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Gesetzesantrag
des Landes Baden-Wiirttemberg
Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

(Artikel 16 und 19)

A. Zielsetzung

Der Asylbereich ist gekennzeichnet durch einen unverandert an-
steigenden Asylbewerberzugang und eine kontinuierlich absinken-
de, geringe Anerkennungsquote. Ein groBfer Teil der Asylgesuche
erweist sich als offensichtlich unbegriundet. Dies gilt insbeson-
dere fur die Antradge von Auslandern aus Staaten, in denen nach
allgemeiner Uberzeugung eine politische Verfolgung nicht bzw,
nicht mehr stattﬂindet. Die hohe Zahl solcher Antrage fuhrt -
ganz abgesehen v n den Kosten und sonstigen Problemen der Unter-
bringung der Antrpgsteller - dazu, daB die Asylverfahren insge-
samt langer daue und damit wirklich politisch verfolgte Aus-
lander unverhaltnlismaBig lang auf ihre Anerkennung als Asylbe-
rechtigte warten missen. Daran vermochten die vom Gesetzgeber
wiederholt beschlpssenen Beschleunigungsmafnahmen im Asylbereich
nichts zu éndern.?Auch die Anderungen des Asylverfahrensgeset:zes
im Zuge des Geset?es zur Neuregelung des Auslanderrechtes vom
09.07.1990 werden dies nicht kénnen. Mit solchen, die bestehen-
den verfassungsrechtlichen Méglichkeiten ausschépfenden Regelun-
gen zur Beschleunigung des Asylverfahrens laBt sich die Asyl-
problematik, die im wesentlichen zu einer Zugangsfrage geworden
ist, nicht befriedigend ldsen, weil sie das aus Art. 16 Abs. 2
Satz 2 GG folgende Recht des Asylbewerbers auf Einreise und vor-
laufigen Aufenthalt im Bundesgebiet unberuhrt lassen. Erforder-
.-1lich ist deshalb eine Verfahrensgestaltung, die es den zustan-
digen Behérden erméglicht, speziell Asylbewerber aus solchen
Staaten, in denen eine politische Verfolgung nicht stattfindet,
bereits an der Grenze zuruckzuweisen aoder ihren Aufenthalt, so-
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fern die betreffenden Auslander in das Bundesgebiet eingereist
sind, unverzuglich zu beenden. Die Betroffenen kénnen sich dabei
nicht mehr auf ein vorlaufiges Bleiberecht his zum bestandskraf-
tigen AbschluB des Verfghngns;be:ufen.

Entsprechende einfachgesetzliche Regelungen sind jedoch nur auf
der Grundlage einer Verfassungsinderung méglich. Dariber hinaus
ist eine Anderung des Grundgesetzes auch im Hinblick auf die in
Aussicht genommene Harmonisierung des Asylrechts in Europa er-

forderlich.

Losung

Der Gesetzentwurf sieht eine Anderung des Grundgesetzes dahin
vor, daB

1. in Artikel 16 Bgstimmungen‘aufgengmmen_we:den sollen, wonach

= durch Bundesg@set; die Voraussetzungen geregelt werden
kénnen, unter-dengg die Bundesregierung durch eine Rechts-
verordnung mit Zustimmung des Bundesrates Staaten benennen
kann, in denen nach allgemeiner Uberzeugung keine politi-
sche Verfolgung stattfindet, |

= durch Bundesg%setz auch bestimmt werden kann, daB8 Asylbe-
werber aus Nidht-Verfolger-Staaten an der Grenze zuruckge-
wiesen oder aus dem Geltungsbereich des Grundgesetzes un-
verziglich abgeschchen werden kdénnén,

= durch Gesetz bestimmt wgrdeh kann, daB an die Stelle des
Rechtsweges die Nachprifung von Ehtscheidungen uber die
Asylgewahrung und aufenthaltsbeendende Mafnahmen durch wvon
der Volksvertretung bestellte Organe und Hilfsorgane tritt,
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- das nach wie vor testshende Grundrecht auf Asyl dem Ab-
schluf vélkerrechtlicher Vertrage, die Fragen des Asyl-
rechts und des Asylverfahrensrechts zum Gegenstand haben,
nicht entgegensteht,

2. Artikel 19 Abs. 4 Satz 3 an die vorgesehene Anderung des
Artikels 16 angepaRft wird.

Alternativen

Als Alternative ware auch eine weitergehende Lodsung denkbar, bei
der das Grundrecht des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG durch eine in-
stitutionelle Garantie des Asylrechts ersetzt wird.

Kosten

Bund, Lander und Gemeinden werden durch Regelungen, die den
Zugang und eine langere Verwelldauer von Asylbewerbern aus
Staaten, in denen eine politische Verfolgung nicht stattfindet,
eindamnmen, erheblﬁch entlastet. Dasselbe gilt fir Regelungen,
die den Ausschluﬂlvon Asylverfahren fiOr solche Asylbewerber
vorsehen, deren AEylgesuche bereits in einem anderen Staat der
Europaischen Gemednschaften abgelehnt worden sind.



Bundesrat t Drucksache 684 /9()

05.10.90

Gesetzesantrag

des Landes Baden-Wiirttemberg

Entwurf eines ... Gesetzes 2ur Anderung des Grundgesetzes
(Artikel 16 und 19)

DER MINISTERPRASIDENT
DES LANDES BADEN-WURTTEMBERG Stuttgart, den 4. Qktober 1990

An den

Prdsidenten des Bundesrates
Herrn Regierenden Biirgermeister
Walter Momper

Sehr geehrter Herr QUndesratsprﬁsident,
i

die Landesregierung |von Baden-Wiirttemberg hat beschlossen, dem
Bundesrat den als Anlage beigefiigten

Entwurf ein*s ... Gesetzes zur Anderung
des Grundgesetzes (Artikel 16 und 19)

mit dem Antrag zuzuieiten, seine Einbringung beim Deutschen Bundes-
tag gem. Art. 76 Abs. 1 des Grundgesetzes zu beschlieBen.

Ich bitte Sie, den Gesetzentwurf nach § 36 Abs. 2 der Geschiéftsord-
nung auf die Tagesordnung der Plenarsitzung des Bundesrates am

12. Oktober 1990 zu setzen und fiir die sich unmittelbar anschlieBen-
den Beratungen der Ausschiisse des Bundesrates vorzusehen.

Mit freundlichen Grii8en
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Anlage
Entwurf
eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

(Artikel 16 und 19)

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates das folgende Ge-
setz beschlossen; Artikel 79 Abs. 2 des Grundgesetzes ist ein-
gehalten: '

Artikel I

Das Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949
(BGBl. S. 1) wird wie folgt geéndert:

1. Artikel 16 wird wie folgt gedndert:
a) In Absatz 2 wird Satz 2 gestrichen.
b) Es werden folgeﬂde Absatze 3 und 4 angefugt:

"(3) Politisch Vkrfolgte genieBen Asylrécht. Durch Bundesge-
setz koénnen die &oraussetzungen geregelt werden, unter denen
die Bundesregierhng durch eine Rechtsverordnung Staaten be-
nennen kann, in denen nach allgemeiner Uberzeugung keine
politische Verfolgung stattfindet. In dem Gesetz kann auch
bestimmt werden, daB Asylbewerber aus Staaten, die durch eine
Rechtsverordnung nach Satz 2 benannt sind, an der Grenze zu-
rickgewiesen werden kénnen und daB, sofern sie sich im Gel-
tungsbereich des Grundgesetzes aufhalten, ihr Aufenthalt un-
verzuglich beendet werden kann. Durch Gesetz kann weiter be-
stimmt werden, daB an die Stelle des Rechtsweges die Nach-
‘prufung von Entscheidungen iber die Asylgewahrung und aufent-
haltsbeendende MaBnahmen durch von der Volksvertretung be-~
stellte Organe und Hilfsorgane tritt. Die Rechtsverordnung
nach satz 2 bedarf der Zustimmung von zwei Drittel der
Stimmen des Bundesrates.
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(4) Absatz 3 Satz 1 steht vdélkerrechtlichen Vertragen nicht
entgegen, die Fragen des Asylrechts und des Asylverfahrensrechts
mit dem Ziel einer Harmonisierung zwischen Mitgliedstaaten der
Europaischen Gemeinschaften zum Gegenstand haben. Dies gilt
auch, sowelt in den Vertragen eine gegenseitige Anerkennung von
Asylentscheidungen vorgesehen ist."

Artikel 19 Abs. 4 Satz 3 erhalt folgende Fassung:

"Artikel 10 Abs. 2 Satz 2 und Artikel 16 Abs. 3 Satz 4 bleiben

unberahrt."

Artikel II

Dieses Gesetz tritt am .......eeemeeenceees in Kraft.
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BEGRUNDUNG:

Allgemeines

In den letzten Jahren hat sich zunehmend gezeigt, daB das
geltende Asylrechtssystem der Bundesrepublik Deutschland
nicht mehr in der Lage ist, die Asylprobleme sachgerecht zu
regeln. Als zentrales Problem stellt sich dabei die Zugangs-
frage dar. Bei Anhalten des derzeitigen Trends sind 1990 bis
zu 200.000 Asylbewerber zu erwarten. Dies wdre gegeniber 1989
eine Steigerung um rund zwei Drittel. Eine groBe Zahl der
Asylbewerber stammt dabei aus Staaten, in denen, etwa wie in
Polen, keine politische Verfolgung (mehr) stattfindet. So ist
die Anerkennungsquote des Bundesamtes fir die Anerkennung
auslandischer Flichtlinge kontinuierlich auf derzeit 3,4%
gefallen; fiur viele Hauptherkunftslédnder der Asylbewerber

liegt sie um oder sogar unter 1 von Hundert.
Dennoch muB nach geltender Verfassungslage allen Asylbewer-

eiberecht eingeraumt werden. Diese Rechtslage

bern ein individuelles Prifungsverfahren eréffnet und ein
vorlaufiges B

geht zu Laste+ der tatsachlich politisch Verfolgten. Das
Asylrecht hat sich zu einem "Asylbewerberrecht" entwickelt.

l
Die zunehmende Diskrepanz zwischen der Zahl der einreisenden

-Asylbewerber und der Zahl der tatsichlich politisch Ver-

folgten beeintrachtigt die Akzeptanz des Grundrechts auf
Asyl. Sie Uberfordert auf Dauer die Integrationskraft der
Bundesrepublik Deutschland. Allein im Jahr 1989 betrugen die
bundesweiten Aufwendungen flur Asylbewerber rund 3,5 Milliar-
den DM. Durch den Asylbewerberzustrom verliert der Staat die
Moglichkeit, mit den Instrumenten des allgemeinen Auslander-
rechts den Nachzug und die Integration hier lebender auslian-
discher Mitbirger sozialverantwortlich zu steuern.

Der Handlungsspielraum, der dem Gesetzgeber bei einer unver-
anderten Fortgeltung des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG zur Lésung

der Asylprobleme verbleibt, ist in den letzten Jahren einge-
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hend untersucht worden. Dies hat zu einer Reihe von gesetz-
lichen Regelungen und organisatorischen und verfahrensmifigen
Mafnahmen gefihrt, bei denen Verfahrensbeschleunigungen und
die Verbesserung der Méglichkeiten, den Aufenthalt abgelehn-
ter Asylbewerber zu beenden, im Vordergrund standen. Alle
Regelungen und MaBnahmen haben allerdings an der fortbeste-
henden Attraktivitat Deutschlands fir vermeintliche Asylbe-
werber nichts andern kénnen. Sie wurden - ocbwohl jeweils
sinnvoll und grundsatzlich effektiv - immer wieder von dem
standig steigenden Asylbewerberzustrom quasi "dberrollt", so
daB ihre Wirkung gering blieb. Weitere wirkungsvolle einfach-
gesetzliche MaBnahmen sind nicht erkennbar.

Zwar ist der fir Asylsachen vorgesehene verwaltungsgericht-
liche Instanzenweg zuletzt durch Art. 3 Nr. 5 Buchst. c (§ 10
Abs. 3 sSatz 8 AsylVfG) des Gesetzes zur Neuregelung des Aus-
landerrechts vom 9. Juli 1990 (BGBl. S. 1354) im Bereich des
vorlaufigen Rechtsschutzes verkiirzt worden. Doch wird auch
diese BeschleunigungsmaBnahme ersichtlich nicht ausreichen,
um die Asylproblematik in befriedigender Weise bewaltigen zu
kénnen. Hierzu beqarf es weiterer Regelungen, die es den
zustandigen Behdérden erméglichen, speziell Asylbewerber aus
solchen Staaten, jn denen eine politische Verfolgung nicht
stattfindet, bereits an der Grenze zurickzuweisen. Ferner muf
der Aufenthalt, s&fern die betreffenden Auslander in das
Bundesgebiet eingéreist sind, unverziglich beendet werden
konnen, ohne daB sich die Betroffenen auf ein vorlaufiges
Bleiberecht bis zum AbschluB des Verfahrens berufen kénnen.
Entsprechende gesetzliche Regelungen sind jedoch nur auf der
Grundlage einer Verfassungsidnderung méglich, wie sie der
Gesetzentwurf vorsieht.

Dariber hinaus ist eine Anderung des Grundgesetzes auch im
Hinblick auf die in Aussicht genommene Harmonisierung des
Asylrechts in Europa erforderlich.
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Die EG-Staaten arbeiten an einer Harmonisierung ihrer Asyl-
rechtsordnungen. Als ersten Schritt haben sie am 15. Juni
1990 in Dublin ein Zustandigkeitsabkommen unterzeichnet. Die-
ses gewahrt grundsatzlich jedem Asylbewerber nur ein Asyl-
verfahren in einem nach einem Kriterienkatalog festgelegten
Mitgliedstaat. Parallele und sukzessive Asylverfahren sollen
vermieden werden. Allerdings ist es jedem Mitgliedstaat un-
benommen, einen Asylantrag zu behandeln, auch wenn er nicht
zustandig ist. Vor diesem Hintergrund kann die Bundesrepublik
Deutschland das Ubereinkommen ratifizieren. Die Vorteile des
Ubereinkommens, etwa in Form einer Grenzzurickweisung in
einen anderen EG-Staat oder einer Verweisung des Asylbewer-
bers auf ein bereits im einem Mitgliedstaat laufendes oder
negativ abgeschlossenes Asylverfahren kann sie jedoch bei
unverandert fortbestehender Verfassungsrechtslage nicht in
Anspruch nehmen. Auch in dieser Hinsicht bedarf es einer
Anderung des Art. 16 GG. Der Entwurf sieht insoweit die
Aufnahme einer vélkerrechtlichen Offnungsklausel in das

Grundgesetz vor.

Zu den Vorscgriften im einzelnen

Zu Artikel I.

Zu Nummer 1 Auchstabe a

Der Entwurf sieht eine Streichung der bisherigen Bestimmung
des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG vor, lbernimmt diese Regelung
jedoch unverandert als Satz 1 des*neuen Absatzes 3. Der
Charakter des Asylrechts als subjektiv 6ffentliches Recht
wird also beibehalten.



a)

b)

Ao

Zu Nummer 1 Buchstabe b
2u Artikel 16 Abs. 3 Satz 2

Der Gesetzentwurf geht davon aus, daB iber die Beurteilung,
in welchen Staaten keine politische Verfolgung stattfindet,
grundsatzlich Ubereinstimmung erzielt werden kann. Dabei geht
es insbesondere um Staaten, in denen die politischen Veran-
derungen der jiingsten Zeit zur Einfithrung demokratischer und
pluralistischer Strukturen gefiihrt haben. Aufgrund der poli-
tischen Veranderungen haben diese Staaten ihren Birgern auch
Ausreisemdglichkeiten gewdahrt. Das fithrte zu der paradoxen
Situation, daB erst die Beendigung politischer Verfolgung die
Burger solcher Staaten in die Lage versetzte, in groBer 2Zahl
in die Bundesrepublik Deutschland einzureisen und ein vor-
laufiges Bleiberecht mit der Behauptung vermeintlicher poli-
tischer Verfolgung zu erhalten.

Dem Gesetzgeber :ird die Moglichkeit erdffnet, die niaheren
Voraussetzungen pu bestimmen, unter denen nach allgemeiner
Uberzeugung die urteilung vorgenommen werden kann, daB in
einem Staat keing politische Verfolgung statﬁfindet. Bei-
spielsweise konnte der Asylbewerberstatistik des Bundesamtes
fir die Anerkenn'ng auslandischer Flichtlinge hierbei Indiz-
wirkung zukommen. Die Bundesregierung kénnte sich auch von
einer von ihr zu bildenden Kommission unabhangiger Wissen-
schaftler unter Mitwirkung beispielsdﬁise des Hohen Flicht-
lingskommissars der Vereinten Nationen beraten lassen.

Zu Artikel 16 Abs. 3 Satz 3

In der Verfassung muB geregelt werden, welche Konsequenzen
der Gesetzgeber aus der Festlegung von Nicht-Verfolger-Staa-

" ten ziehen darf. Der Entwurf sieht deshalb ‘eine Regelung vor,

wonach durch Bundesgesetz bestimmt werden kann, daB Asylbe-



c)

Mo, Drucksache 684 /90

werber aus Staaten, die durch eine Rechtsverordnung der Bun-
desregierung benannt sind, an der Grenze zuriickgewiesen wer-
den kénnen und daB, sofern sie sich im Geltungsbereich des

Grundgesetzes aufhalten,‘ihr Aufenthalt unverziglich beendet

werden kann.

Danach steht dem einfachen Gesetzgeber die Méglichkeit offen,
zu bestimmen, daB Asylbewerber aus Nicht-Verfolger-Staaten -
im Unterschied zu den Asylbewerbern aus anderen Lindern -
weder einen Anspruch auf Einreise in das Bundesgebiet noch
ein vorlidufiges Bleiberecht bis zur Beendigung des Antrags-
verfahrens zusteht. Dabei kann der Gesetzgeber die Anforde-
rungen festlegen, die ein Auslander erfiillen muB, um ein
Asylverfahren zu durchlaufen. Erfillt er diese nicht, kann
sein Aufenthalt kurzfristig beendet werden.

Zu Artikel 16 Abs. 3 Satz 4

Auf der Grundlage dieser Vorschrift soll die Méglichkeit
geschaffen werden, durch Gesetz zu bestimmen, daB an die
Stelle des Re#htsweges die Nachpriifung von Entscheidungen
Uber die Asylgewdhrung und aufenthaltsbeendende MaBSnahmen
durch von derjzolksvertretung bestellte Organe und Hilfsor-
gane tritt. Dij Bildung einer solchen Einrichtung kénnte sich
insbesondere ;i solchen Féllen als zweckmaBig erweisen, in
denen Asylbewe&ber aus Nicht-Verfolger-Staaten die Uberprii-
fung von Entscheidungen der zustandigen Behérden begehren.
Damit konnte die Dauer der Asylverfahren entscheidend ver-

kiirzt werden. R

Eine solche "Beschwerdeinstanz" erhalt dadurch ihre besondere
Legitimitat, daB sie unmittelbar durch die Volksvertretung
gebildet wird.

Beschwerdeinstanzen sind auch in anderen westeuropaischen
Staaten mit langer rechtsstaatlicher und asylgewdhrender
Tradition bekannt.
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Die Vorschrift ist Artikel 10 Absatz 2 Satz 2 Grundgesetz
nachgebildet; bei der Uberprifung von Eingriffen in Artikel
10 Absatz 1 Grundgesetz sind anstelle des gerichtlichen
Rechtsweges bereits von den Parlamenten eingesetzte Organe
tatig.

Zu Artikel 16 Abs. 3 Satz 4

Um dem Schutzgut des Asylrechts gerecht zu werden, ist eine
qualifizierte Zustimmung des Bundesrates mit zwei Drittel-
Mehrheit zweckmagig.

Zu Artikel 16 Abs. 4

Die Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften sind wie
die Bundesrepublik Deutschland Unterzeichnerstaaten der Gen-
fer Flichtlingskonvention. Sie fithren ebenfalls Verfahren
durch, in denen politisch Verfolgte anerkannt werden. Da sich
der Schutzbereich der Genfer Fluchtlingskonvention nicht ent-
scheidungserheb!ich von der Regelung des Art. 16 Abs, 2

Satz 2 GG unter'cheidet, wird dem Begehren eines politischen
Flichtlings ausyeichend Rechnung getragen, wenn ihm innerhalb
der Europdischeh Gemeinschaften nur ein Prifungsverfahren
eréffnet wird. Pies verhindert die geltende Fassung des Art.
16 Abs. 2 Satz 2 GG. Vielmehr muB derzeit in der Bundesre-
publik Deutschl#nd in jedem Fall ein Verfahren nach dem Asyl-
verfahrensgesetz eingeleitet werden, auch wenn das Asylgesuch
des betreffenden Auslidnders in einem anderen EG-Staat anhan-
gig oder bereits abgelehnt worden ist. Dies hat zur Folge,
daB die Bundesrepublik Deutschland entsprechende vélkerrecht-
liche Vertrédge nur ratifizieren kann, wenn sie, wie das
Dubliner Zustandigkeitsibereinkommen und das Zusatzabkommen
zur Schengener Vertrag nationale Vorbehaltsklauseln enthal-
ten. Diese fir die Bundesrepublik Deutschland nachteilige
Lage, die auch durch die Interessen der politischen Fliicht-
linge nicht geboten ist, wird durch die Neufassung beseitigt.
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Zu Numper 2

Durch die vorgesehene Anderung des Art. 19 Abs. 4 GG wird
diese Bestimmung der neugefaBten Vorschrift des Art. 16 Abs.
3 satz 4 GG angepast.

Zu Artikel II

Diese Vorschrift regelt das Inkrafttreten des Gesetzes.



