Fliichtlinge aus Biirgerkriegssituationen —
ein ungelGstes Problem des Asylrechts

Stefan Oeter™

1. Einleitung

Der Begriff der »politischen Verfolgung« als konstitutiver Kern des ma-
teriellen Asylrechts, als Basis der Asylberechtigung, hat seine unscharfen
Konturen bis heute behalten, ja wird ihn wohl auch in Zukunft behalten.
Die Versuche einer tragfihigen und alle Konstellationen moglichst erfas-
senden Definition sind bis heute gescheitert!. Die von Rechtsprechung und
Rechtslehre vorgenommene inhaltliche Verkoppelung mit dem Flicht-
lingsbegriff der Genfer Flichtlingskonvention? hat ebenfalls nicht ernstlich

* Assessor, wissenschaftlicher Referent am Institut.

Abkiirzungen: AsylVIG = Asylverfahrensgesetz; AuslG = Auslindergesetz; BGBI.
= Bundesgesetzblatt; Buchholz = Sammel- und Nachschlagewerk der Rechtsprechung
des Bundesverwaltungsgerichts; BVerfGE = Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts; BVerwG(E) = Bundesverwaltungsgericht (Entscheidungen); DOV = Die Offent-
liche Verwaltung; NVwZ = Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht; RdAC = Recueil des
Cours de I’Académie de Droit International; ZAR = Zeitschrift fiir Auslinderrecht und
Auslinderpolitik.

! Zu den Versuchen einer Definition vgl. Otto Kimminich, Bonner Kommentar (BK)
(49.Lieferung 1984), Rdnrn.179ff. zu Art.16; Baumiiller/Brunn/Fritz/Hill-
mann, Gemeinschaftskommentar zum AsylV{G (in der Folge: GK) (2. Aufl. 1986ff.) II-2
Vorbem. zu §1 Rdnrn.1311f.; Kay Hailbronner, Auslinderrecht (1984), Rdnrn.906ff.;
Hans-Ingo von Pollern, Das moderne Asylrecht (1980), S.2681f.; daff dieses Scheitern
wohl unvermeidbar ist, sah schon Karl Doehring in seiner grundlegenden Arbeit »Asyl-
recht und Staatsschutz«, Za6RV Bd.26 (1966), S.33, 381.

2 Vgl. Kimminich, BK, Rdorn.198ff. zu Art.16; GK, 1I-2 Vorbem. zu §1 Rdnm.
138ff.; Klaus Schaeffer, Asylberechtigung (1980), S.12ff; Hailbronner,
Rdnrn.9071f.; Peter Nicolaus, Asylrechtsprechung in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Kofner/Nlcolaus (Hrsg.), Probleme des Asylrechts in der Bundesrepubhk Deutschland
(1983), 8.102, 105 .
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zu helfen vermocht, da die Definition des Art.1 der Fliichtlingskonvention

- von 1951 auch nicht viel bestimmter ist als der verfassungsrechtliche Be-
griff des »politisch Verfolgten«. Einen um so groferen Stellenwert hat in
der Folge die Bildung von Fallgruppen etlangt. Soll der Entwicklung der
Rechtsprechung nicht jegliche innere Konsistenz abhanden kommen — eine

* Gefahr; die béi einem betont kasuistischen Ansatz nicht aus dem Auge -
verloren werden sollte —, so miiss¢n erhhte Anforderungen an die gedank-
liche und methodische Klarheit gestellt werden, die bei der Ausdifferenzie- -
rung der unter diesen Begriff elnzuordnenden Fallgruppen anzuwenden cn
ist. '

Als besonderes Sorgenkind haben sich in diesem Prozef} der Fallgrup- e

penblldung die Fille der Gruppenverfolgungen? erwiesen, die in der Praxis - -

mit einem oft erheblichen Ansturm von Asylbewerbern verbunden sind.

Die Diskrepanz von rechtsdogmatischem Schwxengkeltsgrad in der Fein-

abstufung der vorzunehmenden Differenzierungen einerseits- und Offen-

sichtlichkeit des auslinderpolitisch wiinschbaren Ergebnisses andeérerseits

laBt diesen Bereich zwangsliufig zur vorgegebenen Schwachstelle in der

Differenzierung der Fallgruppen, zur Einbruchstelle methodischer Unsau--

berkeiten werden. Einem in der neuesten Rechtsprechung besonders pro-

blematisch gewordenen. Fragenkomplex, dem der asylrechtlichen Bewer-

tung der Flucht vor »Biirgerkriegs«folgen; soll hier deshalb genauer mach-

gegangen werden. Obwohl gerade Biirgerkriege und innére Unruhen aktu-

ell éine der wichtigsten' Ursachen von Fliichtlingsbewegungen sind, die

weltweit Millionen und Abermillionen von Menschen entwurzelt haben?,

hat dieses Problem in der bisherigen Literatur keine sonderliche Aufmerk-

samkeit gefundenS. Erst das sogenannte 1 Tamilen-Urteil des Bundesverwal-

tungsgerlchts6 das sowohl in seinem Umgang mit den- Tatsachenfragen

3 Zur Bewertung der Tatbestinde der Gruppenverfolgung in Rechtsprechung und
Rechtslehre vgl. Kimminich, BK (Anm.1), Rdnrn:224ff. zu Art.16; GK (Anm.1), 112 .
Vorbem. zu §1 Rdnrn.172ff.; Beitz/Wollen's ch] ager (Hrsg ) Handbuch des Asyl—
rechts, Bd.I (1980), S.204ff. '

4 Als aktuellen Uberblick tiber die Fluchtlmgsstrome mfolge von Burgerknegen und
inneren Unruhen vgl. die ausfiihrliche Darstellung be1 Deborah Perluss/Join F. Hatt-
man, Temporary Refuge — Emergence of a' Customary Norm, Virginia ]oumal of Intema-‘ '
tlonal Law, Bd.26 (1986), S.551, 558f. -

5 In den meisten Werken des Asylrechts wird diese Problematik nur mit wenigen Sitzen
gestreift, vgl. Kimminich, BK (Anm.1), Rdnr.243 zu Art.16; Schaeffer (Anm.2),
S.87; etwas ausfiihrlicher GK (Anm.1), II-2 Vorbem: zu § 1 Rdnrn.202ff. Als einzige spe-
ziell dieser Frage gewidmete Arbeit vgl. Christoph Gusy, Burgerknegsopfer als »Flucht-
linge<und »politisch Verfolgte«, ZAR 1982, S.35ff: -

& Urteil vom3.12.1985, BVerwGE 72,269 = B uchh olz 402.25 §1 AsylVIG Nr.43.

http://www. zaoerv. de U ’
© 1987, Max-Planck-Institut flr auslandisches offentllches Recht und Volkerrecht



http://www.zaoerv.de

Fluchtlmge aus Burgerkr;egsmuauonen - 561

wie in seinen rechtlichen Ausfuhrungen heftige Kritik ausgelost hat7, hat
ihm in der — allgemeinen wie juristischen — Offentlichkeit eine breitere
Resonanz verschafft, die mit der zu erwartenden verfassungsgenchthchen,v :
Klarung der Streltfragen nichtabnehmen wird. '

2 Enthcklung der Recbtsprecbung

Das Problem der Flucht vor »Burgerknegs«folgen ist nicht:ganz neu in
der asylrechtlichen Rechtsprechung der Verwaltungsgerichte. Schon 1978
stellte sich’dem Bundesverwaltungsgericht die Frage nach der rechtlichen
Bewertung der Folgen von Biirgerkriegssituationen®. Am Fall der Liba-

"non-Fliichtlinge entwickelte das Gericht das seitdem immer wieder ver-
wendete Argumentationstopos der Unterscheidung zwischen (nicht asylre-
levanten) Biirgerkriegsfolgen und der (auch im Biirgerkrieg denkbaren)
politischen Verfolgung, die einzig ein Asylrecht im Sinne des Art.16GG
begriinden konne. Das Asylrecht habe — so wurde dieser gedankliche An-
satz begriindet — nicht die Funktion, vor den allgemeinen Mifilichkeiten
und Ungliicksfolgen zu bewahren, die aus Krieg, Biirgerkrieg, Revolution
und sonstigen Unruhen hervorgehen. Soweit Schutz und Hilfe vor solchen
Ungliicksfolgen geboten erschienen, seien sie nicht iiber das dafiir nicht
bestimmte Asylrecht, sondern auf anderen Wegen zu gewihren®. Diese
Grunderwigung ist die logische Konsequenz der auch in der Literatur

“immer wieder betonten Primisse, »Verfolgung« sei nur staatliches Han-
deln mit Eingriffstendenz, das sich als systematisches, planvolles Vorgehen
gegen die Verfolgten darstelle. Eine blof} zufillige, reflexartige Betroffen-
heit sei dagegen asylunerheblich™. Ein genereller Ausschlufl des Asyl--
‘rechts fiir Biirgerkriegsfliichtlinge war damit jedoch nicht bezweckt, wie
das Bundesverwaltungsgericht 1980 klarstellte!!. Soweit in Zusammen-
hang mit »biirgerkriegsihnlichen Verhiltnissen« politische Verfolgung fiir
die eigene Person zu befiirchten sei, bestehe auch fiir Fliichtlinge aus Biir-
gerkriegsregionen ein Asylrecht.

7 Zur Kritik an den (Tatsachen-)Primissen des Senats bzw. dessen Umgang mit den
Tatsachenfeststellungen der Vorinstanzen vgl. Ulrich Schwible, Zum Inhaltdes Grund-
rechts auf Asyl, DOV 1987, S.183, 185; zur Kritik an den rechtlichen Erwagungen vgl.
auflerdem GK (Anm.1), II-2 Vorbem. zu § 1 Rdnrn.202ff.

8 Beschluf} vom 19.9.1978, DOV 1979, $.29.

9 Seitdem stindige Rechtsprechung — vgl. BVerwGE 67, 317, 320; BVeiwG, NVwZ
1983, 5.38, 39; BVerwG, Buchholz 402.25 §1 AsylVIG Nr.12. Bestatlgt durch das
Bundesverfassungsgericht in BVerfGE 54, 341, 357

10 Vgl. GK (Anm.1), I1-2 Vorbem. zu § 1 Rdnmn.152f.; Schaeffer (Anm. 2), S.85ff.

1 BVerwG, Buchholz 402.24 §28 AuslG Nr.18.
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‘Mit dieser Rechtsprechung war nur ein elementares Grundraster fiir die
Behandlung der in-der Folgezeit immer hiufiger auftretenden Fille von .
. Burgerknegsﬂuchtlmgen vorgegeben. Die grundlegenden Wertungen blie-
ben zunichst weiter den Tatsacheninstanzen, vorbehalten, die konkret ab-
zugrenzen hatten, wann eine Flucht nur auf allgemeine Biirgerkriegsfolgen
zuriickging und wann ihr eine gezielte politische Verfolgung zugrunde lag.

An der Frage der Behandlung der tamilischen Fliichtlinge aus Sri Lanka,
die sich in den letzten Jahren in diesem Kontext zusehends in den Vorder-
grund schob, erfuhr die Diskussion ihre aktuelle Zuspitzung. In seinem -
ersten Urteil zum Problem der tamilischen Fliichtlinge fithrte das Bundes-
verwaltungsgericht noch aus, die Feststellung von wahllos gegen beliebige -
Angehérige der tamilischen Volksgruppe gerichteten Ubergriffen der Ord-
nungskrafte allein begriinde noch keine politische Verfolgung; jedoch sei
eine solche anzunehmen, wenn Ziel von pogromihnlichen Ubergnffen die
gesamte Volksgruppe der Tamilen wire und wenn der Staat seinen Sicher-
heitskriften gezielt die Freiheit zu solchen Ubérgriffen einriume?2.

‘Nachdem die Tatsacheninstanzen zumindest fiir spezifische Teilgruppen
der srilankischen Tamilen — junge Minner:im ‘Alter zwischen 17 und' 35
- “Jahren — in der Folge fast durchweg zur Annahme einer- Gruppenverfol-

gung gelangten3, wurde der — auslinderpolitische — Vorwurf laut, das
Asylrecht werde damit in »ein Einwanderungsrecht umgewandelt«, zu ei-
ner »Rechtsgrundlage fiir Volkerwanderungen«ausgebaut,
Mit dem Urteil vom 3. Dezember 198515 trug das Bundesverwaltungsge-
- richt diesen Bedenken Rechnung und verneinte ~:unter ausfiihrlicher Wiir-
digung auch der Tatsachenfeststellungen der Untergerichte?® — das Vorlie-
‘gen einer Gruppenverfolgung. Gestiitzt wurde die Entscheidung auf zwei
— in der. Begriindung erstrnals zusammengefiihrte und verschmolzene —

12 BVerwG, Buchholz 402.25 §1 AsylVIG Nr.27.

13-Vgl. die Zusammenfassung der Rechtsprechung bei Klmmmlch BK (Anm.1),
Rdnr.233.

14 Vgl nur die seht “dezidierte pohtxsche Argumentauon ‘bei Helmut Quantsch
Recht auf-Asyl = Studien zu einem mifldeuteten: Grundrecht (1985), S.102ff., der auch die
zitierten Formulierungen entnommen sind (ibid.; $.109).

15 BVerwGE 72,269 = Buchholz 402.25 §1 AsylVG Nr.43. P i

16 Auf die Bedenken, die gegen den Umgang des BVerwG mit def vormstanzhchen
Titsachenfeststellurigen geltend gemacht werden; soll hier nicht niher eingegangen werden;
die Schirfe der Vorwiirfe wird aber daran deutlich, daf} selbst aus den Reihen der Verwal-
tungsgenchtsbarkext dem BVerwG »Umbiegung der Wirklichkeit, die nicht frei von Dezi-
sion ist« vorgehalten wird - so z.B. Schwable DOV 1987,5.183, 185.
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Argumentationsstringe'’.

Zuriickgegriffen wurde zum einen auf den in der Rechtsprechung .des
Gerichts schon seit lingerem anklingenden Gedanken, jedes Staatswesen
habe ein »legitimes« Interesse an der Wahrung seiner staatlichen Identitit,
die es auch mit dem Instrumentarium des staatlichen Gewaltapparates zu
sichern habe. Gerade der — von radikalen Minderheiten bedrohte — Mehr-
volkerstaat sei, so war es schon in fritheren Entscheidungen formuliert
worden '8, »in besonderem Mafle auf die Sicherung seiner staatlichen Ein-
heit und seines Gebietsbestandes bedacht« und diirfe dieses Ziel auch unter
Einsatz seiner Polizeigewalt durchsetzen, »ohne die hiervon Betroffénen
notwendigerweise im asylrechtlichen Sinne politisch zu verfolgen«'®, Un-
ter den Voraussetzungen eines »separatistischen Biirgerkrieges«, dessen
Ausmafle der Minderheitenkonflikt in Sri Lanka seit den von den Separati-
sten gestarteten Guerillaoffensiven im Jahre 1984 erreicht habe, verfolge
der srilankische Staat mit dem Einsatz seiner Sicherheitskrifte nicht mehr
»die unparteiische Erfiillung eines >Ordnungsauftrages<« sondern sei selbst
»parteuscher Gegner« geworden?0.

Zwar sei es dementsprechend richtig, daf} sich der Einsatz und die Maf-
nahmen der Sicherheitskrifte im Norden des Landes »gezielt gegen die
Angehérigen der tamilischen Bevolkerung« richteten; damit sei aber nicht
auch festgestellt, daff die tamilische Bevolkerung dort aus rassischen und
damit aus politischen Griinden im Sinne des Asylrechts verfolgt werde.
»Bei zutreffender rechtlicher Betrachtung« ergebe sich vielmehr, »daf§ sich
der Einsatz der srilankischen Sicherheitskrifte gegen den tamilischen Biir-
gerkriegsgegner und seine separatistischen Bestrebungen richtet, nicht aber
gegen die Tamilen aus rassischen Griindenc.

Die staatlichen Mafinahmen dienten — anders ausgedriickt — »nicht der
Verfolgung der Tamilen um ihrer ethnischen personalen Merkmale willen,
sondern gelten ihnen deshalb, weil sie selbst oder ihre militanten Kampf-
organisationen in ithrem Namen die Staatsgewalt aktiv bekidmpfen und in
den Ausmaflen eines Biirgerkriegs die staatliche Einheit mit gewaltsamen
Aktionen in Frage stellen«. Als Konsequenz der von der tamilischen Be-
freiungsbewegung und ihren Terroristenorganisationen geiibten Guerilla-

17 Ebenfalls aulerhalb der Erérterungen bleibt hier die Kehrtwende des BVerwG in der
Frage der moglichen Beweislastumkehr — vgl. Schwible, DOV 1987, S.183, 185f.; GK
(Anm.1), II-2 Vorbem. zu § 1 Rdnrn.202ff.

18 Vgl. BVerwGE 67,195,200 = Buchholz 402.25 § 1 AsylVfG Nr.8, $.23.

19 BVerwGE 67, 195, 200f.

20 BVerwGE 72, 269, 274f.
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Taktik liefen sich die »wahllosen und hiufig von >hilfloser Wut« geprigten
Vergeltungsschlige der Sicherheitskrifte auch dort nicht vom unmittelba--
ren Kampfgeschehen trennen, wo die >Zlv1lbevolkerung< davon betroffen«
werde. Danach ergebe sich — und hier kniipft der Senat an die eingebiir-
gerte Argumentationslinie der nicht-asylrelevanten. allgemeinen Biirger-
kriegsfolgen an —, dafl die Auseinandersetzungen im Norden Sri Lankas
»in “einer - fir die asylrechtliche Betrachtung ausschlaggebenden Weise
durch die Biirgerkriegssituation geprigt« seien und nicht die Ziige einer
»politischen Verfolgung aus rasmschen oder anderen asylerhebllchen ’
Griinden« triigen?'. SR
Selbst hinsichtlich der von Verfolgungsmaﬁnahmen besonders betroffe—'
nen jungen Minner im Alter von 17-bis 35 Jahren; von denen Hunderte in
Vorbeugehaft genommen wurden, konne keine pohtlsch motivierte Ver-
folgung angenommen werden. Zwar liege insoweit eine Selektion unter
den Tamilen vor. Diese sei aber nicht durch besondere asylerhebliche
Merkmale bedingt, sondern »offensichtlich« nur. »auf den Umstand zu-
riickzufithren, dafl sich ... die Terroristenorgarnisationen aus meist jugend-
lichen Tamilen der genannten Altersgruppen zusammensetzen, deren In-
haftierung?? »daher offensichtlich auf dem Verdacht der aktiven Teilnahme
am Biirgerkrieg beruht oder vorsorglich zur Verhinderung ihrer Rekrutie-
rung fiir die tamilischen Kampfeinheiten geschieht«23. : -
In urspriinglich sehr unterschiedlichen-Zusammenhingen enrwwkelte
Argumentationsfiguren sind damit zu einem:beinahe unaufloslich erschei-
nenden Konglomerat verschmolzen worden, dessen Umrisse durch die
ausfihrlichen Zitate aus der Argumentatlon des- Bundesverwaltungsge-
richts verdeutlicht werden sollten. Ob diese —als Novum ‘anzusehende —
argumentatorische »Kernfusion« wirklich geeignet ist, die zur Beurteilung
der Biirgerkriegsfille adiquaten Losungsstrukturen bereltzustellen, soll im
folgenden genauer untersucht werden ' oo

21 1bid., S.2751.

22 Fine Randbemerkung zum Begriff der »Inhafuemng«, der ein »normales« Verfahren
des Staatsschutzes suggeriert — laut amnesty international sind ‘gerade fiir die »Inhaftiérten«
dieser Altersgruppe mehrere hundert Fille des sogen. »Verschwindens« belegt, vgl: Le
Monde vom 23.6.1987, S.5.

2 Dieser Teil der Begriindung ist nicht abgedr‘uckt in BVerwGE 72, 269. Vgl Buch -
holz 402.25§1 AsylVEG Nr.43, 5.144. :
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3. H errschaftssicherung und politische Verfolgung

Die beiden vom Bundesverwaltungsgericht in einer eigenartigen Ver-
quickung verwendeten Argumente — legitimes Interesse des Staates an der
Herrschaftssicherung einerseits, dessen Durchsetzung im separatistischen
Biirgerkrieg auch bei »wahllosen und von >hilfloser Wut« geprigten Vergel-
tungsschligen« andererseits immer noch den Charakter allgemeiner (nicht-
asylrelevanter) Biirgerkriegsfolgen tragen soll — sind elgenthch in ginzlich
verschiedenem Kontext entwickelt worden.

Der Gedanke des »legitimen staatlichen Ordnungsauftrages« steht in
engem gedanklichem Zusammenhang mit dem Problem der »politischen
Straftat«, das die volkerrechtliche Diskussion um Asyl und Auslieferung
seit langem durchzieht?4. An diese Diskussion und die in der Ausliefe-
rungspraxis als Losungsansatz entwickelte »Attentatsklausel« ankniipfend
ging schon der Parlamentarische Rat davon aus, die Fille der nach Vélker-
recht auszuliefernden »politischen Titer« wiirden nicht vom Instltut des
Asylrechts erfafit25. Die im Ausheferungsrecht - insbesondere in den zwi-
schenstaatlichen Auslieferungsabkommen —~ immer mehr an Gewicht ge-
winnende Tendenz, die Auslieferungsausnahme des »politischen Deliktes«
zuruckzudrangen26 konfrontierte die Verwaltungsgerichte mit einem
schwierigen Problem.

Unterscheidungsmerkmale mufiten entwickelt werden, um aus politi-
schen Motiven handelnde Straftiter, deren” Auslieferung grundsitzlich
mdglich bleiben sollte, von mit dem Instrumentarium des Strafrechts poli-
tisch verfolgten Opfern staatlicher Willkiir, denen Asylrecht zu gewihren
ist, abzugrenzen27 Primisse konnte dabei nur sein, daf eine Strafverfol-
gung wegen einer »politischen Straftat« grundsitzlich noch keine »politi-
sche Verfolgung« im Sinne des Art.16 GG darstelle, da der Staat i Insoweit

24 Vgl. Kimminich, BK (Anm.1), Rdnrn.189ff. zu Arr.16.

25 Parlamentarischer Rat, Verhandlungen des Hauptausschusses, $.218, abgedruckt auch
bei Hans Kreuzberg, Grundrecht auf Asyl — Materialien zur Entstehungsgeschichte
(1984), 5.40. Zur unterschiedlichen Bewertung der Entstehungsgeschichte vgl. Kreuzberg,
S.67ff.,sowie Quaritsch (Anm.14), S.32f., 57£f.

2 FEine umfassende Analyse dieser Entvwcklung findet sich bei Torsten Stem “Die
Auslieferungsausnahme bei politischen Delikten (Beitrige zum auslindischen offenthchen
Recht und Vélkerrecht, Bd.82) (1983). Vgl. auch Quaritsch, S.591f.; Rudolf Geiger,
Die Auslieferung des politischen Straftiters im Lichte des Grundrechts auf Asyl, Festschrift
fir Schlochauer (1981), S.791f.; Torsten Stein, Internationaler Terrorismus und Ausliefe-
rungsrecht: Abschied vom »polmschen Delikt«?, ZAR 1983, S.77{f.

27 Zur Notwendlgkclt einer derartigen Unterscheidung vgl. Hailbronne#, AuslR
(Anm.1), Rdnr.913, sowie Doehring (Anm.1), S.391f. :
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nur seinen allgememen Ordnungsauftrag wahrnehme und sein Gewaltmo- . -
nopol verteidige. Zur »politischen Verfolgung« werde eine Strafverfolgung

gerade auch im Rahmen der klassischen Staatsschutzdehkte erst und nur

dann, wenn sie durch personliche Merkmale des Betroffenen motiviert sei

oder wegen der personlichen Merkmale besonders hart gegen den Titer
vorgegangen, dieser unter politischen . Gesmhtspunkten diskriminiert
werde28. Oder-— wie es das BundesverWaltungsgerlcht ausdriickte — die
Begehung von politischen Straftaten steht einer Asylgewihrung stets dann
nicht im Wege, wenn »ernstliche Griinde fiir die Annahme bestehen, der
Asylbewerber werde »in Wahrheit wegen seiner polmschen Anschauungen

oder sonstiger asylrechtserheblicher Merkmale - verscharfte — Strafe erlei- -

den«?.

Dieses Konzept wird man wohl fiir sinnvoll und notwendig halten miis:
. sen, soll dié internationale Zusammenarbeit in der Verbrechens- und insbe-
sondere der Terrorismusbekimpfung nicht durch Anspriiche auf Asylge-

wihrung vollkommen unterlaufen werden. Welche: Einbruchstelle fiir auf

Erwiagungen der Staatsrason gestutzte Emgrenzungen des Asyls — zu La-
sten dessen humanitiren Anliegens — damit entstanden ist, verdeutlicht
jedoch die oben dargestellte Rechtsprechungslinie sinnbildhaft. Die Ten-
denz, den »legitimen Zweck« ‘des Staatsschutzes’ bei staatlichen Verfol-

gungsmafinahmen zum asylrechtlichen Ausschluﬁgrund werden zu lassen, -

IRt den Kernbereich des Asylrechts in eine Gefihrdungszone geraten. Die
Wahrung der politischen Identitit eines Staatswesens, der staatlichen Ein-
‘heit und des territorialen Bestandes werden nahezu immer erklirtes Ziel
der Staatsorgane bei der Verfolgung det politischen Opposition oder gar
als Bedrohung der »Einheit« empfundenier ethnischer Minderheiten sein.
Als Kriterium der Abgrenzung zwischen »legmmem« Staatsschutz und

asylerheblicher Verfolgung taugt die Motivation des staatlichen Handelns .

aus dem Gedanken des Staatsschutzes heraus deshalb gerade nicht. Abge-
stellt werden kann insoweit nur auf das Verfahren des Staatsschutzes, ob

also rein an die Verletzung strafrechtlicher Verhaltensnormen angeknupft :

wird oder ob primir oder zumindest auch die politische Auffassung, rassi-

sche, ethnische oder religidse Identitit des Betroffenen zum Ankniipfungs-

punkt dér Verfolgung genommen wird.

Schon fiir die Fille der »normalen« polizeilichen Verfolgung von Staats-
schutzdelikten bereitet diese Abgrenzung erhebliche Schwierigkeiten. Ob
die Ausdehnung des fiir Fille der politischen Kriminalitit entwickelten

28 Vgl. dazu Quarltsch (Anm. 14),562f :
2 BVerWGE 67,184, 191. .
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Ansatzes des »legitimen Ordnungsauftrages« auf Situationen der inneren
Unruhen oder gar des Biirgerkrieges dem Konzept nicht jegliche inhaltli-
che Konturen nimmt, bedarf erst recht einer niheren Untersuchung.

4. » Biirgerkriegs«situationen als Sonderproblem'v '

Verlassen wir den Bereich der politischen Kriminalitit und insbesondere
des politisch motivierten Terrorismus, die das staatliche Gewaltmonopol
nur durch isolierte, punktuelle Gewalttaten herausfordern; und gelangen
wir zu einer hoheren Eskalationsstufe der politischen Gewalt, in der gegen
den Staat gerichtete Gewalttaten massiv an zahlreichen Orten und iiber
eine lingere Zeitdauer hinweg das staatliche Gewaltmonopol ernsthaft in
Frage stellen, so nimmt das Problem des Staatsschutzes eine: qualitativ
andere Dimension an. Die massive Gewalttitigkeit innerer Unruhen, des
Guerillakrieges oder gar des klassischen Biirgerkrieges miindet in eine Mi-
litarisierung des Staatsschutzes. Das Bundesverwaltungsgericht hat dieses
Problem deutlich gesehen und hat versucht, es mit der Kategorie des »Biir-
gerkrieges« begrifflich zu erfassen.

Ohne dafl dies in der Begriindung selbst deuthch wiirde, hat das Gericht
sich mit diesem begrifflichen Ansatz, der zugleich ja auch eine inhaltliche
Vorstrukturierung der Entscheidung darstellt, auf ausgesprochen unsiche-
ren Boden begeben. Was die Wesensmerkmale des »Biirgerkrieges« aus-
macht, den inhaltlichen Kern der Unterscheidung von anderen Phinome-
nen der politischen Gewalt, ist alles andere als selbstverstindlich. Der
Versuch — den das Gericht leider gar nicht unternommen hat —, den Begriff
des »Burgerkrleges« inhaltlich etwas eingehender abzuklaren, als dies
durch den reinen Verweis auf das alltagssprachliche Verstindnis moglich
ist, stofft nimlich unweigerlich auf erhebliche Schwierigkeiten. Der von
Roman Schnur vor wenigen Jahren zu Recht beklagte Mangel einer wis-
senschaftlichen Anspriichen standhaltenden Phinomenologie des Biirger-
krieges30 spiegelt sich in einem undurchdachten Gebrauch des Begriffes
»Biirgerkrieg« wider und erschwert es auflerordentlich, die Erscheinungs-
formen des »Biirgerkrieges« genau zu erfassen und von anderen Formen
politischer Gewalt abzugrenzen.

Das Fehlen einer allgemeinen Phinomenologie zwingt zu einer eher
begriffsgeschichtlichen Anniherung. Basis eines derartigen Anniherungs-
versuches wird wohl sein miissen, dafl die Moglichkeit des »Biirgerkrieges«

30 Roman Schnur, Zur Theorie.des Biirgerkrieges — Bemerkungen iiber einen vernach-
lassigten Gegenstand, Der Staat, Bd.19 (1980), S.341, 342.
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als eines gesonderten Phanomens in geschlchthch konkreter Perspektlvev .

mit der »Entstehung des modernen Staates« zusammenfallt31 Erst mit der
Monopoelisierung der legitimen Gewaltausiibung beim »Staat« kann die (als ~
systemwidrig definierte) gewaltsame Auselnandersetzung innerhalb einer
‘staatlichen Gemeinschaft von der »normalen« kriegerischen Auseinander-
setzung zwischen den Staaten unterschieden werden. :

Die konfessionellen ‘Biirgerkriege im Frankreich des 16.Jahrhunderts
und der englische Biirgerkrieg haben unsere Vorstellung des Biirgerkrieges
— und gleichzeitig unseren Staatsbegriff — entscheidend geprigt (man denke
nur an die Werke von Jean Bodin und Thomas Hobbes)32. Der ameri-

kanische Biirgerkrieg (»Sezess1onskr1eg«), der russische ‘Biirgerkrieg im

" Gefolge der. Revolutionen - von 1917 und der Spamsche Biirgerkrieg -
1936-1939 haben unser Bild des Biirgerkrieges zu einem klassischen Typus
-verfestigt, bei dem das Element des »Krieges«, also des Zusammenprallens
militirischer Kampfverbinde in offénem Gefecht, im Vordergrund steht33,
' Grundlegendes Charakteristikum dieses »Biirgerkrieges« im eigentlichen
Sinne isteine — in idealtypischer Perspektive - symmetrische Konstel- |
lation: Die gegeneinander kimpfenden Burgerkrlegspartelen sind quasi-
staatlich verfaite Herrschaftsgebilde: mit einem von ihnen kontrollierten
Herrschaftsgeblet und jeweils in der Form konventioneller Armeen organi- -
sierten militirischen Apparaten. Der urspriinglich einheitliche Staatsappa—
rat ist'in Teilgebilde34 auselnandergebrochen — meist im-Gefolge einer
revolutlonaren Umwilzung oder infolge einer separatistischen Aufstands-
bewegung -, und das Monopol legitimer Gewaltausiibung i ist auf dle Herr-
schaftsverbinde der Biirgerkriegsregime iibergegangen.
Die in'der Asylrechtsprechung zum Leitprinzip erhobene Unterschel-
‘dung zwischen allgemeinen Ungliicksfolgen bzw. Burgerknegsfolgen und

auf das Individuum gezielter »politischer Verfolgung« gewinnt vor dem -

Hintergrund dieser Biirgerkriegskonstellation ihre eigentliche Plausibilitat:
Inhalthch nach vollig glelchen Kriterien differenziert W1rd im ubrlgen auch

a So zuRecht Schnur $.348. - .-

32 Jean Bodin, Les six livres de la Republlque (1583 dt Nequbersetzung 1985) vgl.
insb.-das 4. Buch/1.Kapitel (dt. Ausgabe Bd.II; $.25, 43ff.); Thomas Hobbes, Leviathan
(1651). Vgl. auch Ulrike Krautheim, Die Souverinititskonz rlon in den enghschen
* Verfassungskonflikten des 17.Jahrhunderts (1977), S.174ff, "

33 Zu diesem verfestigten Typus: vgl. die bei Perluss/ H artman (Anm.4), §.552,
wiedergegebenen Definitionsversuche und die dort angefithrte: Literatur. " -

34 Zum volkerrechtlichen Status. dieser »Tellgebllde« als »de facto- Regnfne« vgl ]ochenf BT

Abr. Frowein, Das de facto-Regime im Volkerrecht (Beltrage zum aus[andlschen offent—
lichen Recht und Volkerrecht, Bd. 46) (1968), S.61f. . :
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in der vélkerrechtlichen Literatur zu den Problemen der Genfer Fliicht-
lingskonvention und des internationalen Fliichtlingsrechts. Flucht vor ge-
neralized violence und internal turmoil werden als Fluchttypen begriffen,
die von den unter die Fliichtlingsdefinition der Genfer Konvention von
1951 fallenden Verfolgungsphinomenen kategorial zu trennen sind3. Die
Figur des »humanitiren« Fliichtlings und die daran ankniipfende Diskus-
sion, inwieweit auch dieses neue Institut des Fliichtlingsrechts schon wie-
der auf gewohnheitsrechtliche Grundlagen zuriickgreifen kann3, ent-
springen gerade dem. Bediirfnis, die mit einem weiten Fliichtlingsbegriff
erfaflten Problemfille auferhalb des Geltungsbereichs der Fliichtlingskon-
vention einer befriedigenden rechtlichen Lsung zuzufiihren. -

»Politische Verfolgung« als nach politischer Uberzeugung, Rasse, Reli-
gion oder Nationalitit diskriminierender Gebrauch, d.h. Mifibrauch, des
Gewaltmonopols®” kann nur noch vom Herrschaftsapparat der Biirger-
kriegsparteien gegen die ihrer Herrschaftsgewalt unterworfenen Biirger
ausgeiibt werden. Die von der militirischen Auseinandersetzung selbst
ausgeheniden Gefihrdungen dagegen sind als »allgemeine Ungliicksfolgen«
zu bewerten, denen keine asylrechtliche Relevanz zukommt. Wie bei den
Folgen zwischenstaatlicher Kriege, denen der klassische Biirgerkrieg na-
hezu vollstindig gleicht, sind sowohl die militirische »Verfolgung« der
gegnerischen Kombattanten wie die bei der Kriegfiihrung in gewissen
Grenzen unvermeidlichen »Kollateralschiden«38 zu Lasten der Zivilbevol-

35 Vgl. Atle Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, Bd.I
(1966), S.1421f,, 217ff.; Eberhard Jahn, Refugees, in: Encyclopedia of Public Internation-
al Law, hrsg. von Rudolf Bernhardt, Instalment 8 (1985), S.453; Guy S. Goodwin-
Gill, The Refugee in International Law (1983), S.26ff., sowie Perluss/Hartman
(Anm.4), $.597ff., und Kay Hailbronner, Non-Refoulement and “Humanitarian” Re-
fugees: Customary International Law or Wishful Legal Thinking?, Virginia Journal of Inter-
national Law, Bd.26 (1986), S.857 859ff.; auch die Staatenpraxis trifft durchgingig diese
Unterscheidung, vgl. den Bericht fiir das Heldelberger Auslinderrechtskolloquium zum
Asyl- und Fliichtlingsrecht von Rainer Hofmann, in: Jochen Abr. Frowein/Torsten Stein
(Hrsg.), Die Rechtsstellung von Auslindern nach staatlichem Recht und Vélkerreche (Bei-
trige zum ausldndischen Gffentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.94) (1987), S.2025 mit
weiteren Nachweisen.

36 Zu diesem Streit vgl. nur die Diskussion in Bd.26 (1986) des Virginia Journal of
International Law zwischen Perluss/Hartman, ibid., $.5511f., Hailbronner, ibid.,
$.857ff.und Goodwin-Gill, ibid., S.897ff.

87 Zum Mifibrauch.des Gewaltmonopols als tragendem Grundgedanken des asylrecht-
lichen Schutzes vgl. GK (Anm.1), II-2 Vorbem. zu § 1 Rdnr.160.

38 Verluste unter der Zivilbevslkerung und Beschidigungen ziviler Objekte, die als Be-
gleiteffekte von militdrisch gezielten Angriffen verursacht werden. Vgl. den Versuch, dieses
Problem im 1.Zusatzprotokoll zu den Genfer Rotkreuzkonventionen — International Legal
Materials, Bd.16 (1977), S.1391ff. — mit den Art.51 Abs.5b) und 57 Abs.2a) ii) durch
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kerung kein gegen Einzelne gerichteter Miflbrauch des Gewaltmonopols,
der den Betroffenen als abgesondertes Individuum in eine-ausweglose
Zwangslage brichte®. Selbst eine bewuft zu Lasten der Zivilbevolkerung
gehende Kriegfithrung, die mit Terrorangriffen die »gegnerische« Zivilbe-
vélkerung einzuschiichtern versucht, wird man — ungeachtet ihrer Illegali-
tit nach humanitirem Kriegsrecht — noch nicht als (gezielte und diskrimi-
nierende) Verfolgung Einzelner werten konnen0. - - o

Erst die gezielte Verfolgung einzelner Individuen: oder Bevolkerungs—
gruppen, die auf Grund bestimmter individueller: oder kollektiver Merk- -
male der Gegenpartei zugerechnet und damit zum »Feind« erklirt werden,
erfiillt die Merkmale der »politischen Verfolgung«, wobei die Verfolgung
auch hier wieder eine bestimmte Intensitit erreichen muff (die in derartigen
Konstellationen als gingige Praxis festzustellende blofle Internierung der
dem Gegner zugerechneten Zivilpersonen reicht dafiir nicht aus). Da den
verfolgten Personen mit dem Gebiet der »eigenen« Biirgerkriegspartei eine
»inlindische Fluchtalternative« zur Verfiigung steht, von der im klassi-
schen Biirgerkrieg auch hiufig Gebrauch gemacht wird — man denke an die
2 Millionen Fliichtlinge im republikanischen Katalonien zu Ende des Spa-
nischen Biirgerkrieges —, begriindet diese Situation regelmifig keine Asyl-
berechtigung?!. Sobald dagegen eine FEinzelperson auf ‘Grund ihrer
individuellen Merkmale -oder ihrer Gruppenzugehérigkeit - befiirchten
muf, von allen Biirgerkriegsparteien verfolgt zu werden — auch dies
kommt vor, erinnert sei nur an das-Schicksal der spanischen Anarchisten
unter den stalinistischen Sduberungen in der Endphase des Spanischen Biir-
gerkrieges —, ist die ausweglose Situation entstanden, die zur Flucht zwingt
und den Fliichtenden auf ein externes Asyl angewiesen sein lafit.

Die mit den obenstehenden Ausfithrungen skizzierte Fallgruppe ist je-

doch beileibe nicht geeignet, alle anstehenden Probleme zu erfassen. Mit
dem Typus des »klassischen« Burgerkrneges ist vielmehr nur ein Teil der —
sowohl in der Allgemeinsprache wie offensichtlich auch in der’ Terminolo-
gie des Bundesverwaltungsgerichts — als »Biirgerkrieg« bezeichneten Phi-

volkerrechtlichen Vertrag zu regeln. Einen guten Uberbllck dieses Regelungsversuches gibt
Mohamed Arrassen, Conduite des hostilités (1986) S.144f1f. -

39 Vgl. Gusy (Anm.5), S.36.

40. Anderer -Ansicht Gusy, $.35f.; zu den Versuchen, dxese nicht unter- d1e Genfer
Fliichtlingskonvention fallende Gruppe der »humanitiren< Fliichtlinge zumindest mit dem
Grundsatz des non—refoulement zu schiitzen, vgl. die in . Anm.36 nachgewiesene Literatur
sowie Kay Hailbronner, Das Refoulement-Verbot und die humanitiren Fliichtlinge im
Volkerrecht, ZAR 1987, S.3ff. : :

41 Vgl. Gusy, S$.39f.
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nomene beriicksichtigt®2. Der Wandel der Konflikttypen, der im Zuge der
Dekolonisierung und der damit verkniipften Befreiungskimpfe stattgefun-
den hat, findet insoweit seine Widerspiegelung in Verinderungen des
Sprachgebrauches. Dies soll nicht heiflen, der »klassische« Biirgerkrieg
komme in der heutigen Zeit nicht mehr vor — seit 1945 hat es eine Vielzahl
derartiger Konflikte gegeben, man denke nur an den kolumbianischen Biir-
gerkrieg (die «Violencia») der spiten vierziger und der fiinfziger Jahre,
den Biirgerkrieg im Jemen wihrend der sechziger Jahre oder die sezes-
sionistischen Biirgerkriege im Kongo 1960-1963, in Nigeria/Biafra
1967-1970 und in Bangladesch 1971. Auch die Fille der Staaten mit unvoll-
stindigem Gewaltmonopol, bei denen die Zentralregierung in Biirger-
kriegssituationen ihre Herrschaftsgewalt véllig an die Kampfverbinde der
gesellschaftlichen Gruppen verliert (z.B. der Fall des Libanon), sind wohl
noch unter diese Kategorie zu rechnen.

5. Guerilla als Phinomen zwischen Terrorismus und Biirgerkrieg

Den Regelfall der innerstaatlichen bewaffneten Konflikte bilden heute
allerdings die sogenannten »Guerillakriege«#3, auf deren Besonderheiten
das Bundesverwaltungsgericht in seiner Argumentation auch gerade abge-
stellt hat#4. Grundlegender Unterschied zum klassischen Typus des Biir-
gerkrieges ist die — wiederum in idealtypischer Perspektive — fundamentale
Asymmetrie, auf der die Konzeption der »Guerilla« autbaut®. Dem
Herrschafts- und Ordnungssystem des Staates, das auf flichendeckender
»territorialer« Herrschaft und dem damit verbundenen Gewaltmonopol
aufbaut und diese durch Polizei- und Militirapparate absichert, wird kein

42 Die Unterscheidung zwischen dem Biirgerkrieg im eigentlichen Sinne und sonstigen
bewaffneten (militirischen) Konflikten findet sich auch in der Diskussion um den Anwen-
dungsbereich des gemeinsamen Art.3 der Genfer Rotkreuzkonventionen, wo davon ausge-
gangen wird, der Begriff des »bewaffneten Konflikts« im Sinne des Art.3 sei mit Sicherheit
weiter als der des »Biirgerkriegs« — vgl. zu dieser Diskussion Ralph Zacklin, International
Law and the Protection of Civilian Victims of Non-International Armed Conflicts, Essays
on International Law in Honour of Krishna Rae (1976), S.282, 289.

43 Die (sozialwissenschaftliche und politische) Literatur zum Problem des Guerillakrie-
ges ist beinahe uniibersehbar; vgl. nur die Nachweise der grundlegenden Werke bei Aldo V.
Lombardi, Biirgerkrieg und Vélkerrecht (Schriften zum Vélkerrecht), Bd.53 (1976),
S.31ff., sowie bei Michel Veuthey, Guérilla et droit humanitaire (2. Aufl. 1983), S.11 ff.

44 BVerwGE 72, 269, 276.

46 Vgl. Georges Abi-Saab, Conlflits armés non-internationaux, in: Les dimensions
internationales du droit humanitaire, hrsg. von der UNESCO in Zusammenarbeit mit dem
Institut Henri Dunant (1986), S.251, 259; vgl. auch die bei Veuthey (Anm.43), 5.13
wiedergegebenen Definitionsversuche.
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strukeurell gleichartig verfafites- Herrschaftssystem' mit:analogen Macht-
apparaten entgegengestellt; durch ein aus dem Untergrund arbeitendes
System von verdeckt operierenden Kampfverbanden soll vielmehr die
Kontrolle des Staates unterlaufen, sein Gewaltmonopol ausgehdhlt und
sein Herrschaftssystem schlieflich-zum Einsturz gebracht werden®. Der
Aufbau einer eigenen Gebietsherrschaft muff — soweit angestrebt — auf
entlegene, unzugingliche Gebiete beschrinkt bleiben und ist selbst dort
immer- gefihrdet, da er die Guenllaorgamsatlon sichtbar und damit ver-
wundbar werden liflt. :

Die Folgen fiir die Zivilbevolkerung. smd jedoch oft nicht weniger fatal
als im offenen: Burgerkneg Zwar prallen im Guerillakampf keine militiri-
schen Grofiverbinde in offenem Gefecht aufeinander und dementspre=.

chend kommt-es auch nicht zu vergleichbaren Kollateralschiden. Die Re- .. -

aktion der staatlichen Gewaltapparate birgt aber dennoch Risiken von er-

heblichem Ausmaf fiir die Zivilbevolkerung. Die HllﬂOSlgkelt der Staats-

organe, d.h. der Polizei- und Militirapparate, angesichts eines nahezu
unsichtbaren, plétzlich aus dem Hinterhalt zuschlagenden und genauso
schnell wieder verschwindenden Gegners fithrt zu ~ wie es das Bundesver-
waltungsgericht fir den Beispielsfall Nord-Sri Lankas beschrieben hat —
»wahllosen und hiufig von >hilfloser Wut« geprigten Vergeltungsschlagen
der Sicherheitskrifte«47 gegen die Teile der Zlvﬂbevolkerung, die sie mit
der Guerillaunter einer Decke wihnen. l

Solange diese Vergeltungs- (und in der Folge oft auch. Abschreckungs )' ks

aktionen tatsichlich wahllos erfolgen und nur an den Ort der Guerillaak-
tion ankniipfen, wird es in der Regel an der Zielgerichtetheit fehlen, die fiir
die »politische Verfolgung« konstitutiv ist. Die Einstufung ihrer Konse-
quenzen als nicht-asylrelevante »allgemeine Ungliicksfolgen« mag unter
_humanitiren Gesichtspunkten einen schalen Nachgeschmack hinterlassen
— Bundesverfassungsgerichtsprisident Wolfgang Zeidler hat diesen tref-
fend formuliert: »Wenn eine despotische Regierung nur entschlossen ge-
nug darangeht, mdglichst alle ihre Untertanen. umzubringen, handelt es
sich-im deutschen Rechtsverstindnis eben um ein allgememes Schicksal
und nicht um die rechtskonstituierende Verfolgung eines Einzelnen oder
einer Gruppe«“8 —, entspricht aber der von der Rechtsprechung herausge-
arbelteten normativen Grundstruktur des materiellen Asylrechts

46 Vgl. Veuthey,S. 19ff niit weiteren Nachwelsen

47 BVerwGE 72, 269, 276. .

48 Wolfgang Zeidler, Asylgewihrung in Deutschland Versuche einer Standortbe-
schreibung, ZAR 1983,5.52,55. .
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Vollkommen anders ist die Situation zu beurteilen, wenn ein nach 4u-
Reren Merkmalen wie Rasse, Religion oder Zugehdrigkeit zu einer be-
stimmten sozialen Gruppe abgegrenzter Bevélkerungsteil zum »inneren
Feind« erklirt wird, wie es in separatistischen Unruhen und Guerilla-
kimpfen hiufig vorkommt. Wird von den staatlichen Sicherheitsorganen
besonders streng oder sogar alleinig gegen einen Bevolkerungsteil vorge-
gangen, weil der Staatsapparat diese Bevolkerungsgruppe pauschal mit der
zu bekimpfenden Guerilla gleichsetzt, so wird man grundsitzlich eine
asylrelevante Gruppenverfolgung annehmen miissen®®. Die Subsumtion
dieser Fallgruppe unter die allgemeine Kategorie des »Biirgerkrieges«
fithre hier in die Irre, sofern damit suggeriert werden soll, es handele sich
um ein reines Problem militirischer Zweckmifigkeit, deren Beurteilung
nur durch die Staatsorgane des Verfolgerstaates geleistet werden kdnne
und das sich demnach einer Bewertung unter rechtlichen Kriterien ent-
ziehe. ‘ v

Diese Annahme ist jedoch in zweierlei Hinsicht verfehlt: Zum einen
handelt es sich bei der Bekimpfung einer Guerillabewegung immer noch
um staatliche Ordnungstitigkeit und nicht um eine rein militirische Ak-
tion, zum anderen bestehen durchaus rechtliche Grenzen fiir den Einsatz
von Polizeigewalt und Militir in inneren Unruhen und Guerillakimpfen.

6. Rechtliche Grenzen des Anti-Guerillaeinsatzes

Die Mafistibe, ab wann eine Polizeiaktion oder militirische counter-
insurgency die Qualitit einer »illegitimen« Gruppenverfolgung — in Ab-
grenzung von der »legitimen« Durchfithrung des staatlichen Ordnungsauf-
trages — annimmt, lassen sich ohne grofiere Probleme den Rechtsregeln
{iber den Einsatz der staatlichen Polizei- und Militirorgane entnehmen.
Insbesondere im humanitiren Kriegsvolkerrecht sind diese Mafistabe
schon seit Jahrzehnten in einer zumindest rudimentiren Form kodifiziert.

In dem gemeinsamen Art.3 der vier Genfer Rotkreuzkonventionen von
1949%0 hat die Staatengemeinschaft einen Mindeststandard der Kampffiih-

49 So auch Gusy (Anm.5), $.38, und GK (Anm.1), II-2 Vorbem. zu § 1 Rdnr.202. Dem
entsprach bisher auch die Praxis einiger der wichtigsten Asylstaaten, die grundsitzlich Opfer
von Gruppenverfolgungen als »politische Fliichtlinge« anerkannten — vgl. den Bericht zum
Heidelberger Auslinderrechtskolloquium 1985 von Rainer Hofmann (Anm.35), $.2025
mit weiteren Nachweisen. .

50 BGBI.1954 11, S.783, 813, 838, 917.
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rung in nicht-internationalen bewaffneten Konflikten®! fe§tgesetzt der wie -
folgt lautet: »
»Im Falle eines bewaffneten Konfhkts, der keinen internationalen Charakter_
hat und auf dem Gebiet einer der Hohen Vertragsparteien entsteht, ist jede der
am Konflikt beteiligten Parteien gehalten, ‘mindestens die folgenden Bestim-
mungen anzuwenden: '
, 1. Personen, die nicht unmxttelbar an den Feindseligkeiten teilnelimen, ein-
schliefflich der Mitglieder der Streitkrifte, welche die Waffen gestreckt haben,
und der Personen, die durch Krankheit, Verwundung, -Gefangennahme oder
irgendeine andere Ursache auler Kampf gesetzt sind, werden unter allen Um-
stinden mit Menschlichkeit behandelt; ohne jede auf Rasse, Farbe, Religion
oder Glauben, Geschlecht, Geburt oder Vermogen oder auf irgendeinem ande-

ren shnlichen Unterscheidungsmerkmal beruhende Benachteiligung. ,
Zu diesem Zweck sind und bleiben in bezug auf die oben erwihnten Personen

jederzeit und iiberall verboten::

a) Angriffe auf das Leben und die Person, namentlich T6tung jeder Art, Ver-

~ stimmelung, grausame Behandlung und Folterung,

b) das Festnehmen von Geiseln,

c) Beeintrichtigung der personlichen Wiirde, namenthch erniedrigende und
entwiirdigende Behandlung,

d) Verurteilungen und Hinrichtungen ohne vorhergehendes Urteil eines ordent-
lich bestellten Gerichts, das die von den zivilisierten Vélkern als unerliglich
anerkannten Rechtsgarantien bietet.

2. Die Verwundeten und Kranken werden geborgen und gepﬂegt«
Diese volkerrechtliche Grundnorm fiir Biirgerkriege im weitesten Sinne52
~enthilt nicht nur das fiir den Schutz vor »politischer Verfolgung« konstitu-
tive Verbot der Diskriminierung nach Rasse, Religion, sozialer Herkunft

5! Der — umstrittenen — Frage nach dem Anwendungsbereich des gemeinsamen Art.3,
also der Mindestschwelle, die ein Konflikt erreichen muf}, um als. “armed conflict not of an
international character” zu gelten, soll hier nicht weiter nachgegangen werden — vgl. dazu
nur Jean Pictet, Commentaire i la IVme Convention de Genéve (1956), S.40ff.; René-
Jean Wilhelm, Problemes relatifs 2 la protection de la personne humaine par le droit
international dans les conflits armés ne présentant pas un caractere international, RdC 137
(1972 11I), S.311, 332ff.; Richard R. Baxter, Ius in Bello Interno, in: John N. Moore
(ed.), Law and Civil War in the Modern World (1974), §.518, 525ff.; Michel Veuthey,
Les conflits armés de caractére non international et le droit, humamtalre, in: Antonio Cas-
sese, Current Problems of International Law (1975), S.179, 183ff.; Zacklin (Anm.42),
S.288ff.; Dietrich. Schindler; The Different Types of Armed vConﬂicts According to the
Geneva Conventions and Protocols, RdC 163 (1979 I1), S.117, 146 ff. -

52 Dafl der Begriff des »bewaffneten Konflikts« sehr viel weiter ist als der des Biirgerkrie-’
ges, geht aus der Entstehungsgeschichte des Art.3 emdeutxg hervor —.vgl. Veuthey
(Anm.51), 5.184. ‘
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und politischer Uberzeugung, das die vom Bundesverwaltungsgericht fiir
legitim erklirte pauschale Behandlung der tamilischen Bevolkerungs-
gruppe als Burgerkr1egsgegner53 gerade ausdriicklich verbietet; Art.3 legt
glelchzemg einen Standard fest, nach dem beurteilt werden kann, wie lange
ein militirisches Vorgehen gegen eine aufstindische Bevolkerung als »legi-
time« Erfillung des staatlichen Ordnungsauftrages zu bewerten ist und
wann es in eine Verfolgung umschligt. Die zwangsweise Internierung der
verdichtigen Bevolkerung in gesicherten Lagern, wie es der von den Briten
in den fiinfziger Jahren in Malaysia entwickelten und von den Amerika-
nern spiter weiterentwickelten counter-insurgency-Strategie entspricht®,

sowie die strafrechtliche Aburteilung von separatistischen Gewalttitern®s
bleiben grundsitzlich im Rahmen dieser Regelung. Die Totung, Verstiim-
melung, grausame Behandlung und Folterung der Zivilbevolkerung wie
der gefangenen Guerlllakampfer ist dagegen nach den Konventionen
ebenso verboten wie die Verurteilung und Hinrichtung ohne ordentliches
Strafverfahren unter Beachtung der volkerrechtlichen Mindestgarantien®,

Einseitiges Vorgehen gegen eine nach asylrechtlich relevanten Merkmalen
abgegrenzte Bevolkerungsgruppe unter Miflachtung dieser Verbote ist stets
politische Verfolgung, gleichgiiltig ob das staatliche Handeln mehr den
Charakter einer militirischen Auseinandersetzung oder den einer begrenz-
ten Polizeiaktion trigt. Ein rechtsfreier Raum fiir die Titigkeit der staatli-
chen Sicherheitsorgane besteht also — wie die Ausfithrungen deutlich ge-
zeigt haben sollten — ganz und gar nicht; vielmehr unterliegen die Organe
staatlicher Gewaltausiibung auch in bewaffneten Konflikten mit Rebellen
bestimmten Regeln, die fast vollstindig den im Asylrecht fiir den Normal-
fall vorausgesetzten Grenzen staatlicher Ordnungstitigkeit entsprechen®.

53 BVerwGE 72, 269, 276.

54 Zum Konzept der counter-insurgency vgl. das Standardwerk von Sir Robert Thomp-
son, Defeating Communist Insurgency — The Lessons of Malaya and Vietnam (1967), insb.
S.50 ff

55 Vgl. oben 3.

56 Zum Inhalt dieses Mindeststandards vgl. Pictet (Anm.51), S.43ff.

57 Zur materiellen Gleichartigkeit der im humanitiren Kriegsvolkerrecht und im volker-
rechtlichen Menschenrechtsschutz gesetzten Standards vgl. Thomas Fleiner-Gerster/
Michael A. Meyer, New Developments in Humanitarian Law: A Challenge to the Con-
cept of Sovereignty, International and Comparative Law Quarterly, Bd.34 (1985), S.267,
281; vgl. auflerdem die Ausfilhrungen von Leslie C. Green, in: ders., Essays on the
Modern Law of War (1985), S.83ff., und von Asbjérn Eide, in: Les dimensions internatio-
nales du droit humanitaire (Anm. 45), S$.279, 285ff. :
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7. Konsequenzen fiir die Asylrechtsdiskussion

Die angedeuteten mhalthchen Entsprechungen von humanitirém
Kriegsvlkerrecht und Fliichtlings- (bzw. Asyl-)recht sind keine zufilligen
- Erscheinungen. Beide Regelungen setzen die weltweit verbreiteten Vor-
stellungen dariiber, bis zu welcher Grenze Gewaltmafinahmen der staatli-
chen Sicherheitskrifte als Reaktion auf Herausforderungen des staatlichen
Gewaltmonopols fir angemessen zu halten sind und wann diese in zu
achtende »Exzesse« umschlagen, in positives (Volker- )Recht um. Da beide
Regelungen (Genfer Rotkreuzkonventionen von 1949 wie Genfer Fliicht-
lingskonvention von 1951) auch noch nahezu zeitgleich entstanden sind,
+ sollte der Gedanke einer mhalthchen Verzahnung durchaus ernst genom-
men werden.

Ein Blick auf die Geschichte des Fluchthngsrechts verleiht diesem Ge-
danken zusitzliche Plausibilitit. Die Fliichtlingsschicksale der ersten
Hilfte dieses Jahrhunderts, die den Delegationen bei der Aushandlung der
Fliichtlingskonvention vor Augen standen, waren zu einem guten Teil
Resultate von Gruppenverfolgungen in der Konsequenz von biirgerkriegs-
ahnlichen Auselnandersetzungen oder revolutioniren Umwilzungen®s.
Beginnend mit dem Vélkermord an den Armeniern und dem davon ausge-
. 16sten Massenexodus® sowie den im 'Gefolge des russischen Biirgerkrieges

~;geﬂohenen ca. 1,5 Millionen Angehorigen der alten Ober- und Mittel-
schichten des zaristischen Rufiland®®, die als die ersten Massenfliichtlings-
wellen mit internationalen Ausw1rkungen tiberhaupt erst den Anstof§ zur
vélkerrechtlichen Befassung mit dem Problem der Fliichtlinge gaben61
war die Geschichte des Fliichtlingsrechts nicht zuletzt auch eine Ge-
schichte der Biirgerkriegsfolgen. Zwar wurde auch in der Fliichtlingskon-
vention unterschieden zwischen den normalen Burgerkrlegsopfern, die nur
~durch die allgemeinen Birgerkriegsgefahren zur Flucht gezwungen wor- -
den waren, und den Opfern gezxelter Verfolgung, sei es Einzel- oder

58 Vgl Ludger Kihnhardt, Die Fluchtlmgsfrage als Weltordnungsproblem (1984),
S.391., 161 1f. :

59 Vgl Elemer Balogh, World Peace and. the Refugee Problem, RdC 75 (1949 II),
$.394; Jacques Ve rnant, The Refugee in the Post-War* World (1953), S.57f.; Kuhn-
hardt (Anm.58), S.44ff. N

80 Vgl. E. M. Kulischer, Europe on the Move — _ War and Population Changes
1917-1947 (1948),5.55; Kiithnhardt, S.47f. -

61'Vgl. Jahn, Refugees (Anm.35), 5.452, sowie Otto- Klmmxmch Grundprobleme
des Asylrechts (1983), S.23ff., und Sadruddin Aga Khan, Legal Problems Relanng o
Refugees and Dlsp]accd Persons, RAC 149 (1976 1), S. 287 296
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Gruppenverfolgung®2: Daff der im Rahmen oder im Gefolge eines Biirger-
krieges (oder innerer Unruhen) politisch verfolgte aktive Biirgerkriegs-
kimpfer oder der infolge seiner Gruppenzugehorigkeit pauschal einer Biir-
gerkriegspartei als Anhinger zugerechnete Zivilist jedoch hiufig unter
asylrechtlich relevanten Gesichtspunkten verfolgt und damit »Fliichtling«
- im Sinne der Fliichtlingsdefinition sein werde, diirfte angesichts des Erfah-
rungshintergrundes kurz nach dem 2.Weltkrieg beinahe eine Selbstver—
standlichkeit gewesen sein. '

Inhaltlich zum gleichen Ergebnis wird man auch bei einem thk auf die
Entstehung des Grundgesetzes kommen miissen. Mit der Ablehnung des
von Richard Thoma in die verfassungspolitische Diskussion eingebrach-
ten Vorschlages, das Asylrecht zu beschrinken auf »Auslinder, welche
wegen ihres Eintretens fiir Freiheit, Demokratie, soziale Gerechtigkeit und
Weltfrieden politisch verfolgt werden«®3, entschied man sich im Parlamen-
tarischen Rat bewufit gegen eine Eingrenzung des Asylrechts auf politische
Aktivisten, die mit den Zielen des Grundgesetzes sympathlsleren, und fiir
eine Ausdehnung auf alle »politischen Emigranten«%4, auf den Auslinder,
»der in seinem eigenen Land nicht mehr leben kann, weil er durch das
politische System seiner Freiheit, seines Lebens oder seiner Giiter beraubt
wiirde«®5, :

Dafl zu diesen »politischen Emigranten« nicht nur grundsitzlich die
Opfer politischer Gruppenverfolgungen rechneten, sondern konkret auch
die im Gefolge eines Biirgerkrieges politisch Verfolgten, zeigt anschaulich
die Erwihnung der russischen »Zaristen« bzw. »Weifigardisten«%6 in den
Debatten des Parlamentarischen Rates iiber das Asylrecht. Die russischen
Emigranten, die Anfang der zwanziger Jahre in groflen Zahlen nach Berlin

~gelangt waren, hielt man insoweit mit der gleichen Selbstverstindlichkeit
fiir unter das weitgefafite Asylrecht fallende »politische Emigranten« wie
z.B. die deutschen Sozialdemokraten und Kommunisten der dreifliger
Jahre. Die Vorstellung, dem Grundgesetzgeber habe bei der Abfassung des
Art.16 Abs.2 Satz 2GG einzig und allein der Typus des als Einzelperson-
lichkeit verfolgten politischen Aktivisten vor Augen gestanden und die
massenhaften Fliichtlingsbewegungen der heutigen Zeit hitten vollig au-

62 Vgl. oben Anm.35. .

63 Parlamentarischer Rat, Drucks.11.48 — 244 III, S.5 - abgedruckt bei Kreuzberg
(Anm.25), S.33f.

64 Parlamentarischer Rat, Hauptausschufl, 44.Sitzung am 19.1.1949, Stenogr. Berlchte,
S.584 — Beitrag Renner (KPD).

65 Ibid., S.583 — Beitrag Wagner (SPD).

66 [ bid‘, S.583 — Beitrag Wagner (SPD).
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Berhalb des VOrstellUngshorizontes des Parlamentarischen Rates gelegen®’,

_ entbehrt angesu:hts des immensen' Ausmafles det ‘seit dem 1.Weltkrieg

.

tiber Europa ﬁerelngebrochenen Fliichtlingsstrome und insbesondere der

Gruppenverfolgungen im Gefolge der Nachkriegsneuordnungen und der . -

faschistischen Machtergreifungen der Zwischenkriegszeit doch weitgehend
der Plausibilitit. Die Formulierung des Art.16 GG wird man vielmehr als -
normative Grundentscheidung ansehen miissen, das Asylrecht trotz des
damals durchaus bekannten Ausmafes, das die politische Emigration in-
folge von Gruppenverfolgungen annehmen kann — allein der russische Biir-
gerkrieg hatte zu Hunderttausenden von politischen Emigranten gefiihrt,
und Berlin war anfanghch eines der Zentren dieser russischen. Emlgratlon
gewesen —, eher weit zu fassen. - :
Nur d1e beispiellos kriegsfreie politische Entwicklung in Europa seit
1945 — Folge des Patts der Supermichte ~ vermag das Phinomen zu erkla--
ren, daf} diese Ausgangslage der beinahe volligen Verdringung anheimfiel
und die Massenflucht in der Vorstellung der heutigen Rechtsanwender den
Charakter einer abnormen Erscheinung annehmen konnte, deren Fehlen
(oder zumindest deren Ferné und Auswirkungslosigkeit auf die heimische
Situation) zur Selbstverstindlichkeit erhoben wurde. Abgesehen von der
deutsch-deutschen Sonderproblematik kamen Fliichtlingsstrome in den
séit dem 1. Weltkrieg iiblich gewordenen Ausmaflen im Europa der Nach-
kriegszeit so gut wie nicht mehr vor; selbst die nach dem Scheitern des

‘Ungarn-Aufstandes 1956 geflohenen 200000 Menschen, von denen die

Bundesrepublik gerade 14000 aufnahm®, bedeuteten zahlenmaﬁlg kein -
grofles Problem.

Mit einer erheblichen Anzahl tamilischer Asylbewerber traf die Bun-
desrepubhk nun seit einigen Jahren zum ersten Mal wieder eine durch asyl-
relevante Gruppenverfolgung seitens staatlicher Sicherheitsorgane ausgels-
ste Massenflucht in auslinderpolitisch nénnenswerten Grofenordnungen.
Gemessen am Erfahrungshorizont der Griindungszeit unseres Staates han-
delte es sich immer noch um vergleichsweise kleine Dimensionen® — einige

67 S0 z.B. Quaritsch (Anm.14),S.30.

68 Zu den Ungarn-Fliichtlingen vgl. Kiihnhardt (Anm.58), S.611f.; zur Ungarn-Ak-
tion der Bundesregierung vgl. Otto Kimminich, Asylrecht (1968), S.128.

69 Vgl. 2.B. Zeidler, der relativierend feststellt, es »kénnte die Frage nach einigen
zehntausend Asylbewerbern mehr oder weniger als marginale Bagatelle erscheinen«. Dem

. séiim Ergebms aber leider nicht so, da dem Asylrecht fiir Konsensfihigkeit und Akzeptanz-

bereitschaft in auslidnderpolitischen Fragen uberpropomonale Bedeutung zukomme — ZAR
1983, 5.53.
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zehntausend Asylbewerber?® bei wenigen Hunderttausenden auch nur
potentiell von der Gruppenverfolgung Betroffenen”! im Falle der Tamilen.
Gleichzeitig ist ein nach Intensitit und Groflenordnung auch nur halbwegs
vergleichbarer Fall der Gruppenverfolgung nicht erkennbar?. In einer
derartigen Situation diirften Rufe nach einer drastischen Kurskorrektur der
Auslinderpolitik eigentlich nicht zu ibereilten Schritten Anlafl geben.
Selbst wenn man die Konstruktion unseres Asylrechts in einer Welt zuneh-
mender politischer Gewalt und massenhaften Fliichtlingselends auf die
Dauer fiir politisch problematisch hilt, sollte dies den Juristen nicht zu
Panikreaktionen verleiten, in denen bewihrte Differenzierungen einfach
beiseitegeschoben und die Ideale der methodischen Klarheit und der
Rechtssicherheit auf dem Altar politischer Opportunitit geopfert werden.

Summary?*

Refugees from Civil War Situations —
An Unsolved Problem of the Law of Asylum

Refugees from countries involved in civil war or suffering from political violence
on a massive scale have become a major concern of German asylum law. Beginning
with the cases of Lebanese refugees, the administrative courts in Germany have
had to develop criteria to distinguish “political persecution” from the consequen-
ces of “generalized violence” and “internal turmoil”.

Alarmed by the massive influx of Sri Lankan Tamils, the Federal Court of
Administration has rejected in a spectacular series of decisions the asylum claims of
Tamil refugees. It has emphasized that every State has a legitimate interest in
preserving its territorial integrity and that the State’s security forces are justified in
attempting to suppress separatist guerilla movements. In consequence, the Court

70 Von um die tausend Bewerbern in den Jahren bis 1982 schnellte die Zahl 1983 auf
2645 Bewerber, 1984 auf 8063, 1985 auf 17380, um infolge der Einfiihrung des Visum-
zwangs durch die DDR wieder auf 3978 Personen zu fallen — vgl. die jahrlichen Ubersichten
in ZAR 1981, S.33ff.; 1982, S.93ff.; 1983, S.84{f.; 1984, S.110ff.; 1985, S.791f.; 1986,
S.671f.; 1987, S.28ff.

71 Zur srilankischen Bevélkerungsstruktur und der Grofle der Tamilen-Minderheit vgl.
Joerg Wolff, Die Spannungen in Sri Lanka zwischen Singhalesen und Tamilen, Aus Politik
und Zeitgeschichte, Heft 26/1983, S.28f.

72 Vol. die Analyse der aktuellen Fliichtlingsstrome (und -ursachen) bei Kiihnhardt
(Anm.58), 5.84-148.

* Summary by the author.

40 ZadRV 47/3
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argued that actions discriminating against the separatist minority and even retalia-
tory strikes against the minority civilian population are reflections of the civil war
situation and are thus phenomena of “generalized violence” which are not to be
qualified as “political persecution”.

Consequently, the notion “civil war” has become a cardinal point of further
legal discussion in this type of situation. But the notion itself is rather opaque and
needs to be clarified and given a clear and precise content. L

In examining the phenomenology of “civil war”; two different categories have
to be dlstlngulshed — the classical civil war where two State-like entities with
conventional armies are fighting each other in open battle and the guerilla war,
which is characterized by a fundamentally asymmetric constellation between State.
and underground movement. Both categories are examined under the auspices of

“political persecution”. Particularly for the guerilla conflict, it is shown that the
State is not free in its choice of the military means of counter-insurgency since
common Art.3 of the Geneva Conventions prohibits military actions which discri-
minate against ethnic or religious minorities as such. Therefore certain forms of
“counter-inisurgency” must be qualified as “political persecution”.

Finally the article shows that in drafting the German Constitution cases of
political emigration in consequence of civil war situations were also included in the
notion “politically persecuted”, a basic decision which has to be remembered.
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