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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

1D 7/2023
Urteil vom 28. Mirz 2024
L. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Kneubiihler, Prisident,
Bundesrichter Chaix, Miiller,
Gerichtsschreiber Poffet.

Verfahrensbeteiligte

1. B.A. ,

2. C.A. ,

Beschwerdefiihrende

beide vertreten durch Herrn Marad Widmer,

gegen

Gemeinde Langnau am Albis,
Gemeinderat,
Neue Dorfstrasse 14, Postfach, 8135 Langnau am Albis,

Bezirksrat Horgen,
Seestrasse 124, 8810 Horgen.

Gegenstand
Einbiirgerung,

Beschwerde gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts des Kantons Ziirich, 4. Abteilung, 4. Kammer,
vom 21. August 2023 (VB.2023.00180).

Sachverhalt:

A.

B.A. und C.A. , beide geboren 1964, russische Staatsangehorige, sind seit dem 1. Mai 2010
in Langnau am Albis wohnhaft. Am 26. Oktober 2020 stellten sie beim Gemeindeamt des Kantons Ziirich ein
Gesuch um ordentliche Einbiirgerung. Das Gemeindeamt {ibermittelte das Gesuch am 14. April 2021 an die
Gemeinde Langnau am Albis zum Entscheid iiber die Aufnahme in das Gemeindebiirgerrecht.

Der Gemeinderat der Gemeinde Langnau am Albis wies das Gesuch mit Beschluss vom 14. Dezember 2021 ab.
Dagegen gelangten B.A. und C.A. mit Rekurs an den Bezirksrat Horgen und beantragten,
das Gemeindebiirgerrecht sei ihnen ohne Weiteres zu erteilen. Der Bezirksrat hiess den Rekurs am 2. Mirz
2023 teilweise gut und wies die Sache zur erneuten Durchfiihrung des Einbiirgerungsgesprichs an die Gemein-
de zuriick.

B.A. und C.A. erhoben in der Folge Beschwerde beim Verwaltungsgericht des Kantons
Ziirich und hielten an der anbegehrten Erteilung des Gemeindebiirgerrechts fest. Mit Beschluss vom 21. Au-
gust 2023 trat das Verwaltungsgericht auf die Beschwerde nicht ein.
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B.

Mit subsididrer Verfassungsbeschwerde vom 25. September 2023 beantragen B.A. und C.A.

dem Bundesgericht, der Beschluss sei aufzuheben und die Vorinstanz sei anzuweisen, auf die Beschwerde vom
3. April 2023 einzutreten.

Das Verwaltungsgericht verzichtet auf eine Vernehmlassung. Der Bezirksrat beantragt die Abweisung der Be-
schwerde, wihrend sich der Gemeinderat nicht vernehmen l4sst. Die Beschwerdefithrenden halten an ihren
Antrigen fest.

Erwigungen:

1.
Das Bundesgericht priift die Sachurteilsvoraussetzungen von Amtes wegen und mit freier Kognition (BGE 148
IV 155 E. 1.1 mit Hinweisen).

1.1. Der Bezirksrat hat die Angelegenheit zur erneuten Durchfithrung eines Einbiirgerungsgesprichs und an-
schliessend neuem Entscheid an den Gemeinderat zuriickgewiesen. Die Vorinstanz ist auf die dagegen gerich-
tete Beschwerde nicht eingetreten. Rechtsprechungsgemaiss handelt es sich bei Riickweisungsentscheiden, mit
denen die Streitsache zur neuen Entscheidung an die untere Instanz zuriickgewiesen wird, grundsitzlich um
Zwischenentscheide (BGE 148 IV 155 E. 1.1; 145 1I1 42 E. 2.1). Rechtsmittelentscheide, mit denen ein kanto-
nal letztinstanzliches Gericht iiber einen Zwischenentscheid einer unteren Instanz befindet, werden in der Regel
ebenfalls als Zwischenentscheide qualifiziert (BGE 142 III 653 E. 1.1; 139 V 604 E. 2.1). Da es aufgrund des
vorinstanzlichen Nichteintretens mit dem ergebnisoffenen Riickweisungsbeschluss des Bezirksrats sein Bewen-
den hat, ist das Einbiirgerungsverfahren noch nicht abgeschlossen. Es liegt somit ein Zwischenentscheid vor.

1.2. Bei Zwischenentscheiden folgt der Rechtsweg jenem in der Hauptsache (BGE 137 III 380 E. 1.1). Diese
beschligt die ordentliche Einbiirgerung. Dagegen ist die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten
ausgeschlossen (Art. 83 lit. b BGG). Da es sich um einen letztinstanzlichen kantonalen Entscheid handelt und
die Einheitsbeschwerde unzulissig ist, ist die subsididre Verfassungsbeschwerde das zutreffende Rechtsmittel
(Art. 113 BGG; vgl. BGE 1351265 E. 1.1 und 1.2; Urteil 1D 8/2018 vom 3. April 2019 E. 1.2).

1.3. Zur Verfassungsbeschwerde ist insbesondere befugt, wer vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen
und ein rechtlich geschiitztes Interesse an der Aufhebung oder Anderung des angefochtenen Entscheids hat
(Art. 115 BGG). Ein Entscheid in der Sache steht vorliegend noch aus. Die Beschwerdefiihrenden berufen sich
indes in vertretbarer Weise auf eine Verletzung ihres Anspruchs auf Beurteilung innert angemessener Frist und
machen sinngemdss eine formelle Rechtsverweigerung geltend (Art. 29 Abs. 1 BV; BGE 1351265 E. 1.3). Oh-
nehin ist die Riige der Verletzung von Parteirechten, deren Missachtung auf eine formelle Rechtsverweigerung
hinausléduft - hier das vorinstanzliche Nichteintreten -, ungeachtet der Legitimation in der Sache zuléssig (auf
BGE 114 Ia 307 zuriickgehende ”Star-Praxis”; vgl. BGE 149172 E. 3.1; 133 1 185 E. 6.2). Ob die Vorinstanz
zu Unrecht nicht auf die Beschwerde gegen den bei ihr angefochtenen Zwischenentscheid eingetreten ist, lidsst
sich ohne Weiteres losgeldst von der Sache beurteilen (vgl. BGE 137 11 305 E. 2).

1.4. Fiir das Verfahren der Verfassungsbeschwerde gelangen gemiss Art. 117 BGG namentlich die Art. 90
ff. BGG zur Anwendung. Gegen selbstiindig eréffnete Zwischenentscheide, die weder die Zustdandigkeit noch
den Ausstand betreffen (Art. 92 BGG), ist die Beschwerde demnach nur zuldssig, wenn der angefochtene Ent-
scheid einen nicht wieder gutzumachenden Nachteil bewirken kann (Art. 93 Abs. 1 lit. a BGG) oder wenn die
Gutheissung der Beschwerde sofort einen Endentscheid herbeifithren und damit einen bedeutenden Aufwand
an Zeit oder Kosten fiir ein weitldufiges Beweisverfahren ersparen wiirde (Art. 93 Abs. 1 lit. b BGG).

Die Vorinstanz ist auf die Beschwerde unter Hinweis auf Art. 93 Abs. 1 BGG in Verbindung mit § 41 Abs.
3 und § 19a Abs. 2 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes des Kantons Ziirich vom 24. Mai 1959 (VRG; LS
175.2) nicht eingetreten. Nach § 19a Abs. 2 VRG, der sinngemiss fiir das verwaltungsgerichtliche Beschwer-
deverfahren gilt (§ 41 Abs. 3 VRG), richtet sich die Anfechtbarkeit von Teil-, Vor- und Zwischenentscheiden
in der Ziircher Verwaltungsrechtspflege ’sinngemiss” nach dem Bundesgerichtsgesetz (vgl. zur Tragweite der
sinngeméssen Anwendbarkeit MARTIN BERTSCHI, in: Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des
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Kantons Ziirich, 3. Aufl. 2014, N. 8 ff. und 45 zu § 19a VRG).

In konstanter Rechtsprechung, die auf die Praxis zur staatsrechtlichen Beschwerde zuriickgeht, verzichtet das
Bundesgericht bei geltend gemachter Rechtsverweigerung oder -verzogerung auf das Erfordernis des nicht wie-
der gutzumachenden Nachteils (vgl. BGE 143 111 416 E. 1.4; 1431344 E. 1.2; 138 IV 258 E. 1.1; 138 III 190
E. 6; 134 IV 43 E. 2.2; je mit Hinweisen). Bei genauerer Betrachtung handelt es sich nicht um einen Aus-
nahmetatbestand, sondern liegt der irreversible Nachteil diesfalls in der Verletzung von Art. 29 Abs. 1 BV, die
selbst mit einem fiir die beschwerdefiihrende Person giinstigen Endentscheid nicht behoben wiirde (vgl. Urteil
4A 400/2022 vom 22. November 2022 E. 1.3.1 mit Hinweisen; BERTSCHI, a.a.O., N. 48 zu § 19a VRG S.
524). Drohte den Beschwerdefiihrenden in der Konstellation, wie sie die Vorinstanz antraf, eine Verletzung des
Anspruchs auf Beurteilung innert angemessener Frist, wire der Forumsverschluss zu Unrecht erfolgt. Das un-
rechtméssige Verweigern eines Sachentscheids wiirde eine formelle Rechtsverweigerung darstellen, die sie zur
Beschwerde an das Bundesgericht gegen den angefochtenen Nichteintretensentscheid berechtigt (vgl. vorne E.
1.3 und BGE 143 1 344 E. 1.2; zur formellen Rechtsverweigerung statt vieler

BGE 149 11 209 E. 4.2).

1.5. Auf die subsididre Verfassungsbeschwerde ist somit einzutreten, wobei einzig zu priifen ist, ob die Vor-
instanz die Beschwerde zu Unrecht als unzulissig beurteilte (vgl. BGE 144 11 184 E. 1.1; BGE 1431344 E. 1.2).

2.

Die Beschwerdefiihrenden bringen im Wesentlichen vor, die Vorinstanz verneine zu Unrecht das Vorliegen
einer ungerechtfertigten Verfahrensverzogerung bzw. Rechtsverweigerung. Damit verletze der angefochtene
Nichteintretensbeschluss Art. 29 Abs. 1 BV.

2.1. Der verfassungsrechtliche Anspruch auf Beurteilung innert angemessener Frist und das Rechtsverzoge-
rungsverbot (Art. 29 Abs. 1 BV) verpflichtet die Gemeinden, die bei ihnen hiingigen Einbiirgerungsverfahren
ohne unnétige Verzégerungen zum Abschluss zu bringen (BGE 135 1 265 E. 4.4). Die Angemessenheit einer
Verfahrensdauer lédsst sich nicht absolut bestimmen. Sie ist nach der Art des Verfahrens und den konkreten
Umstidnden einer Angelegenheit zu beurteilen (BGE 144 11 486 E. 3.2 mit Hinweisen; vgl. fiir das Einbiirge-
rungsverfahren zudem Urteil 1D 8/2018 vom 3. April 2019 E. 5).

2.2. Die Beschwerdefiithrenden machen geltend, bei der Beurteilung, ob das Einbiirgerungsverfahren unan-
gemessen lange dauere, sei zu beriicksichtigen, dass die eidgendssische Einbiirgerungsbewilligung gemiss Art.
14 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 20. Juni 2014 iiber das Schweizer Biirgerrecht (Biirgerrechtsgesetz, BiiG;
SR 141.0) auf ein Jahr befristet sei. Das Einbiirgerungsverfahren dauere vorliegend alleine auf Gemeindeebe-
ne bereits zweieinhalb Jahre. Die Angelegenheit sei nicht komplex. Die Gemeinde habe das Verfahren durch
die spite Gewdhrung des Akteneinsichtsrechts und das rechtswidrige Beharren auf einem zweiten Einbiirge-
rungsgesprich verzogert. Dem Bezirksrat sei ebenfalls eine Verfahrensverzogerung anzulasten, indem er nach
Spruchreife des Verfahrens nicht innert 60 Tagen gemiss § 27c Abs. 1 VRG entschieden habe. Demgege-
niiber konne den Beschwerdefiihrenden, die ihrer Mitwirkungspflicht stets nachgekommen seien, kein Vorwurf
gemacht werden. Angesichts der Bedeutung der Einbiirgerungssache und ihrer besonderen Dringlichkeit er-
scheine eine Verfahrensdauer von zweieinhalb Jahren nicht mehr angemessen.

2.3. Das Gesuch um ordentliche Einbiirgerung der Beschwerdefiihrenden ging gemiss den Akten am 14. De-
zember 2020 beim kantonalen Gemeindeamt ein. Dieses priifte die vom Kanton zu beurteilenden Einbiirge-
rungsvoraussetzungen und iiberwies das Dossier am 14. April 2021 der Gemeinde. Letztere lud die Beschwer-
defiihrenden mit Schreiben vom 29. April 2021 zu einem Einbiirgerungsgesprich ein, das am 26. Mai 2021
stattfand. Mit Schreiben vom 3. Juni 2021 wurden die Beschwerdefiihrenden dariiber informiert, dass ihr Wis-
sensstand iiber die Gemeinde Langnau am Albis und die politischen Gegebenheiten in der Schweiz nicht {iber-
zeugt habe. Sie wiirden voraussichtlich im September 2021 nochmals zum Einbiirgerungsgesprich eingeladen.
Es folgte telefonische und briefliche Korrespondenz zwischen dem Vertreter der Beschwerdefiihrenden und
der zustindigen Gemeindemitarbeiterin. Mit Schreiben vom 7. September 2021 liess der Gemeinderat dem
Rechtsvertreter die Verfahrensakten zukommen und beharrte auf einem nochmaligen Einbiirgerungsgespréch.
Die Beschwerdefiihrenden ihrerseits weigerten sich, an einem solchen teilzunehmen. Am 1. November 2021
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forderten sie einen anfechtbaren Entscheid. Dieser erging am 14. Dezember 2021.

Das Verfahren vor dem Bezirksrat dauerte vom 24. Januar 2022 (Rekurseingabe) bis zum 2. Marz 2023 (Be-
schluss), wobei der Schriftenwechsel im September 2022 abgeschlossen werden konnte. Am 21. Dezember
2022 erkundigten sich die Beschwerdefiihrenden nach dem Verfahrensstand.

2.4. Der Vorwurf der Beschwerdefiihrenden, das Einbiirgerungsverfahren sei insgesamt oder betreffend einzel-
ne Verfahrensabschnitte unangemessen verzogert worden, verfiangt nicht. Eine lingere Phase der Untétigkeit ist
einzig fiir das Rekursverfahren auszumachen, als nach Abschluss des Schriftenwechsels rund ein halbes Jahr
bis zum Entscheid verging. Auch dieser Zeitabschnitt ist noch als angemessen zu beurteilen. Dass es sich bei §
27c¢ Abs. 1 VRG um mehr als eine blosse Ordnungsfrist handelt, machen die Beschwerdefiihrenden zu Recht
nicht geltend (vgl. ALAIN GRIFFEL, in: Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich,
3. Aufl. 2014, N. 19 zu § 27c VRG).

Die gesamte Dauer von rund zwei Jahren bis zum Riickweisungsbeschluss des Bezirksrats erweist sich eben-
falls als angemessen, zumal sich in diesem Zeitraum insgesamt drei Instanzen (Gemeindeamt, Gemeinde und
Bezirksrat) mit dem Einbiirgerungsgesuch auseinandergesetzt haben. Es liegt in der Natur der Sache, dass
Rechtsmittel das Verfahren verldngern. Eine Rechtsverzégerung ist jedoch nur dargetan, wenn die Behorden
ohne ersichtlichen Grund wihrend ldngerer Perioden untitig geblieben sind oder die Gesamtverfahrensdauer
unangemessen lange erscheint (vgl. Urteil 2C 664/2021 vom 20. Januar 2022 E. 4.2.1). Beides trifft vorliegend
nicht zu. Der Gemeinderat bendétigte fiir seinen negativen Sachentscheid denn auch deutlich weniger als die
Einjahresfrist, die den Beschwerdefiihrenden gestiitzt auf Art. 14 Abs. 1 BiiG vorschwebt. Dass ihnen die Ein-
biirgerungsbewilligung bereits erteilt worden ist und nun deren Verfall droht, behaupten sie nicht und scheint
mit Blick auf die Ausgestaltung des Einbiirgerungsverfahrens im Kanton Ziirich denn auch nicht wahrschein-
lich (vgl. § 21 Abs. 3 der kantonalen Biirgerrechtsverordnung vom 23. August 2017 [KBiiV; LS 141.11]).

2.5. Die Beschwerdefiihrenden machen zudem am Rande geltend, aufgrund des bezirksritlichen Beschlus-
ses seien sie in ihrer Niederlassungsfreiheit eingeschrinkt. Der Kanton und die Gemeinde, in denen ein Ein-
biirgerungsgesuch gestellt worden sei, blieben bei einem Wegzug in eine andere Gemeinde oder einen anderen
Kanton gestiitzt auf Art. 18 Abs. 2 BiiG ndmlich nur dann zustindig, wenn die Einbiirgerungsvoraussetzungen
gemdss Art. 11 und 12 BiG gepriift worden seien. Wiirden sich die Beschwerdefiithrenden vor dem erneut zu
fillenden Entscheid in einer anderen Ziircher Gemeinde niederlassen, hitten sie ’das Abschreiben des Ein-
biirgerungsgesuchs” zu befiirchten. In dieser Hinsicht liege sogar ein nicht wieder gutzumachender Nachteil im
Sinne von Art. 93 Abs. 1 lit. a BGG vor.

Der angebliche Nachteil, den die Beschwerdefiihrenden zu erleiden behaupten, wiirde - wenn iiberhaupt - nicht
aus dem angefochtenen Beschluss resultieren, sondern ist dem Einbiirgerungsverfahren inhérent, das auf Ge-
such der Beschwerdefithrenden eingeleitet wurde. Immerhin sind derartige, sich aus dem Verfahren selbst erge-
bende Nachteile bei der Priifung der Angemessenheit der Verfahrensdauer mitzuberiicksichtigen (vgl. BGE 135
1265 E. 4.4, wonach sich die Angemessenheit der Verfahrensdauer nach der Art des Verfahrens und den konkre-
ten Umstédnden, insbesondere der Bedeutung fiir die Beteiligten, beurteilt). Auch im Hinblick auf den Umstand,
dass die Beschwerdefiihrenden bei einem Wegzug vor abschliessender Priifung der Einbiirgerungsvorausset-
zungen nicht von der Fixationswirkung des Art. 18 Abs. 2 BiiG profitieren, erweist sich die Verfahrensdauer
vorliegend noch als angemessen, zumal weder dargetan noch ersichtlich ist, dass die Beschwerdefiihrenden
dringend aus der Gemeinde wegziehen wollten oder gar miissten.

2.6. Damit gelingt es den Beschwerdefithrenden nicht, aufzuzeigen, inwiefern ihnen durch den Riickweisungs-
beschluss des Bezirksrats eine Verletzung ihres Anspruchs auf Beurteilung innert angemessener Frist droht.
Auch anderweitig ist kein nicht wieder gutzumachender Nachteil auszumachen, der die materielle Behand-
lung der Verwaltungsgerichtsbeschwerde gerechtfertigt hitte. Die potenziell jeder Riickweisung anhaftende
Verldngerung und Verteuerung des Verfahrens geniigt fiir die Annahme eines solchen Nachteils praxisgeméss
nicht (BGE 149 11 170 E. 1.3; 144 II1 475 E. 1.2; je mit Hinweisen), da die selbstindige Anfechtung eines Zwi-
schenentscheids das Verfahren ihrerseits regelméssig verldngert und verteuert (vgl. BGE 133 V 477 E. 5.2.1).
Eine erneute Durchfiihrung des Einbiirgerungsgesprichs stellt schliesslich kein zeit- und kostenaufwindiges
Beweisverfahren dar (vgl. Art. 93 Abs. 1 lit. b BGG i.V.m. §§ 41 Abs. 3 und 19a Abs. 2 VRG), was die Be-
schwerdefiihrenden im Ubrigen auch gar nicht behaupten.
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Die Vorinstanz ist folglich auf die gegen den Riickweisungsbeschluss erhobene Beschwerde zu Recht nicht
eingetreten.

3.

Demzufolge ist die Beschwerde abzuweisen.

Bei diesem Ergebnis werden die Beschwerdefiihrenden unter solidarischer Haftung kostenpflichtig (Art. 66
Abs. 1 und 5 BGG). Parteientschidigungen sind nicht geschuldet (Art. 68 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde wird abgewiesen.

2.
Die Gerichtskosten von Fr. 1’000.— werden den Beschwerdefithrenden auferlegt.

3.
Dieses Urteil wird den Beschwerdefiihrenden, der Gemeinde Langnau am Albis, dem Bezirksrat Horgen und
dem Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich, 4. Abteilung, 4. Kammer, schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 28. Mirz 2024

Im Namen der 1. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Kneubiihler

Der Gerichtsschreiber: Poffet



