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Regeste
Ablehnung der Einbirgerung | Burgerrecht und Auslénderrecht

Erwagungen

E.1l

Die Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten ist gegen Entscheide Uber die
ordentliche Einblrgerung ausgeschlossen ( Art. 83 lit. b BGG ). Dies gilt auch dann, wenn
dem Gesuchsteller - wie vorliegend - ein Anspruch auf Einbirgerung eingeraumt wird
(Urteile 1D_9/2009 vom 19. Januar 2011 E. 1; 1D_5/2009 vom 25. August 2010 E. 1). Zu
prufen ist daher, ob die Beschwerde als subsididre V erfassungsbeschwerde geméass Art. 113
ff. BGG entgegen genommen werden kann.

E.11

Gemass Art. 51 Abs. 2 des Bundesgesetzes Uber Erwerb und Verlust des Schweizer
Burgerrechts vom 29. September 1952 [Blrgerrechtsgesetz, BUG; SR 141.0] ) sind die
betroffenen Gemeinden berechtigt, Beschwerde gegen letztinstanzliche Verfiigungen der
Kantone Uber ordentliche Einbirgerungen zu erheben.

E.12

Beim angefochtenen Entscheid handelt sich um einen Zwischenentscheid, gegen den die
Beschwerde zuléssig ist, wenn er einen nicht wieder gutzumachenden Nachteil bewirken
konnte (Art. 93 Abs. 1 lit. ai.V.m. Art. 117 BGG ). Dies ist praxisgemass der Fall, wenn
eine Gemeinde - wie hier - durch einen Rickweisungsentscheid gezwungen wird, entgegen
ihrer Auffassung eine neue Anordnung zu erlassen: Esist ihr nicht zuzumuten, einer von ihr
alsfalsch erachteten Weisung Folge zu leisten, um alsdann ihren eigenen Entscheid
anfechten zu mussen ( BGE 133 11 409 E. 1.2 S. 412 mit Hinweisen).

E.13

Mit der Verfassungsbeschwerde kann (nur) die Verletzung von verfassungsmassigen
Rechten gerligt werden. Es gilt das Rigeprinzip (Art. 117i.V.m. Art. 106 Abs. 2 BGG ):
Das Bundesgericht prift das Recht nicht von Amtes wegen, sondern nur insoweit, als eine
solche Rige in der Beschwerde vorgebracht und gentigend begrindet worden ist. Dabei
gelten qualifizierte Begrindungsanforderungen (vgl. BGE 13311 249 E. 1.4.2 S. 254 mit
Hinweisen). Ob diese erfillt sind, ist im Folgenden fur jede Rige gesondert zu prifen.

E.14

Mit diesem Vorbehalt ist auf die Beschwerde im Verfahren der subsididren
V erfassungsbeschwerde einzutreten.

E.2



Vorab ist die Regelung der Burgerrechtserteilung nach dem kantonalen Recht darzustellen.

E.21

Gemass Art. 20 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Zurich vom 27. Februar 2005 (KV)
beruht das Kantonsburgerrecht auf dem Gemeindeburgerrecht. Das Gesetz bestimmt im
Rahmen des Bundesrechts abschliessend die V oraussetzungen fir den Erwerb und den
Verlust des Kantons- und Gemeindebirgerrechts (Art. 20 Abs. 2 KV). Personen, dieim
ordentlichen Verfahren eingebirgert werden wollen, missen Uber angemessene Kenntnisse
der deutschen Sprache verfiigen, in der Lage sein, fur sich und ihre Familien aufzukommen,
mit den hiesigen Verhaltnissen vertraut sein und die schwei zerische Rechtsordnung
beachten (Art. 20 Abs. 3KV).

E.22

Das neue kantonale Burgerrechtsgesetz vom 22. November 2010 (ABI 2010, 2601 ff.) ist
noch nicht in Kraft. Anwendbar ist daher noch das Zircher Gemeindegesetz vom 6. Juni
1926 (GG). Dieses sieht vor, dass die Angehoérigen eines anderen Schweizer Kantons das
Kantonsbiirgerrecht mit der Erteilung des Gemeindebiirgerrechts erwerben (8 20 Abs. 2
GG). Dagegen bedarf das einem Auslander verliehene Gemeindeburgerrecht zu seiner
Gultigkeit der Erteilung des Kantonsburgerrechts ("Landrechts') durch den Regierungsrat
oder die von diesem als zustandig bezeichnete Direktion (8 20 Abs. 3 GG). Das
Gemeindegesetz unterscheidet zwischen der Pflicht zur Aufnahmein das
Gemeindeburgerrecht (8 21 GG) und dem Recht zur Aufnahme (§ 22 GG): Die politischen
Gemeinden sind nach 8 21 Abs. 1 GG verpflichtet, jeden seit mindestens zwei Jahren in der
Gemeinde wohnenden Schweizer Birger auf sein Verlangen in ihr Blrgerrecht
aufzunehmen, sofern er sich und seine Familie selber zu erhalten vermag, geniigende
Ausweise Uber seine bisherigen Heimats- und Familienverhaltnisse und tber einen
unbescholtenen Ruf beibringt und die in § 24 vorgesehene Einkaufsgebuhr entrichtet. In der
Schweiz geborene Auslander werden nach 8 21 Abs. 2 GG im Recht auf Einblrgerung den
Schweizer Birgern gleichgestellt. Gleiches gilt fUr die nicht in der Schweiz geborenen
Ausléander zwischen 16 und 25 Jahren, diein der Schweiz wahrend mindestens 5 Jahren den
Unterricht auf Volks- oder Mittel schulstufe in einer Landessprache besucht haben (8§ 21
Abs. 3 GG). Zur Aufnahme anderer Personen in ihr Blrgerrecht sind die Gemeinden
berechtigt, aber nicht verpflichtet, sofern die in § 21 bezeichneten V oraussetzungen erfillt
sind (8§ 22 Abs. 1 GG). § 31 GG beauftragt den Regierungsrat, das Verfahren bei der
Erteilung des Gemeinde- und Kantonsbirgerrechts und bel der Entlassung daraus durch
eine Verordnung zu regeln.

E.23

Die Burgerrechtsverordnung vom 25. Oktober 1978 (BuV) enthalt folgende Bestimmung:
"8 6 Unbescholtener Ruf Der Ruf des Bewerbersist auf Grund des Strafregisters und des
Betreibungsregisters zu beurteilen. Er gilt in der Regel a's unbescholten, wenn die
Registerauszuge fur die letzten finf Jahre keine Eintrdge von Bedeutung enthalten.
Ubertretungsstrafen sind nach ihrer Zahl und Schwere zu wirdigen. Laufende
Strafuntersuchungen werden wenn méglich auf Grund eines Zwischenberichtes beurteilt.”
Gemass Art. 366 Abs. 3 SIGB (in Kraft seit 1. Januar 2007) sind Verurteilungen von
Jugendlichen nur dann ins Strafregister aufzunehmen, wenn diese zu einem Freiheitsentzug
oder zu einer Unterbringung in einer geschlossenen Einrichtung verurteilt worden sind.
Nicht registriert werden somit Verurteilungen zu einer Arbeitsleistung. Dies galt schon



nach altem Recht (vgl. Art. 11 Abs. 1 der bis Ende 2006 geltenden Verordnung Uber das
automatisierte Strafregister vom 1. Dezember 1999).

E.3

Streitig ist vorliegend, ob die Gemeinde fir die Beurteilung des unbescholtenen Rufs eines
Gesuchstellers im Einburgerungsverfahren auf nicht im Strafregister eingetragene
Erziehungsverfigungen der Jugendanwaltschaft und polizeiliche Verzeichnungen abstellen
darf. Das Verwaltungsgericht verneinte dies gestiitzt auf 8 6 BUV . Die Beschwerdefiihrerin
rigt die Verletzung ihrer Autonomie. Sie macht geltend, ihr stehe auch bei gesuchstellenden
Personen, die nach 8 21 GG Anspruch auf Einblrgerung haben, ein
Entscheidungsspielraum zu, namentlich bel der Beurteilung des unbescholtenen Rufs. Diese
Prufung sel nicht auf das Straf- und Betreibungsregister beschrénkt; vielmehr sei die
Gemeinde nach § 7 des V erwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG)
berechtigt und verpflichtet, den Sachverhalt umfassend abzukléren. 8§ 6 BUV steheim
Widerspruch zu diesen gesetzlichen Grundsétzen und entbehre einer formell-gesetzlichen
Grundlage: § 31 GG beauftrage den Regierungsrat zwar, das Einbirgerungsverfahren zu
regeln, erméchtige diesen aber nicht, die umfassende Prifung der Gemeinden gemass § 21
GG und 8 7 VRG einzuschrénken. Das Verwaltungsgericht habe den der Gemeinde
zustehenden Beurteilungsspielraum nicht respektiert und damit seine Kognition
uberschritten. Dies sei willkurlich und verletze die Gemel ndeautonomie.

E.4

Die Beschwerdefuhrerin rlgt in erster Linie, 8§ 6 BUV beruhe nicht auf einer gentigenden
Delegationsnorm und verstosse gegen Ubergeordnetes Gesetzesrecht. Damit rigt sie die
Verletzung des Gewaltenteilungs- und des L egalitatsprinzips.

E.41

Esist fraglich, ob die Beschwerdebegriindung hinsichtlich des Gewaltenteilungsprinzips
den gesetzlichen Anforderungen (Art. 117i.V.m. Art. 106 Abs. 2 BGG ) genugt, dadie
Beschwerdefuhrerin die einschl&gigen Bestimmungen der Kantonsverfassung nicht
erwdhnt. Die Frage kann offen bleiben, sofern sich die Riige als unbegrindet erweist. Im
Zusammenhang mit der Gewaltenteilungsrtige prift das Bundesgericht die Auslegung der
einschlégigen V erfassungsbestimmungen frei, jene des kantonalen Gesetzes- und
Verordnungsrechts dagegen lediglich unter dem Gesichtswinkel der Willkir (BGE 1301 1
E. 3.1 S. 5 mit Hinweisen; Urteil 2C_741/2009 vom 26. April 2010 E. 3.2 und 3.4 mit
Hinweisen).

E.4.2

Art. 38 Abs. 1 KV bestimmt, dass alle wichtigen Rechtssédtze des kantonalen Rechts in der
Form eines (formellen) Gesetzes zu erlassen sind. Dazu gehdren namentlich die
wesentlichen Bestimmungen Uber die Auslibung der Volksrechte, die Einschrankung
verfassungsmassiger Rechte, die Organisation und Aufgaben der Behdrden, die

V oraussetzungen und Bemessungsgrundlagen von Steuern und anderen Abgaben, Zweck,
Art und Umfang staatlicher Leistungen, dauernde oder wiederkehrende Aufgaben des
Kantons, die Ubertragung von Aufgaben an die Gemeinden, wenn sie zu einer finanziellen
Mehrbelastung der Gemeinden fiihrt sowie Art und Umfang der Ubertragung 6ffentlicher
Aufgaben an Private. Weniger wichtige Rechtssétze, namentlich solche tber den Vollzug
der Gesetze, werden in der Form der Verordnung erlassen (Art. 38 Abs. 2 KV). Verfassung
und Gesetz bestimmen, welche Behdrden Verordnungen erlassen konnen (Art. 38 Abs. 3



KV). Art. 67 KV umschreibt die Aufgaben des Regierungsrats bel der Rechtssetzung.
Dieser kann insbesondere V erordnungen Uber den Vollzug von Gesetzen erlassen (Abs. 2).
Derartige V ollziehungsverordnungen stiitzen sich unmittelbar auf die Verfassung; der
Regierungsrat verfugt insoweit tber ein selbststandiges Verordnungsrecht (ISABELLE
HANER, in: Haner/Ruissli/Schwarzenbach, Kommentar zur Ziircher Kantonsverfassung
2007, N. 11 zu Art. 67). Vollziehungsverordnungen haben den Gedanken des Gesetzgebers
durch Aufstellung von Detailvorschriften ndher auszufiihren und auf diese Weise die
Anwendbarkeit der Gesetze zu ermoglichen. Sie durfen das auszufiihrende Gesetz - wie
auch alle anderen Gesetze - weder aufheben noch abandern; sie missen der Zielsetzung des
Gesetzes folgen und durfen dabei lediglich die Regelung, die in grundsétzlicher Weise
bereitsim Gesetz Gestalt angenommen hat, aus- und weiterfihren (BGE 1301 140E. 5.1 S.
149 mit Hinweisen; so auch HANER, aa.0., N. 16 zu Art. 67 KV). Durch eine
Vollziehungsverordnung dirfen dem Burger grundsétzlich keine neuen Pflichten auferlegt
werden, selbst wenn diese durch den Gesetzeszweck gedeckt wéren ( BGE 1241 127 E. 3b
S. 132 mit Hinweisen; HANER, a.a.0., N. 16 zu Art. 67 KV). Fiir andere als
Vollziehungsverordnungen bedarf der Regierungsrat einer Erméchtigung durch den
Gesetzgeber. Die Delegationsnorm muss in einem formellen Gesetz enthalten sein, muss
sich auf einen bestimmten Gegenstand beschrénken und die Grundziige der Regelung
umschreiben, sofern die Rechtsstellung der Rechtsunterworfenen schwerwiegend berthrt
wird (MATTHIAS HAUSER, in: Haner/Rissli/Schwarzenbach, Kommentar zur Zircher
Kantonsverfassung 2007, N. 40 zu Art. 38 KV).

E.43

Vorliegend erméchtigt 8 31 GG den Regierungsrat, Vorschriften Gber das
Einburgerungsverfahren zu erlassen. § 6 BuV betrifft jedoch nicht (nur) das Verfahren,
sondern prézisiert den Begriff des unbescholtenen Rufs auch inhaltlich. Zu prifen ist daher,
ob es sich um eine Vollziehungsverordnung zu 8 21 GG handelt.

E. 44

86 BUV konkretisiert diein 8 21 Abs. 1 GG enthaltene Anspruchsvoraussetzung des
unbescholtenen Rufs. Damit wird ein im Gesetz bereits angel egtes Kriterium naher
ausgefuhrt; dies entspricht grundsétzlich der Funktion der Vollziehungsverordnung. Nach
dem Wortlaut von § 21 Abs. 1 GG obliegt der Nachweis des unbescholtenen Rufs dem
Gesuchsteller, der hierfr "genligende Ausweise" beibringen muss. Der Hinweis auf
"Ausweise" legt die Interpretation der Verordnung nahe, wonach es auf die Eintrége im
Straf- und Betreibungsregister ankommt, kann doch der Gesuchsteller Ausziige dieser
Registern beibringen. Dagegen wére es fir ihn praktisch unmdglich, mit Ausweisen zu
belegen, dass nirgendwo polizeilich oder strafrechtlich relevante Aufzeichnungen tber ihn
existieren. Insofern lasst sich § 21 GG willkurfrei im Sinne von § 6 BV auslegen. Diein
der Verordnung gewahlte Auslegung legt den Gesuchstellern keine neue Pflichten auf.
Vielmehr erlaubt sie die Einbirgerung von Schweizern und diesen gleichgestellten
Auslandern trotz Vorliegens von strafrechtlichen Verurteilungen, sofern dieseim
Strafregister nicht eintragungsfahig sind oder bereits gel 6scht wurden. Dies entspricht
grundsitzlich der Zielsetzung von § 21 GG, eine moglichst grosse Ubereinstimmung
zwischen Einwohnerbestand und Birgerbestand der Gemeinde zu erzielen (H.R.
THALMANN, Kommentar zum Zircher Gemeindegesetz, 3. Aufl. 2000, N. 1.2 zu § 21).

E.45



Die Beschwerdefuhrerin beruft sich auf diein 8 7 Abs. 1 VRG statuierte
Untersuchungspflicht der Behdrden. Der Untersuchungsgrundsatz bedeutet, dass die
Verwaltungsbehorden den rechtserheblichen Sachverhalt grundsétzlich von Amtes wegen
richtig und vollstandig untersuchen (KOLZ/BOSSHART/ROHL, Kommentar zum

V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich, 2. Aufl., 8 7 N. 4), vorbehdltlich der
Mitwirkungspflicht der am Verfahren Beteiligten (8 7 Abs. 2 VRG). Die Bestimmung
besagt jedoch nichts zur Frage, welche Sachverhaltselemente in einem bestimmten
Verfahren massgeblich sind und deshalb von der Behorde geklért werden miissen. Dies
ergibt sich vielmehr aus der einschlagigen spezial gesetzlichen Regelung, hier also aus den
Bestimmungen zum Burgerrecht.

E.4.6

Die Beschwerdeftihrerin ist schliesslich der Auffassung, es sei Aufgabe der Gemeinden und
nicht des Regierungsrats, den unbestimmten Gesetzesbegriff des unbescholtenen Rufs zu
konkretisieren. Zwar ist der Regierungsrat nach Art. 67 Abs. 2 KV/ZH grundsétzlich
befugt, Vollzugsfragen zu regeln; der Gesetzgeber kann aber fur bestimmte Bereiche andere
Behorden zum Erlass von Vollzugsverordnungen erméachtigen, insbesondere wenn diese
zum autonomen Vollzug oder zur Beaufsichtigung einer Aufgabe erméchtigt sind
(HAUSER, aa0O., N. 44 zu Art. 38 KV/ZH ). Dem Regierungsrat ist es Uberdies verwehrt,
unbestimmte bzw. offene gesetzliche Bestimmungen durch eine Vollziehungsverordnung
zu konkretisieren, wenn der Gesetzgeber durch die Offenheit seiner Regelung den
rechtsanwendenden Behdrden bewusst Handlungsfreiheit im Einzelfall einrdumen wollte
(HAUSER, a.a0. N. 41 zu Art. 38 KV/ZH ; GEORG MULLER, Mdglichkeiten und
Grenzen der Verteilung der Rechtssetzungsbefugnisse im demokratischen Rechtsstaat, ZBI
99/1998 S. 15). Im Bereich der Einbirgerung sind jedoch keine Anhaltspunkte fir eine
solche Intention des Gesetzgebers ersichtlich: Zwar steht den Gemeinden bei der
Einburgerung von Auslandern gemass 8§ 22 GG eln grosser Ermessensspielraum zu (vgl.
oben, E. 2.2). Die Anspruchsvoraussetzung des "guten Rufs' findet sich jedoch in § 21 GG,
bel der Einburgerung von Schweizern und privilegierten Auslandern, die einen Anspruch
auf Aufnahme ins Burgerrecht haben. Die gesetzlichen Voraussetzungen werden durch das
kantonale Gesetz abschliessend festgelegt (Art. 20 Abs. 2 KV), so dass kein Raum mehr fur
erganzende kommunale Regelungen besteht. § 31 GG beauftragt den Regierungsrat, das
Einbirgerungsverfahren zu regeln, sieht also auch insoweit keine Autonomie der
Gemeinden vor. Die Rechtslage des Kantons Zirich l&sst sich daher willkirfrel
dahingehend auslegen, dass den Gemeinden - jedenfalls im Bereich der
Anspruchseinblrgerung - kein Beurteilungsspielraum zusteht, sondern die V oraussetzungen
der Burgerrechtserteilung von allen Gemeinden gleich gehandhabt werden sollen
(THALMANN, a.a0O., N. 1.1 zu 8 31 GG).

E. 4.7

Zusammenfassend hélt 8 6 BuV vor dem Legalitéts- und dem Gewaltenteilungsprinzip
stand.

E.5

Die BeschwerdefUhrerin beruft sich weiter auf 8 21i.V.m. 8 22 Abs. 1 BlV . Danach
muissen Auslander den Nachweis der Eignung erbringen, zu der auch die Beachtung der
Schwei zerischen Rechtsordnung gehort ( 8 21 Abs. 2 lit. ¢ BV ). Nach der Rechtsprechung
des Zircher Verwaltungsgerichts sind jedoch die Gemeinden bel der



Anspruchseinbirgerung nicht befugt, die Eignung des Gesuchstellers zu prifen (vgl. Urtell
vom 15. Dezember 2004, VVB.2003.00450 E. 5). Diese Prufung obliegt vielmehr
ausschliesslich dem Bund (geméss Art. 14 BUG ) und dem Kanton bei der Erteillung des
Kantonsbirgerrechts. Diesesist Voraussetzung fir die Wirksamkeit des einem Auslander
verliehenen Gemeindebirgerrechts (8 20 Abs. 3 GG). Die Beschwerdefihrerin stimmt
dieser Rechtsprechung grundsétzlich zu, meint aber, sie beziehe sich nur auf die Integration
des Gesuchstellersi.S.v. § 21 Abs. 2 lit. aund b BV und nicht auf Elemente der Eignung
Im Zusammenhang mit der schweizerischen Rechtsordnung ( § 21 Abs. 2 lit. c B4V ), die
von der Gemeinde geprift werden konnten. Sie erléutert jedoch nicht, inwiefern dies zur
Gesetzes- oder Verfassungswidrigkeit von 8 6 BuV fuhrt bzw. die Auslegung dieser
Bestimmung durch das Verwaltungsgericht als willkirlich erscheinen | &sst.

E.6

Sind die Gemeinden nach § 6 BuV verpflichtet, den unbescholtenen Ruf eines Bewerbers
ausschliesslich nach Massgabe des Straf- und Betreibungsregisters zu beurteilen (von
héngigen Strafverfahren abgesehen), verletzt der angefochtene Entscheid die
Gemeindeautonomie nicht. Nach dem oben (E. 4.8) Gesagten steht den Gemeinden kein
Beurteilungsspielraum bel der Auslegung des unbescholtenen Rufs zu, den das
Verwaltungsgericht hétte respektieren missen. Es hat seine Kognition deshalb nicht
uberschritten.

E.7

Nach dem Gesagten ist die Beschwerde abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist. Bel
diesem Ausgang des Verfahrens wird die Beschwerdefthrerin entschadigungspflichtig (
Art. 68 BGG ). Es sind keine Kosten zu erheben ( Art. 66 Abs. 4 BGG ).
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