Auszug aus dem Protokoll

des Regierungsrates des Kantons Ziirich KR-Nr. 139/2017

Sitzung vom 20. September 2017

833. Anfrage (Abgangsentschiidigungen fiir das Staatspersonal)

Die Kantonsrite Michael Zeugin, Winterthur, sowie Daniel Hauptli und
Cyrill von Planta, Ziirich, haben am 29. Mai 2017 folgende Anfrage ein-
gereicht:

Die Angestellten des Kantons Ziirich sowie der selbstédndigen und un-
selbstédndigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalten sind iiber die Anstellungs-
verfiigung im 6ffentlichen Recht sehr gut geschiitzt. Trotz eindeutiger
Faktenlage ist eine Trennung oft ein langwieriger Prozess. Eine Trennung
von einem Staatsangestellten ist fiir den Kanton Ziirich, unabhéngig von
der Schuldfrage, mit einem erheblichen Aufwand und zusétzlichen Kos-
ten verbunden. Um ein aufwendiges Verfahren zu vermeiden, werden die
Arbeitsverhiltnisse auch mit Abgangsentschddigungen durch den Kan-
ton Ziirich gelost.

In diesem Zusammenhang stellen sich folgende Fragen:

1. Wie viele Abgangsentschidigungen wurden in den vergangenen fiinf
Jahren in den Konsolidierungskreisen 1-3 (pro Jahr und Departement
bzw. selbstdndigen und unselbstédndigen offentlich-rechtlichen Anstal-
ten) entrichtet?

2. Wie hoch waren die Kosten fiir die Ausrichtung von Abgangsentscha-
digungen fiir den Kanton Ziirich in den vergangenen fiinf Jahren in
den Konsolidierungskreisen 1-3 (pro Jahr und Departement bzw. selb-
standigen und unselbstdndigen offentlich-rechtlichen Anstalten)?

3. Welche weiteren Aufwinde sind direkt und indirekt mit der Beendi-
gung der Arbeitsverhéltnisse durch den Kanton sowie der selbstindi-
gen und unselbsténdigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalten verbunden,
und was sind die Kosten fiir diese weiteren Aufwiande?

4. Welche Gesetzesidnderungen wéren notig, um bei eindeutiger Fakten-
lage die Trennung innerhalb einer niitzlichen Frist (6 Monate) zu er-
moglichen?
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Auf Antrag der Finanzdirektion

beschliesst der Regierungsrat:

I. Die Anfrage Michael Zeugin, Winterthur, sowie Daniel Hiuptli und
Cyrill von Planta, Ziirich, wird wie folgt beantwortet:

Der in der vorliegenden Anfrage verwendete Begriff « Abgangsentschi-
digung» kommt in den personalrechtlichen Grundlagen des Kantons Zii-
rich nicht vor. Das Personalgesetz (PG, LS 177.10) sicht aber fiir Mitarbei-
tende ab dem 35. Altersjahr mit mindestens fiinf absolvierten Dienstjah-
ren die Ausrichtung einer Abfindung vor, wenn deren Arbeitsverhéltnis
auf Veranlassung des Staates und ohne ihr Verschulden aufgelost wird
(826 Abs. 1 PG). Die Ausrichtung einer Abfindung soll einerseits als Kom-
pensation fiir den unverschuldeten Stellenverlust, anderseits aber auch
als Uberbriickungshilfe fiir die Zeit bis zu einem erneuten Stellenantritt
dienen und damit der Schaffung von sozialen Hérteféllen vorbeugen. Ab-
findungen werden etwa ausgerichtet in Fillen der Auflosung eines An-
stellungsverhéltnisses nach langdauernder Krankheit oder bei Kiindigun-
gen aus organisatorischen Griinden, sofern keine andere zumutbare Stelle
angeboten werden kann. Abfindungen kénnen aber auch bei einer Auf-
losung des Arbeitsverhéltnisses im gegenseitigen Einvernehmen ausge-
richtet werden (§23 Abs. 2 PG), und zwar bis zum Hochstbetrag geméss
§26 PG.

Zur Beantwortung der vorliegenden Anfrage wurden alle geleisteten
Abfindungen der letzten fiinf Jahre erhoben. Sie werden aufgeschliisselt
nach Kiindigungen durch den Arbeitgeber (§26 PG) bzw. Auflosung in
gegenseitigem Einvernehmen (§23 PG) dargestellt. Zu beachten ist aber,
dass bei einer einvernehmlichen Trennung der Grund der Auflosung nicht
im System erfasst wird. Daher lassen sich tiber die tatsédchlichen Auflo-
sungsgriinde keine Aussagen machen.

Abfindungen werden als Einmalzahlung mit der Beendigung des Ar-
beitsverhiltnisses ausbezahlt, sofern nicht anstelle einer Abfindung eine
Verlangerung des Arbeitsverhiltnisses vereinbart wurde (§17 Abs. 2 Voll-
zugsverordnung zum Personalgesetz [VVO, LS 177.111]). Die beiden Aus-
richtungsformen Einmalzahlung und Anstellungsverldngerung werden im
Folgenden separat aufgefiihrt.

Festzuhalten ist, dass aufgrund der zum Teil geringen Anzahl von ge-
leisteten Abfindungen Riickschliisse auf einzelne Anstellungsverhéltnisse
moglich gewesen wiren. Aus datenschutzrechtlichen Griinden wird des-
halb in der Darstellung auf die Aufschliisselung der Konsolidierungs-
kreise nach den einzelnen Organisationseinheiten verzichtet.
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Zu Frage 1:

In der nachstehenden Tabelle ist die Anzahl der Abfindungen ersicht-
lich, die wahrend der letzten fiinf Jahre in den Konsolidierungskreisen
(KK) 1-3 ausgerichtet wurden (Stichtag 31. Dezember 2016). Die Tabelle
ist gegliedert nach Jahr, Form der Ausrichtung (Einmalzahlung [EZ], Ver-
langerung des Arbeitsverhéltnisses [VA]) und Art der Auflosung (Ein-
vernehmen [§ 23 PG] bzw. Auflésung durch den Arbeitgeber [§ 26 PG]).

Das Universitétsspital Ziirich (USZ) meldete lediglich die Gesamtzahl
der innert der letzten fiinf Jahre geleisteten Abfindungen, gegliedert nach
der Ausrichtungsform. Die Angaben des USZ werden deshalb im KK 3
in einer separaten Zeile ausgewiesen.
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Zu Frage 2:

In der nachstehenden Tabelle sind die Kosten fiir die Abfindungen er-
sichtlich, die wihrend der letzten fiinf Jahre in den KK 1-3 ausgerichtet
wurden (Stichtag 31. Dezember 2016). Die Tabelle ist gegliedert nach Jahr,
Form der Ausrichtung (Einmalzahlung [EZ], Verldngerung des Arbeits-
verhiltnisses [VA]) und Art der Auflosung (Einvernehmen [§23 PG] bzw.
Auflosung durch den Arbeitgeber [§26 PG]).

Das Kantonsspital Winterthur (KSW) und das USZ meldeten lediglich
die Gesamtkosten fiir die geleisteten Abfindungen. Die Angaben des USZ
und des KSW werden deshalb im KK 3 in einer separaten Zeile ausge-
wiesen.

Die Betrige sind nach kaufménnischen Grundsitzen auf tausend Fran-
ken gerundet. Aufgrund der vorgenommenen Rundungen konnen sich bei
Summenbildungen geringfiigige Abweichungen ergeben.
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Zu Frage 3:

Das Verfahren und die Voraussetzungen fiir eine Kiindigung im Zusam-
menhang mit der Leistung oder dem Verhalten einer oder eines Mitarbei-
tenden sind im Personalgesetz festgehalten: § 19 Abs. 1 PG sieht vor, dass
die Anstellungsbehorde — bevor sie eine Kiindigung aufgrund mangeln-
der Leistung oder unbefriedigenden Verhaltens ausspricht — der oder dem
Mitarbeitenden eine angemessene Bewdhrungsfrist von ldngstens sechs
Monaten einzurdumen hat. Von einer Bewdhrungsfrist kann nur ausnahms-
weise abgesehen werden, wenn feststeht, dass sie ihren Zweck nicht er-
fiillen kann. Die Einzelheiten werden in § 18 VVO geregelt: Wird eine
Kiindigung aufgrund mangelnder Leistung oder unbefriedigenden Ver-
haltens in Aussicht genommen, ist dies der oder dem Angestellten im Rah-
men einer Mitarbeiterbeurteilung zu eroffnen. Die Bewidhrungsfrist be-
tragt ab dem zweiten Dienstjahr in der Regel drei bis sechs Monate; sie
wird schriftlich angesetzt. Nach Ablauf der Bewdhrungsfrist ist wieder-
um eine Mitarbeiterbeurteilung durchzufiihren. Hinzu kommt die Kiindi-
gungsfrist von ebenfalls bis zu sechs Monaten. Dieses Verfahren ist sehr
aufwendig und kostenintensiv: Auch kann es infolge des oft erheblich
belasteten Arbeitsklimas zu betréchtlichen Storungen im Betrieb kom-
men. Zudem sieht sich der Arbeitgeber — mit Blick auf ein allfilliges
Rechtsmittelverfahren — gezwungen, die betroffene Person stdndig und
substanziiert zu qualifizieren und alles schriftlich zu dokumentieren, was
fiir alle Beteiligten sehr belastend ist. Konkrete Kosten kénnen diesbe-
ziiglich aber nicht ausgewiesen werden.

Anstelle des vorgesehenen Verfahrens wird deshalb teilweise auch eine
Auflésung des Arbeitsverhéltnisses im gegenseitigen Einvernehmen ge-
wihlt. Obwohl — wie eingangs erwidhnt — auch in diesem Fall eine Abfin-
dung bis zum Hochstbetrag gemiss § 26 PG ausgerichtet werden kann, ist
die Trennung im gegenseitigen Einvernehmen oftmals mit weniger Auf-
wand und Kosten verbunden als eine ordentliche Kiindigung, da weder
das Verfahren mit Ansetzung einer Bewéhrungsfrist noch Kiindigungs-
fristen eingehalten werden miissen, der Aufwand fiir Mitarbeiterbeurtei-
lung und Kontrolle wegfallen und erheblich weniger Konfliktpotenzial
besteht.

Im Einzelfall konnen weitere Kosten fiir Outplacement, Aus- und Wei-
terbildungen, Hilfeleistungen fiir fremdsprachige Angestellte oder psy-
chologische Beratungen, Mehr-/Uberzeit fiir verbleibende Mitarbeitende,
Aushilfen, Rekrutierungs- und Einarbeitungskosten usw. entstehen. Diese
Kosten werden aber nicht systematisch erfasst und konnen daher nicht
ausgewiesen werden.
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Zu Frage 4:

Wie vorstehend dargelegt, sind das Verfahren und die Voraussetzun-
gen fiir eine Kiindigung im Zusammenhang mit der Leistung oder dem
Verhalten der oder des Mitarbeitenden im Personalgesetz und der dazu-
gehorigen Vollzugsverordnung geregelt. Die gesetzlichen Vorgaben lassen
dabei kaum Spielraum. Der Verzicht auf eine Bewadhrungsfrist bei einer
Kiindigung wegen mangelhafter Leistungen oder unbefriedigenden Ver-
haltens soll die Ausnahme bleiben. Immer, wenn objektiv die Moglichkeit
der Besserung und Bewéhrung gegeben ist, muss eine Frist angesetzt wer-
den (vgl. Urteil des Verwaltungsgerichts VB.2015.00566 vom 10. Februar
2016, E. 7.2, mit weiteren Hinweisen).

Zu beachten ist, dass das staatliche Handeln im Bereich des Personal-
rechts auf 6ffentlich-rechtlichen Grundséitzen beruht und sich an objek-
tiven Kriterien zu orientieren hat. Anders als bei privatrechtlichen Ar-
beitsverhéltnissen miissen Kiindigungen seitens des Staates in jedem Fall
objektiv gerechtfertigt und verhiltnismissig sein; dies kann auch durch
eine Anderung des Personalgesetzes nicht wegbedungen werden. Damit ist
in jedem Fall vor einer Kiindigung zu priifen — unabhéngig vom Wort-
laut des Personalgesetzes —, ob eine mildere Massnahme moglich ist. Zu-
dem muss im Einzelfall das offentliche Interesse des Gemeinwesens an
einer Kiindigung das private Interesse der oder des betroffenen Mitar-
beitenden an einem Weiterbestand des Anstellungsverhiltnisses iiber-
wiegen. Schliesslich ldsst sich direkt aus dem Grundsatz der Verhéltnis-
massigkeit ableiten, dass bei einer Kiindigung wegen mangelhafter Leis-
tung oder unbefriedigenden Verhaltens bzw. anderweitiger Dienstpflicht-
verletzungen grundsitzlich zunéchst eine Mahnung ergehen muss, um der
oder dem Betroffenen die Moglichkeit der Besserung zu gewédhren. Da-
bei handelt es sich zugleich um eine Konkretisierung des Anspruchs auf
rechtliches Gehor (Art. 29 Abs.2 BV, SR 101). Aus dem Gehdorsanspruch
folgt auch, dass vor dem Aussprechen der Kiindigung der oder dem Mit-
arbeitenden Gelegenheit zur Stellungnahme einzurdumen ist.

Demgegeniiber ist aber das Ansetzen einer formellen Bewdhrungsfrist
vor einer Kiindigung nicht von der Verfassung geboten. Dem Verhiltnis-
massigkeitsprinzip ist auch dann Geniige getan, wenn der oder dem An-
gestellten eine angemessene Bewdhrungsmoglichkeit eingerdumt wurde,
ohne dass dies im Rahmen einer formell angesetzten Bewahrungsfrist ge-
schehen miisste (vgl. Urteil des Verwaltungsgerichts VB.2016.00057 vom
29.Juni 2016, E. 4.3.2). Das Personalrecht des Kantons Ziirich geht mit-
hin mit dem grundsétzlichen Erfordernis einer formellen Bewdhrungs-
frist im Ergebnis tiber den verfassungsméssigen Schutz fiir seine Mitarbei-
tenden hinaus. Mit einer schriftlichen Mahnung vor dem Aussprechen
einer ordentlichen Kiindigung (vgl. z. B. die Regelung fiir Arbeitsverhilt-
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nisse des Bundespersonals, Art. 12 Abs. 6 Bst. b Bundespersonalgesetz
vom 24. Mirz 2000 [BPG, SR 172.220.1]) wire der Riige- und Warnfunk-
tion — auch ohne Ansetzen einer Bewédhrungsfrist — Geniige getan, wenn
die Verwarnung als solche klar erkennbar ist und die oder der Mitarbei-
tende daraus ersehen kann, welche Verhaltensweisen nicht mehr geduldet
werden und wie sie oder er sich zukiinftig zu verhalten hat (vgl. Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts A-1684/2009 vom 14. September 2009, E. 5.5
und 6.2.2). Mithin wire eine Anderung des Personalrechts insbesondere
in Bezug auf das grundsétzliche Erfordernis einer formellen Bewédhrungs-
frist moglich (vgl. §19 PG und § 18 VVO) und wiirde eine ordentliche
Trennung innerhalb einer kiirzeren Frist ermoglichen.

Weiter konnte auch das Institut der Abfindung gemaéss §26 PG grund-
satzlich hinterfragt bzw. die Voraussetzungen fiir eine Ausrichtung gege-
benenfalls strenger — z. B. nur als allgemeine Hértefalllosung — ausgestal-
tet werden. Dadurch liessen sich die Kosten im Zusammenhang mit einer
Auflosung des Arbeitsverhéltnisses erheblich vermindern. Schliesslich
konnte auch gepriift werden, ob der heute mogliche Abfindungsrahmen
von 15 Monatslohnen (§26 Abs. 4 PG) zusitzlich durch einen Hochst-
betrag begrenzt wird.

II. Mitteilung an die Mitglieder des Kantonsrates und des Regierungs-
rates sowie an die Finanzdirektion.

Vor dem Regierungsrat
Der Staatsschreiber:
Husi
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