Bundesrat Drucksache 62[}/92

(Grunddrucks. 175/90)
18.09.92
R - Fz - In

Empfehlungen A2 Selen

dar Ausschiisse

Zum

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

- Antrag des Freistaates Bayern -

Punkt der 646. Sitzung des Bundesrates am 25. September 1992

A

Der Finanzausschuff hat am 26. April 1990 dem Bundesrat empfohlen,
den Gesetzentwurf gemdRl Artikel 76 p5s. 1 des Grundgesetzes

n icht beim Deutschen Bundestag einzubringen.

Avegeliefortam 18. SEP.19%2

Alleinvertriel: Verlag Dr. Hans Heger, Postfach 200821, 5300 Bonn 2
ISSN 0720-2946



b2? / G

Begriundune:

1.

Der Antrag des Freistaates Bayern ist verfassungspolitisch
verfehlt. Die vorgeschlagene Anderung ist weder notwendig noch
geeignet, die mit der Asylgewdhrung zusammenhidngenden Probleme
zu ldsen.

Artikel 16 Abs. 2 Satz 2 GG war die Antwort des Grundgesetzes auf
die Erfahrungen dep Millionen, die wihrend der national-
sozialistischen Diktatur wegen inrer Rasse, ihres Glaubens,

_inrer politischen Uberzeugung oder aus anderen Grinden

verfolgt wurden. Diese Antwort gaben die Viter und Miitter
unserer Verfassung in einzigartiger Weise: Asyl wird nicht
nach Maigabe politischer Opportunitdt gewihrt. Die
Asylgewdhrung ist eine Frage deg'Rechts; der Einzelne hat ein
subjektives Recht auf Asyl. In dieser Form ist das Asylrecht
auch Ausdruck der Prinzipien, die das Grundgesetz als
verpflichtend fir das staatlich verfafAte Cemeinwesen angesehen
hat. Dazu gehdrt Zuallererst die Unantastbarkeit der Wirde des
Menachen und das Bekenntnis zu den unverletzlichen und
unverdulerlichen Menschenrechten.

Zur Wahrung dieaer Rechte hat sich daa Grundgesetz auch in
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Artikel 16 Abs., 2 Satz 2 GG bekannt.

Die Cewdhrlieiztung des Hechtsscnutzes in Artikel 19 Abs. 4 GG
tell an dieser Grundentscheidung unserer Vertassungsordnung.
Aus Artikel 16 Abs. 2 Satz 2 GG und aus Artikel 19 Abs. 4 GG folgt

dis Verpflichtung zZur Ausgestaltung der asylrechtlichen
Verfahrenscrdnung dahingehend, daR eine umfassende '
Nachprifung des Rechtsschutzbegehrens in tatsichlicher und
rechtlicher Hinsicht und eine angemessene Entschefidungsart
und Entscheidungswirkung gewidhrlelsatetr 3ein miasern.

Dia baryerische initiative i3t 2ein entscheidender Brych mit
unserer Verfassungstraditicn. Die Notwendigkeit dieses tiafen

Eingriffs ist nicht ninreifchend dargetan.

Ea gibt keine X rise des Asylrechts. Durch die Aufnahme der
politisch Verfolgten wird unser Land nicht {dberfcrdert:
Von 1952 bis 1989 sind 138 865 Personen als politisch Ver-
folgte anerkannt worden. Von einer Uberforderung unseres
Staates durch die Einrdumung cines Asylrechts zu sprechen,
ist bei dieser GrdéRencrdnung nicht gerechtfertigt.

Das wirkliche Problem sind nicht die Asylberechtigten, son-
dern diejenigen, die sich in grofer Zahl zu Unrecht auf poli-
tische Verfolgung berufen.

hat

Es entspricht den humanitdren Grundentscheidungen des Artikels 16

Abs, 2 Satz 2 GG, dem Asyltewerber schnell SewiBheit iiber seine

Asylbteraechtigung zu verschaff=an. 2azu gehirt auch, rechts-

kriftig abgelehnte Asylbewerbder in inkr Heimatland abzuschieben,

sofern ihnen nicht aus anderesn Grinden Aufanthalt einzurdumen

ist.
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Disse Zisle kdnnen auch ohine Verfassungsidnderung srreizht
werden.

Die Verfassungsidnderung ist nicht notwendig, um eine SBe-
scnleunigung des heutigen Anerkennunzsverfahrens zu be-
wirken. Die durchschnittliche Dauer der Verwaltungsver=-
fanren konnte in den letzten Jahren auf 11 Monate abgesenkt
werden, obwohl die Zahl der Asylbewerber in diesepr Zeit
erneblich angestiegen iat. .

lese Beschleunigung berlicksichtigt noch nicht die zeit-
liche Einsparung aufgrund der unmittelbaren Zusammenarbeit .
' von Bundes- und Landesbehdrden gemif § 12 Abs. 3 AsylVfG,
fir die im wesentlichen erst im Jahr 1989 die organisa-
torischen und personellen Voraussetzungen geschaffen wurden.
Diese Voraussetzungen werden voraussichtlich erst Ende 139C
im gesamten Bundesgebist vorliegen. Wie der Sundesminister des
Innern vor wenigen Tagen mitgeteilt hat, Kkcnnte die
Verfahrensdauer fir Flichtlinge aus den Hauptherkunftslindern
Polen, Jugoslawien und Tirkeil auf ca. 4 Wochen verkiirzt
werden.

Die nach geltendem Recht bestehande M8glichkeit, neben und
unabhdngig vom Asylverfahren einen zweiten auslinderrecht-
lichen Verfanrensweg zur Feststellung pcolitischer Verfol-
gung gemidll § 14 AuslG in Anspruch zu nehmen, soll nach dem
Entwurf zur Neufassung des Auslidndergesetzes, Artikel 1 § 51
Abs. 2 und Artikel 3 §§ 7 und 12, beseitigt werden. An die
Stelle der bisherigen Zweispurigkeit soll ein einn=itlinshes

LAk

Asylverfahren trcten, daa ascwonl die Anerkennung als Asyi-
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terechtigter als auch dis Feststellung des Abschiebungs-
schutzes i.S. des § 51 Abs. 1 AuslG-E beinhaltet.

Diese Neuregelung wird die Auslinderbehdrden in die Lage
versetzen, den Aufenthalt rechtmidfig abgelehnter Aasylbe-
werber ziugig zu beenden, da kiinftig allein die Frage nach dem
Status des Auslinders zu kliren ist, der dureh die Ent-
scheidung des Bundesamtes festgestellt wird.

Weitere Madnahmen zur Beschleunigung des Aaylverfanrens durch
Regelungen auferhald der Verfassungsabene sind dankbar. Der
Bundeamirniaster des Innern teabsichtigt, in dieseh Jahr eine
Bund/Ldnder-Arbeitagruppe mit dem Ziel einzurichten, dis nocn

‘bestehenden Schwachstellen im Verfahren durech geeignete orga-

nisatorische MaRnahmen zu beseitigen. Das Ergebnis dieser
Arbeitsgruppe sollte abgewartet werden, bevor der Gesatz-
geber mit dem Antrag filr eine Verfassungsdnderung befaBt
wird.

Ein besonderes Asylverfahren, das die Zurlickweisung von Asyl-
bewerbern an der Grenze und ihren Ausschlu? vonm Asylverfanren
vorsieht, ist nicht zweckmiBig.

Mit der Verfassungsinderung soll die Miglichkeit erdffnet
werden, zur Beschleunigung des Verfahrens Asylbewerber bereits
an der Grenze durch Grenzbehdrden abweisen zu k&nnen. Aus dem

Antrag des Freistaates Bayern gsht nicht hervor, wie dieses

Verfahren ausgestaltet werden soll, damit es schneller als
ein normales Asylverfahren abgewickelt werden kann, und in
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welchem Umfang dadurch Asylverfahrsn im Inland entlastet
werden kdnnen.

Bereita das geltende Recht gibt den Grenzibehdrden die
Méglichkeit, einem Auslinder dié:Einreise Zu verweigern,
wenn offensichtlich ist, daR er bereits in einem anderen
Staat vor politischer Verfolgung sicher war oder wenn er
Sich vor seiner Einreise offeansichtlieh in bestimmten
Drittstaaten linger als drei Monate aufgehalten hat

(§ 9 Abs. 1 AsyivVvra).

Eine Erweiterung cer Kompetenz der Grenzbeh&rden dber § §
Abs. 1 AgylVfG hinaus wiirde die Prifung von Asylantrigen

auf die - Jedenfalls zur Zeit insoweit nicht sachkundigen -
Grenzbeh&rden ibertragen und damit zu einer Doppelzustindig-
keit im Beresich des Asylverfahrens fihren, die dem Ziel des
Gesetzentwurfs der Bundesregierung, asylrechtliche Ents
scheidungen beim Bundesamt fiir die Anerkennung von Fliicht=-
lingen zu konzentrieren, zuwiderliduft. Die Wahrnehmung
dieser Aufgabe durch "Beauftragte des Bundesamtes" (2.2, Aps.
1, 5. Spiegelstrich des Antrages) wiirde entweder einen er-
heblichen Personalbedarf provozieren oder, falls diese Auf-
gabe mit dem vorhandenen Personal geleistet werden soll,

die Dauer im "Inland" betriebener Asylverfahren negativ be-
einflussen. Die mit der Aufspaitung des Asylverfahrens ver-
bundenen Nachteile Uberwiegen, so dap der Vorschlag als un-
zwWweckmdlig abgelennt werden muia.

Die mit der Er turg des EG-Binnenmarktes verbundens
-

rich
Freizigigkeit mach% eine Verfassungsinderung ebenfalls
nicht notwendigz. EZs bestehen ausreichende M3glichxeiten,
den Zuzug von Asylbewerbern aus der Bundesrepublik

Deutschland in andere EG-Mitgliedsstaaten zu verhindepn.
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Die Innen- und Justizmintister der EG-Mitgliedsstaaten ba-
fassen sich seit siniger Zeit im Hinbliek auf den ange-
Strebten Wegfall der Xontrollen an den Binnengrenzen mit

der Schaffung s2ines Systems fir die Festlegung des Staates,
dem die Durchflhrung eines Asylverfahrens obliegen soll.
Wesentliches Ziel dieses Systems ist, durch ibernahme- und
Rﬁcknahmevcrpflichtungen die Durchfihrung parallelar cder
sukzessiver Asylverfahren 1in verschicdenen Staaten der EC

24 vermeiden. Diese Regelungen sind u.a. Inhalt des Entwurrs
eines Ubereinkommens einer ad-hoc-Gruppe "Einwanderung" der
Innen- und Justizminister, den der Sundeszminister des Innern
den Bundeslindern im Mirz d.J. Utersandt hat. Dar Zntwurf
sieht u.a. vor, daR das materiella Asylrecht und das Asyl-
verfahrensrecht sich in den einzelnen EG-Staaten 5ach dem
Jeweiligen nationalen Recht richten soil.

Die im bayerischen Antrag aufzestellte Behauptung, der Zu-
zug von Ausldndern in die Bundesrepublik Deutschland sei
Wweder bDeschrinkbar roch kontrollierbar, ist zurfickzuweisgen.

I

Die nach heutiger Rechtslage mdgliche Zugangssteuerung reicht
aus,um die Einreisgse auslindischer FlUchtliinge aus asvlfremden
Grinden 2zu verhindern. S¢ hat sich der Visumzwang als wirk-
sames Mittel zur Begrenzung unkontreollierter Einreisen auf
dem Lufiweg erwiesen. Das Ansteigen dar Asylbewerberzanl in
1988 und 1989 beruhte auf siner wesentlizhen Anderung der
Herkunftsldnder. So.stellten in cen letzten Jahren -elnischer
und Jjugoslawische Staatsangehdrize nahezu dle Hilfte der
Asylbtewerber, wihrend der Anteil von Fllchtlingen aus dar
Dritten Welt aufgrund der Zinflhrung der Visaprlicnt stark

zurlickgedringt wurde.
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rt geiln, wie das wirtschaftlizche Ungleichgewicht
zwiscnen den Herkunftslindern und der Bundesrepublix be-
Stehen bleibt. Der Antrag des Freistaates Bayern iiberschi-zt
die Auswirkung=n einer Verfassungsidnderung, d:ie aufgrund
welternin zelitender nationaler und internatioraler Normen
von cer Menrheit der Flichtlinge insbesondere aus cden Staaten
der Dritten Welt nilcht nachvollzogen k&nnen. Die vorge-
schliagene Einschrinkung des Asylrechts 14Bt nimiich Z2ie
grundrechtliche Pflicat der Bundesrepubiik, bestimmten
Gruppen ausldndischer Flichtlinge Abschiebungs- und
Auslisaferunzsschutz zu gewdnren, aufgrund des weiternin
gewanrleisteten “kleinen Asyla™ (Artikel 1, 2 Abs. 2, Arti-

kel 6 GG, Artikel 33 GFK, § 14 AuslG u.a.) unberiihrt.
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die Hinzufigung eines Gesetzesvorbehzlt im Himblick auf

die Unantastbarkeitsklausel cdes Artikel 79 Abs. 3 GG.
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Pas neutige Asylrecht entstand als Reaktion auf die poli-
tische Verfclgung durch den Vationalsozialismus und das
Schicksal der vergedlich inm Ausland “davar Schutz

Suchefdeén. Die Ausgestaltungz als subjektiv-dffentliches
Recht, die in der Geschichte des Asylrechts keine Varliufer
kennt, 148t daher den Schlug Zu, daf sie zum Wesensgehalt des
cdureh die Verfassung gesicherten Asylrechtes gehdren soll.
Voer einer Verfassungsénderung wdre daner zu prifen, ob der
durch Artikel 16 Abs.g Satz 2 GG verfassungsrechtlieh
gesicherte subjektiv-&ffentliche Anspruch auf Asyl sich
niceht gerade in seinar speziellen Ausgestaltung als status
positivus mit dem Xernbereich des Menschenrechts-und
Menschenwirdegenaites deckt. Denn fir den Fall einer
Deckungs=gleichhneit auch im Hinblick auf die gsubjektiv-recht-
liche Ausgestaltung wirde Artikel 16 Abs. 2 Satz 2 GG am
Urantastbarkeitsgebot des Artikels 1 Abs. 1 und 2 GG

partizipisren.

Bedenken begegnet weiterhin der Vorschnlag des Freistaztes
Bayern, aus einer regiocnaligiarten Betrachtung des Welt-
flichtlingsasroblems auf eine unterschiedlicne Verantwortung
fir einzelne Herkunftaberainche der Flichtlinge zu schlieBen
mit der MBglichkeit, Aufnahmegrenzen fir einzelne derkunftsga-
bereiche unterschiedlich zu regeln,

Eine verfanrensrechtliche Differenzierung nach Herkunfts-
ldndern acheitert an dan verfassungsrechtlichen Aulorderungen
an das Asylrecht, unabhingig von seiner heutizen Ausge-
stalturg. Dernrn der Grundsatz der Menschenwiirde £2nnt kelne
ifferenzierung nach Herkunft oder Rasse., Dia wurde gerade

dem elemantaren IWecek dor Azylgewdhrung Zuwiderlaufen,
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namlich Menschen zusschliezen, die aufgrund inrer pclitischan
Uberzeugung, Herkunft oder Rasse eto. verfoclgt Werden und
deshalb geschiitzt werden scllen. E3 existiert auch Kein
vélkerrechtlicher Ansatz fiir eine Beverzugung sestimmter

Flichtlingsgrupcen.

Das diesex Vorschlag zugrundeliegende differenziarende
Verfahren 143t sich mit den Grundsitzen und Wertanschauungen
des Grundgesetzas nicht vereinbaren.

JDie Notwendigkeit der mit der cayerischnen Initciative zugleich
o

verbundenen Andery von Artikel 19 Abs., 4 GG ist nicht aus-

3
[62]

‘reichend dargetan.

Allein die Tatsache, da2 die Justizflrmige Uberprifung ein
gewisses Mindestmad an Zeit bendtigt, reicht zur Begrindung
nicht aus. Vielmehr gehdrt die Einhaltung der rechtsstaat-
lichn gebctenen Standards (z.B3. ausreichendern Zeitraun fUr die
Gewdhrung rechtlichen Gehdrs) zu unserem Bild des durch die
Rechtsprechung zepridgten Rechtsstaates.

Auch zeigen die Ergebnisses, die die Verwaltungsgerichte bei
der Verfanrensdauer erreicht naben, daf® kein unabweisbares
Bedirfnis fir die Abschaffung des verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutzes in asylrechtlichen Streitigkeiten testeht. So
werden zumindest die Verfanren auf Gewdhrung vorliufigen
Rechtsscnutzes in einer kaum.nocch zu verklirzenden Zeit apno-
schieden. 1988 tetrug die durchschnittliche Verfanrenadauer
Dei den erstinstanzlichen Eilverfanren buncdeswei® 3,3 Monate;
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die Beschwerdeverfahren gegen Entscheidungen, die in Ver-
fahren auf Gewdnrung vprlaufigen Rechtsschutzes ergingen,
lagen 1988 bundesaweit bei 1,4 Monaten. In diesem Bereich sind
daner Werte erziclt worden, die mit RdUcksicht auf die ara
winnten rechtsstaatlich notwendigen Standards und zur Ver-.
meidung eines Qualitdtsverlustes bei der richterlichen Ent-
scheldungsfindung nichl wehr wesentlich unterschritten werden
kénnen. FUr einen wesentlichen Bereich des Asylrechts,
namlich den Bereich der offensichtlich unbegrindeten Asyl-
antrige und der unbeachtlichen Folgeantrdge, ist damit eine
schnelies Entscheidung iUber die Asylberechtigung mdglich.

Der bayerisehe Antrag zur Ersetzung des Rechtewegesz durch
einen Beschwerdeausschuf iat auch zur Verkiirzung der Ver-
fanrensdauer ungeelignet. Die Uberprifung durch einen Be-
schwWwerdeausschub soll "anstelle des Rechtsweges™ treten.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Abhér-Entacheidung
vom 15, Dezember 1970 zu der Regelung des Artikels 10 Abs. 2
Satz 2 GG, die Vorbild fir die hier beabsichtigte Neuregelung
ist und die auch "an die Stelle des Rechtsweges" eine ander-
weitige Kontrolle treten 14Bt, ausgeflhrt, daf "anstelle des
Rachtsweges" bedeute, dap ~ine Nachprilfung vorgeaehen werden
mUsse, die materiell und verfahrensmdfig der gerichtlichen
Kontrolle gleichwertig, insbescndere mindestens ebenso
wirkungsvoll sein miisse (BVerfGE 30, 1, 23). Anhand dieses
MaBstabes ist nicht ersichtlich, welche wesentlichen Vorteile
ein Beschwerdeausschuf gegeniiber dem bisherigen
verwaltungsgerichtlichen Rechtgschutz mit sich bringen kann.
Es ist im Gegenteil zu befurchten, dai derIBeschwerdeausschua
eine personell und sichlich umfangreich ausgestattete
"Beh&drde" werden muf, um die Effaktivitdt der Xontrolle zu
gewihrleisten. Eine Verfahrensbeschleunigung wird dadurch
nicht erzielt. '
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Der federfilhrende Rechtsausschuf und
der AusschuB fiir Innere Angelegenheiten
haben ihre Beratungen noch nicht abgeschlossen.

Hinweis: Der Bayerische Ministerpridsident hat mit Schreiben
vom 15.09.1992 darum gebeten, die Vorlage auf die
Tagesordnung der Sitzung des Bundesrates am
25. September 1992 zu setzen.
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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes
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beschlossen, den Gesetzentwurf beim Deutschen Bundestag nicht
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