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Ulrich H. . Kortner
Ist Migration zu begrenzen?

1 Wovon ist eigentlich die Rede?

Der von den Herausgebern der neuen Reihe vorgeschlagene
Buchtitel stellt eine scheinbar einfache, geschlossene Frage,
die am Ende eine ebenso einfache Antwort erwarten lasst,
mag die Faktenlage auch komplex und der Weg zur abschlie-
lenden Antwort entsprechend kompliziert sein: ndmlich ja
oder nein. Statt sich ohne Umschweife auf den so vorgezeich-
neten Weg zu begeben, scheint es mir geboten, die Ausgangs-
frage als solche zu problematisieren. Man kann sie ndmlich
auf unterschiedliche Weise horen und verstehen. Wird ge-
fragt, ob man Migration faktisch begrenzen kann? Handelt
es sich also um eine empirische Frage? Oder lautet die Frage,
ob man Migration begrenzen soll. Dann haben wir es mit
einer normativen Frage zu tun.

Sowohl als empirisch-praktische wie als normative Frage
handelt es sich um ein Problem der Politik und der politi-
schen Ethik, welche die Existenz von Staaten mit klar defi-
niertem Territorium und Staatsvolk voraussetzt, wobei wir
nach englischem Sprachgebrauch zwischen verschiedenen
Bedeutungen von Politik unterscheiden miissen. Politik im
Sinne des englischen Ausdrucks ,,polity“ meint die institutio-
nelle Ordnung, ,policy” die politischen Ziele und Inhalte,
»politics“ die politische Entscheidungsfindung, das konkrete
politische Handeln von Regierungen und staatlichen Stellen.
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Unterscheiden ldsst sich aufSerdem zwischen der Regierung
(engl. government) als Organ des Staates und der Funktion
des Regierens (engl. governance) oder des politischen Ma-
nagements.

Dass Staaten Migration steuern und begrenzen konnen, ist
empirisch gesehen eigentlich keine Frage, denkt man nur an
autokratisch gefithrte Staaten wie Saudi-Arabien, China oder
Nordkorea, aber auch an demokratisch verfasste Staaten wie
Japan, die vom Meer umgeben sind. Staaten mit ungiinstige-
ren geographischen Bedingungen féllt die Begrenzung von
Migration schwerer, zumal dann, wenn sie eine offene de-
mokratische Gesellschaft favorisieren und nicht das Modell
eines von Mauern und Zaunen abgeriegelten Polizeistaates.
Wer notorisch behauptet, es sei grundsitzlich unmaglich,
Grenzen zu schiitzen und Migration zu steuern, spricht ei-
gentlich nicht aus historischer oder praktischer Erfahrung,
sondern aus einem mangelnden Willen zur wirksamen Be-
grenzung von Migration. Fiir ihn mag es gute praktische
oder auch ethische Griinde geben. Sie miissen freilich offen
diskutiert werden.

Wird die Frage, ob Migration zu begrenzen ist, als empi-
risch-praktische zugelassen, ist zu diskutieren, welche Mog-
lichkeiten fiir die Begrenzung tatsdchlich zu Verfiigung ste-
hen, also Mafinahmen wie wirksame Grenzkontrollen, Ein-
reisebeschrankungen, Abschiebungen an der Grenze oder
aus dem Inland, gesetzliche Regelungen im Einwanderungs-,
Flichtlings und Asylrecht, aber auch abschreckende Mafi-
nahmen wie Einschrinkungen von Sozialleistungen, Zu-
gangsbeschrankungen am Arbeitsmarkt oder Unterbindung
des Familiennachzugs. Kurz: Es handelt sich dann um eine
Frage von exekutiven, legislativen und politischen Mafinah-
men, die ebenso auf der nationalstaatlichen wie der inter-
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nationalen Ebene, in unserem Fall im gesamteuropéischen
Rahmen auf ihre Wirksamkeit zu tiberpriifen sind.

Die empirische Version der Ausgangsfrage iiberschneidet
sich freilich bereits mit ihrer normativen Fassung, steht doch
zur Diskussion, welche Mafinahmen zur Begrenzung von
Migration aller Art — abgesehen von ihrer tatsichlichen Ef-
fizienz und ihren erwiinschten oder auch unerwiinschten
Wirkungen und Folgewirkungen — im Rahmen der gelten-
den Rechtsordnung, sei es das bestehende nationale Recht,
das europdische oder das internationale Volkerrecht, zuldssig
sind. In einem demokratischen Rechtsstaat kann der offene
Rechtsbruch kein zuldssiges Mittel der Politik sein. Méglich
sind freilich Novellierungen des geltenden Rechts, die Ver-
schirfungen migrationsrechtlicher Bestimmungen zum Ziel
haben. Diese konnen nicht willkiirlich erfolgen, sondern
sind auf ihre Verfassungsgeméftheit zu tiberpriifen. Auch
wenn das Recht verdnderlich ist, gilt doch im demokrati-
schen Rechtsstaat die Maxime, dass die Politik dem Recht
und nicht das Recht der Politik zu folgen hat.

Sodann ist zu fragen, ob alle tatsichlich méglichen Maf3-
nahmen zur Begrenzung von Migration im wohlverstande-
nen Eigeninteresse derer stehen, die eine solche Begrenzung
fordern. Eine Abwégung der Vor- und Nachteile kann aus
utilitaristischen Motiven erfolgen. Eine rigorose Abschot-
tungspolitik kann fiir ein Land 6konomisch und demogra-
phisch schédlich sein. Nicht alles, was rechtlich und prak-
tisch maoglich ist, muss auch politisch und wirtschaftlich klug
sein. Derartige Niitzlichkeitserwdgungen bewegen sich aber
immer noch auf der empirischen oder pragmatischen Ebene
der im Buchtitel gestellten Ausgangsfrage.

Wird sie hingegen aus normativem Blickwinkel gestellt,
wird aus der Frage, ob die Begrenzung von Migration fak-
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tisch und rechtlich méglich ist, die ethische Frage, ob sie mo-
ralisch zuldssig ist. Das ist nicht nur eine Frage des Wollens,
sondern auch des Sollens. Welche Griinde kann es dafiir
geben, dass ein Staat oder die Mehrheit seiner Bevolkerung
die Migration begrenzen will? Handelt es sich hierbei um
reine Niitzlichkeitserwdgungen, die auf den eigenen Vorteil
bedacht sind, oder kann dieses Wollen ethisch-normative
Griinde geltend machen? Nochmals anders gewendet lautet
die Frage, ob es ethische Griinde dafiir geben kann, dass
Migration begrenzt werden darf. Die Frage nach dem Diir-
fen kann sich zur Frage nach dem Sollen steigern. Lassen
sich Griinde angeben, aus denen Migration vielleicht sogar
begrenzt werden muss, sei es generell, sei es situativ? Handelt
es sich allenfalls um situationsethische Rechtfertigungsargu-
mente, oder gibt es Griinde, die auf der Ebene prinzipieller
Ethik angesiedelt sind?

Wie es Menschen, Gruppen und Parteien gibt, welche
Migration begrenzen oder soweit als moglich verhindern
wollen, so auch Menschen und Gruppierung, die im Ge-
genteil jede Einschrankung verhindern méchten. Wer argu-
mentiert, dass eine wirksame Begrenzung von Migration
weder rechtlich noch praktisch méglich ist, tut dies unter
Umstidnden deshalb, weil er jede Einschrankung ablehnt und
verhindern will. Hinter der Behauptung des Nichtkonnens
steht das Motiv des Nichtwollens. Auch dieses kann sich
sowohl aus Niitzlichkeitserwédgungen als auch aus ethisch
prinzipiellen oder weltanschaulichen Griinden speisen. Wie
man sieht, verkompliziert sich die im Buchtitel gestellte Aus-
gangsfrage derart, dass sich eine einfache Antwort ,,Ja“ oder
»Nein“ verbietet. Die Komplexitit der Materie und der unter-
schiedlichen Motivlagen erfordert es auch, die verschiedenen
Zugangsweisen zum Thema zu unterscheiden, mit anderen
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Worten die Sphéren des Rechts, der Moral und der Ethik,
der Politik, der Sozial- und der Kulturwissenschaft, der
Okonomie und schlieflich auch der Theologie. Moralische
Verantwortung und politische Verantwortung fallen nicht
ohne weiteres zusammen. Ethik und Moral gilt es ebenso zu
unterscheiden wie die unterschiedlichen Dimensionen des
Ethischen, die sich mit den Begriffen Individualethik, Perso-
nalethik, Sozialethik und Umweltethik benennen lassen. Ziel
des vorliegenden Beitrags ist es, das Bewusstsein fiir diese
Unterscheidungen in der migrationspolitischen Debatte zu
scharfen.

Dazu gehort selbstverstdndlich auch die Differenzierung
zwischen Migration, Flucht und Asyl - und auch diese wie-
derum in rechtlicher, moralischer und politischer Hinsicht.
Die im Buchtitel gestellte Leitfrage ist auch deshalb so ver-
trackt, weil sich in der Praxis Asylpolitik, Fliichtlingsschutz
und Migrationspolitik oft nur schwer auseinanderhalten las-
sen, wenn beispielsweise in Deutschland das geltende Asyl-
recht und seine praktische Handhabung de facto als Instru-
ment der Migrationspolitik funktionieren, allerdings als Poli-
tik einer weithin ungeregelten Migration. Asylwerber, deren
Antrag abgelehnt worden ist, mit einem faktischen Bleibe-
oder Duldungsrecht oder subsididre Schutzberechtigte, die
zwar nicht als Fliichtlinge im Sinne der Genfer Fliichtlings-
konvention anerkannt sind, aber im Zielland bleiben durfen,
weil ihnen in ihrem Herkunftsland Gefahr an Leben und Ge-
sundheit droht, sind de facto Einwanderer. Die mehrsinnige
Frage, ob Migration zu begrenzen ist, kann auch so gestellt
werden: Ist es moglich - und wenn ja, wie - Asylpolitik,
Fliichtlingspolitik und Migrationspolitik rechtlich und prak-
tisch voneinander abzugrenzen, so dass an die Stelle von
ungeregelter Migration eine Politik der geregelten Migration
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tritt? Und wie ldsst sich eine solche Politik menschenrecht-
lich, ethisch und auch theologisch rechtfertigen - sofern man
eine Politik der geregelten Migration tiberhaupt fiir politisch,
ethisch und theologisch zuldssig oder sogar geboten halt?
Darum soll es im Folgenden gehen.

2 Migration, Flucht, Asyl

So schwierig es auch sein mag, so notwendig ist es doch,
die Phdnomene und Begriffe von Migration, Flucht und Asyl
auseinanderzuhalten. Das gilt nicht nur in rechtlicher und
sozialwissenschaftlicher Hinsicht, sondern auch unter ethi-
schem und politischem Blickwinkel.

Beginnen wir mit dem Begriff der Migration. Sie ist so alt
wie die Menschheit. Der Homo sapiens ist von Haus aus eine
wandernde Spezies. Wie schon ihre Vorfahren breitete sich
die Gattung durch Wanderbewegungen aus. Sesshaftigkeit
ist in der Menschheitsgeschichte ein sekundéres Phianomen.
Erst die Entwicklung von Ackerbau und Viehzucht ermog-
lichte die Griindung von festen Siedlungen und Stidten oder
spater gar von Staaten mit fest umrissenen Grenzen. Die
Anfange dieser Entwicklung liegen im Neolithikum, etwa
12.000 v. Chr. Eine iltere Lebensform ist das Nomadentum,
das sich in manchen Kulturen bis heute gehalten hat.

Im Unterschied zu zeitlich befristeten Reisen, ausbildungs-
oder berufsbedingten Aufenthalten an einem fremden Ort
oder im Ausland versteht man unter Migration tiblicherweise
die dauerhafte rdumliche Verlegung des Lebensmittelpunk-
tes. Wahrend Migration nach iiblichem Sprachgebrauch frei-
willig geschieht — bei Ubertritt in ein anderes Land sprechen
wir auch von Auswanderung bzw. Einwanderung -, wird un-
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freiwillige oder erzwungene Migration als Vertreibung oder
Flucht bezeichnet, wobei nochmals nach den jeweiligen Ak-
teuren zu unterscheiden ist, welche die Flucht erzwingen.
Von Vertreibung oder Umsiedlung sprechen wir, wenn Staa-
ten als Akteure auftreten. In der Literatur wird bisweilen
Migration als Oberbegriff fiir jegliche Wanderungsbewegung
gebraucht, so dass auch Fluchtbewegungen eingeschlossen
sind. Nach einem anderen Sprachgebrauch wird Migration
aus wirtschaftlichen oder personlichen Griinden von Flucht
und Vertreibung unterschieden.

Fiir Flucht kann es sehr unterschiedliche Griinde geben.
Sie reichen von individueller Bedrohung und Verfolgung
bis zur Verfolgung ganzer Bevolkerungsgruppen. Individu-
elle Akteure, Gruppen, Organisationen oder auch Staaten
kommen als Urheber von Gefahren in Betracht, vor denen
Menschen fliehen. Auch ist stets zu fragen, in welchem Kon-
text die Begriffe Flucht und Fliichtling bzw. Gefliichtete ge-
braucht werden. Der soziologische Sprachgebrauch ist nicht
unbedingt mit dem juristischen, etwa dem volkerrechtlichen
Sprachgebrauch deckungsgleich. Als Fliichtling definiert die
Genfer Fluchtlingskonvention aus dem Jahr 1951 eine Per-
son, die ,aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen
ihrer Rasse, Religion, Nationalitit, Zugehdrigkeit zu einer
bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen
Uberzeugung sich auflerhalb des Landes befindet, dessen
Staatsangehorigkeit sie besitzt, und den Schutz dieses Landes
nicht in Anspruch nehmen kann oder wegen dieser Befiirch-
tungen nicht in Anspruch nehmen will; oder die sich als
staatenlose infolge® kriegerischer oder dhnlicher Ereignisse
»auflerhalb des Landes befindet, in welchem sie ihren ge-
wohnlichen Aufenthalt hatte, und nicht dorthin zurtickkeh-
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ren kann oder wegen der erwdhnten Befiirchtungen nicht
dorthin zuriickkehren will“ (Art.1 A [1]).

In jlingerer Zeit gibt es Stimmen, die fiir eine Ausweitung
des volkerrechtlichen Fliichtlingsbegriffs pladieren. Manche
plddieren zum Beispiel dafiir, auch Flucht vor den negativen
Folgen des Klimawandels im Herkunftsland als Fluchtgrund
anzuerkennen. Die Genfer Fliichtlingskonvention erkennt
jedoch Klimaverdnderungen, Naturkatastrophen, wirtschaft-
liche Not oder Krieg nicht ausdriicklich als Fluchtgriinde
an. Sie ist also auch nicht pauschal auf Kriegsfliichtlinge
anwendbar.

Eine eigene Materie ist das Asylrecht. Auf die komplexen
Rechtsbestimmungen in den einzelnen Staaten, insbesondere
in den europiischen, sowie im europiischen Recht und im
Volkerrecht kann der vorliegende Beitrag, der sich auf Fra-
gen der Ethik konzentriert, nicht im Detail eingehen. Allge-
mein versteht man unter Asyl die zeitweilige Aufnahme von
Verfolgten in einem Staat, der diesen Schutz gewdhrt. Wer
nach geltendem Recht nicht als Fliichtling oder Asylwerber
anerkannt wird, kann gleichwohl subsididren Schutz erhal-
ten. Nach européischem Recht sind subsididr Schutzberech-
tigte Personen, die nicht unter die Bestimmungen der Genfer
Fliichtlingskonvention fallen, jedoch im Fall ihrer Riickkehr
in ihr Herkunftsland mit ernsthaftem Schaden bedroht wa-
ren. Hierunter fallen die Verhdngung oder Vollstreckung der
Todesstrafe, Folter oder unmenschliche oder erniedrigende
Behandlung oder Bestrafung sowie Gefahr fiir Leib und
Leben infolge eines internationalen oder innerstaatlichen be-
waffneten Konfliktes.

Oftmals ist zu horen oder zu lesen, Asyl sei ein Menschen-
recht. Artikel 14 (1) der Allgemeinen Erklarung der Men-
schenrechte von 1948 erklért jedoch nur, dass jeder Mensch
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das Recht hat, ,in anderen Lindern vor Verfolgung Asyl
zu suchen und zu genieflen. Gemafl Artikel 14 (2) kann
dieses Recht freilich nicht ,,im Falle einer Strafverfolgung® in
Anspruch genommen werden, ,die tatsdchlich aufgrund von
Verbrechen nichtpolitischer Art oder aufgrund von Hand-
lungen erfolgt, die gegen die Ziele und Grundsitze der Ver-
einten Nationen verstofien”. Die Genfer Fliichtlingskonven-
tion wiederum gewdéhrt kein Recht auf Asyl. Als zwischen-
staatliches Abkommen normiert sie das Recht im Asyl, aber
nicht auf Asyl.

So schwierig die Abgrenzung zwischen Migration, Flucht,
Vertreibung und Asyl im Einzelnen auch sein mag, so not-
wendig ist sie doch, wenn die Frage, ob Migration zu be-
grenzen ist, unter ethischen, rechtlichen und politischen
Gesichtspunkten diskutiert werden soll. Semantische Sensi-
bilitat ist auch deshalb gefordert, weil mit dem jeweiligen
Sprachgebrauch Wertungen verbunden sind und vorgenom-
men werden. Wer im Blick auf die grofie Fluchtbewegung
2015/16 nach und in Europa von einer ,Fliichtlingskrise®,
einer ,Fliichtlingswelle“ oder einer ,Migrationskrise® spricht,
stellt ihre negativen Aspekte in den Vordergrund. Wer hinge-
gen bestreitet, dass es {iberhaupt eine ,Fliichtlings-Krise“ ge-
geben hat, mochte die Ereignisse entdramatisieren und viel-
leicht auch die tatsdchlichen oder vermeintlichen positiven
Effekte dieser Migrationsbewegung herausstreichen. Ausdrii-
cke wie ,Wirtschaftsfliichtlinge® oder ,, Asylanten® dienen der
Abwertung und Stigmatisierung von Menschen, die Schutz
suchen. Hingegen kann der undifferenzierte Gebrauch der
Bezeichnung ,Schutzsuchende® schon auf der semantischen
Ebene suggerieren, jede Diskussion iiber die Begrenzung
oder Steuerung von Migration sei ihm Grunde unmoralisch.
Wer von ,illegaler Migration® spricht, fordert Feindbilder ge-
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geniiber Gefliichteten oder Asylsuchenden und schiirt Angs-
te in der Bevolkerung. Die Gegenparole ,Kein Mensch ist
illegal® ist dagegen geeignet, jeder Eindimmung von irregu-
larer Migration ihre moralische, politische und rechtliche
Legitimation abzusprechen und die tatsdchlich vorhandenen
Probleme bei der Integration von Gefliichteten herunterzu-
spielen. Wie mit Sprache Politik gemacht wird, ist ein ethi-
sches Thema ersten Ranges.

Der Begriff ,Schutzsuchende® wird im offentlichen Dis-
kurs haufig mit , Fliichtlinge® ,Gefliichtete, ,, Asylberechtigte®
oder ,, Asylbewerberinnen und Asylbewerber® gleichgesetzt.
Im deutschen Aufenthalts- und Asylrecht trifft die Sammel-
bezeichnung ,Schutzsuchende® aber jeweils nur fiir eine
Teilmenge der unter ihr gefassten Personen zu. Der amtliche
Sprachgebrauch unterscheidet zwischen Schutzsuchenden
mit offenem Schutzstatus, die sich zur Durchfithrung eines
Asylverfahrens in Deutschland aufhalten, Schutzsuchenden
mit anerkanntem Schutzstatus, die eine befristeten oder un-
befristeten Aufenthaltsstatus besitzen, sowie Schutzsuchende
mit abgelehntem Schutzstatus, die sich im Land aufhalten,
aber ausreisepflichtig sind.

In Deutschland waren laut Statistischem Bundesamt En-
de 2023 etwa 3,2 Millionen Schutzsuchende registriert.! Das
entspricht 23 Prozent der auslindischen Bevolkerung. Im
Zeitraum von 2021 bis 2022 stieg die Zahl der registrierten
Schutzsuchenden um mehr als einem Millionen Menschen.
Rund 2,5 Millionen Personen wurden als Schutzsuchende
anerkannt. In dem meisten Féllen war die Anerkennung des
Schutzstatus aber nur befristet. In fast 190.000 Féllen wurde
des Schutzstatus abgelehnt. In 82 Prozent der Fille wurde die
Ausreisepflicht allerdings aufgrund einer Duldung voriiber-
gehend ausgesetzt. Diese Praxis gefahrdet auf die Dauer den
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