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Regeste

Gemeindebiirgerrecht, Ubergangsbestimmung, Art. 57 Abs. 1 BRG (sGS 121.1);
Anforderungen an die Begriindung eines ablehnenden Entscheids Uber ein
Einbirgerungsgesuch, Art. 29 Abs. 2 BV (SR 101); Diskriminierungs- und Willkurverbot
(Art. 8 Abs. 2und Art. 9 BV). Die am 1. Januar 2011 aufgehobenen Bestimmungen Uber
die Einburgerung (BUG, nGS 27-76) sind nicht nur auf Gesuche anwendbar, die vor dem
Einbirgerungsrat anhangig sind, sondern auch auf solche, die Gegenstand eines Verfahrens
vor einer Rechtsmittelinstanz sind. Das Departement des Innern hat die Begriindung eines
Burgerschaftsentscheides tber die Ablehnung eines Einblrgerungsgesuches zu Recht als
hinreichend qualifiziert. Materiell beruhte aber die Ablehnung des Einbilrgerungsgesuchs
einer albanischen Staatsangehorigen durch die Birgerversammlung der Wohngemeinde
nicht auf haltbaren und sachlichen Griinden; die Beschwerde gegen die Ablehnung der
Einbirgerung wurde daher wegen V erletzung des Willkurverbots aufgehoben und die
Sache zur Vornahme der Einbirgerung an das zusténdige Departement des Innern
zurtickgewiesen (Verwaltungsgericht, B 2009/229).

Erwagungen

E.1l

Die sachliche Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts ist gegeben (Art. 59bis Abs. 1 des
Gesetzes Uber die Verwatungsrechtspflege, sGS 951.1, abgeklrzt VRP). Die
Beschwerdefuhrerin ist zur Anfechtung des Entscheids des Departements des Innern befugt
(Art. 163 Abs. 1 des Gemeindegesetzes, SGS 151.2, abgekirzt GG; Art. 64 Abs. 1in
Verbindung mit Art. 45 Abs. 1 VRP). Gegen Entscheide der Departemente betreffend
Staatsaufsicht ist die Beschwerde zwar grundsétzlich nicht zulassig (Art. 59bis Abs. 2 lit. a
Ziff. 1 VRP). Soweit die BeschwerdefUhrerin allerdings geltend macht, die V orinstanz habe
sie durch Unterlassen einer aufsichtsrechtlichen Handlung, ndmlich einer aufsichtsrechtlich
angeordneten Einbirgerung, in ihren Rechten verletzt, ist die Beschwerde im Grundsatz
zulassig (Art. 29a der Schwei zerischen Bundesverfassung, SR 101, abgeklrzt BV ; BGE
1D 8/2008 vom 7. Juli 2009). Im weiteren erflllen die Beschwerdeeingaben vom 28.
Dezember 2009 und 22. Januar 2010 zeitlich, formal und inhaltlich die 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 einzutreten.

E.2

Einburgerungsentscheide galten bis 2003 als politische Entscheide bzw. als
Souveranitatsakte, analog dem Erlass von Gesetzen oder von Begnadigungen (vgl. Yvo
Hangartner, Neupositionierung des Einbirgerungsrechts, in: AJP 2004, S. 7; BGE 129 | 235
E. 3.1 und 3.3 mit Hinweisen auf die frihere Lehre und Rechtsprechung). Dementsprechend
stand gegeniiber ablehnenden Einburgerungsentscheiden kein Rechtsmittel offen. Aufgrund



der neuen Rechtsprechung des Bundesgerichts sind Einblrgerungsentscheide aber als
Verwaltungsakte bzw. a's Verfligungen zu betrachten (BGE 1291 217 und 129 | 232). Das
Bundesgericht erkannte Einburgerungsgesuchstellern einen Anspruch auf rechtliches Gehér
und auf Begriindung des Entscheids zu und hielt fest, Einbirgerungsentscheide unterlégen
dem Willkurverbot und dem Diskriminierungsverbot geméass Art. 8 Abs. 2 und Art. 9 BV.

E.21

Nach der gesetzlichen Ordnung besteht, abgesehen von hier nicht interessierenden
Sonderfallen, kein Rechtsanspruch auf Einburgerung. Nach Art. 104 Abs. 1 der
Kantonsverfassung (sGS 111.1, abgekiirzt KV) entscheidet der EinblUrgerungsrat Uber die
Erteilung des Gemeindebirgerrechts (vgl. 111. Nachtrag vom 17. Mai 2009, nGS 45-79).
Auf Einsprache hin entscheiden die Stimmberechtigten der Politischen Gemeinde an der
Burgerversammlung oder das Gemeindeparlament (Art. 104 Abs. 3 KV).

E.22

Aufgrund der erwahnten bundesgerichtlichen Rechtsprechung hat der Kantonsrat ein neues
Burgerrechtsgesetz verabschiedet (vgl. ABI 2004, S. 2213 ff.). Dieses wurde aber in der

V olksabstimmung vom 24. November 2004 abgelehnt. In der Folge hat die Regierung eine
befristete Verordnung (nGS 40-1) erlassen, welche das kantonale Birgerrechtsgesetz (nGS
27-76, abgekirzt BUG) den Vorgaben der Kantonsverfassung und der Rechtsprechung des
Bundesgerichts anpasste (vgl. GVP 2005 Nr. 1; VerwGE B 2007/35 vom 9. Mai 2007,
publiziert in: www.gerichte.sg.ch). Am 3. August 2010 erliess der Kantonsrat das neue
Gesetz Uber das St. Galler Burgerrecht (sGS 121.1, abgekiirzt BRG). Gegen dieses wurde
kein Referendum ergriffen. Das Gesetz trat am 1. Januar 2011 in Kraft. Art. 57 lit. aBRG
bestimmit, dass flr Einburgerungsgesuche, die bei Vollzugsbeginn dieses Erlasses beim
Einburgerungsrat hangig sind, fur die Voraussetzungen zur Erteilung des Kantons- oder
Gemeindebirgerrechts die Bestimmungen des Blrgerrechtsgesetzes vom 5. Dezember 1955
(nGS 27-76) und des Einburgerungsreglements der politischen Gemeinde angewendet
werden. FUr das Verfahren werden gemass Art. 57 lit. b BRG die Bestimmungen des neuen
Gesetzes angewendet. Der Entwurf der Regierung zum neuen Birgerrechtsgesetz enthielt
noch keine Ubergangsbestimmung. Es wurde lediglich in Art. 55 des Entwurfs die
Aufhebung des bisherigen Birgerrechtsgesetzes vom 5. Dezember 1955 verankert (vgl.
ABI 2010 S. 49). Weiter wurde in der Botschaft festgehalten, dass das neue Recht auch auf
bereits hangige V erfahren angewendet wird und somit ab V ollzugsbeginn dieses Erlasses an
der Blrgerversammlung oder im Gemeindeparlament nur noch Uber streitige
Einbiirgerungsgesuche abgestimmt wird (ABI 2010 S. 37). Die Ubergangsbestimmung von
Art. 57 BRG wurde im Rahmen der parlamentarischen Beratungen eingefugt. Es fragt sich,
inwiefern die materiellen Vorschriften des neuen Birgerrechtsgesetzes auf hangige
Verfahren anwendbar sind. Art. 57 Abs. 1 BRG sieht die Anwendung der alten
Bestimmungen lediglich fir solche Verfahren vor, die bel Vollzugsbeginn des Gesetzes
beim Einbirgerungsrat anhangig sind. Somit wurde nicht generell die Geltung des
bisherigen Rechts fur hangige Verfahren statuiert. Die vorliegende Streitsache ist nicht
beim Einbirgerungsrat bzw. bei der kommunalen Behérde anhéngig, sondern war im
Zeitpunkt des Inkrafttretens des neuen Birgerrechtsgesetzes Gegenstand eines
Beschwerdeverfahrens vor Verwaltungsgericht. Damit fragt sich, ob geméass der
Ubergangsbestimmung materiell die Vorschriften des neuen Rechts anwendbar sind. Aus
den Materialien ergibt sich, dass vor alem wegen der zum Teil im neuen Recht
verlangerten Wohnsitzfristen die Geltung des alten Rechts fur Verfahren, die vor dem



Einbirgerungsrat hangig sind, verankert wurde. Allgemein auf hangige Verfahren ist aber
die Anwendung des alten Rechts nicht vorgesehen. Zudem widersprach das friihere Gesetz
dem Ubergeordneten Recht. Zwischenzeitlich galt Notrecht. Dies wiirde es eigentlich
gebieten, die weitere Geltung des alten Rechts nur restriktiv zuzulassen. Auch erscheint es
problematisch, nur jene Vorschriften weiterhin anzuwenden, die fir eine Gesuchstellerin
gunstiger sind al's jene des neuen Rechts. Nach den Voten im Kantonsrat war klar, dass auf
héngige Verfahren offenbar tel quel das ate Recht angewendet werde sollte, um
Gesuchstellern, deren Verfahren hangig sind, von der Anwendung der Vorschriften Gber
léngere Wohnsitzfristen zu verschonen (vgl. www.ratsinfo.sg.ch, Geschéft Nr. 22.09.12).
Doch vom Wortlaut her ist diese Auslegung nicht gedeckt. Falls neues Recht angewendet
werden muisste, wére die Beschwerde ohnehin abzuweisen, da nach neuem Recht (Art. 9
BRG) nur Niedergelassene eingeblrgert werden konnen und die Beschwerdefihrerin
lediglich Uber eine Aufenthaltsbewilligung (gemass Bericht der Polizel vom 8. Dezember
2004) verfugt. Dies stiinde wohl im Widerspruch zur Absicht des Gesetzgebers. Damit ist
die Geltung des friiheren Rechts auch auf Gesuchsteller auszudehnen, deren Gesucheim
Zeitpunkt des Inkrafttretens des BRG nicht beim EinbiUrgerungsrat, sondern vor einer
Rechtsmittelinstanz hangig waren.

E.23

Einbirgerungsentschei de stehen in einem Spannungsverhdltnis verschiedener sich zum Tell
tangierender und widersprechender Rechtsnormen und Rechtsgrundsétze. Einerseitsist
nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung wie erwéhnt der Einburgerungsentscheid als
Verwaltungsakt bzw. as Verfligung zu qualifizieren, wobel in formeller Hinsicht das
rechtliche Gehdr und die Begrindungspflicht und materiell das Diskriminierungs- und das
Willkarverbot zur Anwendung kommen. Demgegentber stehen die verfassungsrechtlichen
Grundsétze, dass der Entscheid Uber EinblUrgerungen in einem direktdemokratischen
Verfahren getroffen wird, dass, abgesehen von hier nicht interessierenden Speziaféllen,
kein Anspruch auf Einburgerung besteht und dass sich die Stimmenden auf die
grundrechtlich gewahrte Garantie der politischen Rechte und die freie Willensbildung (Art.
34 BV) berufen kénnen (vgl. GVP 2005 Nr. 1; VerwGE B 2007/35 vom 9. Mai 2007, publ.
In: www.gerichte.sg.ch).

E.24

Ablehnende Einburgerungsentscheide unterliegen gemass der Rechtsprechung der
Begrindungspflicht. Es besteht keine feste Praxis, wie der aus Art. 29 Abs. 2 BV
fliessenden Begrundungspflicht, insbesondere bei Einburgerungsbeschl issen der
Gemeindeversammlung, nachzukommen ist (BGE 131 | 18 E. 3.1 mit Hinweis auf

BGE 130 | 140 ff.). Auch das BRG enthélt keine entsprechenden Bestimmungen.
Problematisch sind vor allem digjenigen Gemeindeversammlungsbeschlisse, die von der
Empfehlung des Einblrgerungsrates abweichen (vgl. BGE 131 la18 E. 3.1). Werden an der
Gemeindeversammlung selbst Griinde fir die Ablehnung einer konkreten Einblrgerung
genannt und wird dartber 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
Gemeindeversammlungsbeschluss hinreichend begriindet werden kdnnen, so dass der
abgelehnte Bewerber weiss, weshalb sein Gesuch abgewiesen wurde und der Entscheid
gegebenenfallsin einem Rechtsmittel verfahren Uberprift werden kann (BGE 132 1 196 ff.
E. 3.1; BGE 130 | 154 mit Hinweis auf Thurer/Frei, Einblrgerungen im Spannungsfeld



zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, in: ZSR 2004 | S. 225 f., und
Hangartner, aa.0O., S. 3 ff., insbesondere S. 16 f.). Die Begrundungspflicht soll im Sinne
einer Selbstkontrolle zur Rationalisierung der Entscheidfindung beitragen und verhindern,
dass sich die Behdrde von unsachlichen Erwéagungen leiten |&sst. Der Abgewiesene soll
wissen, aus welchen Grinden sein Gesuch abgewiesen worden ist; die Begrindung muss so
abgefasst sein, dass der Betroffene den Entscheid sachgerecht anfechten kann. In diesem
Sinne miissen wenigstens kurz die Uberlegungen genannt sein, die dem Entscheid zugrunde
liegen. Eine sachgerechte Uberpriifung von Ermessensentscheiden ist nur méglich, wenn
die zustandige Instanz die Grinde fir ihren Entscheid darlegt (BGE 1291 232 E. 3.2. und
3.3).

E.251

In den Vorbemerkungen zur Beschwerdebegrindung wird geltend gemacht, die
Beschwerdefuhrerin habe gegen die zweite Ablehnung ihres Einblrgerungsgesuchs im Jahr
2008, welche klar nicht rechtens gewesen sei, Rechtsmittel erhoben, worauf die
ungltckliche Situation entstanden sei, dass die Sache zur Neubeurteilung erneut an die
Burgerschaft zurtickgewiesen worden sei, obwohl die damals entscheidende Behdrde
aufgrund der bisherigen Ablehnungen der Einbirgerungsgesuche davon habe ausgehen
konnen, dass auch eine dritte Vorlage an die Burgerversammlung kein faires Verfahren
bringen wirde. Vorgeworfen wirden der Beschwerdefuhrerin heute durch die
Burgerversammlung denn auch unter anderem die wiederholten Einbirgerungsversuche
sowie die dagegen ergriffenen Rechtsmittel im Sinn einer Zwéangerei und Respektlosigkeit
vor dem Entscheid der Birgerschaft. Zu Recht habe die V orinstanz diesbezlglich zwar
erkannt, dass die Rechtsweggarantie jeder Person das Recht einrdume, eine Beurteilung
durch eine richterliche Behdrde zu verlangen, und der Beschwerdefthrerin nicht
vorgehalten werden durfe, dass sie von den ihr zustehenden rechtlichen Moglichkeiten
Gebrauch mache. Diesbezliglich sei von der V orinstanz rechtens eine offentliche
Gesetzesverletzung und Willkir festgestellt worden. Diese Feststellung allein hétte aber die
Vorinstanz dazu bewegen muissen, den angefochtenen Entscheid der Blrgerversammiung
aufzuheben und die Beschwerdeflhrerin aufsichtsrechtlich einzubtirgern. Durch den
unnotig langgezogenen Instanzenweg sei es namlich zu einer erheblichen, nicht wieder
gutzumachenden Rechtsverzogerung gekommen. Das zustandige Departement héttein
zweiter Instanz selbst entscheiden muissen, da Riickweisungen nur dann in Frage kommen
wrden, wenn der Sachverhalt ungentigend abgeklart sei oder besondere Rechtskenntnisse,
Uber welche die Vorinstanz verflge, eine Rolle gespielt hdtten. Beides sei hier nicht der Fall
gewesen. Die Vorinstanz hétte bei ihrer ersten Rickwelsung damit rechnen missen, dass
die Ruckweisung an die Burgerversammlung nur weiteren Widerstand provoziere. Durch
die falschlicherwei se vorgenommene Riickweisung der Angelegenheit habe die
Beschwerdefihrerin somit letztlich gar keine Chance mehr gehabt, ihren Fall vorurteilslos
behandelt zu wissen.

E. 252

Zu diesen Vorbringen ist festzuhalten, dass die Beschwerdefthrerin in ihrer
Kassationsbeschwerde vom 24. April 2008 selber beantragt hatte, der Beschluss der
Burgerversammlung vom 11. April 2008 beziliglich Ablehnung des Einblrgerungsgesuchs
sei aufzuheben und zur Neubeurteilung an die Birgerversammlung zuriickzuweisen. Die
Beschwerdefihrerin verlangte somit selber eine Rickweisung ihres Gesuchs an die
Burgerschaft. Sie verlangte keinen Entscheid, wonach sie vom Departement des Innern



einzublrgern sei, ob reformatorisch in einem Rechtsmittelentscheid oder im Rahmen einer
aufsichtsrechtlichen Anordnung. Im Entscheid des Departements des Innern vom 26. Januar
2009 wurde die Politische Gemeinde O darauf aufmerksam gemacht, dass bei einer erneut
rechtswidrigen Ablehnung der Einbirgerungsvorlage der Beschwerdeftihrerin die Erteilung
des Gemeinde- und Ortsbirgerrechts aufsichtsrechtlich angeordnet werden konne. Die
Beschwerdefuihrerin focht ausserdem den Entscheid vom 26. Januar 2009 nicht beim
Verwaltungsgericht an. Soweit sie in der vorliegenden Beschwerde rigt, die Vorinstanz
habe ihr Gesuch mit dem Entscheid vom 26. Januar 2009 zu Unrecht an die
Burgerversammlung zuriickgewiesen, verhdt sie sich widerspriichlich. Weder hat siein der
K assationsbeschwerde die Einbirgerung verlangt noch hat sie den nun kritisierten
Entscheid mit dem zur Verfligung stehenden Rechtsmittel angefochten. In diesem Punkt
erweist sich daher die Beschwerde al's unbegriindet.

E. 253

Weiter macht die Beschwerdefiihrerin geltend, die Feststellung der Vorinstanz im
angefochtenen Entscheid, wonach die Blrgerschaft eine Rechtsverletzung begangen und
willkdrlich entschieden habe, hétte diese dazu bewegen miissen, den angefochtenen
Entscheid aufzuheben und die BeschwerdefUhrerin aufsichtsrechtlich einzubtirgern. Durch
den unnétig lang gezogenen Instanzenweg sei es zu einer erheblichen, nicht wieder gut zu
machenden Rechtverzogerung gekommen. Soweit sich diese Riige auf die Rlckweisung im
Entscheid vom 26. Januar 2009 bezieht, ist sie wie oben ausgeftihrt unbegrindet und
widersprtchlich. Soweit sie sich auf den Entscheid vom 11. Dezember 2009 bezieht, ist sie
ebenfalls unbegriindet. Im angefochtenen Entscheid ist ndmlich keine Riickweisung
angeordnet worden, vielmehr wurde die Abweisung des Einburgerungsgesuchs materiell
bestétigt. Damit erweist sich die Beschwerde auch diesbezlglich als unbegrindet. Auf die
RUge der Uberméssigen Verfahrensdauer bzw. der Rechtsverzogerung ist ebenfalls nicht
welter einzugehen, weil das Verfahren mit diesem Entscheid nunmehr abgeschlossen und
die Verweigerung des Birgerrechts materiell beurteilt wird.

E.26.1

Weiter rugt die Beschwerdefihrerin eine unzuléssige (Nach-)Begrindung.
Unzulssigerweise und aus nicht nachvollziehbaren Griinden ziehe die Vorinstanz die
nachtraglich verfasste und eingereichte Begrindung der Politischen Gemeinde O vom

11. Mai 2009 in die Beurteilung mit ein. Das rechtliche Gehor erfordere jedoch, dass die
Begriindung eines Entscheids die Rechtsuchenden in die Lage versetze, den Entscheid auf
seine Richtigkeit zu prifen und gegebenenfalls sachgemass anzufechten. Im
Einburgerungsverfahren seien die konkreten Tatsachen zu nennen, aufgrund derer die
Eignungskriterien als nicht erflllt betrachtet wiirden. Die Begriindung habe also schon beim
Erlass einer Verfligung oder eines Beschlusses zu erfolgen und nicht wie vorliegend erst im
Rechtsmittel verfahren und miisse auch dort schon konkretisiert werden. Zusammenfassend
konne die Vorinstanz keinen direkten inhaltlichen Zusammenhang zwischen der
nachtraglichen Stellungnahme der politischen Gemeinde und den Voten der Stimmburger
ziehen und so folgern, die Gehorspflichten nach Art. 29 Abs. 2 BV seien erfillt worden.
Der Beschwerdefuhrerin sei damit das rechtliche Gehor verweigert worden. Richtig hétte
die Vorinstanz lediglich auf die Voten an der Burgerversammlung abstellen dirfen; diese
seien jedoch entweder unzuldssig oder ungentigend gewesen, so dass die Beschwerde hétte
gutgeheissen und die aufsichtsrechtliche Einburgerung angeordnet werden missen.



E.26.2

Wie erwéhnt, sind Einburgerungsentscheide bzw. Entscheide tber die Ablehnung von
Einburgerungsgesuchen zu begriinden. Wenn Einbiurgerungsentscheide an einer
Burgerversammlung gefallt werden, gelten aber besondere Grundsétze. Das Bundesgericht
leitet in seiner Rechtsprechung die Begriindungspflicht bei Einblrgerungsentscheiden
daraus ab, dass in solchen Verfahren tiber den rechtlichen Status von Einzel personen
entschieden wird und die Gesuchsteller Anspruch auf Parteistellung haben, ausserdem auch
aus dem Diskriminierungsverbot (BGE 129 | 237 ff. E. 3.3 und 3.4). Im Zentrum steht der
Anspruch des Gesuchstellers auf einen diskriminierungsfreien Entscheid. Dieser steht den
Betroffenen unabhangig vom Fehlen eines Rechtsanspruchs auf Einblrgerung zu. Das
Bundesgericht hat Urnenabstimmungen tber Einburgerungsgesuche namentlich deshalb als
unzulassig qualifiziert, weil bei Urnenabstimmungen eine Begriindung systembedingt nicht
maoglich sei (BGE 129 | 243 E. 3.7). Es hat hingegen in einem spéter ergangenen Urtell
festgehalten, dass Entscheide an Blrgerversammlungen den verfassungsrechtlichen
Normen entsprechend geféllt werden kénnen (BGE 130 | 154). Werden an der
Gemeindeversammlung selbst Griinde fiir die Ablehnung einer konkreten Einblrgerung
genannt und wird dartber 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
Gemeindeversammlungsbeschluss hinreichend begriindet werden kénnen, so dass der
abgelehnte Bewerber weiss, weshalb sein Gesuch abgewiesen wurde, und der Entscheid
gegebenenfallsin einem Rechtsmittel verfahren Uberprift werden kann (BGE 130 | 154 mit
Hinweis auf Thirer/Frei, aa.O., in: ZSR 2004 1 S. 225 f., und Hangartner, a.a.O., S. 3 ff.,
insbes. S. 16 f.). AlsKiriterien fur die Bestimmung der Anforderungen an die Begrindung
eines behordlichen Entscheldes werden im allgemeinen die Intensitét eines Eingriffs, die
Position der entscheidenden Behoérde innerhalb des Instanzenzuges, die Komplexitét des
Falles, die gesellschaftliche Relevanz und die Bedeutung der Entscheidpraxis herangezogen
(vgl. L. Kneubthler, Die Begrindungspflicht, Diss. Bern 1998, S. 178 ff.). Auchiist zu
berticksichtigen, dass die Pflicht zur Begriindung von Verfligungen und Entscheiden in
zahlreichen Rechtsgebieten eingeschréankt ist, sei diesim offentlichen Interesse oder zum
Schutz berechtigter Interessen Dritter, ohne dass darin ein Mangel an Rechtsstaatlichkeit
erblickt wird (vgl. die Beispiele bel Hangartner, a.a.O., S. 15). Da die Gesetzgebung bei der
Einburgerung, abgesehen von hier nicht interessierenden Ausnahmen, eben gerade keine
Normen und Richtlinien fUr die Erteilung des Birgerrechts enthélt, kann die Blrgerschaft
nicht auf eine Entscheidung nach Sinn und Zweck des Gesetzes verpflichtet werden (vgl.
Hangartner, aa.0., S. 14 f.; ders., in: Grundsatzfragen der Einblrgerung nach Ermessen,
ZBI 2009 S. 293). Die Burgerschaft handelt in diesem Bereich anstelle des Gesetzgebers,
welcher seine Entscheldungen nicht begriinden muss. Der weite Ermessensspielraum ist
somit kein zwingender Grund, um hohe Anforderungen an die Begriindung eines
Burgerschaftsentscheides zu stellen. Die Kompetenz der Stimmbirgerschaft zum Entscheid
Uber die Erteilung bzw. Verweigerung des Burgerrechts (nach neuem Recht auf Einsprache
hin) ist Tell der verfassungsmassigen Ordnung und die EinblUrgerung ein Akt freier
demokratischer Entscheidung (vgl. Hangartner, a.a.O., S. 17; vgl. auch die Hinweise bei
Thurer/Frei, aa.O., S. 205 f.). Da das kantonalrechtlich gewahrte Entscheidungsrecht des
Stimmvolkes dem Einzelnen zustehende politische Rechte im Sinne von Art. 34 BV
begriindet, besteht eine Grundrechtskonkurrenz zu den Anspriichen der
Einburgerungskandidaten (vgl. Hangartner, a.a.O., S. 21). Diese Besonderheiten



rechtfertigen es, die Anforderungen an eine Begriindung nicht hoch anzusetzen. Im
weiteren ist auch zu berticksichtigen, dass nach st. gallischem Verfassungsrecht kein
Anspruch auf Einbirgerung besteht (Art. 104 KV). Deshalb besteht bei einem negativen
Einburgerungsentscheid kein Eingriff in die Rechtsstellung des Auslanders. Die
Rechtsstellung wird nicht verandert; es wird lediglich ein Recht nicht gewéhrt, auf das -
auch bei Erfullung aller Mindestvoraussetzungen - eben gerade kein Anspruch besteht. Es
|&sst sich also unter dem Aspekt des Eingriffsin eine Rechtsposition kein Argument fur
eine hohe Anforderung an die Begriindungspflicht ableiten. Auch das Bundesgericht hat
keine hohen Anforderungen an die Begriindung gestellt, sondern lediglich festgehalten, in
der Regel wirden mit der Nennung der ablehnenden Griinde an einer
Gemeindeversammlung und deren Mittragung von der Mehrheit der Abstimmenden
ablehnende Beschliisse hinreichend begriindet werden konnen (BGE 130 | 154). Eine feste
Praxis, wie der Begrindungspflicht nachzukommen ist, hat das Bundesgericht ausdrticklich
verneint (BGE 1311 20 E. 3.1). Es hat aber seine Praxis, wonach sich die Begriindung eines
Entscheidesin erster Linie aus den Wortmeldungen anlasslich der Blrgerversammlung
ergeben missten, falls die Gemeindeversammlung entgegen dem Antrag des Gemeinderates
eine Einbirgerung verweigere, bestétigt (vgl. BGE 1321 196 E. 3.1).

E.26.3

Im vorliegenden Fall hielt die Vorinstanz fest, einer Wortmeldung eines Stimmbiirgers sel
zu entnehmen, die BeschwerdefUhrerin sei in der Gemeinde zu wenig integriert. Als Grund
habe er angefuhrt, die Bevolkerung kenne die BeschwerdefUhrerin kaum und diese sel auch
in keiner lokalen Organisation bzw. in keinem Verein tétig. Der Beschwerdefhrerin sei
damit bekannt gegeben worden, was die Burgerschaft unter lokaler Integration verstehe und
weshalb diese bei ihr nicht gegeben sei. Auch gehe aus zwel Wortmeldungen hervor, dass
die wiederholten Einburgerungsgesuche und die dagegen ergriffenen Rechtsmittel als
Zwangerel betrachtet wirden, was als Respektlosigkeit vor den Entscheiden der
Burgerschaft betrachtet werde. Damit sei ein dem Gehdrsanspruch der BeschwerdefUhrerin
gentigender Hinweis darauf gemacht worden, weshalb ihr Gesuch abgelehnt worden sel.
Aufgrund des Protokolls der Burgerversammlung erweist sich die Schlussfolgerung der
Vorinstanz als zutreffend. Ein Votant &usserte unmissversténdlich, dass er die
Beschwerdefihrerin a's mangelhaft integriert betrachte. Er hielt fest, sie hétte gentigend
Zeit gehabt, sich zu integrieren. Ihre Erklérung, sie finde wegen ihrer Arbeit und der Pflege
ihres Sohnes keine Zeit zur Mitwirkung in einem Verein, liess der Votant nicht gelten. Der
zweite Votant storte sich daran, dass die Beschwerdefiihrerin entgegen der Empfehlung des
Einbirgerungsrates nach der Ablehnung ihres Gesuchs nicht eine gewisse Zeit bis zum
erneuten Gesuch abwartete. Diese von zwel V otanten vorgebrachten Griinde beméngeln
eine fehlende Integration bzw. ein ungehoriges Verhaten im Zusammenhang mit der
erneuten Stellung eines Gesuchs. Nachdem die Burgerschaft das Gesuch ablehnte, ist davon
auszugehen, dass diese Griinde von der Mehrheit der Birgerversammlung getellt wurden.
Ob daneben auch weitere Grinde vorgebracht wurden, die z. T. bereits vom
Versammlungdleiter alsirrelevant bzw. as unzuléssig qualifiziert worden sind, andert daran
grundsétzlich nichts. Im Ubrigen gingen diese Grinde unmittelbar aus der Diskussion in der
Burgerschaft hervor. Auf die Problematik des Nachschiebens einzelner Grinde ist daher
nicht ndher einzugehen. Es kann offen bleiben, ob und in welchen Punkten ein
nachtragliches Vorbringen von Grinden zul&ssig ist. Hinzu kommt, dass die
Beschwerdefiihrerin ohne weiteres in der Lage war, den Entscheid der BUrgerschaft
anzufechten. Von einer fehlerhaften Begriindung bzw. einer Verletzung des Anspruchs auf



rechtliches Gehdr infolge ungentigender Begrindung des Entscheids kann daher im
vorliegenden Fall nicht gesprochen werden. Die Vorinstanz durfte daher zu Recht die
Begriindung des Birgerschaftsentscheids als ausreichend qualifizieren. Die Beschwerde
erweist sich in diesem Punkt als unbegriindet.

E.27

Weiter macht die Beschwerdefiihrerin geltend, sie erfiille nicht nur die formellen, sondern
auch die materiellen EinbUrgerungsvoraussetzungen. Die verschiedenen Grinde, welche
nach Ansicht der Vorinstanz bzw. der Birgerversammlung gegen eine Einblrgerung
sprechen wrden, seien genauer unter die Lupe zu nehmen. Im Einzelnen rigt die
Beschwerdefiihrerin eine Verletzung des Diskriminierungsverbots (Art. 8 Abs. 2 BV) und
des WillkUrverbots (Art. 9 BV).

E.27.1

Gemass Art. 8 Abs. 2 BV darf niemand diskriminiert werden, namentlich nicht wegen
seiner Herkunft und der religiosen, weltanschaulichen oder politischen Uberzeugung. Eine
Diskriminierung liegt vor, wenn eine Person ungleich behandelt wird allein aufgrund ihrer
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Gruppe, welche historisch oder in der gegenwartigen
sozialen Wirklichkeit tendenziell ausgegrenzt oder als minderwertig behandelt wird. Die
Diskriminierung stellt eine qualifizierte Unglei chbehandlung von Personen in
vergleichbaren Situationen dar, indem sie eine Benachteiligung von Menschen bewirkt, die
als Herabwrdigung oder Ausgrenzung einzustufen ist, weil siean
Unterscheidungsmerkmalen anknipft, die einen wesentlichen und nicht oder nur schwer
aufgebbaren Bestandteil der Identitét der betroffenen Personen ausmachen; insofern
beschlégt das Diskriminierungsverbot auch Aspekte der Menschenwirde nach Art. 7 BV.
Das Diskriminierungsverbot geméass Art. 8 Abs. 2 BV schliesst indes die Anknipfung an
ein verpontes Merkmal - wie bei spiel sweise Herkunft, Rasse, Geschlecht, soziale Stellung
oder religiose Uberzeugung - nicht absolut aus. Eine solche begriindet zunachst lediglich
den blossen Verdacht einer unzuléssigen Differenzierung. Diese kann indes durch eine
qualifizierte Rechtfertigung umgestossen werden. Eine indirekte oder mittelbare
Diskriminierung liegt demgegentiber vor, wenn eine Regelung, die keine offensichtliche
Benachteiligung von spezifisch gegen Diskriminierung geschitzten Gruppen enthdlt, in
ihren tatsachlichen Auswirkungen Angehorige einer solchen Gruppe besonders
benachteiligt, ohne dass dies sachlich begrindet wéare (vgl. statt vieler BGE 135 | 49 mit
Hinweisen auf Judikatur und Literatur). Nach der bundesgerichtlichen Praxis liegt Willkar
vor, wenn der angefochtene Entscheid offensichtlich unhaltbar ist, mit der tatséchlichen
Situation in klarem Widerspruch steht, eine Norm oder elnen unumstrittenen
Rechtsgrundsatz krass verletzt oder in stossender Weise dem Gerechtigkeitsgedanken
zuwiderlauft. Das Bundesgericht hebt einen Entscheid jedoch nur auf, wenn nicht bloss die
Begriindung, sondern auch das Ergebnis unhaltbar ist; dass eine andere L 6sung ebenfalls als
vertretbar oder gar zutreffender erscheint, gendigt nicht (vgl. statt vieler BGE 134 | 140, 132
| 175 und 1311 467, je mit Hinweisen).

E.2.7.2

Dazu ist noch einmal festzuhalten, dass die Erfiillung der formellen und der materiellen
Einbirgerungsvoraussetzungen keinen Rechtsanspruch auf Einbirgerung verschafft. Weder
das Gesetz noch die Verfassungen des Kantons oder des Bundes statuieren ausser in hier
nicht interessierenden Fallen einen Rechtsanspruch auf Erteilung des Schweizer



Burgerrechts. Immerhin ist zu prifen, ob die Ablehnung des Einblrgerungsgesuchs auf
sachlichen Grunden beruht oder ob die Vorinstanz zu Unrecht einen willkurlichen bzw.
diskriminierenden Entscheid der Blrgerschaft verneint hat. Ob damit bereits ein indirekter
Anspruch auf Einbirgerung statuiert wird (vgl. dazu Hangartner, Grundsatzfragen, ZBl|
2009 S. 314), kann offen bleiben. Wie erwahnt, kommt der Blrgerversammlung beim
Entscheid tber die Einblrgerung ein weiter Ermessensspielraum zu. Das
Rechtsgleichheitsgebot belasst der Behorde, die im Bereich des Einblrgerungsermessens
entscheidet, elnen gleichermassen grossen Spielraum wie dem Burgerrechtsgesetzgeber
(vgl. Hangartner, Neupositionierung, S. 12). Weil die Birgerrechtsgesetzgebung die
Richtung der Einburgerungspolitik bei der Ermessenseinbiirgerung im Bereich der
ordentlichen Naturalisation von Auslandern nicht bestimmt, also Ermessen von Grund auf
gewahrt, steht es der zustandigen Behdrde frei, eine freizligige oder zurtickhaltende
Einburgerungspolitik zu entwickeln. Die Berufung auf das Rechtsgleichheitsgebot hilft also
nur in einem inkonsistenten Einzelfall zu Lasten eines Gesuchstellers im Kontext einer
sonst unveranderten Praxis (Hangartner, Neupositionierung, S. 12). Esist geradezu
kennzeichnend fir den Bereich der Einbirgerung, dass im positiven Recht nur gewisse
Mindestanforderungen gesetzlich verankert sind. Da die Gemeindeversammlung in diesem
Bereich tber grundlegendes Ermessen verfiigt und nicht auf eine bestimmte Ziel setzung des
Burgerrechtsgesetzes verpflichtet ist, steht ihr wie erwahnt die Befugnis zu, in konkreten
Einzelfdllen die Voraussetzungen fur die Erteilung des Burgerrechts festzulegen und bei
den einzelnen Gesuchstellern zu priifen, ob diese weiteren Voraussetzungen erfillt sind und
ob gegebenenfalls bei der Erfullung dieser weiteren Voraussetzung das Birgerrecht erteilt
wird.

E.2.73

Nach der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtsist es zulassig, wenn von einem
Gesuchsteller eine gewisse lokale Integration verlangt wird (vgl. VerwGE B 2006/176 vom
27. Februar 2007, in: www.gerichte.sg.ch). Von einer Person, die sich um das Schweizer
Burgerrecht bewirbt, darf eine allmahliche Angleichung an die schweizerischen
Gewohnheiten verlangt werden, die darin besteht, dass die Person tatsachlich in einen
eigentlichen Kontakt mit der Bevolkerung des aufnehmenden Gemeinwesens tritt und
hierflr elnen entsprechenden Integrationswillen bezeugt (BGE 132 Ib 167 E. 4.3 in fine).
Esliegt in der freien Entscheidung eines Gesuchstellers, sich am gesellschaftlichen Leben
seines Wohnortes zu beteiligen oder nicht. Wenn die Burgerschaft eine fehlende oder eine
ungentigende Beteiligung am gesellschaftlichen Leben in der Wohngemeinde als fehlende
Integration und damit als Grund fur die Ablehnung eines Einbirgerungsgesuchs betrachtet,
kannihr in der Regel kein willkurliches oder diskriminierendes Handeln vorgeworfen
werden. Die Beschwerdefuhrerin erflllt zwar die gesetzlichen Mindestvoraussetzungen fir
die Einburgerung. Die Blrgerschaft durfte aber in Wahrnehmung ihres
Ermessensspielraums prifen, ob bei der Beschwerdefihrerin eine besondere lokale
Integration gegeben ist. An der Burgerversammlung erhob ein Votant Einwande, mit denen
er elne mangel hafte Integration der BeschwerdefUhrerin in der Wohngemei nde begriindete.
Der Votant hielt fest, die Beschwerdefuhrerin hétte genug Zeit gehabt, sich zu integrieren,
aber anscheinend habe sie es nicht fir nétig gehalten. Und wenn man sage, sie habe keine
Zeit gehabt, weil sie 100 Prozent gearbeitet habe, so sei dies dasselbe Lied wie letztes Jahr.
In der kritischen Zeit sei ihr Sohn gekommen, um seinen Bruder zu pflegen, und es gébe
Schweizer Frauen, die 100 Prozent arbeiten wirden und in einem Verein seien, sei esim
Frauenverein oder in einem anderen Verein. Die Begrindung, die er nennen mochte, sei



jene, es sai in Oberriet nachzufragen, wer die Beschwerdefihrerin kenne. Es kenne sie
praktisch niemand. Sie sei weder in einer Frauengemeinschaft noch in einer
Frauenorganisation oder einem Turnverein. IThr Gesuch sai bereits zum zweiten Mal
abgelehnt worden; das sei eine Zwéngerei, Drangerel und mit dem Kopf durch die Wand.
Nach der Rechtsprechung des V erwaltungsgerichts ist es wie erwahnt zulassig, wegen
Fehlens einer besonderen lokalen Integration auch bei unbescholtenen Gesuchstellern die
Einbirgerung ohne Willkir zu verneinen. Allein der Umstand, dass Personen seit langem in
einer Gemeinde ansassig und unbescholten sind, verschafft keinen Anspruch auf
Einbirgerung. Allerdingsist der Grad der Integration aufgrund der Umstande des
Einzelfalles zu prifen. Die Beschwerdefiihrerin erwahnte gegentiber dem Einburgerungsrat
als Grunde, weshalb sie Schweizer Birgerin werden wolle, sie halte sich seit zwolf Jahren
in der Schweiz auf, sie glaube, sie sai integriert, das Schweizer Leben und die Kultur fande
siegut, und sie sei inihrem Land fremd. Vereinstétigkeiten nannte sie keine; auch hielt sie
fest, sie habe keine Zeit fir ihre Hobbies. Weiter hielt sie fest, sie habe schon an der Chilbi
und an der Fasnacht teilgenommen. Die personlichen Kontakte zu Schweizern in der
Gemeinde O bezeichnete sie as rege. Im Bewerbungsgesprach vom 17. Juni 2003 hielt die
Beschwerdefiihrerin fest, sie sei nicht Uber das Ortsgeschehen informiert. Auch hielt sie
fest, sie habe gute Beziehungen zu Nachbarn; Mitglied eines Vereins sei sie nicht. Der
Einburgerungsrat hielt nach einer ersten summarischen Prifung fest, die Bewerberin
spreche hochdeutsch und hinterlasse einen guten Eindruck. Es seien keine nachteiligen
Tatsachen bekannt, welche der Einblrgerung entgegen stehen. Im algemeinenist eswie
erwdhnt zul&ssig, bei einer ungentigenden lokalen Integration die Einblrgerung zu
verweigern (VerwGE B 2006/176 vom 27. Februar 2007 in: www.gerichte.sg.ch). Leben
auslandische Personen gleichsam in ihrem angestammten Umfeld in einer Schweizer
Gemeinde und bemihen sie sich nicht um Kontakte mit Einheimischen, so bedeutet dies,
dass sie nicht an einer weitergehenden Integration interessiert sind. Auch das regelméassige
Austiben einer Erwerbstétigkeit und allgemein ein unbescholtenes Verhalten stellen in der
Regel keine besonderen Merkmale dar, welche die Verweigerung einer Einburgerung
willkurlich erscheinen lassen. Immerhin ist zu berticksichtigen, dass nach Art. 13 lit. b und
d BRG der Wille zu Teilnahme am Wirtschaftsleben und die sozialen Beziehungen am
Arbeitsplatz und in der Nachbarschaft als Merkmale der Integration zu betrachten sind. Die
bisherige Praxis des Verwaltungsgerichts darf nicht dahingehend verstanden werden, dass
ausschliesslich eine Aktivitét in Vereinen eine besondere lokale Integration begriindet. Die
Beschwerdefiihrerin ist seit Gber 15 Jahren an derselben Arbeitsstelle tatig, und der
Arbeitgeber stellt ihr ein positives Zeugnis aus. Darin darf durchaus ein Merkmal einer
Integration in der Wohngemeinde erblickt werden. Auch ist die Beschwerdefiihrerin
aufgrund der vorliegenden Bestétigungen in der Nachbarschaft integriert. Esist bei der
Beschwerdefuhrerin Uberdies nachvollziehbar, dass sie neben ihrer Arbeit und der
Betreuung ihres behinderten Sohnes nur beschrénkte M 6glichkeiten hat, intensiv am
oOffentlichen Leben in der Gemeinde teilzunehmen oder die Mitgliedschaft in Vereinen zu
pflegen. Dass sie unter den gegebenen Umsténden ein relativ zurtickgezogenes L eben fihrt,
kann ihr aufgrund der speziellen Situation nicht nachteilig angerechnet werden. Zudem
hétte eine aktivere Teilnahme am Dorfleben auch negative Reaktionen hervorrufen konnen,
da sieihren behinderten Sohn zu Hause betreut.

E.28

Zusammenfassend gelangt das Verwaltungsgericht zum Schluss, dass die Ablehnung des
Einbirgerungsgesuchs nicht auf sachlich haltbaren Grinden beruht. Die



Beschwerdefiihrerin hat sich im Rahmen ihrer beschrénkten Mdglichkeiten gut integriert.
Mit der Betreuung ihres behinderten Sohnes zeigte sie ein hohes Mass an
Eigenverantwortung. Eine ungentigende |okal e Integration kann ihr daher nicht angel astet
werden. Im Ubrigen ist sie bemiiht, auch ihren Lebensunterhalt eigenverantwortlich zu
bestreiten. Dass aufgrund der vorliegenden Akten die finanziellen Verhaltnisse nicht in
allen Teilen nachvollziehbar sind, stellt keinen Grund dar, die Einbirgerung zu verweigern.
Folglichist die Beschwerde gutzuheissen. Der angefochtene Entscheid des Departments des
Innern vom 11. Dezember 2009 ist aufzuheben und die Sache ist zur Einburgerung an die
Vorinstanz zuriickzuweisen. Aufzuheben ist auch der Beschluss der Burgerversammlung
der Gemeinde Oberriet vom 27. Méarz 2009.

E.3

Der BeschwerdefUhrerin wurde die unentgeltliche Rechtspflege und Rechtsverbeisténdung
gewahrt. Die amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens gehen daher zu Lasten des
Staates. Eine Entscheidgebuhr von Fr. 2'000.-- ist angemessen (Art. 7 Ziff. 222
Gerichtskostenverordnung, sGS 941.12). Auf die Erhebung ist zu verzichten (Art. 95 Abs. 3
VRP). Die amtlichen Kosten des Rekursverfahrens von Fr. 800.-- gehen zul asten der
Gemeinde O (Art. 95 Abs. 1 VRP). Auf die Erhebung ist zu verzichten (Art. 95 Abs. 3
VRP). Der Anspruch des unentgeltlichen Rechtsbeistands aus der Vertretung im
Beschwerdeverfahren und im Verfahren vor der Vorinstanz ist auf Fr. 3'000.-- zuztgl.
MWSt festzusetzen (Art. 22 Abs. 1 lit. aund b der Honorarordnung fir Rechtsanwalte und
Rechtsagenten, sGS 963.75, in Verbindung mit Art. 31 Abs. 3 des Anwaltsgesetzes,

sGS 963.70). Demnach hat das Verwaltungsgericht zu Recht erkannt: 1./ Die Beschwerde
wird gutgeheissen. Der angefochtene Entscheid des Departments des Innern vom 11.
Dezember 2009 und der Beschluss der Burgerversammlung O vom 27. Méarz 2009 werden
aufgehoben. Die Sache wird zur Einbirgerung an das Departement des Innern
zurtickgewiesen. 2./ Die amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens von Fr. 2'000.--
gehen zu Lasten des Staates; auf die Erhebung wird verzichtet. 3./ Die amtlichen Kosten des
Beschwerdeverfahrens vor der Vorinstanz von Fr. 800.-- gehen zu Lasten der Gemeinde O;
auf die Erhebung wird verzichtet. 4./ Der Staat hat den unentgeltlichen Rechtsbeistand fir
die Vertretung in den Verfahren vor Verwaltungsgericht und Vorinstanz mit Fr. 3'000.--
zuzugl. MWSt ausseramtlich zu entschadigen. V. R. W. Der Prasident:

Der Gerichtsschreiber: Versand dieses Entscheides an: - die Beschwerdefihrerin (durch
Rechtsanwalt Z) - dieVorinstanz - die Beschwerdegegnerin am: Rechtsmittel belehrung:
Die Rechtsmittel berechtigung gegen diesen Entscheid richtet sich nach Art. 82 ff. BGG.
Einbirgerungen sind im Ausnahmekatalog in Art. 83 lit. b BGG aufgefiihrt. Zur subsidiéren
V erfassungsbeschwerde ist berechtigt, wer ein rechtlich geschiitztes Interesse an der
Aufhebung oder Aenderung des angefochtenen Entscheides hat (Art. 115 lit. b und Art. 117
BGG; vgl. BGE 1321 167 ff. E. 2). Das Rechtsmittel ist innert dreissig Tagen nach der
Eroffnung beim Schweizerischen Bundesgericht, 1000 Lausanne 14, einzureichen.
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