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Sachverhalt:

A.

Anlasslich des Audits 2009 fihrte das Bundesamt fur Verkehr (nach-
folgend: Vorinstanz, BAV) am 13. und 14. Mai 2009 eine Betriebs-
kontrolle bei den Organisationseinheiten mit dem Tatigkeitsgebiet
"Uberwachung und Unterhalt der Eisenbahninfrastruktur (Strecke
Basel — Laufen)" der Schweizerischen Bundesbahnen Division Infra-
struktur (nachfolgend: SBB-I) durch. In einer Stichprobe wurden die
Dienstplane und Diensteinteilungen einzelner Arbeitnehmer der
Standorte Basel und Muttenz fir den Monat April 2009 gepriift.

Mit Uberwachungsbericht vom 22. Juni 2009 teilte die Vorinstanz der
SBB-I mit, aus den Feststellungen ergebe sich eine Auflage betreffend
die Nichteinhaltung der durchschnittlichen H&6chstarbeitszeit Uber
sieben Tage.

Am 30. Juni 2009 ersuchte die SBB-I bei der Vorinstanz um eine an-
fechtbare Verfligung.

B.
Die Zziffern1, 2 und 3 des Dispositivs der von der Vorinstanz am
10. Juli 2009 erlassenen Verfligung lauten:

"1. SBB-I hat dafiir zu sorgen, dass die Arbeitszeit im Durchschnitt von
sieben Arbeitstagen neun Stunden nicht Uberschreitet. Dabei gilt die Be-
trachtung der sieben Arbeitstage ungeachtet dazwischen liegender dienst-
freier Tage.

2. SBB-I hat divisionsweit die nétigen Massnahmen einzuleiten, dass diese
gesetzlichen Vorgaben sowohl in den Berechnungsinstrumenten wie auch in
den Vorgabedokumenten korrekt angewendet werden.

3. SBB-I legt dem BAV im Standbericht Herbst 2009 (30. Oktober 2009)
einen Bericht Uber die getroffenen und geplanten Massnahmen (inkl. ver-
bindlichem Terminplan) vor."

C.

Mit Beschwerde vom 10. September 2009 hat die SBB (nachfolgend:
Beschwerdeflihrerin) die Verfligung der Vorinstanz vom 10. Juli 2009
beim Bundesverwaltungsgericht angefochten und beantragt deren
Aufhebung. Es sei festzustellen, Art. 4 Abs. 3 AZG (nachfolgend zitiert
in E. 1) sei so auszulegen, dass dazwischen liegende dienstfreie Tage
die Berechnung der Hochstarbeitszeit Uber sieben aufeinander
folgende Arbeitstage stets unterbrachen und von Neuem beginnen
liessen.
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D.

Mit Vernehmlassung vom 6. November 2009 hat die Vorinstanz die
Abweisung der Beschwerde beantragt. Vorliegend gehe es nicht um
die Anwendung von Art. 4 Abs. 1 AZG (nachfolgend zitiert in E. 1) bzw.
Art. 7 Abs. 3 AZGV (nachfolgend zitiert in E. 1). Strittig sei nicht die
durchschnittliche Arbeitszeit, die innerhalb von 28 Tagen bzw. bei Vor-
liegen eines Gesamtarbeitsvertrages innerhalb eines Jahres einzu-
halten sei. Vielmehr drehe sich der Streit um die Bemessungsmethode
fur die Hochstarbeitszeit, die im Durchschnitt von sieben aufeinander-
folgenden Arbeitstagen nicht Uberschritten werden diirfe.

Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwéagung:

1.

Andert das anwendbare Recht wahrend eines hangigen Beschwerde-
verfahrens, so sind bei Fehlen ausdriicklicher Ubergangs-
bestimmungen die von der Rechtsprechung entwickelten diesbezlg-
lichen Prinzipien heranzuziehen (vgl. Pierre TscHANNEN/ULRICH ZIMMERLI/
Markus MouLLer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern 2009,
8 24 N 9). Die Beurteilung der Frage, welches Recht bei einer solchen
Anderung Anwendung findet, richtet sich nach dem Grundsatz, dass
diejenigen materiellen Rechtssdtze massgebend sind, die bei der Er-
fallung des rechtlich zu ordnenden oder zu Rechtsfolgen fihrenden
Tatbestands Geltung haben. Neue verfahrensrechtliche Regeln ge-
langen aber grundséatzlich sofort zur Anwendung (vgl. BGE 126 1ll 431
E. 2a und 2b; Acrrep Kovz/lsaserte HAnEr, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 2. Aufl., Zirich 1998, Rz. 79).

Da sich die angefochtene Verfigung auf einen Sachverhalt bezieht,
der sich vor dem Inkrafttreten der Anderungen am 1. Januar 2010
aufgrund der Bahnreform 2 (AS 2009 5597) ereignete, sind vorliegend
die damals geltenden Bestimmungen des Bundesgesetzes vom
8. Oktober 1971 uber die Arbeit in Unternehmen des 6ffentlichen Ver-
kehrs (Arbeitszeitgesetz, AZG, SR 822.21) und der Verordnung zum
Arbeitszeitgesetz vom 26. Januar 1972 (AZGV, SR 822.211) anwend-
bar. Sofern die Bestimmungen per 1. Januar 2010 geandert wurden,
wird in der Folge die zugehorige Fundstelle in der Amtlichen
Sammlung des Bundesrechts (AS) zitiert, ansonsten die (unver-
anderte) Fassung der Systematischen Sammlung des Bundesrechts
(SR).
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2.

Die Beschwerdefiihrerin ist dem AZG unterstellt (Art. 1 Abs. 1 Bst. b
aAZG; AS 1972 604). Die angefochtene Verfligung stitzt sich auf das
AZG und damit auf offentliches Recht des Bundes. Sie ist eine Ver-
figung im Sinne von Art. 5 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber das Ver-
waltungsverfahren vom 20. Dezember 1968 (VwWVG, SR 172.021) und
kann im Rahmen der allgemeinen Bestimmungen der Bundesver-
waltungsrechtspflege beim Bundesverwaltungsgericht angefochten
werden (Art. 31 und 33 Bst. d des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom
17. Juni 2005 [VGG, SR. 173.32]). Es liegt keine Ausnahme nach
Art. 32 VGG vor.

Die Beschwerdefiihrerin ist als Adressatin der angefochtenen, sie be-
rihrenden Verfigung zur Beschwerde legitimiert (Art. 48 Abs. 1
VwWVG). Die Eingabefrist sowie die Anforderungen an Form und Inhalt
der Beschwerdeschrift sind gewahrt (Art. 50 und Art. 52 Abs. 1 VWVG)
und die Uubrigen Sachurteilsvoraussetzungen liegen vor (Art. 44 ff.
VwWVG). Auf die Beschwerde ist daher einzutreten.

3.

Die Betriebszeiten der Unternehmungen des o6ffentlichen Verkehrs
stellen in Anbetracht dessen, dass an allen Wochentagen und zum Teil
auch nachts gearbeitet wird, besonders belastende Anforderungen an
die dort tatigen Arbeitnehmenden. Der Arbeitnehmerschutz im Bereich
des offentlichen Verkehrs wird durch das AZG und die AZGV spezial-
gesetzlich geregelt. Diese Regeln haben zum Ziel, die Arbeit-
nehmenden vor gesundheitlichen Beeintrachtigungen, die mit der
Arbeit verbunden sein kénnen, zu schitzen und die Verkehrs- und Be-
triebssicherheit zu gewahrleisten. Dieser Sinn und Zweck bildet eine
wichtige Richtschnur bei der Beurteilung von Rechtsfragen in diesem
Bereich. Das AZG und die AZGV enthalten Vorschriften Uber Arbeits-
und Ruhezeiten sowie Vorschriften Uber den allgemeinen Gesund-
heitsschutz. Sie stellen zwingende Mindestvorschriften und minimale
Arbeitsbedingungen dar, die im Interesse der Personlichkeit, der
Gesundheit und der 6ffentlichen Ordnung als unerlasslich erscheinen
(vgl. Botschaft vom 17. Februar 1971 zum AZG [BBI 1971 440 ff. und
445]; Jure BrumwiLEr, Die Arbeitszeit- und Ruhezeitvorschriften in
Unternehmen des Offentlichen Verkehrs, Mitteilungen des Instituts fiir
Schweizerisches Arbeitsrecht [ArbR], Bern 2008, S. 36).
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3.1 Gestitzt auf Art.15 des Bundesgesetzes (ber die
Schweizerischen Bundesbahnen vom 20. Marz 1998 (SBBG, SR
742.31) und das Bundespersonalgesetz (BPG, SR 172.220.1) hat die
Beschwerdeflihrerin den Gesamtarbeitsvertrag SBB 2007-2010 vom
22. Dezember 2006 erlassen (vgl. Ziff. 1 GAV SBB). Gemass Ziff. 58
GAV SBB konnen die Divisionen mit den vertragschliessenden
Personalverbanden bereichsspezifische Arbeitszeitregelungen (BAR)
fur ihre Geschéaftsbereiche oder Organisationseinheiten abschliessen.
Fir das dem AZG unterstellte Personal von Infrastruktur "Bau &
Unterhalt", "Unterhalt Bau und Logistik" und "Anlagemanagement" ist
die BAR vom 1. Marz 2008 vereinbart worden.

Durch den GAV stellen Arbeitgeber oder deren Verbadnde und Arbeit-
nehmerverbande gemeinsam Bestimmungen Uber Abschluss, Inhalt
und Beendigung der einzelnen Arbeitsverhaltnisse der beteiligten
Arbeitgeber und Arbeitnehmer auf (Art. 356 Abs. 1 des Bundes-
gesetzes betreffend die Ergdnzung des Schweizerischen Zivilgesetz-
buches vom 30. Mérz 1911 [Finfter Teil: Obligationenrecht, OR, SR
220]). Das zwingende Recht des Bundes und der Kantone geht den
Bestimmungen des Gesamtarbeitsvertrages vor, jedoch kénnen zu-
gunsten der Arbeitnehmer abweichende Bestimmungen aufgestellt
werden, wenn sich aus dem zwingenden Recht nichts anderes ergibt
(Art. 358 OR; vgl. auch BrunwiLer, a.a.0. S. 36, Botschaft zum AZG
BBl 1971 445). Allfallige abweichende Bestimmungen des GAV und
der BAR zuungunsten der Arbeitnehmenden waren somit unbeacht-
lich.

3.2 Eine Arbeitswoche im Sinne von funfbis sechs zusammen-
hangenden Arbeitstagen und einem freien Wochenende kennt das
AZG nicht. Dieses geht vielmehr davon aus, dass auch an Samstagen
und Sonntagen gearbeitet werden muss. Deshalb ist im AZG (Art. 3 ff.
AZG) die Arbeitszeit pro Arbeitstag und als Durchschnittswert fest-
gelegt (vgl. BBl 1971 S. 447, 449; BrunwiLER, a.a.0., S. 46). Gleichwohl
strebte der Gesetzgeber fur die Arbeitnehmer mit unterschiedlichen
Regelungen die Flunftagewoche oder zumindest eine gegentber der
Funftagewoche gleichwertige Losung an (vgl. Art. 6 Abs. 4 AZGV;
hinten E. 5.3.3).

3.3 Die tagliche Arbeitszeit betrdgt im Durchschnitt von 28 Tagen

sieben Stunden (Art. 4 Abs. 1 aAZG; AS 1987 735). Fur Dienste, deren
Arbeitszeit mehr als zwei Stunden Prasenzzeit umfasst, kann die
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durchschnittliche tagliche Arbeitszeit um hoéchstens 40 Minuten ver-
langert werden. Diese Dienste sind in der Verordnung zu bezeichnen
(Art. 4 Abs. 2 AZG). Die Hdochstarbeitszeit innerhalb einer einzelnen
Dienstschicht betragt zehn Stunden, sie darf jedoch im Durchschnitt
von sieben aufeinander folgenden Arbeitstagen neun Stunden nicht
Uberschreiten (Art. 4 Abs. 3 AZG). Die durchschnittliche tagliche
Arbeitszeit gemass Art. 4 Absatze 1 und 2 des Gesetzes wird er-
rechnet, indem die in einem Abschnitt von 28 Tagen oder in einem
geschlossenen Tourenablauf geleistete Arbeitszeit zusammengezahlt
und durch die Zahl der Arbeitstage geteilt wird (Art. 7 Abs. 1 Satz 1
aAZGV; AS 1972 615). Werden zur Erreichung des vorgeschriebenen
Durchschnittes Ausgleichstage eingeteilt, so zahlen diese nicht als
Ruhe-, sondern als Arbeitstage (Art. 7 Abs. 1 Satz 2 aAZGV; AS 1972
615). Nach Art. 7 Abs. 3 aAZGV (AS 2005 5039) kann die durch-
schnittliche tagliche Arbeitszeit fur Unternehmen mit gesamtarbeits-
vertraglich geregelter Jahresarbeitszeit und fir Schifffahrtsunter-
nehmen im Jahresdurchschnitt sieben Stunden betragen. Damit wird
von der allgemeinen oben dargestellten Arbeitszeitordnung ab-
gewichen, was zulassig ist, da diese Ausnhahmen sich auf die
Delegationsnorm von Art. 21 Abs. 1 AZG stiitzen. In den genannten
Fallen muss die durchschnittliche tagliche Arbeitszeit somit nicht Gber
einen Zeitraum von 28 Tagen, sondern nur Uber einen Zeitraum eines
ganzen Jahres eingehalten werden, womit die Schutzwirkung von
Art. 4 Abs. 1 aAZG (AS 1987 735) bei der Beschwerdefiihrerin entfallt.
Art. 4 Abs. 3 AZG wird von dieser abweichenden Bestimmung von
Art. 7 Abs. 3 aAZGV (AS 2005 5039) nicht tangiert und bleibt an-
wendbar (vgl. BronwiLER, a.a.0., S. 42 f.).

3.4 Der Arbeitstag besteht aus der Dienstschicht und aus der Ruhe-
schicht (Art. 3 AZG). Die Dienstschicht besteht aus der Arbeitszeit und
den Pausen; sie darf im Durchschnitt von 28 Tagen 12 Stunden nicht
Uberschreiten. An einzelnen Tagen kann die Dienstschicht bis auf
13 Stunden verlangert werden (Art. 6 Abs. 1 AZG). Wo besondere,
durch die Verordnung festzustellende Verhéltnisse vorliegen, kann die
Dienstschicht bis auf 15 Stunden verlangert werden, doch darf sie im
Durchschnitt von drei aufeinander folgenden Arbeitstagen 12 Stunden
nicht Gberschreiten (Art. 6 Abs. 2 AZG).

Die Ruheschicht umfasst den Zeitraum zwischen zwei Dienstschichten

und betragt im Durchschnitt von 28 Tagen mindestens 12 Stunden. Sie
darf an einzelnen Tagen auf 11 Stunden pro Tag herabgesetzt werden
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(Art. 8 Abs. 1 AZG). Wo besondere, durch Verordnung festzustellende
Verhéltnisse vorliegen, kann die Ruheschicht auf neun Stunden
herabgesetzt werden, doch muss sie im Durchschnitt von drei auf-
einander folgenden Arbeitstagen mindestens 12 Stunden betragen
(Art. 8 Abs. 2 AZG). Die Ruheschicht soll, soweit es der Dienst ge-
stattet, am Wohnort zugebracht werden (Art. 8 Abs. 3 AZG).

Dienstfreie Tage, die dem Arbeitnehmer zu gewéahren sind, damit die
Bestimmungen Uber die Arbeitszeit eingehalten werden, werden in der
AZGV als Ausgleichstage bezeichnet. Ausgleichstage sind in der
Regel zusammen mit Ruhetagen zuzuteilen. Der Ausgleichstag um-
fasst mindestens 24 aufeinanderfolgende Stunden. (Art. 6 Abs. 3
AZGV). Der Arbeitnehmer hat je Kalenderjahr Anspruch auf 62 be-
zahlte Ruhetage. Diese sind angemessen auf das Jahr zu verteilen
(Art. 10 Abs. 1 AZG). Der Ruhetag umfasst 24 aufeinander folgende
Stunden und muss am Wohnort zugebracht werden kdnnen. Dem
Ruhetag hat eine Ruheschicht voranzugehen, die im Durchschnitt von
42 Tagen mindestens 12 Stunden betragt; sie darf aber nicht weniger
als neun Stunden dauern. Werden zwei oder mehr aufeinander
folgende Ruhetage gewahrt, so bezieht sich diese Vorschrift nur auf
den ersten Ruhetag (Art. 10 Abs.3 und 4 AZG). Gemaéass Art. 15
Abs. 1 AZGV sind im Kalendermonat mindestens vier Ruhetage,
wovon ein Ruhesonntag, zuzuteilen. Abstdnde von mehr als 14 Tagen
zwischen Ruhetagen und von mehr als 21 Tagen zwischen Ruhe-
sonntagen sind nicht gestattet (Art. 15 Abs. 2 AZGV).

3.5 Aufsicht und Vollzug des Gesetzes obliegen den Amtsstellen des
Eidgentssischen Departements fir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation (vgl. Art. 18 Abs. 1 AZG und Art. 27 Abs. 1 AZGV).
Das BAV ist jederzeit berechtigt, bei den Unternehmen und den
Nebenbetrieben die richtige Einhaltung der Vorschriften des Gesetzes
und der Verordnung an Ort und Stelle nachzuprifen (Art. 27 Abs. 2
AZGV). Nach Art. 20 AZG sind die Unternehmen verpflichtet, den
Aufsichtsorganen die erforderlichen Auskinfte tGber den Vollzug des
Gesetzes und dessen Verordnung zu erteilen sowie die Dienstplane
und Diensteinteilungen zur Verfligung zu halten.

Die Rechtsmittelbehérde hat bei der Uberprifung der Auslegung von
Erlassen Zurlckhaltung auszutiben und der Behdrde einen gewissen
Beurteilungsspielraum zuzugestehen, wenn diese den o6rtlichen,
technischen oder persdnlichen Verhaltnissen naher steht. Der Richter
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hat nicht einzugreifen, solange die Auslegung der Verwaltungsbehérde
vertretbar ist (statt vieler: BGE 119 |b 254 E. 2b, mit Hinweisen; ULricH
HireLin/Geore  MuLLer/Feuix  Unimann,  Allgemeines Verwaltungsrecht,
5. Aufl., Zlirich/Basel/Genf 2006, Rz. 446c f.). Dies gilt erst recht, wenn
— wie hier — die Vorinstanz die auszulegenden Bestimmungen aus-
gearbeitet hat. Diese Grundsétze sind nachfolgend zu beachten.

4.

4.1 Die Beschwerdefuhrerin macht im Wesentlichen geltend, die
Parteien legten den Begriff "aufeinander folgende Arbeitstage" unter-
schiedlich aus. Die Vorinstanz lege die Betonung auf "Arbeitstage" und
lasse einen Unterbruch durch einzelne oder mehrere Ruhe- oder
Ausgleichstage unbericksichtigt. Die Beschwerdefiihrerin hingegen
verstehe unter dem Begriff "aufeinander folgend" zusammenhangende
Arbeitstage, wobei die Berechnung mit der Zuteilung eines dienstfreien
Tages unterbrochen werde und wieder von Neuem beginne. Diese
Interpretation werde auch von der franz6sischen Fassung des Art. 4
Abs. 3 AZG unterstlitzt. Aus Art. 10 Abs. 3 und Abs. 4 AZG ergebe
sich, dass die Formulierung "aufeinander folgende Stunden" bzw.
"aufeinander folgende Ruhetage" als zusammenhédngende Ruhetage
bzw. Stunden zu verstehen seien. Zur Berechnung der durchschnitt-
lichen Arbeitszeit Giber 28 Tage nach Art. 7 Abs. 1 aAZGV (AS 1972
615) seien Ausgleichstage als Arbeitstage zu berlcksichtigen, was bei
den Bestimmungen mit "aufeinander folgenden Arbeitstagen” nicht
vorgesehen sei. Aus diesem Umstand sei zu schliessen, dass es sich
effektiv . um zusammenhangende Arbeitstage zwischen arbeitsfreien
Tagen handeln musse. Schliesslich dirfe im Gegensatz zum Arbeits-
gesetz vom 13.Marz 1964 (ArG, SR 822.11) wund zur
Chauffeurverordnung vom 19. Juni 1995 (ARV 1, SR 822.221) das
dem AZG unterstellte Personal an bis zu 13 Tagen zusammenhangend
arbeiten (vgl. Art. 15 Abs. 2 AZGV). Im Weiteren enthalte der GAV
SBB im Bereich der Arbeitszeit Grenzwerte, die eingehalten werden
muissten und die Arbeitnehmenden vor Gbermassigen Arbeitseinsatzen
schitzten.

4.2 Die Vorinstanz macht geltend, um Belastungen durch hohe
Arbeitszeiten zu vermeiden, werde in Art. 4 Abs. 3 AZG festgehalten,
dass die Héchstarbeitszeit im Durchschnitt von sieben aufeinander
folgenden Arbeitstagen neun Stunden nicht Uberschreiten dirfe.
Diesem Grundsatz kdnne nur entsprochen werden, wenn bei der Be-
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messung der aufeinander folgenden sieben Arbeitstage die Zahlung
durch dazwischen liegende dienstfreie Tage nicht abgebrochen werde
und von Neuem beginne. Schliesslich bestehe weder im Verstandnis
noch im bestimmten Zweck, der erforderlichen Wirkung oder der
Handhabung ein Unterschied zwischen der franzésischen und der
deutschen (und auch italienischen) Fassung von Art. 4 Abs. 3 AZG.
Der verwendete Begriff "Gruppe" kénne ebenso gut bedeuten, dass
die aufeinander folgenden (durch dienstfreie Tage voneinander ge-
trennten) Arbeitstage zu einer Gruppe zusammengezogen wirden und
als Gesamtheit zu betrachten seien. Der Zweck einer Bestimmung sei
bei der Auslegung bedeutsamer als der Wortlaut. Dieser bestehe vor-
liegend darin, den Arbeitnehmenden nach einer Uberdurchschnittlichen
Belastung eine Entlastung zu gewahren, damit sich ihre Arbeitszeit
zumindest wieder in der Nahe der durchschnittlichen Arbeitszeit ein-
pendle. Diesem Sinn kénne nur entsprochen werden, wenn ein ein-
ziger dazwischengeschobener arbeitsfreier Tag die Zahlung nicht ab-
breche. Nur dadurch kdnne vermieden werden, dass lUber einen Zeit-
raum von mindestens acht Monaten eine wochentliche Arbeitszeit von
60 Stunden vorgegeben werde. Ansonsten wirde Art. 4 Abs. 3 AZG
ins Leere laufen und dem Zweck, eine Uberbeanspruchung der Mit-
arbeitenden zu verhindern bzw. einer tberdurchschnittlichen Arbeits-
belastung eine unterdurchschnittliche folgen zu lassen, wirde nicht
gerecht. Der Gesetzgeber gehe von einer Finf- oder Sechstagewoche
als Normalfall aus. Eine Regelung in Art. 4 Abs. 3 AZG, die nur fir
eine Siebentagewoche gelte und somit im Normalfall ins Leere greife,
mache keinen Sinn. Dem Standpunkt der Beschwerdefiihrerin, dass
bei der Ruhetagregelung in Art. 10 Abs. 4 AZG "aufeinander folgend"
eindeutig als "zusammenhangend" verwendet werde, sei zuzu-
stimmen. Daraus lasse sich aber nichts fiir den Standpunkt der Be-
schwerdefuhrerin ableiten. Abgesehen davon fanden sich in Art. 6
Abs. 2 AZG (Verlangerung der Dienstschicht) und Art. 8 Abs. 2 AZG
(Herabsetzung der Ruheschicht) gegenteilige Beispiele. Bei diesen
beiden Fallen falle auf, dass die aufeinander folgenden Arbeitstage
zwangslaufig auch nach dienstfreien Tagen liegen kénnten oder gar
mussten. Ansonsten hatte dies in Fallen, in denen am letzten Arbeits-
tag vor einem arbeitsfreien Tag eine verlangerte Dienstschicht ein-
geteilt werde, zur Folge, dass die zur Erreichung des gesetzlichen
Durchschnittswerts ndétige verkirzte Dienstschicht gar nie gewahrt
werden miusste. In Art. 4 Abs.3 AZG seien Ausgleichstage im
Gegensatz zu Art. 7 Abs. 1 aAZGV (AS 1972 615) nicht erwahnt, weil
sie erst auf Verordnungsebene eingefihrt worden seien. Ausgleichs-
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tage zahlten einzig bei der Berechnung der durchschnittlichen
Arbeitszeit gemass Art. 4 Abs. 1 und 2 AZG wie Arbeitstage (Art. 7
Abs. 1 aAZGV [AS 1972 615]). Dadurch wirden Ausgleichstage nicht
generell zu Arbeitstagen. Aus dem Umstand, dass Ausgleichstage bei
Art. 4 Abs. 3 AZG nicht vorkdmen, kénne kein Umkehrschluss ge-
zogen werden, abgesehen davon, dass ein solcher sowieso nicht hilf-
reich ware. Aus der Behauptung der Beschwerdefiihrerin, dass eine
Periode von 13 zusammenhangenden Arbeitstagen im Gegensatz zum
ArG und zur ARV 1 stehe, kénne nicht geschlossen werden, dass es
sich dabei um eine gangige Arbeitsform im o&ffentlichen Verkehr
handle. Vielmehr sei daraus ersichtlich, dass solche langen Arbeits-
perioden in der Schweiz nicht gangig seien.

5.
Angefochten und damit Streitgegenstand des vorliegenden Verfahrens
ist nur die Auslegung von Art. 4 Abs. 3 AZG.

Art. 4 Abs. 3 AZG in den drei Amtssprachen lautet:

"Die Hochstarbeitszeit innerhalb einer einzelnen Dienstschicht betragt 10
Stunden, sie darf jedoch im Durchschnitt von 7 aufeinander folgenden
Arbeitstagen 9 Stunden nicht Uberschreiten."

"La durée du travail ne doit pas dépasser dix heures dans un méme tour de
service, ni neuf heures en moyenne dans un groupe de sept jours de travail
consécutifs."

"La durata del lavoro non deve eccedere 10 ore in un singolo turno di
servizio, né 9 ore nella media di 7 giorni di lavoro consecutivi."

5.1 Bei der Auslegung einer Gesetzes- oder Verordnungsbestimmung
ist in erster Linie von ihrem Wortlaut auszugehen. An einen klaren und
unzweideutigen Wortlaut ist die rechtsanwendende Behorde ge-
bunden, sofern er den wirklichen Sinn der Norm wiedergibt (vgl. statt
vieler BGE 125 Il 57 E. 2b, BGE 120 Il 112 E. 3a). Bei der Auslegung
sind alle herkémmlichen Auslegungselemente zu berlcksichtigen
(grammatikalische, historische, systematische und teleologische),
wobei das Bundesgericht einen pragmatischen Methodenpluralismus
befolgt und es ablehnt, die einzelnen Auslegungselemente einer
Prioritdtsordnung zu unterstellen (vgl. BGE 127 Il 318 E. 2b, 124 Il
266 E. 4, mit weiteren Hinweisen; Hareun/MoLLER/UHLMANN, a.a.O.,
Rz. 217). Die teleologische Auslegungsmethode steht gemass
bundesgerichtlicher Praxis jedoch im Vordergrund. Dabei ist auf den
Sinn und Zweck der Norm, mithin auf die Wertungen, die einer
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Gesetzesbestimmung zugrunde liegen, abzustellen (BGE 128 | 34
E.3b; BGE 125 Il 206 E.4a; BGE 124 |Ill 266 E.4;
Hareuin/MoLLer/UHLMANN, a.a.0., Rz. 218).

5.2 Der deutsche, franzosische und italienische Wortlaut von Art. 4
Abs. 3 AZG lassen sowohl die Interpretation der Vorinstanz als auch
jene der Beschwerdefiihrerin zu. Eindeutige Hinweise flr die eine oder
andere L6sung lassen sich dem Wortlaut nicht entnehmen. Die Be-
rufung der Beschwerdefiihrerin auf die franzdsische Fassung von
Art. 4 Abs. 3 AZG ist unbehelflich. Mit dem dort verwendeten Ausdruck
"Gruppe" kénnen sowohl sieben zusammenhangende Arbeitstage als
auch sieben durch dienstfreie Tage voneinander getrennte Arbeitstage
verstanden werden. Eine grammatikalische Auslegung von Art. 4
Abs. 3 AZG fuhrt somit zu keiner Klarung der strittigen Rechtsfrage.

5.3 Der Begriff "aufeinander folgenden Arbeitstage" von Art. 4 Abs. 3
AZG ist folglich nach dem Sinn und Zweck der Bestimmung und des
Gesetzes auszulegen. Wie bereits dargelegt (vgl. vorne E. 3), be-
zwecken das AZG und die Ausfiihrungsverordnung, einen sicheren
Betrieb und den Gesundheitsschutz der Arbeitnehmer im 6ffentlichen
Verkehr sicherzustellen. Art. 4 Abs. 3 AZG will insbesondere einer
Uberbelastung des Personals vorbeugen (Botschaft zum AZG [zitiert
vorne E. 3] BBI 1971 449). Den Arbeitnehmenden soll nach einer
Uberdurchschnittlichen Belastung eine angemessene Entlastung bzw.
ein genltgender Ausgleich gewahrt werden (vgl. Brunwier, a.a.O.
[zitiert vorne E. 3] S. 41).

5.3.1 Gemass Art. 3 AZG bestehen Arbeitstage im Sinne des
Gesetzes aus Dienstschichten und Ruheschichten. Auch dienstfreie
Tage, die dem Arbeithehmer zu gewéahren sind, damit die Be-
stimmungen Uber die Arbeitszeit eingehalten werden, und die in der
Verordnung als Ausgleichstage bezeichnet werden, gelten nach Art. 6
Abs. 3 AZGV als Arbeitszeit, wie namentlich aus der Marginalie der
Bestimmung klar hervorgeht. Ausgleichstage zahlen auch fir die Be-
rechnung der durchschnittlichen taglichen Arbeitszeit nicht als Ruhe-,
sondern als Arbeitstage (Art. 7 Abs. 1 aAZGV [AS 1972 615]).

Ausgehend von dieser Begrifflichkeit in der Verordnung kénnte es als
naheliegend erscheinen, auch Ausgleichstage (nicht jedoch Ruhetage)
zu den "Arbeitstagen" im Sinne von Art. 4 Abs.3 AZG zu zahlen.
Indessen ist zu beachten, dass der Begriff der Ausgleichstage und ihre
(teilweise) Gleichstellung mit Arbeitstagen erst nachtraglich in der
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Verordnung zum AZG eingefihrt worden sind. Der Begriff der Arbeits-
tage in Art. 3 AZG nennt die Ausgleichstage nicht. Diese kdnnen
weder unter die Dienstschichten noch unter die Ruheschichten sub-
sumiert werden. Es ist davon auszugehen, dass die Gleichstellung von
Ausgleichstagen mit Arbeitstagen bei der Berechnung der durch-
schnittlichen taglichen Arbeitszeit Uber eine bestimmte Zeitdauer
hinweg bzw. die Anrechnung von Ausgleichstagen als Arbeitszeit in
der Verordnung sich nur auf diese speziellen Falle beschrankt. So wird
nach Art. 7 Abs. 1 Satz 1 aAZGV (AS 1972 615) die durchschnittliche
tagliche Arbeitszeit gemass Art. 4 Abséatze 1 und 2 des Gesetzes er-
rechnet, indem die in einem Abschnitt von 28 Tagen oder in einem
geschlossenen Tourenablauf geleistete Arbeitszeit zusammengezahlt
und durch die Zahl der Arbeitstage geteilt wird. Werden zur Erreichung
des vorgeschriebenen Durchschnittes Ausgleichstage eingeteilt, so
zahlen diese nicht als Ruhe-, sondern als Arbeitstage (Art. 7 Abs. 1
Satz 2 aAZGV [AS 1972 615]). Da Art. 4 Abs. 1 aAZG (AS 1987 735)
und Art. 4 Abs. 2 AZG in Art. 7 Abs. 1 aAZGV (AS 1972 615) aus-
dricklich erwahnt werden, hingegen Art. 4 Abs. 3 AZG betreffend die
zulassige Hochstarbeitszeit nicht, ist davon auszugehen, dass der
Verordnungsgeber bei Art. 7 Abs. 1 aAZGV (AS 1972 615) Art. 4
Abs. 3 AZG bewusst ausgenommen hat. Dafiir, dass er die Be-
stimmung aus Versehen nicht aufgefuhrt hat, liegen keine Anhalts-
punkte vor. Die Bedeutung der Termini "Ausgleichstage", "im Durch-
schnitt" und "aufeinander folgend" sind jeweils im Kontext und unter Be-
ricksichtigung der Ziel- und Zweckrichtung der jeweils in Frage
stehenden Norm zu eruieren. Vorliegend besteht durchaus ein sach-
licher Unterschied bzw. ein unterschiedliches Schutzbedirfnis, ob die
(durchschnittliche) tagliche Arbeitszeit oder die Hbéchstarbeitszeit ge-
regelt werden. Hatte der Verordnungsgeber den Begriff der Arbeitstage
im Sinne von Art. 3 AZG auch in Bezug auf die Regelung von Art. 4
Abs. 3 AZG auf Ausgleichstage ausweiten wollen, hatte er dies (zu-
mindest) in einer Verordnungsbestimmung klar regeln miissen. Das hat
er hier nicht getan, ebenso fir die vergleichbaren Regelungen in Art. 6
Abs. 2 AZG und Art. 8 Abs. 2 AZG nicht. Deshalb sind bei einer
systematischen Betrachtungsweise als Arbeitstage im Sinne von Art. 4
Abs. 3 AZG nur Dienstschichten und Ruheschichten (Art. 3 AZG) zu
verstehen. Damit sind Ausgleichstage bei Art. 4 Abs. 3 AZG auch nicht
als Arbeitstage zu verstehen. Ruhetage sind offensichtlich keine
Arbeitstage. Eine andere Frage ist, ob Ausgleichstage und Ruhetage
bei der Betrachtung der sieben aufeinanderfolgenden Arbeitstage
wegzulassen sind. Darauf ist nachfolgend einzugehen.
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5.3.2 Der von der Beschwerdefiihrerin aufgefiihrte Vergleich mit
Art. 10 Abs. 4 AZG ist fir die Auslegung von Art. 4 Abs. 3 AZG nicht
hilfreich, auch wenn "aufeinander folgende Ruhetage" im Kontext mit
Art. 10 Abs. 4 AZG als zusammenhangende Ruhetage zu verstehen
sind; was nicht bestritten wird.

5.3.3 Die Vorinstanz macht geltend, die von der Beschwerdeflhrerin
vorgenommene Auslegung von "aufeinander folgenden Arbeitstagen”
wirde dem Sinn und Zweck des Gesetzes widersprechen (vgl. vorne
E. 4.2). Dieser Auffassung ist zu folgen. Wirde Art. 4 Abs.3 AZG
dahingehend ausgelegt, dass die Berechnung der sieben aufeinander
folgenden Arbeitstage durch einen dienstfreien Tag jeweils unter-
brochen wirde und die Berechnung wieder von vorne begénne, bliebe
der Normalfall einer Funf- bis Sechstagewoche (vgl. Botschaft zum
AZG, BBI 1971 | 449; Botschaft iiber die Anderung des AZG, BBl 1986
550; Art. 6 Abs. 4 AZGV) von Art. 4 Abs. 3 AZG unberlcksichtigt. Die
Regelung von Art. 4 Abs. 3 AZG ware somit nur fur den Ausnahmefall
einer Siebentagewoche (maximale wochentliche Hochstarbeitszeit von
63 Stunden) oder bei mehr als sieben nicht durch dienstfreie Tage zu-
sammenhdngende Arbeitstage anwendbar. Durch eine solche Aus-
legung ware es den Arbeitgebern mit GAV zudem mdglich, tUber eine
langere Zeit (die Schutzwirkung tUber 28 Tage entfallt bei einem GAV;
vgl. vorne E. 3.3) jeweils sechs Arbeitstage mit je einer Hochst-
arbeitszeit von zehn Stunden pro Tag, gefolgt von einem Ruhetag
(mindestens vier Ruhetage pro Kalendermonat; Art. 15 Abs. 1 AZGV)
einzuteilen, was einer wochentlichen Arbeitszeit von 60 Stunden ent-
sprechen wirde. Mit der Revision des AZG 1989 und der Herab-
setzung der durchschnittlichen taglichen Arbeitszeit auf sieben
Stunden bzw. der Einfiuhrung der 42-Stunden-Woche sollte die
Regelung fir das dem AZG unterstellte Personal der fir das Bundes-
personal geltenden Regelung angeglichen werden (vgl. Botschaft tber
die Anderung des AZG vom 30. April 1986 [BBI 1989 550, 553 f.]).
Art. 9 ArG sieht grundsatzlich eine 45 bzw. 50-Stunden-Woche und
Art. 6 ARV 1 eine 46-Stunden-Woche vor. Eine zulassige wochentliche
Arbeitszeit von 60 Stunden Uber langere Zeit ist somit mit den anderen
Arbeitszeitgebungen nicht vergleichbar und kann mit dem Grundsatz
einer taglichen Arbeitszeit von sieben Stunden (vgl. Art. 4 Abs. 1
aAZG [AS 1987 735]) bzw. der 42-Stunden-Woche nicht vereinbart
werden.
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5.3.3.1 Sofern davon ausgegangen wird, dass die Berechnung der
sieben aufeinander folgenden Arbeitstage durch einen Ausgleichstag
jeweils unterbrochen wirde, womit die Berechnung von Neuem be-
ganne, hatte dies zur Folge, dass Arbeitstage mit Hochstarbeitszeiten
von zehn Stunden praktisch nie innert nutzlicher Frist ausgeglichen
werden missten. Fir einen zeitnahen Ausgleich spricht zudem, dass
sich im AZG mehrere Bestimmungen mit kalkulatorischen Elementen
finden, beispielsweise in Art. 5 Abs. 3 und Art. 6 Abs. 3 AZG "inner-
halb der folgenden/néachsten drei Arbeitstage"”, die bezwecken, dass
der Ausgleich zeitnah und nicht irgendwann stattfindet. Dem Sinn und
Zweck von Art. 4 Abs. 3 AZG, eine Uberlastung der Arbeitnehmenden
zu verhindern bzw. einer Belastung eine zeitnahe Entlastung folgen zu
lassen, kann nur entsprochen werden, wenn einzelne oder mehrere
dazwischen liegende Ausgleichstage die Zahlung nicht abbrechen und
bei der Betrachtung der sieben aufeinander folgenden Arbeitstage
nicht berlicksichtigt werden. Zu zéhlen sind nur die effektiven Arbeits-
tage.

5.3.3.2 Die gleichen Uberlegungen wie fiir die Ausgleichstage gelten
auch fur die Ruhetage. Die 62 pro Kalenderjahr zu gewahrenden
Ruhetage entsprechen 52 Sonntagen und zehn Feiertagen (vgl. Bot-
schaft iber die Anderung des AZG vom 20. August 1980 [BBI 1980
426]). Da es in Unternehmen des offentlichen Verkehrs keine Tage
gibt, an welchen nicht gearbeitet wird, sind stattdessen Ruhetage zu
gewahren. Trotz unterschiedlichem Hintergrund dienen sowohl Ruhe-
tage als auch Ausgleichstage dazu, den Arbeitnehmenden dienstfreie
Tage bzw. Freizeit zu gewdhren. Fur Gleichbehandlung der Aus-
gleichstage und der Ruhetage bei der Auslegung von Art. 4 Abs. 3
AZG spricht ausserdem, dass Ausgleichstage in der Regel zusammen
mit Ruhetagen einzuteilen sind (Art. 6 Abs. 3 AZGV,; Botschaft zum
AZG, BBI 1971 449). Dem Zweck von Art. 4 Abs. 3 AZG kann nur ent-
sprochen werden, wenn auch Ruhetage die Zahlung nicht abbrechen
und bei der Betrachtung der sieben aufeinander folgenden Arbeitstage
nicht zu bericksichtigen sind. Die Auffassung der Beschwerdefiihrerin
wirde theoretisch ermdglichen, dass den Arbeitnehmenden durch
gezielten Einschub von Ruhetagen wéahrend langeren Perioden sehr
lange Arbeitstage bzw. wochentliche Arbeitszeiten bis zu 60 Stunden
(jeweils sechs Arbeitstage mit je einer Hdchstarbeitszeit von zehn
Stunden pro Tag, gefolgt von einem Ruhetag) auferlegt werden
konnten; dies wirde jedoch den dargelegten Bestimmungen uber die
Hdchstarbeitszeit widersprechen.
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5.3.4 Schliesslich ist nicht ersichtlich und wird von der Beschwerde-
fuhrerin auch nicht ndher substanziiert, was sie mit ihrem Einwand,
dass im Gegensatz zum ArG bzw. zur ARV 1, die dem AZG unter-
stellten Arbeithehmenden an bis zu 13 zusammenhangenden Arbeits-
tagen arbeiten dirfen, etwas fir ihren Standpunkt betreffend die Aus-
legung von Art. 4 Abs. 3 AZG ableiten will. Gerade dieses Vorbringen
kénnte auch als Ausdruck der Schutzbedurftigkeit der Arbeitnehmer im
Sinne der angefochtenen Verfligung verstanden werden.

5.4 Die Auslegung von Art. 4 Abs. 3 AZG - wie sie die Vorinstanz
vorgenommen hat — ist somit nicht zu beanstanden. Sie ist mit dem
Gesetzeswortlaut vereinbar, entspricht den Intentionen des Gesetz-
gebers und erweist sich als sachlich begriindet und rechtens.

6.

Die Beschwerdeinstanz auferlegt die Verfahrenskosten in der Regel
der unterliegenden Partei (Art. 63 Abs. 1 VwWVG). Im vorliegenden Ver-
fahren, in welchem es letztlich um vermdgensrechtliche Interessen
ging, weil die angefochtene Verfligung fir die Beschwerdefiihrerin zu
Mehrkosten fur das Personal filhren kann, tragt die Beschwerde-
fuhrerin als unterliegende Partei die Kosten des Verfahrens
(Art. 63 Abs. 1 und 2 VwVG). Diese werden auf Fr. 1'600.— festgelegt
und mit dem am 12. Oktober 2009 einbezahlten Kostenvorschuss in
gleicher Hohe verrechnet.

Die Vorinstanz hat als Bundesbehotrde keinen Anspruch auf Partei-
entschadigung (Art. 7 Abs. 3 des Reglements vom 21. Februar 2008
Uber die Kosten und Entschadigungen vor Bundesverwaltungsgericht
[VGKE, SR 173.320.2]).
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Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:

1.
Die Beschwerde wird im Sinne der Erwagungen abgewiesen.

2.

Die Verfahrenskosten von Fr. 1'600.— werden der Beschwerdefihrerin
auferlegt. Sie werden nach Eintritt der Rechtskraft mit dem geleisteten
Kostenvorschuss in gleicher Hohe verrechnet.

3.
Es wird keine Parteientschadigung zugesprochen.

4.
Dieses Urteil geht an:

- die Beschwerdefihrerin (Gerichtsurkunde)

- die Vorinstanz (Ref-Nr. 211-1/2009-07/02/255; Gerichtsurkunde)

- das Eidgentssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie
und Kommunikation (Gerichtsurkunde)

Fur die Rechtsmittelbelehrung wird auf die nachste Seite verwiesen.

Der vorsitzende Richter: Die Gerichtsschreiberin:

Philippe Weissenberger Anita Kummer
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Rechtsmittelbelehrung:

Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen nach Er6ffnung beim
Bundesgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde in o6ffentlich-recht-
lichen Angelegenheiten geflihrt werden (Art. 82 ff., 90 ff. und 100 des
Bundesgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 [BGG, SR 173.110]). Die
Rechtsschrift ist in einer Amtssprache abzufassen und hat die Be-
gehren, deren Begrindung mit Angabe der Beweismittel und die
Unterschrift zu enthalten. Der angefochtene Entscheid und die Be-
weismittel sind, soweit sie der Beschwerdefuhrer in Handen hat, bei-
zulegen (vgl. Art. 42 BGG).

Versand: 25. Marz 2010
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