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Urteil vom 12. Dezember 2003
I. Offentlichrechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesgerichtsprasident Aemisegger, Président,
Bundesrichter Féraud, Catenazzi,
Gerichtsschreiberin Gerber.

Parteien
Biirgergemeinde Balsthal, 4710 Balsthal,
Beschwerdefiihrerin, vertreten durch Fiirsprech Daniel von Arx,

gegen

X. ,

Beschwerdegegnerin,

Regierungsrat des Kantons Solothurn,

vertreten durch das Bau- und Justizdepartement,
Amt fiir Justiz, Amthaus 2, 4502 Solothurn.

Gegenstand
Gemeindeautonomie, Art. 9 und 50 BV (Biirgerrecht),

Staatsrechtliche Beschwerde gegen den Beschluss des Regierungsrats des Kantons Solothurn vom 4. Mirz
2003.

Sachverhalt:

A.

X. , geboren 1945, ist tiirkische Staatsangehorige und lebt seit 1974 mit ihrer Familie in der Schweiz.
Sie wohnt seit September 1976 in Balsthal, wo sie am 22. April 1997 zusammen mit ihrem Ehemann und zwei
minderjdhrigen Kindern ein Einbiirgerungsgesuch stellte. Im Rahmen der Vorpriifung beurteilte das hierfiir zu-
standige kantonale Amt die Deutschkenntnisse der gesuchstellenden Ehegatten als ungeniigend und empfahl
ihnen, einen Deutschkurs zu besuchen. X. kam dieser Empfehlung nach. Ihr Ehemann zog hingegen
sein Einbiirgerungsgesuch zuriick. Das kantonale Amt stellte bei den weiteren Abkldrungen eine Verbesserung
der Deutschkenntnisse von X. fest und teilte der Biirgergemeinde Balsthal mit Schreiben vom 19.
Februar 2001 mit, dass die sprachliche Verstindigung nunmehr fiir eine Einbiirgerung ausreiche und dass das
Gemeindebiirgerrecht zugesichert werden konne.

B.

X. und deren Sohn Y. , geb. 1986, konnten sich am 5. Mérz 2001 vor dem Biirgerrat der
Biirgergemeinde Balsthal vorstellen und sich zu ihrem Einbiirgerungsgesuch dussern. Im Nachgang zu diesem
Vorstellungsgesprich lehnte der Biirgerrat auf Antrag des Einbiirgerungsausschusses beide Einbiirgerungsge-
suche ab. In der schriftlichen Mitteilung vom 9. Mirz 2001 begriindete der Biirgerrat seinen Entscheid damit,

dass die Deutschkenntnisse der Bewerberin ungeniigend seien. Ihr Sohn Y. habe die Moglichkeit,
nach vollendetem 16. Altersjahr ein neues Einbiirgerungsgesuch einzureichen.

C.

Gegen den negativen Entscheid des Biirgerrats reichte X. beim Regierungsrat des Kantons Solothurn

eine Beschwerde ein. Das instruierende Bau- und Justizdepartement fiihrte ebenfalls eine Anhérung durch und
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beurteilte die Deutschkenntnisse der Bewerberin als recht bescheiden, jedoch fiir eine Einbiirgerung als knapp
geniigend. Mit Beschluss vom 4. Mirz 2003 hob der Regierungsrat den Beschluss des Biirgerrats Balsthal vom
5. Mirz 2001 auf, sicherte X. das Biirgerrecht der Biirgergemeinde Balsthal zu und legte die Ein-
biirgerungstaxe fest.

D.

Die Biirgergemeinde Balsthal erhebt staatsrechtliche Beschwerde ans Bundesgericht und beantragt die Aufhe-
bung des regierungsritlichen Beschlusses. Sie ist der Ansicht, der Regierungsrat habe im Rechtsmittelverfahren
seine Kognition iiberschritten und damit die Gemeindeautonomie verletzt.

Das Bau- und Justizdepartement stellt fiir den Regierungsrat den Antrag, die Beschwerde sei unter Kosten-
und Entschiadigungsfolge abzuweisen. X. hat sich nicht vernehmen lassen. Die Biirgergemeinde hilt
im zweiten Schriftenwechsel an ihren Antrégen fest.

E.

Mit Verfiigung vom 14. Mai 2003 hat der Abteilungsprisident der Beschwerde die aufschiebende Wirkung er-
teilt.

Das Bundesgericht zieht in Erwidgung:

1.

1.1 Der angefochtene Entscheid ist in Anwendung von kantonalem Recht ergangen. Es handelt sich um einen
kantonal letztinstanzlichen Endentscheid im Sinn von Art. 86 und 87 OG, gegen den die staatsrechtliche Be-
schwerde zuléssig ist.

1.2 Eine Gemeinde kann sich dagegen wehren, dass sie als Tragerin hoheitlicher Gewalt in ihrer nach kantona-
lem Recht gewihrleisteten Autonomie verletzt wird (Art. 189 Abs. 1 lit. b BV). Nach Art. 52 lit. a der Verfas-
sung des Kantons Solothurn vom 8. Juni 1986 (KV/SO) gehort die Erteilung des Gemeindebiirgerrechts zum
Aufgabenbereich der Biirgergemeinden. Darunter fillt die Zusicherung des Gemeindebiirgerrechts an ausléndi-
sche Staatsangehorige (§ 20 Abs. 1 des solothurnischen Gesetzes iiber das Kantons- und Gemeindebiirgerrecht
vom 6. Juni 1993 [BiiG]). Die Biirgergemeinde Balsthal ist somit durch den angefochtenen Entscheid in ihren
hoheitlichen Befugnissen betroffen und legitimiert, mit staatsrechtlicher Beschwerde eine Verletzung ihrer Au-
tonomie zu riigen.

1.3 Die iibrigen Sachurteilsvoraussetzungen sind erfiillt und geben zu keinen Bemerkungen Anlass. Auf die
Beschwerde ist einzutreten.

2.

Art. 50 Abs. 1 BV gewihrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe des kantonalen Rechts. Gemiss Art.
45 Abs. 2 KV/SO erfiillen die Gemeinden im Rahmen von Verfassung und Gesetz ihre Aufgaben selbstéindig.
Eine Gemeinde ist in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen nicht abschliessend ord-
net, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung {iberlésst und ihr dabei eine relativ erhebliche
Entscheidungsfreiheit einrdumt (BGE 128 I 3 E. 2a S. 8 mit Hinweisen).

Gestiitzt auf ihre Autonomie kann sich eine Gemeinde mit staatsrechtlicher Beschwerde dagegen zur Wehr
setzen, dass die kantonalen Behdrden im Rechtsmittel- oder Genehmigungsverfahren ihre Priifungsbefugnis
iberschreiten oder dass sie bei Anwendung der kommunalen, kantonalen und bundesrechtlichen Normen, die
den betreffenden Sachbereich ordnen, gegen das Willkiirverbot verstossen oder, soweit kantonales oder eid-
gendssisches Verfassungsrecht in Frage steht, dieses unrichtig auslegen oder anwenden (BGE 128 I 3 E. 2b S.
9; 120 Ia 203 E. 2a S. 204).

3.

3.1 Der Regierungsrat ging im angefochtenen Entscheid davon aus, das der Biirgerrat das Einbiirgerungsgesuch
der Beschwerdegegnerin aus zwei Griinden abgelehnt habe: zum einen wegen ungeniigender Sprachkenntnis-
se; zum anderen, weil die Beschwerdegegnerin trotz langjahriger Aufenthaltsdauer in der Gemeinde zu wenig
integriert und assimiliert sei. Der Regierungsrat vertritt den gegenteiligen Standpunkt.

Er stiitzt sich dabei auf § 5 BUG, der die allgemeinen Voraussetzungen fiir die Verleihung des Kantonsbiirger-
rechts und des Gemeindebiirgerrechts umschreibt. Nach dieser Bestimmung konnen nur Personen aufgenom-
men werden, die sich dariiber ausweisen, dass sie
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a) handlungsfihig sind oder die gesetzliche Vertretung dem Gesuch zugestimmt hat;

b) mit den ortlichen Lebensgewohnheiten vertraut sind;

¢) die mit dem Biirgerrecht verbundenen Rechte und Pflichten kennen und die schweizerische Rechtsordnung
beachten;

d) geniigende Sprachkenntnisse zur Verstindigung mit Behdrden, Mitbiirgern und Mitbiirgerinnen besitzen;

e) ihren finanziellen Verpflichtungen nachkommen.

3.2 Die Beschwerdefiihrerin wirft dem Regierungsrat vor, er habe unter dem Vorwand der falschen Rechts-
anwendung den Entscheid auf Angemessenheit iiberpriift und dabei unzulédssigerweise sein eigenes Ermessen
anstelle desjenigen des Biirgerrats gestellt. Diese Riige bezieht sich gemiss den Vorbringen in der Beschwer-
deschrift nur auf die unterschiedliche Beurteilung der Sprachkenntnisse der Beschwerdegegnerin; die Frage
der Integration und der Assimilation der Beschwerdegegnerin ist nach Auffassung der Biirgergemeinde fiir ih-
ren Entscheid nicht ausschlaggebend gewesen. Im Folgenden ist deshalb nur zu priifen, ob der Regierungsrat
die Autonomie der Beschwerdefiihrerin verletzte, als er die Sprachkenntnisse der Beschwerdegegnerin als ge-
niigend einschitzte und ihr deshalb das Gemeindebiirgerrecht zusicherte.

3.3 Soweit der Regierungsrat die Sprachkenntnisse der Beschwerdegegnerin als den Anforderungen von § 5 lit.
d BiiG geniigend beurteilte, ist dies unter dem Blickwinkel des Willkiirverbots nicht zu beanstanden.

3.4 Der Regierungsrat steht sodann auf dem Standpunkt, dass den Biirgergemeinden bei der Auslegung der
erwihnten Bestimmung kein Beurteilungsspielraum zustehe, der bei der Rechtskontrolle respektiert werden
miisste. Auch dies hélt vor dem Willkiirverbot stand: Der Regierungsrat ist im Verwaltungsbeschwerdeverfah-
ren befugt, die Rechtsanwendung frei zu iiberpriifen (§ 30 Abs. 1 des Solothurner Gesetzes iiber den Rechts-
schutz in Verwaltungssachen vom 15. November 1970 [VRG]); ausgeschlossen ist nur eine Kontrolle der Ange-
messenheit von Gemeindeentscheiden (§ 30 Abs. 2 VRG). Auch wenn § 5 lit. d BiiG unbestimmte Rechtsbegrif-
fe aufweist, stellt deren Auslegung eine Rechtsfrage dar, die der freien Priifung des Regierungsrats zugénglich
ist, zumal es sich um eine kantonale Gesetzesbestimmung handelt. Insoweit steht den Biirgergemeinden - wie
in der Vernehmlassung des Regierungsrats ausgefiihrt wird - keine Autonomie zu.

3.5 Indessen stellt sich die Frage, ob der Biirgerrat berechtigt war, den Sprachkenntnissen der Bewerberin aus-
serhalb der Anwendung von § 5 lit. d BiiG, bei der Ausiibung des ihm eingerdumten Ermessens, Rechnung zu
tragen.

3.5.1 Nach dem eindeutigen Gesetzeswortlaut stellen die Aufnahmevoraussetzungen in § 5 BUiG Mindestvor-
aussetzungen dar; dies bestitigt auch der Regierungsrat in seiner Vernehmlassung. Ein Bewerber muss diese
Mindestvoraussetzungen - sowohl auf Kantons- wie auf Gemeindestufe - erfiillen, wenn er eingebiirgert werden
will.

Daneben enthalten die Bestimmungen iiber das Kantonsbiirgerrecht (§§ 13-17 BiiG) und das Gemeindebiirger-
recht (§§ 18-23 BiiG) spezielle Bedingungen. § 19 BiiG legt die Voraussetzungen fest, unter denen die Biirger-
gemeinden verpflichtet sind, das Gemeindebiirgerrecht zu erteilen oder zuzusichern. Ein Anspruch auf Ein-
biirgerung besteht z.B. fiir auslidndische Staatsangehorige, die in den letzten 10 Jahren ununterbrochen in der
Gemeinde gelebt, die Schulen grosstenteils in der Schweiz besucht und das Gesuch vor Vollendung des 25.
Altersjahres gestellt haben. Die letzten beiden Voraussetzungen erfiillt die Beschwerdegegnerin nicht, so dass
sie grundsitzlich keinen Anspruch auf Einbiirgerung hat. Dementsprechend besteht fiir die Beschwerdefiihrerin
keine Aufnahmepflicht.

In diesem Fall entscheidet - wie im angefochtenen Entscheid ausgefiihrt wird - der Biirgerrat nach freiem
Ermessen. Allerdings ist auch die freie Ermessensausiibung Schranken unterworfen. Die Behdrde muss ihr
Ermessen - auch wenn es sehr weit ist - pflichtgemass, nach Sinn und Zweck der Biirgerrechtsgesetzgebung
ausiiben (BGE 129 I 232 E. 3.3 S. 238). Dabei ist insbesondere dem in Art. 24 Abs. 2 KV/SO verankerten
Gebot Rechnung zu tragen, wonach Einbiirgerungen nicht unverhiltnisméassig erschwert werden diirfen. In die-
sem Rahme aber steht den Biirgergemeinden eine erhebliche Entscheidungsfreiheit zu, die verfassungsrechtlich
geschiitzt ist (Art. 50 Abs. 1 i.V.m. Art. 189 Abs. 1 lit. b BV).

3.5.2 Wenn - wie bereits gesagt - die Aufnahmekriterien nach § 5 BiG Mindestvoraussetzungen darstellen,
muss dies auch fiir das Kriterium der ”geniigenden Sprachkenntnisse” gelten. Es ist nicht ersichtlich und wird
vom Regierungsrat auch nicht néher begriindet, weshalb die kantonalrechtliche Regelung in diesem Punkt ab-
schliessend sein sollte. Demzufolge sind die Biirgergemeinden frei, soweit ihnen das kantonale Recht in Biirger-
rechtssachen Autonomie einrdumt, bei der Beurteilung des sprachlichen Kriteriums einen strengeren Massstab
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anzuwenden. Freilich diirfen die Anforderungen im Hinblick auf Art. 24 Abs. 2 KV/SO nicht iiberspannt wer-
den, weil dadurch Einbiirgerungen unverhiltnismissig erschwert wiirden. Diese Grenzen sind im vorliegenden
Fall offensichtlich nicht iiberschritten worden, nachdem selbst im angefochtenen Entscheid eingerdumt wird,
dass die Sprachkenntnisse der Beschwerdegegnerin bescheiden seien und nur knapp den Anforderungen von §
5 lit. d BiiG geniigten.

3.6 Zusammenfassend ergibt sich, dass der Regierungsrat § 5 lit. d BiiG eine Tragweite zugemessen hat, die
offensichtlich weder durch den Wortlaut der Bestimmung noch durch Sinn und Zweck der kantonalrechtlichen
Regelung gedeckt ist. Dadurch hat er den Autonomiebereich der Beschwerdefiihrerin verletzt. Die Riige der
Verletzung der Gemeindeautonomie erweist sich als begriindet.

4.

Aus diesen Griinden ist die staatsrechtliche Beschwerde gutzuheissen und der Regierungsratsbeschluss vom
4. Mirz 2003 aufzuheben. Bei diesem Ausgang des Verfahrens und nachdem die private Beschwerdegegnerin
sich am bundesgerichtlichen Verfahren nicht beteiligt hat, werden keine Kosten erhoben (Art. 156 Abs. 2 OG).
Der Kanton Solothurn hat jedoch die Beschwerdefiihrerin fiir das bundesgerichtliche Verfahren mit Fr. 2°000.—
zu entschidigen.

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die staatsrechtliche Beschwerde wird gutgeheissen und der Beschluss des Regierungsrats des Kantons Solo-
thurn vom 4. Mirz 2003 aufgehoben.

2.

Es werden keine Kosten erhoben.

3.

Der Kanton Solothurn hat die Beschwerdefiihrerin fiir das bundesgerichtliche Verfahren mit Fr. 2°000.— zu ent-
schidigen.

4.

Dieses Urteil wird den Parteien und dem Regierungsrat des Kantons Solothurn schriftlich mitgeteilt.
Lausanne, 12. Dezember 2003

Im Namen der 1. 6ffentlichrechtlichen Abteilung

des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Die Gerichtsschreiberin:



