Zur rechtsstaatlichen und vélkerrechtlichen Beurteilung der
Einburgerungsinitiative

Teil 1: Auszuge aus der Botschaft des Bundesrates vom 25. Oktober 2006

(Bundesblatt 2006 S. 8953 ff., http://www.admin.ch/ch/d/ff/2006/8953.pdf)

Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht

Nach Artikel 139 (alt) Absatz 3 BV muss die Bundesversammlung eine Volksinitiative,
welche zwingende Bestimmungen des Volkerrechts verletzt, ganz oder teilweise

fur ungultig erklaren. Es gilt daher zu prifen, ob die Initiative oder Teile

davon zwingende Normen des Volkerrechts verletzen.

Bei Annahme der Volksinitiative «flir demokratische Einbirgerungen» wére insbesondere
ein allfalliger Ausschluss jeglicher gerichtlicher Uberpriifung kommunaler
EinblUrgerungsentscheide nicht mit dem konventionellen Volkerrecht vereinbar. Der
Bundesrat ist der Meinung, dass diese zentrale Regelung der Volksinitiative mehrere
wichtige internationale Ubereinkommen verletzt.

Internationales Ubereinkommen zur Beseitigung
jeder Form von Rassendiskriminierung

Das Internationale Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung
(RDU) ist fur die Schweiz am 29. November 1994 in Kraft getreten. Mit

gegenwartig 171 Vertragsstaaten handelt es sich um ein international breit abgestiitztes
Ubereinkommen. Als Rassendiskriminierung wird im Ubereinkommen jede

auf der Rasse, der Hautfarbe, der Abstammung, dem nationalen Ursprung oder dem
Volkstum beruhende Unterscheidung, Ausschliessung, Beschrankung oder Bevorzugung
bezeichnet, die zum Ziel oder zur Folge hat, dass dadurch ein gleichberechtigtes
Anerkennen, Geniessen oder Austiben von Menschenrechten und Grundfreiheiten

im politischen, wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen oder jedem sonstigen

Bereich des offentlichen Lebens vereitelt oder beeintrachtigt wird (Art. 1 Abs. 1).

Das Ubereinkommen findet keine Anwendung auf Unterscheidungen, Ausschliessungen,
Beschréankungen oder Bevorzugungen, die ein Vertragsstaat zwischen

eigenen und fremden Staatsangehorigen vornimmt. Hingegen ist das Ubereinkommen
anwendbar auf Unterscheidungen, die in einem Vertragsstaat zwischen fremden
Staatsangehdrigen, beispielsweise zwischen Einblrgerungsbewerbern unterschiedlicher
nationaler Herkunft, Rasse usw. getroffen werden (Art. 1 Abs. 2).

Gemass Abkommen verurteilen die Vertragsstaaten die Rassendiskriminierung und
verpflichten sich, mit allen geeigneten Mitteln unverziglich eine Politik der Beseitigung
der Rassendiskriminierung in jeder Form und der Férderung des Verstandnisses

unter allen Rassen zu verfolgen (Art. 2 Abs. 1). Insbesondere verpflichten sie

sich, Handlungen oder Praktiken der Rassendiskriminierung gegentber Personen,
Personengruppen oder Einrichtungen zu unterlassen und dafur zu sorgen, dass alle
staatlichen und 6rtlichen Behorden und 6ffentlichen Einrichtungen im Einklang mit
dieser Verpflichtung handeln (Art. 2 Abs. 1 Bst. a), und treffen wirksame Massnahmen,
um das Vorgehen seiner staatlichen und ortlichen Behdrden zu tGberprufen und

alle Gesetze und sonstigen Vorschriften zu dndern, aufzuheben oder fur nichtig zu
erklaren, die eine Rassendiskriminierung bewirken (Art. 2 Abs. 1 Bst. c).

Die Vertragsstaaten gewéhren jeder Person in ihrem Hoheitsgebiet einen wirksamen
Schutz und wirksame Rechtsbehelfe durch die zustandigen nationalen Gerichte

(Art. 6).

Das Ubereinkommen verpflichtet die Vertragsstaaten, periodisch iiber die Handhabung
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des Abkommens vor einem Ausschuss Bericht zu erstatten. Der erste Bericht

der Schweiz an den UNO-Ausschuss zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung
(Committee on the Elimination of Racial Discrimination [CERD)])

vom 18. Dezember 1996 wurde vom Ausschuss in seiner Marzsession 1998 gepriift.
In den Schlussbemerkungen vom 20. Marz 1998 brachte der Ausschuss seine
Besorgnis zu Einbirgerungspolitik und Verfahren, welche als zu langwierig und zu
selektiv erachtet wurden, zum Ausdruck.

Im zweiten und dritten periodischen Bericht der Schweiz an den UNO-Ausschuss

zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung vom Dezember 2002 wurde

im Zusammenhang mit der vom UNO-Ausschuss geédusserten Besorgnis auf die
damals laufende, umfangreiche Revision des Biirgerrechtsgesetzes, welche unter
anderem die Einfihrung eines Beschwerderechts gegen diskriminierende Einbdir-
gerungsentscheide vorsah, verwiesen. In der Sommersession 2003 hat der Standerat
das Beschwerderecht jedoch ausdrucklich aus der Revision des Burgerrechtsgesetzes
ausgeschlossen. Der Nationalrat schloss sich in der Herbstsession 2003 mit Blick auf
zwei Urteile des schweizerischen Bundesgerichts vom 9. Juli 2003 dem Standerat

an. Wahrend ein Teil des Nationalrats sich grundsatzlich gegen die Einfihrung eines
Beschwerderechts aussprach, begrisste ein anderer Teil die vom Bundesgericht neu
angewandte Praxis ausdriicklich und verzichtete deshalb auf ein gesetzlich verankertes
Beschwerderecht.9

Die Volksinitiative sieht vor, dass der Entscheid des gemass der Gemeindeordnung
zustandigen Gemeindeorgans Uber die Erteilung des Gemeindebirgerrechts endgultig
ist. Soweit damit jede Uberpriifung von Einbiirgerungsentscheiden, selbst wenn

diese gegen das Diskriminierungsverbot verstossen sollten, ausgeschlossen ware,
kénnte die Schweiz ihrer vilkerrechtlichen Verpflichtung, wirksame Rechtsbehelfe
gegen alle rassisch diskriminierenden Handlungen durch die zusténdigen nationalen
Gerichte zu gewahrleisten, nicht nachleben. Die Volksinitiative stiinde damit in

einem unauflésbaren Widerspruch zum Ubereinkommen.

Internationaler Pakt tber burgerliche
und politische Rechte

Der Internationale Pakt Gber birgerliche und politische Rechte (so genannter Pakt I1)

ist fir die Schweiz am 18. September 1992 in Kraft getreten. Mit 169 Vertragsstaaten

ist der Pakt international &hnlich breit abgestiitzt wie das Ubereinkommen zur

Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung.

Die Vertragsstaaten verpflichten sich, daflir Sorge zu tragen, dass jede Person, die in

ihren im Pakt anerkannten Rechten oder Freiheiten verletzt worden ist, das Recht

hat, eine wirksame Beschwerde einzulegen und dass die zustandigen Stellen
Beschwerden, denen stattgegeben wurden, Geltung verschaffen (Art. 2 Abs. 3).

Gemass Pakt Il sind alle Menschen vor dem Gesetz gleich und haben ohne Diskriminierung
Anspruch auf gleichen Schutz durch das Gesetz. In dieser Hinsicht hat

das Gesetz jede Diskriminierung zu verbieten und allen Menschen gegen jede
Diskriminierung,

wie insbesondere wegen der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts,

der Sprache, der Religion, der politischen oder sonstigen Anschauungen, der nationalen
oder sozialen Herkunft, des Vermdgens, der Geburt oder des sonstigen Status,

gleichen und wirksamen Schutz zu gewahrleisten (Art. 26). Die Schweiz hat allerdings

beim Beitritt zum Pakt Il verschiedene Vorbehalte und Erklarungen abgegeben.

So gewadhrleistet sie den Anspruch der Menschen auf gleichen Schutz durch das

Gesetz ohne Diskriminierung nur in Verbindung mit anderen im Pakt enthaltenen

Rechten. Ein Recht auf Einblrgerung oder auf ein bestimmtes Verfahren in diesem
Zusammenhang ist im Pakt Il aber nicht enthalten. Allerdings werden im Entscheidverfahren
Uber ein Einbirgerungsgesuch — je nach Zustandigkeit der Behérde — personliche Daten von
einblrgerungswilligen Personen einem mehr oder weniger grossen Adressatenkreis



zuganglich gemacht.11 Dieser Umstand kann dazu fuhren, dass der Schutz der Privatsphéare
im Sinne von Artikel 17 des Paktes 1112 verletzt wird. Die betroffenen Personen besitzen
daher gestitzt auf Artikel 2 Absatz 3 Buchstabe a des Paktes Il ein wirksames
Beschwerderecht, um die Beachtung von Artikel

17 dieses Paktes Uberprifen zu lassen. Hinsichtlich des Diskriminierungsverbots kann selbst
der angebrachte Vorbehalt der Schweiz nicht dazu fiihren, dass Artikel 26 nur bei einem
Rechtsanspruch auf Einbirgerung Anwendung finden wirde.

Weil das Verbot in Verbindung mit Artikel 17 des Paktes gilt, haben die
EinbUrgerungsbewerber und -bewerberinnen mit Bezug auf die Verbreitung ihrer
personlichen Daten im Rahmen des Einblurgerungsverfahrens ein Recht, nicht diskriminiert
zu werden. Der Ausschluss jeglichen Beschwerderechts gegen einen kommunalen
EinbUrgerungsentscheid wirde letztlich Artikel 2 Absatz 3 Buchstabe a des Paktes verletzen.

Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten

Die Europaische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten
halt in Artikel 8 fest, dass jede Person das Recht auf Achtung ihres Privat- und
Familienlebens, ihrer Wohnung und ihrer Korrespondenz hat. Dementsprechend
haben die einburgerungswilligen Personen einen Anspruch darauf, dass ihre Privatsphare
auch im Rahmen des Einbirgerungsverfahrens geschitzt bleibt.14 Je nach

Grosse des Empfangerkreises und Umfang der fir das EinblUrgerungsverfahren
zuganglich gemachten Daten einblrgerungswilliger Personen kann der Schutzbereich
der Privatsphére im Sinne von Artikel 8 tangiert sein. Gestutzt auf Artikel 13

EMRK muss betroffenen Personen eine wirksame Beschwerde zur innerstaatlichen
Geltendmachung allfalliger Konventionsverletzungen (in casu von Art. 8 EMRK)
moglich sein. Bei Ausschluss jeglichen Beschwerderechts gegen einen kommunalen
EinbUrgerungsentscheid wirde das in Artikel 13 EMRK garantierte Recht auf wirksame
Beschwerde verletzt.

Schlussfolgerungen

Nach Artikel 139 (alt) Absatz 3 BV erklart die Bundesversammlung die Volksinitiative,
welche zwingende Bestimmungen des Volkerrechts verletzt, fir ganz oder

teilweise ungultig. Allerdings wird nur ein kleiner Teil internationaler Bestimmungen
dem «zwingenden Volkerrecht» (ius cogens) zugerechnet:

Eine zwingende Norm des allgemeinen Volkerrechts ist gemass Artikel 53 der

Wiener Vertragsrechtskonvention «eine Norm, die von der internationalen
Staatengemeinschaft

in ihrer Gesamtheit angenommen und anerkannt wird als eine Norm, von der nicht
abgewichen werden darf und die nur durch eine spéatere Norm des

allgemeinen Volkerrechts derselben Rechtsnatur geandert werden kann»15.

Der Bundesrat hat in verschiedenen Botschaften Beispiele von zwingendem Vdélkerrecht
erwahnt; darunter fallen namentlich die Verbote von Folter, Genozid, Sklaverei

und die notstandsfesten Garantien der EMRK16 wie auch des Paktes 1117. Wenn
solche Normen staatsvertraglich verankert sind, kann sich der einzelne Staat aufgrund
ihres zwingenden Charakters selbst durch Kiindigung nicht von ihrer Beriicksichtigung
entbinden.18

Die Rechtsweggarantie gemass Artikel 6 der Konvention zur Beseitigung jeder

Form von Rassendiskriminierung sowie das Recht auf wirksame Beschwerde

gemass Artikel 13 EMRK und Artikel 2 Absatz 3 des Paktes Il sind hingegen nicht
Bestandteil des zwingenden Vélkerrechts im Sinne der vorstehenden Ausfiihrungen.
Diesbezuglich hat sich der Bundesrat in seiner Botschaft vom 7. Juni 2004 zur
Volksinitiative «Fur einen zeitgemassen Tierschutz (Tierschutz-Ja!)»19 ausdricklich
dagegen ausgesprochen, dass Normen aus vélkerrechtlichen Verpflichtungen, selbst
wenn sie fur die Schweiz von so Uberragender Bedeutung sind, dass deren Aufkiindigung



nicht in Frage kommt, mit zwingendem Vdlkerrecht gleichgestellt werden.

Dies fuhrt dazu, dass trotz der Unkindbarkeit des Pakts Il und trotz des hohen

Ranges der EMRK in der Hierarchie der Ubereinkommen, beide Abkommen kein
zwingendes Vdlkerrecht im Sinne von Artikel 139 (alt) Absatz 3 BV darstellen.

Die vorliegende Initiative verletzt daher die Bestimmungen des zwingenden Volkerrechts
nicht.

(...)

Die Praxis des Bundesgerichts zur Einblrgerung
ab 2003

Am 9. Juli 2003 hat das Bundesgericht mit zwei Leitentscheiden in der eidgendssischen
und kantonalen Politik zahlreiche Vorstdsse provoziert und in der schweizerischen
Rechtswissenschaft heftige Diskussionen ausgel6st. In einem Fall (BGE 129

| 217) wurde ein als diskriminierend eingestufter Einblrgerungsentscheid der
Gemeinde Emmen auf eine Beschwerde hin kassiert. Im zweiten Fall (BGE 129 |
232) wurde der Entscheid des Regierungsrates des Kantons Zirich geschutzt, der
eine Stadtzircher Volksinitiative, die Einblrgerungen auf dem Wege von
Urnenabstimmungen

einfihren wollte, flr ungultig erklart hatte. Das Bundesgericht war

zur Auffassung gelangt, dass in Urnenabstimmungen geféllte ablehnende
Einbirgerungsentscheide

rechtswidrig seien, da diese systembedingt nicht begriindbar

seien.

In einem weiteren Urteil vom 12. Mai 2004 (BGE 130 | 140) wies das Bundesgericht
sodann zwei Stimmrechtsbeschwerden gegen eine in der Folge seiner Urteile

vom Juli 2003 erlassene Verordnung des Regierungsrates des Kantons Schwyz ab.
In seiner Begruindung fuhrte es aus, dass die Verordnung, die an der Zustandigkeit
der Gemeindeversammlung festhalt, nicht von vornherein als ungeeignet erscheine,
verfassungskonforme Einblrgerungsentscheide der Schwyzer Gemeinden zu ermdglichen.
Laut Verordnung gilt der Antrag des Gemeinderates zu einem Einburgerungsgesuch
als angenommen, wenn aus der Versammlungsmitte nicht ein begriindeter
Gegenantrag gestellt wird. Die Beschwerdefiihrer machten in diesem Fall

geltend, die angefochtene vorlaufige Verordnung hétte nicht in dieser Form erlassen
werden durfen, sondern das ordentliche Gesetzgebungsverfahren durchlaufen missen.
Das Bundesgericht entschied hingegen, dass der Regierungsrat keine
Kompetenziiberschreitung

begangen habe. Denn die angefochtene Verordnung beschrénke

sich darauf, das geltende Schwyzer Recht in verfassungsrechtlich haltbarer Weise
umzusetzen. Zudem handle es sich um eine vorlaufige Regelung bis zum Erlass von
definitiven Bestimmungen auf dem ordentlichen Gesetzgebungsweg durch den
Kantonsrat.

Am 10. Mai 2006 fuhrte das Bundesgericht in zwei weiteren Entscheiden20 seine
Praxis zur Frage der Einbirgerung fort, indem es die Anforderungen an die
Begriindungspflicht

naher konkretisierte. So schiutzte im Fall einer muslimischen Religionslehrerin

aus dem Baselland die zustandige bundesgerichtliche Kammer den ablehnenden
Entscheid des Kantonsparlaments (Landrat). Die Gesuchstellerin habe sich

bewusst gegen eine Integration gewehrt, was eine Ablehnung der Einburgerung

rechtfertige. Da der fehlende Integrationswille bereits anlasslich der ausfuhrlichen

Diskussion im Kantonsparlament als EinbUrgerungshindernis erwahnt worden war,
sei die Ablehnung der Einbirgerung hinreichend klar und eindeutig begriindet
worden. Im Weiteren befand das Bundesgericht, dass sich eine Zurtickhaltung bei



der Uberpriifung aufdrange, da der lokalen Einbiirgerungsbehorde ein weiter
Ermessensspielraum

zukomme. Anders lag der Fall einer Aargauer Gemeinde, welche ein
Einbirgerungsgesuch abgelehnt hatte, ohne dass die zustédndige Gemeindeversammlung
Uber das zu befindende Einblrgerungsgesuch eine vorgangige Diskussion

gefuihrt hatte. Einzig zwei Stimmberechtigte hatten sich negativ Uber das Verhalten

der einblrgerungswilligen Person gedussert, ohne diese Wortmeldung mit einem
formellen Ablehnungsantrag zu verbinden. Das Bundesgericht hiess in der Folge die
Beschwerde gegen den ablehnenden Entscheid gut, da die beiden Meinungséausserungen
nicht ausreichten, die Anforderungen an eine rechtsgenigliche Begriindung

zu erfullen.

Zur Rechtswirkung der Urteile des Bundesgerichts
vom 9. Juli 2003 und vom 12. Mai 2004

Die Urteile vom 9. Juli 2003 haben den verfahrensmaéssigen Spielraum bei Einbirgerungen
grundsétzlich eingeengt. Grundlage bildete dabei die Ausserung des Bundesgerichts

zur Rechtsnatur von Einblrgerungsentscheiden. Erstmals hatte dieses

verbindlich festgelegt, dass das Einblrgerungsverfahren materiell als ein
Rechtsanwendungsakt

zu verstehen ist. Dies fuhre dazu, dass den Einburgerungswilligen

fortan auch im Einburgerungsverfahren die gemass Artikel 29 BV im Rahmen von
Verwaltungs- oder Gerichtsverfahren gewéhrten Verfahrensgarantien zustehen.

Nach dieser bundesgerichtlichen Praxis hat eine einbirgerungswillige Person

Anspruch auf rechtliches Gehor, woraus sich wiederum die Begriindungspflicht

herleitet. Diese Verfahrensgarantien stehen den beschwerdefiihrenden Parteien
unabhangig davon zu, ob sie einen Rechtsanspruch in der Sache, ndmlich auf Gutheissung
des Einblrgerungsgesuchs, haben oder nicht. In den erwéhnten Entscheiden

wird ebenfalls festgehalten, dass die tUber Einbirgerungsgesuche entscheidende
Stimmbdurgerschaft als Organ der Gemeinde handeln und somit staatliche
Verwaltungsaufgaben

wahrnehmen. Sie sind deshalb gemass Artikel 35 Absatz 2 BV an die

Grundrechte gebunden und missen den Grundsatz des Diskriminierungsverbots
beachten. Ungleiche Behandlungen unterstehen dementsprechend einer besonders
gualifizierten Begriindungspflicht. Im Weiteren war das Bundesgericht der Ansicht,

dass die Beschaffenheit der geheimen Urnenabstimmung eine Begriindung verunmaogliche,
weshalb diese im Bereich der Einbirgerung fir rechtswidrig erklart

wurde.

Diese Haltung hat das Bundesgericht in seinem Urteil vom 12. Mai 2004 bekraftigt.

So wird darin erneut ausgefuhrt, dass die Begrindungspflicht negativer
EinblUrgerungsentscheide

keine bloss formelle Anforderung sei. Vielmehr sei sie unabdingbare

Voraussetzung fiir die Uberpriifung von Einbiirgerungsentscheiden unter

dem Blickwinkel des Diskriminierungsverbotes. Dadurch diene sie der Verhinderung

von Herabsetzungen und Ausgrenzungen wegen der Herkunft, der Sprache,

der Religion, usw., und gewahrleiste damit letztlich den Schutz der Menschenwiirde.
Ausdricklich offengelassen wurde zunachst noch die Frage, ob ein verfassungskonformer
Einbirgerungsentscheid im Rahmen von Gemeindeversammlungen

maoglich sei oder nicht. Immerhin wird der Fall erwahnt, wo an der Gemeindeversammlung
selbst Grunde fir die Ablehnung einer konkreten Einbirgerung genannt

werden und daruber unmittelbar im Anschluss an die Diskussion abgestimmt wird.
Diesfalls kbnne angenommen werden, dass die ablehnenden Griinde von der Mehrheit
der Abstimmenden mitgetragen werden. Im Weiteren wird allerdings eingerdumt,

dass auch unter dem Blickwinkel des Schutzes der Privatsphére die Verfassungsmassigkeit



von Gemeindeversammlungsbeschlissen nicht von vornherein in Frage gestellt werden
konne.

Zur Rechtsnatur des Einblrgerungsentscheids

Mit Urteil vom 9. Juli 2003 hat das Bundesgericht entgegen der bisher vorherrschenden
Auffassung entschieden, dass Einblrgerungsentscheide Teil eines rechtsstaatlichen
Verfahrens seien, welche analog den 6ffentlichrechtlichen Verfligungen

einer besonderen Begriindung bedrften und ebenso einer gerichtlichen Uberprifung
unterstiinden. Demgegentber wurde in friiheren Jahren in Lehre und Praxis Giberwiegend
die Auffassung vertreten, dass eine Einburgerung ein politischer Akt sei,

der keiner weiteren Begriindung bedirfe und mangels eines Rechtsanspruchs auch
nicht anfechtbar sei.

Eine vermittelnde Position liegt hingegen dem Entwurf der SPK-S vom 27. Oktober
2005 (Pa.lv. Pfisterer)21 zugrunde. Er geht von einer Mischform aus, wonach dem
Einbirgerungentscheid sowohl Anteile eines Verwaltungsaktes als auch eines politischen
Aktes zukommen.

Gleichzeitig mit der Verabschiedung ihres Entwurfs vom 27. Oktober 2005 lud die
SPK-S den Bundesrat zu einer Stellungnahme ein. In seiner Stellungnahme zur

Pa.lv. Pfisterer vom 2. Dezember 200522 vertrat der Bundesrat in Anlehnung an die
bundesgerichtliche Praxis die Meinung, dass der Einblrgerung Gberwiegend die
Merkmale eines Rechtsanwendungsaktes zukommen.

Diese Rechtsauffassung deckt sich im Ubrigen auch mit den in Europa vorherrschenden
Ansichten. Sdmtliche Mitgliedstaaten des Europarates erkennen mittlerweile

im Einbilrgerungsentscheid einen Rechtsanwendungsakt. Einzig Belgien23,
Danemark24 und Polen25 erblicken darin noch gewisse Anteile eines politischen

Aktes.

Zur Problematik des Beschwerderechts
gegen Einblrgerungsentscheide

Der Bundesrat hatte schon anlésslich friherer Gesetzesrevisionen Gelegenheit, sich
mit der Problematik des Beschwerderechts gegen Einblrgerungsentscheide
auseinanderzusetzen.

So enthielt der Entwurf des Bundesrates und die Fassung des

Nationalrates fiir eine Revision des Birgerrechtsgesetzes26 urspriunglich eine Regelung
des Beschwerderechtes gegen Einbirgerungsentscheide (Art. 51 Abs. 3, 51a,

58d sowie Ziff. Il). Seinerzeit hatte der Nationalrat schon im Vorfeld der bundesratlichen
Botschaft eine parlamentarische Initiative fur ein Beschwerderecht (01.455

SPK-NR. Beschwerderecht gegen diskriminierende Einblrgerungsentscheide) mit
identischem Wortlaut zur Vorlage des Bundesrates vorbereitet und diese in der
Frihjahrssession 2002 gutgeheissen.

In der Sommersession 2003 klammerte jedoch der Stéanderat das Beschwerderecht
explizit aus der Gesetzesrevision aus. Wahrend sich ein Teil der Mehrheit grundséatzlich
gegen ein Beschwerderecht aussprach, wollte ein anderer Teil die von der
Bundesversammlung mehrheitlich begriissten Reformen im Blrgerrecht mit dieser
kontroversen Frage nicht belasten.

In der Folge der Bundesgerichtsurteile zur Einblrgerung schloss sich der Nationalrat

in der Herbstsession 2003 dem Streichungsbeschluss des Standerates an. Indem er
das Beschwerderecht ebenfalls aus der Vorlage strich und dadurch die zum Standerat
entstandene Differenz ausraumte, fasste er jedoch lediglich einen formal identischen
Beschluss. Wahrend sich ein Teil der Ratsmehrheit grundsétzlich gegen die
Verankerung eines Beschwerderechtes aussprach, begrisste ein anderer Teil explizit
die vom Bundesgericht neu angewandte Praxis und verzichtete aus diesem Grund

auf eine Verankerung des Beschwerderechtes im Blrgerrechtsgesetz.



Vor der Schlussabstimmung vom 3. Oktober 2003 zur Revision der Burgerrechtsregelung
wurde im Standerat von verschiedener Seite auf die Problematik der divergierenden
Motive und Begriindungen beider Rate und auf den dringenden gesetzgeberischen
Handlungsbedarf hingewiesen. Im Rahmen der Absichtserklarungen, als

Gesetzgeber die Rechtslage klaren zu wollen, wurde die parlamentarische Initiative
Pfisterer27 angekundigt und die Revision des Burgerrechtsgesetzes mit 22 zu 16
Stimmen angenommen.

(...)

Zur Zielsetzung der Initiative

Gemass eigenem Bekunden der Initiantinnen und Initianten haben die
Bundesgerichtsentscheide

vom 9. Juli 2003 die Gemeindeautonomie und Gewaltentrennung

durchbrochen und den Souverén als oberstes Organ in der direkten Demokratie
abgesetzt. Denn das Bundesgericht habe Urnenabstimmungen Uber Einblrgerungen
verboten, da es fir ablehnende Einbirgerungsentscheide eine Begriindung verlange,
damit seine rechtliche Anfechtung mittels Rekurs moglich sei. Ein Rekursrecht

gegen negative Einblrgerungsentscheide erachte das Bundesgericht fur zwingend
erforderlich, weshalb ein Entscheid ohne Begriindung willkirlichen Charakter habe.
Das Bundesgericht habe auf diese Weise den Einburgerungsentscheid — entgegen
aller schweizerischen Tradition, entgegen aller in der Bundesverfassung sowie in

den Kantonsverfassungen festgehaltenen Grundsatze — faktisch kurzerhand zu einer
blossen Verwaltungsverfligung abgewertet, der jede politische Dimension fehle.
Damit habe das Bundesgericht in der ganzen Schweiz heillose Verwirrung angerichtet
und die Rechtssicherheit zerstort.

Zur Uberwindung dieser unbefriedigenden Situation soll die Volksinitiative sicherstellen,
dass der Einblrgerungsentscheid weiterhin ein demokratischer und politischer

Akt bleibt. Die Gemeinden sollen entscheiden, wie und wen sie einblrgern

wollen. Ist der Einbirgerungsentscheid gefallen, soll er abschliessend sein.

Der Regelungsvorschlag deckt sich mit jenem der Standesinitiative des Kantons
Aargau.28 So soll Artikel 38 der Bundesverfassung betreffend Erwerb und Verlust

der Burgerrechte durch einen vierten Absatz ergéanzt werden. Dieser legt fest, dass es
den Stimmberechtigten jeder Gemeinde obliegt, in der Gemeindeordnung festzulegen,
welches Organ das Gemeindeburgerrecht erteilt. Der Entscheid dieses Organs

Uber die Erteilung des Gemeindeblirgerrechts ist endgiltig.

Nach Ansicht der Urheber und Urheberinnen der Volksinitiative vermag die Vorlage
der SPK-S vom 27. Oktober 200529 trotz Zulassung der Urnenabstimmung die Ziele
der Volksinitiative nur zu einem geringen Teil zu erfiillen. Sie lehnen namentlich die

im standeréatlichen Entwurf vorgesehene Begriindungspflicht sowie die Verankerung
eines Beschwerderechts ab.

Interpretation und Auswirkungen der Initiative

Wie jeder andere normative Akt muss eine Volksinitiative in erster Linie auf der
Grundlage ihres Inhalts selbst interpretiert werden.

(...)
Artikel 38 Absatz 4 zweiter Satz
Der zweite Satz des in der Initiative vorgeschlagenen neuen Absatzes 4 von Artikel

38 der Bundesverfassung lautet wie folgt: «Der Entscheid dieses Organs Uber die
Erteilung des Gemeindeblrgerrechts ist endgultig.»



(...)

Bis heute gilt, dass ein endguiltiger kantonaler

Entscheid im Sinne des Bundesrechts ein Entscheid ist, welcher den bundesrechtlichen
Rechtsmitteln, die eine volle Kontrolle der Anwendung von Bundesrecht

erlauben (Verwaltungsgerichtsbeschwerde oder Verwaltungsbeschwerde), entzogen

ist (z.B. Art. 1 Abs. 3, 46 Bst. d, 47a Bst. d, 74 Bst. e VWVG, SR 172.021; Art. 66

BZG, SR 520.1). Dementsprechend tangiert der endgultige Charakter eines Entscheids
die Moglichkeit zur Anfechtung nicht, wenn es um die Einreichung einer
staatsrechtlichen Beschwerde beim Bundesgericht oder um die Eingabe eines individuellen
Begehrens vor dem Européischen Gerichtshof fiir Menschenrechte geht.

Denn bei beiden handelt es sich um «ausserordentliche» Rechtswege, deren
Beanspruchung

an die Verletzung von Grundrechten geknupft ist.

Angesichts der Doppeldeutigkeit des Begriffs «endgliltig», wie er durch die Initiative
verwendet wird, besteht fir den Gesetzgeber des Bundes bei Umsetzung der

Initiative ein Gestaltungsspielraum. Im Falle der Annahme der Initiative wird der
Gesetzgeber dartiber entscheiden missen, ob er den endgtiltigen Charakter des
kommunalen Entscheides extensiv, d.h. im Sinne der Ziele der Initiantinnen und
Initianten, oder restriktiv, d.h. gemass dem bisher verwendeten Verstandnis der
«endgultigen kantonalen Entscheide», konkretisieren will. Sollte sich der Bundesgesetzgeber
fur die extensive Interpretation entscheiden und durch Anderung des
Bundesgerichtsgesetzes30 die subsididre Verfassungsbeschwerde gegen kommunale
Entscheide im Bereich des Birgerrechts ausschliessen, hatte dies Auswirkungen auf
die internationalen Verpflichtungen der Schweiz (vgl. Ziff. 4.3).

Waurdigung der Volksinitiative
«flir demokratische Einblrgerungen»

Auswirkungen auf die Einburgerungswilligen

Die Volksinitiative beschlagt einzig den Bereich der ordentlichen Einbirgerung auf
Gemeindeebene. Sollte sich der Gesetzgeber des Bundes fir die extensive Interpretation
(Ziff. 3.2.2) und damit flr den Ausschluss jeglichen Rekurses gegen einen

kommunalen Entscheid in Angelegenheiten des Birgerrechts ans Bundesgericht
aussprechen, so hétte die einblrgerungswillige Person keinerlei Mdglichkeit,
Verfahrensfehler

oder diskriminierende Entscheide zu riigen und auf ihre Rechtmassigkeit

Uberprifen zu lassen. Die betroffenen Personen hétten keine rechtlich

erzwingbare Mdglichkeit, Aufschluss Uber die Ablehnungsgriinde zu erhalten.

Anders lage der Fall bei einer restriktiven Auslegung der «Endgultigkeit» durch den
Bundesgesetzgeber. Diesfalls bestiinde weiterhin die Mdglichkeit zur Anfechtung

eines ablehnenden Einbilrgerungsentscheids durch Einreichung einer subsidiaren
Verfassungsbeschwerde beim Bundesgericht sowie durch Einreichung einer
Individualbeschwerde

vor dem Europaischen Gerichtshof fir Menschenrechte.

In beiden Fallen kdnnten voriibergehend grdssere Unklarheiten und Rechtsunsicherheiten
Uber Umfang und Anwendbarkeit der Rechtsweggarantie entstehen.

(...)

Auswirkungen auf den Bund

Sollte sich der Gesetzgeber des Bundes fiir eine extensive Interpretation des zweiten



Satzes der Initiative (vgl. Ziff. 3.3.2) aussprechen und jegliche Rekursmdéglichkeit
gegen einen kommunalen Entscheid ausschliessen, so wirde dies mit der
Rassismuskonvention

kollidieren. Denn die Schweiz kdnnte das in Artikel 6 dieses Vertrages

vorgesehene Beschwerderecht im Bereiche der Einblrgerungen nicht mehr
gewabhrleisten. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die Schweiz
mit Wirkung vom 19. Juni 2003 die Zustandigkeit des Ausschusses nach Artikel 14
ICERD31 anerkannt hat. Demnach haben Opfer von rassendiskriminierenden oder
fremdenfeindlichen Akten die Moglichkeit, die Angelegenheit mit einer «Mitteilung

» dem Vertrags-Ausschuss zur Kenntnis zu bringen. Im Falle einer Verletzung

der Rassismuskonvention durch die Schweiz wiirde diese entsprechend durch den
Ausschuss gerigt werden. Hingegen ware es a priori moglich, den Konflikt mit dem
Recht auf eine wirksame Beschwerde gemass Artikel 13 EMRK und Artikel 2 des
Paktes Il auf andere Weise zu l6sen, wenn eine Verletzung des Personlichkeitsschutzes
anlasslich eines Einbirgerungsverfahrens zur Debatte stiinde. Tatséchlich

kénnte eine Lésung darin bestehen, ein Beschwerderecht nicht gegen den endglltigen
Entscheid Uber die Verleihung des kantonalen Blrgerrechts, sondern bereits

gegen die vorbereitenden Handlungen, welche die Weitergabe von personlichen

Daten betreffen, zuzulassen. Die Einfilhrung eines solchen Rechtsweges wirde
jedoch vielfaltige Probleme mit sich bringen. Dies namentlich mit Blick auf den
besonderen Gegenstand der Beschwerde sowie auf die Schwierigkeiten, welche sich
im Umgang mit der Absicherung der Wirksamkeit des Rechtsmittels stellten. In

diesem Zusammenhang sei hoch erwéhnt, dass der internationale Pakt Il nicht kiindbar
ist, so dass sich die Schweiz weiterhin darum bemuihen musste, das Notwendige
vorzukehren, um ihren internationalen Verpflichtungen nachzukommen. Zugleich
musste der Bund auch die Einhaltung der Initiative garantieren.

(...)

Schlussfolgerungen

Nach Ansicht des Bundesrates ist fir den Birgerrechtsbereich eine Riickkehr zu

einer vor den bundesgerichtlichen Urteilen von 2003 herrschenden Praxis nicht
angezeigt. Dieser Rechtszustand wére selbst mit der vorliegenden Initiative auch nur
schwer zu verwirklichen. Zudem wéren bei Annahme der Volksinitiative schwerwiegende
Konflikte mit dem internationalen Recht programmiert. Hingegen ist der

Bundesrat der Ansicht, dass bereits heute unter Einhaltung der rechtsstaatlichen
Vorgaben genligend Spielraum besteht, um die Urnenabstimmungen wieder zuzulassen.
Diese Mdoglichkeit lasst denn auch der standeratliche Gesetzesentwurf vom

27. Oktober 2005 (Pa.lv. Pfisterer) offen. Auf diese Weise gelingt es besser, das

offen zutage getretene Spannungsverhaltnis zwischen Einbiirgerungsdemokratie und
Rechtsstaatlichkeit zu Gberbrucken. Es hat sich in der Einbirgerungspraxis auch
gezeigt, dass die im Gefolge der bundesgerichtlichen Rechtsprechung vorgenommenen
Anpassungen der kantonalen Abléaufe und Zustandigkeiten gut funktionieren

und zu keinen grosseren Problemen gefuhrt haben. Erwdhnenswert ist sodann insbesondere
der Entscheid des Berner Souverans vom 25. September 2005, der sein
Einbirgerungsrecht reformiert und auf Gemeindeebene nicht mehr die
Gemeindeversammlungen, sondern die Exekutive (Gemeinderate) fur Einburgerungen
zusténdig erklart hat. Im Sinne einer Anpassung des kantonalen Birgerrechts an die
rechtstaatlichen Vorgaben fiel sodann das Resultat der Abstimmung tber das revidierte
Birgerrechtsgesetz des Kantons Obwalden aus, welches neu eine Begrindungspflicht
sowie eine gerichtliche Anfechtbarkeit ablehnender Entscheide vorsieht.32

Der Bundesrat beantragt den eidgendssischen Réten, die Volksinitiative «fir demokratische
Einbirgerungen» Volk und Standen zur Ablehnung zu empfehlen. Er halt



den standeratlichen Gesetzesentwurf zur Parlamentarischen Initiative Pfisterer fir

einen geeigneten indirekten Gegenentwurf. Sofern die eidgendssischen Réte diese
Gesetzesvorlage der Volksinitiative als indirekten Gegenentwurf auf der Ebene des
Gesetzes gegeniberstellen, wird der Bundesrat ein solches Vorgehen unterstitzen.
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