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des Landes Baden-Wiirttemberg

EntschlieBung des Bundesrates zur Asylpolitik in Deutschland und Europa

DER MINISTERPRASIDENT DES LANDES
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An den
Prdsidenten des Bundesrates
Herrn Dr. Henning Yoscherau

Sehr geehrter Herr Bundesratspridsident,

die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg hat beschlossen, dem Bundesrat
den in der Anlage beigefiigten Antrag fiir eine

EntschlieBung des Bundesrates
zur Asylpolitik in Deutschland und Europa

Zuzuleiten.

Ich bitte Sie, den Antrag nach § 36 Abs. 2 der Geschiftsordnung des
Bundesrates auf die Tagesordnung der Sitzung des Bundesrates am 27.
September 1991 zu setzen.

Mit freundlichen Griiflen

Jo 4{& \;-a.ﬁ.—)

Afisinvertrist: Veriag Dr. Hans Heger, Postiach 20 1363, HerderstraBe 56, 5300 Bonn 2
Teleton (02 283 38 35 51, Telefax (02 28) 38 1275
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Anlage

EntschlieBung des Bundesrates zur Asylpolitik im Deutschland

und Buropa

Die wirtschaftliche Not und die Armut der Menschen in vielen Lé&n-
dern der Welt sind die Ursache fiir die starke Wanderungsbewegung
in die westlichen Industrielinder. Der Bundesrat begriift deshalb
die in der "Fliichtlingskonzeption" der Bundesregierung vorge-
sehenen MaBnahmen zur L®sung oder Linderung bestehender Flicht-
lingsprobleme ausdriicklich und bittet um konsequente Umsetzung.

Die Hilfen der Bundesrepublik, der Europdischen Gemeinschaft und
der westlichen In@ustriel&nder zur Entwicklung Osteuropas und zur
Armutsbekdmpfung in der Dritten Welt miissen wesentlich verstdrkt
werden. Der Bundesrat regt die Schaffung eines von Bund und
Lindern gemeinsam getragenen "Fonds Fliichtlingshilfe™ an, der in
einem spiteren Stadium auch zu einem Vorbild fiir eine konzertierte
Aktion auf europ#ischer Ebene, zu einem "Europdischen Fliichtlings-
fonds"™ werden kdnnte.

Trotz aller Anstrengung werden diese Hilfen zur Eindammung der
Armutswanderung jedoch nicht kurzfristig greifen.



Ir.

Der Bundesrat bittet die Bundesregierung nachdriicklich, auf euro-
pdischer Ebene weiterhin auf eine Beschleunigung der Harmonisie-
rung des Asylrechts hinzuwirken und die Ldnder an den Beratungen
der fiir die Einwanderung zustidndigen Minister der Mitgliedstaaten
der EG zu beteiligen. Er stellt ausdriicklich fest, dal die Um-
setzung Jjeder Regelung auf europdischer Ebene in innerstaatliches
Recht eine Anderung des Grundgesetzes erforderlich macht.

III.

Der Bundesrat hdlt - unter Beibehaltung des Grundrechts auf Asyl -
eine Ergdnzung des Art. 16 GG mit folgender Zielsetzung filir
notwendig:

* Durch Bundesgeseitz kdnnen die Voraussetzungen geregelt wer-
den, unter denﬁn die Bundesregierung durch eine Rechtsver-
ordnung mit zistimmung des Bundesrates Staaten benennen
kann, in denen nach allgemeiner OUberzeugung keine poli-
tische Verfolgung stattfindet.

* Durch Bundesgesetz kann auch bestimmt werden, daf Asylbe-
werber aus Nicht-Verfolger-Staaten an der Grenze zuriickge-
wiesen oder aus dem Geltungsbereich des Grundgesetzes un-
verziiglich abgeschoben werden kdnnen.

* Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden, daR an die Stelle
des Rechtsweges die Nachpriifung von Entscheidungen iiber die
Asylgewdhrung und aufenthaltsbeendende Mafnahmen durch von
der Volksvertretung bestellte Organe und Hilfsorgane tritt.
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* Das Grundrecht auf Asyl steht dem AbschlulR vdlkerrecht-
licher Vertrige, die Pragen des Asylrechts und des Asyl-
verfahrensrechts mit dem Ziel einer Harmonisierung zwischen
den Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft zum
Gegenstand haben, nicht entgegen.

Art. 19 aAbs. 4 Satz 3 GG ist an die vorgesehene Anderung von
Art. 16 GG anzupassen.

Der Gesetzantrag des Landes Baden-Wiirttemberg zur Anderung der
Art, 16 und 19 Abs. 4 GG (Drs. 648/90) =zeigt hierzu bereits
konkrete Losungsmoglichkeiten auf.

Iv.

Der Bundesrat sieht ergiénzend die Notwendigkeit, da8 auch der Bund
seinen Beitrag zu einer ziigigen Abwicklung des Asylverfahrens
erbringt. Er fordert die Bundesregierung deshalb auf, =zentrale
Aufnahmeeinrichtungen £iir Asylbewerber zu schaffen, von denen aus
die Verteilung auf die Linder nach dem festgesetzten Verteilungs-
schliissel erfolgen kann.
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Begriindung:

1.

in diesem Jahr werden mehr Ausléinder in der Bundesrepublik
peutschland Asyl beantragen als je zuvor. In den ersten sieben
Monaten dieses Jahres wurden {iber 112 000 Asylantrige gestellt.
Das sind 15% mehr als im Vergleichszeitraum des Vorjahres.
Insgesamt ist fiir 1991 mit einem neuen H3chststand von mehr als
200 000 Asylbewerbern zu rechnen. Angesichts dieser Entwicklung
wird mit Sorge festgestellt, daB der Wanderungsdruck auf Europa
und die Bundesrepublik Deutschland weiter zugenommen hat.

Die Ursachen fiir den ansteigenden Wanderungsdruck liegen im
Wirtschafts- und Wohlstandsgefille gegeniiber den Léndern der
Dritten Welt sowie den osteuropiischen Staaten. Insbesondere
die friedliche Revolution in Osteuropa und die daraus ent-
stehende Reisefreiheit haben das Wanderungspotential aus den
osteuropdischen Reformstaaten in die westlichen Industrie-
staaten wesentlich gesteigert. Die Bundesrepublik Deutschland
ist von dem steigenden Zustrom von Asylbewerbern in besonderem
Mafle betroffen.

Der hohe Zugang an Asylbewerbern trifft sehr stark die Kommu-
nen, denen die Unterbringung dieser Personen obliegt.
Angesichts der dramatischen Zugdnge und der erheblichen Schwie-
rigkeiten, die Asylbewerber in den Gemeinden unterzubringen,
hat sich der politische Handlungsbedarf weiter verstdrkt. Die
Entwicklung in den vergangenen Monaten hat insbesondere die
seit Jahren erkennbare Tatsache belegt, da® das Asylproblem in
erster Linie ein Zugangsproblem ist. Deshalb wird die Forderung
des Bundesinnenministers vom 7. August 1991 begriiBt, den 2Zuzug
von mbglichen Asylbewerbern aus einer Reihe von Staaten, in
denen keine politische Verfolgung mehr stattfindet, zu be-
schranken. Es besteht Ubetreinstimmung mit dem Bundesinnenmini-
ster, daB zur Problemldsurig eine Ergénzung des Grundrechts auf
Asyl notwendig ist. Auf die in diesem Zusammenhang bereits im
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Bundesrat eingebrachten Initiativen wird verwiesen. 2Zu nennen
sind die Antrdge des Freistaates Bayern und des Landes
Baden-Wiirttemberg mit Entwiirfen fiir Gesetze zur Anderung des
Grundgesetzes (Drs. 175/90 sowie Drs. 648,/90). Beide Antrage
sind in den Ausschiissen des Bundesrates vertagt worden.

Der in der "Fliichtlingskonzeption" der Bundesregierung vom 25.
September 1990 zum Ausdruck kommende Ansatz, der den koordi-
nierten Einsatz von Mitteln der auswdrtigen Politik, von Ent-
wicklungszusammenarbeit und Wirtschaftshilfe sowie der Asyl-
politik vorsieht, wird nachdriicklich unterstiitzt. Erstes Ziel
mulR die Armutsbek#mpfung sowie die Ldsung oder Linderung
bestehender Flichtlingsprobleme sein, Neben finanziellen
HilfsmaBnahmen und der Schaffung besserer wirtschafts-
politischer Rahmenbedingungen muB die Bundesrepublik insbe-
sondere auch auf das Unterlassen menschenrechtswidriger und
inhumaner Handlungen in den Herkunftslidndern der Fliichtlinge
hinwirken wund im Rahmen der Menschenrechtspakte der Vereinten
Nationen und der Europdischen Menschenrechtskonvention MaB-
nahmen zum Schutz der Menschenrechte treffen.

Dariiber hinaus kommt es darauf an, spezifische Instrumente £fir
eine Fliichtlingspolitik zu entwickeln, die den Verfolgten
Schutz in ihren Herkunftsgebieten gewdhrleisten. Dazu sollte
die Bundesregierung verstidrkt den Gedanken der Schaffung "ver-
folgungssicherer Zonen" in den Herkunftslidndern sowie vertrag-
licher Abstimmung mit Lindern, die in der N&he der jeweiligen
Heimatstaaten liegen, verfolgen. Angesichts der begrenzten
Aufnahmekapazitidt der westlichen Industriestaaten, aber auch im
Interesse der Fliichtlinge, sollte zuallererst versucht werden,
den Aufenthalt im weiteren Herkunftsgebiet 2zu erméglichen.
Soclche flankierenden MafRnahmen machen jedoch eine Grundgesetz-
dnderung ebensowenig iiberfliissig, wie die gebotene enge Ab-
stimmung der Bundesrepublik mit anderen beriihrten Staaten -
insbesondere im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft - wenn-
gleich angesichts des AusmaBes der Problematik europdische
Ldsungen von besonderer Bedeutung sind.
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. Die auf Initiative der Bundesregierung zustande gekommene Fest-

lequng des Europdischen Rates vom 28./29. Juni 1991, der das
ziel einer europdischen Harmonisierung der Asyl-, Einwande-
rungs- und Auslinderpolitik in formeller und materieller Hin-
sicht spétestens zum 31. Dezember 1993 gebilligt hat, wird
ausdricklich begriift. Zur Ausgestaltung der Regelung wird auf
die Vorschlidge der Innenministerkonferenz verwiesen.

Zu der auf dieser Grundlage mdglichen Harmonisierung des
materiellen Asylrechts und des Asylverfahrensrechts gehdren
insbesondere Regelungen iiber

Begriff des politischen Fliichtlings,

Zuriickverweisung in einen sicheren Drittstaat,

Ermittlung des Sachverhalts,

Rechtsanwendung,

Verfahren {iber die Gewdhrung des Asyls.

Ziel der gemeinschaftlichen Regelungen muBl es sein, daf Asyl-
bewerber in allen Staaten der Gemeinschaft die gleiche Anwen-
dung der Genfer Fliichtlingskonvention vorfinden.

Im Hinblick auf den Wegfall der Grenzkontrollen mit Verwirkli-
chung des Binnenmarktes zum 1. Januar 1993 sind - entsprechend
dem Auftrag des Europdischen Rates vom 28./29. Juni 1991 -
konkrete Vorbereitungs- und {berbriickungsmaSnahmen bis zun
Inkrafttreten der EWG-Vertragsfnderungen wichtig. Diesen Uber-
gangsmafnahmen kommt wegen des Zeitbedarfs fiir die Vorbereitung
endgiiltiger EG-Rechtsakte eine ganz besondere Bedeutung zu.
Dabei miissen die fiir die europdische Regelung zentralen Mas-
nahmen erprobt werden.



-7 -

Die Bundesregierung muB aufgefordert werden, bei den Beratungen
der fiir die Einwanderung zustdndigen Minister der Mitglied-
staaten zu diesem Thema die Lidnder zu beteiligen,

Flir die Umsetzung der Regelung im nationalen Bereich ist eine
Anpassung von Art. 16 Abs. 2 sowie Art. 19 Abs. 4 GG erfor-
derlich.

Bei Offnung der Binnengrenzen zum 1. Januar 1993 wére ohne
Anderung des Asylrechts eine weitere Steigerung des Zustroms
von Asylbewerbern zu erwarten. 2Zumindest die im Beschluf des
Europdischen Rates vom 28./29. Juni 1991 vorgesehenen (Uber-
gangsmaRlnahmen miissen zu diesem Zeitpunkt anwendbar sein. Be-
sondere Bedeutung hat die uneingeschrénkte Anwendung des im
Schengener Zusatzabkommen sowie im Dubliner Ubereinkommen iiber
die Bestimmung des zustdndigen Staates fiir die Priifung eines in
einem Mitgliedstaat der EG gestellten Asylantrags festgelegten
Verfahrens. Ansonsten miiBte die Bundesrepublik alle Asylbegeh-
ren annehmen, die im Bundesgebiet gestellt werden, auch dann,
wenn nach der vertraglichen Zustdndigkeitsregelung ein anderer
Partnerstaat das Asylverfahren durchfihren miifte oder schon
durchgefiihrt hat,

Die hier deutlich werdenden Probleme zwingen dazu, daf zunm

l. Januar 1993 eine wirksame Regelung des Asylrechts auf
europdischer Ebene erreicht wird, die in der Bundesrepublik
angewandt werden kann.

Angesichts des aktuellen, sich steigernden Zugangsdrucks von
Asylbewerbern, der wachsenden Unterbringungsprobleme und des
bevorstehenden Wegfalls der Grenzkontrollen wire es unvertret-
bar, mit dem Herangehen an eine verfassungsindernde Asylrechts-
reform bis nach dem Abschluf europidischer Verhandlungen zuzu-
warten. Vielmehr miissen alle Vorbereitungen getroffen werden,
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um  die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen dafir zu
schaffen, daB europdische L&sungen unmittelbar nach AbschluB
entsprechender Vertrdge in das nationale Recht #lbernommen wer-
den kodnnen. Dies setzt parallel zu den Vertragsverhandlungen
konkrete Vorbereitungen zu einer Grundgesetzdnderung voraus.

Im Hinblick auf den Zeitbedarf einer Grundgesetzlinderung sowie
die Festlegung des Einigungsvertrages, das Grundgesetz bis zum
Oktober 1992 auf eventuellen Anderungsbedarf zu Hiberpriifen, muf
bereits jetzt mit den gesetzgeberischen Vorarbeiten fiir eine
Anderung von Art. 16 und 19 GG begonnen werden. Entsprechend
sollten die bereits im Bundesrat eingebrachten Gesetzesantrige
alsbald im Rahmen des in Art. 5 Einigungsvertrag vorgesehenen
Prozesses zligig weiter behandelt werden.

In jungster Zeit sind von verschiedener Seite Vorschlige unter-
breitet worden, die einerseits daran festhalten, daB das Grund-
recht auf Asyl wuneingeschrénkt fortgelten soll, andererseits
aber darauf gerichtet sind,

- die Verwaltungsverfahren fiir Asylsuchende zu beschleunigen,

- in einem sogq. 'erprﬁfungsverfahren zu differenzieren nach

* Antragstellern, bei denen politische Verfolgung grund-
sdtzlich in Betracht kommt,

* Genfer-Konventions-~Fliichtlingen,

* Personen, die aus asylfremden Griinden einreisen,

~ Einwanderungsquoten festzulegen.
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Hierzu ist im einzelnen folgendes festzustellen:

Simtliche BeschleunigungsmaBnahmen des Verwaltungsverfahrens -
so effektiv sie fiir sich genommen waren (hinzuweisen ist in
diesem <Zusammenhang u.a. auf das "Rarlsruher Modell") - sind
bisher stets von dem steigenden Zustrom von Antragstellern
"iiberrollt” worden. Angesichts der gestiegenen Antragszahlen
kann z.B. das Karlsruher Modell gegenwdrtig nur noch fir einen
Teil der Antragsteller durchgefiihrt werden. Die Steigerung der
Zuginge hat im Ergebnis filir die Asylsuchenden, die nicht unter
das Karlsruher Modell fallen, dazu gefiihrt, dal sich trotz der
Beschleunigungsbemiihungen die Verwaltungsverfahren und die
verwaltungsgerichtlichen Verfahren verlédngert haben. Daran hat
auch die bereits vorgenommene Beschrénkung der Gerichtsver-
fahren auf eine Instanz nichts gedndert. Die Entwicklung in den
vergangenen Monaten belegt im Gegenteil die einhellige Meinung
der Fachleute, daB die einfachgesetzlichen Mdglichkeiten, die
verfahren zu beschleunigen, weitgehend ausgesch8pft sind.

Die BeschleunigungsmaBnahmen kdnnten nur dann wirksam greifen,
wenn es gelingen wiirde, die Zahl der Asylverfahren tatséchlich
zu beschrinken und Antragsteller, bei denen von vornherein
feststeht, welche Rechtsfolgen sich aus einer Differenzierung
ergeben sollen (Fliichtlinge ohne politische Verfolgung; Genfer-
Konventions-Fliichtlinge), differenziert behandelt werden kon-
nen. Das geltende Asylgrundrecht und die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts dazu (keine "schliissigkeitsprifung”
bei der Entgegennahme des Antrags durch die Auslénderbehdrde;
die Priifung bleibt dem Bundesamt vorbehalten) verbieten eine
differenzierte Behandlung der Antragsteller, beispielsweise die
verpflichtung der Antragsteller ohne politische Verfolgung, das
Land wieder zu verlassen. Ferner bleibt der Rechtsschutz fir
alle Antragsteller zunichst gleich.
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Die Unterscheidung zwischen "politischen Fliichtlingen" und
"Genfer-Konventions-Fliichtlingen" verkennt im {ibrigen die
Rechtslage nach dem Auslédndergesetz 1990. Fir beide wird gem.

§ 51 AuslG in gleicher Weise ein Anerkennungsverfahren durch-
gefilhrt. Endet dieses positiv, sind die Rechtsfolgen gleich. Es
ist in vielen Fillen bei Fliichtlingen aus Krisengebieten (Sri
Lanka, Athiopien, Afghanistan usw.) auch nicht von vornherein
absehbar, unter welche Kategorie sie fallen. Eine wesentliche
Beschleunigung diirfte auch durch "Vorpriifungsausschiisse" nicht
zu erzielen sein, zumal bereits heute die Verwaltungskapazi-
titen bei den =zentralen Auslinderbehdrden der Lénder nicht
ausreichen und diese auch nicht unbegrenzt aufgestockt werden
kénnen.

Gleichwohl sollten alle MSglichkeiten einer weiteren Verfah-
rensbeschleunigung ausgeschdpft werden. Bedeutsam ist in diesem
Zusammenhang der Vorschlag des Bundesinnenministers, Asylbewer-
bergruppen, die nach den bisherigen Erfahrungen mit grofer
Wahrscheinlichkeit abgelehnt werden und deren Verfahren deshalb
verhiltnismifig kurz sind, bis zum Verlassen der Bundesre-
publik schwerpunktmifig in Sammelunterkiinften unterzubringen.
In diesen Unterkiinften sollten nach dem Vorbild des "Karlsruher
Modells" Auflenstellen des Bundesamtes fiir die Anerkennung aus-
ldndischer Flﬁchtiinge eingerichtet werden, um mdglichst rasch
eine abschlieBende Entscheidung {iber den Asylantrag herbei-
fihren zu kdnnen.

Auch der Bund muB die notwendigerweise auf nationaler Ebene zu
leistenden Beitrdge zu einem zligigen Asylverfahren erbringen.
Die Bundesregierung wird deshalb aufgefordert, zentrale Auf-
nahmeeinrichtungen fiir Asylbewerber zu schaffen, von denen aus
die Verteilung der Asylsuchenden auf die Linder nach dem fest-
gelegten Schliissel durchgefiihrt werden kann.
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d) Aber auch mit den vorgenannten MaRnahmen zur Verfahrens-

beschleunigung kann die Bundesrepublik ihre Handlungsfdahigkeit
auf dem Gebiet des Fliichtlings- und Asylrechts nicht zuriickge-
winnen. Alle MaBnahmen, sollen sie sich effektiv auf eine
Reduzierung des 2ugangs auswirken, bediirfen eines qualifi-
zierten Gesetzesvorbehalts, mit dem Art. 16 und 19 Abs. 4 GG
eingeschrinkt werden. Der baden-wiirttembergische Gesetzesantrag
zur Anderung der Art. 16 und 19 Abs. 4 GG vom 5. Oktober 1990
hat diese Fragen bereits aufgenommen und Ldsungsvorschldge in
Form eines qualifizierten Gesetzesvorbehalts aufgezeigt:

- Differenzierung der Antragsteller nach solchen, fiir die ein
Asylverfahren weiterhin in Betracht kommt wund solchen, die
von vornherein vom Verfahren ausgeschlossen werden; dies auf
der Grundlage einer Rechtsverordnung, die der Zustimmung des
Bundesrates mit Zwei-Drittel-Mehrheit bedarf und durch die
sog. Nichtverfolgerstaaten festgelegt werden;

- Uberpriifung dieser Entscheidung durch eine Beschwerde-
instanz;

- Verpflichtung derjenigen, die vom Asylverfahren ausge-
schlossen werden, die Bundesrepublik wieder zu verlassen und
Ermichtigungen, diese Verpflichtung durchzusetzen.



