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Birgerkriegsopfer als »Fliichtlinge« und »politisch Verfolgte«

1. Vorbemerkung

Die Herkunft derjenigen Personen, weiche in der Bundesrepu-
blik Schutz vor politischer Verfolgung suchen, hat sich seit dem
2. Weltkrieg erheblich verschoben. Stammte urspriinglich die
Mehrzahl aus osteuropidischen Lindern, so berufen sich
insbesondere in jiingerer Zeit mehrheitlich Menschen aus der
Dritten Welt auf das Grundrecht aus Artikel 16 Absatz 2 Satz 2
GG. Mit den Herkunftsstaaten wandelten sich auch die geltend
gemachten Verfolgungsgriinde. Gingen im Ostblock, wo rela-
tiv stabile politische Regime herrschen, die Verfolgungen
zumeist direkt oder indirekt von staatlichen Stellen aus, so J48t
sich dies in einer Vielzahl von Entwicklungslindern nicht mehr
feststellen. Der Grund dafiir ist die geringe Handlungsféhigkeit
und die daraus resultierende relative Schwiche der organisier-
ten Staatsgewalt. In vielen Staaten der Welt endet ihre effektive
Durchsetzungsfiihigkeit am Ausgang der Stidte. Was in den
Dérfern und dem sonstigen Umland geschieht, entzieht sich oft
schon der exakten Kenntnis staatlicher Stellen, viel mehr noch
ihren Einwirkungsmdglichkeiten. Regierung und Verwaltung
als staatliche Herrschaft findet hier kaum noch, nur zeitweise
oder iiberhaupt nicht mehr statt. Dadurch entsteht allerdings
kein Zustand von Herrschaftslosigkeit, vielmehr sind hier
intermediire oder lokale Gewalten die eigentlich Regierenden.
Bisweilen besteht zwischen ihnen untereinander oder gegen-
iber dem Staat eine Machtkonkurrenz. Funktionieren derart
plurale Machtstrukturen nur mangelhaft oder iiberhaupt nicht,
so entstehen Auseinandersetzungen zwischen rivalisierenden
Gruppen um die Vorherrschaft. Solche Streitigkeiten finden
vielfach gewaltsam statt und nehmen dann in den betroffenen
Gebieten das Ausma8 eines Biirgerkrieges an. Dieser kannsich
iiber das gesamte Land oder - hiiufiger - einzelne Landesteile
hinziehen. Typischerweise entstehen derartige Biirgerkriege
entweder vor, wihrend oder unmittelbar nach dem Ubergang
von einer Regierung oder Regierungsform zu einer anderen
oder aber bei Abspaltungs- oder Autonomiebestrebungen
einzelner Landesteile oder aber im Falle einer volligen Aufls-
sung der Zentralgewalt oder aber im Falle einer Neubestim-
mung der Machtverhiltnisse zwischen den zentralen und den
lokalen Gewalten. Der Biirgerkrieg kann entweder als bewaff-
nete Auseinandersetzung zwischen dem Staat und opponieren-
den Gruppen stattfinden oder aber als Streitigkeit zwischen
solchen rivalisierenden Organisationen, welche der Staat mit
seinen Instrumenten nicht unter Kontrolle bringen oder halten
kann.

Opfer derartiger Biirgerkriege sind nur zu einem kleineren Teil
die streitenden Parteien selbst; wesentlich hérter betroffen ist
regelmaiBig die Zivilbevolkerung, welche oftmals selbst nicht an
den Kimpfen beteiligt ist. Sie nimmt entweder durch aktive
oder passive Unterstiitzung auf die Auseinandersetzungen
EinfluB oder verhilt sich mehr oder weniger passiv neutral. Die
Intensitit jhrer Leiden und Schéden ist jedoch deshalb nicht
geringer; zumeist verfiigen die Betroffenen nicht iiber die
Mittel, sich und ihr Eigentum effektiv zu schiitzen; zudem

sehen sie sich oft Ubergriffen von beiden Seiten ausgesetzt.
Derartige Ubergriffe sind bisweilen Teil der Taktik der
Biirgerkriegsparteien, indem sie durch Einschiichterung die
Zivilisten zur Parteinahme fiir die jeweils eigene Seite mobili-
sieren wollen; bisweilen sind sie auch lediglich Folge von
Kriegshandlungen, die eigentlich dem Gegner gelten und
infolge partieller Zweckverfehlung Unbeteiligte treffen. Die
Zivilbevolkerung ist demnach haufig der eigentlich Leidtragen-
de derartiger Machtkdmpfe.

Umso eindringlicher stellt sich die Frage, ob derart Betroffene
als »Fliichtlinge« oder »politisch Verfolgte« zu qualifizieren
sind, wenn sie in der Bundesrepublik Schutz vor derartigen
Beeintrachtigungen suchen. Das ist der Fall, wenn sie aus-
schiieBlich durch ihre Eigenschaft als Leidtragende von Biir-
gerkriegen die Merkmale dieser Begriffe erfiillen. Die Recht-
sprechung! hat frither eine zwiespaltige Haltung eingenommen:
Eine derartige »Kollektivverfolgung« sei nicht ausreichend;
Voraussetzung des Asylrechts sei vielmehr, daB der Betroffene
politisch verfolgt sei. Damit ist das Problem aliseitig umgangen:
Fraglich ist gerade, ob derartige Beeintrichtigungen eine
politische Verfolgung darstellen kdnnen oder nicht. Ob und
unter welchen Bedingungen dies der Fall ist, soll anhand der
alternativen Anerkennungsvoraussetzungen des §28 AuslG,
namlich des Fliichtlingsbegriffs i.S.d. Artikel 1 Abschnitt A
Nummer 2 FK und des Begriffs des »politisch Verfolgten«i.S.d.
Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG untersucht werden.

II. Biirgerkriegsopfer als »Fliichtlinge« im Sinne des Artikel 1
Abschnitt A Nummer 2 FK

Fliichtlinge im Sinne des Artikel 1 Abschnitt A Nummer 2 FK
sind Personen, die aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung
wegen ihrer Rasse, Religion, Nationalitit, Zugehorigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen
Uberzeugung ihren Heimatstaat verlassen haben.? Diese Ver-
folgungsmotive miissen in der Person des Verfolgers vorliegen;
nicht erforderlich ist, dal der Betroffene sich nach auBen
entsprechend betitigt hat, etwa durch aktive Religionsaus-
iibung oder die 6ffentliche AuBerung seiner politischen Uber-
zeugung. Daher geniigt, daB der Verfolger vom Vorliegen
dieser Kriterien in der Person des Betroffenen tiberzeugt ist.
Ob diese Uberzeugung zutrifft oder nicht, ist fiir die Fliicht-
lingseigenschaft unerheblich. ‘

Wird die Zivilbevolkerung terrorisiert, um fir eine Seite Partei
zu ergreifen, so erfolgt die Verfolgung unzweifelhaft wegen der
politischen Uberzeugung. Dazu ist nicht erforderlich, daB die
Betroffenen eine spezifische Auffassung gerade zu den stritti-
gen Fragen schon aufweisen; vielmehr geniigt es, wenn eine
solche fehlt und ihnen gerade durch die MaBnahmen aufge-

1 BVerwG, Buchholz 402.24 §28 AuslG Nr. 17; differenzierend: BVerwG

a.a.0. Nr. 18.
2 Zu diesem Begriff ausfiihrl. Schaeffer, Asylberechtigung, 1980. 8.27ff.
m.w.N.

e
.
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zwungen werden soll. MaBgeblich ist insoweit, daB in den
ProzeB der politischen Willensbildung durch gewaltsame Maf3-
nahmen eingegriffen wird. Hiufiges Beispiel hierfiir ist Terror
gegen die Bevolkerung durch das Militdr, um sie von der
Unterstiitzung aufstandischer Gruppen abzubringen oder sogar
zum erhofften »Verrat« von Aufstindischen oder deren Sym-
pathisanten zu bewegen.

Richten sich die Angriffe gegen die Zivilbevolkerung, weil der
Verfolger sie auf der Gegenseite vermutet und daher die
Betroffenen als Gegner einschétzt, so liegt regelmiBig eine
Verfolgung wegen »Zugehorigkeit zu einer bestimmten
sozialen Gruppe« vor. Kennzeichen dieser Gruppe mu8 sein,
daB sie nicht erst durch die gemeinsame Betroffenheit von den
VerfolgungsmaBnahmen konstituiert wird, sondern schon vor-
her irgendwie abgrenzbar war. Dies ist bei Biirgerkriegen, in
denen unterschiedliche Machtgruppen gegeneinander antre-
ten, regelmaBig der Fall. Haufiges Beispiel hierfir ist etwa die
systematische BeschieBung eines religiés, national oder eth-
nisch besonders hervorgehobenen Stadtviertels, etwa eines
Kurden-, Juden-, Mohammedaner-, Christen- oder Arbeiter-
viertels.

Von diesen Fallgruppen unterscheidet sich eine dritte, welche
sich dadurch auszeichnet, daB die Zivilbevilkerung deshalb
betroffen ist, weil unter ihr Gegner der Angreifer zumindest
vermutet werden. Das ist etwa der Fall, wenn ein Dorf
beschossen oder ausgerottet wird, weil unter der Bevolkerung
»Partisanen« oder »Verriter« sein sollen. Hier richtet sich die
MaBnahme nicht intentional gegen die Bevolkerung, sie ist
lediglich Geisel oder Mitbetroffene von Auseinandersetzungen
Dritter. Weder wird sie verfolgt, weil sie zur Gruppe der
Gegner zidhit, noch wegen »ihrer« politischen Anschauung.
Hierzu zidhlen auch solche Menschen, die in einem Dorf,
Stadtteil oder Landstrich leben, der im Biirgerkrieg zwischen
den Parteien umkdmpft ist. Sie weisen nicht notwendig
gemeinsame Merkmale auf. Thr Tod wird von den Biirger-
kriegsparteien als unvermeidliches Opfer fiir den eigenen Sieg
angesehen. Zu den Betroffenen kénnen durchaus auch Partei-
génger der jeweiligen Verfolger zihlen. Sie sind daher nicht als
»Fliichtlinge« im Sinne des Artikel 1 Abschnitt A Nummer2
FK anzusehen. Demnach unterfallen lediglich die beiden ersten
Gruppen dem Fliichtlingsbegriff, nicht hingegen die — zahlen-
miBig grofite - letzte.

II1. Biirgerkriegsopfer als »politisch Verfolgte« im Sinne des
Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG

Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG stellt fiir die Asylberechtigung
auf das Merkmal der politischen Verfolgung ab. Selbst wenn
diese vorliegt, werden jedoch einige AusschluBgriinde gerade
gegeniiber Biirgerkriegsopfern geltend gemacht.

1. Das Merkmal der »poiitischen Verfolgung«

Kaum ein Rechtsbegriff ist im Asylrecht derart umstritten, wie
derjenige des »politisch Verfolgten«.

a) Vielfach wird dieses Merkmal mit dem Fliichtlingsbegriff
in Artikel 1 Abschnitt A Nummer 2 FK gleichgesetzt.> Auf
dieser Grundlage ergibt sich kein Unterschied zu der bereits
dargesteliten differenzierten Qualifikation der Biirgerkriegs-
opfer als Fliichtlinge. Insbesondere solche Menschen, die

lediglich mitleiden, sind von dieser Eigenschaft ausgeschlos-
sen.

Eine solche - methodisch zumindest fragwiirdige — Auslegung
des Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG wiire jedenfalls im Ergebnis
nicht zu beanstanden, wenn der Fliichtlingsbegriff samtliche
Fille politischer Verfolgung umfaBte. Die Konvention als
multilateraler Vertrag stellt einen KompromiB dar, der mit dem
Ziel geschlossen wurde, einer moglichst hohen Zahl von
Staaten den Beitritt zu erméglichen. Zu diesem Zweck will sie
die Rechte der beteiligten Staaten moglichst wenig einschrin-
ken und garantiert daher den Fliichtlingen lediglich einige
Mindeststandards. Dadurch sollten die Staaten nicht gehindert
werden, iiber jenen Minimalstatus hinauszugehen und etwa
einem grofieren Personenkreis Asyl zu gewihren. So umfaft
etwa der Fliichtlingsbegriff nicht die politischen Straftiter, die
hingegen traditionell als politisch Verfolgte zu qualifizieren
sind. Konnen dementsprechend die in Artikel 1 Abschnitt A
Nummer 2 FK aufgefiihrten Verfolgungsgriinde nur als exem-
plarisch fiir eine politische Verfolgung angesehen werden, so
besteht bei einem Ruckgriff auf ihn die Gefahr, daB die
Voraussetzungen des Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG zu eng
ausgelegt werden. Dementsprechend betont auch gerade das
Bundesverfassungsgericht, daf eine weite Auslegung dieser
Vorschrift geboten sei, und l6st sie ausdriicklich aus dem
Kontext der Fliichtlingskonvention.* Dabei fehlt es jedoch an
positiven Kriterien dafiir, wer einem derart weit gezogenem
Begriff des politisch Verfolgten iberhaupt unterfillt. Mag
dementsprechend die Flichtlingseigenschaft einen Unterfall
der politischen Verfolgung darstellen, so kann aus ihrem
Fehlen in der Person eines Schutzsuchenden noch nicht auf das
Fehlen der politischen Verfolgung geschlossen werden.

b) Alssolches positives Kriterium iiber den Fliichtlingsbegriff
hinaus wird vielfach das Merkmal der »Rechtsstaatswidrigkeit
der Verfolgung« herangezogen.® Danach ist eine Verfolgung
als politische anzusehen, wenn sie unter Umstéinden stattfindet,
die nicht den Anforderungen des freiheitlichen Rechtsstaates
entsprechen, wenn also ihr Ziel oder die Art ihrer Durchfiih-
rung den Grundsitzen der Rechtsstaatlichkeit widersprechen.
Unabhéngig von den vielféltigen moglichen Ausformungen des
Rechtsstaates steht eindeutig fest, daB in solchen Staaten der
Staatsgewalt das Monopol rechtméBiger physischer Gewaltan-
wendung zusteht und sie zugleich verpflichtet ist, die Biirger
vor rechtswidrigen Angriffen Dritter zu schiitzen. Mit dem
Ausbruch eines Biirgerkrieges endet fiir den Betroffenen die
Funktionsfihigkeit eines solchen Rechtsstaates. Dritte, nicht-
staatliche Stellen maBen sich physische Gewaltanwendung an,
gegen welche der Staat den Betroffenen nicht schiitzen will
oder kann. Schon aus diesem Grunde kénnen Verfolgungen im
Biirgerkrieg niemals in Ubereinstimmung mit rechtsstaatlichen
Grundsitzen stattfinden. Es fehlt an geordneten staatlichen
Verfahren ebenso wie an geigneten Sicherungen fir den
Betroffenen. Dementsprechend verstoen Verfolgungen im
Biirgerkrieg — unabhédngig von den erorterten Fallgruppen -

3 BVerwGE 4, 238, 2411.; 49, 202, 205; BayObLGZ 1957, 268, 272; OLG
Frankfurt, GA 1953, 89, 90; OVG Berlin, DVBI. 1957, 685, 686f.; Schaeffer
2.a.0. (Fn. ).

4 BVerfGE 9, 174 (181); 15, 249 (251); 54, 341 (3561.).

5 BGH, NJW 1955, 1366: BGHSt 8, 59ff.; Nachw. bei von Pollern in
Beitz/Wollenschliger, Handbuch des Asylrechts I, 1980, S. 198 ff.
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stets gegen rechtsstaatliche Grundsitze und sind daher nach
diesem Kriterium als politisch zu qualifizieren.

¢) Anders wird das Merkmal der politischen Verfolgung
konkretisiert durch das Kriterium, daf die Beeintrichtigung im
politischen ProzeB oder zum Schutz einer an diesem ProzeB
beteiligten Einrichtung erfolgen muB. Politisch sind demnach
alle Mafinahmen, die zur Entscheidungsfindung und -durchset-
zung im Gemeinwesen dienen.® Biirgerkriegshandlungen fin-
den seitens der Beteiligten mit dem Ziel statt, auf die
Entscheidungsfindung im jeweiligen Staat oder doch einen
relevanten Teil davon Einfluf3 zu nehmen; sei es, um die bisher
vorhandenen Entscheidungsmechanismen zu beeintrichtigen
oder zu zerstdren; sei es, um sich selbst an deren Stelle zu
setzen. Die Beeintrachtigung von Rechtsgiitern Dritter findet
zur Erreichung dieses Zwecks statt. Sie ist daher als politische
Handlung anzusehen. Die Betroffenen sind dementsprechend
politisch verfolgt. Das gilt fiir simtliche der genannten Fall-
gruppen, da hier lediglich auf die Motive der Verfolger, nicht
hingegen der Betroffenen abzustellen ist.

Insgesamt erfiillen somit Biirgerkriegsopfer nur teilweise die
Merkmale des Fliichtlingsbegriffs, die jedoch nicht mit denje-
nigen des politisch Verfolgten gleichgesetzt werden diirfen.
Dessen Kriterien iiber den Fliichtlingsbegriff hinaus erfillen
alle vom Biirgerkrieg Betroffenen, so daB sie den Tatbestands-
merkmalen des Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG geniigen.

2. Asylrecht nur bei staatlicher Verfolgung?

Auch wenn Biirgerkriegsopfer politisch verfolgt sind, sehen sie
sich doch einigen Einwinden ausgesetzt, die ihr Asylrecht
ausschlieBen sollen. Hierzu zihlt zunichst die Ansicht, asyl-
rechtsrelevante Verfolgungen konnten lediglich durch den
Staat ausgeiibt werden.” Daran fehlt es jedoch haufig im
Biirgerkrieg. Nur in Einzelfillen sind die Staatsorgane an den
Auseinandersetzungen selbst beteiligt und dabei in der Rolle
des Verfolgers. Im ibrigen gehen Beeintrichtigungen von
sonstigen Beteiligten aus, die keine staatlichen Stellen sind,
sondern als Private handeln. Verfolgungen durch sie wiren
demnach niemals asylrechtsbegriindend.

Dieser Einschrinkung liegt die Auffassung zugrunde, nach
welcher der Begriff des »Fliichtlings« und derjenige des
»politisch Verfolgten« gleichzusetzen ist. Ist Flichtling nur,
wer den Schutz seines Herkunftsstaates wegen der Verfolgung
nicht in Anspruch nehmen kann oder will, so kann es demnach
dem Fliichtling nur dann nicht zugemutet werden, den Schutz
des Heimatstaates in Anspruch zu nehmen, wenn die Verfol-
gung durch den Staat veranlaBt oder ermutigt worden ist oder
ihm der Staat aus irgendwelchen Griinden den Schutz versagt.
Dies bedeutet: wer durch Private verfolgt wird, ist auf den
Herkunftsstaat als Schutzinstanz verwiesen. Erst wenn dieser
den Schutz verweigert und sich so zum Komplizen des
Verfolgers macht, entsteht das Asylrecht. Damit geht diese
Ansicht von einer Voraussetzung aus, die gerade in Biirger-
kriegssituationen regelmiBig fehlt: namlich der Existenz einer
Staatsgewalt, die konkret und effektiv in der Lage ist, dem
Betroffenen Schutz zu gewéhren. Ist iiberhaupt keine staatliche
Ordnungsmacht vorhanden, welche in der Lage wire, dem
Verfolgten wirksamen Schutz zu gewihren, so muB der
Verweis auf die Staatsgewalt illusorisch bleiben. Dementspre-
chend sind hiufig auch Verfolgungsmainahmen als asylrechts-

begriindend angesehen worden, wenn der Staat nicht willens
oder in der Lage ist, den Betroffenen effektiv zu schiitzen.?
Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG erfordert dann lediglich, da8 die
privaten Verfolger aus politischen Griinden handeln.

Etwas anders stellt sich die Situation unter der Voraussetzung
dar, daB eine Biirgerkriegspartei als staatsihnliches Gebilde
qualifiziert wird, wiewohl sie eigentlich keinen Staat darstellt.
Dies wird insbesondere beziiglich der palistinensischen Befrei-
ungsorganisationen im Libanon erwogen.” In diesem Falle geht
der Schutz durch sie méglicherweise dem Asylrecht in der
Bundesrepublik vor, sofern er so effektiv werden kann, daB der
Einzelne vor Verfolgungen tatsichlich geschiitzt ist. Vermag
weder der Staat noch die staatsihnliche Organisation wirksa-
men Schutz gegen Ubergriffe der jeweils anderen Seite oder
sonstige Dritte zu gewihrleisten, so ist der Betroffene asylbe-
rechtigt. Zugleich ist jede VerfolgungsmaBnahme der staats-
dhnlichen Organisation unter denselben Voraussetzungen als
politische zu qualifizieren wie derartige MaBnahmen von
Staaten. Dementsprechend gelten in diesem Fall folgende
Grundsitze: (1) politische Verfolgungen kénnen sowohl vom
Staat als auch von staatsidhnlichen Organisationen nach den
allgemeinen MaBstaben durchgefiihrt werden; (2) gewaltsame
Auseinandersetzungen zwischen dem Staat und der staatsdhn-
lichen Organisation oder solchen Organisationen untereinan-
der sind als Birgerkrieg und nicht als volkerrechtlicher Krieg zu
qualifizieren; (3) effektiver Verfolgungsschutz kann nach den
allgemeinen Grundsitzen durch den Staat und die staatsdhnli-
che Organisation gewihrt werden; an die Wirksamkeit sind
allerdings hohe Anforderungen zu stellen, sofern zwischen den
Parteien gewaltsame Auseinandersetzungen stattfinden; (4)
asylberechtigt ist demnach, wer auf einer Seite politisch
verfolgt ist und auf keiner anderen Seite wirksamen Schutz
findet.

Die Begrenzung der asylrechtsbegriindenden Verfolgung aus-
schlieBlich auf staatliche MaBnahmen basiert demnach auf
Grundlagen, die nicht in Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG
angelegt sind. Sie ist gegenwirtig in Rechtsprechung und
Literatur auch iiberholt und kann daher dem Asylrecht der
Biirgerkriegsopfer nicht mehr entgegengehalten werden. Die-
ses Grundrecht entsteht fiir jeden, der durch einen Dritten
politisch verfolgt ist und vom Staat keinen wirksamen Schutz
dagegen erlangt, unabhingig von den Griinden fiir diese
Schutzlosigkeit. !

3. Kein Asylrecht bei »Kollektivverfolgungen<?

Ob auch »Kollektivverfolgungen« asylrechtsbegriindend sein
koénnen, ist umstritten und in der Praxis vielfach abgelehnt
worden.!! Vielfach wird eine Verfolgung gefordert, die sich
final, also beabsichtigt und gezielt gegen den Betroffenen als
Einzelnen richtet. Daran fehlt es héufig in Biirgerkriegen,

6 Gusy, Asylrecht und Asylverfahren in der Bundesrepublik Deutschland,
1980, S.166f.; ders., Asylrecht, 1981, Runr. 89f.; ders., NJW 1978, 1717
(1718); ders., MDR 1980, 95 (96).

7 So wohl BVerfGE 9, 174, 180f.; BayObLGZ 1964, 127, 130; OLG
Diisseldorf, GR 1954, 94; Schaeffer a.a.0. (Fn. 1), S. 77 f.. weitere Nachw.
bei Marx, Auslindergesetz, 2. A., 1981, S. 480ff.

8 Nachw. bei Marx, 5. 480ff.; so jetzt auch BVerfGE 54, 341 (358).

9 Dazu Schaeffer a.a.0. (Fn. 1), S. 84.

10 Zu Einzelheiten und weiteren Fillen Gusy, Asylrecht, 1981, Rar. 1271f.

11 VG Ansbach, DOV 1977, 637 (638); weitere Nachw, bei Marx, a.a.0. (Fn. 7),
S. 347ff.; Schaeffer, a.a.0. (Fn. 1), S.85ff.
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wenn etwa eine Dorfbevolkerung insgesamt ausgerottet wird,
weil sie in diesem Dorf wohnt und nicht, weil sie aus den jeweils
konkreten Bewohnern besteht. Soll der Betroffene also ermor-
det werden, weil er Teil der Dorfbevélkerung ist, ist er nicht
politisch verfolgt; hingegen erfiilit er dieses Merkmal, wenn
ihm der Tod als Einzelnem droht. Die mitleidende Zivilbevol-
kerung ist demnach niemals final verfolgt und daher nicht
asylberechtigt. Thre Grundlage findet diese Beschrankungin § 3
Absatz 1 BVFG, der als Voraussetzung des Begriffs »Sowjet-
zonenfliichtling« das Merkmal der »besonderen Zwangslage«
statuierte; »allgemeine Zwangslagen« reichten danach nicht
aus.

Eine derartige Beschrankung 1aBt sich jedoch Artikel 16 Absatz
2 Satz 2 GG nicht entnehmen.'? Schon die Fliichtlingskonven-
tion sieht vor, da3 Verfolgungen wegen der Rasse, Nationalitit
oder Religion schutzbegriindend sein sollen. Verfolgungen
aufgrund dieser Kriterien richten sich regelmiBig gegen die
genannte Gruppe und verdichten sich erst im Zuge dieser
allgemeinen Benachteiligung zu Eingriffen in die Rechte
Einzelner. Auch wenn sich die Verfolgung gegen die Gruppe
richtet, sind doch letztlich stets deren Mitglieder die Betroffe-
nen. Jede Verfolgung kann ausschlieBlich als MaBnahme
gegeniiber Menschen durchgefiihrt werden; beeintrichtigt ist
im Endeffekt stets der Einzelne. Das ist unabhingig davon, ob
sich die MaBnahme gegen ihn als Individuum oder als Teil einer
Gruppe richtet; die individuelle Beeintrachtigung ist in beiden
Fillen nicht grundsitzlich verschieden. Demnach kann in
keinem Fall zwischen der verfolgten Gruppe und ihren
verfolgten Mitgliedern unterschieden werden. Vielmehr wiirde
jene Einschrinkung dazu fithren, daB mit zunehmender GroBe
des Kreises der Verfolgten die Zahl der Asylberechtigten
immer mehr abnehmen wiirde, da von den MaBnahmen
regelmiBig groBere Gruppen betroffen wiirden, selten hinge-
gen individualisierte oder individualisierbare Einzelne. Je
breiter VerfolgungsmaBnahmen angelegt sind, desto geringer
wire der Kreis der Schutzberechtigten in der Bundesrepublik.
So wiirde fiir das Asylrecht eine unterschiedliche Bewertung
derselben Rechtsguteinschrinkung danach vorgenommen, ob
sie sich auBBer gegeniiber dem Betroffenen noch gegen Dritte
richtet oder nicht und in welcher Rechtsform sie ergeht. Wird
einer Minderheit jede Berufstitigkeit durch Gesetz untersagt,
wire sie kollektiv verfolgt und nicht asylberechtigt; wiirde
jedem Einzelnen durch Verwaltungsakt jede Berufstitigkeit
verboten, so entstiinde fir jeden Betroffenen das Asylrecht.
Der zentrale Mangel des Kriteriums der »Kollektivverfolgung«
liegt darin, daB es ausschlieBlich auf die Perspektive des
Verfolgers abstellt. Dieser kann jeweils bestimmen, wie er
seine MaBnahmen organisiert und wer daraufhin in der
Bundesrepublik Schutz aus Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG
genieBt. Gerade diese Absichten der Verfolger sind jedoch in
der Bundesrepublik als Zufluchtsstaat regelmiBig nicht
bekannt. Vielmehr miiBite bei einem AusschiuB von Kollektiv-
verfolgungen aus dem Asylrecht stets gepriift werden, ob im
Herkunftsstaat noch andere Personen aus denselben Griinden
benachteiligt werden. Hier tritt zu dem Problem der Nachpriif-
barkeit die flieBende Abgrenzbarkeit zwischen Individual- und
KollektivmaBnahmen. Werden Kiinstler einer bestimmten
Richtung diskriminiert, so konnen sich die MaBnahmen gegen
alle als »entartete Richtung« oder gegen jeden Einzelnen von
ihnen als »entartete Kiinstler« richten. Im ersten Fall wiirde die

Kollektivverfolgung nicht zum Asylrecht ausreichen, im zwei-
ten hingegen doch. Derselbe Effekt wiirde je nach seiner
Deklarierung einen Asylgrund darstellen oder nicht. Artikel 16
Absatz 2 Satz 2 GG will jedoch nicht vor bdsen Absichten des
Verfolgers gegeniiber dem Betroffenen schiitzen, sondern vor
tatsiachlichen Beeintrichtigungen. So formuliert er bewuBt
»Verfolgte« und stellt damit auf die Person des Beeintrachtig-
ten, nicht hingegen die des Verfolgers ab. Einzig maBgebliches
Kriterium ist nicht der finale Eingriff, sondern der benachtei-
ligende Effekt beim Opfer. Dieser muBl von einem dritten
Urheber als Verfolger kausal, nicht hingegen final herbeige-
fiihrt werden. Kollektivverfolgungen kénnen somit aus dem
Tatbestand des Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG nicht vollstindig
ausgeschlossen werden. Dieses Ergebnis wird auch durch die
Folgenkontrolle indiziert: Ist in einem Staat eine bestimmte
Religion besonderen Benachteiligungen ausgesetzt, so ist die
Gefahrdung eines Angehorigen dieser Religion in jenem Staat
sicherlich in hherem MaBe indiziert als die Bedrohung einer
Person aus jenem Staat, die keiner derart bedrohten Richtung
angehort.

Demnach stellt der AusschluB der »Kollektivverfolgungen«
eine unzuldssige Einschrankung des Asylrechts dar. Aus-
schlieBlich ausschlaggebend ist, ob der Einzelne aus politischen
Griinden Benachteiligungen ausgesetzt ist oder nicht. Irrele-
vant ist demgegeniiber, ob daneben andere Personen aus
denselben Griinden gefihrdet sind. Darf dieses Merkmal
demnach Biirgerkriegsopfern nicht entgegengehalten werden,
so sind sie dementsprechend aufgrund der allgemeinen Krite-
rien Triger des Grundrechts aus Artikel 16 Absatz 2 Satz 2
GG.

1V. Das Asylrecht der Biirgerkriegsopfer

Die Betroffenen sind somit asylberechtigt, wenn sie politisch
verfolgt werden. Diese Verfolgung ist fiir die Zivilbevélkerung,
die von Biirgerkriegen in Mitleidenschaft gezogen worden ist,
allgemein bereits festgestellt.!> Sie braucht noch nicht aktuell
stattzufinden, sondern muB vielmehr lediglich bevorstehen
(dazu 1.) und muB sich iiber das gesamte Gebiet des Herkunfts-
landes erstrecken (dazu 2.)

1. Die bevorstehende Verfolgung

Zweck des Asylrechts ist es, Schutz vor Verfolgungen zu
gewdhren. Dieser Zweck kann nur erreicht werden, wenn ein
Schutz vor Beeintrachtigungen noch méglich ist. Oftmals ist es
tiir den Betroffenen im Moment der Verfolgung zu spiit, um das
Asylrecht noch wahrnehmen zu kénnen. Das gilt etwa fir
Biirgerkriegsopfer: Besteht die Beeintrichtigung in seiner
Ermordung oder Auspliinderung, so fallen hier deren Durch-
fiihrung und Ende notwendig zusammen. Nach solchen MaB-
nahmen kann und braucht er keinen Schutz mehr in Anspruch
zu nehmen, wihrend ihres Stattfindens ist die Beanspruchung
des Schutzes in der Bundesrepublik schon wegen der kurzen
Dauer der Beeintrichtigung unméglich. Dementsprechend ist
regelméBig AnlaB der Schutzsuche auch die Erwartung bevor-
stehender Verfolgungen; seinem Schutzzweck nach richtet sich

12 BVerfGE 54, 341 (3581f.); vgl. dazu Anm. Renner in ZAR 1981, 51 ff.
13 S.o. unter 1.
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das Grundrecht aus Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG darauf, den
Betroffenen vor bevorstehenden Verfolgungen zu sichern.!4

Dem Betroffenen miissen demnach in diesem Sinne Verfol-
gungsmafBnahmen drohen. Typische Sachverhalte dieser Art
liegen vor, wenn die Beeintrichtigung in absehbarer Zeit oder
im Falle der Riickkehr in den Heimatstaat zu erwarten sind. Bei
der Wiirdigung dieser Voraussetzung sind zwei Merkmale zu
unterscheiden: Zunéchst miissen im Herkunftsstaat Verfolgun-
gen bevorstehen, die sich zudem genau gegen den Schutzsu-
chenden richten miissen. Die Priifung dieser Tatbestandsmerk-
male setzt notwendig eine Prognoseentscheidung voraus,
indem aus oft nur vagen Indizien aus der Vergangenheit oder
der Gegenwart auf in der Zukunft stattfindende Ereignisse
geschlossen werden muB, wobei den Umsténden des Einzelfal-
les Rechnung zu tragen ist. Dabei bereitet die Prognose des
ersten Kriteriums regelmiBig kaum Probleme. Da83 Biirger-
kriege grundsitzlich geeignet sind, Beeintrachtigungen der
betroffenen Zivilbevolkerung zu begriinden, bedarf keiner
ndheren Darlegung. Probleme entstehen bisweilen lediglich
aus dem Umstand, daf bei regional begrenzten Auseinander-
setzungen deren Stattfinden in der Bundesrepublik kaum
bekannt ist und sich auch einer niheren Nachpriifung vom
deutschen Staatsgebiet aus weitgehend entzieht. Hier ist jedoch
bei Ausschopfung aller vorhandenen Erkenntnismittel ein
relativ hohes MaB an Sicherheit zu gewinnen. Sind die
Verhiltnisse im Herkunftsland des Betroffenen unsicher, so ist
als Indiz auf die dort vorhandenen Moglichkeiten der Ord-
nungstiftung abzustellen, insbesondere auf das Bestehen einer
starken Staatsgewalt, welche ihrer Ordnungsaufgabe effektiv
nachkommen kann und will, ohne dadurch selbst politische
VerfolgungsmaBnahmen durchzufiihren. Ist die Staatsgewalt —
im gesamten Land oder regional — erschiittert, zusammenge-
brochen oder unwirksam, so ist die Wahrscheinlichkeit politi-
scher Verfolgungen indiziert. Ahnliches gilt auch bei oder nach
einem Regimewechsel oder einer Anderung der Staatsform.
Nicht erforderlich ist hingegen, daB aus den vorliegenden
Anzeichen der Schluf3 gezogen werden kann, welche Person
oder welches Staatsorgan im Einzelfall der Verfolger sein wird.
Auch muB nicht zwingend indiziert sein, dal die Verfolgung
»unmittelbar« bevorsteht. Es geniigt hier, daB nicht ausge-
schlossen ist, daB die Verfolgung in naher Zukunft oder im
Falle der Riickkehr in den Heimatstaat zu erwarten ist.

Wesentlich problematischer ist die Feststellung der zweiten
Voraussetzung, namlich der Tatsache, daB sich die bevorste-
hende Verfolgung gerade gegen den Schutzsuchenden richten
wird. Das allgemeine Stattfinden von Verfolgungen im Her-
kunftsstaat reicht fiir das Asylrecht nicht aus, wenn sich diese
MaBnahmen nicht gegen den Schutzsuchenden selbst richten
werden. MaBgeblich sind hierfiir im Einzelfall feststelibare
Indizien, welche zukiinftige Beeintrichtigungen als mdglich
erscheinen lassen. Anzeichen aus der Vergangenheit oder
Gegenwart miissen daher den Schlu8 auf eine hinreichende
Wahrscheinlichkeit individueller Verfolgung nahelegen. Sol-
che Anzeichen konnen sich aus einer Vielzahl von Umstédnden
ergeben.

Dazu ziihlt zunichst, daB der Schutzsuchende einer Biirger-
kriegspartei angehdrt hat oder zugerechnet wird, sich mégli-
cherweise in der Vergangenheit an den Auseinandersetzungen
selbst beteiligte. Das gilt insbesondere, wenn er auf einer Seite

eine etwas herausgehobene Stellung einnahm, etwa als — auch
niederer —~ Funktionir einer involvierten Gruppe titig gewor-
den ist. Hier wird aus der Zugehérigkeit des Schutzsuchenden
zum verfolgten Kollektiv auf seine individuelle Verfolgung
geschlossen. >

Daneben zéhlt hierzu, daB der Schutzsuchende aus den vom
Biirgerkrieg betroffenen Gebieten stammt. War er in seinem
Herkunftsstaat in den umkampften Landesteilen ansissig, so
indiziert diese Tatsache, daB er von den Auseinandersetzungen
auch in Mitleidenschaft gezogen werden kann. Stellt der
Biirgerkrieg eine Bedrohung der betroffenen Bevélkerung dar,
so gilt dies gerade fiir diejenigen Personen, welche in der
umstrittenen Region wohnen. Ihre Rechtsgiiter sind moglichen
Beeintrichtigungen am intensivsten ausgesetzt.

Daneben sind als solche Indizien MaBnahmen gegeniiber
anderen Personen in dhnlichen Situationen wie der Schutzsu-
chende zu sehen. Hierzu zéhlen insbesondere die Diskriminie-
rung von politischen, rassischen, religiosen, ethnischen oder
dhnlichen, nach allgemeinen Merkmalen abgrenzbare Grup-
pen, denen er angehdrt, oder Benachteiligungen seiner Ange-
horigen, Freunde oder Parteiginger. Nehmen viele Personen
aus dieser Region oder diesem Staat mit dhnlichen, den
tatsdchlichen Verhéltnissen nicht widersprechenden Angaben
in der Bundesrepublik das Asylrecht in Anspruch, so 1aBt die
Vielzahl der Angaben Schliisse auf tatsichliche Verfolgungen
in diesem Staat zu.

SchlieBlich kdnnen als solche Indizien die Eigenarten des
jeweiligen Einzelfalles herangezogen werden, insbesondere die
personlichen Erfahrungen des Schutzsuchenden. Ist er bereits
frisher verfolgt oder diskriminiert worden, ohne da die
Ursache hierfiir nachweisbar nicht mehr besteht, so ist der
Schlu auf bevorstehende Verfolgungen naheliegend.

Dieser Indizienkatalog benennt einige Anzeichen, bei deren
Vorliegen auf das Bevorstehen von Verfolgungen gegeniiber
dem Betroffenen geschlossen werden kann. Bei ihrem Vorhan-
densein verdichtet sich die Kollektivverfolgung ithm gegeniiber
so weit, daB er zum asylberechtigten Personenkreis zu zéhlen
ist.

2. Die inlindische Fluchtalternative

Die inlidndische Fluchtalternative erlangt als AusschluBgrund
des Asylrechts bei Biirgerkriegsopfern erhebliche praktische
Relevanz.!® Politisch Verfolgte genieBen lediglich unter der
Voraussetzung das Grundrecht aus Artikel 16 Absatz 2 Satz 2
GG, daB sie gegeniiber der Beeintriachtigung in der Bundesre-
publik schutzbediirftig sind.!” Dieses Schutzbediirfnis ist Aus-
druck der Subsidiaritit des Asylrechts. Es entsteht erst, wenn
der Betroffene an keiner Stelle seines Herkunftslandes Schutz
vor der Verfolgung finden kann. Damit kann der AusschluB-
grund Relevanz in denjenigen Fillen erlangen, in welchen der
Biirgerkrieg sich lediglich auf einzelne Teile im Staatsgebiet des
Verfolgungsstaates beschrénkt, die iibrigen Landesteile hinge-

14 S. grunds, BVerfGE 9, 174 (1801.); BGHSt 3, 392 (395); BayOblGZ, a.a.p.
(Fn. 7); eingehend hierzu Gusy, a.a.O. (Fn. 10), Rar. 34{f.; dieses ist keine
Besonderheit der Verfolgungin Biirgerkriegen, sondern trifft fir jede Artvon
Verfolgung zu.

15 So auch BVerwG, DOV 1960, 801; BGH, RzW 1965, 363.

16 BayVGH, InfAusIR 1981, 221 ff.; weiterc Nachw. bei Marx, a.2.0. (Fn.7),
S. 510.

17 Dazu Gusy in BeitzzWollenschliger a.a.O. (Fn.5), S.252ff.
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gen nicht von ihm betroffen sind. Voraussetzung der inldndi-
schen Fluchtalternative ist somit, daB die unmittelbar drohende
Verfolgung an einem anderen Ort im Herkunftsland wirksam
beendet werden kann und der Betroffene in Zukunft keine
weiteren Nachteile zu erwarten hat. Dies ist unter zwei
Bedingungen der Fall:!®

Zunichst muBl die Verfolgung, welcher der Betroffene an
seinem Herkunftsort ausgesetzt war, tatsichlich beendet sein.
Nur unter der Voraussetzung, dafl die urspriingliche Beein-
trichtigung seiner Rechtsgiiter an seinem Heimatort am Ort
der inldandischen Fluchtalternative nicht mehr fortdauert, ist
hier ein effektiver Schutz gewihrt. Der Verweis darauf. daf§
hier die Beeintrichtigung »weniger intensiv« oder nicht unmit-
telbar gegenwdrtig sei, sondern etwa erst in Zukunft eintreten
konnte, wiirde den Betroffenen lediglich einer anderen,
moglicherweise »milderen Art« politischer Verfolgung ausset-
zen. Eine solche Differenzierung zwischen »schwerer« und
»milderer« politischer Verfolgung ist jedoch mit Artikel 16
Absatz 2 Satz 2 GG unvereinbar. Effektiv geschiitzt ist der
Betroffene am Ort der inldndischen Fluchtalternative somit
lediglich, wenn entweder die am Heimatort agierenden Verfol-
ger am Fluchtort nicht mehr titig sind und in iberschaubarer
Zukunft nicht titig sein konnen oder wenn sie hier an weiterer
Tatigkeit durch geeignete, wirksame MaBnahmen der Staats-
gewalt gehindert werden konnen und werden.

Dariiberhinaus kann die inlindische Fluchtalternative dennoch
als Zuflucht und damit als AusschluBgrund des Asylrechts
ungeeignet sein. Das ist stets der Fall, wenn hier gegeniiber
dem Betroffenen eine sonstige politische Verfolgung stattfin-
den wiirde. Dies kann dadurch geschehen, daB hier staatliche
Organe oder andere von den urspriinglichen Verfolgern
verschiedene Dritte ihrerseits eine Verfolgung des Anerken-
nungsbewerbers aufnehmen wiirden. Im Falle dieser erneuten
politischen Verfolgung wiirde fiir das Opfer im Verfolgungs-
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staat lediglich eine politische Verfolgung durch eine andere
abgelost. Der Ortswechsel wiirde somit zu keiner inlindischen
Fluchtalternative fithren; der Verweis auf thn wire mit Artikel
16 Absatz 2 Satz 2 GG unvereinbar. Bemithungen um die
Beendigung der Verfolgung durch Dritte am inldndischen
Fluchtort geniigen nicht. sofern die Befriedigung nicht
gelingt.

3. Zusammenfassung

Die vom Biirgerkrieg betroffene Zivilbevolkerung stellt die
groBe Mehrzahl der eigentlichen Opfer solcher Auseinander-
setzungen dar. Sie ist nur teilweise Flichtling im Sinne des
Artikel 1 Abschnitt A Nummer 2 FK (s. II). Dagegen erfiillt sie
samtliche Merkmale des »politisch Verfolgten« in Artikel 16
Absatz 2 Satz 2 GG. Die Restriktionen dieses Tatbestands-
merkmals auf staatliche VerfolgungsmaBnahmen und der
AusschluB von Kollektivverfolgungen aus dem Schutzbereich
des Grundrechts sind mit Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 GG
unvereinbar (dazu 111).

Biirgerkriegsopfer sind daher asylberechtigt, sofern hinrei-
chende Indizien dafiir bestehen, daB ihnen selbst Beeintrich-
tigungen durch den Biirgerkrieg bevorstehen. Diese Progno-
seentscheidung ist aufgrund objektiver Indizien zu fallen (s.
IV 1). Thr Asylrecht ist ausgeschlossen, sofern sie an einem
anderen Ort im Verfolgungsstaat effektiven Schutz gegen jede
Art politischer Verfolgung genieBen (dazu IV 2).

Liegen die genannten Voraussetzungen vor, ohne daB der
AusschluBgrund der inldndischen Fluchtalternative einschligig
wire, sind Biirgerkriegsopfer somit in der Bundesrepublik
asylberechtigt. Thnen steht in diesem Fall ein Anspruch auf
Anerkennung durch das Bundesamt fiir die Anerkennung
auslédndischer Flichtlinge zu.

18 Eingehend hierzu Gusy. InfAusiR 1981 ,223f.
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1. Die Neuregelungen

»Warum sollte ich in Deutschland studieren, wenn ich zu Hause
studieren konnte?« Diese Frage hort man in letzter Zeit sehr oft
von Studienbewerbern aus der Tiirkei, Griechenland und aus
dem Iran.

Der Hintergrund fiir diese Frage ist ein BeschluB der Standigen
Konferenz der Kultusminister der Lander (KMK) vom 19./20.
Mirz 1981, der in der breiten Offentlichkeit nicht die Resonanz
gefunden hat, die eigentlich angemessen wire. Die KMK
iiberraschte am 23. Marz 1981 mit einer scheinbar unverfing-
lichen Pressemitteilung »Zur Auswahl von auslindischen
Studienbewerbern«. Die KMK beteuerte in dieser Pressemit-

teilung ihre liberale Haltung zur Auslinderpolitik, schrinkte
aber im Nachsatz ein, daf} es so, wie bisher, nicht weitergehen
kénne. Insbesondere sei der »Andrang« von Studienbewerber
aus den Liandern Tiirkei, Griechenland, Iran und Indonesien
»einzuddmmenc.

So hat sich die KMK gendtigt gesehen, im Vorgriff auf eine
Gesamtdarstellung der Situation auslindischer Studenten in
der Bundesrepublik Deutschland folgende MaBnahmen in

* Der Verfasser ist Studienberater fiir auslindische Studienbewerber und
Studenten an der Fachhochschule Wiesbaden und Vorstandsmitglied des
World University Service. Deutsches Komitee.
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