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Regeste

Einbirgerung, Art. 8 Abs. 2 und Art. 9 BV (SR 101). Wird ein EinblUrgerungsgesuch von
der Burgerversammlung ohne Begrindung abgelehnt, fihrt dies zur Aufhebung des
Burgerschaftsbeschlusses (Verwaltungsgericht, B 2007/35).

Erwagungen

E.1l

Die sachliche Zusténdigkeit des Verwaltungsgerichts ist gegeben (Art. 59bis Abs. 1 des
Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege, sGS 951.1, abgeklrzt VRP). Die Politische
Gemeinde Flumsist zur Beschwerdeerhebung legitimiert. Nach Art. 64 Abs. 1in
Verbindung mit Art. 45 Abs. 2 VRP steht das Beschwerderecht zur Wahrung offentlicher
Interessen auch der zustandigen Behdrde einer offentlichen-rechtlichen Korperschaft zu.
Nach sténdiger Praxis des Verwaltungsgerichts setzt die Legitimation des Gemeinwesens
voraus, dass dieses den streitigen Entscheid durch Setzen eines Rechtsaktes im eigenen
Aufgabenbereich erlassen und damit bestimmte 6ffentliche I nteressen vertreten hat.
Umfang und Inhalt der vom Gemeinwesen zu wahrenden offentlichen Interessen
bestimmen sich nach der durch das kantonale Recht geregelten Zustandigkeitsordnung
(Cavdti/Vogdli, Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton St. Gallen, St. Gallen 2003, Rz. 450
ff.; GVP 1992 Nr. 43 mit Hinweisen; VerwGE vom 6. Dezember 2005 i.S. Pol. Gde. R.,
auszugsweise publ. in GVP 2005 Nr. 1 und www.gerichte.sg.ch). BeschlUisse der
Burgerversammlung Uber Einbtrgerungen berihren die Gemeindeautonomie, weshalb die
L egitimation der Beschwerdefihrerin gegeben ist (vgl. BGE 1P.786/2006 vom 27. Mé&rz
2007, E. 1). Im Ubrigen wurde die Beschwerde rechtzeitig eingereicht, und sie geniigt
formal und inhaltlich den gesetzlichen Anforderungen (Art. 64 Abs. 1 in Verbindung mit
Art. 47 Abs. 1 und Art. 48 Abs. 1 und 2 VRP). Auf die Beschwerde ist daher grundsétzlich
einzutreten. In Ziff. 2 des angefochtenen Entscheids wies die Vorinstanz die
Beschwerdefuhrerin darauf hin, dass bei einer erneut ungentigend begrindeten Ablehnung
der EinbUrgerungsvorlage die Ergreifung aufsichtsrechtlicher Massnahmen gepriift werden
konne. Dies stellt keine Verflgung dar, welche mit Beschwerde angefochten werden kann,
weshalb in diesem Punkt nicht auf die Beschwerde elngetreten werden kann. Anzufligen
bleibt in diesem Zusammenhang aber, dass die V orinstanz durchaus befugt ist, mittels
aufsichtsrechtlicher Massnahme eine Einblrgerung anzuordnen. Der Beschwerdefihrerin
wurden die Vernehmlassungen der Vorinstanz und der Beschwerdegegnerin zugestellt, und
eswurde ihr Gelegenheit gegeben, dazu Stellung zu nehmen, soweit darin neue tatséchliche
oder rechtliche Argumente vorgebracht wirden, welche bisher nicht erértert worden seien.
Eswurde darauf hingewiesen, dass das Gericht Uber die Zulassung der Stellungnahme
entscheiden werde. Eine Beschwerdeerganzung auf dem Weg der Replik ist nur insofern
statthaft, als die Ausfiihrungen in den Vernehmlassungen dazu Anlass geben. Mit Antrégen



und Rigen, die die Beschwerdefuhrerin in der Beschwerde hétte erheben kdnnen, ist sie
nach Ablauf der Beschwerdefrist ausgeschlossen (BGE 132 | 42 E. 3.3.4 mit Hinwels).
Vorinstanz und Beschwerdegegnerin haben in ihren Vernehmlassungen keine neuen
tatséchlichen und rechtlichen Argumente vorgebracht, welche im angefochtenen Entscheid
oder in der Beschwerde nicht erdrtert wurden. Soweit sie sich zu den Beschwerdeantragen
und deren Begriindung ausserten, erhoben sie lediglich Einwendungen gegen die
Vorbringen der Beschwerdefthrerin. Diese wiederholt in ihrer Eingabe vom 22. Mé&rz 2007
im wesentlichen die in der Beschwerde vorgebrachten Ausfihrungen. Somit ist auf diein
der Stellungnahme vom 22. Mérz 2007 vorgetragenen Ausfihrungen nicht weiter
einzutreten.

E.2

Zu prufen ist zunéchst die Riige, die Vorinstanz sel zu Unrecht auf die
K assationsbeschwerde eingetreten.

E.21

Die Kassationsbeschwerde ist in Art. 243 ff. des Gemeindegesetzes (sGS 151.2, abgekirzt
GG) geregelt. Nach Art. 243 Abs. 1 GG kodnnen Beschliisse der Birgerschaft von
Stimmberechtigten und von anderen Personen, die an der Aenderung oder Aufhebung ein
eigenes schutzwirdiges I nteresse dartun, wegen Rechtswidrigkeit mit

K assationsbeschwerde beim zusténdigen Departement angefochten werden. Die
Beschwerde ist innert vierzehn Tagen seit Annahme des angefochtenen Beschlusses oder
seit unbenttztem Ablauf der Referendumsfrist einzureichen (Art. 243 Abs. 2 GG). Soweit
das Gemeindegesetz nichts anderes bestimmit, richtet sich die Kassationsbeschwerde
sachgemass nach den V orschriften des Gesetzes tiber die Verwaltungsrechtspflege tGiber den
Rekurs (Art. 246 GG). In sachgemasser Anwendung von Art. 48 VRP muss die
Kassationsbeschwerde einen Antrag, eine Darstellung des Sachverhalts und eine
Begriindung enthalten. Aus der Rechtsmittel erklarung muss hervorgehen, dass der
Rechtsmittelkléger den Entscheid anfechten will, und aus dem Antrag muss ersichtlich sein,
inwiefern der angefochtene Entscheid aufgehoben oder abgedndert werden soll (vgl.
Cavelti/Vogdi, a.a.0., Rz. 914 ff.). Dabel werden an die Rige der Gehdrsverweigerung nur
geringe Anforderungen gestellt. Nach der Rechtsprechung genligt es, wenn eine Verletzung
des Gehorsanspruchs geltend gemacht wird, wogegen ein Antrag, wie das Dispositiv des
angefochtenen Entscheids abzuandern ist, fehlen kann (Cavelti/Vogeli, a.a.O., Rz. 917 mit
Hinweisen).

E.22

Die Beschwerdegegnerin machte in ihrer Eingabe vom 2. Oktober 2006 unter anderem
geltend, sie habe den Grund wissen wollen, weshalb ihr Einburgerungsgesuch abgewiesen
worden sei. Der Gemeindeprasident habe ihr erklért, er habe keinen Grund; es seien einfach
nicht gentigend Stimmen gewesen. Damit wurde die Verletzung der Begrindungspflicht
bzw. die Missachtung des Anspruchs auf rechtliches Gehor hinreichend gertigt. Zu Recht
hielt die Vorinstanz fest, es sei genligend, dass aus der schriftlichen Eingabe der Wille der
Beschwerdegegnerin ersichtlich sei, sich wegen der fehlenden Begriindung gegen den
ablehnenden Einbtirgerungsbeschluss zu wehren. Entgegen den Vorbringen der
Beschwerdefuhrerin hat die Beschwerdegegnerin in ihrem Schreiben nicht nur ihre
Enttéuschung geaussert oder die Gebtihr angefochten, sondern ausdriicklich das Fehlen
einer Begriindung beanstandet (Eingabe S. 3, 1. Absatz, zweitletzter Satz). Von einer



falschen Darstellung des Sachverhalts durch die Vorinstanz, wie sie die
Beschwerdefuhrerin riigt, kann daher nicht gesprochen werden. Im Ubrigen enthielt die
Eingabe der Beschwerdegegnerin eine ausfuhrliche Begriindung, weshalb entgegen den
Einwendungen in der Beschwerde eine Aufforderung zur Beschwerdeergénzung nicht
erforderlich war. Verfehlt ist sodann der Einwand des Gemeinderates, es sei ihm keine
Gelegenheit geboten worden, am Gesprach des Amts fur Burgerrecht und Zivilstand mit der
Beschwerdegegnerin teilzunehmen oder wenigstens zum Protokoll oder zur Aktennotiz
Stellung zu nehmen, weshalb das Departement von Anfang an Partei fir die
Beschwerdegegnerin ergriffen habe. Das Amt fur Burgerrecht und Zivilstand Gbermittelte
die Eingabe gestiitzt auf Art. 11 Abs. 3 VRP dem Rechtsdienst des Departements des
Innern. Dieses hatte dartber zu befinden, ob die Anforderungen an eine

K assationsbeschwerde gegeben waren. Das Departement stiitzte sich nicht auf die
Beurteilung des Amts fir Birgerrecht und Zivilstand. Ob die Einladung der
Beschwerdegegnerin zu einem erlduternden Gesprach mit der unzusténdigen Amtsstelle
zweckmassig war, kann zwar mit Fug bezweifelt werden. Das Gesprach war aber in bezug
auf die Frage der Gultigkeit der Kassationsbeschwerde ohne Bedeutung, weshalb es
unerheblich ist, dass dartiber kein Protokoll angefertigt und der Beschwerdefhrerin
zugestellt wurde. Von einer Verletzung des rechtlichen Gehors kann in diesem
Zusammenhang jedenfalls nicht gesprochen werden.

E.23

Zu Recht hielt das Departement im tbrigen fest, die Kassationsbeschwerde sei rechtzeitig
erhoben worden. Es kann auf die zutreffenden Erwéagungen im angefochtenen Entscheid
verwiesen werden (E. 2d, Abs. 3). Aufgrund der geltenden Rechtslage (vgl. unten E. 3) ist
ein ablehnender Einburgerungsbeschluss als schriftlich begriindete Verfligung zu erlassen.
Dies unterblieb im vorliegenden Fall. Die Mittellungen des Gemeinderates bzw. des
Gemeindeprasidenten vom 3. April und 19. September 2006 erfiillen die Anforderungen an
eine Verfligung nicht; sie belegen vielmehr, dass der Gemeinderat bzw. der
Gemeindeprasident die Beschwerdegegnerin bewusst am Beschreiten des Rechtsweges
hindern wollte, weshab zu prifen wére, ob die Mittellungen nicht wegen schwerer
inhaltlicher und formaler Mangel sogar nichtig sind.

E.3

Einburgerungsentscheide galten bisher als politische Entscheide bzw. as Souveranitétsakte,
analog dem Erlass von Gesetzen oder von Begnadigungen (vgl. Yvo Hangartner,
Neupositionierung des Einburgerungsrechts, in: AJP 2004, S. 7; BGE 129 | 232 E. 3.1 und
3.3 mit Hinweisen auf die frihere Lehre und Rechtsprechung). Dementsprechend stand
gegeniber ablehnenden Einbirgerungsentscheiden kein Rechtsmittel offen. Aufgrund der
neuen Rechtsprechung des Bundesgerichts, die auch fur die Gemeinde Flums verbindlich
ist, sind Einblrgerungsentscheide aber als Verwaltungsakte bzw. als Verfligungen zu
betrachten (BGE 129 | 232 E. 3.3). Das Bundesgericht erkannte
Einburgerungsgesuchstellern einen Anspruch auf rechtliches Gehér und auf Begriindung
des Entscheids zu und hielt fest, Einburgerungsentscheide unterlégen dem Willkurverbot
und dem Diskriminierungsverbot geméss Art. 8 Abs. 2 und Art. 9 der Bundesverfassung
(SR 101, abgekirzt BV). Es qualifizierte Urnenabstimmungen tber Einburgerungen als
unzuldssig, da solche Entscheide systembedingt nicht begriindet werden kénnten (BGE 129
| 232 E. 3.7; vgl. auch BGE 1P.786/2006 vom 22. Méarz 2007).



E.31

Nach der gesetzlichen Ordnung besteht, abgesehen von hier nicht interessierenden
Sonderféllen, kein Rechtsanspruch auf Einburgerung. Ein solcher wurdeim Vorfeld der
Abstimmung Uber die neue Kantonsverfassung diskutiert; er wurde aber nicht in die dem
Stimmvolk unterbreitete Verfassungsvorlage aufgenommen (ABI 2001, S. 1111 f.). Auch
der Anspruch auf Begriindung eines Einblrgerungsentscheids fuhrt nicht zu einem Recht
auf Einburgerung (BGE 1P.786/2006 vom 22. Méarz 2007, E. 4.1). Nach Art. 104 Abs. 1 der
Kantonsverfassung (sGS 111.1, abgekiirzt KV) entscheiden die Stimmberechtigten der
Politischen Gemeinde Uber die Erteilung des Gemeindeburgerrechts. Dies bedeutet, dass
entweder das Gemeindeparlament, wo ein solches besteht, oder die Stimmberechtigten an
der Blrgerversammlung Uber Einblrgerungsgesuche entscheiden.

E.3.2

Einbirgerungsentscheide stehen in einem Spannungsverhdltnis verschiedener sich zum Teil
tangierender und widersprechender Rechtsnormen und Rechtsgrundséize. Einerseits ist
nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung wie erwadhnt der Einblrgerungsentscheid als
Verwaltungsakt bzw. as Verfliigung zu qualifizieren, wobei in formeller Hinsicht das
rechtliche Gehér und die Begriindungspflicht und materiell das Diskriminierungs- und das
Willkarverbot zur Anwendung kommen. Demgegentiber stehen die verfassungsrechtlichen
Grundsétze, dass der Entscheid tber Einburgerungen in einem direktdemokratischen
Verfahren getroffen wird, dass kein Anspruch auf Einburgerung besteht und dass sich die
Stimmenden auf die grundrechtlich gewahrte Garantie der politischen Rechte und diefreie
Willensbildung berufen kdnnen (Art. 34 BV). Diesen Rahmenbedingungen ist auch im
Einburgerungsverfahren vor der Gemeindeversammlung Rechnung zu tragen.

E.33

Es gibt keine feste Praxis, wie der Begrindungspflicht bei Einbirgerungsbeschltissen der
Gemeindeversammlung nachzukommen ist (BGE 131 | 18 E. 3.1 mit Hinweis auf BGE 130
| 140 ff.). Problematisch sind vor allem digjenigen Gemeindeversammlungsbeschlisse, die
von der Empfehlung des Gemeinderats oder einer vorberatenden Kommission abweichen
(BGE 1311 18 E. 3.1). Werden an der Gemeindeversammlung selbst Griinde fir die
Ablehnung einer konkreten Einbirgerung genannt und wird dartiber unmittelbar im
Anschluss an die Diskussion abgestimmt, so kann angenommen werden, dass die
ablehnenden Griinde von der Mehrheit der Abstimmenden mitgetragen werden. In der
Regel wird damit ein ablehnender Gemel ndeversammlungsbeschluss hinreichend begrindet
werden kénnen, so dass der abgelehnte Bewerber weiss, weshalb sein Gesuch abgewiesen
wurde, und der Entscheid gegebenenfalls in einem Rechtsmittel verfahren Uberprift werden
kann (BGE 1321 167 ff. E. 2; 1301 140 E. 5.3.6 mit Hinweis auf Thirer/Frei,
Einbirgerungen im Spannungsfeld zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaatlichkeit,
in: ZSR 2004 | S. 225 f., und Hangartner, aa.0., S. 3ff., insbesondere S. 16 f.). In der
Praxis zeigt sich, dass esim Verfahren vor der Gemeindeversammlung moglich ist,
ablehnende Einburgerungsentscheide rechtsstaatlich haltbar zu begriinden (vgl. VerwGE B
2006/176 vom 27. Februar 2007, publiziert in: www.gerichte.sg.ch). Findet jedoch
Uberhaupt keine Diskussion zum Antrag statt, so fehlt es grundsétzlich an der erforderlichen
Begrundung ((BGE 1321 196 E. 3).

E.34



Die BeschwerdefUhrerin macht geltend, die Burgerschaft, welche Gber Einburgerungen
beschliesse, sei keine Behdrde und konne daher keine Verfiigungen erlassen. Dieser
Einwand ist unbehelflich. Nach Art. 104 Abs. 1 KV entscheiden die Stimmberechtigten der
Politischen Gemeinde Uber die Erteilung des Gemeindeburgerrechts, und nach den oben
dargelegten Grundsétzen gilt der Einblrgerungsentscheid als Verfligung. Bel
Einbirgerungen nimmt somit die Burgerversammlung eine Behdrdenfunktion wahr, indem
sie Verfuigungen erlasst. Selbst wenn dies nach dem Gemeindegesetz oder der kommunalen
Gemeindeordnung nicht vorgesehen ist, wére das unerheblich, da das Ubergeordnete Recht
der Burgerschaft in diesem Aufgabenbereich die Wahrnehmung einer Verwaltungs- bzw.
Behordentatigkeit vorschreibt. Der Entscheid Gber Einbirgerungen ist im tbrigen nicht der
einzige Verwaltungsbereich, in dem Verfigungen von der Burgerschaft erlassen werden.
Wenn diese beispielsweise tiber Teilzonenplane beschliesst, kann es sich dabel auch um
Verfligungen handeln (vgl. statt vieler BGE 123 11 291 mit Hinweisen; Art. 30 Abs. 3 des
Baugesetzes, sGS 731.1). Nicht stichhaltig ist im Ubrigen der Einwand der
Beschwerdefihrerin, die Zustellung einer anfechtbaren Verfligung sei aufgrund der
kantonalen Vorschriften und des eidg. Burgerrechtsgesetzes nicht vorgeschrieben. Die
Rechtsgrundlage findet sich in der Bundesverfassung, weshalb in diesem Punkt die
Berufung auf abweichende kantonale V orschriften unbehelflich ist. Weiter macht die
Beschwerdefiihrerin geltend, es sei nicht einzusehen, weshalb einem Nicht-Burger
Entscheide der Birgerschaft mittels Verfiigung eréffnet werden missten, den Blrgerinnen
und Birgern aber nicht. Bei Einbirgerungsentscheiden sind Stimmburger und
Einburgerungsgesuchsteller unterschiedlich betroffen. Stimmburger konnen mit der
Kassationsbeschwerde eine Verletzung ihrer politischen Rechte geltend machen. Zu diesem
Zweck konnen sie Beschliisse der Burgerschaft nach Art. 243 ff. GG anfechten. Ein
Einbirgerungsgesuchsteller ist von einem Beschluss der Burgerschaft tber sein
Einburgerungsgesuch anders betroffen. Gegenuber ihm wird ein individuelles
Rechtsverhdltnis geregelt, was eine unterschiedliche Eréffnung des Entscheids rechtfertigt.
Entgegen den Ausfuhrungen in der Beschwerde ist der Gemeinderat Flums durchaus in der
Lage, eine verfassungsrechtlich erforderliche Verfiigung zu erlassen. Die Gemeinden
wurden vom Departement des Innern am 23. Méarz 2006 ausfuhrlich auf die geltende
Rechtslage hingewiesen. Zwar ist nicht zu verkennen, dass es mitunter problematisch sein
kann, die Begriindung von Brgerschaftsbeschltissen, mit denen Einburgerungsgesuche
abgelehnt werden, nachzuvollziehen. Der Versammlungsleiter hat die Birgerschaft
ausdriicklich darauf hinzuweisen, dass ablehnende Entscheide zu begriinden sind. Solche
kommen entweder aufgrund eines ablehnenden Antrags des Einbirgerungsrates oder
aufgrund eines Ablehnungsantrags aus der Mitte der Burgerschaft zustande. Wird ein
solcher Antrag aus der Mitte der Burgerschaft gestellt, hat der Versammlungsleiter den
Antragsteller aufzufordern, seinen Antrag zu begriinden. In aler Regel durfte dies geniigen,
um die Motive des Antragstellers und der allenfalls mehrheitlich zustimmenden
Burgerschaft offen zu legen. Auch wenn ein Antragsteller gesetzlich nicht zur Begriindung
seines Begehrens verpflichtet ist, so darf doch vorausgesetzt werden, dassin diesen
besonderen Féllen ein Antragsteller in der Lage ist, eine Begriindung vorzubringen. Im
vorliegenden Fall ist aufgrund des Protokolls der Burgerversammlung nicht ersichtlich, dass
der Versammlungsleiter der Birgerschaft entsprechende Hinweise gab. Fehl geht auch der
Einwand der Beschwerdefiihrerin, es sel vor der Abstimmung nicht bekannt, ob ein Gesuch
angenommen oder abgelehnt werde, und es kénne nicht nach der Abstimmung auf die
Begrundungspflicht hingewiesen werden, da es unzuléssig sei, die Abstimmung zu



wiederholen. Esist vor der Abstimmung auf die Pflicht zur Begriindung hinzuweisen, und
es kann wie erwahnt davon ausgegangen werden, dass nach einem solchen Hinweis ein
Antragsteller sein Begehren begrindet.

E.35

Aus dem Gesagten ergibt sich, dass die Beschwerde a's unbegriindet abzuweisen ist, soweit
darauf eingetreten werden kann.

E.4

Dem Verfahrensausgang entsprechend gehen die amtlichen K osten des
Beschwerdeverfahrens zul asten der Beschwerdefihrerin (Art. 95 Abs. 1 VRP). Eine
Entscheidgebthr von Fr. 2'000.-- ist angemessen (Ziff. 382 Gerichtskostentarif, sGS
941.12). Auf ihre Erhebung ist nicht zu verzichten, da die unbegriindete V erweigerung der
Einburgerung als schwerwiegender Verfahrensfehler zu qualifizierenist (Art. 95 Abs. 2 und
3 VRP). Ausseramtliche Entschadigungen sind nicht zuzusprechen. Die
Beschwerdefuhrerin ist unterlegen (Art. 98bis VRP), und die Beschwerdegegnerin hat
keinen entsprechenden Antrag gestellt (Art. 98ter VRP in Verbindung mit Art. 263 Abs. 3
des Zivilprozessgesetzes, sGS 961.2). Demnach hat das Verwaltungsgericht zu Recht
erkannt: 1./ Die Beschwerde wird abgewiesen, soweit darauf einzu-treten ist. 2./ Die
amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens von Fr. 2'000.-- werden der
Beschwerdefuhrerin auferlegt; auf ihre Erhebung wird nicht verzichtet. 3./ Ausseramtliche
Kosten werden nicht entschadigt. V. R. W. Der Président: Der Gerichtsschreiber: Versand
dieses Entscheides an: die Beschwerdefthrerin die Vorinstanz die Beschwerdegegnerin am:
Rechtsmittel belehrung: Sofern eine Rechtsverletzung nach Art. 95 ff. BGG geltend
gemacht wird, kann gegen diesen Entscheid gestiitzt auf Art. 82 lit. aBGG innert 30 Tagen
nach Er6ffnung beim Schwei zerischen Bundesgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde
erhoben werden.
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