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ANTRAG DER BUGERRECHTSKOMMISSION BETREFFEND
TEILREVISION DER GEMEINDEORDNUNG (ZUSTANDIGKEIT
IM EINBURGERUNGSVERFAHREN)

(ANTRAG NR. 40B)

Die Burgerrechtskommission beantragt dem Gemeinderat, gestiutzt auf Art. 32 lit. d der
Gemeindeordnung (GO) sowie Art. 44a Abs. 4 der Geschaftsordnung des Gemeinderates
folgenden Beschluss zu fassen:

1. Die Teilrevision der Gemeindeordnung wird genehmigt.

2. Mitteilung an den Stadtrat zur Anordnung der Urnenabstimmung.

Referentin der Birgerrechtskommission: Gemeinderatin Petra Battig

www.uster.ch
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A. Ausgangslage und Mdglichkeiten der Ausgestaltung der Zustandigkeit
1. Ausgangslage

Die Zustandigkeit zur Erteilung des Schweizer Blrgerrechts ist in der Stadt Uster heute zwi-
schen Stadtrat und Gemeinderat aufgeteilt. So behandelt der Stadtrat abschliessend Gesuche
von Burgerrechtshewerbern/innen, bei welchen eine Pflicht zur Aufnahme besteht (Art. 37 lit.
f GO). Gesuche von Bewerbern/innen, zu deren Aufnahme die Stadt nicht verpflichtet ist,
werden (auf entsprechenden Antrag des Stadtrates) abschliessend durch den Gemeinderat
behandelt (Art. 19 Abs. 3 lit. j GO). Vorberatende und antragstellende Kommission ist dabei
die Birgerrechtskommission (Art. 28 GO). Der Gemeinderat ist sodann fiir die Erteilung des
Ehrenbirgerrechts zustandig (Art. 19 Abs. 3 lit. j GO).

Am 5. Dezember 2008 reichte das Ratsmitglied Cla Famos die Motion Nr. 570 betreffend
«Einburgerungsverfahren» ein. Darin forderte er zusammengefasst den Wechsel der Einbiir-
gerungskompetenz vom Gemeinderat auf den Stadtrat (was eine Anderung der Gemeinde-
ordnung bedingt), sowie den Nachweis gentigender Sprach- und Staatskundekenntnisse
durch externe Standortbestimmungstests auf eigene Kosten sowie verlangerte Karenzfristen
beziiglich Dauer der Wohnsitzpflicht und Unabhéngigkeit von der Sozialhilfe (was eine Ande-
rung der Verordnung tber das Birgerrecht der Stadt Uster bedingt; separater Antrag).

Der Gemeinderat erklarte die Motion an seiner Sitzung vom 9. November 2009 fur erheblich.
Eine erheblich erklarte Motion ist fir den Stadtrat verbindlich. Er hat dem Gemeinderat einen
entsprechenden Beschlussesentwurf vorzulegen. Mit der Weisung an den Gemeinderat
kommt der Stadtrat dieser Forderung nach.

2. Mdoglichkeiten der Ausgestaltung der Zustandigkeit nach Kantonsverfassung

Gemass Art. 21 Abs. 1 der Kantonsverfassung (KV) wird in der Gemeindeordnung bestimmt,
welches von den Stimmberechtigten gewahlte Organ das Gemeindeburgerrecht erteilt oder
ob diese Kompetenz der Gemeindeversammlung zukommt. Mit dieser Wabhlfreiheit wird der
Gemeindeautonomie (Art. 85 KV) Rechnung getragen. Allerdings schliesst die Verfassung Ur-
nenabstimmungen ausdricklich aus. Dieser Regelung stimmte der Verfassungsrat mit 50 zu
30 Stimmen klar zu. Die Organe missen der direkten Wahl unterliegen. In Frage kommen
deshalb der Gemeinderat (Stadtrat) oder das Gemeindeparlament. Diese Organe dirfen die
Entscheidkompetenz nicht einem Ausschuss aus ihrer Mitte Gbertragen. Andererseits ist es
natirlich zulassig, dass die Entscheidvorbereitung einem solchen Ausschuss obliegt.

Mdoglich ware auch die Einsetzung einer besonderen Einblrgerungskommission, die von den
Stimmberechtigten an der Urne gewahlt wird. Sie dirfte nicht zu gross sein (funf bis neun
Mitglieder). Um die Verbindung mit dem Stadtrat institutionell zu gewéhrleisten, wére es
denkbar, dass eines seiner Mitglieder der Einblirgerungskommission von Amtes wegen ange-
hort.

B. Aktuelle Situation in den zircherischen Gemeinden

Gesuche von Personen mit kantonalrechtlichem Anspruch auf Erteilung des Gemeindeblir-
gerrechts werden in allen Zircher Gemeinden seit langerem von den Exekutivbehdrden (Ge-
meinderat bzw. Stadtrat) entschieden. Einen Anspruch auf Einbirgerung haben nach aktuel-
lem Recht Auslander und Auslanderinnen, die in der Schweiz geboren sind, sowie nicht in der
Schweiz geborene Auslander und Auslanderinnen, wenn sie zwischen 16 und 25 Jahren alt
sind und wahrend mindestens fiinf Jahren in der Schweiz den Volks- oder Mittelschulunter-
richt in einer der Landessprachen besucht haben (§ 21 Abs. 2 und 3 Gemeindegesetz).
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Die Zustandigkeit zur Erteilung des Gemeindebiirgerrechts an Personen ohne Anspruch auf
Einblirgerung lag im Kanton Zurich bis zum Jahr 2003 regelmassig bei den Gemeindever-
sammlungen bzw. den Gemeindeparlamenten. In den vergangenen Jahren ist eine Entwick-
lung festzustellen, wonach die Gemeinden im Rahmen der Revision ihrer Gemeindeordnun-
gen diese Zusténdigkeit vermehrt an die Gemeinde- bzw. Stadtrate Ubertragen. Zwischen
2003 und 2008 haben 76 von insgesamt 171 Zircher Gemeinden die Einblirgerungszustan-
digkeit neu festgelegt. Per 1.8.2008 waren es 87 Gemeinden, in denen die Stimmberechtig-
ten oder das Parlament einbirgern, 84 Gemeinden, in denen eine Behdrde (Gemeinderat,
Stadtrat, Burgerrechtskommission) einbirgert. Die Entwicklung ist in der nachfolgenden Dar-
stellung aufgezeigt.

Einbiirgerungsorgane in den Ziircher Gemeinden
Verdanderungen im Zeitraum 2003 - 2008
(Gesuchstellende ohne Anspruch auf Einbiirgerung)
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Per November 2010 ist in den 11 Parlamentsgemeinden des Kantons Zirich (neben Uster)
nur noch in vier Stadten (Winterthur, Dibendorf, Wadenswil und Adliswil) das Parlament fur
die Einburgerung von Personen ohne Anspruch auf Einbirgerung zusténdig. Funf Stadte
sehen eine generelle Einbiirgerungszustandigkeit des Stadtrates, zwei eine solche der eigens
geschaffenen Blrgerrechtskommission vor (vgl. nachfolgende Darstellung).
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Zustandigkeit Einblrgerungen in den zurcherischen Parlamentsgemeinden

Stadt Stadtrat Blrgerrechtskommission Parlament
Zrich X -
Winterthur X X
Dubendorf X X
Dietikon X -
Wadenswil X X
Kloten X

Bilach X -
Adliswil X X
llinau-Effretikon X -
Schlieren X

Opfikon X -

Zustandigkeit des Stadtrates flr samtliche Einburgerungsverfahren

Entsprechend seinem Bericht und Antrag zur Motion 507 ist der Stadtrat der Ansicht, dass die
Einblrgerungszusténdigkeit vollumfénglich dem Stadtrat zuzuweisen ist. Dies aus folgenden
Grunden:

Vereinfachung der Verfahrensablaufe und Kosteneinsparungen

Die umfassende Ubertragung der Kompetenz zur Einbiirgerung an den Stadtrat wiirde eine mas-
sive Vereinfachung der Verfahrensablaufe und den Wegfall von Doppelspurigkeiten bedeuten,
wodurch der administrative und personelle Aufwand stark reduziert und das Verfahren verkirzt
werden kdnnte. Entsprechend kénnten auch Kosten eingespart werden.

Garantie der verfahrensmassigen Grundrechte

Die vom Bundesgericht vorgenommene Qualifizierung der Einblrgerung als reinen Verwaltungs-
akt und des Einbiirgerungsverfahrens als Verwaltungsverfahren legt eine exekutive Behdrde als
Entscheidungsorgan tber Einbirgerungsgesuche nahe. Nur ein exekutives Organ ist letztlich in
der Lage, die strengen verfassungsrechtlichen Verfahrensanforderungen, vor allen Dingen das
rechtliche Gehdr, zu gewahrleisten sowie eine einheitliche und rechtsgleiche Behandlung der ein-
birgerungswilligen Personen zu garantieren. Dies gilt insbesondere hinsichtlich der rechtsgleichen
Ausiibung des auch dem Einbirgerungsverfahren innewohnenden Ermessens. Das System mit
geteilter Zustandigkeit zwischen Stadt- und Gemeinderat kann heute zwischen den Einblrge-
rungsverfahren fiir Gesuchstellende mit Rechtsanspruch (Stadtrat) und ohne Rechtsanspruch
(Gemeinderat) zu unterschiedlichen Wertungen gleicher Tatsachen und Umstande fithren, was
dem Grundsatz der Rechtsgleichheit widerspricht. Dies gilt auch innerhalb des Verfahrens ohne
Rechtsanspruch durch die Antragstellung des Stadtrates an den Gemeinderat.

Begrindungspflicht ablehnender Entscheide

Einblrgerungsentscheide missen an ein verfassungskonformes Verfahren gebunden werden, weil
im Einbdrgerungsverfahren mittels einer Verfiigung Uber den rechtlichen Status von Einzelperso-
nen entschieden wird.
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In seinem Leitentscheid vom 9. Juli 2003 fuihrt das Bundesgericht aus (BGE 129 | 232 ff.):

Der Grundsatz des rechtlichen Gehdrs als persdnlichkeitsbezogenes Mitwirkungsrecht verlangt,
dass die Behdrde die Vorbringen des vom Entscheid in seiner Rechtsstellung Betroffenen auch
tatsachlich hort, sorgféltig und ernsthaft prift und in der Entscheidfindung berticksichtigt. Darauf
folgt die grundsétzliche Pflicht der Behdrden, ihren Entscheid zu begriinden. Der Biirger soll wis-
sen, warum die Behdrden entgegen seinem Antrag entschieden haben. Die Begrindung muss
deshalb so abgefasst sein, dass der Betroffene ihn gegebenenfalls sachgerecht anfechten kann.
Dies ist nur méglich, wenn sowohl er wie auch die Rechtsmittelinstanz sich lber die Tragweite
des Entscheids ein Bild machen kénnen. In diesem Sinne miissen wenigstens kurz die Uberlegun-
gen genannt werden, von denen sich die Behdrde leiten liess und auf welche sich ifir Entscheid
stutzt,

Die ablehnenden Einburgerungsentscheide des Gemeinderates werden zwar begrindet. Aufgrund
der grossen Anzahl der Mitglieder des Gemeinderates besteht aber die Gefahr, dass die konkreten
Uberlegungen, von denen sich das Parlament bei seinen Entscheiden leiten lasst, nicht immer
eindeutig feststellbar sind. Die Ablehnungsgriinde missen daher unter Umstanden summarisch
und schematisch zusammengefasst werden. Dahingegen kann der Stadtrat als Exekutivorgan der
Begrindungspflicht, wie sie von der bundesgerichtlichen Rechtsprechung verlangt wird, besser
nachkommen und damit jeden Einzelfall verfassungskonform entscheiden.

Zukunftig kleiner Spielraum fiir die Gemeinden

Die Kantonsverfassung verlangt die abschliessende Regelung der Einbiirgerungsvoraussetzungen
auf Stufe Gesetz. Mit dem Erlass des neuen kantonalen Gesetzes liber das Kantons- und Gemein-
debtirgerrecht werden die Gemeinden in den Bereichen Wohnsitzfristen, wirtschaftliche Erhal-
tungsféahigkeit sowie den Gebulhren keine Entscheidungskompetenzen mehr haben. Sodann sollen
auch einheitliche Standards fur die Beurteilung der Integration geschaffen werden, die eine ein-
heitliche Regelung der Integration in allen Zircher Gemeinden gewahrleistet. Der Einblrgerungs-
entscheid wird somit zukiinftig einem individuell-konkreten Verwaltungsakt ahnlich sein. Unter
dem Aspekt der Gewaltenteilung ist fur solche Verwaltungsakte nun aber der Stadtrat zustandig.

Teilrevision der Gemeindeordnung

Der Stadtrat beantragt folgende Bestimmungen in der Gemeindeordnung anzupassen:

Art. 19 Abs. 3 lit. j u.k (Allgemeine Streichen der Zustandigkeit des Gemeinderates
Kompetenzen des Gemeinderats):

Art. 22 lit. a 3. Abschnitt (Wahlen Streichen der Burgerrechtskommission
Gemeinderat):

Art. 28 (Burgerrechtskommission): Streichen der Blrgerrechtskommission

Art. 37 lit. f (Allgemeine Kompetenzen Ergénzen durch Zustandigkeit Stadtrat
Stadtrat):

Geanderte Fassung nach Verabschiedung in der BRK

Die Burgerrechtskommission hat an ihrer Sitzung vom 17. Januar 2011 ausfihrlich Giber die An-
derung der Gemeindeordnung betreffend Zustandigkeit Einblirgerungen beraten.

Diskutiert wurde unter anderem, wer fir die Erteilung des Ehrenblrgerrechts zustandig sein soll.
Die Kommission entschied sich dem Gemeinderat zu beantragen, Art. 19 Abs. 3 lit. k «Erteilung
des Ehrenbirgerrechts» sowie bei Art. 37 lit. f den Passus «...und Ehrenburgerrechts» zu strei-
chen. Somit zeichnet sich weiterhin der Gemeinderat fur die Verleihung des Ehrenbirgerrechts
verantwortlich.
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Die vorgeschlagenen Anderungen der Kommission sind rot markiert.

Art. 19 Abs. 3 lit. j (Allgemeine Streichen der Zustandigkeit des Gemeinderates
Kompetenzen des Gemeinderats):

Art. 22 lit. a 3. Abschnitt (Wahlen Streichen der Birgerrechtskommission
Gemeinderat):

Art. 28 (Burgerrechtskommission): Streichen der Burgerrechtskommission

Art. 37 lit. f (Allgemeine Kompetenzen Erganzen-durch-Zustandigkeit-Stadtrat

Stadtrat): Streichen des Passus «...und Ehrenbiirgerrechts»

Die BRK stimmte dem geadnderten Antrag mit 6 : 3 Stimmen zu.

Antrag der Burgerrechtskommission
Die Burgerrechtskommission beantragt dem Gemeinderat folgenden Beschluss zu fassen:
1. Die Teilrevision der Gemeindeordnung wird genehmigt.

2. Die Urnenabstimmung wird angeordnet.

BURGERRECHTSKOMMISSION DES GEMEINDERATES

Daniel Hunziker Karin Fischer
Prasident Parlamentssekretarin
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