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Geschaftsbericht 2006

Gestltzt auf Art. 16 Abs. 1 des Reglements Uber
die Ombudsperson erstattet der Ombudsmann
dem Stadtparlament der Stadt St.Gallen Bericht
Uber seine Tatigkeit im Jahr 2006.

St.Gallen, Méarz 2007
Hansruedi Wyss, Ombudsmann



Ombudsstelle der Stadt St.Gallen

1.1 Schaffung der Ombudsstelle

Die Schaffung einer Ombudsstelle wurde am
27. August 2002 durch eine Motion im Stadtparla-
ment (damals ,, Grosser Gemeinderat”) beantragt1.
Die Ombudsstelle fand in der Folge Eingang in die
revidierte GemeindeordnungZ, die am 8. Februar
2004 von der Buirgerschaft angenommen wurde
und am 1. Januar 2005 in Kraft trat. Gestltzt auf
Art. 60 Abs. 3 der Gemeindeordnung erliess das
Stadtparlament am 23. November 2004 das Reg-
lement Uber die Ombudspersons, welches insbe-
sondere Aufgaben und Zusténdigkeit, Verfahren,
Wahl und Organisation der Ombudsstelle sowie
die Berichterstattung gegeniber dem Stadtparla-
ment regelt. Am 30. August 2005 wahlte das
Stadtparlament auf Antrag der Geschaftsprifungs-
kommission den Ombudsmann Hansruedi Wyss
sowie die Ombudsfrau-Stv. Prof. Dr. Regula Kéagi-
Diener fur die Amtsdauer bis zum 31. Dezember
2008.

1.2 Ombudsstelle aufbauen, fithren und
bekannt machen

Die Ombudsstelle steht Privaten und dem stadti-
schen Personal seit dem 1. Januar 2006 zur VerfU-
gung. Besucherfreundliche und funktionsgerechte
Raumlichkeiten wurden an der Vadianstrasse 45
eingerichtet. Der Zugang zur Ombudsstelle erfolgt
Uber den Seiteneingang an der Hornlistrasse. Der
Ort Uberzeugt durch gute Erreichbarkeit und Dis-
kretion.

Der Wahlbeschluss des Stadtparlaments vom
30. August 2005 sieht fir den Ombudsmann ein
minimales Arbeitspensum von 30% und einen
maximalen Beschaftigungsumfang von 50% vor.
Davon ausgehend, war im Jahr 2006 zu klaren,
welcher Beschaftigungsumfang erforderlich ist,
um den — bis dahin ungewissen — BedUrfnissen der
ratsuchenden Personen gerecht zu werden. Der
Ombudsmann nahm seine Tatigkeit somit mit
einem Beschaftigungsumfang von 30% auf. Die
Ombudsfrau-Stv. wird aufgrund ihrer zeitlichen
Beanspruchung entschadigt und handelt an Stelle

der Ombudsperson, wenn diese ldngere Zeit ab-
wesend oder verhindert ist*. Gemeinsam mit dem
Ombudsmann nahm die Ombudsfrau-Stv. im Jahr
2006 an Gesprachen mit Dienststellenleitenden
teil, um Uber Aufgaben und Arbeitsweise der Om-
budsstelle zu informieren. Der Beschéaftigungsum-
fang von Katrin Zind, Mitarbeiterin Administration,
betrdagt ebenfalls 30%. Die Ombudsstelle verfligt
somit Uber einen Stellenplan mit insgesamt 0.6
Stellen.

Der effektive Beschaftigungsumfang des Om-
budsmannes belief sich auf 36.2% und lag damit
gut 130 Stunden Uber dem Jahressoll eines 30%
Pensums. Die Ombudsfrau-Stv. arbeitete wahrend
35.2 Stunden fur die Ombudsstelle. Der effektive
Beschaftigungsumfang der Mitarbeiterin Administ-
ration lag bei 30%.

Dem vorgesehenen Beschaftigungsumfang ent-
sprechend, ist die Ombudsstelle an der Vadi-
anstrasse 45 wahrend 1% Tagen in der Woche
durch den Ombudsmann und die Mitarbeiterin
Administration  besetzt.  Besprechungstermine
werden in der Regel vorgéngig vereinbart. Ist die
Ombudsstelle nicht besetzt, werden die Anrufe auf
ein Telefon umgeleitet, das vom Ombudsmann
bedient wird. Kann das Telefon nicht abgenommen
werden, steht ein Telefonbeantworter zur Verfu-
gung. Die Ombudsstelle ist dartber hinaus jeder-
zeit per E-Mail erreichbar. Auf der Webseite der
Stadt (www.stadt.sg.ch) steht ein E-Mail Kontakt-
formular zur Verfligung. Die Erreichbarkeit der
Ombudsstelle ist somit immer gewahrleistet.
Nachdem mit Stadtprasident, Stadtratinnen und
Stadtraten bereits 2005 erste Gesprache geflhrt
wurden, ging es darum, mit Dienststellenleitenden
in Kontakt zu treten, sich in Gesprachen einen
Uberblick tiber die jeweiligen Verwaltungsbereiche
zu verschaffen und gleichzeitig Uber die Aufgaben,
das Angebot und die Arbeitsweise der Om-
budsstelle zu informieren. Insgesamt wurden 18
solcher Gesprache geflhrt. Darliber hinaus bot
sich im Zusammenhang mit der Zustandigkeit fir
Anliegen des stadtischen Personals die Gelegen-



heit, die Ombudsstelle anldsslich einer Sitzung der
Verbdndekonferenz des stadtischen Personals
vorzustellen sowie an der Hauptversammlung des
Polizeibeamtenverbandes St.Gallen-Stadt lber die
neue Institution zu informieren.

Die Ombudsstelle war mehrfach Gegenstand von
Presseberichten. Bereits im Dezember 2005 in-
formierte der ,Stadtspiegel” (Personalzeitschrift
der Stadt St.Gallen) die Mitarbeitenden der Stadt
St.Gallen Uber die neue Anlaufstelle. Radio DRS
und die Radiostation toxic.fm wiesen in Beitrdgen
auf die Ombudsstelle in St.Gallen hin und stellten
deren Aufgabenbereich kurz vor.

In Koordination mit der Fachstelle fir Kommunika-
tion der Stadt St.Gallen wurde ein Faltprospekt
erstellt, der in aller Kirze Uber die Aufgaben der
Ombudsstelle informiert. Der Faltprospekt liegt im
Rathaus auf und wurde an interessierte Kreise
versandt. Hinweise auf die Ombudsstelle, die
erforderlichen Informationen fir die Kontaktauf-
nahme, das anwendbare Reglement5 sowie der
Faltprospekt im PDF-Format finden sich sowonhl
auf der Webseite der Stadt als auch im Intranet.
Mit dem Ziel, die Ombudsstelle personell, ortlich
und inhaltlich in einem informellen Rahmen vorzu-
stellen, wurde am 29. Juni 2006 in den Bdiros an
der Vadianstrasse 45 ein Apéro durchgeftihrt. Ein-
geladen wurden u.a. Mitglieder des Stadtparla-
mentes, des Stadtrates, Vertreterinnen und Vertre-
ter der Dienststellen sowie — stellvertretend fir die
stadtische Bevdlkerung — Vertreterinnen und Ver-
treter von Quartiervereinen. Erfreulicherweise
stiess dieser Anlass auf grosses Interesse und

rund 100 Personen folgten der Einladung.

1.3 Netzwerke nutzen

Die von Parlamenten gewéhlten Ombudsleute
schlossen sich vor einigen Jahren zur ,, Schweizeri-
schen Vereinigung parlamentarischer Ombudsleute”
(SVPO) zusammen (vgl. www.ombudsman-ch.ch).
Dieses Netzwerk bietet eine ausgezeichnete Mog-
lichkeit zum Erfahrungsaustausch mit anderen
Ombudsleuten, die teils auf kommunaler, teils auf

kantonaler Ebene tatig sind. Im Rahmen der perio-
dischen Sitzungen der SVPO aber ebenso im in-
formellen Gedankenaustausch bot sich Gelegen-
heit, die Erfahrungen anderer Ombudspersonen
sowohl fur den Aufbau der Ombudsstelle als auch
fur die eigene Ombudstéatigkeit zu nutzen. Am 28.
Juni 2006 hielt die SVPO eine Sitzung in St.Gallen
ab. Die Ombudsstelle der Stadt St.Gallen ist zu-
dem seit Dezember 2006 auch institutionelles
Mitglied des Europdischen Ombudsmann Instituts
(EQI), mit Sitz in Innsbruck (A). Dieser Verein wird
gegenwartig von Markus Kagi, Ombudsmann des
Kantons Zirich, prasidiert und bezweckt u.a. die
Forderung des Erfahrungsaustausches zwischen
Ombudsstellen.

1.4 Aufgaben der Ombudsstelle und
Grundsiatze der Ombudstatigkeit
Der Zweck der Ombudsstelle lasst sich folgen-
dermassen umschreiben: Sie soll den Kontakt mit
den stadtischen Behorden erleichtern und Konflik-
te mit den stadtischen Behdrden sowie Personal-
konflikte in der Stadtverwaltung und den stadti-
schen Schulen nach Moglichkeit vermeiden oder
auf einfache Weise 18sen®. Verdeutlichen lasst sich
dies an folgenden Aufgaben der Ombudsstelle’:
— Sie berat Private in Kontakten mit den stadti-
schen Behdorden;
— Sie prift Beanstandungen Privater gegen die
stadtischen Behorden;
— Sie pruft Beschwerden des stadtischen Perso-
nals, die das Arbeitsverhaltnis betreffen.
Gegenstand der Ombudstatigkeit bildet somit
einerseits das Verhaltnis zwischen Privaten und
den stadtischen Behérden und andererseits Per-
sonalangelegenheiten der Stadt St.Gallen. Ausge-
hend von diesen beiden Aufgabenbereichen lassen
sich sog. externe Félle, die das Verhaltnis zwi-
schen Privaten und stadtischen Behdrden betref-
fen und sog. interne Falle (Personalangelegenhei-
ten) unterscheiden. Bei einem ,Fall” in diesem
Sinne handelt es sich um eine Anfrage, die von
einiger Komplexitat ist, allenfalls mehrere Bespre-



chungen noétig macht, Aktenstudium beinhaltet,
vertiefte rechtliche Abklarungen erfordert sowie in
der Regel die Kontaktaufnahme mit der Verwal-
tung umfasst.

Unter den Auskinften sind Anliegen zu verstehen,
welche die Eroffnung eines Falles nicht rechtferti-
gen und sich mit verhéaltnismassig geringem Auf-
wand telefonisch oder schriftlich erledigen lassen.
Dazu gehoéren auch Anfragen, die nicht in den
Zustandigkeitsbereich der Ombudsstelle fallen. Die
anfragenden Personen werden in derartigen Féllen
an eine geeignete Beratungs- oder Auskunftsstelle
verwiesen. Die Ausklnfte werden in interne Aus-
kiinfte (Personalangelegenheiten) sowie in externe
Auskiinfte unterteilt. Letztere betreffen wiederum
das Verhaltnis zwischen Privaten und den stadti-
schen Behorden.

Die Ombudsstelle bietet Gewahr dafir, dass fur
Anliegen beider Kategorien eine Ansprechperson
zur Verfligung steht, die einfach und ohne Hinder-
nisse zu erreichen ist. Ebenso zentral flr die Arbeit
der Ombudsstelle sind Diskretion und Vertraulich-
keit. Nur in Absprache mit den Ratsuchenden
nimmt der Ombudsmann mit der Stadtverwaltung
Kontakt auf.

Wie lasst sich die Arbeitsweise der Ombudsstelle
veranschaulichen? Rickt man den Vermittlungsas-
pekt der Ombudstatigkeit in den Vordergrund, lasst
sich die Vorgehensweise schematisch folgender-
massen darstellen®:

Stufen der Vermittlungstatigkeit

E Kontaktaufnahme
&K - mindlich (Telefon, Besprechung)
E - schriftlich (Brief, Fax, E-Mail)
: I
=
)
---------------- Prufen der Zustandigkeit ------------
= v
w
5 Gesprach mit Klient(in)
I
=2
<
Beratung Vermittlung
- Uber die Rechtslage Ev. Akteneinsicht bei
- Uber weiteres der Verwaltung
Vorgehen T
- Hilfe/Ermunterung r=» Gesprach mit
E zur Selbsthilfe ' Verwaltung
' 1 |
< | Information an v
x Klient(in)
> Vermittlungsge- Allenfalls schriftliches
o |sprach Verfahren
E Alle Beteiligten ,,am
E runden Tisch”
w
>
- vy y
w
E Zusatzliche Klarung, Keine Einigung
% Vereinbarung oder Allenfalls Empfehlung
E neue Entscheidung
§ der Verwaltung




Nach Kontaktaufnahme und bei bejahter Zustan-
digkeit, wird die Aufmerksamkeit darauf gerichtet
das Anliegen der ratsuchenden Person mdoglichst
umfassend zu verstehen. Bereits in dieser Phase
lassen sich wichtige Rickschlisse fur die weitere
Vorgehensweise ziehen. Nach abgeschlossener
Anhorung lasst sich die Arbeit der Ombudsstelle
vereinfacht in Beratungs- und Vermittlungsaspekte
aufgliedern.

Die Beratung beinhaltet in geeigneten Fallen auch
die Hilfe zur Selbsthilfe. Welchen Schritt konnte
die ratsuchende Person nach der Beratung durch
die Ombudsstelle allenfalls selber noch unterneh-
men? Es kommmt vor, dass sich Ratsuchende nach
einer Besprechung wieder in der Lage fuhlen, sich
alleine um ihr Anliegen zu kiimmern. Vorausset-
zung daflr ist, dass sie beispielsweise wissen, wer
zustandig ist, sie Uber die rechtliche Situation in-
formiert sind und sich dartber hinaus gemeinsam
mit einer unabhangigen und neutralen Person ganz
konkret Uber die weitere Vorgehensweise verstan-
digen konnten. Die Beratung umfasst auch die
Erlauterung der Rechtslage im Zusammenhang mit
dem konkreten Verwaltungshandeln (beispielswei-
se in Form einer Verflgung, einer Rechnung, einer
Abrechnung, der Auflage von Planen etc.). Dabei
geht es in erster Linie darum, das Tun der Stadt-
verwaltung unter Einbezug der anwendbaren Er-
lasse zu erklaren und transparent zu machen.

In geeigneten Féllen tritt die Vermittlungsfunktion
der Ombudsstelle in den Vordergrund. Das Spekt-
rum an Vermittlungsmaoglichkeiten ist dabei denk-
bar breit. Es kann sich um klarende telefonische
oder personliche Besprechungen handeln, um die
Koordination der néchsten Schritte oder um "Pen-
deldiplomatie" zwischen Privaten und Verwaltung.
In geeigneten Féllen kann es sich dabei aber auch
um eigentliche Vermittlungsgesprache handeln,
bei denen alle Personen anwesend sind, die fur
eine erfolgversprechende Problemldsung erforder-
lich sind. Es versteht sich von selbst, dass die
Verwaltung ihre Sicht der Dinge in geeigneter Art
und Weise darlegen kann. Oft geschieht dieser

Austausch in telefonischen oder personlichen
Besprechungen. Abhangig vom Sachverhalt und
von der Rechtslage koénnen die Vermittlungsbe-
mUhungen zu ganz unterschiedlichen Resultaten
fdhren. Allenfalls wird die bislang vergeblich gefor-
derte Zahlung doch geleistet, eine Veranlagungs-
verfligung wird aufgrund des entdeckten Fehlers
korrigiert, die Nutzungsordnung eines Spielplatzes
wird angepasst oder eine unangebrachte Busse
wird zurlickerstattet. Die Arbeit der Ombudsstelle
hat auch mehrfach dazu geflhrt, dass Rechtsmit-
telverfahren Uberflissig wurden oder diese abge-
schrieben werden konnten, weil einvernehmlich
eine beidseits befriedigende Loésung gefunden
wurde.

Was die Beschwerden des stadtischen Personals
angeht, kann nach einem Jahr festgehalten wer-
den, dass die ratsuchenden Personen in aller Regel
nach Besprechungen mit dem Ombudsmann nicht
wulnschen, dass die entsprechende Dienststelle
von der Kontaktaufnahme mit der Ombudsstelle
erfahrt. Im Vordergrund steht in diesen Fallen die
Moglichkeit, einer neutralen und unabhéngigen
Person die eigene, oft als schwierig und belastend
empfundene Situation zu schildern, sich Uber
rechtlichen Aspekte informieren zu lassen und
mogliche Szenarien fir den weiteren Verlauf des
Arbeitsverhaltnisses zu entwickeln.

Da die Ombudsperson nicht befugt ist, Verfligun-
gen zu erlassen, zu andern oder verbindliche An-
ordnungen zu treffen’, bleibt ihre ,scharfste Waf-
fe" die schriftiche Empfehlung, die zu Handen der
zustandigen Verwaltungskommission, der zustan-
digen Direktion oder des Stadtrats erlassen wer-
den kann'®. Im ersten Jahr hat sich die Notwen-
digkeit des Erlasses einer schriftlichen Empfehlung
nicht ergeben.



Statistik: Zahlen zur Ombudstatigkeit

2.1 Ubersicht

Im Jahr 2006 sind 41 Falle eingegangen. Es konn-
ten insgesamt 34 Geschéafte abgeschlossen wer-
den. Per 31. Dezember 2006 verblieben somit total
sieben pendente Falle.

Der Anteil der externen Félle betrug 68% (28 Fal-

2.3 Personen

Es wandten sich gleich viele Frauen wie Manner
an die Ombudsstelle. Unter den Ratsuchenden
befanden sich vier Paare bzw. Familien sowie drei
juristische Personen.

| o . File (P | I Frauen 17
e), defrjenlge der |.ntemen dlle (Personalangele- Manner 17
genheiten) belauft sich auf 32% (13 Félle). .

Paare / Familien 4
Eingegangene Félle 41 Juristische Personen 3
— davon extern 28
— davon intern 13 2.4 Staatsangehorigkeit

. o .

Erledigte Félle 24 Beinahe 90% der anfragenden Personen sind

Schweizerinnen und Schweizer. Nur 10% der
— davon extern 25 S i )

: Klientinnen und Klienten stammen somit aus dem

— davon intern 9

Pendent per 31.12.2006

— davon extern

—davon intern

2.2 Verteilung auf die Direktionen

Direktion Inneres und Finanzen 10

— davon Personalangelegenheiten

Ausland, wobei sie jeweils unterschiedlichen Nati-
onen angehdren.

2.5 Ombudstatigkeit

Die nachfolgenden Angaben geben Aufschluss
dartber, welche Tatigkeiten die Arbeit der Om-
budsstelle Uberwiegend ausmachen.

Persénliche Besprechungen

Direktion Schule und Sport

— davon Personalangelegenheiten 5

Direktion Soziales und Sicherheit 16

— davon Personalangelegenheiten

— mit anfragenden Personen 51
— mit Verwaltungsstellen 27
Augenscheine 1
Vermittlungsgespréche 3

Direktion Technische Betriebe 2  Telefonische Besprechungen
— davon Personalangelegenheiten 1 —mit anfragenden Personen 87
— mit Verwaltungsstellen 66

Direktion Bau und Planung

— davon Personalangelegenheiten

Institutionen ausserhalb der Stadtverwal- 1
tung, die im Auftrag der Stadt 6ffentliche
Aufgaben erflillen




2.6 Erledigungsart

Aktennotiz oder Schreiben bzw. nach per- 34
sonlicher oder tel. Bekanntgabe des Ergeb-
nisses

schriftliche Empfehlung 0

2.7 Ergebnisse

Beratung und Information 20 59%
Vermittlung total 13 38%
— erfolgreich 9 70%
— teilweise erfolgreich 2  15%
—erfolglos 2  15%
Beschwerdeprtifung 1 3%
— Gutheissung 0 0%
— teilweise Gutheissung 0 0%
— Abweisung 1 100%

2.8 Erteilte Auskiinfte
Unter den Ausklnften sind Anliegen zu verstehen,
welche die Eroffnung eines Falles nicht rechtferti-
gen und sich mit verhéltnismassig geringem Auf-
wand erledigen lassen.

Externe Auskiinfte 54
Interne Ausklnfte

(Personalangelegenheiten) 4




Welches sind die Problemschwerpunkte?

3.1 Vorbemerkung

In Anbetracht der Tatsache, dass dies der erste
Geschaftsbericht der Ombudsstelle ist und erst
eine relativ geringe Anzahl Falle behandelt wurden,
rechtfertigt es sich aus Grtinden der Vertraulichkeit
auf die detaillierte Darstellung einzelner Félle zu
verzichten''. Sachverhalte sollen fiir Dritte nicht
erkennbar sein und Personen durch Schilderungen
nicht identifizierbar werden. Gleichermassen gilt es
zu verhindern, dass an dieser Stelle voreilige
Schllsse Uber die Tatigkeit einzelner Direktionen
oder Dienststellen gezogen werden. Inwiefern in
kinftigen Geschaftsberichten in geeigneter Art
und Weise auf konkrete Beispiele eingegangen
werden kann, wird sich zeigen. Um die Tatigkeit
der Ombudsstelle zu konkretisieren, wird stattdes-
sen auf verschiedene Problemschwerpunkte ein-
gegangen.

3.2 Komplexitat

Zahlreiche Beschwerden haben ihren Ursprung
darin, dass flr die Adressaten die Griinde flr das
Handeln der Verwaltung schwer zu verstehen sind.
Die Betroffenen sind weder mit den entsprechen-
den Rechtsgrundlagen vertraut noch kennen sie
den Gang des Verfahrens oder die Praxis der Stadt-
verwaltung. Manchmal kann es flr Aussenstehen-
de bereits Schwierigkeiten bereiten, die zustandige
Stelle oder die richtige Person innerhalb der Stadt-
verwaltung zu lokalisieren. Die Unsicherheit
wachst, wenn die involvierten Dienststellen allen-
falls im Kontakt mit den Privaten widersprichliche
oder sich verédndernde Meinungen &ussern und
nicht erkennbar ist, welche Tatsachen fur den
Verfahrensausgang entscheidend sind. In diesem
Sinne verstandene Komplexitdt kann einerseits
dazu fUhren, dass die Distanz zwischen Privaten
und Verwaltung wachst und Respekt vor Behor-
denkontakten entsteht. Andererseits kann sie bei
den Betroffenen auch dazu fihren, dass sie die
Frage stellen: Hat die Verwaltung wirklich korrekt
gehandelt? Betroffene Personen hielten gegen-
Uber der Ombudsstelle fest, sie hatten zwar bei

der zustadndigen Stelle um zusétzliche Auskinfte
gebeten, die Angelegenheit sei fur sie aber immer
noch nicht nachvollziehbar.

Oft ist aber auch die Verwaltung gefordert und
sieht sich mit (Spezial-)Fallen und Ausnahmesitua-
tionen konfrontiert, die komplexe Rechtsfragen
aufwerfen oder bei der sie mit der gewohnten
Vorgehens- oder Verhaltensweise nicht ohne Hin-
dernisse zum Ziel gelangt. Sie ist moglicherweise
selber verunsichert, Uberblickt nicht das ganze
Spektrum zu kldrender Fragen und befindet sich im
laufenden Verfahren selber in einem Lernprozess.
Rund die Halfte der externen Falle lassen sich
diesem Problemschwerpunkt zuordnen. Aufgabe
der Ombudsstelle ist es daher, Transparenz zu
schaffen, zu klaren was sich zugetragen hat und
das Handeln der Verwaltung aus unabhangiger und
neutraler Sicht zu erldutern und Beanstandungen
sorgféltig und unvoreingenommen zu prifen. Dies
kann beispielsweise der Fall sein bei einer Abrech-
nung des Sozialamtes, bei der Uberpriifung einer
Veranlagungsverfigung, bei Abklarungen im Zu-
sammenhang mit der Beschulung eines hochbe-
gabten Kindes oder bei als schwierig und belas-
tend empfundenen Kontakten mit dem Vormund-
schaftsamt.

3.3 Kommunikation

Bei zahlreichen Fallen, in denen die Ombudsstelle
kontaktiert wurde, lasst sich feststellen, dass die
Kommunikation zwischen der Verwaltung und den
Privaten gestort ist. In diesem Zusammenhang
dussern die Ratsuchenden, sie flihlten sich nicht
ernst genommen. Man rede gewissermassen an
ihnen vorbei, zeige kein oder nur vordergriindiges
Verstandnis fur ihre Anliegen, lasse sie im Unge-
wissen und schlre damit Unsicherheit. Die von
den betroffenen Personen geschilderte Problema-
tik erhalt zusatzliches Gewicht, wenn sich diese
unabhangig vom konkreten Verhalten der Verwal-
tung bereits in einer Ausnahme- oder Krisensitua-
tion befinden. Dabei kann es sich beispielsweise
um eine Erkrankung, eine belastende familidre



Konstellation oder eine finanzielle Notlage handeln.
Ist die Kommunikation belastet, geht regelmassig
auch das Vertrauen in die staatlichen Organe und
damit der Glaube an die Rechtméssigkeit und An-
gemessenheit des Handelns der Behorden verlo-
ren.

Die Ombudsstelle leistet in derartigen Konstellati-
onen mit ihrer Vermittlungs- und Beratungstatig-
keit einen konkreten Beitrag, um Vertrauen wieder
herzustellen und Kommunikationsstérungen zu
beheben.

3.4 Personalangelegenheiten

Bei den Personalangelegenheiten (interne Félle)
steht die Beratungs- und Informationstatigkeit der
Ombudsstelle bislang im Vordergrund. Zu konkre-
ten Vermittlungsbemihungen kam es nur verein-
zelt, weil die ratsuchenden Personen aufgrund
ihrer in der Regel laufenden Arbeitsverhaltnisse auf
Vertraulichkeit grossten Wert legten. Es setzten
sich acht Frauen und funf Manner mit der Om-
budsstelle in Verbindung. Interessanterweise han-
delte es sich bei den Frauen ausnahmslos um
teilzeitbeschaftigte Mitarbeiterinnen bzw. um eine
Praktikantin -~ mit
Zwei der funf Manner waren bereits nicht mehr bei
der Stadt beschaftigt, als sie die Ombudsstelle
kontaktierten. Der

befristetem Arbeitsverhéltnis.

Beschaftigungsumfang der
Manner lag Uberwiegend bei 100% und betrug
nicht weniger als 80%. Es ist nicht zu verkennen,
dass die Ombudsstelle im ersten Jahr Uberwie-
gend von teilzeitbeschéftigten Frauen aufgesucht
wurde. Die Zeit wird zeigen, welche konkreten
Schllisse daraus gezogen werden konnen. In 70%
der Félle gaben die Ratsuchenden an, unter einer
mangelhaften Kommunikationskultur zu leiden.
Unter anderem wirden schwelende Personalkon-
flikte Uberhaupt nicht oder nur zdgerlich angegan-
gen, Mitarbeitergesprache wirden nicht durchge-
fahrt, sie seien mit unklaren Erwartungen konfron-
tiert, fUhlten sich Ubergangen und wdirden vor
vollendete Tatsachen gestellt ohne jemals ange-
hort zu werden. Im Gesprach mit den Mitarbeiten-
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den geht es darum, die bestehende Verunsiche-
rung zu mindern und Uber die Rechtslage aufzukla-
ren. Noch wichtiger als die eigentliche Rechtsbera-
tung ist in derartigen Fallen jedoch die Klarung der
Hintergriinde des Konfliktes und die Entwicklung
angemessener Massnahmen, die ergriffen werden
koénnen. Eine erfolgreiche Problemldsung hdngt in
entscheidendem Masse vom richtigen Zeitpunkt
ab. Wo die Gesundheit auf dem Spiel steht, ist es
fur eine konstruktive Losung meist zu spat. Wer
FUhrungsverantwortung aktiv. wahrnimmt und
darlber hinaus Gewahr fur offene Kommunikation
und transparente Verhaltnisse bietet, leistet einen
Beitrag zur Pravention von belastenden Arbeits-
verhaltnissen.



Neue Tendenzen in der Verwaltung — und die

Ombudsstelle?

Ein Beitrag von Regula Kagi-Diener, Prof. Dr.iur,,
Ombudsfrau-Stv.

Einleitung

Die Verwaltung wird seit anfangs des 20. Jahrhun-
derts, somit seit gut 100 Jahren, zunehmend
rechtlich eingefangen. Wesentliche Pfeiler dieser
Entwicklung sind die Verbesserung des Verfahrens
und der Ausbau des Rechtsschutzes gegen Ver-
waltungsakte. Sodann ist eine Professionalisierung
der Verwaltung festzustellen und ein Ausbau des
administrativen Apparates zur Bewaltigung der
zunehmenden und zunehmend komplexen Aufga-
ben, der einhergeht mit einem \Wandel des Perso-
nalrechts. Seit rund 15 Jahren haben sich neue
Anforderungen an die Verwaltung verstarkt. Sie
fanden zunachst Ausdruck in der Reformwelle, die
unter dem Begriff ,New Public Management”
(NPM, auch wirkungsorientierte Verwaltung — WIV
— oder ahnlich) segelte und noch segel’[.12 Anliegen
dieser Neuorientierung waren einerseits mehr
Birgernahe der Verwaltung, andererseits Effi-
zienzsteigerung. Regelméssig wurde die Einfih-
rung von Modellen des New Public Managements
durch einen o©6konomischen Druck gefc’jrdert.13
Effizienzverbesserungen, mehr Blrgerndhe und
BedUrfnisorientierung, die damit zusammenge-
henden Hoffnungen nach mehr Flexibilitdt und
hoherer Transparenz sowie Bestrebungen nach
Kostensenkung oder einer hoheren Kostenbeteili-
gung Aussenstehender haben zu weiteren Verén-
derungen geflihrt, welchen das Verwaltungshan-
deln heute einbeziehen muss. Schlagworter dazu
sind etwa Anndherungen an den Markt (Marktwirt-
schaftlichkeit), Entrechtlichung oder Deregulierung,
Public Privat Partnership (PPP), dann aber auch
Corporate Governance.

Neue Anforderungen an die Kommunikation

Wie immer diese Entwicklungstendenzen gewer-
tet werden, sie bestimmen die Kommunikation
zwischen Verwaltungstragerinnen und Verwal-

tungstragern einerseits und Blrgerinnen und Bur-

gern andererseits. Diese Interaktionsebene pragt
wesentlich sowohl das Selbstbild der Verwaltung
aber auch ihr Fremdbild: Wie wird die Verwaltung
von denjenigen eingeschatzt, die mit ihr zu tun
haben? Diese Einschatzung vollzieht sich ganz
wesentlich auf unterer staatlicher Ebene, das
heisst in den Gemeinden. Die Ombudsstelle ist
eingesetzt, um die Kommunikation zwischen Ver-
waltung und Einzelnen, die in Einzelfdllen nicht
oder nicht befriedigend funktioniert, zu verbessern,
falls sie abgebrochen ist, wieder herzustellen. Die
neuen Tendenzen in der Verwaltungsorganisation
lassen sie deshalb nicht unberlthrt. Es seien hier
Problemkreise geortet, die sich aus diesen Veran-
derungen ergeben.

Mehr Biirgerndhe! — Mehr Birgernahe?

Die Bindung der Verwaltung an das Recht (sog.
Legalitdts- oder Gesetzmassigkeitsprinzip), —will
daflr sorgen, dass die Verwaltung vorhersehbar
und gleichmassig vorgeht und zugleich so handelt,
wie es demokratisch bestimmt wird. Die Verwal-
tungsdogmatik verpflichtet die Verwaltung zudem
grundsatzlich auf eine bestimmte, typische Hand-
lungsform: Sie soll eine Verfliigung erlassen, wenn
sie in nicht ganz unbedeutenden Fragen gegen-
Uber Privaten tatig wird. Dieser formalisierte Weg
gilt oft als verpont und wird zunehmend verlassen
zugunsten eines informellen Verwaltungshandelns:
Durch Absprachen und Vereinbarungen sollen
anstehende Fragen geldst werden. Doch ist sol-
ches wirklich birgernah? Mit solchem informellen
Vorgehen einher geht ndmlich ein Verlust an Vor-
aussehbarkeit. Bulrgerinnen und Bulrger konnen
wenig gut damit einschatzen, was sie erwartet.
Daruber wird der Rechtsschutz erschwert, ist die-
ser doch auf die Beurteilung von Verfigungen
ausgerichtet. Abmachungen und Absprachen ent-
ziehen sich wegen des ihnen innewohnenden
Willensmomentes einem objektiv rationalen Nach-
vollzug im Rahmen einer Uberpriifung durch eine
obere Instanz. Das mag zwar von gewissen Seiten
und in gewissen Fallen durchaus erwlnscht sein,
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birgt aber auch Gefahren in sich und kann, wenn
schlechte Erfahrungen gemacht werden, Miss-
trauen hervorrufen.

Die Bindung ans Recht wird oft auch als unflexibel
empfunden. Es wird deshalb situatives Handeln
gefordert. Situatives Vorgehen lasst sich nicht
gleichermassen an generellen Normen ausrichten.
So positiv verstarkte Beriicksichtigung konkreter
Gegebenheiten sein kann, so wird doch oft Uber-
sehen, dass die Macht im Verhéltnis zwischen
Verwaltung und Einzelnen sehr ungleich verteilt
sein kann. Ein nicht an Grundséatzen und generellen
Vorgaben ausgerichtetes Verhéltnis wird sehr viel
starker solchen ungleichen Machtverhaltnissen
ausgeliefert. Damit kdnnen Schieflagen entstehen,
die sich nicht ohne weiteres wieder ausblgeln
lassen.

Nicht nur auf die Situation will man abstellen, son-
dern vermehrt auch individuelle Lésungen suchen.
Mit mehr Individualitdt zwischen Verwaltung und
Einzelnen geht indessen ein Verlust an Vergleich-
barkeit einher. Die Einzelnen kénnen sich — zu
Recht oder zu Unrecht — als ungerecht, weil nicht
gleich wie die anderen behandelt fihlen. Das ist
ein Nahrboden flr ein ungutes Geflhl, von Unzu-
friedenheit gegenlber der Verwaltung.

Privatwirtschaftliches Denken! —
Privatwirtschaftliches Denken?

Der Kunde ist Konig! Nicht Blrgerinnen und Bur-
ger soll die Verwaltung vor sich sehen, sondern
Kundinnen und Kunden. Kundenorientierung,
heisst das Stichwort. Und doch, ist jeder Kunde
wirklich Konig? Franz Blankart, friiherer Botschaf-
ter, Staatssekretéar und Direktor des Bundesamtes
far Aussenwirtschaft, hat sich kirzlich dagegen
verwahrt, dass Blrgerinnen und Birger zu Kundin-
nen und Kunden ,degradiert” wirden, weil dies
.der Beginn der Korruption” wire.'* Tatsachlich
sind Kunden nur Kénige, wenn sie zahlen kénnen,
und zwar genigend zahlen kénnen. Der Staat
muss die Grundbedingungen flr die Lebensbewal-

tigung sowohl fir die Privaten wie fur die Wirt-
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schaft schaffen. Wenn er nur noch da ist, wenn
jemand bezahlt, wird der ,,Service public” vernach-
lassigt. Und dann leidet das Verhéltnis zwischen
Einzelnen und Verwaltung unweigerlich. Dann
mussen wir uns nicht wundern, wenn wir Abwen-
dung und Misstrauen bei den Betroffenen vorfin-
den und fur Verstandnis und Verstandigung die
Basis fehlt.

Mehr wirtschaftliches Denken wird vom Staat
verlangt. Der 6konomische Druck auch im Verhalt-
nis der Blrgerinnen und Birger zum Staat wéachst.
Die Geblhreneinnahmen sind ein wichtiger Faktor
im Staatshaushalt geworden,15 das Verursacher-
prinzip wird in Verwaltungssachen zunehmend als
richtig empfunden und eingesetzt. Dass Burgerin-
nen und Blrger im Verkehr mit Verwaltungsstel-
len, zu dem sie angehalten werden und fur den sie
+Anbieter”
darauf verzichten kénnen, gleich noch eine Geblhr

nicht auf andere ausweichen oder
zu bezahlen haben, wird indessen von diesen nicht
immer verstanden. Auch diese Entwicklung er-
leichtert das Verhaltnis zwischen Verwaltung und
Einzelnen nicht.

Die Privatisierungstendenzen sind ein weiterer
Ausdruck davon, dass mehr wirtschaftliche Aus-
richtung im Staat Einzug gehalten hat. Sie dussern
sich mehrfach, etwa darin, dass Verwaltungs-
rechtsgebiete, deren Grundséatze sich wahrend gut
100 Jahren herausgebildet haben, zunehmend
privatrechtlichen Regeln unterstellt werden. Zu
denken ist vorab — aber durchaus nicht nur — an
das Personalrecht. Privatisierungstendenzen aus-
sern sich auch darin, dass Aufgaben der Verwal-
tung ausgelagert, das heisst privaten Unterneh-
men zur Erledigung Uberlassen werden. Der Ver-
waltung verbleibt zwar die Aufsicht. Fir involvierte
private Personen verliert sie aber den Charakter
einer Ansprechsperson. Hier wird auch die Hilfe-
stellung durch die Ombudsstelle erschwert. Priva-
tisierungen kénnen sodann dazu flhren, dass der
Staat (gegebenenfalls mit anderen zusammen)
Organisationen in privatrechtlicher Form griindet
oder o6ffentlich-rechtliche Anstalten in privatrechtli-



che Gesellschaften (z.B. eine Aktiengesellschaft)
umwandelt. Auch das kann den Zugang zu staatli-
chen Strukturen abschneiden und kann Fragen
nach dem Rechtsschutz aufwerfen. Endlich stellen
wir in der Verwaltung (und Ubrigens auch in der
Wirtschaft) ein Liebdugeln mit Public Privat Part-
nership (PPP) fest, mit Kooperationen unterschied-
licher Art und Intensitat zwischen privaten Unter-
nehmen und der o6ffentlichen Hand, wo Fragen
zum Verhaltnis mit dritten Privaten noch kaum
geldst sind. Freilich bewegt sich diese Zusammen-
arbeit bisher meistens in Bereichen, die nicht di-
rekt publikumswirksam sind (etwa in der Bereit-
stellung von Infrastruktur, v.a. von Gebaulichkei-
ten). Doch dies muss nicht so bleiben.

Als Letztes sei noch auf Tendenzen des ,, Corpora-
te Governance” oder eines , Code of Best Practi-
ce” hingewiesen, welche als Ausgleich fir die
Privatisierungen verstanden werden koénnen. Es
handelt sich um die Entwicklung von Grundsatzen,
nach welchen Fihrung und Kontrolle sinnvoll ver-
einbart werden. Sie wollen mit anderen Worten
sicher stellen, dass die Flhrung sich an Regeln
halt, die shareholder von ihnen erwarten. Corpora-
te Governance sucht eine Einbettung der unter-
nehmerischen Entscheide in die Vorstellungen
derjenigen Personen, welche die Organisation
geistig und materiell mit’[ragen.16 Wenngleich in
der Privatwirtschaft und flr sie entwickelt, zeigt
sich eine Tendenz, diese auf offentliche Unter-
nehmen zu Ubertragen. Rechtliche Vorschriften
werden damit gleichsam ,, Uberfllssig”, harte (ver-
bindliche) Normen werden durch weiche (flexible,
unbestimmte) Normen ersetzt.

Was bleibt?

Die Verwaltung sieht sich Entwicklungstendenzen
ausgesetzt, welche die strikte Bindung und Zu-
rckbindung der Verwaltung an das Recht zurlick-
nehmen. Folgen sind wohl Flexibilisierungen, diese
wirken sich aber durchaus nicht immer zugunsten
eines zuverlassigen Verhéltnisses zwischen Ein-
zelnen und der Verwaltung aus. Vielmehr kdnnen

Verunsicherungen resultieren, Misstrauen wird
gesat und der Boden flr ungerechte Behandlung
wird vorbereitet.

In dieser Situation bleibt es wichtig, dass mit nie-
derschwelligen Angeboten die Verunsicherungen
aufgefangen, das Gesprach mit der Verwaltung
hergestellt oder jedenfalls Abldufe und Hintergrin-
de transparent gemacht werden. Die Ombudsstel-
le hat gerade unter den Vorzeichen der Verwal-
tungsmodernisierung einen zentralen Platz, sollen

Birgerinnen und Blrger nicht vergessen werden.
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Motion Jurg Diggelmann betreffend Schaffung einer

Ombudsstelle fir die stadtische Verwaltung vom 27 Au-
gust 2002

sRS 1111

sRS 161.1

Art. 12 Reglement Uber die Ombudsperson

sRS 161.1

Art. 1 Abs. 1 Reglement tber die Ombudsperson
Art. 1 Abs. 2 Reglement Uber die Ombudsperson

Nach Gsell Beat, Vermittler in Konfliktsituationen Kanton
Zug, Tatigkeitsbericht 2004, S. 12 sowie Nabholz Andreas
/ Steiner Rolf, Ombuds-Mediation, Zlrich 2003, S. 73

Art. 8 Abs. 2 Reglement Uber die Ombudsperson
Art. 8 Abs. 1 lit.d Reglement Uber die Ombudsperson

Den Berichten seit langerer Zeit bestehender parlamenta-
rischer Ombudsstellen lassen sich zahlreiche Beispiele
entnehmen. Die Berichte sind auf den Webseiten der
entsprechenden Ombudsstellen publiziert (vgl.
www.ombudsman-ch.ch ).

In der Schweiz haben wir heute 10 Jahre Erfahrung damit.
Siehe dazu etwa Albert Hofmeister (Hrsg.), Verwaltung
wohin? Der o6ffentliche Sektor zwischen Stabilitdt und
Veranderung, Bern Verlag SGVV 2006, S. 33 ff. (Forum
.Lessons Learned” mit Beitrdgen von lIsabella Proeller,
Christoph Richard, Andreas Lienhard, Gerhard Ham-
merschmid, Jobst Fiedler und Rainer Gonzenbach).

Die inzwischen gesammelten Erfahrungen zeigen aller-
dings, dass Einsparungen kaum realisierbar sind.

Franz Blankart Referenzgrosse Privatwirtschaft, in:
A. Hofmeister (Hrsg.), Verwaltung wohin? (Fn. 1), S. 170.

Von 1990 bis 1998 betrug das Gebihrenwachstum in der
Schweiz insgesamt 476%, siehe Ernst Raths, Zeichen
der strukturellen Uberlastung. Offentliche Finanzen der
Schweiz 1998, in: economiesuisse Nr. 9 vom 13.11.2000
(http://mvww.economiesuisse.ch/d/content.cfm?upid=Dos
s09_00A&type=doc&filetype=msword; abgerufen am
16.11.2006). Diese Tendenz durfte bis heute ungebrochen
anhalten.

Dazu: Regula Kagi-Diener, Corporate Governance in
Nonprofit-Organisationen — Eine verfassungsrechtliche
Sichtung, in: Ruth C. Voggensperger, Hubert J. Bienek,
Jurg Schneider, Gregor Oliver Thaler (Hrsg), Gutes besser
tun — Corporate Governance in Nonprofit-Organisationen,
Haupt Bern 2004, S. 107; Ruth C. Voggensperger et. al
(vorerwahnt), passim; Peter Bocklin, Corporate Governan-
ce auf Holzwegen, Folgerungen fir die Schweizer Praxis
aus internationalen Vorstossen, in: NZZ Fokus Corporate
Governance — Kompetenzen, Kontrolle und Verantwortung
in den Unternehmen, Nr. 10, Okt. 2001, Zurich, S. 7 ff.



Dank

Die Ombudsstelle der Stadt St.Gallen ist im ersten
Jahr ihrer Existenz auf viel Offenheit, Wohlwollen
und Interesse gestossen. Ich danke all jenen Per-
sonen, die der neuen Institution ihr Vertrauen
schenkten und ihre Dienste in Anspruch nahmen.
Mein Dank geht auch an die stadtischen Behorden,
die sich mit Neugier und Bereitschaft auf die Arbeit
der Ombudsstelle einliessen. Bei den Mitgliedern
des Stadtparlaments und insbesondere bei den
Mitgliedern der GPK sowie deren Sekretarin be-
danke ich mich flr das gewahrte Vertrauen und die
Unterstitzung. Meine Kolleginnen und Kollegen
der weiteren Ombudsstellen in der Schweiz danke
ich fur die freundliche Aufnahme in ihrem Kreis
und insbesondere flr ihre vorbehaltlose Bereit-
schaft zu hilfreichem Erfahrungsaustausch. Ein
besonderer Dank richte ich an meine Stellvertrete-
rin Regula Kégi-Diener. Sie hat die Arbeit der Om-
budsstelle mit Rat und Tat unterstitzt und zu die-
sem Jahresbericht bereitwillig einen Beitrag geleis-
tet. Bei meiner Mitarbeiterin Katrin Zind bedanke
ich mich fur ihren grossen Einsatz und ihre vielfal-
tige Unterstltzung im ,,Ombudsstellen-Alltag”. Ein
Dank geht zu guter Letzt an die Medienschaffen-
den, die Uber die neue Institution informierten und
sie der Offentlichkeit vorstellten.
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