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SUMMARY

The current international framework for protecting migrants and refugees is often
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criticised as being fragmentary, with a multiplicity of categories of persons, and of
organizations for addressing their problems. Many scholars and practitioners have
called for a new international regime and a more unified institutional arrangement,
which would provide for the orderly movement of people .The basic weakness of the
current regimes derives from the artificial distinction between ‘refugees’ and ‘migrants’
created after Second World War. The article explores the institutional origins of the
system and determines the major causes of the differentiated treatment of refugees and
migrants. The paper argues the following: First, the system, which is unsuitable in
today’s world of high mobility and diversified patterns of international movement,
resulted from the battle between the United States and the international institutions (the
ILO and UN) and not, as traditionally assumed, from the East-West divide. The conflict
was over how to deal with the surplus populations in Europe. The US favoured an
institution with specifically designed functions based on inter-governmental
negotiations. The ILO-UN plan recommended international co-operation under the
leadership of a single international organization. After the conferences in Naples and
Brussels in 1951, the US plan was accepted and the Provisional Intergovernmental
Committee for the Movement of Migrants from Europe (now renamed to the
International Organization for Migration) was created. Second, the distinction between
migrants and refugees also emerged as a way of helping the restructuring and
dissolution of the pre-war refugee protection organisations. Two parameters for the
division — forced movement and violation of civil and political rights — appeared
inadvertently rather than deliberately. They aimed to confine international influence
over national migration and refugee policies, especially those of the US. Third, the very
basis on which the institutional arrangement was formed — the division between
refugees and migrants — resulted from the conceptual disagreement mentioned above. In
search for future regimes, therefore, we should not be too bound by the current
arrangement but seek a more suitable way to protect people on the move in today’s very

different world.

-48_



50

International

Labour Organisation ILO
UN High Commission for Refugees UNHCR
International Organisation for
Migration IOM
League of Nations LN
Intergovernmental Committee on Refugees
IGCR 1938 1943

United Nations Relief and Rehabilitation Administration

UNRRA 1947
International Refugee Organisation IRO
ILO
IGCR
UNRRA IRO UNHCR

-49_



ILO

ILO 2
1951 ILO

IOM

ILO
1970 UN
ILO
UN ILO
3
ILO-UN

UNHCR IRO

-50_



ILO-UN

ILO
UN 1951
ILO 1951
1990

-51_



2003 12
Global Commission

on International Migration

ILO

ILO

-52_



ILO

1921 LN
High Commissioner on

behalf of the League in connection with the Problems of Russian Refugees in Europe

LN

LN

LN

LN

-53_



ILO

ILO
1919 ILO
! ILO 1944
Ili(c) ILO
20
1938
ILO
1938
ILO
1938 Permanent Migration Committee PMC
PMC
1946
ILO
ILO

ILO

-54_



8 1946 PMC

ILO PMC
PMC
9
PMC ILO
PMC
ILO
UN ILO
10 1947 ILO UN
11
ILO UN
12
—RO UNESCO FAO WHO —
13
ILO UN

-55_



ILO UN

UN ILO
ILO
UN
ILO
ILO
ILO ILO
1949
14 ILO
ILO
ILO
ILO UN
1950 ILO 29

Preliminary Migration Conference

15

16

ILO
ILO

17

ILO 18

-56_



ILO ILO

OEEC ILO

ILO 19 ILO

ILO

20
1950

20

2 LN 1933
High Commissioner for Refugees [Jewish and Other] coming from

Germany

22

-57_



1938

4 IGCR

IGCR

1943

Displaced Persons

23

IGCR LN
25
IGCR
LN
26 IGCR
27 1939
DPs
IGCR
1942 12

-58_



IGCR

UNRRA
IGCR
UNRRA
IGCR UNRRA resettlement
DPs repatriation
28
DPs
UNRRA
IGCR
IGCR IGCR
29 DPs
UNRRA IGCR
1947 IRO IRO
DPs

% JRO UN

-59_



UN

IRO

IRO

UN

32

IRO

IRO

(@)

31

UN
UN

IRO

-60_

IRO

IRO

46

IRO

prosecution

IRO

IRO UN
UN

15



1938

1951
1952
ILO

from Europe

IRO

IOM

IRO

1951

11

1951

12

Provisional Intergovernmental Committee for the Movement of Migrants

PICMME

IRO

DPs

IRO

-61_

IRO
ILO
IRO
IRO
IRO
504 33
IRO
IRO IGCR

IRO



Warren)

LN

IRO

IRO

IRO

UNRWA

34

IRO
IRO

IRO

IRO

IRO

IRO (George

-62_

35

UNKRA

36

IRO
IRO



1950 UNHCR

UNHCR
UNHCR
37
IRO
IRO
IRO
ILO
ILO
UNHCR IRO IRO
UNHCR
1930 ILO IRO
ILO
ILO ILO

IRO

-63_



38

1950
ILO
1951
27
33 NGO
ILO
ILO
Vi1
ILO

Administration

ILO

43

ILO

39

IRO

ILO

ILO UN

ILO

IRO

ILO

ILO
Migration Aid Fund

-64_

IRO
UNHCR OEEC
PMC
40
ILO Migration

42

IRO



170

ILO
Migration Council Migration Board
Migration Administrator
ILO
44
ILO
UN
12
ILO
Migration Aid Fund
45
5 2500
ILO

IRO

46

ILO

-65_



1000 4

ILO ILO
48
ILO
ILO
Robert West ILO
ILO
49
(Patrick Shaw)
ILO
%0 ILO
ILO
IRO
IRO
51
ILO (Jef Rens)
ILO
ILO
52
ILO
ILO

-66_



(Appropriation Act)

NGO

ILO

IOM

(Mutual Security Act)

1000

53

ILO

ILO

ILO

UN
IRO

ILO UNHCR UN
28

-67_



54

56

IRO

55

1000

Leemans ILO IRO

(cost-reimbursable basis) >

3400
ILO
PICMME IOM
PICMME
58
PICMME
ILO ILO

IRO

-68_



ILO PICMME

PICMME

UN 59
PICMME ILO

ILO ILO
/
ILO
1951
PMC ILO
ILO IRO
PICMME

IRO

-69_



IRO

UN ILO
60
IRO
ILO UN
51
IRO
PICMME
IRO
UN PICMME

UN ILO

-70_



IRO
UNHCR

IRO

1990

ILO

PICMME
ILO

! Bismal Ghosh, “Movements of People: The Search for a New International Regime” in the

-71_



Commission on Global Governance (ed.), Issues in Global Governance (London: Kluwer Law
Internatlonal 1995), chap. 17.
1961
2003 145 ILO 1949
42 1975
18

James C. Hathaway, The Law of Refugee Status (Vancouver: Butterworths, 1991), chap. 1,
Gil Loescher, The UNHCR and World Politics (Oxford: Oxford University Press, 2001), chaps. 1-3.
2002 1l

* John Torpey, The Invention of the Passport: Surveillance, Citizenship and the State (Cambridge:
Cambridge University Press, 2000)
° 1929
Julius Isaac, “International Migration and European
Population Trends,” International Labour Review, vol. LXVI, pp. 188-9. Stephen Castles and Mark
J Miller, The Age of Migration (London: Macmillan, 2™ ed., 1998), pp. 62-64.

John George
Stoessinger, The Refugee and the World Community (Minneapolis: the University of Minnesota
Press, 1956), Part I; Tommie Sjoberg, The Powers and the Persecuted: the Refugee Problem and the
Intergovernmental Committee on Refugee (Lund: Lund University Press, 1991), Chap. 1,

! ILO ILO doc. MIG 1/61/3, 31 December 1942.
® International Labour Office, Minutes of the 7" Sitting on 9 March, 1951, Statement by the Director
General on Migration, Minutes of the 114" Session of the Governing Body, Geneva, 6-10 March,
1951.
° ILO, “Industrial and Labour Information, First Meeting of the Permanent Migration Committee”,
International Labour Review, vol. LV, 1947, p. 99.PMC 1948 49
1949 97 143

% |LO doc., Minutes of the 103 Session of the Governing Body, Appendix XX, Twentieth Item on
the Agenda, Report of the Director-General, 12-15 December, 1947.

1 1LO, “Note concerning the Co-ordination of International Responsibility in the Field of Migration,
Agreed on the Secretariat Level between the United Nations and the International Labour
Organisation,” Official Bulletin, vol. 30, 1947, pp. 417-420.

2 Ibid., p. 418.

"3 Ibid,

14 ILO Archives, UN50/1/1, “United Nations Technical
Working Group on Migration” ILO Archival Series of UN
50/1

> 1LO doc, CPM/1/45/1950, Preliminary Migration Conference.
%10, Industry and Labour, vol. 4, no.1, 1951, pp. 34-47.
7 1bid., p. 47
'8 National Archives of the UK (NA), FO 371/88832, Tripartite Talks-items 2(b)(11) on 3 May 1950.
French Delegation’s Proposal regarding European Emigration.
¥ OEEC ILO doc., GB 115-JMPC-101-1, 17 May 1951.
2| oescher Scanlan 1945

Gil Loescher and John A. Scanlan, Calculated Kindness: Refugees and
Amerlcas Half-Open Door 1945-Present (New York, The Free Press, 1986).

Michael R. Marrus, The Unwated: European

Refugees from the First World War throughout the Cold War (Philadelphia: Temple University Press,

-72_



2003), chap. 4
2 Ibid., pp. 161-166.
Eric Estorick, “The Evian Conference and the Intergovernmental Committee,” The
Annals of American Academy of Political and Social Science, vol. 203, 1939, pp. 136-141.

*|GCR Sjoberg 6

% 1bid., Introduction.

% Ibid., pp. 111-117.

2" Monthy N. Penkower, “The Bermuda Conference and its Aftermath: An Allied Quest for ‘Refuge’
during the Holocaust,” Prologue, 1981, pp. 145-174.

23

% UNRRA “DPs”
UNRRA
Stoessinger, 6 pp. 49-55.
2 Sjeberg, 6 p.209.

%0 | ouise Holborn, The International Refugee Organization. A Specialized Agency of the United
Nations: Its History and Work, 1946-1952 (London: Oxford University Press, 1956).

31 James C. Hathaway, “A Reconsideration of the Underlying Premise of Refugee Law,” Harvard
International Law Journal, vol. 31, no. 1, 1990, pp. 139-142.

%2 Holborn, 30 p. 103 and chap. VI.

% Stoessinger, 6 p.111.
3% Ibid., chap. 8.
* IRO Doc., GC/257/Rev.1, 8 November 1951.
% |oescher and Scanlan, 20 pp. 40-42.
¥ UNHCR Loescher, Gil, The UNHCR and World Politics, (Oxford: Oxford
University Press, 2001), chaps. 2 & 3.
% National Archives of the UK ( NA) FO/371/95936, “A Letter to UN (Economic and Social
Department) from R.T.D. Ledward,” 27 July 1951.
% 1LO doc., MIG/1009/2/360. ILO, Migration Conference, Revised List of Delegations.
“0 International Labour Office, Minutes of the 114™ Session of the Governing Body, 6-10 March
1951, Minutes of the 7" Sitting on 9 March 1951, Statement by the Director-General on Migration.
“1ILO doc, MIG 1009/2/411. Migration Conference, Naples 1951, UN Report on Methods of
International Financing of European Emigration. 513" meeting of ECOSOC, Official Records, 22
August 1951 (Statement by the Director-General of the ILO, Mr. Morse).
2 MIG/1009/2/403
*® Ibid., part I.
* Ibid., part 1.
** Ibid., part IV.
*® NA., FO/371/95904. “Surplus Population and Migration in Europe: Formation of Policy”, 23 July
1951.
4 Mutual Security Act
*® NA., FO/371/94363. A Letter to the UN (Economic and Social) Department from B.A.B. Burrows,
27 September 1951.
*1LO doc., MIG/1009/2/102/1. Stenographic Records of the Steering Committee, 2" Sitting, 3
October 1951.
*% Ibid.
L 1LO doc., MIG/1009/2/102/1. Stenographic Record, Plenary Sittings, 4" Sitting. 4 October 1951.
52 |bid., 9" Plenary Sittings, 13 October 1951.
>3 Mutual Security Act, Public Law 249 of 31 October 1951.
>*10M doc., MCB/3, Migration Conference, Brussels.
zz 10D doc., MCB/SR/2. Migration Conference, Brussels. 26 November 1951.

Ibid.
> Ibid.
% |OM doc., 1GO-022-1000-2, MCB/9. Migration Conference, Brussels. 6 December 1951.

-73_



PICMME : IOM 50 I0M50
Marianne Ducasse-Rogier, The International Organization for

Migration 1951-2001 (Geneva: IOM, 2001).

> Loescher 37 p.59.

% UN doc., A/1682 at 670 and 671, 1951.

ILO

ILO Mr. Reno Becci

-74_



	『広島平和科学』26 (2004)  pp. 47-74
	ISSN0386-3565
	Hiroshima Peace Science 26 (2004)
	「移民」と「難民」の境界：
	作られなかった「移民」レジームの制度的起源
	柄谷　利恵子
	九州大学
	広島大学平和科学研究センター兼任研究員
	The Creation of “Migrants”:
	Institutional Origins of the Separate Arrangements for Refug
	Rieko KARATANI
	Kyushu University
	Affiliated Researcher, Institute for Peace Science, Hiroshim
	SUMMARY
	The current international framework for protecting migrants 
	１．問題の所在
	歴史上、人は絶えず移動を繰り返してきた。しかし第２次世界大戦後、同じく国境を越えて移動する人の中で、国際的保護の対象とな
	現在、移住者にかかわる活動を行っている国際機関は、ILOを除けば全て、第２次大戦以降に設立されている。それ以前は、「難民
	本稿の目的は、戦間期から始まり、1951年のILOナポリ会議、ブリュッセル会議を経て設立された、人の移動に関する国際レジ
	まず第１に、以前から、冷戦構造下での東西対立が、難民条約を中心とした「難民」概念の形成に大きな影響を与えたことが指摘され
	第２に、ブリュッセル会議で米国案が採択されることで、戦後の国際レジームの基本となる、「移民」と「難民」の区別、さらにその
	次節では、戦後の欧州における余剰労働者問題及び、それに関する解決案を概観する。その際、特にこの分野で積極的に発言をしてい
	２．戦後の欧州における「余剰人口」問題
	２．１．第２次世界大戦以前の「難民」保護
	第２次世界大戦中から、西欧諸国における「余剰人口」の解決策が模索されていた。この「余剰人口」の中には、「難民」と、いわゆ
	先行研究でも議論されているように、国境管理及び入国管理制度が世界的に広まったのは、戦間期のことである�。第１次大戦前とは
	国際的な「難民」保護体制は、第１次大戦直後から議論され始める。ロシア革命後の「難民」流出の急増を前に、1921年にLNが
	さらに、当時、人種や地域に捉われない、「難民」の一般的定義を作ろうという気運も無かった。というのも、どの国の政府も「難民
	戦後のレジーム作りにむけて、２つの異なるアプローチが、具体的に表面化するのは１９３８年からである。この２つのアプローチは
	２．２．ILO－国際協調主義的アプローチの形成
	1919年創立以来、ILOは自国以外で働く「移住者」の雇用・労働に関わる分野での活動を行ってきた�。第２次大戦後に、IL
	第２次大戦がはじまると、雇用や定住以外の分野へも、ILOの活動が拡大していく。というのも、ILOからしてみれば、秩序ある
	さらに重要なことは、３度に及んだPMC会議において、ILOの指導者としての立場が繰り返し確認されたことである。PMC会議
	既存の国際機関を２層構えにしたことに加えて、ILOとUNは国際協調を促進するために、さらに以下の２つを実行した。まず第１
	1950年には、ILO主催で、29カ国の首脳及び関連する国際機関が参加した、暫定的移民会議（Preliminary Mi
	２．３．米国－政府間交渉に基づく機能主義的アプローチ
	欧州の「余剰人口」問題に関心を持っていたのは、ILOのような国際機関だけではなかった。経済的にも政治的にも圧倒的優位を占
	ナチス・ドイツ政権成立以降も、米国政府は当初、取り立てて入国管理政策を変更するつもりはなかった�。しかし、LNの呼びかけ
	まず1938年にエビアンで国際会議が開催される�。あまり注目されることは無かったが、エビアン会議の産物であるIGCRは、
	続いて、５年後の1943年にも、米国政府は、「難民」の国際的保護に関して、バミューダで会議を主催することになる�。193
	「難民」に対する国際的保護の観点からすると、活動を再開したIGCRも、新たに創設されたUNRRAも、これまでの国際的保護
	1947年にIROが創設される。当初IROは、東側諸国に配慮して、建前上は、第２次大戦及びその直後の混乱が理由で発生した
	具体的に言うと、米国政府のIROに対する影響は、以下の２点に顕著に見られる。まず第１に、「難民」の定義が、西側諸国の考え
	３．「移民」及び「難民」に関する戦後のレジーム：ナポリ会議の失敗とブリュッセル会議の成功
	1938年が、戦後の国際レジーム作りにおける第１の転機だったとしたら、1951年は、第２の転機かつ最大の山場にあたるとい
	３．１．IROの「難民」：「難民」と「移民」の境界制定
	先述のように、「難民」の定義を「迫害」概念と結びつけることで、ある程度一般化したことは、IROの成果の１つといえるかもし
	本国帰還が進まない状態で、IROが取りうる選択肢としては、第３国定住しかなかった。というのも、欧州における「余剰人口」解
	結果的に、IROの活動費用は決して安価なものではなかった。また、欧州における「難民」の数はなかなか減少しなかった。それで
	この時点でも、自国の政策に対する国際的介入を最小限にとどめたいという、米国政府の以前からの考えに変化はなかった。その意味
	表面上は、大量の移住者の中で、「難民」だけがIROを通じた国際的保護を享受できるのは、「迫害」を受けた結果、強制移動をせ
	３．２．ILO案の失敗－ナポリ会議
	UNHCRの設立時点では、まだIROの解体後については未定だった。IROが独自に保有していた船舶や輸送技術に関して、「民
	米・英を筆頭に、西側諸国政府の中でILOに対する慎重姿勢が広がりつつあったが、ILOは欧州からの人的移動の促進を目的とす
	主要議題となったのは、「欧州からの移民を促進するために望ましい国際協調の形態」に関するILOの計画書だった。ILOの移民
	制度的にいえば、ILO案は、ILO移民事務局の設置（ILO Migration Administration）と移民支援
	移民事務局は、移民審議会（Migration Council）と移民委員会（Migration Board）から構成され
	ナポリ会議の開会前から、参加国政府はILOの概案についての情報を提供されており、特に米国及び英国政府は反対の姿勢をほのめ
	会議２日目には早々と、アメリカ政府代表団のウェスト（Robert West）が、ILO案を受け入れないという米国政府の姿
	結果的には、ナポリ会議はほとんど何も生み出さなかった。わずかに決定されたことは、医学的見地からの移民選別方法の改善と、「
	３．３．米国案：機能的分業主義に基づく政府間機関としてのIOMの誕生
	ナポリ会議の２週間後、米国政府は相互保障法(Mutual Security Act)と歳出承認法(Appropriati
	ブリュッセル会議には、ナポリ会議同様、ILO、UNHCR、UNを含めた国際機関、NGO団体が参加すると同時に、28の関係
	全体的に見て、米国案は参加者から好意的に受け入れられる。しかし、欧州以外からの参加国、例えばブラジル代表団は、他地域の類
	まとめると、ナポリとは対照的に、ブリュッセル会議は最初からアメリカ政府の支持が確約されていた。ナポリでILO案に反対した
	４．まとめにかえて－断片的なレジーム/ レジーム不在の始まり
	本稿では、ILO主導で、第２次大戦以前からはじまっていた、あらゆる形態の「移住者」を網羅する、単一の包括的レジームの形成
	以前から、東西陣営の対立が、戦後の「難民」レジームの中身を決定したと指摘されてきた。戦後、国際的「難民」保護の対象が、東
	先述のとおり、51年難民条約の下で「難民」の一般的定義が確定する前は、「余剰人口」の中には、生活の向上を目指す「移民労働
	戦後のレジームの中では、誰がどのように受け入れられるかという実質的決定については、各国政府の独占管轄とされ、国際協調主義
	繰り返しになるが、人の国際的移動に関わる戦後のレジームは、欧州の「余剰人口」問題の解決策をさがす過程で決定された。「難民
	冷戦終結後、1990年代初頭から、世界の安全保障や繁栄のために効果的体制を作ろうと、「グローバル・ガバナンス」研究が専門

