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Den Menschen gewidmet, 
die zur Flucht gezwungen sind. 





Vorwort 

WMit der zunehmenden Erkenntnis der Notwendigkeit, den allgemeinen 
menschlichen Zielen Vorrang vor den Sonderinteressen einzuräumen, um das 
Überleben der Menschheit sicherzustellen, kann der Druck der Völker auf ihre 
Regierungen aber die soziologische Basis dafür schaffen, die UNO allmählich 
zu einem Organe der Menschheit auszubauen. n 

(Alfred Verdross/Bruno Simma, Universelles Völkerrecht, 3. Auflage, Ber-
Un 1984, § 101) 

Fluchtbewegungen und alle Phänomene, die damit zusammenhängen, sind 
Indikatoren dafür, daß Menschenrechte in einem umfassenden Sinn verletzt 
werden. Die Ursachen von Fluchtbewegungen sind gleichbedeutend mit den 
großen Sorgen und Problemen der Menschheit, deren Lösungen jedem Ein-
zelnen von uns in seinem Bereich aufgetragen sind, will er/sie sich nicht dem 
Prinzip Verantwortung, wie es beispielsweise Hans Jonas vorgesehen hat, 
entziehen: schweIWiegende und systematische Menschenrechtsverletzungen, 
Armut, Hunger, alle Formen des bewaffneten Konflikts und des Krieges, 
ökologische Gefährdungen, srukturelle Probleme der Entwicklung und be-
nachteiligende und ungerechte Sozial- und Wirtschaftsstrukturen. Die Art und 
Weise, wie der Einzelne bzw. die Gemeinschaft zu Fluchtbewegungen Stel-
lung bezieht und sich um Lösungsmöglichkeiten, wenn überhaupt, bemüht, 
sagt viel darüber aus, wie ernsthaft es der Einzelne bzw. die Gemeinschaft mit 
der Anerkennung der allen Mitgliedern der menschlichen Familie innewoh-
nenden Würde und gleichen und unveräußerlichen Rechte meint. Die der 
Fluchtbewegung inhärente Bewegung bewirkt eine notwendige Aufklärung in 
den Bevölkerungen der Industrieländer, die die Relativität von Freiheit, Ge-
rechtigkeit, Gleichheit und Frieden klarmacht und sie als universell zu schüt-
zende Werte erkennen läßt. Angesichts unbekannter, fremder Schicksale be-
steht die Hoffnung, daß die allgemeine Verdrängung bezüglich der Realitäten, 
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mit denen der Großteil der Menschheit konfrontiert ist, eine Aufhebung er-
fährt. Die in diesem Bewußtwerdungsprozeß liegende Herausforderung führt 
in einer von Vernunft bestimmten Auseinandersetzung zu einer weiteren Sicht 
der globalen Zusammenhänge und dem dringenden Wunsch nach einer Welt, 
die alle Bereiche des menschlichen Lebens nach menschenrechtlichen Maßstä-
ben zu begreifen strebt. Angesichts der unwürdigen Lebensverhältnisse des 
Großteils der Menschheit stellt sich auch für die Völkergemeinschaft die 
Frage nach einem Paradigmenwechsel, der die Phänomene der internationalen 
Beziehungen und des sich darauf beziehenden Rechtssystems vorerst einmal 
aus dem Blickwinkel der Menschenrechte in einem umfassenden Sinn zu er-
fassen und zu durchdringen sucht und danach beurteilt. Auf diese Weise wer-
den die Diskrepanzen zwischen außenpolitischen Programmvorgaben, beson-
ders im Menschenrechtsbereich, und tatsächlicher Verwirklichung entdeckt 
und rechtliche Lücken aufgezeigt. Es lohnt sich in diesem Zusammenhang, 
institutionelle Aspekte der internationalen Fluchtproblematik zu analysieren 
und die Spannungsfelder, die aufgrund unterschiedlicher Interessensbereiche 
entstehen, und deren Lösungen anband eines menschenrechtlich orientierten 
Maßstabs aufzuzeigen. 

Die internationale Staatengemeinschaft hat früh institutionell im Rahmen 
der Vereinten Nationen auf die Fluchtproblematik reagiert und verschiedene 
Organisationen zu deren Bewältigung im Laufe der Zeit geschaffen. Als die 
wichtigste und bedeutendste unter ihnen hat sich das Flüchtlingshochkommis-
sariat der Vereinten Nationen (UNHCR) herauskristallisiert. Der UNHCR hat 
nicht nur den weitestgehenden und umfassendsten Mandatsbereich in bezug 
auf Menschen auf der Flucht, sondern auch angesichts seines einmaligen 
"international protection" - Mandats institutionelle Vorbildfunktion für wei-
tere Entwicklungen auf dem Gebiet eines immer effektiver werdenden inter-
nationalen Menschenrechtsschutzsystems. 1991 gedachte das Flüchtlings-
hochkommissariat der Vereinten Nationen, dem zweimal der Friedensnobel-
preis verliehen wurde, seines vierzigjährigen Bestehens. In diesen vierzig Jah-
ren hat diese Institution der Vereinten Nationen ungefähr 28 Millionen Men-
schen geholfen, Lösungen für ihre Probleme zu suchen und zu fmden. Derzeit 
zeichnet sich der UNHCR für ca. 17 Millionen Flüchtlinge auf der ganzen 
Welt verantwortlich. 
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Diese Schrift hat zum Ziel, das Flüchtlingshochkommissariat der Vereinten 
Nationen völkerrechtlich zu analysieren und darzustellen und rechtsdogma-
tisch zu erfassen. 

Im ersten Teil wird das historische Vorverständnis erarbeitet, das notwen-
dig ist, um die weitere Entwicklung dieser Institution der Vereinten Nationen 
historisch einzuordnen. 

Der zweite Teil will eine institutionelle und rechtliche Struktur bezüglich 
des UNHCR entwickeln, wobei im besonderen die Rolle und Funktion der 
Generalversammlung, des Wirtschafts- und Sozialrats, des Generalsekretärs 
und des Exekutivkomitees für das Programm des UNHCR hinsichtlich des 
UNHCR behandelt werden. Das von diesen Organen verabschiedete Rechts-
material zum UNHCR wird dabei in ein System gebracht und nach dessen 
rechtlichen Wirkungen untersucht. 

Im dritten Teil geht es um die rechtliche Stellung des UNHCR und dessen 
Organisationsstruktur sowie im besonderen um eine Erörterung der Aufgaben 
und Tätigkeiten des UNHCR und der damit verbundenen völkerrechtlichen 
Probleme. Der Darlegung der Kompetenz ratione materiae folgt abschließend 
eine Analyse und Diskussion des UNHCR - Kompetenzbereichs ratione per-
sonae. 

Die vorliegende Arbeit wurde im Sommer 1991 in Wien abgeschlossen und 
im Wintersemester 1991/92 von der Juridischen Fakultät der Universität Wien 
als Dissertation angenommen. 

Jüngste Entwicklungen, die im speziellen Mandats- und Kompetenzfragen 
des UNHCR betreffen, konnten aufgrund meines Auslandaufenthaltes nicht in 
concreto eingearbeitet werden. 

Hervorzuheben wären beispielsweise die Tätigkeiten des UNHCR in Jugo-
slawien und im Nordirak sowie Diskussionen hinsichtlich "intemally displa-
ced persons" in der Menschenrechtskommission der Vereinten Nationen im 
Februar/März dieses Jahres. Angesichts der Wichtigkeit größerer Repatriie-
rungsprogramme, vor allem in Kambodscha und Südafrika, hat der UNHCR 
das Jahr 1992 zum Jahr der freiwilligen Rückkehr erklärt- und aufs neue die 

- Die derzeitige Flüchtlingshochkomrnissarin, Frau Sadako Ogara, schrieb dazu in einem 
"Die Zeit" - Artikel vom 27. Dezember 1991, daß "wir uns aufs neue einem Weg verschreiben 
müssen, der zu einer gerechteren Welt und offeneren Weltordnung führt. Wir müssen zu einer 
humaneren Welt beisteuern, in der mehr Flüchtlinge heimkehren können und weniger Menschen 
zur Flucht gezwungen werden. ". 
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besondere Bedeutung dieser Lösung einer Flüchtlingsproblematik unterstri-
chen und gleichzeitig die Leitlinie zukünftiger Arbeit des UNHCR vorgege-
ben. 

Hinsichtlich der Ausführungen zu der Stellung des UNHCR - Büros im 
österreichischen Asylverfahren gemäß § 9(3) AsylG ist anzumerken, daß sich 
die einschlägige österreichische Asylrechtslage stark geändert hat und mit 1. 
Juni 1992 ein neues Asylgesetz in Kraft tritt, dessen Besonderheiten im Zu-
sammenhang mit dem UNHCR nicht berücksichtigt werden konnten. Auch 
wenn die Rechtslage diesbezüglich überholt ist, ist das dazu einschlägige Ka-
pitel auf den Seiten 172-189 insofern bedeutsam, als die in diesem Kapitel 
analysierte Verwaltungspraxis und höchstrichterliche Rechtsprechung inhalt-
lich unter Umständen auch für die weitere Zuasmmenarbeit zwischen 
UNHCR und österreichischen Behörden richtungsweisend ist. 

Dem Betreuer und Erstbegutachter meiner Dissertation, Herrn Professor 
Dr. Gerhard Hafner, dessen Assistent ich am Institut für Völkerrecht und In-
ternationale Beziehungen an der Universität Wien im Jahr 1991 war, möchte 
ich meinen besonders herzlichen Dank für seine aufmunternde Unterstützung, 
für seine wertvollen Anregungen und seine stets fördernde Anteilnahme an 
meiner Arbeit aussprechen. 

Dem Zweitbegutachter, Herrn Dozent Dr. Manfred Nowak, Dozent am In-
stitut für Staats- und Verwaltungsrecht an der Universität Wien danke ich für 
seine wertvollen Hinweise und seine jederzeitige Gesprächsbereitschaft. 

Meinen Freunden und Kollegen Judith Putzer und Peter Kustor, beide As-
sistenten am Institut für Völkerrecht und Internationale Beziehungen der Uni-
versität Wien, bin ich zu großem Dank verpflichtet. Sie haben sich nicht nur 
um alle Angelegenheiten hinsichtlich der Publikation meiner Dissertation 
während meines Auslandsaufenthaltes angenommen, sondern auch das müh-
same und arbeitsintensive Erstellen der Druckvorlage und des Stichwortver-
zeichnisses übernommen. 

Dem österreichischen Wissenschaftsministerium danke ich für ein sieben-
monatiges Stipendium, das mir einen Forschungs- und Praktikumsaufenthalt 
am Sitz des UNHCR in Genf im Jahr 1990 ermöglichte. 

Meinen Gesprächspartnern im UNHCR - Büro in Wien und am Sitz des 
UNHCR in Genf, besonders Herrn Gervase Coles und Herrn Hans Thoolen 
sowie des Flüchtlingsdokumentationszentrurns (CDR) des UNHCR in Genf, 
gilt mein besonderer Dank für ihre Gesprächsbereitschaft und Unterstützung. 
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Ich möchte im übrigen darauf hinweisen, daß die in dieser Arbeit zum 
Ausdruck gebrachten Ansichten ausschließlich meine persönlichen sind und 
nicht notwendigerweise die des UNHCR oder der Vereinten Nationen wieder-
geben. 

Kuwait, im April 1992 Volker Türk 
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Erster Teil 

Historischer Hintergrund 

A. Allgemeines 

Der historische Teil ist ausnahmsweise in der Art angeordnet, daß diesem 
Kapitel eine möglichst repräsentative Auswahl eines Literaturapparates voran-
gestellt ist, der im einzelnen nicht mehr an der jeweiligen Stelle eigens zitiert 
wird, sodaß bloß Primärquellen und sonstige wichtige Dokumente besonders 
im Text angeführt werden: 

Andre Mandelstam, Das armenische Problem im Lichte des Völker- und 
Menschenrechts (Göttingen 1931); Stephen P. Ladas, The Exchange of 
Minorities: Bulgaria, Greece and Turkey (New York 1932); Louise W. 
Holborn, The Legal Status of Political Refugees 1920-1938, AJIL 1938, 680 
ff; Egidio Reale, Le Droit d'Asile, RdC (I) 1938, 473 ff; Louis Adamic, 
America and the Refugees (New York 1939); Eric Estorick, The Evian 
Conference and the Intergovernmental Committee, The Annals of the 
American Academy of Political and Social Science 1939, 136 ff; Yewdall R. 
Jennings, Some International Law Aspects of the Refugee Question, The 
British Year Book ofInternational Law 1939, 98 ff; Louise W. Holborn, The 
League of Nations and the Refugee Problem, The Annals of the American 
Academy of Political and Social Science 1939, 124 ff; Sir John Hope 
Simpson, The Refugee Problem (London 1939; Hauptwerk für die Zeit vor 
dem Zweiten Weltkrieg); ders., Refugees, A Review of the Situation since 
September 1938 (London 1939); F.W. Amold, Zur Rechtslage der 
Flüchtlinge auf ihrer Rück- und Weiterwanderung, Flüchtlinge Wohin? 
(Zürich 1945), 130 ff; Andre Balazs, Die Flüchtlingsfrage auf der Ersten 
Generalversammlung der Vereinten Nationen, Die Friedenswarte 1946, 135 
ff; Guido Poulin, Le probleme des refugies, Schweizerisches Jahrbuch für 
Internationales Recht 1946, 95 ff; M.J. Proudfoot, European Refugees, A 
Study in Forced Population Movement (London 1946); UNRRA, Das Amt 
für Hilfsmaßnahmen und Wiederaufbau, Europa-Archiv 1946, 86 ff; Eugene 
M. Kulischer, Europe on the Move (New York 1948); Elemer Balogh, World 
Peace and the Refugee Problem, RdC (II) 1949, 371 ff; Roger Nathan-
Chapotot, Les Nations Unies et les Refugies (Paris 1949); Sir Arthur Rucker, 



2 1. Teil: Historischer Hintergrund 

The Work of the International Refugee Organization, International Affairs 
1949, 66 ff; Bruno Kiesewetter, Europäische Wanderungsbilanz der 
Weltkriege, Europa-Archiv 1950, 3044 ff und 3083 ff; George Woodbridge, 
UNRRA, The History of the United Nations Relief and Rehabilitation 
Administration (New York 1950); Paul Frings, Das Internationale 
Flüchtlingsproblem 1919-1950 (Freiburg 1951); Rene Ristelheuber, The 
International Refugee Organization, International Conciliation 1951, 167 ff; 
Louise W. Holborn, The United Nations and the Refugee Problem, Yearbook 
of World Affairs 1952, 124 ff; Jaques Vernant, Les Refugies dans l'apres-
guerre (Monaco 1953); G.J. van Heuven Goedhart, The Problem of Refu-
gees, RdC (I) 1953, 265 ff; Elfan Rees, The Refugees and the United 
Nations, International Conciliation 1953, 267 ff; Louise W. Holborn, The 
International Refugee Organization, A Specialized Agency of the United Nati-
ons, its History and Work (London 1956; das umfangreiche Werk dieser 
Politologin gibt einen sehr guten Einblick in die geschichtliche Entwicklung 
dieser internationalen Organisation); John George Stoessinger, The Refugee 
and the World Community (Minneapolis 1956); M.J. Proudfoot, European 
Refugees: 1919-1952 (London 1957); Paul Weis und Eberhard Jahn, Die 
Vereinten Nationen und die Flüchtlinge, in: Walter Schätzei - Theodor 
Veiter, Handbuch des internationalen Flüchtlingsrechts (Wien 1960), 245 ff; 
Werner von Schmieden, Die Flüchtlingshilfe des Völkerbundes, in: ebd, 219 
ff; Otto Kimminich, Der internationale Rechtsstatus des Flüchtlings (1962), 
206 ff; Felix Schnyder, Les aspects juridiques actuels du probleme des refu-
gies, RdC (I) 1965, 340 ff; Dennis Gallagher, The Era of Refugees: The 
Evolution of the International Refugee System (Refugee Policy Group, 
Washington 1989) bzw. International Migration Review 1989, 579 ff; Gilbert 
Jaeger, Les Nations Unies et les Refugies, Revue beIge de droit international 
1989,22 ff. 

Da sich die vorliegende Untersuchung nicht als eine rechtshistorische ver-
steht, finden hier in aller gebotenen Kürze nur jene geschichtlichen Fakten 
Erwähnung, die für das Verständnis der weiteren Entwicklung bedeutsam 
sind. 

Im Gefolge des Ersten Weltkrieges ist für die Staatengemeinschaft, die sich 
erstmals im 1919 gegründeten und allgemein - politisch orientierten 
Völkerbund organisiert hat, die Flüchtlingsfrage akut geworden, wobei als 
Ursachen nur exemplarisch der Zerfall des Osmanischen Reiches, die politi-
schen Ereignisse in Rußland und das Auftreten faschistischer bzw. natio-
nalsozialistischer Regime in Europa angeführt werden sollen. Daß es sich da-
bei um ein international zu lösendes Problem handelte, war evident, sodaß 
auch schon bald diese Problematik auf der Ebene des Völkerbunds diskutiert 
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und in diesem Rahmen nach Lösungsmöglichkeiten gesucht wurde. Her-
vorgehoben werden müssen auch die vielfältigen Bemühungen der 
Organisationen des Roten Kreuzes und der zahlreichen auf diesem Gebiet täti-
gen NGOs. Auf zwischenstaatlicher Ebene ist erstmals in der Geschichte auf 
Veranlassung des Völkerbundes die Hilfe und der Schutz für Flüchtlinge 
institutionalisiert worden. 

B. Die Flüchtlingsproblematik im Zusammenhang 
mit dem Völkerbund 

I. Das Hochkommissariat des Völkerbundes für die russischen und später 
auch für eine Reihe weiterer Flüchtlingsgruppen (1921-1930) 

Bereits 1920 ist der Völkerbund auf das Problem der russischen 
Flüchtlinge aufmerksam gemacht worden I, aber erst eine im Jahre 1921 ab-
gehaltene und vom IKRK veranstaltete Koordinierungskonferenz von mit die-
sem Problem beschäftigten NGOs und eine von dieser Konferenz diesbezüg-
lich verabschiedete Empfehlung an den Völkerbund waren auslösendes 
Moment für ein konstruktives Vorgehen des Völkerbunds in dieser 
Angelegenheit. So richtete der Völkerbundrat am 27.6.1921 em 
Hochkommissariat für russische Flüchtlinge als selbständiges Organ des 
Völkerbundes ein2 und betraute mit dieser Aufgabe am 20.8.19213 den 
Norweger Fridtjof Nansen, der seine Tätigkeit am 1.9.1921 begann. Die 
Flüchtlingsproblematik ist vom Völkerbund allerdings bloß als eine temporäre 
Angelegenheit betrachtet worden, obwohl sich in der Zwischenkriegszeit fest-
stellen läßt, daß ehemalige Zufluchtsstaaten in relativ rascher Abfolge zu 
Herkunftsländem wurden und vice versa. 

Die Aufgaben dieses Völkerbundorgans umfaßten besonders Repatriierung, 
die Koordinierung der verschiedenen Hilfsmaßnahmen, die Determinierung 
des rechtlichen Status der Flüchtlinge, um diese mit Identitäts- bzw. 
Reiseausweisen zu versorgen, sowie das Vermitteln von geeigneter Arbeit und 
Unterkunft (soziale Dimension). 

1 Damals war die Sowjetunion nicht Mitglied des Völkerbundes, deshalb war die sonst übli-
che Interessenskollision zwischen Zufluchts- und Herrunftsland noch nicht spürbar. 

2 Siehe proces verbal de la treizieme session du Conseil de la SdN, juin 1921, rubrique Nr. 
427,53 f. 

3 Siehe proces verbal de la quatorzieme session du Conseil de la SdN, aout-septembre 1921, 
annexe 245, 64. 
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