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JAKOB SCHONHAGEN

Geschichte der internationalen Fliichtlingspolitik

Ein Forschungsbericht

Kosmas Haralabidis lebte ein Jahrhundertleben. Er war einer von tber 1,6 Millio-
nen Griechen und Turken, die infolge des Bevdlkerungsaustausches, der im Rah-
men des Vertrags von Lausanne 1923 festgeschrieben werden sollte, zu Flichtlin-
gen wurden. Wie Millionen andere hatte seine Familie infolge neuer Grenzziehun-
gen, ethnischer Gewalt und Bevodlkerungsverschiebungen nach dem Ersten
Weltkrieg ihr Zuhause verloren. Im Zuge der sogenannten kleinasiatischen Kata-
strophe kamen dabei Hunderttausende Menschen ums Leben. Auch Kosmas
Schwester Elisavet starb an den Folgen einer Unterkiihlung, weil die Eltern, Martha
und Anastasios, 1921 iiberhastet aus ihrer pontischen Heimat hatten fliehen mis-
sen, ohne die notwendigen Kleidungsstiicke einpacken zu konnen. Hochschwanger
kam Martha 1922 in Istanbul an und wurde mit anderen Fliichtlingen in einem Ki-
no untergebracht: Hier gebar sie Kosmas. Er wurde somit als Fliichtling geboren.!
Den griechischen Staat belastete die Aufnahme der Fliichtlinge nachhaltig. Zwi-
schen 1924 und 1928 hatte Griechenland elf unterschiedliche Regierungen, elfmal
putschte das Militar, zweimal fiihrte eine Militdrdiktatur das Land. Hunderttausen-
de Flichtlinge kamen in der Schattenwirtschaft der Grofdstddte unter, 500.000 sie-
delten in den norddéstlichen Regionen an, darunter auch die Eltern von Kosmas, die
spater in der Region Drama eine Tabakfarm betrieben. In den 1940er-Jahren
kampfte Kosmas dann als Kommunist im Widerstand - erst gegen die Deutschen,
dann gegen die von Grofbritannien und den USA unterstiitzte konservative Regie-
rung im Biirgerkrieg. Spéter heiratete er Martha Tsaoussidou, die ebenfalls aus ei-
ner Flichtlingsfamilie stammte. Als Erste ihres Dorfes zogen sie in den 1960er-Jah-
ren gemeinsam als Gastarbeiter nach Westdeutschland. Am Ende ihres Lebens
kehrten sie nach Griechenland zuriick — in das Haus, in dem Kosmas seine Kindheit
verbracht hatte und das einst Muslimen gehort hatte, die 1921 selbst Griechenland
in Richtung Tiirkei hatten verlassen miissen.? Der Lebensweg von Kosmas Haralabi-
dis fangt die Flucht- und Migrationsgeschichte des 20. Jahrhunderts wie in einem

1 Vgl. Gesprach mit Elisavet Haralabidou, 21.3.2021; Matthew Frank, Making Minorities History.
Population Transfer in Twentieth-Century Europe, Oxford 2017; Robert Gerwarth, The Vanqui-
shed. Why the First World War Failed to End, 1917-1923, London 2016; Renée Hirschon (Hrsg.),
Crossing the Aegean. An Appraisal of the 1923 Compulsory Population Exchange between Gree-
ce and Turkey, New York/Oxford 2003; Philipp Ther, Die dunkle Seite der Nationalstaaten. »Eth-
nische Sduberungen« im modernen Europa, Gottingen 2011, S. 96-106; Norman Naimark, Fires
of Hatred. Ethnic Cleansing in Twentieth Century Europe, Harvard 2001, S. 17-57; Harry J. Pso-
miades, Fridtjof Nansen and the Greek Refugee Crisis 1922-1924: A Study on the Politics of In-
ternational Humanitarian Intervention and the Greek-Turkish Obligatory Population Exchange
Agreement, Athen 2011.

2 Zahlen nach Zara Steiner, The Lights that Failed. European History 1919-1933, New York 2005;
Yigit Akin, When the War Came Home. The Ottomans’ Great War and the Devastation of an Em-
pire, Stanford 2018; Bruce Clark, Twice a Stranger. How Mass Expulsion Forged Modern Greece
and Turkey, London 2006.
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Brennglas ein. Er verdeutlicht die biografischen Umbriiche und das Leid, das Millio-
nen von Menschen erlitten, die von Vertreibung und Migration betroffen waren.
Haralabidis steht sinnbildlich fiir das 20. Jahrhundert als Jahrhundert der Flucht -
er reprasentiert das Individuelle des Schicksals von Millionen.

Massenhafte Flucht ist eine der Signaturen des 20. Jahrhunderts, in der die extre-
me Geschichte von Gewalt, Vertreibung und Diskriminierung symptomatisch ver-
dichtet zum Ausdruck kommt. Die Zahlen variieren, je nach Untersuchungsschwer-
punkt und Definition, aber zwischen 1900 und 2000 mussten Hunderte Millionen
Menschen vor Gewalt und Vertreibung fliehen und ihre Heimat verlassen.? Nach
1918 etwa wurden allein in Europa 13 Millionen Menschen zu Fliichtlingen. Wah-
rend und nach dem Zweiten Weltkrieg flohen dann weltweit mindestens 175 Millio-
nen Menschen, knapp 8% der Weltbevolkerung, nie fliichteten prozentual mehr
Menschen.* Und auch in den folgenden Jahrzehnten fiihrten verschiedenartige
Ereignisse wie die Unterdriickungspolitik von Diktaturen, Dekolonisierungskriege,
postkoloniale Folgekonflikte oder gewaltsame Staatsbildungen immer wieder zu ka-
tastrophischen Vertreibungen und Fluchtbewegungen. Zugleich fallt in das Jahr-
hundert jedoch auch die Entstehung eines zusammenhéngenden Systems der inter-
und transnationalen Fliichtlingshilfe. Dass sich die Vorstellung durchsetzte, es sei
die Aufgabe der Staatengemeinschaft, Gefliichtete zu unterstiitzen und dafir leis-
tungsfahige und institutionelle Strukturen aufzubauen, stellte dabei ein Novum in
der Geschichte humanitérer Politik dar. Auch darin l&sst sich ein Signum des Jahr-
hunderts erkennen. So schuf die UNO im Dezember 1950 das UN-Flichtlingskom-
missariat, das heute eine der grofdten humanitaren Organisationen der Welt ist und
Millionen Flichtlingen geholfen hat, ein neues Leben zu beginnen. Am 28. Juli 1951
unterschrieben 12 Staaten im Volkerbundpalast das »Abkommen tber die Rechts-
stellung der Flichtlinge«, die Genfer Flichtlingskonvention, der bis heute 149 Staa-
ten beigetreten sind. Sie bildet den Kern des internationalen Fluichtlingsrechts.
Nach 1945 etablierte die Staatengemeinschaft so weltweit ausgreifende Hilfsstruk-
turen, die das Leben von Millionen Fliichtlingen auf der Welt beeinflussten. Das
20. Jahrhundert war ein Sdkulum der Flucht und der Hilfe im Namen von Fliichtlin-
gen. Dieses Jahrhundert der Flucht ist bereits historisiert worden, bevor es zu Ende
gegangen war. Zugespitzt formuliert folgte das Forschungsinteresse seit dem Ersten
Weltkrieg meist den Hochphasen von Flucht und Vertreibung: Immer, wenn beson-
ders viele Menschen flohen, kam das Bediirfnis auf, historische Vergleichsfolien zu
finden.

In den 1920er-Jahren befassten sich erste Studien mit der Vertreibung der sechs
Millionen russischen Flichtlinge des Biirgerkriegs. Andere analysierten die Um-
stande der uber 1,6 Millionen Griechen und Tiuirken, die im Kontext des Lausanner

3 Dieser Bericht versteht Fliichtlinge als Personen, die unfreiwillig aufgrund von Gewalt, politi-
scher Verfolgung oder aus anderen Griinden ihre Heimat verlassen mussten.

4 Vgl. Peter Gatrell, The Making of the Modern Refugee, New York 2013, S. 3 f.; Benjamin Thomas
White, Talk of an »Unprecedented« Number of Refugees Is Wrong — and Dangerous, in: The New
Humanitarian, 3.10.2019.



Ceschichte der internationalen Fliichtlingspolitik 403

Bevolkerungsaustauschs zu Beginn des Jahrzehnts ihre Heimat verlassen mussten.’
Seit Mitte der 1930er-Jahre, als Juden und politische Gegner zu Hunderttausenden
aus Deutschland, der Tschechoslowakei und Osterreich fliichteten, kam es dann zu
einer ersten substanziellen Welle an Publikationen tber Flucht, Emigration und
Exil. Im Anschluss an die turbulenten Jahre nach dem Zweiten Weltkrieg schlief3-
lich publizierten Demografen, Soziologen, Historiker, Politologen und ehemalige
Praktiker am Ende der 1940er-Jahre mehr Studien zum Thema als je zuvor.5

Als die weltweiten Fliichtlingszahlen dann spéter in den 1970er- und 1980er-Jah-
ren erneut stark anstiegen, 1oste das wieder eine rege Produktion von Analysen in
der Wissenschaft und der allgemeinen Offentlichkeit aus. Soziologie und Politikwis-
senschaft erstellten Kompendien. Sie widmeten sich den vietnamesischen >Boatpeo-
ple< und afghanischen Fliichtlingen, die vor den sowjetischen Invasoren geflohen
waren. Erstmals wurden auch Fluchtbewegungen im Globalen Siiden genauer be-
leuchtet. Die Jurisprudenz beschrieb die Genese der Rechtsstrukturen, die Ge-
schichtswissenschaft entdeckte nationale Fluchtvergangenheiten. In diesem Kon-
text institutionalisierte sich eine eigenstdndige Fliichtlingsforschung.”

Als die Sowjetunion zusammenbrach und der >Eiserne Vorhang« Fluchtversuche
nicht mehr einhegen konnte, mussten zu Beginn der 1990er-Jahre in Europa erneut
Millionen Menschen fliehen. Auch das rief geschichtliche Verortungsversuche her-
vor. Erneut fragten unterschiedliche wissenschaftliche Disziplinen, wie sich die ak-
tuellen Fluchtgeschehnisse durch den Rekurs auf altere besser verstehen lieflen.?
Und angesichts stark ansteigender Fliichtlingszahlen in den 2010er-Jahren ist das

5 Vgl. dazu auch die beiden Neuerscheinungen: Lutz C. Kleveman, Smyrna in Flammen. Der Un-
tergang der osmanischen Metropole 1922 und seine Folgen fiir Europa, Berlin 2022; Giles Mil-
ton, Das Inferno von Smyrna. Wie der Traum einer Vielvolkerstadt in Flammen aufging, Darm-
stadt 2022.

6 Vgl. John Hope Simpson, The Refugee Problem: Report of a Survey, New York 1939; Dorothy
Thompson, Refugees: Anarchy or Organization?, New York 1938; Francis J. Brown, An Annota-
ted Bibliography on the Refugee Problem, in: Annals of the American Academy of Political and
Social Science 203, 1939, S. 202-208; Eugene M. Kulischer, Europe on the Move. War and Popula-
tion Changes, 1917-1947, New York 1948; Joseph Schechtman, European Population Transfers.
1939-1945, New York 1946; Lousie Holborn, The IRO. A Specialized Agency of the United Na-
tions. Its History and Work, 1946-1952, New York 1956; George Woodbridge, UNRRA. The Histo-
ry of the United Nations Relief and Rehabilitation Administration, Columbia 1950.

7 1982 etwa entstand das »Refugee Studies Center« der Oxford University. Vgl. Claudena Skran/
Carla N. Daughtry, The Study of Refugees before »Refugee Studies, in: Refugee Survey Quarter-
ly 26, 2007, H. 3, S. 15-35; Richard Black, Fifty Years of Refugee Studies. From Theory to Policy,
in: The International Migration Review 35, 2001, S. 57-78; Barry N. Stein, Documentary Note:
Bibliography, in: The International Migration Review 15, 1981, S. 331-393; Barbara Harrell-
Bond, Imposing Aid: Emergency Assistance to Refugees, Oxford 1986; Aristide R. Zolberg/Astri
Suhrke/Sergio Aguayo, Escape from Violence. Conflict and the Refugee Crisis in the Developing
World, New York 1989; Gil Loescher/John Scanlan, Calculated Kindness. Refugees and America’s
Half-open Door, 1945-Present, New York 1986.

8 Vgl. Gil Loescher, The UNHCR and World Politics. A Perilous Path, New York 2001; Volker Tiirk,
Das Fluchtlingskommissariat der UN (UNHCR), Berlin 1992; Klaus J. Bade, Europa in Bewegung:
Migration vom spaten 18. Jahrhundert bis zur Gegenwart, Miinchen 2000; Ulrich Herbert, Ge-
schichte der Ausldnderpolitik in Deutschland. Saisonarbeiter, Zwangsarbeiter, Gastarbeiter,
Flichtlinge, Miinchen 2001.
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Forschungsfeld zu Flucht und Vertreibung stark erweitert und diversifiziert wor-
den, insbesondere nach der Hochphase 2015.°

Uberblickt man diese Veréffentlichungskonjunkturen, wird deutlich: »Abwe-
send«!° sind Fliichtlinge forschungsgeschichtlich nicht. Die Fliichtlingsforschung ist
nicht »ahistorisch«.'* Gerade die jingere Forschung hat das Bild von Flucht, Migra-
tion und der Steuerungsversuche der Staatengemeinschaft verdichtet, um einige
Facetten bereichert, Diskurse dechiffriert und vielschichtige Akteurstableaus ent-
worfen.? Jiingst lassen sich erste Versuche ausmachen, das Nebeneinander unter-
schiedlicher Entwicklungen zu analysieren und mehrdimensionale Fluchtgeschich-
ten zu beschreiben. Dabei haben die Arbeiten neue Schwerpunkte gesetzt und die
wichtigsten Erkenntnisse fritherer Jahrzehnte teilweise stark modifiziert.

Es sticht aber ins Auge, dass die Rolle, die Entwicklung, die Dynamiken und Bri-
che des internationalen Flichtlingsschutzes und der Flichtlingshilfe dabei bisher
historisch-empirisch vage geblieben sind. Was auch daran liegt, dass die Forschung
bisher kein eindeutiges Verstindnis dartiber gewonnen hat, was tiberhaupt als
Fluchtlingspolitik bezeichnet werden konnte. Die Forschung hat unterschiedliche

9 Vgl. Serena Parekh, No Refuge. Ethics and the Global Refugee Crisis, Oxford University Press,
Oxford 2020, 272 S., brosch., 24,95 $; Robin Alexander, Die Getriebenen. Merkel und die Fliicht-
lingspolitik: Report aus dem Innern der Macht, Miinchen 2018; Matthew Frank/Jessica Reinisch
(Hrsg.), Refugees in Europe, 1919-1959. A Forty Years’ Crisis?, Bloomsbury Publishing,
London/New York 2017, 272 S., brosch., 31,99 £; Agnes Bresselau von Bressensdorf (Hrsg.), Uber
Grenzen. Migration und Flucht in globaler Perspektive seit 1945, Vandenhoeck & Ruprecht,
Gottingen 2019, 418 S., geb., 60,00 €; Jan C. Jansen/Simone Ldssig (Hrsg.), Refugee Crises 1945-
2000. Political and Societal Responses in International Comparison (Publications of the German
Historical Institute), Cambridge University Press, Cambridge/New York etc. 2020, 350 S., geb.,
75,00 £; Jochen Oltmer, Migration vom 19. bis zum 21. Jahrhundert (Enzyklopadie deutscher Ge-
schichte, Bd. 86), De Gruyter Oldenbourg, 3., aktual. u. erw. Aufl, Berlin 2016, X + 210 S.,
brosch., 21,95 €; ders., Migration. Geschichte und Zukunft der Gegenwart, Theiss Verlag, Darm-
stadt 2017, 288 S., geb., 24,95 €; Peter Gatrell, The Unsettling of Europe. How Migration Re-
shaped a Continent, Basic Books, New York 2019, 576 S., geb., 35,00 $; Philipp Ther, Die Aufsen-
seiter. Flucht, Fliichtlinge und Integration im modernen Europa, Suhrkamp Verlag, Berlin 2017,
436 S., geb., 26,00 €; Daniel Thym, Sollbruchstellen des deutschen, européischen und internatio-
nalen Fliichtlingsrechts, Berlin/Boston 2019. Sabine Hess/Bernd Kasparek/Stefanie Kron u.a.
(Hrsg.), Der lange Sommer der Migration. Grenzregime III, Assoziation A, Berlin/Hamburg
2017, 267 S., brosch., 18,00 €; Jan Plamper, Das neue Wir. Warum Migration dazugehort. Eine
andere Geschichte der Deutschen, S. Fischer Verlag, Frankfurt am Main 2019, 400 S., brosch.,
20,00 €; Daniel Ghezelbash, Refugee Lost. Asylum in an Interdependent World (Cambridge Asy-
lum and Migration Studies), Cambridge University Press, Cambridge/New York etc. 2018, 234 S.,
brosch., 28,99 £; David S. FitzGerald, Refuge beyond Reach. How Rich Democracies Repel Asy-
lum Seekers, Oxford University Press, Oxford/New York etc. 2019, 376 S., geb., 38,95 $; Patrice
Poutrus, Umkampftes Asyl. Vom Nachkriegsdeutschland bis in die Gegenwart, Berlin 2019; Lau-
ra Madokoro, Elusive Refuge. Chinese Migrants in the Cold War, Harvard University Press,
Cambridge 2016, 352 S., geb., 43,00 €.

10 Peter Gatrell, Refugees — What’s Wrong with History?, in: Journal of Refugee Studies 30, 2017,
S. 170-189. Alle aus fremdsprachigen Texten zitierten Passagen habe ich tbersetzt.

11 Jerome Ellie, Histories of Refugee and Forced Migration Studies, in: Elena Fiddian-Qasmiyeh/Gil
Loescher/Katy Long u.a. (Hrsg.), The Oxford Handbook of Refugee and Forced Migration Stud-
ies, Oxford/New York etc. 2014, S. 23-36.

12 J. Olaf Kleist/Marcus Engler/Benjamin Etzold u. a., Flucht- und Fliichtlingsforschung in Deutsch-
land - Eine Bestandsaufnahme. Abschlussbericht, Verbundprojekt »Flucht: Forschung und
Transfer«, Osnabriick/Bonn 2019.
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Institutionen in den Blick genommen, Rechtsstrukturen analysiert und nationale
wie regionale Politiken scharf kritisiert. Da der Politikbereich insgesamt selten im
Zentrum der Analyseansatze stand, speist sich das Wissen aus verschiedenen Lite-
raturstrangen. Im Wesentlichen lassen sich dabei zwei analytische Ansitze ausma-
chen, um die Fluchtlingspolitik historisch zu situieren. Auf der einen Seite haben
Untersuchungen, die den Bereich des Fliichtlingsschutzes, der -hilfe und -politik un-
ter dem Regimebegriff fassen'3, ibergeordnete Entwicklungslinien destilliert und
so grundlegendes Wissen geschaffen. Allerdings greifen diese Arbeiten dann im
Wesentlichen auf eine Wiedergabe der zentralen nationalen wie internationalen
Regelungen zurtick. Politische oder ideengeschichtliche Entstehungsanalysen findet
man selten, ebenso fehlt hierbei eine wirkungsgeschichtliche Riickbindung an die
Folgen der juristischen Mafinahmen oder politischen Festlegungen.!* Auf der ande-
ren Seite haben institutionsgeschichtliche Arbeiten Licht auf den fundamentalen
Wandel der fliichtlingspolitischen Organisationen geworfen. Sie haben Institutiona-
lisierungsprozesse beleuchtet, Verdnderungen thematisiert und Erkldrungsmodelle
fiir Praktiken der Hilfe entworfen, bleiben aber oftmals seltsam unscharf, weil sie
abgekoppelt von den zentralen Entwicklungen des 20. Jahrhunderts erzahlt wer-
den.’s

Hier setzt dieser Forschungsbericht an. Er fasst das fliichtlingspolitische Handeln
als Politikfeld. Um dabei historisch aufschlussreich tber diesen Bereich nachden-
ken oder von internationaler Flichtlingspolitik sprechen zu konnen, sind meiner
Ansicht nach zwei Voraussetzungen notig: Sie muss zum einen uber die nationale
Asyl- und Migrationspolitik einzelner Linder hinausgehen und dabei internationa-
le Ideen und Konzepte beachten und zum anderen als ein fluides Ensemble natio-
naler wie internationaler Institutionen, bi- und multilateraler Aktionen sowie
rechtlicher Normen und weltweiter Praktiken verstanden werden.

Dabei kennzeichnet das Forschungsgebiet eine Besonderheit: Das Wissen speist
sich aus unterschiedlichsten Strangen. Wichtige Einsichten zur Geschichte der in-
ternationalen Flichtlingspolitik liefern etwa die in den vergangenen Jahrzehnten
boomende Historiografie zur Dekolonisation, zum Humanitarismus oder zu inter-
nationalen Organisationen, genauso wie die Europa-, Asien- oder Afrikageschichts-
schreibung und die Beitrdge zur Einwanderungsgeschichte westlicher Nationen.!¢
Die Erforschung der Flichtlingshilfe kann so von verschiedenen methodischen De-
batten profitierten, die die Historiografie zuletzt beschiftigt haben. Seit gut zwei
Jahrzehnten ist die klassische Geschichtsschreibung der internationalen Beziehun-

13 Vgl. Andreas Pott/Christoph Rass/Frank Wolff (Hrsg.), Was ist ein Migrationsregime? What Is a
Migration Regime?, Springer VS, Wiesbaden 2018, VIII + 330 S., E-Book, 42,99 € (oder brosch.,
54,99 €); Jochen Oltmer, Migrationsregime vor Ort und lokales Aushandeln von Migration,
Springer VS, Wiesbaden 2018, VI + 376 S., E-Book, 42,99 € (oder brosch., 54,99 €).

14 Vgl. Phil Orchard, A Right to Flee. Refugees, States, and the Construction of International Coope-
ration, Cambridge 2014.

15 Loescher, The UNHCR and World Politics.

16 Als kleine Auswahl vgl. Gatrell, The Unsettling of Europe; Tony Judt, Geschichte Europas von
1945 bis zur Gegenwart, Frankfurt am Main 2009 (zuerst engl. 2005); Jan C. Jansen/Jiirgen Oster-
hammel, Dekolonisation. Das Ende der Imperien, Miinchen 2013; David Forsythe, Humanitarian
Politics. The International Committee of the Red Cross, Baltimore/London 1977; Fiona Terry,
The Paradox of Humanitarian Action. Condemned to Repeat?, Ithaca/London 2002.
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gen um zusdatzliche Facetten erweitert worden. Dabei steht nicht mehr nur der bi-
polare Konflikt des Kalten Kriegs im Vordergrund. Vielmehr haben die jiingeren Ar-
beiten zuvor unbeachtete Akteure und Handlungsfelder, besonders die nichtstaatli-
che Seite und Lander des Globalen Siidens, untersucht, damit neue Schwerpunkte
gesetzt und so die Geschichte des Grofskonflikts komplexer gemacht.'” Zudem liegt
der Fokus nicht mehr auf einer rein klassischen Politikgeschichtsschreibung. Die
Reflexionen iiber eine Kulturgeschichte des Politischen haben das Verstdndnis der
internationalen Beziehungen stark erweitert.!® Zudem reflektiert die Historiografie
seit Jahren dariiber, wie angemessen globale oder transnationale Geschichte ge-
schrieben werden kann.!® Zuletzt sind mehrere Versuche vorgenommen worden,
Politikfelder historisch sinnvoll zu vermessen. Sehr ausfiihrlich haben das etwa
Studien uber die Menschenrechtspolitik, die Gesundheitspolitik und den Humanita-
rismus exemplarisch aufgezeigt. Auch die Erforschung internationaler Institutio-
nen, die in der Zeit der Weltkriege entstanden sind, hat neue Erkenntnisse gelie-
fert?, die helfen, die Besonderheiten der Fliichtlingshilfe starker zu konturieren
und im Rahmen der internationalen Beziehungen zu verorten.

Der Forschungsbericht verfolgt zwei iibergeordnete Ziele. Zum einen will er ei-
nen substanziellen Uberblick {iber den aktuellen Stand des historischen Wissens

17 Vgl Jan Eckel, Vielschichtiger Konflikt und transnationale Steuerung. Zur Neuinterpretation
der Geschichte internationaler Politik zwischen den 1940er- und den 1990er-Jahren, in: AfS 57,
2017, S. 497-537.

18 Vgl. Arvid Schors, Doppelter Boden. Die SALT-Verhandlungen 1963-1979, Gottingen 2016; Bar-
bara Stollberg-Rillinger, Was heifst Kulturgeschichte des Politischen?, Berlin 2005; Thomas Mer-
gel, Uberlegungen zu einer Kulturgeschichte der Politik, in: Geschichte und Gesellschaft 28,
2002, S. 574-606.

19 Vgl Jiirgen Osterhammel, Internationale Geschichte, Globalisierung und die Pluralitit der Kul-
turen, in ders./Winfried Loth (Hrsg.), Internationale Geschichte. Themen — Ergebnisse — Aussich-
ten, Miinchen 2000; Jan Eckel, »Alles hangt mit allem zusammen.« Zur Historisierung des Glo-
balisierungsdiskurses der 1990er und 2000er Jahre, in: HZ Bd. 307, 2018, S. 42-78; Martin Deu-
erlein, Das Zeitalter der Interdependenz. Globales Denken und internationale Politik in den
langen 1970er Jahren, Gottingen 2020; Jan Eckel/Lutz Raphael (Hrsg.), Hiroshima. Die Atom-
bombe als Gegenstand der Globalgeschichte, in: Zeitgeschichte-online, 1.4.2017, URL: <https://
zeitgeschichte-online.de/themen/hiroshima-die-atombombe-als-gegenstand-der-globalgeschich-
te> [14.6.2022].

20 Vgl. Samuel Moyn, The Last Utopia. Human Rights in History, Cambridge/London 2010; Jan
Eckel, Die Ambivalenz des Guten. Menschenrechte in der internationalen Politik seit den
1940ern, Gottingen 2014; Johannes Paulmann, Conjunctures in the Histoy of International Hu-
manitarian Aid during the Twentieth Century, in: Humanity 5, 2013, S. 215-238; Frank Bésch/
Caroline Moine/Stefanie Senger (Hrsg.), Internationale Solidaritdt. Globales Engagement in der
Bundesrepublik und der DDR, Gottingen 2018; Michael Barnett, Empire of Humanity. A History
of Humanitarianism, New York 2011; Lasse Heerten, The Biafran War and Postcolonial Huma-
nitarianism. Spectacles of Suffering, Cambridge 2017; Thomas Zimmer, Welt ohne Krankheit.
Geschichte der internationalen Gesundheitspolitik 1940-1970, Géttingen 2017; Mark Mazower,
No Enchanted Palace. The End of Empire and the Ideological Origins of the United Nations,
Princeton 2009; Daniel Maul, Menschenrechte, Entwicklung und Dekolonisation — Die Internati-
onale Arbeitsorganisation, (IAO) 1940-1970, Essen 2007; Corinna R. Unger, Entwicklungspfade
in Indien. Eine internationale Geschichte. 1947-1980, Gottingen 2015; Madeleine Herren, Inter-
nationale Organisationen seit 1865. Eine Globalgeschichte der internationalen Ordnung, Darm-
stadt 2009; Akira Iriye, Global Community. The Role of International Organizations in the Mak-
ing of the Contemporary World, Berkeley/Los Angeles 2002.
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zur Flichtlingshilfe und zum Flichtlingsrecht destillieren. Hierbei will ich heraus-
préaparieren, welche zeitlichen und geografischen Schwerpunkte die Historiografie
gesetzt hat, welchen methodischen Ansatzen sie gefolgt ist und welche Akteure sie
in den Blick genommen hat. Anschlief3end arbeite ich heraus, wo wesentliche Leer-
stellen und Desiderate auszumachen sind und welchen zentralen Narrativen die
jingeren Publikationen folgen. Zum anderen will ich dabei versuchen, die zentralen
Aufschliisse tiiber den Gang der Geschichte der internationalen Fliichtlingspolitik in
den vergangenen 100 Jahren zu synthetisieren, zu diskutieren und weiterzudenken.
Dieser Essay soll so die bisher bekannten, fundamentalen Transformationen der
Fliichtlingshilfe herausstellen, Deutungsangebote entwickeln und diese in tibergrei-
fende Interpretationen einfiigen. Denn die jingste Forschung hat historisches Neu-
land erschlossen und das Wissen stark erweitert. Die verschiedenen Analysestrange
sind aber bisher nur selten aufeinander bezogen worden.

Ich stiitze mich dabei auf ein breites, insbesondere im vergangenen Jahrzehnt
entstandenes Schrifttum. Dabei erhebt dieser Bericht keinen Anspruch auf Vollstan-
digkeit, will aber dezidiert zentrale Veroffentlichungen erfassen. Mehrere neu er-
schienene Monografien hebe ich in Form von Kurzbesprechungen hervor, um wich-
tige methodische Ansdtze zu beleuchten und wichtige Einsichten tiefer zu durch-
dringen und zu erdrtern. Da die internationale Fliichtlingspolitik selten im Zentrum
der Analysen stand, speist sich das Wissen zu diesem Politikfeld aus mehreren ver-
schiedenen Literaturstrdngen, die Kenntnisse sind breit gestreut. Um also die Koor-
dinaten dieses Feldes zu vermessen, sind Ausfliige in Beitrdge der Politik-, Rechts-
und Sozialwissenschaften unausweichlich. Das erklart, warum ich eine Vielzahl un-
terschiedlicher Arbeiten bespreche. So sollen die unterschiedlichen Wissensstriange
und Analyseansdtze zusammengebracht werden, um so den aktuellen Kenntnis-
stand wiederzugeben.?!

I. Forschungsstand als Fragmentsammlung— Periodisierungsvorschldge, Akteure und
Methoden

Drei Zeitrdume sind bisher intensiv untersucht und dabei als zentrale Angelpunkte
einer Periodisierung der Fliichtlingspolitik ausgemacht worden: Diese Arbeiten be-
schreiben die Zwischenkriegszeit, die unmittelbaren Nachkriegsjahre des Zweiten
Weltkriegs und den Beginn des Kalten Kriegs sowie das letzte Drittel des 20. Jahr-
hunderts seit den spaten 1970er-Jahren als zentrale Momente des Politikfelds. Nach
dem Ersten Weltkrieg begriindete die internationale Gemeinschaft mit ersten
fliichtlingspolitischen Organisationen im Umfeld des Vélkerbunds, ersten internati-
onalen Konventionen und Hilfsprogrammen erstmals einen transnationalen Hand-
lungsrahmen, der nach dem Zweiten Weltkrieg erst sehr stark aus- und anschlie-
3end wieder zuriickgebaut wurde. Am Ende des Jahrhunderts weiteten Staaten die-

21 Fur den Stand der »Fliichtlingsforschung, insbesondere interdisziplinar: Marcel Berlinghoff/].
Olaf Kleist (Hrsg.), Interdisziplindre Flucht- und Fliichtlingsforschung. Schliisselthemen eines
neuen Feldes, Baden-Baden 2023 (im Erscheinen).
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sen Politik- und Hilfsbereich dann einerseits normativ massiv aus, unterminierten
ihn andererseits aber durch nationale und regionale Regelungen fundamental.

Genese-Vorschlige und das Problem der Vorgeschichte

Etwas unscharf ist dabei aber bisher die Analyse zu den fliichtlings- oder asylpoliti-
schen Geschehnissen vor dem Ersten Weltkrieg verblieben. Und das, obwohl die
Flichtlingsforschung wahrscheinlich nichts starker beschéftigt als die Frage nach
dem Flichtlingsbegriff.?? Die gdngige Erzdhlung lautet: Der Begriff kam im Engli-
schen und Franzosischen erstmals nach den Hugenottenkriegen auf, wobei das
Wort dabei nicht als Sammelbegriff diente, sondern konkret die rund 200.000 >Hu-
genotten« meinte, die aus Frankreich vertrieben wurden und in England Aufnahme
fanden. Im Zuge der transatlantischen Revolutionen diente der Begriff zwar auch
als synthetisierende Kategorie, die mehrere Gruppen politischer Exilanten zusam-
menfasste. Bis ins spéte 19. Jahrhundert fehlte aber ein genereller Begriff, um flie-
hende Menschen zu beschreiben. Im Deutschen etwa beschrieb das Wort lange Zeit
eine »flatterhafte« Person.

Seit den Vertreibungen auf dem Balkan am Ende des 19. Jahrhunderts, spétes-
tens aber seit der 1914 vom Weltkrieg ausgelosten Massenflucht wandelte sich die
Bezeichnung zum Alltagsbegriff. Nach 1945 schliefflich beschrieb der Begriff in Eu-
ropa die Vertriebenen des Weltkriegs, spater dann Personen, die vor dem Kommu-
nismus flohen. Fortan diente er als L"Iberkategorie, um Menschen kollektiv zu be-
schreiben, die ihre Heimat verliefden, weil sie keine andere Wahl hatten.2® Meist be-
schrianken sich begriffsgeschichtliche Untersuchungen auf einzelne Sprachrdume.

22 Seit 2015 gibt eine Diskussion dartiber, ob das Wort »Fliichtling« nicht zu niedlich, negativ, ab-
wertend oder mannlich sei. Der Historiker Andreas Kossert hat eingewandt, dass der Alterna-
tivvorschlag »Gefliichteter« aus historischer Sicht noch ungeeigneter sei. Er verharmlose, da er
die »Erfahrungen von Gewalt, Willkiir und Schutzlosigkeit« kaum erfasse. Das Partizip Perfekt
»Gefllichtete« suggeriere, dass der Prozess der Flucht mit der Ankunft abgeschlossen sei.
Flichtlinge missten aber erfahren, dass sich das Thema fiir sie nie erledigt. Andreas Kossert,
Flucht. Eine Menschheitsgeschichte, Miinchen 2020, S. 29.

23 Vgl. David Miller, Strangers in Our Midst. A Political Philosophy of Immigration, Cambridge/
London 2016, S. 76-93; Michael Marrus, Die Unerwiinschten, Européische Flichtlinge im 20.
Jahrhundert, Hamburg 1999, S. 15; Mira Siegelberg, Statelessness. A Modern History, Harvard
University Press, Cambridge/London 2020, 328 S., geb., 32,50 €, S. 12-49; Delphine Diaz, Un asile
pour tous les peuples? Exilés et réfugiés étrangers en France au cours du premiere XIXe siécle,
Paris 2014, S. 30-42; Jochen Oltmer, Begriff und Figur des Fliichtlings in historischer Perspekti-
ve, 13.10.2021, URL: <https://www.bpb.de/gesellschaft/migration/kurzdossiers/342015/begriff-
und-figur-des-fluechtlings-in-historischer-perspektive#Literatur> [14.6.2022]; Lisa Joris, Wider
den Begriff »Fluchtling«. Zu den Hintergriinden eines scheinbar neutralen Begriffes, URL:
<https://www.boell-sachsen-anhalt.de/sites/default/files/2020-10/2015-Diskussionspaper-F1
%C3%BCchtlingsbegriff-web%281%29.pdf> [14.6.2022]; Matthias Beer, Flichtlinge, Ausgewiese-
ne, Neubiirger, Heimatvertriebene. Flichtlingspolitik und Flichtlingsintegration in Deutsch-
land nach 1945, begriffsgeschichtlich betrachtet, in: ders./Martin Kintzinger/Marita Krauss
(Hrsg.), Migration und Integration. Aufnahme und Eingliederung im historischen Wandel,
Stuttgart 1997, S. 145-167; Gil Loescher, Refugees. A Very Short Introduction, Oxford 2021, S. 1-
42; Dana Schmalz, Refugees, Democracy and the Law. Political Rights at the Margins of the
State, Routledge 2020, 184 S., brosch., 36,99 £.
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So tritt der Wandel der Wahrnehmung zwar so deutlich zutage. Doch diese Analy-
sen sind selten ereignisgeschichtlich riickgebunden und erkldren nicht, wie Flicht-
linge behandelt wurden, wie wirkmachtig Zuschreibungen waren, welche konkre-
ten Folgen sie entwickelten oder welchen Einfluss verschiedene Kontexte hatten.

Rechts- und politikwissenschaftliche Analysen der Asylgeschichte blicken deut-
lich weiter in die Vergangenheit zurtick und detektieren bereits in der Antike oder
gar frither wichtige Vorgeschichten heutiger Strukturen. Asyl als Schutzmechanis-
mus fir fliehende Menschen besteht demnach seit Jahrtausenden, mindestens aber
seit Religionsgemeinschaften oder politische Einheiten existieren. Verweise auf reli-
gioses Asyl finden sich tatsdchlich in allen grofsen Weltreligionen und in der grie-
chischen Polis-Ordnung boten Gemeinden verfolgten Menschen Zuflucht. In Europa
etablierte sich im Frithen Mittelalter das Kirchenasyl. In diesem Sinne hat die Frage
nach den Urspringen heutiger Asyl- oder Hilfsstrukturen die Forschung in den ver-
gangenen Jahrzehnten stark beschéftigt. Ob am Anfang die Franzdsische Revoluti-
on, die Bibel, die Griechen, die Rémer oder doch erst die Genfer Fliichtlingskonven-
tion standen, dartber hat die Zunft intensiv gestritten. Setzt man sich mit der Dis-
kussion auseinander, wird schnell klar, dass die Frage nach den Urspringen eine
historiografisch anspruchsvolle Aufgabe darstellt, die hidufig einer Suche nach ei-
nem archimedischen Punkt gleicht. Alles erklarende Umschlagpunkte existieren
aber nur selten, viele fliichtlingspolitische Verdnderungen waren vielmehr das Er-
gebnis vielschichtiger, oft jahrzehntelanger Prozesse. Die Suche nach den Urspriin-
gen sagt daher oftmals mehr liber den intellektuellen Ausgangspunkt des Suchen-
den als des dann letztlich Gefundenen aus. Der Ursprung wovon — das ist in diesen
Diskussionen aus historiografischer Sicht der eigentlich entscheidende Punkt.

Die politik- und rechtswissenschaftlichen Studien deuten dann die Religionskrie-
ge meist als fundamentalen Einschnitt, weil der Augsburger Religionsfrieden 1555
erstmals ein Recht auf Auswanderung festschrieb. Der Westfdlische Frieden
schliefdlich begriindete diesen Analysen zufolge 1648 eine territorialstaatliche Ord-
nung in Europa und schuf damit die Grundbedingung fiir das moderne Asylrecht.
Mit der Existenz eines Staatensystems und dem Recht auf Auswanderung erkann-
ten Staaten Vertriebene als eine distinkte Gruppe von Migranten an.?* Das ist rich-
tig, aber ein sdkulares Asylrecht entstand nicht vor dem 19. Jahrhundert. Erst in
dieser Phase entwickelten Staaten Mechanismen, um biirokratisch und polizeilich
uberprifen zu kénnen, wer das eigene Territorium betrat. Erst hier bildeten sich

24 Vgl. die Sonderausgabe von J. Olaf Kleist, The History of Refugee Protection: Conceptual and
Methodological Challenges, in: Journal of Refugee Studies 30, 2017, S. 161-169; Matthew E. Pri-
ce, Rethinking Asylum. History, Purpose, and Limits, Cambridge 2009; Aristide R. Zolberg/Astri
Suhrke/Sergio Aguayo, International Factors in the Formation of Refugee Movements, in: Inter-
national Migration Review 20, 1986, S. 151-169; Saskia Sassen, Migranten, Siedler, Fliichtlinge.
Von der Massenauswanderung zur Festung Europa, Frankfurt am Main 1996; Klaus Schlichte,
Flucht und Asyl. Zur Genealogie eines Feldes, in: ders./Margarete Misselwitz (Hrsg.), Politik der
Unentschiedenheit. Die internationale Politik und ihr Umgang mit Kriegsfliichtlingen, Bielefeld
2010, S. 23-39; Nevzat Soguk, States and Strangers. Refugees and Displacements of Statecraft,
Minneapolis 1999; Emma Haddad, The Refugee in International Society. Between Sovereigns,
New York 2008. Die Niederldndische Organisation fiir wissenschaftliche Forschung finanziert
aktuell drei Dissertationsprojekte zur Erforschung dieser frithen Fliichtlingspolitiken vor dem
19. Jahrhundert, vgl. URL: <http://inventionoftherefugee.com/> [14.6.2022].
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ein staatlicher Zugriff auf Ein- und Auswanderung sowie Staatsburgerschaftsrege-
lungen heraus und Pésse wurden erst im Ersten Weltkrieg flichendeckend einge-
fihrt?> Aus diesem Grund widmen viele historische Studien zur Geschichte des
Asyls dem 19. Jahrhundert besondere Aufmerksamkeit.

Denn bis zum 18. Jahrhundert hatte es in Europa rund eine Million religioser
Fliichtlinge gegeben. Die Aufnahmestaaten hatten teilweise viel Geld investiert, um
diese zu versorgen, aber ein grundlegendes Fliichtlingsrecht war dabei nicht ent-
standen.?s Erst im 19. Jahrhundert spielten sich mehrere (Vor-)Entwicklungen ab,
die fir die internationale Fliichtlingspolitik nach dem Ersten Weltkrieg eine nach-
haltige Bedeutung hatten: Die europdische Staatenwelt nationalisierte sich. Natio-
nen verrechtlichten und biirokratisierten ihre Einwanderungsbestimmungen und
etablierten asylrechtliche Auslieferungsabkommen. Das Ideal des homogenen Nati-
onalstaats begiinstigte ethnische Sduberungen und es entstanden erste transnatio-
nale humanitére Hilfsprogramme.

Dabei wandelten sich im 19. Jahrhundert in Europa die Ursachen von Flucht und
Vertreibung.?” Es sticht hervor, wie sehr sich historische Analysen zu Flucht und
Vertreibung im 19. Jahrhundert geografisch auf Europa konzentrieren. Das nimmt
mitunter bizarre Ziige an, denn es entsteht dabei ein Gesamtbild, in dem moderne
Flucht eine ausschliefilich europdische Vorgeschichte hat. Die Vertreibungen der
Ureinwohner Australiens oder Nordamerikas etwa werden nur selten in diese Dar-
stellungen eingeflochten. Gleiches gilt fiir die an Migrationen so reiche Vergangen-
heit Asiens. Oder die zahlreichen Zwangsmigrationen infolge der européischen Ko-
lonisierung Afrikas. Fir Europa stellt die Forschung aber einen tief greifenden Ver-
anderungsschub fest, der durch die »Tyrannei des Nationalen« (Gérard Noiriel)
entfaltet wurde. Die religiose Verfolgung der Frithen Neuzeit verlor an Bedeutung,
politische Fluchtursachen wurden wichtiger. Die Revolutionen 1776 und 1789 bilde-
ten den Auftakt fiir ein Jahrhundert, in dem immer wieder politische Exilanten in
anderen Lindern Zuflucht suchten. Ahnliche Fluchtgeschehen waren auch nach
den anderen grof3en politischen Ereignissen der ersten Jahrhunderthdlfte auszuma-
chen — 1830 und 1848. Exilanten wie Giuseppe Mazzini, Michail Bakunin und Karl
Marx machten auf das Phanomen Flucht aufmerksam. Zahlenméflig nahmen diese
politischen Fliichtlinge bei Weitem nicht das Ausmafd der Flucht nach dem Ersten

25 Vgl. Gérard Noiriel, Die Tyrannei des Nationalen. Sozialgeschichte des Asylrechts in Europa,
Springe 2016 (zuerst frz. 1991); Dieter Gosewinkel, Schutz und Freiheit? Staatsbiirgerschaft in
Europa im 20. und 21. Jahrhundert, Berlin 2016; John Torpey, The Invention of the Passport.
Surveillance, Citizenship and the State, New York 2000; Herbert Reiter, Politisches Asyl im 19.
Jahrhundert. Die deutschen politischen Fliichtlinge des Vormérz und der Revolution von
1848/49 in Europa und in den USA, Berlin 1992; Frank Caestecker, Alien Policy in Belgium,
1840-1940. The Creation of Guest Workers, Refugees and Illegal Immigrants, New York 2000.

26 Vgl. Marrus, Die Unerwunschten, S. 12 f,; Ther, Die AufSenseiter, S. 41-73; Orchard, A Right to
Flee, S. 45-71; Susanne Lachenicht, Hugenotten in Europa und Nordamerika. Migration und In-
tegration in der Frithen Neuzeit, Frankfurt am Main 2010; Joachim Bahlke (Hrsg.), Glaubens-
fliichtlinge. Ursachen, Formen und Auswirkungen frithneuzeitlicher Konfessionsmigration in
Europa, Mtnster 2008; Samuel Smiles, The Huguenots. Their Settlements, Churches, and Indust-
ries in England and Ireland, Cambridge 2015; Owen Stanwood, The Global Refuge. Huguenots
in an Age of Empire, Oxford/New York 2020.

27 Ausnahme Jiirgen Osterhammel, Die Verwandlung der Welt. Eine Geschichte des 19. Jahrhun-
derts, Miinchen 2009, S. 465-565.
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Weltkrieg an. Aber sie 1osten staatliche Uberlegungen aus, wie mit ihnen umzuge-
hen sei. In mehreren Staaten kristallisierte sich dabei ein sdkularisiertes Asylrecht
heraus. Aus einem religiosen wurde ein politisches Instrument.?

Im Zuge dieser Entwicklung legten mehrere européische Staaten fest, politische
Exilanten zu schiitzen und schlossen polizeiliche und strafrechtliche Vereinbarun-
gen miteinander. Sie einigten sich, politische Fliichtlinge nicht auszuliefern. So ent-
stand ein Netz bilateraler Vertrage und damit eine Vorform des Non-Refoulement-
Prinzips, demnach Flichtlinge nicht in das Land ihrer Flucht zurtickgeschickt wer-
den diirfen.?® Der Schutz politischer Exilanten entwickelte sich so zu einem
Gegenstand zwischenstaatlicher Beziehungen. Staaten kategorisierten zunehmend
verschiedene Ausldndergruppen und etablierten den Flichtling als Unterkategorie
des Migranten. Dennoch darf die historische Qualitdt dieser Festlegungen nicht
uberschéatzt werden, denn diese Abmachungen entstanden in Reaktion auf konkre-
te Vertreibungswellen. Der Begriff des Fliichtlings war eng gefasst und beschrieb
kollektiv einzelne Gruppen politischer Exilanten, gleichzeitig blieb die Fahigkeit des
Staats, Regelungen durchzusetzen, begrenzt. In Grof$britannien etwa wurde im ge-
samten 19. Jahrhundert wahrscheinlich kein Fliichtling abgewiesen.3°

Erst am Ende des 19. Jahrhunderts dnderte sich das, und zwar als der Prozess
der Nationenbildungen Fahrt aufnahm. Hierbei verschrieben sich die neuen Staa-
ten dem Ideal des homogenen Nationalstaats, wobei der Nationalismus dynastische
und religiose Bindungen zu ersetzen begann. In diesem Kontext nationalisierte sich
die europdische Staatengesellschaft und konstruierte nationale Identitdten nach
ethnischen, religiosen, sprachlichen und kulturellen Kriterien. Die Staatsbiirger-
schaft definierte die administrativ-biirokratische Zugehorigkeit und begiinstigte so
eine starker gemeinschaftsbasierte Zugehorigkeit zum Nationalstaat. Wo aber eine
»reine« Nation erdacht wurde, konnte es potenziell auch Minderheiten geben. Denn
eine homogene Nation musste vielerorts erst geschaffen werden. Die »dunkle Seite
der Nationalstaaten« kam zum Vorschein, als es am Jahrhundertende zu ethnischen
Sauberungen kam.?! Etwa nach den deutschen Einigungskriegen oder auf dem Bal-
kan seit dem Krimkrieg, wo es zu massiven Vertreibungen kam. Der Kaukasus wur-
de in manchen Regionen regelrecht entvdlkert.??> Die Auswanderung von rund 2,5
Millionen Juden aus Osteuropa zwischen 1880 und 1914 stellte den gréfiten Exodus

28 Maya Jasanoff, Liberty’s Exiles: American Loyalists in the Revolutionary World, New York 2011;
Friedemann Pestel, Kosmopoliten wider Willen. Die »monarchiens« als Revolutionsmigranten,
Berlin 2015; Noiriel, Die Tyrannei des Nationalen, S. 14-66.

29 Vgl. Orchard, A Right to Flee, S. 79-100; Schlichte, Flucht und Asyl; Christine Van Den Wijngaert,
The Political Offence Exception to Extradition: The Delicate Problem of Balancing the Rights of
the Individual and the International Public Order, Boston/Antwerpen etc. 1980.

30 Vgl. Miroslav Hroch, Das Europa der Nationen: Die moderne Nationsbhildung im européischen
Vergleich, Gottingen 2005, S. 675-703; Gosewinkel, Schutz und Freiheit?, S. 12-98.

31 Vgl. Ther, Die dunkle Seite der Nationalstaaten, S. 78; Marrus, Die Unerwiinschten, S. 31 f.

32 Vgl. Jared Manasek, The Imperial Refugee: Refugees and Refugee-Creation in the Ottoman Em-
pire and Europe, in: Frank/Reinisch, Refugees in Europe, S. 67-85; Donald Bloxham, The Great
Unweaving: The Removal of Peoples in Europe, 1875-1949, in: Richard Bessel/Claudia B. Haake
(Hrsg.), Removing Peoples. Forced Removal in the Modern World, Oxford 2009, S. 167-209; Fi-
kret Adamir, Bevolkerungsverschiebungen, Siedlungspolitik und ethnisch-kulturelle Homogeni-
sierung: Nationsbildung auf dem Balkan und in Kleinasien, 1878-1923, in: Sylvia Hahn/Andrea
Komlosy/Ilse Reiter-Zatloukal (Hrsg.), Ausweisung, Abschiebung, Vertreibung in Europa. 16.-20.
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einer einzelnen Bevdlkerungsgruppe im 19. Jahrhundert dar. Sie suchten wirt-
schaftliche Verbesserungen und flohen vor den Pogromen, die sich am Ende des
Jahrhunderts im Zarenreich hduften.3® Gleichzeitig begiinstigten die intensivierten
Handelsbeziehungen und die schnellere Beférderung von Menschen und Giitern
durch Dampfschiffe und Eisenbahnen in der zweiten Jahrhunderthélfte einen
sprunghaften Anstieg weltweiter Migration, auch die Fluchtbewegungen nahmen
stark zu. Zwischen 1815 und 1930 zogen 60 Millionen Européer nach Ubersee, zwei
Drittel davon in die USA, die in den 1870er-Jahren strengere Einwanderungsrege-
lungen einfiihrten.3

Die so in immer grofieren Zahlen ankommenden Menschen konfrontierten die
Aufnahmeldnder mit der Frage, wie mit ihnen umzugehen sei. In mehreren Lan-
dern entstanden nationale Hilfsbestrebungen, doch auf multilateraler Ebene fan-
den keine grundlegenden Abmachungen oder Konferenzen fiir Fliichtlinge statt —
ganz anders als beispielsweise auf dem Gebiet des internationalen Seuchenschutzes
oder den Haager Konventionen zur Einhegung moderner Kriegshandlungen. Neue
Kommunikationstechnologien, Transportmoglichkeiten und Migrationsstrome be-
glnstigten hier im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts einen bis dahin ungekannten
transnationalen Austausch, insbesondere im wissenschaftlichen und technischen
Bereich. 1865 etwa entstand die Internationale Telegraphenunion, 1874 der Welt-
postverein, 1875 das Internationale Biiro fiir Maf$ und Gewicht.3

Zu einem Schwerpunkt dieser neuen internationalen Handlungsbereiche wur-
den Hilfsprogramme fiir Opfer kriegerischer Auseinandersetzungen. Die Grindung
des Roten Kreuzes durch Henry Dunant 1863 oder erste »humanitdre Interventio-
nen« durch England, Frankreich oder das Zarenreich lassen sich in diesem Zusam-
menhang anfithren.’® Diese Interventionen blieben aber begrenzt und waren in
erster Linie Einsdtze fiir Christen in Europa. Speziell fiir Fliichtlinge entstanden kei-
ne grenzibergreifenden Hilfsprogramme. Direkte Ursprungspunkte einer internati-
onalen Fluchtlingspolitik lassen sich fir das 19. Jahrhundert daher kaum ausma-

Jahrhundert, Innsbruck 2006, S. 172-192; Florian Keisinger, Unzivilisierte Kriege im zivilisier-
ten Europa? Die Balkankriege und die 6ffentliche Meinung in Deutschland, England und Irland
1876-1913, Paderborn/Miinchen etc. 2008; Michael Mann, The Dark Side of Democracy:
Explaining Ethnic Cleansing, Cambridge 2005.

33 Vgl. Carole Fink, Defending the Rights of Others. The Great Powers, the Jews, and International
Minority Protection, 1878-1938, Cambridge 2004; Tara Zahra, The Great Departure. Mass Mi-
gration from Eastern Europe and the Making of the Free World, New York 2016.

34 Vgl. Jochen Oltmer, Globale Migration. Geschichte und Gegenwart, Verlag C. H. Beck, Minchen
2012, 141 S., brosch., 8,95 €, S. 41-47.

35 Vgl. Herren, Internationale Organisationen seit 1865, S. 15-50.

36 Vgl. Fabian Klose, »In the Cause of Humanity«. Eine Geschichte der humanitéren Intervention
im langen 19. Jahrhundert, Gottingen 2019; Davide Rodogno, Against Massacre. Humanitarian
Interventions in the Ottoman Empire, 1815-1914, Princeton 2011; Jiirgen Osterhammel, The
Great Work of Uplifting Mankind. Zivilisierungsmission und Moderne, in: ders./Boris Barth
(Hrsg.), Zivilisierungsmissionen. Imperiale Weltverbesserung seit dem 18. Jahrhundert, Kon-
stanz 2005, S. 363-425; Caroline Moorehead, Dunant’s Dream. War, Switzerland, and the History
of the Red Cross, New York 1998; John F. Hutchinson, Champions of Charity. War and the Rise of
the Red Cross, Boulder 1996; Brendan Simms/D. J. B. Trim (Hrsg.), Humanitarian Intervention. A
History, Cambridge/New York etc. 2011; Gary J. Bass, Freedom’s Battle. The Origins of Humani-
tarian Intervention, New York 2008.
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chen, durchaus aber einzelne Entwicklungen, die nach dem Weltkrieg die Etablie-
rung eines flichtlingspolitischen Handlungsfelds begtinstigten.

Schwerpunkt Nr. 1— Die Zwischenkriegszeit als Urknallmoment der Fliichtlingspolitik

Nach dem Ersten Weltkrieg wurden Flichtlinge dann zu einem zentralen Gegen-
stand der internationalen Beziehungen, weshalb ein erster Forschungsschwerpunkt
auf der Zwischenkriegszeit liegt. Dabei heben Autoren die einschneidende Wirkung
des Ersten Weltkriegs hervor und beschreiben die fliichtlingspolitischen Bemiihun-
gen der Staatengemeinschaft im Kontext der visiondren Plidne des Volkerbunds, die
zuletzt eine positive Bewertung gefunden haben. Gleichzeitig verweisen diese Stu-
dien aber auf die Widersprichlichkeiten und Schwéachen des internationalen
Fluchtlingsschutzes wahrend der Zwischenkriegszeit und deuten besonders die
1930er-Jahre als das gescheiterte Jahrzehnt der Flichtlingspolitik.

Nach dem Ersten Weltkrieg zerfielen drei multiethnische Grofsreiche: das Zaren-
reich, das Osmanische und das Habsburger Reich. In Europa entstand ein Dutzend
neuer Staaten, wobei 60 Millionen Menschen eine eigene Nation erhielten und 25
Millionen zu Minderheiten wurden.?” Das schuf eine explosive Gemengelage, die
sich besonders deutlich in Russland (iiber sechs Millionen Fliichtlinge), auf dem
Balkan (mindestens zwei Millionen) und in Griechenland und der Tirkei entlud.
Schon vor dem Weltkrieg war es in diesen Regionen zu ersten Bevolkerungsver-
schiebungen gekommen, um die jeweiligen Nationalstaaten zu homogenisieren.
Diese Vertreibungspraktiken am Ausgang des Weltkriegs haben viel Forschungsin-
teresse geweckt.3® Weniger stark aber lag der Fokus lange Zeit auf den Hilfspoliti-
ken fiir diese Vertriebenen. Das hat sich in den vergangenen Jahren geédndert.

Grundlegend ist hierbei bis heute die Monografie »Refugees in Inter-War Eu-
rope« von Claudena Skran. Dabei macht Skran in der Zwischenkriegszeit die Vor-
ganger heutiger Diskussionen aus, die Debatte um den rechtlichen Status Gefliichte-
ter, die Suche nach dauerhaften Losungen sowie die Diskussion um die Bekdmp-
fung von Fluchtursachen. Sie beschreibt, wie die sechs Millionen Fliichtlinge des
russischen Biuirgerkriegs die Volkerbundstaaten dazu veranlassten, erstmals einen
Hochkommissar fiir Fliichtlinge einzusetzen, der in erster Linie Vermittlungsarbeit
leistete und Aufnahmepldtze organisierte, aber auch ein erstes transnationales
Hilfsprogramm ins Leben rief.?°

Daran anschliefiend ist der Wissensstand tiber die russischen Flichtlinge in den
vergangenen 20 Jahren stark ausgeweitet worden — auf den Pionierarbeiten von Pe-

37 Vgl. Jorn Leonhard, Die Blchse der Pandora. Die Geschichte des Ersten Weltkriegs, Minchen
2014, S. 964 f.;; Mark Mazower, Der dunkle Kontinent, Frankfurt am Main 2002 (zuerst engl.
1998), S. 87.

38 Vgl. Ther, Die dunkle Seite der Nationalstaaten; Frank, Making Minorities History.

39 Claudena Skran, Refugees in Inter-War Europe. The Emergence of a Regime, Oxford/New York
etc. 1995.
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ter Gatrell aufbauend.?’ Die Mafinahmen des Vélkerbunds beschreiben viele Arbei-
ten dabei meist als eines der Felder, in denen die erste Weltorganisation weitaus er-
folgreicher war als ihr Ruf. Bruno Cabanes sieht in den fliichtlingspolitischen Auf-
brichen der 1920er-Jahre sogar die Grundlage der menschenrechtlichen
Errungenschaften der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg.*! Cabanes arbeitet an-
schaulich heraus, wie eine Gruppe héufig jiidischer Rechtswissenschaftler dabei die
Grundziige eines internationalen Volkerrechts schuf, das zwar héufig noch kollektiv
auf bestimmte Berufs- oder Volksgruppen zugeschrieben war, aber bald das Indivi-
duum zum zentralen Gravitationspunkt des juristischen Nachdenkens tiiber die
Subjekte des Volkerrechts machte. Mit dieser Sonde untersucht Cabanes die mitun-
ter weitreichenden Bemuhungen fir russische und griechische Flichtlinge im Kon-
text von Lausanne.

Ein weiterer Schwerpunkt der Analyse kreist um das Hilfsengagement humanita-
rer NGOs im Nahen Osten. Hier hat Davide Rodogno 2021 eine bahnbrechende syn-
thetisierende Untersuchung transnationalen Hilfsengagements geliefert, die an
breite Vorarbeiten zu den meist US-amerikanischen Hilfsorganisationen wéahrend
und im Anschluss an den Weltkrieg ankniipft — hier vor allem die Hilfe in Belgien
und spater fiir Armenien und Russland. Rodogno steckt dabei einen weitreichenden
geografischen wie zeitlichen Untersuchungszeitraum ab, der die Hilfsbemithungen
des Nachkriegsjahrzehnts von Armenien, iiber Transkaukasien, Paldstina bis Grie-
chenland betrachtet. Rodogno arbeitet dabei die Bedeutung des Zivilisations- und
des Nationsgedankens fiir die humanitdren Helferinnen und Helfer heraus und un-
terstreicht die Ambivalenzen und Arroganz der westlichen Hilfen, die von einem
»proto-entwicklungspolitischen« Ansatz durchzogen waren. Das Verdienst des Bu-
ches liegt in erster Linie darin, dass es viele Unklarheiten der &lteren Forschung
empirisch widerlegt. Etwa, dass es sich bei der »Refugee Settlement Commissiong,
die insgesamt 650.000 Personen in Griechenland ansiedelte, nicht um eine interna-
tionale Hilfsaktion handelte. Denn der griechische Staat und die Griechen finanzier-
ten diese Hilfe im Wesentlichen selbststdndig. Zudem handelte es sich bei der An-
siedlung in erster Linie um die Bereitstellung von geringem Wohnraum in landli-
chen Gegenden, ganz entgegen dem Wunsch der meisten Fliichtlinge, die es in das
vollig tiberlaufene Athen zog. Hier hétte es, wie Rodogno zeigt, auch die meiste Hil-
fe bendtigt. Allerdings erwiesen sich die internationalen Bemiihungen als vollig un-
zureichend.*? Ahnlich tiefenscharf hat 2021 auch Emily Baughan die Geschichte von
»Save the Children« ausgeleuchtet und dabei insbesondere die Zwischenkriegszeit
als wichtige Epoche substanziiert, die sie insgesamt in eine Geschichte des briti-
schen Humanitarismus und seiner Wandlungen im 20. Jahrhundert einbettet. Sie

40 Vgl. Peter Gatrell, A Whole Empire Walking. Refugees in Russia during World War I, Blooming-
ton 1999; ders./Liubov Zhvanko (Hrsg.), Europe on the Move. Refugees in the Era of the Great
War (Cultural History of Modern War), Manchester University Press, London 2017, 352 S., geb.,
90,00 £.

41 Bruno Cabanes, The Great War and the Origins of Humanitarianism. 1918-1924,
Cambridge/New York 2014.

42 Davide Rodogno, Night on Earth. A History of International Humanitarianism in the Near East,
1918-1930 (Human Rights in History), Cambridge University Press, Cambridge/ New York 2021,
482 S., brosch., 34,99 $.
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folgt damit dem Forschungstrend, die langen Linien des humanitdren Engagements
zu betonen, und zeichnet zentrale Transformationen nach.*

Ubergreifend betrachtet betteten sich diese Hilfsaktionen im Namen von Fliicht-
lingen also in den »humanitaren Aufbruch« der Zwischenkriegszeit ein, als huma-
nitdre Hilfe erstmals als ein transnationales und zunehmend sdkulares Unterfan-
gen betrachtet wurde.* Zahlreiche Hilfsverbdnde, Juristen, Beamte, Freiwillige ver-
liehen dem Handlungsfeld in Europa eine neue Qualitit. Teilweise unterstanden
diese Hilfsprogramme dem Volkerbund, teilweise nicht. Besonders umfangreich
waren die US-amerikanischen Programme, die im Krieg entstanden. Die halbstaatli-
che »Commission for Relief in Belgium« und die »American Relief Administration«
wurden die umfangreichsten Hilfsaktionen der ersten Jahrhunderthélfte.®> Zeit-
gleich formulierten Rechtsexperten eine neue internationale Rechtsordnung. Sie re-
gelten die Anspriiche von Kriegsinvaliden, verfassten gesundheitspolitische Kon-
ventionen und schrieben Rechte von Arbeitern fest.*6

Die Forschungen zu diesem Themenfeld boomen.*’” Neben Rodognos Buch sticht
hier vor allem Daniel Mauls Untersuchung der Hilfsbemiihungen der US-amerika-
nischen Quéker hervor. Wie bei Rodogno liegt der analytische Kern nicht auf einer
substanziellen Erforschung der Flichtlingspolitik. Die Darstellung der quékeri-
schen Hilfsmafinahmen gibt aber auch einen Einblick in die Arbeit eines derart gro-
BBen Hilfsverbands, der ganz wesentlich die Flichtlingshilfe nach dem Ersten Welt-
krieg préagte.*® Ganz dhnlich kann aus einer fliichtlingspolitischen Perspektive Emi-
ly Baughans Buch uber den britischen Humanitarismus zwischen 1915 und 1970
gelesen werden.?® Keith David Watenpaugh hat diesem Forschungstrend folgend
das humanitdre Engagement im Nahen Osten untersucht und hier die Urspriinge
des modernen Humanitarismus entdeckt. Ganz dhnlich wie Julia Irwin es fiir die
vielgestaltigen Hilfsaktionen der USA, hier speziell des amerikanischen Roten Kreu-

43 Emily Baughan, Saving the Children. Humanitarianism, Internationalism and Empire, Berkeley
2021; Johannes Paulmann, Conjunctures in the History of International Humanitarian Aid dur-
ing the Twentieth Century, in: Humanity 5, 2013, S. 215-238; Barnett, Empire of Humanity.

44 Daniel Maul, Humanitarer Aufbruch - Internationale Hilfe in der Zwischenkriegszeit, in: GWU
66, 2015, S. 46-60.

45 Vgl. Keith David Watenpaugh, Bread from Stones. The Middle East and the Making of Modern
Humanitarianism, Oakland 2015, S. 92; Julia F. Irwin, Making the World Safe. The American
Red Cross and a Nation’s Humanitarian Awakening, Oxford/New York etc. 2013, S. 5f.; Franz
Adlgasser, American Individualism Abroad. Herbert Hoover, die American Relief Administra-
tion und Osterreich, 1919-1923, Wien 1993; Branden Little, An Explosion of New Endeavors.
Global Humanitarian Responses to Industrialized Warfare in the First World War Era, in: First
World War Studies 5, 2014, S. 1-16.

46 Vgl. Cabanes, The Great War and the Origins of Humanitarianism.

47 Vgl. Silvia Salvatici, A History of Humanitarianism, 1755-1989. In the Name of Others, Man-
chester 2019; Peter Gatrell/Rebecca Gill/Branden Little u.a., Discussion: Humanitarianism, in:
Ute Daniel/Peter Gatrell/Oliver Janz u.a. (Hrsg.), 1914-1918-Online. International Encyclopedia
of the First World War, Berlin 2014, URL: <https://encyclopedia.1914-1918-online.net/article/
discussion_humanitarianism> [14.6.2022].

48 Daniel Maul, The Politics of Service. US-amerikanische Quéker und internationale humanitire
Hilfe 1917-1945, De Gruyter Oldenbourg, Berlin 2022, IX + 330 S., geb., 72,95 €; ders., The Inter-
national Labour Organization. 100 Years of Global Social Policy, Berlin 2019.

49 Baughan, Saving the Children.
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zes, in der Zwischenkriegszeit herausgearbeitet hat.’° In all diesen Fillen waren
Fliichtlinge nie das Gravitationszentrum der Bemithung, aber als Teil einer oftmals
gesichtslosen Opfermasse wurden sie oft zu den wesentlichen Empfangern dieser
meist amerikanischen und britischen Hilfe.

Um die vielen staatenlosen russischen und spater armenischen Fluchtlinge zu
schiitzen, entwarf der Volkerbund unter Fithrung Fridtjof Nansens den »Nansen-
Pass«. Er gilt als zentrale Innovation des Fliichtlingsrechts. Ihm folgten spater noch
weitere Rechtswerke, die alle zum Ziel hatten, Flichtlingen einen Platz im internati-
onalen Recht zuzuweisen, aber in geografischer und zeitlicher Hinsicht stark be-
grenzt waren, namlich auf einzelne, kollektiv beschriebene Gruppen in Europa. Die
russischen Fliichtlinge waren so offenkundig ein europaisches Anliegen, dass nahe-
zu ausschliefilich européische Staaten an den Entstehungskonferenzen teilnahmen.
Uber 50 Staaten erkannten das Dokument fiir russische Flichtlinge an, der Erweite-
rung auf armenische Fliichtlinge stimmten 38 Lander zu.

Der Pass stand eng in Verbindung mit der »identifikatorischen Revolution«, die
sich wihrend und nach dem Weltkrieg Bahn brach und die in den vergangenen
Jahren stark ins Zentrum des historiografischen Interesses gertiickt ist.>! Durch um-
fassende Grenzregelungen und Ausweisverpflichtungen in nahezu allen Staaten
wurden nach dem Ersten Weltkrieg Passe zu einem Alltagsgegenstand. Hier entfal-
teten sie ihre tief greifende Wirkung als Exklusions- und Inklusionsinstrument des
Staats. Zeitgleich fihrten européische und nordamerikanische Staaten im Ersten
Weltkrieg scharfe Einwanderungsbeschrankungen ein und externalisierten erst-
mals ihre Grenzen durch Visaregelungen, die ermoglichten, die Grenzkontrollen
auf das Territorium anderer Staaten auszulagern. Die USA etablierten dazu ein
weltweites Geflecht konsularischer Vertretungen und schufen einen professionellen
diplomatischen Dienst. Dadurch entstand eine »regulatorische Infrastruktur«%?, die
eine starke Abnahme weltweiter Migrationszahlen ausloste. Waren zwischen 1906
und 1910 1,4 Millionen Menschen jahrlich aus Europa nach Ubersee ausgewandert,
halbierte sich diese Zahl im Laufe der 1920er-Jahre. Fiir Fliichtlinge wurde es deut-
lich schwieriger, auszuwandern.>?

Die nationalstaatliche Nachkriegsordnung schiitzte Individuen uber die Zugeho-
rigkeit zum Nationalstaat. Er sollte ihre Rechte schiitzen. Wer aber keinen National-
staat hatte, wer staatenlos wurde, war schutzlos.5* Dieses Grundverstiandnis floss in
die Definition russischer Fliichtlinge ein, die der Nansen-Pass festschrieb. Er defi-
nierte diese als Personen russischer Herkunft, die keine neue Staatsangehorigkeit
angenommen haben. Der Pass war also auf eine ganz bestimmte Gruppe zuge-

50 Watenpaugh, Bread from Stones; Irwin, Making the World Safe.

51 Vgl. Jochen Oltmer, Die Fluchtbewegungen »2015« im Jahrhundert der Externalisierung, in:
JMEH 20, 2022, S. 8-16; Torpey, The Invention of the Passport; Mahmoud Keshavarz, The Design
Politics of the Passport. Materiality, Immobility and Dissent, Bloomsbury Publishing, London/
New York 2019, 184 S., brosch., 18,99 £.

52 Vgl. Aristide R. Zolberg, A Nation by Design. Immigration Policy in the Fashioning of America,
Cambridge/London 2006; Jane C. Loeffler, The Architecture of Diplomacy. Building America’s
Embassies, New York 1998; Adam Goodman, The Deportation Machine. America’s Long History
of Expelling Immigrants, Princeton 2020.

53 Vgl. Oltmer, Globale Migration, S. 91-96.

54 Paul Weis, Nationality and Statelessness in International Law, Germantown 1979.
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schnitten, die Definition war fallbezogen, kollektiv und national. Erst spater wurde
er auf armenische Fliichtlinge, araméische Christen und spéater deutsche Gefliichte-
te ausgeweitet. Insgesamt stellten die Staaten in der Zwischenkriegszeit 450.000
Nansen-Passe aus, doch das Dokument war nicht allen Staatenlosen oder Fliichtlin-
gen zuganglich. Hunderttausende Staatenlose, die infolge der Auflosung des Habs-
burgerreichs ihre Staatsangehorigkeit verloren hatten, konnten ihn nicht beantra-
gen.>S Der Pass gewéhrte Staatenlosen die Teilnahme am biirgerlichen Leben, darf
aber keineswegs als umfassendes Schutzdokument verstanden werden.>¢

Betrachtet man die internationalen Bemiithungen fiir die russischen, arme-
nischen und griechischen Fliichtlinge, wird deutlich, dass Fliichtlinge nach dem
Ersten Weltkrieg erstmals als eine Aufgabe der Staatengemeinschaft betrachtet
wurden. Das Gros der Forschung zieht deshalb eine direkte Linie vom Hochkom-
missar fir russische Fliichtlinge zum UNHCR. Das ist aber eine retrospektive Um-
deutung, denn mit dem Tod des Hochkommissars Nansen kam 1930 auch die flticht-
lingspolitische Arbeit des Volkerbunds, die zwischenzeitlich an die »Internationale
Arbeitsorganisation« (ILO) ausgelagert worden war, zum Erliegen.5’

Doch in den 1930er-Jahren setzten sich in Europa durch die Deutschen und spé-
ter auch in Asien und Afrika durch Japan und die Kolonialméachte Vertreibungen
fort. Deutschland vertrieb bis zum Ausbruch des Zweiten Weltkriegs 400.000 bis
500.000 Menschen aus seinem Machtbereich. Die meisten Betroffenen waren Ju-
den.’® China erlebte zwischen 1911 und 1949 einen nahezu ungebrochenen Kriegs-
zustand. Der Einfall der Japaner in der Mandschurei 1931 und der zweite chine-
sisch-japanische Krieg (1937-1945) 16sten riesige Fluchtbewegungen aus. 95 Millio-
nen Menschen wurden im folgenden Jahrzehnt zu Fliichtlingen.>® Bevor der Zweite
Weltkrieg begann, waren bereits Millionen Menschen weltweit auf der Flucht.

Waéhrend die Forschung die fliichtlingspolitischen Errungenschaften der 1920er-
Jahre tendenziell eher zu stark prononciert, gilt das umgekehrte Urteil fir die
1930er-Jahre. Was naheliegt, denn die Beweislage fiir das Versagen des Bunds
scheint erdriickend. Angesichts des Schicksals der europdischen Juden wird man
kaum von einer gegliickten Fliichtlingshilfe sprechen kénnen. Die Konferenz von
Evian 1938 zur Aufnahme jiidischer Fliichtlinge etwa blieb ein leeres Versprechen
und die Auswanderung aus Europa nach Ubersee nahm in den 1930er-Jahren noch
einmal deutlich ab. Im gesamten Jahrzehnt wanderten 1,2 Millionen Menschen
aus — vor dem Ersten Weltkrieg waren jedes Jahr so viele Personen emigriert. In

55 Ab 1935 wurde die Definition auf Fliichtlinge aus dem Saarland ausgeweitet, ab 1938 auch aus
Deutschland und Osterreich. Vgl. Cabanes, The Great War and the Origins of Humanitarianism,
S. 164-173; James C. Hathaway, The Rights of Refugees under International Law, Cambridge
University Press, Cambridge/New York etc. 2021 (zuerst 2005), 1452 S., brosch., 99,99 $.

56 Vgl. Kathrin Kollmeier, Das Nansen-Zertifikat. Ein ambivalentes Schliisseldokument des ersten
internationalen Fliichtlingsregimes, in: Zeithistorische Forschungen/Studies in Contemporary
History 16, 2019, S. 354-362; Miriam Riirup, Flucht und Einblrgerung. Staatenlosigkeit und das
rechtliche Erbe zweier Weltkriege, in: Geschichte der Gegenwart, 24.9.2017, URL: <https://
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diesem Ton ist das Gros der historischen Darstellungen gehalten. Es gibt unzéhlige
Studien, die sich in anklagendem Ton den Aufnahmepolitiken unterschiedlicher
Staaten anndhern. Die Literatur hierzu reicht bis in die 1970er-Jahre zuriick und
hat zuletzt noch einmal scharfere Konturen erhalten.®® All das stimmt. Man muss
das Urteil aber etwas differenzieren: Dabei verdienen drei fliichtlingspolitische Ent-
wicklungsstrange der 1930er-Jahre grofSere Beachtung.

Erstens kam es zu mehreren Verrechtlichungsversuchen: Eine lose Gruppe von
Rechtswissenschaftlern lotete Konzepte aus, wie man die Fliichtlingsfrage durch in-
ternationale Regeln angehen konnte. Auf Drangen mehrerer Rechtswissenschaftler
trafen sich 1933 13 Staaten, um die erste internationale Konvention fiir einzelne
Flichtlingsgruppen zu entwerfen. Sie orientierte sich an der Definition des Nansen-
Passes. Auch wenn die Konvention nur von wenigen Staaten entworfen und von
noch weniger unterzeichnet wurde, hatte sie aus rechtshistorischer Perspektive Ge-
wicht: Erstmals kodifizierten mehrere Staaten unterschiedliche Rechte, namlich
wirtschaftliche und soziale. Damit stellten sie einen international verbindlichen
Schutz fiir Flichtlinge her und schrieben erstmals ein Non-Refoulement-Verbot fest.
1938 entstand als Ergebnis mehrerer Konferenzen eine zweite Konvention, die die
Grundsétze auf Flichtlinge aus Deutschland iibertrug, aber von noch weniger Staa-
ten unterzeichnet wurde.5! Die wiederkehrenden Diskussionen iber Fliichtlinge lie-
en dabei allméhlich ein neues Bewusstsein entstehen. Umso mehr, als 1936 der
spanische Biurgerkrieg ausbrach und knapp 400.000 ins angrenzende Frankreich
flohen.®? Als sich dann nach 1938 noch die Fluchtbewegung aus Deutschland zu-
spitzte, erreichte die internationale Debatte tber Flichtlinge einen ersten Hohe-
punkt.

Zweitens entwarfen Zeitgenossen visiondr-utopische Siedlungsprojekte, um das
Problem zu lésen. Am Ende der 1930er-Jahre forderte US-Prasident Franklin D. Roo-
sevelt, fortan in gréferen Dimensionen zu denken. In diesem Kontext lud er zur
Konferenz von Evian ein, an der 32 Staaten und 24 Hilfsorganisationen teilnahmen,
um Aufnahmeplétze fiir die jidischen Fliichtlinge aus Deutschland zu finden. Die
Konferenz wurde zum Fiasko, die Ergebnisse waren erniichternd. Noch folgenrei-
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1945, New York 1984; Bob Moore, Refugees from Nazi Germany in the Netherlands. 1933-1940,
Dordrecht 1986; Jacques Picard, Die Schweiz und die Juden, 1933-1945. Schweizerischer Antise-
mitismus, jlidische Abwehr und internationale Migrations- und Fliichtlingspolitik, Ziirich 1994;
Vicki Caron, Uneasy Asylum. France and the Jewish Refugee Crisis, 1933-1942, Stanford 1999.
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cher wurde, dass England sich dazu entschloss, die Einwanderungsquote in das im
Auftrag des Volkerbunds betreute Mandatsgebiet Paldstina zu begrenzen. Die hypo-
thetische Frage, wie viele Leben eine grofdziigige Aufnahmepolitik hétte retten kon-
nen, beschaftigt seither die Forschung.5?

Doch die Konferenz initiierte eine umfassende Suche nach neuen Losungen. Ge-
rade in den vergangenen funf Jahren sind zahlreiche Studien erschienen, die die
Umstédnde der Konferenz genauer ausleuchten.®* Dabei wurden mehrere Visionen
entworfen, wie man dem Fluchtlingsproblem beikommen konne. Der folgenreichs-
te Entwurf war ein Amalgam alter Ideen: Der Bevodlkerungsaustausch zwischen
Griechenland und der Tiurkei galt als ein Vorbild. Die Bestrebung, ein weltweites
Verteilungssystem zu etablieren, das Fliichtlingen Jobs vermittelte, war ein weite-
res. Genauso wie die Idee einer Heimstdtte der Juden in Paldstina. Die Debatte war
amerikanisch geprégt. Sie ordnete sich ein in die Modernisierungsprojekte des New
Deal. So entstanden die Grundziige des Resettlements, eine internationale Weiterlei-
tung und Lastenverteilung von Fliichtlingen. Natirlich hatte man bereits zuvor da-
ran gedacht, Fliichtlinge in Drittstaaten anzusiedeln. Doch nach 1938 erhielt der Ge-
danke eine neue Qualitdt. Im Zuge der Konferenz entstand zudem das »Intergov-
ernmental Committee on Refugees« (IGCR), das nicht an den Vodlkerbund
angeschlossen war. Es sollte alle Entwiirfe biindeln, die Migration der europdischen
Flichtlinge in kontrollierte Bahnen zu lenken. Es war die erste internationale
Fliichtlingsorganisation, an der sich die USA beteiligten.%

Susanne Heim hat herausgearbeitet, wie eng verwandt diese Siedlungsvorschla-
ge mit der NS-Vertreibungspolitik des »Generalplans Ost« waren. Der Kriegsbeginn
beendete diese Uberlegungen vorerst. Wihrend des Kriegs aber griff Roosevelt die
Siedlungsiiberlegungen wieder auf. Hier erreichten die Visionen der Migrations-
steuerung ihren Hohepunkt. In diesem Fall iiberdauerten die Kontinuitdten den
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Zweiten Weltkrieg.5¢ In dem Jahrzehnt, das als gescheitertes Jahrzehnt der Fliicht-
lingshilfe gilt, entstanden somit zwei folgenreiche Konzepte: Die Idee, dass man
Fliichtlinge im internationalen Recht verankern miisse, und der Gedanke, dass man
Flucht durch eine gesteuerte Migrationsregulierung in geordnete Bahnen lenken
koénne. Es blieben tentative gedankliche Experimente, die geografisch auf Europa
und bestimmte Fliichtlingsgruppen begrenzt waren. Nach dem Weltkrieg aber wur-
den sie teilweise in die Tat umgesetzt.

Und drittens veranderte sich das Tableau einflussreicher Akteure. Die USA traten
an die Spitze fliichtlingspolitischer Bemithungen und es bildete sich eine Gruppe
von Experten heraus, die das Politikfeld nach dem Zweiten Weltkrieg prégte. Sie
stammten zu grofien Teilen aus einer nach 1918 entstandenen Gruppe internationa-
ler Rechtsexperten. In den 1930er-Jahren formulierten sie den Gedanken individu-
eller Rechte, die nicht mehr an bestimmte kollektive Zugehorigkeiten gebunden wa-
ren, sondern jedem Menschen unverdufierlich zustanden. In den Besprechungen,
die zu den ersten Fliichtlingskonventionen fiihrten, etablierte sich eine fliichtlings-
politische Community. Viele Experten hatten einen jidischen Hintergrund, einige
waren selbst geflohen. Mark Vishniak, Boris Mirkine-Guetzevitch, Andrei Mandel-
stam, Hans Kelsen, Josef Kunz und Maximilian Koessler waren die wichtigsten Ver-
treter und ihre Bemthungen drehten sich um den Gedanken, dass man Individuen
dadurch schiitzen miisste, dass man ihnen einen Ort im internationalen Recht ver-
lieh. Ein weiterer bekannter Vertreter war Hersch Lauterpacht, der nach dem Zwei-
ten Weltkrieg die Menschenrechtscharta vorbereitete. Bei Lauterpacht promovierte
in den 1940er-Jahren Paul Weis, ein Osterreichischer Jude, der nach seiner Internie-
rung in Dachau 1939 nach Grofibritannien geflohen war und spéter die Genfer
Flichtlingskonvention entwarf. Eine weitere direkte Verbindungslinie in die Nach-
kriegszeit geht von den Angestellten der Fliichtlingsorganisationen des Volkerbunds
aus. Gustave Kullmann etwa war in den 1930er-Jahren stellvertretender Hochkom-
missar. Spater wurde er leitender Rechtsexperte in mehreren Nachkriegsorganisa-
tionen.5’
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Schwerpunkt Nr. 2— Die Nachkriegszeit als ambivalente Vorgeschichte der Gegenwart

Die grofdte Beachtung hat die Forschung der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg und
der europdischen Fliichtlingskrise gewidmet. Die breit angelegte Bewdltigung des
Problems der Displaced Persons (DPs) hat in diesem Zusammenhang das grofite In-
teresse hervorgerufen.5® Auffallig ist dabei die Diskrepanz der Deutungsangebote:
Einerseits betonen Forscher das groteske Missverhéltnis zwischen humanitarer
Rhetorik und politischer Praxis der Flichtlingshilfe. Andererseits verorten Studien
die Flichtlingspolitik im Kontext der Grindung der Vereinten Nationen als erste
Manifestation einer »Menschenrechtsrevolution« nach dem Zweiten Weltkrieg.5°
Vom Kriegsende im Singular zu sprechen, ist kaum zutreffend - zu unterschied-
lich gestaltete sich die Endphase des Zweiten Weltkriegs. Will man die Erfahrungs-
welt von 1945 auf einen Nenner bringen, so stellte das Jahr fir die Mehrheit der
Zeitgenossen nicht einfach eine klare Zasur dar. Viele erlebten die Lebensrealitét
der unmittelbaren Nachkriegszeit als eine lang gezogene Phase ohne Sicherheiten —
auf diesen Nenner lassen sich die jiingsten Erkenntnisse zum Kriegsende bringen,
die nicht mehr von einer knappen Stunde null, sondern vielmehr einer lang gezoge-
nen Transformationsphase in der zweiten Hélfte der 1940er-Jahre sprechen.” Be-
trachtet man die Fluchtbewegungen dieses Jahrzehnts, drangt sich das Bild einer
folgenreichen Ubergangsphase umso mehr auf. Ethnische Sduberungen, Biirger-
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kriege, Nationsentstehungen, die beginnende Dekolonisation und der Kalte, oft so
heifle Krieg machten die Nachkriegsjahre zu den zahlenméflig umfassendsten
Fluchtjahren des 20. Jahrhunderts. Je nachdem, welche Schatzung man zugrunde
legt, waren wahrend und nach dem Krieg zwischen 175 und 200 Millionen Men-
schen auf der Flucht - fast jeder zehnte Mensch war Fliichtling.”

Noch wihrend die Panzer rollten, arbeiteten die Alliierten Pldne fiir eine neue
Weltordnung nach dem Krieg aus. Diese Planungen sind in den vergangenen Jahren
genau unter die Lupe genommen worden. Die Alliierten grindeten neue Organisa-
tionen, entwarfen Projekte zur Weltverbesserung und kodifizierten Normen, um
ein tragfahiges und dauerhaftes Friedenssystem zu etablieren. Humanitare Hilfsbe-
strebungen’? und internationale Zusammenarbeit’® erreichten im und nach dem
Krieg ein ungekanntes Ausmaf. Ansatze der Zwischenkriegszeit wurden dabei auf-
gegriffen und erheblich erweitert. Ruft man sich den Isolationismus der 1930er-Jah-
re in Erinnerung, war das kaum vorauszusehen gewesen. So entstanden seit 1941 in
England und den USA zahlreiche Institutionen, die sich mit Hilfsprogrammen und
einer tragfahigen Friedensordnung fiir die Nachkriegszeit befassten. Seit 1943 wur-
den die Nachkriegsplanungen konkreter und ldsten eine internationalistische
Hochstimmung aus. Das schillerndste Beispiel des Internationalismus dieser Jahre
war die von 44 Staaten gegriindete »United Nations Relief and Rehabilitation Admi-
nistration« (UNRRA), die Ende 1943 auf Drangen der USA entstand und die interna-
tionale Zusammenarbeit nach dem Krieg auf eine neue Basis stellen sollte. Auf ih-
rem Hohepunkt hatte sie 12.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter aus 33 Staaten.
Thre Kernaufgabe sah sie in technischer und logistischer Hilfsarbeit. Das Budget lag
bei 3,3 Milliarden Dollar, das Einsatzgebiet war uber mehrere Kontinente verteilt,
die meisten Unterstiitzungszahlungen flossen nach China.” Das Wissen zur UNRRA
speist sich einerseits aus den Verodffentlichungen der Institution selbst, die in meh-
reren Banden die eigene Geschichte aufarbeitete, und basiert andererseits vor al-
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lem auf Arbeiten und Sammelbdnden von Jessica Reinisch, die am Birkbeck College
in London zentrale Entwicklungen, Prozesse, Akteurskonstellationen und Motivla-
gen zutage getragen hat.”

Drei Grunde hat die Forschung angefiihrt, warum die internationale Zusammen-
arbeit nach dem Krieg so prazedenzlose Ziige annahm. Fir die Zeitgenossen riickte
erstens die Welt durch technische Errungenschaften stdrker zusammen. In einer in-
terdependenten Welt schien alles mit allem zusammenzuhdngen. Dieser Wahrneh-
mung nach konnte eine stabile Ordnung nur dann erreicht werden, wenn national-
staatliche Alleingdnge Uberwunden wiirden: Globale Probleme verlangten nach
grenzibergreifender Kooperation. Deutlich wurde das besonders nach dem Abwurf
der Atombomben im Sommer 1945. Die zweite Ursache resultierte aus einer Analy-
se der Vergangenheit. Die Nachkriegsplanungen durchzog eine Rhetorik der »zwei-
ten Chance«. Der Kern der Diagnosen, warum man erneut in einen Weltkrieg gera-
ten war, griindete auf der Annahme, dass der Umgang mit dem Ersten Weltkrieg
nicht erfolgreich gewesen sei. Damals habe ein Plan gefehlt. Nun aber hatte die
Staatengemeinschaft erneut die Moglichkeit, eine stabile Nachkriegsordnung zu be-
grinden. Deshalb dachten die Planer grofs. Es ging ihnen um nicht weniger als die
Neukonstituierung der internationalen Ordnung. Die alliierten Planungsstibe iden-
tifizierten zahlreiche Probleme, die einer weltweiten Regelung bediirften und nur
grenzubergreifend zu bewéltigen seien: Auf die grofie Katastrophe und globale He-
rausforderungen miisse man mit grofen Aufbriichen antworten. Auf dieser Uber-
zeugung fufsten die neuen UN-Sonderorganisationen, die auf eine technisch-unpoli-
tische Losung globaler Sachprobleme zielten und grofsen gesellschaftlichen Riick-
halt besaflen. Thnen lag die Annahme zugrunde, dass sich internationale
Kooperation und politische Fragen trennen liefen.”¢

Drittens dominierten sicherheitspolitische Erwdgungen. Auf diese Gedanken ging
die Grindung der Vereinten Nationen ab Frithjahr 1945 in San Francisco zuriick.
Die zentrale Frage der 51 Grindungsstaaten lautete, wie man die internationalen
Beziehungen gestalten misste, um einen zukiinftigen Krieg zu vermeiden. Im Mit-
telpunkt der neuen Weltorganisation standen Kriegspravention, Friedenswahrung
und Sicherheitsmechanismen. Nicht nur dem neuen Sicherheitsrat lag dieser Geist
der Sicherheit zugrunde. Auch die Initiativen auf dem Gebiet der Weltwirtschaft
oder der Menschenrechte, im Bereich der Nukleartechnik oder der internationalen
Strafjustiz waren von dem Gedanken durchzogen, kiinftige Gefahren fiir den Welt-
frieden abzuwehren.””
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Dieser international-humanitidre Aufschwung blieb aber ein Intermezzo und der
Traum von einer effektiven Weltregierung durch die Vereinten Nationen unerfillt.
Seit 1946 fuhren die grofiten Geldgeber, die USA und Grof$britannien hatten 90 %
der UNRRA finanziert, ihr Engagement massiv zuriick — insbesondere dort, wo sow-
jetische Staaten beteiligt waren. In den USA und GrofSbritannien forderten die Par-
lamente, den Bereich der Nothilfe fortan an die verantwortlichen Staaten zu iiber-
geben. Das grofse Experiment der UNRRA hatte somit nur eine kurze Halbwertszeit.
Fir die Flichtlingshilfe traf das noch starker zu.”®

Der Krieg hatte die Menschheit entwurzelt. Nun war es an der internationalen
Gemeinschaft, das Flichtlingsproblem mdoglichst rasch zu beseitigen, um die inter-
nationalen Beziehungen zu stabilisieren und so die Etablierung einer dauerhaften
Friedensordnung zu ermdoglichen. Auf diesen Kern lasst sich die schon wahrend des
Kriegs begonnene Flichtlingspolitik der Alliierten zuspitzen. In den alliierten Pla-
nungsstaben wurde global gedacht: Die Zeitgenossen deuteten das Flichtlingsprob-
lem der Nachkriegszeit als prazedenzlose Krise infolge eines prédzedenzlosen
Kriegs. Der Fokus lag auf der Bewéltigung dieses Kriegsfolgeproblems. Wahrend in
anderen Bereichen, etwa flr die Wirtschaft in Bretton Woods 1944, langfristige
Strukturen diskutiert wurden, erkannten die Nachkriegsplaner in Fliichtlingen kein
grundlegendes Problem. Eine dauerhafte Institutionalisierung fliichtlingspolitischer
Strukturen stand nicht auf der Agenda. Fur die Alliierten stellten Fliichtlinge eine
kolossale Aufrdumarbeit am Kriegsende dar. Der fliichtlingspolitische Diskurs ge-
wann dabei weitaus frither an Konturen als die generellen Nachkriegsplanungen,
schon seit der Evian-Konferenz 1938 intensivierten die Planungsstéibe der Alliierten
ihre Uberlegungen zum Fliichtlingsproblem des Weltkriegs. Besonders in GroRbri-
tannien und den USA formierte sich in der Offentlichkeit zunehmend Druck gegen
die Untatigkeit gegentiber der nationalsozialistischen Verfolgung, aber auch in den
USA musste Roosevelt mehrmals versprechen, die Bemtihungen fiir Fliichtlinge zu
verstarken. Vorerst aber bewirkte das aus der Evian-Konferenz hervorgegangene
internationale Fliichtlingskomitee wenig. Mit Kriegsbeginn kamen die Bemtthungen
zum Erliegen.”

Seit 1943 dann erhielten die Hilfsbemithungen mehr Substanz. Das Ziel, das sich
wéahrend der alliierten Nachkriegsplanungen herauskristallisierte, war, die Welt
schnellstméglich vom Fliichtlingsproblem zu befreien. 1943 entschieden sich die
USA und Grofdbritannien auf der Bermuda-Konferenz, das IGCR neu zu beleben. In
den alliierten Planungsstdben entstand dabei das Konzept der Displaced Persons.
Der Begriff bezeichnete die Opfer der Vertreibung der Achsenmaéchte, verschleppte
Zivilisten, Zwangsarbeiter oder Kriegsgefangene. Ihnen galt die Hauptsorge der Al-
liierten. Allein fiir Europa berechneten alliierte Studien elf Millionen DPs. Die
Schétzungen fiir den asiatischen Raum waren weniger genau, aber dhnlich in der
Grofienordnung. Die Alliierten legten fest, dass die UNRRA diese Menschen nach
Kriegsende rasch in ihre Vorkriegsheimat repatriieren sollte. Fliichtlingen zu hel-
fen, wurde hierbei zur Sicherheitsmafinahme, um die Lage auf dem Kontinent zu

78 Vgl. Shephard, The Long Road Home.
79 Vgl. Jakob Schénhagen, Geschichte der internationalen Fluchtlingspolitik seit dem Zweiten
Weltkrieg, Gottingen (in Vorbereitung).



Ceschichte der internationalen Fliichtlingspolitik 425

stabilisieren.?? Das Driangen auf eine rasche Losung hatte zudem einen wirtschaftli-
chen Aspekt, da die Betreuung der DP-Lager Millionen Dollar verschlang. Von An-
fang an hielten die Planer die Hilfsbemiithungen fiir eine befristete Angelegenheit.
Seien erst alle DPs repatriiert, wire das Problem geldst.®!

Der wichtigste Akteur dieser HilfsmafSinahmen war das Militdr, auch wenn insbe-
sondere in Europa das Rote Kreuz wichtige Hilfe leistete. Die alliierten Streitkrafte
brachten Nahrungsmittel in Fliichtlingslager, verteilten Impfungen und Medika-
mente, stellten die Fahrzeuge fiir die Repatriierungen zur Verfiigung und fithrten
die Listen iiber die Anzahl heimgekehrter oder noch verbleibender DPs.8? Die
durchgefiithrten Rickfithrungen waren immens. In Europa repatriierten UNRRA
und das alliierte Oberkommando sieben Millionen Menschen. Im pazifischen Raum
organisierten Streitkrafte bis 1948 die Riickkehr von sechs Millionen Menschen.®
Trotz dieser massiven Ruckfihrungen liefs sich das Problem aber nicht beenden.
Ebenso wie sich der Krieg vielerorts fortsetzte, hielt die Flucht an, tiberall brachen
neue Krisen auf. Statt aber die Hilfe auszudehnen, kiirzten die Vereinten Nationen
ihre Programme.

Die Nachkriegspldne der Alliierten waren daher tiberholt, bevor ihre Umsetzung
uberhaupt erst so richtig beginnen konnte. Noch bevor die Alliierten den ersten
Fliichtling repatriiert hatten, war klar: Eine Welt ohne Fliichtlinge wiirde sich kaum
erreichen lassen - trotz der prazedenzlosen Ruckfiihrungsaktionen in Europa und
im Pazifikraum. Bereits im Frithjahr 1945 hatten die Alliierten beobachtet, dass kei-
neswegs alle DPs in Europa in ihre Heimat zurtickkehren wollten. Zudem erhohte
sich die Zahl der DPs in den deutschen und osterreichischen Besatzungszonen so-
gar noch, weil immer mehr judische Menschen aus Osteuropa in die DP-Lager
stromten. Daraufhin legten die westlichen Alliierten fest, dass die DPs als »alliierte
Blurger« nicht unter Zwang zu repatriieren seien. Bei den Sowjets stiefs das auf har-
sche Kritik. Sie beharrten auf der restlosen und zur Not zwangsweisen Ruckfiih-
rung der DPs.84

Das Gros der »Unrepatriierbaren« in Europa waren judische Flichtlinge. Seit
1939 hatte insbesondere das State Department mit den internationalen Organisatio-
nen Ideen erarbeitet, wie man fiir sie eine neue Heimat finden konnte. Nun nach
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dem Krieg griffen die Nachkriegsplaner auf diese Konzepte zuriick.?> Fiir die Planer
stellte der Neuansiedlungsgedanke eine humane Variante der in Potsdam beschlos-
senen ethnischen Vertreibungen dar. Besondere Tragweite entfaltete dieser Gedan-
ke durch eine virulente Interdependenzwahrnehmung: Europas Probleme waren
die Probleme der USA. Scheitere der Wiederaufbau hier, war der Weltfrieden in Ge-
fahr. Eine Uippig ausgestattete Organisation sollte deshalb Regionen fiir die Sied-
lungsprojekte auswahlen, um so den Kontinent zu entlasten. Diese Ideen waren von
der Zuversicht durchdrungen, logistisch-planerische Antworten auf die Verwerfun-
gen des Kriegs gefunden zu haben.8¢

In den langwierigen UN-Diskussionen kristallisierte sich bis Ende 1946 eine Lo-
sung heraus. Das als genuin europdisches Phdnomen empfundene Problem der
»Unrepatriierbaren« sollte demnach durch ein grofs angelegtes Resettlement gelost
werden. Die USA dradngten die westliche Staatengemeinschaft fortan, selbst Flicht-
linge aufzunehmen: Nur durch eine breit angelegte Lastenverteilung kénne das
Projekt erfolgreich sein. So entstand im Dezember 1946 eine neue UN-Sonderorga-
nisation, die auf drei Jahre begrenzt war: die Internationale Fltichtlingsorganisati-
on (IRO). Betrachtet man ihr Ergebnis, so sind die Errungenschaften der IRO frap-
pierend. Verortet man sie in der Geschichte der Fliichtlingspolitik, so wirkt sie wie
eine geradezu utopische Realisierung einer kurzzeitigen Zusammenarbeit im Be-
reich der Fliichtlingshilfe.®’ Innerhalb von fiinf Jahren siedelte die IRO iiber eine
Million DPs in iber 20 Landern an. Nachdem die Staatengemeinschaft wahrend des
Kriegs nur in Ausnahmefillen bereit gewesen war, Fliehende aufzunehmen, 6ffne-
ten die westlichen Staaten nun ihre Tiren. Das Budget der neuen Organisation war
viermal so hoch wie das der restlichen UN und ihrer Spezialorganisationen zusam-
mengenommen.®®

Noch bevor die Flichtlingsorganisation ihre Arbeit aufgenommen hatte, began-
nen 1947 in den Vereinten Nationen Diskussionen, inwiefern es in Zukunft Hilfsins-
titutionen geben miisste. Die Entscheidungen der spaten 1940er-Jahre hatten fir
das gesamte Politikfeld weichenstellenden Charakter. Mit dem Ende der IRO verrin-
gerten die Vereinten Nationen ihre fliichtlingspolitischen Bemiihungen drastisch.
Damit schufen sie einen durchsetzungsschwachen Politikbereich, dem ein eindeuti-
ges Zentrum fehlte. Diese Entwicklung ist erkldrungsbedurftig, denn Flichtlingskri-
sen traten zum damaligen Zeitpunkt tiberall auf der Welt auf — in Indien und Pakis-
tan flohen 18 Millionen Menschen vor der gewaltsamen Teilung, nach Deutschland
stromten knapp 12 Millionen Vertriebene, im Nahen Osten flohen 500.000 Paléasti-
nenser aus Israel und aus den arabischen Staaten begann ein Exodus von Hundert-
tausenden Juden. In China allein flohen 90 Millionen Menschen vor den Folgen des
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86 Vgl. Frank, Making Minorities History, S. 43; Ther, Die dunkle Seite der Nationalstaaten; Heim,
Projekt >M; Sjoberg, The Powers and the Persecuted, S. 178-206; Jacobmeyer, Vom Zwangsar-
beiter zum heimatlosen Auslander, S. 123-203; Cohen, In War’s Wake, S. 35-58 und 101-103;
Mazower, No Enchanted Palace, S. 143 f.
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165; Salomon, Refugees in the Cold War, S. 239-359; Orchard, A Right to Flee, S. 140-173.
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Burgerkriegs. Sowohl im nationalen als auch im internationalen Kontext forderten
Staatsvertreter, Experten und NGOs deshalb immer wieder eine globale Organisati-
on zur Losung des globalen Problems. Doch letztlich ersetzte die UNO die europa-
ische Fluchtlingsorganisation durch eine Doppelstruktur aus UNHCR und Genfer
Fluchtlingskonvention — besonders die Entstehung der Konvention innerhalb der
Vereinten Nationen ist in mehreren Artikeln zuletzt genauer in den Blick gertickt.®
Damit reduzierten die Vereinten Nationen die Mafinahmen massiv. Geografisch be-
grenzten sie diese auf Europa und zeitlich auf Fliichtlinge, die vor 1951 geflohen
waren. Diesem Verstandnis zufolge waren Fliichtlinge ein Phdnomen der Vergan-
genheit. Der 1950 installierte UNHCR sollte lediglich rechtlich beraten, nicht aber ei-
gene Hilfsoperationen durchfithren. Die Notoperationen fiir koreanische und palas-
tinensische Flichtlinge, welche die UNO kurz darauf initiierte, lagerte sie bewusst
aus, um keine dauerhaften Strukturen zu etablieren. Fluchtlingshilfe fand fortan
auf dem europdischen Kontinent und fiir Fliichtlinge aus kommunistischen Léan-
dern statt.?°

Die Konvention sollte zur Bewaltigung einer akuten und klar abgegrenzten Krise
dienen. Erst Jahre spater wurde sie schrittweise ausgeweitet, das New York Protocol
etwa hob 1967 die territorialen und zeitlichen Beschrankungen der Konvention auf.
Das war ebenfalls ein verschlungener Prozess. Durch die Dekolonisation konnten
Staaten des Globalen Studens in den Vereinten Nationen neue und folgenreiche
Mehrheiten bilden. Das fiihrte teilweise zu einer symbolischen Umkehrung der
Machtverhéltnisse. In Fliichtlingsfragen dréngten afrikanische und asiatische Staa-
ten so darauf, die Einschrankungen der Fliichtlingskonvention aufzuheben. Erst auf
diesen Druck hin bemiihten sich westliche Staaten und der UNHCR am Ende der
1960er-Jahre um ein Update der Konvention. Diese Ausweitung wurde zu einem
Zeitpunkt erlangt, als im diachronen Vergleich weltweit weniger Menschen auf der
Flucht waren als zuvor. Als die Fliichtlingszahlen nach 1970 und besonders in den
1980er-Jahren aber wieder zunahmen, flohen erstmals Personen aus dem Globalen
Suden in grofier Zahl in den Norden. Erst in diesem Moment entfaltete die Fliicht-
lingskonvention eine globale Wirkung.*!

Das Gros der Erkenntnisse zu diesen hier schablonenartig skizzierten Entwick-
lungen basiert auf alteren Verdffentlichungen. Denn bereits in der unmittelbaren
Nachkriegszeit entstanden Arbeiten, die institutionsgeschichtlich das Handeln von
UNRRA oder IRO aufarbeiteten. Sie gehdren bis heute zu den substanziellsten Bei-

89 Ulrike Krause, Colonial Roots of the 1951 Refugee Convention and Its Effects on the Global Refu-
gee Regime, in: Journal of International Relations and Development 24, 2021, S. 599-626; Laura
Madokoro, Eurocentrism and the International Refugee Regime, in: JMEH 20, 2022, S. 34-39.
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91 Vgl. Jakob Schénhagen, Ambivalentes Recht. Zur Geschichte der Genfer Fliichtlingskonvention,
in: Geschichte der Gegenwart, 11.7.2021, URL: <https://geschichtedergegenwart.ch/
ambivalentes-recht-zur-geschichte-der-genfer-fluechtlingskonvention/> [14.6.2022]; ders., Ein
vergessenes Jubildum. Das »New York Protocol« von 1967 jahrte sich im Jahr 2017 zum
funfzigsten Mal, in: Zeitgeschichte-online, 7.12.2018, URL: <https://zeitgeschichte-online.de/
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trdgen zur Nachkriegszeit.®? Dasselbe gilt fiir die Ergebnisse eines ertragreichen
Forschungskonsortiums aus der schwedischen Lund-Universitdt. Um den Rechts-
wissenschaftler Goran Rystad entstanden hier zu Beginn der 1990er-Jahre drei
grundlegende rechts-politikhistorische Dissertationen zur Geschichte des IGCR, der
Praxis der UNRRA und IRO sowie eine Studie zur Geschichte der UNHCR-Hilfe wéh-
rend des Algerienkriegs. Die Lund-Studien haben mit ihrem engen institutionellen
Fokus empirisches Neuland erschlossen, die zentralen institutionsgeschichtlichen
Entwicklungen, vor allem im Zuge des Kalten Kriegs nach 1945, fundiert und ein
Grundgeriist fiir das Verstindnis der Fliichtlingspolitik geliefert.?

Erst in den vergangenen beiden Jahrzehnten sind sie stark sekundiert worden.
Zwei wichtige Werke stechen dabei hervor. Daniel Cohen untersucht in »In War’s
Wake« die internationalen Hilfsmafinahmen fiir DPs nach dem Zweiten Weltkrieg.
Er analysiert, wie die Alliierten die DPs erst repatriierten und anschliefend die
westlichen Staaten sich zu einer auflergewohnlichen Neuansiedlungsaktion durch-
rangen, die er als Teil der »menschenrechtlichen Revolution« nach 1945 deutet und
deswegen von einer »Golden Age of European Refugees« spricht. Etwas breiter an-
gelegt ist Ben Shephards Studie. Er startet noch im Krieg mit der Zwangsarbeiter-
schaft der Nationalsozialisten und beschreibt dann die anschliefSenden »langen We-
ge nach Hause« dieser zwangsverschleppten Menschen. Das Verdienst seiner Arbeit
liegt darin, dass er Schlaglichter auf die Praxis der Helfenden sowie das Erleben der
Vertriebenen wirft und so ein facettenreiches Panorama der DP-Geschichte entfal-
tet.%

Zudem speist sich ein Gros des Wissens zur Nachkriegsfliichtlingshilfe aus den
unzahligen Einzelarbeiten zum nationalen wie internationalen und staatlichen wie
nichtstaatlichen humanitdren Engagement als Ganzes nach dem Weltkrieg. Laure
Humbert etwa hat hierzu 2021 eine umfassende Studie vorgelegt, die die franzdsi-
sche Hilfspolitik gegentiber DPs in der Besatzungszone untersucht. Dabei profiliert
sie die Erkenntnisse fritherer Studien, indem sie den franzosischen Einsatz fiir DPs
ausleuchtet. Sie deutet die Hilfe dabei als einen franzosischen Versuch, das interna-
tionale Renommee wiederherzustellen und sich moglichst rasch wieder im Konzert
der grofsen Méchte zu etablieren. Sie verdeutlicht dabei einmal mehr, wie sehr die
Rolle der Fluchtlingshilfe international davon abhing, wie sich das Engagement im
Namen von Flichtlingen fir die Akteure der Hilfe politisch instrumentalisieren
liefs.%

Zwei Untersuchungskomplexe schliefien sich eng an diese Nachkriegshilfe an,
doch fallen sie zugleich ein wenig aus dem Raster: die Versorgung der vertriebenen
Deutschen sowie die Handhabe der Teilungsfliichtlinge in Indien und Pakistan. Die
internationale Gemeinschaft betrachtete diese Fliichtlingsgruppen nicht als inter-
nationale Aufgabe, sondern sah sie als Binnenvertriebene, deren Versorgung ihre
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Heimatstaaten gewéahrleisten mussten. Auch wenn sich in beiden Ladndern auch das
Rote Kreuz und NGOs stark engagierten, blieben die Hilfsaktionen stark national
geprégt. Eine internationale Geschichte dieser Hilfsprogramme steht daher noch
aus; meist werden die Vorgénge in nationaler Perspektive erzahlt.%

Bald war die westliche Hilfe fiir Fliichtlinge nahezu ausschliefllich vom Kalten
Krieg gepragt, blieb aber vordringlich auf Europa begrenzt. Laura Madokoro hat
hierzu eine beachtliche Studie geliefert, in der sie analysiert, dass fiir chinesische
Fluchtlinge im Westen in vielerlei Hinsicht andere Kriterien herangezogen wurden
als fir die Kommunismus-Fliichtlinge in Europa. Sie substanziiert erstmals den zu-
tiefst rassistischen Charakter fliichtlingspolitischer Hilfsaktionen fir aufSereuropai-
sche Flichtlinge. Thnen sprach etwa der US-Kongress ab, tatsdchliche Fliichtlinge zu
sein. Wahrend die Fliehenden aus Ungarn 1956 auch aufgenommen wurden, wenn
sie eher aus wirtschaftlichen Griinden flohen, galten diese Muster nicht fir chinesi-
sche Fluchtlinge, denen gerade vorgehalten wurde, aus 6konomischen Anreizen in
die USA einreisen zu wollen.”” Wahrend man im Westen einer Aufnahme aufSereu-
ropaischer Fluchtlinge also bereits in den 1950er-Jahren skeptisch gegenuberstand,
war das Engagement zugleich doch ausgesprochen grofsziligig, wenn man Gefliichte-
ten vor Ort helfen konnte. Dies manifestierte sich erstmals nach der Niederlage
Frankreichs im Indochina-Krieg, als die US-Armee mit mehreren Hundert Militar-
schiffen mehreren hunderttausend Vietnamesen aus dem Norden in den Siden
verhalf. Diese »Operation Passage to Freedom« hat bisher nur wenig Aufmerksam-
keit hervorgerufen, gehort aber in Umfang und Schnelligkeit zu den beeindru-
ckendsten vom Systemkonflikt gepragten Hilfsprogrammen.®

Uberhaupt herrscht in Bezug auf die Migrationsbewegungen, die im Zusammen-
hang mit dem Ende der Kolonialreiche stehen, eine forscherische Zuriickhaltung, ja
mitunter kognitive Unsicherheit, wie diese Fliichtlingsgruppen tiberhaupt zu kate-
gorisieren sind, die meist schon die Zeitgenossen umgetrieben hatte. Das Ungleich-
gewicht der Aufmerksamkeit aus dieser Zeit hat die Forschung ibernommen: Wah-
rend Fluchtprozesse, die durch den gewaltsamen Kampf der europédischen Méchte
um ihre Kolonien im Globalen Stiden entstanden, wenig substanzielle Untersuchun-
gen hervorgerufen haben, sind zuletzt einige Studien erschienen, die aber die Riick-
kehr européischer Siedlergruppen untersuchen.’® Wie sich die Gewalt der Kolonial-
herren in mehreren Dekolonisationskriegen zunehmend radikalisierte, hat zudem
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vielféltiges Interesse hervorgerufen, die dadurch entstehenden Fluchtbewegungen
aber nicht.1%

Ganz anders ist das mit der Ungarnkrise von 1956. Unzahlige Studien haben die
Umstdnde der Flucht der rund 200.000 Ungarinnen und Ungarn untersucht, die im
Anschluss an die Niederschlagung des ungarischen Aufstands ins angrenzende Os-
terreich und Jugoslawien flohen. In vielerlei Hinsicht gelten die Ungarnfliichtlinge
als Symbol schlechthin - einerseits fiir die europdischen Fluchtbewegungen wah-
rend des Kalten Kriegs, andererseits als Beleg fiir eine gelungene Aufnahmeaktion.
Denn unter Fiihrung der USA erfuhren die meisten Gefliichteten eine grofse und
grenzibergreifende Anteilnahme und kamen in die Gunst grofd angelegter Hilfspro-
gramme, die gleichzeitig flr viele Flichtlingsorganisationen zu einem Schliisselpro-
gramm wurden, das ihnen half, den Ubergang von einer Nachkriegsorganisation zu
einer festen Institution zu bewaltigen. Kaum ein halbes Jahr nach dem Beginn der
Flucht kamen so rund 180.000 Ungarinnen und Ungarn im Westen unter, die USA
und Kanada gewdhrten am meisten Menschen Asyl, jeweils tiber 35.000 Personen
fanden hier Zuflucht. Nach Grofsbritannien kamen 20.000 Flichtlinge, in die Bun-
desrepublik 15.000, in die Schweiz 13.000 und nach Frankreich 12.400. Die Neuan-
siedlung hatte dabei auch wirtschaftliche Aspekte, die gut ausgebildeten Ungarn
passten ins Anforderungsprofil der westlichen Staaten, in denen Hochkonjunktur
herrschte. Die Ungarnkrise geriet fur die westliche Staatengemeinschaft so zu ei-
nem einschneidenden und fur das kulturelle Geddchtnis des Westbliindnisses pré-
genden Ereignis. In Osterreich ist die Erinnerung an die Krise bis heute zentral. Die
erste im Fernsehen ubertragene Fluchtlingskrise der Geschichte war ein Mediener-
eignis, das Time Magazine kiirte den »Freedom Fighter« 1956 zur Person des Jahres.
Die Geflohenen bestdtigten das vorherrschende Bild des Fliichtlings in zugespitzter
Form: Sie wurden als heldenhaft fliehende »freedom fighter« dargestellt. Mit ihrer
Flucht aus dem Osten verkérperten sie die Uberlegenheit des westlichen Systems. 0!
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Schwerpunkt Nr. 3— Das spite 20. Jahrhundert und der Beginn der Abschottung

Seit einigen Jahren sind zudem die Fliichtlingssituationen in den Entwicklungslan-
dern im letzten Drittel des 20. Jahrhunderts in den Fokus der Forschung gertckt.
Hier kann man zwei Schwerpunkte entdecken: einerseits die Analyse der grofien
Hilfsprogramme im Globalen Siiden, andererseits die Antworten des Nordens auf
einen nun wahrgenommenen Ansturm von Gefliichteten aus dem Stiden.

Will man die grofien Linien dieser Entwicklung erfassen, kann man folgendes
Narrativ erkennen: Seit der Etablierung einer globalen Fliichtlingshilfe in den Jahr-
zehnten nach dem Zweiten Weltkrieg begannen westliche Staaten, Mechanismen zu
entwickeln, um diese de facto auszuhebeln. Die Drittstaatenregelungen der Abkom-
men von Dublin oder des deutschen Asylkompromisses unterminierten das Non-Re-
foulement-Gebot der Genfer Flichtlingskonvention, indem sie die staatlichen Gren-
zen in Drittstaaten verschoben. Sie verhinderten, dass Fliichtlinge tiberhaupt in den
Aufnahmeldndern einen Asylanspruch formulieren konnten. Damit riegelten sich
Deutschland und Europa gegeniiber einer Zuwanderung auf dem Asylweg weitge-
hend ab und iibertrugen die Verantwortung auf die Staaten an den EU-AufSsengren-
zen. Als infolge des Syrienkriegs in den 2010er-Jahren tiber eine Million Personen
nach Europa flohen, trugen diese Mechanismen nicht mehr. Durch mehrere Ab-
sprachen mit Drittstaaten aufSerhalb Europas reinstallierte die EU im Anschluss an
die sogenannte Fluchtlingskrise ihr System, sich vor einer Einwanderung durch das
Asylrecht abzuschotten.0?

Am Anfang dieser Entwicklung haben viele Studien zwei Prozesse beziehungs-
weise ereignishafte Entwicklungen ausgemacht — einmal das Ende der aktiven An-
werbepolitik westeuropéischer Staaten!®® und zudem die Handhabe der vietname-
sischen >Boatpeople<. Amanda Demmer hat 2021 eine wichtige Gesamtdarstellung
zur internationalen Versorgung und Handhabe der vietnamesischen Flichtlinge
und >Boatpeople« nach dem Riickzug der USA 1975 bis 2000 vorgelegt. Sie verortet
die Initiativen in drei Kontexten: erstens dem aufkommenden parlamentarischen
Protest an der Vietnampolitik der Exekutive; zweitens im Kontext der Verschran-
kung zweier Politikfelder, die in den 1970er-Jahren ihren Durchbruch erlebten: Hu-
manitarismus und Menschenrechte; sowie drittens im Zusammenhang der Ver-
schiebung zentraler fliichtlingspolitischer Konzepte, im Wesentlichen die Bewusst-
werdung, dass Flichtlingsleiden auch im Globalen Stden stattfinden konne.
Hierbei fielen im Fall der grofdziigigen >Boatpeople«-Aufnahme im Westen — knapp
1,5 Millionen Vietnamesinnen und Vietnamesen erhielten immerhin bis in die
1990er-Jahre Aufnahme in westlichen Staaten — mehrere Entwicklungen zusam-
men: Zum einen nahmen westliche Staaten die >Boatpeople« als Fliichtlinge vor
dem Kommunismus und als erste aufSereuropéische Flichtlingsgruppe verhaltnis-
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mafig grofiziigig auf. Zum anderen zeigte sich hierbei die neue Virulenz zivilgesell-
schaftlichen Engagements im Namen von Leid im Globalen Siiden, die sich seit Biaf-
ra immer stdrker manifestiert hatte.1%

Mit diesen grofien Hilfsaktionen seit den spaten 1960er-Jahren etablierte sich all-
mahlich eine Art Notfallsystem zur Versorgung von Fliichtlingen, das jingst Florian
Hannig untersucht hat. Er analysiert die Entstehung einer institutionalisierten hu-
manitdren Nothilfe im Kontext der Hilfsprogramme in Biafra und Bangladesch.
Demnach sei erst mit den grofSen humanitiren Hilfsaktionen am Ende der 1960er-
und zu Beginn der 1970er-Jahre innerhalb der internationalen Gemeinschaft die
Uberzeugung entstanden, dass es grenziibergreifender Institutionen und Hilfspro-
gramme bedtrfe, die in Krisenfdllen zur Versorgung von Menschen in Not zur Ver-
figung stiinden. Das entsprang oftmals Zufdllen oder lag in der Dynamik politi-
scher Konfliktlagen begriindet wie etwa im Falle Bangladeschs, folgte aber in erster
Linie der Erkenntnis, dass Menschen in Not ein Anrecht auf Hilfsprogramme hat-
ten.105

Dieser neue Schwerpunkt bettet sich ein in eine ldnger zuriickreichende Reihe
vor allem sozialwissenschaftlicher Analysen der Versorgung von Fliichtlingen in
Lagern seit dem letzten Drittel des 20. Jahrhunderts. Wo lagen zu den jeweiligen
Zeitpunkten die Ursachen fiir Flucht und Vertreibung? Kann man sie nach Model-
len und ubergreifenden Strukturen ordnen? Kann man daraus Lehren und Hand-
lungsanweisungen fiir gegenwartige Situationen ableiten? Welche Funktionen hat-
ten Flichtlingslager? Und welche Folgen haben humanitire Hilfsaktionen fir die
Aufnahmeldnder und die Fliichtlinge? Das sind Fragen, von denen sich diese oft-
mals anthropologischen und soziologischen Studien haben leiten lassen.1%

Zudem haben in diesem Untersuchungskomplex Arbeiten zu Flucht- und Migrati-
onsbewegungen auf dem asiatischen Kontinent viel historische Tiefenschéarfe beige-
steuert.'%’ Gleichzeitig sind die millionenhaften Fluchtbewegungen und ihre politi-
sche Handhabe im Nahen Osten und im subsaharischen Afrika, wie sie sich in den
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1980er- und 1990er-Jahren abspielten, bisher noch kaum ausgeleuchtet worden.
Wenn tberhaupt, haben einzelne Artikel erste Blickwinkel erschlossen und bei-
spielsweise die neuen Losungsansdtze des UNHCR in den 1980er-Jahren analysiert.
Gerade in der Analyse dieses an Flichtlingskrisen und grofien Hilfsprogrammen so
reichen Jahrzehnts liegt das Potenzial, uiberraschende Kausalititen aufzudecken
und vielschichtige Problemkomplexe zu erschliefden und gleichzeitig neue Perspek-
tiven zu erdffnen, die es ermoglichen, auch die vorausgegangenen Dekaden analy-
tisch tiefer zu durchdringen.'%®

Zuletzt haben Studien den Fokus auf die Zeit nach dem Kalten Krieg gerichtet. Sie
heben hervor, wie westliche Staaten sich seither gegeniiber Fliichtlingen aus dem
Globalen Siiden abgrenzen, ohne aus den internationalen Rechtsabkommen auszu-
treten. Zwei Syntheseversuche stechen hervor: David Scott FitzGerald beschreibt
die Exterritorialisierungsmafinahmen westlicher Demokratien dabei als eine Art
»Fernbedienung« der Migrationspolitik, die verhindert, dass Flichtlinge tiiberhaupt
die Grenzen erreichen konnen, an denen die Normen des internationalen Fliicht-
lingsrechts greifen konnten. Er substanziiert seine Analyse anhand der amerikani-
schen Politik der Pushbacks, der australischen Pazifikpolitik sowie der europa-
ischen Dublin-Regeln.'%® Ganz dhnlich beschreibt Daniel Ghezelbash die jingere Ge-
schichte internationaler Asylpolitik als Geschichte eines »verlorenen Refugiums«.
Er charakterisiert australische und US-amerikanische Losungsansatze dabei als ei-
ne Art Lernfolie fiir Regelungen in Europa, die schliefdlich zu einer flaichendecken-
den Abwendung gegeniiber der Aufnahme von aufiereuropéischen Fliichtlingen
fihrte. 110

Tatsdchlich kam es in den 1980er-Jahren zu einer geradezu globalen Asylkrise.
Als die Fliichtlingszahlen stiegen, schloss die Staatengemeinschaft die Grenzen und
entwickelte mehrere Methoden, um das internationale Fliichtlingsrecht auszuhe-
beln. Australien, die USA und Westdeutschland zum Beispiel reagierten auf die stei-
genden Flichtlingszahlen am Ende des Kalten Kriegs, indem sie das Asylrecht mo-
difizierten, ohne es aufier Kraft zu setzen. Sie ergdnzten das Asyl durch Vorfeld-
mafSnahmen, Deals mit Transitstaaten, strengere Visaregelungen oder durch das
Abfangen von Fliichtlingen. Sie griffen also ein, bevor die Fliichtlinge die jeweiligen
Lander oder Regionen erreichten und die rechtlichen und ethischen Schutzstan-
dards greifen konnten.!'! Hierbei zeigte sich, dass die Staatengemeinschaft nicht be-
reit war, sich in die eigene Einwanderungspolitik hineinreden zu lassen. Als die
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Fliichtlingszahlen in die Hohe schossen, sank die Bereitschaft, die universellen Nor-
men zu realisieren. Dieser Prozess spielte sich parallel zu einer Doppelentwicklung
ab: Das wirtschaftliche Wachstum der Wirtschaftswunderjahre nahm ebenso ab
wie der Aufnahmewille der Einwanderungsgesellschaften. Rezession und Asyl be-
deuteten eine »doppelte Herausforderung«.?

Australien etwa nahm zwischen 1977 und 1983 70.000 >Boatpeople« auf. Die Re-
gierung von Premierminister Malcolm Fraser legte ein geregeltes Verfahren fiir die
Fliichtlingsaufnahme in Australien fest. Irreguldre, unkontrollierte Migration hinge-
gen galt als Schreckbild. Die Regierung schloss daher Abkommen mit den Transit-
landern. Australien bot Malaysia und Indonesien an, Fliichtlinge aufzunehmen,
wenn im Gegenzug verhindert wiirde, dass Boote unkontrolliert in Richtung Austra-
lien ablegten. Fraser exterritorialisierte damit Australiens Grenzen, um eine »un-
kontrollierte« Fluchtlingszuwanderung zu verhindern. Frasers »Holding-the-Boats«-
Politik ging auf: 1976 zahlte die Regierung 111 irreguldre Bootsankiinfte, 1977 wa-
ren es 868, bis 1980 senkte die Fraser-Administration die Anzahl auf 0, nur 1981 lag
sie wieder bei 30. Bis 1989 kam dann kein weiteres irreguléres Boot an.!'3

Unter Ronald Reagan betrieben auch die USA eine Exterritorialisierung der Auf-
nahmepolitik. Die Administration gewéahrte zwar weiterhin Menschen Asyl, die aus
dem kommunistischen Osteuropa, der Sowjetunion oder Indochina flohen, be-
grenzte aber die Aufnahme von Flichtlingen insgesamt massiv. Die Reagan-Verwal-
tung stellte sich aktiv gegen eine sowjetische Expansion in der »Dritten Welt« und
unterstiitzte dazu militante Gruppen, die gegen sowjetisch geforderte Regime
kdmpften. Die Ristungsausgaben schossen deshalb in neue Hoéhen. In diesem Zu-
sammenhang erhielten die sogenannten Refugee Warriors eine zentrale Rolle im
Kampf gegen den Kommunismus. In Zentralamerika entwurzelten diese »proxy
wars« des Systemkonflikts in Guatemala, El Salvador und Nicaragua rund zwei Mil-
lionen Menschen. Diesen Flichtlingen aber gewdhrte die Reagan-Administration
nur in Ausnahmeféllen Aufnahme. Vielmehr wurde deren Flucht zum Argument
dafur, sich stdrker militdrisch in Zentralamerika zu engagieren. Denn breite sich
dort der Kommunismus aus, warnte Reagan, stiinde man vor »einer Flut von
Fliichtlingen und einer direkten Bedrohung unserer siidlichen Grenze«.!14 Die Uber-
prifung der Asylantrége, die fir die >Boatpeople« ausgesprochen lax vorgenommen
worden war, wurde fortan akribisch durchgefiihrt und oft zum Nachteil der Fliicht-
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linge ausgelegt.!’> 1981 verabschiedete die Regierung eine Verordnung, die erlaub-
te, Boote abzufangen und zurtickzuschicken. Das Vorgehen wurde zum Modell. Die
Clinton-Administration etablierte auf dieser Erfahrung aufbauend in den 1990er-
Jahren fir kubanische Flichtlinge die »Wet foot, dry foot«-Politik. Mit dem Castro-
Regime handelten die USA aus, dass Kuba diejenigen Fliichtlinge, welche die USA
auf hoher See abfingen, zuriicknehmen miisse. Gleichzeitig aber sagte die Regie-
rung zu, in einem geregelten Verfahren weiterhin kubanische Migranten aufzuneh-
men. Wer durch dieses Verfahren mit einem »trockenen FufS« in den Staaten an-
kam, wurde aufgenommen, wer aber auf offener See mit »nassem Fufs« abgefangen
wurde, den schickte die Kiistenwache zurtick nach Kuba. Die Zahl der aufgenom-
menen Flichtlinge sank so tatsdchlich. Lag sie 1980 noch bei 800.000, gewéahrten
die USA 1986 schliefSlich nur 67.000 Fliichtlingen Zugang.!'6

Auch nach Europa flohen in den 1980er-Jahren zunehmend Fliichtlinge aus dem
Globalen Stden. Nach dem Ende des wirtschaftlichen Booms der Nachkriegszeit
wandten sich die européischen Staaten von der Politik der gezielten Arbeiteranwer-
bung ab. Die Zuwanderung in diese Staaten nahm aber nicht ab. Wahrscheinlich
stellten nun mehr Menschen Asylantrage, weil sie nach dem Ende der offenen Gast-
arbeiter-Anwerbung seltener die Mdglichkeit hatten, iiber Anwerbevertrage nach
Europa zu kommen. In diesem Kontext kam die Rede von »Scheinasylanten«, »Wirt-
schaftsflichtlingen« und »Asylbetriigern« auf. Dadurch nahmen die westlichen Re-
gierungen Migration zunehmend als einen unkontrollierten Prozess wahr und
wirkten mit einer restriktiven Auslegung bestehender Normen entgegen.!'” Eine
vorgelagerte Visumpolitik sollte fortan den Zuzug aus dem Globalen Siiden in gere-
gelte Bahnen lenken. Waren zuvor noch nahezu alle Asylantrdge positiv beschieden
worden, wurde nun die Mehrheit abgelehnt.!1®

Dabei ist das Vorgehen Westdeutschlands ein illustratives Beispiel. Wahrend die
Zahl der Asylsuchenden in den 1970er-Jahren sehr klein war und in der Offentlich-
keit kaum beachtet wurde, begann sich dies um 1980 zu dndern. Die Machttiber-
nahme der Islamisten im Iran, der Buirgerkrieg im Libanon, vor allem aber der Mili-
tarputsch in der Turkei im September 1980 zogen grofie Fluchtbewegungen nach
sich. Erstmals wurde der Begriff »Asyl« in der Bundesrepublik einer breiteren Of-
fentlichkeit geldufig. Zum Hauptargument gegen eine Aufnahme wurde der Ver-
dacht, die Flichtlinge kdmen aus wirtschaftlichen, nicht aus politischen Griinden
ins Land. Der Zusammenbruch der kommunistischen Ldnder im Machtbereich der
Sowjetunion lief die Zahl der Fliichtlinge nach Deutschland ansteigen. Mit der Off-
nung der Grenzen in Osteuropa nahm die Zahl der Asylbewerber dann erneut dras-
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tisch zu, von knapp 57.000 im Jahr 1987 auf 438.000 im Jahr 1992. Hatten sich 1987
legal etwa 700.000 Fliichtlinge in Deutschland aufgehalten, waren es 1993 bereits
1,9 Millionen. Um die Zahl der Asylsuchenden zu begrenzen, drdngte die Union-
FDP-Regierung auf eine Anderung des Asylartikels, wonach Asyl nur beantragen
kann, wer nicht aus einem sicheren Drittstaat einreist. Durch den sogenannten
Asylkompromiss riegelte sich Deutschland am Beginn der 1990er-Jahre gegen eine
Zuwanderung auf dem Asylweg ab. Es ist bezeichnend fiir den Forschungsstand,
dass die zentralen Einsichten in diese Entwicklung immer noch auf die wegweisen-
de Arbeit von Ulrich Herbert zuriickgehen, die vor iiber 20 Jahren erschienen ist:
Der politische Umgang mit Fliichtlingen hat lange kein grofdes Erkenntnisinteresse
hervorgerufen, wenn tiberhaupt folgte er hierzulande immer wieder konjunkturell
den als grofsen »Krisen« wahrgenommenen Einwanderungsschiiben. Dadurch, so
Herbert, habe sich ein zyklisches Debattenmuster etabliert, das einer »Fiktion der
Voraussetzungslosigkeit« folge, demnach »plétzlich ganz neue Probleme aufge-
taucht« seien. Tatsdachlich aber werde die Debatte um den Zuzug von Auslandern
seit etwa 120 Jahren unter den im Wesentlichen gleichen Fragestellungen und mit
den gleichen Frontlinien gefiihrt.!°

Zuletzt entfaltete sich auch auf dem afrikanischen Kontinent seit 1970 eine Asyl-
krise, die insbesondere James Milner historisch ausgeleuchtet hat. Er zeigt, dass das
Verhalten der afrikanischen Staaten zunehmend im fundamentalen Gegensatz zu
den politischen Richtlinien der 1960er-Jahre stand, als viele der postkolonialen
Staaten Fliichtlinge grofsziligig in ldndlichen Siedlungen aufgenommen hatten. Die
vielen autoritdren Systeme, die sich im Laufe der 1980er-Jahre hier an die Macht
putschten, sorgten einerseits fiir einen Anstieg der Fluchtlingszahlen, der sich
durch den sich verschirfenden Kalten Krieg und mehrere Stellvertreterkriege wei-
ter zuspitzte — bis 1990 stieg die Zahl der Fliichtlinge in Afrika auf 5,8 Millionen an,
1970 noch hatte sie bei einer Million gelegen. Hinzu kamen ein schleppendes Wirt-
schafts- und ein rasantes Bevolkerungswachstum. Andererseits verhielten sich viele
der autoritdren Systeme fortan dhnlich wie die Industriestaaten des Nordens. Sie
fingen Fliichtlinge an der Grenze ab und brachten sie in Camps unter. Uber die
Funktion dieser Lager besteht eine Fiille an soziologischer Literatur. Den For-
schungsstand gepragt haben die Arbeiten von Barbara Harrell-Bond, die als erste in
empirischen Feldstudien herausarbeitete, dass Lager fiir die Geldgeberstaaten ei-
nen dreifachen Zweck erfillten: Sie machten Fliichtlinge sichtbar, leichter zu kon-
trollieren und erhéhten so die Chance, Hilfsgelder zu akquirieren. Und doch sorgte
diese unpolitische Versorgung von Fliichtlingen in Lagern oftmals fiir die Verlange-
rung vieler Krisen — besonders scharf wurde das beispielsweise kritisiert, als Ende
der 1970er-Jahre bekannt wurde, dass einige der génocidaire der Roten Khmer Zu-
gang zu den Hilfsmitteln des UNHCR hatten. Debatten tber derartige Vorfille fiig-
ten sich ein in die in den 1990er-Jahren verstarkt gefithrte Diskussion iber die
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Sinnhaftigkeit humanitérer Interventionen.!?® Diese Perspektive hat zuletzt Ulrike
Krause mit einer Arbeit iiber das (Zusammen-)Leben in ugandischen Fliichtlingsla-
gern erweitert.?! Sie legt den Fokus auf Gewalt an Frauen und zeigt zentrale Ver-
fehlungen humanitirer Hilfe in Flichtlingslagern auf. Mithilfe dieser Camps loka-
lisierten die Fliichtlingsorganisationen und Staaten die Geflliichteten an einem Ort
und verhinderten, dass sich diese frei im Land bewegten oder dass das internatio-
nale Fliichtlingsrecht fiir sie greifen wiirde. So nahm die Zahl der Menschen in
Fliichtlingslagern stark zu. Auch in Afrika stellten sich die Staaten somit durch vor-
gelagerte Mafinahmen gegen das Asylrecht, ohne es aufzugeben.'??

Institutionen und die USA — Akteure im Zentrum der Forschung

Innerhalb dieser mittlerweile intensiver ausgeleuchteten Zeitrdume kann man
mehrere Schwerpunkte herausarbeiten. In erster Linie stechen einige Akteursgrup-
pen hervor, die in den vergangenen Jahrzehnten ins Zentrum der Forschung ge-
rickt sind. Entgegen seiner anfénglich beschriankten Handlungsfahigkeit hat der
UNHCR eine prominente Rolle eingenommen. Mehrere Studien haben herausgear-
beitet, welche gewaltigen Herausforderungen das »unpolitische« Kommissariat in
der internationalen Politik zu bewdéltigen hatte, um seinem zunehmend ausgeweite-
ten Mandat als globale Organisation fur alle Flichtlinge weltweit gerecht zu wer-
den. Die beiden ehemaligen UNHCR-Mitarbeiter Gil Loescher und Volker Tiirk ha-
ben dazu die beiden zentralen Werke verdffentlicht. Loescher zeichnet in seinem
Standardwerk dicht die Entwicklung des UNHCR von einer unbedeutenden Institu-
tion zu einer der grofiten humanitdren Organisationen der Welt nach und be-
schreibt, wie sich der UNHCR darum bemitihte, in den internationalen Beziehungen
seine Position auszubauen, indem er sich als technische und unpolitische Hilfsorga-
nisation darstellte, sich dabei immer wieder geschickt in den Systemkonflikt ein-
schrieb und so insbesondere von den USA Unterstiitzung erhielt — etwa 1956 fiir die
ungarischen oder in den 1980er-Jahren fiir die afghanischen Fliichtlinge. Tiirks
rechtswissenschaftliche Analyse von 1992 hingegen liefert eine Ubersicht tiber die
wesentliche institutionelle und legislative Struktur des Kommissariats.!23

Erst in jiingerer Zeit ist auch die Geschichte der zweiten wichtigen internationa-
len fliichtlingspolitischen Institution — der »Internationalen Organisation fir Migra-
tion« (IOM) — untersucht worden. Fabian Georgi beschreibt in seiner Studie, wie die
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Organisation anfangs dazu dienen sollte, die auslaufenden grofien Nachkriegsorga-
nisationen UNRRA und IRO zu beerben, und einen Mechanismus etablierte, um das
Uberbevélkerungsproblem auf dem europiischen Kontinent zu beheben. Die USA
trugen die finanzielle und logistische Hauptlast und versuchten so, eine breite in-
ternationale Unterstiitzung europdischer und stdamerikanischer Staaten sowie
Australiens und Neuseelands zu erhalten. Sie fiigte sich damit ein in die Ideen einer
globalen Migrationsregulierung, die aber weitgehend auf Europa begrenzt blieb.
Georgi zeigt, dass die IOM in den 1950er-Jahren zum geo- und symbolpolitischen In-
strument im Kalten Krieg wurde.'?* Megan Bradley hat diese Ergebnisse politikwis-
senschaftlich angelegt ein Jahr spdter sekundiert. Sie arbeitet viel weniger histo-
risch orientiert, ihre Studie gleicht eher einem gegenwartsbezogenen und eher
handlungsanweisenden Essay, in dem sie sich auf das Vorgehen der IOM in Haiti
2010 und in Libyen 2011 konzentriert.?> Die meist politik- oder rechtswissenschaft-
lichen Untersuchungen des Hilfswerks der Vereinten Nationen fiir paldstinensische
Fliichtlinge konzentrieren sich im Wesentlichen auf die institutionellen Strukturen
der UNRWA, die historische Entwicklung der Organisation steht dabei nur selten im
Fokus.126

Wie bereits angedeutet, haben einige jiingere Monografien zudem in den letzten
zwel Jahrzehnten die Praxis der humanitdren Hilfe und die Rolle der NGOs ndher
betrachtet und dabei auf die vielgestaltigen Probleme verwiesen, vor die die Hilfs-
verbadnde gestellt waren, wenn sie innerhalb verschiedener nationaler Kontexte ih-
re Arbeit verrichteten.'?” Wahrend hier anfangs Erkenntnisse aus Sammelbanden
einen ersten Wissensiiberblick geschaffen haben, sind nun erste iibergreifende Ge-
samtstudien entstanden. Jessica Reinisch hat hierbei besonders wegweisend die Ar-
beit der unzédhligen Hilfsorganisationen der UNRRA ausgeleuchtet, Davide Rodogno
macht das besonders aufschlussreich fiir die Zwischenkriegszeit, Daniel Maul fiir
die Quéker, Emily Baughan fiir »Save the Children«. Tom Scott-Smith hat empirisch
orientiert die Grundziige der mittlerweile 200-jahrigen Geschichte der Hungerhilfe
untersucht — beginnend mit den Suppenkiichen der irischen Hungersnot im
19. Jahrhundert tiber koloniale Kontinuititen, die Versorgung wahrend der Welt-
kriege bis hin zu der Hungerhilfe der Dekaden der Entwicklungshilfe in den
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1950er- und 1960er-Jahren und den Verschiebungen im Zuge der Biafra-Krise.'?
Heike Wieters liefert eine breite empirische Studie der amerikanischen Hungerhilfe
der Organisation CARE, die aufschliisselt, wie sehr das US-Engagement auch von in-
nenpolitischen Logiken gepragt war. Da etwa die Lagerung von Nahrungsiber-
schiissen in den 1960er-Jahren teilweise Millionen Dollar pro Tag verschlang, bot es
sich aus Sicht der US-Exekutive an, Nahrungslieferungen als aufdenpolitische Waffe
im Kalten Krieg zu etablieren. Gerade fiir die Fliichtlingshilfe wurde dieser Bereich
zentral. Vor allem aber zeigt Wieters geradezu paradigmatisch fiir andere internati-
onale NGOs oder Regierungsorganisationen auf, wie sich eine anfanglich fiir die eu-
ropdische Wiederaufbauarbeit gedachte Organisation allmédhlich zu einem globalen
Unterfangen ausdehnte.'??

Auch die Rolle der USA stellt hdufig ein zentrales Erkenntnisinteresse dar. Einige
Studien erheben hierbei den Anspruch, die Inkonsequenzen US-amerikanischer
Fluchtlingspolitik, ihre uneingelosten Versprechen und ihre moralische Scheinhei-
ligkeit zu entlarven. Sie betonen, dass die USA wahrend des Kalten Kriegs vornehm-
lich Flichtlingen aus kommunistischen Landern geholfen héatten. Diese Fltichtlings-
hilfe habe deshalb zundchst eigenen Interessen gedient.!3°

Mehrere dltere Biicher sind hier bis heute zentrale Referenzpunkte, doch drei
jungere Arbeiten sind in diesem Zusammenhang erwdhnenswert. Carl Bon Tempo
hat eine Geschichte der US-Fluchtlingspolitik vorgelegt, die immer wieder auf den
internationalen Rahmen verweist und somit wichtige Erkenntnisse zur grenziiber-
greifenden Fliichtlingshilfe sekundiert. Beispielsweise wie sehr die US-Exekutive
unter den Présidenten Harry S. Truman und Dwight D. Eisenhower versuchte, ihre
flichtlingspolitischen Leitlinien in die ibergeordnete Politik der Friedenssicherung
und der Einddmmung des Kommunismus einzufiligen. So konzipierten die Truman-
und die Eisenhower-Administration zwei grofie Aufnahmeprogramme, die insge-
samt 750.000 Flichtlingen aus Europa bis 1957 die Einreise in die USA ermdoglich-
ten — und das gegen eine dezidiert restriktiv ausgerichtete Legislative, die im »Im-
migration and Nationality Act« von 1952 das Einwanderungsrecht nach Quoten
perpetuierte und sich weiterhin unter der Fuhrung der beiden Demokraten Pat
McCarran und Francis Walter gegen eine offene Einwanderungspolitik positionier-
te. Erst durch die grundlegende Reform des Einwanderungsrechts von 1965 wurde
Fliichtlingen ein fester Platz in den Einwanderungskategorien des US-Rechts zuge-
wiesen. Im Anschluss aber verlor die Fliichtlingspolitik, die sich immer weniger nur
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in den Systemkonflikt einschrieben liefs, deutlich an Unterstiitzung der Fiihrungs-
riegen der USA. Genau diesen Mechanismus beschreibt auch Stephen Porter in sei-
ner Monografie. Er erzdhlt die Geschichte des US-Engagements im Namen von
Flichtlingen als Versuch der unterschiedlichen US-Regierungen, sich als Antwort
auf die totalitdiren Herrschaftsanspriiche als humanitdr agierendes »benevolent
empire« zu prasentieren und somit einen anderen Weg zur Weltmacht zu finden.!3!
Diese Erkenntnisse hat vor Kurzem schliefilich Adam Goodman weitergesponnen
und die langen Linien der amerikanischen Ausweisung von Migrantinnen und Mi-
granten herausprépariert — angefangen bei der oftmals gewaltsamen Ausweisung
chinesischer Einwanderinnen und Einwanderer im spaten 19. Jahrhundert iiber die
Zuwanderungsgruppen aus Zentralamerika bis zu der Debatte um die Behandlung
muslimischer Migrantinnen und Migranten.!3?

Gerade an dieser Schnittstelle zwischen dem humanitdren Agieren fir die >Boat-
people« und dem Streben nach einer Flichtlingspolitik, die nicht mehr nur vom
Kalten Krieg bestimmt wurde, ist zudem der Forschungstrend einzuordnen, der in
den letzten Jahren den Durchbruch der Menschenrechte in den 1970er-Jahren sub-
stanziiert und gleichzeitig hierbei eine wichtige Phase des Humanitarismus ausge-
macht hat. Insbesondere die zahlreichen Arbeiten zu Biafra oder den Live-Aid-Kon-
zerten der 1980er-Jahre decken hier wichtige Verschiebungen der internationalen
Beziehungen auf, die auch fir die Flichtlingshilfe wichtig waren. Zum einen die Er-
kenntnis, dass Notlagen auch im Globalen Stiden auftreten kénnten, zum anderen,
dass es eines aufriittelnden und mobilisierenden Engagements bediirfe, um Hilfs-
programme zur Linderung dieser auf den Weg zu bringen.'*® Lasse Heerten und
Florian Hannig haben besonders tiefenscharf akzentuiert, dass die humanitare Hil-
fe mit Biafra und Bangladesch am Ende der 1970er-Jahre in eine neue, professionel-
lere Phase eintrat, die auf eine aufriittelnde Medienarbeit setzte, modernes Cam-
paigning initiierte und so prazedenzlose Hilfskampagnen in die Wege leitete.'3* Ke-
vin O’Sullivan hat sich in diesem Zusammenhang der »Globalisierung des
Mitgefiihls« angenommen und untersucht, wie die Wahrnehmungen »von Biafra
bis Live Aid« zu einem regelrechten »NGO-Moment« fithrten, der NGOs in die zent-
ralen Proponenten humanitdren Engagements verwandelte. Er zieht lange Traditi-
onslinien zur paternalistisch-kolonialen Hilfspolitik der européischen Méachte und
demonstriert, wie der Westen durch seine Hilfsaktionen sein libertires Verstandnis
von Mildtétigkeit und Solidaritdt in den Globalen Stiden verpflanzte und dabei die
Wahrnehmung einer globalen Zivilgesellschaft entstand.'3

131 Bon Tempo, Americans at the Gate, S. 189; Porter, Benevolent Empire.

132 Goodman, The Deportation Machine.

133 Daniel J. Sargent, A Superpower Transformed. The Remaking of American Foreign Relations in
the 1970s, Oxford/New York etc. 2015; Barbara J. Keys, Reclaiming American Virtue. The Hu-
man Rights Revolution of the 1970s, Cambridge/London 2014.
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Themenfelder und Methoden

Neben diesen drei Zeitraumen sowie den zentralen Akteuren fliichtlingspolitischen
Engagements haben Historikerinnen und Historiker aus unterschiedlichsten Berei-
chen weitere Themenfelder erschlossen, die sich zwar nur schwer auf einen Nen-
ner bringen lassen, dabei aber deutlich von mehreren dominierenden methodologi-
schen Zugriffen gepragt sind.

Forschungsarbeiten zu Staatsbiirgerschaft und Nationsbildung haben anschau-
lich den Zusammenhang zwischen der Entstehung von Nationalstaaten und Flucht-
bewegungen herausgearbeitet.!3¢ Hier gibt es zwei Schwerpunkte: Der eine Strang
konzentriert sich auf die Verfolgungs- und Sduberungspraktiken unterschiedlicher
Staaten nach den beiden Weltkriegen.'®” Hierzu sind besonders zur Jahrtausend-
wende unzdahlige Arbeiten erschienen, der Phase also, in der sich eine breit aufge-
stellte Genozidforschung etablierte. Auch bis dahin eher unerforschte Fliichtlings-
gruppen sind so in den Blick genommen worden - etwa die lange Zeit seltsam aus-
gesparte und oftmals stark gewaltsam betriebene Auswanderung judischer
Menschen aus der arabischen Welt in den Nachkriegsjahrzehnten'3, die manche
Autoren mit insgesamt 900.000 betroffenen Jiidinnen und Juden beziffern und sie
dabei oft dezidiert mit der zahlenmaéafsig vergleichbar grofien Flucht der Palastinen-
serinnen und Palastinenser aufrechnen. Die politischen Kontroversen des Nahost-
konflikts pragen hierbei die Forschung.'3°

Der andere Schwerpunkt hat sich ebenfalls in erster Linie auf die Phasen nach
den beiden Weltkriegen fokussiert und Staatenlosigkeit als neuen Forschungs-
schwerpunkt prononciert, der zuvor vor allem von ehemaligen Rechtsexperten in
Migrations- und Flichtlingsorganisationen oder Ministerien gepragt gewesen

136 Vgl. Oltmer, Die Fluchtbewegungen »2015« im Jahrhundert der Externalisierung; Gosewinkel,
Schutz und Freiheit?; Torpey, The Invention of the Passport; Miriam Riirup, Lives in Limbo.
Statelessness after the Two World Wars, in: Bulletin of the German Historical Institute Wa-
shington 49, 2011, S. 113-134.
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war.!? Hier hat zuletzt Mira Siegelberg eine aufschlussreiche und in vielerlei Hin-
sicht wegweisende Studie vorgelegt, die sich mit den Konzepten und Wahrnehmun-
gen wichtiger Rechtsexperten beschéaftigt. Nach dem Ersten Weltkrieg erkannten sie
Staatenlosigkeit erstmals als internationales Rechtsproblem. Weil Staaten als Sub-
jekte des internationalen Systems galten, waren Staatsbiirger die Objekte der Natio-
nalstaaten und Uber diesen Nexus im internationalen Recht geschiitzt. Hatte aber
ein Staat einen Burger verstofden, verfiel dieser Schutz. Hieraus leiteten die Rechts-
wissenschaftler die Idee ab, diesen Staatenlosen einen Platz im internationalen Vol-
kerrecht zuzuweisen. Die Uberzeugung war, dass man die VerstoRenen so iiber das
Recht schiitzen konne, indem eine internationale Instanz und grenziibergreifende
Normen eine Art diplomatische Ersatzfunktion tibernehmen wirden. Diese Ideen
miundeten schliefSlich nach dem Zweiten Weltkrieg in der Genfer Fliichtlingskon-
vention und fihrten zu dem Versuch, eine internationale Asylkonvention festzu-
schreiben. Die Fliichtlingskonvention ndmlich regelte nur das Recht im, nicht auf
Asyl. Die Hoffnungen auf ein solches Regelwerk aber verflichtigten sich rasch. Wie
Siegelberg aufschlussreich zeigen kann, hing das vor allem mit der Dekolonisation
zusammen. Denn die Entkolonisierung sorgte fiir die nahezu liickenlose Durchset-
zung des Nationalstaats als Ordnungsmodell der internationalen Beziehungen. Das
fihrte dazu, dass seit den spédten 1960er-Jahren postkoloniale Staaten, inshesondere
diejenigen, in denen autoritdre Putsche stattgefunden hatten, sich fiir nationale
Souverdnitatsvorbehalte in Einwanderungsfragen starkmachten. In diesem Kon-
text, so zeichnet Siegelberg nach, verlor die Idee einer internationalen Asylrechts-
verordnung ihren Ruiickhalt und wurde schliefdlich aufs Eis gelegt, das sie bis heute
nicht mehr verlassen hat.'4!

Wéhrend der Globale Siiden insgesamt lange eine zentrale Blindstelle empiri-
scher Arbeiten zur Fliichtlingspolitik war, hat sich der geografische Fokus in den
vergangenen Jahren stark verschoben. Hierbei fallen einige Arbeiten ins Auge, die
sich um eine dichte ErschliefSung der zentralen Entwicklungen und Transformatio-
nen in Sudostasien bemtiht haben. Ria Kapoors 2022 erschienene Geschichte der in-
dischen Fliichtlingspolitik seit dem Ersten Weltkrieg etwa liefert eine dringend not-
wendige Perspektivenerweiterung. Sie profiliert im Gegensatz zu den meist west-
lich-europdischen  historischen  Anndherungen die flichtlingspolitischen
Entwicklungslinien eines postkolonialen Staats. Sie entwirft eine Periodisierung,
die sich grofdtenteils an den herkdmmlichen Einteilungen fliichtlingspolitischer Er-
zahlungen orientiert, aber doch wichtige Nuancen setzt. So beschreibt sie, wie Indi-
en sich auf dem Weg zur Unabhdngigkeit bewusst von den zeitgleich entstehenden
Normen der internationalen Flichtlingspolitik abgrenzte. Bis heute ist keine indi-
sche Regierung der Genfer Fliichtlingskonvention oder dem New York Protocol bei-
getreten. Insbesondere in der Nachkriegszeit entschied sich Indien laut Kapoor de-
zidiert gegen eine Beteiligung an den fliichtlingspolitischen Bemiithungen, die da-
rauf zielten, das Individualrecht von Gefliichteten gegeniiber dem Nationalstaat

140 Beispielsweise Loescher, UNHCR; Guy Goodwin-Gil/Jane McAdam, The Refugee in International
Law, 4th Edition, Oxford University Press, Oxford 2021, 864 S., brosch., 65,00 $; Ivor C. Jackson,
The Refugee Concept in Group Situations, Den Haag 1999; Weis, Nationality and Statelessness
in International Law.
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durchzusetzen. Denn Indien bestand darauf, selbst definieren zu konnen, wer als
Fliichtling zu gelten habe, und sah im Nationalstaat die zentrale Instanz zur Durch-
setzung flicchtlingspolitischer Rechtssédtze. Die Bewaltigung der gigantischen Flicht-
lingskrise infolge der Teilung charakterisiert Kapoor als eine Art Coming-to-Terms-
Geschichte Indiens mit ihrer neuen Unabhéngigkeit. Wahrend den Flichtlingen im
Westen des Landes dabei meist eine grofszligige staatliche Hilfe zugutekam, war
diese Wohlfahrtstatigkeit im Osten viel weniger stark ausgeprégt.'4?

Kapoors Buch bettet sich ein in eine jiingere Veroffentlichungswelle zur Flucht in
Suidostasien. Bereits 2011 hat Sunil Amrith ein Grundlagenwerk vorgelegt, in dem
er die Grundziige moderner Migration in Asien seit dem 19. Jahrhundert bis zur Ge-
genwart nachgezeichnet hat. Das 19. Jahrhundert profiliert er dabei als Zeitalter
millionenfacher Migrationsstrome, die zur Entstehung grofSer Diasporagemeinden
fihrten. In den 20 Jahren zwischen 1930 und 1950 verloren dann tiber 90 Millionen
Menschen in diesem Gebiet ihre Heimat — Gewalt und Tod, Flucht und Vertreibung
pragten diese Phase. Bis in die 1970er-Jahre schliefSlich war vor allem die Urbani-
sierung und die Binnenmigration in die Megacitys Asiens ein entscheidendes Cha-
rakteristikum, bevor dann ab 1970 bis heute die Globalisierung die asiatischen Mi-
grationsstrome noch einmal starker auf die gesamte Welt ausdehnte. Fir das
19. Jahrhundert und anhand des Fallbeispiels des Tumen Rivers hat Nianshen Song
detailliert analysiert, wie Grenzen und Staaten im modernen Siidostasien entstan-
den. Uditi Sen untersucht, wie die Teilungsfliichtlinge von 1947 in Indien zu einem
zentralen Bestandteil des Staatswerdungsprozesses nach der Unabhangigkeit wur-
den.’® Und Antara Datta hat die langfristigen Folgen dieser Fliichtlingspolitik der
spaten 1940er- und 1950er-Jahre in ihrer wegweisenden Untersuchung der Flicht-
lingskrise von 1971 aufgearbeitet.'** Denn wahrend der Grindung Bangladeschs
1971 kam es zur schnellsten und zahlenméflig grofiten Fliuchtlingshewegung des
20. Jahrhunderts in ein Land. Innerhalb von kaum finf Monaten fliichteten zehn
Millionen Bengalinnen und Bengalen vor den Panzern des ostpakistanischen Mili-
tars nach Indien. Ihre Versorgung band zahlreiche Kapazitdten und lste unzéihlige
Kontroversen aus.'*>

Deutlich stechen indes die beiden dominierenden methodischen Herangehens-
weisen der wissenschaftlichen Untersuchung der internationalen Fliichtlingspolitik
hervor. Die Genese des internationalen Asyl- und Fliichtlingsrechts ist vornehmlich
in rechtswissenschaftlichen Studien untersucht worden. Ideengeschichtlich grun-
diert betrachten sie wichtige Entwicklungen in der Zeit nach den Weltkriegen. Ihr
Hauptinteresse gilt dabei der Flichtlingskonvention und anderen Regelwerken.
Hier ist insbesondere der Sammelband von Andreas Zimmermann zu nennen, der
verschiedene Strdnge der Genese des Rechtswerks aufdroselt. Die beiden grundle-
genden Analysen des internationalen Flichtlingsrechts haben die Praktiker Guy

142 Ria Kapoor, Making Refugees in India, Oxford 2022.

143 Amrith, Migration and Diaspora in Modern South Asia; Song, Making Borders in Modern East
Asia; Sen, Citizen Refugee.

144 Antara Datta, Refugees and Borders in South Asia. The Great Exodus of 1971, London 2013.

145 Vgl. Srinath Raghavan, 1971. A Global History of the Creation of Bangladesh, Cambridge/
London 2013; Garry J. Bass, The Blood Telegram. Nixon, Kissinger, and a Forgotten Genocide,
New York 2014.



444 Jakob Schénhagen

Goodwin-Gil und James Hathaway verfasst. Sie betrachten darin auch die Entste-
hungsdebatten zur Konvention und die Asyldiskussionen in den offentlichen UNO-
Plenarsitzungen.!46

Zuletzt sind zudem Sammelbédnde und Aufsitze erschienen, die regionale Regel-
werke im Globalen Siiden in den Blick nehmen.!*’ Sie bauen auf den beiden zentra-
len Werken in diesem Zusammenhang auf: Ivor Jacksons Analyse vom rechtlichen
Fluchtlingsverstdndnis in groflen kollektiven Fluchtsituationen und Sara Davies
Studie zur Legitimierung von Riickweisung im Globalen Stiden. Beide Arbeiten zei-
gen eindriicklich, wie eng gefasst, ja diskriminierend und exklusiv die Genfer
Flichtlingskonvention und der UNHCR mit ihrem engen Fokus auf politische
Fliichtlinge in Europa lange waren. Sie demonstrieren, dass es in den Nachkriegsde-
kaden unglaublicher Anstrengungen bedurfte, um die Uberzeugung durchzusetzen,
dass auch Menschen aufSerhalb Europas als Fliichtlinge zdhlen konnten und dass es
auch andere Fluchtursachen als den Kommunismus gab.!#® Gleichzeitig hat Phil Or-
chard nun eine dringend notwendige Analyse des Umgangs mit sogenannten Bin-
nenvertriebenen vorgelegt. Er demonstriert, dass die Staatengemeinschaft nach
1945 festlegte, die grofite Fliichtlingsgruppe der Internal Displaced Persons — etwa
die deutschen Vertriebenen oder die Teilungsfliichtlinge auf dem indischen Subkon-
tinent — nicht zu versorgen, sondern das zur Aufgabe ihrer aufnehmenden Natio-
nalstaaten zu erkldren. Erst in einem jahrzehntelang wahrenden Prozess dnderte
sich diese Maxime, und seit den spéiten 1970er-Jahren setzten die Vereinten Natio-
nen zunehmend den UNHCR auch fiir Hilfsaktionen fiir Binnenvertriebene ein.#

Zudem haben insbesondere politik- und migrationswissenschaftliche Arbeiten
grundlegend Neuland erschlossen und den Forschungsbereich immer wieder er-
weitert. Welche Arten von Migration gibt es? In welche Kategorien lassen sich Push-
und Pull-Faktoren unterteilen? Lassen sich Migrations- oder Flichtlingsstrukturen
als Regime konzeptualisieren? Wie gelingt Integration am besten? Diese Fragen ha-
ben diese Forschungsrichtung geleitet.’*° Diese sozial- und kulturwissenschaftlichen
Studien haben viele Aspekte genauer untersucht. Der Geschichtswissenschaft die-
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nen diese (vergangenen) zeitgendssischen und sozialwissenschaftlichen Gegen-
wartsdeutungen als Quelle und Literatur zugleich. Sie sind kulturgeschichtliche
Zeugnisse dafiir, wie die historischen Akteure die eigene Gegenwart verstanden ha-
ben, und liefern Datenmaterial und Analysekategorien, auf denen historische Deu-
tungen aufbauen miissen, wenn sie nicht hinter den Stand der zeitgendssischen Ge-
genwartsdeutung zurtickfallen wollen. Dabei folgen sie einem anderen Erkenntnis-
interesse. Sie fragen meist nach regelhaften Aussagen und Modellen, wéhrend die
historische Forschung im besten Fall nach kausalgenetischen Erkldrungen be-
stimmter Entwicklungen fragt und sich um eine historisch-diachrone Bedeutungs-
vermessung bemiiht.

1. Synthesevorschliage

Uberblickt man den Forschungsstand, wird rasch deutlich, dass die weit veréstelte
Literatur zur Flichtlingspolitik schwer zu fassen ist. Was vor allem daran liegt, dass
historische Syntheseangebote zur internationalen Fliichtlingshilfe Mangelware
sind. Sinnbildhaft kommt das in drei Sammelbidnden zum Ausdruck, die zuletzt er-
schienen sind: Sie erschliefSen grundlegend neues Wissen und 6ffnen und sensibili-
sieren den Forschungsbereich fir neue Gebiete und Themen. Gleichzeitig aber ver-
sinnbildlichen sie, dass aktuell noch uibergreifende Narrative, ausgearbeitete Deu-
tungsangebote und zusammenhaltende Argumente fehlen, die die Geschichte der
Fliichtlingspolitik tiefenscharf analysieren und sinnkréftig erklaren.!5!

Matthew Frank und Jessica Reinisch vermessen den Zeitraum zwischen 1919 und
1959 als »forty years’ crisis« — also als eine zusammenhédngende Krise in Europa.'>?
Neben einigen iibergreifenden Einschdtzungen stechen mehrere Anndherungen
hervor: Jared Manasek untersucht die Flichtlingsvergangenheit auf dem Balkan
und des ehemaligen Osmanischen Reichs und kann dabei aufschlussreich demon-
strieren, dass Hilfsprogramme und Vertreibungen auch schon vor dem Ersten Welt-
krieg ein wichtiges Phdnomen waren.!>® Barbara Metzger analysiert das Streben
des Volkerbunds nach einem individualrechtlichen Schutz fir Flichtlinge durch
das Volkerrecht.’> Und Matthew Frank arbeitet die Ndhe der Planer von Bevdlke-
rungsverschiebungen und Migrationsregulierungen zu den ethnischen Sduberun-
gen der beiden Nachkriegszeiten heraus.'>> Glen Peterson zeigt wie auch schon in
anderen Aufsdtzen indes, dass er mit seinem Interesse fiir den diskriminierenden
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Charakter der Fliichtlingspolitik im Kalten Krieg ein wichtiges Feld erschliefst.!>¢
Claire Eldrige wirft Licht auf die Rickkehr der ehemaligen Kolonialherren in ihre
Heimatstaaten.!>” Dabei handelt es sich insgesamt um ein Phdnomen, das fast finf
Millionen Menschen betraf und erst in Grundzugen historisch erfasst worden ist —
zuletzt von Christoph Kalter fiir die retornados in Portugal.'>®

Im Sammelband von Simone Lassig und Jan Jansen wird im ersten Teil der »Post-
war and Decolonization Moment« untersucht. Hier liegt der Fokus auf der nationa-
len Versorgung von Flichtlingen in Deutschland, Polen und Pakistan sowie der
Fluchtbewaltigung in Syrien und Jordanien. Der zweite Teil untersucht Fliichtlinge
im Kalten Krieg »and beyond«, wobei hier relativ konventionell der Fokus auf den
ungarischen und vietnamesischen Fliichtlingen liegt. Zu den interessantesten Ein-
blicken gehoren die Aufsadtze zu den ruandischen Flichtlingen in Tansania in den
1990er-Jahren sowie die Analyse der salvadorianischen Flichtlinge durch die US-Zi-
vilgesellschaft und die Aufnahme bosnischer Gefliichteter in Osterreich und den
USA.15°

Der von Agnes Bresselau von Bressensdorf herausgegebene Sammelband ist
noch breiter angelegt und deckt innovative Themen auf, etwa die Versorgung von
Flichtlingen wéahrend des Koreakriegs oder die Funktionen von Flichtlingslagern
und die europdischen Asylregeln. So wirft der Sammelband Schlaglichter auf For-
schungsperspektiven, auf Akteure und Infrastrukturen, auf die Zeit nach dem Zwei-
ten Weltkrieg, Arbeitsmigration und Flucht aus dem Globalen Siiden sowie humani-
tdre Hilfe und politische Steuerungsversuche wihrend und nach dem Kalten
Krieg.160

Neben diesen anregenden Neuerscheinungen sind allerdings im vergangenen
Jahrzehnt auch mehrere Gesamtdarstellungen zu unterschiedlichen Bereichen der
Uberthemen »Flucht« und »Migration« erschienen, die Aufschliisse iiber zentrale
Entwicklungen des transnationalen Handlungsfelds der Fluchtlingshilfe bieten.
Hierbei stechen drei analytische Ebenen hervor: Erstens sind Synthesen zu nationa-
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len Flichtlingspolitiken erschienen. Zweitens hatten Gesamtdarstellungen zum
Uberthema »Migration« in den vergangenen Jahren Konjunktur. Und drittens sind
zuletzt mehrere Synthesen zur Flucht in der Moderne verdéffentlicht worden.

Unter den zahlreichen jingeren Werken zu nationalen Fluchtgeschichten treten
drei frisch erschienene Werke hervor. Becky Taylor hat 2021 eine neue, in weiten
Teilen ziemlich konventionelle Geschichte tiber den britischen Umgang mit Flucht-
lingen im 20. Jahrhundert verdffentlicht. Anhand von vier Fillen beschreibt sie, wie
wechselhaft Aufnahme- und Unterstiitzungsbereitschaft in Grof$britannien waren —
die jidischen Fliichtlingen wahrend des Zweiten Weltkriegs, die Ungarnfliichtlinge
nach 1956, die ugandischen Vertriebenen 1972/73 und schlief8lich die vietnamesi-
schen »>Boatpeople« am Ende der 1970er- und am Beginn der 1980er-Jahre. Taylor
koppelt ihre Nacherzdhlung der Aufnahme dieser geflohenen Menschen an vier
Analyseachsen - die Entwicklung des Einwanderungsrechts, die Konjunkturen des
wohlfahrtsstaatlichen Aus- und Abbaus wéahrend des 20. Jahrhunderts, die gesell-
schaftlichen Willkommens- und Abwehrreaktionen sowie die britische Debatte um
eine zu knappe Wohnungssituation. Sie zeichnet so das Bild einer konjunkturellen
Wellenbewegung. Wahrend jidische Flichtlinge aufgrund der kriselnden Wirt-
schaft der 1930er-Jahre und der gesellschaftlichen Exklusionsdebatten der Welt-
kriegsjahre nur selten mit einer Aufnahme rechnen konnten, gilt Taylor die Auf-
nahme der Ungarnfliichtlinge als Beispiel fir den Ausbau des Sozialstaats nach
1945 und einer generell grofiziigigeren Fliichtlingspolitik fir européaische Flichtlin-
ge vor dem Kommunismus. Dass diese Aufnahmebereitschaft wich, als die Fliicht-
linge vermehrt aus dem Globalen Stiden um Asyl baten, unterstreicht ihre Beschrei-
bung der ugandischen und vietnamesischen Asylgeschichte. Ihr Fokus auf diese
vier Fallbeispiele und ihr analytischer Zugriff erlauben ihr einen ziigigen Ritt durch
die Geschichte des 20. Jahrhunderts. Gleichzeitig bleiben so aber einige Ambivalen-
zen flichtlingspolitischer Entwicklungen verborgen — etwa die britische Weigerung,
1947 grofdziigig die rund 15 Millionen Flichtlinge der mitverschuldeten indischen
Teilung zu unterstiitzen oder das Verhalten des schrumpfenden Empires 1948 bei
der Hilfe fiir paléstinensische Flichtlinge oder schliefilich die Verhaltensmuster
Whitehalls 1971 bei der Vertreibung der Bengalinnen und Bengalen. Gerade diese
Momente hétten geholfen, ihr meist kritisches Narrativ starker zu konturieren.!6!

Mit ganz dhnlichen Stirken und Schwéchen erzdhlt Patrice Poutrus in seiner
2019 erschienenen Monografie die »umkampfte« Geschichte der Asylpolitik seit
1945. Er konzipiert sein Buch als Vorgeschichte des Asylkompromisses von 1993,
den er als weiteren »Grindungsakt der Berliner Republik« bezeichnet. Das Ver-
dienst seiner Arbeit liegt insbesondere darin, zu zeigen, dass asylpolitische Festle-
gungen schon weit vor dem Kompromiss von 1993 einen ambivalenten und oft dis-
kriminatorischen Charakter trugen. So wollten die Verfasser des oft als besonders
grof3zligig bezeichneten Asylparagrafen urspriinglich nur eine Asylgewédhrung fir
deutsche Flichtlinge festschreiben und weiteten diese enge Version nur nach lang-
wierigen Diskussionen aus. Diese offene Definition wandten deutsche Gerichte in
der Folge aber im Sinne der Asylrechtsverordnung von 1953 lange nahezu aus-
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schliefdlich auf Flichtlinge vor dem Kommunismus aus Osteuropa an. Aufdereuro-
pdische Gefltichtete hingegen, etwa aus Algerien am Ende der 1950er-Jahre, kamen
selten in die Gunst einer Aufnahme in Westdeutschland. Erst im Zuge der Aufnah-
me der chilenischen Fliichtlinge zu Beginn der 1970er-Jahre universalisierten deut-
sche Gerichte die Aufnahmepraxis und weiteten diese auf auflereuropéaische
Fliichtlinge aus. Nur um sie im Nachgang mit dezidiertem Verweis auf Gefliichtete
aus dem Globalen Stiden im Laufe der 1980er-Jahre wieder zunehmend restriktiver
auszulegen. Dieser Prozess miindete schlie8lich in der grundlegenden Beschran-
kung des Asylkompromisses.'%2

Mehrere Gesamtdarstellungen zur Migrationsgeschichte des 20. Jahrhunderts ha-
ben in den letzten Jahren zudem, quasi en passant, wichtige Erkenntnisse tiber nati-
onale wie internationale fliichtlingspolitische Entwicklungen, Dynamiken, Unter-
schiede und Gemeinsamkeiten geliefert. Zwei historische Darstellungen stechen
hervor. Peter Gatrell verfolgt mit seiner 2019 erschienenen Migrationsgeschichte
Europas seit dem Zweiten Weltkrieg den Anspruch, Migration zu einem Kernbe-
standteil des europdischen Geschichtsbewusstseins zu machen und kommt dabei
immer wieder auch auf die an Vertreibungen so reiche Geschichte zu sprechen -
besonders im ersten Kapitel zur Nachkriegszeit, im dritten und vierten Teil mit dem
Zeitalter der Asylkrise und der Flucht nach dem Zusammenbruch des Kommunis-
mus sowie im filinften und letzten Part der Monografie, der die Ereignisse rund um
das Jahr 2015 vermisst. Er arbeitet dabei heraus, wie eng verbunden Flucht- und
Migrationsgeschichten oftmals waren und sind. Er zeigt, wie sehr die Unterschei-
dung zwischen Migranten und Fluchtlingen eine politische ist und wie sich der poli-
tische Aushandlungsprozess seit 1945 immer wieder dnderte.!5® Jochen Oltmer hat
zudem mit gleich mehreren Publikationen grundlegende Erkenntnisse zu Migrati-
onsprozessen seit dem 19. Jahrhundert erfasst. Er fasst dabei grofie Zeitrdume da-
durch anschaulich zusammen, dass er Taxonomien entwirft und unterschiedliche
Arten der Migration differenziert. Er kann zeigen, dass der Anteil der Migranten an
der Weltbevolkerung im vergangenen Jahrhundert relativ stabil bei ungefahr 0,6 %
lag, mit AusreifSern nach dem Weltkrieg, zu Beginn der 1990er-Jahre und im letzten
Jahrzehnt. Gleichzeitig betont er, dass der grofdte Anteil der Migration im 20. Jahr-
hundert meist innerhalb der Weltregionen ablief: Die meisten Migranten aus dem
Globalen Siiden etwa suchten wegen fehlender finanzieller Ressourcen, unzureich-
ender Netzwerke und nicht zuletzt der restriktiven européischen Migrationspolitik
in ihren Heimatregionen Zuflucht. Drei Konflikte waren dabei in den 2010er-Jahren
fur die Halfte aller rund 80 Millionen Flichtlinge verantwortlich: der Blrgerkrieg
in Syrien, der Konflikt in Afghanistan sowie die humanitire Katastrophe am Horn
von Afrika.1¢4

Haben diese Uberblickswerke bereits fundamentale historische Geriiste zum Ver-
standnis der Geschichte von Migration und Flucht im 20. und 21. Jahrhundert kon-
struiert, gilt dies umso mehr fiir drei grofse Synthesen zur Fluchtgeschichte in der

162 Poutrus, Umkampftes Asyl.

163 Gatrell, The Unsettling of Europe.

164 Zahlen nach Oltmer, Globale Migration, S. 112-116; ders., Migration vom 19. bis zum 21. Jahr-
hundert; ders., Migrationsregime vor Ort und lokales Aushandeln von Migration; ders., Migrati-
on.



Ceschichte der internationalen Fliichtlingspolitik 449

Moderne aus den letzten Jahren. Philipp Thers Geschichte der Fliichtlingsintegrati-
on in Europa untersucht in dezidiert weit zuriickgreifender Perspektive, wie euro-
pdische Staaten in den vergangenen Jahrhunderten versuchten, Flichtlinge zu in-
tegrieren. Er unterscheidet dabei idealtypisch zwischen drei Arten der Flucht, der
aufgrund politischer, nationalistischer oder religioser Motive. Dieser Kniff ermdg-
licht einen Parforceritt durch fast ein halbes Jahrtausend, lasst aber mitunter Spezi-
fika aufSer Acht. Ther reifst von der Integration der am Ende des 17. Jahrhunderts
aus Frankreich verstofsenen und in Grofibritannien aufgenommenen >Hugenottenc«
bis hin zu den paléstinensischen Gefliichteten nach dem Krieg der arabischen Staa-
ten gegen Israel 1948 zahlreiche Beispiele an. Der letzte Fall gilt Ther als Ausnahme,
welil er fiir ihn eines der seltenen Exempel dafir ist, dass Integration nicht gelang.
Ansonsten kommt Ther zu einem positiven Urteil: Mit der Zeit gelang die Eingliede-
rung nahezu immer. Das mit spannenden individuellen Schicksalen illustrierte
Buch macht dabei oft nicht ganz klar, wie eine gelungene Integration iiberhaupt zu
definieren sei.'®>

Das schérft den Blick fur die vielfaltig und oftmals hochgradig problematischen
Begriffe der Fluchtlingspolitik. »Integration« etwa ist ein Schliisselbegriff der
Fluchtforschung, dabei aber meist unscharf, weil er fast immer verdeckt, worum es
eigentlich geht. Dass zum Beispiel der Zugang zu staatlichen Institutionen verwehrt
wird oder dass Rassismus und Diskriminierung Teilhabe unmdoglich machen. Es
macht einen Unterschied, ob man schreibt »die Aufnahmelander hatten sie nicht in-
tegriert« oder »in den Aufnahmeldndern wurde den Flichtlingen der Zugang zu
»xyz« verwehrt«. Der technokratische Begriff suggeriert hier eine Analyse, die die ei-
gentlichen Zusammenhinge und Akteure verschleiert. Ahnliches gilt fiir Push- und
Pull-Modelle, die beschreiben, dass Migranten auswandern wiirden, weil sie eine
Wahl treffen, die sich an Pull-Argumenten orientiert, beispielsweise der Aussicht
auf wirtschaftlichen Erfolg. Flichtlinge wiederum wiirden durch Push-Faktoren
zur Flucht gezwungen, durch Gewalt, Verfolgung, Klimakrisen. In der Realitdt ist
das selten so klar zu trennen. Die Graustufen von Zwangsmigrationen bleiben so
unbestimmt. Die Entscheidung, wer zu welchem Zeitpunkt als »Fliuchtling« oder
»Migrant« bezeichnet wird, ist zudem eine politische und die Trennung zwischen
beiden Gruppen politisch gesetzt.

Ahnlich grof8 angelegt ist Andreas Kosserts »Menschheitsgeschichte« der Flucht,
die er als »endlose Geschichte« bezeichnet und deshalb auch bei den biblischen
Verfolgungen von Adam und Eva beginnt. Einer zeitlichen Einordnung lasst Kossert
ein breites Panorama unterschiedlicher Etappen der Flucht folgen. Er entscheidet
sich gegen eine chronologische Darstellung und beschreibt anhand individueller
Schicksale, wie unterschiedliche Flichtlinge zu unterschiedlichen Zeitpunkten in
der Vergangenheit »Weggehen«, »Ankommene, »Weiterleben« und »Erinnern« er-
lebten. Er legt den Fokus auf Gemeinsamkeiten der Fluchterfahrung jenseits ver-
schiedener Ursachen, Kontexte und Epochen und zeichnet so ein recht undifferen-
ziertes Bild vom tuberzeitlichen Schicksal Gefliichteter, die er ausschliefdlich als Op-
fer und ohnméchtiges Objekt staatlicher Willkiir und Gewalt beschreibt.1%6
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Das Standardwerk schlechthin zur globalen Geschichte von Flucht und Vertrei-
bung hat Peter Gatrell bereits 2013 vorgelegt. Sein Werk hat zwei zentrale Erkennt-
nisse zutage gefordert. Zum einen akzentuiert er in weltweiter Perspektive, wie
man das 20. Jahrhundert zeitlich ordnen kann, wenn es um Fliichtlinge geht. Im
ersten Teil des chronologisch angelegten Buches analysiert er die Auswirkungen
imperialer Grofdmachtpolitik und ihres Zerfalls auf die grofien Fluchtbewegungen
im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts, vor allem auf den Balkan, sowie die Vertrei-
bungen des Ersten Weltkriegs und der sich daran anschlieflenden Nachkriegszeit,
als allein in Europa tiber 12 Millionen Menschen zu Fliichtlingen wurden. Der zwei-
te Teil fasst die langen 1940er-Jahre als den Zeitraum grofster Fluchtbewegungen im
20. Jahrhundert, in denen aufgrund der Gewalt des Zweiten Weltkriegs knapp 8 %
der Weltbevolkerung zu Flichtlingen wurden. Im letzten Teil des Buches fihrt Gat-
rell dann die Umstdnde der steigenden Fliichtlingszahlen am Ende des Kalten
Kriegs und nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion aus. Zum anderen unter-
sucht Gatrell, wie Fliichtlinge zu Fliichtlingen »gemacht« wurden. Dabei geht es ihm
nicht nur um Ursachen, Motive und Darstellungen von Vertreibung, sondern auch
darum, wie Fliichtlinge als »Personen und Kategorien« von aufnehmenden Staaten
und internationalen Organisationen als »Probleme, die gelost werden miissten«'%’,
konstruiert wurden und wie sich die Definition von »Flichtlingen« immer wieder
verdanderte. Gleichzeitig schliefSlich arbeitet er den Umgang von Fliichtlingen selbst
mit der Vertreibungs- und Aufnahmepolitik heraus. Er kann so relativ plastisch auf-
zeigen, dass »Staaten Fliichtlinge machten, aber Fliichtlinge auch Staaten«.'68

Ill. Narrative, Deutungsangebote und Leerstellen

Um herauszuarbeiten, welche Deutungsangebote und Narrative derzeit die For-
schung dominieren, lohnt sich ein Blick auf drei wichtige Arbeiten, die seit 2015 er-
schienen sind. Philipp Thers offen politisches Buch ist bereits erwdahnt worden: Lie-
fert Ther damit eine geschichtswissenschaftliche Beweisfithrung dafiir, dass Inte-
gration kiinftig gelingen werde, weil sie immer schon gelungen sei, bieten die
beiden Oxforder Wissenschaftler Alexander Betts und Paul Collier eine Deutung an,
die in die diametral andere Richtung weist: Weil Flichtlingshilfe noch nie richtig
gelungen sei, die Institutionen schon immer schlecht ausgestattet gewesen seien,
werde es auch gegenwartig nicht zur Bewaltigung der Herausforderung der 2010er-
Jahre reichen. Wolle man also ein tragfahiges System der Flichtlingsversorgung
etablieren, miisse man ganzlich neue Wege einschlagen.

Neben diesen ausschweifend gefiihrten Argumentationsbogen liefert die Arbeit
allerlei interessante Ansichten. Namlich dass der UNHCR quasi schon immer mas-
siv unterfinanziert war, 2006 etwa seine Gehéalter nicht zahlen konnte und 2014 nur
35 9% seines syrischen Hilfsprogramms finanzieren konnte. Oder dass die beiden
Hauptziele der internationalen Fliichtlingspolitik — die Losung von akuten Fliicht-
lingskrisen und der rechtliche Schutz Gefliichteter — seit der Etablierung der Struk-
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turen nach dem Zweiten Weltkrieg bisher noch nie erreicht wurden. Gleichzeitig
heben sie hervor, wie selektiv und rassistisch die Fliichtlingshilfe ist: In den 2010er-
Jahren beherbergten Entwicklungsldnder 90 % aller Flichtlinge. Der Grofiteil der
Flichtlinge blieb in den unmittelbaren Nachbarldndern, in den Globalen Norden
kamen nur 10 %. Dabei kamen aber nur 1% aller Fliichtlinge in den Genuss eines
internationalen Resettlements und nur 0,5 % wurden in der industrialisierten Welt
angesiedelt. Fir jeden Dollar im Globalen Stiden gab die Staatengemeinschaft 135
Dollar im Norden aus.'®® Fliichtlinge verbleiben somit meist in den Fluchtlandern
des Globalen Stidens und somit ganz konkret in einer Weltregion, in der — wie der
Politikwissenschaftler Jeff Crisp herausgearbeitet hat — die internationalen Normen
des Fluchtlingsschutzes fast nicht gelten. Denn die meisten Staaten zwischen dem
Nahen Osten bis an den Pazifik sind der Fliichtlingskonvention nie beigetreten - da-
runter auch Lander wie die Turkei, Indien oder Pakistan.1’®

Réasonierender féllt das Argument und Narrativ aus, das Phil Orchard in seiner
Studie entwirft. Er beschreibt modellartig, wie sich das Fliichtlingsregime seit dem
19. Jahrhundert entwickelt hat. Immer wieder reichert er seine Darstellung mit Ver-
weisen auf US-amerikanische oder britische nationale Gesetze an. Er kommt zu
dem Schluss, dass im 19. Jahrhundert ein »Laissez-faire-Regime« geherrscht habe,
in dem es Staaten kaum gelungen sei, Flichtlinge an der Einreise zu hindern und
Migration als Ganzes ganz generell noch kaum dem Zugriff des Staats unterlegen
habe. Das »Interwar-Regime« beschreibt er dann angesichts des Schicksals der eu-
ropéischen Juden als gescheiterten Versuch, tragfdhige Strukturen zu etablieren.
Das »Postwar-Regime«, das er als wesentlich durch die USA geprégt sieht, erhalt die
positivste Bewertung: Hier hatten Fliichtlinge, die vor dem Kommunismus flohen,
eine grofdziigige Aufnahme erhalten und der UNHCR bestdndig an Geltung gewon-
nen. Seit dem letzten Drittel des 20. Jahrhunderts wiederum macht Orchard ein
»Non-entree-Regime« aus. Seine Modelle liefern prdgnante Darstellungen unter-
schiedlicher Epochen, doch verkennen sie den dynamischen und sich stets
wandelnden Charakter der Auslegung fliichtlingspolitischer Strukturen. Hier
kommt zugespitzt die historiografische Schwéche solcher Ansdtze zum Ausdruck:
Orchards Analyse verliert gerade dann an Uberzeugung, wenn eine kausalgeneti-
sche Erkldrung multikausale Prozesse oder Transformationen erhellen kénnte, wo-
durch auch eine historisch-diachrone Bedeutungseinordnung unterschiedlicher
Phasen mitunter unscharf bleibt. Das empirisch schwer zu stiitzende »Regime-Mo-
dell« ist hierbei hdufig zu statisch und kann nicht immer die Ambivalenzen der
Handlungslogiken offenlegen, die in jeder Phase fiir die Betroffenen so nachhaltig
und fundamental zu spiiren waren.!”!

Ahnliche Aufschliisse fordert die Beschiftigung mit Gerald Knaus’ Studie zur Mi-
grationsdebatte zutage. Der Politikwissenschaftler benutzt Geschichte dabei als eine
Art Argumentationssteinbruch, um bestimmte Thesen und Standpunkte zu illustrie-
ren. Sein Buch enthdilt viele spannende Episoden zu fliichtlingspolitischen Fragen
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der vergangenen 100 Jahre und rdumt mit einigen Missverstdndnissen auf — etwa,
dass Europa von afrikanischen Migranten iberrannt worden sei, was keineswegs
der Fall war, wie Knaus zeigt. Seine These, dass Migration ohne Grenzen undenkbar
sei, es gleichzeitig aber eine humanitdre Empathie und »Abschieberealismus« brau-
che, untermauert er mit historischen Vignetten - der Pazifikpolitik Australiens, die
er positiv bewertet, oder der ambivalenten Fliichtlingsaufnahme der Schweiz wéh-
rend des Zweiten Weltkriegs. Knaus entkontextualisiert diese Episoden, um fiir sei-
ne »abwéagende« Migrationspolitik zu werben, die fiir ihn schnelle und faire Asyl-
verfahren, Abschieberealismus und Migrationsdiplomatie sowie legale Mobilitat
umfasst.'’? Geschichte kann in der Tat helfen, heutige Strukturen genauer zu ver-
stehen: Wie wurden wir, was wir sind? Knaus aber bedient sich einer anderen
Funktion und fiihrt Episoden an, um Handlungsanweisungen zu geben: Geschichte
wird hier zur Gebrauchsanweisung. Das iiberzeugt an vielen Stellen politisch,
bringt aber geschichtswissenschaftliche Unscharfen mit sich, verschleiert an eini-
gen Stellen zentrale Zusammenhénge oder Kontexte und verdeckt den Blick auf ein
tieferes Verstdndnis fliichtlingspolitischer Entwicklungen im vergangenen Jahrhun-
dert.'”

Blickt man abschliefSend aus der Vogelperspektive des Historikers auf die bishe-
rigen Erzdhlungen dartiiber, wie sich die Flichtlingspolitik entwickelt habe, lassen
sich drei Narrative erkennen. Die iberwiegende Mehrheit der historischen Synthe-
sen beschreibt, dass die internationale Fliichtlingshilfe in Form des UNHCR stets mit
ihren Aufgaben gewachsen sei.'’ In diesen Fortschritts- oder Professionalisierungs-
geschichten sind die Dynamiken, Bruche oder Kontinuitdten der Globalisierung der
Fliichtlingspolitik kaum greifbar. Demgegentiiber erzdhlen viele Studien eine Nie-
dergangsgeschichte. Demnach habe mit dem Ende des Kalten Kriegs auch das »Gol-
dene Zeitalter der Fliichtlinge«!” sein Ende erreicht und Staaten des Globalen Nor-
dens hétten sich intensiver gegen Migrationshewegungen aus dem Globalen Stiden
abgegrenzt. An dritter Stelle wiederum steht eine Mangelgeschichte, die kritisch
hervorhebt, wie wenig Geld den Hilfsorganisationen zur Verfiigung steht und wie
einzelne Staaten den Fliichtlingsschutz unterminieren. Inwiefern diese Interpretati-
onslinien zusammenpassen oder gar zusammengehoren, ist weder problematisiert
noch analysiert worden. Ein Ubergreifendes Erklarungsangebot, das die Ambiva-
lenzen der Fliichtlingspolitik einfangt und erklért, existiert derzeit nicht.'76

Auf der Grundlage dieser skizzenhaften Darstellung des Forschungsstands lassen
sich mehrere Leerstellen ausmachen. Eine markante Liicke bildet zundchst der
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Ubergang von der Zwischen- zur Nachkriegszeit, mehr aber noch der Ubergang von
den umfangreichen Nachkriegsinstitutionen zum UNHCR. Die Ankniipfungspunkte
der Fluchtlingspolitik und die Rolle der Vorgingerorganisationen des Kommissari-
ats sind wenig thematisiert. Gerade die Genese des UNHCR und der Konvention
wurden bisher nur holzschnittartig untersucht. Inshesondere iiber den internatio-
nalen Fliichtlingsschutz zwischen 1950 und 1970 ist bislang wenig bekannt. Das spe-
zifische Forschungsinteresse setzt erst wieder mit den Fliichtlingskrisen in Siidost-
asien infolge des eskalierenden Vietnamkriegs ein. Die Phase der weltweiten Aus-
dehnung des internationalen Flichtlingsrechts und die Institutionalisierung des
Fliichtlingsschutzes zwischen 1950 und 1970 sind bis heute unterbeleuchtet.!”’

Es gibt allerdings einige Studien, die sich grob fiir diesen Zeitraum und die Ent-
wicklungen dieser Phase interessieren. Peter Gatrells Analyse des »Weltfliichtlings-
jahrs« von 1959/60 demonstriert, wie sich um die Jahrzehntwende allméahlich die
Perzeption der Fluchtproblematik zu verschieben begann. Immer héufiger erkann-
ten Protagonisten nun auch an, dass Fluchtprobleme eben auch im Globalen Stiden
auftreten konnten. Das fiihrte zu einer neuen globalen Anerkennung des Fliicht-
lingsproblems. Die Kampagne leitete eine neue Phase der fliichtlingspolitischen Of-
fentlichkeitsarbeit ein und erdéffnete den Institutionen neue Wege, Aufmerksamkeit
und dadurch letztlich auch Hilfe fiir Fliichtlinge zu generieren.!’”® Wenn es um die
Globalisierung der Flichtlingshilfe geht, ist zudem Cecilia Ruthstrém-Ruins Buch
weiterhin grundlegend. Es gibt aber einige Forschungsansatze, die mittlerweile in
die gleiche Richtung Analysen geliefert haben. Diese sind jedoch meist auf einzelne
Aufsitze konzentriert. Ahnlich orientieren sich einige rechtswissenschaftliche Sam-
melbdnde, die sich speziell der normativen Erweiterung des Flichtlingsrechts ge-
widmet haben.'”® Sie haben vor allem die Bedeutung regionaler Regelungen unter-
strichen, etwa der Fliichtlingskonvention der Organisation fir afrikanische Einheit
von 1969, und damit aufgezeigt, wie regionale Regelwerke die Definition des Fliicht-
lings stark ausweiteten, etwa auf Burgerkriegsfliichtlinge. Die Forschung ist bisher
aber insgesamt nur in vereinzelten Aufsdtzen zu dhnlichen Fragestellungen vorge-
stofden. Benjamin Thomas White und Malika Rahal etwa haben zuletzt untersucht,
wie der UNHCR die Algerienkrise nutzte, um sein Aufgabengebiet auf aufdereuro-
péische Fliichtlinge auszudehnen.!8

Vielfach wird aufSerdem auf die Bedeutung einer Gruppe internationaler Exper-
ten und Regierungsvertreter hingewiesen. Uber deren Wahrnehmungsverschiebun-
gen, Problemanalysen und Losungsvorschldge sowie die Programme, die daraus ab-
geleitet wurden, also die konzeptionelle Ebene der Flichtlingshilfe, ist allerdings
nur wenig bekannt. Inwiefern sich die Entscheidungstrdger von ihren Vorgangern
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absetzten, auf welche Uberlegungen sie zuriickgriffen, wo Referenzpunkte, Erfah-
rungen oder generationelle und biografische Kontinuitdten lagen, bleibt offen. Ei-
nen ersten Schritt hat hier Gilad Ben-Nun gemacht, der illustriert hat, wie britische
und israelische Rechtsexperten oder Staatsvertreter 1950 und 1951 den Charakter
der Genfer Flichtlingskonvention beeinflussten.!®! In diesem Kontext hat Laura Ma-
dokoro untersucht, dass die Konventionsverfasser die Rechte der Staaten in Ein-
wanderungsfragen stirker schiitzen wollten als die Individualrechte der Fliichtlin-
ge.182 Und Ulrike Krause hat die kolonialen Wurzeln der Konvention analysiert —
ndmlich dass die Stimmen, die auf ein universelleres Rechtswerk drangten, insbe-
sondere die der Kolonialstaaten, ins Abseits gedrangt wurden.'83

Schliefilich ist auch die Ebene der Praxis bislang nur in Einzelstudien, nicht aber
systematisch unter historischen Fragestellungen untersucht worden. Das ist vor al-
lem darauf zurtickzufithren, dass die Rolle der NGOs erst jingst ins Zentrum des In-
teresses geruckt ist — obwohl diese im Bereich des Fliichtlingsschutzes die mafigebli-
chen Akteure waren. Der UNHCR fiihrte lange Zeit keine eigenen Hilfsmafinahmen
durch. Die Arbeit vor Ort verrichteten NGOs oder nationale Organisationen. Hier
haben die erwdhnten Studien zu NGO-Hilfsarbeit zwar erste Orientierungspunkte
angeboten, grundlegendes Wissen zur fliichtlingspolitischen Hilfsarbeit fehlt aber
noch.

Insgesamt fehlt es somit inshesondere der Suche nach den Anfangen der Fliicht-
lingspolitik an analytischer Tiefenschirfe. Wie entstanden die internationalen
Strukturen, die wir heute kennen? Warum veréastelten sie sich? Warum kam es zu
einem Neben- und Miteinander aus staatlichen und nichtstaatlichen Organisatio-
nen? Wie entwickelten sich die Grundziige des heutigen Rechts? Fiir einige Histori-
kerinnen und Historiker stammen die Strukturen aus der Zeit zwischen den Welt-
kriegen, fiir andere sind sie ein Ergebnis der unmittelbaren Nachkriegszeit nach
1945. Einigkeit herrscht in folgendem Punkt: Spatestens mit der Griindung des UN-
Flichtlingskommissariats 1950 und der Verabschiedung der Konvention 1951 habe
die Fliichtlingspolitik ihre heutige Gestalt erhalten. Haufig wird zwar hinzugefigt,
dass dieses System anfanglich allein auf Europa begrenzt gewesen sei und dass erst
das New Yorker Protokoll 1967 die Universalisierung des Flichtlingsschutzes be-
wirkt habe. Und fest steht auch: Untererforscht ist die internationale Fliichtlingspo-
litik mitnichten. Auffallig ist aber, dass die Etablierung einer dauerhaften und glo-
bal ausgreifenden Fliichtlingshilfe eher konstatiert als wirklich analysiert wird.
Wie diese Entwicklung ablief, worin die Bedeutung dieses Prozesses lag und wel-
chen Einfluss das fiir unsere Gegenwart hat, all das sind Fragen, die bisher nicht im
Zentrum der Forschung standen. Damit bleibt insbesondere die Phase zwischen
1950 und 1970 unterbeleuchtet, in der die Staatengemeinschaft die Strukturen und
Normen ausarbeitete, die bis heute die wesentlichen Institutionen der internationa-
len Fluchtlingspolitik geblieben sind.
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IV. Probleme und Ausblick

Wiirde man aus den unzihligen Monografien, Sammelbdnden und Aufsdtzen einen
analytischen oder interpretatorischen Kern synthetisieren wollen, dann wére es am
ehesten dieser: Obwohl oder gerade weil es an grofen Synthesen fehlt, durchzieht
die neueren Anndherungen an fliichtlingspolitische Entwicklungen fast durchge-
hend ein markanter Synthetisierungs- beziehungsweise Deutungsiuberschuss. Hier-
bei schlégt sich oftmals ein offenkundiges Bediirfnis nach geschichtlicher Verortung
und historischen Analogien nieder. Denn diese Studien folgen oft ganz dezidiert der
Frage, was sich aus der Vergangenheit fiir heutige Probleme lernen lasst. Viele Wer-
ke liefern dezidiert historische Analogien, die sie offen politisch der wahrgenomme-
nen Prdzedenzlosigkeit aktueller Krisen entgegenstellen. Das rickwértsgewandte
Erklarungsmodell, das diesem Ansatz zugrunde liegt, erklart Migration an sich zu
einer anthropologischen Konstante: Migration und Flucht seien demnach ebenso
Teil der menschlichen Natur wie Fortpflanzung, Leben und Tod. Daraus schliefsen
viele Studien entweder, dass die Versorgung oder Integration von Flichtlingen
demnach schon immer funktioniert habe oder eben stets gescheitert sei. Und da-
raus wiederum ergeben sich zwei Deutungsangebote fiir die Probleme der Gegen-
wart: Integration kdnne gelingen, weil sie schon immer gelungen sei. Oder eben das
Gegenteil: Eine Flichtlingsaufnahme werde nicht gelingen, weil sie noch nie gelun-
gen sei. Dieses ahistorische Verstdndnis fihrt zu mehreren Problemen, drei zentra-
le seien hier abschliefSen erwahnt:

1) Ein Narrativ, das Fliichtlinge als naturhaften Bestandteil internationaler Bezie-
hungen versteht, verschleiert die kausalgenetische Erkldrung wichtiger Entwick-
lungen der Fliichtlingspolitik, verliert Akteure aus dem Blick und verdeckt poten-
zielle Losungsvisionen. Dadurch verschwinden die eigentlichen Ursachen von
Flucht und die Effekte der Flichtlingspolitik. Zudem tibersieht ein solches Narrativ,
welche Konzepte und Ansdtze die Protagonisten zur Bewaltigung einzelner Krisen
tatsdchlich diskutierten. Das fokussiert hdufiger die gesellschaftlich-nationale als
die politisch-internationale Debatte. In einem Duktus moralischer und politischer
Unvermeidlichkeit, wonach Migration letztlich immer schon gelungen sei (oder
eben nicht), steigt diesem Erkldrungsangebot folgend Geduld (oder die vollstdndige
Absage gegeniiber einer Flichtlingsaufnahme) zum alleinigen Faktor fiir das Gelin-
gen (oder das Verhindern) von erfolgreicher Integration auf. Worin aber die tat-
sachlichen spezifischen Antriebskrafte, Dynamiken und Briiche politischer Ent-
scheidungen in der Vergangenheit lagen, tritt in den Hintergrund.

2) Die aktualisierende Riickschau sorgt fiir Blindstellen und steht damit einer his-
torisch-diachronen Einordnung im Weg. Denn der aktuelle Analysefokus liegt auf
den Fluchtlingskrisen westlicher Lander. Dass sowohl nach 1945 als auch heutzuta-
ge das Gros der Fliichtlinge in Staaten des Globalen Stidens floh und dort aufgenom-
men wurde, bleibt so unterbelichtet. Gleiches lésst sich fiir die Untersuchung der
Rolle des Globalen Stdens feststellen. Diese Staaten versorgten die Fliichtlinge vor
Ort und tbten dadurch einen starken Einfluss auf die Entwicklung der internatio-
nalen Fluchtlingspolitik aus. Zudem sorgt dieser Fokus dafiir, dass Phasen, in denen
innerhalb Europas oder der USA weniger Fliichtlinge flohen oder aufgenommen
wurden, seltsam ausgespart bleiben — obwohl die Staatengemeinschaft gerade in
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diesem Zeitraum auf Druck des Globalen Stidens hin die Grundlagen der internatio-
nalen Flichtlingshilfe schuf. Diese Agency des Stidens ist bisher nicht erfasst wor-
den.

3) Das Mantra der Naturwiichsigkeit von Fluchtbewegungen produziert einen
moralischen und synthetisierenden Deutungsiiberschuss. Wenn nicht die Konzepte,
Praktiken und Wirkungen vergangener Flichtlingspolitiken im Vordergrund der
Untersuchungen stehen, fithrt das zu Fluchtpunkten, welche Maximalpositionen
der offentlichen Debatte wiedergeben: zwischen »das Boot ist voll« und »Willkom-
menskultur«. Diese moralisch-fundamentalistischen Positionen bestimmen die in-
ternationale Debatte iber Fliichtlinge seit den spadten 1960er-Jahren. Die Ge-
schichtswissenschaft 1asst sich hierbei mitunter in die Rolle der Aktivistin drdngen.
Zielfihrender wére aber, zu versuchen, die jeweiligen Standpunkte zu historisie-
ren. Es hilft wenig, den Zeitgenossen visiondre Naivitdt oder realpolitische Unwis-
senheit vorzuhalten, um damit seine eigenen Positionen zu untermauern. Vielmehr
gilt es, herauszupréparieren, worin die Uberzeugungskraft oder der Reiz unter-
schiedlicher Positionen zu unterschiedlichen Zeitpunkten lagen.

Doch allein zu konstatieren, dass einige Deutungsangebote zu rickwéartsgewandt
agieren, greift zu kurz. Vielmehr gilt es, zu erkennen, dass diese unterschiedlichen
Gegenwartsdeutungen historisch betrachtet nicht neu sind, sondern sich zu Beginn
der 1960er-Jahre in einem mehrschichtigen Prozess und infolge einer vielfaltig de-
terminierten Wahrnehmungsverschiebung herausgebildet haben. Denn bis in die
1950er-Jahre betrachtete die Staatengemeinschaft die Fliichtlingsproblematik als
Ausnahmezustand, eine Art transitorisches Phdnomen, iiberwiegend nur in Europa.
Mehrere Fliuchtlingskrisen am Ende des Jahrzehnts aber 16sten innerhalb der UN
ein intensives Nachdenken tiber die Natur und Handhabe des Flichtlingsproblems
aus. Uberall auf der Welt erdrterten Staaten und Organisationen um 1960 die
Flichtlingsthematik. Und das zu einem Zeitpunkt, in dem vergleichsweise wenig
Menschen flohen und der somit aus dem Raster der sonstigen Konjunkturen 6ffent-
licher Beschéftigung mit dem Thema Flucht fallt. Dabei vermafien sie die Koordina-
ten der Problematik neu und entdeckten diese als eines der zentralen Problemfel-
der internationaler Politik. Die Uberzeugung, dass Fliichtlinge ein dauerhaftes und
weltweites Problem der internationalen Beziehungen waren und bleiben wiirden,
bildete sich in diesem Moment heraus. Die Publikationswelle um 1960 passt gleich-
zeitig nicht in die anfangs beschriebene Chronologie, demnach Veroéffentlichungen
zu Flichtlingen immer auf Krisenzeiten folgten. Denn im diachronen Vergleich flo-
hen in den 1960er-Jahren weltweit vergleichsweise wenige Menschen.

Dabei hatte insbesondere die Dekolonisation weitreichende Folgen fir das Ver-
stdndnis und die Handhabe der Fluchtlingsproblematik. Fliichtlinge erschienen
nun nicht mehr nur — wie im Jahrzehnt zuvor - als Opfer des Kommunismus, son-
dern als Opfer einer Vielzahl potenzieller neuer Ursachen — als Fliehende vor west-
lichen Kolonialméchten und neu entstandenen postkolonialen Staaten. Auf diese als
Komplexititssteigerung wahrgenommene Entwicklung reagierte die Staatenge-
meinschaft mit einer Entpolitisierung. In der Folge entkonkretisierten und natura-
lisierten Regierungen und Experten die intellektuelle Art und Weise, wie sie Uber
Flichtlinge sprachen und nachdachten. Dadurch entstand eine Rhetorik der Natur-
haftigkeit. Diese ebnete politische Strukturen und Ursachen ein. In den neuen Pub-
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likationen des UNHCR und anderer Organisationen ging es nun tiberwiegend nicht
mehr darum, zu erkldren, wie einzelne Fliichtlingskrisen entstanden waren, son-
dern vielmehr darum, greifbar zu machen, wie grofd das Leid einzelner Fluchtlings-
gruppen war. Krisen fasste man dabei als ein tiibermenschliches, geradezu natur-
wiuchsiges Problem. Diese Rhetorik des Mitgeflihls nutzte eine dezidiert emotional-
emphatische Rahmung, reduzierte aber gleichzeitig die politisch-strukturellen
Dimensionen der Konflikte.

Gleichzeitig begleitete ein auffalliger Fatalismus diese Entwicklung - eine Absage
an die grofien Utopien der Nachkriegszeit, in der die politischen Planer von einer
Welt ohne Fliichtlinge und Fluchtursachen getrdumt hatten. Diese hatten sie durch
die Vorstellung einer internationalen Migrationsregulierung oder ein starkes
Flichtlingsrecht erreichen wollen. Diese Visionen waren auf Europa oder grob ge-
sagt den politischen Westen begrenzt gewesen. Ihre Uberzeugungskraft gewannen
sie gerade durch diese geografische Beschrankung, hier schien das Problem léshar.
War die Flichtlingsproblematik aber so wie dann seit 1960 verstanden ein globales,
natlirliches und dauerhaftes Problem, so kénnte man sie niemals ganz beseitigen,
sondern miisste sich darauf beschrdnken, deren schlimmste Folgen zu lindern. Das
hatte weitreichende Folgen fiir die Flichtlingshilfe, welche die Staaten im An-
schluss auf die provisorische Nothilfe vor Ort reduzierten, wahrend sie bestindig
daran arbeiteten, die Rechtsabteilung des UNHCR zuriickzubauen, und immer selte-
ner auf das System einer internationalen Weiterleitung oder Lastenverteilung zu-
rlickgriffen.184

Uberraschenderweise spielten in diesem Prozess die eigentlichen Empfianger der
Hilfe eine seltsam randstindige Rolle.!® Uber Fliichtlinge verhandelten Staaten als
Objekte internationaler Wohlfahrt, nur allzu selten als Subjekte internationalen
Rechts. So gesehen spielten die Stimmen von Flichtlingen wie Kosmas Haralabidis
nie wirklich eine zentrale Rolle in der internationalen Flichtlingspolitik. Sie in Zu-
kunft zumindest ins Zentrum der historischen Auseinandersetzung zu stellen, wird
eine Aufgabe der Geschichtswissenschaft sein.
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