern kommt dem In-
strument auch eine Praventivwirkung zu. Eine zentrale Aufgabe, um ArbeitgeberInnen
zu Uberzeugen, stellen Beratungsmassnahmen dar, welche das Wissen und das Ver-
stindnis der ArbeitgeberInnen, aber auch der SozialpartnerInnen verbessern sollen.
Hierzu werden auch Trainings und eine Vielzahl an Publikationen angeboten, die auf
der Webseite verfiigbar sind.

Rolle der Geschéddigten

Die wichtigste Anlaufstelle fir Geschidigte von Lohndiskriminierung sind die Gewerk-
schaften, welche Geschidigte in einem Gerichtsverfahren vor dem Arbeitsgericht ver-
treten konnen. Hierzu ist auf den sehr hohen Organisationsgrad der Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer in Schweden zu verweisen (75% aller Arbeitnehmenden gehoren
einer Gewerkschaft an).'” Falls keine Gewerkschaft (oder kein Verband) den Fall in
einem Gerichtsverfahren vertreten mochte oder der/die Geschidigte eine Vertretung
durch die Gewerkschaft nicht wiinscht, kann die Einzelperson nicht als Individualkla-
ger vor Gericht, sondern muss die Beschwerde bei der Ombudsstelle vorbringen. Der
Ombudsmann priift die Beschwerde, berat die Person und kann mit deren Zustimmung
Klage vor dem Arbeitsgericht fihren. Es liegt nicht am Ombudsmann, zu entscheiden,
ob eine Diskriminierung vorliegt oder nicht, auch kommt ihm keine Rolle als Gutach-
ter vor Gericht zu.

Rechtsmittel gegen behdérdliche Anordnungen

ArbeitgeberInnen, aber auch Gewerkschaften haben die Moglichkeit, beim Ausschuss
gegen Diskriminierung gegen Massnahmen der Ombudsstelle Beschwerde zu fiithren.
Weiter kann der Ausschuss selbst aktiv werden, wenn er zum Schluss kommt, dass die
Ombudsstelle das Gesetz zu restriktiv interpretiert, und Massnahmen der Ombudsstelle
unterbinden.

4.3.2 OUTPUT

Anzahl Untersuchungen

Zwischen 2001 und 2008 wurden in Schweden mehrere Tausend Lohngleichheitsbe-
richte erstellt, die ungefihr ein Viertel aller Beschaftigten des schwedischen Arbeits-
marktes umfassen.” Der allergrosste Teil der Berichte wird nicht von der Ombudsstelle
geprift. Insbesondere die Analysen und Berichte von Unternehmen mit weniger als 25

104
Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.
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Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes: |5.
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Mitarbeitenden werden und wurden nur dusserst selten einer Prifung unterzogen. Ins-
gesamt wird die Anzahl der jahrlich von der Ombudsstelle hinsichtlich Lohngleichheit
gepriften Unternehmen auf 75 bis 100 geschitzt. Bei ihrer Auswahl konzentriert sich
die Ombudsstelle aufgrund der begrenzten Ressourcen derzeit auf grossere Arbeitgebe-
rInnen. Damit sollen positive Auswirkungen fiir moglichst viele ArbeitnehmerInnen
ermoglicht werden.

Das bisher grosste Projekt zur systematischen Untersuchung der Lohngleichheit in Un-
ternehmen wurde von 2006 bis 2008 durch die Ombudsstelle durchgefiihrt. Dabei
wurden Lohnanalysen und Lohngleichheitsplane von 570 der grossten ArbeitgeberIn-
nen Schwedens gepriift, welche gemeinsam 750°000 Personen beschiftigten. Die Unter-
suchung dieser 570 grossten Unternehmen hat bei 44 Prozent ungerechtfertigte Lohn-
unterschiede festgestellt, welche beseitigt werden mussten.

Pro Jahr werden nur etwa zwei individuelle Beschwerden wegen Lohndiskriminierung
an den Ombudsmann getragen. Hiufig werden Losungen gefunden, bevor es zu einer
Beschwerde vor dem Ombudsmann kommt. Dass Fille vom Ombudsmann an das Ar-
beitsgericht getragen werden, kommt nur sehr selten vor, der letzte Fall liegt dabei
einige Jahre zurtick. Ein Grund fir die Zuriuckhaltung von Seiten der Ombudsstelle
liegt darin, dass Klagen von Arbeitnehmerseite in der Vergangenheit nicht erfolgreich
waren, obwohl die Ombudsstelle die Chancen im Vorfeld als positiv beurteilt hatte.'

Anzahl aufgedeckter Verstdsse und Rechtsfolgen

In der Regel liefern die Unternehmen der Ombudsstelle die angeforderten Unterlagen,
wenn sie fur eine Prufung ausgewihlt werden. Die Qualitit der Unterlagen wird vom
Interviewpartner der Ombudsstelle aber als teilweise mangelhaft eingeschitzt.” Bei
den letzten Kontrollen konnten nur zwei von 35 Unternehmen Analysen und Pline
vorlegen, die den Anforderungen des Gesetzes entsprachen. Wo Verstosse aufgedeckt
werden, sind die Unternehmen in der Regel bereit, die Unterlagen nachzuliefern bezie-
hungsweise Massnahmen zur Verbesserung zu veranlassen.

Im Rahmen einer Umfrage wurde im Jahr 2005 ein deutliches Vollzugsdefizit festge-
stellt. Von den 3°000 Unternehmen, die sich an der Umfrage beteiligten, hatten nur 34
Prozent einen Lohngleichheitsplan. Insbesondere kleinere Unternehmen kamen ihren
Verpflichtungen nicht nach, auch im Hinblick auf die Erstellung der Lohnanalysen.'®
Der Interviewpartner hilt die Annahme fiir realistisch, dass heute 70 Prozent der priva-
ten Unternehmen und 30 Prozent der offentlichen ArbeitgeberInnen ihren Verpflich-
tungen zur Erstellung der Analysen und Berichte nicht nachkommen.

Hier ist vor allem auf eine Entscheidung des Arbeitsgerichtes aus dem Jahr 2001 zu verweisen, bei welcher das Arbeitsgericht
keine Lohndiskriminierung zwischen Hebammen und Technikern gesehen hat, da sie Zweiteren einen héheren Wert auf dem Ar-
beitsmarkt (private gegenuber &ffentlichen Arbeitgebenden) bescheinigt hat (European Industrial Relations Observatory [EIRO]:
Comparative study on gender pay equity: The case of Sweden)

2012 wurden 40000 Unternehmen vom Ombudsmann angeschrieben und auf ihre Pflichten hinsichtlich Lohngleichheit hingewie-
sen. Damit waren alle Arbeitgeberinnen mit 10 und mehr Arbeitnehmerinnen betroffen. Der Interviewpartner der Ombudsstelle
hofft, dass die Information auch zu einer Qualititsverbesserung der Analysen beitragen wird.

Vgl. Jamstalldhetsombudsmannen (2005): Survey, Analysis and Action Plan for Equal Pay. An in-depth analysis on effects of the

regulations of 2001.
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Die Moglichkeit des Ausschusses, auf Antrag der Ombudsstelle Bussen zu verfiigen,
wurde in Schweden in der Vergangenheit in nur sehr wenigen Fillen genutzt. So sind
von 2001 bis 2005 nur 13 Antrage fur Bussenverfahren an den Ausschuss gegen Dis-

. .o . . 109
kriminierung weitergeleitet worden.

Dauer Kontrollprozess

Der Kontrollprozess durch die Ombudsstelle dauert teilweise recht lange (9 Monate bis
ein Jahr), da die Qualitit der Analysen und Berichte der ArbeitgeberInnen in vielen
Fillen Nachbesserungen erfordert.

4.3.3 WIRKUNGEN IN DEN UNTERNEHMEN

Um die Effektivitit des schwedischen Modells zur Bekampfung der Lohndiskriminie-
rung darzulegen, unterscheiden wir nachfolgend zwischen konkreten Anpassungen,
welche die ArbeitgeberInnen leisten, sowie weiteren kaum messbaren Wirkungen in
den Unternehmen.

Konkrete Anpassungen in den Unternehmen

Waihrend das Vollzugsdefizit bei der Erstellung der innerbetrieblichen Analysen hoch
ist, kommen die Unternehmen nach einer Priifung durch die Ombudsstelle in der Regel
ihren Verpflichtungen nach und nehmen auch Lohnanpassungen vor oder fithren Mas-
snahmen durch.

Fiir die 570 grossen Unternehmen, welche von 2006 bis 2008 geprift wurden, belduft
sich die Summe der Gehaltsanpassungen auf rund 72 Millionen Schwedische Kronen
(etwa 10,3 Mio. CHF) pro Jahr. Die Anpassungen betrafen mindestens 5800 Arbeit-
nehmerlnnen, 90 Prozent davon sind Frauen. Dies bedeutet, dass etwa 0,8 Prozent der
Beschiftigten in den untersuchten Unternehmen eine Lohnerhohung erhalten haben
und diese bei etwa 140 Franken im Monat lag.

Ein Drittel der 2006 bis 2008 gepriiften Unternehmen hat andere Massnahmen (als
Lohnanpassungen) ergriffen, um Lohngleichheit herzustellen. Dazu gehoren berufliche
Entwicklungsprogramme, Trainings fiir Vorgesetzte hinsichtlich der Lohnfestsetzung,
Erhohung des Anteils von Frauen in gehobenen Positionen sowie das Einfrieren von
Lohnerhohungen fur Minner, die ein hoheres Entgelt in vergleichbarer Position erhal-
ten.

Die Lohnanpassungen und andere Massnahmen von Arbeitgeberseite wurden teilweise
bereits vor und teilweise erst nach der Priifung durch die Ombudsstelle umgesetzt. Dies
lasst darauf schliessen, dass das Gesetz zumindest teilweise auch bei Unternehmen zu
Lohnanpassungen fiihrt, die nicht aktiv durch die Ombudsstelle kontrolliert werden.

Die ArbeitgeberInnen haben maximal drei Jahre Zeit, um die Lohndiskriminierung
aufzuheben. Der Ombudsmann hilt die ArbeitgeberInnen aber dazu an, die Unter-
schiede so schnell wie moglich zu beseitigen. Dabei unterstiitzt er die ArbeitgeberInnen
auch in der Entwicklung konkreter Massnahmen.

109
Vgl. Jamstalldhetsombudsmannen (2005): Survey, Analysis and Action Plan for Equal Pay. An in-depth analysis on effects of the

regulations of 2001.
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Weitere Wirkungen

Neben den konkreten Anpassungen in den Unternehmen weist die Ombudsstelle auf
weitere Wirkungen in den Unternehmen hin, welche jedoch nicht direkt messbar sind.
Fur die Unternehmen habe die Arbeit mit den Lohnanalysen Vorteile hinsichtlich ver-
schiedener Aspekte gebracht. So wiirden allgemeine Kriterien zur Lohnfestsetzung
stringenter angewendet und dem Thema Gleichstellung der Geschlechter im Betrieb
wiirde mehr Aufmerksamkeit gewidmet. Nicht nur die Aufmerksamkeit der Arbeitge-
berlnnen, auch das Bewusstsein der ArbeitnehmerInnen und der Gewerkschaften fiir
Fragen der Lohngleichheit wiirden mit diesem Vorgehen geschirft. Als zentral wird
dabei die Kombination aus Information und Beratung auf der einen Seite und der In-
spektion auf der anderen Seite betrachtet. Die Ombudsstelle kommt daher zum
Schluss, dass die Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse ein ,,valuable instrument for

!l

achieving equal pay at individual workplaces“'® darstellt. Die proaktiven Ansitze hit-
ten sich bei individuellen Fillen zudem als wirksamer als Streitschlichtungen oder Ge-

richtsverfahren erwiesen.

Die Interviewpartnerlnnen gehen davon aus, dass eine gewisse Praventivwirkung von
den Durchsetzungskompetenzen der Ombudsstelle ausgeht. Es wird konstatiert, dass
bei Kontrollen die Moglichkeit, dem Ausschuss gegen Diskriminierung Bericht zu er-
statten, dazu fuhrt, dass auch widerwillige ArbeitgeberInnen Entgeltanalysen erstellen.
Insgesamt jedoch seien die Durchsetzungskompetenzen der Ombudsstelle (insbesondere
aufgrund des bedingten Charakters von Bussen) zu gering, um eine grosse Praventiv-
wirkung zu entfalten.

4.3.4 REDUKTION DER LOHNDISKRIMINIERUNG

Letztlich zielen die dargelegten Anstrengungen in Schweden darauf ab, die Lohndis-
kriminierung zwischen Minnern und Frauen zu reduzieren. Der gesamte Lohnunter-
schied zwischen Frauen und Mannern hat sich laut der Ombudsstelle jedoch seit Ende
der 1980er Jahre nur wenig verindert und lag zwischen 16 und 18 Prozent."' Daten
der letzten Jahre zeigen eine leichte Verringerung des Lohnunterschieds auf 15,8 Pro-
zent im Jahr 2011 (durchschnittliche Bruttostundenverdienste von Voll- und Teilzeitbe-
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schiftigten).~ Berticksichtigt man Unterschiede hinsichtlich Beschiftigung, Ausbil-
dung, Alter, Arbeitsstunden und Arbeitsplatz, so bleibt ein unerklarbarer Rest, das
heisst eine Lohndiskriminierung von 5,9 Prozent fiir das Jahr 2011.'” Die Ombudsstel-
le wihlt folgende vorsichtige Formulierung hinsichtlich der Faktoren, worauf dieser
Unterschied zuriickzufiihren ist: ,, The remaining pay differential (...) cannot be explai-
ned with the aid of the information currently available in Sweden’s official statistics on
wages and salaries. The possibility that it could be a manifestation of unjustified dif-

ferences in pay and direct discrimination as defined in the Discrimination Act cannot

Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.

Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.

Eurostat: Gender Pay Gap in unadjusted form:

<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do’tab=table&init= | &plugin= | &language=en&pcode=tsdsc340>, Zugriff 30.4.13.
Vgl. National Mediation Office Sweden (2012): Summary Annual Report for 2012.
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be ruled out.“ " Diese bereinigte Lohndifferenz hat sich jedoch in den letzten Jahren

nur marginal verringert.

Wie gross der Beitrag der Massnahmen der Ombudsstelle auf (die ohnehin geringen)
Veridnderungen des Lohnunterschieds ist, ldsst sich nicht beziffern. Folgende Aspekte
konnen aber als Griinde dafiir aufgefihrt werden, weshalb die Massnahmen der Om-
budsstelle bisher nicht zu einer merklichen Reduktion der Lohndiskriminierung gefiihrt

haben:'*

- Proaktive Massnahmen werden faktisch nur von Unternehmen mit mehr als 25
Arbeitnehmenden verlangt.

- Lohngleichheitsplane sind nicht standardisiert und miissen der Ombudsstelle nur
auf Verlangen vorgelegt werden.

- Es werden nur wenige ArbeitgeberInnen durch die Ombudsstelle kontrolliert (pro
Jahr 0,03%).

- Die Durchsetzungskompetenz der Ombudsstelle ist begrenzt, das heisst die Unter-
nehmen haben bei einer Kontrolle keine Strafzahlungen befiirchten, wenn sie bis-
her keine Massnahmen durchgefithrt haben (Stichwort bedingte Bussen).

Abschliessend zeigen wir in einer Ubersicht auf, wie viele Unternehmen in Schweden
von der Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse sowie von der behordlichen Stich-
probenkontrolle (schitzungsweise) erfasst werden.

Diskriminieringsombudsmannen (2009): Pay surveys — provisions and outcomes.
Vgl. hierzu auch Statistics Sweden (2013): Women and Men in Sweden. Facts and Figures 2012 und National Mediation Office
Sweden (2009): Summary Annual Repoort for 2009.

Vgl hierzu auch Lappalainen, P. et al. (2010): Active measures in Sweden — in theory and practice.
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Darstellung 4.3: Ubersicht Gber die Umsetzung der innerbetrieblichen Lohnanalyse
und der behérdlichen Stichprobenkontrolle: Schweden

Alle Arbeitgeberinnen

100% (Total)
Anzahl Arbeitgeber: 292'012 (ca. 4,2 Mio. Beschéftigte)

Arbeitgeberinnen mit Pflicht 7% der Arbeitgeber; 76% der Beschiftigten
zur Erstellung von

Lohngleichheitsplinen Anzahl Arbeitgeber mit 20 und mehr angestellten
f : 20'332 (3,2 Mio. afti
(ab 25 Mitarbeitenden) Personen: 20'332 (3,2 Mio. Beschéftigte)

3% der Arbeitgeber; 319% der Beschiftigten
Bei Vollzugsdefizit von 70% im privaten und 30% im
offentlichen Sektor gibt es schitzungsweise in etw
Betrieben Lohngleichheitsplane (1,3 Mio. Besc

Arbeitgeberinnen, bei denen
Lohngleichheitsplidne
vorliegen

Arbeitgeberinnen, die
jéhrlich auf Initiative der
Ombudsstelle kontrolliert
werden

0,03% der Arbeitgeber
Priifung bei maximal etwa |00 Arbeitgeberinnen pro Jahr,
Ombudsstelle kontrolliert vor allem grosse Betriebe.

Einhaltung derVorgaben des
Diskriminierungsgesetzes
von kontrollierten
Arbeitgeberinnen

—>  Unternehmen ergreifen
Massnahmen nach
Kontrollen

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage von Statistics Sweden (2013): Enterprises and employees (FDB)
by industrial classification and size class. Year 2008 — 2012.
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SYNTHESE UND EMPFEHLUNGEN

Dieses Kapitel beinhaltet eine Synthese der untersuchten Modelle. Abschnitt 5.1 liefert
einen kurzen Uberblick iiber die einzelnen Modelle und in Abschnitt 5.2 werden zu-
sammenfassend die Aussagen zu den Kosten und dem Nutzen der untersuchten Model-
le aufgefithrt In Abschnitt 5.3 werden, basierend auf den Fallanalysen, die verschiede-
nen konzeptionellen und in Abschnitt 5.4 die verschiedenen organisatorischen Elemen-
te diskutiert. Dabei zeigen wir die Vor- und Nachteile auf. Ausgehend von diesen Aus-
fihrungen werden im abschliessenden Abschnitt 5.5 Empfehlungen fir die Ausgestal-
tung eines Schweizer Modells zur Kontrolle und zur Durchsetzung der Lohngleichheit
aufgefiihrt.

5.1 DIE UNTERSUCHTEN MODELLE IM UBERBLICK

Nachfolgend werden die in den vorangehenden Kapiteln untersuchten Modelle zu-
sammengefasst.

Schweizerische Modelle im Uberblick

Im Modell Preisiiberwacher werden die bundesgesetzlichen Vorgaben durch eine Bun-
desbehorde vollzogen. Untersuchungen werden von Amtes wegen oder auf Mitteilung
hin eroffnet. Die Behorde verfiugt iiber weitreichende Untersuchungskompetenzen;
Informationen werden uber standardisierte Fragebogen erhoben. Wird keine einver-
nehmliche Losung gefunden, kann die Behorde die Preissenkung beziehungsweise die
Nichterhohung verfiigen. Der Rechtsmittelweg fiihrt an das Bundesverwaltungsgericht;
legitimiert sind betroffene Firmen sowie die Konsumentenorganisationen. Es besteht
kein Parallelismus von zivilrechtlichem und verwaltungsrechtlichem Verfahren. Zu
Verfugungen kommt es aufgrund befiurchteter Reputationsschiden dusserst selten. Das
Modell hat generell, auch weil es mit aktiver Offentlichkeitsarbeit verbunden ist und
einvernehmliche Losungen und Verfigungen publiziert werden, eine starke praventive
Wirkung.

Auch im Modell Spielbankenkommission wird die Bundesgesetzgebung durch eine
Bundesbehorde vollzogen, wobei die Untersuchungshandlungen teilweise durch die
Kantone ausgefiihrt werden. Das Modell zielt auf die Kontrolle von konzessionierten
Unternehmen; die Reichweite ist somit klein. Die Behorde verfugt iiber weitreichende
(invasive) Untersuchungs- und Durchsetzungskompetenzen. Es handelt sich um ein sehr
engmaschiges, gesetzlich vergleichsweise detailliert geregeltes Kontrollsystem mit au-
tomatischen jahrlichen Inspektionen und einer gesetzlich verankerten Deklarations-
und Revisionspflicht durch spezialisierte Revisionsfirmen. Inspektionen koénnen von
der Bundesbehorde durchgefithrt oder an kantonale Behorden delegiert werden. Die
Durchsetzungskompetenzen der Kommissionen reichen von sachspezifischen Verfii-
gungen (z.B. Anderung des Spielangebots) bis hin zum Entzug der Konzession. Durch
Spielbanken geschiddigte Private mussen ihre Anspriiche auf dem tblichen zivilgericht-
lichen Weg einklagen. Das Modell ist aufgrund seiner flichendeckenden Kontrolle der
betroffenen Firmen effektiv, aufgrund des engen Geltungsbereichs (21 Firmen) aber nur
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beschrankt Ubertragbar auf andere Bereiche. Zudem verursacht es einen hohen Auf-
wand.

Im Modell flankierende Massnabmen zur Personenfreiziigigkeit werden die Vorgaben
zu Lohn- und Arbeitsbedingungen durch die kantonalen Amter und die Sozialpartner-
schaften vollzogen. Dabei geht es um die Einhaltung der in der Schweiz geltenden mi-
nimalen Arbeits- und Lohnbedingungen. Fir den Vollzug verwendet werden die tibli-
chen Strukturen, die zur Kontrolle der Arbeitsverhiltnisse auf kantonaler Ebene vorge-
sehen sind (vgl. Art. 7 EntsG). Hier kommt es zu einer Zweiteilung: Fir die Branchen
ohne ave-GAV sind die Tripartiten Kommissionen der Kantone zustindig. Fiir Bran-
chen mit ave-GAV hingegen sind die Parititischen Kommissionen zustindig. Die
Durchfihrung der Kontrollen wird teilweise an Arbeitsmarktkontrollvereine mittels
Leistungsvereinbarungen ausgelagert (z.B. im Kanton Basel Stadt der Verein Baustel-
lenkontrolle Basel). Im Rahmen der Personenfreiziigigkeit unterliegen die betroffenen
Unternehmen einer Meldepflicht ihrer entsandten Arbeitnehmenden. Die Kontrollen
erfolgen aufgrund dieser Meldungen. Kontrolliert wird anhand von Lohnabrechnun-
gen, Vertrigen und Lohniuberweisungsunterlagen sowie Inspektionen. Das SECO legt
dabei jedes Jahr fiir jeden Kanton eine bestimmte Anzahl durchzufihrender Kontrollen
fest. Teilweise finden wir einen Dualismus von zivilrechtlichem und verwaltungsrecht-
lichem Verfahren: In Branchen mit ave-GAV koénnen einzelne Angestellte die Einhal-
tung der Mindestlohne vor Zivilgerichten erstreiten. Die Sozialpartnerlnnen haben
uberdies nach Artikel 11 EntsG ein Klagerecht auf Feststellung der Verletzung des Ent-
sendegesetzes.

Im Modell Geldwischereibekimpfung obliegen der FINMA die zentralen Aufgaben
zum Vollzug der Bundesgesetzgebung. Dabei wird ein kleiner Teil der knapp 7°000
Finanzintermedidre direkt von der FINMA beaufsichtigt (z.B. Banken), der grosse Rest
durch eine der zwolf von der FINMA anerkannten beziehungsweise genehmigten
Selbstregulierungsorganisationen (SRO) (z.B. fur Treuhidnder, Anlageberater, Notare).
Es handelt sich folglich um ein System gesetzlich und behordlich gelenkter Selbstregu-
lierung. Die SRO konkretisieren in Reglementen die Pflichten ihrer Mitglieder, kontrol-
lieren in der Regel jdhrlich die Einhaltung und sorgen fiir die Weiterbildung ihrer Mit-
glieder. Sowohl die mit einer Kontrolle beauftragten Personen wie die Revisionsstellen
miussen die erforderlichen Fachkenntnisse aufweisen und von den zu priifenden Finanz-
intermedidren unabhingig sein. Die Finanzintermediire unterliegen einer Priifung
durch zugelassene externe Priifgesellschaften. Die SRO konnen Sanktionsverfahren
eroffnen und Untersuchungsbeauftragte einsetzen. Zu den Sanktionen zihlen Verweis,
Geldstrafe oder Ausschluss des Finanzintermediars; bei Streitigkeiten entscheidet in der
Regel ein Schiedsgericht. Die SRO werden ihrerseits von der FINMA beaufsichtigt.
FINMA und SRO erstatten der Meldestelle Geldwiascherei Mitteilung, wenn begriinde-
ter Verdacht auf einen Verstoss gegen die Geldwischereistrafgesetzgebung vorliegt.
Das System der Selbstregulierung zur Kontrolle der Einhaltung der Geldwischereige-
setzgebung ist bei den Finanzintermedidren gut akzeptiert, unter anderem deshalb, weil
die SRO auf branchenspezifische Besonderheiten eingestellt sind. Diese Losung hat den
Vorteil der Branchennihe; zudem sind die Kosten fur die primire Kontrolle externali-
siert.
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Die auslandischen Modelle im Uberblick

In allen drei untersuchten auslindischen Fallstudien gilt der Grundsatz der Lohngleich-
heit fiir private wie fiir 6ffentlich-rechtliche ArbeitgeberInnen. In Osterreich findet sich
die Regulierung in verschiedenen Erlassen auf Bundes- und Lianderebene. In Schweden
und Ontario unterliegen die privaten Arbeitsverhiltnisse und der 6ffentliche Sektor der
gleichen gesetzlichen Grundlage. Im Fall von Osterreich kontrollieren die Behérden
nach Gleichbehandlungsgesetz nur den privaten Sektor. Die Bundeslinder besitzen
eigene Kommissionen zur Uberwachung der Lohngleichheit in der Verwaltung und der
Bund als Arbeitgeber untersteht dem Bundes-Gleichbehandlungsgesetz. Der Pay Equity
Act in Ontario hingegen betrifft den privaten wie den 6ffentlichen Sektor gleichermas-
sen. Zum offentlichen Sektor gehoren die Provinz- und Gemeindeverwaltungen sowie
unter anderem die 6ffentlichen Spitiler, Schulen und Universitaten. Auch in Schweden
gilt das entsprechende Gesetz fur private wie fiir offentliche ArbeitgeberInnen. Hier
miissen auch die 6ffentlichen ArbeitgeberInnen, namentlich auch die Gemeinden, die
gesetzlich verlangten Lohnanalysen erstellen. Die Behorden in Ontario und in Schwe-
den konnen sowohl private wie offentliche ArbeitgeberInnen einer Kontrolle unterzie-
hen.

Das Modell in Ontario kombiniert ein System von Self Compliance mit starken Durch-
setzungsinstrumenten. Es enthilt die Pflicht aller 6ffentlich-rechtlichen und privaten
ArbeitgeberInnen zur Erstellung von Lohngleichheitsanalysen (ab 10 Mitarbeitenden)
und von einmaligen Lohngleichheitsplinen (ab 100 Mitarbeitende), welche den Mitar-
beitenden beziehungsweise den MitarbeiterInnenvertretungen vorzulegen sind. Die
Behorden stellen Vorlagen und Tools zur Verfiigung. Untersuchungen werden durch so
genannte Review Officers des Pay Equity Office (PEO) aufgrund von Beschwerden
oder von Amtes wegen eingeleitet und erfolgen anhand von Fragebogen und den Lohn-
gleichheitsplianen; die Behorde kann in alle relevanten Dokumente Einsicht nehmen
und die Angestellten und Arbeitgebenden befragen. Sofern keine einvernehmliche Lo-
sung gefunden wird, konnen die Review Officers die Firmen zur Durchfithrung von
Lohnanalysen, zur Erstellung von Lohngleichheitsplanen, zur kiinftigen Anpassung von
Lohnen und zur retroaktiven Zahlung verpflichten. Anordnungen der Review Officers
konnen an eine spezialisierte tibergeordnete Behorde (Pay Equity Hearings Tribunal
[PEHT]) weitergezogen werden. Die meisten Fille werden einvernehmlich gelost. Eine
praventive Wirkung des Modells wird auf die Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanaly-
se, die ,Drohung eine Stichprobenkontrolle“ und die Gefahr hoher Nachzahlungen
zuriickgefithrt. Historisch bedingt, aber nicht sachgerecht ist die Trennung in den Voll-
zug von Pay Equity und Pay Equality durch verschiedene Behorden.

Im Modell in Osterreich sind die behordlichen Kompetenzen vergleichsweise schwach
ausgestaltet und die Durchsetzung erfolgt im Wesentlichen tiber die Zivilgerichte. Auf
Bundesebene sind die Gleichbehandlungsanwaltschaft (GAW) und die Gleichbehand-
lungskommission (GBK, Senat I) fir den Bereich von Pay Equity und Pay Equality
zustindig, wobei die BetriebsratInnen beziehungsweise Gewerkschaften massgeblich in
die Kontrolle einbezogen sind. Betriebe mit mehr als 150 Angestellten sind verpflichtet,
alle zwei Jahre Einkommensberichte auf der Grundlage von Tools zu erstellen, die von
Verwaltung und Gewerkschaften zur Verfiigung gestellt werden. Da in Osterreich 90
Prozent der Beschaftigten Tarifvertragen unterstehen, kann in den meisten Fillen fiir
den Vergleich auf die in den Tarifvertrigen definierten , Verwendungsgruppen® zu-
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rickgegriffen werden. Lohnunterschiede miissen analysiert werden. Die Einkommens-
berichte werden von den BetriebsriatInnen/MitarbeiterInnenvertretungen gepriift; in
Betrieben ohne Vertretung werden die Berichte allgemein zugidnglich gemacht. Bestehen
diskriminierende Lohndifferenzen und kann keine betriebliche Einigung erzielt werden,
konnen die Arbeitnehmenden die GAW anrufen, welche eine Untersuchung einleitet.
Die GAW kann alle notwendigen Unterlagen einfordern, Inspektionen vor Ort durch-
fihren und Personen befragen sowie bei den Sozialversicherungen die Einkommensda-
ten von Vergleichspersonen/-gruppen verlangen. Angestellte, Betriebsritlnnen und
GAW konnen bei der GBK das Kommissionsverfahren einleiten, in welchem Einzelfall-
prifungen erfolgen. Grundsitzlich konnte die Kommission von Amtes wegen Untersu-
chungen fiihren, dies wird aber in der Regel nur dann gemacht, wenn Fille ohnehin
von der Kommission aufgrund anderer Diskriminierungsgriinde verhandelt werden
(z.B. wegen sexueller Beldstigung). Bei festgestellter Verletzung der Lohngleichheit
fordert die Kommission die Firma auf, innert zwei Monaten den rechtmissigen Zu-
stand herzustellen. Geschieht dies nicht, konnen die Interessensvertretungen der Ge-
schadigten (nicht aber die GAW und auch nicht die Geschidigten selbst) vor Zivilge-
richt klagen. Das Modell kombiniert somit die Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnana-
lyse mit einer Vermittlungslosung und der Beurteilung durch ein Sachverstindigengre-
mium (Kommission). Die eigentliche Durchsetzung von materiellen Ansprichen erfolgt
aber durch die Gewerkschaften vor Zivilgericht.

In Schweden finden wir ebenfalls einen hohen Grad an Kollektivarbeitsvertragen und
einen weitreichenden gewerkschaftlichen Organisationsgrad. Das Modell in Schweden
kombiniert die Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse, behordliche Kontroll- und
Vermittlungsaufgaben sowie den Klageweg vor Zivilgerichten. Die behordliche Kon-
trolle erfolgt durch eine allgemeine Diskriminierungsombudsstelle und einen Aus-
schuss, die sich mit Geschlechtergleichstellung als einem unter verschiedenen Diskrimi-
nierungsaspekten befassen. Unabhingig von der Anzahl der Angestellten miissen alle
ArbeitgeberInnen unter Einbezug der MitarbeiterInnenvertretungen alle drei Jahre die
Lohne erfassen und analysieren. Betriebe mit mehr als 25 Angestellten missen tiberdies
alle drei Jahre einen Lohngleichheitsplan erstellen, welcher die moglichen Anpas-
sungsmassnahmen enthilt. Diskriminierende Lohndifferenzen miissen so rasch als mog-
lich, spitestens aber innerhalb von drei Jahren, behoben werden. Betroffene konnen
mit Beschwerde/Mitteilung an die Ombudsstelle gelangen; tiberdies kann die Behorde
von sich aus Stichprobenkontrollen durchfithren. Die Ombudsstelle hat weitreichende
Untersuchungsbefugnis; sie kann Einsicht in die relevanten Unterlagen der Firmen
nehmen und bei einer Verletzung der Deklarations- und Mitwirkungspflichten beim
Ausschuss gegen Diskriminierung eine Busse beantragen. Besteht der Verdacht auf
Lohngleichheitsverletzung, kann die Ombudsstelle die ArbeitgeberInnen zu Verhand-
lungen uber eine gutliche Einigung aufbieten und Massnahmen fiir Lohnanpassungen
vorschlagen. Kommt es zu keiner Einigung, kann die Ombudsstelle mit Einwilligung
der betroffenen Person eine Zivilklage anhidngig machen. Auch die Gewerkschaften
konnen Geschidigte im Zivilverfahren vertreten. Die Namen fehlbarer ArbeitgeberIn-
nen konnen von der Ombudsstelle 6ffentlich gemacht werden.
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5.2 KOSTEN UND NUTZEN DER UNTERSUCHTEN
MODELLE

Im Rahmen der vorliegenden Studie ist es nicht moglich, exakte Aussagen zu den Kos-
ten und dem Nutzen der einzelnen Modelle zu machen. Die fur eine solche Berechnung
notwendigen Daten liegen entweder nicht vor (wurden also von den zustindigen Be-
horden entweder gar nicht oder nicht hinreichend spezifisch erhoben) oder sind nur mit
sehr grossem Aufwand zu eruieren:

Die Angaben zu den Kosten umfassen hiufig weitere Aufgabenbereiche der entspre-
chenden Behorde und geben daher nicht Auskunft ber den Aufwand fir die spezifi-
schen Kontroll- und Durchsetzungsinstrumente. Wie eingangs unter Abschnitt 2.2 er-
wihnt, liegen in den untersuchten Fallstudien kaum konkrete Angaben zur Wirksam-
keit, das heisst zum Nutzen, der untersuchten Instrumente vor (Angaben zur Anzahl
und Art der Anpassungen, z.B. Anhebung der Lohne, riickwirkende Zahlungen, welche
die Unternehmen infolge der Kontrollmassnahmen ergriffen haben). Die vorliegende
Analyse muss sich daher grosstenteils auf Schiatzungen seitens der befragten Behorden-
vertreterinnen und Behordenvertreter stiitzen.

Insbesondere der Nutzen der Verpflichtung der Unternehmen, ihre Lohne hinsichtlich
Lohndiskriminierung zu analysieren und dariiber intern Bericht zu erstatten, kann zah-
lenmissig nicht belegt werden. Dies liegt daran, dass die Analysen in der Regel ein
innerbetriebliches Instrument bleiben und nur bei Kontrollen an die Behorden ausge-
hiandigt werden miissen. Die zustindigen Behordenvertreter und Behordenvertreterin-
nen sind sich jedoch einig, dass die proaktiven Massnahmen bei den Arbeitgebenden
wie auch bei den Arbeitnehmenden klar zu einem besseren Bewusstsein und mehr
Transparenz hinsichtlich des Themas Lohngleichheit beitragen. Auch wirden allgemei-
ne Kriterien zur Lohnfestsetzung zunehmend stringenter angewendet. Als zentraler
Erfolgsfaktor wird dabei die Kombination aus Information und Beratung auf der einen
Seite und der behordlichen Stichprobenkontrolle auf der anderen Seite betrachtet.

Was die Kontrollen der Behorden betrifft, so zeigt die Fallstudie Schweden auf, dass
damit in etwas weniger als der Hilfte der in regelmassigen Abstinden kontrollierten
Unternehmen eine Lohndiskriminierung festgestellt werden kann. Die Unternehmen
verhalten sich in der Regel kooperativ und sind zu Massnahmen infolge der Kontrolle
bereit. Wie eine Untersuchung der Kontrollen fiir die Jahre 2006 bis 2008 zeigt, belief
sich die Summe der Gehaltsanpassungen in 570 grossen Unternehmen auf rund 72
Millionen Schwedische Kronen (etwa 10,3 Mio. CHF) pro Jahr. Die Anpassungen be-
trafen mindestens 5‘800 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, 90 Prozent davon
Frauen. Hinzu kommen weitere von den Unternehmen getroffene Massnahmen, wie
berufliche Entwicklungsprogramme, Trainings fiir Vorgesetzte hinsichtlich der Lohn-
festsetzung, Erhohung des Anteils von Frauen in gehobenen Positionen sowie das Ein-
frieren von Lohnerhohungen fiir Manner. In Ontario sind es rund 15 Prozent der kon-
trollierten Unternehmen, welche zu Lohnanpassungen und teilweise auch riickwirkend
zu Lohnzahlungen verpflichtet wurden. In Osterreich werden nur Kontrollen in Einzel-
fallen durchgefihrt, welche nach Aussage der zustindigen Behorde durchaus zu Lohn-
anpassungen fithren. Ein Blick in die Schweiz zeigt, dass bei den bereits eingefithrten
Kontrollen der Lohngleichheit im offentlichen Beschaffungswesen in 15 Prozent der
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Fille eine signifikante Lohndiskriminierung tiber 5 Prozent und nur etwa in 25 Prozent
der Fille keine Lohndiskriminierung festgestellt wurde. Die Anzahl der bisher abge-
schlossenen Kontrollen ist jedoch gering. Zwischen 2006 und September 2013 wurden
28 Kontrollen durchgefiihrt und 20 abgeschlossen.'"”

5.3 VARIANTEN DER KONZEPTIONELLEN AUS-
RICHTUNG

Entlang der einzelnen moglichen Etappen auf dem Weg der staatlichen Kontrolle und
Durchsetzung eines gesetzlichen Anspruchs werden in diesem Abschnitt, basierend auf
der Analyse der Fallbeispiele im In- und Ausland, verschiedene Elemente beschrieben
und beurteilt. Wir unterscheiden folgende Elemente: Vorgelagert zur eigentlichen staat-
lichen Kontrolle und Durchsetzung definieren wir den Aspekt der innerbetrieblichen
Analyse (A), bei welcher die Unternehmen proaktive Massnahmen zu ergreifen haben.
Als zweiten Aspekt betrachten wir die behordlichen Kontrollmassnahmen (B). Im An-
schluss an die Kontrolle folgt der Aspekt der behordlichen Vermittlungsverhandlung
und Empfehlung (C) und schliesslich der Aspekt der Durchsetzung (D).

Die Ausfiuhrungen basieren auf einer Synthese der untersuchten in- und auslindischen
Modelle. Dabei gilt es beziiglich den auslandischen Fallstudien generell festzuhalten,
dass alle drei untersuchten Liander nach wie vor mit dem Problem der Nichteinhaltung
der Lohngleichheit zu kiampfen haben. Ein ,Idealmodell“ zur Verwirklichung der
Lohngleichheit ldsst sich so nicht prasentieren. Jedoch liefern alle drei Modelle (be-
wihrte) Aspekte, welche einen Beitrag dazu leisten konnten, Lohndiskriminierung auch
in der Schweiz vorzubeugen, zu identifizieren und zu beseitigen. Interessante Aspekte
zeigen auch die inlandischen Fallstudien auf. Hier zeigt sich aber die Schwierigkeit,
dass diese nur ansatzweise mit Modellen zur Durchsetzung der Lohngleichheit ver-
gleichbar respektive auf solche iibertragbar sind, da es mit Ausnahme der FlaM im ave-
GAV-Bereich nicht um die Durchsetzung von Anspriichen von geschidigten Privaten
geht.

5.3.1 INNERBETRIEBLICHE ANALYSE UND PRUFBERICHTE

Die untersuchten auslindischen Fallstudien, aber auch Studien'® zu weiteren ausldndi-
schen Modellen zeigen auf, dass in zahlreichen Lindern in den letzten Jahren eine ge-
setzliche Verpflichtung fiir Unternehmen eingefiihrt wurde, ihre Lohne in formalisierter
Weise auf geschlechtsspezifische Lohndifferenzen hin zu prifen und dariiber Bericht zu
erstatten. Teilweise beschrinkt sich diese Pflicht auf Betriebe ab einer bestimmten
Grosse. Die Schweiz kennt in verschiedenen, insbesondere technischen Bereichen wie
beispielsweise der Lebensmittelkontrolle eine Selbstdeklarationspflicht von Unterneh-

Vgl. Eidgendssisches Buro fur die Gleichstellung von Frau und Mann (2013): Kennzahlen. Kontrollen der Lohngleichheit im &ffentli-
chen Beschaffungswesen (Bund), Bern. (unverdffentlicht)

Schweizerisches Institut fir Rechtsvergleichung SIR (2013): Avis sur les mésures étatiques en matiére de discrimination salariale
hommes-femmes, Lausanne (noch nicht verdffentlicht); Schar Moser, M. und Strub, S. (201 1): Massnahmen und Instrumente zur
Bekdmpfung der geschlechtsspezifischen Lohndiskriminierung. Die Schweiz im Spiegel des europdischen Auslands. SGB Dossier Nr.
79, Bern: Schweizerischer Gewerkschaftsbund; Bundesamt fir Justiz (2008): Bericht tber verschiedene Modelle von Behérden mit

Untersuchungs- und Durchsetzungskompetenzen im Bereich der Gleichstellung von Frauen und Mannern im Erwerbsleben, Bern.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT 73



INTERFACE / UNIVERSITAT BERN

men. Aber auch im Finanz- und Bankensektor ist dieses Instrument verbreitet. Zu er-
wihnen ist zudem, dass AnbieterInnen im 6ffentlichen Beschaffungswesen seitens der
Beschaffungskonferenz des Bundes empfohlen wird, eine Selbstdeklaration auszufiillen,
welche bestatigt, dass sie die Arbeitsbedingungen, die Arbeitsschutzbestimmungen so-

19

wie die Lohngleichheit von Frau und Mann einhalten.” In diesem Bereich sind teilwei-

se auch die Kantone aktiv und haben je eigene Massnahmen ergriffen.'”

Es konnen grob folgende zwei Varianten unterschieden werden, wobei sich diese je-
weils nach weiteren Kriterien differenzieren lassen:

Al | Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse durch Unternehmen (Variation - Osterreich
nach inhaltlicher Auspriagung und Verwendung von Tools, Reichweite, | - Schweden
Periodizitat, Erstellung und Kontrolle ohne/mit Einbezug der Arbeit- - Ontario

nehmerlnnenvertretungen)

A2 | Pflicht zur von Dritten (Revisionsstelle/Priifgesellschaft) gepriiften - ESBK
innerbetrieblichen Analyse (und Berichterstattungspflicht gegeniiber
Kontrollorgan) - FINMA

Variante Al: Innerbetriebliche Analyse durch Unternehmen

Die Variante A1 arbeitet mit der Verpflichtung von Unternehmen zur Erstellung von
Analysen und Berichten. In allen drei untersuchten auslindischen Modellen nimmt
diese Verpflichtung zur innerbetrieblichen Analyse einen prominenten Stellenwert ein.
Konzeptionell kann zwischen Analysen einerseits und Lohngleichheitsplanen anderer-
seits unterschieden werden. Die Analyse dient der Erhebung von diskriminierenden
Lohnunterschieden. Zusitzlich zur Lohnanalyse existieren in zwei der untersuchten
Liandern Lohngleichheitspline. Diese legen die lohnpolitischen Massnahmen fur die
Zukunft fest. In Schweden etwa wird unterschieden zwischen den allgemeinen Lohn-
analysen (die alle Unternehmen alle drei Jahre erstellen mussen) sowie den Lohngleich-
heitsplinen, die nur Unternehmen mit mehr als 25 Personen ebenfalls alle drei Jahre
verfassen miissen. In Ontario sind alle Unternehmen mit mehr als zehn Mitarbeitenden
verpflichtet, ihre Lohne hinsichtlich Pay Equity einmalig zu analysieren und gegebenen-
falls Anpassungen vorzunehmen, fiir Arbeitgebende mit mehr als 100 Mitarbeitenden
gilt zudem die einmalige Pflicht zur Erstellung von schriftlichen Pay Equity Plinen. In
Osterreich miissen (nach einer gestaffelten Einfithrung seit 2011) ab 2014 alle Arbeit-
geberInnen mit mehr als 150 Mitarbeitenden alle zwei Jahre Einkommensberichte
(Lohnanalysen) erstellen. In allen drei untersuchten Lindern betrifft die Pflicht zur
innerbetrieblichen Analyse sowohl 6ffentliche als auch private Unternehmen.

Wie die Analyse zeigt, kommt den Arbeitnehmenden in Staaten mit hohem Organisati-
onsgrad der Arbeitnehmerschaft und fast flichendeckender Gesamtarbeitsvertragssitu-
ation (wie Schweden) sowie mit allgemeinen innerbetrieblichen ArbeitnehmerInnenver-
tretungen (Osterreich) eine bedeutende Rolle hinsichtlich der Kontrolle, teilweise auch
beziiglich der Erarbeitung von Lohnanalysen und von Plianen zu. In keinem der drei

19
Vgl. <http://www.bbl.admin.ch/bkb/026 | 7/02628/index.html?lang=de>, Zugriff 10.7.13.

20
! Vgl. z.B. Kanton Bern: <http://www.bve.be.ch/bve/de/index/direktion/ueber-die-

direktion/dossiers/oeffentliches_beschaffungswesen/lohngleichheit_fuermaennerundfrauen.html>, Zugriff 22.7.13.
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untersuchten auslandischen Fallbeispiele werden die Ergebnisse automatisch an eine
staatliche Behorde iibergeben. Erst im Rahmen einer allfilligen Kontrolle werden die
Ergebnisse der innerbetrieblichen Analyse an die zustindige Behorde tibergeben. Die
Ergebnisse miussen jedoch betriebsintern den Arbeitnehmenden respektive deren Ver-
tretungen bekannt gegeben werden. Uberlegung hinter diesem Ansatz ist, dass die Be-
triebe moglichst selber fiir Abhilfe sorgen sollen. Dabei soll sowohl Arbeitgebenden als
auch Arbeitnehmenden ein Instrument gegeben werden, um Lohndiskriminierung zu
erkennen. Die Sensibilisierung von Arbeitgebenden und Arbeitnehmenden hinsichtlich
moglicher Lohnunterschiede, die diesbeziigliche Schaffung von Transparenz sowie die
gemeinsame Suche nach einvernehmlichen Losungen sind denn auch die zentralen Stir-
ken der innerbetrieblichen Analyse. Zudem ruckt mit diesem Instrument der Fokus auf
die allgemeinen Lohnstrukturen eines Unternehmens und es wird nicht nur die Situati-
on einzelner Fille beleuchtet. Diese Wirkungsweise wird seitens der befragten Personen
verschiedentlich beobachtet. Es liegen jedoch keine Daten vor, welche eine Quantifizie-
rung dieser Wirkung erlauben wiirden.

Als generelle Schwiche der untersuchten Fallbeispiele muss genannt werden, dass das
Vollzugsdefizit hinsichtlich der Erfullung der Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse
gross ist. Bis zu 70 Prozent der Unternehmen kommen ihrer Pflicht — wohl auch auf-
grund des Aufwands — nicht nach. Dies diirfte aber auch darauf zuriickzufithren sein,
dass die Kontrolle und die Sanktionierung bei Missachtung der Deklarationspflicht in
den untersuchten auslandischen Fallbeispielen zu wenig griffig ausgestaltet sind und die
Unternechmen kaum mit negativen Konsequenzen rechnen miissen (Berichte kénnen
nachgereicht werden, ohne eine Sanktion befiirchten zu miussen). Die Durchsetzung
lastet in den untersuchten auslindischen Modellen in der Tendenz stark auf den Ar-
beitnehmenden, welchen die Sachkenntnisse zur Erfiillung dieser Aufgabe oft fehlen
diirften.

Variante A2: Pflicht zur von Dritten (Revisionsstelle/Prifgesellschaft)
gepriften innerbetrieblichen Analyse (und Berichterstattungspflicht
gegeniber Kontrollorgan)

In der Variante A2 wird die innerbetriebliche Analyse durch einen obligatorischen,
durch Externe erstellten Priifbericht (Revisionsbericht) erganzt. Anders als im Modell
A1 besteht in diesem Modell zudem eine generelle Pflicht, die Berichte an das jeweilige
Kontrollorgan weiterzuleiten. So miissen etwa die 21 Unternehmen nach der Spielban-
kengesetzgebung tiber verschiedene Aspekte ihrer Titigkeit zuhanden der ESBK Bericht
erstatten. Die so genannten Erliuterungsberichte sind von einer spezialisierten, wirt-
schaftlich und rechtlich unabhangigen Revisionsstelle zu erstellen und miissen von den
Spielbanken finanziert werden. Auch im Rahmen der Geldwischereibekampfung sind
Priifberichte durch externe Expertinnen/Experten zuhanden der Selbstregulierungsor-
ganisationen zu erstellen. Die Finanzintermedidre unterliegen hinsichtlich der Einhal-
tung der Geldwaschereigesetzgebung einer Pflicht zur Priifung durch zugelassene exter-
ne Priifgesellschaften. Diese Modelle sind zweifellos wirksam und externalisieren die
Kosten an Private: In der Praxis betreffen sie bestimmte Branchen, mithin eine begrenz-
te Anzahl von Firmen. Wie die Fallanalyse zeigt, schafft der Einbezug externer Revisi-
ons- respektive Priifungsstellen eine hohe Verbindlichkeit. Vollzugsdefizite sind in die-
sen Fillen kaum festzustellen.
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5.3.2 KONTROLLE

Unabhingig von der proaktiven innerbetrieblichen Analyse existieren in den untersuch-
ten Fallbeispielen Massnahmen, mit welchen der Staat die Einhaltung gesetzlicher Vor-
gaben in Betrieben kontrolliert. Zu den klassischen Kontrollkompetenzen zahlt die
Befugnis, Informationen und Unterlagen einzufordern respektive vor Ort eine Untersu-
chung vorzunehmen. In allen untersuchten Fillen unterstehen die Unternehmen einer
Auskunfts- und Mitwirkungspflicht. Generell lasst sich aufgrund der Fallbeispiele fest-
halten, dass in jenen Fillen, in welchen der Staat Unternehmen kontrolliert, die Kon-
trollen in der Regel auch wirksam sind. Das heisst, die Unternehmen verhalten sich
haufig kooperativ und sind fiir die Verhandlung einvernehmlicher Losungen grundsatz-

lich offen (vgl. Abschnitt 5.3.3).

Beziiglich der Ausrichtung der Kontrolle unterscheiden wir auf Basis der Analyse der
Fallstudien drei Varianten. Die staatliche Interventionsstiarke ist dabei von Variante zu
Variante zunehmend.

Bl | Delegation der Kontrolle an Branche (Selbstregulierungsor- | - FINMA

ganisationen, Paritatische Kommissionen) — Behorde mit - FlaM (bei Unternehmen
Aufsichtsfunktion gegeniiber den SRO mit ave-GAV)
B2 | Behordliche Kontrolle in Einzelfillen (auf Mitteilung, auf - Osterreich

formalisierte Beschwerde hin oder von Amtes wegen)

B3 | Behordliche Kontrolle bei einer Stichprobe (entweder zu- - Schweden

satzlich zur Kontrolle auf Mitteilung oder formalisierte

Beschwerde hin oder aber Kontrolle ausschliesslich in - Ontario

Stichprobenfillen) - Preisiiberwacher

- FlaM (bei Unternehmen
ohne ave-GAV)

- ESBK (Vollerhebung)

Variante Bl: Delegation der Kontrolle an Branche

In der Variante B1 bt die staatliche Behorde lediglich eine Aufsichtsfunktion aus, im
Regelfall ohne selber zu kontrollieren. Das Modell der Selbstregulierungsorganisatio-
nen im Rahmen der Geldwischereibekampfung setzt auf Kontrolle durch die Branchen
selber, wobei die SRO wiederum behordlicher Genehmigung und Kontrolle durch den
Bund unterliegen. Im Rahmen der FlaM im Kanton Basel-Stadt sind fiir die Kontrollen
bei Branchen mit einem allgemein verbindlich erklirten Gesamtarbeitsvertrag (ave-
GAV) Parititische (Berufs-)Kommissionen zustindig. Diese setzen sich zusammen aus
VertreterInnen der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite. Im Fall von Basel-Stadt lassen
die Paritdtischen Kommissionen die Kontrollen durch den Verein Baustellenkontrolle
Basel durchfithren. Der Vorteil dieser Delegation liegt sicherlich in der Unabhangigkeit
des Vereins. Da die Parititischen Kommissionen sehr heterogen sind und unterschied-
lich stark mit Ressourcen ausgestattet sind, kann so ausserdem gewahrleistet werden,
dass die Kontrollen immer nach dem gleichen Muster und professionell durchgefiihrt
werden. In anderen Kantonen finden die Kontrollen durch die Paritdtischen Kommissi-
onen — das heisst durch die Branchen selbst — statt. In diesen Fillen wie auch im Fall
der Selbstregulierung im Rahmen der Geldwaschereibekampfung ist nachteilig zu er-
wihnen, dass die Unabhingigkeit der Kontrollen eingeschrankt ist.
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Variante B2: Behordliche Kontrolle in Einzelfdllen

In der Variante B2 erfolgt die behordliche Kontrolle lediglich im Einzelfall — auf Mit-
teilung beziehungsweise formalisierte Beschwerde hin oder von Amtes wegen. In unse-
ren Fallbeispielen entspricht Osterreich diesem Modell. Wie in Abschnitt 5.3.1 er-
wihnt, kommt in Osterreich der innerbetrieblichen Priifung der Lohngleichheit durch
die BetriebsrdtInnen eine wichtige Rolle zu. Staatliche Stellen hingegen kontrollieren
die Betriebe nur im Einzelfall auf Beschwerde der Arbeitnehmenden hin oder in selte-
nen Fillen von Amtes wegen. Wihrend die Kontrollen im Einzelfall durchaus zu lohn-
wirksamen Ergebnissen fithren, ist der Nachteil dieser Einzelverfahren, dass sie kaum
zu einer praventiven Anpassung gesamter Lohnsysteme beitragen. In diesen Einzelfall-
kontrollen durch Verwaltungsbehérden koénnen zudem Abgrenzungsschwierigkeiten
zum zivilrechtlichen Klageweg entstehen.

Variante B3: Behordliche Kontrolle bei einer Stichprobe

Die Variante B3 sieht eine Stichprobenkontrolle vor. Diese kann mit der Kontrolle im
Einzelfall (auf Beschwerde hin) kombiniert sein. In diesem Modell werden bei einer
Auswahl von Unternehmen Kontrollen durchgefithrt. Diese beziehen sich nicht nur auf
die Lohne einzelner Betroffener (wie in den Einzelfallkontrollen, dazu vorstehend),
sondern auf simtliche Lohne in der jeweiligen Unternehmung. In finf der sieben unter-
suchten Fille kommt dieses Modell zum Einsatz, wobei der Umfang kontrollierter Un-
ternehmen von Fall zu Fall stark variiert. In den auslandischen Modellen werden in
Schweden jihrlich rund 100 (vorwiegend grosse) Betriebe kontrolliert, wihrend es in
Ontario gegen 1°000 sind. In der Schweiz untersucht der Preisiiberwacher jahrlich zir-
ka 30 Unternehmen. Im Rahmen der flankierenden Massnahmen zur Personenfreizii-
gigkeit wurden im Kanton Basel-Stadt letztes Jahr gegen 530 Kontrollen bei Unter-
nehmen ohne ave-GAV durchgefithrt und im Fallbeispiel der ESBK finden in den 21
Spielbanken jihrlich (in Zusammenarbeit mit den Kantonen) gegen 170 Kontrollen
statt. Die Stichprobenkontrollen kénnen sich in einem Untersuchungszyklus zum Bei-
spiel auf bestimmte Branchen oder bestimmte Betriebsgrossen konzentrieren.

Stichprobenkontrollen von Amtes wegen haben den Vorteil, dass sie den Fokus tiber
Einzelfille hinaus auf die allgemeine Compliance hin ausdehnen. Die Stichprobenkon-
trollen in Schweden und Ontario fiihrten in den betreffenden Fillen zu einvernehmlich
vorgenommenen Lohnanpassungen und konnen daher als wirksam bezeichnet werden.
Die ,,Kontrolldrohung® diirfte zudem einen praventiven Effekt entfalten. Dieser wird
verstiarkt, wenn die Lohnnachzahlungen bei festgestellter Lohndiskriminierung sehr
weit zuriickreichen (Ontario) und/oder wenn die Behorde bei festgestellter Lohndis-
kriminierung tiber weiterfithrende Durchsetzungsinstrumente verfiigt. Nachteilig kann
festgehalten werden, dass breitere Kontrollen im Rahmen von Stichprobenkontrollen
mit einem grosseren Aufwand verbunden sind als Einzelfalluntersuchungen. So haben
die Behorden in den auslandischen Fallbeispielen Schweden und Ontario die Anzahl
Kontrollen in den letzten Jahren aufgrund von Sparmassnahmen tendenziell senken
miissen.

5.3.3 VERMITTLUNGSVERHANDLUNG UND EMPFEHLUNG
In allen drei auslindischen Fallbeispielen fuhrt die behordliche Feststellung von dis-
kriminierenden Lohnunterschieden zur Aufnahme von Vermittlungsverhandlungen, in
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welchen nach einer einvernehmlichen Losung gesucht wird. Dieses Vorgehen findet
sich auch beim Preisiiberwacher.

Cl | Vermittlungsverhandlung - Ontario
- Schweden
- Osterreich

- Preisiiberwacher: bei privaten Unternehmen

C2 | Empfehlung - Osterreich: fiir kiinftige Lohnanpassung (bzw. ab
Zeitpunkt der Beschwerde)

- Ontario: fiir kiinftige Lohnanpassung und riickwir-
kende Nachzahlung

- Schweden

- Preisiiberwacher: bei politischen Behorden (ohne

weitere Befugnisse)

- FlaM: bei nicht ave-GAV

Variante Cl: Vermittlungsverhandlung

In den drei untersuchten auslindischen Fallbeispielen im Bereich Lohngleichheit be-
steht der erste Schritt immer in einem Versuch der Vermistlung und der Erarbeitung
einer einvernehmlichen Losung. Wie insbesondere das Fallbeispiel Schweden zeigt, sind
bei festgestellten Verstossen gegen die Lohngleichheit die Vermittlung in Kombination
mit einvernehmlichen Losungen, erarbeitet von Behorde und Arbeitgeberlnnen sowie
allenfalls betroffenen Personen und Gewerkschaften, im Ergebnis effizienter und wirk-
samer als Streitschlichtung und Gerichtsweg. Entsprechend dem schwedischen Beispiel
empfiehlt es sich, die Teilnahme an Verhandlungen zur Erarbeitung einer einvernehm-
lichen Losung im Rahmen der Mitwirkungspflicht obligatorisch zu erkliren. Auch
beim Preistiberwacher wird im Bereich der privaten Unternehmen eine einvernehmliche
Regelung angestrebt, um eine Preissenkung, eine reduzierte Preiserhohung oder eine
zeitliche Verschiebung der Preiserhohung zu erreichen. Erst wenn keine einvernehmli-
che Regelung zustande kommt, kann der Preisiiberwacher als ,ultima ratio“ per Ver-
fugung die Preissenkung durchsetzen.

Die Vermittlungsverhandlung kann entweder unmittelbar auf die Beseitigung der
Lohndiskriminierung zielen (Lohnnachzahlung und Festlegung der aktuellen Lohne)
oder aber auf eher ,,weiche Massnahmen®, zum Beispiel auf die Festlegung von Lohn-
gleichheitsplanen. Mit den Unternehmen vereinbarte Lohngleichheitspline konnen zum
Beispiel eine gestufte Anpassung der Lohne und weitere gleichstellungsrelevante Mass-
nahmen im Betrieb vorsehen.

Variante C2: Empfehlung

Die Befugnis zur Formulierung von Empfeblungen ist vor allem zugeschnitten auf Mo-
delle, in welchen die Behorde selber nicht verbindlich tiber Lohnfestsetzungen oder
Nachzahlungen entscheiden kann. Im untersuchten Fallbeispiel Osterreich wird der/die
ArbeitgeberIn nach gescheiterter Vermittlung schriftlich aufgefordert, innert zwei Mo-
naten die Lohndiskriminierung zu beenden. Die mit dieser Aufforderung verbundene
Feststellung einer Lohndiskriminierung kann aber von der Behorde selber nicht durch-
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gesetzt werden; faktisch handelt es sich daher um Empfehlungen im Sinne einer Sach-
verstindigeneinschitzung. Diese kann der betroffenen Person helfen, zu entscheiden,
ob sich der Klageweg an das Arbeitsgericht lohnt (Lohndifferenz einklagbar ab Be-
schwerdeeinreichung). Allerdings zeigt sich, dass vor allem bei bestehendem Arbeits-
verhiltnis die Betroffenen nur selten bereit sind, ein Kommissionsverfahren einzuleiten
oder gegen ihren/ihre ArbeitgeberIn den Gerichtsweg zu beschreiten.

Von den untersuchten schweizerischen Fallstudien besitzt der Preisitberwacher die
Moglichkeit, Empfehlungen an politische Behorden zu richten. Zu Empfehlungen
kommt es auch bei den flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit im Rah-
men der Verstandigungsverfahren im nicht ave-GAV-Bereich. Weder der Preistiberwa-
cher noch die Paritatischen Kommissionen konnen in diesen Fallen Bussen oder andere
Sanktionen aussprechen.

Der Anreiz zu einvernehmlichen Losungen beziehungsweise zur Befolgung von Empfeh-
lungen wird deutlich erhoht, wenn die Behorde weiterfiihrende Befugnisse besitzt, zum
Beispiel die Verfugungskompetenz hinsichtlich des materiellen Rechtsverhiltnisses und
Publizitit (wie der Preisiiberwacher oder die Behorde in Ontario nach gescheiterter
Verhandlung) beziehungsweise ein Behordenklagerecht, wie die Ombudsstelle in
Schweden bei nicht befolgter Empfehlung (vgl. Abschnitt 5.3.4). In Ontario wirkt tiber-
dies die Verpflichtung zur Nachzahlung von Lohnen iiber einen lingeren Zeitraum
hinweg als Anreiz fiir Vermittlungslosungen und zur Befolgung von Empfehlungen.

5.3.4 DURCHSETZUNG

Dieser Abschnitt widmet sich den Durchsetzungsmassnahmen. Hier zeigt sich, dass die
untersuchten schweizerischen Durchsetzungsmodelle nur teilweise auf den Lohngleich-
heitsbereich tibertragbar sind. Vorauszuschicken ist, dass in den untersuchten ausliandi-
schen Fallbeispielen oft eine einvernehmliche Losung gefunden wird und eigentliche
Durchsetzungsmassnahmen und Verwaltungszwang selten zur Anwendung kommen.
Nachfolgend werden verschiedene Varianten unterschieden, wobei die staatliche Inter-
ventionsstirke von Variante zu Variante zunimmt.
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DI Behordliche Durchsetzung beim Selbstregulierungsmo- FINMA
dell
D2 Durchsetzung der innerbetrieblichen Analyse-, Heraus- Osterreich
gabe- und Mitwirkungspflichten (ohne weitergehende FlaM (bei Unternehmen
Durchsetzungsbefugnisse) ohne ave-GAV)
D3 Behordliches Klagerecht an ein Zivilgericht (zusitzlich Schweden
zur Durchsetzung der innerbetrieblichen Analyse-,
Herausgabe- und Mitwirkungspflichten)
- nur in Beschwerdefillen
- nur in Stichprobenfillen
- in beiden Konstellationen
D4 Weiterreichende Durchsetzungskompetenzen der Be- Preisiiberwacher: Ver-
horde: Verwaltungssanktionen bei Nichteinhalten der fiigung hinsichtlich von
Lohngleichheit Preissenkungen
FlaM: Durchsetzung bei
Unternehmen mit ave-
GAV hinsichtlich der
Einhaltung des GAV
(Sanktionenregime)
ESBK: Durchsetzung
hinsichtlich der materi-
ellen Vorgaben der
Spielbankengesetzge-
bung; Verwaltungs-
sanktionen
D5 Maximale behordliche Durchsetzungskompetenzen: Ontario: Verfigung
Verfiigung tiber materielle Anspriiche von Geschidigten hinsichtlich der Beseiti-
(Lohnnachzahlung und Lohnfestsetzung) gung von Lohndiskri-
minierung und der Leis-
tung von Lohnnachzah-
lungen

Variante DI1: Behordliche Durchsetzung beim Selbstregulierungsmodell
In der Variante D1 beschrankt sich die Behorde darauf, die Selbstregulierungssysteme
zu Uberwachen, an welche die Kontrolle und Durchsetzung delegiert ist (Selbstregulie-
rungsorganisationen, SRO). Dies geschieht zum Beispiel im Fallbeispiel FINMA auf
einer ersten Stufe durch die behordliche Genehmigung der Organisation und der Reg-
lemente der SRO. Zudem unterliegen die SRO einer Meldepflicht an die FINMA, wenn
sie ein Sanktionsverfahren auf Verweis, Geldstrafe oder Ausschluss gegen ein Mitglied
eroffnen und Untersuchungsbeauftragte einsetzen. Die FINMA kann einer SRO die
Anerkennung entziehen und die Aufsicht tiber Branchenmitglieder selber tibernehmen.
Diese Variante ist aus der Sicht der Behorde kostengiinstig, weil die eigentliche Durch-
setzung durch die Branchen selber erfolgt. Nachteilig gilt es aber anzumerken, dass die
Sanktionsmoglichkeiten eines Branchenverbandes relativ beschriankt sind. (Zu den
weiteren Vor- und Nachteilen der Selbstregulierung vgl. Abschnitt 5.3.2 und 5.4.3).
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Variante D2: Durchsetzung der innerbetrieblichen Analyse-, Herausga-
be- und Mitwirkungspflichten

In der Variante D2 kann die Behorde die Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse, sowie
die Herausgabe- und Mitwirkungspflichten im Rahmen der Konirolle und der Vermitt-
lungsverbandlungen der Behérde mit Verfiigung und allenfalls Verwaltungssanktionen
durchsetzen. Befugnisse dieser Natur dienen zum Beispiel dazu, die korrekte Erstellung
von Lohnanalysen sowie die Herausgabe von Unterlagen und die Teilnahme an Ver-
mittlungsverhandlungen durchzusetzen (exemplarisch Ontario und Schweden). Kompe-
tenzen zur Durchsetzung von Mitwirkungs- und Herausgabepflichten besitzen die Be-
horden in allen Fallbeispielen.

Die Durchsetzungskompetenzen sind in dieser Variante D2 auf den oben genannten
Bereich beschriankt. Die Behorde kann also weder Verwaltungssanktionen wegen Ver-
letzung des Lohngleichheitsgrundsatzes erlassen, noch haben ihre Entscheide eine Aus-
wirkung auf Anspriiche geschidigter Privater. Uber die Durchsetzung des Lohngleich-
heitsanspruchs, das heisst die Lohnanpassung fiir die Zukunft sowie Anspriiche auf
Entschidigung/Nachzahlung, entscheidet in dieser Variante weiterhin ein Gericht. Das
Verwaltungsverfahren mit Kontrolle der Deklarationspflicht, Untersuchung, Vermitt-
lung und Empfehlung ist dem zivilrechtlichen Klageweg, welcher von der geschadigten
Person (respektive deren Vertretung oder von den Gewerkschaften) beschritten werden
muss, vorgelagert. So miissen im Fallbeispiel Osterreich die Gewerkschaften klagen,
wenn der/die ArbeitgeberIn die Aufforderung der Behorde zur Beseitigung der Lohn-
diskriminierung nicht befolgt. In diesem Sinne ebenfalls beschriankt auf die Durchset-
zung von Mitwirkungspflichten und auf Untersuchungshandlungen sind im schweizeri-
schen Fallbeispiel der flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit die Kom-
petenzen der kantonalen Behorden im nicht ave-GAV-Bereich. Sie konnen Untersu-
chungen bei den Branchen zur Erhebung der Lohne durchfithren und Unterlagen ein-
fordern, besitzen aber keine weiterfiihrenden Durchsetzungskompetenzen. Der Nach-
teil einer solchen Variante ohne weitere Befugnisse der Behorde besteht darin, dass die
Durchsetzung der Anspriiche letztlich auf den Diskriminierungsbetroffenen lastet und
in der Regel einzelfallbezogen bleibt.

Variante D3: Behordliches Klagerecht an ein Zivilgericht

In der Variante D3 kann die Behorde selber vor den Zivilgerichten klagen, wenn keine
einvernehmliche Losung gefunden werden konnte. Diese Variante finden wir im Fall-
beispiel Schweden (Klagebefugnis in den Einzel-/Beschwerdefillen mit Einverstindnis
der betroffenen Arbeitnehmenden). Die Entscheidung iiber die Hohe von Entschadi-
gungen beziehungsweise Nachzahlungen wird zwar nicht durch die Verwaltungsbehor-
de, sondern durch die Zivilgerichte getroffen, doch missen die Unternehmen die ,,Dro-
hung® einer Behordenklage gewirtigen. Ein Klagerecht kann allerdings nicht nur in
den klassischen Einzel-/Beschwerdefillen eingeraumt werden; besondere Bedeutung
besitzt es in der Folge von Stichprobenkontrollen, welche die Lohnstruktur eines gan-
zen Unternehmens untersuchen.

Diese Variante hat zwei Vorteile: Erstens erhoht das Behordenklagerecht in Stichpro-
benfillen bei den Unternehmen die Motivation fiir die vorgingige Suche nach einer
einvernehmlichen Losung. Zweitens verstarkt es die Durchsetzung auf breiterer Ebene
und ergidnzt so in idealer Weise die einzelfallbezogenen Klagen von Geschiadigten.
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Das Behordenklagerecht vor Zivilgerichten ist im schweizerischen Rechtssystem selten,
kommt aber vor. So enthilt Artikel 10 Absatz 3 des Bundesgesetzes gegen den unlaute-
ren Wettbewerb (UWG)"”' ein Klagerecht des Bundes gegen unlauteren Wettbewerb,
zum Beispiel wenn die Interessen mehrerer Personen oder einer Gruppe von Angehori-
gen einer Branche betroffen sind."” Die Erweiterung des Klagerechts des Bundes trat
2012 in Kraft. In der Botschaft von 2009 begriindete der Bundesrat die Ausdehnung
damit, dass die Kollektivinteressen, das heisst die Interessen bestimmter Personengrup-
pen, bestimmter Branchen und der Allgemeinheit, besser wahrgenommen werden miiss-
ten. Zudem gehe es auch um den ,,Schutz der Institution des lauteren Wettbewerbs,
dem mit einem blossen Abstellen auf Individualklagen zu wenig Rechnung getragen
wird“."” Ein Behordenklagerecht fiir den Lohngleichheitsbereich wurde auch in parla-

* Ahnlich wie im Zusammenhang mit dem unlaute-

mentarischen Eingaben gefordert.
ren Wettbewerb lasst sich bei der Lohngleichheit argumentieren, dass angesichts der
bestehenden Defizite ein erhebliches 6ffentliches Interesse daran besteht, die Durchset-
zung der Anspriiche auf Lohngleichheit durch ein Klageinstrument in Stichprobenfallen

zu verstarken.

Variante D4: Weiterreichende Durchsetzungskompetenzen der Behdrde
In dieser Variante kann die Behorde bei festgestellten Verletzungen des Lohngleich-
heitsgebots oder anderer gesetzlicher Vorschriften — je nach Fallbeispiel — Verwaltungs-
sanktionen aussprechen oder anderweitige Massnahmen zur Herstellung des rechtmas-
sigen Zustandes verfiigen. Materielle Anspriiche von Geschiadigten miissen hingegen
vor Zivilgericht eingefordert werden. Keines der auslindischen Fallbeispiele zur Lohn-
gleichheit folgt dieser Variante.

Weit gehen etwa die Durchsetzungskompetenzen der ESBK: So sind sichernde Mass-
nahmen, Beschlagnahmungen, sachspezifische Verfiigungen (Wiederherstellung des
rechtmissigen Zustandes, Anderung des Spielangebots), die Auferlegung von Bussen
und der Entzug der Konzession moglich. Das Spielbankengesetz als typischer Erlass des
offentlichen Rechts regelt die Aufsicht tiber die Spielbanken in einem weiten Sinne. Der
wesentliche Unterschied zum Lohngleichheitsbereich besteht auch hier darin, dass im
Spielbankengesetz keine materiellen Entschiadigungsanspriiche von Privaten gegen die
Spielbanken verankert sind, auch wenn das Gesetz natiirlich auch den Interessen der
Spielerinnen und Spieler dient.”” Auch der Preisiiberwacher besitzt weitreichende
Durchsetzungskompetenzen. Er verfugt nach gescheiterter Verhandlungslosung die
Preissenkung, die dann auch zwischen den Privaten, das heisst zwischen dem konkreten
Anbieter und der Gruppe der KonsumentInnen, wirkt; Zuwiderhandlungen gegen eine

Bundesgesetz gegen den unlauteren Wettbewerb vom 19.12.1986, SR 24| (Behordenklage in dieser Fassung in Kraft seit
1.42012).

Art. | Verordnung Uber das Klagerecht des Bundes im Rahmen des Bundesgesetzes gegen den unlauteren Wettbewerb vom
12.10.2011, SR 241.3. Gemiss Verordnung Uber das Klagerecht des Bundes im Rahmen des UWG wird der Bund durch das
Staatssekretariat fir Wirtschaft SECO vertreten.

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) vom 2.9.2009, BBI 2009 6151, S. 6162 .
sowie 6180 ff.

Pl Carlo Sommaruga | 1.445 vom 9.6.201 I.

Fir die Durchsetzung von Anspriichen sind private Geschédigte auf die zivilrechtliche Anspruchsdurchsetzung verwiesen (bzw.

adhésionsweise im Strafverfahren).
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Preissenkungsverfiigung werden mit Busse bestraft. Das Fallbeispiel unterscheidet sich
allerdings wesentlich vom Modell der Lohngleichheitsdurchsetzung in Ontario, weil die
Entscheidungen des Preisuberwachers keine Auswirkungen auf finanzielle Anspriiche
allfillig geschadigter Einzelpersonen haben. Sein Handeln dient dem 6ffentlichen Inte-
resse an einem Schutz vor missbriauchlichen Preisen. Er entscheidet nicht tiber unmit-
telbare finanzielle Streitigkeiten (z.B. Ruckforderungsanspriiche von einzelnen Konsu-
mentlnnen).

Am besten entspricht dem Modell von verwaltungsverfahrensrechtlicher Sanktionie-
rung parallel zu zivilrechtlicher Durchsetzung der individuellen Anspriiche das Fallbei-
spiel der flankierenden Massnahmen zur Personenfreizigigkeit, soweit es um die
Durchsetzung der Mindestlohne in Branchen mit ave-GAV oder kantonalen bezie-
hungsweise bundesrechtlichen Normalarbeitsvertragen geht. Hier kann die zustandige
Behorde bei Verletzung der Mindestlohnbestimmungen Verwaltungssanktionen aus-
sprechen. Zudem kann sie Bussen verhingen, sofern systematisch und in gewinnstichti-
ger Absicht gegen Mindestlohnbestimmungen in Normalarbeitsvertrigen (NAV) ver-
stossen wird. Die Behorde kann hingegen nicht selber Lohnnachzahlungen verfiigen,
sondern diese miissen vor Zivilgericht beziehungsweise entsprechend den gesamtar-
beitsvertraglich vereinbarten Mechanismen erstritten werden. Geleistete Nachzahlun-
gen werden aber von der Busse abgezogen. Ein Unterschied zwischen der Durchsetzung
von Mindestlohnen im Bereich von Normalarbeitsvertragen/ave-GAV und jener von
Lohngleichheit besteht in der Transparenz der Anspriiche fiir die Verpflichteten und
Berechtigten, die sich im Fall der GAV/NAV gestiitzt auf die vertraglichen Grundlagen
hinreichend klar und einfach bestimmen lassen.

Ausserhalb der von uns untersuchten Fallbeispiele finden wir diese Komplementaritat
zwischen zivilrechtlicher Anspruchsdurchsetzung und verwaltungsrechtlichen Durch-
setzungshandlungen in besonders ausgepragter Form im schweizerischen Kartellrecht.
So enthilt das Bundesgesetz iiber Kartelle und andere Wettbewerbsbeschrankungen
(Kartellgesetz, KG, SR 251) sowohl das Instrument der zivilrechtlichen Klage der Ge-
schiadigten als auch behordliche Durchsetzungsmassnahmen durch die Wettbewerbs-
kommission, die tber Untersuchungs- und Kontrollbefugnisse hinausreichen. Die
Wettbewerbsbehorden untersuchen von Amtes wegen, auf Begehren von Beteiligten
oder Anzeige von Dritten Wettbewerbsbeschrinkungen. Sie konnen den Beteiligten
eine einvernehmliche Regelung vorschlagen. Erstinstanzlich endet das Verfahren ent-
weder mit der Genehmigung der einvernehmlichen Losung durch die Wettbewerbs-
kommission oder durch Verfiigung iiber die zu treffenden Massnahmen (Art. 30 KG);
der Rechtsmittelweg fithrt an das Bundesverwaltungsgericht. Beteiligte (z.B. mutmassli-
che Geschidigte) konnen sich als Dritte an der Untersuchung beteiligen (Art. 43 KG).
Parallel konnen Geschddigte bei unzulidssigen Wettbewerbsbeschrinkungen im zivil-
rechtlichen Verfahren auf Beseitigung, Unterlassung, Schadenersatz und Herausgabe
entgangenen Gewinns klagen (Art. 12 KG). Die zivilrechtlichen Verfahren sind aller-

”* Bindeglied zu den behéordlichen Kontroll- und Durchsetzungsinstrumen-

dings selten.
Im Kartellrechtsbereich gilt die Dispositions- und Eventualmaxime, wodurch sich das Risiko bei den Klagenden akzentuiert. Beweis-
probleme sowie das Gerichts- und Parteikostenrisiko fihren zum Primat des &ffentlich-rechtlichen Verfahrenswegs. Vgl. dazu EVD
(2008): Evaluation gemdss Art. 59a KG. Zivilrechtliche Kartellverfahren — Statistik. Projektbericht P7, S. 9 f; EVD (2008): Evaluation

gemiss Art. 59a KG. Synthesebericht der Evaluationsgruppe Kartellgesetz, S. 83.
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ten ist Artikel 15 KG: Ist im zivilrechtlichen Verfahren die Zulissigkeit einer Wettbe-
werbsbeschriankung umstritten, so wird bei der Wettbewerbskommission ein Gutach-
ten eingeholt. Vorlagepflicht besteht namentlich, wenn sich aus der Praxis der Wettbe-
werbsbehorden keine Klarung der Frage ergibt. Das Kartellgesetz durchlduft zurzeit
eine Revision, unter anderem, weil die Bussenkompetenz bereits erstinstanzlich bei
einem unabhingigen Gericht liegen soll. Der Parallelismus von Zivil- und Verwal-

tungsverfahren soll aber erhalten bleiben.”

Die Logik im Fall des Kartellgesetzes und der flankierenden Massnahmen (bei ave-
GAV) liegt darin, dass tiber das Interesse der einzelnen klagenden Geschadigten hinaus
ein ,,0ffentliches“ Interesse an wirksamem Wettbewerb beziehungsweise an der Einhal-
tung der Mindestlohne besteht. Ahnlich liesse sich auch im Fall der Lohngleichheit mit
einem offentlichen Interesse an wirksamem Diskriminierungsschutz argumentieren.

Variante D5: Maximale behdrdliche Durchsetzungskompetenzen

In einer Variante mit maximalen Durchsetzungskompetenzen verfiigt die Verwaltungs-
behorde oder Verwaltungskommission die Lohnanpassung und entscheidet iiber
Lohnnachzahlungen. Materielle Forderungen von Geschidigten miissen nicht zivilge-
richtlich durchgesetzt werden. So erldsst die Behorde in Ontario nach gescheiterter
Vermittlung eine Verfigung tiber die Anpassung der Lohne (fur die Zukunft) und tber
die Hohe der Nachzahlung. Der Rechtsmittelweg fiihrt von der verfigenden Behorde
(PEO) an die ubergeordnete Spezialbehorde (PEHT) und dann mit Verwaltungsge-
richtsbeschwerde an den Ontario Sup. Court. Parallel kénnen Geschidigte auch den
Zivilweg beschreiten, was nach Aussage der Interviewperson in Ontario (theoretisch)
zu komplexen Parallelsituationen fithren konnte. In der Praxis wihlen Betroffene den
Weg an die Verwaltungsbehorde beziehungsweise das Tribunal, sofern es in einer Strei-
tigkeit nur um Lohngleichheit geht.

Der Rechtsanspruch auf Lohn(nach)zahlung beziehungsweise Entschidigung ist nach
schweizerischem Verstandnis ein typisch zivilrechtlicher Anspruch zwischen zwei priva-
ten Parteien, der durch Zivilgerichte (Arbeitsgerichte) entschieden wird. Daher stellt
eine solche Variante zumindest in der Schweiz fiir die Durchsetzung individueller
Lohnforderungen eine Systemwidrigkeit dar. Dies gilt besonders fiir die Variante Onta-
rio, in welcher die Behorde nicht nur eine Feststellungsverfiigung iiber das Bestehen
einer Lohndiskriminierung und allenfalls eine Bussenverfiigung erldsst, sondern mit
Verfiigung iber riickwirkende Anspriiche beziehungsweise Lohnnachzahlungen ent-
scheidet. Problematisch erscheinen an dieser Variante iiberdies die Zweiteilung der
Streitsache und die Abgrenzung zum Zivilverfahren, wenn es in einer Streitigkeit nicht
nur um Lohndiskriminierung, sondern auch um andere arbeitsrechtliche oder gleich-
stellungsrechtliche Aspekte geht (wie sexuelle Beldstigung oder diskriminierende Kiin-
digung).

Mit dieser wird unter anderem beabsichtigt, die zivilrechtliche Klagelegitimation zu erweitern, die Wettbewerbskommission in ein
behordliches Fachgremium umzugiessen (,Wettbewerbsbehorde") und die erstinstanzlichen Entscheide einer neuen Abteilung des
Bundesverwaltungsgerichts zu Ubertragen (auf Antrag der Kommission). Als Grund fiir Letzteres wird angegeben, dass Entscheide
Uber die in der Regel hohen Zahlungen bzw. Sanktionen bereits erstinstanzlich durch ein unabhédngiges Gericht zu féllen seien.
Schweizerischer Bundesrat (2012): Botschaft zur Anderung des Kartellgesetzes und zum Bundesgesetz iber die Organisation der

Wettbewerbsbehérde vom 22.2.2012, BBI 2012, S. 3906 f.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT

84



INTERFACE / UNIVERSITAT BERN

5.4 ORGANISATIONSMODELLE

Neben der unterschiedlichen konzeptionellen Ausgestaltung der untersuchten Fallbei-
spiele lassen sich auch unterschiedliche Organisationsformen feststellen. Wir unter-
scheiden grob drei Organisationsmodelle: Die Einsetzung einer Verwaltungsbehorde
mit oder ohne Kommission sowie das Modell der Selbstregulierung.

5.4.1 VERWALTUNGSBEHORDE MIT KOMMISSION

In funf der sieben in- und ausliandischen Fallbeispielen ist die Kontrolle und Durchset-
zung im Rahmen eines Kommissionsmodells organisiert. Es handelt sich dabei um eine
Kommission, welche als Entscheidgremium fungiert. Zur Seite steht der Kommission in
der Regel ein standiges Sekretariat, welches die Kontrollfunktion ausiibt und die Ent-
scheide der Kommission vollzieht. Ein solches Modell findet sich sowohl auf Bundes-
wie auch auf Kantonsebene. Von den untersuchten Fallbeispielen entsprechen Oster-
reich, Ontario, Schweden, die ESBK sowie die flankierenden Massnahmen zur Perso-
nenfreizuigigkeit im Kanton Basel-Stadt diesem Modell:

- Die Gleichbehandlungskommission in Osterreich ist beim Bundeskanzleramt ein-
gerichtet. Thre zentrale Aufgabe ist die Uberpriifung von Fragen von Diskriminie-
rung aufgrund des GIBG. Sie hat drei Senate, wobei Senat I fur die Gleichbehand-
lung von Frauen und Mainnern in der Arbeitswelt zustindig ist. Der Senat I setzt
sich aus der Vorsitzenden und elf weiteren Mitgliedern zusammen. Diese iiben ihre
Arbeit ehrenamtlich aus und werden von den Sozialpartnern (Bundeskammer fiir
Arbeit und Angestellte, Osterreichischer Gewerkschaftsbund, Wirtschaftskammer
Osterreichs, Vereinigung der osterreichischen Industrie) sowie vom Bundeskanz-
leramt und zwei Ministerien entsendet. Ein Sekretariat unterstiitzt die Arbeit der
Kommission. Ebenfalls beim Bundeskanzleramt ist die GAW eingerichtet. Haupt-
aufgabe der Anwiltinnen ist es, Personen zu beraten und zu unterstiitzen, welche
sich diskriminiert fithlen. Die GAW ist in der Austibung ihrer Taitigkeit weisungs-
frei, selbststindig und unabhingig. Die Beratung erfolgt fiir die betroffenen Pri-
vatpersonen kostenlos.

- Die Pay Equity Commission (PEC) in Ontario setzt sich aus zwei Spezialbehorden
zusammen: dem Pay Equity Office (PEO) und dem Pay Equity Hearings Tribunal
(PEHT). Der PEC steht eine Kommissarin vor, die vom Lieutenant Governor der
Provinz ernannt wird und das PEO leitet. Das PEO ist fiir die Kontrolle der Unter-
nehmen sowie fiir die Beratung und Offentlichkeitsarbeit zustindig. Das PEHT ist
dafiir verantwortlich, tiber rechtliche Fragen hinsichtlich des Pay Equity Acts zu
entscheiden. Zu einem Hearing kommt es insbesondere dann, wenn Parteien mit
Entscheidungen des PEO nicht einverstanden sind. Das Tribunal wird tripartit (aus
Expertlnnen, Vertreterlnnen von Arbeitgeberlnnen, Vertreterlnnen von Arbeit-
nehmenden) mit neun Mitgliedern besetzt, die ebenfalls vom Lieutenant Governor
ernannt werden.

- In Schweden wurde eine Diskriminierungsombudsstelle geschaffen, deren Leiterin
oder Leiter von der Regierung ernannt wird. Die zentrale Aufgabe der Ombuds-
stelle ist es, die Umsetzung des Diskriminierungsgesetzes zu uberwachen und zu
unterstiitzen. Dabei fillt die Bekimpfung von Diskriminierung aufgrund von Ge-
schlecht, Ethnie, Religion, Behinderung, sexueller Orientierung und Alter in den
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Aufgabenbereich der Stelle. Anders als in den beiden Ubrigen untersuchten Fallbei-
spielen ist folglich im schwedischen Modell die betreffende Behorde in eine breiter
angelegte Diskriminierungsstelle integriert. Neben der Ombudsstelle gibt es den
Ausschuss gegen Diskriminierung (Namnden mot diskriminiering). Dieser ist eine
selbststindige Verwaltungsbehorde, umfasst 13 Personen und setzt sich parititisch
zusammen. Der Ausschuss hat unter anderem die Aufgabe, finanzielle Sanktionen
der Ombudsstelle zu priifen und gegebenenfalls zu verfiigen.

- Bei der Eidgendssischen Spielbankenkommission ESBK handelt es sich um eine
Milizkommission, deren Mitglieder (unabhangige Sachverstandige) vom Bundesrat
gewihlt werden. Der Kommission steht ein stindiges Sekretariat zur Seite. Es tibt
die unmittelbare Aufsicht tiber die Spielbanken aus, instruiert die Straffille und er-
lasst Verfugungen und Entscheide, soweit diese Kompetenz von der Kommission
an das Sekretariat delegiert wurde. Ausserdem bereitet es die Geschifte der Kom-
mission vor, stellt ihr Antrdage und vollzieht deren Entscheide. Die Kantone stellen
der ESBK Personen aus der jeweiligen Kantonsverwaltung zur Unterstiitzung der
Aufsichtstatigkeit zur Verfiigung.

- Im Kanton Basel-Stadt ist im Rahmen der flankierenden Massnahmen zur Perso-
nenfreiziigigkeit fur die Branchen ohne ave-GAV eine Tripartite Kommission
(TPK) zustdndig. Diese besteht aus neun Mitgliedern, die sich aus je drei Vertrete-
rinnen und Vertretern der Organisationen der Arbeitnehmenden und der Arbeitge-
benden sowie des Kantons zusammensetzen. Sie werden vom Regierungsrat ge-
wihlt. Das Sekretariat der Kommission wird vom AWA gefithrt. Nach der vom
AWA durchgefithrten Kontrolle entscheidet die TPK aufgrund des gelieferten Be-
richts, ob die Lohne orts- und brancheniiblich sind oder nicht. Fiir Branchen mit
ave-GAV hingegen sind die Paritdatischen Kommissionen zustindig. Eine Parititi-
sche (Berufs-)Kommission (PK) setzt sich zusammen aus VertreterInnen der Ar-
beitgeber- und Arbeitnehmerseite. Die Kontrolltatigkeit wird von den PK per Leis-
tungsauftrag an Dritte delegiert. Festgestellte Verstosse werden an das AWA ge-
meldet, welches die Befugnis hat, Verwaltungssanktionen auszusprechen.

Die Aufgabenteilung zwischen der Kommission und dem Sekretariat bringt verschiede-
ne Vorteile mit sich. Gerade in Bereichen, wo tiber materielles Recht verfiigt wird und
es unter Umstinden um hohe Geldbetrige geht, wird die Legitimitit der Entscheide
durch eine Kommission (respektive Ausschuss), welche sich aus Fachpersonen aus un-
terschiedlichen Bereichen respektive paritatisch zusammensetzt, begiinstigt. Ausser bei
der ESBK, bei welcher es sich um eine Sachverstindigenkommission handelt, sind in
allen tibrigen Kommissionsmodellen die SozialpartnerInnen vertreten.

5.4.2 VERWALTUNGSBEHORDE OHNE KOMMISSION

Bei diesem Organisationsmodell wird eine neue oder bereits bestehende Verwaltungs-
stelle mit alleinigen Kontroll- und Durchsetzungskompetenzen ausgestattet. Der Ver-
waltungsstelle steht keine Kommission zur Seite. In den von uns untersuchten Fallbei-
spielen liegt dieses Modell lediglich beim Preisiiberwacher vor.

Die Preisuberwachung ist eine Verwaltungsstelle des WBF. Administrativ ist sie dem

Generalsekretariat des WBF angegliedert. In allen inhaltlichen Belangen ist sie komplett
unabhingig vom Departement, da sie eigenstindig kontrollieren und verfigen kann.
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Dem Preisitberwacher wird des Weiteren eine wichtige Funktion als Ombudsmann fiir
die Konsumentinnen und Konsumenten zugeschrieben, indem mit der Meldestelle ein
niederschwelliges Angebot zur Verfiigung steht. Die Ombudsmannfunktion kann be-
sonders gut wahrgenommen werden durch eine Einzelperson (der personifizierte Preis-
tiberwacher), die iiber einen gewissen Bekanntheitsgrad verfiigt. Dies wire bei einer
Kommission weniger gut moglich. Die Preisiiberwachung ist von der Organisation her
vergleichbar mit jener im Bereich des Datenschutzes. Auch die oder der eidgendssische
Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte ist ein unabhingiges, staatliches Organ,
das die Einhaltung des Datenschutzgesetzes iberwacht und von sich aus oder auf Mel-
dung Dritter hin Sachverhalte abklart. Im Weiteren kann es Empfehlungen abgeben

8

und bei Nichtbefolgung Beschwerde erheben.

5.4.3 SELBSTREGULIERUNGSMODELLE

Wie bereits verschiedentlich erwihnt, wird im Rahmen von Selbstregulierungsmodellen
die Kontrolle und Durchsetzung offentlicher Aufgaben seitens des Staats an Dritte aus-
gelagert. Der Staat tibernimmt lediglich eine Aufsichtsfunktion. In unseren Fallbeispie-
len findet sich dieses Modell im Bereich der FINMA. Das Geldwischereigesetz sieht fiir
alle Finanzintermedidre entweder eine direkte Aufsicht durch die FINMA oder aber
eine Kontrolle durch Selbstregulierungsorganisationen (SRO) vor. Innerhalb der FIN-
MA ibernimmt die Abteilung Geldwischerei und Analyse Mairkte die Aufsicht der
SRO. Es obliegt dieser Abteilung, die SRO anzuerkennen oder ihnen die Anerkennung
zu entziehen, die von ihnen erlassenen Reglemente zu genehmigen und dafiir zu sorgen,
dass die SRO ihre Reglemente durchsetzen.

Selbstregulierende Kontroll- und Durchsetzungsmodelle bieten sich insbesondere bran-
chenspezifisch an. Die Selbstregulierung beruht auf dem Gedanken, dass die Branchen-
teilnehmenden am besten in der Lage sind, die sich stellenden Probleme zu lésen.'”
Dies ist vor allem im hoch spezialisierten Finanz- und Bankensektor oder in stark tech-
nikbezogenen Wirtschaftsbereichen der Fall. Zu den Stirken der Selbstregulierung
zahlt dann auch, dass sie Fachwissen mobilisiert, weil die betroffenen Branchenteil-
nehmenden ihr Wissen direkt in die Regulierung einfliessen lassen konnen. Dies erhoht
auch die Akzeptanz der betroffenen Unternehmen. Ein besonderes Problem jeder
Selbstregulierung betrifft den Aspekt der Sanktionierung, weil es an staatlich gewahr-
leisteten Durchsetzungsmoglichkeiten fehlt, das heisst die Sanktionsmoglichkeiten eines
Branchenverbandes sind relativ beschrinkt (Konventionalstrafen und andere verbands-

rechtliche Massnahmen). '™

Vgl. Bundesamt fur Justiz (2008): Bericht Uber verschiedene Modelle von Behérden mit Untersuchungs- und Durchsetzungskom-
petenzen im Bereich der Gleichstellung von Frauen und Mannern im Erwerbsleben, Bern. S. [2.

Vgl. Weber, R. H. et al. (2006): Integrierte Finanzmarktaufsicht. Rechtliche und 6konomische Beurteilung des FINMA-Projekts.
Zurich, S. 129.

Vgl. Weber, R. H. et al. (2006): Integrierte Finanzmarktaufsicht. Rechtliche und 6konomische Beurteilung des FINMA-Projekts.
Zurich, S. 131
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5.5 VORSCHLAGE ZUR STAATLICHEN KONTROLLE UND
DURCHSETZUNG DER LOHNGLEICHHEIT IN DER
SCHWEIZ

In diesem abschliessenden Abschnitt legen wir die heute in der Schweiz geltenden ge-
setzlichen Rahmenbedingungen sowie das Vollzugssystem im Bereich der Lohngleich-
heit dar (Abschnitt 5.5.1). Ausgehend von diesen Rahmenbedingungen sowie den Er-
gebnissen zu den untersuchten Fallbeispielen formulieren wir schliesslich Empfehlun-
gen fiir die Ausgestaltung eines Schweizer Modells zur Kontrolle und Durchsetzung der
Lohngleichheit (Abschnitt 5.5.2).

551 AUSGANGSLAGE

Lohngleichheitsgrundsatz

Der Grundsatz der Lohngleichheit nach Artikel 8 Absatz 3 BV sowie Artikel 3 GIG gilt
zwingend und ohne Einschrankung fur alle unselbststindigen Arbeitsverhaltnisse. In
die Pflicht genommen sind samtliche ArbeitgeberInnen des 6ffentlichen und des priva-
ten Rechts. Der individualrechtliche Anspruch entsteht mit der Begriindung des Ar-
beitsverhaltnisses und umfasst gleichen Lohn fiir inhaltlich gleiche Arbeit sowie glei-
chen Lohn fiir inhaltlich verschiedene, aber gleichwertige Arbeit.

In beiden Fillen sind sowohl direkte wie indirekte Lohndiskriminierungen untersagt.
Eine Lohndiskriminierung liegt vereinfacht gesagt vor, wenn ein Unterschied in der
Bemessung vorliegt, welcher sich nicht sachbezogen mit der Arbeit selber beziehungs-
weise der Qualifikation begriinden lisst.” Vergleiche beziehen sich immer auf Verhilt-
nisse innerhalb einer Firma beziehungsweise innerhalb einer 6ffentlich-rechtlichen
Korperschaft (Einreihung des Personals innerhalb einer Gemeinde, Einreihung des Per-
sonals innerhalb eines Kantons). Die bundesgerichtliche Praxis anerkennt zwei Analy-
semethoden zur Feststellung von diskriminierenden Lohndifferenzen, die analytische
Arbeitsbewertung sowie die statistische Lohnanalyse beziehungsweise Regressionsana-

" Sowohl die Erhirtung der Vergleichbarkeit zweier Tétigkeiten beziehungsweise

lyse.
Berufsgruppen und damit zusammenhingend die Arbeitsbewertung und die diesbeziig-
lichen Analysemethoden als auch die rechtliche Feststellung einer direkten und insbe-
sondere jene einer indirekten Diskriminierung sind komplex; in aller Regel sind ge-
richtliche Expertisen notwendig.'” Anspriiche miissen von den Arbeitnehmerinnen
gerichtlich durchgesetzt werden (Art. 5 Abs. 1 lit. d GIG). Durchsetzbar sind Lohnfor-
derungen ruckwirkend fir die ganze Dauer des Arbeitsverhaltnisses, wihrend welchem
ein diskriminierender Lohn bezahlt wurde, soweit nicht eine Verjihrungseinrede von

der Beklagten vorgebracht wird und die Forderungen tatsichlich verjihrt sind."™

Vgl. dazu Freivogel, E. (2009): Art. 3, in: Kaufmann, C,; Steiger-Sackmann S. (Hrsg.): Kommentar zum Gleichstellungsgesetz (GSG),
Basel, Rz. 95 ff; Aubry Girardin, F. (201 1): Discrimination Salariale: Art. 3 Leg, dans: Aubert, G.; Lempen K. (Hrsg.): Commentaire
de la loi sur I'égalité entre femmes et hommes, Geneve, S. 67-96, S. 77 ff.

Freivogel, a.a.0., Rz. 119 ff; Schmid, S. R. (201 1): Méthodes d'évaluation: Art. 3 Leg, dans: Aubert, G,; Lempen K. (Hrsg.): Com-
mentaire de la loi sur I'égalité entre femmes et hommes, Genéve, S. 91-96, S. 93 ff.

Aubry Girardin, a.a.0., S. 79; Schmid, a.a.O., S. 96 ff.

Freivogel, a.a.0., Rz. 78 ff,; Aubry Girardin, a.a.0., S. 74.
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Heutiges Vollzugssystem

Das heutige Gleichstellungsgesetz enthilt keine behordlichen Untersuchungs-, Durch-
setzungs- oder Klagerechte. Auch tripartite Elemente, die die Arbeitgeberseite einbin-
den wiirden (wie etwa in der Arbeitsmarktkontrolle), sind nicht gesetzlich vorgesehen.

Pflicht zur wirksamen Umsetzung des Verfassungsauftrags

Artikel 8 Absatz 3 BV verankert einerseits den justiziablen Grundsatz der Lohngleich-
heit zwischen Frau und Mann. Dieser wirkt unmittelbar auch in privaten Arbeitsver-
haltnissen. Andererseits enthalt Artikel 8 Absatz 3 BV die Aufforderung an den Ge-
setzgeber, fur rechtliche und tatsachliche Gleichstellung zu sorgen, namentlich in den
Bereichen Familie, Ausbildung und Arbeit. Dieser Gesetzgebungsauftrag bezieht sich
auch auf die Verwirklichung der Lohngleichheit und konkretisiert die allgemeinere
Regel in Artikel 35 Absatz 3 BV. Dieser verpflichtet den Staat, dafiir zu sorgen, dass
Grundrechte auch zwischen Privaten wirksam sind, sofern sie dazu geeignet sind.

Heute hiangt die Durchsetzung der Lohngleichheit von der Bereitschaft der Geschadig-
ten beziehungsweise der Verbinde ab, den Prozessweg zu beschreiten. Zwar haben sich
einige ,Pilotprozesse® positiv ausgewirkt, doch wurden diese uberwiegend gegen 6f-
fentlich-rechtliche ArbeitgeberInnen gefiithrt. Auch zeigen sich betrichtliche Unter-
schiede zwischen den Kantonen, sowohl was die Klageh4ufigkeit als auch was die Aus-
gestaltung des Schlichtungsverfahrens anbelangt. Das heutige System wird trotz Kindi-
gungsschutz, Beweislasterleichterung und Untersuchungsmaxime insbesondere im Be-
reich Lohndiskriminierung durch private ArbeitgeberInnen als nicht ausreichend be-
zeichnet.”™ Der Priventiveffekt auf die Privatwirtschaft ist gering; die Unternehmen
haben zu wenig Anreiz, ihre Lohnstruktur diskriminierungsfrei auszugestalten. Die
Statistik zeigt, dass sich die diskriminierungsbedingten Lohnunterschiede auch in den
letzten Jahren nur wenig verringert haben. Zudem lastet die Durchsetzung auf den
Schultern der Geschadigten, die oftmals von einer Klage absehen. Dies gilt besonders
fiir Arbeitnehmerinnen wihrend eines bestehenden Arbeitsverhiltnisses; der Gang vor
Gericht birgt die Gefahr, dass das Vertrauen im Arbeitsverhiltnis bleibend geschidigt
wird.

Die Durchsetzung von Gesetzesvorschriften den betroffenen Personen und dem Klage-
weg zu Uberlassen, macht in jenen Bereichen Sinn, in welchen grundsitzlich Compli-
ance vorliegt und der Gerichtsweg dazu dient, punktuelles Fehlverhalten von Privatper-
sonen in Einzelfillen zu korrigieren und zu entschidigen. Als nicht hinreichend kann
sich ein solches System hingegen erweisen, wenn weitverbreitet und uber eine langere
Zeitdauer hinweg Non-compliance festgestellt werden muss. Dies kann auf systemische
Mingel hindeuten, zum Beispiel dass die Gesetzgebung die Pflichten nicht hinreichend
umschreibt, sich die AdressatInnen ihres Fehlverhaltens nicht (ohne weiteres) bewusst
sind oder dass Anreize zur Einhaltung fehlen beziehungsweise zu wenig stark wirken
oder die Kontroll- und Sanktionssysteme mangelhaft sind.

Aus der zu wenig wirksamen heutigen Regelung ldsst sich ein 6ffentliches Interesse an
einer verstarkten, auf behordliches Handeln fokussierten Vollzugskontrolle herleiten.

135
Vgl. zB. Stutz H. et al. (2005): Evaluation der Wirksamkeit des Gleichstellungsgesetzes. Synthesebericht, im Auftrag des Bundes-

amts fur Justiz, Bern.
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Es besteht namentlich ein Interesse die allgemeine Compliance im Sinne einer Breiten-
wirkung zu verbessern. Auch der Synthesebericht zur Evaluation des GIG kommt zum
Schluss, dass die fehlenden Kompetenzen staatlicher Behorden die effiziente Durchset-
zung auf breiter Ebene behinderten.™ Modelle fiir eine behordliche Stiarkung des Dis-
kriminierungsschutzes erwihnt ferner der Bericht des Bundesamtes fiir Justiz von
2008."

Ausgehend von den bestehenden gesetzlichen Rahmenbedingungen sowie den Erkennt-
nissen aus den untersuchten Fallstudien, formulieren wir im nachfolgenden Abschnitt
Empfehlungen zur staatlichen Kontrolle und Durchsetzung der Lohngleichheit in der
Schweiz.

5.5.2 EMPFEHLUNGEN

Mit einer verstirkten behordlichen Kontrolle oder Durchsetzung wiirde der Bereich
Lohngleichheit aus dem iiblichen Mechanismus des Gleichstellungsgesetzes (Schlich-
tungsstelle — Gerichtsweg in Einzelfallen) herausgelost. Rechtfertigen ldsst sich ein
Sonderregime damit, dass die Verfassung die Lohngleichheit als besonders wichtiges
Element der Geschlechtergleichstellung gesondert die auffithrt und die Lohndiskrimi-
nierung oft verdeckt (unerkannt) bleibt. Gleichzeitig muss aus Praktikabilitatsgrinden
darauf geachtet werden, dass sich ein neuer Mechanismus moglichst in das bestehende
System einflgen lasst. Grundsatzlich erachten wir es daher als sinnvoll, die Befugnisse
der Verwaltungsbehorde bezuglich Kontrolle, Vermittlung und Durchsetzung auf
Stichprobenfille zu beschrianken und nicht auf die Behandlung von Beschwerden von
Einzelpersonen zu erstrecken. Auf diese Weise kann eine Uberschneidung mit dem zi-
vilrechtlichen Klageweg, welchen die Geschadigten beschreiten, und dem vorgelagerten
Schlichtungsverfahren vermieden werden. Der Stichproben-Ansatz erlaubt es zudem,
uber den diskriminierten Einzelfall hinaus zur Aufdeckung und Behebung struktureller
Probleme beizutragen.

In der Darstellung 5.1 sind die im Abschnitt 5.3 diskutierten konzeptionellen Varianten
als Ubersicht aufgefiihrt. Griin markiert sind — entlang der einzelnen Elemente — jene
Varianten, welche wir fiir ein Schweizer Modell zur Kontrolle und Durchsetzung der
Lohngleichheit empfehlen. Die Pfeile verweisen auf die erwartete Wirkungsweise. Die
einzelnen Empfehlungen bauen aufeinander auf. Zu empfehlen sind aufgrund der Ana-
lyse Massnahmen, welche das Problem der Lohndiskriminierung uberhaupt erst be-
wusst und transparent machen (=> Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse) und
Lohndiskriminierung tiber den Einzelfall hinaus als strukturelles Problem angehen (=>
Stichprobenkontrolle). In einem nachsten Schritt sollen mit den kontrollierten Unter-
nehmen, in welchen Lohndiskriminierung vorliegt, einvernehmliche Losungen gesucht
werden (=> Vermittlungsverhandlung und Empfehlung). Um die eigentliche Durchset-
zung des zivilrechtlichen Lohnanspruchs zu verbessern — und die Last der Durchset-
zung nicht allein den Arbeitnehmenden zu iiberlassen — sollte der Behorde ein Klage-

136
Stutz H. et al. (2005): Evaluation der Wirksamkeit des Gleichstellungsgesetzes. Synthesebericht, im Auftrag des Bundesamts fiir

Justiz, Bern, S. 124 f; zusammengefasst im Bericht des Bundesrates vom 15.02.2006 Uber die Evaluation der Wirksamkeit des
Gleichstellungsgesetzes in Erfullung der Motion Vreni Hubmann 02.3142 (Uberwiesen als Postulat), BBI 2006 3161, S. 3181 ff.
137

Bundesamt fiir Justiz (2008): Bericht Uber verschiedene Modelle von Beh&rden mit Untersuchungs- und Durchsetzungskompeten-

zen im Bereich der Gleichstellung von Frauen und Madnnern im Erwerbsleben, Bern, S. 4.
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recht in den Stichprobenfillen eingeriumt werden (=> behordliches Klagerecht).
Grundsitzlich wire es aber auch moglich, einzelne empfohlene Varianten wegzulassen.
Entsprechend wiirde die erwartete Wirkungsweise geschmailert. Die Empfehlungen
werden nachfolgend einzeln erldutert.

Darstellung 5.1: Konzeptionelle Varianten im Uberblick

Al A2
Pflicht zur innerbetrieblichen Pflicht zur von Dritten gepriiften
Lohnanalyse innerbetrieblichen Lohnanalyse
(und Berichterstattungspflicht
gegeniiber Kontrollorgan)

Iﬁ Sensibilisierung und Schaffung von Transparenz, Breitenwirkung iiber
Einzelfall hinaus

BI B2 B3

Delegation der Kontrolle an
Branche (Selbstregulierungs-
organisationen, Parititische

Behérdliche Kontrolle in
Einzelfillen (auf Mitteilung/ auf

Behérdliche Kontrolle der
Lohnstruktur und der Pflicht zur

Kommissionen)

formalisierte Beschwerde hin Analyse bei einer Stichprobe
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Aufdeckung struktureller Dimension der Lohndiskriminierung,
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Durchsetzung an
Selbstregulierungsorga
nisation

Behérdliches Klagerecht an

ein Zivilgericht: Maximale behérdliche

Durchsetzungskompetenzen:
Verfiigung tiber materielle
Anspriiche von Geschidigten
(Lohnnachzahlung und

Weiter reichende
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Verwaltungssanktionen bei
Nichteinhalten der
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Herausgabe- und
Mitwirkungspflichten:
Verwaltungssanktionen bei
Nichteinhalten der Analyse-,
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Mitwirkungspflichten
; Steigerung des Drucks auf Arbeitgebende zur Einhaltung
gesetzlicher Vorgaben (Lohnanalyse, Lohngleichheit)

Aufdeckung struktureller Dimension der

Lohndiskriminierung, Breitenwirkung tiber Einzelfall

hinaus

Zunahme der staatlichen Interventionsstarke

Griin: empfohlene Varianten, Pfeile: erwartete Wirkungsweise
Empfehlung I: Einfihrung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnana-

lyse (Al)

Die Zahlen zum durchschnittliche Lohnunterschied zwischen Frau und Mann legen
nahe, dass sich sowohl ArbeitnehmerInnen wie ArbeitgeberInnen oftmals nicht bewusst
sein diirften, dass eine Lohndiskriminierung vorliegt. Unter diesem Blickwinkel scheint
die Einfuhrung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Lohnanalyse (in Ergidnzung zu grif-
figen Kontroll- und Durchsetzungsinstrumenten) eine wichtige Voraussetzung fur die
Sensibilisierung der Betriebe und die Schaffung von Transparenz. Die Unternehmen
missten verpflichtet werden, basierend auf klaren gesetzlichen Bestimmungen (vgl.
Empfehlung 6) ihre Lohne in regelmissigen Abstinden zu tiberpriifen, dariiber intern
Bericht zu erstatten und falls notig entsprechende Massnahmen zur Gewahrleistung der
Lohngleichheit zu ergreifen.

Bisher wurden die ArbeitgeberInnen im Bereich der Lohngleichheit nur auf freiwilliger
Basis einbezogen. Wie bereits unter Abschnitt 5.3.1 erwahnt, existiert im Bereich des
offentlichen Beschaffungswesens eine Empfehlung zur Selbstdeklaration durch die An-
bieterInnen. 2009 wurde zudem seitens des Bundes ein Lohngleichheitsdialog initiiert,
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mit dem Ziel, innerhalb von fiinf Jahren 100 Unternehmen auf freiwilliger Basis zu

iberzeugen, ihre Lohne mit einem anerkannten Analysetool auf Lohngleichheit hin zu

iiberpriifen.™ Die bisherige freiwillige Beteiligung der Unternehmen ist gering. Bis Ok-
tober 2013 haben lediglich 16 Unternehmen den Dialog abgeschlossen, bei 24 lauft er.
Die Einfithrung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse wirde daher der Empfeh-

lung fur einen starkeren Einbezug der Arbeitgebenden und Arbeitnehmenden, wie dies

beispielsweise bereits in der Evaluation des Gleichstellungsgesetzes formuliert wurde,

Rechnung tragen."”

Bei der Ausgestaltung der Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse gilt es, bestimmte As-

pekte zu beachten:

Die Beschrankung auf Firmen mit einer gewissen Grosse erscheint sachgerecht.
Zum einen, weil nur bei diesen eine angemessene Vergleichszahl zur Lohnanalyse
gleicher respektive gleichwertiger Arbeit vorliegt, zum anderen, weil sie tiber ei-
gentliche Personalabteilungen verfiigen. Wir empfehlen, die Pflicht zur innerbe-
trieblichen Analyse bei Unternehmen ab 50 Mitarbeitenden (und einem angemes-

" Dadurch wiren

senen Anteil des unterreprasentierten Geschlechts) einzufthren.
schweizweit rund 7°400 Unternehmen (zirka 53% der Beschiftigten) betroffen. ™
Sinnvoll wire auch, die Einfithrung der Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse ge-

staffelt zu vollziehen, wie dies im Modell Osterreich der Fall ist.

Die innerbetriebliche Analyse miusste nicht jahrlich erfolgen, sollte aber in gewis-
sen Zeitabstanden aktualisiert werden miissen (z.B. alle 3 Jahre).

Die Analyse von Lohndiskriminierung ist komplex, erfordert Know-how und ist
entsprechend auch mit einem Aufwand fiir die Unternehmen (insbesondere bei der
erstmaligen Analyse) verbunden. So weit wie moglich miissen rechtlich verlassliche
und praktikable Analysetools zur Verfiigung stehen. Moglich ist ein System be-
hordlich vorgegebener, standardisierter Tools oder eine Auswahl von behordlich
zertifizierten Tools, die von Privaten (z.B. Gewerkschaften) bereitgestellt werden.
In der Schweiz wurden entsprechende Analysetools bereits entwickelt.” Ob sich
diese Instrumente bei einer verbindlichen Einfithrung der Pflicht zur innerbetriebli-

Vgl. <http://www.lohngleichheitsdialog.ch>, Zugriff 23.09.2013.

Stutz H. et al. (2005): Evaluation der Wirksamkeit des Gleichstellungsgesetzes. Synthesebericht, im Auftrag des Bundesamts fiir
Justiz, Bern.

Ab dieser Grosse lassen sich auch Lohnanalysen mit dem Instrument Logib durchfihren.

Vgl. Bundesamt fur Statistik (2008): Betriebszahlung 2008. Marktwirtschaftliche Unternehmen und Beschiftigte nach Gréssenklas-
sen, Neuenburg.

Mit der Software Logib wird den Arbeitgebenden mit mehr als 50 Mitarbeitenden seitens des EBG ein Instrument zur Verflgung
gestellt, das ihnen erlaubt, eine einfache Standortbestimmung vorzunehmen und zu Uberpriifen, ob die Lohngleichheit zwischen
Mann und Frau in ihrem Unternehmen eingehalten wird. Vgl. <http://www.logib.ch> oder <http://www.logib-schritt-fur-schritt.ch>,
Zugriff 15.07.13. Mit Hilfe der arbeitswissenschaftlichen Arbeitsbewertung ldsst sich zudem der Arbeitswert einer Funktion erfas-
sen und so die Frage der Gleichwertigkeit der Arbeit kldren. Vgl. zB. das hierfir entwickelte Instrument Abakaba:
<http://www.ebg.admin.ch/themen/00008/00072/00077/index.ntml>, Zugriff 15.07.13. Eine umfassende Darstellung von Instru-
menten zur Analyse von Lohnunterschieden liefert: Schar Moser M. und Baillod, J. (2006): Instrumente zur Analyse von Lohndis-
kriminierung. Orientierungshilfe fur die juristische Praxis, Bern. Das Bundesgericht hat die Verldsslichkeit dieser Instrumente ver-

schiedentlich in seinen Entscheiden bestétigt.

KONTROLLE UND DURCHSETZUNG LOHNGLEICHHEIT

92


http://www.logib.ch/
http://www.logib-schritt-f%C3%BCr-schritt.ch/
http://www.ebg.admin.ch/themen/00008/00072/00077/index.html

INTERFACE / UNIVERSITAT BERN

chen Analyse eignen wiirden oder ob es allenfalls angepasster Instrumente bediirf-
te, kann im Rahmen dieser Studie nicht beantwortet werden.

- Den Unternehmen sollte die Wahl gelassen werden, ob sie die innerbetriebliche
Analyse eigenstindig vornehmen oder ob sie sich extern deklarieren respektive
priifen lassen. Moglich wire auch ein Modell, in welchem Unternehmen, die sich
extern von einer vom Bund anerkannten Stelle haben deklarieren lassen, von der
behordlichen Kontrolle befreit sind.'™

- Unerlasslich ist auch ein hinreichendes Angebot an Beratung, Information und
allenfalls Schulung.

Das Vollzugsdefizit in den untersuchten Modellen hinsichtlich der Umsetzung der in-
nerbetrieblichen Analyse zeigt, dass eine wirksame Kontrolle und die Sanktionierung
bei Missachtung der Deklarationspflicht unerldsslich sind. Der Organisationsgrad der
Arbeitnehmenden in der Schweiz ist im Vergleich mit dem europaischen Ausland deut-
lich geringer. In der Schweiz besteht oft keine ArbeitnehmerInnenvertretung in den
Betrieben, auch wenn das Mitwirkungsgesetz' " diese Moglichkeit grundsitzlich ent-
hilt." Daher erscheint eine weitgehende Ubertragung der Kontrolle der innerbetriebli-
chen Analyse an die MitarbeiterInnenvertretungen wie beispielsweise im Fall von Os-
terreich wenig praktikabel. Zudem wirde dadurch die Last der Durchsetzung, wie
weiter oben bereits erwihnt, weiterhin zu stark bei den Arbeitnehmenden liegen. Statt-
dessen miisste die Kontrolle der Einhaltung der innerbetrieblichen Analyse behordlich
mittels Stichprobenkontrollen erfolgen (vgl. Empfehlung 2). Die Verantwortung fur die
Erstellung der Analysen und fiir die allfallige Anpassung der Lohne entsprechend den
Ergebnissen der Analyse soll primir bei den Betrieben selber liegen. Zu diskutieren
wire in diesem Zusammenhang eine Berichterstattungspflicht gegentuiber der kontrol-
lierenden Behorde. Diese wiirde wohl ein Vollzugsdefizit bei den Unternehmen weiter
verringern, erscheint angesichts der hohen Zahl von Betrieben aber wenig praktikabel.

Empfehlung 2: Einfihrung einer beh&rdlichen Stichprobenkontrolle (B3)
Wie aufgezeigt wurde, existieren in der Schweiz in verschiedenen Bereichen Modelle
zur Kontrolle unternehmerischer Tatigkeiten. Beziiglich Lohngleichheit tiberprift das
EBG im Bereich des offentlichen Beschaffungswesens mittels Stichprobenkontrollen die
Einhaltung des Lohngleichheitsgrundsatzes und unterstitzt Arbeitgebende bei der Um-
setzung der Lohngleichheit.” Dabei arbeitet das EBG eng mit der Beschaffungskom-
mission des Bundes zusammen und vermittelt Fachleute. Weiterfithrende behordliche
Kontrollinstrumente sind in der Schweiz im Bereich der Lohngleichheit nicht vorhan-
den. In den letzten Jahren wurden Vorstosse, welche stirkere gesetzliche Regelungen
im GIG oder die verbindliche Uberpriifung der Lohngleichheit forderten, so etwa die
Einfiihrung einer ,,Behorde mit Untersuchungs- und Durchsetzungskompetenzen® oder
die Einfihrung von LohngleichheitsinspektorInnen in Zusammenarbeit mit parititi-

Z.B. Zertifizierung equal-salary: <http://www.ebg.admin.ch/themen/00008/00072/0038 | /index.html?lang=de>, Zugriff 15.07.13.
Bundesgesetz Uber die Information und Mitsprache der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in den Betrieben (Mitwirkungsge-
setzt vom 17.12.1993, SR 822.14.

Das Mitwirkungsgesetz sieht die Information/Konsultation hinsichtlich von Arbeitssicherheit, Arbeitnehmerschutz, Ubergang von
Betrieben und bei Massenentlassungen vor.

Art. 8 Abs. | lit. c B6B (Bundesebene), teilweise auch auf kantonaler Ebene, vgl. Art. 24 Abs. | lit. f OBV Kt. BE.
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schen Organen der Tarifparteien, abgelehnt oder sistiert.” Gemaiss Artikel 8 Absatz 3
BV muss die Lohngleichheit zwischen Frau und Mann von allen Unternehmen in der
Schweiz befolgt werden — die Gesetzgebung betrifft folglich nicht nur eine (kleine)
Auswahl an Firmen oder bestimmte Branchen. Aus dieser Perspektive erscheint eine
behordliche Stichprobenkontrolle sachgerecht, bei welcher die gesamte Lohnstruktur
der untersuchten Unternehmung einer Kontrolle unterworfen wird. Wie einleitend dar-
gelegt, empfehlen wir, die Zustandigkeit der Verwaltungsbehorde hinsichtlich der Kon-
trolle von Unternehmen auf diese Stichproben zu beschrinken und sie nicht auf Unter-
suchungen in Einzelfillen/,,Beschwerdefillen® auszudehnen. Die Fallstudien haben
aufgezeigt, dass die Kooperationsbereitschaft der Unternehmen bei behordlichen Kon-
trollen — insbesondere wenn weiterfitlhrende Durchsetzungsinstrumente bestehen —
hoch ist und dazu fihrt, dass die Betriebe in der Folge haufig selber Massnahmen er-
greifen, um den gesetzlichen Verpflichtungen nachzukommen. Mit dem Stichproben-
Ansatz wird zudem der Fokus weg vom diskriminierten Einzelfall hin zur Aufdeckung
struktureller Probleme, welche eine Diskriminierung zur Folge haben, verschoben.
Analog der Preisitberwachung konnte sich die entsprechende mit der Kontrolle betrau-
te staatliche Stelle jahrlich bestimmte Branchen vornehmen, deren Lohnstruktur sie
ndher untersuchen will.

Die Stichprobenkontrolle sollte sich auf die Einhaltung der Pflicht zur Erstellung der
innerbetrieblichen Lohnanalysen und die Einhaltung der Lohngleichheit beziehen. Die
entsprechenden Herausgabe- und Mitwirkungspflichten der Unternehmen und die Un-
tersuchungsbefugnisse der Behorde miissen gesetzlich verankert werden (vgl. Empfeh-
lung 6). Der Behorde sollte die Befugnis eingerdaumt werden, die Nichteinhaltung der
Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse zu sanktionieren.

Empfehlung 3: Fokus auf Beratung/Vermittlung (CI)

Entsprechend dem schwedischen Beispiel sollte die Behorde die Aufgabe/Befugnis ha-
ben, Firmen und Angestellte zu beraten und in den Stichprobenfillen bei festgestellter
Lohndiskriminierung eine einvernehmliche Losung zur Beseitigung der Lohndiskrimi-
nierung zu suchen. Noch weiterfiihrend wire ein Mandat der Behorde, in den Stich-
probenfillen Verhandlungen auch hinsichtlich von Lobnnachzahlungen zu fuhren; auf
diese Weise wire das Verhandlungsmandat der Behorde mit dem zivilrechtlichen An-
spruch auf Lohngleichheit, welcher bis zu funf Jahre zuriick durchgesetzt werden kann,
kongruent.. Die Teilnahme an diesen Vermittlungsverhandlungen sollte obligatorisch
erklart werden.

Die Variante, wonach eine Vermittlung zu einer Erarbeitung von Lohngleichheitspla-
nen in den Unternehmen fiithren konnte, ist hingegen nicht zu empfehlen. Hier wiirden
sich gegeniiber den Anspriichen einzelner Geschddigter Abgrenzungsprobleme ergeben,
weil die Arbeitnehmenden bei festgestellter Lohndiskriminierung grundsitzlich einen
unmittelbaren Anspruch auf Beseitigung und Entschiddigung haben. Die Moglichkeit
einer gestuften Anpassung der Lohne diirfte mit diesem Anspruch nicht vereinbar sein.

v Vgl. <http://www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=20063033> und

<http://www.parlament.ch/afs/data/d/bericht/2006/d_bericht_n_k10_0_20060451_0_20070904.htm>, Zugriff 22.7.13.
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Empfehlung 4: Behdrdliche Empfehlung (C2) und Behdrdenklagerecht
(D3), in Ergdnzung zur Durchsetzung der Analyse- und Mitwirkungs-
pflicht (D2)

Fur den Fall, dass keine im Rahmen der Vermittlungsverhandlung einvernehmliche
Losung gefunden wird, kann der Behorde in einem ersten Schritt die Befugnis einge-
raumt werden, eine Empfehlung an die Unternehmen zur Beseitigung der Lohndiskri-
minierung zu richten. Analog zum vorstehend erwidhnten Vorschlag betreffend Bera-
tung/Vermittlung konnte sich diese Empfehlung auch auf die Lohnnachzahlung fir
einen Zeitraum von max. finf Jahren erstrecken. Damit wiirde Gegenstand der Emp-
fehlung, was Geschidigte auch zivilgerichtlich maximal fordern konnen. Besteht in
einer Firma eine Arbeitnehmerlnnenvertretung gemiss Mitwirkungsgesetz, ist die Emp-
fehlung in den Stichprobenfillen auch dieser Vertretung zur Kenntnis zu bringen.

Um die eigentliche Durchsetzung des Lohnanspruchs auf struktureller Ebene zu verbes-
sern, sollte die Behorde weitere Befugnisse erhalten, wenn ihre Empfehlungen nicht
befolgt werden: Wir empfehlen fiir die Stichprobenfille ein Behordenklagerecht wie im
Fallbeispiel Schweden und dhnlich der Konzeption im schweizerischen Bundesgesetz
gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG).Wie die untersuchten Fallbeispiele zeigen,
erhoht die Moglichkeit einer Behordenklage in den Stichprobenfillen den Anreiz fiir
einvernehmliche Losungen und verbessert die Motivation zur Befolgung der Empfeh-
lungen. Folglich regen wir an, in den Stichprobenfillen ein Behordenklagerecht zu ver-
ankern. Dieses Behordenklagerecht wiirde die heute bereits bestehenden Klagebefugnis-
se von Geschidigten und Organisationen/Gewerkschaften nicht ersetzen, sondern er-
ganzen: Weiterhin stiinde den Geschiadigten von Lohndiskriminierung die Klage nach
Art. 5 GIG offen. Ferner konnten auch die Organisationen/Gewerkschaften weiterhin
im eigenen Namen gerichtlich feststellen lassen, dass eine Diskriminierung vorliegt,
wenn der Ausgang des Verfahrens sich voraussichtlich auf eine grossere Zahl von Ar-
beitsverhiltnissen auswirken wird (vgl. Art. 7 GIG).

Noch weiterfithrend wire ein Modell, nach welchem die Behorde bei Verletzung des
Lohngleichheitsgrundsatzes gegen fehlbare Unternehmen finanzielle Sanktionen in an-
gemessener Hohe aussprechen kann. In einem Modell mit Parallelismus zwischen Ver-
waltungsverfahren (Sanktionierung von Lohndiskriminierung) und Zivilverfahren (Ent-
schiadigungsforderung) missten die Kompetenzen dhnlich wie im Kartellrecht abge-
grenzt werden. Dies wire zweifellos das Modell mit den stiarksten Durchsetzungsstruk-
turen. Fir den Bereich der Lohngleichheit zeigen sich jedoch gewisse Schwichen. Da
die Untersuchung und Sanktionierung im Bereich Lohngleichheit ausserhalb eines Be-
willigungs- oder Konzessionsregimes stattfindet, kommt einzig eine finanzielle Sanktion
in Frage. Damit diese priventiv wirken konnte, miisste sie eine angemessene Hohe
aufweisen. Ein Modell, in welchem eine Administrativbehorde entsprechende finanziel-
le Sanktionen gegen Unternehmen ausspricht, ist allerdings umstritten (vgl. die laufen-
de Kartellgesetzrevision). Ein Sanktionssystem miusste wohl dhnlich der Regelung im
Rahmen der flankierenden Massnahmen zur Personenfreiziigigkeit bei ave-GAV vo-
raussetzen, dass die Lohndiskriminierung klar belegt ist (z.B. anhand der Lohnanalysen
oder weiterer Untersuchungsergebnisse) und im Fall einer verwaltungsstrafrechtlichen
Busse qualifizierende Merkmale wie Mutwilligkeit oder Gewinnabsicht vorliegen. Im
Vergleich ist ein Modell mit Behordenklagerecht vorzuziehen.
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Von vornherein nicht fiir eine Ubertragung auf schweizerische Verhiltnisse geeignet ist
die Durchsetzung der Lohnanspriiche von Geschidigten durch Verfugung (wie im Mo-
dell Ontario). Da es sich bei Lohnforderungen und Lohnnachzahlungen grundsatzlich
um zivilrechtliche Anspriiche zwischen privaten Parteien handelt, ist die Verfugung
allfalliger Lohnnachzahlungen durch eine Verwaltungsbehorde im schweizerischen
Recht systemwidrig und daher nicht zu empfehlen.

Empfehlung 5: Verankerung eines Kommissionsmodells auf Bundesebene
Da gerade grossere Firmen in der Schweiz tiber die Kantonsgrenzen hinaus Geschafts-
niederlassungen besitzen, empfehlen wir fur eine Stichprobenkontrolle die Einrichtung
einer Behorde auf Bundesebene. Fir eine Biindelung der Kompetenzen beim Bund
spricht auch die Einheitlichkeit des Vollzugs im Rahmen dieser Stichprobenverfahren.
Eine praktikable und pragmatische Losung konnte darin liegen, das Sekretariat in eine
bestehende Behorde, zum Beispiel das Eidgendssische Biiro fiir die Gleichstellung von
Frau und Mann, einzugliedern und dieser Behorde eine Kommission zur Seite zu stel-
len. Hier sind grundsaitzlich zwei Modelle denkbar: So ist eine Vertretung der Sozial-
partnerlnnen in der Kommission moéglich. Das Modell mit Sozialpartnerkommission
finden wir in allen drei von uns untersuchten auslindischen Fallstudien sowie bei kan-
tonalen Schlichtungsstellen nach Gleichstellungsgesetz. Allerdings muss beachtet wer-
den, dass bei der individuellen Lohndiskriminierung sachliche Aspekte im Vordergrund
stehen und es weniger um einen politisch verhandelbaren Gegenstand geht. Dies wiirde
wiederum eher fiir die Etablierung einer Kommission sprechen, welche sich aus nicht
sozialpartnerschaftlich gebundenen Expertinnen und Experten (Sachverstindigen) zu-
sammensetzt.

Empfehlung 6: Ergdnzung der gesetzlichen Grundlage

Sowohl die Einfithrung einer Pflicht zur innerbetrieblichen Analyse als auch die erwei-
terten Behordenbefugnisse bediirfen einer gesetzlichen Grundlage im formellen Sinn.
Zu empfehlen sind entsprechende Erginzungen der gesetzlichen Grundlagen, nament-
lich des Gleichstellungsgesetzes:

- die Regelung der Organisation der Behorde;

- die Verpflichtung der Unternehmen (ab einer bestimmten festzulegenden Grosse)
zur periodischen Erstellung von standardisierten Lohngleichheitsanalysen;

- die Pflicht der Unternehmen, die Lohne (innerhalb einer gesetzlich festzulegenden
Frist) anhand der Ergebnisse der innerbetrieblichen Lohnanalyse anzupassen und
Lohnnachzahlungen zu leisten;

- die Befugnis der Behorde, Kontrollen im Rahmen einer Stichprobenkontrolle vor-
zunehmen, die sich sowohl auf die Einhaltung der Pflicht zur Erstellung der Lohn-
analysen wie die Einhaltung der Lohngleichheit beziehen;

- die Regelung des Verfahrens auf einvernehmliche Losung unter Mitwirkungs-
pflicht der Unternehmen sowie die Modalititen der behordlichen Empfehlung;

- die Mitwirkungspflichten der Unternehmen im Rahmen dieser Verfahren;

- die Regelung der Behordenklage vor Zivilgerichten in den Stichprobenfillen.
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