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Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

(Artikel 16 und 19)

Zielsetzung

Der Asylbereich ist gekennzeichnet durch einen unverindert
ansteigenden Asylbewerberzugang und eine kontinuierlich
absinkende, geringe Anerkennungsquote. Ein grofer Tell der
Asylgesuche erweist sich als offensichtlich unbegriindet.
Dies gilt insbesondere fiir die Antrdge von Auslidndern aus
Staaten, in denen nach allgemeiner Uberzeugung eine poli-
tische Verfolgung nicht bzw. nicht mehr stattfindet. Die
hohe Zahl solcher Antrdge fiihrt - ganz abgesehen von den
Kosten und sonstigen Problemen der Unterbringung der An-
tragsteller - dazu, da8 die Asylverfahren insgesamt langer
dauern und damit wirklich politisch verfolgte Auslénder
unverhiltnismidBig lang auf ihre Anerkennung als Asylbe-
rechtigte warten miissen. Daran vermochten die vom Gesetz-
geber wiederholt beschlossenen BeschleunigungsmaBnahmen im
Asylbereich nichts zu &ndern. Auch die Anderungen des
Asylverfahrensgesetzes im Zuge des Gesetzes zur Neurege-
lung des Ausldnderrechtes vom 09.07.1990 werden dies nicht
kénnen. Mit solchen die bestehenden verfassungsrechtlichen
Méglichkeiten ausschbpfenden Regelungen zur Beschleunigung
des Asylverfahrens 138t sich die Asylproblematik, die im
wesentlichen zu einer Zugangsfrage geworden ist, nicht
befriedigend lésen, weil sie das aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2
GG folgende Recht des Asylbewerbers auf Einreise und vor-
l3ufigen Aufenthalt im Bundesgebiet unberiihrt lassen.
Erforderlich ist deshalb eine Verfahrensgestaltung, die es
den zust¥ndigen Behdrden ermdglicht, speziell Asylbewerber
aus solchen Staaten, in denen eine politische Verfolgung
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nicht stattfindet, bereits an der Grenze zuriickzuweisen
oder ihren Aufenthalt, sofern die betreffenden Auslinder
in das Bundesgebiet eingereist sind, unverziiglich zu been-
den. Entsprechend soll auch bei Personen verfahren werden
kénnen, die aus einem sicheren Drittstaat ins Bundesgebiet
einreisen. Die Betroffenen koénnen sich dabei nicht mehr
auf ein vorldufiges Bleiberecht bis zum bestandskrdftigen
AbschluB des Verfahrens berufen.

Entsprechende einfachgesetzliche Regelungen sind jedoch
nur auf der Grundlage einer Verfassungsdnderung mdglich.
Dariiber hinaus ist eine Anderung des Grundgesetzes auch
im Hinblick auf die in Russicht genommene Harmonisierung
des Asylrechts in Europa erforderlich.

L8sung

Der Gesetzentwurf sieht eine Anderung des Grundgesetzes

dahin vor, daB

1. in Artikel 16 Bestimmungen aufgenommen werden sollen,

wonach

- durch Bundesgesetz die Voraussetzungen geregelt
werden kodnnen, unter denen die Bundesregierung durch
eine Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates
Staaten benennen kann, in denen nach allgemeiner
Uberzeugung keine politische Verfolgung stattfindet
oder in denen Auslander vor ihrer Einreise in die
Bundesrepublik Deutschland Schutz vor politischer
Verfolgung hatten finden kénnen,

- durch Bundesgesetz auch bestimmt werden kann, daB
Asylbewerber aus Nicht-Verfolger-Staaten sowie
Asylbewerber, die aus einem sicheren Drittstaat
kommen, an der Grenze zuriickgewiesen oder aus dem
Geltungsbereich des Grundgesetzes unverziiglich

abgeschoben werden konnen,
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- durch Gesetz bestimmt werden kann, daB in diesen
Fillen an die Stelle des Rechtsweges die Nachpriifung
von Entscheidungen iiber die Asylgewdhrung und auf-
enthaltsbeendende MaBnahmen durch von der Volksver-
tretung bestellte Organe und Hilfsorgane tritt,

- das nach wie vor bestehende Grundrecht auf Asyl dem
Abschluf vélkerrechtlicher Vertrige und europarecht-
licher Regelungen, die Fragen des Asylrechts und des
Asylverfahrensrechts zum Gegenstand haben, nicht
entgegensteht,

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

Alternativen

Als Alternative widre auch eine weitergehende L8sung denk-
bar, bei der das Grundrecht des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG
durch eine institutionelle Garantie des Asylrechts ersetzt
wird. Die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg tritt
nicht fiir eine solche Regelung ein.

Kosten

Bund, Linder und Gemeinden werden durch Regelungen, die
den Zugang und eine ldngere Verweildauer von Asylbewerbern
aus Staaten, in denen eine politische Verfolgung nicht
stattfindet, eindidmmen, erheblich entlastet. Dasselbe gilt
fiir Regelungen, die den AusschluB von Asylverfahren fiir
solche Asylbewerber vorsehen, deren Asylgesuche bereits in
einem anderen Staat der Europdischen Gemeinschaften abge-
lehnt worden sind.
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Entwurf
eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

(Artikel 16 und 19)

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates das folgende
Gesetz beschlossen; Artikel 79 Abs. 2 des Grundgesetzes ist

eingehalten:

Artikel I

Das Grundgesetz fiir Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949
(BGBl. S. 1) wird wie folgt gedndert:

1. Artikel 16 wird wie folgt gedndert:
a) In Absatz 2 wird Satz 2 gestrichen.
b) Es werden folgende Absdtze 3 und 4 angefigt:

*(3) Politisch Verfolgte geniefen Asylrecht. Durch Bun-
desgesetz kdénnen die Voraussetzungen geregelt werden,
unter denen die Bundesregierung durch eine Rechtsverord-
nung Staaten benennen kann, in denen nach allgemeiner
{iberzeugung keine politische Verfolgung stattfindet
(Nicht-Verfolger-Staaten) oder in denen Auslénder vor
ihrer Einreise in die Bundesrepublik Deutschland Schutz
vor politischer Verfolgung hdtten finden konnen (sichere
Drittstaaten). In dem Gesetz kann auch bestimmt werden,
daR Asylbewerber aus Nicht-Verfolger-Staaten sowie Asyl-
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bewerber, die aus einem sicheren Drittstaat einreisen, an
der Grenze zuriickgewiesen werden k&nnen und daB ihr Auf-
enthalt im Bundesgebiet unverziglich beendet werden kann.
In dem Gesetz kann weiter bestimmt werden, daB in diesen
Fallen an die Stelle des Rechtsweges die Nachpriifung von
Entscheidungen {iber die Asylgewdhrung und aufenthaltsbe-
endende MaBnahmen durch von der Volksvertretung bestellte
Organe und Hilfsorgane tritt. Die Rechtsverordnung nach
Satz 2 bedarf der Zustimmung von zwei Drittel der Stimmen

des Bundesrates.

(4) Absatz 3 Satz 1 steht vdlkerrechtlichen Vertrdgen und
europarechtlichen Regelungen nicht entgegen, die Fragen
des Asylrechts und des Asylverfahrensrechts mit dem Ziel
einer Harmonisierung zwischen den Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaften zum Gegenstand haben. Dies
gilt auch, sowelit in den Vertrdgen eine gegenseitige
Anerkennung von Asylentscheidungen vorgesehen 1ist.”

2. Artikel 19 Abs. 4 Satz 3 erhdlt folgende Fassung:

"Artikel 10 Abs. 2 Satz 2 und Artikel 16 Abs. 3 Satz ¢
bleiben unberiihrt."

Artikel II

Dieses Gesetz tritt am .ovivveeeenneeans in Kraft.
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BEGR{INDUNG

Allgeseines

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
Zugaﬁgsfrage dar. Die Zugangszahlen haben sich allein von
1989 (121 000) bis Ende 1991 (256 000} mehr als verdop-
pelt. Eine groBe Zahl der Asylbewerber stammt dabei aus
Staaten, in denen, etwa wie in Polen, keine politische
Verfolgung (mehr) stattfindet, oder sie reist iiber sichere
Drittstaaten ein. So liegt die Anerkennungsquote des Bun-
desamtes fiir die Anerkennung ausldndischer Fliichtlinge bei
derzeit 6,9 %; fiir viele Hauptherkunftsldnder der Asylbe-
werber liegt sie um oder sogar unter 1 von Hundert.

Dennoch muB nach geltender Verfassungslage allen Asylbe-
werbern ein individuelles Priifungsverfahren erdffnet und
ein vorldufiges Bleiberecht eingerdumt werden. Diese
Rechtslage geht zu Lasten der tatsdchlich politisch Ver-
folgten. Das Asylrecht hat sich zu einem "Asylbewerber-
recht" entwickelt. Die zunehmende Diskrepanz zwischen der
Zahl der einreisenden Asylbewerber und der Zahl der tat-
sdchlich politisch Verfolgten beeintrdchtigt die Akzeptanz
des Grundrechts auf Asyl. Sie iiberfordert auf Dauer die
Integrationskraft der Bundesrepublik Deutschland. Allein
im Jahr 1990 betrugen die bundesweiten Aufwendungen fiir
Asylbewerber rund 4,5 Mrd. DM. Durch den Asylbewerberzu-
strom verliert der Staat die Mbglichkeit, mit den Instru-
menten des allgemeinen Ausldnderrechts den Nachzug und die
Integration hier lebender ausldndischer Mitbiirger sozial-
verantwortlich zu steuern. Der Handlungsspielraum, der dem
Gesetzgeber bei einer unverdnderten Fortgeltung des
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Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG zur Losung der Asylprobleme ver-
bleibt, ist in den letzten Jahren eingehend untersucht
worden. Dies hat zu einer Reihe von gesetzlichen Regelun-
gen und organisatorischen und verfahrensmafigen MaBnahmen
gefihrt, bei denen Verfahrensbeschleunigungen und die
Verbesserung der Méglichkeiten, den Aufenthalt abgelehnter
Asylbewerber zu beenden, im Vordergrund standen. Alle
Regelungen und MaBnahmen haben allerdings an der fortbe-
stehenden Attraktivitat Deutschlands fiir vermeintliche
Asylbewerber nichts dndern k&nnen. Sie wurden - obwohl
jeweils sinnvoll und grundsédtzlich effektiv - immer wieder
von dem stindig steigenden Asylbewerberzustrom guasi
"iiberrollt", so daB ihre Wirkung gering blieb. Weiter wir-
kungsvolle einfachgesetzliche MaBnahmen sind nicht erkenn-

bar.

Zwar ist der fiir Asylsachen vorgesehene verwaltungsge-
richtliche Instanzenwegqg zuletzt durch Art. 3 Nr. 5

Buchst. c (§ 10 Abs. 3 Satz 8 AsylVfG) des Gesetzes zur
Neuregelung des Ausldnderrechts vom 09. Juli 1990 (BGBl. I
S. 1354) im Bereich des vorldufigen Rechtsschutzes ver-
kiirzt worden. Doch wird auch diese Beschleunigungsma8nahme
ersichtlich nicht ausreichen, um die Asylproblematik in
befriedigender Weise bewdltigen zu kdnnen. Hierzu bedarf
es weiterer Regelungen, die es den zustdndigen Behdrden
ermdglichen, speziell Asylbewerber aus solchen Staaten, in
denen eine politische Verfolgung nicht stattfindet, be-
reits an der Grenze zuriickzuweisen. Ferner muB der Aufent-
halt, sofern die Betreffenden Auslénder in das Bundesge-
biet eingereist sind, unverziiglich beendet werden k&nnen,
ohne daR sich die Betroffenen auf ein vorl&ufiges Bleibe-
recht bis zum AbschluB des Verfahrens berufen ktnnen.
Gleiches gilt fiir Asylbewerber, die {iber sichere Dritt-
staaten ins Bundesgebiet einreisen wollen oder eingereist
sind.
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Entsprechende gesetzliche Regelungen sind jedoch nur auf
der Grundlage einer Verfassungsdnderung mdglich, wie sie
der Gesetzentwurf vorsieht.

Dariiber hinaus ist eine Anderung des Grundgesetzes auch im
Hinblick auf die in Aussicht genommene Harmonisierung des

Asylrechts in Europa erforderlich.

Die EG-Staaten arbeiten an einer Harmonisierung ihrer
Asylrechtsordnungen. Als ersten Schritt haben sie am

15. Juni 1990 in Dublin ein Zustandigkeitsabkommen unter-
zeichnet. Dieses gewdhrt grundsdtzlich jedem Asylbewerber
nur ein Asylverfahren in einem nach einem Kriterienkatalog
festgelegten Mitgliedstaat. Parallele und sukzessive Asyl-
verfahren sollen vermieden werden. Allerdings ist es jedem
Mitgliedstaat unbenommen, einen Asylantrag zu behandeln,
auch wenn er nicht zustdndig ist. Vor diesem Hintergrund
kann die Bundesrepublik Deutschland das Ubereinkommen
ratifizieren. Die Vorteile des {bereinkommens, etwa in
Form einer Grenzzuriickweisung in einen anderen EG-Staat
oder einer Verweisung des Asylbewerbers auf ein bereits 1in
einem Mitgliedstaat laufendes oder negativ abgeschlossenes
Asylverfahren kann sie jedoch bei unverandert fortbeste-
hender Verfassungsrechtslage nicht in Anspruch nehmen.
Auch in dieser Hinsicht bedarf es einer Anderung des Art.
16 GG. Der Entwurf sieht insoweit die Aufnahme einer vol-
kerrechtlichen Offnungsklausel in das Grundgesetz vor. Er
trdgt insbesondere auch der Moglichkeit Rechnung, daf Kom-
petenzen der Europdischen Gemeinschaft im Bereich des
Asylrechts geschaffen werden.
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Zu den Vorschriften im einzelnen

Zu Artikel I
Zu Nummer 1 Buchstabe a

Der Entwurf sieht eine Streichung der bisherigen Bestim-
mung des Art. 16 Acs. 2 Satz 2 GG vor, iibernimmt diese
Regelung jedoch unverdndert als Satz 1 des neuen Absat-
zes 3. Der Charakter des Asylrechts als subjektiv dffent-
iiches Recht wird also beibehalten.

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

Der Gesetzentwurf geht davon aus, daB iliber die Beurtei-
lung, in welchen Staaten keine politische Verfolgung
stattfindet, grundsdtzlich Ubereinstimmung erzielt werden
kann. Dabei geht es insbesondere um Staaten, in denen die
politischen Verdnderungen der jilingsten Zeit zur Einfiihrung
demokratischer und pluralistischer Strukturen gefihrt
haben. Aufgrund der politischen Verdnderungen haben diese
Staaten ihren Biirgern auch Ausreisemdglichkeiten gewahrt.
Das filhrte zu der paradoxen Situation, daB erst die Been-
digung politischer Verfolgung die Bilirger solcher Staaten
in die Lage versetzte, in groBer Zahl in die Bundesrepu-
blik Deutschland einzureisen und ein vorldufiges Bleibe-
recht mit der Behauptung vermeintlicher politischer Ver-
folgung zu erhalten.

Dem Gesetzgeber wird die Moglichkeit erdffnet, die ndheren
Voraussetzungen zu bestimmen, unter denen nach allgemeiner
Uberzeugung die Beurteilung vorgenommen werden kann, daB
in einem Staat keine politische Verfolgung stattfindet.
Beispielsweise kdnnte der Asylbewerberstatistik des Bun-
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desamtes fiir die Anerkennung auslandischer Fliichtlinge
hierbei Indizwirkung zukommen. Die Bundesregierung konnte
sich auch von einer von ihr zu bildenden Kommission unab-
hidngiger Wissenschaftler unter Mitwirkung beispielsweise
des Hohen Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen

beraten lassen.

Dem Gesetzgeber wird weiter die Mdglichkeit erdffnet, dem
Umstand Rechnung zu tragen, daB ein groBer Teil der Asyl-
bewerber iiber EG- oder sonstige Nachbarstaaten ins Bundes-
gebiet einreist. Alle Staaten der EG sowie Osterreich und
die Schweiz haben die Genfer Fliichtlingskonvention unter-
zeichnet. Sie haben damit das "non-refoulement”-Gebot fir
politische Flichtlinge in den Verfolgerstaaten zu beach-
ten. Auch die 8stlichen Nachbarn Deutschlands (Polen,
CSFR) praktizieren ein Asylrecht, das den Anforderungen
der Genfer Fliichtlingskonvention entspricht. Der Bundesge-
setzgeber hat bislang vergeblich versucht, den Antrag von
Auslindern, die aus einem sicheren Drittstaat einreisen
(wollen), als unbeachtlich zu erklaren und die sofortige
zuriickschiebung in diesen Drittstaat zu ermbglichen. Die
Rechtsprechung hat hohe Anforderungen an das Vorliegen der
gesetzliche Voraussetzungen geknipft; danach reicht insbe-
sondere ein reiner Gebietskontakt nicht aus. Dies trégt
dem Umstand, daB diese Drittstaaten politisch Verfolgten
ebenfalls Schutz gewdhren, nicht ausreichend Rechnung. Es
bedarf deshalb einer eindeutigen verfassungsrechtlichen
Regelung. Diese entspricht damit auch dem Regelungsstan-
dard der Genfer Fliichtlingskonvention und leistet insowelit
einen Beitrag zur europdischen Harmonisierung des Asyl-
rechts.



b)

c)

?1{@7

47
- 11 -

Zu Artikel 16 Abs. 3 Satz 3

In der Verfassung muf geregelt werden, welche Konsequenzen
der Gesetzgeber aus der Festlegung von Nicht-Verfolger-
Staaten und sicheren Drittstaaten ziehen darf. Der Entwurf
sieht deshalb eine Regelung vor, wonach durch Bundesgesetz
bestimmt werden kann, daR Asylbewerber aus Nicht-Verfol-
ger-Staaten und Asylbewerber, die aus einem sicheren
Drittstaat kommen, an der Grenze zurickgewiesen werden
konnen und daf, sofern sie sich im Geltungsbereich des
Grundgesetzes aufhalten, ihr Aufenthalt unverziglich

beendet werden kann.

Danach steht dem einfachen Gesetzgeber die Moglichkeit
offen, zu bestimmen, daf solche Asylbewerber - 1im Unter-
schied zu den Asylbewerbern aus anderen Landern - weder
einen Anspruch auf Einreise in das Bundesgebiet noch ein
vorlaufiges Bleiberecht bis zur Beendigung des Antrags-
verfahrens zusteht. Dabei kann der Gesetzgeber die Anfor-
derungen festlegen, die ein Auslédnder erfiillen muR, um ein
Asylverfahren zu durchlaufen. Erfiillt er diese nicht, kann
sein Aufenthalt kurzfristig beendet werden.

Zu Artikel 16 Abs. 1 Satz {

Auf der Grundlage dieser Vorschrift soll die Moéglichkeit
geschaffen werden, durch Gesetz zu bestimmen, daB an die
Stelle des Rechtsweges die Nachpriifung von Entscheidungen
iiber die Asylgewdhrung und aufenthaltsbeendende MaBnahmen
durch von der Volksvertretung bestellte Organe und Hilfs-
organe tritt. Die Bildung einer solchen Einrichtung ist
fiir solche Fdlle mdglich, in denen Asylbewerber aus Nicht-
Verfolger~Staaten und sicheren Drittstaaten die Uberprii-
fung von Entscheidungen der zustdndigen Behdrden begehren.
Damit kdnnte die Dauver der Asylverfahren entscheidend ver-

kiirzt werden.
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Eine solche "Beschwerdeinstanz” erhdlt dadurch ihre beson-
dere Legitimitdt, daB sie unmittelbar durch die Volksver-

tretung gebildet wird.

Beschwerdeinstanzen sind auch in anderen westeuropdischen
Staaten mit langer rechtsstaatlicher und asylgewdhrender

Tradition bekannt.

Die Vorschrift ist Artikel 10 Absatz 2 Satz 2 Grundgesetz
nachgebildet; bel der {iberpriifung von Eingriffen in Arti-
kel 10 Absatz 1 Grundgesetz sind anstelle des gerichtli-
chen Rechtsweges bereits von den Parlamenten eingesetzte

Organe tétig.
Zu Artikel 16 Abs. 3 Satz 4

Um dem Schutzgut des Asylrechts gerecht zu werden, 1ist
eine qualifizierte Zustimmung des Bundesrates mit zweli
Drittel-Mehrheit zweckmdBig.

Zu Artikel 16 Abs. 4

Die Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften sind
wie die Bundesrepublik Deutschland Unterzeichnerstaaten
der Genfer Fliichtlingskonvention. Sie fiihren ebenfalls
verfahren durch, in denen politisch Verfolgte anerkannt
werden. Da sich der Schutzbereich der Genfer Fliichtlings-
konvention nicht entscheidungserheblich von der Regelung
des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG unterscheidet, wird dem Be-
gehren eines politischen Fliichtlings ausreichend Rechnung
getragen, wenn ihm innerhalb der Europdischen Gemeinschaf-
ten nur ein Priifungsverfahren eréffnet wird. Dies verhin-
dert die geltende Fassung des Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG.
vielmehr muB derzeit in der Bundesrepublik Deutschland in
jedem Fall ein Verfahren nach dem Asylverfahrensgesetz
eingeleitet werden, auch wenn das Asylgesuch des betref-



II.

- 13 -

fenden Auslidnders in einem anderen EG-Staat anhdngig oder
bereits abgelehnt worden ist. Dies hat zur Folge, daB die
Bundesrepublik Deutschland entsprechende vélkerrechtliche
Vertrdge nur ratifizieren kann, wenn sie, wie das Dubliner
Zustdndigkeitsibereinkommen und das Zusatzabkommen zum
Schengener Vertrag nationale Vorbehaltsklauseln enthalten.
Diese fiir die Bundesrepublik Deutschland nachteilige Lage,
die auch durch die Interessen der politischen Flichtlinge
nicht geboten ist, wird durch die Neufassung beseitigt.
Diese trdgt insbesondere auch einer moglichen Schaffung
von EG-Kompetenzen im Bereich des Asylrechts, von denen
durch sekundares Gemeinschaftsrecht (Richtlinien, Verord-

nungen) Gebrauch gemacht wird, Rechnung.

Zu Nummer 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 angepalbt.

Zu Artikel II

Diese Vorschrift regelt das Inkrafttreten des Gesetzes.



