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MEDUNARODNO IZBJEGLICKO PRAVO - OD USPONA DO KRIZE

SAZETAK

Autor ponajprije daje povijesni pregled nastanka i razvitka medunarodnoga izbjeglickog prava,
sve od dvadesetih godina ovoga stoljeca, kada se kao problem medunarodne zajednice prvi put javlja
pitanje ruskih izbjeglica nakon oktobarske revolucije. Prati prva nastojanja kako medunarodnopravno
odrediti pojam izbjeglica i kako ustanoviti temeljna nacela zatite (u pocetku pojedinih skupina
izbjeglica, a potom svih izbjeglica). Ukazuje i na realne politicke interese i ovisnost medunarodne
pomoci izbjeglicama o realnim odnosima snaga u svijetu. Posebno se bavi genezom i zna¢ajem i danas
vazedeg temeljnog dokumenta medunarodnog izbjegli¢kog zakona - Zenevskom konvencijom o statusu
izbjeglica (1951). Ekspanzija izbjegli¢ckog prava tijekom pedesetih i §ezdesetih godina oslanjala se na
rastuci korpus ljudskih prava, ali - “mekog prava”. Naime, iza sve $irih prava izbjeglica ne stoji i
obveza drZava i medunarodne zajednice da ih stvarno i provedu. To je jasno dodlo do izraZaja u
azilantskoj krizi od druge polovine osamdesetihih, kada bogate zemlje zaoStravaju uvjete za dobivanje
azila i statusa izbjeglica, pa i otvoreno krie temeljne norme izbjeglickog zakona. U siromasnim
zemljema Trecega svijeta izbjeglice pak lakse ostvaruju pravo prvoga azila, ali im ¢esto nisu osigurani
ni elementarni uvjeti za preZivljavanje. Na mnogim mjestima izbjeglice nemaju, osim toga, ni slobodu
kretanja. Na kraju, autor ukazuje da je svjetski sustav pomoci i zastite izbjeglica u krizi, te da valja
razviti novu strategiju koja bi bila usmjerena na otklanjanje temeljnih uzroka izbjegli¢kih pokreta.

Nastanak i razvitak medunarodnog izbjeglickog prava

Izbjegli¢ko pitanje kao problem medunarodne zajednice pojavilo se u vezi s ruskim
izbjeglicama nakon oktobarske revolucije. Nekih milijunipol ruskih drzavljanaizbjeglo je,
mahom u Europu, iz nastajucega Sovjetskog Saveza, koji se odmah naSao u medunarodnoj
izolaciji. Izbjeglice se nisu Zeljele vratiti u domovinu u kojoj je ustanovljena boljsevicka
diktatura. Njihove putovnice, ukoliko su ih izbjeglice imale, izdane su u drZavi koja je
perstala postojati, i tako su ostali bez pravne zaStite. Sre¢om za njih, medunarodna
zajednica, koja se pocela konstituirati oko Lige naroda, vidjela je u pomoc¢i i zastiti ruskih
izbjeglica svoj strateski politi¢ki interes u borbi protiv prve socijalisticke zemlje, utoliko
vise §to se radilo o ostacima ruske aristokracije i zna¢ajnom dijelu ruske inteligencije. Zato
je Liga naroda ve¢ 1921. imenovala norveskog polarnog istraZivada i diplomata F. Nansena
za svoga prvog “visokog povjerenika u vezi s problemom ruskih izbjeglica u Europi”.
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U mandat “visokog povjerenika za izbjeglice” ubrzo je uklju¢ena nesto starija zajednica
nedobrovoljnih migranata - nekih 300.000 Armenaca koji su 1915. izbjegli iz Anadolije pred
pokoljima §to ih je nad njima provodila mladoturska vojska. Za ove dvije skupine izbjeglica
uvedena je tzv. “Nansenova putovnica”, koja je sluzila kao isprava o identitetu i pruZala im
medunarodnopravnu zastitu, umjesto mati¢éne drZave. Sporazumom o potvrdi identiteta
ruskihiarmenskih izbjeglica, (Hyndman:49), §to ga je Liga narodausvojila 1926. legalizirana
je medunarodnopravna zastita (odredenih) izbjeglica. To bijase velik iskorak medunarodnog
prava jer se dotad pojedinci nisu smatrali njegovim valjanim subjektom.

Prvi pokusaj generalizacije u medunarodnom odredenju pojma izbjeglice uéinjen je
Konvencijom o medunarodnom statusu izbjeglica (1933), ada nije usla urazloge izbjeglistva.
Izbjeglicki status izvoden je iz Cinjenice: a) da izbjeglice nemaju zastitu vlade zemlje
porijekla i b) da nemaju drZavljanstvo. Zbog slabosti Lige naroda ova prva konvencija nije se
primjenjivala na sve skupine izbjeglica. Tako je za izbjeglice iz Njemacke, kojih se pitanje
naslo pred Skupstinom Lige naroda veé u drugoj polovini 1933, ustanovljena posebna
institucija Visokog povjerenika. Taj Visoki povjerenik nije bio odgovoran Savjetu Lige
naroda, a smio je prikupljati sredstva samo od privatnih donatora. Do ujedinjavanja s
Nansenovim uredom doslo je tek 1938. U nadleZnosti tako jedinstvenog Visokog povjerenika
za izbjeglice zakratko su se nasle skupine starihizbjeglica (Rusi, Armenci, Asirci)iizbjeglice
iz Njema&ke, ali nisu one iz Spanjolske nakon pada Republike (preko pol milijuna), koje su
mahom prebjegle u Francusku gdje su smjestene u improvizirane kampove. Medunarodno
priznanje statusa §panjolskim izbjeglicama bilo bi, naime, shvaceno kao politicka osuda
Frankove vlade, kao represivnog rezima koji se temelji na progonu svojih politi¢kih protivnika,
a medunarodnoj zajednici iz strateskih razloga bijale stalo da saCuva svoju politiku
neutralnosti spram sukobljenih strana u $panjolskom gradanskom ratu!

Kako se §irenjem Treceg Reicha zaoStravao problem izbjeglica iz Njemacke, Austrije
i Cehoslovagke, to je za brigu o njima osnovan 1939. Meduvladin komitet za izbjeglice, za
¢ijeg je direktora postavljen Visoki povjerenik za izbjeglice Ser Robert Emerson. Djelovanje
Meduvladinog komiteta prosireno je u ratu i na druge skupine izbjeglica. Za nas je ovdje bitno
primijetiti da su u njegov statut uneseni (zbog iskustva s faS§izmom) politi¢ki elementi u
medunarodnopravnom odredenju pojmaizbjeglica, gdje se izbjeglicama definiraju one osobe
koje moraju emigrirati “zbog politi¢kog stava, vjerskih uvjerenja ili rasne pripadnosti”.

Jedna od posljedica drugoga svjetskog rata jest oko 4o milijuna izbjeglicai “raseljenih
osoba” raznih kategorija. Velika vecina repatrirana je prvih poslijeratnih godina uglavnom
zahvaljujudi organiziranim akcijama savezni¢kih komandi i gradanskih vlasti. No ostale su
jo§ mnoge i mnoge skupine izbjeglica koje se nisu Zeljele vratiti u svoje domovine.

Stoga je po prestanku rada Meduvladinog komiteta za izbjeglice 1947. osnovana je
Medunarodna organizacija za izbjeglice (International Refugee Organization - IRO). Ova je
organizacija osnovana da bi se bavila “pravima izbjeglicama i raseljenim osobama, a raduna
se daje oko 1.5 milijun ljudi u vrijeme njezina osnivanjaimalo pravo na madunarodnu zastitu.
Statut navodi koje se skupine nedobrovoljnih migranata nakon rata mogu smatrati izbjeglicama.
Tosu: 1. Zrtve nacisti¢kih i fagistickih reZima ili reZima koji su bili na njihovoj strani u drugom
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svjetskom ratu; 2. §panjolski republikanci i druge Zrtve falangisti¢kog terora; 3. osobe koje
su prije drugog svjetskog rata smatrane izbjeglicama. Tome su prethodile Zestoke rasprave u
Ujedinjenim narodima o tome tko ima pravo na status izbjeglica. Razlikuju se “prave
izbjeglice i raseljene osobe”, “ratni zlo€inci, kvislinzi i izdajice”, te “Nijemci koji su
prebaceni u Njemacku iz drugih zemalja ili koji su pobjegli u druge zemlje pred savezni¢kim
trupama”,

Uz pomoc Medunarodne organizacije za izbjeglice naseljeno je u trede zemlje preko
milijun izbjeglica. No, poslijeratno izbjegli¢ko pitanje nije rijeSeno, kako se u pocetku
ocekivalo do kraja mandata ove organizacije (1951). Stoga se od 1949. u Generalnoj skupstini
Ujedinjenih naroda nastavljaju rasprave o problemu izbjeglica. Isto¢ni blok zahtijevao je da
se sve izbjeglice bezuvjetno repatriraju u svoje domovine. Zapad je isticao tradicionalno
pravo azila, prihvacaju¢i samo dobrovoljnu repatrijaciju (§to u dotada$njoj poslijeratnoj
praksi nije uvijek bio slu¢aj). Sukladno, Istok je traZio obustavu medunarodne akcije u
regulaciji izbjegli¢kog problema, a Zapad, mada ne jednodugno, zastupao je nastavak akcija
(kao $to su naseljavanja u trece zemlje) i rjeSavanje izbjegli¢kih pitanja putem medunarodnih
mehanizama. Nakon dugih rasprava Generalna skupdtina OUN-a prihvatila je u prosincu
1949. osnivanje nove institucije Visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice
(United Nationions High Commisionary for Refugees - UNCHR) s privremenim mandatom
koji je stupio na snagu 1951.

U pripremi Konvencije o statusu izbjeglica (1951) (Convention Relating to the Status
of Refugees), koja je i danas temeljni medunarodni dokument za priznavanje izbjegli¢kog
prava, nastalasuidva gledista o odredenju pojma izbjeglice: a) kategori¢koib) univerzalisticko.
Prevagnulo je prvo ublaZeno, po kojem se mandat UNCHR-a proteZe na izbjeglice iz
dotadanje nadleZnosti IRO-a, a da, u posebnim slu¢ajevima, Generalna skupstina moze taj
mandat pro§iriti i na eventualno nove skupine izbjeglica.

Konvencija definira izbjeglicu kao osobu: “koja se, zbog dogadaja nastalih prije 1.
sije¢nja 1951, atemeljem osnovanog straha od proganjanjazbog svojerase, vjere, nacionalnosti,
pripadnosti odredenoj drustvenoj grupi ili politickog misljenja, nalazi izvan zemlje svojeg
drzavljanstva, te je u nemogucnosti ili se, zbog straha, ne Zeli staviti pod zastitu doti¢ne
zemlje; odnosno osobu bez drZavljanstva koja se, zbog spomenutih okolnosti, nalazi izvan
zemlje svoga bivSeg stalnog boravista, te nije u moguénosti da se vrati, ili se zbog straha ne
Zeli u nju vratiti.”

Zenevska Konvencijaostatusuizbjeglica, s jedne strane, izrazavala je visoke humanitarne
ciljeve, a s druge je bila sredstvo politike hladnoga rata. U ovoj drugoj funkciji poticala je
bijeg ideoloskih disidenata iz Isto¢nog bloka koji je notorno bio netolerantan prema svakome
politi¢kom otklonu od vladajuce ideologije i k tome zatvoren prema ostalom svijetu.
Istovremeno su odredbe i duh Konvencije ignorirale naruSavanje svojevrsnih socijalno
ekonomskih prava, koje je socijalizam podupirao, kao valjan razlog izbjeglistva.

Djelotvorni angaZman UNCHR-a na zbrinjavanju i trajnom naseljavanju u trece zemlje
nekih 200.000 madarskih izbjeglica u vrijeme madarske izbjegli¢ke krize (1956.) jo§ je
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jednom produzila i $tovige uévrstila njegov mandat. Protokolom koji je stupio na snagu 1967,
skinuto je vremensko i geografsko ograni¢enje u odredivanju statusa izbjeglica. Time je,
napokon, medunarodnopravna zatita izbjeglica dobila univerzalni karakter, mada je
konvencijski pojam izbjeglica zadrZao svoj uskopoliti¢ki i europocentri¢ki smisao. U to
vrijeme nije se predvidalo da ée ova univerzalizacija u priznavanju statusa izbjeglica dati
povoda masovnim izbjeglickim pokretima Trecega svijeta da se dijelom usmjere prema
Europi. Ti ce izbjeglicki tokovi jo§ neko vrijeme zavriavati na regionalnim destinacijama.

Oslanjajuci se na korpus ljudskih prava, medunarodno izbjegli¢ko pravo dalje se
utvrdivalo i progirivalo. Do kasnih sedamdesetih razvijen je sloZen sustav medunarodne,
regionalne i nacionalne odgovornosti za izbjeglice, koji je uklju¢ivao nekih 30-ak medunarodnih
ugovora o izbjeglicama, te 20-ak regionalnih instrumenata zarjeSavanje aktualnih izbjegli¢kih
problema. Tako je Organizacija Africkog Jedinstva (OAJ) donijela svoju vlastitu konvenciju
koja znatno proSiruje Zenevsko odredenje izbjeglica. Konvencija OAJ priznaje izbjegli¢ki
status i onim osobama koje su se nasle izvan zemalja njihova porijekla “...zbog vanjske
agresije, okupacije, strane dominacije, ili dogadaja koji ozbiljno narusavaju javni poredak”.
Organizacija Ameri¢kih DrZava u svojoj je konvenciji kao razloge izbjeglistva priznala jos -
unutarnje sukobe i masovna krenja ljudskih prava.

Visoki povjerenik za izbjeglice u meduvremenu je prosirio svoj mandat, pruZajuci
zastitu i pomod ne samo klasi¢nim traZiteljima azila, nego takoder i: unutarnjim i vanjskim
“raseljenim osobama”, de facto izbjeglicama, quota - izbjeglicama, ljudima u poloZaju poput
izbjeglickog, izbjeglicama pred nasiljem, odnosno izbjeglicama odredenim navedenim
regionalnim konvencijama.

Kriza azila

David A. Martin s pravom je primijetio da je relativno progresivni karakter medunarodnog
zakona na podrucju ljudskih prava, a to vrijedi i za izbjeglicki zakon, “uvelike slu¢ajni i
ironi¢ni nusprodukt, moZe se reci, desetljeca vladinih hipokrizija. Za to vrijeme, otprilike od
1945. do sedamdesetih godina, iskazi Ujedinjenih Naroda o ljudskim pravima bili su rutinski,
nisu podrZavali $ira o¢ekivanja da imaju ikakva stvarnog utjecaja na politicko djelovanje
vlada. Veliki dio instrumenata, na koje se danas poziva medunarodni zakon o ljudskim
pravima, inicijalno su usvojeni u formi rezolucija, preporuka, deklaracija, zaklju¢aka ili
izvjestaja koji striktno ne obvezuju drZave ¢iji su predstavnici sudjelovali u njihovu stvaranju.
Tako je nastala osobita vrsta “mekog zakona”, koncept o kojemu danas uvelike raspravljaju
medunarodni pravnici.” (Martin 1989:552).

Ipak, od druge polovine sedamdesetih pitanja ljudskih prava po¢inju se djelatno koristiti
u unutarnjim i medunarodnim politi¢kim nadmetanjima. Stanje ljudskih prava u nekoj zemlji
(danas primjerice u novoustanovljenim “istoénoeuropskim demokracijama’) Zapad uzima
kao bitan kriterij demokrati¢nosti i pretpostavku za pruZanje materijalne potpore. S druge
strane, zemlje porijekla izbjeglica i azilanata mogu u novije vrijeme isto tako koristiti korpus
ljudskih prava u kritici Zapada zbog sve ostrije politike spram primitka izbjeglica i azilanata.
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Naime, sve do sredine osamdesetih europske zemlje uglavnom su primjenjivale liberalnu
politiku glede priznanja statusa izbjeglica, odnosno azilanata. Preporuke Europskog savjeta
iz 1976. upudivale su zemlje ¢lanice na takvu politiku. Osim toga, dok je glavnina traZitelja
azila dolazila iza “Zeljezne zavjese”, a ukupni godi3nji kontingenti ostajali relativno mali,
Zapad je u prihvacanju prebjega iz komunistickog svijeta nalazio svoj strateski interes
(Hataway 1992:41). Primitak tih azilanata bio je olak$an sli¢no8cu kultura i ¢esto izrazito
natproporcionalnom razinom obrazovanja i kvalificiranosti te njihovom spremno$éu na brzu
socijalnu integraciju u drustva primitka.

Pogetkom osamdesetih skokovito po¢inju rasti izbjeglicki kontingenti iz Treceg svijeta
usmjereni prema Europi i Sjevernoj Americi (mada i dalje golema vecina ostaje u regijama
izbjeglickih kriza). Radi se o skupinama izbjeglica u Sirem smislu toga pojma koji dolaze iz
Srednjeg Istoka, JuZne Azije i dijelova Afrike (a kad je rije¢ o Sjevernoj Americi - iz Kariba
iSredisnje Amerike). Mnogi od tihizbjegli¢kih pokreta uzrokovani su vanjskim ili unutarnjim
agresijama ili sistemstskim krenjem ljudskih prava.

Tijekom prve polovine sedamdesetih, prosje¢no je godisnje 13.000 osoba traZilo azil
u zapadnoeuropskim zemljama. Taj je prosjek od 1986. do 1988. narastao na 195.000
(Widgren 1989:601). Politi¢ka kriza i slom realnog socijalizma i dalje su ja¢ali akcelerirajudi
porast traZitelja azila u Europi. Najbolji primjer jest SR Njemackakoja je zbog svoje liberalne
azilantske politike temeljene na svom Ustavu (¢lanak 16) bila glavna zemlja destinacije. Tako
je 1990. registrirano 193.000 traZitelja azila, 1991. 256.000, a 1992. 438.000. Istovremeno je
stopa priznavanja azila pala od 6.9% u 1991. na 4.3% u 1992 (Marshall 1993). To valja
usporediti s prosje¢nom stopom pozitivnih rjesenja azilantskih zahtjeva koja se za cijelu EEZ
1983. kretala na razini od 50% odnosno 30% u 1987. Podaci o¢ito indiciraju da su uvjeti i
postupak za dobivanje azila u ovoj kljuénoj zemlji postali vrlo rigidni. Druge europske zemlje
pocele su primjenjivati striktnije tumagenje Zenevske konvencije jos prije Njemacke.

Napustanjem liberalne europske azilantske tradicije politi¢ari pokusavaju racionalizirati
sve radirenijim uvjerenjem u javnosti da je medu azilantima mnogo laZnih ili barem onih koji
svjesno ili nesvjesno zloupotrebljavaju pravo azila da bi se domogli socijalnih beneficija
drustva obilja, a onda i trZista rada. Neki socijalni istraZiva¢i potkrepljuju ovo uvjerenje
sofisticiranim argumentima. Tako se govori o “novim traZiteljima azila” koji se ne ponaSaju
vige u skladu sa starim pravilima izbjegli¢kog zakona. David Martin opisuje rastuci fenomen
“spontanih™ traZitelja azila koji su doveli Zapad u neocekivan i svakako neZeljen poloZaj
zemalja prvog azila. Gilbert Jaeger razvija koncept “iregularnih pokreta”. On se ti¢e onih
azilanata koji traZe azil u tre¢oj zemlji premda su negdje drugdje, izvan zemlje iz koje bjeZe,
vec dobili sigurno utociste (“save haeven”). Udio “neregularnih izbjeglica™ dosiZe, prema
procjeni, do 30% svih neplaniranih (“unscheduled™) dolazaka na Zapad (Martin 1988:217).

Drugi drustveni istraZivaéi, polazeci od analize ljudskih prava, dolaze do druk¢ijih
nalaza, Mark Gibney, Vanessa Dalton i Marc Vockel analizirali su ameri¢ku politiku tijekom
prvog desetljeca nakon usvajanja Izbjegli¢kog zakona (1980), da bi utvrdili odnos izmedu
razine politi¢kog terora u pojedinim zemljama i politike SAD spram izbjeglica, odnosno
azilanata iz tih zemelja. Nasli su umjerenu povezanost izmedu razine politi¢kog terora i
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dobivanja azila, 3to indicira da je ameri¢ka izbjegli¢ka politika, barem u to vrijeme, bila
prikriveno imigrantska politika. Ipak, unato¢ ponavljanim izjavama tadanje Reaganove
administracije, velika vedina trazitelja azila u SAD je dosla iz nekih (ne svih!) zemalja s
hipotekom ra$irenog politickog nasilja vlasti nad politickim protivnicima (Gibney et al.
1992).

Ukratko, ¢lanice EEZ-aidruge zemlje Zapada od sredine osamdesetih uvode restriktivnu
azilantsku i izbjegli¢ku politiku, kako bi zaustavili, odnosno preusmjerili izbjegli¢ke pokrete.
U tu svrhu uvedene su razli¢ite mjere kao nova kontrola viza, suZavanje kriterija podobnosti,
osnivanje ispitnih (“detention”) kampova na mjestima ulaska, ubrzani ali neprimjereni na¢in
tretiranja traZitelja azila, sankcije protiv avionskih kompanija za prijevoz putnika bez
odgovarajucih dokumenatai prisilnarepatrijacija traZitelja azila (Refugee Studies Programme
1989:9). Barem zadnja mjera predstavlja otvoreno krienje temeljnog izbjeglickog prava
zajaméenog i Zenevskom konvencijom - prava zastite od nedobrovolje repatrijacije (“non-
refoulment™). Europski je parlament jo§ 1987. kritizirao europske grani¢ne vlasti za
“flagrantno krienje ljudskih prava i medunarodnog zakona prisilnim vradanjem sve veceg
broja traZitelja azila”. Ova politika naisla je i na osudu UNCHR u ¢ijem se godiSnjem
izvjestaju nove mjere ocjenjuju kao suprotne “liberalnoj humanitarnoj tradiciji tih drzava”
(ibidem:27).

Kako politika ograni¢enih prava azila ima vrlo upitnu legalnu osnovu i tesko da bi bila
prihvacena u zajedni¢kim tijelima EEZ-a, vlade ¢lanice pripremaju je u diskreciji, ako ne u
tajnosti, putem neformalnih meduvladinih tijela, kao §to su Schengen grupa i Ad hoc grupa
o imigraciji. Prva (sastavljena od predstavnika Francuske, Njemacke, Italije, Spanjolske,
Portugala, Nizozemske, Belgije i Luxemburga) donijela je tzv. Schengen sporazum koji
omogucuje:

- poja¢anu policijsku kontrolu granica;
- uvodenje ujednacene “Schengen vize” i uskladene liste zemalja ¢iji drzavljani trebaju vize;

- uvodenje novéanih kazni za avionske i brodarske kompanije za prijevoz putnika bez
odgovarajucih putnih dokumenata;

- postupak po kojem traZitelji azila imaju samo jednu priliku za podno8enje zahtjeva u samo
jednoj od zemalja u sporazuma.

Druga grupa (obuhvada funkcionare ministarstava odgovornih za imigraciju 12 ¢lanica
EEZ-a) sastavila je Dublinsku konvenciju koja odreduje jednu drZavu ¢lanicu odgovornu za
pojedini slu¢aj azilantskog zahtjeva (Britisch Refugee Council...4).

Europsko kretanje prema uskladivanju azilantske procedure rezultiralo je, naravno, do
sniZavanja standarda i dovelo u pitanje temeljne humanitarne principe na kojima poc¢iva
medunarodni izbjeglicki zakon. Izbjeglicama sa B-statusom vec je uskraceno pravo na rad,
putovanje, obrazovanje, socijalna primanja, kao i pravo spajanja s uzom obitelji. TrazZitelji
azila u Njemac¢koj ne uZivaju slobodu kretanja, a u Francuskoj su nedavno izgubili pravo na
rad. U Belgiji, izbjeglice ne mogu stanovati u drustvenim stanovima. U isto vrijeme traZitelji
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azila esto su napadani u medijima i od ekstremnih politi¢ara kao “lazni”, ¢ak i prije nego su
imalu priliku izloziti svoj slu¢aj. To samo podrazava rasizam i ksenofobiju, koji eskaliraju
do nasilni¢kih napada na izbjeglice (i strance opéenito) (British Refugee Council...5).

Izbjegliceiazilanti u novije vrijeme pojavljuju se uznatnijim skupinamau srednjoistoénim
zemljama (Poljskoj, Madarskoj, Ceskoj, Slovackoj i Sloveniji), u nadi da im je to usputna
stanica do Zapada (Charzykiewicz and Marek 1992: 12; Dovenyi 1992: 6-7). U tim se
zemljama pojavljuje strah da im Zapadna Europa namjenjuje ulogu tampona za zadrZavanje
izbjeglica, azilanata i drugih migranata. MoZe se oCekivati da ce vlade tih zemalja takoder
razvijati restriktivnu izbjeglicko-azilantsku politiku. U Sloveniji primjerice, izbjeglice
nemaju slobodu kretanja u zemlji.

Hrvatska se nalazi u posebno delikatnoj situaciji spram jo$ nezaustavljenimizbjegli¢kim
pokretima iz Bosne i Hercegovine. Na pocetku bosansko-hercegovacke izbjegli¢ke krize
Hrvatska je prakticki bila otvorena za sve izbjeglice iz susjedne zemlje, uglavnom Hrvate i
Muslimane. Broj izbjeglica smje§tenih u Hrvatskoj naglo je rastao od pocetka 1992. i
sredinom godine popeo se na preko 360.000. Otada oscilira da bi u studenom dosegao vrhunac
od oko 383.000 osoba. U meduvremenu, kroz Hrvatsku su u tranzitu prosle stotine tisuéa
izbjeglica, manji dio se i vratio, da bi ih krajem travnja 1993. bilo registrirano 266.000. Sve
registrirane izbjeglice dobile su po¢etkom ove godine tromjeseéne dozvole boravka koje su
nedavno produZene. U jednom trenutku, na zahtjev bosansko-hercegovacke vlade, hrvatske
su vlasti pocele vracdati vojne obveznike, ali je na upozorenje UNCHR-a to ubrzo napusteno.
Izbjeglicama treba dodati i podjednaki broj “raseljenih osoba”. Ima li se u vidu da je zemlja
razorena ratom i sustavnim uniStavanjem infrastrukture, privrednih dobara i kulturnih
spomenika, a medunarodna pomoc¢ za izbjeglice viSe nego nedostatna, moZe se shvatiti teZina
poloZaja Hrvatske u izbjegli¢koj krizi. Unato¢ tome, medunarodna zajednica o¢ekuje od
Hrvatske daidalje primaizbrinjava nove skupine izbjeglicaiz susjedne Bosne i Hercegovine.
Da bi upozorila na dramati¢nost situacije, Vlada povremeno onemogucava ili ograni¢ava
(barem legalni) ulazak izbjeglica u zemlju, osim ako su u tranzitu. Valja istaci da uz pomoc
i smje§taj koji dobivaju, izbjeglice u Hrvatskoj uZivaju i punu slobodu kretanja, ¢ak i kad su
u tranzitu,

Ljudska prava izbjeglica

U zemljama Treceg svijeta ulazak u zemlju, pa i dobivanje statusa izbjeglica uglavnom
je znatno lak3e u usporedbi s bogatim zemljama Zapada. Time, medutim, nije osigurano ni
elementarno ljudsko pravo na goli Zivot. Neke zemlje koje su primile velike skupine
izbjeglica iz susjednih zemalja, u relativno daleko vecdoj proporciji u odnosu na ukupno
stanovni§tvo nego jedna Njemacka, primjerice, ne mogu prehranjivati ni svoje stanovnistvo.
Medunarodna humanitarna pomo¢ nedovoljna je i po ocjeni UNCHR-a, dopire samo do
svakog drugog izbjeglice u svijetu, uglavnom do onih koji su smjesteni u izbjegli¢ke kampove
i centre. Spontano naseljene skupine izbjeglica, pomijeSane s domacim stanovnistvom,
prepustene su same sebi ili svojim domacinima (Keen 1992: 13). Primijeceno je da razina
pomodi uvelike varira s politi¢kim zna¢enjem neke skupine izbjeglica za glavne donatore, a
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manje ovisi o stvarnim potrebama izbjeglica. IstraZzivanja su utvrdila da je racioniranje hrane
za izbjeglice opasno nedovoljno, ne samo u izvanrednim prilikama.,

Nedostaci u postoje¢em medunarodnom sustavu pomodi nisu samo pitanje nedovoljnog
milosrda; oni su izraz zanemarivanja temeljnih izbjegli¢kih ljudskih prava. Taj sustav po¢iva
zapravo na racioniranju prava na Zivot. No to pravo jest apsolutno pravo (Keen 1992:2).
Univerzalna deklaracija ljudskih prava, ¢lanak 3, utvrduje da “svatko ima pravo na Zivot”, a
¢lanak 11. potvrduje “temeljno pravo svakoga da bude osloboden od gladi” (United Nations:
1,2).

Medutim, jasno iskazano pravo izbjeglica na pomoc i skrb nije osigurano potrebnom
odgovornosti medunarodne zajednice da pomod osigura. Izvorni mandat najvaZnije medu-
narodne agencije za izbjeglice UNCHR-a ostao je ograni¢en na pitanja njihove pravne zastite,
doc¢im krajnjaodgovornost za “zbrinjavanje” izbjeglica implicitno leZi na vladama domacina.
Nevladine humanitarne organizacije igraju sve vaZniju ulogu u medunarodnoj pomoci, ali
nije utvrdena njihova jasna odgovornost za njihov rad, koji je stoga nepredvidiv. Ukratko, u
praksi medunarodni sustav pomoc¢i uvelike je temeljen ne na sigurnosti prava i duZnosti nego
na nesigurnosti milosrda.

U jo§ teZzem poloZaju osiguranja svojih elementarnih ljudskih prava nalaze se “raseljene
osobe”. UNCHR, Medunarodni komitet Crvenog kriZa i druge medunarodne organizacije
moraju se oslanjati na suradnju vlada, koje su &esto same odgovorne za nepostivanje ljudskih
prava i raseljavanja svojih gradana. Kad je u pitanju i golo preZivljavanje izbjeglica, kako se
moZe oekivati da su zaSti¢ena njihova druga ljudska prava?

Uobicéajena je pretpostavka da kad su ljudi gladni njihove “viSe” potrebe postaju
nevazne za njih. Same izbjeglice ne osjecaju tako. Bas suprotno, mnogi su pokazali spremnost
da prodaju ili zamijene dio hrane koju dobivaju da bi dobili sredstva za zadovoljavanje drugih,
socijalnih i kulturnih potreba. Jedna studija iz ranih osamdesetih o ugandskim izbjeglicama
koji su izbjegli na sjever u Sudan pokazala je kako je za njih vaZno da osiguraju potrepstine
za sahranu, u nekim slu¢ajevima i na ra¢un sredstava za Zivot (Harrel-Bond 1986). U drugim
sluajevima, prijelaz s tradicionalne prehrane na prehranu pomoci vodio je ozbiljnim
mentalnim traumama i &ak odbijanju hrane. Agencije pomo¢i dosta su neosjetljive na
razli¢ite etni¢ke i religijske tradicije u izboru i pripremi hrane, a to je vaZan dio kulturnog
identiteta i digniteta ljudi. Cesto se dogada, kao sada u Bosni i Hercegovini, da kanale
medunarodne humanitarne pomoci koriste nesavjesni funkacionari u raznim vladinim i
privrednim strukturama bogatih donatora kako bi se rijesili zastarjelih zaliha hrane ¢iji je rok
upotrebe istekao, prebacujudi tako troskove praznjenja skladista nahumanitarne organizacije.

Na mnogim mjestima izbjeglice imaju ograni¢enu slobodu kretanja, primjerice
Mozambikanci u naseljeu Ukvimi u Zambiji. To osobito pogada izbjeglice u zatvorima
sli¢nim ispitnim centrima.
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Kriza svjetskog izbjegli¢kog sustava pomoc¢i

Dramati¢ni rast izbjeglickih pokreta i pojava novih Zarista s jedne strane, te relativno
smanjivanje fondova pomo¢i i zatvorenost bogatih zemalja za izbjeglice, s druge, vode
svjetski sustav pomoc¢i u duboku krizu. Na kraju dvadesetog stoljeca rastuce skupine
izbjeglica imaju sve vece poteskode u ostvarenju ljudskih prava, zajaméenih medunarodnim
izbjegli¢kim zakonom. To je naveloi Vatikan da serezolutno oglasi dokumentom, naslovljenim:
“Izbjeglice - izazov solidarnosti”. Dajuci podriku ljudskim pravima izbjeglica i “raseljenih
osoba” dokument podsjeéa vlade da njihova zastita “nije samo jednostavna koncesija koja se
daje izbjeglici: izbjeglica nije objekt pomoci, nego prije subjekt prava i duZnosti. Svaka
zemlja ima odgovorsnot da postuje prava izbjeglica i da osigura da se ta prava podtuju u istoj
mjeri kao i prava njezinih vlastitih drzavljana” (Vatican...1992).

Kada se medunarodni izbjegli¢ki zakon progirivao, u kontekstu “hladnoga rata” i
posebnih interesa zemalja koje su ga izvorno promovirale, ¢inilo se da ce se on dalje razvijati
prema pravimaizbjeglica na ulazak u Zeljenu zemlju, ¢ak i na raun nacionalnog suvereniteta
zamelja primitka. U novije vrijeme James Hathaway (1991), polazeci od “ljudskih prava
(“human rights approach”), zagovara rekonceptualizaciju izbjeglickog zakona i zastite.
Njegove su ideje izazvale $iroku raspravu. Neki sudionici u raspravi njegovo su motriste
shvatili kao izazov suverenom pravu drZzava da odlu¢uju tko su njihovi drZavljani, a tko stranci
(“who will be insiders and who will be outsiders™), odnosno kao prijedlog za ustanovljenje
jednoga medunarodnog mehanizma s ovlastima da obvezuje drZave na primitak stanovitih
kontingenata izbjeglica (Refugee Law....1992:162, 165).

U debati, Hataway je odgovorio da je on jedino zastupao striktnu duZnost privremenog
azila, jer bilo kakav smislen sistem mora osigurati da oni kojima je zastita potrebna, mogu do
zastite i doci. Time je, zapravo, ponovno naglasio temeljni princip izbjegli¢kog zakona -
zastitu od nedobrovoljne repatrijacije (“non-refoulment”). Kako sam kaZe: “Originalno u
mome projektu jest razdvajanje obveze prvoga azila od obveze osiguranja srednjoro¢nih-
dugoro¢nih uvjete zastite do sigurnog povratka izbjeglice u njezinu (1) domovinu.” Hataway
je dalje istakao (§to tradicionalni azilantski zakon ne prihvaca kao pretpostavku) da se vecina
izbjeglica teZi vratiti u svoje mati¢ne zajednice. Stoga, “...umjesto daljnjeg oslanjanja na
Izbjeglicku konvenciju koja stavlja teZiste na omogucavanje trajnog azila usko definiranih
izbjeglickih skupina, ja vjerujem da medunarodni izbjeglicki sustav treba da bude na usluzi
$iroko definiranim grupama nedobrovoljnih migranata, ali da isto tako treba ponajprije
usmjeriti izbjeglice na njithovo pravo da se vrate svojoj zajednici” (Refugee Law...
1992:170).

Novi koncept nazvan “privremena zastita” razvija se od kraja “hladnog rata” kao temelj
“novog pristupa” ili “nove strategije” UNCHR-a. Primijenjen je prvi put u Iraku, stvaranjem
“sigurnih zona” (“save havens”) za Kurde. U ovom je slu¢aju jedna nacionalna manjina
pretvorena u unutarnje raseljene ljude, dobila tako medunarodnu zastitu, potpomognutu
medunarodnim vojnim snagama, na ra¢un ira¢kog nacionalnog suvereniteta. Sli¢na strategija
pokusava se koncipirati i za Bosnu i Hercegovinu, Radi se, o¢igledno, o pragmati¢nom koraku
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koji proizlaziiz interesa bogatog svijeta da zadrZi potencijalne nove izbjeglice unutar njihovih
mati¢nih zemalja. “TeZiSte novoga pristupa jest na ulozi UNCHR-a u zemlji izbjeglicke krize.
Prevencija se sastoji od “posredne prevencije” i “neposredne prevencije”. Posredna prevencija
ukljuéuje rano-upozoravajuée aktivnosti, uz podrzavanje aktivnosti Generalnog sekretara
Ujedinjenih naroda na stvaranju i odrzavanju mira, preventivne mjere na podruéju promocije
ljudskih prava koje Visoki povjerenik mozZe djelotvorno poduzeti u zemlji porijekla...”
Neposredna prevencijauklju¢uje “...poduzimanje posebnih aktivnosti unutar zemalja porijekla,
tako da se ljudi ne osjecaju primoranim da prijedu granicu u potrazi za zastitom...” Takve
mjere mogle bi biti - pracenje temeljnih ljudskih pravai fizicke sigurnosti unutarnje raseljenih
osoba (Jaeger 1993:20).

Ostaje pitanje ukojoj mjeri ljudska pravaunutarnje raseljenih skupina (¢esto manjinskih)
mogu doista biti osigurana u uvjetima izolacije od svijeta i istovremene ovisnosti o njemu.
Rije¢ je ponajprije o podruéjima koja su prethodno u ratu ili drugim konfliktima ekonomski
opustosena, ¢ije su politi¢ke, paisocijalne strukture razorene, a etni¢ki i religijski sastav ¢esto
radiklano izmijenjen.

MozZe li se novi poredak konstruirati na bazi visokih standarda ljudskih i manjinskih
pravaako su fundamantalnaljudska pravadramati¢no rastuéih milujunaizbjeglicairaseljenika
sve ugroZenija? U drugu ruku, nekontrolirani masovni priljev izbjeglica u neku zemlju moze
voditi preopterecenju njezinih socijalnih fondova i drugih resursa, i stoga rastu socijalnih
tenzija, i kona¢no do otvorenog konfliktaizmeduizbjeglickih zajednicai domadeg stanovnistva.
Zahtjev za potpuno otvorenim granicama koje bi omoguéile neposredni ulazak izbjeglica u
zemlje primitka, osobito u situaciji rastucih izbjegli¢kih tokova u svijetu, ne bi bio realisti¢an
i provediv.

Stoga, po naSem mi$ljenju, medunarodna zajednica treba uspostaviti takav svjetski
poredak koji bi odluéno i pravovremeno poduzimao akcije da sprije¢i pojavu i rast kriza §to
ihizazivajuizbjeglice. Ako pak, unato¢ svemu, dode do nekogaizbjeglickog pokreta, svjetska
zajednica morala bi usmjereiti svoje akcije na osiguranje povratka tih izbjeglica, uz punu
medunarodnu zastitu njihovih ljudskih (i manjinskih) prava.

Dosad je odnos medunarodne zajednice prema izbjegli¢koj krizi u Hrvatskoj i Bosni i
Hercegovini dobar primjer loSe politike, suprotan iznesenom konceptu. Sve dok se svijet ne
okrene rjeSavanju temeljnih uzroka izbjeglickog problema u ovim zemljama, i sve dok se od
Hrvatske traZi da sluzi kao “¢amac za spasavanje” za mnogobrojne skupine izbjeglica i
reseljenika, postoji stvarnaopasnost da ée se Hrvatska, kaorelativno malazemlja s ograni¢enim
resursima, slomiti pred naraslom tezinom i da ce se “Camac za spasavanje’” prevrnuti, pa ce
sve rasprave o ljudskim pravima ovih izbjeglica biti bespolodne. Naravno, to isto vrijedi i za
druge, izbjeglicama preopterecene, zemlje prvog azila.
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INTERNATIONAL REFUGEE LAW - ITS DEVELOPMENT TILL THE CRISIS

SUMMARY

At the beginning of the paper, the author presents a review of the emergence and development
of international refugee law, starting from the 1920s, when the international community was con-
fronted, for the first time, with the problem of Russian refugees after the October Revolution. The
author then describes early efforts made to provide an international definition of the concept of refugees
and to formulate basic principles of protection, at first for some groups of refugees, and then for all
refugees. He also indicates actual political interests and the dependence of international aid to refugees
on the relations of power in the world. Special attention is given to the genesis and significance of the
still valid basic document of international refugee law - the Geneva Convention on the Status of
Refugees (1951). Expansion of refugee law in the 1950s and 1960s rested on a growing body of
accepted human rights, as a form of “soft law”. Namely, greater and greater refugee rights are not
supported by an obligation of states and of the international community to actually realize them. This
became evident during the asylum crisis in the later half of the 1980s, when wealthy countries tightened
conditions for receiving asylum and refugee status, and also openly violated the basic norms of refugee
law. In the poor countries of the Third World refugee can more easily realize their right to a first place
of asylum, but often they cannot secure for themselves even elementary conditions for survival. In
many places refugees do not have even freedom of movement. Finally, the author indicates that the
international system of aid and protection of refugees is in crisis, and that a new strategy should be
developed which would be directed to eliminating the fundamental causes of refugee flows.
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