Victor Pfaff

Flucht und Einwanderung
Die Nation im Umgang mit
Fremden*

»Wir miissen eine Erginzung des Art. 16 im Grundgeserz akzepticren.« Dies war
Ende April 1992 das Credo des SPD-Fraktionsvorsitzenden Klose.® Dafur sagte die
Union der SPD ein Einwanderungsgesetz mit Quotenregelung zu.* Die Lawine
rutscht. Losgetreten war sie von den Griinen mit der Forderung nach einem Ein-
wanderungsgesetz. Kein Einwanderungsgesetz ohne Quote. Eine Einwanderungs-
quote kann ihren Sinn nur erfiillen, wenn nicht daneben unquantifizierbarer Zugang
von Asylsuchenden moglich ist, von denen ein betrichtlicher Teil auch nach Ableh-
nung des Asylantrags aus anderen als asylrechtlichen Griinden ein Bleiberecht be-
kommen muf.

»Das Boot ist voll.« Dariiber kann man sich lange streiten. Schon das Bild stimmt
nicht. Deutschland ist kein Boot. Im tibrigen war das Boot schon voli, als jahrlich
100 coo Menschen Zuflucht suchten. Ist es heute voll> Wann? Die Aussage ist relativ.
»Die Quote ist voll.« Das ist prizisc, iiberzeugend, unbestechlich. Die Aussage ist
absolur.

Im Jahre 1975 hat das Bundesverwaltungsgericht Art. 16 II 2 GG so qualifiziert: Dic
politisch Verfolgten »gehdren mithin zu einer Menschengruppe, fiir deren Schicksal
das Grundgesetz aus humanttiren Griinden besondere Vorsorge getroffen hat. Dar-
aus ergibt sich, daf§ eine befriedigende Regelung des Schicksals der politisch Verfolg-
ten, die in der Bundesrepublik Deutschland Aufnahme gefunden haben, eine staat-
lichen Intevessen dienende wund wvon den Staatsorganen zu beachtende Anfgabe
ist.«?

Wenn das Asylgrundrecht verlorengeht, was dann? Soll man sich nicht mic der
Genfer Flichtlingskonvention begniigen konnen?> Worin liegt der Wert des
Art. 16 II 2 GG rechtlich, worin praktisch?

1. Der besondere Wert des Grundrechts anf Asyl

Das Asylgrundrecht hat einen »unverzichtbaren Kerngehale: Er verbiirgt demjeni-
gen, der vor politischer Verfolgung Zuflucht sucht, dafl er. .. 2. nicht in einen mog-
lichen Verfolgerstaat abgeschoben wird, was cinschliefit, daf er auch in keinen Staat
abgeschoben werden darf, in dem die Gefahr der weiteren Abschiebung in einen
Verfolgerstaat besteht. «

* Das Manuskript wurde am 5. 5. 1992 abgeschlossen.

1 FAZ, 29.4.92, 5.1,

2 FAZ, 30.4.92,8.5.

3 BVerwG, U. v, 1.7.1975, | C 44.70, JZ 1975, 632.

4 BVerwG, U. v. 7.10.1975, EZAR 134 Nr.x = NJW 1976, 490.
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Sieht man zunichst von der Definition dessen, was politische Verfolgung ist, ab,
dann stellt Art. 16 I1 2 GG keine besondere Norm dar. Was das Bundesverwaltungs-
gericht als Kerngehalr herausgeschalt hat, scheint exakt das Refoulement-Verbot des
Art. 33 Genfer Fluchtlingskonvention zu scin. Aber auch in der Definition der po-
litischen Verfolgung bestchen keine gewichtigen Unterschiede. Von mehreren
Aspekten sei hier nur einer genannt: Das Grundgesetz geht von einem objektiven
Verfolgungsbegriff aus, die Genfer Konvention von einem subjektiven, der Furche
vor Verfolgung; freilich mufl diese Furcht durch objektive Umstinde begriindet
erscheinen. — Was also macht die Einzigarugkeit des Art. 16 1T 2 GG aus?

1. Das Asylrecht ist Individualgrundrecht

Das Asylrecht nach Art. 16 I 2 GG ist als Individualgrundrecht ausgeformr. Es geht
damit tiber das volkerrechtliche Asylrecht hinaus. Das Volkerrecht kennt kein Men-
schenrecht auf Asylgewihrung. Daran dndert auch Art. 14 der Aligemeinen Erkla-
rung der Menschenrechte vom 10. 12. 1948 nichts. Obwohl in der Formulierung dem
Grundgesetztext nicht so fcrn, ist doch unbestritten, daff Art. 14 AEMR nicht tber
das Rechrt der souveranen Staaten hinausgeht, Asyl zu gewihren, ohne dadurch
volkerrechtliche Verpflichtungen zu verletzen.

Die Ausgestaltung des Asylrechts als Individualgrundrecht hat die Teilhabe des
Asylantragstellers an der Rechtsweggarantie zur Folge, wie siedurch Art. 191V 1 GG
verburge ist. Das Bundesverfassungsgericht hat dies bestatigt:® »Zu dem volkerreche-
lich geschuldeten Ausmafl an gerichtlichern Rechtsschutz gehért jedenfalls, dafl der
Fremde nach Maflgabe und in den Grenzen allgemein eroffneter Rechtswege Zugang
zu den Gerichten haben und sein Rechtsschutzbegehren von unparteiischen Rich-
tern gepruft und entschieden werden muf3; ferner, dafl ein Mindeststandard an Ver-
fahrensgerechtigkeir, insbesondere ausreichendes Gehor gewihrt und das Verfahren
nicht ungebiihrlich verzégert wird.«

Gleichgiiltig, wie Art. 16 I 2 GG kiinftig gefaBt sein wird: Solange das Grundrecht
iiberhaupt ein Individualgrundrecht auf Asyl enthilt, steht Asylsuchenden der
Rechtsweg offen. Andere Staaten sind demgegeniiber in verfahrensrechtlicher Hin-
sicht entweder dem innerstaatlichen Rechtsschutzsystem verpflicheet, das aber niche
unser Niveau hat, oder nur dem Beschluf des Exckutiv-Komitees Nr. 8 (XXVII).
Dieses Komitee besteht aus iiber 40 Staaten und fafit — einmiitig oder gar nicht —
Beschliisse zur Durchfihrung des Programms des Hohen Fluchtlingskommissars
der Vereinten Nationen. Soweit es um das Rechtsmittel geht, enthilt der Beschluf}
aus dem Jahre 1977 folgende Empfehlung®: »Wenn der Antragsteller nicht anerkannt
wird, sollte ihm eine angemessene Frist eingerdaumt werden, in der er cine formelle
Uberpriifung der Entscheidung beantragen kann, entweder bei derselben oder bei
einer anderen Behaorde, sei es eine Verwaltungsbehorde oder ein Gericht, j¢ nach dem
vorherrschenden Rechtssystem .«

Bereirs hier sei darauf hingewicsen: Eine verfabrensrechtliche Vereinheitlichung des
Asylrechtes auf EG-Ebene bedeutet entweder, die tbrigen EG-Staaten heben ihr
Rechtsschutzniveau fiir Asylantragsteller verbindich auf das Niveau des deutschen
Mindeststandards, wie ihn Art.19 IV 1 GG gebictet oder Deutschland schranke
Art.19 IV 1 fur Asylantragsteller cin, woran allerdings wegen der Wesensgehalis-

s BVerlG, B. v. 26, 4. 1982, NJW 1982, 2425 {f.

6 Imernationaler Rechisschutz fur Fluchilinge, Beschlusse des Exckutiv-Komirees fur das Programm des
Hohen Fluchdlingskommissars der Vereinten Natonen, Genf 1938 (nichtamtliche Uberserzung der eng-
Lschen Originalfassung), Seite 161f.; vgl. auch Beschluff Nr. 30 (XXXIV) von 1983 zur Behandlung
offensichulich unbegrundeter Antrage, a.a. O., Serce €8 .
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garantie des Art. 19 I GG verfassungsrechtliche Bedenken gekniipft werden kénn-
ten.

2. Die garantierte Einreisefretheit

Art.16 1T 2 GG gewihrt Asylsuchenden das Recht auf Einrcise zur Priifung des

Asylbegehrens. Mit Urteil vom 7. 10. 1975 hat das Bundesverwaltungsgericht ent-

schieden’: »Das Grundrecht auf Asyl... verbiirgt demjenigen, der vor politischer

Verfolgung Zuflucht sucht, dafl er 1. an der Grenze des zur Asylgewihrung ver-

pflichteten Staates nicht zuriickgewiesen wird ... .« § g AsylV{G hat diesem Umstand

Rechnung getragen: Die Zuriickweisung ist nur zuldssig (und geboten), wenn an-

derweitiger Verfolgungsschutz offensichtlich ist.

Die Einreisefreihcit des Art. 16 I 2 GG (stets nur: zur Priifung der Verfolgteneigen-

schaft) ist bis heute im internationalen Vergleich eine cinmalige Rechtsleistung ge-

blieben.® Sie durchbrichr dic staatliche Souveranitar, deren Bestandteil nach wie vor
dic freie Entscheidung ist, ob Fremde sich auf ein Einreiserecht berufen konnen, ist
dieses in volkervertraglichen Vereinbarungen, die ihrerscits Ausfluff staatlicher Sou-
verinitit sind, enthalten. Andcre Staaten dagegen kénnen frei bestimmen, ob sie

Flichtlinge zum Staatsgebiet zulassen. Eine Einschrinkung enthalr fur die Vertrags-

staaten der Genfer Flichthingskonvention vom 28.7. 1951 der Art. 33 GFK. Die

Vorschrift verbietet, den Flichtling »auf irgendeine Weise tiber die Grenzen von

Gebieten auszuweisen oder zuriickzuweisen (refouler), in denen scin Leben oder

seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehorigkeir, seiner Zugehorig-

keit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeu-
gung bedroht sein wiirde.« Es wird gestritten, ob die Kehrseite des Zurtickweisungs-
verbotes des Art. 13 GFK eine Aufnahmeverpflichtung des Staates ist. Dabei handelt
es sich zwar um einen akademischen Streit, aber von enormer praktischer Auswir-
kung. Denn die Bedeutung des Art. 16 I1 2 GG wiirde relativiert, wiirde die GFK
emne staatliche Verpilichtung enthalten, Flichtlinge, die an die Grenze gelangt sind,
aufzunchmen, sofern sie im Falle der Zuriickweisung der Verfolgungsgefahr ausge-
setzt waren. Die altere Literatur steht auf dem Standpunkt, Art. 33 GFK verpflichte

den Staat nicht zur Aufnahme von Fliichtlingen, dic an seinc Grenzen gelangt sind 2

Inzwischen setzt sich jedoch, nach eingchendem Studium der Entstehungsgeschichte

des Arrt.33, die gegenteilige Auffassung durch.® Dabei ist unerheblich, ob der

Fliichtling, der an der Grenze sich befindet, schon auf dem Territorium des betref-

fenden Staates ist.

Der Unterschied zum Grundrecht des Art. 16 11 2 GG ist also ein dreifacher:

- Die aus Art.33 GFK erwachsende Verpflichtung ist staatliche Verpflichtung
gegeniiber den Mirgliedstaaten, nicht gegentiber dem Fluchtling. Der Fliucht-
ling hat keinen Rechtsanspruch auf Einreise bzw. Aufnabme auns Art. 33 GFK".
Art. 16 1I 2 GG gewzhrt dagegen auch insoweit einen Individualrechtsanspruch,
gesichert durch die Rechtsweggarantie.

7 EZAR 134 Nr.1 NJW 1976, 490.

8 Vgl hierzu Frang, Die Krise des Asylrechts ~ Wege zu ihrer Uberwindung, in: Beitz/Wollenschlager,
Handbuch des Asylrechtes, Baden-Baden 1930, Seite 783 (.

9 Franz, a.a.0. (Anm. 8), 5.786{.; Gusy, Asylrechr und Asylverfahren in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Konigstein 1982. S. 32; Licber, Die neuere Entwicklung dos Asylreches im Volkerrecht und Staats-
rechy, Zurich 1973, S. 24.

1o Kalin, Grundrifl des Asylverfabrens, Basel 1996, S. 217 ff. unter Hinwers vor allem auf Stenberg, Non-
Lxpulsion and Non-Rcfoulment, Uppsala, 1989; offenbar auch Kotner/Nicolaus, Grundlagen des Asyl-
rechts in der Bundeseepublik Deutschland, Mainz/Munchen 1936, 136.

11 Vgl Kofner/Nicolaus, a.a. O. (Anm. 10}, S. 128.
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— Art. 13 GFK auferlegt einem Staat Verpflichtungen nur, wenn es sich beim betrof-
fenen Individuum um einen politisch Verfolgten im Sinne des Art. 33 handelt. Die
Ver[olgteneigenschaft kann vor Gewihrung der Einreise gepriift werden. Die aus
Art.16 11 2 GG folgende Einreiscfreiheit stehr dagegen jedem Asylsuchenden zu.
Die Verfolgteneigenschaft ist nach der Einreise zu prufen.

— Art. 33 GFK verbictet nicht dic Zuriickweisung eines politisch Verfolgten, der auf
seiner Flucht einen sicheren Drittstaat durchquert hat, wenn eben ausgeschlossen
erscheint, dafl die Zuriickweisung dazu fiihrr, daff der Fliichtling letztlich politi-
scher Verfolgung ausgesetst wird. So hat etwa in der Vergangenheit Schweden
bedenkenlos iranische Flichtlinge, die iiber die BRD dorthin fliichteten, zuriick-
gewicsen, weil Gewiftheir bestand, die BRD wiirde iranische Flichtlinge nicht
ohne Priifung der Verfolgteneigenschaft direkt oder auf Umwegen nach Iran riick-
schaffen. Demgegeniiber verbietet Art. 16 [I 2 GG die Zuriickweisung eines
Asylsuchenden auch dann, wenn er einen sicheren Drittstaat passiert hat, dort also
hitte bleiben kdnnen, solange nur im Drittstaat die Flucht nicht beendet worden
ist. Der reine Transitaufenthalt im Drittstaat bertihrt den Asylanspruch nach
Art. 16 II 2 GG niche.”

Umstritten ist die Tragweite der Einreisefreiheit im Vorfeld des Territoriums der

Bundesrepublik Deutschland. Wirkt sie nur zugunsten desjenigen, der das Territo-

rium erreicht hat und Einreise begehrt'3, oder kann sich auf Art. 16 1T 2 GG ein

politisch Verfolgter berufen, der sich noch im Verfolgerland oder in cinem Dritestaat
aufhalt und unter Hinweis auf seine Verfolgung Reisepapiere von der deutschen

Auslandsvertretung begehrt? Fest steht, daf der Staat keine exekutiven oder legisla-

torischen Barrieren errichten darf, die der Rechtsausiibung im Grundrechesbereich

so hohe Hindernisse entgegensetzen, dafl die Gefahr einer Entwertung der materiel-
len Grundrechtsposition entsteht. Derartige Mafinahmen sind mit dem Grundreche,
dessen Schutz es bewirken soll, unvereinbar.'t Infolgedessen sind Visumzwang,

Transitvisumzwang und Sanktionen gegen Beférderungsunternehmen jedenfalls

dann verfassungswidrig, wenn sic der Abwehr von Asylsuchenden dienen, die als

bona-fide-Fliichtlinge angesehen werden miissen. Diese Auffassung scheint jetzt
auch das Bundesverwaltungsgericht zu vertreten, soweit es um das Beférderungsver-
bot von Asylsuchenden gehr.'! Sollte das Bundesverfassungsgericht diese Mcinung
bestdtgen, wire dies an und fir sich erfreulich, wiirde aber sicher zum beschleunig-
ten Untergang des Asylgrundrechtes in seiner jetzigen Fassung beitragen. Denn die

Bundesrepublik Deutschland hitte dann im Vergleich zu den ubrigen EG-Staaten

ecinen noch grofleren Anteil der nach Europa kommenden Fliichtlinge zu verkraf-

ten.'®

12 Konstante Rechesprechung des BVerw(G seit 1960 bis heute. Vgl. evwa BVerwG U. v, 20.12. 1960, Buch-
holz 402.22 Nr. 7 zu Art. 1 GK; BVerwG U. v. 21.6. 1988, [nfAusIR 1988, 297.

13 So z.B. Kimminich, Asylgewahrung als Rechtsproblem, 1n: Aus Politk und Zeitgeschichte, Belage zu
Das Parlament, B 9/92 v. 21. 2. 1992, Seite 9. Vgl. zur Problemauk ferner Bierwirth, Zugang zum Asyl-
verfahren, ZAR 1987, 64 f[.; ZDWF-Schriftenreihe Nr. 34 zum Thema Sichtvermerkspflicht, Sanktionen
gegen Beforderungsunternchmen und Asylrecht mit Beitragen von Pfaff, Brauer, Hammer, Vedstedt-
Hansen; vgl. auch Cruz, Sankrtionen gegen Beforderungsunternchmen in West-Furopa, ZAR 1991,
17841,

14 Pfaff, a.a.O. (Anm. 13); BVer[GE g3, 30, 65.

15 Meldung uber Vorlagebeschluf}, FAZ vom 15. 4. 1992.

16 Dic BRD kgt nach Angaben des BMI seit 1988 mit ca. 60% aller Asylsuchenden an der Spitze der
EG-Staaten. Die Schweiz und Osterreich nehmen in Verhaltnis zu shrer Bevolkerungszakl mehr Flucht-
linge auf. Aulerdem: Wird in den ubrigen EG-Staaten genau so gezahlt wic hier, z. B Refugiés sur place
als »Zugange«? Personen mit beachtlichen Asylfolgeantragen als »Zugange«? Werden in Italien z. B, alle
»Zugange« so pingelig registriert und gezahlt wie in Deutschland?
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3. Der praktische Wert des Asylgrundrechts

Wenn man von der historischen Bedeutung des Art. 16 11 2 GG und von seinem
besonderen rechtlichen Inhalt absicht, was har das Grundrechr praktisch zu leisten
vermocht? Diese Bilanz ist eher negativ. Das Bundesamt fiir die Anerkennung aus-
landischer Flichtlinge hat seit seiner Errichtung im Jahre 1953 bis Ende 1991, also in
knapp 40 Jahren, insgesamt nur 159980 Personen als asylberechtigt anerkannt.'”
Diese Zahl — Anerkennungen nach Arc. 16 GG - setzt UNHCR jeweils in seiner
Weltkarte ein, die angibt, welcher Staat wieviele Fluchtlinge aufgenommen hat. Der
Bundesminister des Innern ist jedesmal duflerst erbost, weil er meint, die Bundesre-
publik habe mehr Flichtlinge aufgenommen. Mag sein, aber nicht als asylberechrige
und nicht nach Art. 1 A GFK. So wird deutlich, daff Art, 16 11 2 GG trotz — oder
vielleicht besser: wegen — seiner Schrankenlosigkeit zu einer duflerst restriktiven
Anerkennungspraxis beigetragen hat. Verschirft wurde die Situation in ganz unan-
gemessener Weise durch die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes vom
26. 11. 1986, wonach politisch Verfolgte, die sich nur auf sog. subjektive Nachflucht-
grinde berufen, grundsitzlich nicht nach Art.16 11 2 GG anerkannt werden kon-
nen.'

So offnete sich die Schere zwischen den nach Art. 16 GG als asylberechtigt Aner-
kannten einerseits und den nicht abschiebbaren de-facto-Fliichtlingen immer mehr,
ohne dafl dadurch die mit der Flichtlingsautnahme verbundenen Belastungen hatten
verringert werden konnen. Der »Erfolg« einer kinstlich gedriickten und obendrein
in der offentlichen Debatte falsch wiedergegebenen Anerkennungsquote'® lag darin,
das Asylgrundrecht in seiner jetzigen Form in grofle Gefahr bringen zu konnen.

1. Die verfassungsrechtlichen Anschlige auf das Asylgrundrecht

Die CDU/CSU-Bundestagsfrakrion hat den Entwurf cines Gesetzes zur Anderung
des Art. 16 11 2 GG und des Art. 24 GG beschlossen®® und im Bundestag einge-
bracht. Der Entwurf wurde am 30. 4. 1992 zusammen mit dem Entwurf eines Ge-
setzes zum Schengener Abkommen vom 19. 6. 1990 beraten,

Der geplante Text eines Abs. 3 des Art. 16 lautet:

»Politisch Verfolgte genicfen Asylrecht. Asylrecht geniefit nicht, wer aus cinern Staat einreist,
in dem er nicht der Gelahr ausgesetzt ist, politisch verfolgt eder in cinen Staat abgeschoben zu
werden, in dem ihm politische Verfolgung droht; das Nahere regelt cin Bundesgesetz. Dieses
Gesetz kann bestimmen, dafl Asylbewerber aus Staaten, auf die dic Voraussetzungen des Sar-
zes 2 zuueffen. an der Grenze zurickgewiesen werden kdnnen oder ihr Aufenthale im Gel
tungsbereich des Grundgesetzes unverziiglich beendet werden kann.«

Der Entwurf enthalt folgende Elemente:

— Dic Beibehaltung eines Individualgrundrechtes auf Asyl fiir politisch Verfolgte
(Sarz 1).

- Politisch Verfolgte sind von diesem Anspruch ausgeschlossen, wenn sie auf der
Flucht einen sicheren Staat passiert haben. Der stindigen Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichtes zum asylanerkennungsschidlichen Transitaufent-

17 V.Pollern, Dhe Enrwicklung der Asylbewerberzahlen im Jahr 1991, ZAR 1992, z9.

18 BVerfGE 74, st ff. Heute werden sie als Fluchtlinge im Sinne des Art.1 GFK aneckanot (§ 531 111
AuslG).

19 Pfaff, Die Scheindebatce, in: Nirumand (Hrsg.), Angst vor den Deutschen, Rembek 1992, Scite 170(f.

20 BT-Drs, 12/2112 v. 18. 2. 1992,

21 BR-Drs. 121/92 v. z1.2.92.
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halt** wird damit verfassungsrechtlich die Grundlage entzogen. Dieser Schluf} ist
zum einen aus dem Wortlaut des geinderten Verfassungsartikels gerechefertigt,
zum anderen aus der Geschichte der in den 8oer Jahren unternommenen nachhal-
tigen Versuche der Bundesorgane, eine solche Rechtslage durch geserzliche und
erlaffrechtliche Regelungen unterhalb der Verfassungsebene zu erreichen.?? Der
frihere Innenminister Schauble hat sich aus Anlaf der Vorstellung dieser Ent-
wurfsfassung dahingehend geauflert.®

- Die verfassungsrechtliche Einschrinkung wird durch einen Geserzesvorbehalt er-
ginzt (Satz 2, 2 Hs.).

— Es ist verfassungsrechtlich festgelegt, daf in diesem Gesetz folgendes geregelt
werden kann: die Zuriickweisung von politisch Verfolgten an der Grenze und die
unverziigliche Beendigung des Aufenthaltes politisch Verfolgter, wenn diese einen
nsicheren« Drittstaat passicrt haben (Satz 3).

— Axrt. 16 GG definiert den sicheren Drittstaatenaufenthalt in Ubereinstimmung mit
Art 33 Nr.1 GFK.

Uber dic finl Elemente hinaus wird man annehmen diirfen, daf} beabsichtigt ist, im

Bundesgesetz bzw. aufgrund eines Bundesgeserzes festzulegen, welche Linder als

verfolgungsfrel und welche Liander fiir welche Fliichtlinge als sichere Transitstaaten

zu gelten haben.

1. Kein verfassungsrechtliches Verbot, Art. 16 11 2 GG anfzubeben

Darf ich meinen Hund téten? Ja. Darf ich meinen Hund schlagen? Ja. Darf ich
meinen Hund quilen? Nein. Dies verbietet das Tierschurzgescrz. Entsprechend ver-
hilt es sich mit dem Asylgrundrecht. Es darf ginzlich aufgehoben werden, es darf
geindert werden. Aber nicht beliebig. Vor Grundrechts-Quilerei schiitzen das
Normgefiige des Grundgesetzes und vor allem die Wesensgehaltsgaranue des Art. 19
II GG.

Art. 79 IIT GG ist keine Schranke gegen die Authebung des Asylgrundrechtes. Be-
standsschutz genieflt nur Art. 1 und 20%f. Wenn Art. 16 1 2 GG nichts anderes wire
als ein besonders formulierter Bestandteil des Art. 1, kénnte das Asylgrundrecht
gleichwohl von Art. 79 III GG erfafit scin. Das Bundesverfassungsgericht hat Vor-
ausserzung und Umfang des politischen Asyls als von der Unverletzlichkeir der
Menschenwiirde bestimmt gesehen; die Rechtsgutbeeintrichtigung miiffite nach
Schwere und Intensitit die Menschenwiirde verletzen und dariiber hinausgehen, was
die Bewohner eines Staates allgemein hinzunehmen harten.*

Kimminich, Even und Hailbronner sehen gleichwohl keine Bedenken gegen einc
Authebung des Asylrechtes als Individuzlgrundrecht und Ersctzung durch eine in-
stitutionelle Garantie.”” Das Bundesverfassungsgericht hat sich aus Anlaf der Be-

22 S.0. Anm. 12,

23 Vgl hierzu Pfaff, Dic Schaffung von de-facto-Fluchthngen durch das Asylverfahrensgesetz vom
6. 1. 1987, in: Karnetzky/Thoma-Venske (Hrsg.), Schutz fur de-facto-Fluchdmge, Hamburg 1988; Plaff,
Der Umgang der BRD mit dem Grundrecht auf Asyl am Besspiel der Fluchtlinge aus Afghanistan, in:
Rosen (Hrsg.), Jahrbuch der Deutschen Stiftung tur UNO-Flichtingshilic 1989, Baden-Baden 1989,
Pfatt, Die Scheindebatte (Anm. 19).

24 ZAR-aktuell 1/91, v. 1111, 1991,

25 Vgl zur veralteten Kettenthieorie Wermicke, Bonner Kommentar, Erstauflage, Are.1 Erl. 11 sb.

26 BVerlG, B. v. 2.7. 1980, EZAR 200 Nr. 1.

27 Kimmunich, Der verfassungsrechtliche Rahmen von Asylrechisreformen, in: Ouo-Benecke-Suftung
(Hrsg.), Asylrechisreform und Harmonisierung von Anerkennungs- und Ausheferungsverfahren, Baden-
Baden 1989, S.271.; Even, Losung der Asylrechtsproblemauk durch Anderung von Art. 16 11 2 GG?,
Verwaltungsrundschau 1987, 256 ff.; Haillbronner, ZRP 1980, 230, 237; Hailbronner, Moghchkeiten und
Grenzen ciner europaischen Koordinierung des Einreise- und Asylrechts, Baden-Baden 1689, S.185 f.
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schrinkung des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses durch die Notstandsge-
setzgebung mit dem Verhiltnis von Art. 79 ITI zu Art. r GG befaf8t.”* Wahrend die
Mehrheit der Richter in Art. 79 III nur eincn Schutz gegen ein Ermachtigungsgesetz
sahen, waren die Richter Geller, von Schlabrendor{f und Rupp der Meinung, der
Ewigkeitsmaxime unterligen alle Verfassungsgrundsitze, die dem Grundgesetz »das
ihm eigene Geprige« geben.®

Wie man es dreht und wendet: Der Wortlaut des Art. 79 [11 GG schiitzt niche vor der
Beseitigung des Asylgrundrechts. Politisch Verfolgte sind gegen cine Zuriickwei-
sung/Abweisung/Auslieferung in den Verfolgerstaat durch Art.1 I GG geschiirzr,
aber nicht nur durch diese Norm. Wenn auch Art. 16 11 2 GG vor dem Hintergrund
der nationalsozialistischen Vergangenheit eine besondere Bedeutung hat, so kann
doch nicht behaupter werden, die Vorschrift »prige« das Grundgesetz, mache sein
Wesen aus.

2. Die verfassungsrechtlichen Schranken gegen den Envwurf eines Art. 16 111 GG

Kimminich hat aus seiner Meinung, Art. 16 I1 2 GG sei verfassungsrechtlich nicht
gegen cine Streichung geschiitzt, geschlossen, dann gebe es »erst recht keinen Schurz
vor Erginzung oder Anderung des Wortlautes«.?® So auch schon Even.' Diesc Auf-
fassung uberzeugt nicht, was zunachst paradox erscheinen mag.

Art. 19 II GG verbietet es, den Wesensgehalt eines Grundrechts anzutasten. Wem ist
dies verboten? Dem Gesetzgeber, der vollziechenden Gewalt und der Justiz, nicht
aber dem werfassungsindernden Gesetzgeber.?* Wenn jetzt von Wesensgehalt des
Grundrechts gesprochen wird, so ist nicht an den des geltenden Art. 16 112 GG zu
denken, sondern an den des geplanten Art. 16 III GG. Dessen wesentlicher Inhalt
soll sein: Politisch Verfolgte genicflen Asyl, soweit sic entweder dirckt aus dem
Verfolgerstaat in die Bundesrepublik Deutschland gelangen oder auf ihrer Flucht
durch Drittstaaten gelangt sind, in denen die Gefahr der direkten oder indirekten
Abschiebung in den Verfolgerstaat bestand. Aller anderen Flichtlinge kann sich die
Bundesrepublik Deutschland unverziglich entledigen, sei es durch Zuriickweisung,
sei es durch Zuriickschiebung.

Verfassungsrechtlich stellen sich folgende Fragen:

a) Geniefit der politisch Verfolgte, von dem Staatsorgane annebmen, er sei aus einem
- 1m Sinne der Neufassung — sicheren Drittstaat eingereist, ausreichenden Rechts-
schulz?

Bisher hat Art. 16 I 2 GG Asylsuchenden dic Einreisefreiheit und den Aufenthalt
zur Priifung ihres Asylgesuchs garantiert. Folglich war die Einreise, auch wenn sie
ohne Papiere, insbesondere ohne ein sonst erforderliches Visum erfolgte, niche ille-
gal.”? Die Entwurfsfassung beseitigt diese Rechtsstellung fiir Fliichtlinge, die Ge-
bietskontakt mit einem sicheren Drirtstaat hatten. Erfolgt die Einreise ohne Visum,
ist die Einreise illegal. Ein Asylgesuch bzw. ein Asylantrag 15st keine Aufenthals-
gestattung aus. Anzuwenden ist das Auslindergesetz (§§ 58, 61 AuslG): Der poli-
tisch Verfolgre ist zuriickzuschieben. Die Zuriickschiebung ist ein Verwaltungsake,

28 BVerfG, U. v. 15.12. 1970, BVerfGE 30, 1 fl. = NJW 1972, 275 ff.

29 Siche die Ausfubrungen im Minderheitenvotum, insbesondere zum Charakter der Menschenwurde,
2.a.O. (Anm. 28).

30 Kimminich, a.a. Q. (Anm. 27), S. 28.

31 LEven, a.a. O. (Anm. 27), S. 261,

32 Maunz-Dung, Rz 1 und 26 zu Art. 19 1L

33 BVerwG, B. v 28.4.1981, 9 B 751/81 (Marx, Asylrecht, Rechtsprechungssammlung mue Erl., Baden-
Baden 1991, Bd. 2, 24/Nr. 2); vgl. BVerfG, B. v. 16.6.1987, z BvR 911/85, NVwZ 1487, 1068.
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der zwar mit Widerspruch und Klage angreifbar ist. Gesetzlich ist auch der vorlau-
fige Rechtsschutz nicht ausgeschlossen. Anders als bei der Abschiebung gibt cs aber
keine Androhung der Zuriickschiebung mit Fristsetzung. Zuriickschiebung als Ver-
waltungsakt und Vollzug der Zuriickschiebung fallen ebenso zeitlich zusammen wie
bei der Zuriickweisung an der Grenze. Der politisch Verfolgte, der einen - in den
Augen der Staatsorgane vermeintlich — sicheren Staat passiert hat, und sei es nur rein
per Transit, wird zuriickgeschoben bzw. zurickgewiesen und geniefit hiergegen kei-
nen effektiven Rechtsschutz.

Even hat lapidar festgestellt: »Wenn aber ein Grundrecht sogar vollig gestrichen
werden konnte, so mufl es ebenso méglich sein, es auf seinen Programmgehalc zu-
ruckzufihren. Deshalb verstofit die Abschneidung des Rechtswegs nicht gegen
Art. 1 III GG

Dic Auffassung ist unzutreffend. Wenn der Verfassunggeber ein Individualgrund-
recht einraumt — auch im Entwurf eines Art. 16 III GG ist es enthalten —, dann muf}
der Staat auch die effektive Rechtsschutzgarantie durch geeignete Mittel zur Verfii-
gung stellen. Dies ist Ausflufl der sog. Grundrechtskonkurrenz. Ist der (einfache)
Gesetzgeber aufgrund cines Gesctzesvorbehaltes in einem Grundrecht befugt, dieses
cinzuschrianken, dann ist er bei der Einschriankung durch alle anderen Grundrechte
beschrankt.?¥ Auch das Individualasylgrundrecht eines neuen Art. 16 111 GG steht
unter dem Schutzschirm des Art. 19 IV GG, der Rechtsweggarantie, dem formellen
Hauptgrundrecht unserer Verfassung. Die Rechtsweggarantie steht Deutschen und
Auslindern gleichermaflen zu.* Sie hat den Sinn, »dic Selbstherrlichkeit« der voll-
zichenden Gewalt im Verhiltnis zum Individuum zu beseitigen.?

Zu den in Art.1 und 20 GG niedergelegten Grundsatzen »gehoren jedenfalls
einerseits der in Art. 1 GG wurzelnde Grundsatz, dafl der Mensch nicht zum blofen
Objekt des Staates gemache, dafl iber sein Recht nicht kurzerhand von Obrigkeit
wegen verfligt werden darf, und andererseits das sich aus Art.20 GG ergebende
rechtsstaatliche Gebot moglichst liickenlosen individuellen Rechtsschutzes ... Eben
diese konstituicrenden Elemente sollen nach Art.79 III GG unabinderlich
seine«. 3

Nicht umsonst hat sich Hailbronner tber dic Beibehaltung eines individuellen
Asylgrundrechtes aus seiner Sicht besorgr geauflert und seine vollige Ersetzung
durch cine objektiv-rechtliche Asylgarantic ~ ubrigens schon 1980 — vorgeschla-
gen.’?

Solange die Bundesrepublik Deutschland ein Individualgrundrecht in ihrer Verfas-
sung verankert hat, hat sie wirksamen Rechtsschutz gegen Eingriffe der 6ffentlichen
Hand dem Grundrechtstrager zur Verfiigung zu stellen. Deshalb ist es nicht paradox,
der Meinung zu sein, einerseits konne das Individualgrundrecht ohne verfassungs-
rechtliche Bedenken durch eine institutionelle Garantic ersetzt werden, andererseits
konne im Falle der Beibchaltung eines Individualgrundrechres schon eine verfas-
sungsrechtliche Einschrinkung, jedenfalls aber eine bestimmte Ausgestaltung eines
Gesetzesvorbehalts gegen verfassungsrechtliche Grundsitze verstoflen.

Ein wirksamer Rechtsschurz ist gegen Zuriickschiebung, aber auch gegen Zuriick-
weisung, nicht gegeben. Rechtsschutz an der Grenze zu erlangen, ist nur ausnahms-
weise moglich. Der politisch Verfolgte selbst kann sich aus viclerlei Griinden nicht

34 Even, a.a2.O. (Anm. 27), §.261.

35 Maunz-Durig, Rz 10 z2u Art. 19,

36 BVerwGE 35, 382.

37 BVerfGE 10, 264, 267 = NJW 1960, 531: BVerwG NJW 1964, j14.
38 BVerfG abw. Mcinung a.a. Q. (Anm. 28 u. 29).

39 Hailbronner, 2.2. O. (Anm. z27).
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selbst helfen. Bevor ein rechtskundiger Beistand (und ein Dolmetscher) zugezogen
werden kann, ist der Verwaltungsake vollzogen und der Verfolgte in irgendeinem
anderen Land oder Erdteil. Kaserniert oder nicht — was will ein Fliichtling machen,
wenn Landespolizei (§63 VI AuslG) erscheint, die Verfiigung der Zurtickschiebung
eréffnet und den Fluchtling gleichzeitig in den Polizeibus setzt, um ihn aufler Landes
zu schaffen.

Die Frage, wann fiir einen politisch Verfolgten in einem Drittstaat Sicherheit vor
Verfolgung bzw. Ruckschiebung in den Verfolgerstaat besteht, war in den vergange-
nen Jahren eine der meist umstrittenen.®®

Es ist nicht ibertrieben zu sagen: All dieser Menschen und der damit verbundenen
Belastungen will sich die CDU/CSU mit ihrem Grundgesetzinderungsvorschlag
entledigen. Dies gelingt thr aber nur, wenn die Rechtsweggarantie aufgehoben wird.
Darauf zielt der Vorschlag in verfassungswidriger Weise ab. Um im Bild zu bletben:
Der Entwurf der CDU/CSU-Bundestags-Fraktion ist Grundrechesquilerei.

Noch einmal sei das Bundesverfassungsgericht zitiert: Das Verfahrensreche ist fiir
einen cffektiven Grundrechtsschutz von Bedeutung; »es mufl deshalb den Geboten
eines solchen Schutzes entsprechen. Erfullt das vom Gesetzgeber geschaffene Ver-
fahrensrecht seine Aufgabe nicht oder setzt es der Rechtsausiibung so hohe Hinder-
nisse entgegen, dafl die Gefahr der Entwertung der materiellen Grundrechtsposition
entstcht, dann ist es mit dem Grundrecht, dessen Schutz es bewirken soll, unvercin-
bar.«#!

b) Sind sog. Lénderlisten verfassungswidrig?¢

Zwei verschiedene Linderlisten sind vorgesehen. Einmal die der »verfolgungs-
freien«, zum anderen die der »sicheren« Linder fiir politisch Verfolgte.

Schiuble hatte in seiner Eigenschaft als Bundesinnenminister, als er der Offentlich-
keitden jetzt von der CDU/CSU-Fraktion eingebrachten Verfassungsinderungsvor-
schlag vorstellte, zum Listenthcma folgendes ausgefiihre:#* Dic Liste verfolgungs-
freier Herkunfrslinder solle méglichst auf europiischer Ebene festgelegt und ange-
wendet werden, Kriterien hierfiir konnten u.a. Lageberichte der EG-Auslandsver-
tretungen und Fliichtlingsorganisationen in westlichen Lindern, Gerichtsentschei-
dungen, Stellungnahmen des UNHCR und der Umstand sein, ob die Staaten der
Menschenrechtskonvention beigetreten seien. Auch Abschicbungshindernisse wie
die Gefahr der Todesstrafe oder der Folter konnten beriicksichtigt werden. Personen
aus den in der Liste genannten Hlerkunftsstaaten oder aus sicheren Drittstaatcn
konnten dann bereits an der Grenze zuriickgewiesen werden. Dies gelte fiir einen
Grofiteil derer, die an der Grenze um Asyl nachsuchten (im Jahr 1991 bis zum
30. September fast 11 000 Personen). Bei den anderen Asylbewerbern ermégliche die
Verfassungsanderung ein Verfahren, das alleine auf die Herkunft aus einem verfol-
gungsfreien Staat oder die Einreise aus einem sicheren Drirtstaat abstelle. Liege eine
dieser Voraussetzungen vor, werde der Bewerber wie jeder andere Auslander behan-
delt und in der Regel zum Verlassen des Bundesgebietes aufgefordert (oder!) in den
Drittstaat zuriickgeschoben. Diese Entscheidung sollte sofort vollziehbar sein und
nur in einem gerichtlichen Eillverfabren iiberprift werden.

Zur Frage der Zurtickschiebung und des unzureichenden Rechtsschutzes ist bereits
Stellung genommen. Wie verhalt es sich mit den »verfolgungsfreien« Herkunftsstaa-
ten? Nehmen wir den Mafistab der Anerkennungsquote, wie von Schiuble empfoh-
len. Polen zum Beispiel. Entspricht es nicht allgemeiner Auffassung, dafd Polen heute

40 Vgl. Marx, a.a. O., (Anm. 33}, 8, anderweitige Verlolgungssicherheit.
41 BVerfG, B. v 8.2.1983, BVerfGE 31, 131, 143.
42 Zit nach ZAR-akuuell 3/1991, v. 11,11, 1991,
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verfolgungstreier Staat ist? Gleichwohl hat das Bundesamt Zirndor( in den ersten 10
Monaten 1991 21 polnische Staatsangehorige als asylbercchtigt anerkannt. Ungarn:
4, CSFR: 5. Nun mag man sich auf den Standpunkt stellen, dicse Entscheidungen
seien rechtswidrig. Im Einzelfall kann das das Ergebnis der gerichrlichen Uberprii-
fung sein. Jedoch kann umgekehrt im Falle einer Ablehnung die gerichtliche Uber-
prufung zur Anerkennung Fithren.

Dic vollstindige (unveréffentlichte) Staustik des Bundesamtes Zirndord fir den Zeit-
raum I. 1.—1. (0. 1991 zeigt: Aus 114 Lindern kamen Antragsteller. [m gleichen Zeit-
raum wurden Antragsteller aus 43 Lindern anerkannt. Unter den 10 Haupther-
kunftslandern ist nur cin einziges, bet welchern es im genannten Zeitraum keine
Anerkennung gab: Nigeria. Die Zugangszahlen aus Lindern, deren Staatsangehdrige
iberhaupt nicht anerkannt wurden, fallen statistisch kaum ins Gewicht. Aber gerade
das Beispiel Nigeria zeigt das verfassungsrechtliche Problem: amnesty international
belegt in seinem Jahresbericht 1991, dafl es in Nigeria massenhaft Falle von politi-
scher Verfolgung — und zwar gewaltloser - Menschen gibt. Andere Menschenreches-
organisationen bestitigen das. Also diirfte Nigeria nicht auf die Liste gesetzt werden;
denn diec Anerkennungsquote kann nur ein Indiz — und zwar nur cines — fiir Verfol-
gungsireiheit sein. Auf die Liste diirften auflerdem nicht nur Linder gesetzt werden,
in denen nicht politisch verfolgt wird, sondern es muflte auch festgestellt werden,
dafl auch sonst keine gravierenden Verletzungen der Menschenwiirde stattfin-
den.

Fur die Zukunft generell, per Liste, zu entscheiden, Fur welche Staatsangehdrigen das
Asylgrundrecht und ein Abschiebungsschutz aus Grinden der Wahrung der Men-
schenwiirde ausgeschlossen ist, 3}t sich nicht mit einem wie immer cingeschrankten
Individualgrundrecht auf Asyl bzw. Art.1 I GG vereinbaren.”

111. Gebotene Mafinahmen im Bereich des Fliichtlingsrechts

Wie dargelegt, 16st die von der CDU/CSU-Bundestags-Fraktion vorgeschlagene

Grundgesetzinderung kein Problem, gleichgiilng, welchen politischen Standpunket

man einnimme, ™ Man muf sich also zwischen vier Losungsméglichkeiten entschei-

den:

1. Aufhebung jeglicher Beschrinkung fiir den Zugang und die Anerkennung aller
Fluchtlinge.

2. Stoiber und die CSU fordern die bedingungslose und ersatzlose Aufgabe des
Art. 16 [I 2 GG.% Die Verankerung einer institutionellen Garantie im Grundge-
setz wiire gar nicht nétg. Die staatlichen Verpflichtungen aus der GFK sind wei-
terreichend.

3. Dic bedingungslose Beibehaltung des Art. 16 IT 2 GG, und zwar ohne Riicksicht
auf das asylpolitische und asylrechtliche Verhalten der curopiischen Staaten, ins-
besondere der EG-Staaten, verbunden mit einem stindigen Kampf um die Ver-

43 So auch Kimminich, 2.2. Q. (Anm. 13}, $. 11; Franilen, Deutscher BT, $tenogr. Prot. uber die 29. Sitzung
des Innenausschusses am 18. 3. 1992, S. 19: »Eine solche Landerliste ist mit geltendem Verfassungsrecht
schlechthin unvereinbar.«

44 So auch Hirsch und Daubler-Gmelin m der Bundestagsdebatte vom 30. 4. 1992, FAZ vom 2.5.92,
S.2

45 In Stoibers verquollener Sprache: es fehle die »Authebung des langjahrigen Rechtsweges im Asylrechu.
Die »Staatsaufgabe der Asylgewahrung« solle mcht mehr mit emem individuellen Rechssanspruch auf
Asyl korrespondicren. Zit. nach FAZ vom 2.5.92, 5. 2.
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wirklichung seines Inhalts gegen einschrankende Mafinahmen auf den Ebenen von
Verwaltung, Rechtsprechung und Geserzgebung.

4. Die Schaffung einer bestimmten einheitlichen asylrechtlichen Lage aufl EG- oder
besser noch auf Europaratsebene mit dem Ziel, Art. 16 IT 2 GG iiberflissig zu
machen.

Dic Griinen und das Biindnis 9o haben sich mit threm Entwurf cines Gesetzes tiber

die Rechtsstellung von Fliichtlingen*® fiir den erstgenannten Weg entschieden. Dic

wichtigsten Elemente sind die folgenden: Art. 16 II 2 GG bleibt unangetastet; dar-
iiber hinaus wird als Flichtling definiert, wer Fluchtling im Sinne des Art. 1 A GFK
ist, wer wegen des Geschlechts oder der sexuellen Orientierung verfolgt ist sowie alle

Menschen, »die vor Volkermord, Krieg, Birgerkrieg, Zwang zum Wehrdienst, dro-

hende Menschenrechtsverletzung, Todesstrafe oder Folter geflohen sinde (§1 1 u.

IT). Bei diesen Letzteren wird gar nicht mehr auf die Verfolgung, sondern nur auf die

Flucht abgestellt.

Hinzugelesen werden mufl § 21 1 3 des Griinen/Biindnis 9o-Entwurfs eines Gesetzes

zur Regelung der Rechre von Niederlassungsberechtigten, Einwanderinnen und Ein-

wanderern.”” Dort heifit es: »Die Vorschriften tiber die Sichivermerkspflicht und die
hierzu ergangenen Folgevorschriften treten unmittelbar aufler Kraft.« § 6 des Flicht-
lingsgesetzentwurfes gewihrt jedem Flichtling, der Antrag auf Anerkennung ge-
stellt hat, einen Rechtsanspruch auf Erteilung einer Arbeitserlaubnis und einen

Rechtsanspruch auf Teilnahme an einer Bildungsmafinahme. Das Verfahren vor dem

Bundesfliichtlingsamt (§ 8) wird auf zwel Instanzen ausgeweitet (§ 13). Die durch

das Asylverfahrensgesetz eingefiihrten Beschrinkungen in gerichtlichen Verfahren

(Einzelrichter; Zulassungsberufung) werden nach einer Ubergangszeit von zwei Jah-

ren aufgehoben (§21 Abs.2 Nr.1).

Das bedeutet summa: Alle Erdenbewohner kénnen visumfrei einreisen. Alle Antrag-

steller haben Rechtsanspruch aul Atbeitserlaubnis und Bildungsmafinahme. Alle

Flichtlinge im Sinne des § 1 werden anerkannt und erhalten Fhichtlingsstatus. Die-

jenigen, die keine Flichtlinge sind und abgelehnt werden, kénnen durch insgesamt

finf Instanzen (zwei Verwaltungs- und drei Verwaltungsgerichtsinstanzen) ihr be-
hauptetes Recht einzufordern versuchen. Das Verfahren wiirde keinesfalls unter finf

Jahren dauern.

Die Gruppe Biindnis go/Die Griinen sicht ithren Gesetzentwurf nicht erwa als Teil

ciner curopéischen Fliichtlingsordnung. Eine »europiische Regelung, die vergleich-

bare Verfahrenssicherungen enthilte, ist im Entwurf ausdriicklich als » Alternative«
bezeichnet. Derartige politische und rechtliche Verschlige treiben den reaktioniren

Parteten dic Wihler zu. Sie sind deshalb selbst das Gegenteil von fortschrittlich — und

zwar auch deshalb, weil sie die Bundesrepublik Deutschland aus der Europiischen

Gemeinschaft, ja, aus der eurcpiischen Gemeinschaft ausgliedern. Der soziale Frie-

den, der Voraussetzung fir Fluchtlingshilfe ist, wire in héchstem Mafle gefihrder.#*

Es handelt sich um den verdeckten Versuch, die Staatlichkeit der Bundesrepublik

Deutschland abzuschaffen, nicht erwa sie aufzuheben in einer héheren Gemein-

schaftsordnung.

Die Position der CSU ist ebenso unannehmbar. Dieser Vorschlag zielt darauf ab,

méglichst Gberhaupt keine Fliichtlinge mehr aufzunehmen. Vermutlich wiirde das

nicht gelingen. Ginzlich unvertretbar ist aber der Vorschlag, einem Teil der Men-

46 BT-Dirs. 12/2089 v. 13.2.92.

47 BT-Drs. 12/1714 v. 4.12.91.

48 Ebenso Geiger zu den offenen Grenzen als sofort vollziehbare Politk: Geiger, »Politik« fur eine offenc
Bundesrepublik, verfailt im Auftrag der Bundestagsgruppe Bundnis 9o/Die Grinen, in: Jafan-Gor-
zim/Muller (Hrsg.), Zur Kontroverse um ein Einwanderungsgesetz, Mainz 1992, 5. 38.
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schen, den Flachtlingen nimlich, jegliche Teilhabe an unserem Rechtsschutzsystem
vorzuenthalten. Die Einschrinkung des Art. 19 Abs. IV Satz 1 GG wire der sehrviel
schwerer wicgende Grundgesetzeingriff als die Abschaffung des Individualgrund-
rechts. Das Asylgrundrechtist wichtiges (positves) Erbe des Hitler-Faschismus. Die
Rechtsweggarantie ist das Wichrigere. Sic 1st konstituierendes Element der rechrs-
staatlichen Ordnung und ist iiber Art. 20 vom Unverinderbarkeitsgebot des Art. 79
I GG erfaflt.s?

Es bleiben dic Vorschlige 3. und 4. Sic sollten nicht im Gegensatz zueinander gesetzt
werden. Im Vertrag tiber die Europiische Union (Maastricht) vom 10. 12. 1991 wer-
den die Asyl- und Einwanderungspolitik zu gemeinsamen Angelegenheiten der Ver-
tragsstaaten erklirt, und es wird der EG-Kommission das bisher fehlende Initiativ-
recht zur Regelung eingerdumt. Es gibtin der Tat gute Argumente dafur, sich darauf
zu kounzentricren, dafl auf curopiischer Ebene eine dem Fliichtlingsproblem gerecht
werdende rechtliche Lésung gefunden wird. Der Prozef der europaischen Integra-
tion sollte gefordert werden. In diesem Bereich sind weitere Schritte in bezug auf
Erleichterung der Migration, Niederlassung und vollen Teilhabe an den Biirgerrech-
ten zu machen. Soweit es um die »allgemeinen« auslinderrechtlichen Aspekte geht,
werden dazu unten Vorschlige gemacht. Es ist insoweit ein Gesetzeskonzept not-
wendig, bei dem in der Frage der Aufnahme von Fliichtlingen die Bundesrepublik
Deutschland keine Sonderrolle spiclen sollte. Wulfekuhl hat in scinem Beitrag »Ver-
fahrene nationale Debarie«f”, tibrigens unter Hinweis auf Reden Willy Brandt’s,
argumentiert. Das andere Argument hat Schiuble in der Debatte vom 30.4.1992
gebraucht. Man werde die europiischen Partner nichr fiir weitere Hilfsmaflnahmen
fir die Herkunfrslander gewinnen konnen, wenn der uberwicgende Teil der Asyl-
bewerber nach Deutschland komme.s’

Man muf} noch einen Schritt weitergehen: Die EG-Staaten bzw. curopiischen Part-
nerstaaten werden um so cher eine wirkungsvolle gemeinsame Fluchtvermeidungs-
politik treiben, je mehr sie von den Fehlern ihrer Politik in gleichem Mafle betroffen
sind. Negatives Beispiel ist das chemalige Jugoslawien. Die UN-Hochkommissarin
hat mitgeteilt, eine Million Menschen seien gefliichtet oder auf der Flucht. Es handelt
sich um die erste grofie Flichtlingsbewegung in Europa scit dem zweiten Weltkrieg,
grofier als die ungarische nach dem Okraber 1956. Das Drama war lange vorhersch-
bar. Dic Bundesrepublik hatte die Augen davor verschlossen. Man muf nur die sog.
Lageberichte des Auswirtigen Amtes aus den Jahren 1985 bis 1990 lesen. Dann
serzten Angriffskrieg, Vertreibung und Fluche cin. Nach Deutschland und Ungarn
flichteten die meisten derer, die nicht »Binnenflichtlinge« wurden. Erst von diesem
Zeitpunkr an hat die Bundesrepublik versucht, eine Koalition gegen den Aggressor
zustande zu bringen. Aber eine ganze Reihe derjenigen EG-Staaten, die nicht von
der Fluchtbewegung betroffen waren, setzten {gemeinsam mit USA) aus unter-
schiedlichen Motiven auf die serbische Karte. — Es ist zu hoffen, daf eine gemein-
same europiische Asylpolitik und Asylrechtspolitik nach innen ein héheres Maf an
gemeinsamer Fluchtverhinderungspolitik bewirkt.

Folgende Elemente einer curopiischen Flichtlingskonvention sind unabdingbar:
Die Konvention mufl die Verpflichtung der Vertragsstaaten verankern, von allen
einschlagigen volkerrechtlichen Instrumentarien gegen cinen Staat, der einzelne oder
Gruppen politisch verfolgt oder die Rechte der Minderheiten miflachter, Gebrauch
zu machen. Dadurch soll ausgeschlossen werden, dal Vertragsstaaten aus politi-

49 Vgl Anm. ;8.
so Tageszeitung vom 14.4. 1992, S. 1.
st FAZ v.2.5.1992, 5.2,
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schem Opportunismus Menschenrechtsverletzungen in Drittstaaten hinnehmen
oder mit lauem Protest iibergehen. Diese Forderung hat einen guten Grund. Zweci
Drittel aller Asylantragsteller in der Bundesrepublik Deutschland kommen derzeic
aus europdischen Staaten, die sich vélkerrechtlich zu Menschenrechtsgarantie und
Minderheitenschutz verpflichtet haben. Sowohl die Europaratssatzung wie die
KSZE-Vereinbarungen sehen Sanktionsmoglichkeiten vor. 1982 hatte sich die Bun-
desrepublik Deutschland der Staatenbeschwerde einiger west- und nordeuropiischer
Staaten gegen die Tirkei nicht angeschlossen. 1992 war es Osterreich, nichr die
Bundesrepublik, welches durch einc diplomarische Note den KSZE-Mechanismus
zum Schutze der Menschenrechte der kurdischen Bevélkerung in der Tirkei nach
den Newroz-Schieflereien ausgeldst hat.

Sodann muf} eine europiische Fliichtlingskonvention, wenigstens als Absichtserkli-
rung, enthalten, dal Fliichtlingen die Zuflucht zum Territorium der Vertragsstaaten
nicht durch gezielte Visabeschrinkungen und durch Sanktionen gegen Transportun-
ternehmen erschwert oder unmoglich gemacht wird. Dieser Teil der Konvention
hitte gezwungenermaflen nur Programmcharakter, wiirde aber Art. 14 AEMR auf-
greifen und im Zusammenhang mit den iibrigen Konventionsbestimmungen verstar-
ken.

Die Zuriickweisung, Zuriickschicbung oder Abschiebung eines Iliichtlings in einen
sicheren Drittstaar darf nur dann erfolgen, wenn die zustindigen Organe des Drit-
staates ad personam ausdriicklich die Zustimmung zur Ubernahme des Fliichtlings
erklaren und zusichern, dauerhaften und effektiven Rechtsschutz zu garantic-
ren.

Garantiert sein mufl auch, dafl ein Fliichtling ein subjektives Recht auf Priifung des
Asylgesuchs wenigstens in einem der Vertragsstaaten hat. Die Konvention mufl einen
hehen Mindeststandard fiir einen effektiven Rechrsschutz der Fliichtlinge garantie-
ren. Eine nur matericll-rechtliche Asylrechts-Harmonisierung wiirde unweigerlich
zu Verstéfien gegen das Refoulement-Verbort fithren, wenn nicht Verfahrensrechte
garantiert sind. Soweit es um das Verwaltungsverfahren geht, enthilt das Handbuch
der UNHCR grundlegende Hinweise.s* Ganz entscheidend ist, dafl der Antragstel-
ler zu Beginn des Verfahrens Zeit und Hilfe (Beratung, Inanspruchnahme des
UNHCR, Dolmetscher) zur ausreichenden Vorbereitung hat. Ein Uberrumpelungs-
verfahren, wie es im neuen Entwurf cines Asylverfahrensgesetzes vorgesehen ist,
wird dem Gebot cines fairen Verfahrens nicht gerecht. Im Handbuch des UNHCR
wird v6llig zu Recht gefordert, dafl ein Flichtling im allgemeinen die Moglichkeit
haben muf}, sich schriftlich auf seine Anhérung vorzubereiten.’¥ Unabdingbar ist
aber auch, dafl alle Flichtlinge gleichermafien in angemessener Zeit angehdrt und
beschieden werden, die Verfahren der sog. bona-fide~-Flichtlinge also nicht auf eine
lange Bank geschoben werden. Selbstverstindlich sind die Anhérungen und Ent-
scheidungen von unabhingigen, unparteiischen, sehr gut iber die Herkunfrslinder
informierten Personen durchzufithren bzw. zu treffen, und zwar auf der Grundlage
vollstindiger, verlifilicher Informationen uber die Lage in diesen Lindern. Nur
wenn der erste Verfahrensabschnitt eine umfassende, zufriedenstellende Priifung ei-
nes jeden Falles garantiert, kann man sich versprechen, daff auch eine jurisdikrionelle
Rechtsmittelinstanz zugig durchlaufen werden kann.

In einem weiteren Teil der Konvention mufl dann wiederum fiir alle Vertragsstaaten

52 Handbuch uber Verfahren u. Kruerien zur Feststellung d. Fluchthngseigenschaft gem. Abk. v. 1951 u.
Prowok. v. 1967 uber die Rechusstellung der Flichthinge, herausgegeben vom Amt des Hohen Konumis-
sars der Vereinten Nationen fur Fluchtlinge.

53 Linzelheiten bei Plaff, Stellungn. z. Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des Asylverfahrens, Ma-
terialien des Innenausschusses des Bundestages aus Anlafl d. Sachverstandigen-Anh. am 18. 3. 1992.
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cinheitlich, cin gerichtliches Rechtsmittelverfahren geregelt werden, Die Harmoni-
sierung darf keinesfalls auch noch zu einer Einschrinkung der Rechtsweggarantie
des Art. 19 1V GG fihren. Das Verfahren muR aus mindestens einer Instanz beste-
hen, jedoch ist zur Garantie der europaischen Rechtsvereinheitlichung eine Revi-
sionsinstanz — etwa beim Europiischen Gericheshof in Luxemburg — einzurichten.
Dieser Forderung entspricht der »ins Unreine gesprochene« Vorschlag der stellver-
tretenden SPD-Fraktionsvorsitzenden (FR v. 17. 3. 1992) nicht. Sie hebe lediglich auf
cine matericlle Asylrechtsvereinbarung ab und scheint damit die Kontrolle durch die
dritte Gewalt aufgeben zu wollen. Hailbronner nimmt zur Vertahrensgarantic auf
europiischer Ebene differenziert Stellung.*# Soweit es um offensichtlich unbegriin-
dete Asylantrige gehr, schlicfit er sich der Emplfchlung Nr. 30 (XXXIV) des Exeku-
tiv-Komitees des UNHCR aus dem Jahre 1983 an: Eine Uberpriifungsmoglichkeit
in »einfacherer Form« bei Suspensiveffekr des Rekurses. Das soll aber nach Hail-
bronner dann nicht gelten, wenn Folge der Ablehnung eine Zuruckweisung, Zu-
riickschiebung oder Abschiebung in cin Land sei, in dem offenkundig keine Verfol-
gungsgefahr drohe. Im Zuge der Harmonisierung méchte also Hailbronner jede Art
von Rechtsweggarantie aufgeben bei »offensichtlich-unbegrindeten« Entscheidun-
gen. Das ist vollig inakzeprabel, auch wenn Hailbronner zutreffend darauf hinweist,
daf bei den EG-Staaten sehr unterschiedliche Regelungen beziiglich der Uberprii-
fung von Verwaltungsentscheidungen bestehen und diese mit dem allgemcinen Ver-
waltungs- und Gerichtsaufbau eng verkniipft sind. Man muf8 sich aber dagegen die
Flut von Beschlissen des Bundesverfassungsgerichts vor Augen halten, mit denen
Verfassungsbeschwerden als offensichtlich begrindet erachter werden, weil das Bun-
desamt und ihm folgend die Verwaltungsgerichte die Anforderungen an das Offen-
sichtlichkeitsurteil verkennen.*s Gerade bei angeblich offensichtlich unbegriindeten
Anrrigen ist Kontrolle durch die unabhangige Gewalt erforderlich.

Erst auf der Grundlage einer ausreichenden verbindlichen Rechtsschutzgarante
kann einer materiell-rechtlichen Harmonisierung zugestimmt werden. Normen-
grundlage konnen dann die Genfer Fluchtlingskonvention und Zustindigkeitsver-
einbarungen, wie in den Abkommen von Dublin und Schengen IT vorgesehen, sein.
Einstweilen ist Art. 16 11 2 GG gegen alle Angriffe verfassungsrechtlicher, einfach-
gesetzlicher, jurisdiktioneller oder administrativer Art zu verteidigen. Die dringend
erforderliche Beschleunigung des Asylverfahrens kann mit zwei Manahmen er-
reicht werden. Dic erste besteht darin, Burgerkriegsfluchtlinge oder sonst - vortiber-
gehend oder endgiiltig — bleibeberechtigte Personengruppen aus dem Asylverfahren
herauszunehmen. Diese Erkenntnis scheint sich jetzt allgemein durchzusetzen 3¢ Die
zweite Mafinahme: Herausnahme der Auslinderbehorden aus dem Asylverfahren
und Vereinfachung des Asylverfahrens durch Mafinahmen unterhalb der gesetzli-
chen Ebene. Dagegen ist das Asylverfahrens-Neuregelungsgesetz, wie es Gegen-
stand der ersten Lesung im Mirz 1992 war und welches im Juli 1992 in Kraft treten
soll, erneut ein Gesctz zur Verzdgerung und Verschleppung des Asylverfahrens, weil
Regelungen enthalten sind, die cine Fille von rechtlichen, auch verfassungsrechtli-
chen Fragen aufwerfen 7

54 Halbronner, Wenn immer mehr kommen. Fragen einer europaischen Harmonisierung des Asylrechus,
in: FAZ v. 21.4.92, S. 11 f.

55 Vgl hierzu Pfaft, a.a, O, {(Anm. §3). Weitere BVerfG-Entscheidungen sind 1n den Heften 2 u. 3792 des
InflAusIR enthalien.

56 Vgl. die ca. zwei Dutzend Sachverstandigen-Stellungnahmen ber der Anh. d. Innenaussch, v. 18.3.92;
ferner Hailbronner, a.2.O. {Anm. 54).

57 Auf Einzelheiten wird hier nicht eingegangen, da die Beratungen der krtischen Vorschriften micht ab-
geschlossen sind. Vgl im ubnigen die Sachverstandigen-Stellungnahmen (Anm, 56).
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IV. Einwanderung und Linbrrgerung

1. Die Einwanderungsgesetz-Debatte

In der Einwanderungsgesetz-Debatte, die von den Griinen vom Zaun gebrochen
wurde, wurden sofort und unvermeidbar zwei Fragen miteinander verkniipft: Ein-
wanderungsquote und ihr Verhiltnis zur Aufnahme von Fliichtlingen. Im Gesetz-
entwurf der Gruppe Biindnis go/Die Griinen zur Regelung der Rechte von Nieder-
lassungsberechtigten und Einwanderern heifit es in der Begriindung®®: »Bei der Ent-
scheidung iiber die jihrliche Einwanderung mufl der Gesetzgeber allerdings beach-
ten, daff dic Aufnahme von Fliichtlingen aus humanitiren Griinden der Einwande-
rung vorrangig ist.« Geiger’® hat dies prizisiert: »Fir die Festlegung der Kontin-
gente soll gelren, daR die Schatzzahl der zu erwartenden Asylsuchenden und das
Fliichtlingskontingent prioritar zu berlicksichtigen sind.«

Eine weitere Verkniipfung besteht darin, dafl erfolglose Asylantragsteiler iiberhaupt
oder zeitweise bet der Fnrscheidung iiber Einwanderungsantrage unberiicksichtige
bleiben. Nach dem Gesetzentwurf der Gruppe Biindnis 9o/Die Grinen mufl im
Einwanderungsantrag versichert werden, dafl innerhalb der letzten drei Jahre kein
Antrag nach Art. 16 1T 2 GG oder Art. 1 GFK gestellt wurde.®

Hinter dieser Mentalitat des Abstrafens steckt ein doppelter Irrtum. Die Autoren
sind offenbar der Meinung, ein Mensch konne wihlen, ob er fliichtet oder sich um
eine Einwanderungsbewilligung bewirbt; Tatsache ist aber, daf Fliichtlinge fliichren,
weil sie fliichten mussen. Zweitens sind die Autoren der Meinung, abgelehnte An-
tragsteller seien zu Recht abgelehnt und kénnten deshalb mit einer Einwanderungs-
sperre belegt werden. Dem ist aber keineswegs immer so und wiirde es auch unter
Geltung eines Fluchtlingsgesetzes der Griinen nicht immer so sein. Dic ctablierten
Parteien, bis hin zur CDU, haben sich dankbar des Themas angenommen und sorgen
vollends fiir Verwirrung. Der saarlandische Innenminister Lipple erwa hale Biirger-
kriegsfliichtlinge fiir cinwanderungsberechtigt, dann aber nicht, wenn sie sich als
abgelehnte Asylbewerber melden. Man nehme Menschen aus Vukovar als Beispiel:
Sie fliichteten vor den Bomben in die Bundesrepublik, wurden oder werden im
Asylverfahren abgclehnt (Burgerkrieg), konnen — sagen wir — im Herbst 1992 zu-
riickkehren und bleiben dann von der Einwanderung ausgeschlossen. Lipple ver-
langt von Biirgerkriegsfliichtlingen, sie sollten im Kriegsgebiet bletben, wenn sic thre
Einwanderungschance nicht auf das Spiel setzen wollen, Er sagt, dies wiirde zu
einem Riickgang der Asylantrige fithren, da nicht politisch Verfolgte das Risiko
eingingen, weder als asylberechtigt anerkannt zu werden noch einwandern zu diir-
fen.® Dem Zynismus sind keine Grenzen gesetzt.

So hat die Debatte zu einer vélligen Vermischung von politisch Verfolgten, anderen
Fliichtlingen und sonstigen Emigranten gefiihrt.** Es setzt sich bestenfalls die irrige
Meinung fest, das Fliichtlingsproblem kénne durch Einwanderung gelést werden.®
Geschwicht wurden dabei jene Krifte, die sich fur die Frhaltung des Art. 16 11 2 GG
bzw. die Schaffung eines adiquaten europiischen Flichtlingsrechts eingesetzt ha-
ben.

8 BT-Drs. 12/1714 V. 4. 12.1991, S. 26, Das Zitat enthalt keinen Tippfehler des Verlassers.

59 A.a.O. (Anm. 48), S. 40.

6c §5 II 3 Nr.rd. Entw.; vgl. ferner Geiger, a.2.O. (Anm. 48), S. 40; Tritin, FR v. 23.4. 1992,

61 FAZ v. 14.4.1992, 5. 2.

62 Junemann gehort erfreulicherweise zu den nur noch wenigen, die auf einer strikten Unterscheidung
bestehen: Junemann, Zum Verhaltnis von Einwanderungsgesetz und Asylreche, in: Jafan-Gorzini/Mul-
ler, a.a.O. (Anm. 48), 5. 72.

63 Erfrevlich krtisch Hamburger, Einwanderungsgesetz fur Engewanderte, in Jafari-Gorzini/Muller,
2.2.0. (Aom. 48), S. 4.
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Ein Einwanderungsgesetz ist iiberfliissig, dic Debatte darum schidlich: Biirger-
kriegsflichtlinge konnen nicht warten, bis sie eine Einwanderungsgenchmigung er-
halten. Nach Auffassung des Biindnisses 9o/Die Griinen kénnen sie chnehin visum-
frei einreisen und erhalten etnen Fluchtlingsstatus. Armutsflichtlinge einwandern
lassen? Welche, wieviele? Zuerst die Bangladeshis, die gerade im Meer untergehen,
oder die Somalis oder die Slumbewohner von 5aé Paulo? Fiir Arbeitskrifte braucht
es kein Einwanderungsgesetz, sondern eine Anderung der Arbeitsaufenthalteverord-
nung, dic aufgrund des § 1o AuslG vom Bundesminister des Innern mir Zustimmung
des Bundesrates vorzunchmen ist.

2. Pragmatische Vorschlige

Die Auffassung von Hamburger ist zutreffend®: Eine reale Bedeutung hat ein Ein-
wanderungsgesetz fir die in der Bundesrepublik Deutschland anwesenden Auslin-
der. Zu denken ist in erster Linie an die angeworbenen, noch bei uns lebenden
Auslinder, deren Herkunftsstaaten (noch) nicht EG-Mitgliedsstaaten sind: Tiirki-
sche, marokkanische und cinige tunesische Staarsangehérige sowie die Personen aus
dem chemaligen Jugoslawien. In einem ersten Schritt sollte diesen angeworbenen
Auslindern und ihren Angehérigen, die zum Zeitpunkrt des Inkrafrrretens eines
entsprechenden Gesetzes noch in der Bundesrepublik Deutschland leben, auslander-
rechtlich und erwerbstitigkeitsrechtlich genau die gleiche Rechtsstellung eingeraumt
werden wic sie F.G-Angchorige haben. Es bedarf zur Durchfiithrung dieses Vorschla-
ges geserzestechnisch eines Gesetzes von genau drei Paragraphen.

Eine Reihe von Argumenten spriche fiir diese Lésung. Es wiren die angeworbenen
Nicht-EG-Auslander und thre Angehorigen, die zu rund 70% ohnehin schon einen
verfestigten Aufenthaltstitel haben, den EG-Auslindern gleichgestellt. Die rechuli-
che Spaltung 2wischen beiden Gruppen ist nicht linger gerechtfertigr. Es wiire damit
ein Schritt zur Erfiilllung des Assoziationsabkommens EW G-Tiirkei getan. Nach
Are. 36 des Zusatzprotokolls zum EWG-Tiirkei-Assoziarionsabkommen gibt es die
vélkerrecheliche Verpflichtung der EG-Staaten, bis zum j30. 11. 1986 die Freizigig-
keit im Verhiltnis zur Tiirkei herzustellen. Dies ist weder zum festgelegten Stichtag
noch spiter in die Tat umgesetzt worden. Die Bundesrepublik kénnte nun einen
Teilschritt zur Erfillung dicser volkerrechtlichen Verpflichtung machen. Gleichzei-
ug mit einem innerstaatlichen Gesetzentwurf sollte die Bundesregierung im Assozia-
tionsrat den Vorschlag unterbreiten, den in den EG-Lindern lebenden tiirkischen
Arbeitnehmern den EG-Status einzurdaumen. Da von den 1,9 Mio. tirkischen Ar-
beitnehmern in der EG 1,5 Mio. in der Bundesrepublik leben, diirfte eventuell cin zu
erwartender Widerstand der tibrigen EG-Linder gegen eine solche Regelung nicht
unuberwindbar sein.

Der hier vorgeschlagene Schritt sollte um so leichter fallen, als der Europiische
Gerichtshof im September 1990 mit der sog. Sevince-Vorabentscheidung (gegen das
Bundessozial- und Bundesverwaltungsgericht) entschieden hat, daff dic Beschliisse
2/76 und 1/80 des Assoziationsrates EG-Tiirkei unmittelbar anwendbares Gemein-
schaftsrecht u. a. mit der Folge sind, dafd ein tiirkischer Arbeitnehmer, der in cinem
EG-Mitgliedsstaat vier Jahre ordnungsgemafl beschaftigt war, einc gemeinschafts-
rechtliche Rechrsstellung in bezug auf den Arbeitsmarke und folglich auch aufent-
haltsrechtlich hat.%

Das Ausldnderrechr gilte fiir diese Menschen, wic fir dic Staatsangehorigen der

64 Hamburger, a.2.O. (Anm. 63), 5. §4.
65 Gerichishof der Europaischen Gemenschaften, InfAuslR 1991, S.2ff.
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EG-Staaten, nur noch subsidiar. Das Problem der sog. Wiederkchroption wire ge-
18st. Der Familiennachzug wire entsprechend dem EG-Recht erweitert. Nach
Art. 10 der Verordnung Nr. 1612/68 des EWG-Rates vom 15. 10. 1968 diirfen fol-
gende Angehérige ungeachret ihrer Staarsangehorigkeit nachzichen: Der Ehegartte
sowie Verwandte in absteigender Linie, die noch nicht 21 Jahre alt sind oder denen
Unterhalt gewihrt wird, sowie seine Verwandten und die Verwandten seines Ehe-
gatten in aufsteigender Linie, denen Unterhalt gewidhrt wird.

Auf diese Weise kénnte in Harmonie mit einer ohnehin stattfindenden volkerver-
traglichen Entwicklung ein Stiick Wanderungs- und Einwanderungsmoglichkeirt ge-
schaffen werden, ohne dall zu diesem Zweck in irgendwelchen Staaten Einwande-
rungskommissionen bei den deutschen Auslandsvertretungen eingerichter werden
miiflten, die lerzten Endes nichts anderes sind als die unseligen Anwerbekommissio-
nen.

Sollten ost- oder siidosteuropiische Staaten demnichst mit der EG Assoziationsab-
kommen abschlicfen, konnte auf dieser Grundlage von Anfang an cine beschrinkre
Freiziigigkeit fiir die Angeh&rigen dieser Staaten hergestellt werden. Auf diese Weise
kann der Arbcitskriftebedarf der westeuropiischen Industrienationen gedeckr wer-
den und den assoziierten Staaten bei threr wirtschaftlichen Entwicklung geholfen
werden,

Es ist argumentiert worden, daf} ein Einwandcrungsgesctz notwendig wire, um den
faktisch Eingewanderten, jetzt und kiinftig, cine angemessene Rechisstellung zu
gewihren und um sie zu wirklich gleichberechtigten Mitmenschen machen zu kon-
nen. Die Gruppe Biindnis 9o/Die Grinen har deshalb in Art. 2 des Entwurfes cines
Gesetzes zur Regelung der Rechte von Niederlassungsberechrigten und Einwande-
rern die Einbiirgerung geregelt. Offenbar ist weithin unbekannt, wie § 8 des Reichs-
und Staatsangehdngkeitsgesetzes — die heute noch geltende Grundnorm des Einbiir-
gerungsrechtes — lautet. Antragsgemall eingebiirgert werden kann nach dieser Vor-
schrift, wer sich tm Inland nicdergelassen hat, unbeschrinkr geschiftsfahig ist, einen
unbescholtenen Lebenswandel gefithrt hat, am Ort der Niederlassung eine cigene
Wohnung oder ein Unterkommen gefunden hat und in der Lage ist, sich und scine
Angehorigen zu erndhren. Nicht mehr und nicht weniger. Es handelt sich hierbei um
Mindestvoraussetzungen, der Staat ist aber nicht verpflichtet, dariber hinaus et-
schwerende Bedingungen zu stellen. Wenn hcute die Einbiirgerung fiir nicht privi-
legierte Personen eine auflerordentlich schwierige Angelegenheit ist, dann beruht
dies ausschlieflich auf den Einbiirgerungsrichtlinien des Bundesministers des Innern
aus dem Jahre 1977, zuletzt geandert im Mirz 1989. Es bedarf also noch nicht einmal
des Gesetzgebers, um die Einbiirgerung zu erleichtern und den gesellschaftlichen
Etfordernissen anzupassen.

Im tbrigen stellt die Forderung nach Doppelstaatsangehorigkeit moglicherweise
heute bereits ein historisches Relikt dar. Dem Gedanken einer »offenen Republike«
entspriche eher, Personen mit fremder Staatsangehérigkeit, die eine bestimmte An-
zahl von Jahren im Aufenthaltsstaat leben und/oder einen bestimmten Aufenthalts-
titel haben, die uneingeschrinkte Teilhabe an diesem Leben einzuriumen, ohne dies
davon abhingig zu machen, dafl eine zusitzliche Staatsangehérigkeit erworben wird.
Was spricht dagegen, einer Turkin oder Kanadierin, die — z. B. — seit acht Jahren in
der Bundesrepublik Deutschland leben und Aufenthaltsberechtigung haben, das ak-
tive und passive Wahirecht einzuraumen? Muf} eine in Deutschland eingebirgerte
Marokkanerin, die in Frankreich lebt, wirklich erst eine dritte Staatsangehongkeit
erwerben, bevor sie dort alle Biirgerrechte wahrnehmen darf? Warum soll ein Tralie-
ner, der seit 25 Jahren in Deutschland lebt, erst eine zweite Staatsangehdrigkeir er-
werben miissen, bevor er wihlen darf? Warum soll er, wenn er das will, nicht einfach
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Mensch mit nur italienischer Staatsangehérigkeit bleiben diirfen und doch véllig
gleichberechrigt sein?

Niemals gerechtfertigt, weil diskriminierend, war und ist die Forderung nach einem
kommunalen Wablrecht fir Auslander. Dahinter steckt die Vorstellung, Auslinder
erzichen und proben lassen zu missen. Haben Ayse und Matko auf Gemeindeebene
richtig gewihlt, diirfen sie die nachste Stufe erklimmen. Das Gegenargument, takti-
sche Ziige machen zu miissen, rechtfertigt keine Diskriminierung. Im iibrigen hat die
Niederlage im Verfassungsgerichsstreit® um das kommunale Wahlrecht gezeigt, daf§
die taktischen Zige Winkelziige waren. Taktisch richtig ist die Forderung, dafl zu-
nichst EG-Staatsangehorige in jedem anderen EG-Staat, in dem sie EG-Aufenthalts-
status haben, das uneingeschrinkte Wahlrecht und alle anderen Biirgerrechte haben.
Ihnen gleichzustellen sind, dem oben gemachten Vorschlag folgend, diejenigen
Drittstaatenauslander, die cine EG-Rechtsstellung haben. Eine derartige Takrik steht
in Ubereinstimmung mit der volkerrechtlichen Entwicklung: der Bildung von wirt-
schaftlichen und politischen tiberstaatlichen Gemeinschaften auf der Grundlage vol-
kerrechtlicher Vertrage. Infolgedessen hafter dieser Beschrankung keine Diskrimi-
nierung gegenliber Deutschen oder zunichst nicht ebenfalls privilegierten Drittstaa-
tenauslandern an.

66 BVerfG, U. v. 31.10. 1990, 2 BvF 3/89 u. 2 BvF 2-6/89, NJW 1991, 159 und 162.
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