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Die Mitbestimmungs- und Mitwirkungsrechte
des stadtziircherischen Personals

Max Bryner

Im Zuge der Revision der heute giiltigen Gemeindeordnung der
Stadt Zirich wurde vor mehr als vier Jahren auf Antrag der Gewerk-
schaftsvertreter in der vorberatenden gemeinderatlichen Kommis-
sion und nach vorausgegangener 6ffentlicher Diskussion der Grund-
satz in die Stadtverfassung aufgenommen, nach welchem die Stimm-
berechtigten das Stadtparlament erméachtigten, auf dem Verord-
nungswege das Mitbestimmungsrecht des stadtischen Personals zu
regeln. Diese bedeutsame Verbesserung gegentiber der alten Ord-
nung wurde bei der seinerzeitigen abschliessenden Beratung im
Ratsplenum am 3. Dezember 1969 als eine der wenigen «politischen
Rosinen»in der neuen Stadtverfassung bezeichnet. Im Sommer 1969
war bereits vorgangig in Kenntnis dieses damals bereits vorliegen-
den Kommissionsantrages im Gemeinderat (Legislative) die nach-
stehende Anregung eingereicht worden, die von Unterzeichnern
aller im Rat massgeblichen politischen Fraktionen unterstiitzt wurde:
«Die vorberatende gemeinderéatliche Kommission fiir die Revisions-
vorlage einer neuen Gemeindeordnung wird dem Gemeinderat be-
antragen, den Grundsatz in der Gemeindeordnung zu verankern,
dass auf dem Verordnungswege Vorschriften iiber das Mitbestim-
mungsrecht des stadtischen Personals erlassen werden kdnnen.
Auf Grund dieser Sachlage wird der Stadtrat eingelade ~, mit den
Personalorganisationen einen Meinungsaustausch durchzufiihren
und anschliessend verordnungsreife Grundlagen (Modell) fir die
Mitbestimmung zu erarbeiten und dem Gemeinderat zur Beschluss-
fassung zu unterbreiten.» Diese Anregung wurde dann zwar nicht
ohne Diskussion, aber immerhin ohne Gegenantrag dem Stadtrat
als Auftrag iiberwiesen. Sogar die «Neue Ziircher Zeitung» be-
schwor auf Grund eines zur Diskussion gestellten gewerkschaft-
lichen Modells auf ihrer ersten Seite den spater hingerichteten Biir-
germeister Rudolf Brun, den Schépfer der mittelalterlichen « Zunft-
verfassung» mit ihrem {iberwiegenden politischen Einfluss des
Handwerks gegeniiber dem Rittertum und prophezeite in Anlehnung
an diese Vergangenheit fiir die stadtziircherische Zukunft so et s
wie eine berufsstandische Ordnung der Arbeitnehmer.

Es musste dann erstaunen, als rund sechs Wochen nach der Verab-
schiedung der neuen Gemeindeordnung im Rat sich am 23. Januar
1970 - unmittelbar vor den Gesamterneuerungswahlen - ein «Ko-
mitee flir Demokratie am Arbeitsplatz» der Presse vorstellte und bei
dieser Gelegenheit die Lancierung einer Motion (nach damaligem
Recht Motion von Stimmberechtigten und nach heutigem Recht

226



Volksinitiative auf Gemeindeebene) zur «Mitbestimmung fiir das
stadtische Personal» bekanntgab. Im Blick auf die Unterschriften-
kampagne und auf die 6ffentliche Diskussion, die im Zeitpunkt einer
spateren Gemeindeabstimmung zu erwarten war, musste dann eine
notwendige Klarstellung und Abgrenzung des VPOD schon im
damaligen Zeitpunkt erfolgen. Diese ausserhalb der Stadtverwaltung
stehenden «Motionare» - vornehmlich studentischer und intellek-
tueller Herkunft — hatten es vorsatzlich «versaumt», mit den «Be-
troffenen», namlich dem stadtischen Personal und seinen gewerk-
schaftlichen Organisationen vorgéangig Kontakt aufzunehmen, mit
diesen auf demokratische Art und Weise zu diskutieren und ein
gemeinsam erarbeitetes hieb- und stichfestes «Modell» zu prasen-
tieren. Dieser «Alleingang» war auch der Grund, weshalb der
Motionstext in rechtlicher und in sachlicher Hinsicht (Unkenntnis
des bestehenden Personalrechtes) zahlreiche Mangel aufwies. Auch
wies dieser nicht unerhebliche gewerkschaftsfeindliche Elemente
auf. Vollversammlungen des Personals (also auch die Nichtorgani-
sierten) sollten nach diesen Vorstellungen kinftig darliber befinden,
welche Begehren gestellt werden sollten und nicht die Versamm-
lungen der Gewerkschaften. Die Rolle der Gewerkschaften sollte
sich in diesem konfusen Modell auf die vorgangige Sachbearbeitung
der Probleme beschranken und im librigen im Wetthewerb mit den
Nichtorganisierten im Stile einer Gant an der Steigerung der Per-
sonalbegehren doch noch teilnehmen kénnen. Bezeichnenderweise
wurde dann an der erwdhnten Pressekonferenz auf diesbeziigliche
Vorhaltungen hin erklart, dass das Volksbegehren eine Riickzugs-
klausel aufweise. Diese Ausfliichte waren dann fiir einen anwesen-
den Pressevertreter Anlass, seinerseits zu erklaren, dass die Riick-
zugsklausel, die nachgewiesenermassen erst in letzter Minute in den
Text aufgenommen worden war, wohl das Beste am ganzen Volks-
begehren sei.

Nicht einmal ganz einen Monat nach Einreichung der Motion bean-
tragte der Stadtrat dem Gemeinderat am 13. August 1970 die Ableh-
nung der Motion. Er fihrte dazu aus, dass die Motion bezliglich des
Mitspracherechts offene Tiiren einrenne, da in Artikel 102 der neuen
Gemeindeordnung der Grundsatz bereits verankert sei. Zudem wiirde
die verlangte Beibehaltung der Differenzierung zwischen Beamten,
Angestellten und Arbeitern, die auf Wunsch und Verlangen des
VPOD fallengelassen worden sei, eine Verschlechterung gegeniiber
dem giiltigen Text der neuen Gemeindeordnung bedeuten.

In der Folge bemiihte sich eine eingesetzte parlamentarische Kom-
mission, dem briisken Nein des Stadtrates etwas politische Sub-
stanz zu geben. Dass die Motion im damaligen Zeitpunkt trotz aller
Méngel nicht einfach sang- und klanglos verabschiedet wurde, war
dann nachweisbar nicht das Verdienst der «Komiteemitglieder»
innerhalb der gemeinderatlichen Kommission, sondern es bedurfte
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der positiven Mitarbeit der vom «Komitee» allzu leichtfertig ver-
schrieenen Gewerkschafter, damit dem Stadtrat eirr annehmbarer
Entscheid abgerungen werden konnte. Dieser lautete dahingehend:
Ausarbeitung eines Gegenvorschlages. Einsetzung einer Experten-
kommission zur Erarbeitung wirklichkeitsnaher Modelle. Einladung
zur Vernehmlassung der Verbénde bei Vorliegen konkreter verord-
nungsreifer Texte, und zwar im Sinne der erwihnten anhangigen
parlamentarischen Anregung an den Stadtrat, mit den Verbanden
zusammen entsprechende Verhandlungen zu fiihren und verord-
nungsreife Resultate zu erarbeiten.

Rund ein Jahr spéter setzte der Stadtrat die versprochene Experten-
kommission ein, die unter den Vorsitz des Arbeitsrechtlers Profes-
sor E. Schweingruber gestellt wurde. Zusammengesetzt war diese
Kommission aus Vertretern der Verwaltung, der privaten Wirtschaft
und der stédtischen Personalverbénde. Der Auftrag lautete:

1. Abklérung der komplexen Frage der Einfiihrung der Mitbestim-
mung in der Stadtverwaltung.

2. Ausarbeitung eines Vorschlages fiir eine Lésung, die den organi-
satorischen und rechtlichen Gegebenheiten der Stadt Zirich
Rechnung tragt.

3. Stellungnahme zu den in der Motion vom 18. Juni 1970 zur Fér-
derung der Demokratie am Arbeitsplatz enthaltenen Begehren.

Als Zjelsetzung des Auftrages wurde festgehalten, dass der Bericht
der Expertenkommission dem Stadtrat die Ausarbeitung einer Ver-
ordnung liber das Mitbestimmungsrecht erméglichen sollte.

Im Laufe der Beratungen gelangte die Kommission zum Schluss,
dass der von ihr erwartete Lésungsvorschlag sich nicht auf neu-
artige Formen der Einflussnahme des Personals beschrianken kénne,
sondern auch die bereits bestehenden Méglichkeiten einschliessen
musse, weil der Problemkreis der Mitbestimmung eine Einheit bilde.
Infolgedessen sei der Abschnitt des geltenden Personalrechtes iiber
das Mitsprache- und Beschwerderecht in die Betrachtung der Kom-
mission einzubeziehen.

In der ersten Phase der Kommissionstétigkeit standen die Be-
schaffung einer umfangreichen Dokumentation und die Aussprache
Uber grundsatzliche Fragen der Mitbestimmung im Vordergrund.
In der zweiten Phase ging es dann vor allem um den Entwurf eines
konkreten Losungsvorschlages und seine Ausfeilung.

Nach etwas mehr als einjahriger Frist schloss die Kommission ihre
Arbeiten ab. Sie gelangte zu folgenden Schliissen, die nachstehend
auszugsweise wiedergegeben sind:

«Das Postulat der Mitbestimmung zielt im Kern darauf, dass der
Arbeitnehmer im Betrieb nicht nur als « Rddchen in der Maschinerie»
betrachtet wird, das reibungslos laufen soll, sondern als Mensch mit

228



seinen Fahigkeiten und Anspriichen anerkannt wird. Der Arbeit-
nehmer soll also nicht blosser Befehlsempfianger sein, sondern
denkender Mitarbeiter, der auch Einfluss auf die Entscheidung jener
Fragen nehmen kann, dieihn unmittelbar beriihren. Aus der vermehr-
ten Befriedigung und Initiative der Arbeitnehmer bei ihrer Berufs-
tatigkeit wird anderseits auch der Arbeitgeber betrachtlichen Nutzen
ziehen.

Voraussetzung fiir einen Ausbau istin jedem Fall, dass ein gewisses
Bediirfnis nach vermehrten Mitwirkungsmdglichkeiten besteht. Es
hat namlich keinen Sinn, einen institutionellen Rahmen fiir Gebilde
zu schaffen, die nachher nicht mit Leben erfiillt werden, sondern
Gefahr laufen, allmahlich einzuschlafen und abzusterben.

Im weitern darf ein Ausbau keinesfalls den geordneten und spedi-
tiven Gang der Verwaltungstatigkeit in Frage stellen; denn der
Birger hat Anspruch darauf, dass die Verwaltung als grosser
Dienstleistungsbetrieb gut funktioniert. Deshalb wire auch eine
starre, einengende Reglementierung abzulehnen. Vielmehr muss
nach einer Lésung gesucht werden, welche der Verwaltung weiter-
hin den erforderlichen Bewegungsspielraum belasst.

In der Diskussion um Mitsprache und Mitbestimmung steht haufig
die Form der Einflussnahme des Personals auf die Entscheidungen
der zustandigen Stellen im Vordergrund. Dem Mitspracherecht, das -
vereinfachend ausgedriickt - den Arbeitnehmern Anspruch auf
Vertretung ihres Standpunktes vor der endgiiltigen Beschluss-
fassung gibt, wird das Mitbestimmungsrecht gegeniibergestellt, das
den Arbeitnehmern Anspruch auf Teilnahme an der Entscheidung
selber verleiht. Selbstverstandlich kénnen bei Mitsprache- und Mit-
bestimmungsrecht noch feinere Unterteilungen vorgenommen wer-
den, indem ersteres z. B. in Anhérungsrecht, Informationsrecht,
Vernehmlassungsrecht, Vorschlagsrecht und Beschwerderecht auf-
gegliedert und bei letzterem zwischen ungleichem Mitbestimmungs-
recht, paritatischem Mitbestimmungsrecht, Vetorecht und Selbst-
bestimmungsrecht unterschieden wird.

Die Kommission kam zur Auffassung, dass es weit weniger auf die
Form als auf die praktische Bedeutung der Einflussméglichkeiten des
Personals ankommt. Ein Mitspracherecht, das zu einem ernsthaften
und sachlichen Meinungsaustausch mit der zustindigen Stelle
fahrt, kann fir das Personal ungleich wertvoller sein als ein formelles
Mitbestimmungsrecht bei verharteten Fronten. Massgebend ist
letzten Endes die Bereitschaft beider Seiten zu einer echten Zusam-
menarbeit, d. h. die Bereitschaft, einander wirklich zuzuhéren, auf
die Argumente des Gesprachspartners einzugehen, sich den bes-
seren Argumenten zu fligen und stets nach einer ausgleichenden
Losung zu suchen, die den Interessen aller Beteiligten Rechnung
tragt. Ein so angewendetes Mitspracherecht miindet im Ergebnis in
Mitbestimmung aus.
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Auf Grund dieser Einsicht hat die Kommission darauf verzichtet,
eine scharfe Trennungslinie zwischen Mitsprache und Mitbestim-
mung zu ziehen. Sie verwendet statt dessen den Terminus Mit-
wirkungsrechte, der nach ihrer Begriffsbestimmung beide Bereiche
umfasst.

Die Kommission hat - entsprechend ihrem Auftrag - nicht nach
einem theoretischen Idealmodell gesucht, sondern nach einem kon-
kreten Vorschlag, der sich unter den heutigen Voraussetzungen in
Zurich realisieren lasst. Dementsprechend hat sie Lésungen, welche
Anderungen der kantonalen Gesetzgebung oder gar der Verfassung
erfordert héatten, nicht in ihre Betrachtung einbezogen. Auch die
neue Gemeindeordnung der Stadt Ziirich - die ja in Artikel 102 eine
ausdriickliche Rechtsgrundlage fiir Verordnungsbestimmungen
Uber Beschwerde, Mitsprache und Mitbestimmung der Arbeitneh-
mer enthélt - wurde als verbindlicher Rahmen angesehen. Ebenso
ist die Kommission davon ausgegangen, dass die Zustandigkeit der
gegenliber dem Volk verantwortlichen politischen Instanzen mit
Riicksicht auf demokratische und rechtsstaatliche Grundsétze nicht
beeintrachtigt werden diirfe.

Die Kommission beflirwortet einen Ausbau der Mitwirkungsrechte
auf der Grundlage des bereits Bestehenden. Die Méglichkeiten des
stadtischen Personals zur Einflussnahme sind namlich schon jetzt
sehr beachtlich, was wohl nicht genug bekannt ist und zu wenig
gewlrdigt wird.

In erster Linie ist auf die diesbezliglichen Bestimmungen des Per-
sonalrechtes hinzuweisen, die den Personalorganisationen unter
anderem ein ausgebautes Vernehmlassungsrecht zu allen rechtlichen
und betrieblichen Fragen einraumen, die fiir die stadtischen Arbeit-
nehmer von besonderer Bedeutung sind. Dieses Vernehmlassungs-
recht ist zwar formell kein Mitbestimmungs-, sondern nur ein Mit-
spracherecht, doch kann kein Zweifel dariiber bestehen, dass es den
Personalorganisationen in der Praxis einen gewichtigen Einfluss
sichert. So sind allein in den Jahren 1971 und 1972 insgesamt 24 Vor-
lagen von grésserer Bedeutung - fiir 10 davon lag die Kompetenz
zur endgiiltigen Beschlussfassung beim Gemeinderat - den Per-
sonalverbénden zur Vernehmlassung unterbreitet worden. Ebenso
stark ins Gewicht fallen die zahlreichen direkten Kontakte des Per-
sonalamtes und anderer Dienstabteilungen mit Vertretern der Per-
sonalorganisationen. Bei den Dienstabteilungen kénnen auf diese
Weise Probleme betrieblicher und organisatorischer Natur oft im
gegenseitigen Einvernehmen gelést werden. Selbstverstandlich soll
das Bewdbhrte nicht abgebaut werden. Der Ausbau der Mitwirkungs-
rechte darf nicht etwa als Konkurrenzierung oder gar Ersetzung der
Personalorganisationen mit ihren legitimen Aufgaben missver-
standen werden, sondern als Ergédnzung.»
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Im umfassenden Bericht der Expertenkommission werden die be-
stehenden Formen der Mitwirkungsmadglichkeiten des Personals und
ihrer Organisationen festgehalten und gewiirdigt, wie die Versiche-
rungskassenkommission, die paritatische Kommission fir Befor-
derungsfragen, die Personalkrankenkasse in ihrer Rechtsform als
Genossenschaft, die Kommission fiir das betriebliche Vorschlags-
wesen, die Disziplinarkommission usw.

Die Expertenkommission begniligte sich nicht mit einem schrift-
lichen Bericht von bestimmtem literarischem Gehalt, sondern sie
legte dem Stadtrat einen fertigen Verordnungstext vor. Mit dieser
Arbeitsmethode wurde der Gefahr ausgewichen, dass Einzelfragen -
die sich sehr haufig erst bei der Ausarbeitung und Bereinigung eines
vollstandigen Textes erheben - unerdrtert und ungeklart blieben,
wahrend die Formulierung von Rechtssatzen zu mehr Prazision
zwingt als die Umschreibung von generellen Modellen.

Die wichtigste im Verordnungsentwurf vorgeschlagene Neuerung
besteht in der Moglichkeit zur Bildung von Personalkommissicnen
in Dienstabteilungen, Unterabteilungen, Abteilungssekretariaten
und Betreibungsamtern mit einer gewissen Mindestgrésse. Per-
sonalkommissionen werden aber nicht in jeder derartigen Dienst-
stelle errichtet, sondern nur dann, wenn ein Anstoss von seiten der
Mehrheit des Personals ausgeht. Auch ist ausdriicklich die Méglich-
keit einer Aufhebung von Personalkommissionen vorgesehen. Die
Entstehung und das Hindammern von blossen Scheingebilden
sollen damit verhindert werden.

«Die zentrale Aufgabe der Personalkommissionen besteht darin,
die Interessen der von ihnen vertretenen Arbeitnehmer in betrieb-
lichen und organisatorischen Fragen ihrer Dienststelle zu wahren.
Ausgeschlossen sind aber zum Schutz der Persdnlichkeitsrechte
der einzelnen Arbeitnehmer alle Fragen persénlicher Natur.

Die Personalkommissionen haben im Rahmen dieser Aufgabe An-
spruch darauf, dass ihnen die Verwaltung beabsichtigte Anord-
nungen vor dem endglltigen Entscheid zur Stellungnahme unter-
breitet. Wird ein davon abweichender Entscheid gefallt, so steht
ihnen der Weg der Einsprache bis zum Abteilungsvorstand offen,
der dann endgiiltig entscheidet. Auf diese Weise ist mindestens
Gewédhr daflir geboten, dass die Stellungnahmen der Personal-
kommissionen nicht in willkirlicher Weise missachtet werden,
zumal ablehnende Entscheide begriindet werden missen.

Beim Verhéltnis zwischen Personalkommission und Personal-
verbanden wird auf der Grundlage des Bewahrten aufgebaut und es
ist davon auszugehen, dass die Personalverbande nicht nurim tGber-
betrieblichen, sondern auch im betrieblichen Bereich wertvolle Arbeit
leisten. Eine scharfe Trennung der Zustandigkeitsbereiche von
Personalkommissionen und Personalverbdnden ware darum nicht
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auf allen Gebieten zweckmassig und durchflihrbar. Eine sinnvolle
Aufgabenverteilung ist aber durchaus maoglich.

Fir rein betriebliche Fragen sind in erster Linie die Personalkomis-
sionen zustandig. Subsididr werden sich aber auch die Personal-
verbande weiterhin mit solchen Fragen befassen miissen. Insbeson-
dereist zu berlicksichtigen, dass aus verschiedensten Griinden nicht
uberall Personalkommissionen gebildet werden kénnen, so dass
hier einzig die Personalverbéande in der Lage sind, die Interessen der
betreffenden Arbeitnehmer gegeniiber der Verwaltung zu wahren.
Auch dirftan der Uberblick tGber die gesamte Stadtverwaltung und
die Vergleichsméglichkeiten der Personalverbande in der Regel
grosser sein als bei den Personalkommissionen, so dass jene
manchmal auch die Folgen von Anordnungen auf betrieblicher
Ebene wohl zuverlassiger einzuschatzen vermoégen als diese. Der
Uberbetriebliche Bereich und, wo es von den betreffenden Arbeit-
nehmern gewlinscht wird, die Vertretung in persénlichen Angelegen-
heiten bleiben ausschliesslich Sache der Personalverbéande.

Ausschlaggebende Bedeutung fir das Betriebsklima kommt zwei-
fellos einer genligenden Information zu; wenn diese klappt, so kon-
nen viele Unstimmigkeiten schon im Keime erstickt werden. Die
Kommission schlagt deshalb eine weitgehende gegenseitige Infor-
mationspflicht aller Beteiligten vor, also nicht nur der Verwaltung,
sondern auch der Personalverbdnde und Personalkommissionen,
wobei diesen natirlich das Vorgehen im einzelnen freigestellt sein
muss. Wichtig ist aber der Grundsatz, dass der Informationsfluss
nicht nur einseitig laufen soll.

Eine Grenze findet die Informationspflicht selbstverstiandlich an der
im Gemeindegesetz verankerten Schweigepflicht von Behorde-
mitgliedern sowie Beamten und Angestellten. Danach ist eine Ge-
heimhaltung dort vorgeschrieben, wo das Interesse der Gemeinde
oder der beteiligten Privaten es erfordert.»

Der Verordnungsentwurf beschrankt sich im Geltungsbereich im
wesentlichen auf die Mitwirkungsrechte des Personals auf betrieb-
licher Ebene. Mit diesem Vorschlag entstehen bei einer solchen
Beschrénkung keine schwierigen rechtlichen und staatspolitischen
Probleme, da in diesem «beschréankten» Rahmen der Ermessens-
spielraum der verantwortlichen Behérden und deren Mitglieder nicht
eingeengt wird. Im tbrigen hat die Stellung der Gewerkschaften eine
Verdeutlichung erfahren und die unterschwellige Hoffnung bestimm-
ter Kreise, dass die Personalkdrperschaften im Stile eines Haus-
verbandes in Konkurrenz gegen die Gewerkschaften ausgespielt
werden kénnten, wurde still und leise begraben. Im Gegenteil, es
verdient erwéhnt zu werden, dass der Stadtrat nach dem Experten-
vorschlag die Kompetenz erhalten soll, ndhere Bestimmungen zum
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Zwecke der Freistellung der Arbeitnehmer fiir die Ausilibung ge-
werkschaftlicher Aufgaben und Funktionen zu erlassen.

Zwei Antrage fir eine Ausdehnung der Mitwirkung auf Gberbetrieb-
licher Ebene lagen der Expertenkommission ebenfalls vor, wurden
aber mit deutlichem Mehr abgelehnt:

Der eine Antrag sah die Bildung einer Personaldelegation vor, die
das Recht hatte, mit beratender Stimme an den Sitzungen der
Finanzsektion und des Stadtrates teilzunehmen, wenn Personal-
angelegenheiten behandelt werden; die Delegation wéare anderseits
fir die Information der Personalverbande verantwortlich.

Der andere Antrag zielte auf die Schaffung einer paritatisch zusam-
mengesetzten Kommission des Personalamtes unter neutralem oder
dem Vorsitz des Finanzvorstandes. Diese Kommission waére fiir eine
einheitliche Auslegung und Anwendung der personalrechtlichen
Bestimmungen zustandig, und es kdme ihr weiter die Aufgabe zu,
Uber die Geschéftsfiihrung und die Informationspraxis des Personal-
amtes zu wachen.

In der Personalvernehmlassung wurden diese beiden Forderungen
vom VPOD erneut aufgenommen, aber leider vom Stadtrat wie vor-
gangig von der Expertenkommission abgelehnt. Der Stadtrat
stimmte im lbrigen dem Reglementsentwurf der Kommission prak-
tisch ohne Textanderung zu. An einer seiner letzten Sitzungen hat
dieser nun zuhanden des stadtischen Parlamentes die Vorlage
«Mitbestimmungs- und Mitwirkungsrechte des Personals» verab-
schiedet. In nachster Zeit wird sich also der Ziircher Gemeinderat
Uber die entsprechende Vorlage auszusprechen haben und seine
dem fakultativen Referendum unterstehenden Beschliisse fassen
miissen.
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