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Ein vergessenes Jubilaum
Das ,,New York Protocol“ von 1967 jahrte sich im Jahr 2017 zum flinfzigsten Mal

Jakob Schonhagen, 07. Dezember 2018

Am Ende schien es den staatlichen Reprasentanten so unverkennbar notwendig zu sein, dass
sie gar nicht mehr diskutierten. Selten hat sich ein Konsens im Bereich der internationalen
Flichtlingspolitik  klarer manifestiertals im Verlauf der Diskussionen der UN-

Generalversammlung um die Verabschiedung des sogenannten New York Protocols [Gepriift

am 06.12.2018] im Dezember 1966. Angesichts der Flichtlingskrisen auf dem gesamten
Globus war allen Teilnehmerlnnen klar, dass sie die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951

Uberarbeiten mussten.[1]

Bis heute bildet die Konvention die Grundlage des internationalen Rechts zum Schutz fiir
Flichtlinge. Allerdings hatten die europaischen Vertreter sie Ende der 1940er Jahre mit zwei
grundlegenden Einschrankungen konzipiert: Erstens galt nur als Fliichtling, wer vor 1951
geflohen war. Zweitens konnten die unterzeichnenden Staaten den Geltungsbereich optional
auf Europa begrenzen — was sie in den darauffolgenden Jahren auch meist taten. Erst das im
Januar 1967 in New York ratifizierte Protokoll hob die Restriktionen auf und gab der

Konvention den universellen Charakter, den sie bis heute hat.

Im Jahr 2017 jahrte sich die Verabschiedung des Protokolls zum flinfzigsten Mal. Gefeiert oder
erinnert wurde das Jubildaum nicht. Zwischen den Jahrestagen des Ersten Weltkriegs, der
Oktoberrevolution, der Pariser Friedensvertrage, 1848, 1618 und dem Lutherjahr ging das
Dokument, das bis heute 146 Staaten unterschrieben haben, schlichtweg unter. Dass es
dennoch wichtig ist, sich mit seiner Entstehung auseinanderzusetzen, zeigt der Blick auf ein
anderes Jubildum.

In der Aufmerksamkeitsékonomie der gegenwartigen Jubilaumsjahre ist dem 70. Jahrestag
der Menschenrechtscharta eine zentrale Stelle eingerdumt worden. Das Uberrascht nicht. In
den vergangenen 70 Jahren sind Menschenrechte zur globalen lingua franca der
internationalen Politik aufgestiegen. Um Menschenrechte und Menschenrechtspolitik ist ein
interessantes Forschungsfeld entstanden. Dabei haben Historikerinnen vor allem nach der

Genealogie der Menschenrechte gefragt. Ob am Anfang die Franzosische Revolution, die
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Bibel, die Griechen, der Holocaust oder doch vielleicht erst die 1970er Jahre standen, darliber
hat die Zunft intensiv gestritten. Die unterschiedlichen Deutungsangebote sind kaum mehr zu

Uberblicken.

Im Gegensatz dazu hat die Suche nach den Urspriingen der internationalen Fliichtlingspolitik
weder eine entsprechende analytische Tiefenscharfe erhalten noch  dhnliche
historiographische Debatten hervorgerufen.

Wie aber entstand das internationale Politikfeld, wie wir es heute kennen? Warum
verastelten sich seine Strukturen? Warum kam es zu einem Neben- und Miteinander aus
staatlichen und nichtstaatlichen Organisationen? Wie entwickelten sich die Grundziige des
heutigen Rechts? Bisher dominieren zwei Erzahlungen: Fir einige Historikerlnnen stammen
die Strukturen aus der Zeit zwischen den Weltkriegen. Fiir andere wiederum sind sie ein
Ergebnis der unmittelbaren Nachkriegszeit. Einigkeit herrscht in folgendem Punkt: Spatestens
mit der Griindung des UN-Fliichtlingskommissariats (UNHCR) 1950 und der Konvention 1951
habe die Flichtlingspolitik ihre heutige Gestalt erhalten. Haufig fliigen Historikerlnnen noch
hinzu, dass dieses System anfanglich allein auf Europa begrenzt war und dass erst das

Protokoll die Universalisierung des Fllichtlingsschutzes bewirkt habe.[2]

Vieles davon ist richtig. Fest steht auch: Unterforscht ist die internationale Fllichtlingspolitik
mitnichten. Auffallig ist aber, dass die Bedeutung des Protokolls und seiner
Entstehungsgeschichte eher konstatiert als wirklich nachgewiesen wird. Die 1950er und
1970er Jahre sind Stiefkinder der Flichtlingsforschung. Dabei fand die Globalisierung der
internationalen Fliichtlingshilfe gerade in diesen beiden Dekaden statt. Ihre bis heute gliltigen

Grundziige formten sich erst in diesem Zeitraum aus.

Es ist daher verkirzt, sich auf die Flichtlingskonvention zu fokussieren und spatere
Entwicklungen zu vernachlassigen: Diesem Verstandnis nach leiteten nach dem Holocaust
menschenrechtliche und universelle Motive die Schaffung der heutigen Strukturen. Es lohnt
sich, dieses Bild zu korrigieren und die Komplexitdt des Entwicklungsprozesses naher zu
beleuchten. Bis in die 1940er Jahre behandelte die internationale Gemeinschaft die
Flichtlingsfrage als eine Art Ausnahmezustand, als transitorisches Phdanomen, tiberwiegend
in Europa, und nicht als dauerhaftes globales Problem. Die Entwicklungen, an deren Ende eine
dem Anspruch nach universelle Fliichtlingspolitik stand und die legalistisch im New York

Protocol 1967 kulminierte, waren weitaus vielschichtiger.



Erste Weichenstellungen am Ende der 1940er Jahre

Am Anfang stand eine Reduzierung. Noch wahrend des Zweiten Weltkriegs hatten die UN das
Problem der Displaced Persons (DP) und der Fliichtlinge als eines der zentralen Probleme der
Nachkriegszeit ausgemacht. Der Konsens war eindeutig: Man misse Flichtlinge besser
schitzen als in der Zwischenkriegszeit. Um das Problem zu I6sen, schuf die
Staatengemeinschaft zwei Organisationen. Damit gewann das Politikfeld an Konturen,
Qualitdt und Umfang, zumal sich nun auch die USA beteiligten. Die Bemihungen
konzentrierten sich aber wie in der Zwischenkriegszeit weiterhin auf Europa. Gemeinsam mit
dem alliierten Oberkommando repatriierte die UN Relief and Rehabilitation Administration
bis 1946 sieben Millionen Menschen. Als sich immer mehr Gefliichtete weigerten, in ihre
osteuropdischen Lander heimzukehren, etablierten die UN 1947 die International Refugee
Organization (IRO). Die von der Sowjetunion boykottierte IRO war als zeitlich begrenzte, aber
umfassende Migrationsorganisation konzipiert. Bis 1952 siedelte sie 1,2 Millionen

Geflichtete in 25 Landern an.

Wie die Quellen zeigen, tauchte bereits in den ersten Sitzungen der IRO die Frage auf, wie die
Vereinten Nationen in der Zukunft Flichtlingshilfe gestalten sollten.[3] Krisen schienen
mittlerweile tberall aufzutreten. Uber 60 Millionen Menschen sollen weltweit nach dem
Zweiten Weltkrieg auf der Flucht gewesen sein.[4] Eine globale Organisation zur Losung des
unverkennbar weltweiten Problems erschien dringlich, und wurde immer wieder gefordert.
Schlielilich ersetzten die Vereinten Nationen die IRO jedoch durch eine Doppelstruktur aus
UNHCR und Flichtlingskonvention. Damit reduzierten sie die internationalen Mallnahmen
massiv. Beide waren als Aufraumarbeit fiir das Problem der Displaced Persons ausschlieBlich
in Europa konzipiert, nicht aber als ein dauerhaftes System. Beide sollten sicherstellen, dass
die Aufnahmestaaten ihren Pflichten gegeniber Fliichtlingen nachkamen. Somit beauftragten
die Vereinten Nationen die Asyllander, die Gefliichteten zu versorgen — und nicht die
internationale Gemeinschaft. Zugespitzt formuliert, bedeutete dies eine Re-Nationalisierung

internationaler Flichtlingshilfe. Festgelegt wurde ein Recht auf Schutz, nicht auf Asyl.

Diese Entwicklungen wirken nur aus der Vogelperspektive wie die Ergebnisse eindeutiger
Entscheidungen. In der realpolitischen Praxis jedoch waren die jeweiligen Festlegungen
miihsam ausgehandelte Minimalkompromisse der Staatengemeinschaft, der Staaten selbst,
zivilgesellschaftlicher Gruppen und internationaler Expertengremien. Diese Vielstimmigkeit

pragt die internationale Debatte gewissermalien bis heute.



Zwei  Motive aber bestimmten die Argumentationslinien der  westlichen
Entscheidungstrager.[5] Erstens beeinflusste ein profundes Sicherheitsbedirfnis die
diskutierten Konzepte. Diese Sicherheit sollte besonders in Europa gewahrleistet werden. Der
Kontinent galt als zentral fiir die Nachkriegsordnung, seine Stabilitdt durch das Problem
der Displaced Persons aber als extrem gefahrdet. Diese gefiihlte Sicherheitsbedrohung passte
zu den Koordinaten der internationalen Politik, die mittlerweile durch den Kalten Krieg
bestimmt wurden. Zweitens forderten die meisten Akteure, groRe HilfsmaBnahmen zu
beenden — auch wenn die UN 1950 fir paldstinensische Fliichtlinge eine weitere temporare
Ad-Hoc-Organisation schufen. Das Kernproblem: Fllichtlingshilfe war zu teuer. Das Budget der
IRO war groBer als das der restlichen UN und ihrer Spezialorganisationen
zusammengenommen. Eleanor Roosevelt hatte in der UN-Generalversammlung bereits im
November 1949 betont: , Alle Mitglieder sind aus finanziellen Griinden nicht bereit, die IRO
zu verlangern.“[6] Der UNHCR — heute mit Giber 11.500 Mitarbeitern und einem Budget von
7,7 Milliarden Dollar, 1950 aber lediglich mit 300.000 Dollar und 30 Mitarbeitern ausgestattet
— entstand letztlich als SparmaRnahme. Trotz der offenkundigen Universalitdt des
Flichtlingsproblems reduzierten die UN die Fliichtlingshilfe auf Europa — mit weitreichenden

Folgen.

Die (Wieder-)Entdeckung eines globalen Problems

Die so geschaffenen Fakten pragten fortan die Wahrnehmung. Das globale Problem geriet in
Vergessenheit. Blickt man in die Quellen, so war das Bild vom Fliichtling im Westen Mitte der
1950er nahezu ausschlieRlich mit den europaischen Displaced Persons verknipft — trotz

HilfsmalRhahmen auf anderen Kontinenten.

Flichtlingskrisen traten namlich weiterhin auf. Insbesondere die Debatten um die 250.000
algerischen Flichtlinge, die wahrend des Algerienkriegs vor der franzésischen Armee nach
Tunesien und Marokko flohen, verschoben den Fliichtlingsdiskurs. Besonders wichtig wurde
dabei ein Moment um 1960. Fir die Akteure kam den Quellenbegriffen folgend hierbei das
yalte Fllichtlingsproblem” zu seinem Ende. Die ,neuen Flichtlingsprobleme” aullerhalb
Europas anzugehen, erschien nun umso dringlicher.[7] Beispielhaft notierte das US-State

Departement 1961: ,,In Europa ist das Fliichtlingsproblem reduziert. Aber jliingste Ereignisse



zeigen, dass sich Flichtlinge nun weltweit manifestieren und dauerhaft ein internationales

Problem bleiben werden.“[8]

Dem UN-Weltfliichtlingsjahr 1959 kam dabei wahrnehmungsgeschichtlich ein bedeutender
Stellenwert zu. NGOs sammelten Informationen und schufen so Wissen Uber
unterschiedlichste Flichtlingskrisen. Diese fassten sie nun erstmals unter dem Sammelbegriff
,Flichtlingsproblem” und deuteten sie als Ausdruck einer grundlegenden, strukturellen
Problematik. Insbesondere die Diskussionen innerhalb der UN verdeutlichen, dass sich dabei
semantische und symbolische Muster entwickelten, die eine neue Sprache lber Gefllichtete
entstehen lieB. Die Grundannahme, dass Fluchtbewegungen immer wieder und weltweit
auftreten wiirden, stellte fortan den diskursiven Boden dar, auf dem sich alle beteiligten
Akteure bewegten: Anfang der 1960er Jahre entdeckten die Vereinten Nationen ein

Weltproblem.

Diesem Verstandnis nach handelte es sich bei Fliichtlingen nun um ein ,universales”,
»,dauerhaftes”, ,weltweites“ Phanomen. Die Problematik bedirfe daher umfassender
institutioneller Rahmung und miusse flexibel angegangen werden. Eine derart globale
Handhabe entsprach aber kaum den vorausgegangenen Reaktionen der
Staatengemeinschaft. Ende der 1940er Jahre hatte sie die Hilfe fir Geflichtete massiv
zurlickgefahren. Dadurch hatte sich ein hochst polyzentrisches Feld ausgebildet, das sich aus
tempordren internationalen wie nationalen, staatlichen und nichtstaatlichen (Ad-Hoc-
)Organisationen zusammensetzte. Der UNHCR nahm darin eine nachgeordnete Rolle ein.
1963 stimmte dieser sein Konzept auf die neuen Begebenheiten ab. Fortan sollte er ,schnell
und dynamisch” als ,Katalysator” und Dachorganisation agieren, bei der alle Hilfe
zusammenlief. Hierdurch entstand ein auf Dauer angelegtes System. Erstmals stimmten alle

UN-Mitglieder dafiir, das Kommissariat zu verlangern.[9]

Bis sich diese Grundstrukturen in der Praxis niederschlugen, sollte aber noch einige Zeit
verstreichen. Erst wahrend des Biirgerkriegs in Pakistan nahm der UNHCR die Rolle ein, die er
auch heute noch hat. 1971 koordinierte er dabei die internationale Hilfe fir die 10 Millionen

Vertriebenen, die vor der pakistanischen Armee nach Indien geflohen waren.



Geschichte und Gegenwart: Fliichtlingspolitik und das New York Protocol

Erst aber musste sich die Welt verandern: Das New York Protocol wurde moglich, als sich die
Zusammensetzung der Weltgemeinschaft grundlegend wandelte. Relativ rasch hatte die
restriktive Fllichtlingskonvention nicht mehr den globalen Gegebenheiten entsprochen. Um
1960 begannen daher erste Bemiihungen, das System des Schutzes den nun weltweiten
Flichtlingskrisen anzupassen. Als allzu dringlich empfand das damals rein westlich gepragte

UNHCR-Exekutivkomitee eine Aktualisierung der Konvention aber nicht.

In der sich wandelnden UN-Gemeinde allerdings lieBen sich derartige Positionen nicht mehr
ohne Gegenstimmen halten. Die Dekolonisation hatte die UN-Vollversammlung in ein Plenum
verwandelt, in dem der globale Siden die Mehrheit besalR. Hinzu kam, dass sich die
Koordinaten humanitarer Politik in den 1960er Jahren grundsatzlich veranderten — auch im
Bereich der Fluchtlingspolitik: Vor allem die zahlreichen Flichtlingskrisen auf dem
afrikanischen Kontinent demonstrierten den Beteiligten, dass Notlagen auch auRerhalb
Europas auftreten kénnten und internationaler Hilfe bedirften. Leid wurde dadurch
zunehmend zu einer globalen Kategorie. Appellationen zivilgesellschaftlicher Organisationen
an ein globales Gewissen hatten so immer wirkmachtigere Folgen. Seine ikonographische
Zuspitzung fand dieser Prozess fiir die Fllichtlingshilfe in der prazedenzlosen Bilddichte zum

Leid vietnamesischer Boatpeople Ende der 1970er Jahre.

Wie die empirischen Befunde zeigen, verhallten die Forderungen, die Genfer
Fliichtlingskonvention zu aktualisieren, lange ungehort. Als die 1963 konstituierte
Organisation fir Afrikanische Einheit allerdings eine eigene Konvention ankiindigte, flirchtete
der UNHCR um sein erarbeitetes Monopol im Bereich des Fliichtlingsschutzes. Erst daraufhin
lud das Kommissariat Rechtsexperten fiir 1965 zu einem Kolloquium nach Bellagio. Deren
Vorschlage, die zeitlichen und geographischen Restriktionen der Fliichtlingskonvention durch
ein eigenstandiges Protokoll aufzuheben, erschienen der eingangs erwdhnten UN-
Generalversammlung im Dezember 1966 dann als so Uiberfillig, dass die Reprasentanten nicht
mehr diskutierten. Menschenrechtliche Uberlegungen fiihrten die Diskutanten auch hierbei

hochstens als Nebenargument an.[10]

In den zwei Dekaden nach dem Zweiten Weltkrieg folgte die internationale Fliichtlingspolitik
somit keiner groBen Linie, sondern vielmehr einer Politik der Diagonalen, die versuchte,

diametral unterschiedliche Anforderungen zu vereinbaren. Verstetigtes Krisenmanagement



war die Folge. Dadurch entstand ein System der Aushilfen und Versatzstlicke, das den
Zeitgenossen eben als genau das erschien, was es war: ein unibersichtliches Gebilde,
entstanden aus den Uberbleibseln vergangener Ad-Hoc-Lésungen, gekennzeichnet durch die
Pluralitat unterschiedlichster Ansdtze und das Fehlen eines libergeordneten konzeptionellen

Ansatzes.[11]

Gleichsam entwickelten sich dadurch die Grundstrukturen unseres heutigen internationalen
Systems aus Fluchtlingshilfe, -schutz und -politik. Mit der besonderen Volte, dass die
Universalisierung der Flichtlingshilfe zu einem Zeitpunkt stattfand, in dem sich relativ wenige
Menschen auf der Flucht befanden. Sicherheitsbediirfnisse und Pragmatismus, letztlich auch
politischer Druck des globalen Stidens, spielten bei der Entwicklung der Fliichtlingspolitik also
eine grolRere Rolle als menschenrechtliche Bestrebungen. Auf Massenflucht im AusmaR der
Nachkriegszeit oder etwa der aktuellen Situation hatten die Vereinten Nationen diese

Strukturen nicht ausgelegt.

,Es ist essentiell, kein Netz auszuwerfen, das unter seinem eigenen Gewicht reifft und standig
geflickt werden muss“, hatte Louis Henkin, US-Vertreter bei den Diskussionen zur
Flichtlingskonvention und dem New York Protocol, bereits im August 1950 gewarnt.[12]
Ziemlich genau 66 Jahre spater verabschiedeten im September 2016 alle 193 UN-
Mitgliedsstaaten einstimmig die New York Declaration on Refugees and Migrants.[13] Der
darin geforderte globale Fliichtlingspakt soll grundlegende Reformen bringen. Insbesondere
die Konvention und das Protokoll stehen zur Debatte. Auch heute wieder erscheint den
Mitgliedsstaaten der Handlungsbedarf offenkundig. Den Menschenrechten wollen sie dieses

Mal eine wichtige Rolle zuweisen. Es soll mehr als nur Flickarbeit werden.
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