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Regeste

Einblrgerung; Art. 9 und Art. 33 BUG, Art. 9 BRG. Der N-Auswels stellt keine
fremdenpolizeiliche Bewilligung im Sinne der verlangten Aufenthalts- oder
Niederlassungsbewilligung dar. Es handelt sich vielmehr um einen prozessualen
Aufenthaltstitel, gestitzt auf welchen sich Asylsuchende in der Schweiz aufhalten diirfen,
bis das Asylverfahren abgeschlossen ist. Die von einem Staat formulierten V oraussetzungen
fUr die Verleihung seines Burgerrechts gehtren nicht zum in Art. 34 FK vorgeschriebenen
Minimalstandard. Eine Verletzung von Art. 8 BV ist ebenfalls nicht gegeben: Angesichts
des dem Gesetzgeber zustehenden Gestaltungsspielraums entbehrt es nicht jeder sachlichen
Rechtfertigung, bel der Berechnung der Wohnsitzdauer die Art des Anwesenheitsrechts zu
berticksichtigen. Schliesslich ist auch Art. 3 KRK nicht verletzt (Verwaltungsgericht, B
2019/132).

Erwagungen

E.1l

Die sachliche Zusténdigkeit des Verwaltungsgerichts ist gegeben (Art. 59 bis Abs. 1 des
Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege, sGS 951.1, VRP). Die Beschwerdefuhrer —ihre
beiden noch minderjéhrigen Kinder, welche kein eigensténdiges Gesuch gestellt haben,
gelten in das Gesuchsverfahren miteinbezogen (vgl. Art. 30 f. des Bundesgesetzes Uber das
Schweizer Burgerrecht, Burgerrechtsgesetz, SR 141.0, BUG; Art. 11 Abs. 1 des Gesetzes
Uber das St. Galler Burgerrecht, sSGS 121.1, BRG) — sind zur Anfechtung des
vorinstanzlichen Entscheids legitimiert (Art. 64 in Verbindung mit Art. 45 Abs. 1 VRP).
Die Beschwerdeeingabe vom 21. Juni 2019 erfolgte rechtzeitig. Sie erfillt sowohl formal,
als auch inhaltlich die gesetzlichen Anforderungen (Art. 64 in Verbindung mit Art. 47

Abs. 1 und Art. 48 Abs. 1 VRP). Auf die Beschwerde ist somit einzutreten.

E.21

Das Einblrgerungsverfahren ist dreistufig. V oraussetzung zur Erlangung des Schwei zer
Bulrgerrechtsist die Erteilung des Gemeinde- und Ortsblrgerrechts, des
Kantonsburgerrechts und der eidgendssi schen Einburgerungsbewilligung. Dabel miissen
auf jeder Ebene sowohl formelle (namentlich Wohnsitzjahre) als auch materielle
Einburgerungsvoraussetzungen (insbesondere die Integration) erflllt sein. Selbst bei
Vorliegen samtlicher Voraussetzungen besteht indes noch kein bundesrechtlicher
Rechtsanspruch auf Einbirgerung ( R. Kiener , in: Biaggini/Géchter/Kiener [Hrsg.],
Staatsrecht, 2. Aufl. 2015, N 24 zu § 28 - § 29). Besitzt eine Gesuchstellerin oder ein
Gesuchsteller keinen Anspruch auf Einblrgerung, ist die Gemeinde zur Aufnahme in das
Burgerrecht berechtigt, nicht aber verpflichtet. Der Gemeinde kommt damit in diesem



Bereich Autonomie zu. Die kantonalen Behdrden haben den der Gemeinde bei
Einburgerungsentscheiden zukommenden Ermessensspielraum zu wahren und dirfen
einzig eingreifen, wenn die Gemeinde ihr Ermessen nicht pflichtgeméss, das heisst in
Widerspruch zum Sinn und Zweck der Burgerrechtsgesetzgebung, austibt (vgl. BGer

1D 5/2010 vom 30. August 2010 E. 3.2.3 f. mit weiteren Hinweisen; vgl. zum Ganzen auch
die zutreffenden Ausfuhrungen der Vorinstanz in E. 2 des angefochtenen Entscheids, auf
die — anstelle von Wiederholungen — verwiesen wird).

E.22

Art. 38 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (SR 101, BV) regelt
die Zusténdigkeiten von Bund und Kantonen beim Erwerb und Verlust des Blrgerrechts.
Nach Art. 38 Abs. 2 BV erlasst der Bund Mindestvorschriften Uber die Einblrgerung von
Auslanderinnen und Auslandern durch die Kantone und erteilt die
Einbirgerungsbewilligung. Abs. 2 erganzt Abs. 1, wonach der Bund den Erwerb und
Verlust der Burgerrechte durch Abstammung, Heirat und Adoption sowie den Verlust aus
anderen Griinden und die Wiedereinblirgerung regelt. Abs. 2 betrifft damit in erster Linie
die ordentliche Einburgerung, um die es auch im vorliegenden Fall geht (BGer 1D _3/2014
vom 11. Maz 2015 E. 2.2).

E.23

Fir die ordentliche Einblrgerung verlangt das Bundesrecht in formeller Hinsicht zum
einen, dass die bewerbende Person bei der Gesuchstellung eine Niederlassungsbewilligung
besitzt; zum andern, dass sie einen Aufenthalt von insgesamt zehn Jahren in der Schweiz
nachweist, wovon drei in den letzten fUnf Jahren vor Einreichung des Gesuchs (Art. 9
Abs. 1 BUG). Nach Art. 33 Abs. 1 BUG wird an die Aufenthaltsdauer angerechnet der
Aufenthalt in der Schweiz mit Aufenthaltstitel in Form einer Aufenthalts- oder
Niederlassungsbewilligung (lit. a), einer vorlaufigen Aufnahme, wobei die
Aufenthaltsdauer diesfalls zur Halfe angerechnet wird (lit. b), oder einer vom
Eidgendssischen Departement fir auswartige Angelegenheiten ausgestellten

L egitimationskarte oder eines vergleichbaren Aufenthaltstitels (lit. ¢). Auf kantonaler
Ebene bestimmt Art. 9 BRG, dass Auslanderinnen und Auslénder, die Uber eine
Niederlassungsbewilligung verfiigen (Art. 34 des Bundesgesetzes Uber die Auslanderinnen
und Auslander und Uber die Integration, Auslander- und Integrationsgesetz, SR 142.20,
AlG), ein Gesuch um Erteilung des Gemeinde- und Kantonsbuirgerrechts stellen konnen,
wenn sie funf Jahre ununterbrochen im Kanton und in der politischen Gemeinde wohnen.
Fir die Feststellung, ob gesuchstellende und in die Einblrgerung einbezogene Personen die
V oraussetzungen der Wohnsitzdauer erfillen, ist der Zeitpunkt der Einreichung des
Einburgerungsgesuchs massgebend (Art. 1 BRV).

E.3

Unbestritten ist, dass die Beschwerdefthrer im Besitz einer Niederlassungsbewilligung
sind, nachdem sie seit dem 1. August 2011, mithin seit mehr als funf Jahren,
ununterbrochen in der politischen Gemeinde X.__ wohnen. Die Vorgaben von Art. 9 Abs. 1
lit. aBUG und Art. 9 BRG sind somit erflllt. Strittig ist dagegen, ob der N-Ausweis als
Aufenthaltstitel an die Aufenthaltsdauer anzurechnen ist, da die Beschwerdefuhrer
bejahendenfalls die formelle V oraussetzung der zehnjahrigen Aufenthaltsdauer in der
Schweiz geméss Art. 9 Abs. 1 lit. b BUG erfullen.

E.31



Ausgangspunkt jeder Auslegung bildet der Wortlaut der Bestimmung. Ist der Text nicht
ganz klar und sind verschiedene Auslegungen moglich, so muss nach seiner wahren
Tragweite gesucht werden unter Berticksichtigung aller Auslegungsel emente, namentlich
von Sinn und Zweck sowie der dem Text zugrundeliegenden Wertung. Wichtig ist ebenfalls
der Sinn, der einer Norm im Kontext zukommt. Vom klaren, d.h. eindeutigen und
unmissverstandlichen Wortlaut darf nur ausnahmswei se abgewichen werden, wenn triftige
Griunde dafur vorliegen, dass der Wortlaut nicht den wahren Sinn der Bestimmung
wiedergibt. Solche Grinde konnen sich aus der Entstehungsgeschichte der Bestimmung,
aus ihrem Sinn und Zweck oder aus dem Zusammenhang mit andern Vorschriften ergeben
(BGE 140111 129 E. 3.2). Eine historisch orientierte Auslegung ist fir sich allein nicht
entscheidend; anderseits vermag aber nur sie die Regelungsabsicht des Gesetzgebers (die
sich insbesondere aus den Materialien ergibt) aufzuzeigen, welche wiederum zusammen mit
den zu ihrer Verfolgung getroffenen Wertentscheidungen verbindliche Richtschnur des
Gerichts bleibt, auch wenn es das Gesetz mittel s tel eol ogischer Auslegung oder
Rechtsfortbildung veranderten, vom Gesetzgeber nicht vorausgesehenen Umsténden
anpasst oder es erganzt (BGer 4A_241/2016 vom 19. September 2017 E. 3).

E.3.2

Art. 9 Abs. 1lit. b BUG ist im Zusammenhang mit Art. 33 BUG zu sehen. Die Vorinstanz
hat sich damit im angefochtenen Entscheid ausfihrlich auseinandergesetzt (vgl. E. 5.3 des
angefochtenen Entscheids) und darin zu Recht erkannt, dass die Gliederung des ersten
Kapitels des zweiten Titels des BUG ("' Erwerb durch behdrdlichen Beschluss') keinen
anderen Schluss zul&sst, als dass die im vierten Abschnitt geregelten gemeinsamen
Bestimmungen (Art. 30 - 36 BUG) auf die vorangehenden drel Abschnitte —und damit auch
auf den ersten Abschnitt der ordentlichen Einbtrgerung (Art. 9 - 19 BUG) — Anwendung
finden.

E.321

Der Wortlaut von Art. 33 Abs. 1 lit. aBUG, wonach an die Aufenthaltsdauer der Aufenthalt
in der Schweiz mit Aufenthaltstitel in Form einer Aufenthalts- oder
Niederlassungsbewilligung angerechnet wird, ist klar und unmissverstandlich. Ein
N-Ausweis als Aufenthaltstitel wiederum stellt offenkundig keine Aufenthaltsbewilligung
im verlangten Sinne dar. Nachdem ein Asylsuchender sein Gesuch eingereicht hat, ist und
bleibt er bis zum Abschluss des Asylverfahrens lediglich vor der Wegweisung geschiitzt.
Dieses Recht auf Anwesenheit wird mit dem N-Ausweis bescheinigt. Der Ausweis, der
zunachst auf sechs Monate befristet, jedoch bei [angerdauernden Asylverfahren regelméssig
verlangert wird, stellt folglich keine fremdenpolizeiliche Bewilligung im Sinne der
verlangten Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilligung dar. Es handelt sich vielmehr um
einen prozessuaen Aufenthaltstitel, gestiitzt auf welchen sich Asylsuchende in der Schweiz
aufhalten dirfen, bis das Asylverfahren abgeschlossen ist (vgl. Art. 42 des Asylgesetzes,
SR 142.31, AsylG). Der N-Ausweis ist demnach lediglich eine Bestétigung daftr, dass die
betreffende Person in der Schweiz ein Asylgesuch gestellt hat und auf einen Entscheid des
SEM wartet ( Spescha/Kerland/Bolzli , Handbuch fur Migration, 3. Aufl. 2015, S. 128, 400;
N. Nesterenko , Die auslander- und fltchtlingsrechtliche Stellung von in der Schweiz
geborenen auslandischen Kindern, in:

Achermann/Amarelle/Caroni/Epiney/K iinzli/Ueber-sax [Hrsg.], Jahrbuch fr
Migrationsrecht 2016/2017, S. 158; BV GE D-4742/2014 vom 17. November 2014 E. 5.5;
vgl. auch www.fluechtlingshilfe.ch/asylrecht/rechtlicher-status/asyl suchende.html).



E.3.22

Auch die Botschaft vom 4. Méarz 2011 zur Totalrevision des BUG (BBI 2010 2825 ff.) l&sst
keinen anderen Schluss zu. Diese sieht vielmehr vor, dass das Birgerrecht als letzter
Integrationsschritt die hochsten Anforderungen an die Integration stellen darf. Folgerichtig
wird daher fur die ordentliche Einblrgerung der stabilste auslanderrechtliche Status, das
heisst die Niederlassungsbewilligung (C-Ausweis), vorausgesetzt. Damit bleiben
namentlich Asylsuchende (N-Bewilligung) oder vorlaufig aufgenommene Personen
(F-Bewilligung) vom Einburgerungsverfahren ausgeschlossen, daihrem Aufenthaltsrecht
nicht die erforderliche Dauerhaftigkeit und Stabilitdt zukommt (BBI 2010 2836). Zu Art. 33
BUG halt die Botschaft fest, dass der Aufenthalt aufgrund eines Asylverfahrens (Ausweis
N) nicht anzurechnen sei, verbunden mit dem Hinweis auf die Regelung im
Auslandergesetz, wonach Aufenthalte im Rahmen eines Asylverfahrens nicht an die Frist
fur die Erteilung der Niederlassungsbewilligung angerechnet wiirden (Art. 34 Abs. 2 lit. a
AlG; BBI 2010 2860). Das SEM hédlt in seiner Weisung zum Birgerrecht daher denn auch
entsprechend fest, dass die Liste in Art. 33 BUG abschliessend zu verstehen sei. Dabel
gelten die Aufenthaltsbewilligung (Ausweis B), die Niederlassungsbewilligung (Ausweis
C), die vorlaufige Aufnahme (Ausweis F) sowie die vom EDA ausgestellte

L egitimationskarte als Arten der zugel assenen Aufenthaltsstatus. Der Aufenthalt eines
Asylsuchenden in der Schweiz mit einem Ausweis N kann demgegentber nicht an die
Aufenthaltsdauer in der Schweiz angerechnet werden (vgl. Handbuch Burgerrecht fr
Gesuche ab 1.1.2018, Kapitel 3: ordentliche Einbirgerung, S. 9 f.). Die Schlussfolgerung
der Vorinstanz, wonach die Gesetzesmaterialien die Sichtweise, dass fir die Berechnung
der Aufenthaltsdauer der N-Ausweis nicht zu berticksichtigen sei, bestétigen wirden, ist
demnach nicht zu beanstanden.

E.33

Die dagegen vorgebrachten Einwendungen der Beschwerdefihrer vermgen an diesem
Ergebnis — wie nachstehend kurz aufzuzeigen ist — nichts zu &ndern.

E.33.1

Die Beschwerdeftihrer machen zundchst geltend, gemass Art. 34 des Abkommens lber die
Rechtsstellung der FlUchtlinge (SR 0.142.30, FK [Fluchtlingskonvention]) hétten die
Vertragsstaaten die Einburgerung von Flichtlingen zu erleichtern. Die von der Vorinstanz
vertretene Auslegung stelle eine unzulassige Erschwerung der Einblrgerung von
Flichtlingen mit Asylstatus dar und verletze damit die Flchtlingskonvention. Die
Verpflichtung der Vertragsstaaten der Flichtlingskonvention, im Sinne von Art. 34 FK die
Einbirgerung von Fluchtlingen soweit als moglich zu erleichtern, ist zwar rechtlich
verbindlicher Natur. Schon aus dem Wortlaut erhellt indessen, dass die Vertragsstaaten bei
deren Umsetzung einen grossen Spielraum geniessen. Sie kénnen nicht gezwungen werden,
einem Fluchtling ihre Staatsangehdrigkeit zu verleithen, selbst nach einer langen Wartefrist.
Die moglichen Massnahmen zur Erleichterung von Einburgerungen sind zudem vielfaltig.
Angesichts dessen kann der Bestimmung kein Verbot, bel der gesetzlich vorausgesetzten
Wohnsitzdauer auf die Art des Anwesenheitsrechts abzustellen, entnommen werden. Art. 7
Abs. 1 FK verlangt unter Vorbehalt giinstigerer Bestimmungen dieses Abkommens, dass
jeder vertragsschliessende Staat den Fllchtlingen die Behandlung zuteilwerden lasst, die er
Auslandern im Allgemeinen gewéhrt. Die Formulierung "im Allgemeinen” deutet bereits
an, dass damit kein striktes Gleichbehandlungsgebot oder gar eine
Meistbeglnstigungsklausel gemeint ist. Das schweizerische Recht sieht denn auch in Bezug



auf das Aufenthaltsrecht keine einheitliche Behandlung von Ausléndern vor, sondern eine
klare Kategorisierung. In Art. 34 FK ist nur der Minimalstandard (explizit erwahnt bspw.
herabgesetzte V erfahrenskosten, beschleunigte Verfahren, etc.) nach dem allgemeinen
volkerrechtlichen Fremdenrecht angesprochen. Dieser Minimalstandard umfasst gemass der
Lehre ferner etwa einen Anspruch auf faire zivile und strafrechtliche Verfahren,
angemessene Behandlung von Gefangenen, Schutz vor Gewalt und missbrauchlicher
Deportation und Schutz des Eigentums mit Ausnahme von Féllen von Enteignungen zu
einem offentlichen Zweck und gegen angemessene Entschadigung. Die von einem Staat
formulierten Voraussetzungen fir die Verleihung seines Burgerrechts gehdren hingegen
nicht zum dargelegten Minimalstandard (vgl. zum Ganzen BGer 1D_3/2014 vom 11. Mé&rz
2015 E. 4.2 f. mit zahlreichen Hinweisen).

E.3.3.2

Die Beschwerdeftihrer stellen sich weiter auf den Standpunkt, es liege ein Verstoss gegen
den Rechtsgleichheitssatz von Art. 8 Abs. 1 BV vor, wenn anerkannte Fltchtlinge mit
Asylstatus allesamt im Einbirgerungsverfahren gleichbehandelt wiirden, unabhangig
davon, ob das Asylverfahren tbermassig lange gedauert habe oder ob eine Person innerhalb
angemessener Frist einen (positiven) Asylentscheid und damit einen B-Ausweis erhalte.
Das Gebot der rechtsgleichen Behandlung (Art. 8 Abs. 1 BV) und der mit diesem eng
verbundene Grundsatz des Willkurverbots (Art. 9 BV) sind verletzt, wenn ein Erlass
hinsichtlich einer entscheldwesentlichen Tatsache rechtliche Unterscheidungen trifft, fur
die ein vernunftiger Grund in den zu regelnden Verhaltnissen nicht ersichtlich ist, oder
wenn er Unterscheidungen unterl&sst, die sich aufgrund der Verhdtnisse aufdrangen.
Angesichts des dem Gesetzgeber zustehenden Gestaltungsspielraums kann vorliegend nicht
gesagt werden, es entbehre jeder sachlichen Rechtfertigung, bei der Berechnung der
Wohnsitzdauer die Art des Anwesenheitsrechts zu beriicksichtigen. Im Ubrigen wéren
angebliche Fehlleistungen der Asylorgane vor jenen Behdrden geltend zu machen. Im
Verfahren vor den fir die Einbirgerung zusténdigen Behérden kdnnen solche Vorbringen
jedoch nicht gehort werden. Dies scheinen im Ubrigen auch die Beschwerdefuhrer erkannt
zu haben (vgl. act. 1 111.2). Insofern ist auf die im Zusammenhang mit dem Asylverfahren
erhobenen Riigen im vorliegenden Beschwerdeverfahren nicht weiter einzugehen. Soweit d
ie Beschwerdefuihrer die Einholung der Asylakten beantragten, ist dieser Antrag
abzuweisen. Vorliegend stellt sich primér die Frage der Auslegung einer die

V oraussetzungen fir die Erteilung des Burgerecht betreffenden Gesetzesbestimmung.
Inwiefern Sachumstande aus dem Asylverfahren hierfur dienlich sein sollen, ist nicht
ersichtlich.

E.333

Die Beschwerdefiihrer riigen schliesslich eine Verletzung von Art. 3 des Ubereinkommens
Uber die Rechte des Kindes (SR 0.107, Kinderrechtskonvention, KRK), indem das Prinzip
des Kindeswohlvorrangsin alen Verfahren gelte. Die rechtlichen Ausfihrungen der
Vorinstanz zu Art. 3 KRK sind zutreffend, weshalb anstelle von Wiederholungen darauf
verwiesen werden kann (vgl. E. 5.4.1 des angefochtenen Entscheids). Zwar geniessen
Kinder und Jugendliche gestitzt auf Art. 9 Abs. 2 BUG eine gewisse Privilegierung, indem
fUr die Berechnung der Aufenthaltsdauer die Zeit, wahrend welcher die sich um das
Burgerrecht bewerbende Person zwischen dem vollendeten 8. und 18. Altergahr in der
Schweiz gelebt hat, doppelt gerechnet wird. Diese Bestimmung rechtfertigt es jedoch nicht,
die Eltern eines Kindes, welches gestiitzt darauf die zitierte formelle V oraussetzung der



zehnjahrigen Aufenthaltsdauer erfillt, ebenfalls von der Anforderung der zehnjéhrigen
Aufenthaltsdauer zu entbinden. Den Kindern steht dagegen die Méglichkeit offen, sich bei
gegebenen V oraussetzungen eigenstandig um eine Einburgerung zu bemihen. Vorliegend
steht indes fest, dass die Tochter, welche bei der Gesuchseinreichung zwar bereits das

8. Altergahr vollendet hatte, kein eigenstandiges Gesuch gestellt hat, sondern lediglich
gestutzt auf Art. 30 BUG bzw. Art. 11 Abs. 1 BRG in das Einblrgerungsverfahren der
Eltern miteinbezogen wurde.

E.4

Zusammenfassend ergibt sich, dass der N-Ausweis zu Recht nicht an die Aufenthaltsdauer
angerechnet worden ist. Damit verfugen die Beschwerdefihrer mit der
Aufenthaltsbewilligung B erst seit dem 12. April 2011 einen fur die formellen
Einbirgerungsvoraussetzungen massgeblichen Aufenthaltstitel. Die Vorinstanz hat daher zu
Recht erkannt, dass die Beschwerdefuhrer die zehnjahrige Aufenthaltsdauer in der Schweiz
im Zeitpunkt der Gesuchseinreichung noch nicht erfillt haben und dass daher die
Beschwerdegegnerin auf das Einbirgerungsgesuch denn auch zu Recht nicht eingetreten ist.
Die Beschwerde ist demnach abzuwei sen.

E.5

(...) Demnach erkennt das V erwaltungsgericht auf dem Zirkulationsweg zu Recht: 1. Die

Beschwerde wird abgewiesen. 2. Die amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens von

CHF 1'500 bezahlen die Beschwerdefiihrer unter Verrechnung mit dem von ihnen in

gleicher Hohe geleisteten Kostenvorschuss. 3. Ausseramtliche K osten werden nicht

entschadigt. Der Abteilungsprésident Die Gerichtsschreiberin Zirn
Blanc Gahwiler
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