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Regeste

fristlose Entlassung | [Fristlose Entlassung eines Statthalters bzw. Bezirksratsprasi denten]
Im Verwaltungsverfahren besteht kein Anspruch auf Partei6ffentlichkeit der Befragung von
Auskunftspersonen oder auf Durchfiihrung einer Konfrontationsbefragung (E. 2). Die
fristlose Entlassung eines Statthalters fallt in die Zustéandigkeit des Regierungsrats und nicht
in digenige der Direktion der Justiz und des Innern (E. 4). Ein allfaliges Recht zur
fristlosen Entlassung war im Entlassungszeitpunkt noch nicht verwirkt (E. 5). Der
Beschwerdefiihrer hat zwar mehrere Pflichtverletzungen begangen; diese wiegen aber
weder fUr sich allein noch in ihrer Gesamtheit so schwer, dass sie eine fristlose Entlassung
gerechtfertigt hétten. Der BeschwerdefUhrer hat deshalb Anspruch auf den Lohn, den er
verdient hatte, wenn das Anstellungsverhdltnis bis zum Ende der Amtsdauer gedauert hétte
(E. 6). Well diefristlose Entlassung rechtswidrig war, ist dem Beschwerdefihrer eine
Entschédigung in der Hohe dreier Monatsl6hne zuzusprechen (E. 7). Sofern der
Beschwerdefihrer nicht wiedergewahlt werden sollte, hat er Anspruch auf eine Abfindung
in der Hohe von zwolf Monats6hnen (E. 8). Teilweise Gutheissung.

Erwagungen

E.4

Abteilung VB.2016.00803 Urteil der 4. Kammer vom 22. Méarz 2017 Mitwirkend:
Abteilungsprasident Jso Schumacher (Vorsitz) , Verwaltungsrichter André Moser,
Verwaltungsrichter Marco Donatsch, Gerichtsschreiber Reto Haggi Furrer. In Sachen A,
vertreten durch RA B, Beschwerdefuhrer, gegen Staat ZUrich, vertreten durch die Direktion
der Justiz und des Innern, Beschwerdegegner, betreffend fristlose Entlassung , hat sich
ergeben: |. A wurde im Jahr 2001 zum Statthalter und Bezirksratsprasidenten des Bezirks C
gewahlt und in diesem Amt zuletzt fir die bisam 30. Juni 2017 dauernde Amtsdauer 2013
bis 2017 bestétigt. Nachdem verschiedene Vorwtrfe von Mitarbeitenden an die Direktion
der Justiz und des Innern herangetragen und in diesem Zusammenhang eine Strafanzeige
erstattet worden war, beauftragte die Direktion Rechtsanwalt D am 7. September 2015 mit
der Durchfiihrung einer Administrativuntersuchung und stellte A mit Verfliigung vom

17. September 2015 einstweilen im Amt ein. D kam in seinem Bericht vom 30. Oktober
2015 zum Schluss, die Amtsfiihrung von A sei mit teilweise schweren Mangeln behaftet,
und empfahl die fristlose Entlassung. A liess hierzu am 18. November 2015 Stellung
nehmen. Mit Verfigung vom 23. November 2015 entliess die Direktion der Justiz und des
Innern A mit sofortiger Wirkung aus seinem Amt und ordnete die Auszahlung des Lohns
fUr insgesamt 286,9 Stunden noch nicht bezogener Ferien sowie fir Mehrstunden an. 11. Der
Regierungsrat wies einen dagegen erhobenen Rekurs mit Beschluss vom 2. November 2016
in der Hauptsache ab. I11. A liess dagegen am 21. Dezember 2016 Beschwerde beim



V erwaltungsgericht fihren und beantragen, unter Entschadigungsfolge sei die
Rechtswidrigkeit der fristlosen Entlassung festzustellen und seien ihm Lohn bis zum

30. Juni 2017, eine Entschédigung von sechs Monatsl6hnen sowie eine Abfindung von
zwolf Monatsl6hnen zuzusprechen. Der Regierungsrat mit Vernehmlassung vom 27. sowie
die Direktion der Justiz und des Innern mit Beschwerdeantwort vom 30. Januar 2017
schlossen je auf Abweisung der Beschwerde. Mit weiteren Stellungnahmen von A vom 10.
sowie der Direktion der Justiz und des Innern vom 24. Februar 2017 wurde an den
jeweiligen Antragen festgehalten. Die Kammer erwégt: 1. 1.1 Das Verwaltungsgericht ist
fur Beschwerden gegen erstinstanzliche Rekursentscheide des Regierungsrats tber
Anordnungen einer Direktion etwa betreffend eine fristlose Entlassung nach § 41 in
Verbindung mit 88 19 Abs. 1f1. jelit. a 19a, 19b Abs. 2 lit. a Ziff. 1 sowie 88 4244

e contrario des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG, LS 175.2)
zustandig. Well auch die Gbrigen Prozessvoraussetzungen erfillt sind, ist auf die
Beschwerde einzutreten. 1.2 Der Beschwerdeflhrer beantragt Lohn bis zum ordentlichen
Ende der Amtsperiode am 30. Juni 2017 zuzuglich einer Entschadigung in der Hohe von
sechs Monatsl6hnen sowie einer Abfindung in der Hohe von zw6lf Monatsldhnen. Unter
Berlicksichtigung von 286,9 Stunden, welche ihm im Zeitpunkt der fristlosen Entlassung
ausbezahlt wurden, liegen damit insgesamt gut 35 %2 Monatsl6hne im Streit, was bei einem
Jahreslohn von zuletzt Fr. [...] einen Streitwert von rund Fr. [...] ergibt. 2. Der
Beschwerdefuhrer rlgt eine Verletzung von Verfahrensvorschriften, weil er an denim
Rahmen der Administrativuntersuchung durchgef iihrten Befragungen nicht habe
teilnehmen und erst zum Schlussbericht habe Stellung nehmen dirfen. Mit dieser Rige
verkennt er, dass es sich dabei nicht um eine Zeugenbefragung, sondern einzig um eine
Befragung zur Feststellung des Sachverhalts gehandelt hat (vgl. 8 7 Abs. 1 VRG). Anders
alsim Zivil- oder Strafprozess besteht im Verwaltungsverfahren kein Anspruch auf

Partei 6ffentlichkeit der Befragung von Auskunftspersonen oder auf Durchfiihrung einer
Konfrontationsbefragung (Kaspar Plissin: Alain Griffel [Hrsg.], Kommentar zum

V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich [VRG], 3. A., Zurich etc. 2014, § 7

N. 56 und 59); dem Anspruch auf rechtliches Gehor gemass Art. 29 Abs. 2 der
Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV, SR 101) bzw. § 8 VRG ist Genlige getan, wenn
die Parteien vor Fallung des Entscheids Gelegenheit erhalten, zu den Aussagen von
Auskunftspersonen Stellung zu nehmen (RB 1997 Nr. 1). Dies konnte der
Beschwerdefiihrer im Rahmen seiner Stellungnahme vom 18. November 2015 tun. Das
Gleiche gilt hinsichtlich des Berichts zur Administrativuntersuchung; auch diesbeziglich ist
dem Anspruch auf rechtliches Gehor Gentige getan, wenn der BeschwerdefUhrer nach
Vorliegen des Berichts dazu Stellung nehmen und gegebenenfalls auf Méngel der
Untersuchung hinweisen kann. Soweit der Beschwerdefuhrer in diesem Zusammenhang
rugt, seine Beweisantrage seien nicht gehort worden, ist darauf nachfolgend an jeweiliger
Stelle einzugehen. 3. 3.1 Die Statthalterin oder der Statthalter wird gemass Art. 80 Abs. 1
lit. ader Verfassung des Kantons Zirich vom 27. Februar 2005 (KV, LS 101), 89 Abs. 1
lit. a des Bezirksverwaltungsgesetzes vom 10. Mérz 1985 (BezVG, LS 173.1) sowie § 39
lit. b des Gesetzes Uber die politischen Rechte vom 1. September 2003 (LS 161) als
Bezirksratsprasidentin oder -président vom Volk an der Urne gewahlt. Nach § 3 des
Personal gesetzes vom 27. September 1998 (PG, LS 177.10) fallen auch vom Volk gewéhlte
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter —im Gegensatz zu Magistratspersonen (vgl. 8 1 Abs. 3
PG) —in den Anwendungsbereich des Personal gesetzes. Dabei gilt jedoch als Besonderheit,
dass der Arbeitgeber das Anstellungsverhdtnis nicht durch ordentliche Kiindigung



vorzeitig beenden kann; hingegen ist eine fristlose Entlassung aus wichtigen Grinden auch
bei auf Amtsdauer gewahlten Angestellten moglich (8 25 Abs. 3 in Verbindung mit § 22
PG). 3.2 Nach 8 25 Abs. 3in Verbindung mit 8 22 Abs. 1 Satz 1 PG kann das
Arbeitsverhdtnis aus wichtigen Griinden ohne Einhaltung von Fristen jederzeit aufgel 6st
werden, wobel jeder Umstand, bel dessen VVorhandensein nach Treu und Glauben die
Fortsetzung des Arbeitsverhdltnisses nicht zumutbar ist, als wichtiger Grund gilt (8 22
Abs. 2 PG). 8 22 Abs. 4 Satz 1 PG verweist betreffend Tatbestand und Rechtsfolgen der
fristlosen Auflésung ergénzend auf die Bestimmungen des Obligationenrechts (OR,

SR 220). Entsprechend kann zur Auslegung von 8 22 PG die Rechtsprechung zu Art. 337
und 337c OR beigezogen werden. Die fristlose Aufldsung eines Arbeitsverhaltnisses seitens
des Arbeitgebersist nur zuldssig, wenn die geltend gemachten V orkommnisse einerseits
objektiv geeignet sind, die fur das Arbeitsverhaltnis wesentliche Vertrauensgrundliage zu
zerstoren oder zumindest so tiefgreifend zu erschittern, dass dem Arbeitgeber die
Fortsetzung des Anstellungsverhaltnisses nicht zumutbar ist. Anderseits missen sie auch
tatsachlich zu einer derartigen Zerstérung oder Erschiitterung des gegenseitigen Vertrauens
gefuhrt haben. Sind die Verfehlungen weniger schwerwiegend, missen sie trotz
Verwarnung wiederholt vorgekommen sein (BGE 130 111 213 E. 3.1, 1291111 380 E. 2.1;
vgl. zur Kritik an der subjektiven Voraussetzung des wichtigen Grunds Ullin Streiff/Adrian
von Kaenel/Roger Rudolph, Arbeitsvertrag, 7. A., Zurich etc. 2012, Art. 337 N. 2 S. 1098).
Ob ein wichtiger Grund vorliegt, bestimmt sich nach den konkreten Umstanden des
Einzelfalls. Dabei ist unter anderem die Stellung der betroffenen Person zu berticksichtigen,
namentlich ob diese eine besondere V ertrauens- oder Verantwortungsposition beklei det
(vgl. BGE 130111 28 E. 4.1, 127 111 86 E. 2c). Fur das Vorliegen eines wichtigen Grundes
ist auch von Bedeutung, wie lange das Arbeitsverhéltnis bereits gedauert hat. So vermégen
Verfehlungen eines langjahrigen Arbeitnehmers das durch die langere Dauer gefestigte
Vertrauensverhaltnis weniger zu erschiittern als solche eines neu Eingetretenen (Adrian
Staehelin, Zurcher Kommentar, 2014, Art. 337 OR N. 6 mit Nachweisen). Bei einer
fristlosen Kuindigung ist der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit zu beachten. Jeneist
insbesondere dann unzul&ssig, wenn mildere Massnahmen wie zum Beispiel Verwarnung,
vorubergehende Freistellung oder ordentliche Kiindigung zur Verfiigung stehen, um die
eingetretene Storung des Arbeitsverhaltnisses in zumutbarer Weise zu beheben (Staehelin,
Art. 337 N. 4; VGr, 26. Juli 2012, VB.2012.00184, E. 2.3 und E. 6).

E.41

Der BeschwerdefUhrer rlgt zundchst sinngemass, die Direktion der Justiz und des Innern
sel fur seine Entlassung nicht zustandig gewesen. Die Vorinstanz kommt diesbeztiglich zum
Schluss, die Aufsicht Uber die Bezirksréte und die Statthalteramter obliege der Direktion
der Justiz und des Innern, weshalb diese auch fir die fristlose Entlassung elnes Statthalters
bzw. Bezirksratsprasidenten zustandig sei.

E.42

Nach § 22 Abs. 3 PG ist bei vom Volk gewahlten Angestellten die Aufsichtsbehorde fir die
fristlose Auflosung des Anstellungsverhdtnisses zustandig. Die Bezirksverwaltung steht
unter der Leitung des Regierungsrats (8 45 Abs. 1 des Gesetzes Uiber die Organisation des
Regierungsrates und der kantonalen Verwaltung vom 6. Juni 2005 [OG RR, LS 172.1]),
womit der Regierungsrat grundsétzlich auch die Aufsicht Uber die Bezirksverwaltung
auslibt (vgl. § 8 Abs. 1 OG RR). Nach § 38 Abs. 1 OG RR weist der Regierungsrat den
Direktionen Zustandigkeitsbereiche und Aufgaben zu. In diesem Sinn weist § 58 Abs. 1in



Verbindung mit Anhang 1 lit. A Ziff. 6 und 23 der Verordnung tber die Organisation des
Regierungsrates und der kantonalen Verwaltung vom 18. Juli 2007
(Organisationsverordnung [VOG RR, LS 172.11]) die Zustandigkeit fur das Bezirkswesen
sowie das Ubertretungsstrafrecht und die Aufsicht tiber die Statthalteramter der Direktion
der Justiz und des Innern zu. Eine Direktion bereitet in ihrem Zustandigkeitsbereich die
Geschéfte des Regierungsrats vor und erledigt selbstandig die ihr durch die Gesetzgebung
oder durch besondere Delegation des Regierungsrats Ubertragenen Aufgaben (8 58 Abs. 2
VOG RR). Zudem bt sie die Aufsicht tber die Aufgabenerfillung ihrer
Verwaltungseinheiten und tGber den Geschaftsgang der ihnen angegliederten Einheiten aus
(8 58 Abs. 3VOG RR). § 45 Abs. 1 OG RR weist die Zustandigkeit fir die Leitung der
Bezirksverwaltung — was auch die Zustandigkeit fur aufsichtsrechtliche Entscheide
einschliesst — dem Regierungsrat zu. Esist auch nicht ersichtlich, dass der Regierungsrat in
diesem Zusammenhang Entscheidkompetenzen an die Direktion der Justiz und des Innern
delegiert hétte; deren Zustandigkeit fur die Bezirksverwaltung und das Statthalteramt |&sst
sichim Sinnvon 8 58 Abs. 2 VOG RR nur als Zustandigkeit zur Vorbereitung der
Geschéfte des Regierungsrats verstehen. Dafir, dass die Zustandigkeit fir den Erlass
aufsichtsrechtlicher Massnahmen und damit auch die Zustandigkeit fur eine Entlassung im
Sinnvon § 22 Abs. 3 PG nach dem Willen des Gesetzgebers beim Regierungsrat liegen
soll, spricht auch die Regelung von § 11 Satz 2 BezV G, wonach die Genehmigung der
Ernennung von Stellvertreterinnen und -vertretern des Statthalters oder der Statthalterinin
die Zustandigkeit des Regierungsrats fallt. Zum gleichen Schlussfuhrt 8 19b Abs. 1in
Verbindung mit Abs. 2 lit. aZiff. 3 VRG, wonach der Regierungsrat und nicht eine
Direktion die obere Behdrde ist, an die ein Rekurs gegen Anordnungen eines Bezirksrats
bzw. Statthalteramts zu richten ist. Schliesslich ist zu beachten, dass es hier um die
Entlassung einer vom Volk auf eine bestimmte Amtsdauer gewdahlten Person geht. Die
Entlassungskompetenz der Aufsichtsbehtrde hat einen Einbruch in die gesetzliche
Regelung zur Folge, wonach die Anstellungsbehdrde zustéandig fur die Kindigung
gegenlber angestellten Personeniist (vgl. 8 18 Abs. 1 Satz 1 PG), und stellt zugleich einen
Eingriff in das verfassungsmaéssige Recht der Stimmberechtigten eines Bezirks dar, den
Statthalter oder die Statthalterin auf eine bestimmte Amtsdauer zu wéhlen. Angesichts
dieser Wirkungen muss die entlassende Behdrde sich direkt aus einem Gesetz ergeben und
vermdchte eine Delegation der Zustandigkeit im Rahmen einer Verordnung den
Anforderungen an die gesetzliche Grundlage (Art. 38 KV) nicht zu gentigen. Nach dem
Gesagten war die Direktion der Justiz und des Innern fur die streitgegensténdliche fristlose
Entlassung sachlich nicht zusténdig.

E.43

Im Rekursverfahren machte der Beschwerdefiihrer noch geltend, die Kiindigung sel
aufgrund der fehlenden Zusténdigkeit der Direktion der Justiz und des Innern nichtig. Nach
der bundesgerichtlichen Rechtsprechung ist eine Verfligung nur ausnahmsweise nichtig,
wenn der ihr anhaftende Mangel besonders schwer wiegt, wenn er offensichtlich oder
zumindest leicht erkennbar ist und wenn zudem die Rechtssicherheit durch die Annahme
der Nichtigkeit nicht ernsthaft gefahrdet wird. Inhaltliche Méangel haben nur in seltenen
Ausnahmefdlen die Nichtigkeit einer Verfigung zur Folge. Als Nichtigkeitsgrund fallen
hauptsachlich funktionelle und sachliche Unzustandigkeit einer Behdrde sowie
schwerwiegende Verfahrensfehler in Betracht (BGE 132 11 21 E. 3.1 mit Hinweisen). Hier
war die Direktion der Justiz und des Innern zwar sachlich unzustandig, indessen war diese
Unzustandigkeit nicht offensichtlich, was sich nur schon daran zeigt, dass auch die



Vorinstanz sowie das kantonal e Personalamt die Direktion fir zustandig erachteten. Damit
ist die Ausgangsverfiigung zwar mit einem formellen Fehler behaftet, indes nicht nichtig.

E.51

Der BeschwerdefUhrer macht sodann geltend, die fristlose Entlassung sei zu spét
ausgesprochen worden. Die Direktion der Justiz und des Innern habe den Bericht der
Administrativuntersuchung bereits am 16. Oktober 2015 erhalten; die Behauptung, der
definitive Bericht sei erst am 30. Oktober 2015 eingegangen, seai "irrefihrend und
manipul ativ".

E.5.2

Eine fristlose Kindigung ist nach der Rechtsprechung zu Art. 337 OR umgehend zu
erklaren, weil der Arbeitgeber andernfalls zu erkennen gibt, dass das Einhalten der
ordentlichen Kundigungsfrist fur ihn subjektiv zumutbar ist (BGE 138 1 113 E. 6.3, auch
zum Folgenden). In der Regel muss der Kiindigende innert zwei bis drei Tagen reagieren,
bei besonderen Verhaltnissen — etwa léngeren Entscheidungswegen in einer Gesellschaft —
wird ihm eine wenige Tage langere Reaktionsfrist zugestanden (Streiff/von
Kaenel/Ru-dolph, Art. 337 N. 17 S. 1125 f. mit zahlreichen Hinweisen). Aufgrund der
verwaltungsrechtlichen Verfahrensvorschriften lasst sich diese Rechtsprechung nicht
unbesehen auf offentlichrechtliche Dienstverhaltnisse Gbertragen. So ist Angestellten
vorgangig das rechtliche Gehdr zu gewahren (8 31 Abs. 1 PG) und erlauben die speziellen
Verfahrensablaufe innerhalb der Verwaltung es nicht immer, unverziglich zu entscheiden.
Welche Verwirkungsfrist angemessen ist, ist insbesondere unter Berticksichtigung des
Verhaltens der Verwaltung unter Einschluss von deren Bemiihungen um Einhaltung der
Erklarungsfrist zu entscheiden. Bei einer fristlosen Kiindigung eines 6ffentlichrechtlichen
Arbeitsverhaltnisses sind die Arbeitgebenden nicht verpflichtet, ihren Entscheid bereits
wahrend laufender Frist zur Stellungnahme durch den Arbeitnehmer im Rahmen der
Gewahrung des rechtlichen Gehors vorzubereiten (zum Ganzen BGE 1381 113 E. 6.4 f;
VGr, 2. Mai 2007, PB.2006.00020, E. 4.2.4 f.; vgl. auch BGr, 10. Februar 2004,
2A.518/2003, E. 5.2). Die Rechtsprechung zur fristlosen Kiindigung im privaten
Arbeitsrecht fusst auf der Prémisse, dass eine arbeitgebende Person, die eine fristlose
Kundigung nicht sofort ausspreche, damit zu verstehen gebe, dass ihr die Weiterfihrung des
Arbeitsverhaltnisses bis zum néchsten ordentlichen Ktindigungstermin zumutbar sei. Bei
vom Volk auf Amtsdauer gewahlten Angestellten entféllt indes die Mdglichkeit der
ordentlichen Kiindigung, weshalb das Anstellungsverhéltnis bei Verwirkung des Rechts zur
fristlosen Entlassung bis zum Ende der Amtsdauer weiterzufihren wére. Weil die
Entlassung einer vom Volk gewahlten Person auch das Stimmrecht bertihrt, bedarf es
sodann einer besonders sorgfaltigen Interessenabwagung, fur die den Behérden geniigend
Zeit einzuraumen ist.
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