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Ubersicht

Der Entwurf zur Anderung des Bundesgesetzes vom 28. September 1956 iiber die
Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertrdgen (AVEG) setzt den vom
Parlament dem Bundesrat mit der Annahme der Motion 20.4738 Ettlin und der
Motion 21.3599 WAK-N erteilten Auftrag um.

Ausgangslage

Die Motion 20.4738 Ettlin «Sozialpartnerschaft vor umstrittenen Eingriffen schlitzen» wurde
von Sténderat Erich Efttlin am 18. Dezember 2020 eingereicht. Die eidgendssischen Réte
haben diese Motion am 14. Dezember 2022 angenommen und den Bundesrat beauftragt, das
AVEG zu é&ndern, damit die Bestimmungen eines allgemeinverbindlich erklérten
Gesamtarbeitsvertrages (GAV) zu Mindestlohn, 13. Monatslohn und Ferienanspruch
anderslautenden Bestimmungen der Kantone vorgehen. Heute darf ein GAV dem zwingenden
Recht des Bundes und der Kantone nicht widersprechen.

Die Motion 21.3599 WAK-N «Transparenz (iber die finanziellen Mittel paritétischer
Kommissionen» wurde am 17. Mai 2021 von der Kommission fiir Wirtschaft und Abgaben des
Nationalrates (WAK-N) eingereicht. Die eidgendssischen Réte haben die Motion am
1. Juni 2022 angenommen und den Bundesrat beauftragt, die notwendigen Massnahmen zu
treffen, damit die paritdtischen Kommissionen (PK) der allgemeinverbindlich erkldrten GAV
verpflichtet werden, ihre Jahresberichte zu veréffentlichen. Sodann fordert sie, dass die PK
tber die Zweckbestimmung der Mittel im Fondskapital und d(ber deren Verwendung
Rechenschaft abzulegen haben. Schliesslich verlangt sie, dass die Aufsichtsbehdrde (iber die
PK, das Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECQ), die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK)
oder andere Sachversténdige mit der Finanzpriifung beauftragen kann.

Inhalt der Vorlage

In Bezug auf die Umsetzung der Motion Ettlin ermdéglicht es der Entwurf zur Anderung des
AVEG, Bestimmungen der GAV, die niedrigere Mindestlibhne festlegen als jene, die in
kantonalen Gesetzen festgelegt sind, allgemeinverbindlich zu erkldren. Die Vorlage betrifft nur
den Mindestlohn, da die Kantone keine Kompetenz haben, Regelungen (ber Ferien oder den
13. Monatslohn zu erlassen. Wie bereits in seiner Stellungnahme zur Motion Ettlin und im
Rahmen der parlamentarischen Beratungen erwéhnt, lehnt der Bundesrat diese Vorlage ab,
denn seiner Meinung nach widerspricht diese Anderung mehreren Prinzipien der
schweizerischen Rechtsordnung, wie der Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und
Kantonen und dem Legalitatsprinzip, die von der Bundesverfassung garantiert werden.

Hinsichtlich der Umsetzung der Motion WAK-N soll mit dieser Vorlage jedem Arbeitgeber oder
Arbeitnehmenden, der einem allgemeinverbindlich erkldrten Gesamtarbeitsvertrag untersteht,
auf Verlangen das Recht auf Einsicht in die Jahresrechnung der PK erteilt werden.
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Erlauternder Bericht
1 Ausgangslage
1.1 Handlungsbedarf und Ziele

Der Entwurf zur Anderung des Bundesgesetzes vom 28. September 1956 (iber die
Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen (AVEG)' setzt die vom Parlament
dem Bundesrat mit der Annahme der Motion 20.4738 Ettlin und der Motion 21.3599 der
Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates (WAK-N) erteilten Auftrage um.

Da die beiden Motionen 20.4738 Ettlin und 21.3599 WAK-N im Abstand weniger Monate
angenommen wurden und ihre Umsetzung in beiden Fallen eine Anderung des AVEG erfordert,
schlagt der Bundesrat eine gemeinsame Vorlage vor, die in Form eines Vorentwurfs in die
Vernehmlassung gegeben wird.

Die Motionen beziehen sich beide auf allgemeinverbindlich erklarte Gesamtarbeitsvertrage
(GAV). Eine Allgemeinverbindlicherklarung ist ein Beschluss der zustéandigen Behdrde auf
Ebene Bund oder Kanton, mit dem alle (oder einige) Bestimmungen eines GAV direkt und
zwingend auf alle Arbeitgeber sowie Arbeithehmerinnen und Arbeitnehmer eines
Wirtschaftszweiges oder eines Berufs anwendbar gemacht werden. Das Verfahren fir die
Allgemeinverbindlicherklarung wird vom AVEG geregelt.

1.1.1 Motion 20.4738 Ettlin «Sozialpartnerschaft vor umstrittenen Eingriffen
schitzen»

Die Motion Ettlin wurde am 14. Dezember 2022 durch die eidgendssischen Rate
angenommen. Sie beauftragt den Bundesrat, das AVEG zu andern, damit die Bestimmungen
eines allgemeinverbindlich erklarten GAV zu Mindestlohn, 13. Monatslohn und Ferienanspruch
anderslautenden Bestimmungen der Kantone vorgehen. Heute darf ein GAV dem zwingenden
Recht des Bundes und der Kantone gemass Artikel 358 des Obligationenrechts (OR)? und
Artikel 2 Ziffer 4 AVEG nicht widersprechen.

Die Annahme kantonaler Gesetze Uber Mindestlohne, die den in einem GAV oder einem
allgemeinverbindlich erklarten GAV festgelegten Mindestldhnen vorgehen, ist der Grund fur
diese Motion. Der Motionar erachtet diese kantonalen Gesetze als Gefahrdung der
Sozialpartnerschaft. Heute (Stand: Dezember 2023) haben fiinf Kantone (NE, JU, GE, Tl und
BS) ein Mindestlohngesetz angenommen. Jedoch haben nur die Kantone Neuenburg und Genf
vorgesehen, dass der kantonale Mindestlohn den in den allgemeinverbindlich erklarten GAV
vereinbarten Mindestléhnen vorgeht, sofern er hoher ist als diese. Die Kantone Jura, Tessin
und Basel-Stadt haben ihrerseits in den gesetzlichen Grundlagen den in den
allgemeinverbindlich erklarten GAV festgehaltenen L6hnen den Vorrang gewahrt.

In seiner Stellungnahme sowie in den parlamentarischen Beratungen zu dieser Motion hat der
Bundesrat die Ablehnung vorgeschlagen, weil die kantonalen Gesetze zum Mindestlohn
demokratisch legitimiert sind, und kantonales Recht darstellen, das die Kantone
verfassungsgemass als sozialpolitische Massnahme erlassen dlrfen, was auch vom
Bundesgericht bestatigt wurde?®.

'SR 221.215.311
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1.1.2 Motion 21.3599 WAK-N «Transparenz iiber die finanziellen Mittel paritatischer
Kommissionen»

Die Motion WAK-N wurde von den eidgendssischen Raten am 1. Juni 2022 angenommen. Sie
beauftragt den Bundesrat, die notwendigen Massnahmen zu treffen, damit die paritatischen
Kommissionen (PK) der flr allgemeinverbindlich erklarten GAV verpflichtet werden, einerseits
ihre Jahresrechnungen betreffend die Beitrdge zu den Vollzugskosten der GAV zu
veroéffentlichen und andererseits Uber die Zweckbestimmung der Mittel im Fondskapital und
Uber deren Verwendung Rechenschaft abzulegen. Drittens verlangt sie, dass das
Staatssekretariat fur Wirtschaft (SECO) die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) oder andere
Sachverstandige mit der Finanzprifung beauftragen kann.

Die Vertragsparteien eines GAV sehen haufig Bestimmungen vor, die die unterstellten
Arbeitgeber und Arbeithehmenden verpflichten, Beitrdge an gemeinsame Institutionen oder
Kassen der Vertragsparteien zu leisten. Die Organisation dieser Institutionen und Kassen
sowie ihre Verwaltung wird durch die gemeinsam durch die Vertragsparteien bezeichneten
Vollzugsorgane wahrgenommen. In der Praxis handelt es sich bei diesen Vollzugsorganen um
die PK, welche diese Beitrage in ihrer Qualitat als Vollzugsorgan des GAV verwalten, daher
wird im vorliegenden Bericht der Begriff «paritatische Kommissionen» verwendet.

Die zweite und die dritte Forderung der Motion sind bereits erflllt. Was die zweite Forderung
angeht, sind die PK der allgemeinverbindlich erklarten GAV des Bundes namlich gemass
Artikel 3 und 5 Absatz 2 AVEG verpflichtet, ihre Buchfliihrung zu den Vollzugskostenbeitragen
der GAYV jahrlich dem SECO zu unterbreiten. Das SECO als Aufsichtsbehérde in diesem
Bereich priift, ob die Beitrage in Ubereinstimmung mit seinen Weisungen Uber Beitrage
verwendet werden*. Hinsichtlich der dritten Forderung wurde das SECO Anfang 2023 einem
Audit durch die EFK zu seinen Aufgaben im Zusammenhang mit der Finanzaufsicht Uber die
PK unterzogen. In ihrem Auditbericht vom 11. September 2023° empfiehlt die EFK dem SECO,
die PK zu beauftragen, zusatzlich zur Kontrolle der Jahresrechnung die Einhaltung der
Weisungen Uber Beitrage durch ihre Revisionsstelle prifen und bestatigen zu lassen. Das
SECO hat diese Empfehlungen angenommen und wird sie umsetzen.

Im Zusammenhang mit der ersten Forderung gibt es zurzeit keine Gesetzesbestimmung,
welche die PK verpflichtet, ihre Jahresrechnung bezliglich der Beitrage zu verdffentlichen. Jede
Drittperson hat jedoch die Moglichkeit, gestutzt auf das Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004
Uber das Offentlichkeitsprinzip in der Verwaltung (BGO)®, mittels schriftichen Gesuchs an das
SECO Einsicht in diese Rechnung zu erhalten, ohne dafiir ein besonderes Interesse
nachweisen zu mussen. Das BGO soll die Transparenz namentlich tber die Tatigkeit der
Verwaltung fordern. Zu diesem Zweck tragt es zur Information der Offentlichkeit bei, indem es
Zugang zu amtlichen Dokumenten gewahrleistet. Das SECO erstellt diese Jahresrechnungen
nicht selbst, sondern erhélt sie von den PK in ihrer Qualitat als Aufsichtsbehorde. Diese
Maoglichkeit weist jedoch mehrere Einschrankungen oder Nachteile auf. Zunachst ist das
Gesuch an das SECO zu stellen und nicht direkt an die zustandige PK, die, im Gegensatz zum
SECO, jederzeit Uber die vollstandigen Buchhaltungsunterlagen verfugt und ihre Buchhaltung
grundlich kennt. Sodann kann diese Einsicht unter Umstanden kostenpflichtig sein. Ausserdem
ist diese Einsichtsmdglichkeit Uber das SECO nicht unbedingt bekannt. Schliesslich erfordert
ein Gesuch die Konsultation der PK, die uber ein Anhdrungsrecht verfigen und sich der
Aushandigung der Unterlagen widersetzen kénnen. Das Verfahren kann daher eine gewisse
Zeit in Anspruch nehmen.

“ Die Weisungen (iber Beitrage konnen auf der Website des SECO unter folgender Adresse eingesehen werden: www.seco.admin.ch >
Personenfreiziigigkeit und Arbeitsbeziehungen > Gesamtarbeitsvertrdge > Gesamtarbeitsvertrdge Bund.

5 Der Auditbericht sollte Ende Januar 2024 publiziert werden.

SR 152.3
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1.2 Gepriifte Losungen und gewahlte Variante
1.2.1 Im Zusammenhang mit der Umsetzung der Motion 20.4738 Ettlin

Die Motion betrifft die Bestimmungen eines allgemein verbindlich erklarten GAV zu
Mindestlohn, 13. Monatslohn und Ferienanspruch. Doch die Kantone haben keine Kompetenz,
Regelungen zu den Ferien oder zum 13. Monatslohn zu erlassen, da die Gesetzgebung auf
dem Gebiet des Zivilrechts gemass Artikel 122 Absatz 1 der Bundesverfassung (BV)’ Sache
des Bundes ist. Der Bundesrat hat daher verschiedene Umsetzungsvorschlage gepruft, die
ausschliesslich den Mindestlohn betreffen.

Es sei darauf hingewiesen, dass das Ziel der Motion mehreren Prinzipien der Rechtsordnung
widerspricht, die von der Bundesverfassung garantiert werden. Den in den
allgemeinverbindlich erklarten GAV festgelegten Mindestldhnen den Vorrang gegentber den
kantonalen Gesetzen in diesem Bereich zu geben, ist problematisch aus Sicht der Aufteilung
der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen. Laut Bundesgericht verfliigen die Kantone
Uber die Kompetenz, im arbeitsrechtlichen Bereich sozialpolitische Massnahmen zu treffen, die
zur offentlich-rechtlichen Schutzgesetzgebung gehoren®. Zudem ist das Ziel der Motion auch
aus Sicht der Normenhierarchie problematisch, da ein Beschluss Uber die
Allgemeinverbindlicherklarung einem kantonalen Gesetz untergeordnet ist (vgl. Punkt 6.1).

Anderung von Artikel 2 AVEG

Der Umsetzungsvorschlag besteht in der Anderung von Artikel 2 AVEG, indem die Ziffer 4
erganzt wird, damit kiinftig Bestimmungen von GAYV, die niedrigere Mindestléhne als die in den
kantonalen Gesetzen festgelegten vorsehen, allgemeinverbindlich erklart werden koénnen.
Nach der Allgemeinverbindlicherklarung sind diese Bestimmungen fur alle Arbeitgeber und
Arbeitnehmenden eines Wirtschaftszweiges oder eines Berufs anwendbar.

Es ist zu prazisieren, dass das AVEG sowohl auf die GAV des Bundes als auch auf diejenigen
der Kantone anwendbar ist. Die Kantone sind folglich von der Umsetzung dieser Anderung
ebenfalls betroffen.

Der Umsetzungsvorschlag betrifft das AVEG, das die Bedingungen und die Wirkungen der
Allgemeinverbindlicherklarung regelt. Folglich beschrankt er sich auf die Regelung der
Allgemeinverbindlicherklarung der GAV-Bestimmungen, die von den kantonalen
Mindestlohnbestimmungen abweichen. Der Bundesrat méchte klarstellen, dass das Ziel der
Motion unter Bericksichtigung des Geltungsbereichs des Gesetzes nicht vollumfanglich
erreicht werden kann. Wenn namlich ein allgemeinverbindlicher GAV und ein kantonales
Gesetz auf denselben Sachverhalt anwendbar sein kdnnten, kdnnte daraus ein Normenkonflikt
resultieren. In einem solchen Fall musste grundsatzlich ein Zivilgericht entscheiden.

Da Artikel 2 Absatz 4 AVEG in Verbindung mit Artikel 358 OR steht, hat der Bundesrat geprtift,
ob eine Revision der OR-Bestimmung notwendig ist. Artikel 358 OR sieht vor, dass das
zwingende Recht des Bundes und der Kantone den GAV vorgeht, allerdings vorbehaltlich
zugunsten der Arbeitnehmenden abweichender Bestimmungen. Diese Bestimmung fuhrt damit
ebenfalls das Gunstigkeitsprinzip ein, das in der Normenhierarchie im Arbeitsrecht ein
Schlusselelement darstellt. Artikel 358 OR beschrankt sich nicht auf die allgemeinverbindlich
erklarten GAV, sondern betrifft die GAV im Allgemeinen. Jegliche Anderung dieses Artikels
ohne eine Beschrankung der Ausnahme auf die allgemeinverbindlich erklarten GAV erscheint
daher ausgeschlossen. Dadurch wirde es namlich mdéglich, irgendeinen GAV abzuschliessen,
um vom kantonalen Mindestlohn abweichen zu koénnen, was die kantonalen Gesetze
vollstandig aushohlen wirde. Die Einfuhrung einer solchen Ausnahme in Artikel 358 OR wurde
ausserdem der Systematik dieser Bestimmung widersprechen. Aus all diesen Griinden und

"SR 101
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da sich die Motion klar auf die allgemeinverbindlich erklarten GAV konzentriert und auf das
AVEG abzielt, muss dieses Gesetz als Spezialgesetz angepasst werden und nicht das OR.

Anderung der Bundesverfassung

Weil die Umsetzung der Motion auf Ebene AVEG oder OR mehreren von der
Bundesverfassung garantierten Grundsatzen widersprechen wirde, hat der Bundesrat die
Maoglichkeit gepruft, die Bundesverfassung zu andern.

Die geprufte Variante wurde darin bestehen, Artikel 110 BV um eine Ausnahme von den
sozialpolitischen kantonalen Kompetenzen im arbeitsrechtlichen Bereich zu erweitern. Dann
wiurde direkt in der Bundesverfassung festgehalten, dass die Mindestlohnbestimmungen eines
allgemeinverbindlich erklarten GAV Vorrang vor kantonalem Recht hatten. Dies wirde es
grundsatzlich erlauben, die Motion im Einklang mit der schweizerischen Rechtsordnung
umzusetzen.

Diese Verfassungsanderung wiirde eine Anderung von Art. 358 OR zur Folge haben. Demnach
musste dort der Vorrang der Mindestléhne in allgemeinverbindlich erklarten GAV gegenuber
dem kantonalen Recht eingefiihrt werden. Diese Ausnahme wirde sich jedoch einerseits auf
die allgemeinverbindlich erklarten GAV und andererseits auf die Mindestlohnbestimmungen
beschranken.

Artikel 2 Ziffer 4 sieht vor, dass der Gesamtarbeitsvertrag die Rechtsgleichheit nicht verletzen
und, unter Vorbehalt von Artikel 353quater (aktuell Art. 358) OR, dem zwingenden Recht des
Bundes und der Kantone nicht widersprechen diirfe. Eine Anderung des AVEG waére bei dieser
Variante nicht nétig. Mit der Revision der Verfassung und des OR misste es mdglich sein,
einen GAV, der von den kantonalen Bestimmungen im Bereich der Mindestlbhne abweicht,
allgemeinverbindlich zu erklaren.

Der Bundesrat hat diese Umsetzungsvariante nicht weiterverfolgt. Er stellt die Bedeutung der
Sozialpartnerschaft und der allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertrage fur den
Schweizer Arbeitsmarkt keineswegs in Frage. Er ist jedoch der Ansicht, dass die Einflhrung
einer Zustandigkeit der Sozialpartner in der Verfassung sehr weit geht. Denn ein solcher
Vorschlag hatte weitreichende und grundlegende Auswirkungen auf die Kompetenzen der
Kantone und der Sozialpartner im Bereich der Sozial-, Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik. Es
ist auch darauf hinzuweisen, dass nur die kantonalen Mindestlohngesetze, die den Vorrang
ihres héheren kantonalen Mindestlohnes regeln, von der Umsetzung betroffen sind. Zudem
sind gemass Bundesgerichtsentscheid kantonale Mindestldhne nur zuldssig, wenn sie
existenzsichernd sind®, was bedeutet, dass bei weitem nicht alle allgemeinverbindlichen
Mindestléhne betroffen sind. Zudem ist eine Anderung von Art. 358 OR, die bei dieser Variante
unvermeidbar wére, aus den oben genannten Griinden nicht wiinschenswert (vgl. Anderung
von Art. 2 AVEG).

Abschreibung der Motion wegen rechtlicher Unméglichkeit

Der Bundesrat hat auch die Mdglichkeit geprift, die Motion mittels eines Ad-hoc-Berichts
abzuschreiben, mit der Begrindung, dass ihre Umsetzung rechtlich nicht moglich ist, gemass
Artikel 122 Absatz 3 Buchstabe a des Bundesgesetzes Uber die Bundesversammlung vom
13. Dezember 2002 (ParlG)°.

Der Vorschlag, die Motion abzuschreiben, ware damit begriindet, dass ihr Ziel mehreren
Grundprinzipien der Rechtsordnung, die durch die Bundesverfassung garantiert werden,
widerspricht (vgl. Punkt 6.1).

9BGE 143 1403,E.5.4.3
SR 171.10
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Die Problematik im Zusammenhang mit dem Ziel der Motion wurde vom Parlament im Laufe
seiner Beratung gepruft. Das Parlament nahm die Motion trotz der Bedenken des Bundesrates
an. Folglich legt der Bundesrat, obwohl er der Gesetzesdnderung ablehnend gegeniibersteht,
dem Parlament einen Entwurf vor.

Gewahlte Variante

Der Bundesrat legt einen Anderungsentwurf fiir Artikel 2 AVEG vor. Er schlagt dem Parlament
jedoch vor, diese Vorlage aufgrund der zahlreichen erwahnten Problemfelder, insbesondere
hinsichtlich der Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen, nicht anzunehmen
(vgl. Punkt 6.1).

1.2.2 Im Zusammenhang mit der Umsetzung der Motion 21.3599 WAK-N
Die Motion verlangt, dass die Jahresrechnungen der PK veroffentlicht werden. Mehrere
Umsetzungsvorschlage fir die Veroéffentlichung der Jahresrechnungen wurden geprift,

darunter eine Variante, die den direkt betroffenen Personen ein Einsichtsrecht gewahrt.

Verpflichtung, die Jahresrechnungen der PK zu veréffentlichen, durch eine Anderung
des AVEG

Der Bundesrat hat die Moglichkeit gepruft, das Gesetz zu dndern, um die PK zu verpflichten,
ihre Jahresrechnungen zu veréffentlichen. Dieser Vorschlag wirde der Forderung der Motion
wortlich entsprechen.

Allerdings ist dieser Umsetzungsvorschlag problematisch, denn er kénnte gegen mehrere
Verfassungsgrundsatze verstossen.

Der in Artikel 27 BV enthaltene Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit umfasst unter seinen
verschiedenen Aspekten auch die freie Organisation des Unternehmens. Die Verpflichtung zur
Veroffentlichung ihrer Jahresrechnungen, konnte die PK jedoch in ihrer Organisationsfreiheit
einschranken.

Unabhangig davon, ob eine Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit vorliegt oder nicht, muss
diese Verpflichtung gemass Artikel 5 Absatz2 BV im offentlichen Interesse liegen und
verhaltnismassig sein. Somit stellt sich die Frage, ob die breite Offentlichkeit zu den
Interessengruppen zahlt, die effektiv einen Bedarf an Informationen zum Geschaftsgang einer
PK haben, um gewisse Rechte auslben zu kdnnen. Die Allgemeinverbindlicherklarung der
GAV betrifft nur einen bestimmten Personenkreis, namlich die Arbeitgeber und die
Arbeitnehmenden, die den allgemeinverbindlich erklarten GAV unterstellt sind. Die
Offenlegung der Jahresrechnungen Uber diesen Personenkreis hinaus wurde das Risiko mit
sich bringen, Personen einen Zugang dazu zu erteilen, die keinen Bezug zu den
allgemeinverbindlich erklarten GAV haben. Zudem sieht das Gesellschaftsrecht keine
allgemeine Verpflichtung vor, die Jahresrechnungen Dritten zuganglich zu machen. Bei diesem
Grundsatz gibt es nur vereinzelt Ausnahmen, wie zum Beispiel bei Gesellschaften, die
Beteiligungspapiere an einer Borse kotiert haben (Art. 958e Abs. 1 OR).

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass die Offentlichkeit im Allgemeinen kein begriindetes
Interesse daran hat zu wissen, wie die PK ihre Mittel verwenden, und hebt hervor, dass das
AVEG Kontrollinstanzen vorsieht, welche die Rechtmassigkeit der Verwaltung der Beitrage
Uberprifen. Die Verhaltnismassigkeit erfordert namentlich, dass unter allen Massnahmen, die
es erlauben, das Ziel von 6ffentlichem Interesse zu erreichen, jene gewahlt wird, welche die
privaten Interessen am wenigsten beeintrachtigt. Der Bundesrat ist jedoch der Meinung, dass
dieser Vorschlag nicht derjenige ist, der den Interessen der PK am wenigsten beeintrachtigt
und dass andere Massnahmen geeigneter waren.
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Der Bundesrat ist der Ansicht, dass eine gesetzliche Verpflichtung zur Verdffentlichung der
Jahresrechnungen nicht durchfuhrbar ist, und hat diesen Vorschlag nicht weiterverfolgt.

Verpflichtung, die Jahresrechnungen der PK zu veréffentlichen, durch eine Anderung
der Beschliisse liber die Allgemeinverbindlicherklarung der GAV des Bundes

Der Bundesrat hat zudem die Moglichkeit gepruft, eine Bestimmung in die Beschlisse Uber die
Allgemeinverbindlicherklarung aufzunehmen, welche die PK der allgemeinverbindlich erklarten
GAV verpflichtet, ihre Jahresrechnungen zu veroffentlichen. Um eine solche Verpflichtung
einzufuhren, muss eine gesetzliche Grundlage im AVEG vorhanden sein. Die Prifung hat
jedoch gezeigt, dass diese Verpflichtung sich aus keiner aktuellen Bestimmung des AVEG
ableiten lasst. Angesichts des Vorstehenden ist auch dieser Vorschlag zu verwerfen.

Schriftliche Einwilligung der PK, ihre Jahresrechnungen freiwillig zu verdffentlichen

Der Bundesrat hat auch die Mdglichkeit geprift, dass die PK der allgemeinverbindlich erklarten
GAV eine schriftliche Einwilligung unterzeichnen, mit der sie sich verpflichten, ihre
Jahresrechnungen freiwillig auf ihnrer Website oder, falls sie selbst tiber keine Website verfligen,
auf einer Website eines dem GAV angeschlossenen Verbandes zu veréffentlichen.

Einige PK veroffentlichen ihre Jahresrechnungen schon heute: 2021 haben von den 36
allgemeinverbindlich erklarten GAV des Bundes 8 PK ihre Jahresrechnung bereits auf ihrer
Website veroffentlicht. Dabei handelt es sich insbesondere um den LMV fir das
Bauhauptgewerbe, den GAV fir den Personalverleih und den L-GAV des Gastgewerbes, die
alle zahlreiche Arbeitgeber und Arbeitnehmende abdecken.

Der Bundesrat hat diesen Vorschlag allerdings nicht weiter verfolgt, da keine Rechtsgrundlage
oder Sanktionsmdglichkeiten flir den Fall bestehen, dass eine PK ihre schriftliche Verpflichtung
nicht einhalt. Die zahlreichen PK der Kantone und des Bundes machen die Umsetzung dieses
Vorschlags ausserdem unsicher.

Recht zur Einsicht in die Jahresrechnungen fiir die einem allgemeinverbindlich erklarten
GAV unterstehenden Arbeitgeber und Arbeitnehmenden durch eine Anderung des
AVEG

Dieser Umsetzungsvorschlag besteht in der Anderung von Artikel 5 AVEG durch die
Erganzung von zwei Absatzen, mit denen allen Arbeitgebern oder Arbeithehmenden, die einem
allgemeinverbindlich erklarten Gesamtarbeitsvertrag unterstehen, auf Verlangen das Recht auf
Einsicht in die Jahresrechnung der PK erteilt werden soll.

Dieser Vorschlag respektiert die Wirtschaftsfreiheit, das o6ffentliche Interesse und die
Verhaltnismassigkeit, da nur die direkt betroffenen Personen, namlich die Arbeitgeber und die
Arbeitnehmenden, die Beitrage bezahlen, von diesem Recht auf Einsicht in die Rechnungen
profitieren wirden.

Aus diesem Vorschlag resultiert die Aufnahme einer spezifischen Bestimmung in das AVEG,
die den einem allgemeinverbindlich erklarten GAV unterstellten Arbeitgebern und
Arbeitnehmenden ein Recht auf kostenlose Einsicht gewahrt. Diese Personen kdnnten sich
direkt an die PK des GAV wenden, dem sie unterstehen, anstatt wie heute indirekt an die flr
die Allgemeinverbindlicherkldrung zustéandigen Behorden, indem sie ein auf das BGO
gestitztes Gesuch einreichen, mit den unter Punkt 1.1.2 genannten Nachteilen. Da sie ein
legitimes Bedlrfnis haben, zu erfahren, wie die von ihnen bezahlten Beitrage verwendet
werden, ist es gerechtfertigt, dass sie ein Einsichtsrecht in die Buchhaltungen der PK erhalten,
das bekannt, einfach und kostenlos ist.
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Jede andere Person als die Arbeithehmenden und die Arbeitgeber, die einem
allgemeinverbindlich erklarten GAV unterstehen, hatten weiterhin die Moglichkeit, auf der
Grundlage des BGO ein Gesuch fiir den Zugang zu den Rechnungen einer PK bei der
jeweiligen fur die Allgemeinverbindlicherklarung der GAV zustandigen Behdrde einzureichen.

Gewahlte Variante

Der Bundesrat schlagt vor, diese Motion umzusetzen, indem zwei neue Absatze in Artikel 5
AVEG erganzt werden, die ein Recht auf Einsicht in die Jahresrechnungen der PK fir die
Arbeitgeber und die Arbeitnehmenden, die einem allgemeinverbindlich erklarten GAV
unterstellt sind und Beitrage bezahlen, vorsehen (letzter geprufter Vorschlag).

1.3  Verhaltnis zur Legislaturplanung

Die Vorlage ist weder in der Botschaft des Bundesrates an das Parlament vom 29. Januar 2020
zur Legislaturplanung 2019-2023'" noch im Entwurf des Bundesbeschlusses vom
21. September 2020 Uber die Legislaturplanung 2019-2023"? angekiindigt.

1.4 Erledigung parlamentarischer Vorstosse

Mit der vorliegenden Vorlage zur Anderung des AVEG kénnen die Motionen 20.4738 Ettlin
«Sozialpartnerschaft vor umstrittenen Eingriffen schitzen» und die Motion 21.3599 WAK-N
«Transparenz Uber die finanziellen Mittel paritatischer Kommissionen» erledigt werden.

2 Rechtsvergleich, insbesondere mit dem europaischen Recht
Die Vorlage weist keinen besonderen Bezug zum Recht der europdischen Union auf.
3 Grundziige der Vorlage

3.1 Die beantragte Neuregelung

Zur Umsetzung der Motion Ettlin wird Artikel 2 AVEG um die Mdglichkeit erganzt, GAV-
Bestimmungen allgemeinverbindlich zu erklaren, die niedrigere Lohne als die in den kantonalen
Gesetzen geregelten festlegen.

Fir die Umsetzung der Motion WAK-N schlagt der Bundesrat vor, zwei neue Absatze in
Artikel 5 AVEG zu erganzen, die ein Einsichtsrecht flr die Jahresrechnungen der PK verleihen.
Alle Arbeitgeber und Arbeitnehmenden, die einem allgemeinverbindlich erklarten GAV
unterstehen und Beitrage zahlen, werden dazu ein Gesuch bei der PK der betroffenen Branche
einreichen konnen.

3.2 Umsetzung der Motion 20.4738 Ettlin

Es wird darauf hingewiesen, dass das AVEG sowohl auf die GAV des Bundes als auch auf
jene der Kantone anwendbar ist. Die Kantone sind folglich von der Umsetzung dieser Anderung
auch betroffen. Kinftig koénnten die flr die Allgemeinverbindlicherklarung zustandigen
Behdrden Bestimmungen, die Mindestldhne festlegen, allgemeinverbindlich erklaren, auch
wenn sie einem kantonalen Mindestlohn widersprechen. Die Méglichkeit einer solchen
Allgemeinverbindlicherklarung ist insofern problematisch, als dass in einigen Kantonen die
Geltungsbereiche der kantonalen Gesetze vorsehen, dass die kantonalen Mindestiéhne
Vorrang haben, wenn sie héher sind. Folglich wirden zwei parallele und widersprichliche
Gesetze vorliegen, was fiir die Unternehmen und die Arbeitnehmenden schwer zu verstehen
sein dirfte. In einem solchen Fall misste grundsatzlich ein Zivilgericht entscheiden. Die

"' BBI 2020 1777
12 BBl 2020 8385
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Kapitel zur Verfassungsmassigkeit und zu den Auswirkungen auf die Kantone erlautern im
Detail, weshalb die Vorlage problematisch ist.

4 Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmungen
Titel

Die Abkurzung AVEG wird in der Praxis bereits besonders haufig zitiert. Dem Titel des
Gesetzes wird daher die Abkirzung AVEG beigefugt werden.

Artikel 2 Ziffer 4

Artikel 2 Ziffer 4 AVEG regelt die Bedingungen fir die Allgemeinverbindlicherklarung eines
GAV und sieht insbesondere vor, dass ein GAV nur allgemeinverbindlich erklart werden darf,
wenn er dem zwingenden Recht des Bundes und der Kantone nicht widerspricht.

Die Erganzung von Ziffer 4 ist folglich eine Ausnahme von dieser Regel. Diese Erganzung
erlaubt es namlich, Bestimmungen von GAV allgemeinverbindlich zu erklaren, die beim
Mindestlohn vom kantonalen Recht abweichen. Mit anderen Worten koénnen die
Vertragsparteien eines GAV ein Gesuch um Allgemeinverbindlicherklarung mit einem
Mindestlohn einreichen, der niedriger ist als jener in einem kantonalen Mindestlohngesetz. Die
zustandige Behdorde auf Kantons- oder Bundesebene kdonnte diese Mindestlohne grundsatzlich
allgemeinverbindlich erklaren. Vorbehalten bleibt die Prifung der weiteren Voraussetzungen
fur die Allgemeinverbindlicherklarung.

Diese Bestimmung enthalt einen Verweis auf das OR. Dieser wird angepasst, um auf die aktuell
geltende Bestimmung des OR zu verweisen.

Art. 5 Abs. 3und 4
Absatz 3:

Die mit dem gemeinsamen Vollzug betrauten Organe im Sinne von Artikel 357b Absatz 1 OR
sind in den allermeisten Fallen die paritatischen Kommissionen. Diese sorgen namlich in der
Praxis fur die korrekte Anwendung der GAV und sind berechtigt, die Beitrdge an die
Vollzugskosten zu erheben und zu verwenden. Um der Gesetzeslogik zu folgen, wird in der
Bestimmung der Begriff «mit dem gemeinsamen Vollzug betraute Organe» im Sinne von
Artikel 357b Absatz 1 OR verwendet.

Folglich ist die Umsetzung dieses Einsichtsrechts Sache der PK, die ihre Jahresrechnungen
zu den Beitragen den Arbeitgebern und Arbeitnehmenden, die den allgemeinverbindlich
erklarten GAV unterstehen, auf Verlangen kostenlos zur Verfigung stellen missen. Letztere
mussen ihr Gesuch nicht begriinden, da ihr Interesse an der Einsicht in diese Rechnungen als
Schuldner dieser Beitrage offensichtlich ist. Sie erhalten eine Kopie der Jahresrechnungen (per
Post oder per E-Mail nach Wahl der PK).

Die PK, die ihre Jahresrechnungen auf ihrer Website veroffentlichen, brauchen nicht zusatzlich
ein Einsichtsrecht zu gewahren.

Bei Streitigkeiten zwischen einer PK und einem Antragsteller, insbesondere darlber, ob ein
Recht auf Einsichtnahme besteht oder wie dieses Recht ausgelibt werden kann, sind die
Zivilgerichte zustandig.
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Absatz 4:

Absatz 4 legt fest, aus welchen Dokumenten die detaillierte Jahresrechnung der PK besteht,
und stutzt sich dafir auf Artikel 958 OR zur Rechnungslegung bei der kaufmannischen
Buchfliihrung. Es handelt sich um die Bilanz, die Erfolgsrechnung und den Anhang zur
Jahresrechnung.

5 Auswirkungen
5.1  Auswirkungen auf den Bund

Die Vorlage hat keine Auswirkungen auf den Bund, weder in finanzieller noch in personeller
Hinsicht.

5.2 Auswirkungen auf die Kantone

Die Bestimmung der Vorlage, die die Umsetzung der Motion Ettlin bezweckt, widerspricht der
Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen im arbeitsrechtlichen Bereich,
indem sie Abweichungen von kantonalem Recht erlaubt, das die Kantone als sozialpolitische
Massnahme erlassen dirfen's.

Die Vorlage hat hingegen keine Auswirkungen auf die Finanzen oder das Personal der
Kantone.

5.3 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft
5.3.1 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft der Motion 20.4738 Ettlin

Der Gesetzesanderungsentwurf kdnnte wirtschaftliche Auswirkungen auf die Arbeithehmenden
haben, die in einem Kanton arbeiten, in dem ein kantonales Mindestlohngesetz geregelt hat,
dass hohere kantonale Mindestldhne Lohnen in GAV vorgehen (Stand Dezember 2023: NE
und GE). Solche Arbeitnehmende konnten tatsachlich eine Lohneinbusse erfahren,
insbesondere in den Branchen des Gastgewerbes, des Reinigungsgewerbes und des
Coiffeurgewerbes, wo die in den GAV vorgesehenen Mindestldhne in der Regel niedriger sind
als der in gewissen kantonalen Gesetzen festgelegte Mindestlohn.

5.3.2 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft der Motion 21.3599 WAK-N

Die Bestimmungen der Vorlage zur Umsetzung der Motion WAK-N hat wirtschaftliche
Auswirkungen auf die folgenden Wirtschaftsakteure:

Die PK

Die PK der allgemeinverbindlich erklarten GAV mussen den Arbeitgebern und
Arbeitnehmenden, die den allgemeinverbindlich erklarten GAV unterstehen, ein Einsichtsrecht
in ihre Jahresrechnungen gewahren. Diese Verpflichtung kann fir sie einen zusatzlichen
administrativen Aufwand mit sich bringen, der Mehrkosten im Personalbereich nach sich ziehen
konnte. Diese Kosten lassen sich schwer abschatzen, da sie insbesondere von der Anzahl der
Gesuche um Einsichtnahme abhangen, die von Jahr zu Jahr schwanken kann. Jedoch sollten
sie nicht allzu hoch sein, da es grundsatzlich reicht, diese Jahresrechnungen via E-Mail an die
Gesuchstellenden zu versenden. Dieser zusatzliche administrative Aufwand wird keine
Erhéhung der Beitrage an die Vollzugskosten rechtfertigen. Die PK, die ihre Jahresrechnungen
bereits verodffentlichen, werden keine zusatzlichen Kosten tragen missen.

¥ BGE 1431403, E. 7.5.3
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Die Arbeitgeber und die Arbeithehmenden

Das Recht auf Einsicht in die Jahresrechnungen der PK fordert indirekt eine zweckmassigere
Verwendung der Vollzugskostenbeitrdge und eine angemessenere Bildung von finanziellen
Reserven. Allgemeiner fordert das Einsichtsrecht indirekt einen effizienteren Vollzug der GAV.

6 Rechtliche Aspekte
6.1 Verfassungsmassigkeit
6.1.1 Im Zusammenhang mit der Motion 20.4738 Ettlin

Die Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen im arbeitsrechtlichen Bereich,
in dessen Rahmen die Problematik eines Mindestlohns fallt, ergibt sich flr das 6ffentliche Recht
aus Artikel 110 BV und fur das Zivilrecht aus Artikel 122 BV'. Die Massnahmen, die einen
Mindestlohn vorschreiben und ein GUberwiegendes sozialpolitisches Ziel verfolgen, sind Teil der
offentlich-rechtlichen Schutzmassnahmen, die die Kantone trotz der zivilrechtlichen
Bestimmungen des Bundes Uber die Arbeit grundsatzlich weiterhin erlassen durfen, und
erganzen die Offentlich-rechtlichen Massnahmen des Bundes, die im ArG und seinen
Verordnungen verankert sind'. Solche Massnahmen bezwecken die Bekampfung der Armut
und verstossen folglich nicht gegen die Wirtschaftsfreiheit'®. Die Umsetzung der Motion Ettlin,
die darauf abzielt, den Mindestlohnbestimmungen von allgemeinverbindlich erklarten GAV
Vorrang vor dem kantonalen Recht einzuraumen, verletzt die Aufteilung der Kompetenzen
zwischen Bund und Kantonen — einen Grundsatz, der von der Bundesverfassung garantiert
wird.

Die Umsetzung der Motion verstosst auch gegen den Verfassungsgrundsatz der Legalitat, der
aus Artikel 5 Absatz 1 BV hervorgeht'’. Daraus leitet sich der Grundsatz der Normenbhierarchie
ab, der verlangt, dass eine untergeordnete Rechtsnorm nicht gegen eine Ubergeordnete
Rechtsnorm verstosst'®. Ein GAV ist ein zwischen privaten Verbanden abgeschlossener
Vertrag und seine Allgemeinverbindlicherklarung andert nichts an seinem privatrechtlichen
Vertragsstatus. Der Beschluss Uber die Allgemeinverbindlicherklarung ist ein
Verwaltungserlass'®, der aus dem GAV kein Gesetz macht. Aus Sicht der Normenhierarchie
ist ein Beschluss Uber die Allgemeinverbindlicherklarung somit einem kantonalen Gesetz
untergeordnet.

6.1.2 Im Zusammenhang mit der Motion 21.3599 WAK-N

Der Entwurf einer neuen Bestimmung des AVEG stutzt sich auf Artikel 110 Absatz 1
Buchstabe d BV, der festlegt, dass der Bund Vorschriften uber die
Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen erlassen kann.

Der durch Artikel 27 BV garantierte Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit kdnnte von dieser neuen
Bestimmung beeintrachtigt werden. Die Gewahrung eines Einsichtsrechts in die
Jahresrechnungen zu den Beitrdgen konnte namlich als eine Einschrankung der freien
Ausubung der Tatigkeit der PK gesehen werden, die ein garantierter Bestandteil der
Wirtschaftsfreiheit ist. Sobald eine allféllige Einschrankung von Grundrechten nicht
ausgeschlossen werden kann, ist sie gemass Artikel 36 BV zu prufen. Eine mogliche
Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit bedarf gemass Artikel 36 Absatz 1 bis 3 BV einer
gesetzlichen Grundlage, muss durch ein oOffentliches Interesse oder durch den Schutz von
Grundrechten Dritter gerechtfertigt sein und in Bezug auf den angestrebten Zweck

verhaltnismassig sein. Im vorliegenden Fall wirde diese Einschrdnkung gemass obigen

4 BGE 1431403, E. 7.2

'S BGE 143 1403,E. 7.5.3

' BGE 143 1403,E.5

7"BGE 136 1 241, E. 2.5; V. MARTENET / J. DUBEY, Commentaire romand, Constitution fédérale, Préambule - art. 80 Cst., S. 206

8 J.-F. AUBERT / P. MAHON, Petit commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999. 2003, S. 41 f
"BGE 128 1113, E. 1d
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Ausflhrungen auf Artikel 5 Absatz 3 und 4 AVEG basieren, der ein Recht auf Einsicht in die
Jahresrechnungen der PK gewahrt. Ausserdem ware diese Beschrankung durch das Interesse
einer bestimmten Zielgruppe, namlich der Arbeitgeber und der Arbeitnehmenden, die einem
allgemeinverbindlich erklarten GAV unterstellt sind, die Jahresrechnungen der PK einsehen zu
koénnen, begrindet. Da diese Personen Beitrage an die PK entrichten, haben sie ein legitimes
Interesse, Zugang zu diesen Jahresrechnungen zu haben, um zu wissen, wie ihre Beitrage
verwendet werden. Dieses Einsichtsrecht erflllt schliesslich den Grundsatz der
Verhaltnismassigkeit. Es erlaubt es, das angestrebte Ziel zu erreichen, namlich mehr
Transparenz bei der Verwaltung bzw. Verwendung der Beitrdge zu schaffen. Es ist aber nicht
unverhaltnismassig, weil nur die wichtigsten betroffenen Personen — die Arbeitgeber und die
Arbeitnehmenden, die Beitrage bezahlen — davon profitieren. Von den Massnahmen, die zur
Erreichung dieses Ziels gepruft wurden, stellt es die Massnahme dar, die die wirtschaftliche
Freiheit der PK am wenigsten tangiert. Schliesslich ist das Verhaltnis zwischen dem Ziel einer
grosseren Transparenz, das mit diesem Einsichtsrecht verfolgt wird, und dem Eingriff in die
Wirtschaftsfreiheit der PK angemessen. Sollte die Wirtschaftsfreiheit der PK durch das
Einsichtsrecht eingeschrankt werden, wirde diese Einschrankung folglich Uber eine
gesetzliche Grundlage verfligen, durch ein 6ffentliches Interesse gerechtfertigt sein und den
Grundsatz der Verhaltnismassigkeit im Sinne von Artikel 36 BV einhalten.

6.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen der Schweiz

Die Vorlage zur Anderung des AVEG ist mit den internationalen Verpflichtungen der Schweiz,
insbesondere mit dem Recht der Europaischen Union vereinbar.

6.3 Erlassform

Gemass Artikel 164 BV sind alle wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen in der Form eines
Bundesgesetzes zu erlassen. Diese Vorlage halt diese Regel ein.

6.4 Unterstellung unter die Ausgabenbremse

Mit der Vorlage werden weder neue Subventionsbestimmungen (die einen der Schwellenwerte
Uberschreitende Ausgaben nach sich ziehen) noch neue Verpflichtungskredite oder
Zahlungsrahmen (die mit einen der Schwellenwerte Uberschreitenden Ausgaben verbunden
sind) beschlossen. Die Vorlage ist somit nicht der Ausgabenbremse unterstellt.

6.5 Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips und des Prinzips der fiskalischen
Aquivalenz

Das Subsidiaritatsprinzip und das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sind von dieser Anderung
nicht betroffen.

6.6 Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen

Die Vorlage beinhaltet keine Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen.

6.7 Datenschutz

Die Vorlage hat keine Auswirkungen auf die spezifischen Normen zum Datenschutz. Jedoch
ist es in Bezug auf die Motion 21.3599 WAK-N wichtig zu prazisieren, dass die PK dem
Bundesgesetz iiber den Datenschutz vom 25. September 2020 (DSG)? unterstellt sind, wenn

sie den Arbeitgebern und den Arbeitnehmenden, die einem allgemeinverbindlich erklarten GAV
unterstehen, ein Einsichtsrecht in ihre Jahresrechnungen gewahren.

2SR 235.1
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Liste der verwendeten Abkurzungen

Abs.
Art.

AVEG

BGO

Bst.
BV
EFK
GAV
OR
PK

ParlG

SR
SECO
WAK-N

Ziff.

Absatz
Artikel

Bundesgesetz vom 28. September 1956 Uber die
Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtarbeitsvertragen; SR 221.215.311

Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004 tiber das Offentlichkeitsprinzip in der
Verwaltung; SR 152.3

Buchstabe

Bundesverfassung; SR 7101
Eidgendssische Finanzkontrolle
Gesamtarbeitsvertrag
Obligationenrecht; SR 220
Paritatische Kommissionen

Bundesgesetz vom 13. Dezember 2002 uber die Bundesversammlung;
SR 171.10

Systematische Rechtssammlung
Staatssekretariat fur Wirtschaft
Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates

Ziffer(n)
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