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Fliichtlingspolitik als tragische Wahlhandlung

VON DITA VOGEL

1. Einleitung'

In der wissenschaftlichen Diskussion iiber Zuwanderungspolitik wird in der Regel
zwischen Arbeitsmigrations- und Fliichtlingsaufnahmepolitik unterschieden. Zu den
Auswirkungen und der Ausgestaltung der Arbeitsmigrationspolitik haben Okonomen
recht viel zu sagen, zur Ausgestaltung der Fliichtlingspolitik und ihrer Koordination
mit der Arbeitsmigrationspolitik wenig. Zugleich fillt auf, da3 konomische Aspekte
bei politischen Entscheidungen zur Fliichtlingspolitik in Deutschland durchaus eine
wichtige Rolle spielen.

Als Beispiel fiir die Trennung dieser beiden Bereiche 148t sich das "Manifest der 60"
anfithren, ein von 60 Wissenschaftlern unterzeichnetes Plddoyer fiir eine rationale
Gestaltung der Einwanderungspolitik. Das Themenfeld wird aufgeteilt in Einwande-
rungsgesetzgebung und Migrationspolitik einerseits sowie Fliichtlingsaufnahme und
Bekimpfung von Fluchtursachen andererseits, und nur ersteres wird ausfiihrlich dis-
kutiert. Zur Begriindung heift es:

"In Fliichtlingsfragen geht es um Hilfe durch Schutz und Asyl und um die Bekdmp-
fung der Fluchtursachen. In Einwanderungsfragen aber geht es vornehmlich um die
Interessen und Probleme des Einwanderungslandes” (Bade 1994:16).

Im UmkehrschluB folgt daraus, daB es bei Fliichtlingsfragen nicht um die Interessen
und Probleme des Aufnahmelandes geht. In seiner deskriptiven Deutung ist dieser
Satz ganz offensichtlich falsch (siehe auch Abschnitt 2). Also kann der Satz nur
normativ gemeint sein: Bei der Fliichtlingspolitik soll es nicht um die Interessen und
Probleme des Aufnahmelandes gehen.

Ein weiteres Beispiel: Bei der Formulierung moglicher Anforderungen an eine effi-
ziente Migrationspolitik gehen Straubhaar und Zimmermann (1992:20) &hnlich vor.
Sie unterscheiden Okonomisch motivierte Migration, die mit Arbeitsmigration
gleichgesetzt wird, und nicht 6konomisch motivierte Migration, die mit der Migra-
tion von Fliichtlingen und Asylsuchenden gleichgesetzt wird. Die Zahl und Selektion
der Arbeitsmigranten soll durch Marktmechanismen, d.h. durch den Arbeitsmarkt
und ggf. durch zusitzliche Eintrittspreise gesteuert werden. Die Zahl der Fliichtlinge



soll durch ein von Politikern festgesetztes Kontingent und ihre Auswahl durch
internationales Recht bestimmt werden. Bei der Bestimmung der Zahl der
Fliichtlinge sollen die oOkonomischen Rechte der Einheimischen gegen die
Menschenrechte der Einwanderungswilligen abgewogen werden - dies geht nur aus
einer Graphik hervor, w1e das geschehen soll, wird nicht diskutiert (Straubhaar/
Zimmermann 1992:20, 42).

Nun ist es nicht uniiblich, auBerokonomisch motivierte MaBBnahmen auf ihre 6ko-
nomisch vorteilhafte Ausgestaltung zu untersuchen. Dies geschieht stindig in diver-
sen Politikbereichen. Das okonomische Prinzip in seiner Formulierung als Mini-
mumprinzip verlangt sogar, ein gegebenes Ziel zu moglichst geringen Kosten zu er-
reichen. AuBerdem werden in der politischen Diskussion um Fliichtlingspolitik
haufig die konomischen Belastungen der Fliichtlingsaufnahme angesprochen.

Daher habe ich mir die Frage gestellt, ob dieser Zuschnitt der Politikbereiche und die
weitgehende Abstinenz der Okonomen im Bereich der Fliichtlingsaufnahmepolitik
problemadiquat ist.

Dazu zeige ich zuniéchst einige Anhaltspunkte auf, die zu einer 6konomischen Ana-
lyse der Fliichtlingsaufnahmepolitik sowie zu Uberlegungen zur 6konomisch ratio-
nalen Gestaltung dieses Politikbereiches motivieren konnten.

Im folgenden Abschnitt analysiere ich die Aufnahme von Fliichtlingen als tragische
Wahlhandlung und greife dabei auf die Konzepte von Calabresi und Bobbitt (1978)
zuriick. Mit diesem begrifflichen Instrumentarium 148t sich die deutsche Fliichtlings-
aufnahmepolitik recht gut beschreiben. Parallelen zu Beobachtungen bei anderen
tragischen Wahlhandlungen werden deutlich.

Auf dieser Basis stelle ich im letzten Abschnitt Chancen und Risiken 6konomischer
Forschung im Bereich der Fliichtlingsaufnahmepolitik zur Diskussion.

2. Okonomische Uberlegungen im Bereich der
Fliichtlingsaufnahmepolitik

Im folgenden werden zwei Griinde angefiihrt, die dazu motivieren kénnen, daf} sich
Okonomen mit der Gestaltung der Fluchtlmgspohtlk auseinandersetzen: die faktische
Bedeutung oOkonomischer Argumentationsmuster im politischen Proze und die
Chance zur Begriindung effektiverer Malnahmen im Bereich der Fliichtlingspolitik
und der Zuwanderungspolitik, wobei die Fliichtlingsaufnahmepolitik als Teilbereich
beider Politiken betrachtet wird.



2.1. Die Bedeutung Skonomischer Uberlegungen fiir die Gestaltung der
Fliichtlingsaufnahme in Deutschland

De facto spielen ckonomische Uberlegungen eine bedeutende Rolle fiir die Ge-
staltung der Fliichtlingsaufnahme. Dies 148t sich an den Ausgestaltungsformen und
Begriindungen der deutschen Fliichtlingsaufnahmepolitik zeigen. Unter Fliichtlings-
aufnahmepolitik verstehe ich staatliche MaBBnahmen, die ermoglichen oder verhin-
dern, da3 Menschen, die in ihren Herkunftslandern existentieller Bedrohung ausge-
setzt sind, aufgenommen werden respektive bleiben konnen. In diesem Sinne zéhlen
dazu in Deutschland die Asylpolitik, die Aufnahme von Fliichtlingskontingenten
sowie die Bleiberechte nach der Genfer Fliichtlingskonvention und Duldungen, die
im Zusammenhang mit bedrohlichen Verhéltnissen im Herkunftsstaat stehen.

Die Erschwerung des Asylzugangs mit der Einschrankung des Grundrechts auf Asyl
und verschiedenen angeschlossenen Gesetzesidnderungen im Jahre 1993 erfolgte
nicht zuletzt in Reaktion auf wachsende Kosten fiir Unterbringung und Sozialhilfe
bei wachsenden Asylbewerberzahlen. In den Kommunen muBten erhebliche Pro-
bleme bei der Unterbringung von Fliichtlingen bewiltigt werden (s. z.B. Becker
1993). In der Diskussion iiberlagerten sich allerdings ernsthafte Versuche, iiber
Kostenaspekte zu diskutieren, mit plakativen Behauptungen, die fremdenfeindlichen
Motiven 3dienten oder Asylsuchende zu Siindenbdcken fiir andere Fehlentwicklungen
machten.

Vielen Ausgestaltungsformen der Fliichtlingsaufnahmepolitik besonders nach den
Neuregelungen liegen 6konomische Uberlegungen zugrunde. So wurden bei der
Umstellung von Sozialhilfe auf das Asylbewerberleistungsgesetz die Leistungen
deutlich verringert und weitgehend auf Sachleistungen umgestellt, um dkonomische
Zuwanderungsanreize zu vermindern. Im gleichen Sinne soll der Ausschluff von
Asylbewerbern vom Kindergeld vor allem innerhalb des ersten Aufenthaltsjahres,
den es schon vorher gab, Zuwanderungsanreize mindern und Kosten senken.’

Die Ausgestaltung der Integrationsmoglichkeiten in den Arbeitsmarkt ist so erfolgt,
daf} ebenfalls Zuwanderungsanreize gemindert und Verdringungseffekte verhindert
werden sollen: Fliichtlinge waren lange Zeit mit befristeten Arbeitsverboten
zwischen 1 und 5 Jahren belegt und konnen seit 1991 nur unter Beachtung des
Inldnderprimats eine Arbeit aufnehmen, d.h. wenn kein Deutscher oder bevorrech-
tigter ausldndischer Arbeitnehmer vom Arbeitsamt auf den konkreten Arbeitsplatz
vermittelt werden konnte.” Zwei gegenliufige 6konomische Argumentationen beein-
fluten die Verinderungen der Arbeitsaufnahmemdglichkeiten: Einerseits bewirkt
das Verbot oder die Erschwerung der Arbeitsaufnahme, daf3 Fliichtlinge in groerem
Umfang von offentlichen Mitteln abhingig sind, andererseits wird bei der Ermogli-
chung der Arbeitsaufnahme befiirchtet, daB Inldnder arbeitslos werden respektive
bleiben und von 6ffentlichen Mitteln abhéngig sein konnten.

Instrumente des Ausldnderrechts, die generell den Zuzug nach 6konomischen Krite-
rien steuern, konnen auch fiir Fliichtlinge angewendet werden. So kann Einreise und
Aufenthalt erlaubt werden, wenn von einem gesicherten Lebensunterhalt ausge-
gangen werden kann. Dies konnen die Auslidnderbehdrden dadurch sicherstellen, daf3



sie eine Unterhaltsverpflichtungserkldrung von einem inldndischen Biirgen ver-
langen, bei dem sie davon ausgehen konnen, daB er auch dazu in der Lage ist, die
Anforderungen zu erfiillen. Damit konnen Fliichtlinge mit einer 6konomischen Basis
in Deutschland in Form eines solventen, inldndischen Biirgen bevorzugt aufge-
nommen werden.

Die Beispiele zeigen, daB 6konomische Aspekte bei der Auswahl und Integration
von Fliichtlingen eine nicht unbeachtliche Bedeutung haben. Diese de facto Bedeu-
tung kann zu Okonomischen Untersuchungen der Ausgestaltung der Fliichtlings-
politik motivieren, denn nur wer auf die Uberlegungen eingeht, kann die Annahmen,
die zu bestimmten Regelungen gefiihrt haben, iiberpriifen.

2.2. Politikempfehlung und Problemausschnitt

Der zweite Grund, warum sich Okonomen nicht nur mit der Politik gegeniiber primar
O6konomisch motivierter Zuwanderung befassen sollten, liegt in der Gefahr, dal der
Problemausschnitt die Politikempfehlung bestimmt. Es gibt im Rahmen der 6kono-
mischen Analyse prinzipiell zwei Wege, zu Ergebnissen zu kommen, die Wertungen
iiber die Vorteilhaftigkeit von politischen Ausgestaltungsformen enthalten: die wohl-
fahrtsokonomische Analyse und die wirtschaftspolitische Analyse. Die Wohl-
fahrtsokonomie enthilt ein Werturteil in der Form, daf} die Priferenzen von Indi-
viduen, die in ihren freiwilligen Handlungen zum Ausdruck kommen, der MaBstab
fiir die Beurteilung von Entscheidungen sein sollen, wihrend die Funktion des MaB-
stabes in der wirtschaftspolitischen Analyse durch Zielsysteme gegeben ist, die
exogen im politischen Proze festgelegt werden, aber auch ihrerseits untersucht
werden konnen. Prinzipiell gilt fiir beide Methoden, da3 die Auswahl des Proble-
mausschnittes und die als beachtlich oder unbeachtlich eingestuften Rahmenbedin-
gungen das Analyseergebnis beeinflussen.

Dies la3t sich aber leichter zeigen, indem von Zielen ausgegangen wird, die de facto
bei der Regelung der Zuwanderung nach Deutschland motivierend waren:

humanitére Ziele

- Wahrung der Menschenrechte (Fliichtlingsaufnahme)

- Wahrung des Schutzes der Familie (Zuzug von Familienangehorigen)

- Wahrung der Gleichheit der Lebensbedingungen fiir alle Deutschen
(Aussiedlerzuzug)

politische Ziele

- EU-Integration (Freiziigigkeit in den Léndern der Europdischen Union)

- Verringerung des okonomischen Gefilles zu Nachbarstaaten, Forderung der
Kooperationsbereitschaft von Nachbarstaaten (Werkvertragsabkommen, Prakti-
kantenbeschiftigung, Grenzarbeitnehmerabkommen)

okonomische Ziele
- Beseitigung vorhandener oder prognostizierter struktureller und demographi-
scher Engpisse auf dem Arbeitsmarkt (Ausnahmen vom Anwerbestopp)



Einerseits miite bei jedem einzelnen Ziel gefragt werden, ob es nicht auf effizientere
Weise mit anderen Mitteln als der Zuwanderung erreicht werden kann, andererseits
muf} innerhalb des Bereichs der Zuwanderungspolitik untersucht werden, welchen
EinfluB der Einsatz von Zuwanderung als Mittel auf die Erfiillung anderer Ziele hat.

Als okonomisch rational sei hier eine Zweckrationalitdt formuliert, das heift die
Einhaltung des Prinzips, mit gegebenen Mitteln einen hohen Zielerreichungsgrad zu
realisieren oder gegebene Ziele mit moglichst geringen Mitteln zu realisieren.

Es lieBe sich eine lange Diskussion dariiber fithren, welche Ziele Fliichtlingspolitik
verfolgt und welche sie verfolgen sollte. Hier habe ich ein humanitires zu maximie-
rendes Ziel und eine Budgetrestriktion formuliert, da sich so Ansatzpunkte fiir 6ko-
nomische Uberlegungen gut zeigen lassen. Das dkonomische Prinzip wird also fol-
gendermaflen operationalisiert: Mit einer gegebenen Budgetsumme soll moglichst
vielen Fliichtlingen zu einem Existenzminimum und Schutz vor gewalttdtigen Uber-
griffen geholfen werden.s

In einem ersten Schritt kann man die Alternativen

- Aufnahme von Fliichtlingen im eigenen Land,
- Unterstiitzung von Fliichtlingen in einem anderen Land,
- und Bekdmpfung von Fluchtursachen betrachten.

In den USA werden im Verhiltnis zu Haiti und Kuba explizit derartige Alternativen
abgewogen. So wurden Bootsfliichtlinge aus beiden Landern auf Betreiben der USA
voriibergehend in anderen Staaten untergebracht. Uber weitere Ans1edlungsmog11ch—
keiten wurde verhandelt. Die militdrische Intervention in Haiti ist eine Reaktion auf
die Massenflucht von Haitianern in die USA und insofern als eine MaBBnahme zur
Bekdmpfung von Fluchtursachen zu sehen. Die USA und Kuba verhandelten iiber
die Zahl der Immigranten, die die USA aufnehmen soll. Wihrend die USA Demo-
kratisierungsanstrengungen von Kuba forderte, forderte Kuba von den USA die Auf-
hebung von Wirtschaftssanktionen. In diesem Sinne wurde simultan iiber die Auf-
nahme von Einwanderern und die Bekdmpfung von angenommenen
"Flucht"ursachen verhandelt.

Die Situation stellt sich fiir ein potentielles Helferland anders dar, wenn es nicht -
wie die USA fiir Haiti und Kuba - das aus geographischen und politischen Griinden
naheliegende Erstaufnahmeland ist. Die derzeitige internationale Verantwortungsver-
teilung fiir Hilfe an Fliichtlinge kann man so beschreiben, dal immer zunéchst das
Erstaufnahmeland zustindig ist, und erst wenn im Erstaufnahmeland uniibersehbares
Elend entsteht, ist auch prinzipiell jeder andere Staat als Einzelakteur und Mitglied
internationaler Organisationen moralisch zur Hilfe verpflichtet. Zugleich ist die
Wahrscheinlichkeit, Erstaufnahmestaat zu sein, ungleich verteilt. Dieses Regime
setzt fiir die iiberwiegende Mehrheit und darunter besonders die reicheren Staaten
Anreize, Priventionsanstrengungen zu vernachldssigen und eine Beggar-Thy-
Nelghbour-Pohtlk zu betreiben, indem Fliichtlinge davon abgeschreckt werden, den
Weg ins eigene Land zu suchen. Eine Anderung des internationalen Regimes konnte
die Anreize anders setzen.



Ohne dies niher untersucht zu haben, spricht m.E. einiges dafiir, daB3 die Unterstiit-
zung von Fliichtlingen in benachbarten Zufluchtsldndern in vielen Féllen die Politik
ist, die mit gegebenem Budget den meisten Menschen helfen kann. Der Schutz vor
Gewalt im Herkunftsstaat konnte in vielen Fallen nur durch militdrische Intervention
mit vielen Unsicherheiten und hohen, schwer kalkulierbaren Kosten erreicht werden.
Die Aufnahme im eigenen, weiter entfernten Staat ist einerseits wegen der groBeren
Reisekosten teurer, bei Staaten mit hoherem Wohlstand auch wegen der damit ein-
hergehenden hoheren Lebenshaltungskosten.’

Es ist aber nicht nur so, da8 ein Ziel (Schutz von Fliichtlingen) mit unterschiedlichen
Mitteln erreicht werden kann, sondern auch daB ein prinzipiell gleichartiges Mittel
(Zuwanderung) zur Erfiillung unterschiedlicher Ziele eingesetzt wird. Daher sind
Zielkonflikte und -harmonien zu beachten. In dem Male, wie z.B. Fliichtlinge auch
Funktionen in EngpaB3bereichen des Arbeitsmarktes erfiillen konnen, beeinfluflt die
Ausgestaltung der Fliichtlingspolitik das 6konomische Ziel.

Ein solcher Einfluf} ist durchaus wahrscheinlich: Fliichtlinge sind zwar nicht fiir
einen bestimmten Arbeitsplatz eingereist, aber auch Fliichtlinge kommen als Poten-
tial fiir den Arbeitsmarkt in Frage, sei es daf} sie selbst arbeiten wollen, sei es daf
ihre Kinder dauerhaft bleiben und kiinftig zum Arbeitsmarktpotential des Aufnahme-
landes gehoren. Fliichtlinge verfiigen in unterschiedlichem Ausmal} {iber
Humankapital und die Bereitschaft, in Mangelbereichen zu arbeiten. Die Integration
in den Arbeitsmarkt kann die Einkommen der Einheimischen positiv oder negativ
beeinflussen, je nachdem ob es eher zu Verdringung oder zur Beseitigung von rela-
tiven Engpassen kommt. Mit der Integration in den Arbeitsmarkt werden Fliichtlinge
auch Abgabenzahler im sozialen Sicherungssystem des Aufnahmelandes. Fliicht-
lingspopulationen unterscheiden sich daher nicht notwendigerweise und nur graduell
von Arbeitsmigrantenpopulationen.

Die Gefahr einer Beschriankung der 6konomischen Forschung auf die Analyse der
Arbeitsmigration und auf Politiken zur Steuerung der Arbeitsmigration liegt darin,
daB die Annahmen zur iibrigen Zuwanderung und Zuwanderungspolitik und den
Wechselwirkungen zwischen den Politikbereichen nicht explizit gemacht werden. Es
ist z.B. durchaus moglich, dal das 6konomische Ziel mit geringerem Mitteleinsatz
erreicht wird, wenn Fliichtlinge moglichst gut in den Arbeitsmarkt integriert werden,
als wenn eine nach Arbeitsmarktgesichtspunkten optimale Zuwanderung gefordert
wird, wihrend zugleich Fliichtlinge nicht in den Arbeitsmarkt integriert sind und
offentliche Unterstiitzung erhalten. M.E. legt die Trennung der humanitir und der
okonomisch motivierten Zuwanderung auch eine 6konomische Forschung nahe, die
nach Indikatoren fiir eine okonomisch optimale Auswahl von Arbeitsmigranten
sucht. Dagegen erscheint die Forschung iiber 6konomisch vorteilhafte Integrati-
onspfade bei gegebener Fliichtlings- oder auch Familienmigration interessanter,
wenn die Arbeitsmigration nicht isoliert, sondern als Teil der Zuwanderungspolitik
insgesamt betrachtet wird.

Letztlich wiirde eine insgesamt optimale Politik erfordern, dal konsistente Zielhier-
archien gebildet werden, die eine Abwdgung der Bereiche untereinander erlauben
wiirden. Hier sollte allein aufgezeigt werden, wie sich 6konomische Uberlegungen



im Bereich der Fliichtlingspolitik rechtfertigen lassen: Sie konnten Wege zu einer
effizienteren Erreichung fliichtlingspolitischer Ziele aufzeigen oder Uberlegungen zu
einer 6konomisch effizienten Arbeitsmigrationspolitik relativieren.

Im folgenden Teil wird eine Erkldrung und moglicherweise Rechtfertigung fiir die
wenig explizite Auseinandersetzung mit Okonomischen Fragen im Bereich der
Fliichtlingsaufnahmepolitik gesucht, um daraufhin abschlieBend das fiir und wider
noch einmal gegeneinander abzuwaigen.

3.  Fliichtlingsaufnahme als tragische Wahlhandlung

In den folgenden Uberlegungen beziehe ich mich hauptsichlich auf das 1978 von
Calabresi und Bobbitt veroffentlichte und inzwischen vielfach rezipierte Buch
"Tragic Choices".

Nach Calabresi und Bobbitt werden Wahlhandlungen dann als tragisch empfunden,
wenn sie einen Konflikt mit fundamentalen Werten einer Gesellschaft beinhalten.
Hiufig wird das Beispiel der Nierentransplantation gewihlt." Wenn nur eine be-
grenzte Anzahl von Nieren vorhanden ist, bedeutet die Entscheidung fiir einen be-
stimmten Empfidnger den Ausschlul anderer Empfianger und ist damit haufig eine
Entscheidung dariiber, wer iiberleben kann und wer nicht. Es ist eine grundlegende
Norm in einer demokratischen Gesellschaft, daf jedes Leben gleich viel wert sein
soll, aber die Restriktionen zwingen den Entscheider, eine Auswahl zu treffen. Des-
halb empfindet er die Entscheidung als tragisch. Dies gilt auch fiir andere Mitglieder
der Gesellschaft, wenn ihnen als Offentlichkeit der Entscheidungsvorgang bewuft
wird.

Zwei Entscheidungsebenen werden unterschieden:

Die erste Ebene 148t sich als Makroebene bezeichnen. Hier wird dariiber entschieden,
wieviel Mittel insgesamt fiir einen bestimmten Bereich verfiigbar sind bzw. was
getan werden kann, um die Zahl der verteilbaren Giiter zu erhohen. Auf der Makro-
ebene herrscht immer Knappheit, da eine vollstandige Sattigung nicht in allen Be-
reichen gleichzeitig erreicht werden kann.

Auf der zweiten Ebene, der Mikroebene, geht es darum, da8 Institutionen und darin
letztlich Personen Entscheidungen iiber die Verwendung gegebener Mittel treffen
miissen. Die Regeln oder Grundsitze, nach denen auf dieser Ebene Entscheidungen
getroffen werden, bezeichnet Elster (1990) als Problem der "lokalen Gerechtigkeit".
Es ist die Ausgestaltung der Entscheidungsregeln auf der Mikroebene, die das Ver-
halten von Individuen, die bei der Zuteilung knapper Mittel beriicksichtigt werden
wollen, beeinflussen kann. Die durch die Entscheidungsregeln gesetzten Anreize und
die Reagibilitdt auf diese Anreize wiederum konnen bei der Ausgestaltung der
Regeln antizipiert und beriicksichtigt worden sein.

Die Fliichtlingsaufnahme 148t sich gut in diesem Rahmen beschreiben. Die Entschei-
dungen iiber die Aufnahme eines Fliichtlings kann deshalb als tragische Wahlhand-



lung gesehen werden, weil der AusschluB eines Fliichtlings die Wahrscheinlichkeit
von Leiden und gewaltsamem Tod einschlieBt, wihrend der Schutz vor Existenznot
und Gewalt eine zentrale Aufgabe des Staates im Innern und ein zentraler Wert der
Gesellschaft ist.

Auf der Makroebene geht es um die Entscheidung, wieviel Mittel die Gesellschaft
fir die Rettung von Fliichtlingen bereitstellen will. Das Knappheitsproblem ist
offenkundig. Auch eine entwickelte Gesellschaft wiirde es nicht ad hoc bewiltigen,
alle knapp 50 Millionen Fliichtlinge, die es nach Angaben der UN-Fliichtlingskom-
mission auf der Welt gibt’, aufzunehmen oder zu unterstiitzen. Es muf eine Ent-
scheidung getroffen werden, wie die Mittel einer Gesellschaft auf private und
offentliche Ausgaben und unter den offentlichen Ausgaben auf Menschen innerhalb
und auBerhalb des nationalstaatlichen Territoriums aufgewendet werden sollen, z.B.
auf Sozialpolitik, Umweltschutz oder Polizei nach innen, auf Entwicklungshilfe,
militdrische Interventionen oder Fliichtlingsaufnahme nach auflen. Dabei konnen
explizit von Personen oder Personengruppen Entscheidungen iiber Ressourcenver-
wendungen der Art und Hohe nach getroffen werden, es konnen aber auch dezentrale
Entscheidungsmechanismen gewihlt werden, die zu von vorneherein nicht geplanten
quantitativen Ressourcenhohen und -verteilungen fithren (z.B. Marktmechanismus
und Abstimmungen).

Die Entscheidung iiber Ressourcen fiir Fliichtlingsaufnahme kann explizit auf der
Makroebene getroffen werden, indem zum Beispiel nur eine kontingentierte Zahl
von Fliichtlingen aufgenommen und dafiir Budgetmitte] nach Erfahrungswerten
angesetzt werden. Sie kann - und dies ist in Deutschland der Fall - auch indirekt
getroffen werden, indem der auf der zweiten Ebene installierte Entscheidungsprozef3
nur eine bestimmte Zahl und Auswahl von Fliichtlingen zulédBt, und auf diese Weise
die Mittel begrenzt, die fiir Fliichtlinge verausgabt werden.

Auf der Mikroebene muB in beiden Fillen die konkrete Entscheidung dariiber ge-
troffen werden, wer aufgenommen wird und wer nicht. In der Ausgestaltung und
Begriindung dieser Entscheidungsregeln in Deutschland lassen sich m.E. eine Reihe
von Parallelen zu anderen tragischen Entscheidungsprozessen entdecken, die die
empirische Gerechtigkeitsforschung analysiert hat.

- Es werden Entscheidungsregeln formuliert, durch die offiziell ein Dilemma
negiert wird. So wurde bei der Neuregelung des Asylrechts stark um Formulie-
rungen gerungen und Wert darauf gelegt, da} weiterhin im Grundgesetz steht,
daB politisch Verfolgte Asyl genieBen. Dazu gehort dann, dal Asylsuchende
nur in sichere Herkunfts- oder Drittstaaten an der Grenze zuriickgewiesen oder
abgeschoben werden konnen. Damit wird den Grenzbeamten und allen an einer
Abschiebung befaflten Personen im Landesinnern ein Begriindungsmuster ge-
liefert, das ihnen ermoglicht, ihre Entscheidung nicht als tragisch zu sehen. Die
individuell gesehene Verantwortung fiir eine tragische Entscheidung wird auch
durch die Bildung differenzierter Verantwortungsstrukturen entschérft, in denen
jeder nur einen Teilbereich iiberschauen und verantworten muf}, so da jeder die



Moglichkeit hat, die Verantwortung fiir den potentiell tragischen Charakter
einer Entscheidung bei einem anderen Akteur zu sehen.”

Die zweite wichtige Beobachtung besteht darin, daf tragische Entscheidungen
unter Bezugnahme auf eine bereichspezifische Ethik getroffen werden, ohne
daB auf eine iibergeordnete Makroethik bezug genommen wird. Das heiit zum
Beispiel, daB Entscheidungsregeln im Bereich der Fliichtlingspolitik unter
Bezug auf das Primat der Menschenrechte gewihlt werden, wihrend im Bereich
der Gesundheitspolitik medizinische Kriterien als addquate Verteilungskriterien
erscheinen, daf aber in beiden Bereichen 6konomische Auswahlkriterien nicht
fiir sachgerecht gehalten werden. Eine bereichsspezifische Ethik ermoglicht es,
den tragischen Charakter einer Entscheidung bei der Formulierung der Ent-
scheidungsregeln zu beriicksichtigen und so Entscheidern und Betroffenen das
Gefiihl zu geben, daB eine dem Charakter der Entscheidung angemessene Rege-
lung getroffen wurde. Zugleich gibt es keine iibergeordneten Normen zur Ab-
wigung zwischen der Mittelallokation im Fliichtlings- und Gesundheitsbereich.
Dies trifft auch in Deutschland zu. Bei Fliichtlingen wird gepriift, ob sie mit
politischer Verfolgung im Herkunftsland rechnen miissen und welche anderen
Gefahren fiir Leib und Leben ihnen drohen. Der MaBstab der Zumutbarkeit, der
dabei angelegt wird, steht in keiner Beziehung dazu, welche Gefahren fiir
Staatsbiirger als zumutbar betrachtet werden, bevor der Staat zum Schutz vor
diesen Gefahren Mittel aufwendet.

Zum dritten wurde beobachtet, dal tragische Entscheidungen gegeniiber der
Offentlichkeit oft intransparent gehalten werden. Auch bei der Fliichtlingsauf-
nahme in Deutschland ist diese Tendenz zu beobachten. Einerseits konnte der
Staat iiber eine Vielzahl von Informationen verfiigen und diese veroffentlichen,
andererseits gibt es wenig veroffentlichte Informationen in diesem Bereich ab-
gesehen von den offiziellen Entscheidungsregeln und den nationalitidtenspezifi-
schen Asylbewerberzahlen und Anerkennungsquoten.

In Einwanderungs- und Fliichtlingsfragen besteht eine Besonderheit, die sie von
anderen Fragen der Allokation knapper lebenswichtiger Giiter innerhalb einer
Gesellschaft unterscheidet: Die potentiellen "Verlierer" sind nicht Mitglieder
der Gesellschaft, befinden sich zunichst nicht auf dem Territorium der Gesell-
schaft oder werden als Verlierer vom Territorium abgeschoben. Die Zuwande-
rungsproblematik verdeutlicht, daB Gerechtigkeitsprobleme eine territoriale
Dimension haben. Erst in dem Moment, in dem ein Fliichtling sich im Territo-
rium des Zielstaates befindet, muB eine tragische Entscheidung auf der Mikro-
ebene gefillt werden. Dabei werden Fliichtlinge durch die Visavergabepraxis
durchaus aktiv ferngehalten. Betroffen sind dann aber vor allem die mit der
Visavergabe beauftragte Konsulate und Botschaften, die aber in einem anderen
Land mit tendenziell anderen Wertvorstellungen leben.



Insgesamt liegt der Gedanke nahe, daf3 die Gestaltung der Entscheidungsregeln und
der Umgang von Entscheidern damit durch den Wunsch beeinflult ist, den tra-
gischen Charakter der Entscheidung abzumildern oder zu verdringen. Daraus
konnen dann Resultate entstehen, die von keinem Beteiligten so gewiinscht wurden.
Auch dies scheint im Bereich der Fliichtlingspolitik so zu sein: Die faktische Selek-
tion der Fliichtlinge hingt nicht von humanitiren Kriterien ab, sondern von der
Fahigkeit, das Ausgrenzungssystem zu iiberwinden, z.B. durch die Bezahlung eines
Schleppers.

Teilweise werden tragische Wahlhandlungen auch nur vom staatlich-institutionellen
in den privaten Bereich verlagert. Wenn nach einem Aufenthalt die Abschiebung
droht, sehen sich moglicherweise private Akteure in einem tragischen Konflikt, wenn
sie vor der Frage stehen, ob sie dem Asylsuchenden helfen sollen oder nicht.
Einerseits sehen sie eine moralische Pflicht zur Hilfe, wenn sie dem Fliichtling
glauben, daB ihm Gefahr droht, andererseits geraten sie durch ihre Hilfestellung in
Konflikt mit dem Gesetz. Besonders deutlich wird dieser Konflikt in der Diskussion
um Kirchenasyl."

Die Beobachtung von Parallelen zu anderen tragischen Wahlhandlungen 148t es
plausibel erscheinen, da3 der tragische Charakter der Entscheidung die Art der Ent-
scheidungsregeln und den Umgang damit geprigt hat. Gesetzt den Fall, dies ist
richtig, stellt sich immer noch die Frage, wie mit dieser Erkenntnis umgegangen
wird.

Im Zusammenhang mit der Mittelallokation im Gesundheitswesen rechtfertigt
Giifgen (1985:272) die Tendenz zu einer gewissen Unaufrichtigkeit so:

"Die barmherzige Verschleierung dient der Aufrechterhaltung fundamentaler Wert-
vorstellungen wie der Unersetzlichkeit eines Menschenlebens - Wertvorstellungen,
die zwar keinesfalls angewandt werden konnen, aber fiir andere Bereiche des Zu-
sammenlebens nicht entbehrlich sind."

Calabresi und Bobbitt (1978:26ff) sehen dagegen im aufrichtigen Bemiihen, die
Tragik der Entscheidung ernst zu nehmen, und dem Versuch, Vergleichbares gleich
zu behandeln, einen besseren Ansatz, um zeitweilig eine Entscheidung als fairer und
damit weniger tragisch erscheinen zu lassen.

10



4.  AbschlieBende Uberlegungen

AbschlieBend mochte ich einige Uberlegungen zu den Chancen und Risiken 6ko-
nomischer Forschung im Bereich der Fliichtlingspolitik zur Diskussion stellen.
Wichtig erscheint mir, den Bereich der Fliichtlingspolitik als Bereich anzuerkennen,
in dem tragische Entscheidungen getroffen werden, die nicht vollstindig vermieden
werden konnen. Die Existenz tragischer Wahlhandlungen impliziert, da8 eine Ein-
beziehung des Okonomischen - sei es im Sinne des Gegenstandsbereichs durch die
Beriicksichtigung von Aspekten, die mit Geld und Einkommen zu tun haben, sei es
im Sinne der Methode, stets Kosten und Nutzen von Entscheidungen gegeneinander
abzuwigen - von den betroffenen Fliichtlingen, Entscheidern und der Offentlichkeit
als zynisch empfunden werden kann. Eine bereichsspezifische, prinzipienorientierte
Ethik scheint Gefiihle weniger leicht zu verletzen als eine konsequentialistische
Ethik, die die Handlungsfolgen als zentralen Mafstab fiir die Bewertung von Hand-
lungen sieht, wie es in der 6konomischen Denkweise iiblich ist.” Andererseits
konnen rein prinzipiengesteuerte Entscheidungsregeln nur um den Preis der Aus-
blendung und Tabuisierung von unerwiinschten Handlungsfolgen gerechter
erscheinen. Jede wissenschaftliche Analyse und auch jede politische Forderung in
diesem und anderen tragischen Entscheidungsbereichen beriihrt m.E. unvermeidlich
das Spannungsfeld zwischen Kaltschnduzigkeit und Scheinheiligkeit. Die
Kaltschnduzigkeit besteht darin, als gegeben anzunehmen, dal das Budget fiir
Fliichtlinge nicht nach den Bediirfnissen der Bedrohten ausgeweitet wird, wihrend
zugleich im Inland Luxusgiiter im Offentlichen und privaten Bereich konsumiert
werden, die Scheinheiligkeit besteht darin, so zu tun, als sei dies ohne weiteres zu
dndern oder als konne umfassender Schutz umsonst bereitgestellt werden.

M.E. ist es wichtig, sich bewuBt zu machen, da$} in potentiellen Aufnahmestaaten ein
Konflikt zwischen den 6konomischen Interessen der einheimischen Bevolkerung und
der Wahrung der Menschenrechte durch Schutz von Bedrohten gesehen und in die
Gestaltung der Politik einbezogen wird. Sicherlich konnte eine Verdnderung der
Verantwortungsverteilung fiir Fliichtlinge auf Weltebene die Konflikte stark mildern,
aber dazu bestehen fiir die reicheren und méachtigeren Staaten zumindest kurzfristig
wenige Anreize. Daher wird voraussichtlich die Gestaltung der Fliichtlingsaufnahme
im Rahmen einer nationalen Zuwanderungspolitik weiterhin eine Aufgabe bleiben,
bei der konomische Argumentationsmuster berticksichtigt werden.

Okonomische Forschung im Bereich der Fliichtlingspolitik kann dazu fiihren, daB
der Konflikt zwischen oOkonomischen Eigeninteresse und Fliichtlingsaufnahme
kleiner erscheint, wenn z.B. gezeigt werden konnte, dal mit der Fliichtlingsaufnahme
auch okonomische Vorteile verbunden sein konnen, oder daf3 vermutete Nachteile
geringer sind als gemeinhin angenommen, aber auch dazu, da3 bisher wenig
beriicksichtigte okonomische Nachteile aufgedeckt werden. Die Einbeziehung der
Fliichtlingsaufnahmepolitik in die 6konomische Forschung bietet auch das Potential,
nicht nur retrospektiv zu neuen Interpretationen zu finden, sondern auch Wege zur
Verkleinerung des Konfliktes in der Zukunft aufzuzeigen oder zumindest zu
vermeiden, dal Wege vorgeschlagen werden, die eine Vergroerung des Konfliktes
verursachen. Es miifte zumindest iiberpriift werden, ob die Entwicklung von
Politiken aufgrund einer isolierten Analyse der Arbeitsmigration zu Fehlschliissen
fiihrt.
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Zusammenfassung

In der Okonomischen Diskussion iiber Zuwanderungspolitik wird in der Regel
zwischen Arbeitsmigrations- und Fliichtlingsaufnahmepolitik unterschieden, wobei
sich Okonomen in der Regel nur mit ersterer befassen. Zugleich fillt auf, daB &ko-
nomische Aspekte bei politischen Entscheidungen zur Fliichtlingspolitik in
Deutschland durchaus eine wichtige Rolle spielen.

Wie gezeigt wird, lassen sich Ansatzpunkte fiir eine Diskussion um eine 6konomisch
rationale Ausgestaltung der Fliichtlingspolitik finden. Wird die Fliichtlingspolitik
aber als tragische Wahlhandlung analysiert, so werden Parallelen zu anderen Ent-
scheidungen mit tragischem Charakter deutlich, die die institutionellen Arrange-
ments der Fliichtlingsaufnahmepolitik in Deutschland und die Zuriickhaltung von
Okonomen in diesem Bereich verstindlich werden lassen. Dazu gehort vor allem die
Entwicklung einer bereichsspezifischen Ethik und die Tendenz zu Verantwor-
tungsstrukturen und Entscheidungsregeln, die die Tragik einer Entscheidung
verdecken oder ausblenden helfen.

Ich danke Volker Schmidt, durch dessen Arbeiten im Zentrum fiir Sozialpolitik mir die Idee zu dieser Analyse
gekommen ist (z.B. Schmidt 1994), sowie Brigitte Hartmann, Petra Schierholz und Sabine Horstmann fiir ihre
Anregungen.

Bei einer Analyse der okonomischen Auswirkungen verschiedener Integrationspfade habe ich mich ebenfalls nur
mit der Arbeitsmigrationspolitik niher befat (Vogel 1994).

3 siehe z.B. Faist (1994) und Miihlum (1993) fiir Analysen der politischen Diskussion.

In einer Umfrage des statistischen Bundesamtes bei Sozialhilfetrigern zu einmaligen Leistungen zum
Lebensunterhalt lassen sich Asylbewerber und iibrige Auslander unterscheiden und Riickschliisse auf den Anteil der
Kinder ohne Kindergeld ziehen (Bechtold u.a. 1993:120). Es werden nur Personen unter 65 Jahren erfaBt, die seit
mindestens einem Jahr in Deutschland leben. In dieser Stichprobe wird fiir fast ein Viertel der Personen Kindergeld
gezahlt und ein weiteres Viertel sind Personen unter 16 Jahren, fiir die kein Kindergeld gezahlt wird.

5 Niheres zum Inlanderprimat s. Velling (1994).

6  Mit dem Schutz vor gewalttitigen Ubergriffen kann dabei nur eine Reduzierung der Wahrscheinlichkeit, Opfer
eines solchen Ubergriffs zu werden, auf ein als normal erachtetes Niveau gemeint sein, denn das Risiko, Opfer
eines Raubes, einer Vergewaltigung, einer Priigelei oder eines Justizirrtums zu werden, kann ein Staat nicht
vollstindig beseitigen.

7 Die Fliichtlingsaufnahmezahlen bekommen allerdings strategische Bedeutung, wenn die Hohe des Budgets fiir die
Hilfe an Fliichtlinge im Inland und im Ausland positiv mit der Zahl der aufgenommenen Fliichtlinge korreliert ist,
weil die aufgenommenen Fliichtlinge fiir die Wahrnehmung des Problems im Inland sorgen. Uber die Zahl der
aufgenommenen Fliichtlinge wird dann die Hohe des Gesamtbudgets beeinfluBt.

8 vgl. Schmidt (1994)
9 ca. 23 Millionen im Ausland und ca. 26 Millionen innerhalb der Herkunftslinder (die Zeit vom 26.8.94:3).

10 Wihrend Kaufmann (1992) in seinem Buch "Der Ruf nach Verantwortung" argumentiert, daB generell in modernen
Gesellschaften die Handlungsketten linger werden, so daB in der Folge Verantwortliche innerhalb von
Organisationen schlechter festgestellt werden konnen, sehe ich hier die Kausalititen umgekehrt: Verantwortung
wird deshalb auf verschiedene Institutionen verteilt, damit sich niemand personlich fiir die tragische Entscheidung
verantwortlich fiihlen muB.

11" vgl. Barwig/ Bauer (1994) und die in diesem Sammelband enthaltenen Aufstze

12 Verschiedene ethische Perspektiven zur transnationalen Migration werden in einem Sammelband, hg. von Barry
und Goodin (1992) vorgestellt, siehe insbesondere die Synopse von Nardin.
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