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Asyl- und Einwanderungsrecht in der Europiischen Gemeinschaft

I.  Die EG vor den Herausforderungen einer weltweiten Migrationsbewegung

In der Europdischen Gemeinschaft wurden im Jahre 1990 insgesamt ca. 325.400 Asyl-
bewerber registriert, gegeniiber 169.700 im Jahre 1988. Freilich gibt es in der Belastung
der einzelnen westeuropdischen Linder Unterschiede. Innerhalb der EG nimmt die Bun-
desrepublik Deutschland mit ca. 60 % aller Asylbewerber den bei weitem groBten Anteil
auf, dicht gefolgt von Frankreich mit ca. 20-30 % der Asylbewerber. Mit 438.191 in der
Bundesrepublik Deutschland registrierten Asylbewerber hat sich der Zugang an Asyl-
suchenden nochmals um iiber 70 % gesteigert, wihrend eine Reihe von westeuropa-
ischen Nachbarldndern einen deutlichen Riickgang an Asylbewerbern verzeichnen kén-
nen. In Frankreich ging die Zahl der Asylbewerber von 47.380 im Jahre 1991 auf 28.873
Bewerber zuriick.? Als Ursache hierfiir werden u.a. eine offenbar erfolgreiche Beschleu-
nigung des Asylverfahrens und eine Reihe weiterer MaBnahmen zur beschléum'gten
Durchfiihrung aufenthaltsbeendender MafBnahmen, wie z. B. die Unterbringung von
Asylsuchenden in "Transitzonen" auf Flughifen angesehen. DaB fiir den Riickgang nicht
ausschlielich geographische Faktoren maBgeblich sind, belegt auch das Beispiel
Schweiz. Hier ist die Zahl der Asylbewerber von 41.629 auf 17.960 im Jahre 1992

zurﬁckgegangen.4

Das schweizerische Bundesamt fiir Fliichtlinge weist in diesem
Zusammenhang auf die vom Bundesrat in den Jahren 1990/1991 ergriffenen MaBnahmen,
insbesondere auf die Einfiihrung einer Liste sicherer Herkunftsstaaten und die Beschleu-

nigung des Verfahrens im Falle offensichtlich unbegriindeter Asylantrige hin.’

1 Vgl. v. Pollern, ZAR 1993, 26.

2 Vgl. die Angaben des OFPRA-Direktors in der 6ffentlichen Anhdrung des Bundestags-Innenaus-
schusses am 24.3.1993 gemiB einer OFPRA-Statistik vom 11.3.1993.

3 Vgl. hierzu K. Oellers, in: K. Hailbronner (Hrsg.), Asyl- und Einwanderungsrecht im européischen
Vergleich, Europdische Rechtsakademie Trier, Band 1, K6ln 1992, S. 29 ff.

4 Asyl 1993/1, S. 14.

5 Vgl. hierzu Ziircher, in: Asyl- und Einwanderungsrecht im europiischen Vergleich, S. 74 ff.
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Die Feststellung, daB eine neue Volkerwanderung nach Westeuropa im Gang ist,
erscheint daher kaum iibertrieben. Alle Daten iiber die unterschiedliche Entwicklung des
Lebensstandards und des Bevolkerungswachstums in den industrialisierten Lindern einer-
seits und den unterentwickelten Lindern andererseits weisen darauf hin, daB der Einwan-
derungsdruck sich eher noch verstéirken kénnte. Die soziologischen Forschungen zeigen,
daB gerade die fortschreitende kulturelle Integration bei weiterbestehenden strukturellen
Divergenzen die wesentliche Voraussetzung fiir eine Massenwanderung bilden.® Eine
massive Steigerung der Entwicklungshilfe, wirtschaftliche Strukturhilfen, die Verbesse-
rung der zerms of trade und Programme zur Wiedereingliederung von Fliichtlingen sind
daher heute fester Bestandteil aller Erklédrungen europiischer Gremien zur Wanderungs-
und Fliichtlingspolitik.” So berechtigt diese Anstrengungen zur Beseitigung der Ursachen
einer weltweiten Wanderungsbewegung auch sind, so wenig darf man sich davon kurzfri-
stig eine Losung des Flichtlingsproblems versprechen. Das eher verschimt eingestandene
Fazit ist denn auch, daB an einer strikten Kontrolle der Einwanderung zumindest vorerst
kein Weg vorbeifiihrt. Kein einziger westeuropdischer Staat versteht sich mittlerweile als
Einwanderungsland.

Westeuropa gerét auf diese Weise in ein Dilemma. Die liberale Idee der individuellen
Freiheit, innergemeinschaftlich mit der Herstellung des Binnenmarktes verkniipft, ist
ithrem Grundgedanken nach als Weltmodell konzipiert. Es kann daher nicht tiberraschen,
wenn das jahrelange Beharren auf Ausreisefreiheit von den bisherigen Unterdriickten
beim Wort genommen und zur Einreisefreiheit verwandelt wird - ist doch freie Ausreise
ohne freie Einreise in andere Linder nicht denkbar. Alle westeuropdischen Linder haben
sich mit der Erklarung beeilt, daB es so nicht gemeint war. Fast iiberall sind neue Asyl-
gesetze verabschiedet worden, bzw. in der Entstehung, die der unkontrollierten Einwan-
derung zum Teil mit beschleunigten Priifungsverfahren und Einreisebeschrankungen zu
begegnen suchen.®

6 Vgl. Hoffmann-Nowotny, Armutswanderung und Flucht nach Europa, Referat 1992,

7 Vgl. z. B. SchluBkommuniqué der Ministerkonferenz iiber Wanderungsbewegungen von Personen
aus Lindern Mittel- und Osteuropas, Wien, 24.-25.1.1991.

8 Fiir eine freilich partiell schon iiberholte rechtsvergleichende Ubersicht zum Asylrecht vgl. Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestags, Materialien Nr. 116, April 1991; vgl. ferner Danish
Refugee Council, Legal and Social Conditions for Asylum Seekers and Refugees in Selected Euro-
pean Countries, September 1990.
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Unkoordinierte MaBnahmen zur Einschrinkung des Zustroms von Asylbewerbern sind
nicht nur innerhalb eines europiischen Binnenmarktes ohne Grenzkontrollen an den Bin-
nengrenzen der Buropdischen Gemeinschaft ein Anachronismus. Sie gefihrden dariiber
hinaus die Erreichung gemeineuropiischer Ziele und miissen letztlich ineffektiv bleiben,
da Drittstaatsangehorige durch Wechsel des Einreise- oder Aufenthaltsstaates und Ausnut-
zung der jeweils giinstigsten Einreise- und Aufenthaltsvorschriften MaBnahmen zur Kon-
trolle der Einwanderung in die Gemeinschaft unterlaufen kénnen.

Allgemein kann man davon ausgehen, daB einseitige RestriktionsmaBnahmen der west-
europdischen Staaten, wie z. B. Einreiseverbote, zu Verlagerungen von Fluchtbewegun-
gen und Fluchtwegen in andere westeuropiische Staaten fithren. Es ist bekannt, daB ein
sehr hoher Prozentsatz der illegalen Einwanderung organisiert erfolgt. Fluchthilfeorgani-
sationen reagieren rasch auf Rechtsinderungen. Alle Erkenntnisse zeigen, daB der west-
europdische Raum mit homogenen wirtschaftlichen und politischen Verhiltnissen und
einem garantierten Sozialstandard in gewissem Umfang als Einheit behandelt werden
kann, auch wenn es naturgemi$ aufgrund historischer, politischer und kultureller Ver-
kniipfungen besondere Priferenzen und Bindungen von Asylsuchenden an bestimmte
Aufnahmeldnder gibt. '

Neben der Tatsache, daB nationale asylpolitische Mafnahmen weitreichende Riickwirkun-
gen auf Einwanderungsbewegungen in europiische Nachbarlinder haben, tritt das Phi-
nomen der Mehrfachgesuche und doppelten Asylverfahren. Das schweizerische Bundes-
amt fiir Asylwesen geht davon aus, daB etwa ein Drittel aller Antragsteller bereits in
einem anderen europdischen Land Asyl beantragt haben. DaB in den EG-Lindern dhn-
liche Verhéltnisse herrschen, wird durch die hohe Zahl der Untergetauchten indiziert,
deren Aufenthaltsort unbekannt ist.

DalB sich die unkontrollierte Weiterwanderung in westeuropdische Nachbarstaaten als
Folge restriktiver Asylbestimmungen eher noch verschirfen koénnte, kann angesichts
neuerer Zahlen in der Schweiz vermutet werden. So sind von insgesamt 26.242 zur Aus-
reise verpflichteten Personen in der Schweiz nur 4.871 im Jahre 1992 freiwillig kontrol-
liert ausgereist, wihrend 17.303 Personen "verschwunden" sind.® Das "Wegtauchen in
die Illegalitit" und der Wechsel in einen anderen EG-Staat werden kiinftig nach der
Beseitigung der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen der Gemeinschaft zumindest so

9 Asyl 1993/1, S. 24.
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lange eine attraktive Alternative zur Ausreise bleiben, als nur unvollkommene Moglich-
keiten bestehen, mit Hilfe europaweiter Informationssysteme die Identitit von Asyl-
suchenden festzustellen.

Welche SchluBfolgerungen konnen aus der offensichtlichen Unfihigkeit, mit den
"normalen” verfahrensméBigen Instrumenten die Einwanderung zu steuern, gezogen wer-
den? Der radikalste SchluB, daB sich unter den Bedingungen einer Masseneinwanderung
das humanitire Grundprinzip der Aufnahme Schutzbediirftiger nicht mehr aufrechterhal-
ten 1aBt, verbietet sich nach dem Selbstverstindnis der westeuropdischen Staaten. Das
Refoulement-Verbot und die Grundsitze der Genfer Flichtlingskonvention und der Euro-
pdischen Menschenrechtskonvention werden daher in keinem westeuropiischen Staat in
Frage gestellt, wenn auch die Verwirklichung dieser Prinzipien - wie die Riickschaffung
der albanischen Fliichtlinge zeigt - gelegentlich an die Grenzen der Staatsrison stoBt.
Eine andere SchluBfolgerung konnte sein, daB es schlechterdings unméglich ist, mit
restriktiven MaBnahmen, wie z. B. Grenzkontrollen, Visumbeschrinkungen, Beférde-
rungsverboten usw., auf rechtsstaatliche Weise der unkontrollierten Einwanderung zu
begegnen. Bevor aber hierfiir der Nachweis nicht erbracht ist, muB die SchluBfolgerung
lauten, daB die geltenden Gesetze und Verfahren mangelhaft sind, daB sie nicht ausrei-
chen, um einerseits der illegalen Einwanderung zu begegnen, andererseits das humanitire
Anliegen der Aufnahme Schutzbediirftiger zu verwirklichen.

Andererseits ist nahezu unbestritten, daf eine Harmonisierung des Beschrinkungsinstru-
mentariums allein nicht ausreicht, um das Asylproblem auf europdischer Ebene in den
Griff zu bekommen. Die illegale Zuwanderung nach Europa iiber die Asylbeantragung
steht in untrennbarem Zusammenhang mit der in allen westeuropéischen Lindern gelten-
den Beschrinkung legaler Zuwanderung. Asylpolitik muB daher als Bestandteil einer um-
fassenderen Migrationspolitik gesehen werden. Die politische Entscheidung fiir den Bin-
nenmarkt und die Abschaffung der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen der Gemein-
schaft hat zwar die Augen dafiir gedffnet, daB eine vollige Beseitigung der Grenzkon-
trollen nicht nur die Verwirklichung der vollen Freiziigigkeit fiir EG-Angehorige bein-
haltet, sondern daB sie auch fiir das Einwanderungs- und Asylrecht der einzelnen Mit-
gliedstaaten erhebliche Auswirkungen hat. Wenn man Grenzkontrollen beseitigt, kann
man nicht mehr zwischen EG-Angehorigen und Drittstaatsangehdrigen differenzieren.
Offenkundig ist auch, daB eine nationale Visumpolitik keinen Sinn mehr macht, wenn auf
dem Weg tiber andere westeuropdische Staaten Visum- und Einreisebeschrinkungen
- beliebig unterlaufen werden konnen.



Uber die offenkundige Notwendigkeit einer europdischen Harmonisierung zur Vermei-
dung der illegalen Weiterwanderung und des Unterlaufens der Einreisebestimmungen
hinaus gestaltet sich freilich bislang der Proze$ der europdischen Asylrechtsharmonisie-
rung eher schleppend. Das zeigt sich insbesondere dann, wenn es um die Formulierung
positiver Grundsitze zur Aufnahme bestimmter Kategorien schutzbediirftiger Fliichtlinge
geht. Ungeachtet aller Bekenntnisse zum europdischen Rechtsraum und zur Notwendig-
keit einer weitergehenden europdischen Harmonisierung, die auch das materielle Asyl-
recht und Asylverfahrensrecht einbezieht, stehen die Mitgliedstaaten der Festlegung auf
asylpolitische Grundsétze reserviert gegeniiber. Nationale Souverinititsvorstellungen und
die Befiirchtung, das Gesetz des Handelns aus der Hand geben zu miissen, sind hierfiir
bestimmend. Auch die im Maastrichter Vertrag feierlich beschworenen Grundsitze einer
europdischen Solidaritit und eines gemeinsamen Handelns zur Bewiltigung der groBen
Herausforderungen der Zeit sind bisher nur politische Rhetorik geblieben.

Der Balkankrieg hat gezeigt, wie weit die européische Solidaritit reicht, wenn es um die
Bewiltigung der Fliichtlingsstrome aus Osteuropa geht. Die Asylbewerber aus Ruménien,
Bulgarien und den GUS-Staaten, die in immer groBeren Zahlen nach Westeuropa drin-
gen, sind ebenso wie die Kriegsfliichtlinge aus Jugoslawien aus der Sicht der meisten EG-
Staaten ein spezifisch deutsches, aber kein gesamteuropéischeskProblem‘. Da aber die
Auwirkungen auf die Gemeinschaft auch nicht ganz ignoriert werden, bégriift man die
gegenwadrtigen innerdeutschen Bestrebungen, das Asylrecht im Grundgesetz zu dndern,
~um auf diese Weise der unkontrollierten Einwanderung in die Gemeinschaft besser
| begegnen zu konnen. Solange die geographischen Puffer einigermaBen funktionieren,
wird jedoch keine wirkliche Notwendigkeit gesehen, iiber einige gemeinsame Grundsitze
zur Verhinderung des AsylmiBbrauchs hinaus zu einer europiischen Asyl- und Fliicht-
lingspolitik zu kommen.

Abgesehen davon, daB diese Rechnung tatsdchlich angesichts der groBen Schwierigkeiten
in den osteuropdischen Transitstaaten und des wachsenden Einwanderungsdrucks nicht
aufgehen kann, begegnet diese Haltung grundsitzlichen politischen Bedenken. Solidaritit
in der Europdischen Gemeinschaft und europiische politische Zusammenarbeit kann nicht
bei vagen politischen Grundsatzerkldrungen und der Errichtung von Finanzierungsfonds
fir die anderen Mitgliedstaaten stehenbleiben. Spétestens mit der Verwirklichung des
Binnenmarktes sind Fliichtlinge in einem Mitgliedstaat der Gemeinschaft auch Fliichtlinge
im Gemeinschaftsgebiet. Sind die Grenzkontrollen gefallen, konnen sie sich in der ganzen
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Gemeinschaft frei bewegen, mag auch derzeit ihr Aufenthaltsrecht noch territorial
begrenzt sein. Lingerfristig bilden sie einen Bestandteil eines europdischen Binnenmarkts,
wenn man nicht fiir Fliichtlinge nationale Segmentierungen von Arbeitsmirkten system-
widrig aufrechterhalten will. Man braucht daher nicht einmal auf den in europiischen
Sonntagsreden so hiufig beschworenen europdischen "Rechts- und Sozialraum" hinwei-
sen, um deutlich zu machen, daB der derzeitige Umgang der Gemeinschaft mit groBen
Fliichtlingsbewegungen kein Musterbeispiel europiischer Zusammenarbeit darstellt.

Auf diesem Hintergrund ist der im Bundestag derzeit beratene interfraktionelle Vorschlag
zur Anderung des Asylrechts im Grundgesetz auch aus europapolitischer Perspektive von
grofier Bedeutung. Eine Einbindung der iberfilligen innerstaatlichen Reformen in euro-
paische Konzepte und Entwicklungen erscheint fiir Deutschland noch dringlicher als fiir
die anderen EG-Staaten.

II. Stand der europiischen Asylrechtsharmonisierung

Daf die Einwanderung nach Westeuropa nicht mehr als nationales Problem begriffen und
gelost werden kann, ist theoretisch schon seit einiger Zeit Allgemeingut in der EG. Nach
der Abschaffung der Grenzkontrollen in der Gemeinschaft kénnten nationale Ein-
reisebestimmungen leicht auf dem Umweg iiber andere EG-Staaten mit weniger scharfen
Einreisevorschriften umgangen werden. Damit wire der Wettlauf um die restriktivsten
Einreise- und Asylverfahrensbestimmungen unumginglich. Der Staat, der hier nicht mit-
hélt, miiBte damit rechnen, zum Reserve-Asylland aller anderweitig chancenlosen Fliicht-
linge zu werden. Deutschland hat die Auswirkungen dieser Situation mit mehr als 60 %
aller Asylsuchenden in der Europiischen Gemeinschaft bereits zu spiiren bekommen.

Auf Teilgebieten des Asylrechts sind daher erste Schritte fiir eine européische Harmoni-
siérung unternommen worden. Gestiitzt auf eine Mitteilung der Kommission haben die
Einwanderungsminister im Dezember 1991 ein umfangreiches Arbeitsprogramm ausge-
arbeitet, das in einem Stufenplan die Harmonisierung der Aufnahmepolitik, ein gemein-
sames Vorgehen bei der Bekdmpfung der illegalen Einwanderung, eine Harmonisierung
der nationalen Praktiken der Aufnahme von Arbeitskriften, eine gewisse Vereinheitli-
chung der Rechtsstellung von Drittstaatangehdrigen und Grundsitze iiber eine europdische
Wanderungspolitik im weiteren Sinne einschlieBlich der Ausarbeitung von Riick-
nahmeabkommen mit den Herkunfts- und Transitlindern der illegalen Einwanderer
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umfaBt. Im Arbeitsprogramm wird auch auf die Schwierigkeiten einer materiellen und
verfahrensrechtlichen Harmonisierung der nationalen Asylrechte hingewiesen, gleich-
zeitig aber das Ziel bekriftigt, mittelfristig das Asylrecht in diesen Bereichen zu verein-
heitlichen. In einer Erkldrung zur Asylfrage, die zusammen mit dem Maastrichter Ver-
trag unterzeichnet worden ist, haben sich die Mitgliedstaaten ausdriicklich verpflichtet,
bis Anfang 1993 eine gemeinsame Aktion zur Harmonisierung einiger Aspekte der Asyl-
politik der Mitgliedstaaten zu beschlieBen.

Grundlage der Empfehlungen des Européischen Rats in Edinburgh vom Dezember 1992
sind die im Jahre 1990 unterzeichneten, aber bisher noch nicht in Kraft getretenen Ab-
kommen von Dublin!® und Schengen (Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen), die
u.a. die Zustindigkeit zur Durchfiihrung eines Asylverfahrens regeln. Durch die Festle-
gung eines fiir die Durchfithrung des Asylverfahrens ausschlieBlich zustidndigen Staats
und seiner Verantwortlichkeit fiir die Ergreifung aufenthaltsbeendender MaBnahmen im
Falle der Ablehnung des Asylantrags soll die unkontrollierte Weiterwanderung wihrend
und nach erfolglosem Abschluf des Asylverfahrens verhindert werden. MabBgebliche
Kriterien dafiir, ob ein Mitgliedstaat ausschlielich fiir die Uberpriifung eines Asyl-
bewerbers zustéindig ist, sind u.a. die Ausstellung eines Visums oder einer sonstigen Auf-
enthaltserlaubnis oder die Gestattung der Einreise, anderfalls die Tatsache der illegalen
Einreise in diesen Staat. Der zustindige Staat ist nicht nur zur Durchfiihrung des Asyl-
verfahrens und zur Riicknahme eines Asylbewerbers verpflichtet. Er hat nach Verfah-
rensabschluf auch dafiir zu sorgen, daB ein abgelehnter Asylbewerber das Gemein-
schaftsgebiet verldBt, falls ihm nicht aus humanitiren Griinden eine Aufenthaltserlaubnis
erteilt wird oder ein anderer Mitgliedstaat ihn nicht erneut zum Asylverfahren zuliBt.

Das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen vom 19.6.1990!! sieht im Prinzip die
gleichen Regeln vor. Inhaltlich enthilt es aber weitergehende Vorschriften iiber eine ein-
heitliche Sichtvermerkspolitik, die wirksame Kontrolle der AuBengrenzen der Vertrags-
staaten und die grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit und Rechtshilfe in
Strafsachen.

Beide Abkommen beruhen auf einem gegenseitigen Vertrauen in die Gleichwertigkeit der
im einzelnen unterschiedlichen Asylverfahren. Mit Recht geht daher die Kommission in

10 Abgedruckt in Hailbronner (Hrsg.), Asyl- und Einwanderungsrecht, S. 198.

11 BT-Drs. 12/2453.
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ihrer Mitteilung vom 11.10.1991'2 vom Prinzip einer gegenseitigen Anerkennung der
Asylentscheidungen aus. Dies bedeutet, daB sich ein Mitgliedstaat nicht mehr auf einen
Vorbehalt nationalen Rechts berufen diirfte. In der gegenwirtigen Form erlauben aller-
dings beide Abkommen eine Abweichung vom Zustindigkeitssystem; jeder Mitgliedstaat
bleibt frei, Asylverfahren ungeachtet der Zustindigkeitsregelung des Ubereinkommens
unter Umstdnden im Anschluf an abgeschlossene Asylverfahren in anderen Mitgliedstaa-
ten nach seinem nationalen Recht durchzufiihren.

Diese Klausel ist nicht zuletzt im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen Schwierigkeiten
der Bundesrepublik in das Abkommen aufgenommen worden. Nach der Rechtsprechung
des Bundesverwaltungsgerichts wire eine auf das Schengener Zustindigkeitssystem
gestiitzte Verweisung und Uberstellung eines Aylbewerbers an einen anderen Vertrags-
staat nur dann zuldssig, wenn ein Asylbewerber dort vor Verfolgung "sicher" war. Da
dieses Merkmal aber einschrénkend im Sinne einer auf objektive Umstinde gestiitzten
Fluchtbéendigung ausgelegt wird,13 wire eine uneingeschrinkte Anwendung des Uber-
einkommens in der Bundesrepublik sowohl bei anderweitig abgelehnten Asylsuchenden
als auch im Falle einer Zustindigkeit eines anderen Vertragsstaats aufgrund illegaler Ein-

reise mit erheblichen verfassungsrechtlichen Risiken behaftet. Der Entwurf eines
| Zustimmungsgesetzes macht daher insoweit von der im Schengener Ubereinkommen vor-
gesehenen Mbglichkeit, Asylsuchende an zustindige Vertragsstaaten zu iiberstellen, kei-
nen Gebrauch, sondern sieht in derartigen Fillen eine Ubernahme ins deutsche Asylver-
fahren vor. Diese Rechtslage ist unbefriedigend. 14

- Eine den Zielen des Abkommens entsprechende Funktionsweise ist jedenfalls dann
nicht mehr géwihrleistet, wenn nicht singuldr, sondern massenhaft sukzessive und
parallele Asylverfahren ermoglicht werden. Freilich stehen in diesem Punkt nicht nur
die Bundesrépublik,. Deutschland, sondern offenbar auch die Niederlande!® und

12 S. oben Fn. 1.

13 Vgl. BVerwGE 79, 347, 351; vgl. dazu Hailbronner, Auslinderrecht, Kommentar, 1992, Art. 16
Abs. 2 Satz 2 GG Rn. 144.

14' Vgl. hierzu Hailbronner, Maglichkeiten und Grenzen einer europiischen Koordinierung des Ein-
reise- und Asylrechts, 1989, S. 137; Wilke, ZRP 1989, 225, 228; Wollenschliger/Becker, EuGRZ
1990, 1, 8; Siil, BayVBI. 1990, 609, 613.

15 Vgl. dazu Bolten, in: H. Meijers u.a. (Hrsg.), Schengen, 1991, S. 8, 20 (unter Hinweis auf die
Rechtsprechung niederldndischer Gerichte). .
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Frankreich!® vor ungeldsten Fragen. Umso wichtiger erscheint es, iber die Zustindig-
keitsregelung hinaus zu einer materiellen und verfahrensrechtlichen Asylrechts-

harmonisierung zu kommen.

Ein Teil dieser Materien wird kiinftig durch das noch nicht unterzeichnete Abkommen
der EG-Mitgliedstaaten {iber das Uberschreiten der Auflengrenzen vom Juli 1991 abge-
deckt. Die Unterzeichnung dieses Abkommens ist bisher an Streitigkeiten zwischen Spa-
nien und GroBbritannien iiber den Status von Gibraltar gescheitert. Das Ubereinkommen
wird, wenn es in Kraft getreten ist, die Personenkontrollen an den AuBengrenzen der
Gemeinschaft vereinheitlichen und eine gemeinsame européische Visumpolitik einfiihren.
Kernpunkte der gemeinschaftlichen Einreisepolitik sind die FEinfiihrung eines
gemeinschaftsweiten Personensichtvermerks fir Besucher, die Harmonisierung der Re-
geln iiber die Erteilung nationaler Sichtvermerke, einheitliche Regeln iiber die Befreiung
vom Sichtvermerk, die Erstellung einer gemeinsamen Liste unerwiinschter Personen,
Befdrderungsverbote fiir Personen, die nicht iiber die erforderlichen Einreisedokumente
verfiigen und gegenseitige Riicknahmepflichten. All dies funktioniert freilich nur, wenn
zugleich ein System der Sammlung und des Austausches von Daten lber
Asylbeantragung, Reisewege und Bescheidung von Asylbewerbern eingerichtet wird, mit
Hilfe dessen in kurzer Zeit festgestellt werden kann, ob ein Asylbewerber in einem an-
deren Mitgliedstaat bereits registriert ist.

Insbesondere das Schengener Ubereinkommen ist in der Literatur von seiten der Fliicht-
lingshilfswerke als einseitig restriktiv kritisiert worden.!” In den Niederlanden ist vor
allem der Mangel einer weitergehenden Asylrechtsharmonisierung des Vertfagswerks
geriigt und einer Institutionalisierung der europdischen Gerichtsbarkeit bei der einheitli-
chen Anwendung der Genfer Fliichtlingskonvention verlangt worden.

16  Frankreich hat als einziges Land das Schengener Ubereinkommen bisher ratifiziert; der Conseil Con-
stitutionnel hat das Zustimmungsgesetz fiir verfassungsrechtlich unbedenklich erklart, zugleich aber
auf Art. 29 Abs. 4 des Schengener Ubereinkommens hingewiesen, wonach jeder Vertragsstaat ab-
weichend von der Zustindigkeitsregelung des Ubereinkommens ein Asylverfahren durchfiihren
kénne. Diese Bestimmung ist nach Auffassung des CC auf Asylsuchende, denen das in der Priambel
zur franzosischen Verfassung von 1946 geregelte Asylrecht "zugute kommt", anwendbar; vgl. Ent-
scheidung vom 25.7.1991, Journal Officiel vom 27.7.1991, S. 10001.

17 vgl. z. B. Bolten, Sonderbeilage zu Asyl 89/2, sowie die Beitriige in: Meijers, Schengen, 1991;
Weichert, InfAusIR 1990, 257, 265; Europiisches Parlament, Beschluff vom 23.11.1989, BT-Drs.
11/6119.
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Der Vorwurf eines Verstofies gegen die Genfer Fliichtlingskonvention und die EMRK 8
146t sich freilich kaum erhérten. Insbesondere kann der Genfer Konvention keine Pflicht
der Vertragsstaaten entnommen werden, "autonom" dariiber zu entscheiden, ob ein Asyl-
suchender unter die Konvention féllt. Auch das in Art. 29 Abs. 2 niedergelegte Recht
jeder Vertragspartei, "nach Mafigabe des nationalen Rechts und unter Bérﬁcksichtigung
ihrer internationalen Verpflichtungen" Asylsuchende in einen Drittstaat zuriick- oder aus-
zuweisen, dndert am bestehenden Rechtszustand nichts. Die Genfer Konvention enthilt
lediglich eine Pflicht zur Nichtzuriickweisung unter den Voraussetzungen des Refoule-
ment-Verbots. Ein Anspruch jedes Asylsuchenden auf ein vorldufiges Bleiberecht bis zum
rechtskriftigen Abschlufl des Asylverfahrens ist der Genfer Konvention fremd. Im {ibri-
gen verweist das Schengener Folgeabkommen ebenso wie das Dubliner Abkommen aus-
driicklich auf die Verpflichtungen der Vertragsparteien aus der Genfer Fliichtlingskon-

vention. 1%

Gewichtiger sind die rechtspolitischen Einwinde gegen das Vertragswerk. Eine im
wesentlichen auf die Harrnonisierung von Zugangsbeschrankungen ausgerichtete europi-
ische Asylpolitik wiirde nicht nur letztlich ineffektiv bleiben; sie konnte auch zu einer
unerwiinschten Abschottung Westeuropas von schutzbediirftigen Fliichtlingen fiihren,
denen es angesichts eines Netzwerks von Riickschiebungsabkommen, Beforderungs-
beschrdankungen und Grenzkontrollen nicht mehr gelingt, westeuropdische Linder zu
erreichen. Zugangsbeschrinkungen miissen daher in eine umfassendere europdische
Fliichtlings- und Migrationspolitik einbezogen werden.

III. Kompetenzen der Gemeinschaft zur Regelung der Asyl- und Fliichtlingspolitik

Inwieweit nach dem geltenden EWG-Vertrag der Gemeinschaft im Blickwinkel auf die
Vollendung des Binnenmarktes Regelungskompetenzen bei der Asyl- und Fliichtlings-
politik zukommen, ist umstritten. In der Praxis hat sich die Auffassung der Mitgliedstaa-
ten durchgesetzt, da die Aufnahme von Drittstaatsangehdrigen als solche in der Kom-
petenz der Mitgliedstaaten bleibt. Eine EG-Kompetenz besteht dagegen fiir die MaB-
nahmen zur Herstellung des Binnenmarkts und der Regelung der sozialen Belange von

18 Vgl. Bolten und Oeles, in: H. Meijers (Hrsg.), Schengen, S. 35, 135.

19 Vgl. fiir eine differenzierte Diskussion UNHCR, Refugee Policy 1992 and Beyond, Seminar Pro-
ceedings, Briissel, 20.-21.6.1991.
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Wanderarbeitnehmern, soweit dies zur Herstellung der Freiziigigkeit innerhalb der
Gemeinschaft geboten ist.

Folgerichtig sind die asylrechtlichen Zustindigkeitsregeln nicht als gemeinschaftsrecht-
liche Rechtsakte, sondern als volkerrechtliche Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten
beschlossen worden. Der deutsche Vorschlag, der Gemeinschaft eine umfassende Kom-
petenz in der Asyl- und Einwanderungspolitik zu iibertragen, hat sich in Maastricht nicht
durchsetzen konnen. Die Bundesregierung hatte vorgeschlagen, daf die Tétigkeit der
Gemeinschaft "die Vereinheitlichung von Vorschriften auf dem Gebiet der Fliichtlings-
politik einschlieflich der Asylpolitik, der Ausldnder- und Einwanderungspolitik" umfas-
sen sollte. Daher sollte die Gemeinschaft erméchtigt werden, auf der Grundlage der in
den Mitgliedstaaten geltenden rechtlichen Garantien zugunsten politisch Verfolgter und
unter Beachtung der sich aus der Genfer Fliichtlingskonvention ergebenden Verpflichtun-
gen einstimmig die erforderlichen MaBnahmen zur Vereinheitlichung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten in formeller und materieller Hinsicht auf
dem Gebiet der Fliichtlingspolitik einschlieBlich der Asylpolitik, der: Auslinder- und
Einwanderungspolitik zu erlassen.

Immerhin gibt der Maastrichter Vertrag der Gemeinschaft zukiinftig eine Kompetenz,
diejenigen Lédnder zu bestimmen, deren Staatsangehoérige fiir die Einreise in die Gemein-
schaft ein Visum bendtigen. Fiir die Asylrechtsharmonisierung ist dies von wesentlicher
Bedeutung, wird doch mit der Befreiung vom Sichtvermerk der Zugang zum Gemein-
schaftsgebiet eroffnet. Im ibrigen soll die Verantwortung der Mitgliedstaaten fiir die
Aufrechterhaltung der Offentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit unbe-
riihrt bleiben. Die Asyl- und Einwanderungspolitik bleibt daher auch nach dem
Maastrichter Vertrag - von der Visumpolitik abgesehen - im Grundsatz in der Kompetenz
der Mitgliedstaaten. Allerdings sieht der Maastrichter Vertrag vor, daf die Asylpolitik,
die Vorschriften iiber das Uberschreiten der AuBengrenzen der Gemeinschaft und die
Einwanderungspolitik und die Politik gegeniiber den Staatsangehorigen dritter Lénder
eine "Angelegenheit von gemeinsamem Interesse” sind. Mit diesem Begriff kennzeichnet
der Maastrichter Vertrag Materien, in denen neben einer Koordinierungs- und Konsulta-
tionspflicht der Mitgliedstaaten der Rat zukiinftig die Befugnis erhilt, auf Initiative eines
Mitgliedstaats oder der Kommission "gemeinsame Standpunkte" festzulegen und gemein-
same MaBnahmen anzunehmen sowie Ubereinkommen auszuarbeiten. Der Rat wird
kiinftig auch beschlieBen konnen, da MafBnahmen zur Durchfiihrung solcher gemeinsa-
men MaBnahmen mit qualifizierter Mehrheit angenomnien werden. Durch einstimmigen
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RatsbeschluB kann dariiber hinaus, ohne daB erneut der Vertrag gedndert werden miifte,
eine Uberfithrung dieser Kompetenzen auf die Gemeinschaft beschlossen werden. Eine
solche "Vergemeinschaftung" setzt allerdings in den Mitgliedstaaten eine Annahme nach
deren verfassungsrechtlichen Vorschriften voraus.

Die EG-Kommission geht in der Mitteilung vom 11.10.1991 von der Notwendigkeit einer
Harmonisierung im Bereich der Organisation, der Verfahren und Rechtsmittel sowie
materieller Aspekte des Asylrechts aus. Zumindest in Grundstrukturen wird dies auch in
dem auf der Maastrichter Gipfelkonferenz verabschiedeten Bericht der europiischen
Minister fiir Einwanderungsfragen zugestanden, wenn festgestellt wird, eine Harmonisie-
rung der Einwanderungs- und Asylpolitik sei erforderlich, um dem Einwanderungsdruck
wirksam begegnen zu kdnnen.20

Der Bericht der Einwanderungsminister legt den Schwerpunkt auf eine rasche Anglei-
chung des materiellen Asylrechts. Der harte Kern der Asylrechtsharmonisierung soll in
der einheitlichen Auslegung der Genfer Konvention und des New Yorker Zusatzproto-
kolls liegen. Skeptisch sind die Einwanderungsminister gegeniiber der Idee eines -véllig
vereinheitlichten europdischen Asylverfahrens. Dagegen sei es sinnvoll, einen abstrakten
rechtlichen Rahmen fiir die Priifung von Asylantrigen auszuarbeiten.

Im Ansatz ist diese Priorititenfolge richtig. Im materiellen Asylrecht verfiigt die Gemein-
schaft mit der Genfer Fliichtlingskonvention und der Europiischen Menschenrechtskon-
vention iiber einen gemeinsamen rechtlichen Rahmen, der fiir die Beurteilung der
Schutzwiirdigkeit eines Fliichtlings herangezogen werden kann. Hinzu kommt, daB alle
Mitgliedstaaten von gleichartigen Grundvorstellungen iiber Menschenrechte, Demokratie
und personlicher Freiheit gepragt sind, die eine einheitliche Beurteilung der Verfolgungs-
situation in anderen Staaten erlauben. Wenn dennoch die Praxis der Mitgliedstaaten bei
der Asylgewihrung fiir bestimmte Kategorien von Fliichtlingen erhebliche Unterschiede
aufweist, so ist dies nicht allein auf die Auslegungsspielriume und Liicken der Genfer
Flichtlingskonvention zuriickzufithren, sondern darauf, daB die Asylpolitik in starkem
Mafe mit national unterschiedlichen, politisch determinierten Motiven verkniipft war und
ist. Es erscheint daher erforderlich, neben der Einigung iiber die rechtlichen Kriterien der
Asylgewdhrung einheitliche Verfahrensweisen und Prinzipien iiber die Einschitzung der
Verfolgungssituation in Herkunftslindern und Drittlindern zu gewinnen. Neben der Not-
wendigkeit, eine europdische Informationsstelle (Clearing House) zu errichten, bedarf es

20 Fiir den wesentlichen Inhalt dieses Berichts vgl. "Europe" vom 24.1., 27./28.1, 29.1., 30.1. 1992.
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daher eines Verfahrens zur Sicherung einheitlicher Auslegung und Anwendung der Gen-
fer Fliichtlingskonvention. Dabei geht es u.a. um die Auslegung des Verfolgungsbegriffs,
die Beurteilung von Nachfluchtgriinden und die Kriterien zur Festlegung eines Landes als
Erstasylland oder sicheres Herkunftsland.

Eine Angleichung des materiellen Asylrechts wird mit der einheitlichen Auslegung des
Verfolgungsbegriffs der Genfer Flichtlingskonvention freilich noch nicht erreicht. Setzt
man Anerkennungsquoten in Relation zur Zahl der abgeschobenen oder freiwillig ausrei-
senden abgelehnten Antragsteller, so zeigt sich, daf die Subsumierung eines Asylantrages
unter die Genfer Fliichtlingskonvention nur in relativ seltenen Féllen fiir das ersehnte
Bleiberecht entscheidend ist. Das materielle Asylrecht in Westeuropa war und ist von
primir politisch determinierten Leitlinien iiber die Aufnahme von De-facto-Fliichtlingen,
humanitiren Fliichtlingen, Gewaltfliichtlingen oder aus sonstigen Griinden legal oder
"halblegal" geduldeten abgelehnten Asylantragstellern bestimmt.

Rechtlich unproblematisch sind diejenigen Antragsteller, die bei ihrer Abweisung,
Abschiebung, Ausweisung oder Auslieferung unmenschliche Behandlung oder Folter zu
gewdirtigen hitten. Dabei kann mittlerweile als unbestritten angesehen werden, daf§ Art. 3
EMRK auch die Zuriickweisung an der Grenze erfaft. Dagegen ist der Begriff der
unmenschlichen Behandlung noch nicht eindeutig géklﬁn. Zu beachten ist freilich, daB
die EMRK kein Reserveasylrecht bereitstellt, und daB die humanitére Pflicht zur Auf-
nahme auf die relativ seltenen Fille einer dem einzelnen konkret drohenden Gefahr
unmenschlicher Behandlung wie z. B. im Fall Soering (Warten in der Todeszelle)?!
beschrinkt ist. Politische Unruhen, Kriege, Biirgerkriege, Hungersndte, wirtschaftliches
Elend oder ein allgemeines Gewaltklima begriinden noch keine Schutzpflicht nach Axt. 3
EMRK.?%2 Es sind daher weniger die materiellen Inhalte des Art. 3 EMRK und Art. 33
der Genfer Fliichtlingskonvention, als deren verfahrensrechtliche Aspekte, die fiir die
Frage der europdischen Asylrechtsharmonisierung von Bedeutung sind.

Es ist der Personenkreis, den man vereinfacht mit humanitiren oder Gewaltfliichtlingen
umschreiben konnte, der faktisch einen Kernbestand des Asylrechts bildet, auch wenn im
formellen Sinne von Asylrecht nicht die Rede ist. In einer europdisch harmonisierten

21 vgl. EuGHMR vom 7.7.1989, Series A, Nr. 161.

22 EuGHMR vom 30.10.1991, Case of Vilvarajah and others v. United Kingdom, Ziff. 122; vgl. auch
EuGHMR vom 20.3.1991, Cruz Varas, Series A, Nr. 201.
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Asylpolitik miissen daher die humanitiren Fliichtlinge in eine européische Asylrechtskon-
zeption miteinbezogen werden. Allerdings kann die Losung nicht darin bestehen, eine
erweiterte europdische Fliichtlingsdefinition nach dem Vorbild der OAU-Konvention?3
oder der Cartagena-Deklaration zu schaffen. Es wire ein Fehler, die vollig unterschied-
lichen Funktionsweisen volkerrechtlich verankerter Rechtsanspriiche im afrikanischen
Umfeld oder die Bedeutung der nichtbindenden Cartagena-Deklaration im lateinamerika-
nischen Rechtsbereich und in den westeuropdischen Rechtsordnungen zu iibersehen. Die
Aufnahme humanitirer Fliichtlinge aus Biirgerkriegsgebieten ist als eine humanitére, nach
politischen Grundsitzen zu konkretisierende Pflicht der westeuropdischen Staaten zu ver-
stehen, nicht aber als einklagbarer Rechtsanspruch jedes einzelnen, der gesetzlich oder
" vertraglich niedergelegte Voraussetzungen erfiillt. Daraus folgt, da8 die Festlegung ein-
heitlicher europdischer Grundsitze iiber die Aufnahme humanitdrer Fliichtlinge nach

politischen Vorgaben erfolgen muB.

Ein Harmonisierungsbedarf besteht auch bei der Festlegung von Kriterien fiir die Qualifi-
zierung eines Antrags als offensichtlich unbegriindet oder mifbrauchlich. Neben den ver-
fahrensrechtlichen Auswirkungen einer derartigen Qualifizierung hat die Festlegung
unterschiedlicher Fallgruppen von Asylantragen, die von vornherein in ein beschleunigtes
Verfahren einbezogen werden, weitreichende priventive Auswirkungen auf das Verhalten
von Asylsuchenden.

Komplizierter als die Harmonisierung des materiellen Asylrechts erscheint diejenige des
Asylverfahrens. Beriihrt werden mit der Regelung des Verwaltungsverfahrens und des
gerichtlichen Rechtsschutzes grundlegende Fragen des Staatsaufbaus. Die Rechtsverglei-
chung zeigt, daB bereits im Kreise der EG-Staaten erheblich unterschiedliche Vorstellun-
gen iiber die Organisation des Verwaltungsverfahrens und den Umfang der gerichtlichen
Uberpriifung ablehnender Verwaltungsentscheidungen bestehen. Die nationalen Verfah-
rensweisen sind dabei untrennbar mit dem allgemeinen Gerichts- und Verwaltungsaufbau
verkniipft; eine Herauslosung aus den gewachsenen Strukturen erscheint illusorisch. Sie
ist aber auch nicht unabdingbar erforderlich, um das Ziel zu erreichen, daf ein Asyl-
antrag iiberall in der Gemeinschaft nach gleichwertigen Grundsitzen beschieden werden
soll. Sicherlich kénnen sich unterschiedliche Verfahrensregeln auf die Asylentscheidung
auswirken. In einer foderalistisch strukturierten Gemeinschaft miissen aber diese
Ungleichheiten und daraus resultierende divergierende Ergebnisse so lange akzeptiert

23 Vgl. hierzu Plender, Basic Documents on International Migration Law, 1988, S. 117.
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werdeh, als insgesamt die Gleichartigkeit der Verfahrensweisen gegeben ist, die eine
unbeschrinkte gegenseitige Anerkennung ermoglicht. Es ist daher kein iiberzeugender
Einwand gegen das Schengener System, wenn darauf hingewiesen wird, daB ein ander-
weitig abgelehnter Asylbewerber moglicherweise in einem anderen EG-Mitgliedstaat auf-
grund anderer Verfahrensregeln eine Anerkennungschance hitte.

Der Kampf gegen die unkontrollierte Zuwanderung und den MiBbrauch des Asylrechts
steht im Vordergrund der europdischen Koordinierungsbemﬁhungen.. Die im Dezember
1992 angenommenen Empfehlungen der Einwanderungsminister betreffen wichtige Be-
reiche einer Neuregelung des Asylverfahrens, die auch im Zentrum der deutschen Dis-
kussion um die Neuregelung des Grundrechts auf Asyi stehen. Die Resolutionen betreffen
die offensichtlich unbegriindeten Asylantrige, Grundsitze iiber eine einheitliche Defini-
tion und Anwendung des Begriffs der sicheren Drittstaaten (Erstaufnahmeldnder), die
sicheren Herkunftsstaaten, die Ausweisung von Drittstaatsangehorigen, den AbschluB von
Riickiibernahmeabkommen mit dritten Staaten, die Bestrafung von "Schleppern”, die
Beschlagnahme von Transportmitteln und Regeln iiber den Transit im Falle eines Voll-
zugs einer Ausweisung iiber andere EG-Mitgliedstaaten und schlieBlich den Informations-
austausch. ‘

IV. Offensichtlich unbegriindete Asylantriige

Als offensichtlich unbegriindet sind Asylantrige nach der auf der Ratstagung angenom-
‘menen Empfehlung dann anzusehen, wenn eindeutig keines der wesentlichen Kriterien
des Genfer Abkommens und des New Yorker Protokolls erfiillt ist; dies ist der Fall,

wenn

- die Behauptung des Asylbewerbers, in seinem Heimatland Verfolgung befiirchten _
zu miissen, eindeutig jeder Grundlage entbehrt,

- der Antrag auf einer vorsétzlichen Tduschung beruht, oder einen MiBlbrauch des
Asylverfahrens darstellt.

Diese Definition wird in der Empfehlung weiter prézisiert; sie entspricht der Tendenz der
neueren Asylrechtsgesetzgebungen der EG-Mitgliedstaaten. Danach kann insbesondere
ein Antrag als offensichtlich unbegriindet abgewiesen werden, wenn der Antrag offen-



-20 -

sichtlich unglaubwiirdig ist, wobei als' Anhaltspunkte die Unschliissigkeit, Wider-
spriichlichkeit oder grundsitzliche Unwahrscheinlichkeit des Vorbringens herangezogen
werden konnen. Als offensichtlich unbegriindet konnen auch solche Antrige angesehen
werden, bei denen die Verfolgung sich auf eine spezifische Region des Herkunftsstaates
beschrinkt, wihrend dem Antragsteller die Mdglichkeit bleibt, in einer anderen sicheren
Region seines Herkunftsstaates Schutz zu erhalten. Die Empfehlung 148t im librigen
Spielrdume fiir die Ausweitung des Verfahrens auf andere Kategorien, insbesondere in
den Féllen, in denen ein Asylbewerber schwere Straftaten begangen hat.

Sofern ein derartiges Verfahren nicht bereits existiert, sollen die Mitgliedstaaten bei of-
fensichtlich unbegriindeten Antrdgen ein beschleunigtes Verfahren einfiihren kénnen, bei
dem nicht auf jeder Verfahrensstufe eine umfassende Priifung vorgenommen werden
braucht. Moglich soll auch ein "Zulassungsverfahren" sein, bei dem Antriige sehr rasch
aus "objektiven Griinden" abgewiesen werden konnen. Uber die Ablehnung eines Antrags
als offensichtlich unbegriindet soll so rasch wie moglich, spitestens jedoch innerhalb
eines Monats, durch eine in Asyl- und Fliichtlingsfragen kompetente Behdrde entschieden
werden. Neben anderen Verfahrensgarantien sollen Asylbewerber Gelegenheit zu einer -
personlichen Anhérung erhalten. Etwaige Berufungs- und Uberpriifungsverfahren sollen
so rasch wie moglich abgeschlossen werden.

Uber den Vollzug von aufenthaltsbeendenden MaBnahmen, der nach dem Entwurf eines
neuen Art. 16 a Abs. 4 GG nur dann ausgesetzt werden soll, wenn ernstliche Zweifel an
der RechtmiBigkeit der Mafnahme bestehen, ist in der Empfehlung nichts ausgesagt.
Insoweit wird auf allgemeine Verfahrensgarantien und die gemeinsamen humanitiren
Traditionen nach der Genfer Fliichtlingskonvention und der Europiischen Menschen-

rechtskonvention verwiesen.

Aus dem Refoulement-Verbot folgt, da einem Antragsteller Gelegenheit zu geben ist, die
Griinde fir eine Verfolgung im Sinne der Genfer Fliichtlingskonvention bzw. eine
unmenschliche Behandlung im Sinne von Art. 3 EMRK vorzutragen und einer hinrei-
chend sachkundigen Person zur Priifung zu unterbreiten. Als Leitlinien koénnen die im
Jahre 1983 vom UNHCR-Exekutivkomitee verabschiedeten SchluBfolgerungen iiber das
Problem offenkundig unbegriindeter oder miBbriuchlicher Asylbegehren?* herangezogen
werden. Danach ist eine personliche Anhdrung durch einen qualifizierten Beamten der

24 Res. XXXIV, in: Internationaler Rechtsschutz fiir Fh'ichﬂinge, 1990, S. 68.
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Behorde, die normalerweise fiir die Priifung von Asylgesuchen zustindig ist, erforder-
lich. Die auBerdem vorgesehene Bereitstellung einer Uberpriifungsinstanz in Verbindung
mit aufschiebender Wirkung bis zur Entscheidung dieser Instanz erscheint ebenfalls im
Grundsatz gerechtfertigt, zumal die Empfehlung des Exekutivkomitees ein vereinfachtes
Uberpriifungsverfahren in Fillen offensichtlich unbegriindeter Asylgesuche vorsieht.
Allerdings wird man sich der Frage stellen miissen, ob angesichts der Entwicklung des
Fliichtlingsproblems in allen Fillen ein Uberpriifungsverfahren mit aufschiebender Wir-
kung gewihrleistet sein muB, um Verletzungen des Refoulement-Verbots und der prozes-
sualen Garantien der Européischen Menschenrechtskonvention auszuschliefen.

Weder die Europdische Menschenrechtskonvention noch die oben erwéhnten Empfehlun-
gen des UNHCR-Exekutivkomitees schreiben eine gerichtliche Uberpriifungsinstanz oder
gar einen Instanzenzug vor. Art. 13 EMRK gibt zwar das Recht, eine wirksame
Beschwerde bei einer nationalen Instanz einzulegen, wenn die in der EMRK festgelegten
Rechte verletzt worden sind. Art. 13 EMRK 148t aber den Mitgliedstaaten einen Beurtei-
lungsspielraum bei der Ausgestaltung des Rechtsmittelverfahrens. Auch eine behordliche
Uberpriifung oder die Uberpriifung durch eine unabhiingige Kommission ist ausreichend,
wenn die Uberpriifungsinstanz der behaupteten Rechtsverletzung nachgehen und entspre-
chende Abhilfe schaffen kann. Dabei kann sich die Kontrolle auf eine Rechtspriifung
beschranken. Eine erneute Tatsacheniiberpriifung ist daher nicht unbedingt erforderlich.
Dariiber hinaus setzt die Anwendung von Art. 13 EMRK voraus, daB ein "arguable
claim”, d.h. eine ernstzunehmende Moglichkeit, da Konventionsrechte verletzt worden
sind, vorliegt. Der Gerichtshof geht davon aus, daf fiir die Annahme eines "arguable
claim” die gleichen Grundsitze gelten, wie sie fiir die a limine Abweisung einer
Beschwerde als offensichtlich unbegriindet im Sinne der Konvention entwickelt worden
sind.? Daraus lassen sich folgende Schliisse ziehen: Aufgrund der Europiischen Men-
schenrechtskonvention ist eine Uberpriifungsinstanz mit aufschiebender Wirkung nicht in
allen Fillen der Abweisung oder Zuriickschiebung von Asylsuchenden geboten. Ein
sofortiger Vollzug ist auch im Hinblick auf das Refoulement-Verbot aber nur in den Fél-
len unbedenklich, in denen es um die Zuriickweisung, Zuriickschiebung oder Abschie-
bung in solche Linder geht, in denen den Asylsuchenden offenkundig keine Verfolgungs-
gefahr droht, und es besteht kein verniinftiger Grund, warum in derartigen Fillen ein
Bleiberecht zur Wahrnehmung der Rechte aus der Konvention unbedingt erforderlich sein
sollte.

25 EuGHMR vom 21.2.1990, Case of Powell and Bayner, Ziff. 33.
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V. Liste der sicheren Herkunftsstaaten

Ein Mangel des bestehenden Verfahrens liegt im Dogma der Einzelfalliiberpriifung. Die
Ausrichtung des Asylverfahrens an der Uberpriifung des Einzelschicksals ist ein Luxus,
der zur Bewiltigung von Massenfluchtbewegungen weder sinnvoll noch aus humanitiren
Griinden notwendig ist. Die Asylpraxis zeigt, daB in einer sehr grofien Zahl von Fillen
die Frage, ob der Antragsteller als Angehoriger einer Gruppe Gefahr und Verfolgung
ausgesetzt ist, fiir die Entscheidung ausschlaggebend ist. Dennoch sind in Tausenden von
Einzelfdllen Behauptungen individueller Verfolgung in einem aufwendigen Verfahren
auch dann zu iberpriifen, wenn keine Anhaltspunkte fiir eine Verfolgungssituation vor-
liegen. Das neue Schweizer Asylrecht hilt zwar auch am Postulat der Einzelfallpriifung
fest. Die Priifung wird aber durch die Beriicksichtigung einer vom Bundesrat aufgestell-
ten Liste verfolgungssicherer Linder erheblich erleichtert. Aus der Schweiz werden posi-
tive Erfahrungen mit der Liste berichtet. Asylgesuche aus den als verfolgungssicher
erklirten Léndern Indien, Rﬁmé.nien, Bulgarien und Angola sind deutlich zuriickgegan-
gen.26 Umso grofere Wirksamkeit konnte einer von den Regierungen der westeuropéi-
schen Staaten gemeinsam aufgestellten Liste zukommen, die aufgrund umfassender Erhe-
bungen iiber die politische Situation in den betreffenden Staaten beschlossen wird.

Ein héufig erhobener Einwand ist, daB derartige Listen notwendig wenig effektiv seien,
da die wichtigsten Herkunftslinder von Flichtlingen ohnedies nicht als verfolgungssicher
qualifiziert werden konnten. Versteht man unter Verfolgungssicherheit absolute Sicher-
heit, so ist der Einwand sicher richtig. Eine Qualifizierung als sicheres Herkunftsland
kann nur bedeuten, da im allgemeinen aufgrund der politischen Situation im betreffen-
den Land keine Verfolgung im Sinne der Genfer Konvention zu befiirchten ist, so daB es
gerechtfertigt erscheint, den allgemeinen Vortrag eines Asylbewerbers, aufgrund seiner
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Gruppe verfolgt zu werden, aufler acht zu lassen,
sofern nicht im Einzelfall konkrete personliche Umstinde glaubhaft dargelegt werden, die
diese Vermutung zu widerlegen geeignet sind. Dariiber hinaus 148t sich das Konzept der
Verfolgungssicherheit noch praktikabler gestalten, wenn zwischen verschiedenen Katego-
rien von Asylbewerbern innerhalb eines Herkunftslandes differenziert wird und dabei
zusétzlich alternative Zufluchtsméglichkeiten im Inland einbezogen werden. Die Erfah-
rung zeigt, daB die Verfolgungssituation in Herkunftslindern von Flichtlingen durchaus

26 Vgl. Neue Ziircher Zeitung vom 2.3.1992, S. 13.
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verschieden zu beurteilen sein kann, je nachdem, um welche ethnischen, religiosen oder
sozialen Gruppen es sich im Einzelfall handelt.

In der Statistik des Bundesamts fiir die Anerkennung ausldndischer Fliichtlinge sind im
Jahre 1991 eine ganze Reihe wichtiger Herkunftslinder mit Anerkennungsquoten unter
0,5 % verzeichnet, darunter Rumdnien mit 40.500 Asylbewerbern und einer Anerken-
nungsquote von 0,3 %, Bulgarien mit 12.500 Bewerbern und einer Quote von 0,4 % und
Nigeria mit 8.350 Bewerbern und einer Quote von 0,0 %. Ausnahmslos handelt es sich
dabei um Linder, die der Schweizerische Bundesrat als verfolgungssicher bezeichnet hat.
Es ist nicht bekannt, aufgrund welcher Umstinde noch im Jahre 1991 unter ca. 3.500
Antragstellern 22 polnische Asylbewerber als Asylberechtigte anerkannt worden sind.
Wenn das Bundesamt richtig entschieden hat, wovon zunichst auszugehen ist, muf} es
sich jedenfalls um exzeptionelle Sachverhalte handeln, die auch bei einer prima facie
Vermutung der Verfolgungssicherheit aufgefallen wiren.

Der wesentliche Vorteil eines derartigen Systems lige - wenn es europaeinheitlich prakti-
ziert wiirde - zundchst in der AuBenwirkung. Den Angehdrigen bestimmter Herkunftsldn-
der oder einer bestimmten Gruppe von Asylsuchenden wiirde deutlich gemacht, daB das
Asylverfahren als Umweg zur Einwanderung ausscheidet. Freilich miiite aufgrund einer
erst noch zu beschliefenden einheitlichen européischen Migrationspolitik auch der recht-
liche Rahmen dafiir entwickelt werden, unter welchen Voraussetzungen eine kontrollierte
Einwanderung zum Zweck der Erwerbstitigkeit in der Gemeinschaft zugelassen wird.

Der zweite wesentliche Vorteil liegt in den Moglichkeiten zur Verkiirzung des Verfahrens
selbst. Allerdings wird man auf eine persdnliche Anhdrung des Asylbewerbers nicht ver-
zichten koénnen. Anhérung, Entscheidung und Uberpriifungsverfahren lassen sich aber
wesentlich verkiirzen, wenn sie auf die richtige Anwendung der gesetzlich vorgegebenen
Prinzipien iiber Verfolgungssicherheit bestimmter Herkunftslinder oder bestimmter Kate-
gorien von Asylsuchenden beschriankt werden konnen. Es geht also nicht um die ohnehin
schon gingige Verwendung von Textbausteinen, sondern um die institutionalisierung
eines wesentlich verkiirzten Verfahrens, in dem besondere Regeln iiber Fristen, Zustel-
lung von Entscheidungen, Begriindung von Entscheidungen, aufschiebende Wirkung von
Rechtsmitteln und gerichtlichén Rechtsschutz gelten.

Der Vorschlag, eine europdische einheitliche Liste von Lindern zu verdffentlichen, in
denen im allgemeinen keine ernstliche Gefahr einer Verfolgung besteht, hat in London
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und Edinburgh keine hinreichende Unterstiitzung gefunden. Einige Mitgliedstaaten haben
darin eine zu weitgehende Beschré'mkﬁng des Handlungsspielraums gesehen, Asyl-
suchende aus bestimmten Lindern von vornherein zuriickzuweisen. Das Konzept der
sicheren Herkunftsstaaten ist damit als solches nicht verworfen worden. Vielmehr wird in
der EntschlieBung iiber die offensichtlich unbegriindeten Asylantrige die Herkunft aus
sicheren Lindern als ein Anwendungsfall erwihnt. Es soll aber den Mitgliedstaaten frei-
gestellt sein, derartige Listen verfolgungssicherer Lénder aufzustellen. Erwihnt wird nur
eine Zielsetzung der Mitgliedstaaten, zu einer gemeinsamen Beurteilung bestimmter Lan-
der zu gelangen, die in diesem Zusammenhang von besonderem Interesse sind. Sollte sich
dies realisieren, sind Kollisionen mit einem neuen Art. 16 a Abs. 3 GG absehbar. Wenn
ausschlieBlich der Bundestag durch Gesetz eine Liste verfolgungssicherer Lénder festle-
gen kann, wird damit eine Beteiligung an flexiblen europédischen Abstimmungsverfahren
faktisch ausgeschlossen. Entsprechendes gilt fiir die gemeinschaftseinheitliche Festlegung
sicherer Drittstaaten.

Bei ihrer Entscheidung iiber eine allgemeine Verfolgungssicherheit sollen die Mitglied-
staaten nach der Empfehlung aufgrund einheitlicher Kriterien beurteilen, ob es sich um
Linder handelt, in denen im allgemeinen keine Verfolgungsgefahr droht. Als Beurtei-
lungsmaBstibe werden die Anerkennungsquoten, die Rechtslage und Praxis beziiglich der
Einhaltung menschenrechtlicher Verpﬂichtungen, das Vorhandensein demokratischer und
- rechtsstaatlicher Institutionen und die politische Stabilitit eines Systems genannt. Zutref-
fend wird in der Empfehlung auch darauf hingewiesen, daB unter Umstéinden differenzie-
rende Beurteilungen im Hinblick auf bestimmte Bevolkerungsgruppen sinnvoll sein kon-
nen. Eine allgemeine Feststellung der Verfolgungssicherheit kann z. B. beziiglich
bestimmter Bevodlkerungsgruppen oder beziiglich einer bestimmten Region eines Her-
kunftsstaates geboten sein. Das Instrumentarium der sicheren Herkunftsstaaten konnte auf
diese Weise erheblich flexibler gehandhabt werden als wenn es ausschlieBlich auf die
pauschale allgemeine Feststellung der Verfolgungssicherheit beschrankt wird. Der Ent-
wurf des Art. 16 a Abs. 3 GG ist aus diesem Grunde zu eng. Er bringt die Gefahr mit
sich, daB im Hinblick auf singulire Verfolgungssituationen und Sonderprobleme
bestimmter Regionen die Herkunftsstaaten génzlich von der Anwendung des Konzepts
ausgeschlossen bleiben, obwohl dem Gros der Fliichtlinge offensichtlich keine politische
Verfolgung droht.

Die Empfehlung der Einwanderungsminister sieht ferner vor, dafl ungeachtet der Her-
kunft aus einem generell als sicher angesehenen Staat individuelle Antrége von Asyl-
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bewerbern aus diesen Lindern im Hinblick darauf zu iiberpriifen sind, ob spezifische An-
haltspunkte vom Antragsteller vorgebracht werden, die die allgemeine Vermutung der
Verfolgungssicherheit "iiberwiegen". Diese in den europdischen Beratungen auch vom
UNHCR akzeptierte Losung ermoglicht die Beibehaltung einer individuellen Priifung
unter gleichzeitiger Nutzung genereller Feststellungen iiber die Verfolgungssicherheit in
bestimmten Herkunftsstaaten. Damit wird zugleich der Einwand widerlegt, verfolgungs-
sichere Herkunftslinder konnten nur solche sein, in denen die Anerkennungsquote 0,0 %
betrigt. Abgesehen davon, daB auch fehlerhafte Anerkennungen moglich sind und daB
aus unterschiedlichen politischen Griinden Anerkennungen ungeachtet mangelnder Ver-
folgungsgefahr ausgesprochen worden sind, kann die Gefahr exzeptioneller Sach-
verhaltsgestaltungen bei Herkunftslindern von Fliichtlingen nicht vollig ausgeschlossen
werden. Eine widerlegbare Vermutung, wie sie jetzt auch im Entwurf des Art. 16 a Abs.
4 GG verankert ist, bietet hinreichende Sicherheit dafiir, daB jedem Asylsuchenden eine
ausreichende Chance gegeben wird, besondere Verhdltnisse seines Einzelfalls vorzutra-
gen.. Praktikabel und zugleich effizient wird eine solches Verfahren freilich nur dann
sein, wenn die mit der allgemeinen Verfolgungssicherheit verbundenen Feststellungen
nicht in jedem Einzelfall erneut zur Uberpriifung gestellt werden konnen. -

V1. Sichere Drittstaaten

' Zahlreiche Staaten, wie im Grundsatz auch die Bundesrepublik, sehen eine Versagung des
Asylrechts vor, wenn ein Asylbewerber iiber ein Drittland eingereist ist, in dem er bereits
Schutz vor Verfolgung gefunden hatte. Verschiedentlich wird bei der Herkunft aus siche-
ren Drittstaaten auch eine Abweisung an den Grenzen oder sofortige Zuriickschiebung fiir
zuldssig gehalten. Die Frage, unter welchen Voraussetzungen Asylbewerber auf ein
Drittland als Erstasylland verwiesen werden konnen, wird allerdings in der européischen
Praxis unterschiedlich beantwortet. Manche Staaten verlangen besondere Garantien
beziiglich der Lebensbedingungen von Asylbewerbern und der Durchfiihrung von Asyl-
verfahren. Umstritten ist aber auch, inwieweit die Vorstellungen und Pléne der Asyl-
bewerber selbst beriicksichtigt werden miissen. Wenn bereits die bloBe Mdglichkeit, in
dem betreffenden Drittland Schutz finden zu konnen, d.h. der fliichtige Gebietskontakt
im sicheren Transitstaat ausreicht, dann konnte eine weitgehende Abschirmung der west-
europdischen Staaten von Fliichtlingen erfolgen. Da bis zu 70 % aller nach Deutschland
einreisenden Asylsuchenden iiber die Grenze zu Polen, der Tschechoslowakei und Oster-
reich einreisen, konnte die Bundesrepublik sich von ihrer Verantwortung fiir die Auf-
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nahme von Fliichtlingen weitgehend freizeichnen. Da dies aber im Ergebnis eine kaum
akzeptable Lastenverschiebung fiir die Erstasyllinder bedeuten wiirde, funktioniert das
Prinzip des Erstasyllands regelmaBig nur, wenn mittels einer internationalen Verein-
‘barung sichergestellt ist, daB diese tatsichlich bereit sind, die Zustidndigkeit fiir die
Durchfithrung eines Asylverfahrens nach vergleichbaren Regeln zu iibernehmen und
Asylsuchenden gegebenenfalls Schutz zu gewéhren. Innerhalb der EG ist der Grundsatz
des Erstaufnahmelandes im Dubliner Abkommen bereits verankert worden. Insoweit ist
es nur folgerichtig, Asylsuchende, die aus anderen EG-Staaten eingereist sind, auf die
ausschlieBliche Zustindigkeit dieser Staaten zu verweisen.

Die Empfehlung der AuBenminister iiber die sicheren Erstaufnahmelénder dehnt im
Grundsatz das Dubliner Zustindigkeitssystem auf alle sicheren Drittstaaten aus. Das in
der Vergangenheit so hiufig propagierte Recht jedes Asylsuchenden auf freie Wahl seines
Zufluchtslandes ist keine taugliche Grundlage fiir eine Bewiltigung des Problems der
Einwanderung nach Westeuropa. Jeder Asylsuchende muB vielmehr die erste Mog-
lichkeit, Schutz in einem Drittstaat zu erlangen, auch wahrnehmen. Als Grundsatz geht
die Empfehlung der Einwanderungsminister daher davon aus, da$ bei Herkunft aus einem
“sicheren Drittstaat die Priifung eines Asylantrags verweigert und der Auslidnder ohne
weitere Uberpriifung in dieses Land zurlickgeschoben werden kann. Aus der Ent-
schlieBung der Einwanderungsminister iiber die offensichtlich unbegriindeten Asylantrige
ergibt sich, daff ein Antrag von einem aus einem sicheren Drittstaat eingereisten Bewer-
ber "nicht in Betracht gezogen zu werden braucht", d.h. solche Antrdge von vornherein
als unzulissig zuriickgewiesen werden konnen.

Kann der Asylbewerber nicht tatsdchlich in ein Erstaufnahmeland abgeschoben werden,
gelten die Bestimmungen des Dubliner Abkommens. Im iibrigen behdlt jeder Mitglied-
staat die Moglichkeit, aus humanitiren Griinden auch Fliichtlinge aus sicheren Drittstaa-
ten aufzunehmen. Eine Schliisselfunktion fiir das Funktionieren dieser Grundsétze hat der
Begriff des Erstaufnahmelandes (im Englischen "host third country”). Nicht notwendig
ist, daf sich der Asylbewerber dort aufgehalten oder dort gar einen Asylantrag gestellt
hat. Ausreichend ist, daB er sich an diesen Staat um Schutz wenden konnte und daB sein
Leben und seine Freiheit dort nicht im Sinne des Genfer Abkommens oder der Europa-
ischen Menschenrechtskonvention gefahrdet sind und tatsdchlich auch keine Abschiebung
in ein Verfolgerland zu befiirchten ist.



27 -

Das Konzept der sicheren Drittstaaten setzt sich - ebenso wie der Entwurf des Art. 16 a
Abs. 2 GG - dem Einwand aus, die EG als “fortress Europe” von Fliichtlingsstromen
abzuschirmen und die Lasten auf die ohnedies in erheblichen Schwierigkeiten steckenden
Transitstaaten Osteuropas abzuwilzen. Die Risiken des Drittstaatenkonzepts sind daher
augenfillig. Wie lange kann ein Drittstaat als "sicher" gelten, wenn er unter.dem massi-
ven Druck von Hunderttausenden von Asylbewerbern steht, die er nicht mehr unterbrin-
gen kann? Vereinbarungen mit Drittstaaten iiber eine geordnete Riickfithrung von Fliicht-
lingen und materielle Hilfe bei der Uberpriifung und Unterbringung von Asylbewerbern
sind daher notwendig.

Mit Polen haben die Schengen-Staaten ein Abkommen iiber die Riickiibernahme illegal
eingereister Personen bereits im Jahre 1991 abgeschlossen. Das Abkommen verpflichtet
Polen dazu, alle iiber Polen ins Gebiet eines Schengen-Staates eingereisten Auslinder,
einschlieBlich von Drittstaatsangehorigen, zu {ibernehmen, sofern die Einreise iiber Polen
nachgewiesen oder glaubhaft gemacht ist. Eine Protokollerklirung zum Abkommen, die
die Riicknahmepflicht vorldufig auf polnische Staatsangehorige beschrankt, gilt nur fiir
die Vertragsparteien des urspriinglichen Schengener Ubereinkommens vom 14.6.1985,
d.h. Frankreich, Deutschland und die Benelux-Staaten, nicht aber fiir Polen. Polen ist
daher vertraglich nicht berechtigt, die Riickiibernahme von Drittstaatsangehorigen zu
verweigern. Ein Grund zum Abschluf} eines zusitzlichen deutsch-polnischen Abkommens
besteht daher eigentlich nicht, wenn man nicht die Anderung des deutschen Asylrechts
und die damit verbundene vollig verdnderte quantitative Dimension der Riickschiebung
von Asylsuchenden als eine wesentliche Verinderung der Grundlagen des Riickiibernah-
meabkommens ansieht.

Tatséchlich besteht angesichts der groBen Zahl von Fliichtlingen, die {iber Polen ins Bun-
desgebiet einreisen, und der damit verbundenen finanziellen und logistischen Probleme
einer Unterbringung und Priifung von Hunderttausenden von Asylbewerbern, die aus
Rumdnien, Bulgarien und den GUS-Staaten iber Polen, Ungarn, die Tschechische und
die Slowakische Republik ins Bundesgebiet einreisen, ein Regelungsbedarf. Es ist nie-
mandem damit gedient, daB vertraglich vereinbarte Riicknahmepflichten nur formal
erfullt werden und zuriickgeschickte Asylbewerber nach wenigen Kilometern still-
schweigend mit der Aufforderung entlassen werden, es an anderer Stelle der gemeinsa-
men Grenze noch einmal mit der illegalen Einreise zu versuchen. Eine liickenlose Grenz-
iiberwachung ist auch nach Einfiihrung elektronischer Kontrollmethoden weder moglich
noch wiinschenswert. Polen und die anderen osteuropéischen Transitlénder kdnnen daher
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in der Bewiltigung der Wanderungsbewegungen aus Osteuropa nicht allein gelassen wer-
den. Das Risiko wire im iibrigen zu groB, daB diese Linder nicht mehr verkraftbaren
Aufnahmepflichten dadurch ausweichen, daB sie zu einer pauschalen Abschiebung und
Zuriickweisung unter Versto gegen das Refoulement-Verbot der Genfer Konvention
tibergehen.

VII. Defizite einer enrcpiischen Koordinierung des Asyl- und Fliichtlingsrechts

Es ist offensichtlich, daB es nicht ausreicht, eine Empfehlung iiber sichere Drittstaaten zu
verabschieden und darauf zu vertrauen, Deutschland werde mit einer méglichst rigorosen
Asylpolitik die anderen EG-Staaten vom Fliichtlingsstrom aus Osteuropa abschirmen. Das
Drittstaaten-Konzept kann nur funktionieren, wenn es in umfassende europdische Verein-
barungen eingebunden wird, die eine materielle und logistische Hilfe fiir die Drittstaaten,
gemeinsame Anstrengungen zur Riickfithrung von Fliichtlingen in sichere Regionen usw.
vorsieht. Hierzu sind die Aussagen auf der Edingburgher Ratstagung auBerordentlich
dirftig. Lapidar wird zu den Jugoslawien-Fliichtlingen bemerkt, daB die vertriebene
Bevolkerung dazu ermutigt werden solle, in den sicheren Nachbarzonen zu bleiben und
daB hierfiir Hilfe geleistet werden solle, ohne damit die Moglichkeit zur temporiren Auf-
nahme im Gebiet einzelner Mitgliedstaaten im Falle besonderer Not auszuschlieBen. Zum
Vorschlag einer europdischen Quotenregelung findet sich nur der Vermerk, daff ihm kein
Staat auBler Deutschland zugestimmt habe.

Es geht aber nicht nur um eine europdische Finanzierung der Vereinbarungen mit Dritt-
staaten und eine innergemeinschaftliche Lastenverteilung, so wichtig diese Punkte auch
fiir die Glaubwiirdigkeit der Européischen Politischen Union sind. Die europiische Har-
monisierung des Asyl- und Fliichtlingsrechts darf sich nicht in einigen gemeinsamen
Grundsitzen Uber die Verhinderung der unkontrollierten Zuwanderung von Asylbewer-
bern erschopfen. Eine Harmonisierung des materiellen und Verfahrensrechts ist unum-
ganglich, wenn die Ziele des europdischen Binnenmarktes und der Europdischen Politi-
schen Union erreicht werden sollen.

Eine europdische Asyl- und Flichtlingspolitik kann auch nicht allein auf die Konven-
tionsfliichtlinge beschrinkt bleiben. In der Gemeinschaft halten sich mehr De-facto-
Fliichtlinge als Konventionsfliichtlinge auf. Auch hierfiir miissen im positiven wie nega-
tiven Sinne einheitliche europdische Regeln iiber Aufnahme, Art der Schutzgewihrung,
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Aufenthaltsbeendigung und alternative Schutzmoglichkeiten in Drittstaaten entwickelt
werden. Soll auch nur die Zielsetzung einer Bekdmpfung der unkontrollierten Zuwande-
rung effektiv verwirklicht werden, muff nach auBien klar und einheitlich festgelegt wer-
den, wer unter welchen Umstdnden mit einer temporiren oder dauernden Aufnahme im
Gemeinschaftsgebiet rechnen kann. Das bedeutet keineswegs die vollstindige Verge-
meinschaftung des Asyl- und Fliichtlingsrechts. Jeder Mitgliedstaat wird auch kiinftig die
Befugnis behalten, aus humanitiren oder politischen Griinden Auslinder aufzunehmen
und damit auch in der Asylpolitik einer nationalen Identitit und traditionellen Bindungen
Rechnung zu tragen. Fine Unterordnung unter Gemeinschaftsregeln ist aber dort notwen-
dig, wo es um die Grundprinzipien der Aufnahme und Uberpriifung von Fliichtlingen

geht.

Die Beschrankung auf unverbindliche Empfehlungen bei der Ratstagung von Edinburgh
ist daher enttduschend. Gerade mangels einer europiischen Lastenverteilung wire eine
starkere rechtliche Bindungswirkung z. B. in der Form eines Ubereinkommens dringend
notwendig gewesen. Empfehlungen sind bei der unterschiedlichen Rechtstradition in den
einzelnen EG-Mitgliedstaaten gelegentlich nicht viel mehr als Absichtserklirungen, an die
man sich halten kann, aber auch nicht halten kann, wenn wirkliche oder vermeintliche
nationale Interessen dem entgegenstehen. Auch das Europiische Parlament dringt in
seiner Resolution iiber die Harmonisierung des Asylrechts und der Asylpolitiken in der
Europdischen Gemeinschaft vom 18.11.1992 darauf, daf zur Verwirklichung der Zielset-
zungen der Europdischen Union die Gemeinschaft als Teil des Integrationsprozesses eine
weitergehende Harmonisierung im Bereich des materiellen und Asylverfahrensrechts ein-
schlieBlich des Rechts der De-facto-Fliichtlinge vornehmen muf. Das Parlament schligt
z. B. die Errichtung eines Europz'iiéchen Gerichtshofs iiber Asyl- und Fliichtlingsfragen
vor, der Leitentscheidungen erlassen soll, durch die u. a. zu einer einheitlichen Beurtei-
lung der Situation in Herkunftslindern von Fliichtlingen beigetragen werden soll. Vorge-
sehen sind ferner einheitliche Listen der Mitgliedstaaten tiber sichere Herkunftslinder und
Vereinbarungen iiber die Unterstiitzung solcher Mitgliedstaaten, die iiberproportional
hohe Zahlen von Asylsuchenden aufnehmen.

Solange der Gemeinschaft keine Kompetenz zur Vereinheitlichung von Vorschriften auf
dem Gebiet des Fliichtlihgsrechts einschlieflich der Asylpolitik, der Ausldnder- und Ein-
wanderungspolitik, libertragen worden ist, wie dies die Bundesrepublik Deutschland in
Maastricht vorgeschlagen hatte, haben europiische Asylrechtsgrundsitze nicht den beson-
deren Rang und die Geltungskraft europidischen Gemeinschaftsrechts, sondern nur
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denjenigen zwischenstaatlicher europdischer Vereinbarungen. Das schlieft nicht aus, dem
EuGH oder anderen europdischen Gremien die Sicherung einer einheitlichen Auslegung
und Anwendung europdischer Asylrechtsregeln zu iibertragen. Dabei sind mehrere Vari-
anten denkbar. Einmal die direkte Einbeziehung eines europiischen Gerichts oder einer
gerichtsahnlichen Instanz in das innerstaatliche Asylverfahren als Beschwerdeinstanz oder
mittels eines Vorabentscheidungsverfahrens: Nach EG-Recht haben innerstaatliche
Gerichte die Moglichkeit und unter Umstidnden auch die Pflicht, Fragen der Auslegung
und Anwendung des Europdischen Gemeinschaftsrechts dem Gerichtshof der Europi-
ischen Gemeinschaften zur Entscheidung vorzulegen.

Beide Alternativen setzen jedoch eine weitergehende Kompetenziibertragung an die
Gemeinschaft voraus. Wird die Asylgewahrung insgesamt zu einer "europiischen Ange-
legenheit", so ist es nur folgerichtig, die Uberpriifung von Asylentscheidungen auf die
européische Ebene zu verlagern. Solange diese Voraussetzung noch nicht erfiillt ist, kann
jedoch auf nationale Uberpriifungsmechanismen nicht verzichtet werden. Die zusitzliche
direkte Einschaltung europdischer Kontrollgremien bringt in derartigen Fillen die Gefahr
einer Verfahrensverzc")gerung mit sich. Sie wiirde auch die bestehenden europdischen
Rechtsprechungsorgane iiberfordern. :

Die gebotene Einheitlichkeit der Anwendung der européischen Asylrechtsregeln wird
zumindest fiir eine Ubergangszeit nur durch einen Riickgriff auf die eher traditionellen
Instrumente zwischenstaatlicher Rechtsvereinheitlichung erfolgen kénnen. Das Schenge-
ner Abkommen sieht in Art. 131 ff. einen Exekutiv-Ausschuf der zustandigen Minister
vor, der auf die richtige Anwendung des ﬂbereinkorqmens zu achten hat.

Fiir die Erarbeitung einheitlicher Leitlinien zur Aufnahmepolitik bietet sich die Erweite-
rung des Aufgabenkreises des im Schengener Abkommen bereits vorgesehenen Ausschus-
ses von Regierungsvertretern an. Das briuchte nicht notwendig zu bedeuten, daf die Mit-
gliedstaaten bei der Aufnahme von Fliichtlingen ihre Handlungsspielriume véllig verlie-
ren. Vielmehr kénnten im Wege einer stufenweisen Angleichung zuniichst Empfehlungen
iber die Aufnahme bzw. Nichtaufnahme bestimmter Kategorien von Fliichtlingen gege-
ben werden, wobei auch der besonderen politischen oder geographischen Lage einzelner
Mitgliedstaaten Rechnung zu tragen wire. Eine Rechtsangleichung im Bereich des mate-
riellen Asylrechts schlieft im {ibrigen begrenzte nationale Handlungsspielriume und eine
liber gemeinsame Grundprinzipien hinausgehende Bereitschaft zur Aufnahme besonderer
Kategorien von Fliichtlingen nicht aus.
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Jedenfalls fiir die einen politischen Handlungsspielraum voraussetzenden Entscheidungen,
wie z. B. die Festlegung der Kriterien der Verfolgungssicherheit, der Grundsitze iiber
Aufnahme humanitirer Fliichtlinge und der Erarbeitung von MaBstiben einer europi-
ischen Lastenverteilung muf die Verantwortlichkeit politischen Gremien iibertragen wer-
den. Dagegen sollte fiir die einheitliche Auslegung der Genfer Konvention und zusitzli-
cher européischer Asylrechtsregeln der Errichtung einer Kommission oder eines Beraten-
den Ausschusses der Vorzug gegeben werden.

VIIL Die Europatauglichkeit der Offnungsklausel im neuen Asylrecht

Im Hinblick auf die weitergehenden' Ziele einer europdischen Asylrechtskoordinierung
kann die im Entwurf des Art. 16 a Abs. 5 GG enthaltene "Offnungsklausel" zutreffender
als "Verhinderungsklausel" qualifiziert werden. Unter Beibehaltung des Grundrechts auf
Asyl werden europdische Regeln iiber das Asylrecht in Vereinbarungen der EG-Staaten
untereinander und mit Drittstaaten nur zugelassen, wenn sie "Zustindigkeitsregeln fiir die
Priifung von Asylbegehren einschliefilich der gegenseitigen Anerkennung von Asylent-
scheidungen" betreffen. Damit wird verfassungsrechtlich jede weitergehende europdische
Harmonisierung des Asylrechts von vornherein unterbunden. Ein einheitliches Verfah-
rensrecht, gemeinschaftliche Regeln iiber die Auslegung der Genfer Konvention, euro-
péische Absprachen iiber sichere Drittstaaten und sichere Herkunftsstaaten, ja sogar eine
innergemeinschaftliche Verteilung von schutzbediirftigen Fliichtlingen werden ohne
erneute Grundgesetzdnderung verfassungsrechtlich ausgeschlossen oder zum verfassungs-
rechtlichen Risiko. Art. 16 a Abs. 1 GG (Entwurf) definiert nimlich das Asylrecht
unverdndert als individuelles Recht, nach den MaBstdben und Verfahrensregeln des
Grundgesetzes im Bundesgebiet Schutz und Aufnahme erhalten zu konnen.

Provinzieller hitte man sich eine europiische "Offnung" des neuen Asylrechts wohl kaum
denken kénnen. Man hat zwar noch in letzter Minute bemerkt, da8 der urspriinglich von
den Fraktionen ausgehandelte Asylkompromif nicht einmal die Einhaltung der Dubliner
Zustdndigkeitsvorschriften ermoglicht hitte. Zumindest insoweit wird kiinftig Deutsch-
land an diesen Abkommen teilnehmen konnen. Fraglich ist aber bereits, ob Verpflichtun-
gen aus den Schengener Abkommen und dem Abkommen iiber die Uberschreitung der
Auflengrenzen beziiglich von Einreisebeschrinkungen und Beforderungsverboten und
moglicherweise auch ‘aufenthaltsbeendenden Mafinahmen nicht verfassungsrechtlichen
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Risiken ausgesetzt sind. Die nichste Grundgesetzinderung diirfte also unvermeidlich sein,
wenn der Entwurf tatsdchlich in der vorgeschlagenen Form verabschiedet wird.

Mit immer neuen Detailregelungen, die den Fortschritten einer européischen Harmoni-
sierung Rechnung zu tragen hitten, wiirde dann das Grundgesetz endgiiltig seines Cha-
rakters als Fundamentalnorm beraubt und zu einem Flickenteppich von Detailregelungen
gemacht. Eine voraussehende Verfassungsgebung miite die Erkenntnis, daB Asyl und
Schutzgewdhrung fiir Konventionsfliichtlinge und anderweitig schutzbediirftige Personen
in der Europdischen Gemeinschaft nicht mehr ausschlieflich nach nationalen MaBstiben
definiert werden konnen, Rechnung tragen. Gerade Deutschland hitte es gut angestanden,
auf diese Zusammenhdnge verfassungsrechtlich hinzuweisen und den einfachen Gesetz-
geber zu ermédchtigen, die erforderlichen Manahmen im Einklang mit den europdischen
Standards zur Bekdmpfung der illegalen Zuwanderung zu ergreifen, zugleich aber das
Versprechen zu bekriftigen, zusammen mit den iibrigen Staaten der Gemeinschaft poli-
tisch Verfolgten und anderweitig schutzbediirftigen Fliichtlingen Schutz zu gewéhren.

Thesen

1.  Die westeuropdischen Staaten stehen vor einem wachsenden Einwanderungsdruck
aus den Lindern Osteuropas und der dritten Welt. Hilfsprogramme und eine erheb-
lich intensivere europdische Entwicklungspolitik sind notig, bewirken aber kurzfri-
stig keine Losung des Fliichtlingsproblems.

2. Mit der Abschaffung der Kontrollen an den Binnengrenzen der Gemeinschaft und
der Verwirklichung der Ziele der politischen Union wird eine nationale Asyl- und
Einwanderungspolitik der einzelnen Mitgliedstaaten immer mehr zu einem
Anachronismus. Um nachteilige Wirkungen isolierter asylpolitischer MaBnahmen
zu vermeiden und die Ressourcen der Gemeinschaft sinnvoll zu nutzen und um
unkontrollierte Zuwanderung nicht schutzbediirftiger Personen wirksam zu unter-
binden, ist es erforderlich, daf} Fliichtlinge unter gleichen Voraussetzungen inner-
halb der Gemeinschaft Schutz finden. '

3.  Die Ubereinkommen von Dublin und Schengen vom Juni 1990 bilden einen unver-
zichtbaren Anfang einer europdischen Asylrechtsharmonisierung. Sie verwirklichen
den Grundsatz, daB innerhalb Westeuropas jeder Asylsuchende eine faire Chance
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erhilt, seinen Asylanspruch vorzutragen und gegebenenfalls Asyl zu erhalten. Nur
auf diese Weise kann der unkontrollierten Weiterwanderung in Europa begegnet
werden und in einem Binnenmarkt ohne Kontrollen an den Binnengrenzen der
Gemeinschaft das Unterlaufen nationaler Einwanderungsgesetze verhindert werden.
Ungeachtet fortbestehender Unterschiede sind in allen Mitgliedstaaten ausreichend
rechtsstaatliche und faire Verfahrensregeln vorhanden, die einen Verweis eines
Asylsuchenden auf die ausschlieBliche Zustindigkeit eines anderen Mitgliedstaates
entsprechend dem Schengener System erlauben.

Die Ausweitung der Schengener und Dubliner Regeln auf weitere westeuropdische
Staaten, insbesondere die EFTA-Staaten, die von gleichartigen Rechtsgrundsitzen
wie die EG-Mitgliedstaaten ausgehen, ist notwendig.

Die europdische Asylrechtsharmonisierung darf nicht auf die Vereinheitlichung von
Einreisebeschrankungen und Zustindigkeitsregeln beschrinkt bleiben, sondern muf
mittels einer Harmonisierung des materiellen Asylrechts und des Asylverfahrens-
rechts Strukturen einer europdischen Fliichtlingspolitik entwickeln.

Ubereinstimmung besteht in den westeuropiischen Staaten iiber die Notwendigkeit
besonderer beschleunigter Verfahren im Falle offensichtlich unbegriindeter oder
miBbrauchlicher Asylgesuche. Die von den Einwanderungsministern im Dezember
1992 in London verabschiedeten Empfehlungen bilden eine Grundlage fiir einen

europdischen Konsens.

Offensichtlich unbegriindet sind Antrége, die keines der wesentlichen Kriterien des
Genfer Abkommens erfiillen. Nach den Empfehlungen der Einwanderungsminister
kann dies der Fall sein, weil

a) der Asylbewerber in einem anderen Land ausreichend Schutz erhalten kann
oder bereits Schutz erhalten hat;

b)  seiner Behauptung, in seinem Heimatland Verfolgungen befiirchten zu miis-
sen, ersichtlich jede Grundlage fehlt; -
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c) der Antrag offensichtlich betrligerisch ist oder einen Mifbrauch des Asyl-
rechts darstellt (Verschleierung der Identitit; Doppelantragstellung; Filschung
von Dokumenten).

Im Falle offensichtlich unbegriindeter Antrédge soll das Verfahren einschlieBlich
samtlicher Uberpriifungsverfahren (die vereinfacht sein kénnen) innerhalb von zwei
Monaten abgeschlossen werden. Zur Gewdhrleistung eines fairen Verfahrens ist im
Regelfall eine Uberpriifungsméglichkeit einer ablehnenden Asylentscheidung durch
eine unabhdngige Instanz geboten. Dieses Verfahren braucht nicht gerichtsformig
ausgestaltet zu sein, sondern konnte den Besonderheiten des Asylverfahrens ange-
paBt sein und eine besondere beschleunigte Uberpriifung vorsehen.

In offenkundigen Féllen eines Unterlaufens der Einreisegesetzgebung ohne hinrei-
chendes Schutzbediirfnis sollte auch der sofortige Vollzug bzw. die sofortige
Zuriickweisung gegebenenfalls unter Mitwirkung des UNHCR im Verfahren
ermoglicht werden.

Asylsuchende aus Ldndern, in denen aufgrund einheitlicher europdischer Feststel-
lungen der Regierungen der Mitgliedstaaten im allgemeinen keine politische Verfol-
gung stattfindet, soliten im beschleunigten Verfahren abgewiesen werden konnen.
Die Uberpriifung einer Entscheidung konnte sich in diesen Féllen darauf beschrén-
ken, ob ein Asylsuchender glaubhaft Gesichtspunkte vorgetragen hat, die die gene-
relle Feststellung iiber Verfolgungssicherheit in einem  Herkunftsland eines Asyl-
suchenden aufgrund spezifischer Beweismittel in seinem konkreten Fall zu widerle-
gen geeignet sind.

Innerhalb des Schengener Systems und eines erweiterten westeuropdischen Ver-
tragsnetzes ist die Anwendung des Erstasyllandprinzips sinnvoll. Die freie Wahl des
Aufnahmelandes ist keine geeignete Grundlage fiir eine europdische Fliichtlingspo-
litik. Asylsuchende miissen daher auf Vertragsstaaten verwiesen werden koénnen, in
denen sie Asyl hdtten beantragen kdnnen. Erforderlich sind aber dariiber hinaus
Vereinbarungen iiber eine europdische Lastenverteilung.

Eine Zuriickweisung von Asylsuchenden in andere sichere Drittstaaten kommt nur
in Betracht, wenn Asylsuchenden in diesen Staaten bereits ausreichend Verfol-
gungsschutz gewdhrt worden war oder wenn Asylsuchende einen ausreichenden
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Verfolgungsschutz hitten erlangen konnen. Als sicheres Erstaufnahmeland wird ein
solches Land angesehen, in dem der Asylsuchende weder Abschiebung in ein Ver-
folgerland noch Verfolgung oder unmenschliche Behandlung im Sinne der Artt. 33
GK und 3 EMRK zu gewdrtigen hat.

Die materielle Asylrechtsharmonisierung muB neben der Genfer Fliichtlingskonven-
tion als Kernbestand des européischen Fliichtlingsrechts auch die Festlegung ein-
heitlicher Grundsitze iiber die Aufnahme humanitirer Fliichtlinge oder Gewalt-
flichtlinge umfassen. Dabei miissen flexiblere Instrumente entwickelt werden, die
eine temporére Schutzgewahrung mit einschliefen.

Die Aufnahme humanitirer Fliichtlinge muB aufgrund politisch verantworteter Kri-
terien auf der europdischen Ebene festgelegt werden. Eine Ausdehnung des Fliicht-
lingsbegriffs der Genfer Fliichtlingskonvention nach dem Vorbild der OAU-Kon-
vention ist nicht zu empfehlen.
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Der Zugang an Asylbewerbern in den westeuropdischen Lindern hat sich seit 1985 wie folgt
entwickelt (Quelle: UNHCR und Angaben der EG-Mitgliedstaaten; Bundesministerium des Innern,
Bonn, November 1992):

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
1. Belgien 5.357 7.456 . 6.000 4.990 7.604 12.964 15.318
Bundesrepublik Deutschland 73.832 99.650 57.379 103.076 121.318 193.063 256.112
Danemark 8.698 9.299 2.750 4.416 4.588 5.300 4.609
Frankreich 28.925 26.290 27.672 34.253 61.422 54.813 46.784
Griechenland 1.157 1.396 6.950 8.964 5.433 4.400 3.282
GroBbritannien 4,899 3.882 4.500 2.252 12.573 30.000 57.710
“Irland 45 , 23 +) +) 36 +) 10
Italien 5.400 6.500 11.050 6.214 2,245 4.750 . 23.317
Luxemburg 57 . 82 98 44 87 +) 160
Niederlande . 5.644 5.865 13.450 7.500 14.000 21.208 21.616
Portugal : 127 128 450 504 116 100 233
Spanien 1.681 1.337. 2.500 3.096 1.183 6.850 8.139
Anteil der Bundesrepublik
Deutschland am Asylbewerber-
zugang innerhalb der EG 54,4% 61,6%. 43,2% 58, 8% 52,6% 57,9% 58,6%
2. Norwegen . 850 2.700 8.600 6.602 4.433 3.900 4.569
Osterreich 6.724 8.639. 11.406. 16.685 21.882 22.789 27.306
Schweden 14.500 13.158 18.100 17.985 28.970 28.900 .26.489
Schweiz 9.703 8.546 10.913 16.726 24,425 35.836 41.629
Anteil der Bundesrepublik
Deutschland am Asylbewerber-
zugang in den westeuro-
pdischen Staaten . ) :
(Tabellen 1 und 2) 44 1% 51,1% 31,6% 44,2% 39,1%° 45 ,4% 47,7%
nachrichtlich:
Kanada¥*) 8.400 23.000. -35.000 45,000 22.000 36.000 ° 30.500
USA*) . 20.000 18.900 26.100 57.000 100.000 73.600 70.000

Anmerkung: +)

keine Angaben

*) gerundete Zahlen

]
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.1.1992)
ON REFU

EC MEMBER STATES as at 01,/01,/1992

GEE PORPULATION
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X

COUNTRY NUMBERS
BELGIUM 24071
DENMARK 43968
GERMANY 383601
GREECE 8989
SPAIN g214
FRANCE 170000
IRELAND 300
ITALY 12203
LUXEMBOURG 692
NETHERLANDS 21333
PORTUGAL 998
U.KINGDOM 100000 |
TOTAL 775689

9
s s s W Mo o2 . LRSS
BELGIUM “ GERMANY _ SFAIN | IRELAND _FC EMBOURGE PORTUGAL _
DEMMARE, GREECE FRaMCE ITALY METHERLANDS U. KINGDOM

Quelle: UNHCR Regional Office fon the Ewropean Institutions Brussels, October 1997.



¢B6l eunf gl

HOHNN

3d0dN3 HG4 NvIHNG TVNOID3Y
sseqeleqg ‘H
WO POLOBIIXT

2861 10q0100 ‘sjessnig ‘SUolIN}isu| ueedoing ey} 10} edO [BUoIBeY HOMNA (2]18nD

(sigeireae jou puejelj pue 6inoquexnT 1o} sesnbi4)
‘8|qe|feAe jou = By

‘8881 Arenuep sous (ejaeisoBni ybnouyy Bupisues esoys Ajjejoadss) sueedosny ulejseq

18Y10 40 10 ‘seunoo Jeyio yBnoiyy Bujijsues sjeuoeu ysijod jo sisenbas wnjAse 2g6| 19queseq 1episuos o)
YS|m JoU seop Jopelu] eyl jo Ausiuly uejel| eyl ‘pespu] "einpecoid Aijiqib|ia ey) olul polied yeyy Bunnp
penjulpe s1e)86s8 WNjASe JO 818qUINU 8y} j08|}81 Jou op suredosny uieised o) piebel yim Ayl 4o} sonspeis ey
: einBy} reuolsinoid

6¥49689 L09Y 968901} 15743 L1161 £0599 L8apL oveee L6GVEY CLL9 Leevl TIV10L
¢829 6vi Beu BU 009 99t 981 089 Leee BU lee 6/81
L0811 9ee BU 'y 1 4% ¥A4" gie ViLL 6084 eu JAS 0861
¥9502 142 BU ey €ecc 18.2 SOy t7AH} 888Y1 eu 51%%) 1881
SYS6l 6¥9 FA T 'y Gig 14919 (0]4)4 v.62 OLGLL BU gvs 2861
L0l gic 64 eu 901 88L1 £92 9691 8e09 ey GLE €661t
6ELL} 6t! 91 9t tEE 143 L0S cevel 09ts cle ooV 861
99681 LEeL cee g eu 190V mmh 129748 Y901 et cev Gg61L
{AYXA L8 88¢ 9 g8c 834 9°] 1861 giet 89V91 Lyl 919 9861
€Sl Y 154} 60 ot g9¢ 00004 Lyve gLvi L8152 639 8801} /861
lAAWAS (21518 £2el el 256 09 tAAS 4 9/12 0€£599 896 2lg 8861
e 902 1.8} 9¢ gled 69 (414 892t £9eeyg oeL veolt 686}
L10EOL 049 £e0t 92 628y 8L1€ SIE} Y499 vs6sL 666 6v8t (031378
6899981 9291t 9482 19 A4V L9802 8091 826v LLlicv) évct 816¢C 1661
relo)  |wopBupyn  uredg rebniiog spue| Arell adeslp  oouelq Auewlsp yewusqg wnibjeg | “jddy wnifsy
-i3yisN 10 Ayunon

L1661 S!q 6.61 10A

1L681L—6/61 Wol} s8lelg iequely 53

SHIMEIE RINTASY NVISOHNT NHI LSV 4O SHAANNN JALLVOIGNI 4O NOILLNTOAS
usjeelS-Hj uep ul usspugT] usydsigdoinalso sne uspusyansjAsy uoa sbBuebnz sep Bunyoimiug

.- '

Al ONVHNY

-0y - ©900/FVIS/Nu/AT



- 41 -

Anhang V

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

1. Artikel 16 Abs. 2 Satz 2 wird aufgehoben.

2. Nach Artikel 16 wird folgender Artikel 16a eingefiigt:

Artikel 16a
(1) Politisch Verfolgte genieBen Asylrecht.

(2) Auf Absatz 1 kann sich nicht berufen, wer aus einem Mitgliedstaat der Europa-
ischen Gemeinschaften oder aus einem anderen Drittstaat einreist, in dem die Anwen-
dung des Abkommens iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge und der Konvention
zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten sichergestellt ist. Die Staaten
auBerhalb der Europaischen Gemeinschaften, auf die die Voraussetzungen des Satzes 1
zutreffen, werden durch Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf,
bestimmt. In den Fillen des Satzes 1 konnen aufenthaltsbeendende MaBnahmen unab-
hédngig von einem hiergegen eingelegten Rechtsbehelf vollzogen werden.

(3) Durch Gesetz, daf der Zustimmung des Bundesrates bedarf, konnen Staaten
bestimmt werden, bei denen auf Grund der Rechtslage, der Rechtsanwendung und der
allgemeinen politischen Verhdltnisse gewahrleistet erscheint, daf§ dort weder politische
Verfolgung noch unmenschliche oder erniedrigende Bestrafung oder Behandlung statt-
findet. Ein Ausldnder aus einem solchen Staat gilt nicht als politisch verfolgt, es sei
denn, er trdgt Tatsachen vor, aus denen sich ergibt, daB er entgegen dieser Vermutung
politisch verfolgt wird.

(4) Die Vollziehung aufenthaltsbeendender MafBnahmen wird in den Féllen des
Absatzes 3 und in anderen Féllen, die offensichtlich unbegriindet sind oder als offen-
sichtlich unbegriindet gelten, durch das Gericht nur ausgesetzt, wenn
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ernstliche Zweifel an der RechtmifBigkeit der MafBnahme bestehen; der Priifungs-
umfang kann eingeschrinkt werden und verspétetes Vorbringen unberiicksichtigt blei-
ben. Das Nihere ist durch Gesetz zu bestimmen.

(5) Die Absitze 1 bis 4 stehen volkerrechtlichen Vertrdgen von Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaften untereinander und mit dritten Staaten nicht entgegen,
die unter Beachtung der Verpflichtungen aus dem Abkommen tiber die Rechtsstellung
der Fliichtlinge und der Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten, deren Anwendung in den Vertragsstaaten sichergestellt sein muf, Zustindig-
keitsregelungen fiir die Priifung von Asylbegehren einschlieBlich der gegenseitigen
Anerkennung von Asylentscheidungen treffen.

. In Artikel 18 Satz 1 werden die Worte "(Artikel 16 Abs. 2)" durch die Worte "(Arti-
kel 16a)" ersetzt. -
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Anhang VI

Von den fiir Einwanderungsfragen zustdndigen Ministern in London
am 30.11. und 1.12.1992 angenommene Texte

VIa) SchluBfolgerungen betreffend Linder, in denen
im allgemeinen keine ernstliche Verfolgungsgefahr besteht

VIb) EntschlieBung iiber offensichtlich unbegriindete Asylantrige

Vlc)  EntschlieBung zu einem einheitlichen Konzept
in bezug auf Aufnahmedrittlinder

VId) BeschluB zur Schaffung des Informations-, Reflexions-
und Austauschzentrums fiir Asylfragen
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SCHLUSSFOLGERUNGEN

betreffend Lander, in denen im aligemeinen

keine ernstliche Verfolqungsgefahr besteht
(London, 30. November und 1. Dezember 1992)

1. Die EntschlieBung Gber offensichtlich unbegriindete Asylantrage (WGI 1282) nimmt unter

Nummer 1 Buchstabe a Bezug auf Lander, in denen im allgemeinen keine ernstliche

Verfolgungsgefahr besteht.

Dieser Begriff bedeutet, daB eindeutig, d.h. objektiv und Gberprifbar nach-
gewiesen werden kann, da@ in der Regel aus dem betreffenden Land keine Fllchtlings
kommen bzw. dal Gegebenheiten, die in der Vergangenheit die Anwendung des Genfer

Abkommens von 1951 gerechtfertigt haben kénnen, nicht mehr bestehen. (1

Zielsetzung

2. Mit der Entwicklung dieses Konzepts soll die Ausarbeitung eines harmonisierten Ver-
fahrens zur Behandlung der Asylantrdge von Bewerbern aus Landern unterstitzt werden,
aus denen ein hoher Prozentsatz eindeutig unbegriindeter Antrdge stammt; zugleich soll
der Druck auf die Stellen verringert werden, die tiber die Asylantrdge zu entscheiden
haben und die zur Zeit aufgrund derartiger Antrage Gberlastet sind. Damit kann dazu
beigetragen werden, daB wirklich schutzbeddarftige .Flﬁchtlinge nicht unnétig lange auf die
Anerkennung ihres Status warten massen und da@ Asylverfahren nicht miBbrauchlich in
Anspruch genommen werden. Die Mitgliedstaaten sind bestrebt, hinsichtlich einiger
Lander, an die in diesem Zusammenhang besonders zu denken ist, zu einer gemeinsamen

Beurteilung zu gelangen. Zu diesem Zweck werden sie in einem geeigneten Rahmen

(1) Bericht der fir Einwanderungsfragen zustdndigen Minister an den Europédischen Rat
(Maastricht) (Dok. WG| 930, S. 38).



- 46 -

-1.B/2-

Informationen Ober etwaige nationale Entscheidungen austauschen, wonach bestimmte
Lander als Lander zu betrachten sind, in denen im alilgemeinen keine ernstliche
Verfolgudgsgefahr besteht. Bei einer solchen Bewertung werden sie zumindest die in

diesem Dokument niedergelegten Bewertungsfaktoren berlcksichtigen.

3. Wird ein Land von einem einzelnen Mitgliedstaat als Land bewertet, in dem im allge-
meinen keine ernstliche Verfolgungsgefahr besteht, so sollte das nicht automatisch die
Ablehnung aller Asylantrage von Staatsangehdrigen dieses Landes zur Folge haben oder
dazu fGhren, da solche Staatsangehdrige von Einzelprifungsverfahren ausgeschlossen
werden. Ein Mitgliedstaat kann sich dafdr entscheiden, aufgrund einer solchen Bewertung
in beétimmten Fallen beschleunigte Verfahren anzuwenden, wie sie unter Nummer 2 der
von den fdr Einwanderungsfragen zustindigen Ministern auf ihrer Tagung am

30. November und 1. Dezember 1992 angenommenen EntschlieBung Gber offensichtlich
unbegrindete Asylantrage genannt sind. Die Mitgliedstaaten werden dennoch die
individuellen Anspriche aller Asylbewerber aus solchen Landern und alle von ihnen
vorgebrachten besonderen Hinweise prifen, die gewichtiger sein kénnten als die all-

gemeine Annahme.

Faktoren, die bei der Bewertung zu bericksichtigen sind

4. Bei der Bewertuhg der allgemeinen Verfolgungsgefahr in einem bestimmten Land sollten

folgende Faktoren berlcksichtigt werden:

a) Frahere FlGchtlingszahlen und Anerkennungsraten: Es ist erforderlich, die Prozent-

satze der Anerkennung von Asylbewerbern zu beriicksichtigen, die in den letzten
Jahren aus dem betreffenden Land in die Mitgliedstaaten geflichtet sind. Die Lage
kann sich natdrlich andern, und traditionell niedrige Anerkénnungsraten mdssen nicht
unbedingt weiterbestehen, wenn es (zum Beispiel) einen gewaltsamen politischen
Umsturz gegeben hat. Treten in ginem Land' jedoch keine wesentlichen Verande-
rungen ein, so kann ‘norma.lerweise davon ausgegangen werden, daB die Aner-
kennungsraten weiterhin niedrig sein werden und keine Tendenz besteht, daB aus

diesem Land FlGcatlinge kommen.



_ 47 .

-H.B/3-

bl Achtung der Menschenrechte: Zu berlcksichtigen ist, welche f&rmlichen

Verpﬂichtungen ein Land durch seinen Beitritt zu internationalen
Menschenrechts-Ubereinkdnften und durch Annahme innerstaatlicher
Rechtsvorschriften eingegangen ist und wie es diesen Verpflichtungen in der Praxis
nachkommt. Das letztgenannte Kriterium ist eindeutig wichtiger, und der Beitritt oder
Nichtbeitritt zu einer bestimmten Ubereinkunft darf nicht allein schon die Annahme
bewirken, dal in dem betreffenden Land im allgemeinen keine ernstliche
Verfolgungsgefahr besteht. Es solite anerkannt werden, daR eine bestimmte Art von
Menschenrechtsverletzungen ausschlieBlich mit einer bestimmten Bevélkerungs-
gruppe oder Region eihes Landes verbunden sein kann. Die Bereitschaft des
betreffenden Landes, die Achtung der Menschehrechte in seinem Bereich durch NROs
Gberwachen zu lassen, ist auch ein wichtiges Kriterium dafiir, wie ernst es diesem

Land mit seinen Verpﬂichtungen aufgrund der Menschenrechte ist.

Demokratische Einrichtungen: Das Bestehen einer oder mehrerer spezifischer Einrich-

tungen kann nicht als unabdingbare Voraussetzung angesehen werden; vielmehr
solite das Augenmerk auf demokratische Prozesse, Wahlen, politischen Pluralismus,
das Recht auf freie MeinungsduBerung und Gedankenfreiheit gerichtet werden.
Besonders aufmerksam sollte geprift werdén, ob Rechtsmittel zur Wahrung und
Wiederherstellung der betreffenden Rechte zur Verfiigung stehen und wirksam

eingelegt werden kénnen.

Stabilitdt: Unter Berlcksichtigung der obigen Gesichtspunkte muR beurteilt werden,
ob mit dramatischen Veranderungen in unmittelbarer Zukunft zu rechnen ist. Jede

Beurteilung muf3 von Zeit zu Zeit im Lichte der Ereignisse (berprift werden.
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Die Bewertungen hinsichtlich einer Verfolgungsgefahr in einzelnen Landern sollten
mdéglichst vielfdltige Informationsquellen zur Grundlage haben, in die auch Stellung-
nahmen und Berichte von diplomatischen Vertretungen, internationalen Organisationen

und Nichtregierungsorganisationen sowie Presseberichte einzubeziehen sind.

Informationen des UNHCR kommt in diesem Rahmen besondere Bedeutung zu.
Das UNHCR bildet sich ein Urteil Gber die relative Sicherheit der Herkunftslander der
FlGchtlinge, und zwar sowohl fiir eigene operationelle Zwecke als auch in Beantwortung
von Ersuchen um Stellungnahme. Das UNHCR hat Zugang zu Informationsquellen der

Vereinten Nationen und der Nichtregierungsorganisationen.

Die Mitgliedstaaten kénnen auch andere als die obengenannten und von Zeit zu Zeit zu

Gberpriafenden Bewertungsfaktoren berlcksichtigen.
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ENTSCHLIESSUNG
tiber offensichtlich unbegriindete Asylantrage
{London, 30. November und 1. Dezember 1992)

DIE FUR EINWANDERUNGSFRAGEN ZUSTANDIGEN MINISTER DER MITGLIEDSTAATEN DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN NEHMEN auf ihrer Tagung am 30. November und
1. Dezember 1992 in London -

ANGESICHTS des vom Europdischen Rat auf seiner Tagung im Dezember 1989 in StralBburg
gesetzten Ziels einer Harmonisierung der Asylpolitiken und des in Maastricht im Dezember

1991 festgelegten Arbeitsprogramms,

ENTSCHLOSSEN, getreu ihren gemeinsamen humanitiren Traditionen FlGchtlingen einen
angemessenen Schutz gemaR dem Genfer Abkommen vom 28. Juli 1951 Gber die Rechts-
stellung der FiGchtlinge in der gednderten Fassung des New Yorker Protokolls vom 31. Januar

1967 zu garantieren,

IN ANBETRACHT DESSEN, daR die Mitgliedstaaten gemaR den nationalen Rechtsvorschriften
Auslandern aus sonstigen zwingenden Grinden, die nicht unter das Genfer Abkommen von

1951 fallen, in Ausnahmeféllen den Aufenthalt gestatten kénnen,

IN BEKRAFTIGUNG ihres Willens, an dem Dubliner Ubereinkommen vom 15. Juni 1990
festzuhalten, das jedem Asylbewerber an den Grenzen oder im Hoheitsgebiet eines Mitglied-
staates garantiert, daB sein Asylantrag geprift wird, und das die Regeln far die Bestimmung

des flr diese Prifung zustdndigen Mitgliedstaates festlegt,

IN DEM BEWUSSTSEIN, daB eine steigende Anzahl von Asylbewerbern in den Mitgliedstaaten
nicht tatsachlich schutzbedirftig im Sinne des Genfer Abkommens ist, und in der Besorgnis,
daR diese offensichtlich unbegriindeten Antrige die Asylverfahren Gberlasten, die Anerken-
nung von tatsdchlich schutzbedirftigen Flichtlingen verzdgern und die Integritdt des

Asylrechts bedrohen,
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GELEITET von der SchiuBfolgerung Nr. 30 des Exekutivausschusses des Hohen Kommissars

der Vereinten Nationen fir FlGchtlinge,

IN DER UBERZEUGUNG, daf ihre Asylpolitik den MiBbrauch des Asylrechts in keiner Weise

ermutigen sollte -

FOLGENDE ENTSCHLIESSUNG AN:

Offensichtlich unbegriindete Asylantrige

1. a) Ein Asylantrag gilt als offensichtlich unbegriindet, wenn eindeutig keines der

b)

wesentlichen Kriterien des Genfer Abkommens und des New Yorker Protokolls

erfdllt ist; dies ist der Fall, wenn

- die Behauptung des Asylbewerbers, in seinem Heimatland Verfolgung befirch-

ten zu missen, eindeutig jeder Grundlage entbehrt (Nummer 6 bis Nummer 8);

- der Antfag auf einer vorsatzlichen Tauschung beruht oder einen MiRbrauch der

Asylverfahren darstellt (Nummer 9 und Nummer 10).

Unbeschadet der Bestimmungen des Dubliner Ubereinkommens braucht ein
Asylantrag von einem Mitgliedstaat fur die Zuerkennung der Fiiichtlingseigenschaft
im Sinne des Genfer Abkommens Gber die Rechtsstellung der Fliichtlinge auRerdem
nicht in Betracht gezogen zu werden, wenn er unter die von den fir Einwande-
rungsfragen zustandigen Ministern auf ihrer Tagung am 30. November und

1. Dezember 1992 in London angenommene EntschlieBung dber die Aufnahmedritt-

lander fallt.
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Die Mitgliedstaaten kdnnen bei Antragen, auf die Nummer 1 zutrifft, ein beschleurigtes
Verfahren (sofern ein solches Verfahren bereits existiert oder eingefhrt wird) anwen-
den, bei dem nicht auf jeder Verfahrensstufe eine umfassende Prifung vorgenommen zu
werden braucht; von der Anwendung dieses Verfahrens kann gleichwohl abgesehen
werden, wenn es innerstaatliche Grundsatze gibt, nach denen der Antrag aus anderen
Grinden angenommen werden kann. Die Mitgliedstaaten kdnnen auch Zulassigkeits-
prafungen durchflhren, bei denen Antrage sehr rasch aus objektiven Grinden abgelehnt

werden kénnen.

Die Mitgliedstaaten sind bestrebt, erste Entscheidungen Gber Antrage, die unter
Nummer 1 fallen, so rasch wie maglich und spatestens innerhalb eines Monats zu
treffen und samtliche Berufungs- oder Dberprﬂfungs\/erfahren so rasch wie méglich
abzuschlieRen. Die Berufungs- oder Uberprafungsverfahren kdnnen starker vereinfacht
sein als diejenigen, die im allgemeinen bei anderen abgelehnten Asylantragen zur

Anwendung kommen.

Uber die Ablehnung eines unter Nummer 1 fallenden Asylantrags entscheidet eine auf
der entsprechenden Ebene zustindige Behdrde, die in Asyl- oder FlGchtlingsfragen voll
qualifiziert ist. Neben anderen Verfahrensgarantien sollten die Asylbewerber, bevor eine
endgdltige Entscheidung getroffen wird, Gelegenheit zu einem persdnlichen Gesprach

mit einem nach dem nationalen Recht befugten qualifizierten Bediensteten erhalten.

Unbeschadet der.Bestimmungen des Dubliner Ubereinkommens tragt der Mitgliedstaat,
der einen Asylantrag nach den Kriterien der Nummer 1 abgelehnt hat, dafir Sorge, dal
der Asylbewerber das Gebiet der Gemeinschaft verlat, sofern ihm nicht die Einreise

oder der Aufenthalt aus anderen Griinden gestattet werden.



Unbegriindete Furcht vor Verfolgung

6. Die Mitgliedstaaten kdnnen gemaR Nummer 2 alle Antrdge prifen, bei denen es nicht
um die Flichtlingseigenschaft im Sinne des Genfer Abkommens geht. Dies kann der Fall

sein, wenn

- die Begriindung des Antrags nicht vom Genfer Abkommen gedeckt ist: der Antrag-
steller gibt nicht an, Verfolgungen aufgrund seiner Rasse, Religion, Staatsangehdrig-
keit, Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politi-
schen Uberzeugung beflrchten zu missen, sondern fiihrt Grinde wie die Suche

nach einem Arbeitsplatz oder den Wunsch nach besseren Lebensbedingungen an;

- der Antrag jeder Grundlage entbehrt: der Antragsteller weist nicht nach, dal er
Verfolgungen beflrchten maRte, bzw. seine Einlassungen enthalten keinerlei

konkrete oder auf seine Person bezggene Angaben;

- der Antrag offensichtlich véllig unglaubwrdig ist: der Bericht des Antragstellers ist

nicht stichhaltig, in sich widersprichlich oder von Grund auf unwahrscheinlich.

7. Die Mitgliedstaaten kénnen Asylantrage wegen angeblicher Verfolgung, die eindeutig auf
eine spezifische Region beschrénkt ist, gemaB Nummer 2 prifen, wenn der Antragsteller
in einem anderen Teil seines Heimatstaates wirksamen Schutz finden und nach
Artikel 33 Absatz 1 des Genfer Abkommens billigerweise erwartet werden kann, dal} er
sich dorthin begibt. Sofern erforderlich flhren die Mitgliedstaaten in den entsprechenden
Gremien und unter Berlcksichtigung der Informationen des UNHCR Konsultationen Gber
die Falle, in denen vorbehaltlich einer individuellen Priifung die Bestimmungen unter

Nummer 2 Anwendung finden kdénnten.
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8. Die Mitgliedstaaten kénnen entsprechend den SchluBfolgerungen der fir Einwande-
rungsfragen zustandigen Minister vom 1. Dezember 1992 selbst entscheiden, ob es sich
um ein Land handelt, in dem im allgemeinen keine ernste Verfolgungsgefahr besteht. Bei
ihrer Entscheidung dariiber, ob es sich um ein Land handelt, in dem keine ernste
Verfolgungsgefahr besteht, tragen die Mitgligdstaaten den in den oben erwahnten
SchluBfolgerungen der Minister dargelegten Kriterien Rechnung. Die Mitgliedstaaten
haben zum Ziel, zu einer gemeinsamen Beurteilung bestimmter Lander zu gelangen, die
in diesem Zusammenhang von besonderem Interesse sind. Die Mitgliedstaaten priifen
dennoch die individuellen Behauptungen aller aus diesen Lindern stammenden Asyl-
bewerber und alle spezifischen Hinweise der Antragsteller, die schwerer als eine
allgemeine Annahme wiegen kénnten. Mangels solcher Hinweise kdnnen die Antrage

nach Nummer 2 geprft werden.

Vorsatzliche Tauschung bzw. MiRbrauch des Asylrechts

. 9. Die Mitgliedstaaten kénnen nach Nummer 2 alle Antrage prifen, die eindeutig auf
vorsédtzlicher Tduschung beruhen oder einen MiBbrauch des Asylrechts darstellen. Die
Mitgliedstaaten kdnnen im beschleunigten Verfahren alle Falle prifen, in denen der

Asylbewerber ohne einleuchtende Begriindung

a) seinen Antrag unter falschem Namen oder unter Vorlage gefalschter oder ver-
félschter Dokumente gestellt hat, von denen er bei einer Befragung hierzu gleich-

wohl behauptet, daR sie echt seien;

b) nach Antragstellung mindlich oder schriftlich bewuRt falsche Angaben Gber seinen

Anspruch gemacht hat;

c) seinen Reisepall oder andere Papiere oder Fahr- bzw. Flugscheine, die fir seinen
Anspruch von Bedeutung sind, arglistig vernichtet, beschédigt oder beseitigt hat,
um sich entweder flir die Zwecke seines Asylantrags einen falschen Namen zu

verschaffen oder die Prifung seines Antrags zu erschweren;



10.

d)

e)

f)

a)

-.C/6-

bewuBt nicht angegeben hat, daf’ er zuvor einen Antrag in einem oder mehreren

Mitgliedstaaten gestellt hat, insbesondere wenn ein falscher Name benutzt wird;

den Antrag gestellt hat, um einer drohenden Ausweisung zuvorzukommen, obwaohl

er zuvor hinreichend Gelegenheit hatte, einen Asylantrag zu stellen;

es auf eklatante Weise unterlassen hat, ihm nach nationalen Vorschriften auf-

erlegten wesentlichen Verpflichtungen nachzukommen;

einen Asylantrag in einem Mitgliedstaat gestellt hat, nachdem sein Antrag von .
einem anderen Land, in dem er mit den ausreichenden Verfahrensgarantien und im
Einklang mit dem Genfer Abkommen Gber die Rechtsstellung der FiGchtlinge geprift
worden war, abgewiesen worden ist. Diesbezlglich wiirden gegebenenfalls Gber den

UNHCR Kontakte zwischen den Mitgliedstaaten und den Drittlandern aufgenommen.

Die Mitgliedstaaten konsultieren einander in einem geeigneten Rahmen, wenn neue
Situationen eintreten, die die Einfihrung beschleunigter Verfahren rechtfertigen

kénnen.

Die unter Nummer 9 aufgefihrten Punkte sind ein eindeutiger Hinweis fir unredliche

Absichten und rechtfertigen eine Prifung des Antrags nach den in Nummer 2 genannten

Verfahren, wenn es fir das Verhalten des Antragstellers keine hinreichende Begriindung

gibt. Sie kénnen jedoch an sich nicht schwerer wiegen als die begriindete Furcht vor

Verfolgung nach Artikel 1 des Genfer Abkommens, und keiner von ihnen ist gewichtiger

als die anderen.
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Andere Falle, in denen beschleunigte Verfahren angewandt werden kdnnen

11.

Diese EntschlieBung berihrt nicht die einzelstaatlichen Rechtsvorschriften der Mitglied-
staaten, andere Félle, in denen eine dringende Entscheidung erforderlich ist, im Rahmen
beschleunigter Verfahren - sofern vorhanden - zu prifen, wenn ein Asylbewerber
nachweislich eine schwere Straftat im Hoheitsgebiet des Mitgliedstaates begangen hat,
wenn es sich eindeutig um einen Fall nach Artikel 1 Buchstabe F des Genfer
Abkommens von 1951 handelt, oder wenn dies aus Griinden der &ffentlichen Sicherheit
dringend geboten ist, selbst wenn es sich in diesen Fallen nicht um offensichtlich

unbegrindete Asylantrage nach Nummer 1 handelt.

Weiteres Vorgehen

12.

Die Minister kamen Uberein, nach Méglichkeit dafiir Sorge zu tragen, daB ihre innerstaat-
lichen Rechtsvorschriften erforderlichenfalls angepaBt und die Grundsatze dieser
EntschlieBung so bald wie mdglich, spatestens jedoch bis zum 1. Januar.1995, darin
aufgenomen werden. Die Mitgliedstaaten Gberprafen von Zeit zu Zeit in Zusammenarbeit
mit der Kommission und im Benehmen mit dem UNHCR das Funktionieren dieser

Verfahren und beraten darGber, ob zusatzliche MaRnahmen erforderlich sind.
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ENTSCHLIESSUNG

zu einem einheitlichen Konzept
in bezug auf Aufnahmedrittlander
(London, 3. November und 1. Dezember 1992)

Die far Einwanderungsfragen zustandigen Minister der Mitgliedstaaten der Europaischen
Gemeinschaften, die am 30. November und 1. Dezember 1992 in London zusammenge-

kommen sind -

ENTSCHLOSSEN, das Ziel einer Harmonisierung der Asylpolitiken, wie es vom Europaischen
Rat in Luxemburg im Juni 1991 festgelegt und vom Europdischen Rat in Maastricht im

Dezember 1991 prazisiert worden ist, zu verwirklichen,

GETREU den Grundsitzen des Genfer Abkommens vom 28. Juli 1951 in der Fassung des
Protokolls von New York vom 31. Januar 1967 Gber die Rechtssfellung der Flichtlinge,

insbesondere den in den Artikeln 31 und 33 niedergelegten Grundséatzen,

BESORGT insbesondere (iber das Problem von Flachtlingen und Asylbewerbern, die Lander, in
denen ihnen bereits Schutz gewdhrt worden ist oder in denen sie effektiv die Moglichkeit
hatten, um Schutz nachzusuchen, auf irregulare Weise verlassen, und IN DER UBERZEU-
GUNG, daR hierauf eine abgestimmte Antwort gefunden werden muB, wie in der vom
Exekutivausschul des UNHCR auf seiner 40. Tagung (1989) angenommenen SchiuBfolgerung

Nr. 58 betreffend den Schutz vorgeschlagen wurde,

IN ANBETRACHT des Ubereinkommens von Dublin vom 15. Juni 1990 zur Bestimmung des
zustindigen Staates fir die Prifung eines in einem Mitgliedstaat der Europdischen Gemein-
schaften gestellten Asylantrags, insbesondere des Artikels 3 Absatz 5, und IN DEM
WUNSCH, die Grundsatze fir das Vorgehen der Mitgliedstaaten aufgrund dieser Bestimmung

zu harmonisieren,

IN DEM BESTREBEN, einen echten Schutz fir Asylbewerber und Flichtlinge, die dessen

bedirfen, zu gewéhrleisten -

NEHMEN FOLGENDE ENTSCHLIESSUNG AN:
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Férmliche Anwendung des Begriffs Aufnahmedrittiand

1. In der von den Ministern auf der Tagung vom 30. November/1. Dezember 1982 verab-

schiedeten EntschlieBung (ber offensichtlich unbegrindete Asylantrdge wird unter

Nummer 1 Buchstabe b auf den Begriff Aufnahmedrittland Bezug genommen. Bei der

Anwendung des Begriffs Aufnahmedrittland sollte nach den folgenden Grundsatzen

verfahren werden:

a)

b)

d)

Grundsitzlich stellt sich zunachst die férmliche Frage der Bestimmung des Aufnahme-
drittlands und erst danach die konkrete Frage der Priifung des Asylantrags und seiner

Begrindung.

Der Grundsatz des Aufnahmedrittlands gilt far alle Asylbewerber unabhangig davon,

ob sie als Flachtlinge angesehen werden kénnen oder nicht.

Daher kann, wenn es ein Aufnahmedrittland gibt, die Prifung des Antrags auf
Anerkennung des Flichtlingsstatus verweigert und der Asylbewerber in dieses Land

zur(ck- oder ausgewiesen werden.

Kann der Asylbewerber nicht tatsichlich in ein Aufnahmedrittland zurlGck- oder
ausgewiesen werden, so sind die Bestimmungen des Ubereinkommens von Dublin

anzuwenden.

Alle Mitgliedstaaten behalten die Mdaglichkeit, aus humanitdren Grinden von einer

Abschiebung des Asylbewerbers in ein Aufnahmedrittland abzusehen.

Fille, auf die dieser Begriff Anwendung findet, kdnnen im Rahmen der in der genannten

EntschlieBung 'vorgesehenen beschleunigten Verfahren geprift werden.
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Konkrete Anwendung: Bedingungen und Kriterien fiir die Bezeichnung eines Landes als

Aufnahmedrittland

2. Far die Bestimmung eines Aufnahmedrittlands ist ausschlaggebend, daB alle nach-
stehenden grundsitzlichen Bedingungen erfllt sind, was in jedem Einzelfall von dem

Mitgliedstaat zu beurteilen ware.

a) Fir das Leben und die Freiheit des Asylbewerbers darf in diesen Drittlandern keine

Bedrohung gemaR Artikel 33 des Genfer Abkommens bestehen.

b} Der Asylbewerber darf in dem Drittland weder Folter noch unmenschliche oder

erniedrigende Behandlungen zu gewartigen haben.

c) Entweder muR dem Asylbewerber bereits Schutz in dem Drittland geWéhrt worden
sein oder er muB an der Grenze oder im Hoheitsgebiet des Drittlands die M5g|_ichkeit
gehabt haben, sich um Schutz an die Behdrden dieses Landes zu wenden, bevor er
sich ih den Mitgliedstaat begeben hat, in dem er um Asyl bittet, oder die Voraus-

setzungen fOr seine Aufnahme in einem Drittland missen offensichtlich gegeben sein.

d) Der Asylbewerber muRR im Aufnahmedrittland einen tatsachlichen Schutz gegen Aus-

oder Zurliickweisung im Sinne des Genfer Abkommens geniel3en.

Erfallen mehrere Lander die vorgenannten Bedingungen, so kann der Mitgliedstaat den
Asylbewerber in eines dieser Drittlinder abschieben. Die Mitgliedstaaten berlcksichtigen
hierbei - insbesondere anhand der beim UNHCR vorliegenden Angaben - die Praxis der
Drittlander insbesondere hinsichtlich des Grundsatzes der Nichtzurickweisung, bevor sie

in Betracht ziehen, einen Asylbewerber in ein Drittland zurlick- oder auszuweisen.
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Ubereinkommen von Dublin

Die folgenden Grundsatze geben an, in welcher Beziehung die Anwendung des Begriffs

Aufnahmedrittiand gemaR Artikel 3 Absatz 5 des Ubereinkommens von Dublin und die im

Ubereinkommen festgelegten Verfahren fir die Bestimmung des fir die PrGfung eines

Asylantrags zustdndigen Mitgliedstaates stehen:

a)

c)

d)

Der Mitgliedstaat, in dem der Asylantrag gestellt worden ist, prift die Mdglichkeit,
den Grundsatz des Aufnahmedrittlandes anzuwenden. Entscheidet dieser Staat,
diesen Grundsatz anzuwenden, so leitet er die erforderlichen Verfahren fir die
Riickreise des Asylbewerbers in das Aufnahmedrittland ein, bevor er die Ubertragung
der Zustandigkeit. fir die Prifung des Asylantrags auf einen anderen Mitgliedstaat in

Anwendung des Ubereinkommens von Dublin in Aussicht nimmt.

Ein Mitgliedstaat kann die Zustandigkeit far die Prifung eines Asylantrags in Anwen-
dung des Ubereinkommens von Dublin nicht mit dem Hinweis darauf ablehnen, daB
der ersuchende Mitgliedstaat den Bewerber in das Aufnahmedrittland hatte zurlck-

fihren missen.

Unbeschadet dessen behélt der Mitgliedstaat, der fir die Prifung des Antrags
zustdndig ist, die Maglichkeit, in Anwendung seines innerstaatlichen Rechts, einen

Asylbewerber in das Aufnahmedrittland zurlck- oder auszuweisen.

Die obigen Bestimmungen préjudizieren nicht die Anwendung von Artikel 3 Absatz 4
und Artikel 9 des Ubereinkommens von Dublin durch den Mitgliedstaat, bei dem der

Asylantrag eingereicht worden ist.
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Weiteres Vorgehen

4. Die Minister sind Gbereingekommen, darauf hinzuwirken, dal die Rechtsvorschriften ihrer
Lander erforderlichenfalls angepalt und die Grundsatze dieser EntschlieBung so bald wie
méglich, spatestens jedoch beim Inkrafttreten des Ubereinkommens von Dublin, darin
aufgenommen werden. Die Mitgliedstaaten bewerten von Zeit zu Zeit in Zusammenarbeit
mit der Kommission und in Absprache mit dem UNHCR das Funktionieren dieser Ver-

fahren und beraten dar(Gber, ob zusatzliche Ma3nahmen erforderlich sind.
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BESCHLUSS

zur Schaffung des Informations-, Reflexions- und Austauschzenrums fiir Asylfragen

DIE FUR EINWANDERUNGSFRAGEN ZUSTANDIGEN MINISTER, IM FOLGENDEN "MINISTER"
GENANNT -

in der Erwagung, daR Artikel 14 des Ubereinkommens (ber die Bestimmung des zustdndigen
Staates fUr die Prifung eines in einem Mitgliedstaat der Europdischen Gemeinschaften
gestellten Asylantrags, das am 15. Juni 1990 in Dublin und am 13. Juni 1991 in. Luxemburg

unterzeichnet wurde, einen Informationsaustausch vorsieht;

in der Erwagung, daB sie im Rahmen ihres Berichts an den Européischen Rat {Maastricht) Gber
die Einwanderungs- und Asylpolitik die Schaffung eines Informations-, Reflexions- und

Austauschzentrums fir Asylfragen ("clearing house”) beschlossen haben;

in dem Wiilen, den Auftrag des Europdischen Rates (Maastricht) auszufthren, der sie ersucht
hat, das im vorgenannten Bericht aufgezeigte Arbeitsprogramm nach dem vorgegebenen

Zeitplan durchzufihren;

angesichts der dem Entwurf des Vertrags Gber die Europdische Union beigeflgten Erklarung

zur Asylfrage -
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- die in der Anlage enthaltenen Bestimmungen zur Schaffung eines Informations-,

Reflexions- und Austauschzentrums fir Asylfragen zu billigen;

- die Ad-hoc-Gruppe "Einwanderung” zu ersuchen, dal3 sie einen Rechtsakt entsprechend
den geltenden Formvorschriften ausarbeitet, der nach der Ratifikation des VVertrags Gber
die Europdische Union dem Rat nach den zu diesem Zweck vorgesehenen Verfahren zur

Annahme vorgelegt wird;
- die Ad-hoc-Gruppe "Einwanderung” zu ersuchen,

den vorliufigen Betrieb des Zentrums zu (berwachen, bis der vorstehend erwahnte

Rechtsakt verabschiedet ist;

die ergdnzenden Untersuchungen betreffend die endgdltigen Strukturen und die

endgdltige Finanzierung des Zentrums durchzufGhren.
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