Christoph Gusy:
Die Anerkennung von Asylanten und Fliichtlingen

I. Die Bedeutung von Anerkennungsverfahren bei der Aufnahme von Schutzsuchenden

Politisch Verfolgte oder Fliichtlinge genieBen in einer groBen Anzahl von Staaten
einen durch das Vélkerrecht oder das innerstaatliche Recht begriindeten besonderen
Rechtsstatus 1. Die Tatsache der politischen Verfolgung allein reicht jedoch regelmiBig
zum Erwerb dieser Rechte nicht aus; vielmehr wird stets bei der Einreise des Schutz-
suchenden durch die Staatsorgane des Zufluchtsstaates gepriift, ob in seiner Person die
Voraussetzungen fiir die Asylgewiihrung oder seine Aufnahme als Fliichtling vorlie-
gen ®. Nur wenn diese Priifung mit einem positiven Resultat endet, wird der Betroffene
als Asylberechtigter oder Fliichtling im Rechtssinne angesehen. Sein Rechtserwerb ist
somit in der Regel von zwei Voraussetzungen abhiingig: Er muB einerseits die durch
das Vdlkerrecht oder das nationale Recht des jeweiligen Staates normierten gesetz-
lichen Voraussetzungen fiir die Schutzgewihrung erfiillen, andererseits mu8 dariiber
hinaus das Vorliegen dieser Voraussetzungen in einem vom Aufnahmestaat durchge-
fiihrten Verfahren festgestellt werden 3. Solche Anerkennungsverfahren werden in eini-
gen Zufluchtsstaaten von eigens dafiir geschaffenen Behrden durchgefiihrt, in anderen
Lindern obliegen sie den allgemein fiir Einwanderungs- oder Auslinderfragen zustin-
digen Stellen4. Ihr Gegenstand ist unabhingig von Kompetenzfragen stets die Fest-
stellung, ob der Schutzsuchende die in diesem Staat als Voraussetzung fiir die Schutz-
gewihrung statuierten Anforderungen erfiillt.

Die Normen, die diese Anforderungen regeln, verfolgen in den einzelnen Staaten
unterschiedliche Zwecke. Teilweise wird die Aufnahme von Fliichtlingen ausschlieB-
lich als souverines Recht der Staaten angesehen? den Schutzsuchenden steht kein
Recht auf Aufnahme zu. Die Austibung des staatlichen Rechts zur Schutzgewihrung
kann ihrerseits unterschiedliche Ziele verfolgen: Sie kann aus Griinden der Humanitit
gegeniiber durch ungerechtfertigte politische Verfolgung in Not geratenen Menschen ®
als auch zum Zweck der Propaganda gegeniiber dem Verfolgungsstaat eingesetzt wer-
den, wenn Schutz nur solchen Personen gewihrt wird, die als Parteiginger des im
Zufluchtsstaat herrschenden Regimes in Staaten mit entgegengesetzter Ideologie ver-
folgt werden 7. Andererseits gewidhren manche Staaten politisch Verfolgten ein subjek-
tives Recht auf Asyl® oder einen anderen Schutz, der die staatliche Souverdnitit bei
der Fliichtlingszulassung bindet. In den Anerkennungsverfahren kommt es somit regel-

1 S. dazu niher Grahl — Mudsen, The Status of Refugees ir} International Law II, 1972,
S. 79 ff.; Kimminich, Der internationale Rechtsstatus der Fliichtlinge, 1962, S. 122 ff., 274 ff,,
412 ff, .

? Dementsprechend sind nach der Fliichtlingskonvention vom 28. Juli._1951 die Staaten
stets berechtigt, die Fliichtlingseigenschaft der Zufluchtssuchenden zu priifen, s. Grahl —
Madsen, The Status of Refugees in International Law I, 1966, S. 1.’:33. ) )

3 Vgl. dazu auch Kleine, Der Asylerwerb in der Bundesrepublik Deut__schlqnd, Diss. Wiirz-
burg 1972, S. 73; Eckert, Begriff und Grundziige des schweizerischen Fliichtlingsrechts, Diss.
Ziirich 1977, S. 52f1.

4 Fine gute Ubersicht bietet Grahl — Madsen, a. a. 0. (Fn. 2), S. 341 ff. .

5 Vgl. zu diesem Recht grundsitzlich Grahl — Madsen, a.a. Q. (Fn. 1); Kleine, a.a. 0.
(Fn. 3), S. 12 ff,, beide mwN. ) ‘

8 S. Lieber, Die neuere Entwicklung des Asylrechts im Volkerrecht und im Staatsrecht,
1973, 8. 40.

7 Eingehend hierzu Kirchheimer, Politische Justiz, 1965, S. 519 f.,, 525 1., 530 ff,

§ S. etwa die Ubersicht bei Kimminich, a.a. 0. (Fn. 1), S. 364 ff.
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miBig darauf an, daB das Sffentliche Interesse des Zufluchtslandes und die privaten
Interessen des Fliichtlings gegeneinander abgewogen werden, um aufgrund der jeweils
dafiir erlassenen Normen festzustellen, ob der Schutzsuchende aufzunehmen ist oder
nicht 9. Je nach der Ausgestaltung der asylrechtlichen Bestimmungen des jeweiligen
Staates stehen dabei entweder die staatlichen oder die individuellen Interessen des Ver-
folgten im Vordergrund.

Die Organisation und Durchfithrung dieser Verfahren muB sich, sofern sie dem
jeweiligen Verfahrenszweck gerecht werden soll, an dem materiellen Recht, dessen
Verwirklichung die Anerkennung dienen soll, orientieren. Die Abwigung der &ffent-
lichen Interessen mit denjenigen des Fliichtlings wirkt sich daher in einem zweckmiBig
organisierten Anerkennungsverfahren nicht nur in denjenigen Rechtsnormen, die die
Voraussetzungen der Anerkennung statuieren, sondern auch in der Ausgestaltung der
Verfahren aus, in denen die beteiligten Rechtspositionen mdglichst wirkungsvoll zur
Geltung gebracht werden sollen 19, Nur so kann das materielle Asylrecht in dem jewei-
ligen Land seine effektive Durchfiihrung, Erginzung und Verwirklichung im Ver-
fahrensrecht finden 11. Andernfalls bestiinde die Gefahr, da8 die Wirksamkeit des
materiellen Rechts iiber eine zweckwidrige Ausgestaltung des Verfahrensrechts wieder

riickgingig gemacht wiirde, die Rechtsordnung des Zufluchtsstaates wire in sich wider-
spriichlich.

Dieser Zusammenhang zwischen den materiellrechtlichen Grundsitzen der Asyl-
gewidhrung in den verschiedenen Staaten und dem Verfahrensrecht ist bislang kaum
untersucht worden. Im folgenden soll an Beispiclen erldutert werden, inwieweit sich das

materielle Recht auf das Verfahrensrecht priigend auswirkt 12. Dabei lassen sich zwei
Grundtypen von Verfahren unterscheiden 13.

11, Politische Anerkennungsverfahren

Die politische Ausgestaltung der Anerkennungsverfahren wird weitgehend in sol-
chen Staaten praktiziert, die Verfolgten und Fliichtlingen kein subjektives Recht auf
Asyl einrdumen, sondern vielmehr die Schutzgewihrung als ein ausschlieBlich aus der
staatlichen Souverénitit herzuleitendes Recht ansehen. Die Fliichtlingsaufnahme erfolgt

vorwiegend im staatlichen Interesse, sie orientiert sich an politischen Gegebenheiten
und Notwendigkeiten 14,

So nehmen etwa die USA vorwiegend Fliichtlinge aus kommunistisch regierten
Staaten und dem ,Mittleren Osten* auf, die als in ihren Herkunftslindern von politisch

* Niher hierzu Eckert, a. a. O. (Fn. 3),S. 52 ff.
10 Eckert, a.a. 0. (Fn. 3), S. 54.

11 Grundsitzlich kommt dem Verfahren neben der Entscheidung iiber die Aufnahme
zqgle;g:h die Wirkung zu, den Fliichtlingen den Nachweis ihres Rechtsstgtus zu erleichtern, da-
mit nicht von Fall zu Fall erneut iiber ihre Fliichtlingseigenschaft entschieden werden mu8;
s. BVerwGE 7, 333, 334; Eckert, a.a. O. (Fn. 3), 8. 55.

] 12 Die Anerkenm_mgsverfahrcn sind bislang wenig untersucht, oft sind auch kaum recht-
liche Regelungen auffindbar; vgl. zu dieser Materie grundlegend Grahl — Madsen, Schriften-
reihe der Deutschen Nansen-Gesellschaft, Heft 3, 1963, S. 88 ff.; Grakhl — Madsen, a.2. 0.

(SFns.lr})f; Lieber, a.a.0. (Fn. 6), S. 229, 232 ff., 246 ff., 261, 301 ff.: Eckert, a.a.O. (Fn. 3),

3 Die hier gewiihlte typisierende Betrachtun i B
: . ; 1 g vermag von ihrer Anlage her naturgema
%l:?fta}?ga; -gie?lfetna:gerst dxgercnzigfrtken — Einzelheiten zu berﬁcksichtigeng; die dargestellten
r zur Exemplifikation von idealtyni i
4 S. dazu Kirchheimer, a. a. O. (Fn. 7). ftypischen Grundzligen.
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»gegnerischen* Richtungen verfolgt angesehen werden 15. Das Anerkennungsverfahren
wird durch den allgemein fiir Einwanderungsfragen zustindigen Immigration and
Naturalization Service durchgefiihrt 16, Das Verfahren liuft wenig formlich ab. Die
zustindigen Beamten nehmen im Inland oder — aufgrund bilateraler volkerrechtlicher
Vertrige — in bestimmten anderen Staaten Antriige auf Aufnahme als Fliichtling ent-
gegen und priifen sodann, ob die gesetzlichen Voraussetzungen dafiir vorliegen und
keine AusschluBgriinde entgegenstchen. Gesetzliche Verfahrensregeln bestehen dafiir
nicht. Gegen ablehnende Entscheidungen steht dem Betroffenen kein Rechtsweg offen,
gerichtliche Instanzen sind somit von der Mitwirkung bei der Zulassung von Asylanten
und Fliichtlingen weitgehend ausgeschlossen.

Ahnlich ist das Verfahren in Belgien organisiert. Dort steht Verfolgten zwar ein
Recht auf Asyl zu??, dennoch ist der Verfahrensablauf demjenigen in den USA in
vielerlei Hinsicht dhnlich. Die Fliichtlingsanerkennung 18 ist im Auftrag des AuBen-
ministeriums dem Vertreter des Hohen Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen
(UNHCR) in enger Zusammenarbeit mit dem Innen- und dem AuB8enministerium zu-
gewiesen. Der Vertreter des UNHCR nimmt die Antriige entgegen und klirt in einer
miindlichen Verhandlung den tatsdchlichen Sachverhalt, wobei gegeniiber dem Begeh-
ren des Schutzsuchenden durch Regierungsbeamte offentliche Interessen zur Geltung
gebracht werden kdnnen. Der Ablauf des Verfahrens ist weitgehend abhingig von den
Erfordernissen des Einzelfalles, Rechtsnormen, die die Verfahrensdurchfithrung allge-
mein ndher ausgestalten, bestehen nicht. Der politische Charakter des Anerkennungs-
verfahrens kommt auch dadurch zum Ausdruck, daB keine gerichtliche Kontrolle der
EntschlieBung zulissig ist. Unter der Voraussetzung, daf§ das Resultat des Verfahrens
fehlerhaft war oder neue Tatsachen eintreten oder bekanntwerden, ist die Wiederauf-
nahme vor der fiir die Anerkennung zustindigen Stelle zuldssig !®.

Fiir das politische Anerkennungsverfahren konnen somit insbesondere drei charak-
teristische Merkmale aufgezeigt werden: Die Verfahrensdurchfiihrung ist gesetzlich
kaum oder gar nicht geregelt 2, siec wird vielmehr weitgehend den Erfordernissen des
Einzelfalles iiberlassen; die Entscheidung erfolgt nicht durch unabhingige Stellen, son-
dern durch weisungsabhiingige Beamte, die die staatlichen Interessen wahren, oder unter
Mitwirkung politischer Instanzen, die die &ffentlichen Belange im Verfahren zur Gel-
tung bringen; schlieBlich ist eine gerichtliche Kontrolle des Verfahrensablaufs und
-ergebnisses weitgehend ausgeschlossen 21. Bei dieser Verfahrensorganisation fehlen
Sicherungen zugunsten der Schutzsuchenden weitgehend, ihre unsichere Rechtsstellung,
die im materiellen Recht hiufig durch die starke Betonung staatlicher Interessen und

i R 20 0,0 i, oo 4,05 s ey
S. 238; anders Garcia — Mora, International Law and Asylum as a Human Right, 1956,
T e 410, 3,05 20 m, |

18 Diese beschreibt Grahl—Madsen, 2.2.0. (Fn. 2), S. 343f, Grahl —Madsen in
SChnf'te;l{lfrilll?éha'izi O&agFtan;)l;eihgtzlgféverfahren in Italien organisiert, vgl. dazu Grahl—

Madsen, a.a. 0. (Fn. 2), S. 362.
ﬁnEzk:rz‘(,) a.( I:I.l 02.) (]§n.310), empfindet diesen Umstand als Mangel des Anerkennungsver-

fahrens
Di izeri « 7 (Drs. 77.061),

% Die schweizerische ,Botschaft zum Asylgesetz vom 31. August 197
S. 10, nennt Sden;’v Auss::hluﬁ der justiziellen Kontrolle als den ausschlaggebenden Grund dafilr,

daB ein Recht auf Asyl in der Schweiz nicht geschaffen werden soll.
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die geringe Ausformung seiner Individualrechte zum Ausdruck kommt, bestimmt auch
die Verfahrensdurchfithrung. Der Schutz der Fliichtlinge ist somit weitgehend von dem
politisch motivierten Wohlwollen des Aufnahmestaates abhingig; das Aufnahmever-
fahren dient dementsprechend primidr der Wahrung staatlicher Belange.

Rechisférmliche Anerkenvungsverfahren

In anderen Staaten, insbesondere solchen, die politisch Verfolgten ein subjektives
Recht auf Asyl gewdhren, ist das Anerkennungsverfahren formalisiert 22, Die Ausge-
staltung des Verfahrensablaufes wird dadurch bedingt, daB durch sie nicht auschlieB-
lich die Interessen des beteiligten Staates, sondern auch rechtlich geschiitzte Interessen
des Fliichtlings verwirklicht werden miissen. Das den Verfolgten eingeriumte subjektive
Recht auf Asyl bindet die Staatsorgane bei der Aufnahme solcher Personen. Es vermag
jedoch nur dann Wirksamkeit zu erlangen, wenn es auch verfahrensmiBig durchgesetzt
werden kann 23. Das Anerkennungs- oder Aufnahmeverfahren muf8 demnach so orga-
nisiert sein, daB es den subjektiven Rechten des Schutzsuchenden in angemessener Weise
Rechnung trigt. Zweck des Verfahrens muB sein, die Rechte des Verfolgten gegeniiber
den Interessen des Staates in angemessener Weise wirksam werden zu lassen. Eine
solche Verfahrensorganisation bedeutet allein keineswegs, daB die Anerkennungsquoten
diejenigen solcher Linder, in denen die politische Ausgestaltung besteht, stets iiber-
steigt; oftmals konnen gerade in politischen Verfahren die Interessen der Humanitit
wenig formlich, aber effektiv gewahrt werden. Die rechtsformige Ausgestaltung strebt
die Verwirklichung des materiellen Rechts mit formalen Sicherungen an, um so die
Einzelfallgerechtigkeit zu wahren.

Als Beispiel einer solchen Verfahrensdurchfiihrung sollen die Anforderungen der
Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland an die Ausgestaltung der Aufnahme-
prozedur dargestellt werden 24. Art. 16 II 2 des Grundgesetzes (GG) verleiht politisch
Verfolgten ein subjektives Recht auf Asyl. An dieses Grundrecht sind gemi8 Art. 1 III,
20 III GG Gesetzgebung, Exekutive und Rechtsprechung gebunden. Bei allen MaBnah-
men gegeniiber Auslindern, denen moglicherweise das Grundrecht auf Asyl zusteht,
sind die Staatsorgane daher zur Beachtung dieses Rechts verpflichtet. Die Beachtung
des unmittelbar geltenden Verfassungsrechts ist jedoch nur méglich, wenn die Ver-
waltungsverfahren derart ausgestaltet sind, daB die Respektierung des Asylrechts mog-
lich ist. Das Grundrecht verpflichtet somit die zustiindigen Staatsorgane 23, bei ihren
MaBnahmen Verfahren anzuwenden, deren Organisation und Durchfiihrung den ver-
fassungsrechtlichen Bindungen in sachgerechter Weise Rechnung triigt. Ein Verfahren,
das gegen diese Anforderungen verstdBt, ist rechtswidrig 26, Die verfassungsrechtlichen

2 Damit ist keineswegs notwendig ein ,formliches Verfahren® im Sinne der §§ 63 ff.
des d;utzsctzieln /Buncli:sverwaltungsverfahrensgcsetzes {(BVwWVIEG) gemeint.
eidler/Hailbronner in Otto-Benecke-Stiftung (Hrsg. tichtlings-
betromucs ang alEronte g (Hrsg.}, Menschenrechte und Fliichtling
* Vgl zu dhnlichen Grundziigen des Verfahrens in Osterreich Grah! — Madsen, a.a. 0.
(Fn. 2), S. 341ff.; Lieber, 2.2.0. (Fn. 6), S. 140 ff. zur Schweiz s. L1 301 ff;
Bekert a5 0 En A S E ; zur Schweiz s. Lieber, ebd., S. 3

% Die Kompetenzordnung im deutschen Asvlrecht ist i i rsicht
bei Franz, DVBL, 1967, 492 ff. Yy ist sehr umstritten, s. die Ube
* Diese ,verfahrensrechtliche Dimension* des As i -
A : ylrechts wie der Grundrechte allge
mein ist bislang kaum untersucht, da die Zusammenhinge zwischen materiellem Asylrecht
und Asylverfahrensrecht kaum gewiirdigt werden; vgl. etwa die Darstellung des Verfahrens

bei Merl, Das Asylrecht politisch Verfolgter : - 3
S. 1511t Kieine, a.a. 0. (Fn. 3), . 300 f% er nach Art. 16 (2) 2 GG, Diss. Miinchen 1968,
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Primissen erfordern zugleich eine Verfahrensausgestaltung durch Rechtsnormen ¥,
die die Bindung der zustindigen Instanzen bei der Entscheidungsfindung konkretisie-
ren, da andernfalls die Gefahr besteht, daB die Beachtung des Asylrechts nicht in hin-
reichender, einheitlicher Weise gewihrleistet ist. Besondere Bedeutung erlangt die Bin-
dung von Gesetzgebung und Verwaltung an das Recht auf Asy! in einigen Stadien der
Verfahrensorganisation und -durchfiihrung, die exemplarisch dargestellt werden sollen 28,

1. Notwendige Voraussetzung einer den rechtlichen Anforderungen Rechnung tra-
genden Entscheidung ist, daB die fiir die Verfahrensdurchfithrung zustindigen Instan-
zen rechtlich und tatsichlich in der Lage sind, den Erfordernissen des Asylrechts ge-
recht zu werden. Sind die ihnen zur Verfiigung stehenden Mittel in sachlicher, personel-
ler oder organisatorischer Hinsicht von vornherein unzureichend, so daB die Behorden
den tatsiichlichen Sachverhalt nicht hinreichend zu ermitteln oder rechtlich zu wiirdigen
vermogen, so ist die unzureichende Verfahrensorganisation rechtswidrig.

Unter diesem Aspekt sind im Asylrecht insbesondere die Befugnisse der Grenz-
behtrden zu wiirdigen. Ein Schutzsuchender, der aus dem Ausland in das Gebiet des
Zufluchtsstaates einreisen will, ist, solange er dessen Grenzen nicht iiberschritten hat,
noch ohne den Schutz durch den Aufenthalt im Schutzstaat 29, Wiirden die Grenzbehor-
den ihn an der Binreise hindern, um zunichst seine Asylberechtigung oder seinen
Fliichtlingsstatus zu priifen, so wiire der Fliichtling wihrend der Dauer dieser Priifung
noch nicht geschiitzt. Eine Nachpriifung des Asylrechts des Verfolgten an der Grenze
kinnte daher stets nur oberflichlich sein und die tatsiichlichen Umsténde nicht sach-
gerecht aufkliiren, sofern sie sich nicht infolge der Schwierigkeiten, die sich aus den weit-
gehend fehlenden Erkenntnismoglichkeiten der Grenzbehdrden ergeben, derart lang-
wierig gestalten soll, daB durch die Dauer des Verfahrens das Asylrecht des Betroffenen
infolge seiner Schutzlosigkeit im Ausland faktisch entwertet wiirde. Der Schutz des
Betroffenen kann nicht beliebig lange hinausgeschoben werden, ohne seinen Sinn zu
verlieren. Andererseits vermag eine kurze Priifung wegen ihres summarischen Charak-
ters den tatséichlichen und juristischen Problemen des Asylrechts nicht gerecht zu wer-
den %, vieimehr besteht die Gefahr, daB infolge der unzureichenden Aufklirung und
Wiirdigung des Sachverhaltes eine Fehlentscheidung ergeht. Rechtswidrige Entschei-
dungen, die gegen das Asylrecht des Betroffenen verstoBen, konnen daher nur ver-
mieden werden, wenn die ausschlaggebende Priifung nicht von den Grenzbehorden
durchgefiihrt wird 3, soll das Asylrecht nicht schon an der Grenze in unzuléssiger
Weise faktisch vernichtet werden. Den damit verbundenen Gefahren waren sich auch
die Mitglieder des Parlamentarischen Rates bei der Schaffung des Grundrechts auf Asyl

¥ Grundsitzlich kénnen solche Rechtsnormen sowohl Gesetze als auch Rechtsverord-
E“IISen oder gar Verwaltungsvorschriften sein, sofern nicht — etwa durch den Gesetzesvorbe-

alt — besti hrieben sind. )
timmte Formen vorgeschri Beriicksichtigung der verfassungs-

8 Rechtsprobleme des deutschen Asylverfahrens unter
rechtlichen Bindungen sind in jiingerer Zeit insbesondere dargestellt worden von amnesty

- : h f.;
international (ai), Politisches Asyl, 2. Aufl, 1977, S. 57ff, 70ff, 118ff, 134 ff., 170 ff.;
Marx in ai (Hrsg.), Bewihrungsprobe fiir ein Grundrecht, 1978, S. 148 ff., 192 ff.,, 244 ff,, ;?;5 ff.,
395 ff.; die Rechtsprechung ist dargestellt bei Heine/Marx, Ausldndergesetz, 1978, S. 1; P

® Vgl. Lieber, Zur Bedeutung des Aufenthalts im Zufluchtsstaat fiir den Asylschutz des

Fliichtli . i 5.
ings, AWR-Bulletin 1978, 163, 16 u Recht Brause, NJW 1977, 1571.

% Vor derartigen Priifungen warnte daher z !
3 Die Ausstagung der Ggrenzbehb'rdcn mit der Kompetenz, asylrechtlich relevante Ent-
scheidungen zu fillen, wie sie in der Bundesrepublik derzeit diskutiert wird, ist daher ver-

fassungsrechtlich zumindest bedenklich.
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bewust, als vor einer Priifung ,in den Hiinden der Grenzpolizei“ gewarnt wurde. Ein
solches Verfahren mache das Asylrecht ,vollkommen unwirksam® 32,

Dementsprechend gewihren in der Bundesrepublik Deutschland die §§ 38, 40 des
Auslindergesetzes (AuslG) politisch Verfolgten und Fliichtlingen bis zur endgiiltigen
Entscheidung iiber ihre Rechtssteliung ein vorldufiges Aufenthaltsrecht. Die Grenz-
behérden sind demgegeniiber zu keiner Priifung befugt. Diese gesetzliche Regelung steht
in Ubereinstimmung mit den verfassungsrechtlichen Notwendigkeiten einer sachgerech-
ten verfahrensmiBigen Durchfithrung des Asylrechts 33.

2. Der Ablauf des Anerkennungsverfahrens hat sich streng an rechtsstaatlichen
Grundsitzen zu orientieren. Dabei ist insbesondere die Aufklirung des entscheidungs-
erheblichen Sachverhaltes von Bedeutung. Nur wenn tatséchlich geeignete Erkenntnis-
mittel angewandt werden, um die Umstinde im Verfolgungsstaat zu kliren, ist die Ver-
fahrensdurchfiihrung als rechtmiBig anzusehen. Besonderes Gewicht erlangen dabei
die Anforderungen an die Beweise. Der Asylschutz darf nicht von unerfiillbaren Be-
weisanforderungen abhiingig gemacht werden 84, Ist ein stringenter Beweis aus tatsdch-
lichen oder rechtlichen Griinden nicht zu erbringen, so sind die Anforderungen an die
Beweismittel in dem Umfang herabzusetzen, bis dem Asylrecht keine uniiberwindlichen
Hindernisse mehr entgegenstehen 35, Sind keine Beweismittel erreichbar, so darf der
Schutzsuchende nur mit einer Darlegungslast belastet werden 36, dem Staat steht es im
Einzelfall offen, den Gegenbeweis zu erbringen, Das bedeutet nicht, daB jede Aussage
des Fliichtlings die Vermutung ihrer Richtigkeit fiir sich haben muB; steht si¢ jedoch
nicht in Widerspruch zu bekannten Tatsachen und stehen keine sonstigen Griinde in

seiner Person der Annahme entgegen, daB sie der Wahrheit entspricht, so ist sie nicht
als unzureichend anzusehen 7.

Da im Asylrecht Beweismittel regelmiBig fehlen 38, kommt es somit im Anerken-
nungsverfahren gewdhnlich auf die Glaubwiirdigkeit des Schutzsuchenden an. Stehen
keine tatsichlichen Umstinde entgegen, so ist zu vermuten, daB seine Angaben der
Wahrheit entsprechen, insbesondere in dem Fall, wenn zusitzliche Anhaltspunkte fiir
ihre Glaubhaftigkeit oder Wahrscheinlichkeit sprechen 3¢. Von besonderer Bedeutung
ist dabei stets der personliche Eindruck der zustindigen Stellen von dem Fliichtling;
dieser hat zur Wahrung seiner Rechte im Verfahren einen Anspruch auf rechtliches
Gehdr vor der zustindigen Behdrde 4. Dieser Anspruch ist sowohl dann verletzt, wenn
der Schutzsuchende abgewiesen wird, ohne angehort worden zu sein, als auch dann,
wenn die Anhorung durch die unzustéindige Stelle erfolgt 4.

3 Abg. v. Mangoldt in der 23. Sitzung des Grundsatzausschusses vom 19. November
1948, Stenoprotokoll, S. 13 ff.; bedenklich sind schon einige derzeit angewandte Praktiken,
dargestellt von Marx, a. a. Q. (Fn. 28), S. 385 ff.

3 S, dazu nidher Gusy, AWR-Bulletin, 1978, 82, 85 ff.
3 Vgl. hierzu allgemein BVerwGE 7, 242, 248 f.
35 BVerwGE 17, 242, 2481.; 9, 97, 100.

’53 ‘2" 45‘; grundsiitzlich BVerwGE 14, 146, 148 f.; 41, 53 (Leitsatz); von Zezschwitz, JZ 1970,

% BVerwGE 11, 146, 150; zu restriktiv d itsatz); BVerwG,
NIW 1008 o agegen BVerwGE 30, 358 (Leitsatz); BVe

¥ Kleine, a.a. O. (Fn. 6), S. 206; ai, a.a. 0. (Fn. 28), S. 77.
3 Vgl. auch BVerwGE 7, 242, 249; 12, 271, 272; 14, 146, 150.

# So auch § 28 1 BVWVIG; dieser Anspruch hat in der Bundesrepublik Verfassungsrang,
s. Kopp, Verfassungsrecht und Verwaltungsverfahrensrecht, 1971, S. 31 ff.

55”41 Bedenklich daher die Vorschlige von v. Pollern, NIW 1976, 2059; D6V 1978, 555,
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3. Das subjektive Recht auf Asyl erfordert die gerichtliche Kontrolle der Exeku-
tive 42, die — als ausschlieBliche Rechtsentscheidung — durch besondere Verfahrens-
regeln den subjektiven Rechtsschutz sicherstellt 4. Diese Orientierung am Recht ist
durch eine Fiille organisatorischer Vorkehrungen gesichert. Zentrale Sicherung ist da-
bei die Neutralitdt der entscheidenden Instanz. Die Stellung des Richters als unpartei-
ischer Dritter 4 sichert die Beriicksichtigung der Belange aller Beteiligten im Verfah-
ren. Zur Herstellung und Sicherung dieser Neutralitit enthalten das Grundgesetz und
die Verfahrensgesetze sowohl organisatorische Vorkehrungen fiir das gerichtliche Ver-
fahren als auch personliche Sicherungen fiir den entscheidenden Richter.

Organisatorisch dient hierzu primir die Entscheidungsindividualisierung. Gericht-
liche Kontrolle findet stets nur punktuell statt, sie muB in jedem Einzelfall beantragt
werden und bezieht als Entscheidungsgegenstand nur begrenzte Rechtsprobleme ein.
Die Gerichte sind dabei an kein einheitliches Gestaltungskonzept gebunden, wie es die
Exekutive bei dem routinemiBigen Vollzug des Asylrechts zu beachten hat; eine recht-
liche ,Selbstbindung” der Gerichte findet selbst durch eine gefestigte Spruchpraxis
nicht statt. Eine routinemiBige Entscheidungsbildung wird dadurch erschwert, indem
die Argumentationslast erhalten bleibt: Eine faktische ,,Selbstbindung® durch Préjudi-
zien 4 entlastet nicht von der Begriindung der einzelnen Entscheidung.

Zugleich sind die Gerichte von der Folgenverantwortung fiir die eigene Entschei-
dung weitgehend entlastet. Die tatsichlichen wie rechtlichen Konsequenzen der Um-
setzung ihrer Urteile in ausfithrendes Handeln fallen nicht bei ihnen, sondern bei der
Exekutive an. Dadurch ist die Gesetzesauslegung durch die Gerichte in erheblich ge-
ringerem MaBe von faktischen Sachzwiingen abhéingig 4 als jedes Verwaltungsverfah-
ren, sobald die entscheidenden Instanzen selbst die Folgenlast tragen miissen. Diese
fehlende Last entlastet die Gerichte zugleich von der Aufgabe, gegeniiber den Indivi-
dualinteressen der Schutzsuchenden offentliche Interessen zur Geltung bringen zu
miissen. Vielmehr sind sie verpflichtet, die von den Behorden geltend gemachten offent-
lichen Belange zu den Rechten der Verfolgten in Relation zu setzen. Sind somit die
Exekutivorgane im jeweiligen Rechtsverhiltnis Vertreter einer Partei, so ist den Ge-
richten die Rolle des Schlichters zugewiesen. Dementsprechend sichern die ProzeBge-
setze die richterliche Neutralitit, indem sie Personen von der Entscheidung ausschlie-
Ben, die bereits in einem fritheren Verfahren an der Zulassung des jeweiligen Schutz-
suchenden mitgewirkt haben.

Neben diesen organisatorischen Sicherungen richterlicher Neutralitit ist die per-
sonliche Unvoreingenommenheit der Entscheidenden vor sachfremden Einwirkungen
durch die Garantie ihrer Unabhgngigkeit geschiitzt 47, Sie garantiert die rollenunabhin-
gige Entscheidungsfreiheit und befreit die Richter von rechtlichen Verpflichtungen auf

bestimmte Interessen.
M

¢ Vgl. schon oben Fn. 21; in der Bundesrepublik wird die gerichtliche Kontrolle bela-
Stender MaBnahmen der Exekutive durch Art. 19 IV GG garantiert. .

9 Vgl. dazu Lorenz, Der Rechtsschutz des Biirgers und die Rechtsweggarantie, 1973,
5. 12 mwN.

** Lorenz, a.a. 0. (Fn. 43), S. 202

¥ Mechanismen der Prijudizienbindung

nung, 2. Aufl, 1976, S. 243 ff. . . -
S etwa Lgorgnf, ;;2,42, E) (Fn. 43), S. 185: ,Neutralitit gegeniiber auBerrechtlichen Mo-

tivationen,
7 S. Art. 97 I GG; dazu niiher Lorenz, a.a. O. (Fn. 43), S. 203 ff mwN.

beschreibt Kriele, Theorie der Rechtsgewin-
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Dariiber hinaus ist die neutrale Entscheidungsfindung der Gerichte durch beson-
dere Regelungen fiir die einzelnen Verfahren gesichert. Hierzu gehort insbesondere die
Garantie des gesetzlichen Richters 48, die iiber die institutionelle Sicherung richterlicher
Neutralitit hinaus auch die entsprechend der Geschiftsverteilung zustindigen Perso-
nen in den Schutz einbezieht und somit eine EinfluBnahme auf das Verfahren durch
die Besetzung des Richteramtes ausschlieBt4?. Die Gewihrleistung rechtlichen Gehors in
Art. 103 I GG garantiert nicht nur das Vorhandensein einer richterlichen Instanz, son-
dern dariiber hinaus die Zugangsmdoglichkeit zu ihrs durch die Pflicht des Gerichts,
das von ihm entgegengenommene Vorbringen des Schutzsuchenden auch zur Kenntnis
zu nehmen und in Erwigung zu ziehen 51.

Diese Sicherungen einer gerichtlichen Kontrollkompetenz iiber die Beachtung des
Asylrechts sind in Gefahr, wenn der Rechtsweg iibermiBig verkiirzt wird oder nur mit
summarischen Entscheidungsbefugnissen ausgestattet ist, die nur geringe tatsiichliche
und rechtliche Erkenntnismoglichkeiten zulassen 52.

4. Die rechtsformliche Ausgestaltung der Anerkennungsverfahren dient der Verwirk-
lichung des Asylrechts als Individualrecht, indem sie auf sachgerechte Weise 6ffentliche
und private Interessen einbezieht. Die Gewihrung eines materiellen Asylrechts allein
geniigt nicht, um effektiven Verfolgungsschutz zu gewahrleisten; erst seine Ergdnzung
durch das Verfahrensrecht 58 verschafft dem Asylschutz tatsichliche Wirksamkeit.

Claire Brisset (Le Monde, Paris):

Les rétugiés de Djibouti. L’ Ethiopie, productrice de réfugiés

Tout a commencé en 1975, lorsquun petit sultan féodal que le Négus avait tou-
jours ménagé s’est soulevé contre les nouveaux maitres de I'Ethiopie. Il n’a pas quitté
son fief sans les siens: tel a été le début d’'un exode, d’un afflux de réfugiés qui aujour-
d’hui menace de submerger la jeune République de Djibouti. Une République & peine
plus étendue que la Corse — 23 000 kilométres carrés presque totalement désertiques —
et que sa situation géographique place au coeur de conflits inextricables: I"Ogaden, I'Ery-
thrée, les deux Yémens. Aujourd’hui, la République de Djibouti compte, estime-t-on,
quelque 300 000 habitants, auxquels s’ajoutent déja prés de 35 000 réfugiés, soit plus
d’un dixiéme de la population. C’est dire que I'inquiétude a saisi non seulement les or-
ganisations humanitaires mais aussi les responsables politiques du nouvel Etat, ot I'on
évoque quotidiennement I'image du Liban, des camps palestiniens et des luttes fratri-
cides.

Les réfugiés, commes les responsables des organisations humanitaires et de la
République de Djibouti, parlent volontiers.

« Un jour, dit Ayni, ils sont venus me chercher, je n’ai jamais su pourquoi. Je suis
restée sept mois en prison. Puis j’ai été battue et torturée, Je me suis évanouie, et j'ai

5 Art, 101 1 GG; vgl. hierzu Lorenz, a.a. O. (Fn. 43), S. 228 ff. mwN.

® BVerfGE 4, 412, 416; 9, 223, 227; 17, 294 ; : ; 54;
35, 336, 346, » 299; 20, 336, 344; 22, 254, 258 £.; 24, 33,

% Lorenz, a.a. 0. (Fn, 43), S. 230 ff. mwN.
5t BVerfGE 27, 248, 251; 28, 378, 384 f.; 29, 166, 173; 34, 344, 347; 40, 101, 104 f.

5 . : .
Heft lo?gdg?lljlll{:/h daher etwa die Vorschlige von Thedieck, Juristische Arbeitsblitter 1978,

% Diesen Zusammenhang iibersicht v. Pollern, D&V 1978, 555, 558.
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