Christoph Gusy

Kann Auslindern bzw. Asylbewerbern eine politi-
sche Betatigung im Bundesgebiet untersagt werden?

I. Das Problem

1. Erneut steigende Zahlen von Antragstellern im Asylverfahren lassen
politische Bemiihungen zur Verhinderung eines »Mifbrauchs des Asyl-
rechts« zum Teil wieder-, zum Teil neu aufleben.' Hatten sich diese bislang
in mehreren Beschleunigungsgesetzen auf Vereinfachung und Straffung
des Anerkennungsverfahrens konzentriert, so sollen nun jene Bestrebun-
gen prinzipiell fortgefiihrt werden. Zugleich aber erlangen die Ansitze in
Richtung auf Beweiserleichterung und Verfahrensékonomie einen neuen
Akzent: Die Anerkennung von »Nachfluchtgriinden« soll eingeschriinkt
werden. Damit soll einerseits erreicht werden, dafl die Anerkennungsbe-
werber wihrend des Verfahrens keine neuen Asylgriinde mehr schaffen
konnen, indem sie sich exilpolitisch betiatigen und dadurch Verfolgungssi-
tuationen in threm Herkunftsland »provozieren«; andererseits soll die
Zahl der Zweitantrige nach rechtskriftig abgeschlossenem Verfahren
verringert werden, indem auch nach Ende des Anerkennungsverfahrens
dem Antragsteller die Mdglichkeit genommen werden soll, durch eigene
Handlungen »neue« Tatsachen zu schaffen und dadurch im Wege des
Zweitantrages die Verfahrensdauver zu verldngern.

Die dargestellten Ansiitze stehen formal in der Kontinuitét der bisherigen
Beschleunigungsgesetze. Schon bislang war die Betitigung des Anerken-
nungsbewerbers im Bundesgebiet wihrend der Zeit des Verfahrens durch
Arbeitsverbot (§ 1 Abs. 2 Nr. 3 ArbeitserlaubnisVO) und Unterbringung
in Gemeinschaftsunterkiinften (§ 22 AsylVfG) beschrinkt; die Wirkun-
gen des Zweitantrages sind in § 21 AsylVfG gegeniiber denjenigen des
Erstantrages wesentlich begrenzt. Schon darin liegen jedenfalls erheb-
liche tatsichliche Restriktionen gegeniiber der Einbeziehung von »Nach-
fluchtgriinden« in das Anerkennungsverfahren.

I BT-Drs. 10/1164-3678; 6416; s. auch BT-Prot. 10/246, S. 1899 ff.
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Dariiber hinaus erlangen die angestrebten Neuerungen aber eine zusitzli-
che Dimension: Sie betreffen erstmals nicht mehr allein das Anerken-
nungsverfahren, sondern stellen dariiber hinaus materielle Restriktionen
des Grundrechts aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG dar. Danach genieflen »po-
litisch Verfolgte« Asylrecht; und zwar unabhingig davon, ob der Verfol-
gungstatbestand auf »Vorflucht-« oder »Nachfluchtgriinden« beruht.? So
grundsitzlich unbezweifelt dieser Befund war und ist, so bestand doch je-
denfalls in den praktischen Konsequenzen stets die Neigung, »Nach-
fluchtgriinde« nur unter erschwerten Voraussetzungen als asylbegriindend
anzusehen.? Dies galt allerdings urspriinglich insbesondere fiir solche Fil-
le, in welchen »Auslinder nachtriglich die Voraussetzungen des Asyl-
rechts nur schaffen, um den Schutz dieses Grundrechts fiir ihre kriminel-
len Taten zu erschleichen«. So uneinheitlich und schwankend diese Praxis
auch immer war, so blieb doch stets anerkannt: Prinzipiell sind auch
»Nachfluchtgriinde« asylrechtsbegriindend; ausnahmsweise kann ihnen
die Anerkennung allerdings bei Vorliegen besonderer, beweisbediirftiger
Umstande versagt werden. Uber diese - nie ganz unbezweifelte - Verfas-
sungsrechtsprechung gehen die jiingeren Pline bei weitem hinaus: Sie
wollen nicht nur in Einzelfillen, sondern grundsitzlich die Nachflucht-
griinde vom Asylrecht ausschlieBen. Damit wird zumindest das genannte
Regel-Ausnahme-Verhiltnis umgekehrt: Die Anerkennung von Nach-
fluchtgriinden bedarf zumindest besonderer Umstinde. Welche dies sein
sollen, ist allerdings weitgehend noch offen. Konsequent zeigen die Pline:
Wihrend bislang lediglich das Verfahren verkiirzt und gestrafft wurde,
soll nun eine weitere Beschleunigung eintreten, indem einer ganzen Grup-
pe von politischen Verfolgungstatbestinden die Anerkennung generell
versagt werden soll. Dal damit ein verfahrensbeschleunigender Effekt zu-
mindest erreicht werden kann, unterliegt keinem Zweifel: Uber derartige
Umstidnde braucht kein Beweis mehr erhoben zu werden; Zweitantriige
sind unter Hinweis auf solche nachtriglichen Umstinde ausgeschlossen.
Die verfassungsrechtliche Fragestellung reicht allerdings weiter: Ist es mit
dem Grundrecht aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG vereinbar, um der Beschleu-
nigung willen einer ganzen Gruppe von grundgesetzlich fiir asylbegriindend
erkliirten Umstiinden gesetzlich die Anerkennung zu versagen? Die Frage
stellt sich um so mehr, als Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG ein allein durch den
Tatbestand des »politisch Verfolgten« ersffnetes und begrenztes Asyl-

2 Seit BVerfGE 9, 174, 181; BVerwG, DoV 1978, 447, 448; Uberblick bei

. Gusy, Asylrecht
und Asylverfahren in der Bundesrepublik Deutschland, 1980, S. 74 ff, ¥ Asyree
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recht anerkennt; grundgesetzliche AusschluB- oder Schrankenbestim-
mungen sind bis auf Art. 18 GG nicht normiert.

2. Die praktische Relevanz der genannten Fragestellung hat sich im
Laufe der Zeit stets erhdht. Die Griinde hierfiir liegen in den geéinderten
Realien des Auslinderaufenthalts im Bundesgebiet. Dabei ist zunédchst
eine terminologische Vorfrage anzusprechen. Der Begriff der »Nach-
fluchtgriinde« legt die Annahme nahe, es miisse der Betroffene vor Entste-
hung dieser Griinde einen Vorgang durchgemacht haben, der sich als
»Flucht« darstellen lieBe. Diese Flucht wire dann moglicherweise der
Tatbestand seiner Einreise in die Bundesrepublik. Eine solche Flucht ist
jedoch gerade nicht erforderlich. Vielmehr bezeichnet jener Begriff alle
Verfolgungsgriinde, die eintreten, nachdem der Betroffene seinen Her-
kunftsstaat verlassen hat (weites Verstiindnis) oder aber, nachdem er in
die Bundesrepublik eingereist ist (enges Verstindnis).? Dementsprechend
konnen »Nachfluchtgriinde« auch in der Person von Menschen eintreten,
die niemals in ihrem Leben geflohen sind. In Betracht kommen hier alle
Auslédnder, die sich in der Bundesrepublik aufhalten, und zwar unabhin-
gig von dem Rechtsgrund ihres Aufenthalts. Sofern in ihrer Person wiih-
rend ihres Aufenthalts ein Tatbestand politischer Verfolgung eintritt,
stellt dieser einen »Nachfluchtgrund« dar. Als potentielle Trager von
»Nachfluchtgriinden« kommen demnach alle im Bundesgebiet lebenden
Ausliander in Betracht. Diese unterteilen sich im wesentlichen in drei
Gruppen: auslindische Arbeitnehmer; auslindische Studenten oder
sonstige in Ausbildungsverhiltnissen stehende Personen; auslindische
Fliichtlinge, also Anerkennungsbewerber im Asylverfahren oder aner-
kannte Asylberechtigte einschlieBlich sonstiger Aufgenommener; zu den
einzelnen Gruppen zihlen jeweils die miteingereisten Ehegatten oder An-
gehorigen hinzu.

Die Realien des Aufenthalts dieser Gruppen haben sich in den letzten
zehn Jahren deutlich verdndert. Fiir die auslindischen Arbeitnehmer ist
an die Stelle des stindigen Kommens und Gehens, welche zunéchst der
Theorie nach das Charakteristikum deutscher Auslinderbeschiftigung
sein sollte, spitestens seit dem Anwerbestop eine stindige Verlidngerung
der durchschnittlichen Aufenthaltsdauer getreten. Diese verlduft parallel

3 Dementsprechend bezeichnet der internationale Sprachgebrauch solche Personen als
nréfugiés sur place«, da die Verfolgung keine Ortsverinderung des Betroffenen zur Fol-

ge hat.
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zu einer permanenten tatsiichlichen Verfestigung des Inlandsaufenthalts
durch Familiennachzug, zweite und dritte Auslandergeneration im Bun-
desgebiet und immer weiteres Zuriickstellen des Riickkehrwunsches in die
»Heimat«. Damit einher geht wiederum eine rechtliche Verfestigung des
Aufenthaltsstatus durch die Zunahme der Zahl von Fiillen, die unter die
Vergiinstigungen des EG-Rechts bzw. des AuslinderaufenthaltsG, die
Aufenthaltsberechtigung oder doch den Vertrauensschutz gelangen, wel-
cher die Befristung von Aufenthaltserlaubnissen begrenzt.* Das Nicht-
Einwanderungsland Bundesrepublik Deutschland wird so jedenfalls zum
Dauer-Aufenthaltsland. Ahnliche Tendenzen lassen sich jedenfalls auf
Zeit auch bei ausldndischen Studenten und sonstigen, in Ausbildungsver-
hiltnissen Stehenden feststellen, die sich jahrelang in der Bundesrepublik
aufhalten. SchlieBlich gilt dies auch fiir Anerkennungsbewerber und Asyl-
berechtigte: Die lange Dauer der Verfahren fiihrt dazu, daR allein der
Aufenthalt bis zur Anerkennung oder rechtskriftigen Ablehnung fiinf
Jahre sehr wohl iiberdauern kann; ein Zeitraum, der zudem durch Ar-
beitsverbot an Beschiftigungsmoglichkeiten wenig bietet und zugleich
durch das Zusammenleben in Gemeinschaftsunterkiinften sowohl der Bil-
dung von Meinungen wie auch derjenigen von Meinungsverschiedenhei-
ten forderlich ist. Die - im internationalen Vergleich - weitreichende Of-
fenheit des politischen Prozesses in der Bundesrepublik auf der Basis ver-
fassungsrechtlich garantierter Meinungsfreiheit setzt zudem der politi-
schen Betitigung wenig an rechtlichen Grenzen. Ist so politisches Interes-
se naheliegend, so kann es nicht wundern, daB sich das Augenmerk nicht
nur auf die deutschen, sondern auch auf die heimischen Verhiltnisse rich-
tet; ein Umstand, welcher exilpolitische Betitigung zumindest ermog-
licht. So sind MeinungsiduBerungen und Versammlungen von Auslindern
zu Fragen ihres Heimatlandes keine Seltenheit. Dies bezieht sich keines-
wegs nur auf Personen, die in die Bundesrepublik gefliichtet sind, sondern
auf alle Gruppen unabhingig von der Art ihrer Einreise.

Exilpolitik, die sich gegen die Zustinde im Heimatland richtet, schafft
Nachfluchtgriinde, wenn sie dort zur politischen Verfolgung fiihrt. Sind in
der Bundesrepublik die Rahmenbedingungen fiir exilpolitische Betiiti-

gung tatsdchlich und rechtlich giinstig, so sind sie es auch fiir Nachflucht-
griinde.

4 Dazu BVerfGE 49, 180 ff.; Einzelheiten bei Gusy, VBIBW 1984, 393,
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3. Wer solche - zuldssige - politische Betitigung von dem Asylrecht
ausschlieen will, bedarf dafiir der verfassungsrechtlichen Begriindung
aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG.* Ausgangspunkt derartiger Begriindungen
ist vielfach die These, es liege »im Wesen des Asylrechts begriindet, daf}
es nur Schutz vor unverschuldeter Verfolgung gewidhren will.«¢ Genauer
1a3t sich dieses Kriterium so formulieren: Politische Verfolgung fiihrt nur
zum Asylrecht, wenn sie entweder

- riskant oder aber

- unverschuldet

ist.

Riskant ist nach den genannten Ansichten politische Verfolgung fiir den-
Jjenigen, der sich im Verfolgungsstaat selbst aufhélt. Das Risiko ist unab-
hingig davon, ob er wegen eigener Taten - etwa politischer Opposition -
oder aber wegen sonstiger, nicht von ihm selbst herbeigefiihrter Tatsa-
chen - etwa: seiner Rasse - verfolgt wird. Gerade dieses Risiko soll das
Asylrecht kompensieren: Wer ein solches eingeht, ist unabhingig von
dem Entstehungsgrund dieses Risikos politisch verfolgt und daher asylbe-
rechtigt. Solche Personen hingegen, die keinem derartigen Risiko ausge-
setzt sind, sind demgegeniiber nur unter einschrinkenden Voraussetzun-
gen Triger des Grundrechts aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG. Diese Voraus-
setzungen liegen vor, wenn die Verfolgung unverschuldet entsteht, also
ohne schuldhaftes Zutun des Betroffenen stattfindet. Wann ein eigenes
Verhalten des Betroffenen unverschuldet ist, ist zwar noch nicht geklart.
Nach den dargestellten Ansitzen ist der Prototyp des unverschuldeten
Verfolgten derjenige, der aufgrund eines Regimewechsels in seinem Her-
kunftsland nunmehr politisch verfolgt ist.” Plastisch wird das Merkmal
der unverschuldeten Verfolgung in seinem Gegenstiick, der verschuldeten
oder »gewillkiirten« Verfolgung:* Wer ohne eigenes Risiko von der Bun-
desrepublik aus Handlungen vornimmt, die in seinem Heimatstaat die
Gefahr politischer Verfolgung begriinden, soll nicht asylberechtigt sein.
Damit stellt sich diese Lehre als faktisch allein gegen die exilpolitische
Betidtigung gerichtete Anschauung dar, die diese als »schuldhaft« oder

S S. etwa Hernekamp, NVwZ 1984, 24,

6 Hans Ingo von Poliern, Das maderne Asylrecht, 1980, S. 348,

7 Beispiel: Ein oppositioneller O aus dem Staat S studiert in der Bundesrepublik. Alsin S
die demokratische Regierung durch einen Militdrputsch abgeldst wird und alle Opposi-
tionellen - auch die bisherigen - verfolgt werden, ist auch der O politisch verfolgt, und
zwar unverschuldet.
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ngewillkiirt« nicht unter das Asylgrundrecht subsumieren will. Andere als
exilpolitische Ausschlufltatbestdande lassen sich mit ihr kaum postulieren.
Wie auch immer diese Lehre - iiber die bloe Behauptung vom »Wesen
des Asylrechts« hinaus — mit Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG in Einklang ge-
bracht werden kann, ist verfassungsrechtlich bislang ungeklirt. Hier soll
der Blick auf einen anderen Aspekt gelenkt werden, namlich die rechtli-
chen Bedingungen der politischen Betitigung von Ausléandern in der Bun-
desrepublik. Wie ist diese Rechtsstellung iiberhaupt gestaltet? Gibt es
Sonderrechte oder -pflichten fiir Anerkennungsbewerber im Asylverfah-
ren? Welche Auswirkungen haben diese allgemeinen Regeln wie auch die
Besonderheiten auf die Anerkennung als Asylberechtigte? Diese Fragen
sollen im folgenden thematisiert werden.

II. Politische Rechte von Auslindern in der Bundesrepublik

4. Konstituierend fiir die politische Rechtsstellung der Auslinder in
der Bundesrepublik sind - wie fiir Deutsche - die Grundrechte. Sie stehen
den Auslandern zu, soweit sie nicht ausdriicklich allein Deutschen vorbe-
halten sind. Dementsprechend kommen Auslindern auch Grundrechte
mit politischen Freiheitsgarantien zu. Dies sind namentlich Art. 5, 9
Abs. 3, 17 GG. Demgegeniiber stehen ihnen die Grundrechte der Art. 8,9
GG nicht zu. Dieser Systematik des Grundgesetzes 14t sich somit ent-
nehmen, dall Auslidndern zwar geringere politische Rechte zustehen sol-
len als Deutschen; daf} sie aber umgekehrt auch nicht von soichen Rech-
ten vollig ausgeschlossen sein sollen.? Dies gilt um so mehr, als im Parla-
mentarischen Rat jeweils eingehende Beratungen der Frage stattfanden,
ob ein Grundrecht fiir Deutsche oder fiir »Jedermann« gelten solle. Dabei
kann den Mitgliedern des Gremiums der politische Inhalt einzelner » Je-
dermann-Rechte« nicht entgangen sein. Aus dem Ausschiufl der Ausliin-
der von einzelnen Grundrechten politischer Art auf ihren generellen Aus-
schluBl von derartigen Verbiirgungen ohne Riicksicht auf den Wortlaut
des Grundgesetzes zu schlielen, lifit sich verfassungsrechtlich nicht

8 Dagegen insbesonderc Heuer, Politische Betiitigung von Auslindern und ihre Grenzen,

1970, S. 36; wie hier und zum folgenden Dolde, Die politischen Rechte der Auslinder in
der Bundesrepublik, 1972, S. 95 ff.
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rechtfertigen.? Demgegeniiber enthilt Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG keinerlei
Grundrecht auf politische Betiitigung im Bundesgebiet. Dies ist - unab-
hangig von dem Streit um das Asylrecht als Grundrecht des status positi-
vus oder des status negativus!® — unbestritten.

Gegeniiber dieser eindeutigen verfassungsrechtlichen Lage kommt § 6
Abs. | AuslG lediglich deklaratorischer Gehalt zu. Er begriindet keine
zusatzlichen Rechte der Auslinder, schriankt deren grundgesetzliche
Rechtsstellung aber auch selbst nicht ein.

5. Dariiber hinaus stehen den Ausldndern diejenigen politischen Rechte
zu, welche ihnen in einfachen Gesetzen verbiirgt werden. Solche Rechte
erlangen besondere Bedeutung dann, wenn ein Sachbereich von keinem
Grundrecht thematisiert wird, welches Nicht-Deutschen zusteht. Von
mafgeblicher Bedeutung sind hier insbesondere § 1 VersG - im Rege-
lungsbereich des Art. 8 GG - und § 1 VereinsG im Regelungsbereich des
Art. 9 GG. Beide genannten Bestimmungen begreifen die von ihnen ga-
rantierten Freiheiten als Jedermann-Rechte, die Deutschen und Auslidn-
dern ohne Unterschied ihrer Staatsangehdrigkeit zustehen sollen. Gegen-
iiber dieser Bestimmung enthilt § 6 Abs. 1 AuslG keine Sonderregelun-
gen einschrinkender oder erweiternder Art. Er nimmt vielmehr ausdriick-
lich auf Grundrechte »nach dem Grundgesetz« Bezug; nicht hingegen auf
sonstige Rechte, die aulerhalb des Verfassungsrechts gewihrleistet wer-
den. Die politischen Rechte der Ausldnder aus Vereins- und Versamm-
lungsG bleiben somit von § 6 Abs. 1 AuslG unberiihrt.

Der praktische Unterschied zwischen den Grundrechten einerseits und
den einfach-gesetzlichen Rechten andererseits besteht darin, dal die letz-
teren in weitaus groBerem Umfang einer gesetzlichen Entziehung oder
Beschriankung offenstehen als die ersteren. Der Gesetzgeber ist im Ver-
eins- und Versammlungsrecht weder an die formellen noch an die mate-
ricllen Anforderungen fiir Grundrechtseinschrinkungen gebunden. Insbe-
sondere gelten weder das Zitiergebot (Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG) noch die
Wesensgehaltssperre (Art. 19 Abs. 2 GG) noch das UbermafBverbot. Was
die Legislative zuerkannt hat, kann sie auch selbst wieder entziehen.
Demgegeniiber bestehen fiir die Verwaltung praktische Unterschiede

9 Die umstrittene Frage, ob im Regelungsbereich der Deutschen-Rechte sich die Auslan-
der auf Art. 2 Abs. | GG berufen konnen, soll hier nicht weiter verfolgt werden; beja-
hend dazu BVerfGE 35, 399; 38, 57; Uberblick bei Gusy a.a.0. (Fn. 1), S. 280 fT.

10 S. zu diesem Streit von Pollern a.a.0. (Fn. 6), S. 295 ff.
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kaum, da sie sowohl an das Grundgesetz wie auch an die Gesetze gebun-
den ist (Art. 20 Abs. 3 GG) und daher sowohl fiir Einschrinkungen eines
Grundrechtes wie auch solche von einfach-gesetzlichen Rechten einer ge-
setzlichen Ermachtigungsgrundlage bedarf.

6. Solche gesetzlichen Ermichtigungen zur Beschrinkung von Rechten
der Auslinder sind gegenwirtig enthalten sowohl in der aligemeinen
Rechtsordnung, welche auch fiir Deutsche gilt, als auch in einzelnen Son-
derbestimmungen fiir Auslander.

Das VereinsG enthiilt Sonderregelungen fiir Vereine, »deren Mitglieder
oder Leiter iiberwiegend oder simtlich Ausldnder sind (Auslinderverei-
ne)« (§§ 14 ff. VereinsG). Solche Vereine konnen verboten werden, wenn
ihre Betdtigung die innere oder duflere Sicherheit, die ffentliche Ord-
nung oder sonstige erhebliche Belange der Bundesrepublik Deutschland
oder eines Landes verletzt oder gefahrdet (§ 14 Abs. 1 VereinsG). Damit
wird der Kreis der Verbotstatbestdnde, wie er fiir Deutschen-Vereine nach
Art. 9 Abs. 2 GG gilt, wesentlich erweitert. Zugleich wird die Betitigung
der Auslindervereine dem Vorbehalt der offentlichen Sicherheit und
Ordnung unterstellt (§ 14 Abs. 2 VereinsG). Damit enthilt das VereinsG
Sonderregelungen fiir die vereinsmifige politische Betitigung von Aus-
lindern, welche von denjenigen fiir Deutsche erheblich abweichen.
Demgegeniiber fehlt es an solchen Regelungen fiir das VersammlungsG.
Hier unterliegen alle Versammlungen dem einheitlichen Regime der
§§ 2 1., 5 f1., 14 ff. VersammlungsG. Diese gelten fiir Auslinder und Deut-
sche gleichermaBen; ein Sonderrecht fiir Auslédnder ist insoweit nicht vor-
handen. Dafl Auslander nicht Triger des Grundrechts aus Art. 8 Abs. 1
GG sind, wirkt sich insoweit praktisch nicht aus.

Dariiber hinaus gilt die allgemeine Schranke der politischen Betiitigung
fiir Ausliinder aus § 6 Abs. 2, 3 AusliinderG. Diese ist uneingeschrinkt an-
wendbar fiir solche Handlungen, die nicht in Sondergesetzen geregelt
sind. Daneben wendet die Rechtsprechung!! die Vorschrift auch auf das
VersammlungsG an, bezeichnet also das VersammlungsG nicht als Spe-
zialregelung auch fiir Ausldnder. Diese - nicht unzweifelhafte — Ansicht
laBt sich allerdings nicht auf das VereinsG iibertragen, da dieses gerade
Regelungen fiir Auslandervereine enthilt und somit sowohl fiir Vereine
wie auch gerade fiir Vereine mit auslindischen Mitgliedern die spezielle

11 BVerwGE 49, 40, OVG Miinster, NJW 1980, 2039.
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Rechtsgrundlage darstelit. § 6 AuslG ist insgesamt die allgemeinste
Schrankenbestimmung fiir politische Handlungen von Auslédndern unab-
hangig vom Rechtsgrund ihres Aufenthalts.

Il1. Der Einschrinkungstatbestand des § 6 AuslG

7. §6 AuslG enthdlt ein dreifach abgestuftes System. Nach seinem
Abs. | ist der Auslidnder als Grundrechtstriger berechtigt, sich auch poli-
tisch zu betitigen. Dieser Grundsatz ist nicht nur ein solcher des Verfas-
sungs-, sondern auch des Ausiinderrechts. Er stellt den Regelfall dar, von
welchen die Abs. 2 und 3 Ausnahmen formulieren. Absatz 2 enthiilt die
Erméchtigung zu administrativen Verboten, dic im Einzelfall unter néher
bestimmten Voraussetzungen verhingt werden konnen. Das Ermessen si-
chert, daf im Einzelfall eine Abwigung zwischen den Interessen der All-
gemeinheit und denen des Einzelnen stattfindet. Nicht jede irgendwie ge-
artete Beeintrichtigung oder Beriihrung der dort genannten offentlichen
Belange soll ausreichen, um Verbote zu rechtfertigen; vielmehr muf} die
Beeintrichtigung im Einzelfall einen hinreichenden Schweregrad aufwei-
sen. Keinen Raum fiir solche Abwigungen im konkreten Fall lassen hin-
gegen die Verbotsnormen des Absatz 3. Hier ist eine Beeintridchtigung der
dort genannten Interessen unmittetbar durch Gesetz in jedem Falle unter-
sagt; ein Ermessen besteht nicht.

Wihrend also einzelne, als besonders schwerwiegend angesehene Belange
nach Absatz 3 absolut und in jedem Falle geschiitzt sind, sind andere, we-
niger schwerwiegende nur in Einzelfillen nach Absatz 2 schiitzbar. Im
iibrigen ist politische Betitigung dem Auslinder ohne besondere Be-
schrinkung nach MaBgabe der Grundrechte und der allgemeinen Rechts-
ordnung gestattet (Absatz 1). '

Die praktische Bedeutung der Vorschrift war in den letzten Jahren iiber-
aus gering. Da die Behorden von ihr wenig Gebrauch machten, findet sich
auch nur eine geringe Entscheidungspraxis der Gerichte. Nennenswerte
Anwendungsfille der Norm finden sich insbesondere um 1968 im Zuge
der sog. »Schah-Unruhen« und noch einmal um 1972 infolge verstarkter
Aktivititen durch Terroristen aus arabischen Landern. In beiden Fallen
wurden vereinzelte Verbote auch Gegenstand obergerichtlicher Erkennt-
nisse. Insgesamt ist sowohl die praktische Anwendung als auch das kon-
krete Fall- und Beispielsmaterial angesichts der geringen realen Bedeu-

23



tung der Norm gering zu veranschlagen; die Hand- und Lehrbuchliteratur
nennt kaum Beispiele und liefert nur wenig konkrete Auslegungshinwei-
Se.ll

8. Die Verwendung relativ unbestimmter Rechtsbegriffe in § 6 AuslG
erfordert zu ihrer Konkretisierung eine moglichst genaue Bestimmung
des Anwendungsbereichs der Vorschrift. Die Bestimmung regelt die »poli-
tische Betidtigung« von Auslindern; und zwar des niheren die Berechti-
gung und deren spezifische Einschrankungen, welchen die Auslidnder hin-
sichtlich ihrer grundrechtlichen Stellung bei politischen Handlungen un-
terliegen. Ausgangspunkt sind somit grundrechtlich geschiitzte Handlun-
gen, die in § 6 AuslG zum Gegenstand nidherer Regelungen gemacht wer-
den. Nicht hierzu zéhlen Handlungen, die ihrerseits nicht politisch sind
oder aber allgemein die Begehung von Straftaten zum Gegenstand haben;
das Recht, Straftaten zu begehen, ist ndmlich im Grundgesetz nieman-
dem - und auch nicht den Ausldndern - garantiert. Diirfen auch Fremde
demnach keine strafbaren Handlungen begehen, so braucht ihnen deren
Begehung nicht noch einmal durch § 6 AuslG untersagt zu werden."
Hinsichtlich der grundrechtlich geschiitzten Titigkeiten ist § 6 AuslG an-
wendbar, soweit keine Sonderregelungen eingreifen. Solche sind insbe-
sondere in §§ 14 ff. VereinsG normiert, wo konsequent das allgemeine
Ausldnderrecht nicht zur Anwendung kommen kann; demgegeniiber wen-
det im Anwendungsbereich des VersammlungsG die Rechtsprechung § 6
AuslG an.'* Dies ist nur vertretbar, wenn das allgemeine Auslianderrecht
gegeniiber dem besonderen Versammlungsrecht wiederum als lex specia-
lis gerade fir die versammlungsmaBige Betitigung von Auslidndern quali-
fiziert wird; also gegeniiber dem Versammlungsrecht das Recht der Aus-
landerversammlung wiederum als Spezialnorm angewendet wird. Wer
demgegeniiber das Versammlungsrecht fiir eine abschlieRende Spezial-
regelung des Versammlungswesens hilt, kann § 6 AuslG in diesem Be-
reich nicht anwenden.

Weitere Restriktionen der Anwendung des § 6 AuslG ergeben sich aus ei-
ner verfassungskonformen Auslegung dieser Bestimmung an Art. 19
Abs. | Satz 2 GG. MuB nach diesem Artikel jedes Gesetz, welches ein

12 S. etwa Hailbronner, Auslinderrecht, 1984, Rn. 207 ff.; Huber, Auslander-
recht, 1983, Rn 386 ff.; Mengele, Auslinderrecht, 1983, S. 176 ff.

I3 In gegenteiliger Richtung aber Hewer a.a.Q. (Fn. 8), S. 32 ff.
14 8. 0. Nr. 6 und Fn. 11.
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Grundrecht einschrinkt, dieses Grundrecht nennen, so ist der Zweck die-
ser Zitierklausel darin zu schen, daB sich der Gesetzgeber bewult sein
soll, dal® und inwieweit er grundrechtseinschrinkend handelt.!s Hat der
Gesetzgeber ein Grundrecht nicht als eingeschriankt zitiert, so gibt er da-
mit zum Ausdruck, dall das Gesetz das Grundrecht auch nicht einschrin-
ken will und soll. Jedenfalls ist aber das Gesetz zur Vermeidung seiner an-
dernfalls eintretenden Verfassungswidrigkeit!® verfassungskonform dahin
auszulegen, dal es nur im Normbereich der zitierten Grundrechte an-
wendbar ist und daher nur diese begrenzt. Da § 50 AuslG nur Art. 2
Abs. 2 GG als eingeschrénkt zitiert und politische Grundrechte iiberhaupt
nicht nennt, kann § 6 AuslG solche politischen Handlungsfreiheiten nur
einschrianken, soweit eine derartige Einschriankung ohne Zitat zulissig
ist. Dies ist nur der Fall, soweit Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG nicht anwendbar
ist. Da dies nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur
im Normbereich des Art. 5 Abs. 2 GG der Fall ist'® - die anderen Aus-
nahmen betreffen nichtpolitische Grundrechte und sind daher hier auler
Betracht zu lassen —, kann § 6 AuslG auch allein zur Einschriankung die-
ses Grundrechts herangezogen werden. Er ist somit aus verfassungsrecht-
lichen wie entstehungsgeschichtlichen Griinden nur im Schutzbereich der
Meinungs- und Pressefreiheit anwendbar. Die iibrigen politischen Grund-
rechte der Auslinder - nimlich Art. 9 Abs. 3, 17 GG - bleiben demge-
geniiber von § 6 AuslG unberiihrt.

9. Die Verbotstatbestinde des § 6 Abs. 3 AuslG sind zugunsten hoch-
rangiger Rechtsgiiter ohne Priifung des Einzelfalls anwendbar; Ermessen
ist nicht eingeraumt. Sie sind damit der engste Kreis der Reglementierung
und enthalten unmittelbar anwendbare Beschriankungen. Daher sollen sie
hier vorab dargestellt werden.

Mit dem Vélkerrecht unvereinbar ist die politische Betitigung von Einzel-
personen nur in Ausnahmefillen. Das gilt um so mehr, als zentraler
Adressat volkerrechtlicher Rechte und Pflichten nicht das Individuum,
sondern der Staat ist. Dies ist auch fiir volkerrechtliche Vertrige selbst
dann der Fall, wenn diese in innerstaatliches Recht transformiert worden
sind. Mag immerhin der Einzelne noch bisweilen von Vélkerrechtsnor-
men berechtigt oder verpflichtet sein, so ist doch seine politische Betati-
gung kaum Gegenstand internationaler Normen. Das oft zitierte Aggres-

15 BVerfGE 5, 15 f.
16 BVerfGE 33, 77 f.

25



sionsverbot, das Verbot der Kriegspropaganda und das Nichteinmi-
schungsgebot vermogen der Titigkeit von Einzelnen kaum Grenzen zu
ziehen. Damit lduft dieser Verbotstatbestand zwar nicht aus innerstaatli-
chen, wohl aber aus vélkerrechtlichen Griinden weitgehend leer. Die »Ge-
fihrdung« der freiheitlichen demokratischen Grundordnung der Bundesre-
publik Deutschland setzt nicht blof} voraus, daf eine mit demokratischen
Normen unvereinbare Handlung begangen worden ist. Vielmehr muf die
Ordnung selbst insgesamt beeintrachtigt sein oder doch zumindest in der
Zukunft mit hinreichender Wahrscheinlichkeit Schaden nehmen. Der-
artige Handlungen, wie sie im wesentlichen auch von Art. 18 GG erfaflt
werden, sind jedoch auBBerordentlich selten und zumeist durch allgemeine
Normen des deutschen Rechts zu verhindern. Ebenso wie Art. 18 GG ge-
langt daher diese Alternative des § 6 Abs. 3 AuslG nicht zu praktischer
Bedeutung. Das gilt letztlich auch fiir die dritte Alternative, die Férderung
undemokratischer Parteien, Vereinigungen, Bestrebungen oder Einrichtun-
gen im Ausland. Hier liegt die Problematik weniger in der theoretischen
Unterscheidung von ndemokratischen« und »undemokratischen« Einrich-
tungen, so schwierig diese auch sein mag; sie liegt vielmehr in der jeden-
falls praktischen Unmoglichkeit, ausldndische Verhiltnisse in dieser Hin-
sicht zuverlissig zu beurteilen. Dabei kommt eine pauschale Obertragung
deutscher Mafistabe nicht in Betracht.!” Erst recht entzieht sich die hier
erforderliche Kognitionsaufgabe hinsichtlich politischer Zustinde und
Stromungen in Drittstaaten den institutionellen und personellen Mitteln
von Auslinderbehdrden, welche fiir den Vollzug des § 6 AuslG zustindig
sind.

Dementsprechend kann § 6 Abs. 3 AuslG kaum praktische Relevanz er-
langen. Die Fassung des Verbotstatbestandes schlieBt dies zwar nicht
theoretisch, wohl aber doch praktisch weitgehend aus. Rechtsprechung zu
dieser Bestimmung ist denn auch nicht vorhanden.

10. § 6 Abs. 2 AuslG enthilt die Erméchtigung an die Auslinderbehdr-
den, bestimmte Titigkeiten nach pflichtgemiflem Ermessen zu untersa-
gen. Hier kommt dem Merkmal einer »Beeintrachtigung der politischen
Willensbildung in der Bundesrepublik Deutschland« keine praktische Be-
deutung zu, da weder erkennbar ist, wie eine solche durch einzelne Aus-
lander herbeigefiihrt werden soll, noch, wie eine solche durch auslinder-
behordliche Verbote verhindert werden kann.

17 Hailbronner a.a.Q. (Fr, 12), Rn 233.
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Auch eine Beeintriichtigung der offentlichen Sicherheit und Ordnung
durch politische Handlungen der Auslander ist kaum denkbar. Als Bei-
spiel wird hier insbesondere die Gefahr von Handgreiflichkeiten oder Be-
schimpfungen bei Staatsbesuchen'® oder gar die Behinderung oder Beli-
stigung von Staatsbesuchen® genannt. So zutreffend derartige Erwagun-
gen sein mogen: Sie betreffen nicht politische Grundrechte der Auslinder,
sondern cher ihre Freiziigigkeit (Art. 2 Abs. | GG) bei der Anreise nach
Bonn. Handlungen, die in Wahrnehmung der Meinungsfreiheit, der Koa-
litionsfreiheit oder des Petitionsrechts vorgenommen werden, kommen
demgegeniiber als Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
kaum in Betracht. Schon aus diesem Grunde richten sich auch Mafinah-
men gegen Deutsche nach der polizeirechtlichen Generalklausel nicht ge-
gen politische Aktionen.

Die Beeintrichtigung »sonstiger erheblicher Belange der Bundesrepublik
Deutschland« ist auflerhalb der »6ffentlichen Sicherheit und Ordnung«
nur denkbar bei ungeschriebenen, nicht rechtlich erfallten und geschiitz-
ten Belangen. So sehr solche Belange im sonstigen Ausldanderrecht zu fin-
den sind (s. etwa § 2 Abs. 1, 10 Nr. 11 AuslG), so verschieden sind sie
dort doch von denjenigen des § 6 Abs. 2 AuslG, da sie in jenen in einem
normativen Kontext gerade nicht neben dem Tatbestand der polizeilichen
Generalklausel stehen, sondern geradezu an seine Stelle treten, wihrend
sie in diesem einander nebengeordnet sind. Dementsprechend bleibt als ei-
genstindiger »Belang« faktisch nur noch der Stand der Beziehungen zum
jeweiligen Herkunftsstaat.?® Problematisch ist allerdings, inwieweit dieser
iberhaupt ein zuldssiges Schutzgut sein kann. Die guten Beziehungen der
Bundesrepublik zu einem anderen Staat konnen faktisch durch das Han-
deln eines Auslinders in Deutschland nur beeintrachtigt werden, wenn der
auslindische Staat sich dadurch beeintrachtigt fithlt, dal in Deutschland
einzelne Personen ihre politischen Rechte in bestimmter Weise ausiiben
koénnen. Mafllgeblich kann dies etwa der Fall sein bei Kritik an dem aus-
landischen Staat oder seinen Beziehungen zur Bundesrepublik. Wiirde ei-
nem Auslinder diesbeziigliche Kritik verboten, so wiirde allerdings die
Bundesrepublik sich die MaBstibe ihres Handelns von der Rechtsord-
nung des jeweils fremden Staates vorschreiben lassen. Der Betroffene
diirfte in der Bundesrepublik nur duflern, was er auch in seinem Her-
kunftsstaat sagen diirfte. Damit wird das deutsche Recht unter dem Vor-

18 OVG Miinster, DOV 1970, 344,
19 OVG Miinster, NJW 1980, 20139.
20 Nr. 5 VV zu § 6 AuslG.
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behalt des fremden ordre public gestellt; ein Vorbehalt, der um so weniger
sinnvoll sein kann, je verschiedener die Rechtsordnung des fremden Staa-
tes von derjenigen der Bundesrepublik ist. Je autoritirer und intoleranter
der Herkunftsstaat wire, desto schlechter wiire die Rechtsstellung seiner
Biirger auch im Bundesgebiet. Darin ldge ein erheblicher Widerspruch ge-
geniiber der Garantie von - auch politischen - Grundrechten, wie sie
Grundgesetz und § 6 Abs. 1 AuslG gerade auch fiir Fremde vorsehen.
Auch Auslindern gegeniiber ist die Bundesrepublik an das deutsche und
nicht an ihr Heimatrecht gebunden.

11. Die Verfassungsmifligkeit des § 6 Abs. 2 AuslG ist in der Rechts-
wissenschaft viel diskutiert. Dabei geht es, da die Vorschrift Art. 9
Abs. 3, {17 GG nicht einschrinkt,? nur um ihre Vereinbarkeit mit
Art. 5 GG. Hier steht im Vordergrund die Frage danach, ob sie ein »all-
gemeines Gesetz« i. S. d. Art. 5 Abs. 2 GG darstellt. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat hierfiir zwei Anforderungen aufgestellt:

~ Das Gesetz darf sich nicht spezifisch gegen die Meinungsfreiheit rich-
ten, sondern muB} ein Rechtsgut schiitzen, das ohne Riicksicht auf eine
konkrete Meinung schutzbediirftig ist; und

- das von dem Gesetz geschiitzte Rechtsgut mufl der Meinungsfreiheit
vorgehen, also einen héheren Wert aufweisen.??

Daf} § 6 Abs. 2 AuslG diese Kriterien erfiillt, ist aus folgenden Griinden
zu verneinen: § 6 Abs. 2 2., 3. Alt. AuslG - also mit Ausnahme des Vor-
behaltes der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung ~ schiitzen bestimmte
Rechtsgiiter gegen MeinungsduBerungen. Solche Auflerungen werden je-
doch nicht generell Jedermann untersagt, sie sind allein gegeniiber be-
stimmten Personen verbietbar, nimlich gegeniiber Personen auslindi-
scher Staatsangehorigkeit. Mafigeblich fiir den Grundrechtseingriff ist
nicht allein die Beeintrachtigung des Schutzgutes durch MeinungsiufRe-
rungen, sondern dariiber hinaus die Staatsangehorigkeit des Urhebers je-
ner Meinungen. Eine solche Differenzierung ist im Grundgesetz aber le-
diglich fiir die » Deutschen-Rechte« vorgesehen; nicht hingegen fiir Men-
schenrechte, die Jedermann garantiert sind und Auslindern gerade unge-
achtet ihrer Staatsangehorigkeit gleichermallen zukommen sollen. Dem-
entsprechend lassen Menschenrechte Differenzierungen bei den Ein-
schrankungsnormen nicht zu, sofern diese Differenzierungen gerade an

21 S.o0. Nr. 8.
22 BVerfGE 7, 209 f.

28



die Staatsangehérigkeit ankniipfen. Vielmehr sind derartige Differenzie-
rungen nur zulidssig, wenn der Differenzierungsgrund nicht in der Staats-
angehorigkeit, sondern in einer anderen Ursache liegt, wenn also der Dif-
ferenzierungsgrund seinerseits staatsangehorigkeitsneutral ist. Fin sol-
cher Grund liegt insbesondere vor, wenn das Schutzgut ausschlieBlich
durch bestimmte Personen gefiahrdet oder beeintrachtigt werden kann.?
Erscheint dies schon bei der Beeintrichtigung der politischen Willensbil-
dung der Bundesrepublik kaum denkbar, so wird fiir die sonstigen »Be-
lange der Bundesrepublik Deutschland« ausgefiihrt, daf8 die politische
Tatigkeit von Ausliandern sehr wohl in der Lage sei, die Beziehungen der
Bundesrepublik zu Drittstaaten nachhaltiger zu schidigen als die politi-
sche Betitigung von Deutschen.?* Gerade dieses bediirfte aber durchaus
der Kldrung: DaB eine Meinungsduflerung von Auslindern gegeniiber der
Botschaft des Staates X die Beziehungen zwischen diesem und der Bun-
desrepublik nachhaltiger beeintrichtigen kann als die inhaltsgleiche Mei-
nungsduflerung Deutscher, ist keineswegs gesichert. Dariiber hinaus ist
aber auch das Schutzgut des § 6 Abs. 2 Nr. 3 AuslG gegeniiber Auslin-
dern nicht schutzwiirdiger als gegeniiber Deutschen. Konsequent stellt so-
mit § 6 Abs. 2 AuslG - abgesehen vom Schutz der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung, das nach Polizeirecht auch fiir Deutsche gilt - kein allge-
meines Gesetz i. S. d. Art. 5 Abs. 2 GG und daher keine verfassungsge-
méBe Schranke des Art. 5 Abs. 1 GG dar. Auf diese Vorschrift kénnen
demnach auch Einschriinkungen der Meinungsfreiheit nicht gestiitzt wer-
den.

12. Indem § 6 Abs.2 AuslG den zustindigen Stellen Ermessen ein-
raumt, fordert er von den Behirden eine Abwiigung im Einzelfall, ob das
offentliche Interesse das jeweils konkrete private Interesse des Betroffe-
nen iiberwiegt. Dabei ist davon auszugehen, da8 nach der deutschen
Rechtsordnung nicht jede politische Betitigung von Fremden auflerhalb
der deutschen Interessen liegt. Vielmehr geht das geltende Recht gerade
von der Zulidssigkeit solcher Betitigung aus. Dementsprechend miifiten
konkrete 6ffentliche Belange gerade im besonderen Fall solchen Aktiviti-
ten entgegenstehen. Dariiber hinaus miissen die 6ffentlichen Belange aber

23 Tomuschat, Zur politischen Betitigung des Auslidnders in der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1968, S. 53pf.; Dolde a.a.0. (Fn. 8), S. 195 ff.; ders., D&V 1973, 370, 373; Lower,
JA 1973, 45, 49 {.; Zuleeg, JuS 1980, 621, 625.

24 Hailbronner a.a.0. (Fn. 12), Rn 211 m. w. N.
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auch ein groBeres Gewicht aufweisen als die privaten Interessen der Be-
troffenen. Welche MaRstidbe bei dieser Abwigung anzulegen sind, ist bis-
lang wenig gekldrt. Grundsitzlich sind die individuellen Belange von um
so geringerem Gewicht, je weniger grundrechtlichen Schutz sie geniellen;
grundrechtlich nicht geschiitzte Aktivititen sind demnach leichter ein-
schrinkbar als grundrechtlich geschiitzte Handlungen.

Ausgangspunkt der Abwigung ist demnach eine Gegeniiberstellung der
konkret tangierten 6ffentlichen und privaten Belange. Demnach ist eine
Mafinahme nach § 6 Abs. 2 AuslG nur zuldssig zur Beschrankung kon-
kreter, zu erwartender Handlungen. Die zu regilementierende politische
Betatigung mul} dargelegt werden; das Verbot »jeglicher politischen Beta-
tigung« erfiillt kaum die Anforderungen an die notwendige Bestimmtheit
von Verwaltungsakten (§ 37 Abs. I VwVfG). Verboten werden diirfen
nur solche Handlungen, welche eine konkrete Gefahr fiir das jeweilige
Schutzgut begriinden konnen.? Weiter reichende Verbote oder das Ver-
bot anderer Handlungen sind unzuldssig. Das Verbot mufl zur Abwehr
der jeweiligen Gefahr geeignet, erforderlich und verhaltnismafig sein.s
Ein Verbot »jeder politischen Tiatigkeit« ist wegen des UbermaBverbotes
héchstens befristet zuldssig;?? eine unbefristete Untersagung dieser Art ist
hingegen stets unzuldssig.2®

13.  Von nicht unwesentlicher Bedeutung sind die Rechtsfolgen, welche
an einen Verstol gegen derartige Untersagungsverfiigungen gekniipft
sind. Als solche Rechtsfolgen kommen in Betracht:

- eine Straftat nach § 47 Abs. 1 Nr. 4 AuslG fiir »beharrlich wiederhol-
te Zuwiderhandlungen« gegen ein Verbot nach § 6 Abs. 2 AuslG:

- eine Ordnungswidrigkeit nach § 48 Abs. 1 Nr. 5 AuslG bei Zuwider-
handlungen gegen ein Verbot nach § 6 Abs. 2 AuslG.

Weitere Rechtsfolgen sind im Auslindergesetz nicht vorgesehen. Insbe-
sondere fiihren solche Verbote nicht eo ipso zum Verlust des Aufenthalts-
rechts; und zwar unabhingig von dessen Rechtsgrundlagen. Vielmehr
kommt lediglich eine Ausweisung gemafl § 10 AuslG in Betracht, sofern
dafiir die allgemeinen Voraussetzungen vorliegen.

25 OVG Miinster, NJW 1966, 317; dazu zihlt nicht dic bloBe Mitgliedschaft in Vereinigun-
gen allein, s. VGH BW, NJW 1969, 2109.
26 BVerwGE 49, 41; Nachweise bei Huber a.a.0. (Fn. 12), Rn. 391,

27 BVerwGE ebd.: fur fiinf Tage; ablehnend dagegen VGH BW, DVBI 1970, 5i1.
28 OVG Miinster. E 21, 300; OVG Miinster, DVBI 1966, 118 f.
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IV. Annex: Die Bedeutung der politischen Betiitigung fiir die Erlaubnis
nach § 25 Abs. 1 AsylVIG

4. Zumindest faktisch wird die politische Betitigung von Anerken-
nungsbewerbern im Asylverfahren eingeschrinkt durch die Grenzen ihrer
raumlichen Bewegungsfreiheit, welche die riumlich begrenzte Aufent-
haitsgestattung gemifl § 20 Abs. I, 2 AsylVfG begriindet. Diese Sonder-
regelung schrinkt die Freiziigigkeit der Betroffenen iiber die allgemeine
Regel des § 7 Abs. | Satz 2 AuslG hinaus ein. Dadurch wird zumindest
faktisch eine politische Betdtigung unterbunden, welche auflerhalb des
Bereichs der Gestattung stattfinden soll. Dies betrifft insbesondere die
Kommunikation mit Landsieuten bzw. Gesinnungsfreunden, welche sich
in anderen Gegenden des Bundesgebietes aufhalten. Zur zumindest fakti-
schen Wahrnehmung der Versammlungs- und Kommunikationsfreiheit
ist daher das Verlassen des Bereichs der Aufenthaltsgestattung vielfach
geradezu notwendige Bedingung, diese Rechte iiberhaupt sinnvoll ausniit-
zen zu konnen. Dabei treten insbesondere folgende Fallkonstellationen
auf:

- Der Anerkennungsbewerber will an einer politischen Versammlung
oder Diskussion auflerhalb des Bereichs der Aufenthaltsgestattung teil-
nehmen;?

- der Anerkennungsbewerber will zum Aufbau einer Exilorganisation be-
ziiglich der politischen Verhiltnisse in seinem Heimatstaat beitragen;3°

~ der Anerkennungsbewerber will sich mit anderen Anerkennungsbewer-
bern oder anerkannten Asylanten oder sonstigen Biirgern seines Her-
kunftsstaats zum Austausch von Informationen iiber die Verhiltnisse im
Herkunftsland treffen, wobei Nachrichten iiber gemeinsame Bekannte,
Freunde, Verwandte wie auch iiber die politischen Verhiltnisse im Her-
kunftsstaat ausgetauscht werden sollen.?!

Ob und inwieweit politische Betdtigung einen Erlaubnisgrund zum Ver-
lassen des Gebiets der Aufenthaltsgestattung darstellt, ist {iberaus um-
stritten.’? Dabei ist davon auszugehen, daf die Aufenthaltsbeschrinkung

29 Dazu etwa GK-AsylVIG, 1986, § 25 Rn 30 m. w. N. aus der Rechtsprechung.

30 Dazu OVG Rheinland-Pfalz, B. v. 26, 10, 1984 - 11B 330/84.

31 Dazu GK 2.a.0. (Fn. 29), Rn 32 m. w. N, o o

32 Oberblick jiingst bei Reichel, ZAR 1986, 121; das Problem stellt sich mcht'f“ur_;cne Auf-
fassung, die grundsitzlich ein Recht zum kurzfristigen Verlassen des Bereichs der Auf-
enthaltsgestattung einriumt, so etwa Marx/Strate, AsylVfG, 1982, §_25 Rn _7; diese
Auffassung hat sich jedoch nicht durchgesetzt und wird auch in der Praxis stindig abge-
lehnt, insbesondere BayObLG, NVwZ 1985, 374; OLG Kaoln, Strafverteidiger 1985,

112.
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grundsitzlich verfassungsgemal ist.® Die VerfassungsmiBigkeit ihrer-
seits sagt aber noch wenig Detailliertes iiber die Auslegung der Bestim-
mung des § 25 AsylVfG. Sie ist nimlich primér aus sich und nicht verfas-
sungskonform nach der einen oder anderen Seite restriktiv auszulegen.
Wie sie zu verstehen ist, ist somit primir keine Frage des Grundgesetzes,
sondern des einfachen Rechts.

I5.  Ausgangspunkt dieser Auslegung ist die untrennbare systematische
Verkniipfung von § 20 Abs. 1, 2 AsylVfG einerseits, welcher den Aufent-
halt rdumlich beschrinkt, und § 25 AsylVfG andererseits, welcher diese
raumliche Begrenzung in bestimmten Fillen durchbricht. Beide Bestim-
mungen stehen in einem Regel-Ausnahme-Verhiltnis und sind so unmit-
telbar aufeinander bezogen. Dabei wird § 25 AsylVfG als »Hirteklausel«
bezeichnet, welche das {JbermafBverbot konkretisiert,

Sinn und Zweck des § 20 AsylV(G ist es prinzipiell, die Lasten der Auf-
nahme von Anerkennungsbewerbern gleichmiBig zu verteilen. Stidte und
Landkreise sollen gleichermafen vor die Aufgabe der Fliichtlingsaufnah-
me gestellt werden, hinreichende Lebensgrundlagen zu beschaffen:* eine
Aufgabe, die um so groBer erscheint, als die Anerkennungsbewerber ei-
nem Arbeitsverbot unterliegen. Daneben sind Griinde der Verfahrenseffi-
zienz geltend gemacht worden: Der Anerkennungsbewerber soll wihrend
des Verfahrens méglichst jederzeit fiir die Behdrde erreichbar sein, damit
sein Anerkennungsverfahren keiner Verzigerung unterliegt.? SchlieBlich
ist die Vorschrift aber zumindest auch unter dem Aspekt fiir verfassungs-
gemdl gehalten worden, daB sie andere Auslinder davon abschrecken
soll, in der Bundesrepublik unbegriindete Asylantrige zu stellen. Dies soll
dadurch erreicht werden, daf die Anerkennungsbewerber jedenfalls fiir
die Zeit der Klirung der Zulissigkeit und Begriindetheit ihres Antrags
von der Freiziigigkeit ausgeschlossen werden.?

Wenn § 25 AsylVfG demgegeniiber eine Hirteklausel darstellt, so kann
diese nur eingreifen, wenn im Einzelfall (1) entweder im konkreten Fall
ein Belang, welcher die Aufenthaltsbeschrankung rechtfertigt, nicht vor-
liegt; dies ist wegen der Allgemeinheit und Vagheit des letzten Belangs na-
hezu ausgeschlossen; oder aber (2) wenn im Einzelfall individuelle Belan-
ge die aligemeinen &ffentlichen Belange iiberwiegen. Daher ist hier zu prii-

33 BVerfG, Vorpriifungsausschull, NWwZ 1983, 603.
34 VG Suuttgart, InfAR 1984, 32,
35 GK a.a.0. (Fn. 29), § 20 Rn 3.
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fen, ob und unter welchen Voraussetzungen individuelle Interessen iiber-
haupt den Vorrang genielen konnen und inwiefern die politische Betati-
gung zu derartigen vorrangigen Belangen gezihlt werden kann.

16. § 25 AsylVfG kennt drei Ausnahmetatbestinde vom Gebietszwang:
~ das erlaubnisfreie Verlassen des zugewiesenen Gebiets nach Abs. 3 fiir
»Termine bei Behorden und Gerichten«;

- die »Soli-Entscheidung« iiber die Erlaubniserteilung fiir Termine bei
Bevollmichtigten oder Organisationen, die sich mit Fliichtlingsberatung
befassen (Abs. 2);

- die »Kann-Entscheidung« in sonstigen Fillen, sofern »zwingende Griin-
de« ein Verlassen des Aufenthaltsgebiets rerfordern« (Abs. 1).

Diese Systematik macht ein Mehrfaches deutlich: Je hoher das Gesetz
den jeweiligen Belang einstuft, welcher ein Verlassen des Gebiets erfor-
dert, desto geringere Entscheidungsspielraume hat die Behdrde. Dement-
sprechend miissen in Absatz | Belange thematisiert sein, die geringer wie-
gen als diejenigen in Absatz 2 und 3. Dies kénnen auch nicht allein 6ffent-
liche Belange sein, da schon Absatz 2 auch private Belange des Antrag-
stellers nennt; der Kontakt zur Organisation der Fliichtlingshilfe ist je-
denfalls nicht allein im allgemeinen Interesse, sondern auch in demjenigen
des Anerkennungsbewerbers selbst. SchlieBlich miissen die Belange nicht
notwendig so beschaffen sein, daB sie zwingend allein und ausschlieBlich
auflerhalb des Aufenthaltsbezirks wahrgenommen werden konnen. Das
Argument, die Person, mit welcher man Kontakt aufnehmen wolle, kon-
ne ja auch zum Asylbewerber kommen, konnte nimlich auch etwa den
Fliichtlingshilfeorganisationen nach Absatz 2 entgegengehalten werden.
»Soll« fiir Besuche bei diesen eine Erlaubnis zum Verlassen des zugewie-
senen Gebiets gegeben werden, so ist damit jedenfalls das genannte Argu-
ment auch nach Absatz 1 dem Antrag des Anerkennungsbewerbers nicht
uneingeschrinkt entgegenzuhalten. Daraus folgt fiir die politische Betiti-
gung: Sie ist ein individueller Belang und als solcher von der Ausnahme-
genehmigung jedenfalls nicht vollig ausgeschlossen. Dariiber hinaus kann
dem Antrag auch nicht stets entgegengehalten werden, dafl der mégliche
Kommunikationspartner ja auch seinen Bezirk kommen knnte. Das gilt
erst recht, wenn dieser seinerseits Anerkennungsbewerber ist und daher
Aufenthaltsbeschrankungen unterliegt.

Dies allein indert nichts daran, daB die politische Betitigung im Einzel-
fall einen derartigen Rang einnehmen muB, da sie einen »zwingenden
Grunde« darstellt, welcher ein Verlassen »erfordert«. Ein Belang »erfor-
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dert« ein Verlassen jedenfalls dann, wenn er nicht in gleicher Weise am
Aufenthaltsort wahrgenommen werden kann. Versammiungen kénnen
etwa nur dort besucht werden, wo sie stattfinden; eine Gruppe von Perso-
nen aus dem Herkunftsland kann sich jeweils nur an einem Ort treffen.
Teilnehmen kann dementsprechend nur, wer sich an diesen Ort begeben
kann. Derartige Tétigkeiten »erfordern« daher das Verlassen.* Wann ein
Belang im iibrigen das erforderliche Gewicht aufweist, mug im Einzelfall
festgestellt werden; abstrakt 148t sich dies nicht gewichten. Dabei sind al-
lerdings einige Abwigungsformeln angebbar:

- Sind dem Anerkennungsbewerber Kommunikations- und sonstige poli-
tische Rechte grundsitzlich garantiert, so ist deren Nichtwahrnehmung
rechtlich nicht »ebensogut« wie deren Wahrnehmung. Das Argument, der
Antragsteller konne einer Versammlung »ebensogut auch fernbleibenc,
trifft die durch § 1 VersammlungsG getroffene Abwidgung nicht.?” Den
Betroffenen soll die Entscheidung iiber die Teilnahme gerade freigehalten
und nicht vorgeschrieben werden. Dies besagt umgekehrt nicht, daf poli-
tische Kommunikation stets und zu allen Zeiten dem Zweck der Aufent-
haltsbeschrinkung vorgeht. Es kann aber nicht Sinn der Beschrankung
sein, die Wahrung der Rechte des Betroffenen vollstiindig auszuschliefen.
Je linger der Aufenthalt in dem zugewiesenen Bereich dauert, um so
mehr verstirkt sich allerdings die Rechtsposition des Betroffenen im Hin-
blick auf die Erteilung von Erlaubnissen. Das gilt um so mehr, je weniger
der Antragsteller in der Vergangenheit bereits derartige Erlaubnisse be-
antragt bzw. erhalten hat.

- Ist die Wahrnehmung eines Termins im zugewiesenen Bereich des An-
tragstellers faktisch unméglich ~ insbesondere Versammlung, Gruppen-
kommunikation oder Kommunikation mit Personen, die wie der Antrag-
steller gleichfalls rdumlichen Beschrinkungen unterliegen -, so ist der Be-
lang héher zu bewerten, als wenn eine faktische Alternativitit der Orts-
wahl zumindest offensteht.

- Das Gewicht des jeweiligen privaten Belangs ist um so hher zu veran-
schlagen, je weniger er den Zweck der Aufenthaltsbeschrinkung tangiert.
Ein kurzes Verlassen des Aufenthaltsorts beeintriachtigt die genannten 6f-
fentlichen Zwecke weniger als ein langes; seltenes Verlassen beeintrich-
tigt weniger als hiufiges. Dementsprechend ist auch auf die Umstinde

36 Derartige Kommunikation kann auch nicht unbegrenzt auf telefonischem Wege durch-
gefuhrt werden, da diese Gruppenverhalten unmaéglich macht, von den zu erwartenden
Kosten, welche dadurch verursacht werden, ganz abgesehen.

37 VGH BW, VBIBW 1984, 90.
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aullerhalb des jeweiligen Einzelfalls abzustellen. Auch hier zeigt sich: Wer
schon langer rdumlichen Beschrinkungen unterworfen ist, ist jedenfalls
eher anspruchsberechtigt als derjenige, bei dem dies erst kurze Zeit der
Fall ist.

Ergdnzend sei noch darauf hingewiesen, dafl der rdumlich beschrinkte
Aufenthalt keine Internierung darstellt und daher auch nicht mit gleicher
Konsequenz durchgesetzt werden darf. Die Menschenwiirde des Art. 1
GG, die auch eine soziale Dimension aufweist, darf nicht beeintréchtigt
werden. Ein Abstumpfen der Personlichkeit, Verlust von Fihigkeiten
oder psychische Defekte, die iiber die blo8e Hinnahme der rdumlichen
Beschrinkungen hinausreichen, diirfen weder provoziert noch auch blof3
einfach hingenommen werden. Hier sind objektive Grenzen erreicht, die
auch im Bereich der Kommunikationsgrundrechte Beriicksichtigung fin-
den miissen.

VY. Politische Betiitigung und Asylrecht

7. So unterschiedlich schon nach dem geltenden Auslinder- und Asyl-
verfahrensrecht die politische Rechtsstellung der Ausldnder gestaltet wer-
den kann, so sehr stellt sich doch die Frage, inwieweit davon das Grund-
recht auf Asyl tangiert werden kann. Ist es zuldssig, als Rechtsfolge einer
rechtswidrigen politischen Betiitigung einen Verlust des Asylrechts zu ver-
hingen? Oder entsteht das Asylrecht unabhingig davon, ob und wie der
Ausldnder sich politisch betdtigt hat, sofern er nur iiberhaupt politisch
verfolgt ist?

Das Grundrecht aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG kniipft allein an den Tat-
bestand der politischen Verfolgung an. Es wird also lediglich gefordert,
daB der Antragsteller politisch verfolgt ist; nirgends wird gesagt, wann die
politische Verfolgung begonnen haben muB. In diesem Sinne hat das Bun-
desverfassungsgericht seit seiner frithesten Rechtsprechung® Nachflucht-
griinde prinzipiell als asylrechtsbegriindend angesehen und nur verhindern
wollen, dafl unter Vorspiegelung falscher Tatsachen und Behauptungen
ein tatsichlich nichtbestehendes Asylrecht »erschlichen« wird. Liegt aber

38 S. den Grundsatz bei OVG Hamburg, NVwZ 1983, 174 f.
39 BVerfG a.a.0. (Fn. 1).

33



politische Verfolgung vor, so kann nach dieser Rechtsprechung das Asyl-
recht nicht erschlichen sein, da dann das Vorbringen der politischen Ver-
folgung notwendig wahr und nicht unwahr ist. »Nachfluchtgriinde« erfiil-
len somit grundsitzlich wie »Vorfluchtgriinde« die Voraussetzungen des
'Grundrechts aus Art. 16 Abs. 2 Satz 2 GG und sind somit grundsitzlich
asylrechtsbegriindend.*® Die Lehre von der notwendig »unverschuldeten«
bzw. »riskanten« Verfolgung*! findet im Grundgesetz keine Stiitze. Dem-
entsprechend fiihrt politische Betdtigung in der Bundesrepublik - unab-
hingig von ihrer Rechtmifligkeit oder Rechtswidrigkeit - von Verfas-
sungs wegen zur Anerkennung als Asylberechtigter, sofern ihr Urheber
politisch verfolgt wird.
Fraglich kann demnach allein sein, ob der Gesetzgeber berechtigt ist, eine
Regelung einzufiihren, durch welche dieses Grundrecht in der Weise ein-
geschriankt wird, dal »Nachfluchtgriinde« entgegen dem Art. 16 Abs. 2
Satz 2 GG vom Grundrechtsschutz ausgeschlossen sind. Eine derartige
Regelung, die sich in der politischen Diskussion befindet,*? wiirde tatsich-
lich die materiellen Asylgriinde beschrinken und daher mehr als nur eine
Verfahrensregelung bedeuten. Eine solche Bestimmung wiirde allerdings
gegen das Grundgesetz verstoBen. Dieses regelt nimlich abschlieBend be-
reits selbst, wann politische Betitigung zum Ausschluf vom Asylrecht
fuhrt. Dies ist nach Art. 18 GG der Fall bei aktivem »Kampf gegen die
freiheitliche demokratische Grundordnung«; der Grundrechtsverlust tritt
ein allein im Verwirkungsverfahren nach dieser Vorschrift. Der Verwir-
kungstatbestand hat allerdings eine doppelte Wirkung: Einerseits ordnet
er die Verwirkung in einem bestimmten Verfahren an; andererseits be-
stimmt er zugleich, da Manahmen gleicher Wirkung nicht unter ande-
ren Voraussetzungen oder in anderen Verfahren verhingt werden diirfen.
Eben dies aber wiirde geschehen, wenn der Gesetzgeber anordnet, daf ein
im Grundgesetz garantiertes Grundrecht durch politische Betitigung,
welche nicht die Voraussetzungen des Art. 18 GG erfiillt, nicht entsteht
oder wieder aberkannt werden kann.®® Eine derartige Anordnung wire
demnach notwendig verfassungswidrig. Sie stiinde der Legislative nicht
zu, sondern kann allein durch eine Verfassungsianderung nach Art. 79 GG
oder aufgrund eines in das Grundgesetz aufgenommene Einschrinkungs-
vorbehalts erlassen werden. Diese Anderung des Grundgesetzes miiite al-

40 Uberblick bei Gusy a.a.0. (Fn. 1).

41 Dazu o. Nr. 3.

42 S.o0. Nr. I.

43 So zu Recht BVerwG, U. v. 21. 10. 1986, 9 C 28.85.
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lerdings erst einmal in Kraft treten. Jedenfalls zur Zeit blockiert die
Sperrwirkung des Art. 18 GG eine gesetzliche Regelung, die Nachflucht-
griinde vom Asylrecht ausschliefit.

18. Diessolltein jedem Fall mitbedacht werden, wenn im Wege der wei-
teren Gesetzgebung erwogen wird, die politische Betitigung von Aner-
kennungsbewerbern weiter zu beschrinken. Solche Regelungen sind
grundsitzlich zuldssig, solange sie nicht die durch das UbermaBverbot
und die Wesensgehaltssperre gezogenen Grenzen der politischen Frei-
heitsrechte iiberschreiten. Der eigentliche Zweck derartiger Bestimmun-
gen, nimlich der AusschluB politischer Aktivitaten von der Asylanerken-
nung, kann aber wegen der eindeutigen verfassungsrechtlichen Lage nicht
erreicht werden. Ihren Zweck wiirden die dahingehenden Pldne somit not-
wendig verfehlen. Solche politisch zwecklosen Regelungen sollten aber in
keinem Fall erlassen werden.

Von dieser Fragestellung zu unterscheiden ist diejenige, wie »scheinpoliti-
sche Aktivititen« von Anerkennungsbewerbern verhindert werden kén-
nen. Fiihren derartige Aktivititen zur politischen Verfolgung im Her-
kunftsstaat, so sind sie asylrechtsbegriindend. Sind sie hingegen asyl-
rechtsneutral, so konnen sie hochstens das Anerkennungsverfahren in die
Linge ziehen. Solche Aktivititen lassen sich gesetzlich nicht ausschlie-
en, da »scheinpolitische« Handlungen, die nicht zur politischen Verfol-
gung fiihren, nur eine gemeinsame Eigenschaft haben: Sie filhren nicht
zur politischen Verfolgung. Eine Norm: »Politische Handlungen, die im
Herkunftsland nicht zur politischen Verfolgung fiihren, sind wihrend des
Anerkennungsverfahrens zu unterlassen«, wire allerdings sinnwidrig.
Mittel zur Abhilfe konnen hier nur sein

— die richterliche Aufklirung zur Untersuchung der tatsichlichen Zu-
sammenhinge,

- das anwaltliche Standesrecht zur Verhinderung von Umgehungsversu-
chen, soweit solche von Rechtsanwilten ausgehen oder unterstiitzt wer-
den,

- ein kiirzeres und strafferes Anerkennungsverfahren.

Rechtsprobleme, die durch das langwierige Verfahren hervorgerufen wer-
den, kénnen auch nur auf dieser Ebene gelost werden; nicht hingegen auf
der Ebene des materiellen Rechts. Dieser Zusammenhang wird gerade im
Asylrecht haufig wenig beachtet.
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