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Regeste

Art. 27 Abs. 2 PersG (sGS 143.1) in Verbindung mit Art. 116 und 117 PersV (sGS 143.11).
Der Zweck der Abgangsentschéadigung besteht darin, Harteféle bei unverschul deter
Auflésung des Arbeitsverhaltnisses langjahriger, dterer Mitarbeiter in finanzieller Hinsicht
zu mildern (Verwaltungsrekurskommission, Abteilung 111/2, 12. April 2021, 111/2-2020/5).
Gegen diesen Entscheid wurde beim Verwaltungsgericht Beschwerde erhoben (B 2021/97).

Erwagungen

E.1l

Die Eintretensvoraussetzungen sind von Amtes wegen zu prifen. Die
Verwaltungsrekurskommission beurteilt personalrechtliche Klagen in erster, das
Verwaltungsgericht in zweiter Instanz. Das Anhangigmachen der personalrechtlichen Klage
setzt das Schlichtungsverfahren vor der Schlichtungsstelle fir Personalsachen voraus. Die
personalrechtliche Klage ist innert drel Monaten seit Abschluss des Schlichtungsverfahrens
zu erheben. Sie kann unter anderem zur Geltendmachung von vermadgensrechtlichen
Ansprichen aus dem Arbeitsverhaltnis erhoben werden (Art. 78 ff. des Personal gesetzes,
sGS 143.1., abgekirzt: PersG, i.V.m. Art. 71e Abs. 1 lit. a des Gesetzes Uber die
Verwaltungsrechtspflege, sSGS 951.1, abgekirzt: VRP). Die Feststellung der Nichteinigung
durch die Schlichtungsstelle fr Personal sachen datiert vom 18. Februar 2020. Mit der
Klage vom 14. Mai 2020 wurde die dreimonatige Frist gewahrt. Der Kl&ger verklagt den
Beklagten auf Geldzahlung. Seine Forderung leitet er aus dem offentlich-rechtlichen
Arbeitsverhdltnis ab, das zwischen ihm und dem Beklagten bestanden hat. Die
personalrechtliche Klage ist das verfahrensrechtliche Instrument, das dem Arbeitnehmer zur
Klarung entsprechender Anspriiche mit den spezial gesetzlichen Bestimmungen des
kantonalen Personal gesetzes zur Verfligung steht. Ob tatséchlich ein Anspruch besteht oder
nicht, ist eine materiell-rechtliche Frage, die bel der Prifung der Eintretensvoraussetzungen
unerheblich ist. Aus dem Umstand, dass die Abgangsentschadigung im Gesetz als
Kann-Bestimmung formuliert ist, l8sst sich der effektive Bestand eines Anspruchs des
Klagers auf Geldzahlung jedenfalls nicht von vornherein ausschliessen. Die Ausrichtung
einer Abgangsentschadigung steht nicht in freiem Ermessen der Regierung, sondern ist
gestitzt auf die gesetzlichen Grundlagen und unter Prifung der vorliegenden Umsténde zu
erwagen (vgl. bereits GVP 2000 Nr. 70 zu Art. 20 der friiheren Besoldungsverordnung, wo
die Regierung festhielt, dass — obwohl sich die V oraussetzungen der schon damalsin einer
Kann-Bestimmung vorgesehenen Abgangsentschédigung noch nicht aus dem positiven
Recht ableiten liessen — ein Anspruch auf eine pflichtgemasse, sachlich begriindete,
rechtsgleiche und willktrfreie Entscheidfindung bestehe). Entsprechend ist der
regierungsrétliche Beschluss tber die Verweigerung einer Abgangsentschadigung auf dem



ordentlichen Weg der personalrechtlichen Klage zu Uberpriifen. Zudem kann die Klage vor
der VRK erst erhoben werden, wenn die oberste in der Sache zusténdige

V erwaltungsbehotrde des Gemeinwesens den Anspruch abgelehnt hat (Art. 71f Abs. 2
VRP). Diese Zustandigkeit liegt vorliegend bei der Regierung (Art. 27 Abs. 1 PersG und
Art. 116 der Personalverordnung, sGS 143.11, abgekiirzt: PersV). Das offentlich-rechtliche
Arbeitsverhaltnis griindet heute nicht mehr auf einer Verfligung, sondern auf einem
Arbeitsvertrag (Art. 15 PersG). In diesem zweiseitigen vertraglichen Verhaltnis besteht kein
Raum fur eine einsaitige Verfligung im formellen Sinne. Der Regierungsbeschluss vom

16. Juni 2020 stellt gemass einschlégiger Literatur folglich eine Meinungsdusserung bzw.
eine Parteierklérung der obersten in der Sache zusténdigen Verwaltungsbehodrde des
Kantons und somit keine eigentliche Verfugung dar (PK VRP/SG-Gmunder, Art. 71e-71g
N 31; Hagmann, Die st. gallische Verwaltungsrechtspflege und das Rechtsmittel verfahren
vor dem Regierungsrat, Zurich 1979, S. 117 f.). Zur Kl&rung des vorliegenden
Rechtsbegehrens steht also einzig die personalrechtliche Klage zur Verfiigung. Die VRK ist
somit zur Beurteilung der vorliegenden Streitsache in erster Instanz zustandig. Auf die
Klageist einzutreten. Die Vorschriften Gber den Rekurs werden sachgemass angewendet,
soweit in Art. 71e ff. VRP nichts anderes vorgesehen ist (Art. 71f Abs. 1 VRP). Dadas
Klageverfahren ein Zwel parteienverfahren ist, kommt vorliegend im Gegensatz zum Rekurs
nicht die Untersuchungsmaxime, sondern die Verhandlungsmaxime zur Anwendung. Das
Gericht kann den Sachverhalt nur von Amtes wegen abkl&ren, wenn dies durch wesentliche
offentliche Interessen geboten ist. Im Ubrigen bestimmen die Parteien durch ihre
Behauptungen, Bestreitungen und Beweisantrdge den Sachverhalt, Gber den das Gericht zu
entscheiden hat (Dispositionsmaxime; vgl. PK VRP/SG-Gminder, Art 71e-71g N 28).

E.2

Umstritten ist, ob und gegebenenfalls in welcher Hohe ein Anspruch des Klagers auf
Abgangsentschadigung besteht. In einem ersten Schritt ist zu prifen, ob grundsétzlich ein
Anspruch auf Abgangsentschédigung gegeben ist. Art. 27 PersG sieht in Absatz 1 vor, dass
die Regierung ene Abgangsentschadigung von hochstens einem Jahreslohn ausrichten
kann. a) Die Voraussetzungen und die Bemessung der Abgangsentschadigung werden in
der Personalverordnung geregelt (Art. 27 Abs. 2 PersG). Gemass Art. 116 PersV kann die
Regierung eine Abgangsentschadigung ausrichten, wenn: das Arbeitsverhdtnis durch
Kindigung seitens der Arbeitgeberin oder des Arbeitgebers oder in gegenseitigem
Einvernehmen aufgel 6st wird (lit. @); hochstens ein geringes Verschulden der Mitarbeiterin
oder des Mitarbeiters vorliegt (lit. b); die Beendigung des Arbeitsverhéltnisses eine
Klrzung der Rente aus der beruflichen Vorsorge zur Folge hat (lit. ¢); keine Leistungen
nach Massgabe eines nach Art. 55 des Personal gesetzes erlassenen Sozial plans ausgerichtet
werden (lit. d). Die Hohe der Abgangsentschédigung richtet sich gemass Art. 117 Abs. 1
PersV nach: den personlichen Verhaltnissen der Mitarbeiterin oder des Mitarbeiters (lit. a);
den Chancen der Mitarbeiterin oder des Mitarbeiters auf dem Arbeitsmarkt (lit. b); der
Dauer des Arbeitsverhdtnisses (lit. c); dem Kiundigungsgrund (lit. d); der Dauer einer
Freistellung von der Arbeitdeistung (lit. €); der Altersvorsorge der Mitarbeiterin oder des
Mitarbeiters (lit. f). Sie bemisst sich nach dem Jahreslohn einschliesslich 13. Monatslohn
ohne Zulagen und variable Lohnbestandteile (Art. 117 Abs. 2 PersV). b) aa) Der Klager
brachte zusammengefasst vor, es handle sich vorliegend offensichtlich um einen Hartefall
im Sinne der Regelung von Art. 116 f. PersV. Der Klé&ger verfiige nur Gber bescheidene
Leistungen aus der Personalvorsorge. Die Perspektiven fir eine neue Stelle seien mit Blick
auf die gesundheitlichen Einschrankungen sowie das Alter des Kl&gers unginstig. Sodann



existiere kein Sozialplan und es liege kein Verschulden an der Kiindigung vor. Die mit der
Reform Uber die Erganzungsl eistungen eingef iihrte Bestimmung, wonach Uber 58-Jahrige
nach einem Stellenverlust in der Pensionskasse verbleiben und dadurch den
Rentenanspruch erhalten konnten, werde erst per 1. Januar 2021 in Kraft treten. Wenn unter
diesen Umsténden die Abgangsentschadigung fur das zustandige Departement kein Thema
sei, sei nicht zu sehen, wann eine solche Uberhaupt ausgerichtet werde. Auch wenn essich
um eine Kann-Bestimmung handle, setze ihre rechtskonforme Anwendung pflichtgemésses
Ermessen voraus, andernfalls bleibe die Bestimmung toter Buchstabe. Die pflichtgemasse
Ausiibung des Ermessens filhre zu einem entsprechenden Begriindungszwang. Die
anwendbaren Bestimmungen wirden keine Beschrankung der Ausrichtung einer
Abgangsentschadigung auf den Kaderbereich zulassen. Eine derartige Auslegung wirde
sowohl dem Rechtsgleichheitsgebot als auch dem Willkirverbot widersprechen. Dass diese
Bestimmungen bel Arbeitsverhaltnissen, die wegen Arbeitsunfahigkeit aus
gesundheitlichen Griinden nach Beendigung des L ohnfortzahlungsanspruchs aufgel st
wurden, nicht massgeblich seien, lasse sich ebenso wenig ableiten. Der geltend gemachte
Anspruch werde auf den Verlust der Einlage in die Pensionskasse beschrankt. Hier wiirden
auch noch Griinde des V ertrauensschutzes hinzukommen. Der Kl&ger habe sich in guten
Treuen darauf verlassen durfen, dass zum Stellenverlust nicht noch seine wohlbegriindeten
Anspriiche gegentiber der Pensionskasse geschmad ert wirden, dieihm mit Mitteilung der
St. Galler Pensionskasse vom 6. Mérz 2019 grundsétzlich zugesichert worden seien. Das
Sicherheits- und Justizdepartement des Kantons St. Gallen (SID) gehe jedoch mit keinem
Wort auf die geltend gemachte Konstellation des besonderen Hartefalls ein. Gleichzeitig
bestreite es jedoch nicht, dass die allgemeinen V oraussetzungen der Ausrichtung einer
Abgangsentschadigung erfillt seien. bb) Im Beschluss der Regierung vom 16. Juni 2020
wurde ausgefuhrt, dass es in Ausnahmefallen angezeigt sein kdnne, ein Arbeitsverhéltnis
aus einem Grund aufzul 6sen, der keinen ausreichenden sachlichen Grund geméss Art. 21
PersG darstelle. Nach Ansicht der Regierung liege der Anwendungsbereich einer
Abgangsentschadigung grundsétzlich in diesem Bereich, wobei es sich dabei
typischerwei se um Positionen im Kaderbereich handle, die ein Vertrauensverhdtnis zu den
Vorgesetzten oder zumindest &hnliche Vorstellungen Uber die Gestaltung zentraler
Geschéfte voraussetzen wirden. Waren diese Gegebenheiten nicht mehr vorhanden, so
konne die Abgangsentschadigung dazu dienen, eine Trennung unter fairen und verniinftigen
Bedingungen zu ermdglichen. Diese Haltung sei bereits in den Beratungen der
vorberatenden Kommission zum Personalgesetz zum Ausdruck gekommen. Da Art. 27
PersG eine Kann-Vorschrift sei, bestehe kein Anspruch auf eine Abgangsentschadigung.
Die Regierung habe ihr Ermessen nach Recht und Billigkeit anzuwenden. Diein Art. 116
und Art. 117 PersV aufgefihrten Voraussetzungen und Kriterien missten kumulativ erfullt
sein und das Verschulden des Mitarbeiters an der Auflésung des Arbeitsverhaltnisses dirfe
hochstens gering sein (act. 10/3). Nach der langjahrigen Praxis der Regierung seien nur in
wenigen Ausnahmeféllen und mit grosser Zuriickhaltung Abgangsentschadigungen im
Kaderbereich ausgerichtet worden. Die allgemeinen V oraussetzungen nach Art. 116 PersV
seien jeweils erfullt gewesen und die Kriterien nach Art. 117 PersV seien beriicksichtigt
worden. Vorliegend sei die Kiindigung des Arbeitsverhaltnisses aus dem gesetzlich
vorgesehenen Kundigungsgrund der Arbeitsunfahigkeit aus gesundheitlichen Griinden
erfolgt. Zuvor habe der Arbeitgeber wahrend 24 Monaten innert dreier Jahre
Lohnfortzahlung bei Krankheit geleistet. Damit sei er seinen Pflichten a's Arbeitgeber
vollumfanglich nachgekommen. Auch wenn die individuelle Situation des Arbeitnehmers



nachvollziehbar schwierig sei, bestehe dennoch kein Raum, zusétzlich eine
Abgangsentschadigung auszurichten. In Fallen wie dem vorliegenden wirden nie
Abgangsentschadigungen ausbezahlt, auch wenn die allgemeinen V oraussetzungen nach
Art. 116 PersV grundsétzlich erfillt wéaren. Damit konne bereits aus Griinden der
Gleichbehandlung keine Abgangsentschadigung gewahrt werden. In der Klageantwort vom
14. August 2020 fiihrte der zustandige Regierungsrat aus, dass der vom Klager
beschriebene Sachverhalt unbestritten sei. Er bestétigte die Ausfuhrungen im
Regierungsratsbeschluss vom 16. Juni 2020 und erklérte, die Abgangsentschadigung stehe
nicht zur Verfigung, wo ein Arbeitsverhaltnis aus zureichendem sachlichen Grund

aufgel 6st werde und der Arbeitgeber alle seine finanziellen Verpflichtungen erfillt habe.
Mit denin Art. 116 PersV aufgelisteten Voraussetzungen sowie den in Art. 117 PersV
enthaltenen Kriterien zur Bestimmung des Umfangs einer Entschadigung habe sich die
Regierung einen sachlichen Rahmen fur ihren Entscheid gegeben. In der Duplik vom 21.
September 2020 bestétigte der Regierungsrat die bisherigen Ausfihrungen nochmals und
erklarte, die Regierung habe ihr Ermessen rechtmassig und verhatnismassig ausgelibt. Die
Ausgleichszahlungen der St. Galler Pensionskasse wiirden, wie sich aus dem
Informationsschreiben vom 8. Mé&rz 2019 ergeben wirde, lediglich den aktiven
Versicherten gutgeschrieben. Sie wiirden also ein bestehendes Arbeitsverhdtnis
voraussetzen und in diesem Sinne nichts anderes a's eine Anwartschaft auf entsprechende
Gutschriften darstellen. Es sei keine Rechtsgrundlage ersichtlich, die die Regierung
verpflichten wirde, diese Anwartschaft in Form einer Abgangsentschadigung auszurichten
oder zu berticksichtigen. c) Eine Kann-Vorschrift rdumt den Verwaltungsbehorden einen
Spielraum ein beim Entscheid, ob eine Massnahme zu treffen ist oder nicht (sog.
Entschliessungsermessen). Die Verwal tungsbehorden kénnen hier von der Anordnung einer
M assnahme absehen, da das Gesetz den Eintritt der Rechtsfolge beim Vorliegen bestimmter
V oraussetzungen nicht zwingend vorschreibt. Ob eine bestimmte Norm den
Verwaltungsbehdrden Ermessen einrdumt, ist auf dem Weg der Auslegung zu ermitteln. Sie
ist Rechtsfrage und kann von den Verwaltungsgerichten voll Gberprift werden. Durch das
Ermessen erhalten die Verwaltungsbehdrden einen Spielraum fir den Entscheid im
Einzelfall. Sesind inihrer Entscheidung aber nicht vollig frei. Sie mussen das
Rechtsgleichheitsgebot, das Willkurverbot, das Verhaltnismassigkeitsprinzip und die
Pflicht zur Wahrung der offentlichen Interessen befolgen. Zudem sind Sinn und Zweck der
gesetzlichen Ordnung entscheidend. Der Entscheid muss aber nicht nur rechtméssig,
sondern auch angemessen sein. Dabei besteht auch ein Begriindungszwang, insbesondere
bei grossem Ermessensspielraum. Ein Ermessensfehler kann in einer Unangemessenheit, in
Ermessensmissbrauch, Ermessensiiberschreitung oder -unterschreitung begriindet liegen
(Hafelin/Maller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Auflage 2020, N 398 ff.; BGE
13311 35 E. 3). Ein eigentliches Ermessen wird jedoch nur beim Erlass von Verfigungen
ausgelibt. Wie voranstehend unter Erwégung 1 ausgefuhrt, liegt vorliegend keine
Verfligung, sondern eine Parteierklarung vor. Im Klageverfahren stellt sich die Frage,
inwiefern ein Ermessensspielraum vom Gericht respektiert werden muss, nicht (PK
VRP/SG-Gmiuinder, Art. 71e-71g N 25; Cavelti/Vogeli, Verwaltungsgerichtsbarkeit im
Kanton St. Gallen, 2. Auflage 2003, N 1150). Dementsprechend kommt dem Gericht bei
der Uberpriifung der Sach- und Rechtslage volle Kognition zu. aa) Der Anwendungsbereich
von Art. 116 PersV ist durch Auslegung zu ermitteln. Die Kann-Vorschrift sieht a's

V oraussetzungen fur eine Abgangsentschadigung vor, dass das Arbeitsverhaltnis durch
Kundigung seitens des Arbeitgebers oder in gegenseitigem Einvernehmen aufgel dst wird,



hochstens ein geringes Verschulden des Mitarbeiters vorliegt, die Beendigung des
Arbeitsverhaltnisses eine Kiirzung der Rente aus der beruflichen Vorsorge zur Folge hat
und keine Leistungen aus einem Sozia plan ausgerichtet werden. Geméass dem von der
Regierung auszugswei se eingerei chten verwal tungsinternen Kommentar zur

Personal verordnung muissen diese Voraussetzungen kumulativ erfiillt sein (act. 10/3). Die
Regierung priifte das Vorliegen dieser Voraussetzungen in ihrem Beschluss vom 16. Juni
2020 nicht. In ihren Rechtsschriften bestritt sie deren Erflllung aber auch nicht. Das
Arbeitsverhaltnis zwischen dem Klager und dem Beklagten wurde durch Kiindigung seitens
der Arbeitgeberin aufgel 6st. Das Arbeitsverhaltnis wurde aufgrund von Arbeitsunféhigkeit
aus gesundheitlichen Grinden aufgel 0st (act. 2/4). Esist nicht bekannt, welche
gesundheitliche Problematik beim Klager vorliegt, beziehungswei se welche Ursache die
Arbeitsunfahigkeit hatte. Mangels anderweitiger Hinweise muss davon ausgegangen
werden, dass diese durch den Kl&ger nicht verschuldet war. Dies machte der Beklagte denn
auch nicht geltend. Weiter fuhrte der Klager aus, dass er nach dem Stellenverlust nicht in
der St. Galler Pensionskasse verbleiben konnte und somit seinen Rentenanspruch gar
verloren habe. Auch dies blieb unbestritten. Ein Sozia plan liegt ebenfalls nicht vor. Die
vier in Art. 116 PersV vorgesehenen Voraussetzungen sind somit — nach ihrem Wortlaut —
klar erflllt. bb) Die Regierung stellt sich nun aber auf den Standpunkt, dass sich der
Anwendungsbereich von Art. 116 PersV auf Félle aus dem Kaderbereich beschranke, bei
denen das Arbeitsverhdtnis ohne ausrei chenden sachlichen Grund im gegenseitigen
Einvernehmen aufgel 6st werde. Aus dem Wortlaut der Bestimmung ergibt sich weder, dass
es sich um Féalle aus dem Kaderbereich handeln muss, noch, dass kein ausreichender
sachlicher Grund furr die Kiindigung vorliegen dirfe. Die Regierung beruft sich bei ihrer
Auslegung auf die Beratungen der vorberatenden Kommission des Kantonsrats im
Gesetzgebungsverfahren zum Personalgesetz (Protokol | der Sitzung vom 2. Juli 2010, im
Internet abrufbar unter www.ratsinfo.sg.ch). Damals standen sowohl die Reduktion der
friher auf maximal zwei Jahresl6hne festgel egten Abgangsentschadigung als auch deren
géanzliche Streichung zur Diskussion (Art. 28 E-PersG). Es gab Stimmen, die ausfuhrten,
dass die Abgangsentschadigung bel V ertragsauflGsungen, die Personen in Kaderfunktionen
betreffen, Anwendung finden solle. Dieses Mittel wirde helfen, langfristige
Rechtsstreitigkeiten zu vermeiden. Andere Stimmen pladierten fir die ganzliche Streichung
des Artikels. Weitere Voten fuhrten schliesslich aus, dass die Regelung der
Abgangsentschadigung fur alle Staatsangestellten gleichermassen gelten miisse.
Anschliessend wurde in der Abstimmung der Antrag auf die Begrenzung auf ein Jahr
angenommen und der Antrag auf Streichung abgelehnt. Die V oraussetzungen und die
Bemessung der Abgangsentschédigung wurden jedoch nicht in Art. 27 PersG
festgeschrieben und waren nicht Teil des Gesetzgebungsverfahrens. Sie wurden in einem
nachgel agerten Prozess durch die Verordnung der Regierung ausgefihrt. Im vom Beklagten
eingereichten Kommentar zur PersV ist zu Art. 116 und Art. 117 PersV zu lesen, dass sich
die Regierung mit den dort festgel egten V oraussetzungen und Bemessungskriterien "einen
sachlichen Rahmen" geben wollte. Insgesamt ist festzuhalten, dass sich auch aus den
Materialien keine Beschrénkung der Abgangsentschadigung auf Félle aus dem
Kaderbereich ergibt. Weiter 18sst sich nicht ableiten, dass es sich um Félle handeln musste,
bei denen kein sachlicher Kindigungsgrund gegeben war. Die vom Beklagten vertretene
Meinung ergibt sich folglich weder aus dem Wortlaut der Bestimmungen von Art. 27
PersG, Art. 116 und Art. 117 PersV noch aus den Materialien zum Gesetzgebungsverfahren
zum heutigen PersG. cc) Es stellt sich die Frage, zu welchem Resultat eine teleologische



Auslegung der Verordnungsbestimmungen fuhrt. Dazu wird zuerst ein rechtsvergleichender
Blick auf die Regelung im Privatrecht, in anderen Kantonen und im Bundespersonal recht
geworfen. Gemass Art. 339b des Obligationenrechts (SR 220, abgekirzt: OR) ist der
Arbeitgeber grundsétzlich verpflichtet, einem privatrechtlich angestellten Arbeitnehmer
eine Abgangsentschadigung auszubezahlen, wenn dieser bei Beendigung des
Arbeitsverhaltnisses mindestens 50 Jahre alt ist und mindestens 20 Jahre fur den
Arbeitgeber gearbeitet hat. Die Abgangsentschadigung bewegt sich im Bereich zwischen
zwei und acht Monatslohnen. Sie fallt weg, wenn der Arbeitnehmer das Arbeitsverhéltnis
ohne wichtigen Grund gekiindigt hat oder das Arbeitsverhdtnis vom Arbeitgeber aus
wichtigem Grund fristlos aufgel 6st wird (Art. 339¢c OR). Leistungen von einer
Personalfiirsorgeei nrichtung oder eine verbindliche Zusicherung von kinftigen

V orsorgel eistungen kdnnen von der Abgangsentschadigung abgezogen werden (Art. 339d
OR). Von dieser Regelung darf zu Gunsten des Arbeitnehmers, aber nicht zu seinen
Ungunsten abgewichen werden (Art. 362 OR). Als generell-abstrakte Norm des
Privatrechts gilt sie grundsétzlich fir ale privatrechtlichen Arbeitsverhdtnisse. Die
Abgangsentschadigung ist im Privatrecht somit nicht Personen in Kaderfunktionen
vorbehalten. Nach dem Erreichen des Alters von 50 Jahren dirften die Chancen, eine neue
Stelle zu finden, schlechter werden. Die lange Treue des Arbeitnehmers von mindestens 20
Jahren soll in diesem Fall wohl eine besondere Flrsorgepflicht des Arbeitgebers ausl dsen.
Auch der Umstand, dass zugesicherte V orsorgel el stungen abgezogen werden kdnnen, kann
konsegquenterweise nur so interpretiert werden, dass die Abgangsentschadigung al's
finanzielle Abfederung zu verstehen ist. Ein Verschulden darf den Arbeitnehmer ebenfalls
hdchstensin geringem Masse treffen. Ein gewichtiger Unterschied zum
oOffentlich-rechtlichen Arbeitsverhdtnisist jedoch, dass im Privatrecht grundsétzlich
Kundigungsfreiheit besteht, wohingegen die Kiindigung eines 6ffentlich-rechtlichen
Arbeitsverhdltnisses eines ausreichenden sachlichen Grundes bedarf (Art. 21 PersG).
Dadurch und durch die Lohnfortzahlungspflicht bel Krankheit von 24 Monaten innert dreier
Jahre (Art. 47 PersG) ist der offentlich-rechtliche Arbeitnehmer bereits erheblich starker
geschutzt als der privatrechtliche Arbeitnehmer. Gemass 8§ 26 des Zurcherischen

Personal gesetzes (abgeklrzt: PG ZH) haben Angestellte des Kantons mit wenigstens funf
Dienstjahren, deren Arbeitsverhdtnis auf Veranlassung des Kantons und ohneihr
Verschulden aufgel 6st wird, Anspruch auf eine Abfindung, sofern sie mindestens 35-jahrig
sind. Kein Anspruch auf Abfindung besteht unter anderem bei einer Entlassung
invaliditatshalber (8 26 Abs. 3i.V.m. 8 16 lit. e PG ZH). Ein Angestellter wird
invaliditatshalber entlassen, wenn die zustandige Vorsorgeeinrichtung ihn fir invalid erklart
hat (8§ 24 Abs. 1 PG ZH). Besteht aufgrund des Invaliditatsgrades Anspruch auf eine
Vollrente der Vorsorgeeinrichtung, erfolgt eine vollsténdige Entlassung invaliditétshal ber.
Andernfalls erfolgt eine teilwei se Entlassung entsprechend dem Invaliditétsgrad (8 24 Abs.
2 PG ZH). Kein Anspruch besteht fir diesen Fall also deshalb, weil der Arbeitnehmer tiber
die Invalidenrente der beruflichen Vorsorge finanziell unterstiitzt wird. Bei der Hohe der
Abfindung werden insbesondere Unterstiitzungspflichten der Angestellten, ihre
Arbeitsmarktchancen, ihre finanziellen Verhal tnisse und die Umstande des Stellenverlusts
berticksichtigt (8 16 g Abs. 3 der Vollzugsverordnung zum PG ZH). Aus den
unterschiedlichen Zustandigkeiten fir vom Regierungsrat angestelltes Personal, das
Personal der Gerichte sowie das tibrige Personal 18sst sich ableiten, dass eine Abfindung
nach zircherischem Personalrecht nicht dem Kader vorbehalten ist (8 17 Abs. 1 der
Vollzugsverordnung zum PG ZH). Im Ubrigen hielt das Verwaltungsgericht des Kantons



Zurich fest, dass die Abfindung nicht von der Unzuléssigkeit der Kindigung abhange
(Verwaltungsgerichtsurteil ZH vom 12. Juni 2002 PB.2002.00009 E. 3). Gemass § 25 Abs.
1 des Luzerner Personalgesetzes (PG LU) haben Angestellte mit wenigstens zehn
Dienstjahren, deren Arbeitsverhdltnis auf Veranlassung der zustandigen Behtrde und aus
Grunden, fur die sie nicht einzustehen haben, beendet wird, Anspruch auf eine Abfindung,
sofern sie mindestens 40-jdhrig sind. Bei Kuindigung infolge Arbeitsunfahigkeit bestimmt
das Gesetz im formellen Sinn jedoch ausdriicklich, dass kein Anspruch auf Abfindung
besteht (8 25 Abs. 3 lit. f PG LU). Die Abfindung wird nach den Umstanden des Einzelfalls
festgelegt. Angemessen berticksichtigt werden insbesondere die personlichen Verhédltnisse,
die Dienstzeit, das L ebensalter, der Beendigungsgrund sowie der neue Lohn, falls der
Angestellte eine neue Erwerbstétigkeit auslibt (8 25 Abs. 5 PG LU). In Art. 19 Abs. 2und 3
des Bundespersonal gesetzes (abgekiirzt: BPG) ist bel Kiindigung durch den Arbeitgeber
ohne Verschulden des Angestellten eine Entschéadigung vorgesehen, wenn er in einem
Beruf arbeitet, nach dem keine oder nur eine schwache Nachfrage besteht (lit. a); das
Arbeitsverhdtnis lange gedauert oder die Person ein bestimmtes Alter erreicht hat (lit. b).
Abs. 4 legt ausdriicklich fest, dass die Ausfihrungsbestimmungen fir weiteres Personal
oder bei Beendigung im gegenseitigen Einvernehmen eine Entschadigung vorsehen konnen.
In Art. 19 Abs. 1 lit. b und c der Bundespersonalverordnung (abgektirzt: BPV) ist unter
anderem eine Entschadigung fur Angestellte, die ununterbrochen wéahrend 20 Jahren fir
den Bund gearbeitet haben, bzw. die Gber 50-jahrig sind, vorgesehen. In Abs. 2 sind in
Ausfihrung von Art. 19 Abs. 4 BPG zusétzlich Kaderfunktionen aufgezahlt, bei denen eine
Abgangsentschadigung ausbezahlt werden kann. Keine Entschadigung erfolgt bei einer
Auflésung des Arbeitsverhaltnisses wegen mangelnder Eignung oder Tauglichkeit nach
Ablauf der bei Arbeitsverhinderung wegen Krankheit oder Unfall vorgesehenen Fristen
(Art. 78 Abs. 3lit. bi.V.m. Art. 3laBPV). Der Blick auf diese Regelungen zeigt, dass die
V oraussetzungen fur die Auszahlung einer Abgangsentschadigung im Detail
unterschiedlich normiert sind. Die Stossrichtung ist aber Uberall dieselbe. Gemein ist den
verschiedenen Bestimmungen, dass ein Mindestalter und eine Mindestdauer des
Arbeitsverhaltnisses — oder mindestens eines von beidem — vorausgesetzt wird. Die
Bemessung der Hohe der Abgangsentschadigung hat sich in der Regel an den personlichen
Verhdtnissen zu orientieren, wobel wiederholt Arbeitsmarktchancen, finanzielle
Verhaltnisse und die Umstande des Stellenverlusts oder Ahnliches angefiinrt werden. Dies
ist gleichermassen in Art. 117 PersV vorgesehen. Damit zeigt sich, dass durchwegs der
Zweck verfolgt wird, Hartefdle bei unverschuldeter Auflésung des Arbeitsverhaltnisses
langjdhriger, dterer Mitarbeiter in finanzieller Hinsicht zu mildern. Dieses Ziel hatte
ubrigens bereits die frihere st. gallische Bestimmung geméss Art. 20 der alten
Besoldungsverordnung (vgl. GVP 2000 Nr. 70). Bei keiner der betrachteten Regelungen ist
die Abgangsentschadigung nur dem Kader vorbehalten. Einzig der Bund hat zusétzlich zur
allgemeinen Regelung eine Kann-Vorschrift fur die Auszahlung von
Abgangsentschadigungen fur hoheres Kader vorgesehen. Somit ergibt sich auch aus einer
rechtsvergleichenden sowie historischen, teleol ogischen Auslegung nicht, dass eine
Abgangsentschadigung lediglich Arbeitnehmern in Kaderfunktionen vorbehalten wére oder
kein Kundigungsgrund vorliegen durfte. dd) Insgesamt ist festzuhalten, dass sich die
Meinung der Regierung weder durch den Wortlaut noch durch eine Auslegung gestuitzt auf
die Materialien oder durch rechtsvergleichende, tel eol ogische Gesetzesausl egung stiitzen
lasst. Im Ubrigen wére eine Regelung, die eine Abgangsentschidigung nur fur das Kader
vorsdhe, auch kaum mit der Rechtsgleichheit vereinbar, durfte es doch bei



Kaderangestellten aufgrund ihres hdheren Lohnes seltener zu Harteféllen kommen als bel
gewohnlichen Staatsangestellten. Eine derartige L 6sung wirde also auch einer
verfassungskonformen Auslegung widersprechen. Eine entsprechende Praxis wurde durch
den Beklagten denn auch nicht belegt. ee) Die Voraussetzungen fur die Ausrichtung einer
Abgangsentschadigung gemass Art. 116 PersV sind somit nicht nur nach ihrem Wortl aut,
sondern auch im Sinne der voranstehenden Auslegung als erfillt zu betrachten. Der Klé&ger
hat somit grundsétzlich einen Anspruch auf Abgangsentschédigung. Den Anspruch
lediglich deshalb abzulehnen, weil es sich um eine Kann-Vorschrift handelt, wére bei den
vorliegenden Umstanden nicht angemessen. Im Ubrigen sieht dieim Kanton St. Gallen
getroffene Regelung nicht vor, dass bel einer Entlassung wegen Arbeitsunféhigkeit der
Anspruch auf Abgangsentschadigung entfallen wirde. Vielmehr sind die
Sachverhaltsumstande bel der Bemessung der Hohe der Entschédigung entsprechend zu
wrdigen.

E.3

Nachdem der Anspruch auf Abgangsentschadigung bestétigt wurde, bleibt zu prifen, in
welcher Hohe eine Abgangsentschadigung auszurichten ist. a) Das Gesetz sieht als
Maximalbetrag einen Jahreslohn einschliesslich des 13. Monatslohns ohne Zulagen und
variable Lohnbestandteile vor (Art. 27 Abs. 1 PersG i.V.m. Art. 117 PersV). Ein
Minimalbetrag ist nicht vorgesehen, was heisst, dass es keine untere Schwelle gibt. Die
Hohe der Entschadigung richtet sich nach den personlichen Verhdtnissen des Mitarbeiters,
seinen Chancen auf dem Arbeitsmarkt, der Dauer des Arbeitsverhdtnisses, dem
Kindigungsgrund, der Dauer einer Freistellung von der Arbeitsleistung und der
Altersvorsorge des Mitarbeiters (Art. 117 PersV). b) Der Beklagte machte keine
Ausfuhrungen zur konkreten Bemessung. Der Kl&ger erkléarte, dass er aufgrund des Alters
und der gesundheitlichen Situation schlechte Chancen darauf habe, eine neue Stelle zu
finden. Er verflige nur Gber bescheidene Leistungen aus der beruflichen Vorsorge. Es liege
ein Hartefall vor und die Ausgleichszahlungen der beruflichen Vorsorge seien grundsétzlich
zugesichert worden. Sein Monatsgehalt hétte Fr. 7'416.90 betragen (act. 2/7). c) Die
Berufung auf Vertrauensschutz fur die mit Schreiben der St. Galler Pensionskasse vom 6.
Mérz 2019 grundsétzlich zugesicherten Ausgleichszahlungen fallt von vornherein ausser
Betracht. Aus Ziffer 79 Abs. 3 des ab 1. Januar 2019 geltenden V orsorgereglements der

St. Galler Pensionskasse geht hervor, dass die noch nicht gutgeschriebenen Raten beim
Ausscheiden aus der Pensionskasse entfallen. Es fehlt damit bereits eine
Vertrauensgrundlage. Die personlichen Verhatnisse des Klégers sind nicht bekannt.
Mangels anderer Vorbringen ist davon auszugehen, dass er keinen finanziellen
Unterstttzungspflichten nachzukommen hat. Sodann wurden die aktuellen Einkommens-
und Vermogensverhéltnisse vor Gericht nicht dargelegt. Hinsichtlich der Chancen des
Klagers auf dem Arbeitsmarkt fallt jedenfalls das Alter ins Gewicht. Inwieweit er aufgrund
seines Gesundheitszustands eingeschrankt ware, macht er nicht geltend. Sodann erklart er
auch nicht, sich um eine Neuanstellung beworben zu haben. Bis zur Beendigung des
Arbeitsverhaltnisses war der Kléger wahrend 14 Jahren — davon wéahrend zwolf Jahren aktiv
—fur den Beklagten tétig. Aufgrund seiner Arbeitsunféhigkeit war er nicht mehr in der
Lage, seiner Arbeitspflicht nachzukommen. Wahrend der Dauer von zwei Jahren erhielt er
aufgrund der Lohnfortzahlungspflicht gemass Art. 47 PersG seinen Lohn ausbezahlt, ohne
dass er tatsachlich fur den Beklagten arbeitete. Die Kiindigung sowie die Einstellung der

L ohnzahlungen kamen damit nicht aus dem Nichts. Die KUndigung hatte zur Folge, dass
der Kl&ger nicht mehr weiter in der St. Galler Pensionskasse verblieb und zudem



Anwartschaften auf zusétzliche Einlagen verlor. Ohne Neuanstellung werden weder
Arbeitnehmer- noch Arbeitgeberbeitrége in die berufliche Vorsorge bezahlt. Ausfiihrungen
zur privaten Altersvorsorge oder allféllige Wohnei gentumsforderungs-Beziige aus der
Pensionskasse fehlen. Uber eine Invalidenrente verfiigt er offenbar nicht, bezient aber
Gelder der Arbeitslosenkasse. Das Monatssalér von Fr. 7'416.90 blieb unbestritten.
Inklusive 13. Monatslohn ergibt sich ein Jahreslohn von Fr. 96'419.70. Insgesamt zeigt sich,
dass der Kl&ger nur ungentigende Ausfihrungen zu Art. 117 Abs. 1 lit. aund b PersvV
gemacht hat. Er hat es unterlassen, seine personliche Situation darzulegen und seine Klage
zu substanzieren. Gestiitzt auf die dem Gericht nur spérlich vorliegenden Informationen
|&sst sich nicht beurteilen, ob in personlicher und finanzieller Hinsicht aktuell tatséchlich
ein Hartefall gegeben ist oder nicht. Das Gericht darf den Sachverhalt nicht von sich aus
abklaren (vgl. die voranstehenden Ausfiihrungen unter Erwagung 1). Uber die
Anwendbarkeit der Dispositions- und Verhandlungsmaxime wurden die Parteien mit
Schreiben vom 25. Januar 2021 ausdriicklich orientiert und eine Frist fur Erganzungen bis
22. Februar 2021 angesetzt. Der Klager hat diese Frist unbenutzt verstreichen lassen.
Wesentliche offentliche Interessen, die Sachverhaltsabkl&rungen von Amtes wegen
erforderlich machen wirden, sind weder ersichtlich noch geltend gemacht worden. Folglich
ist die Klage mangels Substanzierung abzuweisen. Dennoch ist festzuhalten, dass der
Beklagte weder eine Praxis noch eine Richtlinie Uber die Konkretisierung von Art. 117
PersV dargelegt hat. Die offene Formulierung der massgebenden Bestimmungen gewahrt
einen grossen Spielraum bei der Bemessung einer konkreten Abgangsentschadigung. Um
den Anforderungen an eine willkurfreie und rechtsgleiche Behandlung des kantonalen
Staatspersonals Genlige zu tun, drangt sich die Ausarbeitung einer Richtlinie Gber die
Gewichtung der verschiedenen Kriterien als Orientierungshilfe geradezu auf. Allenfalls
muUsste die Regierung gar die Konkretisierung des Verordnungstexts in Betracht ziehen.
Jedenfalls aber kann es nicht Aufgabe des Gerichts sein, eine entsprechende Regelung
auszuarbeiten. Sahe sich das Gericht jedoch mit einer substanzierten Klage konfrontiert,
musste es gleichwohl einen Entscheid féllen, wobei sein Ermessen bei fehlenden
Anhaltspunkten entsprechend gross wére.

E.4

Der Kl&ger unterliegt. Dadie VRK erstmals seit Inkrafttreten des PersG Uber Rechtsfragen
Im Zusammenhang mit der Abgangsentschéadigung entschieden hat, keine
Verwaltungspraxis besteht und zudem die gesetzlichen Grundlagen nur wenig konkretisiert
sind, erschiene es als unbillig, dem Kl&ger die Verfahrenskosten aufzuerlegen (Art. 97
VRP,; vgl. PK VRP/SG-Rappard-Hirt, Art. 97 N 3 ff.). Auf eine Erhebung amtlicher Kosten
ist folglich zu verzichten und der Kostenvorschuss in der Héhe von Fr. 1'500.—
zurtickzuerstatten. Bel diesem Verfahrensausgang ist dem Kléger keine Entschéadigung
ausseramtlicher Kosten zu bezahlen. Der Beklagte hat seinen Antrag auf Entschédigung
ausseramtlicher Kosten mit Eingabe vom 8. Februar 2021 zuriickgezogen, weshalb dariber
nicht zu befinden ist. Entscheid: 1. Die Klage wird abgewiesen. 2. Auf die Erhebung
amtlicher Kosten wird verzichtet. 3. Der Kostenvorschuss in der Hohe von Fr. 1'500.— wird
dem Kl&ger zurlickerstattet.
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