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Urteil vom 21. Juni 2004
[1. Offentlichrechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Wurzburger, Prasident,

Bundesrichter Betschart, Hungerblhler, Muller, Merkli,
Gerichtsschreiber Haberli.

Parteien
X. ,
Beschwerdeflhrerin, vertreten durch Rechtsanwalt Dr. Peter A. Stréauli,

gegen

Regierungsrat des Kantons Zdrich,
Kaspar Escher-Haus, 8090 Zlrich.

Gegenstand
Besoldungseinstufung (Anrechnung von Erziehungs- und Betreuungsjahren),

Staatsrechtliche Beschwerde gegen den Beschluss des Regierungsrats des Kantons Zirich vom
17. Dezember 2003.

Sachverhalt:

A.

X. ist Mutter dreier Kinder und arbeitet seit dem 1. September 1993 mit einem
Beschaftigungsgrad zwischen 23 und 50 Prozent an der Allgemeinen Berufsschule Zirich als
Englischlehrerin.  Zundchst wurde sie als (jeweilen auf ein Semester befristet angestellte)
Lehrbeauftragte 11 beschéftigt (vgl. § 16 der Verordnung vom 1. Oktober 1986 (ber das
Dienstverhaltnis der Lehrer an Berufsschulen [BSLV]). Im Zuge der Abschaffung des Beamtenstatus
war auch die Anstellung der verschiedenen Kategorien von Lehrkraften neu zu regeln (vgl. BGE 129 |
207 lit. A S. 208); so wurde X. mit "Uberfihrungsverfiigung" der Bildungsdirektion des
Kantons Zirich vom 8. September 2000 - unbefristet und mit einem Beschéftigungsgrad von 30,77
Prozent - als "Berufsschullehrperson" angestellt (vgl. § 3 Abs. 1 lit. b der Verordnung vom 7. April
1999 (Uber das Anstellungsverhéltnis der Lehrpersonen an Mittel- und Berufsschulen [MBVQ]).
Eingereiht wurde sie in die Lohnklasse 19 auf Stufe 7.

B.

In der Folge gelangte X. an die Bildungsdirektion des Kantons Zirich, welche die
Gleichwertigkeit ihres Basler Mittellehramtsdiploms mit dem Zircher Sekundarlehrerpatent
anerkannte und sie - in teilweiser Gutheissung ihrer Beschwerde - in die Lohnklasse 20 einreihte. Die
Bildungsdirektion lehnte es demgegentiber ab, X. wegen der Erziehungsarbeit, welche diese
zuhause flr ihre drei Kinder geleistet hatte, einen "Stufenaufstieg" zu gewahren; X. wurde
deshalb bloss in die im Vergleich zu ihrer Entléhnung in den Jahren 1999/2000 frankenmassig
nachsthéhere Stufe der Lohnklasse 20 (berfiihrt. Hiergegen rekurrierte X. an den
Regierungsrat des Kantons Zirich, welcher sich als fir die Beurteilung des eingereichten Rekurses
zustandig erachtete und diesen mit Beschluss vom 17. Dezember 2003 abwies.

C.

Am 6. Februar 2004 hat X. beim Bundesgericht staatsrechtliche Beschwerde eingereicht mit
dem Antrag, den Regierungsratsbeschluss aufzuheben. Sie rlgt eine Verletzung des
Rechtsgleichheitsgebots (Art. 8 Abs. 1 BV), weil das kantonale Recht die geleistete Erziehungsarbeit
nur bei jenen Lehrkraften lohnwirksam berticksichtige, die seit 1. September 2000 angestellt worden
seien.

D.

Unter Hinweis auf die in BGE 129 | 207 publizierte Rechtsprechung erkundigte sich der Prasident der
[l. 6ffentlichrechtlichen Abteilung des Bundesgerichts mit Schreiben vom 10. Februar 2004 beim
Verwaltungsgericht des Kantons Zirich, ob in der vorliegenden Streitsache der kantonale
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Instanzenzug erschépft worden sei. Dieses hielt dafiir, der angefochtene Regierungsratsbeschluss
sei kantonal letztinstanzlich (Schreiben des Prasidenten der 4. Abteilung vom 11. Februar 2004).

E.

Mit Beschluss vom 13. Februar 2004 wies die Il. 6ffentlichrechtliche Abteilung des Bundesgerichts
das Gesuch der Beschwerdefiihrerin um Befreiung von Kostenvorschuss und Kostenauflage ab.

F.

Die Staatskanzlei des Kantons Zirich hat namens des Regierungsrats die Abweisung der
Beschwerde beantragt (Schreiben vom 16. April 2004).

Das Bundesgericht zieht in Erwagung:

1.

1.1 Die Beschwerdefihrerin ficht einen kantonalen Endentscheid an, der sich ausschliesslich auf
kantonales Recht stitzt, weshalb als Rechtsmittel auf Bundesebene einzig die staatsrechtliche
Beschwerde in Frage kommt (Art. 84 Abs. 2 OG). Diese steht jedoch nur gegen letztinstanzliche
Entscheide offen (Art. 86 Abs. 1 OG). Der Regierungsrat bezeichnet den angefochtenen Beschluss in
Erwagung 12 zwar ausdriicklich als letztinstanzlich, was das Verwaltungsgericht des Kantons Zurich
auf Anfrage des Bundesgerichts - unter Verneinung der eigenen Zustandigkeit - seinerseits als korrekt
bezeichnet hat (vgl. lit. D). Diese Auffassung der kantonalen Behdrden steht aber in klarem
Widerspruch zum publizierten Urteil BGE 129 | 207 E. 5 S. 215 f., aus welchem hervorgeht, dass
Streitigkeiten lber die Besoldung von Lehrkréften bei Uberflihrungsverfligungen unter die Garantie von
Art. 6 Ziff. 1 EMRK fallen; damit muss in solchen Fallen der Zugang zu einem kantonalen Gericht
offen stehen. Die vorliegende Streitigkeit wére daher aufgrund von § 43 Abs. 2 des Zircher
Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG) - Zustandigkeit fir "Angelegenheiten
gemass Art. 6 Ziff. 1 EMRK" - richtigerweise an das Verwaltungsgericht weiterziehbar. Mit der
staatsrechtlichen Beschwerde wird indessen nicht eine Verletzung der erwédhnten
Konventionsbestimmung geltend gemacht. Der angefochtene Entscheid kann daher fur das
vorliegende Verfahren noch als letztinstanzlich betrachtet werden. Das Bundesgericht behalt sich
aber vor, kinftig auf staatsrechtliche Beschwerden gegen Uberflihrungsverfigungen, fir welche nach
der in BGE 129 | 207 festgehaltenen und insoweit als bekannt vorauszusetzenden Rechtslage der
Weg an das kantonale Verwaltungsgericht offen steht, mangels Erschépfung des Instanzenzugs
nicht mehr einzutreten. Es obliegt den kantonalen Behdrden, dem durch Art. 6 Ziff. 1 EMRK
gewéhrten Anspruch auf gerichtlichen Rechtsschutz innerkantonal durch entsprechende
Rechtsmittelbelehrungen zum Durchbruch zu verhelfen (vgl. Alfred Kélz/Jirg Bosshart/Martin Réhl,
Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich, 2. Auflage, Zlrich 1999, N 54
zu § 43 VRG).

1.2 Die Beschwerdeflihrerin hat Anspruch darauf, dass bei der Festsetzung ihrer Besoldung in der
Uberfiihrungsverfligung das Rechtsgleichheitsgebot beachtet wird, und ist insoweit zur
staatsrechtlichen Beschwerde legitimiert (Art. 88 OG). Dass sie offenbar inzwischen - im Juli 2003 -
aus dem Staatsdienst ausgeschieden ist, stellt ihr aktuelles Rechtsschutzinteresse nicht in Frage.

1.3 Die staatsrechtliche Beschwerde muss die wesentlichen Tatsachen und eine kurz gefasste
Darlegung dariiber enthalten, welche verfassungsmassigen Rechte bzw. welche Rechtssétze
inwiefern durch den angefochtenen Entscheid verletzt worden sind (Art. 90 Abs. 1 lit. b OG). Das
Bundesgericht untersucht nicht von Amtes wegen, ob ein kantonaler Hoheitsakt verfassungsmassig
ist, sondern prift nur rechtsgeniigend vorgebrachte, klar erhobene und, soweit mdglich, belegte
Rigen BGE 110 la 1 E. 2 S. 3 f.; 119 la 197 E. 1d S. 201, mit Hinweisen). Soweit die
Beschwerdeschrift diesen Anforderungen nicht genlgt und sich in appellatorischer Kritik erschépft,
ist auf sie nicht einzugehen.

2.

2.1 Der Einreihungsplan im Anhang zur MBVO sieht fir die Mittel- und Berufsschullehrer die
Lohnklassen 17 bis 22 vor, wobei jede Lohnklasse in 19 Jahresstufen unterteilt ist (vgl. auch § 6
Abs. 2 MBVO). Bei der Festsetzung des Anfangslohns eines neu eingestellten Lehrers wird dessen
bisherige (berufliche) Erfahrung gemé&ss den in § 7 MBVO umschriecbenen Grundsétzen
bertcksichtigt: Voll als Dienstjahre angerechnet wird der nach Abschluss der Fachausbildung an einer
offentlichen Mittel- oder Berufsschule des Kantons Zirich oder einer gleichwertigen Schule "als
Lehrperson geleistete Schuldienst" (lit. a). "Angemessen angerechnet" wird die Unterrichtstatigkeit
auf einer unteren Schulstufe, die Assistenztatigkeit an einer Hochschule oder anderweitige
Berufserfahrung, die in unmittelbarem Zusammenhang mit der Unterrichtstatigkeit steht, praktische
Berufstatigkeit in wissenschaftlichen, technischen, kaufmannischen oder kinstlerischen Berufen
nach abgeschlossener Ausbildung sowie Erziehungs- und Betreuungsarbeit (lit. b).

2.2 Die Uberfiihrung der Anstellungsverhéltnisse der an Berufs- und Mittelschulen tatigen Lehrkrafte
in das neue Recht erfolgte auf Beginn des Schuljahres 2000/2001 (§ 15 Abs. 1 MBVO). Gemass §
15 Abs. 6 MBVO waren dabei flr die Besoldung die bisher angerechneten Dienstjahre massgebend
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und der lohnmassige Besitzstand wurde gewahrt. Nach Auffassung des Regierungsrats ist diese
Regelung so zu verstehen, dass eine Neueinstufung der bisherigen Angestellten im Zeitpunkt der
Uberfiihrung ausgeschlossen ist. Er hat es deshalb abgelehnt, der Beschwerdeflihrerin wegen der
zuhause geleisteten Erziehungsarbeit im Moment der Uberflihrung einen Stufenaufstieg zu gewahren;
dies, obschon bei neu eingestellten Lehrkraften nunmehr allféllige Erziehungs- und Betreuungsarbeit
fUr die Festsetzung des Anfangslohns angemessen zu berlcksichtigen ist (§ 7 lit. b MBVO).

3.

Die Beschwerdefiihrerin macht nicht mehr - wie noch im kantonalen Verfahren - geltend, diese
Auslegung von § 15 Abs. 6 MBVO sei willkirlich. Sie riigt nur noch, sie fihre im Ergebnis zu einer
Art. 8 Abs. 1 BV verletzenden Ungleichbehandlung von bisherigen und neuen Angestellten. Letzteren
werde im Unterschied zu Ersteren die geleistete Erziehungsarbeit angerechnet, was eine
verfassungswidrige Ungleichbehandlung darstelle.

3.1 Eine Regelung verletzt den Grundsatz der Rechtsgleichheit und damit Art. 8 Abs. 1 BV, wenn sie
rechtliche Unterscheidungen trifft, fir die ein vernlnftiger Grund in den zu regelnden Verhéltnissen
nicht ersichtlich ist, oder Unterscheidungen unterlasst, die sich aufgrund der Verhaltnisse aufdréangen
(BGE 123 1 1 E. 6a S. 7). Im Rahmen dieses Grundsatzes kommt dem Gesetzgeber ein weiter
Gestaltungsspielraum zu; das Bundesgericht greift von Verfassungs wegen bloss ein, wenn der
Kanton mit den Unterscheidungen, die er trifft oder unterlasst, eine Grenze zieht, die sich nicht
verninftig begriinden lasst, die unhaltbar und damit in den meisten Fallen auch geradezu willklrlich
ist (BGE 1291 161 E. 3.2 S. 165; 114 la 221 E. 2b S. 224, mit Hinweisen). Vorausgesetzt ist dabei,
dass sich der unbegriindete Unterschied oder die unbegriindete Gleichstellung auf eine wesentliche
Tatsache bezieht (BGE 124 1 297 E. 3b S. 299).

3.2 Die Beschwerdefuhrerin hat offenbar in den Jahren 1981 und 1982 sowie von 1986 bis 1993 ihre
Kinder betreut, ohne zuséatzlich einer Erwerbstatigkeit nachzugehen. Wirde sie neu als Lehrerin
angestellt, so hatte sie bei der Festsetzung des Anfangslohns gestitzt auf § 7 lit. b MBVO Anspruch
auf eine "angemessene" Beriicksichtigung der entsprechenden Erziehungsarbeit. Weil die fragliche
Bestimmung einerseits neu ist und andererseits auf die Uberfihrungsverfligung vom 8. September
2000, welche der vorliegenden Streitigkeit zugrunde liegt, keine Anwendung findet, hat sich die
Erziehungsarbeit der Beschwerdeflihrerin auf deren Lohn nicht ausgewirkt; ihr Gehalt beruht deshalb
sowohl vor wie auch nach der Uberfiihrung allein auf ihrer beruflichen Erfahrung. Insoweit ist die
Beschwerdefiihrerin tatsachlich schlechter gestellt als Kolleginnen, die erst unter Geltung der MBVO
angestellt wurden und ebenfalls rund zehn Jahre Erziehungsarbeit auszuweisen haben. Nun besteht
aber gerade in Organisations- und Besoldungsfragen ein besonders grosser Ermessensspielraum der
kantonalen Behdrden (BGE 123 | 1 E. 6b S. 8, mit Hinweisen). Diese sind innerhalb der Grenzen des
WillkUrverbots und des Rechtsgleichheitsgebots befugt, aus der Vielzahl denkbarer
Anknipfungspunkte jene Tatbestandsmerkmale auszuwahlen, die fir die Besoldung von Beamten
bzw. Offentlichen Angestellten massgebend sein sollen (BGE 129 | 161 E. 3.2 S. 165, mit
Hinweisen). Von Verfassungs wegen ist lediglich erforderlich, dass Besoldungsunterschiede auf
sachlich haltbaren Griinden beruhen (BGE 12311 E. 6¢ S. 8).

3.3 Dies ist vorliegend der Fall: Der Regierungsrat macht geltend, die Berlcksichtigung der
Erziehungs- und Betreuungsarbeit gemass der neuen Regelung bezwecke namentlich, glnstige
Rahmenbedingungen fir den Wiedereinstieg ins Berufsleben zu schaffen. Zudem sollen dienstjlingere
Lehrkrafte mit familiaren Verpflichtungen geférdert werden, wéhrend dienstéltere Kollegen mit
entsprechend héheren Gehaltern diesen finanziellen Zuschuss nicht brauchten. Schliesslich bediirfe
die familidre Erziehungsarbeit, die gegebenenfalls vor Jahrzehnten geleistet worden sei, heute keiner
nachtraglichen Abgeltung mehr. Die Beschwerdeflihrerin vermag diesen Vorbringen nichts entgegen
zu halten. So kénnen denn auch Ungleichheiten wie die vorliegend beanstandete kaum géanzlich
vermieden werden, wenn eine neue Besoldungsordnung erlassen oder die bestehende modifiziert wird;
sie diurfen bis zu einem gewissen Mass in Kauf genommen werden. Als zulassig gilt insbesondere,
den bereits im Dienst stehenden Beamten nach Inkrafttreten einer revidierten Besoldungsordnung - im
Sinne einer vorlbergehenden oder dauerhaften Besitzstandsgarantie - gewisse Vorteile zu erhalten
und die einschrdnkenden Vorschriften nur auf das neu eingestellte Personal vollumfanglich
anzuwenden

(BGE 118 la 245 E. 5d S. 257 f.). Umgekehrt liegt es im Rahmen der Gestaltungsfreiheit, welche
dem Staat als Arbeitgeber zusteht - beispielsweise, wenn er verdnderten Marktverhaltnissen durch
eine glnstigere Besoldungsregelung Rechnung tragen will (vgl. Urteil 2P.10/2003 vom 7. Juli 2003, E.
3.4) -, Vorteile vor allem dem neu einzustellenden Personal zukommen zu lassen. Voraussetzung ist
jedoch, dass die Ungleichheiten gegenliber den vor der Anpassung angestellten Bediensteten ein
vertretbares Mass nicht Uberschreiten (vgl. BGE 118 la 245 E. 5d S. 258). Der Regierungsrat hat
diesbezlglich festgestellt, dass die Besoldung vorwiegend durch die Faktoren Ausbildung,
Berufserfahrung, Verantwortung und erbrachte Leistung bestimmt wird, wéhrenddem die Erziehungs-
und Betreuungsarbeit den Lohnanspruch nur in geringem Mass beeinflusse. Die Beschwerdeflhrerin
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tut nicht dar - zumindest nicht in einer Art. 90 Abs. 1 lit. b OG genligenden Weise -, dass die
Verweigerung eines nachtraglichen Stufenaufstiegs wegen geleisteter Erziehungs- und
Betreuungsarbeit flr die ins neue Recht Uberfihrten Lehrer zu einer besoldungsméssigen
Benachteiligung flihre, welche gemessen an der Gesamtbesoldung ein unvertretbar hohes Mass
erreicht.

3.4 Im Ubrigen lasst es sich schon aus Griinden der Praktikabilitit rechtfertigen, wenn der Kanton
eine lohnwirksame Berlcksichtigung von Erziehungs- und Betreuungsarbeit nur fir die nach dem
Inkrafttreten der MBVO neu eingestellten Lehrkrafte vorsieht und diese Mdéglichkeit nicht auch -
rickwirkend - auf bereits angestellte Lehrpersonen ausdehnt: Zum einen wére Letzteres mit erhdhten
Beweisschwierigkeiten verbunden und gegenlber Lehrkraften, die schon langere Zeit im Staatsdienst
stehen, sachlich fragwirdig. Zum anderen misste sich - angesichts einer analogen Regelung im
allgemeinen Personalrecht (vgl. § 15 Abs. 2 der Zircher Personalverordnung vom 16. Dezember
1998) - eine riickwirkende Anwendung letztlich wohl auf das gesamte Staatspersonal erstrecken, was
zu einem vollig unverhaltnisméssigen administrativen Aufwand fiihren wirde.

4.

Nach dem Gesagten liegt kein Verstoss gegen das Gleichbehandlungsgebot von Art. 8 BV vor,
weshalb sich die staatsrechtliche Beschwerde als unbegriindet erweist, soweit auf sie einzutreten ist.
Entsprechend dem Ausgang des Verfahrens werden die bundesgerichtlichen Kosten der
Beschwerdefihrerin auferlegt (Art. 156 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 153 und Art. 153a OG).
Parteientschadigung ist keine auszurichten (vgl. Art. 159 OG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die staatsrechtliche Beschwerde wird abgewiesen, soweit darauf einzutreten ist.
2.

Die Gerichtsgebihr von Fr. 1'000.-- wird der Beschwerdefiihrerin auferlegt.

3.

Dieses Urteil wird der Beschwerdeflihrerin und dem Regierungsrat des Kantons Zlrich sowie dem
Verwaltungsgericht des Kantons Zurich, 4. Kammer, schriftlich mitgeteilt.
Lausanne, 21. Juni 2004

Im Namen der Il. é6ffentlichrechtlichen Abteilung

des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prasident: Der Gerichtsschreiber:



