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Regeste

Bewilligung zur selbstandigen Berufsausiibung als Psychotherapeutin | Bewilligung zur

sel bststandigen Berufsaustibung al's Psychotherapeutin: Zustandigkeit des
Verwaltungsgerichts (E. 1). Rechtméssigkeit der Richtlinien der Gesundheitsdirektion vom
Mérz 1999 (E. 24). Kommen vorliegend die Richtlinien oder die am 1. Januar 2002 in Kraft
getretetenen 88 22 ff. GesundheitsG zur Anwendung (E. 2b)? Ausfihrungen zum
intertemporalen Recht. Auch wenn das neue Recht schon bei der erstinstanzlichen
Verflgung in Kraft steht, ist das alte Recht anzuwenden, wenn das V erfahren ungebtihrlich
lange verschleppt wurde und ohne diese V erschleppung das alte Recht angewendet worden
ware (E. 2¢). Bisherige Rechtsprechung (E. 2d). Stellungnahme der Parteien (E. 2e). Dadie
Gesundheitsdirektion das Gesuch noch vor In-Kraft-Treten der neuen
Gesetzesbestimmungen hétte behandeln kdnnen, ist es unter Berticksichtigung des
Grundsatzes von Treu und Glauben nicht rechtsverletzend, wenn sie das Gesuch gestiitzt
auf die Richtlinien Gberprift hat (E. 2f). Die drel Ausbildungselemente der Richtlinie
mussen in einer zeitlichen Stufenfolge absolviert werden (E. 3a). Voraussetzungen einer
ausreichenden Erstausbildung (E. 3b). Stellungnahme der Parteien (E. 3c). Die
Beschwerdefuhrerin verflgt nicht tGber eine gentigende Erstaushildung (E. 3d und €). Damit
ertibrigt sich die Uberpriifung der weiteren Ausbildungselemente (E. 3f). Auch gestiitzt auf
das Binnenmarktgesetz ist eine Zulassung nicht moglich (E. 4a-c). Zu Unrecht hat die
Gesundheitsdirektion fr ihre Verfiigung K osten erhoben (E. 4d). Die Beschwerdefthrerin
unterliegt in der Hauptsache. Kostenfolge (E. 5).

Erwagungen
E.3
Allgemeine Psychopathologie;

E.4

Spezielle Psychopathol ogie, psychiatrische Krankheits- und Behandlungsiehre inkl.
Psychopharmakologie;

E.5
Entwicklungs- und Personlichkeitspsychologie;

E.6
Theorien der psychischen Stérungen und Erkrankungen inkl. Psychosomatik;

E.7



Geschichte, Entwicklung, Schulen und Methoden der Psychotherapie; Das
Grundlagenwissen hat folgende Fachkenntnisse im Umfang von insgesamt mindestens 140
Stunden zu umfassen, wobel pro Fach je mindestens 30 Stunden zu absolvieren sind:

E.8
Psycho-Diagnostik und Testtheorie;

E.9
Psychotherapi eforschung und Qualitdtssicherung;

E. 10
Erkenntnis- und Wissenschaftstheorie;

E.11

Ethik und Recht; Grundlagenwissen in folgenden Fachgebieten kann hdchstens im Umfang
von insgesamt 60 Stunden angerechnet werden:

E. 12
Padagogik, Soziologie, Ethnologie und Religionswissenschaften;

E. 13

Philosophie, Geschichte, Kunst-, Literatur- und Sprachenwissenschaften. Die
Beschwerdefuhrerin verfugt tber einen Hochschulabschluss. Die Gesundheitsdirektion
anerkannte in der angefochtenen Verfiigung, dass die Beschwerdefihrerin von den
vorgenannten Fachern die Facher 1, 4, 7, 10, 11 und 12 absolviert habe. In ihrer
Beschwerdeantwort anerkannte sie ausserdem die Erfullung von Fach 8. Umstritten ist
somit, ob die Beschwerdefthrerin Gber ein ausreichendes Grundlagenwissen in den Féchern
"Medizinische Grundlagen und Neurowissenschaften” (Fach 2), "Allgemeine
Psychopathologie" (Fach 3), "Entwicklungs- und Personlichkeitspsychologie" (Fach 5),
"Theorien der psychischen Stérungen und Erkrankungen inkl. Psychosomatik™ (Fach 6) und
"Psychotherapieforschung und Qualitétssicherung” (Fach 9) verfiigt. c) Die
Beschwerdeftihrerin macht geltend, dass sie in den Fachern 2, 3, 6 und 9 Uber ein
ausreichendes Grundlagenwissen verfiige. Das Wissen in den medizinischen Grundlagen
und Neurowissenschaften (Fach 2) habe sie sich im Rahmen ihrer praktischen Tétigkeit an
der Klinik Z vom Juni 1994 bis November 1995 erworben, das Wissen in allgemeiner
Psychopathol ogie (Fach 3) sowie in psychischen Stérungen und Erkrankungen inkl.
Psychosomatik (Fach 6) im Rahmen des Diagnostikseminars an der Klinik Z und das
Wissen in der Psychotherapieforschung und Qualitétssicherung (Fach 9) dadurch, dass sie
nach dem Studienabschluss ein Semester in der Psychotherapieforschung, das heisst tber
Erzéhlungen in der Psychotherapie, am Psychol ogischen Institut der Universitét Zurich
gearbeitet habe (Beschwerdeschrift, act. 2, S. 6 ff., Ziff. 13-14 und 17). Dagegen wendet die
Gesundheitsdirektion ein, dass das psychotherapierel evante Grundlagenwissen im Rahmen
eines strukturierten und allgemein gehaltenen Studienganges absolviert werden misse,
welcher die theoretischen Grundlagen vermittle. Um dem Hochschulniveau des

Psychol ogiestudiums gerecht zu werden, wirden ganz grundsétzlich nur VVorlesungen an
den Universitdten oder Fachhochschulen oder im Rahmen eines Erganzungsstudiums
anerkannt. Wahrend unsel bststandiger Tatigkeit —wie z.B. in psychiatrischen Kliniken
vermitteltes Wissen — sei in aler Regel nicht oder nur wenig strukturiert und in aller Regel
nur fallbezogen. Aus diesem Grund kénne das an der Klinik Z erworbene Wissen nicht



anerkannt werden. Das Gleiche gelte fir die Psychotherapieforschung und
Qualitatssicherung, daes sich bel der Arbeit am Psychologischen Institut der Universitét
Zurich nicht um einen strukturierten Unterricht, welcher theoretisches Wissen vermittle,
handle, sondern um eine unsel bststandige Tétigkeit bzw. offenbar um eine
Forschungstétigkeit (Beschwerdeantwort, act. 8, S. 1 1., Ziff. 12-14 und 17). d) Die Ansicht
der Gesundheitsdirektion wird durch die Weisung des Regierungsrats vom 20. Januar 1999
bestétigt (ABI 1999, 209). Der Regierungsrat wollte fir die Bewilligung zur selbststandigen
nichtérztlichen psychotherapeutischen Berufstétigkeit al's Erstausbildung — entgegen dem
schliesslich verabschiedeten § 22 Abs. 1 lit. a GesundheitsG — nicht nur ein

abgeschl ossenes Psychol ogiestudium, sondern auch andere a's gleichwertig anerkannte
Ausbildungen zulassen. Sicherzustellen sei jedoch, dass digjenigen Personen, die nicht an
einer Hochschule Psychologie und Psychopathologie studiert hétten, sich tber eine
Ausbildung ausweisen konnten, die in den zentralen Fachern wie Psychopathologie,
Neurosenlehre, Entwicklungspsychologie einer Hochschulausbildung materiell
gleichwertig seien (ABI 1999, 215). Die Meinung der Gesundheitsdirektion ist deshalb
zutreffend, dass das Grundlagenwissen nur im Rahmen einer universitétsahnlichen
Ausbildung mit strukturiertem Unterricht und nicht bei der Austibung einer

unsel bststandigen Tatigkeit erworben werden kann. aa) Aus diesem Grund kann das an der
Klinik Z vom Juni 1994 bis November 1995 erworbene Wissen in den medizinischen
Grundlagen und Neurowissenschaften nicht anerkannt werden. Im Ubrigen ist darauf
hinzuwei sen, dass die BeschwerdefUhrerin besagte praktische Téatigkeit am 8. Dezember
1999 a's Nachweis ihrer unselbststéndigen Tétigkeit im Sinne von Ziff. 1 lit. ¢ der
Richtlinien eingereicht hatte (act. /7 und 1/7/2) und von der Gesundheitsdirektion im
Umfang von 17 Monaten anerkannt wurde (Verfiigung der Gesundheitsdirektion, act. 4,

S. 4 Ziff. 3). Daessich bel den drel Ausbildungselementen zur Erlangung der Bewilligung
der selbststandigen psychotherapeutischen Ausbildung — wie vorne in Erwagung 3aam
Ende ausgefiihrt — um eine zeitliche Stufenfolge handelt, ist es ausgeschlossen, dass die
gleiche Ausbildungssequenz sowohl an die Erstaushildung als auch an die unselbststéndige
Téatigkeit angerechnet wird. bb) Auch das von der Beschwerdefiihrerin an der Klinik Z
besuchte Diagnostikseminar erfllt nicht die Voraussetzungen einer der
Hochschulausbildung gleichwertigen Ausbildung, da es sich dabel — soweit sich aus den
Akten ergibt — nur um eine berufsbegleitende hausinterne Ausbildung handelt. Zudem hétte
die Beschwerdefuhrerin bel einer Anerkennung dieser Ausbildung einen Teil ihrer
Erstausbildung wahrend ihrer unsel bststéndigen Tétigkeit absolviert, was wiederum nicht
mit der in den Richtlinien statuierten Stufenfolge in Einklang stehen wirde. cc) Schliesslich
kann auch die Mitwirkung in der Psychotherapieforschung am Psychologischen Institut der
Universitét Zurich nicht als Nachweis des Grundlagenwissens in der
Psychotherapieforschung und Qualitdtssicherung gelten, da es sich dabei —wie die
Gesundheitsdirektion zu Recht einwendet — nicht um einen strukturierten Unterricht,
welcher theoreti sches Wissen vermittelt, sondern um eine unselbststandige Tétigkeit —
offenbar eine Forschungstétigkeit — handelt. €) Insofern die Beschwerdefiihrerin vorbringt,
dass sie sich das Wissen in allgemeiner Psychopathologie (Fach 3) sowie in psychischen
Stérungen und Erkrankungen inkl. Psychosomatik (Fach 6) im Rahmen der Vorlesung
"Einfuhrung in die Tiefenpsychologie" (WS 83/84 und SS 84) und das Wissen in
Entwicklungs- und Personlichkeitspsychologie (Fach 5) im Rahmen der Vorlesung
"Entwicklungspsychologie" (WS 82/83 und SS 83), beide an der Universitét Freiburg,
erworben habe (Beschwerdeschrift, act. 2, S. 7, Ziff. 14-15), verzichtete die



Gesundheitsdirektion auf eine Stellungnahme, daihr die in der Beschwerdeschrift
genannten Bestatigungen nicht vorlagen, weshalb sie nicht beurteilt werden kénnten. Sie
flgte jedoch an, dass es sich bel der Vorlesung "Einfihrung in die Tiefenpsychologie" wohl
eher um eine solche Uiber eine spezielle Psychotherapiemethode — ndmlich
Tiefenpsychologie — handle, denn um eine solche Uber Psychopathologie (allgemeine
Krankheitslehre). Zudem wirden die Vorlesungen dazu in den Verzeichnissen mit
Psychopathol ogie bezeichnet (Beschwerdeantwort, act. 8, S. 2, Ziff. 14-15). aa) Die
Beschwerdefiihrerin hat mit dem Testatheftauszug der Universitét Freiburg belegt, dass sie
im WS 82/83 und SS 83 die Vorlesung " Entwicklungspsychologie" besucht hat. Damit
kann ihr auch Fach 5 angerechnet werden. bb) Dem Testatheftauszug betreffend
"Einfihrung in die Tiefenpsychologie" hat sie eine Bestétigung von Dr. med. E, datiert am
11. April 2003, beigelegt, der die VVorlesung damals an der Universitét Freiburg gehalten
hatte. Darin bestétigt er, dass sich die Thematik der Vorlesung vor allem um die allgemeine
Psychopathol ogie aus analytischer Sicht und die Theorien der Psychischen Stérungen und
Erkrankungen (unter Einbezug der Psychosomatik) zentrierte. Zur Beurteilung der Frage,
ob aufgrund dieser Bestatigung auch die Erfillung der Facher 3 und 6 anerkannt werden
kann, misste die Angelegenheit zur neuen Entscheidung an die Gesundheitsdirektion
zuriickgewiesen werden (8 64 Abs. 1 VRG). Da aber —wiein Erwégung 3d festgestellt —
die Beschwerdefuhrerin auf jeden Fall nicht Uber ein ausreichendes Grundlagenwissen in
den Fachern 2 und 9 verflgt, ertibrigt sich eine Riickweisung an die Gesundheitsdirektion.
f) Die Beschwerdefiihrerin kann sich somit nicht tiber eine gentigende Erstausbildung
ausweisen. Wie schon wiederholt erwadhnt, miissen die Zulassungsvoraussetzungen gemass
Ziff. 1 der Richtlinien in einer zeitlichen Stufenfolge absolviert werden. Es kann deshalb
darauf verzichtet werden zu Uberpriifen, ob die BeschwerdefUhrerin Uber eine ausreichende
psychotherapeutische Spezialausbildung und eine ausrei chende unsel bststéandige Tatigkeit
verflgt. 4. 8) Nachdem eine Bewilligung gestitzt auf das Gesundheitsgesetz nicht moglich
ist, stellt sich die Frage, ob der Beschwerdefiihrerin eine solche gestitzt auf das
Binnenmarktgesetz vom 6. Oktober 1995 (BGBM) erteilt werden muss. Die
Gesundheitsdirektion vertritt die Auffassung, dass das Binnenmarktgesetz der
Beschwerdefuhrerin keinen Anspruch auf Marktzulassung verschaffe. Sofern die
Berufsaustibungsbewilligung aus dem Kanton Y Uberhaupt a's kantonaler
Fahigkeitsausweis im Sinne des Gesetzes anerkannt werden misse, sei es offensichtlich,
dass der Kanton Y an die Facherverbindung weniger hohe Anforderungen stelle al's der
Kanton Zirich an das psychotherapierel evante Grundlagenwissen, welchesin
gesundheitspolizeilicher Hinsicht von grosster Wichtigkeit sei; dies insbesondere auch
unter dem Aspekt, dass das Gesundheitsgesetz mit der Anderung vom 1. Januar 2002 als
rechtsgentigende Erstausbildung nur noch ein Psychol ogiestudium einschliesslich
Psychopathol ogie anerkenne. Eine Beschrankung nach Art. 3 BGBM sai daher
gerechtfertigt. Ebenso grosse Wichtigkeit messe der Kanton Zurich der zweijdhrigen

unsel bststandigen psychotherapeutischen Tatigkeit zu; dies offensichtlich im Gegensatz
zum Kanton Y, welcher nur ein Jahr verlange. Dem hélt die Beschwerdefthrerin im
Wesentlichen entgegen, dass der Kanton Y nicht ein tieferes Schutzniveau anstrebe als der
Kanton Zirich. Ausserdem kénne sie sich Uber eine praktische Berufserfahrung von zwei
Jahren ausweisen. b) Mit ihren Ausbildungsnachweisen und deren Anerkennung durch den
Kanton Y fir die Zulassung al's selbststandige Psychotherapeutin verfiigt die
Beschwerdefiihrerin Giber einen kantonal anerkannten Fahigkeitsausweis zur Ausiibung
einer Erwerbstétigkeit im Sinn von Art. 4 Abs. 1 BGBM. Damit sind Marktbeschrankungen



nur unter den Voraussetzungen von Art. 3 Abs. 1 BGBM zul&ssig. Nach dieser
Bestimmung miissen die Beschrankungen gleichermassen auch fir ortsansassige Personen
gelten, und sie missen zur Wahrung Uberwiegender offentlicher Interessen unerlasslich und
verhdtnismassig sein. Als Uberwiegende offentliche Interessen fallen nach Art. 3 Abs. 2
BGBM unter anderem insbesondere der Gesundheitsschutz sowie die Gewahrleistung eines
hinreichenden Ausbildungsstandes fir bewilligungspflichtige Berufstétigkeiten in Betracht.
Beschrankungen des freien Zugangs zum Markt sind unter anderem insbesondere dann
verhdtnismassig, wenn die angestrebte Schutzwirkung nicht bereits durch die Vorschriften
des Herkunftsortes erzielt wird (Art. 3 Abs. 3 BGBM). Der schweizerische Gesetzgeber
wollte mit dem Binnnenmarktgesetz analog zum EG-Recht eine Diskriminierung
Kantonsfremder und einen offenen oder verdeckten Protektionismus zu Gunsten
einheimischer Wirtschaftsinteressen vermeiden. Aus dieser Zielsetzung folgt kein Gber

Art. 31 aBV (= Art. 27 der heutigen Bundesverfassung) hinausgehender bundesrechtlicher
Schutz gegen jegliche kantonalrechtliche Einschrankung des Wirtschaftsgeschehens. Das
BGBM findet daher keine Anwendung auf innerkantonale Regelungen, die weder rechtlich
noch faktisch ausserkantonale Anbieter diskriminieren (BGE 125 | 276 E. 4f). Das BGBM
verwehrt es den Kantonen auch nicht, mit ihren Zulassungsvorschriften hthere
Schutzwirkungen anzustreben als andere Kantone (BGE 1281 92 E. 3, 125 | 322 E. 4c).
Allerdings wird mit der binnenmarktlichen Freiziigigkeitskonzeption vorerst die
Gleichwertigkeit der kantonalen Fahigkeitsausweise vermutet (BGE 1251 322 E. 4b, 125 |
276 E. 5b, 12511 56 E. 4b; VGr, 10. Juli 2003, VB.2003.00153, www.vgrzh.ch). c) Gemass
den Richtlinien verlangt der Kanton Zurich fir die Bewilligung zur selbststéndigen
nichtérztlichen psychotherapeutischen Berufstétigkeit ein abgeschl ossenes

Psychol ogiestudium einschliesslich Psychopathologie an einer schweizerischen Universitéat
oder eine andere gleichwertige Ausbildung. Wie in Erwégung 3b ausgefiihrt, werden an die
Gleichwertigkeit der Ausbildung ziemlich hohe Anforderungen gestellt. So muss ein
Gesuchstellender insgesamt 600 Stunden Grundlagenwissen in 11 verschiedenen Fachern
nachweisen. Das Bundesgericht hat in Bezug auf die am 1. Januar 2002 in Kraft getretenen
88 22 ff. GesundheitsG erkannt, dass es verhéltnismassig ist, dass der Kanton Zirich im
Gegensatz zu anderen Kantonen auf ein Psychol ogiestudium besteht (BGE 128 1 92 E. 2c).
Der Zircher Gesetzgeber hat mit dem Erfordernis eines Hochschulstudiums in Psychologie
einschliesslich Psychopathologie, der nachfolgenden Psychotherapieausbildung und der
praktischen Tétigkeit eine konsistente Regelung getroffen, die einen wirksamen
Gesundheitsschutz gewahrleistet, ohne dass sich sagen l&sst, die Anforderungen seien
unndtig streng oder unzumutbar hoch. Im Interesse des Patientenschutzes verlangt der
zUrcherische Gesetzgeber einen verhaltnismassig hohen Ausbildungsstand. Das
Binnenmarktgesetz kann nicht dazu fuhren, dass die Kantone ihre jeweiligen
Anforderungen demjenigen Kanton anpassen miissten, der die geringsten Anforderungen
stellt (BGE 1281 92 E. 3). Gleiche Uberlegungen gelten natiirlich auch fiir die qualifizierten
Anforderungen der —in den Richtlinien vorgesehenen — dem Psychol ogiestudium
gleichwertigen Ausbildung. Die Zulassung des Kantons Y verpflichtet den Kanton Zurich
daher nicht dazu, an die Beschwerdefiihrerin, die weder Uber ein Psychologiestudium noch
Uber eine entsprechende qualifizierte Erstausbildung verfigt, geringere Anforderungen als
an andere Psychotherapeuten ohne ausserkantonale Zulassung zu stellen. Aus diesem Grund
ist die strittige Berufsaustibungsbewilligung auch gestiitzt auf das Binnenmarktgesetz zu
verweigern. Damit ertibrigt es sich zu Uberprifen, ob sich die Beschwerdefuhrerin tiber eine
zweijdhrige praktische Berufserfahrung ausweisen kann. 5. Damit unterliegt die



Beschwerdefiihrerin in der Hauptsache. Die Gesundheitsdirektion hat der
Beschwerdefuhrerin fur die angefochtene Verfiigung eine Pauschalgebuihr von Fr. 500.-
auferlegt. Wie die Beschwerdefuhrerin zu Recht geltend macht, hat die
Gesundheitsdirektion damit Art. 4 Abs. 2 BGBM, der die Kostenlosigkeit des Verfahrens
vorschreibt, missachtet. In dieser Hinsicht ist der Entscheid aufzuheben. Dasich diein

Art. 4 Abs. 2 BGBM vorgesehene Kostenlosigkeit nach ihrem Sinn und Zweck nur auf das
erstinstanzliche, nicht jedoch auf ein allfalliges Rechtsmittelverfahren bezieht (vgl.
unveroffentlichte Erwagung 5 aus RB 1998 Nr. 77 und Nr. 78), wird die
Beschwerdefuhrerin fur das Beschwerdeverfahren kostenpflichtig (8 70 in Verbindung mit
§ 13 Abs. 1 VRG). Eine Parteientschadigung steht ihr damit von vornherein nicht zu (8 17
Abs. 2 VRG). Demgemass entscheidet die Kammer: 1. In teilweiser Gutheissung der
Beschwerde wird Disp.-Ziff. 11 der angefochtenen Verfiigung aufgehoben. Im Ubrigen wird
die Beschwerde abgewiesen. 2.  Die Gerichtsgebihr wird festgesetzt auf Fr. 3000.--; die
ubrigen Kosten betragen: Fr.  60.--  Zustellungskosten, Fr. 3'060.-- Total der Kosten.
3. Die Gerichtskosten werden der Beschwerdefihrerin auferlegt. 4.  Eswerden keine
Partei entschadigungen zugesprochen. 5.
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