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vertreten durch Rechtsanwalt Dr. Mischa Morgenbesser und/oder Rechtsanwalt Dr. Julian Beriger,
Beschwerdegegner,

Bezirksrat Zurich,
Lowenstrasse 17, 8001 Zurich.

Gegenstand
Verordnung Uber den Mindestlohn der Stadt Zirich,

Beschwerde gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Zurich, 4. Abteilung, vom 17. September
2024 (AN.2024.00001).

Sachverhalt:
A.

A.a. Am 10. November 2020 wurde in den Stadten Zirich, Winterthur und Kloten je die Volksinitiative "Ein
Lohn zum Leben" zur Einflhrung eines kommunalen Mindestlohnes eingereicht. Nachdem die genannten
Stadte die Gultigkeit der Volksinitiative gepruft hatten, erklarte der Stadtrat der Stadt Zurich die Initiative fur
teilgultig. Gleichzeitig arbeitete er einen Gegenvorschlag zur Volksinitiative aus. Am 1. Marz 2023 beschloss
der Gemeinderat der Stadt Zirich als Gegenvorschlag zur genannten Volksinitiative die Verordnung tber
den Mindestlohn (nachfolgend: Mindestlohnverordnung) mit folgendem Inhalt (publiziert unter www.gemein-
derat-zuerich.ch, Geschafte, 2022/246, Protokollauszug Beschluss-RedK) :

Zweck Art. 1



Geltungsbe-
reich

Sozialpart-
nerschaft

Hohe des
Mindestloh-
nes

a. Betrag

b. Erho-
hung

1 Der Mindestlohn tragt zur Verbesserung der Lebensbedingungen der Arbeithehmerinnen
und Arbeitnehmer bei.
2 Er ermdglicht, dass die Arbeithehmerinnen und Arbeitnehmer:

a. ihren Lebensunterhalt zu angemessenen Bedingungen durch ihre Erwerbsarbeit bestrei-
ten kénnen;

b. vor Armut trotz Erwerbsarbeit geschitzt sind.

3 Zu diesem Zweck legt diese Verordnung einen Mindestlohn fest.

Art. 2

1 Der Mindestlohn gilt fir alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die ihre Arbeit mehrheit-
lich auf dem Gebiet der Stadt verrichten.

2 Ausgenommen vom Mindestlohn sind Arbeithehmerinnen und Arbeithehmer, die:

a. ein auf maximal zwoIf Monate befristetes Praktikum mit Ausbildungscharakter absolvie-
ren;

b. als Lernende in anerkannten Lehrbetrieben arbeiten;

c. gemass Art. 4 Abs. 1 Bundesgesetz Uber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel (Ar-
beitsgesetz) als Familienmitglieder in Familienbetrieben von den Bestimmungen des Arbeits-
gesetzes ausgenommen sind;

d. an Programmen der beruflichen und sozialen Integration teilnehmen;

e. junger als 25 Jahre sind und nicht mindestens einen Berufslehrabschluss auf Stufe Eidge-
ndssisches Berufsattest (EBA) nachweisen kénnen; oder

f. dem kantonalen Personalrecht oder dem Bundespersonalrecht unterstehen.

3 Der Stadtrat kann weitere Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer vom Mindestlohn ausneh-
men; dabei ist dem Zweck des Mindestlohns Rechnung zu tragen.

Art. 3

Der Stadtrat bezieht die Sozialpartner bei seinen Entscheiden zur Umsetzung des Mindest-
lohns angemessen ein.

Art. 4
1 Der Mindestlohn betragt brutto Fr. 23.90 pro Stunde.
2 Unter Lohn ist der massgebende Lohn im Sinne des Bundesgesetzes Uber die Alters- und

Hinterlassenenversicherung zu verstehen.
3 Ferien- und Feiertagsentschadigungen sind nicht eingerechnet.

Art. 5

1 Der Stadtrat Gberprift jahrlich die Hohe des Mindestlohns.
2 Er erhoht den Mindestlohn auf den 1. Januar des Folgejahres:

a. aufgrund des arithmetischen Mittels zwischen der Jahresteuerung gemass dem Landesin-
dex der Konsumentenpreise und der Nominallohnentwicklung; und

b. sobald das kumulierte arithmetische Mittel gemass lit. a mehr als 2,5 Prozent betragt.

3 Die Basis fur die Berechnungen gemass Abs. 2 bildet der Stand des Landesindexes der
Konsumentenpreise und des Nominallohnindexes von Januar 2024.



Kontrolle

Feststellung
von

Verstossen

Kosten

Berichterstat-
tung

Bussen

Verwaltungs-
recht-

liche Sankti-
onen

Ubergangs-

bestimmun-
gen

Art. 6

1 Die Durchsetzung des Mindestlohns wird durch die vom Stadtrat bezeichnete Stelle kon-
trolliert.

2 Der Stadtrat kann die Kontrolle vertraglich an Dritte Gbertragen; ausgeschlossen ist eine
Kontrollstelle, die mehrheitlich von Arbeitnehmerorganisationen oder mehrheitlich von Arbeit-
geberorganisationen besetzt wird.

3 Die Kontrollstelle erhalt von den zu kontrollierenden Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern:

a. Zutritt zu den Arbeits- und Betriebsraumlichkeiten;

b. alle fiir die Kontrolle erforderlichen Unterlagen.

Art. 7

1 Stellt die Kontrollstelle Verstdsse fest, teilt sie diese den Arbeitgeberinnen und Arbeitge-
bern sowie den betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern mit.

2 Die Kontrollstelle fordert die Betroffenen zur schriftlichen Stellungnahme innert einer Frist
von dreissig Tagen auf.

3 Sie reicht ihren schriftlichen Bericht zusammen mit den notwendigen Unterlagen und Be-
weismitteln der zustandigen Strafverfolgungsbehdrde ein.

Art. 8

1 Die Stadt tragt die Kosten fir die Kontrollen.
2 Sie kann die Kosten den fehlbaren Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern auferlegen, wenn
bei den Kontrollen Verstdsse gegen diese Verordnung festgestellt worden sind.

Art. 9

Die Kontrollstelle erstattet dem Stadtrat jahrlich Bericht Gber die Kontrolltatigkeit.

Art. 10
1 Wer gegen diese Verordnung verstosst, wird mit Busse bestraft.

2 Versuch und Gehilfenschaft sind strafbar.

3 Juristische Personen, Kollektiv- und Kommanditgesellschaften sowie Inhabende von Ein-
zelfirmen haften solidarisch flr Bussen und Kosten, die ihren Organen oder Hilfspersonen
auferlegt werden; ihnen stehen im Verfahren die gleichen Rechte wie den Beschuldigten
Zu.

Art. 11

Schwerwiegende und wiederholte Verstésse filhren zum Ausschluss von der Teilnahme an
offentlichen Ausschreibungen fir die Dauer zwischen einem Jahr und funf Jahren.

Art. 12

1 Auf begriindeten Antrag kann der Stadtrat Betrieben, die nachweislich finanzielle Schwie-
rigkeiten haben, ab Datum des Inkrafttretens dieser Verordnung eine Ubergangsfrist von
zwei Jahren gewahren, wahrend der sie den Mindestlohn gemass dieser Verordnung noch
nicht einhalten mussen.

2 Drei Jahre nach Inkrafttreten dieser Verordnung berichtet der Stadtrat dem Gemeinderat
Uber die Arbeit der Kontrollstelle und tber die Auswirkungen der Verordnung auf betroffene
Tieflohnempfangerinnen und -empfanger und Betriebe.



Art. 13
Inkrafttreten
Der Stadtrat setzt diese Verordnung in Kraft.

A.b. In der Folge zog das Initiativkomitee die Volksinitiative betreffend die Stadt Zirich zuriick. Die Mindest-
lohnverordnung wurde vom Stadtrat noch nicht in Kraft gesetzt (vgl. deren Art. 13 oben). Am 22. Marz 2023
wurde gegen den vom Gemeinderat beschlossenen Gegenvorschlag respektive die Mindestlohnverordnung
das Parlamentsreferendum ergriffen.

B.

B.a. Am 11. April 2023 erhob der Verband A. beim Bezirksrat Zurich im Rahmen der abstrakten
Normenkontrolle Rekurs gegen die Mindestlohnverordnung vom 1. Marz 2023. Letzterer sistierte das Verfah-
ren bis zum Vorliegen des Ergebnisses der Volksabstimmung.

B.b. An der Volksabstimmung vom 18. Juni 2023 wurde der Gegenvorschlag bzw. die Mindestlohnverord-
nung mit 75'170 Ja-Stimmen gegen 33'099 Nein-Stimmen (Zustimmungsrate von 69.43 %) von den Stimm-
berechtigten der Stadt Zirich angenommen.

B.c. Mit Beschluss des Bezirksrates Zirich vom 16. November 2023 wurde der Rekurs gegen die Mindest-
lohnverordnung vom 1. Marz 2023 abgewiesen. Die dagegen erhoben Beschwerde wurde vom Verwaltungs-
gericht des Kantons Zirich mit Urteil vom 17. September 2024 gutgeheissen und die Mindestlohnverordnung
der Stadt Zarich vom 1. Marz 2023 aufgehoben (Ziff. 1 Urteilsdispositiv), weil sie mit dem kantonalen Recht
unvereinbar sei. Mit der Urteilsbegriindung wurde entsprechend dem kantonalen Verfahrensrecht eine ab-
weichende Minderheitsmeinung der Kammer publiziert, wonach die Mindestlohnverordnung mit dem kanto-
nalen Recht vereinbar sei.

C.

Mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten vom 10. Januar 2025 an das Bundesgericht bean-
tragt die Stadt Zurich (Beschwerdefihrerin), das Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Zirich vom 17.
September 2024 (AN.2024.00001) sei aufzuheben und die Rechtsmassigkeit der Verordnung tiber den Min-
destlohn der Stadt Zirich sei zu bestatigen.

Wahrend die Vorinstanz und der Bezirksrat Zirich auf eine Vernehmlassung verzichtet haben, beantragt der
Verband A. (Beschwerdegegner), die Beschwerde sei vollumfanglich abzuweisen. Eventualiter sei
die Sache zur weiteren Prifung an die Vorinstanz zurlickzuweisen.

Erwagungen:
1.

1.1. Das Bundesgericht priift seine Zustandigkeit und die weiteren Eintretensvoraussetzungen von Amtes
wegen (Art. 29 Abs. 1 BGG) und mit freier Kognition (BGE 146 Il 276 E. 1).

1.2. Gemass Art. 82 lit. b und Art. 87 Abs. 1 BGG kdnnen kantonale oder kommunale Erlasse ausserhalb ei-
nes konkreten Anwendungsfalls direkt mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten vor Bundes-
gericht angefochten werden (BGE 149 1 81 E. 3.3.1; 147 1 136 E. 1.1). Den Kantonen steht es jedoch frei,
auf kantonaler Ebene einen Rechtsmittelweg gegen diese Erlasse vorzusehen (vgl. Art. 87 Abs. 2 BGG;
BGE 149181 E. 3.3.1; 142199 E. 1.1; 1411 36 E. 1.2.1). Wenn, wie vorliegend, ein solches, innerkantona-
les Verfahren der abstrakten Normenkontrolle gegen kommunale Erlasse besteht (vgl. § 41 Abs. 1i.V.m. §
19 Abs. 1 lit. d Verwaltungsrechtspflegegesetz vom 24. Mai 1959 des Kantons Zirich [VRG/ZH; LS 175.2]),
ist es der (letztinstanzliche) Entscheid der kantonalen Behdrde, welcher die Norm bestatigt, der vor Bundes-
gericht angefochten werden muss (vgl. Art. 87 Abs. 2, der auf Art. 86 BGG verweist). Die Beschwerde bleibt
aber dennoch eine Beschwerde gegen einen Erlass im Sinne von Art. 82 lit. b BGG. Daher kommen die Aus-
nahmen bezlglich Zulassigkeit der Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten (Art. 83 BGG) nicht
nicht zur Anwendung (BGE 149181 E. 3.3.4; 148 1 160 E. 1.2; 145126 E. 1.1).

1.3. Die Vorinstanz hat die an sie gerichtete Beschwerde gutgeheissen und den kommunalen Erlass aufge-
hoben (vgl. Bst. B.c oben). Damit besteht kein anfechtbarer normativer Akt mehr, zumindest sofern der Be-
schwerde vor Bundesgericht nicht die aufschiebende Wirkung erteilt (vgl. Art. 103 Abs. 3 BGG) oder der



Erlass nicht bereits in Kraft gesetzt wurde. Das vorinstanzliche Urteil bleibt aber als Anfechtungsgegenstand
erhalten. Wird wie vorliegend eine Verletzung der Gemeindeautonomie geltend gemacht, kann das Bundes-
gericht rechtsprechungsgemass den normativen Akt auch dann prifen, wenn er aufgehoben wurde (BGE
149 | 81 E. 3.3.8 mit Hinweisen).

1.4. Beschwerden an das Bundesgericht im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle sind grundsatzlich
kassatorischer Natur (Urteil 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 E. 3.4; YVES DONZALLAZ, in:
Aubry Girardin/Donzallaz/Denys/et al. [Hrsg.], Commentaire de la LTF, 3. Aufl. 2022, N. 287 zu Art. 82 BGG).
Uber die abstrakte Normenkontrolle hinaus entscheidet das Bundesgericht in der Regel rein kassatorisch,
wenn es lediglich darum geht, ein belastendes Urteil oder eine belastende Rechtsfolge aufzuheben (vgl. statt
vieler Urteil 2C_293/2021 vom 27. Juli 2021 E. 1.2; vgl. JOHANNA DORMANN, in: Niggli/Uebersax/Wiprach-
tiger/Kneubduhler [Hrsg.], Basler Kommentar BGG, 3. Aufl. 2018, N. 14 zu Art. 107 BGG). Die Beschwerde-
fuhrerin beantragt nicht nur die Aufhebung des vorinstanzlichen Urteils, sondern auch die Bestatigung der
Rechtmassigkeit der kommunalen Mindestlohnverordnung (vgl. Bst. C oben), stellt mit anderen Worten nicht
nur einen kassatorischen, sondern auch einen reformatorischen Antrag (vgl. Art. 107 Abs. 2 BGG). Vorlie-
gend wurde die kommunale Mindestlohnverordnung vom Gemeinderat der Stadt Zirich verabschiedet und in
einer Volksabstimmung angenommen, aber noch nicht in Kraft gesetzt (vgl. Bst. A.a, A.b und B.b oben). Die
erste Instanz, der Bezirksrat Zurich, hat die Beschwerde gegen die kommunale Mindestlohnverordnung ab-
gewiesen. Letztere wurde erst durch das vorinstanzliche Urteil aufgehoben und damit eine belastenden
Rechtsfolge gesetzt. Angesichts des Umstandes, dass in casu das vorinstanzliche Urteil Anfechtungsgegen-
stand bleibt (vgl. E. 1.3 oben) und erst dieses die belastende Anordnung getroffen hat, rechtfertigt es sich
vorliegend, in Anwendung der genannte Rechtsprechung von der kassatorischen Natur der Beschwerde
auszugehen.

1.5. Die Beschwerdefiihrerin riigt die Verletzung ihrer Gemeindeautonomie, wie sie vom kantonalen Recht
gewabhrleistet ist (vgl. Art. 50 Abs. 1 BV). Sie macht insbesondere geltend, die Vorinstanz habe mit der Auf-
hebung der kommunalen Mindestlohnverordnung mehrere Bestimmungen der Verfassung vom 27. Februar
2005 des Kantons Zurich (KV/ZH; LS 101), welche ihr in diesem Bereich Autonomie respektive Gesetzge-
bungskompetenz einrdumten, verletzt. Sie beruft sich denn auch beziiglich Beschwerdelegitimation auf Art.
89 Abs. 2 lit. ¢ BGG, wonach Gemeinden zur Beschwerde berechtigt sind, wenn sie die Verletzung von Ga-
rantien riigen, die ihnen die Kantons- oder Bundesverfassung gewahren. Die Beschwerde in 6ffentlich-recht-
lichen Angelegenheiten ist deshalb zulassig. Ob die Autonomie im behaupteten Umfang besteht und vorlie-
gend verletzt wurde, ist keine Frage des Eintretens, sondern der materiellen Beurteilung (BGE 147 1 136 E.
1.2; 146 183 E. 1.2).

1.6. Da auch die ubrigen Eintretensvoraussetzungen erfillt sind (Art. 42, Art. 90, Art. 100 Abs. 1 BGG), ist
auf die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten einzutreten.

2,

2.1. Nach Art. 95 BGG, der auch fir Gemeindeautonomiebeschwerden gilt, priift das Bundesgericht die An-
wendung von Bundesrecht und kantonalen verfassungsmassigen Rechten frei, diejenige sonstigen kantona-
len Rechts - einschliesslich des Ubrigen kantonalen Verfassungsrechts - hingegen nur unter dem Blickwinkel
der Willkiir (BGE 147 1136 E. 1.4; 141136 E. 5.4; 136 | 395 E. 2). Zu den kantonalen verfassungsmassigen
Rechten im Sinne von Art. 95 lit. ¢ BGG gehdrt auch die Gemeindeautonomie (BGE 147 1 136 E. 1.4; 141 1
36 E. 5.4; 138 |1 143 E. 2). Frei zu prifen ist im Zusammenhang mit der Rige der Verletzung der Gemeinde-
autonomie ausserdem die Anwendung desjenigen kantonalen Verfassungsrechts, welches die Aufgabentei-
lung zwischen Kanton und Gemeinden regelt (BGE 147 1136 E. 1.4; 143 11 553 E. 6.3.1; 141 1 36 E. 5.4; 136
1395 E. 2). Daruber hinaus, d.h. ausser in den Fallen von Art. 95 lit. ¢ und d BGG, kann die Verletzung kan-
tonalen Rechts an sich nicht geltend gemacht werden; es kann jedoch geriigt werden, die Anwendung des
kantonalen Rechts verletze das Willkiirverbot (Art. 9 BV) oder ein anderes verfassungsmassiges Recht
(BGE 1451 108 E. 4.4.1; Urteil 2C_642/2023 vom 16. Juli 2024 E. 2.1 in fine). Die Riige der Verletzung der
Gemeindeautonomie im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle hat den Anforderungen von Art. 106 Abs. 2
BGG zu genligen (Urteil 2C_756/2015 vom 3. April 2017 E. 1.3.10, nicht publ. in: BGE 143 | 272; Urteil
2C_642/2023 vom 16. Juli 2024 E. 2.2).

2.2. Bei der Uberpriifung eines Erlasses im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle auferlegt sich das Bun-
desgericht aus Griinden des Fdderalismus, der Verhaltnismassigkeit und - bei der Uberpriifung kommunalen
Rechts - der Gemeindeautonomie eine gewisse Zuriickhaltung. Nach der Rechtsprechung ist dabei massge-
bend, ob der betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn beigemessen werden kann,
der sie mit dem angerufenen Verfassungs- oder Gesetzesrecht vereinbar erscheinen Iasst. Das Bundesge-
richt hebt eine kantonale (oder kommunale) Norm nur auf respektive bestatigt nur dann die vorinstanzlichen
Aufhebung einer solchen Norm, wenn sie sich jeder verfassungskonformen bzw. mit dem héherstufigen



Bundesrecht vereinbaren Auslegung entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer solchen in vertretbarer Weise zu-
ganglich ist (BGE 147 1 136 E. 1.4; 145126 E. 1.4; 143 1137 E. 2.2; Urteile 2C_774/2014 vom 21. Juli 2017
E. 3.2, nicht publ. in: BGE 143 1403; 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 E. 3.2).

2.3. Das Bundesgericht legt seinem Urteil den vorinstanzlich festgestellten Sachverhalt zugrunde (Art. 105
Abs. 1 BGG), unter Vorbehalt der Falle gemass Art. 105 Abs. 2 BGG. Die Feststellung des Sachverhalts
kann nur geriigt werden, wenn sie offensichtlich unrichtig, d.h. willkirlich, erfolgt ist oder auf einer Rechtsver-
letzung im Sinne von Art. 95 BGG beruht. Dies gilt auch, wenn das kantonale Recht einen Rechtsmittelweg
gegen kantonale oder kommunale Erlasse vorsieht und eine kantonale Verfassungsgerichtsbarkeit im Rah-
men der abstrakten Normenkontrolle den Sachverhalt festgestellt hat (BGE 148 | 160 E. 3; Urteil
2C_642/2023 vom 16. Juli 2024 E. 2.3).

Vorliegend werden keine Sachverhaltsrigen erhoben, weshalb vom vorinstanzlich festgestellten Sachverhalt
auszugehen ist (Art. 105 Abs. 1 BGG).

3.

Streitgegenstand des vorliegenden Verfahrens ist, ob eine kommunale Mindestlohnverordnung, namlich die
Mindestlohnverordnung der Stadt Zirich vom 1. Marz 2023 (vgl. Bst. A.a oben), mit dem Recht des Kantons
Zirich, insbesondere mit der Kompetenzordnung der KV/ZH, vereinbar ist. Es geht darum, ob eine Ge-
meinde wie die Stadt Zlrich Gber geniigend Autonomie verfiigt, um im Rahmen des einschlagigen kantona-
len Verfassungsrechts eine kommunale Mindestlohnverordnung zu erlassen.

3.1. Das Bundesgericht hat sich bereits mehrfach mit Mindestlohnvorschriften auseinandergesetzt. Im Urteil
1C_357/2009 vom 8. April 2010 hat es im Rahmen einer Abstimmungsbeschwerde (Art. 82 lit. c BGG) erwo-
gen, dass die betroffene Genfer Volksinitiative zur Einflhrung eines kantonalen Mindestlohnes (Ergdnzung
der Genfer Kantonsverfassung mit einem entsprechenden Verfassungsartikel; L'initiative "Pour le droit & un
salaire minimum") nicht offensichtlich gegen héherrangiges Recht verstésst und in diesem Sinne insbeson-
dere mit der Vertragsfreiheit als Teil der individuellen Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) vereinbar ist. In BGE
143 |1 403 hat das Bundesgericht im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle die Rechtmassigkeit eines
kantonalen Gesetzes, mit welchem ein kantonaler Mindestlohn (Kanton Neuenburg) eingefiihrt wurde, ge-
prift, und ist insbesondere zum Schluss gekommen, dass der angefochtene, kantonale Erlass als grund-
satzkonforme Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit aus sozialpolitischen Griinden mit Art. 94 BV vereinbar
ist und ausserdem weder die Vertragsfreiheit gemass Art. 27 BV noch die Rechtsgleichheit gemass Art. 8 BV
verletzt. Ausserdem hat das Bundesgericht in diesem Zusammenhang entschieden, dass der kantonale Er-
lass bzw. Mindestlohn den Grundsatz des Vorrangs des Bundesrechts (Art. 49 Abs. 1 BV) nicht verletzt und
auch mit der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen, ndmlich mit den Bundeskompetenzen von
Art. 110 Abs. 1 lit. a (Arbeitnehmerschutz), lit. b (Verhaltnis zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite), lit.
d und Abs. 2 (Gesamtarbeitsvertrage) BV sowie Art. 122 Abs. 1 BV (Zivil- und Zivilprozessrecht), vereinbar
ist. Diese Rechtsprechung hat das Bundesgericht im Urteil 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 im
Rahmen der abstrakten Kontrolle des (kantonalen) Tessiner Gesetzes zum Mindestlohn (Legge ticinese
dell"11 dicembre 2019 sul salario minimo [LSM/TI]; RL/TI 843.600) bestétigt und in diesem Rahmen erwo-
gen, dass der kantonale Mindestlohn der Bekampfung der Armut bzw. des Phanomens der "working poor"
diene und deshalb als sozialpolitische Massnahme zulassig und sowohl mit der institutionellen wie der indivi-
duellen Wirtschaftsfreiheit vereinbar sei (Urteil 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 E. 7.3, 8.4 ff., 8.6
f., 9.3.1.ff.). Ausserdem hat das Bundesgericht in diesem Fall entschieden, dass der staatliche Tessiner Min-
destlohn das Bundesgesetz vom 6. Oktober 1995 iber den Binnenmarkt (BGBM; SR 943.02) nicht verletzt
(Urteil 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 E. 11).

3.2. Ausgehend von dieser Rechtsprechung hat die Vorinstanz in einem ersten Schritt erwogen, die streitbe-
troffene, kommunale Mindestlohnverordnung sei mit Bundesrecht, insbesondere mit der individuellen und
institutionellen Wirtschaftsfreiheit (Art. 27, Art. 94 BV) und der bundesrechtlichen Kompetenzordnung (Art.
110, Art. 122 BV) vereinbar und eine Verletzung des Grundsatzes des Vorrangs des Bundesrechts (Art. 49
BV) liege demnach nicht vor (vgl. E. 4 - 6 angefochtenes Urteil). Diese Punkte werden im vorliegenden Ver-
fahren nicht in Frage gestellt und es besteht kein Anlass, darauf zurlickzukommen (vgl. Art. 106 Abs. 2
BGG).

Anschliessend kommt das angefochtene Urteil jedoch zum Schluss, das kantonale Recht, insbesondere das
kantonale Verfassungsrecht, lasse keinen Raum flir eine kommunale Mindestlohnverordnung. In diesem
Punkt manifestiert sich auch der Unterschied zu den Fallen aus den Kantonen Neuenburg und Tessin, deren
kantonale Mindestlohnbestimmungen auf einem Artikel in der jeweiligen Kantonsverfassung beruhten.

4,

Die Beschwerdefuhrerin rugt, das angefochtene Urteil verletze ihre Gemeindeautonomie, denn es widerspre-
che der verfassungsmassigen Aufgabenverteilung der KV/ZH vom 27. Februar 2005 (LS 101). Das Urteil
missachte den Handlungsspielraum der Gemeinden bezlglich der Gesetzgebung fiir sozialpolitische



Massnahmen. Die KV/ZH enthalte keinen Verfassungsvorbehalt, d.h. die Wahrnehmung einer 6ffentlichen
Aufgabe bediirfe keiner Verfassungskompetenz in der KV/ZH. Ausserdem kénne die Gemeinde gemass den
Regeln der Subsidiaritdt kommunale Mindestlohnvorschriften erlassen. Das angefochtene Urteil verletze ins-
besondere Art. 1 Abs. 4, Art. 85 Abs. 1 und Art. 97 Abs. 1 KV/ZH. Ausserdem sei die vorinstanzliche Ausle-
gung von Art. 111 KV/ZH, gemass welcher die Gemeinden bzw. die Beschwerdeflhrerin tGber keine Verfas-
sungsgrundlage fir eine kommunale Mindestlohnregelung verfiige und der kantonale Gesetzgeber eine ab-
schliessende, einen kommunalen Mindestlohn ausschliessende Regelung getroffen habe, offensichtlich un-
richtig bzw. willkirlich. Dasselbe gelte flr die vorinstanzliche Auslegung von § 1 Abs. 2 des Sozialhilfegeset-
zes des Kantons Zurich vom 14. Juni 1981 (SHG/ZH; LS 851.1). Vielmehr schléssen diese Bestimmungen
kommunale Mindestlohnvorschriften nicht aus.

4.1. Die Bundesverfassung gewahrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe des kantonalen Rechts
(Art. 50 Abs. 1 BV). Gemass bundesgerichtlicher Rechtsprechung sind Gemeinden in einem Sachbereich
autonom, wenn das kantonale Recht diesen nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der
Gemeinde zur Regelung Uberlasst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt. Die
Existenz und der Umfang der Gemeindeautonomie in einem konkreten Sachbereich bestimmt sich folglich
nach Massgabe des kantonalen Verfassungs- und Gesetzesrechts. Der geschitzte Autonomiebereich kann
sich auf die Befugnis zum Erlass oder Vollzug eigener kommunaler Vorschriften beziehen oder einen ent-
sprechenden Spielraum bei der Anwendung kantonalen oder eidgendssischen Rechts betreffen. Der Schutz
der Gemeindeautonomie setzt eine solche nicht in einem ganzen Aufgabengebiet, sondern lediglich im strei-
tigen Bereich voraus (BGE 147 | 136 E. 2.1; 146 1 83 E. 2.1;144 1 193 E. 7.4.1).

4.2. Die Vorinstanz zitiert zunachst Art. 83 Abs. 1 KV/ZH, wonach die politischen Gemeinden alle 6ffentlichen
Aufgaben wahrnehmen, fur die weder Bund noch Kanton zustandig sind. Anschliessend halt sie fest, bei Art.
19 Abs. 1 KV/ZH i.V.m. Art. 41 Abs. 1 lit. d BV handle es sich um eine Staatszielbestimmung, welche keine
neuen Kompetenzen begrinde (Art. 19 Abs. 1 KV/ZH: "Die Sozialziele der Bundesverfassung sind auch So-
zialziele des Kantons und der Gemeinden." Art. 41 Abs. 1 lit. d BV: "Bund und Kantone setzen sich in Ergan-
zung zu persoOnlicher Verantwortung und privater Initiative dafir ein, dass Erwerbsfahige ihren Lebensunter-
halt durch Arbeit zu angemessenen Bedingungen bestreiten kénnen."). Zu prifen sei Art. 111 KV/ZH, wel-
cher die Sozialhilfe regle. Dessen Auslegung ergebe, dass keine Gemeindekompetenz zum Erlass von Min-
destlohnbestimmungen bestehe. Auch das SHG/ZH enthalte keine solche Gemeindekompetenz. Vielmehr
treffe es im Bereich Sozialhilfe eine abschliessende Regelung. Das kantonale Recht enthalte weder einen
(expliziten) Gesetzgebungsauftrag an die Gemeinden zum Erlass von kommunalen Mindestlohnvorschriften
noch lasse es den Gemeinden Raum fiir eine kommunale Regelung (Vgl. E. 7.1 - 7.7 angefochtenes Ur-
teil).

4.3. Zunéchst ist zu prifen, ob die Wahrnehmung einer 6ffentlichen Aufgabe durch die Gemeinde oder den
Kanton gemass der KV/ZH einer ausdrtcklichen Verfassungsgrundlage bedarf, d.h. ob ein sogenannter Ver-
fassungsvorbehalt besteht (vgl. E. 4.5 unten). Wenn nicht, ist weiter zu prifen, ob die kantonale Kompetenz-
ordnung bzw. Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden der Beschwerdefiihrerin respektive einer
Gemeinde Uberhaupt geniigend Handlungsfreiheit einrdumt, um im betroffenen Sachbereich gesetzgebe-
risch tatig zu werden und die entsprechende Aufgabe zu Gbernehmen (vgl. E. 4.6 f. unten). In diesem Zu-
sammenhang ist auch zu prifen, ob das kantonale Recht (des Kantons Ziirich) einen kommunalen Mindest-
lohn ausschliesst, weil es eine abschliessende Regelung getroffen hat (vgl. E. 4.8 f. unten). Es geht mit an-
deren Worten mit Blick auf einen kommunalen Mindestlohn und die Gemeindeautonomie darum, zu prifen,
ob die Beschwerdefiihrerin nach verfassungsmassigem und kantonalem Recht Gberhaupt Gber Handlungs-
freiheit verflgt, und wenn ja, ob diese Handlungsfreiheit so weit geht bzw. so erheblich ist, dass sie Mindest-
lohnvorschriften erlassen kann.

4.4. Dies bedarf einer Auslegung insbesondere des einschlagigen kantonalen Verfassungsrechts, wobei die
Auslegung von Verfassungsnormen grundsatzlich denselben Regeln folgt, die fur die Auslegung von Geset-
zesrecht gelten (BGE 143 1272 E. 2.2.3; 139 11 243 E. 7). Ausgangspunkt der Auslegung einer Norm bildet
der Wortlaut (grammatikalisches Element). Ist der Text nicht ganz klar und sind verschiedene Auslegungen
mdglich, so muss nach seiner wahren Tragweite gesucht werden unter Berlcksichtigung samtlicher Ausle-
gungselemente, namentlich von Sinn und Zweck (teleologisches Element), Entstehungsgeschichte (histori-
sches Element) und Bedeutung der Norm im Kontext mit anderen Bestimmungen (systematisches Element).
Das Bundesgericht bevorzugt keine Auslegungsmethode, sondern folgt einem pragmatischen Methodenplu-
ralismus (BGE 151 1 73 E. 4.3.1; 143 | 403 E. 3.3; 142 11 80 E. 4.1). Vom klaren, d.h. eindeutigen und un-
missverstandlichen Wortlaut darf ausnahmsweise abgewichen werden, wenn triftige Griinde dafir vorliegen,
dass der Wortlaut nicht den wahren Sinn der Bestimmung wiedergibt (BGE 142 11 80 E. 4.1; 140 11 289 E.
3.2).



Das Bundesgericht prift die Anwendung der einschlagigen Bestimmungen der KV/ZH im Zusammenhang
mit der Gemeindeautonomie, namlich Art. 1 Abs. 4, Art. 19, Art. 83, Art. 85, Art. 97 und Art. 111 KV/ZH, mit
freier Kognition (vgl. E. 2.1 oben).

4.5. Zunachst ist zu prifen, ob die KV/ZH einen sogenannten Verfassungsvorbehalt enthalt, d.h. fur die Ein-
fihrung einer 6ffentlichen Aufgabe eine Verfassungsgrundlage nétig ist.

4.5.1. Das angefochtene Urteil halt zwar fest, dass die kantonale Gesetzgebung die Gemeindeaufgaben
nicht abschiessend regelt (vgl. E. 7.2 angefochtenes Urteil), fliihrt dann aber weiter aus, Art. 19 Abs. 1 KV/ZH
i.V.m. Art. 41 Abs. 1 lit. d BV schaffe keine neue Kompetenz fiir eine Staatsaufgabe (vgl. E. 7.4 angefochte-
nes Urteil) und die KV/ZH enthalte anders als andere Kantone keine ausdriickliche Grundlage zur Einfiih-
rung eines staatlichen Mindestlohnes. Damit geht das angefochtene Urteil davon aus, dass die KV/ZH einen
Verfassungsvorbehalt enthalt, d.h. die Einfihrung eines staatlichen Mindestlohnes nur zuldssig wéare, wenn
dafir im Katalog der 6ffentlichen Aufgaben von Art. 100 ff. KV/ZH eine Grundlage bestehen wirde.

4.5.2. Das 8. Kapitel der KV/ZH widmet sich den 6ffentlichen Aufgaben, wahrend der Abschnitt A diesbeziig-
lich "Allgemeine Bestimmungen", der Abschnitt B Bestimmungen zur "Ubertragung &ffentlicher Aufgaben”
und der Abschnitt C unter dem Titel "Die Aufgaben" einen Katalog von 6&ffentlichen Aufgaben enthalt. Ob die-
ser abschliessend ist und folglich die KV/ZH einen sog. Verfassungsvorbehalt beinhaltet - d.h. eine neue Auf-
gabe nur Gbernommen werden kann, wenn daflr eine Verfassungsgrundlage geschaffen wird -, Iasst sich
dem Text der KV/ZH, insbes. dem 8. Kapitel, nicht entnehmen.

4.5.3. Die Materialien zur KV/ZH respektive die Position des Verfassungsrates, welcher die KV/ZH als staatli-
ches Organ ausgearbeitet hat, sind jedoch eindeutig: Die zusténdige, vorberatende Kommission ging davon
aus, dass das Kapitel Uber 6ffentliche Aufgaben keinen Verfassungsvorbehalt enthalt und damit die Aufzéh-
lung der 6ffentlichen Aufgaben nicht abschliessend ist. Im Plenum des Verfassungsrates haben sich mehrere
Mitglieder des Verfassungsrates klar gegen die Aufnahme eines Verfassungsvorbehalts in die KV/ZH ausge-
sprochen und betont, dass sie den Vorschlag der vorberatenden Kommission - ohne Verfassungsvorbehalt -
unterstitzen. Dieser Kommissionsvorschlag wurde schliesslich im Plenum mittels Abstimmung angenommen
(vgl. Protokoll des Zircher Verfassungsrates, 24. Sitzung vom 21. November 2002, 14.30 Uhr, S. 1330 ff.,
insbes. S. 1332 [Votum Ratsprasidentin Haner], S. 1339 [Votum Verfassungsratin Stocker], S. 1341 [Votum
Verfassungsratin Sobotich]; zur Stellung des Verfassungsrates vgl. ISABELLE HANER, in:
Haner/Russli/Schwarzenbach [Hrsg.], Kommentar zur Zircher Kantonsverfassung, 2007 [Kommentar
KV/ZH], Einleitung: Der Verfassungsrat).

4.5.4. Die Lehre ist ebenfalls der Auffassung, dass die KV/ZH keinen Verfassungsvorbehalt enthélt und der
Aufgabenkatalog in Art. 100 ff. KV/ZH somit nicht abschliessend ist (TOBIAS JAAG/MARKUS RUSSLI,
Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Zurich, 5. Aufl. 2019 [Staats- und Verwaltungsrecht Kanton ZH],
Rz. 3707; VIVIANE SOBOTICH, in: Kommentar KV/ZH, N. 6 zu Vorb. zu Art. 95 - 121 KV/ZH; MONIQUE
WEBER-MANDRIN, Die éffentlichen Aufgaben in der neuen Zircher Kantonsverfassung, in:
Fosco/Jaag/Notter [Hrsg.], Die neue Zircher Kantonsverfassung, 2006, S. 107 ff. [MONIQUE WEBER-
MANDRIN, Die o6ffentlichen Aufgaben], S. 115 f.). Gestltzt auf das eindeutige historische Element ist des-
halb davon auszugehen, dass die KV/ZH keinen Verfassungsvorbehalt enthalt und der Katalog offentlicher
Aufgaben somit nicht abschliessend ist. Der Staat kann folglich neue 6ffentliche Aufgaben Gbernehmen,
ohne dass es daflir einer Verfassungsgrundlage bedarf. Dies hat den Vorteil, dass flexibel auf neue Um-
stédnde und Bedirfnisse reagiert werden kann, ohne dass dafir eine Verfassungsrevision erforderlich ist (vgl.
VIVIANE SOBOTICH, in: Kommentar KV/ZH, N. 6 zu Vorb. zu Art. 95 - 121 KV/ZH).

4.5.5. Dem angefochtenen Urteil, welches davon ausgeht, dass die KV/ZH einen Verfassungsvorbehalt ent-
halt, kann nach dem Gesagten nicht gefolgt werden. Im Rahmen der KV/ZH kann ein staatlicher Mindestlohn
als offentliche Aufgabe auch ohne entsprechende Verfassungskompetenz eingefihrt werden. Insofern verfu-
gen sowohl der Kanton als auch die Gemeinden tber Handlungsspielraum respektive Autonomie.

4.6. In einem nachsten Schritt stellt sich die Frage, ob die Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden
der Beschwerdefiihrerin ermoglicht, die Aufgabe der Einfihrung eines staatlichen Mindestlohnes auf kom-
munaler Ebene wahrzunehmen, sowie ob ein kommunaler Mindestlohn nicht durch anderweitige Vorschriften
des kantonalen Rechts ausgeschlossen ist.

4.6.1. Gemass Art. 1 Abs. 4 KV/ZH anerkennt der Kanton die Selbstandigkeit der Gemeinden. Unter dem 7.
Kapitel ("Gemeinden"), Abschnitt A "Allgemeine Bestimmungen" halt Art. 83 Abs. 1 KV/ZH mit dem Randtitel
"Arten und Aufgaben" Folgendes fest: "Die politischen Gemeinden nehmen alle 6ffentlichen Aufgaben wabhr,
fur die weder Bund noch Kanton zustandig sind." In demselben Abschnitt fihrt Art. 85 Abs. 1 KV/ZH mit dem
Randtitel "Gemeindeautonomie" Folgendes aus: "Die Gemeinden regeln ihre Angelegenheiten selbstandig.



Das kantonale Recht gewahrt ihnen méglichst weiten Handlungsspielraum." Im Weiteren lautet - unter dem
8. Kapitel ("Offentliche Aufgaben"), Abschnitt A "Allgemeine Bestimmungen" - Art. 97 Abs. 1 KV/ZH folgen-
dermassen: "Die Gemeinden nehmen 6ffentliche Aufgaben selber wahr, wenn sie diese ebenso zweckmas-
sig erfullen kénnen wie der Kanton."

4.6.2. Bereits aus dem Wortlaut und aus der systematischen Stellung der vorgenannten Bestimmungen
ergibt sich, dass die Gemeindeautonomie gemass der KV/ZH einen hohen Stellenwert geniesst. So nennt
Art. 1 Abs. 4 KV/ZH im 1. Kapitel "Grundlagen" die Selbstandigkeit der Gemeinden als ein Grundprinzip der
KV/ZH. Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass die Gemeindeautonomie eines der hochsten Prinzipien des
Kantons Ziirich darstellt (ANDREA TONDURY, in: Kommentar KV/ZH, N. 1, 17 zu Art. 1 KV/ZH).

Die weiteren Bestimmungen schranken die Bedeutung der Gemeindeautonomie nicht ein, sondern bestati-
gen deren hohen Stellenwert, indem mehrfach der weite Handlungsspielraum der Gemeinden festgeschrie-
ben wird. Auch die Vorinstanz halt zu Art. 83 Abs. 1 KV/ZH (Wortlaut vgl. E. 4.6.1 oben) fest, die politischen
Gemeinden seien befugt, freiwillig zusatzliche Aufgaben wahrzunehmen, allerdings mit der Einschrénkung,
soweit es sich um typisch lokale Angelegenheiten handle, welche vom Kanton und vom Bund nicht umfas-
send wahrgenommen wirden (vgl. E. 7.2 angefochtenes Urteil).

JAAG/RUSSLI filhren zu Art. 83 Abs. 1 KV/ZH zusétzlich aus, die Gemeinden seien befugt, auch ohne aus-
drickliche gesetzliche Ermachtigung Aufgaben zu Gibernehmen, und nennen als Beispiel die kommunale
Wohnbauférderung, wobei die Tatsache, dass auch der Bund und die Kantone in diesem Bereich tatig seien,
die Kompetenz der Gemeinden nicht ausschliesse (TOBIAS JAAG/MARKUS RUSSLI, Staats- und Verwal-
tungsrecht Kanton ZH, Rz. 2338 f.). Auch die Bestimmung mit dem Randtitel "Gemeindeautonomie”, namlich
Art. 85 KV/ZH, betont in Absatz 1 das weite Verstandnis der Autonomie, soll doch das kantonale Recht den
Gemeinden einen "moglichst weiten Handlungsspielraum" gewahren.

Dieses Bild einer weitgehenden Gemeindeautonomie wird vervollstandigt durch das in Art. 97 Abs. 1 KV/ZH
verankerte Subsidiaritatsprinzip bezuglich der Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden. Danach
nehmen die Gemeinden "6ffentliche Aufgaben selber wahr, wenn sie diese ebenso zweckmassig erfillen
kénnen wie der Kanton". Bereits aus dem Wortlaut folgt, dass primar die Gemeinde flr die Aufgabenerfil-
lung zustandig ist, wenn sie die Aufgabe ebenso zweckmassig erfillen kann wie der Kanton. Die Aufgaben-
erflllung hat mit anderen Worten von unten her, vom niedrigst moglichen dezentralen Aufgabentrager her zu
erfolgen - die Blickrichtung geht beziiglich Zustandigkeit von unten nach oben (ANDREAS MULLER, in:
Kommentar KV/ZH, N. 8 zu Art. 97 KV/ZH; MONIQUE WEBER-MANDRIN, Die 6ffentlichen Aufgaben, S.112
f.).

4.6.3. Aus dem klaren Wortlaut und der Systematik der genannten Bestimmungen der KV/ZH, welche insge-
samt die Gemeindeautonomie ausmachen, folgt, dass die Beschwerdeflhrerin Uber eine sehr weit gehende
Gemeindeautonomie verfugt. Dasselbe Resultat ergibt sich auch aus einer teleologischen Auslegung, denn
die genannten Bestimmungen zielen darauf ab, der Gemeindeautonomie einen mdglichst hohen Stellenwert
beizumessen und 6ffentliche Aufgaben wenn moglich auf der untersten Ebene - bei den Gemeinden - anzu-
siedeln. Das angefochtene Urteil tragt dem Aspekt der gemass KV/ZH sehr weitgehenden Gemeindeautono-
mie jedoch keine Rechnung, sondern geht direkt zur Auslegung von Art. 111 KV/ZH mit dem Randtitel "Sozi-
alhilfe" Gber.

4.7. Ausgehend vom Fehlen eines Verfassungsvorbehalts und der sehr weitgehenden Gemeindeautonomie
kénnte der Beschwerdeflihrerin eine Kompetenz zum Erlass einer Mindestlohnverordnung nur abgespro-
chen werden, wenn sie die entsprechende, offentliche Aufgabe gemass Subsidiaritatsprinzip nichtebenso
zweckmassig erfilllen kdnnte wie der Kanton, was anschliessend zu prifen ist.

4.7.1. Staatliche Mindestléhne, wie sie die vorliegende Mindestlohnverordnung vorsieht und wie sie bereits
mehrfach vom Bundesgericht behandelt wurden, dienen dem Gbergeordneten Ziel der Armutsbekdmpfung.
Deshalb sind sie auch bundesrechtlich als sozialpolitische Massnahme zuléssig (BGE 143 1 403 E. 5.2, 5.4.1
ff., 5.5; Urteil 2C_302, 306/2020 vom 11. November 2021 E. 8). Davon geht im Ubrigen auch die Vorinstanz
aus (vgl. E. 5.2 angefochtenes Urteil).

Spezifisch geht es bei der hier betroffenen offentlichen Aufgabe um die Bekampfung von Erwerbsarmut, d.h.
Armut, welche trotz Erwerbstatigkeit besteht (Phanomen der "working poor"). Erwerbsarmut ist eine viel-
schichtige Problematik (vgl. Bundesamt flir Sozialversicherungen BSV, Armutsmonitoring in der Schweiz,
Bericht 2025, Erwerbsarbeit und Armut). Hohe Wohnkosten vor allem in den Stadten erhéhen die Haushalts-
kosten und verscharfen die Problematik der "working poor" (vgl. Presseartikel "Die Zahl der Working Poor in
der Schweiz nimmt zu", NZZ vom 9. November 2024). Der Kanton Neuenburg hat denn auch ausdricklich
mit Verweis auf die Problematik der "working poor" einen staatlichen Mindestlohn eingefuhrt (vgl. BGE 143 |
403 E. 5.4.1 f.). Auch der stadtisch gepragte Kanton Genf hat per 31. Oktober 2020 einen staatlichen Min-
destlohn in Kraft gesetzt (vgl. Art. 39K Abs. 1 loi cantonale du 12 mars 2004 sur l'inspection et les relations
du travail [LIRT/GE; RS/GE J 1 05]; Art. 56D ff. réglement cantonal du 23 février 2005 d'application de la
LIRT [RIRT/GE; RS/GE J 1 05.01]; vgl. Urteil 2C_216/2025 vom 27. Januar 2026 Bst. B.b und E. 9.1 ff.).



Ebenso schreibt der Stadtkanton Basel-Stadt seit 1. Juli 2022 einen staatlichen Mindestlohn vor (Gesetz
vom 13. Januar 2021 des Kantons Basel-Stadt Uber den kantonalen Mindestlohn [Mindestlohngesetz; Mi-
LoG/BS; SG 812.200]). Zudem hat die Stadt Luzern per 1. Januar 2026 einen staatlichen, kommunalen Min-
destlohn eingefiihrt (Reglement vom 16. Mai 2024 der Stadt Luzern tber den sozialpolitischen Schutz der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer; Verordnung der Stadt Luzern vom 28. Mai 2025 zum Reglement tber
den sozialpolitischen Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer).

4.7.2. In den genannten Kantonen und der Stadt Luzern haben insbesondere die stadtischen Lebensbedin-
gungen und Lebenshaltungskosten zur Einfihrung eines staatlichen Mindestlohnes geflihrt. Dass sich die
Problematik der "working poor" nicht nur in den Stadten Genf, Basel und Luzern, sondern auch in Zirich
bzw. bei der Beschwerdeflihrerin als grosster Schweizer Stadt manifestiert, ist unbestritten respektive wird
von der Vorinstanz nicht in Abrede gestellt (vgl. E. 5.2 angefochtenes Urteil). Die urspringliche Initiative zur
Einfihrung eines staatlichen Mindestlohnes betraf denn auch nur die Stadte Zurich, Winterthur und Kloten.
Dafir, dass die Beschwerdeflhrerin die 6ffentliche Aufgabe der Bekdmpfung der Erwerbsarmut weniger
zweckmassig erfilllen kdnnte als der Kanton, gibt es keine Anzeichen und solches wird im vorinstanzlichen
Urteil auch nicht erwogen. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die Beschwerdeflhrerin aufgrund der Ver-
trautheit mit den lokalen Bedingungen und der Nahe zu den Betroffenen die Erwerbsarmut ebenso zweck-
massig wenn nicht sogar besser bekampfen kann als der Kanton.

4.7.3. Nach dem Gesagten verfligt die Beschwerdefihrerin aufgrund der Gemeindeautonomie auch im
Lichte des Subsidiaritatsprinzips von Art. 97 Abs. 1 KV/ZH (iber die Kompetenz zum Erlass einer kommuna-
len Mindestlohnverordnung.

4.8. Diese Kompetenz der Beschwerdefuhrerin wird entgegen dem angefochtenen Urteil auch nicht durch
Art. 111 KV/ZH bzw. durch eine vermeintlich abschliessende Regelung des Kantons ausgeschlossen. Art.
111 KV/ZH mit dem Randtitel "Sozialhilfe" widmet sich eben dieser. Gemass Art. 111 Abs. 1 KV/ZH sorgen
Kanton und Gemeinden dafir, "dass Menschen in einer Notlage, die sie nicht aus eigener Kraft bewaltigen
kénnen, ein Obdach und existenzsichernde Mittel erhalten." Laut Absatz 2 férdern sie "die berufliche Um-
schulung und Weiterbildung erwerbsloser Personen und ihre Wiedereingliederung in den Arbeitsprozess."
Weiter fordern sie [Kanton und Gemeinden] gemass Absatz 3 "zur Bekadmpfung von sozialer Not und Armut
die Hilfe zur Selbsthilfe."

4.8.1. Wie das Bundesgericht bereits in BGE 143 1 403 E. 5.6.5 und E. 7.5.5 erwogen hat, liegt der Fokus
des Mindestlohnes respektive der Bekdmpfung der Erwerbsarmut darauf, dass die Arbeitnehmer mit ihrem
Lohn ihre Lebenshaltungskosten bestreiten kdnnen, und nicht in der Ausrichtung von finanzieller Hilfe an die
Betroffenen. Die Sozialhilfe ist denn auch subsididar zum Erwerbseinkommen. Wie sich bereits aus dem
Wortlaut von Art. 111 KV/ZH ergibt, ist Gegenstand dieser Bestimmung jedoch die Sozialhilfe, also die Aus-
richtung von finanziellen Mitteln durch den Staat. Zudem geht es, wie sich Absatz 2 enthehmen Iasst, um die
Mittel und Massnahmen zur Wiedereingliederung erwerbsloser Personen in den Arbeitsmarkt. Die "working
poor" sind jedoch nicht erwerbslos, sondern im Arbeitsmarkt integriert. Das Ziel eines staatlichen Mindestloh-
nes ist es gerade, zu verhindern, dass die betroffenen Personen Sozialhilfe beziehen miissen. Sozialhilfe
und ein staatlicher Mindestlohn reflektieren komplementare Aufgaben mit unterschiedlichen Ansatzpunkten.
Der Umstand, dass der Wortlaut von Art. 111 KV/ZH einen staatlichen, kommunalen Mindestlohn nicht er-
wahnt, schliesst einen solchen deshalb nicht aus, denn Art. 111 KV/ZH befasst sich mit der Sozialhilfe bzw.
mit einem anderen Gegenstand. Das grammatikalische Element fiihrt entgegen dem angefochtenen Urteil
nicht zum Ausschluss eines kommunalen Mindestlohnes.

Dasselbe folgt auch aus der teleologischen Auslegung von Art. 111 KV/ZH. Sinn und Zweck von Art. 111
KV/ZH ist die Verankerung von Sozialhilfe als 6ffentliche Aufgabe und damit die Schaffung von Rahmenbe-
dingungen fur die Gewahrung finanzieller Hilfe durch den Staat zur Existenzsicherung und fur die Bereitstel-
lung von Mitteln und Massnahmen zur Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt. Der staatliche Mindestlohn
setzt dagegen beimArbeitsverhaltnis an und bezweckt die Einhaltung eines minimalen Lohnniveaus durch
die Arbeitgeber. Ausgehend vom Sinn und Zweck von Art. 111 KV/ZH ist es folgerichtig, dass dieser Artikel
staatliche Mindestléhne als Mittel nicht erwahnt. Staatliche Mindestléhne sind aufgrund ihres Zwecks und
ihrer Ausgestaltung kein Mittel der Sozialhilfe, sondern es geht darum, existenzsichernde L6hne zu garantie-
ren und damit den Bezug von Sozialhilfe zu vermeiden.

Im Ubrigen folgt aus dem Umstand, dass sowohl die Sozialhilfe wie der staatliche Mindestlohn dem iiberge-
ordneten Ziel der Armutsbekampfung dienen, nicht, dass die Beschwerdefiihrerin respektive die Gemeinden
keinen Spielraum flr staatliche Mindestldhne haben. Es muss nicht zwangslaufig ein gesamtes Aufgabenge-
biet - vorliegend die Armutsbekdmpfung - unter die Gemeindeautonomie fallen. Vielmehr kann das verfas-
sungsmassige und kantonale Recht wie vorliegend teilweise Raum fir kommunale Regelungen lassen, so-
dass die Gemeindeautonomie nur einen Teilbereich eines Aufgabengebiets umfasst (vgl. E. 4.1 in fine oben
und Urteil 2C_623/2024 vom 2. April 2026 E. 10.1). Der Umstand, dass der Kanton Zdrich in Art. 111 KV/ZH



Sozialhilfe vorsieht, schliesst deshalb nicht per se aus, dass im Rahmen der Gemeindeautonomie Raum fir
eine kommunale Regelung betreffend einen staatlichen Mindestlohn besteht.

4.8.2. Ein anderes Resultat folgt entgegen dem angefochtenen Urteil auch nicht aus den Materialien respek-
tive einer historischen Auslegung von Art. 111 KV/ZH: Die Vorinstanz hat erwogen, dass gemass den Materi-
alien bewusst auf die Aufnahme einer Bestimmung zur Sicherstellung existenzsichernder Lohne verzichtet
worden sei, weshalb staatliche Mindestldhne ausgeschlossen seien. Dem einschlagigen Protokoll l1asst sich
jedoch entnehmen, dass es bei der Debatte um existenzsichernde Léhne nicht darum ging, einen staatlichen
Mindestlohn zu verankern, sondern um die Ausrichtung von staatlichen Subventionen zur Aufbesserung von
Niedrigstlohnen. So fiihrte Verfassungsrat Urs Lauffer diesbeziiglich aus, dass es nicht sein kdnne, "dass wir
es der Privatwirtschaft ermdglichen, quasi ihre Sparbemiihungen bei den kleinen und kleinsten Einkommen
zu Lasten der 6ffentlichen Hand zu machen und sich dann vielleicht noch auf die Verfassung des Kantons
Zurich berufen zu kénnen." Verfassungsrat Georges Kopfli bemerkte in der Debatte, dass es in der SP-Frak-
tion mehrere Mitglieder gibt, "die der Argumentation von Urs Lauffer durchaus folgen kénnen in der Auffas-
sung, dass es sicher nicht Aufgabe des Staates sein kann, quasi Niedrigléhne oder Niedrigstldhne noch indi-
rekt zu subventionieren" (Protokoll des Zircher Verfassungsrates, 43. Sitzung vom 22. Mai 2003, 17.40 Uhr,
S. 2279 ff., S. 2294, S. 2296, S. 2300, S. 2304). Offensichtlich wurde befiirchtet, dass mit der Aufnahme ei-
ner Bestimmung zu existenzsichernden Léhnen ein Einfallstor fiir die Beanspruchung von staatlichen Sub-
ventionen bei Niedrigstibhnen geschaffen wiirde. Unter diesen Vorzeichen wurde eine Bestimmung zu exis-
tenzsichernden Lohnen gestrichen.

Eine historische Auslegung von Art. 111 KV/ZH ergibt demnach nicht, dass staatliche Mindestiéhne zur Be-
kampfung der Erwerbsarmut als 6ffentliche Aufgabe ausgeschlossen wurden.

4.8.3. Nach dem Gesagten geht die Erwagung des angefochtenen Urteils, wonach mit Art. 111 Abs. 3 KV/ZH
(Wortlaut vgl. E. 4.8 oben) nicht bezweckt worden sei, eine Grundlage fir einen Eingriff in das privatrechtli-
che Verhaltnis zwischen Arbeithnehmern und Arbeitgebern zu schaffen (vgl. E. 7.5.4 in fine angefochtenes
Urteil), an der Sache vorbei. Wie erwahnt ist Gegenstand von Art. 111 KV/ZH die Sozialhilfe und nicht ein
staatlicher Mindestlohn, weshalb aus Art. 111 Abs. 3 KV/ZH nicht der Schluss gezogen werden kann, ein
staatlicher kommunaler Mindestlohn sei ausgeschlossen.

Die Auslegung von Art. 111 KV/ZH ergibt demnach entgegen dem angefochtenen Urteil, dass damit keineei-
nen staatlichen, kommunalen Mindestlohn ausschliessende, abschliessende Regelung getroffen wurde.

4.8.4. Aus denselben Griinden lasst sich entgegen dem angefochtenen Urteil (vgl. dort E. 7.6) auch aus dem
SHG/ZH (vgl. E. 4 oben) nicht der Schluss ziehen, damit sei ein staatlicher, kommunaler Mindestlohn ausge-
schlossen worden. Das SHG/ZH konkretisiert Art. 111 KV/ZH respektive die Sozialhilfe. Es befasst sich folg-
lich mit der finanziellen Hilfe und Massnahmen zur Eingliederung in den Arbeitsmarkt. Demnach kann aus
dem Umstand, dass das SHG/ZH keine staatlichen Mindestléhne vorsieht, nicht geschlossen werden, der
Gesetzgeber habe diesbezuglich eine negative, abschliessende Regelung getroffen. Die vorinstanzliche
Auslegung des SHG/ZH ist nach dem Gesagten willkdrlich (vgl. E. 2.1 oben); der Befund, das SHG/ZH - ob-
wohl es sich mit gegenlber staatlichen Mindestldhnen komplementaren Massnahmen befasst (vgl. E. 4.8.1
oben) - schliesse staatliche kommunalen Mindestléhne aus, ist unhaltbar.

4.9. Vielmehr hatte die Vorinstanz, wie die Beschwerdefiihrerin zu Recht geltend macht, bei der Auslegung
der kantonalen Verfassungsbestimmungen zur Gemeindeautonomie inhaltlich das Sozialziel von Art. 41 Abs.
1lit. d BV i.V.m. Art. 19 KV/ZH berticksichtigen mussen:

4.9.1. Gemass Art. 41 Abs. 1 lit. d BV setzen sich Bund und Kantone in Erganzung zu personlicher Verant-
wortung und privater Initiative dafiir ein, dass "Erwerbsfahige ihre Lebensunterhalt durch Arbeit zu angemes-
senen Bedingungen bestreiten kdnnen." Dieses Sozialziel adressiert auch das Problem der "working poor",
denn der Umstand, dass eine Person trotz Erwerbstatigkeit nicht ihre Lebenshaltungskosten bestreiten kann,
steht im Widerspruch zu diesem Sozialziel (vgl. BGE 143 1403 E. 7.5.5 f.; PATRICIA EGLI/RAINER J.
SCHWEIZER, in: Ehrenzeller/Egli/Hettich/et al. [Hrsg.], Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler
Kommentar, 4. Aufl. 2023 [St. Galler Kommentar BV], N. 64 zu Art. 41 BV; vgl. GREGOR T. CHATTON, in:
Martenet/Dubey [Hrsg.], Commentaire Romand, Constitution fédérale, 2021 [CR Cst], N. 45 zu Art. 41 BV).
Art. 19 Abs. 1 KV/ZH lautet folgendermassen: "Die Sozialziele der Bundesverfassung sind auch Sozialziele
des Kantons und der Gemeinden." Weiter halt Art. 19 Abs. 3 KV/ZH fest: "Kanton und Gemeinden streben
die Verwirklichung der Sozialziele im Rahmen ihrer Zustandigkeiten und ihrer verfiigbaren Mittel an."

Die Sozialziele unterscheiden sich von den Grundrechten primar dadurch, dass sie - wie dies Art. 41 Abs. 4
BV festhalt und Art. 19 Abs. 4 KV/ZH wiederholt - keine Leistungsanspriche Privater gegenliber dem Staat
begrinden (BGE 148 V 84 E. 7.3; 144 1 1 E. 5.5). Dennoch handelt es sich um Rechtsnormen mit Verfas-
sungsrang (PATRICIA EGLI/RAINER J. SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar BV, N. 15 zu Art. 41 BV) und
die Zielsetzung an sich ist rechtlich verbindlich (vgl. BGE 148 V 84 E. 7.3; GREGOR T. CHATTON, in: CR
Cst, N. 11, 23 zu Art. 41 BV; THOMAS GACHTER, in: Kommentar KV/ZH, N. 23 zu Art. 19 KV/ZH).



Ausserdem kénnen und sollen Sozialziele als Auslegungshilfe bei der Auslegung anderer Normen herange-
zogen werden (vgl. BGE 151 1 73 E. 4.4.2; 148V 84 E. 7.3; 1431403 E. 7.5.5; 1301 16 E. 5.2; PATRICIA
EGLI/RAINER J. SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar BV, N. 16, 22, 107 zu Art. 41 BV; GREGOR T.
CHATTON, in: CR Cst, N. 9, 23 ff. zu Art. 41 BV).

4.9.2. Das angefochtene Urteil anerkennt zwar, dass das Phanomen der "working poor" dem Sozialziel von
Art. 41 Abs. 1 lit. d BV i.V.m. Art. 19 Abs. 1 KV/ZH widerspricht, thematisiert die Sozialziele anschliessend
aber nur unter dem negativen Aspekt, dass sie gemass Art. 41 Abs. 3 BV respektive Art. 19 Abs. 3 KV/ZH
keine neuen Zustandigkeiten schaffen (vgl. E. 7.4 angefochtenes Urteil). Aus dem Wortlaut von Art. 19 Abs.
3 KV/ZH respektive Art. 41 Abs. 3 BV folgt aber auch, dass die Gemeinden, Kantone und der Bund die Sozi-
alziele anzustreben haben. Es werden mit anderen Worten Gesetzgebungsauftrage an diese formuliert, um
die Sozialziele zu verwirklichen. Wie Letzteres geschehen soll, wird dem politischen Prozess und dem Ge-
setzgeber Uberlassen (vgl. PATRICIA EGLI/RAINER J. SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar BV, N. 15,
20, 22, 101 zu Art. 41 BV; GREGOR T. CHATTON, in: CR Cst, N. 9, 11, 23 zu Art. 41 BV; THOMAS GACH-
TER, in: Kommentar KV/ZH, N. 22 f., 27 zu Art. 19 KV/ZH).

Dass im Kanton Zurich fur die Erfillung einer neuen, 6ffentlichen Aufgabe der Gemeinde keine Grundlage in
der KV/ZH erforderlich ist respektive kein sog. Verfassungsvorbehalt besteht, wurde bereits dargelegt (vgl.
E. 4.5.1 ff. oben). Weiter hat sich aus Art. 1 Abs. 4, Art. 83 Abs. 1, Art. 85 Abs. 1 und Art. 97 Abs. 1 KV/ZH
ergeben, dass die Gemeindeautonomie im Kanton Zirich relativ weit geht und den Gemeinden einen gros-
sen Handlungsspielraum einrdumt (vgl. E. 4.6 f. oben).

Wenn nun Art. 19 Abs. 3 KV/ZH ausdriicklich die Gemeinden adressiert und ihnen auftragt, die Sozialziele zu
verwirklichen, so wird dadurch die Gemeindeautonomie inhaltlich nicht eingeschrankt. Vielmehr steht der Er-
lass der Mindestlohnverordnung durch die Beschwerdeflhrerin im Einklang mit dem Sozialziel von Art. 41
Abs. 1 lit. d BV i.V.m. Art. 19 Abs. 1 KV/ZH und dem Gesetzgebungsauftrag, den Art. 19 Abs. 3 KV/ZH expli-
zit auch an die Gemeinden richtet. Der damit verbundene politische Prozess wurde durchlaufen und mit ei-
ner Volksabstimmung, welche sich fur die kommunale Mindestlohnverordnung aussprach, abgeschlossen.

4.9.3. Das Sozialziel von Art. 41 Abs. 1 lit. d BV, welches aufgrund von Art. 19 Abs. 1 KV/ZH ebenfalls ein
Sozialziel im Kanton Zirich darstellt und gemass Art. 19 Abs. 3 KV/ZH ausdriicklich auch die Gemeinden
adressiert, spricht nach dem Gesagten daflir, dass die Gemeinden in diesem Bereich iber genliigend Hand-
lungsfreiheit verfiigen, um eine kommunale Mindestlohnverordnung zu erlassen.

4.9.4. Art. 50 Abs. 1 BV i.V.m. Art. 85 Abs. 1 KV/ZH ist demnach im Lichte des genannten Sozialziels so aus-
zulegen, dass die Gemeindeautonomie der Beschwerdefiihrerin auch die Kompetenz zum Erlass einer kom-
munalen Mindestlohnverordnung umfasst.

5.

Das angefochtene Urteil verletzt nach dem Gesagten die Gemeindeautonomie der Beschwerdefiihrerin,
namlich Art. 50 Abs. 1 BV i.V.m. Art. 1 Abs. 4, Art. 83 Abs. 1, Art. 85 Abs. 1 und Art. 97 Abs. 1 KV/ZH.

Die Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten ist gutzuheissen. Die kommunale Mindestlohnver-
ordnung der Beschwerdefiihrerin vom 1. Marz 2023 ist zulassig. Das angefochtene Urteil ist aufzuheben.
Wie dargelegt geniigt vorliegend ein kassatorischer Entscheid des Bundesgerichts (vgl. E. 1.4 oben), da mit
der Authebung des vorinstanzlichen Urteils auch die Aufhebung der kommunalen Mindestlohnverordnung
rickgangig gemacht wird. Die kommunale Mindestlohnverordnung vom 1. Marz 2023 lebt demnach wieder
auf. Es bleibt dem Stadtrat der Stadt Zirich Gberlassen, diese in Kraft zu setzen (vgl. Art. 13 derselben bzw.
Bst. A.a oben).

6.

Bei diesem Verfahrensausgang sind die Kosten des bundesgerichtlichen Verfahrens dem Beschwerdegeg-
ner aufzuerlegen (Art. 65, Art. 66 Abs. 1 BGG). Da die Beschwerdeflhrerin in ihrem amtlichen Wirkungskreis
obsiegt hat, steht ihr keine Parteientschadigung zu (Art. 68 Abs. 3 BGG).

Die Kosten- und Entschadigungsfolgen des vorinstanzlichen Verfahrens sind infolge Gutheissung der Be-
schwerde von der Vorinstanz neu festzulegen und die Sache wird zu diesem Zweck an die Vorinstanz zu-
rickgewiesen.

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten wird gutgeheissen. Das angefochtene Urteil wird
aufgehoben.

2,



Die Kosten des bundesgerichtlichen Verfahrens von Fr. 5'000.-- werden dem Beschwerdegegner auferlegt.

3.
Die Beschwerdeflhrerin hat fur das bundesgerichtliche Verfahren keinen Anspruch auf Parteientschadi-

gung.

4,

Die Sache wird zur Neufestsetzung der Kosten- und Entschadigungsfolgen des vorinstanzlichen Verfahrens
an die Vorinstanz zurlickgewiesen.

5

Dieses Urteil wird den Verfahrensbeteiligten, dem Bezirksrat Ziirich und dem Verwaltungsgericht des Kan-
tons Zirich, 4. Abteilung, mitgeteilt.

Lausanne, 12. Mai 2026

Im Namen der Il. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Die Prasidentin: F. Aubry Girardin

Der Gerichtsschreiber: C. Quinto



