Reinhard Marx
Vom Schutz vor Verfolgung zur
Politik der Abschreckung

Zur Geschichte des Asylverfahrensrechts in der
Bundesrepublik Deutschland

1. Das Grundrecht auf politisches A'ryl

Die Verfassung garantiert jedem politisch verfolgten Auslinder esnen Rechisan-
spruch auf Schutz vor Verfolgung (Art. 18 Abs. 2 Sarz 2 GG). Historischer Aus-
gangspunker fiir diese verfassungsrechtliche Verankerung des politischen Asyls war
die Erinnerung an den deutschen Faschismus: Unvorstellbare Barbareien, im Na-
men des deutschen Volkes begangen, waren AnlaB fiir den Parlamentarischen Rat,
fir Opfer politischer Verfolgung ein sicheres Aufnahmerecht zu schaffen. Politisch
Verfolgre sollten menschenwiirdig behandele werden vuad nicht vm Asyl bertela
missen. Einige der Abgeordneren des Parlamencarischen Rates hacen am eigenen
Leib die Demiitigungen und Diskriminierungen des Exils erlebt. Deshalb sollen in
der Bundesrepublik Fliichelinge grofiziigig behandelt und gegeniiber der Verwal-
tung mit individuellen Rechten ausgestattet werden. Dem Gesetzgeber sind mit der
verfassungsrechtlichen Wertentscheidung im wesentlichen zwei wichtige Aufgaben
auferlegt worden. Er hac, erstens, den durch das Asylgrundrecht begiinstigren
Personenkreis gesetzlich festzulegen sowie, zweitens, das Verfahren zu regeln,
durch welches im konkreten Einzelfall der Anspruchsberechtigte festgestellt werden
kann. Der Erfiillung der ersten Aufgabe hat der Gesetzgeber sich bislang entzogen,
so dafl der Personenkreis der Asylberechtigten ausschliefilich von der Rechespre-
chung definiert worden ist. Im gewaltenteilenden Rechtsstaat, in dem es die Aufgabe
der Rechtsmethodik ist, durch Klarheit der Auslegungsmethoden die Souverinitit
des Geserzgebers gegeniiber dem Richterrecht zu sichern, hat diese Passivicar des
Gesetzgebers im materiellen Asylrecht einen wissenschaftlich nicht iberpriifbaren
Definidons- und Beurzeilungsspielraum der Rechtsprechung zur Folge. Das
BVerwG versucht, dies durch Verwendung der Auslegungsfigur »Lebenssachver-
halt«" zu verdecken.

Dieses Defizit im materjellen Asylrecht hat der Geserzgeber durch eine hektische
Tiugkeic im Verfahrensrecht seit 1978 ausgeglichen. Die offizielle Begriindung fiir
diese Hektik war stets, es gelte angesichts der zunehmenden Asylbewerberzahlen,
durch geeignete verfahrensrechdiche Vorkehrungen schnell die »Spreu vom Wei-
zen« zu wennen. Verschwiegen wurde dabei, da der Geserzgeber die materiellen
Abgrenzungskritenen fir diese verfahrensrechtliche Aufgabe bislang gar niche
definiert hat. Um die Folgen dieser Enthaltsamkeic angemessen beurteilen zu
kdnnen, versuche der nachfolgende Beitrag die Geschichte des Asylverfahrensrechts
unter Benicksichcigung der soziologischen und politischen Rabhmenbedingungen
darzustellen.

Grundrechte bediirfen nach der Rechtsprechung des BVerfG geeignecer Organisa-

1 BVerwGE gy, 82 (84).
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tionsformen und Verfahrensregelungen sowie einer grundrechtskonformen Anwen-
dung des Verfahrensrechts, soweit dieses fir cinen effektiven Grundrechesschuez
von Bedeutung sei.* Dieses gelte auch fir das Asylreche, weil anders die materielle
Asylrechtsverbiirgung nicht wirksam in Anspruch genommen und durchgesetzt
werden konne.) Daher folge aus Art. 16 Abs. 2 Satz > GG die verfassungsrechtliche
Pflicht, auf einen bestmdglichen Schutz des Asylgrundrechts hinzuwirken.* Zwar
stehe das materiell uneinschrinkbare Grundrecht auf Asy! unter einem Verfabrens-
vorbehalt. Dieser diicfe das Asylrecht jedoch lediglich regeln, nicht aber beschrin-
ken.$ Dem Asylverfahren komme demzufolge die Aufgabe zu, den Grundrechtsan-
spruch ducch regelnde, nicht aber einschrinkende Verfahrensvorschriften optimal
zu sichern. Bis 1977 konnte das Asylverfahrensrechr diesem Anspruch gereche
werden. Seitrdem hat es jedoch die Funktion der Abschreckung libernommen, die im
Gegensatz zu den dargestelleen verfassungsrechclichen Erfordernissen steht.

2. Die Entwicklung bis 1974

Das Verfahrensrecht war zunichsc aufgespalten: Die Asylverordoung vom 6. Januar
1953° sah ein besonderes Anerkennungsverfahren vor einer Bundesdienstseelle in
den §§ s{. nur fir Flichdinge im Sinne von Art. 1 des Abkommens tber die
Rechtstellung der Flischelinge vom 28. Juli 19517 vor. Wer nicht als Konventions-
flichding Schucz suchte, sondern unmictelbar unter Berufung auf Art. 16 Abs. 2
Satz 2 GG Asyl begehrre, konnce keine ausdriickliche Anerkennung seines Reches-
status erreichen.? Vielmehr wurde der Frage der Asylberecheigung im Verfahren auf
Erteilung einer Aufenthaleserlaubnis oder iber ein Aufenthaltsverbot nachgegan-
gen. Die Behauptung der politischen Verfolgung wurde also lediglich als Vorfrage
bei der Entscheidung iiber aufenthaltsgescatrtende oder -beendende Mafnahmen
geprift.” Art. r des erwihnten Abkommens enchilt jedoch eine Zeitschranke. Nur
Ereignisse, die vor dem 1. Januar 19571 ¢eingetreten waren, wurden beriicksichtigr.
Diese Regelung privilegierte die osteuropiischen Flichelinge, in deren Herkunfts-
lindern sich damals tiefgreifende gesellschaftliche und sraatliche Umwilzungspro-
zesse vollzogen. Die Rechtsprechung war insoweit groRziigig, als sie z.B. im
Ungarn-Aufstand von 1956 ein Ereignis sah, das seinen Grund in den Umwilzungs-
prozessen vor dem t. Januar 1951 hatte. Dagegen war fiir die Rechtsprechung etwa
in Hinblick auf Algerien ersc der nach 1941 eingetretene offene Ausbruch der
Feindseligkeiten zwischen Algerien und Frankreich mafigebend, nicht jedoch dessen
historische Verwurzetung im Kolonizlismus.™

Diese diskriminierende verfahreosrechtliche Aufspaltung der Flichdingsgruppen
wurde mit dem Iokrafrereten des Auslindergesetzes vom 28. April 1965 beseiugt.
Dort wurde das Asylverfahren in den §§ 28 bis 45 einheitlich fiir Konventions-
flichdinge (§ 28 Nr. 1) und politisch Verfolgte (§ 28 Nr. 2) geregelt. Das Bundes-

2 BVerfGE ¢4, 216 (236).
y BVerfGE. 2.2.0O.

4 BVerfGE g2, 391 (408).

5 BVerfGE 6o, 253 (285).

6 BGBL 8. 3.

7 BGBL 1943 1S, ¢¢9.

3 Vgl. Darstellung in: BVerfGE ¢6, 216 (237).
9 BVer(G, 1.2.0.

10 VG Ansbach, VerwArch 1962, 240.

11 BGBL [ §. y¢3.
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amt fiir die Anerkennung auslindischer Fliichdinge (§ 29) ibernabm die Funktion
der Bundesdienstscelle nach der Asylverordnung. Der Sachverhalt wurde zunichst
in einer Vorpriifung aufgeklaret (§ 29 Abs. 2). Anschliefflend entschied nach miindli-
cher Verhandlung ein aus dret Mitgliedern bestehender Anerkennungsausschull
(§§ 30 Abs. 1 Satz 1 und 33) tiber den Asylantrag. War der Sachverhalt ausreichend
geklart, konnte auch ohne mundliche Verhandlung entschieden werden (§ 31 Abs. «
Sarz 2). Uber den Widerspruch gegen ablehnende Bescheide entschied ein ebenfalls
aus drei Mitgliedern bestehender Widerspruchsausschufl (§§ jo Abs. 1 Sacz 2 und
34). Die Ausschiisse waren weisungsunabhingig.”> An das Verwalcungsverfahren
schlof sich entsprechend dem allgemeinen Prozefirecht das Klageverfahren ein-
schliefilich Berufung und Revision an. § 36 regelte das Wiederaufnahmeverfahren.
Dieser Uberblick zeigt, da mic dem Inkraftcreten des Auslindergesetzes im Jahre
1965 politusch Verfolgten ein effektives Verfahren zur Durchsetzung ihres materiel-
len Asylanspruchs zur Verfiigung stand. Verfahrensrechtich war damiz die Diskri-
minierung nichzeuropdischer Flichtlinge beseitige. Hinzu kam, dall durch das
Zusatzprotokoll vom 31. Januar 1967 die Zeitschranke des Art. 1 Nr. 2 des
Flichtlingsabkommens avfgehoben worden war. Allerdings suchcen die Bundesre-
publik bis Anfang der yoer Jahre ohnehin fast ausschlieflich osteuropiische Flieht-
linge auf. Ersc seit 1966 ergab sich fir die offizielle Statistik tiberhaupt die Norwen-
digkeit, nach Herkunftsregionen zu differenzieren. Von den 4370 Asylbewerbern
des Jahres 1966 kamen 4108 aus Osteuropa.' 1968 kamen 89,4% aller Asylbewerber
aus Osteuropa, 1969 912,7%, 1970 85,5%, 1971 64,7%, 1972 58,4% vnd 1973 51,3%.
1974 kippte die Asylbewerberstruktur um: Aus Osteuropa suchten lediglich noch
30,5% Personen Asyl in der Bundesrepublik. Demgegeniber verinderten sich die
absoluten Zahlen jedoch nur leicht. Den 4108 osteuropiischen Asylbewerbern des
Jahres 1966 standen 1974 2875 osteuropiische Fliichtlinge gegeniber. Lediglich
1969 (11664 Personen) und 1970 (8645 Personen) war, bedingt durch den Ein-
marsch der Truppen des Warschauer Paktes in die CSSR, ein auflergewdhnlicher
Ansueg festzustellen.

Fiir die weitere Untersuchung sind diese tatsichlichen Verinderungen des Fliiche-
lingsproblems von entwscheidender Bedeutung. Mit dem Jahr 1974 seczte nimlich
eine restrikove Entwicklung ein, die einer gréfieren Offentlichkeit erst durch die
weiteren Einschrinkungen im Jahre 1980 bewuft wurde. Festzuhalten ist aber auch,
daf die Aussichten auf Asylanerkennung fiir osteuropzische Flichtlinge entgegen
einem allgemein verbreiteten Vorurteil sehr unterschiedlich waren. 1953 waren
§1,8% Asylanerkennungen nach der Asylverordnung zu registrieren. Bis 1956 blieb
es bei rund §0%. Seit 1957 sank die Prozentzahl von 34,9% auf 13,6% im Jahre
1965. Sie stieg dann wieder leicht an und erreichte 1969 84,8%, 1970 76,4% und
1971 70,2%. Von 1972 bis heute hile sich die Anerkennungsquote im wesendlichen
bei §0%. Die Praxis der Verwaltung und der Unter- und Obergerichte war und ist
gegeniiber osteuropiischen Asylbewerbem zuriickhaltend. Die relativ hohe Aner-
kennungsquote geht letztlich auf die Rechesprechung des BVerwG zuriick, das 1971
in der Bestrafung wegen Republikfluche eine politische Verfolgung erkannte's und
diese Ansicht seitdem mit Nachdruck verteidige hat.*®

12 BVerwGE 49, 211 (214).

13 BGBL [T 1969, S. 129).

14 Zahlen enmommen aus: Marx, Asyireche [, 4. Auflage, 1584, Suchwor -Asylbewerberzahlen«
(S- 147 ff.) und »Anerkennungspraxis« (5. 127 1.).

15 BVerwGE 39, 27.

16 BVerwG, U. v. 7. 10. 197§, DVBL. 1977, 1075 U. v. 24. 4. 1979, DOV 1979, 827; 5. auch BVerwGE 68,
171 (Rugiinien); Buchholz 4o2. 24 § 28 AuslG Nr. 15 (Polen).
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3. Die Entuncklung von 1974 bis 1982

Das Jahr 1974 war ein entscheidender Wendepunkt im Asylverfahrensrecht. In
diesem Jahr vollzog sich ein grundlegender Wandel in der Flischrlingsstrukeur; und
die absolute Zahl der Asylbewerber Giberschritt zum ersten Mal die Zah! von 5000,
wenn die Sonderbedingungen der Jahre 1969/1970 einmal aufler Acht gelassen
werden. Allerdings waren die absoluten Zahlen gemessen an heutigen Verhiltnissen
zunichst noch reche bescheiden: 1974 8183 Ancrige, 1975 8230, 1976 8854 und 1977
13859. 1978 verinderte sich die Dimension. In diesem Jahr wurden 28223 Antrige
geseellt, 1979 dann 41 953 und schlieflich 1980 92 981.

Einher mit dieser Entwicklung gingen Anderungen im Verfahrensrecht. Zunichst
wurden 197y die Verwaltungsvorschriften geindert und anschliefend 1978 und 1980
2wel Beschleunigungsnovellen zum Asylverfahren verabschiedet. Dies war sozusa-
gen die Periode des Ubergangs, in der die verfahrensrechtlichen Instrumente
konstruiert, erprobt und geschliffen wurden, die spiter im 1982 verabschiedeten
Asylverfahrensgesetz zum vollen Einsatz kommen soljten. Das politsche Legiama-
tonsmuster fir die drastischen verfahrensrechtlicheo Verschirfungen lieferte das
Stigma »Asylmiflbrauch«. Hiermit wurde das innenpolitische Klima vorbereiter,
welches heute offen 2uslinderfeindliche Dimensionen erreicht hac.

Die Anderung der Verwaltungsvorschriften

§ 38 Abs. 1 Satz 2 AuslG a. F. bestimmte, Asylsuchende sind an das zustindige
Bundesamt weiterzuleiten. Dadurch sollte die unverzigliche Durchfihrung des
Asylverfahrens sichergestellt werden.'? Die Auslinderbehérden hatten also keine
eigene materielle Prifungsbefugnis im Asylverfahren. Vielmehr war hierfiir allein
das Bundesamnt zustindig. Die urspriingliche Konzeption des Asylverfzhrens sah
vor, daf alle Asylbewerber im Sammellager fiir Auslinder beim Bundesamt (§ 40
AuslG a.F.) oder in dezentralen Lagern (§ 39 AuslG a. F.) untergebracht werden
sollcen. Die Linder weigerten sich jedoch, threr geserzlichen Verpflichrung entspre-
chend Lager einzurichten. Das Lager beim Bundesamet faflt soo Personen, war also
schon 1965 nicht fiir die Aufnahme aller Asylsuchenden (4337 Personen) geeignet.
Die Asylbewerber konnten deshalb nichr alle in das Lager beim Bundesamt uber-
wiesen werden. Vielmehr blicben sie in den Stidten und Gemeinden, in denen sie
sich meldeten. Davon unberiihre bestand die Verpflichrung der Auslinderbehdrden
nach § 38 Abs. 1 Sacz 2 AuslG a. F., den Asylantrag an das Bundesame weiterzulei-
ten, damic das Asylverfahren unverziglich eingeleiter und durchgefiihrt werden
konpte.

Das Fliichtlingsproblem envrwickelte sich also »naturwiichsige. Bund und Linder
ergriffen keine kooperaaven Maflnahmen zur gleichmiafligen Vertellung der Asylbe-
werber, sondern entwickelten verfahrensrechiliche Abwehrinstrumente entgegen
dem Gesetz. Im Februar 1975 beschlof zwar die Innenministerkonferenz ein
Verteilungsverfahren. Mangels gesetzlicher Grundlage verweigerten jedoch immer
wieder ¢einzelne Lander thre Mirwirkuog, so daf§ es standig zu polinschen Auseinan-
derserzungen mit asylfeindlichen Unterténen kam. Deraruge Spannungen gab es
schon in den Jahren 1975 bis 1978. Damals waren die quanatauven Dimensionen des
Fléchdingsproblems aber noch verglcichsweise bescheiden. Gleichwohl wurde
schon damals wie 1980 und heute der »massenweise Miflbrauch« des Asylrechts

17 BT-Drs. [V/3013 5. 8.
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beklagr.'® Die Auslinderbehdrden umgingen das Asylverfahren, indem sie in Fillen
»offensichtlichen Rechtsmiflbranchs« Asylantrige fiir unbeachrlich und damit niche
rechtswirksam hielten und damit ihre Weiterleitungspflicht aus § 38 Abs. 1 S. 2
AuslG a. F. unterliefen. Diese Behdrden maflten sich damit materielle Priifungsbe-
fugnisse mit der Folge aufenthaltsbeendender Mafinahmen an, die thnen nach dem
Geserz nicht zustanden. Diese Praxis wurde von der Rechtsprechung avsdriicklich
gebillige.” Schon 1972 stellte der BayVGH im Falle eines Agypters fest, »diese
Antragstellung kann, obwoh! die Griinde hierfir nicht bekannt sind, nur als ¢in
eklatanter MiBbrauch des Asylrechts gesehen werden.«*

Grundlegend fiir die Praxis der Auslinderbehdrden und die weitere Entwicklung
der Rechtsprechung war die Entscheidung des OVG Berlin vom 8. Okrober 1974,
die eine Differenzierung zwischen asylfremden Zwecken und der Absichc der
Schutzsuche vornahm. Der asylfremde Zweck wurde daraus abgeleiter, dafl der
Asylbewerber »in zu mifbilligender Weise« sich den Umstand zunutze mache, »dafl
die Durchfithrung des Verfahrens zwangsliufig mit erheblichem Zeitaufwand ver-
bunden ist«. Dadurch werde die jedem Rechtsschuzbegehren immanente Grenze
des Rechtsmifbrauchs idberschriccen. Die Rechesprechung versuchte zwar, diese
Ausschalrung des Asylverfahrens auf »ganz besonders gelagerte Ausnzhmefille« zu
beschrinken.” Mit Wirkung vom 1. Juni 1977 wurde jedoch die Millbrauchsklausel
in den Verwaltungsvorschriften zum Auslzndergesetz eingefihrt. Nach Nr. 6 zu
§ 38 AuslVwV wurde den Auslinderbehsrden die Befugnis zu aufenthaltsbeenden-
den Maflnahmen gegeben, wenn die Asylanerkennung »offensichtlich rechtsmifi-
brauchlich begehrt wird«. Es miisse durch das Verhalten des Asylsuchenden eindeu-
tig festsceben, dal mic dem Antrag vausschlieflich asylfremde Zwecke« verfolgt
wiirden. Die Rechtsprechung bescatgte diese Verwalrungsvorschrift zusnahmslos.*
Man versuchte zwar eine Differenzierung zwischen dem Verbalten des Asylsuchen-
den, aus dem sich Anhaltspunkte fiir einen offensichtlichen Rechrtsmifibrauch
ergeben kdnnten, und dem materiellen Asylvorbringen, welches nicht zur Grund-
lage der ausiinderrechelichen Encscheidung gemache werden dirfe.*! Die Verwal-
tungsbehdrden setzcen sich jedoch iiber eine derart praxisfremde Differenzierung
hioweg. SchlieBlich kam es doch stets auf den Zusammenhang mit dem Asylbegeh-
ren (Nr. 6 Satz j zu § 38 AusiVwV) und damit auch auf die vorgerragenen Asyl-
grinde an.

Obwohl diese Praxis geserzeswidrig war, lieff der Geserzgeber die Verwaltung
gewihren. Er verabschiedete zwar hekeisch 1978 und 1980 zwei Beschleunigungsno-
vellen, unternahm jedoch niches gegen den um sich greifenden Wildwuchs in den
verfahrensrechtlichen Zusdindigkeitsabgrenzungen. Erst das BVerfG erkannte in
dem Verhalten der Auslinderbehdrden ein Unterlaufen der Regelungen in §§ 29 ff.
AuslG a.F., weil dieses dem »eindeutigen Willen des Geserzgebers widerspricht«.*

18 Thews, BayVBL 1977, 6¢3; Stenschke, BayVBI. 1975, fa.

15 Vgl. Dacstellung in Marx, in: Bewihrungsprobe fur ein Grundrecht, 2 (Hrsg.), 1978, S. 191 ff.; ders.
AuslG/AsylVIG, 3. Auflage, 1582, S. 532 ff.. Domann-Hessenauer, Miflbrauch des Asylrechis, MDR
1980, 100,

20 BayVGH B. v. r4. 12. 1972 Nr. 297 VIII 72 - Hervorb. nuchtim Ong.

21 OVG Berhn, OVGE Bln. 13, 34 (Libanon).

22 OVG Koblenz, NJW 1577, 510 (Syrien); VG Berlin, B. v. 2. 1. 1972, VG [ A 130.77 (Libanon); VG
Hamburg, B. v. 3. 8. 1977 = VIIl VG 2:84/77 (Ghana); VG Miinchen, B. v. 4. 11. 1977 = M 304/305/
139 VII 77 (UdSSR).

23 OVG Hamburg, MDR 1979, 433 (Ghana); VGH BW, ESVGH 19, 1} (Pakistan); OVG NW, DOV
1979, 198 (Indien); OVG Lineburg, JZ 1980, 26 (Tiirkei); Hess. VGH. B.v. 18. 7. 1979 - VU1 TG ¢9/79
(Pakustan); OVG Berlin, InfAusIR 1980, 53 (Bangladesh).

24 BayVGH, U. v. 16. 6. 1976 — Nr. 73 TV 76 (Ruminsen); BayVBI 15977, s04 (Pakuistan).

1y BVedG, B. v. 24. 2. 1981, BVer{GE (6, 216 (241).
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Diese rechisstaatswidrige Miflachtung der einfachgesetzlichen Kompetenzordnung
durch die Auslinderbehorden scelle zugleich einen Eingriff in den Schutzbereich des
Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG dar.*

Die Asylbeschleunigungsnovellen von 1978 und 1980

Die CDU/CSU brachte am 19. April 1978 den Entwurf eines Geserzes zu Beschleu-
nigung des Asylverfahrens in den Bundestag ¢in,*” der im wesentlichen in dieser
Form Gesetz wurde und am 2. Juli 1978 in Krafc trac.”® Dieses Geserz beseiugte die
Widerspruchsinstanz (Art. 1 Nr. z) und schlof die Berufung aus, wenn das Verwal-
wungsgericht einstimmig eine Klage als »offensichelich unbegriindet« abgewiesen
hante (Art. 1 Nr. 3).** Zugleich wurde mit Gesetz vom 25. Juli 1978% die bis dahin
bestehende Monopolzustindigkeit des VG Ansbach und des BayVGH in Asylsa-
chen mit Wirkung vom 1. Januar 1980 aufgehoben und eine Dezentralisierung der
gerichtlichen Asylverfahren angeordnet. Der christdemokratische Gesetzentwurf
wollte urspriinglich die Berufungsmaglichkeit vollstindig ausschhieflen (§ 1 Nr., 3)3!
und den Austanderbehdrden die Befugnis zu aufenthaltsbeendenden Mafinahmen
geben, wenn der Anerkennungsausschuf den Antrag als offensichelich unbegriindet
abgelehne hate (§ 1 Nr. 2). Die Gesetzesbegriindung ging von einem dreifachen
Ansteg der Zahlen der Asylbewerber aus, von denen der Uberwiegende Teil
abgelebnc werde.}* Diese Erste Beschleunigungsnovelle wurde auch im beschleumg-
ten Verfahren verabschieder. Die Abgeordneten fihlten sich verpflichter, durch
schnelle und effektive Mafnahmen den Asylbewerberzugang zu drosseln, hauee sich
doch z.B. von April bis Mai 1978 die Asylbewerberzzhl »schon wieder um
immerhin 20% erhght« 3

Diese verfahrensrechdichen Anderungen erschienen simtlichen Frakuonen des
Bundestages schon bald als nichr ausreichend. Deshalb brachte die damalige SPD/
FDP-Regierungskoalition am 18. Juni 1980 den Entwurf eines Zweiten Gesetzes zur
Beschleunigung des Asylverfahrens?* ein, nachdem die CDU/CSU-Frakuon bereits
am 16. November 1979 einen entsprechenden Gesetzesanrtrag®® initiiert hatee. Mit
Gesetz vom 6. August 1980 trat dann am 23. August 1980 die Zweite Beschleuni-
gungsnovelle in Kraft. Sie enthielt »schnell zu realisierende Maflnahmen fir eine
Ubergangszeit«Y, war deshalb bis zum 31. Dezember 1983 befriscet (§ 1), und schuf
im Ansacz die Mechanismen, die spater das Asylverfahrensgesetz iibernahm. An die
Stelle des Anerkennungsausschusses wat ein weisungsunabhingiger Einzelentschei-
der (§ 2 Abs. 1). Im Falle der Asylablehnung wurde die Auslanderbehérde ver-
pflichtet, eine aufschiebend bedingte Ausreiseanfforderung und Abschiebungsan-
drohung zu verfigen (§ 5) und diese zusammen mit dem Asylbescheid zuzustellen
(§ 2 Abs. 3). Der Asylbewerber muflte beide Verfigungen mic einer Klage (Ver-
bundklage) angreifen (§ 7). Auferdem hatten Bundesamt und Gericht die Moglich-

26 BVerfGE 36, 216 (24t ).

27 BT-Drs. 8/1714.

18 BGBL I.S. 1108.

29 S. hierzu BVerwG, Buchholz 402.24 § 34 AuslG Nr. 1; DVBL. 1983, 179; 5. auch BVerfG, NVwZ 1983,

404.

yo BGBL. L. §. 1107.

31 BT-Drs. 8/1719.

32 BT-Drs. 8/1719, §. 1.

33 Abg. Biihliog, BT, 3. WP, S. 8o30.
34 BT-Drs. 8/4227.

35 BT-Drs. 8/3401.

36 BGBL 1. S. 1437.

37 BT-Drs. 8/4227, S. 4.
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keit, zur Abgabe von Erklirungen und Beschaffung von Beweisminteln dem Asylbe-
werber Ausschlufifristen zu seezen (§ 3). SchlieBlich ermichrigte § 4 die Austinder-
behdrden zum Erlal avfenthaltsbeschrankender Manahmen. Damit war der Enc-
wurf der Koalition ohne wesentliche Anderungen Gesetz geworden. Der CDU/
CSU-Antrag zielte wiederum auf eine Abschaffung des Berufungsverfahrens (Art. 1
Nr. 2), wollte eine Monopolzustindigkeic der Auslinderbehdrden fiir die Entgegen-
nahme des Asylantrags (Art. 1 Nr. 3)* schaffen und diesen Behérden 1n besummren
Fillen, u. a. bei rechusmiflbriuchlich geseellten Asylantrigen, ungeachrter des Asyl-
antrags die Befugnis zv aufenthalisbeendenden MaBlnahmen geben (Art. 1 Nr. 3).
Die Zweite Beschleunigungsnovelle stellee eine gesetzliche Malnahme gegen die
»hohen Zugangszahlen« dar.’? Deutlicher in der Ausdrucksweise war der christde-
mokratische Gesetzesantrag, der dadurch Abhilfe gegen den »permanenten Mifi-
brauch« schaffen wollte, »dal das Verfahren drastisch beschleunigt wird«.*® Dabei
herrschee bei den Konservanven Einverstdndnis Giber die materietlen Abgrenzungs-
kriterien. Seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges seien »es vorwiegend kommuni-
susch-sozialistische, also links-faschistische, Regime, die Millionen Menschen er-
morden und aber Millionen aus ihrer Heimat vertreiben.«#' Diesen politisch Ver-
folgren stiinden »15 Millionen Menschen aus den Elends- und Krisengebieten der
Druten Welt« gegeniiber.’* Die Anderung der Asylbewerberstruktur seit Anfang
der yoer Jahre im Zusammenhang mic dem Ansteigen der absoluten Asylbewerber-
zahlen gaben also Anlaf zu drastischen Verschirfungen des Verfahrensrechus.
Zusitzlich zu verfahrensrechilichen Anderungen wurden zum ersten Mal seit 1965
aufenthalwsrechtiiche Regelungen eingefhre (§ 4), die in Verbindung mit den flan-
kierenden administrativen Maflnahmen der Bundesregierung zum eigentlichen Ab-
schreckungsinstrument wurden.

Die flankierenden Mafinabmen

Die Bundesregierung beschlof im Juni 1980 ein Sofortprogramm, welches flankie-
rend den Effekt der Beschleunigungsnovelle verstirken sollte. Die Arbeitserlaubnis
sollte Asylbewerbern zeirweise versage, die Sichtvermerkspfliche ausgedehnt und
Sozialhilfeleistungen weitgehend in Sachleistungen gewihrt werden. Nur geserz-
geberische und flankierende Maflnahmen zusammen konnten schnell wicksame
Ergebnisse erzielen, um auf diese Weise »den Sog derjenigen Asylbewerber, deren
vorgebrachtes Anliegen nicht ernstgemeine ist, zu verringern.«* Die Tatsache einer
politischen Einheir gesetzlicher und flankierender Regelungen sollte »der Offent-
lichkeit in den betroffenen Lindern bewuflt werden, aus denen die Masse der
unechten Asylbewerber kommt, damit man dort weiff, daf sich ein unberechcigrer
Asylantrag in der Bundesrepublik Deutschland schlicht nicht lohnt.«* Damit war
die Zielrichtung fir die Anwendung und Handhabung des Asylverfabrensrechts
sowie die aufenchaltsrechdiche Behandlung der Asylbewerber polinsch vorgegeben:
Es sollte sich in den Herkunftslindern der Flichtlinge herumsprechen, daf sich die
Schutzsuche im Bundesgebiet niche lohne. Die liberale Aufbruchstimmung 2zu

38 Vgl. hicrzu BayVGH, DVBL 1980, 196: VG Ansbach, BayVBL. 1579, 220: VG Munchen, B. v.
4- 11.1977. M joa/305/339 VI 77.

39 BT-Drs. 8/4227, S, 4.

40 BT-Des. 8/3402, 8. 5.

41 Abg. Dregger, BT, 8. WD, S. 18624,

42 Abg. Dregger, 2.2.0. - Hervorh. im Ong.

43 BT-Drs. 87429, S. 2.

44 BT-Drs. 8/4279, S. tf. - Hervorh. aicht yn Ong.

43 Abg. Wendig, BT, 8. WP, S. 18534 = Hervorh. micht im Orig.
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Beginn der Bundesrepublik war nunmehr vollstindig durch den Abwehr- und
Abschreckungsgedaanken verdringt worden.

Die Bundesregierung hatte bereits durch Rechtsverordnung vom 26. Mirz 1980 die
Visumspflicht fiir die Linder Sri Lanka, Afghanistan und Athiopien eingefiihre,
nachdem sie zuvor schon fiir die Staaten Pakistan, Indien, Bangladesh und Iran
verordnet worden war und wenig spiter unter Hintanstellung vélkerrechilicher
Bedenken auch fiir die Tiirkei eingefihrt wurde. Aus der Tirkei kamen 1980 ecwa
50% aller Antragsteller, d.h. also rund 50000 Personen. Der Militirputsch am
12. Sepremnber 1980 allein kann diese hohe Zah! nicht erkliren. Offensichilich
umgingen viele nirkische Staawsangehorige mit Hilfe des Asylrechts den Anwerbe-
stopp von 1973. Die Bundesregierung wollte mit dieser Mafnahme den Zugang von
Asylbewerbern aus der Einsichr heraus kanalisierea, dall deren unbegrenzte Auf-
nahme nicht méglich set.*® Zwar steht ein Visumszwang dem EinlaB des Asylsu-
chenden in das Bundesgebiet rechdich nicht entgegen.*” Durch administrative
Begleimafinahmen wie etwa der Drohung mir dem Enczug der Landeerlaubnis
gegeniiber Fluggesellschaften, die Passagiere ohne die erforderlichen Einreisepapiere
beférderten, oder der Einrichrung spezieller polizeilicher Greifuupps auf den
Flughifen sicherte die Bundesregierung den Erfolg dieser Mafinahme. Das Arbeics-
verbot wurde entgegen § 19 Abs. 1 AFG, der eine Einzelfallpriifung erfordert,
durch Weisung der Bundesanstalt fiir Arbeit vom 19. Juni 19804 generell angeord-
nec. Da einige Sozialgerichte diese Weisung fiir recheswidrig ansahen,*® verabschie-
dete der Gesetzgeber mit Wirkung vom 4. August 1981 in § 19 Abs. 1 Satz 3 AFG
die sogenannte Wartezeitregelung.” Auf dieser Grundlage wurde mic Rechtsverord-
nung vorn 25. September 1981%" die Wartezeitregelung fiir Asylbewerber eingefithrt
(vgl. § 1 Abs. 2 Nr. 3 AEVO). Die Uocerbringung in Sammellagern sollte zunichst
noch vermieden werden. Eine Unterbringung der Asylbewerber in »humanen
Wohnunterkiinfren« erachtece die Bundesregierung jedoch fiir méglich.s*

Wertnng

Die Jahre von 1974 bis 1982 waren eine Periode des Ubergangs von einer rechts-
staatlich-liberalen Phase zu einer Politik der offenen Abschreckung. Die Bundesre-
gierung und die sie tragende Koaliton riumten ein, daf ihre Mafnahmen abschrek-
kende Wirkung in den Herkunfislindern erzielen sollten. Die Entwickluag der
Asylbewerberzahlen seit 1978 mag Anla zur Besorgnis gegeben haben. Doch bleibe
festzuhalten, daB die politischen Legiamationsmuster fiir die seic 1978 geschaffenen
Abschreckungsinstrumente bereits in einer Zeit encwickelt wurden, als objektiv kein
Grund zur Besorgnis bestand. Bereits 1975 wurde nzmlich der »massenbafte
Miflbrauch« beklagr.$ Damals war jedoch die weitere Encwicklung der Jahre nach
1975 nichr absehbar. Die Zahl der Asylbewerber von 1974 (9494 Personen) lag
durchaus noch unter der Zahl von 11664 Asylbewerbern des Jahres 1969 und in
etwa gleich wie 1970 (8645 Personen). Der tiberwiegende Tei) kam seinerzeit aber
aus Osteuropa: 1969 92,7% und 1970 85,5%. Als die Flichtlinge aus der sogenann-

46 BT, 8. WP, S. 18539,

47 BVerwG, DOV 1978, 130.

48 InfAuslR 1980, (71.

49 S. zB. SG Hamburg, B. v. 4. 8. 1580 — 2 AR 438/80 -
so BGBI. [, S. 8oa.

51 BGBI. 1. S. 1o041.

s1 BT-Drs. 8/4279, S. 1.

s3 Stenschke, BayVBI. 1975, 553.
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ten Dricten Welt zahlenmillig an Bedeutung zunahmen, encwickelte der BayVGH
1572 den Begriff des Rechismiflbrauchs™, dem das OVG Berlin eben in dem Jahr
zum vollen Durchbruch verhalf, als die Asylbewerberstrukeur umkippre.$$ Das
zeitliche Zusammentreffen des vermehrien Zugangs von Fluchtlingen aus aufereu-
ropiischen Lindern mit der Entwicklung rechdicher Abwehrinstrumente und
entsprechender politischer Legitimationsfiguren ist auffallend. Da zu Beginn dieser
Encwicklung keine objektiven Tacsachen fiir einen auflergewshalichen Anstieg der
Asylbewerberzahl sprachen, ist die Schlufffolgerung gerechtfertigr, dafl die Verin-
derung der Fliichtlingsstrukiur Anlafl zur Enrwicklung der Abschreckungspraxis
und -polick gab.

4. Die Entwicklung sewt 1982

Das Asylverfabrensgesetz von 1982

Fir das Asylverfahrensrecht war 1982 ein entscheidendes Jahr. Der Geserzgeber
verabschiedete nimlich am 16. Juli 1982 das Asylverfahrensgese*¢, wodurch die bis
dahin gelcenden Vertahrensvorschriften des Auslindergesetzes und der Zweiten
Beschleunigungsnovelle aufgehoben wurden (§§ 39 Nr. 4; 41). Das Asylverfahrens-
gesetz ibernimmt wesentliche Regelungen der Zweijten Beschleunigungsnovelle und
fiihrt im Verfahrens- und Aufenthaltsrecht einschneidende Neuerungen ¢in. Das
Asylverfahren wird nunmehr durch drei Verfahrensarten beherrschu: erstens die
unbeachdichen Asylantrige, die nicht an das Bundesamt weitergeleitet werden
diirfen (§ 8 Abs. § Sacz 1 2. Halbsatz). Danach haben die Auslinderbehdrden in
Fillen offensichuichen anderweitigen Schutzes (§ 7 Abs. 2, Abs. 3) und unbeachtli-
cher Folgeantrige, d. h. Zweitantrige (§ 14), aufenthaltisbeendende Mafinahmen zu
verfiigen (§ to Abs. 2 S. 1). Im ersten Fall haben die Grenzbehérden Zurickweisun-
gen vorzunehmen (§9 Abs. 1 S.2). Zweitens sind die Auslinderbehdrden bei
beachrlichen Asylantrigen, die vom Bundesamt als »offensichtlich unbegrindet«
abgelehnt worden sind (§ 11. Abs. 1), ebenfalls zu Abschiebungsverfiigungen ver-
pflichter (§§ 10 Abs. 2, 11 Abs. 2). Zur Sicherstellung der Durchfiihrung dieser
beiden Kurzverfahren wurde die bis dahin umstrittene Frage der Zustindigkeir fir
die Entgegennahme von Asylantrigen’” zugunsten einer entsprechenden Monopol-
zustindigkeit der Auslinderbehdrden geregelt (§ 8 Abs. 1 S. 1). Gegen derartige
Abschiebungsverfiigungen ip Fillen unbeachtlicher und offensichtlich unbegriinde-
ter Antrige kann vorlivfiger Rechtsschutz nur binnen Wochenfrist beantrag
werden (§ 10 Abs. 3 S.2). Im normalen Verwaltungsverfahren schliefc sich bei
pegativem Ausgang ein Klageverfahren an, indem pach dem Vorbild des § 7 Zweites
Beschleunigungsgesetz auch die Klage gegen die aufschiebend bedingt verfiigte
Ausceiseaufforderung (§ 28 Abs. 1 und 2) erhoben werden mufl (§ 30). Das Ge-
richtsverfahren selbst ist mit Abschlufl der ersten Instanz in aller Regel abgeschlos-
sen. Nur in Avsnahmefillen schlieBen sich Berufung und Revision an (§ 33 Abs. 2).
Weist das VG die Klage »als offensichtlich unzulissig oder als offensichrlich
unbegriindet« (§ 36 Abs. 6 Satz 1) ab, ist diese Entscheidung sofort unanfechtbar

54 BayVGH, B. v. 14. 12. 1972 Nr. 297 VIII 72.

s3 OVG Berlin, B. v. 8. 16. 1573, OVGE Bln. 13, j4.
56 BGBI L, S. 946.

§7 S. 0. Anm. 38.
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(vgl. § 32 Abs. 6 Satz 1, Abs. 8). Zur Entlastung der Gerichte wird das Instirut des
Einzelrichters (§ 31) eingefiihre.

Der aufenthaltsrechiliche Teil des Asylverfahrensgeserzes fithrt die Aufenthaltsge-
stateung (§ 20) ein, die kraft Gesemzes auf den Bezirk der Auslinderbehérde
beschrinke ist (§ 20 Abs. 1) und mit weiteren Beschrinkungen und Auflagen (§ 20
Abs. 2) versehen werden kann. Durch Auflagen wird die vom Gesetz fiir den
Regelfall vorgesehene Lagerunterbringung (§ 23) durchgeserzt. Das Verteilungsver-
fahren wird zum ersten Mal gesetzlich geregelt (§ 22). Zahlreiche Suraf- und
Ordnungswidrigkeitenvorschriften sichern die Einhaltung aufenthalts- und verfah-
rensrechclicher Verpflichrungen der Asylbewerber (§§ 34 tf.).

Dem Bundestag lag der Entwurf der damaligen SPD/FDP-Regierungskoalition vom
7. Okuober 19815 vor, der in zihen Kompromifiverhandlungen unter Einschaltung
des Vermitelungsausschusses Elemente des Encwurfs des Bundesrates vom so. Mirz
1981% mit aufgenommen hawte. So sah der Koalitionsentwurf urspringlich vor,
Zweicanirige wie Erstantrage zu behandeln (§ 9). Dagegen sollten nach dem Bun-
desratsentwurf die Auslinderbehdrden u. 2. in Fillen anderweitigen Schutzes, der
offensichtlichen Rechesmiflbriuchlichkeir und der Verlerzung von Mirwirkungs-
pflichten sofortige aufenthalisbeendende Maflinahmen durchfithren kénnen (Art. t
Nr. 1). Beide Entwiirfe fithrren die Zulassungsberufung ein. Hawen die SPD/FDP-
Fraktionen 1980 noch gegen die Einfihrung der zwangsweisen Lagereinweisung
Widerstand geleister® und enthielt der Koalitonsencwurf urspriinglich auch keine
dementsprechende Regelung, so wurde in den Beratungen der § 23 AsylVIG
eingefiihrt: »Auslinder, die einen Asylantrag gestellt haben, sollen in der Regel in
Gemeinschaftsunterkiinften untergebracht werden.« Die zwangsweise Lagerunter-
bringung der Asylbewerber verbunden mic dem Zwang zur Teilnahme an Gemein-
schafisverpflegung, der Gewzhrung von lediglich DM go,— bis DM 70,- monatliches
Taschengeld, der Beschrinkung der riumlichen Bewegungsfreiheit, dem Arbeitsver-
bot und dem vollstindigen Mangel an sinnvollen Beticigungsmaglichkeiten ist das
Kernelement der Abschreckungspolitk. Die statistisch meflbare Effizienz dieser
Politik ist hoch, wie die starke Abnahme der Asylbewerberzahlen nach 1980
zeige.®* Dagegen sind die individuellen psychischen Leiden der Betroffenen und die
allgemeinen Auswirkungen der Ghettoisierung von Asylbewerbern auf das soziale
Klima betrichrlich.

Bei den Gesetzesberatungen gingen Sozialliberale und Konservanve von entgegen-
geseczten ratsichlichen Annahmen aus. Der Koalitionsentwrurf unterstellte ricklds-
fige Asylbewerberzahlen im Jahresvergleich 1980/1981%", weil die damalige Bundes-
regierung aufgrund ihres Sofortprogramms von 1980 einen Riickgang der Zahlen
allgemein um 5%, bezogen auf einzelne Linder, wie z.B. Bangladesh um sogar
90% feststellte.* Dagegen ging der Bundesrat von cinem sprunghbaften Anstieg der
Asylantrige in den letzten Jzhren aus.® Mic einer niche direkt angreifbaren, aber
doch unverhohlen die avslinderfeindliche Stimmung aufgreifenden Argumentation
machten Vertreter des Bundesraces und der konservativen Bundestagsfraktion sich
zum Anwalt der Triger der Auslinderfeindlichkeit: »Die Angst, die mitunter
unbegriindete Angst, Fremder im eigenen Land zu werden, darf doch niche leicht
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62 BT, 9. WP, S. 6113,
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abgeran werden.«* Um die »Ansitze zur Avslinderfeindlichkeic jn Deutschland«
aus der Welt zu schaffen, miisse man dzher des »ungewollten Schemasylanten-
stroms« Herr wecden®. Denn der eigentliche Grund fiir die gestiegene Auslinder-
feindlichket liege in der »ungelésten Frage des Asylrechrs,«% Wer wirklich poli-
usch verfolgt werde, nehme deshalb auch die Restriktonen hin. Und wer aus
drmeren Lindern komme, dem erschienen sie sicher nicht einmal vnangemessen.
Der werde verstehen, »dal diese Art norwendig ist, um das thm zustehende Reche,
das wir thm verbiirgen wollen, vor Aushéhlung und Mifbrauch zu schitzen«.®”
Verfahrensrechelich und politisch markiert das Jahr 1982 eine grundlegende Wand-
lung. Die zdgernde, unentschiedene Ubergangsperiode ist zum Abschluff gekom-
men. Der Regelfa)l des normalen Asylverfahrens ist zumindest nach der Geserzes-
konzeption zum Ausnahmefall geworden. Sonderverfahren sind dem Normalver-
fahren vorgeschaltet und bestimmen in ihrer Ausgrenzungsfunktion die Handha-
bung des AsylV{G insgesamt. Der politische Abschreckungswille hat damir in den
verfahrens- und aufenthaltsrechdichen Regelungen des Asylreches prakrische Ge-
stalt gewonnen. Im BVerfG scheint sich offensichelich ebenfalls ein Umdenkungs-
prozefl vollzogen zu haben. Aufenthaltsrechtliche, den Bewegungsspielraum der
Asylbewerber bis auf ein unerliflliches Minimum reduzierende Vorschriften werden
ebenso fiir verfassungskonform erachtet®® wie verfahrensrechtliche Bestimmungen,
die das Asylrecht im Regelfall auf den Anspruch auf eine summarische Uberpriifung
reduzieren.®

Der Bundesrassentwourf zur Anderung des AsyiVfG*

Das Sonderverfahren in Fillen offensichtlich unbegriindeter Asylantrige (§ 1¢
AsylVIG) war urspriinglich zeitlich befristet bis zum 17. Juli 1984 (vgl. § 45 Abs. 22
AsylV(G). Durch das Erste Geserz zur Anderung des AsylVEG vom 11. Juli 19847
wurde die Frist bis zum 31. Dezember 1988 verlingert. Am 14. Juni 1985 beschlof
der Bundesrat auf Imtiative der Linder Bayern, Baden-Wiirttemberg und Berlin den
»Entwurf eines Zweiten Gesetzes zur Anderung des Asylverfahrensgesetzes« und
brachte thn im Bundestag mit der Begriindung ein’', das Asylverfahrensgesetz habe
sich in der Praxis als nicht ausreichend erwiesen, Asylverfahren so ziigig wie
geboten durchzufiihren, um Asylbewerber mic asylfremden Griinden zur alsbaldi-
gen Ausreise veranlassen zu kdnnen.”* Die Losung sieht der Enewurf in Verfahrens-
vorschriften zur Verhinderung von »Miflbriuchen des Asylrechis«.”” Zu diesem
Zweck werden im wesentlichen folgende Regelungen vorgeschlagen: Der Aufent-
halt in einem Driustzat iber die Dauer von drei Monaten hinavs stehc der
Asylanerkennung entgegen (Art. t Nr. 1) und berechtige zu Zuriickweisungen (§§ 9
Abs. 1 S. 2,7 Abs. 2 und 2 Abs. 2) und Abschiebungsverfigungen (§§ ro Abs. 2S. 1
iVm Abs. 1, 7 Abs. 2 und 2 Abs. 2). Ein Asylantrag ist insbesondere dann mit der
Folge sofortiger aufenthaltsbeendender Mafinahmen als offensichtlich unbegriindet
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69 BVerfGE 65, 76: BVerfG., JZ 1984, 37¢
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zu behandeln (§§ 11 Abs. 2 iVm 10 Abs. 2 S. 1), »wenn offensichtlich ist, d2f der
Auslinder nur aus wirtschaftlichen Grisnden oder um einer allgemeinen Notsitua-
tion oder kriegerischen Auseinandersetzung zu emigehen«, eingereist ist (Art. t
Nr. g). Das Bundesamt &5t verpflichter, zwei Jahre nach Unanfechtbarkeir der
Asylanerkennung von Ames wegen zu priifen, ob die Anerkennungsvoraussetzun-
gen noch vorliegen. Diese Priifung ist zweimal, jeweils im Abstand von zwei Jahren
zu wiederholen (Art. 1 Nr. ). Eine Berufung auf politische Verfolgung auflerhalb
des Asylverfahrens ist nichc mehr méglich (Art. 2 Nr. 1). Zugleich beschloff der
Bundesrac eine »Entschliefung zur Eindammaung des Asylmifbrauchs«™, in dieser
werden u. a. di¢ anderen EG-Staaten gedringt, thre Visumspraxis encsprechend dem
Vorbild der Bundesrepublik zu gestaleen, die Bundeslinder zur zwangsweisen
Lagereinweisung von Asylbewerbern ermahnt, die Bundesregierung aufgefordert,
durch Vereinbarungen mit der DDR die Einreise iiber Ost-Berlin zu unterbinden,
sowie eine intensive Aufklirung »iiber die auslinderrechtliche Behandlung von
Asylbewerbern in der Bundesrepubbke« unter Micwirkung des Presse- und Informa-
uonsamtes der Bundesregierung, der Borschaften der Bundesrepublik und der
Deutschen Welle in den Hauptherkunfeslindern der Asylbewerber verlangt.
Schlieflich wird vor dem Hintergrund, daf der Bundesrepublik »bei jeder Krise in
einem Staac der Drirten Welt oder durch neue Erfindungen von Schleuser-Organisa-
tionen die Gefahr droht, von Asylbewerbern siberflutet zu werden«”s, und das
gegenwirtige Vecfassungsreche dem Aufenthalt von Asylbewerbern im Bundesge-
biet »auf unabsebbare Zeit« nicht wirksam begegnen kann, die Bundesregierung
aufgefordert, »mdglichst bald eine wirksame Gesamtkonzeption zur Ldsung der
Asyl- und Fliichtlingsproblematik zu encwickeln.«’® Eine demenwsprechende Kom-
mission unter Leitung des Kanzleramtsministers ist eingesetzt worden. Niche
tbernommen wurde lediglich der Vorschlag, die Falle allgemeiner Notlagen und
kriegerischer Auseinandersetzungen als unbeachtliche Antrige mit der Wirkung
sofortger Abschiebungsmafinahmen zu behandelo, und die differenzierende Rege-
lung, Asylanerkennung von Individualverfolgten alle drei und von Gruppenverfolg-
ten alle zwel Jahre regelmifig iiberpriifen zu lassen”. Der Berliner Antrag” wollie
eine Priklusionsregelung dahingehend einfiihren, da Asylantrige dann als unbe-
achdich mit der Folge von Abschiebungsmaflnahmen behandele werden sollcen,
wenn sie nicht inperbalb von zwei Wochen nach der Einreise gestellt werden.

Es kann schon jetzt prognostiziert werden, dall die Regelung, bei einem bloflen
Aufenthalt von mehr als drei Monaten in einem Dricszaat den Asylanirag als
unbeachtlich zu behandeln, wihrend der Geserzesberatungen zuriickgezogen wer-
den muB. Das BVerwG hac namlich anlifllich der Uberpriifung von § 2 AsylV{G die
Ansicht vertreten, eine AusschluBklausel, die allein auf die hypothetische Maglich-
keic des Schuzfindenkénnens in einem Dritestaar abstelle, sel mit der Verfassung
nicht vereinbar.”” Das BVerfG wird diese Ansicht vermutlich in Kiirze bestdugen.
Ubrig bliebe dann die geplance Neuregelung des § 1t Abs. 1 AsylVIG, welche ein
Kurzverfahren mit anschliefenden Abschiebungsmafinahmen fiir De-facto-Fliiche-
linge einfihren will. Diese Absicht des Entwuris offenbart den seit 1978 vollzoge-
nen politischen Gesinnungswandel. Damals forderte der Bundestag nimlich die
Linder 2uf, im Hinblick gerade auf diese Fliichtlinge Scbutzmaglichkeiten aufier-
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halb des Asylverfahrens zu gewihren.® Der geplante Uberprifungsmechanismus
hinsichelich anerkannter Asylberechtigter widerspricht schliefflich der offiziellen
Zielsetzung des Gesetzentwurfs, Regelungen zur Verhinderung der Asylancragstel-
lung aus asylfremden Griinden zuv schaffen.®

Wortwahl, Regelungsgehalt und Begriindung des Bundesratsentwurfs offenbaren
die ihm zugrundeliegenden Vorstellungen, Absichten und Motivadonen. Der Asyl-
bewerberzustrom sei emneut »auferordentlich angestiegen«.®* Es kénne nichr Sinn
des Asylrechts sein, in Fillen von anerkannten Gruppenverfolgren »eine Dauerein-
wanderung von Minderheiten in andere Staaten mu eigenstindiger Kultur und
Tradition zu erméglichen«® und »durch Wanderungsbewegungen groferen Aus-
mafles zustandegekommene Veranderungen der Bevdlkerungsstrukiur auf Dauer zu
verfestigen.«** Die Bundesregierung leister zusitzliche Argumentationshilfe. Vor
dem Hintergrund der Zunahme der Weltbevdlkerung im Jahre 2050 auf 9,5 Milliar-
den Menschen und der Erwartung, dafl in den nichsten Jahren immer mehr
Menschen thre Heimat aus wirtschafelicher Not verlassen und sich in der Mehrzahl
auf politische Verfolgung berufen wirden, kénne das Asylrecht der westlichen
Staaten als Rechesinsticue nur durch Besinnung auf den urspriinglichen Gehale der
Flichtlingskonvention von (951 erhalten werden. Eine weite Ausdehnung des
Asylbegriffs sei unter diesen Umstinden undenkbar. Denn »unsere Avfnahmekapa-
zivit ist erschopft .

Asylpolitk der Angst: Scheinargumente und Fakten

Das Spiel mit den ganz groflen, unvorstellbaren und daher angsterzeugendea Zahlen
zwingt zu einer sachlichen Analyse: t984 stellten 35 278 Personen einen Asylantrag
gegeniiber 19737 Personen 1983, 37432 Personen im Jahre 1982, 49 391 Personen
1981 und 107818 Personen 1980.% Im ersten Vierteljahr 1985 wurden bereits
14 214 Asylbewerber gegentber dem Vergleichszeitraum im Vorjahr (6081 Perso-
nen) amtlich registriert. Die Bundesregierung schitzt daher bei gleichbleibender
Entwicklung die Zahl der Asylbewerber fiir 1985 auf iiber 70c00.”” Zum Zeitpunk:
der Beschlufifassung Gber die Bundesratsiniuative war die Zahl der Asylbewerber
demnach im Steigen begriffen.

Mit in diese Zahl eingerechnet werden aber 3454 Folgeantragsteller, die bereics
schon im Bundesgebiet lebten.®® Auch isc davon auszugehen, dafl unter den irani-
schen Asylbewerbern schon lingere Zeit hier lebende Studenten sind.*® rg18 von
den Asylbewerbern des Jahres 1984 haben bercits die Bundesrepublik wieder
verlassen.®® Die Zahl der erstmalig in das Bundesgebiet einreisenden Antragsteller
diicfre sich 1984 daher auf rund 30000 Personen belaufen haben. In dieser Zahl sind
auch rund 1§% Antragsteller aus dem [ran und osteuropiischen Staaten enthalten,
die einen Weiterwanderungsantrag in die Vereinigren Staaten gestellt haben und die
mangels alternativer Schuczmaéglichkeiten in das Asylverfahren hineingedringt wer-
den. Aufgrund der geplanten Anderung des § 14 AuslG wird sich diese Tendenz
noch verstirken. 1984 sind demnach rund 250co Asylsuchende mit dauernder
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Verbleibsabsiche in das Bundesgebiet eingereist. Das Jahr, welcbes Anlaf zu erncu-
ten einschneidenden Verfahrensanderungen gegeben hatte, ist mithin zwar durch
einen Anstieg der Asylbewerberzahlen gekennzeichnet. Von einem »auflerordentli-
chen Anstieg«* kann jedoch niche ausgegangen werden.

Der Gesetzentwurt wil Asylmifbriuchen catgegenwirken.”® Tatsichlich wurde
gerade fiir das Jahr 1984 eine seit 1975 nicht mehr festgestellte Anerkennungsquote
von 27% eingeriumt.”" In absoluten Zahlen weist 1984 6566 Anerkcnnungen,
11 420 Ablehnungen und 4065 Einstellungen auf. Im ersten Vierteljahr 1985 sind es
3127 Asylanerkennungen gegeniber 3852 Ablehaungen und 340 Einstellungens*,
also eine Anerkennungsquote von 42,7%. Dementsprechend haben sich auch die
Legitimationsmuster fiir die Geserzesinderungen verandert. Der Bundesratsentwurf
beklagt im Gegensatz zu friiheren Gesetzesbegriindungen nicht mehr den »perma-
nenten Miflbrauch«, sondemn stellt lediglich fest, daf Asylantrige aus asylfremden
Grinden gestelle werden.® Sozio-kuleucelle Vorbehalte, d.h. die Angst um die
dauerhaften »Verinderungen der Bevdlkerungsserukrure der Bundesrepublik®, be-
stimmen nunniehr geseczgeberische Regelungsabsichten im Asylreche. Damit voll-
zieht sich eine qualitative Anderung der Rechiskulrur dieser Gesellschaft. Konncen
Legitimatonsmuster des Abwehrens von Asylmifbrivchen noch eine gewisse
Racionalitie fiir sich beanspruchen, berufen sich Gesetzesinitiativen nunmehr auf
ausschlieBlich irrationale Begriindungsmuster, die verstecke bzw. latent in Teilen
der Gesellschaft herrschende Angste aufgreifen und diesen in Gesetzen Gestalt zu
geben versuchen. Die Bundesregierung selbst fihrt den Anstieg der Asylbewerber-
zahlen unter andecem darauf zuriick, da »in einigen Lindern der Vertreibungs-
druck gegeniiber Minderbeiten gestiegen ist.«*® Der Anstieg der Anerkennungs-
quote diirfte nach ihrer Ansicht auch mit der neuen hdchstrichterlichen Rechespre-
chung zu Gruppenverfolgungen®” und zum anderweitigen Schurz?® zusammenhin-
gen®?,

Offen geschiirten irracionalen Angsten kann mirt rationalen Begriindungsversuchen
allein kaum wirksam begegnet werden. Hier kann lediglich der Hinweis auf die
Pflicht der Regierenden, soziale Konflikte zu 16sen und nicht zu verschirfen, und
auf ihre Bindung an die Verfassung weiterhelfen. In Art. t Abs. 2 Grundgesetz
bekennt sich das deuesche Volk zu wnverletzlichen und wnveriuflerlichen Men-
schenrecheen als Grundlage jeder menschlichen Gemeinschaft. Diesem Gebot und
Geist entsprechend haben die Regierenden thr Ame auszutiben. Die Erzeugung von
sozio-kuleurell bedingren Angsten widerspricht diesem verfassungskriftigen Auf-
trag. Um den politschen Erfolg derarug gefihrlicher Unternehmungen zu verhin-
demn, sind starke gesellschaftliche Gegenkrifte zv mobilisieren. Dazu ist allerdings
ein hohes Maf} an rationaler Aufklirung erforderlich.

Die Frage, ob das Asylrecht die Bevilkerungssturukiur verindert, ist zwar in erster
Linie eine Frage der gesellschaftlichen Defininion. Die objektiv nachpriifbare Seruk-
tr der bundesrepublikanischen Gesellschaft enthilt jedoch nicht einmal andeu-
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tungsweise Ansirze, aus denen sich iberhaupt die Berechtigung dieser Fragestellung
herleiten lieBe. Nach den Veréffentichungen des UNHCR'® gibt es derzeit ca.
12 Millionen Fluchtlinge auf der Welt. Auf die Bundesrepublik sollen davon erwa
115000, d. h. 0,2% der Gesamtbevélkerung, entfallen.’" In Belgien kimen 281 Ein-
wohner auf einen Flichding, in Dinemark 1420, in Frankreich 339, in Griechenland
2487, in Grofibritannien 401, int Italien 4012, in den Niederlanden 995, in Norwegen
414, in Osterreich 360, in Schweden 199 und in der Schweiz 201.'* Diese Zahien
werden von der Bundesregierung angezweifelt. Fiir den Zeitpunke 14. Mai 1985
geht sie von 52000 im Bundesgebiet lcbenden Asyliberechtigten aus, rechnet ihnen
tcoooo Familienangehdrige zu, zahlt des weiteren jocco Kontingentfliichtlinge,
42000 heimatlose Auslinder, 200 000 De-facto-Fliichtlinge und 100 000 Asylbewer-
ber hinzu und kommt somit auf eine Zahl von 529 oco Fhichtlinge.'® 150 000 dieser
Personen kidmen aus Staaten der sogenannten Dricten Welt.'** Es kann dahinstehen,
ob eine derartige Zusarnmenrechnung uncerschiedlicher und teilweise asylrechdlich
unbeachtlicher Personengruppen zulissig ist. Jedenfalls ist hinsichtlich der sozio-
kulrurellen Vorbehalte vorrangig die Zahl der sogenannten Drite- Wele-Fliichtlinge
mafligebend. Diese liegt jedoch nur leicht iber der vom UNHCR fiir die Bundesre-
publik mitgeteilten Zahl von 115000 Fluchtlingen. Im iibrigen sind in der Berech-
nungsgrundlage der Bundesregierung entscheidende Variablen niche beriicksichuigt.
Denn De-facto-Fliichtlinge und Asylbewerber bleiben niche auf Dauer im Bundes-
gebiet. Mallgebend ist insoweir letztlich die Gesamrzahl von §2 000 Asylberechrig-
ten zum t4. Mai 1985. Diese belief sich zum j1. Dezember 1982 auf 41857'* und
zum 31. Dezember 1979 auf 49255./% Im Hinblick auf die lewzdlich fiir das
Asylrecht entscheidende Zahl ist demnach seit Jahren keine qualitative Anderung
festzustellen.

Die Bundesregierung siche jedoch in der Verdffentlichung von Flichtlingszahlen
keinen konstruktiven Beitrag zu einer humanen Lésung der Flichtlingsprobleme.
Vielmehr seien die Bevolkerungsdichee, die infrastrukeurellen Bedingungen und die
Arbeitsmarktlage aussagekriftig, werde doch hierdurch die Aufnahmebereitschaft
der einheimischen Bevolkerung wesentlich beeinflule. Insoweit ist festzuhalten, dafl
die Aufnahmebereitschaft insbesondere durch den {eichtfertigen Umgang mit angst-
erregenden Flichdingszahlen durch Vertreter der Bundes- und Landesregierungen
im besonderen Mafle bestimme wird. Neben konomischen und demographischen
Bedingungen wird die Aufnahmebereitschaft einer Bevélkerung vor allem durch
deren allgemeines Toleranzverstindnis geprigr. Ein konstrukeiver Beitrag zu einer
humanen Lésung serzt daher zuallererst die Einsicht der verancwortlichen Poliuker
voraus, daf§ ein Schiiren von irrationalen Angsten durch leichtfertigen oder fahrlis-
sigen Umgang mic Flichtlingszahlen die Toleranzschwelle einer Gesellschaft in
Richrung Null senk: und damit zur verstirkien gesellschaftlichen Ausgrenzung
auch anderer sozialer Minderheiten fuhrt.

Das Argument der Bundesregierung wird schlieBlich durch von ihr selbst geliefertes
Zahlenmatenal ad absurdum gefiihrt. Unter Berufung auf internadonale Quellen
nennt die Bundesregierung fiir 1982 hinsichtich Afrika 280§ 700, Asien 1 187 900,
Mictlerer Osten und Siidwest-Asien 6 357061, Lateinamerika 1 684 sco und Europa
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580600 Flichdinge.'” Die hochindustrialisierten Scaaten haben demzufolge die
weitaus geringste Last des Fliichtlingsproblems zu tragen. Die Staaten der soge-
nanncen Dritcen Wele, deren Infra- und Arbeitsmarkestruktur extrern unglinstig ist,
haben dagegen nahezu die Gesamtlast des Problems zu bewiltigen. Noch aufschlufl-
reicher ist der Vergleich einzelner Linder. In Zaire lebten zum t. Januar 1983
3or 2¢o Flichdinge. Das sind 0,99% der Gesamebevslkerung, Sudan registrierte
637000 Flichdinge, d.h. 3,32% der Gesamtbevslkerung; Somalia 700000, d.h.
13,5% der Gesamtbevélkerung; Iran 1600000, d. h. 3,9% der Gesamebevilkerung
und Pakistan 2 8o0 o000, was 3,1% der Gesamtbevdlkerung entspriche.

Die geplanten gesetzlichen Verfahrensinderungen lassen sich also rational kaum
begrinden. Den genannten Zahlen liegen andere Bedingungen zugrunde, als vorge-
geben wird. Es ist zwar cine Steigerung in den Asylbewerberzahlen festzustellen, die
letzelich fur das Asylrecht mafgebende Zahl der Asylberechugren ist jedoch seit
Jahren gleichblejbend.

5. Ausblick

Die Geschichte des Asylverfahrensrechts ist auch eine Geschichte der Verinderung
der politischen Kultur und der Rechtskultur in der Bundesrepublik. Bis in die Mirte
der yoer Jahre wurden das Asylrecht und seine Praxis weder von der allgemeinen
noch von der interessierten Offentlichkeit wahrgenommen. Wegen der Herkunft
der Flichtlinge aus osteuropiischen Lindern war die Toleranz der Gesellschaft
angesichts der innenpolitisch herrschenden Feindbilder niche im besonderen Mafle
gefordert. Latente, auslinderfeindliche Tendenzen waren lediglich vereinzelt festzu-
stellen, prigten jedoch niche das Gesamdbild der Asylpraxis. Vor diesem Hincer-
grund war ein rechtsstaatlich liberales Verfahren praktikabel.

Dies anderte sich, als die erscen Flichtlinge aus den Lindem der »Dritten Welt« um
Asyl nachsuchten. Eine atemlose, hekusche Tidgkeit des Geserzgebers von 1978 bis
1982 gestaltete das Asylverfahren von Grund auf um. Rechtsstaatlich-liberales
Gedankengut wurde durch die politische Abschreckungsmaxime erseezr. Diese
bestimmte fortan die Handhabung der asylverfahrensrechtlichen Vorschrifien. Da-
mit einher ging eine qualitative Verinderung der politiscben Kulrur. Seit 1974
encwickelte sich in der Asylpraxis die latente zur offenen Auslinderfeindlichkeic.
Diese fand thre Firsprecher in verantwortlichen politischen Posiconen. Der Aus-
grenzungsdruck gegen Fliichtlinge und politisch Verfolgte wurde und wird immer
scirker, Die 6ffentliche Stimmung wurde mit der Legitimarionsfigur vom »perma-
nenten Asylmiflbrauch« vorbereitet, geférdert uad in neue qualitatve Dimensionen
beférdert. Nunmehr ist die dritte Stufe der Encwicklung erreicht. Die erste Smfe
kennzeichnete ein liberales Asylverfahren, die zweite die rational gerade noch
begriindbare Abschreckungspolitik. Die dritte Stufe wird schlieRlich durch ein
ausschliefilich irrationales Mouv geprigt, die Angst um eine Veranderung der
Bevolkerungsscrukeur.,

Die 1982 leichtfertig beschworene Angst, Fremder im eigenen Land zu werden,'**
findet nunmehr Eingang in amtliche Gesetzesbegriindungen und wird daher den
Geist der Geserzesanwendung bestimmen. Verfahrensrechtlich und damir auch
qualitaav haben sich die Ebenen verschoben: Die Rechesstellung der Asylbewerber
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ist in der Zeit von 1974 bis 1982 auf ein Mindestmall an menschenrechtlicher
Substanz reduziert worden. Jetzt zielen verfahrensrechtliche Anderungen auf die
Rechesstetlung der Asylberechugien. Offiziell wird eingeriumt, daf die Fluchr-
grunde komplexer Natur sind. Neben wirtschaftichen Bedingungen sei es oft die
Furcht vor Repressalien aus politischen Griinden, die Flichtingsbewegungen aus-
18sten.'™ Angesichts dessen kann mit der Behauprung der Bekimpfung eines
permanenten Asylmiflbrauchs die norwendige Legitimation fiir Verfzhrensverschir-
fungen nicht mehr begriindet werden. Nunmehr erfolgt ein offizieller Riickzug,
moglicherweise aber eher eine politische Offensive, auf langst tiberholt geglaubre
sozio-kulturelle Begriindungsebenen. Wer die Verinderungen der Asylpraxis und
-politik seit Beginn der yoer Jahre aufmerksam verfolgr hat, der ist vorbereitet auf
diesen qualitativen politischen Einschnitt in bisherige Tabuzonen allgemein aner-
kannter ethischer Normen. Dem Asylrecht schlechthin und damit den Grund- und
Menschenrechten ist der Kampf angesagt.

In den allgemein anerkannien Gedanken der Umwersalitat, der Unteilbarkeit der
Menschenrechee (vgl. Art. 1 Abs. 2 GG), briche politisch offensiv gefdrdert natio-
nalistisches Gedankenguc ¢in. Die Angst des Kleinbiirgers vor allem Fremden sowie
damit zusammenhingend die explosive Forderung nach Erhaltung der deutschen
Bevidlkerung haben thre politischen, in staaticher Veranctwortung stehende Triger
gefunden.

Ausblick? Es ist an der Zeic prakusch, politisch uad wissenschaftlich den angesagten
Kampf mit kreativer Vernunft aufzunehmen. Wenn es stimmt, daf materielle
Rechtsverbirgungen durch verfzhrensrechtliche Sicherungen prakiische Gestalt
gewinnen,'* dann ist politisch im Asylrecht vorgeprobt worden, uncer welchen
soziologischen sowie politischen Bedingungen und mic welchen rechdichen Instru-
menten individuelle Schutzzonen ausgehShly, eingegrenzt und aufgehoben werden
k3nnen.
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