United Nations High Commissioner for Refugees
Haut Commissariat des Nations Unies pour les réfugies

UNHCR Stellungnahme
zum Gesetzentwurf des Bundesministeriums des Innern, fir Bau und Heimat:

Viertes Gesetz zur Anderung des Staatsangehorigkeitsgesetzes
und anderer Gesetze

UNHCR bedankt sich fur die Moglichkeit zur Stellungnahme zum genannten Gesetzentwurf.

Dem UN-Flichtlingshochkommissariat UNHCR wurde von der Generalversammlung der Vereinten
Nationen die Aufgabe Ubertragen, fir den internationalen Schutz der Fliichtlinge zu sorgen und sich
um dauerhafte Losungen fir die Betroffenen zu bemihen. Die iberwachende Funktion von UNHCR
ist ein integrativer und wesentlicher Bestandteil zur Wahrung des internationalen Fliichtlingsschutzes
und explizit in Artikel 8 seiner Satzung festgelegt. Demnach sorgt UNHCR fiir den Schutz der
Flichtlinge, die unter seine Zustandigkeit fallen, indem u. a. der Abschluss und die Ratifizierung von
internationalen Abkommen zum Schutz der Flichtlinge gefordert, ihre Ausfiihrung Gberwacht und
Verbesserungsvorschlige vorgebracht werden. Teil dieses Mandats von UNHCR ist die Uberwachung
der Durchfiihrung der Bestimmungen der Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 (GFK) und des New
Yorker Protokolls von 1967.1 In Artikel 35 GFK und Artikel Il des New Yorker Protokolls haben sich die
Unterzeichnerstaaten dieser Vertragswerke verpflichtet, mit UNHCR zur Erfullung dieser Aufgaben
zusammenzuarbeiten.

In Auslibung dieses Mandats nimmt UNHCR zum oben genannten Gesetzentwurf wie folgt Stellung.

1. Grundsatzliche Erwagungen anhand der Genfer Fliichtlingskonvention zum Umgang von
anerkannten Fliichtlingen mit den Behorden ihres Herkunftslandes

Aus Sicht von UNHCR sind die Kldarung der Identitdt und Staatsangehorigkeit unerlassliche Elemente
eines funktionierenden Asylsystems, sowohl im Hinblick auf das Asylverfahren als auch auf die
Ausstellung von Dokumenten. Es entspricht dem nachvollziehbaren Anliegen jedes Aufnahmestaates,
die Identitat der im Land als Fliichtlinge aufgenommenen Personen festzustellen und den Schutzstatus
als Flicht-ling Personen mit einer eindeutig bestimmten Identitdt zu gewahren. Da die Identitat
ebenso wie die Staatsangehorigkeit auch fir die Sachverhaltsfeststellung im Hinblick auf die Kriterien
der Flichtlingseigenschaft bedeutsam ist, ist eine Klarung durch das BAMF im Rahmen des
Asylverfahrens erforderlich.

1 BGBI. 1953 11 S. 560, BGBI. 1969 I1 S. 1293.



Die GFK sieht dabei nicht vor, Asylsuchende und anerkannte Fllichtlinge zur Identitatsfeststellung
darauf zu verweisen, durch Kontakt mit den Behdrden des Heimatlandes weitere Belege zum
Nachweis der Identitdt oder Identitatsdokumente zu erwirken. Es wohnt der Fliichtlingseigenschaft
inne, dass der Schutz des Herkunftslandes nicht besteht und dass alle Verwaltungshandlungen vom
Aufnahmestaat vorzunehmen sind. Art. 25 GFK sieht dies allgemein im Hinblick auf die Mitwirkung
auslandischer Behorden (Abs. 1) und die Ausstellung von Urkunden und Bescheinigungen durch die
Behorden des Herkunftslandes (Abs. 2) vor. Art. 27 und 28 GFK verpflichten den Aufnahmestaat zur
Ausstellung von ldentitats- und ggfs. auch von Reisedokumenten.

Es ist eines der Kernelemente der Flliichtlingseigenschaft gemaR Art. 1 A (2) GFK, dass der Flichtling
den Schutz des Herkunftsstaates wegen der erlittenen oder befiirchteten Verfolgung nicht in Anspruch
nehmen kann oder will. Wiirden Flichtlinge gleichwohl an die Behdrden ihrer Herkunftsstaaten
verwiesen, so kdnnen sich dadurch Gefahren fiir den Flichtling selbst oder fiir im Heimatstaat
verbliebene Verwandte ergeben. Darliber hinaus bestiinde das Risiko, dass die Behorden des
Herkunftsstaates durch willkiirliche Entscheidungen (iber die Ausstellung oder Verweigerung von
Dokumenten weiterhin das personliche Schicksal von Flichtlingen beeinflussen und gar
Verfolgungshandlungen fortsetzen kdnnten.

Zudem waéren die Bestimmungen der Art. 27 und 28 GFK weitgehend sinnlos, wenn fiir die Feststellung
der Identitat von Fliichtlingen verlangt werden konnte, die Behdrden des Herkunftslandes um das
Ausstellen von Identitdtsnachweisen zu bitten: Der Flichtling kdnnte sich dann auch gleich an die
Behorden des Herkunftslandes wenden, um die entsprechenden Ausweise zu beantragen. Da die
Anerkennung als Fliichtling rein deklaratorischer Natur ist,? entfalten diese Regelungen zudem bereits
vom Datum der Asylantragstellung an ihre Wirkung.

2. Hinnahme von Mehrstaatigkeit bei der Einbiirgerung von Fliichtlingen (§ 12 Absatz 1 Satz 2
StaatsanghGE)

Der Gesetzentwurf sieht vor, dass eine Mehrstaatigkeit bei einer Einblrgerung von anerkannten
Flichtlingen nur dann hinzunehmen sein soll, wenn ,die Stellung eines Entlassungsantrags [...] nicht
zumutbar ist”. Die Begriindung des Gesetzentwurfes fiihrt hierzu weiter aus, dass die Stellung eines
solchen Entlassungsantrags zur Vermeidung von Mehrstaatigkeit keineswegs von vornherein
unzumutbar sei, wie sich aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aus den neunziger
Jahren ergebe, zumal eine Beantragung durch beauftragte Dritte in Erwdgung zu ziehen sei. Weiterhin
wird in der Begriindung ausgefiihrt, dass eine Einblrgerung mit fortbestehender Staatsangehorigkeit
des Herkunftsstaats regelmafig nicht im Interesse der betroffenen Personen liege und dann auch
konsularischer Schutz durch die deutsche Auslandsvertretungen nur eingeschrdankt moglich sei
(Begrindung B. Zu einzelnen Vorschriften, Artikel 1, Nummer 8, S. 25 f.).

Staaten haben das souverdane Recht, darliber zu entscheiden, wer unter welchen Bedingungen
Staatsangehoriger werden kann. Auch Art. 34 GFK enthélt keine Verpflichtung zur Einbirgerung von
Flichtlingen, sondern lediglich die Zusage in Absatz 1, ,soweit wie moglich die Eingliederung und

2 UNHCR, Handbuch (iber Verfahren und Kriterien zur Feststellung der Fliichtlingseigenschaft, Rn. 28.



Einblirgerung von Fliichtlingen [zu] erleichtern®.® Aus der Vorschrift ergibt sich keine Verpflichtung der
Vertragsstaaten zur Privilegierung von Flichtlingen gegeniiber anderen Auslandern bei der
Einblrgerung. Allerdings kann die Gewdhrung einer Privilegierung eine Erleichterung der
Einblrgerung bewirken und damit die mit Art. 34 des Abkommens intendierte Funktion erfiillen. In
der Kommentarliteratur wird etwa darauf hingewiesen, dass das Erfordernis der Entlassung aus der
bestehenden Staatsangehorigkeit dazu flhren kann, dass Flichtlinge aufgrund ihrer speziellen
Situation, die sich von der anderer Auslander maRgeblich unterscheidet, von der Moglichkeit der
Einbiirgerung abgeschnitten sind,* so dass ein Absehen von diesem Erfordernis eine Erleichterung im
Sinne von Art. 34 darstellt.

Zudem legt die Verpflichtung, die Einbilrgerung soweit wie moglich zu erleichtern, nahe, dass eine
einmal gewahrte Erleichterung nur aus guten Griinden wieder riickgangig gemacht werden sollte. Eine
solche Erleichterung liegt bisher in der Ausnahmeregelung, Personen mit einem Fllichtlingsreisepass
von dem Erfordernis der Aufgabe der bisherigen Staatsangehoérigkeit als Voraussetzung fir den
Erwerb der deutschen Staatsangehorigkeit zu befreien. Wiirde diese Regelung eingeschrankt auf Falle,
in denen festgestellt wurde, dass die Aufgabe der bisherigen Staatsangehorigkeit nicht zumutbar ist,
wirde dies den Erwerb der Staatsangehorigkeit erschweren, nicht erleichtern. Daher wirde die
bisherige Regelung dem Ziel und Zweck des Art. 34 GFK grundsatzlich besser gerecht, und eine
Abweichung hiervon ware nur bei Vorliegen guter Griinde sachgerecht. Diesen Erwdgungen sollte im
Gesetzgebungsverfahren Rechnung getragen und in der Folge eine Regelung geschaffen werden, die
Flichtlinge aufgrund ihrer besonderen Situation im Ergebnis nicht sogar schlechter stellt als andere
Auslander.

Daflr spricht auch, dass die GFK in anderen Zusammenhidngen davon ausgeht, dass eine
Kontaktaufnahme mit den Behérden des Herkunftslandes nicht erwartet werden kann. Um einen
solchen Kontakt zu vermeiden, sind nach Art. 25 GFK die Behdrden des Aufnahmelandes verpflichtet,
Mitwirkungshandlungen der Behérden des Herkunftslandes zu ersetzen und etwa Urkunden und
Bescheinigungen auszustelllen.> Da die Entlassung aus der bisherigen Staatsangehérigkeit von den
Behorden des Aufnahmelandes nicht ersatzweise vorgenommen werden kann, ist diese Bestimmung
zwar auf die Situation des Art. 34 GFK nicht anwendbar. Die Regelung des Art. 25 GFK zeigt aber, dass

3 Im englischen Text der Konvention lautet die Bestimmung wie folgt:
Article 34 Naturalization
The Contracting States shall as far as possible facilitate the assimilation and naturalization of refugees.
They shall in particular make every effort to expedite naturalization proceedings and to reduce as far
as possible the charges and costs of such proceedings.
4 A. Grahl-Madsen, Commentary on the Refugee Convention 1951, Articles 2-11, 13-37, Art. 34, Ziffer 4
(https://www.unhcr.org/3d4ab5fb9.pdf); R. Marx, Art. 34, Rn. 44, in A. Zimmermann (Hrsg.), The 1951
Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol — A Commentary, 2001.
5 Im englischen Text der Konvention lauten Art. 25 Abs. 1 und 2 GFK wie folgt:
1. When the exercise of a right by a refugee would normally require the assistance of authorities of a
foreign country to whom he cannot have recourse, the Contracting States in whose territory he is
residing shall arrange that such assistance be afforded to him by their own authorities or by an
international authority.
2. The authority or authorities mentioned in paragraph 1 shall deliver or cause to be delivered under
their supervision to refugees such documents or certifications as would normally be delivered to
aliens by or through their national authorities.



https://www.unhcr.org/3d4ab5fb9.pdf

die GFK in anderen Kontexten davon ausgeht, dass von Fliichtlingen eine Kontaktaufnahme mit den
Behorden des Herkunftslandes nicht verlangt werden kann.

SchlieB8lich sprechen auch praktische Erwdagungen gegen die vorgesehene Einzelfalleinschatzung, ob
der oder dem Betroffenen durch den Verweis an die Behdrden des Herkunftsstaates eine
unzumutbare Handlung abverlangt wird. Es wird dulSerst schwierig sein, den Grad einer Gefdahrdung
des Flichtlings oder von Verwandten durch den Herkunftsstaat aufgrund einer Beantragung der
Entlassung aus der Staatsangehorigkeit zuverldssig festzustellen. Insoweit wirde zwar der
Amtsermittlungsgrundsatz gelten, konkrete Hinweise auf eine Gefahrdung werden aber in vielen
Fallen wahrscheinlich nicht zu ermitteln sein. Hinzu kommt, dass diese anspruchsvolle Prifung im
deutschen System durch die Einbilrgerungsbehérden vorgenommen werden miisste, denen in der
Regel Kenntnisse (iber die Herkunftslandsituation und zur Beurteilung von hier fraglichen Risiken
fehlen werden. Die grolRe Zahl der zustdandigen Behdrden mag insofern besondere Herausforderungen
bergen; allein in Berlin waren die zwolf verschiedenen Bezirksdmter mit betreffenden Fragen befasst.

Zudem ist zu bedenken, dass wenn durch die Kontaktaufnahme mit den Heimatbehdrden ein Schaden,
z.B. durch staatliche Repressalien gegen im Heimatland verbliebene Familienangehérige, entstehen
sollte, dieser nicht mehr riickgdangig gemacht werden kann.

Im Ergebnis wiirde die Beibehaltung der gegenwartigen Rechtslage, nach der Personen mit einem
Flichtlingsreisepass im Sinne von Art. 28 GFK von dem Erfordernis der Aufgabe der bisherigen
Staatsangehorigkeit als Voraussetzung fir den Erwerb der deutschen Staatsangehdorigkeit befreit sind,
dem Ziel und Zweck von Art. 34 GFK also besser gerecht als die vorgeschlagene Neuregelung.

Sollte jedoch eine Anderung der bisherigen Rechtslage erfolgen, sollte im Gesetzestext klar geregelt
werden, nach welchen genauen Kriterien die Behodrden feststellen miissen, dass eine
Kontaktaufnahme mit den Heimatbehérden keine der in der Gesetzesbegriindung genannten
Gefahren fiir den Antragsteller oder Familienangehdorige befiirchten lasst und diese daher zumutbar
ist (z.B. moglicherweise in Fallen in denen die Verfolgungsgefahr nicht von staatlichen Akteuren
ausgeht und feststeht, dass staatliche Stellen die betreffende Verfolgung nicht unterstiitzen, sondern
lediglich nicht fahig sind, vor diesen Schutz zu bieten), um von Anbeginn die nétige Rechtsklarheit und
gleichméssige Rechtsanwendung sicherzustellen. Insbesondere kénnte auch die bereits gangige Praxis
der Einblirgerungsbehorden, von den Asylbehdrden vor einer Einblirgerung das Vorliegen von
Beendingungsgriinden im Sinne von § 73 Abs. 1 AsylG (in Umsetzung von Art. 1 C (5) GFK) prifen zu
lassen, eine klare Grundlage fir die Frage schaffen, ob eine Kontaktaufnahme mit den
Heimatbehérden zumutbar ist, da bei einer grundlegenden und dauerhaften Anderung der Umsténde
im Heimatland, die zu einer Beendigung der Verfolgungsgefahr gefiihrt haben, die Zuerkennung des
Flichtlingsstatus widerrufen wirde.

3. Gesteigerte  Anforderungen zur Identitatsklarung als  Voraussetzung der
Niederlassungserlaubnis (Neuregelung von §§ 9 und 26 AufenthG)

Mit der vorgeschlagenen Neuregelung wird angestrebt, auch bei Flichtlingen eine , definitive” Klarung
von ldentitat und Staatsangehorigkeit zur Voraussetzung einer Niederlassungserlaubnis zu machen
und nur bei einer vom Fliichtling nachzuweisenden Unmoglichkeit der Klarung hiervon eine Ausnahme
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zuzulassen. Dabei soll der Auslander flr die Unmaoglichkeit der Identitatsklarung darlegen, dass er oder
sie alle zumutbaren Bemuhungen zur Kldarung der Identitat und Staatsangehdorigkeit unternommen hat
(Begrindung B, Artikel 3 Nummer 1, a, bb). Insoweit wird im Gesetzesvorschlag offenbar auch davon
ausgegangen, dass eine Beantragung entsprechender Dokumente bei den Heimatbehorden, etwa der
Auslandsvertretung, zumutbar ist (Gesetzentwurf, A. Problem und Ziel, S. 1; B. Artikel 3 Nummer 4).

Auf diesen Regelungssachverhalt ist Art. 25 GFK unmittelbar anwendbar. Eine Kontaktaufnahme mit
Behorden des Herkunftslandes darf daher von einem Fliichtling nicht verlangt werden. Auch die
Kontaktaufnahme mit den Heimatbehorden durch Dritte, seien es Verwandte oder sonstige
Beauftragte, kann nicht verlangt werden, um eine Gefahrdung wie oben beschrieben auszuschlielRen.

Die vorgeschlagenen Regelungen verkennen die Reichweite der Schutzaustibung durch den
Aufnahmestaat, der nach Art. 27 und 28 GFK dazu verpflichtet ist, Identitdtsdokumente auszustellen,
im Regelfall als Reisepass. Dabei wird zugleich die Identitatsfunktion des GFK Reiseausweises nach Art.
28 GFK (und damit mittelbar auch die eines Personalausweises nach Art. 27 GFK) unterminiert. Das
Zusammenspiel dieser beiden Artikel zeigt, dass es nicht nur darum geht, Fliichtlingen das
Uberschreiten von Grenzen zu erméglichen — wofiir ebenfalls die Identitit so weit wie méglich geklart
sein sollte — sondern sicherzustellen, dass jeder Fliichtling ein Identitatsdokument erhalt, mit dem er
sich im Aufnahmeland ausweisen kann. Sollte die Ausstellung eines Reiseausweises nach Art. 28 GFK
aus Grinden der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung verweigert werden, muss der betreffende
Flichtling jedenfalls einen Personalausweis nach Art. 27 GFK erhalten. Die genannten Dokumente
dienen also der Iditifizierung und sollten die Ergebnisse moglicher Nachweisverfahren bereits
beriicksichtigen. In einem anderen Kontext die Identitdt der Inhaber eines Fliichtlingsreisepasses oder
eines Personalausweises anzuzweifeln, wird der Funktion dieser Dokumente nicht gerecht.

Die ausstellenden Behdrden sollten vielmehr alle zur Verfligung stehenden geeigneten Mittel, wie sie
in der Begriindung des Gesetzentwurfs aufgezihlt sind®, einschlieRlich von Dokumenten mit und ohne
Lichtbildern sowie von Zeugenbeweisen zur Feststellung heranziehen, ohne dabei eine
Kontaktaufnahme mit Behorden des Herkunftslandes zu verlangen. Eine Klarung der Identitat sowie
Staatsangehorigkeit kann auch anders als durch giiltige ldentitatsdokumente des Heimatlandes
erreicht werden. Diese Aufklarung sollte bereits durch das BAMF im Rahmen des Asylverfahrens vor
Ausstellung des Aufenthaltstitels erfolgen. Insoweit kann auch vom Fliichtling verlangt werden,

6 Begriindung des Gesetzentwurfs, B. Artikle 3 Nummer 1, aa:

,Kann der Auslander keinen Pass oder ein anderes Identitdatsdokument mit Lichtbild beschaffen, so kann die
Identitdt gegebenenfalls auch durch andere geeignete Mittel nachgewiesen werden. Dies zuvorderst mit
geeigneten Dokumenten aus dem Herkunftsstaat, die biometrische Merkmale enthalten, wie beispielsweise
ein Fiihrerschein, Dienstausweis, Wehrpass oder eine Personenstandsurkunde mit Lichtbild. Kénnen diese
nicht beschafft werden, so kdnnen auch geeignete Dokumente aus dem Herkunftsstaat ohne biometrische
Merkmale zum Nachweis in Betracht kommen, wie beispielsweise eine Geburtsurkunde, Taufbescheinigung,
Heiratsurkunde, Meldebescheinigung, Schulzeugnisse oder Schulbescheinigungen.

SchlieRlich kommen beispielsweise auch nicht aus dem Herkunftsland stammende Urkunden als Mittel fur die
Klarung der Identitdt oder Staatsangehdorigkeit in Betracht. Dies gilt auch fiir den Zeugenbeweis, etwa durch
Vernehmung von Personen, die mit dem Einbirgerungsbewerber verwandt sind und deren Identitat geklart ist
(vergleiche fur die Einblrgerung: OVG RP, Beschluss vom 1. Februar 2016 - 7 A 11020/15.0VG -).

Eine eidesstattliche Versicherung ist allein kein ausreichender Nachweis fiir die Identitat oder
Staatsangehorigkeit.”



vorhandene Beweismittel und Indizien beizubringen, fiir die er oder sie nicht direkt oder indirekt (Gber
Verwandte oder Beauftragte) an die Behorden des Herkunftslandes herantreten muss. Auf der
Grundlage sollte dann die Identitatsfeststellung erfolgen.

Ein Kontakt mit den Behérden des Herkunftslandes kann nach den MaRBstdben der GFK unter keinen
Umstanden verlangt werden. Dies kann auch nicht durch die vorgeschlagene Ausnahmevorschrift des
§ 9 Abs. 2 Satz 7 AufenthG aufgefangen werden, dass der Auslander von der Pflicht der
Identitatsklarung befreit ist, wenn diese unméglich ist. Weder Unmoglichkeit noch Zumutbarkeit sind
rechtliche Kategorien, mit denen eine GFK-konforme Praxis sichergestellt werden konnte.
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